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Ty6- ja elinkeinoministerio
PL 32
00023 Valtioneuvosto

Lausuntopyynténne 3.2.2010 (TEM050:00/2009)

Tilintarkastajajarjestelman uudistaminen: selvitysmiehen raportti

Ty0- ja elinkeinoministerid pyytaa Finanssivalvonnalta (jaljempéna Fiva)
lausuntoa selvitysmies Edward Anderssonin raportista seka siihen liittyvis-
ta kehittamisehdotuksista. Erityisesti ministerio pyytda ottamaan kantaa
perustutkintoon, perustutkintoon liittyviin erikoistumistutkintoihin seka val-
vontarakenteeseen. Fiva esittdd nakemyksidan ensisijaisesti valvottavien-
sa’ ja niiden yhtididen, joiden arvopapereita on julkisen kaupankéynnin
kohteen (jatkossa listayhtiot), tilintarkastusten kannalta.

Fiva pitaa tarkeana, ettd Suomessa on korkealaatuinen tilintarkastustoi-

minta seka hyvaa tasoa oleva tilintarkastustoiminnan valvonta. Fiva kat-

s00, etta tehokas tilintarkastajien valvonta on yksi tilintarkastustoiminnan
laatuun myonteisesti vaikuttava tekija.

Fivan ndkemyksen mukaan yleisen edun kannalta merkittavien yhteisojen
tilintarkastajien valvontaa koskevan esityksen osalta selvitysmiehen ra-
portti ei selvita riittdvan laajasti uskottavan valvonnan edellytyksia ja sita,
miten nama edellytykset pystytdan kaytannossa tayttamaan. Nykyjarjes-
telmassa valvonnan ulkoisessa uskottavuudessa ja toimivuudessa on ha-
vaittavissa ongelmia. Ongelmat liittyvat muun muassa luottamushenkilo-
pohjaiseen lautakuntatydskentelyyn operatiivisessa jatkuvassa valvon-
nassa, sihteeriston resursointiin ja siihen, miten uskottavalta Suomen jar-
jestelm& nayttdd osana kansainvalista toimintaymparistoa.

Eri tilintarkastuskategorioihin jakautuvaa jarjestelmaé Fiva pitda raskaana
ammattikunnan pieni koko huomioon ottaen. Fiva pitaa mahdollisena, etta
jarjestelmaa kehitettaisiin yhden perustutkinnon pohjalta myés rahoitus- ja
vakuutussektorin yhteiséjen ja listayhtididen IFRS-tilinpaatdsten tilintar-
kastuksissa siten, ettéd painoarvoa asetettaisiin ammatissa hankitulle eri-
tyisosaamiselle. Téallainen muutos edellyttaisi kuitenkin perustutkinnon si-
sallén uudelleen arviointia, markkinakaytanteiden kehittdmista tilintarkas-
tajien valinnassa seka tilintarkastajien viranomaisvalvontaa.

Liséksi Fiva toteaa, ettd lahtokohtaisesti kaikilla sen valvottavilla ja listayh-
tidilla tulee olla jatkossakin 8. direktiivin asettamat yleiset vaatimukset

! Fivan valvottavia ovat mm. pankit, vakuutus- ja elakeyhtiot seka muut vakuutusalalla toimivat, sijoituspalvelu-
yritykset, rahastoyhtitt ja porssi.
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tayttava tilintarkastusvelvollisuus ndiden yhteisojen tilintarkastuksiin liitty-
van suuren yhteiskunnallisen merkityksen vuoksi.

1 Tilintarkastusjarjestelmén merkitys Fivan valvonnalle

Fivan valvonnan tavoitteena on finanssimarkkinoiden vakaus, vakuutettu-
jen etujen turvaaminen ja yleisen luottamuksen sailyminen finanssimark-
kinoiden toimintaan. Fivan markkinavalvonnassa valvotaan listayhtididen
tiedottamiseen, arvopaperitarjouksiin seka eri sdastamistuotteisiin ja -
palveluihin liittyvaa sijoittajainformaatiota. Vuonna 2005 Fivan markkina-
valvonnan piiriin tulivat myés listayhtididen tilinpaatokset. Tilintarkastajien
valvontaty6hon ja sen kehittamiseen Fiva osallistuu Keskuskauppakama-
rin tilintarkastuslautakunnan jasenena.

Tilintarkastuksen laadulla on merkitysta Fivan toimintaan monella tavalla.
Fiva kayttaa seka listayhtididen ettd valvottaviensa valvonnassa tilintar-
kastajien varmentamia tilinpaatdstietoja. Lakisaateisten tilintarkastusten li-
saksi tilintarkastajilla on merkittava rooli Fivan valvottavien taloudellisten
toimintaedellytysten valvonnassa. Téahan liittyvia tilintarkastajan antamia
lausuntoja ovat mm.

- vakavaraisuuden hallinnasta eri riskialueilta vuosittain annettavat
raportit,

- paaoman riittdvyydesta annettavat lausunnot pddomalainaa takai-
sin maksettaessa,

- vastuuvelan katteeseen ja vakavaraisuuteen liittyvat tarkastusra-
portit.

Tilintarkastajilla on merkittéava rooli my6s Fivan sijoittajansuojan valvon-
nassa. Fiva hyddyntaa valvonnassaan tilintarkastajien suorittamia tarkas-
tuksia kuten

- asiakasvaratarkastuksia,

- rahastojen arvonlaskennan tarkastuksia,

- esitteisiin liittyvid erilaisia tarkastustoimeksiantoja mm. pro formiin
ja tulosennusteisiin liittyen.

Pankki-, vakuutus- ja arvopaperimarkkinavalvonnassa on perinteisesti
seurattu tilintarkastuskysymyksia ja tietyt tahot kuten Baselin pankkival-
vontakomitea, CESR?, CEBS? ja CEIOPS* ovat pyrkineet vaikuttamaan ti-
lintarkastuksen laatuun.

2 CESR Euroopan arvopaperimarkkinavalvojien komitea, Committee of European Securities Regulators

® CEBS Euroopan pankkivalvojien komitea, Committee of European Banking Supervisors

* CEIOPS Euroopan vakuutus- ja elakevalvojien komitea, Committee of European Insurance and Occupational
Pension Supervisors
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2 Tilintarkastajien auktorisoinnin ja valvonnan rakenne
2.1 Fivan nakemys selvitysmiehen ehdotuksesta kokonaisrakenteeksi

Selvitysmies esittaa raportissaan auktorisointi- ja valvontaelinten yhdista-
mista tilintarkastustutkintojen yhdistamisen myota. Kaikkien tilintarkastaji-
en hyvaksyminen ja valvonta keskitettaisiin jatkossa Keskuskauppakama-
rin tilintarkastuslautakunnalle (jatkossa TILA). Laadunvarmistuksen val-
vontaa jatkettaisiin laadunvarmistustyéryhman raportin loppupaatelmien
perusteella. Selvitysmies ei nde valitonta muutostarvetta kaynnistettyyn
laadunvarmistuksen valvontaan.

Fiva pitdd Suomen nykyista auktorisointi- ja valvontajarjestelmaa kokonai-
suudessaan moniportaisena ja raskaana. Fiva kannattaa siten yhden auk-
torisointielimen rakentamista Keskuskauppakamarin tilintarkastuslauta-
kunnan pohjalle. Fiva yhtyy myds selvitysmiehen esittdmiin nakokohtiin
muiden kuin yleisen edun kannalta merkittavien yhteisojen tilintarkastajien
valvonnasta ja kannattaa, etta laadunvarmistuksen valvontaa jatketaan
nykyrakenteella ja menetelmilld. Fiva ei ota kantaa muutoksenhakujarjes-
telmaan.

Yleisen edun kannalta merkittavien yhteisojen tilintarkastajien valvontaa
koskevan esityksen osalta selvitysmiehen raportti ei sen sijaan selvita riit-
tavan laajasti uskottavan valvonnan edellytyksia ja sita, miten nama edel-
lytykset pystytaan kaytannodssa tayttamaan. Selvitysmies ei ole ryhtynyt ti-
lanteen uudelleenarviointiin, vaan perustaa ehdotuksensa laadunvarmis-
tustyéryhman raporttiin. Fivan ndkemyksen mukaan laadunvarmistustyo-
ryhman raportin loppupaatelmat eivat ole enéé keskeisilta osin ajantasai-
set, joten asiaa tulisi selvittda laajemmin jo nyt.

2.2 Nakokohtia yleisen edun kannalta merkittavien yhteisdjen tilintarkastajien valvonnasta

Fivan esittamia nakdkohtia perustellaan tarkemmin liitteessa.

2.2.1 Yhteiskunnallisesta intressista johtuvat laatuvaatimukset valvonnalle

Yleisen edun kannalta merkittavien yhteisojen tilintarkastajien valvonta
eroaa Fivan mielesté merkittavasti muiden yritysten tilintarkastajien val-
vonnasta. Valvojaan kohdistuu yhteiskunnallisesta intressista johtuen eri-
tyisia laatuvaatimuksia. Valvonnalla on my6s kiinted yhteys vakavarai-
suus- ja arvopaperimarkkinavalvontaan, joissa valvotaan tilintarkastajien
tarkastuskohdeyrityksia ja niiden laatimia taloudellisia raportteja.

Yleisen edun kannalta merkittavien yhteisdjen tilintarkastajien valvontajar-
jestelman tulee olla seka kansallisesti ettd kansainvélisesti uskottava, eri
intressitahoista riippumaton, selkea ja avoin. Lahes kaikissa Euroopan
maissa yleisen edun kannalta merkittavien yhteiséjen tilintarkastajien val-
vonta on jarjestetty eri tavalla kuin muiden tilintarkastajien valvonta.
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2.2.2 Valvontajarjestelméan uskottavuus ja toimivuus

Selvitysmiehen mukaan valvonnan ulkoinen uskottavuus on tarkea tekija,
mutta han katsoo, ettéa aika nayttaa, saavutetaanko nykymuotoisella toi-
minnalla sellaista ulkoista uskottavuutta, joka on Suomen tilintarkastus-
toimen seka Suomen kansainvalistyneiden yhteisgjen kannalta valttdma-
tonta. Myos Fiva pitda ulkoisesti uskottavaa ja kansainvalisen vertailun
kestavaa valvontarakennetta tarkedna ja katsoo, etta siihen vaikuttavia
tekijoita tulisi arvioida jo tassé vaiheessa.

Kansainvalisen vertailun kestavalla, ulkoisesti uskottavalla vaihtoehdolla
Fiva tarkoittaa sitd, etta valvontarakenteen tulisi olla selkea ja lahella mui-
den maiden valitsemia ratkaisuja. Pienella maalla kuten Suomella ei tulisi
lahtokohtaisesti olla monimutkaista tai omintakeista jarjestelmaa. Ulkoi-
sessa uskottavuudessa havaitut ongelmat liittyvat muun muassa valvon-
nan sijaintiin yksityisoikeudellisen elimen, Keskuskauppakamarin, yhtey-
dessé seka suhteisiin kolmannen maan valvojaan (PCAOB), mitka selvi-
tysmies ottaa esille raportissaan. Lisaksi Fivan ndkemyksen mukaan val-
vontarakenne, jossa luottamushenkildpohjaisen lautakunnan on tarkoitus
osallistua operatiiviseen jatkuvaan valvontaan®, ei nauti ulkoista uskotta-
vuutta kaytanndssa toimivana valvontarakenteena. Suomi on ainoa tai yk-
si harvoista Euroopan maista, jossa luottamushenkilépohjainen lautakunta
hoitaa operatiivisia tehtavia.

Uskottava valvonta edellyttdd my®os riittavia ja osaavia resursseja. TILA:n
sihteeristdn resursointi ja osaaminen on rakennettu osittain siité lahtokoh-
dasta, etta luottamushenkilépohjainen lautakunta hoitaa operatiivisia teh-
tavia taydentéen talla tavoin sihteeriston toimintaa. Fiva katsoo, ettei jar-
jestely ole toimiva eikd TILA:n sihteeriston resursointi ole uskottavan val-
vonnan edellyttamalla tasolla.

Fivan mielesté lautakuntamuotoinen tydskentelytapa ei sovellu operatiivi-
seen jatkuvaan valvontaan myoskaan siitd syysta, etta toimintatapa ei riit-
tavissa maarin takaa valvonnan johdonmukaisuutta, luottamuksellisuutta
ja rippumattomuutta. TILA:n roolin muuttaminen operatiivisesta ohjaavak-
si ja valvovaksi edellyttaisi Fivan nakemyksen mukaan merkittdvaa muu-
tosta hallintoon (governance) seka sihteeriston resursseihin. Naita seikko-
ja seka niiden kustannusvaikutuksia tulisi selvittéa lisaa.

2.2.3 Valvonnan merkitys osana toimivia finanssimarkkinoita ja erityisesti arvopaperimarkki-
noita

Yleinen ymmarrys tilitarkastajien valvonnan merkityksesta rakenteellisena
osana toimivia finanssimarkkinoita - erityisesti arvopaperimarkkinoita - on
kasvanut ja julkisen valvonnan asema on vakiintumassa. Finanssikriisi

® Laadunvarmistuksen valvonta on operatiivista jatkuvaa valvontaa.
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opetti sen, kuinka yleisen edun kannalta merkittavien toimijoiden kohdalla
toimijoiden siséiset valvontatoimet eivéat useinkaan ole riittavia luottamuk-
sen yllapitdmiseksi, vaan julkinen valvonta on tarpeellinen osa myos sys-
teemiriskin hallintaa. Tilintarkastusjarjestelman systeemiriski syntyy tilin-
tarkastusjarjestelméan korkeasta keskittyneisyydesta, markkinoiden toi-
minnan globaalista luonteesta sek& yleisen edun kannalta merkittavien
yhteisdjen tilintarkastuksiin liittyvista suurista vastuista.

Lahes kaikissa ns. vanhoissa EU- maissa tilintarkastajien valvontaa on ti-
lintarkastusdirektiivin implementoinnin seurauksena kehitetty. Valvojien
osaaminen on merkittavasti parantunut. Fivan kasityksen mukaan hyvan
valvonnan tason on saavuttanut jo usea valvoja.®

2.2.4 Valvonnan kustannukset

Selvitysmies on raportissaan huolissaan valvonnan mahdollisen lisa-
panostuksen aiheuttamista kustannuksista. Selvitysmiehen mukaan lisa-
panostuksiin tai muihin toimiin on ryhdyttava, mikali uskottavuutta ei saa-
vuteta nykyjarjestelmén avulla. Valitonta tarvetta lisdpanostuksiin selvi-
tysmies ei nae.

Fivan nakemyksen mukaan lisdpanostuksia tai muita toimia tarvitaan jo
nyt valvonnan uskottavuuden ja toimivuuden saavuttamiseksi. TILA on
ryhtynyt sihteeriston vahvistamiseen vuoden 2010 aikana. Tasta huolimat-
ta Fiva katsoo, ettei resursointi ole vield lopullisella tasolla. Valvonnan
kustannustehokkuus — toisin sanoen milla kustannuksilla pystytaan saa-
vuttamaan valvonnan tavoite tehokkaimmin - tulisi téasta syysta olla lisa-
selvityksen yksi keskeisista kysymyksista. Samalla tulisi selvittda kustan-
nusten rahoitusta ja sen erilaisia vaihtoehtoja.

Fiva haluaa kiinnittdd ministerion huomion siihen, etta valvonnan puutteel-
lisesta jarjestamisesté voi aiheutua pitemmalla aikavalilla sellaisia valillisia
kustannuksia, joita ei ole otettu huomioon tavoiteltaessa esitettya kustan-
nustehokkuutta.

Selvitysmiehen esiin tuoma pohjoismainen yhteistyo ei ole Fivan nake-
myksen mukaan todellinen vaihtoehto kustannusten vahentamiselle.

3 Perustutkinnon vaatimukset ja erikoistumistutkinnot

3.1 Fivan nakemys perustutkinnon vaatimuksista
Selvitysmies ehdottaa, etta kaikille tilintarkastajille jarjestetdan yhteinen
perustutkinto, jonka vaatimustaso olisi I&hes sama kuin nykyisen HTM-

tutkinnon. Tamén lahtokohdan mukaan kaikilla tilintarkastajilla olisi EU:n
tilintarkastusdirektiivin edellyttama patevyys. Perustutkintoon sisaltyisi

® Esimerkiksi Alankomaat, Norja, Ranska, Saksa, Iso-Britannia.
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myds IFRS- ja corporate governance -osaamista, joiden osalta vaatimus-
tason tulisi olla maltillinen.

Fiva yhtyy selvitysmiehen nakemykseen siita, etta kaikkien Suomessa hy-
vaksyttyjen tilintarkastajien tulee olla tilintarkastajia myds EU:n mittapuun
mukaan. Seka tilintarkastusjarjestelman selkeyden etté tilintarkastuksen
arvostuksen takia on Fivan mielesté tarkead, ettei Suomeen luoda uutta ti-
lintarkastajakategoriaa, joka ei tayttaisi EU-direktiivin vaatimuksia. Direk-
tiivin vaatimukset tayttavaa perustutkintoa ei voida pitaa liian vaativana.

Fiva ehdottaa harkittavaksi arvopaperimarkkinoita koskevan saantelyn si-
sallyttamista opintoihin maltillisessa laajuudessa, koska yhteiskunnan
moni osa-alue liittyy arvopaperimarkkinoiden toimintaan. Arvopaperimark-
kinasdantely ei koske ainoastaan listattuja yhti6ita.

Fiva kannattaa tutkintoon liittyvia ehdotuksia, joilla pyritaan lisaamaan tut-
kintojarjestelmén joustavuutta.

3.2 Fivan nakemys erikoistumistutkinnoista

Selvitysmies esittad, etta perustutkinnon liséksi olisi mahdollista suorittaa
kaksi lisémoduulia, toinen yksityisen puolen vaativia tilintarkastuksia ja
toinen julkisyhteisdjen tilintarkastuksia varten. Perustutkinnon ja erikois-
tumistutkintojen yhdistelma tarkoittaa kaytdnndssa sita, ettei useamman
tilintarkastajakategorian nykyjarjestelmaan ole tulossa merkittdvaa muu-
tosta. Yhteinen perustutkinto loisi kuitenkin nykyistéd yhdenmukaisemman
lahtokohdan.

Fiva on aikaisemmin esittényt kantanaan, ettd ylemman korkeakoulutut-
kinnon ja vaativamman tilintarkastustutkinnon suorittaminen on paasaan-
toisesti tarpeellinen sen valvottavien ja listayhtididen tilintarkastajille, mika
uudessa jarjestelmassa tarkoittaisi erikoistumistutkinnon suorittanutta
henkil6a. Fiva on perustellut kantaansa silla, etta rahoitus- ja vakuutus-
sektorin erityissaantely seké IFRS-standardit yhdistettyna alati monimut-
kaistuvaan toimintaympéaristoon ja tuotteisiin asettavat tilintarkastajien
osaamiselle suuria haasteita. Ylempi korkeakoulututkinto seké& vaativampi
tilintarkastustutkinto luovat edellytykset vaikeiden tilintarkastusten suorit-
tamiseen.

Fiva kiinnittaa kuitenkin huomiota siihen, etta rahoitus- ja vakuutussektorin
suurempien yhteisdjen seka kaikkien listayhtididen IFRS-tilinpaatdsten ti-
lintarkastukset ovat sellaisia erityisosaamista vaativia tehtavia, joiden laa-
dukas toteuttaminen vaatii ammatissa tapahtuvaa erikoistumista perus-
koulutuksen ja tutkinnon suorittamisen jalkeen. Ottaen huomioon amma-
tissa tapahtuvan erikoistumisen keskeisen merkityksen, Fiva pitdd mah-
dollisena myds sité, etté jarjestelmaé kehitettaisiin yhden perustutkinnon
pohjalta, jolloin painoarvoa asetettaisiin ammatissa hankitulle erityis-
osaamiselle.
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Tallainen merkittava muutos edellyttaisi kuitenkin perustutkinnon sisallon
uudelleen arviointia seka markkinakaytéanteiden kehittamista tilintarkasta-
jien valinnassa. Markkinakayténteita tulisi kehittaa siten, etta tilintarkasta-
jien patevyytta voisi arvioida yhteisesti hyvaksyttyjen kriteerien seka pate-
vyytta mittaavien tekijdiden perusteella. Tilintarkastajien viranomaisval-
vontaa tulisi myos kohdistaa tilintarkastajien patevyyteen yleisen edun
kannalta merkittavissa toimeksiannoissa.

Edella mainittu muutos tulisi tallin laajentaa koskemaan myos julkisyhtei-
sdjen tilintarkastuksia, jotta muutoksella tavoiteltava kokonaisjarjestelman
yksinkertaistaminen saavutettaisiin tdysimaaraisesti.

4 Tilintarkastusvelvollisuuden laajuus

Selvitysmies toteaa, ettd EU:n tilinpaatdsdirektiivin asettama alaraja on
olennaisesti korkeampi kuin Suomen lain mukainen alaraja. Fiva yhtyy
selvitysmiehen esittamiin ndkemyksiin siitd, etta yleista tilintarkastusvel-
vollisuuden alarajaa harkittaessa tulisi ottaa huomioon Suomen pitkat pe-
rinteet tilintarkastettujen tilinpaatosten osalta ja tilintarkastuksen merkitys
yhtitille. Fivan ndkemyksen mukaan tilintarkastajan suorittamalla tilinp&aa-
toksen varmentamisella on suuri merkitys tilinpaattksen luotettavuudelle
ja siten kaytettavyydelle eri tilanteissa. Fiva katsoo kuitenkin, etta kan-
sainvalinen kehitys huomioiden raja-arvojen uudelleenarviointi on tarpeen.

Fiva pitaa tarkeana, etta jarjestelman selkeyden takia lakisaateinen tilin-
tarkastus suoritetaan aina samoja sdantdja noudattaen toisin sanoen jat-
kossa ISA-standardeja noudattaen.’ Fiva ei pida tilinpaatdsten kayttajien
kannalta suotavana sita, ettd kayttajien tulisi kyetd ymmartdmaan, mita
mahdollisesti pienia tilintarkastuksia varten luotu, kevyempi tilintarkastus
kaytannossa tarkoittaa tilinpaatdksen luotettavuuden kannalta verrattuna
ISA-standardien mukaan suoritettuun tilintarkastukseen.

Fivan mielesta ISA-standardit eivat kuitenkaan sovellu hyvin pieniin tilin-
tarkastuksiin siitakaan huolimatta, etta kaytéssa on myds pieniin tilintar-
kastuksiin tarkoitettua ohjeistusta standardien soveltamisesta. Suuriin ja
kansainvalisiin tilintarkastuksiin luotu sédéntely, jota soveltamisohjeistuk-
sen kautta mukautetaan pieniin tilintarkastuksiin soveltuviksi, sallii merkit-
tavissa maarin tilintarkastajalle harkinnanvaraa. Tallaisen saantelyn poh-
jalta valvominen on kaytannodssa vaikeaa.

Mikali tilintarkastusvelvollisuuden raja-arvot pidetaan alhaisena, niin edel-
|a esitettyyn ongelmatiikkaan on l6ydettava jokin ratkaisu.

Fiva toteaa, ettd lahtokohtaisesti kaikilla sen valvottavilla ja listayhtidilla tu-
lee olla jatkossakin 8. direktiivin asettamat yleiset vaatimukset tayttava ti-
lintarkastusvelvollisuus naiden yhteisdjen tilintarkastuksiin liittyvan suuren

" Ns. "audit is audit" -periaate
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yhteiskunnallisen merkityksen vuoksi. Fivan kaikkiin valvottaviin® ei sen si-
jaan valttdmatta tarvitsisi ulottaa niité erityisvaatimuksia, joita tilintarkas-
tusdirektiivisséd saadetdan nimenomaan yleisen edun kannalta merkittavi-
en yhteisojen tilintarkastuksille.

Fivan valvottavien konserneihin kuuluvien ei- toimiluvan varaisten yhtidi-
den joukossa on myos pienia yrityksia, jolloin emoyhtion tilintarkastajan
suorittama konsernitilinpdatoksen tarkastus saattaisi olla yksittaisten pien-
ten yhtididen kohdalla riittdvaéa eiké yhtiokohtaista tilintarkastusta tarvittai-
Si.

FINANSSIVALVONTA

Anneli Tuominen Tiina Visakorpi
johtaja johtava tilinpaatdsasiantuntija
Liitteet Perustelut Fivan nakemykseen koskien yleisen edun kannalta merkittavi-

en yhteisojen tilintarkastajien valvontaa

® Finanssivalvonnan valvottaviin kuuluu myds muita kuin niin sanottuja yleisen edun kannalta merkittaviksi
maariteltyja yhteisoja.
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