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Tama tutkielma keskittyy késittelemddn kuntapalvelujen yhtidittamistd, sek&d ennen kaikkea
yhtidittdmisen vaikutusta kunnan toimintaan ja itsehallinnolliseen asemaan. Tutkielmassa keskitytééan
erityisesti kunnan kaytossa oleviin vaikutusmahdollisuuksiin toiminnon yhtidittamisvaiheessa, seké
myos yhtioittdmisen jalkeen. Uusi kuntalaki (410/2015) siséltdd vanhasta laista poiketen sdantelya
esimerkiksi 7 luvun 37 §:ssd kuntastrategiasta, joka mahdollistaa kunnille paremmat edellytykset

suunnitella omistajachjaustaan asukasdemokratiaa tukevaksi ja avoimeksi.

Kunnan yhtidittaminen voi olla ongelmallista, silld osakeyhtiomuotoinen toiminta aiheuttaa
vaistaméttd muutoksia perinteisiin valtasuhteisiin. Osakeyhtiélain vuoksi kunta ei siis enda pysty
kayttdamadn ohjausvaltaansa osakeyhtioon, vaikka se olisikin omistajan roolissa. Kunnan
omistuksessa oleva osakeyhtid ei nimittdin eroa yksityisesta osakeyhtiostd milldan tavalla. Nama
valtasuhteiden  muutokset  vaikuttavat vaistdmattd asukasdemokratian ja  kuntalaisten

tiedonsaantioikeuksien toteutumiseen.

Onnistuneen omistajachjauksen kannalta olisikin tarkedd, ettd kunta huolehtii mahdollisimman
pitkélle tiedonkulun turvaamisesta osakeyhtion ja kunnan johdon vélill& niilla keinoin, mit& kunnalla
on lainsdddannén suomin mahdollisuuksin kéytettdvandan. Omistajaohjauksessa vaaditaan siis
kunnan johdon puolelta aktiivista otetta ja tarpeeksi tietdmystéd osakeyhtion toimintaperiaatteista. Kun
nama asiat ovat kunnossa, voi yhtidmuotoinen toiminta kunnassa tarjota mahdollisuuden tuottaa

tehokkaita palveluita kuntalaisille.
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1 JOHDANTO

Kuntalain (410/2015) 126 § saitelee kunnan toiminnasta kilpailutilanteessa markkinoilla. Tama
tarkoittaa sitd, ettd kunnan hoitaessa tehtaviaan kilpailutilanteessa markkinoilla tehtdva on annettava
osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai sdation hoidettavaksi. Yhtioittdmisen tavoitteena on
talloin yleensa Kilpailun edistdminen, markkinaperusteisen hinnoittelun turvaaminen, seké
kustannusrakenteen lapindkyvyyden, taloudellisen tehokkuuden ja tuloksen vertailtavuuden
parantaminen.  Yhti6ittdiminen  voidaan  toteuttaa  kuitenkin  myds  verotuksellisista,

hankintalainsaadanndllisista ja liiketaloudellisista syista.*

Julkisen toiminnan hajauttaminen ja muuttaminen yhtiomuotoon on johtanut siihen, ettd kunnalla ei
valttamattd ole kannustimia valvoa toiminnan tosiasiallista taloudellisuutta.? Lisdksi toiminnan
lapindkyvyys kérsii helposti. Kun kunnallisia palveluita yhtiditetdan, kunnanvaltuuston ja -
hallituksen yhteydet yhtioén muuttuvat samalla myos etdisemmaksi.® Téllaisia esimerkkeja ovat
vaikkapa Helsingin puhtaanapitolaitos, liikennelaitos, bussiliikenne ja kiinteistovirasto (nykyinen

Palmia)*.

Osakeyhtiomuotoisesta palvelutoiminnasta aiheutuu helposti negatiivisiakin seurauksia. Tasta
hyvand esimerkkinad toimii Espoon L&nsimetro Oy:n tapaus, jossa yhtion hallitus ei suostunut
luovuttamaan yhtion poytakirjoja Ylelle. Espoon kaupunki perusteli kieltdytymistaan silld, etta
hallitustydskentely Lansimetro Oy:ssé ei ole sen virkamiehille virkatehtéva, ja ettd poytékirjoja ei ole
Kirjoitettu julkisiksi.® Julkisuuslaki (621/1999) ei nimittiin en4a koske osakeyhtion hallitusta, ja
osakeyhtidlaki  (624/2006) puolestaan ei velvoita yhtiditd tiedottamaan esimerkiksi
liikesalaisuuksistaan. Taman seurauksena kunnan avoimuus ja uuden kuntalain (410/2015) 29 8:n
mukainen viestinnan periaate karsii, koska kunta ei pysty tiedottamaan toiminnastaan ja taloudestaan

asukkaille.

Itsendiselld kuntayhti6lla on taipumus tietynlaiseen osaoptimointiin. Tall4 tarkoitetaan sitg, etta se
tekee ratkaisuja omasta ndkokulmastaan kasin jattden huomioimatta kuntakonsernin kokonaisedun.

L www.pwe.fi, viitattu 24.3.2017

2 Kilpailuviraston selvityksia 1/2001, s. 47

3 Martikainen- Meklin 2003, s. 19

4 Kuntapamfletti 2006, s. 64

S http:/fyle.fi/uutiset/3-8997093, viitattu 18.5.2017



Kunnan kokonaisedulla tarkoitetaan toimintojen ja palvelujen jarjestdmista niin, ettd se olisi

kuntalaisten kannalta mahdollisimman tehokasta ja taloudellista.®

Jotta kunnan kokonaisetu tulisi huomioiduksi ja kuntalaisten oikeudet toteutuisivat mahdollisimman
hyvin, kunnan tulee kéyttdd toimintansa organisoimiseen omistajaohjauksen keinoja.
Omistajaohjauksen pyrkimyksend ja tehtdvdnd on yksinkertaisuudessaan ohjata kuntakonsernin
kokonaisedun vastaisia toimintoja kunnan edun mukaisiksi. Kuntakonsernin kokonaisetu voi olla

joko samansuuntainen tai ristiriidassa tulosyksikéiden etujen kanssa.’

Kunnan pé&toksenteolle on asetettu muitakin vaatimuksia. Yksi tdman tutkimuksen aiheen kannalta
keskeinen on julkisten varojen kayton tehokkuusvaatimus. Paatoksentekoon kuuluu siis niin ik&an se,
ettd ne ovat huolellisesti valmisteltuja ja perusteltuja. Lisaksi seké péaatos ettd perustelut ovat julkisia

ja niista on tiedotettava avoimesti.®

Suomessa vaaleilla valitut poliittiset paatoksentekijat vastaavat valtion ja kunnan paatoksenteosta,

mutta paatosten valmistelu tehd&an kuitenkin usein virkavastuulla.

1.1 Tutkimusongelma- ja metodi

Tassa tutkielmassa kasittelen kunnan yhtidittdmista yhtena yksityistdmisen muotona. Tutkimukseni
tavoitteena ja paallimmaisend kysymyksend on selvittaa, mitka ovat kunnan vaikutusmahdollisuudet
kunnallisia palveluja yhtiditettdessa ja yhtioittamisen jalkeen. Nakdkulmana tamén kysymyksen
kannalta ovat siis erityisesti kunnan poliittisen johdon ja virkamiesjohdon kaytettavissa olevat
vaikutusmahdollisuudet yhtioittdmisprosessissa. Tahan liittyen kasittelen vaikutusmahdollisuuksia
erityisesti uuden kuntalain valossa. Keskityn tutkimuksessani kasittelemaan ja tarkastelemaan
erityisesti  kunnan suorassa maardysvallassa olevaa palvelutuotantoa, jonka kunta siirtaa

osakeyhtiomuotoiseksi. Tarkastelen siis yhtidita, joissa kunnan omistusprosentti on vahintaan 50%.

Toisena mielenkiinnon kohteena on se, mitka ovat kuntalaisen vaikutusmahdollisuudet kunnallisia
palveluja yhtiditettdessa. Myos téssd yhteydessa yhtidittamisell& tarkoitetaan seka itse yhtidittamisen
prosessia, ettd yhtiomuodossa toimimista. Tarkastelen esimerkiksi sitd, miten kuntalaisten
tiedonsaantioikeudet toteutuvat ja millaisilla eri tavoilla kuntalaiset pystyvat vaikuttamaan

paatoksentekoon yhtidittdmisprosessissa.

6 Martikainen- Meklin 2003, s. 17
7 Martikainen- Meklin 2003, s. 19
8 Martikainen- Meklin 2003, s. 19



Tutkimus keskittyy kunnan ké&ytossa oleviin vaikutusmahdollisuuksiin sen yhtioittdessa omia
palveluitaan. Kasittelen kuitenkin my0s kuntalaisten kaytossd olevia vaikuttamisen keinoja.
Tutkimuksen péaapaino on kuitenkin kunnanhallituksen, kunnanvaltuuston ja virkamiehiston
vaikuttamisen keinoissa, silla ne ovat tarkein linkki demokraattisen paatdksenteon ja hallinnon

avoimuuden toteutumisessa my0s yhtidittdmisprosessissa.

Oikeudenalat ovat perinteisesti jaettu yksityisoikeuteen ja julkisoikeuteen. Yksityisoikeus voidaan
puolestaan jakaa siviilioikeuteen ja erityiseen yksityisoikeuteen. Julkisoikeus koostuu
valtionsisaisestd julkisoikeudesta ja kansainvilisestd julkisoikeudesta.® Palvelujen yhtigittiminen
esimerkiksi yhtiomuotoon vaatii myds paneutumista esimerkiksi osakeyhtidlainsdadantoon. Tassa
suhteessa ty0 tulee siis kasittelem&an myos yksityisoikeudellista nékokulmaa. Tamé johtuu siitd, etta
aihe liikkuu sellaisella oikeudenalalla, jota on mahdotonta rajata vain jompaankumpaan
oikeudenalaan kuuluvaksi. Kuten Husa, Mutanen & Pohjalainen (2010) myds toteavat,
oikeudellisessa tutkimuksessa tutkittavat yhteiskunnalliset ilmidt tai ongelmat voivat hyvinkin
laadultaan olla sellaisia, ettd niiden tarkastelu ei ole mahdollista pelkéstaén jonkin tietyn oikeudenalan

nakokulmasta. Tutkimuksen kohde saattaa siis hyvinkin kuulua usean eri oikeudenalan piiriin.°

Tutkimuksen lahestymistapa on oikeusdogmaattinen. Toiselta nimeltddn lainopin keskeisimpéana
tehtdvénd on selvittdd voimassa olevan oikeuden keskeinen sisdltdé késiteltavand olevassa
oikeusongelmassa. Sen téarked tehtava on myds jasentéa ja systematisoida voimassa olevaa oikeutta.
Taman systematisoinnin avulla oikeusdogmatiikka pyrkii luomaan ja kehittdmaan oikeudellista
késitejarjestelmad, jonka varassa oikeutta tulkitaan. Se auttaa myos luomaan kokonaiskuvaa
oikeudellisista jarjestelyista ja niiden vélisistd keskindissuhteista.!* Omassa tutkielmassani tutkin
nimenomaan esimerkiksi uutta vasta osittain voimaan tullutta kuntalakia (410/2015), seké& voimassa
olevaa julkisuuslakia (621/1999).

Lainopin systematisoinnilla tarkoitetaan jarjestyksen luomista, jolla ikdan kuin jatketaan lainséatajan
systematisointity6ta. Se on yksi tekija, joka tekee lainopista tiedetta.'? Perinteisesti lainopin tehtavéana
on systematisoinnin lisdksi pidetty oikeussaantdjen sisallon selvittdmistda ja tulkintaa seka

oikeusperiaatteiden punnintaa eli yksittdisen oikeusperiaatteen ratkaisuarvon méaarittamista.™

® Husa, Mutanen & Pohjalainen 2010, s. 18
10 Husa, Mutanen & Pohjalainen 2010, s. 18
11 Husa, Mutanen & Pohjalainen 2010, s. 20
12 Kolehmainen 2016, s.128
13 Kolehmainen 2016, s. 114



Lainopissa eri oikeuslahteilld on erilainen oikeuslédhdearvo, ja niille annettu painoarvo vaihtelee

oikeudenalojen valilla sen mukaan, minkalainen tulkintaongelma on kyseessa. !4

Juuri eri oikeuslahteiden tuomat painoarvojen vaihtelut jopa oikeudenalojen sisalla voivat tietylla
tavalla luoda tdmén tyén kannalta myds haasteita, silla tutkimukseni liikkuu julkisoikeuden ja
yksityisoikeuden rajapinnassa. Kayttdmieni oikeuslahteiden painoarvo voi siis hieman vaihdella
riippuen nakokulmasta. Lainopin vahvuus on kuitenkin se, ettd oikeuslahteiden kaytolle ei ole

olemassa selvia lopullisia sdantoja. ™

Lainopille ominainen tdmén hetkisen lainsaddannon systematisointi on tdmén tyon kannalta myos
vahvuus, silla tavoitteenani on selvittadd tutkimuskysymykseni kannalta olennaiset lain pykalat, joita
kunta pystyy parhaiten hyodyntdmaan yhtidittdmisen prosessissaan. Tamén metodin haasteita
aiheeni kannalta ovat sen teoriapainotteisuus ja kirjoitetun lain melko tiukka tulkitseminen. Talldin
vaarana on se, etté lakia tulkitaan ikdan kuin tyhjiossé irrallaan sen kontekstista, eli tdssa tapauksessa
kunnan demokraattisesta itsehallinnosta. Lainoppi voi siis helposti olla tietylla tavalla liian
kapeakatseista ja tulkintaan keskittyvad, ja se saattaa siten jattda ulkopuolelleen esimerkiksi

kuntalaisten omakohtaisen kokemuksen demokratian toteutumisesta.

Oikeustieteen tiedonintressilla tarkoitetaan tutkimuksella tavoiteltavan tiedon luonnetta. Se voi olla
esimerkiksi laintulkinnallinen, systematisoiva, sdéntelyn vaikutuksia arvioiva tai sdantelya kehittava.
Lainopin tiedonintressiin kuuluvatkin juuri voimassa olevaa oikeutta koskevia perusteltuja tulkinta-,
punninta- ja systematisointikannanottoja. Kannanotot kuvaavat sitd, mikd on voimassa olevan

oikeuden sisélto silla hetkell4 vallitsevan lainopin mukaisesti.'®

Keskeisimpand metodina tutkimuksessa on kéytetty niin sanottua juridista tulkintahermeneutiikkaa,
eli sisallonerittelya ja tekstianalyysia.l” Tulkintoja kunnan yhtigittamisen kasitteistoon liittyen on
pyritty yhdistelem&én, kokoamaan ja perustelemaan oikeudellisesti. Kiinnostavaa on esimerkiksi se,
miten  kunnan  toiminnassa  tulkitaan  julkisuuslainsaddant6d ja uutta  kuntalakia

yhtidittamisprosessissa.

Anttiroiko on madritellyt vuonna 1993 kunnallistutkimuksen ja kunnallistieteiden kasitteitd. Han

tilvistdd kunnallistieteen olevan poikkitieteellisen tiedon kokonaisuus, jossa paikallisyhteison

14 Kolehmainen 2016, s. 116

15 Aarnio 1997, s. 39

16 Siltala 2003, s. 60 ja 921

17 Husa, Mutanen & Pohjalainen 2010, s. 25



poliittis-hallinnollisia kaytantdja ja niiden itsehallinnollisia puolia tutkitaan. Paikallisuus ja aika-
paikka-etéisyyksien vuoksi kunnallistieteelle muodostuu sosiologis-antropologinen perusta, jonka
pohjalta tieteenalan tematisaation ldhtokohdan muodostava politologinen nékdkulma nousee.
Kunnallistutkimuksen kasitteelld puolestaan viitataan kaikkeen sellaiseen tutkimukseen, jonka

kohteena kunnallishallinto on.!8

Anttiroiko maérittelee kuntaparadigmaksi sellaista yleispiirteistd ndkemystd, joka valottaa
yhteiskunnallisen luonteen olennaisia puolia siitd, mitd kunta on ja miten sitd tulisi tutkia. Han
ryhmittelee kunnallistutkimuksen kuntaparadigmojen kenttéa jakaen ne mikrososiologiseen tasoon ja
makrososiologiseen tasoon. Mikrososiologiseen tasoon kuuluvat fenomenologinen, hermeneuttinen,
analyyttinen mikrososiologinen yhteisokasitys, liberaali itsehallinnollinen kuntakasitys seké&
institutionaalinen kuntakasitys. Makrososiologiselle tasolle kuuluvat puolestaan

yhteiskuntakriittinen, kontekstuaalinen, seka ekologinen kuntakasitys. °

Oman oikeusdogmaattisen tutkimukseni kannalta relevantteja kuntakésityksia edelld mainituista ovat
institutionaalinen kuntakasitys, seké liberaali itsehallinnollinen kuntakasitys. Institutionaalisessa
kuntakésityksessa kunta nahdaéan oikeudellisena, hallinnollisena ja kunnallispoliittisena instituutiona,

ja liberaalissa kasityksessa puolestaan yksiliden synnyttdaméina itsehallinnollisena muodosteena®.

Anttiroikon mukaan kuntaparadigmoja tulee tarkastella kolmen méaérittdmiskriteerin kautta. Nait4
ovat vallan lahde, kunnan kasitteen ala ja yhteisomuodon perusta. Edellisten lisdksi on otettava
huomioon, mitd kunnan ympéristésuhteita tutkitaan. Kuntien toimintana ilmenevat rakenteet nahdaan

naissa kasityksissa hieman erilaisina.?*

Tama tutkimus rakentuu teoriapohjalta. Empiiriseen osaan kuuluvat haastattelut ovat tasta
tutkimuksesta rajattu pois, silla tdssa laajuudessa en koe niiden tuovan tutkimukselleni juurikaan
lisdarvoa. Haastatteluilla en todenndkdisesti olisi saanut riittdvan luotettavaa ja laajaa
tutkimusaineistoa liittyen kunnan johdon ja yrityksen johdon valisiin suhteisiin, seka tiedonkulkuun.
Kunnallisoikeudellinen nakdkulma yhtidittdmiseen on mielesténi kiinnostava ja vield jonkin verran

tuntematon aihealue. Tdman vuoksi haluan perehtyé siihen tutkimuksessani lis&é.

18 Anttiroiko 1993, s. 2
19 Anttiroiko 1993, s. 3
20 Anttiroiko 1993, s. 3
21 Anttiroiko 1993, s. 4



2 KUNNALLINEN ITSEHALLINTO JA PALVELUTUOTANTO

Kuntien itsehallinnollinen asema on turvattu perustuslain tasolla asti, ja sen vuoksi sitd on tarpeen
tarkastella myods tamén tutkimuksen yhteydessa. Perustuslain (731/1999) 121 8:n mukaisesti kuntien
hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Lisaksi kunnan itsehallinnon mééritelma
perustuu myos kuntalain 1 luvun 1 8:&8n. Kuntaa voidaan luonnehtia alueyhteisoksi, silla kunnalla
on rajoiltaan méaaréatty alue ja sen toiminta kohdistuu juuri tahén alueeseen. Sitd voidaan maaritell&
pakkoyhteisoksi, sill4 jokainen kuntalainen on lain nojalla kuntansa jasen. Tdman pakkoyhteison voi
nahda myos niin, ettd jokaisella kuntalaisella on nimenomainen oikeus kunnan jasenyyteen ja siihen

liittyviin etuuksiin.

Kunnan tehtavékenttddn kuuluu laissa saddettyjen velvollisuuksien liséksi kuntalain 7 8:n 2
momentin mukaisesti oikeus ottaa hoitaakseen muitakin kuin lakiséaateisia tehtavia. Kunnan hallinto
perustuu ndin ollen jasenten itsehallintoon. Téssa onkin kunnallishallinnon olennaisin ominaisuus,

johon kuuluu olennaisesti kunnallishallinnon hoitaminen demokraattisten perusteiden mukaan.?

Kunnallisen itsehallinnon voi sanoa olevan oikeudellinen kasite, koska sill& kuvataan tilannetta jossa
tietyn maan sisalla paikalliset yhdyskunnat ja eri kokoiset alueelliset yhteisot paattavat ja huolehtivat
oikeudellisesti madritellyn valtapiirin sisélla omista asioistaan.?®> Kunnat ovat seka alueyhteisoja,
poliittisia yhteisdja, palvelulaitoksia ja hallintoyksikoitd, seka oikeusjarjestelmé samaan aikaan. Ne
siis huolehtivat monenlaisista tehtdvistd, ja pyrkivat omiin tavoitteisiinsa kansanvaltaisen

organisaationsa kautta.?*

Kunnallisen itsehallinnon ja johtamisen tarkastelu on kunnan yhtidittdmisen sek& kuntalaisten
oikeuksien kannalta olennainen asia, jotta voitaisiin ymmartd4 niitd ldhtokohtia, joita kunnan
toimintaan luonnollisesti kuuluu. Kunnat kayttavat itsehallintonsa nojalla alueellaan julkista valtaa
osana valtion hallintoa, mutta kuitenkin siitd erillisena organisaationa®®. Sen hallintomalli voidaan
ymmartdd dualistiseksi, koska se jakautuu kahtia yleiseen ja erityistoimialaan. Naista
erityistoimialalla tarkoitetaan kunnille laissa séédettyja tehtavia, ja yleistoimialalla kunnan itselle

itsehallinnon nojalla ottamia tehtévia.?

22 Hannus ym. 2009, s. 1

23 Heuru, Mennola & Ryynanen 2008, s. 17
24 Heuru, Mennola & Ryynanen 2008, s. 19
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Kunnan yleinen toimiala on kunnallisen itsehallinnon yksi keskeisita elementeista. Siitd on saddetty
aina joustavalla yleislausekkeella, jonka siséltd6 on mé&ardytynyt oikeuskéytdnndsséd ja
oikeuskirjallisuudessa muotoutuneiden periaatteiden pohjalta. Se on myds sopeutunut yhteiskunnassa
tapahtuvan kehityksen pohjalta kaytdnndssa. Perinteisesti yleiseen toimialaan on katsottu kuuluvan
elinkeinotoiminta, joka on kuntalaisia yleisesti palvelevaa. Esimerkiksi energialaitostoiminta on

tallaista toimintaa.?’

Kuntalain 1 § 2 momentin mukaisesti kunnan tuleekin edistaé asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa
elinvoimaa. Lisaksi kunnan tulee jarjestda asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja
ymparistollisesti kestavalla tavalla. Kunta voi jarjestad lakisaateiset tehtdvansa itse, tai vastaavasti

siirtd4 jarjestamisvastuun sovitusti toiselle kunnalle tai kuntayhtymalle kuntalain 8 8:n mukaisesti.

Itsehallinnon keskeisimmén idean voi ndhd& olevan siind, ettd ihmiset hoitavat itse omaan
yhteisoonsa liittyvia asioita. Tietyn alueen asukkailla tuleekin olla mahdollisuus tehda valintoja, jotka
liittyvat hanen omaan jokapdivaisen elinpiirinsd kehittdmiseen. Asioista tulisi my6s paattaa
mahdollisimman lahella ihmisté silla tavoin, ettd asukkailla on mahdollisuus osallistua ja vaikuttaa
paatdksentekoon joko suoraan tai valillisesti edustajan valityksella. Taméa yksinkertaiselta kuulostava
idea muuttuu kaytannossa akkia hyvin sumeaksi, silla paikallisen ja ei-paikallisen raja on héilyva ja

epaselva.?®

2.1 Kunnanhallituksen ja kunnanvaltuuston rooli
Kuntalaissa puhutaan kunnan toimielimisté ja kunnan viranomaisista. Kunnan toimielimiin kuuluvat
kunnanvaltuusto, kunnanhallitus, lautakunnat ja johtokunnat, niiden erilaiset jaostot ja toimikunnat.

Kunnan toimielin on aina monijaseninen, ja koostuukin paasaintoisesti luottamushenkildista.

Kunnan viranomaisen kasite ei puolestaan ole kunnassa niin vakiintunut. Kasite saattaa tarkoittaa
nimittain yhtakin henkil6g, jolloin kéytetadn kasitettd yksittaisviranomainen. Kuitenkin kyseessa
saattaa olla myds monijaseninen toimielin. Yhteisend ominaisuutena molemmille on aina lakiin
perustuva toimivalta ja toiselta ndkokulmalta katsottuna yleensa myds velvollisuus

viranomaistehtévien suorittamiseen.®® Téssd tutkimuksessa tulen puhumaan sekd kunnan

27 Valtiovarainministerio 2010, s. 16

28 Haveri & Airaksinen 2011, s. 51
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toimielimistd, ettd viranomaisista. Avaan seuraavaksi kunnan keskeisimpien toimielinten toimintaa,

koska ne ovat merkittdvéssa roolissa myds yhtidittamisen nakokulmasta.

Jokaisella kunnalla tulee kuntalain 14 §:n mukaisesti olla valtuusto, joka vastaa kunnan toiminnasta
jataloudesta, seké kayttaa ylinta paatdsvaltaa kunnissa. Valtuusto onkin kunnan térkein viranomainen
ja toimielin kahdesta eri syysta. Ensiksikin se on ainoa kunnan asukkaiden suorilla vaaleilla valittu
orgaani, jonka vuoksi se toteuttaa ensisijaisesti kunnallista kansanvaltaa. Toiseksi valtuustolla on
yleinen toimivalta kayttad paatdsvaltaa kunnassa. Toimivallan yleisyydelld tarkoitetaan sité, ettd
kunnan péatosvalta kuuluu aina valtuustolle, ellei sitd erikseen nimenomaisesti ole lailla tai

kunnallisella johtos&innolla uskottu millekdan muulle taholle. 3

Valtuusto péattdd kuntalain 14 §:n 2 momentin mukaisesti muun muassa kuntastrategiasta,
hallintosdanndostd, talousarviosta ja taloussuunnitelmasta, sekd kunnan omistajaohjauksen
periaatteista ja konserniohjeesta. Tassa tutkimuksessa kasittelen erityisesti konserniohjetta hieman
my6hemmin. Valtuutetut ja varavaltuutetut valitaan kuntavaaleissa neljan vuoden vélein

kuntavaaleissa, jotka toimitetaan kuntalain 15 8:n mukaisesti vélittoming, salaisina ja suhteellisina.

Vaalikelpoinen valtuustoon on kuntalain 10 luvun 71 8:n yleisen vaalikelpoisuussaadoksen mukaan
sellainen henkil®, jonka kotikunta kyseinen kunta on, ja jolla on jossakin kunnassa dénioikeus siné
vuonna, kun valtuutetut valitaan. VVaalikelpoinen valtuustoon ei kuitenkaan ole: 1) valtion virkamies,
joka hoitaa kunnallishallintoa koskevia valvontatehtdvid, 2) kunnan palveluksessa oleva henkild, joka
toimii kunnanhallituksen tai lautakunnan tehtdvaalueen johtavassa tehtdvéassa tai sellaiseen
rinnastettavassa vastuullisessa tehtévéssa; 3) kunnan maaraysvallassa olevan yhteison tai saation
palveluksessa oleva henkild, tai 4) kuntayhtymdn jasenkunnan valtuuston osalta kuntayhtymén
palveluksessa oleva henkild, jotka asemaltaan ovat rinnastettavissa kunnan palveluksessa olevaan

henkiloon.

Kunnanvaltuusto valitsee jasenet kunnanhallitukseen, joka on kunnan pakollinen toimielin. Valtuusto
valitsee myo6s valituista jasenistd kunnanhallituksen puheenjohtajan, varapuheenjohtajan ja
tarpeellisen méarén varapuheenjohtajia. Kunnanhallituksen rooli kunnassa on valtuuston ohella
erittdin merkittava. Siind missa valtuustolla on yleinen kelpoisuus kunnan péatosvallan kéyttamiseen,
kunnanhallituksella on yleinen kelpoisuus valmisteluun ja taytantdénpanoon. Se myds valvoo

valtuuston paatosten lainmukaisuutta. Erityisen huomattavaa on se, ettd koko kunnan valmisteleva ja

31 Heuru, Mennola & Ryynéanen 2008, s. 186



taytantoonpaneva organisaatio toimielimineen, viranhaltijoineen ja tyontekijoineen on viime kadessé

kunnanhallituksen alaisuudessa.3?

Kunnanhallituksen merkitys tulee myds tyhjentévasti esille kuntalain 38 §:ssg, jonka 2 momentin
mukaan kunnanhallitus johtaa kunnan toimintaa, hallintoa ja taloutta. Sen tulee kuntalain 39 8:n
mukaisesti vastata my6s valtuuston paatosten valmistelusta, valvoa kunnan etua ja kayttda kunnan
puhevaltaa sekd edustaa kuntaa, ellei hallintosdédnndssé toisin maaratd. Kunnanhallitus vastaa kunnan
toiminnan yhteensovittamisesta, ja huolehtii kunnan siséisesta valvonnasta ja riskienhallinnan

jarjestamisestd. Kunnanhallitus vastaa viime kadessd myos kunnan toiminnan omistajaohjauksesta.

2.2 Kunnan palvelujen jarjestamisvelvoite yhtidittamisen kannalta

Kun arvioidaan yleisesti ottaen kunnan toimialan ulottuvuutta, on otettava huomioon hallinnon yleiset
periaatteet. Nama periaatteet ohjaavat siten myds kunnan toimintaa yhtidittamistilanteessa.
Esimerkiksi hallinnon toissijaisuuden periaatteen mukaan julkinen valta ottaa tehtévid huolehtiakseen
vain siind maarin kuin yleinen etu sitd vaatii. T&mén periaatteen mukaan kunta ei siis voisi laajentaa
toimintaansa aloille, jotka perinteisesti ovat olleet yksityiselle sektorille kuuluvia, ellei jostain syysta
yksityisen sektorin katsota olevan kyvyton tyydyttavasti ja yleistd etua riittavasti huomioiden
huolehtimaan tehtavistd. Asennoituminen hallinnon toissijaisuuden periaatteeseen riippuu kuitenkin

ideologisista ja yhteiskuntapoliittisista ndkokulmista.

Hallinnon toisena yleisend periaatteena kunnan tehtévien jarjestamisen kannalta voidaan mainita se,
ettd hallinnon taytyy eri aloilla ja eri portaissa sopeutua yhteiseen kokonaisuuteen ja ottaa myos
huomioon sen edut.3* Tama periaate onkin erityisen tirke&i huomioida mahdollisimman hyvin juuri
kuntapalvelujen yhtidittdmisessd, jossa yhteinen kokonaisuus helposti hajoaa yhtibmuotoisen

toiminnan tullessa mukaan.

Muut ns. harkintavallan rajoitusperiaatteet® liittyvit tarkoitussidonnaisuuden, suhteellisuuden,
hallintolain 6 luvun 6 8:std johtuvan luottamuksensuojan, 7 8:n palveluperiaatteen, 8 8§:n
neuvontavelvollisuuden, 9 8:n hyvén kielenkdayton vaatimuksen 10 §:n viranomaisten yhteistyon,
hallintolain 2 luvun sadnndsten asiakirjan siirrosta ja tdydentdmisestd, 23 8:n ja 24 8:n késittelyn

viivytyksettomyyden ja julkisuuden, 34 8:n asianosaisen kuulemisen sek& 47 8:n paatoksen

32 Heuru, Mennola & Ryynéanen 2008, s. 189
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perustelemisen toteuttamiseen kunnan toiminnassa.®® Nama periaatteet maarittavat omalta osaltaan
paljon kunnan palvelujen ja toiminnan jarjestdmista, ja niitd ei yhtioittamistilanteessakaan voi

unohtaa.

Yleishyddyllisyys kunnan tehtdvien kannalta tarkoittaa sitd, ettd niiden tulee olla edelleen niin
sanotusti kuntalaisten yhteisia asioita. Kaikkien kuntalaisten ei kuitenkaan tarvitse saada hyotya
toimenpiteesta tai tehtavasta. Kunnan huolehtiminen tietysta tehtavasta tulisi kuitenkin olla yleisesti
hyvaksyttavas, tarkoituksenmukaista ja sopivaa. Tdmén vuoksi toimialaan kuulumisen ratkaiseekin
viime kédessa se, onko kuntalaisten edun mukaista ottaa tietty tehtava hoidettavaksi. Sitd onko
kunnan hyvéksyttavaa ottaa jokin tehtdva hoitaakseen, joudutaan arvioimaan erityisesti silloin, kun
kunta ryhtyy harjoittamaan elinkeinotoimintaa.3’ Nain ollen yleishyodyllisyyden periaate on

merkittdva myos kunnan yhtioittdmisen kannalta, jossa se tulisikin erityisesti ottaa huomioon.

Tehtdvan paikallisuuden periaatteen mukaan kunta nahddén alueyhteisoksi, joka toimii lahinna
omalla alueellaan, ja jonka toiminta kohdistuu l&hinna vain kunnan omiin asukkaisiin. Ruotsissa
paikallisuusperiaatteesta on séadetty kunnallislaissa, ja sen mukaan kunnan tehtévilla tulisi olla
yhteys kunnan alueeseen tai asukkaisiin. Suomessa tdma periaate tulee yleensa huomioiduksi jo
kuntalaisten edun mukaisuutta arvioitaessa. Suppeasti ajateltuna tdman periaatteen voisi ymmartaa
niin, ettd kunnan toimet saisivat hyddyttdd vain oman alueen asukkaita, tai ettd kunta voisi toimia
vain omalla alueellaan.®® Kunnat kuitenkin ovat mukana alueellisessa yhteistydsséd, johon niiden
katsotaankin voivan osallistua edelleen niin kauan, kun tehtavaan osallistuminen vain hyodyttaa

kuntaa ja sen asukkaita.

Yhdenvertaisuuden periaate juontuu perustuslain 6 8:n ja hallintolain 6 luvun 6 8§8:n mukaisesta
yhdenvertaisuuden vaatimuksesta.*® Perustuslain 6 § 2 momentin mukaan ketdan ei saa ilman

hyvaksyttavaa syyta asettaa sukupuolen, ian, alkuperan, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen,

36 Hautamaki 2004, s. 76-91

37 Harjula & Prattala 2015, s. 165

38 paikallisuuden periaatteen suppea mieltaminen olisi ongelmallista myds yhti6ittamisen kannalta, silla esimerkiksi
osakeyhtiot voivat kenties toimia helpommin myds muiden kuin kuntalaisten eduksi. Kuntalaisten edun mukaisuutta
arvioitaessa kunnan oman toiminnan kasite on mielenkiintoinen. Kuntalain 15 luvun 126 § séételee kunnan toiminnasta
kilpailutilanteessa markkinoilla.  Esimerkiksi 126 §:n 2 momentin 1. kohdan mukaan kunta ei hoida tehtdvéaa
kilpailutilanteessa markkinoilla, jos se tuottaa palveluja esimerkiksi omana toimintanaan kunnan asukkaille ja muille,
joille sen on lain perusteella palveluja jérjestettava.
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terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkild6n liittyvan syyn perusteella eriarvoiseen asemaan.

Tallaiseksi henkiloon liittyvaksi syyksi voidaan laskea my6s asuinpaikka.*

Kunnallisessa paatoksenteossa yhdenvertaisuussdédnnosta tulee sovittaa yhteen kunnan itsehallinnon
perustuslainsuojan 121 8:n kanssa. Kunta voi periaatteessa tehtdvié jarjestdessadn asettaa kunnan
jasenet ja muut kuin kunnan jésenet eriarvoiseen asemaan hoitaessaan vapaaehtoisia, yleiseen
toimialaansa kuuluvia tehtdvida. N&in ei kuitenkaan ole silloin, kun myds yhdenvertaisuuslaki
(1325/2014) tulee sovellettavaksi. Kunnan jasenid on kuitenkin lahtOkohtaisesti kohdeltava

yhdenvertaisesti.*?

Viranomaisen tulisi yhdenvertaisuuslain 5 8:n 1 momentin mukaan arvioida yhdenvertaisuuden
toteutumista toiminnassaan ja ryhtya tarvittaviin toimenpiteisiin sen edistamiseksi. Viranomaisella
tulisi olla myos yhdenvertaisuuslain 5 §:n 2 momentin mukaan suunnitelma tarvittavista
toimenpiteistd yhdenvertaisuuden edistamiseksi. Tastd periaatteesta on johdettavissa myos kunnalle
kielto taloudellisen tai muun tuen antamiseen yksityisille ilman erityisia perusteita®®. Kunnan
palvelujen yhtidittdminen saattaakin vaikuttaa siihen, miten hyvin se kunta pystyy itse vaikuttamaan

yhdenvertaisuuden toteutumiseen, ja ennen kaikkea valvomaan sité.

Hallinnon toissijaisuuden periaatteella viitataan kunnan toiminnassa velvollisuutta olla ottamatta
hoitaakseen sellaisia tehtdvid, jotka voisivat olla myds kuntalaisten tai asukkaiden muodostamien
yhteisdjen hoidossa tehokkaammin. Tahan liittyykin laheisesti kysymys kunnan toimintojen
yksityistdmisestd. Ongelmallisinta yksityistdminen on nimenomaan kunnan lakisaateisissa tehtavissa,
joilla tarkoitetaan kuntalain 8 §:n mukaisia kunnan jarjestamisvastuulla olevia tehtévid. Kunta ei saa

hoitaa paasaantoisesti myodskaan tehtavia, jotka kuuluvat lain nojalla valtiolle.*

2.3 Itsehallinto ja kilpailundakdkulma

Yksi kunnan yleiseen toimialaan kuuluvia keskeisia tehtdvaalueita on esimerkiksi elinkeinotoiminnan
harjoittamisen yleisista edellytyksistd huolehtiminen. Kaytdnnossa tdma tarkoittaa esimerkiksi
maankayton suunnittelua, kunnallistekniikan rakentamista tai vesihuollon jarjestamista.*® Yleiseen
toimialaan liittyen keskeinen kysymys lieneekin yhtidittdmisen kannalta se, mit4 tehtdvid se voi

todellisuudessa yhtigittaa.

41 HE 309/1993 vp., s. 43-44
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4 Harjula & Prattala 2015, s. 176
4 Viliaho 2004, s. 21
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Kunnan toimialojen sddntely madrittelee keskeisesti ne toiminnot, joita kunta voi harjoittaa. Se
ratkaisee esimerkiksi sen, milloin kunta voi itse harjoittaa elinkeinotoimintaa tai tukea sit4.
Elinkeinoharjoittajana kunnan toimintaan sovelletaan normaalisti kilpailulakia (948/2011). Kunnan
toimiessa Kilpailutilanteessa markkinoilla sen on varottava kayttdméastd monopolitoiminnoissaan

madradvad markkina-asemaansa vaarin ja vaarantamasta kilpailun neutraliteettia.

Kunnan taytyy kuntalain 126 §:n yhtigittdmisvelvollisuuden mukaan yhtigittaa toimintansa aina kun
se toimii kilpailutilanteessa markkinoilla. Keskeista tdssa onkin kysymys siitd, mité toimintaa kunnan
on mahdollista harjoittaa ja tukea.*® Lisaksi kunnan jarjestaessé toimintaansa epaselvyytta voi myos
aiheutua siitda, milloin kunta toimii kilpailutilanteessa markkinoilla. Kuntalain 127 8§ 2 momentissa
on listattu tallaiset tilanteet, jolloin kunnan ei ainakaan katsota hoitavan tehtdvaa markkinoilla.
Yleisesti ottaen toiminta katsotaan tapahtuvan kilpailutilanteessa markkinoilla hyvin usein, sill&
kynnys siihen on matala. Kilpailu- ja kuluttajavirasto valvoo, etta yhtidittdmisvelvollisuus toteutetaan
kilpailulain nojalla. Mikali kunnan taloudellisessa toiminnassa vaaristetdan kilpailua jollain tavalla,

on virastolla mahdollisuus puuttua tilanteeseen.*’

Yhtidittamisvelvollisuuteen liittyy myds EU:n sdatelema valtiontukisaédnnostod, josta saadelldan
tarkemmin Euroopan unionin toiminnasta tehdyssd sopimuksessa (SEUT). Taman sadntelyn
tarkoituksena on varmistaa, etteivat jasenvaltioiden viranomaiset myonna sellaisia tukia, jotka
vaaristaisivat kilpailua. Erityisesti kuntalaisten oikeuksien kannalta tdma saantely on tarkeda kunnan
yhtidittamista ajatellen, silla kunnan johto ei siten voi mielivaltaisesti tukea vain tiettyja yksityisia

toimintoja.

Kunnan palveluilla on tietynlainen erityisluonne, joka vaikuttaa sen yhtidittdmiseen. Esimerkiksi
palvelun maaréllinen ja laadullinen mittaaminen on vaikeaa, julkisia hyddykkeitd kuluttavat monet,
maksamatta jattamisesta huolimatta henkildd on usein vaikeaa jattaa kayton ulkopuolelle. Yksilo ei
myoskadn voi paasaantoisesti itse valita, kayttdakd han hyodykkeitd. Koska kyseessa on julkinen
palvelu, sille voidaan asettaa tiettyja kriteereitd. Kunnan on mahdollista tuottaa liiketoiminnallaan
my0s voittoa, mutta spekulatiivinen eli ainoastaan voiton tavoitteluun pyrkiva liiketoiminta ei kuulu

kunnan toimialaan.

4 Harjula & Prattala 2015, s. 177
47 penttila ym. 2015, s. 25
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3 KUNTAYHTIO KUNNAN TOIMINNASSA

3.1 Yhtioittaminen ja yksityistaminen

Kaésitteiston kannalta on oleellista my0s erottaa yhtidittdmisen ja yksityistamisen termit toisistaan,
silla yhtidittaminen on yksi yksityistamisen muodoista. Yhtidittdminen kasittdd mink& tahansa
toiminnan siirtdmisen osakeyhtiomuotoiseksi, kun taas yksityistdmisella tarkoitetaan tavallisesti joko
omistuksen siirtamisté yksityiselta sektorilta julkiselle sektorille, tai julkisten palveluiden tuotannon
siirtdmista yksityiseltd sektorilta ostettavaksi. Tamé terminologia ei kuitenkaan ole téysin
vakiintunutta ja siind esiintyy vaihtelua, joka johtuu esimerkiksi ideologisista ja poliittisista

nakokulmista.*®

Kunnan toimintojen yksityistdiminen on lisdantynyt runsaasti ja sitd voidaan oikeudellisesti
systematisoida monella eri tavalla*®. Esimerkiksi Euroopan neuvoston suositus No. R (93)7
maadrittelee yksityistamisen joko 1) julkisen yrityksen siirtdmiseksi kokonaan tai osittain yksityiseen
omistukseen ja valvontaan niin, etta se lakkaa olemasta julkinen yritys tai 2) julkisen viranomaisen
tai yrityksen tehtdvan siirtdmiseksi yksityiselle oikeushenkil6lle riippumatta siitd, kuuluuko siihen

omaisuuden siirtoa vai ei.*°

Yksityistdmisell4 tarkoitetaan ennen kaikkea toiminnan organisaatiomuodon muuttamista
julkisoikeudellisesta yksityisoikeudelliseksi, palvelujen hankkimista yksityiselté sektorilta, ja julkista
tehtdvaa palvelevan kunnan omaisuuden luovuttamista yksityisoikeudelliseen omistukseen. Talldin
my6s kunnalle kuuluva tehtava siirtyy kunnan ulkopuoliselle taholle.®* Julkisen yrityksen
yksityistdmisen jélkeen omistajuus siis muuttuu yksityisoikeudelliseksi niin, ettd julkisyhteisoll& ei
endd ole maardysvaltaa yrityksessa.>? Toiminnan kohteena yksityistimisessa voivat siis olla

toiminnan jarjestdminen, rahoitus, tai toiminnan valvonta ja ohjaus.>

Yksityistamisen kasite olisi hyva kuitenkin kasitella tapauskohtaisesti joka kerta erikseen, jotta
valtyttaisiin epaselvyyksiltd. Kyseessa on aina jonkinlainen muutos julkiselta sektorilta yksityiselle

sektorille. Yksityistdminen kasitteend voidaankin jakaa kuuteen eri kohtaan sen laajuuden mukaan:

“8 Hallipelto ym. 2013, s. 18

9 Rasinmaki 1997, s. 40

%0 Recommendation No. R(93) 7 “Privatization of public undertakings and activities”, s. 5
51 Heuru, Mennola & Ryynéanen 2008, s. 219

52 Rasinméki 1997, s. 40

%3 Viliaho 2004, s. 52
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1) Julkista omaisuutta myydaén yksityiselle pyrkimyksena kasvattaa julkisen vallan tuloja tai
supistaa julkisen vallan osuutta suhteessa yksityiseen sektoriin.

2) Vahennetadn valtion ja kuntien palveluita, tehtavia, menotaloutta ja henkil6stoa
pyrkimyksena supistaa julkisen sektorin kansantaloudellista kokoa.

3) Yksinkertaistetaan ja vdhennetdan julkisen vallan saantelyé, jotta yksityisella toiminnalla
olisi vapaammat toiminnan edellytykset aikaisemmin saannellyilla aloilla.

4) Perinteisten yritysten ja yksityisten toimintatapojen kayttoonottaminen pyrkimyksena
tuoda kilpailua julkiselle sektorille, jotta se saataisiin markkinamyodnteisemmaksi.

5) Julkiset palvelut yksityistetaan osittain tekeméll& palvelusopimuksia yksityisen kanssa,
valvotaan ja ohjataan yksityisen tuottamia palveluja, avustetaan yksityista palvelulaitosta
ja luovutetaan tuotantomonopoli yksityiselle, jotta julkisen ja yksityisen vélinen hallinto
saataisiin organisoitua uudelleen.

6) Tehtévia privatisoidaan siten, etta julkisesti hoidettujen palvelujen tuotanto palautetaan
takaisin esimerkiksi perheille ja erilaisille yhteisoille. Talloin yksilon, perheen ja yhteison
omavastuu palvelujen tuottamisessa korostuu.>*

Tassa tutkielmassa yksityistamisestd puhutaan edelld mainitun madritelman mukaisesti l&hinna
neljdnnen ja viidennen kohdan nédkdkulmasta kasin.

Yksityistaminen voi tapahtua esimerkiksi antamalla tehtavat jarjestoille tai yritykselle tiettyja ehtoja
noudattaen. Lisdksi kunnan on osallistuttava niiden hoidosta aiheutuviin kustannuksiin. Tehtévien
hoidosta voidaan luopua, ja antaa ne esimerkiksi kolmannen sektorin hoidettavaksi. Taustalla on
ajatus siitd, ettd yksityinen sektori hoitaa tehtavat jopa kuntaa itsedan paremmin. N&in on usein
esimerkiksi opetus- ja sivistystoimen, sosiaali- ja terveydenhuollon seké liikunta ja vapaa-ajantoimen
aloilla. Vastaavasti asuntotuotannon ja yhdyskuntateknisen huollon, sekd elinkeinotoiminnan
edistamisen aloilla yleisiksi ovat vuorostaan tulleet osakeyhtiot. Yhtididen osakekanta saattaa
jakautua niin, ettd osa kuuluu kunnalle. Nailtda osin toiminnassaan ne siis palvelevat

kunnallishallinnon tarkoitusperia.>

Yhtidittdminen on kasitteend hyvin monitulkintainen. Sill4 voidaan tarkoittaa sellaista jérjestelya,
jossa osakeyhtiomuodossa toimivan omistajan hallintaan ja omistukseen luovutetaan toiminnallinen
ja taloudellinen kokonaisuus. Yhtio ké&sitteend tarkoittaa useimmiten osakeyhtiomuotoista yhti6t,
silld usein toiminnan luonteeseen, laajuuteen ja toimintaympadristéon ei muu yhtimuoto sovi.
Kuitenkin myds muut yhtidmuodot saattavat joskus tulla kyseeseen.*® Yhtioittamisestd aiheutuvat

muutokset johtuvat esimerkiksi lainsd&dannollisen perustan vaihtumisesta julkisoikeudesta

% Salminen 1995, s.156-157
%5 Hannus ym. 2009, s. 58
% Hallipelto ym. 2013, s. 15
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yksityisoikeuden puolelle. Toiminnan yhtidittdmisen jalkeen kunnalliset osakeyhtiot eivat endd

samalla tavalla ole velvollisia raportoimaan toiminnastaan kunnalle.

Yhtioittdminen voi tarkoittaa toiminnan harjoittamista alusta alkaen yhtidmuodossa tai jo pitk&an
harjoitetun, laajempaan kokonaisuuteen liittyvan toiminnallisen kokonaisuuden luovuttamista
vastaanottavan osakeyhtion hallintaan ja omistukseen. Tdma vastaanottava yhtio voi niin ikaén olla

uusi, tatd tarkoitusta varten perustettu tai jo olemassa oleva yhtio.>’

Kunta voi kuitenkin yhtigittda toimintansa myos niin, ettd sen maardysvalta séilyy yhtidittdmisen
jalkeenkin. T&ssé mielessé julkisella yrityksell tarkoitetaan yritystd, johon julkisyhteisot kéyttavat
méaaradysvaltaa omistuksen, rahoitukseen osallistumisensa tai yrityksen saantdjen perusteella suoraan
tai valillisesti. Kunnalla on siis maaraysvalta yrityksessd, jos silla on suoraan tai vélillisesti joko 1)
enemmistd yrityksen osakepadomasta, 2) se pystyy valvomaan osakkeiden daniméaaran enemmistoa
tai 3) se kykenee asettamaan enemman kuin puolet yrityksen hallinto-, johto- tai valvontaelimen

jasenista.”®

Kunnan kannalta nimenomaan yksityisoikeuden tietyt alueet, etenkin yhtidoikeus ja sopimusoikeus
ovat nousseet kaytdnnon eldmassa erittdin tarkeiksi tekijoiksi. Kuntien yksityisoikeudellisen
toiminnan laajentuessa esille nousee taysin uudentyyppisia ongelmia. Ndméa ongelmat johtuvat siité,
ettd kunnalla on itsehallinnollisena yhteisond muista organisaatioista poikkeavia ominaispiirteita.
Juuri tdmé& aihepiiri ei ole ollut kovin paljon tutkimuksen kohteena julkisoikeuden tai
yksityisoikeuden piirissa. Kunnallisesta itsehallinnosta johtuvia yksityisoikeudellisia ongelmia tulisi
tutkia ja késitelldi omana erityisalueenaan paljon nykyistd laajemmin ja nimenomaan

kunnallisoikeuden yhteydessa.*

Yhtidittamisen taustalla on usein tilanne, jossa jonkin palvelun jarjestamisen arvioidaan olevan
tarkoituksenmukaisempaa yhtiomuodossa. Y htioittdmiselld tavoitellaankin sellaisia hyo6tyjé, joiden
arvioidaan olevan niin merkittavig, ettd yhtioittdminen on jarkevéa toteuttaa. Yhtidittdmisen
perimmaiset syyt voivat olla taloudellisia, toiminnallisia tai laadullisia, tai ne voivat liittya
lainsaadannollisiin - muutoksiin, kuten esimerkiksi kuntalakiin tulleeseen 126 8§:n mukaiseen

yhtidittamisvelvollisuuteen.°

5" Hallipelto ym. 2013, s. 16

%8 Rasinméki 1997, s. 41

%9 Heuru, Mennola & Ryynéanen 2008, s. 32- 33
%0 Hallipelto ym. 2013, s. 19
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Yhtidittamisen ja ulkoistamisen kasitteet puolestaan eroavat toisistaan siten, ettd ulkoistamisessa
toiminta on siirretty kokonaan ulkopuoliselle toimijalle, joka jatkaa toiminnan harjoittamista siité
eteenpdin. Talléin luovuttava organisaatio lopettaa tdmén kyseisen toiminnan harjoittamisen omassa
organisaatiossaan. Vastaanottavana yhteiséna voi toimia hanketta varten perustettu uusi osakeyhtio,
mutta tavallisesti vastaanottava yhteisd on jo aikaisemmin harjoittanut samaa tai jotakin muuta
toimintaa. Toimintoja ulkoistettaessa tavoitteena on useimmiten hankkia samat palvelut
ulkopuolisilta tuottajilta halvemmalla kilpailuttamisen avulla. Vastaanottavaa yhtiota ei siten usein
ole tarkoitettu perustettavaksi konserniyhtioksi, toisin kuin tdman tutkielman painopisteend olevat

kunnan maardenemmistolld omistamat yhtiot.5!

3.2 Osakeyhtion toimintaperiaate

Kunnan omistuksessa oleva osakeyhti0 ei lainsaadanndllisesti eroa yksityisista osakeyhtigista mill&an
tavalla. Yhtion toiminnasta saadetaan edelleen osakeyhtidlaissa (624/2006) ja kuntalaki vaikuttaa
yhtion toimintaan ainoastaan lahinna valittaessa kunnan edustajia yhtion hallintoon, tai edustajien

vastuukysymyksissa seka yhtion toimialaa maariteltiessa.®?

Osakeyhtid on yritystoimintaa varten luotu organisaatio, jonka kaksi tarkeintd ominaispiirrettd ovat
voiton tuottaminen omistajille ja omistajien taloudellisen vastuun rajaaminen taloudellisesti
yritystoiminnassa ainoastaan heidan sijoittamaansa padomaan. Namé tekijat ovat usein kuitenkin
ristiriidassa kunnan toiminnan yhtidittdmisen kanssa. Kunnat nimittdin kaytdnndssa vastaavat
omistamansa yhtion sitoumuksista paljon laajemmin, kuin osakepadoman maaralla tavallisten
osakkeenomistajien tavoin. Tama johtuu osittain siitd, ettd kunnat toimivat takaajina yhtididensa
veloista ja ne haluavat varmistaa palvelujen tarjoamisen kuntalaisille, vaikka se ei olisikaan

liiketaloudellisessa mielessa kannattavaa.®®

Kunnan omistaman yhtion tulee toimia samoista lahtokohdista kuin muiden yhtiéiden; sen on
katettava toiminnasta aiheutuneet menot tuloillaan. Kunta ei siis voi rahoittaa yhtiétaan esimerkiksi
jatkuvilla toiminta-avustuksilla tai toistuvilla osakepadoman korotuksilla. Kunnallinen yhtié on
esimerkiksi kunnan liikelaitosta huomattavasti itsendisempi seka toiminnallisesti etta taloudellisesti.
Siksi kunnan liiketoiminnan yhtidittamisell& tulee olla ensisijaisesti toiminnan tehostamiseen liittyvat

perusteet. Omistajien on niin ik&an yhtiditettdessa myods varmistuttava siitd, ettd yhtié voi toimia

61 Hallipelto ym. 2013, s. 18
62 Suomen Kuntaliitto 1996, s. 13
63 Suomen Kuntaliitto 1996, s. 23
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ilman taloudellista tukea, ja ettd kunnalla itselladn on omistajana mahdollisuus ohjata yhtiéta

tarpeeseen nihden riittavasti.®*

Osakeyhtion paallimmaéinen tavoite on osakeyhtitlain 5 §:n mukaan tuottaa omistajilleen voittoa.
Taman vuoksi onkin luonnollista, ettd kunta odottaa esimerkiksi osakeyhtiomuodossa toimivan
laitoksensa tuottavan taloudellista hyotyéd, joka on suhteessa siihen toimintaan sidottuun padomaan.
Tuottovaatimukset eivat kuitenkaan saisi vaarantaa laitoksen mahdollisuutta palvelukyvyn yllapitoon
pitkélla aikavalill4. Yhtion onkin toimittava kunnan ohjauksessa, silla kunnan omistajaohjaus liittyy
olennaisesti riskien hallintaan ja rahoitushuoltoon.®® Kuitenkin vaikka osakeyhti6lain 1 luvun 5 §:n
mukaan yhtion paallimmaéinen tavoite onkin voiton tuottaminen, siitd voidaan myods maarata toisin

yhtigjarjestyksessa.

Osakeyhtion péaattava elin on sen yhtiokokous, jonka kasiteltdvaksi osakkeenomistajan on
mahdollista saada mika tahansa asia ilmoittamalla t&sta osakeyhtion hallitukselle osakeyhtidlain 5
luvun 5 8:n mukaisesti. Liséksi 5 luvun 4 8:n mukaan osakkeenomistajilla, joilla on vahintadn
kymmenesosa kaikista yhtion osakkeista, on oikeus vaatia yhtiokokouksen kutsumista koolle tietyn
asian kasittelya varten. Néin ollen kunta voi yhtion ainoana tai pddomistajana vaatia ylimaaraisen
yhtiokokouksen kutsumista koolle haluamansa asian kasittelyyn saattamiseksi. Osakkeenomistajat
kayttavat osakeyhtilain 5 luvun 1 8:n mukaan péatantévaltaa yhtiokokouksessa. Kunnan edustajan

osallistumisesta yhtiokokoukseen paattad kunnanhallitus valtuuttamalla.®®

Huomattavaa on se, ettd osakkeenomistajan on yhtidssé aanestettava koko osakemaarallaan samalla
tavalla. Tdma tarkoittaa sitd, ettd kunta ei voi jakaa aanivaltaansa niin, ettd se &anestdisi osalla
osakkeitaan toisella tavalla ja osalla eri tavalla. Yhtiokokouksen edustajien kunnallisessa
osakeyhtitssa tulisi siis olla mahdollisimman yksimielisia paatettavista asioista. Muutoin vaarana on
se, ettd kunnan aanivalta yhtiokokouksessa jaa kayttamatta, mikali osallistujien valilla ei ole
yksimielisyytt.%’

Yleensd osakeyhtiossa kuntaa edustaa kunnanhallitus tehdessdadn kunnan puolesta muutkin
oikeustoimet. Kaytdnnossa ei ole kuitenkaan jarkevaa, ettd kunnan edustajana sen omistaman yhtion
yhtiokokouksessa toimisi koko kunnanhallitus. Tdméan vuoksi kunnanhallituksen onkin hyva nimeta
yksi henkild edustamaan kuntaa osakeyhtion hallitukseen. Kunnan, ja tarkemmin sanottuna

64 Suomen Kuntaliitto 1996, s. 5
5 Suomen Kuntaliitto 1996, s. 5
66 Suomen Kuntaliitto 1996, s. 14
67 Suomen Kuntaliitto 1996, s. 15

17



kunnanhallituksen on mahdollista antaa kuntaa edustavalle henkildlle sitovia ohjeita.%® Tall4 tavoin
kunnan on jollakin tavalla mahdollista vaikuttaa omistamansa osakeyhtion paatoksiin.

Ohjeet voivat kuitenkin edelld mainitussa tilanteessa olla hyvinkin yksityiskohtaisia. YKksi
mahdollisuus olisikin sisallyttdd ne yhtiokokouksessa kuntaa edustavalle henkildlle annettavaan
valtakirjaan. Tdma on hyva keino, silla jos valtuutettu toimii vastoin néité valtakirjaan kirjattuja
rajoituksia, eivat yhtiokokouksen padtokset nailtd osin sido hanta. Valtakirjaan merkityt rajoitukset
ovat samalla koko yhtiokokouksen tiedossa.®®

Osakeyhtion hallituksessa ja hallintoneuvostossa toimivat kunnan edustajat eivét edusta tastakaan
huolimatta kuntaa niin, ettad kunnan johdolla olisi mahdollisuutta antaa heille sitovia ohjeita. Kunnan
edustajiin  sovelletaan osakeyhtidlain mukaista vastuuvelvollisuutta. Kunnan hallintoelimia
valittaessa on otettava huomioon myos se, ettd yhtion hallituksen jasenet ovat kuitenkin jadveja
kasittelemaan yhtiotd koskevia asioita ndissa hallintoelimissa. Siksi esimerkiksi osakeyhtion
hallituksen jasenten valinnassa on kiinnitettdva erityistd huomiota jasenten asiantuntemukseen yhtion
toimialalla, niin taloudellisesti kuin yleisestikin. Kunnan jasen toimii virkavastuulla yhtion

hallituksessa.’®

Puttonen (2002) on kuitenkin esittanyt, ettd kunnallinen yhtié muodostaa kunnan lautakunnan kanssa
hyvin samankaltaisen tarkastelukohteen, silld se muodostaa samalla tavalla pienista poliittisista
ryhmistd koostuvan isomman ryhman. Myos kunnalliset paatokset tehdaan juuri ryhmissd, joissa
mikaan yksittadinen ryhmaé ei voi saada omaa tahtoaan l&pi sopimatta siita ensin toisen ryhmén kanssa.
Sopiminen voi tapahtua monilla eri tavoilla, ja kuntayhtiét tarjoavatkin tdhan erinomaisen

ympariston. '

3.3 Osakeyhtitn toimielimet

Osakeyhtioon  sovelletaan  yksityisoikeudellisia lakeja ja s&&nnoksid, koska se on
yksityisoikeudellinen yhteiso. Téllaisessa muodossa harjoitettavalla toiminnalla p&atoksenteko on
keskittynyt yhtion toimivaan johtoon, eli hallitukseen ja toimitusjohtajaan, seka yhtiokokoukselle.
Osakkeenomistajat nimittdvat hallituksen jdsenet osakeyhtiélain 6 luvun 9 8:n mukaisesti
yhtiokokouksessa, ja kayttavat ndin paatoksentekovaltaansa. Hallitus ja toimitusjohtaja ovat

velvollisia ensisijaisesti noudattamaan toiminnassaan osakeyhtidlakia. On myds huomattava se

8 Suomen Kuntaliitto 1996, s. 15

59 Suomen Kuntaliitto 1996, s. 15-16
70 Suomen Kuntaliitto 1996, s. 15-16
1 Puttonen 2002, s. 101
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tosiasia, ettd osakeyhtio on omistajastaan erillinen oikeushenkil0, joka kantaa ja vastaa sitoumuksista
itsendisesti. Osakkeenomistaja ei siis ndin ollen vastaa yhtion velvoitteista. "

Paatokset yhtiokokouksessa tehdddn enemmistodanilld, jollei osakeyhtidlaista tai yhtiojarjestyksesta
muuta johdu. Osakkeenomistaja ei voi osakeyhtidlain 5 luvun 2 §:n mukaisesti kayttda yhtion
hallituksen tai toimitusjohtajan toimivaltaa, ellei tastd erikseen ole otettu méaarayksia

yhti6jarjestykseen.”™

Yhtiokokous, hallitus tai toimitusjohtaja eivat saa tehda paatoksia tai ryhtyd muihin toimenpiteisiin,
jonka seurauksena osakkeenomistajille tai muulle taholle aiheutuisi epdoikeutettua etua yhtion tai

toisten osakkeenomistajien kustannuksella.”

Osakkeenomistaja ei voi ilman yhtiokokouksen pé&&tosta tehdd sopimuksia tai muita velvoittavia
paatoksia, jotka sitovat yhtiota. Osakkeenomistajan mahdollisuus tehdd sopimuksia ja oikeustoimia
rajoittuukin hanen itse omistamiinsa yhtion osakkeisiin. Osakeyhtion ylimpana paattavana elimena
yhtiokokouksella on mahdollisuus p&attdd osakeyhtidlain ja yhtiojarjestyksen maéérittelemista
asioista. Mikéli kaikki osakkeenomistajat ovat yksimielisid, ne voivat tehdd yksittaistapauksessa

paatoksen hallituksen ja toimitusjohtajan yleistoimivaltaan kuuluvassa asiassa. "

Hallitus muodostaa osakeyhtion tarkeimman toimielimen. Osakeyhti6lain 6 luvun 2 § on maarittanyt
hallituksen tehtavéksi yhtion hallinnosta ja toiminnan jarjestdmisesta huolehtiminen. Sille siis kuuluu
osakeyhtidssa yleistoimivalta, ja se toimii myds yhtion ensisijaisena paatoksentekoelimena. N&in
ollen hallitus on kollektiivisesti vastuussa yhtion kaikista toiminnoista. Kunnan omistaman
osakeyhtion kannalta on erityisen huomattavaa se, ettd osakeyhtidlain 1 luvun 8 § mukaisesti yhtion

johdon, eli hallitusten jasenten on aina ensisijaisesti noudatettava yhtion etua.

Hallituksen tehtdviin kuuluvat 88:n liséksi muun muassa vastata yhtion kirjanpidon ja varainhoidon
valvonnan asianmukaisesta jarjestamisestd ja yhtion strategisten tavoitteiden asettaminen.
Hallituksen tehtdvand on myos varmistaa, ettd yhtiolla on riittavasti taloudellisia resursseja ja

henkil6stod naiden tavoitteiden saavuttamiseksi. Hallitus ei ainoastaan siis valvo yhtion toimintaa,

2 Hallipelto ym. 2013, s. 102-103
3 Hallipelto ym. 2013, s. 103
4 Hallipelto ym. 2013, s. 103
S Hallipelto ym. 2013, s. 104
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vaan silld on merkittdva rooli sen maaradmisessa, mihin péin yhtion on kuljettava. Siksi yksi kunnan

yhtidittamisen tarkeimmista vaiheista voikin sanoa olevan oikeanlaisen hallituksen kokoaminen.”®

4 YHTIOMUOTO KUNNAN VAIKUTUSMAHDOLLISUUKSIEN
NAKOKULMASTA

4.1 Kunnan oikeudellisen aseman muuttuminen

Kunnan yhtigittdessa sen toimintoaan, syntyy perustettavan yhtion yhteydessd Kirjanpitolain
(1336/1997) 1 luvun 6 8:n tarkoittama konsernisuhde. Tdmén suhteen syntyminen vaikuttaa moniin
kirjanpidollisiin, verotuksellisiin ja omistajaohjaukseen liittyviin asioihin.”” Kirjanpitolain 6 §:n
mukaan konsernisuhde syntyy, mikali kirjanpitovelvollisella on mé&&rdysvalta kohdeyrityksessa.
Talloin edellinen on emoyritys, ja jalkimmainen tytaryritys. Yhdessé ne siis muodostavat konsernin.

Yhtioittdmisen seurauksena kunnan asema muuttuu julkisoikeudellisesta yksityisoikeudelliseksi.
Kuten téssa tutkimuksessa aiemmin totesin, paasaantoisesti yksityiseen osakeyhtioon ei sovelleta
kunta-, hallinto-, julkisuus tai hankintalainsdadéntéa. Yksityisen osakeyhtion paatoksista ei ole
mahdollista siten esimerkiksi tehdd kunta- tai hallintovalitusta. Samoin yhtion asiakirjat tai paatokset
eivat ole julkisia, koska ne eivét kuulu julkisuuslainsdadannon piiriin. Yhtio ei tavallisesti mydskéaan
sovella hankintalainsdadantéa yksityiseen avoimilla markkinoilla toimivaan ja Kilpailevaan
osakeyhtioon. Sen ei siis tarvitse noudattaa hankintalainsdadantoa eika Kilpailuttaa hankintojaan

julkisesti hankintalain asettamien vaatimusten mukaisesti.’

Kuitenkin kunnan on julkisena tahona noudatettava lakia julkisista hankinnoista (1397/2016), sill& se
hankkii tavaroita ja palveluita julkisilla varoilla toimiessaan ostajana eli hankkijana.
Hankintalainsddd&nnon tavoitteena on julkisten varojen kayttdamisen tehokkuuden, avoimuuden ja
tasapuolisuuden turvaaminen. Muun muassa kuntien viranomaiset, kuten lautakunnat, kunnanhallitus

ja valtuusto ovat hankintalain tarkoittamia hankintayksikditéa.

Kun hankintaviranomainen luovuttaa osan omasta toiminastaan osakeyhtidlle, tulisi miettid mika
hankintalainsaadannollinen vaikutus yhtioittdmisell& on. Omistajana toimivan hankintaviranomaisen,
eli kunnan on siis tehtdva merkittdva strateginen pé&atds tulevan yhtién toiminnan tarkoituksesta.
Omistajan paatoksessa tulisi ottaa kantaa esimerkiksi siihen, muodostetaanko perustettavasta yhtiosta

hankintaviranomaisen maardysvallassa toimiva in house -yhtié vai onko yhtion toiminnan tarkoitus

6 Hallipelto ym. 2013, s. 105-106
" Hallipelto ym. 2013, s. 62
8 Hallipelto ym. 2013, s. 66
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kilpaileminen markkinoilla, ja sita kautta voiton tuottaminen.” Yhtioittamisen jalkeen kunnan yhtion
on taytettava sidosyksikkohankinnan maaritelma, jotta kunta voi hankkia palveluja talta toiminnalta

ilman Kilpailutusta®®.

Kunnan tekemiin hankintoihin ja kappaleessa 2.3 mainittuun yhtidittdmisvelvollisuuteen liittyy niin
ikdan myos kilpailuneutraliteetin késite. Valtiovarainministerid on asettanut vuonna 2009 erillisen
kunnat ja kilpailuneutraliteetti- tyoryhmén, jonka tehtavand oli muun muassa maéaéritella mita
tarkoitetaan Kilpailutilanteella markkinoilla.8* Kilpailuneutraliteettiin liittyy olennaisena osana
valtiontukien saantely, josta saddetddn Euroopan unionin toiminnasta tehdyssd sopimuksessa
(SEUT). Euroopan tasolla tdmé saantely on tarked osa yhteismarkkinoiden toimintaa. Sen
tarkoituksena on estaa jasenvaltioiden viranomaisia myontdmasta valtiontukia, jotka eivét sovi
yhteismarkkinoille ja véaristaisivat kilpailua. Viranomaiset voivat siis myontaa vain sellaisia

yritystukia, jotka komissio on hyvaksynyt yhteismarkkinoille soveltuviksi. 8

Tama kilpailuneutraliteettiin kuuluva periaate on osaltaan hyvin tdrke& osa kunnan yhdenvertaista
toimintaa. Tdman vuoksi kuntalain 15 luvun sdinnokset kunnan toiminnasta markkinoilla ovatkin
poikkeuksellisen yksityiskohtaisia. Kilpailu- ja kuluttajavirasto valvoo kuluttajien, eli tdssa yleensa
kuntalaisten edun nimissa kunnan toimintaa, sekd kunnan hinnoittelua markkinoilla tapahtuvassa
toiminnassa, jos toimintoa ei ole poikkeustapauksessa yhtiditetty. Kilpailun vaaristyminen
selvitetidn tallaisissa tapauksissa yksityiskohtaisesti.®® Jo yhtiditetyn toiminnon osalta valvonta

kuitenkin vaikeutuu huomattavasti.

Kunnan yhtidittdmisella on myods verotuksellisia seurauksia, joiden vuoksi kunta menettdd osan
verotuksellisista eduistaan. Verotukselliset seuraamukset vaikuttavat kilpailuneutraliteetin
nakokulmasta osaltaan myos kilpailuun®. Esimerkiksi varainsiirtoverolain (931/1996) 10 §:n mukaan
kunnan ei tarvitse maksaa veroa Kiinteiston luovutuksensaajana. Ennen yhtidittdmista kunnalla on
osakeyhtiotd huomattavasti edullisempi verotusasema. Kuntakonsernin liikelaitosten ei tarvitse

maksaa liiketulostaan lainkaan veroja, toisin kuin osakeyhtion.®

9 Hallipelto ym. 2013, s. 67

80 HE 32/2013, s. 26

81 Valtiovarainministerio 2010, s.

82 valtiovarainministeri 2010, s. 21
8 Harjula & Prattala 2015, s. 173

8 Pajunen 2013, s. 30

8 Pajunen 2013, s. 14
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Jos kunta kayttaa kaikessa toiminnassaan hyvékseen olemassa olevat kilpailumahdollisuudet, voidaan
kilpailun sanoa olevan aitoa. Kunnan oman yksikon osallistuessa kilpailuttamiseen on hinnoitteluun
erityisesti Kiinnitettdvd huomiota. Keskeisimpana kysymyksend tdssa onkin kustannuslaskennan

luotettavuus, ja se ettd kohdistuvatko kulut oikein. &

4.2 Yhtidittdmisen toteuttaminen kunnassa

Mita suurempi, vaikeampi ja monimutkaisempi yhtidittdmishanke kunnassa on, sen kannattavampaa
olisi jakaa pé&atoksentekoprosessi kahteen eri vaiheeseen. Nama vaiheet ovat 1) esiselvitys
paatdksenteon tueksi, ja 2) yhtidittamispaatos seka taytantddnpano. Esiselvityksen tarkoituksena on
antaa paatoksentekijalle riittdvat ja oikeat tiedot yhtidittamisprosessin vaikutuksista sen
arvioimiseksi, onko yhtidittamistd mahdollista toteuttaa. Tassé selvityksessa tulisi arvioida ainakin
yhtidittdmisen taloudellisia ja toiminnallisia vaikutuksia, sek& otettava huomioon myds sen
vaikutukset omistajaan, eli kuntaan. Yhtidittamispaatos seké sen taytantoonpano puolestaan voidaan

jakaa kahteen eri kokonaisuuteen: 1) tekniseen toteutukseen ja 2) toimintojen eriyttamiseen.®’

Yhtidittamisen jalkeen palvelu vastaa itse varainhankinnastaan ja tilinpaatoksestaan, toimintojensa
organisoinnista, hinnoittelusta, investoinneista ja tuloksenjaosta. Investointien arvioinnit ja
investointilaskelmat muuttuvat yritysmaisiksi, koska kuntien laskentatoimen jako kdyttdtalouteen ja
padomatalouteen poistuu. Lisdksi kunnan arvopainotteinen paatoksenteko yleensa véistyy

liiketaloudellisen arvioinnin tielts.88

Kun kunnan johtavat toimielimet ovat tehneet esiselvityksen ja sitd seuraavan yhtidittdmispaatoksen,
seuraa taméan jalkeen taytantdonpanovaihe. Siind suunnitellaan, vaiheistetaan ja roolitetaan
yhtidittdmisprosessi. Hankkeen tdytdntéonpanoa varten kunnan tulisi siis laatia erityinen
hankesuunnitelma, jolla voidaan koordinoida, vastuullistaa ja aikatauluttaa hankkeen eteneminen.
Yhtidittamisen taytantdonpanoon kuuluvia vaiheita ovat muun muassa vastaanottavan yhtion
perustaminen, hallituksen ja tilintarkastajan valinta, omaisuuden ja toimintojen eriyttdmisen
valmistelu, taloudellisen mallinnuksen paivittdminen ja luovutettavien toimintojen analyysin
viimeistely, sek& liiketoimintasiirron tai kaupan toteuttaminen kauppakirjojen viimeistelyn

muodossa.??

% Kilpailuviraston selvityksia 1/2001, 59
87 Hallipelto ym. 2013, s. 25-26

8 Jaaskelainen 1994, s. 105

8 Hallipelto ym. 2013, s. 75
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Yhtioittdmishankkeissa useimmiten yhtiditettdvdn toiminnallisen kokonaisuuden johto ja
avainhenkilot vastaavat yhtidittdmisprosessin suunnittelusta, valmistelusta ja toteuttamisesta.
Kanssakdyminen toiminnan johdon ja avainhenkildiden vélilla onkin ensiarvoisen tarkeéa, jotta
yhtidittamisprosessi tulisi suunniteltua mahdollisimman hyvin. Yhtion perustaminen on vaiheittain
tapahtuva prosessi ja useissa yhtidittdmishankkeissa toimitusjohtaja valitaankin jo hyvisséa ajoin

ennen yhtion varsinaista perustamista.*

Osakeyhtion perustaminen aloitetaan siis laatimalla osakeyhtidlain 2 luvun 1 §:n mukainen
perustamissopimus ja 3 8:n mukainen yhtidjérjestys, sekd maksamalla rahalla maksettava
osakepddoma yhtion pankkitilille sekd ilmoittamalla yhtio kaupparekisteriin rekisterditavaksi.
Perustamissopimuksen allekirjoittavat kaikki osakkeenomistajat, jotka tulevat mukaan yhtion
perustamisvaiheeseen. Samalla he merkitsevét perustamissopimuksessa mainitun maaran osakkeita

itselleen.®?

Kunnan johdon olisi tarke&dd myds huomata riskienhallinnan liittyminen osaksi liiketoimintaa. Siksi
yhtidittamistilanteessa olisi erityisen tarkeéa arvioida etukéteen yhtitittdmisen valmisteluvaiheeseen,
toteuttamiseen ja sen jalkeiseen aikaan liittyvat riskit. Tallaisia ovat esimerkiksi toiminnan
tuloksellisuuden vaarantuminen. Yhtidittdmisen toteutumisedellytysten jatkuva seuranta ja arviointi
ovat yksia keskeisimpia tekijoita riskienhallintaan liittyen. Riskienhallinnasta vastaa organisaation
ylin johto, eli téssé tapauksessa kunnanhallitus ja kunnan viranhaltijat. Yhtidittdmisen valmisteluun
voi jo itsessaan liittya paljon riskeja, koska se on usein varsin pitké prosessi jonka aikana voi tapahtua

ulkoisia tai sisaisia muutoksia.%?

Oleellista muutosten ja riskien hallinnassa olisikin hyvin toteutettu muutosjohtaminen, jonka
oleellisena osana on sisdinen ja ulkoinen viestintd. Sen tavoitteena on selventdd miksi muutos on
valttdmaton ja milld tavoin se aiotaan toteuttaa. Huomattavaa on se, ettd keskeinen sanoma tulisi
viestia onnistuneesti myds henkiltstolle ja esimerkiksi kuntalaisille, jotta organisaation toiminta ja

legitimiteetti eivat tarpeettomasti hairiinny.%

4.3 Omistajaohjauksen merkitys kuntakonsernissa
Omistajaohjauksella kunta voi merkittdvasti vaikuttaa yhtidittdméanséd toimintoon vield

yhtidittdmisen jalkeenkin. Kunnan omistajastrategia konkretisoituu kunnan omistajapolitiikassa.

% Hallipelto ym. 2013, s. 76
%1 Hallipelto ym. 2013. 77

92 Hallipelto ym. 2013, s. 100
9 Hallipelto ym. 2013, 5.100
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Omistajapolitiikassa on  kyse omistajastrategian  mukaisista ~ valinnoista, sek& myds
konserniohjauksesta joka perustuu omistukseen liittyvan maardysvallan kayttoon. Kunta
myotavaikuttaa omistajana omistusyhtioon sen hallinnon ja toimintaperiaatteiden kautta edustajansa
kautta, joka kayttaa paatdsvaltaa yhtiokokouksissa. Konserniohjeella puolestaan luodaan puitteet
omistajaohjaukselle yhteisdjen ohjauksen yhtendistdmisen, toiminnan l&pinakyvyyden lisd&dmisen,
sekd tiedonkulun tehostamisen vuoksi.** Tassa luvussa tarkastelen lahemmin uuden Kkuntalain
maéadrittelemida kuntakonsernin sekd omistajaohjauksen Kkasitteitd, sekd niiden merkitysta

yhtidittamisessa.

4.3.1 Kuntakonserni

Julkissektorilla ja kunnissa toiminnan ja toimivallan liséksi myos johtaminen perustuu virallisiin ja
kirjallisiin paatoksiin sek& lakeihin. Lahtokohdan tulee siis olla se, ettd kunnan viranhaltijan tai
toimielimen toimivalta saa oikeutuksensa virallisesta normista tai paatoksesta, jolla hanelle on

annettu nimenomainen valtaa toimia tietyll4 rajatulla alueella.®®

Kuntakonserni-kasitetta kdytetddn kunnassa kahdessa eri merkityksessa. Se voidaan nahdé juridisesti
kirjanpidollisena yksikkona, tai johtamisjarjestelmand. Juridisesti konsernin kasite tulee alun perin
kirjanpitolaista (1336/1997), jonka 1 luvun 6 §:n mukaan konserni muodostuu emoyhteisosta ja sen
tytaryhteisosta. Tytaryhteisé on sellainen yhteiso, jossa emoyhteisolla on joko yksin tai yhdessa

muiden tytaryhteisdjen kanssa maaraamisvalta.®®

Johtamisjarjestelmana néhtava kuntakonserni on mahdollista markkinasektorilla maaritella usealla
eri toimialalla toimivaksi tuotanto-organisaatioksi, joka on organisoinut eri toimialoilla toimivat
yksikkonsa tulosyksikoiksi. Namé tulosyksikot voivat olla siséisié tulosyksikoita, tai erillisia juridisia
yksikoita, kuten esimerkiksi juuri osakeyhtioita.®’

Kaksi erilaista kuntakonsernin rakennetta aiheuttavat sen, ettd johtamisjarjestelmén nédkokulmasta
kuntakonserni rakentuu teoreettisesti hieman eri tavalla kuin kirjanpidollisesti. Kirjanpidossa
emokunta ndhdaan vain yhtena konserniin kuuluvana yksikkona, kun taas johtamisen nakdkulmasta

emokunta on nahtava monesta eri osasta muodostuvana kokonaisuutena. Nain ollen konserni voidaan

% Hallipelto ym. 2013, s. 133-134
% Martikainen- Meklin 2003, s. 37
% Martikainen- Meklin 2003, s. 25
97 Martikainen- Meklin 2003, s. 26
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nahdi sisaisend konsernina ja ulkoisena konsernina.%® Tarkastelen tassa tutkimuksessa konsernia

ennen kaikkea johtamisjarjestelmana.

Konsernin johtamisjarjestelmé voidaan jakaa kahteen osaan: 1) johtamisjarjestelman luomiseen ja
yllapitdmiseen ja 2) kuntakonsernin toiminnan ohjaamiseen jarjestelmaa hyvéksikéayttaen. Luomis-
ja yllépitovaiheeseen kuuluvat organisaatiosta péaattdminen, budjetointi- mittaus-, ja
seurantajarjestelmien luominen, toimintapoliitikkojen hyvaksynta sek& keskitettyjen palvelujen
jarjestaminen. Kuntakonsernin toiminnan ohjaus puolestaan kasittdd edustajien valitsemisen ja

ohjeistamisen, strategioiden luomisen seké vuotuisen talousarvioprosessin tekemisen.®

Kun kunta yhti6itt4a toimintansa, sen aikaisemmin itse hoitama liiketoiminta siirtyy uuden, juridisesti
itsenaisen oikeushenkilon, eli osakeyhtion hoidettavaksi. Samalla luonnollisesti hallintoa ja
paatdksentekoa koskeva lainsaadantd muuttuu. Aikaisemmin liiketoimintaa koskeneet hallintolaki
(434/2003), julkisuuslaki (621/1999) ja kuntalaki eivat endd koskekaan uutta yhtitd, vaan nyt sen
toimintaa ohjaa osakeyhtiolaki. Lopullisesti kunta ei kuitenkaan menetd paatosvaltaansa uuden yhtion
astuessa mukaan, vaan ainoastaan paatdsvallan vélineet ja luonne muuttuvat toisenlaisiksi. Siiné
missa aikaisemmin paatosvalta oli kunnalla suoraa hallinnollista valtaa, nyt tilalle tulevat esimerkiksi
kunnan omistajaohjaus ja sen valineet. Ne muotoutuvat tdysin omistajan omistajastrategisista

periaatteista lahtien, jotka puolestaan maaritellaan kunnan omistajapolitiikassa.®

Kunnan konserniohjauksessa olisi tdrkead myds ottaa huomioon konsernivalvonnan ja raportoinnin,
seka riskienhallinnan jarjestaminen. Konsernivalvonnalla tarkoitetaan tytaryhteisdjen toiminnan
tuloksellisuuden ja taloudellisen aseman seurantaan, analysointiin ja raportointiin liittyvia toimia.
Konsernijohdon tehtdvdnd on jarjestdd tytaryhteisdjen toiminnan aktiivinen omistajaohjaus,
toiminnan ja talouden seuranta sek& niihin liittyvien riskien arviointi. Namé& konsernijohdolle
raportoitavat tiedot maaritellddn konserniohjeessa, jota kasitelladn mydéhemmin téssa tutkimuksessa

lisaa. 10t

Tytéryhteisdn tavoitteet asetetaan myds kuntastrategiassa, omistajaohjauksen periaatteissa ja
talousarviossa. Naiden tavoitteiden toteutumisen seurannan mahdollistamiseksi tulee maaritell&
tarvittavat tunnusluvut ja muu raportointitieto, jonka perusteella konsernijohdon on mahdollista

seurata ja arvioida yhtion toiminnan vaikuttavuutta, kannattavuutta ja taloudellisen aseman

% Martikainen- Meklin 2003, s. 27
9 Martikainen- Meklin 2003, s. 27
100 Hallipelto ym., s.127

101 Kuntaliitto 2017, s. 19
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kehittymistd. Tarke&& on, ettd seurattavat tunnusluvut raportoidaan yhtion liiketoimintaan ja
toimialaan perustuen. Raportoinnin yhteydessd myds markkinoilla toimivien yhtididen toimintaa

tulisi verrata muihin vastaaviin yhtioihin, seka niiden toimintaan ja kannattavuuteen.%?

Kunnan konsernivalvonta késittdd myds konserniohjeen noudattamisen seka sisaisen valvonnan ja
riskienhallinnan toimivuuden seurannan. Konserniohjeessa tytaryhteison hallitusta ohjeistetaan
hyvaksymaéan sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan toimintaohjeet sekd seuraamaan ja arvioimaan
valtuuston hyvaksymien perusteiden mukaisesti niiden tuloksellisuutta. Myds riskeista on
raportoitava konsernijohdolle. Konserniohjeessa on niin ikain ohjeistettu raportointia myds
kokonaisuudessaan. Kunnan konsernijohdon on my6s mahdollista kdyttdd myds muuta kunnan
johdon apua, riippumatonta siséisen tarkastuksen yksikkod tai esimerkiksi controlleria apuna

konsernivalvonnassaan.1%®

Kuntayhtion velvoite raportoida kunnanhallitukselle on Kirjattu myds kuntalain 116 §:44n, jonka
mukaan kunnan tytaryhteison on annettava kunnanhallitukselle kuntakonsernin taloudellisen aseman
arvioimiseen ja sen toiminnan tuloksen laskemiseen tarvittavat tiedot. Lahtokohtana télle sdéantelylle
on ennen kaikkea luottamushenkildiden tiedonsaannin turvaaminen, sill& heidan tulisi kuntalain 83
8:n mukaan saada kaikki se tieto mit4 he toiminnassaan pitévat tarpeellisena. Tdmé ei koske salassa
pidettavid tietoja, silla niiden osalta luottamushenkilot ovat luonnollisesti salassapito- ja
vaitiolovelvollisia.’® Kuntalain 47 § 3 momentin 3. kohdan mukaan konserniohjeella on

huolehdittava kunnan luottamushenkildiden tietojensaantioikeuden turvaamisesta.

Kunnan paatdsvallassa on antaa konserniyhteisolle tarpeen vaatiessa sitovia ohjeita myds sisaisten
palvelujen kaytostd, jos se katsoo tdmén tarpeelliseksi. Hankintalain (1397/2016) uudistuksen myota
kunnalle tuli mahdolliseksi sidosyksikéiden valiset hankinnat, sekd myds sidosyksikolle
mahdollisuus tehdéd hankintoja emokunnaltaan. Tamaé tarkoittaa sitd, ettd omistajakunnan liséksi
palveluita voi nyt myds tuottaa joku kunnan omistamista yhtidistd. Uuden hankintalain mukaan nyt
my6s kuntien madrdysvallassa oleva yhteisé voidaan katsoa hankintalain mukaiseksi
hankintayksikoksi. Sen taytyy siis kilpailuttaa hankintansa hankintalain mukaisesti samalla tavalla

kuin kunnan. Kuntien omistajaohjauksen ja kuntalaisten kannalta on olennaista, ettd myds

102 Kyntaliitto 2017, s. 19
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maéaaraysvallan lisaksi edellytyksend on se, ettd yhtion perustamisen tarkoitus on huolehtia yleisen
edun mukaisista tarpeista, joilla ei ole teollista tai kaupallista luonnetta.%®

Hankinnoissa on kuitenkin huomattavaa se, ettd kuntayhtién toiminta voi alakohtaisesti olla siina
maarin kaupallista, ettd perustetta pitdd yhtiotd kunnan hankintayksikkond ei enda ole. Tama
tarkoittaa automaattisesti sitd, ettd yhtion ei tarvitse myoskaan noudattaa hankintalakia

hankinnoissaan.19®

Kunnan tuloksellinen johtaminen kuntakonsernissa perustuu jérkevan péatoksenteon lisaksi
huolelliseen harkintaan. Tuloksellinen konsernijohtaminen edellyttdd kuntakonsernin rakenteen
jatkuvaa arvioimista suhteessa kunnan tehtaviin ja rooliin. Kuntien tuleekin luonnollisesti harkita,
milloin ja miksi se harjoittaa yhtidmuotoista toimintaa, sekd minkélaisia tuloksia yhtiomuotoisella

toiminnalla on mahdollista saavuttaa.®’

Kunnan luottamushenkil6t vastaavat siitd, ettd kunnassa tehdddn oikeita asioita oikein ja lain
mukaisesti. Kuntalain 69 § séatelee kuntalaisten velvollisuutta edistdd kunnan ja sen asukkaiden
parasta. Luottamushenkil6illda on my6s valvonta- ja seurantavastuu siit, ettd kunnan toiminta on
asianmukaista ja tuloksellista. Seurannalla varmistetaan myés toiminnan jatkuvuuden turvaaminen,
Kirjanpidon ja muiden jarjestelmien luotettavuuden varmistaminen seka taloudellisen hoidon ja

varojen turvaaminen.®

Luottamushenkil6t arvioivat tehtyjen paatosten ja suunnitelmien toimeenpanoa ja tuloksia saamansa
raportointiedon perusteella. Kuntalain 125 8:n mukaan kaikkien toimielinten jasenet ja niiden
tehtdvaalueen johtavat viranhaltijat ovat tilivelvollisia kunnan luottamushenkildille. Toimielinten
jasenten tilivelvollisuus on laaja, silla se kattaa johtamis-, ohjaus-, valvonta-, ja tulosvastuun. Liséksi
jasenilld on myos oikeudellinen vastuu. Tulosvastuu tarkoittaa toiminnan tuloksellista jarjestamisté,
jonka seurauksena toiminta on tavoitteiden mukaista ja vastaa tarpeisiin. Oikeudellinen
vastuunalaisuus puolestaan tarkoittaa hyvan hallintotavan ja voimassa olevan lainsdddannon

noudattamista kaikessa kunnan toiminnassa.%®

105 Kuntaliitto 2017, s. 23
106 Kuntaliitto 2017, s. 24
107 Kuntaliitto 2015, s. 8
108 Kuntaliitto 2015, s. 8
109 Kuntaliitto 2015, s. 9
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4.3.2 Omistajaohjauksen keinot

Kuntalain 39 8§:n mukaan kunnanhallitus vastaa kunnan toiminnassa omistajaohjauksesta ja
toimintojen yhteen sovittamisesta. Kuntalain 7 luvun 46 8 sdatelee tarkemmin kunnan
omistajaohjausta. Sen mukaan omistajaohjauksella tarkoitetaan toimenpiteitd, joilla kunta pystyy
omistajana ja jasenend vaikuttamaan yhtion sekd muun yhteison hallintoon ja toimintaan. Namé
toimenpiteet voivat 46 §:n 2 momentin mukaan liittyd esimerkiksi perustamissopimuksiin,
yhtigjarjestysmaarayksiin, muihin sopimuksiin, henkilévalintoihin, ohjeiden antamiseen kuntaa

edustaville henkildille sekda muuhun kunnan maaraysvallan kayttoon.

Kuten aiemmin tassa tutkimuksessa todettiin, kunta ei voi omistajaohjauksenkaan keinoin tehda
paatoksia yhtion puolesta, tai puuttua sen yksittdiseen paatokseen. Erityislainsdddédnndssa ei
kuitenkaan ole mit&an esteitd kunnan vahvan ja aktiivisen omistajuuden tavoittelemiselle. Kunnan
osakeyhtio voi siis lainsaadannollisesti aivan hyvin toimia kunnan strategisten tavoitteiden

mukaisesti.110

Valtion omistajaohjauspolitiikkaa ohjaa laki valtion yhtiGomistuksesta ja omistajaohjauksesta
(1368/2007), eli lyhyemmin omistajaohjauslaki. Tama laki koskee valtion toimintaa omistajana
kaikissa sen yhtioissa, eika se sisalla poikkeuksia osakeyhtidlaista. Valtio kayttdd muodollisesti
danivaltaansa ainoastaan yhtiokokouksissa, mutta kaytannossa se selvittdd ennalta suurimpien
omistajien suhtautumista esimerkiksi investointeihin. Valtion keskeisia omistajaohjauksen valineita
ovat siis hallitusvalinnat, omistajan panostukset yhtion johtamisresursseihin sekd johdon
sitouttamiseen, hyvan hallintotavan kehittdminen sekd yritysvastuun huomioiminen jo
omistajastrategiassa.’'! Kunnan olisi hyvd noudattaa omassa omistajaohjauksessaan niité

samankaltaisia periaatteita.

Kunnan omistajapolitiikka puolestaan mééritellaan valtuuston linjaamassa kuntalain 7 luvun 37 8:n
tarkoittamassa kuntastrategiassa. Siind on esimerkiksi eritelty, millaista omaisuutta kunta hankKii,
sekd missd tehtdvissd kunta on mukana omistajan ja sijoittajan roolissa. Omistajapolitiikka
maéadrittelee my6s omistuksen tarkoituksen ja tavoitteet. Konserniyhtio toteuttaa tuloksellisesti

omistajan asettamia tavoitteita kunnan kokonaisedun hyvaksi. 112

110 HE 268/2014 vp., s. 171
111 HE 268/2014 vp, s. 172
112 Harjula & Prattala 2015, s. 370
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My6s muut kuin edelld mainitut keinot ohjata yhti6td ovat mahdollisia. Omistajaohjauksen
toimenpiteet riippuvat taysin tilanteesta, ohjauksen kohteena olevasta yhteisosta ja sita koskevasta
osakeyhtitlainsaddannostad. Jotta kunnan omistajaohjauksella saavutettaisiin sille sdadettyja
perimmadisia tavoitteita, pelkastaan kokouksiin osallistuminen ja muut muodollisen omistajuuden
keinot eivat riitd. Kuntaomistajan ja omistetun yhteison vélilla tarvitaan myos epédmuodollista
ohjausta seka keskustelua niistd odotuksista ja tavoitteista, joita yhteiséon kohdistuu. Tietoinen
tarkoitus ja tavoite ovat siis hyvin térkeitd kunnan osallistumisessa yhteisonsa toimintaan niin

perustajan, omistajan tai jasenen roolissa. Niiden on lisaksi perustuttava kuntastrategiaan.*®

Jotta uusi perustettu osakeyhtio toimisi mahdollisimman ihanteellisesti, olisi perusteltua ottaa kunnan
tavoitteita ja sen toimintaperiaatteita tukevia maardyksi& mukaan myods esimerkiksi
yhtiojérjestykseen tai perustamissopimukseen. Vaikka naité tavoitteita ei olisi kirjattu mukaan yhtiota
perustettaessa, ne on myds mahdollista ottaa mukaan yhtidjarjestykseen perustamisvaiheen
jalkeenkin.!** Kunnan on siis mahdollista vaikuttaa yhtiénsa toimintaan missa vaiheessa yhtion

elinkaarta tahansa.

Yhtidjarjestykseen voidaan esimerkiksi ottaa méaarayksia, jossa yhtion toiminnan tarkoitukseksi on
madratty muu kuin taloudellisen voiton tuottaminen. Esimerkiksi kunta saattaa haluta yhtidltadn
maéaréattyjen palvelujen tarjoamista kuntalaisille ainoastaan omakustannushinnalla. Yhtion toimiala
voidaan myoskin niin ikdan madritelld tarkasti rajatuksi haluttua toimintaa silmalla pitéen.
Yhtiojarjestyksessa voidaan myds maarata siitd, etta erityisesti kunnalle yhtién omistajan roolissa

tarkeista asioista paattaminen tapahtuu vain yhtiokokouksessa.'%®

Osakeyhtidlaissa on s&idetty 2 luvun 3 8§:ssd siitd vahimmaissisallostd, jota yhtion taytyy
yhtiojérjestykseensé kirjata. N&it4 asioita ovat siis yhtion toiminimi, kotipaikkana oleva Suomen
kunta, seka yhtion toimiala. Osakkeenomistajat voivat kuitenkin tadydentaa yhtidjarjestysta sellaisilla

maarayksilla, joiden lahtokohtana ovat osakkeenomistajien omat tarpeet.

Osakeyhtidlain 1 luvun 8 § s&atelee yhtion johdon yleisestd huolellisuusvelvoitteesta, seka
velvoitteesta edistdd yhtion etua. Yhtion johdon on siis toimittava lojaalisti osakkeenomistajia
kohtaan. Toimiminen yhtion edun mukaisesti kuuluu samalla luonnollisesti yhtion tarkoituksen ja

toimialan mukaisesti toimimiseen. Tamén velvoitteen wvuoksi on my6s perusteltua

113 Harjula & Prattala 2015, s. 371
114 Harjula & Prattala 2015, s. 371
115 Syomen Kuntaliitto 1996, s. 16
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osakeyhtitoikeudellisen vastuun kannalta ilmaista jo yhtibn perustamisasiakirjoissa ja
yhtidjarjestyksessa kunnan yhtién johdolle asettamat tavoitteet ja toimintaperiaatteet.'*® Tama on
ainoa keino kunnalle vélttdd osakeyhtidoikeudellisten velvoitteiden laiminlyonti niin, etta johto ei

riko huolellisuusvelvoitettaan.

Lahtokohtana edellda mainittujen huolellisuusvelvoitteen ja lojaliteettivelvoitteen arvioinnissa ovat
aina osakeyhti6lain s&annokset. Osakeyhtidlain ndkokulmasta riittdvand huolellisuutena yhtion
paatoksenteossa voidaan pitéa sitd, ettd ratkaistaessa asiaa taustaksi on hankittu tilanteen edellyttdma
asianmukainen tieto, jonka perusteella on tehty johdonmukainen pé&éatds tai muu toimi, eivétka johdon

jasenten eturistiriidat ole vaikuttanet padtoksen tai muun toimen tekoon.*’

Lojaliteettivelvollisuus puolestaan taytetddn osakeyhtidlain puolesta silld, ettd yhtion johto toimii
yhtion tarkoituksen mukaisesti. Osakeyhtidlaki ei aseta mitaan rajoitteita kunnan lakia paremmalle
omistajaohjaukselle, silla sen esitoissdkin lukee vain ettd: ”Jollei yhtidjarjestyksessd toisin maarata,
tarkoituksena on, etta yhtion liiketoiminta tuottaa osakkeenomistajille etua yhtion vilitykselld.”!8
Tama lause antaa ymmartad, ettd kunnan on mahdollista yhtidjarjestykseen Kkirjaamalla maarata

yhti6lleen toisen tavoitteen kuin voiton tavoittelemisen.

Né&in ollen kunta voi sopia hyvinkin vapaasti yhtijarjestyksen maarayksista lainsaadannon sita
estamattd. Toiminnan tarkoitukseksi voidaan voiton tavoittelun sijaan esimerkiksi maératé, etta sen
tavoitteena on olla yleishyodyllinen yhteiso ja tuottaa kuntalaisille jotakin tiettyd palvelua. Yhtion
toimintaa tulisi tarkastella aina kuntaomistajan lahtokohdista kasin ja varmistaa se, etté yhtio palvelee
kuntastrategian tavoitteita.'*® Kuntastrategiasta paattdmisella luodaan ne linjat, joilla konserni kulkee
kohti pdadméaérddnsa. Tassd kunnan padmadran saavuttamisessa strategia toimii tiettynd ennalta

suunniteltuna toimintalinjana, jonka avulla paamaaraa kohti kuljetaan. 12

Kuitenkin on huomattava, ettd toimiminen ainoastaan yhden tietyn omistajan tai omistajaryhmén
valittémien etujen mukaisesti on osakeyhti6lain esitiden mukaan kiellettya.'?! Tama ilmaisu on

kunnan yhtidittamisen kannalta kiinnostavaa, silla kunta enemmistéomistajana luonnollisesti pyrkii

116 HE 268/ 2014 vp., s. 174

117 HE 109/2005 vp., s. 41

118 HE 109/2005 vp., s. 41

119 Harjula & Prattala 2015, s. 372
120 Meklin & Martikainen 2003, s. 2
121 HE 109/2005 vp., s. 41
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toimimaan omien etujensa mukaisesti. T&ma osakeyhtidlain 1 luvun 8 § onkin siten erittdin

tulkinnanvarainen, ja se sisaltad pienen ristiriidan kunnan omistajaohjauksen kannalta.

Mikéli yhteis6ssa on kuntaomistajan lisdksi mukana myds vahemmistdomistajia, huomiota tulisi
kiinnittdd  erityisesti  yhdenvertaisuusperiaatteen  toteutumiseen ja  varmistaa, ettei
vahemmistoomistajia kohdella epé&oikeudenmukaisella tavalla. Kunnan perustaessa omaa
osakeyhtiotd sen tulisikin harkita, onko sen jarkevéa ottaa mukaan muita osakkaita ja onko se

valttamatonta kunnan strategisten tavoitteiden kannalta.??

Kuntalain 46 § omistajaohjauksesta on kuntalaissa suhteellisen uusi, ja se on luonteeltaan
informatiivinen. Sen perimmaisend tarkoituksena on ohjata kuntia kayttdmaan omistajaohjauksen
keinoja enemman. Kunta ei kuitenkaan pysty puuttumaan oman toimielimen yksittaiseen paatokseen
edes omistajaohjauksella, eikd se voi tehdd paatostd suoraan yhteison puolesta. Kunnan on
mahdollista kuitenkin tavoitella vahvaa ja aktiivista omistajuutta. Talléin omistajachjauksen
kohteena oleva yhteisé pystyy toimimaan kunnan strategisten tavoitteiden mukaisesti.'?® Jotta
omistajaohjaus olisi aktiivista, kunnan vuorovaikutuksen tulee olla avointa konsernijohdon ja yhtion

johdon valilla. Se voi olla sekad muodollista ettd epamuodollista.'?*

Osakassopimus on yhtidjarjestyksen maardyksia tdydentdva asiakirja, josta ei ole ollenkaan
sdannoksia osakeyhtitlaissa. Se on siis osakkeenomistajien valinen sopimus, jossa on sovittu
osakkaiden valisista keskinaisista suhteista ja osakkaiden oikeuksista seké velvollisuuksista yhtiossa.
Siin& voidaan niin ikd&n myos sopia yhtion tavoitteista sekd vahvistaa toiminnan l&pinakyvyytt, tai
esimerkiksi tietojen antamiseen liittyvia velvoitteita.'?® Siksi se on hyvé keino parantaa kunnan
omistajaohjauksen periaatteiden toteutumista, ja kunnan asettamien toiminnan tavoitteiden

saavuttamista osakeyhtiossa myos yhtioittamisen jalkeen.

Konsernijohdon vastuusta on séédetty tarkemmin myo6s kuntalain 47 8:ssd. Sen mukaan kunnan on
omistajaohjauksella  huolehdittava  kuntakonsernin  kokonaisedun  huomioon ottamisesta
tytaryhteisGjen toiminnassa. Saman 47 8:n 2 momentissa on my0s otettu kantaa kunnan omistaman

tytaryhteison kokoonpanoon, jossa on otettava huomioon yhteison toimialan edellyttdma riittdva

122 Harjula & Prattala 215, s. 372
123 Harjula & Prattala 2015, s.370
124 Kuntaliitto 2017, s. 13

125 Harjula & Prattala 2015, s. 373
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talouden ja liiketoiminnan asiantuntemus. Kuntalakiin Kirjattuna tdma on sindlladn merkittava
velvoite, silld se velvoittaa kuntaa ihan uudella tavalla ottamaan huomioon téllaiset kunnallisen
osakeyhtion johtamiseen liittyvét tekijat. Kuntalain 47 § on merkittdva senkin vuoksi, koska se

velvoittaa toisaalta myos tytiryhteisod lahtokohtaisesti toteuttamaan kuntaomistajan tavoitteita. 28

Kuntalain 47 8:n mukaisen konsernin kokonaisedun maarittdminen ei ole yksiselitteista tai mitenk&an
helppo tehtava kunnan johdolle. Olennaista onkin, etté valtuusto kuntastrategiassa ja siihen liittyvassa
omistajaohjauspolitiikassaan maarittdd kunnalle pitk&n aikavalin tavoitteita. Eteen voi tulla myos
tilanteita, joissa kunnan on mietittava sitékin vaihtoehtoa, onko sen valttamatta pakko olla omistajana
yhtiossd, jossa omistaminen ja kuntakonsernin kokonaisetu eivat mitenkdan sovi yhteen.
Kuntakonsernin kokonaisedun valvomisen velvoitteeseen ristiriitaa voi helposti tuoda osakeyhtidlain
1 luvun 8 §, joka velvoittaa yhtion johdon toimimaan huolellisesti ja puolestaan edistdm&an yhtion
etua. Johdolla on siis niin kutsuttu lojaliteettivelvollisuus yhtiota ja viime kédessa osakkeenomistajia

kohtaan.1?’

Siksi my6s kuntayhtiota perustettaessa on perusteltua hyvaksya sille sellaiset toimintaperiaatteet,
jotka palvelevat kuntastrategian mukaisesti mahdollisimman hyvin koko kuntakonsernin
kokonaisetua. Yhtidoikeudellisen vastuun kannalta talla on merkitystd, silla osakeyhtion johdon
vastuuta arvioidaan luonnollisesti osakeyhtidlain sadnndsten mukaan objektiivisista lahtokohdista
kéasin. Johto ei siis riko sille asetettua huolellisuusvelvoitetta, jos paatokset perustuvat asianmukaisiin

perusteisiin ja harkintaan.?®

Konsernin johtamisjarjestelmaa luotaessa on huomioitava se, etta se kasittaa niin palveluja tuottavien
yksikdiden organisointimuodosta padttdmisen, niiden perustamisen sekd vastuuhenkildiden
nimittdmisen. Olennaisena osana tahan liittyy myos vallasta ja vastuusta paattdminen seka konserni-
ettd yksikkotasolla. Kunnan konsernijohdon on luotava myds budjetointi-, mittaus- ja
seurantajarjestelmid, joihin kuuluvat myos sisdisen valvonnan ja tarkkailun organisointi. Tassé
vaiheessa  pelisaantdihin ~ kuuluu my6s konsernin  henkilostopolitiikasta — péaattdminen.
Konsernipalvelut ovat myos yksi olennainen osa toimivan konsernin johtamisjérjestelmén luomista

ja konsernin rakenteen muodostamista, koska tdssé vaiheessa muodostetaan kasitys siitd mita

126 HE 268/2014 vp., s. 173
127 Harjula & Prattala 2015, s. 375
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palveluita on jarkevaa jérjestad keskitetysti ja mitd palveluita kunkin yksikon on jarkevaé hankkia

itsendisesti.t?®

Kunnan tulisi aktiivisena omistajaohjauksen harjoittajana myo6s pitdd yhteyttd hallituksen
puheenjohtajaan ja kunnan edustajiin, jotka edustavat kuntaa yhtion hallintoelimessd. Kuntaa
edustavalla henkil6l1a tulisi olla tieto kunnan tavoitteista seké tarkoituksesta yrityksessa. N&in kunnan
omistajan nékokulma valittyisi parhaiten yhteison toimintaan. Kunta ei omistajana voi puuttua
yhteison toimivalle johdolle kuuluviin operatiivisiin paatoksiin. Kunnalla on mahdollisuus
yliméardisen yhtiokokouksen keinoin vaihtaa yhtionsa hallitus, mikali se jostain syysta ei olisi sen

toimintaan tyytyvainen.**

Tytéryhteisdn hallituksen valinta on merkittdvin yksittdinen toimenpide, joka kunnalla on
kaytettavissdan vaikuttaakseen valtansa sdilymiseen uudessa kuntayhtidssa. Hallitus on
osakeyhtitssa keskeisin tavoitteiden toteuttaja, joita kuntaomistaja on yhtidlleen asettanut. Siksi
hallituksen tulee olla kokoonpanoltaan sellainen, ettd se voi mahdollistaa yhtion palvelutehtdvan

mahdollisimman tehokkaan hoitamisen kunnan kokonaisedun samalla huomioiden.

Hallituksen jaseniin kohdistuu korostetusti yhtién toimialan ja liiketoiminnan tuntemuksen
vaatimuksia, koska yhtié toimii markkinoilla. Siksi olisi hyvé, ettd hallituksen jasenet kykenisivét
tasavertaiseen keskusteluun yhtion johdon kanssa. Kunnan tulisi ottaa huomioon perustettavan yhtion
toimiala ja toiminnan laajuus, sekd yhtion tuleva strateginen merkitys kunnan toiminnassa. Taméa
asettaa luonnollisesti erilaisia vaatimuksia myds hallitukselle. On nimittéin eri asia, hallitseeko yhti6
kunnan vuokra-asuntoja vai harjoittaako se laajalla mittakaavalla liiketoimintaa markkinoilla. Tilanne
on myoskin huomattavan erilainen riippuen siitd, onko kysymyksessé kunnan yksin omistama yhtio,
vai valtakunnallisesti ja laajasti toimiva yhti6. Osaamista tarvitaan jokaisen hallituksessa, mutta

osaaminen on silti erilaista.!

Perustettavan kuntayhtion hallituksen jasenten tulee olla myo6s riippumattomia. Liséksi on
Kiinnitettdva huomiota siihen, ettd turhia eturistiriitoja ei synny ja etta ne eivat siten vaikuta yhtion

hallituksen toimintaan. Eturistiriitoja voi syntya esimerkiksi kunnan tytaryhteisén kanssa samaan

129 Meklin & Martikainen 2003, s. 28
130 Harjula & Prattala 2015, s. 374
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aikaan toimivien kilpailevien yhteis6jen, tai sisdisten esimies-, alais- tai toimeksiantosuhteiden

vlille. !

Omistajaohjauksen henkilovalintoihin liittyen erityisen ongelmallisen ryhman yhtidittdmisessa
muodostavat sellainen kunnan henkilkunta, joka pysyy edelleen kunnan palveluksessa toiminnan
muutoin muuttuessa yhtiomuotoon. Tassé yhteydessd myos esteellisyyssdadokset tulevat herkésti
vastaan.'® Kuntalain 97 §:n 2 momentin mukaan muun kunnan luottamushenkildn, tilintarkastajan
seké kunnan viranhaltijan ja tyontekijén esteellisyydesta saadetdaan hallintolain 27-30 §:ssa. Néiden
sadénnosten valossa viranhaltija ei siis voi osallistua esimerkiksi hallituksen jasenend ja osakeyhtion
toimielimen jasenend samanaikaisesti toimiessaan, jos hénelle olisi asian kasittelysté erityista hyotya

tai vahinkoa. Tdma4 saattaa vaikeuttaa erityisesti kunnan ja yhtion johdon vélista tiedonkulkua.

Esteellisyyssadnnokset saatelevét paatoksenteon puolueettomuutta ja lapinakyvyytta. Viranhaltija ja
luottamushenkild ovat itse vastuussa oman esteellisyytensa ilmoittamisesta ja puolueettomuuden
arvioinnista. Kuntalain 97 §:n mukaan valtuutettu on esteellinen kasittelemaan hanté itseéan, tai
hénen laheisidadn koskevia asioita. Luottamushenkildiden tulisi my6ds kuntalain 84 §:n mukaan
ilmoittaa etukateen sidonnaisuuksista tiettyihin henkildihin, virkatehtaviin tai luottamustoimiin
vaikuttavista tekijoista, jotka voisivat heikentdd luottamusta viranomaistoiminnan tasapuolisuuteen

ja puolueettomuuteen. 34

Tama tarkoittaa sitd, ettd luottamushenkildiden tulee tehda sidonnaisuusilmoitus johtotehtévistdan
seka luottamustoimistaan elinkeinotoimintaa harjoittavissa yrityksissa. lImoitus tulee tehd& muistakin
sidonnaisuuksista, jos niilla on merkitystda luottamus- ja virkatehtdvien hoitamisessa. Téllaisia
merkittdvid asioita voivat olla esimerkiksi yhdistyksen hallintoon kuuluminen, merkittava
kiinteist0jen tai asunto-osakeyhtion osakkeiden omistus. Kaytdnnossa ilmoitusvelvollisuus koskee

siis niité tietoja, joilla voidaan sanoa olevan merkitysté luottamus- tai virkatehtavien hoitamisessa.**®

Yhtiokokous on osakeyhtion ylin paatdksentekoelin, jossa osakkeenomistajat osallistuvat yhtion
ohjaukseen ja valvontaan. Osakkeenomistajat kéayttavat kokouksessa puhe- ja &anioikeuttaan. Téhén

sisaltyy myos oikeus tehdd paatosesityksia kasiteltdvaksi ilmoitetuissa asioissa. Kun yhtiékokous

132 Harjula & Prattala 2015, s. 377
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jarjestetddn, osakkeenomistajien tulisi voida osallistua siind mahdollisimman laajasti

paatoksentekoon ja heidan saatavillaan tulisi olla riittavasti tietoa jo ennen yhtiokokousta.*®

Kun yhtion johtamisjarjestelma on saatu luotua, olisi konsernijohdon tdmén jalkeen valittava yhtion
edustajat ja ohjeistettava heitd, laadittava konsernistrategia seké ottaa vuotuinen talousarvioprosessi
hallintaansa. Edustajien ohjeistus voi olla kahdenlaista toimintaa; pitkdn téhtdimen strategiset
linjaukset on mahdollista selvittda edustajille jo valinnan yhteydessd, tai sitten ohjeistus voi liittya
johonkin yksittaiseen asiaan joka tytaryhteisossa tulee ilmi. Tassa jalkimmaisessa tilanteessa
kunnanhallitus antaa l&hinnd edustajille tarvittavan nakemyksen, jonka edustajat voivat tuoda

esille. 137

Muita kunnalla kaytettavissa olevia omistajachjauksen keinoja ovat osakeyhtidlain 6 luvun 20 8:n
mukainen toimitusjohtajan erottaminen, tai vastaavasti yhtion hallituksen vaihtaminen, mikali néiden
toiminta ei miellytd kunnan johtoa. Yhtitjarjestykseen voidaan lisdksi ottaa myods erilaisia
madrayksid, jotka lisdévét ohjaus- ja valvontakeinoja. Kunnan konsernihallintoa voidaan myods

kehittaa yhtididen toiminnan ohjaukseen paremmin soveltuvaksi.!®

Palvelujen kannalta kunnan on mahdollista solmia sen omistaman yhtion kanssa myos
palvelutuotantoa koskevia sopimuksia, silla yhteisé toimii hyvin usein ndiden palveluiden tuottajana.
Tassa tapauksessa kunnan omistajaohjaukseen liittyy my0ds sopimusvalvontaa, jolla kunta pyrkii
varmistamaan palvelutuotantonsa laadulliset ja méairalliset tavoitteet.'®® Tytaryhteisolle on myos
mahdollista asettaa velvoite hankkia kunnan ennakkokasitys madriteltyihin asioihin ennen sen omaa
paatdksentekoa. Tama olisi yksi keino valvoa konserniin kuuluvaa tytaryhteison toimintaa ja taloutta.
Niistda menettelyista ja tilanteista, jolloin ennakkokasitys hankitaan olisi mydskin hyvé sopia

konserniohjeessa. 4

Omistajaohjauksen valineend kunnanvaltuusto hyvaksyy liséksi erilaisia johtos&dént6ja, joiden avulla
sisdisen konsernin toimintaa, hallintoa ja johtamista on mahdollista sdadelld. Naist4 hallintosaanto ja
virkasaantd ovat pakollisia johtosédént6ja jotka valtuuston on laadittava kuntalain 4 luvun 14 §:n

mukaan. Hallintosdadnndssa annetaan siis kuntalain 12 luvun 90 8:n mukaan tarpeelliset sddnnokset

136 Kuntaliitto 2009, s. 15

187 Meklin & Martikainen 2003, s. 28
138 Syomen Kuntaliitto 1996, s. 16
139 Harjula & Prattala 2015, s. 374
140 Harjula & Prattala 2015, a. 381
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kunnan konserniohjauksen kannalta ainakin toimielimist4 ja johtamisesta, taloudenhoidosta ja sen

tarkastuksesta, siséisestd valvonnasta ja viestinnan periaatteista.

Kuntalaki mahdollistaa kunnanvaltuustolle sille kuuluvien toimintojen siirtdmisen myds kunnan
ulkopuolisille  yhteistoimintaorgaaneille, sek& kunnan oman hallinnollisen organisaation
ulkopuolisille yhtidille. Kuitenkin kuntalaiset usein odottavat, ettd paatosvaltaa séilyy nimenomaan
valtuustolla itsell&dan, silla vaaleissa vastuu kansalaisiin ndhden on juuri demokratiaperiaatteen
mukaisesti juuri valtuutetuilla. Siksi olisikin ensiarvoisen tarkeéa, ettd valtuusto kiinnittaisi huomiota

siihen, ovatko ne siirtineet liikaa toimivaltaa pois itseltdan. 4

Hyvan hallintotavan kasite tunnetaan julkisissa osakeyhtitissa nimell4 corporate governance, jonka
avulla johdetaan ja valvotaan yrityksen liiketoimintaa. Lisdksi huolehditaan, ettd yritys toimii
omistajien intressien mukaisesti. Myos tilivelvollisuus ja valvonta kuuluvat hyvédéan hallintotapaan.
Corporate governancella voidaan tarkoittaa myo6s liiketoiminnan edistamistd ja hyvinvoinnin

lisdamista yhtion toiminnassa.4?

Onnistuneen kunnan omistajaohjauksen ja yhtendisen kuntakonsernin kannalta on erittdin tarkeaa,
etta tytaryhteisd hyvéksyy konserniohjeen ja siihen sisaltyvét corporate governance- kaytannot
itseddn sitoviksi.’*® Ongelmallista tassa on se, etta laissa ei saadetd naiden ohjeiden ehdottomasta

sitovuudesta, koska kokoustilanteessa tama voisi aiheuttaa suuria vaikeuksia.***

Hyvé hallinto- ja johtamistapa on kaytanndssa yhtion hallinnon tapa toimia, ja siihen kuuluvia
perusperiaatteita ovat avoimuus, rehellisyys ja tilivelvollisuus. Julkishallinnossa hyvalle
johtamistavalle ei kuitenkaan ole olemassa yksiselitteistd maaritelmaé ja se on osaltaan hyvin pitkélle
yhtion itsesaatelyn varassa. Taméa osaltaan tuo myds kunnan omistajaohjaukselle haasteita.
Tavallisesti se kuitenkin on tarkoittanut yhtion hallinnointi- ja johtamismaaritelméaé, jossa yhtion

johdon suhteet, roolit ja velvollisuudet maaritellain osakkeenomistajiin nihden.4

Kuntaliitto on antanut hyvéaa hallinto- ja johtamistapaa koskevan oman suosituksensa, jonka mukaan

muun muassa kuntien erilaisuus tulee ottaa huomioon kuntakonsernia johdettaessa.'*® Myos

141 HaVM 11/2000 vp, s. 5

142 Hallipelto ym. 2013, s. 139

143 Harjula & Prattala 2015, s. 370

144 Harjula & Prattala 2015, s. 373

145 Hallipelto ym. 2013, s. 140

146 Hyvad hallinto- ja johtamistapaa koskeva suositus kuntakonsernissa 2009
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Arvopaperimarkkinayhdistys!4’, Keskuskauppakamaril“® ja Perheyhdistysten liitto!*® ovat antaneet
kukin omat suosituksensa hyvastd hallinto- ja johtamistavasta. Na&illd suosituksilla pyritadn

taydentamaan lakisateisia menettelytapoja, ja kysymys onkin siten itsesaatelysta*°.

Yleensd kuntakonsernissa noudatetaankin kyseisid ohjeistuksia. Ongelmana kuitenkin on, ettd
tavallisesti kaytanndssa kunnan omat hallinnointiperiaatteet ja tavat muodostavat pidemmélléa
aikavalilla emoyhteison ja tytaryhteison valisen suhteen. Tallgin vastuu hyvan hallinnointi- ja

johtamistavasta jaa siis kunnan konsernijohdolle.!>!

Kuntaliitossa on vuonna 2009 laadittu hyvéd hallinto- ja johtamistapaa koskeva suositus
kuntakonserneihin. Siind méaaritellaan esimerkiksi mit4 omistajaohjauksella ja konserniohjauksella
tarkoitetaan, ja todetaan niiden linjauksista paattamisen kuuluvan valtuustolle.*®? Valtio jakaa omissa
omistajapoliittisissa paatoksissaan yhtionséd markkinaehtoisesti toimiviin ja erityistehtavia hoitaviin
yhtidihin, ja madritellyt omistuksen tavoitteet ja keskeiset periaatteet niissd taman jaottelun

perusteella.

Erityistehtavia hoitavilla yhtioilla puolestaan tarkoitetaan yhtioité, joilla on tietynlainen osoitettu
tehtdva, tai muu erivapaus miksi ne eivat toimi Kilpailullisessa ymparistdssa. Talldin valtion
omistajapoliittiset tavoitteet perustuvat mahdollisimman hyvaan yhteiskunnalliseen ja taloudelliseen
kokonaistulokseen. T&té arvioidaan sen perusteella, miten ja minkélaisilla kustannuksilla yhtio tayttaa

tehtaviaan.>®

Suosituksen mukaan kuntien omistajapolitiikkaan liittyvissa linjauksissa olisi perusteltua arvioida,
minké&lainen omistajaintressi kunnalla eri yhtidisséan on, ja sen perusteella tehdd samankaltainen
jaottelu kuin valtion omistajapolitiikassa. Tama selkiyttdisi kunnan ja yhtididen toimintaa, ja loisi
johdonmukaisuutta ja ennustettavuutta kunnan harjoittamaan omistajapolitiikkaan, yhtididen
toimintaan sekd markkinoihin. Suosituksessa on mainittu erikseen se, ettd téllainen
omistajapoliittinen linjaus osaltaan liséisi myods kuntalaisille, luottamushenkil6ille sekda muille

sidosryhmille annettavaa tietoa ja hallinnon avoimuutta. Esimerkiksi kunta maéarittelee kokonaan

147 Suomen listayhtididen hallinnointikoodi (Corporate governance) 15.6.2010

148 Corporate Governance selvitys 2016. Toimiiko hyva hallinnointi ja avoimuus pérssiyhtidissa. Keskuskauppakamari
2016.

149 Hyvat hallintotavat perheyrityksissa. Omistajuuden, liiketoiminnan seké perheen hallinta 2009.
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omistamansa tytaryhtion osalta sen erityistehtévan sisallon ja toiminnan tavoitteet yleisell& tasolla, ja
tytaryhtion toiminnallisen strategian maarittelee tytaryhtion hallitus ja sopiva johto.!*

Omistajaohjaus on méariteltynd myoskin valtion yhtiGomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetussa
laissa (1368/2007), eli Ilyhyemmin omistajaohjauslaissa. Lain 2 8:n mukaan valtion
omistajaohjauksella tarkoitetaan valtion aanioikeuden kayttamista yhtiokokouksissa. Lisaksi tama
tarkoittaa myds muita toimenpiteitd, joilla valtio osakkeenomistajana vaikuttaa yhtion hallintoon ja

toimintaperiaatteisiin.

Aikaisemmin kunnassa toimineiden yritysten omistus perustui kunnan elinkeino- ja
tyollisyyspoliittiseen intressiin. Nyt kuitenkin yha suurempi osa kunnan osakesijoituksista on
porssiosakkeita, joita kunnat omistavat joko rahasto-osuuksien kautta tai suoraan itse. Tallaisessa

sijoittamisessa perinteista toimialaoppia ei niin ikaan olekaan mahdollista kayttaa. >

Suomen listayhtidistd on laadittu Keskuskauppakamarin toimesta erillinen hallinnointikoodi*®®. Sen
tavoitteena on saada suomalaiset listayhtiot noudattamaan korkeatasoista kanainvalista hallintotapaa
ja yhtendistdd listayhtiiden toimintatapoja osakkeenomistajille, ja muille sijoittajille. Liséksi
tavoitteena on lisatd avoimuutta hallintoelimistd, johdon palkkioista ja palkitsemisjérjestelmista.
Koodi on kuitenkin tarkoitettu Helsingin Porssissa listattujen yhtididen noudatettavaksi.’>” Tallaisen
hallinnointikoodin noudattaminen on myds kunnan nakdkulmasta ainoastaan positiivista, sill4 se avaa

kuntayhtion toimintaa esimerkiksi kuntalaisten suuntaan.

Yhtion siséinen valvonta ja riskienhallinta tulisi olla kuntayhtiéssa kunnossa. Siten varmistettaisiin
toiminnan tehokkuus ja tuloksellisuus, mutta myos se, ettd informaatio on luotettavaa, ja ettd yhtio
noudattaa annettuja saannoksia. Tallaisella sisaiselld tarkastuksella on mahdollista tehostaa

hallitukselle kuuluvan valvontavelvollisuuden hoitamista.1%8

Myos esimerkiksi tilintarkastajat ovat merkittdvassa asemassa yhtena tarkastuselimend, jotka
osakkeenomistajat asettavat yhtidlle. Tilintarkastuksen avulla osakkeenomistajien on mahdollista
saada riippumaton lausunto siitd, miten yhtion Kirjanpito, tilinp&atds ja hallinto tosiasiassa on

hoidettu. Tilintarkastuksen rooli kuntayhtion kokonaisvalvonnan kannalta on kuitenkin melko

154 Kuntaliitto 2009, s. 6

155 Harjula & Prattala 2015, s. 179

156 Corporate Governance selvitys 2016. Toimiiko hyva hallinnointi ja avoimuus porssiyhtioissa. Keskuskauppakamari
2016.
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vahainen. Tama hallinnon tarkastus on nimittain laillisuusvalvontaa, eiké
tarkoituksenmukaisuusvalvontaa. Kunnan konsernijohtamista ajateltaessa olisi tarkedsd, etta
konsernin johdon ei néhtdisi ké&sittdvan ainoastaan kunnanhallitusta. Konsernin operatiivisessa
johdossa kuntien johtavat virkamiehet nakevat virkamiesjohdon merkityksen, kun taas hallintoelinten
jasenet luonnollisesti puolestaan puolustavat kunnanhallituksen roolia. Merkittdva johtamisongelma
syntyykin, jos kunnissa ei tunnusteta kunnanjohtajan ja keskeisten viranhaltijoiden merkitysté

kuntakonsernia johdettaessa.'®®

Kuntien valilla myds konserniohjeissa saattaa olla mielenkiintoisia pienia eroja, jotka kuitenkin ovat
tosiasiallisesti merkittavia. Kaupunginhallituksen roolia voidaan esimerkiksi kuvailla seuraavilla eri
tavoilla:

- Kaupunginhallitus johtaa kuntakonsernia.

- Kaupunginhallitus ohjaa kuntakonsernia.

- Omistajapuhevaltaa kuntakonsernissa kayttda kunnanhallitus.

Néilld konserniohjeessa olevilla eroavaisuuksilla on huomattavia eroja siind, miten kunnan- tai

kaupunginhallituksen auktoriteetti nayttaytyy kunnan yhtiéon pain.*e°

Edelld mainitut eroavaisuudet johtuvat osin siitd, ettd aikaisemmin konsernijohdon méaéritelméaa ei
ollut kuntalaissa riittdvan selvasti maéaritelty. Nykyaan konsernijohto on mééritelty uuden kuntalain
7 luvun 48 8:n mukaisesti niin, etta siihen kuuluvat kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai pormestari ja
muut hallintosddnndssa méaaratyt viranomaiset. Samalla pykalassa lukee myos, etta konsernijohdon
tehtdvista ja toimivallan jaosta maaratdan hallintosdanndssa. Kunnilla siten on uuden kuntalain

voimaan tultua paremmat mahdollisuudet yhtendistd4 konsernijohdon kaytantojaan.

Osakeyhtion johtamisessa kunnan olisi tdrkeda olla ohjaavassa roolissa, silld epamaarédinen ote
aiheuttaa helposti tietynlaisen valtatyhjion. Jos omistaja itse ei ohjaa p&atoksia, se jaé yhtion toimivan
johdon tehtdvaksi. Pidemman paélle seurauksena ei vélttdmatta ole kuntaomistajan, tai kuntalaisten
kannalta optimaalinen lopputulos. Ensiarvoisen tarkead kuitenkin olisi, ettd virkamiesjohdon ja
hallinnon véliset suhteet ja toimivallan jako olisivat kunnossa, jotta konsernijohtaminen toimisi
oikein. Yhtion hallituksissa taytyisi myos olla joku konsernin johdon edustajista, jotta kunta voisi

varmistaa omien omistajan niakokantojensa esilletulon ja huomioon ottamisen.*6?

159 Martikainen- Meklin 2003, s. 34
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Kunnan tulisi my6s konsernia johtaessaan kiinnittd4d huomiota hallituksen tydskentelyn ohjaamiseen
siten, etta se laatisi arvioita omistajandkokulman toteutumisesta ja huomioon ottamisesta. Mikali nain
ei tapahdu, yhtion hallitus on taipuvainen henkilditymain enemman yrityksen ja sen johdon kuin
omistajan tavoitteisiin. Kunnallinen osakeyhtié siis vaatii jatkuvaa valvontaa kunnan

konsernijohdolta.!®2

Tiedonkulun turvaamiseksi yhtion konserniohjeissa voidaan méaératd, ettd kuntakonsernin
tytaryhtididen tulee ldhettdd hallituksen esityslistat ja pOytékirjat konsernijohdolle. Liséksi ne
voidaan maarété raportoimaan toiminnastaan ja taloudestaan tietyin véliajoin. Jotta ndin voitaisiin
toimia luotettavasti, taytyisi ndmé konserniohjeen méaardykset hyvéksya myos kuntayhtididen

hallituksissa ja yhtiokokouksissa.'%®

Johtamisen  uskottavuus  yksi  keskeisimmistda tekijoista  kunnan  omistajapolitiikassa.
Kuntakonsernissa on kuitenkin monta sellaista tekijad, jotka heikentdvat johtamisen uskottavuutta.
Kaikki tallaiset tekijat tulisikin karsia minimiin. Ohjaustieto kunnan ja yhtion hallituksen valilla
saattaa joskus olla manipuloitavissa ja alttiina muutoksille, silla hallituksen jasenilla ja kunnan
henkilostollda on yleensd suoria yhteyksia valtuutettuihin. Kuntakonsernilla pitéisi myés olla
vakiintuneet menettelytavat ja toimintaohjeet tytaryhtididensa johtamiseen, jotta se olisi
mahdollisimman uskottavaa ja lapinakyvaa.1®*

Osakeyhtididen hallituksissa tulee helposti tiettyja tydskentelyongelmia, joissa on havaittavissa
vallankayton vadristymaa.'®® Puttonen on esimerkiksi vaitoskirjassaan havainnut Porin kaupungin
osalta tiettyjd osioita, joissa vallankaytossd oli ongelmia. Niitd oli havaittavissa esimerkiksi
hallituspaikkojen jaossa, yhtion johdon valinnassa ja pétevyysvaatimuksissa, kahden erilaisen
taloyhtion asukasvalinnoissa, poliitikkojen haastatteluissa, kaupunginvaltuuston jasenille tehdyssé

kyselyss4, ja kaupunginhallituksen puheenjohtajan haastattelussa.

Kunnan on mahdollista organisoida johtamista tytaryhtidissadn monella eri tavalla. Perinteisesti
jokainen yhti¢ toimii suoraan kunnanhallituksen “alaisena” yksikkona niin ettd konsernin eri yhtioitd
ei ole erikseen koottu kokonaisuudeksi. Tassd mallissa ongelmana on erityisesti se, ettd konsernin

taloudellisesta tilasta ja sen taloudellisista vastuista saattaa muodostua heikko ja epdmadrainen
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késitys. Hallituksella saattaa olla heikko kokonaiskuva talouden tilanteesta esimerkiksi lainojen
takauksia myontéessaan. Periaatteessa kaikki paatokset takauksista voivat menné siis muodollisesti
oikein, mutta niiden péaatokset saattavat tulla niin monessa eri osassa, ettd valtuustolle ei muodostu

kokonaisuutta asiasta.

Kunnan on myds mahdollista eriyttdd yhtidittdmisvaiheessa omistajatoiminto ja operatiivinen
toiminto toisistaan luomalla niin sanotun holding-yhti6-mallin.1®” Kunta siis kokoaa kaikki sen
tytaryhtiot yhden emoyhtion alaiseksi isoksi konserniksi. Talldin kunnalla on siis vain yksi iso yhtio
suorassa maardysvallassaan. Holding- yhtion toimitusjohtaja voi toimia myds sivutoimisena virkansa
ohella. Talla mallilla on edella mainitun vuoksi mahdollista saavuttaa monia huomattavia etuja
tiedonkulkuun ja yhtididen hallintaan liittyen.®® Talloin tulisi kuitenkin huomioida aikaisemmin
tassé tutkimuksessa mainitut esteellisyyssadnnokset.

Holding-yhtiossa kaikki demokratiatoiminnot, omistajavallan kayttd, strateginen johtaminen ja
omistajamielipiteen kanavoiminen on eriytetty omaksi emo-osuuskunnakseen. Taméan johdosta
erillisessa osakeyhtidssa holding- yhtion alaisuudessa kunnan yhtiditettavan toiminnon kaytannon
suorittaminen on mahdollista toteuttaa. Syy omistajafunktion ja operatiivisen funktion eriyttdmiseen
on siing, ettd ndma ovat toisistaan taysin erityyppisid toimintoja, joiden roolit menevat helposti
sekaisin. Tdma voisi olla toimiva ratkaisu, silla tytaryhtion johto tietdisi eriyttdmisen jalkeen mita
siltd odotetaan, ja yhtion tavoitteet olisi myds helppo operationalisoida. Eriyttdmisen jalkeen holding-
emoyhtion on mahdollista palata takaisin siihen tehtdvaan, johon se on alun perin luotu ja minka se

parhaiten hallitsee, eli demokratia- ja laatutavoitteiden vaalimiseen. 1%

Tassa holding- yhtid -mallissa olisi kuitenkin térke&a se, ettd myds emokunnan sisélle kuuluvat
yksikot mielletddn edelleen konserniin kuuluvaksi. N&in ollen kunnan sisalla toimivia
tuotantoyksikoita on pidettava yhta lailla konsernin osina kuin sen suorassa maaraysvallassa olevia
yhtiditakin. Téllaisia tuotantoyksikoitd ovat esimerkiksi brutto- ja nettoyksikot ja liikelaitokset.
Mikali kunta ei nde nditd yksikoitd kokonaisuutena, on néilla yhti6illa vaarana jaddad emokunnasta

irrallisiksi yksikoiksi, jotka elavat omaa elimiansa.t’®

Kunnallisen osakeyhtion julkisuuden ja toiminnan l&pinédkyvyyden parantamista on mahdollista

edesauttaa myds osavuotiskatsauskaytannén avulla. Normaalisti asioita voidaan lykata seuraavaan

167 Jaaskeldinen 1994, s. 88
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tilinp&atokseen saakka vuosikertomus- ja tilivuositasolla, mutta osavuosikatsauksella taméa
avoimuusjanne lyhenee hiukan. Tamé& nopeuttaa luonnollisesti mahdollisten ongelmien

havaitsemista.l’!

Kuntalain 47 8§:n mukaan tytaryhteison hallituksen kokoonpanossa on otettava huomioon
tytaryhteison toimialan edellyttdma riittava talouden ja liiketoiminnan asiantuntemus seké strateginen
merkittdvyys. Yksittdinen kunnan kannalta kenties merkittdvin toimenpide omistajaohjauksessa on
yhtion hallituksen valinta. Hallituksen tehtévat ja vastuut maaritelldén kunnan hallintosaanngssa, ja
konserniohjeessa maééritelladn puolestaan nimittdmiskéytantdjen lisdksi kunnan tytéryhteisojen
hallitusten kokoonpanoon liittyvat ~ vaatimukset ~ nimenomaan asiantuntemukselle,
toimialatuntemukselle ja kokemukselle. MyGs menettelytavat, joilla yhtididen hallitusten

jasenehdokkaat nimetaan, maaritellaan konserniohjeessa.!’

Nimityskaytantdjen avulla kunta varmistaa sen, ettd yhtion hallituksen kokoonpano tayttad
vaatimukset ja on tarkoituksenmukainen yhtidn tavoitteiden saavuttamiseksi. Laadukas
hallitustyoskentely on mahdollista silloin, kun hallituksen jasenet ovat riittdvan ammattitaitoisia ja

taydentavat kokemustensa avulla toisiaan.'’®

4.3.3. Konserniohje yhtidittaimisen tukena

Kunta voi vaikuttaa yhtion hallituksen kokoonpanoon ainakin méardamalla siitd konserniohjeessa
kuntalain 14 8 2 momentin 4 kohdan mukaisesti. T&mén pykaldn mukaan valtuuston teht&viin kuuluu
kuntastrategiasta paattdminen. Kuntalain 47 8:n s&atelee kunnan tytdryhteisdjen toimintaa ja
konserniohjetta tarkemmin. Sen 3 momentin mukaan konserniohjetta sovelletaan muun muassa
kunnan tytaryhteiséjen omistajaohjaukseen. Kuntalain 47 §:n 4 momentti maérittelee konserniohjeen

siséltod tarkemmin. Tdman mukaan “konserniohjeessa annetaan tarpeelliset miédraykset ainakin:

1) kuntakonsernin talouden ja investointien suunnittelusta ja ohjauksesta;

2) konsernivalvonnan ja raportoinnin seka riskienhallinnan jarjestamisesta;

3) tiedottamisesta ja kunnan luottamushenkildiden tietojensaantioikeuksien turvaamisesta;
4) velvollisuudesta hankkia kunnan kanta asiaan ennen péaatoksentekoa;

5) konsernin siséisisté palveluista;

6) kunnan tytéryhteisgjen hallituksen kokoonpanosta ja nimittdmisestd;

7) kunnan tytaryhteisgjen hyvéasté hallinto- ja johtamistavasta. ”

171 Ja3skeldinen 1994, s. 93
172 Kuntaliitto 2017, s. 29
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Konserniohjeeseen perustuvat esimerkiksi kunnanhallituksen tai muun hallintosddnnéssa nimetyn
toimivaltaisen viranomaisen nimittdmiskaytdnnot. Siind on kuvattuna menettelytavat, joiden
mukaisesti etukédteen voidaan arvioida hallituksen kokoonpanoa tai sen toimivuutta. Jos yhtid on
useamman kunnan omistuksessa, nimitysten valmistelu voidaan antaa nimitystoimikunnalle, joka
koostuu yhtion suurimmista omistajista seki hallituksen puheenjohtajasta.’# Konserniohjeessa tirkea

madritettava asia on myos toimivan tiedonkulun jarjestiminen tytaryhteison ja emokunnan vélille.1’®

Konserniohjeen periaatteellista merkitystd korostaa erityisesti se, ettd sen hyvéksyminen on
kunnanvaltuuston  tehtdvd. Vaikka kunnan varsinaiset toimivaltasddnnokset annetaan
hallintos&anndlla, niin konserniohje on tarkoitettu kuntalain esitdissdkin nimenomaan valtuuston

vilineeksi ohjata omien toimielimien liséksi myos konserniin kuuluvia tytaryhteisgja. 1’

Konserniohjetta tulisi kaytanndssa soveltaa siten, ettei ristiriitaa péésisi syntyméan sen ja
lainsdadannon valille. Mahdollisen ristiriidan ilmentyesséd konserniohje kuitenkin vaistyy
lains&dadannon tieltd. Konserniohjeesta on annettu suosituksia, mutta mitaan yleistd mallia siité ei ole
kaytossa. Siksi jokainen kunta laatii oman konserniohjeensa aina kuntakohtaisesti sen tarpeista ja
tilanteesta kasin. Kunnan muihin tytéryhteisoihin naita suosituksia kaytannossa sovellettaessa tulee
huomio kiinnitta4 ensisijaisesti hyvéan hallinnon yhdenvertaisuusperiaatteen toteutumiseen. Kuntien
osakkuusyhtidissa tulisi erityisesti kiinnittdd huomiota siihen, ettd muiden osakkeenomistajien kanssa

sovittaisiin etukiteen menettelytavoista ja yhteisesta nakemyksesta. 1’7

Konserniohje on kunnalle keskeinen véline vaikuttaa yhtiditettavaan toimintoon jatkossakin myds
yhtidittdmisen jalkeen. S&anndsta sovelletaan kunnan tytaryhteisdjen ja soveltuvin osin myos
osakkuusyhteisdjen omistajaohjaukseen. Tytaryhteisolla tarkoitetaan yhteistd, jossa kunnalla on
kirjanpitolain (1336/1997) 1 luvun 5 8:n mukainen madraysvalta, kun taas osakkuusyhteisolla
puolestaan tarkoitetaan konserniin kuulumatonta yhteisod, jossa kunnalla on kuitenkin huomattava

vaikutusvalta.l’®

Kuntakonserniin kuuluvat yhteisot ja niiden maaraysvallan perusteet tulisi todeta konserniohjeessa,
tai vastaavasti sen liitteessa. Lisaksi olisi hyva luetella myods ne saatiot ja kuntayhtymat, joissa kunta

on jasenend, vaikka ne eivét olisikaan kunnan tytaryhteisgja. Myos suurimman osakkeenomistajan

174 Harjula & Prattala 2015, s. 376
175 Martikainen & Meklin 2003, s. 39
176 HE 268/2014 vp., s. 175

177 Kuntaliitto 2009, s. 10

178 Harjula & Prattala 2015, s. 377
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nékemys yhteisistd saannoista on hyva olla kuvattuna konserniohjeessa. Taméan jalkeen konserniohje
taytyisi hyvaksya yhtion yhtiokokouksessa ja hallituksessa. 17®

Kunnan on konserniohjeen avulla mahdollista yhdenmukaistaa kuntakonsernin menettelytapoja seké
tehostaa johtamisen edellytyksid niin, ettd kuntakonsernia on mahdollista johtaa kokonaisuutena
kuntalain 7 luvun 47 8:n mukainen konsernin kokonaisetu huomioiden. Vaikka konserniohjeessa
voidaan ohjata kunnan omia toimielimid, viranhaltijoita ja konserniin kuuluvia tytaryhteisoja,
kuitenkin  hallintosddannon  avulla  s&adetadn  kunnan  sisdisistd  toimivaltasdannoksista.
Kunnanvaltuusto voi tarvittaessa jakaa ohjeen useampaan kuin yhteen asiakirjaan, jos se on tarpeen

ohjeen suuntautuessa sekd kunnan omiin toimielimiin, ettd myos tytaryhteisoihin. &

Huomattavaa on kuitenkin se, ettd edes konserniohjeella kunta ei tdysin pysty takaamaan
tytaryhteisjen toimielimien sitoutumista konserniohjeeseen.'® Konserniohjeet eivat nimittain
oikeudellisesti sido suoraan tytaryhtion toimielimié kuin vasta siind vaiheessa, jos tytaryhtion hallitus
on ne hyvaksynyt yhtioté sitovaksi. Tassd on kuitenkin huomattava se, etté tytaryhteison johdon on
edelleen nautittava konsernin emoyhteison, eli kunnan luottamusta. Siksi konserniohjeesta
poikkeamiseen tarvittaisiin perusteltu syy.*®? Kunnan valvontavaltaa on siis mahdollista hieman lisété
edelld mainittujen yhtiojarjestyksen maarayksien keinoin, mutta silla ei kuitenkaan voida rajoittaa
yhtion hallintoelinten tai toimitusjohtajan pdaattsvaltaa niin, ettd se vaatisi kunnan etu- tai

jalkikateishyviksyntss. 183

Yhtigjarjestyksen maarayksilla on mahdollista tietyin osin myds vaikuttaa osakeyhtion julkisuuteen,
joka on kunnallisen osakeyhtion toiminnassa erittdin merkittdva elementti avoimen kunnan toiminnan
nakokulmasta. Yhtigjarjestyksessa voidaan maaratd muun muassa omistajien tai tiedotusvalineiden
lasnédolo-oikeudesta yhtiokokouksissa tai siitd ettd yhtion omistajalle on tiedotettava merkittavista
paatoksistad. Tasta poikkeuksena ovat kuitenkin yhtion liikesalaisuudet, joiden antaminen julkisuuteen

ei ole mahdollista.'8

Kuntakonsernin talouden ja investointien suunnittelusta annetut maaraykset ovat tarpeelliset, jotta
niitd ohjattaisiin yhteistoiminnassa konsernin kokonaisedun varmistamiseksi, ja jotta kunnan

rajallisia voimavaroja ei kaytettdisi turhaan. Suunnittelun laht6kohtana toimivat kuntastrategia,

179 Kuntaliitto 2017, 13-14

180 Harjula & Prattala 2015, s. 378
181 Harjula & Prattala 2015, s. 378
182 HE 268/2014 vp, s. 175-176
183 Syomen Kuntaliitto 1996, s. 17
184 Syomen Kuntaliitto 1996, s. 16
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omistajapolitiikka, kunnan ja yhteisdn palvelutuotanto- ja kehittdmistavoitteet, investointien lisdarvo
sekd toimintaympariston muutosarviot. Kunnan tulisikin tehdd vaikutus- ja riskiarviointi
kuntakonsernin nakdkulma huomioon ottaen aina, kun kyseessa on merkittava investointi- tai muu
paatds. Tytaryhteison tulisi myos niin ik&&n hankkia merkittavistd taloudellisista ratkaisuista ja

investoinneista aina kunnan kanta ennen paatoksentekoa.

Kunta voi konsernivalvonnan keinoin puolestaan seurata tytaryhteiséjen toiminnan tuloksellisuutta
ja taloudellista asemaa, sek& analysointia ja raportointia, joiden pohjalta konserniohjeeseenkin
otetaan tarvittavat madardykset. Lisaksi kunnan on suositeltavaa huolehtia konserniyhteisdjen
toiminnan tiedottamisesta méarittelemalla se osaksi kunnan viestintéstrategiaa, silla kuntalaisten ja
luottamushenkildiden laaja tiedonsaantioikeus konserniyhteisdjen toiminnasta tulisi aina olla
lahtokohtana. '8¢

Erityisen huomattavaa on se, ettd kuntalain 83 §:n nojalla luottamushenkil6ill& on oltava oikeudet
saada kunnan viranomaisilta tietoja jotka eivét julkisuuslain mukaan kuitenkaan vield ole julkisia, jos
he toimiessaan pitdvat niita tarpeellisena ja salassapitosdannoksistd ei muuta johdu. Kun lakia
késiteltiin eduskunnassa, tistd sddnnoksestd poistettiin sanat “konserniohjeessa mdidriteltyja
(tietoja)”, silld perustuslakivaliokunta totesi konserniohjeella olevan mahdoton rajoittaa

luottamushenkildiden tiedonsaantioikeutta.'®’

Perustuslakivaliokunta on mietinngssadn ottanut kantaa tadh&n kuntalain 83 pykaldan lain
valmisteluvaiheessa ja todennut, ettd ehdotettu sddntely on merkityksellinen erityisesti perustuslain
12 8:n sananvapauspykaldn, ja erityisesti siind 2 momentin julkisuusperiaatteen kannalta. Lisaksi sen
mielestd kunnan luottamushenkilon tietojensaantioikeuden saéntelylld on liityntda perustuslain 121
8:4an kunnan asukkaiden perustumisesta kunnan asukkaiden itsehallintoon, seka perustuslain 2 8:n
kansanvaltaisuusperiaatteeseen. Se tarkoittaa kunnallisen itsehallinnon nakdkulmasta ylimmaén
demokraattisen  paatoksentekojarjestelman demokraattisuutta. Naiden luottamushenkildiden
tiedonsaantioikeutta koskevien pykalien tarkoituksena olisi siis turvata demokraattisen paatéksenteon

edellytykset kunnassa.®

Perustuslakivaliokunnan mietinndssé on myonnetty myds luottamushenkildiden muita henkil6ita

laajemman tiedonsaantioikeuden olevan olennaista sellaisista tiedoista, jotka eivat viela ole julkisia.

185 Harjula & Prattala 2015, s. 380

186 Harjula & Prattala 2015, s. 380-381
187 Harjula & Prattala 2015, s. 381

188 ks, PeVL 63/2014 vp. s. 3
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Vaikka luottamushenkililla ei ole oikeutta salassa pidettaviin tietoihin, mietinndssa huomautetaan
heilla kuitenkin olevan aina oikeus niihin salassa pidettaviin tietoihin, jotka kuuluvat hénen
varsinaisten tehtdviensd hoitamiseen, ja joita luottamushenkil6 tarvitsee péaatoksentekonsa tueksi

toimielimen kasiteltavana olevassa asiassa. 8

Tama tytaryhteisdjen toimintaa koskeva tietojensaantioikeus tuli uutena saannoksena uuteen
kuntalakiin. Aikaisemman lain mukaan kunnan luottamushenkil6illa ei ollut suoraan lain nojalla
oikeutta vaatia kunnan tytdaryhtiolta yhtion toimintaa koskevia tietoja, koska kuntakonserniin
kuuluviin yhtidihin sovellettiin osakeyhtidlakia julkisuuslain sijaan. Kuitenkin kunnan viranomaisen
hallussa oleviin tytaryhtioitd koskeviin asiakirjoihin sovelletaan julkisuuslakia, mik& aiheutti

ristiriitaa.t®®

Perustuslakivaliokunta on erikseen mietinndssaan korostanut perustuslain 2 8:n ja 121 8: valossa
tarkednd, ettd lain sanamuotojen tulisi olla sellaisia, ettd luottamushenkildiden tiedonsaantioikeus
olisi erilaisten kunnan tytdryhtiiden luonne huomioon ottaen mahdollisimman laaja. Se on
korostanut myds kunnallisen paatoksentekojarjestelmén, demokraattisuuden ja avoimuuden tarkeytta
kunnan yhtidittdmisen laajentuessa. Mielenkiintoista on mydskin se, ettd perustuslakivaliokunta
toteaa ndiden sadnnosten yksistdan olevan hieman riittdméattomié turvaamaan luottamushenkiliden
riittdvad tiedonsaantioikeutta, ja ettd valtioneuvoston tulisi jatkossa myods kunnan toimintoja
yhtiditettdessa  kokonaisvaltaisesti ~ selvittdd keinoja parantaa kansanvaltaisuusperiaatteen

toteutumista.t°?

Kunnan konserniohjeen tekemiseen ei ole mitéan tiettyd valmista mallia, vaan sen tekemista on
pyritty ohjeistamaan kunnille suosituksen avulla. Tdma johtuu siitd, ettd jokaisen kunnan tulisi pyrkié
tekemé&an konserniohje omista l&htokohdistaan kasin. Kuntien tulisi siis omista tarpeistaan kasin
miettid se ohjaustarkkuus, jolla ne haluavat omistajaohjausta suorittaa.'®> Konserniohjeen laadinnassa
kunnan taytyisi kuitenkin muistaa, ettd se tayttda kuntalain 7 luvun 47 §:n kunnan tytaryhteisdjen
toiminnasta ja konserniohjeesta. Tamén pykaldn mukaan kunnan tulee ottaa huomioon

omistajaohjauksensa avulla kuntakonsernin kokonaisetu.

Liian yksityiskohtainen ohjeistus konserniohjeessa voi kuitenkin johtaa joustavan toiminnan

vaikeutumiseen, sekd jasenten saamista hallitukseen. Toisaalta konserniohje on tarpeellinen siina

189 peVL 63/2014 vp., s. 4
19 peVL 63/2014 vp., s. 4
191 peVL 63/2014 vp., s. 4-5
192 Kuntaliitto 2017, s. 5
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tapauksessa, jos yhtid toimii hankintalain (1397/2016) 15 §:n mukaisesti sidosyksikkdné. Talldin
konserniohjeella voi olla vaikutusta punnittaessa sitd tayttyykd laissa edellytetty kunnan

valvontavalta sidosyksikkdon nahden. 3

Konserniyhteisot olisi tarked ottaa mukaan jo mahdollisimman varhaisessa vaiheessa konserniohjeen
valmisteluun, koska silld tavoin on mahdollista varmistaa osapuolten sitoutuminen
konserniohjeeseen. Konserniohjeessa olisi hyva maaritell& se, miten sita sovelletaan eri kokoisissa
yhtioissa, koska kuntakonserniin kuuluu monia eri toimijoita ja eri kokoisia yhtigita.!*

Riskienhallinta on olennainen osa konserniohjeen laadintaa ja yhtidittdmista, ja tdssé yhteydessa
tulisikin tehdd koordinoitu riskien ja vaikutusten arviointi. Tdma puolestaan suhteutetaan
hyvaksyttavaan riskitasoon. Erityisesti merkittavien hankintojen ja investointien osalta tytaryhteison
tulisi hankkia kunnan kanta ennen péaatoksentekoa. Kunnan kanta tuleekin esille juuri

konserniohjeessa, jossa se on paras kuvata.'%

Konsernijohdon tulisi huomioida omistajaohjauksessaan se, ettd kuntakonserniin kuuluvan yhtion
taytyisi ennen omaa paatoksentekoa hankittava konsernijohdon ennakkokasitys yhtidjarjestyksessa
tai yhtiojarjestyksessa maariteltyihin asioihin. Tamé velvoite konsernijohdon ennakkokasityksen
hankkimiseen voi syntya esimerkiksi silloin, jos paatettava asia on strategisesti erittdin merkittava tai

vaikuttaa merkittavasti yhtion toimintaan tai taloudelliseen vastuuseen.!%

Ennakkokasityksen hankkimisessa ei kuitenkaan ole kyse vain pelkéstd vastuun siirtdamisesta
kunnanhallitukselle tai kunnan konsernijohdolle. Lopullinen paatosvalta sailyy siis aina yhtion
omalla pé&atoksentekoelimelld, vaikka ennakkokésitys kunnan konsernijohdolta hankittaisiinkin.
Kuitenkin mikali yhtion toimitusjohtaja tekee péaatoksen vastoin kunnan nakemystd, kunnalla on

mahdollista harkita tdhan liittyvit jatkotoimenpiteet.®’

Konsernijohdon ennakkokasityksen hankkiminen on tytéryhteisén hallituksen puheenjohtajan
velvollisuus. H&n vastaa viimekdadessa siitd, ettd ennakkokasitys on haettu ja ettd se Kirjataan

poytakirjaan samassa kokouksessa, missé asiasta muutenkin paatetaan. 1%

193 Kuntaliitto 2017, s. 5
194 Kuntaliitto 2017, s. 5
195 Kuntaliitto 2017, s. 16
196 Kuntaliitto 2017, s. 21
197 Kuntaliitto 2017, s. 21
198 Kuntaliitto 2017, s. 21
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4.4. Yhtioittamisen ja yhtiomuodon ongelmia kunnan kannalta

Kuntakonserniin kuuluvien osakeyhtididen toiminnan perustuessa osakeyhtidlakiin on vaarana, etta
emokunnan ja yhtion vélille muodostuu joissakin tilanteissa ristiriitoja. Tallaisia ovat esimerkiksi
tiedonsaantioikeuden vaarantuminen, tytaryhtion raportointivelvollisuus ja tarkastusoikeus. Muita
kunnan johtavissa toimielimisséd koettuja ongelmia on se, ettd demokratia ei osakeyhtitlain

salassapitosadnnosten vuoksi ulotu yhtioihin kunnolla.t®

Yhtend suurena ristiriitana on my6s ndhty kuntaa edustavan viranhaltijan lasndolo-oikeus yhtion
hallituksen kokouksissa ja siihen liittyvat ongelmat. Téhan voi auttaa, jos emokunta konserniohjeiden
hyvaksyminen aina myds tytaryhteisojen yhtiokokouksissa ja hallituksissa. Talla menettelylla
konserniohjauksen tueksi muodostuu yksityisoikeudellinen sopimus, joka velvoittaa myos
tytaryhteison johtoa.?®

Yhtiomuotoisen toiminnan haitoiksi kunnan keskeisessd asemassa olevat ovat sanoneet myds
esimerkiksi ohjaus-, koordinointi- ja seurantajdrjestelmien puutteellisuuden, tavoitteiden
ristiriitaisuuden, seké vaikutusmahdollisuuksien vahentymisen. Haitaksi on myds mainittu se, etta
esittely yhtidissad tapahtuu usein suullisesti ilman Kirjallista materiaalia, jolloin etukateistietoa
padtettavasta asiasta on vdhan. Asioita ei siis myosk&an valmistella ja tulkita yhté tarkasti kuin

kunnalla.?%!

Kunnan palveluksessa olevien keskeisten henkildiden kokemuksen mukaan kuntaenemmistdisessa
yhtiossé yhtion toimihenkilot eivat pyri yhtd tehokkaasti tulokseen kuin yksityisesti omistetuissa
yhtidissé. Tassd on vaarana siten myos se, ettd yhtion liiketaloudellinen vastuu unohdetaan. Toisaalta
yhtididen hallintoelimisséd voi myos olla henkil6ité, jotka eivat tiedd koko konsernin tavoitteista

mitaan.202

Aiemmissa tutkimuksissa on havaittu valtuutettujen itsensd olevan varsin tyytyvéisia
tiedonsaantiinsa esimerkiksi kunnallisten osakeyhtididen lainantakauspaatoksiin liittyen. Tdma on
tietyssa mielessa yllattdvaa. Monet valtuutetut ovat siis itse kokeneet heille annettavan tarpeeksi
tietoa, mutta heidan oma kiinnostuksensa yhtioihin liittyvissa asioissa on puolestaan melko vahéista,

tai tieto ei ole heidian mielestdan tarpeeksi luotettavaa.?®® Taman perusteella voisi kysya, ettd onko

199 Tupakka 1992, s. 30

200 Martikainen & Meklin 2003, s. 39
201 Tupakka 1992, s. 26

202 Tupakka 1992, s. 27

203 Typakka 1992, s.35-36
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yhtidittdmisen seurauksena véhenevéan tiedonsaantiin liittyvd ongelma sittenkin riippuvainen
ennemmin oikeiden valtuutettujen valinnasta ja yhtion johtamisen asiantuntemuksen puutteesta, kuin

osakeyhtiomuodon tuomista rajoitteista?

Kysymys kaupungin yhtididen sitomisesta tarkemmin kunnan paatdksentekoon esimerkiksi
aikaisemmin mainitun holding-yhtién avulla on heréttdnyt hiukan eridvia mielipiteitd. Erdan
tutkimuksen mukaan enemmist0 yritysten toimitusjohtajista pitivat kunnan yhtididen tiukempaa
sitomista p&atoksentekoon holdingyhtién tai emoyhtion avulla tarpeettomana. Kuitenkin
kunnanhallituksen puheenjohtajien enemmiston mielestd yhtididen tulisi nimenomaan olla

sidotumpia.?%4

Yhtidittamiselld on vaikutusta niin ikdadn myos henkiloston oikeudelliseen asemaan, silla henkildsto
siirtyy yleisen virkaehtosopimusten ja kunnallisia kuukausipalkallisia tyontekijoitd koskevan
tydehtosopimuksen sijaan yksityisen tyoehtosopimuksen ja yritysdemokratian piiriin®®. Myos
yhtioittdmiseen liittyvan kilpailuttamisen seurauksena henkil6sto usein kérsii, silla sen seurauksena

palkkakustannuksia ja esimerkiksi henkil6tyovuosia helposti vihennetaan%,

Vastuu, valvonta ja riskinotto muuttuvat vaistamatta myos hieman, kun kunta yhtigittaa toimintansa
osakeyhtiomuotoon. Kuntayhtio ei tayta aidon osakeyhtion tunnusmerkkeja, vaan se on enemminkin
kaytannosséd kunnallisen toiminnan harjoittamista erillisessd kunnallishallinnosta eriytetyssa
juridisessa yksikossa. Tavallisesti osakeyhtiossa osakkaat rajaavat riskinsa osakepadomapanostusten
mukaisesti ja osakeyhtio jakaa tuloksensa heille tdssa suhteessa. Kunnallisilla enemmistéomisteisilla
yhtidilla ei puolestaan ole aitoa markkinariskia, koska kunta rahoittaa toiminnan ja kattaa myds sen
mahdolliset alijadmat. Vaikka kunnallinen osakeyhti6 eroaa tavallisesta yhtiosta riskinotoltaan, niin
monet sidosryhmét kutenkin olettavat, ettd kunta vastaa yhtion tekemista sitoumuksista. 2’

Yhtidittdmisen seurauksena tapahtuva paatoksenteon nopeutuminen kunnalliseen hallintokdytant6on
kuuluvan valmistelun, paatoksenteon hitauden ja valitusoikeuden poistuessa on yleisesti ottaen hyvéa
asia, mutta siinakin voi piilla riskeja.2%® Nopea paatoksenteko voi siis tietyissé tilanteissa johtaa myos

demokraattisen kontrollin havidmiseen ja kunnan varojen tuhlaamiseen.

204 Tupakka 1992, s. 63
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Kuntalaisten oikeuksien kannalta merkittdvan ongelman kuitenkin luo osakeyhtitlainsdadantoon
liittyva liitkesalaisuuden Kkasite, johon asiakirjan laatija tai muu asianosainen voi Kkiinnittaa
viranomaisen huomiota.?®® Julkisuuslain 6 luvun 24 § 1 momentin mukaan yhtiossa salassa
pidettdviksi katsotaan sellaiset viranomaisen asiakirjat jotka sisaltavat tietoja liike- tai
ammattisalaisuudesta. Liikesalaisuudella tarkoitetaan esimerkiksi erdan hallituksen esityksen
mukaan normaalisti taloudellisluontoisia kaupankéyntiin liittyvid salaisuuksia®®’, Kasite on
mielenkiintoinen, silla siita ei ole osakeyhtidlaissa tarkkoja méaritelmia. Nain ollen se voi katkea

taakseen merkittaviékin riskeja tiedonsaantiin liittyen kunnan omistajachjauksen nakokulmasta.

Esimerkiksi Maenpdd (2008) on maadritellyt liike- ja ammattisalaisuudet ehdottoman
salassapitovelvoitteen piiriin kuuluviksi. Tallgin liikesalaisuus muodostuu erilaisista teknisistéd ja
kaupallisista tiedoista, seka yrityksen hallintoa, taloutta ja toimintastrategiaa koskevista tiedoista.

Myos esimerkiksi liikeidea ja tietotaito voivat sisiltad liikesalaisuuksia.?'*

Korkein hallinto-oikeus katsoi vuoden 2013 ratkaisussaan, ettd valtiovarainministerion olisi tullut
julkisuuslain perusteella antaa tieto Kreikan vakuussopimukseen liittyvista Suomen valtion ja eraiden
kreikkalaisten pankkien vélisista sopimuksista. Ratkaisussa korkein oikeus totesi myds, etta
sopimukset sisalsivat joitakin tietoja, joita voitiin pitdd pankkien yksityisind liikesalaisuuksina.
Tiedot olisivat kuitenkin KHO:n mukaan liikesalaisuuksia ainoastaan, mikali ne voitiin yhdistaa

sopimusosapuolena oleviin pankkeihin.?'?

Liikesalaisuuksien tuomasta ristiriidasta kunnan julkisen toiminnan periaatteeseen kertoo myos
tapaus KHO 2007:83, jossa kaupungin teettdman kiintedn puhelinverkon puheliikennepalvelua
koskevan kilpailutuksen tuloksena syntyneitd tarjousasiakirjoja pidettiin tarjouksen tehneen
elinkeinoharjoittajan liikesalaisuuksina.?!® Tapauksesta tekee mielenkiintoisen se seikka, etta
kilpailutuksessa tarjousten kokonaishinta katsottiin julkiseksi tiedoksi, mutta tarjouspyynnon
vaatimat yksikkohinnat liikesalaisuuksiksi. Talléin voi olla vaikea saada selvyytta siitd, miten

kokonaistaloudellisesti edullisimpaan hintaan on paadytty.

Heinonen (2006) on myos esittanyt kritiikkia tilaaja-tuottaja-mallin toimivuudelle ja kunnan

palvelujen lis&antyvalle kilpailuttamiselle. Hanen mukaansa kaupungin omien palvelujen osuuden

209 Maenpaa 2016, s. 268
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vahentyessa jaljelle jaisivat vain kilpailutetut palvelut, jotka eivat voisi toimia ihmisten arjessa
laadukkaasti. Liséksi hanen mielestadn tilaaja-tuottaja-malli tarjoaa ihmiselle kuluttajan roolia, joka

johtaa lopulta ihmisarvon ohentumiseen.?*

Taméa Heinosen tulkinta tilaaja-tuottaja-mallista on hiukan karjistava, silla kilpailuttaminen ei
automaattisesti tarkoita palvelun laadun heikkenemistd, eikd varsinkaan suoraan ihmisarvon
ohentumista. Oikeanlaisella ja riittdvalla sopimisella, seka omistajaohjauksen suunnittelulla

yhtidittdminen on mahdollista toteuttaa my6s kuntalaisia palvelevasti.

5 YHTIOMUOTO KUNTALAISTEN VAIKUTUSMAHDOLLISUUKSIEN
NAKOKULMASTA

Tassa tutkimuksessa yhtitittdmista on aiemmin tarkasteltu ik&an kuin siséisestd ndkokulmasta, eli
kunnan johdon nakokulmasta katsottuna. Yhtidittamista on kuitenkin mahdollista tarkastella myds
ulkoisesta nakdkulmasta. Jos yhtidittdmista ajattelee kuntalaisen nakdkulmasta, on kuntalainen
tietylla tavalla organisaation ulkopuolinen tarkastelija, vaikka han toimiikin demokraattisena
danestajand.?® Yhtivittamisen tarkastelu myos ulkoisesta nakokulmasta on kuitenkin tarkeaa, koska

kunta yhtioittaa palveluitaan kuntalaisiaan varten.

Kuntalaisella on kunnassa monta erilaista roolia. Kunnan virastojen, laitosten ja muiden toimintojen
asiakkaan ja erilaisten kunnallisten palveluiden kéayttajan lisaksi kuntalainen toimii myos toimintojen
rahoittajana erilaisten verojen ja maksujen kautta. Kysymys kansalaisen aseman, oikeuksien ja
vaikutusmahdollisuuksien parantamisesta on aina ajankohtainen, sill& kunnalla on perustuslain 121
8:n mukainen itsehallinto. Siksi kunnallista itsehallintoa olisikin hyvé tarkastella kansalaisten

aseman, oikeuksien ja vaikuttamismahdollisuuksien kautta.?®

Silloin kun kuntalainen ndhdaan ostajan asemassa, on hanella mahdollisuus valita, ostaako tuotteen
tai palvelun vai ei. Talléin kunta tai kunnan hankkima muu palvelun tuottaja, esimerkiksi osakeyhti®
on myyjan asemassa. Kuntalainen on kuitenkin ostajana hyvin usein ndenndismarkkinoilla, mika

tarkoittaa sitd, ettd ostaja ei maksa tuotteesta tai palvelusta taytta hintaa. Kunta perii hinnan verrattain

214 Heinonen 2006, s.22-23
215 pyttonen 2002, s. 68
218Heuru, Mennola & Ryynanen 2008, s. 41
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hyvin harvasta tuotteesta tai palvelusta, joka vastaa tuotantokustannuksia. Kunnissa palvelut tai

suurin osa siitd rahoitetaan veroja keraamalla.?t’

Tama verorahoilla rahoittaminen saattaa tietyssa mielessé vahenta4 ostajan oikeuksia, koska palvelun
rahoittaja séatelee palvelujen sisaltéjen lisdksi myds sitd, mitd kuntalaisten tarpeita
néenndismarkkinoilla ylipaatdan tyydytetddan. Naenndismarkkinat eivat siten ole samalla tavalla
kysyntalahtoisia kuin aidot markkinat. Kunnan toiminnan asiakaslahtfisyys ei voi tarkoittaa
palvelujen kysynnan kokonaisvaltaista toteuttamista, koska se ei ole mahdollista. Kunta linjaa
nimittdin omalla politiikallaan niitd rajoja ja periaatteita, jotka madrittelevat mikd osa kysynnasté

tyydytetaan. 218

Erityisen tarkeda edelld mainitussa on se, ettd kuntalaisia kuitenkin kohdellaan tasa-arvoisesti. Siksi
saantely hierarkkisilla ohjeilla kuuluukin oleellisesti kunnallisten ndaenndismarkkinoiden toimintaan.
Kunnan tulee lisaksi valvoa palvelujen myyjid, jotta ostajan saamat palvelut vastaavat kunnan ja

kuntalaisten toiveita.?!®

Kuntalainen on palvelun kayttajand kollektiivisissa palveluissa. Kollektiivisilla palveluilla
tarkoitetaan sellaisia palveluita, joita kunta on jarjestanyt kokonaiselle kayttajaryhmalle yksittdisen
asiakkaan sijaan. Kollektiivisia palveluita ei ole mydskaan rajattu ainoastaan vain omien kuntalaisten
kayttoon, ja ne ovat kayttajilleen padasiassa maksuttomia. Kuntalaisilla ei ole téllaisiin kollektiivisiin

palveluihin subjektiivisia oikeuksia.??

Edelld mainituissa kuntalaisten rooleissa kuntalaista on tarkasteltu ik&an kuin organisaation
ulkopuolelta péin. Térkeda olisi yhta lailla miettid kuitenkin myos sit4, miten kuntalaiset toimivat
yhteisona suhteessa kuntaan. Kuntalainen ei nimittain toimi kansalaisena vain silloin kun héanelld on
jotain sanottavaa kunnan toimintaan liittyen, vaan kansalaisnakdkulma on sisalla kaikissa kuntalaisen
rooleissa. Tastd kansalaisndkdkulmasta juuri syntyykin merkittdvé ero kunnallisen toiminnan ja
yksityisen yritystoiminnan vélilla. Kaikesta huolimatta kunnan tulee tayttd4 velvollisuutensa joka
tilanteessa. Kuntien pitdisi pystyd reagoimaan siihen kehityssuuntaan, ettd kuntalaiset ovat entista
vahemman kiinnostuneita osallistumaan edustukselliseen demokratiaan, vaikka samalla haluavat

entistd enemman vaikuttaa itsedan koskeviin asioihin.?4

217 M6tténen 2010, s. 5
218 Mttonen 2010, s. 5
219 M6ttonen 2010, s. 5-6
220 Mottonen 2010, s. 8
221 Mottonen 2010, s. 11
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Kuntalaisella on &anioikeus kuntavaaleissa kuntalain 20 §:n 1 momentin mukaan, jos kyseinen kunta
on hdnen kotikuntansa. Kotikunnan perusteella &&nioikeus voi olla myo6s edellytykset tayttavalla
ulkomaalaisella, jos han on asunut kunnassa kahden vuoden ajan. Liséksi danioikeus voi 208:n 2
momentin mukaisesti tietyin edellytyksin olla myds Euroopan unionin tai Suomessa toimivan
kansainvalisen jarjeston palveluksessa olevalla, seka hanen perheenjasenilldan. Aanioikeutensa
avulla kuntalaiset valitsevat jasenet kunnanvaltuustoon, ja saavat sitd kautta &&nensd kuuluviin
kunnan paatoksenteossa. Vastuu kunnallisen demokratian aseman vahvistamisesta on siten osittain
siis kuntalaisella itsellaan.??? Kuntalaisten itsehallinnon turvaamisen kannalta olisi tirkeas, ettd
kunnan rooli yhtigittdmistilanteessa olisi asukkaiden edun mobilisoija ja neuvotteluvoiman

kokoaja.??®

Kansalaisvaatimus kunnallishallinnossa ei voi toimia ilman kunnan asukkaita edustavan elimen, eli
valtuuston aseman maaraavyytta??*. Kunnan toiminnan yhtioittaminen merkitsee sité, ettd toimintaan
ei enda sovelleta esimerkiksi julkisuuslain julkisuusperiaatetta. Mydskaan yhtion péaatoksista ei ole
mahdollista tdimén jalkeen endé hakea muutosta kuntalain mukaisten muutoksenhakukeinojen avulla.
Toisin  sanoen kunnan toiminta muuttuu  ldpindkymattomammaéksi, ja  kuntalaisten
vaikutusmahdollisuudet heikkenevat.??® Kunnalla on tasta huolimatta velvollisuus kuntalain 29 §:n
mukaan huolehtia, ettd kunnan toiminnasta tiedotetaan kunnan asukkaille, palvelujen kayttéjille,
jarjestoille ja muille yhteisoille. Lisaksi toimielinten kasittelyyn tulevista asioista on annettava

tarpeelliset tiedot yleisessé tietoverkossa.

5.1 Yhtidmuoto ja kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet

Kunnallisen demokratian kannalta yhtidittdminen voi muodostua ongelmaksi, jos kunta on itse
kokonaan tai osittain omistamansa yhtion lainojen takaajana, mutta yhtion johtamisen valvonta ei ole
nopeaa ja yritysmaistd. Mikali kuntayhtididen hallitusten jasenet olettavat, ettd kunta ei nosta heita
vastaan padomistajan ominaisuudessa tarvittaessa vahingonkorvauskannetta, yhtidittdminen voi

muodostaa merkittavan uhan vallankayton siirtyessa demokraattisen kontrollin ulottumattomiin.?®

Yhtidittdminen kaventaa valitusmahdollisuutta osakeyhtiomuotoiseen toimintaan siirryttaessa.
Kuntalaisen aikaisempi muutoksenhakuoikeus muuttuu kanteennosto-oikeudeksi yhtidittdmisen

jalkeen. Sen voi tehdd joko kunta itse osakkeenomistajana, hallituksen j&sen tai toimitusjohtaja.

222 Heuru, Mennola & Ryynanen 2008, s. 49
223 Jaaskelainen 1994, s. 98

224 pyttonen 2002, s.187

225 \/altiovarainministerio 2010, s. 37-38
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Yksityiselld kuntalaisella ei ole endd mahdollisuutta tah&n. Siksi siis kuntalaiselle ennen
yhtidittdmistd kuulunut yleisvalvonta muuttuu asiakasvalvonnaksi, jonka oikeudelliset puitteet
maéaaraytyvat asiakkaan ja yhtion vélisestd sopimuksesta. Tdméan seurauksena toiminnan seuraaminen
kuntalaisen nikdkulmasta vaikeutuu.??” Kuntalaisen demokraattisen kontrollin vahentyessd syntyy
samalla myos katvealueita, joita joissain tilanteissa poliitikot saattavat kayttadé hyvakseen pyrkiessaan

lujittamaan omaa valtaansa.??®

Viime vuosina keskustelunaiheena on ollut my6s kunnan luottamushenkildiden todelliset
vaikutusmahdollisuudet kunnan kannanmuodostukseen. Ammatillisen asiantuntijuuden ja
delegoinnin on toisinaan yrityksissa nahty vievan valtaa pois luottamushenkildilta. Tasta aiheesta on
kaytetty myos esityslistademokratian nimitystd, jolla tarkoitetaan yhteen vaihtoehtoon johtavaa
esittelyd yhdistettynd niukkaan julkisuuteen. Erityisesti edustuksellisen demokratian kannalta tamé

on mielenkiintoista ja hyvin vahan tutkittua.??®

Toisaalta monopolialalla toimiva yhtid voi olla yksityisomisteista yhtiotd demokraattisemmassa
kontrollissa, jos se on kunnan omistama. Esimerkiksi Ruotsissa kunnallislain nojalla kunnanvaltuusto
voi maéarata, etta yksityisoikeudellisen kunnallisen yhteison toiminnassa tietyt kunnallisoikeudelliset
periaatteet tulisi ottaa huomioon.?° Demokratian onkin Kkatsottu toteutuvan kuntaomisteisissa
yhtioissa valillisesti yhtiokokouksen ja kunnallishallinnon keskeisten henkildiden yhtididen

hallinnossa mukanaolon kautta.?3!

Eliitti muodostuu jo yhdella tavalla siind vaiheessa, kun kuntalaiset valitsevat vaaleilla valtuuston.
Tassa vaiheessa valta muodostetaan vield demokratian saantdjen mukaisesti. Valtuuston suorittama
kunnanhallituksen j&senten valinta puolestaan on etdantynyt kuntalaisesta jo jonkin verran, vaikka se
onkin kuntalain mukaisessa kontrollissa. Kuntalaisen kontrollivallan piirissd on niin ik&&n myos
kunnanhallituksen suorittama yhtiokokousedustajan valinta. Tastd eteenpdin yhtiokokouksen
suorittama hallituksen valinta on puolestaan jo kuntalaisen kontrollin ulottumattomissa, kuten on
myo6s hallituksen toimitusjohtajan valinta. Paatdkset ovat niin ik&an salaisia, kun uuden yhtion
toimitusjohtaja suorittaa yhtioon henkilévalintoja. Liséksi yhtion hallituksen, toimitusjohtajan ja
toimihenkil6iden antamat palvelut ovat perinteisesti periaatteiltaan yhtién omia asioita, ja siten myos

valituskelvottomia. Salassapitoperiaatteen vuoksi myodsk&an media ei paase tarkkailemaan yhtiéiden

221 Rasinmaki 1997, s. 337
228 pyttonen 2002, s. 173
229 Alenius 2008, s. 5

230 Rasinmaki 1997, s. 338
231 Tupakka 1992, s. 29
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toimintaa.?®? Kuntalaisten demokraattisessa kontrollissa on tissa ketjussa siis havaittavissa selkeé
katkos toiminnan siirtyessa yhtimuotoon.

Nyt valmisteilla oleva sote-uudistus ja valinnanvapauslaki (HE 47/2017) kasittelee kuntalaisen
valinnanvapautta sosiaali- ja terveydenhuollon palveluissa. Lakiesityksen ideana on parantaa
asiakkaiden valinnan mahdollisuuksia palvelun tuottajan valinnassa, seka samalla parantaa
palveluiden saatavuutta ja laatua. Lain myota on tarkoitus luoda useita erilaisia sosiaali- ja
terveyspalvelujen  markkinoita, ja sitd toteutettaisiin  suoran  valinnan  palveluilla,
asiakassetelijarjestelmalld ja henkilokohtaisella budjetilla?®. Uuteen valinnanvapausjarjestelmaan

234 mukaisessa rekisterissa olevat

kuuluisivat sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta annetun lain
palveluntuottajat, ja siind saddettdisiin yleisesti jarjestelmaén kuuluvien tuottajien velvollisuuksista.
Uuden lain mukaan kuntalainen asiakkaana voisi jatkossa valita itse palvelunsa vuodeksi kerrallaan.
Asiakkaalla olisi mahdollisuus valita palvelun tuottaja myds palvelun tuottajan myontdman

asiakassetelin perusteella.?®

Toteutuessaan laki vaikuttaisi parantavasti palveluiden saatavuuteen, ja se mahdollistaisi erityisesti

pienten tuottajien palvelutarjonnan lisdantymisen?®,

Taméa johtuu muun muassa siita, ettd
asiakasseteleiden kayttoonotto laajentaisi merkittavéasti asiakkaan valintamahdollisuuksia, ja tukisi

sita kautta yritysten toimintaa.?’

Kuitenkin uudistus voi esimerkiksi erikoissairaanhoidon piirissa tuoda joitakin ongelmia. Tygvoima
voi siirtyd pois sairaaloista yhtiomuotoisiin palveluihin, joka vaikuttaisi luonnollisesti henkildstén
riittadvyyteen varsinkin pienemmissa maakunnissa.?® Myos keskisuurten ja isojen yritysten méaara
tulee todennakoisesti toimialalla kasvamaan.?® Nama tekijat voivat puolestaan vaikuttaa kuntalaisen
saamaan hoidon laatuun. Lisaksi yksityisen sote-tuotannon lisddntyessa myos téssa tutkimuksessa
aiemmin mainitut kuntalaisten tiedonsaanti, sekad osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet

vahenisivat.

Kuntalaisten oikeuksien turvaamiseksi on kuitenkin lakiluonnokseen lisatty valtakunnallisia ehtoja,

jotka yrityksen on markkinoille tullessaan taytettdvd. Valinnanvapauslakiehdotuksen mukaan

232 pyttonen 2002, s. 173

23 HE 47/2017 vp, s. 107

234 Hallituksen esityksen luonnos eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta
235 HE 47/2017 vp, s. 1

236 HE 47/2017 vp, s. 99

237 HE 47/2017 vp, s. 106

238 HE 47/2017 vp, s. 106
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kaikkien palvelun tuottajien tulisi olla palveluntuottajalakiehdotuksen mukaisessa rekisterissg, jos ne
ovat kyseisen lain piirissd. Liséksi niiden tulisi olla liittyneend valtakunnallisten
tiedonhallintapalvelujen, seka valtakunnallisen tietojarjestelmépalvelujen kayttédjiksi. Palvelun

tuottajilta vaaditaan niin ikdan myos riittavaa taloudellista kantokykya ja vakautta.?*

Perustuslain uudistus astui Suomessa voimaan vuonna 2000, joka tdsmentda perusoikeuksia ja
julkisen vallan vastuuta niiden toteuttamisessa. Se siséltdakin sadnnoksida TSS-oikeuksista, eli
kansalaisten taloudellisista, sosiaalisista ja sivistyksellisista perusoikeuksista. N&it4 ovat esimerkiksi
PL 19. § oikeudesta valttaméattdmaan toimeentuloon ja huolenpitoon, PL 16 § oikeudesta opetukseen
ja sivistykseen, PL 18 § oikeudesta tyohon, tydvoiman suojeluun ja julkisen vallan velvoite edist&a
ty6llisyyttd.>*! Heikoimmassa asemassa olevien tarvitsemia palveluja on erityislainsaadannolla
suojattu niin kutsutuiksi “subjektiivisiksi oikeuksiksi”, kuten sosiaalihuoltolailla (1301/2014) ja

vammaispalvelulailla (380/1987), ja sosiaalihuollon asiakaslailla (812/2000).24?

Voimassa oleva sosiaali- ja terveydenhuollon lainsd&ddannon johtuen kunnilla on laajat velvoitteet
tarpeellisten palveluiden jarjestdmisessd. Tastd huolimatta kuntien valtionosuuksia on 1990- luvun
alusta asti leikattu laman seurauksena, vaikka kunnille on lainsdéddanndssa asetettu jatkuvasti jopa
lisdd tehtdvid. Lisdksi 1990 -luvulla alkanut yhtidittdminen on tdhan péivaan asti vain lisdantynyt
kiithtyvana. Saastopolitiikan ja huolimattoman yhtidittdmisen seurauksena voi erityisesti sosiaali- ja

terveydenhuollon kohdalla olla palveluiden heikentyminen.?#®

5.2 Yhtidmuotoinen palvelutoiminta ja julkisuusperiaate

Julkisuusperiaatteen lahtokohdat ovat julkisuudessa ja avoimuudessa, joita kunnan tulisi
toiminnassaan noudattaa. Julkisuusperiaatteen ja julkisuuslain 9 8§:n mukaan viranomaisen
asiakirjojen tulee olla julkisia ja jokaisella tulisi olla halutessaan saada tietoa julkisesta vallankaytosté
ja viranomaisten muusta toiminnasta. Siten jos viranomaisten toimintaan liittyvasta
tiedonsaantioikeudesta poiketaan, siihen taytyy olla erityinen peruste ja se on madriteltava
tasmallisesti lailla. Viranomaisen menettelyn tulisi olla julkisuusperiaatteen mukaisesti aina avointa
ja toiminnasta tulisi tiedottaa.?** Julkisuusperiaatteesta on saadetty erityisesti julkisuuslain 3 luvussa

oikeudesta saada tieto asiakirjasta ja 5 luvun sd&nnoksilla viranomaisen velvollisuudesta edistda

20 HE 47/2017 vp, s. 113

241 Kuntapamfletti 2006, s. 58

242 Kuntapamfletti 2006, s. 59

243 Kuntapamfletti 2006, s. 61-63
244 Maenpaa 2016, s. 2
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tiedonsaantia ja hyvéa tiedonhallintatapaa, seka perustuslain 21 §:ss& sanan ja viestinndn vapaudesta
ja 14 §:ssd osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien kautta.

Moderni julkisuusperiaate viranomaisen toiminnassa sisaltdd ennen kaikkea jokaiselle kuuluvan
oikeuden saada tieto viranomaisen tallenteesta, mikéli tieto on julkinen. Toinen osa tétéa
julkisuusperiaatetta on viranomaisen velvollisuus pyydettdessé luovuttaa tieto, jos se on julkinen.
Kolmantena elementtind julkisuusperiaatteeseen liittyy niin sanottu proaktiivinen julkisuus eli
viranomaiselle kuuluva velvollisuus oma-aloitteisesti tiedottaa toiminnastaan.?*® Yhtigittamiseen
liittyen kunnan tulisi myo6s julkisuuslain 5 luvun 18 8:n mukaisesti suunnitella ja toteuttaa asiakirja-

ja tietohallintonsa siten, etté asiakirjajulkisuus on mahdollista toteuttaa vaivattomasti.

Juuri tdma julkisuusperiaate velvoittaa kunnan viranomaisia monella tavalla jo pelkastaan kuntalain
perusteella. Uuden kuntalain 29 §:ssd saddetd&n kunnan viestinnastd, 108 §:ss& ilmoituksista, 140 §
kunnan tiedoksiannosta jasenille, sek& jatkovalitusta koskevassa 142 8:ssd on sd&nnoksid tiedon
julkaisemisesta yleisessa tietoverkossa. T&méa kunnan julkaisemisvelvoite ulottuu my6s koskemaan
paatoksia ja ilmoituksia, jos niistd on mahdollista ilmetd henkilGtietoja tai muita yksityiselaman
suojan piiriin kuuluvia tietoja. Tama julkaisemisvelvoite on merkityksellinen erityisesti perustuslain
12 8:n 2 momentin julkisuusperiaatteen ettd 10 8:n 1 momentin yksityiseldmén ja henkilGtietojen
suojan kannalta katsottuna. Naiden sd&nnosten tarkoituksena on taata julkisuusperiaatteen
toteutuminen kunnan toiminnassa, ja varmistaa siten tiedonkulku myods kuntalaisten suuntaan

esimerkiksi kunnan palveluita yhtiditettaessa. >4

Lisaksi kuntalain 109 § késittelee tietojen saatavuutta yleisessd tietoverkossa. Kunnan tulisi sen

mukaan tiedottaa kuntalaisille ainakin:

1) kuntastrategiasta;

2) hallintos&annosta;

3) talousarviosta- ja suunnitelmasta;

4) tilinp&atoksests;

5) tarkastuslautakunnan arviointikertomuksesta;

6) tilintarkastuskertomuksesta;

7) kuntien yhteistoimintaa koskevista sopimuksista;

8) konserniohjeesta;

9) luottamushenkil6iden ja viranhaltijoiden sidonnaisuusilmoituksista;

245 Maenpaa 2016, s. 3
246 peV/L 63/2014 vp., s. 5
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10) luottamushenkildiden ja palkkioiden korvausten perusteista;

11) palveluista perittavistd maksuista
Taméa pykalda on erityisen merkittdvd kuntalaisten tiedonsaantioikeuksien turvaamisen kannalta
ajateltaessa kunnan toimintojen yhtioittdmistd. Kunnan yhtidittdesséd jotakin toimintoaan
demokraattiset periaatteet ovat tietyll4 tavalla uhattuna, jonka vuoksi kunnan konsernijohdon ja
yhtidittamista valmistelevien virkamiesten tulisikin olla erityisen tarkkana tiedonkulun sujuvuudesta

my0s kuntalaisten suuntaan omistajaohjausta harjoitettaessa ja yhtioittamisen alkuvaiheessa.

Kuntalain 29 §:ssa s&adellddn kunnan viestinnéstd. Sen mukaan kunnan on tiedotettava asukkaille,
palvelujen kayttajille, jarjestoille ja muille yhteisdille kunnan toiminnasta. Kunnan jasenill& on siis
laaja oikeus saada tietdd kunnan asioista. S&adoksen taustalla on ajatus siitd kunnallisen itsehallinnon

periaatteesta, ettd kunnan organisaatio on nimenomaan kuntalaisia, ei organisaatiota itsedan varten.?*’

Viranomaistoiminnan julkisuusperiaatteen toinen elementti on asiakirjajulkisuus, josta puhuttaessa
on tehtava selked ero yleisojulkisuuden ja asianosaisjulkisuuden kesken. Asianosaisjulkisuus on
nimittdin yleisojulkisuutta laajempi kasite. Oman ryhmansa tdhan muodostaa vield julkisuuslain
mukaan salassa pidettdvat asiakirjat. Asiakirjan julkisuusperiaatteen merkitys on erityisesti

demokratian kannalta oleellinen.248

5.3 Yhtigittaminen ja yhtiomuoto kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan nakdkulmasta
Kunnan yhtidittamista saatelee tarkeimpéana saadoksena perustuslain (731/1999) 124 §, jossa
saadellaan hallintotehtavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle. Tamén pykalan mukaan julkinen
hallintotehtdvd on mahdollista antaa muulle kuin viranomaiselle vain, jos se on tarpeen tehtivan
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Teht&va ei siten saa vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa tai
muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Lisaksi merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia

voidaan pykaldn 2 momentin mukaan antaa vain viranomaisille.

Merkittdvan julkisen vallan kaytdn on katsottu nivoutuvan perusoikeuksiin, silla se ilmenee
viranomaisen itsendiseen harkintaan perustuvana voiman kayttdmisend sekd muuna merkittdvana

yksilon perusoikeuksiin puuttumisena.?*® Merkittava julkisen vallan késite saa sisiltonsa julkisen

247 pyttonen 2002, s. 118
248 pyttonen 2002, s. 119
249 Keravuori-Rusanen 2008, s. 418
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hallintotehtavin ja julkisen vallan kasitteen kautta.>>® Perustuslain 124 § onkin ongelmallinen juuri

sen vuoksi, etta siita on viime vuosina tullut ristiriitaisia mielipiteita ja tulkintoja.?®

Tunnetuimmat esimerkit lienevét liittyvén yksityiseen pysakoinninvalvontaan liittyvaan
perusoikeuskeskusteluun, josta esimerkiksi perustuslakivaliokunta ja KKO ovat antaneet eri
lausuntoja. Tdma case koskee yksityisen kansalaisen yksityiseltd yritykseltd saamaa pysakoinnin
valvontamaksua, jonka han lopulta vei kardjaoikeuteen, ja joka paityi korkeimpaan oikeuteen.??
KKO:n  mukaan kyse oli sopimuksesta, mutta perustuslakivaliokunnan  mukaan
pysakdinninvalvontaan liittyy merkittavaa julkisen vallan kayttoa, jota ei siis voi antaa muun kuin
viranomaisen hoidettavaksi. 25 Kuitenkin perustuslakivaliokunnan myhemmin antaman lausunnon

mukaan julkisen hallintotehtavan hoitaminen ei kuuluisi sopimusvapauden piiriin.?>*

Perustuslakivaliokunnan muuttuvaa kantaa on arvosteltu myohemmin epamaaraisyydesta.?®®

Toinen ongelmallinen esimerkki julkisen vallan kayton nékokulmasta liittyy puolestaan niin
sanottuihin keikkalddkareihin. Niilla tarkoitetaan kunnallishallinnossa tydskentelevid laakéreita,
jotka eivat ole virkasuhteessa. Tilanne keikkaldakarien kohdalla on saattanut olla erityisen
ongelmallinen esimerkiksi tilanteessa, jossa potilasta maarataan tahdosta riippumattomaan hoitoon.
Tallaisessa tilanteessa, esimerkiksi mielenterveyspotilaiden kohdalla keikkalaakarit eivét ole voineet

Kirjoittaa tarkkailulahetettd hoidontarpeen arviointia varten.?®

Perustuslain 124 8:n voi siis sanoa merkittavasti kaventavan kunnan yhtidittdmisen mahdollisuuksia,
koska kunnan taytyy yhtidittdmisprosessissaan ottaa huomioon yhtiditettavan toiminnon luonne ja
sen perustuslainmukaisuus. Tassakin patee kuitenkin lakisidonnaisuuden periaate. Julkisen vallan on

perustuttava lakiin?’.

Kunnan olisi tarkeda kehittda osallistavaa demokratiaa, jotta kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet
tulisivat turvatuiksi. 2°® Kunnallinen itsehallinto nimittdin pohjautuu siihen, ettd kansalaisten
vaikuttamiselle ja osallistumiselle on luotu lainsd&ddannon avulla riittdvat mahdollisuudet. Se onkin

olennainen piirre Suomen kunnallisdemokratiassa ja paikallishallinnossa. Tarkeééa olisi myos se, etta

250 Koivisto 2014, s. 683
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valtuutetut olisivat mahdollisimman monilukuisia. Monilukuisuus nimittdin mahdollistaa

vuorovaikutuksen kuntalaisten suuntaan verrattuna harvalukuiseen valtuustoon.2®®

Yhtidittdaminen tuo kuntalaisten itsehallinnolliseen asemaan ristiriitoja. On jopa esitetty, ettd se
merkitsee perusoikeuksien vaihtumista asiakassuhteeksi kuntalaisten nakokulmasta?®. Tamé on véite
kenties melko Kkérjistetty, silla kunnan on mahdollista yhti6ittdd palvelunsa myds huolellisesti ja
kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet mahdollisimman hyvin huomioiden. Kunnallista itsehallintoa
on mahdollista kehittdd paremmaksi ja toimivammaksi esimerkiksi luomalla uusia vaikuttamisen
kanavia kuntalaisille, ja hyodyntdmalla siind myos digitalisaation luomia mahdollisuuksia. Lisaksi
myo6s lautakuntien méarad voisi lisatd suoran vélittomén yhteyden turvaamiseksi kuntalaisten ja
paattajien valilla. Lisaksi yhtenda mahdollisuutena olisi kunnallisen kansan&énestyksen tehokkaampi

kayttaminen. 26

5.4 Yhtioittamisen vaikutus kuntalaisten oikeuksiin
Tassa kappaleessa tarkastellaan hieman tarkemmalla tasolla yhtidittdmisen vaikutusta kuntalaisten
oikeuksiin. Kasittelen seka perusoikeuksia, etta kuntalain maarittelemia kuntalaisten oikeuksia, jotka

ovat merkittavia erityisesti kunnan yhtioittdessé palveluitaan.

Perusoikeudet voidaan méaritella perustavanlaatuisiksi, vain tarkeiksi ja kaikille kuuluviksi yleisiksi
oikeuksiksi, jotka on saadetty perustuslaissa. Liséksi niille on ominaista pysyvyys ja korotettu
muodollinen lainvoima muihin lakeihin nahden.?®? Yhdenvertaisuus on siis perusoikeuksien
maarittelyssa erittdin tarkea kriteeri. Taméa kay ilmi siitd, ettd myos se on turvattu perusoikeutena

perustuslain 2 luvun 6 8:ssd.

Vuoden 1999 perusoikeusuudistuksen jalkeen perusoikeuksina on vahvistettu yhdenvertaisuus ja
tasa-arvo, vapausoikeudet, vaali- ja osallistumisoikeudet, taloudelliset ja sosiaaliset oikeudet,
sivistykselliset oikeudet, kielelliset oikeudet, sek& s&annokset oikeudesta ympdristoon seké
oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja hyvén hallinnon perusedellytykset. Perusoikeuksilla on myds
kansainvélinen ulottuvuus, sill& ne ovat vahvasti vuorovaikutuksessa ihmisoikeussopimusten kanssa.
Suomen perusoikeusjérjestelmd on Kkuitenkin kansainvélisia sopimusvelvoitteita pidemmalle

rakentunut ja sita leimaakin oikeusjérjestyksen erityislaatuinen kokonaisrakenne.?®3
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Perusoikeudet voidaan jakaa subjektiivisiin ja objektiivisiin sen mukaan, voiko yksil0 vaatia
oikeuden toteutumista omissa nimissééan vai onko julkisella vallalla aktiivinen velvollisuus toteuttaa
oikeus?®*. Taman nakokulman kautta tarkastelen juuri viranomaisen objektiivista velvollisuutta

toteuttaa kuntalaisten avoimen tiedonsaannin kannalta merkityksellisia oikeuksia.

Tasta perusoikeuksien kokonaisrakenteesta tarkastelen l&hemmin erityisesti vaali- ja
osallistumisoikeuksia (PL 2 luvun 14 8), josta erityisesti neljadss momentti on kuntalaisen
tiedonsaantioikeuden kannalta oleellinen. Pykildn neljinnen momentin mukaan “Julkisen vallan
tehtdvana on edistaa yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa
hénté itseddn koskevaan paatoksentekoon.” (PL 2 luku 14 § 4 momentti). Tédhdn sddnnokseen liittyvat
vahvasti myos perustuslain 2 §, sekd 121 §. Perustuslain 2 § 1 momentti velvoittaa osaltaan
valtiovallan kuuluvan demokratian muodossa kansalle, jota valtiopdiville kokoontunut eduskunta
edustaa. Saman pykélan kolmannen momentin mukaan myos julkisen vallan kdyton tulee perustua

lakiin, ja sitda on noudatettava tarkoin kaikessa julkisessa toiminnassa.

Perustuslain 121 § puolestaan perustaa kuntien hallinnon asukkaiden itsehallintoon jatkaen lain 2
8:5s4 mainittua demokratian periaatetta. Naiden pykalien vuoksi perusoikeuksien ja demokratian
voidaankin nihda tukevan toisiaan.?%® Nain ollen siis my6s kuntalaisten oikeus saada tietoa kunnan

asioista voidaan kytked perustuslain tasolle asti.

Perustuslain 14 §:44 tarkastellessa erityisesti nykyisen 3 ja 4 momentin kohdalla Tuori tuo esiin sen,
ettd kuntalaisen oikeus vaikuttaa itsedan koskevaan paatdksentekoon ei rajoitu ainoastaan julkisen

vallan alaan, vaan edellyttaa myds vaikutusmahdollisuuksien turvaamista yksityisessé hallinnossa.

Kuntalaisten perustuslain 12 §:n 2 momentissa turvattu oikeus saada tietoa viranomaisen julkisista
asiakirjoista on myds aiheen kannalta oleellinen normi. Tamé sadnnds muodostaakin suurelta osin
valtiosadntooikeudellisen julkisuusperiaatteen pohjan®®. Perustuslain 12 § 2 momentti kuuluu:
”Viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole
valttdmattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta
asiakirjasta ja tallenteesta.” Témén kytkennén kautta perustuslain tasolle asti ulottuvat siis myos

kuntalaisten oikeudet kattavaan tiedonsaantiin kunnan toiminnasta.
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Uuden kuntalain 5 luku saatelee kunnan asukkaiden osallistumisoikeutta. Sen 22 8:ssé sdédetaan
kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista. Kuntalaisten osallistumista ja
vaikuttamista on mahdollista edistdad esimerkiksi jarjestimalla keskustelu- ja kuulemistilaisuuksia
seka kuntalaisraateja, selvittamélla asukkaiden mielipiteitd ennen paatoksentekoa, seka jarjestamalla
mahdollisuuksia osallistua kunnan talouden suunnitteluun. Téarkein osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuus kuitenkin on kuntalain 20 8:n mukainen kuntalaisten &anestysoikeus

kuntavaaleissa.

Uuteen kuntalakiin puolestaan on kunnan viestintdd koskevia sdédnnoksid uudistettu siten, ettd ne
koskevat nyt koko kunnan toimintaa, ja niissa otetaan huomioon myds sahkodiset toimintatavat.
Saantelyyn on kuitenkin jatetty kunnalle itselleen paljon harkintavaltaa ja vapautta paattaa

toimintatavoista. Kunnan viestinnasta sdddetdan lain 29 §:ssa.

Kunnan on kuntalain 29 8:n mukaan tiedotettava toiminnastaan asukkaille, palvelujen kayttajille,
jarjestoille ja muille yhteisoille. Tiedotuksessa tulee huomioida se, milla tavoilla kuntalaisen on
mahdollista osallistua valmisteluun. Tiedotusvelvollisuus koskee esimerkiksi kunnan jarjestamia
palveluita, kunnan taloutta, kunnassa valmistelussa olevia asioita ja niitd koskevia suunnitelmia,
asioiden kasittelyd, tehtyja paatoksia seka niiden vaikutuksia. Viestintapykala koskee siis ndin ollen

kaikkea kunnan toimintaa.?®’

Kunnan viestintdpykalan voidaan ndhd& ulottuvan koskemaan myds yhtiditettyé toimintaa. Kuntalain
6 8n mukaan kunnan toiminta kasittdd kunnan ja kuntakonsernin toiminnan lisdksi myos
osallistumisen kuntien yhteistoimintaan seka muun omistukseen, sopimukseen ja rahoittamiseen
perustuvan toiminnan.?®® Kunnan velvollisuutena on siis huolehtia siita, ettd my6s kunnan tehtavia
hoitamaan perustetun osakeyhtion, yhdistyksen ja séation toiminnasta tiedotetaan. Tiedottamistapa ja

sen sisaltd ovat kuitenkin kunnan omassa harkinnassa.2%°

Néin ollen kuntakonsernin yhtidissa lahtokohtana tulisi aina olla aktiivinen ja tehokas viestinta.
Konserniohjeilla on mahdollista asettaa konserniyhtidille velvoitteita viestinnan toteuttamiseksi, jotta

kunnan asukkaiden tietojensaantioikeudet olisivat mahdollisimman turvatut.?”
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Kuntakonsernin toiminnan ja siitd viestimisen tulisi olla linjassa kunnan tavoitteiden kanssa. T&ma
tarkoittaa sitd, ettd kunnan tulisi sopia ennakkoon toimintatapoja muun muassa siita, miten
viestinndssé toteutetaan kunnan strategiaa ja viestinnén periaatteita. Liséksi tarkeédé olisi sopia, kuka

vastaa konserniyhtion viestinnisti sen sisélla, seké ulkoisesti asukkaille ja yhtion asiakkaille.?’*

Kuntajohtamisessa avoimuus ja laaja tiedottaminen ovat keskeisessa asemassa. Viranomaisten
asiakirjojen julkisuus ja tietojensaantioikeus kuuluvat hallinnon julkisuusperiaatteeseen. Kuntalain
108 8:n mukaan kunnan tulee julkaista ilmoituksensa yleisessa tietoverkossa. Kunnan on julkaistava
109 8:n mukaan yleisessé tietoverkossa myods keskeisimmaét tiedot kunnan taloutta, johtamista,

toimintaa, kuntien yhteistyota ja kuntakonsernia koskien.?"

Yleisessa tietoverkossa taytyy olla kuntalain 109 8:n mukaan myds kuntastrategiaa, hallintos&antoa,
talousarviota, tilinpaatdstd, tarkastuslautakunnan arviointikertomusta, tilintarkastuskertomusta,
kuntien yhteistoimintaa koskevia sopimuksia, konserniohjetta, sidonnaisuusilmoituksia, seka
luottamushenkildiden palkkioita koskevat tiedot.

Myo6s ndma tiedottamiseen liittyvat kuntalain pyké&lat turvaavat osaltaan kuntalaisten oikeuksien
toteutumista, jos kunta noudattaa niitd oikein. Kuntalaki painottaa vuorovaikutuksen
kaksisuuntaisuutta ja valmistelusta viestimista. Aktiivisella, oikea-aikaisella ja ymmarrettavalla
viestinnalld on suuri painoarvo, koska se luo edellytykset osallistumiselle ja vaikuttamiselle. Hyvan
tiedonhallintatavan ansiosta yksil6illa ja yhteis6illa on mahdollisuus myods osallistua julkiseen

keskusteluun, ja ennen kaikkea vaikuttaa yhteisten asioiden hoitoon.?”®

Kuntalain 278:n mukaan kunnanvaltuuston on asetettava my6s vanhusneuvosto ik&antyneen véeston
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien varmistamiseksi, sekd 28 8:n mukaan
vammaisneuvosto vammaisten henkildiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien
varmistamiseksi. Neuvostoille on annettava mahdollisuus vaikuttaa kunnan eri toimialojen toiminnan

suunnitteluun ja valmisteluun niit4 koskevissa asioissa.

Kuntalaisten tulee pystya luottamaan viranomaisen toiminnan oikeellisuuteen ja virheettomyyteen,
sekd siihen ettd hallintopdatokset ovat pysyvid. Hallintolain 2 luvun 6 § koskee hallinnon
oikeusperiaatteita, joiden mukaan myos kunnan viranhaltijoiden on toimittava. Kunnan johdon on

siis kohdeltava kuntalaisia tasapuolisesti, johdonmukaisesti ja syrjiméattomésti. Toimivaltaa saa
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kayttadd ainoastaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Lisaksi hallintolain 7 § edellyttaa, etta
kunnassa asioiva saa hallinnon palveluita asianmukaisesti, ja ettd viranomaisen on mahdollista

suorittaa tehtdvansa tuloksellisesti.

Kuntalaisella ei ole mitddn yleistda subjektiivista tiedonsaantioikeutta kuntaenemmistdiseen
osakeyhtioon. Yhtion tiedotuksesta vastaa sen toimitusjohtaja, ja kunnanhallitus kayttaa
kuntaosakkaan puhevaltaa yhtiokokouksissa. Nain ollen siis yksittaisella kunnan jasenelld ei
kéaytanndssa ole mitddn mahdollisuuksia saada tietoja kuntaenemmistoisen osakeyhtion asioista, ellei

niitd katsota kaupparekisterista, tai jos kunta ei tiedota niist&.2’*

6 JOHTOPAATOKSET

Kunnallisen osakeyhtion kontrolloinnissa voidaan nahda sovellettavan kolmenlaista hallintatapaa.
Ensiksikin kunta osakkeenomistajana kontrolloi yhtiotd hierarkkisesti omistajahallinnalla.
Lainsaataja puolestaan kontrolloi kunnallista osakeyhtiotd erikoissdéntelyn avulla. Kolmanneksi
kuntayhtiotd hallitaan myos kilpailuttamisella, jonka avulla erityisesti yhtion tulorahoitus on
mahdollista pitaa hallinnassa.?’® Tassa tutkimuksessa padpaino on ollut omistajahallinnan avulla
tapahtuvassa kontrolloinnissa.

Jos kunnan palvelujen yhtidittamista vertaa klassisen organisaatioteorian oppeihin, voisi niiden sanoa
vastaavan melko hyvin teorian periaatteita. Klassisen organisaatioteorian periaatteita nimittdin ovat
pitkalle viety tyonjako, tyonjaon ja vastuunjaon selkeys, hierarkkinen valvonta, seka kapea
valvontajanne. Kunnassa nimittdin on melko selkea tyénjako kunnanvaltuuston, kunnanhallituksen
ja lautakuntien valill4.2"® Kunnan tyonjakoa kuitenkin hairitsee yhtidittimisen my6ta mukaan tuleva

osakeyhtitlainsadadanto, joka asettaa rajoitteita omalta osaltaan.

Vaikka osakeyhtidlain 1 luvun 5 §:ss& maaratdan osakeyhtion toiminnan tarkoitukseksi voiton
tuottaminen, ei kunnallisen osakeyhtion siitd huolimatta ole pakko tuottaa voittoa. Tama
mahdollisuus johtuu samassa pykaldssd olevasta maininnasta ...jollei yhtigjarjestyksessa maarata
toisin.”. Lisdksi osakkeenomistajien paatintdvaltaa puoltaa myos osakeyhtidlain 1 luvun 9 §, jossa

sanotaan, ettd osakkeenomistajat voivat niin ikdan méaarata yhtion toiminnasta.

Kunnan voi siis sanoa pystyvan kayttdmé&an hyvakseen osakeyhtidlain ja kuntalain suomia
mahdollisuuksia yhtidittdmiseen liittyen jo yhtidittdmisen prosessin alkuvaiheessa. Osakeyhtidlain 2
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luvun 1 8:n sddnnokset yhtion perustamissopimuksesta voivat esimerkiksi olla yksi keino méaritella
tarkemmin osakeyhtion toimintaa. Lisaksi perustamissopimusta méarittelevan osakeyhtiolain 2 8:n 2
momentin mukaan siihen on siséllytettdva 3 §:ssé tarkoitettu yhtiojarjestys, joka myodskin osaltaan on
keino linjata yhtion toimintaa kunnan tavoitteiden mukaiseksi. Kunnan tulisi my6s nimetd oma
riittdvan asiantunteva edustajan osakeyhtion yhtiokokoukseen. Antamalla edustajalleen sitovia

ohjeita kunta pystyy vaikuttamaan osakeyhtion tekemiin p&&toksiin.

Yksi tarkeimmisté yhtidittdmisen prosessin alkuvaiheista on myo6s oikeanlaisen yhtion hallituksen
kokoaminen. Tama johtuu siitd, ettd hallituksella on yhtion toiminnan valvomisen lisaksi merkittava
rooli yhtion suunnan méadrittelyssa.?’”” Kuntalain 48 §:n 2 momentissa saddetaan siitd, ettd kunnan
omistajaohjauksellisia toimia ohjaa konsernijohto. My6s konsernijohdon olisi kunnan puolella oltava
mahdollisimman toimiva ja koostua asiantuntevista ihmisisté. Sen kokoonpano voi nimittéin olla 48
8:n 1 momentin mukaan myds muu hallintosd&dnnosséd maératty viranomainen. Né&istd ndkokulmista
katsottuna kunnalla voisi siis katsoa olevan kaikki mahdollisuudet toimivan omistajachjaussuhteen

rakentamiselle yhtion ja kunnan johdon valille.

Kuntalain nakdkulmasta kunnan omistajaohjauksen keinot, ja toisaalta myds velvoitteet Kiteytyvat
uuden kuntalain 7 luvun 37 8§:44n, jossa sd&detddn kuntastrategiasta. Kunnan johtamisessa
kuntastrategia on siis valtuuston merkittdvin ohjausvéline, jolla se voi p&attdd kunnan toiminnan
pitkan aikavélin tavoitteista, kun yhtiéittdminen on jo tapahtunut. Kuntastrategia mahdollistaa
strategisen suunnittelun ja kunnan taloussuunnittelun, silla esimerkiksi talousarviossa paatettyjen
tavoitteiden tulee perustua kuntastrategiaan?’®. Kunta ei kuitenkaan voi tehda paitoksia yhtion

puolesta tai puuttua sen yksittaiseen paatokseen.

Uuden kuntalain tultua voimaan on konsernindkdkulma erityisesti korostunut. Tama tarkoittaa sita,
ettd talousarviossa on aikaisempaa paremmin otettava huomioon kuntakonsernin talouden vastuut ja
velvoitteet. Kuitenkaan kunnan ei tulisi laatia konsernitilinpdatosta vastaavaa yhdisteltya
talousarviota tassakaan tapauksessa, vaan sen talousarviossa ja suunnitelmassa esitettéisiin omana
kokonaisuutenaan kuntakonsernin kannalta olennaisia talousarviovuoden tulevia tapahtumia, seka

vastuita ja velvoitteita.?"
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Esimerkkind edelld mainituista olennaisista tapahtumista voisivat olla erilaiset konserni- ja
yhtiojarjestelyt, tytdryhteisdjen purkaminen tai muut olennaiset muutokset tytar -ja omistusyhteisojen
aanivaltaan, tai merkittavat muutokset tytaryhteisdjen liiketoiminnassa. Talousarviossa voitaisiin niin
ikdan kuvata myods kunnan yhtidlle merkittavia investointeja, tytaryhteisdlle annettavia takauksia,
selostus tytaryhtion toiminnan, tuloksen ja rahoitusaseman kehittymisestd sekd yhtion ja kunnan

valilla tehdyt merkittavimmat sopimukset. 28

Tytaryhteisolté olisi suotavaa kerdtd vuosittain tulos- ja rahoitussuunnitelmat. Niiden liséksi niilta
olisi perusteltua edellyttdd myds pidemmén aikavalin taloussuunnitelman laatimista.
Taloussuunnitelma voisi olla esimerkiksi kolmivuotinen, ja kunta voisi tehda siitd yhtenaistavén
ohjeen yhtitille. Kunnan yhtididen investointisuunnitelma voisi olla tatdkin pidempi, noin 5 vuoden
aikavalin suunnitelma. Taloussuunnitelman tulisi vastata kuntastrategiassa asetettuihin tavoitteisiin,
ja niiden kéaytannoistd ja suunnittelumalleista pééattaisi yhtion hallitus. Jos toiminnan vahaisyyden
vuoksi ei ole tarpeen tehda pidemman tahtdimen suunnitelmia, tulisi tdmakin todeta yhtion

hallituksessa taloussuunnitelman kasittelyn yhteydessé. 28!

Kunnan tulisi ottaa talouden suunnittelussaan huomioon myos valtiontukisaannokset, seka niiden
asettamat rajoitteet. Lisdksi myds aiemmin téssd tutkimuksessa kasitelty kilpailulain 4 a luvussa
maaritelty Kilpailuneutraliteetti on tarkea taloussuunnittelussa huomioitava seikka.?®? Tuki jonka
kunnat myontavat yhtidilleen on Euroopan unionin valtiontukisdéntelyyn kuuluvaa, silld niiden
kannalta ei ole merkitysta onko kyseessa yksityisomisteinen vai julkisoikeudellinen yhtid. Valtion
tuet ovat lahtokohtaisesti Kiellettyjd, joten annettavalle tuelle on tastd syystd oltava hyvaksyttava
peruste. Tuki on my6ds myonnettdva yksityiskohtaisten menettelysadntojen mukaisesti. Tassa
suhteessa siis yrityksen maaritelma ei ole sidoksissa kansalliseen yhtidlainsaadantéomme.
Valtiontukisaantelyn kannalta taloudellista toimintaa harjoittavat kaikki sellaiset yritykset, jotka

tarjoavat tavaroita tai palveluita markkinoille.??

Kuntaliitto on huomauttanut erityisesti siitd, ettd kunnan tulisi ottaa huomioon EU-
valtiontukisaantely myods jo siind vaiheessa, kun se suunnittelee ja toteuttaa elinkeinopoliittisia

valineitddn. Tadma on tarkeaa siitakin syysta, ettd vaarin perustein myonnetty valtiontuki voidaan peria
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takaisin korkoineen tuensaajalta. Yritykselle myonnettavistda EU-valtiontukien periaatteista

madritellaan Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107-109 artikloissa.?

Kuntayhtididen asema kunnallishallinnossa on mielenkiintoinen, silld kunnanvaltuutetut voivat
periaatteessa yksinkertaisen enemmiston turvin paattaa siita, ettd kuntalaisten taytyy tavallaan ottaa
yritystaloudellisia riskeja ja ryhtya yksityisoikeudellisten yhtiéiden valikésiomistajiksi. Kuntalaiset
ovat nimittain viime kadessd kunnallisen osakeyhtion omistajia. Tastd nakokulmasta katsottuna

omistajan ja yhtion valinen suhde nayttaytyy varsin etaisena.?®

Kuntastrategian®®® voi sanoa olevan oleellinen valine myos julkisuuslain 1 §:n tarkoittaman
julkisuusperiaatteen oikein toteutumisessa, joka puolestaan on erittdin oleellinen kuntalaisten
demokratian turvaaja. Naméa lakiin kirjatut velvollisuudet esimerkiksi omistajaohjauksesta ja
toiminnan julkisuudesta eivat kuitenkaan yksistdan riitd turvaamaan riittdvdd toiminnan
lapinakyvyyttd ja demokratiaa kunnan toiminnassa. Kun kunta yhtigittdd toimintansa, tarvitaan
kuntaomistajan ja omistetun yhteison valille ehdottomasti myds epdmuodollista ohjausta ja

keskustelua. Tietoinen, kuntastrategiaan pohjautuva tavoite ja tarkoitus ovat siis avainasemassa.?’

Uuden kuntalain mukainen 37 § pakollisesta kuntastrategiasta ei takaa luotettavaa ja kaikilta osin
avointa tiedonkulkua kunnan paatoksenteosta kuntalaisten suuntaan. Se ei siis valttamatta ole mikaan
takuu sille, ettd kunnan varojen kaytto yhtidittamisessa olisi lapinakyvaa. Esimerkiksi laissa julkisista
hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksista (1397/2016) on 1 §:ssé sdddetty siitd, ettd valtion ja kuntien

viranomaisten tulisi kilpailuttaa hankintansa tiettyja poikkeuksia lukuun ottamatta.

Liséksi lain 2 8:n mukaisesti kunnan tulisi hankintayksikkoné jarjestdd toimintansa niin, ettd
hankintoja voidaan toteuttaa mahdollisimman taloudellisesti, laadukkaasti seka suunnitelmallisesti.
Mikali hankinnat tehd&an hankintayksikén sidosyksikolta, ei sitd hankintalain 2 luvun 15 §:n mukaan
kuitenkaan tarvitse kilpailuttaa. Kunnan ollessa hankintayksikkond sen omistama osakeyhti¢ voi

esimerkiksi olla kyseisessa pykéléassa tarkoitettu sidosyksikko.

284 Eyroopan unionin toiminnasta tehtya sopimusta muutettiin 1.12.2009 voimaan tulleella Lissabonin sopimuksella,
joka nimettiin uudelleen sopimukseksi Euroopan unionin toiminnasta. Siihen asti yrityksille mydnnettavisté tuista
séadettiin EY:n perustamissopimuksen 87-89 artikloissa.

285 \/alkama 2004, s. 170

286 Kunnalla on oltava kuntastrategia, jonka avulla valtuusto voi paattaa kunnan toiminnallisista ja taloudellisista
tavoitteista pitkalla aikavalilla. Kuntastrategiaa suunnitellessa myds kunnan omistajapolitiikka tulee ottaa huomioon.
Sekd omistajapolitiikan ettd kuntastrategian tulisi perustua realistiseen arvioon kunnan nykytilanteesta, tulevista
toimintaympériston muutoksista, sekd niiden vaikutuksista kuntakonsernin rakenteeseen. Kuntaliitto 2017.

287 Harjula & Prattala 2015, s. 371
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Edelld mainittu hankintalain poikkeus on joissain tilanteissa ongelmallinen, sill& lain 15 § maarittelee
kilpailutusvapauden edellytykseksi sen, ettd hankintayksikko kéayttaé yksin tai yhdessa maaraysvaltaa

sidosyksikkdon. Maaraysvalta muodostuu EU-direktiivin®

mukaan silloin, kun kuntayhtion
hallituksessa istuu yksi kunnan edustaja. Tama patee siinékin tapauksessa, jos kunta omistaa

kyseisesta yhtiosta vain yhden osakkeen.?8®

Kunta voi nimittdin ajautua helposti tilanteeseen, jossa Kilpailutusvelvollisuutta véltetaan ja saastoja
haetaan keskittdmalla palvelujen tilaaminen in house-yhtidon. Toiminnan lapindkyvyyden kannalta
on siis hieman kummallista, ettd nimellinen omistajuus yhden hankintayksikon kohdalla riittaa,
vaikka sidosyksikon on oltava hankintayksikoiden, eli téssd tapauksessa kuntien kokonaan

omistama.2%

Kilpailun vélttdmisestd seuraa helposti se, ettd kunta ostaakin palvelua paljon markkinahintoja
kalliimmalla. Tama puolestaan koituu lopulta kuntalaisten maksettavaksi. In house- yhtididen
toiminta voi lisdksi helposti lipsahtaa laittomaksi sen tarjotessa palveluitaan markkinoille yli laissa

sallitun 10 % rajan.?®! Tassa mielessa kilpailuttaminen voidaan nihda siis paremmaksi vaihtoehdoksi.

Edelld mainitut ongelmat juontuvat osittain julkisuuslain ja uuden 1.1.2017 voimaan tulleen
hankintalain epékohdista. Hankintalaissa on télla hetkella edelleen aukko siing, ettd se ei koske
ollenkaan kuntien omistamia sidosyksikoit4, eli kunnallisia osakeyhtiditd. Kuten téssé tutkimuksessa
on aiemmin todettu, niin myoskaan julkisuuslaki ei koske kunnallisia osakeyhtigita.

Kaiken kaikkiaan yhtidittaminen nahd&an péatoksentekoa parantavaksi sen kunnanvaltuuston
paitosvallasta erillisen hallituksen ja yhtiokokouksen vuoksi?®2. Kunnanvaltuuston budjettivallan
voidaan kuitenkin ndhdd myo6s kaventuvan, silla yhtidittdminen irrottaa toiminnon kunnallisesta
budjetista. Samalla organisaatiomuodon muutoksesta johtuen yksikon lakiséateinen velvollisuus

budjetointiin poistuu.?®®

Huomattavaa kuitenkin on se, ettd uuden kuntalain 7 luvun 37 8 kuntastrategiasta velvoittaa
kunnanvaltuustoa paattdmaan kunnan toiminnan ja talouden pitkan aikavélin tavoitteista. Pykéla

velvoittaa siis aikaisempaa tarkemmin ottamaan huomioon taloudelliset realiteetit ja talouden

288 Eyroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, 12 artikla
289 http://yle.filuutiset/3-9386566, viitattu 17.5.2017

290 http://yle.filuutiset/3-9386566, viitattu 17.5.2017

291 http://yle.filuutiset/3-9386566, viitattu 17.5.2017

292 Rasinmaki 1997, s. 333

293 VValkama 2004, s. 132
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suunnittelun®®*, Valtuustolta edellytetadn tulevaisuussuuntautunutta paitoksentekoa, joka perustuu
samalla kuntastrategiaan. Lis&ksi valtuustolta edellytetddn myos yhteistyokykyd ja hyvéa
johtamista.?®® Yhtioittdiminen parantaa paatoksentekoa vain siind tapauksessa, etta kunta huolehtii

omistajaohjauksesta riittavan hyvin.

Omistajaohjauksen voidaan sanoa olevan helpompaa tilanteessa, jossa kunta on ainoana
osakkeenomistajana yhtiossa. Jos yhtiéssd on mukana myds muita vahemmistbomistajia, tilanne on
hieman vaativampi. Konserniohjeen kautta saatu maarayksen tai muun ohjeen noudattaminen saattaa
nimittain aiheuttaa osakkeenomistajien yhdenvertaisuuteen eroja. Talldin yhtion oman hallituksen
rooli korostuu, silla hallituksen yhtend tehtdvand on valvoa myds osakkeenomistajien

yhdenvertaisuutta.?%

Taloudellisen raportoinnin toimivuus on tarkea elementti sen jalkeen, kun yhtidittdminen on jo
tapahtunut. Raportoinnin tulee olla suhteessa tytaryhtion kokoon ja toimintaan liittyviin riskeihin.
Toisaalta sen tulee vastata myds konserniohjauksen menetelmia ja sopia kapasiteettiin. Esimerkkina
tastd on vakaa asunto-osakeyhtid, jolta raportointi neljannes- tai puolivuosittain riittdd varsin hyvin.
Konserniohjauksesta vastaava henkild voi nimittdin pyytda aina lisatietoja, jos siihen on aihetta.

Vastaavasti suurelta energiayhti6lta raportointia voidaan pyytaa useammin. %’

Kaiken raportoinnin perustana on budjetti- ja toimintasuunnitelma, jotka konsernille ldhetetdan.
Yksityisissa konserneissa taloudellinen raportointi toteutetaan kuukausiperiodilla, kun taas listattujen
yhtididen osalta vaatimuksena on, ettd neljannesvuosiraportit tayttavat porssin osavuosiraportoinnin
vaatimukset. Konserneissa toimitusjohtajan toimintakatsaus kuluneesta kuukaudesta, arvio
lahikuukausien taloudellisesta kehityksesté ja myynnistd, seké selostukset mahdollisista merkittavista
toimenpiteistd kuuluvat osaksi kuukausiraportteja.?®® Tasta syysta raportoinnin voi nahda olevan

olennainen osa lapindkyvan yhtiditetyn toiminnan ohjausta.

Liséksi listatuilla yhtiéilla on &arimmaéisen tiukat vaatimukset neljannesvuosittain julkistaa

tuloksensa seka raportoida jo ennakkoon taloudellisista muutoksista. Téllaisia voivat olla esimerkiksi

294 HE 268/2014 vp, s. 164
295 Kuntaliitto 2015, s. 14
2% \/esterinen 2006, s. 31
297 \esterinen 2006, s. 32
2%8 \/esterinen 2006, s. 33
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satunnaiset tappiot tai merkittava tuloksen heikennys. Omistajana kuntakonserni voi vaatia siis edell&

mainitun, vahintaan osakeyhtiolain tasoisen raportoinnin.?%

Kunnalla on melko vapaa mahdollisuus p&attdd omistamiensa yhtididen raportoinnista ja sen
julkisuudesta. Kunnan omistajaohjauksen perusperiaatteisiin kuuluu Kkuitenkin madréaaikainen
raportointi  kunnan- tai  kaupunginvaltuustolle/hallitukselle, joten se kunnan toimien

julkisuusvaatimusten johdosta asettaa jo yksinadn paineita tuloksellisuudelle.3%

Hallinnollisesta nékokulmasta osakeyhtiomuoto tuntuu melko huonolta organisaatiomallilta
kunnalliseen palvelutuotantoon. Td&ma johtuu siitd, ettd osakeyhtid on suunniteltu liike-el&man
tarpeisiin ja osakeyhtiotd varten laaditut osakeyhtidlaki ja yhtidjérjestys ovat luonnollisesti laadittu

tata silmalla pitden. Kunnallisen toiminnan avoimuus ei siten ole padsaantd osakeyhtiossa. 0

Onkin hyvin mahdollista, ettd esimerkiksi kunnallisen vesihuolto-osakeyhtion toimintaan ei liity
mitéan salattavaa. Osakeyhtidlain henkeen vain kuuluu, etta toimitusjohtaja ei voi menné selostamaan
lehdistolle yhtion rahoitusrakennetta tai maksuvaikeuksia. Kuntalaisten n&kokulmasta tama
puolestaan nihdaan salamyhkaiseksi toiminnaksi.>*? Kunnan tulisi toimia tassa mielessé ikaan kuin

linkkind kuntalaisen ja yhtion valillg, jotta tiedonkulku olisi toimivaa.

Vallalla on liséksi yleinen kasitys siitd, ettd julkisen sektorin tuottavuus on yksityistd sektoria
heikompaa. Myos kuntien yhtidittdminen on seurausta tastd, koska yhtidittdmiselld uskotaan olevan
kevyempi hallintorakenne. Yhtidittamisella uskotaan saavutettavan nopeampi paatoksenteon prosessi
ja tehokkuuden parannus. Kuitenkin toiminta ratkaisee viime k&dessa tehokkuuden lisdantymisen, ja
toiminnan muoto jaa toissijaiseksi. Hyvid ja huonoja tuloksia on siis saatavissa yhté lailla eri

organisaatiomuodoilla.®®

299 Vesterinen 2006, s. 33
300 v/esterinen 2006, s. 34
301 pyttonen 2002, s. 123
302 pyttonen 2002, s. 123
303 \/esterinen 2006, s. 29
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