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Riskienhallinnan kehitysvaiheet Suomen 2
kuudessa suurimmassa kaupungissa

Vesa Voutilainen

Tiivistelma

Tissi tutkimuksessa analysoidaan riskienhallinnan kehitysti Suomen kuudessa suurimmassa kau-
pungissa. Tutkimus perustuu kaupunkien toimielinten ja viranhaltijoiden pddtoksistd sekd pddtos-
liitteiden riskiraporteista koottuun arkistoaineistoon, jonka pohjalta vertaillaan riskienhallinnan
organisointia, keinoja ja kehitykseen vaikuttaneita syitd. Tutkimuksessa esitetddn eroja ja yhteisid
tekijoitd kaupunkien riskienhallinnan kehityksessa. Tutkimustulokset tuovat esiin kaupungeissa
jo kauan ennen vuoden 2012 kuntalakia syntyneen tarpeen riskienhallinnalle sekd lakimuutoksen
jilkeen jatkuneen kéytintdjen yhdenmukaistamisen ja vakiintumisen kaupunkiorganisaatioissa.
Tutkimus vahvistaa institutionaalisen teorian oletukset pidvaiheista, joiden kautta riskienhallin-
taan liittyvit kaupunkien toimielinten ja viranhaltijoiden péddtdstekstit sekd paitosten liitteend
olevat taulukot, laskelmat ja kuviot kehittyivit tarkastelujakson aikana kohti kaupunkien koko-
naisvaltaista riskijohtamista. Tulokset kertovat suurien kaupunkien padpiirteiltddn ja -vaiheiltaan
yhteniisistd, mutta silti organisaatioiden omia erityispiirteitd ja -tilanteita sisltineistd proses-
seista ottaa kiytto6n riskienhallinnan menetelmia.

Avainsanat: Riskienhallinnan kiyttoonotto, kaupunkien paitoksenteko, arkistoaineisto, pitkit-
taistutkimus

Summary

This study analyses the development of risk management in Finland’s six largest cities. The study
is based on archival material compiled from the decisions of city bodies and officials. The orga-
nisation of risk management, the means of risk management, and institutional influences on the
development of risk management are compared. Although the need for risk management had
arisen in cities long before the 2012 Local Government Act, harmonization and establishment of
practices in city organisations continued after legislative reform. The study confirms the assump-
tions of institutional theory about the main stages through which the risk management in cities
became more comprehensive, evidenced by changes in decision texts of city bodies and officials.
The results indicate that large cities have mostly uniform outlines and phases for adopting risk
management methods, while still including their own special characteristics for it.
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Johdanto

Suomen kuntasektorin riskienhallinta ja sen menetelmit ja kiytinnot ovat kehittyneet nopeasti
2000-luvulla. Tamin tutkimuksen aiheena on riskienhallinnan kehitys Suomen kuudessa suurim-
massa kaupungissa. Tdssd artikkelissa riskienhallintaa lihestytddn erityisesti johdon laskentatoimen
ja julkisen sektorin laskentatoimen tutkimuksen nikokulmasta. Tdlldin kiinnostuksen kohteena
ovat riskin madrittiminen julkissektorin nikokulmasta, sekd kiytetyt keinot riskin hallitsemiseen
ja tunnistamiseen. Tutkimuksella on kahdenlaisia tavoitteita. Ensiksi tutkimuksessa kuvaillaan
riskienhallinnan organisoitumista, riskienhallintakeinoja sekd kuvauksia kaupunkien paitoksen-
teosta tallennettuun arkistoaineistoon pohjautuen. Toiseksi tutkimuksessa vertaillaan, miti eroja
ja mitd yhteisid tekij6itd kaupunkien riskienhallinnan kdytt66notossa ja syissd on havaittavissa.
Havainnot kertovat suurten kaupunkiemme vililld hyvin samanlaisina toteutuneista riskienhal-
linnan kehityksen ja institutionalisoitumisen pdivaiheista, jolle haetaan yleisempid teoreettista
selitystd Powerin (2015) ja ter Bogtin ja Scapensin (2019) viitekehysten valossa.

Anthony Giddensin (1990) ja Ulrich Beckin (1992) mukaan tuottavuuden parantamiseen ja
halutunlaisen tulevaisuuden tavoitteluun liittyvd teknologinen kehitys on keskeinen moderneja
yhteiskuntia médrittivi piirre. Modernisaation prosessi aikaansaa tavoiteltujen hyétyjen ohella
uudenlaisia vaaroja ja epavarmuuksia, joiden hallitsemiseksi on kehitetty erilaisia riskien enna-
koinnin ja hallinnan kiytint6jd. Riski voi tarkoittaa eri yhteyksissd eri asioita kuten esim. ta-
loudellista tappioriskid tai potilaan kuolemanriskid. Beck (1992) maiiritteleekin riskin vaaran,
menetyksen tai vastoinkdymisen mahdollisuudeksi, mikd voi olla taloudellista (rahamiiriistd),
operatiivista (esimerkiksi vammautuminen tai menetys) tai laillisuuteen liittyvdd (maineeseen,
imagoon tai poliittiseen arvostukseen liittyvit riskit). Myos riskinhallintaan on eri yhteyksissi
kehitetty erilasia kdytint6jd, esim. maksuvalmiuden tarkkailu, vakuuttaminen tai kansalliset hoi-
tosuositukset. Tdssd tutkimuksessa huomiomme kohdistuu organisaation johtamista tukevaan
kokonaisvaltaiseen riskienhallintaan, jonka tavoitteena on jirjestelmillisesti tunnistaa ja enna-
koida kaiken tyyppisid organisaation toiminnasta tai toimintaympiristén tapahtumista johtuvia
riskeji. Beck (1992) kuitenkin korostaa modernisaation tuomaa riskin sisdsyntyisyyttd; ihmisen
oma toiminta luo riskej, joihin siddntely ei vilttimittd reagoi nopeasti. Néin esimerkiksi turval-
lisuuteen liittyvit ohjeistukset voivat tulla hitaasti osaksi julkista hallintoa.

Riskienhallinta médritellddn tdssid tutkimuksessa systemaattiseksi menetelmiksi tunnistaa,
madritelld, mitata, seurata ja raportoida tekij6itd, jotka voivat vaikuttaa organisaation toimin-
taan tai toimintaan liittyvien tavoitteiden ja padmaiirien saavuttamiseen (Hayne & Free 2014).
Riskienhallinnan menetelmien ja mallien kehittimisestd ja kiytté6nottamisesta on julkaistu lu-
kuisia tutkimuksia 1990-luvulta alkaen ja johdon laskentatoimessa erityisesti 2000-luvun alusta
lukien (Arena ym., 2010). Tutkimukset ovat kisitelleet mm. COSO-ERM -mallien kehittimis-
td erityisesti yksityiselld sektorilla (Power, 2009) ja varsinkin rahoitusalan yrityksissi (Hoyt &
Liedenberg, 2011; Hayne & Free, 2014). Tutkimuksissa esitetdin, ettd yksityisen sektorin riski-
enhallinnan malleja ja kidytint6jd voitaisiin soveltaa myos julkisella sektorilla mm. kuntaorgani-
saatioissa, silld kuntien toimintaan ja talouteen liittyvit riskit ovat kasvaneet ja monimuotoistu-
neet 2000-luvulla.

Braccin ym. (2021) mukaan riskienhallinnan kehitys kuntasektorilla voidaan nihdi osana jul-
kisella sektorilla 1980-luvulla alkanutta uuden julkisjohtamisen tavoitteita (vrt. Rana ym., 2019).
Mybs Suomen kunnat ja kuntayhtymit ovat toteuttaneet riskienhallintaty6td vuosikymmenten
ajan, mutta toimintamallit ja kiytinnot ovat olleet hyvin erilaisia (ks. mm. Enberg 2002). Uuden
julkisjohtamisen myotd (Valkama ym., 2016) kuntien toiminnot ovat hajaantuneet yhi useammin
kuntakonsernien yhtidille ja ulkopuolisille palveluntuottajille, jolloin kuntien toiminnan riskit ovat
monialaistuneet. Samanaikaisesti kuntien taloustilanteen tiukentuminen aiheutti rahoitusriskien
kasvua finanssikriisid seuranneen taantuman myotd vuosina 2009-2013.

Suomessa merkittivad, erityisesti kuntasektorin riskienhallinnan tutkimusta on tehty 2010-lu-
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vulla, esim. Kiviaho ym. (2014) sekid Oulasvirta ja Anttiroiko (2017). Niissd on tarkasteltu ko-
konaisvaltaisen riskienhallinnan kiyton laajuutta Suomen kunnissa (Kiviaho ym. 2014) mitta-
valla 74 kuntaa kattavalla kyselyaineiston analyysilla. Tutkimuksessa todettiin, ettd kuntien malli
hybdyntid kokonaisvaltaista riskienhallintaa poikkeaa yritysten kiytinndstd toimintaympdriston
erojen ja riskienhallinnan taustasyiden vuoksi - kuntien tehtivit, toiminta ja riskienhallinta ovat
lainsdddannolld saddeltyd. Kuntaorganisaatiossa ovat poliittisin perustein vaaleilla valitut paa-
toksentekoelimet, joilla on laissa médrittyja tehtivid ja pddtosvaltaa riskienhallinnan ja sisdisen
valvonnan jdrjestimisessd ja toimeenpanossa.

Yrityksissi riskienhallinnasta paittdd yleensd osaamisen, kokemuksen ja riippumattomuuden
perusteella tehtdviinsi valittu ammattihenkilsto. Oulasvirta ja Anttiroiko (2017) nostivat tutki-
muksessaan esille riskienhallinnan ammattihenkiléiden ja johtamisen merkittivin roolin uuden
innovaation, tdssi tarkastelussa kuntien kokonaisvaltaisen riskienhallinnan kiyttéonottamisessa
ja kehittimisessd. Riskienhallinnan kiyttoonotto toteutui analyysin perusteella nopeammin ja
varmimmin, mikili kunta kohdensi riskienhallintaan ammattilaisen resurssin ja myés ylin virka-
mies- ja poliittinen johto sitoutuivat uudistuksen toteuttamiseen.

Kuntien riskienhallintaa koskeva lainsdddinté muuttui merkittavisti 2010-luvun alkupuolella.
Laki kuntalain muuttamisesta 2012 (KuntalL 325/2012) lisisi kuntien velvoitteita riskienhallin-
nan ja sisdisen valvonnan jirjestimisessi. Lain valmistelutekstissi (HE 24/2012 vp) tarkennet-
tiin, ettd kuntien on aiemman riskienhallinnan jarjestimisen lisiksi raportoitava toimintakerto-
muksessa riskienhallinnan tuloksellisuudesta. Valtuuston tulee pddttda kunnan ja kuntakonsernin
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista. Toimivalta ja tehtdvit riskienhallintaan liit-
tyen on midriteltdva ja kirjattava hallintosddnt66n. Riskienhallinnan jirjestamistd koskevat uu-
det sddnnot astuivat voimaan 1.1.2014 ja tiedot tuli sisillyttdd ensimmadisen kerran tilikaudelta
2014 laadittavaan toimintakertomukseen (HE 24/2012 vp).

Julkisten organisaatioiden sdintely kansallisen tason lakien kautta jittdd usein tulkinnanvaraa pai-
kallistasolle (Power, 2015). Paikallisissa ympiristoissd tapahtuva mallien kehitys ja niihin liittyvien
toimintojen vakiintuminen osaksi johtamista voikin muodostaa toisistaan poikkeavia kiytinteitd
(Ter Bogt & Scapens, 2019). Laskentatoimen tutkimuksessa on esitetty tarve ymmirtdd paremmin
eri tason instituutioiden ja laskentatoimen kiytintojen vilistd dynamiikkaa (esim. Miller & O’Leary,
1994; Jarvinen, 2016; ter Bogt & Scapens, 2019). ter Bogt ja Scapens (2019) tunnistivat tarpeen
tutkia ulkoisten shokkien kuten muuttuvan sidntelyn vaikutusta organisaatiotason kiytinteisiin.
Jarvinen (2016) korostaa kenttitason instituutioiden vaikutusta julkisen sektorin organisaatioiden
toiminnalle ja rahoituksen oikeutukselle. Lounsburyn (2008) mukaan tutkimukset ovat liian usein
selittineet johtamismallien kiyttd6nottoa organisaatiokentilld matkimisen ja yhdenmukaistumi-
sen kautta, kun taas muutosta kartoittavat ja organisaatiokohtaisia eroja huomioivat tutkimukset
ovat harvinaisia. Suomen kuntakentilld tapahtunut riskijohtamisen kehittyminen ennen ja jilkeen
velvoittavaa lakimuutosta tarjoaa erinomaisen mahdollisuuden pitkittdistutkimukselle riskienhal-
linnan instituutiomuutoksesta suomalaisissa kaupungeissa ja kuntakentalli.

Artikkelin tutkimuskysymys on: Millaisten vaiheiden kautta riskijohtaminen institutiona-
lisoitui Suomen kuudessa suurimmassa kaupungissa 30 vaoden aikana?

Tutkimus perustuu ainutlaatuisen dokumenttiaineiston analysointiin ja siind hyddynnetdin
Powerin (2015) laskentatoimen mallien laajentumisen vaihemallia sekd ter Bogtin ja Scapensin
(2019) teoriakehikkoa institutionalisoitumisesta. Suomen kuuden suurimman kaupungin pdi-
toksentekodokumentit sekd viimeisimpien pdatosten liitteisiin sisaltyvit riskiraportit antavat hy-
vin perustan pitkittaistutkimukselle kokonaisvaltaisen riskienhallinnan kehittdmisen ajanjaksolta
aina 1990-luvun alkuvuosilta lihtien. Tutkimus tuo ajantasaista tietoa riskienhallinnan kehityk-
sestd jo kauan ennen vuoden 2012 kuntalain muutoksen my6td syntynytti velvoitetta seké riski-
enhallinnan integroitumisesta kaupunkien toimintaan kuntalain muutoksen jilkeen. Tutkimus
tiydentdd suomalaisten kuntien riskienhallintatutkimusta tarkastelemalla kuuden suuren kau-
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pungin kehitystd, kehityspiirteitd institutionaalisen teorian valossa seki vaiheita ja kiyttd6noton
mekanismeja laadullisen pitkittdisaineiston valossa.

Riskienhallinnan institutionalisoituminen ja etenemisen vaiheistus
Aiempi julkisen sektorin riskienhallinnan tutkimus

Jo 1990-luvun lopulla erityisesti Iso-Britannia ja Australia kehittivit julkisten sektoriensa riskien-
hallintaty6td julkaisemalla riskienhallinnan oppaita "uudistuneelle”julkiselle sektorille. Uudistuksella
viitataan tissi New Public Management -muutoksiin (NPM), jotka haastoivat myds perinteisen
riskienhallintaty6n tuotanto- ja palvelurakenteiden muuttuessa monimuotoisiksi. Niistd esimerk-
keind ovat brittildiset A Risk Management Standard”ja "Management of Risk — Principles and
Concepts”. IRM ym. 2002, HM Treasury 2004) seki Linsi-Australian paikallishallinnolle tehty
’Guidelines for Managing Risk in the Western Australia Public Sector” vuonna 1999.
Vuosituhannen vaihteen jilkeen tutkimusartikkelit ovat kasitelleet erityisesti riskienhallin-
nan malleja ja menetelmid sekd riskienhallintaa uutena johtamisen innovaationa (Bol & Moers,
2010; Davila, Foster & Lee, 2009). Rahoituksen riskien hallinnan menetelmit korostuivat vuo-
situhannen alkuvuosien tutkimuksissa erityisesti kansainvilisten rahoitusskandaalien selvitysten
kautta (mm. Kaperson ym., 2003). Julkisen sektorin riskienhallinta nousi kiinnostavaksi joh-
don laskentatoimen tutkimuskohteeksi 2010-luvun kynnykselld ja vuosikymmenen alkupuolella.
Tutkimuksissa tarkasteltiin organisaatioiden muutoksia ja palvelutuotantoympiriston monipuo-
listumista (Power, 2013) riskienhallinnan ja uuden julkisjohtamisen (NPM) yhteytti erityisesti
julkisten terveyspalvelujen ulkoistamisessa yksityisille palveluntuottajille (Miller, Kurunmaki &
O’Leary, 2008). Monissa tutkimuksissa (mm. Hall, Mikes & Millo, 2013) tarkasteltiin erityi-
sen riskienhallinnan ammattiryhmin muodostumista organisaatioihin, myés julkisen sektorin
toimintoihin. Vuosikymmenen lopun tutkimuksissa on tarkasteltu mm. COSO-ERM -mallien
jatkokehittimistd organisaatioiden systemaattisemmaksi prosessiksi (mm. Hayne & Free 2014;
Kaplan & Mikes, 2016; Palermo, 2014) ja riskienhallinnan integroitumista osaksi organisaatioi-
den johtamista ja paitoksentekoa (Arena, Arnaboldi & Palermo, 2017 ja Rana ym., 2019).
Erityisesti kuntiin ja paikallishallintoon liittyvii riskienhallintatutkimusta on vihemmin kuin
esimerkiksi terveydenhuoltoon ja sairaalatoimintaan liittyvid riskienhallinnan tutkimuksia. Kuntien
ja paikallishallinnon riskienhallintaa ovat kisitelleet Hood & Young (2003). Tutkimuksissa on
my0s tarkasteltu sitd, miten riskienhallinta kytkeytyy hallinnolliseen prosessiin Iso-Britanniassa,
Kanadassa ja Australiassa (Mikes, 2011 ja Power, 2007) tai miten riskienhallintaa on kiytetty pai-
toksenteon ja toimintamallien muutosten perusteluina (Hutter & Power, 2005 ja Hutter, 2005).
Suurimmissa kaupungeissa on tutkimusten mukaan sovellettu riskienhallinnan mallina yksityisen
sektorin kokonaisvaltaisen riskienhallinnan viitekehysté (yleensi Enterprise Risk Management,
ERM). Yksityisen sektorin toimintamallit eivit kuitenkaan sellaisenaan ole soveltuneet kun-
taorganisaatioihin ja kdyttd6notto on voinut viedd paljon aikaa, silld julkisen sektorin riskit ja
toimintalogiikka ovat erilaisia kuin yksityiselld sektorilla. (Kiviaho 2009; Rautiainen ym. 2015.)

Instituutioiden muutos

Yhteiskunnassa organisaatioita ja niiden sisiisid johtamiskiytint6jd koskevat muutospaineet eivit
automaattisesti johda tietynlaiseen organisaatiotason kiytint6jen muutokseen, vaan organisaati-
oiden suhtautuminen ja valitut strategiat ulkoisiin muutospaineisiin vaihtelevat. Oliverin (1991)
mukaan organisaatiot voivat reagoida toimeenpanemalla toivotunlaiset muutokset tiysimairdisesti
tai osittain. Joskus organisaatiot saattavat paityd vastustamaan muutosta, kieltimdin muutoksen
tarpeen tai toteuttamaan muutoksen nienndisend. Andreevan ym. (2014) mukaan julkisorgani-
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saatioiden reagointi lakimuutoksiin tapahtuu usein erilaisten sisdisten sddntelykehikkojen ja joh-
tamismallien kdyttdonoton kautta. Esimerkkind he kiyttévit riskijohtamista julkisella sektorilla.

Powerin (2015) tutkimuksessa esitettiin laskentatoimen mallien kiyttéonoton tapahtuvan
tyypillisesti neljin padvaiheen kautta: 1) uuden mallin syntyminen ja méiritteleminen, 2) mallin
edellyttivien menettelytapojen muotoileminen, 3) menettelyjen implementointi ja sovittaminen
organisaatiotasolle ja 4) menettelyjen laajentaminen organisaation sisilld ja yhtendistiminen or-
ganisaation eri osissa.

Ter Bogtin ja Scapensin (2019) mukaan organisaation omat kiytinnét ja rutiinit ovat keskei-
nen tekijd sddntojen ja médrdysten institutionalisoitumisessa eli tissd tutkimuksessa tarkastellun
riskijohtamisen kiytt66nottamisessa ja laajenemisessa suurissa kaupungeissa. Rutiineilla sidnnét
ja madriykset muuntuvat kiytinnoén ohjeiksi ja toimintatavoiksi pdivittdisen toiminnan tasolle.
Rutiinit ja kiytinnot voivat toimia tirkeind tietoina uusien sddnt6jen ja ohjeiden kehittdmisessd,
mutta my6s mallien laajentamisessa organisaation sisilld ja sen ulkopuolelle, mahdollisesti ko-
konaan uusille toimialoille. Tutkijat tunnistavat myds organisaatioiden sisdisten ryhmien, jopa
yksittdisten tyontekijéiden vaikuttavan uusien mallien ja menetelmien kiyttd6nottoon. Vaikutus
voi olla niiden kédyttoonottoa edistdvad tai muutosta vastustavaa. Muutosta saatetaan vastustaa,
mikili se koetaan epdrationaaliseksi nykyiseen toimintatapaan verrattuna.

Powerin (2015) tutkimuksissaan esittimi uusi malli voi olla esimerkiksi kokonaan toiselle toi-
mialalle tai sektorille kehitetty laskentamalli, josta ensimmaiisessé vaiheessa halutaan madritelld
uusi toimiva malli toiselle toimialalle. Seuraavassa vaiheessa toimialalle joudutaan yleensi kehit-
tdmédn juuri sille soveltuvat menetelmit ja toimintatavat, jotta uusi malli voidaan ottaa toimialan
organisaatioissa kiyttoon. Kuten ter Bogt ja Scapens (2019) ovat tutkimuksessaan méiritelleet,
joutuu organisaatio uutta mallia kiyttoon ottaessaan sopeuttamaan ja sovittamaan vanhoja ru-
tiinejaan uuteen malliin. Viimeisessd, kiyttoonoton laajentamisen vaiheessa organisaatio yhte-
ndistdd sisdisid toimintatapojaan. Organisaatio voi esimerkiksi edellyttdd kaikkien toimintojen
yhteniisti raportoimista uudella tavalla.

Tutkimuksen aineisto ja menetelmit

Tissi tutkimuksessa analysoidaan Suomen kuuden suurimman kaupungin riskienhallinnan kehi-
tystd kaupunkien toimielinten paitostekstien seki padtosten liitteend olevien tekstien, taulukoi-
den, laskelmien ja kuvioiden pohjalta. Tutkimusmateriaali muodostuu kokonaan ja kaikilta osin
julkisista lahteistd saatavissa olevista tiedoista. Tarkasteltavana ovat Espoon, Helsingin, Oulun,
Tampereen, Turun ja Vantaan kaupunkien kirjaamoista riskienhallinnan ja sisiisen valvonnan
hakutermeilli (riski, sisdinen valvonta, varautuminen, vahinko, vakuutus, turvallisuus, vaara, on-
nettomuus, palo, pelastus) pyydetyt viranhaltijoiden ja toimielinten pditokset 1990-luvun alusta
vuoden 2024 loppuun saakka. Riski on sanana ja termini esiintynyt jo ensimmidisissi tarkastel-
luissa 1990-luvun alun Helsingin ja Espoon kaupungin piitosasiakirjoissa, mutta tistd huoli-
matta on mahdollista, ettd asiasanahakujen avulla ei kaikkia pddtosten otsikoissa tai teksteissid
esiintyvid riskid tarkoittavia termeji 16ydetd ja siten padtokset eivit tulisi tdhdn tutkimukseen
analysoitavaksi. Y1li mainituilla moninaisilla hakutermeilld on kuitenkin pyritty pienentimiin
mahdollisuutta, ettd riskienhallintaan liittyvid aineistoja olisi jadnyt tutkimuksen ulkopuolelle.
Hakutermeilld on pyritty my6s varmistamaan, ettd riskin késitettd lahestytddn kokonaisvaltaises-
ti, huomioiden mm. sisdiseen valvontaan, vakuuttamiseen ja varautumiseen liittyvit nikokohdat.
Aineistoa lipikdydessd vahvistui kisitys siitd, ettd riskienhallintaan liittyvidd aineistoa tuli hyvin
moninaisesti ja osa dokumenteista oli jopa riskienhallintaan liittymattomid. Tallaiset dokumentit
rajattiin tutkimuksen ulkopuolelle tutustumisen jilkeen. Osassa kaupunkeja viimeisimpien paa-
tosten liitteisiin sisdltyi raportteja riskihavainnoista, jotka kertovat riskinhallinnan kiytinnoista.

Kuntalain (410/2015) mukaisesti kaupunkien pditoksentekoelimini ovat valtuusto, hallitus,
lautakunnat, johtokunnat sekd erilaiset toimikunnat, jotka voivat toimia myos riskienhallinnas-
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ta piittivind ja asiakirjoja antavina toimielimind. Sisdistd valvontaa ja riskienhallintaa kisittelee
niistd toimielimistd paatoksissddn erityisesti tarkastuslautakunta, jolla on kuntalakiin sdddettyjd
tehtivid valvoa kaupungissa tehtyjen — my6s riskienhallintaan liittyvien — pddtoksien toimeen-
panoa ja vaikutuksia. Kuntalain 14 §:n mukaan kunnanvaltuuston tehtivind on pdittdd kunnan
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista eli siitd, milld tavoin ndma kuntalain velvoitta-
mat tehtdvit on kunnassa jirjestetty. Kunnanvaltuusto pdattid kuntalain 14 §:n mukaan kunnan
hallintosddnnosti, jossa my0s sisdiseen valvontaan ja riskienhallintaan liittyvit vastuut ja tehta-
vit on kunnassa midritetty.

Welch (2000) miirittelee erilaiset arkistoaineistot henkildiden tai organisaatioiden kokoamak-
si ja tallentamaksi tiedoksi. Tillaisia aineistoja voi muodostua esimerkiksi kokouspoytikirjoista,
muistioista, tallennetuista puheista, tiedotustilaisuuksista, vuosikertomuksista, lupakaavakkeista,
tilauslomakkeista tai laskuista. Erilaiset arkistoaineistot muodostavat hy6dyllistd tutkimusmate-
riaalia erityisesti tutkimuksiin, joissa tarkastellaan ja selitetddn kohdeilmiossd tapahtuneita muu-
toksia tai kehitystd tietyn ajan kuluessa. Arkistomateriaalia voidaan kiyttid myos haastamaan
olemassa olevia teorioita sekd rakennettaessa uusia teoreettisia malleja.

Ventrescan ja Mohrin (2017) mukaan arkistotutkimus tarjoaa mahdollisuuden saada dokument-
tien kautta historiatietoa, jota ei esimerkiksi haastattelujen avulla ole endd mahdollista koota ja
analysoida. Clary-Lemon (2014) toteaa, ettd arkistomateriaalin kisittelyyn ja analysointiin vai-
kuttaa ajan kulumisen my6ti tapahtuva retorinen kerrostuminen alkuperiisen tekstin ympdrille.
Myo6hemmin eri kontekstien ja tulkintojen kerrokset vaikuttavat sithen, miten alkuperdinen arkis-
toitu teksti nyt ymmarretdin ja tulkitaan. Hin toteaa my®s, ettd tutkijan henkilékohtainen koke-
mus ja suhde tutkimusmateriaaliin voi vaikuttaa niihin tulkintoihin ja koko tutkimusprosessiin.
Tissi tutkimuksessa ndmé on huomioitu muodostamalla kisitys kuuden suurimman kaupungin
riskienhallinnassa tapahtuneesta muutoksesta tarkastelemalla paitostekstien sekd padtosten liittee-
ni olevien tekstien, taulukoiden, laskelmien ja kuvioiden eri versioita pitkittdistutkimuksen avulla.

Tutkimusaineistoa kisitelldin vertailevan case-tutkimuksen metodein (ks. esim. Yin, 1984).
Kaupunkikohtaisen kuvailun ja vertailun perusteella muodostuu kisitys kaupunkikohtaisten ke-
hitysvaiheiden erityisluonteisuuden lisiksi my6s kaupungeille yhteisistd kehitysvaiheista ja -piir-
teistd. Tutkimuksella on ndin myds yleisempidn selittdmiseen liittyvid tavoitteita, erityisesti ins-
titutionaalisen teorian valossa (mm. ter Bogt & Scapens, 2019) ja sikéli kyse on analyyttisestd ja
jossain madrin my6s tulkitsevasta case-tutkimuksesta (Parker & Northcott, 2016). Laajasta kir-
jallisesta tutkimusaineistosta pyritddn loytdmain sellaisia tutkimuskohteita madrittavia tekijoi-
td, joiden perusteella tutkimuskohteita eli case-kaupunkeja ja niiden riskienhallinnan toteutusta
voidaan luokitella ja verrata toisiinsa. Tutkimusaineistona kiytettdvid kaupunkien paitoksente-
kotoimielinten ja viranhaltijoiden pédtoksid voidaan tarkastella myos historiallisena kehityskul-
kuna, jossa riskienhallinnassa tapahtuneita muutoksia, painopisteitd ja kehitysvaiheita voidaan
tarkastella myGs saman case-kohteen sisalld.

Cooperin ja Morganin (2008) mukaan case-tutkimus sopii erinomaisesti uusien laskentatoi-
men kdytint6jen tutkimukseen, joissa teoreettinen kiinnostus koskee monimutkaiseen ilmiéén
liittyvien asioiden ja niiden vilisten suhteiden sekd muutoksen dynamiikan tarkastelua. Toisaalta
teoria voi koskea erityistd toimintaympiristod, jossa laskentatoimen tiettyd menetelmidi ei ole
aiemmin hy6dynnetty. Yritysten riskienhallinnan ja sen menetelmien soveltaminen laajasti kun-
taorganisaatioiden johtamisessa luo tarpeen timin tyyppisen teorian muodostamiselle. Tarve
teorian muodostamisesta laskentatoimen alkamisesta uuden tyyppiseni laskentana uudessa kon-
tekstissa on tunnistettu yleisemminkin tirkeiksi (Power, 2015).
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Tutkimuksen dokumenttiaineiston analyysi

Seuraavassa on kuvattu kaupunkien riskienhallinnan kehittymistd ja kehittdmistd aikajérjestyk-
sessd. Aikajirjestyksen mukaan on médritetty kolme kehitysvaihetta: 1) herddmisvaihe, jossa ris-
kienhallinnan kehittdmisti tapahtui yksittdisissd toiminnoissa kahdessa tutkimuskohteena ole-
vassa kaupungissa; 2) kaupunkitasoisen riskienhallinnan kdynnistymisvaihe; ja 3) kokonaisval-
taisen kaupunkitasoisen riskienhallinnan kehitysvaihe. Jokaisen kehitysvaiheen osalta on esitet-
ty kaupunkien kyseiseen vaiheeseen kuuluneet paitokset, niiden toteutusajankohta ja keskeisid
piitoksentekoon liittyvid huomioita riskienhallinnasta.

Riskienhallinnan herddmisvaihe — kiyttdonottoa ja kehittimistd toteutettiin
kaupunkien yksittiisissd toiminnoissa Espoossa ja Helsingissi

Vield 1990-luvulla riskienhallinnan menetelmid ei otettu koko organisaatiota kattavina kau-
punkitasoisina kokonaisvaltaisen riskienhallinnan malleina kiytt66n Suomen suurimmissa kau-
pungeissa. Dokumenttiaineiston perusteella Espoon kaupunkia voidaan kuitenkin pitdd kuntien
organisaatiotasoisen riskienhallinnan kehittdmisen edellikivijind. Espoon kaupungin riskien-
hallinnan tarpeita ja toimintaympdristod esiteltiin kaupunginhallitukselle ja -valtuustolle ensim-
midisen kerran seminaareissa vuonna 1993. Espoon tarkastuslautakunta totesi 30.10.1997, ettd
"Lautakunta pitdi (tilintarkastajan selvityksen perusteella) tarpeellisena, ettd kaupunginhallitus
madrittelee riskienhallinnan periaatteet. Edelleen lautakunta pitdd tarpeellisena, ettd asetetaan
uusi tyéryhmi/johtoryhmi, jonka tehtivini olisi ensisijaisesti keskittyd toiminnallisiin ja tieto-
turvallisuusriskeihin®. Espoon kaupunginjohtaja pditti riskienhallinnan johtoryhmin perusta-
misesta vuonna 1998. Espoon kaupunginvaltuustolle ja -hallitukselle esiteltiin riskienhallinnan
luokitteluja ja niiden mukaan miiritelty kaupungin riskiympyri. [Espoo 1]

Helsingin kaupunki oli jo 1970-luvun alussa kartoittanut kaupungin vakuutuskomitean toi-
meksiannosta kaupungin vahinkoriskit ja vuonna 1972 perustettiin komitean ehdottama kau-
punkitasoinen vakuutusrahasto kattamaan vahingoista aiheutuneita kustannuksia. Tamin jilkeen
Helsinki eteni riskienhallinnan kehittdmisessi pitkdn aikaa muutamia teemoja ja virastoja kos-
kevilla selvityksilla ja paitoksilld, kunnes kaupunginvaltuusto hyviksyi vuonna 1996 kaupungin
turvallisuusstrategian. Siind kartoitettiin keskeiset asukkaiden turvallisuuteen liittyvit uhat ja toi-
menpiteet ndiden uhkien torjumiseksi seki valmiusohjeet. Kaupunginhallitus hyviksyi 9.12.1996
taseriskien hallinnan yleiset periaatteet, jotka kattoivat kaupungin otto- ja antolainauksen, sijoi-
tustoiminnan ja kassanhallinnan. Vuonna 1999 kaupunginhallitus hyviksyi uuden pelastuslain
mukaisen pelastustoimen palvelutasopditoksen ja kaupungin tietoturvapolitiikan, jossa edellyte-
tddn riskianalyysien ja turvasuunnitelmien laatimista. [Helsinki 1]

Kaupunkien eri toimielinten padtésdokumentaatioaineiston perusteella muissa Suomen kuu-
dessa suurimmassa kaupungissa ei tehty riskienhallinnan kehittdmisen ja kiytt6nottoon liitty-
vid paitoksid vield 1990-luvulla.

Organisaatiotasolla yhtendisen riskienhallinnan kehittiminen kdynnistyi
Espoossa ja Helsingissd — herddmisvaihe muissa suurimmissa kaupungeissa

Dokumenttiaineiston perusteella voidaan esittdd, ettd riskienhallinnan systemaattinen ja koko
kaupunkiorganisaatiota kattava kehittdminen ja kiytté6notto kdynnistyi suurista kaupungeista
vuosituhannen vaihteessa vain Espoossa ja Helsingissd. Muissa suurimmissa kaupungeissa kdyn-
nistettiin riskienhallinnan kehittimisessi ja kidyttdonotossa vasta edellistd vaihetta eli lihdettiin
madrittdmadin yksittdisten toimintojen tai hallinnonalojen riskienhallintaa, valmistelivat tietty-
jen hallinnonalojen riskiraportoinnin ohjeistusta tai tekivit padtoksid kaupungin noudattamasta
vakuutuspolitiikasta.
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Espoossa riskienhallinnan johtoryhmi esitti vuosituhannen vaihteessa riskienhallinnan syste-
maattisen kaupunkitasoisen kehittimisen kdynnistimistd, jonka pohjalta kaupunginjohtaja esit-
ti 16.5.2000 kaupunginhallitukselle "kokonaisvaltaisen riskienhallintaohjelman kidynnistimisti
ja kehittimistd”. Ehdotuksen pohjana oli vuonna 1999 toteutettu "ennakoiva kartoitusselvitys”.
Piidtoksen perustelutekstissd kerrotaan, ettd "kaupungin riskienhallintaa ei ole organisoitu ko-
konaisvaltaisesti. Riskienhallinnan kehittimisti ja koordinointia on hoitanut kaupunginjohtajan
nimedmad riskienhallinnan johtoryhma vuodesta 1993 alkaen. Riskienhallintaan liittyvid tehta-
vid on hoitanut osa-aikaisesti tehtivdin nimitetty riskienhallintapdillikko syksystd 1998 alkaen.”
Perusteluissa todetaan lisiksi, ettd “julkisella sektorilla ei ole vield johtamis- ja padtoksenteko-
ympiristossi riskienhallinnan osalta kiytossidn yhteniisia pelisidntojd tai yleisesti sovittuja hal-
lintajirjestelmid.” Kaupunginjohtaja esitti, ettd "riskienhallintapolitiikan perusteiden luomiseksi
tulee kdynnistdd riskienhallinnan kehittdmisprojekti, jonka tehtivind on valmistella esitys kau-
pungin kokonaisvaltaiseksi riskienhallintapolitiikaksi. Kehittimisprojektissa selvitetiin kaupun-
gin riskienhallinnan yleiset perusteet, organisointi, seké toimintatavat, strategiat, kehittimis- ja
paitoksentekoprosessit ym. mallit kaupunkikonsernin ja toimialojen tehtdvi- ja vastuualueiden
mukaisesti.” Kaupunginhallitus paitti esityksen mukaisesti kdynnistdd kokonaisvaltaisen riski-
enhallintaohjelman valmistelun niin, etti se tuodaan kaupunginhallituksen paitettaviksi vuosien
2001 ja 2002 aikana. [Espoo 2]

Espoon kaupungin riskienhallintaohjelma laadittiin kolmeosaisessa hankkeessa, johon koh-
dennettiin Valtion Teknillisen Tutkimuskeskuksen (VIT'T) ja Pohjola-vakuutusyhtion myonti-
mad 200 000 markan hankeavustusta. Ohjelman loppuraportti kisiteltiin kaupunginhallitukses-
sa 11.12.2001. Ohjelman osat muodostivat ns. itsendiset pilottikohteet: 1) Tietoturvallisuus, 2)
Koulujen riskienhallinnan kehittiminen ja 3) Riskienarviointi padtoksenteon tukena koulutilan
tuottamisessa. Ohjelman yksi merkittivi johtopaitds oli se, ettd Espoon kaupungin ei tulisi hank-
kia riskienhallintajirjestelméi (ts. tietokoneohjelmistoa), vaan kaupungin tulisi ldhted kehitti-
miin riskienhallinnan jdrjestimistd ja sen integroimista osaksi kaupungin paivittdistd johtamis-
ta. Ohjelman kolmas osa "Riskienarviointi pddtoksenteon tukena koulutilan tuottamisessa” jatkui
loppuraportin julkistamisen jilkeen riskiarvioinnin pilottihankkeena ja siind kehitettyjd malleja
ja prosesseja kehotettiin ottamaan kiytt6on muillakin kaupungin toimialoilla ja toiminnoissa.
Kaupunginhallitus mairisi kaupunginjohtajan ja toimialojen johtajat huolehtimaan riskienhal-
linnan kiyttéonottamisesta ja toteutumisen raportoinnista kaupunginhallitukselle. [Espoo 3]

Helsingissd kaupungin tilintarkastajat suosittivat vuoden 1999 tilinpaitoksen tarkastuskerto-
muksessa kokonaisvaltaisen ja koko kaupungin kattavan riskienhallintaprosessin kehittimist.
Kaupungin rahoitusjohtaja kiynnisti valmistelun tyoryhmatyond vuoden 2000 lopussa. Tyoryhmi
toteutti vuonna 2001 esiselvityksen riskienhallinnan jdrjestimisesti ja sen perusteella valmisteli
kaupunginhallitukselle hyvaksyttaviksi 15.4.2002 ensimmiisen koko kaupungin laajuisen sisdi-
sen valvonnan yleisohjeen (laadittu 25.3.2002). [Helsinki 1] Tydryhmin esiselvityksessi ilmeni
myos, etti VI'T oli jo laatimassa muutamille Suomen kunnille riskienhallintajirjestelmii ja et-
td VI'T oli Suomen Kuntaliiton kanssa valmistelemassa kunnille riskienhallinnasta yhteniisti
valtakunnallista ohjeistusta. Myos Helsingin kaupungin tydryhmi osti VI'T:1td konsulttityotd
keskitetyn riskienhallintajirjestelmin ja riskienhallintastrategian valmistelun tueksi. [Helsinki 2]

Oulun kaupunki esitteli vahinkoriskienhallinnan kehittimisen tarpeita ensimmdisen kerran
kaupungin henkilstétoimikunnalle 13.6.2003. Jo aiemmin, vakuutusten kilpailutuspdatoksen
yhteydessi, kaupunginhallitus oli 31.3.2003 esittinyt vakuutettavien vahinkoriskien selvittamis-
td ja raportoimista. Henkil6st6toimikunta kisitteli vahinkoriskien hallintaohjetta 12.12.2003 ja
kaupunginhallitus hyviksyi ohjeen 12.1.2004. Samana syksynid Oulu-Koilismaan pelastusliikelai-
toksen johtokunta paitti (1.9.2003) pelastuslaitoksen riskienhallintatydryhmin riskiraportin ha-
vaintojen pohjalta ensimmadisen riskienhallintapdillikon viran perustamisesta. Koko kaupunkior-
ganisaation tasoista riskienhallinnan kehittimistd varten riskienhallintapiillikon tehtiva siirrettiin
kaupungin keskushallintoon vasta loppuvuonna 2007 (kaupunginhallituksen paitos 6.11.2007) ja
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vield vuoden 2012 loppuun saakka riskienhallinnan kehittimisté toteutettiin Oulussa hallinnon-
aloittain ja eri tytdryhteisoissd, mutta ei vield yhtendisesti koko kaupunkiorganisaation tasolla.

Tampereen kaupungin toimintayksikot toteuttivat vuoteen 2012 saakka omia yksikkokohtai-
sia valmiussuunnitelmiaan, jossa ne arvioivat merkittivid toimintaan vaikuttavia riskeji, riskien
todennikdisyytti, vaikutuksia ja tirkeimpid hallintakeinoja. Kaupunki ei siten vield toteuttanut
organisaatiotasoista riskienhallintaa tai -arviointia, vaikka laadintaohjeet olivat pitkalti yhtenevit
koko kaupunkiorganisaatiossa. Kaupunginhallitus hyviksyi ensimmadisen koko Tampereen kau-
punkia kattavan riskienhallintapolitiikan 25.6.2012 [Tampere 1] ja koko kaupungin tietoturva-
polititkan 26.11.2012 [Tampere 2].

Turun kaupunki kisitteli kaupunkitasoista riskienhallintaa riskienhallintatyéryhmin katsauk-
sessa kaupunginhallitukselle 4.2.2002. Katsauksessaan ty6ryhmi kertoi toiminnastaan ja tavoit-
teistaan. Dokumenttiaineiston perusteella timd ei vield kidynnistinyt kaupunkitasoisen riskien-
hallinnan kehittimist, silld vuoteen 2014 saakka Turun kaupunki ei ollut tehnyt pddtoksid yh-
tendisistd kaupunkitasoista riskienhallinnan periaatteista. Riskienhallinnan ohjeet olivat yhteni
tekstikappaleena 17.4.2001 kaupunginhallituksen hyviksymissd kaupungin sisdisessd valvontajir-
jestelmissd. Sen pohjalta kaupunginhallituksen alaiset lautakunnat ja johtokunnat antoivat omat
ohjeensa sisdisestd valvonnasta. Vuodesta 2012 lihtien liikelaitoksen johtokunnat ovat antaneet
ohjeen sisdisestd valvonnasta ja riskienhallinnasta. N4itd ohjeita kaupungin lautakunnat ja joh-
tokunnat piivittivit vuoteen 2017 saakka. [Turku 1]

Vantaan kaupunki kehitti 2000-luvun alussa riskienhallintaa osana sisdistd valvontaa. Vantaan
kaupungin hallintosddnnossi oli vuonna 2002 midritetty valvontavastuulliset, jotka olivat vel-
vollisia raportoimaan sisdisen valvonnan toteutumisesta omalla hallinnonalallaan tai konsernin
tytiryhteisoissi. Erillisend termini ja toimintona riskienhallinnan raportointi esitettiin Vantaan
kaupungin pidtoksissi ensimmdisen kerran 4.2.2010, jolloin konsernijaosto ohjeisti kaupungin
tytaryhtioitd laatimaan osana toimintakertomusta selonteon tytiryhteison sisdisestd valvonnasta
ja siithen liittyvistd riskienhallinnasta. Kuitenkin varsinainen arvio merkittdvimmisti riskeisti ja
epavarmuustekijoistd katsottiin ohjeessa kuuluvan osaksi yhtion omaa tilinpditostd (toiminta-
kertomusta) ja sen laatimista ei erikseen edellytetty eikd yhtendistd ohjetta sen laatimiseksi an-
nettu. [ Vantaa 1]

Organisaatiotasoisen riskienhallinnan kehitys kdynnistyi my6s muissa
suurimmissa kaupungeissa kuntalain muutoksen myoti

Kuntaorganisaatiotasolla yhtendisen riskienhallinnan kehittiminen useimmissa Suomen suurim-
missa kaupungeissa ndyttdd dokumenttien perusteella kiynnistyneen kuntalain muutoksesta vuonna
2012. Sdddokset astuivat voimaan asteittain vuoden 2014 loppuun mennessi. Organisaatiotasoisen
riskienhallinnan kehittiminen kdynnistyi paatésdokumenttien perusteella kuitenkin Espoossa jo
ennen vuotta 2005 ja Helsingissd ennen vuotta 2007.

Suurista kaupungeista erityisesti Espoo ja Helsinki osallistuivat dokumenttiaineiston perusteel-
la kuntalain muutoksen valmisteluun. Kaupunkien kokemukset ja nikemykset riskienhallinnan
kaupunkitason kehittimisestd ovat vaikuttaneet lain sisdlt66n Suomen Kuntaliiton organisoiman
yhteisen kehittdmistyon kautta. Lisdksi kuusi suurinta kaupunkia ovat 2000-luvun alusta 13h-
tien muodostaneet oman ns. kuutoskaupunkien kehittdmistiimin. Tiimin avulla kaupungit ovat
teemapohjaisesti kehittineet eri toimialojensa ohjeita ja toimintamalleja. My6s riskienhallinnan
ja sisdisen valvonnan ohjeita ja menetelmid kehitettiin kuutoskaupunkien kehittdmistiimissi ja
sen vuoksi ensimmadiset kaupunkitasoiset riskienhallinnan ohjeet olivat ndissd kaupungeissa si-
siltorakenteeltaan yhtenevid, vaikka eroja eri kaupunkien ohjeissa oli mm. organisaatioiden ra-
kenteiden ja raportointivastuiden osalta. Kuitenkin yhteisen ohjeistuksen kehittdminen nayttid
dokumenttiaineiston perusteella selkeyttineen ja yhteniistineen aiemmin jopa kaupunkitasolla
epiyhteniisid raportointivastuita kaikissa kuudessa suurimmassa kaupungissa.
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Espoon kaupunginhallituksessa hyviksyttiin 24.5.2005 kaupungin sisdisen valvonnan ylei-
sohje, jossa ensimmiisen kerran esitettiin riskienhallinnan méiritelmid seki lyhyesti (kpl 15.
Riskienhallinta) kdynnissi olevan kehittimistyon vastuut ja senhetkinen kehitysvaihe. Kappaleessa
kerrottiin kaupunginjohtajan 14.11.2001 asettamasta riskienhallinnan johtoryhmisti seké niistéd
riskienhallinnan kohteista konsernitasolla ja toimialojen tasolla (prosessit, padtoksenteko, yksik-
ko/tyopaikkakohtaiset arvioinnit), joista tulee vuosittain raportoida kaupunginjohtajalle ja -hal-
litukselle. Yleisohjeen kappaleessa 15.1 esitettiin my6s lyhyesti kaupungin vakuutuspolitiikka ja
vahinkorahastosta vahinkojen korvaamisen yleisperiaate. [Espoo 4]

Espoossa toteutettujen hankkeiden kautta kehitettyd riskienhallinnan ohjeistusta kisiteltiin
padtoksenteossa 12.12.2006, kun kaupunginhallitus hyviksyi tietoturvapolitiikan paivityksen ja
kaupungin ensimmiisen riskienhallintapolitiikan. Padtoksen esittelytekstin mukaan kaupunki
halusi néilld "varautua kaupungin toimintaympiristossi, hankkeiden toteutusmahdollisuuksissa
seki palveluiden jdrjestimistavoissa tapahtuneisiin huomattaviin muutoksiin.” Padtoksen perus-
teluissa todettiin lisiksi, ettd riskienhallintapolitiikka on osa kaupungin kokonaisohjausta, joka
"lihtee kaupungin visiosta, toiminta-ajatuksesta ja arvoista sekd tukee Espoo-strategian toteu-
tusta”. Kaupungin riskienhallintapolitiikassa mairitettiin riskienhallinnan padmairi ja tavoitteet,
riskienhallinnan organisointi ja vastuut, riskienhallinnan menetelmit, riskien luokittelut seké ris-
kienhallinnan raportointikiytinnét. [Espoo 5] Tietoturvapolitiikan osalta piivitettiin aiempaa
17.10.2000 hyviksyttyd tietoturvapolitiikkaa. Riskienhallinnan nidkokulmasta merkittivi asia
tietoturvapolitiikan pdivityksessi oli tietoturvan osa-alueiden mdirittelyd koskeva tiydennys ja
tarkennus, mité tarkoitetaan termeilld hallinnollinen ja fyysinen turvallisuus sekd tietoliikenne-,
henkildsto-, laitteisto-, ohjelmisto-, tietoaineisto- ja kiyttoturvallisuus. [Espoo 6]

Espoon kaupunginhallitus hyviksyi 21.6.2010 sisdisen valvonnan yleisohjeen. Uuden vuosikym-
menen alkaessa Kuntaliitto oli tdydentinyt (valtakunnallista) suositustaan kuntien ja kuntayhtymien
sisdisestd valvonnasta ja kaupunki valmisteli uuden ohjeen suosituksen pohjalta. Riskienhallinta
maddritettiin Espoon ohjeen kappaleessa 4.3 Sisiisen valvonnan osatekijit "keskeiseksi osaksi si-
sdistd valvontaa” ja sithen kuuluviksi osiksi tai vaiheiksi “riskien tunnistamisen, arvioinnin seki
niihin vastaamisen toiminnan suunnittelussa ja tavoitteiden asettamisessa.” Yksikoiden johto
maddritettiin vastuuseen riskienhallinnan tarkoituksenmukaisesta jirjestimisestd ja toimenpitei-
den riittavistd laajuudesta toimintaan nihden. Ohjeen mukaan "Riskienhallinta toteutuu suu-
relta osin toimintaprosesseihin sisillytettivind pdivittdisind valvontatoimenpiteind ja varmistuk-
sina. Toimintaprosesseista tehdyt menetelmikuvaukset edistdvit riskien tunnistamista ja niiden
hallintaa. Riskienhallintatoimenpiteille tulee luoda seuranta ja raportointi, joka kytketddn osaksi
toiminnan ja talouden sddnnollistd seurantaa ja raportointia.” Sisdisen valvonnan yleisohjeen kap-
paleessa 6 Sisiisen valvonnan kohteet ja menettelytavat esitetddn riskienhallinnan ja valvonnan
kohteet seuraavista osa-alueista: paatoksenteko, henkilostoasiat, talouden suunnittelu, kirjanpito
ja maksuliikenne sekd omaisuuden hallinnointi. Kaupunginhallitus paitti, ettd ohje astuu voimaan
1.7.2010 ja ettd se tuodaan kaupunginhallituksen tarkasteltavaksi vuosittain toteumaraportoinnin
yhteydessi. Pidtoksessi hyviksyttyd ohjetta méadrittiin kisiteltiviksi (eli uudistettavaksi) kau-
punginhallituksessa vihintdin valtuustokausittain, kuitenkin viimeistadn vuonna 2014. [Espoo 7]

Espoon kaupunginhallitus péivitti sisdisen valvonnan yleisohjetta seuraavan kerran jo vuoden
2013 lopulla, kun se hyviksyi 28.10.2013 kaupungin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perus-
teet. Uudessa yleisohjeessa riskienhallinta oli ensimmadisen kerran nostettu otsikkotasolla sisdisen
valvonnan rinnalle kaupunginhallituksen ohjeistamis- ja toteuttamisvastuulla olevaksi keskeiseksi
toiminnoksi. Kaupunginhallituksen padtoksen esittelytekstissi viitataan uudistuneeseen kuntala-
kiin ja todetaan valtuuston paittivin kaupunkikonsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
perusteista. Lisiksi padtoksen esittelytekstissi esitettiin taulukkona Espoon kaupunkikonsernin
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan ohjeistuskokonaisuus, joka muodostuu seuraavista erilli-
sistd ohjeista: Espoon kaupungin riskienhallintapolitiikka, Espoon kaupungin tietoturvapolitiik-
ka, Espoon kaupungin vakuutuspolitiikka, Espoon kriisiviestintdohje, Espoon turvallisuusohjel-
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ma 2011-2012, Hyvi hallintotapa -suositus, Hyvin hallinto- ja johtamistavan ohjeistus Espoo-
konserniin kuuluvissa yhti6issd, Riskienhallintaprosessi Espoo-konsernissa: ohje riskikartoitusten
tekemiseksi sekd Sisdisen valvonnan yleisohje. Ohjeistuskokonaisuus hyviksyttiin valtuustossa
18.11.2013 ja se astui voimaan 1.1.2014. Ohjeistuksen mukaisesti sisdisen valvonnan ja riskien-
hallinnan toteutumista Espoon kaupunkikonsernissa raportoitiin vuoden 2014 tilinpaitoksen toi-
mintakertomuksessa. [Espoo 7] Espoon kaupunginvaltuusto hyviksyi konserniohjeen 12.12.2016
[Espoo 8] ja Hyvi hallinto- ja johtamistapa Espoon kaupungin tytiryhtidissi -ohjeen 24.4.2017
[Espoo 9]. Timin jilkeen Espoo teki pddtoksid riskienhallinnan asiakirjoista vasta vuonna 2021
valtuuston hyviksyessi sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan yleisohjeen [Espoo 10]. Vuoden
2023 alussa kaupunginvaltuusto hyviksyi Espoon kaupungin konserniohjeen [Espoo 11] ja vuo-
den 2024 lopussa kaupunkikonsernin riskienhallintapolititkan [Espoo 12].

Helsingissd kaupunginhallitus hyviksyi 15.10.2007 kokonaisvaltaista organisaatiotasoista ris-
kienhallintaa késittelevin yleisohjeen ”Sisdisen valvonnan jirjestiminen Helsingin kaupungissa”.
Riskienhallinta oli kirjoitettu yhteensi 23 sivun laajuiseen ohjeeseen omaksi viiden sivun pituisek-
si tekstikappaleeksi. Uudistuksen lihtokohdaksi esitettiin, ettd sisdinen valvonta ja riskienhallinta
ovat (kaupungin) hyvin johtamis- ja hallintotavan edellytyksii, osa johtamista, toiminnan ohjausta
ja palvelujen laadukkuuden varmistamista. Padtoksessd [Helsinki 3] perustellaan yleisohjeen uudis-
tamisen taustaksi, ettd (Helsingin kaupungin) tilintarkastajat olivat todenneet vuoden 2005 ensim-
miisessd viliraportissaan kaupungilta puuttuvan médrittelyt siitd, mitd sisdiselld valvonnalla tarkoi-
tetaan sekd ohjeet sisdisen valvonnan toteuttamisesta ja suosittelivat sen vuoksi kaupunkia laatimaan
sisdisen valvonnan ohjeet. Lisiksi tilintarkastajat suosittelivat lisddmédn johtosddntdihin johtavien
viranhaltijoiden vastuun sisdisestd valvonnasta omalla toimialallaan, virastoissa, laitoksissa, osastois-
sa ja yksikoissd. Sisdisen valvonnan ohjeistus sisdltyi aiemmin kaupungin taloussdint6on ja lisaksi
kaupunginhallinnossa oli hyviksytty sisdisen valvonnan ohjeita [Helsinki 3]. Tilintarkastajien suosi-
tuksen mukaisesti Helsingin kaupungin Talous- ja suunnittelukeskuksen sisdinen tarkastus valmis-
teli yleisohjeen [Helsinki 4]. Yleisohjeessa ei (vield) ohjeistettu viranhaltijoiden vastuista sisdisestd
valvonnasta ja riskienhallinnasta, vaan ne ohjeistettiin kirjattavan virastojen ja laitosten johtosdin-
toihin sitten, kun johtosddntojd seuraavan kerran péivitetddn ja uudistetaan.

Helsingin kaupunginhallitus teki paatoksentekodokumenttien mukaan seuraavan riskienhal-
lintaan liittyvéin pddtoksen 14.11.2011. Nyt riskienhallinta ei ollut endi sisdisen valvonnan ohjeen
sisdlld oleva tekstikappale, vaan riskienhallinta oli otettu mukaan jo otsikkoon ”Riskienhallinta ja
sisiiinen valvonta Helsingin kaupunkikonsernissa -ohje”. [Helsinki 5] Mys timin ohjeen taustalla
olivat kaupungin tilintarkastajan ehdotukset 5.11.2009 piivityssd "riskienhallinnan jirjestelmin
arviointiraportissa”. Raportissa ehdotettiin mm. riskienhallinnan organisaation, roolien ja vastui-
den selkeyttimisti, riskienhallinnan eri ohjeiden paivittimisté ja yhdistdmistéd sekd ulottamista
koskemaan myo6s tytiryhteis6jd sekd riskienhallinnan toteuttamisen, raportoinnin ja valvonnan
tarkoituksenmukaista yhdenmukaistamista ja kehittimistd [Helsinki 6].

Riskienhallinta ja sisdinen valvonta Helsingin kaupunkikonsernissa -ohje poikkeaa Helsingin
kaupungin aiemmista riskienhallinnan ohjeista monelta osin. Aiemmat ohjeet olivat kasitelleet
riskienhallintaa varsin yleiselld tasolla ja ne olivat sisiltineet vain viittauksia malleihin, joita ris-
kien arvioinnissa ja raportoinnissa oli mahdollista kiyttda. Uusi ohje sisilsi tarkemmat médritel-
mit ja kuvaukset riskienhallinnasta ja sisdisestd valvonnasta ilmi6ind, perusteellisemmat kuvaukset
riskien tunnistamisen ja analysoinnin menetelmisti sekd tarkemman riskienhallinnan (ja sisdisen
valvonnan) vastuunjaon. Uutta oli my6s riskienhallinnan ulottaminen varsinaisesta kaupunkior-
ganisaatiosta kaupunkikonserniin eli kaupungin médrdysvallassa oleviin tytdryhtioihin, sddtiéihin
ja kuntayhtymiin. Tama viimeinen laajennus ei liittynyt tilintarkastajien ehdotukseen, vaan siini
varauduttiin valmisteilla olevan kuntalain muutoksen kirjauksiin. Ohje on teksti- ja sivumairal-
tddn laajin kaupungin riskienhallinnan asiakirjoista. Ennen titd ohjetta riskienhallinnasta oli pda-
tetty kaupunginhallituksen antamilla "yleisohjeilla”. Seuraavien piivityksien yhteydessd vuoden
2011 ohjeessa olleet asiat jaettiin kahteen eri dokumenttiin, kaupunginvaltuuston kasittelemiin
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perusteisiin ja periaatteisiin (linjauksiin) ja kaupunginhallituksen kisittelemiin ohjeisiin (ja sidn-
toihin). Vuoden 2012 kuntalain muutosesityksen (HE 24/2012 vp) my6td Helsinki useimpien
suurten kaupunkien tavoin otti kiytt66n asiakirja- ja padtoksentekomallin, jossa tulevan kunta-
lain mukaisesti kaupunginvaltuuston pditosvallassa oleva linjaus nimettiin ”perusteiksi’ja tulevan
kuntalain mukaan kaupunginhallituksen vastuulla olevat tarkemmat menettelyohjeet nimettiin
“ohjeiksi”. Perusteissa mairitetddn tyypillisesti riskienhallintaan liittyvd pddtosvalta ja -vastuut
sekd toteumaseuranta, valvonta ja raportointi valtuustolle. Ohjeissa kuvataan tarkemmin, miten
kokonaisvaltaista riskienhallintaa kehitetddn ja otetaan kiyttoon, misté asioista ja milld tavoin
raportoidaan ja miten havaittuihin poikkeamiin reagoidaan.

Edelld kuvatun mukaisesti Helsingin kaupungin seuraava riskienhallintaa (ja sisdistd valvontaa)
koskeva pitos oli kaupunginvaltuustossa 11.12.2013 hyviksytty”Helsingin kaupunkikonsernin si-
sdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteiden hyviksyminen ja johtosdintomuutokset” [ Helsinki
7]. Pditoksessd oli yhteensd 54 sivua tekstid, mutta vain kolme ensimmadistd sivua kisittelivit si-
sdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteita. Loput 51 sivua esittelivit Helsingin kaupungin ja
sen toimintayksikoiden johtosddntoihin tehtdvid riskienhallinnan ja sisdisen valvonnan vastuisiin
liittyvid tdydennyksid ja tarkennuksia. Hallituksen esityksessd uudeksi kuntalaiksi oli tehty linjaus,
jonka mukaisesti hallinto- ja johtosddnndissi tulee olla selkeit kirjaukset valvonta- ja raportoin-
tivastuista kaikilla hallinnon tasoilla. Varsinainen sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteet
-asiakirja [Helsinki 8] oli tiivis kuvaus riskienhallinnan mairitelmistd, riskienhallinnan jirjestimi-
sestd ja sithen liittyvistd vastuista. Nami olivat lihes sellaisenaan, vain pienin tarkennuksin, lainat-
tu aiemmasta 10.10.2011 julkaistusta ja 14.11.2011 kaupunginhallituksen hyviksymisti ohjeesta.

Kun Helsingin kaupunginvaltuusto hyviksyi riskienhallinnan perusteet 2013, tuli sisdinen
valvonta ja riskienhallinta -ohje péivitettiviksi kaupunginhallitukseen 23.11.2013. Ohje oli jil-
leen rakenteeltaan laajentunut edelliseen vuoden 2011 ohjeeseen verrattuna. Se oli aiempaa mo-
nipuolisempi ja laajempi sisdltden tarkemmat ohjeet riskien luokittelusta ja arviointimenetel-
mistd, riskiraportoinnille esitettyjd vaatimuksia ja malleja seké aiempaa tarkemman kuvauksen
riskienhallinnan jirjestdmisestd ja hallinnon vastuista ja velvoitteista liittyen riskienhallintaan.
Kaupunginhallituksen antama ohje oli myos sivumairiltidn (26) laajempi huolimatta siité, ettd
aiemmasta ohjeesta oli kolmen sivun verran asioita siirtynyt valtuustossa kisiteltiviin riskienhal-
linnan ja sisdisen valvonnan perusteisiin.

Helsingin kaupunginvaltuusto hyviksyi kaupunginhallituksessa 14.11.2018 kisitellyn madriyk-
sen "Helsingin kaupunkikonsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteet” 30.1.2019.
Nelisivuisessa médrdyksessi esitettiin madrdyksen “tarkoitukseksi ohjata kaupunginhallitusta sen
huolehtiessa kuntalain velvoittamana sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestimisestd” (s.1).
Miiriyksessi kuvattiin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan olevan osa kaupungin johtamisjar-
jestelmid ja kaupungin johdon ja hallinnon tyévilineiti, joiden tavoitteena on edistdd laadukasta
johtamista, mahdollisuuksien ja vahvuuksien hyddyntimistd, toiminnan jatkuvaa kehittdmisti ja
tuloksellisuutta. Lisiksi méddriyksessd kuvattiin keskeiset sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan teh-
tavit ja vastuut sekd asianmukaisuuden arviointi ja raportointi. [Helsinki 11] Kaupunginvaltuusto
hyviksyi 1.3.2023 konserniohjeen, jossa on annettu maarayksid my6s kaupunkikonsernin konser-
nivalvonnasta ja raportoinnista seki konsernin riskienhallinnasta. Valtuusto hyviksyi kaupunki-
konsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteet 1.11.2023. [Helsinki 15]

Oulun kaupunki esitteli henkildstétoimikunnassa 30.1.2013 sisdisen valvonnan ja kokonais-
valtaisen riskienhallinnan kehittimisti. Henkilost6toimikunta pditti esittid kokonaisvaltaisen
riskienhallinnan tyéryhman eli KORI-ryhman perustamista varmistamaan asioiden valmistelua
Oulun kaupungin piitoksentekoon. Ryhmi perustettiin kaupunginhallituksen 23.9.2013 esityk-
sen mukaisesti kaupunginvaltuuston hyviksyessi Oulun kaupunkikonsernin sisdisen valvonnan
ja kokonaisvaltaisen riskienhallinnan jirjestimisen perusteet 14.10.2013. [Oulu 1] Valtuuston
hyviksymien perusteiden mukaisesti Oulun kaupungin hallinnonalat, liikelaitokset ja tytiryh-
tiét tekivit vuosina 20132014 riskienhallintasuunnitelmat ja -toimintamallit suunnittelukau-
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delle. Oulun kaupunginhallitus hyviksyi 8.12.2014 kaupunkikonsernin riskienhallintasuunni-
telman talouskaudelle 2015-2017. [Oulu 2] Vuonna 2015 henkiléstétoimikunnalle (12.2.2015)
ja tarkastustoimikunnalle (26.2.2015) annettiin ensimmdinen selonteko sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan jirjestdmisestd vuonna 2014. [Oulu 3] Tamain jilkeen selonteko on annettu
tarkastustoimikunnalle vuosittain. Vield vuosikymmenen lopussa keviilld 2018 kaupunginhalli-
tus hyviksyi 12.3.2018 ja kaupunginvaltuusto 16.4.2018 Sisidinen valvonta ja kokonaisvaltainen
riskienhallinta Oulun kaupungissa -ohjeen piivityksen. [Oulu 4] Kaupunginhallituksen ja -val-
tuuston hyviksymien yleisohjeiden mukaisesti hallinnonalat ovat laatineet vuodesta 2015 lihtien
omat sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan suunnitelmansa. Tdmén suunnitelman lisiksi Oulun
Tietotekniikka -liikelaitoksen johtokunta hyviksyi 19.9.2018 liikelaitoksen oman riskienhallin-
ta- ja varautumissuunnitelman vuosille 2019-2021. [Oulu 5]

Seuraava Oulun kaupungin riskienhallintaa ja sisdistd valvontaa ohjaava pdités on tehty kau-
punginvaltuustossa 13.11.2023 [Oulu 6], jolloin hyviksyttiin paivitykset Oulun kaupungin hal-
lintosddnt66n. Padtoksessi todetaan, ettd kuntalain edellyttimait sisdisen valvonnan ja riskienhal-
linnan perusteet sisiltyvit kaupunginvaltuuston hyviksymiin hallintosdinto6n. Tamin jilkeen
26.2.2024 kaupunginvaltuustossa hyviksyttiin edellisend syksynd hallintosddnndssi linjattuja pe-
riaatteita tarkentava Sisdinen valvonta ja kokonaisvaltainen riskienhallinta -ohje. [Oulu 7] Muut
Oulun kaupungissa kisitellyt asiakirjat olivat eri lautakuntien ja johtokuntien sisdisen valvonnan
ja riskienhallinnan suunnitelmia, raportteja ja selontekoja.

Tampereen kaupunginvaltuusto hyviksyi 15.6.2015 Tampereen kaupungin ja kaupunkikon-
sernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteet -médrdyksen. Tdssd midrdyksessd médri-
tettiin kaupunkikonsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jirjestdminen ja toimintatavat.
Aiemmista Tampereen kaupungin riskienhallinnan perusteista poiketen paitoksen soveltamisala
ei rajoittunut kaupungin omaan organisaatioon eli sen hallinnonaloihin ja liikelaitoksiin, vaan
paitoksen soveltaminen laajennettiin kaupunkikonserniin eli kaupungin méardysvallassa oleviin
tytaryhteisoihin. Riskienhallinta médritettiin kiintedksi osaksi talousarviovuoden aikana sidnnén-
mukaisesti tehtdvii seurantaa ja arviointia, jonka tulokset tuli raportoida osana vilintilinpdatoksid
ja tilinpadtostd. Kaupunkikonsernin riskienhallintaa todettiin "kehitettavin jatkuvasti siten, etti
pystytdin aktiivisesti vastaamaan muuttuviin toimintaympiriston haasteisiin, hallitsemaan olen-
naiseksi arvioituja riskejd ja suunnitelmallisesti hyodyntimidn mahdollisuuksia.” [Tampere 3]

Tampereen kaupunginhallitus hyviksyi 1.2.2016 "Hyvi johtamis- ja hallintotapa ja sisdinen
valvonta” -ohjeen, jossa esitettiin kaupungin johtamisjirjestelmai ja siithen liittyvd hyvé johtamis-
ja hallintotapa sekd sisdisen valvonnan ja siihen sisiltyvin riskienhallinnan jirjestiminen. Tdssd
47-sivuisessa ohjeessa pddpaino oli johtamisen eettisissd periaatteissa, johdon toimivallassa ja
vastuissa, valvontajirjestelmissi ja raportointivastuissa. Riskienhallintaa kisiteltiin noin neljin
sivun verran ohjeen kappaleessa 4.4 Riskienhallinta ja osin kappaleessa 5.2 Sisiisen valvonnan
osa-alueet sekd liitteessd 2 Esimerkkikysymyksid sisdisen valvonnan testaamiseksi. [ Tampere 4]

Tampereen kaupunginvaltuusto hyviksyi 17.12.2018 kaupunkikonsernin sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan perusteet. Pdatoksessi korostetaan riskienhallinnan integrointia "lipinakyviin,
laadukkaaseen ja vastuulliseen paitoksentekoon, jolloin se pitdd sisillddn riittivit vaikutusten ja
riskien arvioinnit sekd perustuu tosiseikkoihin” (s. 5). Uusi valtuuston hyviksymi piddtos myos
selkeytti sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan raportointia kaupunkikonsernissa mairittien "yh-
denmukaisen, jirjestelmillisen ja dokumentoidun arviointikehikon” (s. 8). [Tampere 5]

Kaupunginvaltuuston hyviksymien perusteiden pohjalta kaupunginhallitus hyviksyi 25.11.2019
§ 501 madrdyksen "Tampereen kaupungin hyvi hallinto- ja johtamistapa ja sisiinen valvonta”.
Miiriyksen kappaleessa 3.2.2 sivulla 14 esitetddn kaupungin riskienhallinnan malli, jossa se mdi-
ritellddn integroiduksi osaksi johtamista ja hallintokulttuuria. Lisaksi méiriyksessid on tismen-
netty kaupungin méiritelmii riskienhallinnasta "tunnistaa ja hallita toimintaan liittyvid (haital-
lisia) uhkia ja (my6nteisii) mahdollisuuksia”. [Tampere 6]

Viimeisimmit riskienhallintaa koskevat pddtokset on tehty 8.8.2022 [Tampere 7], kun kau-
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punginvaltuusto piitti Tampereen kaupunkikonsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan pe-
rusteista ja 24.10.2023 [Tampere 8], jolloin kaupunginhallituksen konsernijaosto antoi ohjeen
"Hyvi hallintotapa Tampereen kaupunkikonsernissa (Corporate Governance) 2023”. Muut kau-
pungin eri toimielimien tekemit paitokset ja kisittelemit asiakirjat ovat ndihin ohjeisiin perus-
tuvia seurantaraportteja ja tilannekatsauksia.

Turun kaupungin riskienhallinnan kehitys eteni hallinnonaloittain ja liikelaitoksittain vuoteen
2014 saakka, jolloin kaupunginhallitus hyviksyi 9.6.2014 ja kaupunginvaltuusto 16.6.2014 Turun
kaupungin ja kaupunkikonsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteet -mairiyksen.
Miairiyksessi esitettiin kaupungin riskienhallinnan mééritelmi, riskienhallintajirjestelmd, riskien
luokittelun periaatteet, riskienhallinnan vastuunjako seki riskienhallinnan sddnnéllinen rapor-
tointi kaupunginhallitukselle ja -valtuustolle. Miidriyksen mukaisesti kaupungin hallinnonalat
(lautakunnat) ja liikelaitokset velvoitettiin antamaan vuosittain selonteko toimialan tai liikelai-
toksen sisdisestd valvonnasta ja riskienhallinnasta. Ensimmainen raportti tuli antaa tilikaudelta
2015. [Turku 3] Tarkastuslautakunta kisitteli 9.4.2019 selonteon "Riskienhallinta Turun kaupun-
gissa”. Selontekoa kisiteltiin myds tarkastuslautakunnan 23.5.2019 hyviksymissd vuoden 2018
arviointikertomuksessa, joka kisiteltiin kaupunginvaltuustossa 17.6.2019. Tarkastuslautakunta
kiinnitti raportissaan (s. 63) erityisti huomiota valvontavastuiden toteutumiseen organisaation
muutostilanteissa, valvonnan ulottumisesta ulkoistettuihin palvelutuotannon osiin sekd investoin-
tien suunnittelussa ja raportoinnissa riskienhallinnan riittivin pitkdin aikajinteeseen. [ Turku 4]

Viimeisimmit Turun kaupungin paitoksenteossa kisitellyt asiakirjat ovat kaupunginhallituk-
sessa 6.9.2021 [Turku 5] kasitelty Turun kaupungin turvallisuussuunnitelma, kaupunginvaltuus-
tossa kisitelty Tietoturvapolitiikka 25.4.2022 [ Turku 6], valtuustossa 2.2.2022 hyviksytty Turun
kaupungin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteet [Turku 7] ja kaupunginhallituksessa
7.2.2022 kisitelty Riskienhallinnan ja sisdisen valvonnan ohje [ Turku 8]. Kaupunginvaltuustossa
pidtettiin 22.8.2022 [Turku 9] vahingonkorvauksen myontimisperiaatteiden muutoksista ja tar-
vittavista muutoksista hallintosddnnéssd médriteltyihin toimivaltuuksiin. Kaupunginhallituksessa
pidtettiin 22.6.2023 litkenneturvallisuusohjelmasta vuosille 2023-2028 [Turku 10]. Muilta osin
Turun paitoksenteossa on kisitelty sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan raportteja ja tilanne-
katsauksia mm. turvallisuuden toteutumisesta.

Myés Vantaan kaupunki hyviksyi sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan periaatteet vuoden
2013 lopussa. Kaupunginhallituksessa koko kaupunkikonsernin kattavat sisdisen valvonnan ja ris-
kienhallinnan periaatteet hyviksyttiin 2.12.2013 ja kaupunginvaltuusto hyviksyi ne 16.12.2013.
[Vantaa 2] Kuitenkin jo vuoden 2015 alussa (3.2.2015) kaupunginvaltuusto kumosi aiemman
midrdyksen. Uuden miiriyksen tavoitteena oli “selkiinnyttda riskienhallinnan tavoitteita, orga-
nisointia, periaatteita, vastuita ja toimintatapoja koko organisaatiossa” (s.2). [ Vantaa 3] Keskeisin
periaatteellinen muutos ohjeessa on riskienhallinnan korostuminen aiemman sisdisen valvonnan
sijasta. Uuden ohjeen 13 ensimmaisti sivua kisittelee riskienhallinnan toteuttamista ja vain oh-
jeen viimeiset sivut 13—15 kisittelevit sisiistd ja ulkoista valvontaa ja valvontavastuita. Aiemmassa
tiiviissd viiden sivun ohjeessa rakenteellinen pddpaino oli vield sisdisen valvonnan jirjestimisessi,
tehtivissd ja vastuissa, riskienhallintaa kisiteltiin siind yhteensi alle yhden sivun verran. Myoés
uudessa ohjeessa viitattiin tarkempiin tyohjeisiin esimerkiksi riskienhallinnan toteumaseuran-
nasta ja -raportoinnista sekd kaupunkikonsernin vakuutuspolitiikasta.

Vantaan kaupunginhallitus hyviksyi lokakuussa 2015 ohjeen riskienhallinnan toteuttamisesta
kaupunkikonsernissa. Talld ohjeella oli tarkoituksena tiydentdd edelld mainittuja valtuuston hy-
viksymid periaatteita. Ohjeessa todetaan, ettd sen "keskeiseni tavoitteena on, ettd Vantaan kau-
punkikonsernin riskienhallinnassa sovelletaan yhtendisid perusteita ja ettd kokonaisvaltaisella se-
ki ajantasaisella riskitiedolla tuetaan paitoksentekoa, johtamista ja toiminnan ohjausta”. Lisdksi
uuteen ohjeeseen oli lisitty padtos riskienhallinnan ohjausryhmin nimedmisestd ja sen vastuista
liittyen riskienhallinnan mairimuotoiseen raportointiin ja kehittimiseen. [ Vantaa 4]

Seuraava Vantaan riskienhallintaan liittyvistd paivityksistd on kaupungin hallintosddnnén péi-
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vitys toukokuussa 2017. Uuden hallintosddannon lukuun 18 ”Sisidinen valvonta ja riskienhallinta”
otettiin 1-3 §:44n méidrdykset sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tehtivialueesta sekd kaupun-
ginvaltuuston ja -hallituksen sisdiseen valvontaan ja riskienhallintaan liittyvit tehtdvit. [ Vantaa
5.] Vuoden 2017 jilkeen kaupunki kisitteli seuraavan kerran riskienhallinnan ja sisdisen valvon-
nan paitoksid vasta elokuussa 2024, jolloin valtuusto pditti 19.8.2024 riskienhallinnan, sisdisen
valvonnan jirjestimisen ja korruption vastaisista periaatteista sekd asiakirjasta "Riskienhallinnan
ja sisdisen valvonnan periaatteet Vantaan kaupunkikonsernissa 5/2024” [ Vantaa 6].

Tutkimuksen keskeiset tulokset ja johtopiitokset

Tutkimus tuo esille kaupunkien piditdsdokumenttien keskeisen merkityksen riskienhallinnan
menetelmien kdyttoonottamisessa julkisen sektorin palvelutuottajaorganisaatioissa ja niiden vi-
lilld (vrt. Rana ym. 2019). Suomen kuuden suurimman kaupungin riskienhallintaa kisittelevien
paiatosdokumenttien analysoinnin perusteella voidaan esittdd muutamia yleisid havaintoja, jotka
kuvaavat kuntalain miiritelmin mukaisen kokonaisvaltaisen riskienhallinnan termien, kisittei-
den seki mallien kiytté6nottoa kaupunkiorganisaatioissa.

Ensimmadinen tutkimustulos arkistodokumenttien perusteella on havainto siitd, ettdi Espoo
ja Helsinki ovat olleet riskienhallinnan kehittimisessi edellikivijikaupunkeja jo 1990-luvul-
ta lihtien. Kaupungit pddttivit ensimmdisistd toimintokohtaisista riskienhallinnan ohjeista jo
1990-luvun alkupuolella. Nami kaupungit paittivit jo 1990-luvun lopussa toteuttaa ensimmii-
set — vasta myShemmin kuntalaissa mairitetyt — kokonaisvaltaisen riskienhallinnan selvitykset.
Vasta 2010-luvun lopulla muiden Suomen suurimpien kaupunkien padtoksissi kisitellyt sidnnot,
ohjeet ja linjaukset saavuttivat Espoon ja Helsingin 1990-luvun lopun laajuuden ja kattavuuden.

Edellikavijyyttd on ollut myds muilla kuin Espoolla ja Helsingilld ja sithen liittyy tutkimuk-
sen toinen havainto riskin merkityksestd ja méidritelmaistd suurten kaupunkien mairiyksissi ja
ohjeissa. Tampereen kaupunki on jo ensimmaisessi koko organisaatiota kattavassa vuoden 2012
ohjeessaan korostanut riskien nikemistd menetyksien ja vahinkouhkien rinnalla my6s mahdolli-
suuksina; jos kaupunki ei ole valmis ottamaan ja kantamaan riskejd, voi siltd jaddd merkittavit in-
vestoinnit, hankinnat ja tapahtumat toteuttamatta ja niiden positiiviset vaikutukset saavuttamatta.
Muissa suurissa kaupungeissa riskin nikeminen mahdollisuutena kirjattiin siantéihin ja ohjeisiin
vasta 2010-luvun viimeisind vuosina. Tdtd taustaa vasten Tampereen kaupunkiakin voidaan pitdd
riskienhallinnan kehittdmisen edelldkivijani, vaikka kaupunki aloittikin kokonaisvaltaisen riski-
enhallinnan kehittimisen vasta toisessa aallossa, Espoon ja Helsingin jilkeen.

Kolmas tutkimustulos ja dokumenttiaineiston jisentelyn perusteella tehty havainto liittyy kau-
punkien riskejd koskevan tiedon kisittelyssd ja raportoinnissa tapahtuneiden muutoksien sel-
kedidn vaiheittaisuuteen, joka Suomen kuudessa suurimmassa kaupungissa niyttid noudattaneen
padpiirteissddn Powerin (2015) esittdmid laskentatoimen mallien kiytté6noton vaiheistusta.
Ensimmiisessd vaiheessa 1990-luvun loppuun saakka kaupunkien riskienhallinnan kehittiminen
jariskienhallinnan paitéksenteko liittyi kaikissa kuudessa kaupungissa vahinkoriskien hallintaan
ja riittdvan vakuutusturvan varmistamiseen. Riskienhallintaa ei vield nihty organisaatiotasoise-
na toimintana, ja pitkélti yrityssektorin mallien (mm. COSO-ERM) mukaista kokonaisvaltais-
ta riskienhallintaa vasta selvitettiin edellikivijakaupungeissa. Powerin (2015) luokittelussa timi
on mallin tai ilmién luomisen vaihe, jossa ilmi6 on lanseerattu uudelle toimialalle mutta ei ole
vield kehitetty yhtendisid menettelytapoja sen laajentamisesta toimialan muihin organisaatioihin.
Powerin luokittelun toisen vaiheen mukaisesti kaupungeissa pditettiin aloittaa sisdisen valvon-
nan sddntdjen ja ohjeiden valmisteleminen. Tama kdynnistyi Kirjanpitolautakunnan kuntajaos-
ton vuonna 2009 antamasta "Yleisohjeesta kunnan ja kuntayhtymin tilinpdatoksen ja toimin-
takertomuksen laatimisesta” (Kuntaliitto, 2009), jossa esitettiin riskienhallinta tirkedksi osaksi
sisdistd valvontaa ja tarkkailua seki keskeiset kuntien ja kuntayhtymien raportointivastuut ris-
kienhallinnan jirjestimisestd. Ohjeen mukaisesti kaupungit kertoivat tilinpadtoksissdin, miten
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olivat riskienhallintansa jirjestineet, mutta eivit vield sitd, mitkd olivat merkittdvimmat riskit
ja niiden hallintakeinot. Powerin luokittelussa titd vaihetta voidaan pitdd mallin kdytt66noton
laajentamisen valmisteluvaiheena, jossa jo madritetdin toimialalle yhteisid menettelytapoja, joita
hyddyntdmilld esimerkiksi kuntatoimialan yksittdiset organisaatiot (kunnat) voisivat ottaa uu-
den mallin kiytt66nsi. Kolmas Powerin mallin mukainen vaihe kiynnistyi lainmuutoksesta (la-
ki kuntalain muuttamisesta 2012) ja sitd tarkentaneista ohjeista ja suosituksista. Lainmuutoksen
my6td suuret kaupungit alkoivat tehdd pditoksid, joiden mukaan kokonaisvaltaisen riskienhal-
linnan sddnt6jé ja ohjeita tuli ulottaa kaupunkiorganisaatiossa uusiin toimintoihin ja toiminta-
yksikoihin, esimerkiksi kaupunkien tytiryhtiéihin. Kaupunkien viimeisimmissd 2020-luvulla
ohjeita ja sddntdjd piivittdvissi paatoksissd on edellytetty aiempaa tarkempaa raportointia jopa
yksittiisten palveluprosessien tai hankkeiden kokonaisvaltaisesta riskienhallinnasta seka riskien
ja niiden hallintakeinojen toteutumisesta. Myds toimielinten merkittdviin padatoksiin on lihdet-
ty edellyttimain riskiarviointeja.

Neljis tutkimustulos ja havainto liittyy suurten kaupunkien riskienhallinnan toteuttamisen yh-
taldisyyksiin. Lakiin kuntalain muuttamisesta kirjatut asiat on ymmarrettivisti toteutettu kaikissa
kuudessa kaupungissa samalla tavalla. Ndma ns. kuutoskaupungit ovat myos osallistuneet yhdessi
kunta-alan edunvalvontajirjesté Kuntaliiton kanssa lainmuutoksen valmisteluun ja lakia tdsmen-
tavien Kuntaliiton suositusten laadintaan. Dokumenttiaineiston perusteella kuuden suurimman
kaupungin riskienhallinnan kehittimiselle on ollut yhteisti myos riskienhallinnasta vastaavan
henkilén rekrytoiminen kaupunkitason koordinaatiotehtaviin sekd kaupunkitason eri toiminto-
jen vastuuhenkiléiden muodostaman valmistelu- tai ohjausryhmin perustaminen. Nama havain-
not tukevat Oulasvirran ja Anttiroikon (2017) tutkimuksissa esitetyn asiantuntijaroolin ja johdon
tuen keskeistd merkitystd kokonaisvaltaisen riskienhallinnan kiyttéonottamisen onnistumisessa.

Timin kaupunkien paitoksid tarkastelevan pitkittdistutkimuksen havainnot kertovat osaltaan
riskinhallinnan muutoksesta alkuvaiheen harvakseltaan tapahtuvasta ja vakuuttamiseen liittyvien
vahinkoriskien taloudellisesta arvioinnista kohti kaupungin vuosittaisessa paitéksentekorytmis-
s toistuvaa, kaikki organisaation johtamistasot ja miltei kaikki johtamisen osa-alueet kattavaa
kokonaisvaltaista riskienhallintaa. Havainnot vahvistavat aiempaa tutkimusperusteista kisitystd
erilaisten riskitiedon tuottamisen menetelmien ja viitekehysten sekd riskien kvantifiointiin liit-
tyvin “laskentakulttuurin” keskeisestd merkityksestd uusien raportointi- ja johtamiskiytint6jen
institutionalisoitumisessa (Mikes, 2011). Riskienhallinnan paitosten integroituessa osaksi organi-
saation toimintaa ei pelkki riskien tunnistaminen enda riitd, vaan on lihdetty ottamaan kiytt66n
erityisesti yrityssektorilla kehitetyt menetelmit arvioida ja kvantifioida riskien todennikéisyyttd
ja riskien toteutumisen vaikutuksia.

Vaikuttaakin siltd, etté riski kisitteend on laajentunut koskemaan Beckin (1992) esittimii ta-
loudellisia, operatiivisia ja lakiin liittyvid nikokohtia my6s Suomen kuntakentilld. On kuitenkin
todettava, etti monet turvallisuuteen liittyvit nikokohdat eivit ole olleet osana kaupunkien ris-
kienhallintajérjestelmid. Vasta viimeisimmat vuosien 2022-2024 riskienhallinnan paitokset ovat
laajentaneet tarkastelua ja raportointivelvoitteita myos turvallisuusuhkiin. Tami on péitosten esit-
telytekstien perusteella seurausta Ukrainan sodan kevain 2022 laajentumisesta ja sithen liittyvis-
td organisaatio- ja asukasturvallisuuden korostumisesta. Kaupunkien viimeisimmissd paitoksissi
on kehotettu ryhtyméin my6s hybridiuhkien tunnistamiseen ja torjuntaan. Kuntalaissa esitetyt
kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan velvoitteet eivit edellytd asukasturvallisuuden tai
vaikkapa lakisddteisten tySturvallisuusvelvoitteiden integroimista osaksi kuntien kokonaisvaltais-
ta riskienhallintaa ja sen paidtoksentekoa ja raportointia. Nissi voisi olla kehittdmisen mahdol-
lisuus Suomen kuntakentilld.

Kuuden kaupungin pditosten vertailu tuo esille samojen vaiheiden kautta tapahtuneen ja pitkél-
ti samanlaisiin ohjeistuksiin ja institutionalisoituneisiin riskiraportoinnin ja paitoksenteon kiy-
tintdihin johtaneen kehityksen. Tidssd tutkimuksessa on kuvattu kehitystd ja haettu teoreettista
selitysmallia kaupunkien viliseen yhdenmukaistumiseen johtavalle kehitykselle instituutioteo-
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riasta. Osan kaupungeista voidaan nihdi reagoineen vuoden 2012 kuntalain mydté syntyneisiin
institutionaalisiin paineisiin myontymailld sekd joiltakin osin kopioimalla edellikivijikaupun-
kien ratkaisuja (Oliver, 1991). Edellikivijikaupungeissa kokonaisvaltaisen riskienhallinnan ke-
hitys alkoi ennen kuin velvoittavaa lakia oli olemassa. Malleja sovellettiin kaupunkien kaytt66n
yritysten riskienhallinnan viitekehyksisti (mm. COSO-ERM) ja kansainvilisistd kiytinnoistd
(mm. ISO 31000). Aineiston perusteella 1990-luvulla padosa riskienhallinnan paatoksistd liittyi
omaisuuden ja toiminnan riskien ja vakuutustarpeiden arviointiin. Paine riskienhallinnan kehit-
timiseen on siten saattanut 1990-luvulla liittyd yleisemmin kaupungin resurssien turvaamiseen.

Tiéssd tutkimuksessa analysoitu dokumenttiaineisto vahvistaa kaupunkien riskienhallinnan
kehityksen noudattavan Powerin (2015) tutkimuksessaan esittimii johdon laskentatoimen in-
novaatioiden institutionalisoitumisen vaihemallia. On huomattava, ettd kaupunkien arkistoihin
tallennetut paatokset liitteineen tuovat vain yhden nikékulman riskienhallinnan kehittimisen
taustatekijoihin. My6s kenttitason vaikutus paikallisiin kdytinteisiin on aineistosta nikyvissi (vrt.
ter Bogt & Scapens, 2019). Uusia riskienhallintaa koskevia sidnt6ji ja midrdyksid on eri kaupun-
geissa lihdetty ottamaan kiytt66n jokaisen kaupungin omat kiytinnot ja rutiinit huomioiden.
Kaupunkien viimeisimpien pditosten liitteind olevien riskihavaintojen pohjalta voidaan todeta,
ettd kaupungit ovat laajamittaisesti toteuttaneet laissa edellytettyd kokonaisvaltaista riskienhal-
lintaa organisaatioissaan.
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