
Lausunto

Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin (HUS) tarkastuslautakunta on pyytänyt minulta

oikeudellista asiantuntijalausuntoa eräistä tulkintakysymyksistä, jotka liittyvät HUS:n vuotta

2019 koskevaan tilintarkastukseen. Lausuntoani on pyydetty erityisesti seuraavista kysymyksistä:

1. Onko perusteltua, että tarkastuslautakunta ei esitä vastuuvapauden myöntämistä

tilintarkastuskertomuksessa mainituille tilivelvollisille, joiden vastuuvapaus jätettiin

kertomuksessa avoimeksi? Minkälaisia muita perusteita vastuuvapauden epäämiseksi

tulisi esittää?

2. Jos vastuuvapautta ei tilivelvollisille kaikilta osin myönnetä vuodelta 2019 ja vahinkoa on

aiheutunut jo aikaisempien tilivuosien menettelystä, voidaanko aikaisempien tilivuosien

tilivelvollisia saattaa vastuuseen?

3. Sisältyykö tilintarkastuskertomukseen vuodelta 2019 kannanotto hankintalain

noudattamiseen?

Esitän lausuntonani seuraavaa.

Tilitarkastusta koskevat säännökset

Kunnan tilintarkastuksesta on säädetty kuntalain (410/1995) 122-126 §:ssä. Kuntalain 64.1

§:n nojalla nämä säännökset ovat noudatettavina myös kuntayhtymissä.

Kuntalain 122.1 §:n mukaan valtuusto valitsee hallinnon ja talouden tarkastamista varten

tilintarkastusyhteisön, jonka on määrättävä vastuunalaiseksi tilintarkastajaksi JHT-

tilintarkastaja. Tilintarkastaja toimii tehtävässään virkavastuulla. Lain 123.1 §:n mukaan
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tilintarkastajan on tarkastettava julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaisesti kunkin

tilikauden hallinto, kirjanpito ja tilinpäätös. Tällöin hänen on tarkastettava muun muassa,

onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston päätösten mukaisesti (1) kohta) ja onko

kunnan sisäinen valvonta ja riskienhallinta sekä konsernivalvonta järjestetty asianmukaisesti

(4) kohta). Tilintarkastajan on ilmoitettava havaitsemistaan olennaisista epäkohdista

viipymättä kunnanhallitukselle annettavassa tilintarkastuspöytäkirjassa, joka annetaan

tiedoksi tarkastuslautakunnalle.

Kuntalain 125.1 §:n mukaan tilintarkastajan on annettava valtuustolle kultakin tilikaudelta

kertomus, jossa esitetään tarkastuksen tulokset. Kertomuksessa on lain mukaan esitettävä,

onko tilinpäätös hyväksyttävä ja voidaanko toimielimen jäsenelle ja asianomaisen

toimielimen tehtäväalueen johtavalle, tilivelvolliselle viranhaltijalle myöntää vastuuvapaus.

Jos tilintarkastaja havaitsee, että kunnan hallintoa ja taloutta on hoidettu vastoin lakia tai

valtuuston päätöksiä eikä virhe tai aiheutunut vahinko ole vähäinen,

tilintarkastuskertomuksessa on lain 125.2 §:n mukaan tehtävä tilivelvolliseen kohdistuva

muistutus. Tarkastuslautakunnan tehtävänä on pykälän 3 momentin mukaan hankkia

muistutuksesta tilivelvollisen selitys ja kunnanhallituksen lausunto. Tarkastuslautakunnan

tehtävänä on kuntalain 121.1 §:n mukaan muun muassa valmistella valtuuston päätettävät

hallinnon ja talouden tarkastusta koskevat asiat. Valtuusto päättää 125.3 §:n mukaan

toimenpiteistä, joihin tarkastuslautakunnan valmistelu, tilintarkastuskertomus ja siinä tehty

muistutus antavat aihetta. Valtuusto päättää vastuuvapaudesta tilivelvollisille samalla kun se

hyväksyy tilinpäätöksen.

Hyvä tilintarkastustapa

Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta annetun lain (1142/2015) 6 §:n mukaan

tilintarkastajan on tilintarkastustehtävää suorittaessaan noudatettava julkishallinnon hyvää

tilintarkastustapaa. Julkishallinnon hyvä tilintarkastustapa on määritelty JHTT-yhdistyksen

hallituksen hyväksymissä ohjeissa. Ohjeiden mukaan hyvä tilintarkastustapa on tapaoikeutta,

jota kansainvälisen käytännön mukaan määrittelevät tilintarkastajat ja heidän järjestönsä.

Myös voimassa olevaa kuntalakia koskevassa hallituksen esityksessä (HE 268/2014 vp)

viitataan JHTT-yhdistyksen hallituksen ohjeisiin ja todetaan, että ne toimisivat myös jatkossa

kunnallisen tilintarkastuksen ohjenormina.
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Ohjeiden liitteenä on suositus tilintarkastuskertomusten, mukaan lukien mukautettujen

kertomusten, malleiksi. Näihin malleihin viitataan niin ikään kuntalakia koskevassa

hallituksen esityksessä 125 §:n perusteluissa. Perusteluissa todetaan myös, että malleissa on

otettu huomioon kuntalain vaatimukset. Tilintarkastuskertomus on mukautettu, jos se sisältää

vakiomuotoisesta tilintarkastuskertomuksesta poikkeavan tiedon tarkastuksen tuloksista eli

lisätiedon tai tilivelvolliseen kohdistuvan muistutuksen. Mukautetun

tilintarkastuskertomuksen malli soveltuu sen johdantokappaleen mukaan myös

kuntayhtymien tilintarkastukseen. JHTT-lain 6 § antaa ohjeille ja niiden liitteenä oleville

tilintarkastuskertomusten malleja koskeville suosituksille oikeudellista merkitystä. Tätä

vahvistavat kuntalakia koskevan hallituksen esityksen viittaukset ohjeisiin.

Oikeusvaikutusten edellytyksenä kuitenkin on, että ohjeet ja niiden liitteenä olevat suositukset

ovat sopusoinnussa kuntalain tilintarkastuksesta sisältämien säännösten kanssa

Julkishallinnon hyvää tilintarkastustapaa koskevien ohjeiden kohdassa 4.10.1 käsitellään

tilintarkastuskertomusta. Ohjeissa viitataan  kuntalain säännöksiin kertomuksesta ja sen

sisällöstä sekä siinä mahdollisesti annettavista muistutuksista. Lisäksi todetaan, että niiltä osin

kuin erityisiä säännöksiä tarkastuskohteesta ei ole annettu, kertomuksen laatimisessa

noudatetaan tilintarkastuslakia. Kertomusta, jossa tehdään tilivelvolliseen kohdistuva

muistutus, kutsutaan mukautetuksi. Kun tilintarkastaja päätyy mukauttamaan

tilintarkastuskertomustaan, mukauttamisen perusteet on ohjeiden mukaan dokumentoitava

tilintarkastuksen työpapereihin. Lisäksi ohjeissa todetaan, että myös silloin, kun tilintarkastaja

päätyy merkittävistä havainnoista huolimatta siihen, että tarvetta mukauttaa kertomusta ei ole,

mukauttamatta jättäminen on  perusteltava.

Mukautetun tilintarkastuskertomuksen mallin kohta 2.1.2. käsittelee tilivelvolliseen

kohdistuvaa muistutusta. Muistutus esitetään tilintarkastuskertomuksen tarkastuksen tuloksia

käsittelevässä osassa siinä kohdassa (kunnan hallinto, sisäinen valvonta ja riskienhallinta sekä

konsernivalvonta, valtionosuuksista annetut tiedot, kunnan tilinpäätös), jota muistutus koskee.

Lisäksi tarkastuksen tuloksia koskevassa kappaleessa on vielä erikseen mainittava, että kyse

on kuntalaissa tarkoitetusta muistutuksesta.
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HUS:n tilintarkastuskertomus

Tilintarkastusyhteisö KPMG Oy Ab:n vastuunalainen tilintarkastaja JHT, KHT Jorma

Nurkkala on 26.3.2020 antanut vuotta 2019 koskevan tilintarkastuskertomuksen).

Tilintarkastuskertomus on mukautettu. Kertomukseen sisältyy seuraava lisätieto:

”Hankintojen kilpailutusten kattavuutta ei ole kuntayhtymässä valvottu riittävästi.

Toimintakertomuksessa on todettu, että kilpailuttamattomien hankintojen

euromääräiset arvot ovat olleet merkittävät. Hankintamenettelyn puutteellisuudesta

mahdollisesti aiheutuneen vahingon määrä kuntayhtymälle ei ole tiedossa.”

Kertomukseen ei kuitenkaan sisälly kuntalain 125.3 §.n tarkoittamaa tilivelvolliseen

kohdistuvaa muistutusta. Kertomuksessa todetaan vastuuvapauden myöntämisestä seuraavaa:

”Tarkastuksen tuloksissa todetun hankintojen kilpailutusten puutteellisuuden

mahdollisesti aiheuttaman vahingon määrään liittyvän epävarmuuden vuoksi emme

pysty ottamaan kantaa vastuuvapauden myöntämiseen kuntayhtymän hallituksen

jäsenille, talousjohtajalle, logistiikan toimialajohtajalle ja hankintapäällikölle.

Esitämme vastuuvapauden myöntämistä muille tilivelvollisille tarkastamaltamme

tilikaudelta.”

Tilintarkastaja on lisäksi antanut 20.3.2020 päivätyn yhteenvetoraportin HUS:n vuoden

2019 tilintarkastuksesta. Raportin oikeudellinen luonne on epäselvä. Selvää on, että se

ei ole kuntalain 123 §:ssä tarkoitettu tilintarkastuspöytäkirja. Sen sijaan sitä voitaneen

pitää Julkishallinnon hyvää tilintarkastustapaa koskevissa ohjeissa tarkoitettuna

tilintarkastuksen työpaperina, johon on dokumentoitu tilintarkastuskertomuksen

mukauttamisen perusteet.

Raportin hankintoja ja kilpailutusta koskevassa kohdassa todetaan seuraavaa:
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”Vuonna 2018 alkaneiden ja vuonna 2019 jatkuneiden erilaisten

selvitysten ja tarkastusten perusteella HUS:illa on todettu olleen

merkittävä määrä kilpailuttamattomia hankintoja. Asiasta on tehty selkoa

toimintakertomuksen merkittävimpiä riskejä ja epävarmuuksia

koskevassa osiossa (HUS:in päivitetyn arvion mukaan kilpailuttamatta

ovat vuositasolla olleet noin 62 miljoonan euron hankinnat - noin 1

miljardin euron vuosittaisista hankintavolyymista). Kilpailuttamattomien

hankintojen arvioitu vuotuinen määrä euroissa edustaa HUS:in

vuotuisesta hankintavolyymistä noin kuutta prosenttia. HUS konserni

kilpailuttaa lisäksi vuositasolla noin 200 miljoonan euron investoinnit,

joiden kilpailutuksissa emme ole todenneet tarkastusten perusteella olleen

merkittäviä puutteita.

Kuluttaja- ja Kilpailuvirasto on esittänyt HUS:ille neljän

kilpailuttamattoman hankintakokonaisuuden perusteella yhteensä 160

tuhannen euron seuraamismaksua. Olemme perehtyneet HUS:in johdon

vuonna 2019 tilaamaan ulkopuolisen asiantuntijan tekemään hankintoja

koskevaan tarkastusraporttiin. Mainitun raportin mukaan

kilpailuttamattomien hankintojen määrää euroina tai kappaleina ei ole

mahdollista selvittää. Raportin ja muiden selvitysten perusteella on

HUS:issa aloitettu vuonna 2019 erityinen hankintojen kehittämisohjelma,

joka on ylimmän johdon ja hallituksen seurannassa.”

Vastuuvapauden myöntämistä koskeva kannanotto

Tilintarkastuslain (1141/2015) 3 luvun 5.3 §:n tilintarkastuskertomukseen sisältyvä

lausunto on vakiomuotoinen, ehdollinen tai kielteinen. Jos tilintarkastaja ei voi antaa

lausuntoa, tilintarkastajan on ilmoitettava tästä tilintarkastuskertomuksessa.

Tilintarkastuskertomuksessa on annettava tarpeelliset lisätiedot. Lisäksi

tilintarkastuslaissa on erikseen säädetty kansainvälisten tilintarkastusstandardien

noudattamisesta (3:3 §).
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Kansainvälisen tilintarkastusstandardin ISA 705 (Riippumattoman tilintarkastajan

tilintarkastuskertomukseen sisältyvän lausunnon mukauttaminen) 6 (b) kohdan mukaan

tilintarkastajan tulee mukauttaa tilintarkastuskertomukseen sisältyvä lausunto muun

muassa silloin, kun hän ei pysty hankkimaan tarpeellista määrää tarkoitukseen

soveltuvaa tilintarkastusevidenssiä sen toteamiseksi, ettei tilinpäätöksessä

kokonaisuutena ole olennaista virheellisyyttä. Jos tilintarkastaja ei pysty hankkimaan

lausuntonsa perustaksi tarpeellista määrää tarkoitukseen soveltuvaa

tilintarkastusevidenssiä, hänen tulee antaa tilinpäätöksestä joko varauman sisältävä

lausunto tai jättää lausunto antamatta sen mukaan, mikä on hänen harkintaan perustuva

ratkaisunsa lausunnon mukauttamiseen johtavan seikan luonteesta ja siitä, kuinka

laajalle ulottuvat vaikutukset sillä on tilinpäätökseen (ISA 705, 7 (b), 9 ja A1).

Edellä selostamani tilintarkastuslain 3 luvun säännökset eivät kuulu niihin

tilintarkastuslain säännöksiin, joita julkishallinnon ja -talouden tarkastuksesta annetun

lain (1142/2015) 1.2 §:n nojalla ovat sovellettavina myös kuntien ja kuntayhtymien

tilintarkastuksessa. Julkishallinnon hyvää tilintarkastustapaa koskevissa ohjeissa

todetaan kansainvälisistä ISA-standardeista, että ne on tarkoitettu sovellettaviksi

tilintarkastuslain tarkoittamien kirjanpitovelvollisten yhteisöjen ja säätiöiden

tilintarkastukseen. Ohjeiden mukaan ”kansainväliset tilintarkastusalan standardit …

eivät ole tilintarkastajaa velvoittavia julkishallinnon tilintarkastuksissa”. Kuitenkin

tilintarkastaja voi ohjeiden mukaan ammatilliseen harkintaan perustuen tukeutua niihin

soveltuvin osin  julkishallinnon hyvää tilintarkastustapaa koskevien ohjeiden

täydennyksenä.

Julkishallinnon hyvää tilintarkastustapaa koskevien ohjeiden liitteenä on muun muassa

mukautettujen tilintarkastuskertomusten malli. Suosituksen kohdan 2.1. mukaan

lausunto voi olla kielteinen tai ehdollinen.  Kielteisessä lausunnossa tilintarkastaja ei

esitä tilinpäätöksen hyväksymistä tai vastuuvapauden myöntämistä tilivelvollisille.

Ehdollisessa lausunnossa tilintarkastaja esittää tilinpäätöksen hyväksymistä tai

vastuuvapauden myöntämistä tietyin rajauksin. Lisäksi suosituksen

mukaan ”käytännössä harvinaisessa poikkeustapauksessa mukautettu lausunto voi

jäädä myös avoimeksi”, mikä ”vastaa tilintarkastuslaissa tarkoitettua tilannetta, jossa

tilintarkastaja ei voi antaa lausuntoa”. Edelleen suosituksen mukaan ”avoimessa

lausunnossa tilintarkastaja esittää perustelut ja toteaa, että hän ei voi ottaa kantaa siihen,
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voidaanko tilinpäätös hyväksyä ja vastuuvapaus myöntää tilivelvollisille”. Kunnan

tilintarkastajan avoimen lausunnon todetaan vastaavan ISA 705:n mukaista tilannetta,

jossa lausunto jätetään antamatta.

Vastuuvapauskysymyksen jättäminen avoimeksi HUS:n tilintarkastuskertomuksessa

perustunee mukautettua tilintarkastuskertomusta koskevan suosituksen selostamaani

kohtaan ja sen taustalla olevaan ISA 705 -ohjeiden kohtaan varauman sisältävän

lausunnon antamisesta tai lausunnon jättämisestä antamatta. Tilintarkastuslaki

mahdollistaa lausunnon antamisen ehdollisena tai sen jättämisen kokonaan antamatta.

Kuntalaki ei sen sijaan tätä mahdollista. Kuntalain 125.1 §:ssä todetaan yksiselitteisesti,

että tilintarkastuskertomuksessa on esitettävä, voidaanko toimielimen jäsenelle ja

asianomaisen toimielimen tehtäväalueen johtavalle, tilivelvolliselle viranhaltijalle

myöntää vastuuvapaus. ISA-standardeihin voidaan nojautua julkishallinnon ja -

talouden tarkastusta koskevien ohjeiden täydennyksenä vain silloin, kun tarkastusta

koskevat lain säännökset sen mahdollistavat. Näin ei nähdäkseni kunnallisessa

tilintarkastuksessa ole asianlaita niiltä osin kuin on kysymys lausunnon jättämisestä

antamatta. Myös julkishallinnon ja -talouden tarkastusta koskevien ohjeiden ja niiden

liitteenä olevien suositusten noudattaminen edellyttää, että ne ovat sopusoinnussa

kuntalain säännösten kanssa. Pidänkin kyseenalaisena, voidaanko kunnallisessa

tilintarkastuskertomuksessa vastuukysymys jättää avoimeksi vetoamalla

julkishallinnon hyvää tilintarkastustapaa koskevien ohjeiden liitteenä olevaan

mukautettua tilintarkastuskertomusta koskevaan suositukseen.

Selvää joka tapauksessa on, että tarkastuslautakunnan on valtuustolle tehtävässä

esityksessä otettava kantaa vastuuvapauden myöntämiseen. Tarkastuslautakunta voi

esittää vastuuvapauden epäämistä, vaikka tilintarkastaja ei ole ottanut kantaa

vastuuvapauden myöntämiseen eikä tehnyt tilivelvolliseen kohdistuvaa muistutusta.

Tarkastuslautakunta ei ole esityksessään sidottu tilintarkastajan lausuntoon.

Muistutusmenettely ei myöskään ole vastuuvapauden epäämisen edellytys.

Tarkastuslautakunta voi perustella esitystä vastuuvapauden epäämisestä niillä

hankintalain noudattamatta jättämistä ja valvonnan laiminlyömistä koskevilla tiedoilla,

joita sisältyy toimintakertomukseen sekä niihin muihin selvityksiin ja raportteihin,

joihin tilintarkastaja viittaa tilintarkastuksen yhteenvetoraportissa. Lautakunta voi niin

ikään viitata siihen, että HUS:lle aiheutetun vahingon määrä ei ole vielä tiedossa. Ne
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perusteet, joiden nojalla tilintarkastaja on jättänyt, kuntalain yksiselitteisen säännöksen

kannalta mielestäni ongelmallisella tavalla, ottamasta kantaa vastuuvapauden

myöntämiseen, perustelevat vastuuvapauden epäämistä ainakin asian selvittämisen

tässä vaiheessa.

Aikaisempien tilivuosien tilivelvollisten vastuu

Kuntalaissa ei ole erikseen säädetty vastuuvapauden sisällöstä ja oikeusvaikutuksista.

Sovellettavina ovat yleiset vastuuvapautta koskevat oikeusperiaatteet, joita esimerkiksi

osakeyhtiölain (624/2006) 6.2 §:n säännökset kuvastavat. Pääsääntönä on, että

myöntämällä vastuuvapauden kunta tai kuntayhtymä luopuu oikeudesta hakea

korvausta tilivelvollisen mahdollisesti aiheuttamasta vahingosta. Niinpä esimerkiksi

korkeimman hallinto-oikeuden päätöksellään T 14/1296 pysyttämässä Hämeenlinnan

hallinto-oikeuden päätöksessä T 12/0639/3 todettiin, että ”vastuuvapauden

myöntäminen merkitsi …  sitä, että kunta luopui oikeudestaan vaatia viranhaltijalta tai

luottamushenkilöltä vahingonkorvausta tämän virassaan tai toimessaan kunnalle

mahdollisesti aiheuttamasta vahingosta”. Osakeyhtiölain mukaan päätös

vastuuvapauden myöntämisestä ei ole sitova, jos yhtiökokoukselle ei ole annettu

olennaisesti oikeita ja riittäviä tietoja korvausvelvollisuuden perusteena olevasta

päätöksestä tai toimenpiteestä. Samaa lähtökohtaa noudatetaan myös

kunnallishallinnossa.

Kannanotto hankintalain noudattamiseen

Lausuntoani on pyydetty myös siitä. onko tilintarkastuskertomuksessa vuodelta 2019

otettu kantaa hankintalain noudattamiseen. Tarkastuskertomuksen kohdassa

Tarkastuksen tulokset on hankintojen kilpailuttamisesta todettu seuraavaa:

Hankintojen kilpailutusten kattavuutta ei ole kuntayhtymässä valvottu

riittävästi. Toimintakertomuksessa on todettu, että kilpailuttamattomien

hankintojen euromääräiset arvot ovat olleet merkittävät.
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Hankintamenettelyn puutteellisuudesta mahdollisesti aiheutuneen

vahingon määrä kuntayhtymälle ei ole tiedossa.

Lainattu tarkastuksen tulosten kohta viittaa siihen, että tilintarkastaja yhtyy

toimintakertomuksessa esitettyyn näkemykseen hankintalain noudattamisesta. Tätä

käsitystä tukee myös lausunnon kohta, jonka mukaan  ”tarkastuksen tuloksissa todetun

hankintojen kilpailutusten puutteellisuuden mahdollisesti aiheuttaman vahingon

määrään liittyvän epävarmuuden vuoksi emme pysty ottamaan kantaa vastuuvapauden

myöntämiseen kuntayhtymän hallituksen jäsenille, talousjohtajalle, logistiikan

toimialajohtajalle ja hankintapäällikölle” (kursivointi KT). Samoin tätä käsitystä tukee

edellä lainaamani kohta tilintarkastajan vuoden 2019 tilintarkastusta koskevasta

yhteenvetoraportista.

Sysmässä 27.4.2020

Kaarlo Tuori

Oikeustieteen tohtori

Professori (emeritus)
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