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Ajankohtaiset ilmiot tilintarkastuksen
ja evaluaation tutkimuskohteina

Lili-Anne Kihn, Lasse Oulasvirta, Janne Ruohonen ja Elisa Veikkola

Johdanto

Kokoomateoksessa syvennytddn tilintarkastuksen, evaluaation ja omistajaohjauksen
ajankohtaisiin ilmiéihin ja kysymyksiin. Tarkastuksella ja arvioinnilla viitataan sys-
temaattiseen prosessiin, jossa hankitaan ja arvioidaan evidenssia valittujen kriteerien
perusteella. Tarkastus kohdistuu erityisesti taloudellisiin tapahtumiin (tilinpaatok-
seen), toimintaan (johdon toimiin) sekd normien noudattamiseen (Ks. American Ac-
counting Association 1971, 2; Nisi 2009, 21; Ruohonen 2020, 35). Arviointi puolestaan
voi kohdistua esimerkiksi julkisten toimijoiden tilivelvollisuuteen sekd resurssien
kéyton taloudellisuuteen, vaikuttavuuteen ja oikeudenmukaisuuteen (Kihn ym. 2017,
16). My6s omistajaohjausta ja julkisen talouden vastuullista varainkéytt6d koskevat
kysymykset ovat kiinted osa arvioinnin tutkimusta.

Tilintarkastusta selittdvd keskeinen teoria on agenttiteoria (Jensen & Meckling
1976). Sen mukaan tilintarkastajan tehtdvd on varmistaa, ettd agentin (johdon) pda-
miehelleen (omistajalle) antama informaatio on oikeaa ja riittdvaa. Tilintarkastajan
odotetaan valvovan my6s muiden sidosryhmien ja yleisen edun nékokohtia. (Pajunen
ym. 2019, 80; Satopdd 2019, 33-36). Lisdksi tilintarkastajalta voidaan nykyisin pyytda
my0s yritysvastuuraporttien varmentamista (Gullkvist 2023). Vastaavasti arviointi

Kihn, L-A., Oulasvirta, L., Ruohonen, J. & Veikkola, E. (2023). Ajankohtaiset ilmitt
tilintarkastuksen ja evaluaation tutkimuskohteina. Teoksessa Janne Ruohonen, Lili-Anne Kihn,
Lasse Oulasvirta & Elisa Veikkola (toim.), Tilintarkastus ja evaluaatio: Talouden ja sidntelyn
vuoropuhelu. Tampere: Tampere University Press, 15-23.
https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-359-046-5
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hyodyttaa julkisten varojen valvontaa ja yleistd yhteiskunnallista etua, kun sitd kayte-
taan yhteiskunnallisen paitoksenteon tukena (Vedung 2007).

Tarkastuksesta, arvioinnista ja omistajaohjauksesta yhteiskunnallisesti merkitta-
vind toimintoina tarvitaan tieteellisesti tutkittua tietoa. Koska niistd teemoista ilmes-
tyy melko viahdn suomenkielistd tutkimusta (Kihn ym. 2021, 10), jatkotutkimuksille
on tarvetta myds siksi. Kokoomateoksessa valittuja teemoja ldhestytddn monitietei-
selld lahestymistavalla. Tutkimusartikkelit kytkeytyvit tilintarkastuksen ja omista-
jaohjauksen teemojen osalta laskentatoimeen ja oikeustieteeseen. Tilintarkastuksen
kysymyksisséd laskentatoimen ja juridiikan nakokulmat ovat vahvasti toisiinsa kie-
toutuneet, koska tilintarkastusta ohjaavat EU-direktiivit, monet muut sddadokset ja
kansainviliset standardit. Arvioinnin teemoja kasittelevat artikkelit pohjautuvat hal-
lintotieteelliseen julkisjohtamiseen.

Liiketaloustieteellisen laskentatoimen tutkimuksen perimméinen tarkoitus on
yritystoiminnan ymmartaminen seki yrityksid ja niiden toimintaa koskevien sddn-
nonmukaisuuksien etsintd (Salmi & Jarvenpéda 2000, 265). Kokoomateoksen lasken-
tatoimen tutkimuksissa kiinnitetddn huomiota erityisesti yritysvastuuraporttien
varmentamiseen ja tilintarkastukseen erilaisissa konteksteissa. Oikeustieteellisen
ldhestymistavan osalta kokoomateoksessa painottuvat lainopilliset tutkimukset, joi-
den tarkoituksena on tuottaa tietoa voimassa olevan oikeuden sisillostd. Lainoppi eli
oikeusdogmaattinen tutkimus on sadntotutkimusta, jonka tarkoituksena on oikeus-
normien sisallon selvittiminen eli tulkinta (Aarnio 1989, 48). Lainopillisessa tutki-
muksessa selvitetddn tarkastusta ja arviointia koskevan voimassa olevan sddntelyn
sisdltod. Teemoja ldhestytddn myds de lege ferenda -ndkokulmasta eli voimassa ole-
van sadntelyd tarkastellaan kriittisesti ja annetaan ehdotuksia tulevaisuuden sdénte-
lymuutoksista, ja perustellaan muutoksia nykyséadntelyn sisdltoon. Oikeustieteellinen
tutkimusote liittyy kiintedsti talouden erilaisten ilmididen voimassa olevan sadnte-
ly-ympaériston ja sddntelyn muutospaineiden kysymyksiin. Tavoitteena on tarkastusta
ja omistajaohjausta koskevien ajankohtaisten ilmididen sddntelyn tarkastelu. Lisdksi
mukana on oikeuspoliittisen tutkimuksen piirteitd, mikd ilmenee nykyisen sddntelyn
tarpeellisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden arvioimisena.

Hallintotieteellisen julkisjohtamisen alaa koskevissa artikkeleissa puolestaan kes-
kitytdan arvioinnin teemaan. Evaluaatiota voi kutsua arviointitutkimukseksi silloin,
kun sitd tehdéddn tieteellisen tutkimuksen sddnndilld kuten tdimén kirjan arviointi-
osan artikkeleissa. Evaluaatiotutkimuksella on pitkét perinteet ja useita erilaisia tut-
kimuskoulukuntia (Rossi ym. 2004). Yhteistd niille on kuitenkin se, ettd evaluaation
yhteiskunnallinen hyoty tulee tulosten kayttamisestd padtoksenteossa ja implemen-
taatiossa. Arvioinnissa on kyse huolellisesta julkisen politiikan toteutuksesta, loppu-
suoritteista ja tuloksesta jalkikdteen tehdystd arviosta, jota on tarkoitus kayttad kay-
tannon paatoksentekotilanteessa (Vedung 2009). Ex post -tyyppisen arvioinnin lisaksi
arvioinnin hyodyllisyyttd voidaan lisdtd ennakkoarvioinneilla (ex ante) ja jatkuvalla
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toimeenpanon aikana tehtévilld arvioinnilla. Arvioinnin menetelmiin luetaan laaja
joukko tieteellisen menetelman erilaisia sovelluksia, joista kokonaisvaltaisimpia ovat
erilaiset kustannus-hy6tyanalyysit.

Tarkastusinstituutio talouden ja sdédntelyn muutoksissa

Tarkastusinstituutio on yhteiskunnassa tapahtuvaa toimintaa, jota normittaa lainsaa-
dédnto. Sdantelyn avulla pyritdan vaikuttamaan siihen, mitd, miten ja milloin tarkas-
tetaan ja kenen toimesta tilintarkastus tehddan. Normit konkretisoituvat varsinaises-
sa kdytdnnon tilintarkastustyossa ja tilintarkastajat kdytdnnon toimijoina ratkaisevat,
mita tilintarkastukseen sisdltyy. (Kosonen 2005, 22 ja 33-35) Tilintarkastuksen kysy-
myksissa painottuvat nykyadn vahvasti kansainvalisten tilintarkastusalan standardi-
en (ISA-standardien) hyodyntdminen ja merkitys. Esimerkiksi hallinnon tarkastus
kuitenkin pohjaa vahvasti kansalliseen sdédntelyyn, silld kansainvalisissa tilintarkas-
tusstandardeissa hallinnon tarkastusta ei itsendisend tarkastuskohteena tunnisteta.
Ensimmadisen osan tutkimusartikkelit muodostavat kokonaisuuden, jossa syvenny-
tadn tilintarkastuksen ajankohtaisiin ilmiéihin. Artikkelit vélittavat kuvaa tarkastu-
sinstituution nykytilasta ja sithen kohdistuvista muutospaineista.

Tarkastusteeman artikkeleissa syvennytddn tilintarkastajan kdytdnnon tyon kan-
nalta keskeisiin ja ajankohtaisiin osa-alueisiin: yritysten kestavyysraportoinnin var-
mentamiseen, tilintarkastuksen laatuun, tilintarkastajan tyon ajankohtaisiin sub-
stanssikysymyksiin, seka tilintarkastustutkimukseen.

Tarkastuksen ulkoinen toimintaymparistd — talouseldma, yritystoiminta ja sdadn-
tely-ympdristd — muuttuu jatkuvasti ja sen my6td myos tilintarkastusinstituutio.
Esimerkiksi ilmastonmuutoksen ja muiden kestdvyysongelmien torjunta keskeisend
megatrendind on tuonut yritysvastuun liiketoiminnan keskioon. Yritysten vastuul-
lisuusraportointi on yritysten keskeisten sidosryhmien, sijoittajien ja lainsdatdjien
vaatimuksista lisddntynyt. (Hellstrom & Parkkonen 2022, 15) Kirjan tarkastuksen
teemaa kasittelevin osan ensimmadisissa artikkeleissa tarkastellaan juuri yritysten
vastuullisuusraportoinnin varmentamista. Euroopan unionin vuonna 2014 hyviksy-
mén Muun kuin taloudellisen tiedon -direktiivi (Non-Financial Reporting Directive,
2014/95/EU) myo6té vastuullisuusraportointi tuli pakolliseksi Suomessa suurille yleis-
ten edun kannalta merkittéville yhtiéille tilikaudesta 2017 alkaen. Vastuullisuusra-
portin varmentaminen on kuitenkin ollut vapaaehtoista.

Benita Gullkvistin artikkelissa tutkitaan suomalaisten porssiyhtididen vastuul-
lisuusraportoinnin ulkopuolista varmentamista ennen ja jilkeen Muun kuin ta-
loudellisen tiedon -direktiiviin voimaantuloa. Tulokset valottavat porssiyritysten
varmennuskdytdnnon kehitysta ja nykytilaa kyseisten yhteiséiden vastuullisuus- ja

17



Lili-Anne Kihn, Lasse Oulasvirta, Janne Ruohonen & Elisa Veikkola

varmuusraporttien sisdllonanalyysin pohjalta. Lisdksi tutkimuksessa avataan, mita
tietoa varmennusraportit antavat lukijalle, ja ehdotetaan monia jatkotutkimusten ai-
heita.

Uusi kestavyysraportointidirektiivi (2022/2464, CSRD) julkaistiin virallisessa leh-
dessa joulukuussa 2022, ja se tuli voimaan 5.1.2023. Direktiiviehdotus laajentaa mer-
kittavasti vastuullisuusraportoinnin ja sen varmentamisen pakollisuutta. Timo Kai-
sanlahden artikkelissa arvioidaan uuden kestavyysraportointidirektiivin vaikutuksia
tilintarkastajan toiminnalle. Artikkelissa tarkastellaan tarkastajan varmennuksen
kohteena olevia seikkoja sekd sitd, millaisin toimin tarkastus tehddédn ja miten tilin-
tarkastaja lausuu suorittamistaan toimistaan.

Teoksen kolme seuraavaa artikkelia liittyvét tilintarkastuksen laatuun. Tilintar-
kastuksen laatu voidaan madritelld kokonaistodennédkoéisyydeksi sille, ettd tilinpda-
tostiedot sisdltdvat olennaisen virheen, jonka tilintarkastaja havaitsee ja myds raportoi
virheestd. (DeAngelo 1981, 186) Koska tilintarkastajalla ei ole mahdollisuutta kayda
ldpi jokaista kirjausta, tarkastukseen liittyy riski siitd, ettd tilintarkastaja ei havaitse
tilinpaatokseen sisdltyvad olennaista virhettd (ISA 200.13€). Tédstd kdytetddn nimitysta
havaitsemisriski. Kati Pajusen, Antti Rautiaisen ja Jani Saastamoisen artikkelissa ana-
lysoidaan havaitsemisriskin yhteytta tilintarkastajan kokemaan ahdistukseen. Suo-
malaisille tilintarkastajille tehtyyn kyselyyn pohjautuva tutkimus tuottaa uutta tietoa
havaitsemisriskista tilintarkastajien tydhyvinvoinnin kannalta.

Tuomas Honkamden, Markus Mdton, Hannu Ojalan ja Henri Teittisen artikkelissa
jatketaan tilintarkastuksen laadun teemasta niin kutsutun ehdollisen konservatismin
ndkokulmasta. Ehdollinen konservatismi nivoutuu kansainvilisiin raportointipe-
riaatteisiin sekd suomalaisessa kirjanpitokdytinnossa sovellettavaan varovaisuuden
periaatteeseen. Ehdollinen konservatismi ilmenee kirjanpidossa siten, ettd realisoi-
tumattomat tappiot kirjataan aikaisemmin kuin realisoitumattomat voitot. Artikke-
lissa tutkitaan tilastollisin menetelmin tilintarkastuksen laadun ja verokannustimien
roolia ehdollisen konservatismin esiintymisessa suomalaisten ei-porssilistautuneiden
osakeyhtitiden tilinpaatoksissa.

Tilintarkastusstandardit siséltavat lainsdddantod tarkemman viitekehyksen ja oh-
jeistuksen tilintarkastukseen. Kansainvilisten tilintarkastusstandardien noudatta-
minen on keskeinen osa hyvin tilintarkastustavan mukaista tilintarkastusta. Riitta
Laineen ja Jarkko Raition artikkelissa tarkastellaan, miten kansainvilisid tilintarkas-
tusstandardeja sovelletaan ja noudatetaan Suomessa, sekd kuvataan, miksi ne ovat
tarkeita tilintarkastuksen laadulle ja yhtendisyydelle. Lisdksi artikkelissa arvioidaan
uutta yksinkertaisten yhteisojen tilintarkastukseen sovellettavaa standardia.

Tilintarkastajien tyon ajankohtaisiin substanssikysymyksiin keskittyy Lili-An-
ne Kihnin, Eeva-Mari IThantolan, Jaakko Ronkon ja Mari Filatovin artikkeli asun-
to-osakeyhtion hallinnon tarkastuksesta. Hallinnon tarkastus on tilintarkastuslain
(18.9.2015/1141, TTL) 3:1:n mukaan yksi lakisditeisen tilintarkastuksen kohteita yh-
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teison tai sddtion tilikauden kirjanpidon ja tilinpaatoksen lisaksi. Artikkelissa tar-
kastellaan sitd, miten tilintarkastajat kdytdnnossa kokevat hallinnon tarkastuksen
tarkoituksen, merkityksen ja sisdllon asunto-osakeyhtidissd. Tutkimus pohjautuu
kokeneilta tilintarkastajilta kerdttyyn laadulliseen haastatteluaineistoon. Tutkimus
tekee nakyvaksi muun muassa hyvin tilintarkastustavan perustana olevaa ammat-
tiosaamista sekd hyviksi todettuja kdytdntdja asunto-osakeyhtididen hallinnon tar-
kastuksen osalta.

Tilintarkastuksen lisdksi tilintarkastajan tehtdvdksi sdddetddn tilintarkastuslaissa
(TTL 1:1.1:n 2 kohta) kirjallisten lausuntojen antaminen muissa laeissa tai asetuksissa
sdddetyissa tilanteissa. Yhteistd ndille tilintarkastajan muille lakisdateisille tehtdville
on, ettd ne tehdadn tietyissé erityistilanteissa (Horsmanheimo ym. 2017, 16). Veik-
ko Vahteran ja Timo Torkkelin artikkeleissa tarkastellaan tilintarkastajan lausunnon
antamistehtévistd osakeyhtiolain (21.7.2006/624, OYL) edellyttimié todistuksia osa-
keyhtiotd perustettaessa ja osakeannin yhteydessd. Lainopillisten artikkeleiden tut-
kimuskohteena on tarkastusta koskeva osakeyhtio-, kirjanpito- ja vero-oikeudellinen
saantely. Veikko Vahteran artikkelissa arvioidaan kriittisesti osakeyhtiolain maksu-
kontrollisddntelyd, joka edellyttdd muun muassa, ettd uusien osakkeiden rekisteri-il-
moituksen yhteydessd on toimitettava rekisteriviranomaiselle tilintarkastajan todistus
maksun tulemisesta yhtiolle, jos yhtiossa on oltava lain tai yhtidjarjestyksen perus-
teella tilintarkastaja (OYL 2:8.3:n 2 kohta). Artikkelissa esitetddn kannanotto sddn-
telyn muuttamisesta niin, ettd tilintarkastajan todistusta koskevasta vaatimuksesta
luovuttaisiin yksityisten yhtididen osalta (de lege ferenda). Timo Torkkelin artikkelissa
tartutaan tilintarkastuksen ikuisuusongelmaan: apporttisijoitukseen. Osakeyhtidlain
sadantelyn mukaan rekisteri-ilmoitukseen on liitettava tilintarkastajan lausunto ap-
porttiselvityksesta ja siitd, oliko omaisuudella vahintdan maksua vastaava taloudelli-
nen arvo yhtiolle. Artikkelissa tarkastellaan apporttia rasittavaan vierasvelkapanttiin
liittyvid kirjanpito- ja vero-oikeudellisia kysymyksia.

Heidi Alitalon, Teija Vehmaksen ja Lili-Anne Kihnin artikkelissa muodostetaan
kokonaiskuva Suomessa 2010-luvulla tehdysté tilintarkastustutkimuksesta alan vai-
toskirjojen pohjalta ja verrataan sitd aiempina vuosikymmenind tehtyyn tilintarkas-
tusalan vaitoskirjatutkimukseen. Tutkimuksia analysoidaan erityisesti tutkimusstra-
tegisten piirteiden eli aihepiirin ja tutkimusotevalinnan suhteen. Artikkeli paattaa
tarkastusta kasittelevdn osion muodostamalla kokonaiskuvan siitd, mitd aiheita suo-
malaisissa tilintarkastusalan vditoskirjoissa on jo tutkittu ja miten. Lisdksi artikkeli
nostaa esille mahdollisia jatkotutkimusten aiheita.
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Julkisten varojen kaytto — vastuullisuuden
arviointi ja omistajaohjauskeinot

Evaluaatiota toteuttavat akateemiset tutkijat, tutkimuslaitokset sekéd sellaiset arvi-
oinnin lakisaateiset elimet, kuten kuntien ja kuntayhtymisen tarkastuslautakunnat
ja valtion tarkastusvirasto. Kuntien ja kuntayhtymien - sekd myos uutena toteutta-
jatahona hyvinvointialueiden - tarkastuslautakunnat tekevdt toiminnantarkastusta
ja tuloksellisuusarviointia (Ala-aho ym. 2019). My6s monet ministeriot tekevit itse
ja tilaavat erilaisia arviointeja reformeista ja lakiuudistuksista asianomaisella hallin-
nonalalla. Néissd arvioinneissa korostuu praktinen tiedonintressi eli evaluoinnin tu-
losten hyddyntdminen péadtoksenteossa ja toimeenpanossa (Rossi ym. 2004, 411-412,
Vedung 2009, 255-256). Vasta silloinhan arvioinnista on muutakin hyotya kuin ehka
tekijoiden oman osaamisen kehittymisen ja uran kannalta.

Kokoomateoksen evaluaatioartikkeleissa lapileikkaavana teemana on julkisten va-
rojen tasapaino ja julkisten varojen vastuullinen kayttaminen. Artikkelit kytkeyty-
vat erityisesti jalkikdteisen arvioinnin ja tilivelvollisuuden lahestymiskulmiin, mut-
ta samalla niilld on merkitystd toiminnan parantamisessa. Artikkelien teemat ovat
jaoteltavissa kahteen eri tarkastelundkokulmaan: yhtddlta evaluaatioon erilaisissa
kéaytdnnon tilanteissa, ja toisaalta julkisten varojen kdyton oikeudellisiin ja omistaja-
ohjauksellisiin kysymyksiin.

Jari Stenvallin, Pasi-Heikki Ranniston, Jan-Erik Johansonin ja Elias Pekkolan ar-
tikkelissa tarkastellaan koronapandemian merkitystd julkisen hallinnon johtamises-
sa. Artikkelissa analysoidaan systemaattisesti koronajohtamisen onnistumista Suo-
messa pandemiakriisin aikana. Artikkeli perustuu ministeriéiden, keskushallinnon
sekd ylimman poliittisen johdon edustajien haastatteluihin koronatoimien suhteen.
Kirjoittajien kritiikki kohdistuu kootun aineiston pohjalta siihen, ettd Suomen hal-
lituksen koronajohtaminen oli ennakoitavan suunnitelmallisuuden sijasta reagoivaa
ja kapealaista. Tdmén voidaan katsoa heikentdneen koronajohtamisen onnistumista.
Artikkelin pohjana oleva tutkimus antaa tirkedta tietoa sille, miten jatkossa tietope-
rustainen ennakointi vastaavanlaisissa kriiseissa on tarkeata.

Tapio Wallenius erittelee artikkelissaan lisdisyyttd (additionality) paatoskriteerind
erityisesti julkisten varojen kaytossa kehitys- ja sekarahoituksessa seké vaikuttavuu-
sinvestoimisessa. Julkisia varoja kdytetdan lisddntyvasti yksityisen rahoituksen mo-
bilisoimiseen globaaleihin haasteisiin vastaamiseksi, joten paatoskriteereille on suuri
tarve. Lisdisyydelld paatoskriteerind tarkoitetaan, ettd rahoitus saa aikaan jotain (esi-
merkiksi investointeja) sellaista, mitd muuten ei tapahtuisi. Walleniuksen artikkeli on
ensimmadisid johdonmukaisia kasiteanalyysejd aihealueella. Artikkelissa arvioidaan,
miten hyvin lisdisyyden kisite toimii paatoskriteerind, kun julkisia varoja ohjataan
yrityksille.
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Lasse Oulasvirran ja Sirpa Virran artikkelin analyysi poliisin suorituskyvyn, vai-
kuttavuuden ja médrdrahojen tason vilisistd yhteyksistd pureutuu poliisin nakokul-
masta krooniseksi osoittautuneeseen resurssipulaan. Artikkelissa kuvataan 2000-lu-
vun alusta asti suomalaiseen poliisiin kohdistuvan tutkimukseen tuloksia, ja toisaalta
se sisaltdd myos tulokset sisdaministerion teettdman poliisin maardrahaselvityksesta.
Artikkelissa pohditaan myo6s laajemmin poliisin yhteiskunnallista funktiota, poliisil-
le asetettuja tavoitteita ja ristiriitaa sille annettujen resurssien vililld. Toimintaympa-
ristén vaikeutuminen ja toisaalta eduskunnan kannanotot ja tulosvaateet edellyttavit
poliisilta jatkuvasti laajenevaa toiminnan odotusta.

Mirella Nordbladin ja Jussi Kiviston artikkelissa tarkastellaan johdonmukaisella
otteella korkeakoulujen laadunarvioinnin kehitystd Suomessa. Artikkelissa kuvataan
Suomessa tehdyn kolmen auditointikierroksen malleja suhteessa niiden tavoitteisiin
ja painotuksiin. Korkeakoulujen auditointimallia tarkastellaan myds korkeakoulujen
eurooppalaisen laadunarvioinnin kehityssuuntia vasten. Tutkimus tuottaa tietoa kor-
keakoulujen laadunarvioinnin kokonaisvaltaiseen kehityskulkuun liitettyna erityi-
siin arviointiperinteisiin, -tapoihin ja kasityksiin korkeakoulujen laadusta.

Suomessa julkisomisteisten yhtididen taloudellinen merkitys on huomattava. Val-
tiolla on perinteisesti ollut tirked rooli Suomessa yritysten omistajana, ja myds kun-
nat hoitavat tehtdvidan enenevassa maarin osakeyhtion muodossa. Julkisomisteisuus
asettaa yhtididen omistajaohjaukselle erityisid haasteita johtuen esimerkiksi valtio- ja
kuntaomisteisten yhtididen joukon heterogeenisyydestd ja toiminnan tavoitteiden eri-
laisuudesta. (Kankaanpaa 2020, 16-18) Kolmessa viimeisessa artikkelissa kasitelldaan
julkisomisteisten yhtididen omistajaohjausta sekd kokoavasti julkisen talouden tasa-
painon sddntelyd EU:ssa ja Suomessa. Suomessa on verraten paljon julkisten tahojen
omistamia osakeyhti6itd, ja niiden edustamien toimialojen kirjo on laaja (Ruohonen
ym. 2021, 14-18; Valtioneuvoston periaatepddtds 2016, 1). Erityisesti kuntayhtididen
madrd on viimeisten kymmenen vuoden aikana kasvanut selvasti. Omistajaohjauksen
kysymykset kytkeytyvit kiintedsti julkisen sektorin arvioinnin ja valvonnan teemoi-
hin. Kuntakonserneissa on omistajaohjauksen keinoin huolehdittava siitd, etta toi-
minta on taloudellisesti tehokasta ja lainmukaisesti jarjestetty.

Jari Kankaanpddn artikkelissa tutkitaan suomalaisten porssiyhtididen hallitusten
hyvin hallintotavan mukaista valvontavoimaa. Artikkelissa erityinen mielenkiinto
kohdistuu siihen, onko valtio-omisteisten porssiyhtididen hallitusten valvontavoima
yksityisesti omistettuja yhtioitd korkeampi. Yrityksen hallituksen valvontavoiman
katsotaan tutkimuksessa koostuvan seuraavista tekijoistd: hallituksen jasenten riip-
pumattomuus yhtiostd ja merkittavista omistajista, tarkastus- ja nimitysvaliokunnan
olemassaolo, hallituksen kokoustamistiheys seki se, onko yhtion toimitusjohtaja hal-
lituksen jasen. Artikkelissa hahmotetaan nédiden osatekijéiden esiintymistd yksityi-
sesti omistetuissa ja valtio-omisteisissa yrityksissé tilastollisin menetelmin 1562 suo-
malaisen porssiyrityksen kasittavistd aineistosta.
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Janne Ruohosen artikkelissa tarkastelun kohteena on kuntaomisteiset osakeyhtiot,
joiden mddra on artikkelin mukaan ollut selvdssd kasvussa 2000-luvulla. Kuntaomis-
teisten yhtididen kasvanut maara edellyttda niiden omistajaohjaukseen panostamista.
Yksi tyypillisistd omistajaohjauksen keinoista on konserniohje, jonka maarayksilla
pyritadn kuntakonsernin kokonaisedun huomionottamiseen kuntayhtiéiden toimin-
nassa. Kuntakonsernin kokonaisetu voi kuitenkin olla ristiriidassa osakeyhtion edun
kanssa. Artikkelissa selvitetddan, miten tima kuntakonsernin kokonaisedun edistami-
sen ja kuntayhtion edun edistimisen mahdollinen ristiriita tulee ratkaista. Artikkeli
perustuu analyysiin 25 suurimman kaupungin konserniohjeiden sisalloista koskien
kuntakonsernin kokonaisedun edistamista.

Osion viimeisessa artikkelissa Jani Wacker tarkastelee oikeudellisesta nakokul-
masta Suomen julkiseen talouteen kohdistuvia tasapainoisuusvelvoitteita ja niihin
liittyvaa valvontaa. Artikkelissa perehdytdédn tasapainoisuuden sdédntelyn ldhtokoh-
tiin erityisesti EU-oikeudellisen sddntelyn osalta. Maailmanlaajuinen koronapande-
mia on kurittanut Suomen ja muiden EU-jdsenvaltioiden taloutta, ja koronakriisi on
vaikuttanut my6s EU:n sddnnoksiin koskien jasenvaltioiden julkista taloutta.

22



Ajankohtaiset ilmiot tilintarkastuksen ja evaluaation tutkimuskohteina
Léihteet

Aarnio, A. 1989. Laintulkinnan teoria. Yleisen oikeustieteen oppikirja. Porvoo: Werner
Soderstrom Osakeyhtio.

Ala-aho, V., Leppdnen, P. ja Oulasvirta, L. 2019. Tarkastus ja arviointi kunnissa ja
kuntayhtymissa. Helsinki: Alma Talent.

American Accounting Association 1971. A Statement of Basic Auditing Concepts. Florida:
American Accounting Association.

DeAngelo, L.E. 1981. Auditor size and audit quality. Journal of Accounting and Economics, 3(3),
183-199.

Gullkvist, B. 2023. Suomalaisten porssiyhtididen vastuullisuusraportoinnin ulkopuolinen
varmentaminen. Teoksessa Ruohonen, J. Kihn, L-A., Oulasvirta, L. & Veikkola, E. (toim.)
2023. Tilintarkastus ja evaluaatio: Talouden ja sddntelyn vuoropuhelu. Tampere: Tampere
University Press, 27-44

Hellstrom, E. & Parkkonen, P. 2022. Vastuullisuuden tulevaisuus: Miten vastuullisuus kohtaa
kestavyyden ja vaikuttavuuden? Sitran selvityksid 214. PunaMusta Oy.

Horsmanheimo, P., Kaisanlahti T. & Steiner, M.L. 2017. Tilintarkastuslaki ja EU:n uudistunut
tilintarkastussadntely — kommentaari. Helsinki: Alma Talent.

Jensen, M.C. & Meckling, W.H. 1976. Theory of the Firm: Managerial Behaviour, Agency Costs
and Ownership Structure. Journal of Financial Economics, 3(4), 305-360.

Kankaanpds, J. 2020. Omistajaohjaus, hyva hallintotapa ja muu valvonta: Tutkimus
suomalaisista osakeyhtioistd. Tampere: PunaMusta Oy - Yliopistopaino.

Kihn, L.A., Leponiemi, U., Oulasvirta, L., Ruohonen, J. & Wacker, J. 2017. Nakokulmia
tilintarkastukseen ja arviointiin — aiheen valinta ja merkitys. Teoksessa Kihn, L.

A., Leponiemi, U., Oulasvirta, L., Ruohonen, J. & Wacker, J. (toim.) Nikékulmia
tilintarkastukseen ja arviointiin. Tampere: Tampere University Press, 11-23.

Kihn, L.A., Oulasvirta, L., Ruohonen, J., Ronkko J., Urpilainen M. & Wacker, J. 2021. Tarkastus,
arviointi ja valvonta murrosajan tutkimuskohteina. Teoksessa Kihn, L. A., Oulasvirta,
L., Ruohonen, J., Ronkko, J. & Wacker, J. (toim.) Tarkastus, arviointi ja valvonta
murroksessa. Tampere: Tampere University Press, 9-20.

Nisi, S. 2009. Katsaus tilintarkastuksen opetukseen ja tutkimukseen Suomen
kauppatieteellisissa yksikoissda. Heiskanen, J., Kihn, L.A., & Nasi, S. (toim.) Ndkokulmia
laskentatoimeen ja tilintarkastukseen. Tampere: Tampere University Press, 19-37.

Pajunen, K., Rautiainen, A. & Saastamoinen, J. 2019. Paraneeko tilintarkastuksen laatu
keskeisten seikkojen raportoimisella tilintarkastuskertomuksessa? — tilintarkastajien
nakokulma. Teoksessa Kihn, L.-A., Oulasvirta, L., Ruohonen, J., Ronkko, J. & Wacker,

J. (toim.) Talous, sddntely ja ohjaus - tarkastuksen ja valvonnan ajankohtaiskysymyksid,
77-93.

Rossi, P, Lipsey, M. & Freeman, H. 2004. Evaluation, A Systematic Approach. London ja New

Delhi: Sage Publications.

Ruohonen, J. 2020. Tilintarkastaja osakeyhtion hallinnon tarkastajana. Helsinki: Alma Talent.
Ruohonen, J., Vahtera, V. & Penttild, S. 2021. Kuntayhtié. Helsinki: Alma Talent.

Salmi, T. & Jarvenpad, M. 2000. Laskentatoimen case-tutkimus ja nomoteettinen
tutkimusajattelu sulassa sovussa. Liiketaloudellinen aikakauskirja, 2, 263-275.

Satopdd, R. 2019. Hyvin tilintarkastustavan kisitteellistdiminen ja kdytdnnén muotoutuminen:
tutkimus pienyritysten tilintarkastuksesta. Turku: Turun yliopiston julkaisuja.
https://urn.fi/URN:ISBN:978-951-29-7867-0.

Vedung, E. 2009. Utvirdering i politik och forvaltning. Lund: Studentlitteratur.

23


https://urn.fi/URN:ISBN:978-951-29-7867-0

[
Tilintarkastus



‘ VERTAISARVIOITU
k KOLLEGIALT GRANSKAD ®@@
' PEER-REVIEWED

www.tsv.fi/tunnus

2
Suomalaisten porssiyhtididen
vastuullisuusraportoinnin
ulkopuolinen varmentaminen

Benita Gullkvist

Tavoitteena on tutkia suomalaisten porssiyhtiéiden vastuullisuusraportoinnin ulko-
puolista varmentamista ennen ja jélkeen Muun kuin taloudellisen tiedon -direktii-
viin voimaantuloa. Tutkimus tehdédén laadullisena siséllénanalyysind, joka rajataan
porssiyhtididen vuoden 2015-2021 vastuullisuusraporttien varmennusraportteihin.
Tulokset osoittavat, etté vastuullisuus- ja varmuusraportoinnin méérén kehityksessé
on Selkeita toimialojen ja yrityskoon vélisid eroja. Runsas 40 prosenttia Helsingin
porssissé listatuista yhtiistéd varmennuttaa vuosittain vastuullisuusraporttinsa ulko-
puolisilla varmentajilla. Pdrssiyhtididen varmennuskaytdnnoissé ei ole tapahtunut
merkittévid muutoksia vuoden 2017 jélkeen, mutta varmennuksen trendi on nouseva.
Varmennusraporttien sisélté on melko samanlainen ja raportit téyttavét hyvin ISAE
3000 -varmennusstandardin vahimméaisvaatimukset. Varmennusraportit noudattavat
vakiomuotoa, joten informaation hy6tyarvo voidaan kyseenalaistaa.
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Johdanto

Viime vuosikymmenen aikana yritysten yhteiskuntavastuuta' koskevien tietojen jul-
kistamissddnnokset ovat lisdidntyneet maailmanlaajuisesti (EY 2021; Gulenko 2018).
Yksi ndistd on EU:n vuonna 2014 hyviaksyméd Muun kuin taloudellisen tiedon -direk-
tiivi (Non-Financial Reporting Directive, 2014/95/EU), joka kasittelee ei-taloudellisten*
tietojen ja monimuotoisuutta® koskevien tietojen julkistamista (Euroopan komissio
2014). Tamin direktiivin perusteella vastuullisuusraportointi tuli pakolliseksi Suo-
messa suurille yleisten edun kannalta merkittaville yhtidille tilikaudesta 2017 alkaen,
mutta vastuullisuusraportin varmennus jdi vapaaehtoiseksi.

Seka tieteellisesséd kirjallisuudessa ettd kansainvilisten tilintarkastus- ja konsult-
tiyhteisdjen kartoituksissa on huomattu, ettd vastuullisuusraporteissa julkistettujen
tietojen uskottavuus on ratkaisevan tarkedd. Lisdksi on esitetty, ettd uskottavuutta on
mahdollista parantaa kolmannen osapuolen varmennuksella®. (Deloitte 2016; KPMG
2017; Dando & Swift 2003; Cheng, Green & Chi Wa Ko 2015; Krasodomska, Simnett
& Street 2021.)

Varmennuksen tdrkeydestd huolimatta, vastuullisuusraporttien varmennuskay-
tantd ei kuitenkaan ole kaytossa kaikissa yrityksissd (Simnett, Nugent & Huggins
2009; Casey & Grenier 2015). Yritys voi kokea, ettd vastuullisuustietojen varmennuk-
sesta saadut hyodyt eivdt ole aiheutuvia kustannuksia suuremmat. Koska vastuulli-
suustietojen varmentaminen on vapaaehtoista, yritykset ovat toistaiseksi voineet paat-
tdd itse, maksavatko varmennuspalveluista vai ei. Tadhan on kuitenkin tulossa muutos
EU:n kestavyysraportointisdantelyn myo6td. Uudessa kestavyysraportointidirektiivis-
sd (EU) 2022/2464 (Corporate Sustainability Reporting Directive, CSRD), joka tuli
voimaan 5.1.2023 ja on pantava tdytdntoon 1.1.2024 ja sen jalkeen alkaville tilikausille,
sdddetddn muun muassa yksityiskohtaisemmista raportointivaatimuksista ymparis-
ton, sosiaalisten seikkojen ja yrityshallinnon osalta (Euroopan komissio 2022). Lisaksi
uusi kestdvyysraportointidirektiivi edellyttdd kestdvyystietojen varmentamista joko
tilintarkastajan tai muun kansallisella lailla varmennustehtévaa suorittamaan hyvak-
sytyn tahon toimesta. Tietojen varmentamisvelvoite merkitsisi monelle yhti6lle muu-
tosta nykyiseen vapaaehtoiseen varmennuskaytantoon.

' Yritysten yhteiskuntavastuuseen kuuluu kolme ulottuvuutta: taloudellinen, ekologinen ja so-

siaalinen (Harmaala & Jallinoja 2012, 16).

2 Komission temaattiset osa-alueet ovat: ymparistd; sosiaalinen ja henkil6std; ihmisoikeuksien

kunnioittaminen, korruption ja lahjonnan torjunta (Euroopan Komissio 2014).

*  Monimuotoisuudella tarkoitetaan erilaisuutta ja eroavaisuuksia. Euroopan Komissio (2014)

korostaa muun muassa, ettd yritykset viestivét toimintaperiaatteistaan sukupuolten tasapuolisuu-
den ja luonnon monimuotoisuuteen liittyen.

* Vastuullisuuden varmennus (sustainability assurance) on prosessi, jossa riippumaton kolmas

osapuoli varmentaa yritysten ei-taloudelliset tiedot ja laatii raportin (kutsutaan varmennusrapor-
tiksi), joka sisdltda kolmannen osapuolten pdatelmat ndiden tietojen laadusta ja luotettavuudesta
(Dando & Swift, 2003; Boiral ym. 2019).
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Suomalaisten yritysten vastuullisuusraporttien varmennuskédytinnosta ei tiet-
tavasti ole vield julkaistu tutkimustuloksia. Vuoden 2017 Muun kuin taloudellisen
tiedon -direktiivin voimaantulon jalkeista tutkimusta on vasta ilmestymissd. Kan-
sainvilisissd tutkimuksissa pakollisen vastuullisuusraportoinnin muotoja ja siihen
liittyvaa varmennusta on tutkittu vasta vihdn (Gulenko 2018). Tamén artikkelin ta-
voitteena on tutkia suomalaisten porssiyhtididen vastuullisuusraportoinnin ulkopuo-
lista varmentamista. Tdssd haetaan vastauksia seuraaviin tutkimuskysymyksiin: 1)
Onko vuoden 2017 Muun kuin taloudellisen tiedon -direktiivi muuttanut yritysten
vastuullisuusraporttien varmennuskéytantda ja jos on, niin miten? 2) Miti tietoa var-
mennusraportit antavat lukijalle? Tutkimus tehdadn laadullisena sisdllonanalyysina,
joka rajataan suomalaisten porssiyhtididen vuoden 2015-2021 vastuullisuus- ja var-
mennusraportteihin. Tutkimusajanjakso on valittu siten, ettd vastuullisuusraporttien
varmennuskaytidnt6jd voidaan verrata ennen ja jilkeen Muun kuin taloudellisen tie-
don -direktiivin voimaantuloa. Artikkelin keskeinen kontribuutio on tuoda ajankoh-
taista ymmarrystd suomalaisten porssiyhtididen varmennuskdytanndstd ja varmen-
nusraporttien sisdllostd ennen uuden kestdavyysraportointidirektiivin kdyttéonottoa.
Lisdksi tdima artikkeli tdydentdd olemassa olevaa tutkimusta pakollisen vastuullisuus-
raportoinnin vapaaehtoisesta varmennuskdytdnnosta.

Artikkeli rakentuu seuraavasti. Alussa kasitelladn lyhyesti vastuullisuusraportoin-
tiin ja varmennukseen liittyvid sddntelytoimia, varmennukseen liittyvid standarde-
ja ja suosituksia sekd esitellddn varmennuspalvelun antajat (jatkossa varmentajat) ja
heidédn pdtevyytensd. Lisdksi esitelladn lyhyt yhteenveto asiaan liittyvéstd aiemmasta
tutkimuksesta. Seuraavaksi kuvaillaan tutkimusmenetelmit ja tutkimusaineisto. Sen
jalkeen esitellddn keskeiset tulokset ja johtopédatokset.

Tausta

Viime vuosina kiinnostus ja sddntelytoimet vastuullisuusraportointiin ovat lisddnty-
neet. Kuten aiemmin on mainittu, Muun kuin taloudellisen tiedon -direktiivi tuli
voimaan 2014 ja jasenvaltioiden oli saatettava se osaksi lainsddddntéddn 6.12.2016
mennessd. Ensimmadinen direktiivin mukainen raportti oli annettava tilikaudesta
2017. Suomessa tdmin direktiivin perusteella vastuullisuusraportointi tuli pakollisek-
si suurille yleisen edun kannalta merkittaville yhtidille (PIE)®, joiden henkilomaara
ylittad tilikauden aikana 500 henked (kirjanpitolaki (30.12.1997/1336) 3a:1). Kirjan-
pitolautakunnan antaman lausunnon mukaan ei-taloudellisia tietoja tulee kuitenkin

> PIE on lyhenne englanninkielisestd kasitteestd Public Interest Entities. PIE-yhteis6illd tar-
koitetaan yleisen tai julkisen edun kannalta merkittdvid yhteis6ja. Suomen tilintarkastuslaissa
kéytetdan ilmaisua julkisen kaupankdynnin kohteena oleva yhteiso, luottolaitos ja vakuutuslaitos.
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esittdd kaikkien niiden yritysten, joilla kaksi kolmesta seuraavista ehdoista tayttyy:
yli 20 miljoonan tase, yli 40 miljoonan liikevaihto tai tyontekijoitd keskiméérin yli
500 (Kirjanpitolautakunta, 2017). Raportoitaviin asioihin kuuluivat muun muassa
ympdristoasiat, yhteiskunnalliset ja tyésuhdeasiat, ihmisoikeuksien kunnioitus seka
korruption ja lahjonnan torjunta. Tietojen varmentaminen oli kuitenkin edelleen va-
paaehtoista, kunhan lakisddteinen tilintarkastaja antoi lausunnon siitd, ettd yrityksen
raportoimat ei-taloudelliset tiedot siséltyivit yrityksen raportointiin (Garcia-Sanchez,
Hussain, Khan & Martinez-Ferrero 2022). Muun kuin taloudellisen tiedon -direktii-
vin mukaan yritykset ovat itse voineet paattaa yritysten raportoimien ei-taloudellis-
ten tietojen julkaisupaikasta, raportointikehyksestd, raportointistandardien valinnas-
ta ja raporttiensa varmentamisen kéayttoonotosta.

Vuonna 2023 voimaan tulleen kestdvyysraportointidirektiivin tarkoituksena on
laajentaa ja selkeyttdd vastuullisuusraportointivelvoitteita (Euroopan komissio 2021).
Nykyiseen Muun kuin taloudellisen tiedon -direktiiviin verrattuna, uusi kestavyysra-
portointidirektiivi laajentaa raportointivelvoitteita koskemaan kaikkia suuria yhtioi-
td, joiden vakinainen henkilomaddra on yli 250 tyontekijad. Saantoja sovelletaan myos
porssissd noteerattuihin pk-yrityksiin. Uudessa kestavyysraportointidirektiivissa Eu-
roopan komissio madrdd myos kestdvyysraportoinnin® varmentamisesta. Suomessa
Ty6- ja elinkeinoministerié (TEM) on valmistellut luonnoksen hallituksen esitykseksi
(TEM 2023), jolla muutettaisiin kirjanpitolakia ja tilintarkastuslakia. Tavoitteena on
saattaa asianomaiset lainmuutokset voimaan 2023 vuoden aikana. Uusi kestavyys-
raportointidirektiivi otetaan kdyttoon neljdssd vaiheessa seuraavasti: 1. vuonna 2025
(tilivuotta 2024 koskeva raportointi) niiden yritysten osalta, jotka jo ovat velvollisia
laatimaan selvityksen Muun kuin taloudellisen tiedon -direktiivin pohjalta, 2. vuon-
na 2026 (tilivuotta 2025 koskeva raportointi) listattujen ja listaamattomien yhtiéiden
osalta, jotka tdyttavdt kaksi seuraavista kriteereistd: yli 250 tyontekijaa, liikevaihto
vahintddn 40 miljoonaa euroa, tai tase 20 miljoonaa euroa, 3. vuonna 2027 (tilivuotta
2026 koskeva raportointi) porssinoteerattujen pienten ja keskisuurten yritysten osalta
ja 4. vuonna 2029 (tilivuotta 2028 koskeva raportointi) kolmansien maiden yritykset,
joiden liikevaihto EU:ssa on yli 150 miljoonaa.

Niin kauan kuin yritysten vastuullisuudesta on raportoitu, raporttien sisiltod ja
uskottavuutta on epiilty. Ottaen huomioon, ettd yritykset ovat pitkddn voineet padt-
tad itse mitd raportoivat ja miten, ei ole kovin yllattavaa, ettd raportoinnin laatua on
kyseenalaistettu. Tehokkaat, kannattavat yritykset ovat voineet raportoida vastuul-
lisuudesta osoittaakseen ylivoimaista suorituskykydan (Cho, Michelon, Patten, &
Roberts 2014; Clarkson, Li, Richardson & Vasvari 2008), kun taas heikosti menesty-

¢ Euroopan Komissio kayttda kestavyysraportoinnin termié, joka korvaa vastuullisuusrapor-

toinnin késitettd tulevaisuudessa (Euroopan Komissio 2021). Tassé artikkelissa kdytdn vastuulli-
suusraportoinnin késitettd, koska tutkimus ajoittuu vuosiin 2015-2021 ennen uuden kestévyysra-
portointidirektiivin kdyttoonottoa ja silloin kédytettiin vastuullisuusraportoinnin késitetta.
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vat yritykset ovat kdyttdneet Muun kuin taloudellisen tiedon -direktiivin tietoja "vi-
herpesuna” (greenwashing) lisitikseen télld tavalla legitimaatiotaan’ (Clarkson, Li,
Richardson & Tsang 2019).

Niin ollen sidosryhmait ovat yhd enemmain kiinnostuneita ei ainoastaan vastuulli-
suusraportoinnista vaan myos sen varmentamisesta (Velte 2020). Aiempien tutkimus-
ten tulokset varmennuksen pddomamarkkinavaikutuksista osoittavat, ettd sijoittajat
ja lainanantajat ovat kiinnostuneita varmennuksesta (Casey & Grenier 2015; Carey,
Khan, Mihret & Muttakin 2021; Krasodomska ym. 2021; Venter & van Eck 2021).
EY:n kartoitus (EY 2021) osoitti, ettd noin 98 prosenttia kyselyyn osallistuneista si-
joittajista lukee ei-taloudellisia tietoja, kuten vastuullisuusraportteja. Lisdksi yli kak-
sikolmasosaa sijoittajista tunnistaa ndiden tietojen riippumattoman varmennuksen
hy6dyllisyyden ja merkityksen (EY 2017). Yrityksille varmennuksen valinta voi tar-
koittaa parempia suhteita sidosryhmiin (Velte 2020), mika voi puolestaan olla yrityk-
sille hyodyllista.

Varmentamisstandardit ja -suositukset

Suomen Tilintarkastajat ry julkaisi syyskuussa 2021 suosituksen vastuullisuusraport-
tien varmentamisesta. Suosituksessa mainitaan, ettd tilintarkastajan on riittavalla ta-
valla varmennettava yrityksen laatiman raportin tietojen oikeellisuus (niin sanottu
tiedon varmennustoimeksianto). Suositus, joka perustuu padosin ISAE 3000 -varmen-
nusstandardiin, kattaa pakollisen ja vapaaehtoisen vastuullisuusraportoinnin var-
mentamisen. (Suomen Tilintarkastajat 2022.) Tdmadn artikkelin tutkimusajanjaksona
Suomen Tilintarkastajat ry:n antamaa suositusta ei vield ole ollut varmentajien kaytet-
taviand. Sen sijaan varmentajat ovat voineet nojautua kansainvilisiin viitekehyksiin ja
standardeihin. Kaksi tdhdn asti kansainvilisesti yleisintd varmennuksessa kaytettya
standardia ovat olleet ISAE 3000 ja AA1000AS (Soh & Martinov-Bennie 2018).

ISAE 3000 on International Auditing and Assurance Standards Boardin (IAASB:n)®
kehittdma varmennusstandardi. Ensimmaiinen versio julkaistiin jo vuonna 2003 ja
sitd on péivitetty 2013. Kahdesta aiemmin mainitusta viitekehyksestd ISAE 3000 liit-
tyy laheisemmin kirjanpito- ja tilintarkastuskdytantoihin, joten sen soveltamisala ei
koske ainoastaan vastuullisuusraportointia. Siksi vastuullisuusraportointiin liittyvia
tietoja varmentaneet tilintarkastustoimistot ovat useimmiten kdyttdneet ISAE 3000
-standardia. (Deegan, Cooper & Shelly 2006).

7 Legitimaatiolla tarkoitetaan tilaa, jossa organisaation sosiaaliset arvot vastaavat ymparoivin

yhteiskunnan arvojirjestelmad (Matdsaho & Niskala 1996, 298).

8 TAASB on International Federation of Accountantsin (IFAC:n) perustama kansainvélinen ti-
lintarkastus- ja kirjanpitoelin.
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Varmennusstandardi AA1000AS on kehitetty yhteistydssd useiden sidosryh-
mien kanssa. Tdtd kehitystyotd johti brittildiinen AccountAbility-konsulttiyhtio.
A A1000AS-standardi julkaistiin vuonna 2008 ja uusin paivitys on vuodelta 2020.
A A1000AS eroaa merkittdvasti ISAE 3000:sta, koska varmentaja arvioi organisaation
neljan AA1o000 periaatteen noudattamisen laajuuden ja laadun. Nama periaatteet ovat:
osallisuus, olennaisuus, reagointi ja vaikutukset. Tavoitteena on tuottaa sidosryhmille
tietoa siitd, miten kyseinen organisaatio toimii kestavan kehityksen periaatteen mu-
kaisesti ja siitd, miten organisaatio kommunikoi tdmin vastuullisuusraportoinnis-
saan. AA1000AS mukaan varmentaja voi suorittaa kaksi erilaista varmennustoimek-
siantoa - joko olla siséllyttamatta tai sisdllyttden kannanoton raportoitujen tietojen
luotettavuudesta. Varmennuksen taso voi olla korkea tai kohtalainen. (AccountAbi-
lity 2020.)

A A1000AS:n ja ISAE 3000:n eroista huolimatta, nditd standardeja voidaan kayttaa
yhdessd ja samassa varmennusprosessissa (Boiral ym. 2019). Aiemmissa tutkimuk-
sissa on kuitenkin tuotu esiin, ettd varmennusraportit ovat erilaisia ja lapindkyvyys
puuttuu, koska varmentajalla on mahdollisuus raportoida toiminnastaan eri taval-
la (O'Dwyer & Owen 2005; Perego & Kolk 2012). Tutkimuksissa korostetaan myos
sitd, ettd varmentajan ammatillinen tausta ja ndkékulma voivat vaikuttaa raporteissa
esitettdvien tietojen ldpindkyvyyteen eri tavoin (Perego 2009; Pflugrath, Roebuck &
Simnett 2011).

AA1000AS:n ja ISAE 3000:n lisdksi Global Reporting Initiative (GRI) on antanut
varmennusta koskevia suosituksia kestdvan kehityksen raportointiin liittyviin toi-
meksiantoihin. GRI ei ota kantaa siihen, miten varmennustoimeksianto tarkalleen
ottaen tulee suorittaa tai mitd standardia olisi noudatettava. GRI korostaa kuiten-
kin varmentajan riippumattomuutta organisaatiosta, miké on tarkea edellytys puo-
lueettomien padtelmien julkaisemiselle raportissa. Samoin GRI korostaa varmentajan
asiantuntemusta sekd aiheesta ettd varmennuskéytdnnoistd. Myos tutkijat ovat koros-
taneet varmentajan riippumattomuuden tarkeyttd, hdnen aikaisempaa kokemustaan
vastuullisuusraportoinnista ja hyvaa tietamysta kyseessé olevan yrityksen toimialasta
(Adams & Evans 2004, 111). Lisdksi hdnelld tulisi olla riittdvd ymmaérrys ja asiantun-
temus eri tavoista mitata ja raportoida vastuullisuustietoa seki olla perehtynyt var-
mennukseen ja evidenssihankintatapoihin (Huggins, Green & Simnett 2011).

Varmentajat ja raportointi

Vastuullisuusraportoinnin riippumattomia varmentajia ovat tilintarkastusyhteisot
seka vastuullisuusraportointiin erikoistuneet konsultointi- tai insingoritoimistot. Ti-
lintarkastusyhteisot ovat liiketoimintaldhtoéisia ja niilla on hyvit tiedot taloudellisesta
ja ei-taloudellisesta raportoinnista. Niilld on omat auditointia ja sertifiointia koskevat
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menettelyt ja jarjestelmat. Naihin kuuluvat my6s kestévan kehityksen auditoinnit. In-
sindoritoimistot tarjoavat teknisid sertifikaatteja ja asiantuntijoita. Insindoritoimisto-
jen asiantuntijat ovat kokeneita tekemédn riskianalyyseja ja vaikeita yleiskatsauksia,
kun taas konsultointitoimistot ovat yhteiskuntavastuun asiantuntijoita. Konsultointi-
toimistot ovat usein pienempid kuin muut edelld mainitut yritykset, mutta niilla on
useimmiten yksityiskohtaista tietoa eri sidosryhmistd. Todettakoon, ettd toisin kuin
tilinpaatosten tilintarkastuksissa, tilintarkastajilla ei ole ollut monopolia vastuulli-
suusraportointiin liittyvissd varmennuspalveluissa, vaan tilintarkastusyhteisdjen on
pitanyt kilpailla muiden palveluntarjoajien kanssa. Kaksikolmasosaa 250 suurimmas-
ta yrityksestd on kuitenkin valinnut tilintarkastusyhteisén vastuullisuusraporttiensa
varmentamiseen (KPMG 2020; Soh & Martinov-Bennie 2018).

Kansainvilisessd varmennusstandardissa on selostettu seikkoja, jotka varmentajan
on huomioitava kyseisen standardin mukaisessa raportoinnissa. Molemmat standar-
dit AA1000AS ja ISAE 3000 korostavat, ettd raportointi rdadtaloiddan toimeksiannon
ja olosuhteiden mukaisesti. Varmentajan on laadittava kirjallinen varmennusraport-
ti, jossa hdn selkedsti ilmaisee johtopddtoksensi yritysta koskevista tiedoista. ISAE
3000-varmennusstandardin mukaan vastuullisuusraportoinnin toimeksiannot
jaotellaan toimeksiantoihin, jotka antavat "kohtuullisen varmuuden” ja “rajoitetun
varmuuden” vastuullisuusraporteille. "Rajoitetun varmuuden” antavissa varmennus-
raporteissa varmentaja yleisesti toteaa, ettd tehdyn tyon perusteella ei ole 16ytynyt
seikkoja, jotka antaisivat aiheen olettaa, ettd varmennustoimeksiannon kohteena ol-
leet tiedot eivit kaikilta olennaisilta osiltaan antaisi kdytettyjen raportointikriteerien
perusteella tasapainoista ja asianmukaista kuvaa tarkastuksen kohteena olleesta toi-
minnasta. Sen sijaan kohtuullisen varmuuden antavissa johtopéaatoksissdé muoto on
positiivinen, jolloin varmentaja toteaa, ettd raportointi on olennaisilta osin oikein.

Aiemmat tutkimukset

Ioannou ja Serafeim (2017) ennustivat, ettd vastuullisuusraporttien méara kasvaa
Muun kuin taloudellisen tiedon -direktiivin voimaantulon jilkeen. Kyseisen tutki-
muksen mukaan yritykset haluavat seka julkistaa vastuullisuusraporttinsa ettd var-
mennuttaa ne. Riippumattoman ulkoisen varmennuksen on viitetty olevan tiarkein
viline, jolla voidaan osoittaa raportoinnin uskottavuus ja avoimuus sidosryhmille
(Cohen & Simnett, 2015; Dando & Swift, 2003; Glirtiirk & Hahn 2016; Velte & Stawi-
noga, 2017). Varmennusraportin on myos todettu edistavin uskottavuutta (Mazzotta,
Bronzetti & Veltri 2020).

Lisdksi tutkimukset vahvistavat, ettd yritysten ominaisuuksilla (kuten toimialal-
la ja koolla) on tirked merkitys varmennuspalvelujen kysyntdan (Ruhnke & Gabriel
2013; Venter & van Eck, 2021). Varsinkin suuremmat yritykset, joilla on merkittavaa
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teollista toimintaa tai suurempi “yhteiskunnallinen jalanjalki”, kdyttavat varmen-
nusta (Simnett ym. 2009). Tyypillinen standardoidun tiedon puute saattaa kuitenkin
asettaa huomattavia haasteita palvelun antajalle (Boiral ym. 2019; Krasodomska ym.
2021).

Yhteinen piirre aiemmissa tutkimuksissa on, ettd ne on tehty kontekstissa, jois-
sa vastuullisuusraportointi on (pddosin) ollut vapaaehtoista. Sen sijaan nykyisessa
EU-ympéristossda Muun kuin taloudellisen tiedon -direktiivin kdyttéonoton jilkeen,
vastuullisuusraportointi on pakollinen. Néin ollen aiempien tutkimusten tulokset
eivat valttimattd pidd paikkansa kontekstissa, jossa vastuullisuusraportointi on pa-
kollista. Pakollinen vastuullisuusraportointi voi itsessddn toimia vélineend, jolla pa-
rannetaan vastuullisuusraportoinnin uskottavuutta (Casey & Grenier 2015), jolloin
varmennusta ei endd tarvita. loannou ja Serafeim (2017) sitd vastoin vaittavit, ettd
pakollinen vastuullisuusraportointivaatimus todennikoéisesti lisdd vastuullisuusra-
portointitietojen yleista tasoa. Tama puolestaan lisdd yritysvastuuta harjoittavien yri-
tysten tarvetta ilmoittaa sitoutumisestaan ja erottua muista yrityksista lahettamalla
signalointiteorian (Spence 1973) mukaan kalliin signaalin, eli maksamalla varmen-
nuksesta. Ioannouin ja Serafeimin mukaan vapaaehtoisen varmennuksen kysynta
kasvaa pakollisen vastuullisuusraportointivaatimuksen jilkeen. Tdma viittaa siihen,
ettd yritykset uskovat varmentamisella olevan etuja, kuten tehokas viestiminen nii-
den sitoutumisesta vastuullisuusasioihin. Aiemmissa tutkimuksissa jaa epéselviksi,
miten esimerkiksi suomalaiset porssiyhtiot suhtautuvat vastuullisuusraportoinnin
varmentamiseen Muun kuin taloudellisen tiedon direktiivin jdlkeiselld kaudella, eli
pakollisen vastuullisuusraportointivaatimuksen astuttua voimaan. Tdhdn etsitddn
vastausta tdmin artikkelin ensimmaiselld tutkimuskysymyksella.

Tutkimalla varmennusraporttien sisdltéd saadaan vastaus tamén artikkelin toi-
seen tutkimuskysymykseen eli siihen, mitd tietoa varmennusraportit antavat luki-
jalle. Tavoitteena on arvioida varmentajan raportoimien tietojen lapindkyvyyden
tasoa ja sisdllon laatua suhteessa ISAE 3000-varmennusstandardin vihimmaisvaa-
timuksiin. O’ Dwyer ja Owen (2005) tekivit ensimmadisen kokonaisvaltaisen varmen-
nuskdytidntojd arvioivan tutkimuksen. He tutkivat sisdllonanalyysin avulla yritysten
varmennusraportteja kiayttamalla AccountAbilityn, FEE:n ja GRL:n ohjeistuksia var-
mennusraporttien sisdlloistd. Raporttien tirkeimpind elementteind todettiin olevan:
toimeksiannon laajuus, kaytetyt standardit ja kriteerit, riippumattomuus, olennai-
suus, kokonaisuus ja vastaavuus. Tutkijat Jones, Hillier ja Comfort (2014) keskittyi-
vdt ruuan vahittdiskaupan yritysten vastuullisuusraporttien varmennuslausuntojen
sisaltoon. Tulokset osoittivat huomattavaa vaihtelua varmennusprosessin luonteessa,
sisdllossd ja laajuudessa. Useimmiten varmennuslausunnot olivat rajoitetun varmen-
nuksen tasolla. Jones ym. totesivat, ettd varmennusraportit eivdt ole vertailukelpoi-
sia keskenddn, koska pakottava sddntely ja riittdvat yhtenevit menetelmat puuttuvat.
Myo6s Giirtiirk ja Hahn (2016) tutkivat varmennusraportteja sisdllonanalyysin avulla
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ja totesivat, ettd raportit useimmiten kohdistettiin yritykselle tai johdolle. Ainoas-
taan muutamissa tapauksissa raportti oli kohdistettu yritykselle ja sen sidosryhmille
tai pelkdstdadan sidosryhmille. Lisaksi he totesivat, ettd rajoitettu taso oli tavanomaisin
laajuus. Lausunnoissa oli kuvailtu varmennustyon toteutusta, mutta ei miten infor-
maatio oli hankittu. Monessa varmennuksessa oli kdytetty sekd standardien ettd eri
ohjeistusten yhdistelmia.

Tutkimusmenetelmat

Tdamad tutkimus on kvalitatiivinen tutkimus, joka perustuu aiempiin tutkimuksiin
teorialdhtoisesti ja deduktiivisesti (Tuomi & Sarajarvi 2009, 113; Schreier 2012, 60).
Aineiston analysointimenetelméksi on valittu laadullinen siséllonanalyysi, mitd on
myo0s kdytetty vastaavissa aiemmissa tutkimuksissa (esimerkiksi O’Dwyer & Owen
2005; Giirtiirk & Hahn 2016). Laadullisen siséllonanalyysin avulla voidaan systemaat-
tisesti kuvata aineiston merkitystd tutkimuskysymysten maarittdmastd nakokulmas-
ta. Sisdllonanalyysin avulla saadaan myds syvempdd ymmarrystd varmennusraport-
tien erilaisista elementeistd. (Schreier 2012, 3-4.) Téssd tutkimuksessa elementteja
olivat esimerkiksi varmentaja, varmennuksen kohteet, laajuus ja toteutus seka johto-
paitokset.

Tutkimus toteutetaan analysoimalla yritysten vastuullisuusraportteja ja varmen-
nusraporttien sisaltéd ISAE 3000 -varmennusstandardin pohjalta, koska Suomen Ti-
lintarkastajat ry:n suositus perustuu padosin kyseiseen varmennusstandardiin. Lisak-
si De Beelden ja Tuybensin (2015) mukaan tilintarkastajat kdyttivat useimmiten ISAE
3000 -standardia. Varmennusstandardissa ISAE 3000.69 on lueteltu varmennusrapor-
tin vahimmaissisaltd, mutta varmentaja saa kuitenkin tarvittaessa antaa lisda tietoja.
Analyysi on strukturoitu eli aineistosta kerdtdan ainoastaan viitekehykseen sopivia
asioita (Tuomi & Sarajdrvi 2009, 113). Analysoidaan, miten hyvin varmennusraportit
tayttavat ISAE 3000 -varmennusstandardin vihimmaisvaatimukset, mitka ovat: ra-
portin vastaanottaja, toimeksiannon laajuus, varmennuksen kohteet, asiakkaan vel-
vollisuudet, varmentajan velvollisuudet, kuvaus suoritetuista toimenpiteist, kiytetty
viitekehys, havainnot ja suositukset, johtopdatokset, riippumattomuuden maininta,
varmentajan nimi sekd paikka ja pdivdys. Varsinaista varmentajien valisté vertailua ei
tehdd, koska sitd ei katsottu tarkedksi tutkimustavoitteen ndkokulmasta.

Tutkimusaineistoksi valittiin kaikki Helsingin porssissa listatut suomalaiset yh-
tiot, jotka julkaisivat vastuullisuusraportteja tai vastuullisuusinformaatiota vuosiker-
tomuksessaan vuosina 2015-2021. Aineisto kerdttiin manuaalisesti kdymalld ensin
lapi kaikkig suomalaisten porssiyhtididen vastuullisuus- ja vuosikertomusraportit

®  Alkuperiiseen aineistoon siséltyi kaikki Suomen porssin pailistalla olleet yhtiot v. 2015-2021

lukuun ottamatta ne yhtiot, joiden kotipaikka on Ruotsi tai Viro.
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vuosilta 2015-2021. Samanaikaisesti tunnistettiin joukosta ne yhtiot, jotka varmenta-
vat raporttinsa. Ajallista muutosta tutkittiin analysoimalla useamman vuoden aikana
julkaistuja varmennusraportteja. Tutkimuksen aineistoon on otettu mukaan vastuul-
lisuusraportteja sekd ennen (2015-2016) ettd Muun kuin taloudellisen tiedon direktii-
vin voimaantulon jdlkeen (2017-2021). Aikarajausta ohjasi myos raporttien erittdin
hyvéd saatavuus'® ndind vuosina yritysten internetsivuilta. Tutkimuksen kannalta
olennaista oli valita tarkasteluun vastuullisuusraportteja, jotka on julkaistu samaan
aikaan sekd samassa paikassa, tassa tapauksessa Suomessa vuosina 2015-2021.

Tulokset

Yritysten vastuullisuusraportointi ja varmennuskéytanto

Taulukosta 1 saa yleiskuvan vastuullisuus- ja varmuusraportoinnin kehityksestd Suo-
messa vuosina 2015-2021. Tutkimusajanjaksolla vastuullisuusraportteja julkaisevien
porssiyhtididen maaré oli seuraava: 23 kpl vuonna 2015, 22 kpl vuonna 2016, 37 kpl
vuonna 2017, 48 kpl vuonna 2018, 57 kpl vuonna 2019, 71 kpl vuonna 2020 ja 78 kpl
vuonna 2021 (Taulukko 1). Kaikki tutkimukseen sisaltyvat yritykset, jotka olivat laa-
tineet vastuullisuusraportin, olivat raportoineet GRI:n ohjeiston mukaisesti. Vuonna
2013 ilmestyneen G4-ohjeiston mukaan sovellustasoja on kaksi: perustasoinen (Core)
ja laajatasoinen (Comprehensive). Tutkimuksen mukaan suurin osa yrityksistd mai-
nitsee raportissaan noudattavansa perustasoa, ainoastaan kolmen yhtion raportointi
on laajatasoinen.

Taulukko 1. Vastuullisuus- ja varmuusraportoinnin kehitys suomalaisissa pérssiyhtidisséa vuosina 2015-2021

Vuosi 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Vastuullisuusraporttien maara (kpl) 23 22 37 48 57 7 78
Vastuullisuudesta raportoitavat yritykset (%)" 9% 17% 29% 38% 45% 57% 60%
Varmennusraporttien maara (kpl) 16 16 20 22 24 28 32
Varmennusraporttien suhteellinen osuus (%) 69% 72% 54% 45% 42% 39% M %
Pérssiyhtididen lukumaara (kpl) 121 125 125 126 125 123 129

' Varmennustiedot puuttuivat ainoastaan kahdesta fuusiossa syntyneen uuden yhtién vastuul-

lisuusraportista fuusiovuodelta ja sitd seuraavalta vuodelta.

" Vastuullisuudesta raportoitavien yritysten suhteellinen prosenttiosuus saadaan jakamalla

vastuullisuusraporttien madra porssiyhtididen lukumairalld ja kertomalla tulos sadalla. Esimer-
kiksi vuonna 2015: 23 /121 *100 = 19 %.

2 Varmennusraporttien suhteellinen prosenttiosuus saadaan jakamalla varmuusraporttien

madrd vastuullisuusraporttien maaralld ja kertomalla tulos sadalla. Esimerkiksi vuonna 2015: 16
/23 *100 = 69 %.
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Vapaaehtoisuudesta huolimatta runsas 40 prosenttia suomalaisista yhteiskunta-
vastuustaan raportoivista yrityksistd on varmennuttanut vastuuraporttejaan ulko-
puolisella taholla viime vuosina. Esimerkiksi taulukon 1 mukaan vuoden 2015 23
vastuullisuusraportista 16 kpl (69 prosenttia), vuoden 2018 48 raportista 22 kpl (45
prosenttia) ja vuoden 2021 78 raportista 32 kpl (41 prosenttia) kéytettiin varmennuk-
sessa ulkopuolista tahoa. Seka vastuullisuus- ettd varmuusraportit ovat siten maaral-
lisesti lisddntyneet tarkastelujakson aikana taulukon 1 mukaan. Raportointiméaris-
sd ja -aktiivisuudessa on siis tapahtunut muutoksia Muun kuin taloudellisen tiedon
-direktiivin voimaantulon jilkeen. Varsinkin viimeisten kolmen vuoden aikana on
havaittavissa nousua sekd vastuullisuusraporttien ettd varmennusraporttien maaris-
sd. Varmuusraporttien suhteellinen prosenttiosuus vastuullisuusraporteista on kui-
tenkin laskenut, koska varmennusten maaré ei ole noussut vastuullisuusraportoinnin
kasvun suhteessa.

Seuraavaksi yhtiot ryhmitellddn koon mukaan. Tdssd artikkelissa kédytetddn Hel-
singin porssin yhtididen markkina-arvoon perustuvaa kokoluokittelua, jossa yhtiot
luokitellaan pieniin (Small Cap), keskisuuriin (Mid Cap) ja suuriin (Large Cap) yri-
tyksiin. Taulukosta 2 kay ilmi, ettd erityisesti keskisuuret ja suuret yhtiot julkistavat
vastuullisuustietoa. Kaikki tutkitut suuret yhtiot (28, 100 prosenttia) julkaisivat vas-
tuullisuusraportin v. 2021. Valtaosa niistd myos varmentaa vastuullisuusraporttinsa.
Eniten vastuullisuusraporttien julkaisu on kasvanut keskisuurissa yhtidissd, mutta
varmennusraporttien julkistaminen on niissd edelleen harvinaisempaa. Osa pienistd
porssiyhtidistd on kasvavassa médrin julkaissut vastuullisuusraportteja, mutta var-
mennusraportteja ne eivit ole julkaisseet ollenkaan.

Taulukko 2. Vastuullisuus- ja varmennusraporttien maéra yrityskoon mukaan

Pienet yhtiét (n =54) Keskisuuret yhtiét (n = 48) Suuret yhtiét (n = 28)

Vuosi Vastuullisuus- | Varmennus- Vastuullisuus- | Varmennus- Vastuullisuus- | Varmennus-

raportti (kpl) | raportti (kpl) raportti (kpl) | raportti (kpl) raportti (kpl) | raportti (kpl)
2015 4 0 0 0 19 16
2016 3 0 0 0 19 16
2017 6 0 7 0 24 20
2018 9 0 13 1 26 21
2019 9 0 21 3 27 21
2020 12 0 31 5 28 23
2021 13 0 37 8 28 24

Lisaksi raportoivat yhtiét ryhmitellddn toimialoittain Helsingin porssin toimi-
alaluokituksen mukaisesti. Taulukossa 3 on esitetty vastuullisuus- ja varmuusrapor-
toinnin madran kehitys toimialoittain. Kuten aiemmissa tutkimuksissa (Simnett ym.
2009; Venter & van Eck, 2021), myds Suomessa on nidhtdvina selkeitd eroja toimiala-
luokkien vililld. Jaa kuitenkin epéselviksi, onko kyse pyrkimyksestéd ehostaa yrityk-
sen legitimiteettid vai lisddko varmennus yritysvastuuraporttien uskottavuutta?
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Toimiala Vuosi 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Energia (n = 1)* Vastuullisuusraportit (kpl) 1 1 1 1 1 1 1
Varmennusraportit (kpl) 1 1 1 1 1 1 1
Kiinteistoyhtiot (n=4)  Vastuullisuusraportit (kpl) 0 0 0 1 2 2 2
Varmennusraportit (kpl) 0 0 0 1 1 1 2
Kulutushyddykkeet Vastuullisuusraportit (kpl) 4 3 8 12 12 15 18
(n=25) Varmennusraportit (kpl) 1 1 1 2 2 5 5
Peruskulutustuotteet Vastuullisuusraportit (kpl) 1 1 1 2 6 8 8
(n=8) Varmennusraportit (kpl) 1 1 1 1 2 2 3
Perusteollisuus (n =7) Vastuullisuusraportit (kpl) 4 4 5 5 5 5 5
Varmennusraportit (kpl) 4 4 5 5 5 5 5
Rahoitus (n = 15) Vastuullisuusraportit (kpl) 1 1 4 5 5 8 9
Varmennusraportit (kpl) 1 1 1 1 1 1 1
Teknologia (n = 19) Vastuullisuusraportit (kpl) 1 1 1 1 2 4 4
Varmennusraportit (kpl) 1 1 1 1 1 1 1
Teollisuustuotteet ja Vastuullisuusraportit (kpl) 8 8 13 16 17 19 21
-palvelut (n = 39) Varmennusraportit (kpl) 5 S 7 7 7 7 8
Terveydenhuolto (n=7)  Vastuullisuusraportit (kpl) 0 0 0 1 2 4 5
Varmennusraportit (kpl) 0 0 0 0 1 2 2
Tietoliikennepalvelut Vastuullisuusraportit (kpl) 2 2 3 3 3 3 3
(n=3) Varmennusraportit (kpl) 1 1 2 2 2 2 2
Yleishyodylliset palvelut  Vastuullisuusraportit (kpl) 1 1 1 1 2 2 2
(h=2) Varmennusraportit (kpl) 1 1 1 1 1 1 2

Analyysistd kdy myo6s ilmi, ettd v. 2015-2021 kahdeksan eri palveluntarjoajaa
ovat varmentaneet suomalaisten porssiyhtididen vastuullisuusraportteja. Nama ovat
Deloitte, Ernst & Young, KPMG, PWC, Insindoritoimisto Ecobio Oy, Mitopro Oy,
DNV GL Business Assurance Finland ja Verifavia SARL. Useimmiten raportoivan
yhtion lakisdateinen tilintarkastusyhteis6 toimi my6s vastuullisuusinformaation var-
mentajana. Tutkimusajanjakson varmennusraporteista keskiméérin 7o prosenttia oli
tilintarkastusyhteisdjen tekemid, mutta prosenttiosuus on laskenut hieman vuonna
2021 (noin 59 prosenttia).
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Varmennusraporttien sisalto

Téssd tutkimuksessa analysoitiin myos sitd, noudattaako varmennusraporttien sisél-
t0 tutkimuksessa kdytetyn ISAE 3000 -standardin vihimmaisvaatimuksia. Tulosten
mukaan ldhes kaikissa varmennuksissa oli kdytetty ISAE 3000 -standardia. Esimer-
kiksi vuonna 2021 vain neljassd varmennuksessa oli kdytetty AA1ooo-standardia joko
yksinomaan tai ISAE 3000 -standardin rinnalla. Vain yhdessa varmennusraportissa
ei ollut raportoitu standardia ollenkaan.

Sisdllonanalyysista ilmeni, ettd raportit olivat sisélloltddn hyvin samanlaisia, vain
asioiden esittdmisjdrjestys ja otsikointi saattoivat vaihdella. Perustiedot, kuten ra-
portin vastaanottajat, varmentajan tiedot sekd johdon ja varmentajan velvollisuudet,
kavivat hyvin ilmi kaikista raporteista. Johdon velvollisuuden kohdalla varmentajat
olivat korostaneet johdon vastuuta laatia ja esittda yrityksen vastuullisuustiedot yri-
tyksen omien raportointiperiaatteiden sekad yrityksen noudattamien kansainvilisten
raportointikriteerien mukaisesti. Varmentajan velvollisuudet eriteltiin myos kaikissa
varmennusraporteissa.

Muutamissa (esimerkiksi kolmessa vuonna 2015 ja kahdessa vuonna 2021) var-
mennusraporteissa ei kerrottu varmentajan patevyyttd. Useimmiten mainittiin, ettd
varmentaja noudattaa "IESBA:n (the International Ethics Standards Board for Ac-
countants) antamien eettiset sdadnnot tilintarkastusammattilaisille mukaisia riippu-
mattomuusvaatimuksia sekd muita eettisid vaatimuksia”. Toisissa raporteissa todettiin
lyhyesti, ettd ”"Varmennukseen osallistuneet asiantuntijat ovat kokeneita yritysvastuu-
raportoinnin ja varmentamisen ammattilaisia, joilla on vaadittava osaaminen toimek-
siannon suorittamiseen”. Koska vastuullisuustieto on monimuotoisempaa verrattuna
perinteiseen talousraportointiin, korostuu varmentajan ammatillinen pétevyys, seka
vastuullisuustiedon ettd varmennuksen osalta. Siksi maininta patevyydestd saattaa
lisatd varmennuksen uskottavuutta. Varmentajan riippumattomuus kavi ilmi kaikista
varmennusraporteista.

Kuusi vuonna 2021 julkistettua raporttia oli osoitettu yrityksen johdolle ja sidos-
ryhmille. Kaikki muut vuoden 2021 raportit oli osoitettu ainoastaan yrityksen joh-
dolle ja yhden yhtion raportista tieto puuttui. Varmennuksen tarkoituksena oli siten
antaa lahinnd yrityksen johdolle varmuus siitd, ettd yrityksen vastuullisuustieto oli
oikeaa.

Raportoiva yhtid ja varmentaja sopivat keskenddn varmennuksen laajuudesta.
Yhtio ei ehkd kustannussyistd halua varmentaa vastuullisuusraporttiaan kokonai-
suudessaan. Tutkimuksesta ilmeni my®s, ettd vuonna 2021 toimeksiannon kohteena
oli useimmiten vain tietyt vastuullisuusraportin osat, kun taas vuonna 2015 yleisesti
mainittiin koko raportti kertomatta tarkemmin mika oli toimeksiannon kohteena.
Johdon asettamat vaatimukset toimeksiannon laajuudesta vaikuttavat olennaisesti
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toimeksiannon ja mahdollisesti myds raportin laajuuteen. Ndin ollen ulkopuolinen
varmennus voi kohdistua hyvinkin suppeaan osa-alueeseen.

Varmennuksen toteutukseen kuuluvat varmennustyon ja toimenpiteiden kuvaus.
Kaikissa varmennusraporteissa ilmaistaan, ettd kyseessd on rajoitetun varmuuden
antava toimeksianto. Lisaksi raporteissa on lyhyt selostus siitd, mitéd rajoitettu var-
muus tarkoittaa. Raporteissa kerrotaan my®0s, ettd sopivien toimenpiteiden valinta
perustuu varmentajan harkintaan ja arvioon riskeistd. Raporteista kdvi myods ilmi
erilaiset evidenssin kerddmiseksi kdytetyt toimenpiteet. Yleisimpid varmennuksessa
kaytettyja toimenpiteitéd olivat: a) datan arviointi ja testaus, b) johdon ja henkiloston
haastattelut ja c) vierailut yrityksissa. Toimenpiteiden maara vaihteli eri raporteissa ja
eri yritysten kohdalla. Lisdksi kaikista varmennusraporteista kavi ilmi toimeksian-
toon liittyvit rajoitukset, joissa kisiteltiin ldhinna yritysvastuutietojen raportoinnin
tarkkuutta. Lisdksi mainitaan, ettei varmennusraporttia voida kéyttaa yksistdan yhti-
on vastuullisuusperiaatteiden toteutumisen arviointiin.

Varmennuksen johtopéatoksid voidaan pitdd hyvin tarkedna varmennusraportin
osana. Kaikissa toimeksiannoissa oli tavoitteena antaa rajoitettu varmuus, jolloin ra-
portin johtopddtosten esittdmistapa noudattaa negatiivista muotoa. Ainoastaan yh-
dessd raportissa (vuosina 2015-2021) annettiin rajoitetun varmuuden liséksi kohtuul-
linen varmuus tietylle toimeksiannon kohteelle.

Johtopaatokset

Téamain artikkelin tavoitteena oli tutkia suomalaisten porssiyhtididen vastuullisuus-
raportoinnin ulkopuolista varmentamista. Tutkimus tehtiin laadullisena sisallon-
analyysind, jonka tutkimusaineistoksi muodostui kaikki suomalaisten porssiyhtioi-
den vuoden 2015-2021 vastuullisuus- ja varmennusraportit. Tulokset osoittivat, ettd
vastuullisuudesta raportoitavien yhtididen sekd absoluuttinen ettd suhteellinen maa-
rd on noussut merkittdvasti vuosina 2015-2021. Niistd yhtiistd runsas 40 prosenttia
varmennuttaa vastuullisuusraporttinsa vuosittain vapaaehtoisesti ulkopuolisilla var-
mentajilla.

Tehdyn analyysin perusteella voidaan todeta, ettd yritykset, jotka varmensivat
vastuullisuusraportointinsa ulkopuolisella varmentajalla jo ennen vuotta 2017, ovat
jatkaneet varmennuspalvelujen ostamista myos pakollisen vastuullisuusraportoinnin
voimaantulon jalkeen. Onko niin, ettd yhtiot ovat jatkaneet tietojen varmentamista
ulkopuolisella varmentajalla tapana erottua joukosta (kun vastuullisuus raportointi
on kaikille pakollinen), kuten Cohen ja Simnett (2015) vaittdvat. Vai onko mahdol-
lisesti niin, ettd yritykset ovat ennakoineet uuden kestdvyysraportointidirektiivin
voimaantuloa ja jatkaneet varmennusta sen takia? Luvut osoittavat my®os, ettd vaik-
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ka vapaaehtoisten varmennusraporttien méaara on kaksinkertaistunut vuosina 2015-
2021, varmennusraporttien suhteellinen osuus vastuullisuusraporteista on kuitenkin
laskenut vuosien aikana, koska vastuullisuusraporttien méaara on noussut enemman.
Onko riippumaton ulkopuolinen vapaaehtoinen varmennus lisinnyt uskottavuutta
ja antanut yhtiolle ja raportin kayttgjélle jotakin lisdarvoa? Nama kysymykset jadvat
muiden tutkijoiden selvitettdviksi. On kuitenkin todenndkéistd, ettd varmennusra-
portin asema ja merkitys korostuvat entistd enemmaén tulevaisuudessa, kun varmen-
nus muuttuu pakolliseksi.

Yhtiot ovat valinneet vastuullisuusraportin varmentajaksi tilintarkastusyhteisén
tai yhteiskuntavastuuseen perehtyneen konsultti- tai insindoritoimiston. Useimmiten
valinta on kohdistunut tilintarkastustoimistoihin ja vield samaan tilintarkastustoi-
mistoon, joka on vastannut yhtion lakisaéteisestd tilintarkastuksesta. Jatkotutkimuk-
sissa voitaisiin selvittdd, johtuuko tdmé esimerkiksi siitd, ettd tutun tilintarkastajan
on helpompi myyda lisdpalveluita yhtiolle tai siitd, ettd yhtiot katsovat tilintarkastus-
toimistojen tarkastustoiminnan sopivan hyvin myds vastuullisuusraportoinnin var-
mentamiseen.

Kuten edelld mainittiin, Suomen tilintarkastajat ry on antanut ohjeistuksen var-
mennusraportin laatimisesta. Kayko tulevaisuudessa siten, ettd raporteissa on niiden
standardoituessa entistd vihemmain organisaatiosta yksiloitya tietoa? Tuleeko kehitys
olemaan samankaltainen, mitd viime vuosien aikana on néhty lakisddteisen tilintar-
kastuksen osalta, jossa tilintarkastajan viestinta on korostunut entisestdan?

Téssd tutkimuksessa havaittiin, ettd varmennusraportit eivét juurikaan olleet
muuttuneet viime vuosien aikana, vaikka varmennusten maérd oli noussut. Tutki-
musajanjakso on kuitenkin suhteellisen lyhyt, joten vastuullisuusraportit ja varmen-
nuskdytannot eivit ole ehki ehtineet kunnolla kehittyd Suomessa. Lisdksi Muun kuin
taloudellisen tiedon -direktiivi on Gulenkon (2018) mukaan liian véljd ja epamada-
rdinen ohjenuora monessa asiassa. Uuden kestdvyysraportointidirektiivin mukaan
on kuitenkin odotettavissa lisdd standardisointia ja ohjeistusta. Toisaalta lisadntynyt
standardisointi on hyviksi varmentajille ty6tehtdvin helpottamiseksi ja raporttien
kéyttdjille, koska raporttien vertailtavuus yhtididen vililld paranee. Toisaalta stan-
dardisoinnin lisddminen todennédkoisesti vaatii yhtioita kehittdmaan vastuullisuus-
raportointiaan.

Yleisend paatelmdna todettakoon, ettd nykyiset varmennusraportit tayttavat hyvin
ISAE 3000-varmennusstandardin vahimmaisvaatimukset. Sisdlloltddn raportit ovat
kuitenkin hyvin samanlaisia keskendén ja antavat johdolle “rajoitetun varmuuden”.
Voitaneen jopa vaittdd, ettd varmennusraportit noudattivat hyvin standardoitua mal-
lia jo nykyisellddnkin. Voidaanko siten péatelld, ettd varmennusraporteissa tarkeintd
on itse raportti, eikd sen sisdlto? Jatkotutkimuksissa voitaisiin esimerkiksi tutkia sita,
missd madrin varmennusraporttien tuottaman tiedon koetaan tuovan lisdarvoa eri
sidosryhmille.
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Johdanto

Tilintarkastajan tehtdvd on merkittdva modernin markkinatalouden edellyttiman
luottamuksen ylldpitdmiseksi: titd toteutetaan tilintarkastuslain (18.9.2015/1141,
TTL) 3:1.1:n tarkoittamassa kirjanpidon, tilinpaatoksen sekd hallinnon lakisda-
teisessa tilintarkastuksessa sekd muussa taloudellisen raportoinnin verifioinnissa.
Tilintarkastuksesta luopuminen vihentaisi tilinpdatosraportoinnin uskottavuutta
esimerkiksi tavaraluotonantajille ja muille rahoittajille, minkd my6ta heiddn vaa-
timansa korko tai muu tuotto nousisi uskottavuuden viahentymistd heijastavalla
riskilisdlld. Viime kéddessa he kieltdytyisivait myontamastd tavaraluottoa tai muuta
rahoitusta.' Vastaavasti reagoisivat my0s osakesijoittajat arvopaperimarkkinoilla.
Siten tilintarkastajan kédyttdminen “portinvartijana” todentaman tilinpaitosinfor-
maation ja muun julkistettavan taloudellisen raportoinnin luotettavuutta on yri-
tyksen omassa intressissd.’ T4td kuvaa osaltaan se, ettd yleisorahoitusta tavoittelevista
yrityksistd osa tilintarkastutti tilinpdatoksensa jo silloin, kun siihen ei ollut vield
lakisaateista velvoitetta (Zeff 2003, 190).

Tilintarkastajat perustavat tilinpaatdsinformaation verifiointinsa kattaviin stan-
dardeihin siitd, mihin seikkoihin tarkastus kohdistetaan ja millaisia toimia tarkastuk-
sessa on suoritettava.* Vaikka standardit ovat tilintarkastusalan itsesddntelyd (Hors-
manheimo, Kaisanlahti & Steiner 2017, 100-101), niilld on merkitysta rahoittajille ja
muille ulkopuolisille madrittdessddn sen, millaista varmuutta tilintarkastukselta on
aiheellista odottaa (Koh & Woo 1998). Jotta ulkopuolisten odotukset eivit eriytyisi
varmennuskdytdnnostd, tilintarkastusalan intressissé on kommunikoida mahdol-
lisimman selkedsti, mitd standardien mukainen toiminta tarkoittaa todellisuudessa
(esim. Association of Chartered Certified Accountants 2019).

Kirjanpidon, tilinpaitoksen ja hallinnon tarkastamisen ohella tilintarkastajan ve-
rifiointia edellytetdan lakisaéteisesti myos joissakin muissa tilanteissa, kuten julki-
sen tuen tai avustuksen saamiseksi (ks. Laine 2022). Ndissakin kyse on asianomaista
tukea tai avustusta hakevan taloudellisen tilan todentamisesta tilintarkastuksen toi-
mesta. Lisdksi tietyn kokoisissa yrityksissd edellytetddn tilintarkastajan varmistavan,

! Taloustieteen kisitteistolld ilmaistuna timé on esimerkki ns. epasuotuisasta valikoitumisesta

(engl. adverse selection): todellisuuden epdsymmetrisessa informaatioympéristossd markkinoi-
den hintamekanismi ei yksinddn takaa hyvinvointia lisddvien taloudellisten toimien toteutumista
siind maarin kuin mika olisi mahdollista hypoteettisessa optimissa, jossa kaikilla osapuolilla on
kaytettdvissdadn yhtédldinen informaatio. Esim. Vartiainen 2001, 534.

> Securities Exchange Commission 2001, kohta IIL.2 ensimmainen kappale: ”To a significant
extent, this makes independent auditors the "gatekeepers” to the public securities markets.”

3 Ulkopuolisen verifioinnin merkityksesté yrityksen toiminnalle yleisesti ks. Coffee 2002 sekd
Ferreira-Gomez 2005, 667-669.

*  Lakisddteisessd tilintarkastuksessa tulee noudattaa hyvaa tilintarkastustapaa. Tdhdn velvoit-

tava TTL 4:3.1 ei kuitenkaan esitéineen mairittele, mita silld tarkoitetaan. Tulkinnasta kéaytdn-
nossi ks. Suomen Tilintarkastajat 2020.
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ettd kirjanpitolain (30.12.1997/1336, KPL) 3a luvussa tarkoitettu selvitys muista kuin
taloudellisista tiedoista on annettu.” Tilintarkastajan lakisddteinen tehtdvdalue Eu-
roopan unionissa on kuitenkin nyt merkittavésti laajenemassa my0s ei-taloudellisen
informaation sisaltokysymyksiin.

Pariisin ilmastosopimukseen 12.1.2015° perustuvien velvoitteiden tdyttdmiseksi
EU:n komissio julkisti 8.3.2018 kestdvdan rahoituksen toimintasuunnitelmansa, jota
sittemmin paivitettiin 5.8.2020.” Tavoitteena on ohjata pddomavirtoja kestéaviin (engl.
sustainable) sijoituskohteisiin ensisijaisesti asettamalla informaatiovelvoitteita mark-
kinatoimijoille. Lahestymistapa perustuu késitykseen sijoittajien valmiudesta ottaa
investoinneillaan vastuuta kestdvan kehityksen edistdmisestd. Tama edellyttad, ettd
potentiaalisten sijoituskohteiden kestavyyspiirteistd on kaytettavissa vertailukelpoisia
ja luotettavia tietoja. Ohjelman toteuttamiseksi tilintarkastajille annetaan verifiointi-
tehtdvd ndidenkin tietojen osalta. Vaikka kyse ei ole tulosta tai taloudellista asemaa
koskevasta informaatiosta, merkittava osa tiedoista tullee olemaan numeraalista.

Toimintasuunnitelma kasittaa useita sddaddntohankkeita, joista osa on jo toteutet-
tu. Yritysten informaatiovelvoitteiden kannalta keskeisimpiin kuuluvat seuraavat kol-
me toisiinsa kytkeytyvaa hanketta:

Yhtendisen luokitusjdrjestelmdn kehittiminen sen mddrittelemiseksi, mikd on kes-
tdvid ja mikd ei. Téstd sdddettiin 18.6.2020 annetulla asetuksella 2020/852 (jdljem-
pand “Taksonomia-asetus”).® Komissio on sittemmin 6.7.2021 julkistanut delegoidun
sdaadoksensd tiedoista, jotka yritysten tulee antaa toimintansa kestavyydestd takso-
nomia-asetuksen 8 artiklan mukaisesti.” Asetuksen tiedonantovelvoitteet (5, 6 ja 8
artikla) ovat olleet kahden ilmastotavoitteen osalta voimassa 1.1.2022 alkaen.

Finanssimarkkinatoimijoiden velvoittaminen kestdvyysndkokohtien huomioimi-
seen. EU:n parlamentti ja neuvosto sddtivat asetuksen 2019/2088 kestdvyyteen liit-
tyvien tietojen antamisesta finanssisektorilla (engl. Sustainable Finance Disclosu-
re Regulation, SFDR)."” Asetus velvoittaa esimerkiksi sijoitusrahaston julkistamaan
markkinoinnissaan kestavyysnakokohtiin liittyvit seikat rahaston varojen sijoittami-

> Ks. 3 luku.

¢ Sopimus tuli voimaan 4.11.2016. Tavoitteena on pysyttdd keskilampoétilan nousu selvisti 2
celsiusta pienempéni verrattuna esiteolliseen aikaan ja pyrkid toimiin, joilla limpeneminen ra-
jattaisiin 1,5 astetta vihdisemmaksi. (https://ym.fi/pariisin-ilmastosopimus; vierailtu 17.9.2022).

7 https://finance.ec.europa.eu/publications/renewed-sustainable-finance-strategy-and-imple-

mentation-action-plan-financing-sustainable-growth_en#documents (vierailtu 17.9.2022).

8 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2020/852 kestavi sijoittamista helpottavasta
kehyksesta ja asetuksen (EU) 2019/2088 muuttamisesta.

*  Komission delegoitu asetus (EU) 2021/2178 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen
(EU) 2020/852 tiydentdmisestd tdsmentdmailld niiden tietojen sisalto ja esitystapa, jotka direk-
tiivin 2013/34/EU 19 a tai 29 a artiklan soveltamisalaan kuuluvien yritysten on annettava ym-
périston kannalta kestédvisté taloudellisista toiminnoista, sekd kyseisen tiedonantovelvollisuuden
noudattamiseksi kaytettavd menetelma.

1 SFDR:n tarkoittamat finanssimarkkinatoimijat méaéritellddn Euroopan parlamentin ja neu-
voston asetuksessa (EU) 2019/2088 kestdvyyteen liittyvien tietojen antamisesta rahoituspalvelu-
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sessa. Vain sellaisten finanssituotteiden, jotka edistdvat muiden tavoitteidensa ohella
ympadristollisid tai sosiaalisia ndkokohtia (SFDR 8 art.) taikka joissa nimenomaisena
tavoitteena on kestdvien sijoitusten tekeminen (SFDR ¢ art.), nimessa saadaan kayttaa
késitteitd “kestava” tai “vastuullinen”.

Lipindkyvyyden lisddminen kestdvyysseikkojen yritysraportoinnissa. Parla-
mentti ja neuvosto péddsivit kesdkuussa 2022 alustavaan yhteisymmarrykseen
uudesta direktiivistd yritysten kestdvyysraportoinnille (engl. Corporate Sustaina-
bility Reporting Directive)."" Tadma niin kutsuttu kestavyysraportointidirektiivi (jal-
jempénd myos CSRD) korvaa aiemman direktiivin 2014/95 muiden kuin taloudel-
listen tietojen raportoinnista (engl. Non-Financial Reporting Directive, NFRD)."?
“Kestidvyystietojen virran” yhdenmukaistamiseksi EU:n rahoitusmarkkinoilla
uusi direktiivi varmistaa yritysten raportoinnin sellaisista tiedoista, joita finans-
simarkkinatoimijat puolestaan tarvitsevat tdyttddkseen omat SFRD:std johtuvat
raportointivaatimuksensa.'®

Seuraavassa arvioidaan CSRD:n tulevia vaikutuksia tilintarkastajan toiminnal-
le."* Tarkastelu kohdistuu siihen, mitka seikat ovat verifioinnin kohteena, millaisin
toimintarkastustehdddnjamitentilintarkastajalausuusuorittamistaantoimista (jak-
so 3).1 Keskeinen kysymys on, miten CSRD:n sdddantoratkaisut varmennuksesta
vaikuttavat siithen, miten direktiivin tavoitteena oleva kestdvyysinformaation
vertailukelpoisuus toteutuu (jakso 5). Késittelyn taustoittamiseksi myos kuvataan
yhtdéltd CSRD:n voimaansaattamisesta seuraavia muutostarpeita Suomen lain-
sdddannolle ja toisaalta kestavyysnidkokohtien merkitystd tilinpdatoksen lakisda-
teisessa tilintarkastuksessa (jaksot 2 ja 4). Tilintarkastajalle CSRD:ssd asetetut
ammatilliset ja muut henkil6a koskevat vaatimukset sekd vastuundakokohdat rajau-

sektorilla. T4llaisia ovat mm. yhteissijoitusrahastojen hoitajat ja arvopaperisalkkuja hallinnoivat
sijoituspalveluyritykset (2 art.).

""" Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2022/2464, asetuksen (EU) N:o 537/2014,
direktiivin 2004/109/EY, direktiivin 2006/43/EY ja direktiivin 2013/34/EU muuttamisesta yritys-
ten kestdvyysraportoinnin osalta. Direktiivi tultua voimaan 5.1.2023 kunkin jasenvaltion tulee
saattaa se kansallisesti voimaan 18 kuukauden kuluessa.

2 NFRD-velvoitteiden yleispiirteisyyden ohella yrityskohtaisten kestavyystietojen arviointia
samoin kuin keskindistd vertailtavuutta julkistettujen tietojen perusteella on vaikeuttanut kay-
tdnnossa se, ettei NFRD edellytéd pakottavuutta. Tahdonvaltaisuus ilmenee noudata tai selité -pe-
riaatteesta (comply or explain), joka on kirjattu NFRD 19a.1 artiklan toiseksi kappaleeksi: ”Jos
yritys ei noudata tiettyjd toimintaperiaatteita suhteessa yhteen tai useampaan naistd seikoista,
muita kuin taloudellisia tietoja koskevassa selvityksessd on annettava selkea ja perusteltu selvitys
siitd, miksei se tee ndin.” Sama periaate ilmenee my6s KPL 3a:2.3:sta. Koska NFRD on minimi-
direktiivi, kukin jdsenvaltio olisi periaatteessa voinut sddtdd myos pakottavasta soveltamisesta.

1 CSRD, johdanto 2 kohta.

" Taté kirjoitusta viimeisteltdessd huhtikuussa 2023 ei ollut vield sdadetty lakeja, joilla CSRD
saatetaan voimaan Suomessa.

5 CSRD:n merkityksestd yritysten ndkokulmasta ks. Kaisanlahti 2021.
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tuvat tdmén kirjoituksen ulkopuolelle. Niin ikddn kédsittelemattd jatetddn direktii-
vin sddnnokset tilintarkastukselle vaihtoehtoisesta varmennuspalvelusta.'®

Kestavyysraportointidirektiivin keskeinen sisalto
ja implementoinnin ldhtokohdat Suomessa

Uudella CSRD:1la muutetaan tilinpaatosdirektiivid (2013/34, jaljempéana FSD) ja ti-
lintarkastusdirektiivid (2006/43, AD) sekd porssiyhtididen tiedonantovelvoitteis-
ta annettua avoimuusdirektiivid (2004/109). Siten voimaansaattaminen Suomessa
edellyttdad ainakin KPL 3a luvun - joka nykyisin koskee velvoitetta julkistaa tietoja
myos ei-taloudellisista seikoista — samoin kuin TTL:n sekd arvopaperimarkkinalain
(14.12.2012/746, AML) tdydentamistd uusien direktiiviartiklojen mukaisesti.””

Nykyistd seikkaperdisemmat raportointivaatimukset ohjaavat porssiyhtioitd ja
my0s porssilistaamattomia suuryrityksid raportoimaan toimintansa ns. ESG-néko-
kohdista eli ympdristollisistd vaikutuksista (engl. environment), ihmisoikeuksien ja
muiden sosiaalisten oikeuksien toteutumisesta (social) sekd hallintonsa jarjestamista
koskevista seikoista (governance). Suomessa “suuryritys” madritelldan KPL 1:4c:ssd ja
porssiyhtio” KPL 1:9:n 1 kohdan mukaisesti. Vaikka CSRD rajaa raportointivelvoit-
teen ulkopuolelle porssiyhtioistd ne, jotka kooltaan kuuluvat KPL 1:4b:n mukaisiin
mikroyrityksiin, télld ei voine olla kdytdnnon merkitystd ottaen huomioon tuolle ko-
koluokalle saddettyjen kynnysarvojen alhaisuuden.

Kestavyysraportointidirektiivin velvoitteet kohdentuvat FSD 1 artiklassa saade-
tyn yleisen soveltamisalan mukaisesti suomalaisista oikeushenkildomuodoista vain
osakeyhti6ihin (FSD, I liite) ja sellaisiin henkildyhti6ihin, joissa vastuunalaiset yh-
tiomiehet ovat yksinomaan osakeyhtiéita (FSD, II liite). Lisdksi soveltamisalaan kuu-
luvat vakuutusyritykset ja luottolaitokset (uusi FSD 1.3 art.)."® Toisaalta Suomessa
kirjanpito- ja tilinpadatossadntely on perinteisesti ulotettu yhdenmukaisella tavalla
kaikkiin yksityisoikeudellisiin oikeushenkil6éihin (KPL 1:1.1 kohta 1). Esimerkiksi
osuuskuntien velvoitteet ovat yhdenmukaisia osakeyhtioitd koskevien kanssa lukuun
ottamatta niistd vahéisistd eroista, jotka seuraavat asianomaisten yhteisolakien toi-

16 Engl. independent assurance services provider, ks. tilinpaatdsdirektiivin 2 artiklan uusi 20

kohta ja 34.3a artikla.

7 Lakihankkeesta CSRD:n voimaansaattamiseksi Suomessa ks. https://tem.fi/hanke?tunnus-
=TEMo082:00/2022. Hankkeessa laadittu luonnos lakeja koskevaksi hallituksen esitykseksi on
lausuntokierroksella 8.5.2023 saakka (jéljempénd HE-luonnos). Luonnoksen mukaan lait on tar-
koitus saattaa voimaan mahdollisimman pian. Tdmén artikkelin kirjoittaja toimii tyd- ja elinkein-
oministeridssé esityksen valmistelijana.

18 Kullakin jasenvaltiolla on lisdksi mahdollisuus rajata soveltamisalan ulkopuolelle erditd yri-

tysmuotoja, jotka luetellaan FSD:n uudessa 1.3a artiklassa.
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mintakertomussaannoksistd.”” Tatd talousinformaation julkisuusperiaatetta seuraten
luonnoksessa kestavyysraportointia koskevaksi Suomen kansalliseksi lainsddadannok-
si osuuskunnat rinnastetaan osakeyhtioihin.*® Oikeushenkil6llisyyden tyyppi sindnsa
on ratkaiseva: Soveltamisen kannalta merkitystd vaille jaa se, harjoitetaanko edelld
tarkoitetussa yhtiomuodossa liiketoimintaa vai ei.
CSRD:n kestdvyysraportointivelvoitteet tulevat voimaan portaittain (CSRD 5 art.):
i) vuonna 2025: yritykset, jotka ovat tdhdn asti olleet velvollisia noudattamaan
KPL 3a lukua ei-taloudellisia tietoja koskevan selvityksen esittamisestd julkis-
tavat uusien siannosten mukaiset tiedot tilivuodestaan 2024;*!
ii) vuonna 2026: muut suuryritykset, jotka eivit ole kuuluneet KPL 3a luvun sovel-
tamisalaan julkistavat tiedot tilivuodestaan 2025;
iii) vuonna 2027: porssilistatut pk-yritykset julkistavat tiedot tilivuodestaan 2026,
jollei hyodynnetd yrityskohtaista mahdollisuutta lykdta julkistamista vuoteen
2028, jolloin ensimmaiset tiedot koskisivat tilivuotta 2027.

Koska CSRD on minimidirektiivi, jasenvaltioilla on mahdollisuus nopeuttaa
voimaantuloa kansallisessa lainsddddannossdan. Tatd on kuitenkin pidettavd vain
hypoteettisena vaihtoehtona niin Suomessa kuin muissakin EU-valtioissa ottaen
huomioon, ettd kyse on uudesta sadntelystd, jonka substanssivaatimukset ovat tosi-
asiallisesti vield avoimia.** Raportointivelvoitteiden yksityiskohtainen sisalto tullaan
madrittimédn erikseen valmisteltavilla EU-komission asetuksilla, joita koskevat eh-
dotukset ("Eurooppalaiset kestdvyysraportointistandardit”, ESRS) laatii Euroopan
tilinpdatosraportoinnin neuvoa-antava ryhmia (EFRAG).” Ottaen huomioon stan-

19

Vrt. osuuskuntalaki (421/2013) 8:5-8:8 ja osakeyhti6laki (624/2006) 8:5-8.8.
HE-luonnos, 10, 19 ja 47.

Nykyisin kestdvyysselvitys — jota KPL 3a luku nimittdd NFRD:n tavoin “selvitykseksi muista
kuin taloudellisista tiedoista” — on tullut julkistaa KPL 1:9:n tarkoittamassa yleisen edun kannalta
merKkittavéssd yhteisossd (engl. Public Interest Entity, PIE) edellyttden vield, ettd se on kooltaan
KPL 1:4c:n mukainen suuryritys, jonka palveluksessa on ollut tilikauden aikana keskimdarin yli
500 henkilod (KPL 3a:1). Luottolaitosten ja vakuutusyhtididen ohella yleisen edun kannalta mer-
kittavaksi on laissa madritelty myds suomalainen yhteis6, jonka liikkeeseen laskemalla arvopape-
rilla kdyddan kauppaa AML 2:5:ssd tarkoitetulla sddnnellylld markkinalla (yleiskielisesti ilmais-
tuna “porssilistattu” tai “pOrssinoteerattu” yritys). Sddnnelty markkina (engl. regulated market)
mddritellddn rahoitusvilineiden kaupankéynnistd annetun lain (1070/2017, RKL) 1:2.1:n 5 koh-
dassa. Médritelma perustuu rahoitusvilineiden markkinoita koskevan direktiivin (2014/65/EU)
4.1 artiklan 21 kohtaan. Esimerkiksi Nasdaq Helsinki -nimisessa porssissd noteeratun osakkeen
tai joukkolainan liikkeeseen laskenut yritys on siten PIE yhteisomuodostaan riippumatta; ndihin
kuuluu muun muassa osuuskunta, jos sen joukkolaina on porssinoteerattu. Toisaalta on rahoitus-
vilineitd, joilla kdyddan kauppaa viimeksi mainitun artiklan 22 kohdan ja sithen perustuvan RKL
1:2.1:n 8 kohdan sddtdmassd monenkeskisessd kaupankayntijarjestelméassa tai artiklan 23 kohdan
ja RKL 1:2.1:n 11 kohdan tarkoittamassa organisoidussa kaupankiyntijarjestelmassd. Siten muut
julkiset arvopaperimarkkinat, kuten First North -listan kaupankaynti, jaavit PIE-maaritelmén
ulkopuolelle.

22

20

21

Suomen lainvalmisteluhankkeessa ehdotetaan CSRD:n mukaisen aikataulun noudattamista,
ks. HE-luonnos, 41.

» Saatdmalld yksityiskohdista raportointistandardeilla pyritddn varmistamaan vaatimusten
yhdenmukaisuus taksonomia-asetuksen kanssa, CSRD, johdanto 2 kohta.
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dardiluonnosten seikkaperdisyyden, ei voitane pitdd todenndkdisend, ettd Suomen
kansallisessa taytantdonpanossa asetettaisiin direktiivid ja komissioasetusta pidem-
mille menevid vaatimuksia raportoinnin sisdllostd.>* Komission on vahvistettava en-
simmaiset kestdvyysraportointistandardit viimeistdan 30.6.2023 ja erikseen porssilis-
tattuja pk-yrityksia koskevat standardit 30.6.2024 mennessa (FSD 29b.1 ja 29c.1 art.).”

Raportointi siséllytetdan KPL 3:1a:ssd tarkoitettuun toimintakertomukseen, joka
tulee kestdvyystietojen osalta tilintarkastuksen kohteeksi tai — vaihtoehtoisesti jasen-
valtion niin péattdessd — tarkastettavaksi muun riippumattoman verifiointipalvelujen
tarjoajan toimesta.”® Endd ei ole mahdollisuutta julkistaa kestdvyysraporttia oma-
na asiakirjanaan, mika sallittiin my6s Suomessa NSRD:n jdsenvaltio-option nojalla
(KPL 3a:5).

Kestavyysraporttia koskevan verifioinnin sisallollinen
ulottuvuus - EU:n varmennusstandardin merkitys

Voimassa oleva KPL 3a:6 on rajannut tilintarkastajan tehtavin kestdvyysraportoin-
nin osalta sangen muodolliseksi. Lainkohdan ensimmadisen virkkeen nojalla on tar-
- - selvitys kirjanpitovelvollisen muista kuin taloudellisista tiedoista
on annettu.” Sdannds vastaa NFRD:n vihimmadissadntelyd.” Suomen lainsddtdja on
kuitenkin asettanut myds lisdvaatimuksen. Siind tapauksessa, ettd selvitys on annettu
osana toimintakertomusta, tulee sovellettavaksi TTL 3:5.2:n 4 kohta, joka edellyttaa
muun ohella tilintarkastajalta lausumaa my®os siitd, ”- - ovatko tilikauden toimin-
takertomuksen ja tilinpaatoksen tiedot yhdenmukaisia.” Vastaavaa lausumaa edel-
lytetddn niin ikddn silloin, kun kestavyysraportti laaditaan toimintakertomuksesta
erillisend asiakirjana (KPL 3a:6 toinen virke). Toimintakertomuksen osalta tilintar-
kastajan tehtdvé on kaikkiaan huomattavasti suppeampi kuin mika koskee tilinpaa-
tostd. Toimintakertomus on nimenomaisesti poissuljettu oikeaa ja riittdvad kuvaa an-
tamista koskevan lausuman ulkopuolelle (vrt. TTL 3:5.2 kohta 1). Edelld tarkoitetun
yhdenmukaisuutta koskevan kannanoton ohella hdnen tulee lausua vain siitd, onko

b

kistettava, etta ’

2 Suomessa on valmisteltu nimenomaista sddnngdstd standardien ensisijaisuudesta mahdollises-

sa ristiriitatilanteessa kansallisen lain kanssa, HE-luonnos, 11.

*  Luonnosten valmistelusta ks. EFRAG 2002. Luonnosten seikkaperdisyys on heréttdnyt myos
kritiikkid. Eurooppalaisten yritysten etujirjeston mukaan standardisto “- - in its current form
represents a gigantic sum of extremely granular reporting obligations - -” (BusinessEurope 2023).

26 CSRD:n mukaan on mahdollista, ettd jokin muu tilintarkastaja toimii kestdvyysraportin var-
mentajana kuin tilinpdéatoksen lakisddteisestd tilintarkastuksesta toimeksiannon saanut tilintar-
kastaja (FSD 34.3 art.). Niin ikddn CSRD sallii jdsenvaltion sdétévén, ettd kestdvyysvarmennus
tehdddn muun itsendisen palveluntarjoajan (engl. independent assurance services provider) toi-
mesta (FSD 2 art. 20 kohta ja 34.3a art.). Naita tilanteita ei késitelld jaljempéna.

* Voimassa oleva FSD 19.5 art. EU-valtioista valtaosa on pysyttdytynyt tdssd minimivaatimuk-
sessa, ks. Accountancy Europe 2020.
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toimintakertomuksen laadinnassa noudatettu siihen sovellettavia sddnnoksia (TTL
5:3.2 kohta 3).

CSRD:n myotd kestdvyysraporttien tarkastaminen tulee pakolliseksi Suomessa,
kuten muissakin EU-valtioissa. FSD:n uusi 28a.1 artikla velvoittaa seuraavasti: "The
statutory auditor(s) or the audit firm(s) shall present the results of the assurance of
sustainability reporting in an assurance report on sustainability reporting. The re-
port shall be prepared in accordance with the requirements of assurance standards
adopted by the Commission or by Member States until the Commission adopts the
assurance standards referred to in Article 26a.” Jasenvaltioiden harkintaan on jatetty,
tuleeko téllainen “ESG-varmennusraportti” (engl. assurance report on sustainability
reporting) sisallyttaa tilintarkastuskertomukseen siind tapauksessa, ettd tilinpaatok-
sen tarkastaja toimii my9s kestédvyysraportoinnin verifioijana (FSD 28.5 art.).

CSRD:n nojalla tarkastuksen piiriin kuuluvat seuraavat seikat (FSD 34.1 art. uusi
alakohta aa):?®

* FSD:n uusien 29b ja 29c¢ artiklojen mukaisesti hyviksyttidvien raportointistan-

dardien noudattaminen;

+ asianomaisessa yrityksessd noudatettava menettely standardien mukaisesti ra-

portoitavien seikkojen tunnistamiseksi;

+ kestdvyysraportoinnin merkitsemistd (engl. mark up) koskevan vaatimuksen

noudattaminen FSD:n uuden 29d.1 mukaisesti digitaalisesti;

+ taksonomia-asetuksen 8 artiklassa sdddettyjen raportointivaatimusten noudat-

taminen.”

Verifioinnille ei kuitenkaan aseteta ainakaan valittomasti yhta tiukkoja vaatimuk-
sia kuin mitka koskevat tilinpaatoksen tarkastamista. Tarkoituksena on taata kesta-
vyysraportin lukijalle vain “rajoitettu varmuus” (engl. limited assuarance) raportoitu-
jen tietojen oikeellisuudesta, kun taas tilinpaatdsinformaation kohdalla edellytetdan
“kohtuullista varmuutta” (engl. reasonable assuarance). Rajoitetun varmuuden taso
on huomattavasti alhaisempi kuin varmuus, joka saavutetaan kohtuullisen varmuu-
den edellyttimilld toimenpiteilld. "Rajoitetun varmuuden antavan toimeksiannon
tuloksena esitettdva paitelma esitetddn yleensa kielteisend ilmauksena toteamalla, et-
tei tilintarkastaja ole havainnut mitddn seikkaa, jonka perusteella voitaisiin paatelld,
ettd tarkastelun kohde on ilmoitettu oleellisesti vdarin” (CSRD, johdanto 60 kohta).*
Tilintarkastusdirektiivin uudistetun 26a.3 artiklan nojalla komissio antaa varmen-

28 Ks. my6s CSRD, johdanto 60 kohta in fine ja Accountancy Europe 2022, 3.

Mainitun asetuksen 8.2 artiklan nojalla muun kuin yrityksen kuin rahoitusmarkkinatoi-
mijan on kerrottava: osuus liikevaihdosta, joka on saatu tuotteista tai palveluista, jotka liittyvat
ympdriston kannalta kestdvind pidettédviin taloudellisiin toimintoihin; ja osuus pddomamenoista
ja osuus toimintamenoista, joka liittyy ympériston kannalta kestdvind pidettaviin taloudellisiin
toimintoihin liittyviin omaisuuseriin tai toimintoihin. Ndiden tietojen sisdltévaatimuksia on vie-
14 tdsmennetty komission delegoidulla asetuksella 2021/2178.

% Samoin Suomen Tilintarkastajat 2021, 16
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nusstandardin rajoitetun varmuuden tuottavasta tarkastusmenettelystd 1.10.2026
mennessd, kun taas standardi kohtuullisen varmuuden tarkastuksesta tulee annet-
tavaksi viimeistddn 1.10.2028 kuitenkin edellyttden, ettd vaatimusta kohtuullisesta
varmuudesta on pidettdva ylipadnsa toteuttamiskelpoisena (engl. feasible) kestavyys-
raporttien kohdalla.

Yhteinen varmennusstandardi, joka velvoittaa kestdvyysraporttien samatasoiseen
tarkastamiseen kaikissa jasenvaltioissa, tulee siten mahdollisesti koskemaan vasta
1.1.2027 alkavia tilikausia, jos komissio antaa standardinsa rajoitetusta varmuudes-
ta vuonna 2026.* Koska CSRD velvoittaa tiettyd osaa yrityksistd antamaan ensim-
mdisen kestdvyysraporttinsa tilivuodesta 2024, direktiivin médrdaika komissiolle
tarkoittaa, ettd perdti kolmena ensimmaiisend vuonna raporttitarkastusta koskevat
sisdltovaatimukset jadvat padtettaviksi itsendisesti kussakin EU-valtiossa. CSRD-uu-
distus painottuu nidin toispuoleisesti, kun kestavyysraporttien sisdltod koskevan
raportointistandardinsa komissio antaa CSRD:n voimaantulon yhteydessa siten, ettd
se on velvoittava heti tilivuodelta 2024.

CSRD ei sindnsd velvoita jasenvaltioita sddtdvdn tarkastuksen sisidltovaatimuk-
sista kansallisella varmennusstandardilla tai muutoin. Suomessa takéldinen tilintar-
kastajien yhdistys on laatinut asiassa oman suosituksensa, joka yhdistyksen mukaan
perustuu pddosin kansainviliseen varmennustoimeksiantostandardiin ISAE 3000
(uudistettu) "Muut varmennustoimeksiannot kuin mennyttd aikaa koskevaan talou-
delliseen informaatioon kohdistuva tilintarkastus tai yleisluontoinen tarkastus”. Yh-
distyksen suosituksessa lausunto-osaksi kuvataan rajoitetun varmuuden saamiseksi
suoritettavia tarkastustoimia seuraavasti (Suomen Tilintarkastajat 2021, 25):

“Rajoitetun varmuuden toimeksiannossa evidenssin hankkimismenetelmat
ovat rajoitetumpia kuin kohtuullisen varmuuden toimeksiannossa, minka
vuoksi saadaan rajoitetumpi varmuus kuin kohtuullisen varmuuden toi-
meksiannossa. Olemme suunnitelleet ja suorittaneet toimeksiannon siten,
ettd saamme riittdvasti asianmukaista evidenssid rajoitetulle varmuudelle
ja johon perustaa johtopdatoksemme, eivitka siten kaikkea evidenssid, joita
vaaditaan kohtuullisen varmuuden saamiseksi. Vaikka huomioimme siséis-
ten valvonnan tehokkuutta maarittdessimme toimenpiteidemme luonnetta
ja laajuutta, varmennustoimeksiantomme ei ole suunniteltu varmentamaan
sisdistd valvontaa. Toimenpiteemme eivdt sisdltineet kontrollitestausta
tai toimenpiteiden suorittamista liittyen datan yhdistelyyn ja laskemiseen
IT-jarjestelmien sisdlld. Rajoitetun varmuuden toimeksianto koostuu ky-
selyista henkiloéille, jotka ovat vastuussa vastuullisuusraportin sekd sithen

31 Komissio ei omassa direktiiviehdotuksessaan sitoutunut minkdédnlaiseen méiardaikaan stan-
dardien antamiseksi (COM(2021) 189 final (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?u-
ri=CELEX:52021PCo0189).
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liittyvan tiedon laatimisesta sekd analyyttisten ja muiden toimenpiteiden
suorittamisesta.”

Lainauksesta ilmenee, ettd rajoitettua varmuutta koskevat toimet perustetaan tie-
toihin, joka saadaan ensisijaisesti kestavyysraportin laatimiseen osallistuneilta hen-
kiloilta. Tarkoituksena on varmistautua menettelystd, jolla yrityksessd tunnistetaan
raportoitavat seikat. Tilintarkastajan tekemistd varmennustoimista johtopaatoksena
julkistettava lausuma on muotoiltu negaatioksi yhdistyksen suosituksessa: ”Suorit-
tamiemme toimenpiteiden ja hankkimamme evidenssien perusteella tietoomme ei
ole tullut seikkoja, jotka antaisivat aiheen olettaa, ettei Vastuullisuusraportti 20XX
raportointiajanjaksolla 1.1.-31.12.20XX olisi kaikilta olennaisilta osiltaan laadittu ra-
portointiperiaatteiden mukaisesti.”*

Eurooppalaisten tilintarkastajien etuyhteisd, Accountancy Europe, on esittinyt
koosteen sellaisista toimenpiteistd, jotka ovat merkityksellisid rajoitetun varmuuden
saamiseksi. Tilintarkastajan tulisi ainakin (Accountancy Europe 2022, 4):*

 perehtyd asianomaisen yrityksen keskeisiin piirteisiin toimintaymparistoon ja
kestavyysseikkoihin ndhden ottaakseen huomioon olennaiset vaikutukset ja
riskit samoin kuin mahdollisuudet yritykselle;

+ tarkastella yrityksen toimintamalleja (engl. policies) ja -menettelytapoja, joilla
vastataan vastuullisuuden haasteisiin, ottaen huomioon myds muut mahdolliset
kaytossa olevat tiedot (disclosures);

+ arvioida kestdvyysraportoinnin prosessia, mukaan lukien olennaisina (mate-
rial) julkistettavaksi valikoituneet seikat yksityiskohtineen;

 suorittaa tiedusteluja (inquiries) ja tutkia kéytossd olevaa dokumentaatiota yri-
tyksen sisdisestd valvonnasta sellaisten seikkojen tunnistamiseksi, joiden ra-
portoinnissa olennainen virheellisyys on mahdollinen (likely);

 toteuttaa analyyttiset tarkastelut ja tiedustelut ensisijaisesti perustuen kaytossa
olevaan (disclosed) kvantitatiiviseen aineistoon seka tarvittaessa suorittaa lisa-
toimenpiteitd, kuten tehda tutustumiskdyntejé ja tausta-aineiston tarkastuksia.

+ arvioida narratiivista tietoa vertaamalla sitd yrityksen siséisistd ja ulkoisista re-
sursseista saatuun evidenssiin, joka voidaan hankkia tarkastuskdynneilld seka
analysoimalla toimintaa (performance), tuloksellisuutta, epdonnistumisia ja
haasteita koskevia selityksid (explanations),

* punnita tietojen tdydellisyyttd ja neutraalisuutta, ottaen huomioon riskin vilpil-
lisestd tai virheellisestd raportoinnista;

+ arvioida yrityksen kéyttoon ottamien raportointiperiaatteiden puolueettomuut-
ta ja tdydellisyyttd pitden silmélld viherpesuriskin torjumista.

Lahtokohtana on ymmartad kestdvyystietojen kerddmisen prosessi, jotta tilintar-
kastaja voi identifioida sellaiset osa-alueet, joilla voi toteutua olennainen virhe. Teh-

> Ibid. Vastaavasti Accountancy Europe 2022, 4.

¥ Joltain osin kattavammin ks. Suomen Tilintarkastajat 2021, 16—19.
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tyddn tdmén valinnan keskitytddn menettelyihin tietojen tarkasteluun aggregoidulla
tasolla. Jos tilintarkastaja saa tietoonsa seikan, jossa kyse voi olla olennaisesta virhees-
td, tehdéddn siitd lisaselvitys rajoitetun varmuuden saamiseksi (Accountancy Europe
2022, 3). Varmennustoimien suuntautuminen perustuu ndin asianomaisen tilintar-
kastajan ammatilliseen harkintaan.** Huolellisesti toimiessaankin hdn voi tulla eri
johtopaitokseen tarkoituksenmukaisista varmennustoimista kuin kollegansa, joka on
yhtd ammattitaitoinen ja huolellinen.

Kestdvyysnakokohtien merkitys
tilinpaatoksen tarkastamisessa

Kestivyysraportoinnin ohella ESG-ndkokohdilla on merkitystd myos TTL 1:1.1:n 1
kohdan tarkoittamassa kirjanpidon, tilinpdatoksen ja hallinnon lakisdateisessa tilin-
tarkastuksessa, vaikkei CSRD tédstd nimenomaisesti sdddakain.>® ESG-ndkokohdat
voivat ensinnékin olla olennaisia (engl. material) taloudelliselle asemalle niin CSRD:n
piiriin kuuluvissa kuin sen soveltamisalan ulkopuolelle jadvissd yrityksissa.*® Tilin-
tarkastajan tulee ottaa timéd huomioon tilintarkastuskertomuksessaan, jossa lausu-
taan siitd, antaako tilinpadtos noudatetun tilinpadtossadnndston mukaisesti oikean ja
riittdvdn kuvan toiminnan tuloksesta ja taloudellisesta asemasta (TTL 3:5.2 kohta 1).

Tilintarkastuksellinen arviointi olennaisuudesta - ja siitd tilintarkastuskertomuk-
sessa esitettdvdn lausuman muotoilu - on aina tilannekohtaista. Olennaisuuskynnys
saattaa ylittyd muun muassa, jos kilpailijoiden uudet "vihreimmat” tuotevaihtoehdot
johtavat yrityksen aikaisempaan teknologiaan perustuvan tuotantolaitosinvestoinnin
taloudellisen pitoajan lyhentymiseen, vahentden laitoksen kannattavuutta (Financial
Reporting Council 2020, 3). Esimerkiksi Yhdysvalloissa 6ljy- ja kaasutuottajat tekivét
2020 yli 145 miljardin dollarin maaridiset alaskirjaukset arvioituaan uudelleen oletuk-
set pitkdnajan hintakehitykselle (Eaton & McFarlane 2020).

**  Suomen Tilintarkastajat 2021, 15: "Olennaisuuden kysymysten arvioinnissa otetaan huo-

mioon seki laadullisia etta madrallisia tekijoitd ja arviointi perustuu tilintarkastajan ammatti-
maiseen harkintaan.”

»  Esim. Isossa-Britanniassa Financial Reporting Council 2020, 8: “Climate change risks can

affect many aspects of a company’s financial statements. It will be unique to each entity, and vary
in impact”.

% Olennaisuus méidritellddn kansainvélisessd ISA 320 -standardissa (”Olennaisuus tilintar-
kastusta suunniteltaessa ja suoritettaessa”, kohta 9) seuraavasti: - - olennaisuudella tarkoitetaan
- - yhtd tai useampaa tilintarkastajan méérittamaa rahamééraa, joka on tilinpaatokselle kokonai-
suutena méaritettyd olennaisuutta pienempi, jotta saataisiin alennetuksi asianmukaisen alhaiselle
tasolle todennékdisyys sille, ettd yhteenlasketut korjaamattomat ja havaitsemattomat virheelli-
syydet ylittavit tilinpaatokselle kokonaisuutena méaéaritetyn olennaisuuden.”
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IImastoseikat voivat myds olla olennaisia epavarmuustekijoitd asettaen uhanalai-
seksi yrityksen kyvyn jatkaa toimintaansa (engl. going concern).”” Hiilijalanjdljeltdan
merKkittdva yritys, esimerkiksi rakennusalan raaka-ainetuottaja, saattaa altistua mer-
kittaville kysyntamuutokselle, jos materiaalien kierrdttiminen voimistuu ja uustuo-
tanto vahentyy. Tdma ei vaikuta yksinomaan tulovirtaodotukseen vaan se on omiaan
johtamaan myds taloudellisiin haasteisiin rahoittajien pyrkiessa hallitsemaan omia
ymparistoriskejadn SFDR:n velvoittamina. Téll6in tilintarkastajan harkittavaksi saat-
taa tulla, onko toiminnan jatkuvuus -olettama ollut endd asianmukainen perusta ti-
linpaatoksen laadinnalle.

Erityisen merkityksellistd on, ettd kestavyysraportoinnin vaikutus ulottuu finans-
simarkkinatoimijoita koskevaan kestdavyysinformaatioon. Silloin, kun esimerkiksi
sijoitusrahastossa tavoitteena on SFRD ¢ artiklan mukaisesti kestdvien sijoitusten
tekeminen, se voi erottautua muista “tummanvihredna”. Nykyéan téllaisella itseluo-
kittelulla on huomattava merkitys rahastomarkkinoinnissa ja siten pddomavirtojen
kohdentumisessa. Jos rahaston investointikohteeksi on valikoitunut sellainen yritys,
jonka kestavyysraportin tiedot ovat harhaanjohtavia tai puutteellisia, timén seurauk-
sena rahaston luokittelu tummanvihredksi voi olla virheellinen, vaikka rahaston it-
sensd toiminta olisi sindnsa ollut moitteetonta (Sandin 2022).

Lopuksi

CSRD:n tavoitteena on edesauttaa sijoittajia ottamaan kestévyysriskit huomioon paa-
toksenteossaan (CSRD, johdanto 4 kohta). Tamédn mahdollistamiseksi komissiolle
delegoitiin valta kestavyysraporttien varmennuksessa noudatettavien menettelystan-
dardien hyviksymisestd. Ndin varmistettaisiin "yhdenmukaiset varmennuskéytan-
not ja varmentamisen korkea laatu kaikkialla unionissa” (CSRD, johdanto 69 kohta).

Direktiivi hyvdksyttiin muodossa, jonka mydtd Euroopan unionissa ei kuitenkaan
ole yhtenidistd varmennusmenettelyd kiytossd, kun ensimmadiset kestavyysraportit on
julkistettava. Kussakin jasenvaltiossa tullaan tukeutumaan kansallisiin menettelyi-
hin, jolloin ilmeisend riskind on kdytantdjen eriytyminen. Tahdn on omiaan vaikut-
tamaan myds se, ettd varmennukselta edellytetddn — ainakin ensi vaiheessa — vain

¥ Kansainvilisen ISA 570 -standardin (Toiminnan jatkuvuus) Vaatimukset-osassa olevan kap-

paleen 10 mukaan tilintarkastajan tulee harkita, onko sellaisia tapahtumia tai olosuhteita, jotka
saattavat antaa merkittavaa aihetta epdilld yhteison kykyé jatkaa toimintaansa. Korkein hallin-
to-oikeus on pditoksessidan KHO 583/2020 esittdnyt, ettd mainitun kohdan ”- - voidaan katsoa
sisdltdavdn myos hyvdin tilintarkastustapaan kuuluvan keskeisen periaatteen siitd, ettd tilintar-
kastajan tulee arvioida tilintarkastuskohteen kyky4 jatkaa toimintaansa. Tilintarkastajan tulee
arvioida sitd, onko tilinpaatos laadittu oikein, kun se on laadittu toiminnan jatkuvuusperiaatetta
noudattaen.” Koska standardissa ei kuitenkaan ole kyse lain tavoin velvoittavasta oikeusnormis-
ta, korkein hallinto-oikeus toisaalta katsoi, ettei seuraamusten méaradmisté tule perustaa yksin-
omaan arviointiin standardien detaljivaatimusten noudattamisesta.
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“riittdvyyttd”. Siten tapauskohtainen harkinta korostuu verrattuna tilinpaatoksen la-
kisdateisen tilintarkastuksen “kohtuulliseen” varmuuteen.

Edelld tarkoitettu riski ei ole merkityksellinen yksinomaan kansalaisjirjestojen
ja muiden sidosryhmien tiedontarpeelle yritysten toiminnan vaikutuksista ihmisiin
ja ymparistoon. Kestdvyysraportoinnin tuottama informaatio on perusta sijoitusra-
hastojen ja muiden SFRD:n tarkoittamien rahoitusmarkkinatoimijoiden omien tie-
donantovelvoitteiden tayttamiselle. Jos kestavyysinformaation luotettavuus kyseen-
alaistuisi, sijoittajat ottaisivat sen huomioon riskilisdna tuottovaatimuksessaan, jollei
yrityksilld ole muuta keinoa vakuuttaa uskottavasti kestavyystietojensa olevan luotet-
tavia (LaGore ym. 2015, 5). Korkeamman tuottovaatimuksen myotd pddomavirtojen
kanavoiminen kestaviin kohteisiin jdisi siten vahdisemmaéksi kuin mika olisi muuten
mahdollista. Téllaisen kehitysndkymain epétoivottavuutta korostaa se, ettd edellises-
sd jaksossa kuvatulla tavalla sijoitusrahastojen nykyisen SFRD 8 artiklan mukaisen
luokittelun viljyys voi mahdollistaa "vihreyden” hyvaksikdytén markkinoinnissa sil-
loinkin, kun kriteerien tdyttyminen jaa kyseenalaiseksi.

Tilintarkastajien kannalta riski odotuskuilun levenemisestd verrattuna kirjanpi-
don, tilinpadtoksen ja hallinnon tilintarkastamiseen on ilmeinen ainakin kestavyys-
raportoinnin alkuvaiheessa. Verifioinnin merkityksen arvottamista on omiaan vai-
keuttamaan se, ettd EU:n lainsdddént6toimet ovat vield kesken, silld komissio antanee
ensimmaisen verifiointistandardinsa vasta vuonna 2026. Siten sidosryhmat saattavat
suhtautua epdilevisti verifioinnin lisdarvoon. Toisaalta tdllaisen kehityssuunnan to-
teutumista vastaan puhuu se, ettd jo nykyisin osa yrityksistd on ollut valmis mak-
samaan NFRD-perusteisen raporttinsa sisill6llisestd verifioinnista (European Com-
mission 2020, 88-89).

Lisdksi mahdollinen odotuskuilu saattaa johtaa rakennejérjestelyihin tilintarkas-
tusyhteisoissd (ks. Goldstein 2022). Tillaisen kehitykseen voinee vaikuttaa myos se,
ettd CSRD rajoittaa kestdvyysraportin verifioivalta tilintarkastajalta tiettyjen lisdpal-
velujen tarjoamismahdollisuuden silloin, kun asianomainen yritys on porssiyhtié tai
muu KPL 1:9:n tarkoittama yleisen edun kannalta merkittava yhteis6 (tilintarkastus-
direktiivin uusi 25c art.).

57



Timo Kaisanlahti
Lahteet

Accountancy Europe 2020. Towards Reliable non-financial information across Europe —
Factsheet, February 2020 https://www.accountancyeurope.eu/wp-content/uploads/
Accountancy-Europe-NFI-assurance-practice_facthseet.pdf; vierailtu 8.4.2023.

Accountancy Europe 2022. Sustainability assurance under the CSRD: Key matters to
respond to the upcoming CSRD requirements — Discussion paper, May 2022. https://
accountancyeurope.eu/publications/sustainability-assurance-under-the-csrd/ (Vierailtu
8.4.2023).

Association of Chartered Certified Accountants 2019. Closing the Expectation Gap in Audit
https://www.accaglobal.com/content/dam/ACCA_Global/professional-insights/
Expectation-gap/pi-closing-expectation-gap-audit.pdf (Vierailtu 8.4.2023).

Business Europe 2023. Reduction of reporting obligations — Letter from Fredrik Persson and
Markus J. Beyrer to Ursula von der Leyen https://www.businesseurope.eu/publications/

reduction-reporting-obligations-letter-fredrik-persson-and-markus-j-beyrer-ursula-von
(Vierailtu 8.4.2023).

Coffee, J. C. Jr. 2002. Understanding Enron: It's about the Gatekeepers, Stupid. Business Lawyer,
1403-1420.

Eaton, C. & McFarlane S. 2020. 2020 Was One of the Worst-Ever Years for Oil Write-Downs.
The Wall Street Journal 27.12.2020 https://www.wsj.com/articles/2020-was-one-of-the-
worst-ever-years-for-oil-write-downs-11609077600 (Vierailtu 8.4.2023).

EFRAG 2022. First Set of draft ESRS https://www.efrag.org/labé (Vierailtu 8.4.2023).

European Commission. 2020. Study on the Non-Financial Reporting Directive — Final Report.
https://www.ceps.eu/wp-content/uploads/2021/04/EVo220277ENN.en_.pdf (Vierailtu
8.4.2023).

Ferreira-Gomes, J. J. M. 2005. Auditors as Gatekeepers: The European Reform of Auditors'
Legal Regime and the American Influence. 11 Columbia Journal of European Law,
665-704.

Financial Reporting Council. 2020. FRC Climate Thematic: Audit — How are auditors taking
account of climate-related challenges? November 2020 https://www.frc.org.uk/
getattachment/oef2c94a-9028-4efa-ac80-3b8c2eodgai1/Audit-FINAL.pdf (Vierailtu
8.4.2023).

Goldstein, M. 2022. EY, The Accounting and Consulting Firm, Will Split into Two Businesses.
New York Times 3.9.2022 (https://www.nytimes.com/2022/09/08/business/ey-ernst-
young-split.html (Vierailtu 8.4.2023).

Horsmanheimo, P., Kaisanlahti, T. & Steiner, M. 2017. Tilintarkastuslaki ja EU:n uudistunut
tilintarkastussdantely — kommentaari. Helsinki: Alma Talent.

Kaisanlahti, T. 2021. ESG-perusteinen yritysinformaatio — Tuoreen komissioehdotuksen
mukaiset velvoitteet ja vastuu raportointivirheestd. Lakimies 7-8/2021, 1385-1402.

Koh, H. C. & Woo, E. 1998. The Expectation Gap in Auditing. Managerial Auditing Journal,
147-154.

LaGore, W., Mahoney, L. & Thorne, L. 2015. Standalone Corporate Social Responsibility
Reports and Stock Market Returns. 19 Research on Professional Responsibility and Ethics
in Accounting, 1-26.

Laine, R. 2022. Miten tilintarkastaja tarkastaa avustuksia? https://tilisanomat.fi/tilintarkastus/
miten-tilintarkastaja-tarkastaa-avustuksia (Vierailtu 8.4.2023).

Securities Exchange Commission 2001. Final Rule: Revision of the Commission's Auditor

Independence Requirements, 5 February 2001 https://www.sec.gov/rules/final/33-7919.
htm#P80_35891 (Vierailtu 8.4.2023).

58


https://www.accountancyeurope.eu/wp-content/uploads/Accountancy-Europe-NFI-assurance-practice_facthseet.pdf
https://www.accountancyeurope.eu/wp-content/uploads/Accountancy-Europe-NFI-assurance-practice_facthseet.pdf
https://accountancyeurope.eu/publications/sustainability-assurance-under-the-csrd/
https://accountancyeurope.eu/publications/sustainability-assurance-under-the-csrd/
https://www.accaglobal.com/content/dam/ACCA_Global/professional-insights/Expectation-gap/pi-closing-expectation-gap-audit.pdf
https://www.accaglobal.com/content/dam/ACCA_Global/professional-insights/Expectation-gap/pi-closing-expectation-gap-audit.pdf
https://www.businesseurope.eu/publications/reduction-reporting-obligations-letter-fredrik-persson-and-markus-j-beyrer-ursula-von
https://www.businesseurope.eu/publications/reduction-reporting-obligations-letter-fredrik-persson-and-markus-j-beyrer-ursula-von
https://www.wsj.com/articles/2020-was-one-of-the-worst-ever-years-for-oil-write-downs-11609077600
https://www.wsj.com/articles/2020-was-one-of-the-worst-ever-years-for-oil-write-downs-11609077600
https://www.efrag.org/lab6
https://www.ceps.eu/wp-content/uploads/2021/04/EV0220277ENN.en_.pdf
https://www.frc.org.uk/getattachment/0ef2c94a-9028-4efa-ac80-3b8c2e0d9a11/Audit-FINAL.pdf
https://www.frc.org.uk/getattachment/0ef2c94a-9028-4efa-ac80-3b8c2e0d9a11/Audit-FINAL.pdf
https://www.nytimes.com/2022/09/08/business/ey-ernst-young-split.html
https://www.nytimes.com/2022/09/08/business/ey-ernst-young-split.html
https://tilisanomat.fi/tilintarkastus/miten-tilintarkastaja-tarkastaa-avustuksia
https://tilisanomat.fi/tilintarkastus/miten-tilintarkastaja-tarkastaa-avustuksia
https://www.sec.gov/rules/final/33-7919.htm#P80_35891
https://www.sec.gov/rules/final/33-7919.htm#P80_35891

Kestivyysnikokohdat EU-yritysten julkisessa raportoinnissa

Sandin H. 2022. False or inaccurate: will the CSRD end greenwashing? https://
sustainabilitymag.com/articles/false-or-inaccurate-will-the-csrd-end-greenwashing
(Vierailtu 8.4.2023).

Suomen Tilintarkastajat 2020. Hyvén tilintarkastustavan ldhteet https://tilintarkastajat.fi/
jasenelle/hyva-tilintarkastustapa/hyvan-tilintarkastustavan-lahteet (Vierailtu 8.4.2023).

Suomen Tilintarkastajat. 2021. Vastuullisuusraportoinnin varmennus — Suomen
Tilintarkastajat ry:n Suosituksia 3/2021 https://tilintarkastajat.fi/suositukset/suositus-
vastuullisuusraporttien-varmentamisesta (Vierailtu 8.4.2023).

Vartiainen, H. 2001. Taloustieteen Nobel epdsymmetrisen informaation tutkijoille.
Kansantaloudellinen aikakauskirja 4/2001, 533—547.

Zeff, S. A. 2003. How the U.S. Accounting Profession Got Where It Is Today: Part I. Accounting
Horizons.

59


https://sustainabilitymag.com/articles/false-or-inaccurate-will-the-csrd-end-greenwashing
https://sustainabilitymag.com/articles/false-or-inaccurate-will-the-csrd-end-greenwashing
https://tilintarkastajat.fi/jasenelle/hyva-tilintarkastustapa/hyvan-tilintarkastustavan-lahteet
https://tilintarkastajat.fi/jasenelle/hyva-tilintarkastustapa/hyvan-tilintarkastustavan-lahteet
https://tilintarkastajat.fi/suositukset/suositus-vastuullisuusraporttien-varmentamisesta
https://tilintarkastajat.fi/suositukset/suositus-vastuullisuusraporttien-varmentamisesta

VERTAISARVIOITU
k KOLLEGIALT GRANSKAD ®@@
' PEER-REVIEWED

www.tsv.fi/tunnus

4
Pitaako olla huolissaan?

Tilintarkastajien ajatuksia havaitsemisriskistd

Kati Pajunen, Antti Rautiainen ja Jani Saastamoinen

Havaitsemisriski tarkoittaa sité, ettei tilintarkastaja havaitse virhettd tai vaarinkay-
tosta tilintarkastuksen aikana. Isot tilintarkastusskandaalit ovat johtaneet siihen, etté
tilintarkastajat voivat kokea ty6sséén ahdistusta tai pelkoa havaitsemisriskin vuoksi.
Tassé tutkimuksessa analysoidaan, miten tilintarkastajat kokevat havaitsemisriskin.
Aineisto on hankittu suomalaisille tilintarkastajille tehdyn kyselyn avulla. Tilintarkas-
tajat eivét ole yleisesti ahdistuneita havaitsemisriskista ja tilintarkastajan ammattitaito
auttaa havaitsemisriskin hallinnassa. Kuitenkin havaitsemisriski voi vaikuttaa haluun
pysyé alalla. Suunnittelun térkeys ja ote asiakkuuksista korostuvat havaitsemisriskin
hallintakeinoina. Liséksi tuotiin esille havaitsemisriskin tilintarkastajakohtaisuus ja se,
ettd epdvarmuutta tulee sietéd. Tilintarkastajat kokevat havaitsemisriskin eri tavoin,
joten kdytdnnon johtamisessa olisi kiinnitettdva huomiota havaitsemisriskin hallitse-
miseen organisaatio- ja tunnetasolla.

Avainsanat: havaitsemisriski, taloudelliset vaarinkédytokset, kyselytutkimus, ahdistus
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Pitddké olla huolissaan?

Johdanto

Tilintarkastus on toiminto, jolla pyritddn varmistamaan tilinpaatésinformaation laa-
tua (Healy & Palepu 2001). Mutta etenkddn suurissa yrityksissa tilintarkastaja ei kdy
lapi jokaista kirjausta, minka vuoksi laadun varmistamiseen ja tilintarkastusty6hon
liittyy havaitsemisriski. Koska tilintarkastuksessa on tiukat aikataulut ja suuri tyo-
maird, tilintarkastusta pidetddn stressaavana ammattina (Yuen ym. 2013). Tyon kuor-
mittavuus voi aiheuttaa ahdistusta, mika johtaa yleensd heikompaan suoriutumiseen
(Cheng & McCarthy 2018).

Riskien arviointi on keskeinen osa tilintarkastusprosessia (FRC 2021). Tilintarkas-
tusriski tarkoittaa sitd, ettd tilintarkastaja antaa vakiomuotoisen kertomuksen, vaik-
ka tilinpaatos on olennaisesti virheellinen, riittdvd varmuus tilinpaatoksen oikeelli-
suudesta jad saavuttamatta, hallinnosta tai kirjanpidosta 16ytyy huomautettavaa tai
lisatieto on jadnyt puuttumaan. Tilintarkastusriski muodostuu olennaisen virheel-
lisyyden riskista ja havaitsemisriskistd. Olennaisen virheellisyyden riski muodostuu
ominaisriskistd' ja kontrolliriskista® (ISA 315). Havaitsemisriski tilintarkastuksessa
tarkoittaa riskia siitd, ettei tilintarkastaja havaitse tilintarkastuksen aikana tilinpaa-
tokseen sisdltyvdd olennaista virhettd tai vadarinkaytostd (ISA 200.13e).

Tdamén tutkimuksen kohteena on havaitsemisriskin yhteys tilintarkastajan koke-
maan ahdistukseen. Riskit voivat joskus realisoitua, ja erilaiset tilintarkastusskandaa-
lit ja vastuuseikkoihin liittyvit oikeudenkdynnit osoittavat, ettd havaitsemisriski voi
olla tilintarkastajalle merkittava tyoperdisen ahdistuksen ldhde (ks. Guénin-Paracini
ym. 2014). Aiempaa tutkimusta havaitsemisriskin kokemisesta on kuitenkin vield
melko vdhidn, joten Guénin-Paracinin ym. (2014) tutkimus pelosta tilintarkastuksen
yhteydessd on merkittavin innoittaja télle tutkimukselle. Suuret tilintarkastus- ja kir-
janpitoskandaalit ovat vaikuttaneet siihen, etté tilintarkastajat voivat kokea pelkoa,
joten kyseiset tutkijat viettivat aikaa ranskalaisessa Big 4 -tilintarkastusyhteisossa teh-
den haastatteluja ja havainnointia. He huomasivat, ettd tilintarkastajat kokevat olonsa
usein mukavaksi vasta tilintarkastusprosessin paatyttyd, koska riski tilintarkastusris-
kin realisoitumisesta on huomattava. Kyseisen tutkimuksen mukaan tilintarkastus-
prosessin lopussa tilintarkastajat osaavat arvioida prosessin onnistumista ja omien
havaintojensa varmuutta, vaikka tilintarkastusriskit realisoituvatkin kéaytdnnossa
vasta tilintarkastuksen jalkeen.

Toisaalta tdimédn tutkimuksen taustalla vaikuttavat aikaisemmat tutkimukset,
joissa on kisitelty tunteita tilintarkastuksen yhteydessa (Repenning ym. 2022; Bhat-
tacharjee & Moreno 2013). Kuten muillakin elimédn osa-alueilla, tunteet vaikuttavat

! Kun on olemassa kannanotto, joka on altis virheellisyydelle liiketapahtumien lajista, tilin

saldosta tai tilinpaatoksessd esitettavasta tiedosta, on kyse ominaisriskista (ISA 315).

2 Kontrolliriski on riski siité, ettd yrityksen sisdinen valvonta ei pysty estiméén, havaitsemaan

tai korjaamaan hyvissa ajoin jotakin asiaa (ISA 315).

61



Kati Pajunen, Antti Rautiainen ja Jani Saastamoinen

paatoksentekoon tilintarkastuksen yhteydessa (ibid.). Téassa tutkimuksessa tunteista
keskitymme erityisesti ahdistukseen. Ahdistus on epamukava tunteellinen oloti-
la, jossa jokin pelottava asia on nakopiirissa (Spielberger 1966, 9-11; ks. my6s Freud
1936). Psykologian kirjallisuudessa hallitseva nikemys on, ettd ahdistuneisuus hei-
kentdd suoriutumista tyopaikalla (Cheng & McCarty 2018).

Tilintarkastajien kokema ty6hon liittyva rasitus ja stressi vihentdvit tyotyytyvai-
syyttd, heikentdvat tydsuoritusta ja lisdavit vaihtuvuutta (Smith ym. 2020). Tyotyyty-
vaisyys tai hyvinvointi ovat kuitenkin moniulotteisia kasitteitd eivitka erilaiset arsyk-
keet (stressi, huoli, artymys) valttdmattd vaikuta aina samalla tavalla (Niemi ym. 2017;
Wright 2006). Vaikka havaitsemisriski voi aiheuttaa pelkoa (Guenin-Paracini ym.
2014), ei havaitsemisriskiin liittyvaa ahdistuneisuuden kokemusta ja ahdistuneisuu-
den yhteyttd tyotyytyvéisyyteen ja alalla pysymiseen ole tietddksemme tutkittu Suo-
messa. Ymmarrys tillaisesta tilintarkastusalaan spesifisti liittyvastd ahdistuksesta voi
auttaa tukemaan tilintarkastajien tyohyvinvointia ja resilienssid (ks. Smith ym. 2020),
tai siis sitkeyttd, palautumiskykya sekd kykya pysya ja parjata haastavissa tehtéavissa.

Tassd tutkimuksessa vastataan seuraaviin tutkimuskysymyksiin: Miten tilintar-
kastajat kokevat havaitsemisriskiin liittyvin ahdistuksen? Selittidko tilintarkastajan
tausta koettua ahdistusta? Onko koetulla ahdistuksella yhteyttd tilintarkastajan tyo-
tyytyviisyyteen tai aikomukseen pysyd tilintarkastusalalla? Tutkimusaineistoa olem-
me hankkineet marraskuun 2021 ja tammikuun 2022 aikana tehdyn suomalaisille
tilintarkastajille suunnatun sdhkoéisen kyselyn avulla. Teimme kyselylomakkeen val-
mistelua varten haastattelun yhdelle KHT-tilintarkastajalle lokakuussa 2021. Kysely-
lomakkeessa kysyttiin taustatietoja ja esitettiin useita Likert-asteikollisia (1-5) vaitta-
mid. Lopuksi kyselylomakkeessa oli yksi avoin kysymys ja siten mahdollisuus kertoa
havaitsemisriskistd vapaammin. On syyta pitdd mielessd, ettd ahdistuneisuutta tai sen
vaikutuksia on hankala mitata objektiivisesti, joten tdssd kyselytutkimuksessa tarkas-
telemme havaitsemisriskiin liittyvén ahdistuksen kokemusta sekd (vaihtuvuuteen ja
resilienssiin liittyvad) aikomusta pysya tilintarkastusalalla pitkdan.

Tulosten mukaan havaitsemisriskid ei koeta yleisesti ahdistavana asiana. Tilin-
tarkastajan tausta ei padsddntoisesti selitd koettua ahdistusta. Taman liséksi tilintar-
kastajien kokemus tyotyytyvéisyydestd tai aikomus pysya alalla ei juurikaan selity
ahdistuksella tai taustatekijoilld. Kuitenkin avoimet vastaukset ilmensivéit enemman
ahdistukseen viittaavia asioita: Havaitsemisriski vaikuttaa siihen, miti tilintarkastaja
tekee ja sen hallinta on tilintarkastajakohtaista. Havaitsemisriskin tunnistaminen ja
hallinta tunnetasolla, ammatillisten prosessien liséksi, on tarkeda tyouralla pysymi-
sen kannalta.

Téama tutkimuksen kontribuutiot tilintarkastuksen tutkimuskirjallisuuteen ovat
seuraavat. Ensinndkin tarkastelemme tilintarkastajien kokemaa ahdistusta havaitse-
misriskiin liittyen, koska tdima aihepiiri on jadnyt vahélle huomiolle aiemmassa tutki-
muksessa. Toiseksi tutkimuksemme tuo lisdd tietoa tilintarkastajan ominaisuuksien
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yhteydestd havaitsemisriskiin. Kolmantena kontribuutiona tutkimuksemme tuottaa
tietoa havaitsemisriskin ja ahdistuksen yhteydestd tilintarkastajan ndkemykseen
omasta tyotyytyvaisyydestd, mista ei ole aiempaa tutkimusta.

Tutkimuksen keskeisten kasitteiden maarittely

Verbi havaita viittaa sanakirjan (Suomisanakirja) mukaan sellaisiin asioihin, joita
huomataan ”pohdinnan tai tutkimuksen perusteella”, ’saadaan selville”, “oivalletaan”,
”todetaan” tai “tajutaan”. Vadrinkdytoksid tai virheitd tilinpadtoksessa ei ole valtti-
maittd helppo havaita ulkopuolisten odotuksista huolimatta, koska virheet ja vairin-
kaytokset voivat olla taitavasti piilotettuja tai muuten vaikeasti havaittavia asioita.
Tilintarkastuksessa syntyykin usein odotuskuilu sen vilille mitd tilintarkastukselta
odotetaan ja mité tilintarkastajat pystyvat kdytdnnossa tarkastuksen aikana tekemain
(ks. esim. McEnroe & Martens 2001). Siten havaitsemisriski osana tilintarkastukseen
liittyvéda kokonaisriskid luo oman jannityksensé tilintarkastajan tyohon.

Tilintarkastajan ei kuitenkaan tdysin tarvitse jattdytyd sen varaan, ettd han havait-
see kaikki tarpeelliset asiat tilinpaatoksesta ilman etukdteissuunnittelua pelkistaan
hyvdin onneen luottaen, koska tilintarkastuksen suunnittelulla pyritdan hallitse-
maan riskejd (ks. ISA 300.9). Lisdksi tilintarkastukseen kuuluu ammatillinen skepti-
syys, mikd tuo kyseenalaistavaa ndkemystd ja tarkkaavaisuutta tilintarkastustyohon
(ISA 200.12). Havaitsemisriskid arvioidaan kuten muitakin tilintarkastusriskeja (ks.
esim. Colbert 1988). Havaitsemisriski vaikuttaa siihen, miten paljon tilintarkastuse-
videnssid kerdtddn ja millainen tilintarkastussuunnitelma tehdddn, ja tilintarkastuk-
sen epdonnistumista voidaankin hallita havaitsemisriskin huolellisella arvioinnilla
(Chang, Tsai, Shih & Hwang 2008).

Havaitsemisriski keskittyy itse tilintarkastajaan, kun taas muut tilintarkastusriskit
keskittyvit tarkastettavaan kohteeseen (Beattie, Fearnley & Brandt 2002). Tilintar-
kastajan henkil6kohtaiset ominaisuudet nousevat havaitsemisriskin kohdalla kes-
kioon, ja tilintarkastajan osaaminen ja kokemus ovatkin hyodyllisid muun muassa
vadrinkdytosten havaitsemisessa (Johnson ym. 1993). My®ds tilintarkastajan persoo-
nallisuutta on tutkittu suhteessa tilintarkastuksessa suoriutumiseen. Saavutuksiin ja
etenemiseen suuntautuvat tyypin A tilintarkastajat raportoivat virheistd herkemmin
kuin tyypin B tilintarkastajat, jotka ovat enemmaén luovia ja filosofisia (Chadegani,
Mohamed & Iskandard 2015). Jos tilintarkastaja antaa virheellisen tilintarkastusker-
tomuksen, se tarkoittaa tilintarkastuksessa epdonnistumista (Chang ym. 2008). Ti-
lintarkastajat kehittavitkin kollektiivista resilienssid hallitakseen paremmin tilintar-
kastustyon haasteita (Beau & Jerman 2021). Lisdksi tilintarkastajan tausta tai esim.
kokemus, voi vaikuttaa stressin kokemiseen (Yan & Xie 2016).
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Guénin-Paracinin ja kumppaneiden (2014) mukaan tilintarkastuksen epdonnis-
tuminen voi aiheuttaa pelkoa ja epamukavia tuntemuksia tilintarkastajissa, mutta
pelkoakin on monentyyppistd. Hyvé ja ammatillinen pelko kehittdd ammattitaitoa,
mutta patogeeninen ahdistus saattaa tuoda esiin toisenlaisia strategioita hallita pelko-
ja. Naiivi luottamus ei mydskadn ole tilintarkastajalle hyvd ominaisuus (Guénin-Pa-
racini ym. 2014). Téhdn vaikuttanee myos tilintarkastukseen kaytettivissa oleva aika,
koska rajallinen aika voi aiheuttaa tilintarkastajille stressid (Braun ym. 2000).

Ahdistus on yleensd tarkemmin madrittelemdton epamiellyttavé tunne, joka joh-
taa usein varautumaan tulevaan, kun taas pelko kohdistuu usein johonkin tiettyyn
kohteeseen ja johtaa pakenemaan tilanteesta tai jopa alalta (Levitt 1980, 6; Sweeny &
Dooley 2017). Vaikka stressikin olisi ehké voinut olla sopiva kasite tdhdn tutkimuk-
seen, paddyimme kuitenkin késitteeseen ahdistus, koska uskomme sen kuvaavan ko-
konaisvaltaisemmin tunnetilaa, jota havaitsemisriski voi tilintarkastajalle aiheuttaa.
Niin tutkimuksemme tarkentaa ahdistuksen ja suomalaisen kontekstin osalta niitd
tilintarkastustutkimuksia, joissa erilaiset tunteet on huomioitu (ks. esim. Beau & Jer-
man 2022; Bhattacharjee & Moreno 2013; Repenning, Lohlein & Schiffer 2022), ja
joiden pohjalta voidaan sanoa, ettd jonkinlaiset tunteet ovat lahes aina lasnd ihmisen
toiminnassa (ks. myds Fisher & Ashkanasy 2000; Grandey 2008).

Yksi tilintarkastuksen tutkimuskirjallisuuden keskeisistd 16ydoista on, ettd tilin-
tarkastajan tausta on yhteydessa hdanen toimintaansa tilintarkastajana, mika puoles-
taan voi nikya kokemuksena ahdistuksesta. Isojen tilintarkastustoimistojen (Big 4)
on havaittu tuottavan parempilaatuista tilintarkastusta (esim. Berglund ym. 2018).
Useissa tutkimuksissa on 10ydetty myos sukupuoleen liittyvid eroja. Naispuoliset
tilintarkastajat eroavat miehistd persoonallisuudeltaan (Davidson & Dalby 1993),
laadukkaammalla tilintarkastuksella (esim. Ittonen ym. 2013) ja suuremmalla val-
miudella jattda tilintarkastusammatti vapaaehtoisesti (Fogarty 1996; Chi ym. 2013).
Lisdksi naiset keskimddrin ottavat vihemman riskeja taloudellisissa péaatoksissa
(Charness & Gneezy 2012). Naiset ovat tilintarkastusraportoinnissaan konservatii-
visempia (Karjalainen ym. 2018; Khlif & Achek 2017). Naisten mukanaolo tilintar-
kastustiimeissd indikoi vdhdisempdd tuloksen manipulointia (Nekhili ym. 2022; ks.
my0s Khlif & Achek 2017).
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Tutkimusaineisto ja -menetelma

Tutkimusaineisto hankittiin séhkopostin mukana ldhetetyn kyselylomakkeen avulla
marraskuun 2021 ja tammikuun 2022 vilisend aikana. Kyselylomakkeen valmiste-
lua varten teimme haastattelun lokakuussa 2021 yhdelle KHT-tilintarkastajalle. Télla
haastattelulla selvitimme, millaisia ajatuksia havaitsemisriski ja sen hallinta herattaa.
Sisdllytimme haastattelun 16ydokset kyselylomakkeen véittdmiin. Haastattelemam-
me henkil6 kertoi, ettd kun havaitsemisriski on suuri, asiakkaan kanssa on hyva kes-
kustella enemmaén ja my6s asiakkaan liiketoimintaan on perehdyttiva huolellisesti,
kun taas tuttujen asiakkaiden kanssa havaitsemisriski on usein pienempi. Haastat-
telemamme tilintarkastaja kertoi, ettd pelko saattaa olla liian voimakas sana, mut-
ta ahdistusta tilintarkastuksen yhteydessd voi hdnen mielestdan esiintyd. Erityisesti
keviisin tilintarkastajat voivat olla stressaantuneita, ahdistuneita ja kiireisia. Pelko ei
ole haastatellun mukaan hyva asia tilintarkastajan tyossd, koska silloin saattaa syntya
tilanteita, jolloin on vaikea “havaita metsia puilta”. Haastattelemamme tilintarkastaja
kertoi erdan kollegansa joutuneen oikeuteen, koska tama ei havainnut vaarinkaytosta
tarkastamassaan yhtiossa. Haastattelun avulla pyrimme osaltaan rakentamaan kyse-
lylomakkeen sellaiseksi, ettd se vastaisi tilintarkastajien kokemuksia havaitsemisris-
kistd, vaikka kdytimme lomakkeen rakentamisessa myds aikaisempaa tutkimustie-
toa.

Sdhkoposti, joka sisdlsi linkin kyselylomakkeeseen, ldhetettiin 1 271 tilintarkasta-
jalle, joiden yhteystiedot saimme Patentti- ja rekisterihallituksen Tilintarkastusval-
vonnasta. Kyselyyn vastasi 212 tilintarkastajaa kahden muistutusviestin jalkeen vas-
tausprosentin ollessa 16,76 prosenttia. Aineistosta poistettiin vastaajat, jotka olivat yli
8o-vuotiaita (2 kpl) tai, jotka eivit vastanneet sukupuolta kartoittavaan kysymykseen
(2 kpl), jolloin analyysiin jdi 208 vastausta.

Kyselyn avulla on haasteellista mitata tunteita, joten vastaukset ovat subjektiivisia
vastaajien mielipiteitd. Kyselylomake sisdlsi vdittamid, joihin ilmaistiin erimielisyytta
tai samanmielisyyttd viisiportaisen Likertin asteikon avulla, jossa 5 tarkoitti "Olen
tdysin samaa mieltd” ja 1 "Olen tdysin eri mieltd”. Vdittdmiad oli kaikkiaan 46, joista
tassd tutkimuksessa kdytetdan tutkimusongelman kannalta sopivia 17 vdittimaa. Li-
saksi kyselyssd kartoitettiin vastaajien taustatietoja. Vaittdmien lisdksi kyselylomak-
keessa oli yksi avoin kysymys: "Mitd muuta haluatte vield sanoa havaitsemisriskiin
liittyen?”. 36 vastaajaa vastasi kyselylomakkeen avoimeen kysymykseen. Téssd tut-
kimuksessa kysyimme asioita tyypillisesti jo pitkddn tilintarkastusalalla toimineilta
henkil6iltd, joten on luultavaa, ettd ne, jotka suoranaisesti pelkddvit tilintarkastus-
tyohon liittyvid riskejd, ovat voineet jo vaihtaa tehtdvid. Sen sijaan ahdistuksen vaiku-
tuksia voidaan télloinkin kysya ja uskomme, ettd kyselyllimme saamme kuvan siita,
miten ahdistus ndkyy tilintarkastustyossd. Tarkastelemme siis tdssd tutkimuksessa
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ahdistusta, koska sitd on helpompi kartoittaa kyselyn avulla (ks. esim. Doby ym. 1995;
Malgwi 2004; Lyons ym. 2018). Lisdksi arvioimme, ettd jos olisimme maininneet sa-
nan pelko kyselyssi, olisimme saaneet ehkd vihemmén vastauksia.

Madrallisia vdittdmid analysoitiin tilastollisin menetelmin. Tilastollinen analyysi
perustuu kuvaileviin tilastotietoihin sekd tilastolliseen mallinnukseen. Tutkimukses-
sa kéytetddn kahta empiiristd mallia. Mallissa 1 selitetddn tilintarkastajan taustateki-
joilla (tilintarkastajan ikd, kokemus, sukupuoli, tutkinto, kokemus listattujen yhtioi-
den tarkastamisesta, toimipaikan koko sekd kuuluminen Big 4 -yhteis66n) vastauksia
15 vaittamadn, jotka koskevat havaitsemisriskiin liittyvaa ahdistusta ja aikaresurssi-
en puutetta. Mallissa 2 selitetddn taustatekijoilld ja edelld mainituilla 15 vdittamalla
vastauksia tyotyytyvéisyyteen ja aikomukseen pysya tilintarkastusalalla. Analyysi
tehtiin yleiselld rakenneyhtdlomallinnuksella, jossa sovellettiin ordered logistic -re-
gressiota. Kyseinen menetelmi soveltuu Likert-asteikollisten muuttujien analyysiin.
Tilastolliset analyysit tehtiin Stata 15 -ohjelmistolla.

Analysoimme avoimeen kysymykseen saamamme laadulliset vastaukset aineisto-
ldhtoisen sisdllonanalyysin avulla (ks. esim. Tuomi & Sarajdrvi 2018). Analyysiyksik-
kona oli yksittdinen lause. Jokaisesta lauseesta etsittiin teema, jota se kasittelee. Sen
jalkeen teemat ryhmiteltiin laajempien kokonaisuuksien alle, joita muodostui analyy-
sissé nelja kappaletta.

Tutkimuksen tulokset

Maaralliset tulokset

Tilastollinen analyysi

Taulukossa 1 esitetddn aineiston kuvailevia tilastotietoja (tarkat muuttujakuvaukset
Liitteessa B). Madrallisessd aineistossa oli 208 vastaajaa. Taustiedoista voidaan paa-
telld, ettd 15 prosenttia vastaajista toimi Big 4 -yhteisossa. Tutkimuksen tuloksiin voi
ndin ollen vaikuttaa se, ettd Big 4 -yhteisojen tilintarkastajia oli kyselyssa selked va-
hemmisto. 37 prosentilla vastaajista oli kokemusta listayhtididen tarkastuksesta. Nel-
jdsosa vastaajista oli naisia. Lahes puolet vastaajista oli KHT-tilintarkastajia. 70 pro-
senttia vastaajista ei toiminut johtavassa asemassa. Vastaajien keski-iki oli 53 vuotta
ja kokemusta tilintarkastuksesta vastaajilla oli keskiméérin 29 vuotta.

Taulukossa 1 esitetddn myos kuvailevat tilastotiedot 15 vaittamastd, joilla kartoi-
tettiin vastaajien nakemyksid havaitsemisriskistd ja siihen liittyvastd ahdistuksesta
ja aikaresursseista. Naiden lisdksi kysyttiin vastaajien tyytyvéisyyttd tyohonsa ja ai-
komusta pysya tilintarkastusalalla kauan. Kaiken kaikkiaan yksittdisten vaittimien
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t-testit osoittavat, ettd keskimaérin vastaajat olivat joko samaa tai eri mieltd vaitta-
mien kanssa, koska vastaukset poikkesivat tilastollisesti merkitsevasti neutraalista
(=3) vastauksesta yhtd vaittamaa lukuun ottamatta. Vaittimaan “Aion olla ammatis-
sani vield pitkddn”, keskimadrdinen vastaus oli neutraali (3). Tahdn voi olla syyna se,
ettd vastaajien keski-ika oli kohtuullisen korkea.

Keskimdadrin tilintarkastajat olivat tyytyvaisid tyohonsa (3,84). Huolta, ahdistusta
ja pelkoa luotaavista vaittamistd vastaajat olivat keskimadrin eri mieltd vaittamista 3,
5, 13, 15 ja samaa mieltd vdittamista 4, 6, 11, 17. Ndistd voidaan paitelld, ettd vastaajat
eivat keskimdarin koe havaitsemisriskid ahdistavana tekijand. Tamén lisaksi vastaa-
jat kokevat ahdistuksen jopa parantavan tilintarkastuksen laatua. Vastaajat kokevat
myos jonkin verran ahdistusta seurauksista, joita voi koitua virheiden havaitsematta
jattdmisestd. Sitd vastoin vastaajilla oli selked mielipide tilintarkastuksen aikarajoit-
teista. Havaitsemisriski katsotaan kasvattavan tilintarkastuksen aikaa (7), mikd nah-
dddn ongelmallisena (8,9, 10). Kollegoille puhumisen (14) koetaan auttavan tilintar-
kastusriskin hallinnassa.

Liitteessd A esitetddn lisdksi Taulukon 1 muuttujien vélinen korrelaatiomatriisi.
Korrelaatioista voidaan arvioida, ettd huoli virheiden l6ytdmisestd tilintarkastuk-
sessa liittyy mahdollisiin seuraamuksiin ja havaitsemisriskin aiheuttamaan stressiin
(muuttujien 3, 11 ja 13 véliset positiiviset korrelaatiot, p<o,05). Lisaksi voidaan ndhda,
ettd havaitsemisriskiin liittyva ahdistuksen kokemus (muuttuja 13) yhdistyy tilastol-
lisesti merkitsevasti (p<o,05) mm. neuvojen kysymiseen (muuttuja 14), ahdistuksesta
puhumiseen (muuttuja 15) ja myds ajankdyttoon (muuttuja 16), etenkin ei-listattujen
yritysten (muuttuja 19) kohdalla.
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Taulukko 1. Kuvailevat tilastotiedot.

Muuttuja Ka. Kp. Min Max  t-testi (#3)
Likert asteikolliset vaittamat

Olen tyytyvéinen ty6héni. [1] 384 0,82 1 5 14,75+

Aion olla ammatissani vielé pitkaén. [2] 303 1,34 1 5 0,36

Olen huolissani siits, etten I6yd4 virheita tai véarinkaytoksia 2,72 110 1 9 -3,65

tilintarkastusprosessin aikana. [3]

On hyvé olla véhén huolissaan siits, ettei havaitse virhetts tai 385 1,02 1 5 11,92

vaarinkéytosta tilintarkastuksen aikana. [4]

Ahdistus havaitsemisriskiin liittyen on minulla yleensé suurta. [5] 2,04 0,86 1 5 -16,09***

Huoli siits, ettei I6yda virheité tai véarinkéytéksid, parantaa 3,16 1,01 1 5 2,33*

tilintarkastusprosessin laatua. [6]

Havaitsemisriski kasvattaa tilintarkastukseen kéytettyd aikaa. [7] 414 0,71 1 5 23,32***

Jos aikaa tilintarkastukselle on niukasti, virheet ja véérinkéytok- 4,26 0,93 1 5 19,64**

set voivat jaddé havaitsematta. [8]

Ei haittaa, jos pienet virheet ja véérinkéytokset jaavat huomaa- 2,29 0,99 1 5 -10,29**

matta, tehokkuus on tarkeinta. [9]

Pienet virheet vievét usein aikani enké ehdi katsomaan riitta- 2,08 095 1 5 -13,99**

vasti korkean riskin asioita. [10]

Olen huolissani niisté seuraamuksista, joita minulle voi tulla, jos 3,50 1,08 1 5 6,67***

en havaitse véérinkéytosta tai virhetta. [11]

Vésymys voi tehdé sen, etten huomaa tilinpéétokseen siséltyvaa 3,56 1,00 1 5 8,04

virhetté tai vaarinkdytosta. [12]

Havaitsemisriski aiheuttaa stressié minulle. [13] 2,72 0,9 1 5 -4,22°*

Kysyn usein neuvoa kollegoilta, kun minulla on késilld merkittd- 3,62 0,94 1 5 9,57

van havaitsemisriskin tarkastuskohde. [14]

Puhun kollegoideni kanssa usein pelosta, ettei havaitsekaan 2,03 0,90 1 4 -15,63***

vaarinkéytosta tilintarkastuksen aikana. [15]

Minulla menee yleensé paljon aikaa, ennen kuin saan selvyytta 2,31 0,95 1 5 -10,47**

tarkastuskohteesta. [16]

Kun tilintarkastusprosessi on lopussa, olen aina helpottunut. [17] 3,27 1,04 1 5 3,72***

Taustamuuttujat

Koko (1= alle 5 henkil6a, 2= 5-20 henkiléa, 3= 21-100 henkilda, 2,10 1,62 1 5

4=101-500 henkiloa, 5= 501 henkiloa tai enemman) [18]

Listattu (on tarkastanut listattuja yhtiita = 1) [19] 037 048 0 1

KHT (KHT-tilintarkastaja = 1) [20] 046 0,50 0 1

Big 4 (tyoskentelee Big 4-yhteisdssa = 1) [21] 015 0,36 0 1

Ei-johtava (ei johtavassa asemassa = 1) [22] 071 046 0 1

Nainen (nainen = 1) [23] 026 044 0 1

Ik (iké vuosina) [24] 5316 1433 22 77

Kokemus (kokemus tilintarkastustydsta vuosina) [25] 29,25 18,22 1 65

Huomautukset: N=208. Vaittamat 1-17 mitattu asteikolla: 1 = Eri mielté ... 5 = Samaa mielta.
Tilastollinen merkitsevyys: *** p-arvo < 0,01; ** p-arvo < 0,05; * p-arvo < 0,1,
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Taulukossa 2 esitetddn tulokset empiirisestd mallista, jossa taustamuuttujilla seli-
tetddn nakemyksid tilintarkastusriskiin liittyvéstd ahdistuksesta. Yleisesti ottaen tu-
loksista voidaan havaita, etté tilintarkastajan taustalla ei padsadntoisesti ole yhteytta
hdnen kokemaansa ahdistukseen.

Muutamia tilastollisesti merkitsevid yhteyksid (vahintdadn 5 %-merkitsevyystasol-
la) on kuitenkin havaittavissa. Ensinndkin naispuoliset tilintarkastajat ovat useam-
min eri mieltd vaittdman kanssa “Ei haittaa, jos pienet virheet ja vidrinkdytokset jid-
vit huomaamatta, koska tehokkuus on tirkeintd.” He ovat myos miehid useammin
samaa mieltd vaittiman “Olen huolissani niistd seuraamuksista, joita minulle voi tulla,
jos en havaitse vidrinkdytostd tai virhettd.” Tama viittaa siihen, ettd verrattuna mie-
hiin naiset kiinnittavdt enemman huomiota yksityiskohtiin ja ovat taipuvaisempia
ahdistumaan siitd, ettd virheitd voi jaddd huomaamatta.

Toinen havainto on, ettd KHT-tilintarkastajat ovat useammin eri mieltd vaitta-
mien "Havaitsemisriski aiheuttaa stressid minulle”, ”Minulla menee yleensd paljon ai-
kaa, ennen kuin saan selvyytti tutkimuskohteesta” ja "Kun tilintarkastusprosessi on
lopussa, olen aina helpottunut.” Tama voi viitata siihen, ettd KHT-tilintarkastajan
ammattitaito verrattuna HT-tilintarkastajaan antaa itsevarmuutta tilintarkastustyo-
hon, minka vuoksi mydskddn tilintarkastusprosessin padttyminen ei tuota vastaavaa
helpotuksen tunnetta. Tilintarkastajan henkilokohtaiset ominaisuudet, kuten esimer-
kiksi kokemus ja itsetunto, saattavat vaikuttaa tilintarkastuksen tehokkuuteen (ks.
esim. Salehi & Dastanpoor 2021).

Kolmantena havaintona on, ettd ei-johtavassa asemassa olevat ovat useammin eri
mielta vaittamien "Puhun kollegoiden kanssa usein pelosta, ettei havaitsekaan vidrin-
kaytostd tilintarkastuksen aikana” ja "Minulla menee yleensd paljon aikaa, ennen kuin
saan selvyytti tarkastuskohteesta” osalta. Yksi selitys estimaateille on, etté ei-johta-
vassa asemassa olevien vastuu tilintarkastusprosessista on vihédisempi kuin johtavas-
sa asemassa olevilla. Ei-johtavassa asemassa oleva tilintarkastaja on ehkd myds enem-
min tekemisissd asiakkaiden kanssa, ja sitd kautta syvemmin sisélld tarkastuskohteen
asioissa, mika saattaa selittdd tatd havaintoa.

Edelld mainittujen lisdksi 16ytyy kaksi muuta tilastollisesti merkitsevdd estimaat-
tia. [dltddn vanhemmat vastaajat ovat keskimdarin useammin samaa mieltd vaitta-
man "Puhun kollegoiden kanssa usein pelosta, ettei havaitsekaan vidrinkdytostd ti-
lintarkastuksen aikana” kanssa, mutta on vaikea sanoa, kysytdanko kokeneemmilta
neuvoa vai kasvaako pelko vihitellen esimerkiksi asiakkaiden yhteisméddran nous-
tessa. Listattuja yhtioita tarkastavat tilintarkastajat ovat puolestaan keskimaéraista
useammin samaa mieltd vaittdiman "Kun tilintarkastusprosessi on lopussa, olen aina
helpottunut” kanssa.
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Taulukko 2. Taustatekijakohtaiset regressiomallit.

Riippuva  Olen huolissani siitd, = On hyvé olla vdhdn  Ahdistus havaitse-  Huoli siitd, ettei I6yda Havaitsemisriski
muuttuja etten I0yd4 virheitd  huolissaan siité, ettei  misriskiin liittyen virheitd tai vdérin-  kasvattaa tilintarkas-
tai vddrinkdytoksid  havaitse virhettd tai  on minulla yleensd  kéyt6ksid, parantaa tukseen kéytettya
tilintarkastusproses-  véarinkaytdsta tilin- suurta. tilintarkastusproses- aikaa.
sin aikana. tarkastuksen aikana. sin laatua.
Kerroin  Keskivirhe  Kerroin  Keskivirhe  Kerroin ~ Keskivirhe  Kerroin  Keskivirhe ~ Kerroin ~ Keskivirhe
Koko 0,033 0,142 0,008 0,139 0,051 0,146 -0,104 0,144 0,110 0,161
Listattu 0,401 0,330 0,521 0,335 0,299 0,333 0,119 0,332 -0,099 0,354
KHT -0,175 0,287 -0,102 0,302 -0,360 0,300 -0,333 0,299 0,333 0,323
Big 4 0,185 0,566 -1,018* 0,526 -0,344 0,563 0,151 0,561 -0,602 0,630
Ei-johtava 0,198 0,282 0,107 0,289 -0,246 0,295 -0,498* 0,295 0,096 0,324
Nainen 0,203 0,294 0,173 0,300 0,488 0,305 -0,009 0,299 0,299 0,336
Ik& 0,000 0,010 -0,003 0,010 0,010 0,010 0,007 0,010 0,002 0,011
Kokemus -0,008 0,007 -0,008 0,007 -0,003 0,007 0,004 0,007 -0,003 0,008
Riippuva  Jos aikaa tilintarkas- Ei haittaa, jos Pienet virheet vievat Olen huolissani Vésymys voi tehdé
muuttuja  tukselle on niukasti, pienet virheet ja usein aikanienkd  niistd seuraamuksis-  sen, etten huomaa
virheet ja vaarinkay- vadrinkdytokset ehdi katsomaan ta, joita minulle voi tilinpéétékseen
t6kset voivat jddda  jaévat huomaamat- riittévasti korkean tulla, jos en havaitse  siséltyvaé virhetta tai
havaitsematta. ta, tehokkuus on riskin asioita. vadrinkdytosté tai vaarinkaytosta.
térkeinté. virhetta.
Kerroin  Keskivirhe  Kerroin  Keskivirhe ~ Kerroin  Keskivirhe ~ Kerroin ~ Keskivirhe  Kerroin ~ Keskivirhe
Koko -0,005 0,150 -0,153 0,155 0,132 0,145 -0,097 0,149 -0,059 0,149
Listattu 0,187 0,345 0,765** 0,326 0,356 0,330 0,814* 0,332 -0,024 0,337
KHT 0,403 0,308 -0,331 0,289 -0,352 0,295 -0,345 0,297 -0,324 0,299
Big 4 0,028 0,593 0,329 0,594 -0,171 0,570 -0,140 0,592 0,449 0,574
Ei-johtava  -0,092 0,301 -0,572* 0,306 -0,332 0,298 -0,295 0,301 0,334 0,296
Nainen 0,041 0,312  -0,639** 0,309 -0,011 0,298 0,624** 0,311 -0,111 0,309
lk& 0,006 0,011 0,017 0,011 0,012 0,010 0,015 0,010 -0,016 0,010
Kokemus 0,002 0,007 0,009 0,007 -0,005 0,007 -0,001 0,007 -0,008 0,007
Riippuva Havaitsemisriski Kysyn usein Puhun kollegoideni Minulla menee Kun tilintarkas-
muuttuja aiheuttaa stressiéd neuvoa kollegoilta, ~ kanssa usein pelos-  yleensa paljon aikaa, tusprosessi on
minulle. kun minulla on ta, ettei havaitse- ennen kuin saan lopussa, olen aina
késilld merkittdvdn  kaan véarinkdytésta  selvyytta tarkastus- helpottunut.
havaitsemisriskin tilintarkastuksen kohteesta.
tarkastuskohde. aikana.
Kerroin  Keskivirhe Kerroin  Keskivirhe Kerroin  Keskivirhe  Kerroin  Keskivirhe ~ Kerroin ~ Keskivirhe
Koko -0,284* 0,152 0,093 0,147 0,091 0146  -0,269* 0,153 0,017 0,153
Listattu -0,056 0,341 0,180 0,323 0,077 0,334 0,548 0,339 0,851* 0,334
KHT -0,670* 0,304 -0,050 0,296 -0,159 0,298  -0,755"* 0,297  -0,690** 0,299
Big 4 1,099* 0,595 -0,140 0,578 -0,676 0,572 1,128* 0,600 0,626 0,590
Ei-johtava  -0,061 0,292 0,324 0,297  -0,704** 0,295  -0,710** 0,296 -0,199 0,294
Nainen 0,440 0,297 0,321 0,305 0,472 0,306 0,156 0,303 -0,012 0,311
lka -0,005 0,011 -0,002 0,010 0,024** 0,011 -0,012 0,010 -0,002 0,011
Kokemus 0,001 0,007 0,009 0,007 0,006 0,007 0,005 0,007 0,008 0,007

Huomioita: N = 208. Tilastollinen merkitsevyys: *** p-arvo < 0,01; ** p-arvo < 0,05; * p-arvo < 0,1,

Taulukossa 3 esitetddn empiiristen selitysmallien tulokset, joissa tarkastellaan,
miten ahdistusta mittaavat kysymykset ja taustamuuttujat ennustavat vastauksia
kysymyksiin ”Olen tyytyviinen tyohoni.” ja” Aion olla alalla vield pitkddn.” Ylei-
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sesti voidaan havaita, ettd tilintarkastajan taustatekijdt eivét ennusta tyytyvaisyyt-
té tilintarkastustyohon tai aikomusta pysyé tilintarkastusalalla: ainoastaan ei-joh-
tavassa asemassa oleminen ennustaa positiivisesti ja vastaajan ikd negatiivisesti
aikomusta pysya tilintarkastusalalla. Molemmat estimaatit ovat loogisia, koska
uralla eteneminen vaatii luonnollisesti pysymista tilintarkastajana ja idkkaammat
vastaajat siirtyvit todennékaisesti elidkkeelle ennen pitkaa.

Taulukko 3. Tydtyytyvaisyyden ja alalla pysymisen regressiomallit

Riippuva muuttuja Olen tyytyvéinen tyéhoni. Aion olla alalla vielé pitké&éan.
Kerroin Keskivirhe Kerroin Keskivirhe

Olen huolissani siité, etten I6ydé virheita tai vaarinkaytoksié tilintar- -0,094 0,175 -0,092 0,154

kastusprosessin aikana.

On hyvé olla véhén huolissaan siits, ettei havaitse virhetté tai 0,057 0,168 0,138 0,150

vadrinkayt6std tilintarkastuksen aikana.

Ahdistus havaitsemisriskiin liittyen on minulla yleensa suurta. -0,056 0,219 -0,297 0,190

Huoli siité, ettei I6ydé virheita tai véarinkaytoksié, parantaa tilintar- 0,089 0,176 0,272* 0,154

kastusprosessin laatua.

Havaitsemisriski kasvattaa tilintarkastukseen kéytettya aikaa. 0,479* 0,228 0,107 0,208

Jos aikaa tilintarkastukselle on niukasti, virheet ja véérinkéytokset 0,005 0,169 -0,434** 0,153

voivat jaddé havaitsematta.

Ei haittaa, jos pienet virheet ja vaarinkéytokset jaavat huomaamat- -0,097 0,164 -0,124 0,147

ta, tehokkuus on térkeinta.

Pienet virheet vievét usein aikani enké ehdi katsomaan riittévésti -0,108 0,172 -0,138 0,161

korkean riskin asioita.

Olen huolissani niistd seuraamuksista, joita minulle voi tulla, jos en -0,062 0,178 -0,378* 0,159

havaitse védrinkaytdstd tai virhetta.

Vsymys voi tehd4 sen, etten huomaa tilinpaéatokseen sisaltyvaé -0,466™* 0,178 -0,039 0,154

virhettd tai vaarinkéytosta.

Havaitsemisriski aiheuttaa stressia minulle. -0,273 0,226 0,455™ 0,205

Kysyn usein neuvoa kollegoilta, kun minulla on kasillé merkittévén 0,515** 0,168 0,061 0,144

havaitsemisriskin tarkastuskohde.

Puhun kollegoideni kanssa usein pelosta, ettei havaitsekaan vaarin- ~ -0,421* 0,209 -0,407* 0,183

kéytosté tilintarkastuksen aikana.

Minulla menee yleensé paljon aikaa, ennen kuin saan selvyytté -0,259 0,185 -0,005 0,163

tarkastuskohteesta.

Kun tilintarkastusprosessi on lopussa, olen aina helpottunut. -0,224 0,166 -0,001 0,149

Koko -0,173 0,176 -0,221 0,154

Listattu 0,567 0,409 0,206 0,352

KHT 0,117 0,363 0,171 0,319

Big 4 -0,802 0,690 0,155 0,590

Ei-johtava -0,124 0,357 1,226*** 0,330

Nainen 0,394 0,360 0,497 0,324

Iké 0,010 0,012 -0,066*** 0,012

Kokemus -0,006 0,008 -0,009 0,007

Huomioita: mallin log-likelihood: -476,30; N = 208.
Tilastollinen merkitsevyys: *** p-arvo < 0,01; ** p-arvo < 0,05; * p-arvo < 0,1.
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Ahdistusta koskevat vdittimat ennustavat jossakin mairin vastaajan tyotyytyvai-
syyttd ja aikomusta pysyd alalla. Ensinndkin samaa mieltd oleminen vdittdmien "Ha-
vaitsemisriski kasvattaa tilintarkastukseen kdytettyi aikaa” ja "Kysyn usein neuvoa
kollegoilta, kun minulla on kdsilld merkittdvin havaitsemisriskin tarkastuskohde” ovat
positiivisesti yhteydesséd raportoidun korkeamman tyotyytyvaisyyden kanssa. Tama
viittaa siihen, ettd vertaisilla ja aikaresursseilla on positiivinen yhteys koettuun tyo-
tyytyvaisyyteen. Sitd vastoin samaa mieltd oleminen véittamien ”Visymys voi tehd
sen, etten huomaa tilinpddtokseen sisdltyvid virhettd tai vidrinkdytostd” ja "Puhun
kollegoideni kanssa usein pelosta, ettei havaitsekaan vddrinkdytostd tilintarkastuksen
aikana” ennustavat negatiivisesti koettua tyotyytyvaisyyttd. Tama viittaa siihen, etta
vasymys ja pelko ennustavat alhaisempaa koettua tyotyytyvaisyytta.

Nelja vdittdmaa on tilastollisesti yhteydessd aikomukseen pysyé alalla. Vaittimat
”Jos aikaa tilintarkastukselle on niukasti, virheet ja vidrinkdytokset voivat jaddd ha-
vaitsematta”, ”Olen huolissani niistd seuraamuksista, joita minulle voi tulla, jos en ha-
vaitse vidrinkdytostd tai virhettd” ja "Puhun kollegoideni kanssa usein pelosta, ettei
havaitsekaan vidrinkdytostd tilintarkastuksen aikana” ovat negatiivisesti yhteydessa
alalla pysymisaikomuksen kanssa. Tuloksia voidaan tulkita siten, ettd kokemukset
ajan riittdmattomyydestd, huolesta ja pelosta ennustavat alan vaihtoa. Kuitenkin se,
ettd on samaa mieltd vdittaman "Havaitsemisriski aiheuttaa stressid minulle” kanssa,
ennustaa aikomusta pysya alalla. Tulos on yllattava, eika sille voida suoraan osoittaa
selitystd, mutta otsikkoomme viitaten on joskus ehkd myos hyva olla hieman huolis-
saan havaitsemisriskistd, kunhan tyohon kuuluvan stressin osaa hallita.

Laadulliset tulokset

Laadullisten vastausten analysoinnin tuloksena raportoimme nelja kokonaisuutta,
joihin yksittdisten lauseiden teemat siséltyivat. Ensinndkin suunnittelulla ja proses-
seilla on suuri merkitys havaitsemisriskin hallinnassa. Toiseksi asiakkuuksien hallin-
ta on tdrked osa havaitsemisriskin hallintaa. Kolmanneksi havaitsemisriskin tilintar-
kastajaldhtoisyys (riippuminen tilintarkastajan tyostd ja tilintarkastajasta itsestddan)
korostui aineistossa ja siten tilintarkastajan ominaisuudet vaikuttavat havaitsemisris-
kin hallintaan. Neljanneksi aineisto nosti esille armollisuuden omaa tyota kohtaan,
silld odotuskuilusta huolimatta tilintarkastuksella ei voida paasta taydellisyyteen.

Suunnittelun ja prosessien tirkeys

Havaitsemisriskin hallinnassa suunnittelu on tarkead. Havaitsemisriskin tulee ndkya
suunnittelussa osana tilintarkastusriskin hallintaa kokonaisuutena. Suunnittelussa ti-
lintarkastajan kokemuksella ja ammattitaidolla on merkitysta.
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“Kdytinnon tarkastuksessa harvemmin havaitsemisriskid tulee arvioitua
erikseen. Tietenkin se on takaraivossa mukana, kun mietitddn riittdvid toi-
menpiteitd.”

Myos prosessit vaikuttavat tilintarkastusriskin hallintaan. Vastauksissa tuotiin
esille, ettd havaitsemisriski ndkyy erityisesti analyyttisissd toimenpiteissd, mutta
toisaalta "prikkaus” saattaa altistaa havaitsemisriskille. Kun kerétdan paljon tarkas-
tusevidenssid, voi vdhaisid vadrinkdytoksid 16ytyd, mutta yleensd analytiikan avulla
voidaan keskittyd olennaisiin kohtiin, jolloin mahdollinen ristiriitaisuus tdssd saattaa
kertoa myos siitd, ettd erilaiset asiakkaat vaativat erilaisia tarkastustoimenpiteita. Li-
saksi dokumentoinnin koettiin vievén liikaa aikaa itse tarkastustyosta.

“Biga-yhteisdjen tilintarkastuksissa pyritddn hyddyntimddn huomattavasti
enemmdn analyyttisid tarkastustoimenpiteitd, kun taas pienemmissd tilin-
tarkastusyhteisdissd luotetaan perinteisiin aineistotarkastustoimenpiteisiin.
Oman kokemukseni mydétd tilintarkastuksen havaitsemisriski on suurempi
kaytettiessi analyyttisii tarkastustoimenpiteitd.”

Asiakkuuksien hallinta

Havaitsemisriskid hallitaan hallitsemalla asiakkuutta. On tarkedd tuntea asiakas ja
sen liiketoiminta, koska se pienentdd havaitsemisriskid. Havaitsemisriski on erilai-
nen erilaisten asiakkaiden kohdalla. Esimerkiksi pienempien asiakkaiden kohdalla on
mahdollista kdyda lapi koko kirjanpitoaineisto, mika auttaa havaitsemisriskin hallin-
nassa. Vastauksissa tuli myos esiin se, ettd kirjanpidon laatu saattaa olla heikko, mika
vaikuttaa havaitsemisriskin huomioimiseen.

"Asiakkaan tunteminen ja toimiala vaikuttaa havaitsemisriskiin. Samoin ta-
loushallinnon tuottaja vaikuttaa (merkitystd silld tekeeko yritys itse taloushal-
linnon vai onko ulkoistettu tilitoimistolle samoin tilitoimiston osaaminen).”

Tilintarkastajalihtoisyys

Havaitsemisriskin tilintarkastajaldhtoisyys tuotiin esiin, kun taas muut tilintarkas-
tusriskit liittyvét lahinnd tarkastettavaan kohteeseen. Havaitsemisriskin hallinta on
osa ammattitaitoa, ja myos kokemus auttaa siind. My®s intuitiolla voi olla merkitysta,
mutta toisaalta tuotiin esille, ettd ihmistuntemukseen ei tilintarkastuksessa voi tdysin
luottaa. Havaitsemisriski on myos olennainen osa ty6td. Osin havaitsemisriski vai-
kuttaa tiedostamattomasti taustalla, mutta joskus se on ndkyviammin esilld. Toisissa
vastauksissa havaitsemisriskia ei pidetty ahdistavana asiana, mutta toisissa vastauk-
sissa se tuotiin esille ahdistusta aiheuttavana seikkana. Tilintarkastaja itse valitsee
kéyttamansa tyotavat ja menetelmat, joiden avulla voi vaikuttaa tyon laatuun ja joilla
havaitsemisriskid voi hallita, mutta havaitsemisriskilta ei voi kokonaan valttya.
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“Tilintarkastus on riskaabelia puuhaa. Jos ei siedd riskejd ja tee tyotdidn hy-
vin, pitdd vilittomdsti vaihtaa alaa.”

Epdvarmuuden sietdminen

Esimerkiksi ISA 315 -standardissa (mm. kohta 11) todetaan, etti tilintarkastajan tulee
havaita olennaiset virheet ja puutteet. Myds aineistomme toi esiin, ettd tilintarkastajan
tulee sietdd epavarmuutta. Kun on kyse havaitsemisriskistd, on olennaisuus huomioi-
tava, ts. kaikkea ei ole yleensd mahdollista havaita. Odotuskuilu voi johtaa siihen, ettd
tilintarkastukselta vaaditaan kaikkien asioiden huomioimista, mutta se ei yleensa ole
realistinen tavoite. Lisdksi kun tarkastetaan asioita, jotka eivit ndy suoraan tilinpda-
toksessa, voi havaitsemisriski korostua, mutta riskin toteutuminen ei aina ole “maail-
manloppu”, vaan se voi olla my6s mahdollisuus oppia:

"Havaitsemisriskin toteutuminen on aina oman tyon ja tyomenetelmien kriit-
tisen arvioinnin paikka, mutta epdonnistumiseen ei pitdisi suhtautua liian
ankarasti, jos tarkastustyd on muuten tehty hyvin.”

Johtopaitokset

Tdssd tutkimuksessa analysoitiin havaitsemisriskid tilintarkastajan ndkoékulmasta.
Aineisto hankittiin suomalaisille tilintarkastajille tehdyn kyselyn avulla, ja se sisdlsi
sekd maarallista ettd laadullista aineistoa. Lisdksi kyselylomakkeen suunnittelua var-
ten tehtiin haastattelu yhdelle KHT-tilintarkastajalle.

Ensimmadinen tutkimuskysymyksemme oli, miten tilintarkastajat kokevat ha-
vaitsemisriskiin liittyvin ahdistuksen. Kun katsoo kyselyn maarillisid tuloksia, tilin-
tarkastajat eivét ole keskimédrin kovin ahdistuneita havaitsemisriskin vuoksi. Ah-
distuksen koettiin jossain mdarin myds parantavan tilintarkastuksen laatua, mutta
kuitenkin seuraukset, joita voi tulla havaitsemisriskin realisoitumisesta, ahdistivat
hieman. Korkea havaitsemisriski kasvattaa tilintarkastukseen kdytettyd aikaa, mika
koetaan ongelmalliseksi. Havaitsemisriskid voi kuitenkin hallita silld, ettd puhuu kol-
legoille asioista. Toisaalta ahdistuksesta puhuminen on tulkittavissa signaaliksi, joka
ennustaa huonompaa tyotyytyvaisyytta ja vaihtuvuutta (Taulukko 3), mika on hyva
tunnistaa tilintarkastusorganisaatioiden kdytinnon johtamisessa, jotta alalla pysy-
mistd voidaan tukea.

Vaikka Guénin-Paracini ja kumppanit (2014) raportoivatkin, etti tilintarkastajat
kokevat usein helpotusta vasta tilintarkastusprosessin paatyttya ja ettd he tuntevat
jopa pelkoa, niin kyselyn madrillinen aineisto ei antanut indikaatiota siitd, ettd ha-
vaitsemisriski koettaisiin merkittavasti ahdistavana asiana. Tétd selittinee se, ettd
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Guénin-Paracini ym. (2014) perustivat tutkimuksensa tiiviisti tapahtuneeseen osal-
listuvaan havainnointiin, kun taas tdssd tutkimuksessa hyodynnettiin kyselyd. Kui-
tenkin kyselymme laadullinen aineisto osoittaa, ettd jotkut tilintarkastajat kokevat
havaitsemisriskin ahdistavana asiana, mutta toisaalta tilintarkastajalla on monia kei-
noja hallita havaitsemisriskid. Niitd ovat asiakkuuksien hallinta ja huolellinen suun-
nittelu. Toisaalta pieni huolestuneisuus tyon laadusta, mitd tuloksemme osoittavat,
voi kertoa myos ammatillisesta skeptisyydesta ja tarkkaavaisuudesta, joita tilintarkas-
tustyossa tarvitaan.

Toinen tutkimuskysymyksemme oli, selittdidiko tilintarkastajan tausta koettua ah-
distusta. Pddsdantoisesti tilintarkastajan taustalla ei ole yhteyttd koettuun ahdistuk-
seen, mutta muutamia asioita kyselyn perusteella on havaittavissa. Naiset ovat mie-
hid enemmadn taipuvaisia kiinnittdmaan huomiota yksityiskohtiin ja ovat enemman
ahdistuneita, jos virheitd jaa huomaamatta. Tama tukee Davidsonin ja Dalbyn (1993)
havaintoa, ettd naiset ovat tilintarkastajina erilaisia kuin miehet, ja osin myo6s Ittosen
ym. (2013) havaintoa naisten tekemadn tilintarkastuksen paremmasta laadusta. Naiset
eivdt tyypillisesti ota niin paljon riskeji taloudellisissa asioissa kuin miehet, toteavat
Charness ja Gneezy (2012), mihin timén tutkimuksen tulokset myds viittaavat. Li-
saksi KHT-tilintarkastajat ovat itsevarmempia tarkastustyossddn verrattuna HT-tilin-
tarkastajiin, jolloin myoskaan merkittdava helpotuksen tunne ei ilmaannu heille tilin-
tarkastusprosessin padtyttyd. Kuitenkin listattuja yhtioitd tarkastavat tilintarkastajat
kokevat helpotusta tilintarkastusprosessin padtyttyd. Ei-johtavassa asemassa olevat
tilintarkastajat kokevat my6s vahemmain vastuuta tilintarkastusprosessista kokonai-
suudessaan. Idltadn vanhemmat tilintarkastajat puhuvat mielelladn havaitsemisris-
kista kollegoiden kanssa. Laadullinen aineisto korostaa havaitsemisriskin liittymis-
td itse tilintarkastajaan, ja tilintarkastajan ammattitaito ja ominaisuudet aiheuttavat
eroja tilintarkastajien vilille suhteessa havaitsemisriskin hallintaan.

Kolmas tutkimuskysymyksemme oli, onko koetulla ahdistuksella yhteyttd tilin-
tarkastajan tyotyytyvdisyyteen tai aikomukseen pysyd tilintarkastusalalla. Kun aikaa
on kaytettavissa tilintarkastukseen riittévasti ja kun asioista voi keskustella kollegoi-
den kanssa, se johtaa korkeampaan ty6tyytyviisyyteen. Vasymys ja pelko sen sijaan
ennustavat, ettd tyotyytyvéisyys on alhaisempi. Jos tilintarkastajalla on kokemuksia
siitd, ettd aika ei riitd ja ettd esiintyy huolta tai pelkoa, se ennustaa alan vaihtoa. Toi-
saalta se, ettd vastaaja oli samaa mieltd vdittiméan “Havaitsemisriski aiheuttaa stressia
minulle”, ennustaa aikomusta pysya tilintarkastusammatissa, mika voi johtua siita,
ettd on hyviksytty se, ettd tilintarkastus ammattina on stressaava, mika pitda vain
hyviksyad. Tatd tukee osittain laadullisen aineiston havainto, ettd epavarmuutta tulee
sietdd, koska tilintarkastuksen odotuskuilu on aina olemassa, eiké kaikkiin ulkopuo-
lelta tuleviin vaatimuksiin pystytd tarkallakaan tyolld vastaamaan. Kokonaisuutena
tarkasteltuna huoli havaitsemisriskistd voi lisdtd jossakin méérin ajatuksia alalta pois
hakeutumiseen.
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Kysymme otsikossa, pitddako tilintarkastajan olla huolissaan havaitsemisris-
kin vuoksi ja vastauksemme on se, ettd vililld on hyva olla hieman huolissaan. Ti-
lintarkastus on mahdollista suorittaa ISA-standardien ja hyvan tilintarkastustavan
mukaan, mutta siitd huolimatta voi jotain jdada tilintarkastuksessa havaitsematta.
Télloin havaitsemisriski realisoituu, vaikka tilintarkastaja olisi tehnyt tyonsa huo-
lellisesti. Juuri tdmé voi ahdistaa tilintarkastajia. Havaitsemisriski on hyvin pitkalle
tilintarkastajakohtainen ja kaikki tilintarkastajat eivdt pysty hallitsemaan havaitse-
misriskid yhtd hyvin kuin toiset. Vaikka yleisesti suurta huolta ei ollut, kokevat jotkut
tilintarkastajat havaitsemisriskin ahdistusta aiheuttavana, mihin on syyté kiinnittaa
huomiota tyouralla pysymisen kannalta kdytainnon johtamisessa: ammattitaidon ke-
hittdiminen ja stressinhallintakeinot ovat avainasemassa, kun tilintarkastajia tuetaan
heidédn tyossddn. Resilienssin kehittdminen (ks. Beau & Jerman 2022 ja Smith ym.
2020) voikin olla tirked osa tyossd tukemista ja prosessien kehittamista, koska toisilla
tilintarkastajilla tdtd kykyd pérjatd haastavissa tehtdvissd on enemmain kuin toisilla.
Resilienssi vahentda loppuunpalamisia ja aikomuksia hakeutua pois alalta (Smith ym.
2020). Jatkotutkimuksessa voisikin keskittyd laadullisen tutkimuksen keinoin syval-
lisemmin resilienssin ymmartdmiseen ja kehittdmiseen tilintarkastustyossa.
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Liite B. Muuttujat.

Likert-asteikolliset muuttujat. Mitta-asteikko: 1 = Téysin eri mielt4, 2 = Jokseenkin eri mieltd, 3 = Ei eri eik& samaa
mieltd, 4 = Jokseenkin samaa mielta, 5 = Taysin samaa mielta.

Olen tyytyvéinen ty6héni. [1]

Aion olla ammatissani viela pitkaén. [2]

Olen huolissani siitd, etten 16ydé virheita tai vaarinkdytoksia tilintarkastusprosessin aikana. [3]

On hyva olla vdhan huolissaan siité, ettei havaitse virhetta tai vaarinkaytdsta tilintarkastuksen aikana. [4]
Ahdistus havaitsemisriskiin liittyen on minulla yleensé suurta. [5]

Huoli siita, ettei I0ydé virheité tai vaarinkaytdksia, parantaa tilintarkastusprosessin laatua. [6]
Havaitsemisriski kasvattaa tilintarkastukseen kéytettya aikaa. [7]

Jos aikaa tilintarkastukselle on niukasti, virheet ja vdarinkdytokset voivat jaéda havaitsematta. [8]

Ei haittaa, jos pienet virheet ja vaarinkdytokset jadvat huomaamatta, tehokkuus on térkeinta. [9]

Pienet virheet vievét usein aikani enkd ehdi katsomaan riittavésti korkean riskin asioita. [10]

Olen huolissani niistd seuraamuksista, joita minulle voi tulla, jos en havaitse véarinkaytdsté tai virhetta. [11]
Vésymys voi tehdé sen, etten huomaa tilinp&étokseen siséltyvaa virhetta tai vaarinkdytosta. [12]
Havaitsemisriski aiheuttaa stressid minulle. [13]

Kysyn usein neuvoa kollegoilta, kun minulla on k&silld merkittdvéan havaitsemisriskin tarkastuskohde. [14]
Puhun kollegoideni kanssa usein pelosta, ettei havaitsekaan véérinkaytdsté tilintarkastuksen aikana. [15]
Minulla menee yleensé paljon aikaa, ennen Kkuin saan selvyytté tarkastuskohteesta. [16]

Kun tilintarkastusprosessi on lopussa, olen aina helpottunut. [17]

Taustamuuttujat

Koko (1 = alle 5 henkilda, 2 = 5-20 henkildd, 3 = 21-100 henkilda , 4 = 101-500 henkiléa 5 = 501 henkil6a tai enem-
man) [18]

Listattu (on tarkastanut listattuja yhtidita = 1, ei ole tarkastanut listattuja yhtioita = 0) [19]

KHT (KHT-tilintarkastaja = 1, HT-tilintarkastaja = 0) [20]

Big 4 (tyoskentelee Big 4-yhteisdssa = 1, ei tydskentele Big 4-yhteisdssa = 0) [21]

Ei-johtava (ei johtavassa asemassa = 1, johtavassa asemassa = 0) [22]

Nainen (nainen = 1, mies = 0) [23]

Iké (iké vuosina) [24]

Kokemus (kokemus tilintarkastustydsté vuosina) [25]
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Tassé tutkimuksessa tarkastellaan suomalaisten ei-pérssilistautuneiden osakeyh-
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Johdanto

Tassd tutkimuksessa tarkastellaan suomalaisten pienten- ja keskisuurten osakeyhti-
6iden ehdollista konservatismia. Ehdollinen konservatismi liittyy suomalaisessa kir-
janpitokdytannossd sovellettavaan varovaisuuden periaatteeseen ja kansainvilisiin
raportointiperiaatteisiin. Kirjanpitolain (30.12.1997/1336, KPL) 3:3.2 mukaan:

”...tilinpdatoksessa on lupa ottaa huomioon ainoastaan tilikaudella toteutu-
neet voitot.” ja

“tilinpaéatostd laadittaessa on otettava huomioon kaikki taseen vastaavien
poistot ja arvonalentumiset seka velkojen arvonlisdykset samoin kuin kaik-
ki paittyneeseen tai aikaisempiin tilikausiin liittyvat, ennakoitavissa olevat
vastuut ja mahdolliset menetykset, vaikka ne tulisivat tietoon vasta tilikau-
den pédttymisen jalkeen.”

Ehdollisen konservatismin soveltaminen ohjaa merkitsemddn toteutuneet menot
kuluksi heti, mutta tulot vasta kun ne ovat realisoituneet. Ehdollisen konservatismin
periaatetta kdytetddn yleisesti raportoinnin laadun mittarina (Ball ym. 2000). Sen so-
veltaminen rajoittaa osinkojen maksua, johdon palkkaukseen kdytettivissd olevien
varojen madrad, yrityksen arvoa laskevien investointien méaraa ja helpottaa ulkopuo-
listen rahoittajien mahdollisuutta valvoa yrityksen toimintaa (Watts 2003; LaFond &
Watts 2008). Ehdollisen konservatismin taustalla on havaittu olevan verotuksellisia,
vahingonkorvausriskiin ja johdon henkilokohtaisten hydtyjen saavuttamiseen liit-
tyvid yhteyksid ja se parantaa sopimustehokkuutta tilinpdatosinformaation ollessa
osana sopimusehtoja (Ball & Shivakumar 2005; Ball ym. 2008). Sopimusten tehok-
kuuteen liittyvan ominaisuutensa vuoksi ehdollista konservatismia pidetdén tavoitel-
tavana tilinpaatosinformaation ominaispiirteena (Cano-Rodriques 2010).

Téssd tutkimuksessa esitetddn kolme hypoteesia, joista ensimmaiisessd tarkas-
tellaan, onko ehdollista konservatismia havaittavissa tarkasteltavana vuonna (vuosi
2021) suomalaisissa pk-yrityksissd. Toisessa hypoteesissa tarkastelun kohteena on,
vaikuttaako tilintarkastuksen laatu ehdollisen konservatismin méaaraan. Kolmannes-
sa hypoteesissa keskitytddn tarkastelemaan, vaikuttavatko yritysten verokannustimet
ehdollisen konservatismin méaarain. Keskeisend tutkimuksemme motiivina on lisdta
ymmarrysté siitd, nouseeko ehdollisen konservatismin mukaisessa tilinpaatdsrapor-
toinnissa esiin tilintarkastuksen laadun erot, ja miten verokannustimet vaikuttavat
ehdollisen konservatismin esiintymiseen. Tédssd tutkimuksessa verokannustimen em-
piirisend mittarina kdytetdan verotuksessa vahvistettuja tappioita.

Tutkimuksessa tilastollisessa toteutuksessa on keskeisessi roolissa Ball & Shivaku-
marin (2005) empiirinen malli, jolla on mahdollista mitata ehdollista konservatismia
yhtioissd, jotka eivat ole pdrssilistautuneita. Tutkimusaineistossamme on 46 oo1 suo-
malaista yrityshavaintoa vuodelta 2021. Aineiston yrityksistd suurten tilintarkastus-
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yhteisojen (ns. Big4) asiakkaita on 8 020 ja pienempien tilintarkastusyhteisdjen (ns.
ei-Big4) asiakkaita 37 981. Verokannustimia, verotuksessa vihennettivia tappioita, on
13 638 yhtiolld ja ne puuttuvat 32 363 yhtiolta.

Kaisilld olevan tutkimuksen empiiriset tulokset osoittivat, ettd suomalaisilla
pk-osakeyhtidilld on havaittavissa ehdollista konservatismia. Liséksi havaittiin,
ettd verokannustimet vaikuttavat ehdollisen konservatismin maarddn. Sen sijaan
tilintarkastuksen laadun yhteydestd ehdollisen konservatismin méérddn ei saatu
empiiristd tukea.

Teoreettinen tausta ja hypoteesien kehittely

Laskentatoimen Kkirjallisuudessa esiintyy kahdenlaista konservatismia, joista edelld
madriteltiin ehdollinen konservatismi. Niin sanotulla ei-ehdollisella konservatismilla
tarkoitetaan yleista suuntautuneisuutta menojen nopeaan kuluksi kirjaamiseen (ks.
Scott 2015). Ei-ehdollinen konservatismi ei huomioi sitd, onko taloudellinen arvon-
vahentyminen tapahtunut (Beaver & Ryan 2005). Suomessa paljon kiytetty termi, va-
rovaisuusperiaate, sisiltdnee myos ei-ehdollisen konservatismin.

Useat aiemmat tutkimukset ovat raportoineet, ettd ehdollista konservatismia on
havaittu yritysten tilinpadtoksissd (Basu 1997; Ryan & Zarowin 2003; Dietrich ym.
2007), jolloin realisoitumattomat tappiot kirjataan aikaisemmin kuin realisoitumat-
tomat voitot. Toisin sanoen ehdollisessa konservatismissa tarvitaan suurempaa var-
muutta tuottojen kuin kulujen kirjaamiseen, eikd realisoitumattomia tuottoja mer-
kita tuloslaskelmaan. Ehdollisen konservatismin avulla pyritddn suojaamaan yhtion
sijoittajia (osakkeenomistajat ja rahoittajat) liian optimistiselta kuvalta yhtién kannat-
tavuutta koskien. Tama on tyypillinen ldhestymistapa monissa kirjanpitonormistois-
sa, myOs Suomessa. Esimerkki ehdollisesta konservatismista on vaihto-omaisuuden
tai saamisten arvonalentuminen alimman arvon periaatteella, kun niiden taloudelli-
nen arvo on pienentynyt.

Riippumatta siitd, onko kyse ehdollisesta vai ei-ehdollisesta konservatismista, kon-
servatiivisella tilinpaatokselld on monia positiivisia vaikutuksia (Bornemann 2018).
Esimerkkejd siitd on informaation epdsymmetrian pienentyminen (Lara ym. 2014),
agentti-pdamies ongelman pienentyminen (LaFond & Watts 2008), toimitusjohta-
jan ylioptimistisuuden véhdisempi heijastuminen tilinpaatdsinformaatioon (Ahmed
& Duellman 2013), johdon ja omistajien vélisen tiedon epasymmetrian ja omistajien
valvontatarpeen vihentyminen (Ahmed & Duellman 2007; Bona-Sanchez ym. 2011)
sekd johdon riskinoton pienentyminen (Kravet 2014).
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Hypoteesit

Aikaisemmat tutkimukset osoittavat, ettd pk-yrityksilld ja porssiyrityksilla on merkit-
tdvid eroja muun muassa omistusrakenteessa, hallinnossa, johtamisessa ja palkitse-
misrakenteessa, ja nima erot vaikuttavat niiden taloudelliseen raportointiin (ks. esim.
Ball & Shivakumar 2005). Porssiyhtidille on ominaista, ettd omistus on hajautunutta.
Pk-yrityksissd omistajat toimivat usein ylimmaissé johdossa, omistus on tyypillisesti
keskittynyttd ja osakkeenomistajilla on suurempi vaikutusvalta johtajiin joko heiddn
hallitusroolinsa tai muun vaikutusvallan kautta (Ball & Shivakumar 2005).

Yksityisilld yrityksilld ei myoskddn ole yhta laajoja raportointivaatimuksia kuin
julkisesti noteeratuilla yhti6illa, eikd niilld vdhdisemman omistuksen hajaantumisen
vuoksi ole yhtd suurta kysyntéa tilinpaatosinformaation korkealle laadulle kuin pors-
silistautuneilla yrityksilld. Sen sijaan listautumattomissa yrityksissa verot ovat yksi
tarkeimmistd raportointikannustimista (katso esim. Burgstahler ym. 2006).

Aijemmat porssilistautuneita yrityksia koskevat tutkimukset osoittavat, ettd mita
suurempi omistusosuus johdolla on yrityksestd, sitd tehokkaammin taloudellinen
valvonta toimii ja johtaa siten myds parempaan raportoinnin laatuun. (Boubakri ym.
2005; Beuselinck & Manigart 2007). Sen sijaan ei-listautuneiden yhtiéiden raportoin-
tiin vaikuttava vahva kytkos veroraportointiin ei yleisesti kannustane ehdolliseen
konservatismiin vaan tilikauden tuloksen raportoimiseen tilinpaatoksessé veroilmoi-
tuksen valintoja noudatellen (ks. esim. Ojala ym. 2020 ja Ojala ym. 2023). Liséksi Bal-
lin ja Shivakumarin (2005) mukaan pk-yritysten omistajilla on mahdollisuus saada
olennaisia tietoja myds muiden kanavien kuin tilinpdatosraportoinnin kautta, mika
pienentdd ehdollisen konservatismin kysyntéda porssiyrityksiin verrattuna. Pk-yrityk-
sissdkin tilinpdatosnormisto synnyttdd kuitenkin velvoitteen siséllyttda tilinpaato-
sinformaatioon ehdollista konservatismia. Edelld esitetyn perusteella muodostamme
ensimmiisen hypoteesin, jonka suuntaa ei ennusteta:

Hzi: Pk-yrityksissi on havaittavissa ehdollista konservatismia

Tilintarkastustoimiston koko parantaa tilintarkastuksen laatua (DeAngelo 1981;
Knechel ym. 2013). Laadun paraneminen on seurausta maineriskista sekd vahingon-
korvausriskistd. Jalkimmadiseen liittyy niin sanottu syvien taskujen hypoteesi, jon-
ka mukaan isojen tilintarkastustoimistojen katsotaan saavan herkemmin syytteen
kuin pienet tilintarkastustoimistot, koska isoilla tilintarkastustoimistoilla on enem-
mén varoja maksaa epdonnistuneesta tilintarkastuksesta (Palmrose 1988; Khurana
& Raman 2004; Krishnan ym. 2017). Vaikka Suomessa on matala tilintarkastusriski,
jolloin tilintarkastajia koskevat vahingonkorvausvaatimukset ovat epitodennakoisia
(Niemi ym. 2018), uskomme, etti isot tilintarkastustoimistot suojelevat mainettaan,
silld heilld on enemmian menetettdvad, jos tulee epdonnistumisia tilintarkastukses-
sa (Palmrose 1988; Khurana & Raman 2004; Krishnan ym. 2017). Toisaalta suuren
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tilintarkastustoimiston parempi maksukyky vahingonkorvaustilanteessa vaikuttaa
suotuisasti suurten tilintarkastustoimistojen kysyntddn tilintarkastajaa valittaessa
(Krishnan ym. 2017).

Suuret tilintarkastustoimistot pystynevdt pienentimadn yliarvostettuihin omai-
suuseriin liittyvaa vahingonkorvausriskiddn edellyttdmalld tilintarkastusasiakkail-
taan ei-ehdollista konservatismia. Raportoinnin laadun kannalta ei-ehdollinen kon-
servatismi on ongelmallinen, koska jo kertaalleen kuluksi kirjattua menoa ei voi endé
kirjata uudelleen kuluksi tuloslaskelmassa silloin, kun kyseisen menon todellinen ta-
loudellinen arvonalentuminen tapahtuu. Varmistamalla tilinpaatoksen ei-ehdollisen
konservatismin mukaisen tulkinnan, tilintarkastajat pienentévat riskiddn tulla syyte-
tyiksi virheellisesta tai ylioptimisesta informaatiosta.

Cano-Rodriguez (2010) toteaakin ei-ehdollisen konservatismin johtavan hei-
kompaan tilinpdatosinformaation laatuun, koska ei-ehdollisessa konservatismissa
hyviksytadn kulukirjaukset ennen menon taloudellista arvonalentumista. Aiem-
massa kirjallisuudessa tilintarkastajien on raportoitu varmistuneen, ettei taseen net-
tokdyttopadoma ylitd sen jdlleenhankintahintaa (Lu & Sapra 2009) ja kannustaneen
ei-ehdolliseen konservatismiin pienentdakseen maine- ja vahingonkorvausriskidan
(Cano-Rodriguez, 2010). Tilintarkastajien suuntautuminen (ehdolliseen tai ei-ehdol-
liseen) konservatiiviseen tilinpaatosraportointiin parantaa tilintarkastuksen laatua
(esim. Watts 2003 ym. 2016).

Louis (2005) poikkeaa valtavirran mukaisista tutkimuksista, jotka l6ytéavit positii-
visen yhteyden tilintarkastusyhteisén koon ja tilintarkastusasiakkaan raportoinnin
laadun vilille. Louis (2005) argumentoi tutkimuksessaan, ettd suuret tilintarkastus-
yhteisot kdyttdvat parhaita tilintarkastusresurssejaan suurimpien (porssilistattujen)
asiakkaidensa tilintarkastuksessa ja lahettavit aloittelevat tilintarkastajat kerddmdan
kokemusta pienempien tilintarkastusasiakkaidensa tilintarkastukseen. Louisin (2005)
mukaan tdma voi johtaa siihen, ettd pienet tilintarkastusasiakkaat saavat pienilta ti-
lintarkastusyhteis6iltd laadukkaampaa ja parempaa tilintarkastuspalvelua. Edelld esi-
tettyjen argumenttien perusteella muodostetaan toinen hypoteesi (jonka suuntaa ei
ennusteta), joka koskee tilintarkastuksen laadun ja ehdollisen konservatismin vélistd
yhteytta:

Ha: Tilintarkastuksen laadulla on yhteys ehdolliseen konservatismiin

Yritysten tuloksen ohjaamista koskevat raportointikannustimet liittyvit paasaan-
toisesti verojen minimoimiseen, osinkoihin tai tarpeeseen esittda poikkeava taloudel-
linen tulos (Ball & Shivakumar 2005; Ball ym. 2008). Yksityisilld yrityksilld (erityisesti
pk-yritykset) on vahemman raportointiin liittyvid kannustimia (ks. esim. Burgstahler
ym. 2006). Ojala ym. (2016) esittdd lisdksi, ettd suomalaisten ei-pdrssilistautuneiden
yhtididen omistajajohtajat pitdvit tarkedna verottajan luottamusta yhtididensa rapor-
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tointiin ja ovat siksi valmiita kdyttamaéan tilintarkastusta tilanteessa, jossa tilintarkas-
tus on vapaaehtoinen.

Konservatiivisen raportoinnin ja verokannustimien vélistd yhteyttd on aikaisem-
min tutkittu muilla kuin suomalaisilla aineistoilla (ks. esim. Watts 2003; Kim & Jung
2007; Qiang 2007). Koska kirjanpidon ja verotuksen yhteys on Suomessa kiinted, yri-
tyksilld on kannustin minimoida kirjanpidon tulos verojen pienentimiseksi. Edel-
lisestd johtuen uskomme, ettd verovelvolliset yhtiot kayttavat raportoinnissaan seké
ehdollista ettd ei-ehdollista konservatismia. Kolmas hypoteesi, jonka suuntaa ei en-
nusteta, kuuluu seuraavasti:

H3: Verokannustimilla on yhteys ehdolliseen konservatismiin

Tutkimusaineisto ja kaytettéavit tilastolliset mallit

Tutkimusaineisto

Tutkimuksen empiirisend aineistona kaytetdan suomalaisten yhtididen vuoden 2021
tilinpdatds- ja tilintarkastajatietoja Amadeus-tietokannasta. Ehdollisen konserva-
tismin laskemiseksi tietokannasta poimittiin lisdksi yhtididen nettokdyttopadomaa
koskevat tiedot myos vuodelta 2020. Aineisto rajattiin koskemaan EU:n mdéritelman
mukaisia pk-yrityksid. Talloin liikevaihto saa olla enintddn 50 miljoonaa euroa, ta-
seen loppusumma enintddn 43 miljoonaa euroa ja henkiloston lukumaara saa olla
enintaan 250 (Tilastokeskus, 2022). EU:n maaritelmidn mukaisen kokoluokan valinta
helpottanee timén tutkimuksen tulosten myohempad vertailua tulevaisuudessa to-
teutettaviin kansainvilisiin ehdollista konservatismia koskeviin tutkimuksiin. T&-
man tutkimuksen aineistosta poistettiin kaikkein pienimmiét yhtiét, joilla ei ole tilin-
tarkastusvelvollisuutta. Nailld yhti6illd on tayttynyt enintddn yksi seuraavista rajoista
(seka padttyneelld ettd sitd valittomasti edeltdneelld tilikaudella): 1) taseen loppusum-
ma ylittdd 100 ooo euroa, 2) liikevaihto tai sitd vastaava tuotto ylittdd 200 ooo euroa, ja
3) henkiloston lukuméaara keskimdérin yli kolme henkiloa (Tilintarkastuslaki). Nailla
rajauksilla alustavaksi otoskooksi muodostui 71 275 yritystd. Otoksesta poistettiin
lisaksi yritykset, joilta puuttui empiirisissd testeissd tarvittavia tietoja. Lopullisessa
otoksessa on edellisten jalkeen 46 oo1 havaintoa.
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Muuttujat

Analyyseissd kéytetyt muuttujat on kuvattu taulukossa 1. Tutkimuksen keskeinen
muuttuja on JAKSOTUSERAT, joka on laskettu kdyttopddoman muutoksesta ja pois-
toista. Nettokdyttopadoman muutos saatiin, kun vdhennettiin 2021 nettokdyttopaa-
omasta vuoden 2020 nettokdyttopadoma. Nettokdyttopadomaan sisillytettiin positii-
visina erind: varasto, myyntisaamiset, muut lyhytaikaiset saamiset. Sitd vihentdmaan
huomioitiin ostovelat ja muut lyhytaikaiset velat. Poistoihin sisdllytettiin myds ar-
vonalennukset. JAKSOTUSERAT ja kaikki muut jatkuvat muuttujat skaalattiin taseen
loppusummalla, jotta analyysissd oli mahdollista vertailla toisiinsa eri kokoisia yhti-

oita.
Taulukko 1. Muuttujaméarittelyt
Nimi Selite
JAKSOTUSERAT Tilikauden jaksotuseréat / Taseen loppusumma?)
BIG4 Binaarimuuttuja: 0, jos yrityksen tilintarkastaja ei ole BIG4 ja 1, jos yrityksen tilintarkas-
taja on BIG tarkastaja
VEROTAPPIO Binaarimuuttuja: =0, jos yrityksella ei ole verotuksessa vahennettavia tappioita ja
=1muutoin.
CFO Operatiivinen kassavirta/Taseen loppusumma
NEGCFO Binaarimuuttuja: 0, jos CFO=0; ja 1, jos CFO<0
VELKAANTUNEISUUS  Pitkaaikaiset velat / Taseen loppusumma
LNTASE Luonnollinen logaritmi taseen loppusummasta
KASVU Liikevaihdon suhteellinen muutos
SYKLI Liiketoimintasykli = Liikevaihto/ Taseen loppusumma

1) Jaksotuserat = AVarasto + AMyyntisaamiset + AMuut lyhytaikaiset saamiset — AOstovelat — AMuut lyhytaikaiset
velat - Poistot ja arvonalennukset

Tutkimuksen selittavat hypoteesimuuttujat ovat tilintarkastuksen laatua mittaava
BIGy ja verokannustinta mittaava VEROTAPPIO. BIG4 muuttuja saa arvon 1, mikali
yhtion tilintarkastaja kuuluu nk. Big4-yhti6ihin ja on o muutoin. VEROTAPPIO saa
arvon 1, mikali yhti6lld on verotuksessa vihennettévid tappioita (padttyneen tai sitd
edeltdvan tilikauden kirjanpidollinen tulos on negatiivinen, mahdolliset aiemmat ve-
rotappiot jaitimme huomiotta) ja on o muutoin.

Ehdollisen konservatismin mallin keskeisid muuttujia ovat operatiivinen kassavir-
ta (CFO) seki bindarimuuttuja negatiiviselle kassavirralle (NEGCFO). Malliin sisally-
tetddn samat maakohtaiseen tutkimukseen soveltuvat kontrollimuuttujat kuin aiem-
massa Peek ym. (2010) tutkimuksessa, jonka mallin valintaa seuraamme muutoinkin.
Kontrollimuuttujiamme ovat yrityksen koko, velkaantuneisuus, kasvu ja liiketoimin-
tasykli. Yrityksen koko (LNTASE) on luonnollinen logaritmi taseen loppusummasta,
velkaantuneisuus (VELKAANTUNEISUUS) on pitkdaikaisten velkojen suhteellinen
osuus taseen loppusummasta, kasvu (KASVU) on méiaritelty liikevaihdon suhteellise-
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na muutoksena ja liiketoimintasykli (SYKLI) on madritelty liikevaihdon ja taseen lop-
pusumman suhteena. Myds muissa ehdollista konservatismia kisittelevissd tutkimuk-
sissa on kaytetty saman tyyppisid kontrollimuuttujia. Esimerkiksi Cano-Rodriguez
(2010) kdyttdd kontrollimuuttujina kokoa, velkaantuneisuutta ja kasvua.

Menetelmat

Ennen hypoteesien testaamista teemme aineistomme muuttujille t-testit (bindéristen)
hypoteesimuuttujien suhteen. Taulukoissa 2 ja 3 on esitetty osa-aineistojen BIG4 ja
ei-BIG4 (taulukko 2) sekd VEROTAPPIO ja ei-VEROTAPPIO (taulukko 3) keskiarvot
ja keskiarvoerojen t-testit. Tamén jalkeen aineiston muuttujille on tehty korrelaatio-
matriisi (taulukko 4). Hypoteesin testaamiseen on kéytetty samankaltaista regressio-
mallia kuin Peek ym. (2010) tutkimuksessa. Malli pohjaa periaatteeltaan Basun (1997)
ja Ball ja Shivakumarin (2005) ehdollisen konservatismin malleihin. Mallin ideana
on testata omistajien tulevien odotusten oikea-aikaisuutta nykyisten kassavirtojen
perustella. Téssa yksityisille yrityksille kehitellyssa mallissa omistajien odotuksia tar-
kastellaan tilinpaatoksen tuottaman informaation (jaksotuserien suhteellinen maa-
rd) riippuvuutta hyvista ja huonoista uutisista (positiiviset ja negatiiviset kassavirrat).
Regressioyhtdlo on esitetty kaavassa 1.

JAKSOTUSERAT, (1)

= By + B1CFO, + B,NEGCFO, + BsNEGCFO, X CFO,
K

+ Z V X (Bo + PriCFO; + BoxNEGCFO, + B3 NEGCFO, x CFO,)
k=1

Tulokset

Keskiarvotestit

Taulukossa 2 on vertailtu osa-aineistojen (Big4 ja ei-Bigg) keskiarvoja. Taulukosta
ndhdiin, ettd melkein kaikkien muuttujien keskiarvot poikkeavat toisistaan 99 %
merKkitsevyystasolla. Bigq-asiakkaat ovat ei-Big4-asiakkaisiin verrattuna suurempia
taseen loppusummaltaan, niilld on enemman tappioita verotuksessa, ne ovat velkaan-
tuneempia ja negatiivisen kassavirran osuus on niilld suurempi. Big4-asiakkailla on
pienempi operatiivinen kassavirta, pienempi operatiivisen syklin mittarin arvo ja
niilla on vdhdisempi kasvu kuin ei-Big4-asiakkailla. Jaksotuserien méardssé ei ole
merkitsevid eroja Big4- ja ei-Big4-asiakkaiden valilla.
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Taulukko 2. Kuvailevat tunnusluvut BIG4 tarkastajan mukaan. T-testi keskiarvoeroille (n = 46 001)

BIG4=0 (n=37981) BIG4=1 (n=8020)
Keskiarvo ~ Keskihajonta ~ Keskiarvo ~ Keskihajonta t p
JAKSOTUSERAT -.034 189 -.036 A74 .80 429
CFO 119 155 .092 162 13.90 <.001
NEGCFO 131 .338 73 378 -10.50 <.001
VELKAANTUNEISUUS 78 A78 189 .255 -3.65 <.001
LNTASE 6.378 6.377 7.699 1.520 -85.20 <.001
KASVU 180 180 136 A74 6.70 <.001
SYKLI 1.935 1.935 1.775 1.413 9.25 <.001
VEROTAPPIO 291 454 .320 466 -5.05 <.001

Muuttujakuvaukset taulukossa 1

Taulukossa 3 on testeissa kdytettyjen muuttujien keskiarvoja vertailtu sen mukaan,
onko yrityksilld verotuksessa vihennettdvid tappioita. Verotappioita omaavat yhtiot
ovat pienempid taseen loppusumman, jaksotuserien absoluuttisen arvon, syklisyytta
kuvaavan mittarin arvon ja kassavirran osalta verrattuna yhtitihin, joilla ei ole vero-
tappioita. Verotappioilla omaavilla yhti6illa on enemman negatiivista kassavirtaa ja
ne ovat enemman velkaantuneita. Kasvun osalta vertailuryhmien vililld ei ole tilas-
tollisesti merkitsevié eroja keskiarvoissa.

Taulukko 3. Kuvailevat tunnusluvut VEROTAPPION mukaan. T-testi keskiarvoeroille (n = 46 001)

VEROTAPPIO=0 VEROTAPPIO=1
(n=32363) (n=13638)
Keskiarvo ~ Keskihajonta ~ Keskiarvo ~ Keskihajonta t p
JAKSOTUSERAT -.003 160 -107 223 56.15 <.001
CFO 133 145 .069 72 41.50 <.001
NEGCFO .090 .285 .252 434 -47.20 <.001
VELKAANTUNEISUUS 142 .201 .27 .284 -54.85 <.001
LNTASE 6.708 1.312 6.371 1.432 24.45 <.001
KASVU A72 489 74 .662 -.30 782
SYKLI 1.841 1.323 2.065 1.576 -15.70 <.001
BIG4 169 374 188 391 -5.05 <.001

Muuttujakuvaukset taulukossa 1

Korrelaatiot

Taulukossa 4 on esitetty tutkimuksessa kaytettyjen muuttujien korrelaatiokertoimet.
Jaksotuserilld ja operatiivisella kassavirralla on voimakas negatiivinen korrelaatio
(-0,574). Tama johtuu siitd, ettd jaksotuserit, erityisesti kdyttopddoman muutos, ta-
saa kassavirrassa tapahtuvia muutoksia (Dechow ym. 1994). Jaksotuserit korreloivat
my0s negatiivisen kassavirran (0,278), velkaantuneisuuden (-0,138), taseen loppusum-
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man (0,084), kasvun (0,200), syklin (-0,046) ja verotappion (-0,253) kanssa. Big4 ja
verotappion vilinen korrelaatiokerroin on 0,023.

Taulukko 4. Korrelaatiomatriisi. Pearsonin korrelaatiokertoimet ja 95 % merkitsevyystasot. (n = 46 001)

Variables (1) @ @) (4) () (6) (7) 8 ()
(1) JAKSOTUSERAT 1.000

(2) CFO -0.574*  1.000

(3) NEGCFO 0.278* -0.580*  1.000

(4) VELKAANTUNEISUUS ~ -0138* -0.148*  0.167*  1.000

(5) LNTASE 0.084* -0017*  0.024* 0.071*  1.000

(6) KASVU 0.200* -0.016* 0.046* 0035* 0.016*  1.000

(7) SYKLI -0.046*  0.058*  0.007 -0.162* -0.356* 0.119*  1.000

(8) BIG4 -0.004 -0.065* 0.047* 0.017* 0.369* -0.031* -0.043*  1.000

(9) VEROTAPPIO -0253*  -0190* 0.215* 0.248* -0113* 0001 0073* 0.023*  1.000

* p<0.05, Muuttujakuvaukset taulukossa 1

Regressioanalyysit

Taulukossa 5 on esitetty regressiomallin (1) tulokset koko aineistolle. Sarakkeessa 1
on esitetty perusmalli ilman kontrollimuuttujia ja sarakkeessa 2 kontrollimuuttujat
on lisdtty malliin. Taulukon 5 sarakkeesta 2 nihddan, ettd CFO:n kerroin (-0,687; p
< 0,001) on negatiivinen ja interaktiomuuttujan CFOXxNEGCFO:n kerroin (0,084; p
< 0,001) on positiivinen ja tilastollisesti merkitsevd. Merkitseva interaktiomuuttujan
kerroin tarkoittaa, ettd kassavirran yhteys jaksotuseriin eroaa negatiivisen ja positii-
visen kassavirran yrityksilla. Esimerkiksi sarakkeessa 2 kerroin (-0,687) tarkoittaa,
ettd kassavirtojen ollessa positiivinen, kassavirran yhden yksikén kasvu lisdd jakso-
tuserien méarad 0,687 yksikollda (madritelman mukaan jaksotuserit ovat keskiméarin
negatiiviset ja harkinnanvaraisten erien lisddminen kasvattaa jaksotuserien itseisar-
voa). Negatiivisen kassavirran yrityksilld vastaava kerroin on -0,603 (-0,687 + 0,084).
Negatiivisen kassavirran yrityksilld kassavirran kasvun yhteys jaksotuseriin on siten
pienempi. Nama koko aineistolle tehtyjen testien kertoimet ovat odotetun mukaisia ja
antavat empiiristd tukea hypoteesille H1, jonka mukaan pk-yrityksissd on havaittavis-
sa ehdollista konservatismia.
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Taulukko 5. OLS regressio koko aineistolle. Regressiokertoimet ja (p-arvot). Perusmalli
ilman kontrollimuuttujia (sarake 1) ja malli kontrollimuuttujilla (sarake 2). (n = 46 001)

(1) v

JAKSOTUSERAT JAKSOTUSERAT
CFO 746 687+
(<.001) (<.001)
NEGCFO - 0447+ -036**
(<.001) (<.001)
CFOXNEGCFO 009*** 084%
(<.001) (<.001)
CFOXVELKAANTUNEISUUS -001**
(030)
CFOXNEGCFOxVELKAANTUNEISUUS 000
(699)
CFOXLNTASE -009**
(<.001)
CFOXNEGCFOXLNTASE -002
(573)
CFOXKASVU 000**
(.016)
CFOXNEGCFOxKASVU 000**
(012)
CFOXSYKLI 000*
(.063)
CFOXNEGCFOxSYKLI 000**
(014)
Vakio 058+ 058+
(<.001) (<.001)
n 46001 46001
R2 335 338

Muuttujakuvaukset taulukossa 1
***p<.01, ** p<.05, * p<.1

Taulukossa 6 esitetddn empiiriset tulokset koskien hypoteesia 2, jonka mukaan ti-
lintarkastuksen laadulla on yhteys ehdolliseen konservatismiin. Muuttujien CFO ja
NEGCFO kertoimet ovat samankaltaisia ei-Big4- ja Big4-ryhmissé. Positiivisen kas-
savirran yhteys jaksotuseriin on suurempi ei-Big4 yrityksilla (-0,708 vs. -0,580). Ha-
vaittu ero kertoimissa on tilastollisesti merkitseva (Chi* = 9,51; p = 0,002). Interaktio-
muuttujan CFOxNEGCFO regressiokerroin on itseisarvoltaan suurempi (0,175; p <
0,001) Big4-ryhmin yrityksilld kuin ei-Big4-ryhmadssa (0,151; p < 0,001). Molemmissa
ryhmissd kerroin on positiivinen. Interaktiomuuttujan regressiokerroin ei eroa mer-
kitsevasti ryhmien vililla (Chi* = 0,03; p = 0,853), joten emme saa empiiristd tukea
hypoteesille 2, jonka mukaan ehdollisen konservatismin ja tilintarkastuksen laadun
valilld olisi yhteys.
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Taulukko 6. PNS regressio BIG4 ja ei-BIG4 tarkastetuille yhtidille. Chi2 testi
kertoimien erolle. Regressiokertoimet ja (p-arvot). (n = 46 001)

BIG4 Chi2
El KYLLA ()
CFO -708*** -580*** 9.51%*
(<.001) (<.001) (002)
NEGCFO - 044+ -016*** 16.66
(<.001) (.003) (<.001)
CFOXNEGCFO A5+ A75*+ 0.03
(<.001) (<.001) (:853)
CFOXVELKAANTUNEISUUS -001* -070%**
(.053) (<.001)
CFOXNEGCFOxVELKAANTUNEISUUS .000 .068***
(.260) (<.001)
CFOXLNTASE -.008*** -011%*
(<.001) (<.001)
CFOXNEGCFOXLNTASE -.020*** -.008*
(<.001) (.094)
CFOXKASVU .000* 003
(022) (:301)
CFOXNEGCFOXKASVU .000* -004
(.080) (184)
CFOXSYKLI .000 .000
(113) (.327)
CFOXNEGCFOXSYKLI -.001*** -.001
(<.001) (.250)
Vakio .063*** 033
(<.001) (<.001)
n 37981 8020
R2 339 359

Muuttujakuvaukset taulukossa 1
***p<.01, ** p<.05, * p<.1

Taulukossa 7 esitetddn empiiriset tulokset koskien hypoteesia 3, jonka mukaan ve-
rokannustimen ja ehdollisen konservatismin vililld on yhteys. Molemmissa ryhmissa
muuttujan CFO kertoimet (-0,648; p < 0,001; -0,823; p < 0,001) ovat negatiivisia ja ti-
lastollisesti merkitsevid. Interaktiomuuttujan CFOxNEGCFO regressiokerroin on po-
sitiivinen ja merkitseva (0,075; p < 0,001) verotappio -ryhmassd, mutta negatiivinen ja
merkitseva ei verotappioita omaavassa ryhmassa (-0,428; p < 0,001). Chi* testi edellis-
ten kerrointen erolle (38,94; p <0,001) on merkitsevd 99 % merkitsevyystasolla. Ndin
ollen hypoteesin 3 mukaan odotettavalle erolle saadaan empiirista tukea vertailuryh-
mien vililta. Ei verotappioita omaavassa ryhmissa kassavirtojen ollessa negatiivinen,
sen kasvu lisdd voimakkaammin jaksotuserien maédraa kuin positiivisen kassavirran
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tapauksessa. Ehdollisen konservatismin ndkokulmasta voidaan sanoa, ettei huono-
jen uutisten (negatiivisen kassavirran) yhteys raportointiin loivene, kun tarkastellaan
pelkastadan positiivista tulosta tekevid yrityksia.

Taulukko 7. OLS regressiot erikseen verotappio ja ei-verotappiota yhtidille. Chi2
testi kertoimien erolle. Regressiokertoimet ja (p-arvot). (n =46 001)

VEROTAPPIO Chi2
El KYLLA (p)
CFO -.648*** -.8234+ 19.02+*
(<.001) (<.001) (<.001)
NEGCFO 003 -.045*+ 70.35***
(278) (<.001) (<.001)
CFOXNEGCFO -428** 075+ 38.94**
(<.001) (<.001) (<.001)
CFOxVELKAANTUNEISUUS -.304%** .000
(<.001) (191)
CFOxNEGCFOXVELKAANTUNEISUUS 460 .000
(<.001) (.873)
CFOXLNTASE -.014%* -.003*
(<.001) (.083)
CFOXNEGCFOXLNTASE 032%** -.008**
(<.001) (.045)
CFOXKASVU .000* .001**
(.038) (027)
CFOXNEGCFOXKASVU -.001 -001*
(.215) (.014)
CFOxSYKLI .009** .000
(<.001) (684)
CFOXNEGCFOXSYKLI 024+ .000
(<.001) (:581)
Vakio .098*** -037++
(<.001) (<.001)
n 32363 13638
R2 525 343

Muuttujakuvaukset taulukossa 1
***p<.01, ** p<.05, * p<.1
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Pohdinta ja paatelmat

Téaman tutkimuksen tavoitteena oli tarkastella suomalaisten ei-porssilistautuneiden
osakeyhtididen raportoinnin laatua mittaavaa niin sanottua ehdollista konservatis-
mia. Tédssd suomalaisten pienten ja keskisuurten osakeyhtididen ehdollista konserva-
tismia kasitelleessd tutkimuksessa on lahtokohtana, ettd ehdollinen konservatismi so-
veltuu raportoinnin laadun mittaamiseen otoksessa, jonka muodostavat suomalaiset
pk-yritykset. Tutkimuksessa hyodynsimme Ball & Shivakumarin (2005) ehdollisen
konservatismin operationalisointia pk-yritysten tarkastelussa.

Tutkimuksen ensimmadinen hypoteesi, jonka mukaisesti tarkastelimme raportoin-
nin hyvéd laatua mittaavaa ehdollista konservatismia pk-yrityksissi, sai tukea em-
piirisissd testeissd. Tulos tukee myos aikaisempaa tutkimusta siind, ettd keskittynyt
omistusrakenne, joka on tyypillistd pk-yrityksissd, vaikuttaa raportoinnin laatuun
(kts. esim. Boubakri ym. 2005; Beuselinck & Manigart 2007).

Tutkimuksen toisen hypoteesin mukaisesti tarkastelimme tilintarkastuksen laa-
dun ja konservatismin vilistd yhteyttd pk-yrityksissd. Tutkimustuloksemme osoit-
tavat, ettd suurten ja pienten tilintarkastusyhteisdjen vililld ei ndytd olevan eroa ti-
lintarkastuksen laadun ja konservatismin vililld pk-yrityksissd. Tama havainto on
yhtenevdinen aikaisemman kirjallisuuden suhteen siind, ettd pienet tilintarkastus-
asiakkaat saavat pieniltd tilintarkastusyhteisoiltd laadukasta tilintarkastuspalvelua
(Louis 2005).

Tutkimuksen kolmas hypoteesi tarkasteli verokannustimen yhteyttd ehdolliseen
konservatismiin. Tutkimustuloksissamme ndkyy ehdollinen konservatismi niissa
yrityksissd, joilla on verotuksellisia tappiota. Sen sijaan se ei ndy yrityksissd, joilla ei
ole verotuksen tappioita. Vaihtoehtoinen tulkinta sille, ettd verotuksen tappiot vai-
kuttavat ehdolliseen konservatismiin liittyy yrityksen kannattavuuden ja ehdollisen
konservatismin mahdolliseen yhteyteen. Tappiollinen toiminta itsessédn on omiaan
synnyttimaan omaisuuserien kulukirjauksia, koska maaritelmallisesti omaisuuserét
voivat olla merkittynd taseeseen ainoastaan silloin, jos niihin liittyy odotuksia posi-
tiivisista tulevaisuuden kassavirroista. Téllaisten positiivisten kassavirtojen puuttu-
misen tulisi synnyttdd ehdollisen konservatismin mukainen kulukirjaus. Niin ollen
yrityksen toiminnan tappiollisuus sellaisenaan voisi aiheuttaa tilanteen, jossa meno-
jen kuluksi kirjaaminen nopeutuu suhteessa tuottojen kirjaamiseen tuloslaskelmaan
aiheuttaen konservatiivista raportointia.

Tutkimuksen tulokset tuottavat uutta tietoa suomalaisten pk-yritysten verokan-
nustimien, tilintarkastuksen ja ehdollisen konservatismin vilisistd yhteyksistd. Se
myos nostaa esiin uusia kysymyksid. Taiman tutkimuksen perusteella voidaan todeta,
ettd ehdollista konservatismia esiintyy suomalaisissa pk-yrityksissd ja verokannusti-
milla on vaikutusta sen esiintymiseen. Tilintarkastuksen laadun vaikutuksesta eh-

94



Suomalaisten pk-yritysten ehdollisen konservatismin yhteys tilintarkastuksen
laatuun ja yritysten verosuunnittelukannustimiin

dollisen konservatismin esiintymiseen pk-yrityksissé ei saada empiirista tukea, mika
mielestimme voi johtua siitd, ettd tilintarkastuksen laatua ei voitane yksiselitteisesti
mitata tilintarkastustoimiston koolla.

Jatkotutkimuksissa olisi syytd pyrkid analysoimaan tarkemmin liiketoiminnan
tappiollisuuden ja ehdollisen konservatismin yhteyttd. Tédssd tutkimuksessa hyo-
dynnetyt raportoinnin laadun havaitsemiseen kdytetyt ehdolliseen konservatismiin
liittyvat testit ovat tutkimuskirjallisuudessa yleisesti hyvéksyttyjd ja niitd pidetdadn
luotettavina raportoinnin laatua kuvaavina testeind. Kuitenkin on tiarkedd huomata,
ettd raportoinnin laatua voidaan testata myos muilla tavoin (Scott 2015). Siksi jatko-
tutkimuksissa olisi paikallaan kayttdd muitakin raportoinnin laadun mittareita.
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Riitta Laine ja Jarkko Raitio
Johdanto

Artikkelin tarkoituksena on kuvata, miksi kansainviliset tilintarkastusstandardit
(ISA-standardit, International Standards on Auditing) ovat tarkeitd tilintarkastuksen
laadulle ja yhtendisyydelle, ja miksi ne ovat haastavia soveltaa erityisesti pienten yh-
teisdjen tilintarkastuksessa. Lisdksi artikkelissa kuvataan, miten ISA-standardeja so-
velletaan ja noudatetaan Suomessa, sekd arvioidaan IAASB:n (International Auditing
and Assurance Standards Board) vuonna 2021 julkaiseman ISA for LCE -standardin
(Less Complex Entities) luonnoksen perusteella, helpottaisiko uusi standardi pienten
ja yksinkertaisten yhteisojen tilintarkastuksen standardeihin liittyvissa haasteissa.

Aihe on ajankohtainen ja tirked, silld yksinkertaisten yhteisojen tilintarkastukseen
ei ole aiemmin ollut niiden tarpeisiin rakennettua omaa kansainvilisté tilintarkas-
tusstandardia, ja nyt sellainen on rakenteilla. Suuri osa suomalaisista tilintarkastuk-
sista voitaisiin arviomme mukaan suorittaa soveltaen uutta ISA for LCE -standardia.
Lopullisen standardin arvioidaan olevan valmis joulukuussa 2023.

Tilintarkastus tarvitsee standardeja

Tilintarkastuksen tehtdva on lisdta yleista luottamusta yhteisojen ja sdatididen tilin-
padtosraportointia kohtaan.! Tilintarkastuksen arvo syntyy siitd, ettd tilintarkastettu
tilinpdatos on luotettavampi kuin tilintarkastamaton tilinpaatds. Laaja tilintarkastus-
velvollisuus lisdd yleistd luottamusta tilinpaétoksid ja niiden laatijoita kohtaan, mika
vahentdd muiden toimijoiden tarvetta transaktiokustannusten pienentimiseen.
Tilintarkastukseen kuuluu, ettd tilintarkastaja tarkastaa yhteison tai sdation kir-
janpidon, tilinpaatoksen ja hallinnon (tilintarkastuslaki 18.9.2015/1141, TTL 3:1)%
Tarkastuksen perusteella hdn antaa tilintarkastuskertomuksen, jonka antaakseen
hdnen tulee hankkia riittdvasti tilintarkastusevidenssid. Yhteiskunnallisen luotta-
muksen kannalta on tarkeda, ettd tilintarkastus on laadukasta, riittdvan yhtendistd ja
selkeiden yhteisten pelisddnt6jen mukaan suoritettua. Suomessa tilintarkastuksen pe-
lisddantoihin kuuluu, etté se tehdddn hyvia tilintarkastustapaa noudattaen (TTL 4:3.1).
Tilintarkastuslainsdddénto ohjaa tilintarkastuksen tekemistd hyvin vdhan. Tar-
kempi viitekehys ja ohjeistus tilintarkastukseen saadaankin kansainvilisistd tilintar-
kastusstandardeista, joiden soveltaminen on keskeinen osa hyvén tilintarkastustavan
mukaista tilintarkastusta (Suomen Tilintarkastajat). Lapindkyvasti laaditut, yleisesti

' Ks. lagjemmin tilintarkastuksen roolista ja merkityksestd esim. Ittonen K. 2010.

Hallinnon tarkastus kuuluu erityisesti suomalaiseen tilintarkastukseen. Ks. hallinnon tar-
kastuksesta esim. Tyo- ja elinkeinoministerié 2018; Ruohonen J. 2020; Suomen Tilintarkastajat
ry 2021
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hyviksytyt, laadukkaat ja tarkoituksenmukaiset tilintarkastusstandardit edistdvat
tilintarkastuksen laatua ja sitd kautta myos tilinpadtdsraportoinnin laatua ja luotet-
tavuutta. Standardien tarkoituksena on myos tehdé tilintarkastuksesta uskottavaa
tilinpaatoksen kayttdjien ja muiden sidosryhmien silmissd, joilla ei itselladn ole mah-
dollisuutta arvioida tilintarkastuksen laatua. Tasta syysta tilintarkastuksen yhtenais-
taminen ja ohjaaminen yleisesti hyvaksytyilld ja tunnetuilla standardeilla on tirkeaa.
Standardit toimivat myos viitekehyksend, jota vasten tilintarkastustyotd arvioidaan
tilintarkastajien ulkoisessa laadunvalvonnassa. (Ks. esim. tilintarkastusdirektiivi
2014/56/EU johdanto-osa 13.)

Kansainvaliset tilintarkastusstandardit

Kansainvilisilld tilintarkastusstandardeilla tarkoitetaan kansainvilisen tilintarkas-
tajaliitto IFAC:in (International Federation of Accountants) yhteydessé itsendisend
toimivan IAASB:n® (International Auditing and Assurance Standards Board) laatimia
ISA-standardeja (International Standards on Auditing). IAASB palvelee yleistd etua
laatimalla korkealaatuisia kansainvilisid standardeja tilintarkastukseen, laadunhal-
lintaan, muihin tilintarkastajan tekemiin tarkastuksiin ja palveluihin. IA ASB seuraa
standardeja laatiessaan tarkasti madriteltyd toimintatapaa (due process). Laatimisessa
on mukana laaja joukko sidosryhmien edustajia my6s tilintarkastusalan ulkopuolelta,
mika lisdd standardien yleistd hyviksyttavyyttd ja sitoutumista*. (IAASBa)
ISA-standardit luovat tilintarkastukselle viitekehyksen, jonka tavoitteena on laa-
dukas ja yhtendinen tarkastus. Tilintarkastusstandardien tarkoituksena ei kuitenkaan
ole tehdé kaikista tilintarkastuksista tdysin samanlaisia. Ne ovat periaateldhtéisia,
mika seka sallii ettd edellyttdad niiden soveltamista tilanteeseen sopivalla tavalla am-
matillista harkintaa kéyttden. (IFAC 2012.) ISA-standardit on kirjoitettu tilintarkasta-
jan suorittamaa tilinpdatoksen tarkastusta varten (ISA 200.2) ottamatta kantaa tilin-
paatoksen laatijan yhteisomuotoon, kokoon tai sen toiminnan luonteeseen, laajuuteen
tai monimutkaisuuteen. Yksi tilintarkastuksen ja ISA-standardien tarkeimmista ylei-
sistd periaatteista on kohtuullinen varmuus. Tilintarkastajan on hankittava kohtuul-
linen varmuus siitd, ettei tilinpadtoksessd ole vadrinkdytoksestd tai virheestd johtu-

> TAASB:n Terms of Reference 1.0: “IFAC Board has established the International Auditing and
Assurance Standards Board (IAASB) to function as an independent standard-setting body under
the auspices of IFAC and subject to the oversight of the Public Interest Oversight Board (PIOB).”

*  TAASB Terms of Reference 4.0: “The IAASB has 18 members comprising practitioners and
non-practitioners, of whom no more than nine shall be practitioners and no less than three
shall be public members. A public member is an individual who satisfies the requirements of a
non-practitioner and is also expected to reflect, and is seen to reflect, the wider public interest. Not
all non-practitioners are therefore eligible to be public members. The three public members may
be members of IFAC Member Bodies.”
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vaa olennaista virheellisyyttd, jotta hdn voi antaa lausunnon siitd, etta tilinpaatds on
kaikilta olennaisilta osiltaan laadittu sovellettavan tilinpaatosnormiston mukaisesti.
(ISA 200.11(a).) Kohtuullinen varmuustaso on korkea, mutta ei kuitenkaan ehdoton
(ISA 200.13). ISA-standardit on laadittu silld ajatuksella, ettd niitd noudattamalla ja
niihin sisaltyvét vaatimukset tayttamalld tilintarkastajan on mahdollista saavuttaa
kohtuullinen varmuus (ISA 200.3). Jokainen tilintarkastus on kuitenkin erilainen, jo-
ten tilintarkastaja tarvitsee aina ammatillista harkintaa arvioidakseen, milloin koh-
tuullinen varmuus on hdnen mielestddn saavutettu.

Muita ISA-standardien térkeitd periaatteita ovat muun muassa riskiperusteisuus
ja olennaisuus. Tilintarkastajan pitdd tunnistaa ja arvioida tilinpdatokseen liitty-
vit olennaisen virheellisyyden riskit, jotta hin voi suunnitella ja tehda tilintarkas-
tuksen asianmukaisesti (ISA 315.11 uudistettu 2019), seki soveltaa olennaisuuden
kisitettd asianmukaisesti tilintarkastusta suunnitellessaan ja suorittaessaan (ISA
320.8). Tilintarkastajan tulee myos suunnitella tilintarkastus siten, ettd se tulee
suoritetuksi tehokkaasti (ISA 300.4). Sekéd olennaisuuden soveltaminen ettd tar-
kastuksen suuntaaminen tunnistettuihin riskeihin tehostavat tilintarkastusta.

Standardien velvoittavuus Suomessa

Suomessa voimassa oleva lainsdddanto ei suoraan velvoita tilintarkastajia ISA-stan-
dardien noudattamiseen. Tilintarkastuslain 3:3.1:ss4 todetaan kansainvalisista tilin-
tarkastusstandardeista seuraavasti:

Sen lisdksi, mitd tdsséd laissa ja sen nojalla annetuissa sdadoksissd sddadetddn, 1 lu-
vun 1 §:n 1 momentin 1 kohdassa tarkoitetussa tehtdvassa on noudatettava tilinpaa-
tosten ja konsolidoitujen tilinpadtosten lakisddteisesta tilintarkastuksesta, direktiivien
78/660/ETY ja 83/349/ETY muuttamisesta sekd neuvoston direktiivin 84/253/ETY
kumoamisesta annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2006/43/EY
26 artiklassa tarkoitettuja, unionissa sovellettaviksi hyviksyttyja tilintarkastusstan-
dardeja (kansainviliset tilintarkastusstandardit).

Kyseinen sddnnds ei kuitenkaan ole voimassa, koska komissio ei ole hyvék-
synyt siind tarkoitettuja kansainvilisid tilintarkastusstandardeja sovellettavaksi
Euroopan unionissa (HE 70/2016: 27).° Vaikka ISA-standardit eivit ole suoraan
velvoittavia, niin tilintarkastaja ei voi jattda niitd huomiotta, vaan ISA-standardeja

> Tilintarkastusvalvonta on nostanut kysymyksen ISA-standardien hyviksymisestd EU:ssa

esiin vuonna 2021 (PRH 2021). “Auditing standards are not yet harmonized within the EU. Progress
in quality could be driven by further integrating EU requirements in common standards. The EU
Commission should take the necessary steps to be able to adopt the international auditing standards
(ISA) in accordance with Art. 26 of the Audit Directive. The existing system creates ununiformity
within EU. EU Commission should find the ways how to proceed towards adoption of the ISA-stan-
dards and other relevant international standards.”
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tulee soveltaa osana hyvii tilintarkastustapaa (HE 194/2006, 37; ks. kirjallisuu-
desta esim. Horsmanheimo, Kaisanlahti & Steiner 2017, 101; Ruohonen 2020, 75).

Suomen tilintarkastuslainsdddantoa koskevan lainvalmisteluaineiston mukaan
kansainviliset tilintarkastusalan standardit ovat keskeinen hyvén tilintarkastusta-
van ldhde. Vanhan tilintarkastuslain (459/2007) perustelujen mukaan tilintarkastus-
standardin noudattamista arvioidaan osana hyvia tilintarkastustapaa siihen saakka,
kun kyseinen tilintarkastusstandardi on hyvéksytty komitologiamenettelyn mukai-
sesti EU:ssa sovellettavaksi (HE 194/2006, 37). Kun tilintarkastuslakia (1141/2015)
muutettiin vuonna 2016 (622/2016) EU:n tilintarkastusdirektiivin muutosdirektiivin
(2014/56/EU) ja EU:n tilintarkastusasetuksen (537/2014) implementoimisen yhteydes-
sd, lain perusteluissa todettiin edelleen, ettd kansainvalisid tilintarkastusstandardeja
(ISA-standardit) arvioidaan Suomessa osana hyvaa tilintarkastustapaa (HE 70/2016,
10). Tilintarkastuslakiin (TTL 3:3.2) otettiin myds nimenomainen sddnnos tilintar-
kastusstandardien soveltamisesta tarkoituksenmukaisessa laajuudessa pienyritysten
tilintarkastuksissa. Perusteluiden mukaan saannos perustuu tilintarkastusdirektiivin
26 artiklan 5 kohtaan, jonka mukaan standardeja voidaan niissa tarkastuksissa so-
veltaa suhteutettuna kyseisten yritysten toiminnan laajuuteen ja monimutkaisuuteen.
Tarkoituksena on, etti tilintarkastusstandardeja voidaan myds sen jélkeen, kun ne on
unionissa hyviksytty sovellettavaksi, soveltaa joustavasti ottaen huomioon pienyri-
tyksen toiminnan laajuus ja monimutkaisuus. (HE 70/2016, 26)

Korkein hallinto-oikeus (KHO) otti ratkaisussaan (Muu paatos 583/2020) kannan,
jonka mukaan ISA-standardien keskeisid periaatteita tulee noudattaa osana hyvaa ti-
lintarkastustapaa, vaikka ISA-standardeja ei olekaan vield hyviksytty EU:ssa. KHO:n
mukaan:

Kansainvilisid tilintarkastusstandardien eli ISA-standardien sisdltimien keskeis-
ten periaatteiden noudattamista on kuitenkin pidettdvd osana tilintarkastuslaissa
saadettya hyvaa tilintarkastustapaa. Koska kysymys ei kuitenkaan ole lakiin verratta-
vista suoraan sovellettavista oikeusohjeista, korkein hallinto-oikeus katsoo, etté stan-
dardeille ei voida antaa sellaista asemaa, ettd tilintarkastuslaissa tarkoitettujen seu-
raamusten madradminen voisi perustua yksinomaan ndissd standardeissa esitettyjen
yksityiskohtaisten vaatimusten noudattamisen arviointiin.

KHO toisin sanoen naulasi ISA-standardien keskeiset periaatteet osaksi hyvaa ti-
lintarkastustapaa®.

Modernin tilintarkastuksen yksi kulmakivistd on tilintarkastukseen kohdistuva
valvonta (ks. esim. tilintarkastusdirektiivi 2014/56/EU johdanto-osa 17). Jotta ulkoi-
nen tilintarkastusvalvonta voi olla ennakoitavaa ja yhdenmukaista, silld tulee olla vii-

¢ ISA-standardien soveltamiseen liittyvd korkeimman hallinto-oikeuden tulkinta keskeisista

periaatteista jittdd kuitenkin tilaa tulkinnalle. Koska ISA-standardit eivit sisdlld "keskeiset pe-
riaatteet’ -nimisid osioita, jad epaselviksi, mitd KHOn tarkoittamat ISA-standardien "keskeiset
periaatteet” ovat. Katso myos Riistama 2021.
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tekehys, johon tehtyjé tilintarkastuksia peilataan. Patentti- ja rekisterihallituksessa
(PRH) sijaitseva tilintarkastusvalvonta (TTL 7:1) ja ratkaisutoiminnassaan itsendinen
tilintarkastuslautakunta (TTL 7:4) valvovat tilintarkastajia. Tilintarkastusvalvonta ja
tilintarkastuslautakunta kdyttavat ratkaisuissaan ISA-standardeja yhtena hyvén tilin-
tarkastustavan lahteend (ks. esim. Ruohonen 2020, 75). Lakisiiteisid tilintarkastuksia
tekevin tilintarkastajan kohdalla hyvian tilintarkastustavan mukainen toiminta tulee
arvioitavaksi laaduntarkastuksissa. Laaduntarkastusten lisaksi hyvan tilintarkastus-
tavan mukaisuuden arviointi voi tulla arvioitavaksi esimerkiksi tilintarkastuslauta-
kunnassa kisiteltavissd tutkintatapauksissa tai tuomioistuimissa tilintarkastajan va-
hingonkorvausvastuuta arvioitaessa.

Suomen Tilintarkastajat ry:1la on kdytdnnossd suuri merkitys ISA-standardien so-
veltamiselle Suomessa’. Suomen Tilintarkastajat ry on IFAC:n jdsenjérjestona sitou-
tunut edistimdan ISA-standardien levittdmistd, ja se tekee tatd ty6td muun muassa
kdantamailld kansainviliset tilintarkastusalan standardit suomen kielelle seka laati-
malla tilintarkastuskertomusmallit ja muut mallit ja ohjeet kansainvilisten standar-
dien pohjalta, huomioiden kuitenkin suomalaisen lainsddddnnén vaatimukset, seka
kouluttamalla ja ohjeistamalla tilintarkastajia standardien soveltamisessa.

Standardeja sovelletaan tilintarkastuksessa

Suomessa siis noudatetaan kansainvilisid tilintarkastusstandardeja eli ISA-standar-
deja. ISA-standardeja sovelletaan tilintarkastuksessa asiakkaaseen ja olosuhteisiin so-
pivalla tavalla kdyttden ammatillista harkintaa. Asianmukainen soveltaminen edel-
lyttda ISA-standardien ja asiakkaan tuntemusta sekd riittavda ammattitaitoa.
Tilintarkastajalla on oltava kasitys koko standardin tekstistd voidakseen ymmartaa
sen tavoitteet ja soveltaakseen vaatimuksia asianmukaisesti (ISA 200.19). ISA-standar-
dit koostuvat johdannosta, tavoitteista, madritelmistd ja vaatimuksista. ISA-standar-
din tavoite on tiiviisti ja yleiselld tasolla ilmaistu. Tavoitetta yksityiskohtaisemmissa
vaatimuksissa kaytetty sanamuoto on tyyliltddn maardavd, kuten "Tilintarkastajan
on arvioitava...”. Jokaiseen ISA-standardiin liittyy my0s soveltamista koskevaa ja
muuta selittdvdd ohjeistusta. Soveltamisohjeistus on sanamuodoltaan ei-maardavaa,
kuten “Tilintarkastaja saattaa katsoa tarpeelliseksi...”. (ISA 200.A60.)
Tilintarkastuksessa tulee noudattaa kaikkia kyseisen tilintarkastuksen kannal-
ta relevantteja ISA-standardeja. Standardi on relevantti, kun se on voimassa ja sii-
na tarkoitetut olosuhteet vallitsevat. (ISA 200.18.) Tama tarkoittaa esimerkiksi, etta
konsernitilinpaatoksen tilintarkastusta koskevaa standardia ei tarvitse noudattaa, jos

7 Tilintarkastajarekisteriin merkityistd henkil6tilintarkastajista yli 90 prosenttia on Suomen

Tilintarkastajat ry:n jésenia.
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konsernitilinpaétosta ei ole, tai ettd tiimin kommunikaatiota koskevia vaatimuksia ei
tarvitse noudattaa, jos tilintarkastaja tekee tilintarkastuksen yksin.

Standardeissa on myds ehdollisia vaatimuksia, joita pitdd noudattaa vain tilantees-
sa, jossa ehdot tayttyvit (ISA 200.22(b)). Tilintarkastaja voi poikkeuksellisissa olosuh-
teissa poiketa relevantista vaatimuksesta, jonka ehto tayttyy. Télloin hdnen pitda suo-
rittaa vaihtoehtoisia toimenpiteitd saavuttaakseen standardin tavoitteen. (ISA 200.23.)

ISA-standardit on tarkoitettu niin suurten ja monimutkaisten kuin pienten ja yk-
sinkertaistenkin yhteis6jen tilintarkastukseen. Standardien ja niiden sisdltimien vaa-
timusten skaalaaminen (scalability) tai suhteellinen soveltaminen (proportionate app-
lication) tarkoittaa vaatimusten soveltamista tarkastettavan yhteison kokoon, mutta
my0s sen monimutkaisuuteen sopivalla tavalla. Helpottaakseen soveltamista pienten
ja yksinkertaisten yhteisdjen tilintarkastuksessa IAASB on sisdllyttanyt standardien
soveltamista koskevaan ja muuhun selittdvaan ohjeistukseen "Erityisesti pienissd yh-
teisdissd huomioon otettavia seikkoja”. Téllaiset seikat on koottu ensisijaisesti ajatel-
len listaamattomia yhteis6jd. (ISA 200.A65b ja A66.) Tillaiset soveltamisohjeet eivit
poista tilintarkastajalta velvollisuutta noudattaa vaatimuksia, mutta voivat auttaa so-
veltamaan niitd pienen yhteison tilintarkastuksessa.

Viimeisimmissé standardiuudistuksissa ja niistd johtuvissa seurannaismuutoksis-
sa muihin ISA-standardeihin "Erityisesti pienissa yhteis6issd huomioon otettavat sei-
kat” on korvattu “Skaalautuvuuteen liittyvilla seikoilla”. Painotus muutettiin yhteison
koosta sen monimutkaisuuteen. Skaalautuvuuteen liittyvit seikat havainnollistavat
standardin vaatimusten soveltamista kaikkiin yhteiséihin riippumatta siitd, ovatko
ne luonteeltaan ja olosuhteiltaan yksinkertaisempia vai monimutkaisempia. (ISA 200.
Aé65a.) Vaikka yhteison koko saattaa olla viite sen monimutkaisuudesta, jotkut pienet
yhteisot saattavat olla monimutkaisia ja suuret yksinkertaisia (ISA 315.9 uudistettu
2019), kun asiaa tarkastellaan tilintarkastuksen nikokulmasta.

IFAC on yhdessda SME-komiteansa (nykyadn SME Advisory Group) laatinut oppaan
Guide to Using ISAs in the Audits of Small- and Medium-Sized Entities, jonka ST-Aka-
temia Oy on julkaissut suomeksi nimelld ISA-standardien soveltaminen pk-yhteiso-
jen tilintarkastuksessa. Oppaan tarkoituksena on auttaa tilintarkastajia soveltamaan
ISA-standardeja pk-yhteis6jen® tilintarkastuksessa. Se sisdltdd kdaytannonldheista oh-
jeistusta ja esimerkkejd. Oppaan lukeminen ei yksin riitd, vaan tilintarkastajan on
tunnettava ISA-standardit, joihin se perustuu. (ST-Akatemia 2018.)

Standardit jattavét paljon tilaa tilintarkastajan ammatilliselle harkinnalle ja am-
mattitaidolle. Runsaista vaatimuksista ja soveltamisohjeista huolimatta standardeissa

8 Téssd artikkelissa kiytetddn etuliitettd "pk” tarkoittamaan pienié ja keskisuuria yhteisojd, ti-
lintarkastusta tai tilintarkastajia, joiden asiakaskunta koostuu pk-yhteisoistd. Kansainvalisessa
keskustelussa kaytetddn termida SME tai SMP riippuen siitd, puhutaanko yhteisoistd (Small- and
Medium-Sized Entities) vai tilintarkastajista (Practitioners). Pk-yhteis6ihin saatetaan tdssé artik-
kelissa lukea myos yksinkertaiset yhteisot. Vililld ne mainitaan erikseen.
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ei maarata yksityiskohtaisesti siitd, miten kukin luku tai tieto tilinpaatoksessa pitdisi
tarkastaa. Yksittdisten tarkastustoimenpiteiden luonne, ajoitus ja laajuus suunnitel-
laan jokaisessa tilintarkastuksessa erikseen huomioiden muun muassa tilintarkasta-
jan tunnistamat riskit, olennaisuus ja olosuhteet. Mitd yksinkertaisempi asiakas ja
liiketoiminta on kyseessa, sitd vahemman tilinpaatokseen yleensa liittyy virheellisyy-
den riskejd. Alhainen riskitaso mahdollistaa korkeampien olennaisuusrajojen kaytta-
misen. Alhaiset riskit ja korkeammat olennaisuusrajat johtavat siihen, etté tarkastus
voi olla suppeampaa.

Koska kansainvilisten standardien noudattaminen ei ole Suomessa lain mukaan
pakollista, vaan tapahtuu osana hyvia tilintarkastustapaa, tilintarkastajien suhtau-
tuminen niitd kohtaan vaihtelee. Suomen Tilintarkastajat ry toteutti marras-joulu-
kuussa 2019 jasenkyselyn, jossa esitettiin vdittdmid ISA-standardeihin liittyen. Yksi
viitteistd oli, ettd ISA-standardeja pitdd noudattaa osana hyvaa tilintarkastustapaa.
Vastaajista 73 prosenttia oli tdysin tai jokseenkin samaa mieltd siitd, ettd ISA-stan-
dardeja pitdd noudattaa osana hyvaa tilintarkastustapaa. Vastaajista 24 prosenttia oli
vditteestd tdysin tai jokseenkin eri mieltd. (Suomen Tilintarkastajat 2019.)

ISA-standardien mukaan tilintarkastaja saa tilintarkastuskertomuksessa sanoa
suorittaneensa tilintarkastuksen ISA-standardien mukaisesti vain, jos hdn on nou-
dattanut niitd kaikkia asianmukaisesti niin kuin IA ASB on tarkoittanut (ISA 200.20).

Soveltaminen on haasteellista erityisesti pienten ja
yksinkertaisten yhteisojen tilintarkastuksessa

Vaikka ISA-standardit on pyritty laatimaan periaatelahtoisiksi ja niiden soveltuvuut-
ta eri kokoisten ja eri muotoisten yhteisdjen tilintarkastukseen on edelld kuvatuilla
tavoilla pyritty helpottamaan, on niiden soveltaminen erityisesti pienten ja yksinker-
taisten yhteisojen tilintarkastuksessa osoittautunut haasteelliseksi (Tyo- ja elinkein-
oministerid 2020, 18). Tdma johtuu muun muassa siitd, ettd ISA-standardit on laadit-
tu suuryritysten tilintarkastuksen ja isojen tarkastustiimien ldhtékohdista. Ne myds
kehittyvit listayhtididen ja muiden yleisen edun kannalta merkittavien yhteiséjen toi-
mintaympariston muuttuessa ja sddntelyn tiukentuessa yhd raskaammiksi ja moni-
mutkaisemmiksi. Tdma on johtanut siihen, ettd standardeja on viime vuosien uudis-
tuksissa skaalattu ennemminkin ylospdin kuin alaspdin, ja niistd on paikka paikoin
tullut jopa ylisdddeltyja (over-engineered) yksinkertaisten yhteisojen tilintarkastuksen
ndkokulmasta. Esimerkki tdstd on vuonna 2019 uudistettu kirjanpidollisten arvioi-
den tarkastusta koskeva ISA 540 -standardi, joka uudistettiin rahoitusinstrumentte-
ja koskevan uuden IFRS 9 -standardin vuoksi. Standardien kehittdimiseen ja uusien
standardien laatimiseen kohdistuu jatkossakin paineita erityisesti yleisen edun niko-
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kulmasta, kun markkinat muuttuvat ja valvontaympéristd tiukentuu. (Accountancy
Europe 2018.)

Myos pk-sektorilla on suuri merkitys yhteiskunnassa. Valtaosa tilintarkastuksis-
ta globaalisti kohdistuu pienempiin yhteis6ihin, ja pk-sektorin tilintarkastuksella on
yleistd yhteiskunnallista luottamusta rakentava vaikutus. Pk-tilintarkastuksen sdadn-
telylla pitdisi luoda sille suotuisat olosuhteet toimia tehokkaasti, mutta samalla laa-
dukkaasti ja standardeja noudattaen. (Accountancy Europe 2018).

Monen ISA-standardin vaatimuksen soveltaminen pieneen omistajayrittdjayh-
tioon, asunto-osakeyhtioon tai non-profit-periaatteella toimivaan organisaatioon
vaatii ylimdardista soveltamistaitoa. Soveltamisesta tekee haasteellista muun muassa
yksityiskohtaisten vaatimusten ja soveltamisohjeistuksen runsaus sekd hankalat il-
maisut ja lauserakenteet. My0s pienen ja yksinkertaisen yhteison tilintarkastajan pitaa
tuntea koko standarditeksti ja osata soveltaa sitd asianmukaisesti voidakseen tehda te-
hokkaan tilintarkastuksen. Hinen on muun muassa tunnettava yksityiskohtaisetkin
standardien vaatimukset riskienarvioinnista siitd huolimatta, ettd pienen yhteison ris-
kiarviointi on yleensé yksinkertaista — riskit ovat helposti tunnistettavissa, vdhdiset ja
matalat, ja kohtuullisen varmuuden hankkimiseksi tarvittavat tilintarkastustoimen-
piteet ovat usein yksinkertaisia. Pienemmissa tilintarkastuksissa ei ole mahdollista tai
jarkevaa kayttaa aikaa niin paljon, ettd kaikkien relevanttien standardien relevantit
vaatimukset voitaisiin pilkulleen tdyttdd. Tilintarkastuksen pitdisi olla tehokasta, ja
tilinpaatoksen kayttdjien siitd saama hyoty on suhteutettava hintaan. (Accountancy
Europe 2018; Laine 2021a.)

Standardien sisdltdmien vaatimusten runsauden ja yksityiskohtaisuuden on huo-
mattu johtavan toisinaan myos siihen, ettd tilintarkastaja keskittyy ennemminkin
standardien noudattamisen varmistamiseen (compliance-with-the-standards ap-
proach tai checklist approach) kuin ammatillisen harkinnan kédyttamiseen siten, ettd
suorittaisi asianmukaiset toimenpiteet kyseisissd olosuhteissa kohtuullisen varmuu-
den saavuttamiseksi (IAASB 2019a).

Monessa maassa on ratkottu haasteita kansallisesti

ISA-standardit on otettu kayttoon 127 maassa, sisdltien muun muassa kaikki EU-
maat (IFAC 2019b). My0s haasteet ISA-standardien soveltamisessa pk-tilintarkastuk-
seen ovat kansainvilisid. Haasteisiin on eri maissa vastattu muun muassa laatimalla
kansallisia standardeja tai soveltamisohjeita pienten yhteisdjen tilintarkastukseen,
siirtymalld tarkastustapoihin, jotka tuottavat alemman varmuuden kuin tilintarkas-
tus (kuten yleisluonteinen tarkastus), tai nostamalla tilintarkastajan valitsemisvelvol-
lisuuden lakisditeisid rajoja. (Accountancy Europe 2018.)
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Euroopan Tilintarkastajaliitto Accountancy Europe julkaisi huhtikuussa 2018 kes-
kustelupaperin Simplifying auditing standards for small or non-complex entities, jossa
se kasitteli pk-tilintarkastuksen haasteita ISA-standardeihin liittyen ja erilaisia ratkai-
suvaihtoehtoja haasteisiin. Paperin liitteenad julkaistiin selvitys siitd, miten haasteisiin
on vastattu Accountancy Europen 31 jasenmaassa. Kymmenessd jasenmaassa oli an-
nettu tai oltiin antamassa kansallista ohjeistusta standardien suhteellisesta soveltami-
sesta ja kymmenessd maassa oli laadittu soveltamista helpottavia tyokaluja. Ranskassa
ja Belgiassa pienimpien yhteisojen tilintarkastukseen on laadittu oma standardinsa.
Moni maa, kuten Tanska ja Ruotsi, on nostanut tilintarkastuksen lakisddteisid rajoja
2000-luvulla. (Accountancy Europe 2018; Accountancy Europe 2021; IAASB 2019a.)
Joissain maissa pienemmille yhteisdille on sdddetty jostain muusta tarkastuksesta
kuin tilintarkastuksesta. Esimerkiksi Tanskassa pienemmait yhteisot voivat teettda ti-
lintarkastuksen sijasta joko alemman varmuuden antavan yleisluonteisen tarkastuk-
sen tai Tanskassa kehitetyn laajennetun yleisluonteisen tarkastuksen (Lau 2019.)

Pohjoismainen tilintarkastajaliitto Nordiska Revisorsforbundet (NRF) laati pienten
yhteisojen tilintarkastukseen oman standardin Standard for Audit of Small Entities
(SASE), jota ei kuitenkaan otettu kdyttoon. NRF:n SASE-hanke heritti laajaa kansain-
vidlistd kiinnostusta ja sai my6s IAASB:n pohtimaan pienen yhteison tilintarkastuk-
sen kehittdmistarpeita (Sviili 2016).

Suomessa standardien soveltamista pyrittiin tilintarkastuslain muutoksen yh-
teydesséd helpottamaan sallimalla soveltaminen tarkoituksenmukaisessa laajuudessa
(TTL 3:3.2). Suomen Tilintarkastajat ry on laatinut jdsentensd kayttoon tilintarkas-
tuksen tyokirjan, STanssin. STanssissa on huomioitu ne ISA-standardien vaatimukset
ja asiat, jotka sen laatijat katsovat keskeisimmiksi hyvin tilintarkastustavan noudat-
tamisen ndkokulmasta.

Soveltamishaasteisiin tarvitaan kansainvalinen ratkaisu

Edelld mainitut moninaiset kansalliset ratkaisut pk-tilintarkastuksen suhteen kerto-
vat siité, ettd ISA-standardit eivdt sovellu hyvin pienten yhteisojen tilintarkastukseen.
Vaikka kansallinen ohjeistus helpottaa tilannetta ndissda maissa, poikkeaminen yhtei-
sistd kansainvalisistd standardeista vahentad tilintarkastuksen kansainvilistd vertai-
lukelpoisuutta ja saattaa vddristda kilpailua ja heikentdd yhteisten standardien mer-
kitystd ja sitd kautta vahentdd sidosryhmien luottamusta tilintarkastukseen. (IFAC
2012.)

Luottamuksen ja yhtendisyyden sdilyttamiseksi pienten ja yksinkertaisten yhteiso-
jen tilintarkastuksen haasteisiin tarvitaan globaali ratkaisu. Ratkaisun tulisi sdilyttaa
tilintarkastus relevanttina ja korkean varmuuden tuottavana palveluna myos tallais-
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ten yhteisdjen nakokulmasta, ja titen sdilyttaa sidosryhmien luottamus myos pk-tilin-
tarkastuksen laatua ja sitd kautta pk-yhtididen tilinpdétosten oikeellisuutta kohtaan.
Alemman varmuuden tuottaville tarkastuksille on jo omat standardinsa, kuten ISRE
2400 yleisluonteiselle tarkastukselle’, jolla saavutettava varmuus on rajoitettu.

KHT-tilintarkastaja Kari W. Saari esitti vuonna 2014, etté tilintarkastuksen toi-
menpiteet pitdisi ISA-standardien skaalaamisen helpottamiseksi jakaa perustoimenpi-
teisiin ja muihin toimenpiteisiin, kuten IFACin ISA-soveltamisoppaan ensimmaiisissa
painoksissa oli tehty. Perustoimenpiteet olisivat niitd toimenpiteitd, jotka olennai-
suusrajoista riippumatta tulisi suorittaa jokaisessa tilintarkastuksessa tilintarkastajan
ammatillisen harkinnan mukaisessa laajuudessa. Riskejd arvioitaisiin samanaikai-
sesti perustoimenpiteiden kanssa ja riskiarviot viimeisteltdisiin perustoimenpiteiden
suorittamisen jédlkeen. Erillistd standardia ei Saaren mukaan télléin tarvittaisi. (Saari
2014.)

Accountancy Europe esitti keskustelupaperissaan, ettd ratkaisun pk-yhteisojen ti-
lintarkastuksen haasteisiin tulee olla kansainvilinen, tuottaa kohtuullinen varmuus
ja huomioida tuleva teknologinen kehitys. Se ehdotti yhtend ratkaisuna ISA-standar-
dien rakentamista uudelleen “pienet edelld” -lihestymistapaa kéyttden. Vaatimuk-
set ja monimutkaisuus rakennettaisiin ehdollisina erddnlaisen ydinajatuksen péalle.
Toinen Accountancy Europen ratkaisuehdotus oli laatia erillinen standardi pienten ja
yksinkertaisten yhteisojen tilintarkastukselle, jossa sovellettavien standardien ei sen
mielestd tarvitse valttamatta olla samat kuin suurten listayhtididen tilintarkastukses-
sa. (Accountancy Europe 2018.)

IFAC ja IAASB ovat pitkddn puolustaneet niin kutsuttua “Audit is an audit” -na-
kemystd, jonka mukaan tilintarkastukselle on oltava vain yksi yhteinen viitekehys -
ISA-standardit. IFAC argumentoi asiaa Policy Position -paperissaan vuonna 2012 esit-
tamalld, ettd kansalliset soveltamisratkaisut ISA-standardien pohjalta ja kansalliset
standardit aiheuttavat sidosryhmissd sekaannusta ja saattavat vihentad sidosryhmien
luottamusta tilintarkastukseen muun muassa siksi, ettd muutoin kuin ISA-standar-
deja asianmukaisesti noudattamalla ei vélttimattd saavuteta kohtuullista varmuutta.
Sen mukaan ISA-standardit ovat riittdvan skaalautuvia kaikenlaisiin ja kaiken kokoi-
siin tilintarkastuksiin. (IFAC 2012.)

Sittemmin TAASB on huomannut, ettei ISA-standardeja ymmarreta tai sovelleta
yhtendisesti, ja ettd niiden soveltaminen ja skaalaaminen erityisesti yksinkertaisten
pk-yhteisdjen tilintarkastuksessa on muuttunut yha haasteellisemmaksi standar-
dien monimutkaistumisen myotd. Saatuaan runsaasti palautetta eri sidosryhmiltéd
ISA-standardien soveltamishaasteisiin liittyen IAASB otti pk-tilintarkastuksen haas-
teisiin vastaamisen kiireellisend agendalleen vuonna 2018. TAASB haluaa pitdd yh-

’  Kansainvilinen yleisluonteisen tarkastuksen standardi ISRE 2400 (uudistettu) Mennytta ai-

kaa koskevan tilinpdatoksen yleisluonteisen tarkastuksen toimeksiannot.

109



Riitta Laine ja Jarkko Raitio

teiset kansainviliset standardit relevantteina ja soveltamiskelpoisina kaikenlaisissa ja
kaiken kokoisissa tilintarkastuksissa seka sdilyttdd tilintarkastuksen laadun korkea-
na seki sidosryhmien luottamuksen tilintarkastusta kohtaan. Se pitda huonona sitd,
ettd tilintarkastajat eri yrityksissd ja maissa soveltavat yhtendisesti sovellettavaksi tar-
koitettuja ISA-standardeja eri tavoin, eikd pidd hyvana kehityssuuntana sité, ettd eri
maissa paddytddn erilaisiin kansainvilistd yhtendisyyttd heikentédviin ratkaisuihin.
(TAASB 2019; TAASB 2020.)

IAASB teki taustaselvityksen, jonka perusteella se paityi kolmeen vaihtoehtoi-
seen ratkaisuun: ISA-standardien kokonaisuudistus, erillisen standardin laatiminen
LCE-tilintarkastukselle ja lisdohjeistuksen laatiminen ISA-standardien skaalaami-
seksi LCE-toimeksiannoissa. Palautetta kerdttyddn IAASB padtyi siihen, ettd yk-
sinkertaisten yhteisdjen tilintarkastukseen laaditaan oma ISA-standardi. Lisdksi se
aloitti projektin, jossa selvitetddn mahdollisuuksia parantaa nykyisten ISA-standar-
dien skaalautuvuutta ja suhteellista soveltamista, mutta myds ymmarrettavyyttd ja
selkeyttd. (IAASB 2019a; IAASB 2019b; IAASB 2020.)

IAASB:n eri ratkaisuvaihtoehdoista saamassa palautteessa korostuivat muun
muassa tarve globaalille ja pikaiselle ratkaisulle sekd huoli kansallisista ja paikallisista
ratkaisuista. Erillinen standardi sai eniten kannatusta (46 prosenttia vastaajista), mut-
ta vastaajat ilmaisivat huolensa siit, ettd sidosryhmien silmissa erillisen standardin
mukaan tehty tilintarkastus tuottaisi alemman varmuuden kuin nykyisten ISA-stan-
dardien mukaan tehty tilintarkastus. IAASB kysyi selvityksessddn myos sitd, mitka
ovat merkittadvimmat haasteet ISA-standardien soveltamisessa pk-tilintarkastuksessa.
Esiin nousi havainnot muun muassa siitd, ettd standardien vaatimuksia noudatetaan
vain noudattamisen vuoksi (compliance), vaikka se ei tuottaisi mitddn lisivarmuutta
tai muutoin vaikuttaisi tarkastuksen laatuun. Myos laajat dokumentointivaatimukset
sekd standardien hankala kieli ja pituus sekéd vaatimusten runsaus korostuivat vasta-
uksissa. (TAASB 2019b.)

Luonnos standardista yksinkertaisten yhteisojen
tilintarkastukseen julkaistiin kesalla 2021

IAASB julkaisi kesélld 2021 luonnoksen uudesta ISA for LCE -standardista (Interna-
tional Standard on Auditing for Audits of Financial Statements of Less Complex Enti-
ties). Suomessa LCE-standardiksi kutsuttu standardi on tarkoitettu yksinkertaisten
yhteisojen tilintarkastukseen, ja nykyisiin ISA-standardeihin verrattuna siitd puut-
tuvat monimutkaisiin seikkoihin ja olosuhteisiin liittyvét vaatimukset. Lahtokohta-
na on, ettd kun tarkastettava yhteisé on yksinkertaisempi, on sen tilintarkastuskin
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yksinkertaisempaa. LCE-standardi korvaisi tdllaisissa tilintarkastuksissa nykyiset
ISA-standardit kokonaan. (IAASB 2021.)

Vaikka ISA-standardeja kohtaan on esitetty kritiikkid, ne ovat hyva viitekehys ti-
lintarkastukselle. LCE-standardi perustuu nykyisiin ISA-standardeihin ja mukana
ovat ISA-standardeista tutut periaatteet ja terminologia, kuten kohtuullinen varmuus,
olennaisuus ja riskiperusteisuus, ammatillinen skeptisyys, ammatillinen harkinta ja
tavoite hankkia tarpeellinen maara tarkoitukseen soveltuvaa tilintarkastusevidenssia.
Mukana ovat myo6s kaikki sellaiset ISA-standardeista tutut tavoitteet ja vaatimukset,
jotka ovat relevantteja yksinkertaisten yhteisojen tilintarkastuksissa. (IAASB 2021.)

My6s LCE-standardin mukainen tarkastus on tilintarkastusta ja tuottaa asianmu-
kaisesti sovellettuna tilinpaatoksen oikeellisuudesta kohtuullisen varmuuden samalla
tavalla kuin nykyisten ISA-standardien mukaan tehty tilintarkastus. Tadma oli yksi
IAASB:n ldhtokohdista LCE-standardille.

Tilintarkastettu tilinpdétos olisi siis yhtd luotettava kéyttdjien nakokulmasta riip-
pumatta siitd, onko tilintarkastaja soveltanut sen tilintarkastuksessa LCE-standardia
vai muita ISA-standardeja. Tilintarkastaja huolehtii siitd, ettd soveltaa asianmukais-
ta standardia ja asianmukaisella tavalla. Asianmukaiseen soveltamiseen kuuluu sen
arvioiminen, onko tarkastettava yhteisoé LCE-standardissa tarkoitetulla tavalla yk-
sinkertainen. Mitd monimutkaisempia asioita yhteisoon ja sen tilinpadtokseen liit-
tyy, sen monimutkaisempaa on yleensd myds tilintarkastus, ja pdinvastoin - koos-
ta riippumatta. IAASB arvioi monimutkaisuutta muun muassa siitd nakékulmasta,
onko yhteiso yleisen edun kannalta merkittdva. Soveltamisalasta onkin rajattu pois
listayhtiot, tietyt rahoitusalan yritykset seka sellaiset konsernit, joissa konsernin osien
tarkastuksessa kdytetddn konsernin tilintarkastustiimin ulkopuolisia tilintarkastajia.
(TAASB 2021; IAASB 2023.)

Standardia ei my6skédn saisi soveltaa tilintarkastuksissa, joihin tilintarkastaja am-
matillisen harkintansa perusteella arvioi liittyvin monimutkaisia asioita tai olosuh-
teita. Monimutkaisuutta voi syntyé esimerkiksi monitasoisesta tai epatavanomaisesta
organisaatiorakenteesta, toimimisesta tiukasti sddnnellyllé tai valvotulla toimialalla,
tietojarjestelmien ja liiketapahtumien monimutkaisuudesta tai muista tilinpaatoksen
laatimiseen liittyvistd tekijoistd, kuten tiedon hankalasta saatavuudesta tai tilinpaa-
tostietoihin liittyvéstd suuresta arviointiepdvarmuudesta. (IAASB 2021.)

Monimutkaisuuden yksiselitteinen médritteleminen on hankalaa, ja IAASB onkin
kokouksissaan pohtinut sité, pitdisiko sen esittdd standardiin liitettdvéssd soveltami-
salaa koskevassa lisdosassa (Authority) soveltamiselle myds jonkinlaisia maarallisia
esimerkkirajoja. Ilman sitd eri toimijoiden késitys LCE-standardin tarpeellisuudesta,
sisdllostd ja soveltamisalasta voi vaihdella hyvin paljon. LCE-standardi yhtenaistéisi
pk-tarkastuksen sddntelyd paremmin, jos eri maat soveltaisivat sitd suurin piirtein sa-
mankokoisiin yhteisoihin. (Laine 2022.)
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LCE-standardissa on vield paljon kehitettavaa

IAASB:n tavoitteena on, ettd LCE-standardi tulisi olemaan yksinkertaisten yhteisdjen
tilintarkastuksessa kayttokelpoisempi ja tarkoituksenmukaisempi viitekehys kuin ny-
kyiset 34 ISA-standardia, jotka se korvaisi. LCE-standardi on nykystandardeja huo-
mattavasti lyhyempi ja kirjoitettu muutenkin niitd tiiviimmin, yksinkertaisemmin,
ymmarrettdvimmin ja loogisemmin tilintarkastusprosessin muotoon. Yksityiskoh-
taisia vaatimuksia on vahemmadn ja soveltamisohjeet on esitetty niiden vaatimusten
yhteydessd, joita ne koskevat.

Suomen Tilintarkastajien LCE-standardiluonnokseen antamien kommenttien
mukaan tdma kaikki helpottaa LCE-standardin oppimista ja ymmartdmistd, mika
lisad tilintarkastajien metodologista osaamista ja mahdollisuuksia soveltaa standardia
asianmukaisesti. Tdma puolestaan yhtendistda ja parantaa tilintarkastuksen laatua ja
lisdd tehokkuutta. (Suomen Tilintarkastajat 2022.)

Vaikka LCE-standardi on merkittédva askel eteenpdin yksinkertaisten yhteisdjen
tilintarkastuksen kansainvilisessd ohjeistuksessa, ei sen vaikutus kdytdnnon tarkas-
tuksen tasolla ole vield riittdvd, kun asiaa arvioidaan standardiluonnoksen pohjal-
ta. Tdmai johtuu siitd, ettd LCE-standardiluonnos oli laadittu jattamalld nykyisista
ISA-standardeista pois ainoastaan ne vaatimukset, jotka liittyvdt monimutkaisiin
olosuhteisiin ja tilanteisiin. Tdllaiset vaatimukset eivdt aiemminkaan olleet yksinker-
taisen yhteison tilintarkastuksessa relevantteja. (Suomen Tilintarkastajat 2022.)

Standardin skaalautumista on syytd vield parantaa. Ollakseen tarkoituksenmu-
kainen LCE-standardin on sovelluttava my6s niihin Suomessa tyypillisiin tilantei-
siin, joissa tarkastus tehdddn ilman erillista suunnitteluvaihetta tai tilikauden aikaista
tarkastusta, kokonaan aineistotarkastuksena ja tilinpaatoksen valmistuttua sekd yha
useammin myos tdysin digitaalisesti ja etdnd. Huomioitava olisi myos pienten yhtei-
sojen usein yksinkertainen IT-ymparistd, suppea omistus ja johto seka se, ettei niilld
useinkaan ole muodollisia kontrolleja ja laajaa dokumentaatiota tekemistdan paatok-
sistd. Standardia pitdisi tiivistaa ja muokata niin, ettd pakollisia olisivat vain kaikissa
yksinkertaisissa — aivan pienimmissdkin — toimeksiannoissa vélttaimattomat vaati-
mukset. Kohtuullisen varmuuden saavuttamiseksi tilintarkastaja voisi tdydentda ndita
pakollisia vaatimuksia olosuhteiden ja tilanteen mukaisilla relevanteilla toimenpiteil-
ld - ammatillista harkintaa kdyttden. Tallaiseen ldhestymistapaan viitataan standar-
dikeskustelussa usein termeilld “pienet edelld” (think small first) tai rakennuspalikka
-lahestymistapa (building block approach). (Suomen Tilintarkastajat 2022.)

TAASB voisi poistaa tai muuttaa olosuhteiden ja tilanteen mukaan harkinnanva-
raisiksi tai vaihtoehtoisiksi erityisesti monia suunnitteluun, riskienarviointiin, kom-
munikaatioon ja dokumentointiin liittyvid vaatimuksia (Suomen Tilintarkastajat
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2022). Vaikka tilintarkastusprosessin asianmukaisuus on tdrkedd, vield tirkeampaa
on tarkastaa oikeita asioita ja varmistua siitd, ettd tilinpadtos on oikein. Tilintarkastus
tulee tehda tehokkaasti (ISA 200).

Kohtuullisen varmuuden tavoitteesta ja sidosryhmien luottamuksesta tilinpaa-
tostd ja tilintarkastusta kohtaan ei tule tinkid. Puolustettuaan vuosia ISA-standar-
deja ainoana kohtuullisen varmuuden hankkimisen mahdollistavana viitekehyksena
IA ASB:n on varmasti vaikea myontaa, ettd toisinkin voisi olla. Se voisi kuitenkin poh-
tia huolellisesti jokaisen standardin vaatimuksen kohdalla, onko vaatimuksen tdytti-
minen aina valttaimatonta kohtuullisen varmuuden saavuttamiseksi. Tatéd tehdessdan
sen tulisi koko ajan muistuttaa itselleen, minka tyyppisiin haasteisiin ja tilintarkas-
tuksiin LCE-standardilla ollaan ratkaisua hakemassa, seki se, ettd ISA-standardien
kehittyessd tulevina vuosina voi tarve erilliselle LCE-standardille tulla vield suurem-
maksi. Kohtuullisen varmuuden maali on vaarassa karata yha kauemmas jokaisen
standardiuudistuksen myotd. JAASB:n tulisi muistaa myds, ettd kohtuullinen var-
muus on tilintarkastajasta ja olosuhteista riippuva vaihteluvili, joka ei ole absoluutti-
sesti madriteltavissa tai mitattavissa. (Laine 2022.)

Yhteenveto ja LCE-standardin haasteita

Tilintarkastus tehdadn Suomessa hyvin tilintarkastustavan mukaisesti, mihin kuu-
luu olennaisena osana kansainvilisten tilintarkastusalan standardien eli ISA-standar-
dien soveltaminen. Vaikka ISA-standardit ovat periaatelahtdisina tarkoitettu sovellet-
tavaksi erilaisissa ja eri kokoisissa yhteisoissd, ne soveltuvat huonosti pienempien ja
yksinkertaisempien yhteisdjen tilintarkastukseen. Soveltamishaasteisiin on eri maissa
vastattu muun muassa laatimalla kansallisia standardeja tai soveltamisohjeita pienten
yhteisojen tilintarkastukseen, siirtymaélla tarkastustapoihin, jotka tuottavat alemman
varmuuden kuin tilintarkastus, tai nostamalla tilintarkastajan valitsemisvelvollisuu-
den lakisdateisid rajoja.

Vaikka tdllaiset kansalliset ratkaisut helpottavat kyseisen maan pk-tilintarkasta-
jia, sidosryhmien luottamuksen ja kansainvilisen yhdenmukaisuuden kannalta pi-
detddn kuitenkin parempana sité, ettd haasteisiin saataisiin kansainvilinen ratkaisu.
ISA-standardeja laativa IAASB onkin aloittanut oman standardin laatimisen pienten
ja yksinkertaisten yhteisojen tilintarkastukselle. Tama LCE-standardiksi ristitty uusi
ISA-standardi korvaisi nykyiset ISA-standardit téllaisten yhteisdjen tilintarkastuk-
sessa, mikali standardin soveltamisrajoitukset eivit sita esta.

Tilintarkastajien valittavana tulisi jatkossa olemaan kaksi rinnakkaista viiteke-
hystd, joiden vililld soveltamisen valinta tapahtuu pitkalti ammatilliseen harkintaan
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perustuen. Tamé saattaa aiheuttaa himmennysta sekd tilinpadtosten laatijoiden ja
kayttdjien kuin muiden sidosryhmien ja tilintarkastajien itsensdkin keskuudessa.
LCE-standardista ja sen aiheuttamista mahdollisista muutoksista onkin viestittdva
riittdvan selkedsti ja laajasti IAASB:n, alueellisten ja kansallisten toimijoiden seka ti-
lintarkastajien yhteenliittymien toimesta.

Vaikka LCE-standardi on periaatteellisesti merkittavé kehitysaskel eteenpdin pie-
nen ja yksinkertaisen yhteison tilintarkastuksen kannalta, ei se vield vastaa kaikkiin
haasteisiin riittavalla tavalla. IAASB:n pitéisi uskaltaa karsia LCE-standardin sisdl-
tdmid vaatimuksia rohkeammin, jotta se erottuisi riittdvasti ISA-standardeista ja
helpottaisi soveltamista. Tilintarkastuksesta saatavan varmuustason tulee kuitenkin
pysyéd samana huolimatta siitd, minka viitekehyksen mukaan tilintarkastuspalvelu on
tuotettu.

LCE-standardi on suomalaisille tilintarkastajille erityisen tarked. Suomessa tilin-
tarkastuksen lakisddteiset rajat ovat eurooppalaisittain alhaiset, ja meilld annetaan
PRH:n tilintarkastusvalvonnan tietojen mukaan noin 122 ooo tilintarkastuskerto-
musta vuosittain (PRH 2022). Enemmisto suomalaisista tilintarkastuksista kohdis-
tuu standardissa tarkoitetulla tavalla yksinkertaisiin yhteiséihin ja voitaisiin Suomen
Tilintarkastajat ry:n arvion mukaan tulevaisuudessa tehdd LCE-standardia sovelta-
malla. Suomalaiselle tilintarkastukselle on siis erittdin tdrkead, ettd LCE-standardista
tulee tarkoituksenmukainen ja helposti sovellettava my0s kaikkein pienempien yhtei-
sojen tilintarkastuksessa.

Niilld nakymin LCE-standardi tulisi olemaan yksi tilintarkastuslain tarkoittamis-
ta kansainvilisistd tilintarkastusstandardeista, ja sen soveltaminen olisi osa hyvaa ti-
lintarkastustapaa ilman muutoksia tilintarkastuslakiin. LCE-standardin soveltamista
ei tule rajoittaa Suomessa tarpeettoman tiukasti. (Laine 2021b.) Mikili soveltamista
haluttaisiin kansallisesti rajoittaa yhteison koon perusteella, voisi raja perustua jo-
honkin kirjanpitolain (1336/1997) mukaiseen yrityskoon raja-arvoon, kuten suuryri-
tyksen rajoihin'®. Koska standardin soveltamisalaa arvioidaan péddosin laadullisten
tekijoiden avulla, tarvitaan soveltamisalasta myos kansallisesti selkedt ohjeet ja kan-
nanotot.

Lopullisen LCE-standardin tarkoituksenmukaisuus ja todelliset vaikutukset tar-
kastustyohon jadvat nahtdviksi. Se, miten suomalainen tilintarkastus LCE:n voimaan-
tulon jilkeen muuttuisi, riippuu lopullisen standardin sisillostéd ja soveltamisalasta
seka siitd, miten standardeja tahdn saakka on sovellettu. LCE-standardin soveltami-
seen siirtyminen ei todennékdisesti tule vaikuttamaan tilintarkastuksen kestoon ja
hintaan kovinkaan paljon. Tarkoituksenmukaisuus vaikuttaa tilintarkastajien osaa-

1© KPL 1:4c § mukaan suuryritykselld tarkoitetaan kirjanpitovelvollista, jolla sekd paittyneel-

14 ettd sitd valittomasti edeltaneelld tilikaudella ylittyy vahintdan kaksi seuraavista kolmesta ra-
ja-arvosta tilinpaatospaivana: taseen loppusumma 20 000 000 euroa; litkevaihto 40 000 ooo eu-
roa; tilikauden aikana palveluksessa keskiméaarin 250 henkil6a.
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miseen, hyvinvointiin ja tunteeseen siitd, ettd tilintarkastusta on ollut mahdollista
tehdd asianmukaisesti ja sopivaa viitekehystd seuraamalla.

Lopullisen LCE-standardin hyvaksymisen IAASB arvioi tapahtuvan joulukuussa
2023 (IAASBDb)!.

I Lokakuun 2022 mukainen arvio IAASB:n verkkosivuilla.
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7
Hallinnon tarkastus asunto-
osakeyhtiossd - laadullinen tutkimus

Lili-Anne Kihn, Eeva-Mari Ihantola, Jaakko Ronkko ja Mari Filatov

Témén tutkimuksen tarkoituksena oli lisété tietoa asunto-osakeyhtididen hallinnon
tarkastuksesta tilintarkastajien nékokulmasta. Tutkimuksessa pyrittiin vastaamaan
Seuraaviin tutkimuskysymyksiin: Miten tilintarkastajat kéytanndssé kokevat hallin-
non tarkastuksen 1) tarkoituksen, 2) merkityksen ja 3) siséllén asunto-osakeyhtiois-
s&? Empiirinen tutkimus pohjautui yhdeksélté kokeneelta tilintarkastajalta keréttyyn
laadulliseen haastatteluaineistoon. Tutkimus havainnollistaa ja selkeyttéé hallinnon
tarkastuksen roolia ja siséltéd aiemmin empiirisesti tutkimattomassa kontekstissa.
Empiiriset tulokset valottavat hyvén tilintarkastustavan perustana olevaa ammatti-
osaamista ja hyvéksi todettuja kéyténtdjé hallinnon tarkastuksen osalta.

Avainsanat: asunto-osakeyhtié, empiirinen tutkimus, hallinnon tarkastus, huomautus-
velvollisuus, tilintarkastaja

Kihn, L-A., Thantola, E-M., Ronkko, J. & Filatov, M. (2023). Hallinnon tarkastus asunto-
osakeyhtiossd — laadullinen tutkimus. Teoksessa Janne Ruohonen, Lili-Anne Kihn, Lasse
Oulasvirta & Elisa Veikkola (toim.), Tilintarkastus ja evaluaatio: Talouden ja sddntelyn
vuoropuhelu. Tampere: Tampere University Press, 118-139.
https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-359-046-5


https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-359-046-5

Hallinnon tarkastus asunto-osakeyhtiéssd - laadullinen tutkimus

Johdanto

Tdamé empiirinen tutkimus kisittelee hallinnon tarkastusta asunto-osakeyhtitissa.
Tilintarkastuslain (18.9.2015/1141, TTL) 3:1:n mukaan hallinnon tarkastus on yksi ti-
lintarkastuksen kohteista yhteison tai sdation tilikauden kirjanpidon ja tilinpaatoksen
lisaksi. Hallinnon tarkastuksen avulla tilintarkastaja selvittdd, onko yhteison johto
toiminut lainsddddannon ja yhtidjarjestyksen edellyttamallé tavalla.

Hallinnon tarkastusta on tarked tutkia empiirisesti, koska ainoastaan Ruotsissa ja
Suomessa tilintarkastuksen kohteisiin kuuluvasta hallinnon tarkastuksesta (Ruoho-
nen 2017, 41) on toistaiseksi vain vihdistd empiiristd evidenssid. Ruotsissa hallinnon
tarkastusta on sivuttu Burrowesin ja Pearssonin (2000) johdon toimien tarkastamis-
ta kasittelevassd kyselytutkimuksessa ja Suomessa Virtasen (2002), Kososen (2005)
ja Torpon (2012) laskentatoimen viitdskirjoissa. Yleisemmin aihealueen tutkimus on
ollut oikeustieteellisté ja kohdistunut osakeyhtiéihin (ks. esim. Vahtera 2019; Ruoho-
nen 2020).

Hallinnon tarkastusta on tdrked tutkia my6s asunto-osakeyhtidissd, koska asun-
to-osakeyhtio on merkittava yhtiomuoto Suomessa ja koska se erityisend osakeyhtio-
tyyppind (Vahtera 2019, 61) poikkeaa muista osakeyhtiostd monin eri tavoin. Kaup-
parekisteriin rekisteroityneitd asunto-osakeyhti6itd oli tammikuussa 2022 yhteensa
90521 (Patentti- ja rekisterihallitus 2022). Osakeyhtitistd poiketen asunto-osakeyh-
tididen tavoitteena ei ole voiton tavoittelu vaan osakkeenomistajien asumistarpeen
tyydyttiminen. Osakkaat ovat tyypillisesti velvollisia maksamaan yhti6jdrjestyksen
mukaan maardytyvid vastikemaksuja ja tekemadn muutostyoilmoituksia. (Furuhjelm
ym. 2019a, 44-45; Sillanpdd & Vahtera 2011, 16). Isdnnditsijalld on usein osaamis- ja
informaatioetumatkaa, ja vastuullisissa johtotehtédvissd on tyypillisesti maallikkoja-
senia, joilla ei ole erityisasiantuntemusta hallitustyoskentelystda (HE 24/2009; Vahtera
2017, 139-140). Vaikka yhtiGjérjestyksen pakottavat madraykset ovat asunto-osakeyh-
tidissd muita osakeyhtioitd laajemmat (asunto-osakeyhtiolaki 22.12.2009/1599 (AOYL)
7:1 §; osakeyhtiolaki 21.7.2006/624 (OYL) 2:3 §; Vahtera 2019, 61), asunto-osakeyhti-
6iden hallintoa ei muutoin koske yhté tiukka valvonta ja sddntely kuin esimerkiksi
suurissa porssiyrityksissd. Ndistd syistd johtuen tilintarkastuksen merkitys korostuu
asunto-osakeyhtioiden ulkoisessa valvonnassa (Tyo- ja elinkeinoministerié 2018,
70-73; Filatov 2021, 76). Ajankohtaiseksi asunto-osakeyhtididen hallinnon tarkastuk-
sen tutkimuksen tarpeen tekevit useat viime vuosina paljastuneet isinnditsijéiden
tekemat kavallukset (esim. MTV uutiset 12.10.2020; Yle Uutiset 21.2.2022) seki talo-
yhtidissa merkittavid paitoksia edellyttdvat ajankohtaiset ilmiot, kuten esimerkiksi
energiakriisi ja vanhenevien rakennusten saneeraustarpeet.

Tdamin tutkimuksen tarkoituksena on lisédtd tietoa asunto-osakeyhtididen hallin-
non tarkastuksesta tilintarkastajien ndkokulmasta. Tutkimuksessa pyritdan vastaa-
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maan seuraaviin tutkimuskysymyksiin: Miten tilintarkastajat kdytinnossi kokevat
hallinnon tarkastuksen 1) tarkoituksen, 2) merkityksen ja 3) sisdllon asunto-osakeyh-
tivissd? Tutkittavasta aiheesta pyritddn siten muodostamaan mahdollisimman koko-
naisvaltainen kuva.

Tutkittavaa ilmiotd taustoitetaan asunto-osakeyhtiolain, tilintarkastuslain ja va-
littujen kansainvilisten tilitarkastusstandardien (ISA-standardien) pohjalta. Lisaksi
ilmiota taustoitetaan agenttiteoreettisella lahestymistavalla, mikd on keskeinen la-
hestymistapa tilintarkastustutkimuksessa (Ittonen 2010, 11; Meklin 2009; Watts &
Zimmerman 1983, 614-616). Kirjanpitolaki ja muu lainsdddénto rajataan tdman tut-
kimuksen ulkopuolelle. Tutkimus rajataan koskemaan niitd asunto-osakeyhtioitd,
jotka ovat tilintarkastusvelvollisia joko lakisditeisesti, tai yhtidjarjestyksen tai yhtio-
kokouksen péatoksen pohjalta.

Empiirinen tutkimus pohjautuu yhdeksalta kokeneelta tilintarkastajalta kerattyyn
laadulliseen haastatteluaineistoon. Vaikka aiempi tilintarkastukseen liittyva empiiri-
nen tutkimus on toteutettu etupéddssa laboratoriokokein ja kyselyin kerdttyjen aineis-
tojen pohjalta kvantitatiivisesti (ks. Power & Gendron 2015; Kihn & Nasi 2011; Alitalo
ym. 2021), my0s laadulliselle syvilliseen ymmartdmiseen tahtdaville empiiriselle tut-
kimukselle on tarvetta (Power & Gendron 2015, 148).

Lainsdddannollinen ja teoreettinen viitekehys

Asunto-osakeyhtion hallinto

Asunto-osakeyhtio on osakeyhtio, jonka yhtijarjestyksessa madrdtty tarkoitus
on omistaa ja hallita vahintdan yhté sellaista rakennusta tai sen osaa, jossa olevan
huoneiston tai huoneistojen yhteenlasketusta lattiapinta-alasta yli puolet on yhtio-
jarjestyksessd madritty osakkeenomistajien hallinnassa oleviksi asuinhuoneistoiksi
(AOYL 1:2). Asunto-osakeyhtion toimielimet ovat yhtickokous, hallitus, isdnnditsija
ja tilintarkastajat (AOYL).

Asunto-osakeyhtion osakkeenomistajat kayttavit paatosvaltaansa yhtiokokouk-
sessa (ellei paatosvaltaa laissa tai yhtidjarjestyksessd ole uskottu yhtion hallituksel-
le) (AOYL 6:1). Yhtiokokous paittda asunto-osakeyhtion keskeisistd asioista, kuten
talousarviosta, yhtiovastikkeen méarastd sekd vastuuvapaudesta hallituksen jasenille
ja isannditsijille. Yhtiokokous myos valitsee hallituksen jdsenet seka tilintarkastajan
(AOYL 6:3). Hallituksen yleisini tehtdvind ovat yhtion hallinnon, kiinteiston ja raken-
nuksen pidon sekd muun toiminnan asianmukainen jdrjestaminen. Lisdksi hallitus
vastaa siitd, ettd yhtion kirjanpidon ja varainhoidon valvonta on jarjestetty asianmu-
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kaisesti. (AOYL 7:2.1.) Toisin kuin liiketoimintaa harjoittavissa yhtiissa (Furuhjelm
ym. 2019b, 31; Sillanpdd & Vahtera 2011, 206), asunto-osakeyhtion hallitus tarvitsee
yhtiokokouksen péatoksen toimiin, jotka ovat yhtion koko ja toiminta huomioon
ottaen laajakantoisia tai epdtavallisia, tai vaikuttavat olennaisesti osakkaiden hallin-
nassa olevan osakehuoneiston kayttdmiseen, yhtiévastikkeen maksuvelvollisuuteen
tai muihin osakehuoneiston kdyttimisestd aiheutuviin kustannuksiin (AOYL 7:2).

Isdannditsijid voidaan valita, jos yhtidjarjestyksessa niin madrataéan tai yhtiokokous
niin paattdd (AOYL7:1). Isdnnoitsijaksi voidaan valita joko luonnollinen henkil tai
rekisterdity yhteiso. Jos isdnnditsijaksi valitaan rekisterdity yhteiso, sen on ilmoi-
tettava yhtiolle, kenelld on padvastuu isinndinnistd. (AOYL 7:20-21.) Isdnnoitsijan
yleisend tehtdvdni on huolehtia kiinteiston ja rakennusten pidosta ja hoitaa yhtion
muuta paivittdistd hallintoa hallituksen antamien ohjeiden ja méadrdysten mukaisesti.
Isdnnoitsija vastaa siitd, ettd yhtion kirjanpito on lain mukainen ja varainhoito luo-
tettavalla tavalla jarjestetty (AOYL 7:17). Hallituksen ja isdnnéitsijan tulee noudattaa
paatoksenteossaan aina osakkaiden yhdenvertaisuuden periaatetta (AOYL 1:10) seka
huolellisuusperiaatetta (AOYL 1:11).

Tilintarkastaja valitaan yhtiokokouksen péatokselld valvomaan johdon toimin-
nan lainmukaisuutta. Asunto-osakeyhtiossd johdolla tarkoitetaan nimenomaisesti
hallitusta ja isinnditsijad (AOYL 7:1).Tilintarkastaja on valittava, 1) jos yhtion raken-
nuksessa tai rakennuksissa on vahintddn 30 osakkeenomistajien hallinnassa olevaa
huoneistoa; 2) jos osakkeenomistajat, joilla on vahintddn yksi kymmenesosa kaikis-
ta osakkeista tai yksi kolmasosa kokouksessa edustetuista osakkeista, sitd vaativat
(AOYL 9:5); tai 3) jos yhtiojarjestyksessd, yhtiosopimuksessa tai sadnnoissd maarataian
tilintarkastuksen toimittamisesta (TTL 2:2). AOYL 1:10:n mukaan kaikki osakkeet
tuottavat yhtiossé yhtéldiset oikeudet, jollei yhtidjarjestyksessa méarata toisin. Yhtio-
kokous, hallitus tai isinnditsija ei saa tehdd padtostd tai ryhtyd muuhun toimenpitee-
seen, joka on omiaan tuottamaan osakkeenomistajalle tai muulle epdoikeutettua etua
yhtion tai toisen osakkeenomistajan kustannuksella.

Hallinnon tarkastuksen tarkoitus

Hallinnon tarkastus on laillisuustarkastusta kuten muukin tilintarkastus (Koso-
nen 2005, 245; Ruohonen 2020, 303).! Hallinnon tarkastusta sddnnellddn pddosin

! Laillisuustarkastuksen ohella tilintarkastusta ja hallinnon tarkastusta ohjaavia yleisid periaat-

teita ovat olennaisuuden periaate ja kohtuullisen varmuuden periaate (Horsmanheimo & Steiner
201y, 254), ammattieettiset periaatteet (TTL 4:1) sekd hyvd tilintarkastustapa (TTL 4:3). ISA 240
-standardin mukaan tilintarkastajan velvollisuutena on hankkia kohtuullinen varmuus siit4, ettei
tilinpaatoksessa kokonaisuutena ole vadrinkdytoksestd tai virheestd — kuten vilpillisestd taloudel-
lisesta raportoinnista tai varojen vaarinkaytostd — johtuvaa olennaista virheellisyytta (IFAC 2018,
421). Tilintarkastajan on noudatettava ammattieettisid periaatteita ja suoritettava tilintarkas-
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tilintarkastuslaissa, jossa hallinnon tarkastuksen tarkoitus kytketdan vahvasti lail-
lisuustarkastukseen, tilintarkastuskertomuksen sisdltoon seka tilintarkastajan huo-
mautusvelvollisuuteen (Horsmanheimo & Steiner 2017, 254-255). Tilintarkastajan on
huomautettava tilintarkastuskertomuksessa, jos vastuuvelvollinen henkil6 on 1) syyl-
listynyt tekoon tai laiminlydntiin, josta saattaa seurata vahingonkorvausvelvollisuus
yhteisod tai sddtiotd kohtaan; tai 2) rikkonut yhteis6d tai sddtiotd koskevaa lakia taikka
yhteison tai sdadtion yhtidjarjestystd, yhtiosopimusta tai saantdja (TTL 3:5.5). Tilintar-
kastajan tulee ottaa kantaa ainoastaan yhteison toimivan johdon lainmukaisuuteen
eikd puuttua yhtiotd koskeviin tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin (Ruohonen 2020,
303). Hallinnon tarkastus ei esimerkiksi ota kantaa siihen, miten kannattavasti ja
jarkevisti yhteison johto on toiminut taloudellisesti (Horsmanheimo & Steiner 2017,
254). Johdon toki edellytetddan noudattavan padtoksenteossaan osakkaiden yhdenver-
taisuusperiaatetta (AOYL 7:17) ja huolellisuusperiaatetta (AOYL 1:10).

Hallinnon tarkastuksen merkitys - agenttiteoreettinen lahestymistapa

Tilintarkastuksen ja siihen Suomessa sisédltyvan hallinnon tarkastuksen merkitys-
td selitetddn usein agenttiteorian avulla (Cohen, Krishnamoorty & Wright 2002;
Meklin 2009; Ruohonen 2020, 49-51; Sikka, Filling & Liew 2009). Alkujaan Jensenin
ja Mecklingin (1976) kehittima agenttiteoria soveltuu tilanteeseen, jossa yhtioén omis-
tus ja johto ovat eriytyneet. Agenttiteoria perustuu ajatukseen agenttisuhteesta, joka
syntyy, kun padmies (osakkeenomistaja) antaa omistamansa resurssin agentin (joh-
don eli tdssd hallituksen ja isinnditsijan) kdyttoon ja antaa agentille tehtavéksi hoi-
taa ja kdyttda varoja paamiehen tavoitteen mukaan. Pdamiehen ja agentin oletetaan
olevan rationaalisia toimijoita, jotka maksimoivat kumpikin omaa etuaan. Tdman
seurauksena pdamies ei voi olla varma siitd, toteuttaako agentti sille annetut tehta-
vdt padmiehen edun ja tavoitteen mukaan. (Jensen & Meckling 1976.) Yksi ratkai-
su padmiehen ja agentin vililld vallitsevaan informaation epasymmetriaan on, ettd
paamies hankkii tilintarkastajan varmentamaan, ettd agentin antama informaatio
yrityksen taloudellisesta tilanteesta on oikeaa ja riittdvda (Sikka ym. 2009, 137). Pe-
rinteisten paamies-agenttikonfliktien ohella yhtidissd saatetaan tunnistaa osakkeen-
omistajien keskindisid ristiriitoja tavoitteiden ja kdytettavissa olevan informaation
suhteen. Tutkimuskirjallisuudessa paamiesten valilld vallitsevia ristiriitoja kutsutaan

tuslaissa tarkoitetut tehtavit ammattitaitoisesti, rehellisesti, objektiivisesti ja ammatillinen kriit-
tisyys sdilyttden seka huolellisesti yleinen etu huomioon ottaen (TTL 4:1). Lisdksi tilintarkastaja
on velvoitettu noudattamaan hyvaa tilintarkastustapaa (TTL 4:3), jonka sisdlto6n vaikuttavat lait
ja asetukset, kansainviliset tilintarkastusalan standardit, ammattieettiset periaatteet ja IESBA:n
eettiset sadnnot, viranomaisten padtokset ja tuomioistuinten ratkaisut, tilintarkastusalan kes-
keisten jarjestjen ohjeet ja suositukset (Suomen Tilintarkastajat ry. 2021) seké huolellisten am-
mattihenkiloiden yleisesti noudattama tilintarkastuskédytidnt6 (Suomen Tilintarkastajat ry 2019).
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padamies-padmies-konflikteiksi, joiden lieventamiseksi tilintarkastus voi niin ikddn
toimia ratkaisuna (Carey ym. 2000).

Hallinnon tarkastuksen sisalto vaiheittain

Hallinnon tarkastuksen sisdltod ei edelld mainittua tarkemmin madritelld sddannos-
tasolla (Blumme 2008, 58; Ruohonen 2020, 35; Torpo 2012, 96). Aiemmassa kirjal-
lisuudessa tilintarkastuksen (mukaan lukien hallinnon tarkastuksen) sisdltod on
kuitenkin pyritty hahmottamaan tarkemmin kuvaamalla sitd eri suoritusvaiheisiin
jakautuvana prosessina. Tédssd tutkimuksessa hallinnon tarkastuksen sisalto jaetaan
suunnitteluun, toteutukseen ja raportointiin (Ruohonen 2020, 304).

Hallinnon tarkastuksen suunnittelun yhteydessé tilintarkastajan tulisi tunnistaa
yhtiotd koskevat keskeiset riskit ja relevantit saddokset (AOYL, TTL ja KPL) seka ta-
pauskohtaisesti mahdolliset muut saannokset, joita yhtion johdon tulee toiminnas-
saan noudattaa. Lisdksi tilintarkastajan tulee tunnistaa keskeiset yhtion hallintoon
kohdistuvat riskit (kuten vaaralliset tydyhdistelmait), jotka vaikuttavat sithen, mihin
tilintarkastaja kohdistaa tarkastustoimenpiteitd yhtion hallinnon tarkastusta toteut-
taessaan. (Ruohonen 2020, 304.)

Hallinnon tarkastuksen toteutus sisaltad ne tarkastustoimenpiteet, joita tilintarkas-
taja suorittaa arvioidessaan johdon ja yhtiokokouksen paatoksenteon lainmukaisuutta
ja tuleeko hdnen antaa tilintarkastuskertomuksessa huomautus (TTL 3:5.5). Keskeisid
hallinnon tarkastuksen kohteita ovat yhtiokokouksen ja hallituksen kokousten pdcdtok-
set, poytikirjojen muotoseikat ja pédtdsten tdytintoonpano (Etelamaa 2002; Koski & af
Schultén 2000; Riistama 2000; Ruohonen 2020; Tomperi 2018). Myos yhtidjdrjestyksen
noudattamisen tarkastaminen liittyy ennen kaikkea hallinnon tarkastamiseen (Vah-
tera 2019, 58-74). Tilintarkastajan pitdd myos pyrkid tunnistamaan, liittyyko tdrkeim-
piin sopimuksiin erityisid riskejd tai mahdollisia lainvastaisuuksia (Ruohonen 2020,
173). Kaupparekisterimerkintdjen oikeellisuuden tarkastamisella on olennainen mer-
kitys, silla niitd hyodyntavit paatoksenteossaan esimerkiksi velkojat ja tulevat osak-
keenomistajat (Ruohonen 2020, 258). Hallinnon tarkastuksen kohteena on myds osa-
kasluettelo, jonka yllapito on hallituksen vastuulla (Ruohonen 2020, 151). Hallinnon
keskeinen tehtdvé on yhtion omaisuuden huolellinen hoito, joten asunto-osakeyhtion
vakuutukset kuuluvat myos hallinnon tarkastuksen kohteisiin (Riistama 2000, 164;
Tomperi 2018, 131). Muina hallinnon tarkastuksen kohteina on mainittu sisdinen val-
vontajdrjestelmd (Torpo 2012), veroasioiden hoito (Riistama 1999, 248) ja vaaralliset
tyoyhdistelmdt (Riistama 2000, 151).

Edelld mainittuja kohteita on syytd tarkastaa myos asunto-osakeyhtion hallin-
non tarkastuksessa. Erityisesti tulee tutustua tehtyjen paitosten noudattamiseen ja
taytintoonpanoon (Sillanpdd & Vahtera 2011, 181). Oleellista on valvoa sekd johdon
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huolellisuusvelvoitteen ettd osakkeenomistajien yhdenvertaisuuden toteutumista.
Yhdenvertaisuusperiaate korostuu asunto-osakeyhtidissd, joissa osakkeenomistajil-
la on velvollisuus suorittaa vastikemaksuja yhtiolle (Matilainen 2012, 72). Tomperi
(2018, 130) nostaa yhtidjarjestyksestd tarkastettaviksi seikoiksi erityisesti yhtiévastik-
keen médrdytymisperusteiden ja lainaosuuksien maksamista koskevien miaéraysten
noudattamisen. Sillanpddn ja Vahteran (2011, 181) mukaan hallinnon tarkastukseen
kuuluu myds osakeluettelon pidon lainmukaisuuden jaAOYL:n edellyttimien kun-
nossapito- ja muutostydilmoitusten sdilytyksen asianmukaisuuden tarkastaminen.

Kolmannessa vaiheessa tilintarkastus huipentuu tilintarkastajan raportointiin.
Tilintarkastaja raportoi tilintarkastuskertomuksessa tarkastuksen tuloksista. Tilin-
tarkastajan on tehtédva suoritetusta tilintarkastuksesta tilinpaatokseen merkinta, jossa
viitataan tilintarkastuskertomukseen (TTL 3:4). Tilintarkastajan on huomautettava
tilintarkastuskertomuksessa, jos tarkastuskohteen johto on syyllistynyt tekoon tai
laiminlyéntiin, josta saattaa seurata vahingonkorvausvelvollisuus tarkastuskohdetta
kohtaan, tai jos johto on rikkonut tarkastuskohdetta koskevaa lakia taikka sen yhtio-
jarjestystd, yhtidsopimusta tai sddnt6ja (TTL 3:5). Muita mahdollisia raportoinnin
muotoja ovat tilintarkastuspdytékirja (TTL 3:7), tilintarkastusmuistio ja suullinen
raportointi.

Menetelmit ja empiirinen aineisto

Tutkimusstrategia ja haastateltavien valinta

Tamén tutkimuksen tavoitteena on liséta tietoa hallinnon tarkastuksen kaytannosta
tilintarkastajan ndkokulmasta asunto-osakeyhtididen kontekstissa. Koska kyseessa
on vihdn kartoitettu ilmid, josta olemassa olevaa ymmarrystd halutaan syventda, tut-
kimus toteutettiin laadullisena tutkimuksena. Aineiston keruumetodina kaytettiin
puolistrukturoituja teemahaastatteluita (teemoista asunto-osakeyhtion hallinnon tar-
kastuksen tarkoitus, merkitys ja sisdlto). Tutkija pystyi talloin joustavasti ohjaamaan
tiedonhankintaa haastattelutilanteessa ja haastateltavilla oli vapaus tuoda esille omia
kokemuksiaan ja mielipiteitddn laajastikin (Hirsijarvi & Hurme 2008).
Haastateltavien valinnassa kdytettiin harkinnanvaraista naytetta (Hirsjarvi &
Hurme 2008, 58-59). Haastateltavien tuli tdyttda kolme kriteerid: 1) auktorisoitu
HT- tai KHT-tutkinnon suorittanut kokenut tilintarkastaja, 2) riittavd kokemus asun-
to-osakeyhtididen tilintarkastuksesta ja 3) edustaa pientd, keskisuurta tai suurta tilin-
tarkastusyhteis6d, jotta tutkimustulokset pohjautuvat erilaisten tilintarkastusyhteiso-
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jen toimintatapoihin. Haastatellut yhdeksan auktorisoitua tilintarkastajaa koodattiin
lyhenteilld H1-Hg anonymiteetin turvaamiseksi (Liite 1).

Aineiston kasittely ja analysointi

Tutkimushaastattelut tallennettiin haastateltavien suostumuksella, jolloin haastatte-
lijoiden oli mahdollista keskittyd haastateltavan aktiiviseen kuunteluun ja jatkoky-
symysten esittimiseen. Aineisto litteroitiin® pian haastattelun jalkeen sanatarkasti
joitakin tdytesanoja ja toistoja lukuun ottamatta. Aineiston analyysissa kdytettiin
laadullista sisdllonanalyysid (Tuomi & Sarajdrvi 2018), joka toteutettiin osin tietoko-
neavusteisesti ATLAS.ti-ohjelmaa apuna kdyttden, osin manuaalisesti. Aineistosta
poimitut tutkimuksen tavoitteiden kannalta relevantit sitaatit ryhmiteltiin teoreetti-
sen viitekehyksen pohjalta kolmeen luokkaan eli kasityksiin hallinnon tarkastuksen
1) tarkoituksesta, 2) merkityksestd ja 3) sisdllostd, joka jaettiin edelleen tarkastuksen
suunnitteluun, toteutukseen ja raportointiin.

Tutkimuksen luotettavuus

Tutkimuksen validiteettia pyrittiin parantamaan selkedsti maaritellyilla kisitteilld,
huolellisesti muodostetulla teoreettisella viitekehykselld, kriteerit tayttavilla haasta-
teltavilla, tarkoitukseen sopivilla tutkimusmenetelmilld, aineiston mahdollisimman
tasapuolisella analyysilla, ja huolellisesti tehdyilld paatelmilld, jotka on avoimesti se-
litetty tutkimusraportissa. Tutkimuksen empiiristen tulosten yhteydessa on esitetty
suoria ja epasuoria lainauksia tutkimushaastatteluista, jotta lukijalla on mahdollisuus
arvioida tutkijoiden esittimien johtopaitosten loogisuutta ja uskottavuutta. (Kihn &
Thantola 2008, 87-90). Reliabiliteetti pyrittiin varmistamaan kuvaamalla tutkimus-
haastatteluiden toteutusta, aineiston kisittelyd ja analysointia sekd tutkimustulosten
rajoitteita mahdollisimman tarkasti (ks. Kihn & Thantola 2008, 90-91). Tallennetun
haastatteluaineiston litterointi tehtiin huolellisesti ja tarkasti, jotta aineistoon ei muo-
dostuisi virheitd ennen varsinaisen analyysin huolellista toteuttamista.

2 Yksi kirjoittajista litteroi ensimmaiset haastattelut. Tutkimusapulainen litteroi loput haastat-

telut.
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Tulokset

Hallinnon tarkastuksen tarkoitus ja merkitys

Kaikkien haastateltavien mukaan hallinnon tarkastuksen tarkoituksena on ensinna-
kin johdon toiminnan lainmukaisuuden valvonta ja toiseksi neuvonta laillisuuskysy-
myksissd. Talloin ei haastateltavien mukaan oteta kantaa yhtiota koskeviin tarkoituk-
senmukaisuuskysymyksiin vaan ainoastaan johdon toiminnan lainmukaisuuteen. Jos
ja kun tilintarkastaja saa tietdd merkittavista yhtiossé tapahtuvista paatoksista jo etu-
kéteen, hdn voi neuvoa péaatoksenteon yksityiskohdissa jo ennen kuin paatos tehdaian
(H1). Hg korosti, ettd vaikka asiakkaita ohjeistetaan lain ja hyvdn tavan mukaisista
menettelyistd, on hyvin tarkasti pidettdva huolta siitd, “ettd ne pddtokset kuitenkin
tehdddn sitten sielld yhtion puolessa, etti se [ohjeistus] on enemmdn tdmmdistd esi-
merkinomaista kertomista, ettd kuinka asiat voitaisiin tehdd.” Isinnditsijan valinta on
asunto-osakeyhtiossa seikka, johon tilintarkastajan ei tule ottaa kantaa (H2).

Hallinnon tarkastuksen koettiin linkittyvdn niin vahvasti muuhun tilintarkas-
tukseen, ettd haastateltavien oli vaikea ajatella suorittavansa tilintarkastusta ilman
hallinnon tarkastusta. Hallinnon tarkastuksen nédhtiin myos aina olevan sidoksissa
kirjanpidon ja tilinpadtoksen tarkastukseen, koska yhtiokokouspoytikirjan mukais-
ten paitosten (koskien esimerkiksi vastikkeita, rahastointeja ja isoja urakoita) pitdisi
nakya kirjanpidossa ja tilinpdatoksessa asianmukaisesti. Esimerkiksi H2 totesi, ettd
“poytikirjojen lukemista ja kirjanpidon tarkastusta tehdddn samaan aikaan ja kat-
sotaan, ettd pddtosten mukaiset asiat nikyy kirjanpidossa ja toisinpdin, ettd kaikista
asioista on pddtokset”.

Kaikkien haastateltavien mukaan hallinnon tarkastuksen rooli on erittdin merkit-
tava. Asunto-osakeyhtion tarkastuksessa hallinnon tarkastuksen merkityksen koet-
tiin korostuvan moniin muihin yhtiémuotoihin verrattuna. Erityisen merkittdvana
hallinnon tarkastusta pidettiin osakkeenomistajien aseman turvaamisen kannalta,
koska asunto-osake on yksityishenkilon tdrked ja usein ainoa varallisuuskohde. Myds
isdnnoitsijan ja lainanantajien mainittiin hyotyvéan hallinnon tarkastuksesta samoin
kuin tulevien asunnonostajien ja sopimuskumppaneiden. Verottajan ei puolestaan
koettu olevan kiinnostunut asunto-osakeyhtididen taloudenpidosta, silla lahtokoh-
taisesti asunto-osakeyhtiot eivdt maksa yhteisoveroja. H2 kuitenkin nosti esille, etta
laiminlyGtéessd asunto-osakeyhtion hallintoa jattamalld velvoitteita hoitamatta tai
toimimalla vastoin lakia, voisivat tilintarkastajan tekemat havainnot kiinnittdd myos
verottajan huomiota.

Tilintarkastajan suorittamaa hallinnon tarkastusta pidettiin merkittivind my®s,
koska asunto-osakeyhtiossa hallitukselta saattaa usein puuttua talouden ja juridiikan
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osaamista. Yhtiokokouksessa ddnivaltaansa kayttavillda osakkeenomistajilla edelld
mainittu osaaminen voi olla vield heikompaa. Ndma seikat tuovat isdnnoitsijalle mer-
kittdvdn aseman, josta syystd hdanen toimintansa valvonta on tdrkeda, kuten esimer-
kiksi Hs totesi:

... [hallinnon tarkastuksen] néen erittdin tarpeellisena johtuen siita lahin-
nd, ettd taloyhtididen hallitukset koostuvat yleensa pelkéstdan maallikoista,
joilla ei ole lakien tuntemusta, ei mydskddn taloushallinnon tuntemusta, ja
ei niitd isdnnoitsijoitd oikein muut sitten valvo. (Hs)

Hallinnon tarkastuksen sisalto

Edelld muodostetussa hallinnon tarkastuksen siséllollisessd viitekehyksessd hallin-
non tarkastus jasenneltiin tilintarkastusprosessin mukaan suunnitteluun, toteutuk-
seen ja raportointiin. Seuraavaksi kuvataan, mitd haastatellut kokevat sisaltyvin ku-
hunkin vaiheeseen.

Suunnittelu ja riskien arviointi

Hallinnon tarkastusta suunnitellessaan tilintarkastajan tulee tunnistaa sekd edelld
mainitut yhtiotd koskevat keskeiset saiddokset ettd olennaiset riskit, jotta tilintarkas-
taja voi tarkastuksen edetessd arvioida yhtion hallinnon hoidon lainmukaisuutta.
Haastateltavilta kysyttiin, millaisia riskeja asunto-osakeyhtidissd on tunnistettavis-
sa ja millaisiin seikkoihin tilintarkastajan tulisi hallinnon tarkastuksessa erityises-
ti kiinnittdd huomiota. Esiin tuodut riskit voidaan ryhmitelld kolmeen ryhmidan: 1)
isdnnoitsijadn 2) paitoksentekoon ja toimeenpanoon sekd 3) osakkeenomistajiin liit-
tyviin riskeihin.

Isannéitsijadn liittyvat riskit

Merkittavana riskind pidettiin vaarallisia tyoyhdistelmid, jotka ovat keskeinen riski
kaikissa osakeyhtitissd. Suuremmissa yhtioissé talouden eri toiminnot, kuten kirjan-
pito, maksatus ja laskutus ovat tyypillisesti eriytetty toisistaan, jotta vaarallisia tyo-
yhdistelmid ei padsisi muodostumaan. Asunto-osakeyhtién kontekstissa vaaralliset
tyoyhdistelmit linkittyvat Hi:n ja H2:n mukaan vahvasti juuri isinnéitsijan toimin-
taan, kun isdnnoitsija hoitaa kirjanpidon, maksatukset ja laskut, eikd kukaan muu
valvo hdnen toimintaansa. Tilanne lisdd luonnollisesti virheellisyyden riskid, kun yksi
ja sama taho ilman valvontaa hoitaa yhtion taloutta eiké kaikkia pienid tapahtumia
valttamattd viedd hallituksen hyvaksyttaviksi. Lisdksi vdarinkéaytosten mahdollisuus
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kasvaa, ellei sisdista valvontaa ole jarjestetty asianmukaisesti. H1 toteaakin, ettd tama
isdnnoitsijadn liittyva riski vaatii korostetumpia tarkastustoimenpiteita.

Isdnnditsijin toimintaa ylipaatdan pidettiin merkittdvana riskind, varsinkin jos
isdnnoitsija ei ole ammattitaitoinen ja tilintarkastajalle entuudestaan tuttu. Haastatel-
tava Hs kiteytti asian seuraavasti: “isd@nnoinnin taso on se, mikd tdtd tarkastustoimin-
taa mddrittelee”. Suurin osa haastateltavista kertoi luottavansa yleisesti ottaen enem-
mén suurissa ja tunnetuissa isinnéintitoimistoissa tyoskenteleviin isdnnéitsijoihin.
Yksin toimiviin, uusiin ja kokemattomiin isdnnéitsijoihin haastateltavat suhtautuivat
huomattavasti varauksellisemmin ja kokivat ndissé tilanteissa joutuvansa tekemdan
enemman to6itd ja olemaan erityisen tarkkana (Hs). Isdnnoitsijan luotettavuuden
kerrottiin myos olevan yksi asiakasvalintaan keskeisesti vaikuttava seikka. H2 totesi
olevan sellaisia isdnnditsijoitd, joiden hoitamia taloyhtidité ei ota endd tarkastukseen,
koska “isdnnditsiji ei vaan osaa hommaansa eikd ole ammattitaitoinen”. Isannditsi-
jadn liittyvaa riskid tasapainottavana tekijand Hs mainitsi hallituksen jasenten val-
veutuneisuuden lisddntymisen, minka han koki olevan seurausta median isainndintid
koskevasta uutisoinnista. Hinen mukaansa lisddntynyt kiinnostus isdnnéitsijan toi-
mintaan edesauttaa taloyhtion asianmukaista hoitamista ja vaarinkaytosten esiintu-
loa.

Paatoksentekoon ja toimeenpanoon liittyvat riskit

Asunto-osakeyhtion hallitukseen liittyvina riskina tuli esille hallituksen jisenten ko-
kemattomuus hallitustyoskentelystd ja puuttuva asunto-osakeyhtididen toimintaa oh-
jaavan lainsdddannon tuntemus, miké haastateltujen mukaan nakyy puutteina paa-
toksenteossa ja poytakirjoissa. Yhtailtd isannoitsijan ammattitaidon todettiin usein
korjaavan naitd puutteita (Hg) mutta toisaalta epdsymmetrisen informaation koettiin
tuovan isdnnéitsijalle my6s mahdollisuuden vadrinkéaytoksiin (H3).

Hi nosti esiin riskin siité, etta osakkaiden yhdenvertainen kohtelu ei toteudu.Eri-
tyisend riskind mainittiin mahdolliset yhtiossd kdynnissa olevat suuret saneeraukset,
jolloin tehtyjen kilpailutusten ja paatosten oikeellisuuden seka rahoitusvastikkeiden
asianmukaisen perinndn tarkastuksen nihtiin korostuvan (Hi, Hg). Hallinnon tar-
kastuksen suunnitteluun vaikuttavana riskind tuli esiin myos yhtidjirjestyksen eri-
koismddrdykset, esimerkiksi vastikeperusteisiin liittyen, joiden noudattamista pitda
erityisesti tarkastaa. Hg totesikin, ettd “kun on riittdvin monimutkainen yhtidjdrjes-
tys, niin silloin riski on suurempi, ettd sitd ei mydskddn osata kunnolla noudattaa”.

Lisdksi riskind nostettiin esiin erilaiset erimielisyydet ja konfliktit, joiden yhtey-
dessd pitda tarkastaa, onko johto hoitanut tilanteita huolellisesti ja taloyhtion edun
mukaisesti (Hg). Ho nosti esiin rakennusurakoihin liittyvdt puutteet, virheet tai lisa-
laskutukset, joiden selvittelyn yhteydessa korostuvat paatoksenteon lainmukaisuus ja
poytékirjojen tarkkuus. Hallinnon tarkastuksen kokonaistyomaarasta téllaiset riidat

128



Hallinnon tarkastus asunto-osakeyhtiéssd - laadullinen tutkimus

saattavat Hg:n mukaan kasittda jopa yli puolet, koska tilanteet ovat yleensa hyvin vaa-
tivia ja myds taloudelliselta vaikutukseltaan merkittavia.

...jos taloyhtiossd jotain erimielisyyksid tai riitoja on osakkeenomistajien
tai urakoitsijoiden tai muiden tahojen kanssa, niin ne on semmoisia, joita
pyritddn havaitsemaan. Osataan kohdentaa timmdisiin riita-asioihin sitten
my0s tarkastustoimenpiteitd. Niissdkin palaa monesti tilanne siihen, ettd
onko johto huolellisesti hoitanut taloyhtion toimintaa ja erityisesti taloyh-
tion edun mukaisesti riitatilanteita vienyt eteenpdin. (Hg)

Osakkeenomistajiin liittyvat riskit

Asunto-osakeyhtion kokoa joko pidettiin tai ei pidetty seikkana, joka vaikuttaisi hal-
linnon tarkastuksen suunnitteluun tai riskien arviointiin. Osakkaiden vilisid riitoja
pidettiin kuitenkin riskini, joka useimmin realisoituu nimenomaan pienemmissa ta-
loyhtitissa.

Mité pienempi taloyhtio, niin sitd useammin sielld on osakkaiden valisia rii-
toja, jotka sitten hallinnon tarkastuksessa tulee tosi tarkedksi, ettd mita siel-
14 on poytékirjattu. ... Ei ehkd ymmaérretd, ettd kun omatoimi-isdnnditsijan
omassa kylpyhuoneessa tapahtuu vesivahinko, niin miten sit toimitaan. T4-
mdn tyyppiset asiat aiheuttaa ongelmia. Padtoksenteko ei ole aina tarpeeksi
hyvin dokumentoitua, ei ole jadviysasioita. ... Mitd isommasta talosta on
kysymys, sitd harvemmin ne [riidat] on osakkaiden vilisid. (Ho)

Hallinnon tarkastuksen suunnitteluun vaikuttavaksi seikaksi nahtiin myos asukas-
osakkaiden ja sijoittajaosakkaiden viliset mahdolliset ristiriitatilanteet. Haastatelta-
va Hs nosti esiin osakasluettelon ja hallituksen kokoonpanon vertailun merkityksen
hallinnon tarkastuksen suunnittelussa. Hinen mukaansa uusissa asunto-osakeyhti-
0Oissd sijoittajien osuus osakkeenomistajista on vahintdan neljanneksen luokkaa, joten
asukasosakkaiden aseman kannalta on tirkedd, ettd hallituksen toimintaa tarkaste-
taan tarkemmin, jos hallitus koostuu pelkéstdén sijoittajista.

... kylla niita hallituksen pdatoksid pitdd lukea vahidn sitdkin silmalld pi-
tden, ettd missd asemassa ne ei-sijoittajat sielld taloyhtiossa sitten on. Koska
kyllahdn se varsin yleistd on, ettd silloin, kun sielld on pelkéstddn sijoittajia,
niin hallituksen toiminta tdhtda paasadntdisesti siihen, ettd kulut pidetdan
alhaalla. Saastetadn, sadstetddn sitten kaikesta, ettd tuotot nousee. (Hs)

Toisaalta Hg piti sijoittajien olemassaoloa hallinnon tarkastuksen riskejd vahenta-
vand seikkana. Ammattisijoittajilla on hanen mukaansa osaamista, joka vaikuttaa si-
ten, ettd he ovat kiinnostuneita hakeutumaan hallitukseen, ottamaan asioista selvéa ja
osallistumaan péaatoksentekoon eri lailla kuin asukasomistajat, jotka eivit vélttamatta
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edes halua osallistua yhtiokokouksiin. Ammattisijoittajien mukana oleminen nikyy
Hg:n mukaan siten my6s laadukkaampina poytikirjoina. Osa haastateltavista (Hg ja
Ho) koki kuitenkin asian niin, ettei omistajien rooli (asukas/sijoittaja) erityisemmin
vaikuta hallinnon tarkastuksen sisdltoon, kun kyse kuitenkin on laillisuusvalvonnas-
ta eikd tarkoituksenmukaisuuskysymyksista.

Kaikkien haastateltavien mukaan heidin edustamissaan tilintarkastusyhteisoissa
tarkastus kdytdnnossda suunnitellaan hyddyntden tyopaperipohjaa eli tarkastuksen
ohjaamista ja dokumentointia varten luotua lomaketta.

Toteutus

Haastatteluissa nousi esiin sekd yleisid osakeyhtididen ettd erityisid asunto-osakeyh-
tididen hallinnon tarkastuksen kohteita. Kaikki haastatellut tilintarkastajat kokivat
hallintoelinten kokousten ja yhtiokokousten pddtisten tarkastamisen keskeiseksi osak-
si hallinnon tarkastusta. Haastateltavat pitivdt olennaisena tarkastaa poytékirjoista
ensinndkin paatosten lainmukaisuus ja toiseksi padtosten noudattaminen. Lisaksi
olisi vield varmistuttava kaikkia merkittavia tilikauden aikaisia tapahtumia koske-
vien péitosten asianmukaisuudesta. Hallinnon tarkastuksessa tulisi haastateltavien
mukaan tarkastaa poytékirjat sekd padtosten asiasisallon ettd poytéakirjojen muoto-
seikkojen osalta. Hallituksen tai yhtidkokouksen paatosvaltaisuuden ja poytékirjojen
allekirjoitusten tarkastaminen siséltyvat myds hallinnon tarkastukseen.

Haastateltavien mukaan myos yhtidgjdrjestys on hallinnon tarkastuksen kohde.
Keskeisiksi tarkastettaviksi seikoiksi, jotka ilmenevit yhtidjarjestyksestd, koettiin
vastikkeiden méaraytymisperusteet, méaaraykset lainaosuuksien maksamisesta ja yh-
tiokokouksen pddtostd vaativat asiat. H3 toi esiin vanhojen yhtidjdrjestysten mahdol-
lisesti sisaltdmat erityiset maaraykset, jotka edellyttavat tilintarkastajan lausuntoa, ja
Hg puolestaan totesi, ettd viime aikoina yhtidjarjestyksiin on alkanut tulla poikkeavia
madrayksid, minka vuoksi niihin on perehdyttava huolella.

Merkittavimmdt sopimukset, kuten isdannointisopimukset, lainasopimukset, huol-
to- ja urakkasopimukset sekd tontin vuokrasopimukset, ovat myos kaikkien haas-
tateltavien mukaan hallinnon tarkastuksen kohteita. Olennaisena osana hallinnon
tarkastusta pidettiin myds varmistumista asianmukaisista asunto-osakeyhtion va-
kuutuksista (H1, H2, Hg), jotka voidaan tarkastaa tilikauden vakuutuslaskuista ja nii-
den maksusuorituksista (H2).

Myos kaupparekisteritietojen oikeellisuus ja ajantasaisuus on hallinnon tarkastuk-
sen kohde. Erityisesti hallituksen jdsenet, tilintarkastajat ja voimassa olevat prokurat
koettiin tarkeiksi tarkastettaviksi tiedoiksi. H2:n mukaan ”joskus on loytynyt vuo-
sikymmenidkin vanhoja prokuroita vield roikkumasta kaupparekisteristd”. Osakas-
luettelon tarkastamisen katsottiin myds kuuluvan hallinnon tarkastuksen kohteisiin,
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kuten Hs totesi: "Osakasluettelon tarkastan, ettd semmoinen loytyy, se on ajan tasalla,
sieltd loytyy merkitsemispdivit”.

Léhipiiritapahtumien tarkastus kuuluu my6s hallinnon tarkastuksen piiriin haas-
tateltavien yhtenevdn kasityksen mukaan. Hi:n mukaan hallinnon tarkastuksessa
tulisi kiinnittdd huomiota palveluiden ostoihin ja varmistua mahdollisesti havaittujen
lahipiiritapahtumien osalta, onko palvelut kilpailutettu, onko niistd maksettu mark-
kinaehtoinen hinta ja onko veloitukset tehty asianmukaisesti.

Asunto-osakeyhtididen pddasiallinen pyrkimys nollatulokseen ja nollaveroihin ei
sulje pois verotuksen tarkastuksen merkitystd hallinnon tarkastuksen osana (H1, H2).
Veroilmoitusten asianmukaisuus (Hz1), ja myos verotuspditokset (Hg) sekd yhtion
mahdollinen arvonlisaverovelvollisuus (Hg, Hg, H9) nihdddn hallinnon tarkastuksen
kohteina.

Vaaralliset tyoyhdistelmdt koetaan keskeisiksi riskeiksi, joihin liittyen sisdisen val-
vonnan jérjestdmisen tarkastamisen katsottiin sisdltyvan hallinnon tarkastukseen,
kuten Hg toi esiin:

... kuinka hallitus on jdrjestanyt yhtion valvonnan. Onko esimerkiksi sovit-
tu, ettd joku hallituksen jasen toimii tositetarkastajana, joka varmistaa, ettd
kirjanpitoon ei viedd eikd yhtio maksa epdasianmukaisia menoja. Ja onks
sielld jonkunlainen hyviksymismenettely olemassa. (Hg)

Toimintakertomuksen tarkastaminen néhtiin tirkedna osana hallinnon tarkastus-
ta (He, Hs, Hg, Ho), koska toimintakertomus on asunto-osakeyhtioissa pakollinen
(AOYL 10:5). Nykyisen tilintarkastuslain mukaan tilintarkastuksen kohteena ovat
yhteison tai sddtion tilinkauden kirjanpito, tilinpaatds sekd hallinto (TTL 3:1). Kos-
ka “toimintakertomuksessa kdytinndssd tehdddn tilitys siitd, kuinka hallintoa on hoi-
dettu” (Hg), eika se sisélly kirjanpitoon ja tilinpaatokseen, sen tarkastaminen on osa
hallinnon tarkastusta.Hg totesi lisaksi, etta “se [toimintakertomus] on aivan keskeinen
vield siitdkin ndkokulmasta, ettd yhtion osakkeenomistajat tyypillisesti perehtyy enem-
mdnkin toimintakertomuksen tietoihin, kuin tilinpddtoksen tietoihin”. Hg piti keskei-
send toimintakertomuksesta tarkastettavana asiana toiminnan jatkuvuuteen liittyvid
kysymyksid ja Hs nosti esiin erityisesti talousarvion tarkastuksen merkityksen talo-
yhtion maksukyvyn turvaamisen kannalta erityisesti taloyhtioissa, joissa sijoittajien
osakeomistus on merkittavad. Téllaisessa tilanteessa voi hanen mukaansa syntya int-
ressiristiriita asukasomistajien ja sijoittajien valilld, kun sijoittajat saattavat tavoitella
suuria tuottoja taloyhtion maksukyvyn kustannuksella.

Avoinna olevat oikeudenkdyntiasiat ja yhtiossa aiemmin tapahtuneet tiedossa ole-
vat vidrinkdytokset nostettiin myds esiin hallintoa tarkastettaessa huomioon otettavi-
na seikkoina (Hg). Lisaksi erityisesti maksuliikenteen tarkastus katsottiin olennaiseksi
kavallusten ja vadrinkdytosten havaitsemisen kannalta ja siitd syystd myos hallinnon
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tarkastukseen kuuluvaksi osa-alueeksi, vaikka maksuliikenne sindnsi onkin kirjan-
pitoon liittyva asia (Ho).

Edelld kasitellyt haastateltujen esiin nostamat asunto-osakeyhtion hallinnon tar-
kastuksen kohteet ovat myds yleisid osakeyhtion hallinnon tarkastuksen kohteita. Eri-
tyisesti asunto-osakeyhtion hallinnon tarkastuksen kohteina haastatteluissa nousivat
esiin rahastointipddtokset ja lainaosuussuoritukset ja se, ettd ne ovat yhtidjarjestyksen
ja yhtiokokouksen paitosten mukaisia. Hs kertoi rahoitusvastikkeiden oikeellisuuden
tarkastuksen olevan paljon enemmin tarkkuutta vaativaa kuin rutiinitoimenpiteena
hoidettavan hoitovastikkeiden oikeellisuuden tarkastuksen, koska “tulee aika useasti
vastaan, ettd rahoitusvastikkeita peritddn yhtiojirjestyksen vastaisesti”.

Isanndéitsijille ja hallitukselle maksetut palkkiot ja isdnnditsijin veloitukset (Hi,
H4) ovat my®os erityisesti asunto-osakeyhtion hallinnon tarkastuksen kohteita. Tilin-
tarkastajan tulee varmistua siitd, ettd hallituksen jasenten palkkiot perustuvat kirjal-
liseen yhtiokokouksen pddtokseen tai yhtiokokouksessa hyviksyttyyn sopimukseen
ja ettd isannditsijalle mahdollisesti maksetut lisdpalkkiot ja veloitukset on asianmu-
kaisesti hyvaksytty hallituksen kokouksissa.H4:n mukaan ”isdnnoitsijin veloituksia
kannattaa tietysti katsoa muiltakin tileiltd kuin siltd isdnnéitsijin palkkiot -tililtd, ettd
jos ne on laitettu johonkin muualle”.

Raportointi

Hallinnon tarkastus kytkeytyy vahvasti TTL 3:5:5:n mukaiseen tilintarkastajan huo-
mautusvelvollisuuteen tilintarkastuskertomuksessa. Kysymykseen, missd tilanteessa
huomauttaminen tilintarkastuskertomuksessa tulisi haastateltavien mielestd asun-
to-osakeyhtion tarkastuksessa kysymykseen, saatiin lukuisia esimerkkeja seikoista,
joista tulee huomauttaa, ellei niita saada korjattua tarkastuksen kuluessa:

« lain rikkomus, jossa voi tulla runsaasti vahingonkorvausvelvollisuutta,

« olennainen laiminlyonti tai olennainen vahinko,

« poytikirjat kokonaan allekirjoittamatta,

» pddoma- ja hoitovastikkeisiin liittyvit yli- ja alijadmatilanteet,

o lainvastaiset padatokset koskien hallituksen jdsenten huoneistojen remontteja,
eivatkd hallituksen jasenet ole jadvdanneet itseddn,

« toimintakertomuksen tai tilinpdatoksen olennainen myohdstyminen,

 osakkaiden maksamat hankeosuudet tai lainaosuudet véddrin laskutettu,

o kaupparekisteritietojen puutteet (muistio/sahkoposti ensi vaiheessa),

 sisdisen valvonnan puutteet (kirjanpidon tositetarkastukset, hyvidksymisme-
nettelyt),

« yhtiolle taloudellista vahinkoa aiheuttanut huolimaton toiminta vastikesaamis-
ten perinndssd (Hg ja Ho),

« kirjanpidon puutteellisesta hoidosta johtuva vastikkeiden virheellinen perinta
(H3),
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« hallituksen jdsen tai puheenjohtaja ei ole jadvannyt itseddn, mutta on valittu
sopimuskumppaniksi (Hs),

o korjaushankkeiden urakointia ei ole kilpailutettu (H1),

» poytdkirja puuttuu (Hs).

Haastateltavien kokemuksen mukaan sen arviointi, tulisiko huomautus antaa, ei
koskaan ole tdysin yksiselitteista eikd paatos selked, mutta toisaalta kdytainnon koke-
mus luo rutiinia ndihin paatostilanteisiin. Big4-yhtidissd tukena on erikseen mukau-
tettuihin kertomuksiin perehtynyt tiimi, jolta pyytda konsultaatioapua mahdollisis-
sa epdselvissd tilanteissa. MyOs pienemmissa tilintarkastusyhteisoissa keskustellaan
haastavista tapauksista kollegoiden kanssa. Lisdksi apua 16ytyy asunto-osakeyhtio-
laista ja sen kommentaareista, kdydyistd koulutuksista ja omista aiemmista kokemuk-
sista (Hs).

Jos jokin seikka ei ole niin merkittdvd, ettd siitd tulisi raportoida tilintarkastus-
kertomuksessa, on tilintarkastajalla kuitenkin mahdollisuus antaa erillinen vapaa-
muotoinen tilintarkastusmuistio tai tilintarkastuspdytékirja (TTL 3:7). Osa haas-
tateltavista piti kuitenkin asunto-osakeyhtididen tarkastuksissa haasteena sitd, etté
tilintarkastusmuistio jda usein yhtiossa kasittelematta (H2, H3). Hg kertoi ldhettavin-
sd havainnoistaan aina sahkopostin sekd isannoitsijalle etta hallituksen puheenjohta-
jalle vélttyakseen spekulaatioilta, onko asiasta kerrottu vai ei.

Keskustelu ja johtopaatokset

Taman tutkimuksen tarkoituksena oli lisdté tietoa asunto-osakeyhtididen hallinnon
tarkastuksesta tilintarkastajien nakokulmasta. Tutkimuksen tuloksena saatiin vas-
taukset tutkimuskysymyksiin: Miten tilintarkastajat kdytinnossd kokevat hallinnon
tarkastuksen 1) tarkoituksen, 2) merkityksen ja 3) sisillon asunto-osakeyhtiéssi? (Tau-
lukko 1).
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Taulukko 1. Asunto-osakeyhtion hallinnon tarkastus — sisalldnanalyysin tulokset

ASUNTO-OSAKEYHTION HALLINNON TARKASTUKSEN TARKOITUS JA MERKITYS
Laillisuustarkastusta ja neuvontaa laillisuuskysymyksissa

Olennainen osa tilintarkastusta

Osakkeenomistajien (myds isannditsijan, lainanantajien ja sopimuskumppaneiden) aseman ja yhdenvertaisuuden

turvaaminen

HALLINNON TARKASTUKSEN SISALTO

Suunnittelu

Keskeisten saaddsten ja niihin poh-

jaavien periaatteiden tunnistaminen

Riskien arviointi:

Isannaitsijan

+ vaaralliset tydyhdistelmat

+ ammattitaito ja luotettavuus

Paatoksenteko ja toimeenpano

+ hallituksen jasenten kokematto-
muus talous- ja lakiasioissa seké
hallitustydskentelyssa

+ osakkaiden yhdenvertaisen kohte-
lun vaarantuminen

* rakennusurakat, saneeraukset

* yhti6jarjestyksen erityismaaraykset

Osakkeenomistajien

+ erimielisyydet ja riitatilanteet

+ erilaiset intressit

Toteutus - tarkastuksen kohteet

Yleiset

+ yhtiékokousten ja hallituksen
kokousten p&éatokset ja niiden
noudattaminen (poytakirjat vs.
kirjanpito ja tilinpaatos)

* yhti6jarjestys

+ merkittavimmat sopimukset

* kaupparekisteritiedot

+ osakasluettelo

* |ahipiiritapahtumat

+ vakuutukset

* verotus

+ vaaralliset tydyhdistelmat

* siséisen valvonnan toteutus

+ toimintakertomus (toiminnan jatku-
vuus, talousarvio, maksuvalmius)

+ avoimet oikeudenkayntiasiat

+ tiedossa olevat vaarinkaytokset

+ maksuliikenne (kavallusten ja
vaarinkaytosten varalta)

Erityiset

+ rahastointipaatokset ja lainaosuus-
suoritukset

+ isénnditsijalle ja hallitukselle
maksetut palkkiot

* is&nnditsijan veloitukset

+ kunnossapito- ja muutostydilmoi-
tusten sailyttdminen

Raportointi

+ Tilintarkastuskertomus: Tilintarkas-
tajan huomautusvelvollisuus
Tilinpaatésmerkinta
Tilintarkastuspdytakirja

+ Tilintarkastusmuistio

+ Keskustelut

Keskeiseksi hallinnon tarkastuksen tarkoitukseksi nahdain johdon toiminnan
lainmukaisuuden valvonta (TTL 3:5.5; Kosonen 2005; Ruohonen 2020) myds asun-
to-osakeyhtioissi. Toisena tarkoituksena nousee esiin neuvonta laillisuuskysymyk-
sissd. Neuvonnan koettiin olevan tdrkedd paatoksenteon laillisuuden varmistamisen
kannalta, ja sen avulla tarkastuksen kuluessa oli mahdollista saada korjattua sellaisia
asioita, joista tilintarkastaja olisi muutoin joutunut huomauttamaan tilintarkastus-
kertomuksessa. Ulkopuolisen tilintarkastajan suorittaman hallinnon tarkastuksen

mainitaan myds hyodyttavén ja turvaavan eri sidosryhmid kuten nykyisia ja tulevia

osakkeenomistajia, isdnnditsijad (johtoa), lainanantajia ja sopimuskumppaneita. Tor-
pon (2012) osakeyhtididen tilintarkastusta kasitelleen tutkimuksen tuloksia tukien,
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namakin tulokset viittaavat siihen, ettd tilintarkastus voi kdytannossa laajentua nor-
miperustan ulkopuolelle neuvonnan, turvaamisen ja hyodyn ulottuvuuksien alueelle.

Hallinnon tarkastuksen merkitykseen liittyen, hallinnon tarkastusta ei pideta eril-
lisend toimintona vaan merkittavdna ja olennaisena osana tilintarkastusta, jossa hal-
linnon tarkastuksen koetaan kytkeytyvan vahvasti kirjanpidon ja tilinpaatoksen tar-
kastukseen. Asunto-osakeyhtiossa hallinnon tarkastuksen merkitys korostuu muihin
yhtidmuotoihin verrattuna johtuen kyseisen yhtion ja sen hallinnon erityispiirteista
- yhtion hallitus koostuu tyypillisesti maallikkojdsenistd (HE 24/2009; Vahtera 2017)
ja operatiivista hallintoa hoitaa isdnnoitsija. Agenttiteorian mukaisesti erityisen tar-
kedd ulkopuolisen tilintarkastajan tekemi tarkastus on osakkeenomistajien aseman
turvaamisen kannalta, varsinkin kun asunto-osake on tyypillisesti omistajan suurin
varallisuuserd. Asunto-osakkeenomistajat varmistuvat hallituksen yhtiokokoukselle
antaman informaation oikeellisuudesta riippumattoman tilintarkastuksen ja siihen
sisdltyvdn hallinnon tarkastuksen avulla. Vastaavasti hallitus varmistuu isdnnéitsijan
tuottaman informaation oikeellisuudesta. Niin tilintarkastajan suorittama hallinnon
tarkastus vihentdd informaation epasymmetriaa osakkeenomistajien (paamiesten) ja
taloyhtion hallituksen ja/tai isdnnoitsijan (agenttien) vélilla (Sikka ym. 2009). Niin
ikddn hallinnon tarkastuksen yhteydessd valvotaan, ettd asunto-osakeyhtion paatok-
senteossa on noudatettu huolellisuutta ja osakkeenomistajien yhdenvertaisuusperiaa-
tetta paamiesten (osakkeenomistajien) vilisten konfliktien estdmiseksi/lieventami-
seksi (Carey ym. 2000).

Hallinnon tarkastuksen sisdltdd analysoitiin tarkastusprosessin mukaisesti jaotel-
tuna suunnittelu-, toteutus- ja raportointivaiheeseen (Ruohonen 2020, 304). Suun-
nitteluvaiheessa on tarkeda tunnistaa asunto-osakeyhtioon ja sen tilintarkastukseen
liittyvat keskeiset sdadokset ja niihin pohjautuvat periaatteet, jotka ohjaavat hallin-
non tarkastuksen suunnittelua sekd toteutusta ja raportointia. Lisdksi suunnittelu-
vaiheessa kartoitetaan hallinnon tarkastukseen liittyvid riskejd. Kuten muissakin
osakeyhtitissa (Riistama 2000, 151; Ruohonen 2020, 304), mahdolliset vaaralliset tyo-
yhdistelmét koetaan huomattavaksi riskiksi. Asunto-osakeyhtitissa vaarallisten tyo-
yhdistelmien havaitaan olevan isinnditsijan toimintaan liittyvid. Myos isdnnditsijan
mahdollinen ammattitaidon ja luotettavuuden puute koetaan erittdin merkittavaksi
riskin ldhteeksi. Lisdksi riskin ldhteind tuotiin esiin osakkeenomistajien (esimerkiksi
asuja- ja sijoittajaosakkaiden) erilaiset intressit, taloyhtion saneeraus- ja muut raken-
nusurakat, yhtidjarjestyksen erityisméaaraykset ja konfliktit. Hallituksen maallikko-
jasenten kokemattomuuden laki- ja talousasioissa sekd hallitustyoskentelyssd (HE
24/2009; Vahtera 2017, 139-140) koettiin muodostavan myds merkittdvan riskin hal-
linnon lainmukaisuudelle.

Tutkimuksessa tuli esille lukuisia hallinnon tarkastuksen kohteita, jotka on esitetty
kootusti taulukossa 1. yleisiin ja erityisesti vain asunto-osakeyhtidita koskeviin koh-
teisiin jaoteltuna. Ndiden tulosten valossa asunto-osakeyhtididen hallinnon tarkas-
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tuksessa tarkastetaan juuri niita kohteita, joita tutkimuksen teoreettisen viitekehyk-
sen pohjalta voisi odottaakin (Etelimaa 2002; Koski & af Schultén 2000; Riistama
1999; 2000; Ruohonen 2020; Sillanpda & Vahtera 2011; Tomperi 2018; Torpo 2012;
Vahtera 2019), eikd normien/oppien ja tarkastuksen kenttitodellisuuden vililla ndyta
olevan kuilua. Lisdksi havaittiin, ettd tilintarkastajat pyrkivit asunto-osakeyhtiéiden
erityispiirteitd silmalld pitden tarkastamaan hallintoa monipuolisesti lukuisista lah-
teistd kdsin. Tarkeimmiksi hallinnon tarkastuksen kohteiksi tunnistettiin yhtioko-
kousten ja hallituksen kokousten péadtokset, poytakirjojen muotoseikat ja paatdsten
toimeenpano. Toimintakertomuksen tarkastuksella koettiin myds olevan keskeinen
rooli asunto-osakeyhtididen hallinnon tarkastuksessa. Erityisesti isinndinnin tason
koettiin maéarittelevin tarkastustoiminnan tarkkuutta ja laajuutta, ja mahdollisten
konfliktien (urakoitsijoiden kanssa tai osakkaiden kesken) selvittelyn vievin paljon
tyodaikaa. Hallinnon tarkastus kytkeytyy vahvasti TTL 3:5.5:n mukaiseen tilintarkas-
tajan huomautusvelvollisuuteen. Tutkimuksen tulokset tuottivat empiiristd evidens-
sid lukuisista sellaisista tilanteista, joissa tilintarkastajien mielesta asunto-osakeyhtion
tilintarkastuskertomuksessa tulee antaa huomautus.

Téama tutkimus tuottaa kontribuutiota havainnollistamalla ja selkeyttamalla hal-
linnon tarkastuksen roolia ja sisdltod aiemmin empiirisesti tutkimattomassa asun-
to-osakeyhtion kontekstissa. Empiiriset tulokset valottavat hyvén tilintarkastustavan
perustana olevaa ammattiosaamista ja hyvéksi todettuja kiytantoja tassa tutkitun il-
mion osalta.

Jatkossa hallinnon tarkastusta, sen eri osa-alueita ja siihen liittyvien periaatteiden
(kuten olennaisuuden ja kohtuullisen varmuuden periaatteiden soveltamista) voitai-
siin tutkia empiirisesti enemmainkin. Samoin voitaisiin tutkia sitd, esiintyyko halli-
tuksen ja osakkeenomistajien odotusten ja hallinnon tarkastuksen todellisen sisallon
vililld odotuskuilua. Tutkimusta voitaisiin kohdistaa erityyppisten ja kokoisten yhtei-
sojen ja saatididen hallinnon tarkastukseen.
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LIITE 1: Tutkimushaastattelut

Haastateltava Tyokokemus Tutkinto  Tilintarkastusyhteis6 Haastattelun Ajankohta Kesto
toteutus
H1 9 vuotta HT,KHT  Big4 Tydpaikalla 18.12.2019 40 min
Ho 15 vuotta HT, KHT  Pieni Puhelimitse 6.4.2020 45 min
8.4.2020 30 min

H3 10 vuotta HT,KHT  Big4 Teams 16.4.2020 55 min
Hyg 32 vuotta HT, KHT  Keskisuuri Teams 16.4.2020 70 min
Hs 16 vuotta HT Pieni Teams 13.12.2021 36 min
He 11 vuotta KHT Pieni Teams 14.12.2021 43 min
H7 13 vuotta KHT Big 4 Teams 14.12.2021 42 min
Hg 20 vuotta HT, Keskisuuri Teams 21.12.2021 121 min
Ho 17 vuotta HT Keskisuuri

Yhteensa 143 vuotta 482 min

Keskiarvo 16 vuotta 54 min
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8
Yksityisen osakeyhtion uusien
osakkeiden maksukontrolli ja
tilintarkastajan todistuksen
tarve - de lege ferenda

Veikko Vahtera

Sekd osakeyhtioté perustettaessa ettd osakeannin yhteydessé osakkeista maksetta-
van méérén tulemista yhtiélle varmistetaan osakeyhtidlain maksukontrollisdéntelylla.
Tama tarkoittaa ensinnékin yhtién johdon vakuutusta osakkeiden merkintahinnan tu-
lemisesta yhtiblle. Liséksi rekisteriviranomaiselle on toimitettava uusien osakkeiden
rekisteri-ilmoituksen yhteydessa tilintarkastajan todistus maksun tulemisesta yhtiolle,
jos yhtiéssé on oltava lain tai yhti6jarjestyksen perusteella tilintarkastaja. Mikéli yh-
tiélla ei ole tilintarkastajaa, on toimitettava muu selvitys eli Iahinné kuitti tai tiliote
todisteeksi osakkeiden merkintahintamaksun tulemisesta yhtiolle.

Tilintarkastajan todistusta koskevasta vaatimuksesta olisi aiheellista luopua yksityis-
ten yhtibiden osalta, koska vaatimus aiheuttaa tarpeettomia kustannuksia ja ajallista
viivettéd uusien osakkeiden antamisen yhteydessé. Riittdvdna maksukontrollina olisi-
kin kaikkien yksityisten osakeyhtididen osalta pidettava johdon vakuutusta ja selvityk-
sen eli l&hinné kuitin tai tiliotteen toimittamista rekisteriviranomaiselle. Osakeyhtitla-
kia olisikin perusteltua muuttaa télta osin.

Avainsanat: maksukontrolli, merkintéhinta, de lege ferenda

Vahtera, V. (2023). Yksityisen osakeyhtion uusien osakkeiden maksukontrolli ja tilintarkastajan
todistuksen tarve — de lege ferenda. Teoksessa Janne Ruohonen, Lili-Anne Kihn, Lasse
Oulasvirta & Elisa Veikkola (toim.), Tilintarkastus ja evaluaatio: Talouden ja sddntelyn

vuoropuhelu. Tampere: Tampere University Press, 140-151.
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Yksityisen osakeyhtion uusien osakkeiden maksukontrolli ja tilintarkastajan todistuksen tarve
- de lege ferenda

Johdanto

Suomen nykyisen, vuoden 2006 osakeyhti6lain (21.7.2006/624, OYL) padomajirjes-
telmi on kooste usean eri aikakauden sddntelytrendeistd. Osakeyhtilain sdéannokset
edustavat vield monelta osin vuoden 1978 osakeyhti6lain aikaista velkojiensuoja-ajat-
telua, jossa sidotun padoman merkitys velkojien suojaamisessa on ndhty keskeisek-
si suojamekanismiksi, vaikka monilta muilta osin sddntelyd on modernisoitu. Tama
vuoden 1978 osakeyhti6lain aikainen ajattelu nakyy muun muassa uusien osakkeiden
maksukontrollia koskevassa sddntelyssd. Yhtion johdon vakuutuksen lisaksi osakeyh-
tiolaissa edellytetddn tilintarkastajan todistusta uusien osakkeiden maksamisen yh-
teydessa silloin, jos yhtidssd on lain tai yhtiojarjestyksen perusteella oltava tilintar-
kastaja. Jos tilintarkastajaa ei ole lain tai yhtidjarjestyksen perusteella valittava, on
annettava muu selvitys maksun tulemisesta yhtiolle. Osakkeiden maksukontrolli kos-
kee sekd yhtion perustamisen yhteydessa rahana maksettavia osakkeita ettd osakean-
nissa rahaa vastaan annettavia osakkeita. Siltd osin, kun osakkeiden maksukontrolli
koskee yhtion perustamista, on maksukontrollivaatimuksilla vaikutusta sekd uuden
yhtion perustamiskustannuksiin ettd perustamisen vaatimaan aikaan, jos yhtiossd on
tilintarkastaja.

Tilintarkastuspakosta luopuminen vuonna 2007, vahimmaisosakepadomavaati-
muksesta luopuminen vuonna 2019 ja osakeyhtiomuodon yleistyminen myds kaik-
kein tyypillisimpdnd pienimuotoisen yritystoiminnan harjoittamismuotona vaikut-
taisi puoltavan osakeyhtiélain maksukontrollisddntelyn keventdmistd. Yksi keskeinen
tapa keventdd sddntelyd ja sujuvoittaa osakeyhtididen perustamista olisi tilintarkas-
tajan maksukontrollitodistuksesta luopuminen kaikkien yksityisten osakeyhtididen
osalta sekd yhtiotd perustettaessa ettd uusia osakkeita annettaessa. Taman artikkelin
tarkoituksena on arvioida tilintarkastajan todistuksen tarvetta yksityisen osakeyhti-
6n uusia osakkeita annettaessa. Artikkelissa tarkastellaan osakkeen maksukontrol-
lisadntelyn historiaa, sisdltod ja tarvetta sekd sddntelyn uudistamismahdollisuuksia
yksityisten osakeyhtididen osalta erityisesti tilintarkastajan maksusta antaman todis-
tuksen osalta.

Osakkeiden maksukontrolli ja sen tausta

Maksukontrollin historiasta Suomen osakeyhtiolaeissa

Vuoden 1895 osakeyhtidlain 1 luvun 13 §:ssd edellytettiin yhtion rekisterdinnin yh-
teydesséd ainoastaan yhtion hallituksen vakuutusta siitd, ettd osakkeiden maksu on
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hallituksen huostassa (Caselius, Heikonen & Huttunen 1968, 81). Osakkeiden mak-
sukontrolli perustui yhtion johdon antamalle vakuutukselle eikd muita varmistusme-
kanismeja, kuten esimerkiksi tilintarkastajan lausuntoa maksun tulemisesta yhtiolle,
koettu tarpeelliseksi. Vuoden 1895 osakeyhtiélaki oli voimassa vuoden 1980 alkuun
asti, jolloin vuoden 1978 osakeyhtiélaki tuli voimaan.

Vuoden 1978 osakeyhtiolakia saddettdessd tarkoituksellisesti tiukennettiin osak-
keen maksamisen sdadntelyd. Téta perusteltiin sekd osakkeen merkitsijan ettd kolman-
sien tahojen eli lahinnd yhtion velkojien suojaamisella (HE 27/1977 vp, 25). Vuoden
1978 osakeyhtidlain 2:9:ssd edellytettiin, ettd rekisteri-ilmoitukseen on johdon vakuu-
tuksen lisdksi liitettdva tilintarkastajien todistus siité, ettd osakkeiden maksua koske-
vialain sddnnoksid on noudatettu. Tilintarkastajan todistusta koskevalla vaatimuksel-
la pyrittiin varmistumaan siitd, ettd yhtion osakepddoma on yhtiolle todella maksettu
rekisteri-ilmoituksen mukaisena (Koski & Schultén 1998, 101 ja HE 194/2006 vp,
66-67). Edelld kuvatun vuoden 1978 osakeyhtitlain maksukontrollisddntelyn taus-
talla on ollut ajatus siitd, ettd padomayhtiossd on varmistuttava pddoman tulemisesta
yhtioon. Pelkdstadn yhtion hallituksen vakuutusta maksun tulemisesta yhtioon ei ole
pidetty riittdvind varmistuksena, vaan tdman lisaksi on edellytetty tilintarkastajan
todistusta. Kun vuoden 1978 osakeyhtiolain aikana kaikki osakeyhtiét kuuluivat ti-
lintarkastusvelvollisuuden piiriin, ei tilintarkastajan todistusta koskevasta vaatimuk-
sesta ollut mahdollista poiketa missddn tilanteissa, mutta todistuksen saattoivat antaa
maallikkotilintarkastaja tai -tilintarkastajat, jos yhtion tilintarkastajana ei ollut am-
mattitilintarkastaja.

Vuoden 1978 osakeyhtiolakia muutettiin vuoden 1996 varsin laajalla osittaisuudis-
tuksella. Sen esitdissd on todettu, ettd osakepadoman maksamista koskevien saannos-
ten tarkoituksena on varmistaa, ettd osakepddoma tulee yhtion kiyttoon ja ettd varat
vastaavat maddraltddn rekisteriin ilmoitettua. Esitdiden mukaan maksukontrollia kos-
kevat sadannokset turvaavat erityisesti velkojien asemaa antamalla néille aikaisempaa
paremmat mahdollisuudet arvioida yhtion taloudellista asemaa. Samalla sddnnokset
turvaavat myos osakkeenomistajien asemaa. Maksukontrollin katsottiin siis suo-
jaavaan paitsi yhtion velkojia, niin my6s yhtion vihemmistdosakkeenomistajia (HE
89/1996 vp). Maksukontrollia, joka perustui sekd johdon antamaan vakuutukseen etta
sitd tdydentdvadn tilintarkastajan todistukseen, pidettiin siis 1990-luvun puolivilissd
varsin tarpeellisena suojamekanismina.
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Kaikkiin osakeyhtioihin kohdistuneen tilintarkastusvelvollisuuden
poistaminen vuonna 2007 ja sen vaikutus osakkeiden
maksukontrolliin

Vuoden 2006 osakeyhtitlakia sdddettdessd osakkeiden maksukontrollia koskevaan
sadntelyyn ei tehty muutoksia vaan sddntely perustui vuoden 1978 osakeyhtiolaista
periytyneeseen sdadntelytapaan. Toisaalta osakeyhtiolakia uudistettaessa oli tiedossa,
ettd tilintarkastuslainsdddéantod oltiin samanaikaisesti uudistamassa, ja uusien osak-
keiden maksukontrollia koskevat muutokset péitettiin toteuttaa tilintarkastuslain
uusimisen yhteydessd osakeyhtiolakiin.

Sittemmin jo kumotulla vuoden 2007 tilintarkastuslailla (13.4.2007/459) luovuttiin
maallikkotilintarkastuksesta ja vapautettiin pienet yritykset, mukaan lukien osakeyh-
tiot, tilintarkastusvelvollisuudesta. Tilintarkastuslain uudistuksen myo6ta tilintarkas-
tuslaista poistui hyvéiksytyn tilintarkastajan kasite ja vastaavasti tilintarkastajalla
ryhdyttiin tarkoittamaan vain tilintarkastuslain mukaisesti hyviksyttyja luonnollisia
henkil6itd ja tilintarkastusyhteis6jd. Edelld kuvatulla muutoksella vaikutettiin myo6s
tilintarkastajan todistusten edellyttimiseen niissd osakeyhtidissd, jotka eivit olleet
lakimaéréisen tilintarkastusvelvollisuuden piirissd tai joissa ei ollut muuten valittu
tilintarkastajaa esimerkiksi yhtiojarjestysmédrdyksen perusteella. Namd muutokset
toteutettiin osakeyhtiolain muuttamisella. Osakeyhtidissd, joissa lain tai yhtidjdrjes-
tyksen mukaan ei ole tilintarkastusvelvollisuutta, osakeyhtitlain 2:8.3:ssa ja 9:14.3:ssa
tarkoitettu tilintarkastajan todistus osakkeen tai osakepddoman maksamisesta tuli
korvattavaksi muulla selvitykselld siitd, ettd suoritus on maksettu yhtiélle. Muutet-
tujen sddnndsten esitdiden mukaan, jos kyseessd on rahamaksu yhtion tilille, tima
voidaan kdytdnnossa selvittad tiliotteella tai vastaavalla rahalaitoksen antamalla tosit-
teella (HE 194/2006 vp, 67).! Vuoden 2007 tilintarkastuslain voimaantulon yhteydessa
siis luovuttiin tilintarkastajan lausunnosta osakkeiden maksun tulemisesta yhtiolle
niiden yhtididen osalta, joissa ei ole lain tai yhtidjarjestyksen perusteella valittavaa
tilintarkastajaa. Toteutetun muutoksen voidaan nahdi osaltaan olevan osoitus siitd,
ettd tilintarkastajan todistusta uusien osakkeiden maksun tulemisesta yhtiolle ei enda
vuonna 2007 pidetty kaikissa tilanteissa tarpeellisena suojamuotona.

! Huomionarvoista on, ettd kun osake maksetaan apporttiomaisuudella, edellytetddn tilintar-

kastajan — joko yhtion tilintarkastajan tai muun tilintarkastajan — antamaa lausuntoa apport-
tiomaisuudesta ja sen arvostuksesta. Tama vaatimus on riippumaton siitd, onko yhtidssa oltava
lain tai yhtiojarjestyksen perusteella tilintarkastajaa vai ei.
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Osakkeiden maksukontrollin nykysadntely

Osakeyhtiolain 2:8.2:n mukaan osakeyhtio voidaan rekister6idd, kun rekisteriviran-
omaiselle on toimitettu 1) yhtién hallituksen jasenten ja toimitusjohtajan vakuutus
siitd, ettd yhtion perustamisessa on noudatettu osakeyhtiolain saidnnoksid; ja 2) yhtion
tilintarkastajien todistus siitd, ettd osakeyhtitlain sddnnoksia osakkeiden maksami-
sesta on noudatettu. Jos yhtiossa ei lain tai yhtiojarjestyksen mukaan ole velvollisuutta
valita tilintarkastajaa, osakkeiden maksamisesta on annettava muu, tilintarkastajan
todistuksen korvaava selvitys.

Osakeyhtion johdon antaman vakuutuksen ja tilintarkastajan todistuksen oi-
keellisuutta turvaa mainittujen tahojen vahingonkorvausvastuu, josta johdon osal-
ta sdddetddn osakeyhtiolain 22:1:ssd ja tilintarkastajan osalta osakeyhtidlain 22:4:n
viittaussadnnoksen perusteella tilintarkastuslain (18.9.2015/1141, TTL) 10:9:ssd. Ti-
lintarkastajan on noudatettava erityistd huolellisuutta sen osalta, ettd osakkeet on
asianmukaisesti maksettu, ja ettd maksu on yhtién hallussa. Tamén osalta ei riitd
tilintarkastuksessa yleensé vaadittava kohtuullinen varmuuden taso, vaan vaaditaan
erittdin korkeaa varmuuden astetta. Tdysin 100 % varmuutta ei kuitenkaan vaadita
esimerkiksi tilanteissa, joissa tilintarkastajalle esitetddn taidokkaasti vddrennettyja
asiakirjoja (Savela 2015, 196-197). Kdytannossa tilintarkastajat antanevat todistuksen
osakkeiden maksamisesta tarkastettuaan kuitin tai tiliotteen, joka heille on toimitet-
tu todistuksen antamista varten. Normaalisti tilintarkastajat voinevat luottaa heille
toimitetun dokumentaation oikeellisuuteen, ellei heiddn tule asiaan liittyvien olosuh-
teiden perusteella epdilld muuta. Mikali yhtion johto ja tilintarkastajat laiminly6vat
vakuutusta ja todistusta antaessaan heiltd vaadittavan huolellisuuden, he voivat jou-
tua vahingonkorvausvelvollisiksi, mutta tima edellyttda vahingonkorvausvastuun
kaikkien edellytysten tayttymistd.?

Kaytannossd yhtion johdon ja tilintarkastajan tehtévit ovat maksukontrollin yh-
teydessd hyvin samankaltaiset. Tilintarkastajan todistuksen keskeinen tarkoitus on
varmistaa, onko yhtioéon tullut taseeseen merkittdvda pddomaa vastaava madrd va-
rallisuutta. Tilintarkastajan tulee, kuten hallituksen jdsenten ja toimitusjohtajankin,
ottaa kantaa osakkeista maksettuun méarain kokonaisuudessaan. Néin ollen merki-
tysta ei ole silld, onko uusista osakkeista maksettu maara kirjattu yhtion taseessa osa-
kepddomaan, sijoitetun vapaan oman padoman rahastoon vai kirjanpitolain nojalla
vieraaseen padomaan (Airaksinen ym. 2018, 101-102).

2 Ks. tilintarkastajan vastuusta KKO 1991:25. Osakeyhtion tilintarkastaja oli antanut osakeyh-

tidlaissa sdddetyn todistuksen kaupparekisterid varten varmistautumatta asianmukaisesti siit,
ettd osakepddoma oli maksettu. Menettelyllddn tilintarkastaja oli, kun yhti6 oli merkitty kauppa-
rekisteriin, vaikka osakepddomaa ei ollut maksettu, osaltaan aiheuttanut yhtiélle osakepadoman
madrad vastaavan vahingon.
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Kaytannossa tilintarkastaja tarkastaa yleensd pankin tositteista, kuten tiliotteesta
tai kuitista, ettd osakkeista maksettu maard on tullut yhtién pankkitilille. Oikeus-
kirjallisuudessa on todettu, ettd tilintarkastaja ei voi luottaa hallituksen antamaan
vakuutukseen siitd, ettd maksu on suoritettu. Sitd vastoin on katsottu, ettd tilintarkas-
tajan ja hallituksen erilaisista rooleista ja vakiintuneesta yhtiokaytanndosta seuraa se,
ettd hallituksen jdsen voi luottaa tilintarkastajan antamaan todistukseen osakkeiden
maksamisesta (Airaksinen ym. 2018, 102).

Osakeyhtiolain 2:8.3:n sanamuodon mukaan tilintarkastajan todistus tarvitaan
silloin, jos yhtidssd on lain tai yhtidjarjestyksen mukaan oltava tilintarkastaja. Ndin
ollen perusteltuna on pidetty yhtialta tulkintaa, jonka mukaan tilintarkastajan todis-
tusta osakkeiden maksamisesta ei tarvita osakeyhtiossa, jossa on valittu tilintarkas-
taja ilman, ettd siihen olisi ollut lain tai yhtidjdrjestyksen perusteella velvollisuus (Ai-
raksinen ym. 2018, 104). Toisaalta oikeuskirjallisuudessa on todettu, ettd todistuksen
antaminen koskee yhtion kaikkia varsinaisia tilintarkastajia ottamatta kantaa siihen,
onko merkitysta silld, milld perusteilla heidat on nimetty (Kylakallio ym. 2020, 52).

Tulkintaan, jossa yhtié voisi valttyd tilintarkastajan todistuksen toimittamiselta,
jos yhtiossé on tilintarkastaja, voidaan suhtautua kriittisesti myos silloin, kun tilin-
tarkastajan valintaan ei ole suoraan laista seuraavaa velvollisuutta. Osakeyhtiolld on
lain perusteella velvollisuus valita tilintarkastaja esimerkiksi silloin, kun maarava-
hemmisto téllaista vaatii. Osakeyhtidlain 7:5.1:n mukaan osakeyhtidssa, jossa ei lain
tai yhti6jarjestyksen mukaan ole valittava tilintarkastajaa, yhtiokokouksen on valitta-
va tilintarkastaja, jos osakkeenomistajat, joilla on véhintddn yksi kymmenesosa kai-
kista osakkeista tai yksi kolmasosa kokouksessa edustetuista osakkeista, vaativat sitd
varsinaisessa yhtiokokouksessa tai siind yhtiokokouksessa, jossa asiaa kokouskutsun
mukaisesti on kisiteltava. Jos vihemmisto vaatii tilintarkastajan valitsemista, tallai-
sen yhtion uusien osakkeiden merkintimaksuista tulisi osakeyhtitlain 2:8.3:n sana-
muodon mukaan toimittaa rekisteriviranomaiselle tilintarkastajan todistus. Ndin on
siitd huolimatta, ettd rekisteriviranomaisen saattaa olla mahdotonta arvioida, onko
tilintarkastajan valinnan taustalla ollut osakeyhtiolaista seuraava nimenomainen
velvollisuus vai ei. Ndin ollen silloin, jos yhtidssd on vihemmiston vaatimuksesta
valittu tilintarkastaja, on jo mekanismin funktiosta katsottavan seuraavan sen, ettd
tilintarkastajan tulee myos todistaa yhtion osakkeiden maksun tuleminen yhtiolle.
Kun osakkeenomistajien maaravahemmiston oikeus saada yhtiolle tilintarkastaja on
tarkoitettu varmistamaan yhtion toiminnan saaminen tilintarkastuksen piiriin, on
perusteltua, ettd se koskee myds osakkeiden maksukontrollia.

Periaatteessa yhtiolld on lain perusteella velvollisuus valita tilintarkastaja myds
silloin, kun yhtién enemmisté ndin tahtoo tehdd, vaikka valinta ei varsinaisesti pe-
rustu osakeyhtitlaissa asetettuun nimenomaiseen vaatimukseen, kuten vahemmisto-
tilintarkastajan kohdalla. Osakeyhtion paatoksentekosadannoksistd kuitenkin seuraa,
ettd yhtioon on valittava lain perusteella tilintarkastaja, jos enemmist6 haluaa valita
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yhtiolle tilintarkastajan. Voidaan ajatella, ettd myds enemmiston valitsemaan tilintar-
kastajaan liittyy tarve saada hdnet normaalin tilintarkastuksen ohella varmistamaan
my0s osakkeiden maksun tuleminen yhtiélle osakkeiden rekisterdinnin yhteydessa.
Niin ollen voidaan puoltaa tulkintaa, jonka mukaan tilintarkastajien todistus tarvi-
taan uusien osakkeiden rekister6innin yhteydessd aina silloin, kun yhtiélle on valittu
tilintarkastaja, rijppumatta siitd. mihin sdédnnoékseen valinta perustuu.

Osakeyhtiolain suojasidanndsten tarve ja toimintalogiikka

Osakeyhtiolainsddddnnon toimivuus on yksi lainsddtdjan perustavoitteita. Tdma tar-
koittaa kdytannossa sitd, ettd esimerkiksi vahemmistdosakkeenomistajien tai yhtion
velkojien suojaamiseksi asetettu sddntely on selkedd, tarkoituksenmukaista ja toimi-
vaa.

Osakeyhtiolain sdannoksilld saatetaan esimerkiksi rajoittaa joitain tekomuoto-
ja tai toimintatapoja tarpeettomasti, se saattaa sisdltad ylimitoitettua byrokratiaa tai
tarpeettomia muodollisuuksia. Nidistd esimerkeistd voidaan havaita yksi yhteinen te-
kija - perusteettomuus. Lainsddddntd on aina jonkinasteinen kompromissi yhtion
toiminnanvapauden ja suojatarkoitusten vililld. Rajoituksia, byrokratiaa tai muo-
dollisuuksia asetetaan jonkin suojelemisen arvoisen intressin turvaamiseksi. Hyvin
toimiva laki sisdltaa vain tarpeelliset ja toimivat suojanormit, eika laki saisi rajoittaa
yhtididen ja niiden osakkeenomistajien toimintamahdollisuuksia perusteettomasti.
Kriittiseen tarkasteluun on syytd ottaa sellaiset toiminnanvapautta rajoittavat sdan-
nokset, jotka eivdt vastaa suojan tarpeeseen tai eivit kykene toteuttamaan tarvittavaa
suojaa. Vastaamattomuus voi johtua asenteiden muutoksista tai muista muutoksista
osakeyhtididen toimintaympdristdssd. Usein tarpeettomat normit ovat historiallisen
kehityskulun jadnteitd, joilla ei ole endd samanlaista suojamerkitystd kuin aiemmin
historiassa (VNTEAS 2020:37, 17-20)

Uusien osakkeiden maksukontrollia arvioitaessa, onkin tarkasteltava yhtaalta suo-
jatarkoitusten tarvetta sekd toisaalta timan suojakontrollin luomisesta yhtidlle synty-
vid hallinnollisia kustannuksia. Mikéli suojatarkoitus on riittdvan merkittéva, ei hal-
linnollisten kustannusten tai muodollisuuksien poistaminen voi toimia juuri koskaan
riittdvana perusteluna sddntelyn keventdmiselle. On selvéd, ettd merkittyjen osakkei-
den maksun tulemiseen yhtioon liittyy seka velkojien ettd osakkeenomistajien suojaa-
miseen liittyvid intressejd. Erikseen on arvioitava sitd, kuinka suuri suojan tarve on ja
onko esimerkiksi tilintarkastajan todistuksen vaatiminen johdon vakuutuksen seka
mahdollisen muun selvityksen ohella perusteltua.
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Nykysddntelyn uudistamistarve

Nykyséadntelyn keventamistd voidaan perustella useilla eri argumenteilla. Ensinnédkin
osakeyhtion maksetun pddoman merkitys velkojiensuojamekanismina on ylipaitdan
vahentynyt. Tdmaé on seurausta yhtaéltd siitd, ettd Suomessa on luovuttu 1.7.2019 al-
kaen osakeyhtion vahimmaispddomavaatimuksesta eli yksityinen osakeyhtié on ny-
kyddn mahdollista perustaa ilman omaa padomaa. Asiaa koskevan hallituksen esi-
tyksen perusteluissa on kuvattu osakepadoman merkitystéd velkojiensuojan kannalta.
Hallituksen esityksessd onkin todettu, ettd kdytdnndssd yksityisen osakeyhtion ai-
emmalla 2 500 euron padomavaatimuksella ei ollut merkitystd velkojiensuojan kan-
nalta, vaan velkojiensuojan kannalta vihimmaisosakepddomaa suurempi merkitys on
ajantasaisilla tilinpdatostiedoilla ja muilla avoimuusvaatimuksilla sekd varojenjaon
edellytyksilld (tase- ja maksukykytesti). Lisdksi merkitystd on ndhty olevan yhtion
johdon ja osakkeenomistajien vahingonkorvausvastuulla. Ndiden sadanndsten osalta
Suomen osakeyhtidlain yksityisen osakeyhtion sddntely on Euroopan karkitasoa vel-
kojiensuojan kannalta. Osakepddomavaatimuksen poistaminen nahtiin yleisten nor-
minpurku- ja sddntelyn sujuvoittamistavoitteiden mukaiseksi (HE 238/2018 vp, 10).
Edelld todettu kuvastaa sitd, ettd maksetun padoman merkitys ndhdaan selvésti aiem-
paa vahdisempana velkojiensuojan muotona.

Toiseksi osakeyhtiomuotoa kdytetddn nykydan huomattavan paljon myos pieni-
muotoisen yritystoiminnan organisoitumismuotona, ja hallinnolliset vaatimukset
voivat rajoittaa uusien yritysten perustamista erityisesti palvelualoilla. Ndin ollen
osakkeiden maksukontrollin keventiminen olisi linjassa yleisen norminpurku- ja
sadntelyn sujuvoittamistavoitteen kanssa, jolla voidaan helpottaa uusien yritysten
perustamista. Maksukontrollille kustannuksia syntyy erityisesti tilintarkastajan to-
distuksesta, ja se on my6s mahdollinen ajallisen viiveen aiheuttaja yrityksen perusta-
miselle. Tamén osalta on kuitenkin todettava, ettd suurin osa perustettavista yhtioista
on sellaisia, joita tilintarkastusvelvollisuus ei koske, joten maksukontrollin kevennys
kohdistuu perustamisvaiheessa vain siihen joukkoon osakeyhtiéitd, joihin on valittu
tilintarkastaja.

Maksukontrolli koskee perustamisen lisdksi uusien osakkeiden antamista osa-
keannissa. Ndin ollen maksukontrollisddntelyn keventdmisestd aiheutuvat hyodyt
syntyisivat todenndkoéisesti padosin sellaisille toimiville yhtiélle, joissa on tilintarkas-
taja ja joissa annetaan uusia osakkeita rahamaksua vastaan.

Jo edelld on todettu, ettd tilintarkastajan todistusta koskevan vaatimuksen ulko-
puolelle rajattiin tilintarkastuspakon poistamisen yhteydessd ne yhtiét, joissa ei lain
tai yhtidjarjestyksen perusteella ole tilintarkastajaa. Kun yhtidissd, joissa ei ole tilin-
tarkastajaa, riittavaksi selvitykseksi riittda tiliote tai kuitti, on vaikea perustella, miksi
vastaava selvitys ei olisi riittdvéd niiden yhtiéiden osalta, joissa on tilintarkastaja. Ndin
on erityisesti sen takia, ettd tilintarkastaja perustaa yleensa itse todistuksensa kysei-
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siin dokumentteihin. Hyva kysymys on, ettd jos yhtidissd, joissa ei ole tilintarkastajaa,
muu selvitys muodostaa riittdvan suojan velkojille ja osakkeenomistajille, miksi sama
selvitys ei riittdisi suojaamiseksi myo0s sellaisessa yhtiossd, jossa on tilintarkastaja. Re-
kisteriviranomaisen kyvyssé arvioida osakkeiden maksamisesta annettua muuta sel-
vitysta ei voi olla eroja sen perusteella, onko yhtioss tilintarkastaja vai ei.

Tilintarkastajan todistuksen vaatimisen osalta merkitysta ei ole silld, kuinka suu-
ri osakkeista maksettava méérd on, vaikka tdima on velkojien ja osakkeenomistajien
suojan kannalta merkityksellinen asia. Tdma tarkoittaa, ettd yhtiossd, jossa ei ole lain
tai yhtiojarjestysméadrayksen perusteella tilintarkastajaa, voidaan miljoonienkin eu-
rojen osakkeiden merkintdmaksut osoittaa rekisteriviranomaiselle muulla selvityk-
selld, kuten kuitilla tai tiliotteella. Toisaalta yhtidssd, jossa on lain tai yhtidjarjestyk-
sen perusteella tilintarkastaja, todistus on aina oltava riippumatta merkintdmaksun
suuruudesta tai pienuudesta. Ndin ollen tilintarkastajan todistus ei vélttimattd edes
kohdistu sellaisiin osakkeiden merkintimaksuihin, joilla olisi pddoman pysyvyyden,
velkojiensuojan ja osakkeenomistajien kannalta suurin merkitys.

Tarve osakkeiden maksukontrollia koskevan sddntelyn keventimiseen on nostettu
kirjallisuudessa esiin jo varsin pian vuoden 2006 osakeyhti6lain voimaantulon jal-
keen (Kellas - Rasinaho 2008, 19). Oikeusministerion arviomuistiossa vuodelta 2016
ehdotettiin osakkeiden maksamisen maksukontrollista luopumista ja sen liittdmista
tilinpdatoksen yhteyteen. Arviomuistion ehdotuksen mukaan yksityisissd osakeyh-
tioissd tiedot osakkeiden maksusta annettaisiin tilinpadtoksessd vastaavasti kuin
osuuksien antaminen osuuskuntalain mukaan selostetaan tilinpaatoksessa. (Oikeus-
ministerio 2016:20). Asiasta saadussa lausuntopalautteessa kannatettiin sdéntelyn ke-
ventdmistd. Saadussa palautteessa todettiin muun muassa, ettd yksityisen osakeyhtion
osakepddoman maksun todentamista koskeva sdadntely on esimerkki julkisia yhtioita
koskevan EU-lainsddddnnon tarpeettomasta ulottamisesta kaikkiin osakeyhtiihin.
Toisaalta tilinpadatoksen yhteydessa tehtavan maksukontrollin arvioitiin johtavan sat-
tumanvaraiseen lopputulokseen, koska kaikki yhtiét eivit ole velvollisia valitsemaan
tilintarkastajaa. Lisaksi arvioitiin tilinpadtoksen yhteydessa tapahtuvan kontrollin
korostavan kaupparekisterin tilinpaétdstietojen ajantasaisuutta ja taydellisyyttd, jossa
on osin parantamisen varaa (OM 2016:48, 19). Saatu lausuntopalaute ei siis yksiselit-
teisesti puoltanut osakkeiden maksukontrollin siirtimista tilinpaatoksen yhteyteen.
Tama lienee yksi keskeinen syy sille, ettd asiasta hankittiin lisdselvitysta.

Osakkeiden maksukontrollin keventdmistarvetta ja sddntelyn uudistamisvaihto-
ehtoja on tarkasteltu vuonna 2020 valmistuneessa Roschier Asianajotoimiston laati-
massa selvityksessd, joka toteutettiin valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoiminnan
hankkeena (VNTEAS 2020:39). Hankkeessa on kéyty lapi nelja erilaista maksukont-
rollisddntelyn uudistamisvaihtoehtoa. Ensimmainen pitda sisdlladn osakkeen maksa-
mista koskevista liitetietovaatimuksista luopumisen, joka tarkoittaisi, ettd osakkeiden
maksamisesta toimitettaisiin ainoastaan johdon vakuutus maksun suorittamisesta,
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jolloin tilintarkastajan todistuksesta tai muun selvityksen toimittamisesta rekisteri-
viranomaiselle luovuttaisiin. Tama helpottaisi yrityksen perustamista ja uusien osak-
keiden antamista sekd pienentdisi ndiden toimien kustannuksia erityisesti silloin, kun
tilintarkastajan todistusta ei tarvitsisi hankkia. Toisena vaihtoehtona olisi maksukont-
rollista luopuminen tietyn osakepddoman médrdn alittavissa osakeyhtidissa tai mak-
sun jaddessd tietyn euromédrén alapuolelle. Talloin ratkaisevaa uudistuksen hyotyjen
saamiseksi olisi se, mille tasolle maksukontrollin edellyttima alaraja asetettaisiin. Jos
alaraja olisi matala, hyodyt jdisivat rajalliseksi. Kolmas vaihtoehto olisi se, ettei mak-
sukontrollista luovuttaisi kokonaan, mutta maksukuitin tai tiliotteen toimittamista
pidettdisiin riittava selvityksend, jolloin tilintarkastajan todistusta ei endi tarvittaisi
missddn tilanteessa yksityisen osakeyhtion osalta. Neljantend vaihtoehtona olisi mak-
sukontrollisddntelyn rajaaminen vain osakepddomaan kirjattavaan médardan. Tdlloin
osakkeiden merkintdhinnan maksaminen sijoitetun vapaan oman padoman rahas-
toon ei olisi varsinaisen maksukontrollin piirissd. Selvityksessd paddytdédn suosittele-
maan vaihtoehtoa kolme eli maksukontrollisdantelyn yksinkertaistamista ainoastaan
maksukuitin toimittamiseen (VNTEAS 2020:39, 161-171).

On huomattava, ettd osakkeiden maksukontrollista luopuminen kaupparekiste-
ri-ilmoituksen yhteydessd ei poistaisi osakkeiden maksamista koskevaa kontrollia
kokonaan, koska osakkeiden maksukontrolli toteutuu joka tapauksessa tilinpaatok-
sen yhteydessd. Osakepddoman ja sijoitetun vapaan oman pddoman maksamiseen
sovelletaan yleisid kirjanpitoa, tilinpaétosta ja tilintarkastusta koskevia vaatimuksia.
Niin ollen muotovaatimuksista luopuminen siirtéisi tarkastamisen painopistetta jal-
kikadteiseksi nykytilaan verrattuna. Esimerkiksi tilintarkastaja voinee luottaa siihen,
ettd osakkeiden maksu on tullut yhtiélle, jos asiasta on jo alkujaan edellytetty toisen
tilintarkastajan todistus.

Roschier Asianajotoimiston VNTEAS-hankkeessa esittima toimenpidesuositus
osakkeiden maksukontrollin sdantelyn uudistamiseksi niin, ettd tiliotetta tai mak-
sukuittia tulisi pitdd riittdvind todisteena kaikkien yksityisten yhtididen osakkei-
den maksujen kontrolloinnissa, oli lausunnolla loppuvuodesta 2020 yhdessd muiden
osakeyhtitlain muiden muutostarpeiden kanssa. Mainittua kohtaa koskevaan kysy-
mykseen saatiin vastaus 27 yhtididen sidosryhmaltd. Naistd 17 piti ehdotusta kanna-
tettavana, ja katsoi kysymyksessd olevan tarkedn tai melko tarkedn muutostarpeen.
Ainoastaan yksi vastaaja vastusti ehdotusta ja yhdeksdn vastaajaa eivdt ottaneet kan-
taa muutostarpeeseen. Nidin ollen my6s maksukontrollisidntelyn uudistamisesta
saatu lausuntopalaute puoltaa sidnnoksen uudistamista tavalla, jossa tilintarkastajan
todistuksesta luovutaan uusien osakkeiden antamisen yhteydessa.

Erikseen voidaan vield kysy4, olisiko vield pidemmalle menevampi keventdminen
eli nimenomaisesta maksukontrollista luopuminen ja sen siirtdminen tilinpdatoksen
yhteyteen perusteltua. Tétd voisi puoltaa se, ettd vastaava suojamekanismi on kaytossa
osuuskuntien yhteydessa ja asiaa koskevassa hankeraportissa menettelyn ei ole kat-
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sottu aiheuttavan ongelmia (VNTEAS 2020:39 s.165). Osakeyhtié on yhtidmuotona
kuitenkin toisentyyppinen eikd oman pddoman muutoksia tapahdu jatkuvasti, kuten
monessa osuuskunnassa, joissa maksukontrollin tarve voi olla jopa paivittdistd uu-
sien jasenten tulemisen myo6td. Johdon vakuutuksen ja muun selvityksen toimittami-
nen ei aiheuta osakeyhtiéille vastaavaa hallinnollista rasitetta kuin vastaava sdaantely
aiheuttaisi monille osuuskunnille. Nédin ollen jonkinlaisen maksukontrollisddntelyn
sailyttdmistd, kuten selvityksen toimittamista osakkeiden maksusta voidaan pitda
perusteltuna. Kuitin tai tiliotteen toimittaminen rekisteriviranomaiselle osakkeiden
maksun tulemisesta yhtiélle ei aiheuta sanottavaa hallinnollista taakkaa eikd myos-
kédn ajallista viivettd sen paremmin osakeyhtiotd perustettaessa kuin uusia osakkeita
osakeannissa annettaessakaan.

Lopuksi

Edelld on arvioitu tilintarkastajan todistuksen tarvetta osakkeiden maksukontrollin
yhteydessa. Sille ei ole olemassa mielekkaita velkojien tai osakkeenomistajien suoja-
tarpeesta aiheutuvia perusteita. Ndin ollen uusien osakkeiden maksukontrollia tu-
lisikin keventda yksityisten osakeyhtididen osalta poistamalla tilintarkastajan todis-
tuksen vaatimus sekd yhtiotd perustettaessa ettd osakeannin yhteydessa myos niiltd
osakeyhti6ilti, joilla on lain tai yhti6jarjestyksen perusteella tilintarkastaja. Tdman
jalkeen uusien osakkeiden maksukontrolli perustuisi yhtddlta yhtion johdon vakuu-
tukseen maksun tulemisesta yhtiolle seka toisaalta rekisteriviranomaiselle toimitetta-
vaan selvitykseen eli kuittiin tai tiliotteeseen.

150



Yksityisen osakeyhtion uusien osakkeiden maksukontrolli ja tilintarkastajan todistuksen tarve
- de lege ferenda

Lahteet

Aijraksinen, M., Pulkkinen, P. & Rasinaho, V. 2018. Osakeyhtiolaki I. Helsinki: Alma Talent.

Airaksinen, M., Rasinaho, V., Alitalo, A., Oikarinen, M., Vammeljoki, M. & Puukka, J.: Selvitys
osakeyhtiolain muutostarpeista kilpailukykytekijani. Valtioneuvoston selvitys- ja
tutkimustoiminnan julkaisusarja 2020:39 (VNTEAS 2020:39).

Caselius, I., Heikonen A.R., Huttunen, A. 1968. Osakeyhtié I. Porvoo.

Kellas, S. & Rasinaho, V. 2008. Uuden osakeyhtiolain puutteita ja kehittdmistarpeita.
Tilintarkastus 5/2008, 17-21.

Koski, P. & Schultén, G. af. 1998. Osakeyhtiolaki selityksin 1. Helsinki: Kauppakaari.
Kyldkallio, J., Iirola, O. & Kyldkallio, K. 2020. Osakeyhtié I. Helsinki: Edita.
HE 27/1977 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi osakeyhtiolainsdadannoksi.

HE 194/2006 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle tilintarkastuslaiksi ja siithen liittyvaksi
lainsddddnnoksi

HE 89/1996 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi osakeyhtiolain ja erdiden siihen liittyvien
lakien muuttamisesta.

HE 238/2018 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle yksityisen osakeyhtion
vihimmaiispddomavaatimuksen poistamista koskevaksi lainsddaddnnoksi.
Savela, A. 2015. Vahingonkorvaus osakeyhtiossa. Helsinki: Talentum.

Vahtera V., Ruohonen, J. Kérki, A., Salminen, L. & Saukkola, L.: Selvitys osakeyhtion
velkojiensuojan selventdmisestd ja suojamenettelyiden helpottamisesta. Valtioneuvoston
selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2020:37 (VNTEAS 2020:37).

151



VERTAISARVIOITU
k KOLLEGIALT GRANSKAD ®@@
' PEER-REVIEWED

www.tsv.fi/tunnus

9
Tilintarkastajan ikuisuusongelma
- apporttiomaisuuden
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Apportit ovat tilintarkastuksen ikuisuusongelma. Ongelma kulminoituu osakeyhtiélain
sééntelyyn, jonka perusteella rekisteri-ilmoitukseen on liitettava tilintarkastajan lau-
sunto apporttiselvityksesta ja siité, oliko omaisuudella véhintddn maksua vastaava
taloudellinen arvo yhtidlle. Apportin arvottomuutta on késitelty laajasti muun ohessa
tilintarkastus-, vahingonkorvaus- ja yhtiéoikeudessa. Kysymysta ei sen sijaan ole k-
sitelty kirjanpito- ja vero-oikeudessa.

Ratkaisu KKO 2001:36 koski vierasvelkapanttia. Ratkaisun perusteella vierasvelka-
pantti, siis panttivastuu, on véhennettévé apportin arvosta. Tilintarkastus-, vahingon-
korvaus- ja yhtiboikeudellisesti tdmé on vakiintunut kanta. Artikkelissa osoitetaan, etté
kirjanpito-oikeudessa on meneteltivé vastaavalla tavalla. Panttivastuu véhennetéén
omaan pddomaan Kirjattavan apportin méérésté. Vero-oikeus poikkeaa sanotuista
oikeudenaloista: vero-oikeudessa panttivastuuta ei vdhenneté apportin arvosta. Ve-
ro-oikeudessa panttivastuu véhennetdén vasta panttirealisaatiossa.
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Tilintarkastajan ikuisuusongelma — apporttiomaisuuden arvottomuus kirjanpidon ja
verotuksen nikokulmasta

Johdanto

Tilintarkastuslain 1:1:ss4 (18.9.2015/1141, TTL) maiaritellddn tilintarkastuslain sovel-
tamisala. Lain soveltamisala maaritellddn tilintarkastajan tehtdvien kautta. Tilintar-
kastajan tehtdvat madritellddn TTL 1:1 §:sséd seuraavasti: (1) lakisddteinen kirjanpidon,
tilinpaatoksen ja hallinnon tilintarkastus (TTL 1:1.1:n 1 kohta), (2) kirjallisen lau-
sunnon tai todistuksen antaminen viranomaiselle tai tuomioistuimelle (TTL 1:1.1:n 2
kohta) ja (3) vapaaehtoiset tarkastukset ja tarkastuslausunnot (TTL 1:1.4).

TTL 1:1.1:n 1 kohdan ja titd tiydentdvan TTL 3:1.1:n mukaan tilintarkastuksen
kohteena on yhteison tai sdation tilikauden kirjanpito, tilinpadtos sekd hallinto. Kyse
on tilintarkastajan ydintehtdvastd. Tatd tehtdvda kutsutaan usein lakisddteiseksi ti-
lintarkastukseksi (Horsmanheimo ym. 2017, 15 ja 81-95). TTL 1:1.1:n 2 kohdassa ja
tatd tdydentdvassd 3:1.2:ssd sdddetddn, ettd jos lainsddddnnodssa muutoin vaaditaan ti-
lintarkastusta, tilintarkastukseen sovelletaan, mitd téssd laissa sdddetdén tilikauden
tilintarkastuksesta. Lainkohdassa sdddetddn tilintarkastajan tehtaviksi kirjallisten
lausuntojen antaminen viranomaiselle tai tuomioistuimelle muissa laeissa tai asetuk-
sissa sdddetyissd tilanteissa. Lainkohta soveltuu myds erdisiin sopimusoikeudellisiin
toimeksiantoihin (Horsmanheimo ym. 2017, 17). Tilintarkastajan kirjallisen lausun-
non kisite on laaja. Lausuntoja ovat esimerkiksi laskelmat, muistiot ja tarkastusrapor-
tit. Olennaista on, ettd dokumentti on tilintarkastajan laatima ja ettd se on kirjallinen.
Merkitystad ei ole silld, onko lausunto niin sanotun yleisluonteisen tarkastuksen (re-
view) vai muun tilintarkastajan saaman toimeksiannon lopputulos. (Horsmanheimo
ym. 2017, 19) Lopulta TTL 1:1.4:s5d sdddetddn vapaachtoisista tarkastuksista ja tar-
kastuslausunnoista (Horsmanheimo ym. 2017, 21-22). TTL 1:1.1 ja 1:1.4:n rajanveto
on olennainen muun ohessa tilintarkastajan vastuun kannalta (Horsmanheimo ym.
2017, 17).

Osakeyhtidoikeudessa apportilla tarkoitetaan osakkeen merkintdhinnan mak-
samista rahan sijasta kokonaan tai osittain muulla omaisuudella. Osakeyhti6laissa
(21.7.2006/624, OYL) sdddetddn apporttiperustamisesta (OYL 2:6) ja apporttia vastaan
tapahtuvasta osakeannista (OYL 9:12).

o Apporttiperustaminen. OYL 2:6.1:n mukaan, jos merkintdhinta maksetaan
rahan sijasta kokonaan tai osittain muulla omaisuudella (apporttiomaisuus),
omaisuudella on luovutushetkelld oltava vahintdan maksua vastaava taloudelli-
nen arvo yhtiolle. Sitoumus tyon tai palvelun suorittamiseen ei voi olla apport-
tiomaisuutta, ja OYL 2:6.2:n mukaan merkintdhinnan maksamisesta apporttio-
maisuudella on maarattava perustamissopimuksessa. Perustamissopimuksessa
on lisiksi oltava selvitys, jossa yksiloidddn apporttiomaisuus ja silld suoritettava
maksu sekd selvitetddn omaisuuden arvostamiseen vaikuttavat seikat ja omai-
suuden arvostamisessa noudatettavat menetelmdt. Jos timin momentin siin-
noksid ei ole noudatettu, merkitsijalla on velvollisuus ndyttad, ettd omaisuudella
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oli maksua vastaava taloudellinen arvo yhtidlle. Puuttuva méaara on maksettava
yhtiolle rahassa.!

Tilintarkastajan tehtédvista apporttiperustamisessa sdddetdan OYL 2:8.3 ja 4:ssd.
OYL 2:8.3:n 2 kohdan mukaan yhtié voidaan rekister6idd, kun rekisteriviran-
omaiselle on toimitettu yhtion tilintarkastajien todistus siitd, ettd timén lain
sdannoksid osakkeiden maksamisesta on noudatettu; jos yhtiosséd ei lain tai
yhtidjarjestyksen mukaan ole velvollisuutta valita tilintarkastajaa, osakkeiden
maksamisesta on annettava muu selvitys. Vastaavasti OYL 2:8.4:n mukaan, jos
osake on maksettu apporttiomaisuudella, rekisteri-ilmoitukseen on lisdksi aina
liitettdvi tilintarkastajan lausunto 6 §:n 2 momentissa tarkoitetusta selvityksestd
ja siitd, oliko omaisuudella vihintddn maksua vastaava taloudellinen arvo yh-
tiolle.

o Osakeanti. OYL 9:12.1:n mukaan, jos merkintdhinta maksetaan rahan sijasta
kokonaan tai osittain muulla omaisuudella (apporttiomaisuus), omaisuudella
on luovutushetkelld oltava vahintddn maksua vastaava taloudellinen arvo yhti-
olle. Sitoumus tyon tai palvelun suorittamiseen ei voi olla apporttiomaisuutta.
Vastaavasti OYL 9:12.2:n mukaan merkintdhinnan maksamisesta apporttio-
maisuudella on mainittava osakeantipaatoksessa. Pddtoksessd tulee lisiksi olla
selvitys, jossa yksiloidddn apporttiomaisuus ja silld suoritettava maksu sekd selvi-
tetddn omaisuuden arvostamiseen vaikuttavat seikat ja omaisuuden arvostami-
sessa noudatetut menetelmdt. Jos timan momentin saannoksia ei ole noudatet-
tu, merkitsijalla on velvollisuus ndyttaa, ettd omaisuudella oli maksua vastaava
taloudellinen arvo yhtidlle. Puuttuva maird on maksettava yhtiolle rahassa.

Tilintarkastajan tehtdvistd apporttia vastaan tapahtuvassa osakeannissa sddde-
tddn OYL 9:14.3 ja 4:ssd. OYL 9:14.3:n mukaan rekisteri-ilmoitukseen on liitet-
tava yhtion hallituksen jasenten ja toimitusjohtajan vakuutus siité, ettd osakkei-
den antamisessa on noudatettu tdimdn lain sddnnoksid. Rekisteri-ilmoitukseen
on myds liitettivi yhtion tilintarkastajien todistus siitd, ettd tdmdn lain sddn-
noksid osakkeiden maksamisesta on noudatettu. Jos yhtiossa ei lain tai yhtiojar-
jestyksen mukaan ole velvollisuutta valita tilintarkastajaa, osakkeiden maksa-
misesta on liitettavd muu selvitys. Vastaavasti OYL 9:14.4:n mukaan, jos osake
on maksettu apporttiomaisuudella, rekisteri-ilmoitukseen on lisiksi aina liitet-
tavd tilintarkastajan lausunto 12 §:n 2 momentissa tarkoitetusta selvityksestd ja
siitd, oliko omaisuudella vihintddn maksua vastaava taloudellinen arvo yhtiolle.

OYL 2:8.4 ja 9:14.4:n perusteella tilintarkastajan on annettava lausunto apport-
tiselvityksesta ja siitd, oliko omaisuudella vdahintddn maksua vastaava taloudellinen
arvo yhtiélle. Tilintarkastajan apporttiselvityksestd antama lausunto on TTL 1:1.1:n 2
kohdassa tarkoitettu tilintarkastajan kirjallinen lausunto ja todistus viranomaiselle ja

' OYL 2:6.3:ssd sdddetddn erikseen jdlkiapportista.

2 OYL g:12.3:s54 sdddetddn erikseen jélkiapportista.
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tuomioistuimelle. Tilintarkastajan vastuun nakékulmasta ndihin liittyy rajoittama-
ton vastuu (Horsmanheimo ym. 2017, 17).

Tilintarkastajan apporttivastuu realisoitui ratkaisussa KKO 2001:36. Ratkaisussa
oli kysymyksessa tilanne, jossa osakeyhtion osakepddomaa oli korotettu uusmerkin-
néllda. Osa apporttina luovutetusta omaisuudesta oli panttina osakkeenmerKkitsijan
veloista ja myytiin sittemmin niiden suorittamiseksi. Hallituksen jdsenet ja tilintar-
kastajat, jotka olivat osakepadoman korotusta ja sen maksua rekisteréitdessa vakuut-
taneet ja todistaneet korotuksen tulleen kokonaisuudessaan maksetuksi, velvoitettiin
korvaamaan yhtiolle apporttiomaisuuden arvottomuudesta johtunut vahinko.

Korkeimman oikeuden ratkaisussa oli kysymys vierasvelkapantista. Vierasvelka-
pantti liittyy panttioikeuteen. Panttioikeudessa on kysymys velkojan muita parem-
masta oikeudesta saada suoritus etukiteen yksiléidyn varallisuuskohteen arvosta.
Panttioikeuden erityistilanne on vierasvelkapantti. Kun omaisuus pantataan, pantin-
saajan suorituksensaantioikeuden maadrittava velka voi olla jonkun muun henkilén
kuin pantinantajan (nykyistd tai tulevaa) velkaa. Tdlloin kyse on vierasvelkapant-
tauksesta. (Tepora ym. 2016, 133)

Ratkaisua 2001:36 on oikeuskirjallisuudessa tarkasteltu useassa eri yhteydessa.
Ratkaisua on tarkasteltu muun ohessa tilintarkastus- (Horsmanheimo ym. 2017; Im-
monen & Villa 2019; Ruohonen 2020), yhtio- (osakeyhtio- (Méntysaari 2002; Airak-
sinen ym. 2018(a); Airaksinen ym. 2018(b); Immonen 2018) ja asunto-osakeyhtiolaki
(Vahtera 2017)) ja vahingonkorvausoikeuden (Stdhlberg & Karhu 2020) nidkokulmis-
ta. Ratkaisua ei sen sijaan ole laajemmin arvioitu kirjanpito- ja vero-oikeudellisesti.

Esilld olevassa artikkelissa tarkastellaan apporttia rasittavaan vierasvelkapanttiin
liittyvid kirjanpito- ja vero-oikeudellisia kysymyksid.’ Kirjanpidon osalta kysymysta
tarkastellaan “kansallisen” kirjanpitolain (30.12.1997/1336, KPL) ndkdkulmasta, toisin
sanoen kansainvilisiin tilinpditosstandardeihin (International Financial Reporting
Standards tai IFRS; ks. KPL 1:4d ja 7a luku) liittyvid kysymyksia ei tarkastella. Vero-
tuksen osalta kysymysté tarkastellaan elinkeinoverolain (24.6.1968/360, EVL) ndko-
kulmasta. Pddasiallinen huomio on apportinsaajan kirjanpidossa ja verotuksessa.

Ratkaisusta KKO 2001:36

Korkein oikeus on ottanut kantaa tilintarkastajan todistuksen merkitykseen osake-
padoman korotustilanteessa. Korkeimman oikeuden ratkaisun KKO 1991:25 voita-
neen ajatella luoneen jonkinlaisen tilintarkastajan todistuksen merkityksen oikeu-

> Virikkeen artikkelille olen alkujaan saanut taannoisen kollegani kysymyksesté: véhennetdéan-
ko vierasvelkapanttiin liittyva panttivastuu apportin arvosta verotuksessa. Kysymyksen taustalla
oli mitd ilmeisimmin se, voitaisiinko vierasvelkapantilla vaikuttaa apportin arvoon verotuksessa.
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dellisen tarkastelun lahtokohdan. Ratkaisu liittyi pohjimmiltaan tilintarkastajalta
edellytettivdaan huolellisuuteen. Ratkaisussa osakeyhtion tilintarkastaja oli antanut
OYL 2:9.3:s54 (734/1978) saddetyn todistuksen kaupparekisterid varten varmistautu-
matta asianmukaisesti siitd, ettd osakepdadoma oli maksettu. Menettelyllddn tilintar-
kastaja oli, kun yhtio oli merkitty kaupparekisteriin, vaikka osakepddomaa ei ollut
maksettu, osaltaan aiheuttanut yhtiélle osakepddoman maarda vastaavan vahingon.

Nyt tarkasteltavana oleva korkeimman oikeuden ratkaisu KKO 2001:36 on jatkoa
edelld selostetun ratkaisun tematiikalle. Talld kertaa kyse oli vierasvelkapanttia kos-
kevasta tilanteessa. Ratkaisussa KKO 2001:36 osakeyhtion osakepddomaa korotettiin
uusmerkinndlld. Osa apporttina luovutetusta omaisuudesta oli panttina osakkeen-
merKkitsijan veloista ja myytiin sittemmin niiden suorittamiseksi. Hallituksen jasenet
ja tilintarkastajat, jotka olivat osakepddoman korotusta ja sen maksua rekisterditdessa
vakuuttaneet ja todistaneet korotuksen tulleen kokonaisuudessaan maksetuksi, vel-
voitettiin korvaamaan yhtiélle apporttiomaisuuden arvottomuudesta johtunut vahin-
ko.

Ratkaisussa KKO 2001:36 oli kysymys Y Oy:n osakepddoman korottamiseen liit-
tyvastd yhtion hallituksen jasenten ja tilintarkastajien vahingonkorvausvastuusta yh-
tiotd kohtaan.

Y Oy:n osakepddomaa oli paatetty korottaa 50 005 ooo markalla siten, ettd X
Oy:n oli tullut maksaa korotuksesta 25 005 0oo markkaa, josta oli tullut suorittaa 5
ooo markkaa rahana ja 25 0ooo ooo markkaa luovuttamalla Y Oy:lle OYL 4 luvussa
(734/1978) tarkoitettuna apporttiomaisuutena Oy H I -nimisen yhtion osakkeet 3691
10265 sekd Oy H III -nimisen yhtion osakekanta. ] Oy:n oli puolestaan tullut maksaa
korotuksesta 25 0oo 0oo markkaa luovuttamalla Y Oy:lle apporttiomaisuutena erdat
muut osakkeet.

Y Oy:n hallituksen jasenet A, B, C ja D olivat korotusta ja sen maksua rekiste-
roitdessa antaneet OYL 4:8.3:s5a (734/1978) ja OYL 4:12.3:s5a (687/1983) edellytetyn
vakuutuksen siitd, ettd rekisterditavasta korotuksesta maksettu médirid 50 005 000
markkaa oli yhtién hallussa. Y Oy:n tilintarkastajat A Oy Ab edustajanaan E ja L Oy
edustajanaan F olivat puolestaan muun muassa OYL 4:12.3:n (687/1983) edellyttamal-
14 tavalla todistaneet, ettd osakkeista oli osakepddoman korotuksena maksettu 50 005
ooo markkaa.

Y Oy:n konkurssipesd katsoi kanteessaan Y Oy:lle aiheutuneen vahinkoa siiti, ettd
yhti6 ei ollut saanut hyvikseen X Oy:n sille apporttina luovuttamia osakkeita ja ettd
yhti6 oli voinut toimia ilman téstd johtunutta puuttuvaa padomaa. Taman puuttuvaa
osakepddomaa vastaavan vahingon olivat Y Oy:n hallituksen jasenet ja tilintarkasta-
jat tuottamuksellaan yhtiolle aiheuttaneet antamalla edelld mainitut vakuutuksen ja
todistuksen.

Korkein oikeus totesi, ettd apporttina luovutetut Oy H I:n osakkeet olivat olleet
pantattuina I Oy:lle X Oy:n velvoitteiden yleisvakuudeksi, minké vuoksi Y Oy oli saa-
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nut ne haltuunsa sanotun panttauksen rasittamina. Lisaksi korkein oikeus katsoi Y
Oy:n saaneen Oy H III:n osakekannan haltuunsa panttauksista vapaana.

Kanteen perusteena olevissa hallituksen jasenten vakuutuksessa ja tilintarkastajien
todistuksessa oli apporttiomaisuuden arvostus perustunut Y Oy:lle tulevien osakkei-
den kdypédn arvoon. Jotta apporttiomaisuudeksi tarjottujen osakkeiden kdypad arvoa
vastaava panos siirtyisi vastaanottavalle yhtiolle, osakkeiden oli siirryttdva yhtiolle
lopullisesti ja siten, etteivdt mitkadn sivullisen oikeudet saata tosiasiallisesti mitatoi-
dé tai olennaisesti heikentdd niiden arvoa. Mikaili ndin ei tapahdu, aiheutuu yhtiélle
osakepddoman puuttumisesta vahinkoa, jonka korvaamisesta yhtiolle voivat olla vas-
tuussa sen hallituksen jasenet OYL 15:1:n ja tilintarkastajat seka tilintarkastusyhteiso
luvun 2 §:n (734/1978) nojalla. Korkeimman oikeuden ratkaisussa KKO 1991:25 oli
ollut kysymys osakepddoman maksamatta jattimisestd osakeyhtiotd perustettaessa.
Osakeyhtion tilintarkastajan oli antanut OYL 2:9.3:ssa sdddetyn todistuksen kauppa-
rekisterid varten varmistautumatta asianmukaisesti siitd, ettd osakepadoma oli mak-
settu. Korkein oikeus katsoi, etté tilintarkastaja oli osaltaan aiheuttanut yhtiolle osa-
kepddoman médrad vastaavan vahingon.

Koska apportiksi luovutetut Oy H I:n osakkeet olivat olleet panttina X Oy:n si-
toumusten vakuutena, osakkeiden arvo yhtiolle ei ollut vastannut niiden kiypda ar-
voa, paitsi jos osakkeiden siirtyminen yhtiolle panttirasitteesta vapaina téstd huoli-
matta olisi ollut turvattu.

Ne velvoitteet, joista apporttina luovutetut Oy H I:n osakkeet olivat olleet pantti-
vakuutena, olivat olleet huomattavasti kyseisten osakkeiden arvoa suuremmat. Huoli-
matta siitd, mitd asiassa oli esitetty muun muassa X Oy:n ja sen konserniin kuuluvien
yhtididen taloudellisesta tilasta apporttia luovutettaessa sekd X Oy:n velvoitteita tur-
vanneiden vakuuksien tuolloisesta kokonaismdarastd, panttaus oli merkinnyt olen-
naista riskid siitd, ettd apporttina luovutetut osakkeet kédytetddn X Oy:n velvoitteiden
suorituksiin. Mitddn varmuutta osakkeiden vapautumisesta rasitteista niiden siir-
tyessd Y Oy:lle ei ollut eikd osakkeilla myo6skddn ollut mitddn panttivastuuta ylittavaa
arvoa.

Kirjanpito-oikeudellisia ndkokulmia

Yleista

Kirjanpidosta sdddetddn kirjanpitolaissa. Kirjanpito-oikeudessa apportin keskeiset
kysymykset ovat, miten apportti on kirjanpidossa arvostettava ja kirjattava.
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Tarkastellaan ensin “tavanomaista” apporttia. Tavanomaisella apportilla tarkoite-
taan tdssd apporttia, jota ei rasita — avoimesti tai piilevésti - vierasvelkapantti.

Lausunnossa KILA 1211/1992 otettiin kantaa avoimen yhtion ja kommandiittiyh-
tion yhtiomiehen pddomapanokseen (Bjorklund ym. 2009, 382). Lausunnon mukaan:

« Kun avoimen yhtién tai kommandiittiyhtion yhtiémies on suorittanut yhti-
olle yhtiopanoksena kiinteiston, auton tai muun sellaisen omaisuuspanoksen,
ilmoitetaan taseessa tai sen liitteend suoritetun yhtidpanoksen arvona omai-
suuden todenndkodinen luovutushinta tai sitd alhaisempi omaisuuspanoksen
yhtiésopimuksessa sovittu arvo, joka on merkitty myds padomansijoituksen
markkamaarina kirjanpitoon.

« Kunyksityinen liikkeenharjoittaja panee toiminimensa panokseksi yksityisliik-
keen toimintaa jatkavaan avoimeen yhtioon tai kommandiittiyhtiéon, yhtion
kirjanpitoon merkitadn padomansijoituksen rahamadrani seka taseessa tai sen
liitteend ilmoitetaan suoritetun yhtiépanoksen arvona yksityisliikkeen toden-
ndkoinen luovutushinta tai sitd alhaisempi yksityisliikkeen yhtiosopimuksessa
sovittu arvo. Muun luotettavan perustan puuttuessa madritetadn yksityisliik-
keen todenndkéinen luovutushinta perusteluissa selostetulla tavalla yrityksen
tuottoarvon ja substanssiarvon perusteella.

Lausunnossa KILA 1591/1999 (Bjorklund ym. 2009, 186-187) esilld oli osakeyh-
tidapportti:

« Hakijan tarkoituksena oli kirjata taseeseensa yritysjdrjestelyssd hankittavan
A-yhtion osakkeet niiden kdypad arvoa alempaan arvoon eli hankittavan yhti-
on (A) oman pddoman nettoarvoa vastaavaan arvoon. Hankittavista osakkeista
vastikkeeksi annettavat hakijan osakkeet oli tarkoitus kirjata hakijan kirjan-
pitoon samasta oman pddoman nettoarvoa vastaavasta summasta osakepda-
omaksi annettujen osakkeiden vasta-arvoa (aik. nimellisarvoa) vastaavalta osin
jamuilta osin ylikurssirahastoon. Tama kirjaamistapa johti siihen, ettei hakijan
konsernitaseeseen muodostu konserniliikearvoa osakevaihdossa hankittujen
osakkeiden osalta.

o Lausunnon mukaan hakijan esittdma kirjaamistapa, jonka mukaan osakkeiden
hankintameno kirjattiin kohdeyhtion oman pddoman nettoarvoa vastaavaan
arvoon, oli hyvin kirjanpitotavan mukainen edellyttden, ettd osakeyhtitlain
mukaisessa jarjestyksessd tehty osakepddoman korottamispditds oli tehty sen
madrdisena.

Jalkimmadisessd lausunnossa katsottiin, ettd apportin kirjaaminen kohdeyhtion
oman padoman nettoarvoa vastaavaan arvoon oli hyvan kirjanpitotavan mukainen.
Lausunnossa taustalla olleessa hakemuksessa kysyttiin oman padoman nettoarvoon
kirjaamista, eikd siind ollut esilla kdypdan arvoon kirjaaminen. Lienee selvda, etté
kédypéadn arvoon kirjaaminen olisi ollut hyvdn kirjanpitotavan mukaista. Lausunnos-
sa mahdollistettiin kuitenkin oman padoman nettoarvon mukainen kirjaaminen.
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Kirjauksen edellytyksena oli se, ettd osakeyhtidlain mukaisessa jdrjestyksessa tehty
osakepddoman korottamispéitds oli tehty sen méadrdisena.

Kirjanpitolautakunnan lausuntokdytinnon perusteella voitaneen lahtei siita, ettd
apportti on ldhtokohtaisesti merkittivi omaisuuden todenndkdoiseen luovutushintaan
(kdypd arvo). Apportti voidaan kuitenkin myds merkitd téitd alhaisempaan, apportti-
sopimuksessa mainittuun arvoon, silli edellytykselld, ettd oman pddoman korottamis-
pddtds on tehty sen mddrdisend.

Vierasvelkapantin kohdalla esille nousee kysymys, mihin arvoon vierasvelkapan-
tin rasittama omaisuus on kirjattava. Ratkaisun KKO 2001:36 perusteluissa todettiin,
ettd panttaus merkitsee olennaista riskid siitd, ettd apporttina luovutetut osakkeet
kéytetdadn pantiksiantajan velvoitteiden suorituksiin. Mitddn varmuutta osakkeiden
vapautumisesta rasitteista, niiden siirtymisestd apportinsaajalle ei ollut, eikd osak-
keilla myoskaédn ollut mitdan panttivastuuta ylittavaa arvoa.

Korkeimman oikeuden ratkaisussa otettiin sikéli tiukka kanta, ettd apporttiomai-
suudella ei katsottu olleen panttivastuuta vastaavalta osin mitdan arvoa.

Kirjanpito-oikeudellisesti tdimad nostaa esille kysymyksen, onko tilannetta arvioi-
tava vastaavalla tavalla vai olisiko mahdollista esittad, ettd apporttiomaisuudella voisi
olla panttivastuusta huolimatta arvoa. Kysymyksenasettelu on kuitenkin spekulatiivi-
nen. Tdma johtuu jo pelkéstddn siitd, ettd kun apportin saajayhtion hallituksen jase-
nilld ja tilintarkastajalla on henkilokohtainen vastuu siitd, ettd apporttiomaisuudella
oli luovutushetkelld véhintddn maksua vastaava taloudellinen arvo, rationaalisesti
toimiva hallituksen jdsen ja tilintarkastaja ei voi todeta tdmin edellytyksen taytty-
neen siltd osin kuin omaisuutta rasittaa vierasvelkapantti. Yhtidoikeudellinen sadnte-
ly johtaa siihen, ettd rationaalisesti toimivat hallituksen jdsenet ja tilintarkastaja eivét
voi katsoa vierasvelkapantin rasittamalla omaisuudella olevan panttivastuuta vastaa-
valta osin arvoa. Tdma tarkoittaa loogisesti sitd, ettd tdllaisella omaisuudella ei voi
kirjanpito-oikeudellisestikaan olla panttivastuun osalta mitddn arvoa.

Sinédnsd on kuitenkin mahdollista, ettd omaisuuserd, jota rasittaa vierasvelkapantti,
siirretddn apporttina. Tama johtaa kysymykseen, onko apporttiin sovellettava brut-
to- tai nettomenettelyd (brutto- tai nettokirjaus). Bruttomenettely tarkoittaa liiketa-
pahtuman kirjaamista sen bruttomédrain (omaisuuserdn kirjaaminen bruttoarvoon
ja erillinen pakollinen varaus), kun taas nettomenettely tarkoittaa liiketapahtumaan
liittyvien vastakkaisten kirjausten netottamista (omaisuuserdn nettoarvo, eli brutto-
arvo viahennettynd panttivastuulla). Kummassakin tilanteessa omaan pddomaan kir-
jattavan apportin maard on sama.

KPL 3:3.1 §:n 7 kohdassa sdddetty erillisarvostuksen periaate ja KPL 3:3.1 $:n 8
kohdassa sdadetty netottamiskielto viittaavat bruttomenettelyn ensisijaisuuteen.
Kirjanpitolautakunnan lausuntokdytinndssd on myos omaksuttu bruttomenette-
lyn ensisijaisuus. Tdmi ilmenee muun ohessa vahingonkorvauksen kisittelyd asun-
to-osakeyhtion kirjanpidossa kasittelevastd lausunnosta KILA 1867/2011. Lausunnon
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mukaan vahingonkorvaus voidaan katsoa luonteeltaan kauppahinnan alennukseen
rinnastuvaksi ja ndin rakennuksen hankintamenoa pienentdvéksi erdksi. Suorite-
tuista korjauksista kertyneet kustannukset oli puolestaan kirjattava rakennuksen
menojadnnoksen lisdykseksi. Lausunnon perusteella vahingonkorvausta ja korjaus-
kustannuksia ei voitu netottaa. Kirjanpitolautakunnan lausuntokaytdntoon viitaten
oikeuskirjallisuudessa on myds omaksuttu kanta, ettd liiketapahtumat tulee lahto-
kohtaisesti kirjata ja esittda tilinpaatoksessa bruttoperusteisesti (Leppiniemi & Kai-
sanlahti 2016, 38; Leppiniemi & Kaisanlahti 2018, 283).

Kirjanpitolautakunnan lausuntokédytdntod tarkemmin tarkastellessa havaitaan
kuitenkin brutto- ja nettomenettelyiden suhteellisuus. Bruttomenettely on ldhtokohta
(ks. esimerkiksi KILA 1701/2003, 1772/2006, 1805/2007 ja 1861/2010). Toisaalta lau-
suntokdytdnnossd on voitu katsoa, ettd niin brutto- kuin nettomenettely voi tapaus-
kohtaisesti olla mahdollinen (KILA 1701/2003), samoin kuin ettd nettomenettely on
joissakin tilanteissa yksinomainen menettely (KILA 1767/2005). Vanhemmassa lau-
suntokdytannossd on saatettu painottaa nettomenettelyd, kun taas vastaavassa tilan-
teessa saatettaisiin nykydan kallistua bruttomenettelyn kannalle (KILA 1255/1994).

Vierasvelkapantin kohdalla ei ole nimenomaista brutto- ja nettomenettelyn lau-
suntokdytdntod. Vierasvelkapantin kohdalla bruttomenettely tarkoittaa sitd, ettd
panttivastuun maaraa ei vahennetd apporttiomaisuuden arvosta. Apporttiomaisuu-
den arvoksi kirjataan bruttoarvo, mutta samalla kirjataan panttivastuuta vastaava pa-
kollinen varaus. Nettomenettely tarkoittaa puolestaan sitd, ettd panttivastuun maara
vahennetddn apporttiomaisuuden arvosta. Talloin apportin arvoksi kirjataan netto-
arvo. Brutto- ja nettomenettelystd riippumatta apportinsaajan omaan padomaan li-
sdys on sama.

Esimerkki 1 (bruttomenettely). Apportin kohteena on omaisuuserit A ja B.
A:n arvo on 25 yksikkod ja B:n arvo on 75 yksikkod. B:td rasittaa 75 yksikon
panttivastuu. Apporttiomaisuuden bruttomadra on 100 yksikkod. Apportis-
sa ei siirry velkoja tai muita vastuita. Apporttiomaisuuden tasearvo on 100

yksikkod, oman pddoman korotus on 25 yksikkod ja pakollinen varaus on 75
yksikkod.

Esimerkki 2 (nettomenettely). Apportin kohteena on omaisuuserit A ja B.
A:n arvo on 25 yksikkod ja B:n arvo on 75 yksikkod. B:td rasittaa 75 yksikon
panttivastuu. Apporttiomaisuuden nettomdird on 25 yksikkod. Apportissa

ei siirry velkoja tai muita vastuita. Apporttiomaisuuden tasearvo on 25 yk-
sikkod ja oman padoman korotus on 25 yksikkoa.

Voitaneen ldhted siitd, ettd bruttomenettely voi ldhtokohtaisesti olla hyvan kir-
janpitotavan mukainen menettely, mutta samalla on todettava, ettd panttivastuun
luonteen vuoksi brutto- ja nettomenettelyt voinevat kuitenkin useimmiten johtaa
samaan lopputulokseen. Voidaan nimittdin ajatella, ettd bruttomenettelyd sovellet-
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taessa panttivastuun realisoitumisen tulisi olla apportin hetkelld epatodennakdista.
Mikéli panttivastuun realisoituminen olisi vahiistd todenndkoisempdd, bruttome-
nettelyn omaksuminen ei vaikuta luontevalle. Till6in tilinpédtos, siis tasearvot, voisi
nimittdin muodostua spekulatiiviseksi ja se ei antaisi KPL 3:2.1:n tarkoitetulla tavalla
oikeaa ja riittdvaa kuvaa toiminnan tuloksesta ja taloudellisesta asemasta (ks. myos
KPL 5:14.4).

Vierasvelkapanttiin liittyvid kirjanpito-oikeudellisia seikkoja tarkastellaan jatkos-
sa seuraavan systematiikan mukaisesti:

o vierasvelkapantti otetaan huomioon apportin arvossa,

o vierasvelkapanttia ei oteta huomioon apportin arvossa ja virhe korjataan ap-
portin jilkeen,

« vierasvelkapanttia ei oteta huomioon apportin arvossa ja pantti realisoituu ap-
portin jilkeeng ja

« vierasvelkapanttaus paittyy apportin jalkeen (joko niin, ettd vierasvelkapantin
merkitys otettiin tai sitd ei otettu huomioon apportin arvossa).

Vierasvelkapantti otetaan huomioon apportin arvossa

Mikali apportin kohteena olevaan omaisuuteen kohdistuu vierasvelkapantti, appor-
tin arvosta on vihennettava panttivastuun maéra (ks. edelld esimerkit 1 ja 2).

Ratkaisun KKO 2001:36 perusteluissa viitattiin siihen, ettd luovutettaessa pantat-
tua omaisuutta apporttina, huomioon voidaan ottaa “panttivastuuta ylittdvd arvo”.
Tdamdn mukaisesti oikeuskirjallisuudessa on todettu, ettd “pantattua omaisuutta voi-
daan luovuttaa apporttiomaisuutena, kdytdnnossa siannonmukaisesti kuitenkin vain
panttirasituksen ylittavdn arvon osalta” ja “jos pantattua omaisuutta kdytetdan osak-
keen maksamiseen, osakkeista maksettavaksi médaraksi voidaan yleensé katsoa niin
sanotun ylivakuuden maard” (Airaksinen ym. 2018a, 87 ja 100).

Mikali apporttiomaisuudella on panttivastuun ylittiva arvo, kirjaustilanne muo-
dostuu seuraavaksi.

Esimerkki 3. Apportin kohteena on omaisuuserd A. Tamén arvo on 25 yk-
sikkod. Omaisuuserddn kohdistuu 20 yksikon panttivastuu. Omaisuuseran
panttivastuun jalkeinen arvo on 5 yksikkod, joka voidaan apportoida.

4 Tilanne vastaa ratkaisussa KKO 2001:36 esilld ollutta tilannetta.
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Vierasvelkapanttia ei oteta huomioon apportin arvossa,
mutta virhe korjataan myéhemmin

Mikali vierasvelkapanttia ei ole syysta tai toisesta otettu huomioon apportin arvossa
ja virhe havaitaan, tdima korjataan. Kirjanpito-oikeudellisesti kysymys on aikaisem-
pia tilikausia koskevan virheen korjaamisesta.

Tilinpaatosdirektiivin 6(1)(e) artiklan (2013/34/EU) mukaan kunkin tilivuoden
aloittavan taseen on tdsmittava edellisen tilivuoden paattavéan taseen kanssa. Kyse on
tasejatkuvuuden periaatteesta (HE 89/2015 vp, 58). Kirjanpitolaissa tasejatkuvuuden
periaatteesta sdddetddn KPL 3:3.1:n 5 kohdassa. Tamadn mukaan tilinpaatosta laadit-
taessa sekd tilinavausta tehtdessd noudatettaviin periaatteisiin kuuluu tilinavauksen
perustuminen edellisen tilikauden pédittineeseen taseeseen.

Tasejatkuvuuden periaate on periaatteessa itsestddn selva kirjanpito-oikeudellinen
periaate. Tdma on kuitenkin muodostunut tulkinnanvaraiseksi aikaisempien tilikau-
sien virheiden korjaustilanteissa. Kysymys on siitd, kirjataanko aikaisempien tilikau-
sien virhe tuloslaskelmaan vai omaan padomaan.

Kirjanpitolautakunnan vuoden 1973 kirjanpitolain (655/1973) tulkintaa koske-
neessa lausunnossa KILA 1344/1995 kisiteltiin tilinpadtokseen sisédltyvdn virheen
korjaamista. Lausunnossa kasiteltiin niin virheen kuin olennaisen virheen korjaamis-
ta. Lausunnon mukaan kirjanpitolaissa tai -asetuksessa (1575/1992) ei ollut nimen-
omaisia sddnnoksid aikaisemmille tilikausille kohdistuvien erien kisittelystd. Mikali
KPL 22 §:n mukaisesti pdivitty ja allekirjoitettu tilinpadtos osoittautui virheellisesti
laadituksi, oikaistiin virheellisyydet takautuvasti merkitsemélld ne virheen havaitse-
mistilikaudelta laadittavan tilinpaatoksen tuloslaskelmaan.

Vuoden 1997 Kkirjanpitolain voimaantulon jilkeen kirjanpitolautakunta antoi
lausunnon KILA 1750/2005. Lausunnon mukaan kirjanpitolaissa ja -asetuksessa
(1339/1997) ei ollut erityissddnnoksid siitd, kuinka tilinpadtosperiaatteiden muutok-
sesta aiheutuvia arvostuseroja tai aikaisempiin tilikausiin liittyvia virheita oli kasi-
teltdva tilinpadtoksessd. Toisaalta Kirjanpitolautakunnan vuoden 1973 kirjanpitolain
voimassaoloaikana vahvistama kirjauskdytidnto seké lain perusteluteksti olivat joh-
taneet siihen, ettd tulosvaikutteinen kirjaustapa oli molemmissa tilanteissa ollut va-
kiintunut.

Lausunnossa jatkettiin, ettd IAS 8 -standardi salli aikaisemmin sekd tulosvaikut-
teisen kirjaustavan ettd pelkédstdan taseen kautta tapahtuvan oman pddoman oikaisun.
IAS 8 -standardiin tehdylld muutoksella, jota sovellettiin 1.1.2005 tai sen jdlkeen alka-
villa tilikausilla, ainoastaan jalkimmadinen menettelytapa oli mahdollinen. Voimassa
ollut IAS 8 -standardi ei endd sallinut laatimisperiaatteiden muutosten ja virheiden
aiheuttamaa kertaluonteista tulosvaikutteista oikaisua, vaan edellytti aikaisempien
tilinpdatostietojen takautuvaa oikaisua niin pitkalle kuin se oli mahdollista. Talloin
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tuli selvittdd muutoksista kertynyt vaikutus omaan padomaan kunkin tilikauden al-
kuun mennessd. Vuonna 2003 hyvaksytylld modernisointidirektiivilld (2003/51/EY)
poistettiin ristiriitaisuudet tilinpaatosdirektiivien ja kansainvilisten tilinpadtosstan-
dardien vililla. Samalla voitiin katsoa vahvistetuksi, ettd tuolloin voimassa ollut IAS
8 -standardi ei ollut direktiivin vastainen.

Lautakunta katsoi, ettd KPL 3:3:n tulkinta tasejatkuvuuden edellyttdmastd kirjaus-
tavasta oli Euroopan unionissa vahvistetun linjauksen perusteella liian suppea. Di-
rektiivi salli sekd tulosvaikutteisen kirjaustavan ettd pelkdn taseoikaisun. Tasejatku-
vuuden voitiin katsoa tayttyvin myos sillé, ettd edellisen tilikauden péaattavaa tasetta
oikaistiin tehtyd muutosta vastaavaksi.

Lautakunta ei pitanyt tilinpaatoskaytannon yhtendisyyden kannalta perusteltuna,
ettd molempia direktiivin sallimia kirjaustapoja sovellettaisiin. Silloista tulosvaikut-
teista kirjaustapaa puolsi lahinné sen vakiintuneisuus. Toisaalta oman padoman oi-
kaisuun perustuvan kirjaustavan voitiin katsoa antavan oikeamman kuvan tilikauden
tuloksesta, minka lisaksi sen etuna oli yhdenmukaisuus kansainvéliseen tilinpaatos-
kédytdantoon ndhden. Lautakunta katsoi jalkimmadiset syyt painavammiksi ja piti pe-
rusteltuna siirtya taltd osin uuteen kirjauskdytantoon. Lausunnon mukaan tilinpaa-
tosperiaatteiden muutokset sekd aikaisempia tilikausia koskevien virheiden oikaisut
on tehtdvé yksinomaan omaa pddomaa oikaisemalla. Sittemmin kirjanpitolautakunta
on toistanut timédn kannan useissa yhteyksissa.

Lausunnossa KILA 1344/1995 kasiteltiin myo6s tilinpaatokseen sisaltyvan olennai-
sen virheen korjaamista. Lausunnon mukaan pdivittya ja allekirjoitettua tilinpaatos-
td ei padsadntoisesti saa muuttaa. Jos kuitenkin tillaisessa tilinpaatoksessa havaitaan
olennainen virhe, virhe saadaan korjata ennen kuin kirjanpitovelvollisen ylin paat-
tava elin — yhtiokokous tms. — on vahvistanut tilinpaatoksen. Ylimmalla paattavalla
elimelld on luonnollisesti aina oikeus vahvistaa toisenlainen tilinpédétos kuin sen toi-
mivan johdon, ts. hallituksen ja toimitusjohtajan, vahvistettavaksi ehdottama tilin-
paitos. Ylimman paéttavan elimen vahvistamaa tilinpaatostd voidaan muuttaa vain,
mikali paattava elin tekee tastd nimenomaisen uuden paiatoksen.

Lausunnossa omaksuttiin kanta, etté tilinpaatoksessd olevat olennaiset virheet on
korjattava laatimalla ja vahvistamalla korjattu eli uusi tilinpaatés. Kirjanpitolauta-
kunta on nykyisen kirjanpitolain osalta toistanut saman kannan lausunnossa KILA
1920/2014.

Tilanteessa, jossa vierasvelkapanttia ei ole syysti tai toisesta otettu huomioon ap-
portin arvossa ja, kun virhe havaitaan, tima korjataan aikaisempia tilikausia koske-
vana virheeni. Kirjanpitolautakunnan vakiintuneen kannan mukaan virheen korjaus
kirjataan oman padoman oikaisuna. Mikéli virhe on olennainen, ko. tilinpdatds on
laadittava ja vahvistettava uudelleen.
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Panttirealisaatio

Tarkastellaan seuraavaksi tilannetta, jossa vierasvelkapantti realisoituu. Tdma voi ta-
pahtua riippumatta siitd, onko panttivastuu otettu huomioon apportin arvossa vai ei.

Apportinsaaja menettad panttirealisaatiossa apporttiomaisuuden. Jos panttivastuu
oli otettu huomioon apportin arvossa, kirjanpito-oikeudelliset kysymykset kulminoi-
tuvat panttirealisaatiosta mahdollisesti syntyvan voiton tai tappion kirjaamiseen. Jos
panttivastuuta ei sen sijaan ollut huomioitu apportin arvossa, kirjanpito-oikeudelli-
set kysymykset kulminoituvat panttirealisaatiosta mahdollisesti syntyvén voiton tai
tappion kirjaamiseen ja itse panttivastuun realisoitumisesta aiheutuvan menetyksen
kirjaamiseen.

Kirjaukset voidaan periaatteessa tehdd tuloslaskelmaan tai omaa pddomaa vas-
taan. Tilanteessa, jossa panttivastuu oli otettu huomioon apportin arvossa, voitaisiin
ajatella, ettd kun kysymyksessd on pantatun omaisuuden tilikauden aikana tapahtu-
vasta realisoinnista, tahén liittyva voitto tai tappio kirjattaisiin tuloslaskelmaan. Toi-
saalta taas tilanteessa, jossa panttivastuuta ei ollut otettu huomioon apportin arvossa,
tilanne voisi olla osin toisenlainen. Kun kysymyksessd on pantatun omaisuuden tili-
kauden aikana tapahtuvasta realisoinnista, tahén liittyva voitto tai tappio kirjattaisiin
tuloslaskelmaan, kun taas panttivastuun suoritukseen liittyvd menetys kirjattaisiin
omaan paaomaan.

Kirjausmenettelylld ei ole merkitystd apportinsaajan jaljelle jadvian oman padoman
madran kannalta.

Vierasvelkapantin paittyminen velkojan saadessa
suorituksen saamiselleen

Tarkastellaan vield tilannetta, jossa pantti paattyy velkojan saadessa suorituksen saa-
miselleen sovitun mukaisesti.

Mikdli vierasvelkapantti oli huomioitu apportin arvossa, pantin paattyminen tar-
koittaa, ettd vierasvelkapantin kohteena olleen omaisuuden arvo nousee vastaavalla
maadralla. Kirjanpidollinen lopputulos on erilainen riippuen siité, oliko vierasvelka-
pantti alkujaan huomioitu brutto- tai nettomenettelya noudattaen.

o Bruttomenettelp. Kun omaisuuserd on alkujaan Kkirjattu bruttoarvoon, ar-
vonnousu ei aiheuta omaisuuden arvon suhteen kirjaustarvetta. Kirjaustarve
syntyy sen sijaan pakollisen varauksen suhteen. Kyse ei voine olla tulokseen
vaikuttavasta erédstd, vaan aikaisemman apporttisijoituksen tismennyserésta
ja siten oman pddoman sijoituksen madran tdsmennyksestd. Siten pakollinen
varaus kirjataan pois ja vastaava maéra kirjataan oman padoman lisaykseksi.
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o Nettomenettely. Lahtokohtaisesti kirjanpitolaki ei mahdollista omaisuuserdn
arvonnousun kirjaamista. Arvonnousun kirjaaminen on mahdollista vain ti-
lanteissa, joissa kirjanpitolaki nimenomaisesti mahdollistaa timén. Téllainen
tilanne voi olla esimerkiksi KPL 5:17:ssd tarkoitettu arvonkorotus. KPL 5:17.1:n
mukaan, jos pysyviin vastaaviin kuuluvan maa- tai vesialueen tai sellaisen
arvopaperin, joka ei ole 2 a §:ssé tarkoitettu rahoitusviline, todenndkdinen
luovutushinta on tilinpaatospdivand pysyvasti alkuperdistd hankintamenoa
olennaisesti suurempi, saadaan taseeseen johdonmukaisuutta ja varovaisuutta
noudattaen merkita vield poistamatta olevan hankintamenon lisdksi enintddn
todenndkdisen luovutushinnan ja poistamatta olevan hankintamenon erotuk-
sen suuruinen arvonkorotus.

Mikdli vierasvelkapantti ei ollut huomioitu apportin arvossa, pantin paattyminen
tarkoittaa, ettd vierasvelkapantin kohteena olleen omaisuuden arvo nousee vastaa-
valla méaralla, eikd tdma varsinaisesti aiheuta kirjaustarvetta, silld omaisuus oli jo
aikaisemmin kirjattu tdhdn arvoon.

Elinkeinoverotukseen liittyvid nakokulmia

Yleistd

Elinkeinoverolain apporttitilanteet voidaan niihin liittyvien veroseuraamusten pe-
rusteella systematisoida ainakin seuraavasti: padsidnnoén mukainen apportti, EVL
52f §:ssd tarkoitettu osakevaihto ja EVL 52d §:ssé tarkoitettu liiketoimintasiirto®.

Paasaannon mukainen apportti on apportinantajan verotuksessa luovutus ja ap-
portinsaajan verotuksessa hankinta. Niin luovutus kuin hankinta tapahtuvat kay-
vastd arvosta. EVL 52f §:ssd tarkoitettu osakevaihto on puolestaan apportinantajan
kannalta veroneutraali luovutus (verotuksessa tima merkitsee poistamattoman han-
kintamenon jatkuvuutta), kun taas apportinsaajan ndkokulmasta tdma on kéayvasta
arvosta tapahtuva hankinta (verotuksessa tdimd merkitse kidypaa arvoa hankintame-
nona). Lopulta EVL 52d §:ssd tarkoitettu liiketoimintasiirto on niin apportinantajan
kuin apportinsaajan verotuksessa veroneutraali luovutus ja hankinta (verotuksessa
tama merkitsee poistamattoman hankintamenon jatkuvuutta) (veroseuraamuksista
ks. esimerkiksi Immonen 2018).°

> Téssa yhteydessd ei ole tarkoituksenmukaista analysoida kaikkia erityistilanteita, kuten esi-

merkiksi kokonaan tai osittain verovapaisiin yhteis6ihin liittyvid apporttitilanteita.

¢ EVL s52f §:ssd tarkoitetun osakevaihdon ja EVL 52d §:ssd tarkoitetun liiketoimintasiirron ve-
rokohtelu eivit ole kirjanpitosidonnaisia, siis sidonnaisia tai riippuvia kirjanpidon kirjauksista.
Niin ollen kirjanpidossa on mahdollista paityd verolaista poikkeaviin arvostusratkaisuin. Tdhdn
liittyvaa problematiikkaa ei tdssa kasitelld laajemmin.
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Elinkeinoverotuksessa apportin verokohtelun erés keskeinen kysymys on, reali-
soiko apportti verotuksessa kdyvdn arvon. Kun kédyvan arvon kysymykset liittyvat
selkeimmin padsdadannon mukaiseen apporttiin, jatkossa pitdydytdan tdssa tilanteessa.

Apportin, jota rasittaa vierasvelkapantti, keskeinen kysymys on, vaikuttaako pant-
tivastuu apportin arvostukseen verotuksessa. Mikali asiaa ldhestytdan tilintarkastus-,
vahingonkorvaus- ja yhtidoikeuden kannalta, vastaus on selva: vierasvelkapantti tie-
tenkin vaikuttaa apportin arvoon.

Elinkeinoverotuksen kannalta tédllainen tulkinta lienee kuitenkin lijan suoravii-
vainen. Nimittdin sellainen tulkinta, ettd vierasvelkapantti vaikuttaisi apportin ar-
voon verotuksessa, avaisi periaatteessa merkittdvin verosuunnittelumahdollisuuden.
Tama liittyy siihen, ettd vierasvelkapantin muodostamisella ja poistamisella voitai-
siin esimerkiksi lahipiiriliiketoimien yhteydessd vaikuttaa apportin arvostukseen ja
siten apportista realisoituvan verotettavan tulon (voitto tai tappio) suuruuteen.

Esimerkki 4. Apportin kohteena on omaisuuserdt A ja B. A:n arvo on 25 yk-
sikkod ja sen verotuksessa poistamaton hankintameno on 5 yksikkod seka
B:n arvo on 75 yksikkoad ja sen verotuksessa poistamaton hankintameno on
10 yksikkod. Jos omaisuus luovutettaisiin apporttina, tastd aiheutuisi 85 yk-
sikén (25-5 + 75-10) veronalainen luovutusvoitto.

Omaisuuserd B pantataan 75 yksikosti ja luovutetaan edelleen apporttina;
B:hen kohdistuu siis vierasvelkapantti. Panttivastuun maara on 75 yksikkoa.
Jos tama otettaisiin huomioon apporttiomaisuuden arvoa vihentavina teki-
jani, luovutuksesta aiheutuisi vain 10 yksikon (25-5 + 75-75-107) veronalai-
nen luovutusvoitto.

Vierasvelkapanttiin liittyvdn verosuunnittelumahdollisuuden sulkeminen esimer-
kiksi verotusmenettelylain 28 §:ssd (18.12.1995/1558, VML) tarkoitetun veron kierta-
misen estamistd koskevan saidannoksen tai verolain normaalitulkinnan (Haapaniemi
2022 ja Kaunisto 2022, 125-130) perusteella ei vaikuta kestdvalta ratkaisulta. Tama
johtuu tilanteiden moninaisuudesta: kysymys voi olla riippumattomien valisista lii-
ketoimista tai lahipiiriliiketoimista, vierasvelkapantille voi olla vahvat tai kevyet pe-
rusteet ja niin edelleen. Kun asiaa tarkastellaan ldhemmin, havaitaan my®os, ettd itse
asiassa vierasvelkapantin merkitystd apportin arvostuksessa ei ylipaansa ole verotuk-
sessa tarvetta analysoida veron kiertimisen tai verolain normaalitulkinnan kautta.
Vaikka tilintarkastus-, vahingonkorvaus- ja yhtidoikeuden kannalta vierasvelkapant-
tia vastaavaa maaraa ei voida lukea apportin arvoon, niin verotuksessa asia voidaan
néhda toisin.

Verotuksessa asiaa voidaan arvioida varauksia koskevin periaattein. Elinkeinove-
rolain ldhtokohta on suoriteperuste. Suoriteperuste ilmenee EVL 19.1 §:n (”...jonka
aikana se on saatu...”) ja 22.1 §:n (”...jonka aikana sen suorittamisvelvollisuus on

7 Luovutushinnasta voitaisiin vihentdd panttivastuu ja hankintameno.
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syntynyt...”) sanamuodoista. Tamén ohella elinkeinoverolaki mahdollistaa varaus-
ten vihentdmisen. Varaukset voidaan vahentdd vain, jos tdstd on erikseen sdddetty.
Varausten vahentimisesta siaadetian EVL III osan 4 luvussa. Elinkeinoverolaissa ei
saddetd vierasvelkapantin, ts. panttivastuun vihentdmisestd. Kun laissa ei erikseen
sdadetd panttivastuusta, asiaan on sovellettava elinkeinoverolain yleisid periaatteita,
eli suoriteperustetta. Tdmé merkitsee, ettd vierasvelkapantin madrad ei vihennetd
verotuksessa omaisuuden arvosta. Vahentdminen tapahtuu vasta panttirealisaation
yhteydessa.

Seuraavaksi tarkastellaan vierasvelkapantin merkitystd verotuksessa arvostuksen
kannalta. Tarkastelu noudattaa vastaavaa systematiikka kuin edelld kirjanpito-oikeu-
dellisessa tarkastelussa.

Vierasvelkapantti otetaan huomioon apportin arvossa

Mikaéli vierasvelkapantti on otettu huomioon apportin arvossa, siis apportin arvoa
alentavana tekijana, tdlld ei ole vaikutusta apportin verotukselliseen arviointiin, ku-
ten edellisessd luvussa on todettu. Verotuksessa apportti arvostetaan ottamatta vie-
rasvelkapanttia huomioon.

Apportinantajan kohdalla luovutushinta madrdaytyy paasiannon mukaisessa ap-
portissa kdyvdn arvon perusteella (ilman, ettd vierasvelkapantti vaikuttaa kdypaan
arvoon). EVL 52f §:ssd tarkoitetussa osakevaihdossa ja EVL 52d §:ssd tarkoitetussa
liiketoimintasiirrossa apportin luovutushinta maaraytyy ndita koskevien sadanndsten
mukaisesti. Apportinsaajan kohdalla tilanne on vastaava: hankintameno maaraytyy
padsdannon mukaisessa apportissa kdyvan arvon perusteella (ilman, ettd vierasvel-
kapantti vaikuttaa kdypddn arvoon) sekd EVL 52f §:ssd tarkoitetussa osakevaihdossa
ja EVL 52d §:ssd tarkoitetussa liiketoimintasiirrossa néitd koskevien sdidanndsten mu-
kaisesti.

Vierasvelkapanttia ei oteta huomioon apportin arvossa,
mutta tdma virhe korjataan myéhemmin

Kun apportin arvoa korjataan kirjanpidossa virheen johdosta, tdllé ei ole verotukses-
sa merkitystd, ts. tima ei vaikuta omaisuuden luovutushintaan tai hankintamenoon
verotuksessa.

Apportinantajan verotuksessa luovutushinta ja apportinsaajan verotuksessa han-
kintameno madraytyvit vastaavalla tavalla kuin alaluvussa 4.2. Padsaannon mukai-
sessa apportissa omaisuuden luovutushinta ja hankintameno ovat kdypa arvo seka
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EVL 52f §:ssé tarkoitetussa osakevaihdossa ja EVL 52d §:ssd tarkoitetussa liiketoimin-
tasiirrossa naita koskevien siannosten mukaiset arvot.

Panttirealisaatio

Pantatun omaisuuden realisointi nostaa kysymyksen, ketd verotetaan realisoinnista —
apportinantajaa vai -saajaa. Kun omaisuuden omistusoikeus on apportissa siirtynyt,
eikd vierasvelkapantti sellaisenaan merkitse omistajanvaihdoksen yksityisoikeudel-
lista moitteenvaraisuutta tai paitemattomyytta®, on padadyttava kantaan, ettd realisoin-
nista on verotettava apportinsaajaa. Realisoinnista voi syntyé voittoa tai tappiota. Tu-
lon veronalaisuuteen ja tappion vihennyskelpoisuuteen sovelletaan elinkeinoverolain
tavanomaisia sddnnoksia.

Panttivastuun realisoituminen merkitsee, ettd panttivastuuseen kohdistuvat varat
siirtyvdt pantinhaltijalle. Taltd osin on vield tarkasteltava kysymystd, miten tillaista
tilannetta arvioidaan apportinsaajan verotuksessa.

EVL 7.1 §:n mukaan vihennyskelpoisia ovat elinkeinotoiminnassa tulon hankkimi-
sesta tai sdilyttdmisestd johtuneet menot ja menetykset. EVL 7 §:n pddsddntod on tds-
mennetty siten, ettd EVL 8 §:ssi on lueteltu esimerkkejd vihennyskelpoisista menoista,
EVL 17 $:ssi on lueteltu esimerkkeji vihennyskelpoisista menetyksistd ja lopulta EVL
16 §:ssd on lueteltu menot, joita ei ole pidettivdi tulon hankkimisesta tai sdilyttimisestd
johtuneina.

Oikeuskirjallisuudessa on kdsitelty EVL 7 ja 17 S:ien vilistd suhdetta eli menon ja
menetyksen vilistd suhdetta. Oikeuskirjallisuudessa on todettu muun ohessa seuraa-
vaa (Ikkala ym. 1969, 74 ja 148; Andersson & Penttild 2014, 264 ja 437-438):

EVL 7 §:ssd on sdaadetty vahennyskelpoisiksi kaikki elinkeinotoiminnassa
tulon hankkimisesta tai sdilyttamisestd johtuneet menot ja menetykset. Va-
hennyskelpoisen menon ja menetyksen kasitteet on titen tehty niin laajoik-
si, ettd ne kattavat kaikki elinkeinotoiminnassa esiintyvat tai siitd johtuvat
riskit. Elinkeinotulon verotuksessa ei sen vuoksi ole enia sijaa aikaisemman
lainsddaddnnon perusteella luodulle vihennyskelvottoman pddomanhévion
kasitteelle.

[EVL 17 §:n sanamuoto] vaikuttaa ensindkemaltd verraten yksipuoliselta ja
ehka rajoittavaltakin. Sitd se ei kuitenkaan todellisuudessa ole. Ensinndkin
EVL:n 7 §:n perusteella on péiteltivissa, ettd periaatteessa kaikki elinkei-
notoiminnasta johtuneet tappiot ja muut menetykset ovat vihennyskelpoi-
sia. Ja toiseksi, EVL:n 17 § on, kuten sen johtolause selvasti osoittaa, vain
esimerkkiluettelo. [...] Kun hyodykkeen vahingoittuminen, tuhoutuminen

8

Aihepiirista ks. Torkkel 2021.
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ja muu menettdminen vaikuttaa titen vain sen hankintamenon jaksottami-
seen, ei vaihto-, sijoitus- ja kdyttdomaisuuden eikd niiden hankintamenojen
osalta voida puhua menetyksestd EVL:ssa tarkoitetussa mielessa.

Menetykset vihennetdén elinkeinoverolain systematiikassa joko EVL III osan jak-
sotussddnndsten perusteella ja muilta osin EVL 17 §:n perusteella. EVL ITI osan jakso-
tussadnnoksissa sdiddetddn muun ohessa vaihto-, sijoitus-, kdyttd- ja muun omaisuu-
den hankintamenon jaksottamisesta. Muilta osin menetysten vihennyskelpoisuuden
ydinalueet liittyvdt rahaan, saamisiin ja muihin rahoitusvaroihin seké tuloihin (An-
dersson & Penttild 2014, 265-266).

Panttivastuun realisaatio lienee elinkeinoverolain systematiikassa menetys.” Me-
non ja menetyksen viliselld rajanvedolla ei kuitenkaan liene sanottavaa kdytinnon
merkitystd. Tama johtuu siité, ettd elinkeinoverolain ldhtokohtana on tulon laaja vero-
nalaisuus ja menon laaja vihennyskelpoisuus. Menon laajaan vihennyskelpoisuuteen
liittyy myds menetysten vahennyskelpoisuus. Panttivastuun realisaatio vihennetdan
elinkeinoverotuksessa joko EVL III osan jaksotussddnnoksistd ilmenevin periaattein
(vaihto-, sijoitus-, kdytto- ja muu omaisuus) tai EVL 17 §:ssd sdddetyin periaattein.

Silla, kirjataanko panttirealisaatiosta aiheutuvat kirjaukset tuloslaskelmaan vai
omaan padomaan, ei ole verotuksen kannalta merkitysta (Torkkel 2022(a)).

Vierasvelkapantin paittyminen velkojan saadessa
suorituksen saamiselleen

Vierasvelkapantin padttymiselld ei ole erityisid verovaikutuksia. Tama johtuu siitd,
ettd verotuksessa vierasvelkapanttia ei ole alkujaankaan otettu huomioon. Apporti-
nantajan verotuksessa luovutushinta ja apportinsaajan verotuksessa hankintameno
madrdytyy alaluvun 4.2. mukaisesti.

Varainsiirtoverotukseen liittyvid nakokohtia

Varainsiirtoverosta sdddetddn varainsiirtoverolaissa (29.11.1996/931, VSVL). VSVL
4.4 ja 15.3 $:n perusteella veroa on suoritettava kiinteiston ja arvopaperin luovutuk-
sesta avoimeen yhti6on, kommandiittiyhtioon, osakeyhtioon tai muuhun yhteis66n
osaketta tai osuutta vastaan.

VSVL 6.1 §:n perusteella kiinteiston luovutuksessa vero on 4 prosenttia kauppa-
hinnasta tai muun vastikkeen arvosta ja VSVL 20.1 §:n perusteella arvopaperin luo-
vutuksessa vero on 1,6 prosenttia kauppahinnasta tai muun vastikkeen arvosta. Ar-

®  Menetysten vihentdmisestd elinkeinoverotuksessa, ks. Torkkel 2022(b).
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vopaperin kohdalla kauppahintaan ja muun vastikkeen arvoon lisdtadn erditd muita
erid, jotka voidaan tdssd jattda tarkastelun ulkopuolelle.

Edelld selostetusta padsaannosté (kauppahinta tai muun vastikkeen arvo) poiketen
apportin osalta varainsiirtoveron perusteesta on sdddetty toisin. Kiinteistén kohdal-
la vero lasketaan VSVL 6.2 §:n perusteella luovutetun omaisuuden kdyvisti arvosta
luovutushetkelld ja arvopaperin kohdalla vero lasketaan VSVL 20.2 §:n perusteella
luovutetun omaisuuden kdyvdstd arvosta luovutushetkelld.

Varainsiirtoveron peruste on siis padsaantoisesti kauppahinta tai muun vastik-
keen arvo, kun taas apporttitilanteessa tima on luovutetun omaisuuden kiypa arvo
luovutushetkelld. Tama nostaa esille kysymyksen, miten vierasvelkapantti vaikuttaa
varainsiirtoverolaissa tarkoitettuun luovutetun omaisuuden kdypdan arvoon luovu-
tushetkelld.

Lain sanamuoto ja lain esityot (HE 121/1996 vp, 19) viittaavat “luovutettuun omai-
suuteen”. Tdmd voidaan lukea siten, ettd kyse on luovutetun omaisuuden kéyvasta
arvosta, eikd tdssd arvioinnissa oteta huomioon omaisuuteen liittyvid velvoitteita tai
vastuita, kuten panttivastuuta. Ndin ollen varainsiirtoverolaissa tarkoitettu veronpe-
ruste olisi omaisuuden kéypa arvo, ilman panttivastuuta.

Sanottua tulkintaa tukee varainsiirtoverolain yleinen tulkintaperinne. Varainsiir-
toverolakia on nimittdin vakiintuneesti tulkittu siten, ettd veron perusteeseen lue-
taan luovutuksensaajan aktiivinen suoritusvelvoite luovuttajaa kohtaan. Tallainen
aktiivinen suoristusvelvoite on muun ohessa myyjén velasta vastattavaksi ottaminen.
Varainsiirtoveroa on suoritettava luovutussopimukseen merkityn kauppahinnan ja
vastattavaksi otetun velan yhteismaarasta. Paatoksessa KHO 1998 T 2796 oli kysymys
tilanteesta, jossa luovutuksensaaja otti vdlittdoman vastuun myyjdn velasta. Ostajan
vastattavaksi kiinteiston luovutuksessa siirtynyt metsdnparannuslaissa (140/1987)
tarkoitettu metsdnparannuslaina, jonka panttina kiinteistd oli ja josta kiinteiston
omistaja vastasi velallisena, otettiin vastikkeena huomioon laskettaessa VSVL 6.1
§:ssd tarkoitettua varainsiirtoveroa. (Torkkel 2000, 193; Maatta & Torkkel 2002, 97-98)
Voitaneen katsoa, ettd panttivastuu on luovutuksensaajan aktiivinen suoritusvelvoite
luovuttajaa kohtaan ja siten panttivastuu luetaan varainsiirtoveron perusteeseen, mi-
kéli tima on vaikuttanut kauppahintaan.

Johtopaatoksia

Apporttisijoitukset ovat tilintarkastuksen ikuisuusongelma. Ongelma kulminoituu
muun ohessa osakeyhtilain sadntelyyn, jonka perusteella rekisteri-ilmoitukseen on
liitettava tilintarkastajan lausunto apporttiselvityksestd ja siitd, oliko omaisuudella
vahintddn maksua vastaava taloudellinen arvo yhtiélle. Tilintarkastaja vastaa lausun-
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nosta ja sen mahdollisesta virheellisyydestd, kuten ratkaisut KKO 1991:25 ja 2001:36
osoittavat.

Ratkaisussa KKO 2001:36 oli kysymys vierasvelkapantista. Ratkaisun keskeinen
oikeusohje on, ettd vierasvelkapantti, siis panttivastuu, on vahennettdva apportin ar-
vosta. Oikeuskirjallisuudessa ratkaisua KKO 2001:36 on analysoitu monesta nako-
kulmasta, muun ohessa tilintarkastus-, yhtio- (osakeyhtio- ja asunto-osakeyhtiolaki)
ja vahingonkorvausoikeuden kannalta. Ratkaisua ei sen sijaan ole laajemmin arvioitu
kirjanpito- ja vero-oikeudellisesti.

Kirjanpito- ja vero-oikeuden kannalta keskeinen vierasvelkapantin, siis panttivas-
tuun, kysymys on, miten tima on otettava huomioon apportin arvostuksessa. Tassé
suhteessa kirjanpito ja verotus poikkeavat toisistaan: kirjanpito-oikeudessa pantti-
vastuu on ratkaisun KKO 2001:36 osoittamalla tavalla vihennettéva apportin arvos-
ta, kun taas vero-oikeudessa ndin ei tehda. Vero-oikeudessa panttivastuu huomioi-
daan vasta panttirealisaatiossa. Tdma johtaa kirjanpidon ja verotuksen viliaikaiseen
eroon'’.

10 Viliaikaisista eroista voi tulla laskettavaksi laskennallinen vero. Ks. KPL 5:18, jonka mukaan
tuottojen ja niitd vastaavien veronalaisten tulojen samoin kuin kulujen ja niitd vastaavien vero-
tuksessa vdhennyskelpoisten menojen jaksotuseroista sekd kirjanpitoarvojen ja verotuksellisten
arvojen vilisistd viliaikaisista eroista johtuvat laskennalliset verovelat ja -saamiset saadaan varo-
vaisuutta noudattaen merkitd omana erdndin tuloslaskelmaan ja taseeseen.
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Tutkimuksessa muodostettiin kokonaiskuva Suomessa 2010-luvulla julkaistusta ti-
lintarkastusalan véitoskirjatutkimuksesta ja verrattiin sitd aiempina vuosikymmeniné
Julkaistuun véitéskirjatutkimukseen. Kaikki 2010-luvulla laskentatoimessa tai sité 1&-
hellé olevien tieteenalojen piirissé julkaistut tilintarkastusalan véitéskirjat kartoitettiin
Jja analysoitiin tutkimusstrategisten piirteiden eli 1) tutkimuksen aihepiirin ja 2) tut-
kimusotevalinnan suhteen. Jokaisen tutkimuksen kohdalla kartoitettiin my6s keskei-
simmaét tulokset. Tutkimus lisdd ymmaérrysté yleensékin siitd, miten tilintarkastuksen
tieteellistéd tutkimusta voidaan harjoittaa seké siitd, mité aiheita ja ldhestymistapoja
suomalaisissa vaitdskirjoissa on jo tutkittu ja mita on viela tutkimatta.
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Johdanto

Tama tutkimus kohdistuu tilintarkastusaiheisiin véitoskirjoihin. Vaitoskirjat ovat
tarked osa yliopistojen tutkimusta. Niiden tulokset voivat olla hyodyllisid tiedeyhtei-
solle, yrityksille ja muulle yhteiskunnalle. Viitoskirjoja on tarkedad tutkia, koska tar-
vitaan tietoa muun muassa siitd, miten tieteellistd tutkimusta voidaan harjoittaa, mita
aiheita ja lahestymistapoja vaitoskirjoissa on jo tutkittu, ja mitd on vield tutkimatta
(ks. Kettunen 1973; Nidsi & Nasi 1985; Jarvenpad & Pellinen 2005; Kihn & Nisi 2010,
2011, 2017).

Ensimmadinen tilintarkastusalan vditoskirja julkaistiin Suomessa jo 1960-luvul-
la (Jagerhorn 1965) ja sitd seuraavat 14 viitoskirjaa julkaistiin 1990- ja 2000-luvul-
la. Kaikki ndimé vuoteen 2009 mennessd julkaistut tilintarkastusalan vaitoskirjat on
kartoitettu ja analysoitu Kihnin ja Nasin vuonna 2011 julkaisemassa tutkimuksessa
erityisesti niiden tutkimusstrategisten kysymysten eli tutkimuksen aiheiden ja tut-
kimusotteiden suhteen. Koska alalta on sittemmin myds 2010-luvulla valmistunut
lukuisia uusia véitoskirjoja, aihetta on syyté tutkia myos niiden osalta. Taman tutki-
muksen tarkoituksena on muodostaa kokonaiskuva Suomessa 2010-luvulla tehdysta
tilintarkastusalan vaitoskirjatutkimuksesta ja verrata sitd aiempina vuosikymmeni-
nd tehtyyn tilintarkastusalan véitoskirjatutkimukseen. Viitoskirjojen tutkimusstra-
tegiset piirteet on jilleen valittu tutkimuskohteeksi, koska ne pystyvit lyhykaisesti
kertomaan tutkimuskokonaisuudesta ja sen juonesta (Nasi & Nasi 1985, 4). Jokaisen
tutkimuksen kohdalla on my®6s kartoitettu keskeisimmait tulokset.

Tutkimus on luonteeltaan tilintarkastustutkimusta koskeva historiantutkimus ja
se juurtuu aiempiin suomalaisiin laskentatoimen véitdskirjoihin kohdistuneisiin his-
toriantutkimuksiin (ks. Nisi & Nasi 1985; Nisi, Laine, Mikinen & Nisi 1993; Nasi &
Nisi 1996; Jarvenpad & Pellinen 2005; Kihn & Nisi 2010, 2011 ja 2017). Toisin kuin
monissa muissa maissa véitoskirjat julkaistaan Suomessa kirjoina, ja ne ovat siten
hyvin saatavissa ja tutkittavissa. Vaitoskirjoista kerdtyn aineiston analysoinnissa
hyodynnetdan laadullista teorialdhtdistd sisdllonanalyysid, jossa aineiston luokittelu
perustuu aikaisempaan kisitejarjestelmadn (Tuomi ja Sarajérvi, 2018).

Tutkimus etenee seuraavasti. Seuraavissa luvuissa esitetddn kirjallisuuskatsaus,
empiirinen aineisto ja tutkimusmenetelmat, tutkimuksen tulokset, synteesi ja lopuksi
johtopédtokset.

Kirjallisuuskatsaus

Eri alojen véitoskirjoja on tutkittu Suomessa jo pitkdan (esim. Kettunen 1973, Nasi
1983). Myos laskentatoimen alan viitoskirjojen tutkimisella on jo pitkdt perinteet.
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Alan uraauurtavana tutkimuksena voidaan pitdd Nasin ja Ndsin vuonna 1985 julkai-
semaa historiallista tutkimusta ”Suomalainen laskentatoimen tutkimus 1940-luvul-
ta nykypaiviin. Vaitoskirjatuotannon tutkimusstrateginen analyysi”. Tutkimuksen
kohteena olivat Suomessa ensimmaisen 40 vuoden kuluessa eli vuosina 1944-1984
julkaistujen liiketaloustieteen ja laskentatoimen viitoskirjojen tutkimusstrategiset
piirteet. Vaikka kiinnostus ulkoista laskentatoimea kohtaan oli ollut vahvaa (ks. myos
Nisi & Nasi 1996), vain yksi analysoiduista 77 véitoskirjasta kohdistui tilintarkastuk-
seen. Se oli Jagerhornin vuonna 1965 valmistunut tutkimus “Informationsvérdet hos
finldndska aktiebolags revisionberattelser”.

Johdon laskentatoimen véitdskirjoja on tutkittu sekd Jarvenpddn ja Pellisen (2005)
ettd Kihnin ja Nasin (2010 ja 2017) artikkeleissa. Jarvenpaa ja Pellinen (2005) tutkivat
teorian ja intervention roolia case- tai field- menetelmalld vuosina 1997-2005 tehdyis-
sd opinndytteissd. Vaitoskirjojen tutkimusstrategisia piirteitd on tutkittu sekd 2000-
ja 2010- luvuilla (Kihn & Nisi 2010) ettd kautta aikojen julkaistujen (Kihn & Nisi
201y) vaitoskirjojen osalta.

Kihnin & Nisin (2011) tutkimus oli ensimmainen varta vasten tilintarkastusalan
vaitoskirjoihin keskittynyt tutkimus. Tutkimuksessa analysoitiin yhteensd 15 Suo-
messa kautta aikojen (eli vuosina 1965-2009) julkaistun tilintarkastusalan vditos-
kirjan tutkimusstrategiset valinnat. Jagerhornin (1965) tutkimusta lukuun ottamatta
tyot olivat valmistuneet 1990- ja 2000-luvulla, jolloin tilintarkastuksen vaitoskirja-
tutkimus alkoi vauhdittua Suomessa. Tutkimusotteista ja aihepiireistd on erilaisia
luokitteluja. Tutkimusaiheiden luokittelussa Kihn ja Nasi (2010) kdyttivdt seuraavaa
Niemen vuonna 2010 esittamaa yksityiskohtaista ja kattavaa tilintarkastustutkimuk-
sen aihepiirien luokittelua, jota tassikin tutkimuksessa kdytetddn tulosten vertailta-
vuuden parantamiseksi:

Taloustieteen teorioihin ja menetelmiin nojaava valtavirtatutkimus

a. Tilintarkastuksen rooli tilinpaatosinformaatiossa
i. Tilintarkastuksen arvo ja kysyntd ja niihin vaikuttavat tekijat
ii. Tilintarkastuskertomuksen informaatiosisalto ja vaikutukset
iii. Tilintarkastus ja tilinpadtosinformaation laatu
iv. Tilintarkastajan riippumattomuus, sitd uhkaavat tekijét ja niiden vaiku-
tus tilinpaatosinformaation laatuun

b. Tilintarkastusmarkkinoiden toiminta
i. Markkinoiden kilpailullisuus ja rakenne
ii. Tilintarkastuksen laadun mekanismit yritystasolla
iii. Laadun ja hinnan vilinen yhteys eri tilanteissa, kun laatua ei voi havaita.

c. Tilintarkastuksen rooli osana hyvaa hallintotapaa (corporate governancea)
i. Lisadko vai viahentadko toimiva “corporate governance” tilintarkastuk-
sen tarvetta?

ii. Miksi eri yritykset valitsevat erilaiset corporate governance-paketit?
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Muita vaihtoehtoisia aihealueita kisittelevit tutkimukset ja niiden tutkimusotteet:

a. Tilintarkastajan paédtoksenteon ymmadrtdminen kayttdytymistieteellisen
(psykologian) tutkimuksen avulla
i. Tarkastuskohteen riskiarviointi (-> tilintarkastuksen toteutus)
ii. Aikapaineet ja/tai informaation madra (paatoksenteko: tilintarkastus-
suunnitelma)
iii. Muistin ‘valikoivuus” viimeisin havainto painaa eniten (‘recency effect’)
b. Analyyttinen/teoreettinen tutkimus (peliteoria/matematiikka)
i. Tilintarkastuksen (optimi)edellytykset (vahingonkorvausriski, asia-
kasportfolion laajuus, asiakassuhteen pituus)
c. Tilintarkastusmenetelmien ja -ldhestymistapojen kehitys, pitkittdis-ca-
se-tutkimus, osallistuva havainnointi
i. Riskildhestymistavan omaksuminen (-> vaikutukset ‘kentélla’)

Kihnin ja Nasin (2011) Niemen (2010) luokittelua soveltavien tulosten mukaan
vuosien 1965-2009 kuluessa julkaistut tilintarkastusalan vaitoskirjat edustivat suu-
ressa madrin taloustieteen teorioihin ja menetelmiin nojaavaa valtavirtatutkimusta.
Kaikkein eniten tutkittiin tilintarkastuksen roolia tilinpaatosinformaatiossa (L.a).
Seuraavaksi eniten tutkittiin seka tilintarkastusmarkkinoiden toimintaa ettd tilintar-
kastuksen roolia osana hyvad hallintotapaa (I.b ja c). Valitut aiheet tuottivat uutta
tietoa tilintarkastuskertomuksen sisdllostd sekd tilintarkastajan roolista, riippumat-
tomuudesta, ammattieettisistd koodeista ja vahingonkorvausvastuusta. Lisdksi tut-
kimuksissa valotettiin tilintarkastuksen laatua, hinnoittelua, tehtdvid, organisaatiota
ja toimintaa sekd sisdisen valvonnan rakennetta ja tilintarkastusvaliokunnan tehok-
kuutta. Vaihtoehtoisina aihealueina tutkittiin sekd hyvéa tilintarkastustapaa (II.a)
ettd tilintarkastuksen historiallista kehitysté (II.c) (Kihn ja Nési 2011, 78-79).

Viitoskirjojen aiheiden ajallinen analyysi osoitti, etté tilintarkastuskertomuksista
1960-luvulla alkanut tutkimus (Jagerhorn 1965) jatkui sittemmin myds 1990- ja 2000-
luvuilla. 1990-luvulta ldhtien kiinnostuksen kohteiksi tulivat myos tilintarkastajan
rooli ja riippumattomuus sekd tilintarkastuksen tehtdvit, organisointi ja toiminta.
2000-luvulla kdynnistyneitd uusia aiheita olivat: tilintarkastuksen laatu, tilintarkasta-
jan ammattieettiset koodit, vahingonkorvausvastuu, hyva tilintarkastustapa, tilintar-
kastuksen hinnoittelu ja sisdinen valvonta.

Tutkimusotteiden luokittelussa Kihn ja Nési (2011) kéyttivit seuraavaa tassikin
tutkimuksessa kaytettdvdd Niemen (2010) tutkimusotteiden luokittelua yksityiskoh-
taisempaa tutkimusoteluokittelua: kdsiteanalyyttinen, nomoteettinen, toiminta-ana-
lyyttinen, padtoksentekometodologinen, konstruktiivinen ja oikeusdogmaattinen
tutkimusote. Ensimmadiset nelja tutkimusotetta pohjautuvat tamperelaisten tutki-
joiden vuonna 1980 esittdmdan (Nési 1980a ja 1980b, Neilimo & Nisi 1980) ja mo-
nissa tutkimuksissa (esim. Lukka, Majala, Paasio & Pihlanto 1984; Kasanen, Lukka
& Siitonen 1993, Ferm 1994, Nisi & Nisi 1996, Kihn & Nisi 2010, 2017) sittemmin
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kéytettyyn luokitukseen. Kasanen, Lukka ja Siitonen (1991 ja 1993) lisdsivdt em. luo-
kitukseen konstruktiivisen tutkimusotteen ja Kihn ja Nési (2011) oikeusdogmaattisen
tutkimusotteen.

Kisiteanalyyttistd tutkimusotetta kdytetdan kisitejarjestelmien konstruoinnissa.
Aiemmasta kisiteanalyyttisesta ja/tai empiirisestd tutkimuksesta luodaan uusia ka-
sitteitd ja kidsitejarjestelmid analyysin ja synteesin avulla (Nési 1980b, 31; Neilimo &
Nisi 1980, 67). Nomoteettista tutkimusotetta kdytetddn tutkittavien asioiden ja ilmi-
6iden erittelemiseen ja selittdmiseen. Empiria on tutkimuksissa mukana laaja-alaises-
ti, aineistoa analysoidaan tilastollisin menetelmin ja tuloksia pyritdan yleistimaan.
My®os toiminta-analyyttista tutkimusotetta kdytetdaan empiiriseen tutkimukseen. Pyr-
kimyksend on kuitenkin tutkittavien asioiden tai ilmididen syvillinen ymmértami-
nen ja tulkitseminen vain yhden tai muutaman kohdeyksikon tai tapauksen kautta
(Nasi 19804, 36; Pihlanto 1994, 377).

Pidtoksentekometodologista tutkimusotetta kéytetddn ongelmanratkaisumeto-
dien kehittimiseen liahinni logiikan ja matematiikan avulla. Empiirinen osuus on
yleensd sovellutusesimerkinomainen ja tulokset ovat ratkaisuja eksplikoituihin ongel-
miin (Ndsi 1980b, 31; Neilimo & Nisi 1980, 67). Case-tutkimusta ja interventionistista
tutkimusta (Lukka 1999; Jonsson & Lukka 2006) edustava konstruktiivinen tutkimus-
ote pyrkii rakentamaan innovatiivisen teoreettisesti perustellun toimivan ratkaisun
empiirisen maailman ongelmiin. Oikeusdogmaattisella tutkimusotteella toteutetut
vaitoskirjat edustavat oikeustieteellistd tutkimusta tai muutoin pyrkivit selvittimaan
voimassa olevan lainsdddannon sisaltoa.

Edelld esitettyd tutkimusoteluokittelua soveltaen Kihn ja Nasi (2011) osoittivat,
ettd kaikkia tutkimusotteita oli kdytetty vdhintddnkin yhdessd vuosien 1965-2009
kuluessa julkaistussa tilintarkastusalan véitoskirjassa. Kahdessa tydssa oli sovellettu
vahintddnkin kahta tutkimusotetta. Kaikkein useimmin véitdskirjoissa oli hyodyn-
netty nomoteettista tutkimusotetta (f = 7) tai toiminta-analyyttista tutkimusotetta (f
= 4).

Aineisto ja menetelmat

Téta tutkimusta varten on kerdtty uusi aineisto 2010-luvulta, vuosilta 2010-2019. Ti-
lintarkastusalan vaitostiedotteet ja -kirjat kartoitettiin kaikista Suomen yliopistoista.
Aineiston keruussa kaytettiin apuna Googlen hakupalvelua, yliopistojen Internet-si-
vuja seka yliopistojen julkaisutietokantoja. Kdytetyt hakusanat olivat: tilintarkastaja,
tilintarkastus, tilint*, auditor, audit ja audit*. Néilla hakusanoilla 16ytyi alkuvaiheessa
yhteensd 16 viitoskirjaa. Niiden tarkemman ldpikdynnin yhteydessd havaittiin kui-
tenkin, ettd osa toistd ei keskittynyt tai linkittynyt tilintarkastukseen. Tassé tutki-
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muksessa analysoitavan otoksen ulkopuolelle jatettiin siksi ndma varsinaisesti tar-
kastusvaliokuntaan (Nalikan 2012, Agyemang-Mintahin 2018), sisdiseen valvontaan
(Lilja 2016) ja sisdiseen tarkastukseen (Ronkko 2019) liittyvit tyot, jotka eivit keskit-
tyneet tarkastelemaan aihetta tilintarkastuksen nakokulmasta.

Lopulliseen otokseen valittiin loput kaksitoista selvésti tilintarkastukseen tdysin
tai osin liittyvaa vditoskirjaa. Niiden kirjoittajista yhdeksdn oli miehid ja kolme nai-
sia. Viitoskirjoista 10 oli englanninkielisid ja kaksi suomenkielisid. Vaitoskirjoista
nelja oli artikkelivéitoskirjoja, nelja essee-kokoelmia ja nelja monografioita. Valtaosa
2010-luvulla julkaistuista vditoskirjoista oli siten miesten kirjoittamia ja englannin-
kielisid, mutta erityyppisten viitoskirjojen jakauma oli tasainen.

2010-luvulla julkaistut tilintarkastusalan vaitoskirjat valmistuivat seitsemasté eri
yliopistosta (ks. Taulukko 1). Eniten viitdskirjoja valmistui Vaasan yliopistosta, josta
valmistui neljd viitoskirjaa eli kolmannes kaikista 2010-luvulla julkaistuista vaitos-
kirjoista. Toiseksi eniten vditoskirjoja valmistui Svenska handelshogskolanista ja Tu-
run yliopistosta, joista molemmista valmistui kaksi vditoskirjaa. Seuraavista neljasta
yliopistosta valmistui 2010-luvulla yksi véitoskirja kustakin: Aalto yliopisto, Itd-Suo-
men yliopisto, Tampereen yliopisto ja Abo Akademi. Uusina yliopistoina listalle nou-
sivat viimeisen vuosikymmenen aikana Turun yliopisto ja Itd-Suomen yliopisto.

Myos kautta aikojen tilintarkastusaiheisia véitoskirjoja on julkaistu eniten Vaasan
yliopistossa, jossa on laadittu yhteensa seitsemdn véitdskirjaa vuosien 1965-2019 va-
lisend aikana (taulukko 1, viimeinen sarake). Toiseksi eniten vaitoskirjoja on laadittu
Svenska handelshogskolanissa, josta on valmistunut yhteensd kuusi véitoskirjaa. Seka
Aalto yliopistossa (ml. sitd edeltdneessd Helsingin kauppakorkeakoulussa) ettd Tam-
pereen yliopistossa on julkaistu kolme tilintarkastusaiheista véitoskirjaa. Ottaen huo-
mioon, ettd alan viitoskirjoja valmistui 2010-luvulla 12, 2000-luvulla 10, 1990-luvulla
4 ja 1960-luvulla 1, alan tutkimus on selvésti vauhdittunut viime vuosikymmenina.

Taulukko 1

Kerdtyn laadullisen aineiston analysoinnissa hyédynnettiin lahinnd laadullista teo-
rialdhtoistd sisdllonanalyysid (Tuomi & Sarajarvi 2018). Teorialahtdisessa sisdllonana-
lyysissd aineiston analyysin luokittelu perustuu aikaisempaan kasitejarjestelmadn,
joka on muodostettu aikaisemman tiedon perusteella (Tuomi & Sarajarvi 2018). Tut-
kimusaiheet luokiteltiin edelld esitellyn Niemen (2010) tilintarkastustutkimuksen
aiheista esittiman luokittelun pohjalta ja tutkimusotteet alun perin Nasin (1980a,
1980b) ja Neilimon ja Nasin (1980) esittdmien ja sittemmin Kasasen ym. (1991 ja 1993)
sekd Kihnin ja Nésin (2011) laajentamien luokittelun pohjalta. Aihealueiden ja tutki-
musotteiden luokittelu pohjautuu osin tutkimuksista tehtyihin tulkintoihin.
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Taulukko 1. Suomalaiset tilintarkastusalan vaitdskirjat 1965-2019 yliopistoittain

Yliopisto Vaitoskirjat F  Vaitoskirjat F  Vaitoskirjat F  F kaikki yht.
1965-1999 (Kihn 2000-2009 (Kihn 2010-2019
& Nasi 2011) & Nasi 2011)
Vaasan yliopisto Jokipii (2006) 3 Peni(2012) 4 7
Miettinen (2008) Jarvinen (2012)
Ittonen (2009) Myllymaki (2015)
Haapamaki (2019)
Svenska Jagerhorn (1965) 2 Viitanen (2000) 2 Argyrou (2013) 2 6
handelshdgskolan Fant (1994) Aspholm (2002) Siekkinen (2016)
Helsingin kauppakor-  Saarikivi (1999) 1 Niemi (2003) 1 Okat (2016) 1 3
keakoulu (nyk. Aalto
yliopisto)
Tampereen yliopisto Vuorinen (1995) 2 Arola (2015) 1 3
Koskinen (1999)
Turun yliopisto Torpo (2012) 2 2
Satopa (2019)
Abo Akademi Samsonova 1 Nasution (2013) 1 2
(2006)
[ta-Suomen yliopisto Karjalainen (2011) 1 1
Jyvaskylan yliopisto Virtanen (2002) 1 1
Lappeenrannan Kosonen (2005) 1 1
teknillinen yliopisto
Oulun yliopisto Zerni (2009) 1 1
F yht. 5 10 12 27
Tulokset

2010-luvulla julkaistiin yhteensd kaksitoista tilintarkastusalaan liittyvaa vaitoskirjaa.
Ne olivat: Karjalaisen (2011), Penin (2010), Jarvisen (2012), Torpon (2012), Argyroun
(2013), Nasutionin (2013), Myllymien (2015), Arolan (2015), Okatin (2016), Siekkisen
(2016), Haapamaden (2019) ja Satopddn (2019) vaitoskirjat. Seuraavassa kuvataan ja
analysoidaan ndiden vditoskirjojen tutkimusstrategisia piirteitd ja keskeisimpid tu-
loksia.

(1) Jukka Karjalainen (2011) "Audit Quality and Private Finnish Firms”

Jukka Karjalaisen véitoskirja koostuu johdannosta ja neljasté artikkelista. Vaitos-
kirjassa tutkittiin tilintarkastuksen laadun merkitystd listaamattomille yrityksille,
mika aihe liittyy Niemen (2010) luokittelussa ldhinna tilintarkastusmarkkinoiden
toimintaan. Ensimmadisessd artikkelissa tutkittiin johdon omistukseen liittyvien
agenttikustannusten vaikutusta tilintarkastuksen laadun kysyntéddn ja toisessa, miten
perheomisteisuus vaikuttaa tilintarkastuksen laadun kysyntdén yrityksissda. Kolman-

179



Heidi Alitalo, Lili-Anne Kihn ja Teija Vehmas

nessa artikkelissa tutkittiin tilintarkastuksen laadun, tilintarkastuskertomuksen ja
harkinnanvaraisten jaksotusten laadun vaikutuksia velan hinnoitteluun. Neljannessa
artikkelissa tutkittiin tilintarkastusyhteison osakkaan toimialaerikoistumisen vaiku-
tusta yritysten tuottojen laatuun.

Kahden ensimmadisen artikkelin aineisto muodostui kyselytutkimuksella kera-
tyistd vastauksista ja VOITTO-tietokannan vuosien 2000-2006 yrityskohtaisista ta-
lous- ja tilintarkastustiedoista. Myds kolmannessa artikkelissa hyodynnettiin suurta
VOITTO-tietokannasta vuosilta 2000-2006 kerittyd aineistoa. Neljannen artikke-
lin aineisto hankittiin sekin vuosilta 2006-2010 mutta Bureau Van Dijkin AMA-
DEUS-tietokannasta. Koska tutkimuksissa hyddynnettiin suuria empiirisid aineistoja
ja aineiston analyysissa erilaisia regressioanalyyseja, tutkimusote on luokiteltavissa
nomoteettiseksi. Kokonaisuudessaan tutkimustulokset osoittivat, ettd tilintarkastus-
palvelun laadulle on kysyntda yritysten luotonantajien ja eri omistajaryhmien taholta.

(2) Emilia Peni (2012) “Essays on the Effects of Female Executives and Experts on
Corporate Governance and Financial Reporting Practices”

Emilia Penin kokoomaviitoskirja muodostuu kolmesta esseesta ja kahdesta artik-
kelista, joista toinen liittyy tilintarkastukseen kisitellen vastuunalaisen tilintarkasta-
jan sukupuolen vaikutusta tilintarkastuspalkkioon. Niemen (2010) luokittelun poh-
jalta tutkimus kohdistuu tilintarkastusmarkkinoiden toimintaan ja siind erityisesti
tilintarkastuksen hinnoitteluun.

Tilintarkastusaiheiseen artikkeliin kerétty suuri aineisto analysoitiin tilastollises-
ti. Tutkimusaineisto koostui 715 Tanskassa, Suomessa ja Ruotsissa vuosina 2005-2006
julkisesti listattujen yhtididen tilinpadtosaineistoista. Vastuunalaisen tilintarkastajan
sukupuoli selvitettiin tilintarkastuskertomuksista. Tilintarkastuspalkkioiden ja vas-
tuullisen tilintarkastajan sukupuolen suhdetta tutkittiin kdyttdmalld regressioana-
lyysia. Huomioon otettiin aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa tunnistetut tilintar-
kastuspalkkioon vaikuttavat tekijat sekd toimiala-, maa- ja vuosikohtaiset tekijat.
Sovellettu tutkimusote oli siten nomoteettinen. Tutkimuksen tuloksena oli, ettd tilin-
tarkastuspalkkiot eroavat tilintarkastajan sukupuolen mukaan siten, ettd kun yhtion
tilintarkastaja on nainen, palkkio on merkittivasti korkeampi kuin jos tilintarkastaja
on mies.

(3) Tuukka Jarvinen (2012) “Factors Influencing Auditors’ Information Usage: Expe-
rience, Risk, Task Structure and Information Reliability”

Tuukka Jarvinen tutki monografiamuotoisessa vaitoskirjassaan, kuinka yksiloon,
ymparistoon, tehtdviin ja informaatioon liittyvét tekijat vaikuttavat tilintarkastajien
informaation kayttoon yksittdisessa tilintarkastustehtdvassa. Valittu aihe liittyy Nie-
men (2010) luokittelussa lahinna tilintarkastajan paatoksenteon ymmartamiseen.

Empiirisid analyyseja varten toteutettiin kokeellinen tutkimus internetissa. Tutki-
muksessa analysoitiin 271 auktorisoiduilta ja auktorisoimattomilta tilintarkastajilta
sekd tilintarkastuksen opiskelijoilta kerdttyd havaintoa. Jirvinen mittasi ja analysoi
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seuraavia tekijoitda kvantitatiivisesti: tilintarkastajan kokemusta, riskid, tehtavin ra-
kennetta ja informaation luotettavuutta. Suuren aineiston tilastolliseen analyysiin
pohjaava tutkimusote voidaan luokitella nomoteettiseksi. Tutkimuksen tuloksena
havaittiin, ettd kokeneet tilintarkastajat kdyttavat informaatiota tehokkaammin kuin
vahemmin kokeneet koehenkilot. Tulokset osoittivat myds, ettd korkea riski lisad in-
formaation yhdistelyyn ja arviointiin kdytettya tyomaaraa.

(4) Tapani Torpo (2012) “Tilintarkastusverkoston muodostuminen ja toiminta toi-
mivan johdon vallinnassa olevassa osakeyhtiomuotoisessa yrityksessi”

Tapani Torpon monografiaviitoskirja tarkasteli tilintarkastusprosessia pienyhti-
o6issd. Tutkimuksen tavoitteena oli lisdtd ymmarrystd siitd, milld tavalla tilintarkastus
tapahtuu toimivan johdon omistamassa osakeyhtiomuotoisessa yrityksessa. Vaitos-
kirjan aihe, tilintarkastuskdytdnnon ja tilintarkastusprosessin ymmartdminen, liittyy
Niemen (2010) luokittelussa ldhinna tilintarkastajan paatoksenteon ymmartamiseen.
Aihetta kisiteltiin muun muassa tilintarkastuksen normiston, verkostoteorioiden ja
kéytannon tapausten analysoinnin pohjalta.

Tutkimuksen ensimméinen havaintoaineisto kerdttiin laboratoriokokeesta, jossa
kymmenen tilintarkastajaa suoritti saman yrityksen saman tilikauden tarkastuksen
laatien siitd omat tyopaperinsa ja tilintarkastusraporttinsa. Sen lisaksi aineistoa ke-
rattiin tilintarkastuksen osapuolten teemahaastattelulla sekd osallistumalla kahden
yrityksen tilintarkastusneuvotteluun osallistuvan havainnoinnin menetelmalla. Tut-
kimusaineisto analysoitiin kahdentoista tilintarkastuksen ulottuvuuden suhteen.
Useimmat ulottuvuudet (kuten kohde, riippumattomuus ja luotettavuus) saatiin ti-
lintarkastuslain, osakeyhtitlain sekd kansainvilisten tilintarkastusstandardien si-
sallosta. Tutkijan mukaan kyseessd on toiminta-analyyttinen tutkimusote. Tulosten
mukaan kaytannon tilintarkastuksen tavoitteena on tilinpaatoksen luotettavuuden ja
toiminnan lainmukaisuuden tarkastamisen lisdksi muun muassa omistajajohtajan ta-
loudellisen ja muun hyddyn tavoittelu. Tutkimuksen tuloksena havaittiin my®os, ettei
tilintarkastus ole yksil6toimintaa, vaan eri tilanteissa erilaiseksi muodostuvaa tilin-
tarkastajan, omistajajohtajan ja tilitoimiston yhteistyota.

(5) Argyris Argyrou (2013) "Developing Quantitative Models for Auditing Journal
Entries”

Argyris Argyroun kokoomaviitdskirja muodostuu johdannosta, kolmesta julkais-
tusta artikkelista/kirjan luvusta sekd kahdesta esseestd. Kokonaisuudessaan vaitos-
kirjassa tutkittiin sitd, miten paikirjanpitovientien (eli muistiotositteiden) tarkastus
voi paljastaa ja ehkaistd tilinpaatokseen mahdollisesti liittyvid vdarinkéaytoksia eli
tilinpddatoksen tietojen tahallista vadrin esittimistd. Tutkimus on poikKkitieteellinen,
silla se hyodynsi sekd tilintarkastuksen ettd tietojdrjestelmien aiempaa tutkimusta.
Viitoskirja kohdistuu Niemen (2010) luokittelussa tilintarkastuksen rooliin tilinpaa-
tosinformaatiossa.
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Argyroun tutkimuksessa sovellettiin Simonin vuonna 1969 kehittimaa ja aiem-
min erityisesti tietojdrjestelmien ja tekniikan tutkimuksissa kdytettyd niin kutsuttua
design-tutkimusta (design-science research). Paatoksentekometodologisen tutkimus-
otteen tapaan design-tutkimuksessakin kehitetddn ratkaisuja havaittuihin ongelmiin,
mutta niiden ei edellytetd liittyvdn nimenomaan johdon paitoksenteko-ongelmiin.
Konstruktiivisen tutkimusotteen tapaan, design-tutkimuksessakin tavoitellaan seka
teorian ettd kaytdnnon kehittamista. Design-tutkimus ei silti taysin vastaa kumpaa-
kaan tutkimusotetta vaan on oma ldhestymistapansa. Ndin ollen se luokitellaan tassd
tutkimuksessa kohtaan ‘muut tutkimusotteet’.

Argyrou kadytti design-tutkimusta kolmen kvantitatiivisen mallin rakentamisessa
ja arvioinnissa. Tutkimusmallien késitteiden muodostamisessa kaytettiin itseohjau-
tuvia karttoja sekd ddriarvojen teoriaa (Coles, 2001). Sen jilkeen kisitteet koodattiin
MATLAB:illa toimivan mallin rakentamiseksi. Lopuksi kvantitatiiviset mallit arvioi-
tiin kuljetusalan yrityksestd hankitulla kirjanpitoaineistolla. Tutkimuksen tuloksena
kehitettiin sellaisia kvantitatiivisia malleja, joita voidaan kayttaa paakirjanpitovien-
tien tilintarkastuksessa.

(6) Damai Nasution (2013) “Essays on auditor independence”

Damai Nasutionin kahdesta artikkelista ja kahdesta esseestd muodostuvassa ko-
koomavaitoskirjassa tutkitaan tilintarkastajan riippumattomuutta uhkaavia, hei-
kentdvid, parantavia ja suojelevia tekijoitd. Ensimmadisessd paperissa tarkastellaan
tilintarkastusyhteisoissé esiintyvien sosiaalisten paineiden vaikutusta tilintarkastajan
harkintaan yhteiskunnassa, jossa vallitsee korkean valtaetdisyyden ja alhaisen indi-
vidualismin kulttuuriset ulottuvuudet. Toisessa paperissa tutkitaan tilintarkastajan
palkkioriippuvuuden sekd toimikauden aiheuttamien asianajon ja ldheisyyden uh-
kien yhteytta tilintarkastajan riippumattomuuteen. Kolmannessa paperissa tutki-
taan tilintarkastusasiakkaiden taholta tulevan uhkailun vaikutusta tilintarkastajan
riippumattomuuteen ristiriitatilanteissa. Neljannessd paperissa kehitetddn mittari
tilintarkastajan mainetietoisuuden mittaamiseksi ja tutkitaan tilintarkastajan maine-
tietoisuuden tasojen ja tilintarkastajan riippumattomuuden valista korrelaatiota. Vai-
toskirjan aihe, tilintarkastajan riippumattomuus, liittyy Niemen (2010) luokittelussa
tilintarkastuksen rooliin tilinpaatdsinformaatiossa.

Tutkimuksessa sovellettu tutkimusote voidaan luokitella nomoteettiseksi. Tutki-
muksessa testattiin tilintarkastajan riippumattomuuden ja sithen mahdollisesti vai-
kuttavien tekijoiden vilisid yhteyksid suurehkoissa aineistoissa. Toisen paperin em-
piirinen aineisto kerittiin suomalaisten Helsinki NASDAQ OMX listalle listattujen
yhtididen 31.12.2007 ja 31.12.2008 tilinpaétoksistd ja kolmen muun paperin aineistot
Indonesiassa toimivilta tilintarkastajilta. Tulosten mukaan tottelevaisuus- ja yhden-
mukaisuuspaineet vaikuttavat tilintarkastajien harkintaan yhteiskunnassa, jossa val-
litsee korkean valtaetdisyyden ja alhaisen individualismin kulttuuriset ulottuvuudet.
Liséksi tilintarkastajat, jotka kokevat asiakkaan uhkailua tilintarkastuksen ristiriita-
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tilanteessa, menettavit rilppumattomuutensa todennakoisemmin kuin ne tilintarkas-
tajat, jotka eivit samanlaisessa tilanteessa koe uhkailua. Tilintarkastajien affektiivisen
(tunnepitoisen) ja jatkuvan ammatillisen sitoutumisen ulottuvuudet voivat kuitenkin
lieventda tilintarkastajan havaittujen paineiden ja tilintarkastajan riippumattomuu-
den suhdetta. Vastoin yleistd uskomusta, tutkimuksessa ei 16ydetty todisteita siita,
ettd tilintarkastajan palkkiot ja pitkd toimikausi vaarantaisivat tilintarkastajan riip-
pumattomuuden.

(7) Emma-Riikka Myllymaki (2015) "Essays on Internal Control and External Au-
diting in the Context of Financial Reporting Quality”

Emma-Riikka Myllyméden kokoomaviitdskirja koostuu kahdesta artikkelista ja
kahdesta esseestd. Yhden esseen ja yhden artikkelin osalta véitoskirja kohdistuu ti-
lintarkastuksen rooliin tilinpaatosinformaatiossa ja siind erityisesti tilinpaatdsinfor-
maation laatuun. Myllymaien tilintarkastusaiheinen essee kisittelee sitd, lisdako vai
heikentddko tilintarkastajana toimivan tilintarkastusyhteison tarjoamat veropalvelut
todenndkdisyytta tunnistaa asiakasyrityksen heikko taloudellisen raportoinnin laatu.
Tutkimuksen kohteena olivat tilikausina 2005-2012 SOX 404 sisdisen valvonnan ra-
portin julkaisseet yhdysvaltalaiset listatut yhti6t. Aineistoa keréttiin tilintarkastajan
palkkiosta seka tilinpdatostiedoista. Tutkimustulokset antavat viitteitd heikommasta
tilintarkastuksen laadusta silloin, kun tilintarkastusyhteiso tarjoaa myos verotukseen
liittyvid palveluita samalle asiakkaalle.

Tilintarkastusaiheinen artikkeli tarkastelee tilintarkastajan erikoistumista listattu-
jen yhtididen tarkastamiseen. Tutkimusaineisto koostuu Helsingin porssissi listattu-
jen yhtididen 420 havainnosta vuosina 2002-2010. Aineisto jaoteltiin toimeksiannon
vastuullisen tilintarkastajan mukaan. Testattavana hypoteesina oli, ettd vastuulliset
tilintarkastajat, jotka ovat erikoistuneet listattujen yhtididen tilintarkastuksiin, tuot-
tavat laadukkaampaa tilintarkastusta. Toisena testattavan hypoteesina oli, ettd vas-
tuulliset tilintarkastajat, joilla on enemman listattuja yhtioita asiakkaina, kestavit
paremmin asiakkaan taholta tulevaa painetta. Tuloksena havaittiin, ettd erikoistu-
misella on positiivinen vaikutus listatun asiakasyrityksen taloudellisen raportoinnin
laatuun.

(8) Aksu Arola (2015) “The Cash Flow Statement Under Scrutiny. Six problem areas
that make it less useful than it could be”

Aksu Arolan monografiavditoskirjan tarkoituksena on kartoittaa sekd rahoitus-
laskelmien laatimiseen ettd tilintarkastukseen liittyvid ongelmia sekd arvioida niiden
vaikutusta julkaistujen rahoituslaskelmien laatuun tilinpaatosten kayttédjien nakokul-
masta. Osin tutkimus kohdistuu siten tilintarkastuksen rooliin tilinpaatosinformaa-
tiossa ja siind erityisesti tilinpaatosinformaation laatuun (ks. Niemi 2010).

Valittu tutkimusote on nomoteettinen (Neilimo & Nisi 1980). Aihetta tutkittiin
hypoteettis-deduktiivisesti agenttiteoreettiseen lahestymistapaan nojaten. Suuri em-
piirinen aineisto on kerdtty suomalaisille KLT-kirjanpitéjille, KHT- ja HTM-tilintar-
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kastajille seka yksityisille sijoittajille suunnatuilla kyselyilld seka porssiyritysten kas-
savirtalaskelmista.

Tulosten mukaan rahoituslaskelmien valmistelusta 16ytyy kuusi sellaista keskeista
ongelmakohtaa, joista jokainen voi vaarantaa tai vahentdd rahoituslaskelman luotet-
tavuutta, vertailukelpoisuutta ja/tai ymmarrettavyyttd. Ongelmakohdat ovat: 1) laati-
ja ja tilintarkastajat pitavét rahoituslaskelmaa tilinpaéatoksen vihiten tarkedna osana,
2) nykyisten sddnnosten aiheuttamat vertailukelpoisuusongelmat, 3) virhealtis laadin-
tamenetelmai, 4) manipulointi, 5) laiskuus laatimisessa ja tarkastamisessa, seké 6) laa-
tijoiden mieltymys esittdd liiketoiminnan rahavirta epasuoralla menetelmallad. Edella
mainituista syistd johtuen, Suomessa julkaistu rahoituslaskelma voi Arolan mukaan
olla vihemman hyddyllinen lukijoille kuin miti se voisi parhaimmillaan olla.

(9) Deniz Okat (2016) “Essays on Auditing, Banking, and Political Bargaining”

Deniz Okatin viitoskirja koostuu kahdesta esseesta sekd yhdesta artikkelista, joka
liittyy tilintarkastuksessa, valvonnassa ja tarkastuksessa kaytettivadn metodologi-
aan. Artikkelissa viitetddn, ettd tilintarkastusmetodologian tehokkuus heikkenee,
jos samaa menetelmad kédytetddn monta kertaa, koska tarkastuksen kohteena olevat
henkil6t saattavat oppia hyodyntdméédn sen heikkouksia. Niemen (2010) luokittelun
pohjalta viitoskirjan tilintarkastukseen liittyvéd osa on luokiteltavissa ryhméén ana-
lyyttinen/teoreettinen tutkimus kuuluvaksi.

Okatin osoittaa matemaattisen mallinnuksen avulla, ettd tilintarkastaja pystyy es-
tamadn mahdolliset vaarinkédytokset paremmin, kun kdyttdd metodologioita satun-
naisesti, koska se vaikeuttaa tarkastuksen kohteena olevien henkildiden oppimista ja
lisad oppimiseen liittyvid kustannuksia. Tutkimuksessa ei ole mainintaa tutkimusot-
teesta, mutta matemaattista mallinnusta hyodyntdva tutkimusote on ldhinna paatok-
sentekometodologista tutkimusotetta.

(10) Jimi Siekkinen (2016) "Within and Cross-Country Differences in the Value Re-
levance of Fair Values”

Jimi Siekkisen kokoomavditoskirja koostuu kahdesta artikkelista ja yhdestd es-
seestd, joka liittyy tilintarkastukseen. Esseessddn hén tutki, voiko riippumaton ja kor-
kealaatuinen tilintarkastus parantaa kdypien arvojen laatua. Tdltd osin tutkimus on
luokiteltavissa tilinpaatdsinformaation laatuun liittyvaksi (Niemi 2010). Tilintarkas-
tuksen laadun indikaattoreina olivat Big 4 -tilintarkastajan valitseminen ja tilintar-
kastusyhteison konsultointipalkkiot. Asiakkaan merkitys tilintarkastajalle oli tilin-
tarkastajan riippumattomuuden indikaattori.

Suuri empiirinen aineisto keréttiin EU:n jasenmaissa, Sveitsissd, Norjassa, Islan-
nissa ja Liechtensteinissa sijaitsevien listattujen rahoituslaitosten 546:sta vuosien
2013-2014 tilinpdatoksestd sekd yritystietokannoista. Kerdtty aineisto analysoitiin
tilastollisin menetelmin. Sovellettu tutkimusote oli siten nomoteettinen. Tutkimuk-
sen empiirisend tuloksena havaittiin, ettd vakaissa Lansi- ja Pohjois-Euroopan maissa
Bigy -tilintarkastusyhteison valinta vaikuttaa positiivisesti kdypien arvojen laatuun,
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mutta Itd- ja Etela-Euroopan maissa vaikutus on negatiivinen. Seka tilintarkastuksen
laadun ettd tilintarkastajan riippumattomuuden havaittiin parantavan kdypien arvo-
jen relevanttiutta.

(11) Elina Haapamaki (2019) “Essays on Financial Reporting and Auditing Regula-
tion”

Elina Haapamiden kolmesta artikkelista ja yhdestd esseestd koostuva kokooma-
vaitoskirja kasittelee kansainvilisid standardeja ja tilintarkastusta. Kansainvalisten
standardien osalta tutkittiin sekd IFRS-tilinpdatos- ettd ISA-tilintarkastusstandar-
dien kdyttoonottoa. Tilintarkastuksen tutkimus kohdistuu sekéd vapaaehtoiseen ettd
lakisddteiseen tilintarkastukseen. ISA-standardien kdyttdonoton sekéd vapaaehtoisen
ja lakisddteisen tilintarkastuksen osalta aiheen luokittelu on ldhinnd Niemen (2010)
luokkaa tilintarkastuksen rooli tilinpaatosinformaatiossa.

Ensimmainen artikkeli kasittelee maakohtaisten tekijoiden sekéd IFRS- ja ISA-stan-
dardien kéyttoonoton vilistd yhteyttd. Maakohtaisten tekijoiden roolia ja kansainvali-
sen business-kielen omaksumista analysoitiin empiirisen mallin, numeerisen datan ja
tilastollisten analyysien avulla. Tutkimusaineistona kéytettiin Deloitte and Touchen
vuosittaista julkaisua, joka esittdd IFRS-standardien kayttoonoton tilan eri maissa,
sekd IFAC:in Compliance Report 2012 -julkaisua, jossa on yhteenveto ISA-standar-
dien kdyttoonoton tilasta 126 maassa. Tutkimusote oli nomoteettinen. Tutkimuksen
tuloksena tunnistettiin maakohtaisia tekijoitd, jotka tukevat kansainvilisten tilinpda-
tos- ja tilintarkastusstandardien kayttdonottoa. Toinen artikkeli kasittelee ISA-stan-
dardeihin liittyvien tutkimusten tutkimussuuntauksia. Aineistona kaytettiin 59 vii-
meaikaista teoreettista ja empiirista tutkimusta ja tutkimusotteena kasiteanalyyttista
tutkimusotetta. Tutkimuksen tuloksena tunnistetaan kansainvilisiin tilintarkastus-
standardeihin liittyvat tutkimussuuntaukset.

Kolmas artikkeli maarittelee tutkituimmat vapaaehtoiseen tilintarkastukseen vai-
kuttavat tekijat. Aineistona kaytettiin aiempia tutkimuksia ja tutkimusotteena kasi-
teanalyyttistd tutkimusotetta. Tutkimuksen tuloksena tunnistettiin lukuisia vapaa-
ehtoiseen tilintarkastukseen vaikuttavia tekijoitd, jotka luokiteltiin yrityskohtaisiin
tekijoihin, omistuksen ja valvonnan eriytymiseen liittyviin tekijoihin, agenttisuh-
detekijoihin, sekd johdon péadtoksentekoon ja signalointiin vaikuttaviin tekijoihin.
Neljannessd esseessd tutkittiin ja arvioitiin lakisddteisen tilintarkastuksen vaatimusta
koskevaa lakimuutosta analysoimalla Ty6- ja elinkeinoministerion (TEM:n) mietin-
toon annettuja lausuntoja. Tulkitsevan laadullisen tutkimuksen ote on toiminta-ana-
lyyttinen. Tulokset osoittivat, ettd neo-institutionaalisen teorian avulla voidaan selit-
tad lakisddteisen tilintarkastusvelvollisuuden kysyntda Suomessa.

(12) Rauno Satopdd (2019) "Hyvin tilintarkastustavan ksitteellistdminen ja kdy-
tdnnon muotoutuminen: Tutkimus pienyritysten tilintarkastuksesta”

Rauno Satopda kisitteellisti ja jasenteli monografiavditoskirjassaan pienyritysten
hyvin tilintarkastustavan elementteja, tilintarkastuksessa kaytettivia tietoja ja taitoja
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sekd loi kokonaisvaltaisen viitekehyksen tilintarkastusilmion ymmartamiselle pien-
yrityskontekstissa. Siten tutkimus liittyy Niemen (2010) luokittelussa ldhinnai tilintar-
kastajan padtoksenteon ymmartimiseen.

Laadullinen tutkimusaineisto kerdttiin teemahaastatteluilla, jotka toteutettiin vuo-
sina 2000-2005 HTM-tilintarkastajat ry:n teettimien laaduntarkastusten yhteydessa.
Tutkimusote oli toiminta-analyyttinen. Tutkimuksessa havaittiin, ettd tilintarkas-
tussuosituksista huolimatta tilintarkastukset eivdt kdytdnnosséa toteudu yhtendiselld
tilintarkastustavalla, vaan tilintarkastajien vililld on yksilollisid eroja toteuttaa hyvia
tilintarkastustapaa. Myos ammattiosaamisessa, tiedon soveltamisessa ja neuvonnassa
voitiin havaita tilintarkastajakohtaisia eroja. Tilintarkastajat oli mahdollista tyypitel-
14 joko asiakaskeskeisiksi (eli konsultointiin pyrkiviksi) tai dokumentointikeskeisiksi
(eli pelkistettyyn tarkastukseen pyrkiviksi).

Synteesi

Aihepiirit

Taulukkoon 2 on koottu tilintarkastusalaan liittyvien véitoskirjojen aihealueet Nie-
men (2010) esittelemdd luokittelua soveltaen. Jokaisesta vaditoskirjasta on otettu mu-
kaan keskeisimmat asiasanat. Taulukon kahdessa ensimmaisessa sarakkeissa esitetdan
alkuvuosikymmenien (1965-1999 ja 2000-2009) kuluessa julkaistujen viitoskirjojen
aihealueet Kihnin ja Nésin (2011) tulosten pohjalta ja taulukon kolmannessa sarak-
keessa 2010-luvulla julkaistujen véitdskirjojen aihealueet tdiman tutkimuksen tulos-
ten pohjalta.

Tilintarkastuksen rooli tilinpaitdsinformaatiossa on ollut yleisin aihealue seka
viime vuosikymmenenad ettd aiemmin valmistuneissa vditoskirjoissa. 2010-luvulla
kyseisestd aiheesta valmistui kuusi vditoskirjaa. Niistd kolmessa keskityttiin tilin-
padtosinformaation laatuun (Arola 2015, Myllymaéki 2015 ja Siekkinen 2016). Muis-
sa tutkittiin padkirjavientien tarkastamista (Argyroy 2013), tilintarkastajan riippu-
mattomuutta (Nasution 2013) ja ISA-standardien kadyttoonottoa sekd vapaaehtoista ja
lakisédateistd tilintarkastusta (Haapamaéki 2019).

Toiseksi yleisin aihealue tarkastelujakson aikana on ollut tilintarkastajan paatok-
senteon ymmartdminen kayttdytymistieteellisen tutkimuksen avulla. 2010-luvulla
tama aihealue oli suositumpi kuin ennen. Siitd laadittiin kolme viitoskirjaa. Jarvinen
(2012) tutki informaation kayttod tilintarkastajan paitoksenteossa, Torpo (2012) yh-
teistyota tilintarkastusprosessissa ja Satopaa (2019) hyvaa tilintarkastustapaa.
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Tilintarkastusmarkkinoiden toiminta ja erityisesti tilintarkastuksen hinnoittelu

on ollut kolmanneksi suosituin aihealue sekd viimeisen vuosikymmenen aikana etté
aiemmin. Aihealueesta laadittiin kaksi véitoskirjaa 2010-luvulla. Karjalainen (2011)
tutki laadun ja hinnan vilistd yhteyttid ja Peni (2012) tilintarkastuksen hinnoittelua.

Uutena vaihtoehtoisena analyyttisena/teoreettisena aiheena on 2010-luvulla noussut
esiin tilintarkastusmetodologia, jota Okat (2016) tutki yhdessd kokoomaviitoskirjan-

sa artikkelissa.

Taulukko 2. Suomalaiset tilintarkastusalan vaitoskirjat 1965-2019 aihepiireittain

Tutkimuksen aihepiiri

Véitoskirjan tekija, vuosi seka avainsana(t)

1965-1999 (Kihn & Nési 2011) ‘ 2000-2009 (Kihn & Nési 2011) ‘

2010-2019

| Taloustieteen teorioihin

ja menetelmiin nojaava valtavirtatutkimus:

a. Tilintarkastuksen rooli
tilinpaatosinformaatiossa

Jagerhorn 1965 - "tilintarkastus-
kertomuksen informaatiosisalté”
Fant 1994 - "tilintarkastajan
rooli”

Saarikivi 1999 - "tilintarkastajan
riippumattomuus”

Koskinen 1999 - "tilinpaatoksen
virheet, lainmukaisuus ja tilintar-
kastuskertomuksen sisalto”

Viitanen 2000 - "tilintarkastajien
ammattieettiset koodit”
Aspholm 2002 - "tilintarkastajan
vahingonkorvausvastuu”
Ittonen 2008 - "mukautettu
tilintarkastuskertomus”

Argyrou 2013 - "paakirjanpito-
vientien tarkastus”

Nasution 2013 - "tilintarkastajan
riippumattomuus”

Myllymaki 2015 - "tilinpaatosin-
formaation laatu”

Arola 2015 - "tilinpaéatésinfor-
maation laatu”

Siekkinen 2016 - "tilinpaatosin-
formaation laatu”

Haapamaki 2019 - "ISA-stan-
dardien kayttdonotto,
vapaaehtoinen ja lakisaateinen
tilintarkastus”

b. Tilintarkastusmarkkinoi-
den toiminta

Niemi 2003 - "tilintarkastuksen
hinnoittelu”

Samsonova 2006 - "tilintarkas-
tuksen laatu”

Zerni 2009 - "tilintarkastuksen

laatu”

Karjalainen 2011 - "laadun ja
hinnan vélinen yhteys”

Peni 2012 - "tilintarkastuksen
hinnoittelu”

¢. Tilintarkastuksen rooli
osana hyvaa hallintotapaa
(corporate governancea)

Vuorinen 1994 - "tilintarkastuk-
sen tehtavat, organisaatio ja
toiminta”

Jokipii 2006 - "sisaisen valvon-
nan rakenne ja tehokkuus”
Miettinen 2008 - "tilintarkas-
tusvaliokunnan tehokkuus ja
tilintarkastuksen laatu”

Il Vaihtoehtoisia aihealueita ja niiden tutkimusotteet:

a. Tilintarkastajan paatok-
senteon ymmartaminen
kayttaytymistie-teellisen
tutkimuksen avulla

Virtanen 2002 - "hyva tilintar-
kastustapa”

Jarvinen 2012 - "informaation
kaytto paatoksenteossa”

Torpo 2012 - "yhteisty® tilintar-
kastusprosessissa”

Satopaa 2019 - "hyva tilintarkas-
tustapa”

b. Analyyttinen/teo-reet-
tinen tutkimus (peliteoria,
matematiikka)

Okat 2016 - "tilintarkastusme-
todologia”

c. Tilintarkastusmenetel-
mien ja -lahestymistapo-
jen kehitys, pitkittais- case
tutkimus, osallistuva
havainnointi

Kosonen 2005 - "tilintarkastuk-
sen historiallinen kehitys”

187



Heidi Alitalo, Lili-Anne Kihn ja Teija Vehmas

Aiheiden ajallinen analyysi osoittaa, ettd tilintarkastajan riippumattomuudesta,
tilintarkastuksen hinnoittelusta ja hyvista tilintarkastustavasta aiemmilla vuosikym-
menilld alkanut tutkimus on jatkunut myds 2010-luvulla. Sen sijaan tilintarkastuksen
roolista osana hyvid hallintotapaa ja tilintarkastusmenetelmien ja -lahestymistapojen
kehityksesta ei julkaistu yhtdan tutkimusta 2010-luvulla.

Tutkimusotteet

Taulukossa 3 esitellddn tulokset tilintarkastusalan viitoskirjoissa kaytetyistd tut-
kimusotteista. Taulukon ensimmadisessd osassa esitetddn aiemmat tulokset vuosina
1965-2009 julkaistujen vditoskirjojen osalta (Kihn & Nasi 2011) ja toisessa osassa té-
mén tutkimuksen tulokset vuosina 2010-2019 valmistuneiden vaitoskirjojen osalta.

Taulukko 3. Suomalaiset tilintarkastusalan vaitéskirjat 1965-2019 tutkimusotteittain

Kasite- Nomoteetinen | Toiminta- Paatoksenteko- | Konstruk- | Oikeusdog- | Design-
analyyttinen analyyttinen | metodologinen | tiivinen maattinen | science

1965-2009 (Kihn & Nasi 2011)

Jéagerhorn (1965) X

Fant (1994) X

Vuorinen (1995) X

Saarikivi (1999) X

Koskinen (1999) X X X

Viitanen (2000) X

Aspholm (2002) X X

Virtanen (2002) X

Niemi (2003) X

Kosonen (2005) X

Jokipii (2006) X

Samsonova (2006) X

Miettinen (2008) X

Ittonen (2009) X

Zerni (2009) X

2010-2020

Karjalainen (2011) X

Peni (2012) X

Jarvinen (2012) X

Torpo (2012) X

Argyrou (2013) X

Nasution (2013) X

Myllyméki (2015) X

Arola (2015) X

Okat (2016) X

Siekkinen (2016) X

Haapamaki (2019) X X X

Satopaé (2019) X
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Nomoteettinen tutkimusote, jossa hyodynnetddn suurten aineistojen kvantitatii-
vista analyysia, on selvdstikin ollut yleisin tutkimusote tilintarkastusalan vaitoskir-
joissa sekd 2010-luvulla ettd jo aiemmin. Yli puolet véitoskirjoista on tehty nomoteet-
tisella tutkimusotteella sekd 2010-luvulla ettd aiempina vuosikymmeniné 1990-lukua
lukuun ottamatta (jolloin julkaistuissa vaitoskirjoissa sovellettiin enimmakseen mui-
ta tutkimusotteita). Kahdeksassa (66 prosentissa) 2010-luvun aikana laaditussa vai-
toskirjassa on kdytetty nomoteettista tutkimusotetta. Niitd varten on keratty suuria
aineistoja muun muassa porssiyhtididen tilinpaatosjulkaisuista, yritysten tilinpadtos-
tietoja sisaltavista tietokannoista ja/tai kyselyin. Suurten porssiyhtididen (Peni 2012;
Nasution 2013; Myllymaki 2015; Arola 2015; Siekkinen 2016) lisdksi on tutkittu pie-
nempid listaamattomia yhti6itd (Karjalainen 2011). Suurimmaksi osaksi analysoidut
yhtiot ovat olleet suomalaisia (Karjalainen 2011; Peni 2012; Nasution 2013; Myllymaki
2015, Arola 2015 Siekkinen 2016), mutta muutamissa véitoskirjoissa aineistoa on ke-
ratty suomalaisten yhtididen lisdksi myos tanskalaisista ja ruotsalaisista (Peni 2012),
yhdysvaltalaisista (Myllyméki 2015) tai eurooppalaisista (Siekkinen 2016) yhtioista.
Empiirisid aineistoja on myos kerdtty suomalaisilta (Jarvinen 2012; Torpo 2012; Arola
2015; Satopda 2019) tai indonesialaisilta tilintarkastajilta (Nasution 2013).

Toiseksi yleisin tutkimusote on molemmilla ajanjaksoilla ollut toiminta-ana-
lyyttinen tutkimusote, jota on hydodynnetty kolmessa vaitoskirjassa sekd 2010- etté
2000-luvulla ja yhdessé tydssd 1990-luvulla. 2010-luvulla julkaistuissa vaitoskirjoissa
tulkittiin muun muassa teemahaastatteluin hankittua aineistoa (Torpo 2012; Sato-
péd 2019) ja TEM:n mietinndstd annettuja lausuntoja (Haapamaki 2019). Nama tutki-
mubkset keskittyivat suomalaisiin aineistoihin.

Kisiteanalyyttista tai paatoksentekometodologista tutkimusotetta soveltavia vai-
toskirjoja on valmistunut melko vahédn seka 2010-luvulla ettd jo aiemmin. 2010-luvul-
la kyseisia tutkimusotteita kdytettiin vain yksittdisissd tdissd — Haapamien (2019) ko-
koomaviitoskirjassa hyodynnettiin osin késiteanalyyttista tutkimusotetta ja Okatin
(2016) viitoskirja on luokiteltavissa paatoksentekometodologiseksi. Kuten taulukos-
ta 3 ndhdadn, aiemmin késiteanalyyttista tutkimusotetta oli hyédynnetty kahdessa
1990-luvulla valmistuneessa vditoskirjassa ja paatoksentekometodologista tutkimus-
otetta yhdesséd 2000-luvun alussa valmistuneessa vaitoskirjassa.

2010-luvulla ei lainkaan julkaistu konstruktiivista tai oikeusdogmaattista tutki-
musotetta soveltavia vaitoskirjatutkimuksia tilintarkastuksen alalta. Kyseisten tutki-
musotteiden hyédyntiminen on ollut vahdistd myds aiemmin. Uutena tutkimusot-
teena luokitteluun on otettu tekniikan ja tietotekniikan aloilta lainattu niin kutsuttu
design science, jota hyodynnettiin yhdessa vditoskirjassa (Argyrou 2013).
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Johtopaatokset

Téasséd tutkimuksessa on analysoitu kaikki kaksitoista Suomessa 2010-luvulla valmis-
tunutta tilintarkastusalan vaitoskirjaa niiden tutkimusstrategisten piirteiden pohjal-
ta ja verrattu tuloksia aiempina vuosikymmeniné valmistuneiden tilintarkastusalan
vaitoskirjojen tuloksiin. Luokittelimme viitoskirjojen aihealueet Niemen (2010) luo-
kittelun pohjalta ja tutkimusotevalinnat alkujaan Nisin (1980a, 1980b) ja Neilimon
ja Ndsin (1980) esittdmia ja sittemmin Kasasen ym. (1991, 1993) sekd Kihnin ja Nasin
(2011) tdydentamid luokitteluja soveltaen.

Saatujen tulosten pohjalta on nahtévissi, ettd tilintarkastustutkimus on ollut suu-
ressa madrin taloustieteen teorioihin ja menetelmiin nojaavaa valtavirtatutkimusta
myo6s 2010-luvulla (ks. my6s Kihn & Nisi 2011). Sen puitteissa on edelleen eniten
tutkittu tilintarkastajan roolia tilinpdatosinformaatiossa, mika aihealue on kiinnos-
tanut alan tutkijoita aina 1960-luvulta alkaen. Lisdksi on tutkittu tilintarkastusmark-
kinoiden toimintaa, joka aihe heritti kiinnostusta edellisellikin vuosikymmenella.
2010-luvun toiseksi suosituimmaksi aihealueeksi on muodostunut tilintarkastajan
padtoksenteon ymmartdminen kdyttdytymistieteellisen tutkimuksen avulla ja uute-
na aihealueena on tullut esille analyyttinen/teoreettinen tutkimus. Nédiden viimeksi
mainittujen aiheiden valinta on osoittanut kasvavaa kiinnostusta vaihtoehtoisia ai-
healueita kohtaan.

2010-luvulla valmistuneissa tilintarkastusalan vaitoskirjoissa kaytettiin yhteensa
viittd eri tutkimusotetta. Laajan empiirisen aineiston tilastolliseen analyysiin nojaava
nomoteettinen tutkimusote on ollut suosituin tutkimusote kaikilla vuosikymmenilla
1990-lukua lukuun ottamatta. Syvillistd ymmarrystd tuottava toiminta-analyyttinen
case-tutkimus on edelleen ollut toiseksi suosituin. Uutena tutkimusotteena havait-
simme tekniikan ja tietotekniikan aloilta lainatun design science -lihestymistavan.
Sekd sitd ettd muita tutkimusotteita on hyddynnetty vain vdhdisessa maarin.

Vaikka tilintarkastusalan vaitoskirjatutkimus on alkanut yleistyd, muun muassa
seuraavat Niemen (2010) luokittelussa esitetyt aihealueet ovat vield tutkimatta:

o Tilintarkastusmarkkinoiden kilpailullisuus ja rakenne

o Lisdadko vai vahentdako toimiva corporate governance tilintarkastuksen tarvet-

ta?

» Miksi eri yritykset valitsevat erilaiset corporate governance -ratkaisut?

o Tarkastuskohteen riskin arviointi

o Tilintarkastajan muistin "valikoivuus’

« Tilintarkastuksen (optimi)edellytykset

o Tilintarkastusmenetelmien ja -lahestymistapojen kehitys

« Riskildhestymistavan omaksuminen ja sen vaikutukset kentalla.

Jatkotutkimuksissa olisi my6s mahdollista kasitelld tilintarkastusalan kansainva-
listymisen, sddntelyn ja tilintarkastusalan jarjestdjen suositusten vaikutuksia. Saén-
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telyn vaikutuksia olisi mahdollista tarkastella esimerkiksi yksittdisten tilintarkastus-
alan ISA-standardien, yksinkertaisten yhteisdjen tilintarkastuksen LCE-standardin,
tai valmisteilla olevan EU:n kestdvyysraportointidirektiivin kannalta. Suositusten
vaikutuksia olisi mahdollista tutkia esimerkiksi Suomen Tilintarkastajat ry:n rahan-
pesun ja terrorismin estimisesta sekd hallinnon tarkastuksesta antamien suositusten
kannalta.

191



Heidi Alitalo, Lili-Anne Kihn ja Teija Vehmas
Lahteet

Agyemang-Mintah, P. 2018. Corporate Governance and Firm Financial Performance in UK
Financial Institutions. Turku: Turun yliopiston julkaisuja, Sarja E, osa 25, Oeconomica.

Argyrou, A. 2013. Developing Quantitative Models for Auditing Journal Entries. Helsinki:
Hanken School of Economics, Accounting, Economics and Society 255.

Arola, A.2015. The Cash Flow Statement Under Scrutiny. Six problem areas that make it less
useful than it could be. Tampere: Acta Universitatis Tamperensis 2065.

Coles, S. 2001. An Introduction to Statistical Modelling of Extreme Values. London, UK:
Spinger-Verlag, Springer Series in Statistics.

Ferm, T. 1994. Laskentatoimen tutkielmissa kiytettyjen tutkimusotteiden vertailu vuosilta 1982
ja 1992. Liiketaloudellinen Aikakauskirja 3, 241-259.

Haapamaki, E. 2019. Essays on Financial Reporting and Auditing Regulation. Vaasa: Universitas
Wasaensis, Acta Wasaensia No. 429.

Jagerhorn, R. 1965. Informationsvardet hos finldindska aktiebolags revisionsberittelser. Helsinki:
Skrifter utgivna av Svenska Handelhogskolan Nr. 12.

Jarvenpad, M. & Pellinen, J. 2005. Teoria ja interventio suomalaisissa johdon laskentatoimen
case tai field- menetelmalld tehdyissd akateemisissa opinnéytteissd 1997-2005. Teoksessa
Laitinen, E. K. & Laitinen, T. (toim.) Contributions to Accounting, Finance, and
Management, Essays in Honour of Professor Timo Salmi. Vaasa: Universitas Wasaensis,
Acta Wasaensia 143.

Jarvinen, T. 2012. Factors Influencing Auditors’ Information Usage: Experience, Risk, Task
Structure and Information Reliability. Vaasa: Universitas Wasaensis, Acta Wasaensia 272.

Jonsson, S. & Lukka, K. 2006. There and Back Again: Doing Interventionist Research in
Management Accounting. In C.S. Chapman, A.G. Hopwood & M.D. Shields (Eds),
Handbook of Management Accounting Research 1, 373-397.

Karjalainen,]. 2011. Audit Quality and Private Finnish Firms. Itd-Suomen yliopisto.

Kasanen, E., Lukka, K. & Siitonen, A. 1991. Konstruktiivinen tutkimusote liiketaloustieteessa.
Liiketaloudellinen Aikakauskirja 3, 301-325.

Kasanen, E., Lukka, K. and Siitonen, A. 1993. The constructive approach in management
accounting research. Journal of Management Accounting Research 5, 243-264

Kettunen, P. 1973. Yrityksen taloustieteen véitoskirjat 1964-73. Yrtti 4.

Kihn, L. A. & Nisi, S. 2010. Research strategic analysis of the Finnish doctoral dissertations in
management accounting from 1990 to 2009. Finnish Journal of Business Economics 59, 1,
41-85.

Kihn, L. A. & Nisi, S. 2011. Tilintarkastusta kisittelevien véitoskirjojen tutkimusstrategiset
valinnat: aihepiiri ja tutkimusote. Teoksessa Jokipii, A. & Miettinen, J. (toim.)
Contributions to Accounting, Auditing and Internal Control. Contributions in Honor
of Professor Teija Laitinen. Vaasa: Universitas Wasaensis, Acta Wasaensia 234, Business
Administration 97, 61-87.

Kihn, L. A. & Ndsi, S. 2017. Emerging Diversity in Management Accounting Research. The Case
of Finnish Doctoral Dissertations, 1945-2015. Journal of Accounting and Organizational
Change 13, 1, 131-160.

Lilja, M. 2016. Hyotya vai haittaa? Kolme ndkékulmaa suomalaisten sairaanhoitopiirien
sisdiseen valvontaan. Tampere: Acta Electronica Universitatis Tamperensis 1742.

Lukka, K. 1999. Case/field-tutkimuksen erilaiset lihestymistavat laskentatoimessa. Teoksessa
Hookana-Turunen, Heli (toim.) Tutkija, opettaja, akateeminen vaikuttaja ja kiytdnnon

192



Suomalaiset tilintarkastusalan vditdskirjat 2010-luvulla

toimija — Professori Reino Majala 65 vuotta. Turku: Turun kauppakorkeakoulun
julkaisuja C-1:1999, 129-150.

Lukka, K., Majala, R., Paasio, A. & Pihlanto, P. 1984. Accounting research in Finland. Teoksessa
G. Anthony Hopwood & Hein Schreuder (toim.) European Contributions to Accounting
Research, The Achievements of the Last Decade. Amsterdam: Free University Press.

Myllymaiki, E. 2015. Essays on Internal Control and External Auditing in the Context of
Financial Reporting Quality. Vaasa: Acta Wasaensia 3222.

Nalikan, A. 2012. Essays on Information Disclosure in Company Annual Reports: Evidence
from Finland and the United Kingdom. Vaasa: Vaasan yliopiston julkaisuja.

Nasution, D. 2013. Essays on auditor independence. Turku: Abo Akademi University, School of
Business and Economics, Accounting.

Neilimo, K. and Nisi, J. 1980. Nomoteettinen tutkimusote ja suomalainen yrityksen taloustiede:
tutkimus positivismin soveltamisesta. Tampere: Tampereen yliopisto, Yrityksen
taloustieteen ja yksityisoikeuden laitoksen julkaisuja A-2:12.

Niemi, L. 2010. Tilintarkastuksen tutkimus — mité tutkitaan ja mitd on opittu?
Keskuskauppakamarin tilintarkastuslautakunnan ja Ty6- ja elinkeinoministerién
seminaari tilintarkastuksen tieteellisesta tutkimuksesta ja opetuksesta Suomessa —
toimintatavat, odotukset ja hyddyt eri toimijoiden kannalta, Helsinki 25.5.2010.

Nisi, J. & Nisi, S. 1985. Suomalainen laskentatoimen tutkimus 1940-luvulta nykypdiviin:
vaitoskirjatuotannon tutkimusstrateginen analyysi. Tampere: Tampereen yliopisto.

Nisi, J. 1980. a) Liiketaloustiede soveltavana tieteend. Perusongelmain hahmotus ja
analyysi. Tampere: Tampereen yliopisto, Yrityksen taloustieteen ja yksityisoikeuden
laitoksen julkaisuja, Sarja A 2: Tutkielmia ja raportteja 8.

Nisi, J. 1980. b) Ajatuksia késiteanalyysista ja sen kiytostd yrityksen taloustieteessa.
Tampere: Tampereen yliopisto, Yrityksen taloustieteen ja yksityisoikeuden laitoksen
julkaisuja, Sarja A 2: Tutkielmia ja raportteja 11.

Nisi, J. 1983. Tieteelliset tutkimusotteet ja suomalainen liiketaloustiede, hallinto: viitekehyksen
konstruointi ja historiallis-paradigmaattinen analyysi. Tampere: Tampereen yliopisto.

Nisi, S. & Nasi, J. 1996. Accounting and business economics traditions in Finland - From a
practical discipline into a scientific subject and field of research. European Accounting
Review 6, 2, 199-229.

Okat, D. 2016. Essays on Auditing, Banking, and Political Bargaining. Aalto University
publication series doctoral dissertations 77.

Peni, E. 2012. Essays on the Effects of Female Executives and Experts on Corporate Governance
and Financial Reporting Practices. Vaasa: Acta Wasaensia 25.

Pihlanto, P. 1994. Humanistisen laskentatoimen hahmottelua, tiedeideaali ja ihmis-
kasitys. Turku: Turun kauppakorkeakoulun julkaisuja, Sarja A-4:1994.

Ronkko, J.2019. Sisdinen tarkastus: Tuloksellinen lisdarvon tuottaja vai paikkaansa hakeva
toiminto? Tampere: Tampereen yliopiston viitoskirjat 83.

Satopiad, R.2019. Hyvin tilintarkastustavan késitteellistiminen ja kdytinnon muotoutuminen:
Tutkimus pienyritysten tilintarkastuksesta. Turku: Turun yliopiston julkaisuja, Sarja E 52.

Siekkinen, J.2016. Within and Cross-Country Differences in the Value Relevance of Fair Values.
Helsinki: Publications of the Hanken School of Economics 300.

Simon, H. A. 1969/1976. The Sciences of the Artificial. 3.painos. Cambridge: MIT Press.

Torpo, T. 2012. Tilintarkastusverkoston muodostuminen ja toiminta toimivan
johdon vallinnassa olevassa osakeyhtiomuotoisessa yrityksessa. Turku: Turun
kauppakorkeakoulun julkaisuja A-8:2012.

Tuomi, J. ja Sarajérvi, A. 2018. Laadullinen tutkimus ja sisallonanalyysi. Helsinki:
Kustannusosakeyhtié Tammi.

193






|
Evaluaatio ja omistajaohjaus






‘ VERTAISARVIOITU
k KOLLEGIALT GRANSKAD ®@@
' PEER-REVIEWED

www.tsv.fi/tunnus

11
Reagoiva koronajohtaminen
- Case Suomen hallitus
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Téssé artikkelissa keskitytdén siihen, mitké tekijét aikaansaivat Suomen hallituksen
koronajohtamisesta ennakoitavuuden sijasta reagoivaa ja kapea-alaista ja mité vaiku-
tuksia sillé oli koronajohtamisen onnistumiselle. Artikkelissa ollaan erityisen kiinnos-
tuneita siita, miksi tietoperustainen ennakointi koronajohtamisessa on ollut haastavaa
hallitukselle. L&ht6kohtana on, ettd Suomessa — kuten monessa muussakin maassa
— on pyritty ennakoitavuuteen, mutta pdédytty reagoitavuuteen. Artikkeli perustuu
koronatoimien johtamisen arviointihankkeessa toteutettuja ministerididen, keskushal-
linnon seké ylimmén poliittisen johdon edustajien haastatteluja, joita on kaikkiaan 42.
Artikkelin keskeinen tulos on, ettd Suomen hallituksen johtamista voidaan luonnehtia
Herbert Simonin késitteelld rajoitettuun rationaalisuuteen pohjautuvaksi johtamista-
vaksi. Tdmé on ollut monilta osin onnistunutta. Rajoitetun rationaalisuuden I&ht6koh-
ta tulisikin jatkossa huomioida suomalaista kriisihallinnon mallia kehitettédessa.
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Jari Stenvall, Pasi-Heikki Rannisto, Jan-Erik Johanson ja Elias Pekkola
Johdanto

Alkuvuodesta 2020 alkanut koronapandemia on ollut terveyskriisin lisiksi koko
yhteiskuntaa koetteleva poliittinen ja taloudellinen kriisi. Varsinaisena pandemia-
hallinnan ytimena on ollut hallinto ja johtaminen yhteiskunnan eri tasoilla: valtio-
neuvostossa, valtion keskushallinnossa seki alueilla ja paikallishallinnossa (Stenvall
ym. 2022). Erityisesti valtion hallituksen rooli on korostunut ja siltd on edellytetty
koronatoimien kokonaisjohtamista. Hallinnon ja johtamisen kannalta keskeistd on
ollut turvata kriisin aikana paitoksentekokyky, mahdollisuus reagoida péivittyvian
tilannekuvan perusteella koronapandemian kehitykseen, ylldpitad yhteiskunnan toi-
minnan kannalta kriittisid palveluita sekd varmistaa suomalaisen yhteiskunnan sel-
viytyminen kriisissa ja sen jalkeen.

COVID-19 kriisi onkin muistuttanut poliittisen paitoksenteon ja julkisen hallin-
non keskeisyydesta kriiseissd. Kdytdnnossa koronajohtamisen toimivuus riippuu esi-
merkiksi siitd, miten poliittisessa paatoksenteossa ja julkisessa hallinnossa kyetdan
muuttamaan rooleja, vastuita ja toimintaa kriisista selviytymistd edellyttavalla taval-
la. Samoin kriisistd selviytyminen edellyttdd jatkuvaa toiminnan uudelleenorgani-
sointia muuttuvan toimintaympariston ja siitd aiheutuvien uusien ongelmien ratkai-
semiseksi. Toimintakykykapasiteettia ja kéytettdvissd olevaa reagointiaikaa voidaan
kasvattaa, mikdli kyetddn ennakoimaan ratkaistavia ongelmia.

Ennakoivalla ja tietoperustaisella otteella voidaan merkittavasti vaikuttaa kriisi-
johtamisen toimivuuteen. Silld tarkoitetaan suunnittelua ja muita etukiteisvalmiste-
luja erilaisia hdiriotilanteita, kriisejd ja poikkeusoloja varten. Tavoitteena on pyrkia
ehkdisemddn hiirio- ja kriisitilanteiden syntyminen sekd luoda edellytykset ndiden
tilanteiden ja niiden seurausten hallitsemiseksi (ks. Juntunen, Nurmi ja Stenvall 2009).

Koronatoimien johtamisesta on Suomessa (esimerkiksi Otkes 2021; Deloitte 2021;
Morttinen 2021; Stenvall ym. 2022) monen muun maan tapaan tehty kattavia arvi-
ointeja. Ndissd arvioinneissa on osoitettu, ettei koronakriisin aikana ennakointi Suo-
messa ole ollut erityisen onnistunutta. Suomen hallituksen koronajohtaminen on
ollut reagoivaa ja kapea-alaista. Sitd on esimerkiksi hallinnut terveysturvallisuuden
ndkokulma yhteiskunnan kokonaisuuden huomioonottamisen sijasta. Voidaan myds
kysyd, voiko my0s reagoiva ja kapea-alainen johtaminen olla toimivaa? Téssd artik-
kelissa pureudumme seuraavaan aikaisempien arviointien osoittamaan ongelmaan:

Mitkd tekijit aikaansaivat Suomen hallituksen koronajohtamisesta ennakoi-
tavuuden sijasta reagoivaa ja kapea-alaista ja mitd vaikutuksia silld oli koro-
najohtamisen onnistumiselle?
Olemme erityisen kiinnostuneita siitd, miksi tietoperustainen ennakointi korona-
johtamisessa on ollut haastavaa hallitukselle. Lahtokohtanamme on, ettd Suomessa
- kuten monessa muussakin maassa — on pyritty ennakoitavuuteen, mutta paadytty
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reagoitavuuteen. Keskittymalla tietoperustaisuuteen olemme pyrkineet sisallollisesti
rajaamaan tarkastelun kohdettamme. Oletamme, ettd tietoperustaisuus ja siihen liit-
tyvat ongelmat heijastuvat yleisemmin ennakointiin. Analyysimme on aineistoldh-
toinen, mutta pyrimme myos erityisesti tutkimuksen loppuluvussa ymmartiméan
tilannetta rajoitettua rationaalisuutta koskevan teoriakeskustelun kautta.

Artikkelimme perustuu valtioneuvoston kanslian tilaaman arviointihankkeeseen
syventden sen analyysid. Hankkeessa keskityttiin rakentamaan kokonaiskuvaa Suo-
men koronatoimien johtamisen onnistumisesta. Fokusoimalla keskustelua yhteen
kokonaisuuteen - johtamisen tietoperustaisuuteen ja siihen liittyviin haasteisiin - py-
rimme artikkelillamme ensisijaisesti aikaansaamaan keskustelua koronajohtamisen
luonteesta ja titd kautta toiminnan kehittdmista.

Teoreettisesti tarkoituksenammekin onkin tissé artikkelissa erityisesti kehittda ja
soveltaa kdytantolahtoistd ja kontekstildhtoista ajattelua (tdstd esimerkiksi Kinder ym.
2020). Kéytdnto- ja kontekstildhtoinen kriisijohtaminen tarkoittaa kykya toimia ja or-
ganisoitua tilanne- ja ilmicldhtoisesti, mutta niin, ettd toiminta on koordinoitua ja
johdettua. Téllaisen kriisijohtamisen tdrkeyteen onkin kiinnitetty huomiota useissa
julkiseen hallintoon kohdistuvassa COVID- 19-tutkimuksessa (esimerkiksi Christen-
sen & Legreid 2020; Gao & Yu 2020; Huang 2020; Jansen & Voort 2020).

Tédssd artikkelissa keskitymme erityisesti koronatoimien johtamisen arvioinnissa
poliittisen tason johtamiseen. Taltd osin on huomattava, ettd koronakriisien kaltaisil-
la kriiseilld voi olla hyvin kattavia vaikutuksia. Kriisit voivakin esimerkiksi muokata
poliittisia kehityskulkuja, hallitusten tavoitteita, puolueiden nykyisié ja tulevia kan-
natusnakymié seka poliittisten johtajien uria (Marsh & McConnell 2010; McConnell
2011; Woo 2020; Tiihonen 2021; Stenvall ym 2022). Poliittisen paitoksenteon tasolla
on siis otettava huomioon paitsi kriisinhallinta niin myds sen vaikutukset poliittiseen
tilanteeseen.

Onnistunut kriisijohtaminen koronatoiminnassa

Keskustelu koronatoimien johtamisesta on ollut ymmarrettavastikin erittdin runsas-
ta poliittista paatoksentekoa ja julkista hallintoa koskevassa tutkimuksessa. Hyvin
paljon keskusteltu on kiinnittynyt sithen, minkélaista on ollut onnistunut kriisijoh-
taminen. Esimerkiksi COVID-19 -kriisi on osoittanut, ettd onnistunut johtaminen
edellyttdd hyvin monimuotoista toimintaa (esimerkiksi Gao ja Yu 2020; Moon 2020;
Wang ym 2020; Kim 2020).

Johtamiselta edellytetddn erityisesti resilienssid eli sopeutumista, itseorganisoi-
tumista ja oppimiskykyéd uudessa tilanteessa (Linnenluecke 2010). Resilienssi sisdl-
tdd myos kyvyn kehittdad uusia kdytidntojd ja toimintamalleja jatkuvasti muuttuvis-
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sa olosuhteissa. Hallinta onkin sisaltinyt COVID-19-kriisissd useita samanaikaisia
sopeutumisstrategioita kuten on havaittu esimerkiksi Hollannissa (Janssen & Voort
2020). Christensen, T ja Leegreid, P (2020) ovat puolestaan tunnistaneet Norjan CO-
VID-19-kriisissd kapasiteettitekijoitd, joita kriisiolosuhteilta on hallinnassa edellytet-
ty. Téllaisia ovat olleet muun muassa paitoksentekokyky, toimintojen koordinoin-
tikyky, yhteistyokyky sekd kyky yllapitdd kriisitoimia kansalaisten ndakokulmasta
kriisin hoitamisen kannalta oikeutettuina.

Tyypillisesti voidaan sanoa, ettd johtamista on pidetty onnistuneena silloin, kun
koronatoimet ovat olleet hallittuja, rationaalisesti johdettuja, oikeasuhtaisia ja koh-
datuista koronan vaiheista on selviydytty mahdollisimmin hyvin. Téhdn liittyy en-
nakoitavuus ja tietoperustaisuus. Johtamista voidaan pitdd onnistuneena, kun se
noudattaa valmisteltuja ja/tai toimivia menettelytapoja, joilla pyritddn vihentimain
olennaisesti vaurioita, palauttamaan yhteiskunnallinen jérjestys ja toteuttamaan po-
liittisia tavoitteita ilman laajamittaista vastustusta (McConnell 2011, 68). Tassd mie-
lessd ennakoinnin sekd siihen liittyvén tietoperustaisuuden keskeisen tavoitteen voi-
daan ndhda liittyvdn nimenomaisesti johtamisen hallittavuuden edistimiseen.

Onnistumisen ja epdonnistumisen arviointi on tulkinnallista, kun arvioinnin
kohteena on koronapandemian kaltainen monimutkainen kokonaisuus. Kriisijohta-
minen jisentyykin usein kdytdnnossd onnistumisten ja epdonnistumisten vélisend
jatkumona, jossa esiintyy usein aste-eroja siirryttdessd kyseenalaisesta onnistumi-
sesta kiistanalaisen onnistumisen kautta vankkaan onnistumiseen. Kyseenalaisessa
onnistumisessa julkisen politiikan toimintaa kohtaan kohdistuu rankkaa arvostelua.
Vaikka kriisi saadaan loppumaan ja olot vakiintuvat, niin toteutetut toimet ovat ehka
pahentaneet tilannetta paljon enemmén kuin voidaan hyviksyd. Kiistanalaisessa
onnistumisessa saadaan aikaan olennaisia hyotyja ja kriisistd palaudutaan vakiin-
tuneisiin oloihin, mutta valitut toimet pitkittdvat kriisid ja aiheuttavat laajamittaista
arvostelua. Vankkaan onnistumiseen voi sisaltya virheitéd ja vaikeuksia, jotka eivit
johda parhaisiin mahdollisiin tuloksiin. Valittu toimintapa kestéa silti arvostelun ja
lopputulos vastaa padosin tavoiteltuja tuloksia haittojen vihentdmiseksi ja vakauden
palauttamiseksi. (McConnell 2011; Stenvall ym. 2022.)

Ennakoinnin haaste liittyy tyypillisesti kriiseissa siihen, ettd kriisijohtaminen
epdonnistuu useasti suhteessa aiemmin muotoiltuihin malleihin. (McConnell 2011,
68). Toisin sanoen on mahdollista, ettd kriisijohtamisen on ollut onnistunutta, vaik-
ka toimintaa ei ole onnistuttu johtamaan suunniteltujen ja ennakoitujen kaytdntojen
mukaisesti. Téllaisessa “vddrin sammutettu”- tilanteessa ennakoinnilla voi silti olla
ollut merkitystd esimerkiksi uusiin tilanteisiin varautumisen kannalta, vaikka toi-
minnassa ole noudatettu taysin oletettuja toimintamalleja.

Onnistumisen ohella on otettava huomioon, etté kriisi voi johtaa poliittisen paa-
toksenteon ja julkisen hallinnon toimintatapojen ja toiminnan uudelleen suuntaa-
miseen. Tastd johtuen tarkastelemme hallituksen koronajohtamisen onnistumista
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siitdkin nakokulmasta, minkalaisia toimintatapoja on noudatettu koronatoimien joh-
tamisessa

Konteksti ja aineistot

Arviointihankkeemme tarkastelun kohteena oli COVID-19 pandemian eteneminen
syksystd 2020 syksyyn 2021. Tédssd yhteydessd kdytetddn aineistona koronatoimien
johtamisen arviointihankkeessa toteutettuja ministerididen, keskushallinnon seka
ylimmaén poliittisen johdon edustajien haastatteluja. Haastattelut toteutettiin padosin
syys-marraskuussa 2021, mutta yksittdisia haastatteluja tehtiin vield alkuvuonna 2022.

Tarkastelujaksolle sijoittuvat COVID-19 pandemian vaiheet 2-3 sekd tautilanteen
aallot 2—4. Kuviossa 1 on kuvattu tarkastelujakson tautitilanteen muutoksen ohella
keskeisid hallinnollisia toimia, kuten rajoitusten tiukkuutta, strategian ja tartuntatau-
tilain muutoksia sekd poikkeusolojen kestoa. Pandemian toista ja kolmatta vaihetta
erottelee rokotekattavuuden lisidntyminen niin, ettd pandemian toisen vaiheen lo-
pussa valtaosa vdestostd oli saanut ensimmaéisen rokoteannoksen ja monet olivat jo
saamassa toista annosta. Pandemian aaltoliikkeiden vilisessi tarkastelussa tulee esiin
se, ettd toista aaltoa seuraa rajoitustoimien kiristyminen, mutta rokotekattavuuden
nousu heikentdd rajoitustoimien ja tartuntojen maardn vélistd suhdetta siirryttdessa
kolmannesta neljanteen aaltoon (Stenvall ym. 2022).

Pandemian toinen vaihe Pandemian kolmas vaihe

200! 7 = Uudet tautitapaukset per paiva . . r 8o
804 Potilaita sairaalahoidossa : lll
= Potilaita tehohoidossa : i 4.aalto o

----- Rokotuskattavuus (%) e (Delta)

700 :
Rajoitusten tiukkuus -indeksi (0-100) | (Delta)

L 60
600
L 50
500 4
L 40

400 11 2. aalto

(Delta) : 3 : r 30
30 \: AN »

200 -

100 A

0

=

10 ] ~— Kuolleet per paiva
‘ MWM DA

0 vem—— 1

08/20 09220 1020 1120 1220 0121 0221 0321 0421 0521 0621 0721 08221 0921 10221 1121

Hybridistrategiat
(@) @ @ @ (OX©) (@)
Tartuntavtlon modokset
o @ O O (@) (©0) ©
TEsr e e o - R N = v i i S s |

Kuvio 1. Pandemian eteneminen Suomessa (Stenvall ym. 2022, p. 18).
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Etenkin haastatteluaineistojen keruun pitka aikajainne nopeasti muuttuvassa tilan-
teessa tarkoitti sitd, ettd eri vaiheissa painottuvat jossakin madrin eri asiat. Tilanne
on myo6s merkittavasti muuttunut sekd toimien osalta (esim. hybridistrategian uudis-
taminen arviointijakson lopussa) ettd pandemiatilanteen osalta (delta ja omikron).
Siksi tarkastelun padpaino ulottuu elokuusta 2020 lokakuuhun 2021, mutta analyysis-
sa heijastuvat myds pandemian ensimmadinen aalto sekd vuodenvaihteen 2021-2022
tapahtumat. Valtioneuvoston ja valtion keskushallinnon tason haastatteluaineiston
kerdys toteutettiin tavalla, joka on mahdollistanut kokonaisvaltaisen arvioinnin.
Haastatteluja on tehty kaikkien ministerididen hallinnonaloilta. Liséksi aineiston ke-
rdayksessd on huomioitu erilaiset tehtévit. Poliittisten padtoksentekijéiden haastattelu-
jen tekemisessa on myds huomioitu se, ettd aineiston perusteella muodostuu kattava
kokonaiskuva tilanteesta. Lisdksi useat viranhaltijat toimivat ldhelld tai yhteisty6ssa
poliittisten paatoksentekijoiden kanssa. Ndin ollen he pystyvit avaamaan myos po-
liittisen paatoksenteon toimintaa koronakriisissa. (Ks. Stenvall ym 2022.)

Taulukko 1. Valtioneuvoston ja valtion keskushallinnon tason haastattelut

Tehtavatyypit lukuméaara
Valmius-/turvallisuuspaallikot ja vast. 14
Ministerididen johto 1
Virasto/erillisyksikdiden johto 7
Poliittinen johto 5
Poliittinen vélijohto 5

Viranhaltijoiden ja poliittisten péaatoksentekijoiden haastattelut olivat ns. asian-
tuntijahaastatteluja, jotka toteutettiin yhteiselld arviointihaastattelurungolla. Kui-
tenkin haastatteluissa keskityttiin my6s niihin sisaltéihin, joista haastateltavilla oli
erityistietoa.

Haastatteluissa heijastuivat jossakin médrin ajankohtaiset tilanteet sekd se, mitd
organisaatiota ja taustatahoa haastateltavat edustivat. Kuitenkin se, ettd haastatte-
luissa oli edustettuina laajasti eri tahoja, tarkoittaa korona-asioihin liittyvien eri te-
kijoiden tulleen hyvin esiin aineistossa. Kaiken kaikkiaan haastatteluaineistoa oli yli
800 sivua. Kyllddntymiskriteeri tayttyi hyvin eli haastatteluissa ei aineistokerdyksen
loppuvaiheessa yksittdisia tilanteita ja tarkennuksia lukuun ottamatta noussut esiin
uusia asioista. Ndin ollen aineiston perusteella on luotavissa luotettava kokonaiskuva
koronan hallinnosta ja johtamisesta valtioneuvoston ja valtion keskushallinnon ta-
soilla. (Stenvall ym 2022.)

Haastatteluaineistossa informantit tunnistivat Suomen hallituksen reagoivan joh-
tamistavan ja nostivat esiin teemoja, miksi ennakoiva johtaminen on ollut haasteellis-
ta. Tahan liittyy sisdllollisesti kolme kokonaisuutta: 1) tietoperusta, 2) ratkaisukeskei-
nen johtaminen seka 3) paitoksentekokulttuuri.
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Tietoperusta, paatoksenteko ja johtaminen

Suomessa tavoitteena on ollut korona-aikana tietoperustainen paatoksenteko ja joh-
taminen, jolla pystyttdisiin myos ennakoimaan tulevia kehityskulkuja sekd luomaan
kokonaisvaltaisuutta kriisijohtamiseen. Tietoperustaan on kuitenkin liittynyt aineis-
ton perusteella seuraavan kaltaisia haasteita.

Tietoperustan yksinkertaistuminen

Suomessa oli samankaltainen tilanne kuin monessa muussa maassa tietoperustan
osalta. Kun COVID-19 kriisi alkoi, Suomessa ei ollut toimintamalleja, joilla ennakoi-
da taudin kehitystd ja sen vaikutuksia. Ennakointia ja yhteiskunnan kokonaisvaltais-
ta johtamista edistavia kdytantoja ja menetelmid pyrittiin kehittimaan voimakkaasti.
Téata kehitystyota tehtiin myods systemaattisesti. (Ks. esimerkiksi Otkes 2021)

Tilanne johti siihen, ettd tietoa oli paljon, kuten poliittiselle paitoksenteolle val-
mistelua tehnyt virkamies toteaa: “Sain pdydélleni satoja sivuja papereita”. Kéytian-
nodssé tietoa on ollut niin paljon, ettd sitd on ollut vaikea hyodyntaa.

Poliittinen paatoksenteko on perustunut julkilausuttuun lahtokohtaan, ettd ko-
ronatilannetta on pyritty hallitsemaan tietoon ja tilannekuvaan perustuen. Toisaalta
poliittisen padtoksenteon on pyrittava viestittimaan paitoksistd ja niiden perusteis-
ta julkisuuteen “ymmarrettavasti ja selkedsti.” Lisaksi paatoksid joudutaan tekemdan
poikkeusaikoina nopeasti ja usein reagoiden kulloiseenkin tautitilanteeseen. Tilan-
netiedon kerddminen edellyttdd tilanteen muuttujien tuntemista, jolloin tilanteen
kokonaiskuvan ja rakenteen muuttuessa tilannetieto on vadjadmattd vadrdnlaista,
hajanaista ja jasentymatontd sekd sen kertyminen sattumanvaraista. Téssd tilantees-
sa joudutaankin turvautumaan joihinkin tasmallisiin muuttujiin, jotka ovat muita
poliittisesti tarkedmpié (esimerkiksi ihmishenkien arvottaminen kaiken muun yla-
puolelle) tai joiden ajatellaan indikoivan, jotakin laajempaa ilmiota.

Tiedon hallittavuuden tavoite, viestinnalliset tarpeet ja muuttuvat tilanteet aikaan-
saivat sen, ettd tietoa on hyodynnetty poliittisessa paatoksenteossa rajoitetusti. Tama
on tarkoittanut Suomen hallituksen toiminnassa sitd, ettd ennakoivana datana on ol-
lut systemaattisimmin arvioitu kuolleisuus, tautimaédran kehittyminen seki sairaaloi-
den kapasiteetin - erityisesti tehohoitokapasiteetin - riittavyys. Ndihin perustuvilla
ennakoinneilla on tehty koko yhteiskuntaa koskevia ratkaisuja, vaikka tietoperusta
yhteiskunnan kokonaisuudesta on ollut rajallinen. Esimerkiksi Suomessa pédtettiin
useaan kertaan merkittévista kansalaisia koskevista rajoitustoimista, koska ennustei-
den perusteella uhkana oli terveydenhuollon kapasiteetin riittavyys.
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Tietoperustan epdvarmuus

Toinen ongelma on ollut tietoperustan epavarmuus. Tdma liittyy tilanteiden nopeaan
muuttumiseen ja muutosten hallinnassa tarvittavaan tietoon.

“Ei pysty sellaista ennakoimaan, josta ei ole ennakkotietoa tai ennakkokoke-
musta. Se menee vihdn arvailuksi”

Kriisin kuluessa vasta vdhitellen havaittiin, mihin kaikkeen koronatoimet vai-
kuttivat. Esimerkiksi Suomessa poliittiset paatoksentekijit nostivat esille sitd, etta
koronakriisilld on vaikutuksia pitkalld aikavililldi muun muassa lasten ja nuorten ti-
lanteeseen sekd mielenterveyteen, mutta vaikuttavuuden ennakointia ei kuitenkaan
ollut olemassa. Poliittisella padtoksenteolla ei ollut my®os riittdvasti tietoa eri toimen-
piteiden vaikutuksista tai kriisinhallintaan liittyvien tekijoiden kehittymisestd kuten
esimerkiksi kansalaisten kdyttaytymisestd ja jaksamisesta. Koska tietoperusta on epa-
varma, on ollut vaikea johtaa yhteiskuntaa kokonaisvaltaisesti.

Poliittiset padtoksentekijdt ja asioita valmistelevat virkamiehet tiedostavat enna-
koinnin epdvarmuuteen liittyvat riskit. Samalla ongelma on, kuinka avoimesti asiasta
pystytddn yhteiskunnassa keskustelemaan, jos tavoitteena on kriisin tietoperustainen
hallinta:

“Olen kysynyt varmaan 100 kertaa, ettd jos me nyt jatketaan tdlli systeemilli
ja pidetddn esimerkiksi kouluja kiinni, niin miltd ndyttid lasten tulevaisuus.
En ole tihdn pdividn asti ndhnyt analyysid”

Ennakointiin ja tiedon epavarmuuteen on liittynyt kysymys siitd, mika on riittavaa
jonkin arvioidun vaikutuksen todentamiseksi. Kaytannossa paatoksenteon yhteydes-
s onkin kayty jatkuvaa keskustelua, onko jonkin koronatoimenpide - kuten roko-
tukset — perustuneet riittdvddn tieteelliseen ndyttoon. Tahdn ongelmaan on liittynyt
my0s kritiikki asiantuntijoiden ndkemysten tieteellisestd patevyydestd. Esimerkiksi
ennakointi on voinut olla enemmainkin jonkin asiantuntijan arvio tulevasta kehityk-
sestd kuin ennakointimenetelmaan perustuva arvio. Laskennalliseen mallintamiseen
ole ollut riittavaa tietopohjaa.

Kdytannossd ennakoitavuuden ja toimenpiteiden vaikutuksia koskevan tieto-
perustan epaluotettavuuden takia paitoksia joudutaan tekemddn epavarmuudessa.
Tdma on osin johtanut varmuuden vuoksi tehtyihin ratkaisuihin. Esimerkiksi poliit-
tiset paatoksentekijiat ovat varmuuden vuoksi tehneet merkittdvid yhteiskunnallisia
rajoitustoimia, koska skenaariot ovat vaihdelleen ja on tehty ratkaisuja pahimman
vaihtoehdon mukaisesti. Toiseksi on tehty paljolti resurssildhtéisié ratkaisuja. Esimer-
kiksi yrityksien tai kulttuuritoimijoiden tukemista on tehty rahoitusratkaisuja, koska
on ollut epavarmuutta selviytymisesta koronakriisissa.
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Tietoperustan kapea-alaisuus

Kolmas tietoperustan ongelma kytkeytyy tiedon kapea-alaisuuteen. Esimerkiksi en-
nakointi kohdentui kapea-alaisesti erityisesti sithen, mitd on mahdollista ennakoida
tai mitd mielletddn kuuluvaksi kriisiin. Lisaksi tietoperustan kapea-alaisuuteen on
vaikuttanut ennakointiosaaminen, jota ei ole valttamitta ole ollut koko yhteiskuntaa
koskien:

“Taloutta ja terveysvaikutuksia on aika hyvin arvioitu, mutta muut yhteis-
kunnalliset vaikutukset ennakoinnin kannalta ovat jddneet ohueksi”

Tietoperustan siséllolliseen kapea-alaisuuteen vaikuttaa paitsi kdytettavissa oleva
data niin myds mahdollisuudet erilaisten datojen yhdistimiseen. Suomessa ennakoin-
tia on koronakriisin aikana vaikeuttaneet lainsaddannolliset esteet, sillda mahdollisuu-
det esimerkiksi toiseen kayttoon kerdtyn datan (kuten ihmisten terveystietojen) yh-
distiminen koronatoimiin on ollut rajallista. Tietoperustan kapea-alaisuus heijastuu
helposti poliittiseen paatoksentekoon sen osalta, mita sielld kasitelladan. Yksi esitetty
argumentti on ollut, ettd “pitkalld aikavilin talouden kehityksen kannalta voimak-
kaat tietysséd hetkessd koronan levidmista estavat toimenpiteet ovat perusteltuja.” Vas-
taavaa argumentointia ei olla juuri kéytetty yhteiskunnallisten vaikutusten nakokul-
masta.

Tietoperustan kéytdinto- ja kontekstisidonnaisuus

Neljas poliittista paatoksentekoa ja johtamista rajoittava tekija on ollut se, ettd tieto-
perusta kehittyy kriisissd kdytanto- ja kontekstisidonnaisesti. Ennakoinnin kiinnitty-
minen kaytant6ihin ja konteksteihin - erityisesti tiettyna ajankohtana esiin nouseviin
ongelmiin - sai aikaan Suomessa erityisesti ennakoivaan valmisteluun kohdistuvan
kritiikin. Kun koronatilanne muuttui, kdytdnto6ja tai tietoa ei ollut siitd, miten uusi
kaytdnto vaikuttaisi toiminnassa.

Suomessa alettiin esimerkiksi keskustelemaan koronapassista jo alkuvuonna 2021.
Kuitenkaan ennakointia ei juuri ollut siitd, miten koronapassin kéyttéonotto vaikut-
taisi esimerkiksi kulttuuritapahtumien tai ravintoloiden yhteydessa. Kun koronapas-
sin kdytto tuli ajankohtaiseksi loppukesdstd 2021, padtoksenteon tarvitsemaa tietoa ei
ollut, koronapassin kéyttoonottaminen hidastui.

Kontekstit myos muuttuivat korona-aikana jatkuvasti:

“Ei ole ollut mahdollisuutta kopioida jotain, mikd tehtiin vuosi sitten, koska
toimintaympdristo ei ole tdlld hetkelld samanlainen. tdssd on niin monta pa-
likkaa kaikkine variantteineen ja rokotusten edistymisineen”
Tietoperustan kdytdnto- ja kontekstisidonnaisuus seka siihen liittyvd ennakoinnin
vaikeus johtikin Suomessa toistuvasti siithen, ettei muuttuneisiin tilanteisiin ollut val-
mistauduttu riittavasti. Tdma osaltaan lisdsi paatoksenteon reagoivaa luonnetta.
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Ratkaisukeskeinen johtaminen

Suomen koronatoimien arvioinnissa suomalaista johtamistapaa voidaan luonnehtia
ratkaisukeskeiseksi johtamiseksi. Tarkoituksena on ollut ratkaista niitd ongelmia, joi-
ta kulloinkin on liittynyt erilaisiin koronaa koskeviin tilanteisiin. Tdma on heijastu-
nut myos siithen, minkalaista tietoa on hyddynnetty ja miksi hallituksen johtaminen
on ollut enemmankin reagoivaa kuin ennakoivaa.

Tietoperustaisten ratkaisujen tekemisen vaikeus pitkdlld aikavililld

Koronakriisi on esimerkki kriisistd, jossa tapahtuu jatkuvasti odottamattomia tilan-
teita. Tama vaati toistuvasti keskustelua koronatoimien kokonaisvaltaisesta johtami-
sesta ja tilanteiden hallinnasta. Suomessa hallitus pédtti ns. hybridistrategioilla siita,
minkalaisilla toimenpiteilld yhteiskunta selviytyy koronakriisissa.

"Asiat toimivat silloin, kun valtion kaikki pddtoksentekijit, kaikki rakenteet
puhaltavat yhteen hiileen ja tekee sen pddtoksen. Se vaatii ennakointia”

"Hybridistrategioista puuttui Suomi toiminnassa -osuus. Ja se keskittyy ta-
vallaan tihdn epidemiatilanteen hallintatoimiin...skenaariot loivat tavallaan
laajempaa nikokulmaa”

Kiaytannossa hybridistrategiat olivat vahvasti tilanteisiin reagoivia, mika johtui
erityisesti kahdesta syystd. Ensinndkin COVID-19 tilanne ja sen hallinnan vilineet
muuttuivat niin nopeasti, ettd tulevaisuussuuntautunut toiminta ja sen ennakointi
osoittautuivat vaikeaksi. Kuvaavaa on, ettd hallitus muutti 1.8.2020-31.12.2021 vili-
send aikana hybridistrategiaa yhdeksdn kertaa. Tama samalla loi késitysta siitd, ettd
kriisin ennakointi ja sithen perustuva paatoksenteko on mahdotonta. Toinen ongelma
liittyi siihen, ettd hybridistrategioissa sitouduttiin poliittisesti vain joihinkin rajalli-
siin vaihtoehtoisiin COVID-19-kehityksen kulkuihin. Tama tietylld tavalla kavensi
ennakointia ja teki johtamisesta reagoivaa.

Pédtoksenteon ja tiedon tuottamisen erillisyys ratkaisukeskeisessd pdcdtoksenteossa

Paatoksenteon ja ennakoinnin erillisyys johti myos Suomessa reagoivaan johtami-
seen. Ennakoivaa tietoa ei pystytty kaikilta osin yhdistimédn niihin tarpeisiin, joita
poliittisilla paatoksentekijoilld on ollut koronan hallitsemisessa pitkdlld aikavalilla.
Toinen ongelma on ollut se, ettd poliittista paatoksentekoa ovat rajoittaneet useat ra-
kenteelliset ja lainsddadannolliset tekijit, joiden takia on ollut my6s vaikea hyodyntaa
ennakointia koronatoimia koskevassa paatoksenteossa. Esimerkiksi Suomessa ei voi-
da perustuslain turvaamien oikeuksien takia tehda rajoitustoimia ennakoivasti, jos
koronan kaltainen tauti luo uhan terveysturvallisuudelle. Paitoksid voidaan tehda
vasta silloin, kun on konkreettista ndyttoa terveysturvallisuuden vaarantumisesta.
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Koronaa koskeva ennakointi onkin siséltanyt arvioita, minkélaiset toimet tehok-
kaimmin estdisivét taudin levidmistd ja ovat tarkoituksenmukaisimpia yhteiskunnal-
liselle kehitykselle. Tdmé on johtanut siihen, ettd koronatoimissa paatoksid on tehty
siltd osin kuin se on ollut "mahdollista”. Kriittisimmillddn haastatteluaineistossa luon-
nehditaan koronatoimien poliittista padtoksentekoa "ndenndiseksi ja pintapuoliseksi”

Paatoksenteon ja asiantuntijatiedon erillisyyttd ilmentdvat my0s erddt asiantun-
tijoiden tulkinnat haastatteluissa. Niiden mukaisesti asiantuntijoilla ei ole vastuu-
ta tuotetun tiedon tarkoituksenmukaisuudesta tai hyodyllisyydestd, koska asioiden
ratkaiseminen kuuluu poliittiselle paatoksenteolle. Kun péaatoksenteko on toiminut
reagoivasti ja ratkaisukeskeisesti, ei pidemman aikavilin ennakointitieto ole ollut til-
laiselle johtamiselle valttamatta relevanttia ja hyodyllista.

Tietoperustan ristiriitaisuus

Ennakointi- ja asiantuntijatiedon ristiriitaisuus on ollut koronakriisisséd poliittisen
paatoksenteon nakokulmasta selked reagoivaan johtamiseen vievd tekija. Eri hallin-
nonaloja edustavat toimijat ovat voineet esittda poliittisen valmistelun yhteydessa var-
sin erilaisia arvioita koronan kehityksestd ja sen vaikutuksista. Tamén takia tiedon
kéyttd on ollut monesti hallitusyhteistyossa yhteensovittamista ja liittynyt konteks-
teihin, missd on ollut pakko ratkaista konkreettisia ongelmia.

Kéaytdnnossd asiantuntijoiden ristiriitaiset kasitykset toisinaan johtivat siithen -
kuten erds haastateltu poliittinen paatoksentekijd toteaa, ettd "paatoksentekijat ovat
joutuneet itse ratkaisemaan, mikd asiantuntijatieto on paikkansa pitdvaa ja tarkoituk-
senmukaista ratkaistavan asian kannalta”. Lisaksi hallituksessa on jouduttu sovitta-
maan yhteen erilaista tietoa, jotta kokonaisuus hahmottuisi ja ratkaisujen tekeminen
mahdollistuisi. Kuitenkaan yhtendistd hallitustasoista tilannekuvaa ei ole pystytty
muodostamaan riittdvan selkedksi. Tilannekuva on ollut pahimmillaan ministerio-
kohtaista ja ndin my0s poliittisille painotuksille altista. Tdma on voinut vaikuttaa
niin, ettd tietoa ei ole hyddynnetty tarpeeksi laaja-alaisesti ja tarkoituksenmukaisesti
ratkaisujen tekemisessa.

Padtoksenteko- ja hallintokulttuuri

Kolmas sisédltokokonaisuus, joka on vaikuttanut reagoivaan ja kapea-alaiseen johta-
miseen, on ollut paatoksenteko- ja hallintokulttuuri. Télld viittaamme téssd yhteydes-
sd hallinnon ja paatoksenteon toimintamalleihin, jonka mukaisesti on totuttu toimi-
maan. Erityisesti kolme sisallollistd kokonaisuutta nousee esiin.

Tiedon hyédyntimisen tarkoituksenhakuisuus

Useissa haastatteluissa tunnistettiin riski siitd, ettd kriiseissd poliittinen paatoksente-
ko hyodyntéa tietoa tarkoitushakuisesti tietyssd ajankohtaisessa tilanteessa. Kysymys
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voi olla esimerkiksi siitd, ettd poliittiset padtoksentekijit reagoivat johonkin ajan-
kohtaiseen, esimerkiksi mediassa kaytdvadn keskusteluun korostamalla niitd nédke-
myksid, jotka tulevat heidan nakemyksidan. Tiedon kautta on pyritty usein oikeutta-
maan poliittisessa padtoksenteossa tehtyjd ratkaisuja. Tamédn mukaisesti poliittisessa
paatoksenteossa on hyodynnetty ennen kaikkea sen linjauksia tukevaa tietoa. Erddn
haastateltavan mukaan poliittinen tarkoituksenmukaisuus on ulottunut jopa siihen,
mitd ennakoidaan.

“Poliittinen pddtoksenteko tekee ratkaisuja silloin, kun ne ovat yhteiskunnas-
sa hyviksyttyjia. Ennakointi saattaa johtaa siihen, ettd valmistelua tehdddn
epdsuosituista asioista”

Edelld oleva ndkemys heijastaa tulkintaa, ettei ennakointiin ja tietoperustaisuuteen
ei ole aina turvauduttu, mikali sithen on sisaltynyt riski poliittiselta kannalta epasuo-
sittujen asioiden esille nousemisesta tai ratkaisujen tekemiseen. Poliittinen tarkoituk-
senhakuisuus on siis vaikuttanut rajoittavasti ennakoinnin sisdltoon ja toteutukseen.

Useat informantit nostivat myos haastatteluissa esiin, ettd mediaympéristossa tar-
koitushakuinen tiedon kdyttd aikaansaa reagoitavuutta. Mediakeskustelussa ei siis
valttamattd ole mahdollista riittavasti kdyda pitkdn aikavilin keskustelua vaan enem-
maénkin poliittisten paatostekijoiden on ollut reagoitava kulloisiinkin ajankohtaisiin
keskusteluihin.

Poliittiset padatoksentekijit ovat kdyneet erilaisia valtapeleja tiedolla jopa hallituk-
sessa. Koska valtasuhteet voivat vaihdella, myos se, minkidlainen ennakoiva tieto on
tarkoituksenmukaista, saattaa muuttua.

Kilpailu tarkoituksenmukaisesta tiedosta

Julkisen hallinnon toimijat ovat kilpailleet keskendén siitd, minka tahon tuottamaan
tietoon perustuen hallitus on tehnyt padtoksia koronatoimista. Tdssd mielessa tuotet-
tu tieto — mukaan lukien ennusteet — ovat jadneet kapea-alaiseksi verrattuna siihen,
ettd eri toimijat olisivat tehneet yhteisty6ta keskendan.

Esimerkiksi korona- ja ajan alkuvaiheessa erityisesti Helsingin yliopistollinen sai-
raala (HUS) oli keskeinen toimija terveydenhuoltoon liittyvien ennusteiden ja arvi-
oiden tuottamisessa. Vihitellen valtion keskushallintoon kuuluva Terveyden ja hy-
vinvoinnin laitos (THL) sai keskeisemmaén aseman. Se teki yhteistyotd, mutta myos
kilpaili arvioissaan sosiaali- ja terveysministerién kanssa siitd, mihin suuntaan ko-
ronatilanne kehittyy. Loppuvuonna 2021 ministerié ja THL olivatkin voimakkaasti
julkisuudessa eri mieltd koronatilanteen kehittymisesté ja terveydenhuollon kanto-
kyvysta.

Ylipadnsa julkisessa hallinnossa on luotettu koronakriisissa ennen kaikkea omaan
tietoon:

208



Reagoiva koronajohtaminen - Case Suomen hallitus

“ajatus siitd, ettd joku ulkopuolinen tuottaisi jotain relevanttia tietoa joka
vaikuttais siihen duunin jota me tddlld teemme, on edelleen todella haasteel-
linen”
Pyrkimilld tuottamaan tarvitsemansa tietoa itse, toimijat ovat pyrkineet varmis-
tamaan autonomiaansa. Ennakointitiedolla osaltaan on vaikutettu myos siihen, kuka
johtaa koronatoimia.

Vastuunotto epdonnistumisesta

Tilanteiden jatkuvasti muuttuessa ennakointitietoon liittyy riskejd sen luotettavuu-
desta. Ongelmia voi syntya siitd, kuka ottaa vastuun tilanteissa, jos ennakoinnin tai
muun kéytettavissd olevan tiedon perusteella tehdddn vadrdnlaisia paatoksid. Tastd
johtuen ennakointietoa kayttoon paatoksenteossa on jossakin mdarin suhtauduttu
varovaisesti.

Konkreettisesti ennakoinnin epdonnistuminen tapahtui kunnallisvaalien siirta-
misen yhteydessd. Suomessa siirrettiin kevaalld 2021 pidettaviksi tarkoitetut kunnal-
lisvaalit kesélle 2021, koska koronatilanteen ennakoitiin olevan kevéalld 2021 erittdin
paha. Ennakointi kuitenkin epdonnistui, eikéd koronatilanne ollut vaikea alkuperaise-
nd ajankohtana. Tilanne johti moniin syyttelyihin. Esimerkiksi haastatteluissa “yksit-
tdiset haastateltavat korostivat, ettd ennusteet ovat ennusteita ja vastuu niiden kaytos-
td on poliittisella paatoksenteolla”.

Tutkimusaineistossa yksittédiset poliittiset paatoksentekijit myos painottavat me-
nettdneensd luottamuksensa asiantuntijoihin, silld ristiriitatilanteissa ndma olivat
saattaneet antaa julkisuuteen erilaisia kannanottoja kuin asioiden esittelyssd hallituk-
sen kokouksessa. Hallinnon ja politiikan vélinen luottamus on puolestaan vaikutta-
nut sithen, minkélaisiin ennusteisiin luotetaan.

Yhteenveto

Arviointi nostaa esille suuren joukon tekijoité, jotka ovat rajoittaneet Suomen halli-
tuksen tietoperustan kdyttod ja ennakointia. Téssd mielessd Suomen hallituksen joh-
tamista voidaan luonnehtia Herbert Simonin (2013, vrt. Suomessa esim. Qulasvirta
2022) kisitteelld rajoitettuun rationaalisuuteen pohjautuvaksi johtamistavaksi. Sen
mukaisesti tdydellisten padtosten tekeminen on mahdotonta muun muassa kaytet-
tdvdn ajan ja rajallisen tiedon takia. Samalla kuitenkin johtaminen on taitoa saada
asioita tehdyksi. Olemme esittineet, etté tietoperusta, ratkaisukeskeinen paatoksente-
ko ja johtaminen sekd paatoksenteko- ja hallintokulttuuri johtivat hallitustydssa rajoi-
tetun rationaalisuuden kaltaiseen johtamistapaan. Seuraavaan taulukkoon on koottu
aineistoanalyysissé tehdyt havainnot yhteen.
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Taulukko 2. Suomen hallituksen reagoivan koronajohtamisen ulottuvuudet

Tietoperusta paatoksenteossaja  Ratkaisukeskeinen johtaminen Paatoksenteko- ja hallintokulttuuri
johtamisessa

+ Tietoperustan yksinkertaistuminen Tietoperustaisten ratkaisujen teke- |+ Tiedon hyddyntamisen tarkoituk-

+ Tietoperustan epavarmuus misen vaikeus pitkalla aikavalilla senhakuisuus
+ Tietoperustan kapea-alaisuus + Pé&atoksenteon ja tiedon tuottami- |+ Kilpailu tarkoituksenmukaisesta
+ Tietoperustan kéytanto- ja kon- sen erillisyys ratkaisukeskeisessé tiedosta

tekstisidonnaisuus paatoksenteossa + Vastuunotto epaonnistumisesta

+ Tietoperustan ristiriitaisuus

Rajoitetun rationaalisuuteen liittyvd johtaminen aikaansai padosin vankkaa on-
nistumista, silld Suomi selviytyi tarkastelulla ajanjaksolla kokonaisuudessaan melko
hyvin. Johtamiseen sisdltyi silti virheitd ja vaikeuksia, jotka eivdt johda parhaisiin
mahdollisiin tuloksiin. Erityisesti ennakoivan johtamisen ja kdytantdjen riittdmat-
tomyys aikaansaivat toistuvasti kriiseihin ajautumista. Ndistd kuitenkin pystyttiin
pédosin selviytymddn myds reagoivasti ja ratkaisukeskeisesti.

Reagoiva ja kapea-alainen johtaminen aikaansaivat toisaalta jatkuvaa keskustelua,
onko hallituksella pitkdn aikavilin ndkymad. Koronakriisistd ei myos tullut riitta-
vassa madrin koko yhteiskunnan voimavaroin hallittua kriisia (ks. Stenvall ym 2022).
Tédssd mielessd rajoitetun rationaalisuuden johtamistavassa oli myos kyseenalaista
onnistumista. Kuitenkin vasta pidemmalld aikavilin arvioinneissa voidaan todentaa,
onko tamankaltainen kritiikki paikkansapitavaa.

On my6s huomattavaa se, ettd rajoitettuun rationaalisuuteen perustuvaa kriisi-
johtamismallia ei ole huomioitu varautumisessa ja kriisijohtamismalleissa. Sen sijaan
kriisijohtamismallit ovat Suomessakin perustuneet oletukseen, ettd kriiseja voidaan
johtaa rationaalisesti malleilla, kokonaisvaltaisesti ja tulevaa kehitystd tietoperustai-
sesti ennakoiden (ks. esimerkiksi Turvallisuuskomitea 2017). Tdssd mielessi tulevai-
suuteen kriiseihin varautumisessa tulisi myds huomioida mahdollisuus, ettd Suomen
hallitus johtaa kriisejé rajoitetun rationaalisuuden periaatteella.

Yhteen vetden kriisijohtamisessakaan tdydellistd rationaalisuutta ei voi paatok-
sentekotoiminnassa kdytdnnossa esiintyd. Kaikkia mahdollisia vaihtoehtoja ja niiden
kaikkia mahdollisia vaikutuksia jne. ei aika- ja resurssi- ja ihmisen kognitiivisten ra-
joitteiden vuoksi voida selvittdd. Taman takia kriiseissd saatetaan pyrkia poliittisessa
paatoksenteossa tyydyttavda ratkaisuvaihtoehtoa riittdvin rationaalisuuden nimissa
etsimddn. Néin kriisijohtamisessa rajoitettu rationaalisuus on rationaalista.
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Lisdisyys paatoskriteerina
erityisesti julkisten varojen kaytossa
kehitys- ja sekarahoituksessa seki
vaikuttavuusinvestoimisessa

Tapio Wallenius

Artikkelissa késitellaan liséisyytta (additionality) paatdskriteerin erityisesti kehittyviin
maihin suuntautuvassa julkisten varojen kéytdssé kehitys- ja sekarahoituksessa seké
vaikuttavuusinvestoinnissa. Liséisyydelld ymmérretdén sité, etté rahoitus saa aikaan
Jjotain (esimerkiksi investointeja, vaikutuksia), jota muuten ei tapahtuisi. Artikkelin paa-
kysymys on: Miten hyvin liséisyys toimii paétoskriteeriné ohjattaessa julkista rahoitus-
ta yrityksille? Tarkentavat kysymykset koskevat liséisyyden kontekstia, maérittelya,
toteutumisen ehtoja, todennettavuutta seké kriteerin kéyttoa. Suppean kirjallisuuskat-
sauksen, kansainvalisten jérjestojen ohjeistuksen seka joidenkin kehitys- ja sekara-
hoittajien ja vaikuttavuusinvestoijien kéyténtéjen perusteella todetaan, etta liséisyys
ei toimi paétdskriteerind toivotulla tavalla. Kun globaaleihin haasteisiin vastaamisek-
Si julkisia varoja lisdéntyvésti kéytetdéan yksityisen rahoituksen mobilisoimiseen, on
péatdskriteereille suuri tarve. Varsinkin lisdisyyden ex-ante arviointia tulee kehittaa,
tai kasitteen asemaa paéatoskriteering arvioida uudelleen. Lisétutkimusta tarvittaisiin
muun muassa liséisyyden asemasta rahoittajien tavoitehierarkiassa.

Avainsanat: lisdisyys, vaikuttavuusinvestoiminen, kirjallisuuskatsaus

Wallenius, T. (2023). Lisdisyys padtoskriteerini erityisesti julkisten varojen kaytossé kehitys- ja
sekarahoituksessa seka vaikuttavuusinvestoimisessa. Teoksessa Janne Ruohonen, Lili-Anne
Kihn, Lasse Oulasvirta & Elisa Veikkola (toim.), Tilintarkastus ja evaluaatio: Talouden ja
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Tapio Wallenius
Johdanto ja artikkelin tavoitteet

Tamaén artikkelin aiheena on erityisesti kehittyviin maihin suuntautuvassa seka- ja
kehitysrahoituksessa ja vaikuttavuussijoittamisessa usein kaytetty "lisdisyyden” (ad-
ditionality) kasite.

Lisdisyydelld ymmarretddn ndissd konteksteissa tavallisesti sitd, ettd rahoitus tai
muu panostus tarjoaa tai saa aikaan jotain, jota ilman kyseistd panosta ei tapahtuisi.
Rahoituksen ja vaikutuksen vililld tulisi olla osoitettavissa syy-seuraus-suhde (An-
dersen, Hansen, Rand 2021, 9). Lisdisyyden kasitettd kédytetadn esimerkiksi arvioita-
essa julkisen rahoituksen tarpeellisuutta tilanteessa, jossa silld tavalla tai toisella pyri-
tddn tdydentdmadn tai mobilisoimaan yksityistd rahoitusta. Rahoituksen kohteena on
usein kaupallinen, voittoa tavoitteleva liiketoiminta. Rahoitus kohdistuu yksityisen
sektorin toimijan investointiin tai liiketoimintaan suoraan tai vélitettynd esim. rahas-
ton, rahoituslaitoksen tai rahoitusyhtion kautta.

Artikkelin padkysymys on: Miten hyvin lisdisyyden kdsite toimii pddtoskriteerind,
kun julkista rahoitusta ohjataan etenkin kehittyvien maiden yrityksille? Paakysymysta
ldhestytddn seuraavien tarkentavien kysymysten kautta:

i) Minkalaisen toiminnan yhteydess lisdisyyden kisitettd kdytetadn;
ii) Miten lisdisyys madritelldan;

iii) Milloin rahoitus on lisdista;

iv) Miten lisdisyys todetaan;

v) Miten lisdisyyttd kdytetddn investointikriteerina?

Naiitd kysymyksid tarkastellaan artikkelissa suppean tutkimuskirjallisuuteen teh-
dyn katsauksen, kansainvilisten toimijoiden seka eri rahoittajien ja rahoittajaorga-
nisaatioiden tuottaman ja julkaiseman materiaalin, kuten keskustelupapereiden,
evaluaatioiden, suositusten, linjausten ja kotisivujen, avulla. Kirjoittaja hyodyntda
my0s yli viidentoista vuoden tyokokemusta kehitys- ja sekarahoituksesta ja yritys-
tuki-instrumenteista suomalaisissa ja pohjoismaisissa kehitysrahoituslaitoksissa, jul-
kishallinnossa ja alan konsultoinnissa (osallistuminen lukuisiin investointipadatoksiin
eri organisaatioissa ja noin kolmekymmenen aihepiirid koskevan, kotimaisilta ja kan-
sainvalisiltd asiakkailta saadun toimeksiannon toteuttaminen). Esimerkkitapaukset
ja niiden analyysi perustuvat osin tahédn tyokokemukseen.

214



Lisdisyys pddtoskriteerind erityisesti julkisten varojen kdytdssd kehitys- ja sekarahoituksessa
sekd vaikuttavuusinvestoimisessa

Lisdisyyden konteksti

Lisdisyyden kasitteella on merkitystd ainakin kolmessa kontekstissa: kehitysrahoituk-
sessa, sekarahoituksessa ja vaikuttavuusinvestoimisessa.

i) Kehitysrahoitus

Kehitysrahoituksessa tavallisesti valtio-omisteiset kansalliset, tai monenkeskiset
kehitysrahoituslaitokset ja -pankit rahoittavat yksityisen sektorin investointeja tai
toimintaa OECD:n kehitysapukomitea DAC:n (Development Assistance Committee)
kehitysmaiksi luokittelemissa maissa. Tarve kehitysrahoitukselle johdetaan useasta
syystd. Esimerkiksi kehitysmaiden paikallisia rahoitusmarkkinoita pidetdan kehitty-
mattomind; markkinamekanismi ei toimi ja raha ei allokoidu sitd tarvitseville yrityk-
sille tehokkaalla tavalla. Puhtaasti kaupalliset rahoittajat ndkevat naihin maihin ja
niiden yrityksiin liittyvén liian korkean riskin. Kehitysrahoittajat ovat valmiita otta-
maan osan tasta riskista tai pienentdmaan sitd. Niiden rahoitus kohdistuu investoin-
teihin ja liiketoimintaan, joiden katsotaan edistavdn isdntdmaan, tai kansainvilistd
taloudellista, ymparistollistd tai yhteiskunnallista kehitystd. Usein juuri julkisen tai
vastaavan tahon osallistumisen katsotaan varmistavan investoinnin tuottamien posi-
tiivisten ulkoisvaikutusten toteutumisen.

ii) Sekarahoitus

Osa esimerkiksi kehitysrahoittajien myontamaéstd rahoituksesta tulee niiden
omista varoista, mutta joissain tapauksissa ne yhdistavit siihen julkista rahoitusta,
tai yhdistévit valtioiden niille hallinnoitavaksi antamaa padomaa yksityiseen, rahoi-
tusmarkkinoilta saatuun rahoitukseen. Tédllaista sekarahoitusta (blended finance tai
blending) myontavit monen kehitysrahoituslaitoksen lisdksi eri maiden kehitysyh-
teistyoviranomaiset, kehityspankit sekd joko omista varoistaan tai julkista rahoitusta
valittden muun muassa erilaiset aatteelliset organisaatiot, sddtiot ja jotkin yksityiset
toimijat.

Sekarahoitukselle ei ole yhti yleisesti hyvaksyttya maéritelmaa. OECD:n mukaan
sekarahoitus on kehitysyhteistyon innovatiivinen rahoitustapa, jonka tavoitteena on
houkutella yksityistd padomaa kestavaa kehitystd edistaviin hankkeisiin tarjoamalla
samalla investoijille rahallista tuottoa panostuksistaan (OECD DAC 2020, 5). Seka-
rahoitussopimuksia on alan kansainvilisen verkoston Convergencen mukaan tehty
vuoden 2021 loppuun mennessd kumulatiivisesti noin 160 miljardilla eurolla, keski-
maddrin vuosittain noin 9 miljardilla eurolla (Convergence 2022, 14).

Maailman talousfoorumin (World Economic Forum, WEF) mukaan sekarahoituk-
sella on kolme keskeistd ominaisuutta: i) Vivutus (leverage/mobilisation): Kehitysra-
hoitus tai filantrooppinen rahoitus houkuttaa kohdehankkeisiin tai -toimintaan yk-
sityistd rahoitusta; ii) Vaikutus (impact): Investoinnit tavoittelevat ja saavat aikaan
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sosiaalista, ymparisto- ja taloudellista edistystd; sekd iii) Tuotto: Sekarahoitukseen
osallistuvien yksityisten rahoittajien saama tuotto vastaa markkinaodotuksia ja pe-
rustuu todelliseen ja koettuun riskiin. (World Economic Forum 2015, 8)

Julkista ja yksityista rahoitusta voidaan “sekoittaa” joko yksittdisen investoinnin
tasolla, tai sen lisdksi jo investointiin osallistuvan rahoitusvélineen, rahaston tai
muun sellaisen tasolla. Yksityisen rahoituksen mobilisoimiseksi pyritdan jakamaan
tai siirtdimadn yksityisten rahoittajien kokemaa riskia esimerkiksi strukturoimalla ra-
hoituspakettia niin, ettd julkinen toimija kantaa ensimmaiisend mahdolliset tappiot.
Myos kehitysrahoituksessa ja vaikuttavuusinvestoinneissa erilaisia riskitekijoitd ku-
ten pddomariski, transaktioiden kustannusriski, tai exit-riski voidaan jakaa, siirtdad tai
lieventda eri tavoin ja rakentein. (Vaikuttavuusinvestoinnissa kéytettavia valineitd, ks.
esim. Bridges Ventures, Bank of America, Merryl Lynch 2014, 7-8)

Sekarahoituksessa kdytettyjd rahoitusvilineitd ovat esimerkiksi oman padoman
ehtoinen ja vilirahoitus, erilaiset velkainstrumentit, “first loss” -rahoitus, takaukset
ja vakuutukset, kehitysvelkakirjat (Development Impact Bonds, DIB), erilaiset muut
tulosperusteiset rahoitusmallit, kollektiiviset rahoitusvilineet, kuten strukturoidut
rahastot, tai syndikoidut lainat. (Habbel, Jackson, Orth, Richter, Harten 2021,10).

Lisdakysyntda sekarahoitukselle on viime vuosina synnyttianyt kansainvélinen yh-
teisymmarrys siitd, ettd pelkdstadn julkisin varoin ei tulla saavuttamaan YK:n globaa-
leja kehitystavoitteita (Sustainable Development Goals, SDQ), tai kyetd vastaamaan il-
mastonmuutokseen (United Nations Secretary General 2019, 1). Julkisen rahoituksen
rinnalle tarvitaan yksityisid sijoituksia, osaamista ja teknologiaa, ja sekarahoituksen
katsotaan olevan yksi relevantti keino niiden mobilisointiin. Julkisia varoja ei kuiten-
kaan haluta tuhlata kohteisiin, joihin yksityistdkin rahaa on tarjolla, eikd ehdoilla,
joita rahoitusmarkkinat muutenkin kykenevit tarjoamaan.

iii) Vaikuttavuusinvestoiminen

Lisdisyydestd puhutaan usein globaalisti nopeasti lisddntyneissd vaikuttavuusin-
vestoinneissa (impact investing). Vaikuttavuusinvestoinneille, kuten sekarahoituk-
selle, on useita médritelmid. Ehkd tunnetuimmat ovat alan kansainvilisen verkos-
ton GIIN:n (Global Impact Investor Network) maaritelma: “Vaikuttavuusinvestoinnit
ovat investointeja, jotka on tehty tarkoituksena tuottaa positiivisia, mitattavia sosiaa-
lisia ja ympdristovaikutuksia taloudellisen tuoton lisiksi”) (GIIN 29.5.2023) ja Maa-
ilmanpankkiryhmén yksityisen sektorin rahoitusyhtié IFC:n (International Finance
Corporation) maaritelma: “Yrityksiin ja organisaatioihin tehtyji investointeja joiden
tarkoituksena on edistid mitattavia positiivisia sosiaalisia ja ympdristovaikutuksia ta-
loudellisen tuoton lisdksi”. (International Finance Corporation 2019, 2)

Itsensd vaikuttavuusinvestoijiksi mieltdvid ja sellaisina itseddn markkinoivia toi-
mijoita on seka yksityiselld ettd julkisella sektorilla. Varsinkin julkiset, osin julkiso-
misteiset ja filantrooppiset vaikuttavuusinvestoijat painottavat usein tavoittelevansa

216



Lisdisyys pddtoskriteerind erityisesti julkisten varojen kdytdssd kehitys- ja sekarahoituksessa
sekd vaikuttavuusinvestoimisessa

rahoituksensa lisdisyyttd, ja pyrkivat kdyttamaén lisdisyyttd yhtend rahoittavien koh-
teiden valintakriteerind. Ne voivat my0s tyytyd alempaan rahalliseen tuottoon kuin
puhtaasti kaupallisin padmadrin toimivat investoijat (Barber, Morse, Yasuda 2021,
34). Yksityistd rahoitusta tdydentdessddn ne katsovat kehitysrahoituksen tavoin paik-
kaavansa markkinapuutteita, jotka estavit puhtaasti kaupallisen rahoituksen ohjau-
tumisen joillekin toimialoille, maantieteellisille alueille tai teknologioihin. Rahoitettu
investointi tai liiketoiminta tuottaa taloudellisen tuoton lisaksi ympéroiville yhteis-
kunnalle ja ympadristolle positiivisia ulkoisvaikutuksia (positive externalities).

Tarve lisdisyyden késitteen ymmartamiselle ja lisdisyyden luotettavalle arvioinnil-
le kasvaa siis monen tekijan seurauksena.

Teoreettinen viitekehys, aiempi kirjallisuus

Miten lisdisyys méaritellddn?

Lisdisyyden kasitettd kdytetadn nykyadn ahkerasti, mutta sille ei ole yhti, yleisesti
hyviksyttyd maaritelméad. Eri toimijat ovat madritelleet ja jaotelleet kdsitettd monin
eri tavoin eri tarkoituksiin. Sama pétee niihin menetelmiin, joilla pyritddn etu- tai
jalkikdteen arvioimaan, onko rahoitus liséista.

Useimmiten lisdisyyden kisite jaetaan kahtia, rahoitukselliseen tai taloudelliseen
(financial) lisdisyyteen ja laadulliseen tai arvolisdisyyteen (kéytettyja termejd ovat
muun muassa non-financial additionality, qualitative additionality ja value additiona-
lity). (OECD DAC 2016, 4). Laadullista lisdisyyttd kutsutaan seka- ja kehitysrahoituk-
sessa usein my0s kehitys- tai kehitykselliseksi (development, developmental) lisdisyy-
deksi. (Andersen ym. 2021, 9; Attridge, Engen 2019, 18)

Kirjallisuudessa ja alan toimijoiden keskuudessa puhutaan myds muun muassa
panos-, arvo-, kdyttdytymis-, tuotos-, ja tuloslisdisyydestd sekd institutionaalisesta,
strategisesta ja taloudellisesta lisdisyydesta (Andersen ym. 2021, 16).

Esimerkiksi Euroopan unionin komissio erittelee kahdeksan erilaista lisdisyyden
lajia ohjeistuksessaan Euroopan kestdvan kehityksen rahaston (European Fund for
Sustainable Development +, EFSD+) takaushakemuksiin. Ne ovat rahoituksellinen,
kehitys-, taloudellinen, tekninen/innovatiivinen, kestévyys-, ilmastonmuutos- ja ym-
paristollinen lisdisyys seka yksityisen sektorin osallistumista koskeva lisdisyys. Ko-
mission mukaan vain selkeisti lisdiset hanke-ehdotukset hyviksytddn. (European
Commission 2022, 15-17)

Investointi on OECD:n nidkemyksen mukaan rahoituksellisesti lisdinen, jos ra-
hoitus kohdistuu entiteettiin, joka ei ilman julkista tukea saa rahoitusta paikallisil-
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ta tai kansainvilisiltd rahoitusmarkkinoilta samaa maarid tai samoilla ehdoilla, tai
jos investointi mobilisoi yksityisid investointeja, joita ei muuten olisi tehty. (OECD
DAC 2016, 4; Attridge & Engen 2019, 18). Kansainviliset kehitysrahoituslaitokset ja
monenkeskiset kehityspankit ovat mairitelleet rahoituksellisen lisdisyyden “kontri-
buutioksi, jota ei ole saatavissa markkinoilta, ja joka ei syrjdytd yksityisen sektorin
rahoitusta”. (DFI Working Group 2017, 5; MDB 2018,6).!

Rahoituksellinen lisdisyys voi monenkeskisten kehityspankkien mukaan syntya
esimerkiksi rahoitusrakenteesta; rahoitusrakenteiden tai -instrumenttien innova-
tiivisuudesta, pankin oman pddoman kéaytostd sekd (lisd)resurssien mobilisoinnista
(MDB 2018, 8).

Carter, Van de Sijpe ja Calel erottavat rahoituksellisen lisdisyyden, esimerkiksi
pitkdaikaisen rahoituksen tarjoaminen markkinoilla, jossa sellaista ei muuten ole
saatavilla investointilisdisyydestd, joka tarkoittaa, ettd investointia ei syntyisi ilman
kyseessd olevaa rahoituserdd. He katsovat, ettd rahoituksellinen lisdisyys ei viltta-
mittd takaa investointilisdisyytté: tarjotun rahoituksen ehdot voivat johtaa yrityk-
sen hyviaksymdin ne ja toteuttamaan investointinsa niiden mukaisesti, vaikka sama
investointi olisi voitu toteuttaa myds muualta saadun rahoituksen erilaisilla ehdoilla.
(Carter, Van de Sijpe, Calel 2021, 11)

OECD:n mukaan kehityksellista lisdisyytta syntyy, jos julkisen rahoituksen kohde
sen ansiosta pddsee nauttimaan ei-rahoituksellisesta arvosta, jota yksityinen rahoi-
tus ei antaisi, ja joka johtaa parempiin kehitystuloksiin esimerkiksi tarjoamalla tai
katalysoimalla tietoa ja osaamista, edistimalld sosiaalisia tai ympdristostandardeja
tai vahvistamalla hyvaa hallintoa (OECD DAC 2016, 4). Myo0nteisid vaikutuksia ovat
esimerkiksi parantuneen energiatehokkuuden tai hallinnon lapindkyvyyden kaltaiset
muutokset rahoitetun yrityksen toiminnassa, tarjolla olevien tyopaikkojen lisadnty-
minen, tyontekijéiden terveyden ja turvallisuuden parantuminen tai ympdaréiville
yhteiskunnalle koituvat hyddyt, kuten vero- ja muut maksutulot tai kasvihuonekaasu-
pédstdjen viheneminen.

Monenkeskisten kehityspankkien mukaan laadullista lisdisyyttd voivat edelld
mainittujen lisdksi tuottaa muun muassa rahoituksen riskien lieventdminen, parempi
projektisuunnittelu sekd ymparisto- sosiaali- ja hallintokdytantdjen parantaminen,
politiikkoja, toimialaa, instituutioita tai sdatelyd koskevat myonteiset muutokset seka
osaamisen, innovaatioiden tai kyvykkyyksien kehittdiminen (MDB 2018, 6). Esimer-
kiksi Kenny & Moss ndkevit, ettd kehityspankkien lihestymistapa laajentaa lisdi-
syyden maaritelmaa huomattavasti verrattuna “ei olisi tapahtunut ilman rahoitusta”
maddritelmddn (Kenny & Moss 2020, 2).

! On hyvéd huomioida, ettd DFI-madiritelma koskee sekarahoitusta, kun taas monenkeskisten

kehityspankkien lisdisyysmadritelma on yleisempi ja koskee kaikkea muille kuin valtiollisille toi-
mijoille (non-sovereign) kohdistuvaa rahoitusta.
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Seka rahoituksellista ettd laadullista lisdisyytta on edelleen jaettu alakasitteisiin
muun muassa niiden syntymekanismin mukaan.

Lisdisyys samastetaan tai liitetddn toisinaan kontribuution kisitteeseen. Esimer-
kiksi Maailmanpankkiryhmiddn kuuluva Kansainvélinen Rahoitusyhtio (Internatio-
nal Finance Corporation, IFC) miirittelee kontribuution sind “erotuksena, jonka in-
vestointi saa aikaan yrityksessd tai markkinoilla” (International Finance Corporation
IFC 2019, 5). Tdta terminologiaa kayttavat myos jotkut yksityiset vaikuttavuusinves-
toijat tai alan palveluntuottajat (ks. esim. vaikuttavuusinvestointiarviointeja tekeva
Tideline-yhtio) (Tideline 2021, 7).

Investoinnin lisdisyys liitetddn toisinaan myds sen vaikutukseen. OECD:n kehi-
tysapukomitea DAC:n mukaan investoinnilla on vaikutusta, jos investoinnin ja vai-
kutuksen vililld on syy-seuraussuhde (causal relationship) ja investointi on lisdinen
(Andersen ym. 2021). Laajalti siteeratussa artikkelissaan Paul Brest ja Kelly Born epdi-
levit, voiko investoinnilla ylipddtadn olla vaikutusta, jos se ei ole lisdinen (Brest, Born,
Choi, Speirn, Rodriguez, Chu, Pfund 2013, 25). Nakemysté on tukenut muiden ohella
esimerkiksi O’Donohue (Brest ym. 2013, 31). Lisdisyyden voi myds katsoa olevan vai-
kuttavuuden kriteeri ja ennakkoehto, joskin siitéd erillinen (ks. esim. MDB 2018, 7)
Andersen ym. jopa samastavat lisdisyyden ja vaikutuksen (Andersen ym. 2021, 9).

Milloin rahoitus on lisaista?

Kehitys- ja sekarahoittajien keskuudessa ja tutkimuskirjallisuudessa on keskusteltu
ahkerasti siitd, millaiset investoinnit ja rahoitustuotteet voivat olla lisdisid, millaisilla
markkinoilla lisdisyys on mahdollista, ja miten se voidaan todentaa.

Erityisesti sekarahoituksessa, ja kun rahoitus viime kddessa on perdisin julkisista
varoista, lisdisyys edellyttdd, ettd julkinen raha ei syrjdyta (crowd out) yksityista ra-
hoitusta (DFI Working Group 2017, 5).

Vaikutuksiin ja vaikuttavuuteen tdhtadvat rahoittajat jaetaan usein kahteen ryh-
maédn: markkinaehtoista (non-concessionary) eli riskid heijastavaa tuottoa vaativiin
ja lahjaosuutta siséltavaa (concessionary) rahoitusta tarjoaviin. Usein katsotaan, ettd
lahjaosuutta sisdltdvaa tai tuotosta tinkivaa rahoitusta tarjoavien rahoittajien on hel-
pompi olla lisdisid ja tuottaa positiivisia vaikutuksia kuin markkinaehtoisten. Kuiten-
kaan edes lahjaosuutta sisaltavaa rahoitusta tarjoaville lisdisyys ei ole itsestddn selvaa
tai helppo saavuttaa.

Esimerkiksi Brest ym. ovat argumentoineet, ettd markkinaehtoista tuottoa vaati-
vien rahoittajien on hyvin vaikea olla lisdisid ja saada aikaan vaikuttavuutta kilpailul-
lisilla rahoitusmarkkinoilla (Brest ym. 2013, 22). Lisdisyys edellyttda heiddn mieles-
tadn toimimista ymparistossd, jossa esimerkiksi kaikkea investointikohdetta koskevaa
informaatiota ei ole yleisesti saatavilla. Lisdisyys - ja vaikuttavuus — on mahdollista
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vain, mikali investoija kykenee hyodyntamaan tatd tiedon puutetta suhteessa muihin
rahoittajiin. Esimerkiksi muuta markkinaa parempi ymmarrys investoinnin todelli-
sista riskeistd voi tarjota téllaisen edun.

Monet epitdydellisiin markkinoihin yleensd yhdistetyt ominaisuudet, kuten tie-
don asymmetria tai puute, investointien ja niihin tehtyjen sijoitusten (ticket size) pieni
koko, investointien rajoitetut exit-mahdollisuudet tai hallinnon ongelmat (Brest ym.
2013, 26) ovat yleisid erityisesti kehittyvien maiden markkinoilla. Myos sekarahoi-
tuksen lisdisyyden on katsottu olevan todenndkoisempédd esimerkiksi vahiten ke-
hittyneissa (Least Developed Countries, LDC), hauraissa ja konfliktien kiusaamissa
maissa, uusilla tai kehittymattomilld toimialoilla, liiketoiminnan tietyissd vaiheissa,
kypsymaittomilla markkinoilla ja tietyilld rahoitusinstrumenteilla, esimerkiksi oman
padoman ehtoisella rahoituksella (Habbel, Jackson, Orth, Richter, Harten 2021, 14).

Toisaalta niilldikin markkinoilla rahoituksellinen lisdisyys voi muodostaa jo-
ko-tai-tilanteen (trade-off) laadullisen tai kehityksellisen lisdisyyden kanssa. Néin voi
kéyda, jos esimerkiksi sekarahoituksen paamaéérana on mobilisoida mahdollisimman
paljon yksityistd pddomaa omaan panokseen suhteutettuna, eli havitella mahdolli-
simman suurta mobilisaatiokerrointa (OECD 2020, 17)

Joka tapauksessa kirjallisuuden perusteella yritysrahoituksen lisdisyys ndyttaisi
kehitysmaiden kehittymattomilld markkinoilla olevan todennidkéisemmin saavutet-
tavissa kuin teollisuusmaissa.*

Jos lisdisyys edellyttad, ettd investointikohteesta ei ole yleisesti saatavissa riittavaa
tietoa, vaikuttaisi siitd seuraavan, ettd julkisesti listattuihin sijoitusvdlineisiin, kuten
listattuihin osakkeisiin tai joukkovelkakirjoihin, tehdyt sijoitukset, ja sijoitukset ke-
hittyneille pidomamarkkinoilla, joissa rahoitusta on paljon saatavilla ja informaatio
jakautuu symmetrisesti, tuskin ovat lisdisia (International Finance Corporation IFC,
2019, 8-9; Brest ym. 2013, 22). Rahoitusinstrumenteista erityisesti suorat sijoitukset ja
padomasijoittaminen sopivat lisdisyyden késitteeseen (Braak-Forstinger, Selian 2020,
9).

Tama ndkyy myos padomasijoittamisen ja suoran lainarahoituksen (private debt)
isossa osuudessa vaikuttavuussijoittamisjdrjestd GIIN:n jasenten vuosittain raportoi-
missa sijoituksissa.’

Kehittyneilld markkinoilla ja julkisesti listattuihin kohteisiin sijoitettaessa toden-
nédkoisempi keino olla lisdinen ja tuottaa vaikutuksia ei liity itse rahoitukseen vaan sen
avulla saavutettavaan omistukseen ja vaikuttamiseen omistajuuden kautta (Busch,

2 Vuoden 2021 GIIN:n Annual Survey:n vastaajat kertoivat 59 prosenttia hallinnoimastaan va-

rallisuudesta olevan sijoitettuna kehittyviin maihin (emerging markets). Luku antaa kuitenkin
jossain mairin virheellisen kuvan tilanteesta, silld vastaajien joukossa on joitain suuria kansain-
vilisid kehitysrahoittajia, joiden investoinnit ovat pddosin kdyhemmissd maissa. (GIIN 2020,
XIV)

> 70 % esimerkiksi GIIN:n vuoden 2020 kyselyyn vastanneista vaikuttavuusinvestoijista teki
padomasijoituksia ja 58 % suoria lainoja (private debt) (GIIN 2020, 35)
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Bruce-Clark, Derwall, Eccles, Hebb, Hoepner, Klein, Krueger, Paetzold, Scholtenz,
Weber 2021, 32).

Jos vaikuttavuus edellyttdd informaatioasymmetriaa ja lisdisyyttd, niin esim. lan-
simarkkinoiden listattuihin yrityksiin sijoittavat suomalaisetkaan vaikuttavuussijoit-
tajat eivat kdytannossa nditd ehtoja tayta eivatka siis tuota merkittévid uusia vaikutuk-
sia verrattuna tilanteeseen, ettd jattdisivat kohteidensa rahoituksen markkinoiden eli
“tavallisten” investoijien rahoitettavaksi.

Lisdisyyden toteaminen

Se, miten lisdisyyttd arvioidaan ja tutkitaan, vaihtelee paljon. Huomattava osa tutki-
muksesta keskittyy lisdisyyden ex-post arviointiin. Osa ldhestymistavoista on kvali-
tatiivisia, esimerkiksi rahoitusinstrumenttityyppiin keskittyvida. Kvantitatiivista em-
piiristd tutkimusta on verraten paljon. Tutkimusten tulokset poikkeavat merkittavasti
toisistaan, mistd alempana on muutama esimerkKki.

Esimerkiksi monissa arviointimenetelmissa tarvittavaa kontrafaktuaalia (mita
tapahtuisi tai olisi tapahtunut ilman investointia) on usein vaikea maadritelld, ja in-
vestoinnin muuta, erityisesti yksityistd rahoitusta syrjdyttdvaa tai mobilisoivaa vai-
kutusta, on vaikea todentaa. Jos esimerkiksi rahoitetulta yritykseltd kysytddn, oliko
saatu rahoitus lisdist4, ja auttoiko se muun rahoituksen etsimisessd, on silld kannusti-
mia vastata myontavasti. Mutta miten voi esimerkiksi tietdd, missd méddrin omistajat
olisivat laittaneet omaa pddomaansa peliin, tai myontyneet ehdoiltaan erilaiseen ra-
hoitukseen, jos julkista rahoitusta ei olisi saatu? Esimerkiksi kehitys- tai sekarahoit-
tajat ovat taipuvaisia korostamaan myontdmansa rahoituksen lisdisyyttd, jos lisdisyys
on niiden mandaatissa. Kokeellisia tilanteita lisdisyyden arviointia varten on myos
vaikea luoda, koska yritykset, niiden rahoitusrakenne, liiketoimintastrategia tai toi-
mintaympdristo eivat valttamatta koskaan ole riittavasti toistensa kaltaisia luotettavaa
tutkimusasetelmaa varten.

Bakhtiari tutki Australian keskus- ja osavaltiotason antaman rahoituksen lisdi-
syyttd suuresta rahoitusta saaneiden yritysten joukosta (ex-post), ja padtteli sen lisaa-
van rahoitettujen yritysten taipumusta hakea ja kykya varmistaa uutta kaupallista ra-
hoitusta. Vaikutus oli selvin pienilld ja innovatiivisilla yrityksilla (Bakhtiari 2021, 76).
Myo6s Abraham & Schmuckler summasivat takauksien mahdollista lisdisyyttd kos-
kevaa tutkimusta ja paittelivit ndyton puoltavan rahoituksellista lisdisyytta sellais-
ten yritysten kohdalla, joilla muuten oli vaikeuksia ulkoisen rahoituksen saamises-
sa. Toisaalta sama pati myos sellaisille yrityksille, joilla vastaavia vaikeuksia ei ollut.
(Abraham & Schmuckler 2017, 3) Niin ikddn takauksien lisdisyyttd tutkineet Arraiz,
Melendez & Stucchi paattelivit osittaisten luottotakauksien lisinneen merkittavasti
niitd saaneiden kolumbialaisten pienten ja keskisuurten firmojen mahdollisuutta saa-
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da muuta rahoitusta (Arraiz, Menendez, Stucchi 2014, 722). Toisaalta joissain tutki-
mubksissa on havaittu takauksien heikentdvin lainojen takaisinmaksukuria, eli niiden
positiivisia vaikutuksia neutraloisi ongelmien kasaantuminen yritysten lainoittajien
kannettaviksi.

Taguchi ja Yasumura tutkivat monenkeskisten kehityspankkien rahoituksen li-
sdisyyttd infrastruktuuriprojekteissa ja padttelivit sen lisinneen muiden rahoittajien
rahoitussitoumusten kokoa, mukaan lukien investoinnit matalan tulotason maissa,
joissa paikallista rahoitusta on niukemmin saatavilla (Taguchi & Yasumura 2021, 14).
Vastaavasti Broccolini ym. havaitsivat kehityspankkien osallistumisen lainoitukseen
lisddvan yleisesti pankkien yksityisen rahoitustarjontaa tutkituissa maissa. Jossain
maddrin yllattden tulokset olivat selvimmait verraten kehittyneissda maissa. (Broccolini,
Lotti, Maffioli, Presbitero, Stucchi 2019, 22-23)

Koenig & Jacksonin mukaan kehitysrahoituslaitosten myontdman rahoituksen li-
sdisyydestd ei juurikaan ole ndyttéd (Koenig, Jackson 2016, 61) Osin titi selittdd sel-
laisten muutosteorioiden (Theory of Change, TOC) puute, joilla vaikutusketjut kyettai-
siin perustelemaan. Myds Colombo, Cumming ja Vismara péittelivit, ettd tutkimus
ei ole kyennyt varmistamaan lisdisyyden toteutumista julkisten riskirahoitusohjelmi-
en (Governmental Venture Capital) osalta (Colombo, Cumming, Vismara 2016, 20)

Lisdisyyden ex-ante arvioinnista ja siitd, miten se toimii osana eri rahoittajien in-
vestointiprosessia, tutkimusta 10ytyy huomattavasti vihemmain. Yksinkertaisimmil-
laan esimerkiksi rahoituksellista lisdisyytta voidaan ajatella ennen sijoituspadtosta ar-
vioitavan tutkimalla paikallisia rahoitusmarkkinoita; kaytetty rahoitusinstrumentti
on lisdinen, jos vastaavaa ei ole markkinoilla saatavilla (Andersen ym. 2021, 23) Kay-
tdnnossd asia on moniulotteisempi. Esimerkiksi oletettu lisdisyyttd synnyttavd meka-
nismi voi olla hyvin erilainen vaikkapa eri sekarahoitusmalleissa ja rahoitusinstru-
menteissa. Lisdisyyden syntymekanismi voi riippua my®s siitd, minka kehitysvaiheen
yritystd rahoitetaan. esimerkiksi venture capital riskirahoitus aloittelevalle yritykselle
vs. investointi- tai kdyttopadoma jo etabloituneelle; investointi uuteen (greenfield) vs.
jo olemassa olevaan kohteeseen. Hal & Lernerin mukaan yrityksen koko ja kehitys-
vaihe sekd maan rahoitusmarkkinan kehittyneisyys ovat isossa roolissa lisdisyyden
toteutumisessa muun muassa innovatiivisten yritysten riskirahoituksessa (Hall &
Lerner 2009, 634). Oman haasteensa tuovat jo itse lisdisyyden késitteen eri ulottu-
vuudet; lisdisyytend voidaan pitad esimerkiksi markkinan tai toimialan kehittymista
tai toisaalta yksittdisen yrityksen vastuullisuuden voimistumista julkisen rahoituksen
seurauksena.

Erds ehdotettu malli rahoituksellisen lisdisyyden ex-ante arviointiin investoin-
tipaatosta tehtdessd on huutokauppamenettely (subsidy-minimization auction), jos-
sa pyritddn kysyméddn markkinoilla toimivilta rahoittajilta, onko, ja milld hinnalla
hankkeelle saatavissa rahoitusta markkinoilta. (Esim. Carter ym. 2017, 23-26.) Jos ra-
hoitusta ei ndyttéisi olevan saatavilla, vaikuttaisi esimerkiksi julkisen toimijan tarjo-

222



Lisdisyys pddtoskriteerind erityisesti julkisten varojen kdytdssd kehitys- ja sekarahoituksessa
sekd vaikuttavuusinvestoimisessa

ama sekarahoitus olevan lisdistd. Ongelma huutokauppamenettelyissd on muun ohes-
sa saada relevantit rahoittajat osallistumaan ja paljastamaan rahoituksensa todellisen
hinnan.

Carter ym. véittavit, ettd rahoituksellista lisdisyyttd ei todenndkdisesti kyetd kvan-
titatiivisesti todistamaan. Parhaimmillaan voidaan paista lisdisyyden kvalitatiiviseen
arviointiin ja sen esiintymisen todenndkdisyyksien arvioimiseen toteutuneiden han-
kekohtaisten tekijoiden ja olosuhteiden perusteella. Tata tukemaan voidaan kayttaa
esimerkiksi prosessien jdljittdimisen menetelmédn (process-tracing) perustuvaa ana-
lyysia. (Carter ym. 2021, 12).

Busch ym. puolestaan ovat véittaneet, ettd lisdisyyden ja vaikuttavuusinvestoin-
nissa usein puhutun intentionaalisuuden kaltaiset késitteet eivit vaikuttavuussijoitta-
misessa ylipdatdan ole kovin kdyttokelpoisia, koska sijoittajien todellisia tavoitteita ja
aikomuksia ei kyetd havainnoimaan eika lisdisyyttd kdytanndssa arvioimaan ja doku-
mentoimaan. (Busch ym. 2021, 9-10)

Lisdisyys investointikriteerind

Lisdisyyden arvioinnilla on kehitys- ja sekarahoituksen seké vaikuttavuusinvestointi-
en investointisyklin aikana erityinen merkitys kahdessa vaiheessa: ex-ante kriteerind
rahoituspdatostd tehtdessd ja arviointikysymyksena hankkeen aikaisissa tai sen paa-
tyttyd tehtdvissd ex-post evaluaatioissa. Lisdisyyden kdyttd paatoskriteerind vaikut-
taisi kdytdnnon toiminnan kannalta keskeisemmalté, vaikka evaluaatioista saatava
tieto ja oppi on toki tarkedd toiminnan kehittamiselle.

Lisaisyyttd koskevat kansainvilisten organisaatioiden ja toimijoiden linjaukset pai-
nottavat ex-ante-arviointia osana paatoksentekoa. OECD:n mukaan julkisia varoja ei
tulisi kdyttaa sekarahoitukseen, jos niin ei kyetd luomaan liséisid kehitysvaikutuksia,
tai jos samat vaikutukset voidaan saada aikaan jo olemassa olevilla julkisilla tai yksi-
tyisilld rahoitusvilineilld (OECD 2020, 17). Kyseessi on siis jonkinlainen poissulkeva
kriteeri; hanketta ei tulisi rahoittaa, jos se ei ole lisdinen. Lisdisyys on yksi niista peri-
aatteista, joiden myos monenkeskiset kehityspankit edellyttavit tayttyvin yksityisen
sektorin rahoituksessa. (Multilateral Development Bank Principles to Support Sustai-
nable Private Sector Operations 2012, 2). Ne suosittavat rahoituksellisen lisdisyyden
arvioimista tutkimalla esimerkiksi paikallisen markkinan ominaisuuksia seké asi-
akkaan kykyd saada kaupallista rahoitusta tai maksaa kehityspankin rahoituksesta.
Laadullista lisdisyyttd tulisi arvioida esimerkiksi tarkastelemalla, miten rahoituksella
kyetadn vaikuttamaan politiikkojen tai sddtelyn uudistukseen, standardien kohotta-
miseen tai investoinnin riskien pienentamiseen. (MDB 2018, 9). Lisdisyyden kaytta-
minen ex-ante arviona paatoksentekoa ohjaamassa ei kuitenkaan ole ongelmatonta.
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Ainakin esimerkiksi OECD vaatii sekarahoitusperiaatteissaan (4.2.1. Sub-prin-
ciple 2.A) investoinnin sekd rahoituksellista ettd kehityksellista lisdisyyttd (OECD
2020, 17). Rahoituksellinen lisdisyys ei kuitenkaan takaa kehityksellistd lisdisyytta.
Toisaalta kehityksellista lisdisyyttd voi olla ilman rahoituksellista lisdisyyttd. Esimer-
kiksi kehitysrahoituslaitokset usein kanssarahoittavat hankkeita, joille 16ytyisi taysi
kaupallinen rahoitus, jolloin niiss ei siis olisi rahoituksellista lisdisyyttd vain taatak-
seen esimerkiksi tyoturvallisuus- ja ymparistostandardien kohentamisen rahoitetus-
sa yrityksessd (Kenny & Moss 2020, 2).

Varsinkin kehityksellisesti lisdiinen rahoitus voi my6s syrjdyttdaa kaupallista rahoi-
tusta. Usein kriteerind kehotetaankin kayttimaan sitd, ettd julkisen rahoituksen pitda
lisdisyyden lisdksi houkuttaa mukaan (crowd in) kaupallista rahoitusta. Kéytdnnossa
tdma ja sen osoittaminen voi olla vaikeaa; lisdisind pidetddn usein sellaisia rahoitu-
sinstrumentteja ja investointeja esimerkiksi riskisissd toimintaymparistdissd, joihin
yksityiset rahoittajat eivit mielellddn osallistu, ja kun osallistuvat, ovat syyt usein
hyvin tapauskohtaisia. Kehitysrahoituslaitosten periaatteissa korostetaan hieman vi-
hemmin kunnianhimoisesti, ettd sekarahoituksen tulee olla 1. lisdistd ja 2. se ei saa
syrjayttaa (crowd out) muuta, varsinkaan yksityistd rahoitusta (DFI Working Group
2017, 5).

Varsinkin lahjaosuuden siséltavalla (soff) rahoituksella on usein hyvit mahdolli-
suudet olla sekd rahoituksellisesti ettd laadullisesti lisdistd. Pelkdstddn se, ettd rahoi-
tuksessa on lahjaosuus (verrattuna markkinarahoitukseen) ei kuitenkaan tayta liséi-
syyden ehtoja ja siten kelpaa pdatosperusteeksi. Tdllaista rahoitusta pitdisi myontda
vain, jos markkinat eivdt kykene tarjoamaan kohteelle sopivaa rahoitusta (Private
Sector Roundtable 2013, 7). Lahjaosuus voi jopa rapauttaa lisdisyytta, jos sitd tarjotaan
tilanteessa, jossa kaupallistakin rahoitusta olisi saatavilla. (DFI Working Group 2017,

5)

Esimerkkeja

Kéytinnossd lisdisyyden ex-ante arviointi ja kdyttoé rahoituspaatoskriteerind jattaa
usein paljon toivomisen varaa.

Pohjoismaisista kehitysrahoituslaitoksista Finnfundilla ja Norfundilla lisdisyyden
arviointi kuuluu investointiprosessin alkuvaiheisiin: Finnfundilla periaatepaitds-
vaiheeseen (clearance in principle) ja Norfundilla alustavaan investointikohteen ar-
viointiin (initial screening). Kummallakin laitoksella lisdisyys on vain yksi huomioi-
tavista tekijoistd, ja sen arviointi on verraten ylimalkainen. Finnfundilla (Finnfund,
29.5.2023) lisdisyyttd arvioidaan rahoituksellisesta nakokulmasta perustuen siihen, i)
osallistuuko investointiin muita rahoittajia, ii) ovatko ndmai vaikuttavuusinvestoijia,
kehitysrahoittajia vai yksityisid, iii) millaiset ovat Finnfundin rahoituksen ehdot mui-
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den rahoittajien ehtoihin verrattuna ja iv) katsotaanko Finnfundin rahoituksen mo-
bilisoivan tai katalysoivan muuta rahoitusta. Arvio on pakostakin verraten kevyt ja
kvalitatiivinen, johtuen muun muassa varman tiedon puutteesta (esimerkiksi muiden
rahoittajien ehdot) ja syy-seuraus-suhteen (esimerkiksi mobilisointi) tulkinnanvarai-
suudesta. Lisdisyyden painoarvo Finnfundin kehitysvaikutusarvioinnin pisteytyk-
sessd on 20 prosenttia. Se ei ole rahoituspaitosta ratkaiseva tekijd, eli investointia ei
automaattisesti hylitd pelkdn puutteellisen lisdisyyden perusteella.

Norfundin lisdisyysarvio perustuu yhtion kymmeneen lisdisyystavoitteeseen (ad-
ditionality ambitions), joista kahdeksan koskee rahoituksellista lisdisyytta:

 koyhimpiin maihin

« padomakoyhimpiin maihin

o riskisimpiin maihin

o vaikeimpiin liiketoimintaympadristihin

« suurimpien kehitystarpeiden toimialoille

o riskisimpiin instrumentteihin

« muutoin ohitetulle liiketoiminnalle (erityisesti pienet yritykset)

 ja muuta rahoitusta mobilisoivat investoinnit.

Kaksi tavoitteista koskee laadullista lisdisyyttd (josta Norfund kdyttda termid ar-
volisdisyys, value additionality):

o aktiivinen osallistuminen rahoitettuun toimintaan
o rahoitetun toiminnan yhteiskunnallisen ja ympdrist6llisen vastuullisuuden ja
vaikuttavuuden vahvistaminen.

Kaikkien investointien tulee tdyttda ainakin joku lisdisyystavoitteista, mutta sel-
kedd sddntod tai padtosavainta esimerkiksi minkalaista lisdisyyttd tarvitaan tai kuin-
ka moni lisdisyystavoitteista pitdd tdyttyd myonteisen investointipadtoksen tekemi-
seksi yhtio ei ainakaan julkisesti kerro. (Norfund, 29.5.2023.)

Tanskan kansallisen kehitysrahoituslaitos IFU:n hankevalinnassa oli lisdisyys
alemmin yhtend selkednd elementtind ex-ante kehitysvaikutusten arviointiviline
DIM:ssd (Development Impact Model) ja sille annettiin numeraalinen arvo (score),
mutta silloinkaan se ei ollut hankevalinnan ratkaisevan tekija. Vuonna 2020 IFU luo-
pui DIM:std ja samalla systemaattisesta lisdisyyden arvioinnista. Ilman selkeda lisdi-
syyden arvioinnin menetelméa ja arviointivalinetta lisdisyyttd ei luonnollisestikaan
voi johdonmukaisesti kdyttdd investointien valinnan kriteerina.

Suomen ulkoministerién hallinnoimat kehityspoliittiset finanssifinanssisijoitukset
ovat sekarahoitusoperaatioita, joissa ministerié myontdd lainoja vaikuttavuussijoit-
tajille, kansainvalisille kehitysorganisaatioille tai monenkeskisille pankeille ja tekee
sijoituksia rahastoihin padmadrandan aikaansaada kehitysvaikutuksia ja mobilisoida
muuta, erityisesti yksityista rahoitusta kehitysvaikutuksia tuottaviin investointeihin.
Vuoden 2021 lopussa nditd sijoituksia oli ulkona noin 730 miljoonaa euroa. Sijoituksia
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ohjaavassa, vuodet 2020-2023 kattavassa investointisuunnitelmassa ei ole mainintaa
lisdisyydesta tai sen kdytostd kriteerind rahoituspdatoksid tehtdessd. (Ulkoministerio,

29.5.2023)

Kaisittelyn ja argumentoinnin tulokset, johtopaatokset

Vastauksina tarkentaviin kysymyksiin:

i) Minkilaisen toiminnan yhteydessi lisdisyyden kasitettd kiytetdan?

Varsinkin kehittyviin maihin suunnatussa kehitys- ja sekarahoituksessa seki vai-
kuttavuusinvestoimisessa, kun pyritadn 16ytdmaan kriteereja erityisesti julkisten va-
rojen kaytolle yksityisen sektorin rahoittamiseen.

ii) Miten lisdisyys maaritellaan?

Lisdisyydelld ei ole yhtd, yleisesti tunnustettua méaritelmaa. Eri toimijat tulkitse-
vat ja kdyttavat kasitettd usein eri tavoin. Yleisin kahtiajako on puhua a) rahoitukselli-
sesta ja b) ei-rahoituksellisesta, laadullisesta tai kehityslisdisyydestd. Ndidenkin osalta
eri tahojen maaritelmait poikkeavat toisistaan. Lisdisyys liitetddn lisdksi moneen muu-
hunkin késitteeseen, muun muassa vaikutukseen, vaikuttavuuteen ja kontribuutioon.

iii) Milloin rahoitus on lisdistd?

Ainakin julkisen rahoituksen osalta edellytys on, ettd se ei syrjaytd yksityistd
rahoitusta, vaan mieluummin houkuttaa ja mobilisoi sitd. Lahjaosuuden sisiltiva
(concessional) rahoitus on todennakoisemmin lisdista kuin markkinaehtoinen. Jos li-
sdisyyden saavuttaminen edellyttad eri sijoittajien kdytossa olevan informaation epa-
symmetriaa ja ei-kilpailullista rahoitusmarkkinaa, nayttavit esimerkiksi listattuihin,
hyvin likvideihin rahoitusvilineisiin ja rikkaissa maissa tehdyt investoinnit harvoin
tayttdvan nama ehdot. Esimerkiksi kehitysmaissa tehdyt padomasijoitukset ja suora
lainoitus ovat todenndkoisemmin, mutta ei valttamatta lisaisia.

iv) Miten lisdisyys todetaan?

Suurin osa lisdisyyden tutkimuksesta kohdistuu sen ex-post arviointiin. Tulokset
ovat keskenddn ristiriitaisia ja menetelmallisid haasteita on paljon. Sitd, miten lisdi-
syys voidaan arvioida tai todentaa ex-ante, osana investointiprosessia, on tutkittu
vahemmin. Esimerkiksi investointi- markkina- ja instrumenttikohtaiset erot tekevit
ex-ante-arvioinnin vaikeaksi. Erdiden ndkemysten mukaan lisdisyyttd ei varmuudella
pystykddn todentamaan. Kasitettd pidetddn jopa hyodyttomaéna.

v) Miten lisdisyyttd kiytetddn investointikriteerini?
Suhteutettuna siithen, miten keskeisend paitoskriteerind monet kansainvaliset toi-
mijat ja standardien asettajat lisdisyytta pitdvat, on sen kdytto investointisyklissa var-
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sin hajanaista ja epdjohdonmukaista. Tdta tukee myos artikkelissa esitelty anekdotaa-
linen evidenssi erdisté kehitys- ja sekarahoittajista (Finnfund, Norfund, IFU, Suomen
ulkoministerion kehityspoliittiset finanssisijoitukset).

Vastaus paakysymykseen:

Miten hyvin lisdisyyden kisite toimii padtoskriteerind, kun julkista rahoitusta
ohjataan yrityksille?

Nykyisellddn lisdisyys ei toimi padtoskriteerind silld tavalla kuin kansainvilisessa
kehitys- ja sekarahoitusta ja vaikuttavuusinvestointia koskevassa keskustelussa ajatel-
laan ja ohjataan. Samaan aikaan, kun yksityistd rahoitusta, osaamista ja teknologiaa
entistd enemmén tarvitaan globaaliin haasteisiin vastaamiseen, ja julkisia varoja li-
sdantyvasti kdytetdan tdman yksityisen rahoituksen mobilisoimiseen ja investointien
toivottujen vaikutusten varmistamiseen, on niiden kayton selkeille kriteereille suuri
tarve.

Johtopdatoksend voi tiivistda, ettd lisdisyyden ex-ante arvioinnin menetelmia tulee
kehittad, sen merkitysta julkisten varojen kaytostd paitettaessa selkeyttdd lapinaky-
vin péadtoskriteerein, tai sitten koko késitteen asemaa rahoittajien tavoitehierarkiassa
arvioida uudelleen.

Esimerkiksi rahoituksellisen lisdisyyden ex-ante arvioinnissa tulisi panostaa in-
vestointikohtaiseen kontekstitietojen kerddmiseen mm. investoinnin isdntimaan,
toimialan ja yritys- liiketoimintatyypin mahdollisuuksista saada muuta, erityisesti
kaupallista rahoitusta. Haasteena on talloin padsta kasiksi relevanttiin tietoon; vertai-
lulle tarkedt aiemmin toteutuneiden, varsinkin tdysin yksityisten toimijoiden vélisten
rahoitussopimusten ehdot harvoin ovat julkisia. Kédytdnndssé tietojen hankkiminen
edellyttad usein paikalla oloa kohdemarkkinoilla, eli huomattavia resursseja.

Yksi mahdollisuus arvioida rahoituksellista lisdisyyttd voi olla potentiaalisen in-
vestoinnin varjo- tai suositushinnan maarityttiminen ulkoisella, tai ainakin oman
organisaation investointiesityksestd vastaavasta hanketiimista erilliselld yksikolld, eli
simuloida markkinan toimintaa kaytettavissd olevan tiedon perusteella. Investoin-
tiesityksen ehtoja, lisdisyyttd ja rahoitettavuutta peilattaisiin sitten tatd varjohintaa
vasten. Menetelma jossain muodossaan on jo kdytdssa joillain seka- ja kehitysrahoit-
tajilla.

Ehka keskeisin tapa kasvattaa varsinkin ex-ante lisdisyysanalyysin kaytettavyyt-
td paatoksenteossa olisi selventdd lisdisyystavoitteiden asemaa rahoittajan yleisessé
tavoitehierarkiassa tai -kentédssd, sen suhdetta muun ohessa rahalliseen tuottovaati-
mukseen, muun rahoituksen mobilisointitavoitteisiin tai yhteiskunnallisten, kehitys-
ja ympdristovaikutusten tavoitteluun. Esimerkiksi rahoituksellinen lisdisyys on usein
toisensa poissulkevassa asetelmassa (trade-off) muiden tavoitteiden kanssa; monet
seka- ja kehitysrahoittajat tavoittelevat nykyadn esimerkiksi elakeyhtididen kaltaisten
institutionaalisten sijoittajien varojen mobilisointia pyrkiessdadn samaan aikaan mah-
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dollisimman suureen lisdisyyteen, eli kohdentamaan rahoitusta uusille toimialoille
tai innovatiivisiin, riskisiin hankkeisiin ja toimintaympéristdihin. Yhtdl6é on hyvin
vaikeasti ratkaistavissa. Jos lisdisyys sitten kdytdnnossd on alisteinen muille tavoit-
teille, jaa siihen viittaaminen investointien valintakriteerind helposti sanahelinéksi.
Lisatutkimusta tarvitaan rahoittajien tavoitehierarkioista ja niiden vaikutuksesta in-
vestointistrategioihin ja yksittdisid investointeja koskevaan paatoksentekoon.
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Poliisin suorituskyky, vaikuttavuus

ja madrarahan riittavyys

Lasse Oulasvirta ja Sirpa Virta

Artikkelimme tutkimuksellinen tavoite on syventdd ymmérrysté poliisin vaikutta-
vuuden arvioinnista ja sen kehittdmisestad seké tarkastella poliisin méérérahojen
riittdvyytté tasté laajemmasta nékdkulmasta, jotta méérérahojen ja vaikuttavuuden
Suhteen avaaminen seké selittad osaltaan vajetta etté selkeyttéé arviointia jatkos-
sa. Tutkimusmenetelméné on systemaattinen arvioinnin kehittdmisen ja kehittymisen
kuvaus 2000-luvun alusta suomalaiseen poliisin arviointitutkimukseen perustuen ja
siséministerién teettdmén poliisin méérédrahaselvityksen tulosten analysointi tasté
laajemmasta yhteiskunnallispoliittisesta nédkdkulmasta. Artikkelimme jélkimmainen
osa perustuu siséministerion (SM:n) toimeksiantona tehtyyn selvitykseen, jossa me-
netelminé olivat dokumenttianalyysi, poliisin tulosmittareiden tilastodatan analyysi,
kaikille poliisilaitoksille suunnattu kysely seké viiden eri poliisilaitoksen johdon haas-
tattelut, jotka toteutettiin loppuvuodesta 2021.
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Johdanto

Artikkelimme tutkimuksellinen tavoite on syventdd ymmarrystd poliisin vaikut-
tavuuden arvioinnista ja sen kehittdmisestd sekd tarkastella poliisin maardrahojen
riittdvyyttd tastd laajemmasta nakokulmasta, jotta méadararahojen ja vaikuttavuuden
suhteen avaaminen seka selittdd osaltaan vajetta ettd selkeyttdd arviointia jatkossa.

Poliisin suorituskyky ja kapasiteetti tehtédviensa tulokselliseen hoitamiseen on val-
tion vuosittaisissa budjettineuvotteluissa kiteytynyt kysymykseen méérarahoista ja
niiden riittavyydestd. Keskusteluissa on toistuvasti tullut esiin rahoituksen alimitoi-
tus suhteessa tehtavimaariin. Poliisien mdara on ollut pitkdadn keskeinen teema siten,
ettd poliisien lukumaéraa per asukas ettd suhteessa tehtdvien méaaraan on pidetty liian
pienend. Tassd artikkelissa kysymys poliisin maédrdrahoista ja niiden riittavyydesta
liitetddn laajempaan analyysiin poliisitoiminnan suorituskyvyn ja vaikuttavuuden
arvioinnista ja sen haasteellisuudesta. Poliisitoiminnan ja organisaation legitimitee-
tin ndkokulmasta kansalaisten korkea luottamus poliisiin ei ole riittdva yhteiskunnal-
lisen vaikuttavuuden indikaattori. Poliisin tosiasiallinen suorituskyky ja kapasiteetti
vastata kompleksisuuden ja yhteiskunnallisen kehityksen, nopeasti muuttuvan kan-
sainvilisen ja kotimaisen turvallisuusympariston ja kehittyvan teknologian haastei-
siin on myos legitimiteettikysymys.

Kansainvilisessd poliisitoiminnan arviointitutkimuksessa (police performan-
ce evaluation) tarkastellaan pddasiassa poliisitoiminnan vaikutusta rikollisuuteen ja
rikosten uusimiseen (ks. esim. Moore & Braga 2003) mutta varsin vdahdn poliisire-
surssien tai rahoituksen vaikutuksia. Rikostorjunnan kustannus-hydtyanalyyseja
16ytyy vain muutamia (Roman & Farrell 2002). Ennalta estdvin toiminnan epasuoria
vaikutuksia rikosten tai jarjestyshdirididen vahenemiseen on tutkittu erilaisten in-
terventioiden kuten ldhipoliisitoiminnan vaikutusten nakokulmasta (Virta 2013 a).
Kansalaisten luottamuksen mittaukset ovat perustuneet enemman poliisitoiminnan
koettuun oikeudenmukaisuuteen, puolueettomuuteen ja vastaaviin legitimiteettikri-
teereihin kuin suorituskyvyn tai tuloksellisuuden arviointiin. Ne kuten muutkin po-
liisitoiminnan arviointitutkimukset ovat yhteiskunnallispoliittisesti hyvin konteksti-
sidonnaisia. (Mazerolle ym. 2013).

Maédrdrahat ovat poliisin kokonaissuorituskyvyn kriittinen tekija. Kokonaissuo-
rituskyky koostuu henkildston suorituskyvystd (koulutus, osaaminen, lukumaara) ja
materiaalisesta suorituskyvystd, viranomais- ja muusta kotimaisesta ja kansainvali-
sestd yhteistyostd. Turvallisuussektorilla suorituskykya on tutkittu sekd henkiloston
suorituskyvyn (ks. esim. Ikonen 2016, Gustafsberg 2018) ettd materiaalisen suori-
tuskyvyn (ks. esim. Rautio 2011) ndkékulmista. Vaikuttavuus syntyy kokonaissuori-
tuskyvystd, adaptiivisesta strategiasta ja niitd seuraavasta resilienssista.
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Koska poliisiorganisaation ja toiminnan kehitys on kontekstisidonnaista, tarkas-
telemme poliisin perustehtdvaa ja vaikuttavuutta suomalaisen poliisitoimen kehityk-
sen pohjalta. Katsaus arviointiin ja sen kehittaimiseen perustuu useisiin 2000-luvul-
la Tampereen yliopistossa tehtyihin arviointitutkimuksiin ja turvallisuushallinnon
hankkeisiin. Sirpa Virta on kirjoittanut timan osuuden. Artikkelin empiirinen ai-
neisto liittyy sisdministerion ja valtiovarainministerion teettimidn ulkopuoliseen
selvitykseen poliisin maararahojen kaytosta, riittdvyydestd ja vaikuttavuudesta. Las-
se Oulasvirta on yksi selvityksen tekijoistéd ja kirjoittanut kyseessd olevan osuuden.
Ulkopuolisilla teetetyn selvityksen taustalla oli se, ettd poliisille valtion talousarviossa
annetut mddrdrahat ovat olleet jo usean vuoden ajan riittdmdttomdt suhteessa polii-
sin kasvaneisiin menoihin ja menotarpeisiin. Maararahavajetta on paikattu saannon-
mukaisesti merkittdvissd madrin siirtyvin madararahan kaytolld ja lisitalousarvioilla.
Selvityksen tekijoilta haluttiin myds arvio siitd, miten vaikuttavaa poliisin toiminta
on ollut verrattuna sille asetettuihin tulostavoitteisiin. (Selvitys poliisin maardrahojen
kéytostd ja madrarahojen riittavyyteen liittyvisté tekijoistéd, Sisaministerion julkaisu-
ja 2022:24.).

Tutkimusmenetelmdni on systemaattinen arvioinnin kehittimisen ja kehittymi-
sen kuvaus 2000-luvun alusta suomalaiseen poliisin arviointitutkimukseen perus-
tuen ja sisiministerion teettdman poliisin maardrahaselvityksen tulosten analysointi
tastd laajemmasta yhteiskunnallispoliittisesta ndkokulmasta. Artikkelimme jalkim-
mdinen osa perustuu SM:n toimeksiantona tehtyyn selvitykseen, jossa menetelmina
olivat dokumenttianalyysi, poliisin tulosmittareiden tilastodatan analyysi, kaikille
poliisilaitoksilla suunnattu kysely seki viiden eri poliisilaitoksen johdon haastattelut,
jotka toteutettiin loppuvuodesta 2021.

Poliisin perustehtdva ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus

Poliisin perustehtévastd johtuvat haasteet arvioinnille

Poliisi on sisdasiainhallinnon suurin hallinnonala, jonka perustehtdvd on aina ol-
lut erittdin laaja. Poliisin perustehtdvin madritelmdt ovat historiallisesti perdisin
1500-luvulta, jolloin se kytkeytyi nykymuotoisten kansallisvaltioiden ja niiden hal-
lintojen muodostumiseen ja tarkoitti laajasti sananmukaisesti hyvaa hallintoa. “Po-
lizei”-termin merKkitys oli rauha, oikeus, hyva jarjestys ja hallinto. Vasta 1700-luvun
lopulta lahtien nykyisen kaltainen poliisitoimi eriytettiin muusta hallinnosta ja muo-
dostettiin varsinaiset poliisiorganisaatiot. Suomessa kehitys on ollut samansuuntai-
nen Manner-Euroopan kanssa. 180o-luvun puolivalistéd ldhtien sisdasiainhallinnosta
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muodostui oma hallinnonalansa. K.J. Stédhlberg mairitteli kirjassaan Suomen hallin-
to-oikeus, Sisdasiain hallinto (1915, 69) poliisin siten, ettd Yleisen jdrjestyksen ja tur-
vallisuuden voimassa pitimiselld eli poliisilla tarkoitetaan yhteiskuntaa ja yksityisid
uhkaavain vaarain torjumista valtion kdsky- ja pakkovallan kautta” (Virta 1998, 14).

Poliisi on valtion turvallisuusviranomainen, jonka tehtévit 16ytyvit lainsdadan-
nostd. Vahva legalistinen traditio valtionhallinnossa ja oikeusvaltioajattelu ovat maa-
rittdneet poliisin roolia 1900-luvulta niihin péiviin saakka. Erilaisten asioiden krimi-
nalisointi lainsddddannolld on ollut poliisitoimintaa poliittisesti ohjaava kaytdnto, joka
on lisdnnyt poliisin tehtdvid vuosien mittaan, mutta jota ei kuitenkaan ole seurannut
poliittinen ohjaus tehtdvien priorisoinnin tueksi taloudellisesti. Priorisointi ja sen pe-
rustelut ovat jadneet ja on jatetty poliisihallinnon omaksi asiaksi. Poliisin perustehta-
vdn, yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden, operationalisoinnin vaikeus ilmenee hyvin
sen vakiintuneesta maaritelmasta: “Yleinen jdrjestys ja turvallisuus on oikeusjdrjes-
tyksen tarkoittama normaalisuuden tila yhteiskunnassa. Se vaihtelee ajan, paikan ja
aikakauden mukaan. Yleinen jdrjestys ja turvallisuus pitdd sisdllddn myos toiminnan,
jota ei ole oikeusjirjestyksessd kriminalisoitu eli sen rikkomiseen saattaa riittdid pelkkd
moitittava kdyttdytyminenkin.” (Lahti 1997, 19; Virta 1998, 19).

Poliisilain (22.7.2011/872) 1 § sisaltdd viimeisimman maaritelman tehtdvisti: ”Po-
liisin tehtdvdna on oikeus- ja yhteiskuntajarjestyksen turvaaminen, kansallisen tur-
vallisuuden suojaaminen, yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden yllapitiminen sekd
rikosten ennalta estiminen, paljastaminen, selvittiminen ja syyteharkintaan saatta-
minen. Poliisi toimii turvallisuuden ylldpitdmiseksi yhteistydssd muiden viranomais-
ten seka yhteisojen ja asukkaiden kanssa ja huolehtii tehtaviinsa kuuluvasta kansain-
vidlisestd yhteistyostd”. Poliisin perustehtdvd on luettelon mukaan ensi sijassa valtion
turvaaminen, mika osoittaa lainsddaddnnon herkkyytta turvallisuusympériston muu-
toksiin ja uusiin haasteisiin. Kansallinen turvallisuus tuli lakiin ensimmaisen kerran
2019, tiedustelulainsdadannon sadtamisen yhteydessd ja seurauksena.

Poliisilain 6 § edellyttdd poliisin tehtévien priorisointia. Arviointiperusteina ovat
tehokkuus ja tarkoituksenmukaisuus. ”Poliisin tehtévit on hoidettava tehokkaasti ja
tarkoituksenmukaisesti. Olosuhteiden vaatiessa tehtdvdt on asetettava tdrkeysjdrjes-
tykseen.” Tehokkuus on operationalisoitavissa paremmin kuin tarkoituksenmukai-
suus. Tdrkeysjdrjestyksen katsotaan perustuvan poliisihallinnon omaan harkintaan
tehtdvien tarkeysjarjestyksestd, mutta priorisointi kdytannossa ulottuu paikallispo-
liisiin ja usein jopa poliisipartion tasolle. Keskustelu tehtdvien priorisoinnista ja siitd,
mité tehtédvid voidaan ajatella siirrettdvaksi muille viranomaisille, on ollut kestoaihee-
na 1990-luvun lopulta ldhtien. Asiaa kysyttiin muun muassa sidosryhmien edustajilta
laajassa sisdasiainministerion teettimassa tutkimushankkeessa Poliisi yhteiskunnas-
samme (Virta 1990) ja keskustelu nousee esiin ldhes vuosittain eri yhteyksissa.

Arvioinnin haasteellisuus on perdisin nykymuotoisen poliisiorganisaation alku-
ajoilta. Poliisin perustehtéva ja tehtédvien jédrjestys on ollut poliisitutkimuksen keskei-
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sid tutkimuskohteita pitkddn. Angloamerikkalaisen poliisitutkimuksen yleisin ldh-
tokohta on modernin poliisin perustamisvuosi 1829 (Lontoon Metropolitan Police)
ja siithen liitetyt periaatteet, niin sanotut Peel’in periaatteet (ks. esim. Virta 1998).
Niistd periaatteista yhdeksds on “the test of police efficiency is the absence of crime and
disorder, and not the visible evidence of police action in dealing with them”. Niitd peri-
aatteita luetaan lahes kaikissa lansimaissa ja ne ovat pohjana monien ldnsimaisten po-
liisiorganisaatioiden missioissa ja toimintaperiaatteissa (Virta 2013a). Ne ovat pohja-
na myos uusimmissa poliisireformeissa, kuten Englannin ja Walesin poliisin uudessa
toimintamallissa, jossa jdlleen kerran maaritellddn poliisin ydintehtavét (emergency
response, crime investigation, neighbourhood policing, crime prevention). (ks. Police
Foundation UK; A New Mode of Protection 2022, 67-69).

Kansainvilisessd poliisitutkimuksessa poliisitoiminnan vaikuttavuuden arviointi
on ollut eri tieteenaloilla esilléd eri tavoin. Kriminologian alan tutkimuksissa on kes-
kitytty rikollisuuden kehitykseen, rikostorjunnan vaikuttavuuteen ja poliisin toimien
vaikutuksiin rikosten ennalta ehkiisyssd. Hallintotieteellisessa poliisitutkimuksessa
on 1990-luvun lopulta lahtien tarkasteltu poliisitoiminnan vaikuttavuuden arviointia
(performance assessment, ks. esim. Brodeur 1998). Yksi keskeinen problematiikka on
ollut se, arvioidaanko prosesseja vai lopputulosta (Brodeur 1998, 55) ja miten ennalta
estdvdn toiminnan, kuten lahipoliisitoiminnan, ja verkostomaisen yhteistyon (com-
munity safety partnerships, multi-agency cooperation) vaikuttavuutta tulisi arvioida
(Virta 2013a).

Poliisin tehtdvakenttd on erittdin laaja, koska poliisi on yhtd aikaa sekad valtion ja
oikeus- ja yhteiskuntajérjestyksen yllapitdja ettd kansalaisten turvallisuuden takaaja
rikostorjunnan ja yleisen jdrjestyksen ja turvallisuuden tehtdvéalueilla. Perinteises-
ti tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden arvioinnissa on kaytetty suoritemittareita, ja
asiakasndakokulma ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus olivat 2000-luvun alussa vield
kehittymattomié arvioinnin kohteina. (Lumijarvi, Virta & Kujanpéa 2002, 5.)

Tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden arvioinnin
kehittdminen poliisihallinnossa 2000-luvun alussa

Poliisihallinnossa tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden arvioinnin kehittdminen alkoi
systemaattisemmin Valtiontalouden tarkastusviraston arviointiraportin (14/1998)
“Poliisin tuloksellisuusarviointi” ilmestymisen jalkeen. Siind todettiin, ettd poliisilta
puuttui kokonaisvaltainen tuloksellisuuden arviointijarjestelma. Poliisihallinnossa
tunnuslukujen ja mittareiden kehittamistd pohtinut tydoryhma pédtyi esittdmaén ta-
sapainotetun mittariston (Balanced Scorecard) kéayttamistd tuloksellisuuden arvioin-
tiin.
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Poliisitoiminnan arviointia ryhdyttiin kehittdimaan 2000-luvun alussa, kun 1999
perustettu poliisitoiminnan arviointitydryhma aloitti tyoskentelynsda Heikki Kosken
johdolla.! Tyoryhma pdatyi niin ikdén esittdmaén tasapainotetun eli BSC-mallin hyo-
dyntdmistd arvioinnissa (Poliisitoiminnan arviointi, SM 2001), kuten Poliisin tulos-
ohjaus -raporttikin (SM 2000). Tampereen yliopistossa turvallisuushallinnon tutkija-
ryhmad sai toteutettavakseen laajan arviointitutkimuksen tasapainotetun mittariston
mahdollisuuksista ja soveltamisesta poliisihallinnossa. Hankkeesta ilmestyi kaksi
tutkimusraporttia: Tasapainolla kohti tuloksellisuutta (Lumijarvi, Virta & Kujanpaa
2002) ja Strategista arviointia kehittaimassa (Lumijarvi, Virta & Kujanpéa 2003).

Arvioinnin kehittdminen noudatti ja noudattaa yleistd valtionhallinnon linjaa,
joten tasapainotetun mittariston kaytté 2000-luvun alkuvuosina vaihtui 2010-luvul-
le tultaessa niin sanotuksi tulosprismaksi, jossa yhteiskunnallinen vaikuttavuus on
prisman karjessa. Tuloksellisuuden arvioinnissa kaytettavat indikaattorit ovat olleet
vuosia samoja, vaikka 2010-luvun alkupuolella oli tavoitteena muodostaa yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden indikaattori, joka kuvaisi turvallisuuden tilaa ja siten myos
sisdisen turvallisuuden ja poliisin visiota, joka on ollut 2000-luvun alusta ldhtien eri
sanoin ilmaistuna "Suomi on Euroopan / maailman turvallisin maa vuonna X”.

Toimintaympariston muutokset ja laajeneva tehtdavakenttd

Poliisin toimintaympariston muutokset ovat olleet yksi merkittiva tekija tehtévien li-
sddntymisessd ja tehtdvien haasteellisuuden lisddntymisessd. Euroopan unionin sisdi-
sen turvallisuuden ja poliisitoiminnan strategiat ja kansainvilisen poliisiyhteistyon
voimakas lisddntyminen 2010-luvun alusta lahtien erityisesti terrorismin ja jarjestdy-
tyneen rikollisuuden torjunnassa ovat lisanneet poliisin tehtdvid sekd valtakunnan
tasolla ettd paikallispoliisin organisaatioissa (Virta 2013b, Virta & Taponen 2017).

Kansainvilinen poliisiyhteistyo on jatkuvasti tarkeampad rikostorjunnassa ja ylei-
sen jdrjestyksen ja turvallisuuden yllipitimisessd. Euroopan unionissa rikosoikeus-
jarjestelmien ja lainsdaddantdjen harmonisointia on kehitetty erityisesti terrorismin
torjunnan tarpeisiin 2000-luvun alusta lahtien. Terrorismin tapaisten turvallisuusris-
kien standardisointi on erittdin haasteellista (ks. esim. Virta 2020), mutta Euroopan
unionin tasolta tulevat tehtavit lisdavit poliisin kansainvilisen yhteistyon tehtava-
kenttda strategisellakin tasolla laajan operatiivisen yhteistyon lisaksi.

Digitalisaatio ja tekodlyn hyodyntdminen on lisannyt teknologiaosaamisen ja
muiden resurssien tarvetta viime vuosina merkittavasti. Digitalisaation valtavaa mer-
kitystd poliisille ja toiminnan kehittdmiselle analysoidaan muun muassa Essexin yli-
opistossa hyviksytyssa Daniel Marciniakin véitoskirjassa “Data-driven Policing: How

! Sirpa Virta oli tyéryhmén jasen vuosina 1999-2001.
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digital technologies transform the practices and governance of policing” (2021). Euroop-
palaisissa ja kansainvilisissa kehityshankkeissa mukana oleminen edellyttdd panos-
tusta. Poliisihallinnon ja -toiminnan digitalisaatio on ollut esimerkiksi Euroopan
unionin yhteisen poliisikorkeakoulun (European union agency for law enforcement
training, CEPOL) kérkiteema usean vuoden ajan. (Virta 2022)

COVID-19-pandemian myo6ta poliisille tui paljon lisdtehtdvid seka itse kriisin hoi-
tamisessa (kulku- ja muiden rajoitusten valvonta, yleisen jarjestyksen ja turvallisuu-
den yllapito) ettd kriiseihin varautumisen saralla yleisemminkin. Kansallisen turval-
lisuuden tehtdva on korostunut sekin 2019 jilkeen etenkin hybridiuhkiin ja niiden
seurauksiin varautumisessa. Vuoden 2022 talvesta ldhtien tehtdvat ovat lisidntyneet
Venijan toimien seurauksena, kun poliisin ja puolustusvoimien yhteiset harjoitukset
lisddntyivdt, NATO-jasenyyden hakuprosessin aikaiset tehtdvit ja jasenyyteen val-
mistautuminen tulivat ajankohtaisiksi ja uudenlaiset uhkakuvat rikostorjunnan ja
yleisen jdrjestyksen ja turvallisuuden tehtdvaalueilla edellyttavit varautumista. (Virta
2022)

Digitalisaatio ja turvallisuusympériston muutokset kietoutuvat toisiinsa, mikd on
hyva esimerkki keskindisriippuvuuksien lisddntymisesté ja niiden huomioon ottami-
sen tiarkeydestd. Euroopan poliisiviraston Europolin Innovation Lab:in tuoreet rapor-
tit osoittavat, miten valtavien haasteiden edessé poliisi Suomessakin on. “Policing in
Metaverse” (2022) ja “Facing Reality? Law enforcement and the challenge of deepfakes”
(2022) -raportit on laadittu jasenmaiden poliisiorganisaatioiden tietotarpeisiin, mutta
ne edellyttavat myos ndihin isoihin haasteisiin vastaamiseen panostusta.

Case Suomen poliisia koskeva selvitys

Poliisilain mukaista poliisin perustehtdvia (ks. edellinen osa 1) voidaan tulkita ka-
peasti tai laajemmin. Tamian artikkelin kirjoittajien tulkinta on, ettd poliisitoimin-
nan vaikuttavuuspotentiaalin kannalta kapeaa laajempi tulkinta on oikein. Poliisi
on selvityksen valossa itse paljolti laajemman tulkinnan takana. Poliisin kdytdnto on
ollut ja on paljon muutakin kuin halytystehtavien hoitoa ja tapahtuneiden rikosten
tutkintaa. Selvityksen aikana nostettiin esille kysymys poliisin julkisuuskuvasta ja sii-
td, miten se vaikuttaa pditettyyn rahoitukseen suhteessa poliisille poliittisen tasolla
asetettuihin tavoitteisiin.

Selvityksessd arvioitiin my®os sitd, miten poliisin toimintamenomomentin ja edel-
leen Poliisihallituksesta poliisiyksikoihin siirtyvdn rahanjaon mekanismia voitaisiin
kehittdd kustannustehokkuuden ja vaikuttavuuden ndkokulmista. Siséministerion
tilaamassa selvityksessa tehtiin useita ehdotuksia poliisin toimintaan ja talouteen
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kohdistuvan ohjauksen, rahoituksen ja budjetointitavan suhteen. Néitd ehdotuksia ja
niiden perusteita selostetaan seuraavassa.

Selvityshenkiloiden ehdotukset

Yksi tirked ehdotus, jolla haluttiin saattaa poliisitoimen momenttikohtainen budjet-
tiohjaus rationaaliseksi suhteessa poliisille asetettuihin tavoitteisiin, perustui poliisin
toimintamenomomentin jakamiseen vilittomiin henkilstokuluihin, tilakustannuk-
siin, ICT-kuluihin seké ajoneuvoihin ja muihin hankintoihin. Nykyisin poliisin ra-
hoitusta ohjataan lahinnd poliisihenkiléiden lukumdardn perusteella. Sen seurauk-
sena ICT:n, toimitilojen sekd ajoneuvojen ja muu varustelu on jadnyt vihemmalle
huomioille, vaikka ndiden kustannukset ovat kasvaneet voimakkaasti. Ehdotusten
tarkoituksena oli krooniseksi muuttuneen rahoitusvajeen kattaminen pysyvasti.
(SM:n julkaisuja 2022:24, 129.)

Toiseksi ehdotettiin, ettd perustettaisiin poliisin talousasiain yhteistyoryhma,
jonka tehtdvdna olisi kasitelld henkiloston, ICT:n, toimitilojen sekd ajoneuvojen ja
muiden varusteiden useamman vuoden kehittimissuunnitelman ja talousarvioiden
yhteensovittamista. Siind arvioitaisiin poliisin lakisditeisissé tehtavissd muutosten ta-
loudellisia vaikutuksia. Tdma on térked seikka, koska poliisin toimintaan kohdistuu
jatkuvasti uusia velvoitteita samalla, kun poliisin toimintaymparistossa tapahtuu mo-
nia muutoksia. Yhteistydryhma koostuisi sisdministerion, valtiovarainministerion ja
Poliisihallituksen virkahenkil6istd. Tyohon voisi kutsua myos muita asiantuntijoita
valtionhallinnosta (SM:n julkaisuja 2022:24, 130).

Muut ehdotukset koskivat henkildsto-, ICT-, toimitila- sekd ajoneuvokaluston ja
muiden varusteiden kehittdmistd sekd poliisin hallinnon ja tukitoimintojen kehitta-
mista niin ettd poliisi voi toimia tehokkaasti ja vaikuttavasti (SM:n julkaisuja 2022:24,

131).

Selvityksen johtopaatoksid

Ongelmat yleisesti

Raportissa todettiin, ettd Poliisihallituksen arvioiman toimintatason ylldpidon ja
annettujen madrdrahojen vilille on muodostunut noin 40 miljoonan euron erotus.
Budjettirahoitusta joudutaan sadannoéllisesti paikkaamaan padosin maédrdaikaisella li-
sarahoituksella. Taimdn seurauksena toiminnan pitkdjanteinen suunnittelu tai kehit-
tdminen ei ole mahdollista parhaalla mahdollisella tavalla.
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Budjettirahoituksen ja poliisin kohdistuvan ohjauksen ongelmia selvitettiin en-
sinndkin dokumenttianalyysilld, eli poliisin ja SM:n asiakirjojen, suunnitelmien ja
erilaisten dokumenttien perusteella. Lisaksi selvityksessé tehtiin haastatteluita, jotka
kohdistettiin sisdministerion, Poliisihallitukseen, poliisin ammattikorkeakoulun (Po-
lamk) ja poliisilaitosten johtohenkildille. Lopussa tehtiin vield kysely kaikille poliisi-
laitoksille joulukuussa 2021 ja tammikuussa 2022.

Poliisille myonnetyt madrarahat ovat kasvaneet tasaisesti vuodesta 2017. Tdstd
huolimatta poliisin médrarahatarpeet ovat sddannollisesti ylittdneet talousarviossa
poliisille osoitetut resurssit: talousarvion mukaiset médararahat eivit ole yhtenakdan
vuonna vuoden 2017 jdlkeen riittdneet kattamaan poliisin menoja (SM:n julkaisuja
2022:24, 12). Poliisin madrdarahoja on toistuvasti paikattu lisédbudjetissa, ja ndma me-
nolisdykset ovat tyypillisesti olleet mddrdaikaisia ja koskeneet vain yhtd vuotta. Polii-
sin ndkokulmasta ongelma on, etti toiminnan perusrahoitus ei ole riittdvid poliisille
asetettuihin velvoitteisiin ja tavoitteisiin (SM:n julkaisuja 2022:24, 84).

Tulosohjausketjua on SM:ssé ja Poliisihallituksessa viime vuosina kehitetty ja uu-
distettu. Toiminnan seurannassa painopistettd on siirretty kohti strategisesti prio-
risoituja mittareita. Vaikka tulosohjausketju ministeriosta Poliisihallituksen kautta
poliisiyksikéihin vaikuttaa muodollisesti hyvin jdrjestetyltd, se ei ole poistanut edelld
mainittua rahoitusvajeen ongelmaa (SM:n julkaisuja 2022:24, 89-90). Poliisihallituk-
sen ja poliisiyksikoiden johtojen ndakokulmasta perusrahoitustason tulisi olla pitka-
janteisesti riittdvalla tasolla tavoitteeksi asetettujen tavoitteiden, poliisin henkilosto-
maédrdn sekd toimivan ICT-, kiinteistd-, ajoneuvo- ja varustuskannan yllapitamiseksi
ja kehittdmiseksi.

Kaikille poliisiyksikoille tehtiin kysely joulukuussa 2021 ja viiteen poliisiyksikkoon
my0s haastatteluja. Vastaajat toivat usein ilmi sen, ettd poliisitoimeen budjettirahoi-
tusta muutetaan lyhytjinteisesti, mikd heikentdd tulosvastuullisen poliisilaitosjohdon
suunnittelua ja johtamista. Kritiikkid esitettiin kaavamaiseen tapaan kiinnittda polii-
sin toimintamenomomentissa poliisihenkildiden mééra sen sijaan, ettd tarkasteltai-
siin koko henkilostod. Lisdksi selvitysaineisto vahvisti sen, ettd poliisin operatiivisen
toiminnan kriittisid tietojdrjestelmd-, toimitila-, ajoneuvokalusto- ja muita varustelu-
tarpeita suunnitellaan poliisissa pitkdjinteisesti, mutta annettu rahoitus ei mahdollista
ao. suunnitelmien toteuttamista.

Taustalla oleva ongelma on se, etté poliisin budjettivalmistelussa on valtiovarain-
ministerion SM:n ja Poliisihallitus vililla keskindisen luottamuksen puutetta liittyen
edelld mainittujen laskelmien luotettavuuteen. Luottamuksen lisdidmiseksi keinona
olisi juuri uusi poliisin talous- hallintoasiain yhteistyoryhmd vahvistamaan luottamus-
ta ja budjettipddtoksenteon pohjana olevien laskelmien pdtevyyttd.
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Vaikuttavuus

Kansalaisten luottamus poliisiin on Poliisibarometrin mukaan pysynyt hyvana. Muu-
tokset vuosina 2012-2021 poliisimiesten henkilotyovuosissa, jotka ensin laskivat ja
lahtivat sitten kasvamaan vuodesta 2017 eteenpdin, eivit ndytd vaikuttaneen periodil-
la hilytystoiminnassa toimintavalmiusaikoja keskimdarin heikentévasti tai paranta-
vasti (toimintavalmiusajat ovat pysyneet keskimdarin stabiileina)®. Alueellisesti haly-
tysvalmiusajoissa on kuitenkin huomattavia eroja. Héilytystoiminnan palvelukykyd on
priorisoitu, mutta perusrahoituksen riittdmdttomyyden vuoksi on samanaikaisesti jou-
duttu tinkimddn rikostorjunnan palvelukyvystd. (SM:n julkaisuja 2022:24, 91, 93-95.)

Rikostorjunnassa on havaittavissa heikentyvd trendi. Vuonna 2020 selvitettiin
enemman rikoksia kuin edellisend vuonna, mutta samaan aikaan ilmoitettujen ri-
kosten madra (huom. tapaus Vastaamo) lisdantyi enemmén. Vaikka rikoslakirikosten
selvitystaso on pysynyt suhteellisen stabiilina, niin tutkinta-ajat ovat kasvaneet. Samal-
la pddtettyjen talousrikosten sisdlldoloaika on noussut ja avoinna olevien talousrikos-
ten mddrd on kasvanut. Avoinna olevien talousrikosten méara on noussut 2010-luvun
alun noin kahdesta tuhannesta vuoden 2020 lukuun 3 142. (SM:n julkaisuja 2022:24,

97-100.)

Erityisesti henkilostosuunnittelun ja mitoituksen ongelma

Valmistuneet poliisit on voitu tdhdn asti tyollistdd (PolAmkin haastattelu). Poliisi-
hallituksen mukaan poliisin méardtavoitetta vastaava 7 500 poliisin kysyntd voidaan
tyydyttda PolAmkista valmistuvilla poliiseilla, mutta lisdys tavoitetasoille 7 850 tai 8
250 vaatisi lisdpanostusta koulutukseen.

Selvityksen aineistosta oli johdettavissa myos se keskeinen johtopditos, ettd yksin-
omaisen henkilotyovuosikytkenndn sijasta olisi hyvd tarkastella poliisin henkilostod ko-
konaisvoimavarana, koska jako poliisihenkil6ty6évuosiin ja siviilihenkil6tyévuosiin
on osin keinotekoinen. Poliisissa on sellaisia tehtdvia, joihin siviilikoulutus ja -tausta
antaa parhaat edellytykset ja joissa ei tarvita poliisivaltuuksia. Poliisimiesmaaraa ei
tule ohjata niin, ettd sellaisiinkin tehtdviin, joihin ei poliisivaltuuksia tarvita, jou-
dutaan ottamaan poliisi. Selvitysaineiston perusteella oli tehtdvisséd johtopaitos, ettd
ohjauksen tulisi kohdistua talousarvion selvitysosassa koko henkilostomddrddn ja sen
eri henkilostolajeihin eikd korostetusti vain poliisitutkinnon suorittaneisiin. (SM:n jul-
kaisuja (2022:24, 110.)

Poliisin tyovoimavaltaisessa toiminnassa on henkildstoresurssi suhteutettava tyo-
voimapainotteisen poliisin asetettuihin tehtdviin ja tuloistavoitteisiin. Kuviossa 1 on
poliisin henkil6ston kehitys tarkasteluperiodilla.

2 Toimintavalmiusaikojen vertailussa yli ajan on tiettyja tilastointimuutoksista johtuvia ongel-

mia.
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Poliisin htv-kehitys (ldhde: Poha)
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Kuvio 1. Poliisitoimen henkildstokehitys (Lahde: SM:n julkaisuja 2022:24, kuvio 6.5. Poliisitoimen
henkiléston kehitys mitattuna henkilotydvuosilla vuosina 2010-2021, Poliisihallitus)

Kuviossa 1 on valvonta-, hilytys- ja rikostorjunta henkilotyovuodet eriteltyina.
Henkilostomdard on tasaisesti vahentynyt, mutta vuoden 2016 jilkeen alkanut la-
hestyd vuoden 2010 mukaista maaraa. Tarkastelujaksolla valvontaan kirjatut henki-
l6tyovuodet ovat vahentyneet mutta samanaikaisesti vastaavasti hdlytystoiminnas-
sa tyoskentely on lisddntynyt. Tdtd muutosta selittdd se, ettd valvonnan tehostuessa
tyopanosta on voitu siirtdd priorisoinnin mukaisesti poliisin hélytystoimintaan ja
toimintavalmiuteen. Koko henkilokunnan kehityksessa ovat mukana myds paikal-
lispoliisin lupahallintopalvelut, joiden méérd on vahentynyt kymmenessa vuodessa
noin 850 henkil6tyévuodesta 600 henkilotydvuoteen. Tédssd on tirkednad taustatekija-
né palvelutoiminnan sdhkdistyminen. (SM:n julkaisuja 2022:24, 101.)

Useissa selvityksen hankeryhmian kokouksissa, lausunnoissa eduskunnan valio-
kunnille, lisdtalousarvioesitysten perusteluissa ja niin edelleen sisiministeri6 ja Po-
liisihallitus ovat toivoneet, ettd rahoituksen tulee riittda myos kdytannossa tarvitta-
van henkilostomadran palkkaamiseen. Alimiehitys tehtdvikuormaan nahden johtaa
jatkuessaan henkiloston kuormitukseen ja tulevaisuudessa henkilostovoimavarojen
tilaa koskevien mittareiden antamien lukujen heikentymiseen, (vrt. aiemmin vuonna
2012 tehtyyn laajaan poliisin tyontekijéiden kyselyyn, jonka tulos oli, ettd henkil6sto
koki keskeiseksi ongelmaksi henkildstdvajeen, Vuorensyrja ym. 2016). Sairauspoissa-
olojen suhteen tilanne on kuitenkin se, ettd poliisihenkildiden poissaolopdivat ovat
tarkasteluperiodilla pysyneet samalla tasolla. Henkiloston sairauslomat sisdilmasyis-
td ovat tilastossa mukana. Miehiston sairauspoissaolot paillystoon nahden ovat jon-
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kin verran suurempia, mutta toimistohenkil6ihin ja vartijoihin ndhden pienempia.
Alla olevassa kuviossa on poliisin koko henkilokunnan sairauspoissaolot kymmen-
vuotisjaksolla. Kuviosta havaitaan myos, ettd ylitydtunneissa on kasvutrendi. (SM:n
julkaisuja 2022:24, 101-102.)

Mielenkiintoista oli havaita, ettd poliisin tyotyytyvaisyys poliisin henkilostoba-
rometrin mukaan ei ole heikentynyt tasosta 3,3 asteikolla 1-5. Lisdksi poliisin tyoky-
vyttomyvyselakkeelle siirtymiset eivéit poikkea julkisen alan tydeldkevakuuttaja Ke-
van eldkoitymistilastojen mukaan vastaavan kaltaisista julkisen sektorin tehtévista
elakoitymisestd.’

Poliisin sairauspoissaolot 2012-2021 Yiitystunnit, h (50 % ja 100% ylitys)
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Kuvio 2. Poliisin henkildston sairauspoissaolot (Lahde: SM:n julkaisuja 2022:24, kuvio 6.6.
Poliisitoimen henkildkunnan sairauspoissaolot ja ylitydtunnit vuosina 2012-2021, Poliisihallitus).

Kuviossa 2 sairauspoissaolot on jaoteltu pdivd/htv, lyhyisiin 1-3 pdivéa ja pitkiin
sairauspoissaoloihin, yli 60 pdivad. Henkiloston kuormitus ei tarkasteluperiodilla lyo
lapi henkiloston tilan edelld tarkasteltuihin tunnuslukuihin. Osittain titd on tulkit-
tu selvityshankkeen kokouksissa poliisiammatin kutsumuksen luonteisilla piirteilld ja
silld, ettd poliisihenkildilld on puurtamisen kulttuuri. Ylity6tuntien kasvu kymmenes-
s vuodessa on huolestuttava seikka (SM:n julkaisuja 2022:24, 102-103).

Kansainvilisessd vertailussa Suomen poliisihenkildiden mitoitus vaikuttaa asu-
kaslukuun suhteutettuna niukalta, vaikka vertailutilastojen sisdltimét ongelmat po-
liisivahvuuteen tilastoinnissa otetaan huomioon (SM 2022:24, 14-15 ja 21-22, kuvio
10).

*  Kevan marraskuussa 2021 selvityshenkiléille toimittama selvitys.
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Poliisiyksikoiden tulosohjaus ja rahanjako budjetissa

Poliisilaitoksille suunnatun kyselyn ja haastattelujen perusteella perusongelma liittyy
poliisin perusrahoituksen alimitoitukseen, tempoilevuus ja kaavamainen ohjaus polii-
sihenkilomddrddn sen sijaan, ettd tarkasteltaisiin koko poliisin henkildstod vaikeuttaa
tarkoituksenmukaista johtamista (SM 2022:24, 14-15 ja 105-107.).

Niukkojen resurssien olosuhteissa ovat poliisilaitokset kuitenkin kehittaneet ope-
ratiivista toimintaansa. Esimerkiksi ottamalla kayttoon yleispoliisitoiminnan mal-
lin pienilld poliisiasemilla (6-12 poliisia). Niissd kaikki poliisimiehet toimivat seka
valvonta- ja halytystehtdvissd ettd rikostutkinnassa. Myds ennalta estdvé toiminta ja
lupapalvelut kuuluvat yleispoliisiryhmalle. Toimiessaan virkapukuisina he lisadvat
poliisin ndkyvyyttd ja turvallisuuden tunnetta. (SM 2022:24, 132-138.)

Poliisin ohjaus perustuu liiaksi poliisihenkildiden lukumaédridn mitoitustavoittei-
siin. Poliisin tietojdrjestelmien, toimitilojen, ajoneuvojen ja muun varustelun kasva-
via madrdrahatarpeita ei ole pystytty sovittamaan niukkaan kokonaismédrarahaan.
Téstd kasvusta suureen osaan poliisi ei pysty juurikaan vaikuttamaan, koska edelld
mainittujen osa-alueiden kustannuksista merkittdva osa tulee poliisille annettuna ti-
lavuokrissa ja palvelusopimuksissa (SM 2022:24, 129).

Poliisin kustannustehokas operatiivinen toiminta edellyttid eri tuotannontekijoiden
yhteensovittavaa optimointia. Poliisin henkilostd toimiakseen tehokkaasti tarvitsee
niin toimivat toimitilat, tietojarjestelmat kuin kaluston ja turvavarustelut. Tama tu-
lisi ottaa huomioon poliisibudjetin momentissa. Poliisin toimintamenomomentissa
(26.10.01) asia voidaan ratkaista siten, ettd poliisin menot jaotellaan momentin kaytto-
suunnitelmassa valittomiin henkilostokuluihin koskien koko poliisihenkil6stoa, tila-
kustannuksiin, ICT-kustannuksiin ja ajoneuvo- ja muihin investointikustannuksiin.
Kaikki neljd osakokonaisuutta liittyvit toisiinsa, ne kaikki tarvitaan siihen, ettd polii-
si voi hoitaa tehtdvansa kustannustehokkaasti ja kustannusvaikuttavasti. Tama selvi-
tyksessd tehty ehdotus johtikin siihen, ettd valtion talousarvioehdotuksessa vuodelle
2023 poliisin toimintameno oli jaettu kdyttosuunnitelmassa edelld ehdotetulla tavalla.

Momentin kdyttosuunnitelman kehittdminen edelld mainitulla tavalla ratkaisee
osaltaan poliisin toiminnan panostekijoiden rationaalista suunnittelua ja rahoitusta.
Poliisimiesten méardn sijaan tavoitteiden ja niistd johdettujen budjettimédararahojen
tulisi koskea poliisin koko henkildstod. Kaikkiin tehtdviin ei tarvita poliisikoulutusta.
Uusi tapa ohjata poliisihenkilostod mahdollistaisi eri henkilostéryhmien voimavaro-
jen joustavan yhdistelyn. Myds muut panostekijat voidaan nyt huomioida jarkevalla
tavalla. Vaikuttava poliisitoiminta edellyttdad sitd, ettd poliisilla on operatiivisessa toi-
minnassa toimivat ja modernit tietojarjestelmat, turvavélineet ja tehokas ajoneuvo-
kalusto.
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Johtopaatokset

Turvallisuuden arvo - Poliisin rahoitus legitimiteetin ndkokulmasta

Poliisin laajasta perustehtdvastd ja nopeasta toimintaympériston muutoksesta johtu-
vasta tehtdvien jatkuvasta lisadntymisestd ja vaikeutumisesta tulisi seurata perusteel-
lista uudelleen pohdintaa resurssitarpeista. Vuodesta toiseen jatkuva keskustelu polii-
sin tehtdvien siirtdmisestd muille toteuttajille ja tehtdvien priorisoinnin poliittisesta
“tuesta” ei ole johtanut konkreettisiin toimenpiteisiin.

SM:n tilaamassa poliisirahoituksen selvityksessd (SM 2022) todettiin, ettd poliisin
nakokulmasta poliittisen ohjauksen sisdltimien lisidntyneiden tavoitteiden ja polii-
sille mydnnetyn budjettirahoituksen mitoituksessa on syntynyt krooniselta vaikutta-
va ristiriita. Yleisluonteisten tavoitteiden lisaksi hallitusohjelma sisaltdd huomattavan
konkreettisia linjauksia poliisin toiminnasta, resursseista ja niiden kohdentamisesta.
Marinin hallitusohjelmassa (2019-2023) on lukuisia poliisin toiminnan kehittami-
seen ja resursointiin liittyvid kohtia kuten poliisin henkilotyovuosimaddradn. Myos
eduskunnan valiokunnista on tullut useassa yhteydessa ohjausta poliisitoiminnassa
tarvittavien poliisien madran kasvattamiseksi. Ristiriitaa tulee toisesta talousohjauk-
sen vélineestd, eli valtiontalouden kehysmenettelystd, joka rajoittaa valtion talous-
arvioissa budjetoitavien menojen madrda. Vuosittaisissa kehyspaitoksissa asetetaan
myos hallinnonalakohtaiset menokehykset mutta vain vaalikauden kokonaiskehys, eli
menokatto, on sitova. Uudelleenkohdennuksia voidaan tehdé hallinnonalojen vililla.
Julkisen talouden suunnitelmassa (JTS, 30 ja 40) on useita poliisia koskevia kohtia.

JTS:ssa mainitaan muun muassa, ettd poliisin médrarahakehykselld varmistetaan
poliisin operatiivinen toiminta seka hallitusohjelmassa asetetun 7 500 poliisihenkilo-
tyovuoden tavoitetason saavuttaminen. Poliittisessa ohjauksessa on asetettu pitem-
min tahtdimen tavoitteeksi 8 250 poliisia.

Valtioneuvoston sisdisen turvallisuuden selonteossa on myds useita poliisin toi-
minnan kehittdmistd ja resurssointia koskevia kannanottoja. Viimeisessd selon-
teossa esitetyn arvion mukaan sisdisen turvallisuuden ja oikeudenhoidon tarpeisiin
vastaaminen ja riittivien palveluiden turvaaminen tarkoittaisi pysyvén rahoituksen
tasokorotusta noin kymmenelld prosentilla vuoden 2020 kehystasosta vuoteen 2030
mennessd. Selonteossa kuitenkin todetaan, ettd tima onnistuu vain, jos valtiontalou-
delliset edellytykset sen sallivat.

Yksi uusi ndkékulma poliisin yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen ja sen arvioin-
tiin on turvallisuuden arvon madiritteleminen. Valtiontalouden tarkastusvirastolle
tekemédssimme muun muassa turvallisuuden kustannuksia arvioivassa julkaisemat-
tomassa raportissa 2017 tarkastelimme laajan turvallisuuden problematiikkaa ja ar-
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vioinnin haasteita (Virta & Branders 2017). Valtion tulo- ja menoarviossa on kaikilla
ministeri6illa turvallisuuteen liittyvid oman alansa tehtdvid. Varsinaisilla turvalli-
suusviranomaisilla on padvastuu, mutta erityisesti niin sanotun kokonaisturvallisuu-
den mallin mukainen turvallisuuden hallinta edellyttda kaikkien turvallisuuden eri
osa-alueiden yhteistyota. "Turvallisuuden” kustannuksia ei ndin ollen pysty nosta-
maan erilleen valtion tulo- ja menoarvioissa.

Turvallisuuden kustannusten rinnalla pitdisi keskustella myds turvallisuuden hin-
nasta silloin, kun joku tietty turvallisuusinvestointi on pois jostain toisesta palvelusta
(jos esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluista leikataan rahoitusta poliisipalvelujen
turvaamiseksi). Turvallisuuden hinta voi silloin olla kestimdton tilanne sosiaali- ja
terveyspalveluissa. Erilaisia vaikutusketjuja on kompleksisessa turvallisuuden hal-
linnassa niin paljon, ettd intressit kilpailevat keskenddn hallinnossa ja poliittisessa
paatoksenteossa. Kysymys on myos eri turvallisuuksien arvotuksesta politiikassa;
kansallisen turvallisuuden puolustaminen uusilla havittdjilld, sosiaalisen turvallisuu-
den ja ty6ttomyysturvan korostaminen yhteiskuntarauhan takaamiseksi, huume- ja
muun rikollisuuden torjunta, liikkenneturvallisuus tai kyberturvallisuus.

Turvallisuuden arvo on Suomessa ymmarretty perinteisesti kilpailukykytekijana,
mutta nyt kansainvilinen tilanne on vaikuttanut vield voimakkaammin erityisesti
kansallisen turvallisuuden arvostukseen. Ulkoisen turvallisuuden ja kansallisen tur-
vallisuuden uhkien lisddntyminen vaikuttaa monella tavalla sisdiseen turvallisuuteen
ja yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden tilannekuvaan. Sisdinen turvallisuus on ra-
kentunut vakaan poliittisen jarjestelmin, oikeusvaltion ja hyvinvointiyhteiskunnan
perustalta, mutta poliisitoiminnan ja poliisiin kohdistuvan luottamuksen vaikutusta
turvallisuuteen ei ole pystytty operationalisoimaan siten, ettd poliisin merkitys tur-
vallisuuden tuottajana ja yllapitdjand nakyisi ja olisi selkedsti osoitettavissa budjetti-
neuvotteluissa.

Poliisin legitimiteettid on perinteisesti arvioitu luottamuksen mittarein. Poliisin
toiminnan osalta kansalaisten luottamus poliisiin on Poliisibarometrin mukaan py-
synyt hyvdnd, myds pohjoismaisessa vertailussa. Esimerkiksi Ruotsissa kansalaisten
luottamus on vastaavanlaisessa kyselyssd kuin Poliisibarometri ollut alempi kuin
Suomessa (SM 2022, 91). Voidaan perustellusti kysya, onko kansalaisten luottamus
poliisiin riittdvd poliisitoiminnan vaikuttavuuden, saati legitimiteetin indikaattori.
Vaikuttavuus ja legitimiteetti edellyttavit tosiasiallista suorituskykya (myos kriisiti-
lanteissa) ja riittavad kapasiteettia perustehtdvien ja uusien uhkien mukanaan tuo-
mien jatkuvasti lisddntyvien tehtavien hoitamiseen.
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Korkeakoulujen ulkoinen laadunarviointi toimintana on systematisoitunut léhes koko
Euroopassa. Suomessa korkeakoulujen laadunarviointia on auditointien muodossa
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Korkeakoulujen laadunarviointi Suomessa

Johdanto

Korkeakoulujen ulkoinen laadunarviointi toimintana on kehittynyt 2000-luvulla sys-
temaattiseksi melkein kaikki Euroopan maat kattavaksi toiminnaksi. Bolognan pro-
sessiin liittyvét korkeakoulutuksen laadunvarmistuksen tavoitteet ja toimet, kuten
yhteiset periaatteet ja suositukset korkeakoulujen laadunvarmistukselle (ESG 200s5;
2015) ovat vauhdittaneet laadunarviointien kehitystd Euroopassa. Suomessa korkea-
koulujen auditointeja on toteutettu jo yli viisitoista vuotta, ja kdynnissd on auditoin-
tien kolmas kierros. Suomessa auditointeja on ohjannut kehittavan arvioinnin peri-
aatteet, ja auditointien keskeinen tavoite on ollut tukea korkeakoulujen toiminnan
kehittdmista.

Korkeakoulujen laadunarviointiin vaikuttavat monet yleiset kansalliset ja kansain-
valiset kehitystrendit, jotka vaikuttavat yleisesti korkeakoulupolitiikkaan, korkea-
kouluihin, julkiseen hallintoon ja korkeakoulujen ohjaukseen. Korkeakoulujen laa-
dunarviointia on tistéd syysta tarkeda tarkastella laajemmasta viitekehyksesté kisin ja
tunnistaa kansainvélisten ja kansallisten kehitystrendien ja koulutuspolitiikan vaiku-
tukset laadunarviointitoimintaan.

Toistaiseksi suomalaista korkeakoulujen arviointimallia, auditointia, on taustoi-
tettu ja analysoitu etupddssd kdytannonlaheisistd ja kuvailevista nakokulmista késin
(ks. esim. Salminen 2004; Moitus 2009; Ala-Vidhéld 2011; Haapakorpi 2011; Nordblad,
Apajalahti, Huusko & Seppild 2019; Huusko & Pyykko 2022). Jotta korkeakoulujen
kansallista laadunarviointia voitaisiin ymmartaa kokonaisvaltaisesti, tarvitaan syval-
lista kasitysta keskeisistd eroista liittyen arviointiperinteisiin, -tapoihin ja késityksiin
korkeakoulujen laadusta.

Tdmén luvun tavoitteena on tarkastella suomalaista korkeakoulujen auditointimal-
lia korkeakoulujen laadunarvioinnin muotona ja samalla tunnistaa eurooppalaisen
laadunarvioinnin kehityssuuntia ja niiden yhteyksid laajempiin muutoksiin korkea-
koulupolitiikassa. Tdmidn tarkastelun tuottamien nakemysten valossa pyrimme vas-
tamaan seuraaviin kysymyksiin: Miten suomalainen auditointimalli suhteutuu arvi-
ointiperinteisiin ja -tapoihin ja eurooppalaisiin laadunvarmistuksen kehityssuuntiin?
Miten kolmen auditointikierroksen mallit ovat muuttuneet suhteessa niiden tavoit-
teisiin ja painotuksiin? Luvun keskeisend tarkoituksena on jdsentdd tété tarkastelua
korkeakoulujen kansallisesta laadunarvioinnista késitteiden, mallien ja huomioiden
avulla, jotka perustuvat keskeiseen aihetta sivuavaan, etupddssa kansainviliseen tut-
kimuskirjallisuuteen. N4ita tavoitteita vasten myos laadunarvioinnin muutostrendien
sisélto ja vaikutukset tulevat moniulotteisemmin ymmarretyksi ja asettuvat laajem-
paan kdsiteanalyyttiseen ja korkeakoulupoliittiseen kontekstiinsa.
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Menetelmat ja aineisto

Luvun aineistona on aihepiiria kisittelevd sekunddarinen dokumenttiaineisto (kuten
laadunarviointia koskevat raportit, kisikirjat ja katsaukset) sekd ulkoisen laadunarvi-
oinnin jasentimisen kannalta relevantiksi tunnistettu tutkimuskirjallisuus.

Kisiteanalyysin tavoitteena on luoda selkeytta kasitteiden kdyttoon ja ymmartaa
kaytettyjen kdsitteiden sisdltod tdsmallisemmin (Nisi 1980). Erityisesti késiteanalyy-
sin avulla pyritddn ymmartamadn kdsitteeseen liitettyja merkityksia, ja sitd kdytetdan
tutkimuksen kohteena olevan kisitteen jasentdmiseen ja selkeyttimédn suhdetta la-
hikasitteisiin (Puusa 2008). Kasiteanalyysilld on erityisesti merkityst silloin, jos tie-
tylla kasitteelld on mm. kayttdjastd tai kdyttokontekstista riippuen erilaisia merkityk-
sid (Ahonen & Kallio 2002). Kdsiteanalyysin avulla saatava tieto auttaa ymmértimain
tutkittavan kasitteen sisdllon lisaksi myds kisitteen kuvaamaa kohdeilmiota (Puusa
2008).

Kirjallista aineistoa koskevalla laadullisella sisdllénanalyysilld on monia merkityk-
sid, mutta yksinkertaistettuna kaikki nima merkitykset voidaan pelkistda kirjoitettu-
jen sisaltojen luokitteluksi, joka perustuu joko aineistoldhtdiseen, teoriaohjaavaan tai
teorialdhtdiseen tapaan luokitella aineistoa (mm. Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 1997;
Eskola & Suoranta 2015; Tuomi & Sarajdrvi 2018). Tédssd luvussa dokumenttiaineistoa
analysoidaan teoriaohjaavasti siten, ettd toteutettu perustason kisiteanalyysi ohjaa
luokittelun sisdltod tavalla, jolla pystytddn vastaamaan esitettyyn tutkimuskysymyk-
seen. Asetettuun tutkimuskysymykseen vastataan siis yhdistellen perustason kasite-
analyysid (mm. Nési 1980; Puusa 2008) ja laadullista sisdllonanalyysia.

Keskeiset kasitteet

Laadulla korkeakoulujen yhteydessd voidaan viitata korkeakoulujen perustehtévien
(koulutus, tutkimus-, kehittimis- ja innovaatiotoiminta ja yhteiskunnallinen vuoro-
vaikutus) laatuun tai korkeakoulujen laadukkuuteen edelld mainittuja tehtdvia toteut-
tavina organisaatioina. Laatu on osoittautunut varsin haasteelliseksi kasitteeksi, silla
sen madrittelystd ei edelleenkdan vallitse tutkimuksellista yksimielisyytta. Laadun te-
kee haastavaksi erityisesti sen suhteellisuus ja moniulotteisuus: laatu saa merkityssisél-
tonsd vain suhteessa johonkin (odotuksiin, standardeihin, indikaattoreihin, aiempiin
kokemuksiin ja niin edelleen) ja samalla sen merkityssisalto vaihtelee kayttotarkoi-
tuksen ja toiminnan sisdllon mukaan (esimerkiksi minimilaatu, standardit taytta-
va laatu, huippulaatu, prosessien laatu, lopputulosten laatu). (ks. esim. Brockerhoff,
Huisman & Laufer 2015; Williams & Rassenfosse 2016.) Esimerkiksi korkeakoulujen
yhteydessé laatu on tavattu ymmartdad alkujaan Harveyn ja Greenin (1993) luoman
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madritelméan mukaan korkealuokkaisuutena tai erinomaisuutena, johdonmukaisuu-
tena, toiminnan tarkoituksenmukaisuutena, rahan vastineena tai muutoksena. Kukin
ndiden ulottuvuuden merkityssisdltd avautuu vain toiminnan siséllosta kasin. Esi-
merkiksi korkeakoulujen hallinto- ja tukipalvelutydssd korostuu johdonmukaisuus,
kun taas tutkimuksessa tavoitellaan tutkimuksen korkealuokkaisuutta. Vastaavasti
koulutustoiminnassa tavoitellaan usein toiminnan muutosta (osaamisen kasvua) ja
tarkoituksenmukaisuutta (opintojen sisdlto vastaa opiskelijoiden, tyoeldman ja yhteis-
kunnan tarpeita).

Korkeakoulujen kansalliseen laadunarviointiin (myds ulkoinen laadunvarmistus
external quality assurance) tai korkeakoulujen sisdiseen laadunvarmistukseen/-hal-
lintaan liittyvat kisitteet eivdt ole yhtendisid (Williams & Harvey 2015). Samoilla ka-
sitteilld on useita eri merkityksid ja niiden sisdllot vaihtelevat sekd alan tutkimuksessa
ettd laadunarviointitoiminnassa. Keskustelua hankaloittaa myos kasitteiden sisallol-
liset erot eri kielilld (ks. V1asceanu ym. 2007.) Suomessa on esimerkiksi toisesta audi-
tointikierroksesta lahtien kaytetty “laadunhallinta” termié (quality management) (ks.
Karvi 2015; Karvi 2019). Laadunhallinta on késitteend laajempi ja sisdltdd laadun var-
mistamisen, kehittdmisen, johtamisen ja ohjauksen (Karvi pdivadmaton). “Laadun-
varmistus”-termid (quality assurance) kdytetddn usein synonyymina tilivelvollisuus-
arvioinnin kanssa. Laadunvarmistusta painottava arviointi ndhdddn usein
joustamattomana, ylhdaltd alas suuntautuvana menettelyni, joka perustuu maaralli-
seen mittaamiseen. Kehittdvadn arviointiin suhtaudutaan myonteisemmin neuvotel-
tuna, alhaalta ylospdin suuntautuvana prosessina, jossa arviointi perustuu laadulli-
siin arvioihin ja vuorovaikutukseen arviointiin osallistuvien kanssa. (Williams 2016.)

Arviointi madritellddn usein arvon (merit, worth, value, significance) antamisena
jollekin asialle tai toiminnalle (Atjonen 2015; Karvi paivaamaton, Scriven 1991; Stern
2004). Arvon antaminen tai arvottaminen voi tapahtua suhteessa arvioinnin kohteen
sisdiseen (merit) tai ulkoiseen (worth) arvoon. Arviointi on jarjestelmallistd toimin-
taa, jossa analysoidaan kerittya tietoa ja tehdddn arvioita suhteessa julkilausuttuihin
tai julkilausumattomiin kriteereihin. Formatiivinen ja summatiivinen arviointi on
yleinen tapa jasentdd arviointeja. Formatiivinen arviointi keskittyy kehittdmiseen ja
arviointimenetelmilld pyritddn vaikuttamaan tai edistimddn muutosta arvioinnin
kohteessa. Summatiivinen arviointi keskittyy arvioimaan tuloksia. (Stern 2004.) Ar-
viointi sosiaalisena, poliittisena ja arvosidonnaisena toimintana on laajasti tunnis-
tettu (Guba & Lincoln 1989; Stern 2004). Toisaalta arviointeihin sisdltyy myds pyr-
kimys puolueettomuuteen tai oikeudenmukaisuuteen (Alkin ym. 2006) sekd yhtena
keskeisend periaatteena arvioinnin tuottama hyoty (Weiss 1998). Arviointi kdsitteend
avautuu parhaiten tavoitteesta kisin: mita tarkoitusta varten (purpose) ja mité kritee-
ristdd kdyttden arviointia tehdddn madrittdd myds arvioinnin sisdllon (ks. tdssd lu-
vussa myohemmin tavat jasentda arviointeja ja laadunarvioinnin keskeiset perinteet).
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Yleisemmin korkeakoulujen laadunarvioinnin yhteydessd viitataan ulkoiseen
arviointiin, jossa korkeakouluorganisaatioon ndhden ulkopuolinen taho arvottaa,
madrittda tai mittaa korkeakoulun toimintaa ja/tai tuloksia suhteessa julkilausut-
tuihin kriteereihin. Kriteeri mairittelee millaista toimintaa, tulosta tai laatutasoa
tavoitellaan (Karvi paivdamaiton). Esimerkiksi Kansallisen koulutuksen arviointi-
keskuksen (Karvi) auditoinneissa auditointikriteerit liittyvit auditointimalliin, joka
on voimassa tietyn auditointikierroksen ajan. Auditointikriteerit méarittelevat eri
tasoista toimintaa arviointiasteikon avulla (esim. riittiméton-hyvé-erinomainen) ja
asettavat niin sanotun lapaisykynnyksen hyvaksytylle auditoinnille (ks. Karvi 2019).

Suomessa korkeakoulujen laadunarvioinnin menetelména on auditointi, joka on
ndyttoon perustuvaa ulkoista vertaisarviointia. Auditoinneissa tarkastelun kohtee-
na ovat menettelytavat, joilla korkeakoulu varmistaa ja kehittdd toimintaansa ja sen
laatua. (Karvi paivddmaton; Vlasceanu 2007). Pyykon (2010) mukaan auditointi on
kypsén ja kehittyneen korkeakoulujirjestelmdn arviointimenetelmd, jonka keskeise-
né tavoitteena on korkeakoulujen kriittinen itsearviointi ja korkeakoulujen toimin-
nan kehittdminen. Auditoinnin ohella yksi yleisimmistd korkeakoulujen laadunar-
vioinnin menetelmistd on akkreditointi. Akkreditoinnin tavoitteena on maarittaa,
tayttddko akkreditoitava kohde (esimerkiksi koulutusohjelma tai korkeakoulu) vaa-
dittavat korkeakoulun ulkopuolelta asetetut minimivaatimukset vai ei. Prosessin tu-
loksena on yleensd pddtds tunnustuksen myontdmisestd (kylla tai ei -paatds) (Ursin
2019, Vlasceanu 2007). Kielteinen akkreditointipadtos saattaa johtaa korkeakoulun tai
ohjelman toiminnan lakkauttamiseen joko midirdajaksi tai kokonaan (Ursin 2019).
Laadunarviointeja, kuten erityisesti koulutusohjelmien ja -alojen akkreditointeja,
toteuttavat kansallisten arviointiorganisaatioiden lisdksi myo6s kaupalliset ja voit-
toa tavoittelemattomat toimijat. Esimerkiksi kauppatieteiden alalla kansainvalisilla
akkreditoinneilla, kuten AACSB, EQUIS ja AMBA, on tirked merkitys toiminnan
laadun osoittamiseksi. Akkreditointien on myos todettu tuovan lisdarvoa koulutuk-
sen kehittdmiseen ja sen kansainvilisyyteen (Wallenius ym. 2020).

Auditointia soveltavien maiden auditointimallit eroavat toisistaan sisall6llisesti.
Auditointi voi kohdistua ainoastaan koulutustoimintaan tai kuten Suomessa kaikkiin
perustehtdviin (koulutus, tutkimus- kehittdmis- ja innovaatiotoiminta ja yhteiskun-
nallinen vuorovaikutus). Korkeakoulujen auditoinneissa, kuten Suomessa, on usein
arvioinnin lopputuloksena akkreditoinnille tyypillinen arvio siitd, onko auditointi
lapaisty vai ei (ks. KKA 2007; Karvi 2015; Karvi 2019). Erotuksena akkreditointiin,
auditoinnin ldpdisematta jattaminen ei peruuta toimilupaa eikd muodollisesti sankti-
oi korkeakouluja (Ursin 2019).

Tédssd luvussa tarkastelun kohteena on kansallinen laadunarviointitoiminta.
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Laadunarvioinnin keskeiset perinteet

Laadunarvioinnin tilivelvollisuusnakokulma
ja yhteys kansainviliseen kehitykseen

Vaatimukset korkeakoulujen tilivelvollisuuden (accountability) osoittamiseksi ovat
viime vuosina lisddntyneet, ja korkeakoulujen on toiminnassaan otettava huomioon
erilaisia paikallisia, alueellisia, kansallisia ja ylikansallisia/kansainvilisid tavoitteita
(Stensaker & Harvey 2011a). Tilivelvollisuusndkékulman ja -vaatimuksen vahvistu-
miselle korkeakoulujérjestelmissa on useita selityksid. Osa ndista heijastelee julkisen
hallinnon kansainvalisia uudistustrendeja, pyrkimyksid muokata tai muuttaa korkea-
koulujen toimintaa, organisaatiokulttuureja ja arvoja. Osa taas nousee yleisemmasta
tilivelvollisuusndkokohtiin liittyvéstd keskustelusta ja tietynlaisesta epdluottamuk-
sesta korkeakouluja kohtaan (mm. Hansen ym. 2019). Systemaattisen laadunarvioin-
nin yleistymiseen Euroopassa on usein liitetty korkeakoulutuksen massoittuminen
(massification), joka on kasittanyt uusien korkeakoulujen perustamisen ja vanhojen
laajentamisen, korkeakoulujen, koulutustarjonnan ja opiskelijoiden moninaistumi-
sen, kustannusten kasvun sekd ylipddtdan toiminnan laatuun liittyvien kysymysten
korostumista (Brennan & Shah 2000; Trow 1996). Keskeinen vaikuttava tekija taustal-
la on ollut uuden julkisjohtamisen (New Public Management, NPM) reformisuuntaus
tai doktriini. Monissa maissa NPM on yhtdalta tarkoittanut sddntelyn purkamista ja
korkeakoulujen autonomian vahvistamista ja toisaalta erilaisten valtion suoraa val-
vontaa korvaavien jdrjestelmien luomista, kuten erilaisten seuranta- ja raportointijar-
jestelmien, laadunarviointien, tulosperustaisten rahoitusmallien jne. kayttdonottoa
(Stensaker & Harvey 2011a, 2011b). Ulkoisia arviointeja on kdytetty sddntelyn ja oh-
jauksen menetelmind ja tilivelvollisuuden osoittamiseksi etenkin hajautetuissa jarjes-
telmissa (Stern 2004).

Tilivelvollisuuden nakékulmasta keskeinen kysymys on seuraava: "Kuka on vas-
tuussa, mistd, kenelle, milld keinoin ja milld seurauksilla?" (Trow 1996, 2). Tilivelvolli-
suus toimii ulkoisessa laadunarvioinnissa velvoittamalla korkeakoulun raportoimaan
toiminnastaan asianosaisille ryhmille tai viranomatisille ja vaatimalla korkeakouluja
tarkastelemaan kriittisesti omaa toimintaansa ja osallistumaan ulkoiseen arviointiin
vetoamalla laadun parantumiseen. Laadunarviointia voidaan kdyttaa sadntelyn vali-
neend vaaditun raportoinnin ja julkilausuttujen tai julkilausumattomien kriteerien
osalta, jotka korkeakoulun odotetaan tdyttdvan. (Trow 1996.) Ulkoista laadunarvi-
ointia voidaan tarkastella myds toimija-foorumi-méaritelmén (actor-forum) nako-
kulmasta. Korkeakoulu on toimija ja ulkopuolinen arviointiviranomainen foorumi.
Valtion luomassa suhteessa toimijan on selitettdvé ja perusteltava toimintansa foo-
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rumille, eli tdssd yhteydessd se, miten toiminnan laatua ylldpidetadn. Foorumi aset-
taa kriteerit ja perusteet arvioinnille, ja lopullisen arvioinnin suorittavat arvioinnista
vastaavat vertaisarvioijat. Arvioinnin lopputuloksella on usein joitain seurauksia toi-
mijalle. (Huisman 2018.) Kaikessa ulkoisessa arvioinnissa on ndin ollen aina ldhes-
tymistavasta riippumatta tilivelvollisuusndkokulma, ja titen myos laadunarvioinnin
yksi ulottuvuus on tilivelvollisuuden varmistaminen arvioinnin avulla tai sen kautta.

Luottamus on keskeinen tekijd analysoitaessa ulkoisia laadunarviointijarjestel-
mid (Amaral 2014; Stensaker & Harvey 2011b). Tilivelvollisuus ja luottamus liitty-
vat ldheisesti toisiinsa, silld luottamus voidaan ndhda tilivelvollisuuden vastakoh-
tana (Stensaker & Harvey 2011b; Trow 1996). Epdluottamusta voidaan pitdd syyna
erilaisille tilivelvollisuutta painottaville jarjestelmille ja arvioinneille. Vahvasti tili-
velvollisuutta painottavat arviointijirjestelmit ovat usein luotu edistimédn luotta-
musta korkeakoulujdrjestelmassd, mutta ne saattavat kdytannossa heikentdd luot-
tamusta, silld tarvetta kontrolloida toimintaa ja tuloksia voidaan pitdd itsessddn
epaluottamuksen osoituksena. (Stensaker & Harvey 2011b.) Myo6s kehittdmiseen
suuntautuneet arviointijirjestelmit voivat tuottaa pdinvastaisia ja ei-toivottuja tulok-
sia (Westerheijden 2013). Kehittdvan arvioinnin ja tilivelvollisuuden vélinen suhde ja
vaikutukset arviointiin on Suomenkin laadunarviointien ndkokulmasta kiinnosta-
va kysymys. Suomalaista jarjestelmdd on luonnehdittu arviointijarjestelmaksi, joka
on rakennettu vahvan luottamuksen ympdrille, ja jossa vihemmén on enemmadn
(ks. Stensaker & Harvey 2011b). Stensaker ja Harvey (2011b) ovat tunnistaneet, ettd
korkeakoulujen kansainvilistymisestd ja ylikansallisista tilivelvollisuutta painotta-
vista standardeista johtuen toimijoihin kohdistuu enenevassd madrin kansainvilistd
painetta osoittaa tilivelvollisuutta, ja pohtivat, pystyyko Suomi sdilyttaméan kehitta-
van arvioinnin ndkokulmansa tissad kontekstissa.

Laadunarviointi korkeakoulupolitiikan ja muutoksen vélineena

Laadunarvioinnin voi tilivelvollisuuden lisdksi ndhda vilineend edistdd muutosta,
uudistumista ja kehitystd korkeakouluissa.

John Brennan (1997) ndkee laadunarvioinnissa kolme keskeistd jannitettd, jotka
liittyvat kieleen, valtasuhteisiin ja muutokseen. Laadunarvioinneissa kaytetty kieli
voi edistdd arvoja, jotka ovat ristiriidassa korkeakoulujen perinteisten arvojen kans-
sa. Yleisesti kieli voi vaikuttaa sithen, miten korkeakoulutus ymmaérretdan osana laa-
dunarviointia. Valtasuhteet heijastavat valtasuhteiden tasa- tai epatasapainoa esimer-
kiksi suhteessa autonomiaan mutta myds arviointimenetelmia. Muutos liittyy moniin
sosiaalisiin ja taloudellisiin muutoksiin, jotka edellyttavit korkeakouluilta muutosta.

EU-tason ja kansallisen tason uudistuskeskusteluja hallitsee yleinen kasitys siita,
ettd korkeakoulujen taytyy muuttua ja uudistua ja vastata erilaisiin haasteisiin toi-
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mintaympdristossadn (Kwiek 2012; Olsen & Maassen 2007). Uudistukset johtavat
usein uusiin uudistuksiin, joiden seurauksia korkeakoulujen toimintaan harvoin
analysoidaan. Politiikkakeskusteluja kuvastaa usein ristiriitaiset visiot ja ratkaisut,
uusien ja legitiimien korkeakoulujen ohjaustapojen etsiminen sekd yksinkertaisiin
kausaalisuhteisiin uskominen politiikkatavoitteissa ja -ratkaisuissa, jotka eivat huo-
mioi miten eri hallintotasot, instituutiot ja poliittiset areenat kdytdnndssd toimivat.
(Gornitzka ym. 2007.)

Korkeakoulujen yhteiskunnallista tehtivdd painotetaan yhd enemmadn, kuten
korkeakoulujen sosiaalista ja taloudellista merkitystéd tietoyhteiskunnassa ja -talou-
dessa. Eri sidosryhmien rooli on vahvistunut, ja korkeakoulujen tehtdva on enenevis-
sd madrin vastata opiskelijoiden, tyonantajien, valtion, alueiden ja tydmarkkinoiden
erilaisiin tarpeisiin. Yhteiskunnallista vuorovaikutusta ja yrittdjaimaistd toimintaa
arvostetaan. Markkinoiden ja talouden logiikan painottaminen aiheuttaa jannitteita
perinteisten akateemisten arvojen kanssa. (Kwiek 2012.)

Laadunarviointia koskevissa dokumenteissa painotetaan usein samanaikaisesti
korkeakoulun autonomian merkitysta ja vastuuta toimintansa laadusta sekd velvoit-
teita esimerkiksi tavoitteiden, toimenpiteiden, standardien tai kriteerien muodossa,
jotka sisdlloiltddn kuuluvat korkeakoulun autonomian alueelle. Esimerkiksi Euroo-
pan komission (2014) laadunvarmistuksen seurantaraportissa Euroopan parlamen-
tille suositettiin siirtymista laadunvarmistukselle ominaisesta "rasti ruutuun” -tyyp-
pisestd ohjelmapohjaisesta arvioinnista kehittdvddan koko korkeakoulun toiminnan
kattavaan arviointiin, joka pystyy paremmin vastaamaan toimintaympdristossd
tapahtuviin muutoksiin ja tukemaan korkeakoulujen laatukulttuurin kehittymista.
Korkeakoulujen autonomiaa ja vastuuta korostettiin samalla kuin institutionaali-
nen ldhestymistapa ndhtiin my6s keinona toteuttaa EU:n politiikkatavoitteiden mu-
kaisia korkeakoulutuksen uudistuksia. (Euroopan komissio 2014). Korkeakoulujen
laatukulttuurin kehittdminen, joka linkittyy yleisesti laadunarvioinnin tavoitteisiin
(esim. ESG 2015), on toisaalta ndhty pyrkimyksenad siirtyd pois tilivelvollisuuteen,
standardoituihin malleihin, kontrolliin liittyvasta laadunvarmistuksesta kehittdvan
arvioinnin lahestymistapoihin, joissa korostuu korkeakoulun autonomia, asiantunte-
mus ja arvot (Bendermacher ym. 2017; EUA 2006), ja toisaalta myds keinona muuttaa
organisaatiokulttuuria ja toimintatapoja (Harvey & Stensaker 2008).

Laadunarviointi on politiikkaa ja toimintaan vaikuttavat erilaiset ja kilpailevat
arvot, intressit ja uskomukset (ks. Gornitzka ym. 2007). Politiikkatoimena laadunar-
vioinnin suunnittelu- ja kehittdmisprosessit ovat monitahoisia. Poliittisissa proses-
seissa, kuten Bolognan prosessissa ja siihen laheisesti kytkeytyvdssd korkeakoulujen
laadunarvioinnin kehittdmisessd, on useita politiikan areenoita ja toimijoita. Euroo-
pan tasolla ja kansallisella tasolla monet toimijat vaikuttavat poliittisiin prosesseihin;
muun muassa ylikansalliset organisaatiot (EU), virkamiehet ja valtion virastot seka
erilaiset sidosryhmai- ja intressijarjestot ovat keskeisid vaikuttajatahoja (ks. Verhoeven
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ym. 2019). Esimerkiksi Euroopan tasolla E4 organisaatioiksi kutsutut (ENQA, EUA,
ESU, EURASHE1) ja EQAR2 ovat olleet keskeisid eurooppalaisten korkeakoulutuk-
sen laadunvarmistusperiaatteiden ja suositusten (ESG) suunnittelussa ja myds toi-
meenpanossa. E4 organisaatiot ovat vaikuttaneet muun muassa luomalla yhteyksia eri
toimijoiden vilille, fasilitoimalla keskustelua laadunvarmistuksesta, konsultoimalla
ja edistamélld eurooppalaisen laadunvarmistukseen liittyvdn politikan levidmista
kansalliseen politiikkaan ja kdytant6éihin. (Euroopan komissio 2019.) Kansallisella
tasolla arviointiorganisaatioilla, kuten Suomessa Kansallisella koulutuksen arviointi-
keskuksella (Karvi) ja sen edeltdjallda Korkeakoulujen arviointineuvostolla (KKA), on
ollut merkittava rooli laadunarviointien suunnittelussa, toteutuksessa ja kehittami-
sessd. Kehittdvan arvioinnin ja eurooppalaisten laadunvarmistuksen periaatteisiin
(ESG) kuuluu sidosryhmien osallistaminen arviointimallin suunnitteluun ja kehitta-
miseen. Esimerkiksi Karvin kolmannen kierroksen auditointimallin suunnittelu oli
vuoden kestdva prosessi, jossa kuultiin laajasti keskeisid sidosryhmid. Varsinaisessa
mallin suunnitteluryhmassa oli myos korkeakoulusektoreiden, opiskelijoiden ja tyo-
elamén edustajia. (Karvi 2021)

Euroopan tason ohjausmekanismien merkitys on kasvanut ja niilld on tirked
merkitys my0s laadunarvioinnissa. Toisaalta Euroopan tason mekanismit eivdt ole
korvanneet kansallista ja institutionaalista tasoa (Gornitzka ym. 2007). Téstd yksi
esimerkki on erot maiden vililld siind, miten eurooppalaisia korkeakoulujen laadun-
varmistuksen periaatteita ja suosituksia (ESG) sovelletaan kansallisesti. Euroopan
komission (2019) selvityksen mukaan osassa Euroopan maita periaatteita sovelletaan
hyvin tarkasti, ja ne on jopa kirjattu kansalliseen lainsdddantoon. Toisaalta niin kut-
sutuissa “edistyneissd laadunvarmistusjéarjestelmissa”, joihin myds Suomen katsottiin
lukeutuvan, ESG ymmarrettiin yleisten periaatteiden ja ohjeiden kokoelmaksi, joka
sallii joustavuuden kansallisissa toteutuksissa. ESG:n noudattaminen nihtiin tdllai-
sissa maissa enemmankin minimivaatimuksena, joka ei erityisesti kannusta laadun-
hallinnan kehittimiseen. (Euroopan komissio 2019.) Broucker ym. (2019) ovat myos
todenneet, ettd Bolognan tavoitteet ja periaatteet toteutetaan eri tavalla eri maissa,
koska kansallisen tason haasteet ja uudistamispyrkimykset maarittelevit, mitd asioi-
ta korostetaan prosessissa. Kansainvilisid prosesseja, kuten Bolognaa, voidaan myos
kayttda kansallisten uudistusten ajureina.

Monet politiikkatoimet ovat logiikaltaan yksinkertaisia ja olettavat lineaarisen pa-
noksen, joka johtaa ennustettavaan tuotokseen (Stern 2004). Tunnistettujen haastei-
den ja ehdotettujen ratkaisujen vililld on usein selkeitd aukkoja (Olsen 2007). Myo6s
laadunarviointiin liittyvédssa keskustelussa eri toimijoiden retoriikka, asenteet ja kasi-

1

ENQA European Association for Quality Assurance in Higher Education, EUA European
University Association, ESU European Students’ Union, EURASHE European Association of Ins-
titutions in Higher Education

2 EQAR European Quality Assurance Register for Higher Education
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tykset ovat ominaisia toimijoiden kontekstille tai tasolle (vrt. Olsen & Maassen 2007).
Tdama nékyy erityisesti Euroopan tason keskusteluissa siind, ettd tavoitteet, aloitteet
ja toimet eivit usein riittdvélld tavalla huomio kansallisten korkeakoulujirjestelmi-
en eroja ja korkeakouluja suhteessa niiden organisaatioon sekd siihen miten korkea-
koulut toimivat ja muuttuvat (vrt. Olsen 2007).

Laadunarviointi toimii ndin ollen Euroopan tason ja kansallisen tason vilineend
vastata muutokseen ja edistdd muutosta korkeakouluissa ja korkeakoulujarjestelmis-
sd. Valtasuhteiden ja muutoksen nakokulmista tarkedt kysymykset ovat: kuka ohjaa
prosessia, ketkd ovat osallisia prosessissa ja kenen dantd kuunnellaan? (Brennan &
Shah 2000.)

Tulokset

Laadunarvioinnin jannitteiset tavoitteet:
kehittdiminen ja tilivelvollisuus

Kuten edelld todettiin, laadunarviointi on tilivelvollisuuteen liittyvd menetelmad, ja
on tirked tarkastella tilivelvollisuuden ja kehittimisen suhdetta arvioinneissa. Kar-
vin auditointimallissa tilivelvollisuuden nidkokulma yhdistyy auditoinneissa vahvasti
painotettavaan kehittdvan arvioinnin tarkoitukseen, periaatteisiin ja perinteisiin, joi-
den voidaan viittdd olevan tunnusomaisia suomalaiselle korkeakoulujen laadunar-
vioinnille (ks. Karvi 2021; Moitus ym. 2020, Pyykkd ym. 2013). Kehittdva arviointi
mainitaan Karvin keskeiseksi toimintaperiaatteeksi Karvia koskevassa asetuksessa
(VN 1317/2013).

Yksi yleinen tapa jasentdd arviointeja on kategorisoida niitd niiden tarkoituksen
mukaan. Keskeiset arvioinnin ldhestymistavat Chelimskyn (1997, 21) (ks. my6s Atjo-
nen 2015; Rakkoldinen, 2011; Vilijarvi & Kupari 2010) mukaan ovat:

1. Arviointi tilivelvollisuuden varmistamiseksi / tulosvastuuarviointi. Tarkoitukse-
na on arvioida tuloksia tai kdytettyjen resurssien tehokkuutta.

2. Arviointi tiedon lisddmiseksi / tiedontuotantoarviointi. Tarkoituksena on esi-
merkiksi tuottaa tietoa ja ndkokulmia julkisista haasteista, politiikasta, ohjel-
mista, prosesseista tai kehittad uusia menetelmia.

3. Arviointi toiminnan kehittdmiseksi. Tarkoituksena on vahvistaa instituutioita,
rakentaa toimintakykya tai toimintamalleja arviointialueilla.

Arviointi tiedon lisdédmiseksi ei ndkokulmana ole kovin paljon esilld korkeakoulu-
jen laadunvarmistusta ja laadunarviointeja koskevassa tieteellisessa kirjallisuudessa.
Alan akateemisessa keskustelussa painottuu vahvasti tilivelvollisuuden (accountabili-
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ty) ja kehittdmisen nakokulmat (improvement tai enhancement) seka naiden kahden
kasitteen vélinen jannite (Williams 2016; Williams & Harvey 2015). Osa tutkijoista
nékee tilivelvollisuuden ja kehittdmisen tai parantamisen selkeasti erillisind toimin-
toina, jotka tulisi jopa pitdd erillddn, kun taas osa tutkijoista ndkee ne ldheisesti toi-
siinsa liittyvind kokonaisuuksina, joita ei voida erottaa. (Williams 2016.) Keskustelua
kuvastaa erityisesti epédselvyys ulkoisen laadunarvioinnin paitehtivistd, eli tilivel-
vollisuudesta ja kehittdmisesta sekd ndiden saavuttamiseen kdytetyistd menetelmisté
(Santiago ym. 2008). Laadunarvioinnin kdytinnon toteutuksissa saattaa myos olla
epajohdonmukaisuuksia. Esimerkiksi Gover ja Loukkola (2018) ovat havainneet, etté
arvioinnin tarkoitus ja tavoitteet eivit aina ole linjassa arvioinnin toteutuksen kanssa.

Lahestymistavat eivit ole toisiaan poissulkevia tai tyhjentavid, mutta niiden vililla
on eroja, jotka heijastavat eri kulttuureja tai nakemyksid sekd tarkoituksia (Rakkoldi-
nen 2011; Stern 2004; Vilijarvi & Kupari 2010). Erot arvioinnin lihestymistavoissa
(arviointindkemyksissd) liittyvdt Rdkkoldisen (2011, 20) mukaan arvioinnin tarkoi-
tukseen ja tavoitteeseen, arviointiasetelmaan ja arviointimenetelmiin, arvioijan ja
arvioinnin kohteen viliseen suhteeseen, arvioinnin luotettavuuskriteeristoon ja luo-
tettavuuden varmistamiseen sekd arviointitiedon kayttoon. Kaikki arvioinnit lahes-
tymistavasta riippumatta voivat johtaa kehittdmiseen (ks. Atjonen 2015), mutta mihin
arvioinnilla pyritddn sekd mitéd ja miten arvioidaan, silld on merkitystd. Kehittavassa
arvioinnissa arviointikohteen ja sidosryhmien osallistaminen ja sitoutuminen ovat
tarkeitd. Arviointiprosessiin ja tulosten hyodyntamiseen tulee kiinnittdd huomiota,
koska arvioinnin keskeinen tarkoitus on kehittimisen tukeminen ja arvioinnin hyo-
dyllisyys tasta ndkokulmasta. Arvioinnin lopputulosta, objektiivisuutta ja riippumat-
tomuutta ei painoteta yhtd paljon kehittdvéssd arvioinnissa kuin tilivelvollisuusarvi-
oinnissa. Kehittédvissa arvioinnissa arvioijan rooli on usein "kriittinen ystéva”. (Alkin
& Taut 2003; Atjonen 2015.)

Pattonin (1997) mukaan, kun arviointi perustuu arvon (merit tai worth) antami-
seen toiminnalle (judgment-oriented evaluation) arvioijan rooli muistuttaa enemman
tuomaria. Toiminnan parantamista painottavissa arvioinneissa (improvement-orient-
ed evaluation) arvioijan rooli muistuttaa neuvonantajaa. Hyddyntdmistd painottavis-
sa arvioinneissa (utlisation focused evaluation) arvioija on aina neuvottelija ja muut
roolit riippuvat siitd, miten arvioinnin hyodynsaajat aikovat hyédyntda arviointia.
Patton tekee eron toisaalta tehokkuutta ja arvoa (merit ja worth) arvioivien arviointi-
en ja toisaalta toiminnan parantamista painottavien formatiivisten arviointien vilil-
l4. Pattonin mukaan formatiivinen toiminnan parantamiseen tahtaava arviointi, joka
padttyy summatiiviseen loppuarvioon (judgement), muuttuu formatiivisesta summa-
tiiviseksi. Taman hdn ndkee ongelmallisena, koska silloin eri lahestymistapojen ta-
voitteet ja tarkoitukset erityisesti arvioinnin hyodyntamisen tai kdyton nakokulmasta
sekoittuvat. (Patton 1997.)
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Karvin korkeakoulujen auditoinneissa toteutuvat Chelimskyn jasennyksen kaikki
kolme ldhestymistapaa tai tarkoitusta — tosin hieman eri painotuksin. Auditoinnin
tavoitteissa nakyy tilivelvollisuus erityisesti kansainvilisestd ndkokulmasta (tai siis
vastaako laatutyd ESG:n vaatimuksia), kehittdvyys suhteessa korkeakoulun tavoit-
teiden ja perustehtdvien kehittdmisen ja innovatiivisen toiminnan tukemisena seka
tiedontuotanto avoimen tiedon tuottamisena korkeakoulujen laatutyostd. (ks. Karvi
2019.)

Suomessa korkeakoulujen auditointien kehittdvdn arvioinnin lahestymistapa liit-
tyy korkeakoulujen autonomian kunnioittamiseen, vahvaan luottamukseen ja kor-
keakoulujen vastuuseen oman toimintansa laadusta seka tiiviiseen vuorovaikutuk-
seen korkeakoulujen kanssa (Pyykkoé ym. 2013). Auditointien tarkoituksena on ollut
tukea korkeakoulujen henkilostod, opiskelijoita ja sidosryhmid tunnistamaan vah-
vuuksia, hyvia kdytantoja ja kehittaimiskohteita korkeakoulun toiminnassa. Tavoit-
teena on ollut myds tukea korkeakouluja omien tavoitteidensa saavuttamisessa ja siten
luoda edellytyksia jatkuvalle parantamiselle (ks. KKA 2007; Karvi 2015; Karvi 2019).
Auditointien tavoitteet korostavat selvésti kehittimiseen perustuvaa lahestymistapaa
korkeakoulujen laadunarvioinneissa Suomessa.

Tilivelvollisuus on lasnd auditoinnissa, kuten kaikessa ulkoisessa arvioinnissa,
kun toimintaa rahoitetaan julkisista varoista kokonaan tai osittain Trown (1996) ja
Huismanin (2018) edelld kuvaamin tavoin. Suomalaisessa auditointimallissa on myds
tilivelvollisuutta painottavia akkreditointityyppisid elementtejd, kuten kansalliset
kriteerit ja ldpaisykynnys (Pyykko 2010). Jos Pattonin (1997) ajatuksia soveltaa audi-
tointeihin, sekd auditoinnin tarkoitus ja tavoitteet ettd se, mihin arviointia on tarkoi-
tus hyodyntda, ovat toisiinsa ndhden ristiriitaisia. Auditoinneissa eri ldhestymistavat
sekoittuvat keskenddn. Auditointi on vertaisarviointia, joka pyritddn toteuttamaan
hyvissd hengessd ja auditointiin osallistuvia kunnioittaen. Toisaalta auditoijien ja
auditoitavan korkeakoulun vililld on myos selvé etéisyys, joka ei ole tdysin linjassa
kehittévassd arvioinneissa arvioijien tyypillisen kriittisen ystavdn tai fasilitaattorin
roolien kanssa. Tdman voi tulkita johtuvaksi tilivelvollisuusnakokulmasta, joka liit-
tyy toiminnan arvottamiseen suhteessa arviointikriteereihin, paatoksentekoon ar-
vioitavien alueiden tasosta ja jonkinasteisen objektiivisuuden tavoitteluun arvioissa
(korkeakoulujen tasapuolinen kohtelu). Toisaalta Atjosen (2015) mukaan kaikki kol-
me ldahestymistapaa tai tarkoitusta voivat esiintyd samassa arvioinnissa ja jopa tay-
dentdd toisiaan. Arvioinnilla on tosin hyva olla johtava lahestymistapa tai tarkoitus.
Suomen auditointimallissa, kuten jo on mainittu, johtava arvioinnin ldhestymistapa
on kehittéva arviointi.
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Korkeakoulujen laadunarviointi Euroopassa on
korostanut tilivelvollisuutta ja akkreditointeja

Maat ja niidet korkeakoulujdrjestelmat ovat erilaisia ja vaikuttavat laadunarvioinnin
ldhestymistapaan (Brennan & Shah 2000; Torre & Zapata 2013). Myos korkeakoulut
eroavat toisistaan koon, tehtdvén, historian, perinteiden, organisaation, paatoksen-
teon ja toimintakulttuurien osalta (Brennan & Shah 2000). Eri maiden vililld on myos
eroja siind, miten roolit ja tehtdvit on jaettu valtion, arviointiorganisaation ja korkea-
koulujen vililla (Pyykko 2010).

Kuten jo ylld mainittiin, korkeakoulujen laadunhallintaan ja ulkoisiin laadun-
arviointeihin vaikuttavat myos kansainvélistyminen ja globalisaatio seka ylikansal-
liset tilivelvollisuutta painottavat standardit ja tavoitteet (Stensaker & Harvey 2011a).
Korkeakoulujen laadunvarmistus ja sen kehittiminen on yksi keskeinen tavoite
Bolognan prosessissa. Osana Bolognan prosessia on muun muassa luotu yhteiset eu-
rooppalaiset periaatteet ja suositukset korkeakoulujen sisdiselle ja ulkoiselle laadun-
varmistukselle seki arviointiorganisaatioille (ESG) (2005; 2015).

Ulkoinen laadunarviointi on kehittynyt nopeasti Euroopassa, ja toimintana se
on institutionalisoitunut ja ammattimaistunut (Kastelliz & Lynch 2018). Bolognan
prosessi on ollut yksi merkittdvimmista tekijoistd korkeakoulutuksen ulkoisen laa-
dunvarmistuksen laajentumisessa ja kehittdmisessa Euroopassa (Pyykko 2010; Sur-
sock 2015). Kun Bolognan julistus allekirjoitettiin vuonna 1999, vain muutamalla
Euroopan maalla oli korkeakoulutuksen laadunvarmistus-/arviointiorganisaatio. Nyt
tilanne on pdinvastainen (Euroopan komissio/EACEA/Eurydice 2015). Liséksi ldhes
kaikissa 49 Euroopan korkeakoulutusalueen maassa on kdytossd korkeakoulujen
sisdiset laatujdrjestelmat ja ulkoinen laadunarviointijarjestelmé (Euroopan komissio/
EACEA/Eurydice 2020). Euroopan komission (2019) selvityksessd laadunvarmistus-
organisaatiot nimesiviat Bolognan prosessin ja EU-tason kehityksen toiseksi vaikut-
tavimmaksi tekijdksi, joka oli vaikuttanut kansalliseen laadunarviointiin. Eniten
toimintaan oli vaikuttaneet kansalliset tekijit, kuten muutokset lainsdaddnndssa ja
arviointien viitekehyksissa.

Jannitteet pyrkimyksissd toisaalta yhtendistdd ja toisaalta kunnioittaa kansallista
kontekstia laadunarvioinnissa jalaadunvarmistuksessa on ollut ja on edelleen vahvasti
lasna Euroopan tason keskustelussa ja politiikassa (ks. Pyykko 2010). Eurooppalainen
laadunarviointeihin liittyva keskustelu ja kehitys ovat liittynyt keskeisesti arvioin-
nin lahestymistapoihin ja menetelmiin. 1990-luvulla laadunarvioinnissa painottui-
vat kehittavin arvioinnin periaatteet (Haakstad 2001, Huisman 2018). Korkeakoulut
itse ovat kannattaneet kehittdvad arviointia. Kun tavoitteena on korkeakoulutuksen
laadun varmistaminen ja parantaminen, nimai tavoitteet voidaan saavuttaa ainoas-
taan korkeakoulujen itsensd toimesta, jotka viime kddessd vastaavat korkeakoulu-
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tuksen laadusta. Tastd ndkokulmasta laadunarvioinnin tuli palvella ennen kaikkea
korkeakouluja. (Vroeijenstijn 1995.) 2000-luvulla siirryttiin enemmaén kontrollia ja
tilivelvollisuutta painottaviin arviointeihin, kuten akkreditointeihin (Haakstad 2001,
Huisman 2018). 2000-luvun alussa akkreditointeja toteutettiin erityisesti Keski- ja
Itd-Euroopassa entisen Neuvostoliiton maissa, akkreditoinnit eivdt olleet yleisid
muualla Euroopassa (Brennan & Shah 2000). Bolognan prosessiin liittyva korkea-
koulutuksen laadunvarmistuksen harmonisointipyrkimys on nimetty yhdeksi syyksi
muutokseen arvioinnin alkuperdisissd pyrkimyksissd ja koulutusohjelmien akkredi-
tointien painottamisena laadunarvioinnin menetelména. (Haakstad 2001; Salminen
2004; Westerheijden 2007; 2013.)

Euroopan komission rooli Bolognan prosessissa ja ulkoisessa laadunvarmistuk-
sessa on ollut kiinnostava. Muun muassa Amaralin (2007) mukaan Euroopan komis-
sio on ajanut akkreditointijarjestelmédd Eurooppaan. Jos ndin on ollut, ainakin joitain
merkkejd on néhtdvissda Euroopan komission suunnanmuutoksesta ja lisddntyneestd
institutionaalisen ldhestymistavan kannatuksesta (ks. Euroopan komissio 2014). Toi-
saalta voi myos vaittdd, ettd yhteiset laadunvarmistuksen periaatteet ja suositukset
(ESG) ovat ohjanneet ohjelmapohjaiseen arviointiin, vaikka ESG:ssd mainitaan jous-
tavuus laadunarvioinnin menetelmissa. Tama siitdkin huolimatta, ettd eurooppalai-
set sidosryhmajdrjestot, kuten Euroopan laadunvarmistusorganisaatioiden verkosto
ENQA, ovat puhuneet erilaisten mallien ja moninaisuuden puolesta (ks. Djakovic
& Gover 2021). Ohjelmapohjaisen laadunarvioinnin painottaminen nikyy erityisen
selvdsti ensimmadisessd vuonna 2005 julkaistuissa periaatteissa. Viidessd seitsemds-
td korkeakoulujen sisdisen laadunvarmistuksen periaatteessa mainitaan “ohjelma”
sanana (ESG 2005).

Eurooppalaisessa laadunvarmistusrekisterissa EQARissa on tdlld hetkelld yhteensa
49 kansallista ja ei-kansallista arviointiorganisaatiota, jotka toteuttavat eurooppalais-
ten laadunvarmistusperiaatteiden (ESG) mukaisia arviointeja. Eurooppalaisista laa-
dunarviointimalleista 10ytyy sekd yhtéldisyyksid ettd eroavuuksia. Erilaisten mallien
variaatio on suuri ja kokonaisuus ndyttdytyy moninaiselta. (EQAR 2020.) Toisaalta
useimmat mallit ovat padasiassa joko korkeakoulujen kokonaisarviointeja tai koulu-
tusohjelma-arviointeja. Arvioinnit toteutetaan yleensd ESG:n periaatteiden mukai-
sesti vertaisarviointina ja nelivaiheisen prosessin mukaisesti (itsearviointi, ulkoinen
arviointi ja vierailu, raportti ja seuranta) (Djakovic & Gover 2021). Laadunvarmistus-
organisaatiot harjoittavat myds toimintaa, joka ei kuulu ESG:n piiriin ja ndin ollen
korkeakoulujen ulkoisen laadunvarmistuksen kokonaisuus on vield moninaisempi.

Laadunvarmistusorganisaatiot toimivat jatkuvasti muuttuvassa ja kehittyvissa toi-
mintaympdristdssd. Laadunarviointien ja laadunvarmistuksen menetelmid ja menet-
telytapoja kehitetddn jatkuvasti ja uusia otetaan kdyttoon. Toisaalta uusien menetel-
mien kdyttoonotto ei ole aina merkinnyt sitd, ettd vanhoista olisi luovuttu. (Kastelliz
& Lynch 2018.) Yksi viime vuosien trendi laadunarvioinnissa on ollut institutionaa-
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listen eli korkeakoulujen kokonaisarviointien lisédntyminen. Esimerkiksi Belgiassa
(Flandersissa), Tanskassa, Ruotsissa, Kyproksella, Sloveniassa, Portugalissa ja Virossa
on siirrytty ainakin osittain korkeakoulujen kokonaisarviointeihin. Muutos korkea-
koulujen kokonaisarviointeihin, kuten auditointeihin, on vaatinut korkeakouluilta
laatujérjestelmien luomista ja kehittamista (Euroopan komissio 2019). Suomen osalta
laatujérjestelmid on kehitetty jo pitkéddn, ja korkeakoulujen auditoinnit ovat tatd kehi-
tystd osaltaan vauhdittaneet.

Euroopan komission selvityksen mukaan lihes puolet (48 prosenttia) selvityksen
kyselyyn vastanneista laadunvarmistusorganisaatioista (n=57, 37 maasta) toteutti-
vat sekd korkeakoulujen kokonaisarviointeja ettd koulutusohjelmien arviointeja ja
akkreditointeja. 17 prosenttia laadunvarmistusorganisaatioista toteutti koulutusala-,
koulutusohjelma- ja korkeakoulujen kokonaisarviointeja. 19 prosenttia toteutti pel-
kastaan koulutusohjelma-arviointeja ja ainoastaan 12 prosenttia laadunvarmistus-
organisaatioista (sijaitsivat Suomessa ja Isossa-Britanniassa) toteutti korkeakoulujen
kokonaisarviointeja. (Euroopan komissio 2019.) Bolognan seurantaraportin (2015)
mukaan kehittdvé arviointi on ldhestymistapana noin kolmasosassa Euroopan mai-
den laadunarviointijirjestelmid (Euroopan komissio/EACEA/Eurydice 2015). Nama
tulokset mahdollistavat suuntaa antavan kokonaiskuvan muodostamisen laadunarvi-
oinneista Euroopassa. Institutionaaliset arvioinnit ovat yleistyneet ja ovat valtavirtaa
Euroopassa ohjelmapohjaisten arviointien ohella. Suurimalla osalla selvityksen maista
on useampi kuin yksi arviointimenetelmad, ja loput ovat jakautuneet institutionaalis-
ten ja ohjelmapohjaisten arviointien kannattajiin. Korkeakoulujdrjestelmien kansal-
linen konteksti ja korkeakoulu- ja laadunvarmistusjarjestelman kypsyys vaikuttivat
mielipiteisiin sen suhteen, mihin laadunarvioinnin tulee keskittyéd. (Euroopan komis-
sio 2019.)

Westerheijdenin (2013) mukaan monet maat eivit ole muuttaneet laadunarvioin-
tien ldhestymistapaa suhteessa siihen, millaisiksi jarjestelmat alun perin suunnitel-
tiin. Monissa laadunvarmistusjdrjestelmissa keskitytddn edelleen tilivelvollisuuteen,
kriteerejd vastaavan toiminnan ylldpitdmiseen ja ulkoisesti madriteltyjen indikaat-
toreiden saavuttamiseen. Polkuriippuvuutta on nahtavissa ainakin osassa Euroopan
maita, kuten esimerkiksi Hollannissa (ks. Chu & Westerheijden 2018). Toisaalta on
my06s Euroopan maita, joista esimerkkeind Tanska ja Ruotsi, joissa laadunarvioinnin
lahestymistavat ja menetelmit ovat muuttuneet erityisesti korkeakoulupoliittisten
padtosten seurauksena (ks. Hansen ym. 2019). Tastd ndkokulmasta Suomen ldhes-
tymistapaa korostaa pitkdjanteisyys, silld koko korkeakoulun toiminnan kattava au-
ditointi ja kehittdva arviointi ovat olleet laadunarviointien ldhestymistapa jo ensim-
maiselta auditointikierrokselta lahtien (Moitus ym. 2020). Toisaalta koska menetelmat
ja sisdllot suunnitellaan noin kuuden vuoden sykleissd, on mahdollista, ettd Suomen
laadunarvioinnin ldhestymistavatkin muuttuvat tulevaisuudessa.
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Korkeakoulujen laadunarviointi Suomessa on perustunut
auditointeihin ja kehittdvaan arviointiin

Korkeakoulujen auditointeja on toteutettu Suomessa vuodesta 2005. Parhaillaan on
kaynnissd kolmas auditointikierros, joka padttyy vuonna 2024 (Karvi 2019). Yliopis-
toilla ja ammattikorkeakouluilla on kutakin sektoria koskevan lainsddddnnén (yli-
opistolaki 24.7.2009/558 ja ammattikorkeakoululaki 14.11.2014/932) mukaan velvoi-
te osallistua sddnnollisesti toimintansa ja laatujarjestelmiensd ulkoiseen arviointiin.
Suomessa korkeakoulujen ulkoinen arviointi on annettu tehtaviksi Kansalliselle kou-
lutuksen arviointikeskukselle (ja edeltdjaorganisaatiolle Korkeakoulujen arviointi-
neuvostolle) (laki Kansallisesta koulutuksen arviointikeskuksesta 30.12.2013/1295 ja
asetus Korkeakoulujen arviointineuvostosta 794/2009). Suomalaisilla korkeakouluil-
la on lainsddddnnon puitteissa mahdollista valita ulkoisen arvioinnin toteuttajaksi
jokin muu arviointitoimija, tosin vaihtoehtoja ei méaritella laeissa. Karvi (ja KKA) on
kaytdnnossd vastannut suomalaisten korkeakoulujen laadunarvioinneista.

Suomen kehitys 1980- ja 1990-luvuilla oli linjassa laajempien eurooppalaisten
kehitystrendin kanssa (Liuhanen 2007). Suomessa korkeakoulujen systemaattiset
ulkoiset arvioinnit juontavat juurensa 1990-luvulle. 1990-luvulla aloitettiin yliopis-
tojen kokonaisarvioinnit (1992-1999), ammattikorkeakoulujen laatujirjestelmien
auditoinnit (1998-2004), liséttiin sisdisen ja ulkoisen arvioinnin velvoite lakeihin kos-
kien ammattikorkeakouluja (3.3.1995/255) ja yliopistoja (27.6.1997/645). Vuonna 1996
perustettiin Korkeakoulujen arviointineuvosto KKA. (ks. Huusko & Pyykko 2022;
Liuhanen, 2007; Pyykko ym. 2013; Salminen 2004.) Ideat systemaattisesta ulkoisesta
arvioinnista ja arvioinnin keskeiset periaatteet, joita myohemmin sovellettiin arvi-
oinneissa, esiteltiin tosin jo vuonna 1985 opetusministerion KOTA-ty6ryhman muis-
tiossa (Huusko & Pyykko 2022; OPM 2004). Ulkoiset arvioinnit néhtiin keinona pa-
rantaa laatua ja tunnistaa heikkouksia korkeakoulujen toiminnassa (Liuhanen 2007).

Vuonna 2003 opetusministerion nimeamé Korkeakoulutuksen laadunvarmistus
—tyoryhmad sai tehtdviakseen laatia ehdotus korkeakoulutuksen kansallisen laadunvar-
mistusjdrjestelmén kehittamiseksi. Tyoryhma esitti Suomelle institutionaalisen audi-
toinnin lahestymistapaa, koska auditointi menetelmana katsottiin sopivan paremmin
suomalaiseen korkeakoulujirjestelmén kypsyystasoon. Koulutusohjelmien akkredi-
tointeja pidettiin raskaina ja kalliina vaihtoehtona ja lahestymistapana, joka osittain
siirtdisi vastuuta laadusta kansallisen jérjestelman ulkopuolisille toimijoille. Suoma-
laiset korkeakoulut kannattivat kehittdvdn arvioinnin ldhestymistapaa, joka oli jo
aiemmin muodostunut kdytannoksi korkeakoulujen ulkoisessa arvioinnissa. (Huusko
& Pyykko 2022; OPM 2004; Salminen 2004.) Suomessa Bolognan prosessia ja erityi-
sesti vuoden 2003 Berliinin ministerikokouksen julkilausumaa voidaan pitdd mer-
kittdvimpand syynad auditointimenetelman kehittamiselle Suomessa. Julkilausumaan
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sitoutuessaan Suomi sitoutui myos akkreditoinnin, sertifioinnin tai muun vastaavaan
jarjestelmédn kdyttoonottoon. Uusi korkeakoulujen ulkoisen arvioinnin menetelma
otettiin kayttoon, koska tarvittiin systemaattinen ja lapindkyva arviointimenetelma,
joka lisdisi kansainvilistd luottamusta Suomen korkeakoulujédrjestelmad kohtaan ja
lisdisi sen houkuttelevuutta. (Huusko & Pyykko 2022; Salminen 2004.)

Kolme kierrosta korkeakoulujen auditointeja Suomessa:
tavoitteet ja auditointikohteet

Ensimmdiselld auditointikierroksella vuosina 2005-2011 korkeakoulujen laadun-
varmistusjdrjestelmien toiminta oli vield varsin varhaisessa vaiheessa, silld niita oli
kehitetty johdonmukaisiksi jdrjestelmiksi juuri auditointeja varten. Téstd syystd
ensimmiisen kierroksen auditointi kohdistui korkeakoulujen laadunvarmistusjarjes-
telmiin, tarkemmin sanottuna korkeakoulun laadunvarmistuksen kokonaisuuteen ja
korkeakoulun perustehtavien laadunvarmistukseen (KKA 2007). Auditoinnin kes-
keisena tavoitteena oli varmistaa korkeakoulujen laadunvarmistusjarjestelmien toi-
minnan systemaattisuus sekd tukea kehittdmistd vastaamaan eurooppalaisia laadun-
varmistuksen periaatteita. Tavoitteena oli myds selvittdd, mitd laadullisia tavoitteita
korkeakoulut olivat toiminnalleen asettaneet seka arvioida, millaisilla prosesseilla ja
menettelytavoilla korkeakoulut yllapitivat ja kehittivat koulutuksen ja muun toimin-
nan laatua. (Huusko & Pyykko 2022.) Ensimmaisen kierroksen auditoinneista 18 pro-
senttia johti uusinta-auditointiin (Talvinen 2012).

Toisella auditointikierroksella (2012-2018) korkeakoulun itsearvioinnin osuus
korostui suhteessa ensimmadiseen ja huomiota alettiin kiinnittdd laatukulttuuriin.
Auditointien tavoitteena oli edelleen tukea korkeakouluja kehittdméédn eurooppalai-
sia laadunvarmistuksen periaatteita vastavia laatujdrjestelmid’ ja osoittaa, ettd suo-
malaisissa korkeakouluissa on toimivat ja johdonmukaiset laatujirjestelmat. Lisak-
si tavoitteena oli auttaa korkeakouluja tunnistamaan toimintansa vahvuudet, hyvit
kaytdnteet ja kehittimiskohteet sekd tukea niitd strategisten tavoitteiden saavuttami-
sessa. Toisella kierroksella my6s auditoitiin kolme koulutusohjelmaa esimerkkeina
koulutuksen laadunhallinnan toimivuudesta koulutusohjelmatasolla. Toisen kierrok-
sen auditoinneista 10 prosenttia johti uusinta-auditointiin (Nordblad ym. 2019).

Kolmannella auditointikierroksella (2018-2024) tavoitteena on arvioida, vastaako
korkeakoulun laatutyo edelleen eurooppalaisia laadunvarmistuksen periaatteita seka
tuottaako laatujdrjestelmad strategian toteuttamisen ja toiminnan jatkuvan kehitta-
misen kannalta tarkoituksenmukaista tietoa. Lisdksi kolmannen kierroksen audi-

> Termi “laadunvarmistus” korvattiin toisella kierroksella "laadunhallinta” -kasitteelld sekd
“laadunvarmistusjérjestelmd” korvattiin “laatujirjestelma -kisitteelld. Tdssd julkaisussa niitd
kasitteita kaytetddn rinnakkain.
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tointien tavoitteena on rohkaista korkeakouluja kansainvilisyyteen, kokeiluihin ja
luovaan ilmapiiriin sekd kerryttdd avointa ja lapinakyvia tietoa korkeakoulujen laatu-
tyostd. Auditoinneissa painotetaan korkeakoulujen opiskelijakeskeisyyttd ja toimin-
nan yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Auditointimallin arviointialueet ovat aiempaa
kokonaisvaltaisempia (ks. taulukko 1), ja arvioitavat teemat on liitetty edeltdvia mal-
leja vahvemmin korkeakoulujen kehittimisen painopisteisiin. Kehittaimisnakokul-
maa painottaa mydos se, ettd kolmannella auditointikierroksella korkeakoulu valitsee
yhden arviointialueen (myos toisella auditointikierroksella), mistd haluaa auditointi-
ryhmaélté erityisesti palautetta, sekd vertaisoppimisen kohteen ja kumppanin. (Karvi
2019; Huusko & Pyykko 2022; Moitus ym. 2020.)

Ensimmdisen, toisen ja kolmannen auditointikierroksen malleissa on selkeité ero-
ja suhteessa kriteeriston teemoihin ja sisdltéihin. Hyvin yleiselld tasolla muotoiltu
kriteeristd (ensimmdinen ja toinen auditointikierros) ei arvota toimintaa ja suuntaa
kehittdmistoimintaa samalla tavalla kuin sisdlloltddn yksityiskohtaisempi ja kuvaile-
vampi kriteeristo (kolmas auditointikierros). Yksityiskohtaisempi kriteerist6 paran-
taa arvioinnin ldpindkyvyyttd. Auditointien arvoperusteet ovat ndin ollen enemman
julkilausuttuja kuin implisiittisesti sovellettavissa. (ks. KKA 2007; Karvi 2015; Karvi
2019.)

Sisdlloiltddan kolmannen kierroksen auditointimalli arvioi myds edellisid kierrok-
sia enemmadn itse toimintaa. Tama selittyy osittain muutoksilla Euroopan korkea-
koulujen laadunvarmistuksen periaatteissa (ESG 2015). Osaamista luova korkeakoulu
-arviointialueen kriteeristossd opiskelijaldhtoisyys, osaaminen ja osaamisen tunnus-
taminen, kansallinen tutkintojen viitekehys, ECTS-jérjestelmd, koulutuskokonai-
suuksien hyvaksymiskdytannot, opiskelijavalintaa, opintojen etenemista ja tutkinto-
jen suorittamista koskevat saidnnokset sekd riittdvat ohjaus- ja palveluresurssit jne.
ovat suoraan johdettavissa eurooppalaisista periaatteista. (ks. Karvi 2019 ja ESG 2015.)

Kolmannen kierroksen auditointi on haluttu kytked vahvemmin korkeakoulu-
jen kehittdmisen painopisteisiin. Mallissa nakyy myos tdssd luvussa mainitut yleiset
kehittdmissuuntaukset ja korkeakoulujen ulkoinen arvo korkeakoulujen yhteiskun-
nallisen vuorovaikutuksen ja vaikuttavuuden painottamisena. Korkeakouluilta odo-
tetaan yhteiskunnallisesti vaikuttavaa tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoimin-
taa sekd koulutusta, joka vastaa yhteiskunnan ja tyéeldimdn muuttuviin tarpeisiin.
Liséksi korkeakouluilta odotetaan aktiivista ja innovatiivista toimintaa ulkopuolisten
sidosryhmien ja yhteistybkumppaneiden kanssa ja sidosryhmien osallistamista kor-
keakoulun toiminnan kehittdmiseen. Néissd edelld mainituissa teemoissa ei edellisiin
auditointikierroksiin verrattuna ole sindnsd mitddn tdysin uuttaa. Samansuuntaisia
teemoja kasiteltiin esim. toisella auditointikierroksella (ks. Nordblad ym. 2019). Kol-
mannella kierroksella teemoja on vahvemmin tuotu esiin ja arvotettu kriteeristossa.
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Taulukko 1. Auditointikierrosten tavoitteet, kohteet, kriteerit ja tulokset (KKA 2007; Karvi 2015; Karvi 2019)

| Auditointikierros
(2004-2011)

Il Auditointikierros
(2011-2018)

Il Auditointikierros
(2018-2024)

Auditoinnin |+ tukea laadunvarmistusjarjestelman |« tukea korkeakouluja ja kehittdmééan |+ arvioida, vastaako korkeakoulun
tavoitteet kehittamista vastaamaan eu- eurooppalaisia laadunvarmistuksen laatutyd eurooppalaisia laadunvar-
rooppalaisia laadunvarmistuksen periaatteita vastaavat laatujarjes- mistuksen periaatteita
periaatteita telmat ja osoittaa, ettd Suomessa |+ arvioida, tuottaako laatujarjes-

+ selvittaa korkeakoulun toiminalleen on toimiva ja johdonmukainen laa- telma strategian toteuttamisen ja
asettamia laadullisia tavoitteita dunvarmistus seka korkeakoulussa toiminnan jatkuvan kehittdmisen

+ arvioida, miten korkeakoulu yllapi- etté kansallisella tasolla. kannalta tarkoituksenmukaista
taa ja kehittaa koulutuksen ja muun |« auttaa korkeakouluja tunnistamaan tietoa ja johtaako se vaikuttaviin
toiminnan laatua toimintansa vahvuudet, hyvat kehittamistoimenpiteisiin,

+ arvioida, toimiiko laadunvarmis- kéytanteet ja kehittamiskohteet + rohkaista korkeakouluja kansain-
tus korkeakoulussa tarkoitetulla + tukea korkeakouluja strategisten valisyyteen, kokeiluihin ja luovaan
tavalla, tuottaako laadunvarmistus- tavoitteiden saavuttamisessa ilmapiiriin
jarjestelma toiminnan kehittdmisen ja tulevan kehittamistoiminnan + kerryttad avointa ja lapinakyvaa
kannalta tarkoituksenmukaista suuntaamisessa luoden nain edel- tietoa suomalaisten korkeakoulujen
tietoa ja johtaako se laatua paran- lytyksié korkeakoulujen toiminnan laatutydsta.
taviin kehittdmistoimenpiteisiin. jatkuvalle kehittymiselle.

Arviointi- + korkeakoulun laadun tavoitteiden, |+ korkeakoulun laatupolitiikka + Osaamista luova korkeakoulu
kohteet toimintojen, toimijoiden seka vas- |+ laatujarjestelman kytkeytyminen (koulutuksen suunnittelu, toteutus,
tuiden maérittely ja dokumentaatio strategiseen johtamiseen arviointi ja kehittdminen, esimerk-

+ korkeakoulun perustoimintojen + laatujarjestelméan kehittdminen keja korkeakoulun onnistuneista
laadunvarmistuksen kattavuus ja |+ korkeakoulun perustehtévien kehittamistoimista)
vaikuttavuus laadunhallinta (ml. keskeiset tuki- |+ Vaikuttava ja uudistava korkea-

+ laadunvarmistusjarjestelman toiminnot): tutkintotavoitteinen kou- koulu (vuorovaikutuksen ja vaikut-
kytkeytyminen johtamiseen ja lutus, TKI-toiminta, yhteiskunnalli- tavuuden johtaminen, vaikuttava
toiminnanohjaukseen nen vaikuttavuus ja aluekehitystyd TKI-toiminta, uudistumista edistava

+ korkeakoulun henkildkunnan, opis- ja valinnainen auditointikohde toimintakulttuuri, esimerkkeja
kelijoiden ja ulkoisten sidosryhmien | « Tutkintotavoitteisen koulutuksen korkeakoulun onnistuneista kehit-
osallistuminen laadunvarmistuk- ndytot: koulutusohjelmat tai vastaa- | tdmistoimista)
seen vat tutkintoon johtavat kokonai- + Kehittyvé ja hyvinvoiva kor-

+ laadunvarmistusjarjestelman suudet keakoulu (laatujarjestelmén
tuottaman tiedon tarkoituksenmu- |« laatujarjestelman kokonaisuus. hyddyntaminen strategisessa
kaisuus ja saatavuus johtamisessa, henkildstén osaami-

+ laadunvarmistusjarjestelman sen kehittdminen ja hyvinvoinnin
toiminnan seuranta, arviointi ja tukeminen, laatujarjestelman
jatkuva kehittdminen toimivuus ja kehittdminen, esimerk-

+ laadunvarmistusjarjestelman keja korkeakoulun onnistuneista
kokonaisuus. kehittamistoimista)

+ Oppiva korkeakoulu (korkeakoulun
valitsema arviointikohde, ei vaikuta
lopputulokseen).

Arviointi- "Puuttuva”, "alkava”, "kehittyva” ja "Puuttuva”, "alkava”, "kehittyva” ja "Erinomainen”, "hyva”, "riittdméaton”
asteikko "edistynyt” vaiheiden tunnusmerkit "edistynyt” vaiheiden tunnusmerkit
Lopputulos | Hyvéksytty / uusinta-auditointi Hyvaksytty (laatuleima) / uusinta-au- | Hyvéksytty (laatuleima) / uusinta-audi-
ditointi tointi. Lis&ksi "excellence-laatuleima”
voidaan myontaa korkeakoululle, jos se
tayttaa erilliset excellence-kriteerit
Tulokset Hyvaksyttyja 40, uusinta-auditointeja 9 | Hyvaksyttyja 40, uusinta-auditointeja 4
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Sen lisdksi, ettd auditoinneissa painotetaan korkeakoulujen ulkoista arvoa, pai-
notetaan kriteeristossa edelleen suhteellisesti enemmén korkeakoulun sisdistd toi-
mintaa. Tdmid ndkyy korkeakoulujen toiminnan kehittimiseen ja toimintatapojen
toimivuuteen liittyvissd kriteeriston kohdissa. Auditoinneissa nikyy edelleen vahva
tarkoituksenmukaisuuden (fitness for purpose) laatukdsite toiminnan tavoitteiden
saavuttamisena (mission-based) ja "asiakkaiden” tarpeiden tai vaatimusten tayttami-
send (customer specification). Auditointeja ohjaavana ajatuksena on arvioida toimivat-
ko korkeakoulun toimintatavat tehokkaasti suhteessa sithen, mitd korkeakoulu tavoit-
telee ja sanoo tekeviansd. Karvin auditoinnissa tarkoituksenmukaisuutta ei arvioida
ainoastaan suhteessa sithen, miten hyvin korkeakoulu onnistuu tehtdvassddn mutta
my0s, miten hyvin toiminta vastaa auditointikriteeristossd maariteltyja yleisid kan-
sallisia, eurooppalaisia tai muita suunnitteluprosessin tuotoksena maariteltyja ylei-
sid vaatimuksia. Myds laatu muutoksena (transformation) nakyy edellisid kierroksia
enemmain etenkin opiskelijoiden oppimisen ja osaamisen painottamisena ja toisaalta
johdonmukaisuus (consistency) siitd ndkokulmasta, ettd eri saadoksid pitdd soveltaa
johdonmukaisesti seki tarjota palveluita tai toteuttaa toimintaa, joka tukee opiskeli-
joita ja henkilostod yhdenvertaisesti. (ks. Taulukko 2; Harvey 2006.) Yhteenvetona voi
todeta, ettd Karvin kolmannen kierroksen mallissa nakyy sekd korkeakoulujen toi-
minnan sisdinen ettd ulkoinen arvo. Arvottamista tapahtuu suhteessa korkeakoulun
omiin tavoitteisiin ja madritelmiin, mutta myos suhteessa korkeakoulun ulkopuolelta
madriteltyyn toimintaan.

Muutosta auditointikierrosten vililld voi myos kuvata suhteessa laadunhallinnan
kehittymiseen suomalaisissa korkeakouluissa. Laatujérjestelmépainotuksesta, joka oli
vahva ensimmaiselld ja toisella auditointikierroksella, siirtyminen enemman toimin-
nan arviointiin johtui muun muassa siitd, ettd laadunhallinnasta oli tullut osa arjen
toimintaa (ks. Nordblad ym. 2019). Suomalaisten korkeakoulujen laatujérjestelmien
ja laadunhallinnan taso on hyvilla tai erinomaisella tasolla jo toteutettujen kolman-
nen kierroksen auditointien (ks. auditoinnit.karvi.fi) mukaan. Tamé asettaa myos
haasteita laadunarvioinnille, joka Suomen mallissa ei tyydy pelkdstdan toteavaan
minimivaatimusten tdyttimiseen vaan tukemaan korkeakouluja niiden toiminnan
kehittamisessd ja strategisten tavoitteiden saavuttamisessa. Kolmannen kierroksen
auditoinneissa lapdisykynnys on mairitelty hyville tasolle arvioitavien arviointialuei-
den osalta (ks. Karvi 2019).

Suomalaisen auditointijirjestelmidn ominaispiirre on se, ettd sen avulla kehite-
tadn korkeakoulujen laatuty6té ja samaan aikaan varmistetaan korkeakoulujen oman
laatutyon uskottavuus ja toimivuus. Auditoinnin “arvon mittana” on tdlloin kor-
keakouluihin nédhden ulkopuolisen tahon (péddasiallisesti KKA/Karvi ja sen nimea-
md auditointiryhmad) madadrittely siitd, missd madrin arviointikohteen osalta toteutuu
arviointikriteerien mukaista toimintaa. Ensimmadiselld ja toisella kierroksella audi-
tointimalli ei auditointikohteiden tai -kriteeriston puitteissa ottanut kantaa laadun
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sisdllon madrittelyyn, silld sen ndhtiin kuuluvan korkeakoulujen itsensd vastuulle.
Malli siis ohjasi korkeakouluja laatutietoisuuteen ja laatuty6hon, mutta auditoinnin
fokus oli korkeakoulujen sisdisen laadunvarmistuksen toiminnan varmistuksessa ja

toiminnan kehittdmisessd enneminkin kuin korkeakoulujen tehtivien suorittamisen
ulkoisessa laadunvarmistuksessa. Kolmannen kierroksen auditointi eroaa tissd suh-
teessa joiltakin osin edellisten kierrosten toteutuksesta, silld siind myds varsinaisen

toiminnan sisallon arviointi on mukana (ts. toiminnan laatu).

Taulukko 2. Arvottaminen (esim. Scriven 1991; Stern 2004) ja laatukasitys (Harvey 2006)

kolmannen auditointikierroksen arviointialueiden I-1ll kriteereissa (Karvi 2019)

3. kierroksen arviointialueiden kriteerit tasolle hyva (lapaisyyn vaadittava taso)

Arviointialue |I: Osaamista luova korkeakoulu

Laatukasitys

Arvottaminen: Sisdinen arvo (merit)

Arvottaminen: ulkoinen arvo (worth)

Tarkoituksen-
mukaisuus

(Fitness for purpose)
(Sisédinen: suhteessa
omiin tavoitteisiin
Ulkoinen: suhteessa
ulkoisiin esim. kansal-
lisiin tavoitteisiin)

+ Koulutuksen suunnittelussa varmistetaan koulutus-
tarjonnan yhteys korkeakoulun strategiaan.

Korkeakoulu varmistaa, etta opetusmenetelmét,

oppimisen arviointi ja oppimisympéristot tukevat

osaamistavoitteiden saavuttamista.

Koulutuksissa analysoidaan, miten asetetut osaa-

mistavoitteet saavutetaan.

+ Uusin tutkimustieto kytkeytyy koulutukseen tarkoi-
tuksenmukaisella tavalla.

+ Korkeakoulu seuraa ja arvioi koulutuksia varmis-

taakseen ajantasaisuuden viimeisimpaan tutkimus-

tietoon.

+ Korkeakoulu seuraa ja arvioi saénndllisesti koulutuksia.

+ Korkeakoulu keraa ja hyodyntag systemaattisesti
palautetietoa opiskelijoiden tarpeista seka opintojen
toteutuksesta ja etenemisesta. Palaute- ja arvioin-
titietoa hyddynnetaan systemaattisesti koulutuksen
kehittdmisessé.

Koulutuksilla on selkedsti méaritellyt osaamistavoitteet.

+ Koulutuksen suunnittelussa varmistetaan koulutuk-
sen tydeldmarelevanssi.

+ Koulutuksen toteutus tukee opiskelijoiden integroitu-
mista tydeldméaan.

+ Varmistetaan koulutuksen ajantasaisuus yhteiskun-
nan ja tyéeldman muuttuviin tarpeisiin.

+ Koulutuksen suunnittelussa varmistetaan kansainvé-
listyminen.

+ Koulutuksen suunnittelussa varmistetaan jatkuvan
oppimisen tarpeet ja sen kehittdmisessa varmiste-
taan jatkuvan oppimisen mahdollisuudet.

Muutos
(Transformation)

+ Korkeakoulussa tuetaan opintojen sujuvuutta ja
oppimista seka opiskelijan aktiivisuutta omassa
oppimisprosessissaan.

+ Opiskelija saa oppimisestaan palautetta.

Johdonmukaisuus
(Consistency)

Korkeakoululla on systemaattiset menettelytavat
koulutuskokonaisuuksien suunnitelmien hy-vaksy-
miseksi.

+ Korkeakoulu huolehtii ohjauksesta ja muista
palveluista opintojen edistamisen ja oppimisen
tukemiseksi.

+ Sovelletaan johdonmukaisesti osaamisen tun-
nustamista, opintojen etenemista ja suorittamista
koskevia saannoksia ja maarayksia.

+ Opiskelijoiden hyvinvoinnista ja yhdenvertaisuudesta
vélitetaan.

+ Henkiloston ja opiskelijoiden tarpeet huomioidaan

tukipalveluiden kehittamisessa.

+ Tutkinnot vastaavat kansallisen tutkintojen viiteke-
hyksen mukaista osaamista.

+ Opiskelijoiden tydmaarat maaritelladan ECTS-jarjes-
telman periaatteita kayttaen.
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Arviointialue II: Vaikuttava ja uudistava korkeakoulu

Laatukasitys

Arvottaminen: sisdinen arvo (merit)

Arvottaminen: ulkoinen arvo (worth)

Tarkoituksen-
mukaisuus
(Fitness for purpose)

* Yhteiskunnallisen vuorovaikutuksen tavoitteet seké
keinot niiden saavuttamiseksi on méaritelty.

+ Korkeakoulu kehitta yhteiskunnallista vuorovaikus-
ta ja vaikuttavuutta.

+ Johtamisjarjestelma tukee toiminnan kehittdmista.

+ Toimintaymparistéanalyysin tuottamaa tietoa hy6-
dynnet&an toiminnan suuntaamisessa.

* Yhteiskunnallinen vuorovaikutus tukee kokonaisstra-
tegian toteuttamista.

+ Tutkimus-/TKI-/taiteelliselle toiminnalle on asetettu
vaikuttavuustavoitteet

+ Tarkoituksenmukaista tietoa ker&taén vaikuttavuu-
desta ja hyddynnetéan kehittamisessa.

+ Henkiléstdn ja opiskelijoiden osaamisen hyodynta-
misté ja verkostoitumista tuetaan.

+ Yhteistyd kansallisten ja kansainvalisten verkostojen
kanssa tukee toiminnan kehittamista.

+ Alumneja hyddynnetaan kehittdmistyossa.

+ Korkeakoululla on toimivia menettelytapoja sidos-
ryhmasuhteiden ja yhteistydverkostojen hallintaan
sekd uudistamiseen.

+ Korkeakoulun tutkimus-/TKI-/taiteellinen toiminta
uudistaa myos yhteiskuntaa.

+ Korkeakoulu edist&é avointa tiedetta.

« Toimintakulttuuri kannustaa kokeiluihin kumppanei-
den kanssa.

+ Korkeakoulu hakeutuu uudistumista ja kehittdmista
mahdollistaviin kokeiluihin sidosryhmien kanssa.

+ Yhteistyd alumnien kanssa on tavoitteellista.

Johdonmukaisuus
(Consistency)

+ Korkeakoululla on systemaattiset menettelytavat,
joilla se varmistaa hyvén tieteellisen k&ytdnnon
toteutumisen.

Arviointialue Ill: Kehittyva ja hyvinvoiva korkeakoulu

Laatukasitys

Arvottaminen: sisdinen arvo (merit)

Arvottaminen: ulkoinen arvo (worth)

Tarkoituksen-
mukaisuus
(Fitness for purpose)

+ Laatujarjestelman periaatteet, tavoitteet ja vastuut
muodostavat korkeakoulun laatupolitiikan, joka
on julkinen. Laatupolitiikka luo yhteisen perustan
laatutydlle.

+ Laatujarjestelma on toimiva ja kattaa perustehtavat
ja se tukee korkeakoulun profiilia, perustehtavia kos-
kevien tavoitteiden saavuttamista seka strategian
toteuttamista.

+ Laatujarjestelman tuottamaa tietoa hyddynnetéan
korkeakoulun johtamisessa, ja sen avulla tunnis-
tetaan kehittamistarpeita ja toimintaa kehitetaan
tavoitteellisesti.

+ Laatujarjestelman vaikuttavuudesta perustehtavien
kehittdmiseen on nayttoa.

+ Laatujarjestelman kehittdminen on systemaattista.
+ Korkeakoulu varmistaa, etta korkeakoulun henkilds-
t0 tunnistaa oman tydnsa yhteyden korkeakoulun

tavoitteisiin.

+ Henkilésto ja opiskelijat osallistuvat toiminnan
kehittdmiseen tarkoituksenmukaisella tavalla.

+ Ulkoiset sidosryhmat osallistuvat toiminnan kehitta-
miseen tarkoituksenmukaisella tavalla.

Muutos
(Transformation)

+ Korkeakoululla on toimivat menettelytavat, joilla tun-
nistetaan henkiléston osaamisen kehittamistarpeet.

+ Korkeakoulu tukee henkildstén osaamisen
kehittdmista.

+ Korkeakoulun laatukulttuuri on osallistavaa ja avointa.

Johdonmukaisuus
(Consistency)

+ Korkeakoululla on I&pinakyvat menettelytavat henki-
|6ston rekrytoimiseksi.

+ Korkeakoululla on systemaattiset menettelytavat,
joilla tuetaan henkildston hyvinvointia, tasa-arvoa ja
yhdenvertaisuutta.
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Johtopaatokset

Arvioinnin ldhestymistavan osalta laadunarvioinnissa ei ole tapahtunut merkitta-
vad sunnanmuutosta kehittdvin arvioinnin suuntaan Euroopassa. Sen sijaan arvi-
ointimenetelmien osalta on tapahtunut suunnanmuutos, ja auditoinnit tai vastaavat
korkeakoulujen kokonaisarvioinnit ovat tulleet koulutusohjelma-arviointien rinnalle
laadunarviointimenetelmind. Vaikka laadunarviointien kehityksessd Suomessa on
ollut vahvat yhteydet kansainvilisiin uudistuksiin ja prosesseihin kuten Bolognan
prosessiin, suomalaisessa laadunarviointijarjestelmissé ja sen kehityksessa on ollut
vahvasti mukana kansalliset ndkokulmat. Laadunarvioinnin keskeiset periaatteet
ovat suurelta osin pysyneet samoina vuodesta 2004 lahtien, kun Korkeakoulutuk-
sen laadunvarmistus -tydryhma teki ehdotuksensa Suomen laadunarviointimalliksi
(OPM 2004). Pitkdjinteinen ldhestymistapa, jossa on korostunut kehittdvin arvioin-
nin periaatteet, yhden menetelmdn (auditointi) soveltaminen yhtdjaksoisesti vuo-
desta 2005, ja auditoinnin kokonaisvaltainen koko korkeakoulun toiminnan kattava
lahestymistapa, ovat osoituksia suomalaisen laadunarviointimallin ainutlaatuisuu-
desta. Kansalliset ratkaisut eivit ole kaikilta osin noudattaneet Euroopan valtavirran
kehityssuuntia kuvastaen yleisesti kansallisten perinteiden, luottamuksen, politiikan
ja korkeakoulujdrjestelman merkitysta.

Tilivelvollisuuden ja kehittavdn arvioinnin seka tilivelvollisuuden ja luottamuksen
vdlinen suhde ei ole kuitenkaan yksinkertainen. Avoimet kysymykset ndiden niko-
kulmien vuorovaikutuksesta koskettavat myds laadunarviointeja Suomessa. Korkea-
koulujen auditoinnit noudattavat selkedd kehittdvin arvioinnin filosofiaa, joka nakyy
muun muassa auditoinnin tarkoituksessa. Toisaalta tilivelvollisuus on auditoinnissa
selkedsti lasnd yhtend arvioinnin ndkékulmana. Auditoinneissa sekoittuvat formatii-
vinen ja summatiivinen arviointi. Auditointimallilla ulkoisen arvioinnin muotona on
akkreditoinnin ja summatiivisen arvioinnin piirteitd toisaalta siind, ettd sen (tai jon-
kin muun ulkoisen arvioinnin muodon) suorittaminen on lakisaateinen velvollisuus
ja yhtdalta siind, ettd se edellyttaa korkeakouluilta auditoinnin lapdisemisté toistuvien
uudelleen auditointien muodossa. Vaikka lapdisemattd jattimisen vahvimpana sank-
tiona ei ole akkreditointimalleille tyypillinen toimiluvan menettiminen tai koulutus-
ohjelmien sulkeminen, seurauksena on kuitenkin vaatimus uusinta-auditoinnista tai
-auditoinneista. Téastd ndkokulmasta auditointimalli tavallaan siis “lempedsti pakot-
taa” (ldhinnd mainehaitan uhan keinoin) korkeakouluja ottamaan oma laatutyonsa
vakavasti, formatiivisen arvioinnin periaatteiden mukaisesti.

Laadunarvioinneissa on jatkossakin tdrked huomioida korkeakoulun autonomia
ja korkeakoulun vastuu toimintansa laadusta. Samalla on hyvi tiedostaa, ettd laadun-
arviointiin sisdltyy ulottuvuuksia, jotka voivat olla ristiriidassa ndiden periaatteiden
kanssa. Ristiriidat liittyvit erityisesti korkeakoulujen autonomian piiriin liittyvan
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toiminnan arvottaviin siséltéihin arviointikriteereissa. Esimerkiksi Vilijarvi (2018),
kolmannen kierroksen auditointimallin suunnitteluryhméan puheenjohtaja, on tie-
dostanut auditointimallin tiettyjen sisdltjen, kuten opiskelijaléhtéisyyden, olevan
jossain madrin ristiriidassa korkeakoulujen opetukseen liittyvan autonomian suh-
teen. Korkeakoulujen kolmannen kierroksen auditointi nayttaytyy erilaiselta suhtees-
sa ensimmadiseen ja toiseen auditointikierrokseen. Kehityssuunta on ollut kohti yksi-
tyiskohtaisempaa mallia, jossa edellisid kahta mallia enemmaén arvotetaan varsinaista
toimintaa. Kolmannen kierroksen auditointimallilla saattaa olla edellisid kierroksia
vahvempi toimintaa ohjaava vaikutus. Toisaalta se onnistuu edeltdjiddn paremmin
tekemddn laadunarvioinnista ymmarrettdvdn varsinaisen toiminnan nakoékulmas-
ta ja lisdédmdan arvottamisen lapindkyvyyttd itse arvioinnissa. Arvottamisen osalta
arviointialueiden kriteereissd nakyy korkeakoulujen ja niiden toiminnan seka sisdi-
nen ettd ulkoinen arvo. Korkeakoulun onnistumista tehtavissdan ja kykya kehittaa
toimintaansa arvioidaan sekd suhteessa korkeakoulujen omiin tavoitteisiin ettd kan-
sallisiin ja eurooppalaisiin vaatimuksiin.

Arvioinnin ldhestymistavan ja menetelmén valinnassa on myos kyse valtasuh-
teista ja omistajuudesta. Suomen lahestymistapa laadunarvioinnissa perustuu luotta-
mukseen, vuorovaikutukseen ja osallistamiseen. Karvilla ja sen nimedmalld auditoin-
tiryhmélld on laadunarvioinnissa selked valta-asema suhteessa korkeakouluun, mutta
samalla korkeakoulu vastaa toimintansa laadusta ja sen kehittamisestd. Korkeakoulu
vastaa myds siitd, miten auditoinnin kehittdmissuosituksiin reagoidaan. Vaikka audi-
toinnissa on kehittamisen, tilivelvollisuuden ja tiedontuotannon nakoékulmat, on au-
ditointia ennen kaikkea pyritty tekemadn korkeakoululle ja korkeakouluyhteisolle
kehittdmisen tukemisen ndkokulmasta. Kehittdvan arvioinnin etuna on, ettd se jous-
tavana lahestymistapana pystyy tilivelvollisuusarviointia paremmin huomioimaan
korkeakoulujen omat tavoitteet ja erityispiirteet. Toisaalta kehittdvd arviointi, jota
joskus on kuullut kutsuttavan "pehmeidksi” ldhestymistavaksi, on tilivelvollisuusarvi-
ointia vahvemmin keskittynyt muutoksen aikaansaamiseen korkeakouluissa.

Korkeakouluja koskeva lainsddadanto ei maarittele Suomessa korkeakoulun ulkoi-
sen arvioinnin toteuttajaa. Korkeakoulu paittdd itse haluaako se osallistua Karvin
toteuttamaan laadunarviointiin vai valita ulkoisen arvioinnin toteuttajaksi jonkun
toisen arviointiorganisaation ja timén tarjoaman laadunarviointimallin. Toistaiseksi
tatd mahdollisuutta on kuitenkin kaytetty varsin vdhan, ja Karvi on kidytanndssa vas-
tannut suomalaisten korkeakoulujen laadunarvioinneista. Valinnanvapaus on tarkea,
koska se tukee korkeakoulujen autonomiaa. Korkeakoulut voivat ndin valita arviointi-
mallin, joka parhaiten tukee korkeakoulun tavoitteita ja kehittimisen painopisteit.

Korkeakoulujen laadunarvioinneilla on kansallisen tiedontuotannon nékokul-
masta my0s tdrked tehtdvd tuottaa kokonaiskuvaa korkeakoulujen toiminnasta ja
sen kehittdmisestd. Auditointi ei silti ole suomalaisten korkeakoulujen vertailun
mahdollistava menetelma. Se ei ole sellaiseksi tarkoitettu eikd siihen taivu korkea-

271



Mirella Nordblad ja Jussi Kivisto

koulujen eroista johtuen. Laadunarvioinneissa olisi mahdollista korostaa autonomiaa
ja kansallisen auditointimallin kehittdvdd luonnetta sallimalla nykyistd enemmin
monimuotoisuutta ja valinnanvapautta laadunarvioinnin sisiallossd. Kaikille korkea-
kouluille yhteisen nykyisesta karsitun osion lisdksi korkeakoulut voisivat valita Kar-
vin mddrittamistd "koreista” ne toimintansa osa-alueet ja arviointikohteen, joihin ne
haluaisivat arvioinnin kohdistuvan. Koska korkeakoulut ovat keskendédn hyvin erilai-
sia muun muassa koon, historian, tehtévien, juridisen oikeusmuodon ja koulutus- ja
tieteenalakoostumuksen suhteen, yhden ja saman arviointimallin soveltamisen sijas-
ta voitaisiin kokeilla mallia, jossa korkeakoulujen moninaisuus ja toisistaan poikkea-
vat kehittimistarpeet tulisivat nykyistd paremmin huomioiduksi. Ehkdpa tima voisi
olla yksi neljannen laadunarviointikierroksen tai jonkin kokonaan uuden ulkoisen
arviointimallin ominaispiirteista?
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Téssé tutkimuksessa tarkastellaan suomalaisten pérssiyhtididen hallitusten hyvén
hallintotavan mukaista valvontavoimaa. Tavoitteena on hahmottaa tyypillisimpié hal-
lituksen valvontavoiman osatekiféita ja niiden esiintymisté yksityisesti omistetuissa ja
valtio-omisteisissa pérssiyhtidissé. Tilastollisin menetelmin ja 1 562 yrityksen aineis-
tolla saadaan tukea hypoteesille, etté valtio-omisteisten pérssiyhtiéiden hallitusten
valvontavoima on yksityisesti omistettuja yhtiditd korkeampi. Tulos antaa viitteita siita,
etté valtio-omistaja panostaa yhtibittensé valvontaan voimakkaasti. Toisaalta tulosta
voidaan tulkita myGs niin, etté yksityisesti omistetuilla yrityksilld on enemmén muita
valvontamekanismeja, jotka vdhentéavat hallituksen suorittaman valvonnan tarvetta.
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Hallituksen valvontavoima suomalaisissa porssiyhtioissi

Johdanto

Valtion yhtidomistuksella on Suomessa pitkit perinteet. Valtio-omisteisten yhtididen
rooli Suomen teollistamisessa ja kansantalouden kehittdmisessd on ollut merkitta-
va, silld investointien vaatimaa yksityistd padomaa ei ole aina ollut riittavasti tarjolla
(Kankaanpéd, Oulasvirta & Wacker 2014). Yhtidomistustensa kautta valtio on myds
harjoittanut viranomaistoimintoja, turvannut Suomen energiahuoltoa seki edistanyt
mm. metsiteollisuutta ja luonnonvarojen kayttoa.

Nykyisin Suomen valtion omistajuus voi perustua erityistehtdavaan, luonnolliseen
monopoliin, strategiseen intressiin tai puhtaaseen finanssi-intressiin (Valtioneuvos-
ton kanslia 2020). Valtion omistusosuudet vaihtelevat tdysin omistetuista yhtioista
alle 10 prosentin vihemmistdosuuksiin. Lisdksi osa yhtiostd on sellaisia, ettd niiden
osakkeet on listattu arvopaperipdrssiin. Valtiolla on suoria porssiomistuksia yhteen-
sd neljassd yhtiossd, joista kolmessa valtio-omistuksella on my0s strateginen intres-
si. Lisdaksi Helsingin porssissd on kaksitoista sellaista yhtioitd, joissa valtiolla on va-
hemmistéomistuksia sijoitusyhtio Solidiumin kautta. Valtion porssiomistusten arvo
vuoden 2021 lopussa oli kaikkiaan 36,7 miljardia euroa, joten kyseessé on tdrked osa
kansallisvarallisuuttamme (Valtioneuvosto 2022).

Tdamén tutkimuksen tavoitteena on analysoida porssiyhtididen hallitusten hyvan
hallintotavan mukaista valvontavoimaa. Pyrkimyksena on hahmottaa tyypillisimpia
osatekijoitd, joista yrityksen hyvdn hallintotavan mukainen hallituksen valvonta-
voima katsotaan muodostuvan. Erityinen mielenkiinto kohdistuu siihen, onko val-
tio-omisteisten porssiyhtididen hallitusten valvontavoima yksityisesti omistettuja yh-
tioita korkeampi. Lisaksi pohditaan sitd, mitka seikat saattavat vaikuttaa hallitusten
valvontavoiman madraén erityisesti valtio-omisteisissa porssiyhtioissa.

Tutkimuksen teoreettinen tausta pohjautuu agenttiteorian kuvaamiin epiasym-
metrisesti jakautuneen tiedon ongelmiin (Jensen & Meckling 1976; Shleifer & Vishny
1997). Agenttiteoreettisesta nakokulmasta katsoen yrityksen hallitusta pidetdéan yhte-
nd tarkeimmistd yrityksen sisdisen valvonnan mekanismeista (Fama & Jensen 1983;
Healey & Palepu 2001; Armstrong, Guay& Weber 2010). Hallituksen valvontatehtévin
menestyksekkddn hoitamisen kannalta on keskeistd, ettd valvoja (yrityksen hallitus)
on paitoksenteossaan itsendinen ja riippumaton valvonnan kohteesta (toimiva joh-
to). Laadukkaan hallintomallin piirteisiin kuuluu my®s, ettd se turvaa vihemmisto-
omistajien oikeudet suuria omistajien vallankdyttod vastaan (Johnson, La Porta, Lo-
pez-de-Silanes & Shleifer 2000).

Téssd tutkimuksessa yrityksen hallituksen valvontavoimaa kuvataan kuudesta yk-
sittdisestd muuttujasta laaditun yhdistelmamuuttujan avulla. Yhdistelmamuuttujan
tekijdt ovat hallituksen jdsenten riippumattomuus yhtiostd ja merkittavistd omista-
jista, tarkastus- ja nimitysvaliokunnan olemassaolo, hallituksen kokoustamistiheys
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sekd se, onko yhtion toimitusjohtaja hallituksen jasen (Garcia Lara, Garcia Osma &
Penalva 2007). Ndma osatekijdt ovat erditd kaikkein tyypillisimpid kansainvalisissd
tutkimuksissa kaytettyja hyvdn hallintotavan laatua kuvaavia mittareita (Beekes,
Pope, Young 2004; Ahmed & Duellman 2007; Armstrong, Guay & Weber 2010) ja ne
on sisdllytetty myos porssiyhtididen hallintokoodiin (Arvopaperimarkkinayhdistys
2020).

Tutkimuksen empiirisessd aineistossa on 1 562 yritysvuosihavaintoa suomalaisis-
ta porssiyhtioistd vuosilta 2004-2020. Néistd yritysvuosihavainnoista 1 382 on yksi-
tyisesti omistetuista yhtioisté ja vastaavasti 180 valtio-omisteisista yhtidistd. Valtion
omistusosuudet vaihtelevat vililld 3,7-59,2 prosenttia. Tutkimuksen tulokset osoitta-
vat, ettd valtio-omisteisten yhtididen hallitusten valvontavoima on yksityisesti omis-
tettuja yhtioitd korkeampi. Tulokset antavat viitteitd siitd, ettd yksityisesti omistetut
yhtiot saattavat kdyttdd enemman muita hyvan hallintotavan keinoja (kuten palkit-
semista) tai vaihtoehtoisia valvontamekanismeja (kuten lainanantajien erityisehdot)
jotka saattavat korvata hallituksen suorittamaa valvontaa.

Toisaalta valtio-omisteiset yhtiot ovat tdrked osa kansallisvarallisuuttamme ja
my0s tiedotusvilineet seuraavat nditd yhtiotd tarkkaan. Tastd ndkokulmasta katsoen
on ymmarrettdvad, ettd valtio-omistaja haluaa panostaa yhtidittensd valvontaan ai-
van erityisesti. Talloin saattaa riskind kuitenkin olla se, ettd valvonta ylittda optimaa-
lisen mddrdn ja paillekkiiset valvontamekanismit kuluttavat tarpeettomasti yrityk-
sen resursseja.

Teoreettinen tausta

Yrityksen hyva hallintotapa

Yrityksen hyva hallintotapa (corporate governance) tarkoittaa yrityksen ohjaus- ja hal-
linnointijérjestelmad, jonka avulla maéritellddn yrityksen toimielinten tehtdvénjako
sekd turvataan osakkeenomistajien ja yrityksen luotonantajien oikeudet (Shleifer &
Vishny 1997; Tricker 2015). Médritelmé pohjautuu agenttiteorian kuvaamiin pdamie-
hen ja agentin sopimussuhteessa ilmeneviin ongelmiin, jotka johtuvat epdsymmet-
risestd informaatiosta sopimusosapuolten valilld. Ndmid ongelmat ilmenevit mo-
raalikatona ja haitallisena valikoitumisena (Jensen Meckling 1976; Eisenhardt 1989).
Moraalikadon vallitessa agentin toimet eivit ole pdamiehen havaittavissa tai toimilla
on sopimusosapuolille erilainen merkitys. Haitallinen valikoituminen liittyy puoles-
taan agentin informaation piilotteluun.
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Yrityksen hyvén hallintotavan periaatteiden tarkoituksena on lieventda epasym-
metrisen informaation aiheuttamia ongelmia, mutta ndiden periaatteiden implemen-
toinnissa on kansainvalisid eroja (Weimer & Pape 1999; Leuz, Nandab & Wysocki
2003). Erot juontuvat mm. rahoitus- ja lakijirjestelmien erilaisuudesta ja yritysten
erilaisista omistusrakenteista (La Porta, Lopez-de-Silanes, Shleifer & Vishny 1998).
Suomi kuuluu pohjoismaiseen hyvin hallintotavan jarjestelmédn, joka koostuu muun
muassa lainsaddanndostd, viranomaisten ohjeista ja yritysten itsesadntelysté (Liljeblom
& Loflund 2006). Keskeisimmait porssiyhtioita velvoittavat sddadokset ovat osakeyh-
tiolaki (21.7.2006/624, OYL), arvopaperimarkkinalaki (14.12.2012/746, AML), tilin-
tarkastuslaki (18.9.2015/1141, TTL), kirjanpitolaki (30.12.1997/1336, KPL) ja pdrssin
saannot. Lisaksi finanssivalvonta suorittaa porssiyhtididen laillisuusvalvontaa ja an-
taa hyvddn hallintotapaan liittyvda ohjeistusta. Lisdksi porssiyhtididen hyvédn hal-
lintotavan kéytdnteitad ohjeistetaan myds hyvan hallintotavan koodin avulla, joka
korostaa erityisesti toimivasta johdosta riippumattoman hallituksen valvontaroolia
(Fredriksson & Kankaanpda 2017).

Thomsenin (2016) mukaan yli 50 prosentilla suomalaisista porssiyhtiostd on sel-
lainen omistaja, jonka hallussa on vdhintddn 20 prosenttia yhtion osakkeiden tuot-
tamasta ddnimdardstd. Niille yhtidille on tyypillistd, ettd suuri omistaja on suoraan
edustettuna hallituksessa. Tutkimuskirjallisuudessa téllaista maardysvaltapohjaista
ratkaisua kutsutaan insider- jarjestelmiksi, mikd on tyypillinen angloamerikkalai-
sen maailman ulkopuolella, kuten Suomessa ja muissa Pohjoismaissa (La Porta ym.
1998; Thomsen 2016). Insider-jarjestelmdan mukainen hallintomalli madaltaa johdon
ja omistajien vilistd agenttiongelmaa. Toisaalta isojen omistajien tavoitteet saattavat
poiketa pienomistajien tavoitteista, jolloin pienosakkaat saattavat joutua kdrsimiin
(Villalonga & Amit 2006).

Markkinapohjaisessa, angloamerikkalaisille maille tyypillisessd outsider-jarjestel-
massd osakkeenomistus on puolestaan hajautunut ja yhtickokous valitsee hallitus-
jasenet hallituksen nimitysvaliokunnan ehdotuksista (Franks & Mayer 1997; Leuz
ym. 2003). Hajautunut omistusrakenne voi kuitenkin johtaa siihen, ettd toimiva johto
kontrolloi yhtiokokouksessa kasiteltdvid asioita ja my6tavaikuttaa itselleen mieleisten
hallitusjdsenten valintaan. Taéma on luonnollisesti ongelmallista johdon ja padmiehen
vilisten agenttiongelmien nakokulmasta.

Hallitus johdon valvojana

Yrityksen hallituksella on kaksoisrooli yhtddltd toimitusjohtajan neuvonantajana,
mutta toisaalta myos operatiivisen johdon toiminnan valvojana (Adams & Ferreira
2007). Hyvi hallintotapa korostaa erityisesti hallituksen valvontaroolia ja hallitusja-
senten riippumattomuutta operatiivisesta johdosta. Kansainvaliset tutkimustulok-
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set ovat osoittaneet, ettd hallituksen riippumattomuus hillitsee agenttikustannuksia
muun muassa laadukkaamman laskentainformaation kautta (Dechow, Sloan & Swee-
ney 1996; Klein 2002; Peasnel, Pope & Young 2005).

Hyvan hallintotavan nakokulmasta yksi tdrkeimmistd saddoksistd on osakeyhti-
olaki, joka sisaltad keskeiset osakeyhtion hallinnossa sovellettavat yhtidoikeudelli-
set periaatteet (Liljeblom & Loflund 2006). Osakeyhtidlaissa siddetdan myos yhtion
keskeisten toimielinten, kuten toimitusjohtajan, hallituksen ja yhtiokokouksen teh-
tdvianjaosta. Yhtion pdivittdinen johtaminen kuuluu toimitusjohtajalle ja muulle ope-
ratiiviselle johdolle. Yhtion hallituksen tehtdvana on puolestaan haastaa ja arvioida
strategiaa ja valvoa toimitusjohtajaa. Omistajan tahto ja ndkemys kanavoituvat yri-
tyksen hallitustyon kautta. Tama tarkoittaa, ettd omistajilla ei ole oikeutta puuttua
yhtion piivittdiseen johtamiseen ohi yhtion hallituksen (Tricker 2015).

Osakeyhtiolaista ja muusta lainsddddnndosta tulevia velvoitteita tdydennetddn pors-
siyhtioitd koskevan hallinnointikoodin avulla (Liljeblom & Loflund 2006). Hallin-
nointikoodin avulla voidaan myds yllapitdad ja kehittdd suomalaisten porssiyhtididen
hallinnointikdytantojen korkeaa kansainvilistd tasoa (OECD 2015). Koodi on laadittu
muotoon noudata tai selitd (comply or explain). Tama tarkoittaa, ettd yhtio voi poiketa
koodin yksittdisestd suosituksesta, mutta sen on esitettdva tekemalleen poikkeamalle
perusteltu syy (Arvopaperimarkkinayhdistys 2020).

Porssiyhtididen hallintokoodin (2020) suosituksissa korostetaan hallitusjdsenten
riippumattomuuden merkitystd. Koodissa todetaan, ettd hallituksen jasenten enem-
miston on oltava riippumattomia yhtiostd. Lisaksi vdhintdan kahden yhtiosta riippu-
mattoman jasenen on oltava riippumattomia myos merkittavista osakkeenomistajista.
Yhtiostd riippumattomien jasenten katsotaan suojaavan omistajien oikeuksia ja siten
vahentdavin johdon ja osakkeenomistajien vilistd agenttiongelmaa. Riippumattomuus
merkittdvastd osakkeenomistajasta on puolestaan sdddetty suojaamaan erityisesti va-
hemmistéomistajien oikeuksia (Lekvall 2014). Lisdksi koodissa todetaan, ettd toimi-
tusjohtajaa ei tule valita hallituksen puheenjohtajaksi.

Yhtion hallitus voi tehostaa tyoskentelyddn muodostamalla jdsenistddn valio-
kuntia (Fredriksson & Kankaanpdi 2017). Taloudellisen raportoinnin seurannan ja
valvonnan tehostamiseksi yhtion hallitus voi perustaa jasenistdan erillisen tarkas-
tusvaliokunnan. Tyypillisid tarkastusvaliokunnan tehtdvid ovat mm. PIE'-yhteis6jen
raportointijirjestelmiin ja tilintarkastuksen valvontaan liittyvat erityistehtavit (OYL
6:16a §). Mikali yhtiossa ei ole tarkastusvaliokuntaa, sen tehtdvid hoitaa hallitus koko-
naisuudessaan tai vaihtoehtoisesti jokin muu hallituksen valiokunta.

Tarkastusvaliokunnan lisdksi koodissa on suositukset nimitysvaliokunnasta ja sil-
le vaihtoehtoisesta nimitystoimikunnasta, jotka voidaan perustaa tehostamaan halli-
tusjdsenten valintaprosessia. Nimitysvaliokunta koostuu hallituksen jasenistd, joista

! PIE-yhteisolla tarkoitetaan yleisen edun kannalta merkittédvaa yhteisod (Public Interest Entity).
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enemmiston on oltava yhtiosta riippumattomia. Lisdksi on erikseen saddetty siitd, ettd
yhtion toimitusjohtaja tai yhtion muuhun johtoon kuuluva henkil6 ei saa olla nimi-
tysvaliokunnan jasen. Vaihtoehtoisesti yhtiolle voidaan perustaa nimitystoimikunta,
jonka kokoonpanoon voi kuulua myds muita, kuin hallituksen jdsenid. Téllaisia voi-
vat olla esimerkiksi suurimmat osakkeenomistajat tai heiddn nimedmansa edustajat?.

Hypoteesin kehittiminen

Omistajien nakokulmasta on perusteltua, ettd yritykselle valitaan kuhunkin tilantee-
seen parhaiten sopiva valvontamekanismit (Simunic 1980, Wallace 1984, Hay, Knechel
& Ling 2008). Tutkimuskirjallisuudessa yritysten valvontamekanismeja on tarkastel-
tu toisiaan korvaavina (substituutteina), mutta myos toisiaan taydentdvind (komple-
mentteina). Substituuttindkokulmasta katsottuna vahva panostus yhteen valvonta-
mekanismiin mahdollista keveimman panostuksen muihin valvontamekanismeihin
(Weik, Eierle & Ojala 2018). Vastaavasti komplementtindkokulmasta tarkasteltuna
vahva panostus yhteen valvontamekanismiin, heijastuu vahvana panostuksena myos
muihin valvontamekanismeihin.

Valtio-omisteisiin porssiyhtiéihin kohdistuu samat hyvan hallintotavan sdddokset
ja valvonnan mekanismit, kuin yksityisesti omistettuihin yhtiéihin. Tdmadn lisdksi
valtio-omisteisiin yhtidihin kohdistuu myds perustuslain mukaista parlamentaarista
valvontaa, joka kuuluu eduskunnalle (Kankaanpad ym. 2014). Valtio-omisteisiin yhti-
6ihin kohdistuu muutoinkin paljon huomiota ja mm. tiedotusvilineet seuraavat néité
yhtiotd ja niiden tekemid hallitusjdsenten valintoja hyvin tarkasti. Tdma saattaa joh-
taa siihen, ettd valtio-omistaja haluaa panostaa hyvan hallintotavan noudattamiseen
ja yhtididen valvontaan enemmén, kuin porssiyhtiot keskimaédrin. Osana valvonnan
kokonaisuutta valtio-omisteiset porssiyhtididen hallitukset koostuvat lihes yksin-
omaan riippumattomista jasenistd, jotka ymmartavit valtio-omisteisiin yhtiéihin
kohdistuvat erityisen mielenkiinnon ja julkisuuspaineen. Riippumattomat hallitus-
jasenet haluavat varjella my0s omaa mainettaan ja siksi myo6tavaikuttavat yhtididen
hyvin hallintotavan periaatteiden esimerkilliseen noudattamiseen.

Yksi hallituksen suorittamalle valvonnalle vaihtoehtoinen valvonnan mekanismi
liittyy pankkien luottopédatoksissd kayttamiin erikoisehtoihin, eli kovenantteihin.
Kovenantit muodostavat tehokkaan valvontamekanismin, jonka avulla voidaan mah-
dollisesti korvata muuta valvontaa (Weik ym. 2018). Valtio-omisteiset yhtiot nauttivat
(véhintddn implisiittisesti) valtio-omistajan lainantakausta, mikd vdhentdd ndiden
yhtididen velan erityisehtojen kédyton tarvetta (DeWenter & Malatesta 2001). Voidaan

? PWC:n kevailld 2019 tekemin tutkimuksen mukaan nimitystoimikuntia kéytti 46 suomalais-
ta pOrssiyhtiota, eli n. 35 % kaikista yhtiosta.
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olettaa, ettd pankkien luottopaatoksiin liitettavit erityisehdot ovat tyypillisempi val-
vontamekanismi yksityisesti omistetulle yhtiéille, kuin valtio-omisteisille. Tama voi
pienentdd yksityisesti omistettujen yhtididen hallitukseen kohdistuvaa valvontapai-
netta suhteessa valtio-omisteisiin yhtidéihin. Tamé voi heijastua eroina yksityisesti
omistettujen ja valtio-omisteisten yhtididen hyvan hallintotavan kéyténteissd. Edella
esitettyyn perustuen asetetaan seuraava hypoteesi:

Valtio-omisteisissa yhtidissd hallitusten valvontavoima on korkeampi kuin yksityi-
sesti omistetuissa yhtioissd.

Malli

Hallituksen valvontavoiman mittaaminen

Hallituksen valvontavoimaa kuvataan yhdistelmdmuuttujan (VALVONTA) avulla.
Yhdistelmdmuuttuja muodostetaan Garcia Laran ym. (2007) tutkimusta mukaillen
kuuden yksittdisen hallitusta kuvaavan muuttujan standardoitujen lukuarvojen kes-
kiarvona. Standardoinnin my6td yksittdisten muuttujien mittayksikoiden vaikutus
katoaa.

Yksittdisten muuttujien arvot perustuvat yritysten itse raportoimiin tietoihin, jot-
ka on koottu Thomson Reuters-tietokannasta, vuosikertomuksista ja yhtiéiden jul-
kaisemista hyvén hallintotavan suosituksista. Kaikki yhdistelmédmuuttujan osatekijat
ovat sellaisia, joista sdddetddn myods porssiyhtididen hyvan hallintotavan koodissa
(Arvopaperimarkkinayhdistys 2020). Yhdistelmdmuuttuja muodostetaan seuraavien
yksittdisten muuttujien avulla:

1) Yhtiostd riippumattomien hallitusjdsenten suhteellinen osuus. Yhtiosté riippu-
mattomien jasenten katsotaan suojaavan omistajien oikeuksia ja siten vahenta-
van johdon ja osakkeenomistajien vilista agenttiongelmaa (Brown, Beekes &
Verhoeven 2011). Yrityksestd riippumattomia (non-executive) hallitusjasenid
ovat tyypillisesti mm. suurten omistajien edustajat ja hallituksen riippumatto-
mat (independent) jasenet. Mitd suurempi osuus yrityksen hallitusjdsenista on
yhtiosta riippumattomia, sitd parempi on hallituksen valvontavoima.

2) Yhtiostid ja merkittivistd osakkeenomistajista riippumattomien hallitusjdsen-
ten suhteellinen osuus. Riippumattomuus merkittavistd osakkeenomistajasta
on saddetty suojaamaan erityisesti vahemmistdomistajien oikeuksia (Lekvall
2014). Mitd suurempi osuus yrityksen hallitusjdsenistd on yhtiostd ja merkit-
tavistd osakkeenomistajista riippumattomia, sitd parempi on myo6s hallituksen
valvontavoima.
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3) Toimitusjohtajan hallitusjdsenyys. Agenttiteoreettisesta nakokulmasta katsoen
on selvdd, ettd toimitusjohtajan ei ole tarkoituksenmaista toimia itseddn val-
vovan toimielimen jasenend (Ruohonen, Salminen & Vahtera 2022). Mikili
toimitusjohtajan ja hallituksen puheenjohtajan tehtdvissd toimii eri henkilo, se
on omiaan lisédmaddn hallituksen paitoksenteon itsendisyyttd. Mikali toimi-
tusjohtaja ei kuulu yhtion hallitukseen, hallituksen valvontavoima on parempi
kuin toimitusjohtajan ollessa hallituksen jasen.

4) Hallituksen kokoustamistiheys. Tutkimustulokset ovat osoittaneet, ettd halli-
tuksen kokoustamistiheyden ja hallituksen harjoittaman valvonnan tehokkuu-
den vililld on positiivinen yhteys (Vafeas 1999; Xie, Davidson & DaDalt 2003).
Mitd enemmén hallituksella on tilikauden aikana kokouksia, sitd parempi on
hallituksen valvontavoima.

5) Tarkastusvaliokunnan olemassaolo. Erillisen tarkastusvaliokunnan olemassa-
olo tehostaa riippumattomien hallitusjisenten suorittamaa johdon valvontaa ja
lisdd raportoinnin lapindkyvyytta (Klein 2002). Mikili yritykselld on tarkas-
tusvaliokunta, sen valvontavoima on parempi kuin niilla yrityksilld, joilla tar-
kastusvaliokuntaa ei ole.

6) Nimitysvaliokunnan/-toimikunnan olemassaolo. Nimitysvaliokunnat tehosta-
vat ammattitaitoisten riippumattomien hallitusjdsenten rekrytointiprosessia
(Ruigrok, Peck, Tacheva, Greve & Hu 2006; Garcia Osma & Gill de Albornoz
2007). Riippumattomat hallitusjdsenet ovat puolestaan avainroolissa informaa-
tion asymmetrian vihentimisessd, joten nimitysvaliokuntien olemassaololla
vaikuttaa vahintdankin vilillisesti informaation asymmetrian madaltamiseen.
Mikaili siis yritykselld on nimitysvaliokunta/-toimikunta, sen valvontavoima on
parempi kuin niilld yrityksilld, joilla nimitysvaliokuntaa/-toimikuntaa ei ole.

Tutkimuksessa kéytettdva yhdistelmamuuttuja (VALVONTA) muodostetaan Gar-
cia Lara ym. (2007) tavoin kuuden hallituksen valvontaa kuvaavan muuttujan (i-vi)
standardoitujen arvojen keskiarvona. Standardoinnin avulla yhdistelmdamuuttujan
laskennassa kdytettdvat eri asteikolliset muuttujat saadaan yhteismitallisiksi. Mité
korkeampia arvoja yhdistelmdmuuttuja saa, sitd vahvempi on hallituksen valvonta-
voima ja painvastoin.

Kontrollimuuttujat

Yritysten hallituskokoonpanojen uskotaan syntyvan endogeenisesti ja tiettyyn hal-
linnolliseen tarpeeseen (Adams, Hermalin & Weisbach 2010; Wintoki, Linck & Netter
2012). Vaikka hallituksen kokoonpano vaikuttaisi hyvén hallintotavan nakékulmasta
heikolta, se saattaa kuitenkin olla oikea valinta yrityksen sen hetkiseen tilanteeseen.
Erilaiset yhtiot kohtaavat erilaisia ongelmia ja hallitusten kokoonpanot ovat strategi-
sia valintoja ndihin ongelmiin. Siksi se, mika toimii yhdessa yhtiossa, ei valttamatta
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ole oikea ratkaisu toisessa. Jotta endogeeniset tekijat saataisiin kontrolloitua, malliin

lisdtddn seuraavat kontrollimuuttujat:

1)

3)

4)

Yrityksen koko. Yrityskoon kasvaessa yrityksen rakenteen yleensid monimut-
kaistuvat, minka johdosta my6s hyvin hallintotavan tarkeys korostuu (Dem-
setz & Lehn 1985). Ndin ollen hyvin hallintotavan laadun ja yrityskoon suhteen
uskotaan olevan positiviinen. Tassd tutkimuksessa yrityksen koon (KOKO)
mittarina kdytetddn tilikauden paatdspdivan mukaisen osakepddoman logarit-
moitua markkina-arvoa.

Kasvumahdollisuudet. Kasvuyhtididen osalta hallintotavan tdytyy olla joustava
jaantaa tarvittaessa tilaa yrittdjin ja/tai muun toimivan johdon paitoksenteolle
(Lehn, Patro & Zhao 2009). Yritysten kasvuodotuksia mitataan price-to-book
(PTB) suhdeluvun avulla, joka lasketaan suhteuttamalla tilikauden viimeisen
pdivan osakepddoman markkina-arvo osakepddoman Kkirja-arvoon. Hyvén
hallintotavan ja kasvumahdollisuuksia mittaavan tunnusluvun (PTB) suhteen
oletetaan olevan negatiivinen.

Kannattavuus. Hermalin & Weisbach (1998) raportoivat, ettd heikon kannat-
tavuuden myo6td hallituksen riippumattomuutta pyritddn lisidméan. Bhagat &
Bolton (2008) kuitenkin huomauttavat, ettd hallituksen riippumattomuuden
lisdidminen ei sindllddn ole keino lisdtd yrityksen kannattavuutta vaan se on
ennen kaikkea keino tehostaa toimivan johdon valvontaa. Tasséd tutkimuksessa
yrityksen kannattavuutta mitataan tilinpaatéspaivin oman padoman tuotto-
prosentin (ROE) avulla. Garcia Lara ym. (2007) tavoin oman padoman tuotto-
prosentin ja hyvdn hallintotavan suhteen oletetaan olevan negatiivinen.
Velkaisuus. Vieraan padoman ehtoiset rahoittajat haluavat turvata saatavansa ja
siksi tehostavat osaltaan yrityksen valvontaa ja hyvaa hallintotapaa (Weik ym.
2018). Yrityksen velkaisuutta mitataan tassd tutkimuksessa tilinpadatospéaivan
velkaantumisasteen (DTA) avulla. Velkaantumisasteen ja hyvin hallintotavan
suhteen odotetaan olevan positiivinen.

Kun huomioidaan valtio-omistajuutta kuvaavan muuttujan (VALTIO) lisdksi
edelld kuvat yrityksen koon (KOKO), kasvumahdollisuuksien (PTB), kannattavuuden
(ROE) ja velkaisuuden (DTA) kontrollimuuttujat, hallituksen valvontavoimaa (VAL-
VONTA) selittdvd malli voidaan kirjoittaa seuraavasti:

VALVONTA;, = Bo + BiVALTIO; . + B,KOKO; , + BsPTB;

+ ﬁél-ROEl',t + ﬁSDTAl',t + Z oct + Zyl + gi’t (1)

Malliin on my®ds lisdtty aika (o, ) ja toimialatekijét (y, ) sekd mallin selittimatonta
osaa kuvaava virhetermi (si’ )
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Aineisto

Aineiston muodostaminen

Tutkimuksessa tarvittavat aineisto haettu Thomson Reuters tietokannasta. Lisak-
si aineistoa on kerdtty my0s suoraan yritysten vuosikertomuksista sekd yritysten
verkkosivuillaan julkaisemista hyvan hallintotavan selvityksistd. Tutkimusotoksen
muodostamista on kuvattu taulukossa 1. Taulukon sarakkeesta (1) ilmenee, etta tut-
kimuksessa tarvittavat tilinpaatos- ja markkinatiedot saatiin 1 954:sta yritysvuosiha-
vainnosta. Normaalin kidytdnnén mukaisesti (ks. esim. Van Tendeloo & Vanstraelen
2008) aineistosta poistettiin rahoitus- toimialan havainnot (266 kpl), silld niiden tilin-
paatosraportointi poikkeaa olennaisesti muiden toimialojen yhtioistd. Lisaksi aineis-
tosta karsittiin sellaiset havainnot (126 kpl), joista ei 16ytynyt kaikkia tutkimuksessa
tarvittavia hyvéin hallintotavan tietoja.

Lopullisen tutkimusaineiston kooksi muodostui 1 562 yritysvuosihavaintoa, joista
1 382 oli yksityisesti omistetuista yhtiosté ja valtio-omisteisista 180. Niin ollen val-
tio-omisteisten yritysten suhteellinen osuus koko aineistosta on 11,5 prosenttia. Yri-
tysvuosihavaintojen madra vaihteli vuosittain ja eniten havaintoja (101 kpl) oli vuosil-
ta 2018 ja 2020. Vastaavasti vuodelta 2004 yritysvuosihavaintoja oli vdhinten (57 kpl).
Vuoden 2004 keskimadrdistd matalampaa yritysvuosihavaintomaéraa selittda se, ettd
Suomen ensimmadinen kansainvilisen tason hyvén hallintotavan koodi tuli voimaan
1.7.2004. Yhtiot eivat kuitenkaan olleet velvollisia noudattamaan koodia heti, vaan
vasta koodin voimaantulopdivdd seuraavasta yhtiokokouksesta lukien. Koodin imple-
mentointi kdytdntoon siirtyi monilla yhti6illa vuoteen 2005 ja osalla titdkin myo-
hidisempdan ajankohtaan. Valtio-omisteisten yhtididen suhteellinen osuus vuotuisista
havainnoista vaihteli vililla 8,9 prosenttia (2007) - 15,0 prosenttia (2019).
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Taulukko 1. Otoksen muodostuminen

(1) Tarvittavat tilinpaatds- (2) Rahoitusalan  (3) Hallintotavan ~ (4) Havainnot ~ (5) Valtio-omisteiset

ja markkinatiedot yritykset tietoja puuttuu yhteensa
2004 101 -19 25 57 7 (12.3%)
2005 12 -18 -20 74 7 (9.5%)
2006 17 -18 13 86 9 (10.5%)
2007 17 -14 -12 91 8 (8.8%)
2008 17 -14 -10 93 9(9.7%)
2009 17 -15 -6 96 9 (9.4%)
2010 115 -14 -3 98 0(10.2%)
2011 13 -14 -3 96 1(10.5%)
2012 13 -14 -6 93 1 (11.8%)
2013 110 -15 -5 90 11 (12.2%)
2014 M -14 -3 94 11 (11.7%)
2015 115 -15 -3 97 11 (11.3%)
2016 17 -16 -3 98 11 (11.2%)
2017 116 -14 -5 97 12 (12.4%)
2018 123 -7 -5 101 14 (13.9%)
2019 120 -7 -3 100 15 (15.0%)
2020 120 -18 -1 101 14 (13.9%)
YHT. 1954 -266 -126 1562 180 (11.5%)
Taulukko 2. Malleissa kaytetyt muuttujat

Muuttuja Kuvaus
VALVONTA Yrityksen hallituksen valvontamekanismien voimakkuutta kuvaava muuttuja,

joka lasketaan hallituksen valvontaa kuvaavien kuuden yksittaisen muuttujan

standardoitujen arvojen keskiarvona.
VALTIO Luokkamuuttuja, joka saa arvon 1, mikéli valtio omistaa kyseisen yrityksen

osakkeita ja muutoin 0.
KOKO Yrityskoon muuttuja, joka lasketaan osakkeiden markkina-arvon luonnollisena logaritmina.
PTB Yrityksen kasvumahdollisuuksia kuvaava muuttuja, joka lasketaan jakamalla osakkeen mark-

kina-arvo (P) osakkeen kirja-arvolla (B).

ROE-% Oman p&doman tuottoprosentti, joka lasketaan jakamalla tilikauden tulos
oman paaoman maaralla.

DTA Velkaantumisaste, joka lasketaan jakamalla taseen vieraan padoman maara (D)
taseen loppusummalla (A).
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Muuttujien jakaumat ja korrelaatiot

Taulukossa 3 esitetddn mallin testaamisessa kdytettyjen muuttujien jakaumien keski-
arvo, keskihajonta, mediaani sekd minimi ja maksimiarvot. Sarakkeessa (i) esitetddan
ensin koko otoksen jakaumat ja sitten erikseen valtio-omisteiset (ii) ja yksityisesti
omistetut yhtiot (iii). Lopuksi sarakkeessa (iv) esitetddn edelld mainittujen kahden
ryhmén (valtio-omisteiset verrattuna yksityisesti omistettuihin) keskiarvojen t-tes-
tiin perustuvan erotuksen tilastollinen merkitsevyys.

Taulukko 3. Muuttujien jakaumat

Kaikki Valtio- Yksityisesti Erotuksen (2) - (3)
yhtiét omisteiset omistetut p-arvo
(i) (i (i) (iv)

VALVONTA Keskiarvo 0.000 0.478 -0.063 <0.001**
Hajonta 0.561 0.197 0.563
Mediaani 0.105 0.482 0.008
Min -2.694 -0.090 -2.694
Max 1.813 1.247 1.813

KOKO Keskiarvo 19.366 21.727 19.058 <0.001*
Hajonta 1.957 1139 1.828
Mediaani 19.300 21.682 19.024
Min 13.751 18.193 13.751
Max 25.348 24.539 25.348

PTB Keskiarvo 2.564 1.922 2.647 <0.001*
Hajonta 2.395 1.229 2.496
Mediaani 1.900 1.605 1.980
Min 0.167 0.400 0.167
Max 27100 7.670 27100

ROE Keskiarvo 0.080 0.101 0.077 0.042*
Hajonta 0.215 0138 0.223
Mediaani 0.110 0.108 0.110
Min -0.140 -0.584 -0.140
Max 0.866 0.385 0.866

DTA Keskiarvo 0.531 0.565 0.526 <0.001*
Hajonta 0.152 0.096 0.158
Mediaani 0.550 0.575 0.548
Min 0.003 0.241 0.003
Max 0.967 0.860 0.967
N 1562 180 1382
(100.0 %) (11.5 %) (88.5 %)

Merkinté * (**) tarkoittaa, etta tulos on tilastollisesti merkitseva 5 % (1 %) riskitasolla.
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Taulukosta 3 voidaan havaita, ettd kaikki mallissa kdytetyt viisi muuttujaa (hal-
lituksen valvontavoima, yrityksen koko, kasvumahdollisuudet, kannattavuus ja
velkaisuus) poikkeavat tilastollisesti merkitsevilld tavalla ryhmien vililld. Siten val-
tio-omisteiset yritykset ovat kooltaan suurempia (KOKO 21.727 vs. 19.058), ovat yk-
sityisid harvemmin kasvuyhtioitd (PTB 1.922 vs. 2.647), ovat kannattavampia (ROE
0.101 vs. 0.077) ja kdyttaviat enemmain velkarahoitusta (DTA 0.565 vs. 0.526). Hypo-
teesin testaamisen kannalta keskeinen muuttuja (VALVONTA) on selkeésti korkeam-
pi valtio-omisteisilla yhti6illd (0.478) kuin yksityisesti omistetuilla yhti6illd (-0.063).
Tama antaa alustavaa tukea tutkimuksen hypoteesille Hi.

Taulukko 4. Pearsonin korrelaatiokertoimet (n=1562)

VALVONTA VALTIO KOKO PTB ROE DTA
VALVONTA
VALTIO 0.308*
KOKO 0.376** 0.436**
PTB 0.004 -0.097* 0.126**
ROE -0.015 0.036 0.336** 0.206**
DTA 0.159** 0.081** -0.034 -0.069* -0.250**

Merkint& * (**) tarkoittaa, etté tulos on tilastollisesti merkitseva 5 % (1 %) riskitasolla.

Taulukossa 4 esitetdan Pearsonin korrelaatiokertoimet. Siita havaitaan, etta halli-
tuksen valvontavoima (VALVONTA) korreloi positiivisesti valtio-omisteisten (VAL-
TIO), yrityskoon (KOKO) ja velkaisuuden (DTA) kanssa (0.308, 0376 ja 0.159 vas-
taavasti). Selittdvien muuttujien (VALTIO, KOKO, PTB, ROE ja DTA) keskindiset
korrelaatiot ovat alle 0.5, joten muuttujien valilld ei pitdisi olla multikollineaarisuutta.
Lisaksi muuttujien véliset VIF arvot jdivit tason 1.5 alapuolelle.
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Tulokset

Taulukossa 5A on esitetty hallituksen valvontavoimaa selittdvén tilastollisen mallin
tulokset. Malli on kokonaisuudessaan tilastollisesti merkitseva (F-arvo 20.75) ja sen
korjattu selitysaste (Adj. R*) on 0.247.

Taulukko 5A. Hypoteesin testaus, selitettava muuttuja hallituksen valvontavoima (VALVONTA)

Muuttuja Kerroin p-arvo
Regressiovakio -2.617 <0.001**
VALTIO 0.250 <0.001**
KOKO 0.108 <0.001**
PTB -0.010 0175
ROE -0.153 0.055
D/A 0.556 <0.001**
2005 0.013 0.808
2006 0.060 0.239
2007 0.092 0.068
2008 0.092 0.003*
2009 0.206 <0.001**
2010 0.184 <0.001*
2011 0.240 <0.001**
2012 0.217 <0.001**
2013 0.182 <0.001**
2014 0.209 <0.001**
2015 0.283 <0.001**
2016 0.308 <0.001**
2017 0.273 <0.001**
2018 0.275 <0.001*
2019 0.294 <0.001*
2020 0.344 <0.001*
Teollisuustuotteet ja palvelut -0.003 0.946
Kulutustavarat ja palvelut -0.010 0.084
Paivittaistavarat -0.020 0.715
Terveydenhuolto 0.306 0.003*
Informaatioteknologia 0.167 <0.001**
Adj. R? 0.247

F-arvo 20.75

p-arvo <0.001**

Merkinta * (**) tarkoittaa, etté tulos on tilastollisesti merkitseva 5 % (1 %) riskitasolla

Empiiriset tulokset antavat tukea tutkimushypoteesille. Tdma havaitaan siitd, ettd
muuttuja (VALTIO) saa tilastollisesti merkitsevan regressiokertoimen (0.250). My0s
hallituksen endogeeniset tekijat huomioivien muuttujien etumerkit ovat teorian ole-
tusten mukaisia ja vastaavia kuin Garcia Lara ym. (2007) tutkimuksessa. Lisdksi yri-
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tyskoon (KOKO) ja velkaisuuden (DTA) osalta etumerkit (0.108 ja 0.556 vastaavasti)
ovat my0s tilastollisesti merkitsevid. Saatujen tulosten perusteella voidaan todeta, etté
valtio-omisteisten porssiyhtididen hallitusten valvontavoiman ja yksityisesti omistet-
tujen porssiyhtididen valvontavoiman vililld on tasoero. Tasoero ilmenee siten, ettd
valtio-omisteisten yhtididen hallitusten osalta valvontavoima on yksityisesti omistet-
tuja suurempi. Lisdksi yrityksen koko ja velkarahoituksen kaytto nostavat hallituksen
valvontavoimaa.

Taulukko 5B. Selitettdvé muuttuja hallituksen valvontavoima (VALVONTA)
ja selittavind muuttujina mallin aika toimialamuuttujat

Muuttuja Kerroin p-arvo
Regressiovakio 0.067 0.243
2005 0.039 0.576
2006 0.094 0.096
2007 0.127 0.023*
2008 0.164 0.006**
2009 0.233 <0.001**
2010 0.225 <0.001**
2011 0.257 <0.001**
2012 0.252 <0.001**
2013 0.230 <0.001**
2014 0.243 0.002**
2015 0.333 <0.001**
2016 0.367 <0.001**
2017 0.333 <0.001**
2018 0.323 <0.001**
2019 0.378 <0.001**
2020 0.447 <0.001**
Teollisuustuotteet ja palvelut -0.346 <0.001**
Kulutustavarat ja palvelut -0.472 <0.001**
Paivittaistavarat -0.382 <0.001**
Terveydenhuolto -0.110 0.422
Informaatioteknologia -0.329 <0.001**
Adj. R? 0.086

F-arvo 7,97

p-arvo <0.001**

Merkinté * (**) tarkoittaa, etté tulos on tilastollisesti merkitseva 5 % (1 %) riskitasolla

Taulukossa 5B tilastollinen malli on estimoitu siten, ettd selittdjind on pelkéstdan
aikamuuttujat ja toimialamuuttujat. Tulokset ovat edelleen tilastollisesti merkitsevia,
mutta mallin F-arvo on nyt huomattavasti matalampi (7,97) kuin ensimmaisessé ti-
lastollisessa mallissa (20,75). Lisdksi korjattu selitysaste putoaa tasolta 0,247 tasolle
0,086. Ndin ollen mallin pdamuuttuja (VALTIO) seka yrityskoko (KOKO), kasvumah-
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dollisuudet (PTB), kannattavuus (ROE) ja velkaisuus (DTA) vastaavat suurimmalta
osin mallin selitysvoimasta.

Pohdinta ja paatelmat

Tutkimuksessa tarkasteltiin valtio-omisteisten ja yksityisesti omistettujen porssiyhti-
6iden hallitusten valvontavoimaa. Kirjallisuuskatsauksessa tarkasteltiin valtio-omis-
teisten yhtididen hallitusvalintoja ja niiden taustalla vaikuttavia syitd eri maissa ja
kulttuureissa. Tuloksista kévi ilmi, ettd lansimaisissa kehittyneissa talouksissa halli-
tusjdsenten poliittisen taustan vaikutus yrityksen toimintaan vaikuttaisi olevan paa-
osin neutraalia. Sen sijaan esimerkiksi aasialaisilla aineistoilla toteutetut tutkimus-
tulokset osoittivat valtavan kulttuurieron OECD-maiden mukaiseen hallintotapaan.
Kehittyvissd talouksissa yrityksen hallituksen valta on usein tosiasiallisesti poliiti-
koilla ja koko yrityksen olemassaolo pohjautuu poliittisten padttdjien suosioon.

Téamin tutkimuksen empiirinen aineisto koostui suomalaisista porssiyhtioista. Ai-
neistossa oli kaikkiaan 1 562 yritysvuosihavaintoa vuosilta 2004-2020. Valtio-omis-
teisten yhtididen yritysvuosihavaintoja oli aineistossa kaikkiaan 180 ja yksityisesti
omistettuja 1 382.

Tutkimushypoteesi, jonka mukaan valtio-omisteisten yhtididen hallitusten val-
vontavoima on korkeampi kuin yksityisesti omistetuissa, sai empiiristd tukea. Subs-
tituuttindkokulmasta tulos voidaan ymmartdd siten, ettd yksityisesti omistetuilla
yrityksilld on enemmidn muita valvontamekanismeja, jotka vahentéavit hallituksen
suorittaman valvonnan tarvetta. Tulos on linjassa Bozecin ja Dian (2007) tutkimuk-
sen kanssa, joka kasitteli valtion yhtidomistusta Kanadassa.

Toisaalta myds johdon palkitseminen voidaan ndhdd valvonnan substituuttina.
Kuten Tuominen-Thuesen ym. (2019) toteavat, valtio-omisteisissa yhtidissa palkitse-
misen on yleensd niukempaa kuin yksityisesti omistetuissa. Ndin ollen valtio-omis-
teisten yhtididen on kéytettdvd tehokkaammin niitd hyvdn hallintotavan keinoja,
joita silld on kdytossdan. Yksi tdllainen kéytettavissd oleva keino on riippumaton hal-
lituksen valvontavoima.

Tutkimustuloksia voidaan tulkita my6s komplementtisen lahestymistavan kautta.
Kuten Kankaanpidd ym. (2014) huomauttavat, valtio-omisteisiin yhtidihin kohdistuu
kova julkisuuspaine jo pelkéstddan niiden kansallisvarallisuuden kannalta keskeisen
merkityksen takia. Tdma saattaa johtaa siihen, ettd valtio-omisteisten yhtididen val-
vontaan panostetaan mahdollisimman paljon ja monenlaisin keinoin. Voimakas pa-
nostus erilaisiin valvontakeinoihin, kuten hallituksen valvontavoimaan, on omiaan
suojaamaan valtio-omisteisten yhtididen valvonnasta vastaavia tahoja syytoksilta,
ettd kansallisomaisuuden valvontaan ei ole panostettu riittavasti.
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Témian tutkimuksen tulosten perusteella vaikuttaa siltd, ettd Suomessa val-
tio-omistaja noudattaa pdrssiyhtidittensd hallituksia muodostaessaan kansainvilisid
korkeatasoisia hyvin hallintotavan periaatteita esimerkillisesti. Valtio-omisteisten
porssiyhtididen koko ja yhteiskunnallinen merkitys huomioiden timad on ldhtékoh-
taisesti hyvd asia. Riskini saattaa kuitenkin olla se, ettd valvonta ylittdd optimaalisen
tasonsa ja liiallinen maara paillekkdista valvontaa kuluttaa tarpeettomasti yrityksen
resursseja.

Lisdksi on hyva pitdd mielessd, ettd vaikka valvonta on yksi tirkeimmista yrityksen
hallituksen tehtdvistd, hallituksella on tarkeé rooli my6s toimivan johdon sparraajana
ja strategisten ratkaisujen haastajana. Riippumattomuuden liséksi tehokas hallitustyo
edellyttaa jaseniltadn monipuolista ja toisiaan tdydentdavad osaamista. Mikali yrityk-
sen tavoite poikkeaa osakeyhtiolain mukaisesta liiketaloudellisen voiton tuottamises-
ta, se saattaa asettaa my0s hallitusjdsenille aivan erityisid osaamisvaatimuksia.
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Kuntaomisteisten osakeyhtiéiden mééré on 2000-luvulla kasvanut selvésti, miké edel-
lyttdd myGs omistajaohjaukseen panostamista. Kunnilla on osakeyhtidlainsd&ddénndn
puitteissa tarvittaessa mahdollisuus ohjata omistamiensa yhtiiden toimintaa katta-
vasti. Tyypillisi& omistajaohjauskeinoja ovat yhtiéjérjestys, henkilévalinnat ja konser-
niohje. Konserniohjeen méaéréyksillé pyritéén siihen, ettd kuntayhtioiden toiminnassa
otetaan huomioon kuntakonsernin kokonaisetu, joka voi olla ristiridassa osakeyhtion
edun kanssa. Artikkelissa selvitetdan, miten kuntakonsernin kokonaisedun edistami-
sen ja kuntayhtion edun edistdmisen mahdollinen ristiriita tulee ratkaista. Artikkelia
varten on laadittu analyysi 25 suurimman kaupungin konserniohjeiden sisélloisté
koskien kuntakonsernin kokonaisedun edistdmista. Tutkimustulosten mukaan kon-
serniohjeet ovat konsernin kokonaisedun edistdmisen osalta varsin yleisluontoisia.
Konserniohjeissa ei ole tunnistettu kaikkia osakeyhtidlainsdddédnndn tarjoamia péé-
téksentekomahdollisuuksia kokonaan omistettujen kuntayhtiéiden osalta.
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Kuntakonsernin kokonaisedun edistiminen kuntayhtioissi konserniohjeen avulla

Johdanto

Suomessa on yli 2 ooo kuntaomisteista osakeyhtiotd (Tilastokeskus 2021). Kunnan
toimintoja on siirretty osakeyhtiomuotoon, mika on edellyttinyt omistajaohjaukseen
panostamista, silld tytdryhteisdjen omistajaohjauskeinot poikkeavat kunnan oman
toiminnan ohjaamisen keinoista. Omistajaohjauksen tavoitteena on varmistua siit,
ettd kuntayhtiot toteuttavat omistajien yhtioille asettamia tavoitteita (Ruohonen ym.
2021b). Kuntalain (10.4.2015/410) 6 §:n mukaan kunta tytaryhteisdineen muodostaa
kuntakonsernin'. Yhteiso, jossa kunnalla on kirjanpitolaissa (30.12.1997/1336, KPL)
tarkoitettu médrdysvalta, on kunnan tytaryhteiso.

Omistajaohjauksen ldhtokohtana voi pitdd kuntakonsernin toiminnan tehostamis-
ta kokonaisuutena, ja omistajaohjaussadntelyd kannatettiin laajasti lausuntovaiheessa.
Kuntalain esit6issd omistajaohjauksen tavoitteeksi asetettiin se, ettd ohjauksen koh-
teena oleva yhteiso ottaa toiminnassaan huomioon omistajansa tahdon ja tavoitteet
(HE 268/2014 vp, 120, 171). Kuntalain 46.1 §:n mukaan omistajaohjaus tarkoittaa toi-
menpiteitd, joilla kunta omistajana tai jasenend myoétévaikuttaa yhtion ja muun yh-
teison hallintoon ja toimintaan. Téillaisia omistajaohjausvilineitd ovat muun muassa
yhtidjarjestys, osakassopimus ja konserniohje. Kuntalain 47.1 §:n mukaan omistaja-
ohjauksella tulee pyrkii siihen, ettd yhtididen toiminnassa otetaan huomioon kunta-
konsernin kokonaisetu. Kokonaisetua koskeva sadnnos ei ole omiaan selkeyttiméan
omistajaohjauksen asianmukaista jarjestdmistd, silld osakeyhtion johdon on osakeyh-
tiélain (21.7.2006/624, OYL) 1:8:n mukaisesti huolellisesti toimien edistettdavd yhtion
etua, jolla padsadntoisesti tarkoitetaan yhtion kaikkien osakkeenomistajien kollektii-
vista etua (Immonen & Nuolimaa 2017, 9; Keya 2016, 36; Savela 2015, 75-76).

Tavoitteena on selvittdd, miten kuntakonsernin kokonaisedun edistimisen ja
kuntayhtion edun edistimisen mahdollinen ristiriita tulee ratkaista. Lisdksi tavoit-
teena on tarkastella, miten kuntakonsernin kokonaisedusta maarataan kunnan kon-
serniohjeissa ja corporate governance -ohjeissa. Artikkelissa perehdytddan erityisesti
konserniohjeessa maardttyyn kuntayhtion johdon velvollisuuteen tiedustella kun-
nan kantaa ennen padtoksentekoa. Ennakkokannan tiedustelu on teeman kannalta
olennainen, silld sen avulla pyritddn nimenomaisesti varmistamaan kuntakonsernin
kokonaisedun toteutuminen. Tutkimusekonomisista syistd tarkastelun ulkopuolelle
rajataan kuntakonsernin kokonaisedun tarkastelu muiden omistajaohjausvilineiden
kuin konserniohjeen avulla. Tarkoituksena on arvioida voimassa olevan saantelyn si-
sdltod eli kyseessd on oikeusdogmaattinen tutkimus. Artikkelia varten on laadittu
analyysi 25 suurimman kaupungin konserniohjeiden sisalloista koskien kuntakonser-
nin kokonaisedun edistdmista.

' Konsernin miéritelmastd tarkemmin ks. Koski 1977; Horsmanheimo ym. 2017, 11-12.

*  Tiedot on keritty kuntien internet-sivuilta lokakuussa 2022. Tarkempi erittely liitteessa 1.
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Omistajaohjauksen jarjestimisesta

Osakeyhtiolainsdddéantd luo osakkeenomistajille puitteet ohjata omistamiensa yhti-
6iden toimintaa varsin kattavasti. Kuntalain 46.2 §:n mukaan omistajaohjauksen toi-
menpiteet voivat liittyd ainakin perustamissopimubksiin, yhtidjarjestysmaarayksiin,
muihin sopimuksiin, henkil6valintoihin, ohjeiden antamiseen kuntaa eri yhteisois-
sd edustaville henkiléille sekd muuhun kunnan maéardysvallan kdyttoon. Omistaja-
ohjauksen keinoja ovat lisdksi muun muassa konserniohje ja kunnan talousarvio ja
suunnitelma (Meklin 2018, 12-14). Omistajaohjausvilineiden oikeudellisessa sitovuu-
dessa on eroja. Yhtidjdrjestys on yhtidoikeudellisesti kaikkia yhtion toimielimia sito-
va, kun taas osakassopimus sitoo vain sopimukseen sitoutuneita osakkeenomistajia.
Konserniohjekaan ei ole yhtidoikeudellisesti sitova, mika vaikuttaa siihen, minkalai-
sia oikeussuojakeinoja osapuolilla on kdytettavissa esimerkiksi silloin, kun maarayk-
sid tai ohjeita on rikottu. Omistajaohjauksen keinot vaihtelevat sen mukaan, onko
kyseessa kunnan yksin omistama osakeyhtio, kunnan méardysvallassa oleva yhtio vai
yhtio, jossa kunta on vahemmistdosakkeenomistajana (Ruohonen ym. 2021a).

Omistajaohjauksen jdrjestaimisessd keskeistd on vastuunjaon mdidrittely (Kunta-
liitto 2015, 8-12). Kunta kdyttdd suoraa omistajan paitoksentekovaltaa osakeyhtion
yhtiokokouksessa. Periaate sisdltdd olettaman osakkeenomistajan ja yhtion erillisyy-
destd eli siitd, ettd osakkeenomistajat eivit osakkeenomistajan ominaisuudessa voi
puuttua yhtion asioiden hoitamiseen antamalla suoria maarayksia yhtion hallituksel-
le tai toimitusjohtajalle. Yhteison padatantdvaltaa kdyttavat siis sen omat toimielimet.
(Mdhonen - Villa 2019, 124-125) Omistajaohjaus on toteutettava kaytettdvisséd olevien
ohjausvilineiden avulla.

Osakeyhtiotd koskee osakeyhtiolaki, ja sitd on aina noudatettava kuntayhtion toi-
minnassa. Kuntakonsernin kokonaisedun edistamisen nimissé ei voi painostaa kun-
tayhtion hallitusta tekemdédn yhtion edun vastaista paatostd. On tarkedd huomata, ettd
kuntalain omistajaohjaussdannokset ovat alisteisessa suhteessa yhtidoikeudelliseen
sddntelyyn. Omistajaohjauksen keinovalikoima on ndin ollen osakeyhtidlainsdadan-
non pakottavien reunaehtojen puristuksessa. (Penttild ym. 2015, 86).

Konserniohje kuntayhtion omistajaohjausvilineena
Konserniohje on yksi omistajaohjauksen keskeisista tavoista, ja silld on suuri merkitys

nimenomaan kuntakonsernin kokonaisedun edistimisessa. Kuntalain 47.4:n mukaan
konserniohjeessa annetaan tarpeelliset madraykset ainakin:
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1) kuntakonsernin talouden ja investointien suunnittelusta ja ohjauksesta;
2) konsernivalvonnan ja raportoinnin seki riskienhallinnan jirjestamisestd;
3) tiedottamisesta ja kunnan luottamushenkildiden tietojensaantioikeuden tur-
vaamisesta;
4) velvollisuudesta hankkia kunnan kanta asiaan ennen paatoksentekoa;
) konsernin sisdisistéd palveluista;
6) kunnan tytaryhteisdjen hallitusten kokoonpanosta ja nimittamisesti;
) kunnan tytdryhteisdjen hyvista hallinto- ja johtamistavasta [corporate gover-
nance].

Jokaisessa kunnassa tulee olla konserniohje, joka on julkinen. Velvollisuus konser-
niohjeen antamiseen perustuu lakiin. Konserniohje on kuntasektorille omaleimainen
tapa ohjata omistamiensa yhtididen toimintaa. Konserniohjauksen tavoitteena on,
ettd ohjauksen kohteena oleva kuntayhtio ottaa toiminnassaan huomioon omistajan-
sa tahdon. Kaytdnnossa konserniohjeella pyritaén siis kuntakonsernin kokonaisedun
huomioimiseen. Kuntalain hallituksen esityksessd kuntayhtididen hallitusvalinnat
katsottiin keskeiseksi osaksi kuntakonsernin kokonaisedun toteuttamista. Hallituk-
sen jasenten tulee olla tietoisia osakkeenomistajan tavoitteista, seka siitd, ettd kon-
serniyhtié kuuluu osaksi konsernia (HE 268/2014). Konserniohjeessa tulee antaa
madrdykset kunnan tytaryhteisojen hyvistd hallintotavasta (corporate governance).
Konserniohjeissa yleensd edellytetddn, ettd tytaryhtiot toimielimissadn kdsittelevit
konserniohjeen ja sitoutuvat sen noudattamiseen (Harjula — Prattild 2019, 380)°.

Konserniohjeessa tulisi maaritelld tdrkeimmét omistajaohjaustavoitteet puuttu-
matta osakeyhtion toimivallanjakoon. Liian yksityiskohtainen konserniohje voi joh-
taa tytdryhtion paatoksenteon hankaloitumiseen - ja konserni-intressin liiallisen
edistimisen johdosta ongelmallista suhteessa osakeyhtidlain sidnnoksiin. Kuntalain
47.3 §:n mukaan konserniohjetta sovelletaan kunnan tytdryhteisdjen seké soveltuvin
osin osakkuusyhteisdjen omistajaohjaukseen. Tosiasiassa osakkuusyhteisdjen osalta
konserniohjeen soveltaminen on erittdin hankalaa. Esimerkiksi juuri kuntakonsernin
kokonaisedun edistiminen on hankalaa tytaryhti6issd, joissa on useita muita omis-
tajia sekd osakkuusyhtioissd. Jos tytdryhtiossd on vain kuntaomistajia, konsernioh-
jeiden soveltamisesta voidaan pyrkid sopimaan eri omistajakuntien kesken niin, ettd
konserniohjeiden tarkeimmét maaraykset ja periaatteet — ja kuntakonsernin kokonai-
sedun edistiminen - tulevat noudatetuiksi. Jos kunnan osakkuusyhtidssd puolestaan
on muita kuin kuntaomistajia, konserniohjeen soveltaminen kdytannon tasolla on
hankalaa.

> Konserniohjeen oikeudellisesta sitovuudesta ks. Ruohonen 2018.
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Konserni-intressiajattelu

Konserni-intressi Suomen yhtidoikeudessa

Konserni-intressiajattelu ei ole juuri saanut jalansijaa Suomen yhtidoikeudessa eika
osakeyhtiolainsdiddanndssd ole konserni-intressin huomioimisesta saannoksia (Salo
2015, 201-202). Konserni-intressin painottamisen ongelmat painottuvat silloin, kun
kunnan tytdryhteison etu ja konsernin etu vetdvit eri suuntiin, ja silloin, kun yhti-
6ssd on esimerkiksi kuntaomistajan lisiksi vihemmist6osakkeenomistajia.* Yhtion
padtoksenteossa pitdd aina ottaa huomioon OYL 1:7:n osakkeenomistajien yhdenver-
taisuuden periaate. Yhtion edun arvioinnissa on lisidksi otettava huomioon OYL 1:5:n
madrdys osakeyhtion toiminnan tarkoituksesta, joka on voiton tuottaminen osak-
keenomistajille, ellei toisin ole yhtidjarjestyksessd maaratty.

Emoyhtion johdossa voidaan pyrkid edistimédn konserni-intressin nakokulmaa
eri tavoin. Tytdryhtion johto ei voi paitoksenteossaan kuitenkaan voi asettaa kunta-
konsernin kokonaisetua osakeyhtiélainsdddanndssa maarattyjen velvoitteiden edelle,
silla johdon ndkokulmasta kokonaisedun edistiminen tytaryhtion kustannuksella
saattaa jopa johtaa hallituksen jasenen vahingonkorvausvastuuseen. (Nystrom 2016,
190) Osakeyhtion johto ei voi tehdd konserniohjeistuksen edellyttimaa paatostd, joka
osakeyhtidlain yhdenvertaisuusperiaatteen vastaisesti johtaisi yksittdisen osakkeen-
omistajan saamaan epédoikeutettuun etuun. Joissain tilanteissa konsernin menestys
voi kuitenkin olla tytaryhteison kannalta tavoiteltavaa (Savela 2015, 369-370), ja oi-
keuskirjallisuudessa on esitetty, ettd konserni-intressin mahdollisuutta ei voida pitaa
taysin poissuljettuna, silld pitkalla aikavalilla konserni-intressin huomiointi tytaryh-
tion padtoksenteossa voi johtaa parempaan lopputulokseen kuin pelkistddn yhtion
oman edun tavoitteleminen lyhyelld aikavalilld (Ponka 2012, 339-340). Tytaryhtiossa
ei voida ilman kaikkien osakkeenomistajien suostumusta (OYL 5:1.2 ja OYL 13:6.4)
tehdd padtostd, joka on selvésti yhtion edun vastainen, mutta kuntakonsernin edun
mukainen. Konserni-intressin edistiminen tulee niin ollen usean omistajan yhtiossa
kyseeseen ldhinna vain silloin, kun se edistdd myos tytaryhtion etua. Joka tapaukses-
sa tytaryhtioissa tehtdvat paatokset, joilla pyritddn edistimddn konsernin etua, tulee
aina dokumentoida erityisen huolellisesti (Rasinaho 2013, 565). Silloin kun yhtién ta-
voitteena on voiton tuottaminen osakkeenomistajille, ei ole osakeyhtion edun mu-
kaista tehda sellaista paatostd, joka ilmeiselld tavalla johtaa osakeyhtion nakokulmas-
ta liiketaloudellisesti kestimattomaan lopputulokseen.

* Osakkeenomistajien intressien erottelusta ks. Ponka 2013, 31.
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Kuntakonsernin kokonaisetu vai yhtion etu?

Kuntalaissa sdadetaan kuntakonsernin kokonaisedusta:

Kuntalaki 47.1 §

Omistajaohjauksella on huolehdittava siitd, ettd kunnan tytaryhteison toi-
minnassa otetaan huomioon kuntakonsernin kokonaisetu.

OYL 1:8:n mukaan osakeyhtion johdon on puolestaan huolellisesti toimien edis-
tettdva yhtion etua. Yhtion edun edistaminen pitaa sisdlladn lojaliteettivelvollisuuden
suhteessa yhtioon ja sen kaikkiin osakkeenomistajiin, ja yhtion edun mukaan toimi-
minen pitéd sisillddn velvollisuuden edistdd yhtion toiminnan tarkoitusta (Ruohonen
2019, 175). Esimerkiksi toimiminen ainoastaan tietyn omistajan vilittomien etujen
mukaisesti ei ole sallittua — ei edes silloin, kun hallituksen jdsen on timén omistajan
toimesta nimetty hallitukseen (HE 109/2005, 37-38). Silloin kun on toimittu yhtion
tarkoituksen mukaisesti, on ldhtokohtaisesti toimittu lojaalisti myds suhteessa yh-
tioon ja osakkeenomistajiin (Airaksinen ym. 2018, 53). Huolimattomasti toimiva osa-
keyhtion johtohenkilé on vahingonkorvausvelvollinen aiheuttamastaan vahingosta
OYL:n 22:1:554 sdddetylld tavalla. OYL 1:5:n mukaan osakeyhtion tarkoitus on voiton
tuottaminen osakkeenomistajille, jollei yhtidjarjestyksessa toisin maddrata. Tama joh-
taa siihen, ettd lahtokohtaisesti kaikki ne kuntayhtiot, joiden toiminnan tarkoitusta ei
ole yhtiojarjestyksessd madrdtty toisin, toimivat voitontuottamistarkoituksessa®. Yh-
tion toiminnan tarkoituksen asettamisella osakkeenomistaja pystyy ohjaamaan kun-
tayhtion toimintaa kuntakonsernin kokonaisedun kannalta tarkoituksenmukaiseen
suuntaan. Voitontuottamistarkoituksesta poikkeavan médriayksen ottaminen yhtié-
jarjestykseen edellyttdd OYL 5:29.1:n 1 kohdan mukaan kaikkien osakkeenomistajien
suostumusta.

Kokonaisedun edistamiselld tavoitellaan kuntien vahvaa omistajuutta, jossa kun-
nan toimintaa pyritddn ohjaamaan kokonaisvaltaisesti, ja jonka yhtend osatekijana
ovat kunnan tytdryhtiot (Harjula & Prittild 2019, 379). Kuntayhtioitd koskeva sadn-
tely on aina otettava tdssd yhteydessd huomioon, ja omistajaohjaus on sopeutettava
edelld mainittujen rajojen puitteisiin. Kuntakonsernin kokonaisedun edistiminen
kytkeytyy valtuuston hyvidksymadn kuntastrategiaan, jossa mairitellddn omistajuu-
den keskeiset tavoitteet ja periaatteet. Kuntakonsernin kokonaisedun edistiminen on
voitu maaratd omistajapolitiikan keskeiseksi tavoitteeksi. Kuntayhtidsséd voi myos olla

> Joissakin ei-voitontuottamistarkoituksessa toimivissa osakeyhtidissd ei ole nimenomais-

ta madrdystd yhtion tarkoituksesta, mikd on seurausta siitd, ettd vuoden 1978 osakeyhtidlaissa
(734/1978) tai vuoden 2006 osakeyhti6lain voimaanpanolaissa (625/2006) ei edellytetty tallaista
madrdystd yhtioiltd, jotka toimivan omakustannusperiaatteella. Toiminnan tarkoitus saattaa il-
metd yhtidjdrjestyksestd muutoin: esimerkiksi toimialamaardyksestd tai osakkeenomistajien oi-
keuksia ja velvollisuuksia koskevista maardyksistd. Ks. tarkemmin Vahtera 2022, 627-643. Ks.
aiheesta myo6s Kylakallio ym. 2017, 11-12.
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yhtidjarjestysmadrays, jonka mukaan yhtion toiminnassa on huomioitava kuntakon-
sernin kokonaisetu. Téllainen yhtidjarjestysmadrdys voi kuitenkin nostaa esiin kysy-
myksen sen suhteesta erityisesti OYL 1:5:n voiton tuottamistarkoitukseen (Ruohonen
2020, 175-176).

Konsernin ja tytdryhteison etujen tarkastelu voidaan jaotella seuraaviin ryhmiin:
1.) kuntakonsernin kokonaisetu ja tytaryhtion etu voivat olla yhtenevit, 2.) tytaryh-
tion toiminta voi olla yhtion edun vastaista, mutta kuntakonsernin edun mukainen,
3.) tytdryhtion toiminta voi olla tytdryhtion edun mukainen, mutta kuntakonsernin
edun vastaista, ja 4.) toiminta voi olla sekd kuntakonsernin etté tytaryhtion edun vas-
taista (Meklin 2018, 9). Yhtidoikeudellisesti ongelmallisia ovat erityisesti kohdat 2 ja
4, joissa johto joutuisi tekemddn kuntayhtion edun vastaisia paatoksia.

Kuntakonsernin kokonaisedun maddrittelyyn liittyy hankalia tulkintakysymyk-
sid. Kuntalain esitoissd nostettiin esiin, ettd kokonaisedun madrittdminen ei ole yk-
siselitteistd. Taman voi katsoa johtuvan erityisesti kunnan paitoksenteon poliittisia
intresseja sisdltavdstd moniulotteisuudesta. (Ruohonen ym. 2021a, 195) Hallituksen
esityksessd todetaan: ”-- esimerkiksi osakeyhtilain sisdltimat velvoitteet eivdt kui-
tenkaan voi olla kunnalle peruste luopua kunnan vahvan omistajuuden tavoitteesta ja
pyrkimyksestd kuntakonsernin kokonaisedun tavoitteluun” (HE 268/2014, 174). Esi-
tettyd kanta voi pitdd ongelmallisena. Lain esitdissd kylld tunnistetaan vahemmisto-

>

osakkeenomistajien ja velkojien asema osakeyhtiossa sekd johdon velvollisuus edistda
yhtion etua, mutta esitdista ei riittavasti kdy ilmi, ettd yhtion edun edistamiselld py-
ritddn nimenomaan jirjestamadn riittava oikeussuoja velkojille ja vahemmistoosak-
keenomistajille (Nystrom 2016, 189).

Tyypillisesti kuntakonsernin kokonaisedun edistimisen tarkemmista keinoista
madratadn juuri konserniohjeessa. Osakeyhtiolain pakottavien madrdysten vastaista
konserniohjeen madrdysta ei saa hallituksen paatoksenteossa noudattaa eli esimerkik-
si velkojiensuojasddnndsten tai vahemmistonsuojasddnndsten vastaista madrdysta ei
saa noudattaa. Erityisesti arvioitavaksi saattaa tulla juuri OYL 1:7:n osakkeenomistaji-
en yhdenvertaisuusperiaatteen noudattaminen. Osakkeenomistajien yhdenvertaiseen
kohteluun on kiinnitettdva huomiota erityisesti silloin, kun kuntayhtiossd on useita
osakkeenomistajia (kuntaomistajia tai yksityisid omistajia). Sellainen paitds, joka on
kuntakonsernin kokonaisedun mukainen, mutta selvdsti osakeyhtion edun vastainen,
on jatettdvd konserniohjemidrdyksestd huolimatta yhtion hallituksessa tekematta.
(Ruohonen ym. 2021a, 251).

Osakeyhtion hallituksen on jatettavd tekemdttd myos sellainen paatds, joka on
muun pakottavan erityissddntelyn vastainen. Johdon ei ole mahdollista tehdd esi-
merkiksi kilpailulain (12.8.2011/948, KilpL) kilpailuneutraliteettisdannosten vastaisia
paatoksid, jotka voivat tulla esiin esimerkiksi kuntakonsernin sisdisten palveluiden
jarjestimisessd. Myoskadn lain julkisista hankinnoista ja kayttooikeussopimuksista
(29.12.2016/1397) vastaisia padtoksid ei voi tehda sellaisissa kuntayhtitissa, jotka toi-
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mivat kuntakonsernissa in house -asemassa. Esimerkiksi konserniohjeen konserni-
palveluiden kayttod koskevat maaraykset liittyvit kuntakonsernin tehokkuuden var-
mistamiseen. Konserniohjeissa on mahdollista edellyttdd, ettd kuntayhtididen tulee
kilpailuneutraliteettisidntelyn salliessa kdyttda keskitettyja konsernitoimintoja. Kes-
kitetyilla palveluilla voidaan saavuttaa taloudellista tehokkuutta, mika tekee niiden
kéytostd perusteltua (HE 268/2014, 177). Sisdisid palveluita koskevissa konserniohje-
madrayksissa on otettava huomioon kilpailuneutraliteetin asettamat rajoitukset. Sisdi-
set palveluiden osalta on kiinnitettdva huomiota esimerkiksi alihinnoitteluun - palve-
lut eivdt saa vadristdd kilpailluilla markkinoilla toimivien kuntayhtiéiden toimintaa
markkinoilla. Liséksi on tarkasteltava hankintalainsdddannon asettamia vaatimuksia
niin sanotulle in house yhtiétoiminnalle.

Osakeyhtiélain puitteissa kunta voi tarvittaessa harjoittaa vahvaa omistajaohjaus-
ta — ohjaus on kuitenkin toteutettava OYL:n sddnnoksid noudattaen. Kuntakonser-
nin kokonaisetuun vedoten ei ole mahdollista tehdd péaatoksid, jotka ovat pakottavan
sdantelyn vastaisia. Yhtion edun ja kuntakonsernin kokonaisedun viliset ristiriita-
tilanteet on tarkoituksenmukaista pyrkid ratkaisemaan neuvottelun kautta. Yhden-
miehenyhtidissé tallainen menettely on helppo toteuttaa. Tarvittaessa asia pitad OYL
5:2.2:n nojalla siirtdd yhtiokokouksen pédtettdaviksi. Hallitus voi saattaa esimerkiksi
periaatteellisesti tarkean yksittdisen asian OYL 6:7.2:n nojalla yhtidkokouksen paa-
tettdviaksi, jolloin osakkeenomistaja voi paittad asiasta haluamallaan tavalla ja ottaa
vastuun padtoksestd. Tehtdvien siirtdmisen nojalla hallituksen on mahdollista vapau-
tua vahingonkorvausvastuusta. Tdytdntoonpanovastuu jad kuitenkin edelleen hal-
litukselle. Lisdksi on huomattava, ettd yhtiokokouksella ei ole tdllaisessa tilanteessa
paatoksentekovelvollisuutta. (HE 109/2005, 82) Estettd ei ole sille, ettd osakeyhtiossa
tehdadn yhtion tarkoituksen, edun ja toimialan vastainen péaatos kaikkien osakkeen-
omistajien suostumuksella.

KKO 1992:190. Kunta oli osakeyhtion ainoa osakkeenomistaja. Yhtié oli
paattinyt takauksen antamisesta toisen yhtion velasta. Koska kunnanhal-
litus oli kunnan puolesta hyvaksynyt takauksen, takaus sitoi yhtiota riip-
pumatta siitd, oliko sen antaminen ollut osakeyhtion toimialan vastaista tai
oliko péadtds syntynyt sdddetyssa jarjestyksessa.

Velkojiensuojan vastaista pddtosti osakeyhtiossd ei kuitenkaan voi tehdd. Varojen-
jaon osalta tulee noudattaa OYL 13 luvun varojenjakosdadnnoksid. Varojenjakopaitosta
tai -ehdotusta ei siis tule tehdd varojenjakosadnndsten vastaisesti, vaikka tytaryhtiolle
asetetut konserniohjeen taloudelliset tavoitteet sitd edellyttdisivat. Osakkeenomistaja
voi tehdd péaatoksen silloin, kun yhtion johto ei voisi padtosta kuntayhtion tarkoituk-
sen tai edun vastaisena tehdd. On tdrkedd huomata, ettd edes yksimieliset osakkeen-
omistajat eivit voi tehda velkojiensuojasddnnosten vastaisia paatoksia.
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Kuntakonsernin kokonaisetu 25 suurimman
kaupungin konserniohjeissa

Artikkelia varten on tehty katsaus 25 suurimman kaupungin konserniohjeisiin ja nii-
den avulla on selvitetty, miten kuntakonsernin kokonaisedun edistimisestd konser-
niohjeissa madrataan.

Taulukko 1. Kuntakonsernin kokonaisetua koskevat yleisimmat maaraykset 25 Suomen
suurimman kunnan konserniohjeissa ryhmiteltyina keskeisiin teemoihin.®

Ristiriita. Konserniohjeen ollessa ristiridassa yhteis6a koskevan pakottavan lainsdddannon kanssa 24 kuntaa
noudatetaan voimassa olevaa lainsdadantoa ja/tai Konserniohjetta noudatetaan kaupunkikonsernin
tytaryhteisdissa, jollei niita koskevasta lainsaddanndsta muuta johdu.

Konsernin kokonaisetu tytaryhteisojen toiminnassa. Konserniohjeen tarkoituksena on turvataja 21 kuntaa
edistda kuntakonsernin kokonaisetua tytéryhteisdjen toiminnassa.

Talous. Tytaryhteisojen talouteen, rahoitukseen ja omaisuuteen liittyvissa paatoksissa otetaan 9 kuntaa
huomioon kuntakonsernin kokonaisetu.

Konsernijohdon valvonta. Konsernijohto valvoo kaupunkikonsernin kokonaisedun toteutumista 8 kuntaa
tytéryhteisdissa, arvioi tytaryhteiséille asetettujen tavoitteiden toteutumista ja/tai antaa tarvittaessa
ohjeita.

Hallituksen asiantuntemus. Yhteis6jen hallituksiin voidaan nimeté konsernin ulkopuolisia asiantun- 8 kuntaa
tijoita silloin, kun se on tarkoituksenmukaista kaupunkikonsernin kokonaisedun kannalta.

Kuntayhtion toimielinten velvollisuus. Tytéryhteisén tai yhteison toimielinten on toiminnassaan 8 kuntaa
otettava huomioon kuntakonsernin kokonaisetu.

Siséiset tukipalvelut. Kaupunki tarjoaa sisaisia tukipalveluja tytaryhteisoilleen omien resurssiensa 6 kuntaa
ja toiminnan niin mahdollistaessa, mikali kaupunki katsoo, ett yhteiselld kaytolld saavutetaan etua
kaupunkikonsernille.

Taulukossa ryhmiteltyjen alueiden lisdksi 25 suurimman kunnan konserniohjeissa
kuntakonsernin kokonaisetu on liitetty velvollisuuteen hankkia kaupungin kanta en-
nen paatoksentekoa seka siihen, ettd tytaryhteiso huolehtii omasta tiedottamisestaan,
paitsi jos asia vaikuttaisi merkittdvasti kaupunkikonsernin kokonaisetuun. Lisaksi
konserniohjetarkastelussa 16ytyi maininta siitd, ettd markkinaehtoisesti toimivien
yhtididen yhtidjarjestyksissd madritddn, ettd niiden tulee ottaa toiminnassaan huo-
mioon kuntakonsernin kokonaisetu. Yhdessa konserniohjeessa oli maininta siité, etta
konsernin nikokulma voi poiketa tytaryhteison valittomasta nakokulmasta. Lisaksi
oli madrdys koskien sitd, ettd yhteisdjen tulee toimittaa muun muassa konsernijoh-
dolle ja sisdiselle tarkastukselle ndiden pyytamat tiedot ja asiakirjat yhteison toimin-
nasta, jos tdma tieto on tarpeen konsernin kokonaisedun arvioimiseksi - huomioiden
kuitenkin lainsddddanndssa asetetut pakottavat sadnnokset.

¢ Tiedot kerdtty kuntien internet-sivuilta 4.-7.10.2022. Tarkemmat tiedot liitteessa 1.
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Konserniohjetta koskevassa sdannoksessd edellytetddn, ettd konserniohjeessa
annetaan mairdykset kunnan hyvidstd hallinto- ja johtamistavasta. Néissa ohjeissa
kdydaan tyypillisesti lapi omistajan, hallituksen ja toimitusjohtajan toimivaltaan,
vastuuseen ja tyoskentelyn jarjestamiseen liittyvid kysymyksid. Osalla kaupungeista
hyva hallinto- ja johtamistapa on kuvattu erilliselld corporate governance -ohjeella. Ne
kaupungit, joilla on erillinen corporate governance -ohje (10), mainintoja kuntakon-
sernin kokonaisedusta oli ohjeissa niukalti’. Kuntakonsernin kokonaisedun huomi-
oimista koskevat madraykset liittyvdt omistaja-arvon edistimiseen, johtamis- ja hal-
linnointikdyténtdjen toteuttamiseen seka riittdvdn asiantuntemuksen turvaamiseen
hallituksessa.

Velvollisuudesta kunnan kannan hankkimiseen
ennen hallituksen péaatoksentekoa

Kunnan ennakkokannan hankkiminen liittyy kuntakonsernin kokonaisedun toteu-
tumisen varmistamiseen. Kuntalain 47.4 $:n mukaan kunnan konserniohjeessa on
madrattdvd muun muassa juuri ennakkokannan hankkimisesta. Kunta ei osakkeen-
omistajana voi suoraan puuttua kuntayhtion hallituksen paitoksentekoon. Kunta
voi kuitenkin edellyttdd, ettd yhtion johto pyytdd kunnan ennakkokannan asiaan.
Tyypillisesti ennakkokannan hankkimisvelvollisuus asetetaan hallituksen puheen-
johtajalle ja/tai toimitusjohtajalle. Hallituksen on kuitenkin kollektiivina vastattava
siitd, ettd kunnan ennakkokanta on asianmukaisella tavalla hankittu ennen paatok-
sentekoa, mikili kunnan konserniohjeessa sitd edellytetdan. Kunnan virkamiehet
eivdt hallituksen jasenind toimiessaan voi antaa kunnan ennakkokantaa sellaisessa
kuntayhtiossé, jonka hallituksen jasenend he toimivat, vaan kunnan kannan antaa
konsernijohto.

Kuntayhtion hallituksella ei ole velvollisuutta toimia kunnan esittdmén ennak-
kokannan mukaisesti eli ennakkokannan tiedustelu ei oikeudellisesti tarkoita kun-
tayhtion toimielimen pditosvallan siirtdmistd osakkeenomistajalle. Kuntayhtion
johto tekee siis edelleen paatoksensd asiassa itsendisesti ja saattaa paitya siihen, ettd
ei ole kuntayhtion edun mukaista toimia ennakkokannassa esitetylld tavalla. Yhtion
hallitus lopulta vastaa tekemistddn péaatoksistd, eikd kunnan ennakkokannan hank-
kiminen muuta tdtd perusasetelmaa (ks. myds Harjula & Prittdld 2019, 383-384).
OYL 5:2.2:n mukaan osakkeenomistajat voivat yksimielisind tehdé yksittaistapauk-

7 Markkinoilta irtautumisen yhteydessd Espoon kaupungin corporate governance -ohjeessa on

maininta kaupungin kokonaisedun huomioimisesta. "Mikéli Espoo aloittaa liiketoiminnan tai
liittyy liiketoimintaan sellaisella toimialalla, jossa markkinat eivit toimi, on kaupungin tavoittee-
na irtaantua toiminnasta toimivien ja tasapainoisten markkinoiden syntymisen jilkeen taloudel-
lisesti kannattavalla tavalla, mikili se on kaupungin kokonaisedun mukaista.”
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sessa paatoksen hallituksen tai toimitusjohtajan yleistoimivaltaan kuuluvassa asiassa.
Kunnan kannan hankinta on eri asia kuin yksittédistd asiaa koskevan paitoksenteon
siirtaminen yhtiokokouksen kasiteltaviksi. Hallitus voi OYL 6:7.2:n nojalla paattaa
siirtdd asiaa koskevan péddtoksenteon ja vastuun asiasta yhtiokokoukselle. Tdssa ti-
lanteessa ei ole kyse kunnan ennakkokannan hankkimisesta eikd johto tdlléinkdan
voi laittaa tdytantoon osakeyhtidlain tai yhtidjarjestyksen vastaista yhtiokokouksen
padtostd. Kuntakonsernin kokonaisetu voi menni yhtién edun edelle lahinna silloin,
kun kuntayhtidssd on ainoastaan yksi osakkeenomistaja tai silloin, kun péaatokselle on
kaikkien osakkeenomistajien suostumus (Ruohonen ym. 2021a).

Kunnan kannan hankkiminen ei tarkoita vastuun siirtimista kunnanhallitukselle
tai konsernijohdolle, eikd se merkitse oikeudellisen yhteisvastuun synnyttamista (HE
268/2014, 176). Oikeuskirjallisuudessa ei ole suljettu pois sitd mahdollisuutta, ettad
hallituksen osakkeenomistajalta hankkima kanta saattaisi johtaa yhteiseen korvaus-
vastuuseen osakeyhtiotd, vihemmistdosakkeenomistajaa tai velkojaa kohtaan, mikali
osakkeenomistaja on ennakkokannan antaessaan myotivaikuttanut lainvastaisen paa-
toksen syntymiseen (Nystrom 2016, 191). OYL 22:2.1:n mukaan osakkeenomistajan
on korvattava vahinko, jonka han on myétévaikuttamalla osakeyhtitlain tai yhtiojar-
jestyksen rikkomiseen tahallaan tai huolimattomuudesta aiheuttanut yhtiélle, toiselle
osakkeenomistajalle tai muulle henkildlle. Kunnan on pidettéva huolta siité, ettd se
ei anna esimerkiksi osakeyhti6lain vihemmistd- tai velkojiensuojaa rikkovia ennak-
kokantoja. Kuten aiemmin todettiin, tarkoituksen ja toimialan vastaisen paitoksen
yksimieliset osakkeenomistajat voivat kuitenkin tehdd, mutta eivit velkojiensuojan
vastaista paatosta.

Toimielinten itsendinen asema paitoksenteossa on tyypillisesti tunnistettu kunti-
en konserniohjeissa. Mikali kuntayhtio ei ole pyytidnyt kunnan ennakkokantaa ennen
merkittdvdn investointipadtoksen tekemistd, kyse on ehdottomaan muotoon kirjoi-
tetun konserniohjemaarayksen rikkomisesta. Konsernin kokonaisetu voisi menna
yhtioén edun edelle lahinna silloin, kun kuntayhtidssa on vain yksi omistaja, jolloin
paatokselle on kaikkien osakkeenomistajien suostumus tai kuntakonsernin koko-
naisedun priorisointi pitkalld aikavililld ajaa myds tytaryhtion etua. Viime kddessa
konsernijohdon on péitettdvd, mihin toimenpiteisiin se ryhtyy, mikéli kuntayhtion
hallitus ei toimi kunnan ennakkokannan mukaisesti.

Lopuksi
Omistajaohjauksen keinovalikoimaa on toteutettava osakeyhtidlainsdédadannon pa-

kottavien sddnndsten rajoissa. Ndissd puitteissa kunta voi tarvittaessa harjoittaa kat-
tavaa omistajaohjausta. Konserniohje on yksi omistajaohjauksen keskeisisté tavoista,
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ja silld on suuri merkitys nimenomaan kuntakonsernin kokonaisedun edistdmisessa.
Suomen yhtidoikeudessa konserni-intressiajattelu ei ole saanut juuri jalansijaa. Kun-
tayhtion hallitus ei voi tehdd edes kuntakonsernin kokonaisedun nimissad paatostd,
joka on osakeyhtitlain pakottavien vahemmisténsuoja- tai velkojiensuojasddanndsten
vastainen. OYL 1:8:n mukaan yhtion johdon on huolellisesti toimien edistettdva yhti-
6n etua. Kuntayhtion hallituksen ei siis pidd tehdd osakkeenomistajan vaatimukses-
ta selvésti yhtion tarkoituksen vastaista padtostd tai sellaista paatosta, joka loukkaa
omistajien yhdenvertaisuutta.

Suomen 25 suurimman kaupungin konserniohjeisiin tehdyn tarkastelun perus-
teella kuntakonsernin kokonaisedusta on maddrdtty verraten yleiselld tasolla. Téstd
on paiteltdvissd, ettd kunnilla on kuntakonsernin kokonaisedun edistamisen osalta
melko heikko tahtotila tai kyky osakkeenomistajina ohjata kuntayhtididen toimintaa.
Tyypillisesti konserniohjeissa tyydytddn toteamaan, minkalaisten toimintojen jar-
jestaimisessd kuntakonsernin kokonaisetuun tulee kiinnittdda huomiota. Esimerkiksi
sisdisten palveluiden jarjestimisen ja kuntayhtion hallituksen asiantuntemuksen yh-
teydessd kuntakonsernin kokonaisetu mainittiin usein. Konserniohjeissa myds lahes
poikkeuksetta korostettiin, ettd konserniohjeen maaraysten ollessa ristiriidassa yh-
teisod koskevan pakottavan sddntelyn kanssa, tulee noudattavaa yhteisod koskevaa
sddntelyd. Tdmai on ilmeistd ilman konserniohjeen nimenomaista maaraystakin.

Sellainen piitds, joka on kuntakonsernin kokonaisedun mukainen, mutta selvasti
yhtion edun vastainen, tulee jattdd konserniohjeen maardyksestd huolimatta yhtion
johdossa tekemattd. Kuntayhtiossa voidaan kuitenkin tehdd sen tarkoituksen tai toi-
mialan vastainen toimi tai paatos kaikkien osakkeenomistajien suostumuksella. Eri-
tyisesti yhdenyhtiossa tdllainen menettely on verraten helposti toteutettavissa. Tar-
vittaessa kuntayhtion hallitus voi siirtdd asian OYL 6:7.2:n nojalla yhtiokokouksen
paatettavaksi, jolloin osakkeenomistaja voi pdattdd asiasta haluamallaan tavalla ja
ottaa vastuun paitoksestd. OYL 5:2.2:n mukaan osakkeenomistajat voivat yksimieli-
sind yksittdistapauksessa tehdd paatoksen hallituksen tai toimitusjohtajan yleistoimi-
valtaan kuuluvassa asiassa. Vaikeissa kuntakonsernin kokonaisetua koskevissa paa-
toksentekotilanteissa menettely voisi olla selkeampi vaihtoehto kuin konserniohjeissa
madritty velvollisuus kunnan ennakkokannan tiedusteluun keskeisissd kuntayhtiota
koskevissa asioissa.

Kuntalain 47.2:n mukaan kunnan tytdryhteison hallituksen kokoonpanossa on
otettava huomioon yhteisén toimialan edellyttima riittdva talouden ja liiketoiminnan
asiantuntemus. My0s konserniohjetarkastelussa kuntayhtion hallituksen asiantunte-
mus nousi esille nimenomaan kuntakonsernin kokonaisedun edistimisen keinona.
Jotta kuntayhti6 voisi parhaalla mahdollisella tavalla toteuttaa kuntakonsernin koko-
naisetua ja kuntayhtion tarkoitusta, kuntayhtioon on valittava asiantunteva hallitus.
Kunnan on tarkoituksenmukaista nimetd konserniyhtioihinsa henkil6itd, joilla on
kyky huolehtia kuntakonsernin kokonaisedun toteutumisesta. Myds yhtioikeudel-
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lisesti konsernijohdon tulee edistdd konsernin kokonaisetua. (Ruohonen ym. 2021a,
130) Kunnan on omistajaohjauksen kautta pidettdva siis huolta siitd, ettd omistajan
ndkemys tulee otetuksi huomioon paitoksenteossa. Omistajaohjauksen keinoin osak-
keenomistajalla on tarvittaessa mahdollisuus vaihtaa kuntayhtion hallitus, jos yhtion
toiminnassa on ollut selkeitd puutteita eika hallitus nauti osakkeenomistajan luotta-
musta. Kuntakonsernin kokonaisedun edistiminen sekd kuntaomistajan luottamus-
henkildjarjestelméédn perustuva paatoksenteko tuovat omistajaohjaukseen ja hallituk-
sen paitoksentekoon omaleimaisia toimintakaytantoja.

Jos kuntayhtion toiminta ja kuntakonsernin kokonaisetu ovat jatkuvasti vaikeasti
yhteensovitettavissa, kunta voi joutua harkitsemaan kyseisen yhtion omistamisen tar-
koituksenmukaisuutta (HE 268/2014, 131, 173) Kunnassa saatetaan joutua jopa har-
kitsemaan, tulisiko yhtion omistuksesta luopua, mikéli kuntakonsernin kokonaisetu
ja kuntayhtion toiminta eivét kohtaa.
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Lain esityot

HE 109/2005 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle uudeksi osakeyhti6lainsddddnnoksi.
HE 268/2014 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle kuntalaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi
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Liite 1: Tutkimusaineiston konserniohjeet
25 suurimman kaupungin osalta.

Kaupunki Konserniohje Hyvaksytty (voimaantulo)

Espoo Espoon kaupungin konserniohje 12.12.2016

Helsinki Helsingin kaupungin konserniohje 17.5.2017

Hyvinkaa Hyvinkaén kaupungin konserniohje 15.2.2021

Hémeenlinna Hé&meenlinnan kaupunki Konserniohje 13.12.2021 (1.1.2022)

Joensuu Joensuun kaupungin konserniohje 25.2.2019

Jyvaskyla Jyvaskylan kaupunkikonsernin omistajaohjauksen periaat-  21.3.2022
teet ja konserniohje (2022)

Jarvenpaa Omistajaohjeistus (saadun selvityksen perusteella sis. 15.11.2010
konserniohjeen ja hyvan hallintotavan)

Kokkola Kokkolan kaupungin konserniohjeet seka hyva hallinto- ja 13.6.2016
johtamistapaohje

Kotka Kotkan kaupungin konserniohje 8.5.2017

Kouvola Konserniohje seké hyvé hallinto- ja johtamistapa 14.6.2021

Kuopio Konserniohje 9.9.2019

Lahti Lahti-konsernin konserniohje 13.6.2022

Lappeenranta Lappeenrannan kaupungin konserniohje 2017 (1.11.2017)

Lohja Lohjan konserniohjeet (1.2.2018)

Mikkeli Konserniohje 7.6.2021

Oulu Oulun kaupunki Konserniohje 4.4.2022 (5.4.2022)

Pori Konserniohje 22.3.2021

Porvoo Porvoon kaupungin konserniohje 26.2.2020

Rovaniemi Rovaniemen kaupunki Konserniohje 16.5.2016

Salo Salon kaupungin konserniohje 13.6.2022 (1.8.2022)

Seingjoki Seindjoen kaupungin konserniohje (1.3.2018)

Tampere Tampereen kaupunkikonsernin tytaryhteiséjen konserniohje  16.12.2019

Turku Konserniohjeet 13.12.2021

Vaasa Vaasan kaupungin konserniohje 12.6.2017

Vantaa Vantaan kaupungin konserniohje 21.9.2020
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Julkisen talouden tasapainoisuuden

sddntely ja valvonta

Jani Wacker

Julkisen talouden tasapainoisuus tarkoittaa yleensé tilannetta, jossa julkisen talouden
menot ja tulot ovat tasapainossa tai ainakin riittédvén lahellé tasapainoa. Epétasapai-
noisuus néyttéytyy julkisessa taloudessa liiallisena alijgéméné ja velkaantumisena.
Artikkelissa tarkastellaan oikeudellisesta nékbkulmasta Euroopan unionin talous- ja
rahaliiton (EMU:n) jasenyyden my6téd Suomen julkiseen talouteen kohdistuvia tasa-
painoisuusvelvoitteita ja niihin liittyvéé valvontaa. Kirjoituksessa perehdytaén myds
siihen, mité tasapaino tarkoittaa Suomen perustuslaista johdettavassa valtion talous-
arvion tasapainoperiaatteessa. EMU:ssa jésenvaltion finanssipolitiikan tasapainoi-
Suutta ohjataan talouspolitikan koordinaatiolla seké liiallisten julkistalouden alijéé-
mien ja liiallisen velan vélttdmisvelvoitteella ja siihen liittyvélla valvontamenettelylla.
Keskeisié toimijoita EU-tason finanssipolitikan valvonnassa ovat Euroopan unionin
neuvosto ja Euroopan komissio.

Avainsanat: julkisen talouden tasapainoisuus, julkisen talouden alijgéma ja velka, fi-
nanssipolitiikan valvonta

Wacker, J. (2023). Julkisen talouden tasapainoisuuden sadntely ja valvonta. Teoksessa Janne
Ruohonen, Lili-Anne Kihn, Lasse Oulasvirta & Elisa Veikkola (toim.), Tilintarkastus ja
evaluaatio: Talouden ja sidntelyn vuoropuhelu. Tampere: Tampere University Press, 314-335.
https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-359-046-5
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Julkisen talouden tasapainoisuuden sddntely ja valvonta

Johdanto

Suomen julkisen talouden tasapainoisuutta koskevassa oikeudellisessa sadntelyssa on
ennen muuta kyse Euroopan unionin lainsdddanndsti, joka Suomeen Euroopan uni-
onin talous- ja rahaliiton (Economic and Monetary Union, EMU) jasenena kohdistuu.
Lisédksi julkisen talouden tasapainoa sddnnellddn jossain madrin myds kotimaisella
lainsdddannolla.

Julkisen talouden tasapaino on itsessddn tulkinnanvarainen kasite. Tédssd kir-
joituksessa julkisen talouden tasapainolla tarkoitetaan tilannetta, jossa julkisyhtei-
s6jen menojen ja tulojen mddrd vastaavat toisiaan tai ovat riittdvdan ldhelld toisiaan.
Useimmiten julkisen talouden tasapaino merkitsee sit, ettd varainhoitovuonna ei ole
muodostunut (liikaa) velkarahoituksella rahoitettavaa alijadmad. Tasapainoisuuden
saantelylld ja valvonnalla puolestaan viitataan julkisen talouden alijadmien ja velan
madran oikeudelliseen ohjaukseen ja timén ohjauksen toteutumisen varmistamiseen.

Tutkimustehtévina tassé artikkelissa on tarkastella ja ryhmitelld Suomen julkisen
talouden tasapainoisuuteen kohdistuvaa oikeudellista sddntelyd ja valvontaa. Tdhdn
tutkimuskysymykseen vastaamiseksi kirjoituksessa perehdytddn tasapainoisuuden
sdantelyn ldhtokohtiin erityisesti EU-oikeudellisen sadntelyn osalta ja tarkastellaan
sitd, milla tavoin Suomen julkisen talouden tasapainoisuutta valvotaan. EU:n ta-
lous- ja rahaliiton kahdesta osa-alueesta (rahapolitiikka ja finanssipolitiikka) huomio
kohdistuu finanssipolitiikan sddntelyyn ja valvontaan, koska nimenomaan finanssi-
politiikan kautta vaikutetaan julkisen talouden tasapainoisuuteen. Metodologiselta
luonteeltaan artikkeli on pddosin lainopillinen eli oikeusdogmaattinen. Keskeisend
tarkastelun kohteena on niin ollen julkisen talouden tasapainoisuuteen kohdistuvan
voimassa olevan oikeuden sisdlto ja kyseisten oikeusnormien systematisointi.

Artikkelissa ei tarkastella makrotalouden tasapainoon (esimerkiksi maksutaseen
tasapainoon) kohdistuvaa ohjausta. Tarkastelun ulkopuolelle tassé kirjoituksessa jaa-
vt ei-oikeudellisina ohjausvélineind myos julkisen talouden kehysmenettely ja po-
liittisluonteiset finanssipolitiikan sadnnot, vaikka niilld onkin kdytannon merkitysta
julkisen talouden tasapainoisuuden kannalta.

Jonkin asian tasapainoisuus tarkoittaa yleiskielessa sitd, ettd kyseinen asia on tasa-
painossa. Tasapainolla puolestaan tarkoitetaan yleensd kahden asian vilisen suhteen
vakautta, sopusointua ja harmoniaa. Kahden tekijin vilisessd tasapainossa kyse on
usein siitd, ettei kummankaan muuttujan painoarvo ole vastinpariaan merkittavasti
suurempi. Nédin on asianlaita myds julkisen talouden tasapainossa, joka méaardytyy
kahden elementin, menojen ja tulojen, mairéllisend yhdenmukaisuutena. (Sinervo
2011, 32.)

Julkista taloutta koskevassa keskustelussa puhutaan tasapainoisuuden sijaan usein
yli- ja alijadmastd. Naitd kasitteitd kdyttdmalld talous on tdysin tasapainossa siind pis-
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teessd, jossa ylijagdma kdantyy alijadmaksi tai pdinvastoin. (Meklin & Pukki 2016, 3.)
Matemaattisesti tdydellistd tasapainoa on tuskin realistista kdytdnndssd saavuttaa,
joten yleensa tasapainoisuuden tavoittelemisessa on kysymys siitd, ettd pyritddn riit-
tavan lahelle tasapainoista tilaa.

Suomen julkisen talouden tasapainolla voidaan viitata koko julkisen sektorin ta-
louden tasapainoon tai sitten jonkin julkistalouden osa-alueen tasapainoon, kuten
valtion kokonaistalouden tasapainoon, valtion budjettitalouden tasapainoon tai kun-
nallistalouden tasapainoon. Julkisen talouden tasapainosta puhuttaessa onkin tar-
peen tasmentad, mitd kisitteelld kulloinkin tarkoitetaan.

Mikali julkinen talous ei ole saavuttanut tavoiteltua tasapainoa tiettynd hetkena
tai ajanjaksona, merkitsee tdma epitasapaino yleensd alijidmaa, ja samalla julkisen
sektorin velkaantumista (Begg, Vernasca, Fischer, Dornbusch 2014, 399-403). EMU:n
jasenyyden edellyttaimassé jasenvaltion julkisen talouden tasapainossa on kyse juuri
alijjadmaisyyden ja siihen liittyvdn velkaantumisen valttdmisestd. Toki julkinen ta-
lous voi olla myds ylijadméan vuoksi poissa tasapainosta, mutta ylijgdmainen tilan-
ne nahddan EMU:ssa yleensd myonteisend tilanteena, joten sen yhteydessa harvoin
kaytetdan negatiiviseksi miellettyéd epatasapainon kisitettd. Suomen valtion talousar-
vion tasapainoperiaatteessa on EMU:n tasapainovelvoitteisiin verrattuna kyse aivan
erilaisesta tasapainoisuudesta. Tétd eroa kasitelldan artikkelissa my6hemmin omassa
jaksossaan.

Suomen julkisen talouden rahoitusasema on EU-jdsenyyden aikana vaihdellut.
Esimerkiksi 2000-luvun alkuvuosina Suomen julkinen talous oli yksi kaikkein ylijaa-
maéisimmistd Euroopan unionissa (European Commission 2004, 15 ja 49). Tultaessa
2010-luvulle julkinen talous painui Suomessa selvisti alijddmaiseksi ja miinusmerk-
kisend se on pysynyt my0s 2020-luvun alussa. Toisaalta Suomen alijadma on pysynyt
ldhes joka vuosi EMU:n viitearvon (3 prosenttia / BKT) paremmalla puolella. Suurella
osalla EU-maista alijaédma on ollut viime vuosina suurempi kuin Suomella. Suomen
julkinen kokonaisvelka sen sijaan on viime vuosina ylittanyt EMU-rajan (60 prosent-
tia / BKT). Muihin EU-maihin verrattuna Suomen velkaméaira on ollut keskitasolla.
(Tilastokeskus: Julkisyhteisdjen alijadma ja velka; Eurostat: Statistics explained.)
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Tasapainovelvoitteet Euroopan unionissa
ja sen talous- ja rahaliitossa

Tasapainoisuuden oikeudellisen sadntelyn ldhtokohdat

Talous- ja rahaliitto on Euroopan unionin sisille rakennettu talous- ja rahapoliit-
tisen toiminnan viline. EMU ei siis ole unionista erillinen jirjesto tai toimija, vaan
osa Euroopan unionin kokonaisuutta, jota hallinnoivat unionin toimielimet. EMU:n
kehityskulku on sisdltdnyt kolme vaihetta, joista merkittdvin on viimeinen. Tdméan
kolmannen vaiheen ydin on ollut yhteisvaluutta euron kayttoonotto, aluksi tiliva-
luuttana 1.1.1999, ja myohemmin kiteisvaluuttana 1.1.2002. (Joutsamo, Aalto, Kai-
la & Maunu 2000, 745-746; Italianer 1993, 52; Wacker 2009, 106-107; Wacker 2013,
194.) Koska myds Suomi on mukana EMU:n yhteisvaluuttavaiheessa, jasenvaltioiden
finanssipolitiikkaan kohdistuva EU-sddntely koskee Suomea tdysimaaraisesti.

Talous- ja rahaliitto sisaltda kaksi toiminnallista osaa: finanssipolitiikan' ja raha-
politiikan (Wacker 2012; 48). Finanssipolitiikka merkitsee niitd toimia, joilla vaiku-
tetaan julkisen talouden tuloihin ja menoihin. Rahapolitiikassa puolestaan on kyse
keskuspankkivetoisesta toiminnasta, jossa rahan mééraa saitelemalld pyritadn vai-
kuttamaan rahan arvon vakauteen. (Begg ym. 2014, 387 ja 458; Krugman, Wells &
Graddy 2013, 600, 810-817 ja 879-883; Mankiw 2016, 86, 177, 620 ja 622.) Rahapoli-
tiikka on unionissa keskitetty Euroopan keskuspankille. Finanssipolitiikan toteutta-
minen on sen sijaan jétetty jasenvaltioiden tehtdvéksi. On kuitenkin tirkeda huomata,
ettd vaikka finanssipolitiikkaa koskevat valinnat ja paitokset tehdadnkin jasenvalti-
otasolla, asettavat EU:n oikeussddnnokset reunaehtoja ja rajoituksia jasenvaltion fi-
nanssipolitiikan harjoittamiselle. Nédin ollen esimerkiksi valtion velanottoa koskevat
paatokset tulee tehdd EU-oikeudellisten velvoitteiden puitteissa. (Wacker 2013, 194-
195.)

Jasenvaltioiden finanssipolitiikan harjoittamista sdadnnellddn EMU:ssa poliittis-
luonteisten suositusten ohella my6s vahvasti oikeudellisin keinoin (Italianer 1993,
51-114; Italianer 1997, 189-237; Joutsamo ym. 2000, 756—760). Finanssipolitiikan oh-
jauksessa ei ndin ollen ole kyse pelkdstadn poliittisista tai taloudellista tavoitteista,
vaan myos juridisista normeista, joilla tavoitteet on haluttu vahvistaa jasenvaltioita
sitoviksi velvoitteiksi.

! Tarkkaan ottaen talous- ja rahaliitto nimensd mukaisesti voidaan jakaa talouspolitiikkaan ja

rahapolitiikkaan. EMU:n terminologiassa talouspolitiikka tarkoittaa kuitenkin yleensd nimen-
omaan finanssipolitiikkaa, vaikka taloustieteellisessd yleiskasitteistossd finanssipolitiikka ei ole-
kaan talouspolitiikan synonyymi, vaan sen erés osa-alue (Budjettisanasto 2001, 68.)
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Euroopan unionissa ei ole omaa perustuslakia, vaan sen sijaan kaksi "perustuslain
luonteista” perussopimusta’* Sopimus Euroopan unionista (SEU) ja sopimus Euroo-
pan unionin toiminnasta (SEUT). EMU:n jasenvaltioiden finanssipolitiikan ja sen
valvonnan kannalta keskeisimmit oikeussddnnokset 16ytyvit Euroopan unionin toi-
minnasta tehdyn sopimuksen 120-126 artikloista.

Euroopan unionin oikeudellisessa jarjestelmédssd perussopimustason eli primaa-
rioikeuden tason sddntelyd tarkennetaan johdetun oikeuden eli sekundaarioikeuden
saadoksilld, joita ovat asetukset, direktiivit ja paatokset (Joutsamo ym. 2000, 55). Fi-
nanssipolitiikan ja julkisen talouden tasapainoisuuden kannalta keskeisid sekundéa-
rioikeudellisia sdadoksia ovat EU:n vakaus- ja kasvusopimukseen kuuluvat neuvoston
asetukset 1466/97 ja 1467/97°. Vakaus- ja kasvusopimukseen kuuluu ndiden juridisten
saddosten lisdksi Eurooppa-neuvoston poliittinen paétdslauselma*.

Euroopan unionin jasenvaltiot® solmivat vuonna 2012 hallitustenvilisen sopimuk-
sen EMU:n vakaudesta, yhteensovittamisesta sekd ohjauksesta ja hallinnasta. Sopi-
muksesta kdytetdadn usein lyhyempaa nimea finanssipoliittinen sopimus®. Sopimuksen
tarkoitus oli EU-maiden velkakriisin vuoksi vahvistaa erityisesti euroalueeseen kuu-
luvien EU:n jasenmaiden budjettikuria, talouspolitiikan yhteensovittamista ja talou-
den ohjausta. Sopimuksen 1 artiklan mukaan uusilla finanssipoliittisilla méaarayksilla
tuetaan kestavaa kasvua, tyollisyytta, kilpailukykya ja sosiaalista yhteenkuuluvuutta.
Finanssipoliittisen sopimuksen maédraykset on Suomessa saatettu voimaan niin sano-
tulla finanssipoliittisella lailla 869/2012.

Muodollisesti finanssipoliittinen sopimus ei kuulu Euroopan unionin oikeuteen,
vaan kyse on kansainvilisestd valtiosopimuksesta. Euroalueen valtioiden paamiehet
padtyivat Eurooppa-neuvoston kokouksessa joulukuussa 2011 valtiosopimustyyppi-
seen sadntelyvilineeseen ilmeisesti siksi, ettd EU-oikeudellisena vaihtoehtona ollut

2 Perussopimuksista kdytetdan my0s termid perustamissopimukset. EU:n perussopimuksia uu-

distettiin vuonna 2009 voimaan tulleella Lissabonin sopimuksella, mutta uudistuksen jalkeenkin
perussopimuksia on edelleen kaksi. Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen aikai-
sempi nimi oli Euroopan yhteisdjen perustamissopimus. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
nimi sdilyi uudistuksessa ennallaan.

*  Neuvoston asetus (EY) N:o 1466/97 julkisyhteis6jen rahoitusaseman valvonnan seké talouspo-
litiikan valvonnan ja yhteensovittamisen tehostamisesta (EYVL L 209, 2.8.1997) ja neuvoston ase-
tus (EY) N:o 1467/97 liiallisia alijagdmid koskevan menettelyn tdytdntoonpanon nopeuttamisesta
ja selkeyttamisestd (EYVL L 209, 2.8.1997). Asetuksia on myohemmin muutettu asetuksilla N:o
1055/2005, 1056/2005, 1175/2011 ja 1177/2011.

*  Eurooppa-neuvoston pditoslauselma vakaus- ja kasvusopimuksesta 17.6.1997; EYVL N:o C
236, 2.8.1997 s.1. Vakaus- ja kasvusopimus ei siis ole kirjaimellisesti ’sopimus’.

> Sopimuksesta jdivit pois Tshekki ja Euroopan unioniin vield tuolloin kuulunut Yhdistynyt
kuningaskunta. Vuonna 2013 unioniin liittynyt Kroatia ei myo6skédan ole mukana sopimuksessa.

¢ Sopimuksesta on kéytetty myos nimikkeitd 'vakaussopimus’ (Euroopan parlamentti: Faktatie-
toa Euroopan unionista) ja sopimus talousunionin vahvistamisesta’ (HE 155/2012 vp). Vakausso-
pimus-termin kdyttaminen finanssipoliittisesta sopimuksesta on ongelmallista, koska téta termia
on perinteisesti kdytetty vakaus- ja kasvusopimuksesta. Terminologian kayton mutkikkuutta
lisaa se, ettd finanssipoliittinen sopimus sisiltdd osan (osasto III), jonka otsikkona on "Finanssi-
poliittinen sopimus”.
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uusien perussopimussdadanndsten saataminen koettiin menettelyltddn turhan vaikeak-
si ja pitkdkestoiseksi. Finanssipoliittisen sopimuksen erikoinen piirre on, ettd vaikka
se ei ole muodollisesti osa EU-oikeutta, siind kuitenkin annetaan EU:n toimielimelle,
tdssd tapauksessa komissiolle, tiettyjd valvontatehtédvid (sopimuksen 8 artikla). Sopi-
muksen 16 artiklassa on lausuttu tavoite saattaa sopimuksen sisiltd osaksi Euroopan
unionin oikeutta. (HE 155/2012 vp, 5.) Komissio pyrki saattamaan finanssipoliittisen
sopimuksen sisdllon osaksi unionin oikeutta vuonna 2017 direktiiviehdotuksellaan’
(COM/2017/0824). Esitys ei kuitenkaan saanut jdsenvaltioilta vdlitontd tukea. Suomen
valtioneuvoston kirjelmdn (U 4/2018 vp) perusteella direktiiviehdotus koettiin muun
muassa turhaan monimutkaistavan EU:n finanssipoliittista sddntokehikkoa.

Finanssipoliittisen sopimuksen 3 artikla asettaa sopimusvaltioille tiukan tavoit-
teen, jonka mukaan julkisen talouden rahoitusaseman on oltava tasapainossa tai yli-
jadmdinen. Tama tarkoittaa 3 artiklan b kohdan mukaan sitd, ettd jasenvaltion julki-
sen talouden rakenteellinen alijaédma on enintdin o,5 prosenttia markkinahintaisesta
bruttokansantuotteesta. Tdssd on kyse keskipitkdn aikavilin eli yleensd kolmen vuo-
den mittaisen ajanjakson tasapainoisuudesta (Kuusi 2015, 14-15).

Toisaalta finanssipoliittisen sopimuksen 3 artikla viittaa myds vuosittaiseen ar-
viointiin, silld artiklan jossain mairin tulkinnanvaraisen muotoilun mukaan jésen-
valtion julkisen talouden "vuosittaisen rakenteellisen rahoitusaseman” on vastattava
maakohtaisen keskipitkdn aikavilin tavoitetta. Rakenteellinen alijidma eroaa ka-
sitteend Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 126 artiklan tarkoitta-
masta alijadmaéstd. Rakenteellinen alijadma tarkoittaa tunnuslukua, josta on poistet-
tu suhdannevaihtelujen seké kertaluontoisten ja tilapdisten tekijoiden vaikutus (HE
155/2012 Vp, 9).

Talouspolitiikan koordinaatio EMU:ssa

Jasenvaltioiden finanssipolitiikan ohjaus EMU:ssa voidaan jakaa talouspolitiikan
koordinaatioon (yhteensovittamiseen) ja finanssipoliittiseen budjettikuriin (Amtenb-
rink & De Haan 2003, 56-60; Wacker 2009, 123-126). Talouspolitiikan koordinaatios-
ta sdddetddan Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 120-121 artikloissa
seké etenkin valvonnan osalta myds vakaus- ja kasvusopimukseen kuuluvassa neu-
voston asetuksessa 1466/97.

Unionin jasenvaltioiden tulee SEUT 121 artiklan mukaan pitda talouspolitiik-
kaansa “yhteistd etua” koskevana asiana. Jasenvaltioiden tulee 120 artiklan mukaan
harjoittaa talouspolitiikkaansa niin, ettd ne myd6tavaikuttavat Euroopan unionista

7 Ehdotus neuvoston direktiiviksi jisenvaltioiden finanssipolitiikan vastuullisuutta ja julkisen

talouden keskipitkdn aikavilin linjausta vahvistavista sdédnnoksista.
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tehdyn sopimuksen 3 artiklassa midriteltyjen unionin tavoitteiden toteuttamiseen.
Naihin SEU 3 artiklassa mainittuihin tavoitteisiin kuuluvat muun muassa sisamark-
kinoiden toteuttaminen seka taloudellisen, sosiaalisen ja alueellisen yhteenkuuluvuu-
den edistdminen. Lisdksi SEU 3 artiklassa mainitaan varsin yleisid ja laajoja tavoittei-
ta, kuten rauhan ja unionin kansakuntien hyvinvoinnin edistiminen.

Euroopan unionin neuvosto (eli ministerineuvosto) vahvistaa jasenvaltioille ja
unionille talouspolitiikan laajat suuntaviivat (the broad guidelines of the economic
policies), joista sdddetaan SEUT 120-121 artikloissa. Oikeudelliselta sitovuudeltaan
talouspolitiikan laajat suuntaviivat vaikuttavat hieman epéselviltd, silld ne on annettu
suosituksina (neuvoston suositus laajoiksi suuntaviivoiksi 2015/1184). Toisaalta niihin
liittyy oikeudellista sitovuutta siksi, ettd jasenvaltion on otettava nima suositukset
huomioon talouspolitiikkaansa harjoittaessaan ja niiden noudattamista valvotaan
EU:n taholta (SEUT 120-121 art.)

Talouspolitiikan koordinaation kautta jisenvaltioille asetetaan yleisid talouspoliit-
tisia tavoitteita liittyen esimerkiksi kestavan talouskasvun ja tyollisyyden edistami-
seen sekd sosiaalisen syrjaytymisen vahentimiseen. Tasapainoinen julkinen talous
jasenvaltiossa on erés keino ndihin tavoitteisiin padsemiseksi sekd toisaalta myos oma
itsendinen tavoitteensa. Esimerkiksi vuoden 2015 talouspolitiikan laajoissa suunta-
viivoissa ja niiden liiteosassa todetaan kasvaneen julkisen velan ongelmallisuus ja
asetetaan jdsenvaltioille tavoitteiksi muun muassa alijgdma- ja velkatasojen pitkdn
aikavilin valvonta sekd makrotalouden haitallisen epatasapainon estimnen ja torju-
minen. Talouspolitiikan koordinaatiossa olennaista on jasenvaltion julkisen talouden
tarkastelu keskipitkalla aikavalilld, mika siis useimmiten tarkoittaa kolmen vuoden
mittaista ajanjaksoa.

Budjettikurin periaatteet EMU:ssa

Budjettikuri ja sen periaatteet ovat talouspolitiikan koordinaation ohella toinen fi-
nanssipolitiikan sddntelyn kokonaisuus Euroopan unionissa (Joutsamo ym. 2000,
758; Pipkorn 1994, 275-280). Asiasta sddnnellddn Euroopan unionista tehdyn sopi-
muksen 123-126 artikloissa. Julkisen talouden tasapainoisuuden oikeudellisen sddn-
telyn ndkokulmasta keskeisin budjettikurin periaate on sopimuksen 126 artiklassa
asetettu jasenvaltion velvollisuus vilttaa liiallisia julkisen talouden alijadmia.
Sopimuksen 126 artiklan yhden lauseen mittainen 1 kohta siséltdd ytimekkdan
toteamuksen: “Jasenvaltiot vélttdavat lijallisia julkistalouden alijadmid”. Tama muo-
toilu merkitsee, ettd liiallisten alijadmien vélttdminen on jdsenvaltion oikeudellinen
velvollisuus. Huomattava myos on, ettd tasta velvoitteesta sdddetdan normihierark-
kisesti korkeimmalla mahdollisella EU-oikeudellisella tasolla eli perussopimuksessa.
Artiklan 2 kohdassa sdddetddan myos julkisen kokonaisvelan madrdlle asetetuista ra-
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joituksista. Liiallisten alijad@mien vélttamisvelvoitteesta sekd siihen liittyvastéd valvon-
ta- ja sanktiomenettelystd sdddetddn myos vakaus- ja kasvusopimukseen liittyvassa
neuvoston asetuksessa 1467/97.

Julkisen talouden alijddméd merkitsee kdytdnnossd julkisen talouden vuotuista
velkaantumista eli jasenvaltion julkisen talouden arviointi kohdistuu tdssd mielessa
yhden vuoden tarkastelujaksoon. Alijadman késitettd maaritellddn esimerkiksi neu-
voston asetuksessa 479/2009, jonka 1 artiklan mukaan julkisyhteisojen alijaddma (tai
ylijddmad) on julkisyhteisdjen nettoluotonotto (tai nettoluotonanto). Néin ollen esi-
merkiksi valtiontalouden tietyn vuoden alijidmaissd on usein kyse siitd, etta verot
ja valtion muut tulot (ilman velanottoa) eivit riitd menojen rahoittamiseen, jolloin
tdman vajeen rahoittamiseksi joudutaan turvautumaan velanottoon. (Wacker 2009,
137-140.)

Julkistalouden alijadmén viitearvoksi eli korkeimmaksi sallituksi maaraksi on
perustamissopimuksiin liitetyssa liiallisia alijgdmid koskevassa poytdkirjassa N:o 12
(entinen N:o 20) sdddetty kolme prosenttia markkinahintaisesta bruttokansantuot-
teesta. Julkisen kokonaisvelan osalta samassa artiklassa on viitearvoksi sdddetty 6o
prosenttia bruttokansantuotteesta. Nama viitearvot on aikanaan madiritelty jossain
maédrin mielivaltaisesti, koska taloustieteellisesti lienee mahdotonta osoittaa juuri
oikea enimmadistaso julkisen talouden alijaamille ja kokonaisvelalle. (Harden, von
Hagen & Brookes 1997, 160). Etenkin kokonaisvelan sallitun enimmaiismaardn vii-
tearvon mahdollisesta korottamisesta on keskusteltu 2020-luvun alussa, kun usean
Euroopan unionin jdsenvaltion velkataso on ollut reilusti yli sallitun rajan. (Vihriald
2021; Eurostat: Statistics explained).

Liiallisten alijidmien ja liiallisen velan valttimisen periaatteen lisdksi muita bud-
jettikurin periaatteita ovat julkisen sektorin keskuspankkirahoituksen kielto (SEUT
123 art.), julkisen sektorin etuoikeudet rahoituslaitoksissa kieltdvé etuoikeutetun ra-
hoituksen kielto (SEUT 124 art.) sekd niin sanottu no bail out -periaate eli kielto ja-
senvaltiolle ja unionille ottaa kannettavakseen toisen jisenmaan velkaa tai vastuita
(SEUT 125 art.). Nditd SEUT 123-125 artiklojen mukaisia periaatteita ei ole mahdol-
lista késitelld tarkemmin téssd kirjoituksessa.

Suomen tdysivaltaisuuden ja taloudellisen itsemdaradmisoikeuden nakokulmasta
katsottuna EU:n talous- ja rahaliiton tasapainovelvoitteet jasenvaltion julkiselle talou-
delle rajoittavat oikeudellisesti kansallista julkistaloudellista paatosvaltaa eli finans-
sivaltaa ja finanssisuvereniteettia. Suomen perustuslain (731/1999) 3 $:n ja 81-83 §:n
nojalla ylintd taloudellista padtosvaltaa kdyttdd Suomessa eduskunta (Wacker 2009,
40-44; Myllymiki 2007, 56-57; Purhonen 1961, 38-39.)

EMU:n vakausvelvoitteet kaventavat Suomen taloudellista itsemddradmisoikeut-
ta, silld esimerkiksi liiallisen alijagd@madn valttamisvelvoite rajoittaa valtion velanottoa
koskevaa eduskunnan paitosvaltaa (Wacker 2009, 184-189). Voidaan tosin huomaut-
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taa, ettd ilman EMU-velvoitteitakin vastuulliseen finanssipolitiikkaan voidaan nahda
kuuluvan liiallisten alijddmien ja liiallisen julkisen velan vélttiminen.

Uuden finanssipoliittisen sddntelyn valmistelussa Euroopan unionissa tulee pyrkia
16ytdmadan sellainen sddntelyn "vahvuus”, jolla toisaalta kyetddn turvaamaan euroalu-
een talouden riittdva vakaus, mutta jolla samalla puututaan mahdollisimman vdhéan
jasenvaltioiden taloudelliseen itsemédraamisoikeuteen. Tdllainen kansalliset valtaoi-
keudet huomioiva nikékulma EU:n lainvalmistelussa on unionin oikeusperiaatteisiin
kuuluvan toissijaisuus- eli subsidiariteettiperiaatteen mukainen.

EMU:n vakausvelvoitteiden uudistukset ja tilapdinen lievennys

Euroopan unionin talous- ja rahaliiton jdsenvaltioiden julkisen talouden alijidma- ja
velkaongelmien eli niin sanotun finanssi- ja velkakriisin my6td 2010-luvun alkupuo-
lella EU:ssa sdddettiin useita uusia saddoksid, joilla ongelmiin pyrittiin vastaamaan.
Saddospaketit tunnetaan nimilld “six-pack” (asetukset 1173-1177/2011 ja direktiivi
2011/85) ja “two-pack” (asetukset 472/2013 ja 473/2013). Ndiden sdddosten tavoittee-
na oli vahvistaa euroalueen finanssipoliittista ohjausta ja valvontaa sekd edesauttaa
lijallisia alijddmid koskevan valvonta- ja sanktiomenettelyn ankarampien vaiheiden
kayttoonottamista.

Vuonna 2020 alkaneen koronaviruspandemian myo6ta EMU:n vakausvelvoitteita
ja niiden soveltamista tilapdisesti lievennettiin. Euroopan komissio péatti aktivoida
tiedonannollaan 20.3.2020 vakaus- ja kasvusopimuksen yleisen poikkeuslausekkeen,
jolla sallittiin vdliaikainen poikkeaminen EMU:n finanssipoliittisista madrayksista.
Neuvoston asetuksen 1466/97 mukaan jasenvaltioiden voidaan sallia tilapéisesti poi-
keta finanssipoliittisista velvoitteistaan epatavallisen tapahtuman vuoksi edellyttden,
ettd timad ei vaaranna julkistalouden keskipitkdn aikavilin kestavyyttd (5.1 artikla).
Asetuksessa 1467/97 mahdollistetaan normaalista lijallisten alijadmien valvontame-
nettelystd poikkeaminen odottamattomien haitallisten taloudellisten tapahtumien
vuoksi (3 ja 5 art.). Yleisen poikkeuslausekkeen soveltamista jatketaan ainakin vield
vuonna 2023 (Euroopan komission tiedonanto 23.5.2022).

Komissio on hahmotellut viime vuosien aikana talous- ja rahaliiton sddntelyn uu-
distamista, mutta aika ndyttdd, millaisiin mahdollisiin ratkaisuihin téssa suhteessa
paadytdadn. Tullaanko esimerkiksi EMU:n alusta ldhtien voimassa olleita julkisen
talouden alijadmidi ja kokonaisvelkaa koskevia viitearvoja muuttamaan? Finanssi-
poliittisen sddntelyn lisiksi EMU:a koskevat komission uudistussuunnitelmat ovat
koskeneet myds muita asioita, kuten esimerkiksi pankkiunionia (ks. esim. Euroopan
komission tiedonanto 6.12.2017).

Vuodesta 2020 komission huomio talousasioiden osalta on ollut COVID-19-pan-
demian aiheuttamissa taloudellisissa haasteissa. Helmikuusta 2022 alkaen ajankoh-
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tainen kysymys on ollut myds Vendjaltd aiemmin tuodun energian korvaaminen
muilla ldhteilld (Euroopan komission tiedonanto 23.5.2022). Olennainen osa pande-
miakriisin hoitoa EU:ssa on vuosien 2021-2027 rahoituskehyksiin kytketty viliaikai-
nen elpymisvéline (Next Generation EU, noin 8oo miljardia euroa), jonka ydinosan
muodostaa elpymis- ja palautumistukivéline (Recovery and Resilience Facilityn, noin
720 miljardia euroa) (Euroopan komissio: Euroopan elpymissuunnitelma).

Jasenvaltioiden finanssipolitiikan osalta komissio totesi lokakuussa 2021, ettd kes-
keinen haaste koronaviruspandemia-kriisin jilkeen on suurien ja keskendin erilais-
ten julkisen talouden velkasuhteiden supistaminen kestdvallad ja kasvua edistavalla
tavalla. Komission mukaan finanssipoliittista sddntelyd koskevana tulevaisuuden
tavoitteena on sadntelyn yksinkertaistaminen, kansallisen sitoutumisen vahvistami-
nen ja parempi sdantdjen noudattamisen valvonta. (Euroopan komission tiedonanto
19.10.2021.)

Valtion talousarvion tasapainoperiaatteen ja
EMU:n tasapainovaatimusten vilinen ero

Budjettiperiaatteet ovat valtion talousarvion laadintaa ohjaavia periaatteita. Tietyt
budjettiperiaatteet voidaan johtaa suoraan Suomen perustuslaista (11.6.1999/731).
Erds tillainen periaate on valtion talousarvion tasapainoperiaate. EMU:n kisitteis-
tossd tasapainoisuudella viitataan tilanteeseen, jossa julkisen talouden alijaama ja
velanotto pysyvit riittdvan vdhdisind. Talousarvion tasapainoperiaatteen yhteydessa
tasapainon kisitettd kdytetadn sen sijaan téstd poikkeavassa merkityksessa.

Valtion talousarvion tasapainoperiaate ilmaistaan perustuslain 84 §:n 2 momen-
tissa. Sadnnoksen mukaan valtion talousarvioon otettavien tuloarvioiden on katetta-
va sithen otettavat menot eli maédrarahat. Sddnnosté on tulkittu niin, ettd talousarvion
alikatteellisuutta ei sallita, mutta tuloarviot voivat sen sijaan ylittdd méararahat, eiké
ylikatteellisuudelle ole sdadetty ylarajaa. (Myllyméki 2007, 59; Vesanen 1970, 94; Pur-
honen 1961, 92-93; HE 262/1990 vp, 18; Budjettisanasto 2001, 76)

Téssd yhteydessd 'tasapainon’ vaatimus merkitsee ndin ollen talousarvion mydd-
rdarahojen kattamisvaatimusta, eika periaate ota mitenkdan kantaa velkarahoituksen
madradn. Talousarvion tasapainoperiaate vaatii vain sité, ettd talousarvioon kirjatut
menot eli maardrahat tulee talousarvion laadintavaiheessa kattaa talousarvion tulo-
arviopuolelle kirjatulla tulorahoituksella. Tdma tulorahoitus voi koostua periaattees-
sa miten paljon vain velkarahoituksesta ilman, ettd talousarvion tasapainoperiaatetta
rikottaisiin.

EMU:n tasapainovelvoitteiden ja Suomen perustuslaista johdetun talousarvion ta-
sapainoperiaatteen vilistd eroa voidaan havainnollistaa seuraavilla kuvioilla (Wacker
2009, 196-197). On huomattava, ettd EMU:n vakausvelvoitteet koskevat koko julkista
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taloutta eli valtiontalouden lisdksi my6s kuntasektorin taloutta sekd esimerkiksi sosi-
aaliturvarahastoja.

max. 3 % / BKT

tulot (ilman menot
velanottoa)

Kuvio 1. EMU-s&anndsten mukainen jasenvaltion julkisen talouden tasapainoisuus.

tuloarviot menot eli
(velkarahoitus maararahat
mukana)

Kuvio 2. Suomen perustuslain 84.2 §:n mukainen valtion talousarvion tasapainoperiaate.

Vaikka EMU:n alijddmaén valttamisvelvoitteessa ja kansallisen perustuslain mu-
kaisessa budjetin tasapainoperiaatteessa on kyse aivan erilaisesta tasapainosta, vai-
kuttavat molemmat normit omilla tavoillaan Suomen valtion talousarvion laadintaan.
Talousarvion tasapainoperiaate kieltaa sellaiset talousarviopaitokset, joissa arvioidun
tulorahoituksen maira talousarviossa jaa pienemmaéksi kuin talousarvioon otettujen
mddrdrahojen yhteisméara. Euroopan unionin oikeuden alijadman vilttdmisvelvoite
puolestaan ainakin epdsuorasti kieltdd sellaiset budjettipdatokset, joissa valtion ve-
lanoton maira voisi aiheuttaa sen, ettd Suomen julkisen talouden alijaédman maéra
ylittdisi EMU:n viitearvon.
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Julkisen talouden tasapainoisuuden valvonta EMU:ssa

Talouspolitiikan monenvilinen valvonta

EMU:ssa Suomen, kuten muidenkin jasenvaltioiden, finanssipolitiikkaa sddnnelldan
kahdella EU-oikeudellisella jarjestelmalld: talouspolitiikan koordinaatiolla (SEUT
120-121 art.) ja budjettikurin periaatteilla (SEUT 123-126 art.), joista julkisen talou-
den tasapainoisuuden sddntelyn kannalta olennaisin on alijdamien vélttimisen peri-
aate. Ndihin molempiin finanssipolitiikan ohjausjarjestelmiin liittyy omat valvonta-
menettelynsa.

Talouspolitiikan koordinaatioon eli yhteensovittamiseen kuuluu niin kutsuttu
talouspolitiikan monenvélinen valvonta (multilateral surveillance), josta sdidannelldan
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 121 artiklan 3 ja 4 kohdissa seké vakaus- ja
kasvusopimukseen kuuluvassa neuvoston asetuksessa 1466/97 (Harden 1999, 88-92).
Euroopan unionin neuvosto valvoo Euroopan komission antamien kertomusten pe-
rusteella jokaisen jasenvaltion sekd unionin taloudellista kehitystd. Tassd valvonnassa
neuvosto seuraa myos sitd, onko jasenvaltioiden talouspolitiikka neuvoston vahvis-
tamien talouspolitiikan laajojen suuntaviivojen mukaista. (SEUT 121.3 art.) Vaikka
taman valvonnan yhteydessé kédytetadn termid "monenvélinen”, ei keskeisid toimijoita
silti ole sen enempda kuin liiallisia alijadmia koskevassa valvontamenettelyssdkaan:
kyse on jasenvaltion sekd komission ja neuvoston vilisestd valvontasuhteesta.

Talouspolitiikan monenvilinen valvonta perustuu jasenvaltioiden raportointiin.
Euroalueen jasenvaltion tulee toimittaa neuvostolle ja komissiolle vuosittain® vakaus-
ohjelmansa (stability programme) monenvalistd valvontaa varten. Vakausohjelmassa
tulee esittdd tiedot muun muassa kyseisen jasenvaltion julkistalouden keskipitkén ai-
kavilin tavoitteesta, julkistalouden arvioidusta velkaantumisen maarasta ja julkisten
menojen arvioidusta kehityksestd. Vakausohjelmassa on my6s tarkasteltava vieston
ikddantymisen ja muiden merkityksellisten muuttujien vaikutusta julkiseen talouteen.
Samoin tulee esittad arvio budjetti- ja muista talouspoliittisista toimenpiteistd, joilla
asetetut tavoitteet on tarkoitus saavuttaa. (asetus 1466/97, 3—6 art.) Suomessa vakaus-
ohjelma laaditaan vuosittain osana julkisen talouden suunnitelmaa (ks. esim. Julki-
sen talouden suunnitelma vuosille 2023-2026, 134-142).

8 Vakausohjelmien aikataulusta sddntelevissd asetuksen 1466/97 konsolidoidun version 4 ar-

tiklan suomennoksessa puhutaan kadnnosvirheen vuoksi lahentymisohjelmien toimittamises-
ta, vaikka kyse on vakausohjelmista. Euroalueeseen kuulumattoman EU-maan tulee toimittaa
unionille lahentymisohjelmansa (covergence programme). Vakausohjelmat ja lahentymisohjel-
mat ovat sisdltovaatimustensa ja ohjelmiin kohdistuvan valvonnan osalta ldhes samanlaisia. Ero
on siind, ettd ldhentymisohjelmissa euroalueeseen osallistumattomien maiden tulee raportoida
myo6s rahapolitiikastaan sekd hinta- ja valuuttakurssivakaudestaan (asetus 1466/97. 7.2a art. ja
3.2a art.).
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Jasenvaltioiden toimittamat vakausohjelmat ovat viline neuvoston ja komission
toteuttamalle jasenvaltioiden talouspolitiikan ohjaukselle ja valvonnalle. Komissio
voi antaa jasenvaltiolle varoituksen, mikaili jasenvaltion harjoittama talouspolitiik-
ka ei ole neuvoston vahvistamien talouspolitiikan laajojen suuntaviivojen mukaista.
Neuvosto puolestaan voi komission suosituksesta antaa kyseiselle jasenvaltiolle tar-
peelliset suositukset. (SEUT 121.4 art., asetus 1466/97, 6 art.).

Asianomaisen jasenvaltion on raportoitava neuvostolle kyseisen suosituksen pe-
rusteella toteutetuista toimista neuvoston asettamassa médrdajassa. Jos jasenvaltio ei
mddrdajassa toteuta asianmukaisia toimia, neuvosto hyviksyy komission suosituk-
sesta madrdenemmistolld paatoksen, jossa vahvistetaan, ettd tuloksellisia toimia ei
ole toteutettu. Neuvosto antaa tehdyistd paatoksisté virallisen kertomuksen Euroop-
pa-neuvostolle (asetus 1466/97, 6 art.)

Liiallisia alijadmid koskeva valvontamenettely

Talouspolitiikan monenvilisen valvonnan ohella toinen talous- ja rahaliiton finans-
sipolitiikan valvontajdrjestelma on liiallisia alijidmid koskeva valvonta- ja sanktioin-
timenettely. Siind on kyse monivaiheisesta prosessista, jonka eri vaiheet edellyttavit
EU-tason toimia ja paatoksid. (Joutsamo ym. 2000, 759; Hahn 1998, 87-97.) Euroopan
unionin vuoden 2011 finanssipolitiikan séannésuudistuksessa painotettiin myds ko-
konaisvelan seuraamisen merkitystd, joskin alijgdmadn madra on edelleen keskeisin
seurannan kohde SEUT 126 artiklaan pohjautuvassa valvontamenettelyssd. Kuten
talouspolitilkan monenvilisessd valvonnassa, myo6s liiallisia alijddmid koskevassa
menettelyssd keskeinen rooli on EU:n neuvostolla ja komissiolla, kun taas Euroopan
parlamentilla on molemmissa valvontajarjestelmissa vahdinen merkitys.

Liiallisia alijadmid koskevassa menettelyssa valvonnan “ankaruus” kovenee vaihe
vaiheelta. Unionin jasenvaltio paityy liiallisia alijadmia koskevaan valvontamenet-
telyyn, kun komissio havaitsee, ettd jasenvaltion julkisen talouden ennakoidun tai
toteutuneen alijddman tai kokonaisvelan madra ylittda maaritellyt viitearvot (3 % /
BKT ja 60 % / BKT). Talloin komissio laatii asiassa kertomuksen (SEUT 126.3 art.)
Myohemmissda SEUT 126 artiklan kohdissa sdddetddn vain alijadmastd, ei kokonais-
velasta.

Jos komissio toteaa jasenvaltiolla olevan liikaa julkisen talouden alijadamaa, komis-
sio antaa asiasta lausunnon kyseiselle jasenvaltiolle ja ilmoittaa asiasta neuvostolle.
Neuvosto tekee komission suosituksesta padtoksen liiallisen alijddmén olemassaolos-
ta kyseisessd jasenvaltiossa ja antaa jasenvaltiolle suositukset tilanteen lopettamiseksi
maddrdajassa. Neuvosto voi julkistaa suosituksensa, jos suositus ei asetetussa maara-
ajassa ole johtanut tuloksellisiin toimiin. (SEUT 126 art. 1-8 kohdat).
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Mikaili jasenvaltion julkisen talouden epétasapainoisuus ei ole edellisten vaiheiden
jalkeen korjaantunut riittdvasti, eikd jasenvaltion ole katsottu noudattaneen annettuja
suosituksia, siirrytadn valvontamenettelyssa painavampien keinojen kayttoon. Neu-
vosto voi padttad vaatia jasenvaltiota mddriajassa toteuttamaan alijadmaéa pienentdvid
toimenpiteitd (SEUT 126.9 art.). Tdma “vaatimus” katsotaan aikaisemmin annettuja
suosituksia ankarammaksi toimenpiteeksi. Neuvosto voi tdssd yhteydessd pyytaa ja-
senvaltiota antamaan tietyn aikataulun mukaisesti valvonnan tueksi kertomuksia.

Mikali 126 artiklan 9 kohdan mukainen vaatimus ei johda haluttuihin tuloksiin,
tulisi jasenvaltiolle mdaratda SEUT 126 artiklan 11 kohdan mukainen sanktio, jonka
tulisi olla padsaantoisesti sakko (asetus 1467/97, 11 art.). Sakon lisaksi haittaseuraa-
mus voi SEUT 126.11 artiklan mukaan olla esimerkiksi se, ettd kyseista jasenvaltio-
ta vaaditaan tekemddn unionille aiheellisen suuruinen koroton talletus ajaksi, joka
paattyy silloin, kun liiallinen alijadma on neuvoston kisityksen mukaan oikaistu.
Alijagdmamenettelyn ankarimmat vaiheet voivat kohdistua vain euroalueen valtioihin
(SEUT 136 art.). Menettelyn viemistd sen viimeiseen vaiheeseen eli sakkorangaistuk-
sen madrdamiseen ei ole tahdn mennessd EU:ssa tapahtunut®.

Talouspolitiikan koordinaatiosta ja siihen liittyvastd monenvilisesta valvonnasta
on alan kirjallisuudessa kaytetty termeja “soft co-ordination” ja “open method co-or-
dination”, kun taas liiallisia alijadmia koskevaa menettelyd on kutsuttu nimilla *hard
co-ordination” ja “closed co-ordination” (Wessels & Linsenmann 2002, 56-60; Amten-
brink & De Haan 2003, 1076). Tama kuvaa sitd, ettd liiallisten alijddmien sddntely ja
valvonta on tietyssa mielessd oikeudellisesti tiukempaa kuin talouspolitiikan koordi-
naatio.

Talouspolitiikan koordinaatioon ja monenviliseen valvontaan verrattuna alijaa-
mamenettelyd koskevissa sddnnoksissd on selvemmin havaittavissa “ylhdiltd alas”
-tyyppinen valvonta ja asteittain kovenevat valvonnan vaiheet. Alijddméamenettelyyn
on myds yhdistetty vahvempia sanktioita. Mainittuja finanssipolitiikan sadntely- ja
valvontajirjestelmid on myds luonnehdittu niin, ettd talouspolitiikan koordinaatiossa
ja monenvilisessd valvonnassa on kyse “ennalta ehkéisevistd osiosta” (the preventive
arm) ja liiallisia alijddmid koskevassa menettelyssd puolestaan “korjaavasta osiosta”
(the corrective arm) (HE 155/2012 vp, 9-12; European Commission: Economy and Fi-
nance).

Suomi on ollut lijallisia alijagdmia koskevan valvontamenettelyn kohteena Euroo-
pan unionissa vuosina 2010-2011. Neuvosto antoi padtoksensd liiallisen alijadmén
olemassaolosta Suomessa heindkuussa 2010 (padatds 2010/408). Kesdlld 2011 Suomen

° Saksan ja Ranskan alijaidmédmenettelyn yhteydessd vuonna 2003 neuvosto keskeytti menet-

telyn sen keskivaiheilla, vaikka komissio suositteli menettelyn viemistd seuraavaan vaiheeseen.
Neuvosto ei saavuttanut asiaa koskevassa danestyksessddn padtoksen tueksi vaadittavaa méa-
rdenemmistdd. Tamédn vuoksi komissio haastoi neuvoston yhteisdjen (nykyisin: unionin) tuo-
mioistuimeen. Tuomioistuin totesi neuvoston toimineen virheellisesti, kun se toimi vastoin ko-
mission aloitetta. Ks. Yhteisojen tuomioistuimen ratkaisu C-27/04.
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julkistalouden tilanteen arvioitiin parantuneen ja neuvosto kumosi (paétos 2011/417)
aiemman pdatoksensa lijallisen alijadman olemassaolosta.

Finanssipolitiikan oikeudellinen
sddntely ja valvonta Suomessa

Suomen finanssipolitiikkaan kohdistuvien eurooppaoikeudellisten vakausvelvoittei-
den valvontatehtdvid kuuluu jossain médarin myos kotimaisille toimijoille. Artikkelis-
sa aiemmin tarkastellussa EU-maiden solmimassa finanssipoliittisessa sopimuksessa
sekd unionin kehysdirektiivissd (2011/85) edellytetddn, ettd niiden mukaisten finans-
sipoliittisten sddntdjen noudattamista valvoo riippumaton toimielin (HE 155/2012 vp,
1 ja 18). Tama ulkoisen valvonnan tehtdvd on Suomessa osoitettu valtiontalouden tar-
kastusvirastolle (VTV) mainittujen sdddosten voimaansaattamislailla (869/2012) seka
valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain (676/2000) muutoksella (L 870/2012).

Valtiontalouden tarkastusvirasto myos ilmoittaa itse yhdeksi tehtdvaalueekseen
finanssipolitiikan valvonnan ja tarkastuksen, vaikka nditd tehtdvié ei tarkastusviras-
tosta annetussa laissa ndin suoraan ilmaistakaan. Tarkastusviraston mukaan finans-
sipolitiikan valvonnassa arvioidaan muun muassa EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen
noudattamista sekd EU-sddnt6jen sopivuutta Suomelle samoin kuin julkisen talouden
keskipitkdn aikavilin tavoitteen noudattamista ja sithen liittyvéaa korjausmekanismia,
josta sdddetdadn finanssipoliittisen lain (869/2012) 3 §:ssd (Valtiontalouden tarkastus-
virasto: finanssipolitiikan valvonta).

Finanssipolitiikan valvonnan kohteiden osalta on huomattava, ettd vaikka edus-
kunta Suomessa tekee ylimmat finanssipoliittiset paatokset, kohdistuu VTV:n harjoit-
tama valvonta nimenomaan valtioneuvostoon ja valtiovarainministerioon. Eduskunta
sen sijaan on se taho, jolle VTV finanssipolitiikan valvonnallaan ja tarkastuksellaan
tuottaa tietoa.

Valtiontalouden tarkastusviraston lisdksi toinen valtiontalouden ulkoisen valvon-
nan toimija Suomessa on eduskunnan tarkastusvaliokunta (PL 9o §). Vaikka tarkas-
tusvaliokunnalle ei ole VIV:n tavoin osoitettu nimenomaista tehtdvanantoa EU:n
finanssipolitiikan valvonnan alueella, voi tarkastusvaliokunta valvoa valtioneuvos-
ton harjoittamaa finanssipolitiikkaa osana valtion taloudenhoidon valvontaa. Val-
tiontalouden sisdisen valvonnan osalta finanssipolitiikan valvonnan voidaan katsoa
kuuluvan valtiovarainministerion ja sen yhteydessa toimivan valtiovarain controller
-toiminnon tehtaviin.

Suomen kuntataloudessa julkisen talouden tasapainoisuuden sddntelyn keskeinen
normi on kuntalain (10.4.2015/410) mukainen alijddmdn kattamisvelvollisuus. Tama
maddrdys otettiin jo edelliseen kuntalakiin (17.3.1995/365) vuoden 2001 alusta lukien
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(L 353/2000). Nykyisen kuntalain 110 §:n 3 momentin mukaan kunnan taseeseen
kertynyt alijddma tulee kattaa enintddn neljan vuoden kuluessa tilinpadtoksen vah-
vistamista seuraavan vuoden alusta lukien. Samassa madrdajassa tulee kattaa myos
talousarvion laadintavuonna tai sen jalkeen kertynyt alijgd@mad. Kunnan taloussuun-
nitelmassa on paatettava yksiloidyista toimenpiteistd, joilla alijadma kyseisend ajan-
jaksona katetaan.

Sadnnos alijdaman kattamisvelvollisuudesta ei kielld kuntaa velkaantumasta vuo-
sitasolla, mutta se velvoittaa kuntaa harjoittamaan tasapainoista talouspolitiikkaa
usean vuoden aikavililld. Maardys merkitsee kidytanndssa sitd, ettd kunnan on mak-
settava pois se velkaantuminen, jonka edellisten vuosien tilikausien alijaddmat ovat
aiheuttaneet. Alijjadman kattamisvelvoitteella ei kuitenkaan suoraan pystyta hillitse-
maédn kuntien investointeihin liittyvda velkaantumista, koska timé velanotto ei ndy
kunnan tilikauden tuloksessa, jolloin se ei myoskddn néy katettavana alijadmana (Si-
nervo 2011, 125-127).

EMU:ssa jasenvaltion alijadmaa- ja kokonaisvelkaa laskettaessa otetaan mukaan
koko julkinen talous, siis myos kuntasektori. Alijadmédn kattamisvelvollisuuden li-
sdédminen aikanaan kuntalakiin voidaankin ndhdd valtion pyrkimyksend ohjata
kunnallistaloutta kohti EMU:n vaatimaa julkisen talouden tasapainoisuutta, vaikka
sdaannoksen esitdissd ei suoraan viitatakaan Euroopan unioniin eikd sen talous- ja
rahaliittoon. (Wacker 2009, 205-207; Myllymiki 2007, 391; Heuru 2002, 242.)

Paitelmat

Julkisen talouden tasapainoisuudessa Euroopan unionin talous- ja rahaliiton (EMU:n)
kontekstissa on kyse liiallisten julkistalouden alijadmien ja liian suuren julkisen ko-
konaisvelan vilttamisestd. Talous- ja rahaliiton jasenvaltion finanssipolitiikkaa ohja-
taan kahdella EU-oikeudellisella jarjestelmalld: talouspolitiikan koordinaatiolla seka
budjettikurin periaatteilla. Talouden tasapainoisuuden oikeudellisen sddntelyn na-
kokulmasta keskeisin budjettikurin periaate on liiallisten julkistalouden alijadmien
vilttimisen velvoite. Alijagdmén lisdksi my®6s liialliselle julkiselle kokonaisvelalle on
asetettu EU-oikeudessa oikeudellisia rajoituksia.

Suomen perustuslain 84 §:n 2 momentin mukaisessa valtion talousarvion tasapai-
noperiaatteessa ei ole kyse samanlaisesta tasapainosta kuin EMU-sddntelyssé. Talous-
arvion tasapainoperiaate merkitsee sité, ettd talousarvion tuloarvioiden on katettava
talousarvion menot eli mddrarahojen kokonaismadrd. Kyse on siis talousarvion me-
nojen kattamisvaatimuksesta.

Sekd EMU:n finanssipolitiikan tasapainoisuusvaatimukset ettd Suomen perus-
tuslain mukainen tasapainoperiaate koskevat molemmat tavallaan julkisten meno-
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jen ja tulojen vilistd suhdetta. Olennainen ero ndiden vililld on kuitenkin siini, ettad
valtion talousarvion tasapainoperiaate ei ota kantaa velkarahoituksen maaraan, kun
taas EMU:n tasapainovelvoitteiden ydin on nimenomaan velan ja siihen liittyvan ali-
jadmadn rajoittaminen. Toisin kuin EMU-velvoitteissa, talousarvion tasapainoperiaat-
teen soveltamisessa huomioidaan siis tuloina muutkin kuin “oikeat” tulot eli mukaan
otetaan myds mahdollinen velkarahoitus. Toinen ero EMU:n vakausvelvoitteiden ja
valtion talousarvion tasapainoperiaatteen vililld on, ettd ensiksi mainitut kohdistuvat
koko julkisen sektorin talouteen, kun taas jalkimmadinen koskee nimenomaan valtion
budjettitaloutta.

Euroopan unionissa jasenvaltion finanssipolitiikan valvonnassa keskeisia toimijoi-
ta ovat neuvosto ja komissio. Euroopan parlamentilla ei ole finanssipolitiikan valvon-
nassa juurikaan roolia. Sen sijaan finanssipolitiikkaa koskevan lainsdaddnnon saata-
misessd Euroopan parlamentti voi olla osallisena, koska se on neuvoston ohella toinen
lainsdddantovallan kayttdja Euroopan unionissa. Suomessa merkittavin finanssipoli-
tiikan valvontaa ja tarkastusta harjoittava taho on valtiontalouden tarkastusvirasto.

Valtion tdysivaltaisuuden nakokulmasta EU-oikeudelliset velvoitteet ja reunaehdot
jasenvaltion finanssipolitiikan harjoittamiselle rajoittavat Suomen taloudellista itse-
madrddmisoikeutta eli finanssisuvereniteettia. Talous- ja rahaliiton maaraykset aset-
tavat rajoja esimerkiksi valtion velanoton méaraa koskevalle padatoksenteolle. Toisaal-
ta Suomen eduskunnan ja hallituksen olisi toki tarkoituksenmukaista valttaa liiallista
alijjadmaa ja velkaa, vaikka Suomi ei olisikaan Euroopan unionin ja sen talous- ja
rahaliiton jdsen.

Uudistettaessa julkisen talouden tasapainoisuuden oikeudellista sddntelya Euroo-
pan unionissa erds olennainen asia on 10ytda oikea suhde sidnndsten tiukkuuden ja
toisaalta niiden joustavuuden vilille. Vakausmaardysten tulisi jatkossa olla riittavin
tasmadllisid, ja niihin tulisi yhdistda tarpeeksi tehokasta valvontaa, jotta sdédntelylld oli-
si kdytannon vaikuttavuutta esimerkiksi valtioiden velkakriisien ennaltaehkdisyssa.
Toisaalta taas sddntelyyn tulisi sisdltyd sopivaa joustavuutta poikkeuksellisten olo-
suhteiden varalle. Téll6in jasenvaltion finanssipoliittisia velvoitteita ja niihin liittyvaa
valvontaa voitaisiin tilapéisesti keventia silloin, kun valtion julkisen talouden asema
on heikentynyt poikkeuksellisten syiden vuoksi.

Oma kysymyksensd on my0s oikeiden viitearvojen asettaminen julkisen alijadman
ja julkisen kokonaisvelan sallituille enimmaismaairille, mikali rajoja halutaan muut-
taa. Talous- ja rahaliiton alusta lahtien kdytossd ovat olleet samat rajat eli alijagdmalle 3
% / BKT ja kokonaisvelalle 60 % / BKT. Etenkin velkakriteerin realistisuus on kyseen-
alaistettu 2020-luvulla, kun lukuisissa EU:n jasenmaissa julkinen velka on ylittanyt
reilusti nykyisen rajan.

Finanssipolitiikan tasapainoisuuden sddntelyn ankaruuteen vaikuttaa myos se,
millaisella aikavililld tasapainoa vaaditaan. Mikali julkisen talouden alijadman maa-
ran tulee olla vuosittain alle tietyn raja-arvon, on téllainen sdant6 luonnollisesti tiu-
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kempi kuin sellainen vaatimus, jonka tdyttdmiseksi riittda viitearvon mukainen tasa-
paino keskipitkalld aikavililld, esimerkiksi kolmen vuoden aikana. Jalkimmaisessa
tapauksessa riittavda on, ettd keskimddrdinen alijadma pysyy viitearvon alapuolella,
vaikka yhtend vuonna viitearo ylittyisikin.

EMU:n finanssipoliittisen ohjauksen uudistusten valmistelussa on myos loydetta-
va sddntelytaso, joka toisaalta riittdvasti turvaa euroalueen vakautta, mutta toisaalta
puuttuu mahdollisimman vahan jasenvaltioiden kansalliseen taloudelliseen itsemaa-
radmisoikeuteen. Myos EU-oikeudellinen toissijaisuus- eli subsidiariteettiperiaate ko-
rostaa tédllaista kansallisen finanssivallan nakokulman huomioivaa ldhestymistapaa.
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okoomateoksessa syvennytaan tilintarkastuksen,
arvioinnin ja omistajaohjauksen ajankohtaisiin ilmioi-
hin ja kysymyksiin.

Ulkoinen toimintaymparisto — talouselama, yritystoiminta
ja saantely-ymparistd — muuttuu jatkuvasti. Esimerkiksi
ilmastonmuutoksen ja muiden kestavyysongelmien torjunta
keskeisena megatrendina on tuonut yritysvastuun Lliike-
toiminnan keskioon. Kestavyysongelmien ja muiden krii-
sien ratkaisu korostaa myos vaatimuksia julkisten varojen
vastuullisesta kayttamisesta ja tasapainosta.

Teos sisaltaa 17 vertaisarvioitua artikkelia, jotka alan asian-
tuntijat ovat laatineet. Monitieteisessa teoksessa kasi-
tellaan ajankohtaisia ilmioita kaytannonlaheisesti, mutta
vahvasti tieteelliseen tutkimustietoon nojautuen. Artik-
keleissa kasiteltavia aiheita ovat muun muassa yritysten
vastuullisuusraportoinnin varmentaminen, tilintarkastuk-
sen laatu, tilintarkastajan lausunnon antamistehtavat seka
tilintarkastustutkimus. Artikkeleissa tarkastellaan myos
useita arvioinnin ja omistajaohjauksen teemoja, kuten koro-
najohtamista pandemiakriisissa ja korkeakoulujen laadunar-
viointia. Lisaksi teoksessa kasitellaan julkisen talouden
tasapainoisuuden valvontaa ja kuntayhtioiden omistajaoh-
jausta.

Teos soveltuu kaikille tilintarkastuksen ja arvioinnin ammat-
tilaisille ja tutkijoille seka alan opiskelijoille.
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