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ESIPUHE

Julkisyhteisojen tilintarkastus on kulkenut pitkdn matkan luottamushenkil6tarkastajista am-
mattimaiseen, auktorisoitujen tilintarkastajien suorittamaan tarkastukseen. Samalla tilin-
tarkastusta koskevat siddokset seka tilintarkastajien ja tarkastusyhteis6jen sekda oma etta
ulkopuolinen valvonta on lisddntynyt merkittavasti. Nykyisin monitasoisen valvonnan alla auk-
torisoidut tilintarkastajat muodostavat yhden eniten sadnnellyistd ammattikunnista.

Toinen merkittdvd muutos samanaikaisessa siirtymisessa julkishallinnon tilintarkastuksessa
ammattimaiseen tilintarkastukseen on ollut tilintarkastuspalvelujen Kilpailuttaminen ja
pyrkimys tilintarkastusmarkkinoiden kehittimiseen. Tassd on onnistuttu vain puolittain.
JHT-tilintarkastusmarkkinat eivat ole kehittyneet tilintarkastusyhteisoille houkutteleviksi mark-
kinoiksi. JHT-tilintarkastus ammattina ei my6skaan houkuttele riittavasti uusia tarkastajia alal-
le, jotta alan jatkuvuutta voitaisiin pitda turvattuna.

Syitad JHT-tilintarkastusjirjestelman ja alan vetovoiman puutteisiin on useita. Tassa Kirjassa
avataan niiden sisalt6a ja taustaa. Tavoitteena on keskustelun herdttdminen ja mahdollisten
ratkaisujen loytdminen yhteistydssa kaikkien osapuolten kanssa.

Kirjoittajista Aatos Hallipelto on kauppatieteiden maisteri ja tietokirjailija. Hanelld on pitka
ammatillinen ura kuntatalouden ja rahoituksen seka tilintarkastuksen asiantuntijana. Juha
Huuskonen on hallintotieteiden maisteri sekd JHT-, KHT- ja KRT-tilintarkastaja. Huuskosella
on pitkd kokemus erityisesti julkisen sektorin tilintarkastuksesta seka tilintarkastusliiketoi-
minnan johtamisesta.

Kirjoittajat korostavat, etta kaikki kirjassa esitetyt ajatukset ja johtopaatokset ovat kirjoittaji-
en omia henkilokohtaisia nakemyksia ja mielipiteitd, eiviatka ne edusta minkaan taustayhtei-

sOn tai muun tahon nakemyksia.

Kirjoittajat haluavat kiittda Kunnallisalan kehittdmissdatiota siitd, ettd saatiéo on hyvaksynyt
taman kirjan julkaisukokoelmaansa.

Helsingissa joulukuun 1. paivana 2025

Aatos Hallipelto Juha Huuskonen



JOHDANTO

Kunnallinen itsehallinto alkoi Suomessa autonomian aikana vuonna 1865. Tilintarkastus oli
130 vuoden ajan jdrjestetty kuntien omien luottamushenkiléiden varaan. Vasta vuonna 1997
siirryttiin ammattitilintarkastukseen, jonka jalkeen tilintarkastuksesta ovat vastanneet kohta
30 vuoden ajan julkishallintoa varten auktorisoidut JHTT- ja nykyisin JHT-tilintarkastajat.

Auktorisoinnin my6ta syntyivat myos julkisen hallinnon tilintarkastusmarkkinat kuitenkin va-
haiselle huomiolle, eika julkisen hallinnon tilintarkastusta ole sen jalkeenkaan tarkasteltu
markkinoiden toimivuuden ja tehokkuuden parantamisen nikékulmasta. Tama on valitetta-
vaa, silla julkisen hallinnon tilintarkastuksen tarkeys ja merkitys ymmarretadn ja tunnuste-
taan laajalti.

Mikaan jarjestelma ei ikuisesti toimi optimaalisella tavalla ilman kehittdmistoimenpiteita.
Nykymuotoisen JHT-tilintarkastusjarjestelman ongelmat liittyvat JHT- tarkastajien maaran ne-
gatiiviseen kehitykseen seka JHT-tilintarkastusta tarjoavien tilintarkastusyhteisdjen vahdiseen
maaraan ja lakisaateisen julkishallinnon tilintarkastuksen markkinoiden heikkoon toimivuu-
teen. Oma lukunsa on tilintarkastusta koskeviin hankintoihin liittyvéit ongelmat. Keskustelua
aiheuttavat myos tilintarkastuksen tehtdvien laajuuteen ja tarkastuksen laatuun liittyvat na-
kemyserot seka tilintarkastajan riippumattomuuteen kohdistuvat kysymykset.

Tassa kirjassa pureudutaan mainittuihin JHT-tilintarkastusjarjestelmén ongelmiin ja niiden
poistamiseen jarjestelmaa kehittamalla. Lahtokohtana on tosiasioiden tunnustaminen.
Lahivuosina JHT-tilintarkastajaresurssin riittdvyyteen ja JHT-jarjestelman elinvoimaisuuteen
liittyy uhkia, jotka viime kddessa voivat vaikeuttaa kuntien ja hyvinvointialueiden lakisdateis-
ta velvollisuutta tilintarkastuksen jarjestimiseen.

Kirjan ndkemys on, ettd ongelmat eivat ratkea ilman yhteistyota. Kaikkien eri intressitahojen
(kuten tilintarkastusyhteisot, julkisyhteis6asiakkaat, viranomaiset, oppilaitokset, media)
tulee toimia seka erikseen ettd yhdessa JHT-tilintarkastusjarjestelmaa kohtaavien uhkien
poistamiseksi ja pienentdmiseksi seka kehittda jarjestelmaa siten, ettd julkishallinnon tilin-
tarkastus tayttaa sille asetetut tavoitteet julkisten varojen kiyton tehokkaassa valvonnassa.

JULKISHALLINNON TILINTARKASTUKSEN ALKUVAIHEEN KEHITYS
Ripaus historiaa

Vuona 1865 saadettiin kunnallisasetus eli virallisesti Keisarillisen Majesteetin Armollinen
Asetus kunnallishallituksesta maalla (AsK 4/1865). Se loi perustan maalaiskuntien hallinnol-
le Suomen suuriruhtinaskunnassa. Asetus erotti maalliset asiat seurakuntien vastuulta ja siir-
si ne maalaiskuntien hoidettavaksi. Ndin luotiin pohja itsendiselle kunnallishallinnolle. Vastaa-
va kaupunkeja koskeva asetus annettiin vuonna 1873.



Kunnallisasetuksessa saddettiin ensimmaisen kerran kuntien hallinnosta ja taloudesta seka
kunnallisesta tilintarkastuksesta. Alussa sekd kuntien taloushallinto ettéd niiden luottamushen-
kil6iden toimesta toteutettu tilintarkastus saattoi olla hyvinkin hapuilevaa tarkastajien taito-
jen sekd kunnallista hallintoa ja taloudenpitoa koskevien ohjeiden ja sddnndsten puutteelli-
suuden ja kirjavuuden takia.

Kuntien vélisen yhteistyon edistdmiseksi ja niiden valtakunnallista etua valvomaan perustet-
tiin keskusjarjestdja 1900-luvun alkupuolella. Kaupunkien ja kauppaloiden edunvalvojaksi pe-
rustettiin Kunnallinen keskustoimisto vuonna 1912, joka toiminnan vakinaistuttua 1917 sai
nimekseen Suomen Kaupunkiliitto

Pellervon Seuran aloitteesta perustettiin vuonna 1921 suomenkielisten maalaiskuntien edun-
valvojaksi Maalaiskuntien liitto. Se sai rinnalleen vuonna 1926 ruotsinkielisen Finlands Svens-
ka Landskommuners Férbundin.

Nama kuntien keskusjarjestot saivat vuonna 1925 muutettujen kuntahallintoa koskevien laki-
en mukaan yksinoikeuden maarata kunnalle tai kaupungille yhden tilintarkastajan ja vara-
tilintarkastajan valtuustojen niin paattdaessa. Tama kuntien keskusjarjestdjen yksinoikeus paat-
tyi vasta vuoden 1996 tilintarkastukseen.

Vuoden 1941 valtiopaivilla tehtiin aloite julkisen hallinnon tilintarkastajatutkinnon aikaan-
saamiseksi. Se ei kuitenkaan toteutunut.

Kuntien edunvalvonnan, palvelujen ja kehittdmistoiminnan tehostamiseksi em. kuntien
keskusjarjestot sekd Kunnallinen tyomarkkinalaitos, Sairaalaliitto, Suomen Ammattioppilai-
tosten liitto ja Suomen maakuntien liitto paattivat fuusioitua Suomen Kuntaliitoksi. Uusi kun-
ta-alan keskusjarjesto aloitti toimintansa kesakuussa 1993.

Opetusministerion tyoryhma ja erillisen JHTT-tutkinnon perustelut

Kuntien keskusjarjestot (Finlands Svenska Kommunférbund, Suomen Kaupunkiliitto ja Suo-
men Kunnallisliitto) seka Valtiontilintarkastajat ja Valtiontalouden tarkastusvirasto esittivat
3.5.1988 opetusministeriolle, ettd ministerié perustaisi toimikunnan valmistelemaan julkista-
louden tarkastajien auktorisointia. Esitykseen oli liitetty muistio (Julkistalouden tarkastajien
yhteistyoryhma 11.3.1988) ja siitd saadut lausunnot.

Opetusministerio asetti 4.4.1989 ty6ryhman. Sen tehtdvana oli julkistalouden tilintarkastajien
koulutuksen suunnittelu. Tyéryhman tehtdvdna oli maaritelld koulutuksen tavoitteet,
rakenne ja tarve, laatia suunnitelma ndaihin liittyen, arvioida uusien sddnndoksien tarve seka
arvioida edella olevaan liittyen kustannusten maara.



Ty6ryhman nakemys oli, ettd julkishallinnon tarkastusvaatimukset poikkeavat yksityisesta
puolesta siind maadrin, etta erillisen JHTT-tutkinnon perustamista KHT- ja HTM-tutkinnon rin-
nalle voitiin pitda perusteltuna. Perusteluina tyéryhmén muistiossa (OPM 1990:11) esitettiin

mm. Sseuraavaa:

"Viime vuosikymmenind tapahtunut julkisen sektorin voimakas kasvu, tehtdvien
monipuolistuminen, toimintajdrjestelmien monimutkaistuminen, organisaatioiden ja
tehtdvien erikoistuminen, puitelainsddddnnén ja tulosvastuuajattelun lisddntyminen,
hallintomenetelmien kehittyminen, automaattisen tietojenkdsittelyn kdyttéonotto,
valtionapujen ja muiden valtion tukien lisddntyminen sekd hallinnon keskindisten
riippuvuussuhteiden kasvu on asettanut entistd suurempia vaatimuksia myéds julkis-
talouden tarkastajille ja tarkastustyén uskottavuudelle.” !

Huomionarvoista on, ettd erillistutkintoa perusteltiin seka julkisen sektorin yleisilla (sisdisilld)
muutostekij6illd kuten kasvulla, tehtavien monipuolistumisella ja erikoistumisella yms. ettd
ulkoisilla tekijoilld kuten lainsddddnnon ja valtionapujen lisdantymiselld. Ndiden yhteytta
tilintarkastukseen ja varsinkin erillistutkinnon tarpeeseen ei kuitenkaan perusteltu, joten se
jai varsin epaselvaksi.

Epéaselvaksi jai myos se, miten naihin julkisen sektorin muutoksiin voitaisiin parhaiten vasta-
ta. Jos lahtokohtana olisi ollut mahdollisimman laajan ja ammattitaitoisen tilintarkastajakun-
nan turvaaminen kuntasektorin kayttoon, oletettavasti pieneksi jddvan ryhman erillistutkinto
ei loogisesti ajatellen olisi ollut paras ratkaisu.

Monet esitetyistd muutostekijoistd koskettivat yhtd hyvin julkista kuin yksityistakin sektoria, ku-
ten esimerkiksi tulosvastuuajattelun lisddntyminen ja automaattisen tietojenkasittelyn kdytt6on-
otto. Tama taas puoltaisi ennemminkin yhtendisen kuin erillisen tutkinnon toteuttamista.

Tyoryhman perusteli erillistd JHTT-tutkintoa my®os silla, ettd julkisen sektorin tarkastuskoh-
teet olivat suuria ja ettd ne edustivat merkittavia taloudellisia arvoja. Todellisuudessa tarkas-
tuskohteina julkisella sektorilla on sekd pienia etta suuria kohteita, joten taltd osin perustelua
erilliselle JHTT-tutkinnolle ei voida pitaa relevanttina.

Sinansa erillistutkinnon perusteluina esitetyt asiat pitivat kylla paikkansa, mutta ne eivat vakuut-
tavasti perustelleet julkishallinnon omaa tutkintoa erillisena osana tilintarkastusjarjestelmaa.

1 Hellberg, Nils. Kunnallinen vai kunnan tilintarkastus. s. 477. Acta Wasaensia 524 (vaitdsk.) Vaasan yliopisto
2023.



Opetusministerion tyéryhma katsoi tarkoituksenmukaiseksi yhteisen julkishallinnon tilintar-
kastajan tutkinnon aikaansaamisen. Perusteluina tille tydoryhma esitti, ettd

e valtionhallinnon ja kunnallishallinnon tilintarkastajien tehtavat tai yleiset
kelpoisuusvaatimukset eivat merkittivasti eronneet toisistaan,

e yhteinen tutkinto oli omiaan luomaan laajemmat yhteiset tyomarkkinat ja edistimaan
yhteisten tarkastuskaytiantdjen aikaansaamista,

e yhteinen tutkinto myos lisddvaa mahdollisuuksia valtion ja kuntien tarkastajien
yhteistyon kehittdmiseen erityisesti valtionosuuksien ja -apujen ja muiden valtion
tukien seka kunnanosuuksien samoin kuin valtion ja kuntien valisten sopimusten
mukanaan tuomien tarkastusten osalta.

Tyoryhma asetti tavoitteeksi julkisen sektorin kattavan yhtendisen tilintarkastajan tutkinnon
aikaansaamisen. Keinona télle tyéryhma piti asetuksen antamista. Siind maariteltaisiin tutkin-
to, siitd huolehtiva organisaatio, seka tutkinnon tavoite ja rakenne.

Erillinen JHTT-tutkinto syntyi asetuksella

Tydryhman ty6 johti JHTT-asetuksen antamiseen. Vuonna 1991 annettiin asetus (926/1991)
JHTT-tilintarkastajan tutkinnosta. Asetuksen mukaan valtion, kuntien ja kuntainliittojen seka
sellaisten yhteisdjen, joissa niilld on osake-enemmist6 tai mdardamisvalta, samoin kuin mui-
den luonteeltaan julkisoikeudellisten yhteis6jen ja saatididen tilintarkastustehtavissa toimivi-
en henkil6iden ammatillisten valmiuksien yhdenmukaista toteamista varten on julkishallin-
non ja -talouden tilintarkastajan tutkinto ( JHTT-tutkinto ).

JHTT-tutkinnosta vastasi valtiovarainministerion yhteydessa toimiva julkishallinnon ja - talou-
den tilintarkastuslautakunta (JHTT-lautakunta). Lautakunnan tehtaviin kuului myds pitaa luet-
teloa JHTT-tutkinnossa hyvaksytyista henkil6ista.

JHTT-tutkinnon syntyminen 1990-luvulla toi mukanaan Suomen julkisen hallinnon ja talou-
den tilintarkastusjarjestelman muutoksen luottamushenkilétarkastuksesta ammattitilin-
tarkastukseen. Vaikka tdma muutos oli perusteltu askel kohti nykyaikaa ja ammattimaisem-
paa tilintarkastusta, muutosta ohjasivat vahvasti my6s muut kuin tilintarkastusndakékohdat.
Asetuksessa oli myos kolmen vuoden siirtymdaika saada JHTT auktorisointi ilman tutkintoa
riittavalla tyokokemuksella ja koulutuksella, mika osaltaan hidasti JHTT-tarkastajien ammat-
titaidoin paranemista. Tehdyt ratkaisut heijastuvat edelleen nykypaivana vallitsevaan markki-
natilanteeseen.
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Erillisen tutkinnon lihtokohdista

Erillisten tutkintojen perusteluina JHTT-tutkinnon synty- ja kdyttoonottovaiheissa korostet-
tiin julkisen sektorin toiminnan ja talouden piirteiden ainutlaatuisuutta. Sen sijaan

tilintarkastuksen tarpeiden ja resurssien seka julkisen sektorin tilintarkastusjarjestelméan ke-
hittdminen oli vihemman esilla.

Taman vuoksi tavoitteena oli, ettd julkisen sektorin hallinnon ja talouden tilintarkastusta te-
kevat vain erillisen JHTT-tutkinnon suorittaneet. Pddasiallinen ndkemys oli, etta yksityisen sek-
torin tutkintojen (HTM ja KHT) ei katsottu sopivan julkisen sektorin tilintarkastukseen. Ta-
man katsottiin johtavan siihen, ettd myds julkisen ja yksityisen sektorin tarkastusvaatimukset
poikkesivat toisistaan.

Talla yleisella tasolla esitetyssa perustelussa oli viime kddessa kysymys julkisen ja yksityisen
sektorin yhteisdjen (tarkastuskohteiden) toiminnan ja talouden luonteen vaikutuksista tilin-
tarkastukseen. Lainsddddannon valmisteluasiakirjosta ei selvid, etta taustalla olisi tehty tai kay-
tetty analyyttista vertailua julkisen ja sektorin erilaisuudesta nimenomaan tilintarkastuksen
ndkékulmasta ennen tutkintojen osittaista yhtendistamista 2015.

Erojen ja yhtilaisyyksien pohdintoja

Vuosien 1994-2011 aikana julkaistiin lukuisia akateemisia tutkimuksia, joissa kasiteltiin jul-
kisen ja yksityisen sektorin toiminnan ja talouden eroavaisuuksia ja ndiden vaikutuksia tilin-
tarkastukseen.

Vakkurin (2011) mukaan julkisen ja yksityisen tarkastuksen erona on tuloksellisuus ja tilien
tarkastuksen rajapinta.? Samoin Myllymaki (Myllymaki 1994) painotti tuloksellisuuden mer-
kitysta. Julkistaloudessa toimenpiteiden hyddyt ja haitat kohdistuvat laajasti yhteiskuntaan,
jonka vuoksi tuloksellisuusarvioinnissa julkisella sektorilla on huomioitava useita tarkastelu-
ndkokulmia. Edelleen hdnen mukaansa edustuksellinen kansanvalta on huomioitava julkisen
sektorin tilintarkastuksessa. 3

My6s Meklinin (2009) mukaan keskeistéd on tuloksellisuustarkastus. Tuloksellisuutta selvite-
tdan tarkastamalla toiminnan vastaavuutta asetettuihin tavoitteisiin: onko toimittu ja rapor-
toitu sadntdjen seka tavoitteiden mukaisesti. Tuloksellisuustarkastus on tarkoituksenmukai-
suustarkastusta tilanteissa, joihin ei ole maaratty tavoitteita tai sddnnoksia. Talloin tarkasta-

2 Vakkuri, Jarmo: Laadunvarmistuksen ongelma julkishallinnon tilintarkastuksessa. Teoksessa Vakkuri, Jarmo;
Oulasvirta, Lasse; Wacker, Jani & Kivimaki, Riikka (toim.): Tarkastus ja arviointi julkisen ja yksityisen raja-
pinnassa, Tampere 2011

3 Myllymaki, Arvo: Julkistalouden sddntely. Tampere 1994.
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jan on madaritettava itse arviointikriteerit. * Meklin et al. (2005) Korostavat erona myds sit3,
ettd reaali- ja rahaprosessin yhteys ei ole julkisella sektorilla kiinte3, silla suurin osa julkisen
sektorin tuloista tulee (yleiskatteisina) veroina. °

Sarja (1999) katsoo, ettd varsinaisen tilintarkastuksen tarkoitus on kuitenkin samanlainen tar-
kastuskohteesta riippumatta. Tilintarkastus on pohjimmiltaan informaation valittdmist4, jol-
la taataan lapindkyvyys tarkastettavan toiminnasta. Tiettyjen tehtavien hoitamisesta vastaa
organisaatio, joka kayttaa tiettyja varoja tehtavien hoitamiseen. Tilintarkastus kohdistuu tuon
kokonaisuuden tarkastamiseen. Sen avulla voidaan my0s paljastaa jo tapahtuneet vaarin-
kaytokset, estdd niitd seki kehittda hallinnon ja talouden hoitoa. °

Riistama (1999) toteaa, etta tilintarkastuksen lahtokohtana ovat aina olleet ja ovat edelleen
yhteiskunnalliset tarpeet. Varsinkin kun omistaminen ja johtaminen on erotettu toisistaan. ’

Vakkuri (2011) kiinnittda huomiota markkinamekanismin puutteeseen julkisen sektorin toi-
minnassa. Vaikka julkisen sektorin tarkastuksessa on paapaino tilinpdatésraportoinnin tar-
kastuksessa, keskeistd on se, onko yhteiset varat kaytetty jarkevasti ja taloudellisesti. Tata tie-
toa ei saada markkinoilta. My6skaan palvelujen tehokkuutta ja kansalaisille koituvaa vastiket-
ta ei voi paatella tilinpaatoksesta suoraan.

Vakkuri ndkee my0s julkispalvelujen tarpeen kasvun ja tehostamisvaatimusten johtavan mark-
kinaperusteisiin palvelutuotantomalleihin. Naita ovat palvelusetelit, liikelaitostaminen, tilaaja-
tuottaja -mallit, ulkoistaminen ja kumppanuussopimukset. Taima edellyttda verorahoitteisen
julkistalouden ja yksityisen toimeksiantotalouden ymmarrystd seka liiketalouden periaattei-
den tuntemusta. Ndissa tarvitaan niin yksityisoikeudellista kuin julkisoikeudellista asiantun-
temusta.

Yksityisessd ja julkisessa hallinnossa tilintarkastusta yhdistavina tekijoina on nahty tarkastus-
toimeksiannon vastaanottamisen laatundakékohdat. Naita ovat tarkastustehtiavaan kaytettavat
voimavarat ja tilintarkastajan riippumattomuus. My6s tarkastusprosessin suunnittelun 1ahto-
kohdat ovat yhtenevia. Edelleen yhdistavana tekijana toimivat osaltaan dokumentaation laatu-
nakokohdat seka tilintatarkastusevidenssin etta tilintarkastusaineiston tehokas hyddyntami-
nen. Dokumentaatio maarittaa tarkastuksen laatua. ®

4 MekKlin, Pentti: Tarkastus verorahoitteisessa ja markkinarahoitteisessa toiminnassa - erojen ja yhtdldisyyksien
teoreettisia perusteluja. Teoksessa Heiskanen, Johanna; Kihn, Tampere 2009.

5 Meklin, Pentti; Oulasvirta, Lasse & Vakkuri, Jarmo: Markkinat, tarkastus ja kontrolli: tarkastuksen muuttuva
rooli julkisella sektorilla. Kunnallistieteen yhdistys. Kunnallistieteellinen aikakausikirja 3/05,

6 Sarja, Mikko: Tilintarkastajan riippumattomuus. Oy Edita Ab. Helsinki 1999.

7 Riistama, Veijo: Tilintarkastuksen teoria ja kdytdnté. WSOY. Porvoo 1999
Op. cit. (Vakkuri 2011)
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HALLINNOLLISET MUUTOKSET
JULKISYHTEISOJEN
TILINTARKASTUKSESSA

Tarkastuslautakuntien rooli

Vuoden 1995 kuntalain mukaan kunnassa tulee aina olla valtuusto, kunnanhallitus ja tarkas-
tuslautakunta. Hallinnollisesti muut lautakunnat kuin tarkastuslautakunta ovat kunnanhalli-
tuksen alaisia.

Tarkastuslautakunta oli uusi toimielin, joka huolehtii luottamushenkil6tarkastuksesta. Sen teh-
tavat ovat luonteeltaan tarkoituksenmukaisuustarkastusta. ? Lisdksi tarkastuslautakunta huo-
lehtii muutoinkin hallinnon ja talouden tarkastuksen jarjestdmisesta.

Vuoden 1995 kuntalailla poistettiin kuntien keskusjarjestdjen yksinoikeus maarata kuntiin
ammattitilintarkastajia. Lain voimaan tulon jilkeen tilintarkastus oli avoin kaikille JHTT-tut-
kinnon suorittaneille.

Kuntalain muutoksen myota kuntien ulkoiseen tarkastuksekseen tuli kaksi paitoimijaa: tar-
kastuslautakunta ja auktorisoitu tilintarkastaja. Valtuusto asettaa tarkastuslautakunnan hal-
linnon ja talouden tarkastuksen jarjestidmistd varten. Keskeisena tarkastuslautakuntien tehta-
vana on toiminnan ja talouden tuloksellisuuden arviointi ja arviointityén pohjalta laadittavan
arviointikertomuksen valmistelu.

Tarkastuslautakunta valmistelee valtuustolle myos tilintarkastusta koskevat asiat. Naihin asi-
oihin kuuluu muun muassa tilintarkastajien valinnan valmistelu ja esityksen tekeminen val-
tuustolle. Tarkastuslautakunnan tehtaviin kuuluu my6s valmistella tilinpaatoksen hyvaksymis-
ta ja vastuuvapauden myontamista koskevien esitysten valmistelu.

Kuntien tilintarkastusjarjestelmésta muodostui kokonaisuus, jossa sekd ammattitilintarkasta-
jilla ettd luottamushenkildilld on omat roolinsa. Varsinainen tilintarkastuksen suorittaminen
ja tilintarkastuskertomuksen (laillisuusvalvonta) antaminen kuuluu ammattitilintarkastajal-
le. Tarkastuslautakunnille kuuluu poliittinen vastuu tilintarkastuksen jarjestamisesta ja tar-
kastusjarjestelman toimivuudesta. Tarkastuslautakunnan kautta toteutuu luottamushenkil6i-
den osallistuminen hallinnon ja talouden seka toiminnan tuloksellisuuden arviointiin.

Kuntien tilintarkastusjarjestelmaan kuntalaissa luotu dualistinen malli on nykyisin kaytossa

my0s hyvinvointialueilla ja pitkalti kuntalakia vastaavat sddnndkset sisaltyvat hyvinvointialu-
eista annettuun lakiin.

9 HE 192/1994
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Kuntien keskusjarjestéjen maaraamien tilintarkastajien aseman
muuttuminen

Opetusministerion muistiossa vuodelta 1990 kasiteltiin myos kunnallistalouden tarkastuksen
yhta erityispiirrettd osana kunnallista tilintarkastusjarjestelmaa. Kysymys oli silloisen kunnallis-
lain (953/1976) 92 §:n sddnnoksestd. Sen mukaan kunnanvaltuusto voi paattaa antaa yhden
tilintarkastajan ja varatilintarkastajan maaraamisen kuntien keskusjarjeston tehtavaksi.

Tama henkilo oli ns. ammattitilintarkastaja ja oli jonkin keskusjarjeston palveluksessa. Kun-
nan "omat” tilintarkastajat olivat tuolloin luottamushenkilédtilintarkastajia. Heilta ei vaadittu
tutkintoa.

Myds tilintarkastajien apuna toimivan henkilon maiaradminen voitiin mainitun pykalan mu-
kaan antaa kuntien keskusjdrjeston tehtavaksi. Tastdkin oli sidnnds kunnallislaissa.

Kuntien keskusjarjestojen palveluksessa olleiden ammattitilintarkastajien olemassaololla voi-
daan olettaa olleen taustavaikutusta JHTT-jarjestelman aloitusvaiheen sisaltoratkaisuille
1990-luvulla. Vaikka julkistettuja perusteluja timin ryhman aseman turvaamiseksi muutok-
sessa ei tiettdvasti ole esitetty, monien ratkaisuehdotusten ja ratkaisujen sisallostd on impli-
siittisesti tulkittavissa pyrkimys keskusjarjestdjen tilintarkastustoiminnan jatkamiseen ilman
merkittavid toiminnallisia, kilpailullisia tai henkilostémuutoksia.

Tahan tahtasi muun muassa OPM:n ty6ryhman muistioon sisaltyva esitys ja sen perusteella
JHTT-asetuksen 13 §:3dn sisaltyva siirtymasaannds. Sen mukaan, miti asetuksessa muutoin
sdddetddn, JHTT-lautakunnalla on oikeus kolmen vuoden ajan asetuksen voimaantulosta eri-
tyisestd syysta hakemuksesta hyvaksya merkittavaksi ilman tutkintoa JHTT-luetteloon henki-
16, joka on asetuksen voimaan tullessa toiminut padtoimisesti julkisen hallinnon ja julkistalou-
den tilintarkastustehtdvissa ja jolla on lautakunnan riittavaksi katsomat koulutus seka tyo6-
kokemus mainituista tehtdvistd. Lautakunnalla on oikeus vaatia tillaiselta henkildltd ennen
hyvaksymista lisdd opinnayttoja.

Siirtymasadnnoksen kriteerit tdyttavia henkildita oli ldhinna vain kuntien keskusjarjestoissa.
Naita keskusjarjestdjen palveluksessa olevia tilintarkastajia oli tuolloin runsaat 60. Heidan tar-
kastuksensa piiriin kuuluivat kdytannollisesti katsoen kaikki kunnat ja kuntainliitot lukuun ot-
tamatta 14:34 1dhinna suurta kaupunkia. Vuoden 1976 kunnallislain mukaisia tilintarkastajien
apuna toimivia valtuuston valitsemia viranhaltijoita oli tuolloin noin 70.

Vuonna 1993 muutetun asetuksen (995/1993), sen 6 §:n mukaan JHTT-tutkintoon oli oikeus
osallistua myos henkil6ll4, jolla oli poikkeuksellisen pitkd kokemus vaadittavissa tilintarkas-
tustehtdvissa. Muutetun 6 §:n mukaan JHTT-tutkintoon oli oikeutettu osallistumaan myos hen-
kil6, joka oli 15 vuoden ajan toiminut ammattimaisesti julkishallinnon ja -talouden tilintarkas-
tus- ja niihin rinnastettavissa tehtavissa.
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Vuonna 1994 annettiin eduskunnalle hallituksen esitys laiksi kunnallislain 92 ja 94 §:n muut-
tamisesta.!? Esityksessa ehdotettiin poistettaviksi kunnallislaista sidnnokset, joiden nojalla
kunnanvaltuusto on voinut antaa yhden tilintarkastajan ja varatilintarkastajan seka tilin-
tarkastajien apuna toimivan henkilén maaraamisen kuntien keskusjarjestojen tehtavaksi.

Hallintovaliokunta totesi mietinndssaéan, etta tarkoitus on sdataa uusi kuntalaki, joka sisaltaa
my0s tilintarkastusta koskevat sddnnokset, ja se tulee voimaan 1 pdivana heinakuuta 1995. Sa-
notun johdosta ei ole enda tarpeen muuttaa kunnallislakia, minka vuoksi valiokunta ehdottaa
kasittelyssd olevan lakiehdotuksen hylkdaamistd.'! Eduskunta hylkasi hallituksen esityksen.

Kuntalain voimaan tulon jalkeen (1.7.1995) kuntien keskusjarjest6illa ei ollut enaa yksinoike-
utta maarata kuntiin ammattitilintarkastajia, vaan tilintarkastus oli avoin kaikille JHTT-tutkin-
non suorittaneille. Hallituksen esityksen mukaan myos julkisen hallinnon ulkopuoliset aukto-
risoidut tilintarkastajat (KHT- ja HTM-tilintarkastajat) seka tilintarkastusyhteisot saattavat
ajan mittaan hankkia patevyyden JHTT-tilintarkastukseen. Monet JHTT-tilintarkastajat ovat
my0s yksityisen sektorin auktorisoituja tilintarkastajia.

Vuorovaikutuksen lisddmiseksi tdllainen kehitys olisi varsin toivottavaa varsinkin, kun kunnan
kirjanpidossa esitetdan siirryttavaksi kirjanpitolain soveltamiseen.?

On luontevaa, ettd kuntien keskusjarjestdilla on ollut ratkaiseva rooli julkisen hallinnon ja ta-
louden erillisen JHTT-tilintarkastajatutkinnon, nykyisen JHT-erikoistumistutkinnon syntymi-
selle ja kehittymiselle. Yhté luontevaa on kuitenkin todeta, ettd tehtyjen esitysten ja pdatdsten
seurauksena nykyisen JHT-tarkastuksen markkinat seka tarkastajien maara ja asema kansal-
lisessa tilintarkastusjarjestelmassa ovat muotoutuneet nykyisenkaltaiseksi.

Erillisyysvaatimus heijastui myos tilintarkastusyhteisojen statukseen. JHT T-tarkastajan lisak-
si tilintarkastajaksi voitiin valita vain JHTT-yhteiso. Julkilausumattomana perusteena taustal-
la vaikutti Iahinna kuntien keskusjarjest6jen huoli silloin palveluksessaan olleiden tilintarkas-
tajiensa asemasta muutoksessa, joka ohjasi myos tata ratkaisua kohti erillisyytta.

Vaikka on esitetty hyvaksyttavid perusteluja valitun “oman” erillistutkinnon puolesta, aikoi-
naan toisenlainen ratkaisu (ei erillistutkintoa) olisi myos ollut mahdollinen. Voidaan arvioida,
ettd sen vaikutukset nakyisivat nykytilanteessa varsin toisenlaisina kuin mita tilanne nykyaan
on.

10 HE 7/1994
11 HaVM 19/1994
12 HE 192/1994
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Vaatimus erillisten JHTT-yhteisojen perustamisesta

Vuoden 1995 kuntalain valmistelu alkoi jo useita vuosia ennen lain voimaantuloa. Lakia val-
mistellut kunnalliskomitea jatti mietintdnsa (KM 1993:33) vuonna 1993 ja hallituksen esitys
kuntalaiksi (192/1994) annettiin seuraavana vuonna. Samoihin aikoihin my6s kuntien edun-
valvonta- ja yhteistoiminta organisoitiin uudelleen. Uusi kunta-alan keskusjarjesto, Kuntaliit-
to aloitti toimintansa kesdkuussa 1993.

Vuonna 1991 saadettiin asetuksella JHT T-tutkinnosta, joka tuli voimaan 1 paivana tammikuuta
1992. Tuolloin ei kuitenkaan ollut viela lain sddnnoksia JHT T-tilintarkastajan tai JHT T-yhteison
valitsemisesta tilintarkastajaksi.

Julkisen hallinnon ja talouden tilintarkastajatutkinnon syntyminen ja nakopiirissa olevan JHTT-
tilintarkastusmarkkinoiden aukeaminen vaatii Kuntaliitolta sopeutumista tulevaan tilantee-
seen. Siksi ndhtiin tarpeelliseksi keskusjarjeston palveluksessa olevien noin 60 tilintarkastajan
"yhtidittdminen”. Vuonna 1992 perustettiin Oy Audiator Ab, jonka omistajaksi tuli Kuntaliitto.
Aikaisemmin keskusjarjestdjen palveluksessa olleet kaupunki- ja kuntatarkastajat siirtyivat
asiakkaineen perustetun yhtion palvelukseen.

Kuitenkin vasta nelja vuotta myéhemmin, vuonna 1996 otettiin silloin voimassa olevaan ase-
tukseen maaraykset JHTT-yhteisosta. Madrays oli yhteydessa vuonna 1995 annettuun kunta-
lakiin (410/2015), jonka mukaan kunnan tilintarkastajana tuli olla JHTT-tilintarkastaja tai
JHTT-yhteiso.

Lain vaatimus erillisen JHTT-yhteison valitsemisesta oli voimassa vuoden 2015 loppuun. Sen
jalkeen ei enéa ole ollut erillisia julkisen hallinnon ja talouden tilintarkastusyhteis6ja, silla ko.
vaatimus poistettiin lailla kuntalain 122 §:n muuttamisesta (1236/2015) vuoden 2016 alusta
alkaen.

Kuntien tilintarkastusmarkkinoiden aukeaminen Kilpailuille

Tilintarkastusyhteisot ovat yksityisia yrityksid, jotka kilpailevat julkisyhteisdasiakkaiden toi-
meksiannoista. Hankintalain mukaan toimeksiannot on kilpailutettava.

Historiallisista syistd Kuntaliiton omistama Audiator Oy oli ennen markkinoiden aukeamista
monopoliasemassa kuntien ja kuntainliittojen tilintarkastuksessa vuoteen 1996 asti. Vasta
kuntalain voimaan tulon ja JHTT-asetukseen tehtyjen muutosten (477/1996) jalkeen markki-
noiden aukeaminen johti kuntien ja kuntainliittojen tilintarkastuspalvelujen kilpailuttamiseen.
Tama mahdollisti osallistumisen muillekin alan toimijoille. Jarjestelman seurauksena 1990-loppu-
puolella perustettiin uusia JHTT-yhteis6ja, kuten SVH Julkistarkastus Oy ja Kunta Wideri Oy.
Vuoteen 1998 mennessa oli perustettu 13 JHT T-yhteisoa.
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1990-luvulla tehtyjen lainsdadantopaatosten ja kaytanteiden seurauksena JHT-tarkastuksen
markkinat seka tarkastajien maara ja asema kansallisessa tilintarkastusjirjestelmassa ovat
muotoutuneet nykyisenkaltaiseksi. Vaikka kuluneen kolmenkymmenen vuoden aikana on ta-
pahtunut kehitystd, markkinoiden anomalia johtuu pitkalti historiallisista syista.

Lahtokohtaisesti markkinoiden kehittdminen ja kilpailun edistiminen eivit olleet tehtyjen paa-
tosten ensisijainen tavoite. Sen sijaan tavoitteena nayttaa olleen lahinna aikaisempien kuntien
keskusjarjestojen palveluksessa olleiden tydmahdollisuuksien sailyttdminen.

Audiatorille luotiin alusta alkaen kilpailuetu markkinoille tulon suhteen. Toisin sanoen
Audiatorilla oli asiakaskunta valmiina, kun muiden yhtididen oli tultava markkinoille nollasta
kilpailun kautta. Sama koski auktorisoitujen tilintarkastajien rekrytointia. Audiatorin aseman
haastaminen muiden tilintarkastusyhteisdjen toimesta on ollut julkishallinnon tilintarkastus-
markkinaa leimaavaa aina nykypaiviin saakka. Aihepiirista kidydyssa keskustelussa esitettiin
myos kysymys, sopiiko kuntien keskusjarjeston rooliin toimia kuntakentan tilintarkastukses-
sa ja tilintarkastusmarkkinoilla yleensakaan. Kuntaliitto myikin Audiatorin BDO-konsernille
marraskuussa 2012. Samalla yli puolet Suomen kunnista siirtyi kerralla uuden omistajan,
BDO-konsernin asiakkaiksi (TS 29.11.2012).
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PYRKIMYS YHTENAISEEN
TILINTARKASTUSJARJESTELMAAN

Tilintarkastusjdrjestelman uudistaminen

Vuoden 2015 loppuun saakka Suomessa oli voimassa kaksi selkeasti erillista tilintarkastaja-
jarjestelmaa: toinen yksityisen sektorin ja toinen julkisen sektorin tilintarkastuksissa. Lisaksi
oli kolme rinnakkaista tilintarkastaja- ja tilintarkastusyhteis6luokkaa (KHT ja HTM yksityisel-
la sektorilla ja JHTT julkisella sektorilla). Kaikilla oli omat tutkintonsa, hyvaksyjansa ja valvo-
jansa.

Ennen vuotta 2015 JHTT-tilintarkastajista sdadettiin 1999 voimaan tulleella JHTT-lailla ja sita
ennen vuodesta 1991 alkaen asetustasolla. Molempiin tehtiin niiden voimassaoloaikana usei-
ta muutoksia.

Asetusten taustalla oli tarve kehittda julkisen hallinnon ja talouden tarkastuksen laatuvaati-
muksia. Asetuksella pyrittiin myos saamaan julkistalouden tarkastustoimintaan entista pate-
vampia tyontekijoitd. Myohemmin asetukseen lisattiin JHTT-yhteison hyvaksymista koskevat
sdannokset (477/1996).

Taman jalkeen kuitenkin todettiin, ettd asetus sen kehittamisestd ja muutoksista huolimatta
ei sdddellyt riittavassa maarin JHTT-jarjestelmaa. Tarvittiin lisisdantelya seikoista, joista tuli
saataa lain tasolla. Vuonna 1999 saadettiin laki julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajista
(467/1999), ns. JHTT-laki.

Vuosina 2010 ja 2011 tilitarkastuslakia ja lakia julkishallinnon ja talouden tilintarkastukses-
ta ryhdyttiin uusimaan vuosina. Hallituksen esityksen julkaisemista edelsi kaksi erillista sel-
vitysmiehen raporttia. Professori Edward Anderssonin raportti 3 tilintarkastajajarjestelmén
uudistamisesta julkaistiin 2010 ja oikeustieteen tohtori Pekka Timosen raportti tilintarkasta-
jien auktorisoinnin ja valvonnan yhtendistdmisesta julkaistiin 2011. **

Aikaisemman asetustasolla esitettyjen erillistutkintoa puoltaneiden perusteiden sijaan laki-
muutosten perusteluissa esitettiin nyt toisenlainen nakemys. Hallituksen esityksen * mukaan
kolme erillistd tutkintoa ei ole tarkoituksenmukaista, silld tilintarkastajien perustehtdvdnd tilin-
pddtdksen tarkastaminen ja sen oikeellisuuden varmentaminen on yhtaldinen. Tilintarkastusta
yhdistda myds hallinnon tarkastaminen, vaikka tarkastuksen sisélto on riippuvainen tarkas-
tuksen kohteesta.

13 Andersson, Edward. Tilintarkastajajdrjestelmdn uudistaminen. Selvitysmiehen raportti. Ty6- ja elinkeinominis-
terion julkaisuja, TEM 1/2010.
14 Timonen, Pekka. Tilintarkastajien auktorisoinnin ja valvonnan yhtendistdminen. TEM raportti 16/2011.
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Hallituksen esityksessa ehdotettiinkin, ettd yksityisen ja julkisen sektorin tilintarkastajien eril-
liset jarjestelmat lakkautetaan ja siirrytddn tilintarkastuslaissa sadnneltyyn uuteen jarjestel-
maan. Muutokset tulivat voimaan vuoden 2016 alusta.

Uudistuksessa tilintarkastajille luotiin yhteinen perustutkinto, HT-tutkinto, jonka hyvaksymi-
sedellytykset tayttavat EU:n tilintarkastusdirektiivissa tilintarkastajille asetetut vaatimukset.
Perustutkinnon suorittamisen jalkeen HT-tilintarkastaja voi suorittaa yleisen edun kannalta
merkittdvan yhteison tilintarkastajan erikoistumistutkinnon (KHT-tutkinto) ja/tai julkis-
hallinnon ja -talouden tilintarkastajan erikoistumistutkinnon (JHT-tutkinto). Erillisesta julkis-
hallinnon tilintarkastajatutkinnosta ei siis uudistuksen myota luovuttu.

Tutkintouudistuksen my6ta JHTT-tilintarkastaja rekisterditiin JHT-tilintarkastajaksi, mikali
hanella oli aikaisemman lainsdddannon mukainen HTM- tai KHT-tutkinto. Muut JHTT-tilin-
tarkastajat rekisterditiin uuden lain mukaisiksi JHTT-tilintarkastajiksi. JHT T-tilintarkastajille
luotiin mahdollisuus hankkia uuden lain mukainen HT- ja JHT-pétevyys suorittamalla erillinen
siirtymadkoe. Muutosten myota JHTT-tilintarkastajan tehtavat rajautuvat tiettyihin julkishallin-
non tilintarkastustehtaviin.

Mydos tilintarkastusyhteisdjen osalta vuoden 2015 uudistus merkitsi muutosta. Uuden tilin-
tarkastuslain mukaisesti tilintarkastajana voi toimia tilintarkastusyhteis6. Aiemmat KHT-ja
HTM-yhteisot rekisterditiin tilintarkastusyhteisoiksi. JHT T-yhteisoille sdddettiin siirtymaaika
eikd uusia JHTT-yhteis6ja enaa rekisterdity.

Kokonaisuutena jarjestelmauudistuksessa aiempien kolmen tilintarkastajatutkinnon HTM,
KHT ja JHTT sijaan Suomessa oli uudistuksen jilkeen nelja erillista tilintarkastajatutkintoa:
HT, KHT, JHT ja JHTT. JHT T-tilintarkastajien asema kuitenkin heikkeni uudistuksen myo6ta mer-
kittavasti.

Vuoden 2016 alussa voimaan tullessa uudessa jarjestelmassa kaikille tilintarkastajille luotiin
yhteinen perustutkinto. Huomionarvoista on kuitenkin se, ettd Suomeen jii uudistuksen jal-
keenkin kaksi erillista tilintarkastusta sddntelevaa lakia.

Vuonna 2024 tilintarkastuslakia uudistettiin edelleen, kun lakiin lisattiin sddnnokset koskien
kestavyysraportoinnin varmentamista. Tilintarkastusyhteisén rinnalle tilintarkastuslakiin
lisattiin kestdvyystarkastusyhteis6a koskevat saddokset.'®

Samalla uudeksi tilintarkastajan erikoistumistutkinnoksi saddettiin kestavyysraportointi-
varmentajan tutkinto KRT, jota koskeva asetus tuli voimaan kesdkuussa 2024.'7

15 HE 254/2014 vp
16 Laki tilintarkastuslain muuttamisesta (1250/2023)
17 TEM 392/2024
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Kestavyysraportointitarkastajan tutkinto jarjestettiin ensimmaisen kerran vuonna 2025. Ndin
kestavyysraportointiin liittyvat varmennustehtavit liitettiin Suomessa osaksi tilintarkastus-
jarjestelmaa.

Yhtendistamisen lisdksi tilintarkastajaluokkien erilliset valvontajarjestelmat lakkautettiin. Nii-
den tilalle perustettiin Tilintarkastusvalvonta, joka aloitti toimintansa Patentti- ja rekisteri-
hallituksessa vuoden 2016 alusta. Samalla tilintarkastusalan ohjaus, kehittdminen ja valvonta
keskitettiin PRH:lle.

Sindnsa pyrkimys eri tilintarkastustutkintojen yhdistdmiseksi voidaan ndhda luontevana
reagointina julkisen hallinnon toiminnan laajentumiseen ja toimintatapojen muuttumiseen
kuluneen 30 vuoden aikana. Kehitys on ldhentédnyt yksityissektorin organisaatiomalleja ja joh-
tamistapoja julkishallintoon. Naitd ovat esimerkiksi yhtidittdminen ja Kilpailuttaminen.

Tama on jakanut julkisen hallinnon tehtavat selkedmmin palvelujen jarjestamistehtaviin ja pal-
velujen tuottamiseen. Nama ovat osaltaan vaikuttaneet tilintarkastuksessa tarvittavan tiedon
yhdenmukaistumiseen eri sektorien kesken.

Julkisen sektorin tilintarkastusta saitelee kaksi lakia

Suomessa julkishallinnon tilintarkastuksella on erityinen asema osana tilintarkastusjarjestel-
maa. Tilintarkastuksesta sdddelldan kahdella erillislailla, jotka ovat tilintarkastuslaki, TTL
(1141/2015) ja laki julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta (1142/2015), JHT-laki.

Kunnat ovat kirjanpitovelvollisia kuntalain (muut. 19.12.2019/1368) mukaan. Kunnan kirjan-
pitovelvollisuuteen, kirjanpitoon ja tilinpaatokseen sovelletaan sen lisdksi, mita kuntalaissa
sdddetddn, kirjanpitolakia.

Tilintarkastuslakia sovelletaan kirjanpitolain (1336/1997) 1 luvun 1 §:ssa tarkoitetun kirjan-
pitovelvollisen yhteison ja sdation tilintarkastukseen. Ndita ovat mm. osakeyhtiot, yhdistykset
ja sdatiot. Naiden tilintarkastajana voi toimia joko HT- tai KHT-tilintarkastaja tai tilintarkas-
tusyhteiso.

JHT-lain mukaan tarkastettavia yhteis6ja ovat mm. kunnat, kuntayhtymat, hyvinvointialueet,
hyvinvointiyhtymat sekd seurakunnat ja seurakuntayhtymat. Kunnan tilintarkastajan tehta-
vistd sdddetdan kuntalain 122 §:ssa. Vastaavat siddokset hyvinvointialueen tilintarkastajan
tehtavista sisaltyvat lakiin hyvinvointialueesta, sen 126 §:4n.18

Kunnan, kuntayhtyman, hyvinvointialueen ja hyvinvointiyhtyman tilintarkastajaksi on valitta-
va tilintarkastusyhteiso, joka nimeaa paavastuulliseksi tilintarkastajaksi JHT-tilintarkastajan.

18 Laki hyvinvointialueesta (611/2021)
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Seurakunnan tai seurakuntayhtyman tarkastajana voi toimia JHT-tilintarkastaja tai tilintarkas-
tusyhteiso, jonka paavastuullisena on JHT-tilintarkastaja.

Julkisyhteis6jen omistamien yhtididen tilintarkastus maaraytyy TTL:n mukaan. Kunnan ja
hyvinvointialueen tytaryhtion tilintarkastajana voi toimia ainoastaan PRH:n hyviaksyma tilin-
tarkastaja, joka on joko HT-, KHT- tai JHT-tilintarkastaja.

Kuntalain mukaan kunnan tytaryhteison eli kunnan maaraysvallassa olevan osakeyhtion tilin-
tarkastajaksi on valittava kunnan tilintarkastusyhteiso, ellei tasta ole perusteltua syyta poike-
ta. Kdytdnnossa kunnalla ja kunnan tytaryhteis6illa on padosin sama tilintarkastaja.

Kuntayhtion tilintarkastajan valitsee yhtion yhtiokokous, mutta valmistelun tekee yleensa kun-
nan tarkastuslautakunta. Tarkastuslautakunta kilpailuttaa kuntakonsernin tilintarkastus-
yhteisot ja tekee esityksen tilintarkastajan valinnasta siten, ettd se sisdltda myos tytaryhteiso-
jen tarkastuksen.

Lopputuloksena erityislaatuinen yhdistelma

Suomen julkishallinnon tilintarkastajajarjestelma on erityislaatuinen, eika vastaavaa jarjestel-
maa sellaisenaan ole muualla. Miksi nykyiseen jarjestelmaan on paadytty ja kahdesta erillises-
ta jarjestelmasta pidettiin kiinni vield vuoden 2015 uudistuksessa?

Lainsdddannon valmistelun perusteluissa 19 on korostettu julkishallinnon erityispiirteit, jot-
ka luovat erityisid osaamistarpeita tilintarkastajille. Erityispiirteistad hallituksen esityksessa
on nostettu esille muun muassa talousarvio- ja valtionosuuslainsdadantoon, julkisoikeudelli-
seen normistoon ja toiminnan verorahoituspohjaan liittyvia ndkékulmia.

Yhteistd tilintarkastajan perustutkintoa on puolestaan perusteltu sillg, etta tilintarkastajan pe-
rustehtdva on sama kaikissa yhteisoissa: tilinpaatoksen tarkastaminen ja sen oikeellisuuden

varmentaminen.

Taloudellisen raportoinnin perusldhtokohdat ovat hallituksen esityksen mukaan yhdentyneet
yksityiselld ja julkisella sektorilla. Nakemysta voidaan perustella mm. sill4, ettd esim. kuntien
ja hyvinvointialueiden kirjanpidossa noudatetaan soveltuvin osin kirjanpitolakia. Tarkempia
ohjeita kirjanpitolain soveltamisesta antaa kirjanpitolautakunnan hyvinvointialue- ja kuntaja-
osto yleisohjeiden ja lausuntojen muodossa.

Siitd, missd madrin raportointikdytannot eroavat julkisella ja yksityiselld sektorilla ja mika naiden
vaikutus on tilintarkastukseen, voidaan toki kdyda perusteltua akateemista keskustelua. Lahto-
kohtaisesti talousraportoinnin ja varmennustehtavan perusta on kuitenkin sama. Myds toimin-
nan jarjestiminen konsernina ja yhtiomuodossa korostaa yhteisen perustutkinnon merkitysta.

19 HE 254/2014 vp
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Yhteistd julkisen ja yksityisen sektorin tilintarkastuksessa on myos hallinnon tarkastus. Talta
osin tarkastuksen sisalto toki vaihtelee tarkastuksen kohteen mukaan. Julkishallinnon tilintar-
kastuksessa hallinnon tarkastuksella on perinteisesti nahty korostetumpi merkitys verrattu-
na yksityisen sektorin tilintarkastukseen.

Tilintarkastajilta myo6s edellytetdan yhtaldisid ominaisuuksia seka pitkalti samojen sdannos-
ten tuntemista. Julkisen ja yksityisen sektorin toimintatapojen ldhentyminen ja yhteiskunnal-
liset muutokset tukevat osaltaan tutkintojen yhdistamista tai tarkastusyhteisdjen valintamah-
dollisuuksien lisddmista. TAma ei poista sitd, ettd niin eri toimialojen kuin julkishallinnon ja
-talouden tilintarkastukseen liittyy erityispiirteita.

Tilintarkastajajarjestelman uudistuksena syntyneessa mallissa on erityislaatuisesti yhdistel-
ty seka tilintarkastajajarjestelman yhtendistamista ettd erillisten jarjestelmien tavoitteita puol-
tavia tavoitteita. Vaikka uudistuksessa paadyttiin yhtendiseen tilintarkastuksen perustutkin-
toon ja tilintarkastusvalvontaan, jai yksityisen ja julkisen sektorin tarkastukselle omat erilli-
set lakinsa.

JHT-tutkinnon sisalto ja osallistumisedellytykset

Julkishallinnon tilintarkastusalan erikoistumistutkinto eli JHT-tutkinto jarjestetdan vuosittain
PRH:n toimesta. JHT-tutkintokokeen tehtavat liittyvat hakijan valmiuksiin hoitaa itsenaisesti
julkisyhteisda ja -konsernia koskevia tilintarkastustehtévia. Tutkintokoe sisaltia tehtavia

julkishallintoa koskevasta sadntelystd, julkishallinnon hyvasta tilintarkastustavasta seka tilin-
tarkastajan raportoinnista. JHT-tutkintokokeen sisdllostd maaratian tyo- ja elinkeinoministe-
rion (TEM) asetuksessa tilintarkastajan hyvaksymisedellytyksistd vuodelta 2015, muutettu
20242

Tutkintokoe voi sisdltda tehtdvid mm. Kirjanpitoa ja tilinpaatosta koskevasta sddntelystd, eri
yhteisomuotoja koskevasta sadntelysta seka sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan saantelys-
ta. Tutkinnon soveltavissa tilinpaatoksen sisdltdd ja esittdmistapaa koskevissa osioissa on pai-
nottunut vahvasti kuntasektorin tilinpaatoskaytantojen hallinta. Painotus on luonteva huomi-
oiden tilintarkastusmarkkinassa toimivien JHT-tilintarkastajien tehtdvien sisallon.

Osallistumisluvan saaminen JHT-tutkintoon edellyttida suoritettua HT-tutkintoa tai tutkintoon
osallistujan tulee samana vuonna osallistua HT-tutkintoon. Tutkintoon osallistuvalta edellyte-
taan ylempaa korkeakoulututkintoa seka joko tiettyja julkissektorin opintoja tai kokemusta
julkishallinnon ja -talouden tarkastustehtdvistd. Ennen JHT-tilintarkastajaksi hyvaksymista ko-
kemusta julkishallinnon ja -talouden tarkastustehtavista tulee olla 1,5 vuotta.

20 TEM 1442/2015
21 TEM 392/2024
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Tutkintoon osallistuminen on mahdollista myos vaihtoehtoista tutkintopolkua noudattaen, el-
lei hakijalla ole ylempaa korkeakoulututkintoa. Tall6in puuttuvia opintovaatimuksia voidaan
osittain korvata lisatehtavilla ja tydkokemuksella.

Mikali tilintarkastaja suorittaa HT-tutkinnon ja toimii julkishallinnon ja -talouden tarkastus-
tehtavissa, on JHT-tutkintoon osallistuminen mahdollista kohtuullisen lyhyen tilintarkastus-
uran jalkeen. JHT-tutkintoon osallistumisen edellytyksiad ei nykymuodossaan voitane pitda syy-
na sille, ettd vuosittain JHT-tutkintoon osallistuvien maara on viime vuosina ollut vihdinen.

JHT-TILINTARKASTAJAMAARAN JA MARKKINOIDEN KEHITYS
Tarkastajamaaran kehitys

Luetteloa Suomessa toimivista tilintarkastajista pitda valvontaviranomaisena toimiva Patent-
ti- ja rekisterihallitus (PRH). Luettelosta selviaa tilintarkastajan nimi, tilintarkastajaluokka ja
postiosoite seka tieto siitd, missa tilintarkastusyhteisdssa henkil6 tydskentelee. Luettelon mu-
kaan JHT/JHTT-tilintarkastajia oli 15.12.2025 yhteensa 123 henkil6a.

PRH:n julkaisemien tilintarkastusvalvontaa koskevien kertomusten22 mukaan vuosien 2019-
2024 aikana JHT / JHTT -tilintarkastajien kokonaismaaran kehitys on ollut seuraava.

Tutkinto / vuosi 2019 | 2020 2021 2022 2023 2024 Muutos %
HT + JHT 62 66 66 62 64 59 -3 -4,8

HT + KHT + JHT 55 56 57 56 52 47 -8 -14,5
JHTT 52 43 31 26 23 18 -34 -65,4
Yhteensa 169 165 154 144 139 124 -45 -26,6
Vihennys / vuosi -4 -11 -10 -5 -15

Taulukko 1 JHT / JHTT -tilintarkastajien méaran kehitys 2020-2024

Tilaston mukaan julkisen hallinnon ja talouden tilintarkastajia oli vuonna 2019 yhteensa 169.
Vuoden 2024 lopussa heitd oli 124 eli vihennys on ollut yhteensa 45 tarkastajaa. JHT / JHTT -
tarkastajien maara on pudonnut viidessa vuodessa noin 27 %. Poistuma on keskimaarin 9 tar-
kastajaa / vuosi.

Taulukosta kdy ilmi muun muassa, etta poistuma on ollut erityisen suuri juuri JHTT-tarkasta-
jien osalta. Pelkastaan JHT T-nimiketta on voinut kdyttda vuoden 2015 jalkeenkin laissa julkis-
hallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta olevien siirtymasaannodsten nojalla (12 §).”

Viimeisen kolmen vuoden aikana eli 2022-2024 kaikissa tilintarkastuspalveluja tarjoavissa yh-
teisoissa tyoskentelevien JHT/JHTT-tarkastajien maara on pudonnut 87:sta 74:4an (-17,5 %).
Tama markkinoilla toimivien tilintarkastuspalveluja tarjoavien yhteisdjen JHT-tilintarkastajien
madrassa tapahtunut muutos viimeisten vuosien aikana on ollut huolestuttavan nopeaa.

22 PRH. Kertomukset tilintarkastusvalvonnan toiminnasta 2019-2024. Tilintarkastajien rekisteréinti.
23 Laki julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta (1142/2015)
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Erityisen huolestuttavaksi kehityksen tekee se, ettd samanaikaisesti alalle tulevien uusien JHT-
tilintarkastajien, jo alun perinkin pieni lukuméaéara nayttaa vihenevan edelleen mitattaessa ke-
hitysta tutkinnon suorittaneiden méaaran kehityksella.

JHT-tutkinnon suoritti hyvaksytysti yhdeksan vuonna 2020, seitsemén vuonna 2021, yhdek-
san vuonna 2022, viisi vuonna 2023, seitsemédn vuonna 2024 ja yhdeksin vuonna 2025. Tut-
kinnossa hyvaksytyt ndkyvat rekisterissa seuraavana vuonna. Alan nettomuutos 2019-2024
on silti ollut 45 tarkastajan vdahennys.

Nettomuutos on ollut sddnnollisesti negatiivinen vuosina 2020-2024. Vuoden 2020 tasoon
verrattuna JHT /JHTT-tilintarkastajien lukumaéra on viidessa vuodessa tosiasiallisesti pienen-
tynyt ldhes 27 %. Tata kuvaa seuraava kuvio 1.

JHT/JHTT-tilintarkastajien maaran muutokset
2020-2024

-10

Netto-
muutos

-15

20 2020 2021 2022 2023 2024

Kuvio 1 JHT/JHTT-tilintarkastajien madran muutokset 2020-2024

Lisaksi on oletettavaa, ettd kaikki uudet JHT-tutkinnon suorittaneet eiviat hakeudu tilintarkas-
tuspalveluja tarjoavien yhteisojen palvelukseen. Jatkuessaan tdma kehitys vaikeuttaa kuntien
ja kuntayhtymien mahdollisuuksia tdyttda kuntalain 122 §:n vaatimus valita kunnalle tilin-
tarkastusyhteisd, jonka on maarattava vastuunalaiseksi tilintarkastajaksi JHT-tilintarkastaja.
Sama sddnnds on laissa hyvinvointialueesta (611/2021), sen 126 §:ssa.

Julkisen sektorin hallinnon ja talouden tarkastuksen kannalta erityisia haasteita tuo erityises-
ti julkisen hallinnon ja talouden tilintarkastajien lukumé&éran trendinomainen vidheneminen.
Jolahivuosina tdma voi aiheuttaa suuria ongelmia julkiselle sektorille. Naihin ongelmiin ei olla
varauduttu.
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Julkishallinnon tilintarkastusmarkkinoiden keskittyminen

JHT /JHTT-tilintarkastajat toimivat joko tilintarkastusyhteisdjen palveluksessa tai tyoskente-
levat muissa yhteisoissa, joita ovat mm. kunnat, hyvinvointialueet sekd Valtiontalouden
tarkastusvirasto. Jalkimmaiset ovat julkisyhteisdja. Merkittava ero ndiden valilla on, ett3 tilin-
tarkastusyhteisot toimivat Kilpailluilla markkinoilla. Muiden yhteis6jen palveluksessa olevat
JHT-tilintarkastajat eivat toimi markkinoilla eivatka osallistu tilintarkastuskilpailutuksiin.

Ei-markkinoilla toimivissa yhteisdissa JHT-tilintarkastajan tehtavat kohdistuvat tyonantaja-
organisaation omaan hallinnon ja talouden tarkastukseen. Naita ei-markkinoilla toimivia yh-
teis6jd ovat muun muassa suuret kaupungit, joissa JHT-tilintarkastaja toimii esim. reviisorina
tai sisdisena tarkastajana. Tahdn ryhmaan on luettava myos Valtiontalouden tarkastusvirasto
(VTV), koska valtionhallinto voidaan télta kannalta katsoa yhdeksi kokonaisuudeksi.

JHT /JHTT-tilintarkastajia oli PRH:n rekisteritietojen mukaan joulukuussa 2025 yhteensa 123,
mutta rekisterin perusteella heistd vain 71 (vajaat 60 %) toimii markkinoilla tilintarkastusyh-
teisOjen palveluksessa tehden sopimuksen mukaista asiakaskohtaista tilintarkastusta. Muut
JHT-tilintarkastajat (runsaat 40 %) eivat tyoskentele tilintarkastusyhteisdjen palveluksessa,
joten heiddn osuutensa ei ole kdytettavissa kaupunkien, kuntien ja hyvinvointialueiden laki-
sadteiseen tilintarkastukseen.

Seuraavassa kuvataan JHT-tilintarkastajien jakaumaa tilintarkastusyhteison (tydnantajan) mu-
kaan vuonna 2025 (kuvio 2)

JHT-tilintarkastajien jakauma tyonantajan
mukaan 2025 (n=123)

Muut
" %‘

Ei markkinoilla
39,8 %

BDO
23,6 %

KPMG
19,5 %

Kuvio 2 JHT-tilintarkastajat tydnantajan mukaan 2025

JHT-tilintarkastajien lukumaarilla mitattuna kaksi suurinta toimistoa ovat BDO Oy (29 JHT-ti-
lintarkastajaa) ja KPMG Oy Ab (24 JHT-tilintarkastajaa). JHT-tilintarkastusmarkkinoilla ndma
kaksi yhtiota hallitsevat volyymillaan ja henkilostomaarallaan kilpailtuja markkinoita yli
71 %:n osuudella.
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Ryhma "muut yhteisot” koostuu alle kymmenesti eri tilintarkastusyhteisosta. Ne ovat suhteel-
lisen pienid, 1-5 hengen toimistoja, suurin osa on yhden tai kahden JHT-tilintarkastajan
yrityksia. Pienet toimistot toimivat muutaman asiakkaan ldhinna maantieteellisesti rajatulla
alueella, joten niiden vaikutus JHT-tilintarkastusmarkkinoiden kilpailutilanteeseen on jaanyt

rajalliseksi.

Suurista toimistoista muun muassa PwC ja EY ovat paaosin luopuneet julkisen sektorin tilin-
tarkastuspalvelujen tarjoamisesta. Kilpailutilanne tilintarkastajamaariltdan supistuvilla JHT-
tilintarkastusmarkkinoilla on muodostunut pddosin kahden suuren toimijan hallitsemaksi.
Taman tilanteen syntymiseen on useita syita. Osa syista liittyy jarjestelman perustamisvaiheessa
tehtyihin valintoihin, joita on kuvattu aiemmin. Lisdksi tilanteen syntymiseen on vaikuttanut
joukko muita syit, joita kisitelldan jdljempana.
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TILINTARKASTUKSEN SISALTO, LAATU JA
TILINTARKASTUSALAN VALVONTA

Julkishallinnon tilintarkastuksen sisalto ja julkishallinnon hyva
tilintarkastustapa

Yksityissektorin tilintarkastuksen saantely sisaltyy tilintarkastuslakiin. Tilintarkastuslakia
noudatetaan mm. osakeyhtiéiden, osuuskuntien seka yhdistysten ja sadtiéiden tilintarkastuk-
seen. Tilintarkastuslain mukaista hyvaa tilintarkastustapaa noudatetaan my6s kuntien omis-
tamien yhteisdjen tilintarkastuksessa seka kuntayhtymien, hyvinvointialueiden ja hyvinvoin-
tiyhtymien, seké evankelis-luterilaisten seurakuntien ja seurakuntayhtymien omistamien yh-
teisojen tilintarkastuksessa.

Esimerkiksi osakeyhtion tilintarkastus toteutetaan aina tilintarkastuslain mukaisesti riippu-
matta siitd, omistaako yhtion yksityinen taho tai esimerkiksi kunta. Tilintarkastuslain mukaan
tilintarkastajan tulee noudattaa hyvaa tilintarkastustapaa.

Hyva tilintarkastustapa on tapaoikeutta. Suomessa yhtena hyvan tilintarkastustavan ldhteena
ovat kansainvaliset ISA-standardit (International Standards of Auditing). Tilintarkastuslain
mukaan tilintarkastajan on noudatettava tilintarkastusdirektiivin 26 artiklassa tarkoitettuja,
unionissa sovellettavaksi hyvaksyttyja tilintarkastusstandardeja (kansainvéliset ISA-standar-
dit). ISA-standardeja ei ole toistaiseksi hyvaksytty EU:ssa. Kansainvalisia tilintarkastusstan-
dardeja voidaan kuitenkin soveltaa tarkoituksenmukaisessa laajuudessa tilintarkastuslain tar-
koittamien kirjapitovelvollisten yhteisojen ja saatididen tilintarkastuksessa.

Kuntien ja hyvinvointialueiden tilintarkastuksessa tilintarkastajan tehtavat on sdadetty kun-
talaissa sekd hyvinvointialuelaissa ja tehtdvien sisdlté on molemmissa pddosin sama. Tiiviste-
tysti tarkastus kohdistuu hallinnon laillisuuteen, tilinpaatékseen, valtionosuuksien perusteis-
ta annettuihin tietoihin seka sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja konsernivalvonnan jarjes-
tamisen tarkastukseen.

Kuntalain 123 §:n mukaan tilintarkastajan on tarkastettava:

1) onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston paatosten mukaisesti;

2) antavatko kunnan tilinpaatos ja siihen kuuluva konsernitilinpaatos tilinpaatoksen laati-
mista koskevien sddnndsten ja madrdysten mukaisesti oikean ja riittdvan kuvan kunnan
tuloksesta, taloudellisesta asemasta, rahoituksesta ja toiminnasta;

3) ovatko valtionosuuksien perusteista annetut tiedot oikeita;

4) onko kunnan sisdinen valvonta ja riskienhallinta seka konsernivalvonta jarjestetty asian-
mukaisesti.
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Seurakunnan tilintarkastajan tehtavista on saadetty kirkkolaissa. Kirkkolain mukaiset tehta-
vat liittyvat hallinnon laillisuuteen, tilinpaatoksen tarkastamiseen seka sisdisen valvonnan jar-
jestamiseen.

Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta annetun lain (1141/2015) mukaan tilintarkas-
tustehtdvaa suorittaessaan tilintarkastajan on noudatettava julkishallinnon hyvdi tilintarkas-
tustapaa.

Suomen Tilintarkastajat ry on julkaissut suosituksen Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa *
seka tata taydentavat suositukset mukautetuista tilintarkastuskertomuksista?®, valtionosuuk-
sien tarkastamisesta?® ja hyvinvointialueiden rahoituksen perusteiden tarkastamisesta?’.

Suosituksen mukaan "oma suositus julkishallinnon hyvdstd tilintarkastustavasta on perusteltua,
koska julkishallinnon toiminta poikkeaa merkittdvdsti yritystoiminnasta”. *® Taman "merKkitta-
van poikkeaman” vuoksi tilintarkastajan tulee ottaa huomioon julkishallinnon erityispiirteet
tilintarkastuksen suunnittelussa, toteuttamisessa ja tarkastuksen tulosten raportoinnissa.

Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa on tapaoikeutta, jolla ohjataan julkishallinnon tilin-
tarkastuksen toteutusta aina tarkastuksen suunnittelusta tarkastuksen toteutukseen ja rapor-
tointiin. Suositus sisdltda ohjeistusta myds mm. tilintarkastajan riippumattomuuteen, kayttay-
tymiseen ja ammattitaidon ylldpitdmiseen liittyen. Suomen Tilintarkastajat ry:n JHT-toimi-
kunta vastaa julkishallinnon hyvan tilintarkastustavan yllapidosta ja kehittamisesta.

Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa -suosituksessa on kuvattu esimerkinomaisesti mm. tar-
kastusmenetelmii, joita tilintarkastaja voi soveltaa tilintarkastusta toteuttaessaan.

Suositus linjaa yleisia periaatteita ja tavoitteita, mutta ei sisalla yksityiskohtaista ja tyhjenta-
vaa listaa tarkastukseen kuuluvista toimenpiteistd. Suositus on sivumaaraisesti suppea verrat-
tuna lahes 2000-sivuisiin ISA-standardeihin. Huomionarvoista on kuitenkin tiedostaa, etta kul-
loinkin sovellettavien tarkastustoimenpiteiden valinta on viime kddessa osa tilintarkastajan
ammatillista harkintaa ja télle julkishallinnon hyvi tilintarkastustapa antaa tilaa.

Julkishallinnon tilintarkastuksessa voidaan tilintarkastajan harkinnan mukaan hyédyntaa kan-
sainvalisia ISA-standardeja, mutta suosituksen mukaan ISA-standardit eivat ole tilintarkasta-
jaa velvoittavia julkishallinnon tilintarkastustoimeksiannoissa. Julkishallinnon hyvan tilin-
tarkastustavan ja ISA-standardien vilinen suhde nousee ajoittain keskustelun kohteeksi,
samoin kuin kysymys siitd, pitdisiko julkishallinnon hyvan tilintarkastavan sisaltaa yksityis-

24 Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa. Suomen Tilintarkastajat ry:n suosituksia 1/2024.

25 Julkishallinnon mukautetut tilintarkastuskertomukset. Suomen Tilintarkastajat ry:n suosituksia 2/2025.

26 Suositus valtionosuuksien tarkastamisesta. Suomen Tilintarkastajat ry:n suosituksia 2/2022.

27 Suositus hyvinvointialueen rahoituksen perusteiden tarkastamisesta. Suomen Tilintarkastajat ry:n suosituksia
3/2023.

28 Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa. Suomen Tilintarkastajat ry:n suosituksia 1/2024, s.6.
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kohtaisempaa ja nyKkyista velvoittavampaa sidantelya. Tdssa kysymyksessa kolikolla on selke-
asti kaksi puolta. Siirtyma kohti yksityiskohtaisempaa saantelya epdilemattd yhdenmukaistai-
si eri tilintarkastustoimeksiannoissa sovellettavia menetelmid. Toisaalta kyseinen kehitys
kaventaisi tilintarkastajan mahdollisuutta kiyttaad ammatillista harkintaa tapauskohtaisesti.
Yksityiskohtaisempi ja tilintarkastajan velvoitteita laajentava kehitys lisdisi tilintarkastusalan
hallinnollista taakkaa ja samalla tilintarkastuksen kustannuksia.

Julkishallinnon tilintarkastuksessa lisakustannus tulisi julkisyhteiséjen ja viime kddessa
veronmaksajien maksettavaksi.

Suomalaisessa julkishallinnon tarkastuksessa tilintarkastajan ammatilliselle harkinnalle on
vakiintuneesti jaanyt liikkumavaraa. Tilintarkastajana toimivat ammattilaiset ovat 1ahto-
kohtaisesti korkeasti koulutettuja ja heita sitovat ammattieettiset periaatteet. Lisaksi tilin-
tarkastajilta edellytetddan ammattitaidon yllapitamista ja kehittdmistd. Tama edellyttaa toimi-
mista ammattimaisissa tilintarkastuksen tehtavissa seka riittdvan laajaa koulutusta. Tilin-
tarkastusvalvonta on julkaissut tilintarkastajille ohjeet ammattitaidon yllapitamista koskevis-
ta koulutusvaatimuksista. Auktorisoiduilta tilintarkastajilta edellytetdan 120 tunnin laajuisen
koulutuksen hankkimista kolmen vuoden seurantajakson aikana. Koulutusvaatimusten toteu-
tumista valvotaan ja koulutusvaatimusten toteutuminen tulee osoittaa vuosittain annettavas-
sa valvontatietoilmoituksessa.

Ottaen huomioon ammatillisen osaamisvaatimuksen ja julkishallinnon tilintarkastuksen vir-
kavastuun, tulisi tilintarkastajille jattaa riittavasti toimintavapautta ja harkintavaltaa tyonsa
suorittamiseen. Tehtdvan luonteesta johtuen toimintaa ohjaavien standardien laatiminen
entistd yksityiskohtaisemmalle tasolle ei valttamatta tuota kokonaisuuden kannalta parasta ja
laadukkainta lopputulosta itse tarkastukseen.

Jotta tilintarkastaja voi osoittaa suorittavansa tyon hyvan tilintarkastustavan mukaan, tulee
tyd dokumentoida. Dokumentoinnin ja dokumentointiin liittyvien vaatimusten merkitys on
korostunut viime vuosina tilintarkastusalan kehityksessa ja tilintarkastuslautakunnan ratkai-
suissa. Pddosin dokumentoinnin kehittymista voidaan pitdd myonteisend asiana.

Tilintarkastustoimeksiantoon liittyvasta ajankaytosta laajentunut dokumentointi vie kuitenkin
aiempaa suuremman osan. Kun tilintarkastusta kdytanndssa toteutetaan ajankayton ja kustannus-
ten rajoitteiden sisalld, on dokumentointiin kdytettava aika otettava huomioon tilintarkastuksen
ajankayton suunnittelussa. Tarkastuksen tavoitteiden kannalta varsinaiseen tarkastuskohteeseen
ja tarkastukseen kaytettavan ajan tulisi olla tasapainossa suhteessa dokumentointiin kdytettavaan
aikaan. Padpainon tulisi olla itse tarkastuksessa, ei sen todistelussa, etta ty6 on tehty.

Koska julkishallinnon hyva tilintarkastustapa on tapaoikeutta, elda se luonnollisesti ajassa lain-
sdadannon, teknologian ja hallintokulttuurin kehityksen myota. Aika ajoin tilintarkastustapaa
pitdd pdivittda ja pdivitys vaatii luonnollisesti resursseja, kdytdnnéssa ammatissa toimivien
JHT-tilintarkastajien tydpanosta. Tulevaisuutta ajatellen lienee
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aiheellista kysya, pystyyko pieneneva JHT-tarkastajien joukko turvaamaan jatkossa riittavat
resurssit sille kehitystydlle, jota julkishallinnon hyvan tilintarkastustavan ylldpitdminen ja ke-
hittdminen edellyttaa.

Yhteiskunta ja teknologia muuttuvat - muuttuuko tilintarkastus?

Tilintarkastusalan kehitykseen vaikuttavat suoraan alaa koskevan lainsaddannén muutokset
jahyvaa tilintarkastustapaa koskevien suositusten muuttuminen. Naiden rinnalla alan kaytan-
toihin vaikuttavat merkittavasti teknologinen kehitys seka useat tydelaman muutostekijat.

Teknologian kehittyminen on muokannut merkittavasti julkisyhteis6jen tapaa toimia. Tilin-
tarkastuksen nakokulmasta muutos nakyy konkreettisesti esimerkiksi taloushallinnon proses-
sien ja jarjestelmien kehityksessa. Manuaalisia tyovaiheita on automatisoitu ja monet proses-
sit ovat vahvasti teknologiariippuvaisia. Myds taloushallinnon ja palkanlaskennan toimintoi-
hin liittyvat ulkoistukset ovat siirtdneet osan tyostd ulkoisten palvelutoimittajien tai yhteis-
hankintayksikéiden tuotettavaksi. Parasta aikaa my®os julkishallinnossa arvioidaan tekoaly-
ratkaisujen tuomia mahdollisuuksia toteuttaa prosesseja uudella tavalla.

Etdtyon yleistyminen myos julkishallinnossa on osaltaan muuttanut tapaa toimia ja kommu-
nikoida. Sahkoisen viestinnén valineiden kdytté on monipuolistunut ja videokokoukset ovat
monessa tapauksessa korvanneet fyysisid kohtaamisia.

Lasndolovaatimuksen edellyttiminen tilintarkastajalta ei nykyisin ole useinkaan perusteltua
aineiston hankinnan tai asiakastapaamisen jarjestimisen ndkokulmasta. Tarkastusaineistot on
siirrettavissa tietoturvallisin menetelmin ja videokokoukset mahdollistavat joustavasti tapaa-
misten jarjestamisen. Myds fyysisilla tapaamisilla on luonnollisesti edelleen oma roolinsa tilin-
tarkastajan ja tarkastuskohteen valisen vuorovaikutuksen ja tiedonvaihdon edistamiseksi.

Jo tapahtuneilla ja kdynnissa olevilla muutoksilla on vélittdmia vaikutuksia my®6s tilintarkas-
tuksen toteuttamiseen. Tilintarkastustyo edellyttda monipuolisia kyvykkyyksia, jotka pysty-
tddn parhaiten varmistamaan nimedmalla toimeksiantoihin tarkoituksenmukainen tarkastus-
tiimi. Ajatus siitd, ettd kaikki tarvittava osaaminen voisi olla yhden kokeneen tilintarkastajan
kdsissd, on auttamatta vanhentunut. Nuorten uraansa aloittavien tarkastajien osaaminen esi-
merkiksi datan hankinnassa ja kasittelyssa voi olla aivan eri tasolla kuin kokeneen konkarin.
Vastaavasti kokemus tulee esille muun tyyppisissa kysymyksissa. Tiimity6skentelya ja nuo-
rempia tiimildisia tarvitaan myos siksi, etta tilintarkastuksen kustannus pysyy kohtuullisena
ja tehokkaana, koska osa tarkastustoimenpiteistd on rutiininomaisempia ja myos vahemmaén
kokemusta omaavat tarkastajat pystyvat hoitamaan niitd. Nuorempien mukaan ottaminen
tarkastustiimeihin on tarkedd my6s ammatin jatkuvuuden kannalta. Padstessdan toimimaan
tarkastustyota kokeneiden johdolla nuoret tarkastajat oppivat ja kehittyvat tilintarkastusam-
mattilaisiksi.
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Osaamistarpeet vaihtelevat toimeksiannoittain. Myos tarkastusryhmén kokoonpanon tulisi
ndin ollen vaihtua tarpeen mukaan. Muutostarpeita voi tulla esille vuosittain, joten tiintarkas-
tustiimin kokoonpanon sopiminen ennalta useamman vuoden sopimuskaudelle voi olla pait-
si tarpeetonta, myds mahdotonta.

Muutos edellyttda tilintarkastusyhteiséilta ja tilintarkastajilta kyvykkyyttd soveltaa ja ottaa
kayttoon uutta teknologiaa seka tarkastusmenetelmia. Julkishallinnon tilintarkastajat eivat voi
jadda alan yleisesta kehityksesta jalkeen ja tilintarkastusyhteisoissa erillisiksi toimijoiksi. Muu-
tokset vaikuttavat myos tilintarkastusyhteisojen tapaan organisoitua.

Jotta muutos on mahdollinen, tulee muutosten vaikutuksesta pystya sopimaan tilintarkastus-
asiakkaiden eli tarkastuksen kohteena olevien organisaatioiden kanssa. Haasteena on tunnis-
tettavissa tilintarkastuksen hankintasopimusten joustamattomuus suhteessa tarkastustoimin-
nan muutostarpeisiin.

Tilintarkastusalan valvonta

Tilintarkastusalan valvonta muodostuu tilintarkastusyhteisojen sisdisestd laadunvalvonnasta
seka ulkoisesta tilintarkastusvalvonnasta. Uskottava ja ammattimainen laadunvalvonta on mer-
kittavaa koko tilintarkastusalan uskottavuuden kannalta. Parhaimmillaan laadunvalvonta
ylldpitda ja auttaa kehittdimaan hyvia kdytanteita alalla.

Tilintarkastusalan standardit edellyttavat tilintarkastusyhteiséiltd laadunvalvontajarjestelman
kuvaamista ja laadunvalvontatoimenpiteiden toteuttamista. Menettelytavat pitavat sisalldan
tarkastusprosessiin liittyvia kontrolleja seka yksittdisten toimeksiantojen lapikaynteja.

Tilintarkastusyhteisdjen sisdiset laadunvalvonnan menettelyt ovat osaltaan ulkoisen laadun-
valvonnan kohteena. Tilintarkastusyhteison laadunhallintaa koskevan ISQM1-standardin
(International Standard on Quality Management) mukaan laadittu laadunhallintajarjestelma
tulee arvioida vuosittain.

Seka ulkoinen laadunvalvonta ettd yhteisojen sisdinen laadunvalvonta perustuu tilintarkastuk-
sesta laaditun dokumentaation ldpikayntiin. Dokumentaatio on tullut laatia siten, ettd ulko-
puolinen alaa tunteva asiantuntija pystyy aineiston perusteella tulemaan tarkastuksen tulok-
sista samaan johtopaitokseen tilintarkastajan kanssa. Kdytdnndéssa tilintarkastajan tulee
pystya dokumentaation avulla osoittamaan vaadittujen toimenpiteiden suorittaminen. Ellei
tiettyd toimenpidetta ole todisteellisesti dokumentoitu, voidaan laaduntarkastuksessa tulla
johtopaatokseen, ettd jaa epaselvaksi onko toimenpidettd tehty.

Ulkoisesta tilintarkastajien laadunvalvonnasta Suomessa vastaa Patentti- ja rekisterihallituk-
sen (PRH) alaisuudessa toimiva tilintarkastusvalvonta. Tilintarkastusvalvonnan tehtdvana on
hyvaksya tilintarkastajat seka valvoa, etta tilintarkastajat toimivat tilintarkastuslain seka
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julkishallinnon ja talouden tarkastuksesta annetun lain mukaisesti. Tilintarkastusvalvonnan
tehtaviin kuuluu myds valvoa tilintarkastajien ammattitaidon yllapitdmista. Lisaksi tilintarkas-
tusvalvonta valvoo tilintarkastuksen laatua, kehittda laadunvalvontajarjestelmaa seka huoleh-
tii tilintarkastusalan ohjeistuksesta ja kehittdmisesta. Tilintarkastusvalvonnassa toimii ratkai-
sutoiminnassaan itsendinen tilintarkastuslautakunta.

Tilintarkastusalan valvonta siirtyi PRH:n tilintarkastusvalvonnan vastuulle vuonna 2016. Tata
ennen laadunvalvonnasta vastasi tilintarkastuslain mukaisissa tilintarkastuksissa Keskuskaup-
pakamarin tilintarkastuslautakunta ja kauppakamarien tilintarkastusvaliokunnat. Julkis-
hallinnon tilintarkastuksissa valvonnasta vastasi JHTT-lautakunta. Aiemmassa valvontakay-
tannossa laaduntarkastuksia toteuttivat alalla toimivat ammattitilintarkastajat. Laadunvalvon-
nan siirtyminen PRH:n tilintarkastusvalvontaan merkitsi muutosta, jossa tilintarkastajien
laaduntarkastuksia toteuttaa tilintarkastusvalvonnan henkil6sté. Muutoksen myotéd laadun-
valvonnalle on haettu selkeasti tilintarkastusalasta riippumatonta asemaa.

Tilintarkastusvalvonta toteuttaa laadunvalvontaa kohdistamalla laaduntarkastuksia seka
tilintarkastusyhteisoihin ettad yksittaisiin tilintarkastajiin ja heiddn vastuullaan oleviin tilin-
tarkastustoimeksiantoihin. Yksittdisten toimeksiantojen tarkastukset tilintarkastusvalvonta
toteuttaa itsendisesti perustuen tilintarkastajan toimittamaan tilintarkastusdokumentaatioon.
Yksittdinen tilintarkastaja maarataan tilintarkastuslain 7 luvun 9 §:n perusteella laadun-
tarkastuksen kohteeksi vahintdan joka kuudes vuosi. Mikili tilintarkastajan tarkastuskohtee-
na on yleisen edun kannalta merkittavia yhteis6ja, kuten porssiyhtioitd, pankkeja tai vakuu-
tusyhtioitd, maarataan laaduntarkastus vahintian joka kolmas vuosi.

Yksittaisten toimeksiantojen laaduntarkastuksessa tulos voi olla hyvaksytty tai hylatty tai se,
ettd laaduntarkastusta jatketaan uusintatarkastuksella. Mikéli tuloksena on jatkaminen uusin-
tatarkastuksella, ei laaduntarkastuksen tulos ole tall6in valituskelpoinen paatos, eika siita ole
mahdollista tehda oikaisuvaatimusta tilintarkastuslautakunnalle. Tata seikkaa voidaan pitda
tilintarkastajan nakékulmasta epakohtana. Myds uusintatarkastukseen johtavasta paatokses-
ta tulisi voida tehda oikaisuvaatimus.

Laaduntarkastusten perusteella PRH voi antaa suosituksia ja ohjeita tai maarata laaduntarkas-
tusta jatkettavaksi nopeutetulla aikataululla. Laaduntarkastus voi johtaa myds lisdvalvonta-
toimenpiteisiin. PRH:n tilintarkastuslautakunta voi laaduntarkastuksen perusteella paattaa
mahdollisen seuraamuksen, joita ovat mm. huomautus, varoitus seka tilapdinen tai lopullinen
hyvaksymisen peruuttaminen.

Seuraamusten osalta tutkinnan kohteena on ainoastaan tilintarkastajan toiminnan lainmukai-
suus ja hyvéan tilintarkastustavan noudattaminen. Tilintarkastuslautakunnan ratkaisut
muodostavat tulkintoja hyvan tilintarkastustavan ml. julkishallinnon hyvan tilintarkastusta-
van vaatimuksista. Kdytannossa ratkaisuilla on vahvasti tilintarkastusalaa ohjaava vaikutus.
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Tilintarkastusvalvonta julkaisee vuosittain laaduntarkastuksen tuloksista vuosiraportin. Tar-
kasteltaessa julkishallinnon tilintarkastustoimeksiantojen laadunvalvonnan tuloksia

PRH:n vuosiraporttien valossa, voidaan todeta, ettd laaduntarkastusten hyvaksymisprosentti
on alhainen. Julkishallinnon tarkastuksissa hyvaksyttyja toimeksiantoja on ollut suhteellises-
ti poikkeavan viahan suhteessa tilintarkastuslain perusteella suoritettuihin tilintarkastustoi-
meksiantoihin, kuten yhtiotarkastukset.

Vuonna 2024 laaduntarkastuksen kohteena oli kuusi julkishallinnon tilintarkastustoimeksian-
toa. Naista vain kahdessa laatuvaatimusten todettiin tayttyvan, yhdessa jatketaan uusinta-
tarkastukseen ja kolmen osalta tarkastuksen tulos oli hylatty.

Vuonna 2023 laaduntarkastuksen kohteena olleista kymmenesta toimeksiannosta neljassa
vaatimusten todettiin tayttyvan, neljassa jatketaan uusintatarkastukseen ja kahden osalta tu-
los oli hylatty. Vastaavasti vuonna 2022 tarkastuksen kohteena oli 12 toimeksiantoa, joista vain
kahden osalta vaatimusten todettiin tayttyvan, viiden osalta jatkettiin uusintatarkastukseen
javiiden osalta vaatimukset eivat tdyttyneet. Hylattyyn suoritukseen tai uusintatarkatsukseen
johtaneita havaintoja on tehty laajasti eri tilintarkastuksen toteuttamisen osa-alueilla. Monis-
sa tapauksissa hylatty tulos laaduntarkastuksessa johtaa my6s muuhun TILA:n (PRH:n Tilin-
tarkastuslautakunta) madraamaan sanktioon, kuten huomautukseen tai varoitukseen.

Vuosi 2022 2023 2024

Tarkastuskohde Kaikki Julkishallinto | Kaikki Julkishallinto | Kaikki Julkis-
toimeksi- toimeksi- toimeksi- hallinto
annot annot annot

Hyvaksytty KPL (%) | 88 (58 %) 2 (17 %) 88 (58 %) 4 (40 %) 48 (45 %) 2(33%)

Hylitty KPL (%) 25 (16 %) |5 (42 %) 25 (16 %) | 2 (20 %) 31(29%) |3 (50 %)

Uusinta KPL (%) 40 (26 %) 5 (42 %) 40 (26 %) 4 (40 %) 27 (26 %) 1(17 %)

Yhteensa KPL 153 12 153 10 106 6

Taulukko 2: PRH:n laaduntarkastuksen tulokset vuosina 2022-2024 (Tilintarkastusvalvonta, laaduntarkastuksen
vuosiraportit)

Tilintarkastusvalvonnan laaduntarkastusten perusteella esille nousee kysymys siitd, mista
alhainen hyvaksymisprosentti johtuu. Onko julkishallinnon tilintarkastuksen laadussa aidos-
ti merkittavia ongelmia vai onko tilintarkastajilla ja tilintarkastusvalvonnalla eridvid nakemyk-
sid julkishallinnon hyvan tilintarkastustavan sisallosta?

Laadunvalvonnan siirryttyd PRH:n tilintarkastusvalvontaan, nousi tilintarkastusvalvonnan
toteuttamiseen tilintarkastajien nakokulmasta useita kysymyksid. Epdvarmuutta on koettu liit-
tyvan mm. siihen, miten tilintarkastusvalvonta tulkitsee hyvaa julkishallinnon tilintarkastus-
tapaa ja miten riittdvan laadukkaasti toteutetun ja dokumentoidun tilintarkastuksen kriteeris-
to6 on maaritelty.
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Tilintarkastusvalvontaan liittyvia kysymyksid on nostettu esille mm. kuntien tilintarkastuksen
laatu ja toimivuus selvityksessa #°.

Selvityksen mukaan JHT-tilintarkastajat nakivat yleisesti ottaen ongelmia PRH:n tilintarkas-
tuksen laadunvalvonnassa. Laadunvalvonta nojaa kriittisten kasitysten mukaan liiaksi
[SA-standardeihin, ja niitd ei osata skaalata oikein tarkastuskohteen mukaisesti. PRH:n valvon-
taan liittyvissa haastatteluissa tuli ilmi sen laadunvalvonnan vahdinen resurssointi kuntien
tilintarkastuksen valvonnan suhteen ja lahtokohtaisesti vidhdinen kunnan tilintarkastuksen
erityistuntemus. Selvityksen julkaisemisen jalkeen tilintarkastusvalvonnan organisointia on
vahvistettu julkishallinnon osaamisen osalta.

Laaduntarkastusten tulosten perusteella on ilmeistd, etta tilintarkastajien ja tilintarkastus-
valvonnan nakemykset julkishallinnon hyvan tilintarkastustavan sisallosta eivat ole riittavan
yhdenmukaisia. Tilintarkastajat eivadt pysty ennakoimaan sitd, mika on riittava dokumentaati-
on taso. Tilintarkastusalan ja JHT-tilintarkastajien kannalta nykyinen tilanne ei ole kestavalla
pohjalla.

Yleinen nakemys tilintarkastajien parissa on, etta julkishallinnon tilintarkastuksen laatuvaa-
timukset muuttuvat osittain ennakoimattomalla tavalla. Tilintarkastuksen toimintatavat ja do-
kumentointi ovat systematisoituneet ja kehittyneet huomattavasti viime vuosien aikana. Tata
edellyttavat jo tilintarkastusyhteis6jen laatujarjestelméat ja dokumentointityokalut. Laadun-
tarkastuksen tuloksissa tama ei kuitenkaan nay.

NyKkyisessa tilanteessa JHT-tilintarkastajiin kohdistuu odotuksia, joita alalla ei kaikilta osin koe-
ta perusteltuina. Valvontaan liittyva laatupaine voi osaltaan heikentia myds alan pitovoimaa
jajopa saada tilintarkastajia harkitsemaan alan vaihtoa tai luopumista julkishallinnon toimek-
siannoista ja siirtymista tarkastamaan yksityissektorin kohteita. Laadunvalvonta on tiarkea osa
tilintarkastusjarjestelmaa, mutta valvontaan liittyvat toimintatavat ja tulkinnat kaipaavat ke-
hittdmista yhteistyossa tilintarkastusalan ja tilintarkastusvalvonnan kanssa.

29 Oulasvirta, Lasse, et.al. (2021). Kuntien tilintarkastuksen laatu ja toimivuus. Nykytila ja kehittdmistarpeet.
Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoimikunnan julkaisusarja 2021:11.
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TILINTARKASTUSPALVELUJEN HANKINTA

Hankintakdytinteet

Julkishallinnon tilintarkastuksen Kilpailuttamiseen sovelletaan lakia julkisista hankinnoista
(1397/2016). JHT-tilintarkastuspalvelujen hankinta tapahtuu paasaantoisesti julkisen kilpai-
luttamisprosessin kautta. Kilpailutusprosessin hankintayksikot voivat toteuttaa joko kokonai-
suudessaan itse tai hyodyntda esimerkiksi alueellisia hankintarenkaita tai yhteishankintayk-
sikditd. Viime vuosina julkissektorin toimijat ovat enenevassa maarin hyodyntaneet Hansel
Oy:n tilintarkastuspalvelujen yhteishankintajarjestelya.3°

Nykylainsddddannon mukaan kuntien, kuntayhtymien ja hyvinvointialueiden tilintarkastaja va-
litaan enintddn kuuden vuoden toimikaudelle. Aiemmin kunnan tilintarkastajat valittiin val-
tuustokaudeksi. Taman seurauksena kaikkien kuntien ja kuntayhtymien tilintarkastajavalin-
nat tehtiin samanaikaisesti. Tilintarkastusyhteisdjen nakékulmasta menettely oli raskas ja toi-
minnan suunnittelun ndkékulmasta riskialtis. Menettelytavalla on todenndkoéisesti ollut myos
vaikutusta julkishallinnon tilintarkastuksen hintakehitykseen yhteis6jen pyrkiessa varmista-
maan asiakassuhteiden jatkuvuutta.

Siirtyminen valtuustokauden mittaisesta kaudesta enintdan kuuden vuoden kauteen on muut-
tanut kilpailutusrytmia siten, ettd kunnat, kuntayhtymat ja sittemmin hyvinvointialueet kil-
pailuttavat tilintarkastusta hieman eri tahdissa. Markkinassa tima ndkyy siten, etta tarjous-
pyyntoja julkaistaan varsin tasaisesti vuosittain. Tilanne on muuttunut joustavammaksi seka
palvelun ostajien ettd tarjoajien nakdkulmasta.

Yksittdisissa tapauksissa pienimmat julkishallinnon toimijat hankkivat tilintarkastusta myos
suorahankintana hankinnan vihdiseen ennakoituun arvoon vedoten. Joissakin kilpailutuksis-
sa hankintayksikko ei saa tarjouspyyntdon yhtdan tarjousta. Naissa tilanteissa hankinta joko
kilpailutetaan uudestaan, siirrytddn suorahankintaan tai neuvottelumenettelyyn.

Julkishallinnon tilintarkastuksen tarjousprosessit ovat vaativia ja aikaa sitovia hankintaprosessin
osapuolille. Prosessin toteutus on maaramuotoista ja edellyttda hankintalain osaamista. Kos-
ka palvelun toteuttamisen ehdot méaaritelladn keskeisiltd osin tarjousprosessin aikana, ei ole
yhdentekevad, miten prosessi hoidetaan.

30 Hansel Oy on valtiovarainministerién ja Kuntaliiton omistama julkishallinnon yhteishankintayksikkd, jonka
ydinpalveluja ovat yhteishankinnat kattaen yhteensa noin 160 puitejarjestelyé ja dynaamista hankintajérjestel-
maa sekd 1.100 sopimustoimittajaa. Lisaksi yhti6 tarjoaa hankintojen kilpailuttamiseen ja kehittdmiseen kuu-
luvia asiantuntijapalveluja.
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Kunnissa ja hyvinvointialueilla tarkastuslautakunnan tehtaviin kuuluu huolehtia tilintarkas-
tuksen jarjestamisestd. Tahdn tehtdvaan liittyen tarkastuspalvelun kilpailutus ja tarjouspyyn-
non valmistelu ovat keskeisid lautakunnan tehtavia. Kdytdnnossa hankintaprosessiin ja tar-
jouspyynnon sisaltoon voivat vaikuttaa tarkastuslautakunnan lisdksi my6s muut toimijat. Nai-
ta voivat olla esimerkiksi hankinta-asiantuntijat. Niissa tapauksissa, joissa hankintayksikké on
liittynyt puitesopimusjarjestelyyn tai dynaamiseen hankintajarjestelyyn esimerkiksi Hanselin
kautta, tulevat puitejarjestelyn keskitetyt sopimusmenettelyt sovellettavaksi hankinnassa.

Yhteishankintaan esim. Hanselin kautta liittyminen tuo palvelua hankkivalle yhteisélle tietty-
ja etuja. Yhteishankintamenettelyssa sopimustoimittajien soveltuvuusvaatimukset on kartoi-
tettu keskitetysti ja esimerkiksi toimittajia koskevat pakolliset tai harkinnanvaraiset poissul-
kemisperusteet julkisissa hankinnoissa on tarkastettu. Hankintamenettely on myos systemaat-
tinen eikad hankintayksikon tarvitse itsendisesti valmistella tarjouspyynto- ja sopimusasiakir-
joja. Toisaalta hankintamenettelysta tulee helposti mekaaninen ja yksipuolinen, ellei hankin-
tayksikko ole aktiivisesti arvioinut hankintaan liittyvia sisall6llisia ja laadullisia kriteereita.

Tarjouspyynto sanelee askelmerkit

Kilpailutettaessa tilintarkastuspalvelua keskeisimmat palvelun tarjoamisen ehdot maaritel-
1a4n tarjouspyynnossa. Tarjouspyynnon sisdllon maarittelyssa keskeinen rooli kuntasektorilla
jahyvinvointialueilla on tarkastuslautakunnilla, joiden tehtdvana on valmistella tilintarkastus-
yhteison valinta. Kdytdnndssa tarkastuslautakunnalla on laaja toimivalta ohjata tilintarkastus-
palvelujen kilpailutusta ottamalla kantaa tarjouspyynnoén sisialtoéon mm. palvelun laajuuden ja
noudatettavien sopimusehtojen osalta.

Tilintarkastuksen tarjouspyyntojen laadinnassa nojataan usein aiempiin tarjouspyyntomallei-
hin, joita voidaan mukauttaa ja tdydentda. Aina kokonaisuudesta ei kuitenkaan synny ehea ja
johdonmukainen. Tarjouspyynnon perusteella voi olla vaikea nihda, mitd ominaisuuksia tar-
joajalla toivotaan olevan.

Tarjouspyynto voi olla yhdistelma erilaisista tarjouspyyntomalleista, jolloin lopputulema ei valt-
tdmatta ole looginen kokonaisuus. Tarjouspyynto voi edellyttad lukuisten tietojen kerdamista
tarjouksen laatimisvaiheessa. Kokonaisuuden kannalta tiedot eivat valttdmatta ole olennaisia
tai vertailtavien ominaisuuksien pisteytys on toteutettu niin, ettei tosiasiallisia eroja toimijoiden
valille synny. Hankintaprosessista voi tulla ty6lds ilman lisdtyon aikaansaamaa lisdarvoa.

Vallitsevana piirteend julkishallinnon tilintarkastuksen tarjouspyynnoissa nousee esille "van-
hassa vara parempi” -periaate. Vanhoja tarjouspyyntdja soveltamalla ja varioimalla toivotaan
paastavan hyvaan lopputulokseen. Hankintaprosessin kuluessa vanhan tarjouspyyntémallin
soveltuvuus nykyhetkessa ei vilttamatta tule riittavalla tavalla arvioiduksi. Tilintarkastaja ei
luonnollisesti voi olla mukana tarjouspyyntoa koskevassa valmistelussa, joten palvelun tuot-
tajan nakokulma voi helposti jaada kuulematta.
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Kayttokelpoisena toimintamallina tarjousprosesseissa voidaan nahda markkinavuoropuhelun
hyddyntdminen. Tama tarjoaa luontevan tavan palvelun tilaajan ja tuottajan valiselle ndkemys-
tenvaihdolle palvelun sisdllosta ja vaatimuksista. Parhaimmillaan markkinavuoropuhelu voi
edistda tarjouspyynnon ja hankintaprosessin laadukasta toteutusta.

Mika valinnan ratkaisee?

Tilintarkastuksen kilpailutuksessa valintaperusteena on tyypillisesti joko palvelun hinta tai
hinnan ja laatukriteerien yhdistelma. Kaytdnnossa laadun maarittely on koettu vaikeaksi ja
usein laatupisteytyksessa voidaan painottaa esim. tarkastustiimin kokemusvuosien maara3,
mika antaa laadusta hyvinkin rajatun niakékulman. Kaytannossa hinnan merkitys kilpailutuk-
sissa on korostunut.

Hankintamenettelyjen ongelmia on tuotu esille my0ds kuntien tilintarkastuksen laatu ja toimi-
vuus -tutkimuksessa. 3! Tutkimuksen mukaan tarjouspyynnon valmistelijat eivit ole tietoisia
lainsdddannon tarjoamista mahdollisuuksista tilintarkastuspalvelun kilpailutuksessa. Tarjoajal-
le asetetut minimivaatimukset ja vertailtavat laatuseikat voivat osittain sekoittua ja kokonai-
suutena tilintarkastajavalinnoissa on painotettu hintaa.

Merkillepantavaa julkishallinnon tilintarkastuksen kilpailutuksessa on toimintatapa, jossa han-
kintayksikko tyypillisesti linjaa hankittavan tilintarkastuspalvelun laajuuden esimerkiksi
madrittelemalla vuosittain hankittavien tarkastuspdivien maaran. Toimintatapa poikkeaa huo-
mattavasti tilintarkastusalan yleisista kdytdnteista.

Julkissektorin erikoisuuksiin kuuluu myos yleinen tapa laatia tarjouspyynto siten, etta tilin-
tarkastukseen liittyvien matkakulujen edellytetdan sisaltyvan tilintarkastuksen paivahintaan.
Tilintarkastajalla ei ndin ollen ole oikeutta veloittaa matkakuluja. TAma osaltaan johtaa siihen,
ettd tarkastustyotd tehdaan mahdollisimman paljon etdtyona.

Tilintarkastukseen kaytettavien tarkastuspaivien lisdksi julkishallinnon tarjouspyynnoissa ase-
tetaan tyypillisesti tarkastuksen toteuttamiseen liittyvia ehtoja joko suoraan tarjouspyynndssa
tai sen liitteend olevissa sopimusdokumenteissa. Tarjouspyynndssa voidaan asettaa vaatimuk-
sia sille, kuinka suuren osuuden vastuunalaisen JHT:n ja muiden auktorisoitujen tilintarkasta-
jan tulee suorittaa tarkastustyosta. Ehtoihin voi kuulua my6s avustavien tarkastajien kayttoa
koskevia rajoitteita seka ldsndoloa tarkastuskohteessa koskevia ehtoja. Joissakin tarjous-
pyynnoissa sopimuskokonaisuuteen on voitu liittda yleisia sopimusehtoja, kuten JYSE-ehdot
(Julkisten hankintojen yleiset sopimusehdot). 32

31 Op. cit. (Oulasvirta, et.al. 2021)
32 Valtiovarainministerid. JYSE 2025 PALVELUT : Julkisten hankintojen yleiset sopimusehdot palveluhankinnoissa.
Valtiovarainministerion julkaisuja - 2025:20
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Tarkastuksen toteutustapaan liittyen tarjouspyynnoissa on usein korostunut tarkastustiimin
kokoonpanoon liittyvat vaatimukset. Tarkasteltaessa tarjouspyynto6ja syntyy kuva siita, etta
tilintarkastuksen laatu varmistetaan parhaiten niin, ettd mahdollisimman suuri osa tyosta
suoritetaan kokeneiden JHT-tarkastajien tai muiden auktorisoitujen tilintarkastajien toimesta.
Tarjouspyynndssa voidaan esimerkiksi edellyttdd, ettd yli puolet tarkastustydsta on tehtava

JHT-tilintarkastajien toimesta. Ndkemys ei kohtaa nykyaikaisen tilintarkastuksen toiminta-
malleja ja vaatimuksia eika toisaalta alan pieneneviad JHT-resursseja.

Useimmiten vastuunalaiselle JHT-tilintarkastajalle asetetaan tarjouspyynnossa kokemusvaa-
timuksia tai kokemusta kdytetdan laatuvertailun perusteena. Suurimmat kaupungit voivat edel-
lyttda vastuunalaiselta tarkastajalta myos KHT-patevyyttd. Vaatimuksen taustalla voidaan nah-
da tarkastuksen kohteena olevan konsernikokonaisuuden laajuus ja laatu.

Seka vastuunalaiselle tilintarkastajalle ettd tarkastustiimiin nimettéville JHT-tilintarkastajille
asetetut kokemusvaatimukset rajaavat luonnollisesti tilintarkastusyhteis6jen vaihtoehtoja ni-
meta tilintarkastustiimin jasenia. Alan kehityksen kannalta uhkana voidaan ndhds, etta liian
joustamattomat sopimuskaytannot voivat vaikeuttaa uusien JHT-tilintarkastajien nimeamista
vastuullisiin tehtéviin ja edelleen vastuunalaisen tilintarkastajan rooliin. Seurauksena voi olla
vastuullisten tehtavien tarpeeton keskittyminen harvoihin kasiin.

Kunta- ja hyvinvointialueasiakkaille tilintarkastuspalveluja tarjoavien yhteis6jen maara on va-
hentynyt. Julkishallinnon tilintarkastusmarkkina ei ole kehittynyt toivotulla tavalla ja valtaosa
suurista tilintarkastustoimistoista on poistunut markkinoilta. Sovelletuilla hankintakaytan-
teilla ja tilintarkastuksen sopimusehdoilla on vaistamatta huomattava vaikutus siihen, miten
potentiaalisen kiinnostavana markkinasegmenttina julkishallinnon tilintarkastus nahdaan.
Osittain sopimusehdot on voitu nahda sen kaltaiseksi, ettei niiden puitteissa ole mahdollista
toimia.

My®ds tilintarkastuksen veloitushinnat ovat julkishallinnon tilintarkastuksessa jadneet yksi-
tyissektorin tilintarkastusta alhaisemmalle tasolle. Tilintarkastuksen Kilpailutuksissa tarkas-
tuksen paivahinnalla on useimmiten ollut merkittavin painoarvo, jonka seurauksena kilpailua
yhteisdjen kesken on kayty hinnalla. Julkisyhteis6t ovat pystyneet hankkimaan tilintarkastus-
ta nimellisesti alhaiseen hintaan, mutta kokonaishy6ty alhaisesta veloitustasosta uhkaa jaada
vahaiseksi, silla tilanne on osaltaan johtanut tarjonnan vihenemiseen.

Tilintarkastusyhteis6jen ndkokulmasta markkinahinnalla on vaistdmatta merkitysta tehtdes-
sd valintoja siitd, mihin toimialoihin ja asiakasryhmiin yhteison resursseja panostetaan. Yksit-
taisen tilintarkastajan ndkdkulmasta markkinahinta heijastelee osaltaan paitsi alan arvostusta
mutta my0s ndkymia palkitsemisen ja palkkauksen kehittymisesta. Julkishallinnon tilintarkas-
tuksen markkinahinnalla on néin ollen vaikutusta alan vetovoimaan ja pitkalla tihtdimella pal-
velujen tarjontaan.
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Tilintarkastuspalvelua tarjoavan toimijan nakokulmasta julkishallinnon tilintarkastuksen han-
kintamenettelyt ovat monelta osin tilintarkastukseen soveltumattomia. Kdytannot ovat pitkalti
syntyneet vuoden 1995 kuntalain uudistuksen myota samalla, kun nykymuotoinen kilpailtu
tilintarkastusmarkkina kuntasektorille luotiin. Hankintakaytédnteita ei ole onnistuttu uudista-
maan siten, ettd ne vastaisivat nykyaikaisen tilintarkastuksen lakisdateista sisalt64, toteutus-
tapaa ja tilintarkastajan riippumatonta asemaa koskeviin vaatimuksiin.

Hankintakdyténteitd ja tarjouspyyntoja tarkasteltaessa on ndhtavissa, ettd tilintarkastuspalvelua
pyritdan julkishallinnossa hankkimaan samoin periaattein, kuin mitd tahansa muuta palvelua.
Hankintayksikko pyrkii tarjouspyynnon avulla maarittelemaan palvelulle ehtoja, jotka se kat-
soo omasta ndkokulmastaan tarkoituksenmukaiseksi. Julkishallinnon tilintarkastusmarkkinan
toimivuuden ja tilintarkastuksen riippumattomuuden kannalta tdima on kuitenkin ongelmal-
lista monestakin syysta.

Tilintarkastuspalvelun sisdllon ja laadun osalta tilintarkastustutkimuksessa on nostettu esil-
le odotuskuilun kisite. Kasitteelld viitataan asiakkaiden, pddmiesten ja yleison odotusten va-
liseen kuiluun suhteessa tarkastuksella tuotettavissa olevaan varmuuteen.

Tilintarkastukseen kohdistuvat odotukset voivat palvelun tilaajan ja yleison nakokulmasta olla
epdrealistisia suhteessa siihen, mita hyvan tilintarkastustavan mukainen tarkastus kdytannossa
tarkoittaa ja mita silld voidaan saavuttaa. Tama ldht6kohta huomioiden tarkastuspalvelun han-
kinnassa on olemassa luontainen jannite palvelua hankkivan tahon ja palvelun tuottajan valilla.

Kuntien tilintarkastuksen hankintamenettelyjen ongelmiin on viitattu mm. valtioneuvoston
vuonna 2021 julkaistussa "Kuntien tilintarkastuksen laatu ja toimivuus” -tutkimuksessa. Tut-
kimuksessa on nostettu esille huoli siitd, ettd rajaamalla tarkastuspaivien lukumaara liian pie-
neksi, voi laadukkaan tilintarkastuksen toteutus vaarantua.

Lahtokohtaisesti hankintayksikdn ja tarkastuslautakunnan on kilpailuttaessaan tilintarkastus-
palveluita huolehdittava, ettd tarjouspyyntoé mahdollistaa tarkastuksen suorittamisen lain mu-
kaisesti 33. Olisiko jo aika siirtyd menettelyyn, jossa viime kddessa tydstddan vastuun kantava
tilintarkastaja maarittelee tarkastustyon laajuuden ja kdytettavat tarkastusmenetelmat?

Miten turvataan tilintarkastajan riippumattomuus?

Tilintarkastuksen uskottavuuden kulmakivi on tilintarkastajan riippumattomuus. Tilintarkas-
tajan on pystyttava toimimaan riippumattomasti. Ellei riippumattomuutta vaarantavaa uhkaa
pystytd poistamaan tai vahentamaan hyvaksyttavalle tasolle, tilintarkastustehtavasta on kiel-
taydyttava tai luovuttava.

33 HE 268/2014 vp, s. 225
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Tilintarkastuksen riippumattomuutta ohjaavat lainsaddannon lisdksi tilintarkastusalan kan-
sainviliset eettiset sddnnot seka hyva tilintarkastustapa. Tilintarkastajien ammattikunnan laa-
timat IESBA:n 34 "Eettiset sadnnot tilintarkastusammattilaisille” sisdltdvat eettiset perus-
periaatteet seka toimintaohjeita tilintarkastajille. Suomen Tilintarkastajat ry on kdantanyt eet-
tiset sddnnot suomeksi, ja ne toimivat yhtena keskeisena hyvan tilintarkastustavan lahteena.

Eettisten sddntdjen mukaan tilintarkastajien on noudatettava eettisid periaatteita, jotka kuvas-
tavat tilintarkastajien velvollisuutta toimia yleisen edun mukaisesti. Eettisiin perusperiaattei-
siin kuuluvat rehellisyys, objektiivisuus, ammatillinen patevyys ja huolellisuus, salassapitovel-
vollisuus sekd ammatillinen kdyttadytyminen.

Kuntasektorin ja hyvinvointialueiden tilintarkastuksen riippumatonta asemaa on korostettu
monella tapaa. Tilintarkastaja antaa tilintarkastuskertomuksen valtuustolle ja raportoi val-
tuuston alaisuudessa toimivalle tarkastuslautakunnalle. Tilintarkastajalla ei ole riippuvuuksia
toimivaan johtoon eika hallitus tai johto voi ohjeistaa tilintarkastajaa. Kunnan ja hyvinvointi-
alueen tilintarkastajan esteellisyydestd on voimassa, mitd hallintolain 27-30 §:ssa saddetdan
virkamiehen esteellisyydesta.

Riippumattomuuden arviointi on viime kddessa virkavastuulla toimivan tilintarkastajan vas-
tuulla. Tarkastuslautakunnan tulee osaltaan varmistaa, ettd edellytyksen riippumattomalle ti-
lintarkastukselle toteutuvat. Tarkastuslautakunta ja valtuusto voivat antaa tilintarkastajalle
erityisia ohjeita, mutta ndma eivat saa olla ristiriidassa lain, hallintosddnnoén tai julkishallin-
non hyvan tilintarkastustavan kanssa.

Lakisaateisen tilintarkastuksen lisdksi riippumattomuuteen liittyvat myds tilintarkastusyhtei-
sOn tuottamien lisdpalvelujen tarjoamiseen liittyvat menettelyt. Julkishallinnon hyva tilintar-
kastustapa -suositus sisdltda ohjeistusta tilintarkastajan riippumattomuuden turvaamiseen
mm. tilanteissa, joissa tilintarkastaja tarjoaa asiakkaalle muita kuin tilintarkastuspalveluja. 3°

Suosituksen mukaan tilintarkastusyhteisot voivat tuottaa tarkastuskohteelle my6s muita kuin
tilintarkastuspalveluja osaamisensa ja erityisasiantuntemuksensa mukaisesti. Samalla on tun-
nistettava, ettd muiden kuin tilintarkastuspalvelujen tuottamisesta saattaa aiheutua tilintar-
kastusyhteison tai tarkastustiimin jasenten riippumattomuutta vaarantavia uhkia. Nama uhat
ovat usein oman tyon tarkastamisen uhka, oman intressin uhka ja asian ajamisen uhka.

Ennen uhan syntymista tulee tehda ratkaisu siitd, aiheutuisiko tdllaisen muun kuin tilintarkas-
tuspalvelun tuottamisesta riippumattomuutta vaarantava uhka. Jos uhkaa ei pystyta vihenta-
maan hyvaksyttavalle tasolle varotoimia kayttamalla, kyseistd muuta kuin tilintarkastuspalve-
lua ei saa tuottaa.

34 International Ethics Standards Board for Accountants (IESBA)
35 Suomen Tilintarkastajat ry. Julkishallinnon hyvd tilintarkastustapa. Suomen Tilintarkastajat ry:n suosituksia
1/2024,s.14
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Tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajan kesken voidaan sopia menettelyista, joilla tarkastus-
lautakunta saa tarvitsemansa informaation tilintarkastusyhteison toteuttamista lisdpalveluis-
ta. Joissakin tilanteissa tarkastuslautakunta voi edellyttaa lisdpalvelun hyvaksymista ennakol-
lisesti tarkastuslautakunnassa ennen palvelun toteuttamista. Yleinen kaytanto on myos sopia
raportoinnista, jolla tilintarkastaja informoi jalkikateen

tarkastuslautakuntaa yhteison toteuttamista lisdtoimeksiannoista. Tarkastuslautakunnan tie-
donsaannin nidkokulmasta on hyodyllista, etta tilintarkastaja informoi lautakuntaa niista me-
nettelytavoista, joita tilintarkastaja ja tilintarkastusyhteiso soveltaa lisdpalvelujen tarjoami-
seen seka niihin liittyvaan riippumattomuusarviointiin. Tilintarkastajan riippumattomuutta
koskevia kysymyksia on nostettu esille mm. kuntien tilintarkastuksen laatua ja toimivuutta
koskevassa tutkimuksessa 3¢ viitaten tilintarkastusyhteisontilintarkastusasiakkaalle tarjoamiin
muihin palveluihin kuin lakisdateiseen tilintarkastukseen.

Riippumattomuutta uhkaavaksi tekijaksi on voitu ndhda tilanne, jossa muiden palvelujen
euromdadradinen volyymi on huomattava suhteessa tilintarkastuspalvelun laskutukseen. Tassa
yhteydessa on syytd muistuttaa, ettd julkishallinnon tilintarkastuksessa hyva julkishallinnon
tilintarkastustapa ja alan eettiset ohjeet eivit aseta rajoitteita muiden palvelujen euromaarai-
selld volyymille. Sen sijaan muiden palvelujen tarjoamiselle on olemassa palvelujen sisaltoa
koskevat rajoitteet ja ehdot, joiden toteutumista tilintarkastaja on velvollinen arvioimaan.

Tilintarkastusyhteisdilla on vakiintuneet kdytdnteet riippumattomuuden arviointiin. Menet-
telyja toteutetaan ennen tilintarkastustoimeksiannon vastaanottamista sekd toimeksiannon
kuluessa mm. tilanteissa, joissa harkitaan lisdpalvelujen tarjoamista tilintarkastusasiakkaalle.
Lisapalvelujen tarjoamisen edellytykset arvioidaan ennen kuin palvelusta sovitaan. Viime ka-
dessa vastuunlainen tilintarkastaja tekee arvion siitd, voidaanko palvelua tarjota.

Kuntien ja hyvinvointialueiden tarvetta hankkia lisdpalveluja tilintarkastusyhteiséiltd voidaan
pitda normaalina. Tilintarkastusyhteiséihin on keskittynyt julkishallinnon osaamista laaja-
alaisesti mm. juridiikan ja tietojarjestelmien osalta. Tyypillisesti lisdpalveluja tuottavat tilin-
tarkastustiimista erilliset asiantuntijat. Julkishallinnon organisaatioiden toimintaymparisto
on sadntelyn ja teknisen kehityksen mydtd monimutkaistunut ja toimijoiden omat resurssit
ovat usein rajallisia. Tarve ulkopuoliselle asiantuntijaosaamiselle on yleisesti kasvanut.

Tilintarkastusyhteisdjen tarjoamien lisdpalvelujen tuottamista ei ldhtokohtaisesti voitane nah-
da ongelmallisena, ellei palvelun tuottamiseen liity seikkoja, jotka vaarantavat tilintarkastajan
riippumattomuuden. Julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaisesti suuri osa tilin-
tarkastusyhteisdjen tarjoamista palveluista on sallittuja lisapalveluja.

Yksittdisissa tilintarkastuksen tarjouspyynndissa esitettya kategorista kieltoa tilintarkastajal-
le tarjota tilintarkastusasiakkaalle mitddn muita palveluja voidaan pitda perusteettomana.

36 Op. cit. (Oulasvirta, et.al. 2021)
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Tarkeinta on varmistaa, ettd palvelut toteutetaan noudattaen alan eettisid sidnndstoja ja tilin-
tarkastuksen riippumattomuus turvaten. Muiden palvelujen hankinnassa tulee luonnollisesti
noudattaa myods hankintalain sdannoksia ja mahdollisia hankintayksikon omia hankinta-
ohjeita.

Tilintarkastuksen lisdpalveluja vihemmalle huomiolle julkisessa keskustelussa on jadnyt ky-
symys siitd, millaisen uhan tilintarkastajan riippumattomuudelle luo varsinaista tilintarkas-
tustoimeksiantoa koskeva sopimuskaytanto. Jos tilintarkastajan mahdollisuutta toteuttaa ti-
lintarkastusta sopimusperusteisesti rajoitetaan, voidaan samalla luoda uhka tilintarkastajan
riippumattomuudelle.

Kuntalain esit6issa on korostettu tilintarkastajan riippumatonta asemaa; tilintarkastajan riip-
pumattomuuden edellytyksend on, ettd tilintarkastaja voi itsendisesti méaaritella tilintarkas-
tuksen ja sitd koskevan raportoinnin sisallon®’.

Mistd voidaan sopia?

Julkishallinnon hyvan tilintarkastustavan mukaisesti tilintarkastajan tulee tilintarkastustoi-
meksiantoa vastaanottaessaan varmistua siitd, ettd tarkastuskohteen johdolla ja tilintarkasta-
jalla on yhtendinen nidkemys tilintarkastustoimeksiannon sisdllosta seka osapuolten velvoit-
teista. Toimeksiannon toteuttamista koskevat eri osapuolten velvollisuudet tulee hyvan tilin-
tarkastustavan mukaisesti dokumentoida tilintarkastustoimeksiannon vahvistuskirjeeseen.
Toimeksiannon vahvistuskirjeistd on annettu erilliset suositukset ja niiden sisilt6 on alalla va-
kiintunut.

Tilintarkastuksen toimeksiantokirjeen lisdksi tilintarkastuksen hankintaprosesseissa tilaaja
useimmiten edellyttda erillisen hankintasopimuksen laatimista. Hankintasopimuksen sisalto
on tyypillisesti maaritelty tarjouspyynnén laadintavaiheessa ja sopimusehdoista poikkeami-
nen nahdaan hankintamenettelyn vastaisena. Tilintarkastuksen Kilpailutusprosessiin kytke-
tyt sopimusmallit noudattavat tyypillisesti muiden palveluhankintojen sopimusmalleja.

Vaikka hankintayksikon laatimat sopimusehdot olisivat tilintarkastuspalveluun soveltumatto-
mat, palvelun tarjoajat kdytannossa pakotetaan hyvaksymaan ehdot sellaisenaan tai kieltay-
tymaan palvelun tarjoamisesta.

Tilintarkastuspalvelu on lailla sdddetty vahvasti reguloitu palvelu, jonka tilintarkastaja on vel-
vollinen toteuttamaan riippumattomasti noudattaen tilintarkastusalan lainsadadanté6a ja hyvaa
tilintarkastustapaa. Yksinkertaistaen tilintarkastajan tulee pystya itsendisesti paattdmaan tar-
kastuksen sisdllostd ja laajuudesta, jotta tarkastuksen tavoitteet saavutetaan.

37 HE 268/2014 vp
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Naistd asioista ei voida tassa tapauksessa sopimusperusteisesti erikseen sopia tai palvelun os-
taja ei voi ndita maarittad. Talta osin tilintarkastus ei ole verrattavissa muihin kunnan hankki-
miin palveluihin, eika siin voida soveltaa samoja sopimusehtoja.

Julkishallinnon tilintarkastusalan sopimuskaytant6jen kehittymisen nakékulmasta Hanselin
jamuiden yhteishankintamenettelyjen merkitys on huomattava. Esimerkkina voidaan kayttaa

Hanselin tilintarkastuspalvelujen dynaamista hankintajarjestelmaa. Hankintajarjestelmaan on
liitetty sopimuskokonaisuus, jota kilpailutuksissa kdytetdan. Sopimukseen liittyy useita sopi-
musehtoja, jotka voidaan nidhda tilintarkastusalan sdantelyn ja riippumattomuuden nako-
kulmasta ongelmallisiksi.

Hansel kdy ajoittain mm. uuden yhteishankintajarjestelyn valmistelun yhteydessa palvelutoi-
mittajien kanssa vuoropuhelua hankintamenettelyistd ja hankintaan liittyvista sopimusehdois-
ta. Kdytdnnossa palvelutoimittajien vaikutusmahdollisuudet sopimusten sisdltoon ovat osoit-
tautuneet vahaisiksi. Yhteishankintamenettelyn sisilla toteutettavissa kilpailutuksissa toimit-
tajien edellytetdadn sitoutuvan sopimusehtoihin sellaisenaan tarjouskilpailusta poissulkemi-
sen uhalla.

Tilintarkastuspalvelun luonne huomioon ottaen palvelun tilaajalla ei voi olla kattavasti tietoa
palvelun sisallosta ja vastuu palvelun laadusta on viime kddessa virkavastuulla toimivalla
tilintarkastajalla.

Tarkastuslautakunnan sihteeritehtavit

Tarkastuslautakunnan tehtiva eroaa selkedsti tilintarkastajan tehtavista. Tilintarkastaja kes-
kittyy erityisesti laillisuuskysymyksiin ja tilinpaatdsinformaatioon, mutta ei ota kantaa toimin-
nan tuloksellisuuteen. Kuitenkin tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajan valilla on runsaasti
yhtymadpintoja ja yhteistyo6ta. Tarkastuslautakunta seuraa tilintarkastajan tyon edistymista ja
huolehtii siitd, etta tilintarkastukseen on kaytettavissa riittavat resurssit.

Tarkastuslautakunnille sdddetyt tehtavat ovat laaja-alaisia ja esimerkiksi tuloksellisuuden
arviointiin liittyvia tehtavia voidaan pitaa vaativina. Kuntalaissa tai hyvinvointialueesta anne-
tussa laissa ei ole asetettu varsinaisia patevyysvaatimuksia tarkastuslautakunnan jasenille.
Suurimmissa kaupungeissa, kuntayhtymissa ja hyvinvointialueilla tarkastuslautakuntien apu-
na voi toimia avustavaa henkiloa. Valtaosassa Suomen kunnista ja kuntayhtymista tarkastus-
lautakunnilla ei kuitenkaan ole omaa henkildstdd, vaan lautakunta joutuu toimimaan varsin
itsendisesti luottamushenkilévoimin. Tama on kdytdnnossad synnyttanyt tarpeen asiantuntija-
resurssin osoittamiseen sihteeritehtaviin. Kdytdnnoksi on usein muodostunut, etta tarkastus-
lautakunnan sihteerina on edellytetty toimivan tilintarkastaja tai tilintarkastusyhteisén nimea-
ma henkil6. Taman ei ole katsottu olevan tilintarkastajan riippumattomuutta vaarantava
palvelu.
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Tilintarkastajan riippumattomuussadannosten nakokulmasta tilintarkastajan on tarkastus-
lautakunnan sihteerina toimiessaan pidattaydyttava esteellisend niiden asioiden kasittelyst3,
joissa hdnen riippumattomuutensa voi vaarantua. Tyypillisesti téllaisia tilanteita voivat olla
tilintarkastajan valitsemiseen ja erottamiseen liittyvat kysymykset.

Vaikka tarkastuslautakunnan sihteeritehtaviin liittyvat riippumattomuuskysymykset ovat
useimmiten helposti ratkaistavissa, liittyy tilintarkastajan toimimiseen tarkastuslautakunnan
sihteerina useita ongelmallisia ndkdkohtia.

Ensinnakin tilintarkastajan on myos tarkastuslautakunnan sihteerina toimiessaan pidattay-
dyttdva ammatillisessa roolissa. Tilintarkastajan tehtaviin ei lain mukaan kuulu ottaa kantaa
toiminnan tuloksellisuuteen, vaan arviointikertomukseen paatyvien kannanottojen tulisi olla
tarkastuslautakunnan ndkemyksid. Kdytannon tasolla avustaminen arviointikertomuksen laa-
dinnassa vaati tilintarkastaja-sihteeriltd tasapainoilua erilaisten roolien valilld. Toimijoiden
rooleista ja tarkastuslautakunnan vastuusta arviointityon lopputulosten osalta onkin tarkeda
keskustella tarkastuslautakunnan ja sihteerina toimivan tilintarkastajan kesken.

Suurimmaksi ongelmaksi tilintarkastusmarkkinan toimivuuden nakékulmasta on muodostu-
massa tilintarkastajaresurssien maara ja tarkoituksenmukainen ajankaytto suhteessa tarkas-
tuslautakunnan sihteeritehtdviin. JHT-tilintarkastajien maaran vaheneminen on aikaansaanut
tilanteen, jossa JHT-tilintarkastajien nimedaminen tarkastuslautakunnan sihteeritehtaviin ei
paasaantoisesti ole endd mahdollista. JHT-tilintarkastajien tydpanos tulisi kohdentaa ensisijai-
sesti tilintarkastajan tehtdvien hoitamiseen. Tarkastuslautakuntien sihteeritehtdvien resurs-
sointiin tulisi pikaisesti 160ytda uusia keinoja.

Kaytdnnon tasolla kuntasektorin tarjouspyynnoissa edelleen monissa tapauksissa edellyte-
tadn, etta tilintarkastajan tehtdviin kuuluu tarkastuslautakunnan sihteeritehtavien hoitami-
nen. Monissa tapauksissa edellytetdan, ettd tehtavaa hoitaa JHT-tilintarkastaja.

Tarkastuslautakunnan sihteeritehtdvien hoitaminen vaatii usein myés lasndoloa kokouksissa.
Tarkastuslautakunnan kokoukset ajoittuvat usein iltaan ja varsinkin pienemmille paikkakun-
nille paasy julkisilla kulkuvélineilla voi olla ongelmallista. Kdytannossa tarkastuslautakunnan
sihteerilla tulisi monissa tapauksissa olla kaytettavissa auto. Alalle tulevilla nuorilla tarkasta-
jilla ei valttdmatta ole ajokorttia tai ainakaan autoa kaytettdvissa. Yhteiskunnan muuttuminen
heijastuu kidytdnnon tasolla monin tavoin myos tilintarkastusalalle. Mahdollisuus osallistua
tarkastuslautakunnan kokoukseen etdyhteydelld voisi joustavoittaa sihteeritehtavan hoitamis-
ta merkittavasti.

Jo talla hetkelld on ndhtavissa tilanteita, joissa kunta ei saa tilintarkastusta koskevaan tarjous-
pyyntoon yhtaan tarjousta. Yhtena selittdvana tekijana voi olla velvoite hoitaa tarkastuslauta-
kunnan sihteeritehtavia seka naihin liittyvat matkustusvelvoitteet. Nain tarkastuslautakunnan
tehtdvien jarjestamiseen liittyvat seikat voivat vaarantaa kunnan mahdollisuudet saada tilin-
tarkastuspalvelua.
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Osana tilintarkastusresurssien riittdvyyden arviointia olisikin syyta tarkastella myos tarkas-
tuslautakuntien tehtidvien organisointia. Rajallisten tilintarkastajaresurssien nikokulmasta
tarkastuslautakunnan sihteeritehtdvat eivat saisi muodostua pullonkaulaksi tilintarkastus-

palvelujen tarjoamiselle.
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NAKOKULMIA JULKISHALLINNON
TILINTARKASTUKSEN TULEVAISUUTEEN

Julkishallinnon tilintarkastuksen tulevaisuuteen liittyy nykyhetken valossa useita kysymyksia.
Keskeisid teemoja alan tulevaisuuden nakokulmasta ovat alan houkuttelevuus, JHT-tilintarkas-
tajamadran kehitys seka tilintarkastuspalveluja koskevien hankinta- ja sopimuskaytantdjen
mukautuminen vastaamaan tilintarkastusalan normistoa ja markkinaa. Lisdksi viime aikoina
ovat korostuneet erilaiset ndkemykset julkishallinnon hyvan tilintarkastustavan vaatimuksista.

Tilintarkastuspalvelujen Kysynta kasvaa, tilintarkastajia tarvitaan
lisaa

JHT-tilintarkastusyhteisojen asiakkaina ovat paddsaantoisesti kunnat, kuntayhtymat, hyvinvointi-
alueet ja seurakunnat. Suomessa oli (2025) 308 kuntaa, 99 kuntayhtymaa ja 21 hyvinvointi-
aluetta. Suomen evankelis-luterilaisessa kirkossa on vuoden 2025 alusta 346 seurakuntaa,
mutta seurakuntatalousten maara on 256. Seurakuntatalous on joko seurakunta, jolla on itse-
ndinen talous tai seurakuntayhtyma. Lisdksi JHT-tilintarkastajien tarkastuskohteisiin kuuluvat
mm. yliopistot, valtion liikelaitokset ja tietyt valtion erillisyhtiot. JHT-tilintarkastajat toimivat
laajasti my®ds erillisrahoitteisten hankkeiden, kuten EU-projektien tarkastajina.

Tilintarkastuspalvelujen kysynta on sekd maarallisessa ettd laadullisessa kasvussa. Kysyntaa
lisdavia tekijoitd ovat muun muassa julkisorganisaatioiden saantelyn kehitys, konserniraken-
teiden lisddntyminen seka tulossa oleva vastuullisuusraportointi. Nama tekijat johtavat siihen,
ettd nakopiirissa oleva tarkastuspalvelujen kysynta ei vihene, vaan pikemminkin lisdantyy.

JHT-tilintarkastajia tarvitaan lisda. Vuonna 2022 Suomen Tilintarkastajat ry:n (ST) nettisivuil-
la julkaistun blogikirjoituksen mukaan ST:n jasentilaston perusteella 27 prosenttia eli joka vii-
des tilintarkastajista oli yli 60-vuotias. 38 Itse asiassa prosenttiluvun perusteella luku on joka
neljas.

Nykyisten julkishallinnon auktorisoitujen tilintarkastajien ikdjakaumasta ei ole kaytettavissa
julkisia tilastotietoja. ST:n sivustolla esitetty tilintarkastajien ikdjakauma koskee koko tilin-
tarkastajakuntaa eika siina ole erotettu erikseen JHT-tilintarkastajien osuutta. On kuitenkin
luontevaa olettaa, ettd vastaava jakautuma koskee myos JHT-tilintarkastajia.

38 Raitio, Jarkko (2022) Tilintarkastajia on vihemmdn kuin koskaan - téitd olisi tarjolla enemmdn kuin ikind.
Blogikirjoitus Suomen Tilintarkastajat ry:n nettisivuilla 22.11.2022. Saatavilla osoitteesta:
https://tilintarkastajat.fi/blogit/tilintarkastajia-on-vahemman-kuin-koskaan-toita-olisi-tarjolla-enemman-
kuin-tikina/


https://tilintarkastajat.fi/blogit/tilintarkastajia-on-vahemman-kuin-koskaan-toita-olisi-tarjolla-enemman-kuin-tikina/
https://tilintarkastajat.fi/blogit/tilintarkastajia-on-vahemman-kuin-koskaan-toita-olisi-tarjolla-enemman-kuin-tikina/
https://tilintarkastajat.fi/blogit/tilintarkastajia-on-vahemman-kuin-koskaan-toita-olisi-tarjolla-enemman-kuin-tikina/
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JHT-tilintarkastusmarkkinoiden kannalta kehitys nayttaa huolestuttavalta. JHT-tilintarkastajien
maara laskee, koska todenndkdinen ikdrakenne johtaa suurempaan poistumaan kuin uusia
auktorisoituja tarkastajia tulee alalle. Ja heistdkin vain noin 2 /3 tulee kilpailluille markkinoil-
le JHT-tilintarkastustoimistojen palvelukseen.

Julkisen hallinnon tilintarkastusjarjestelma perustettiin aikoinaan varmistamaan julkisen va-
rainkayton valvontaa ja tukemaan lainsdadannon ja hyvan hallinnon toteutumista. JHTT- ja sit-
temmin JHT-jarjestelma tukee lakisdateisen tilintarkastuksen vaatimuksia, jotka edellyttavat
riippumatonta ja ammattitaitoista tilintarkastusta julkisessa hallinnossa. Jarjestelman alkupe-
rdisen tavoitteen mukaista ei varsinaisesti ole, ettd osa JHT-tutkinnon suorittaneista paattyy
muihin kuin kilpailulla markkinalla tapahtuvan lakisdateisen tilintarkastuksen tehtaviin.
Mikéli huomattava osa JHT-tilintarkastajista paatyy muihin, kuin lakisdateisen tilintarkastuk-
sen tehtdviin, tima haittaa myés markkinoiden toimivuutta.

Nama tekijat ovat ristiriidassa kasvavaan tydmaaraan ja tehtdvakentdn laajenemiseen seka
vastuun ja valvontavaatimusten kiristymiseen verrattuna. Tekijat osoittavat selvasti, etta JHT-
tilintarkastajia tarvitaan julkishallinnon lakisdaiteiseen tarkastukseen nykyistd enemman. Nyt
kehitys on painvastainen.

Tilintarkastusalan houkuttelevuus

Jotta auktorisoitujen julkishallinnon tilintarkastajien maaraa saadaan lisattyd, edellyttaa se ti-
lintarkastusharjoittelijoiden ja avustavien tarkastajien rekrytoimista ja sitouttamista tilin-
tarkastajan uralle. Tama edellyttaa alan kiinnostavuuden ja vetovoimatekijoiden voimistamista
viimeistadn korkeakouluopintojen aikana. Vetovoimalla tarkoitetaan tdssa kokonaisuutta, joka
koostuu tyontekijoiden houkuttelemisesta, pitimisestd ja tydhon sitoutumisen lisddmisesta.

Alalle hakeutuvien uusien tarkastajien lisaksi on tarkeaa huolehtia myos alla toimivien tarkas-
tajien motivoinnista ja pyrkid nykyistd paremmin varmistamaan, etteivat alan osaajat siirry
pois julkishallinnon tarkastustehtavista tai kokonaan pois tarkastusalalta. Moni tilintarkastuk-
sen pariin hakeutunut osaaja siirtyy muutaman vuoden tyokokemuksen jalkeen julkisyhteistjen
tai yritysten palvelukseen pois tilintarkastuksen tehtavista. Myds tilintarkastustutkinnon suo-
rittamisen jalkeen tapahtuu poistumaa. Joillakin alalta poistumiseen voi vaikuttaa tilintarkas-
tajan tehtavadn ja erityisesti vastuunalaisena tilintarkastajana toimimiseen liittyva vastuu.

Vetovoimatekijoilla tilintarkastusala, ja sen ohessa julkisen hallinnon ja talouden tilintarkas-
tus, joutuu kilpailemaan monien muiden alojen kanssa. Siksi alan houkuttelevaisuuteen ja ve-
tovoimatekijoihin on eri tahoilla kiinnitettdvd enemman huomiota. Minka tahansa toimialan
houkuttelevuus muodostuu useista tekijoista. Koko tilintarkastusalan, ei vain JHT-tilintarkas-
tuksen, houkuttelevuus rakentuu toimialan merkityksellisyyden, laajentuvien tehtavankuvien
ja monipuolisten uramahdollisuuksien varaan.
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Merkityksellisyys alalle houkuttelevana tekijana perustuu siihen, etta tilintarkastus on keskei-
nen talouden toimivuudelle seka oikean ja riittdvan informaation mahdollistamalle luottamuk-
selle. Tama on jarkevan taloudellisen paatoksenteon ja pddoman hankkimisen edellytys.

Laajentuva tehtavakenttd voidaan ndhda seka houkuttelevuutta lisidvana ettd vihentavana te-
kijand. Tilintarkastuksen perinteisten tehtavien kuten tilinpdatosten tarkastamisen lisdksi uudet
tehtavat monipuolistavat tyotd ja houkuttelee uudenlaista osaamista alalle. Esimerkiksi kesta-
vyysraportoinnin varmennuksen tulo tilintarkastajien tehtdvakenttdédn lisda alan kiinnosta-
vuutta entisestdan. 3 Toisaalta my®os tilintarkastajan ammatin ja tarkastustyon vaatimukset ja
vastuut kasvavat.

Kehitysmahdollisuuksien suhteen tilintarkastajan ty6 on jatkuvaa oppimista, jossa on mahdol-
lisuuksia erikoistumiseen ja jatkotutkintoihin. Tahan liittyy se, ettd ala tarjoaa myos kansain-
valistd ulottuvuutta. Tdma voi houkutella monipuolisesti erilaisia opiskelijoita.

Tilintarkastajan ammattia pidetddn arvostettuna. Toisaalta tilintarkastajan ammattipatevyy-
den hankkimisen vaatimukset, niiden sdilyttamisen ja tehdyn tarkastustyon valvontaan
(laadunvalvonta) osallistuminen ovat vaativia ja voivat toimia my6s ammatin houkuttelevuut-
ta vahentdvana tekijana.

Tilintarkastusalan haasteita ovat tdlla hetkelld vdeston ikddntyminen ja kokeneiden tilintar-
kastajien elakoityminen. Lisdksi myos tyduransa keskivaiheilla olevia tilintarkastajia on myos
siirtynyt pois alalta. Ndma aiheuttavat merkittdvia haasteita ammattitaitoisten tilintarkastaji-
en riittavyydelle, joka on ndhtavissa erityisesti JHT-tilintarkastajien kohdalla.

Tilintarkastuksen houkuttelevuuden keskeisiin tekijoihin kuuluu toimialamielikuva. Silla tar-
koitetaan sitd, millaisia asioita kyseiseen toimialaan yhdistetdan.

Tilintarkastusalan etuna voidaan pitdd muun muassa
e tybaikojen joustavuutta

e hyvaa tydllisyystilannetta

e alan yhteiskunnallista merkittavyytta ja

e tyon sisdllon merkityksellisyytta.

Tilintarkastusalan opiskelijoiden keskuudessa tehdyn tutkimuksen mukaan toimialan negatii-
visiin puoliin kuuluvat tyon syklisyys, Kiire, paine ja vastuun maara. Sen sijaan alan palkkauk-
sesta oltiin erimielisid. Osa haastateltavista piti alan palkkausta etuna, osa niki sen negatiivi-
semmassa valossa.*

39 Ittonen, Kim. Tilintarkastusala houkuttelee opiskelijoita. Artikkeli. Profiitti-lehti 23.11.2021
40 Kurjanen, Jonna. Tilintarkastusalan houkuttelevuus. Tarkastusalan opiskelijoiden nédkékulma. Johtamisen ja
talouden tiedekunta. Pro gradu -tutkielma. Tampereen yliopisto 2023.
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Toisen myos opiskelijoiden keskuudessa tehdyn tutkimuksen tulosten perusteella keskeisim-
mat vetovoimaa lisdavat tekijat ovat palkkaus, hyva ty6llistymistilanne ja alan arvostus. Kes-
keisimmat vetovoimaa heikentdvat tekijat ovat kiire, paine ja asiakkaiden negatiivinen suhtau-
tuminen tarkastustyohon ja tarkastajiin.*!

Alan palkkaus tulee esille molemmissa tutkimuksissa. Julkisyhteis6jen tilintarkastushankin-
nat tehdaan paasaantoisesti kilpailuttamalla. Kilpailuttamisen keskittyessa pelkdstaan hintaan
se uhkaa julkisyhteisdjen tilintarkastuksen houkuttelevuutta liiketoimintana, 42 Mutta se
uhkaa houkuttelevuutta myos tulla JHT-tarkastusalalle silloin kun alhainen hintataso siirtyy
tarkastajien palkkaukseen. Nain molemmilla tavoilla hintakilpailu uhkaa kuntatilintarkastuk-
sen houkuttelevuutta.

Yleisella tasolla voidaan esittad, etta tilintarkastusalalla vaaditaan kehittymisvalmiuksia, itse-
ndisen tyoskentelyn edellyttdmia itsensa johtamisen taitoja sekd hyvia vuorovaikutustaitoja.
Mutta myo6s epavarmuuden sietiminen ja uuden oppimisen halu ja kyky ovat tarkeit3, silla ti-
lintarkastusala muuttuu ja kehittyy jatkuvasti.

Tilintarkastusalan houkuttelevuutta voidaan parantaa tehokkaalla viestinnalla, tyotehtavien
kiinnostavuutta ja monipuolisuutta lisiamalla seka tyontekijakokemusta kehittamalla.

Tehokas viestintad tilintarkastusalasta sisdltaa selkedsti esitettynd, miksi tilintarkastustyota
tehdadn, mika tekee siita tarkeda, ja mita kansainvalisyytta ala tarjoaa. Samalla kehittymis-
halukkuus, itsensa johtamisen taidot ja hyvat vuorovaikutustaidot ovat avainasemassa. Tilin-
tarkastusalan on tuettava ndiden taitojen kehittymista.

Tilintarkastuksen toimialamielikuvaa tulee kehittda ja alan vetovoimaisuutta lisata kiinnitta-
malla huomiota edelld mainittuihin tekijéihin. Tama koskee kaikkia tilintarkastuksen kanssa
toimivia tahoja: tilintarkastusyhteis6ja, asiakkaita, viranomaisia, oppilaitoksia ja mediaa.

Onko julkishallinnon tilintarkastuspalvelujen saatavuus uhattuna?

Edellad on kuvattu julkishallinnon tilintarkastuspalvelujen kysynta- ja tarjontatekijoihin ja tar-
kastajien maaraan liittyvia ongelmakohtia. Luonnollisesti ongelmat eivit kosketa kaikkia jul-
kishallinnon toimijoita tasapuolisesti. Toisaalta palvelutarjontaan voivat vaikuttaa tarkastus-
kohteen koko, sijainti, hankinnan ehtoihin liittyvat erityisehdot ja mm. kielitaitovaatimukset.

41 Huhmarsalo, Anni ja Koski, Janette. Tilintarkastusalan vetovoimaisuus. Liiketalouden opiskelijoiden nédkokulma.
Opinnaytety6. Seindjoen ammattikorkeakoulu. Syksy 2023.
42 Oulasvirta, Lasse. Kuntien tilintarkastuksen kilpailutuksessa on ongelmia. Artikkeli. Profiitti-lehti 2/2021
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Samaan aikaan kun Suomen vaesto keskittyy kasvukeskuksiin ja erityisesti eteldiseen Suo-
meen, on sama ilmio6 tunnistettavissa myos tilintarkastajien sijoittumisessa. Alueellisesti voi
syntya suuriakin katvealueita, joilla ei fyysisesti toimi JHT-tilintarkastajia. Tama voisi olla huo-
mattava ongelma, kun asiaa tarkastellaan perinteisen ldsndaoloon perustuvan tarkastuksen na-
kékulmasta. Taméan ajan haasteisiin on kuitenkin vastattava uusilla keinoilla.

Vaikka JHT-tilintarkastajien ammattikunta on lukumaaraisesti pienentynyt viime vuosina, on
silla kuitenkin valmiuksia palvella Suomen julkishallinnon toimijoita. Tama edellyttida ensin-
nakin teknologian hy6dyntamista. Toiseksi JHT-tilintarkastajilla tulisi olla riittdva toimintava-
paus kohdistaa tyopanos toimeksiantojen kannalta merkityksellisimpiin seikkoihin.

Tilintarkastustiimin muut jasenet ja kehittyva teknologia toteuttavat pddosan toimeksiannon
rutiiniluonteisista tehtavista. Kohdentamalla JHT-tilintarkastajien tydpanos tarkoituksenmu-
kaisesti voidaan julkishallinnolle jatkossakin turvata ammattimaiset ja laadukkaat tilintarkas-
tuspalvelut. Pitdytymalla vanhoissa toimintamalleissa syntyy aidosti uhka siitd, etteivat julkis-
yhteisot onnistu saamaan tilintarkastuskilpailutuksissa lainkaan tarjouksia.

Hankintakdytanteiden modernisointi - tasapaino Kysynndn ja
tarjonnan vilille

Tilintarkastuspalvelujen saatavuuteen ei vaikuta pelkastdan tilintarkastajien lukumaara. Eri-
tyisesti julkishallinnon tilintarkastuspalvelujen hankinta- ja kilpailutuskaytdannoét vaikuttavat
tilintarkastuspalvelun tarjontaan.

Samanaikaisesti kysynta- ja tarjontatekijoiden kanssa kilpailutuksissa kaytetyt arviointikriteerit,
jotka painottavat hintaa, ovat johtaneet alhaisiin tarkastushintoihin ja liilan vahaisiin tarkastus-
paivien maaraan. Seurauksena on ollut, ettd merkittdava osa JHT-tilintarkastusta tarjoavista
suurista yhteiso6istd on poistunut kokonaan markkinoilla. TAma on johtanut nykyiseen keskit-
tyneeseen, duopolia muistuttavaan tilanteeseen.

Tilintarkastuspalvelun hankinnassa tulisi ottaa huomioon, ettd kysymys on vaativien asian-
tuntijapalvelujen hankinnasta, jossa edellytetadan myos tilintarkastajan riippumattomuutta. Li-
saksi tilintarkastuspalvelu eroaa alaa koskevan saantelyn vuoksi merkittavalla tavalla useim-
mista muista palveluhankinnoista. Hankintamenettelyssa ja hankintaa koskevissa sopimuseh-
doissa ndma erot tulisi tunnistaa ja vallitsevaa hankintakaytantoa tulisi paivittaa vastaamaan
tilintarkastusalan erityispiirteita.

Tilintarkastusyhteisdjen ndkokulmasta julkishallinnon kédytanteet eivat saisi liiaksi poiketa
muusta tilintarkastusalasta. Nykyinen toimintatapa nayttaytyy palvelun tarjoajan ndkékulmasta
tyolaana ja sopimusehdoiltaan riskialttiina.
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Hankinnan ytimessa tulisi olla ymmarrys siitd, ettd vahvasti sidnnellyn tilintarkastuspalvelun
sisdltod ja toteutustapaa ei voida sopimusperusteisesti ohjailla. Julkisyhteisdjen kdyttamia ti-
lintarkastuksen tarjouspyynt6- ja sopimusmalleja tulisikin uudistaa. Mikali uudistus lahtisi
liikkeelle suurista julkishallinnon hankintayksikoistd, levidisi toimintamalli todennakdisesti
laaja-alaisemmin muidenkin organisaatioiden kayttoon. Keskeisena toimijana hankinta- ja
sopimuskadytinteiden kehittdmisessa ovat myos yhteishankintayksikot, kuten Hansel.

Julkishallinnon tilintarkastuksen kilpailutuksessa korostuu usein tarkastuksen paiva- tai tun-
tihinnan merkitys. Vallitseva kdytanto, jossa palvelun hankkija maarittaa tilintarkastuksen
laajuuden tarkastuspdiving, ei vastaa hyvan tilintarkastustavan vaatimuksia ja uhkaa tilin-
tarkastajan riippumattomuutta.

Hinnoittelun osalta olisi syyta siirtya kohti kokonaishinnoittelumallia, joka on tyypillinen
yksityissektorin tilintarkastuskilpailutuksissa. Tadssa tilintarkastaja arvioi tarkastuskohteen
koon ja erityispiirteiden perusteella tarvittavan tarkastustyon laajuuden ja madrittelee talla
perusteella tilintarkastuksen vuosittaisen kokonaishinnan. Hinnoittelu perustuu lahtékohtai-
sesti oletukselle, ettd tarkastuskohteen sisdisen valvonnan taso ja keskeiset prosessit ovat
asianmukaisia. Mahdollisille tarkastuksen lisitéille voidaan méaaritella veloitusperusteeksi eril-
linen veloitusperuste, esim. tuntihinta.

Hinnoittelun irrottaminen paivdhintatarkastelusta tekisi tarpeettomaksi my6s moniin tilin-
tarkastussopimuksiin liittyvan paivaseurannan, jossa palvelun ostaja kontrolloi tilintarkastus-
tiimin ajankayttoa. Lakisdateista tilintarkastusta suorittaessaan tilintarkastaja ei toimi tarkas-
tuskohteen tyonjohdon alaisuudessa. Nain ollen palvelun tilaajalla ei tulisi olla tarvetta ohjail-
la tai valvoa tarkastajien ajankayttod. Perinteinen ajankayttoon perustuva tarkastelu muuttuu
sitd eparelevantimmaksi, mitd enemman tarkastuksessa hyodynnetdan teknologiaa, tekoalya
ja palvelukeskusorganisaatioita.

Tilintarkastusalan toimintamallit ja alalla hyédynnettdva teknologia kehittyvat vaadjadmatta ja
ajoittain nopein harppauksin. Julkishallinnon tilintarkastus ei voi jadda yleisesta kehityksesta
jalkeen. Hankintakaytdntojen tulee mahdollistaa nykyaikaisen tilintarkastuksen toteuttami-
nen. Mikali tilintarkastusta yritetddn hankkia perustuen 1990-luvun mielikuviin tarkastukses-
ta, ei tallaista palvelua ole nyt eika tulevaisuudessa tarjolla.
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VOIKO JHT-JARJESTELMA TULLA TIENSA
PAAHAN?

Yhteenveto tunnistetuista ongelmista

Tiivistetysti julkisen hallinnon tilintarkastusjarjestelmén tunnistetut ongelmat ovat:

e JHT- tarkastajien maaran negatiivinen kehitys,

e JHT-tilintarkastusta tarjoavien tilintarkastusyhteisdjen vahdinen maara ja lakisaateisen
julkishallinnon tilintarkastuksen markkinoiden heikko toimivuus,

o tilintarkastuksen tehtdvien laajuuteen ja tarkastuksen laatuun liittyvat nakemyserot,

» tilintarkastajan riippumattomuuteen kohdistuvat kysymykset,

e julkisiin tilintarkastusta koskeviin hankintoihin liittyvat ongelmat.

Lahivuosina JHT-tilintarkastaresurssin riittavyyteen ja JHT-jarjestelman elinvoimaisuuteen liit-
tyy uhkia, jotka viime kiddessa vaikuttavat alan houkuttelevuuteen seka veto- ja pitovoimaan.
Eri tahojen (tilintarkastusyhteisot, julkisyhteis6asiakkaat, viranomaiset, oppilaitokset, media)
tulee toimia sekd erikseen ettd yhdessa ndiden uhkien poistamiseksi ja pienentdmiseksi, jotta
julkishallinnon tilintarkastus tayttaa sille asetetut tavoitteet.

Ehdotuksia JHT-tilintarkastuksen kehittamiseksi

JHT-tilintarkastajien méirdn kasvattaminen. Edellyttdd JHT-tutkinnon ja alan houkut-
televuuden ja vetovoiman kasvattamista, jotta uusia opiskelijoita ja sitd kautta tutkintoon osal-
listuvia saadaan lisda. Alalla jo toimivien kiinnostuksesta jatkaa alalla myds pidemmalla tah-
tdimella tulee huolehtia.

Tilintarkastusyhteisdjen liiketoimintamahdollisuuksen parantaminen. Edellyttaa
kilpailuilla markkinoilla toimivien JHT-tilintarkastusta tarjoavien tilintarkastusyhteis6jen
JHT-tilintarkastusmarkkinoita koskevien nidkemysten huomioon ottamista julkishallinnon
tilintarkastusjarjestelman kehittdmiseksi seka teknologian ja kansainvélisen kehityksen mah-
dollisuuksien suurempaa hyddyntamista. Taustalla on ndkemys, etta tilintarkastusmarkkinan
toimivuutta voidaan parantaa teknologian laajemmalla kayttoonotolla, etatyota lisddmalla seka
sopimuskaytantojen joustavoittamisella ja hinnoittelumallia kehittamalla.

Ndkemyserojen tasoittaminen ja yhteisen ymmairryksen saavuttaminen julkishallinnon
hyvan tilintarkastustavan sisallosta. Edellyttda kahden- ja monenkeskisid keskusteluja ja
neuvotteluja sddnndsten, ohjeiden ja suositusten soveltamisesta ja kehittdmisesta seka rooli-
en madrittelemista relevanttien osapuolten kesken tasapuolisista lahtokohdista. Téhan voivat
liittyd myos JHT-tilintarkastusjarjestelman kehittdmista koskevat koulutustilaisuudet.
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Tilintarkastajan riippumattomuuden turvaaminen. Edellyttaa yhteisen ndkemyksen muo-
dostamista tilintarkastusasiakkaan kanssa seka riippumattomuutta heikentdvien sopimus-
ehtojen muuttamista. Tilintarkastukselle tulee varata riittavat resurssit ja mahdollisuus toteut-
taa tilintarkastus hyvan tilintarkastustavan mukaisessa laajuudessa.

Hankintojen uudistaminen. Edellyttda kilpailuttamisen kehittadmista siten, ettd se perustuu
yhteiseen ndkemykseen tilintarkastusta koskevien julkisten hankintojen sisallosta ja luontees-
ta. Tavoitteena tulee olla sopimuskaytantdjen muuttaminen siten, ettd julkishallinnon hyvan
tilintarkastustavan edellytykset tayttyvat.

Tarkastuslautakunnan sihteeritehtivien joustava toteuttaminen. Edellyttaa tarkastuslau-
takunnan sihteeritehtdvien kilpailuttamista siten, ettei sihteeritehtdavien hoitaminen ole edel-
lytyksena tilintarkastustarjouksen tekemiselle. Lisdksi sihteeritehtdvien toteutustapoja tulisi
pystya tapauskohtaisesti joustavoittamaan niin, ettei tehtdvian hoitaminen edellyta fyysista
lasnaoloa kaikissa kokouksissa.

Onko JHT-jarjestelmilla tulevaisuutta?

Nykyinen julkishallinnon tilintarkastajajarjestelma on erityislaatuinen ja rakennettu julkishal-
linnon erityispiirteista lahtien. Jarjestelmalld on pystytty varmistamaan julkishallinnon tilin-
tarkastuksen edellyttdma erityisosaaminen. JHT-tilintarkastajien maara on kuitenkin ollut py-
syvasti laskussa, ja tilintarkastusmarkkinasta on poistunut huomattava méaara tilintarkastus-
yhteisoja. Nykykehityksen valossa JHT-tilintarkastajajarjestelman jatkuvuuteen sisaltyy vaka-
via uhkia.

Edelld on esitetty erdita kehitysehdotuksia toimenpiteistd, joilla JHT-tilintarkastuksen kehitys-
ta ja elinvoimaisuutta voitaisiin edistaa. Toimenpiteet edellyttavat kaikkien tilintarkastuksen
kanssa toimivien tahojen osallistumista, ndakemysten vaihtoa ja yhteisia foorumeita.

Edella esitettyjen toimenpiteiden toteuttaminen on Kiireellista ja niiden toimeenpanoa tulisi
suunnitella ja seurata. Mikali toimenpiteisiin ei ryhdyta ajoissa tai tehdyt toimenpiteet eivat
tuota toivottua tulosta, on risking, ettd nykyinen jarjestelma kohtaa vakavia ongelmia ja julkis-
yhteisojen lakisdateisen tilintarkastuksen saatavuus vaarantuu.

Samalla voi tulla pohdittavaksi, vastaako nykyinen erillinen julkisyhteis6jen tilintarkastuksiin
erikoistunut JHT-erikoistumistutkintoon perustuva jarjestelméa enaa niihin tarpeisiin, joihin se
on aikoinaan tarkoitettu.
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TARKASTUKSEN PAIKKA -
JULKISHALLINNON TILINTARKASTUS
TIENHAARASSA

i\

Nykymuotoinen julkishallinnon tilintarkastusjarjestelma
syntyi 30 vuotta sitten. Lainsdddannolla siirtyminen
auktorisoitujen tilintarkastajien (JHT) jarjestelmaan

on onnistunut varsin hyvin. Sen sijaan julkishallinnon
tilintarkastusmarkkinoiden kehittdmisessa ollaan

jaaty puolitiehen. Markkinat eivit ole muodostuneet
tilintarkastusyhteisoille riittdvdan houkutteleviksi.

JHT-tilintarkastajien maara vihenee. Ammattina JHT-
tilintarkastus ei kiinnosta riittavasti, jotta uusia tarkastajia
tulisi alalle ja jatkuvuus olisi turvattu. Samanaikaisesti
tilintarkastajiin ja tilintarkastusyhteiso6ihin kohdistuva
sadntely ja valvonta on lisdantynyt.

JHT-tilintarkastusjarjestelma kokonaisuudessaan on
tienhaarassa. Syita tilanteeseen on useita. Kirjassa avataan
niiden sisdlt6a ja taustaa.

Kirjoittajat Aatos Hallipelto ja Juha Huuskonen ovat pitkan
linjan kuntatalouden ja -hallinnon seka tilintarkastuksen
asiantuntijoita. Tavoitteena on herattda keskustelua JHT-
tilintarkastusjarjestelmastd kokonaisuutena ja 16ytaa
ratkaisuja ongelmiin. Tassa kirjoittajat perddankuuluttavat
kaikkien osapuolten yhteistyota.
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