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1 JOHDANTO

1.1 Tutkielman tausta

Perinteistd kunnallista toimintaa varjostaa talouden niukkuus. Kunnan palvelut tuotetaan
verorahoilla, mika johtaa taloudellisiin paatoksiin siita, miten rajalliset varat kohdenne-
taan parhaiten. Tavoitteena on saavuttaa suurin mahdollinen hy6ty ja halutut vaikutukset
taloudellisesti, tuloksellisesti ja tuottavasti. Naiden erityispiirteiden seurauksena yhtio-
muotoiset kunnalliset organisaatiot ovatkin lisdantyneet. Osakeyhtidsséd nahdaén olevan
helpompaa edistdad niiden taloudellista tehokkuutta, koska niiden hallintomalli on
yksinkertaisempi ja joustavampi. (Anttiroiko, Haveri, Karhu, Ryynanen & Siitonen 2007,
7677, 228.)

Kunnallisten palveluiden uudestaan jarjesteleminen on vallitseva trendi eika rajoitu
ainoastaan Suomen julkiseen sektoriin. Kunnallisten osakeyhtididen maara on maailman-
laajuisesti lisdantynyt viimeisten vuosikymmenten aikana ja niiden osuus globaalista
bruttokansantuotteesta on 3.5 triljoonaa dollaria maailmanlaajuisesti (Bruton ym. 2015
artikkelissa Grossi, Papenfull & Tremblay 2015, 274, 275). Suomessa yhtidittdminen
kaynnistyi jo 1980-luvulla, kun Kiinnostuttiin kuntien liikelaitosten yhtidittamisesta.
Talléin yhtioittamiset koskivat vield padsaantoisesti vesi- ja energialaitoksia. Nykyaéan
enenevassd maarin julkisia palveluita tuotetaan kunnallisen osakeyhtion kautta, jolloin
kunnallinen toiminto erotetaan omaksi hallinnolliseksi yksikoksi ja taten se siirtyy
kuntalain alaisuudesta osakeyhtiélain piiriin. (Puttonen 2002, 131; Valkama 2009, 50;
Vesterinen 2006, 10.) Vuonna 2011 tehdysséa selvityksessé joka kolmannessa suomalai-
sessa kunnassa suunniteltiin palveluiden yhtitittdmista (JHL 2011).

Yhtioittamisen taustalla on ajatus toiminnan tehostamisesta, jolloin kunnallinen
osakeyhtid kykenee toimimaan ilman kunnallista tukea. Yhtidittdmisen seurauksena
saavutetaan tehokkaampi organisaatiorakenne, jonka avulla kyetddn myds vahentaméaén
byrokratiaa. Yhtiditetty kunnallinen osakeyhtid on itse vastuussa toiminnastaan ja kantaa
taloudellisen riskin itsendisesti. Taten omistava kunta kantaa riskia sijoitetun osakepéaa-
oman verran ja kykenee néin hallitsemaan omaa taloudellista riskinottoaan. Oleellista on,
ettd ohjausvallan tulee sailya edelleen omistajalla eli kunnalla. (Paloposki 2004, 56;
Vesterinen 2006, 10; Anttiroiko ym. 2007, 231.)

Osakeyhtion paatoksenteko on nopeampaa ja se kykenee sopeutumaan paremmin
muuttuviin olosuhteisiin. Kunnallisissa osakeyhtidissa taloudellinen seuranta on myds
selkedmpad, koska se on itsendinen yksikko ja taten vastaa varojen hankinnasta toiminnan
kehittdmiseksi sekd resurssien tehokkaasta kaytOstd itsendisesti. Puttonen (1995, 125)
tuokin esille, ettd kolme merkittavinta tavoitetta yhtitittdmiselle on keventad hallintoa,



joustavoittaa paatoksentekoa ja parantaa rahoitusmahdollisuuksia. (\Vesterinen, 2006, 14;
Puttonen 2002, 136.)

Huolimatta monista positiivista tekijoista, kunnalliset osakeyhtiét ovat saaneet kritiik-
kid osakseen. Omistajien tahtoa ei ole kyetty tuomaan esille, eivéatka johtamisprosessit
ole olleet tehokkaita. Talouden, toiminnan ja rahoituksen raportoinnin taso ei ole ollut
myo6skaan vaadittavalla tasolla. (Vesterinen, 2006, 10.) Julkishallinto on saanut kritiikki&
my6s muun muassa koskien sen keskus-, alue- ja paikallishallinnon vélisid ohjaus- ja
toimivaltasuhteita ja toiminnan tehokkuutta. Kuntaa koskevissa tutkimuksissa huomio on
yleisesti pohjautunut poliittisiin, oikeudellisiin ja taloudellisiin  nékékulmiin.
Myos aikaisemmin rajoittuneemmat taloudelliset nakokulmat ovat laajentuneet koske-
maan muun muassa kilpailukyvyn yllapitoa, talouden kasvua ja resurssien kohdentamista.
Peruskysymyksiin kuuluukin, miten rahoitus kyet&én turvaamaan vahvistamalla kilpailu-
kykya ja tehostamalla toiminnan tuottavuutta. (Anttiroiko ym. 2007, 27-29.)

Erindisten taloudellisten tappioiden seurauksena organisaatioiden sidosryhmat ovat
vahvemmin alkaneet vaatia yritysjohdon ja organisaation toiminnan valvomista ja
lapindkyvyyttd. Kunnalliset osakeyhtidt kantavat itse riskinsd ja ovat taten eriytetty
kuntaorganisaatiosta. Kuntaorganisaatio on kuitenkin omistajana erityinen ja viimeka-
dessa myods kuntalainen kantaa osan yhtididen taloudellisen menestymisen riskista.
(Anttiroiko ym. 2007, 235-240.) Samalla kunnalliset osakeyhtiot kattavat yli puolet
julkisen sektorin investoinneista ja niiden velkaantumisaste on korkeampi kuin kunnilla
(Grossi ym. 2015, 276).

Julkisella sektorilla on kayty keskustelua siitd, miten kuntien organisaatioita hallitaan
ja omistetaan. Kuntien organisaatioita on Kritisoitu muun muassa siité, ettd ne kattavat
lahtdkohtaisesti vain osakeyhtidlainsaadanndn minimivaatimukset. Tdmén seurauksena
esimerkiksi hallintoelinten jasenet nimetdan puoluepoliittisin perustein, jolloin asiaosaa-
minen ei ole aina etusijalla. (Anttiroiko ym. 2007, 235-240.) Meklinin ja Martikaisen
(2003, 29-30) tekeméssa tutkimuksessa ilmenee yhdeksi suurimmaksi ongelmaksi
puolestaan tytaryhtididen ja omistajakunnan etdisyys. Tutkimuksen mukaan kunnan
osakeyhtitt toimivat itsendisesti ja niin yhtid kuin kuntakonserni poikkeavat sovituista
pelisddnndistd. Tdman seurauksena muun muassa yhtididen toimitusjohtajilla on tilaa
tavoitella ainoastaan yhtididen etua eiké koko kunnan etua.

Muun muassa naihin edella mainittuihin tekijoihin kiinnittdd huomiota yrityksen
valvonta ja riskienhallinta, jotka ovat osa laajempaa corporate governance -késitetta.
Valvonta ja riskienhallinta ovat osa kokonaisuutta, jonka perusteella yritysta kontrolloi-
daan ja johdetaan. Se kattaa sidosryhmdsuhteet muun muassa organisaation johdon,
hallituksen ja osakkeenomistajien vélilla. (Andersen, Garvey & Roggi 2014, 12.)
Organisaation valvonta koostuu niin siséisestd kuin ulkoisesta valvonnasta. Sisdisen
valvonnan merkitys on kasvanut liike-el&man toimintaympériston muuttuessa ja puutteel-
linen siséinen valvonta on aiheuttanut organisaatioissa merkittaviakin epaonnistumisia.



Siséinen valvonta tuottaa johdolle tarkeda informaatiota organisaation tilasta, minka
perusteella johto voi varmistua siitd, ettd organisaatio toimii halutulla tavalla. (Blumme,
Karhu, Kontula, Laitakari, Linna, Nordin, Sovasto, Tarvainen, Tikkanen, Turakainen,
Urrila & Vesa 2005, 33, 34.) Sisdiselld valvonnalla varmistetaan, ettd tavoitteet saavute-
taan, riskid hallitaan asianmukaisesti sekd, ettd olemassa olevia resursseja kaytetdén
taloudellisesti ja tehokkaasti. (Kuusela & Ollikainen 2005, 125.) Blumme ym. (2005, 56)
tuovat esille, etta julkishallinnon erityispiirteet luovat erovaisuuksia julkisomisteisen ja
yksityisen sektorin yritysten vélilld niiden sisdisen valvonnan jarjestdmisen tavoissa.
Samaten niiden kohtaamat riskit ovat luonteeltaan erilaisia kuin yksityisen sektorin
yritysten.

Siséisen valvonnan yksi osa-alue on riskienhallinta. Lahtokohtaisesti jokainen johdon
tekema liiketaloudellinen paatds, jonka lopputuloksesta ei ole varmaa taetta, sisaltaa
riskin. Suurin osa paatoksista ei sisélla katastrofaalista riskia, mutta yksittdinen vaara ja
huonolle tietopohjalle rakennettu paatds saattaa vaikuttaa organisaation toimintaan
merkittavasti. Naita peruuttamattomia paatoksia vastaan suojaudutaan riskienhallinnalla.
(Sadgrove 2015, 3, 9.) Aikaisemmin organisaatioiden riskienhallinta kattoi lahinna
vahinkoriskit. Nykyaan kuitenkin sen merkitys ymmarretdan laajemmin ja sen avulla
pyritddn varautumaan koko toiminnan uhkatekijoihin. Riskienhallinnalla ei ole ainoas-
taan ennaltaehkaiseva rooli vaan sen avulla kyetddn myds selvittdméan organisaation
tavoitteiden mukaisia mahdollisuuksia, hyddyntaméaéan niité ja taten saavuttamaan parem-
pia tuloksia. (Blumme ym. 2005, 78, 79; Sadgrove 2015, 9.)

Dynaamisten muutosten seurauksena julkisella sektorilla ei ole endéd varaa isoihin
riskeihin tai tehottomiin johdon paatdksiin millaan hallinnon tasolla. Taméan seurauksena
sisdisen valvonnan periaatteiden omaksuminen ja implementointi on nostanut merkitys-
tdan. (Chumakova 2013, 214). Julkisella sektorilla jarjestelmien luominen on tullut koko
ajan ajankohtaisemmaksi haasteeksi. Hyvén hallintotavan nahdéén olevan kokonaisuus,
joka siséltdd kunnan menestymisen tarkeimmat elementit. (Saila, Hellén-Toivanen,
Pakkanen, Kaariainen & Urrila 2008, 25.) Corporate governance on ollut viimeisten vuo-
sien aikana nouseva trendi ja etenkin sisdisen valvonnan jarjestelmia on pyritty kehitta-
maan (Gnan, Hinna, Monteduro & Scarozza. 2013, 908). Onkin sanottu, etta parjatakseen
kilpailussa ja selvitakseen markkinoilla, kunnallisten organisaatioiden on parannettava
niiden hallintatavan keinoja kuten myds strategian ja toiminnan ohjausta ja valvontaa
(Grossi & Reichard 2008, 613).

Sisdisestd valvonnasta ja riskienhallinnasta on tehty paljon tutkimusta yksityisen
sektorin yritysten nékokulmasta. Kuitenkin, kuten edelld todettiin, kuntatoiminta on
murroksessa ja yhtioittdmisen kautta monia eri liiketoiminta-alueita pyritddn mukautta-
maan ja saavuttamaan yhtioittdmisen kautta merkittavié taloudellisia hyotyja ja toiminnan
tehostamisia. Kuntaomisteisista osakeyhtidistd suoritettu tutkimus on aikaisemmissa
tutkimuksissa keskittynyt muun muassa omistajachjaukseen ja raportoinnin menetelmiin.
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Néiden puutteiden valossa, tdman tutkielman tarkoituksena on tutkimuskysymyksen
kautta lahestya aihetta sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan kautta ja tuoda selkeytta
vallitsevaan teema-alueeseen.

1.2 Tutkielman tavoite ja rakenne

Siséisen valvonnan ja riskienhallinnan merkitys yhtion kannattavalle toiminnalle tunnis-
tetaan liki jokaisessa tdhan tutkimusalaan liittyvassa artikkelissa ja kirjallisuudessa.
Kuten johdannossa todettiin julkinen sektori luo erityispiirteensa siséiselle valvonnalle ja
riskienhallinnalle. Samalla kuitenkin akateeminen julkisen sektorin siséiseen valvontaan
ja riskienhallintaan kohdistunut tutkimus on ollut maaréallisesti marginaalista verrattuna
samaan tutkimusalueeseen yksityisella sektorilla. Tutkimuksissa on kuitenkin ilmennyt,
ettd julkisen sektorin riskienhallinnan jéarjestelmét ovat erilaisia verrattuna yksityiseen
sektoriin. (Woods 2009, 69, 70.)

Tama tutkielma haluaakin ndiden teema-alueiden puitteissa selvittad, miten tutkiel-
massa olevien osakeyhtididen sisdinen valvonta ja riskienhallinta on jarjestetty ja eten-
kin, miten tassa teema-alueessa on nahtavissa kuntaomistajuus. Samalla tutkimuksessa
toivotaan myos ldydettavén tietoa siitd, onko yhtidissa yhteisen omistajan seurauksena
maaritelty yhtenevdisia menetelmia omistajan toimesta koskien yhtiéiden sisaista valvon-
taa ja riskienhallintaa. Tamén seurauksena tutkielmassa tullaan selvittaméan jokaisen
organisaation hyddyntaméat menetelmat ja omistajan tuomia erityispiirteitd. Tutkielman
tavoitteena on tarkastella edellda mainittuja teema-alueita ja 16ytda uutta tutkimustietoa.
Tutkielman tavoitetta lahestytddn seuraavan tutkimuskysymyksen kautta:

e Miten kuntaomistajuus nakyy osakeyhtididen sisdisen valvonnan ja riskienhal-
linnan jéarjestamisessa?

Tutkielma koostuu teoreettisesta ja empiirisestd osuudesta. Teoreettinen osuus perustuu
aikaisemmin aihepiirista kirjoitettuun tieteelliseen tutkimukseen ja Kirjallisuuteen.
Teoreettinen osuus kattaa myos julkiselle sektorille tehtyja virallisia suosituksia akatee-
misen Kirjallisuuden lisaksi. Teoreettinen osuus jakautuu kahteen paalukuun. Ensimmai-
nen péaéluku kasittelee kunnallisen osakeyhtion erityispiirteitd. Taman paaluvun tarkoi-
tuksena on avata kuntaliiketoiminnan l&htokohtia, syitd kunnallisen osakeyhtididen
syntymisen taustalla sekd& muun muassa kunnan harjoittaman valvonnan saantelya.
Toinen teorialuku tarjoaa jaottelun sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan viitekehyksistg,
jotka toimivat pohjana tutkielman empiirisessa osiossa ja lopulta tavoitteeseen vastaami-
sessa. Teorialukujen jalkeen aihetta késitelladn empiirisen aineiston kautta ja siitd
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saaduista tutkielman tuloksista. Viimeinen péaluku sisaltaa vield lopuksi tutkielman
johtopaéatokset ja yhteenvedon, jatkotutkimusmahdollisuudet seké tutkielman arvioinnin.

1.3 Tutkimusote

1.3.1 Tutkielman metodologiset valinnat

Koskisen, Alasuutarin ja Peltosen (2005, 47) mukaan tieteellisen tutkimuksen tavoitteena
on lisdta yhteiskuntaa ja talouselaméaa koskevaa ymmarrysta. Tutkimusten ldhtékohtana
voi olla uuden tiedon luonti tai aikaisempien virheellisten késitysten korjaaminen. Tdma
tutkielma toteutetaan laadullisena tapaustutkimuksena, jonka tarkoituksena on kuvata
todellista elamaa ja lisata ymmarrystd. Kuten edellé todettiin, tdman tutkielman tarkoi-
tuksena on luoda uutta tietoa tutkittavasta tutkimusongelmasta. Laadullisen tutkimuksen
tarkoitus ei ole pyrkié yleistaméén saatujen tulosten valossa, vaan ymmartaa syvemmin
tiettya toimintaa. (Eskola & Suoranta 1998, 61; Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2009, 160;
Tuomi & Sarajérvi 2009, 85.)

Tasté lahtokohdasta laadullisen tutkimuksen tavoitteena ei ole luoda monimutkaista
tutkimusasetelmaa vaan pikemminkin mahdollistaa uuden tavan ymmartaa ilmioita.
Laadullinen tutkimus erittelee yksittdisia tapauksia tutkimukseen osallistuvien henkil6i-
den nékokulmista. Taman tutkielman kannalta laadullinen tutkimus on luonnollinen
valinta, koska tutkimusongelmaan saadaan hedelméllisin vastaus laadullisin eikd numee-
risin keinoin. (Koskinen ym. 2005, 31, 43.)

Hirsjéarvi, Remes ja Sajavaara (2009) jakavat tutkimusstrategiat (1) kokeelliseen, (2)
survey- ja (3) tapaustutkimukseen. Tama tutkielma noudattelee survey-tutkimusta, jossa
tieto kerataan standardoidussa muodossa. Tama tutkimusstrategia on valittu tutkielmaan,
koska sen tavoitteena on kuvailla, vertailla ja selittdd ilmiditd. Koska tutkielman
tutkimusongelmana on selvittda, miten kuntaomistajuus nakyy osakeyhtididensa sisdi-
sessd valvonnassa ja riskienhallinnassa, koetaan tutkimusstrategian vastaavan hyvin
tutkielman tavoitetta. (Hirsjarvi ym. 2009, 134-135.)

Eskolan ja Suorannan (1998, 74) mukaan teoreettiset kasitteet ja empiriasta saatavat
vastineet ovat valttdmattomiad laadullisen tutkimuksen tavoitteiden saavuttamiseksi.
Tutkielma koostuu ensin teoreettisesta osuudesta, jonka jalkeen teema-aluetta tdydenne-
td&dn empiirisellda osiolla vastaamalla tutkielman tutkimusongelmiin. Téten tutkielma
sisaltaa kasiteanalyyttisen teoriaosuuden, joka yhdistelee aikaisempia tieteellisia artikke-
leita ja teorioita. (Lukka 1991, 167; Kasanen, Lukka & Siitonen 1991, 317.)



12

1.3.2 Aineiston keruu ja analyysi

Tutkielman empiirinen osuus kerdtaan haastatteluilla. Tuomi ja Sarajérvi (2009, 73) esit-
tavat, ettd haastattelu on kyselya joustavampi vaihtoehto, jolloin haastattelijan on
mahdollista oikaista vaarinkasityksia ja kdydd avoimempaa keskustelua. Haastattelun
néhdaan parantavan tutkielman luotettavuutta ja edistavan empiiristen tulosten laaduk-
kuutta. Hirsjarven ym. (2009, 181) mukaan laadullisessa tutkimuksessa aineiston koko ei
maaraydy yleistettdvyyden tai sédnnénmukaisuuksien varmistamisen seurauksena, vaan
aineistona riittda suppeampi otos.

Tarkemmaksi haastattelumetodiksi tdssé tutkielmassa on valittu puolistrukturoitu
teemahaastattelu. Tutkielma toteutetaan puolistrukturoituna teemahaastatteluna, koska
tutkielmassa halutaan mahdollistaa keskustelu aikaisemmin paatettyjen teema-alueiden
sisalla. Koskinen ym. (2005, 105) kuvaavat teemahaastattelun olevan tehokas menetelma,
jossa tutkija kykenee ohjaamaan haastattelua kuitenkaan kontrolloimatta sité taysin.
Talloin tutkija kykenee olemaan suorassa vuorovaikutuksessa haastateltavan kanssa.
Tassa haastattelumenetelmassé raamit haastattelulle on maééritelty, joiden perusteella
haastattelu etenee. Puolistrukturoidussa haastattelussa kysymykset ovat lahtokohtaisesti
kaikille samat, mutta niiden jarjestysta voidaan esimerkiksi muuttaa haastatteluiden
aikana. Haastateltavat kykenevat myos vastaamaan kysymyksiin kéyttden vapaita sana-
muotoja. (Hirsjarvi & Hurme 2011, 47-48.)

Laadulliselle tutkimukselle on ominaista valita kohdejoukko tarkoituksenmukaisesti
(Hirsjarvi ym. 2009, 164). Kohdejoukon tulee olla perusteltu, jotka tietdvat tutkittavasta
ilmiosta ja jotka edustavat relevanttia otosta (Juuti & Puusa 2011, 55). Téta noudattaen,
tutkielman empiirisen osion haastateltavat valittiin yhdestd yksittdisestd kunnasta.
Tutkielman voidaankin nahda rajautuvan yksittaisen kunnan osakeyhtidihin.

Haastattelupyynndt pyrittiin toteuttamaan aina puhelimitse, mutta lopulta sahkdposti-
pyynto lahetettiin kolmelle. Kuitenkaan yksikaan ndista yhtioista ei reagoinut séhkdpos-
tiviestiin. Yhdessa puhelinpyynnossd puolestaan kieltdydyttiin osallistumasta, koska
henkild ei ndhnyt heidan yhtiolla olevan tarpeeksi annettavaa tutkimukselle. Tutkimuk-
seen saatiin kuitenkin lopulta viisi eri haastattelua, jolloin tutkimus kyettiin toteuttamaan
valitusta lahtokohdasta. Puheluiden jalkeen haastateltaville lahetettiin kattavampi
séhkdposti koskien tutkimuksen toteutustapaa, kysymyspatteristoa ja aihetta.

Haastattelut toteutettiin marras- ja joulukuussa 2016. Nelja haastattelua tehtiin kunnan
osakeyhtitille. Naistad neljasta organisaatiosta kaksi haastateltavista oli yritysten talous-
johtajia ja kaksi toimitusjohtajia. Viides haastattelu toteutettiin kunnan osakeyhtioita
valvovan toimielimen puheenjohtajalle. Haastateltavat valikoituivat maantieteellisisté
syistd Varsinais-Suomesta. Kaikki haastattelut haluttiin toteuttaa kasvotusten, jotta todel-
liselle interaktiolle ja avoimelle keskustelulle oli mahdollisuus. Lopulta haastattelut
jakautuivat niin, ettd yhta henkil6& haastateltiin omistajandakokulmasta (kunnasta) ja nelja
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haastattelua toteutettiin kunnallisissa osakeyhtitissd. Tutkielmaan haluttiin tuoda myods
omistajan nakokulmaa muun muassa siksi, ettd saatiin kattavampi kuva, miksi
toimintoja on yhtiditetty alun alkaen ja miten se omistajandkokulmassa toimii. Haastatte-
lut toivottiin pidettavaksi haastateltavien osalta anonyymeina ja ettei organisaatioita tai
niiden toimialaa ollut mahdollista tunnistaa.

TAULUKKO 1 Tutkielman yksiléhaastattelut

Haastattelun
Tyodskennellyt kyseisessa kesto
Yhti6 | Haastateltava | Tyotehtava tehtdvassa (v) (h.mm.)

1 A Jaoston jasen 2V 1.10
2 B Talousjohtaja 4v 0.46
3 C Toimitusjohtaja 35V 0.34
4 D Toimitusjohtaja 5v 1.21
5 E Talousjohtaja >15v 0.45

Haastatteluiden kestot vaihtelivat riippuen haastateltavan aikatauluista ja syntyneesta
keskustelusta. Keskimaé&rin haastattelut kestivat hieman vajaa tunnin. Pisin haastattelu
kesti n. 85 minuuttia, kun taas nopeimmillaan kysymyspatteristo ké&siteltiin 35 minuu-
tissa. Jokaisella yhtiolla kysymyspatteristo oli yhtélainen, joskin kysymyksié kasiteltiin
haastattelumenetelmédn mahdollistamana eri jarjestyksessd. Tamé& on kuitenkin
puolistrukturoidulle haastattelulle ominaista (Koskinen ym. 2005, 104). Omistajalle
kohdistettu kysymyspatteristo késitteli samoja teema-alueita, mutta se aikaisemman
olettamuksen mukaisesti ké&sitteli aihetta omistajandakokulmasta ja siitd, miten omistajana
yhtioité valvotaan.

Haastattelut nauhoitettiin kaikki nauhurilla, jonka jalkeen ne litteroitiin heti haastatte-
luiden jalkeen yksityiskohtaisesti. Hirsjarvi ym. (2009, 224) jakavat karkeasti analyysita-
vat kahteen kategoriaan, jotka ovat selittdminen ja ymmartaminen. Selittdmiseen
pyrkivéssa tavassa hyodynnetddn lahtokohtaisesti tilastollista analyysia ja péaatelmien
tekoa. Tamé tutkimus nojautuu enemmé&n ymmartdmisen analyysitapaan, jossa kéytetadn
laadullista analyysié ja ndista johdetaan paatelmié.

Eskola ja Suoranta (1998, 137) kuvaavat analyysivaiheen tuovan selkeytta kerattyyn
aineistoon ja lopulta tuottavan uutta tietoa. Analyysi toteutettiin jakamalla saatu empiria
teemoittain. Tuomen ja Sarajarven (2009, 93) mukaan teemoittelu on luonnollinen valinta
teemahaastattelun analysoimiseksi. Teemoittelun tavoitteena on pilkkoa keréatty haastat-
teluaineisto ja ryhmitelld ne valittujen teemojen mukaisesti, jonka seurauksena aineistosta
kyet&édn tunnistamaan varsinaisia tutkielman kannalta oleellisia aiheita.
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2 KUNTAOMISTEISEN OSAKEYHTION ERITYISPIIRTEITA

2.1 Kuntaomistajuuden tausta

2.1.1 Uusi julkishallinto uudistusten taustalla

Uusi julkishallinto eli New Public Management (jatkossa NPM) on yksi suurimmista
julkisen hallinnon historian trendeistd, jonka seurauksena julkinen sektori on vahitellen
alkanut saada vaikutteita yksityiselta sektorilta (Hood, 1991, 3). Uuden julkishallinnon
periaatteet lahtivat liikkeelle Yhdistyneistd Kuningaskunnista, josta se taas levisi
Yhdysvaltojen, Australian ja etenkin Uuden-Seelannin kautta Skandinaviaan ja manner
Eurooppaan (Lane 2000, 3). NPM lahti Suomessa liikkeelle 1980-luvulla samaa aikaa
kuin monessa muussakin OECD-maassa. NPM:n tarkoituksena oli puuttua perinteisen
julkisen hallinnon rakenteellisiin ongelmiin kuten vahvaan organisaatiohierarkiaan ja
strategisen johtamisen puutteeseen. Néita epakohtia alkoi nousta esille jo 1960-luvulla,
mutta lopullisen sysdyksen se sai 1980-luvulla (Lane 2000, 3). Vaikka NPM:n on
lahtokohtaisesti johtamisdoktriini, korostaa se vahvasti laskentatoimen roolia osana
paatoksentekoa. (Hokkanen, Latvanen, Néasi 2001, 22.)

1990-luvun alussa tehdyssé tutkimuksessa Hood (1991) tuo esille NPM:n keskeiset
piirteet seitseman doktriinin kautta. Taméan tutkielman kannalta NPM:n kehitys on
tarkedd ymmartad, koska sen voidaan ajatella olevan lahtokohtana julkisen sektorin
tehokkuusajattelulle, uusien toimintojen jarjestamisen tapojen etsinnalle ja lopulta
kunnallisten osakeyhtididen perustamiselle.

NPM:n kehitykseen vaikuttivat nelja yhtéaikaista trendia. Naistd ensimmaisena oli
pyrkimys hidastaa valtion hallinnon kasvua ja tata kautta liiallista kulutusta. Tall6in oli
my0s jo tunnistettu siirtyminen kohti toimintojen yksityistamistd ja yhtidittdmisen
mahdollisuuksia. Kolmantena trendina esiintyi automaation kehittyminen, jolla oli selkea
vaikutus etenkin informaatioteknologiaan seka julkisten palveluiden tuottamiseen.
Viimeisena trendind oli jatkuva kansainvalistyminen, joka keskittyi johtamisessa kaytet-
tyihin menettelytapoihin, suunnitteluun ja paatoksentekoon. (Hood, 1991, 3.)

Doktriini koostuu seitsemasta eri komponentista. Ensimmainen komponentti sisaltaa
johdon k&ytdnnon ja ammattitaitoisen johtamisen. Laskentatoimisuus vaatii selkeda
vastuunottamista. Kéytanndsséa tdma tarkoittaa aktiivista, ndkyvaa ja harkinnanvaraista
johtamista. Seuraavana komponenttina korostetaan tarkkoja standardeja sek& suoriutumi-
sen mittausta. Standardien ja suoriutumisen mittauksen kautta kyetdan maaritteleméén
muun muassa tavoitteet ja tekijat, joiden kautta kyetddn toimimaan tehokkaasti. Koska
paédmadrien tulisi olla helposti mitattavia, suositaan kvantitatiivisia mittareita.
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Tahan linkittyen kolmantena doktriinina on merkittdvampi tuotosten valvonta, jonka
avulla saavutetaan parempi resurssien allokointi ja kyetdan linkittaméaan palkkiot.
Doktriinin mukaan tuloksiin tulisi kiinnittdd ennemmin huomiota kuin toimintatapoihin.
(Hood, 1991, 3.)

Neljas komponentti siséltda julkisen sektorin muokkaamisen niin, etta eri toiminnot
jakautuvat omiksi yksikoikseen tuotteiden mukaan. Taten yksikkod kyetddn johtamaan
helpommin. Tehokkuus lisdantyy, kun kyetddn purkamaan muun muassa paallekkaisia
vastuita ja tilivelvollisuuksia. Tété kautta kyetadn luomaan myos kilpailua, joka lopulta
alentaa kustannuksia ja parantaa standardeja. Kuudes osa doktriinia luo painetta julkisiin
johtamistyyleihin. Julkisten johtamistyylien tulee alkaa muistuttaa yksityisia muun
muassa adoptoimalla yksityisen sektorin toimivia johdon ohjausjérjestelmid. Taten
mahdollistetaan joustavampi toiminta organisaatiossa. Viimeisend osana doktriinia on
resurssien kurinalaisempi kéyttdminen. Suoria kustannuksia tulee leikata, kuten myds
kasvattaa tyontekijoiden kurinalaisuutta ja taten tavoitella tilaa, jossa kyetaan tekemaan
enemman pienemmilla panoksilla kuin ennen. (Hood, 1991, 3-4.)

NPM:n voidaan maéaritelld olevan ne tavat, joilla julkisen hallinnon tulisi johtaa
julkista sektoria. Toisaalta se voidaan nahda olevan teoria niisté tavoista, miten julkinen
hallinto voi toimittaa palvelunsa. Uusi julkishallinto ei itsessaan korvaa kaikkia aikaisem-
pia teorioita, vaan tuo mukanaan uuden lahestymistavan julkiselle sektorille. Kuten edelld
tuotiin esille, uusi julkishallinto alkoi yleistyd 1900-luvun loppupuolella. Taman jalkeen
toimintatavat ovat kehittyneet ja uuden julkishallinnon ja julkisen sektorin johtamisen
tavat ovat muuttuneet merkittavasti. Lanen mukaan onkin oletettavaa, ettd toimintatavat
tulevat paivittyméaan edelldan radikaalisti tulevien vuosien aikana. (Lane 2000, 3, 8.)

Vaikka uusi julkishallinto on my®6tavaikuttanut julkisen sektorin johtamisen kehitty-
miseen, liittyy siihen myos kritisointia. Lane tuo tutkimuksessaan esille, ettd uusi
julkishallinto korostaa aivan liiakseen julkisen sektorin taloudellista tehokkuutta ja jattaa
vahemmalle huomiolle muita térkeitd kriteereitd kuten laadukkuuden seka sen, miten
toimintoja voidaan arvioida. Lane ilmaisee tilannetta laiminlydntind, kun kuvaa uuden
julkishallinnon kapeakatseista ndkdkulmaa pelkastd tehokkuudesta. Samalla on tuotu
esille, ettd uuden julkishallinnon periaatteet eivéat sovi kaikille julkisen sektorin toimin-
noille. (Lane 2000, 6, 9.) Uuden julkishallinnon on sanottu olevan myds ainoastaan
muoti-ilmid, joka on vuosien kuluessa havinnyt (ks. Lane 2000, 6; Dunleavy, Margetts,
Bastow, Tinkler 2006, 468), eivétka sen osa-alueet enaa aktiivisesti kehity.

Dunleavy ym. (2006) kritisoivat artikkelissaan uutta julkishallintoa. He jakavat sen
paédkomponentit toimintojen purkamiseen, kilpailuun ja luotuihin kannustimisiin. Naist
eniten Kkritiikkid saa osakseen purkaminen. Purkamisella tarkoitetaan ison julkisen
sektorin hierarkian paloittelua eri yksikoille eteenpdin, minka seurauksena luodaan uusia
yksikoita. Paloittelun tavoitteena on luoda vastaavia yksikoitd kuin yksityiselld
sektorilla, jolloin konsernirakenteet ovat matalampia. Eri yksikoill4 puolestaan on usein
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omat operatiivinen johtonsa. Tdméan seurauksena toimintojen ja sitd kautta toimintatapo-
jen erottaminen toisistaan on johtanut siihen, ettd my6s koko konsernin etu helposti
hamartyy yksikoissa. Edun hamaértyessa kokonaisvaltainen tehokkuus unohtuu ja keski-
tytddn lilkaa omaan valiyksikbn edun ja tavoitteiden  varmistamiseen.
Samaten Kilpailuttamisen lisdantyminen yhdesséa paloittelun kanssa tuo automaattisesti
mukaan eri yksikoita ja tata kautta toiminnan toteuttamisesta tulee kompleksisempaa ja
dynaamista. (Dunleavy ym. 2006, 470, 472, 476.) Uuden julkishallinnon tuoman
tehokkuusajattelun  on  ndhty myds vaikuttavan  virkamiesten  eettiseen
toimintaan negatiivisesti ja heikentavéan toiminnan vaikuttavuutta ja kansalaisten tasa-ar-
voa (Lahdesméki 2011, 79).

Pollit ja Bouckaert (2004, 15) kyseenalaistavat puolestaan uuden julkishallinnon edut.
Kuten edell&kin on kuvattu, uusi julkishallinto korostaa vahvasti tehokkuutta. Pollitin ja
Bouckaertin mielipide tdsmentyy siihen, miten tehokkuutta voidaan mitata ja olla
varmoja, ettd jokin asia on toiminut tehokkaasti ja vaikuttavasti samaan aikaan.
Huomioiko todellisuuden arviointi riittavasti sitd, etta kun toista elementtia parannetaan,
toinen ei vastaavasti samalla heikkene? Tai toisaalta kyetddnko varmistamaan, etta kun
tehokkuutta parannetaan, onnistutaan varmasti myos tdman seurauksena kehittdmaén
tuloksia? Uusi julkishallinto on tuonut mukanaan useita uusia toimintatapoja, jonka
kautta on kyetty tehostamaan toimintaa. Pollit ja Bouckaert kuitenkin Kritisoivat sita,
miten voidaan varmistua siitd, etta juuri jokin tietty tekija on ollut muutosten takana?

Uuden julkishallinnon saadessa osakseen kritiikkid, on niita vastaan esitetty myos
puolustukseksi argumentteja. Uuden julkishallinnon on sanottu pyrkivan kohti yksityista
sektoria. Samalla uuden julkishallinnon tavoitteina voidaan ndéhdd ennemminkin olevan
hyvinvointiyhteiskunnan vahvistaminen ja samalla sen tehostaminen. Julkisen sektorin ei
ole tarkoitus uuden julkishallinnon mahdollistamana siirtdd palveluitaan yksityiselle
sektorilla vaan alkaa johtaa julkisen hallinnon palveluiden tarjoamista eri tavalla. NPM
sisaltdd laajalti termist6d, jota ei aikaisemmin ole liitetty julkiseen vaan yksityiseen
sektoriin. Kuitenkin kuten myos tassé luvussa on tuotu esille, syntyi NPM:n seurauksena
suuri muutosliike, joka levisi ympari maailman huolimatta siind kaytetysta termistosta.
Uusi julkishallinto ei siis ole ainoastaan yksityisen sektorin ideoiden tuontia julkiselle
sektorille vaan se on kehittynyt ja muotoutunut todellisten kokemusten kautta julkiselle
sektorille. (Lane 2000, 7)

Suomessa julkisella sektorilla uuden julkishallinnon muutokset ovat ilmenneet
heilurimaisesti viimeisten vuosikymmenten aikana. Vield 1990-luvulla kunnilla oli
vahvempi itseméaraamisoikeus ja kunnan vapautta pyrittiin painottamaan uudistuksissa.
Huolimatta t&std, 2000-luvulla valtion ohjaava rooli on korostunut. Kéytanngssé tdmé on
tapahtunut lainsdadannon avulla sekd asettamalla taloudellisia ja palvelullisia kriteereita.
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Uuden julkishallinnon periaatteet ovat siirretty uudistettuihin johtamis- ja budjetointime-
netelmiin, taloudellisesti itsendisiin yksikoihin ja korostamalla kilpailua ja yhtiéittdmista.
(Anttiroiko & Haveri 2013, 85-87.)

2.1.2 Kuntaomistajan liiketoiminta

Uuden julkishallinnon my6té useissa Euroopan maissa julkinen sektori on kohdannut
merkittavid uudistuksia (Grossi & Reichard 2008, 599). Se on alkanut muistuttaa hallinto-
ja johtamistavassaan yksityisestd sektoria korostaen tehokkuus- ja tuottavuusvaadetta
(Séila ym. 2008, 26). Julkisen sektorin perustavanlaatuisiin tehtdaviin kuuluu tuottaa tietyt
palvelut kuntalaisilleen. Uusi julkishallinto on kuitenkin muuttanut niita tapoja, joilla
palvelut tuotetaan. Modernin julkisen hallinnon vaihtoehdot tuotteiden ja palveluiden
tarjoamiseen kuten myods saannostelyyn, muodostuvat sen perusteella, miten asiat on
paatetty jarjestaa. (Lane 2000, 4.)

Kunnan toimintaan ja palveluntarjontaan vaikuttaa useita ominaispiirteitd. Ensinnéakin
julkinen sektori ja kunta paattavat, miten palvelut rahoitetaan — onko julkinen sektori itse
maksajana vai siirtyyk6 maksu kuntalaiselle. Samaten jarjestdmiseen vaikuttaa miten
tuotteet tuotetaan. Kunnalla on useita erilaisia tapoja tuottaa palveluitaan, jotka tullaan
esittelemadn myohemmin samassa luvussa. Kunnan toimintaan liittyy myds kysymykset
siitd, mité keinoja se kayttaa palveluiden ja tuotteiden hankkimiseksi.

Yksi vaikuttava tekija on paatokset omistajuudesta. Aikaisemmin palvelut tuotettiin
usein kunnan omissa organisaatioissa, mutta nykyaan kunnan osakeyhtiét ovat yleisty-
neet, joissa kunta toimii osakkeiden oikeuttamana padomistaja. Viimeisen erityispiir-
teensd toimintaan tuo kunnan mahdollisuudet sdadelld toimintaa erilaisin saadoksin.
(Lane 2000, 4.) Oleellista on huomata edeltdvien esimerkkien avulla, ettd kunnan
liiketoimintaan sisaltyy useita erilaisia erityiskysymyksid, jotka julkisen sektorin
lahtdkohdista eivét ole usein yhté yksinkertaisia kuin yksityisella sektorilla, koska julki-
sen sektorin toimintaan vaikuttavat useat eri intressit.

Suomessa kuntalain muutos vuonna 1995 toi mukanaan uusia ajattelumalleja ja
palvelutuotannon kéyténtoja, joiden tarkoituksena oli tehostaa kunnan toimintaa. Monien
vuosikymmenien ajan muotoutunut kuntarakenne on kokenut muutoksia ja siithen kohdis-
tuva palveluajattelu on muuttunut merkittavasti. Aikaisempi tapa perustui ajatukselle
kunnan vastuusta tuottaa mééaratyt palvelut kuluttajilleen eli kuntalaisille. Lainsaadannon
muututtua kunnan rooli on tdsmentynyt. Meklin ja Martikainen (2003) kuvaavat kunnan
roolin muuttuneen palveluiden tuottajasta niiden tarjoajaan. Puolestaan Lane (2000, 4)
jaottelee kunnan roolit ostajaan, tuottajaan, alihankkijaan, séatelijdédn ja tuomariin.
Kéytanndssé ndiden molempien jaotteluiden taustalla on se, ettei kunnan enaa tarvitse itse
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tuottaa palveluita, vaan ne voidaan tarjota muillakin tavoin. (Meklin ja Martikainen 2003,
14.)

Taméan seurauksensa kuntakonsernista on késitteena tullut yleinen. Kuntakonserni
koostuu kunnasta seké sen yhdesta tai useammasta itsendisesté yksikostd, jossa kunnalla
on madraamisvalta. Mééraysvalta muodostuu esimerkiksi, kun kunta omistaa enemman
kuin puolet yhteisdosuuksista tai osakkeista. Samaten maaraamisvalta syntyy kunnalle,
kun silla on oikeus erottaa ja nimittdd hallituksen jasenia tai maardédmisvalta, joka
sopimuksen perusteella vastaa ylla kuvailtuja tilanteita. (Meklin ja Martikainen 2003, 14.)

Verrattuna yksityiselld sektorilla toimivaan organisaatiokokonaisuuteen, kunnallisella
sektorilla lahdetdan erilaisista lahtokohdista. Julkisen sektorin toimintaan vaikuttavat
nelja asianosaista. Ensinnakin, kuten edellékin on tuotu esille, kunnan rooli on tuottaa
palveluita kuntalaisille. Naihin tapoihin tuottaa palveluita vaikuttavat monet talouden
toimijat esimerkiksi luomalla ja muuttamalla sdadoksia ja lakeja. Samaten kun kunnan
palveluita on muodostettu uudestaan, on syntynyt kunnan osakeyhti6itd, joilla on taas
puolestaan toimitusjohtajat. Tamén seurauksena julkiseen hallintoon on linkitettyna nelja
eri asianosaista. (Lane 2000, 5.)

Meklinin ja Matikaisen (2003, 24-27) esitys kuntakonsernin johtamisjarjestelman
osista kuvaa osuvasti ja yksinkertaisesti johtamisjarjestelméa seké toiminnan ohjaamista
kuntakonsernissa. Tutkimuksen kannalta tdma on tarked ymmartaa, jotta kunnan ja sen
osakeyhtion valiset piirteet selkeytyvat.

1. JOHTAMISJARJESTELMAN LUOMINEN JA
YLLAPITO
1. Konserniorganisaatiosta paattaminen
2. Budjetointi-, mittaus-, ja
seurantajarjestelman luominen
3. Toimintapolitiikkojen hyviksyminen
4. Keskitettyjen palveluiden jarjestaminen

1. KONSERNINJOHTAMINEN
1. Edustajien valitseminen ja ohjeistaminen
2. Strategioiden luominen
3. Vuotuinen talousarvioprosessi
1. Tavoitteiden asettaminen
2. Resurssien jakaminen
3. Tavoitteiden toteutumisen arivointi

KUVIO 1 Kuntakonsernin johtamisjarjestelman osat (Meklin & Martikainen 2003, 27)



19

Kuten kuvio osoittaa, johtamisjarjestelma ensin luodaan ja tdman jélkeen sité yllapi-
detddn. Kuntaorganisaation vastuulla on paattdd, miten sen konserni muodostuu seka
miten toimintaa budjetoidaan, mitataan ja seurataan. Toisaalta kunnan tulee valita ne
toimintapolitiikat, joita koko konsernissa hyddynnetdan ja jarjestaa keskitetyt palvelut.
Perusteellisen johtamisjarjestelman luomisen jélkeen kunnalla on edellytykset johtaa
konsernia. Sen tulee valita edustajat eri toimintoihin ja taten varmistaa omistajan &énen
kuuluminen paatdksenteossa. Samaten kunta luo koko konsernille strategian ja méaaritte-
lee keinot talouden arvioinnille, jonka suoriutumista systemaattisesti arvioidaan. (Meklin
& Martikainen, 2003, 27.)

Grossi ja Reichard (2008, 599) kuvaavat artikkelissaan erilaiset tavat, joilla julkinen
sektori jarjestdd toimintaansa ja ulkoistaa palveluita. Ajatus uudistuksen taustalla on
kunnan rakenteen keventdminen ja taten tehokkuuden parantaminen. Kunnalla sailyy
vastuu palveluiden tarjoamisesta, mutta se kykenee valitsemaan itse itselleen parhaan
tavan. Kunnan palvelutarjonnan vaihtoehdot ovat

1) kunnan oma yksikko tai liikelaitos
2) tytaryhtio — toimii vapailla markkinoilla
3) kuntayhtymé
4) yhteisyritykset
a. omistetaan yhdessa jatkuvaa liiketoimintaa varten
b. perustettu tiettya projektia varten
5) ulkoistaminen yksityiselle sektorille
6) palveluiden siirtdminen voittoa tavoittelemattomille organisaatioille.

Kuten jaottelu osoittaa, yhtidittdminen ei ole ainut kunnan tapa jarjestelld sen toimintaa,
vaan silla on useita erilaisia vaihtoehtoja. Meklin ja Martikainen (2003, 16) jaottelevat
kunnan palvelut yksinkertaisemmin. Heidén tutkimuksessaan kunnan palvelut jaetaan
joko omaan tai ulkoistettuun tuotantoon. Kunnan omaan tuotantoon kuuluvat brutto-
yksikko ja liikelaitos. Puolestaan ulkoistettu toiminta on jaettu yhtidittamiseen, kuntien
organisoituun yhteistyohon ja teettdamiseen ulkopuolisella. Kéytannossa ndma jakautuvat
osakeyhtioon, kuntayhtymiin tai yhteiseen virkaan ja ostopalveluihin, toimilupiin ja
kayttooikeussopimuksiin.

Ylla kuvattu palveluiden tuottomahdollisuuksien pirstaloituminen on vaikuttanut
kuntien tapaan ohjata niiden taloutta ja toimintaa. Kunnan tuottaessa itse kaikki palve-
lunsa, ohjaus perustui resurssiohjaukseen. Télla tarkoitetaan sitd, ettd kunta itse kohdisti
resursseja maarérahoittain ja nain ohjasi toimintaa haluamaansa suuntaan. Ohjaustapaa
kutsutaan hierarkkiseksi, koska toimijoiden ja alempien virkamiesten toiminta oli tarkoin
ohjattua ja sdadeltya ylempien virkamiesten osalta. Resurssiohjausta seurasi tulosohjaus-
malli kuntalain muutosten yhteydessa. Tulosohjausmalli tuli tukemaan jo aikaisemmin
esiteltyd kunnan roolia siirtya tuottajasta tarjoajaan. Samalla johdon tehtdva talouden ja
toiminnanohjauksessa muuttui. Strateginen ajattelu alkoi korostua ja painopiste kaantyi
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ajatukseen, mité tilataan, keneltd tilataan ja miten tilataan. Tdman muutoksen seurauksena
tuottajayksikoistd muodostui itsendisempia tulosyksikoitd, joka vieldakin on maaritteena
ajankohtainen. (Meklin & Martikainen 2003, 15.)

Edelld mainitun tulosohjauksen toteuma ideaalimallissa on hyva. Kuitenkin kaytan-
ndssa ohjauksen tuominen kauemmas kohdeorganisaatiosta on lisdnnyt kunnan kohtaa-
mia ongelmia koskien tulosohjausta. Kuten aikaisemmin on tuotu esille, kunnan rooli
palveluiden tarjoajana on lahtokohdiltaan hyvin erilainen kuin yksityiselld sektorilla.
Meklin ja Martikainen (2003, 16-17) tuovat tutkimuksessaan esille, ettd yksi perustavan-
laatuinen ongelma on yksikon ja kokonaisedun eroaminen. Tatd kutsutaan osaoptimoin-
niksi, jolloin yksittaisen tuotantoyksikon tai yhtién toiminta perustuu lahtékohtaisesti sen
oman edun tavoittelemiseen eik& huomioiden koko kuntakonsernin etua. Kokonaisedulla
tarkoitetaan, ettd toiminnot pystytaén jarjestamaan kuntalaisen kannalta mahdollisimman
tehokkaasti. Téassa on tunnistettavissa Jensenin ja Mecklingin (1976, 5) esittdmén
agenttiteorian piirteita.

Oman erityispiirteensé kunnan toimintaan tuo tavat johtaa erilaisia tuotantoyksikaita.
Kun esimerkiksi bruttoyksikkdd johdetaan auktoriteetilla, teettdamista ulkopuolisilla
sopimuksilla, johdetaan seka liikelaitosta ettd osakeyhti6td omistajuudella. Tamén
tutkimuksen kannalta osakeyhtiot ovat tarkastelun keskidsséd. Kunnan liikelaitos on oma
yksikkonsd, jonka toimintaa kunta valvoo ja jonka taustalla vaikuttavat kunnalliset lait.
Liikelaitosten taustalla vaikuttavaa yleinen hyva eikéd samalla tavalla tuoton tekeminen,
kuin esimerkiksi kunnallisissa osakeyhtidissa. (Grossi & Reichard 2008, 603.)

Kunnan ja eri tulosyksikdiden valiset edut voidaan jakaa neljaén eri luokkaan.
Optimaalisin tapa saavutetaan, kun kuntakonsernin ja tulosyksikdn edut kohtaavat.
Talloin tulosyksikon toiminta on tehokasta samalla, kun se onnistuu tuottamaan palvelut
kunnan kannalta taloudellisesti ja vaikuttavasti, aiheuttamatta lisakustannuksia konser-
nille tai kuntalaisille. Tdman optimaalisimman tilanteen vastakohta on, kun toiminta ei
ole edukasta konsernille eika tulosyksikoélle. Tilanne syntyy, kun tulosyksikko ei kykene
toimimaan tehokkaasti. N&in ollen haluttuja vaikutuksia ei ole mahdollista saavuttaa tai
toiminta voi olla epataloudellista. Kéytdnndssa ndita tilanteita ilmenee esimerkiksi silloin,
kun ei kyeta erikoistumaan vaan kaikki tulosyksikdt tuottavat samoja palveluita tai jos
tulosyksikon toimijoita ei ole kyetty motivoimaan toimimaan tehokkaasti. Naiden edella
kuvattujen aaripaiden valiin asettuvat ne tilanteet, kun toiminta on ainoastaan toisen, joko
kuntakonsernin tai tulosyksikon, edun mukaista. (Meklin & Martikainen 2003, 17-18.)

Kuntakonsernin ja sen johdon tehtédvana on luoda sellainen johtamisjérjestelma, jonka
avulla se kykenee ohjaamaan ja johtamaan kuntakonsernin kaikkien osa-alueiden toimin-
taa. Kuntakonsernin johto, ja tarkemmin kunnan valtuusto, joka vastaa strategisesta
johtamisesta, maarittdd muun muassa konsernistrategian, tavoitteet sekd seuraa ja valvoo
toimintaa. Seuraavassa alaluvussa tullaan tarkemmin késittelemdan valvontaa. Valtuus-
ton rooli on siind mielessa merkittava, koska se tekee péaatokset toimielinten kokoon-
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panoista. Se mika tekee tehtavéstd poikkeuksellisen verrattuna yksityiseen sektoriin, on
se, ettd tassd vaiheessa maéritellaan esimerkiksi kuinka tiukasti tai 16yhasti politiikka on
kiinnitetty kunnan perustavanlaatuisiin toiminnallisiin kysymyksiin. Tutkimuksissa on
ilmennyt huolettavasti, ettei kaikissa kunnissa ole konsernijohtoa edes nimitetty tai
sellainen ei ole toiminnassa. (Meklin & Martikainen 2003, 32-35.)

2.2 Kunnallinen osakeyhti6

2.2.1 Yhtidittdmisen ja kuntayhtion taustaa

Enenevéssd maarin kunnallisia palveluita jarjestetddn kunnallisissa osakeyhtifissa.
Useissa maissa jopa yli puolet julkisen sektorin henkilékunnasta tydskentelee kunnan
omistamassa osakeyhtidssa eiké itse kunnalla (Grossi ym. 2015, 276). Julkisen sektorin
omistamia yrityksid on ollut monien vuosikymmenten ajan. Kuitenkin alussa namé
yritykset olivat sijoittuneet toimialoille, joissa valtiolla oli jo valmiiksi luonnollinen
monopoli. Téllaisia luonnollisen monopolin aloja olivat esimerkiksi rautatiet (\Vernon
1984, 39). Suomessa puolestaan ensimmadisind kunnan omasta toiminnan jarjestamisesta
yhtiditettiin energia- ja puhelinlaitokset. (Puttonen 2002, 131, 135.)

Puttonen (2002) méérittelee yhtidittdmisen olevan kunnallisen toiminnon erottamista
kunnallisesta paatoksenteko-organisaatiosta erilliseksi hallinnolliseksi yksikoksi, jolla on
oma paatosvalta. ”. Tassa kohtaa on hyva selkeyttaa ero yksityistamisen ja yhtidittdmisen
valilla. Yksityistaminen tarkoittaa sitd, ettd valtion, kunnan tai yleisesti julkisen sektorin
omistama omaisuus myydaan yksityisille osakkeenomistajille ja samalla johdon kontrolli
siirtyy eteenpdin. Puolestaan yhtidittaminen tarkoittaa sitd, etta julkisen sektorin toimin-
toja yhtiditetaan, jolloin ne toimivat kilpailuilla markkinoilla kuten yksityisenkin sektorin
yritykset, mutta julkinen taho sailyttaa kontrollin. (Puttonen 2002, 131, 135.)

Julkisen sektorin omistama osakeyhti6 tayttaa toisaalta julkisen ja toisaalta yksityisen
sektorin kriteereitd. Sen omistaa julkinen sektori, mutta samalla yksityisen sektorin
piirteet siirtyvat kilpailuilta markkinoilta ja taloudellisten tavoitteiden kautta.
(van Helden & Reichard 2015, 3.) Jatkossa julkisen sektorin yhtiditetyistd organisaa-
tioista tullaan kéyttdamaan nimitysta kunnallinen osakeyhti¢ tai kuntaomisteinen osake-
yhti6. Nain se ei sekoitu kasitteena julkisiin osakeyhtidihin, joiden osakkeista kdydaan
julkista arvopaperikauppaa.

Julkisen sektorin yrityksen toimintaa méaarittelevat samat lait kuin yksityisen sektorin
yrityksid. (Shirley 1999, 115.) Yhti6ittdmisen seurauksena siirrytddn kuntalain piirista
jonkin erityislain alaisuuteen. Taman tutkimuksen kannalta osakeyhtidlain piiriin.
Euroopan unionin tekemat lakimuutokset ovat vaikuttaneet merkittavassa méaarin, jopa
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pakottavalla lainsaadanndlld, tarpeeseen jérjestdd toimintaa uudelleen. Kuitenkaan
pelkéstdan lakimuutos ei ole trendin taustalla. Grossin ja Richardin (2008, 607) mukaan
paremmat yksityisen sektorin ratkaisut ovat noteerattu julkisella sektorilla, mikd on
saanut ne yhtidittdmaan toimintaansa. Julkinen sektori koetaan hyvin byrokraattiseksi ja
taten se aiheuttaa turhaa tehottomuutta.

Miten yhtidittdminen sitten tapahtuu? Kéaytannossa se toteutetaan yleensé joko liike-
toimintasiirtona tai —kauppana. Yhtiittdmistapa vaikuttaa omistustahoon, mutta padsaén-
toisesti kunnilla pysyy aina maaréavé asema organisaatiossa. Liiketoimintasiirrossa jokin
liikelaitoksen osa-alue yhtiditetaan ja tasta uudesta yhtiosta tulee liikelaitoksen tytaryhtio.
Tytéryhtion osakepddomaa vastaan kunta luovuttaa liiketoiminnan harjoittamiseen
vaadittavan omaisuuden. Liiketoimintakaupassa liiketoiminta nimensa mukaisesti
myydéaan. Talléin osakeyhti0 ostaa kaypaan hintaan liiketoiminnan ja kunta toimii
halutessaan suoraan omistajana. (Vesterinen 2006, 37, 38.)

Useat osakeyhtiot ovat toimineet ennen yhtidittdmista liikelaitoksina, jos ne eivat ole
taysin uusia organisaatioita. Vuonna 1993 tapahtunut valtionosuusuudistus johti valtion-
osuuksien pienentdmiseen samalla, kun kuntien oma rahoitusvastuu ja -vapaus liséantyi-
vat. Tehostamistarpeet ovat vaikuttaneet kuntien tapoihin jarjestda toimintojaan uusin
tavoin. Yhtena strategisena vaihtoehtona on kuntien liikelaitosten yhtidittdminen. Perus-
asioiden ollessa kunnossa, ei liikelaitoksella ja osakeyhtidlla omistajan ndkdkulmasta ole
merkittdvad eroa. Suurimmat erot syntyvat, kun osakeyhtidissa on mahdollista vélttaa
demokraattinen paatoksenteko. Téalla tarkoitetaan esimerkiksi sitd, ettd kunnallisessa
osakeyhtitssa palkoista voidaan sopia huomattavasti joustavammin. Kuitenkin edelld
mainituissa palkkojen sopimisessakin on omat erityiskysymyksensd, koska lahtokohtai-
sesti kunnan tydehtosopimusten yksityiskohdat ovat olleet yksityista sektoria paremmat.
Esimerkiksi Puttosen (1995, 75) tekeméssa tutkimuksessa yksityisen sektorin palkka-
kustannukset samalla toimialalla olivat 20 prosenttia kunnallista sektoria pienemmat.
(Vesterinen 2006, 13-15.)

Yhtidittamisen taustalla vaikuttaa vahva strategia, jonka pohjalle prosessi toteutetaan.
Kunnat varmistavat, ettd yhtidmuotoinen ratkaisu palvelee kunnan kokonaisetua samalla,
kun kontrolli sekd omistajaohjaus sailyvét kunnalla. Edella kuvatuissa osa-alueissa on
ilmennyt haasteita. Kunnilla on ollut haasteita valvonnan jarjestamisessd, jonka seurauk-
sena ne eivat ole kyenneet valvomaan omaa intressiaan (Puttonen 2002, 137). Samaten
kunnat ovat kohdanneet vaikeuksia ohjauksessa. Tasta johtuen kuntaomistaja ei ole
kyennyt esimerkiksi nostamaan halutessaan osinkoja. Lahtokohtaisesti jos organisaatiolla
on taloudelliset edellytykset toiminnalle, on yhtibmuotoinen organisaatiorakenne
mahdollinen. (Vesterinen 2006, 13, 15, 16.)
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2.2.2 Yhtion tavoitteet, hyodyt ja toiminta

Yhtioittamisen syistd on kayty keskustelua vuosien saatossa. Muun muassa Puttonen
(2002, 138) tuo esille mahdollisuuden siita, ettd yhtidittdmisen taustalla on ajatus itsesuo-
jelusta lainsaatajaa vastaan. Kuntien toimintaa saadellaan useiden eri erityislakien kautta.
Yhtioittamisen seurauksena osa toiminnoista siirtyy kuntaa koskevan lainsdadannon ul-
kopuolelle (ks. esim. hankintalaki L1397/2016). Puolestaan taas Nupponen (1999, 224,
225) toteaa yhtidittamisen taustalla olevan halu saavuttaa tietynlainen vapaus kunnan
toimintojen jarjestamiseen. Tdman seurauksena paatoksenteon on nahty tulevan jousta-
vammaksi verrattuna kankeaan julkiseen hallintorakenteeseen. Toisaalta keskustelussa
on nakynyt myos ajatukset rahoitusvaihtoehtojen lisdantymisestd. Kunta itsesséén ei voi
olla saajana esimerkiksi raha-automaattiyhdistyksen avustusten jaossa, mutta sen yhdis-
tykset taas puolestaan voivat (Puttonen 2002, 139). Tutkimukset ovatkin osoittaneet, etta
yhdet tarkeimmistd syista yhtidittdmisen taustalla ovat hallinnon keventdminen,
paatdksenteon joustavoittaminen ja rahoitusmahdollisuuksien parantaminen (Puttonen
1995, 125).

Yhtioittamisella ndhdaan olevan useita eri tavoitteita. Vesterisen (2006, 11) mukaan
yhtidittamisen taustalla on halu tehostaa toimintaa tai valmistaa eri liiketoiminta-alueita
myyntid varten. Yhtidittamisen taustalla onkin monimuotoiset tavoitteet, jonka avulla
kyetdédn saavuttamaan strategiset padmadarat (Puttonen 2002, 136). Toisaalta kuntaorgani-
saatio kykenee yhtidittamisen avulla keskittyméaén itse niihin toimintoihin, jotka ovat sille
tarkeita ja kayttamaan verorahat tehokkaasti juuri ndiden palveluiden tuottamiseen (Shir-
ley 1999, 131).

Kunta voi saavuttaa paljon muitakin hyotyja yhtioittamisen seurauksena kuin ainoas-
taan kustannussaastoja ja tehokkaampaa resurssien hallintaa. Puttonen (2002, 136) sanoo
yhtidittamisen olevan keino toteuttaa organisaation strategista tavoitteenasettelua.
Siirtamalla toimintaa yhtiditetyn organisaation nimiin, kunnat kykenevat keventaméaan
omaa tasettaan ja taten vaikuttamaan esimerkiksi siihen, miten velan ja asukkaiden suhde
maaraytyy. Yhtidittamisen seurauksena saavutetaan tehokkaampi kunnan hallinto.
Kunnan osakeyhtidilla on omat operatiiviset johtajansa, mika tehostaa julkisen sektorin
raskasta johtoporrasta. Samaten yhtidittdmisen seurauksena tunnistetaan kustannus-
séastojen lisaksi kustannusten tiedostamisen kehittyminen, talouden mittaamisen
helpottuminen ja kustannuslaskennan parantuminen. (JHL 2011, 5.) Tutkimusten mukaan
parhaat seuraukset yhtidittamisestéd saavutetaan, kun toimitaan kilpailuilla markkinoilla,
saantely on jarkevaa ja se kannustaa tehokkaaseen toimintaan (Shirley 1999, 128).

Santalainen ja Huttunen (1993, 151) kuvaa kaupallisten ja sosiaalisten ndkemysten
olevan hankalampia strategisia kysymyksia yhtidittdmisprosessissa intressiriitojen takia.
Sosiaaliset kysymykset liittyvat esimerkiksi siihen, miten julkisia palveluita on tuotettava
huolimatta niiden kysynnésta tai etteivat kuluttajat valttdmattd maksa palvelusta.
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Samaten julkisia palveluita kuluttavat useat eri henkilét. (Salminen 1988, 26.)
Kuten edella todettiin, julkisen sektorin tulee tuottaa tietyt valttdmattomat palvelut.
Néiden valttamattomien palveluiden tarjoaminen tulee pystya sovittamaan yhteen valitun
pitkan aikavélin strategian kanssa. (Santalainen & Huttunen 1993, 151.)

Osakeyhtion on tarkoitus tuottaa voittoa omistajilleen. Puttosen (2002, 188) tekeméssa
tutkimuksessa erityisen tarkeaksi tekijaksi on noussut strategisesti tarkeiden paikkojen
saavuttaminen sen omistamissa organisaatiossa, jotka ovat ensisijaisesti hallitus- ja
toisena toimihenkilopaikat. Kunta ohjaa sen osakeyhtiditd hallitusvalintojen kautta.
Ohjatakseen osakeyhtion toimintaa, kuntaomistaja varmistaa, ettd hallituksessa on
kunnan etuja ja ndkokantoja ajava henkild. Muussa tapauksessa organisaation toiminta
on saattanut alkaa noudattaa johdon eikd omistajan eli kunnan tavoitteita. On syyta
muistaa, ettd kunnallisella osakeyhti6lla on helposti omat erityispiirteet tavoitteenasette-
lussa. Samalla kunnan osakeyhtid saattaa yksipuolisesti paéttaad tehtavistddn huomioi-
matta kunnan asettamia ndkokohtia ja kuntakonsernin kokonaisedun ajamista. (Puttonen
2002, 144.)

Julkishallinnon muuttuessa kunta joutuu kasitteleméaan eri kysymyksia. Yhtioitetyssa
organisaatiossa yhtio toimii aidossa kilpailutilanteessa, mika vaikuttaa myds sen omista-
jien tuotto-odotuksiin. Julkishallinnon sanotaan olevan hyvin byrokraattinen. Muutosti-
lanteen tavoitteena on saavuttaa joustava ja asiakasldhtdinen organisaatiorakenne, jonka
avulla kyetddn myos reagoimaan nopeasti muuttuviin tilanteisiin ja ndin toimimaan
kilpailutilanteessa tehokkaasti. Téhan toisaalta liittyy myos se kunnallisen liiketoiminnan
erityispiirre, ettd miten onnistutaan sovittamaan liikkeenjohdollinen autonomia kunnan
parlamentaarisen luotettavuuden kanssa. (Santalainen & Huttunen 1993, 151.)

2.2.3 Yhtioittamisen haasteita

Alan artikkeleissa keskustellaan julkisen sektorin ja yksityisen sektorin osakeyhtididen
eroista (ks. esim. Boycko, Shleifer & Vishny 1996; Krueger 1990). Useassa naissé artik-
keleissa julkisen sektorin osakeyhtiota pidetddn tehottomampana, joka ei ole mydskaan
yhté kannattava kuin vastaava taysin yksityisella sektorilla toimiva yhtié. Koska julkisella
sektorilla paatdsvaltaa kayttavat poliittisesti asemoituneet henkilét, on sen nahty vaikut-
tavan my0ds sektorilla toimivien yritysten toimintaan. Muun muassa Kruegerin mukaan
saattaa jopa olla, ettd yhtititd painostetaan valitsemaan johtotehtaviinsa henkiloita
poliittisista 1&htokohdista eik& niink&an sen perusteella, kuka olisi tehtdvaan kaikista
paras. Toiminta on saanut osakseen kritiikkid liséksi siitd, ettd sen taustalla vaikuttavat
todellisuudessa poliittiset ja sosiaaliset tavoitteet.
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Yhtidittaminen on saanut muutakin Kritiikkia osakseen. Dewenterin ja Malatestan
tutkimus (2001) kyseenalaistaa yksityistettyjen julkisten sektorin organisaatioiden tehok-
kaamman ja tuottavamman toiminnan. Tutkimuksessa on ilmennyt, ettd
kannattavuus laski yhtiittdmisen jalkeen viidessa vuodessa alemmalle tasolle kuin mité
se oli ollut kolme vuotta ennen yhtidittamistd. Samalla tulos ennen veroja ja korkoja
kasvoivat ennen yhtidittdmistd, mutta laskivat kolmen vuoden sisélla siitd. Samaten
tutkimuksessa ilmeni, miten yksityistamisella ja tyovoimalla on |0ydetty yhteys.
Nimittain  yksityistamisen seurauksena tydvoimatarpeen on nahty vahenevan.
Toisaalta taas toisissa tutkimuksissa (ks. Shirley 1999) tyévoima liséantyi ennen ja jal-
keen yksityistamisen.

Aikaisemmin ongelmia on noussut myods osakeyhtiélain tulkinnassa, jonka seurauk-
sena yhtiot ovat saaneet jopa enemman vapautta kuin kunnan kannalta olisi ollut tarpeel-
lista. (Vesterinen 2006, 23, 77.) Puttonen (2002, 155) tuo tassa kohtaa esiin valtarakenteet
janiiden vaikutukset demokratialle. Vaikka muodollisesti kunnalla olisi valtaa organisaa-
tiossa, saattaa se kaytannon tasolla olla oletettua hankalampi yhtélo erindisten toimielin-
ten ja paatdsvallan hajauttamisen seurauksena. Kunnallisen osakeyhtioén haaste onkin
saada sen henkildstdé motivoitumaan paremman tehokkuuden saavuttamiseksi. Shirleyn
(1999, 117) mukaan tdma sama ongelma on vaikuttanut jo 1990-luvulta. Artikkelissa
tuodaan esille, ettd koska kunnallisissa osakeyhtidissé kukaan ei taysin hyddy siita, etta
organisaatio toimii paremmin, johtoa tai organisaatiota ei valvota omistajan taholta riit-
tavésti.

Samaten kunnallisten organisaatioiden taustalla vaikuttavat poliittiset tavoitteet.
Huonon valvonnan ja ristiriitaisten motiivien seurauksena johdon tavoitteet hamartyvat
herkemmin ja toimintaa aletaankin jarjestelld esimerkiksi johtajien omien tavoitteiden
mukaisiksi. (Shirley, 1999, 117.) Paatosvallan hajauttamisen ongelmat ovat olleet esilla
jo useiden vuosikymmenten ajan. Kuten Shirleyn (1999) tutkimuksessa myos Lin, Cai ja
Li (1998, 422) ovat tuoneet artikkelissaan tatd ongelmaa esille. Tdman artikkelin yhtey-
dessa ongelmaa kutsutaan agenttiongelmaksi, joka on toistuva trendi julkisomisteisten
organisaatioiden toimintojen jarjestamisen yhteydessa. Jensenin ja Mecklingin (1976, 5)
esittdma agenttiteoria pohjautuu ajatukseen paamiehen ja agentin eli tuttavallisemmin
omistajan ja toimeenpanijan etujen ristiriidasta.

2.3 Kuntien valvonnan kokonaisuus ja sen sdantely

Riippumatta organisaation toimialasta tai sektorista, organisaatiossa tarvitaan tiettyja
toimintatapoja. N&iden toimintatapojen avulla organisaation johto kykenee varmista-
maan, ettd organisaatio toimii asetettujen sadntdjen ja ohjeiden mukaan, virheiltd ja
vadrinkaytoksilta valtytddn, resursseja kéytetddn séésteliddsti sekd asetetut tavoitteet
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saavutetaan. Naita kaikkia tekijoita valvotaan niin sisédisen, ettd ulkoisen valvonnan
kautta. Raudasoja ja Johansson (2009) keskittyy julkisen sektorin valvontaan. Kaikissa
organisaatioissa, sektorista riippumatta, valvonta kattaa toiminnan ja talouden. Kuitenkin
julkisella sektorilla talouden rooli korostuu, koska se kéayttda veronmaksajilta keréattya
verovarallisuutta. (Raudasoja & Johansson 2009, 141.)

Omachtoinen valvonta

Sisdinen Ulkoinen
— Sisdinen valvonta Tarkastuslautakunta
Kunta
Sisdinen tarkastus Tilintarkastus

Oikaisuvaatimus
Kunnallisvalitus

Valtion valvonta

KUVIO 2 Kunnan tarkastus ja valvontajarjestelman kokonaisuus (Raudasoja & Johans-
son 2009, 143).

Kuvio koostuu omaehtoisesta valvonnasta, valtion valvonnasta ja oikaisuvaatimuk-
sesta ja kunnallisvalituksesta. Omaehtoinen valvonta jakaantuu sisdiseen ja ulkoiseen
valvontaan. Kuviossa sisdinen valvontajarjestelma koostuu sisdisestd valvonnasta ja
tarkastuksesta. Kuvion kaikista osa-alueista juuri sisdinen valvonta on taman tutkimuksen
kannalta oleellisin. Kuitenkin jarjestelmédkokonaisuuden hahmottaminen laajentaa
ymmarrysta siitd kontekstista, jossa siséistd valvontaa harjoitetaan sek& mihin se sijoittuu
muiden kunnan valvontatoimenpiteiden kanssa. Sisdistd valvontaa ja riskienhallintaa
tullaan kasittelemaan myéhemmin téssa tutkielmassa hyvin paljon laajemmin. Téssa koh-
taa tarkoitus on keskittyd ymmartdmaan muuten valvonnan kokonaiskuvaa kunnassa.
(Raudasoja & Johansson 2009, 141.)

Ulkoisella valvonnalla tarkoitetaan lakis&ateist tilintarkastusta seka muiden ulkoisten
tekijoiden suorittamaa valvontaa. Valtiotasolla ulkoinen tarkastus on keskitetty
Valtiontalouden tarkastusvirastolle, joka on riippumaton ja itsenéinen virasto eduskunnan
yhteydessé. Kunnissa ulkoisen tarkastuksen suorittaa tilintarkastaja, jolla on julkishallin-
non ja talouden tilintarkastajan tutkinto. Tilintarkastajan tehtavat on maaritelty tarkasti
lainsdadannossd, jonka perusteella tilintarkastaja arvioi antaako tilinp&atds oikean ja
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riittdvan kuvan organisaation toiminnasta ja taloudesta. Samalla tilintarkastaja arvioi,
onko sisdinen valvonta riittavalla tasolla. Tilintarkastuksen tulosta voidaan pitaa tarkeédna
myos kansalaisille. Tdmén seurauksena voidaan nimittdin varmistua, etta verovaroja on
kaytetty asianmukaisesti. Naiden lisaksi kunnissa on usein myos oma tarkastuslautakunta,
jonka tehtdvana on arvioida, miten tavoitteet ovat saavutettu ja onko toiminta ollut tulok-
sellista. (Raudasohja & Johansson 2009, 141, 153, 154.)

Kuntatasolla sisdisella valvonnalla pyritadn kohti tavoitteita. Tdma varmistetaan sill,
etta paatoksenteon tukena oleva tieto on oikeaa ja riittdvaa, raportointi on luotettavaa ja
tuottavuutta lisatdan mahdollisuuksien mukaan. Myds julkishallinnossa siséinen valvonta
luodaan johtotasolla. Ylimman johdon tehtdvané on varmistaa luomallaan valvontajarjes-
telmalld, ettd kaikilla alemmilla tasoilla valvonta toimii ja se tayttaa sille maaritetyt
kriteerit. Organisaation pienemmissa toiminnoissa valvonnasta vastaa kyseisen toimieli-
men vastuuhenkild. Tarkedd on huomata, ettd julkisella sektorilla valvonnan tulee kattaa
myo6s luottamushenkildiden toiminnan seuranta. Sisdiselld tarkastuksella valvotaan
sisdisen valvonnan laatua ja toteuttamistapoja joko erillisten vakanssien, yksikoiden tai
ostopalvelun kautta. (Raudasoja & Johansson 2009, 143,152.)

Kuntien toimintaa séatelevét erilaiset viranomaisohjeet, sadnnét ja lait. Naista merkit-
tavimpia ovat kuntalaki ja kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohje. Koska tutkiel-
man padpaino on sisdisessa valvonnassa, tulee tdmé luku kasittelemaan ainoastaan siséi-
sen valvonnan sadntelyé todeten, ettd myds ulkoiseen valvontaan liittyy sédéntelya.

Vuonna 2012 valtiovarainministerion tyéryhmén tehtavana oli valmistella hallituksen
esitys kuntalain muutoksista koskien kunnan talouden ohjausta ja tasapainotusta. Toinen
tyéryhmalle asetettu tavoite oli valmistella kuntalain kokonaisuudistus. Tdma uudistus
kiinnitti huomiota kunnan talouden ohjaukseen, yhteistoiminnan talouteen, konsernin
ohjaukseen ja hallinnon ja talouden tarkastukseen. Tydryhman tehtdva pohjautui koko
maan laajuiselle kuntauudistukselle. Uusi kuntalaki (L 410/2015) astui voimaan 1.5.2015.
(Valtionvarainministerié 2012, 9.)

Konsernin toiminnallisesta ja taloudellisesta valvonnasta vastaa sen konsernijohto.
Kuntakonsernilla tarkoitetaan kunnan ja vahintaan yhden sen itsenaisesti toimivan yhtei-
son kokonaisuutta, johon kunnalla on méaradmisvalta, ja joka muodostaa yhtendisen
taloudellisen kokonaisuuden. Konsernijohto koostuu kunnanhallituksesta, kunnanjohta-
jasta ja muista méaaritetyistd virkamiehistd. Konsernijohdon tehtédvéana on varmistaa, etta
omistajaohjaus toteutuu, tytaryhteisoille maaritellyt tavoitteet saavutetaan ja annettuja
valvonnan ohjeita noudatetaan. Valvonnan tavoite on seurata konsernin tuloksellisuutta
ja taloudellista asemaa. Kuntakonserniin kohdistuvien lakimuutosten ja sd&ddsten taus-
talla on ollut tavoite lisdtd kunnan mahdollisuuksia valvonnan ja omistajaohjauksen
kautta ja varmistaa, ettd niiden tytaryhteisot toimivat kunnan toimintapolitiikkojen
mukaisesti. (Saila ym. 2008, 27.)
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Aikaisemmin laissa ei ollut sd&detty sisdisen valvonnan jéarjestamisesti, jonka seurauk-
sena suuria kuntakohtaisia eroja oli havaittavissa. Samaten sisdisen tarkastuksen
menettelytavoissa huomattiin epékohtia. Riskienhallinnan periaatteita ei mydskaan
selvityksen mukaan ole laadittu usein eik& niitd ole myodsk&an hyvéksytty kaupungin
valtuustossa. Aikaisemmin ainoastaan tilintarkastajat oli saadetty tarkistamaan, onko
sisdisen valvonta jarjestetty asianmukaisesti kunnassa. Ndiden periaatteiden kautta laki
paivitettiin ja siséisen valvonnan ja riskienhallinnan asemaa vahvistettiin ja yhdenmu-
kaistettiin. Tdman seurauksena kuntalaki séatelee siséistd valvontaa ja riskienhallintaa
useamman pykélan kautta. Ensinnédkin lain mukaan sisdinen valvonta ja riskienhallinta
ovat kunnanhallitukselle saadetty hallinnon ja taloudenhoidon vastuutehtava ja kunnan-
johtajan johtotehtdvd, jonka perusteista kunnanvaltuusto paattdd. Toimintakertomusten
tulee antaa riittdva selvitys tavoitteiden saavuttamisesta seka tiedot siitd, miten sisdinen
valvonta ja riskienhallinta on jarjestetty. Kuntien tulee konserniohjeissaan pyrkié siihen,
ettd omistajaohjauksella tytéryhteisdissa huomioidaan kuntakonsernin kokonaisetu.
Samaisessa konserniohjeessa tuodaan ilmi myds valvonnan, raportoinnin ja riskienhallin-
nan menetelmat. (Valtionvarainministerid 2012, 54, 58; L 410/2015, 148, 398, 47§,
1158.)

Valtiovarainministerion antama ohjeistus késittdd tamankin tutkimuksen kannalta
oleellisia osa-alueita. Ensinnakin oleellinen huomio on, etteivét konsernijohdon paatokset
sido juridisesti tytaryhteisoja. Kuntakonsernin ohjauksen tavoitteet ovatkin omistajaoh-
jauksessa ja valvontaohjeistuksessa. Konserniohjauksen saatelylla pyritddan mahdolli-
suuksien rajoissa kytkea tytaryhteisojen toiminta ja talous tiiviimmin kuntien toiminta-
strategioihin. Konsernivalvonnan tarkoituksena on analysoida, seurata ja raportoida
tytaryhteisdjen tuloksellisuudesta ja taloudellisesta asemasta. Samaten ohjeistuksen
mukaan kuntakonsernin tulee seurata sen tytdryhteisdjen riskienhallintajarjestelmien
toimivuutta. Valtiovarainministerion mukaan kunnat ovat useasti laatineet myoés kattavat
ohjeet hyvésta hallintotavasta omistajachjauksen tueksi. (\Valtionvarainministerio 2012,
21, 22.)

Myos kirjanpitolautakunnan kuntajaosto tarjoaa yleisohjeet kunnille ja kuntayhty-
mille, miten niiden tulee laatia esimerkiksi tuloslaskelma, tilinpaatos ja toimintakertomus.
Yleisohje edellyttad, ettd kunnat tarjoavat selvityksen siitd, miten niiden sisainen valvonta
ja riskienhallinta on jarjestetty. Samaten kuntien tulee Kiinnittdd huomioita niihin
puutteisiin, joita tilikaudella organisaatiossa on ilmennyt. Sisdinen valvonta on jatkuva
prosessi, jota tulee suorittaa jatkuvasti ja systemaattisesti. Valvonnan tehtdvand on
varmistaa, ettd valitut prosessit palvelevat tarvetta ja ovat vield relevantteja. Kuntien
tuleekin yleisohjeen nojalla esittdd myds ne tavat, joilla siséista valvontaa tullaan kehit-
tdmaan seuraavan taloussuunnittelukauden aikana. Jos valvonnassa ilmenee puutteita,
tulee kuntien osoittaa ne keinot, joilla ne korjataan. Yleisohjeen tarkoituksena on varmis-
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taa, ettd kuntien toiminta on taloudellista ja tuloksellista. Samaten péaatoksenteon perus-
teella kdytetty tieto pitdd olla luotettavaa. Oleellisena tekijané tuodaan esille myds, etta
omaisuus ja voimavarat tulee pysyta turvaamaan sisaisen valvonnan avulla. (Kirjanpito-
lautakunnan kuntajaosto 2013, 19.)

Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston sisaisen valvonnan kohdealueet on jaettu kuuteen
kategoriaan. Nama viisi osa-aluetta ovat (1) sdanndsten, maaraysten ja paatosten noudat-
taminen, (2) tavoitteiden toteutuminen, varojen kéaytén valvonta, tuloksellisuuden
arvioinnin patevyys ja luotettavuus, (3) riskienhallinnan jérjestaminen, (4) omaisuuden
hankinnan, luovutuksen ja hoidon valvonta, (5) sopimustoiminta ja (6) arvio sisdisen
tarkastuksen jarjestdmisestd. Kuntajaoston ohje korostaa ensimmaisen kategorian
kohdalla, etta etenkin lakisdateisissa tehtavissa valvonnan toimivuuteen ja hyvén hallin-
totavan noudattamiseen tulee ottaa kantaa. Samaten huomiota tulee Kiinnittaa erityisesti,
jos jonkin séatelevan tekijan noudattamisessa on havaittu puutteita tai jos jonkin
toimielimen tai viranhaltijan toiminnasta on syntynyt esimerkiksi kunnallisvalitus.
(Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2013, 19.)

Yleisesti toinen ohjeistuksen kohta kasitellddn toimintakertomuksessa ja talous-
arviossa. Kuitenkin niissa tapauksissa, kun naiden asettamisessa on tapahtunut olennai-
nen virhe, tulee asiaa késitella myds annettavassa siséisen valvonnan raportissa. Riskien-
hallinnan jarjestaminen tarkoittaa systemaattisia jarjestelmid, joiden avulla kyetaan
havainnoimaan ja arvioimaan kunnan toimintaan kohdistuvia riskeja seka maarittelemaan
ne toimintatavat, joilla riskeja hallitaan, valvotaan ja raportoidaan. (Kirjanpitolautakun-
nan kuntajaosto 2013, 20.)

Ohjeistus suosittelee keskittymaan riskienhallinnassa kunnan toiminnan, investoin-
tien, rahoituksen ja vahinkoihin liittyviin riskeihin, koska niilla puolestaan on vaikutusta
kunnan asemaan, talouteen, palvelumahdollisuuksiin, tydvoiman saatavuuteen ja yleiseen
kilpailukykyyn. Kun kunnan omistuksissa toteutuu esimerkiksi arvonalenemisia, tulee
tdhan vaikuttaneet tekijat tuoda esille omaisuuden hankinnan ja luovutuksen sisdisen
valvonnan raportissa. Sopimustoiminnan selvityksessa kunnan tulee pohtia sen tekemia
sopimuksia ja onko niiden toteutuessa syntynyt negatiivisia seuraamuksia, joita ei ole
osattu ennakoida. Viimeisena kohtana ohjeistuksessa on siséisen tarkastuksen arvioimi-
nen. Arvioinnin tulee ohjeistuksen mukaan kattaa osa-alueet siitd, miten se on jarjestetty
ja kuinka laajasti, mihin se on kohdistettu ja mita tuloksia on syntynyt. (Kirjanpitolauta-
kunnan kuntajaosto 2013, 20, 21.)

Myd6s Kauppakamari on antanut omat suosituksensa kuntien hyvésta hallintatavasta ja
tdman tutkimuksen kannalta fokuksessa olevista siséisesta valvonnasta ja riskinhallin-
nasta. Sisdinen valvonta varmistaa, ettd organisaation informaatio on luotettavaa samalla
kun asetettuja toimintaperiaatteita ja sddnnoksia noudatetaan. Hallituksen vastuulla on
valvoa toimintaa. Tehokkaalla sisaiselld valvonnalla voidaan saavuttaa valvontavelvolli-
suuden toteutumisen edellytykset. Oleellista on, ettd asetettuja toimintaperiaatteita
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arvioidaan tasaisin valiajoin uudelleen, jotta ne varmasti ovat riittvia ja toimivia. Sisdi-
sen valvonnan arviointiin sisaltyy riskienhallinnanmenetelmien muokkaaminen niin, etta
ne huomioivat strategiset riskit ja vastaavat niita edellytyksia, jota yhtion koko asettaa.
Riskienhallinta on oleellinen osa sisdistd valvontaa, koska sen tehtdvané on varmistaa,
ettd organisaatio tunnistaa siihen vaikuttavat riskit, kykenee luomaan arvion organisaa-
tion kokonaisriskista ja taten suhteuttamaan ne organisaation riskinottokykyyn. (Kauppa-
kamari 2006, 7, 8.)

Samaten Suomen kuntaliitto on tuonut esille, miten kunnan johdon tulisi omalta
osaltaan varmistaa hyvan hallintotavan toteutuminen. Konsernijohdon tehtévéna on taata
hallinnolle resursseja omistajachjaukseen ja konsernivalvontaan. Tama edellyttaa laajaa
tuntemusta yhtididen toimialoista kuin myos kykyé arvioida niiden suoriutumista, siséista
valvontaa ja riskienhallinnan jarjestdmisen asianmukaisuutta. Valvontaty6 on systemaat-
tista ja kunnilla tulee olla osaamista arvioida toimivuutta ja riittdvyyttd vuosittain.
Konsernivalvonta kattaa niin tuloksellisuuden ja talouden seurannan, riskien ja sisaisen
valvonnan arvioinnin, ja siitd eteenpdin raportoinnin. (Suomen kuntaliitto 2015, 16, 28.)

Eri Kirjallisuudessa on useamman kerran noussut esille kuntien erilaiset jaostot ja
yksikot niin omistajaohjauksen kuin konsernivalvonnan suorittamiseksi. Jo pelkéstaan
kuntalaissa (410/2015, 148) madaritetddn, ettd kunnan valtuuston vastuulla on p&attaa
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toimintaperiaatteista. Kunnalla tulisi olla esimer-
kiksi sisdiseen tarkastukseen tai tarkemmin sisdiseen valvontaan ja riskienhallintaan
perustettu yksikkd. Naiden yksikdiden tehtdvand on nimensékin mukaisesti valvoa
kunnan organisaatioita ja omalta osaltaan toimia linkkia yhtididen operatiivisen johdon
ja kunnanhallituksen vélilla. (Suomen kuntaliitto 2015, 17, 31.)

Kunnan sisdiselld valvonnalla ja riskienvalvonnalla varmistetaan, ettd kunnan toiminta
kyetddn sailyttdmaan jatkuvana ja asetetut tavoitteet saavutetaan. Kaytannossa tama
edellyttda toimintaympaériston analysointia, riskien tunnistamista, seuraamisen analysoin-
tia ja naiden eri menettelytapojen hyddyntamisen arviointia ja raportointia. Nama tehtavat
eivat ole myoskaan kunnan itsepaatettavissa vaan myos konsernijohdon vastuu valvonnan
jarjestamisestd on médritelty kuntalain nojalla (488). (Suomen kuntaliitto 2015, 32.)

Kuten edelld on tuotu esille, on kunnan omalla valvonnalla merkittava rooli riskien-
hallinnan ja sisaisenvalvonnan arvioinnissa. Kun puhutaan kunnan osakeyhtiostd,
ei voida vélttdd tuomasta kuntaomistajaa mukaan keskusteluun. Onkin merkittavaa
huomata, kuinka suuri rooli kunnalla ainakin eri teorioiden ja suositusten mukaan tulisi
kunnan osakeyhtioon olla. Samalla kuitenkin aikaisempi tutkimus osoittaa, etta naissa
tekijoissé on ilmennyt ongelmia eikd valvontaa ole jarjestetty teorioiden ja suositusten
hyvéksi osoittamalla tavalla.

Taman padluvun tarkoituksena oli luoda kasitys kuntayhti6on vaikuttavista tekijoista
ja julkisen sektorin tuomista erityispiirteistd. Pédaluku kasitti muun muassa kuntayhtion ja
yhtidittdmisen madritelmén ja tavoitteet, tekijat uudistusten taustalla sek& kuntakonsernin
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valvonnan ja siihen kohdistuvat sdadokset. Seuraava paéluku esittelee siséisen valvonnan
ja riskienhallinnan viitekehykset. Paaluku kattaa myos teemojen syvemman tarkastelun
ja niiden merkityksen organisaatioiden liiketoiminnalle.
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3 OSAKEYHTION SISAINEN VALVONTA JA RISKIENHAL-
LINTA

3.1 Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan maaritelma ja rooli

Sisdinen valvonta

Aikaisemmin sisdinen valvonta kattoi paasaantoisesti organisaatioiden eri liiketoiminto-
jen valvomisen, joka oli ehdoton osa organisaatiota. Se ei kuitenkaan kyennyt tukemaan
organisaation laajempia tavoitteita. Mydhemmin sisdisen valvonnan on ymmarretty
tuovan lisdarvoa yhtididen toiminnalle, mika puolestaan on lisannyt siihen kohdistuvaa
keskustelua. (Spira & Page 2003, 653.)

Blumme ym. (2005) kuvaavat sisaisen valvonnan olevan organisaation johtamis- ja
hallintojarjestelmassé se tekija, joka saa organisaation toimimaan halutulla tavalla.
Siséiselle valvonnalle ei ole yksiselitteistd maaritelmaa sen sisaltamista osa-alueista, vaan
siihen vaikuttavat merkittavasti organisaation toiminnan laajuus, laatu ja tarpeet. Sisdinen
valvonta on ollut aina osa johtamisprosessia, koska sen avulla kyetddn saavuttamaan
tavoitteet ja implementoimaan strategia (Rikhardsson, Best, Green ja Rosemann 2006, 6).

Siséinen valvonta voidaan maéritelld olevan kaikki ne toimintatavat, joilla varmiste-
taan laadukas johtaminen, riskien ennaltaehkdisy ja hallinta, toimintojen kehittdminen ja
tuloksellisuuden arviointi (Suomen kuntaliitto 2015, 31). Toinen maéaritelma lahtee
tavoitteiden kautta. Sisdisen valvonnan tavoitteet voidaan jaotella kolmeen osa-alueeseen.
Ensimmainen tavoite keskittyy siihen, ettd toiminnot jarjestetddn tehokkaasti ja tuotta-
vasti. Toinen tavoite taas, ettd taloudellinen informaatio on luotettavaa. Viimeinen ndista
tavoitteista varmistaa, ettd organisaatiossa sovelletaan toimintaa lakien ja saanndsten
maardysten mukaisesti. Saavuttamalla ndma tavoitteet sisdinen valvonta on automaatti-
sesti tehokasta. (Agbejule ja Jokipii 2009, 501.)

Siséinen valvonta, jarjestelmien luominen ja niiden valvominen kuuluvat johdon
tehtaviin (Krishnan 2005, 650). Julkisella sektorilla se kuuluu kunnanhallitukselle ja
kunnanjohtajalle tai valtion virastoissa ylimmalle jondolle (Raudasoja & Johansson 2009,
141). Johtamisen Kirjallisuudessa sisdinen valvonta on saanut vahdn huomiota eika
johtajilla ole tutkimusten mukaan tarpeeksi osaamista ja tietoa vastuiden tayttdmiseksi,
huolimatta sen merkityksellisyydestd. (Changchit, Holsapple & Madden 2001, 437;
Miller, Proctor & Fulton 2013, 1.)

Sisdinen valvonta toimii monilla eri tasoilla, kuten kayttaytymisen, informaation,
k&ytdnnon toiminnan ja menetelmien tasoilla. Sisdiseen valvontaan vaikuttaa vallitseva
organisaatioympadristd. Téalla tarkoitetaan sitd, ettd sisédinen valvonta eldd ja muuttuu
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muun muassa sen kautta, millainen johto organisaatiossa on. (Rikhardsson ym. 2006, 8.)
Siséinen valvonta on silloin tehokasta, kun organisaatiossa toimivat osapuolet tiedostavat
ja ymmartévat tehtdvat ja tavoitteet ja samalla valvovat, ettd ndma tekijat saavutetaan.
Vaikka siséinen valvonta on térked osa organisaation toimintaa, tulee sen olla jarjestetty
tavalla, joka ei hdiritse organisaation perimmaisté liiketoimintaa. (Blumme ym. 2005,
33))

Siséiselld valvonnalla ndhdaén olevan yhteys sijoittajien kdyttaytymiseen. Sijoittavat
olettavat, ettd organisaatioissa sisdinen valvonta on jarjestetty vaaditulla tavalla ja se
onkin usein yksi sijoittajien kriteereistd. Taméd on ymmarrettavaa, silla puutteellisella
sisdisella valvonnalla organisaation ei ole mahdollista tunnistaa liiketoimintaa koskevia
riskeja. Myos johdolla on omat intressinsa siséisen valvonnan jérjestamisessa. Nykyaan
johto asetetaan helposti vastuuseen yrityksen epdonnistuessa. Taltd suojautuakseen,
johdon tulee tarkentaa sisaisen valvonnan pelisaantdja. Tehokkaalla siséisella valvonnalla
ei suojata ainoastaan johdon asemaa vaan se on myo0s sijoittajien ja omistajien etu.
(Blumme ym. 2005, 33, 34.) Kuitenkin julkisella sektorilla valvonta on kunnan ominais-
piirteiden takia herkésti hierarkkista, joka perustuu vahvasti vain direktiiveihin ja
sédantoihin. Ominaispiirteilla tarkoitetaan esimerkiksi sitd, ettd julkisella sektorilla
valvontaan vaikuttavat myds poliittiset tekijat pelkédn osakkeenomistajaintressin lisaksi.
(van Helden ja Reichard 2015, 3.)

Onnistunut sisdinen valvonta vaikuttaa my0s suoraan organisaatioiden taloudellisen
raportoinnin laatuun. Organisaatioiden tulee arvioida niiden sisdisen valvonnan jarjestel-
mid, johon kuuluu tiiviisti siséisen tarkastuksen rooli. (Krishnan 2005, 649, 650.)
Siséinen tarkastus koostuu erillisesta hallituksen alaisesta tarkastusvaliokunnasta, jonka
tarkoituksena on valvoa siséisen valvonnan osa-alueiden toteutumista. Valiokunta koos-
tuu hallituksen jasenistd, jolloin kyseiset henkilot kykenevéat paremmin perehtymaén
kasiteltaviin asioihin (Blumme 2005, 102). Sisdinen tarkastus tehtdva on valvoa samalla
kun se tukee organisaation toimintaa. Sisdinen tarkastus kykenee antamaan asiantunte-
musta toimintaa tukevana tekijana, minké avulla kyetdén saavuttamaan organisaation
tavoitteet. Samalla sisdisen tarkastuksen tehtdvéana on kriittisesti arvioida siséisté valvonta
ja etsia siitd virheitd ja parannuskohtia. (Hanim Fadzil, Haron & Jantan 2005, 845.)
Siséisen tarkastuksen ollessa laadukasta, voidaan organisaation valvonnan olettaa olevan
laadukasta ja taten tehokasta. Sisaisen tarkastuksen tulee antaa johdolle kehityssuosituk-
sia ja varmistaa, etta johto my®s noudattaa ndita suosituksia organisaation edun mukai-
sesti. (Krishnan 2005, 650, 652.)

Tarkastusvaliokunnan tehtdvat maéaritellddn organisaatiokohtaisesti eikd taten
yksiselitteista méaaritystd ole. Kuitenkin osa-alueet ovat organisaatiossa samanlaisia
kattaen esimerkiksi taloudellisen tilanteen seuraamisen, lakien noudattamisen, taloudel-
lisen raportoinnin, siséisen tarkastuksen suunnitelmien luomisen ja muun muassa erilaiset
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tilintarkastajiin kohdistuvat tehtdvien arvioimisen. Organisaation tulee varmistaa, ettd
sisdinen tarkastus pysyy riippumattomana. (Blumme 2005, 103.)

Krishnanin (2005) tutkimus kasitteli siséisen valvonnan ja sisdisen tarkastuksen
suhdetta. Lahtokohtainen hypoteesi aiheeseen oli, kuten edell& mainittiin, ettd kun sisai-
nen tarkastus on laadukasta, myos siséisen valvonnan tavoitteet tayttyvat. Tutkimuksessa
kuitenkin ilmeni muun muassa, ettd sisaisen valvonnan ongelmilla ja siséisen tarkastuk-
sen itsendisyydella oli negatiivinen yhteys. Toisin sanoen sisaisen valvonnan ongelmilla
oli positiivinen yhteys siind tilanteessa, kun sisdista tarkastusta ei oltu jarjestetty
riippumattomana. Samaten negatiivinen yhteys l0ytyi sisdisen valvonnan ongelmien ja
taloudellisesti kokemattomien tarkastustoimikunnan jasenten vélilt4. Sisdisen tarkastuk-
sen muodolla tai ulkoisella tarkastuksella ei ollut vaikutusta sisdisen valvonnan laatuun.
Siséisen tarkastuksen valiokunnan jéasenilla ja heidén tuomalla kokemuksella on puoles-
taan suuri merkitys tunnistettujen sisaisen valvonnan ongelmien maaréassa. (Krishnan
2005, 671.)

Siséisen valvonnan taustalla on markkinoiden globalisaatio ja sen my6td muuttuneet
liiketoimintamallit ja tavat jarjestaa eri toimintoja. Samalla saannokset ja standardit ovat
kiristyneet, joka taas puolestaan on lisannyt organisaatioihin kohdistuvia vaatimuksia.
Organisaatioiden riskienhallintaan ja sisdiseen valvontaan on kiinnitetty viime vuosien
aikana paljon huomiota, koska se kohdistuvien riskien takia on ollut valttdaméatonta.
Organisaatioihin kohdistuvat liiketoiminnan riskit ovat nimittain edellyttaneet entistéa
monipuolisempaa vastuuvelvollisuutta. (McNally 2013, 2.)

Riski ja riskinhallinta

Burnaby ja Hass (2009, 540) maarittelevat riskin olevan mika tahansa tekija, joka vaikut-
taa organisaation mahdollisuuksiin saavuttaa tavoitteet. Kuitenkin riski on ainoastaan
hypoteettinen kokoelma uskomuksia siihen asti, ettd se voidaan selkeésti todistaa ja
tunnistaa (Vinnari & Skeaerbaek 2014, 516). Blumme ym. (2005) méérittelevat riskin
olevan epévarmuus tulevasta tapahtumasta. Néill& tapahtumilla puolestaan saattaa olla
vaikutusta asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen liittyen joko odotettuihin tuotto-
odotuksiin tai painvastoin riskiin niiden menettdmisesta. Se kuinka merkittava riski on
kyseessd, mitataan yleensa todennédkdisyyden ja vaikutuksen avulla. Talla tarkoitetaan
sitd, ettd mitd todennakdisempi riski on ja mita suuremmat vaikutukset riskin toteutuessa
organisaatiolle syntyy, sitd merkittdvdmmasta riskista on kyse ja sitd enemman sité tulee
pyrki& hallitsemaan. (Blumme ym. 2005, 80.)

Yksityisella sektorilla riski on selkedmpi kuin julkisella sektorilla, koska julkisella
sektorilla riski on hajanaisempi. Samalla omistajan rooli korostuu. Julkisella sektorilla
omistajarooli on vahvemmin sidottu organisaatioon kuin yksityisella sektorilla, koska
yksityisella sektorilla osakkeenomistajat kykenevat myymaan osakkeita ja néin ollen
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luopumaan omistajuudestaan, jos kokee riskin turhan suurena. Julkisella sektorilla
puolestaan ei ole mahdollista toimia vastaavalla tavalla. (van Helden & Reichard 2015,
3)

Organisaatio ei voi vélttya riskinottamiselta. Aikaisemmin riskin toteutuessa, se
automaattisesti yhdistettiin tydntekijan epédonnistumiseen. Teknologisoitumisen seurauk-
sena on kuitenkin ymmarretty, ettei kaikkia riskeja kyeté tunnistamaan ja kohdentamaan
tietyn henkilon syyksi. Taman seurauksena organisaatiot ovat alkaneet kiinnittdmaan
enemman huomiota riskienhallinnan jarjestelmiinsa, koska ne taas puolestaan ovat
luoneet uskoa siitd, ettd riski voidaan tunnistaa, laskelmoida ja tdméan seurauksena strate-
gisesti hallita. Riskia hallitaan niin vastuuvelvollisuuden, taloudellisen raportoinnin,
sisdisen valvonnan kuin myaos tilitarkastuksen kautta. (Spira & Page 2003, 640-646.)

Riskienhallinta on globaali asia, jonka merkitys on kasvanut joka puolella maailmaa
kaikenlaisissa yrityksissa (Manab, Kassim ja Hussin 2010, 239). Deloach (2000) méarit-
telee koko organisaation riskienhallinnan olevan lahestymistapa, joka yhdistaa strategian,
prosessit, ihmiset, teknologian ja tietdimyksen. Naité eri tekijoitd peilataan mahdollisiin
epavarmuustekijoihin, joita organisaatio saattaa kohdata samalla kun se kasvattaa
arvoaan. Taten riski voi koskettaa niin toimintaa, strategiaa kuin johtotasoa. (Deloach
(2000, 5.)

Kiinnostus riskienhallintaa kohtaan kasvoi finanssikriisin seurauksena, jolloin
heikkoudet organisaatioiden riskienhallinnassa ilmenivat ja sijoittajien kiinnostus riskien-
hallintaa kohtaan alkoi kasvaa selkedsti. Samalla eri maiden hallitukset ovat siséisen
valvonnan ja riskienhallinnan saatelyiden kautta pyrkineet vahentdmaan organisaatioissa
aikaisemmin tapahtuneita epdonnistumisia. Taméan seurauksena organisaatiot on velvoi-
tettu kiinnittdamaan entistd enemman huomiota konkreettisin toimin riskinhallintajérjes-
telmiinsé. (Paape & Speklé 2012, 533; Woods 2009, 69.)

Edella esitelty riskienhallinta koskee laajasti eri toimintoja. Riskin laajuuden ymmar-
tdmisen seurauksena on keskusteluun noussut termi kokonaisvaltaisesta riskienhallin-
nasta, jonka on nahty vastaavan perinteisen riskienhallinnan ongelmiin integroimalla
riskit yhdeksi suureksi kokonaisuudeksi. (eng. enterprise risk management, ERM ks.
esim. Hoyt & Liebenberg 2011, 795; Paape & Speklé 2012, 534). Riskinhallinta ei koostu
yksittéisista tekijoistd, vaan se on muotoutunut vuosikymmenten aikana organisaatioiden
jarjestelmissé ja toiminnassa (Power 2009, 849). Kokonaisvaltainen riskienhallinta on
uusi paradigma, jolla riskiportfoliota pystytaan hallitsemaan organisaatioissa tehokkaasti
eika hallinta keskity enda yksittaisiin riskikategorioihin.

Néaiden tekijoiden seurauksena yha useammat yritykset ovat joko implementoineet
kokonaisvaltaisen riskienhallinnan tai ainakin ovat suunnitelleet tekevansa niin. (Hoyt &
Liebenberg 2011, 795.) Kokonaisvaltaiseen riskienhallintaan vaikuttavat globalisaatio,
osakkeenomistajien vaatimukset, hyvat liiketoimintatavat, riskien monimutkaisuus,
organisaation aikaisemmat epdonnistumiset, kilpailuetu, teknologia, saately ja corporate
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governance. Naiden tekijoiden pohjalta luodaan juuri edelld kuvattu koko organisaation
riskienhallinta ja sen johtaminen, jonka seurauksena toiminta kehittyy. Tamén seurauk-
sena kyetaan luomaan arvoa osakkeenomistajille. (Manab ym. 2010, 241.)

Kokonaisvaltaisen riskienhallinnan tarkoituksena on hallita riskid, tunnistaa potenti-
aaliset tilanteet ja niitd koskevat riskit, eikd ainoastaan minimoida organisaation kohtaa-
mia riskejé. Riskienhallinta kattaa riskien tunnistamisen, ymmartamisen seka organisaa-
tion riskiprofiilin luomisen ja hyvaksymisen. Kaytanndssa tdméa vaatii organisaation
johdolta useita konkreettisia toimia. Johdon tulee tiedostaa merkittavat riskit ja varmistaa
ettd riskienhallintavélineet ovat ajan tasalla ja toimivat tehokkaasti koko organisaatiossa.
Samaten niita riskejd, jotka on jo tunnistettu, tulee pystya seuraamaan tehokkailla ja va-
kailla jarjestelmilla. Johdon tulee myds ymmartaa, etta riskit muuttuvat. Organisaatioilla
tulee olla strategiat toiminnan jatkuvuuden varmistamisesta ja siitd miten riskié hallitaan
seka ndita strategioita tulee tasaisin valiajoin paivittaa. (Tricker 2012, 204.)

Yritysten l&dhestymistapa riskienhallintaan on muuttunut riskiajattelun jalostuttua.
Kuitenkaan tutkimuksista ei ilmene, miksi jotkin yritykset tunnistavat ja siirtyvat
kokonaisvaltaisen riskienhallintaan ja toiset puolestaan eivat. Hallituksella ja johdolla on
kriittinen merkitys siihen, miten riskienhallintaan suhtaudutaan. Samaten suhtautumiseen
vaikuttavat muutkin organisatoriset tekijat kuten koko ja toimiala. Nykyaan yrityksissa
on lisatty panoksia riskienhallintaan. Tutkimusten mukaan talla puolestaan on ollut
positiivinen vaikutus yritysten kokonaisvaltaisten riskienhallinnan kayttoonotolle.
(Beasley, Clune & Hermanson 2005, 521, 523, 527, 530.)

Aikaisemmassa julkisen sektorin riskienhallintatutkimuksessa riskienhallinta ndhdaan
omana itsendisena osa-alueena ja toisaalta sisdisen valvonnan yhtend osa-alueena. Rajat
naiden eri tekijoiden vélilla ovatkin hdilyvia. Tutkimuksissa on myds ilmennyt, etta jul-
kisen sektorin riskienhallinnan jarjestelmat ovat erilaisia suhteessa yksityiseen sektoriin.
Kuitenkin kuten yksityisella sektorilla myds julkisella sektorilla riskienhallinnan merki-
tys on tunnistettu olevan keino, jonka avulla saavutetaan strategiset tavoitteet. (Woods
2009, 69, 70.)

Riskien luonne muuttuu markkinoiden ja taloustilanteen vaihtuessa. Taten organisaa-
tioiden kokemat riskit myos vaihtelevat. Kymmenen merkittavinta riskid, joita organisaa-
tiot kohtaavat liiketoiminnassaan ovat maineen tai brandin vahingoittuminen, talouden
hidastuminen tai sen hidas parantuminen, lainsdadanndélliset muutokset, kasvava kilpailu,
lahjakkaiden tyontekijoiden sailyttdminen organisaatiossa, epaonnistuminen innovoida
tai kohdata asiakkaiden toiveet, liiketoiminnan keskeytyminen, kolmansien osapuolien
uskollisuus, teknologiset rikokset sek& omaisuuden tuhoutuminen. (Global risk manage-
ment report 2015, 3.)

Organisaation maineen tuhoutuminen on merkittavin koettu riskitekija. Maine itses-
sdan koostuu aineettomista osista kuten hyvasta julkisuuskuvasta, hyvasta johdosta ja
yhteiskunnallisesta vastuusta. Kuitenkin samalla tyékalut hallita maineeseen kohdistuvaa
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riskid on useassa organisaatiossa puutteelliset ja taten kasvattaa entisestdadn siihen
kohdistuvaa riskid. Maineeseen kohdistuvat riskit ovat kasvaneet teknologian mahdollis-
tettua erittdin nopea tiedon levidminen verkossa. Talouden hidastuminen tai hidas
palautuminen on toiseksi merkittavin riski. Se on globaali muuttuja, joka aiheuttaa
epavarmuutta organisaatioissa. Johtajien tulisikin arvioida tarkasti liiketoimintansa tilaa,
rakentaa asiakasuskollisuutta ja esimerkiksi kontrolloida kulurakennettaan, valmistautu-
akseen pitkéan aikavalin riskitilanteeseen. (Global risk management report 2015, 18, 20.)

Kolmas riski on muutokset lainsdaddéanndssa ja muissa sdaéddoksissd. Organisaatioiden
on kyettava toimimaan lainsaadanndn asettamissa raameissa. Taten lainsaadannén muut-
tuessa, organisaation pitaa kyetd muuttamaan toimintaansa vastaamaan naitd muutoksia.
Osittain lainsaddannoén tuomat mahdollisuudet vaikuttavat omalta osaltaan neljanteen
riskitekijaén, joka on uudet kilpailijat. Etenkin Euroopassa Euroopan Unioni on kiristanyt
lainsaadantoaan, jolla pyritdan enkéaisemaan ei-kilpailullinen toiminta ja fuusiot. Samaten
rajojen avaaminen mahdollistaa globaalisti leviamisen eri markkina-alueille. Rajojen
aukeamisen yhteydessad myds ihmiset liikkuvat. Tamén seurauksena on erityisen tarkeda
onnistua sailyttdmaén osaava henkildsto ja johto organisaatiossa. (Global risk manage-
ment report 2015, 22, 24, 26.)

Kuudenneksi merkittavimpana riskind organisaatioissa ndhdaan epdonnistuminen
asiakkaiden tarpeisiin vastaamisessa ja innovoinnissa. Tdma vaikuttaa suoraan organisaa-
tioiden tuloihin ja siihen on vaikuttanut kehittyvat markkinat ja kuluttajien mieltymysten
nopeat muutokset. Toisaalta tehokkaalla riskienhallinnalla kyetddn tunnistamaan néita
uusia tarpeita ja mahdollisuuksia ja taten reagoimaan niihin. Liiketoiminnan keskeytymi-
nen ilmenee myods organisaatioiden kokemissa riskeissd. Jos keskeytynyttd toimintaa ei
kyetd saamaan kuukaudessa liikkeelle, 80 prosentin todennékdisyydelld liiketoiminta
loppuu. Organisaatioiden pidentyneiden toimitusketjujen seurauksena organisaatio on
keskeytymisille haavoittuvaisempi. Kyseiseen trendiin voidaan linkittdd kolmannen
osapuolen aiheuttamat riskit. Organisaation on mahdollista osittain suojautua esimerkiksi
erilaisin vakuutuksin keskeytymisesta johtuviin ongelmiin, mutta esimerkiksi maineen
heikentymiseen tai sijoittajien luottamukseen se ei kykene vakuutuksin varautumaan.
(Global risk management report 2015, 28, 30, 32.)

Teknologiset rikokset ovat toiseksi viimeisin riskiluokka. Talla tarkoitetaan esimer-
kiksi hakkerointia organisaation tarkeisiin tietolahteisiin. Merkittdvimmin tdma koskettaa
niitd yrityksia, joilla on esimerkiksi paljon luottamuksellista asiakastietodataa.
Viimeisimpana organisaatioiden riskitekijana ndhdaéan olevan omaisuuden tuhoutuminen.
Usein organisaatioissa koetaan, ettei kyseiset tilanteet ole etukdteen ehkaistavissa.
Tama ajattelutapa on virheellinen. Johdon tulee aktiivisesti varmistaa, ettd se sdanndolli-
sesti tunnistaa ja arvioi eri toimintojensa kohtaamia riskeja. (Global risk management
report 2015, 34, 36.)



38

Tricker (2012) puolestaan jakaa riskit kolmeen eri luokkaan. Nama luokat ovat (1)
toiminnallinen riski, (2) johtotason riski ja (3) strateginen riski. Toiminnallinen riski
nimenséd mukaisesti syntyy varsinaisessa toiminnassa. Téllaisia tilanteita ovat esimerkiksi
tulipalo tai onnettomuudet. Toiminnalliset riskit ovat ensimmaisia riskeja, joihin on alettu
varautua jo vuosikymmenia sitten (Manab ym. 2010, 239). Johtotasolla syntyvat riskit
ovat taas puolestaan uhkia, joita toiminnoissa voidaan kohdata kuten tuoteluotettavuus,
kolmannen osapuolen riskit tai saastuttaminen. Naihin riskeihin on usein kyetty
varautumaan etukédteen tehokkaalla organisaation riskien johtamisella ja ne
on saatettu Kkattaa erilaisin vakuutuksin. Johdon tulee méérittad ne toimintaperiaatteet,
joilla néité kahta edella mainittua riskié hallitaan ja huolehtia riittavista valvontajérjestel-
mistd. Viimeisena riskikategoriana ovat strategiset riskit. Strategiset riskit eivat synny
operationaalisesta toiminnasta. Strategiset riskit syntyvét organisaation ulkopuolella.
Esimerkkeja tasta ovat Kilpailijoiden ja asiakkaiden toiminta, muutokset lainsdddanndssa
ja rahoitusmarkkinoiden uhat. Strategisten riskien toteutuessa lopputulos on usein paljon
merkittdvampi kuin toiminnan ja johdon riskien tapahtuessa ja sen korjaaminen saattaa-
kin olla erittain hankalaa, jos edes mahdollista. (Tricker 2012, 201, 206, 208.)

Julkisella sektorilla merkittava riski liittyy henkildihin, koska julkisella sektorilla
operoivat organisaatiot ovat hyvin tyovoimavaltaisia. Tavoitteenasettelun ja riskien-
hallinnan jarjestelmien kautta kunta voi kuitenkin hairiottdmasti hoitaa perustehtaviaan.
Samalla kun organisaatiossa paatetddn tavoitteista, paatetddn, miten niiden seuranta
tapahtuu organisaation kaikilla yksikkotasoilla. Toinen julkisella sektorilla vahvasti
vaikuttava riski on vastuuriski. Kunnalla on vastuullaan esimerkiksi kadut ja vedet, jotka
ovat perusedellytyksia yhteiskunnalle. (Raudasoja & Johansson 2009, 143, 144, 147,
149.)

Kuten alaluku 3.1 osoittaa, sisdisella valvonnalla ja riskienhallinnalla on merkittava
vaikutus organisaation toimintaan. Seuraavaksi tutkielmassa tullaan esittelemaan empii-
risessa osiossa hyddynnetyt sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan viitekehykset. Paaluku
paattyy sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan yhteenvetoon.

3.2 Sisdisen valvonnan viitekehys

Taman tyon sisdisen valvonnan viitekehykseksi on valikoitunut sisdisen valvonnan
COSO-malli sen selkeyden ja kokonaisvaltaisuuden vuoksi. Vuonna 1992 Committee of
Sponsoring Organisations of the Tradeway Commission (COSO) loi sisdisen valvonnan
raportin. Tama raportti oli ensimmainen laatuaan ja siksi merkittava. Se sisalsi maaritel-
man siitd, mité siséinen valvonta pita4 sisélldén, seké kuvasi sen eri osatekijat. Komitea
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itsessdan koostuu viidesté eri jarjestostar. (Blumme ym. 2005, 34.) Viitekehys antaa
jasennellyn mallin, jonka avulla organisaatiot kykenevéat luomaan, soveltamaan ja tarkas-
telemaan organisaatiossa jarjestettdvaa valvontaa. Malli on muodoltaan melko yksinker-
tainen, josta ilmenee yksiselitteisesti kaikki tarkeat elementit ja toisaalta samalla naiden
elementtien vaikutus- ja kosketuspinnat toisiinsa. (Agbejule ja Jokipii 2009, 500-501.)
Tassa tutkielmassa sisdisen valvonnan viitekehyksestd kéytetdan yleista lyhennetta
tekijoidenséd mukaan. Sisdisen valvonnan viitekehyksesta puhuttaessa kaytetaan mallista
lyhennettd COSO-malli. COSO-malli on laajasti kaytetty, jolloin siihen liittyva tutkimus
voi nojata tdhan vakiintuneeseen viitekehykseen (Holopainen, Koivu, Kuuluvainen,
Lappalainen, Leppiniemi, Mikola ja Vehmas 2010, 50). Mallin on myds kuvattu olevan
yleispateva Kkaikille niille organisaatiomuodoille, jotka toimivat tavoitteellisesti.
Vuonna 2004 COSO-malli esiteltiin suomalaisille kunnille ja sitd on siita lahtien kehitetty
kunnissa. Samalla COSO-mallin on huomattu vakauttavan muun muassa riskienhallintaa.
(Vinnari & Skerbaek 2014, 517.) COSO-mallia kuvataan myds standardina, johon orga-
nisaatiot kykenevat vertaamaan omaa toimintaansa. Vertaamalla organisaatiot kykenevét
I6ytdmadn kehityskohteita ja valineita niiden parantamiseksi. (Holopainen ym. 2010, 50.)
Mallia on péivitetty parinkymmenen vuoden takaisesta vuonna 2013. Paivityksen taus-
talla on liike-eldman seka operatiivisen ympariston merkittavat muutokset 1990-lukuun
verrattuna ja taten sita on tarkasteltu uudelleen nykyaikaistamalla. Kun malli ensimmai-
sen kerran luotiin, oli esimerkiksi siséinen tarkastus kokonaisuutena vieras, kun taas
nykypaivana se on organisaatioissa institutionaalista tietoa. Toinen syy mallin péivitta-
miselle oli, ettd itse toimintaperiaatteet olivat yksityiskohtien sisélle piilotettuja, vaikka
mallissa toki tuotiin esille sisdisen valvonnan kasitteen mukaisia periaatteita upotettuna
viitekehykseen. Kuitenkin kaikkien naiden tekijoiden taustalla on ajatus viitekehyksen
virtaviivaistamisesta ja tavoitteesta luokitella liiketoiminnan perusperiaatteet. (McNally
2013, 2.) Seuraavaksi tuodaan esille, mista osa-alueista kyseinen malli koostuu.
Parannusten seurauksena viitekehysten osa-alueet ovat osittain muuttuneet.
Viisi osatekijaa siitd, miten sisainen valvonta jarjestetddn ovat pysyneet lahes ennallaan.
Aikaisempi seuranta ja valvonta on muuttunut toimintojen seuraamiseksi ja valvomiseksi.
Muutokset ovat tulleet ylatasolla oleviin tavoitteisiin, jotka ennen olivat toiminnalliset
tavoitteet, taloudellinen raportointi ja lakien ja saanndsten noudattaminen. Nyt uudessa
viitekehyksessa taloudellinen raportointi on muuttunut pelkaksi raportoinniksi kattaen
sisdisen, ulkoisen ja ei-taloudellisen raportoinnin. Samaten aikaisemmin kuviossa aikai-
semmin oli kuvattuna yksikot A ja B sekd toiminnot 1 ja 2. Pdivitetyssa viitekehyksessa

1 Jarjestot ovat American Accounting Association, American Institute of Certified Public Accountants, Fi-
nancial Executives International, The Institute of Internal Auditors ja The Association of Accountants and

Institute of Management Accountants.
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taas on yksikkotaso, divisioonat, toimintayksikkd ja toiminnot. (McNally 2013, 4;
Blumme ym. 2005, 35.)

COSO-mallin periaatteisiin pohjautuu myds Raudasojan ja Johanssonin (2009)
tulkinta, joka on suunnattu julkishallinnon talouden johtajille. Siin& siséisen valvonnan
osatekijat jaetaan johtamis- ja valvontakulttuuriin, tavoitteenasetteluun ja riskienhallin-
taan, valvontatoimenpiteisiin, tietoon ja viestintddn seka seurantaan. Alkuperdinen
COSO-malli sekd Raudasojan ja Johanssonin tulkinta tullaan kasittelemaan rinnakkain
seuraavaksi ja esitteleméan tarkemmin kuviota seké selvittdmaan, mita osa-alueet pitavat
sisallaan. Koska Raudasojan ja Johanssonin tulkinta nojaa ja mukailee vahvasti alkupe-
raistda COSO-mallia, on tutkielmassa paadytty tukeutua alkuperaiseen malliin.
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KUVIO 3 Sisdisen valvonnan COSO-malli 2013 (McNally J. 2013, 4.)

Kuvion yldosassa ilmenevit viitekehyksen tarjoamat kolme eri tavoitetta. Ensimmai-
send ovat toiminnalliset tavoitteet. Ne liittyvat siihen, miten yksikén toiminnoista saadaan
tehokkaita ja tuottavia. Tavoitteiksi asetetaan niin toiminnallisen kuin taloudellisen
suoriutumisen toivetaso kuten myos varallisuuden suojaaminen tappioilta. Tavoitteiden
raportointi jakautuu neljddn osa-alueeseen. Nama ovat siséiset ja ulkoiset raportit seké
taloudelliset ja ei-taloudelliset raportit. Ne voivat siséltdd raportoinnin luotettavuutta,
ajantasaisuutta tai muita ehtoja, joita eri sdatdjat ovat asettaneet. Olennaista on huomata,
ettd raportoinnin tavoitteet voivat siis olla myds yksikon itse itselleen asettamia toimin-
taperiaatteita ja niiden noudattamista. Viimeinen kolmesta tavoitteesta on lakien ja
s&adosten noudattamista koskevat tavoitteet. Kuvio koostuu niin, kuten edell& todettiin,
ettd yksikon tavoittelemat tavoitteet asettuvat ylh&élle. Kuvion etuseindmaéll& ovat taas ne
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komponentit, jotka vaaditaan tavoitteiden saavuttamiseksi. Oikeassa reunassa ilmenee
yksikdn organisaatiorakenne. (Internal Control — Integrated Framework 2013, 3, 6.)

Jos organisaatio kykenee tayttdmaan kaikki kuviossa mainitut vaatimukset, on siséinen
valvonta lahtokohtaisesti tehokasta. Taten hallitus voi varmistua siitd, etta se tayttaa lain
maadrittdmat velvollisuudet ja operatiivinen toiminta on jarjestetty tehokkaasti ja tuotta-
vasti lilketoiminnan mahdolliset riskit huomioiden ja negatiiviset seuraukset minimoiden.
Tehokkaalla valvonnalla organisaation on myds mahdollista varautua tulevaan ja taten
ennustaa liiketoiminnan liikehdintdd. Taman seurauksena organisaatio kykenee minimoi-
maan kohtaamaansa riskid. Organisaatioiden tulee tdhdata kaikkien eri osa-alueiden
vaatimusten tayttdmiseen, koska nama kaikki osa-alueet ovat tiiviisti toisiinsa liitettyja.
(Internal Control — Integrated Framework 2013, 8.)

3.2.1 Valvontaymparisto

Valvontaympadristolla tarkoitetaan nimensa mukaisesti niitd standardeja, prosesseja ja
organisaation rakenteita, jotka luovat pohjan sisdisen valvonnan toteuttamiselle. Moeller
(2011) vertaa valvontaympéristod perustukseksi, johon muu viitekehys tukeutuu.
Valvontaympadristd vaikuttaa kaikkiin kuviossa etuseinamélld oleviin komponentteihin
kuin myos kaikkiin kolmesta tavoitteesta. Valvontaympéristd maarittelee, miten organi-
saatiossa toimintoja ja riskienhallintaa voidaan ylipaansa jarjestdd. Blumme ym. (2005,
36) méarittelevat valvontaympariston olevan organisaatiossa vallitseva valvontakulttuuri,
vaikuttaen henkildston asenteisiin  suhteessa valvontaan. Valvontaymparistdllda on
kokonaisvaltainen vaikutus organisaation sisaisen valvonnan toteutumiseen. Se méaritte-
lee, miten organisaatiossa toimintoja ja riskienhallintaa voidaan ylipaansa jarjestaa.
Johtamis- ja valvontakulttuurin tavoitteena on varmistaa, ettd toiminta on lakien ja ohjei-
den mukaisia. Se koostuu periaatteista ja arvosta, joihin vaikuttavat tyontekijéiden omat
ominaisuudet, kuten kuinka luotettavia he ovat. (Raudasoja ja Johansson 2009, 143.)

Johtoportaalla on téssa tehtavassa suuri rooli, koska sen vastuulla on luoda organisaa-
tioon ilmapiiri sisdisen valvonnan tarkeydesta jokaisella organisaatiotasolla. Téman
epaonnistuessa tyontekijat saattavat laiminlydda organisaation tavoitteita luullessaan,
ettei organisaatiossa puututa tilanteisiin tai ettei se olisi johdolle ja organisaatiolle tarkeaa.
Toisaalta negatiivisia lopputuloksia syntyy niissékin tilanteissa, kun tydntekija ei edes
tiedd toimivansa vadrin ja organisaation tavoitteiden vastaisesti. (Internal Control —
Integrated Framework 2013, 4, 6; Moeller 2011)

Johdon tehtdvénd on eri mittareita ja parametreja hyvaksi kdyttden varmistaa, ettd
johdon vastuut toteutuvat. Samaten sen tulee p&attdd, miten se esimerkiksi palkitsee,
houkuttelee ja kannustaa hyvié yksiloité jatkamaan samalla tavalla tysséén. Jos palkit-
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semisjarjestelmat ovat maaritelty liian haastaviksi, saattaa tdma ajaa tyontekijat kaytta-
méaan kyseenalaisia keinoja tavoitteiden saavuttamiseksi. Tdman ollessa mahdollista,
valvonnan tehottomuus ja olemattomuus korostuvat. Valvontaymparisto on tiiviisti liitet-
tynd organisaatiossa vallitsevaan organisaatiokulttuuriin ja organisaation historiaan.
Valvontaympdristd heijastaa suoraan organisaation ajatuksia ja asenteita valvonnan
merkityksestd. (Internal Control — Integrated Framework 2013, 4, 6; Moeller 2011)
Valvontakulttuuri koostuu organisaation johtamisfilosofiasta, siitd miten vastuuta
delegoidaan sek& muun muassa, miten henkildstoéd kehitetdan ja ohjataan (Blumme ym.
2005, 36).

3.2.2 Riskien arviointi

Organisaation kohtaama riski voi olla ulkoista tai organisaation sisdista (Blumme ym.
2005, 36). Riskien arviointi kattaa dynaamisten ja toistuvien riskien tunnistamisen.
Tunnistamisen liséksi riskien arviointi kattaa tiedot siit4, kuinka todenné&kdista tunnistet-
tujen riskien toteutuminen on ja miten niiden toteutuminen vaikuttaisi tavoitteiden
saavuttamiseen. Riskien arvioinnin yhteydessa tulee paattaa, miten nama riskit toteutues-
saan hoidetaan. Pystytddnkoé mahdollisesti toteutuvaa riskid hallitsemaan tai onko se
mahdollista kokonaan eliminoida? (Internal Control — Integrated Framework 2013, 4;
Moeller 2011.)

Edellytys riskien arvioinnille on, ettd kaikki tavoitteet on vakiinnutettu ja riskien-
hallinta on linkitetty jokaiseen organisaation tavoitteeseen. Muussa tapauksessa riskia ei
kyetd tunnistamaan ja arvioimaan. Koska tavoitteet ovat itsendisia kokonaisuuksia,
johdon tulee varmistaa, ettd sen riskienarviointimetodit soveltuvat néihin. Kaytannossa
tdma tarkoittaa halutun riskinsietokyvyn paattamistd, lakien ja sadddsten huomioimista ja
resurssien kohdistamista. Oleellista on ymmartaa, etta riskien arvioinnissa tulee tarkas-
tella ulkopuolisen ympériston mahdollisia muutoksia. Liiketoimintaympariston muutok-
set saattavat vaikuttaa organisaation omaan toimintaan silla tavalla, ettei sisdinen
valvonta olekaan enda tehokasta vaan painvastoin mahdollisesti jopa puutteellista.
(Internal Control — Integrated Framework 2013, 4; Janvrin, Payne, Byrnes, Schneider &
Curtis 2012, 193.)

Tavoitteenasettelun ja riskienhallinnan funktio mahdollistaa perustehtavien hairitto-
méan hoitamisen. Samalla kun organisaatiossa paatetdan tavoitteista, paatetdan, miten
niiden seuranta tapahtuu organisaation kaikilla yksikkotasoilla. Riskienhallinnalla tunnis-
tetaan ja arvioidaan niité riskejd, jotka uhkaavat toimintaa seké péaéatetddn keinot, joilla
riskid pyritdan hallitsemaan ja varautumaan siihen. (Raudasoja & Johansson 2009, 144,
147.)
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Riskien arvioinnissa tarkoitetaan koko organisaation riskid kattaen eri yksikot, tytar-
yhtio, divisioonat ja toimintayksikot. Samaten organisaatioiden tulee varmistaa riskien
arvioinnin yhteydessa, ettei petoksen toteutumiselle ole mahdollisuutta. Kuten valvon-
taymparisto luvussa todettiin, petoksia on mahdollista syntya ymparistén niin mahdollis-
taessa. Taten juuri riskien arvioinnin yhteydessa organisaatioiden tulee pohtia, onko
sithen mahdollisuutta. (Janvrin ym. 2012, 193.) Riskista ja riskienhallinnasta tullaan
antamaan selkedsti laajempi kuva mydhemmin samaisessa paaluvussa, mutta omassa
alaluvussaan, silla tdamén kappaleen tarkoitus on vain avustaa kokonaiskuvan hahmotta-
mista.

3.2.3 Valvontatoimenpiteet

Kolmantena kuviossa ovat valvontatoimenpiteet. Organisaatioille on oleellista, etta
rajalliset resurssit onnistutaan kayttaméaan tehokkaasti. Tehokas hyodyntdminen
varmistetaan valvontatoimenpiteilld, joka koostuu jatkuvasta seurannasta. Yksinkertai-
sesti ne voidaan kuvata organisaation menettelytavoiksi, joilla varmistetaan johdon
ohjeiden mukainen toiminta. Ne voidaan jakaa vastaamaan toiminnallisia, taloudellisia ja
séadoksellisia tavoitteita. (Holopainen ym. 2010, 59.)

Valvontatoimenpiteiden tavoitteena on havaita virheet ja vaarinkéytdstapaukset
(Raudasoja & Johansson 2009, 145). Valvontatoimenpiteiden tarkoituksena on luoda
sellaiset menetelmét, joiden kanssa kyetéén hillitsemaan riskin toteutumista ja saavutta-
maan tavoitteet. Valvonnan avulla johto voi varmistua, ettd vaaditut toimenpiteet riskin
ennaltaehkéisemiseksi myds toteutetaan. (Holopainen ym. 2010, 59.)

Valvontatoimenpiteet vakiinnutetaan organisaatioon toimintaperiaatteiden ja menetel-
mien kautta. Valvontatoimenpiteilla varmistetaan, ettd organisaation henkildsto jokaisella
organisaatiotasolla toimii johdon asettamien toimintaohjeiden mukaisesti (Blumme ym.
2005, 36). Toimenpiteet integroidaan vastaamaan riskinarviointimenetelmid, jotta
kyetddn tunnistamaan organisaation kannalta olennaiset tilanteet. Nama toimenpiteet
voidaan koostaa useammista eri osa-alueista, jotta niille asetetut tavoitteet kyetdén
parhaalla mahdollisella tavalla saavuttamaan. Valvontatoimenpiteet jaetaan kolmeen; ne
voivat olla ennaltaehkéisevia tai toimenpiteitd, jotka tunnistavat valvontatilanteen manu-
aalisesti tai automaattisesti. (Internal Control — Integrated Framework 2013, 4.)

3.2.4 Tieto ja viestinta

Jotta yksikko tai organisaatio kykenee kantamaan vastuunsa, valvomaan toimintaansa ja
saavuttamaan asetetut tavoitteet, tarvitsee se tuekseen paljon tietoa. Johdon tehtdvéna on
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tuottaa ja hankkia niin ulkoista, ettd sisdisté tietoa, joka on laadukasta. Keratyn tiedon
avulla on mahdollista varmistaa, ettd muut sisdiset toiminnot saavat vaatimansa tiedon
toimiakseen kunnolla. Laadukkaan tiedon varmistamiseksi, johdon tulee arvioida,
minkélaista tietoa organisaatiossa tarvitaan. Tiedon pitaa olla tarpeellista ja laadukasta,
jotta sen hyoty on suurempi kuin kerddmisesté ja prosessoimisesta syntyneet kustannuk-
set. (Internal Control — Integrated Framework 2013, 5; Janvrin ym. 2012, 194.)

Viestinnélla taas tarkoitetaan, ettd kerattya tietoa siirretddn eteenpdin. Johdon tulee
varmistaa, ettd vaadittava tieto menee koko organisaation I&pi niin horisontaalisesti kuin
vertikaalisestikin. Asiankuuluva tieto pitaa pystya esittaméaan sita tarvitsevilla asianmu-
kaisessa muodossa ja aikataulussa, jotta henkilostd kykenee sopeuttamaan omaa
toimintaansa vaatimusten mukaisiksi (Blumme ym. 2005, 36).

Tiedolla ja sen vilitykselld turvataan toiminta, tieto ja omaisuus. Kéytannossa tiedon
ja viestinnan tavoitteena on tuottaa laadukkaita ja oikea-aikaisia raportteja, joita hyddyn-
netadn paatoksenteon tukena. Oleellista on varmistaa, ettd tieto liikkuu joka suuntaan
organisaation Kaikilla tasoilla. (Raudasoja ja Johansson 2009, 145, 146.) Viestinnan
seurauksena tyontekijoilla on mahdollisuus saada selked kuva siitd, mita heiltd odotetaan,
mitka organisaation todelliset tavoitteet ovat ja miten valvonta jérjestetaan.

Tieto ja viestintd kattavat sisdisen viestinnédn lisaksi myos ulkoisen kommunikaation.
Ulkoisen viestinnan avulla kyetdan saamaan organisaation ulkopuolelta relevanttia tietoa
seka osoittamaan ulkopuolisille osapuolille, miten organisaatio vastaa edellytyksiin ja
odotuksiin. (Internal Control — Integrated Framework 2013, 5.) Tutkimusten mukaan
kuitenkin julkisella sektorilla keratty tieto suoriutumisesta on keratty ja hyddynnetty
ennemminkin ulkoisessa tarkastuksessa. Yksityisella sektorilla tata tietoa on Kkyetty
kayttdmaan sisaisen valvonnan tukena. (van Helden & Reichard 2015, 1.)

3.2.5 Toimintojen seuranta

Viimeinen tekija viitekehyksessd on toimintojen seuranta. Kuten edelld mainittiin,
muutoksena ensimmaiseen malliin vuodelta 1992, toimintojen seurannalla tarkoitetaan
juuri edella mainittujen toimintojen valvontaa eika ainoastaan yksittaisten toimintojen
tarkastelua. Seurannan tulee olla jatkuvaa ja kattaa organisaation eri osa-alueet. Taten
voidaan varmistua, etta sisdinen valvonta toimii ja informaatio on ajantasaista ja kattavaa.
Jatkuvan valvonnan lisdksi organisaatio voi toteuttaa myds tarkempia ja yksittéisia
arviointeja. Seurannan kautta saatava tieto tulee arvioida suhteessa asetettuihin tavoittei-
siin ja standardeihin. Jos tdman seurauksena huomataan heikkouksia tai puutteita, tulee
niihin puuttua. (Internal Control — Integrated Framework 2013, 5.)

Seurannan avulla kyetddn tunnistamaan, jos jarjestelmat eivat endd nykyiselldan
kykene vastaamaan asetettuihin tavoitteisiin. Oleellista on huomata, ettd jarjestelmien
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heikkoudet voivat syntya jo pelkéstdén henkiléiden vaihtuvuuden tai koulutuksen tehot-
tomuuden seurauksena. Vaikka valvontajarjestelmat eivat itse muutu, saattaa ymparisto
ja niiden tulkitsijat vaihtua, jonka seurauksena riittdvan ja oikea-aikaisen tiedon saanti ei
ole enda mahdollista. Seurannan tulee kuitenkin hyoty-kustannus-suhteeltaan olla teho-
kas. Taten ne ovat osa organisaation jatkuvia toimintarutiineja. Osana vakiintuneita ja
jatkuvia toimintarutiineja kyetddn myds nopeammin tunnistamaan muuttuvat olosuhteet
ajantasaisesti ja tehokkaammin verrattuna erillisiin valvontatoimenpiteisiin. (Holopainen
ym. 2010, 62.)

Seurannan tavoitteena on varmistaa, etta organisaation toiminta ja varainhoito ovat
moitteetonta muun muassa analysoimalla saatuja raportointitietoja. Jos tassé alaluvussa
esitellyn viitekehyksen kaikki osa-alueet toteutuvat, ovat tekijoiden vaikutukset tavoittei-
den saavuttaminen, tuloksellisuus ja informaation ja raportoinnin oikeellisuus. (Rauda-
soja & Johansson 2009, 144-146)

Edella esitelty viitekehys ei ole kuitenkaan taysin aukoton. Vaikka organisaation
sisdinen valvonta olisi kuinka hyvalla tasolla, saattaa se kuitenkin kohdata erilaisia rajoit-
teita. Paatoksenteko ei ensinnakaan ole aina rationaalista. Yksildiden tekemét paatokset
harvemmin pohjautuvat pelkkaan rationaaliseen tietoon, vaan siihen saattavat vaikuttaa
monet eri asiat, kuten paattajan omat tunteet tai kokemukset. Samaten péaatoksenteossa
tai operatiivisessa toiminnassa saattaa tapahtua yksinkertaisia virheitd, joka puolestaan
aiheuttaa sisaisen valvonnan epédonnistumisen esimerkiksi, kun henkild vahingossa tai
tahallaan rikkoo lakia. Sisdisen valvonnan tulisi pohjautua aina organisaation tavoitteille.
Jos néin ei ole, ei siséinen valvontakaan tallgin voi olla tehokasta. Tehokkaaseen siséiseen
valvontaan aiheutuu ongelmatilanne, jos johto ei toimikaan sisdisen valvonnan periaat-
teiden mukaisesti vaan Kkiertda sitd tavalla tai toisella. Ndmé& asiat tulisikin huomioida
sisdisen valvonnan jarjestamisen yhteydessa ja ennaltaehkaistd mahdollisuuksia sisaisen
valvonnan tehottomalle toiminnalle. (Internal Control — Integrated Framework 2013, 9.)

3.3 Riskienhallinnan viitekehys

Aikaisemmin esiteltiin COSO-malli sisdiselle valvonnalle. Burnaby ja Hass (2009)
esittavat tutkimuksessaan, etta sisdinen valvonta ja riskienhallinta ovat tiiviisti toisiinsa
kytkettyina. Jo pelkastaan lahtdkohtaisesti organisaatioissa tulee olla kéytossa jokin
sisdisen valvonnan viitekehys, jotta sen riskienhallinnan prosessi voi onnistua. liman
tehokasta sisdisté valvontaa, on mahdotonta saavuttaa tehokas riskienhallintajarjestelma.
Sisdinen valvonta véhent&d& mahdollisia virheitd ja epasdédnndollisyyksid. Organisaatioiden
kokonaisvaltaiselle riskienhallinnalle on tehty oma sisdisen valvonnan COSO-mallia
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vastaava viitekehyksensa. Mallin on luonut sama organisaatio, joka loi sisdisen valvon-
nan viitekehyksen. Riskienhallinnan viitekehys kattaa kokonaisvaltaisen riskienhallinnan
ja taten se tunnetaan ERP-mallina (eng. enterprise risk management).

Malli tuo esille kaikki ne osa-alueet, jotka kokonaisvaltaisessa riskienhallinnassa tulisi
huomioida sek& niihin liittyvét rajapinnat. Malli on valittu riskienhallinnan viiteke-
hykseksi tdssa tutkielmassa, koska se tukee ideologialtaan aikaisemmin esiteltya sisaisen
valvonnan mallia. Samaten se tuo selkeésti esiin riskienhallinnan tekijat, jotka organisaa-
tion tulee huomioida.

Sisdinen ymparisto

Tavoitteiden asettelu

Riskitapahtumien tunnistaminen

11 toiminnot

,
E
Y

Riskin arviointi

Liiketoimintayksikko

Divisioonat

Riskiin reagoiminen

Yksikkotaso

Valvontatoimenpiteet

Tieto ja viestintad

Seuranta

KUVIO 4 Kokonaisvaltainen riskienhallinta (COSO 2004, 5)

Kokonaisvaltainen riskienhallintamalli yhdistdd kahdeksan eri tekijaa, jotka on integ-
roitu johdon prosesseihin. Nama tekijat ovat (1) sisdinen ymparistd, (2) tavoitteiden
asettaminen, (3) tapausten tunnistaminen, (4) riskien arviointi ja niihin (5) reagoiminen,
(6) valvontatoimenpiteet, (7) tieto ja viestina seka (8) seuranta. Nama tekijat huomioidaan
organisaation kaikilla tasoilla samalla tavalla kuin siséisessa valvonnassa. (Demystifying
sustainability risk 2013, 2.) Malli antaa organisaatioille selkedn kuvan siitd, mité tarkoi-
tetaan organisaation kokonaisvaltaisella riskilld ja mitkd tekijat siihen vaikuttavat
(Moeller 2012).

Viitekehyksen osa-alueiden avulla on tarkoitus saavuttaa organisaation tavoitteet.
Riskienhallinta ja riskin todenn&koisyyden pienentdaminen l&htevét organisaatioiden
tavoitteista. Prosessi alkaa, kun selvitetdan, mitd riskeja kuhunkin tavoitteeseen sisaltyy.
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Taman seurauksena luodaan valvontajarjestelmat, joiden avulla kyetd&n minimoimaan
riskia halutulla tasolla. (Power 2009, 849.)

Viitekehyksessé tavoitteet on jaettu neljaén kategoriaan. Ne ovat strategia, toiminnot,
raportointi ja sisdinen valvonta, joihin kaikkiin liittyy omat riskitekijanséa. Strategiaan
liittyen riskienhallinnan tarkoituksena on varmistaa, ettd tavoitteet voidaan saavuttaa
organisaation missiota tukien. Toimintoihin liittyvien tavoitteiden avulla toiminnot
saavutetaan tehokkaasti ja tuottavasti kayttden resursseja jarkevasti. Raportoinnin
puolesta riskienhallinnalla pyritaan siihen, etta se on luotettavaa. Viimeisena tavoitteena
on siséinen valvonta. Se pitéa sisallaan taas sen, etta valvonta on riittavaa ja ettd toiminta
noudattaa lakeja ja saddoksia. (Demystifying sustainability risk 2013, 7; Enterprise Risk
Management — Integrated Framework 2004, 1.)

Edellda kuvattuja tavoitteita hallitaan osatekij6illd, jotka ilmenevat viitekehyksen
etuseinamalla. (2) Organisaation sisalla méérittyy se taso, miten riskié hallitaan ja kuinka
paljon sitd ollaan valmis ottamaan. Se mukailee vahvasti johdon asenteita valvonnan ja
hallinnan tarkeydestd (Burnaby ja Hass 2009, 543). Toisaalta sisdinen ymparisto kattaa
my0s sen, miten organisaation tyontekijat ylipddnsa nakevat riskin ja siihen liittyvat
eettiset arvot. Ympadristd maarittdd organisaation riskinottohalun. Sisdisen ympariston
pitéisi tukea suoraan johdon visiota ja strategisia tavoitteita. Jotta riskitekijat voidaan
tunnistaa ja valita haluttu riskinottotaso, taytyy organisaation (1) tavoitteet olla
asetettu. Naiden tavoitteiden tulee olla vahvasti esilld, kun pohditaan, millaisilla toimen-
piteilla riskia pyritaan hallitsemaan. (Demystifying sustainability risk 2013, 7; Enterprise
Risk Management — Integrated Framework 2004, 1.)

Toisaalta taas riskienhallinnalla kyetaan (3) tunnistamaan niitd mahdollisuuksia, jotka
organisaation strategiaan sopivat. Tapausten tunnistamisella mallissa tarkoitetaan sitd,
ettd tunnistetaan siséiset ja ulkoiset riskit ja toisaalta mahdollisuudet, jotka vaikuttavat
organisaation toiminnan kestavyyteen. Riskien tunnistamisessa on tarkoitus havaita myos
uhat, joita organisaatio voi kohdata (Tricker 2012, 21). Tunnistamisen tavoitteena on, etta
organisaatiot eivat kohtaa yllatyksid, jotka aiheuttaisivat kustannuksia tai muita tappioita.
Riskiskenaariot puolestaan voidaan jakaa vaikutustensa mukaisesti viela eri kategorioi-
hin. (Demystifying sustainability risk 2013, 7; Enterprise Risk Management — Integrated
Framework 2004, 1.)

Riskien (4) arvioinnilla pyritdan tunnistamisen sijaan arvioimaan todennakoisyytta ja
vaikutuksia, joita riskill& on tai tulee olemaan organisaation toimintaan. Organisaatioissa
selvitetddn, kuinka herkasti erilaiset uhat toteutuvat seka kuinka kriittisia ne ovat organi-
saatiolle. Riskien toteutumisen arvioinnilla tarkoitetaan sitd, ettd kuinka oletettavasti
nédma tunnistetut riskit tapahtuvat. Tdman tiedon pohjalta luodaan ne toimintaperiaatteet,
joiden avulla kyetdan selviytymaan riskistd ja minimoimaan sen seuraukset. (Tricker
2012, 212.)
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Riskista selviytymiselld ei tarkoiteta ainoastaan riskin eliminoimista. Organisaation
tulee tunnistaa myos ne riskit, jotka se kykenee itse tai tehokkaalla riskienhallinnalla
ohjaamaan eteenpdin. Organisaation arvot ja toimintakulttuuri maarittelevéat pitkéalti sen,
miten se naihin (5) riskeihin reagoi. Organisaatioilla on erilaisia tapoja reagoida ja vahen-
taa riskeja. Sen on mahdollista esimerkiksi siirtad, jakaa, valttaa tai puolestaan hyvaksya
riskin toteutuminen. Johdon tulee pohtia lahestymistapoja, joilla valtetdan toteutuneiden
riskien uusiutuminen. (Burnaby ja Hass 2009, 543; Blumme 2005, 82.)

Riskienhallintaan liittyy tiiviisti (6) toiminnan valvominen. Tricker (2012, 212) kuvaa
valvontaa seuraamisena ja raportoinnilla, joilla on oleellinen rooli koko prosessin aikana.
Seuranta ja raportointi ovat jatkuvaa, jolloin kyetdan yllapitamaan ymmarrysta vallitse-
vasta riskitasosta. Jos riskit muuttuvat, voidaan raportoinnin ja seuraamisen avulla
reagoida niihin nopeasti ja tehda vaadittavia muutoksia hallinnointiprosessiin. Vastaa-
vasti johto kykenee myds varmistumaan, ettd sovittuja toimintaperiaatteita noudatetaan.
(Tricker 2012, 212.) Naita valvontatoimenpiteitd tulee yllapitada ja paivittaa, jotta ne
vastaavat tehokkaasti organisaation tarpeeseen ja tunnistavat oikeita asioita. VValvonnalla
varmistetaan myos, ettd johdon madrittelemia toimia riskinhallitsemiseksi noudatetaan
eiké laiminlydda (Burnaby ja Hass 2009, 543).

Toiseksi viimeinen tekija viitekehyksessa on (7) tieto ja viestintd, jota Trickerin (2012)
maadrittely osittain sivuaa. ERP-mallissa tdmd nahddédn yhtena Kriittisimmista
osa-alueista. Sen tarkoituksena on kerété relevanttia tietoa, joka viestitdan eteenpdin.
Taten organisaation tydntekijat tietdvat, miten tieto vaikuttaa heidén tyotehtdviinsa ja
pystyvat saavuttamaan asetetut tavoitteet ja vastuut. Kommunikaatiolla ei tarkoiteta aino-
astaan organisaation sisédistd kommunikaatio, vaan myods ulkopuolisille sidosryhmille
tapahtuvaa viestintad. (Demystifying sustainability risk 2013, 8-9; Enterprise Risk Mana-
gement — Integrated Framework 2004, 1.)

Vield viimeisend organisaation tulee (8) seurata ja arvioida kokonaisvaltaisesti toimin-
taansa, jotta se kykenee varmistamaan oikean suunnan kohti tavoitteita. Arvioinnilla
taataan, etté riskienhallinnan eri komponentit vastaavat laadultaan ja suorituskyvyltdan
vaadittua tasoa myos pitkélla aikavalilla. (Demystifying sustainability risk 2013, 8-9;
Enterprise Risk Management — Integrated Framework 2004, 1.)

Néiden kaikkien tietojen pohjalta organisaatio luo riskinottostrategiansa. Olemassa
olevan tiedon pohjalta johto paattaa ne toimintaperiaatteet, joilla se haluaa riskiin varau-
tua. Riskinottostrategiaan vaikuttaa vahvasti se, kuinka halukas organisaatio on ottamaan
riskid, kuinka paljon sen odotetaan tuottavan taloudellisesti lisdarvoa, mik& on valitun
strategian hyoty-kustannus -suhde ja kuinka organisaatio kykenee ylipd&nsé kantamaan
riskid. Né&in ollen riskinottostrategia on jokaisella organisaatiolla omanlaisensa, vaikka ne
toimisivat esimerkiksi samalla toimialalla tai muuten muistuttaisivat toisiaan. (Blumme
2005, 79-80.)
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Jos kuvion kaikki osa-alueet toimivat organisaatiossa tehokkaasti, voi organisaation
riskienhallinnan olettaa olevan tehokasta. Tdaten myds johto voi luottaa, etta silla on
tarpeeksi kattava kuva tavoitteiden saavuttamiseksi, toiminta vastaa strategiaa, raportointi
on luotettavaa ja se toimii lakien ja saaddsten mukaisesti. Viitekehyksen osa-alueet saat-
tavat ilmentya eri tavalla erilaisissa organisaatioissa ja se ei vield itsessdan tarkoita, etta
riskienhallinta olisi tehotonta. Esimerkiksi pienissa organisaatioissa hallinta ei valtta-
matta ole yhté tarkasti maariteltyd, mitd suuremmissa organisaatioissa se on. Oleellista
on, ettd organisaatioissa riskienhallinta kattaa kaikki kahdeksan komponenttia ja ne
toimivat tehokkaasti. (Enterprise Risk Management — Integrated Framework 2004, 5.)

Puolestaan Burnaby ja Hass (2009) tutkimuksessaan keskittyvat kokonaisvaltaisen
riskienhallinnan prosessiin ja jaottelevat sen siind kymmeneen osaan. Ensin prosessi
lahtee liikkeelle, kun johtotaso hyvaksyy prosessin ja sen suunniteluun valitaan vetéjét.
Prosessin mukaan organisaatioissa tulee olla kaytdssa jokin sisdisen valvonnan viiteke-
hys. Se vahentad mahdollisia virheité ja epasaannollisyyksia. Samaten ilman tehokasta
sisdista valvontaa, on mahdotonta saavuttaa tehokas riskienhallintajarjestelmé. Tamén
jalkeen valvonnan rajat asetetaan ja méaaritellaan riskit. Riskit tulee tdman jalkeen arvi-
oida. Arviointi kattaa riskien todennakdisyyden ja merkittavyyden liiketoiminnalle.
Kuudentena vaiheena on madritelld eri liiketoimintayksikoéille niiden tavoitteet ja mittarit
suoriutumisen mittaamiseksi. Taman seurauksena eri yksikot tietavat, mitd heilta
odotetaan ja taten voidaan saavuttaa koko organisaatiolle maaritellyt tavoitteet.
Mittaamisella varmistetaan, ettd suunta on oikea vastaamaan tavoitteita.

Koska mittarit vaikuttavat henkildiden asenteisiin, mittareiden tulee olla helposti
ymmarrettavissa ja ne taytyy luoda keskittymaan ainoastaan tavoiteasettelun mukaisiin
Kriittisiin osa-alueisiin. Kun ndma asiat ovat selvennetty, tavoitteista ja valvonnasta
koostetaan yhteenveto. Burnaby ja Hass (2009) ehdottavat omassa mallissaan, etta
riskienhallintajarjestelmaa tulee tarkistaa kuukausittain ja tehda siita analyysit. Taman
taustalla vallitsee kasitys siitd, ettei riskienhallintasuunnitelman olemassaolo takaa, etta
sitd noudatettaisiin. Viimeisena vaiheena on jatkuva arviointi prosessin tehokkuudesta.
Burnaby ja Hass (2009, 543) tuovat artikkelissaan esille, etté riskienhallinnan epaonnis-
tuessa vastassa saattaa olla lopputulos, jota ei ole osattu edes arvata. Taman vuoksi
riskienhallinnan kehittdmiseksi, organisaatioiden tulee parantaa niiden sisdista kommu-
nikaatiota. Organisaation kaikki tydntekijat ovat vastuussa ilmoittaa ja tunnistaa mahdol-
lisia riskeja. Jos kuitenkin kommunikaatio on riittdamatonta tai valvontaymparisto ei
edellyté ndista raportointia, ei riskeihin kyetd mitenk&éan varautumaan.
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3.4 Yhteenveto teema-alueen merkityksesta

Siséisen valvonnan ja riskienhallinnan merkitys on kasvanut vuosien aikana merkitta-
vasti. Koska ne vaikuttavat laaja-alaisesti organisaatioiden toimintaan, tulee valvontajar-
jestelmien toimivuutta ja tehokkuutta seurata. Valvontajarjestelmien tulee tukea organi-
saation tavoitteita ja niitd tulee pystyd muokkaamaan, jos ne eivat endd nykyisessa
muodossa tue tehokasta toimintaa. (Krishnan 2005, 650.) Koska organisaatioiden toimin-
taympéristd muutosnopeus kasvaa, toiminnan ennustettavuus yksinkertaisin menetelmin
heikkenee. (Harjula, Lundstrom, Kirveld, Majoinen & Myllyntaus 2004, 44.)

Suunta resurssien valvonnasta kokonaisvaltaiseen organisaation toiminnan valvontaan
on ollut selked. (Spira & Page 2003, 640.) Nykypéivana taloudellinen epavarmuus on
lisddntynyt, joka puolestaan on vaikuttanut organisaatioiden riskienhallintaan. Onnistu-
neella tai epdonnistuneella riskienhallinnalla on suuri vaikutus organisaatioiden toimin-
taan ja tdimén ovat organisaatiot tunnistaneet. (Tricker 2012, 198.) Samaten myds organi-
saatioiden eri sidosryhmét odottavat organisaatioilta taloudellista valvontaa, jota kyetéén
seuraamaan esimerkiksi taloudellisten raporttien kautta ja taten vahvistamaan johdon
tilivelvollisuutta eri sidosryhmilleen. (Spira & Page 2003, 646, 647.) On jopa huomattu,
ettd ilman vahvaa valvontaa ja johtoa, kunnallisissa osakeyhtidissé ei kyeté tehokkaasti
ja tuottavasti saavuttamaan budjetteja (Grossi ym. 2015, 276).

Onnistuneella johtamis- ja valvontaprosessilla organisaatio voi varmistaa, etta
sidosryhmien odotukset ja tavoitteet toteutuvat. (Blumme ym. 2005, 78.) Yritysten tulee
hallita riski&an, olla tietoinen mahdollisesti kohtaamistaan riskeisté sek& varautua ndihin
tilanteisiin. (Tricker 2012, 198.) Kuten tdssé paaluvussa on aikaisemmin tuotu esille,
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestelmien ollessa kunnossa, voidaan organisaa-
tion tavoitteet saavuttaa ja varmistaa toiminnan sujuvuus. Sisdisen valvonnan ja riskien-
hallinnan menetelmissd on kuitenkin tutkimuksissa 16ydetty myds ongelmatekijoita,
joiden seurauksensa kyseessa olevat jarjestelmat eivét ole tuottaneet haluttua tulosta.
Taman vuoksi jarjestelmien systemaattinen arviointi ja kehittdminen ovat erittdin tarkeaa.

Kuten edella mainittiin, sisdinen valvonta saattaa olla myods puutteellista. Beneish,
Billings ja Hodder (2008) tuovat esille artikkelissaan sisdisen valvonnan heikkouksia ja
informaation epdvarmuuksia. Nama heikkoudet vaikuttavat suoraan organisaatioiden
toimintaan. Puutteellinen sisainen valvonta vaikuttaa suoraan organisaation taloudellisten
raporttien laatuun negatiivisesti (Krishnan 2005, 650). Jos organisaatioiden sisaisen
valvonnan jarjestelmat eivét ole riittdvat ja myos sijoittajat huomaavat tdman, saattaa se
nékyé suoraan esimerkiksi organisaation osakekursseissa. Samaten jos riskianalyysit
eivét ole luotettavia, sijoittajat arvioivat uudestaan kohtaamansa riskid ja jatkossa rahoi-
tuksen saaminen saattaa hankaloitua tai ehdot huonontua. (Beneish ym. 2008, 666, 667.)

Tutkimuksissa on my6s ilmennyt, ettd vaikka sisdisen valvonnan periaatteet olisivat
tuttuja, ei saannostelyssa ja kaytannon toteutuksessa ole kuitenkaan onnistuttu. Tassé
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suurimmat sisaisen valvonnan haasteet ovat ilmenneet organisaatioissa, jotka olivat
kasvavia, pienid, huonossa taloustilanteessa tai kompleksisia. Epdonnistuneen sisaisen
valvonnan seurauksena organisaatiot kohtasivat myos taloudellisia lisdkuluja muun
muassa, kun tarkastuskustannukset nousevat. (Petrovits, Shakespeare ja Shih 2011, 326,
355.) Chumakovan (2013) tutkimus keskittyy Ukrainan julkisen sektorin sisdiseen
valvontaan ja ndkékulmiin. Tutkimuksessa jopa ehdotetaan, ettd maassa ilmenneet talou-
delliset ongelmat julkisella sektorilla johtuivat juuri maan sisdisen valvonnan heikosta
tasosta. Tdmén seurauksena julkisen sektorin talouteen, sen tehokkuuteen ja tarkoituk-
senmukaisuuteen, saatelyyn eiké tukitoimintoihin kiinnitetty tarpeeksi huomiota. (Chu-
makova 2013, 214.)

Toisaalta riskienhallintajarjestelmien toimivuus on tarkedd, koska onnistuneella
riskienhallinnalla organisaatiot kykenevat muun muassa helpommin saavuttamaan tavoit-
teensa, siirtyméaan uusille liiketoiminta-alueille, hankkimaan Kilpailuetua, pienentdméén
padoman kustannuksia ja parantamaan vakuuttamiskéaytantojaan. (Tricker 2012, 204,
212.) Nama johtuvat siitd, ettd oikeastaan riski siihen asti, etté se toteutuu, on epadvarmuus
tulevasta. Riskienhallintajarjestelmid tulee kehittdd niin, ettd johdon on mahdollista
tehokkaasti hallita epavarmuustekijoitd, jotta riskin toteutumisen sijaan saadaan kasvatet-
tua yrityksen arvoa. (Enterprise Risk Management — Integrated Framework 2004, 1.)
Toimivalla riskienhallinnalla organisaatiot kykenevét luomaan osakkeenomistajilleen
arvoa (Bowling & Rieger 2005, 29).

Kokonaisvaltainen riskienhallinta parantaa organisaatioiden valmiutta tunnistaa erilai-
sia riskeja luomalla koko organisaation riskiprofiilin, joka johtaa parempaan toiminnalli-
seen ja strategiseen paatoksentekoon. Sen tavoitteena on koota kaikki riskinhallinnan
toimet yhteen ja vahentaa niissa syntyvaa heiluntaa. Tutkimuksissa on l16ydetty positiivi-
sia tuloksia siita, ettd integroitu kokonaisvaltainen riskienhallinta vaikuttaa edistavasti
yrityksen arvoon. (Hoyt & Liebenberg 2011, 795, 796, 798.)

Vaikka tutkimusten mukaan integroitu riskienhallinta edistaé organisaation toimintaa,
on hyodyntamisessa ollut puutteita. Woodsin Isoon-Britanniaan sijoittuvassa tutkimuk-
sessa ilmeni muun muassa, ettd keskijohdon mielestd riskienhallinnan periaatteet
muotoutuvat olemassa olevista standardeista, eikd ole maarattyja ohjeita, kuinka riski
tulisi tunnistaa, arvioida ja lopulta reagoida. Julkisen sektorin riskienhallintajarjestelmat
muistuttavat yksityisen sektorin viitekehyksia riskienhallinnasta. Ne huomioivat tavoit-
teet, arvioinnin, raportoinnin, reagoimisen ja valvonnan. Kuitenkin julkisen sektorin
saannostely ei ole aivan riippumatonta vaan se on vahvasti linkitetty yksityisen sektorin
toimintaan. Se onkin yhteydessé niihin menetelmiin ja samoihin hallinnan rajoittaviin
tekijoihin, joita yksityiselld sektorilla ilmenee. (Woods 2009, 71-73.)

Suuri osa tutkimuksista puhuu riskienhallinnan puolesta. Kuitenkin samalla riskien-
hallinnan implementoinnissa on ilmennyt ongelmia, jonka seurauksena on syntynyt myos
negatiivisia seurauksia. Vinnari ja Skaerbaek (2014) pyrkivat tutkimuksessaan vastaamaan
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kysymykseen siitd, mita vaikutuksia riskienhallinnan implementoinnilla on suomalaisten
kuntien organisaatiolle. Ensinnédkin riskienhallintajérjestelmat pohjautuvat pitkélti
Siséiset tarkastajat ry:n suosituksille suomalaisissa kunnissa. Tutkimuksessa tdma
néhdaan ongelmallisena, ettd yhdistyksen suosituksista on tullut virallisia riskienhallin-
nan suosituksia monissa kunnissa.

Tutkimuksessaan he huomasivat, ettd suomalaisissa kunnissa epavarmuustekijat jopa
lisdantyivat riskienhallinnan myo6td. Ensinndkin ongelma syntyy jo luomishetkell&.
Kunnissa sisdisen valvonnan ja tarkastuksen henkil6t uskovat, etta heill& on kaikki tieto
riskinhallinnan luonnin pohjaksi. Tdmén seurauksena riskienhallintajarjestelmét luodaan
tunnistamaan ja hallitsemaan tiettyja tekijoitd, joihin on osattu varautua. Kuitenkin
todellisuudessa aina kun jarjestelmét, parametrit ja tieto olivat tarkastajien mielesta
kohdallaan, organisaatioissa ilmeni pdinvastaisia tapahtumia. Tutkimuksen mukaan
epavarmuustekijoitd luotiin todellisuudessa koko ajan vain lisdd. Heidéan tutkimuksensa
mukaan osa naistd epavarmuustekijoista ei olisi edes syntynyt ilman riskienhallinnan
menetelmien kayttdonottoa. Vinnari ja Skaerbeaek ehdottavatkin yhdeksi mahdolliseksi
ratkaisuksi, etta riskinhallintajarjestelmid ei muokattaisi niin formaaleiksi. (Vinnari &
Skeerbaek 2014, 489-491, 515-516.)

Siséistd valvontaa ja riskienhallintaa ei voida pitaa stabiileina, kun ne kertaalleen on
luotu onnistuneesti. Aikaisemmin tdma luku on kasitellyt aihetta enemman siitd nakokul-
masta, mité epaonnistuessaan sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan puutteet voi aiheut-
taa ja toisaalta taas mita niiden ollessa tehokkaita voidaan saavuttaa. Organisaatioissa
saattaa syntyd myos illuusio jarjestelmien riittavyydestd, vaikka todellisuudessa niita
tulisi alkaa kehittad. Ulkoiset tekijat nimittdin vaikuttavat siihen, ettd jarjestelmien
tehokkuutta pitaa alkaa parannella. (Atwood, Raiborn & Butler 2012, 32).

Organisaation koon ja henkiloston kasvaessa, vastuut siirtyvét usein eteenpain ja
valvonnan tarve muuttuu. Talléin organisaatio joutuu implementoimaan uusia valvonnan
menetelmid. Samalla henkilostonédkokulmat tuovat oman lisdnsé sisdisen valvonnan
menetelmiin. Néaitd ndkokulmia organisaatiossa huomioidaan muun muassa varmista-
malla, ettei erilaisille laiminlyonneille ole mahdollisuutta. Laiminlyontej& ovat esimer-
kiksi ohjeistuksen noudattamatta jattdminen tai tarkoituksenmukainen siséisen valvonnan
tekijoiden kiertdaminen. Toisena onnistuneen sisdisen valvonnan illuusiona Atwood ym.
tuovat esille teknologian vaikutukset. Tutkimuksessa talla tarkoitetaan sita, etta esimer-
kiksi ainoastaan yksittdisella henkildlla on osaaminen organisaation teknologian kaytta-
miseen. Taméan osaamisen kautta henkilon olisi mahdollista esimerkiksi manipuloida
tuloksia ilman, ettd kenellak&&n muulla olisi taitoa huomata tatd. Toisaalta teknologiaan
liittyy my0s paivittdiset IT-kysymykset. Organisaatio voi méarittad ohjeet, joiden mukaan
kaikkien tulisi toimia. Kuitenkin tyontekijat saattavat laiminlydda néit4 ohjeita ja taten
riskeerata organisaation toimintaa. (Atwood ym. 2012, 32-34).
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Kuten tassa alaluvussa on tuotu esille, siséiselld valvonnalla ja riskienhallinnalla on
erityinen merkitys organisaatioiden liiketoiminnalle. Alla esitelty taulukko tarjoaa
yhteenvedon tdmén luvun pohjalta niin siséisen valvonnan kuin riskienhallinnan merki-
tyksestd. Yhteenveto perustuu niihin teema-alueen tutkimuksiin, jotka ovat tassé alalu-
vussa tuotu esille. Taulukon ensimmaisessé sarakkeessa ovat tekijat, joihin niin siséinen
valvonta kuin riskienhallinta vaikuttavat joko positiivisesti tai negatiivisesti, riippuen
onko osa-alueet jarjestetty laadukkaasti.

Taulukon toinen sarake kasittelee siséistd valvontaa ja kolmas riskienhallintaan.
Siséinen valvonta ja riskienhallinta on jaettu omiin sarakkeisiinsa, koska tutkimuksissa
ilmeni erilaisia vaikutuksia riippuen, oliko kyseessa onnistuneet vai epdonnistuneet siséi-
sen valvonnan tai riskienhallinnan menetelmat.

TAULUKKO 2 Teema-alueen merkityksen yhteenveto

RISKIENHAL-

MOLEMPIA KOSKEVA SISAINEN VALVOTA LINTA

Tutkimuksissa l0ytyneet heik-
Laaja vaikutus organisaation koudet ja informaation puutteet | Taloudellinen vaiku-
toimintaan ja niiden vaikutukset laaduk- tus toimintaan

kuuteen ja luotettavuuteen

Y hteys tavoitteiden saavuttami- | Toimintojen tehokkuuden ja Uudet liiketoiminta-
seen ja toiminnan sujuvuus tuottavuuden varmistaminen alueet, kilpailuetu

Lisékustannukset, taloudelliset
ongelmat, jos menetelmét riitta-
mattomia

Padoman kustannus-
ten pienentaminen

Ongelmatekijéiden vaikutus
toimintaan ollut negatiivinen

Sidosryhmien kiinnostus ja vai-
kutus esim. rahoitukseen, yri-
tyksen arvoon positiivisesti

Organisaatiossa tapahuvat muu-
tokset ja tarpeiden muuttumi-
nen

IHluusiot riittavyydesta

Kuten tdma paaluku on tuonut esille, sisdisella valvonnalla ja riskienhallinnalla on
merkittava vaikutus organisaatioiden liiketoimintaan. Samalla yksiselitteisid maaritelmié
ja menetelmid on rajoitetusti tarjottu teema-alueista. Sisdisen valvonnan ja riskienhallin-
nan menetelmét taten ilmenevét eri tavalla organisaatioissa. Ensimmainen pé&éluku
keskittyi esittelem&&n kuntatoimintaa ja kuntaomistajuuden tuomia erityispiirteita.
Tamén tutkielman fokuksena on tarkastella kuntaomisteisten osakeyhtididen siséista
valvontaa ja riskienhallintaa seka sitd, miten ndissd menetelmissé ilmenee kuntaomista-
juus.
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Seuraava paaluku tuleekin siséltdméén tutkielman empiirisen osion. Empiria kasitel-
l4én esiteltyjen viitekehysten mukaisesti kattaen niin sisdisen valvonnan ja riskienhallin-
nan. Kuntaomistajuuden ja sen osakeyhtididen valista suhdetta sisaisen valvonnan ja
riskienhallinnan nakdkulmasta ei ole aiemmin tutkittu. Kuten tdmé paaluku on esitellyt,
sisdisella valvonnalla ja riskienhallinnalla on kuitenkin merkittava rooli organisaatioissa,
jolloin on syyta selvittdd kuntaomistajuuden vaikutuksia. Tutkielman empiirinen osa
pyrkii loytdamaan nditd vaikuttavuussuhteita ja selvittdmaan, miten kuntaomistajuus
vaikuttaa osakeyhtididen siséiseen valvontaan ja riskienhallintaan.
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4 TUTKIELMAN EMPIIRISET TULOKSET

4.1 Tutkielman empiiriset lahtokohdat

Tutkielman empiiriseen osaan haastateltiin viitta eri henkil6a. Yksi haastateltava edusti
kuntaomistajaa ja nelja haastateltavista oli yhtididen toimitus- tai talousjohtajia. Kunta-
omistajan haastattelun perusteella pyrittiin saamaan omistajandkdkulmaa vallitsevaan
teema-alueeseen ja peilauspintaa yhtidissa suoritettuihin haastatteluihin.

Edustettujen organisaatioiden historiat ovat erilaisia ja taten osa menetelmista oli
selkedmmin juurtuneet organisaatioihin, joiden historia oli pidempi. Kolmella neljasta
organisaatioista on pitka perinteet ja ne ovat toimineet toimialallaan jo useamman
vuosikymmenen. Néiden organisaatioiden toimialat ovat perinteisia. Organisaatiot toimi-
vat eri toimialoilla. Tdméan tutkielman kannalta oli perusteltua valita haastateltavat eri
toimialoilta ja organisaatioista, joiden historiat vaihtelivat. Koska empirian tarkoituksena
on tuoda vastauksia siitd, miten kuntaomistajuus ilmenee yhtididen sisaisessa valvon-
nassa ja riskienhallinnassa, ei tdiman tulisi olla riippuvainen organisaatioiden toimialasta,
organisaatiorakenteista tai historiasta.

Tutkielman empiirinen osio tulee kasitteleméaan siséisen valvonnan ja riskienhallinnan
menetelmat aikaisemmin esiteltyjen viitekehysten pohjalta. Aluksi empiriassa esitellaan
sisdinen valvonta ja tamén jéalkeen riskienhallinta. Viimeinen alaluku vetda yhteen
organisaatioiden sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan menetelmét ja tuo esille, kuinka
kuntaomistajuus ndiden osakeyhtidihin vaikuttaa.

4.2 Sisaisen valvonnan menetelmat

Organisaatioissa sisainen valvonta tunnistetaan vaihtelevasti. Osalle organisaatioista se
oli tuttu, toisille organisaatioista asia valkeni kysymysten kautta ja osa puolestaan koki
siséisen valvonnan vaikeana aiheena. Siséisen valvonnan tarkoituksena on muun muassa
varmistaa, ettd organisaation toiminnan tavoitteet saavutetaan ja organisaatiolla on
edellytykset toimia tehokkaasti ja tuottavasti. Yhtidittdmisen seurauksena organisaatioi-
den toimintaedellytykset ovat parantuneet. Toimiakseen markkinoilla toiminnan pitaa
olla tehokasta ja tdiman seurauksena kunta kykenee optimoimaan toimintaansa.

” 25 miljoonaa on se saastd, mita kumulatiivisesti on siitd asti, kun niihin
yhtidittamisiin (on) menty niin tullut. 1k&dan kuin sama tyd on saatu niin paljon
halvemmalla, kun ne on joutuneet kilpailemaan markkinoilla. Yhti6t on painvastoin
lahteneet menestymaan ja pystyneet silla, et ovat markkinoilla niin saavuttamaan
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liséa toita ja asiakkaita ja palkkaamaan lisda henkilostéa, et kun oltiin hirveen
peloissaan et se yhtidittdminen ajaa tahan hirveddn tehostamiseen ja sitten kaikki
pannaan pihalle.” -Haastateltava A

Kunnallisessa osakeyhtidssa hallinta on yksinkertaista. Osakeyhtiota hallitsee sen hallitus
ja toimitusjohtaja ja ne ovat omistajilleen vastuussa. Hallituksen ja toimitusjohtajan
tehtdvana on taysin vastata organisaation operatiivisesta toiminnasta. Omistaja valvoo
osakeyhtititddan konserniohjeella. Konserniohje kattaa ne asiat, jotka yhtididen pitda
tuoda omistajan hyvéksyttavaksi tai asiat, joista pitda pyytaa omistajan mielipide.

“Meilla — —johtaja ja apulais— —johtaja ovat ne henkil6t, jotka on naiden yhtididen
valvojia. Useinhan se menee niin, et yhtidilla on tietty tahtotila ja sitten ne ottavat
yhteyttd omaan valvojaansa. Jaosto hirveen harvoin kylla evaa niiden (pyynt6ja),

gy

Jjos ne pyytdd omistajan ennakkondkemysti” -Haastateltava A

Omistajan kayttamaé sisainen valvonta maéritellaan konserniohjeessa. Konserniohjeessa
maaritellaén kaikki ne asiat, joista omistajan ndkemys tulee kysya. Haastattelussa ilmeni,
ettd omistettuihin yhtidihin luotetaan konserniohjeen hyddyntamisessa hyvin paljon.
Omistaja ei nimittain valvo tarkemmin, ettd konserniohjetta noudatetaan, vaan yhtididen
toimihenkil6iden oletetaan osaavan ja soveltavan niille annettua konserniohjetta.

”Se on selked asiakirja. Se on kaikille yhtidille tiedossa ja he itse tosiaan osaavat
hyvin arvioida, milloin pitda soveltaa. Yhtididen pitaa itse arvioida, milloin pitaa
kysyd neuvoa.” -Haastateltava A

Omistaja kykenee valvomaan organisaatioidensa toimintaa nimittaméalla hallitukset.
Hallitusnimitys néhdaan keinona varmistaa, ettd yhtid noudattaa omistajan tahtoa ja
toimii kaupungin strategian mukaisesti tai ei ainakaan sen vastaisesti. Aikaisemmin
hallitusvalinnat ovat olleet hyvin poliittisia. Virallisilla valitsijoilla ei ole kuitenkaan
nahty olleen substanssia arvioida, onko ehdotettu hallitus hyvé vai ei, vaan aikaisemmin
se on ollut valintatoimikunnan tehtdva. Kuitenkin uuden osakeyhtidlain seurauksena
puolueiden arviointikyky ei yksistaan riita vaan hallitusvalinnat ovat kunnanjohtajan
arvioinnin takana.

"Et nythdn tdhdan mennessa varsinkin, kun ollut liikelaitosperuja namé monet hal-
litukset ja yhtiot, niin ovat ollut hyvin poliittisesti nimettyja. Mutta ei ole enda
mitaan poliittista valintatoimikuntaa, joka on koonnut ne hallitusnimet ja tuonut
jaostolle ja ei jaostolla ole siind vaiheessa tavallaan mitaan kykya arvioida onko
tdma hyvd hallitus hyvd vai ei.” -Haastateltava A
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Hallitusvalinnan nahdé&an tukevan sisdisen valvonnan periaatteiden noudattamista, koska
omistaja voi halutessaan irtisanoa hallituksen, jos se on sen toimintaan tyytymaton.
Hallitus taas valitsee yhti6lle toimitusjohtajan. Perusprosessi valvonnalle on, ettd kaupun-
gilta 16ytyy hyva konserniohje, jota noudattamaan on valittu hyvat hallitukset, jotka
puolestaan ovat valinneet hyvén toimitusjohtajan.

“Yhtiot toimivat silleen omillaan, mutta niiden pitéa kuitenkin se omistajan talou-
dellinen intressi ja omistajan toiminnallinen tahto tayttda niin se on tavallaan jo

sindnsa tuo sen niin kuin riskien hallinnan ja valvonnan tarpeen.”
-Haastateltava A

4.2.1 Tavoitteenasettelu valvonnan perustana

Jokaisessa organisaatiossa tavoitteet huomioivat niin taloudelliset kuin toiminnalliset
nakokulmat. Omistajalla on ndkemys organisaatioiden tavoitteista ja riippuen tavoitteiden
laadusta, joko valtuustot, lautakunnat tai jaostot asettavat tavoitteet. Haastatteluissa tuli
esille myos useaan kertaan politiikan osuus yhtididen tavoitteiden ja toiminnan asette-
lussa, vaikka omistajanédkdkulmasta politiikka ei niin vahvasti yhtididen toiminnassa
nakyisi.

7 Me pystytddn niihin vaikuttamaan jonkun verran allekirjoittanut ja hallitus.
Mutta ne ovat kuitenkin sitten enemman sita poliittista, valtuuston poliittisten
ryhmien luomia suuntaviivoja. Ja totta kai ne pitéaa sitten trimmata kaupungin
strategiaan et sellainen pydra siind pyorii. Et ne on ne, sanotaan ja puhutaan, kun
kaupungin strategiasta tulee paljon vaikuttavuusasioita, niin niité sitten toteute-
taan yhtidissa, miten resursseja riittda ja kuinka siihen on sitten omistaja maari-
tellyt.” — Haastateltava D

Tavoitteiden perusteella haastellut organisaatiot paattavat toimenpiteistd, joilla niihin
pyritadn ja paattavat sisdisista tavoitteista. Haastattelussa C ilmeni, ettd omistaja asettaa
toiminnalle perusraamit, joiden puitteissa toimitaan ja jonka perusteella yhtiéiden oma
vuosisuunnitelma luodaan. Osassa organisaatioissa toisaalta koettiin, ettd vaikka omista-
jalla on rooli tavoitteiden asettamisessa, todellisuudessa organisaatiot itse antavat oman
kasityksensa organisaation tulevaisuudesta, joihin omistaja tavoitteensa perustaa.
Omistaja nahtiinkin haastatteluissa helposti kasvottomana, eikd yhti6illd ole selke&a
omistajan dantd olemassa. Omistajan tahtotilan koettiin ndkyvéan valitussa omistaja-
politiikassa, eikd omistaja itsessdén varsinaisesti aseta tavoitteita vaan hallituksen rooli
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oli merkittdva. Hallituksen nimityksen kautta omistaja kykenee valvomaan yhtididensa
toimintaa. Kuitenkin omistajan ollessa julkinen taho, ovat hallitusnimitykset saaneet
kritiikki& osakseen.

”On selkeaa kritiikkia, mita yhtidittdminen on kohdannut, minka olemassa oloa
ei voi kiistaa, tata demokraattisen paatosvallan puute, et yhtidissa on hallitus ja
toimitusjohtaja eika niita ole valittu demokraattisesti.” -Haastateltava A

4.2.2 Valvontaymparisto

Valvontaympdriston vahvuudet ja heikkoudet ilmenivat selkeésti eri tavalla yhtidisséa.
Tutkielman yhtididen taustat ovat erilaisia ja 0sa niista on toiminut pidempaén kuin toiset.
Toisaalta myos niiden historiat yhtidina olivat hyvin erilaisia, joka oli nahtévissa valvon-
taympaéristossa.

Osassa organisaatioissa valvontaympariston heikkoudet tunnistettiin ja henkildston
motivointi ja tavoitteiden viestiminen koettiin haastavaksi. Kun yhtidita on perustettu, ei
kaikissa haastatelluissa organisaatiossa henkildston asenteita ole onnistuttu muuttamaan
heti yhtidmaiseen ajattelutapaan. Yhtidssa 4 valvontaympériston heikkoudet ovat hanka-
loittaneet jopa ydinliiketoiminnan toteuttamista. Haastattelun perusteella ongelmat ovat
syntyneet, koska julkisomisteisessa yhtiossa henkilostolla on ollut mielikuva luotetta-
vasta ja pitkajanteisestd tyonantajasta. Yhtion 4 edustajan mukaan heidén henkilstossa
ei aluksi 16ytynyt yhteista tahtotilaa vaan henkil6std toimi vanhan totutun toimintamallin
mukaisesti, eikd ollut vastaanottavainen vaadituille muutoksille. Haastattelussa ilmeni,
ettd johto uskoi ndiden asenteiden kumpuavan siitd, ettd henkildsto ajatteli voivansa edel-
leen toimia tehottomasti, kuten aikaisemmin kaupungin listoilla olivat voineet tydsken-
nella.

" Jokainen oli omassa poterossaan ja toimi oman mallin mukaan. Se asetelma oli
jollakin ihmisilla. Oli sellainen kaupunkimainen asenne. Ja se tarkoittaa silloin,
ettei kukaan ajattele sita tuottavuutta ja miten se firma parjaa. Kun se on tottunut
siihen kaupunkimaiseen “ei ole vastuuta ”, niin aikataulut paukkuu, kustannukset

’

paukkuu ja kaikki paukkuu.” — Haastateltava D

Yhtitssa 4 valvontaympériston heikkoudet ilmenivat konkreettisesti muun muassa, kun
aikatauluista ja budjeteista ei kyetty pitdmaan kiinni ja taten kustannukset nousivat
huomattavasti aikaisemmin ennakoitua korkeammaksi. Ongelmaa on lahdetty ratkaise-
maan kouluttamalla keskijohtoa, jolla onkin ollut positiivisia tuloksia, vaikka muutos on
vienyt useamman vuoden. Keskijohdon kouluttamisella ja taten heid&n suhtautumisen ja
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tyoskentelytapojen parantumisella my6s operatiivisen kenttahenkildston asenteita on
kyetty muuttamaan tehokkaammaksi.

Kaikissa haastatelluissa yhtidissa tunnistetaankin johtamisen rooli valvontakulttuurin
kehittdmisessé ja yllapidossa. Johdon ja keskijohdon asenteiden nahdaéan olevan merkit-
tavassa roolissa valvontaympéristossa. Samaten eri tason johtajien vastuita on pyritty li-
sdamaan. Yhtiossa 3 vastuiden lisddmiselld on nahty olevan tehostava merkitys, jonka
seurauksena turhan hyvaksynnan hakeminen on vahentynyt. Yhtidissé on luotu erilaisia
toimintamalleja, joiden puitteissa yhtididen tyontekijat ovat velvoitettu toimimaan.
Aikaisemmin prosessit olivat turhan byrokraattisia ja hitaita, kun vastuita ei oltu jaettu.
Toisaalta myds vastuujakamisen puutteiden nahtiin vaikuttavan myés omalta osaltaan
mahdollisuuksiin olla kantamatta vastuuta ja taten toimimattomaan kollektiiviseen
vastuuseen.

Kaikissa yhtioissa on ilmennyt myds mahdollisuuksia toimia organisaatioiden tavoit-
teiden vastaisesti. Kuitenkin etenkin matalan tason yhtioissa taté ei koettu varsinaisena
ongelmana, koska vaarinkaytostapaukset tulevat nopeasti ilmi ja ndihin puututaan tehok-
kaasti. Omistajan puolelta riskina tunnistetaan, etta esimerkiksi yhtididen toimitusjohtajat
tai hallitukset alkaisivat kédyttda yhtioitd omien tarkoitusperiensa ajamiseksi. Toisaalta
samalla tdmé néhdaan erittdin epatodennakdisend, koska heidéan luotetaan ajavan omista-
jansa etua.

Kaikki haastateltavista tunnistaa julkisomistajan tuoman erityispiirteen toiminnalle
tavalla tai toisella. Ensinnakin yhdessa yhtidssa ilmeni, ettd tavoitteet ovat erityisen
tarkedd saavuttaa, koska sopeutustoimenpiteitd on haastava tehda. Julkisomisteiset yhtiot
mielletdan nimittdin olevan eri asemassa, kuin taysin yksityisella sektorilla toimivat ja
ovatkin helposti esilla. Toisaalta yhdessa yhtitssa ilmeni haasteena, ettd koska yhtié on
julkisomisteinen, kuvittelevat kuntalaiset ikaan kuin omistavan yhtion ja nain ollen heilla
olisi yhtioon jotain valtaa. Yhdessé haastattelussa tuli esille nykyaan vahentynyt, mutta
vieldkin usein esille nousevat “veromarkkojen” tuhlaus. Toisaalta organisaatiot kokevat
olevan velvollisia toimimaan paremmin julkisen omistajansa Vuoksi.

”Koska vield suhteessa ollaan julkisyhteisén omistama taho, --, niin koen, etta
velvollisuus on hoitaa asiat viela paremmin kuin koettaisiin jossain oman alan
yhtitissa, silloin se on omistajien oma asia katsoa, miten ne hoidetaan. Mutta kun
kaytetaan julkista rahaa ja ollaan kaupungin omistamia, niin kylla se on aika
korkea se (valvonnan tarve).” - Haastateltava C

Omistajien uudistushalun, kuten yhtididen yhtioittdmisen, on ndhty myds lopulta
parantavan valvontakulttuuria ja muokkaamaan tyontekijoiden asenteita. Tamén seurauk-
sena toimintaa on ldhdetty proaktiivisesti kehittdmaén, jonka seurauksena tavoitteiden
saavuttaminen on helpottunut.
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" Henkilokunta on itse 1ahtenyt myds uudistamaan, on ollut herkka sille uudistuk-
selle. Siitd on saatu positiivisia tuloksia, jo ihan se kitka ja hukka on pienentynyt
tekemisessd. Et mitd paremmin menee taloudellisesti, niin sitd paremmin
- Haastateltava C

’

pystytidn toimimaan.’

4.2.3 Valvontatoimenpiteet

Valvontatoimenpiteiden tarkoituksena on varmistaa, ettd menetelmét hillitsevét riskien
toteutumista ja samalla edesauttavat tavoitteiden saavuttamista. Toisaalta valvontatoi-
menpiteilld varmistetaan, ettd organisaatiossa toimitaan johdon ohjeiden mukaisesti.
Jokaisessa yhtitssd toimintaa valvotaan erilaisilla raportointi- ja mittarijarjestelmilla.
Raportointi- ja mittarijarjestelmien merkitys tavoitteiden saavuttamisen varmistajana
nahtiin merkittavana. Jokaisessa organisaatiossa raportointijarjestelmat tuottavat tietoa
ydinliiketoimintaan vaikuttavista tekijoistd, jonka seurauksena kyetdan ongelmatilantei-
siin reagoimaan. Raportointijarjestelmat tuottavat organisaatioille tietoa viikko- ja
kuukausitasolla, jonka avulla valvotaan, ettd toiminta on tavoitteiden mukaista.
Taloudenvarmistus tapahtuu kuukausitasolla budjettiseurannassa, jonka seurauksena
yhtiot nédkevat poikkeamat ja niihin pystytdan reagoimaan ajoissa. Raportointi- ja mitta-
rijarjestelmien tuloksista viestitddn ylospéin omistajalle. Yhtiot toimittavat omistajalle
tilinpdatdkset muutaman kerran vuodessa seka tekevat budjetin omistajaa varten. Tassa
omistajan suorittamassa valvonnassa on tosin néhty olevan joskus hankaluuksia.

“Suoraan sanoen mun nédkékulmasta se on joskus, ehkd kun oon ollut yksityisella
sektorilla en osaa vaan lukea, mutta joskus se on sekavaa se ohjeistus. Et milloin
keneltékin tulee joku meili. Ja sitten parhaimmillaan se voi tullaa viikko ennen,
- Haastateltava B

>

kun pitdisi olla budjettiluvut tai jotain tosi hdmdrdd.’

Yhtidissé jarjestelmat on liitetty yhtididen tavoitteiden kannalta merkittaviin tekijoi-
hin, joiden kautta ne kykenevét valvomaan ydintoimintaan liittyvien tavoitteiden saavut-
tamista ja vaikuttamaan tulevaan. Yhtidt hyddyntavéat laajasti talouden ennustamista.
Ennustuksen kautta organisaatiot kykenevét reagoimaan nopeasti muutoksiin ja
esimerkiksi kohdistamaan lisd4 rahaa toiminnoittain. Yhtion 2 edustaja sanoikin
haastattelussa, ettei nd&e mahdollisuutta tilanteelle, ett4d heidédn toiminnassa tapahtuisi
jotain todella yllattavaa, josta he eivat olisi olleet tietoisia aikaisemmin juuri toimivan
ennustamisen takia.

Jokaisessa yhtiossa mittareita kdytetdan hyvaksi ohjaavana toimena, vaikka suoraan
kysyttdessa niiden roolia henkildston tyoté ohjaavana toimena, niiden merkitysta ei aina
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tunnistettu. Mittaristot on jaettu yhtididen tyontekijoille, jotta he kykenevédt myos itse
seuraamaan omaa toimintaansa ja ettd se mukailee asetettuja tavoitteita ja johdon
ajatuksia. Toisaalta samalla mittariston kdyttd nahdaén haasteena, koska esimerkiksi
Yhtiossa 1 ilmeni, ettei kaikkia tyontekijoita kiinnosta oman tyon seuraaminen. Ainakin
yhdessa yhtiossa hyddynnettiin myos tulospalkkiota kannustinjérjestelména.

Toimintatapoja on jouduttu l&hted kehittdmédén ja luomaan uusia toimintamalleja,
koska aikaisemmin yhtididen ollessa tiiviind osana omistajan toimintaa, on ongelmia
herdnnyt niin toiminnassa kuin taloudellisissa seikoissa eika toiminnan taloudellista
kannattavuutta olla kyetty yll&pitamaan. Esimerkiksi Yhtiossa 4 aikaisemmin toiminta-
mallit haluttiin pitaa erittdin yksinkertaisena, jonka tarkoituksena oli péésta ainoastaan
”suurimmasta suosta pois”. Kehitettyjen toimintamallien tarkoituksena on varmistaa, etta
yhtio kykenee varmistamaan asioiden oikea-aikaisuuden ja toiminnan tarkoituksenmu-
kaisuuden organisaation jokaisella tasolla. Yhtidssa 3 toimintamalleja on lahdetty kehit-
tdmaan yhdessa kaikkien osastojen kanssa. Tamén seurauksena ennakkosuunnittelu on
parantanut ja toisaalta yhteinen suunnittelu on onnistunut motivoimaan henkildstoa
toimimaan yhteisten tavoitteiden mukaisesti.

" Niin me ollaan alettu kehittimdcdn sen ydintoiminnan suunnittelua ja prosessin-
kuljetusta, et se oikeastaan on toiminnan ytimessa et mita tehdaan ja miten
tehd&an ja miten me varmistetaan, et se pysyy siind. (Jarjestelmien suurin hyéty
on) se kokonaishallinta niin, ettd me itse hallitaan sitd mitéa tehdaan, eika se lahde
elamdan omaa eldméansa. Jolloin se ei ole hallittavissa sisallollisesti eiké&
taloudellisesti.” - Haastateltava C

Kuitenkin valvontatoimenpiteet kasaantuvat myods yksittdisten tyontekijoiden
vastuulle. Esimerkiksi yhtidssé 1 johto joutuu erilaisin tavoin patistamalla varmistamaan,
etta tarvittavat tiedot raportointijarjestelmiin tuotetaan. Yhtidissa onkin nahty haasteena,
miten tyontekijat saadaan toimimaan sovittujen menetelmien puitteissa, ja talla hetkella
viime kédessa johtajien taytyy itse varmistaa, ettd kaikki tyot on tullut tehdyksi. Samaten
yhtidssa 2 vastuu viime kédessa on johtajalla itselldan varmistaa, ettd kaikki toimenpiteet
tulee suoritettua.

Varsinaisesti omistaja ei méaarittele yhtididensa tapoja varmistaa tavoitteisiin paase-
mistd tai vaikuta menetelmien valintaan. Omistaja vahtii yhtiditdan jokaiselle yhtiélle
mééritellyn tuloskortin kautta. Tuloskorttiin Kirjataan organisaatioille asetetut tavoitteet,
jotka yhti6t itse padsaantoisesti madrittavéat, vaikka omistajallakin on oma ndkemys, mité
tavoitteita tuloskorteissa tulisi olla. Vuosittaisessa tapaamisessa tuloskorttien arvoja
tarkastellaan yhdess& yhtion toimitusjohtajan kanssa ja toimitusjohtajan tehtdvana on
antaa katsaus asetettujen tavoitteiden saavuttamisen tilasta. Jos tavoitteiden saavuttami-
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sessa nahdaéan olevan ongelmia tai jokin tuloskortin tavoitteista ei ole saavuttanut asetet-
tua tasoa, reagoidaan tahan ja jos tavoitemittari on selkeasti ongelmainen tai alhainen,
paneudutaan tdhan tarkemmin omistajatasolla. Tavoitteita saatetaan asettaa myds pidem-
mélle aikavélille kuin vuoden pé&han. Tasséa kuitenkin on néhty ongelmana kunnallispo-
litiikan lyhytjanteisyys, jolloin tavoitteet saattavat elda ajan kuluessa.

”Kylla toi kunnallispolitiikka on aika lyhytjanteistd, vaikka on jotain mietitty
tuleville vuosille, niin se ei valttamatta pidakaan enaa, kun tullaan siihen muuta-
man vuoden paahan. Et se kylla muuttuu aika paljon ja silla tavalla, et valttamatta
omistaja ei sitd ymmarra, ettd tdma meidan toimintaymparistd on muuttuva ja
muutokset toimintaympdristossd vaikuttaa” - Haastateltava E

On kuitenkin merkittdvd huomata, ettd kaikki yhtidista piti erittdin tarkeand, etta
heidéan jarjestelménsa tukee toimintaa ja niiden avulla kyetdan ehkaisemaan riskia ja
toisaalta varmistamaan toiminnan tavoitteellinen suoriutuminen. Se miten jarjestelmét
liittyvat omistajaan on se, ettd omistaja voi méaaritelld tukitoiminnoistaan konserniohjees-
saan, jota organisaatioiden taytyy noudattaa. Tukitoiminnot ovat esimerkiksi omistajan
tarjoamat it-palvelut, jotka yhtididen lahtokohtaisesti taytyy ottaa kayttoon. Kahdessa
haastatteluista omistajan tarjoamat jarjestelmat tulivat esille, joissa kummassakaan niiden
ei nahty tukevan yhtididen toimintaa. Jarjestelmét koettiin sopivan erittdin hyvin omista-
jan toimintaan, mutta yhtidille niiden nahtiin olevan liian jaykka eikd ne kykene
tuottamaan tarpeellista tietoa ja auttamaan tavoitteiden saavuttamisessa.

“Tavallaan kylldhdn meilld pitdisi olla ndkemyksena se, ettéd meilld on yhteinen
etu, ettéd se mika on yhtididen etu, on myds etu kaupungille. Et se mika on etu
kaupungille, ei valttamatta ole meidan etu. Mutta et se mika on meidan etu on
ihan varmasti myds kaupungin etu.” - Haastateltava E

4.2.4 Tieto ja viestinta

Kuten edelld tuotiin esille, tarked osa yhtididen tavoitteiden seurannasta tapahtuu oikean-
laisten jarjestelmien kautta ja toisaalta niiden kautta kyet&an tunnistamaan ja reagoimaan,
jos toiminta laahaa tai ei vastaa haluttua. Organisaatiossa tulee olla kdyt6ssa tietoa, joka
on laadukasta. Viestinnan avulla taas varmistetaan, ettd tieto lilkkuu organisaatiossa ja
tyontekijoilla on kokonaiskasitys heihin kohdistetuista odotuksista.
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Tarkedna tiedonvélityskanavana kaikissa yhtidissa nahdaan palaverikéytannot.
Erilaisten kokousten kautta kyetdan henkilostolle jakamaan oleellista tietoa. Haastatte-
luissa ilmeni, ettd yhtididen koosta riippuen tiedonjakokéytannot eridvat. Yhtiossa 1
tietoa kerataan johdon tietojarjestelmastd, joka puolestaan jaetaan eteenpdin yksikaoittain.
Mittareiden kautta johdon ainakin tulisi kdyda omissa toiminnoissaan lapi suoriutumista
ja yhtiossa nahdaéankin toimintapalaverien olevan tarkein tiedonjakokanava. Puolestaan
esimerkiksi yhtiossa 4 luotetaan esimieskokoukseen. Esimieskokouksen tavoitteena on
jakaa tietoa esimiestasolla, jonka seurauksena esimiehet viestivat tiedon omalle osastol-
leen. Vallitsevalla kéytannolla nahtiin, etta tieto saavuttaa 80-90% henkildstosta. Yhti-
0Oissa tiedonvalitysté on valtuutettu paljon keskijohdolle, vaikka samalla korostetaan tyon-
tekijoiden omaa aktiivisuutta ja kiinnostuneisuutta asiasta.
Kaikissa organisaatioissa haastatteluiden perusteella 16ytyy ne vilineet, joiden kautta
tieto voi siirtyd ja tyontekijat voivat siihen paneutua, kunhan itse ovat kiinnostuneita.
Esimieskokousten liséksi yhtidissa hyddynnetddn muun muassa sisdistd intraa, johon
paivittyvét ajankohtaisia asioita.

Kuukausitasolla yhtiot raportoivat hallituksilleen sovituista tekijoistd ja hallitus
puolestaan kéayttad omaa harkintaansa, onko siité tarvetta raportoida omistajalle suoraan.
Huolimatta raporttien merkityksestd, neljastd haastetellusta yhtiosta kolmessa raportteja
joudutaan jalkikédteen kasin muokkaamaan tai lisddmaan tietoja. Haastatteluissa on
tunnistettavissa tiedon jatkojalostus. Yhtioissa tietoa joudutaan jalostamaan eteenpdin,
jotta sitd kyetddn hyodyntdmaan tavoitteiden seurannan tukena. Tarkkoja tietoja ei ole
myoskaan aina saatavilla, jolloin raportteihin annetaan arvio, jos se ei kustannus-hyoty-
suhteeltaan aiheuta enemman ty6ta, kun se joudutaan korjaamaan. Y hdessé haastattelussa
ilmeni, ettd esimerkiksi kyseinen yhtid joutuu kasin tarkistamaan hallitusraporttinsa,
koska jarjestelmassa ilmenee niin usein virheitd. Toisaalta toisessa yhtiossa tiedonvalitys
hallitukselle nahdaan todella tydlaana, koska valmiita raportteja taytyy vield muokata
jalkikateen paljon.

“Teen raprotin hallitukselle. Koska hallitus meilld puheenjohtajaa lukuun otta-
matta on politiikassa mukana, niin sitten taytyy vaantaa rautalangasta et tulee
sellainen raportti, ettd he ymmartavat. Siind menee akkia sellainen puoltoista
paivaa, kun teen sité siihen muotoon, ettd hallitus ymmdrtdid. Se on kova homma”

— Haastateltava D

Vaikka yhtidissd nahdaan vélineiden olevan pikkuhiljaa kohdillaan, syntyy edelleen
tilanteita, jolloin oikea-aikaista tietoa ei ole ollut saatavilla tai sité ei ole kyetty hyodyn-
tdmaan oikealla tavalla. Yhdessé haastatelluista yhtioista talloin arviot tuloksesta heittivat
pahimmillaan 60—70%. Mittareiden ja raporttien ndhdaan osoittavan, miten organisaatiot
suoriutuvat ja missé suhteessa ne tulostavoitteeseen ndhden ovat. Kaikissa haastatteluissa
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ilmeni, ettd kuukausitason raportointi on valilla ollut turhan hidasta, jolloin haastateltavat
miettivat saadaanko vaadittavia tietoja tarpeeksi nopeasti. Jotta tieto ja sen valitys vastai-
sivat paremmin yhtididen tarvetta, tulisi haastatteluiden pohjalta raportoinnin antaa
enemman, helpommin ja monipuolisemmin tietoa ja olla ketterdmpaa.

4.2.5 Toimintojen seuranta

Toimintojen seurannan tarkoituksena on varmistaa, ettd jarjestelmat tukevat toimintaa.
Tarvittaessa jarjestelmid tulee kehittdd vastaamaan uutta tarvetta. Varsinaisesti haastatte-
luissa ei ilmennyt kovinkaan selkedsti, ettd toimintojen seurantaan kaytettéisiin paljon
panoksia. Toisaalta jokainen yhti6istd vuosittain raportoi omistajalleen muun muassa
tavoitteistaan, jolloin toimintoja tulee automaattisesti katsottua l&pi. Yhtidissa maaritel-
Ia4n tulevan vuoden tavoitteet ja ne toimenpiteet, joiden avulla niihin pyritaan. Organi-
saatiosta riippuen isojen mittareiden arviointien lukumaarét vaihtelevat, jonka jalkeen ne
raportoidaan omistajalle. Yhden yhtion haastattelussa ilmeni myos, ettd kehittdmishet-
kella, voi omistajalta myds pyytad apua. Julkisomistaja nahtiinkin etuna ja heidén apu
palveluna, jonka avulla yhtid kykeni kehittdmaén prosessejaan ja saamaan apua uuden
toimintapolitiikan koostamiseen.

Kolmessa yhtiossa kaytossa on joko melko uusi jarjestelma tai toimintamalli. Naissa
yhtidissé tunnistetaan, ettei jarjestelmia ole kyetty tdysin hyddyntamaan ja niita tullaan
kehittdmaan osaamisen kasvaessa. Ongelmana tosin néhtiin myaos, ettei kehittdmistyohon
ole ketdan omaa henkil6.

"Md pdivittdisin kaikki, jos olisi kaikki mahis. Meilla on paljon dokumentointia
mita puuttuu, mika vaan lilluu téalla jossain ilmassa. Mutta nyt kun mulla ei ole
sitd henkiléa vaan ma yksin touhuun naita, niin ma paivitan ne valttavimmat
politiikat. Teen sen kaupungin riskienhallintaraportin ja paivitdn meidan riskei-
hin vastaavat toimenpiteet ja raportoin ne meidan hallitukselle ja se on
toistaiseksi siind”’ - Haastateltava B

4.3 Riskienhallinnan menetelméat yhtidissa

Riskien arviointi nahdaan niin itsendisend toimena kuin sisdisen valvonnan prosessin
osana. Tassd tutkielmassa riskienhallinta on nostettu laajemmaksi kokonaisuudeksi
sisaisen valvonnan rinnalle. Haastatteluiden perusteella tdmé on myds perusteltua, koska
riskienhallinnan ja siséisen valvonnan néhd&én olevan rinnakkaisia ja toisiaan tukevia
toimintoja eiké eriytettyja kokonaisuuksia.
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Jokainen yhti6 kohtaa erilaisia omaan ydintoimintaansa liittyvia riskejd, eika niita
taten voida lahted yleisella tasolla nimittdmaan. Omistajan nakdkulmasta taloudellinen
riski nahtiin merkittdvana, koska se lainoittaa paljon yhtiditdan. Toisaalta julkisella
sektorilla taytyy tarjota myos niité palveluita, joihin yksityisen sektorin yhtidita ei edes
I6ydy. Riskiné nahtiinkin muun muassa se, ettd jokin keskeinen toiminto ei endé toimisi,
jolla olisi merkittavé vaikutus kuntalaisten elamaan.

”On sellaisia yhtioita, jotka ovat tdhan meidan elamaan keskeisesti liittyvia
toimintoja. Niin niiden ikaéan kuin prakaaminen ja niiden riskien realisoituminen.
Ne ovat isot jutut, mitkd ovat niiden yhtididen vastuulla. Meidan koko yhteiskunta

toimivuus on yhtioiden vastuulla.” -Haastateltava A

Haastatteluiden perusteella riskienhallinta ilmeni jarjestelmallisempana kuin sisdisen
valvonnan menetelmét. Kaikissa yhtidissd riskin mahdollisuus tunnistetaan, mutta
samalla sitd johdonmukaisesti pyritdédn minimoimaan. Riskin maarittelyn pohjalla ovat
yhtididen tavoitteet. Riskinasettelun valttamattémana lahtokohtana nahdaankin, etta ne
perustuvat organisaation ydintoimintaan. Sen vuoksi riskiltd suojautuminen néhdaan
tarkednd, koska riskin realisoituessa se vaikuttaa suoraan yhtididen ydintoimintaan ja
taten asettaa tavoitteet vaakalaudalle.

”Me ollaan tehty tallainen riskienhallintapolitiikka, mitd me ollaan sitten pyritty
jalkauttamaan meidan organisaatioon ja tavoitteisiin ja siita sitten varmistellaan
vuosittain tallaisella riskienhallintakyselylla. — — Meilla on siihen liittyvat tavoit-
teet, mitd seurataan hallituksen toimesta. ” - Haastateltava B

Riskienhallinta tapahtuu yhtiostad riippuen riskienhallintapolitiikan, riskikartoituksen,
riskianalyysin tai riskikasikirjan kautta. Omistajan ndkemys on, etta yhtiéiden toiminta-
vapaudet antavat mahdollisuudet yhtididen itse arvioida riskinottokykyaan ja riskinotto-
mahdollisuuksia, joita ei muussa omistajan toiminnassa valttamatta olisi. Riskipolitiikan
loppukadesséd hyvaksyy omistajan valitsema yhtion hallitus. Riippuen yhtidstd omistaja
on saattanut antaa oman mielipiteensa tai vaatia riskipolitiikan paivittamista. Tamaé ei ole
kuitenkaan tapahtunut jokaisen yhtion kohdalla, vaan yhdenkin yhtion kohdalla ndhdaan,
ettd omistaja luottaa riskienhallinnanmenetelmien asianmukaisuuteen eika erillista
ohjeistusta ole annettu.

Riskitapahtumia tunnistetaan vahintaan vuosittain. Tassé yhteydessd myos valvonta-
toimien tehokkuutta ja oikeellisuutta arvioidaan. Kahdessa yhtidssé riskitapahtumien
ajankohtaisuus paivitetdan aina siind kohtaan, kun riskipolitiikasta lahdetdan viestiméan
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omistajalle. Kuitenkaan haastatteluissa ei ilmennyt, etta riskien tunnistamista kaytettai-
siin erilaisten mahdollisuuksien kartoittamiseksi. Haastatteluissa ilmeni, etta riskit koe-
taan hyvin stabiileiksi yhtiosta riippumatta.

“Et enemmankin, kun se on kartoitettu kerran, mika se tilanne on, mitka ne
suurimmat riskit ovat, niin vuosittain me ikdan kuin paivitetaan se tilanne et onko
nama nyt samoja ja eipa ne juuri muutu. ” - Haastateltava B

Riskien arvioinnilla tarkoitetaan todennakdisyyden ja vaikutusten arviointia, joita riskin
toetutumisen jalkeen olisi. Omistajan mukaan yhtion sisélté taytyy I6ytya riskinhallinnan
kantokyky, vaikka jostain asioista yhtiot joutuvatkin kysymaan omistajan nakemystéa.
Aikaisemmin arvioinnissa on ollut selkeitd puutteita ja omistajalle onkin syntynyt tasta
suuria tappioita. Omistaja on paikannut riskien toteutumisesta syntyneet tappiot, ja sen
keinot reagoida epdonnistuneen riskienhallinnan lopputuloksiin ovat olleet véhaiset.
Haastattelussa ilmenikin, ettei ennen yhtiémuotoa tappioille voinut mitaan, koska myds-
kaan ihmisten irtisanominen ei ollut mahdollista haastavien irtisanomispolitiikkojen
takia. Taten juuri organisaatioiden oma vastuu voitosta ja tappiosta nahdaan hyvana ja
valttdméattdmana asiana.

Omistajalla on riskienhallintapéallikko, jolle haastatteluiden perusteella riskianalyysit
lahetetddn. Kolmessa yhtidssé on selkeésti maaritelty minkalaisia ydinriskit ovat ja missa
rajoissa organisaatio voi riskia hallita. Arviointi kattaa myos sen, mitkéa tekijat otetaan
riskind ja esimerkiksi hyvéksytaankd jotkin tapahtumat vai lahdetdankd niihin reagoi-
maan. Matriisissa ilmenevat riskien todennakdisyydet ja vaikuttavuudet, miten riskiin on
nykyisellddn varauduttu ja mitd toimenpiteitd asian eteen on tehtdvissa ja toisaalta
vastuuhenkildt on myo6s nimitetty. Riskit suodatetaan riskimatriisin kautta ja ne pisteyte-
taan. Riskit joiden vaikuttavuus ja todennakdisyys eivét saa riittdvan korkeita pisteita
putoavat matriisista pois.

Kuten edelld tuli ilmi, useassa yhtidssa on keinot madritelty, joilla riskiin reagoidaan.
Jokaisessa organisaatiossa riskiin reagoidaan jo etukédteen suojaamalla toimintaa.
Suojaustoiminnot vaihtelevat riippuen yhtion toimialasta ja riskinhallintamenetelmissa
onkin kokonaisvaltaisesti tunnistettavissa selkeitd toimialakohtaisia eroja. Kuitenkin
jokaisen yhtion kohdalla on tunnistettavissa tasapainoilua riskittémien ja riskia sisalta-
vien toimien valilla. Yhdessé yhtidssa erikseen mainittiin, ettd heilla riskienhallintapoli-
tilkat lahtokohtaisesti pyritddn rakentamaan organisaation prosessien sisalle, joita jokai-
nen omassa tydssaén valvoo. Yhtidissa pyritddn reagoimaan riskiin jo ennen kuin se on
tapahtunut. Toisaalta toimintaa on yhtidissa myds vakuutettu ja tatd kautta minimoidaan
riskié.

Samalla haastatteluissa oli huomattavissa, etta vaikka yhtioilla 16ytyy kattavat riskien-
hallintaperiaatteet ja l&ht6kohtaisesti keinot reagoida niihin, kasitelld&dn kaikki tapaukset
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kuitenkin toteutumishetkelld tapauskohtaisesti, eikd sen suhteen ole tehty selkeitd mal-
leja. Alla esimerkiksi yhden yhtion vastaus kysyttdessa, onko johonkin riskiin pystytty
reagoimaan, koska se on ennalta tunnistettu ja toimenpiteet ovat olleet méériteltyna:

" En tiedd ehkd se on mennyt toisin pain, et riski on toteutunut ja siitd on sitten
otettu opiksi. Siité on sitten kehitytty.” - Haastateltava E

Jokaisessa yhtidssa organisaatioiden riskipolitiikat ndhdaan olevan hyvassd mallissa.
Samalla kuitenkin yhtiét ymmartavat tarpeen riskienhallinnan komponenttien arviointiin,
jotta ne vastaavat vaadittua tasoa myos pitkalla aikavalilla. Osassa yhtidissa riskienhal-
lintapolitilkka on suhteellisen uusi nykyisessd mittakaavassaan ja toisaalta osassa
yhtidissdé menetelmat ovat jo hyvinkin vakiintuneita ja néitd ennemminkin hiotaan
tarvittaessa. Jos organisaatiot kohtaavat uusia riskeja, paivitetddn menetelmid siina
kohdassa.

Yhtididen mielipiteet omistajan vaikutuksesta riskienottokykyyn vaihtelivat. Osassa
yhtidissa julkisen omistajan nahtiin tuovan uskottavuutta ja luotettavuutta suhteessa mui-
hin ulkopuolisiin toimijoihin. Toisaalta omistajan nahtiin tuovan myos taloudellista
turvaa isona omistajana. Asia on kuitenkin kaksipuolinen, koska samalla ilmeni my®gs,
ettei tappiotilanteessa omistaja tulisi samalla tavalla taloudellisesti apuun, mité puoles-
taan yksityinen omistaja saattaisi tehdd. Rooli nahtiin merkittavana tukijana, vaikka ope-
ratiiviseen toimintaan se ei varsinaisesti niin vaikuttaisikaan. Yhdessa haastatteluista il-
meni, ettei omistajalla olisi merkitystd mahdollisuuksiin ottaa riskida, koska
tavoitteena on tehdad kannattavaa liiketoimintaa.

4.4 Kuntaomistajuuden vaikutukset ja ilmeneminen

Taman tutkielman tavoitteena oli 16ytaa vastaus siihen, miten kuntaomistajuus vaikuttaa
sen osakeyhtididen sisdiseen valvontaan ja riskienhallintaan. Tamén selvittdmiseksi
tutkielmassa kartoitettiin, miten kuntaomistajuus nakyy osakeyhtididen sisdisen valvon-
nan ja riskienhallinnan menetelmissa. Tavoitteen alakysymyksend oli ymmartaa, miten
naissa osakeyhtidissa sisdinen valvonta ja riskienhallinta on jarjestetty. Seuraavaksi edel-
tavan aineiston kasittelyn perusteella esitellaan yhteenveto siitd, miten kuntaomistajuus
nakyi yhtididen siséisen valvonnan ja riskienhallinnan menetelmissa ja johdetaan siita
vaikutussuhteita tutkielman tutkimusongelmaan vastaamiseksi.

Kuntalain edellyttdménd kohdekunnassa yhtididen toimintaa valvoo siihen erikseen
nimitetty jaosto. T&man voidaan n&dhd& olevan ensimmainen vaikutussuhde kuntaomista-
jan ja kunnan osakeyhtion valissa. Talla hetkell&d kunnan toimintaa, ja tarkemmin vaateita
sisaisen valvonnan ja riskinhallinnan ohjaamiseksi, méaérittelee kuntalaki. Jos yhtioilla
olisi yksityinen omistaja, ei raameja omistajan valvontatarpeelle asettaisi kuntalaki.
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Koska haastatteluun osallistuivat yhtiét, joilla on kuntaomistaja, voidaan niihin n&dhda
kohdistuvan jo lahtokohtaisesti erilaista valvontaa, mité taysin yksityisella sektorilla toi-
mivaan yhtioon kohdistuisi. Samalla niiden valvonnasta vastaa jaosto, joka on valittu
puoluepoliittisesti tehtavaansa.

Merkittdvimmat  keinot  valvoa  yhtiditda  haastattelun  perusteella  ovat
konserniohje ja hallitusvalinnat. Konserniohjetta hyddyntavéat kaikki yhtiot ja siihen on
maéadritetty, mista asioista yhtididen tulee pyytaa omistajan mielipide. Téten yhtiot ovat
edellytetty toimimaan tietyn kaavan mukaisesti ja sopeuttamaan konserniohjeeseen toi-
mintaansa. Toisaalta samalla konserniohjeen noudattamista ei haastattelun perusteella
valvota. Haastatteluiden perusteella kuntaomistaja ei pyri vaikuttamaan yhtididensa ope-
ratiiviseen toimintaan.

Siséinen valvonta ja riskienhallinta pohjautuvat yhtididen tavoitteisiin. Kuntaomistaja
vaikuttaa yhti6idensa tavoitteenasetteluun antamalla oman nakemyksensé siitd, mita ta-
voitteita organisaatioilla tulisi olla, jotka vuosittain tarkastetaan. Tavoitteisiin vaikuttavat
kaupungin suuntaviivat, joihin yhtididen tavoitteet ja toiminta sopeutetaan. Toisaalta kah-
dessa yhtitssa omistaja néhtiin enemman kasvottomana, eikd omistajan &anté ole saata-
villa vaan ensikddessa organisaatiot itse antavat oman késityksensa niiden tulevaisuu-
desta.

Valvontaympadristolla tarkoitetaan valvontakulttuuria, johon vaikuttavat arvot, periaat-
teet ja henkilokohtaiset ominaisuudet. Valvontaympéristd asettaa perusraamit toiminnalle
ja onnistuessaan luo ilmapiirin valvonnan térkeydestd. Sen tarkoituksena on varmistaa,
ettd henkilostd tietdd organisaation tavoitteet ja tydskentelee saavuttaakseen ne.
Haastatteluissa ilmeni, ettd kuntaomistajuudella ja aikaisemmalla historialla on ollut
merkitysta valvontaympariston muotoutumiseen. Etenkin arvoissa ja toimintaperiaat-
teissa on néhty olevan kuntamaista ajattelutapaa niin hyvassa kuin pahassa.

Toisaalta kaupunkimainen ajattelutapa on jaanyt osalle tyontekijoistd, joka on hanka-
loittanut valvontaympariston toimivuutta. Vastakohtana osa haastatelluista yhtidista
kokee valvonnantarpeen ja valvontaympariston toimivuuden merkittdvampana, koska
toimitaan julkisen sektorin toimijan alaisuudessa. Haastatelluissa yhtidissa valvontaym-
pariston toimivuudessa johtohenkildt nahtiin olevan avainasemassa. Vastuita on lahdetty
lisddmaan ja johtoa kouluttamaan ja tatd kautta toimintaa on kyetty tehostamaan ja
henkilokuntaa motivoitumaan.

Jokainen yhti6 tunnistaa kuntaomistajuuden vaikutukset niiden toiminnalle. Jokaisessa
haastattelussa julkisomisteisella yhtiolla kohdattiin haasteita, joita ei yksityiselld sekto-
rilla yhtd herkdsti kohdattaisi. Ensinnédkin tavoitteiden saavuttaminen Kkoettiin erittain
tarkednd, koska sopeuttamistoimia on hankala tehd& ja yritys on yksityisen sektorin
yhti6td herkemmin esilld julkisuudessa sen tehdesséd sopeuttamistoimia. Samalla esille
nousivat kansalaisten asenteet kuntaomisteisia yhtioitd kohtaan ja veroeurojen tehokas
kéayttd. Taten voidaankin sanoa kuntaomistajuuden vaikuttavan sisdisen valvonnan ja
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riskienhallinnan onnistumisen valttaméattomyyteen, koska niiden epéonnistuessa yhtiot
ovat erilaisessa asemassa verrattuna yksityisen sektorin yhtidihin. Yksittaisessa haastat-
telussa ilmenikin, ettd johtohenkilénd toimiminen julkisen sektorin yhtidssé on tdysin
erilaista kuin julkisella sektorilla, juuri kuntalaisten ja markkinoilla olemisen erityispiir-
teiden ristitulessa olemisen vuoksi.

Yhdessa yhtidssé valvonnan tarve koettiin korkeampana, koska yhtié on kuntaomis-
teinen. Raikeimmin yksittdisissé yhtidissa se on nakynyt henkildston asenteissa. Huoli-
matta asetetuista tavoitteista, henkilékunta ei ole reagoinut tarvittaviin muutoksiin vaan
on jatkanut toimimista, kuten on voinut aikaisemmin kunnan palkkalistoilla. Tassé ta-
pauksessa kuntaomistajuuden nakymiselld on ollut negatiiviset vaikutukset jopa yhtion
ydinliiketoimintaan ennen kuin toimintatapoja on kyetty muuttamaan lahemmés yksityi-
sen sektorin mentaliteettia. Kunta itse luottaa, ettd sen hallitukset ja toimitusjohtajat
ajavat kuntaomistajansa etua.

Valvontatoimenpiteiden avulla on tarkoitus edesauttaa tavoitteiden saavuttamista ja
hallita riskid. Jokaisessa yhtidssa néité hallitaan erilaisilla raportointi- ja mittarijarjestel-
mill&, jotka perustuvat asetetuille tavoitteille. Yhtidissa raportointijarjestelmien tehokas
suoriutuminen koettiin merkittavana. Raportteja tuotetaan viikko- ja kuukausitasolla ja
niitd viestitdan yhtididen hallituksille, jotka taas viestivat pakollisia raportteja tiuhemmin
omistajalle, jos se ndhdaan tarpeellisena. Jokaisessa yhtidssé kaytetaan hyvéksi mittareita,
joiden avulla pyritddn ohjaamaan henkildston ty6ta huolimatta siitd, ettd tavoitteiden
viestiminen koettiin haasteeksi. Toimintatapoja on jouduttu parantamaan, jotta taloudel-
liset ja toiminnalliset tavoitteet ovat olleet mahdollista saavuttaa. Samalla kuntaomistaja
olettaa yhtididensé toiminnan olevan kannattavaa.

Kuntaomistajuus ilmeni organisaatioiden valvontatoimenpiteissa epasuorasti. Haastat-
teluiden perusteella se nakyy selkeimmin tuloskorttikésittelyssa ja paikoitellen tavoittei-
siin pyrkimisessd. Omistaja seuraa yhtididensa toimintaa tuloskortin avulla. Tuloskortti
on jokaisella yhtiolla yhtiokohtainen, jossa ilmenevat tavoitteet. Vuosittaisessa tapaami-
sessa omistaja yhtididensa kanssa kay tuloskortin osa-alueet lapi ja varmistaa, etta tavoit-
teet ovat saavutettu. Haastatteluissa ilmeni, ettd tapaamiset ovat kuitenkin verrattain
Iyhyita ja kestévat ainoastaan viidestd kymmeneen minuuttiin yhta yhtiéta kohden.

Omistaja ei madrittele, miten yhtididen pitéisi valvoa niiden toimintaa, vaan yhtiot
itsendisesti vastaavat operatiivisesta toiminnasta. Kuitenkin muun muassa kuntaomistaja
on maarannyt yhtidita hyodyntdmaan jarjestelmid, jotka yhtididen mukaan eivat tue
niiden liiketoiminnan tarpeita. Taten kuntaomistajan voidaankin nahda jopa heikentévan
yhtididensd paremman suoriutumisen mahdollisuuksia. Kuntaomistajan vaikutukset
néhtiin pidemmaén aikavélin tavoitteiden asettamisessa. Kunnallispolitiikan ollessa
herkésti lyhytjanteistd, tilanteet eldvat sovituista tavoitteista huolimatta eikd eri
toimialoilla toimivien yhtididen piirteita kyetd tai osata huomioida. Tdmén voidaan ndhdé
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vaikuttavan organisaatioiden tulevaisuuden ja sitd kautta toiminnan suunnitteluun, kun
kunnallispolitiikan seurauksena tilanteet elavét sovitusta.

Kolmas osa-alue on tieto ja viestintd. Tama varmistaa, ettd organisaatioissa on
oikeanaikaista ja laadukasta tietoa seka valineet kommunikoida se eteenpdin jokaisella
organisaatiotasolla. Yhtitiden tarkeimpéna tiedotuskanavana pidetddn palaverikaytan-
t0j4, joista tieto levidé esimiestasolta tyontekijoille. Yhtidissa tiedonjakovélineet koettiin
riittdviksi, mutta tyontekijoiden oma kiinnostus korostuu tiedon vastaanottavuudessa.
Haastatteluissa ilmeni selkeésti tiedon jatkojalostus, kun raportointijarjestelmat eivat
itsessdan kykene tuottamaan kaikkea vaadittua tietoa riittdvan laadukkaasti. Tamén
seurauksena tuotetaan arvioita ja tuloksia joudutaan korjaamaan kasin. Yhdesséa haasta-
tellussa yhtidissa arviot ja toteuma ovat heitelleet merkittavan paljon.

Kuntaomistajuus nékyy etenkin kommunikaatiossa. Saatuja raportteja viestitdan ja
kaydaan yhdessa lapi hallituksen kanssa yhtidissd. Yhdessd haastattelussa ilmeni, ettd
raportteja taytyy usein muokata yhtion hallitukselle. Kuntaomisteisen osakeyhtion halli-
tusvalintojen taustalla ei valttaméattd korostu asiaosaaminen, joka ndkyy muun muassa
yhtididen tarpeessa muokata liiketoiminnan kannalta oleellisia tietoja hallitusten parem-
min ymmartamaan muotoon. Toisaalta yhtididen raportointijarjestelmien voidaan nahda
olevan riittdmattdmid tuottamaan suoraan vaadittavaa tietoa.

Toimintoja seurataan tavoitteiden asettamisen yhteydessa ja varmistetaan, ettd ne
vastaavat vield tahtotilaa. Haastatteluissa ilmeni, ettd valttaméattdmat toimintaohjeet
paivitetddn, vaikka muullekin olisi tarvetta. Haastatteluissa ei ilmennyt systemaattista
paivittamistd yhtidissa. Toimintojen seurannan yhteydessd, kun paivitys tulee ajankoh-
taiseksi, saa kuntaomistajalta apua. Yhdessa haastattelussa ilmeni, ettd halutessaan yhtiot
voivat kysya ohjeita paivittdmisen tueksi. Talldin kuntaomistaja antaa oman nakemyk-
sensd, miten esimerkiksi yksittaista toimintatapaa tai prosessia tulisi kehittaa tai luoda.

Kuntaomistaja tunnistaa tarpeen yhtididensa riskienhallinnalle. Riskienhallinta
koetaan tarkedksi, koska omistaja lainoittaa hyvin merkittavasti omistamiaan yhtidita.
Samaten sen yhtididen epaonnistuminen mahdollisesti vaikuttaa kuntalaisten arkeen
merkittavasti. Taten kuntaomistajan voidaan nahda maarittavan tietyn riskienhallinnan
tason yhtidilleen. Lahtokohtaisesti omistaja ei vaikuta yhtididensa riskienhallintaan, vaan
luottaa niiden itse tiedostavan riskienottokykynsa. Tama ndhdaan myos valttamattomana,
ettd yhtidt itse kantavat voittonsa ja tappionsa. Aikaisemmin on ilmennyt tilanteita, etta
toiminnasta on syntynyt merkittavia tappioita, joita kuntaomistaja on jalkikateen joutunut
maksamaan. Yhtiot itse ndkevat kuntaomistajan vakaana ja luotettavana toimijana, joka
tuo uskottavuutta niiden riskienkantokyvylle ja taloudellista turvaa.

Jokaisessa yhtioissa riskienhallinnan menetelmat ovat mééritelty niiden tavoitteiden
mukaisesti. Yhtiot tiedostivat, ettd merkittdvimpien riskien realisoituessa, se vaikuttaisi
suoraan niiden ydinliiketoimintaan ja asettaisi ne vaakalaudalle. Kuntaomistaja edellyt-
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ta4, ettd sen yhtioilla on méaariteltyna riskipolitiikka. Niilla yhtidilla, joilla taté ei aikai-
semmin ole ollut, on mééaratty tekemaan liiketoimintaan kohdistuva riskikartoitus.
Yhtioissa riskienhallinnan kokonaisuudelle oli useita termeja, kuten riskienhallintapoli-
tiikka, riskikartoitus, riskianalyysi ja riskikasikirja. Loppukédessa yhtididen riskipolitii-
kan hyvéksyy aina kuntaomistajan valitsema hallitus.

Yhtidissa riskien seuranta tapahtuu véahintédan vuosittain, kun se viestitdédn omistajalle.
Taten riskien nykytilan kartoitus edellytetadn tekemaédn kuntaomistajan toimesta. Yhtién
kohtaamat riskit arvioidaan uudelleen ja varmistetaan, etta ne vastaavat yhtion nykytilaa.
Haastatteluissa ilmeni, etta riskit liitettyind ydintoimintaan eivéat juurikaan muutu, vaan
pysyvit suhteellisen vakaina. Viestinnan yhteydessa kuntaomistaja antaa nakemyksensa
yhtion riskeistd ja riskienhallinnasta ja se voi edellyttaa yhtiditaan tarkentamaan menetel-
mi&an. Kahdessa haastattelussa ilmeni, ettd omistaja on velvoittanut yhtiot suorittamaan
riskien vaikuttavuusmatriisin, kun niit ei ole ollut olemassa. Riskien arvioinnissa niiden
vaikuttavuus toiminnalle huomioidaan ja maaritelladn missa rajoissa riskia hallitaan.
Kaikissa yhtidissé toimintaa suojataan varmistamalla riskisten ja riskittémien toimien
tasapaino. Yhtiot kokevat niiden riskienhallintamenetelmien olevan hyvalla tasolla.
Kuitenkin samalla riskien toteutuessa, tapaukset on kasitelty tapauskohtaisesti, joten
selkeitd reagointimenetelmia ei ole yhta tarkasti maaritelty.

Edelld kuvattu empiria esittad, miten kuntaomistajuus nakyy ja sita kautta vaikuttaa
osakeyhtididen sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan menetelmissa. Seuraavalla sivulla
on vedetty yhteen edelld esitetyt tulokset taulukon muodossa. Taulukko esittada miten kun-
taomistaja vaikuttaa niin yhtididensa sisaiseen valvontaan ja riskienhallintaan seké miten
se vaikuttaa ainoastaan sisdiseen valvontaan tai riskienhallintaan. Taulukko sisaltdd myos
haastatteluiden perusteella, miten kdytanndssa ndma vaikutussuhteet nékyvét. Taulukon
jalkeen viimeinen péaluku esittelee ndiden pohjalta tehdyt johtopaatokset ja tutkielman
yhteenvedon.
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TAULUKKO 3 Kuntaomistajuuden ilmeneminen yhtifissa

Kuntaomistajan vaikutus

Ilmenee yhtidissa mm.

Molempia
koskettava

Kuntalaki asettaa valvonnan ja ris-
kienhallinnan raamit kuntaomista-
jalle

Jaosto valvoo sisdistd valvontaa ja
riskienhallintaa.

Politiikka osana toimintaa.

Jaosto, yhtididen hallitukset, toimin-
nan sopeuttaminen, tulevaisuuden
suunta.

Toimintaa rajoittavat ja ohjaajat te-
kijat.

Edellyttaa kaikki yhtiét toimimaan
konserniohjeen mukaisesti.

Tavoitteenasettelu.

Yhtididen tavoitteet sopeutetaan
kuntaomistajan suuntaviivoihin ja
nékemys huomioidaan

Sisdinen valvonta

Valvontaympéristo

Erityinen tarve toiminnan onnistu-
miselle. Valvontakulttuurin erityis-
piirteet.

Valvonnantarve ja -ympériston toi-
mivuuden merkitys. Julkisempi
asema ja hankalat sopeuttamistoi-
met.

Valvontatoimenpi-
teet

Kuntaomistaja edellyttaa valvonta-
toimenpiteiden yllapitoa ja toimi-
vuutta. Mahdollisesti valvontatoi-
menpiteiden sopimattomuus.

Vuosittaiset tuloskorttikésittelyt.
Hallitus velvoitettu viestimaan omis-
tajalle, jos tarvetta. Toimintaan sopi-
mattomat jarjestelmat, joita edellyte-
tdan kayttamaan.

Tieto ja viestinta

Tiedon muokkaamisen ja jalosta-
misen tarve.

Puoluepoliittisesti valituille hallituk-
sille tiedon avaaminen.

Seurantatoimet

Seurannan hankaluudet. Kunta-
omistajan ndkemykset.

Kuntapolitiikan muuttuvaisuus vai-
kuttaa seurantatoimiin. Tarve péivit-
t&4a kuntaomistajan nakemyksié mu-
kailevasti.

Riskienhallinta

Riskienhallinnan perustason var-
mistaminen.

Riskienhallinnan toimivuus, koska
lainoittaa runsaasti yhtiditaan.

Riskienhallinnan menetelmien ole-
massaolo.

Kuntaomistaja edellytta, ettd yhti-
Oilla méaaritelty riskimatriisi, jos ei
ole aikaisemmin ollut.

Riskinkantokyvyn parantuminen.

Riskinkantokyky korkeammalla,
koska vakaa ja iso julkinen toimija
omistajana.
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5 LOPUKSI

5.1 Johtopaatokset ja yhteenveto

Taman tutkielman tavoitteena oli selvittad, miten kuntaomistaja vaikuttaa sen omistamien
osakeyhtididen sisdiseen valvontaan ja riskienhallintaan. Samalla se selvitti, minkélaisia
menetelmid  kohdeorganisaatioissa ~ hyddynnetddn  sisdisen  valvonnan ja
riskienhallinnan osalta COSO-mallin tarjoaman jaottelun mukaisesti. Tutkielman
tutkimusongelmana oli, miten kuntaomistajuus vaikuttaa osakeyhtididen sisdiseen
valvontaan ja riskienhallintaan? Aihepiiria lahestyttiin ensi selvittdamalla kuntaomistei-
sen osakeyhtion ja kuntatoiminnan erityispiirteitd. Koska tutkielma keskittyi juuri
kuntaomisteisten osakeyhtididen siséiseen valvontaan ja riskienhallintaan, tulee lukijan
ymmartad motiiveja yhtidittamisen taustalla. Taman vuoksi oli perusteltua kasitella
laajemmin yhtidittamisté ja kunnan toimintaa.

Kuntaomisteisten osakeyhtididen maara on lisdantynyt viime vuosien aikana. Yhtioit-
tdmisen tavoitteena on tehostaa toimintaa ja saavuttaa niin taloudellisia, tuloksellisia, kuin
tuottavampia ratkaisuja kunnan palveluiden jérjestamiseksi. Haastatellussa kunnassa
yhtidittamisen motiivina nahtiin toiminnan helpottaminen ja jarkevoittaminen. Tahén
tutkielma-aiheeseen paadyttiin muun muassa sen vuoksi, ettd huolimatta yhtididen
jatkuvasti kasvavasta lukuméaarasta ja niiden vaatimista laajoista investoinneista (Grossi
ym. 2015, 276) ja toisaalta kunnan ja kuntalaisten viimekateisesta taloudellisen riskin
kantamisesta (Anttiroiko ym. 2007, 235.), ei aihepiirista ole tehty juurikaan tutkimusta.
Oleellista oli tiedostaa, ettei valvonta ole ainoastaan kuntien itse paatettavissa oleva
jarjestelma, vaan naista tekijoista on saadetty kuntalain nojalla.

Tutkielman nakdkulmaksi valittiin siséinen valvonta ja riskienhallinta, koska ne ovat
juuri ne keinot, joilla taloudellinen suoriutuminen varmistetaan ja toimintaa valvotaan.
Koska tutkimusta ei aiheesta ollut suoritettu, vaati teema-alue syvemman ymmarryksen
saavuttamista. Toisaalta tutkielman nahdaén olevan myds ajankohtainen keskustelun-
avaus julkisen sektorin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan merkityksen ymmarta-
miseksi ja menetelmien kehittamiseksi. Tutkielma keskittyi sisdisen valvonnan ja riskien-
hallinnan menetelmiin ja kuntaomistajuuden rooliin naiden menetelmien kaytdssa.

Tutkimusongelmaa l&hestyttiin  selvittamalla yhtidissa vallitsevia menetelmia
Committee of Sponsoring Organisations of the Tradeway Commission:n tarjoaman sisai-
sen valvonnan ja riskienhallinnan viitekehyksid mukaillen. Viitekehyksiin pé&adyttiin,
koska niiden ollessa laajasti kéytettyja ja vakiintuneita viitekehyksid, tutkimus voi
nojautua niihin. Samaten kyseinen sisaisen valvonnan malli on esitelty Suomessa vuonna
2004 ja sitd on kehitetty sen jélkeen, joten sen néhtiin soveltuvan hyvin tutkielman
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viitekehykseksi. Riskienhallinnan viitekehyksen noudattaessa samaa muotokielta ja sisél-
tod, néhtiin niiden yhdessa tarjoavan jasennellyimman kuvan suhteellisen laajasta
aihealueesta. Tarkemmat kuviot malleista on |0ydettdvissa tutkielman alaluvuista
3.2 ”Sisdisen valvonnan viitekehys” ja 3.3 ”Riskienhallinnan viitekehys”.

Kuten Agbejule ja Jokipii (2009, 501) jaottelivat, kdytdnndssé sisdisen valvonnan
avulla varmistetaan, etta toiminta on tehokasta, taloudellista ja lakien mukaista ja talou-
dellinen informaatio on luotettavaa. Puolestaan Deloach (2000, 5) tarjosi mééaritelman
organisaation riskienhallinnalle. Tassa madritelmasséa riskienhallinta on lahestymistapa,
jolla yhdistetddn strategia, prosessit, ihmiset, teknologia ja tyontekijat. Julkisella
sektorilla kunnan rooli korostui riskienhallinnassa ja riskin kohtaamisessa.
Vaikka riskienhallinta on osa sisdisté valvontaa, on perusteltua nostaa se laajemmaksi
kokonaisuudeksi osana sisdista valvontaa. Tutkimuksissa (ks. esim. Woods 2009) on
ilmennyt, ettei riskienhallinnan ja siséisen valvonnan véliselle suhteelle ole 16ydetty
yksiselitteista lopputulosta, vaan julkisella sektorilla niiden néhdaan kulkevan usein
rinnakkain ja joskus riskienhallinta ndhd&an sisdaisen valvonnan osa-alueena. Tassékin
tutkielmassa ilmeni, ettd yhtidissa namé kaksi osa-aluetta nahtiin olevan enemmaén
toisiinsa liitettyja kuin erillisia tekijoita.

Kuten tutkielmassa on tuotu esille, siséisen valvonnan tavoitteena on varmistaa, etta
tavoitteet saavutetaan ja organisaatioilla on mahdollisuus toimia tehokkaasti ja tuotta-
vasti. Tdman tutkielman empiriassa ilmeni, ettd edella kuvatut tavoitteet ovat olleet suurin
syy myos tutkielmaan osallistuneella kunnalla yhtidittdd toimintojaan. Ennen yhtiditta-
mistd yhtioilla ei ole ollut edellytyksia toimia taloudellisesti ja tuottavasti ollessaan
tiukasti sidottuna kunnan talouden sykliin ja toimintoihin. Taten kunnan tavoitteet
toiminnan tehostamisessa voidaan nahda jo epésuorasti vaikuttavan yhtididen siséisen
valvonnan ja riskienhallinnan tarpeeseen.

Tutkielman empirian tulosten valossa voidaan yhtididen siséisestd valvonnasta ja
riskienhallinnasta tehda muitakin johtopaatoksia. Empiriasta oli tunnistettavissa selkeité
huomioita siitd, miten kuntaomistajuus vaikuttaa yhtididensa sisdiseen valvontaan ja
riskienhallintaan. Ensinnakin ylemméan tason johtopédatoksend nahdaan olevan
kuntaomistajan vaikutus syvemman tason toimintoihin ja suuntaviivoihin. Tamé nakyy
muun muassa organisaatioiden tavoitteiden asettelussa. Kaiken valvonnan ja riskienhal-
linnan taustalla vaikuttavat tavoitteet. Kuntaomistaja antaa oman nakemyksensa
yhtididen suunnasta ja toisaalta yhtididen tulee sovittaa omat tavoitteensa kunnan
suuntaviivojen mukaisiksi. Samalla vaikka kuntaomistaja ei kaytdnnon tasolla vaikuta
yhtididen operatiiviseen toimintaan, vaikuttavat yhtiéiden toiminnan taustalla vahvat
kulttuuriset tekijat, jotka ohjaavat ainakin jollain tasolla kaikkien organisaatioiden
sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan menetelmid. Tamén voidaan nadhdé& olevan erittain
oleellinen tutkielmantulos, koska haastatteluiden perusteella asiaa ei varsinaisesti tiedos-
teta vaan se on juurtunut toiminnan ytimeen.
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Kuntaomisteisten yhtididen siséiseen valvontaa ja riskienhallintaan vaikuttaa selkeasti
politiikka, jota ei yksityisomistuksellisessa organisaatiossa esiintyisi. Ensinnékin yhtioi-
den valvontaa ja riskienhallintaa valvoo puoluepoliittisesti valittu jaosto seka kuntaomis-
tajan valitsema hallitus. Sailan ym. (2008) mukaan kuntakonsernin tulee varmistaa, etta
sen yhtiét noudattavat annettuja valvonnan ohjeita. Tamén tutkielman perusteella voidaan
kuitenkin todeta, ettei laajaa valvontaa kuntatasolla suoriteta. Téarkednd yksittdisend
keinona koetaan vuosittaiset lyhyet tapaamiset, joissa kuntaomistaja antaa nakemyksensa
yhtididen toiminnan, tavoitteiden ja riskienhallinnan tilanteesta.

Muitakin selkeitd huomioita on tunnistettavissa juuri siind, ettd yhtidilla on kuntaomis-
taja eika yksityisella sektorilla toimiva omistaja. Ensinnékin kunnallisena osakeyhtiona
toimiminen asetti organisaatioille erilaisen paineen toimivalle valvontakulttuurille ja
toiminnalle. Kunnallinen osakeyhtid saa osakseen julkiseen sektoriin kohdistuvaa
painetta ja sopeutumistoimien suorittaminen tdmén seurauksena nahtiin haastavana.
Toisaalta yhtiot kokivat, ettd toimiessaan julkisen sektorin toimijan alla ja kuntalaisia
lahelld, heilld on velvoite myds toimia tietylla tavalla. Jokainen haastatteluun osallistunut
yhtio néki omistajalla olevan vahintédén epasuoria vaikutuksia niiden toimintaan. Samaten
yhtiot nakevat kuntaomistajan tuovan sellaisia haasteita sisaiselle valvonnalle ja riskien-
hallinnalle, joita ei yksityisella sektorilla luultavasti ilmenisi. Yhtend huomiona voidaan
nostaa esille seurannan ja toiminnansuunnittelun hankaluudet, kun kuntapolitiikan
suuntaviivat pdivittyvat ja ne tulee integroida yhtididen prosesseihin.

Haastatteluissa oli ndhtdvissé eroavaisuuksia eri haastateltavien valill4. Selkeé&sti
kuntaomistaja ei ole maaritellyt osakeyhtidilleen menettelytapoja hoitaa sisaista valvon-
taa ja riskienhallintaa vaan organisaatiot vastaavat omasta operatiivisesta toiminnastaan
haastatteluiden perusteella. Kuntaomistajan nédkyvyyden eroavaisuuksia saattaa selittda
muun muassa Yyhtiéiden oman toiminnan ja talouden pysyvyys. Talouden ja
toiminnan ollessa vakaita, ei kuntaomistaja valvo toimintaa ja riskienhallintaa yhta
tarkasti kuin yhtioilla, joiden toiminnallisessa tai taloudellisessa suoriutumisessa on ollut
heikkouksia. Kuntaomistajan voidaankin nédhda asettavan yhtididensa siséiselle valvon-
nalle paapiirteet ja raamit, joiden sisélla organisaatiot saavat itse toteuttaa operatiivisesti
valvonnan haluamallaan tasolla. Toimenpiteitd yllapidetdan vuosittaisten tarkastusten
yhteydessa. Toisaalta tutkimustulokset myds osoittavat, ettd kuntaomistaja asettaa rajoit-
tavia tekijoita yhtididen tehokkaalle sisaisen valvonnan jérjestamiselle.

Tutkielman toisena suurempana teema-alueena oli riskienhallinta. Valtiovarainminis-
terion (2012) suorittamassa selvityksesséa riskienhallinnan periaatteita ei kunnan osake-
yhtioissa olisi mééaritelty. Kuitenkin tdhan tutkielmaan osallistuneilla yhtioilla kaikilla oli
riskienhallinnan perusperiaatteet maaritelty selkeésti ja kirjallisesti. Taméan tutkielman
perusteella voidaan sanoa, ettd kuntaomisteisilta yhtioilta edellytetd&n niiden riskienhal-
lintamenetelmien olevan tietylld tasolla. Samaten kuntaomistajalla huomattiin olevan
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positiivinen vaikutus yhtiéiden riskienkantokykyyn muun muassa sen tuodessa uskotta-
vuutta suhteessa ulkopuolisiin toimijoihin. Van Helden ja Reichard (2015) tutkimukses-
saan esittivat, etta julkisella sektorilla kuntaomistajan omistajarooli korostuu riskienhal-
linnassa. Taman tutkielman empiria tukee Kkyseistd 10ydostd, koska haastatteluiden
perusteella ilmeni kunnan merkityksellinen rooli yhtiéidensa lainottajana ja tata kautta
tarve yhtididen riskienhallinnan toimivuuteen. Tutkielman empiirinen osuus nojautui
vahvasti aiheesta annettuihin ja paljon hyddynnettyihin COSO-malleihin. Empiriasta on
huomattavissa, ettd suhteessa annettuihin suosituksiin, jokaisella yhtiolla ilmeni
heikkouksia niiden sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestdmisen menetelmissa.

Taméan tutkielman tarkoituksena oli selvittdd, miten kuntaomistaja vaikuttaa
yhtididensa sisdisessa valvonnassa ja riskienhallinnassa. Tutkielma saavutti sille annetun
tavoitteen. Tutkielma esitti yhden kunnan neljdn osakeyhtion sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan menetelmét. On perusteltua vaittaa, ettd kuntaomisteisiin osakeyhtiéihin
kohdistuneessa tutkimuksessa on paljon tutkimusaukkoja. Tama tutkielma havaitsi, miten
menetelmien taustalla vaikuttaa hyvin vahvasti julkiseen sektoriin ja kuntaomistajaan
kohdistuva saannostely ja historia. Toisaalta aihe on erittdin ajankohtainen, koska julkista
sektoria jarjestelladn uudestaan ja se kattaa toimintoja, joita ei uskottu ikina tulevan
kunnan osakeyhtididen hoidettavaksi. Tamén seurauksena kuntaomistajan ja sen yhtioi-
den tulee tarkastella siséisen valvonnan ja riskienhallinnan menetelmien riittavyytta.

Kuten tdmé tutkielma osoittaa, kuntaomisteisissa osakeyhtidisséd on vield tehtavaa
niiden sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan menetelmien toimivuudessa. Tamaén tutkiel-
man johtopédatoksend voidaankin sanoa, ettd kuntaomisteisten yhtididen sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan menetelmissd, toiminnot menevét syvalle kuntaomistajan
toimintoihin ja niiden menetelmien toimivuus edellyttaa kehitystoimenpiteita niin yhtion,
mutta myds kuntaomistajan puolesta. Aihealueesta ei ole saatavilla aiempia tutkimuksia,
joten tdmankin tosiasian valossa tutkielman ndhdaan tuoneen uutta tietoa, jota on tarvetta
tutkia enemman. Tutkielman viimeisessa alaluvussa kasitelld4&n tarkemmin mahdollisia
jatkotutkimusmahdollisuuksia.

5.2 Tutkimuksen arviointi

Hirsjarvi ym. (2009, 231-233) tuovat esille, ettd tutkijan tulee arvioida tutkimuksen
luotettavuutta jollakin tavalla. Tutkijan tulee pyrkid antamaan ei-sattumanvaraisia ja
patevid tuloksia, jotka ovat toistettavissa ja vastaavat mitattua asiaa. Laadullisen tutki-
muksen luotettavuutta parantaa tutkijan kriittinenkin suhtautuminen aineiston tuottami-
seen. Seuraavaksi tutkielmaa tullaan arvioimaan néista ndkokulmista ja osoittamaan myos
tuloksiin mahdollisesti vaikuttaneita tekijoita.
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Tama tutkielma pohjautuu yhden kunnan neljaan eri yhtioon ja kunnan edustajan
nakemykseen tutkielman aiheesta. Tutkielman tulokset koostuvat viiden eri henkilén
vastauksista ja niiden pohjalta tehdyistd tulkinnoista. Kunnan edustajan haastattelusta
ilmeni, ettd pelkastadan kuntatasolla siséisen valvonnan ja riskienhallinnan menetelmissa
on eroja. Samaten eroavaisuuksia voidaan varmasti 16ytaa niin yhtio- kuin yksilotasolla.
Jos sama tutkielma toteutettaisiin eri kunnassa tai yhtioissa, olisi tutkielman tuloksissa
eroavaisuuksia. Kuitenkin kuten metodien valintaa luvussa 1.3 tuotiin esille, ei tdmén
tutkielman tarkoitus ollut tuottaa yleistettavissa olevia tuloksia vaan kasvattaa tietoa ja
antaa syvempi ymmarrys tutkimusongelmasta. Koskinen ym. (2005, 267) esittavat, etta
pelkéstddn havaintojen pelkistdminen ja sekalaisten tapausten kuvaaminen analyysia
tehdesséd on yksi yleistettdvyyden toimi. Toisaalta yksittdisten tapausten poikkeamat
nahd&an rikastuttavan tuloksia.

Samaten tutkielman arvioinnissa on huomioitava haastateltavien persoonien vaikutus
saatuihin tutkimustuloksiin. Tutkielman tekijéalle haastattelut toivat Kkattavasti tietoa
aiheesta ja kaikki haastattelut tuntuivat hedelmallisilta sisalloiltdén. Tasta huolimatta on
mahdollista, etteivat kaikki haastateltavat puhuneet aiheesta yhdenmukaisesti tai, ettd he
ovat pyrkineet vastaamaan sosiaalisesti hyvéksyttavalla tavalla nykytilanteestaan.
Toisaalta Eskolan ja Suorarannan (1998, 87) mukaan teemahaastattelun ollessa avointa
keskustela, voidaan haastatelluista saadun materiaalin sanoa edustavan haastateltavien
omaa puhetta. Haastateltavista kaksi viidestd edellytti, ettd haastattelu suoritetaan
anonyymisti. Samaten yhtion toimialan tunnistamattomuus koettiin tarkeana.

Tutkielman luotettavuutta lisdd haastatteluiden nauhoittaminen. Té&ten niihin oli
mahdollista palata ja tutkija kykeni litteroimaan ne varmasti totuudenmukaisesti. Tarkan
litteroinnin seurauksena mahdollisuus vastausten véarintulkitsemiseen on laskenut.
Tutkielmassa valtettiin johdattelevaa kysymystenasettelua, jotta haastateltavan vastaus
séilyisi mahdollisimman luotettavana. Samaten jokainen haastattelu aloitettiin selkeytta-
malla haastateltaville tarkasti, mita juuri tdmén tutkielman kannalta oleellisella termino-
logialla todella tarkoitetaan. Tama lisasi haastatteluiden luotettavuutta, koska haastatte-
lussa kyettiin varmistamaan, ettd vastaus liittyi aidosti teemaan (ks. Puusa 2011, 82).
Haastattelutulosten luotettavuutta tukee yhtididan johdonmukaisuudet vastauksissa.
Samaten tutkielman dokumentointi on pyritty kuvaamaan riittavalla kattavuudella, ettd
lukija kykenee myos itse arvioimaan tutkielman tuloksia. Tutkielman siséista validiteettia
lisad poikkeavien tapausten tunnistaminen ja niiden asianmukainen kuvaaminen otetta-
essa osaksi tutkielman tuloksia.
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5.3 Jatkotutkimusmahdollisuudet

Kuten aikaisemmissa alaluvuissa todettiin, tdman tutkielman ndhd&én tuottaneen uutta
tietoa, jota on kuitenkin mahdollista ja suotavaa tutkia enemmaén. Ensinnédkin tdma
tutkielma kattaa ainoastaan pienen otoksen siséltden yhden yksittdisen kunnan ja sen
neljan yhtién kattavan empiirisen osuuden. Aihealuetta olisi syyté tutkia laajemmalla
aineistolla. Laajemmasta aineistosta ja useampaan kuntaan kohdistuvasta empiriasta saat-
taisi mahdollisesti erottua erilaisia toimintatapoja ja yleistettavimpia tuloksia kuntaomis-
tajan vaikutuksista yhtididen sisaiseen valvontaan ja riskienhallintaan. Samalla kuntakoh-
taisia eroja olisi syyta selvittad, koska menetelmissa on nahty olevan epakohtia. Olisikin
hedelmallista tutkia laajemmin, miten suomalaiset kuntaomistajat valvovat yhti6idensa
sisdista valvontaa ja riskienhallintaa.

Toinen jatkotutkimusaihe tarttuu hallitusvalintoihin. Tutkielmassa ilmeni hallitusva-
lintojen merkittéva rooli valvovana toimijana. Kuitenkin samalla ne on valittu poliittisin
perustein parhaimman tietdamyksen mukaisesti. Osakeyhtitlakia on péivitetty muun
muassa juuri hallitusvalinnan osalta. Tamé paivitys edellyttaa liiketaloudellisia peruste-
luja hallitusvalinnan tueksi ja poliittinen asema vaistyy preferenssien edeltd. Jatkotutki-
musta olisikin tehtavissa siitd nakokulmasta, miten uuden osakeyhtidlain edellyttamét
hallitusvalinnat vaikuttavat kohdeyhtididen valvontaan ja toimintaan.

Tutkielman empiriasta ilmeni muun muassa, ettd moni kunnan menetelma perustuu
ajatukseen hyvasta hallituksesta tai uskoon, ettd sen yhtiét hallitsevat konserniohjeen
kayton. Aihealueesta olisi mahdollista suorittaa jatkotutkimusta ja selvittaa, miten kunta-
omisteiset yhtidt todella tuntevat ja hyddyntavéat annettua konserniohjetta. Toisin sanoen
onko valvontakeino ainoastaan muodollinen vai noudatetaanko sité todella.

Toisaalta tutkimuksissa on kuitenkin ilmennyt, etta julkisen sektorin riskienhallinnan
jarjestelmat ovat erilaisia suhteessa yksityiseen sektoriin (ks. Woods 2009). Lisatutki-
musta olisi tarpeellista tehdd myds yksityisen ja julkisen sektorin osakeyhtididen
menetelmien eroavaisuuksista.
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LIITTEET

LIITE1 HAASTATTELURUNKO

” Sisainen valvonta voidaan méaritelld olevan ne kaikki toimintatavat, joilla varmiste-
taan laadukas johtaminen, riskien ennaltaehkéisy ja hallinta, toimintojen kehittdminen ja
tuloksellisuuden arviointi (Suomen kuntaliitto 2015, 31.)”

Taustatiedot haastateltavista

e Haastateltavien esittdytyminen (rooli yrityksessa, titteli, kuinka kauan ollut
ko. yrityksessa t0issa)

Sisaisen valvonnan organisointi

e Miten sisdinen valvonta on organisaatiossasi padpirteittdin toteutettu ja pide-
taanko sité tarkeéna?
e Mitka ovat mielestési siséisen valvonnan tarkeimmaét tehtavat?
e Miten seuraavat osa-alueet on jarjestetty?
= Milla tavoilla organisaation suoriutumista valvotaan ja onko keinot toimi-
via?
= Minkalaisia raportointijarjestelmia on kaytdssa ja mita hyotyja ne tuotta-
vat?
= Miten varmistetaan, ettd taloudellinen raportointi on luotettavaa ja ajanta-
saista? Tavoittaako se oikeat ihmiset tarpeeksi ajoissa? Miten tieto muu-
ten organisaatiossasi etenee?
= Miten tavoitteiden ja padmaarien saavuttamista arvioidaan?
= Miten organisaatiossa tunnistetaan riskitilanteita ja reagoidaan niihin?
= Miten tyontekijoita kannustetaan toimimaan tavoitteiden mukaan / hyvin?
Miten tat4 valvotaan?
e Mitkd ovat tarkeimmat tekijat, joiden avulla varmistetaan, etta tavoitteet saa-
vutettaisiin?
o Madritelladnko organisaatiossasi selkeésti jokaisen tehtavat ja vastuut?
e Mihin osa-alueisiin valvonta painottuu?

Riskien hallinta

e Mitkd ovat merkittdvimmat siséiset/ulkoiset riskit, joita organisaatio kohtaa?
Enta onko riski muuttunut vuosien aikana? Mitk& ovat organisaation siséiset
suurimmat riskit?

e Kenen vastuulla on riskienhallinnan tarkkailu?

e Vaikuttaako yhtio-/omistajamuoto maarééan, jota riskié ollaan valmiita otta-
maan? Halutaanko/joudutaanko ottamaan paljon riskig?

e Miten seuraavat osa-alueet on jarjestetty?
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= Mika ohjaa organisaatiossasi riskienhallintaa, onko niité linkitetty organi-
saation tavoitteisiin?

= Milld tavoin organisaatiossasi pyritdan tunnistamaan riskid? Enta mitka
ovat tarkeimmét keinot reagoida niihin? Miten reagoidaan? Tuleeko esim.
tilanteita, ettd vaan hyvaksytaan riskin realisoituminen?

= Informoidaanko organisaatiossasi riskitapahtumista? Enté informoidaanko
muita sidosryhmia?

= Kuinka riskienhallinnan prosessia seurataan? Péivitetddnko sita?

= Tunnistetaanko riskinseurannassa myos potentiaalisia tilanteita?

Riskienhallintaprosessi: tunnistaminen, arviointi, toteutumisen arviointi, toi-

mintatavat ja johdon hyvaksynté

Muut kysymykset teema-alueesta

Onko sisdinen valvonta, riskienhallinta tai niiden menetelmdt muuttuneet aika-
nasi? Miten ndmé& muutokset ovat onnistuneet?

Onko tarve sisdiselle valvonnalle ja riskienhallinnalle kasvanut viime vuosien
aikana?

Miten uskot organisaatiosi historian ja kulttuurin vaikuttaneen sisdisen valvon-
nan ja riskienhallinnan kehittymiseen? Eroavatko henkildston ja johdon aja-
tukset?

Kuinka tarkeana néet valvonnan organisaatiossasi? Pidetadnko organisaatios-
sasi sisdista valvontaa ja riskienhallintaa tdrkedné suoriutumisen kannalta?
Mitka ovat mielestési keskeisimmét ongelmakohdat talla hetkella sisaisen val-
vonnan ja riskienhallinnan jarjestamisessa? Enta hyvaa nykyisessa jarjeste-
lyssa?

Jos voisit kehittad sisdisen valvonnan tai riskienhallinnan menetelmid huomio-
matta olemassa olevaa teknologiaa, resursseja tms. miten kehittéisit proses-
seja?

Miten kuntaomistajuus ndkyy toiminnassanne? Mika kaupungin rooli on siséi-
sessa valvonnassa? Onko sééntely mielestasi riittavad/liiallista?



