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1 Johdanto

Julkiseen palvelutuotantoon kohdistuu suuria sdastétarpeita seka esimerkiksi
taloudellisia ja poliittisia riskeja. Useimmat kunnat tasapainoilevat talla het-
kelld vaeston ikadantymisen, lakisaiteisten palveluiden tuotantovelvoitteiden,
investointitarpeiden seka vastuullisen budjettitalouden haasteiden kanssa.
Nama haasteet voivat kuitenkin olla erilaisia kunnan eri toimialoilla ja palve-
luyksikoissa. Tilanteet, joissa johto joutuu voimakkaasti painottamaan kustan-
nussaastoja, voivat kuitenkin johtaa mittaviin toiminnan ongelmiin sekd mai-
netappioihin, etenkin jos riskienhallinta on jaanyt vaille riittdvaa huomiota.

Kuntalaissa on ollut maarays riskienhallinnan jarjestamisestd vuodesta 2012
lahtien. Kuntalaki ei kuitenkaan méaéarittele, milla tavalla riskienhallinta tulisi
jarjestaa. Siksi tarvitaan tutkimustietoa kdytdnnoistd, joihin eri kokoisissa
kunnissa ja niiden palveluorganisaatioissa on paadytty. Tama tutkimus keskit-
tyy seitsemdan Suomen suurimpaan kaupunkiin. Tarkastelemme sitd, kuinka
riskienhallinnan ja -johtamisen kaytantdja on kaupungeissa vuosien mittaan
kehitetty, ketka sita tekevat ja minkalaisia menetelmia hyédyntdaen. Tutkimus
kuvaa kehkeytyvia kiaytantoja kaupunkeja, kuntakenttiaa seka kaupunkien eri-
laisia palvelusektoreita koskevana muutoksena.

Aiemmat tutkimukset ovat tuoneet tietoa kehittyvista kdytannoéista pian kun-
talain muutoksen jalkeen ja erityisesti kokonaisvaltaisen riskienhallinnan me-
netelmien osalta (Oulasvirta ym, 2014). Tdman tutkimushankkeen tavoitteena
on laajentaa tarkastelua ottamalla huomioon riskien tunnistamisen, arvioin-
nin ja raportoinnin kuntatason kdytantojen ohella my6s kunnan sisdisten toi-
mialojen kdytdnnot sekd suhtautuminen riskinhallintaan osana johtamista.
Tutkimusraportti vastaa seuraaviin kysymyKksiin:

1. Millaisia riskin mittauksen menetelmia kunnissa ja niiden sektoriorga-
nisaatioissa kdytetdan?

2. Miten riskeista tuotettavaan informaatioon suhtaudutaan osana kunta-
johtamista?

3. Mika selittda eroja riskeihin liittyvan informaation tuottamisessa ja
hyodyntamisessa?

Tutkimus kuvaa suomalaisiin kuntiin muodostuneita kaytantdja riskien koko-
naisvaltaiseksi hallitsemiseksi seka tietoa kdytdntdjen eroista ja niita selitta-
vista tekijoistd. Tutkimustulosten perusteella voidaan maaritella eniten kehit-
tamista vaativat johtamisalueet ja kohdistaa organisaatioiden kehittamisvoi-
mavarat ensisijaisesti niihin. Tutkimus tuottaa myos vertailutietoa, jonka poh-
jalta organisaatiot voivat arvioida omien kdytdntdjensa kehittamistarpeita.

Tutkimusraportti koostuu johdannon lisdksi neljastd padosasta. Seuraavaksi
tarkastelemme yleisesti riskienhallintaa ja -johtamista seka kuntalain riskien-
hallintaa koskevia velvoitteita. Kolmas luku kuvaa seitseman kaupungin ris-
kienhallinnan siten, kuin se on kaupunkitason ohjeissa maaritelty. Neljas luku
kasittelee asiantuntijahaastatteluista nousevia teemoja. Lopuksi esitimme yh-
teenvedon tutkimuksen tarkeimmista tuloksista.



2 Riski ja riskijohtaminen kunnissa

Johtajien odotetaan tekevan paatoksia organisaation tavoitteiden saavutta-
miseksi. Paatoksistd keskeisimmat koskevat organisaation voimavaroja ja nii-
den kayttoa. Paatoksien jarkevyyttd arvioidaan suhteuttamalla niiden edellyt-
tamia uhrauksia hyotyihin, joihin paatoksilla on ollut joko valitonta tai valil-
listd vaikutusta. Padtoksenteossa on siksi huomioitava my®os riskit, jotka uh-
kaavat organisaation tavoitteiden saavuttamista. Organisaation kehittdminen
yha tehokkaammaksi ja tuloksellisemmaksi vaatii riskinottoa, joka ei kuiten-
kaan saa olla kohtuutonta. Valinpitdmattomyys riskien suhteen tai kohtuuton
riskinottohalukkuus voi vaarantaa paitsi organisaation tavoitteiden saavutta-
misen myos koko organisaation olemassaolon.

Riski tarkoittaa mahdollisuutta vaaraan, tappioon tai vastoinkdymiseen, joka
voi olla taloudellinen (rahamaardinen), operatiivinen (konkurssi, loukkaantu-
minen, tuomio) tai aineeton legitimaatio-, maine- tai yksiloriski, kuten "imago-
tappio” tai poliittinen arvovaltatappio (Beck 1992). My6s Power (2004 ) koros-
taa etenkin julkisen sektorin oloissa maineriskia (reputational risk), jossa esi-
merkiksi taloudellisesti vahdinen sanktio voi aiheuttaa poliittisen tappion tai
maineen menettdmisen seurauksena tuntuvan legitimaation menetyksen ja
riskin yksilon tai koko organisaation taloudelle ja toiminnalle. Téllaisten mai-
neriskien hallinta on johtanut esimerkiksi yliopistoissa erilaisten sertifiointien
ja laatuhankkeiden lisddantymiseen (Power 2004; Power ym. 2009).

Erilaisten riskien hallinnasta on tullut yha tarkeampi osa johtamista, vaikkakin
julkisella sektorilla riskienhallinnan lisddntyminen voi johtaa lyhytjanteisyy-
teen seka siihen, ettd resursseja kdytetdan liiaksi tarkastuksiin ja raportointiin
operatiivisen toiminnan sijaan (Power 2004; Lapsley 2009; Olson ym. 2001).
Erilaiset riskitekijat voivat olla yhteyksissa toisiinsa ja johtaa taloudellisiin
vaikutuksiin, joten riskienhallinnalla voidaan valttaa yllattavia kustannusten
nousuja, vahentaa poliittisia riskeja ja kehittda toiminnan vaikuttavuutta (ks.
Beck 1992; Power 2004; Power ym. 2009).

2.1 Yleista riskienhallinnasta ja -johtamisesta

Riskienhallinnan jarjestamisessa sovelletaan yleisia rationaalis-oikeudellisen
byrokratian periaatteita, joiden mukaan organisaation tavoitteiden maaritys
jaylimman johdon valta perustuvat omistukseen ja lainsadadantoon. Tavoittei-
den saavuttamiseksi johdon odotetaan hyddyntdavan organisaatiorakennetta,
suoritusmittausta ja palkitsemista. Organisaatiorakenne olisi maaritettava or-
ganisaation tavoitteiden ja niiden saavuttamisessa tarvittavien tehtavien pe-
rusteella. Tehtdvistd muodostetaan vastuualueita, joista suurissa organisaa-
tioissa muodostuu pyramidimainen hierarkia. Hierarkia maarittaa esimiesten
ja alaisten viliset madrdysvalta- ja raportointisuhteet. Tehtaviin liittyvit ta-
voitteet johdetaan organisaation tavoitteista. Henkilévalinnoissa kaytetdan
perusteena tehtdvan vaatimuksia ja hakijoiden asiantuntemusta, kokemusta ja
aiempia nayttoja. Toimintaa ja sen tuloksia on dokumentoitava ja mitattava,
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jotta johdon valvonta ja henkiléiden suoriutumisen arviointi olisi mahdollista.
(ks. Pellinen, 2017)

Vastuu riskienhallinnan jarjestamisestd on hallituksella. Hallituksen odote-
taan ohjaavan organisaation riskinhallintapolitiikan maarittelya ja organisaa-
tion yleista riskinottohalukkuutta. Kdytdnndssa riskienhallintaprosessi perus-
tuu usein COSO-malliin, jossa riskienhallinta organisoidaan ja sen toteutu-
mista valvotaan kolmen puolustuslinjan mallin pohjalta (Anderson ja Eubanks,
2015).

Ensimmdinen puolustuslinja: operatiivisesta toiminnasta vastaava johto. Ope-
ratiivinen johto on vastuussa paivittdisesta riskienhallinnan toteutuksesta. Ta-
han kuuluu riskienhallinnan jatkuva kehittaminen ja toteutus organisaation
eri tasoilla. Esimerkkeja eri riskienhallintaprosesseista ovat sisaiset kontrollit,
toiminnan suunnittelu ja toteutus seka riskiltddn suurien prosessien tunnista-
minen. Tavoitteena on, ettd johtoryhmat organisaation eri tasoilla vastaisivat
kokonaisvaltaisesta riskienhallinnan jarjestamisesta ja keskustelu riskeista
olisi osa paivittdista johtamista. Operatiivisen johdon paatoksilla pyritaan hal-
litsemaan tunnistettuja riskejd, mutta samaan aikaan toimintaan liittyvat paa-
tokset aiheuttavat uusia riskeja.

Toinen puolustuslinja: johdon tukitoiminnot, jotka oman asiantuntemusalu-
eensa pohjalta tukevat operatiivista johtoa riskienhallinnan prosessien ja me-
netelmien kehittdmisessa ja toisaalta valvovat ylimman johdon puolesta ope-
ratiivista johtoa. Tukitoimintojen parissa tydskentelevat ihmiset varmistavat,
ettd operatiivisen johdon kayttéonottamat riskienhallinnan menetelméat on
suunniteltu oikein ja toimivat hyvin. Riskienhallinnan kannalta olennaisia joh-
don tukitoimintoja ovat taloushallinto, riskienhallinta, turvallisuus, laatu, hen-
kilostohallinto ja lakiosasto. Riskienhallinnan asiantuntija tai asiantuntijoiden
verkosto auttaa operatiivista johtoa varmistamalla eri riskilajeja koskevan asi-
antuntemuksen ja opastamalla riskienhallinnan menetelmien kaytossa.

Kolmas puolustuslinja: johtamis- ja kehittdmistoiminnasta riippumaton sisai-
nen tarkastus. Sisdisen tarkastuksen tehtava on varmistaa, etta ensimmainen
ja toinen puolustuslinja toimivat asianmukaisesti ja organisaatio toteuttaa
ylimman johdon maarittdmia tavoitteita. Oikein toteutettuna sisainen tarkas-
tus varmistaa organisaatiossa systemaattisen ja kurinalaisen lahestymistavan
riskien arviointiin ja riskienhallinnan toteutukseen. Esimerkkeja sisdisen tar-
kastuksen toiminta-alueista ovat hallinnon tehokkuuden ja vaikuttavuuden
arviointi, riskijohtamisen tukeminen ja toiminnan kontrolli. Sisdinen tarkastus
raportoi ensisijaisesti hallitukselle antaen kehittdmissuosituksia sisdisen val-
vonnan ja riskienhallinnan kehittdmiseksi.

Organisoituun toimintaan kuuluu formaaleja kaytantoja, joiden avulla yksittai-
set ihmiset saadaan toimimaan yhteisten tavoitteiden saavuttamiseksi. For-
maalien kdytdntdjen toteuttamisessa voidaan hyodyntda teknologisia, talou-
dellisia ja kulttuuris-poliittisia rakenteita. Kysymykset siita kuinka paljon tal-
laisia rakenteita tarvitaan, ja minkalaiset rakenteet saavat tietynlaisessa orga-
nisaatiokontekstissa aikaan toivottuja tuloksia ovat johtamisessa keskeisia.
Johdon ja tyontekijoiden vdlinen vuorovaikutus tai johdon ja omistajien intres-
sien rankaisukeskeinen toteuttaminen voi kuitenkin toisinaan johtaa
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liialliseen byrokratiaan. Joskus byrokratiasta saattaa muodostua jopa organi-
saation toiminnasta irrallista ndenndistoimintaa, ts. h6lmoldisten byrokratiaa.
(Gouldner, 1954)

Adlerin ja Borysin (1996) mukaan organisaation tehokkuuden ja kehittymisen
kannalta hyvaa byrokratiaa voidaan nimittdad mahdollistavaksi ja huonoa pa-
kottavaksi. Mahdollistavaan byrokratiaan kuuluvat tavoitteet, jotka tyonteki-
joiden on helppo hyvaksya. Tdlloin tavoitteet antavat toiminnalle suuntaa ja
aktivoivat tyontekijoitd antamaan panoksensa tavoitteiden toteuttamisessa.
Selvyys tehtdvista ja niihin liittyvistda odotuksista vdahentavat tyontekijoiden
stressia. Jos tyohon liittyvat ohjeet eivat toimi tai ne eivat ole tarkoituksenmu-
kaisia, niitd pitaa voida muuttaa. Tyontekijoiden on pystyttava myos ymmar-
tamaan tehtavaa koskevat ohjeet perusteineen ja ymmarrettava niiden vaiku-
tukset organisaation muille tehtaville. Tuloksellinen johtaminen perustuu po-
sitiivisiin keinoihin, tyontekijoiden ajattelun muokkaamiseen, avoimuuteen
tiedon jakamisessa ja onnistumisesta palkitsemiseen.

Pakottavan byrokratian piirteitd puolestaan ovat jaykat saannot ja toiminta-
ohjeet, jotka sopivat huonosti muuttuvaan toimintaymparistéon, jossa organi-
saation pitdisi oppia ja innovoida. Pakottavassa byrokratiassa tyontekijoita
paimentava hallintohenkil6std on keskeisessa roolissa. Liiallinen autokraatti-
suus johtamisessa ja formaalin mekaanisen hallintotydn lisddntyminen voivat
pahimmillaan johtaa henkiléston pahoinvointiin, stressin lisddntymiseen,
tyosta vieraantumiseen, poissaoloihin, henkildston vaihtuvuuteen ja innova-
tiivisuuden vahenemiseen. Téallaisessa ymparistdssa johtamisessa korostuvat
negatiiviset keinot, erilaiset kiellot ja rajoitteet, tiukka valvonta ja rangaistuk-
sen uhka.

Riskienhallinnalla voidaan tukea mahdollistavan johtamistavan toteutusta.
Talloin riskienhallintaan kuuluu jarjestelmallinen suunnittelu, toiminnan do-
kumentointi ja tiedon hyddyntdminen arvioinnissa ja toiminnan kehittami-
sessd. Nain mahdollistetaan tietoon perustuva johtamismalli, jota voidaan
hyodyntaa myos talous- tai laatujohtamisessa. Organisaation tavoitteiden mu-
kaisten toimintamallien valinnassa ja toteutuksessa voidaan hy6dyntaa tavoit-
teita ja rajoja madrittdvien formaalien suunnitelmien, toimintaohjeiden, ra-
porttien ja palautteen lisaksi myos epaformaaleja keinoja. Naihin kuuluu esi-
merkiksi tarkoituksenmukaisten arvojen ja halutunlaisen toimintakulttuurin
vahvistaminen.

Riskeja koskevan tiedon tuottaminen on prosessi, joka voidaan jasentaa kol-
meen padvaiheeseen. Nama ovat riskien tunnistaminen, riskianalyysi seka ris-
kin merkityksen arviointi ja toimenpiteiden pdcdttdminen.

Riskien tunnistaminen tarkoittaa tarkasteltavan kohteen ja sen toimintaym-
pariston tuntemista hyodyntavaa vaarojen, haittojen ja toisaalta mahdolli-
suuksien jarjestelmallista luettelointia. Riskianalyysissa puolestaan arvioi-
daan tunnistettuja riskeja tunnistusvaiheessa tehtyjen luokittelujen pohjalta.
Luokittelut voivat koskea riskin realistoitumisen vaikutuksia ja todennakoi-
syyttd, mutta myos vaikuttamismahdollisuuksia ja erilaisia riskityyppeja. Kol-
mannessa vaiheessa otetaan kantaa siihen kuinka hyvaksyttavia eri riskit ovat
tai mitd toimenpiteitd ne vaativat. Riskien johtaminen edellyttda lisdksi
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sovittujen toimenpiteiden toimeenpanon valvontaa. Tassa sisaiselld tarkas-
tuksella on oma varmistava roolinsa.

Kokonaisvaltaista riskienhallintaa varten on kehitetty erityistietojarjestelmia
kuten Granite ERM, 4Ks ERM ja HSEQ-monitor. Niiden etuna hajautettuun yk-
sittdisten tiedostojen (esim. MS Excel) pohjalta toimimiselle on keskitetty tie-
donhallinta ja nopean raporttien muodostuksen mahdollistama ajantasaisen
tilannekuvan yllapitaminen. Yrityksen laajuisesti kaytettdva tietojarjestelma
myo6s ohjaa ja yhdenmukaistaa riskien tunnistamisen ja arvioinnin prosesseja.
Havaintojemme mukaan kuntakentélla on kuitenkin yleisemmin kadytossa eri-
laisia Excel-pohjaisia riskienhallinnan menetelmia.

2.2 Kuntalain saadokset ja Kuntaliiton ohjeistus

Kuntalain (410/2015) 39 § mukaan kunnanhallituksen tulee huolehtia kun-
nan sisdisestd valvonnasta ja riskienhallinnan jarjestamisestd. Nain pyritdan
varmistumaan organisaation tavoitteiden saavuttamisesta ja toiminnan lailli-
suudesta. Aiempaan kuntalakiin (365/1995) kevaalla 2012 lisatyt siannokset
(laki 325/2012) kunnan ja kuntakonsernin sisdisesta valvonnasta ja riskien-
hallinnasta tulivat voimaan vuonna 2014. (Korento & Ylitalo, Kuntalain si-
sdistd valvontaa ja riskienhallintaa koskevien sdannosten toimeenpano, Kun-
taliiton suositus 9.12.2013.)

Muutetun kuntalain 13 § 2 momentin 3 a) kohdan mukaan valtuuston tehta-
vana on paattaa kunnan ja kuntakonsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallin-
nan perusteista. Lain 50 § 1 momentin 15 mukaan valtuusto hyvaksyy hallin-
tosddnnon, jossa annetaan tarpeelliset maaraykset hallinnon ja talouden tar-
kastuksesta seka sisdisestd valvonnasta ja riskienhallinnata. Kuntalain 69 § 1
momentin mukaan toimintakertomuksessa on annettava tiedot sisdisen val-
vonnan ja riskienhallinnan jarjestdmisesta ja keskeisista johtopaatoksista. Tie-
dot sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestamisesta ja keskeisista johto-
paatoksista oli sisdllytettdva ensimmadisen kerran tilikaudelta 2014 laadittuun
kunnan toimintakertomukseen.

Uudessa vuonna 2015 voimaan astuneessa kuntalaissa (Kuntalaki 410/2015)
erityisesti riskienhallintaa on saddelty useassa eri pykaldssa ja luvussa. Kun-
talain 14§:ssa madrataan valtuuston tehtavaksi kunnan sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan perusteista paattdminen. Lain 39§:ssa maaratdaan kunnanhal-
lituksen tehtdavaksi huolehtia kunnan sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
jarjestamisestd. Kunnan tytdryhteiséjen toimintaa ja konserniohjetta kasitte-
levassa kuntalain 47§:ssda maarataan konsernivalvonnan ja raportoinnin seka
riskienhallinnan jarjestamisesta kunnassa. Kunnallisen liikelaitoksen johto-
kuntaa kasittelevassa kuntalain 69§:ssd maaratdan liikelaitoksen johtokunnan
tehtavaksi ohjata ja valvoa liikelaitoksen toimintaa. Johtokunta vastaa liikelai-
toksen hallinnon ja toiminnan seka sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan asi-
anmukaisesta jarjestamisestd. Kunnan hallintosaantoa kasittelevassa kunta-
lain 90§:ssa maarataan, ettd kunnan hallintosadnnéssa annetaan hallinnon ja
toiminnan jarjestdmiseen liittyen tarpeelliset maardykset sisdisestd valvon-
nasta ja riskienhallinnasta.
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Kuntalain 115§:ssa sdddelldan tilinpaatokseen sisaltyvan toimintakertomuk-
sen sisdllosta. Toimintakertomuksessa on esitettava selvitys valtuuston aset-
tamien toiminnan ja talouden tavoitteiden toteutumisesta kunnassa ja kunta-
konsernissa. Toimintakertomuksessa on my6s annettava tietoja sellaisista
kunnan ja kuntakonsernin talouteen liittyvista olennaisista asioista, jotka eivat
kdy ilmi kunnan tai kuntakonsernin taseesta, tuloslaskelmasta tai rahoituslas-
kelmasta. Tallaisia asioita ovat ainakin arvio todennékoisesta tulevasta kehi-
tyksesta seka tiedot sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestamisesta ja
keskeisistd johtopaatoksista.

Kuntalain 123§:ssd puolestaan madrataan tilintarkastajan tehtavasta. Tilintar-
kastajan on tarkastettava julkishallinnon hyvan tilintarkastustavan mukaisesti
kunkin tilikauden hallinto, kirjanpito ja tilinpaatos. Tilintarkastajan on tarkas-
tettava mm. se onko kunnan sisdinen valvonta ja riskienhallinta seka konser-
nivalvonta jarjestetty asianmukaisesti. Kuntalain 129§:ssa saddellaan lainan
taikka takauksen tai muun vakuuden antamisesta. Kunnan myo6ntima laina,
takaus tai muu vakuus ei saa vaarantaa kunnan kykya vastata sille laissa saa-
detyista tehtdvista. Kunta ei saa myontaa lainaa, takausta tai muuta vakuutta,
jos siihen sisdltyy merkittava taloudellinen riski. Kunnan edut tulee turvata
riittdvan kattavilla vastavakuuksilla.

Kuntaliitto on suosituksessaan 2013 ohjeistanut kuntalakiin kirjattua valtuus-
ton velvoitetta paattaa riskienhallinnan ja sisdisen valvonnan perusteista kun-
nassa. Ohjeen mukaisesti kunnanhallituksella on velvollisuus ohjeistaa sisai-
sen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestaminen ja toimeenpano, lauta- ja joh-
tokunnilla on velvollisuus valvoa sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toi-
meenpanoa ja johtavilla viranhaltijoilla on velvollisuus toimeenpanna sisdinen
valvonta ja riskien- hallinta vastuualueillaan.

My0s riskien raportoinnista ja niihin liittyvista raportointimenettelyista olisi
kuntaliiton suosituksen mukaan syyta sisallyttada maaraykset kunnanvaltuus-
ton vahvistamiin toimintaperusteisiin (Kuntaliiton suositus, s. 5). Ohjeessa to-
detaan myos, ettd asiakirja sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista
tulisi olla rakenteeltaan tiivis ja laajuudeltaan lyhyt, esimerkiksi 2-4 sivua.
Laajempi kuntien riskienhallintaa kasitteleva Kuntaliiton ohjeistus valmistui
vuonna 2002. (Riskienhallinta Suomen kunnissa -ohje)

2.3 Mita tiedamme kuntien riskienhallinnan kdytannoista?

Riskienhallinnalla pyritaan tunnistamaan ja arvioimaan tavoitteiden saavutta-
mista uhkaavia tekijoita. Oulasvirta ym. (2014) havaitsivat kuitenkin, etta kun-
nissa jarjestelmallisia riskienhallinnan malleja kaytettiin vihemman kuin esi-
merkiksi koulutuskuntayhtymissa tai sairaanhoitopiireissa. Kunnilla oli myds
kdytossadn vaihtelevia riskienhallinnan kdytant6ja. Sama riskienhallintamalli
ei valttamatta sovellukaan kaikille organisaatioille, vaan riskienhallinnan me-
netelmat tulee sovittaa julkisen sektorin oloihin (kontingenssitekijoihin), jotta
menetelmilld saadaan aikaan lisdarvoa (Oulasvirta ym. 2014; Paape & Spekle
2012).
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Riskienhallinnan tutkimukset ovat yleensa kohdistuneet yritysten kaytantoi-
hin, julkishallinnon organisaatioiden jaddessa huomattavasti vahemmalle
huomiolle. Riskikohteet ja riskin kdsitteen merkitys ovat sosiaalisesti maarit-
tyvia ja ne riippuvat siksi ajankohdasta, toimialasta ja organisaatiossa keskei-
sista henkiloistd ja henkiléryhmista (Bhimani 2009; Soin & Collier, 2013). Ris-
kin merkitys, ulottuvuudet ja prioriteetit ovat lisdksi erilaisia yrityksissa kuin
kunnissa. Eroja on myos kuntaorganisaation eri yksikdiden valilla: esimerkiksi
teknisissa palveluissa riskit ovat erilaisia kuin sivistystoimessa. Miller ym.
(2008) mukaan riskienhallinta saattaa synnyttda hybrideja osaajia, joilla las-
kentatoimen osaaminen yhdistyy muiden ammattiprofessioiden osaamiseen.
Kaantopuolena riskienhallintamenetelmien kdyttoonotossa on nahty laskel-
moinnin lisadntyminen (Mikes 2009) seka liiallisen saantelyn kulttuurin muo-
dostuminen (Power 2004, 2007). Tama voi puolestaan olla ristiriidassa orga-
nisaation vaikuttavuus- ja tuloksellisuustavoitteiden kanssa. Taman vuoksi
tarvitsemme kuntia koskevaa tutkimusta, jossa erilaiset olosuhteet, riskien-
hallintatavat ja johtaminen huomioidaan kokonaisvaltaisesti.

Julkiselle sektorille on vuosikausia tuotu yksityisen sektorin johtamisjarjestel-
mia "Uuden julkisjohtamisen” (New Public Management, NPM) oppien mukai-
sesti, mutta osin huomio on keskittynyt liikaa pitkan aikavalin vaikuttavuuden
kannalta epdoleellisiin hallinnollisiin seikkoihin ja mittareihin (Lodge & Gill
2011; Olson ym. 2001). Toisaalta ei ole ilmeistd, miten eri kontrollimuodot ja
suoritusmittarit lopulta vaikuttavat julkisen organisaation suorituskykyyn
(Lapsley 2009). Valttamatta erilaisten kontrollien ja kehittdmistoimien vaikut-
tavuus ei muodostu suoraan yksittdisten mittareiden tai paatdsten parem-
muudesta, vaan esimerkiksi poliittisten ja kulttuuriristiriitojen ratkaisemi-
sesta seka naihin liittyvien riskien pienentdmisesta (Koski ym. 2014; Lapsley
2009; Mikes, 2009; Oulasvirta ym. 2014; Rautiainen & Jarvenpaa 2012). Esi-
merkiksi Paape ja Spekle (2012) toivovat riskienhallinnan ja johdon kontrolli-
rakenteiden yhteistutkimusta seka analyysia riskien painottamisen tavoista.

Monimutkaisiin julkisen sektorin oloihin on viime vuosina suositettu etenkin
kokonaisvaltaisia riskienhallintamalleja, kuten COSO-ERM-mallia (2004, Com-
mittee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commision - Enterprise
Risk Management, ks. myo6s Oulasvirta ym. 2014). Paape ja Spekle (2012) kui-
tenkin arvioivat mm. COSO-ERM-mallin vahdisen kayton perusteella, ettei
malli valttdmatta toimi sellaisenaan kovin hyvin vaihtelevissa oloissa, vaan
ettd lisda tutkimusta tarvitaan yhdistamaan riskienhallinnan ja johdon kont-
rollimallien parhaita puolia. Mikes (2009) kiinnitti puolestaan huomiota sii-
hen, kuinka riskienhallinta ja riskijohtaja voivat saada eri organisaation johta-
misessa joko vahdisen tai merkittdvan roolin, paljolti riippuen siita millainen
johtamiskulttuuri organisaatiossa vallitsee.

Julkisen sektorin palvelutuotannossa riskianalyyseja ei perinteisesti ole ko-
rostettu (Beck 1992; Lapsley 2009). Paape ja Spekle (2012) arvioivat, etta ris-
kienhallinnan ty6kalut ovat tehottomampia julkisen sektorin kuin yksityisen
sektorin oloissa. Syind riskienhallinnan tehottomuuteen kunnissa ovat heidan
mukaansa moniportainen ja poliittinen organisaatiorakenne seka lakisaatei-
nen tehtavakenttd, jossa mahdollisuudet toiminnan priorisointiin ja riskien-
hallintaan koetaan vahaisiksi (ks. myos Matto ym. 2014; Oulasvirta ym. 2014).

12



Myds toimialakohtaisista eroista ja erityistarpeista kuntasektorin sisalla ris-
kienhallinnassa on yksittdisid havaintoja (Rautiainen ym., 2015).

Paape ja Spekle (2012) toteavat, etta riskienhallintatutkimus on keskittynyt
riskienhallintajarjestelmien implementointiin ja jarjestelmien vaikutuksiin or-
ganisaation suorituskyvylle. Woods (2009) 16ysi ndyttda siitd, ettd keskushal-
linnon politiikka, tieto- ja viestintdteknologinen infrastruktuuri sekd organi-
saation koko maarittavat riskienhallintajarjestelmien kehitysta kuntaorgani-
saatioissa. Paape ja Spekle (2012) sekd Hood ja Smith (2013) tulivat siihen tu-
lokseen, etta julkisen sektorin erityistarpeisiin suunnitellulla kokonaisvaltai-
sella riskienhallintajarjestelmalla voidaan saavuttaa merkittdvaa hyotya. Ou-
lasvirta ym. (2014) kiinnittivat huomiota kuntalain vaatimuksiin riskienhal-
linnan suhteen. Heidan mukaansa "kuntien tdytyy kohdistaa riskienhallinnan
toimenpiteitd erityisesti lakisaateisten tehtdvien hairiottomaan hoitamiseen,
toiminnan taloudellisuuteen seka kuntalaisten hyvinvointia ja kestavaa kehi-
tystd uhkaavien riskien hallintaan.” (s. 257). Oulasvirta ym. (2014) toteavat
kuitenkin, ettd riskienhallinnan kehitysty6 kunnissa on vield aivan alussa.
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3 Tutkimusaineisto ja menetelmat

Keskitymme tutkimuksessa seitsemddn Suomen suurimpaan kaupunkikon-
serniin, koska johtamisjarjestelmien kehityksen on havaittu etenevan yleensa
suuret organisaatiot edelld (Ax & Bjornenak, 2007). Tutkimusaineistona kay-
tetdan julkisesti saatavilla olevia kaupunkien riskienhallintaa maarittelevia
dokumentteja. Naita ovat asiakirjat kaupungin valtuustojen hyvaksymista ris-
kienhallinnan perusteista, asiakirjat kaupunginhallituksien hyvaksymien ris-
kienhallinnan ohjeista, julkisesti saatavilla olevat riskienhallintamallien ku-
vaukset, dokumentit sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista eri
kaupungeissa seka riskienhallintaan ja sisdiseen valvontaan liittyvat kaupun-
kien yleisohjeet.

Keradamme lisdksi tutkimusaineistoa haastattelemalla kuntien sektorijohtoa
(tekninen toimi, sivistystoimi, pelastuslaitos ja perusturva) ja riskienhallin-
nasta vastaavia ja siihen liittyvia henkil6itd (toimialajohtaja, riskienhallinta-
paallikko, valmiuspaallikko, sisdisen tarkastuksen paallikko, turvallisuus- ja
riskipaallikko, talousjohtaja). Haastatteluissa selvitettiin riskien tunnistami-
sen kdytdntoja, niiden mittausta sekd raportointia osana kuntajohtamista.
Haastatteluissa selvitettiin myds riskienhallinnan kehittymista seka integroi-
tumisesta tulokselliseen kuntajohtamiseen. Tarkempi haastatteluprotokolla
on tamadn raportin liitteend. Kerdatyn haastatteluaineiston avulla tarkaste-
lemme kokonaisvaltaisesti riskienhallinnan olosuhteita ja kuntien kohtaamia
haasteita riskienhallinnassa seka naiden pohjalta maarittyvia riskienhallinta-
tapoja ja riskijohtamista. Luettavuuden parantamiseksi haastattelusitaateissa
on joissakin tapauksissa siistitty usein toistuvia taytesanoja.

Kiinnitimme aineiston analysoinnissa huomiota siihen, missa suhteessa kay-
tannot ovat muodostuneet keskenddn samankaltaisiksi ja missa suhteessa eri-
laisiksi. Samanlaisten piirteiden perusteella maarittyy kasitys geneerisista ris-
kijohtamisen kdytannoistd. Mikali l0yddmme kdytdnnodissa eroavuuksia, py-
rimme tunnistamaan erilaistumiseen johtaneita syita. Haastatteluaineiston
avulla voimme tarkastella myds riskihallinnan ja - johtamisen kdytantojen dy-
namiikkaa seka riskienhallinnan tilaa kuntakentan osalta.
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4 Riskienhallinta — kaupunkikonserni-
tason rakenteet ja kaytannot

Tassd luvussa tarkastellaan Suomen seitseméan suurimman kaupungin riskien-
hallintaan seka sisdiseen valvontaan liittyvaa ohjeistusta. Lisdksi erilaista do-
kumentaatiota kaydaan lapi, kuten kunnanvaltuustojen ja kaupunginhallituk-
sen julkistamia paatoksia, kaupunkien nettisivuilla olevaa materiaalia riskien-
hallintaan ja sisdiseen valvontaan liittyen seka ohjeistuksissa ja nettisivuilla
kuvattuja riskienhallintamalleja.

Luvussa kdaydaan lapi kaupunkien osalta riskienhallinnan jarjestamisen peri-
aatteet, niihin liittyva raportointi seka sisdisen valvonnan toteutus niilta osin,
kuin julkisista lahteista on tietoa saatavilla. Lopuksi ndista esitetaan luvun lo-
pussa vertailu jossa kdytdnndista ja malleista tehddan huomioita.

4.1 Helsinki

Helsingin kaupunki poikkeaa muista suurista kaupungeista ainakin kahdella
merkittavalla tavalla. Kaupungin ja kaupunkiorganisaation koko on moninker-
tainen muihin suuriin kaupunkeihin verrattuna: asukasmaara on noin 680 000
ja kaupunkiorganisaatiossa tydskentelee noin 36 000 tyontekijaa ja viranhal-
tijaa. Muissa suurissa kaupungeissa tyontekijamaara vaihtelee valilla 6 000 -
13 000. Toinen muista suurista kaupungeista erottava tekija on Helsingin paa-
kaupunkiasema. Se tuo Helsinkiin useita hallinnollisia ja palvelutuotantoon
liittyvia organisaatioita, joita ei muissa suurissa kaupungeissa ole. Lisdksi Hel-
singilla on padkaupunkina kansainvalista kiinnostavuutta, jota muilla suoma-
laisilla kaupungeilla ei samassa maarin ole. Nama asiat vaikuttavat jossain
madrin riskienhallinnan toimintaymparist6on ja riskienhallinnalle asetettui-
hin vaatimuksiin.

Helsingin kaupungin riskienhallinnan kehitysta 2000-luvun aikana voi havain-
nollistaa esimerkiksi kaupunginhallituksen hyvdaksyman sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan ohjeistuksen kautta. Riskienhallinta hyvaksyttiin omassa 11
sivun ohjeessaan 15.4.2002, jolloin my®s riskienhallinnan koordinaatioryhma
perusteettiin. 10.10.2007 kaupunginhallituksen hyvaksyma asiakirja "sisai-
nen valvonta Helsingin kaupungissa” kasitteli riskienhallintaa ainoastaan kah-
della sivulla yhteensd 15 sivun laajuudestaan. Nelja vuotta mydhemmin
10.10.2011 hyvaksytyssa asiakirjassa otsikko oli jo muuttunut muotoon "sisai-
nen valvonta ja riskienhallinta Helsingin kaupunkiorganisaatiossa”, mutta laa-
juus oli edelleen viisi sivua yhteensa 22 sivusta. Tasta nelja vuotta eteenpain
16.10.2015 kaupunginhallituksen hyviaksymassa samannimisessd ohjeessa
riskienhallinta oli sisdankirjoitettuna kaikkiin kappaleisiin koko 23 sivun laa-
juiseen asiakirjaan.

Ohjeistuksen kanssa rinnakkain kehittyivat riskienhallinnan asiantuntijateh-
tavat ja riskienhallintaan liittyvat tiedonhallinnan kdytdnnét. Vuonna 2008
rekrytoitiin ensimmadinen riskienhallinnan asiantuntija, joka toimi myds
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sihteerina riskienhallinnan koordinaatioryvhmdssa. Ryhman puheenjohtajana
toimi tuolloin rahoitusjohtaja. Riskienhallintaa kehitettiin aluksi vahinkoriski-
lahtoisesti, koska kaupungilla ei ollut juurikaan vakuutuksia.

Sisdiseen tarkastukseen oli rekrytoitu jo aiemmin yksi henkil6, jonka vastui-
siin oli kuulunut myos kokonaisvaltainen riskienhallinnan kehittdminen. Ris-
kienhallinnan uusi asiantuntijatehtdva mahdollisti tehtavien eriyttamisen. Si-
sdinen tarkastus saattoi jatkossa keskittya enemman riippumattomien tarkas-
tushavaintojen tuottamiseen, kun riskienhallintaan liittyvien kdytantojen ke-
hittdmisessa oli operatiivisen johdon apuna toinen asiantuntija. Riskienhallin-
nan menetelmien ja kdytant6jen mallit omaksuttiin sisdisen tarkastuksen kan-
sainvalisista viitekehyksista (COSO-ERM). Myohemmassa ohjeiden kehittdmi-
sessa huomioitiin sisdisen tarkastuksen ja riskienhallinnan uudet viitekehyk-
set (COSO-IC, SFS-ISO 31000).

%Strategian ja EToiminnaIIiset Ulkoiset riskit
i talouden riskit : ! riskit ¥

Kaupunkikonserni

Virastot, liikelaitokset ja tytaryhteisot

Osastot, yksikét ja toimistot

Prosessit, toiminnot ja jarjestelmat

Palveluntuottajat ja muut sidosryhmat

Henkilosto ja asiakkaat

Kuva 1. Riskienhallinnan ndkékulmat ja ulottuvuudet.

Kansainvalisiin viitekehyksiin perustuvia riskien luokitteluja kaytetaan edel-
leen apuna riskien tunnistamisessa, mutta numeerista riskien vaikutusten ja
todennakoisyyden arviointia ei ole otettu osaksi kaupunkikonsernin rapor-
tointia. Tarpeesta numeeristen arviointimenetelmien laajempaan hy6dynta-
miseen eri toimialoilla ja tytiaryhtiéissd on kuitenkin kayty keskustelua.
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Raportoinnin tukena ei ole mydskaan erillistd ohjelmistoa, vaan raportointi ta-
pahtuu MS Excel, Powerpoint ja Word tiedostojen pohjalta.

Riskienhallinnan kehittdmisessa on eri vaiheissa hy6dynnetty kaupungin ul-
kopuolisia asiantuntijaverkostoja. Vuonna 2009 tilintarkastusyhteiso EY:Ita ti-
lattiin riskienhallinnan nykytilan arvio ja seuraavana vuonna KPMG:Ita ty6pa-
jojen fasilitointi. Samaan aikaan erityisesti Espoon ja Tampereen kanssa kay-
tiin vuoropuhelua kaytdnnoéistad ja niiden kehittamisesta. Myos laajemmilla
foorumeilla kuten Euroopan riskienhallintayhdistyksen tilaisuuksilla ja kun-
tien riskienhallintapaivilla sekd niissa esitellyilla suurten yritysten kaytan-
no6illa on ollut oma merkityksensa. Sisaiselld tarkastuksella on ollut omat yh-
teisty6fooruminsa kuten Sisdiset tarkastajat ry:n julkissektoritoimikunta ja
suurten kaupunkien sisdisten tarkastajien saannolliset kokoontumiset.

Vuonna 2016 toteutunut organisaatiomuutos on vaikuttanut myds riskienhal-
lintaan. Aiemmin jokainen 27 virastosta, 4 liikelaitoksesta ja 77 tytaryhtei-
sostd laati talousarviosuunnittelun ja tilinpaatoksen yhteydessa selonteon toi-
minnastaan riskien hallitsemiseksi ja kuvauksen merkittivimmista riskeista.
Raportit vietiin kaksi kertaa vuodessa kaupunginhallituksen kasiteltavaksi.
Vuonna 2016 toteutetun johtamisuudistuksen jalkeen raportoijina toimivat
toimialat ja raportit kasitellddn kansliapaallikon johtamassa sisdisen valvon-
nan ja riskienhallinnan koordinaatioryhmassa. Raportointikohteiden vahene-
misen ja raporttien kasittelyssa tapahtuneen muutoksen lisdaksi raportointia
on yhdenmukaistettu. Lisdksi jokaiselle toimialalle seka suurimpiin liikelaitok-
siin ja tytaryhtioihin on jarjestetty riskienhallinnan kehittdmisesta vastaava
asiantuntijatehtava.

Kaupunkiin on perustettu koordinaatioryhmd, joka ohjaa ja tukee toimialoja,
liikkelaitoksia ja tytaryhteiso6ja sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan kehitta-
misessd. Koordinaatioryhma pyrkii myos lisdédmaan osaamista sisdisesta val-
vonnasta ja riskienhallinanasta kaupunkikonsernin sisallda sekad avustamaan
kaupunkikonsernin johtoa mm. arvioimalla kaupunkikonsernin merkittavim-
pia riskeja seka niiden hallintakeinoja. Ty6ryhma on kokoontunut noin 5 ker-
taa vuodessa. Kansliapaallikko on nimennyt ty6ryhmaéan jaseniksi:

- Kaupunginkansliasta rahoitusjohtajan, sisdisen tarkastuksen paallikon,
tietoturva-asiantuntijan, strategiapaallikon, tydturvallisuuspaallikon,
ICT-paallikon ja valmiuspaallikon;

- Kasvatuksen ja koulutuksen toimialalta hallintojohtajan ja talous-ja
suunnittelupaallikon;

- Kulttuurin ja vapaa-ajan toimialalta hallintojohtajan ja halintopaalli-
kon;

- Kaupunkiympdriston toimialalta hallintojohtajan ja erityissuunnitteli-
jan;

- Sosiaali- ja terveystoimialalta talous- ja suunnittelupaallikon ja turval-
lisuuspaallikon;

- Pelastuslaitokselta turvallisuuspaallikon;

- Helsingin kaupungin asunnot (Heka) Oy:n talousjohtajan;

- Helen Oy:n riskienhallintapaallikon;

- Talouspalvelujen halintopaallikon;
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- Palvelukeskuksen turvallisuuspaallikon ja
- Staran hallintojohtajan.

4.2 Espoo

Espoon kaupunki voidaan pitda suurten kaupunkien keskuudessa edelldakavi-
jand kuntaorganisaatioiden riskienhallinnan kehittdmisessa. Kaupunki on
kaynnistanyt riskienhallinnan kehittdmisen valtuustotasolla jo 1990-luvun
loppupuolella, jolloin yleinen riskienhallinnan ohjeistus seka siihen liittyva
lainsadadanto oli vahaista, erityisesti kuntasektorilla. Espoon kaupunki on
my0s kehittanyt riskienhallinnan ohjeistusta jo 2000-luvun alussa ja ottanut
samoihin aikoihin kayttoon riskienhallinnan menettelyt jokaisella toimialal-
laan. Ensimmadiset riskienhallinnan yleisohjeet on julkaistu vuonna 1998 ja
kaupunki on paivittanyt ohjeensa vahintdan kahden vuoden valein. Lisdksi Es-
poo on koonnut nettisivuilleen ohjeista selkedn kokonaisuuden, joista voi esi-
merkiksi ndhda kaikki ne asiakirjat ja paatokset, joissa Espoon kaupungin ris-
kienhallintaa kasitelldan. Tassa tutkimusraportissa tarkastellaan naista asia-
Kkirjoista erityisesti sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteita, jotka Es-
poon kaupunginvaltuusto on hyvaksynyt 8.11.2013 ja sisdisen valvonnan
yleisohjetta, jonka kaupunginhallitus on hyvaksynyt 21.6.2010.

Vuoden 2014 alusta voimaan astuneet Espoon kaupunkikonsernin sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan perusteet perustuvat valtuuston vuonna 2012
kuntalain muutoksen yhteydessa hyvaksymalle asiakirjalle, jossa riskienhal-
linta madritettiin osaksi johtamis-, suunnittelu- ja ohjauskaytantoéja seka
osaksi sdannollisesti riskikartoituksissa tapahtuvaa sisdista valvontaa. Perus-
teiden kautta on tavoitteena vahvistaa hyvaa hallinto- ja johtamistapaa seka
jarjestda ja yhdenmukaistaa kaupunkikonsernin ohjaus- ja johtamisjarjestel-
maa. Perusteissa on kuvattu raportoinnin vastuut, sisdisen valvonnan tehtavat
ja vastuut, sisdisen tarkastuksen tarkoitus ja tehtavat seka sisdisen valvonnan
ja riskienhallinnan kytkentd Espoon kaupunkikonsernin johtamis- ja ohjaus-
jarjestelmaan. Perusteissa maaritetaan Espoon kaupunkikonsernin riskit epa-
varmuustekijoiksi, tapahtumiksi tai tapahtumaketjuiksi, joiden toteutuessa
konserni tai sen yksikko ei saavuta sille asetettuja tavoitteita ja/tai kokee huo-
mattavia menetyksia. Riskit on jaoteltu strategisiin, taloudellisiin, toiminnalli-
siin seka vahinkoriskeihin ja kaikki ndma edelleen ulkoisiin ja sisdisiin riskei-
hin. Perusteiden mukaan riskienhallinnan tavoitteena on saada jarjestelmalli-
selld ja ennakoivalla toiminnalla kohtuullinen varmuus organisaation tavoit-
teiden saavuttamisesta. Perusteissa on myds maaritetty riskienhallintapro-
sessi niin aikataulujen, arvioinnin laajuuden kuin saannéllisen raportoinnin,
seurannan ja paivittdmisen osalta. Lisdksi perusteissa kuvataan lyhyesti kau-
punginhallituksen vuosittain toimintakertomuksen yhteydessa antama arvio
ja selonteko sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestamisesta. Viimeisena
kohtana perusteissa korostetaan vaarinkaytosten ehkdisyn ja tunnistamisen
merkitystad. Vaarinkaytoksena pidetaan erilaisia eparehellisia, epaeettisia tai
kaupunkikonsernin ohjeita rikkovia tai lainvastaisia tekoja.

Espoon sisdisen valvonnan yleisohje on valtuuston hyvaksymia perusteita laa-
jempi ja kattavampi asiakirja. Yleisohjeessa kuvataan Espoon kaupungin
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johtamis- ja ohjausjarjestelma paapiirteissaan seka esitelldan kaupungin ul-
koisen ja sisdisen valvontajarjestelman osat. Ulkoinen valvonta on vastuutettu
tilintarkastajalle, tarkastuslautakunnalle ja ulkoisen tarkastuksen yksikolle.
Sisaistd valvontaa koordinoi sisdisen tarkastuksen yksikkoé. Espoon kaupungin
sisdisen valvonnan tavoitteet ja johdon vastuut on kirjattu "Hyva johtamis- ja
hallintotapa ” -ohjeeseen, joka on viimeksi paivitetty 28.11.2016.

Sisdisen valvonnan yleisohjeen kappaleessa 4.3 riskienhallinta kuvataan yh-
deksi viidesta keskeisestd osa-alueesta COSO-mallin mukaisesti. Riskienhal-
linta kuvataan keskeiseksi osaksi sisdista valvontaa ja sen osatekijoiksi nime-
taan riskien tunnistaminen, arviointi seka riskeihin vastaaminen toiminnan
suunnittelussa ja tavoitteiden asettamisessa. Ohjeessa todetaan, ettd yksikon
johdon tulee huolehtia siitd, etta riskienhallinta on jarjestetty tarkoituksenmu-
kaisesti ja riittdvassa laajuudessa toimintaan nahden. Sisdisen valvonnan me-
netelmat ja toimenpiteet ovat maaritelman mukaan osa riskienhallintaa ja ris-
kienhallintaa toteutetaankin suurelta osin toimintaprosesseihin sisaltyvina
paivittdisind valvontatoimenpiteind ja varmistuksina. Lopuksi todetaan, ettd
riskienhallinnan toimenpiteille tulee luoda seuranta ja raportointi, joka on osa
toiminnan ja talouden saannéllistd seurantaa ja raportointia.

4.3 Tampere

Kaupunginhallitus ja muu konsernijohto vastaavat kuntalain velvoittamina
siitd, ettd kaupungilla on hyvan johtamis- ja hallintotavan mukainen johtamis-
jarjestelma ja etta sisdiseen valvontaan ja riskienhallintaan liittyvat menette-
lytavat ja organisaation eri toimijoiden toimivalta, velvoitteet ja vastuut on
madritelty. Tampereen kaupungin riskienhallinnan jarjestdmista on tarkem-
min ohjeistettu kaupunginhallituksen 1.2.2016 hyvaksymadssa "Hyva johta-
mis- ja hallintotapa ja sisdinen valvonta” -ohjeessa. Ohjeessa on kuvattu Tam-
pereen kaupungin johtamisjarjestelma ja siihen liittyva hyva johtamis- ja hal-
lintotapa seka sisdisen valvonnan ja siihen liittyvan riskienhallinnan jarjesta-
minen. Ohje on tarkoitettu valvontavastuussa olevien luottamushenkiléiden ja
esimiesten kayttoon. Ohjeen mukaisesti kaupunginhallitus ohjeistaa alaisensa
toimielimet ja viranhaltijat noudattamaan hyvaa tamperelaista johtamis- ja
hallintotapaa, toimielimet hyvaksyvat vastuualuettaan koskevat menettelyta-
vat ja johtavat viranhaltijat vastaavat taytantdonpanosta (Hyva johtamis- ja
hallintotapa ja sisdinen valvonta 2016, 1). Kaupungin toimintakertomuksessa
puolestaan kaupunginhallitus antaa selonteon sisdisen valvonnan ja konserni-
valvonnan jarjestamisesta.

Ohjeessa todetaan lisdksi, ettd sisdinen valvonnan ja siihen sisaltyvan riskien-
hallinnan tavoitteena on saada toimivalle johdolle kohtuullinen varmuus siitj,
ettd organisaatiolle asetetut tavoitteet saavutetaan. Sisdinen valvonta tulee to-
teuttaa asianmukaisesti ottaen huomioon toimintayksikon talouden ja toimin-
nan laajuus, toiminnan sisalto seka niihin liittyvat riskit (Hyva johtamis- ja hal-
lintotapa ja sisdinen valvonta 2016, 19), Sisdinen valvonta on organisaation
hallituksen, toimivan johdon sekd muun henkil6ston toteuttama prosessi. Si-
sdisen valvonnan toteuttamiseksi Tampere soveltaa COSO-arviointimallia. Alla
olevan kuvion mukaisesti riskienhallinta kuuluu oleellisesti hyvaan johtamis-
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ja hallintotapaan. Riskienhallinta on toimintaa, jolla pyritddn varmistamaan,
ettd asetetut tavoitteet saavutetaan, raportointi on luotettavaa ja toiminta la-
kien ja maaraysten mukaista. (Hyva johtamis- ja hallintotapa ja sisdinen val-
vonta 2016, 21)

Tampereella riskienhallintayksikko tekee yhteistyota sisaisen tarkastuksen
kanssa. Kdytossa ovat soveltuvin osin COSO ERM-viitekehys taydennettyna
[S031000 standardilla. Naiden kaytolla pyritaan siihen, etta riskienhallinta ei
olisi muusta toiminnasta irrallista toimintaa.

Kaupungin toimintaympaéristdanalyysissa arvioidaan strategiset tavoitteet ja
riskit, toiminnan tavoitteet ja riskit, vahinkoriskit seka talouden tavoitteet ja
riskit. Riskiprofiilissa kuvataan uhat ja mahdollisuudet, jotka liittyvat kuhun-
kin asiaan ja arvioidaan todenndkdisyydet seka uhan ettd mahdollisuuden na-
kokulmasta.
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Riskienhallinnan toimenpidetarve

Riskitason merkittavyys
(riskitaso)

Toimenpiteet

Pieni riski (1-2)

Jos riskin seuraukset ovat merkittavat, tulee laatia suunnitelma seurausten minimoimiseksi.
Muutoin ei tarvita toimenpiteita.

Kohtalainen riski (3-5)

Tulee laatia suunnitelma negatiivisten seurausten tai todennakdisyyden pienentamiseksi, TAI
positiivisten mahdollisuuksien hyodyntamiseksi.
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4.4 Vantaa

Vantaan kaupungin keskeisimman riskienhallinnan asiakirjan muodostaa
kaupunginvaltuuston kokouksessaan 2.3.2015 hyvaksyma ”Riskienhallinnan
ja sisdisen valvonnan jarjestamisen periaatteet Vantaan kaupunkikonser-
nissa” -ohje. Se muodostaa perustan muille Vantaan kaupungin sisaisen val-
vonnan ja riskienhallinnan sdanndille ja ohjeille. Ohjeistuksessa on maininta,
ettd kaupunkikonsernin riskienhallinnassa sovelletaan yhtendisia perusteita
ja ettd kokonaisvaltaisella sekad ajantasaisella riskitiedolla tuetaan paatoksen-
tekoa, johtamista ja toiminnan ohjausta. Ohjeessa esitettyja periaatteita ja toi-
mintamalleja edellytetddn noudatettavan koko kaupunkikonsernissa riskiar-
viointeja laadittaessa ja vuosittaisia riskienhallintasuunnitelmia tehtdessa.
(Riskienhallinnan ja sisdisen valvonnan jarjestimisen periaatteet Vantaan
kaupunkikonsernissa -ohje, s. 2-7, 3.2.2015)

Vantaan kaupungin ohjeen perustana on pitkalti kaytetty ISO 31000 -standar-
din mukaista riskienhallinnan mallia. Standardissa esitettya lyhyttda kuvausta
on tdydennetty Vantaan kaupungin taloussuunnittelun aikatauluun perustu-
valla riskienhallinnan vuosikellolla. Riskianalyysin toteuttamisesta Vantaan
ohje esittdd arvioinnin perusmallin, joka on kuitenkin kuvattu tarkemmalla ta-
solla kuin muiden kaupunkien ohjeissa. Numeroarviointien taustalla olevaa
pisteytysta ei ohjeessa kuitenkaan ole tarkemmin kuvattu (Riskienhallinnan ja
sisdisen valvonnan jarjestamisen periaatteet Vantaan kaupunkikonsernissa -
ohje, s. 10-12, 3.2.2015). Tasta syysta riskiarviointi voi ohjeen mukaisesti to-
teutettuna tuottaa eritasoista tietoa kaupunkikonsernin eri osissa. Riskienar-
viointia toteuttaville organisaatioyksikdille ohjeen mukainen perusmalli vai-
kuttaa kuitenkin toimivalta ja se tuo koko organisaation tasolla tarkastellen
tietoa riskitasojen muutoksista.

Ohje kasittelee sisaista valvontaa varsin niukasti, vain kolme sivua yhteensa
15 sivun ohjeesta. Sisdisen valvonnan ja sisdisen tarkastuksen osalta on ku-
vattu niiden rooli ja tehtavat paapiirteissaan. Ulkoisen tarkastuksen toteut-
tama tarkastus ja arviointitehtdva on tiivistetysti kuvattu kuntalain tarkastus-
lautakuntaa ja tilintarkastusta kasittelevissa 71§:ssd ja 73§:ssa esitetylla ta-
valla. (Riskienhallinnan ja sisdisen valvonnan jarjestamisen periaatteet Van-
taan kaupunkikonsernissa -ohje, s. 10-12, 3.2.2015)

Vantaan kaupungin "riskienhallinnan ja sisdisen valvonnan periaatteet” -ohje
eroaa muiden suurten kaupunkien vastaavista asiakirjoista termien ja kasit-
teiden muita laajemman tarkastelun osalta. Seka varsinaisessa ohjetekstissa
ettd sen menettelytapaohjeessa "Ohje riskienhallinnan toteuttamisesta Van-
taan kaupunkikonsernissa” on sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan kasit-
teitd madritetty ja selostettu tarkemmin kuin muiden kaupunkien ohjeissa. Li-
saksi riskienhallinnan vastuut on kuvattu menettelytapaohjeen liitteena 2 ole-
vassa "riskienhallinnan ohjausryhméan kokoonpanon kuvauksessa.” Riskien-
hallinnan ohjaus eli keskeiset riskienhallintaa kasittelevat sidnnot ja ohjeet on
luetteloitu ohjeen alussa ja siind on myo0s esitetty keskeiset prosessit, joihin
riskitarkastelun tulee sisdltya. Taulukot ja luettelot kerrotaan olevan esimer-
kinomaisia, mutta verrattuna muiden kaupunkien ohjeisiin niitd voidaan pitaa
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kattavina. (Ohje riskienhallinnan toteuttamisesta Vantaan kaupunkikonser-
nissa, s. 1-3, lokakuu 2015)

Ohjeen informatiivisuudesta ja selkeydesta huolimatta sitd voidaan pitaa suur-
ten kaupunkien ohjeistuksesta ehka suppeimpana ja pelkistetyimpana, niin
laajuudeltaan kuin asiasisalloltaan. Se kattaa kuntaliiton suosituksessa kasitel-
tavaksi ehdotetut asiat, mutta ei laajenna tarkastelua kaupunkikohtaisiin eri-
tyiskysymyksiin (vrt. kuten Espoon ja Tampereen ohjeet). Kuntalain mukaisen
riskienhallinnan jarjestamisen ja arvioinnin kuvauksen ohjeistus kuitenkin
tayttaa.

Kuntalaki on vauhdittanut riskienhallinnan kehitysty6ta Vantaalla. Riskien-
hallinnan ohjausryhma koordinoi ja tukee riskienhallintaty6td mm. riskienhal-
linnan ohjeistuksessa. Riskienhallintasuunnitelma on kaupungissa laadittu tu-
losaluetasolla ja se toimii Excel-pohjaisesti. Tulosalueet raportoivat oman ris-
kienhallintasuunnitelmansa toimialansa johtoryhmalle, toimialan johtoryhma
sitten tulosalueiden riskiarvioiden pohjalta laatii toimialatasoisen riskienhal-
lintasuunnitelman. Toimialatasoiset riskienhallintasuunnitelmat, liikelaitos-
ten riskienhallintasuunnitelmat seka konsernin merkittavien tytaryhteisojen
riskienhallintasuunnitelmat kasitellddn riskienhallinnan ohjausryhmassa ja
ohjausryhmd koostaa ndistd kaupunkitasoisen riskienhallintasuunnitelman
kaupungin johtoryhmalle. Ndma asiat raportoidaan myods kaupungin toiminta-
kertomuksessa.

4.5 Oulu

Oulun kaupungin konsernipalvelujen talousryhman kokoamassa vuoden 2018
talousarviossa (s. 41) todetaan, ettd kokonaisvaltainen riskienhallinta on osa
sisdista valvontaa. Riskienhallinnan tavoitteena on saada kohtuullinen var-
muus organisaation tavoitteiden saavuttamisesta koskien strategisia tavoit-
teita, operatiivisia tavoitteita, raportoinnin luotettavuutta seka lakien ja ohjei-
den noudattamista.

Oulun kaupunkiorganisaatio toteuttaa riskiarvioinnin talousarvion laadinnan
yhteydessa. Arvioinnin avulla kartoitetaan tavoitteita uhkaavat riskit ja niihin
liittyvat mahdollisuudet. Oulu luokittelee riskit strategisiin, taloudellisiin, ope-
ratiivisiin ja vahinkoriskeihin oheisen Kori-ty6ryhman vuonna 2013 toteutta-
man ympyrakuvion mukaisesti. Kori-tydryhma on Oulun kaupungin johtoryh-
man ja johtavien riskiasiantuntijoiden muodostama "kokonaisvaltainen ris-
kienhallinta” -nimella perustettu sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan kehit-
tamis- ja ohjausryhma. (Oulun kaupungin talousarvio 2018, 41)

Oulun talousarvio-ohjeen 2018 mukaan palvelualueiden ja liikelaitosten tulee
arvioida talousarviossa asetettuja tavoitteita uhkaavia merkittavia riskeja ja
toisaalta riskeihin sisdltyvia (positiivisia) mahdollisuuksia. Mahdollisuudet
voivat tuoda kaupungille merkittdvia hyotyja tulevaisuudessa, vaikka asioiden
kehittamiseen sisaltyisikin uusia riskeja. Riskien ja mahdollisuuksien arviointi
suositellaan tehtavaksi palvelualueiden ja liikelaitosten johtoryhmissa. Arvi-
ointi tehddan Excel-taulukkolaskentaohjelmaan toteutetulla riskienarviointi-
taulukolla. Arviointitaulukon tayttamista varten on tehty
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riskienarviointitaulukon kirjallinen tayttoohje, jossa opastetaan johtoryhmia
tekemadan arviointi koko kaupungissa yhtendisin periaattein ja tallentamaan
se jatkokasittelyd varten kaupungin sdahkdiseen tyotilaan. Jatkokasittelyssa
Kori-ryhma laatii ndiden lautakuntien ja johtokuntien vahvistamien arvioin-
tien perusteella Oulun kaupungin talousarvioon lyhyen yhteenvedon merkit-
tavista riskeista. Talousarvio-ohjeessa on suositettu myo6s riskienhallinta-
suunnitelmien paivittamista vuosittain talousarvion laatimisen yhteydessa.

Kuntatason riskiympyra
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Kuva 3. Kuntatason riskiympyrd.

Oulussa riskienhallintapaallikon tyd kuuluu henkilostjohtajan alaisuuteen.
Vuonna 2013 Oulussa perustettiin kokonaisvaltaisen riskienhallinnan tyo-
ryhma. Tama ty6ryhma on tehnyt mm. riskienhallintaan liittyvaa koulutusta
eri hallintokunnissa seka kehittanyt edelleen kdytossa olevan Excel-pohjaisen
tyokalun. Riskienhallinta on myo6s kytketty osaksi kaupungin talouden suun-
nitteluprosessia. Yleensa kaupungin sisdisen tarkastuksen edustaja on mu-
kana kokouksissa, joissa eri hallintokunnat esittelevat oman riskienhallin-
tansa jarjestamista.
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4.6 Turku

Turun kaupungin riskienhallinnan asiakirjat perustuvat kaupunginvaltuuston
16.6.2014 hyvaksymaan Turun kaupungin ja kaupunkikonsernin sisdisen val-
vonnan ja riskienhallinnan perusteisiin. Varsinaisessa paatostekstissa on ku-
vattu kuntalain 13§:n 3a-kohdan perusteella valtuustolle kuuluva paatosvalta
kunnan ja kuntakonsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista.
Kaupunginjohtaja Randellin esittelytekstin mukaisesti sisainen valvonta ja ris-
kienhallinta toimintana kytketdain osaksi talousarvioprosessia kattaen siten
koko kunnan toiminnan. Operatiivisena toimintana sisdinen valvonta ja ris-
kienhallinta kuuluvat lain perustelujen mukaan kunnanhallitukselle, kunnan-
johtajalle tai pormestarille, sekd kunnan muulle johdolle. Edelleen lain perus-
telujen mukaan valtuuston paatokseen tulee sisdllyttda maaraykset ainakin si-
sdisen valvonnan ja riskienhallinnan tehtdvista ja vastuista kunnassa ja kunta-
konsernissa. (Turun kaupunki, kaupunginhallitus, paatos 245§, 9.6.2014)

Kaupunginvaltuuston hyvaksymien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan pe-
rusteiden rinnalle kaupunginhallitus on hyvaksynyt paatoksessaan 7.9.2015
riskienhallinnan ja sisdisen valvonnan ohjeen. Riskienhallinnan ja sisdisen val-
vonnan ohje on esittelytekstin mukaan korvannut vuoden 2010 alussa voi-
maan tulleen riskienhallintaoppaan.

4.7 Jyvaskyla

Jyvaskylan kaupunki on ohjeistanut kaupungin sisdista valvontaa ja riskien-
hallintaa valtuuston 25.9.2017 vahvistamassa sisdisen valvonnan ja riskien-
hallinnan periaatteissa. Lisdksi kaupunginhallitus on hyvaksynyt kaupunki-
konsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan yleisohjeen vuonna 2013.
Kaupunki on péivittanyt timan ohjeen kevaalla 2018.

Talousarvion laadintaprosessin yhteydessa ohjeistetaan kaupungin toimi-
aloja, liikelaitoksia ja tytaryhteisdja (yhtiot, kuntayhtymat, kaupungin maa-
raysvallassa olevat sditiot) analysoimaan toimintaympaériston muutoksia,
tunnistamaan tavoitteita uhkaavia riskeja, arvioimaan riskien vaikutuksia ja
toteutumisen todenndkoisyytta sekd laatimaan ja paivittdmaan tarvittavat
suunnitelmat ja toimenpiteet riskien hallitsemiseksi. Samalla naita toimijoita
pyydetadn madrittelemaan riskienhallintasuunnitelmiin riskienhallinnan ta-
voitteet, vastuut ja toteutustavat. Naiden toimialojen, liikelaitosten ja tytaryh-
teisojen riskianalyysien ja riskienhallintasuunnitelmien pohjalta sisdisen val-
vonnan ja riskienhallinnan ohjausryhma kokoaa talousarvioon koko kaupun-
kikonsernin kattavan riskianalyysin eli arvion kaupunkikonsernin merkitta-
vimmista riskeistd ja epdavarmuustekijoistd sekd menettelytavat keskeisten
riskien hallitsemiseksi.

Lisdksi vuoden 2013 yleisohjeessa on ohjeistettu laatimaan sisdisen valvon-
nan suunnitelma, jossa esitetddn valvonnan painopiste- ja kehittdmisalueet
seka toimenpiteet niiden toteuttamiseksi. Tdma suunnitelma suositellaan val-
misteltavaksi osana talousarvion kayttosuunnitelmia.

25



Jyvaskylan kaupunki seuraa sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tilaa ja tu-
loksellisuutta talousarviovuoden aikana kolmannesvuosikatsauksissa. Val-
tuustoa sitovien toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden seurannan yh-
teydessa toimialojen, liikelaitosten ja tytaryhteis6jen on raportoitava perus-
tehtdvaa ja tavoitteiden toteutumista uhkaavien riskien toteutumisesta tai
muuttumisesta sekd annettava selonteko toteutetuista sisdisen valvonnan toi-
menpiteistd. Kaupungin toimielinten ja johtavien viranhaltijoiden seka tytar-
yhtididen hallitusten ja toimitusjohtajien tulee raportoida valittomasti konser-
nijohdolle, mikali merkittava riski on todennakoisesti realisoitumassa tai si-
sdisen valvonnan ja riskienhallinnan toimivuus ja riittivyys on vaarantu-
massa.

Jyvaskylan kaupunginhallitus antaa tilinpaatokseen sisaltyvassa talousarvi-
ossa arvion merkittavimmista riskeista ja epavarmuustekijoistd, selonteon si-
sdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestamisesta seka selonteon konserni-
valvonnan jarjestamisestd. Kaupunginhallituksen riskiarviot ja selonteot pe-
rustuvat toimialojen ja liikelaitosten lauta- ja johtokuntien seka tytaryhteiso-
jen hallitusten toimintakertomuksissaan antamiin selontekoihin sisdisen val-
vonnan ja riskienhallinnan jarjestamisestd, havaituista puutteista ja toimenpi-
teista puutteiden korjaamiseksi sekd suunnitelmiin sisdisen valvonnan ja ris-
kienhallinnan kehittdmisesta taloussuunnittelukaudella. Edelleen Jyvaskylan
kaupungin sisdisen valvonnan ohjeessa todetaan, ettd kaupunginhallituksen
selonteon tulee perustua dokumentoituun arviointiaineistoon ja etta selon-
teon laatiminen edellyttda johtamis- ja hallintotavan, sisdisen valvonnan ja ris-
kienhallinnan nykytilan ja kehittimistarpeiden systemaattista ja organisaa-
tion kokoon ja rakenteeseen nidhden riittavan kattavaa arviointia.

Kaupungin vuosittain tehtavassa riskikartoituksessa suurimpina yksittdisina
riskeind on viime aikoina korostettu luonnon olosuhteiden aiheuttamia ris-
keja, esim. ison talvimyrskyn tai ukkosmyrskyn sattuessa on huolehdittava,
ettd riittava maara katuja ja vaylid on kulkukelpoisessa kunnossa. Tahan liit-
tyvat ulkoisten kumppanien kanssa tehtavat sopimukset ja niiden velvoitta-
vuus mm. kriisitilanteissa. Dokumentaation perusteella riskeihin liittyvia asi-
oita on kaupungissa tunnistettu, mutta systemaattisessa dokumentoinnissa ja
mittaamisessa on vield puutteita.

4.7.1 Yhteenveto

Edelld esitettyjen kaupunkikohtaisten riskienhallintaohjeistusten, sisdisen
valvonnan periaatteiden ja riskienhallintamallien perusteella voidaan esittaa
joitakin huomioita kaupunkien vélisistd eroista riskienhallinnan suhteen. Li-
saksi edella mainittujen asiakirjojen lapikaynnilla voidaan erottaa eri kehitys-
vaiheita kaupunkien valilla riskienhallinnan ja sisdisen valvonnan suhteen.

Riskienhallinnan ohjeistuksessa, laadituissa sadnndissa ja kehitetyissa mal-
leissa edelldakavijakaupunkeina vaikuttaisivat olevan erityisesti Espoo ja Tam-
pere. Ndista Espoo on kaupunkitason dokumentaation perusteella aloittanut
riskienhallinnan mallien aktiivisen kehittimisen jo 1990-luvun lopulla. Doku-
mentaatiota tarkastellessa kdy kuitenkin ilmi, ettd vaikka Espoo on aloittanut
riskienhallinnan kehittdmisen aiemmin kuin Tampere, se ei ole paivittanyt
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riskienhallinnan sdantoja ja ohjeistuksia yhtd usein kuin Tampere. Tampe-
reella ohjeistusta on paivitetty muutaman vuoden valein ja paatoksenteossa
on aktiivisesti linjattu riskienhallinnan saant6ja. Myos Helsinki on paivittanyt
ohjeistuskokonaisuutta kohtuullisen aktiivisesti. Riskienhallinnan ja sisdisen
valvonnan ohjeistusta on paivitetty 2000-luvulla kolme kertaa: 2007, 2011 ja
2015; tosin ensimmaisessa vuoden 2007 sisdisen valvonnan ohjeessa riskien-
hallintaa kasiteltiin ainoastaan yhdessa lyhyessa kappaleessa, yhden sivun
verran yhteensa ldhes 30 sivun ohjeesta. Seuraavassa ohjeessa vuonna 2011
ohjeesta noin 1/3 kasitteli riskienhallintaa ja viimeisimmassa vuoden 2015
ohjeessa paapaino on riskienhallinnassa, sisdistd valvontaa kasitelldan lyhy-
esti ohjeen lopussa.

Helsinki Espoo | Tampere | Vantaa Turku Oulu | Jyvaskyld
Riskienhallintapallikon tehtava 2008 1995 2009 2013 2013 2009 2013
Sisdisen valvonnan ohje 2007 2010 2009 2013 2011 2010 2009
Riskienhallinnan ohje **) 2002 1998 2015 2013 2012 2013 2013
Hyvan hallintotavan ohje 2006 2006 2010 2011 2011 2011 2015
Eettiset periaatteet ei 2016 ei ei ei i i

*) Huomaa, etta perustamishetkelld asiakirjan nimi tai riskipaallikon nimke voi olla toisenlainen kuin télla hetkella.
**) Riskienhallinnan ohjeena ei tdssa ole tarkasteltu organisaation turvallisuusohijeita tms.

Taulukko 1. Riskienhallinnan organisointi ja ohjeistus.

Lapikdydyn dokumentaation perusteella vaikuttaisi siltd, ettd Vantaa, Jyvas-
kyld, Turku ja Oulu eivat ole kovinkaan aktiivisesti kasitelleet kaupunkitason
riskienhallinnan ohjeita paatoksenteossaan ennen vuoden 2012 kuntalain
muutoksen julkistusta. Sen sijaan kuntalain voimaan tulon 2012 ja syksyn
2017 valilla kaikki suuret kaupungit olivat kasitelleet uuden kuntalain mukai-
sia riskienhallintaan liittyvid ohjeistuksia vahintaan kaksi kertaa. Kaikkein vii-
meisimmat uudistukset riskienhallinnan perusteisiin on hyvaksytty Jyvasky-
lan kaupunginvaltuustossa syksylla 2017 ja sisdisen valvonnan ja riskienhal-
linnan ohje Jyvaskyldan kaupunginvaltuustossa kevaalla 2018.

Lapikdydyt dokumentit tayttavat kaikissa tapauksissa lain- ja suosituksenmu-
kaisuuden minimivaatimukset. Arvioidessa lapikaytyja dokumentteja raken-
teellisesti huomio kuitenkin kiinnittyy dokumenttien keskindiseen yhtenai-
syyteen kaupunkien sisalla. Tarkasteltaessa Turun kaupungin vuosien 2014-
2015 dokumentteja, ne erottuvat selkeasti itsendising, erillisind saantéinaan
ja ohjeinaan. Myo6s paatostekstit viittaavat siihen, ettd ne ovat valmisteltu
omiksi asiakirjoikseen. Niiden teksteissd on vain muutamia viittauksia kunta-
lakiin tai kaupungin muihin riskienhallinnan ja sisdisen valvonnan saantéihin
ja ohjeisiin. Vastakkaista puolta edustaa Tampereen 2000-luvun ohjeistukset
ja Jyvaskylan viimeisimmat ohjeistukset, joissa tekstid on korvattu varsin mo-
nessa kohdassa viittauksella lakeihin ja kaupunkien muihin ohjeisiin. Siten oh-
jeistuksesta on saatu yhtendisempaa seka riskienhallinnan ettd sisdisen val-
vonnan alueilla.
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5 Riskijohtamisen kehittyvat kaytannot
— toimijuus ja riskin merkitys kunta-
johtamisessa

Riskien tunnistaminen, arviointi ja raportointi ovat kehittyneet suurissa kau-
pungeissa erityiseksi hallintotyoksi, johon liittyy tehtavien ja vastuiden maa-
rittelya. Kysymys on myds voimavarojen jarjestamisesta riskienhallintaa var-
ten. Tarkastelemme seuraavaksi riskienhallinnasta kaupunkikonserneissa
vastaavien asiantuntijoiden ja johtajien haastatteluaineistosta nousevia tee-
moja.

Ensiksi tarkastelemme riskin merkitystd kuntajohtamisen alueena, josta eri-
laisten kehittamistoimenpiteiden avulla tehdaan hallittua. On mielenkiintoista
huomata, kuinka riskin keskeinen merkitys on vuosien aikana eri kaupun-
geissa muuttunut ja vaihtelee samassakin organisaatiossa sen mukaan, mista
tehtdvasta kasin sitd tarkastellaan. Riskin merkitys on keskeinen kysymys,
silla se vaikuttaa olennaisesti tavoitteiden ja keinojen maarittelyyn.

Toisena aiheena nostamme tarkasteluun riskienhallinnan asiantuntijat uutena
ammattilaisryhmana. Kaupunkikonsernien riskienhallinnan asiantuntijoilla
on vaihteleva koulutus ja kokemustausta. Riskienhallintaa on kaupunkikon-
serneissa tehty ennen uuden ammattiryhmdn muodostumista muiden toi-
mesta, ns. oman tyon ohella. Riskienhallinnan kehittamisessa uudet asiantun-
tijat tarvitsevat tukea sekd kaupunkiorganisaation sisalta etta sen ulkopuoli-
sista verkostoista.

Kolmantena aiheena tarkastelemme riskienhallintaan liittyvia kysymyksia tie-
don tuottamisesta seka riskienhallintaan liittyvasta mittauksesta. Riskien mit-
taamiseen liittyy kilpailevia ndakemyksia ja sen mukaisesti vaihtelevia kaytan-
toja. Neljantena aiheena kdymme lapi riskienhallinnan tuottaman tiedon ra-
portointiin liittyvia kysymyksid. Parhaimmillaan toimialojen tuottama tieto
toimialalle ominaisista riskeistd kanavoituu sisdisen valvonnan ohjauksessa
eteenpdin aina kaupungin johtoon saakka ja integroituu raportointiketjussa
osaksi tuloksellista johtamista. Yleisesti ottaen kuitenkin vaikuttaisi silta, etta
erityisesti riskien mittauksessa, raportoinnissa ja riskitiedon kaytossa vaikut-
taisi olevan viela kehitettavaa.

5.1 Riskin merkitykset johtamisessa

Perinteisesti riski on ymmarretty useimmissa kaupungeissa lahinna vahinko-
tai turvallisuusasiaksi. Akkindisesti ja yllattivisti tapahtumasta aiheutuvien
vahinkoriskien yksi hallintakeino on vakuutukset. Tall6in keskeiseksi kysy-
mykseksi nousee vakuutussuojan riittdvyyden ja vakuuttamisen kustannusten
valinen optimointi. Taméan tyyppinen riskinhallinta on yleensa sijoitettu ta-
loushallinnon vastuualueelle.
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[kun] aloitin riskienhallinnan asiantuntijatehtdvdssd, [se] oli uusi teh-
tdvd. Ja oikeastaan ldhtékohta siihen, ettd miksi tdmmdinen tehtdvd pe-
rustettiin, oli vahinkoriskildhténen. Ettd oli todettu tdssd riskienkoordi-
naatioryhmdssd, ettd se ei oikein ole hallinnassa, koska kaupungilla ei
juurikaan ollut vakuutuksia ja sitten tdltd vakuutusyhtiéltd saatavat
tdmmoiset riskienhallintakonsultoinnit ja muut niin oli aika vdhdisid.
(Riskipddllikké)
Toisaalta tyontekijoiden ja kuntalaisten turvallisuutta on perinteisesti hallittu
yllapitamalla varautumissuunnitelmia yhteistyossa palo- ja poliisilaitoksen
kanssa. Suurissa kaupunkiorganisaatioissa on ollut valmiuspaallikén tai vas-
taavan tehtdvi, jota joissain tapauksissa on laajennettu kasittimaan myaos ris-
kienhallinnan kokonaisvaltainen kehittdminen. Naitd varautumissuunnitel-
mia on toteutettu mm. erilaisten aiheittain eriytettyjen toimintaohjeiden muo-

dossa, joita on vaihtelevasti kutsuttu varautumiskorteiksi, toimintakorteiksi
tai riskiarviointikorteiksi.

Siin alkuvaiheessa aika moni liitti sen (riskienhallinnan) niin kun turval-

lisuusasioihin. (Riskipddllikko)

.. riskiarviointikortit, joissa on kdyty ihan yksityiskohtaisesti hienolla
kammalla ldpi, mitd kaikkia riskejd [toimialalla] voi olla ja ... riski per
kortti ja siind on hyvin lyhyet ja ytimekkddt menettelytapaohjeet. ... Ne
koskee ihan tdllaisia normaaleja palo, palotapahtumaa, kemikaalivuo-

toa... (Toimialajohtaja)

Et kylld menndcdn nii ku aika paljon sinne operatiiviselle riskintasolle kui-

tenki missd puhutaan sitte toimintakorteista. (Riskipddllikké)

Tarve kokonaisvaltaiseen riskienhallintaan osana kaupunkijohtamista oli
useimmissa kaupungeissa herannyt vuoteen 2010 tultaessa. Aiemmin alka-
neella sisdisen tarkastuksen kehittymisellad lienee ollut suuri merkitys koko-
naisvaltaisen riskienhallinnan integroimisessa osaksi kaupungin ja eri palve-
lusektoreiden johtamista. Sisdisesta tarkastuksesta myos omaksuttiin jarjes-
telmallisia tapoja tunnistaa, maaritella ja arvioida riskeja. Koska sisdiselt tar-
kastukselta edellytetdan riippumattomuutta suhteessa tarkastuskohteisiinsa,
tama synnytti tarpeen erilliselle riskinhallinnan asiantuntijalle, jonka odotet-
tiin auttavan ja osallistuvan johtamisen kehittimiseen omalla panoksellaan.

Kokonaisvaltainen riskien hahmottaminen alkoi jasentya toisaalta kolmen na-
kokulman (strategia ja talous; palvelutuotanto; ulkoinen riskienhallinta),
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toisaalta organisaatiotasojen (kaupunkikonserni - vastuualueet - toiminnot -
palveluntuottajat) ja vaikutusten laajuuden mukaan (sidosryhmat, mm. ty6n-
tekijat ja asiakkaat). Nakokulmia on kdytetty apuna epatoivottavien tapahtu-
mien tunnistamisessa. Myohemmin riski alkoi maarittya yha enemman rahoi-
tusteorian mukaisesti organisaation tavoitteen saavuttamisen edellyttimana
riskin ottamisena. Hyotyjen tavoittelu edellyttda uhrauksia, jollainen myos
vaaraan joutuminen tai menetyksen mahdollisuus on. Johdon tehtdvana on
ndin ajateltuna arvioida riskeja suhteessa tavoiteltuihin hyotyihin, samaan ai-
kaan olla ottamatta kohtuuttomia riskeja, mutta toisaalta toteuttaa riskeja si-
saltavia toimia, jotta organisaation tavoitteet saavutettaisiin. Tama ajattelu on
omaksuttu tdhdn padivadn mennessa sektorijohtamisessa ja erityisesti erilais-
ten suurien hankkeiden valmisteluihin liittyen.

Oli erillisid arvioita ja johonki hankkeeseen liittyen tehtiin nii ku erilaista
taustatyétd ja selvitystd nii ku riskindkékulmastakin. [...] et sillo oli vas-
takkain nii ku eri riskit ja mahdollisuudet, niin kun tdmmdnen negatiivi-

nen vai ... positiivinen ndkékulma ndkyy. (Riskipddllikké)

Eli ymmdrretddn mikd sitd tavoitteiden saavutusta voi haitata, tai sitten
myads sit riskienhallinta tdd riski mahdollisuutena. Eli mikd on se taval-
laan hyvdksytty tdmd riskintaso, jotta me voidaan saavuttaa jotain

muuta. (Valmiuspddllikkd)

Mutta ettd se mun matra on ollu aina se, ettd dlkdd vdlttdmdttd sitd miet-
tiko ettd mihkd kategoriaan se riski kuuluu. Et se on ku raportoi nii se
sitte on mukavampi se jaottelu. Ettd miettikdd nytte vaa nii ku semmosia
asioita ettd mitkd uhkaa niitd mitd tavotteita teille on asetettu, ettd
mitkd nii ku saattaa estdd siihen tavotteeseen pddsemisen ja mitkd nyt

on semmosia ei turvattuja asioita. (Turvallisuus- ja riskipddllikko)

Mdd teen tydpajoja, joko litketoiminnalle tai sitten ndille yksikoille mitkd
tddlld on. Ja nimenomaisesti liittyen heiddn tavoitteisiin. Elikkd heilld on
aina joku tietty tavoite ja sit sithen tavoitteeseen me tehddn tdmmadnen
riskienhallinnan tydpaja missd me kdyddn Idpi niitd epdvarmuuksia.

(Riskienhallintapddllikké)

Riskienhallintapaallikdiden johdattelemana riskienhallintaa yhtena johtami-
sen osa-alueena alettiin kaupunkikonserneissa kehittda sektorijohtamisen
tarpeista ja lahtokohdista kdsin. Tama johti kaupunkikonserneissa sisaisesti
jossain maarin heterogeenisiin kiaytantoihin, koska riskienhallintaa kehitettiin
ensisijassa sektorijohtamisen tuloksellisuutta edesauttavana tukitoimintona
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eikd niinkdan konsernijohdon keskitettya valvontaa ajatellen. Relevanssia sek-
torijohdolle on nahtavasti pidetty tarkedmpana kuin raportoinnin yhdenmu-
kaisuutta, vertailtavuutta ja konsolidointia sektoreiden valilla.

Et he, he ovat vaikka vieneet nii ku iso 55 000 standardin suuntaan tai
jotain 25 suuntaan, ja jolloin sillon ei oo taas mielekdstd Idhted muutta-
maan sitd, nii ku sitd, prosessia nii ku vden vdkisin toiseks. Vaan ennen
kaikkea Idhtee nii ku ettimddn ja tukemaan sitd heille ominaista riskien-

hallintaa mikd liittyy siihen standardiin. (Riskienhallintapddllikké)

Siel on semmone kohta siin teksti osuudessa, kun meilld jokainen hallin-
tokunta kirjottaa sen oman tekstinsd sinne mikd on nii ku riskienhallinta.
Mut se ei oo kauheen hyvin onnistunut silld lailla, ettd siihen on kirjoitettu
vdhdn mitd kukakin nyt on kirjoittanut. Et joku on kirjoittanu sitten ndit
merkittdvid riskejd mitd heilld on ja et miten niitd hallitaan ja joku toinen
on kirjottanu sitd, ettd miten sitd riskienhallintaa tehdddn ja miten sitd
kehitetddn, ettd sillain kylld meil niin ku on sellast kirjavuutta kylld. (Si-

sdisen tarkastuksen pddllikké)

Riskienhallinnan jarjestamiseen liittyy kuitenkin vahvasti myos lainmukai-
suuden vaatimus. Kaytanndssa tdma on tarkoittanut ennen kaikkea vastuiden
madrittelya ja delegointia keskijohdolle. Riskienhallinnan vastuiden hoitami-
nen edellyttaa dokumentointia, joka palvelee seka tuloksellisuuden johtamista
ettd toiminnan lainmukaisuuden osoittamisen tarpeita.

Sitten nii ku tuli ndd ensimmdiset merkinndt sisdisestd valvonnasta ja ris-
kienhallinnasta kuntalakiin. [...] se oli myéski semmonen tavallaan mer-
kittdvd askel meille, koska silloin tavallaan vietiin johtosddntoihin ndd
sisdisen valvonnan riskienhallinnan vastuut. (Sisdisen tarkastuksen pddl-

likkd)

Jos sattuu vakava tydtapaturma, niin sillon alueen hallintavirasto eli
Avira tekee tutkimuksen. Tarvittaessa poliisi tekee tutkimuksen jos on
hengenvaarallinen tilanne ollut sit yleinen syyttdjd tai joku osapuoli saat-
taa tehdd tutkimuspyynnén siitd, ettd onko toimittu oikein. Ja itse nyt
olen ollu yhdessd tapauksessa ... ja kylld sillon kdytiin kaikki meiddn ole-
massa olevat dokumentit ldpi ja, ja tuota, onko toimittu oikein ja onko,

onko tybénantajalta jddnyt jotain huomioimatta, ettd tdlldnen
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tydtapaturma on tapahtunut. [...] dokumentit oli olemassa, mutta kylld
siind todella tarkkaan kdytiin asiat ldpi ... ndd on opettaneet meitd siihen,
et se el riitd et sovitaan et se on hyvd kdytdnté. Se tdytyy dokumentoida,
kirjata ylos ja sitd tdytyy valvoa ja arvioida sddnnollisesti. (Johtaja, liike-

laitos)

Sektorijohtamisen keskeisyys on johtanut riskien tunnistamisen ja arvioinnin
erilaistumiseen ja toisaalta raporttien heterogeenisuuteen. Tama vaikeuttaa
raporttien keskitettya kasittelyd. Konsernin riskiraportointia varten ei ollut
yleensa haluttu myodskaan hankkia erityista tietojarjestelmad, koska sen olisi
nahty juuri sektorijohtamisen kannalta pakottavan epatarkoituksenmukaisiin
kaytantoihin riskien kasittelyssa. Yleisimmin tutkimuksessa lapikdaydyt kau-
pungit kayttivat Excelid riskien dokumentointiin ja arviointiin. Raportoinnin
konsolidoinnin edellyttamasta riittavasta yhdenmukaisuudesta ja tietojarjes-
telmista on kuitenkin ajoittain noussut keskustelua kaupunkien riskienhallin-
nan koordinaatioryhmissa.

Siis meilld kaupungin konsernissa ei ole tdmmostd, ettd meille ois han-
kittu joku tietty riskienhallintoohjelmisto, vaan riskienhallintaa tehddcdn
sekd Exelissd, Powerpointilla, Wordilld, ruutupaperilla. Ja se hdiritsee
mua iha hemmetisti, ettd nyt md en pysty ees kattomaan et onko kaikki

tavallaan hoitaneet [riskiarvioinnit]. (Turvallisuus- ja riskipddllikko)

Riskienhallinta on kaikissa kaupunkikonserneissa jarjestetty tavalla tai toi-
sella osaksi kaupunkikonsernin hallintoa. Kuten hallinto yleensakin, myos ris-
kienhallinta on osa keskijohdon ja erityisasiantuntijoiden ty6ta. Jonkin verran
epailya liittyy siihen, missa maarin riskienhallinta on integroitunut osaksi pai-
vittdistoimintaa ja kuinka hyvin tietoisuus riskeistd ja niiden hallinnan edel-
lyttdmasta toiminnasta on koko organisaatiossa omaksuttu. Organisaatiokult-
tuuri usein muuttuu hitaasti ja siksi keskijohdon on oltava taitava riskienhal-
linnan integroinnissa osaksi paivittdista toimintaa ja kommunikoitava asian
merkitystd, joskus jopa kyllastymiseen saakka.

Meilld oli viimesen pddlle hieno riskienhallinta ohjeisto, ja md pidin tdm-
maosen kokouksen missd kohtasi tyontekijdt. Isompi kokous missd kdytiin
ldpi mitd tdd riskienhallinta on. Ja ensimmdinen kysymys oli se, ettd tie-
dditteko ettd meilld on timménen ohje. Melkein kaikkien kdsi nousi.
Kuinka moni teistd on lukenut sen? Voisin sanoa ettd ei yhtdkdcdn kdttd
noussut. Elikkd mitd se 75 sivua meilld oli siind opuksessa. [...] tdytyy pel-
kistdd, yksinkertaistaa, ettd muuten emme saavuta nditd tavotteita. [...]

(Turvallisuus- ja riskipdicdillikké )
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Tavallaan sen tekemisen ettd kun ohjeistetaan jossakin vaikka laadinta-
ohjeissa et jokainen toimiala tekee riskikartotukset ja niistd raportoi ne
kolme tdrkeintd ja tekee niille ne suunnitelmat, niin ihmiset ei kdytdn-

nossd tiedd mitd niitten pitdis tehd. (Sisdisen tarkastuksen pddillikké)

Hierarkkisen raportoinnin sujuvoittamisen lisaksi kehitettdvaa nahdaan myos
lateraalisessa tiedonvaihdossa. Asiakasohjautuvuus ja prosessiajattelu tunnis-
tetaan palvelujen vaikuttavuuden kannalta tarkedksi, mutta riskienhallintaan
liittyvassa tiedonvaihdannassa tata ei ole viela riittavasti huomioitu.

Et [toimiala] oma riskienhallintapddllikkonsd ja mua kiinnostais hir-
veesti tietdd se, ettd millainen riskienhallintajdrjestelmd heilld on ja ...
[olisi] fiksumpaa, ettd meilld on yhteensopivia riskienhallinnan osalta
[heiddn] kanssa kun esimerkiks kaupunkikonsernin kanssa. (Turvalli-

suus- ja riskipddllikké)

Se mitd on mydés pyritty tossa riskienhallinnan ohjausryhmdn tyéssd ko-
rostamaan on se ettd tulee tdd erdcdnlainen keskindisriippuvuuksien tun-
nistaminen ja, poikkihallinnollinen tiedonvaihto riskien osalta varmistet-

tua. (Riskienhallintapdcllikké)

Kuntajohtamisessa riski on liittynyt perinteisesti vakuuttamiseen ja vahinko-
tapahtumien varautumiseen. Vakuuttaminen on kuulunut ja edelleen kuuluu
talousjohtajan vastuisiin. Varautumissuunnitelmia yllapidetddn yhteistydssa
palo- ja poliisilaitoksen kanssa. Naista syista johtuen vahinkoriski- ja turvalli-
suusasiat madrittavat edelleen vahvasti riskiajattelua ja kokonaisvaltaisen ris-
kinhallinnan tukitoimintojen organisointia. Jokaiseen kaupunkiin on rekry-
toitu erillinen riskinhallinnan asiantuntija, mutta heiddn nimikkeissaan ja
tyonkuvissaan on jonkun verran vaihtelua. Riskienhallinnan kokonaisvaltai-
nen kehittdamisvastuu on joissain tapauksissa paadytty organisoimaan joko
osaksi valmiuspaallikon tai vastaavan tehtavia tai laajentamaan osaksi konser-
niohjauksen kehittamista.

Riskiajattelun voi ndhda my6s muuttuneen kokonaisvaltaisen riskinhallinnan
kehittamisen myota. COSO ERM viitekehyksen mukaisesti riskid arvioidaan
useimmissa kaupungeissa sekd vahinkouhkina, joita pitda valttas, ettd mah-
dollisuuksina, joita on kaupunkikehittdmisen padmaarien kannalta syyta hyo-
dyntaa.

Riskiajattelua ei ole pyritty yhdenmukaistamaan kaupungin eri palvelusekto-
reiden valilld, vaan riskinhallinnan keskeisten sisiltdjen ja johtamiskeinojen
madrittely on tietoisesti jatetty sektorijohtajien varsin vapaasti
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madriteltavaksi. Sama heterogeenisuus koskee myoés riskihavaintojen rapor-
tointitapoja vaikeuttaen niiden keskitettya kasittelya. Missadn kaupungissa ei
ole paadytty hankkimaan riskinhallinnan erillistietojarjestelmaa niihin liitty-
van pakottavuuden vuoksi.

5.2 Riskipaallikot — uusi ammattiryhma

Dokumenttianalyysissad oli nahtdvissa, ettd kaupunkikonserneista voidaan
erottaa riskienhallinnan kehittamisen aktiivisuuden suhteen kaksi erilaista
ryhmaa. Ennakoivina ja proaktiivisina erottuvat Espoo, Tampere ja Helsinki,
jotka ovat olleet liikkeelld jo ennen lain velvoitetta riskienhallinnan jarjesta-
miseen. Espoossa kaupunkitason ohjeet maariteltiin ensimmaisend, vuonna
1998. Syyt varhaiseen aloittamiseen ovat vaihdelleet, mutta useimmiten kdayn-
nistava tekija on ollut vahinkotapahtuma, merkittava investointihanke tai va-
hinkovakuuttaminen.

... turvallisuussuunnitelmia tai vastaavia on ollu jo pitkddn. Mutta tietysti
ndd, niin ku noi karut tapahtumat meiddn valtakunnassa niin tietysti lau-
kaisee niin ettd, niihin ruvettiin kiinnittdd vield enemmdn huomiota.

(Toimialajohtaja)

... me teetettiin sitten ihan erillinen riskiselvitys konsultillakin silloin kun
sitd isoo projektia Idhettiin tekemddn aikaisemmin. ... se oli ehkd talou-
den riskejd, enemmdnkin. Ainakin meilld tddlld meijdn tekniselld puolella
niin vahdittiin ja sit ... meil on paljon projektityétd, on se sitten rakenta-
misprojekteja tai suunnitteluprojekteja niin tietylld tapaa niitten projek-
tien taloudellisia riskejd. Mutta ettd nyt sit ehkd enemmdn ollaan menty
sinne, toiminnalliselle puolelle ja henkildstdon liittyviin riskeihin ja stra-

tegisiin, nithin isompiin kokonaisuuksiin. (Toimialajohtaja)

Loput suurista kaupungeista ovat aktivoituneet riskienhallinnassa enimmak-
seen muuttuneen kuntalain myo6ta. Erot ryhmien valilla eivat selity pelkastaan
kaupunkien koolla. Reaktiivisesti riskienhallintaan suhtautuneet kaupungit
ovat saaneet hyvida malleja edelldkavijakaupunkien kehittdmista ohjeista ja toi-
mintamalleista. Kaikissa seitsemassa kaupungissa riskienhallinta on jarjes-
tetty lain velvoittamalla tavalla, mutta on selvaa, etta eroja riskienhallintakay-
tannoissa ja -kulttuurissa on ndiden kahden ryhman valilla. Erot johtuvat jo
siitd, ettd osa edellakavijakaupungeista on aloittanut uusien kiaytantojen juur-
ruttamisen organisaatiossa yli kymmenen vuotta hitaimmin liikkeelle lahte-
neitd aiemmin. Joissain kaupungeissa on vasta askettdin alettu perustamaan
riskienhallinnan tehtavia.
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Mut ettd se mikd ehkd eniten vauhditti tddlld riskienhallinnan kehitystd
niin kyl sen valitettavasti joutuu toteemaan ettd se oli lainsddddnto ja

kuntalaki. (Riskienhallintapddllikké)

semmonen tavotetila meilld on ... niin hakea sellasella yhdelld toimenku-
valla oleva ihminen mutta tietysti kuitenkin niin ettd meil on semmonen
tiimi siind sitten taustalla ettd varmaan jatkossa en mindkddn ndistd
téistd eroon pddse mutta saattaa olla et semmonen kddet savessa teke-

minen tulla sitte jonkun yhden ihmisen vastuulle. (Riskipdcillikko)

Riskienhallinta on verrattain uusi “ammatti”, johon hakeutuvien koulutus- ja
kokemustaustat vaihtelevat paljon. Suurissakaan kaupunkikonserneissa ris-
kienhallinnan asiantuntija- ja esimiestehtdvia ei ole montaa, mutta sopivan
henkilon l6ytdminen uuteen tehtdvaan ei ole aina ollut kovin helppoa. Tyypil-
linen koulutustausta on poliisin, pelastusalan, puolustusvoimien tai ammatti-
korkeakoulun turvallisuusalan koulutusohjelma, mutta myds yleisempi hallin-
non alan korkeakoulutus.

YK komennuksilla pari kertaa sitten nii ku tdstd turvallisuus- riskienhal-
linta sektorista kiinnostunu. Ja sitten, opiskellu ammattikorkeassa, tota
turvallisuusalan koulutusohjelmassa ... ja opinndytteenkin sillon [tein]

riskienhallinnan mahdollisuuksista. (Riskipddllikko)

md oon koulutukseltani valtiotieteilijd, valtio-opista ... Eli oon ihan tdm-
ménen yleishallintoihminen... tyéskentelen tdcdlld kaupunginkansliassa
ja turvallisuus -ja valmiusyksikdssd valmiuspddllikon virassa. (Valmius-

pddllikko)
mul on ... poliisitaustaa takana. (Riskienhallintapddllikké)

md sitten siirryin tdyspdivdsesti hoitamaan riskienhallintapddllikon teh-
tdvdd. Ja siind tehtdvdssd md ehdin toimia noin vuoden verran kun ... sit-
ten ndd varautumis- ja valmiusasiat yhdistettiin sitten vield tdhdn mun
tehtdvddn. Mun aiempi tausta on aika tollanen virkapainotteinen ettd
md oon Puolustusvoimien kasvatti, koulutustausta on sotatieteen mais-

teri (Riskienhallintapddllikko)

Riskienhallintaa ei perustettu kaupunkikonserneihin ’puhtaalta poydaltd’,
vaan sisdisen tarkastuksen kehitykselld on ollut huomattava merkitys ris-
kiajattelun kehittdmisessd jo ennen kuin riskienhallinnan tehtdvid on
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perustettu. Jo vuoden 2012 kuntalain valmisteluty6ssa voi ndhda sisdisen tar-
kastuksen vaikutusta. Kun kaupunkeihin on saatu riskienhallintapaallikko, si-
sdinen tarkastus on ollut edelleen tiarked yhteistyotaho kaupunkikohtaisten
ohjeiden ja menetelmien maarittamisessa.

oon nytten, kaks ja puoli vuotta ollu sisdisen tarkastuksen johtajana ... ja
sitd ennen kiertdny kuntia, sisdisend tarkastajana tai konsulttina. ... kun-
talain sddnnékset, uudistui ja sillon olin sinne tekemdissd, hallituksen esi-
tyksid eli nykytila-analyysid riskienhallinnasta kunnista. (Sisdisen tar-

kastuksen johtaja)

... tossa alkuvaiheessa ei ollu, ettd tota oikeestaan ku sitten sisdisessa tar-
kastuksessa oli yks henkilo, joka oli aiemmin kehittdnyt riskienhallintaa.

(Riskipdllikko)

kun resurssia ei vilttdmdttd oo riskienhallinnan kehittdmiseen erillisend
niin, tarkastusporukka funktiona on se jollon nii ku paras osaamine td-
hdn teemaan liittyen. [...] Mut kylld meilld, hyvdssd yhteistydssd on kyl
sisdisen tarkastuksen kanssa tehty. Ja, meil on ollu nii ku semmonen mo-
lemmin puoleinen ymmdirrys siihen, et mitd me tavotellaan [...] ja tehty
nii ku ohjeistusta ja mietitty koulutusta ja, ja totaa, keskusteltu myos nii
ku jostain riskeistd mitd on ehkd nousemassa tai toteutunut (Riskipdidil-

likkd)

me ollaa sovittu semmonen kdytdnnon juttu ettd kun me tehddn vuosi-
suunnitelmaa ettd ... ketkd tulee esittelemddn meille asioita [ja] kenen
luona me mennddn kdymdicdn, niin ei tehd pddllekkdisyyksid eli sisdinen
tarkastus sitten kattoo ettd ku te ootte kerta menossa nyt tuonne ni mepd
mennddn tuonne ettei kdy niin ettd viikon vdlein kdy tyéryhmd ja sitte
seuraavalla viikolla tulee sisdnen tarkastus kyseleen samoja asioit ettd
tavallaan tdmmdastd yhteistoimintaa meilld on mutta ymmdrretddn oi-
kein hyvin ettd sisdisen tarkastuksen tehtdvdnd on sitten arvioida myos
meidn toimintaa et on tietty timmdénen hajurako siihen. (Riskiehallinta-

pddllikké)
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Riskienhallinnan menetelmat omaksuttiin sisdisesta tarkastuksesta, mutta
tehtavien erilaiset tavoitteet ja vaatimukset huomioiden riskienhallinnan me-

netelmia on kehitetty myos omista lahtékohdista kasin.

Sitten myés toi COSO ERM, nehdn on hyvin saman tyyppisid sindllddn ndd
ideologiat molemmissa niin ne on sielld, mut et kylld tdrkee osa on nimen-
omaan tdlld benchmarkauksella ja, ja sisdnen tarkastus mikd meilld on
sindnsd ollu aktiivinen myos tdn kehittdmisessd niin sielld on sitten taus-
taa kun on, porukkaa jotka on sielld téissd ni on sitten olleet erilaisissa
konsulttifirmoissakin kehittdmdssd tdtd kunnan riskienhallintaa ja sitd
kautta myds on saatu sellasta asiantuntemusta. Eli vois varmaan kuvata
ndin meijdn sisdistd toimintaa ettd me tehddn hyvin tiiviisti riskienhal-
lintayksikké ja sisdnen tarkastus yhteistyotd ja on yhdessd nditd hommia

kehitetty eteenpdin. (Riskienhallintapddillikko)

Myos tilintarkastusyhteisot olivat aktiivisia tarjoamaan omia palvelujaan. Ti-
lintarkastusyhteisot auttoivat kehittamiskohteiden maarittamisessa toteutta-
malla riskienhallinnan ulkoisia arviointeja ja fasilitoimalla riskienhallinnan
kehittamistyopajoja. Vaikuttaa kuitenkin siltd, ettd kysyntaa oli lahinna hetkel-
lisesti kehitystyon alkuun liittyen.

sillonen tilitarkastaja teki tdmmésen kaupungin riskienhallinnan nyky-
tila arvioinnin. Ja anto siitd raportin ja suositukset. Et, nimenomaan, ettd
tdtd kokonaisuutta pitds, pitds kehittdd niin kun laajemminkin. (Riski-
pddllikké)

Riskienhallinnan kaytdntojen kehittdmisessa ja leviamisessa kaupunkien va-
lilld suuri merkitys on ollut aktiivisilla asiantuntijaverkostoilla ja -yhteisoilla.
Tarkeita verkostoja on muodostunut riskienhallinnan koulutuksessa ja ris-
kienhallinnan asiantuntijat ovat myos jarjestdaneet kuntien riskienhallintapai-
vid. Naissa kaupunkien kaytdntojen lisdksi on esitelty myds suurten yritysten
ja muiden julkisen sektorin organisaatioiden kaytdntoja. Erityisesti suurien
kaupunkien asiantuntijat pitdvat myos kahdenvalisia yhteyksid, vieraillen ja
vaihtaen ajatuksia ja kokemuksia. My0s sisdisen tarkastuksen ammattilaisilla
on omat kokoontumisensa ja osa kuuluu my6s kansainvalisiin riskienhallin-
nan verkostoihin. Monet viralliset foorumit ja epaviralliset henkiléverkostot
ovat tehokkaita keinoja jakaa tietoa hyvana ja normaalina pidettavista toimin-
tamalleista.

kylli se perustu ihan omaan elimdnkokemukseen ja tyokokemukseen ja

omiin yhteyksiin md oon monelle sanonuki ettd sielld
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turvallisuusjohtamisen koulutuksessa niin suurin piirtein kaikki oli eri
aloilta eli sieltd sai semmosen loistavan verkoston. [tdd] on niin laaja ala
ettet sd voi hallita kaikkia asioita, mut ehkd sd tunnet ihmisen joka tietdd.
Eli varmaan mulla ensimmdisen vuoden md soitin kymmenid puheluja ku
md tiesin ettd jaa tdmd ihminen tiesi tdstd asiasta kaiken mindpd soitan
sille ja vastaavasti se on toiminu myoskin toisinpdin eli sieltd se Idhti liik-

keelle, (Riskienhallintapddllikké)

Meilldhdn oli kuntien riskienhallintapdivid sillon tdllén ja, tota mekin jd-
jestettiin [...] yrityspuolelta niin semmosta benchmarkkia sit aina kdyty.
Meilld oli vuosittain Helsingissd tdmménen riskienhallintapdivd, jossa
aina oli joku ulkopuolinen esittelemdssd kuinka heiddn riskienhallinta. ...
sitte md oon kdyny muiden [kanssa] keskusteluja sitten laajemminkin.

(Riskipddllikko)

siis isojen kaupunkien riskienhallintapddllikot kokoontuu kerran tai kaks
vuodessa yhteen. Meil on sielld erilaisia teemoja. Toki ne on tilaisuuksia
missd vaihdetaan paljonkin ajatuksia. Sitten on sen lisdks tdmmdstd vd-

hén pienimuotosempaa (Riskienhallintapddllikko)

Sisdset tarkastajat ry:n puitteissa jdrjestetty erilaisii tilaisuuksia, joissa
nii kun 606, ollaan oltu esiintymdssd ja keskustelemassa ja.. [...] toinen foo-
rumi se, ettd meilld on nii ku ndd suuret kaupungit. Me tavataan johtajat

nii ku kaks kertaa vuodessa. (Sisdisen tarkastuksen pdcillikké)

kdyn firmatilaisuuksissa tai firma- firmantilaisuuksissa kdvin viime
vuonna esimerkiks. Eli tdn Euroopan, Euroopan niin ku riskienhallinta
Yhdistyksen tilaisuuksissa. Sitten md oon kdyny tossa tota niin, niin 60
Suomen riskienhallinta yhdistyksen tilaisuuksissa. (Riskienhallintapddl-
likké)
Monen haastateltavan mielesta verkostot ovat tarkeita riskienhallinnan toi-
mintamallien ja menetelmien ldhteitd. Kaupunkien ylimmaéan johdon tukea pi-
dettiin toisaalta ratkaisevana niiden omaksumisen ja kdyttéonoton kannalta.
Riskienhallinta on useimmiten maarittynyt rahoitusjohtajan tai konsernihal-

linnosta vastaavan kansliapaallikon vastuualueelle ja riskienhallinnan ty6ta
koordinoimaan on yleensd perustettu konsernitason ohjaus- tai
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koordinaatioryhma. Koordinaatioryhmassa ovat edustettuna eri sektoriorga-
nisaatioissa ja suurimmissa tytaryhtioissa riskienhallinnasta vastaavat henki-
16t.

Mikd on sen ylimmdn johdon asenne, ja miten se vaikuttaa organisaation

toimintakulttuuriin, hallintokulttuuriin. (Sisdisen tarkastuksen johtaja)

siind vaiheessa ei oikeestaan poliitikkojen kanssa oltu juuri tekemisissd.
Md en tiedd minkdlaisia signaaleja sieltd oli tullu. Mut nii ku ylinjohto,
sillon kaupungin johtaja ja tuo talous- ja suunnittelukeskuksen johtaja-
rahotusjohtaja ... ja nii ku rahotusjohtajan kanssa kdytiin aktiivista vuo-
ropuhelua, ettd mitkd asiat. Ja ehkd se oli molemmille semmone oppimis-

prosessi, ettd mitd me riskienhallinnalla kdsitetddn. (Riskipddllikko)

ennen minua niin kaupungissa ei oo ollu esimerkiks riskienhallintapdicdil-
likén positioo vaan se oli uusi tehtdvd jossa alotin. Tddlld kylld, md toimin
rahotusjohtajan alaisuudessa kaupungissa niin rahotusjohtaja oli jo vuo-
sia yrittdny saada tdyttélupaa ja rahotusta tdlle riskienhallintapdcdillikén

tehtdvdlle. (Riskienhallintapddllikko)

2014 syksylld sillon kun alotin niin timménen riskienhallinnan ohjaus-
ryhmd jossa on edustettuna kaikki toimialat, osa liikelaitoksista sekd sit-
ten muita tdmmésid kaupungin toiminnan kannalta keskeisid tahoja.
Tdd riskienhallinnan ohjausryhmd on sitten kdytdnndossd minun tyotd

koordinoiva taho. (Riskienhallintapdcllikko )

Muutamissa tapauksissa talousjohto vaikutti suhtautuvan uuden kuntalain
mukanaan tuomiin vaatimuksiin riskienhallinnan jarjestamisesta varsin kriit-
tisesti. Riskienhallinnassa ei ndhty varsinaisesti muuta uutta kuin vaatimus
lainmukaisesta raportoinnista. Raportoinnilla tai muilla menettelyilla puoles-
taan nahtiin olevan varsin vahan vaikutusta. Téllaista ajattelua tavattiin la-
hinnad kaupungeissa, joissa riskienhallinta oli vasta alkuvaiheessa. Yksi mah-
dollinen selitys on, etta riskienhallinnan mahdollisuuksia ei viela tassa kehi-
tysvaiheessa ollut nahtavissa.

varmaan véhdn eri.. tavoilla tehty eri aikoina ettd.. tietystihdn nyt ajatte-
lisin et tdmmédnen riskienhallinta on ihan normaali osa hyvdd johtamis-
tyotd ja suunnittelutyotd. Siind mielessd on sitd tehty aina ... Mutta sitten
on ndd eri suositukset ja kuntalaki muuttunu ja on korostettu timmdstd

keskitettyd mallia ja raportointia, riskinhallinnan suhteen niin sitte on
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tietysti reagoitu siihen ja sitte on vield systematisoitu, keskitetty tdm-
mdéstd ohjausta ja raportointia myés tdn riskienhallinnan suhteen niin

kuin velvoite on. (Talousjohtaja)

vois sanoo et sehdn on ollu sisddnrakennettuna ajattelussa koko ajan ian
kaiken siis. Kun valmistellaan asioita ja varsinkin taloutta niin sielldhdn
on hyvin keskeisend miettid riskejd. [...] pahimmillaan se on vain sellanen
temppu et kirjotetaan jotain sinne riskikohtaan, kun sitten voi miettid
ettd toisaalta, jddko ne isoimmat riskit sitten kuitenkin [naurahtaa] ul-
kopuolelle [...] No nditd yhden asian liikkeitd tuntuu olevan, siis on suku-
puolivaikusten arviointia ja kaiken maailman vaikutusten arviointia. Ris-
kienhallinta ois vdhdn samanlainen, ettd ei voi mennd liikaa siihen. (Ta-
lousjohtaja)

Kaupunkikonsernien sisdlla riskienhallinnan asiantuntijat toimivat yhdessa

muiden asiantuntijoiden kanssa. Suurissa sektoriorganisaatioissa oli joissain

tapauksissa riskienhallintapaallikko tai -asiantuntija, mutta useimmiten ni-

mikkeenad oli taloussuunnittelija tai hallintopaallikko, jotka olivat tarkeimpia
asiantuntijakontakteja konsernin sisalla.

oli isommissa virastoissa tietysti joku turvallisuus ja riskienhallinta ni-
mikkelld tai riskienhallintapddllikké tai asiantuntija. ... Ja tota, usein he
sitten kaipas tukea tdssd riskienhallinnan ndkékulman viemiseen, esi-

merkiks johtoryhmddn. (Riskipddllikko)

talousjohtajat ja controller -verkoston tdmmonen taloussuunnittelija
porukka. Niin tota, he ajatteli tietysti sitd aikalailla taloudellisten, nii ku
budjettien, tai ehkd toiminnallisten tavotteiden ndkokulmasta. Mutta,
sielldkin [se on] tosi paljon henkilésidonnaista, et kuinka laajasti. Ehkd
hallintojohtajat jossain mddrin ja hallinnon henkilot, niin tota oli myds
toinen semmonen sidosryhmd kaupungin sisdlld mikd oli tdrkee. (Riski-

pddllikké)

Toimialoilla on kdytdnnédssd henkilét jotka on riskienhallinnan ohjaus-
ryhmdn jdsenid [ja] on myds sitten tdn toimialansa riskienhallinnan yh-
teyshenkilétd, eli he on mulla se ensimmdinen kontakti sielld toimialalla,

ja ne on yleensd talous- ja hallintojohtajia ne ketd tuolla riskienhallinnan
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ohjausryhmdssd on edustettuna. Mut ettd toimialoilla ei juurikaan oli
pddtoimisia henkiloitd, ei itseasias yhdelldkdcdn toimialalla. (Riskienhal-
lintapddllikko)
Jokaisessa kaupungissa riskienhallintapaallikon tyonkuva ja rooli osana kau-
punkihallintoa oli tismennettiva ajettaessa riskienhallinta-ajattelua kaupun-
kikonserniin. Riskienhallintapaallikon oli osoitettava hyodyllisyytensa teke-
malla yhteistyotd, tukemalla ja helpottamalla toisten tyota sekd maarittamalla
tyonjakoa olemassa olevien toimijoiden kuten controllereiden kanssa. Tarkea

vaikuttamisfoorumi riskienhallinnan kdytantojen edistamisessa olivat sekto-
riorganisaatioiden ja tytaryhtididen johtoryhmat.

md kierrdn nditd toimialojen johtoryhmid seka sitten tulosalueiden joh-
toryhmid samoin kuin noiden tytdryhteiséjen ja liikelaitoksien johtoryh-
mid, ja kaikki toimialat, liikelaitokset, merkittdvdt tytdryhteisot md olen
riskienhallinnan ilosanomalla kdyny kiertdmdissd ja sitten ehkd noin puo-
let tulosalueista oon mydskin pddssy kdymddn. Ja erdiden toimialojen
kanssa on sit jdrjestetty, varsinkin tossa silloin toiminnan alkuvaiheessa
2015-2016 niin jdrjestettiin tdlldsid riskienhallinnan tydpajoja josta sit-
ten yhteisesti kdynnistettiin tdn kaupungin ohjeistuksen mukanen ris-

kienarviointityo. (Riskienhallintapddllikké)

Kontrollereiden rooli korostuu ndissd pienemmissd konsernin tytdryhtei-
soissd. Elikkd aiemmin varsinkin tdd meiddn konsernihallinnon puoli ke-
rdsi tietyn kysymyssabluunan kautta [tietoa riskeistd ja] Idhetti tdn kyse-
Iyn noille kaikille konsernin tytdryhteiséille heiddn riskienhallinnastaan,
mut ettd sen jdlkeen kun ndd kaupunkitasoset menettelyt otettiin kdyt-
té6n niin sovittiin ettd, md otan hoitaakseni ndmd suuremmat, merkittd-
vdmmudit yhteisét ja yhtiét, mutta sit taas kontrollerit jatkaa ndiden mui-
den tytdryhteisdiden kanssa jotta pidetddn se riskienhallinta esilld myés
niissd pienemmissdkin yhtioissd. Ja, tdn kaltaseks se tyénjako on oikeas-
taan tdssd sanotaan viimesen kahden vuoden aikana muotoutunu. (Ris-

kienhallintapdidllikko)

meil on semmonen tiivis tyéryhmd ja me alettiin silld miettiin ettd miten
me saadaan tdstd systemaattista tdstd riskienhallinnasta, ja nyt sen jdl-

keen me ensin tehtiin ohjeet, sitten me tehtiin tyokalut, se meidn tyékalu
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on meidn omatekemd Excel-taulukko, jota edelleen kdytetdcdn, ja sitte me
alotettiin systemaattinen koulutus ja minun rooli on olla se jalkautuja
elikkd mind oon menny niihin sillon ku puhuttiin hallintokunnista, taide-
taan puhua nyt taas ... md pidin sielld hallintokunnissa niitd riskienhal-
lintasessioita ja kdytiin Idpi miten sitd riskienhallintaa sielld tehddn ja
miten tdtd tyokalua kdytetddn ja, meil on siitd eteenpdin alettu kehittdd
tdmmdosta jdrjestelmdllistd riskienhallintaa ja se on kytketty meilld

osaksi talouden suunnittelua. (Riskienhallintapddllikkd)

Nakemykset vaihtelivat riskienhallinnan tuottaman tiedon ja niihin liittyvien
raporttien informaatioarvosta eri kayttdjaryhmille. Poliitikot saattavat olla
erityisesti suurien hankkeiden valmistelun yhteydessa hyvin tietoisia riskiar-
vioinnin merkityksestd, mutta kaksi kertaa vuodessa lautakunnille ja valtuus-
tolle tuotettavien raporttien hallinnollisen kasittelyn suhteen oli epailyja.
Vaikka dokumentoinnin ja raportoinnin nahtiin paapiirteittdin olevan riitta-
valla tasolla, muutama haastateltava nosti raportointitiheyden kasvattamisen
kehitettavaksi asiaksi. Ajatuksena oli ettd johdolle ja luottamushenkiléille tu-
lisi riittdvan nopeasti tietoa ajankohtaisista riskeista ja niihin varautumisesta.

Poliitikotkin alkaa olla aika valveituneita. Ne osas nii ku pyytdd kaupun-
gin hallituksen keskusteluissa, ettd jos johonki hankkeeseen liittyy, ettd
onko tehty riskiarvioo ja voisiko sen saada. Et tdn tyyppisid nii ku tuli aika
paljon. Meille oli tdhdn potilastietojdrjestelmddn liittyen ja sit varmaan
tohon talouden laskentajdrjestelmdcdin liittyen niin oli useampia riskinar-

vioita kylld tehty. (Riskipdcillikké)

toimialan johto- johtoryhmd on sielld nii ku se porukka, joka voi lopettaa

tai sitten turvata tdn asian kokonaan. (Riskipddllikko )

md epdilen, ettd luottamuselimet ei niinkddn oo tietoisia. Et nythdn
meilld kylld on jo pitkddn ollut ndd sisdisen valvonnan riskienhallinnan
selonteot osa tilinpdcdtostd. Mutta ettd en osaa sanoo sitd, ettd kuinka
paljon sitten niitd tosiasiassa luetaan ja tutkitaan. Et nehdn nii ku lauta-
kunnissa pitdd kdsitelld meijdn ohjeistuksen mukaan. Ja, mydskin nii ku
sitten ihan valtuustoon astihan ne menee. (Sisdisen tarkastuksen pddl-

likké)
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Varmaan ois hyvd niin ettd, riskeistd raportoitas ndistd merkittdvistd
sddnnéllisemmin johdolle, ja et se ei ois vaan kerran vuodessa tapahtuva

raportointi. (Riskienhallintapddllikké)

Kokonaisvaltaisesta riskienhallinnasta on alkanut muodostua uusi toimijoiden
ryhmd, jolla on joitakin ammatin piirteitd. Kun kaupungeille alkoi 2000-luvun
vaihteesta lahtien muodostua tarvetta riskienhallinnan kehittamisesta vastaa-
van tehtdvan perustamiseen ei sopivan henkilon l6ytdminen useinkaan ollut
helppoa. Ammattikorkeakoulutasoista turvallisuuden- ja riskienhallinnan
koulutusta on jarjestetty Suomessa 2000-luvun alusta lahtien, mutta useim-
milla riskienhallintapaallikoiksi paatyneilla myos aiempi tyokokemus on anta-
nut valmiuksia tehtavaan.

Koulutuksessa saadun tiedon lisdksi myds siind muodostunut sosiaalinen ver-
kosto on koettu arvokkaaksi voimavaraksi tehtdavassa. Riskienhallinnan kay-
tantojen leviamisessa kaupunkien valilla on auttanut kuntien riskienhallinta-
pdivien jarjestdminen ja isojen kaupunkien riskienhallintapaallikkéjen puoli-
vuosittaiset tapaamiset.

Kokonaisvaltaisen riskienhallinnan ammattimaistumisen kannalta tarkea on
my0s sisdisten tarkastajien ammattikunta ja siihen liittyvat instituutiot. Kau-
punkeihin sisdinen tarkastus on jarjestetty jo aiemmin ja riskienhallinnan ke-
hittdmiseen on saatu siitd organisaation sisaista tukea. Sisdisen tarkastuksen
instituutioilla on pitkd kansainvalinen historia ja niitad voi pitda vahvoina ins-
tituutioina, vaikka Suomessa ne ovat vaikuttaneet huomattavasti lyhyemman
aikaa. Myos tilintarkastusyhteisoét ovat tukeneet kehitysta alkuvaiheessa,
mutta niiden rooli nayttaa jdaneen lyhytaikaiseksi.

Jonkinlainen riskienhallinnan ohjausryhma perustettiin 2010-luvulla jokai-
sessa suurimmassa kaupungissa. Kuitenkin kaikissa kaupungeissa on havaittu,
ettd erilliseksi perustettu riskienhallinnan ohjausryhma ei toimi. Riskienhal-
linnan ohjausryhman koettiin yleensa jaavan pelkdksi 'keskustelukerhoksi’,
koska siina ei ollut riittdvan paatdsvaltaisia edustajia. Niinpa useimmissa kau-
pungeissa riskienhallinnan ohjausryhmaksi on sittemmin muodostunut kau-
pungin johtoryhmd, strategiaryhmd, talousjohtoryhma tai vastaava. Niissa
kaupungeissa, joissa on edelleen erillinen riskienhallinnan ryhm4, on sen roo-
liksi muodostunut suunnitelmien ja riskienhallinnan hankkeiden valmistelu
johtoryhmalle, padtosten toimeenpano ja raportointi.

5.3 Mittaus ja arviointi

Tutkituissa kaupungeissa riskin mittauksella tarkoitetaan yleensa joko vaiku-
tusten ja todennakoisyyden arviointia numeerisessa muodossa tai esimerkiksi
maine- tai poliittisiin riskeihin liittyvaa subjektiivista arviointia. Useimmissa
kaupungeissa on otettu numeerisen arvioinnin ohella subjektiivinen arviointi
osaksi riskinhallinnan menettelytapoja, mutta myos poikkeuksia 16ytyy. Ai-
neistosta erottuukin kaksi koulukuntaa. Ensimmaisessa riskeja tunnistetaan ja
listataan kuten kaikissa muissakin kaupungeissa, mutta numeerista arviointia
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valtetddn. Tatad perustellaan toisaalta silla, etta riskienhallinnan menetelmien
korostaminen ei palvelisi riskienhallinnan integroimista osaksi paivittaista
toimintaa ja kaupungin paatoksentekoa ja toisaalta sill3, etta kiytettavissa ole-
vat mittausmenetelmat eivat pysty maarallistimaan tunnistettuja riskeja. Nu-
meerisia riskiarviointeja pidetdaan ongelmallisina erityisesti kaupunkikonser-
nin tasolla. Saman kaupungin sektoriorganisaatioissa ja tytdryhteiséissa nu-
meerista arviointia toisaalta saatetaan kayttaa ja pitaa hyodyllisena. Toisaalta
riskeja voidaan maarallistaa esimerkiksi todenndkoisyyden ja mahdollisen ta-
loudellisen vaikutuksen kautta. Talloin riskeja voidaan esimerkiksi luokitella
karkealla tasolla kolmeen eri toteutumistodenndkoisyyteen taydennettyna
kolmella eri suuruisella vaikutuksella, jolloin muodostuu 9 eri riskiluokkaa
muodostava ns. 3x3-asteikko. Numeerisessa muodossa toteutettujen riskiar-
viointien luokittelutaulukkomuodot ovat suurissa kunnissa tyypillisesti muo-
toa 3x3, 4x4 tai 5x5, mutta kuva 2 esittelee laajemman toimenpidetarve- ja ris-
kimatriisin.
tdst mittaamisesta ja niin kun systematisoinnista meilld on vuosien saa-
tossa kdyty hirveen paljon keskustelua, et kdytetddnko me ihan teknisid
vdlineitd riskin suuruuden arviointiin ja sit sen hallintatoimenpiteiden
dokumentointiin ja ndin poispdin. Ja siin on meilldki ollu kahta koulukun-
taa. Et on ollu se yks koulukunta, josta nii ku katsotaan ettd ei niitd vili-
neitd eikd ehkd niinkdcdin sitd riskienhallinnan menettelyjen irrottamista
siitd pdivittdisestd tydstd, vaan nimenomaan se ndkékulmapuoli eli ris-
kienhallinta pitdisi ottaa mukaan siihen toimintaan. Ja sitten tdd toinen
ettd joo, et tdd on nii ku hyvd malli, mut sit tavallaa kuiteski pitdis olla
niitd vdlineitd jotka tukis sitd. Nii me ollaan toistaseks menty silld mallilla
et tavallaan ollaan enemmdn haettu sitd ndkékulmaa siihen pddtéksen-
tekoon, jollon ei niin kun tavallaan systemaattista riskin suuruuden arvi-
ointimenettelyd oo toimeenpantu. [...] parhaillaan ollaan just tuolla ris-
kienhallinnankoordinaatioryhmdssd kdyty tdtd keskustelua, joka on nii
ku taipumassa siihen suuntaan, ettd just nimenomaan sen toimipisteta-
solle tai toimintotasolle otettas enemmdin niitd kaupunkikohtasia tyéka-
luja kdyttoén. [...] Mut toistaseks ei siis, siis ole mitddn tammdstd selkeetd

mittaus, mittaus tai nii ku kvantitifointi tapaa, nii ku riskienhallinnan to-

teuttamisessa. (Valmiuspdillikké)

md ite tykkddn luokitella riskejd sillein tavallaan semmosella tavalla,
ettd joo riskejd, niit on suuruus, merkittdvyys ja sillon sit md kdytdn niistd

aika paljon tdtd global risk indeksid, ja niitten vaikutuksia meilld. Ja tota,
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sit md niin kun mietin nii ku riskienhallinta keinoja siten, ettd riskejd voi
heittdd koreihin. Jotka vaikuttaa meihin, mut joihin me ei voida vaikut-
taa. Ja sitten tavallaan semmoset riskit toiseen koriin jotka vaikuttaa
meihin ja on meille merkittdvid ja joihin me voidaan vaikuttaa omilla toi-

menpiteilld. (Valmiuspddllikké)

SWOT-analyysi (Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats), yh-
deksdn ruudun analyysi. Riskin todenndkdisyys ja sitten sen vaikutukset
meijdn liiketoimintaan. Sit tdtd me pdivitimme ihan sddnnéllisesti ja
meilld on kylld aika ohjaava toiminta. [...] Se on usein kytketty niin kun
tulospalkkiojdrjestelmddn. [...] muistan kaupungin jo joskus seittemdn,
kaheksan vuotta sitten, ettd tulospalkkio ei toteutunut jos ei ollu riskien-

hallintaohjelmaa ja suunnitelmaa (Johtaja, liikelaitos)

Useimmissa kaupungeissa mittausta hyddynnetdan osana riskien arviointia ja
raportointia. Tyokalut ovat enimmaéakseen kaupunkiorganisaatiossa kehitet-
tyja Excel-taulukkopohjia, joiden kayttod ohjeistetaan, ja joiden avulla tietoa
kerataan konsernihallintoon. Joissain tapauksissa toimintaa uhkaavien riskien
lisdksi my6s mahdollisuudet luokitellaan vastaavalla tavalla. Riskianalyysin
tulokset esitetdadn ns. tutka- eli radar-kaavioina (ks. kuvan 3 riskiympyra) tai
taulukkoina, joissa eniten huomiota vaativia asioita korostetaan varikoodien
avulla (ks. kuva 2).

me ensin tehtiin ohjeet, sitten me tehtiin tydkalut se meidn tyékalu on

meidn omatekemd Excel-taulukko (Riskienhallintapddllikko)

jos riskin arvioidaan toteutuvan kerran valtuustokaudessa elikkd kerran
neljdssd vuodessa, niin sillon sen riskin toteutumisen todenndkoisyyttd pi-

detddn jo merkittdvdnd. (Sisdisen tarkastuksen johtaja)

Seuraus on yhestd viiteen, todenndkéisyys yhestd viiteen ja, kummanki
asian arvio [kerrotaan] keskenddn ni sitte saadaan se riskiluku ja ndin.

(Talousjohtaja)

me hahmoteltiin sithen semmosta neliportaista matriisia joka sitten, si-
jottaa ne riskit sinne matriisiin ykkdsestd neloseen aina ettd, todenndkoi-
syys seuraus ja sen kautta sitten, vdrikoodeilla vedetty se sinne ettd, toi-
votaan ettd [naurahtaen] niitd punasia ei kauheesti tuu. [...] uudistetaan

niitd ohjeita, et tehddcdn niistd nyt parempia. Ja tehddn niitd tyékaluja
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sitten, et tehddn niit Excel-pohjia ja yritetdcdn sitd kautta saada sitd konk-

reettisuutta siihen. (Sisdisen tarkastuksen pddllikké)

valitaan sieltd ne oleellisimmat asiat mitd Idhetddn sitten purkamaan
tdmmdaseen riskiprofiiliin, eli kuvataan se uhka ja mahdollisuus mitd liit-
tyy tdhdn kyseiseen asiaan, arvioidaan todenndkosyydet ja vaikutukset
sekd uhan ettd mahollisuuden ndkékulmasta. Eli sen ehkd perinteisen
uhka-ajattelun rinnalle halutaan hyvin voimakkaasti tuoda tdd mahdol-
lisuuden ndkokulma. Sen jdlkeen mddritetddn toimenpiteet mitd meijdn
tdytyy tehdd ettd se uhka taklataan tai mahdollisuus hyédynnetdcdn, ja
tietenkin sitten mennddn aikataulutukseen ja aina vastuutuksiin asti.

(Riskienhallintapddllikké)

Ennakointiin ja varautumiseen liittyvan uhkien ja mahdollisuuksien arvioin-
nin lisdksi dokumentoidaan ja raportoidaan myds toteutuneita vahinkoja, la-
helta piti tapauksia ja riskien kehittymisesta valillisesti kertovaa muuta tietoa.
Vaikka taloutta ja toteutuneita tapahtumia koskevaa tietoa voidaan objektiivi-
sella tavalla mitata, tima tieto ei ole riskien hallinnan kannalta niin oleellista.
Riskien hallintaan liittyykin tulevaisuuden epavarmuuteen liittyva ongelma,
jonka haastateltavat toivat esiin. Tulevaisuuteen liittyvien riskien mittaus on
subjektiivista ja sindnsa hyvin epdluotettavaa mutta toisaalta se koetaan hyvin
tarpeelliseksi. Tahdn ongelmaan on etsitty ratkaisua jarjestelmalld, jossa eri-
laiset mittaustiedot muodostavat kokonaisuuden, joka auttaa hahmottamaan
nykytilannetta ja ennakoimaan sen pohjalta tulevia riskeja.

siis tiettyjd mittareita seuraan henkilokohtasesti ja tiettyjd mittareita
seurataan riskienhallinnan ohjausryhmdssd. Mut ndissd on tietysti haas-
teena se ettd se pohjaa aina historiaan, ettd jos me riskienhallinnan me-
nettelyilld kyetddn ennaltaehkdsemddn joitain tapahtumia niin meilld-
hdn ei oo tietoa siitd. Sitd onnettomuutta tai sitd epdsuotusaa tapahtu-
maa joka ei ikind tapahtunu niin sitd on kauhean hankala mitata, mutta
tottakai seurataan, mittareina mitd me seurataan niin on ihan omaisuus-
vahingot, kiinteistoihin kohdistuneet vahingot, meiddn henkiléston koke-

mat uhkatilanteet, tyépoissaolot, vastaavat (Riskienhallintapddllikké)

10 vuotta tuskaillu tdmdn asian kans ettd mitkd on luotettavia mittareita
ja mitd ylipddtddn kannattais mitata ja miten niitd mitataan ja tdytyy
tunnustaa rehellisesti ettd mul ei oo kylld siihen vastausta ettd miten ja

mitd, taloudelliset mittarithan, eurot on helppo mitata mutta kaiken
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muun mittaaminen ni se on aika vaikeaa. Ettd me saadaan sdhkébisestd
hyvinvointikertomuksesta ja erilaisista tutkimuksista tietoa vaikkapa
turvallisuuden tasosta miten ihmiset kokee turvallisuuden mutta md en
oo than varma ndistdkddn mittareista et jos meilld sattuu tdnddn kirves-
surma tdssd ndin ja huomenna kysytdcdn, niin ne tulokset on ihan erilaiset
ku mitd ois tdnddn kysyttdessd ennen sitd kirvesmurhaa vaikkapa nyt

turvallisuuden [suhteen] (Riskienhallintapddillikko)

Yhteenvetona toteamme, ettd kaikissa kaupungeissa on toimiviksi koetut pro-
sessit riskien tunnistamiseksi ja arvioimiseksi. Suurimmat erot 16ytyvat suh-
tautumisessa riskien kvantifiointiin. Osa valttda numeerista riskien luokittelua
ja taloudellisten vaikutusten arviointia. Kaikissa kaupungeissa kuitenkin hyo-
dynnetdan vahinko, tydsta poissaolo ym. tilastoja riskien tunnistamisen ja ar-
vioinnin yhteydessa.

5.4 Raportointi ja tiedon kayttdjat

Seka sisdinen tarkastus etta riskienhallinta tuottavat raportteja riskeihin liit-
tyen. Sisdinen tarkastus pyrkii riippumattomuuteen ja menetelmallisyyteen
riskeja koskevien havaintojen tuottamisessa. Riskienhallinta toisaalta pyrkii
ennakoimaan riskeja ja toteuttamaan toimenpiteitd uhkaavien riskien pienen-
tamiseksi ja mahdollisuuksien hydodyntamiseksi. Riskienhallinnan raportissa
on keskeistad toteutettavan toimintamallin ja keskeisten toimenpiteiden ku-
vaaminen.

Et mehdn nii ku sisdisessd tarkastuksessa, jokaises tarkastuksessa nimen-
omaan nii ku ldhdetddn niist riskeistd liikkeelle. Et mikd hyvdnsd se tar-
kastuskohde onkin, niin siind arvioidaan nimenomaan niitd riskikohtia,
et mitd on syytd ensinndkin tarkastaa ja sitten sen perusteella sit tehdddn
se tarkastussuunnitelma. [...] , sitten kun raportoidaan, niin, siind, jokai-
sen havainnon kohdassahan meil myoski nii ku arvoidaan niitd riskejd
mitd niihin havaintoihin liittyy ja, ja annetaan sit kehittdmissuosituksia.

(Sisdisen tarkastuksen pddillikké)

me koottiin nditten kaikkien virastojen ja tytdryhteiséjen tilinpddtéksien
yhteydessd antamien tietojen perusteella tdmménen nii ku riskienhallin-
nan tila- tai tdmmonen raportti. Jossa oli lyhyesti jokaisen yksikon osalta
nii kerrottu, ettd miten ne riskienhallintaa toteuttaa ja minkdlaisia uh-

kakuvia he ehkd ndkee, ja onko jotain riskejd toteutunut. Ja mitkd heiddn
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suurimmat kehittdmiskohteet on. Me koottiin siit semmonen muutaman
vuoden [ajalta] semmonen riskiraportti, joka vietii sit kaupunginhallin-

non kdsittelyyn. (Riskipdcllikké)

raportoinnissa meil on riskienhallinnan selonteko ja muuta. Meil tulee ta-
lousarvion laatimisohjeissa riskienhallinnan menettelyd ja ... tilinpdcdtos
raporteissa tulee nii ku riskien, tavallaan se on istutettu sinne prosessiin

(Valmiuspddllikké)

koordinoiminen tarkottaa silld taval, et md vien tiettyd mallia ldpi nditte
yhtididen. Toteutan sitd niin kun ohjatusti ja, ja katon sen pddille silld ta-
valla, ettd niin kun, toteutustavat on niin kun suhtkoht samanlaisia,
koska sitten halutaan myoskin tuloksia ja raportointia niin laitan rapor-

toinnin [olemaan] myédskin samansuuntaisia (Riskienhallintapddllikké)

Lahes kaikissa tutkimuksen kohdekaupungeissa riskien tunnistamisen ja ra-
portoinnin pohjatydkalu oli Excel. Joissakin kaupungeissa oli lisdksi kaytossa
joitakin apuohjelmia. Raportointityokaluissa nahtiin kuitenkin kehittdmisen
tarvetta. Raporttien vertailu ja konsolidointi koettiin osin hitaaksi ja hanka-
laksi, ja osa haastateltavista tunnisti kehityshaasteeksi myos erilaisten riskien
vertailukelpoisuuden. Tdhdn erds haastateltava esitti mahdolliseksi ratkai-
suksi riskien kokonaisvaltaista tarkastelua. Tahan liittyy myos erilaisten riski-
tyyppien tunnistaminen (mm. strategiset, taloudelliset, toiminnalliset seka
maine-, imago- ja vahinkoriskit) ja priorisointi mahdollisuuksien mukaan.

nythdn tdd kdytdnndssd toimii niin ettd ne Excelit, tota tdn ohjelman poh-
jalta niin tehddn tdd juttu ja sitten me joudutaan ldhettddn niitd sdhké-
postilla ja md sitten kokoon niitd tonne yhteen omiin kansioihin (Riskien-

hallintapddllikko)

tdd Excel-taulukko se on aika tyélds ja hankala kdsitelld mutta se oli td-
hdn paikkaan hyvd milld me Idhettiin liikkeelle me saatiin siitd just sem-
monen ku haluttiin, ja nyt selvitetddn ettd oisko meilld joku tyokalu siihen
jossa se ois, tavallaan se riskien raportointi ja vertailu ois helpompaa. Se

on semmonen [tyd, joka] meil on tdlld hetkelld menossa (Riskipddllikko)

Ni et tavallaan ndd riskityypit ymmdrretddn niin ettd ne ei oo toisistaan
irrallaan olevia vaan tota, jos jdtetdcdn tietyt taloudelliset satsaukset te-

kemdittd, niistd tulee sosiaalinen riski ja sit se taas ikddn kuin palautuu
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takaisin talouden riskiksi. Et sitd md tarkoitin tdlld kokonaisvaltaisella
ajattelulla, ettd nddi pitdisi katsoa niin kuin kokonaisuuden kannalta tar-
kemmin ja tehdd tdllaisia isoja toimenpiteitd ja muuta (toimialajohtaja)
Ylla olevassa katkelmassa korostuu kuntasektorille ominainen sosiaalisten
riskien tunnistamisen tarkeys seka erilaisten riskien muodostaman "riskiket-
jun” vaiheiden tunnistaminen ja siten kokonaisvaltainen riskeihin vaikuttami-
nen jo varhaisessa vaiheessa. Perinteisten riskityyppien (mm. taloudelliset ja
vahinkoriskit) lisdaksi viime vuosina on myds Suomessa tormatty uusiin uhkiin,

kuten terrorismiin. Myos ndiden riskien syy-seuraussuhteiden tunnistaminen
on eras riskienhallinnan tulevaisuuden haasteista kuntakentalla.

Riskienhallinnan kanssa tuotettua tietoa kasitellaan toimialojen ja palveluor-
ganisaatioiden johtoryhmissa seka riskienhallinnan koordinaatioryhmassa.
Muodollisemmat koosteraportit riskienhallinnan tilasta toimitetaan kaksi ker-
taa vuodessa lautakunnille, kaupungin tarkastusvaliokunnalle ja valtuustolle.
My®ds sisdinen tarkastus kuuluu raporttien kayttajiin.

meilld ei siis oo mitddn teknistd jdrjestelmd alustaa kdytettdvissd, vaan
toimitaan ihan Excel-pohjasesti niin riskienhallintasuunnitelma on kau-
pungissa linjattu niin ettd se laaditaan tulosaluetasolla. Ja tulosalueet ra-
portoi oman riskinhallintasuunnitelmansa toimialansa johtoryhmdlle, ja
tdd toimialajohtoryhmd taas sitten tulosalueiden riskienarvioiden poh-
jalta laatii toimialatasosen riskienhallintasuunnitelman. Toimialata-
soset riskienhallintasuunnitelmat, liikelaitoksien riskienhallintasuunni-
telmat sekd sitten ndiden konsernin merkittdvien tytdryhteisojen riskien-
hallintasuunnitelmat kdsitellddn riskienhallinnan ohjausryhmdissd ja ris-
kienhallinnan ohjausryhmd koostaa ndistd sitten kaupunkitasosen ris-
kienhallintasuunnitelman, ja kaupunkitasonen riskienhallintasuunni-
telma taas raportoidaan sitten kaupungin johtoryhmadlle. Ja edelleen sit-
ten toimintakertomuksessa niin raportoidaan myds sitten kaupunginhal-

lituksen kautta julkisuuteen. (Riskienhallintapddllikké)

meilld toimii toimialakohtanen johtoryhmd kerran kuukaudessa. Emme
suinkaan kdsittele kerran kuukaudessa riskejd ja turvallisuutta. Siis
meilld on noin neljd kertaa vuodessa. Kdyddcdn sitten vihdn laajemmin
ldpi ettd minkd tyyppisid riskejd, mitd meilld on tunnistettu, mitd meilld
on eskaloitunut uusia riskejd. Md Idhetdn palvelukokonaisuuksiin. Niin

edelleenkin md kdyn myds palvelukokonaisuuksien johtoryhmissd ja
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palvelukokonaisuuksien johtoryhmdssd sitten on edustettuna aina ndmd
palvelut ja alayksikot. Ja heiddn esimiestensd tehtdvd on sitten ldhted

omalla tontillaan hoitamaan riskienhallintaa. (Riskipddllikko)

kirjataan kaikki Idheltd piti tilanteet ja niitd me kdydddn sitten tossa
meijdn, yhteistyoryhmdssd mis on henkiléstoedustajat ja johto niin kdy-
dddn niitd sddnnéllisesti ldpi. [...] Et lautakunnallehan me tehdddn ta-
lousarvion yhteydessid mydskin, tietylld tapaa raportoidaan niistd ris-
keistd. Et kyl se kuuluu oleellisena osana myédskin siihen raportointiin
lautakunnalle. Suunnitteluun ja raportointiin, talousarvioon ja tilinpdd-
tdkseen niin sielld on tdd sisdinen valvonta ja riskit yhtend osana, jossa
sitten luottamushenkilét saa sitd tietoo. Mutt aika vihdn he siihen kylld,
mitenkddn, tai sanotaan ettd aika vdhdn se herdttdd kiinnostusta heiddn
puolella. (Toimialajohtaja)
Myds riskeja koskevan tiedon kayttdjiin nahtiin liittyvan riskeja. Epailya koh-
distui organisaatiossa tuotetun tiedon vaikuttavuuteen poliittisessa paatok-
senteossa. Kun poliittinen ryhma on maaritellyt tavoitteensa, virkamiesten
tuottamalla tiedolla ndhtiin olevan vahan merkitysta timan jalkeen. Riskit saa-

tetaan ndhda myos esteind ja hidasteina poliittisten tavoitteiden toteuttami-
selle, eika niita siksi haluta kuulla.

vaikka nditten isojen investointien osalta niin sitd ei kdytetd analyytti-
send pohdintana ndistd hyddyistd ja haitoista vaan se menee tommoseks
poliittiseksi debatiksi, ja valtuustossa tulee semmonen vdhdn ikdvdkin
keskustelu sielld sitten ettd silld ei ole merkitystd, minkdlaista se fakta-
tieto tai riskianalyysi on, vaan se ettd jos meiddn ryhmd on linjannut ndin
ettd tdmd hanke on huono ni se on huono vaikka mitd sanoisit. [...|] Mutta
riski on myés se poliittinen pdcdtdoksenteko ndissd isoissa, et jos se on pouk-
koilevaa, ja erityisesti jos se ei perustu sitten, faktaan, eikd sentyyppiseen

analyysiin (Talousjohtaja)

joskushan kdy niinkin ettd jos, siis poliitikkojen kanssahan niin helposti
kéy niin ettd, jos siel on hyvin vdikevd tahto johonkin asiaan niin sitten
kun alkaa puhua riskistd niin sanotaan ettd “ole ihan hiljaa nyt, ei me

haluta kuulla”. [naurua] (Talousjohtaja)
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Toisaalta riskienhallinnan tuottamalla tiedolla on merkitystd myds organisaa-
tion ulkopuolisen laillisuusvalvonnan yhteydessa. Riskienhallinnan raporttien
avulla sektorijohto voi tuoda luottamusorganisaation ja kaupungin johdon tie-
toon riskeja ja niihin liittyvia korjaavia toimenpiteitd. Nain kaupungin johto ja
poliittiset paattajat voivat tehda esimerkiksi resursseja koskevia paatoksia en-
nen kuin uhka realisoituu.

kun opiskelu- ja oppilashuoltolaki muuttui ja sinne tuli tuo, tdd tutkimuk-
siin pddsyrajat jota AVI valvoo. Ja sehdn edellyttdd silloin et se on tietty
henkilostémitoitus. [...] kylli me nyt ollaan saatu huomautus oppilas-
huollon aikarajoista niin, kyl md vaan nyt tieddn et ku mennddn ens vuo-
den talousarvioon niin kaks [henkilotyévuotta] sinne tulee lisdd. Silloin-
han se toimii. Se riski on realisoitunu ja se on raportoitu myos riskienhal-
linnan yhteydes. (Toimialajohtaja)
Yhteenvetona toteamme, etta kaikki suuret kaupungit tekevat talousarvioval-
mistelun yhteydessa riskienhallinnan tulevan vuoden suunnitelmat seka arvi-
onsa merkittdvimmista toiminnan ja talouden tavoitteiden saavuttamista uh-
kaavista riskeistd ja epavarmuustekijoista. Vuosisuunnitelma on suurimmalla
osalla tekstidokumentti, joka tulee osaksi talousarviota. Tilikauden aikana toi-
mialat, liikelaitokset ja konserniyhtiét raportoivat kaupunkien raportointiai-

kataulujen mukaisesti ennakoiduista ja toteutuneista sekd ennakoimattomista
ja suunnitelmista puuttuneista riskeista.
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6 Yhteenveto ja johtopaatokset

Tassa tutkimuksessa tarkasteltiin seitseman Suomen suurimman kaupungin
riskienhallinnan menetelmia, ohjeistusta, mittausta, raportointia seka riskien-
hallintaan laheisesti liittyvaa sisdista valvontaa. Tutkimuksessa tehtiin vertai-
lua kaupunkien valilla erityisesti kdytossa olevien riskien arviointimallien, ris-
kienhallintaan liittyvien ohjeistusten ja sisdisen valvonnan periaatteiden
osalta. Toisaalta tutkimuksessa pyrittiin kartoittamaan laajan haastatteluai-
neiston perusteella riskin koettua merkitysta kaupunkiorganisaatioissa ylei-
semmin, toimialakohtaisia eroja, suomalaisen riskienhallinnan ammattilai-
suuden syntya3, riskienhallintaan liittyvia haasteita seka riskien tunnistamisen
ja raportoinnin integroitumista osaksi kuntajohtamista.

Aineistona tutkimuksessa kaytettiin julkisesti saatavilla olevia kunnanhalli-
tusten ja -valtuustojen paatoksia, hyvaksyttyja riskienhallinnan ja sisdisen val-
vonnan ohjeistuksia ja asiakirjoja, kaupunkien nettisivuja, julkisesti saatavilla
olevia riskien hallinnan malleja sekd asiantuntijahaastatteluita. Haastateltavia
tahan tutkimukseen osallistui 24 kappaletta, ja tyotehtavat liittyivat riskien-
hallintaan tai sisdiseen tarkastukseen. Haastateltavia olivat mm. talousjohdon,
toimialajohdon, sisdisen tarkastuksen johdon, riskienhallinnan seka liikelai-
tosten johdon edustajat.

Tutkimuksen dokumentaatioon liittyvdssa osassa havaittiin, ettd riskienhal-
linnan ohjeistuksessa, laadituissa sdanndissa ja kehitetyissa malleissa edella-
kavijakaupunkeina vaikuttaisi olevan erityisesti Espoo, Helsinki ja Tampere.
Naissa kaupungeissa riskienhallintaa on toteutettu jo kauan ennen kuntalain
muutosta, ja ohjeistuksia on pdivitetty suhteellisen ahkerasti. Riskienhallinta
myo6s kohdistuu monipuolisesti erilaisiin riskityyppeihin. Lapikdydyn doku-
mentaation perusteella vaikuttaisi silta, ettd Vantaa, Jyvaskyla, Turku ja Oulu
ovat vauhdittaneet omaa riskienhallintaty6taan erityisesti kuntalain riskien-
hallintaan liittyvien muutosten tultua julki. Kuntalain muutoksen (325/2012)
voimaantulon jalkeen kaikki suuret kaupungit olivat kasitelleet uuden kunta-
lain mukaisia riskienhallintaan liittyvida ohjeistuksia aktiivisesti, ja ohjeistuk-
sia oli paivitetty jokaisessa kaupungissa.

Haastatteluissa ilmeni, etta riskienhallinta alkaa muodostua omaksi ammatti-
ryhmékseen, mutta etta toisaalta kaupungeissa riskienhallinnasta vastaavien
henkiloiden taustat olivat hyvin erilaisia ja riskeja tunnistettiin ja kasiteltiin
hieman eri painotuksilla. On oletettavaa, etta riskienhallintaan valittujen hen-
kil6iden ty6historia ja koulutustaustat vaikuttivat jossain maarin riskijohtami-
sen painotuksiin, silld riskia arvioitiin ja mitattiin kaupungeissa eri tavoin. Kai-
kissa kaupungeissa hyodynnettiin Excelid riskien tunnistamisessa ja rapor-
toinnissa, eika tata varten ole hankittu riskienhallinnan erillisohjelmistoa. Toi-
saalta esimerkiksi Espoossa riskeja raportoitiin osana konserniraportointia
sithen tarkoitetulla ohjelmistolla.

Toisissa kaupungeissa painotettiin numeerisia riskeja, joita yleensa arvioitiin
todennakoisyyden ja vaikutuksen tulona. Toiset taas painottivat maineriskejg,
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sosiaalisia riskeja tai poliittisia riskejd. Kuntasektorilla myds sosiaalisten ris-
kien tunnistaminen ja erilaisten riskien muodostaman "riskiketjun” vaiheiden
analysointi on suositeltavaa. Tama tarkoittaa ensinndkin eri riskityyppien
mahdollisesti muodostamien syy-seuraussuhteiden arviointia, jotta riskeihin
voidaan vaikuttaa kokonaisvaltaisesti jo mahdollisimman varhaisessa vai-
heessa. Toisekseen riskiketjujen analyysi eri toiminnan tasoilla on hyva mah-
dollisuus tunnistaa, mita ulkoisvaikutuksia omilla ratkaisuilla voi olla muualla
ja mita lopulta ovat ne arvot tai ne arvokkaat asiat, joita riskienhallinnalla py-
ritdan suojelemaan.

Riskienhallinnan ndhtiin monessa kaupungissa olevan viela jokseenkin irral-
lista paatoksenteosta ja varsinkin yhteys poliittiseen paatoksentekoon nahtiin
ongelmalliseksi. Jotkut haastateltavat nostivat esiin tarpeen kokonaisvaltai-
semmalle riskienhallinnalle, jossa erityyppisia riskeja voitaisiin tarkastella
rinnakkain. Kehittamistarpeita nahtiin myos eri toimialojen vaihtelevien kay-
tantdjen yhteensovittamisessa seka riskiajattelun jalkauttamisessa toimialo-
jen operatiiviseen tyohon. Riskienhallinnan yhteytta operatiiviseen tyohon oli
yritetty parantaa erilaisin keinoin. Joissakin kaupungeissa pidettiin tyopajoja
tahan tarkoitukseen, useissa kaupungeissa hyddynnettiin toimintakortteja ja
kaikki kaupungit olivat luoneet ohjeistuksia toimialoja varten.

Sisdisen tarkastuksen kanssa yhteistyotd tehtiin vaihtelevasti. Toisaalla se
nahtiin lahinna raportointikohteena, kun taas toisessa ddripaassa nahtiin si-
sdinen tarkastus tiarkedna yhteistyokumppanina, jonka kanssa oli sovittu
tyonjaosta riskienhallinnasta vastaavien henkiléiden kanssa. Sisdisen tarkas-
tuksen toteuttamaa valvontaa taydennettiin usein riskien vaadituilla itsearvi-
ointikdytanndilla ja alhaalta yl6s raportoinnilla. Kolmen erillisen riskienhallin-
nan "puolustuslinjan” (johto, tukitoiminnot ja sisdinen tarkastus, ks. Anderson
ja Eubanks 2015) lisdksi hyva riskienhallinta kunnissa nayttaisi olevan integ-
roitunutta eri toimijoiden yhteispelia ja erityyppisten riskien analysointia ja
priorisointia.

Kokonaisvaltainen riskienhallinta on integroitunut osaksi kaupunkijohta-
mista. Kaikki suuret kaupungit tekevat talousarviovalmistelun yhteydessa ris-
kienhallinnan tulevan vuoden suunnitelmat seka arvionsa merkittavimmista
toiminnan ja talouden tavoitteiden saavuttamista uhkaavista riskeista ja epa-
varmuustekijoistd. Vuosisuunnitelma on suurimmalla osalla tekstidoku-
mentti, joka tulee osaksi talousarviota. Tilikauden aikana toimialat, liikelaitok-
set ja konserniyhtiot raportoivat kaupunkien raportointiaikataulujen mukai-
sesti toteumista ja ennakoimattomista / suunnitelmista puuttuneista riskeista.

Yhteenvetona voidaan todeta, etta kuntalakiin vuonna 2012 tulleet vaatimuk-
set ovat lisdnneet riskienhallintaan ja sisdiseen valvontaan liittyvan ohjeistuk-
sen padivitystahtia ja riskijohtamisen painoarvoa Suomen suurimmissa kau-
pungeissa. Riskienhallintaan liittyvat kdytannot, mittauksen tavat, painotuk-
set ja kehitysasteet ovat kuitenkin hyvin erilaisia kaupunkien valilla.
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8 Liite 1. Haastattelut.

7.8.2017, Sisaisen tarkastuksen paallikko, 65 min.
8.8.2017, Talousjohtaja, 60 min.

8.8.2017, Toimialajohtaja, 50 min.

8.8.2017, Toimialajohtaja, 60 min.

8.9.2017, Riskienhallintapaallikko, 60 min.
8.9.2017, Sisdisen tarkastuksen johtaja, 60 min.
8.9.2017, Talousjohtaja, 60 min.

12.9.2017, Riskienhallintapaallikko, 50 min.
15.9.2017, Talousjohtaja, 50 min.

18.9.2017, Riskipaallikko, 55 min.

16.5.2018, Johtaja, Liikelaitos, 56 min.

18.5.2018, Valmiuspaallikko, 40 min.

22.5.2018, Riskienhallintapaallikko, 73 min.
22.5.2018, Sisdisen tarkastuksen paallikko, 52 min.
23.5.2018, Riskipaallikko, 52 min.

20.6.2018, Riskienhallintapaallikko, 81 min.
19.12.2018, Riskienhallintapaallikko, 54 min.
19.12.2018, Riskienhallintapaallikko, 83 min.
20.12.2018, Sisaisen tarkastuksen johtaja, 50 min.
3.1.2019, Toimialajohtaja, 37 min.

7.1.2019, Talousjohtaja, 55 min.



17.4.2019, Toimialajohtaja, 28 min
18.4.2019, Sisadisen tarkastuksen paallikko, 81 min.

24.4.2019, Toimialajohtaja, 48 min.
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9 Liite 2. Haastatteluprotokolla.

Mitd arvokasta riskienhallinnalla pyritaan suojaamaan, millaisilta
uhilta, miten?

Mita riskienhallinta sinulle tarkoittaa ja merkitsee?

Riskienhallinnan kdytint6jen kehittyminen

Millaisessa riskienhallinnan kehitysvaiheessa koette olevanne tilla
hetkelld - mitad vaiheet ovat takana ja mita edessa? - piirra kuva ja
kerro omin sanoin

Tausta ja historia; milloin, miten ja kenen toimesta kaupungissanne on
alettu kehittamaan riskienhallinnan jarjestelmaa?

Minkalaiset asiat, tapahtumat ja henkil6t ovat vauhdittaneet riskien-
hallinnan kehitysta?

Kuinka paljon ja milla tavoin ohjeet, suositukset, maaraykset ovat vai-
kuttaneet riskienhallinnan kehittymiseen?

Onko kaupunkinne riskienhallinnan kehittdmistydssa ollut taustalla ja
pohjana jonkun tai joidenkin kaupunkien mallit?

Onko alkuvaiheeseen osallistunut myd6s organisaation ulkopuolisia
asiantuntijoita — miten olette kokeneet ulkopuolisen asiantuntemuk-
sen merkityksen erityisesti kehittamistyon alkuvaiheessa?

Onko alkuvaiheeseen liittynyt erityisida haasteita tai hankaluuksia -
mitka asiat olette kokeneet ty6ladmmiksi ja helpoimmiksi riskienhal-
linnan kehittdmistydssa?

Yllapidetdaanko ja/tai kehitetaanko riskienhallintaa kaupungin omien
asiantuntijoiden voimin vai kaytatteko ulkopuolista palvelua?

Miten kaupunkinne on ohjannut ja valvonut konsernin ja konserniyh-
teisojen riskienhallinnan kehittamista?

Miten konsernindkékulma on otettu huomioon riskienhallinnan naké-
kulmasta?

Miten konserniemon riskit suhteessa tytaryhteis6ihin on riskienhallin-
nassa huomioitu, esimerkiksi omistajuuteen liittyvat strategiset riskit?
Millaisia kehitysndkymia naette kaupungin riskienhallinnan kehittami-
selle ja kehittymiselle?

Miten ja mihin kaupunkeihin pidatte yhteytta riskienhallinnan kehitta-
mistoiminnoissa?

Miten sote- ja maakuntauudistus vaikuttavat riskienhallinnan kehitty-
miselle?
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Riskinhallinnan viitekehykset, riskien kartoitus, riskien mittaus

- Mita riskienhallinnan viitekehyksia kaupungissanne hydédynnetaan?

- Onko kaupungissanne systemaattista riskien tunnistamisen mallia?

- Onko kaytossanne riskienhallinnan ohjelmistoa - jos on, niin mita oh-
jelmistoa kaytatte?

- Millaista riskien mittaamisen mallia kaytatte?

- Kaytatteko riskien mittaamista vain tietyissd toiminnoissa (mainitse
toiminnot) vai kaikissa (luettele)?

- Mita riskeja erityisesti mittaatte?

- Miten mittarit on kehitetty, onko mittareita ja niiden luotettavuutta ym.
arvioitu (sisainen tai ulkoinen auditointi)?

- Kuka tai ketka suorittavat mittaukset?

- Onko varsinainen mittaustapahtuma dokumentoitu?

- Kuinka usein mittauksia suoritetaan ja ovatko mittaukset ja niiden tu-
lokset jalkikateen toistettavissa?

- Mihin mittaustuloksia tallennetaan ja dokumentoidaan?

- Miten ja kenen toimesta mittareita kehitetaan?

Miten riskienhallinnan tuottamaa informaatiota hyodynnetidn poliitti-
sessa paatoksenteossa ja kuntajohtamisessa?

- Miten raportoitte riskit — miten riskienhallinnan jarjestamisesta ja mi-
ten varsinaisista riskeista?

- Kuinka usein raportoidaan?

- Kuka raportoi, kenelle ja minka tason tietoa?

- Miten raportointi on kehittynyt riskienhallinnan kehityksen myo6ta?

- Miten raportointiin ovat eri osapuolet suhtautuneet?

- Millaisia haasteita tai mahdollisuuksia raportoinnissa ja sen kehittami-
sessa on ollut?

- Mitd vahvuuksia ja heikkouksia nykyisessa raportoinnissa on?

- Voitko kertoa esimerkkeja siitd, milloin ja miten riskinhallinnan tuotta-
maa informaatiota on hyddynnetty paatoksenteossa?

- Ketka tai mitka toimielimet/viranhaltijat tekevat riskienhallintaan liit-
tyvia paatoksia?

- Kuinka monella organisaatiotasolla, mitd ja kuinka paljon paatoksia
tehdaan riskienhallinnasta?

- Ketka valmistelevat ja toimeenpanevat riskienhallinnan paatoksia?

- Miten paatosten toteutumisen seuranta on varmistettu? -> raportointi

- Miten sisdinen ja ulkoinen tarkastus seuraavat riskienhallinnan paa-
toksentekoa?
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Miten riskinhallinta vaikuttaa johtamisty6ssd, millaisia dokumentteja
edellytetiaan, miten niihin saa palautetta, missa riskeista keskustellaan?

Miten riskienhallinta nakyy kdytdnnossa omassa tydssasi?

Onko riskienhallinta riittavasti integroitunut kaupungin johtamistyo-
hon?

Miten integrointia on pyritty edistamaan?

Miten riskienhallinta huomioidaan kaupunkinne johtamisjirjestel-
massa?

Millaiset yhteydet riskienhallinnalla on johtamisjarjestelmaan?
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Riskien hallinnan kaytannot

Suomen suurimmissa
kaupunkikonserneissa

Kaupunkiorganisaatioiden kehittaminen yha tehokkaam-
maksi vaatii riskinottoa, joka ei kuitenkaan saa olla kohtuu-
tonta. Tavoitteiden saavuttamista uhkaavat riskit on siksi
huomioitava osana kaupunkien ja palvelualojen johtamista.

Kuntalaissa on ollut maarays riskienhallinnan jarjestamisesta
vuodesta 2012 ldhtien. Se ei kuitenkaan maarittele, milla ta-
valla riskienhallinta tulisi jarjestaa.

Miten riskienhallinnan ja -johtamisen kdytantdja on vuosien
mittaan kehitetty, ketka sita tekevat ja millaisin menetel-
min?
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