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Tämä työ käsittelee kuntien liiketoimintaa harjoittavien tytäryhtiöiden omistajaohjaajia ja 
ohjausvälineitä tarkastustoimintaan kytkettynä. Kuntalakia uudistettiin 15.5.2007, jolloin 
määriteltiin kuntakonserni, konsernijohto ja päivitettiin tarkastustoimijoiden tehtävät 
konserniaikaa paremmin palveleviksi. Omistajaohjausta ei ole julkisessa keskustelussa pidetty 
kuntien vahvana alueena, vaikka omistukset ovat merkittävät. Käsitystä konsernijohtamisen 
haastavuudesta tukee myös usein esiin tullut politiikan ja virkamieshallinnon valtakilpailu 
sekä valvojan ja valvottavan roolien sekoittuminen. Myös tarkastustoimijoiden tehtävät, roolit 
ja työn koordinointi muuttuvat, kun työympäristö muuttuu. 
 
Tutkimuksessa sovellettiin omistajaohjauksen ja tarkastustoiminnan ilmiöiden yhdistämiseen 
agenttiteoriaa kokeilevalla otteella. Tutkimus toteutettiin laadullisena aineistoanalyysinä, jossa 
ajankohtaisin esimerkein havainnollistettiin käytännön toimintoja. Tutkimuksessa kartoitettiin 
omistajaohjauksen ja tarkastajien välisiä keskeisiä yhteyksiä sekä niitä mahdollisuuksia, joita 
kummankin toiminnon kehittämisessä on. Osakeyhtiön omistajaohjauksen toteuttajina 
tutkimuksessa kuvattiin, yhtiökokous, hallitus, nimitysvaliokunta, virkamiesvalta sekä 
poliittiset vallankäyttäjät. Ohjauksessa käytettävistä välineistä käsiteltiin yhtiöjärjestys, 
konserniohje, corporate governance ja johdon palkitseminen. Kuntatarkastus on tutkimuksessa 
jaettu JHTT-tilintarkastukseen, tarkastuslautakuntaan, sisäiseen tarkastukseen ja controller-
toimintoon.  
 
Tuloksina saatiin merkkejä siitä, että kuntakonsernin omistajaohjauksen toiminnot näyttävät 
sitoutuvan ammattimaista omistajuutta tiukemmin vielä politiikan toimintatapaan. 
Kuntataloudelle lisäarvoa luovaa omistajuutta ei tavoitella vielä täysipainoisesti. Päämiehenä 
tutkimuksessa nähtiin abstrakti kuntatalous, jonka etu on myös suurin kuntalaisten etu. 
Tarkastustoimijoiden kohdalla rooli omistajaohjauksessa oli kirjallisen aineiston pohjalta 
rajallisesti tutkittavissa. Viitteitä saatiin siitä, että tarkastuksen rooli ei ole kuntatalouden etuja 
valvova, jos tarkastuksen tehtävänä nähdään omistajaohjauksen toimijoiden valvonta vapaasti. 
Omistajaohjauksen toteuttajat ja tarkastustoimijat ovat usein tehtävistään tilivelvollisia eri 
päämiehille ja tarkastuksen toimeksianto on usein varsin rajattu mahdollisuuksiltaan. 
Tarkastus on yhteydessä suoraan kuntatalouden etuun, mikäli päätetty tahtotila ja valittu 
toimintatapa omistajaohjauksessa ovat kuntatalouden kannalta lisäarvoa luovaa. Ajankohtaiset 
lakimuutokset ja kannanotot antavat kuitenkin viestin siitä, että konserniohjaus, 
liiketoiminnan omistajaohjaus ja tarkastus kehittyvät jatkossa selvästi toisiinsa integroituen. 
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1. Omistajaohjaus ja tarkastustoiminta tutkimuskohteena 

 

1.1. Tutkimusaiheen esittely ja merkitys 

 

Kunnan hierarkisen organisaation ja johtamistavan korvannutta kuntakonsernia johdetaan 

omistajuuden ja sopimusten avulla, jolloin johtamisen haaste on saada kokonaisuus 

toteuttamaan yhteistä päämäärää. Kuntien johtamismallit ja palvelujen järjestämistavat ovat 

muuttuneet ja jatkavat muuttumistaan. (Kallio ym. 2005.) Kunta- ja palvelurakenneuudistus 

nopeuttaa parhaillaan kuntasektorin muutosta. On hyvä syy olettaa, että muutokset koskettavat 

kaikkia kuntien sidosryhmiä, myös tarkastustoimintaa (Koskinen 2007, 24-25). Julkisella 

sektorilla tapahtuvien muutosten vuoksi aiheutuvasta tarkastuksen ja arvioinnin 

kehittämistarpeesta on julkaistu myös JHTT-järjestelmän kehittämishankkeen loppuraportti 

(Vallenius 2007, 59-60). Omistajaohjausta liiketoimintaa harjoittavissa tytäryhtiöissä on 

paikallaan tutkia, kun uudet Kuntalain konserni- ja liikelaitossäännökset tulivat voimaan 

15.5.2007 (ks. Myllyntaus 2007). Omistajan valta yhtiössä on kiistaton, mutta nyt vastuu 

omistajaohjauksesta sekä yhtiöiden valvonnasta ja riskienhallinnasta on uusien säännösten 

myötä selkeästi kirjattu konsernijohdolle. Samalla muuttuivat päätöksenteon 

yhteisöjäävisäännökset sekä tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajan tehtäviin kirjattiin joitakin 

muutoksia. Muutokset selkiyttävät vastuuta ja lisäävät omistuskohteiden aitoa ohjaamista, 

kiinnostusta raportointiin ja tarkastustoimintojen järjestämiseen.  

 

Tässä työssäni tarkastelen kunnan tarkastustoimintojen rooleja liiketoimintaa harjoittavien 

tytäryhtiöiden omistajaohjauksen tukivälineinä. Tutkimuksessa sidotaan omistajaohjaus sekä 

tarkastustoiminta yhteen teoreettisesti ajankohtaisella ja elävällä tavalla. Oma lähtökohtani on 

riippumaton tutkimuksen aihealueisiin nähden ja pyrin käyttämään puheenvuoroni 

puolueettomalla tavalla. Tutkimusongelman asettamisessa olen kuitenkin lähtenyt ajatuksesta, 

että kuntien omistajaohjauksessa ja tarkastustoiminnassa on parantamisen varaa ja 

löydettävissä yleisiä kehityskohteita, ja aihe on siksi mielekäs tutkittavaksi. Mari Maanonen 

(2007, 191) on väitöskirjassaan saanut tuloksia, joiden mukaan omistajaohjaus on viidessä 

vuodessa kehittynyt, mutta päätöksentekojärjestelmässä ja kaupunkien organisaatioissa on 

selvää kehittämisen varaa niin omistajaohjauksen rakenteiden kuin osaamisenkin kohdalla. 
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Yhtiöiden omistajaohjauksen kehittäminen tarjoaa potentiaalia selkiyttää ja tehostaa pääoman 

käyttöä ja saada liiketoimintaa harjoittavista yhtiöistä parempaa tuottoa tai enemmän muita 

haluttuja arvoja. 

 

Organisaation olemassaolon ydintehtävä ja olemassaolon takuu on omistajan odotusten 

täyttäminen sellaista arvoa tuottamalla, mitä omistajat edellyttävät. Yksityisellä sektorilla ja 

valtiollakin roolijako omistamisen, hallitustyöskentelyn ja operatiivisen toiminnan välillä on 

hyvin selkiintynyt, kun kuntaomisteisissa yhtiöissä tilanne voi olla toinen. Kunnat ovat 

järjestäneet palveluja pitkän ajan, ja palvelutuotoksia ja vaikutuksia osataan poliittisesti 

ohjatulla prosessilla totutusti tilata ja ohjata omalta kuntaorganisaatiolta. Kun täytyisi tilata 

peruskunnan ulkopuoliselta yksiköltä ensisijaisena tuotoksena rahaa, ei totuttu ajattelu- ja 

toimintatapa tähän taivukaan. Rahatuloksen tekoon tarvittava omistajaohjaus ei ole 

kuntasektorilla yhtä kilpailukykyistä kuin omistajaohjaus on yksityisillä markkinoilla. 

Kuntatalouden näkökulmasta omistuksen potentiaalin käyttämättä jättäminen on tarkalleen 

sama asia kuin rahan käyttö. Omistukselta tulee hakea rahaa tai muita arvoja tietoisena siitä, 

mitä muut vaikutukset ovat ja mikä hinta niistä maksetaan, ellei omistukselta saada parasta 

taloudellista tuottoa. Ja päinvastoin, on hyvä tietää rahan arvo menetettyinä muina 

vaikutuksina, jos tilataan rahaa. Maanosen (2007, 202) tutkimuksen mukaan kaupungeissa on 

vain vähän organisaatiokohtaista pohdintaa siitä, miksi tietty tytäryhteisö omistetaan ja miten 

se palvelee perustehtävää ja toimintaympäristöä.  

 

Jotta julkista omistajaohjausta ja tarkastustoimintaa voidaan ymmärtää, on aiheen 

erityispiirteiden ja toimintakulttuurien lisäksi aihealueen taustailmiöiden ja toimijoiden laaja-

alainenkin käsittely tarpeen. Tutkimuksen taustana on kuntakonsernin johtaminen ja 

tarkastustoiminta johtamisjärjestelmän osana. Kunnallistalouden poliittislähtöisen 

ohjausjärjestelmän piirteillä on tutkimuksessa merkittävää painoarvoa. Yritysmaailmaan 

laaditun agenttiteorian soveltaminen edellyttää jo yksin julkistalouden erityispiirteiden 

huomiointia (ks. Mayston 1993, Meklin 2000 ja Möttönen 2002). Mikäli on mahdollista 

ymmärtää myös toimintaympäristön muutos ja kehitys syvällisemmin, olisi siitäkin etua 

tutkimustehtävässä. Ajattelen kuitenkin niin, että toimintaympäristö missä nyt toimimme, 

selkiytyy syvemmin ja yksityiskohtaisemmin vasta jälkikäteen. Tietyt asiat vain ovat 

todellisuuden ja käsitteistön reunaehtoina, ja niissä puitteissa tapahtuvaa toimintaa lopulta 

tutkitaan.  



 

 7 

Omistajaohjaus ja tarkastustoiminta tapahtuvat kuntasektorilla talouden ytimessä ja politiikan 

viitekehyksessä. Poliittiset ja hallinnolliset roolit ja prosessit ovat vahvasti esillä 

omistajaohjauksessa. Tuon tutkimuksessani taustaksi esille ne näkökulmat ja tarkastelutasot, 

joilla ilmiökenttää käsitellään tieteellisessä keskustelussa sekä julkisessa ammattilaisten 

keskustelussa, joka heijastaa sidosryhmien lisäksi kansalaisten näkemyksiä julkisen sektorin 

omistajina. Yhdistän keskustelutasoja sekä yritän tuoda taustaksi myös sellaista, jota 

omistajaohjauksen ja tarkastustoiminnan keskustelusta toistaiseksi on jäänyt puuttumaan. 

Kuntasektoria koskeva keskustelu on laajaa ja näkökulmat ja asiat on tapana iloisesti 

sekoittaa. Omistajaohjauksesta keskusteltaessa yksi pitää keskeisenä tekijänä valintaa kuntien 

roolista palvelujen järjestämisessä, toinen näkee ongelmana markkinatalouden heikkoudet, 

kolmas kuntaorganisaation rakenteen ja päätöksenteon, neljäs henkilöstön osaamisen, viides 

lainsäädännön aukot, kuudes tarkastus- ja arviointijärjestelmän puutteet, seitsemäs teilaa 

politiikan ja kahdeksas huomaa yksilön moraalin rappeutumisen olevan perimmäinen syy 

ongelmiin. Näin asian tulee ollakin, mutta tutkimuksen kirjoittajalle se on haaste. Olen 

yhdistänyt keskustelutasoja lähes yhtä vapaasti kuin ihmiset ovat asiasta keskustelleetkin, 

kunnioittaen lähteiden näkemystä. Haasteena on sovittaa koko kenttä yksiin kansiin.  

 

 

1.2. Tutkimusnäkökulmien valinta ja rajaukset 

 

Tutkimusaineisto on rajattu liiketoimintaa harjoittavien osakeyhtiömuotoisten tytäryhtiöiden 

omistajaohjaukseen ja tarkastukseen. Tarkastustoimijat ovat tutkimuksessa määritelty omassa 

luvussaan. Omistajaohjauksen tarkastustoimijoihin on luettu mukaan lakisääteiset 

tarkastustoimijat eli kunnan tilintarkastus sekä tarkastuslautakunta ja 

tarkoituksenmukaisuuden perusteella yleisesti kunnissa käyttöön otetut tarkastustoimijat, joita 

ovat sisäinen tarkastus ja osittain myös controller-toiminto. Yhtiöiden tilintarkastus on toki 

omistajaa palveleva toiminto, mutta sitä ei ole käsitelty omistajaohjauksen välineenä. 

 

Tutkimukseen on otettu agenttiteoreettinen näkökulma (ks. esim. Jensen & Meckling 1976), 

joka soveltuu hyvin ominaisuuksiltaan aihealueen kokonaisuuden tutkimukseen. Näkökulma 

on valittu, koska laaja ja monisuhteinen toimintaympäristö rajautuu ja saa merkityksensä 

agenttisuhteiden määrittelyn ja päämies-agenttirooleissa toiminnan tutkimisen kautta. Teoria 

on siis taustalla ajatusta ohjaavana mallina, jolla rooleja hahmotetaan. Agenttiteoria kuvaa 
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yrityksen omistuksen ja johdon eriytymisen sekä delegoinnin ongelmia, eriytymisen vuoksi 

tarvittavia valvontamenetelmiä ja sitouttamismenetelmiä ja niiden kustannuksia. Teoria 

soveltuu erityisen hyvin hajautuneen omistuspohjan kuvaamiseen, jollaisia ovat esimerkiksi 

pörssiomisteiset yhtiöt. Kunnan voidaan ajatella olevan samankaltainen yksikkö, jonka 

omistus on laajasti hajautunut kunnan asukkaille tai äänestäjille päämiehinä. Agenttiteoriaa on 

hyödynnetty myös tarkastustoiminnan olemassaolon selittämiseen. 

 

Omistajaohjauksen ilmiöt kuvataan laajasti taustaksi, jotta tarkastuksen roolia voidaan 

omistajaohjauksessa havannoida ja ymmärtää. Tarkastustoiminta on vain yksi ohjauksen 

keinoista. Tarkastustoiminnalla on kuntakonsernin omistajaohjauksen kokonaisuudessa 

kuitenkin tärkeä ja vahvistunut roolinsa, josta tutkimus pyrkii löytämään tosiasioita eri 

näkökulmista katsottuna. Teoreettinen näkökulma rakentuu omistaohjaus- ja 

tarkastusverkoston toimijoiden välisten suhteiden varaan. 

 

 

1.3. Tutkimuksen keskeiset käsitteet 

 

Kuntakonsernin omistajaohjauksessa päämies on lopulta kuntalainen. Tutkimuksessa 

ylimpänä päämiehenä käytetään kuntataloutta tai kuntaa, joka ei suoraan henkilöidy, mutta 

jonka intressi pitää sisällään ihanteen pitkän aikavälin suurimmasta kokonaishyödystä 

kuntalaisille. Lähtökohtana on omistajan oikeus ja valta ohjata parhaaksi katsotulla laillisella 

tavalla omistustaan. Omistajaohjausta tehdään aina omistajalle, vaikka sidosryhmiä ja 

muitakin asioita voidaan huomioida ohjauksen sisällössä. 

 

Johtamisnäkökulmasta erittely tehdään omistajaohjaajiin (päämiehet) ja ohjausvälineisiin, 

jotka tarkastelussa jakautuvat toimielinten ja ihmisten (agentit) toimeenpanemaan ohjaukseen 

sekä ohjausta toteuttaviin ohjeisiin, sopimuksiin ja sääntöihin (agenttisopimukset), jotka ovat 

ohjauksen sisältöä. Kuntakonsernin omistajaohjauksen toimijat, tarkastustoimijat ja tytäryhtiöt 

muodostavat hierarkioita ja verkostomaisia suhteita, joita kuvataan kuntakontekstin 

monisuhteisuudet ja erityispiirteet huomioiden. Suhteita jäsennetään teoreettisin perustein 

keskinäisten suhteiden ja tehtävien hahmottamiseksi.  

 



 

 9 

Omistajaohjauksella tutkimuksessa tarkoitetaan kaikkia omistajan käytettävissä olevia 

vallankäytön eli ohjauksen strategisia ja operatiivisia keinoja tahtotilansa välittämiseen, 

mukaan lukien omistajaohjaajat, ohjausvälineet, omistajapolitiikan, strategiat ja erilaiset 

ohjelmat sekä omistajaohjauksen puuttumisen. Kuntakentällä yläkäsitteenä pidetään usein 

omistajapolitiikkaa, jonka alla on omistajaohjaus (ks. Myllyntaus 2005). Tutkimuksessa 

käytän yleiskäsitettä omistajaohjaus tarkoittamaan kaiken sisältävää kokonaisuutta.  

 
 
Kunnilla on omistuksessa 2006 tiedon mukaan tytäryhteisöjä, jotka ovat juridiselta 

muodoltaan osakeyhtiöitä, asunto-osakeyhtiöitä, säätiöitä, rahastoja ja kommandiittiyhtiöitä 

sekä lisäksi joukossa on yksi osuuskunta ja aatteellinen yhdistys (Hynynen 2008a, 19). Lisäksi 

kunta voi harjoittaa liiketoimintaa peruskunnasta erotettuna liikelaitosmuodossa, 

kuntayhtymänä tai liikelaitoskuntayhtymän muodossa, joka on 2007 voimaan tulleiden 

konserni- ja liikelaitossäännösten mukainen uutuus. Tutkimuksessa esiintyy toisinaan käsite 

tytäryhteisö, joka tarkoittaa kaikkia edellä mainittuja juridisia muotoja, joissa kunnalla on 

päätösvalta enemmistöomistuksen nojalla. Kun käytetään käsitettä tytäryhtiö, tarkoitetaan 

vain osakeyhtiöitä. Lisäksi täytyy muistaa, että kunnilla on myös osakkuusyhtiöitä, joissa 

vallankäyttö ja omistajaohjaus on erilaista kuin määräysvallassa olevissa tytäryhtiöissä. Kunta 

ohjaa valtavasti muutakin kuin liiketoimintaa harjoittavaa tai osakeyhtiömuotoista omistusta, 

ja muiden yhtiöiden ja toimintayksiköiden omistajaohjaus sekä tarkastustoiminta voi olla 

hyvistä syistä huomattavan erilaista.  

 

Tekstissä käytetään rinnakkain käsitteitä kunta ja kuntakonserni. Kunta on vakiintunut 

tarkoittamaan kunnan toimintaa. Kuntakonsernin sisältönä korostuu konsernin 

johtamisnäkökulma ja kirjanpidollinen määrittely. Kun arkikielessä puhutaan kunnan 

toiminnasta, ei silloin useinkaan ajatella tähän kuuluvan vaikkapa kunnan omistaman 

osakeyhtiömuotoisen energiayhtiön, pysäköintitalon tai matkailuyhtiön toiminta, joka kuuluu 

kuitenkin kuntakonserniin. Kunnan ja kuntakonsernin johto on sama, eli konsernijohto on 

kunnan sisällä tapahtuvaa konsernihallintoa pitkälti samoilla välineillä. Tässä mielessä 

käsitteitä käytetään samaa hallintokoneistoa tarkoittavina. 

 

Tutkimuskohde on rajattu liiketoimintaa harjoittaviin yhtiöihin. Liiketoiminnan määritelmä ei 

ole tutkimuksessa niin keskeinen, että sitä kannattaisi pohtia laajemmin. Liiketoimintaa 
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harjoittava yhtiö tulkitaan ja nähdään yksinkertaisesti siten, että yhtiö toimii markkinoilla ja 

voisi olla yhtä hyvin yksityisesti omistettu. Yksityisesti ei juuri omisteta osakeyhtiöitä, jotka 

eivät tavoittele voittoa liiketoiminnan keinoin ja ehdoin. Osakeyhtiömuotoisessa toiminnassa 

kunta käsitetään yksityisen yrityksen tavoin toimivaksi elinkeinonharjoittajaksi, jota koskevat 

kilpailunrajoitussäännökset (Sallinen 2007, 229-230). Joissakin kunnissa on jaoteltu yhtiötä 

omistajaohjaksen kannalta, ja osa niistä on jaettu liiketoimintaa harjoittaviin. Yhtiöitettyjä 

palveluyksiköitä ei usein lueta liiketoimintaa harjoittaviksi yhtiöiksi, vaan liiketoimintaa 

harjoittavien yhtiöiden on oltava aidosti markkinoilla. 

 
 
 

1.4. Aiempi tutkimus  

 

Kuntakonsernin omistajaohjauksen tutkimus on vähäistä varsinkin johtamisen ja ohjaamisen 

välineiden näkökulmasta. Tutkimus on edelleen ikään kuin alkuvaiheessa, ja tehty tutkimus 

painottuu valtasuhteisiin. Kun tutkimus ei ole ollut muutosvauhdin kärjessä mukana, 

keskustelua omistajaohjauksen ja tarkastuksen tilasta ja ongelmista on löydettävissä monelta 

osin muilta foorumeilta. Opinnäytetöinä on tehty aiheista useita ajankohtaisia pro gradu -

tutkielmia eri yliopistoissa, mutta tieteellisen tutkimuksen kriteerejä ne eivät tunnetusti täytä. 

Yhtenäistä esitystä kuntatarkastuksesta ei ole olemassa. Tarkastustoimintaa on tutkittu 

kansainvälisesti, mutta kuntasektorin tarkastus on oma lukunsa. Kuntatarkastuksessa on 

tapahtunut tilintarkastuksen ulkoistaminen JHTT-instituutiolle ja tarkastuslautakunnan 

asettaminen. Yrityselämästä peräisin olevat sisäisen tarkastuksen yksiköt ja controllerit ovat 

tulleet kuntiin, ja ne löytyvät yhä useammasta kunnasta. Lakimuutosten yhteydessä on 

syntynyt tutkimusta ja eniten sitä on kirjattu tarkastuslautakunnan tutkimustilille, kun 

esimerkiksi sisäinen tarkastus on vähän tutkittua. Lainsäädännön, talousajattelun ja 

toimintaympäristön muuttuessa elinkaari on myös tehdyillä vähillä tutkimuksilla jäämässä 

toisinaan lyhyeksi. Lisäksi useat tehdyt tutkimukset ja opinnäytetyöt ovat tapaustutkimuksia 

yhden kunnan aineistosta. Heterogeenisellä kuntasektorilla niiden antama kuva jää kapeaksi. 

Tarkastustoiminnan ja omistajaohjauksen yhdistelmä on joka tapauksessa kotimaisella 

kuntasektorilla tutkimaton aihealue. Omistajaohjaus ja tarkastustoiminta erilaisuudestaan 

huolimatta kuitenkin yhdistyvät siinä mielessä luonnollisesti, että kumpikin on omistajan 

valitsemien agenttien tekemää työtä, joka on omistajan intresseihin pohjautuvaa. Näin 

tutkimustavoitteena on myös tiettävästi ensimmäisenä aihekokonaisuuden tutkimuksena 
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kirjoittaa selväjärkinen esitys kunnan liiketoimintaa harjoittavien tytäryhtiöiden 

omistajaohjauksen toimijoista ja tarkastustoimijoiden suhteesta omistajaohjaukseen. Tutkimus 

linkittyy tarkastustoimintaa vahvemmin kuntakonsernin omistajaohjauksen ilmiöitä 

käsittelevään tutkimukseen.  

 

Meklin ja Martikainen (2003) ovat tutkineet ammattijohdon ja poliittisen johdon rooleja sekä 

ongelmia ja kehittämistarpeita kuntakonsernin johtamisjärjestelmässä. Puttonen (2002a) on 

Kunnalliset yhtiöt vallan välineinä - väitöskirjassaan käsitellyt kunnan ja yksityisen sektorin 

rajankäyntiä ja kulttuurieroja, kunnallisten yhtiöiden vallankäyttöä sekä demokratian 

kontrollia kuntayhtiöihin. Johanson (2002) on tutkinut Helsingin kaupungin tytäryhteisöjen 

omistajaohjausta ja sitä kautta kunnallisen yritystoiminnan haasteita organisaation ja 

strategian välisen suhteen pohjalta. Valkama (2004) on väitöskirjassaan Kilpailuneutraliteetin 

toteutuminen kuntapalveluiden näennäismarkkinoilla sivunnut yhtiöittämisen ja poliittisen 

kontrollin kysymyksiä agenttiteoriaa hyödyntäen. 

 

Hannu Nyyssölä (2008) on väitöskirjassaan tutkinut, asettavatko ammattikorkeakoulujen 

tavoitteet omistaja, henkilöstö vai opetusministeriö, ja mitä mieltä nämä ryhmät ovat koulujen 

tuloksellisuudesta. Vesterinen (2006) on tutkinut kuntien toimintojen yhtiöittämistä ja 

yritysjärjestelyjä sivuten myös kuntakonsernin johtamiskysymyksiä liike-elämään vertaavalla 

otteella. Kotonen ja Tokkola (2005) ovat artikkelissaan käsitelleet kuntakonserniin kuuluvien 

osakeyhtiöiden riskienhallintaa konsernijohtamisen ja vastuusuhteiden kannalta. Maanonen 

(2005) on lisensiaattityössään tutkinut kuntien harjoittamaa liiketoimintaa muuttuneessa 

toimintaympäristössä: miten kunnat strategisilla valinnoillaan liiketoimintaa toteuttavat ja 

miten siihen pyrkivät vaikuttamaan perinteisellä poliittis-hallinnollisella omistajaohjauksella. 

Jatkotutkimuksessaan Kaupunkien omistajaohjauksen tavoitteet ja toimeenpanon keinot 

Maanonen (2007) on tutkinut omistajaohjauksen tavoitteita, keinoja ja käytäntöjä sekä sitä, 

millä keinoin kuntien liiketoiminnan tavoitteissa onnistutaan teknisen toimen ja 

ympäristötoimen yhteisöjen osalta.  

 

Nyt tehtävän tutkimuksen kautta saadaan näkemystä kuntakonsernin liiketoiminnan ja 

tytäryhtiöiden omistajaohjauksen roolien, tarkastustoimijoiden roolien ja edellisten välisten 

suhteiden nykytilasta, suuntauksista ja kehittämistarpeista. Tutkimuksessa kuntia, 

omistajaohjauksen ja tarkastuksen toimijoita käsitellään yleistäen. Selvää on, 
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toimintakäytännöt ja niiden toimivuus tehtävissään voivat erota suuresti kuntien välillä. 

Lähdeaineistona tutkimuksessa ovat lähinnä hallinto- ja taloustieteelliset tutkimukset, 

lainsäädäntöaineisto, Suomen Kuntaliiton ja kuntien ohjeet ja suositukset sekä merkittävässä 

määrin ajankohtaiset ammatilliset julkaisut. Vähäisen relevantin kansallisen tieteellisen 

tutkimustiedon vuoksi tutkimuksessa on lähdeaineistona runsaasti juuri ajankohtaisia muita 

julkaisuja, joiden tieteelliseen arvoon on suhtauduttava kriittisesti. Tutkijoiden ohella 

käytännön ammattilaisten puolelta eri sidosryhmistä saatavat ajatukset kuitenkin laajentavat 

näkemyksiä ja todellisuuskuvaa. 
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2. Tutkimustehtävät ja -menetelmät 

 

Omistajaohjauksen ja tarkastustoiminnan jäsentämiseen ja sitomiseen tutkimuksessa käytetään 

väljästi agenttiteoriaa, josta käytetään myös nimitystä päämies-agenttiteoria. 

Tutkimusmenetelmien osalta on sovellettu samankaltaista luovaa väljyyttä, joka on silti 

johdonmukaista ja tarkoituksenmukaista. Tutkimuksen teoreettinen tausta kuvailee 

omistajaohjausta ja tarkastustoimintaa ilmiöinä ja havainnollistava aineisto täydentää 

kokonaiskuvaa. Kirjallisuusaineiston analysointi on laadullista kartoitusta. Analyysi on 

tutkimuksessa työväline, jolla selvitetään toimijoiden sisällöt ja suhteet muihin toimijoihin, eli 

niiden paikka järjestelmässä. Kartoituksessa on myös käsiteanalyysin piirteitä. Kartoituksen 

tarkoitus on tuottaa tuloksina lähinnä uusia käsitemäärittelyjä, malleja, näkökulmia, tulkintoja 

ja perusteluja. Toisaalta tutkimusotteessa on myös sisällönanalyysin piirteitä, kun tarkoitus on 

laatia hajanaisesta aineistosta tiivis kokonaisuus ja luoda aiheesta selkeä sanallinen kuvaus. 

 

Omistajaohjausta sekä tarkastustoiminnan yhteyttä omistajaohjaukseen on tarkoitus 

havainnollistaa Tampereen kaupungin asiakirjojen ja muiden esimerkkien avulla. Tampereen 

kaupunki on soveltuva esimerkiksi, koska kaupunki omistaa merkittävästi erilaisia 

tytäryhtiöitä ja toisaalta kaupungin käytössä on kuntakentän kaikki tarkastustoimijat, 

erotuksena esimerkiksi pieniin kuntiin. Havainnollistaminen ei tarjoa yleistettävää tietoa 

omistajaohjaukseen, koska Tampere erottuu tietyllä tavalla edukseen. Maanonen (2007, 138) 

toteaa, että omistajastrategiatyöhön ovat tutkimuksen 31 kaupungista paneutuneet eniten 

Tampere ja Oulu, joissa omistajuus on perusteltu ja sille on asetettu strategisia tavoitteita. 

Kuntaliitto ei ole laatinut hyvän hallintotavan suositusta, mutta Konserniohjeessa (2005, 7) 

todetaan, että ”Kuntien laatimista hyvää hallintotapaa koskevista ohjeista mainittakoon 

Tampereen kaupungin yhdessä Tampereen kauppakamarin ja Hallituspartnerit ry:n kanssa 

laatima Hyvä hallinto- ja johtamistapa Tampere-konsernissa.” Tampereen kaupungin sisäinen 

tarkastus on tuottanut 45-sivuisen ohjeen (2007) Sisäinen valvonta ja hyvä johtamis- ja 

hallintotapa, jota täydentää mainittu Hyvä hallinto- ja johtamistapa Tampere-konsernissa 

(2007). Suositusten ja ohjeistuksen taso on Tampereella keskimääräistä korkeampi, minkä 

perusteella ei kuitenkaan voi eikä ole tarkoitus päätellä sitä, millaista niiden toteutus on ja 

mikä siten on toiminnan todellinen taso.  
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Tutkimuksen päätavoite on kuvata agenttiteoriaa hyödyntäen kuntakonsernin 

liiketoimintaa harjoittavien tytäryhtiöiden omistajaohjaus ja tarkastusjärjestelmän rooli 

onistajaohjauksessa. Tarkastustoiminta omistajaohjauksessa on omistajan, yhtiön ja 

tarkastustoimijan vuorovaikutusta sekä yksisuuntaista tarkastustoimijan omistajalle tekemää 

palvelua. Tutkimuksessa avataan tarkastuksen ja omistajaohjauksen vuorovaikutusta.  

 

Tutkimustavoitteen toteuttaminen jakautuu seuraaviin osatehtäviin: 

1) Esitellään luvussa 3 agenttiteoria yleisenä suhteiden kuvaajana sekä käsitellään 

tutkimustehtävään liittyen sen tarjoamia näkökulmia julkistalouden ja poliittis-

hallinnollisten suhteiden erityispiirteiden sekä tarkastustoiminnan selittämiseen.  

2) Kuvataan luvussa 4 kunnan liiketoimintaa harjoittavien tytäryhtiöiden 

omistajaohjauksen johtamista, toimintaympäristöä ja toimeenpanijoita sekä pohditaan 

operatiivisen tason ohjauskeinoja ja toimintamalleja lainsäädännön, kirjallisuuden ja 

muun ajankohtaisen aineiston pohjalta.  

3) Käsitellään luvussa 5 kunnan tarkastustoimintojen tehtäviä ja roolia 

omistajaohjauksessa, miten niitä käytetään omistajaohjauksen välineenä osana 

kontrolli- ja ohjausjärjestelmää. 

4) Analysoidaan tutkimuksen lopuksi, millä tavalla omistajaohjausta voisi kehittää ja 

miten tarkastustoiminta palvelee kuntakonsernin omistajaohjausta välineenä ja miten 

tarkastustoimijoita voisi vielä omistajaohjauksessa hyödyntää. 

 

Päämiehen ja agentin välillä oletetaan olevan intressiristiriita sekä tiedon epäsymmetrisyys. 

Agenttiteorian pohjalta omistajaohjauksen kysymykset etenevät seuraavassa järjestyksessä: 

1) Miten omistaja voi valita parhaat agentit toteuttamaan omistajaohjausta? Ongelma on 

omistajaohjauksessa käytettävien toimielinten ja ihmisten valinnassa. 

2) Miten omistaja voi varmistua siitä, että tehtävään valitut agentit toteuttavat 

omistajaohjausta agenttisopimuksen, eli päämiehen tavoitteiden ja etujen mukaisesti? 

Agenttiteoria tarjoaa ratkaisuksi agenttiongelman hallintaan: 

1) Agentin toimia valvotaan erilaisin kontrollointi- ja valvontamenetelmien avulla. 

2) Agentin toimintaa ohjataan sopimuspohjaisesti sitouttamalla ja palkitsemalla. 

Tutkimustehtävä ja sen tausta-ajattelu voidaan konkretisoida päämies-agenttiasetelman 

yksinkertaisella kuvauksella (kuvio 1). 
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Kuvio 1. Tarkastuksen rooli omistajaohjauksessa. 

 

Tutkimuksen taustalla on olettama siitä toimintatavasta, että päämies on valinnut 

liiketoimintaa toteuttavien ja ohjaavien parhaiden mahdollisten agenttien lisäksi parhaat 

tarkastustoimijat agenteiksi parantamaan omistajaohjausta ja tehostamaan omistamaansa 

liiketoimintaa tarkastustoimijoiden käyttämien keinojen avulla. Tarkastusagenttien 

hyödyntäminen omistajaohjauksessa muotoutuu kysymykseksi, miten tarkastusfunktiolla 

pyritään ja onnistutaan täyttämään liiketoimintaa harjoittavien tytäryhtiöiden 

omistajaohjauksen intressejä. Tarkastustoiminnassa ja valvonnassa on myös voimassa 

kustannus-hyöty-ajattelu, kuten omistajaohjauksessakin. Pyrkimykseni on loogisin päätelmin 

yhdistää agenttiketjuja, analysoida toimijoita sekä tuoda esille ja analysoida niitä 

vaikutusmekanismeja, joissa merkittäviä agenttiongelmia esiintyy. Tutkimus on agenttiteorian 

testaamiseen perustuvaa analysointia. 

 

Agenttiteoria ei juuri tarjoa välinettä miettiä, mitä toimeksiannossa laadittavaan 

agenttisopimukseen tulisi sisällyttää, jotta toimeksianto tuottaisi mahdollisimman suurta 

hyötyä päämiehelle. Oletus on, että päämies tietää tarpeensa ja toimeksiantoa kuvaava 

agenttisopimus on koodattu päämiehen kannalta optimaalisella toimintaohjeella. Päämies 

valitsee agenttiongelman ratkaisemista varten tarkastusagentteja, joita käytetään valvonta- ja 

kontrollointitehtävissä sekä lisäksi päämies voi ohjata agenttia muilla kannustimilla. 

Kuntatalous  
(päämies) 

Tarkastus  
(agentti) 

Toimielin 
ohjauksessa 
(agentti) 

Toimeksianto- 
sopimukset  

Toimeksianto- 
sopimukset  

Tytäryhtiö  
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Omistajaohjausta toteuttava agentti toimii omistajan intressien mukaisesti vasta valvonnan 

alaisena ja kannustimien suuntaamana. 

 

Tutkimustavoite rajautuu näin analysoitavaksi ilmiöksi ja kysymyksiksi agenttiteoreettisten 

näkökulmien määrittelyillä. Päämies-agenttiteorian avulla voidaan pyrkiä selittämään 

omistajaohjauksen välineiden valintaa ja niiden käyttöä. Edelleen teorialla voidaan selittää, 

miksi välineitä kontrolloidaan tarkastustoimijoiden käytöllä. Toisaalta kysymyksiä voidaan 

lähestyä teoreettiselta pohjalta avoimesti pohtien, miten päämiehen olisi edullista toimia 

agenttiongelmien ratkaisussa ja onko käytännön toiminta vastaavasti järjestetty. Käytännössä 

voidaan pohtia, onnistuuko tarkastustoiminta kontrollitehtävässään, eli kontrolloidaanko 

keskeisiä prosesseja vai jääkö ympäristöön valvomattomia varjoalueita, joissa päämiehen etu 

jää kokonaan herran haltuun. Teorian mukaan voidaan olettaa, että päämiehen tavoitteisiin 

nähden ongelmat omistajaohjauksen vaikuttavuudessa ja tehokkuudessa johtuvat lähinnä 

toiminnassa tapahtuvasta agenttien oman edun tavoittelusta. Tutkimuskysymys koskee sitä, 

onko omistaja tämän agenttiongelman kontrolloinnin vuoksi todellisuudessa hyötynyt 

hallitsemalla agenttiongelmaansa ja agenttiriskejä. Vai jääkö agenttien toiminnan riskejä 

omistajan kannettavaksi, koska sopimuksen noudattamisen valvonta ja kontrollit eivät tuota 

tulosta, eli ne eivät lopulta ohjaa agentin toimintaa toivottuun suuntaan? 

 

Agenttiteorian käyttö on samanaikaisesti tutkimuksen vahvuus ja heikkous. Agenttiteoria on 

kyllä koeteltu ja toimiva viitekehys aihealueen tutkimuksessa. Toisaalta se on jo todella paljon 

käytetty, ikään kuin määräävässä markkina-asemassa. Vaihtoehtoisen teorian lähtökohdista 

voisi tutkimuksessa tunnistaa uusia näkökulmia, tehdä uusia johtopäätöksiä ja kehittää uutta 

ajattelua, saada ylipäätään parempaa tutkimustuotetta, mitä ei tarjolla vielä ole. Vaarana on 

nyt, että vastaukset ovat niitä, mitä niiden odotetaankin olevan, eikä mainittavaa lisäarvoa 

siten synny. Vaihtoehtoisina omistajaohjauksen teorioina olisi ollut valittavissa esimerkiksi 

pehtoriteoria tai sidosryhmäteoria, joita olisi tutkimuksen laajuuden salliessa voinut käyttää 

myös täydentävinä teorioina. Agenttiteoria ainoana työkaluna herkistää näkemään ainoastaan 

päämies-agenttisuhteita, eivätkä agenttisuhteisiin ja tutkittavaan ilmiöön vaikuttavat muut 

signaalit ja ympäristön dynamiikka kenties saa niille kuuluvaa painoarvoa. 
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3. Tutkimuksen agenttiteoreettinen viitekehys 

 

Tutkimuksen teoreettisena kehyksenä on agenttiteoria (päämies-agenttiteoria), jota on käytetty 

laajasti omistussuhteiden ja tarkastustoiminnan selittäjänä. Teoria on lähtökohtaisesti 

yritystalouteen kehitetty, ja ajatus yritysjohdon ja omistajan intressien mahdollisesta 

eriytymisestä ongelmien taustalla esitettiin jo 1932 (Berle & Means). Kuntasektorin ja 

yksityisen sektorin rajapinta on laaja. Erot ovat kaventuneet ja teoriaa on kehitetty ja 

sovellettu myös julkissektorille. Eisenhardt (1989, 72) toteaa katsauksessaan agenttiteoriaan, 

että agenttiteoria tarjoaa realistisen, ainutlaatuisen ja testattavissa olevan näkökulman 

yhteistyösuhteiden panostusten arviointiin. Päämies-agenttisuhteita esiintyy kaikissa 

organisaatioissa ja yhteistyösuhteissa, monilla eri elämänaloilla (Jensen & Meckling, 1976, 

309).  

 

 

3.1. Agenttiteoria suhteiden kuvaajana 

 

Jensen ja Meckling (1976, 308) määrittelivät artikkelissaan Theory of the firm: Managerial 

behavior, agency costs and ownership structure agenttisuhteen sopimukseksi, jossa yksi tai 

useampi henkilö (päämies) palkkaa toisen henkilön (agentti) suorittamaan tehtävän puolestaan 

ja delegoi samalla omaa päätösvaltaansa palkkaamalleen henkilölle. Sekä päämiehen että 

agentin oletetaan ajavan omia etujaan, joten on hyvä syy olettaa, että agentti ei aina toimi 

päämiehensä edun mukaisesti. Päämies voi rajoittaa intressiristiriitoja luomalla agentille 

tarkoituksenmukaisia kannustimia tai muotoilemalla valvontakustannukset agentin 

toimintatapaa rajoittavasti. Agentille voidaan myös maksaa negatiivisen käyttäytymisen 

välttämiseksi. Yleisesti päämiehelle on mahdotonta varmistaa ilman kustannuksia, että agentti 

toimisi päämiehen näkökulmasta optimaalisella tavalla. (Jensen & Meckling 1976, 308.) 

Päämiehen ja agentin välillä on lisäksi informaation epäsymmetria, koska päämies ei voi 

tietää agentin toimista kaikkea (Eisenhardt 1989, 59-60). Delegointi on kokonaisuutena 

kuitenkin hyödyllistä, koska sen avulla ihmiset voivat voittaa henkilökohtaiset ajan, energian 

ja kykyjen rajoitteensa (Lupia, 2001). Käytännössä delegoinnin agenttikustannukset on 

hyväksyttävä hinnaksi välttämättömästä omien rajoitteiden laajentamisesta. Delegoitua 

toimintaa ja lopputulosta pyritään kuitenkin kontrolloimaan ja siten minimoimaan delegoinnin 
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kustannukset. Perusväline palkkauksessa ja delegoinnissa on päämiehen ja agentin välinen 

sopimus, joka määrittää, miten agentin tulee tehtävässään toimia. 

 

Tärkeä agenttiasetelma omistuksen ja johdon eriytymisen lisäksi on yrityksen omistajan ja 

yritystoiminnan rahoittajan eriytyminen ja heidän välinen suhde. Tämän agenttisuhteen 

erityishaaste on se, että omistajan intressi suhteessa johtoon ja rahoittajiin voi olla erilainen, 

minkä Hannu Vartiainen on kirjoituksessaan Sen lauluja laulat (2002, 263-266) todennut ja 

terävästi yhdistänyt myös tilintarkastusalan ongelmiin ja skandaaleihin. Tässä tutkimuksessa 

sitä ei ole kuitenkaan tarpeen enempää käsitellä, koska kuntaa on vaikea ajatella omistajana, 

joka hyödyntäisi omistajana rahoittajia kyseenalaisin keinoin. Usein tytäryhtiön omistava 

kunta on itse yhtiöidensä lainoissa takaajana tai konsernipankkinsa kautta rahoittajana. 

 

Jensenin ja Mecklingin (1976, 308) määrittelyn mukaan useimmissa agenttisuhteissa 

muodostuu kustannuksia, ja nämä agenttikustannukset muodostuvat seuraavista eristä: 

 

1) Päämiehen seurantakustannukset (monitoring expenditures) eli valvontakustannukset, 

jotka aiheutuvat agentin toiminnan tarkkailemisesta ja mittaamisesta. 

2) Agentin sitouttamiskustannukset (bonding expenditures) ovat kustannuksia, joita 

aiheutuu mm. päämiehen ja agentin välisistä sopimuksista. Sitouttaminen rajaa agentin 

toimivaltaa suuntaamalla toiminnan päämiehen etujen mukaiseksi ja aiheuttaa sen, että 

päämiehelle vahingollisia toimia jätetään tekemättä. 

3) Jäännöskustannukset (residual loss) muodostuvat agentin päätösten ja päämiehen 

kannalta parhaiden päätösten välisestä erosta, jotka jäävät jäljelle valvonnasta ja 

sitouttamisesta huolimatta. 

 

Mayston (1993, 69) summaa agenttikustannukset agentin valvonnan ja sitouttamisen 

kustannuksiksi, joihin lisätään edellä mainittujen agentin toimien kontrollointimenetelmien 

epätäydellisyyden vuoksi yhä jäljelle jäävät päämiehelle tehdyt epäedulliset toimet, jotka 

johtuvat päämiehen ja agentin välisen vahvan intressiristiriidan olemassaolosta. Muodostuvat 

agenttikustannukset laskevat päämiehen varojen tuottoa siihen verrattuna, mitä tuottoa 

päämies olisi hankkinut, mikäli olisi voinut hoitaa varallisuuttaan ilman agentin palveluksia. 

Agentti saattaa esimerkiksi haluta maksimoida ansionsa ja vältellä työntekoa, jolloin päämies 

ei saa agentille uskomilleen varoille parasta mahdollista tuottoa. (Mayston 1993, 68-69.)  
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Agentin erilaisista työnteon välttelyn toimista on käytetty moral hazard –nimitystä. Adverse 

selection on toinen päämiehen erityisongelma. Se liittyy agentin valintaan, jolloin agentti 

saattaa pyrkiä antamaan kyvyistään ja taidoistaan todellista paremman kuvan tullakseen 

palkatuksi, eikä päämies voi havaita asiassa totuutta. (Eisenhardt 1989, 61, ks. laajemmin 

Kivistö 2007, 19-24.) Nämä ongelmat liittyvästi kiinteästi syihin, miksi kustannuksia 

agenttisuhteesta syntyy ja miksi valvontaa ja sitouttamista ylipäänsä agenttisuhteessa 

tarvitaan. Agentin valintatilanteessa ennen palkkausta on päämiehellä riski tehdä virhe. 

Seuraava ongelma (moral hazard) seuraa välittömästi agentin tehtävässä suoriutumisesta, 

jossa tapahtuvat tosiasiat voivat olla päämiehen kannalta hankalia havaita. Agentti voi pyrkiä 

tietoisesti esittämään väärää informaatiota toimistaan päämiehelle. 

 

Lupia (2001, 3-4) nimittää agenttikustannuksia osuvasti agenttitappioksi ja määrittelee sen 

erotukseksi, joka on olemassa päämiehelle parhaan mahdollisen tuloksen ja agentille 

delegoimalla saadun tuloksen välillä. Agenttiongelma liittyy omistuksen ja johdon eriytymisen 

lisäksi muihinkin tilanteisiin ja suhteisiin, joissa päätösvaltaa delegoidaan. Agenttiongelma 

syntyy päämiehen ja agentin etujen intressiristiriidasta, ja päämääräkonflikti aiheuttaa 

väistämättä päämiehelle kuluja. Päämiehen ratkaistavissa on, miten hän pyrkii näitä 

kustannuksia eliminoimaan, valittavissa on käyttäytymiseen tai palkitsemiseen pohjautuva 

agenttisopimus (vrt. Kivistö 2007, 23-24). Kustannus-hyöty-näkulmasta päämies voi 

esimerkiksi painottaa ratkaisussaan agentin sitouttamista samansuuntaiseen toimintaan, tai 

mikäli on kannattavampaa, toteuttaa agentin valvontaa. Käytännössä on tilanteita, jolloin 

riittävä valvonta on mahdotonta ja toisaalla tilanteita, joissa toiminnan suuntaamisen 

kannustimista ei saada mielekkäitä. Näissä tapauksissa on valittava toinen vaihtoehto, mutta 

usein voidaan yhdistää molempia agenttikustannusten hallintakeinoja. Mikäli agentin 

toiminnan suuntaaminen palkitsemisella ei ole käytössä, päämiehen edun ajamisesta ovat 

vastuussa yksin agenttia valvovat tarkastustoimijat ja muut tarkkailijat. 

 

Agenttiteoria sisältää useita oletuksia, jotka yksinkertaistavat todellisuuden luonnetta (Jensen 

& Meckling 1976, 314). Watts ja Zimmermann (1986, 181) toteavat mallin 

yksinkertaistuksista, että olennaiset tulokset voidaan saavuttaa, vaikka oletuksista 

joustettaisiinkin. Agenttiteorian perusolettamuksena on vain oman edun tavoitteluun 

motivoitunut ihmiskuva ilman muiden arvojen tai yksilön eettisten periaatteiden vaikutuksia. 
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Tilanteessa, jossa agentti tai päämies tai kumpikin pyrkivät olennaisesti myös muihin 

tavoitteisiin kuin oman taloudellisen etunsa maksimointiin, teorian selityskyky ei riitä, ja 

näkökulma agenttisuhteiden asetelmaan on auttamatta liian kapea. Sappington (1991, 63) 

huomauttaakin, että agentti voi kokea ammattiylpeyttä ja lojaalisuutta päämiestä kohtaan, 

jotka ohittavat pelkän oman edun tavoittelun, jolloin niiden arvostusten merkitys päämiehen 

menestykselle voi olla kriittinen. 

 

Agenttiteoria ei myöskään tunnista huonojen päämäärien vaikutusta kokonaisuuteen, eli 

päämiehen näkemyksen arviointi ei teorian kehyksessä onnistu. Päämiestä ja agenttia ei 

aseteta paremmuusjärjestykseen, vaan olennaista on päämiehen ja agentin halu maksimoida 

oma hyvinvointinsa -todellista kykyä luoda hyvinvointia ei arvioida. Agenttisuhteen ja 

agenttikustannusten kannalta tärkeä teorian selityskykyyn vaikuttava kysymys on, missä 

määrin agentti todella pyrkii ajamaan vain omaa etuaan, josta päämääräongelman laajuus 

seuraa. Mikäli agentit todella ajaisivat antaumuksella vain omia etujaan, valvonnan kysyntä 

olisi valtava. Valvontaa, tarkastusta ja arviointia ei voi tehdä rajattomasti (mm. Power 1997). 

Toiminnan tarkastamisen tarkastamisen kasvusta on esitetty aiheellisesti myös kritiikkiä.  

 

 

3.2. Omistajan vallan delegointi julkistaloudessa 

 

Agenttiteorialla voidaan kuvata poliittis-hallinnollisia suhteita talousnäkökulman lisäksi myös 

vuorovaikutus- ja valtanäkökulmista. Vuorovaikutusnäkökulmilla on tarkoitus valottaa 

omistajaohjauksen päätöksenteon ympäristöä ja suhteita, jotka täydentävät talousnäkökulmaa. 

Agenttiteoriaa voidaan Maystonin näkemyksen (1993, 69) mukaan soveltaa yksityisen 

sektorin osakkeenomistajien ja johdon välisestä agenttisuhteesta julkistalouteen sillä 

edellytyksellä, että talousraportoinnin lisäksi käytetään täydentäviä voittoa tuottamattomien 

hyötyjen mittareita tai palvelujen käyttäjien saamien hyötyjen mittareita.  

 

Lupia (2001) arvioi päämies-agenttisuhteen eli delegoinnin ymmärtämisen politiikassa 

aiempaa tärkeämmäksi, kun valtaa delegoidaan kansallisvaltiolta kansainvälisille 

organisaatioille, kuten Euroopan Unionille. Politiikassa on oleellista ymmärtää vaikuttava ja 

tehokas delegointi.  Poliittisten instituutioiden ja organisaatioiden päämiehinä äänestäjien ja 

lainsäätäjien tulee myös oppia, mitä agenteista on tiedettävä. (Lupia 2001.)  
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Meklin (2000, 138) pohtii yksityisen ja verorahoitteisen sektorin agenttisuhteiden 

eroavaisuuksia, jolloin kunnallishallinnon taloudenohjauksessa keskeiset kysymykset ovat: 

1) Kuka on päämies ja kuka on agentti 

2) Millä tavalla päämies ja agentti tekevät sopimuksen, mitä se sisältää ja mistä agentti 

on päämiehelle tilivelvollinen 

Mayston (1993, 76-77) näkee julkisella sektorilla kolme mahdollista päämiestä: äänestäjät 

(demokratiassa), julkisten palvelujen kuluttajat ja vallassa olevat poliitikot. Edustuksellinen 

demokratia voidaan Wibergin ja Salosen (1991, 152) mukaan nähdä päämies-agenttiketjuina. 

Tässä tutkimuksessa päämiehenä nähdään abstrakti kuntatalous, joka edustaa ensisijaisesti 

kuntalaisten pitkän tähtäimen etua konsernin omistajaohjauksessa. Julkistalouden ero 

yrityselämän päämies-agenttisuhteisiin johtaa pohtimaan poliittisia ja poliittis-hallinnollisia 

agenttisuhteita ja sopimuksia. Toisaalta päädytään kysymyksiin siitä, mitä toimeksianto 

sisältää ja miten agenttisopimuksen raportointi huomioi julkisen sektorin tehtävät. Kysymystä 

agenttisopimuksen teosta ja sisällöstä käsitellään omistajaohjauksen toimijoita ja välineitä 

koskevassa luvussa 4 sekä tarkastustoimintaa koskevassa luvussa 5.  

 

 

3.3. Poliittis-hallinnolliset päämies-agenttisuhteet ja agenttiongelmat 

 

Wiberg ja Salonen (1991, 150) toteavat artikkelissaan: ”käsityksemme monista tärkeistä 

poliittisista vuorovaikutussuhteista paranee, kun näemme ne päämies-agenttisuhteina”. 

Kansalaiset äänestävät päämiehinä poliitikkoja, joista vaaleissa agenteiksi valituksi tulleet 

antavat toimeksiantoja johtaville virkamiehille. He antavat jälleen tehtäviä alaisilleen 

agenteille. Kaikki toimijat ovat sekä päämiehen että agentin roolissa, jolloin päämies-

agenttisuhde on läsnä kaikissa julkisissa organisaatioissa politiikkaan sisään rakennettuna. 

(Wiberg & Salonen 1991, 150-152.) Agenttiongelmat ovat samoja läpi agenttiketjun, ja 

voidaan epäillä, että pitkä ja monimutkainen agenttiketju voi etäännyttää alkuperäisen 

päämiehen tehokkaasti viimeisistä tehtäviään suorittavista agenteista. Mitä enemmän 

delegointia ja agenttisuhteita on, sitä useamman kerran ylimmän päämiehen intressit joutuvat 

koetukselle ja agenttikustannuksille alttiiksi. Sappington (1991, 63) toteaa, että tilanne jossa 

useat päämiehet vaikuttavat yhden agentin toimiin, on yleinen julkisella sektorilla, ja sen 

vaikutus instituutioihin on tärkeää tunnistaa. 
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Vallan delegointia tutkittaessa (Lupia, 2001, vrt. Jensenin & Mecklingin 1976, 308) on 

löytynyt kaksi tekijää, joiden voimassa ollessa agenttitappiot minimoituvat: 

1) Päämies ja agentti jakavat yhteiset intressit, eli molemmat haluavat samoja tuloksia. 

2) Päämies on selvillä agentin toimista ja niiden seurauksista, eli päämies tietää riittävästi 

päättääkseen palvelevatko toimet haluttuja päämääriä. 

Mikäli kumpikaan tai edes toinen väittämä ei päde, tappionvaara agenttisuhteessa 

todennäköisesti kasvaa. Jos päämiehen ja agentin intressit eriytyvät, agentilla on kannustin 

toimia päämiehen vastaisesti. Jos päämiehellä ei ole tietoa ja ymmärrystä agentin toimista, 

agentilla on mahdollisuus toimia päämiestä vastaan ilman rangaistuksen vaaraa. (ks. Lupia, 

2001.) Mahdollisia agenttitappion lähteitä ja riskejä voidaan tunnistaa jo tämän hyvin 

yksinkertaisen pohdinnan avulla seuraamalla delegoinnin päämies-agenttiketjuja. 

 

Poliittisille vuorovaikutussuhteille on ominaista toimijoiden kesken vähintään osittain 

toisistaan poikkeavat edut, tavoitteet ja arvostukset. Lisäksi toimijat tietävät ainakin osittain 

eri asioita, ja tämä informaation epäsymmetrisyyden tila on poliittisten suhteiden 

perusasetelma. (Wiberg & Salonen 1991, 150-151.) Näin poliittisen päätöksenteon asetelma 

voi jo lähtökohtaisesti itsessään lisätä agenttitappioita. Watts ja Zimmermann (1986, 226) 

esittävät, että arvokas tieto poliittisista prosesseista luo mahdollisuuksia poliitikoille ja 

virkamiehille lakien ja säännösten luomiseen, jotka siirtävät hallintojärjestelmälle kontrollia 

voimavaroihin ja oman hyvinvointinsa lisäämiseen (vrt. Mayston 1993). Kansalaisten ja 

poliitikkojen sekä virkakoneiston välillä voitaneen sanoa olevan erikoistumisesta johtuva 

osaamiskuilu ja informaatiokuilu, joista seuraavaa agenttitappion riskiä ei kontrollointi riitä 

kokonaan poistamaan. Toisaalta olennainen kysymys on, onko todellinen valta poliittisilla 

päätöksentekijöillä, virkamieskoneistolla vai käytetäänkö valtaa yhteisesti. Kaasalainen (1999, 

117) näkee mahdollisena valtarakenteen ongelmana sellaisen tilanteen, jossa johtavat 

viranhaltijat ovat valittu tehtäviin poliittisin mandaatein.  Viranhaltijat ja luottamushenkilöt 

muodostavat tällöin valtakeskittymän, jossa he ovat suuresti toisistaan riippuvaisia ja 

intressiryhmien etuja voidaan ajaa vahvassa sisäpiirissä.  

 

Möttönen (2002, 180-182, 185) on pohtinut poliittisten päätöksentekijöiden ja viranhaltijoiden 

suhdetta nähden sen yhtenä päämies-agentti suhteena, kokonaisuutena, josta herää erilaisia 

kysymyksiä. Poliittinen valta on Möttösen mukaan muodollista valtaa ja viranhaltijavalta 

epämuodollista. Viranhaltijavalta ilmenee esimerkiksi siten, että kun viranhaltijat 
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valmistelevat asioita poliittisille päättäjille, heidän tavoitteena on saada oma esityksensä 

hyväksytyksi, mikä onnistuu tiedon, informaation säätelyn ja päättäjistä kertyvän kokemuksen 

ansiosta. Virkakoneisto saattaa Möttösen mukaan haluta vaikuttaa saamiinsa toimeksiantoihin 

esittämällä ne siten, että ne ovat välttämättömyyksiä. 

 

Matti Wiberg (2005, 36) on esittänyt arvion, että vahvat virkamiesjohtajat tyrehdyttävät 

politiikan ohjauskapasiteettia. Vastuuta ja ratkaisuja on etsittävä sieltä, missä on todellinen 

valta. Wiberg (2005, 21-46) on Valta kunnassa -julkaisussa pohtinut kriittisesti kuntien valta-

asetelmia. Hän jakaa Suomen kunnissa käytettävän vallan varsin osuvasti asukas-, kaveri-, 

yhteisö-, mielipide-, virka-, puolue-, ja äänestysvaltaan. Wiberg toteaa, että tietyistä asioista 

on joka tapauksessa päätettävä poliittisesti, poliitikkojen ja poliittisen päätöksenteon 

heikkouksista huolimatta. Lähtökohtaisesti valta on kunnan demokraattisessa järjestelmässä 

poliittisella päätöksenteolla, mikä tarkoittaa myös sitä, että politiikalla on oltava välineitä 

vallan käyttöön. 

 

Möttönen toteaa, että poliittisen päätöksenteon piirre on ainoastaan kollektiivisesti ilmenevä 

valtaoikeus, jolloin oleellisia asioita ovat poliitikkojen keskinäiset suhteet ja näkemys siitä, 

minkälaisia toimeksiantoja virkakoneistolle tulee antaa. Kun politiikan areena on intressien 

yhteensovittamista varten, toimeksiannoista jää usein puuttumaan selkeys ja 

johdonmukaisuus, minkä tarkoitus voikin olla ristiriitojen käsittelyn siirtäminen. (Möttönen 

2002, 183.) Toisaalta epäselvyyden tarkoitus voi olla se, että ikävää vastuuta halutaan 

politiikassa ikään kuin jättää lautasen reunalle, ellei sitä ole pakko nauttia. Kun toimeksianto 

on riittävän epäselvä tai olemassa olevin resurssein mahdoton toteuttaa, poliitikko voi 

julkisesti vedota toisenlaisiin tarkoituksiin, kun viranhaltija ja operatiivinen taso ovat 

toteuttaneet ikävämmän skenaarion, joka tosiasiassa oli jo ajateltuna epäselvästi muotoillun 

päätöksenteon taustalla. Valta ja vastuu eivät välttämättä näin kohtaa.  

 

Tulosjohtamisen keskeinen ajatus on tehdä poliittisia linjapäätöksiä ja strategioita, joiden 

toteutuksessa virkakoneistolla on operatiivista toimintavapautta. Möttönen (2002, 185) arvioi 

tämän toimivan kunnassa puutteellisesti, koska strategisissa linjauksissa vaaditaan 

käsitteellistä ymmärrystä ja kyse on vaikeasti konkretisoituvista asioista. Poliitikoille 

konkreettisten asioiden ymmärtäminen on usein helpompaa kuin käsitteellisten, mutta 

virkakoneisto haluaa poliitikkojen keskittyvän strategisiin päätöksiin, jotka viranhaltijat 
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valmistelevat ja saavat hyväksytettyä. Halu puuttua käytännön asioihin säilyy ja näin 

tosiasiassa virkakoneistolle ei anneta Möttösen mukaan täysiä valtuuksia operatiivisiin 

tehtäviin. Informaation epäsymmetria on yleensä agentin edun mukaista, mutta Sappington 

(1991, 62) esittää agenttisuhteeseen erilaisen näkökulman, jossa päämiehellä on alun perin 

enemmän tietoa kuin yhdelläkään mahdollisella agentilla. Tämän tilanteen voi ajatella 

vallitsevan silloin, kun riittävän kyvykkäitä agentteja ei ole saatavilla toteuttamaan tehtävää. 

 

Wibergin ja Salosen (1991, 158) mukaan yksittäisellä byrokraatilla ei ole mitään erityisiä 

kannustimia pyrkiä välttämään tuhlailua. Käytännössä hyvistä suorituksista ei vielä 

pääsääntöisesti palkita esimerkiksi bonuksin ja tulospalkkioin (ks. Hotti 2003, 30). Tämän voi 

ajatella kannustavan vain keskinkertaiseen suoriutumiseen, joka on päämiehelle tyydyttävä ja 

riittää agenttisopimuksen jatkumiseen. Asiantila ei muutu myöskään luottamushenkilöiden 

kohdalla, joilla kannustimia tehostaa toimia ei ole, koska palkkiot tehtävistä ovat pääosin 

kiinteät. Heinonen ja Paasio (2005, 55-56) ovat tutkineet kuntatyötä sisäisen yrittäjyyden 

edellytysten ja ilmenemisen näkökulmasta. Suppea empiirinen tutkimusaineisto on antanut 

selviä viitteitä, että kunnalliset yksiköt, joissa sisäiselle yrittäjyydelle on edellytykset ja joissa 

ilmiö näyttäytyy vahvana, saavuttavat sekä toiminnalliset tavoitteet että tulostavoitteet 

keskimääräistä paremmin.  

 

Mahdollisuuksia kannustimiin on luotavissa sekä omistajaohjauksen strategisella tasolla että 

varsinkin operatiivisella tasolla. Sappington (1991, 61) kysyykin, mitä täytyisi sisällyttää 

malliin, joka tunnistaa ja määrittää kaikista tärkeimmät tapahtumat, jotka täytyy agentin 

intressejä ohjaavaan sopimukseen kuulua? Kuntakonsernin johtamisen haasteena on tietää ja 

ymmärtää, missä määrin omistajaohjauksen ulkoinen ja sisäinen agenteista koostuva 

sidosryhmäverkosto on todellisuudessa saatu toimimaan sopimuksen suuntaisesti tai muuten 

päämiehen tavoin, eikä vain omaa etuaan ajavan agentin tavoin. Koska sopimusperusteinen 

agentin palkitseminen on luottamustehtävissä ja virkatehtävissä harvinaista, on 

agenttiongelmaan tähän saakka haettu ratkaisua lainsäädännön, tarkastuksen ja valvonnan 

keinoilla. Aiheellista on kysyä, onko malli toimiva? Tutkimustehtävän kannalta kysymys on 

siitä, ohjaavatko agenttisopimukset toimintaa ja onko tarkastustoiminta toimivaa 

omistajaohjauksen apuvälineenä. 
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Joka kerran kun politiikka delegoi tehtäviä viranomaiselle, annetaan samalla pois osa vallasta. 

Suuri vaara piilee siinä, että ihmiset, joille valtaa on delegoitu, käyttävät saamaansa valtaa 

väärin. Väärinkäytön mahdollisuuden vuoksi vallan poliittinen delegointi rinnastetaan joskus 

myös vallasta luopumiseen. (Lupia, 2001.) Hyvin ongelmallinen tilanne syntyy, jos 

edustukselliset elimet eivät valvokaan hallintoa ja virkakoneistoa kansalaisten agentteina, 

vaan poliitikot ja virkamiehet keskittyvät luomaan ja ajamaan yhteisiä etujaan. Leväsvirta 

(1999) on havainnut merkittävän kunnissa toimivan merkittävän vaikuttajajoukon, 

”kaksoisagentit”, jotka toimivat sekä luottamushenkilön että viranhaltijan tehtävissä 

samanaikaisesti. Kaksoisagenttina toimiville viranhaltijoille on ominaista oman 

toimintasektorinsa mukaan painottunut kapea edustaminen. Kunnan strategisessa johtamisessa 

poliitikot ja viranhaltijat korostavat asemaansa ja näin ilmeisesti kilpailevat keskenään 

päätösvallasta, jolloin kasvava ja äänestäjien kontrollin ulottumattomissa oleva 

viranomaisvalta mahdollisesti uhkaa kansalaisvaltaa. (Leväsvirta 1999, ks. myös Möttönen 

2002.) Poliittis-hallinnollisen agenttiasetelman voi nähdä kilpailuna vallasta. Jos on 

onnistunut pääsemään kaksoisagentin rooliin, on saanut agenttitehtävänsä kannalta 

vaikutusvaltaa päämiehen päätöksenmuodostukseen ja samalla siitä turvaa omien intressien 

mukaiseen toimintaan. Kuntasektorilta löytyy kaksoisagentteja kahdessa mielessä: on kunnan 

henkilöstön edustus poliittisissa elimissä ja toisaalta ovat virkanimitykset poliittisin perustein. 

Tämä ei ole tavoitellun mallin ideaalitilanne. Möttönen (2002, 187-188) toteaa, että elleivät 

päämiehen ja agentin tehtävät erotu toisistaan, syntyy poliittis-hallinnollisia valtaeliittejä. 

Tytäryhtiöiden omistajaohjaukseen liittyy useita mahdollisuuksia, jolloin agentti voi nousta 

hierarkiassa ylöspäin itsensä päämieheksi (esimieheksi) tai päämiehensä päämieheksi, jolloin 

on tilaisuus vaikuttaa oman agenttitehtävänsä asioihin. 

 

Markkinoilla yksittäisellä ja vähäisen murto-osan omistavalla osakkeenomistajalla ei ole 

suuria kannustimia valvoa yrityksen johtoa. Aivan samoin poliittisessa ympäristössä 

yksittäisellä äänestäjällä on vähän kiinnostusta poliitikkojen ja virkamiesten valvontaan. 

Poliittisessa prosessissa on kysymys taloustieteen näkökulmasta usein hyvinvoinnin 

siirtämisestä ja suuntaamisesta, ja tiedonsaanti sekä prosessiin vaikuttaminen on kallista. 

Molempien ryhmien ihmisistä osa käyttäytyy valvonnan osalta vapaamatkustajan tavoin, ja on 

välinpitämätön omistuksensa suhteen.  (Watts & Zimmermann, 1986, 229, 242.) Voidaan 

myös ajatella, että mitä enemmän delegointia ja agentteja kuntaorganisaatiossa on, sitä 

haastavampaa on ymmärtää ja vähemmän kiinnostavaa yksittäisen äänestäjän ylimpänä 
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päämiehenä valvoa sitä. Poliittisten päättäjien tekemisiä ei myöskään äänestäjille tilitetä ja 

arvioida konkreettisesti muulla tavalla kuin seuraavissa vaaleissa (ks. Wiberg & Salonen 

1991, 156-157 ja Meklin 2000, 138). Poliitikkojen tavoitteet keskittyvät usein lähimpiin 

viiteen vuoteen, eli ne ovat usein lyhyen aikavälin tavoitteita (Mayston 1993, 87). Poliitikot 

eivät ole kiinnostuneita kaikesta byrokraattien toiminnasta, vaan ensisijaisesti niistä joita he 

itse ajavat ja joilla on merkitystä poliitikon uudelleenvalinnan näkymille (Wiberg & Salonen 

1991, 161). Tästä seuraa tarve paikata tarkastustoimijoilla mahdollisista intressiristiriidoista ja 

informaation epäsymmetriasta johtuvia puutteita. Valvonta on agenttiongelman perusratkaisu. 

Kansalaisilla on hyvä syy valvoa virkakoneiston ja poliitikkojen toimia, koska suhde julkiseen 

sektoriin ja yhteiskuntaan on pitkäaikainen, ellei vaihda asuinpaikkaa. Kansalainen voi 

kuluttajana markkinoilla äänestää jaloillaan arvostustensa mukaan, mutta julkisella sektorilla 

rahoittajan roolista ei voi irtautua, vaikka ei palveluja juuri käyttäisikään. 

 

Yhteenvetona voi todeta, että agenttisuhteet julkissektorilla eivät ole toisilleen selkeästi 

alisteisia. Tämä agenttisuhteiden verkko asettaa kuntakonsernin poliittis-hallinnolliselle 

johtamiselle valtavan haasteen. Vallasta on mahdollista taistella ja siitä selvästi kannattaa 

taistella. Omistajaohjaus on osa julkista poliittista päätöksentekoa, ja samat lainalaisuudet 

ulottuvat siihenkin, ottaen huomioon sitä koskevan voimassa olevan lainsäädännön. 

 

 

3.4. Agenttiteoria julkisen sektorin tarkastustoiminnan selittäjänä 

 

Agenttiteoria tarjonnee taloustieteen teorioista parhaan näkökulman tilivelvollisuuden 

ymmärtämiseen. Agenttiteorian avulla voidaan ymmärtää myös niitä suhteita ja yhteyksiä, 

joita on hyvinvoinnin, vaikuttavuuden, tilivelvollisuuden, informaation ja pääoman välillä. 

(Mayston 1993, 68.) Agenttiteorian perusolettamus on ensisijaisesti oman edun tavoittelusta 

kiinnostunut ihminen, mistä seuraa lähtökohtainen epäluottamus agentin toimintaa kohtaan ja 

tarve valvoa päämiehen edun toteutumista. Omistajaohjaus on kuntakonsernissa poliittista 

vallan delegointia ja tämän vallan käyttöä ja ulkoinen ja sisäinen tarkastustoiminta on tämän 

delegointiketjun valvontaa. Agenttiteoriaa on sovellettu lähinnä ulkoisen tarkastuksen 

teoriana, mutta myös sisäisen tarkastuksen olemassaolon, roolin ja vastuun teoreettisena 

kehyksenä (ks. Adams 1994, 8). 
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Tilintarkastus on nähty ratkaisuna valvonnan tarpeeseen liittyvään agenttiongelmaan, koska 

tilintarkastukseen kohdistuu markkinaehtoinen vapaa kysyntä. Muita syitä tilintarkastajan 

valintaan voivat olla ulkopuoliset vaatimukset kuten pörssisäännöt ja lait, tarkastuksen 

ulkoistamisella saavutettava tehokkuus sekä tilintarkastajan tarjoamat muut palvelut. (ks. 

Chow 1982.) Adams (1994, 8-10) näkee sisäisen tarkastuksen roolin kahdella tavalla. 

Ensimmäinen on sisäisen tarkastuksen merkitys osana agentin toimintaa ohjaavaa 

agenttisopimusta, jolloin sisäinen tarkastus on eräänlainen sitouttamisväline. Sisäinen 

tarkastus auttaa päämiestä pitämään yllä kustannustehokasta sopimusta agentin kanssa. 

Toissijaisena tehtävänä Adams pitää sisäisen tarkastuksen valvontatehtävää, joka vähentää 

informaation epäsymmetriaa ja tehostaa sitä kautta agenttien toimintaa. 

 

Avainongelma päämiehen kannalta on, kuinka tehtävään palkatun agentin voi motivoida 

toimimaan päämiehelle parhaalla tavalla, ottaen huomioon agentin toimien valvomisen 

vaikeudet (Sappington 1991, 45). Tarkastustoiminta on erityinen agenttitehtävä, koska toisten 

agenttien valvonnan onnistuminen vaikuttaa huomattavasti päämiehen kustannuksiin. 

Tarkastustoimijoiden suhdetta muihin agenttisuhteisiin sisältyvän tehtävien raportoinnin 

varmistamistehtävässä havainnollistaa kuvio 2. Tilityksen varmistamisen tehtävä voidaan 

nähdä laajasti päämiehen edunvalvonnan ylläpitona, jolloin eri tarkastustoimijat toteuttavat 

varmentamista monin erilaisin keinoin tilanteisiin mukautuen. 
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Kuvio 2. Tarkastuksen asema päämies-agenttisuhteessa (Meklin 2000, 135) 

 

Agentin käyttäytymisen ja suoriutumisen valvonnan ajatus on saada päämiehen tietoon totuus 

agentin toimista eli kaventaa informaatiokuilua, ja toisaalta tieto valvonnan olemassaolosta 

saa agentin huomioimaan toiminnassaan petoksesta kiinni jäämisen riskin (Eisenhardt 1989, 

59-60). Koska intressiristiriidoista seuraa agenttikustannuksia valvonnasta ja sitouttamisesta 

huolimatta, on syytä pohtia, miten agenttikustannusta voidaan virkamiesten toiminnassa ja 

poliittisessa toiminnassa vähentää, kun sitouttamista ei taloudellisin välinein juuri toteuteta. 

Poliittisessa toiminnassa suuntaudutaan usein lyhyen aikavälin asioihin, vaikka kuntatalous 

hyötyisi pitkän aikavälin hyvinvoinnin maksimoinnin toteutuksesta huomattavasti enemmän. 

 

Tilivelvollisuus julkisella sektorilla ei ole yksinkertainen päämies-agenttisuhde. Useat 

ryhmittymät muodostavat politiikassa yhteisiä päätöksiä, mutta silti ovat monissa muissa 

asioissa erimielisiä. Vallassa olevien ryhmittymien toimia ei voi rinnastaa äänestäjäkunnan 

näkemykseen, koska valtaapitävillä voi olla omat etunsa ajettavana. (Mayston 1993, 77.) 

Demokratiassa ei lähtökohtaisesti ole vähemmistöomistajan käsitettä, ellei sellaisiksi katsota 
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oppositiota tai ilman omaa edustajaa jääneitä. Ilman edustuksellista poliittista valtaa oleva 

”vaikutusvallaton päämies” tai opposition kannattaja joutuu tyytymään enemmistöpäätökseen 

ja tilivelvollisuuden osalta samaan näkemykseen, kuin vallassa olevilla asioista on. Mayston 

(1993, 90) pohtii uusien poliittisten puolueiden valtaanpääsyn olevan vaikeaa, ja toteaa 

olemassa olevien puolueiden välisen kovan valtakilpailun kenties riittävän varmistamaan 

vastuullisuuden suurimpia äänestäjien toiveita kohtaan. 

 

Mayston (1993, 93-94) näkee julkisen sektorin tilivelvollisuuden ongelmallisena ja korostaa, 

että valvonnasta ja sitouttamisesta huolimatta päämiehelle koituu maksettavaksi 

agenttisuhteen jäännöskustannuksia. Julkisella sektorilla tilivelvollisuus on poliittisen 

päätöksenteon kohdalla epätäydellinen, ja tähän epäkohtaan voinee tarkastusnäkökulmasta 

vastata lähinnä arviointi. Poliittisen agentin toiminnan keskittyminen lyhyen tähtäimen toimiin 

tai omien etujen ajamiseen tuottaa päämiehelle vahinkoa. Huonoja päätöksiä ei kuitenkaan 

voida estää tai poistaa ja useimpia päätöksiä kyseenalaistetaan poliittisessa ympäristössä. 

Arviointi voi parantaa tietoisuutta vaihtoehdoista ja tuoda esille kokonaisuuden kannalta 

edullista näkökulmaa.  

 

Kaasalainen (1999, 116) teroittaa, että kuntatarkastusta tehdään kuntalaisille kunnan 

omistajina, ei heidän ”asianajajille”. Kunnan tarkastustoimintojen tulee olla asukkaiden 

turvatakuu, jotta saadun seurantatiedon pohjalta kunnan osakkeenomistajat ”osaisivat kerran 

neljässä vuodessa sijoittaa panoksensa tuottavasti”. Vaarana on, että esimerkiksi 

tarkastuslautakunta on politiikan peliväline (Kaasalainen 1999, 116-119). Sappington (1991, 

54) näkee päämiehen erityiseksi huolenaiheeksi tilanteen, jossa valvontaa hoitavat elottomien 

koneiden sijaan omilla vaikuttimilla ja intresseillä varustetut ihmiset, jolloin valvojat ja 

valvottavat voivat tehdä yhteistyötä. Käytännössä tämä riski on olemassa, ja päämies voi joko 

ottaa tämän riskin tai lisätä valvojille valvojia tai sitouttavia kannustimia ja pyrkiä siten 

vähentämään riskiä.  

 

Meklin (2000) on jäsentänyt tarkastuksen tehtäviä ja sisältöjä kunnan tulosohjauksessa 

päämies-agenttiteorian lähtökohdista. Kuntataloudessa omistaja määrittelee etukäteen tulevat 

tehtävät ja rahoituksen, jolloin näiden omistajan päätösten noudattamista ja toteutumista myös 

tarkastetaan. Kuntasektorilla itse agenttisopimus, käytännössä talousarvioprosessi, on 

kuitenkin epäaito, koska päämies ja agentti eivät ole tasavahvoja sopijoita. Kuntaomistajan 
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agentti on tilivelvollinen sopimuksen mukaisesta toiminnastaan, ja tarkastustoiminto 

varmistaa agentin suoriutumisestaan päämiehelle antaman tilityksen oikeellisuutta. 

Pelkistetysti nähtynä agentin tilitys on tilinpäätös ja tilintarkastuksen tehtävä varmistaa, että 

tilinpäätös antaa oikeat ja riittävät tiedot agentin toiminnasta. Tarkastus on kunnassa kiinteä 

osa koko ohjausjärjestelmää, toisin kuin yksityisellä sektorilla. (Meklin 2000, 134-136, 139.) 

Käytännössä tilityksiä tapahtuu myös muun raportoinnin kuin tilinpäätöksen muodossa. 

Meklin (kuvio 3) esittää tarkastuksen aseman tilivelvollisuuden toteuttamisessa seuraavasti:  

 

Kuvio 3. Tarkastustoiminta tilityksen oikeellisuuden varmentajana (Meklin 2000,137). 

 

Tilityksen varmistamisessa on tarkastuksen sisällön kannalta ensinnäkin tärkeää se, 

rajoittuuko tarkastus vain niihin asioihin, jotka on sovittu tehtäväksi tietyllä tavalla, vai voiko 

tarkastaja tarkastaa myös sopimuksen tai säädösten ulkopuolisia asioita. Toinen 

sisältökysymys on, mikä merkitys tarkastajan omalla arvottamisella toiminnassa on. 

Arvottamalla määritetään jotain laadullisesti, jolloin arvottamisen suuruus riippuu siitä, 

kuinka tarkka kriteeri ja mittari asialle on olemassa. (Meklin 2000, 137.) Laajimmillaan 

arvottaminen on arvioinnissa, joka voi kohdistua periaatteessa mihin toimintaan tahansa mistä 

näkökulmasta tai arvosta vain sekä olla erilaisten toimijoiden tekemää (Meklin 2000, 146). 

Kuitenkin kuntasektorin tarkastuksen niillä osa-alueilla, joissa tarkastustyö edellyttää 

näkemyksen muodostamista ja arviointia, on suurempi konfliktiherkkyys asiakkaaseen nähden 



 

 31 

kuin alueilla, joissa tarkastus perustuu selkeämmin normien ja säännösten vastaavuuden 

tarkasteluun (Martikainen ym. 2002, 17).  

 

Mayston (1993, 72) näkee artikkelissaan tilintarkastuksen roolin ongelmallisena ja 

moniulotteisena. Tarkastus valvoo johtoa omistajien puolesta, mutta suhde valvottavaan 

yhtiöön on myös kaupallinen. Käytännössä johto palkkaa tilintarkastajat ja on lähes 

päämiehen asemassa tarkastajiin nähden, vaikka yhtiökokous muodollisesti tarkastajat 

valitseekin. Johdon ja tarkastajien kehämäinen suhde yhdistää tarkastajat riippuvaiseksi 

johdosta, mikä ei ole omistajien intressi. Toinen ongelma on, että yhtiön johto voi ostaa 

tilintarkastuspalvelun lisäksi samalta konsernilta huomattavia konsultointipalveluja. (Mayston 

1993, 72-73.) Päämiehelle voi syntyä tarkastusagentin hankinnasta adverse selection ja moral 

hazard -tyyppisiä ongelmia, samoin kuin muidenkin agenttien kohdalla. Tarkastusagenttien 

osalla näitä ongelmia on pyritty estämään lainsäädännöllä, tarkastustoimijoiden itsesäätely- ja 

kontrollimekanismeilla, ja kuntasektorilla ongelma lienee vähäisempi kuin yrityksissä. 

Tarkastusagentteja voidaan ajatella ohjattavan hyvän palkkiotason kautta myös 

sitouttamispohjaisesti. 

 

Agenttiteoriaa hyödyntäen, kuntalain mukaisessa tulosohjausprosessissa Meklin (2000, 144-

145) erottaa tarkastustilanteina tavoitteiden saavuttamisen tarkistamisen, tavoitteiden 

hyvyyden tarkistamisen ja tavoitteiden puuttuminen, eli tilanteen, jolloin päämiehen ja agentin 

välinen sopimus on epätäydellinen. Tavoitteiden hyvyyden arvioiminen 

tuloksellisuustarkastuksessa merkitsee päämiehen ja agentin välisen sopimuksen hyvyyden 

arvioimista ja on siksi kiistanalainen asia. Kun tavoitteet päätetään poliittisesti, tarkastus 

arvioisi sisällön hyvyyttä, ja tarkastaja olisi näin osin päätöksentekijän paikalla. (Meklin 2000, 

145.) Toisaalta voidaan kysyä, miksi tarkastaja ei saisi olla päätöksentekijän rinnalla tai 

paikalla arvioimassa sopimuksen ja toimien hyvyyttä, mikäli tarkastajalta halutaan saada 

mahdollisimman suuri lisäarvo ja tarkastaja on ylimmän päämiehen tehtäväänsä valtuuttama? 
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4. Liiketoimintaa harjoittavan tytäryhtiön omistajaohjaus 

ja ohjauksen päämies-agenttiroolit kuntakonsernissa 

 

Omistajaohjaus on keino johtaa yksiköitä, ja se on samalla myös päätöksentekoa. Salminen 

(2004, 61) jakaa muodollisen päätöksentekoprosessin vaiheisiin, jotka ovat suunnittelu ja 

valmistelu, varsinainen päätöksenteko ja valintatilanne, täytäntöönpano sekä valvonta ja 

seuranta. Kuntakonsernin omistajaohjauksessa ihannetilanteessa poliittinen prosessi tekee 

päätökset ja osin valvoo niitä, virkakoneisto valmistelee päätöksiä ja panee ne käytäntöön, ja 

tarkastustoimijat sekä erikoistunut virkakoneisto valvovat, arvioivat ja tarkastavat 

toteutumista. Käytännön omistajaohjauksessa tästä ihanteesta on monia irtiottoja. Usean 

päämiehen ja agentin johtamis- ja ohjausympäristössä toimintaa voidaan kuvata teorian 

pohjalta roolien ja suhteiden määrittelyn kautta, jolloin vaikutusmekanismeja ja motiiveja 

hahmottuu analysoitavaksi. Omistajaohjauksen toiminnot ovat päämies-agenttisuhteita, 

olivatpa kanavat ja toteuttamistavat virallisia tai epävirallisia. Kuntaomistajan hierarkiat ja 

johtamisjärjestelmät ovat yrityselämään verrattuna selvästi monipolvisemmat. Yksityisellä 

sektorilla omistajaohjaus on pitkälti selkiytynyt yhden suhde yhteen ketjuiksi, mutta 

kuntaomistajalla suhteet ovat yhden suhde moneen tai monen suhde moneen päämies-

agenttiketjuja. Yhteys osakeyhtiön ja kunnan välillä on kuitenkin selkeästi johdettavissa 

demokraattisen prosessin kautta osakeyhtiölain mahdollistamin keinoin. Maanonen (2007, 

102) on tutkinut kaupunkien omistajaohjausta väitöskirjassaan, ja tiivistää, että poliittis-

hallinnollinen prosessi on murroksessa, omistajaohjausta tiukennetaan, poliittinen 

päätöksenteko ja viranhaltijoiden asiantuntijatehtävät eriytyvät toisistaan sekä liiketoiminnan 

lainalaisuudet ja osakeyhtiölaki ovat haastaneet kunnan perinteisen toiminnan. Maanosen 

(2007, 104-105) tutkimustulos on, että liiketoiminnan avulla pyritään enemmän muuttamaan 

poliittis-hallinnollista prosessia, kuin tekemään menestyvää liiketoimintaa markkinoiden 

ehdoilla.  

 

Tämän luvun alaluvussa 4.1. käsitellään omistajaohjauksen johtamista, järjestelmien käyttöä 

sekä toimintaympäristöä. Kohdassa 4.2. kuvataan omistajaohjauksen operatiiviset toimielimet. 

Kohdassa 4.3. käsitellään kuntakonsernin omistajaohjauksen sopimukset ja muut mahdolliset 

ohjauskeinot. Päätelmien vuoro on alaluvussa 4.4.  
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4.1. Kuntakonsernin omistajaohjaajat ja ohjauksen toimintaympäristö 

 

4.1.1. Kuntakonsernin johtamisjärjestelmä, omistajaohjauksen lainsäädäntö ja 

suositukset 

 

Kuntakonsernin strategisen johtamisen kehittämiskohteiden tutkimuksessa on selvinnyt 

omistajapolitiikan kehittämiseen kohdistuvan kunnissa suurin tarve. Meklinin mukaan 

Kuntakonsernin johtamisjärjestelmän tavoite on saada kaikki yksiköt ”marssimaan 

tehokkaasti, samaan suuntaan ja oikeassa tahdissa”, eli toteuttamaan kuntakonsernin etua, joka 

on samalla kuntalaisten etu. (Kallio, Martikainen, Meklin & Oulasvirta 2005, 122-123.) 

Kuntien hallintokäytännössä kuntakonsernilla on yleisesti tarkoitettu niiden yhteisöjen 

kokonaisuutta, jotka on sisällytettävä konsernitaseeseen, mutta sillä voidaan tarkoittaa myös 

muuta, esimerkiksi johtamista varten määriteltyä kokonaisuutta (Konserniohje 2005, 3).  

 

Meklinin ja Martikaisen mukaan kuntakonserni on ymmärretty sekä juridisena konsernina 

kirjanpitolakiin pohjautuen, että yksiköiden johtamisjärjestelmänä. Suuremmissa kunnissa 

kuntakonserni on ymmärretty pieniä enemmän myös johtamisjärjestelmänä. (Meklin & 

Martikainen 2003, 24, 29.) Kuntakonsernin nykytilan ymmärtämisessä kuntakonsernin 

olemassaolon epäselvällä ja lyhyellä historialla on oma merkityksensä. Kuntalain 15.5.2007 

voimaan astuneiden uusien konserni- ja liikelaitossäännösten mukaan määriteltynä kunta 

määräämisvallassaan olevien tytäryhteisöjensä kanssa muodostaa kuntakonsernin. Määritelmä 

vastaa kirjanpitolain tarkoittamaa konsernia. Yhtiö, jossa kunnalla on kirjanpitolaissa 

tarkoitettu määräysvalta, on kunnan tytäryhtiö. Kunnalla on määräysvalta tytäryhtiöön, kun 

sillä on yli puolet kohdeyrityksen kaikkien osakkeiden tai osuuksien tuottamasta äänimäärästä 

ja oikeus nimittää tai erottaa enemmistö jäsenistä kohdeyrityksen hallituksessa tai hallitukseen 

verrattavassa toimielimessä (ks. lähemmin Kirjanpitolaki 1336/1997.)  

 

Kuntaorganisaatioiden päätöksenteon järjestelmä ei ole matala, jonka vuoksi vaarana on, että 

liiketoimintaa ja omistajaohjausta ei voida hoitaa parhaalla mahdollisella tavalla (Maanonen 

2005, 107). Omistajaohjausta ja omistajien edustusta on kunnassa poliittis- ja 

virkamieslähtöisesti monella tasolla. Kunnan omistajaohjauksen käytäntöä ohjaavat lait ja 

muut velvoittavat säännökset, kuntien konsernistrategiat, konserniohjeet sekä kuntaliiton, 
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tilintarkastajien ja muiden sidosryhmien suositukset toimintatavoista, kunnan omilla 

näkemyksillä sovellettuna. Lisäksi on joukko epävirallisia tapoja ohjata omistusta laillisesti tai 

laittomasti, esimerkiksi ohjeita rikkomalla. On myös mahdollista ”unohtaa ohjata”, eli olla 

passiivisesti käyttämättä omistajan valtaa ja ohjausmuotoja. Koska tämä tutkimus käsittelee 

vain osakeyhtiöitä, muiden tytäryhteisöjen asiat ja tytäryhtiömääritelmän johdosta kunnan 

osakkuusyhtiöiden erityisnäkökulmat jäävät tutkimuksen ulkopuolelle. 

 

Kuntakonserni johtamisjärjestelmänä voidaan Meklinin ja Martikaisen (2003, 27) esityksen 

tavoin jakaa kahteen osaan: 

1. Johtamisjärjestelmän luominen ja ylläpito -suunnitteluprosessi 

• Konserniorganisaatiosta päättäminen 

• Budjetointi-, mittaus- ja seurantajärjestelmien luominen  

• Toimintapolitiikkojen hyväksyminen (mm. omistajapolitiikka) 

• Keskitettyjen palvelujen järjestäminen 

2. Konsernin johtaminen -järjestelmän sovellus käytäntöön 

• Strategioiden luominen 

• Edustajien valitseminen ja ohjeistaminen 

• Vuotuinen talousarvioprosessi 

- tavoitteiden asettaminen, resurssien jako ja tavoitteiden toteutumisen arviointi 

 

Valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Valtuusto päättää kuntakonsernin 

toiminnan ja talouden keskeisistä tavoitteista, konserniohjauksen periaatteista, hallinnon 

järjestämisen perusteista sekä talouden, rahoituksen ja sijoitustoiminnan perusteista. 

Valtuuston kuntakonsernille asettamien tavoitteiden toteutumisen ja konsernivalvonnan 

asianmukaisuuden tarkastamisen kohdalla lakia sovelletaan ensimmäisen kerran 

tarkastettaessa kunnan tilinpäätöstä, konsernitasetta ja sen liitetietoja vuodelta 2007. 

(Kuntalaki 17.3.1995/365, ks. myös Myllyntaus 2007.) Valtuuston konsernijohtamiseen 

liittyvät tehtävät ovat lisäys kuntalakiin. Valtuusto voi asettaa tavoitteita, jotka ohjaavat 

kunnan edustajia tytäryhteisöjen toimielimissä ja myös tavoitteita, jotka ohjaavat niiden omaa 

tavoitteiden asettamista. Valtuusto ohjaa ensisijassa talousarviolla ja taloussuunnitelmalla, 

eivätkä nämä ohjeet juridisesti sido tytäryhtiöitä, vaan ovat lähinnä pääomistajan tahdon julki 

tuomista. (Myllyntaus 2007, 3.)  
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Valtuusto päättää hallinnon järjestämisen perusteissa, mitä toimielimiä kunnassa on ja miten 

toimivalta ja tehtävät niiden välillä jakautuvat. Lisäksi valtuusto hyväksyy erilaiset johto- ja 

ohjesäännöt. Käytännössä valtuusto voi esimerkiksi tehdä viranhaltijaorganisaation 

rakennejärjestelyjä tai päättää, että kunnanhallitukseen ja tiettyihin lautakuntiin valitaan vain 

valtuutettuja ja varavaltuutettuja. Valtuusto voi delegoida päätösvaltaa alaisilleen 

toimielimille ja viranhaltijoille. Kunnan pakollisia johtosääntöjä ovat hallintosääntö ja 

virkasääntö. Johtosääntöön verrattava määräys on peruskunnan ulkopuolisia itsenäisiä 

juridisia yksikköjä koskeva konserniohje, jonka valtuusto hyväksyy. (Meklin & Martikainen 

2003, 32-33, 38.) Valtuusto päättää organisointivaltaa käyttäessään myös omasta asemastaan 

johtamisessa, esimerkiksi konserniohjeiden hyväksyminen voidaan delegoida 

kunnanhallitukselle tai muulle konsernijohdolle (Harjula & Prättälä 2007, 181-183).  

 

Valtuusto asettaa kunnan omaisuuden käytölle toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet. 

Hallitus seuraa niiden toteutumista ja tarkentaa tavoitteita. Kunnan omistuksille on 

määriteltävä omistaja, joka vastaa tavoitteiden asettamisesta. Lisäksi on määriteltävä, kuka 

vastaa omistuksen tavoitteiden mukaisesta käytöstä sekä huolehdittava selkeästä raportointi- 

ja seurantajärjestelmästä.  (Kuntaliiton kannanotto kunnan omistajapolitiikan perusteista 

2006.) Valtuuston valta ja vastuu konsernin omistajaohjauksessa voidaan tiivistää siten, että 

strategiseen rooliin kuuluu toimintojen organisointivalta ja periaatevalta, joka on valintojen 

linjaamista.  

 

Maanonen (2007, 147-149) on tutkimuksessaan havainnut, että omistajaohjaus on delegoitu 

viranhaltijoille tavoitteiden asettamista myöten. Luottamushenkilöt kokivat vaikeaksi vastata 

omistajaohjauksen kysymyksiin, mikä tarkoittaa sitä, että asiaa ei aidosti tunneta, jolloin 

ohjaamiseen eivät voi kyvytkään riittää. Valtuusto tekee yleisiä linjauksia, joita muut hiovat ja 

toteuttavat. Kuntaomistuksessa haetaan kuitenkin kasvoja omistukselle, ja todennäköisemmin 

kasvot löytyvät viranhaltijoiden joukosta. ”Jatkossa täytyy olla aivan selkeää, kuka 

konsernijohdossa vastaa minkäkin tytäryhteisön seurannasta”, kuten Kuntaliiton 

kehityspäällikkö Oiva Myllyntaus asian muotoilee (Hynynen 2008b, 22). 

 

Kuntalain mukaiseen kunnan konsernijohtoon kuuluvat kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai 

pormestari ja muut johtosäännössä määrätyt viranomaiset. Konsernijohto vastaa 

kuntakonsernin ohjauksesta ja konsernivalvonnan järjestämisestä. Kunnanhallitus valvoo 
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kunnan etua ja vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta sekä valtuuston päätösten 

valmistelusta, täytäntöönpanosta ja laillisuuden valvonnasta. Kunnanhallitus tai 

johtosäännössä määrätty kunnan muu viranomainen voi antaa ohjeita kunnan kannan 

ottamisesta tytäryhtiöiden hallintoelimissä kuntaa edustaville henkilöille. Valtuuston 

valitsema virkasuhteinen kunnanjohtaja tai luottamushenkilönä ja kunnanhallituksen 

puheenjohtajana toimiva pormestari johtaa kunnanhallituksen alaisena kunnan hallintoa, 

taloudenhoitoa sekä muuta toimintaa. (Kuntalaki 17.3.1995/365.) Valtuusto voi delegoida 

konsernijohtamisen tehtäviä, jolloin konsernijohto laajenee, mutta ajatus on se, että 

konsernijohtoa ei tarpeettomasti laajenneta liikaa (Myllyntaus 2007, 4-5). 

 

Meklin ja Martikainen katsovat, että kunnanjohtajan, kunnanhallituksen sekä muiden 

viranomaisten lisäksi kunnanvaltuustokin on käytännössä osa konsernijohtoa. Operatiivisessa 

johtamisessa kunnanjohtajan apuna voi olla kuntakonsernin johtoryhmä, joka on epävirallinen 

toimielin. Johtoryhmään voi myös kuulua esimerkiksi tytäryhtiöiden toimitusjohtajia, 

liiketoiminnasta vastaava viranhaltija tai osakeyhtiöitä hallinnoivan holding-yhtiön 

toimitusjohtaja. Kunnanjohtaja kokoaa toisissa kunnissa johtoryhmän itse, kun toisissa se on 

määritelty johtosäännössä. Vallan ja vastuun yhteyden kannalta olisi hyvä, että kunnanjohtaja 

voisi koota tarkoituksenmukaisen johtoryhmän ja vastata sen toiminnasta selvästi itse. 

(Meklin & Martikainen 2003, 34-37.) 

 

Konsernijohto vastaa kuntalain mukaan kuntakonsernin ohjauksesta ja konsernivalvonnan 

järjestämisestä. Se tarkoittaa omistajaohjausta ja tytäryhteisöjen valvontaa koskevien ohjeiden 

antamista. Omistajaohjaus on kunnan päätösvallan käytön ohjaamista yhtiökokouksessa tai 

vastaavassa toimielimessä. Tytäryhteisöjen valvontaa koskevia ohjeita annetaan kunnan 

omille toimielimille ja viranhaltijoille. (Myllyntaus 2007, 4-5.) Esimerkiksi Tampere-

konsernissa omistajaohjauksen pysyvät strategiset tavoitteet asettaa kaupunginhallitus, ja 

omistajaohjaus- ja maapolitiikkaryhmä avustaa kaupunginhallitusta seurannassa sekä huolehtii 

omistajaohjauksen valmistelusta ja käytännön toteutuksesta yhtiökohtaisesti (Sisäinen 

valvonta ja hyvä johtamis- ja hallintotapa 2007, 33-34). 

 

Maanosen (2005, 105) tutkimuksen mukaan omistajaohjauksen strategian tai 

liiketoimintastrategian viestiminen suurissa kaupungeissa omistajan edustajille on varsin 

satunnaista, eikä tavoitteiden seuraamiselle ollut systemaattisia järjestelmiä. Kun johtamista 



 

 37 

on selkiytetty, myös raportoinnin sisältöä on kuntalaissa päivitetty jo vuotta 2007 koskien. 

Toimintakertomuksessa on tehtävä selkoa, miten valtuuston asettamat toiminnalliset ja 

taloudelliset tavoitteet ovat toteutuneet kuntakonsernin toiminnassa. Selvitys kohdistuu 

konsernijohdon toimintaan, kunnan edustajien toimintaan tytäryhteisöissä ja tytäryhteisölle 

talousarviossa tai muuten asetettujen tavoitteiden toteutumiseen (ks. Myllyntaus 2007, 8). 

Kokonaiskuvaa omistajaohjauksen yhdestä jäsentämistavasta ja prosessista selkiyttää kuvio 4. 

 

Kuvio 4. Kunnan omistajapolitiikka ja konserniohjaus (Myllyntaus 2005). 

 

4.1.2. Konsernitilinpäätös ja riskienhallinta johtamisen osana 

 

Konsernitilinpäätöksen merkitys valtuuston strategisen ohjauksen kannalta näyttää kasvavan. 

Konsernitilinpäätös kuvaa ikään kuin kuntalaiselle rahasto-osuuden arvoa. Kuntaliiton 

varatoimitusjohtaja Timo Kietäväinen arvioi Kuntalehdessä (Hynynen 2008a, 16-19), että 

konsernitilinpäätös tuo valtuustolle perustietoa konsernin tulosohjaukseen ja 

omistajapolitiikan arviointiin, kun omistukset, varat, velat, vastuut ja riskit konkretisoituvat 

kokonaiskuvaksi. Kunnanjohtaja on ollut käytännössä jo konsernijohtaja, mutta valtuuston 

asema ja tehtävät eivät ole olleet yhtä selkeät. Omistajaohjauksen linjaaminen vaatii sitä, että 

valtuusto saa työhönsä oikeat välineet ja oikeanlaista raportointia. Vuoden 2006 tilinpäätösten 
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mukaan peruskuntien lainakanta on 7,7 miljardia euroa ja tytäryhteisöjen lainakanta 10,5 

miljardia. Kietäväinen esittääkin huomion, että suurimmat riskit voivat olla peruskunnan 

ulkopuolella. Kun valtuusto on päättänyt mitä kunnan pitää omistaa ja mitä omistuksilta 

halutaan, on ratkaistava, millaisia riskejä kunta suostuu kantamaan. (Hynynen 2008a, 16-19.) 

Riskienhallinnan asianmukainen järjestäminen vaatii tietoisuutta tytäryhtiöiden merkittävistä 

riskeistä. 

 

Riskienhallinnan järjestäminen ja riskien arviointi kunnissa -opas (2003) jaottelee riskejä 

kunnassa henkilöstöön, toiminnan organisointiin, yhteiskuntaan, sidosryhmiin, kuntalaisiin, 

elinkeinoelämään, talouteen ja rakennettuun ympäristöön liittyviin riskeihin. Liiketoiminnan 

omistajaohjauksessa on kuitenkin muistettava koko ajan se, että tytäryhtiö on oma 

oikeushenkilönsä, jonka oma johto vastaa yhtiön toimintojen, työntekijöiden ja prosessien 

riskienhallinnasta ja raportoinnista (vrt. Kotonen 2005, 194-195). Riskiraportoinnin 

kehittymistä kuntayhtiöissä voi odottaa jatkossakin. Arvopaperimarkkinalakiin vuonna 2007 

tulleen muutoksen jälkeen pörssiyhtiöiden on raportoitava riskeistään myös 

osavuosikatsauksissa. Pidemmällä aikavälillä tästä käytännöstä voi tulla hyvinkin vaikutteita 

myös listaamattomien yhtiöiden parhaisiin käytäntöihin. Laajasti ajateltuna omistamisen 

menetettyjen mahdollisuuksien riskit realisoituvat koko ajan, ellei omistajuus ole hyvin 

tietoista ja parasta mahdollista. Viime kädessä kuntalaiset kokevat siitä seuraavan 

agenttitappion Mikäli kuntakonserni tuottaa markkinoille liiketoimintaan luettavia tuotoksia 

tehottomasti, voikin kysyä, mihin sitä omistusta tarvitaan? On poliittisesti ratkaistava 

kysymys, kuinka paljon mahdollisuuksien menetysten kautta tulevia ja realisoituvia riskejä 

voidaan sietää.  

 

4.1.3. Kuntaomistajan toimintakulttuurit ja ajankohtaiset erityispiirteet liiketoiminnan 

omistuksessa 

 
Kunnan omistajaroolin ajankohtainen pohdinta ja vertailu muihin omistajiin antavat 

taustatukea kuntakonsernin omistajaohjauksen agenttien toiminnan analysoinnille ja 

agenttisopimusten käytön kuvauksille. Kunnan liiketoiminnan omistamisessa on omat 

erityispiirteensä yksityisiin markkinoihin nähden. Paikallaan on kuitenkin kysyä, miksi kunta 

on valinnut toteuttamistavaksi toiminnalleen yhtiömuotoisen liiketoiminnan, vaikka muitakin 
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vaihtoehtoja on olemassa. Maanosen (2005, 107-108) mukaan liiketoiminnan syyt ja 

perustelut ovat prosessien ja rakenteiden muuttamisessa, joilla pyritään saamaan tehokkuutta 

ja joustavuutta. Liiketoiminnan avulla pyritään tehostamaan toimintaa ja päätöksentekoa sekä 

lisäämään vastuuta ja motivaatiota. Maanonen kuitenkin on päätynyt tulokseen, että 

kuntakonsernin johtamisjärjestelmä ei tue näitä tavoitteita ja strateginen johtaminen ei ole 

ollut vielä kunnissa ”erityisen oppivaa”.  

 
Kuntaomisteisessa liiketoimintaakin harjoittavissa yhtiössä yhteiskunnallisten tavoitteiden 

toteuttaminen näyttää olevan välttämätöntä, mikä tekee yhtiöiden toimintaympäristöstä ja 

omistajaohjauksesta haasteellista. Olennainen kysymys päämiehen kannalta on, miten niitä 

omistajaohjauksella toteutetaan, jotta saadaan suurin kokonaishyöty? Usein tunnutaan 

ajattelevan, että henkilöstöpolitiikan osalta irtisanomiset eivät ole sopivaa toimintaa 

kuntayhtiöille, vaikka kunnan perustehtävä ei ole työllistäminen. Toisaalta tehostamisen 

kautta saisi paremman tuoton, jonka voisi käyttää muiden hankkeiden rahoittamiseen. 

Maanonen (2005, 105) toteaa, että kuntakonsernin etu ja tytäryhteisön etu voivat olla 

ristiriidassa, ja tällöin ei edetä liiketoiminnan ehdoilla, vaan markkinamekanismit sekoittuvat 

yhteiskunnallisiin intresseihin. Ronkainen (2006, 4-5) pohtii kirjoituksessaan kuntajohtamisen 

selkiytyvän yhteisöjohtamisen rooliin, omistajarooliin ja palvelutuotannon johtamisen rooliin. 

Omistajaroolissa hän näkee olennaisena, että operatiiviseen toimintaan ei puututa, vaan 

seurataan sen toimintaa aktiivisesti toiminnan aikana, ei jälkikäteen. Periaatteen tasolla 

politiikka tilaa omistajaohjauksen toiminnolla erilaisia yhteiskunnallisia vaikutuksia ja 

lopputuloksia, eikä puutu niiden toteutustapaan päätöstensä jälkeen.  

 

Kunnat ovat yhtiöittäneet omistuksiaan ja myyneet omistuksia yhtiöistään viimeisten 

viidentoista vuoden ajanjaksolla. Epäonnistuneimpia liiketoimia lienevät sähkölaitosten 

myynnit, joita ei avatuilla sähkömarkkinoilla tehostettu ja kehitetty ennen myyntejä 

välttämättä lainkaan. Tällä hetkellä samankaltainen ilmiö on mahdollinen kuntien omistamien 

kiinteistöjen kohdalla. Niiden myyntiä ja vuokra-asiakkaaksi siirtymistä pohditaan vakavasti, 

ikään kuin se olisi valmiiksi paras tulevaisuuden ratkaisu tilankäytön tehostamiseen. 

Yksityistämisen pohjalta voidaan esittää ajatus, että aiemmin julkinen omistus ei ole ollut 

markkinoilla niin kilpailukykyistä, että sitä olisi kannattanut jatkaa. Käytännössä julkinen 

omistajaohjaus on hävinnyt markkinoiden testissä tähän saakka kilpailun yksityiselle 

omistamiselle, koska julkinen omistus on vähentynyt. Tämä antaa hyvän syyn kehittää 
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omistamista ja omistajaohjauksen osa-alueita kaikin tavoin, mikäli omistamista halutaan 

jatkaa.  

 

Kuntaliitto on pyrkinyt tuomaan esille järkevän omistamisen peruslähtökohtia, jotka sopivat 

myös liiketoiminnan omistamiseen. Kuntaliiton kannanotto kunnan omistajapolitiikan 

perusteista (2006) esittää, että omaisuuden käyttöä, myyntiä tai hankintaa arvioitaessa on 

laskettava vaihtoehtojen vaikutukset kunnan talouteen. Omaisuuden myynneissä lähtökohtana 

on pääoman parempi käyttö, jolloin uudelleen sijoitetun pääoman on tuotettava aiempaa 

paremmin, ottaen huomioon mahdollisuus tehostaa pääoman käyttöä nykyisessä kohteessa. 

 

Tampere-konsernin kaupunkianalyysin Kauppalehdelle tehnyt Bo-Erik Ekström esitti niiden 

kaupungin liiketoimintojen, kiinteistöjen ja omistusten myymistä, joita ei tarvitse harjoittaa. 

Myyntivaroista koottaisiin rahasto Espoon kaupungin mallin mukaisesti, ja saatuja tuottoja 

voidaan kanavoida eteenpäin. (Kauppalehti 22.10.2007.) Julkista omistajaohjausta koskevassa 

keskustelussa itseisarvoa saaneena ja usein vailla perusteluja kuullaan toisinaan väite, ettei 

julkista omistajaa nimenomaan kuulu olla muilla kuin ydinpalveluidensa ja -toimialansa 

alueilla. Puheenvuoroissa on myös kuultavissa taustaoletuksia, ettei julkinen omistajaohjaus 

ole tai edes voi olla ammattimaista liiketoiminnan aloilla. Erikoista näkemyksissä on se, että 

suoraa ja aktiivista liiketoiminnan omistajuutta pidetään huonona, kun taas varojen kasvotonta 

ja passiivista rahastointia markkinoiden tarjolla oleviin tuotteisiin pidetään paremmin 

hyväksyttävänä. Nämä kysymykset voidaan kuitenkin nähdä agenttiteorian haasteena: jotkut 

veronmaksajat eivät ole päämiehinä saaneet agenttejaan, tässä tapauksessa omistustaan ja 

omistusta ohjaavaa kuntataloutta, toimimaan tyydyttävällä ja luottamusta herättävällä tavalla. 

 

Lainema (1998, 16-17) jaottelee omistajaohjausta siten, että ensimmäisessä vaiheessa 

omistajaohjaus on välitöntä johtajan toteuttaessa ohjausta. Toisessa vaiheessa ulkopuolinen 

johtaa, ja omistaja toteuttaa ohjausta välillisesti hallituksen toiminnan kautta. Kolmas vaihe, 

jota hän ei enää esittele, voisi esiintyä kasvottoman omistajan tapauksessa, kun alkuperäinen 

omistaja ohjaa vaaleissa äänestämisen kautta omistusta. Kuntaomistus on omistamista 

ylimääräisen mutkan kautta ja sitä voidaan verrata lähinnä valtion omistukseen, koska 

molemmissa on sisään rakennettuna yhteiskunnan kokonaishyödyn näkökulma. Tämä 

näkökulma ei kuitenkaan estä omistajan toimimista puhtaasti sijoitusmielessä (ks. Valtion 

omistajapolitiikkaa koskeva valtioneuvoston periaatepäätös 2004). Omistajaroolin avoimuus 
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ja julkinen tiedottaminen toteutunee valtio-omistajalla kuntia paremmin (ks. esim. Omistaja & 

Sijoittaja). Kuntasektori olisi mahdollista nähdä valtion kaltaisena suuromistajana, mutta tämä 

mahdollisuus on yhä käyttämätön (vrt. www.valtionomistus.fi).  

 

Vesterinen (2006, 22) kysyy, onko kunnissa pelkoa, että selkeä operatiivisen johtamisen 

delegointi koetaan vallan siirroksi eikä luonnolliseksi työnjaoksi osapuolten välillä. Luultavaa 

on, että useissa kunnissa on poliittisessa päätöksenteossa taustalla mörkö, että osakeyhtiöt 

irtautuvat hallinnasta ja päätösvallasta, mikäli niiden annetaan toimia itsenäisesti tarkoitetulla 

tavalla, ja näin käydään taistelua vallasta. Tämän voi ajatella merkitsevän sitä, että omistuksia 

ei osata tai ei uskalleta ohjata. Kuvio 5 (Valkama 2004, 174) havainnollistaa poliittis-

hallinnollisen kuntaomistuksen ja yksityisen omistajuuden prosesseja, joissa on muutamia 

suuria peruseroja käytännön ohjauskeinojen tehokkuudessa. 
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Kuvio 5. Poliittinen ja yksityinen yhtiöomistajuus rinnakkaisesityksenä (Valkama 2004, 174). 

 

Tärkeää on havaita eroina yksityiseen omistukseen, että kuntaomisteisissa yhtiössä ei 

käytännössä voi syntyä yritysvaltausuhkaa, koska osakkeilla ei juuri käydä kauppaa. Näin 

myös siitä seuraava kannuste-elementti puuttuu, koska johdolla ei ole vaaraa siitä, että 

ulkopuolelta tulisi omistaja, joka tehostaisi toimintaa yksinkertaisesti vaihtamalla yhtiön 
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johdon. Myös vähemmistöomistajia on harvoin ja jos niitä on, ne useimmiten ovat muita 

kuntia, joilla omistusnäkemys ja omistuskäsitys ei merkittävästi eroa. Näin mahdolliset 

vähemmistöomistajat eivät auta johdon ja pääomistajan toimien valvonnassa. Ja edelleen, 

yhtiökokoukset harvemmin ovat aitoja, sillä usein niissä on läsnä vain yksi kunnan virkamies 

edustajana. Kuntayhtiöiden konkurssiuhan realistisuudesta ei ole yksimielisyyttä, mikä kertoo 

siitäkin johdon kannustinelementistä aika paljon. Yksityisen omistuksen elementtien 

puuttuminen heikentää johdon suoritusten valvontaa ja pääomistajan omistamisen 

tehokkuutta. Pidemmällä ajanjaksolla ohjauksen puuttuminen johtaa tytäryhteisön 

käyttäytymiseen yksilön tapaisesti, ja toimintavapautta siirtyykin tytäryhtiön johdolle. Ilman 

aktiivista johtamista tytäryhtiön toiminta vinoutuu osaoptimointiin. (ks. Valkama 2004, 170-

176, Puttonen 2002a, 229 ja Vesterinen 23-24.) Näin kuntakonsernin omistajaohjauksesta 

paljastuu useita ohjausvälineiden ja johdon ohjaustoimien tehoa heikentäviä tekijöitä 

yksityiseen markkinaan verrattuna. Kuntayhtiöissä osaoptimointia edesauttaa sekin, että 

hallituksen jäsenet leimautuvat milloin yhtiön johtoon, puolueisiin tai muihin ryhmittymiin, 

kun tulisi leimautua ennemmin omistajan lähtökohtiin yhtiön edun riippumattomana 

asianajajana.  

 

Kuntien tytäryhtiöiden kohdalla on huomattava myös johdon kannustimien määrä luoda 

parasta mahdollista liiketoimintaa. Toimitusjohtajien tai muun johdon erottamisia ei tehdä 

aivan markkinoiden pelisäännöin, joustavaan osakeyhtiömuotoon on paikoittain siirtynyt 

virkamiestyyppiset työehdot ja kunnan harjoittama henkilöstöpolitiikka. Tai sitten kuntien 

yhtiöitä johdetaan niin hyvin, että tarvetta vaihtaa johtoa tuloksellisuuden vuoksi on harvoin. 

Johtoa kuitenkin vaihtuu erottamisen tai itse lähtemisen kautta, ja usein lähtijä kritisoi kunnan 

johtamisjärjestelmää (ks. Maanonen 2007, 116-117). Selvältä kuitenkin vaikuttaa, että pelkkä 

mahdollisuuksiin nähden tulokseton johtaminen ei yleensä johda johdon vaihtamiseen. 

Erottamiseen vaadittaneen johdon vakava virhe, sovittamaton johtamisristiriita, korruptiosyyte 

tai muu skandaali, jotta poliittinen vastuunkanto pakottaa turvautumaan erottamiseen.  

 

4.1.4. Millainen kunnan omistajuus voisi kehittää omistuksen arvoa kestävästi? 

 

Omistajaohjauksen sisältöä ja sen tuomaa merkitystä voidaan tutkia esimerkiksi vertaamalla 

erilaisten omistajien vaikutusta samanlaisten omistuskohteiden tuloksellisuuteen. Kuntaa 
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voidaan myös verrata omistuspohjasta johtuvan vaikutuksen kannalta luontevasti valtioon, 

eläkevakuutusyhtiöön, omistukseltaan hajautuneeseen pörssiyhtiöön tai suureen osuuskuntaan.  

Vesterinen (2006) on vertaillut kuntaomistuksen ongelmia ansiokkaasti osuuskuntien pitkälti 

vastaaviin ongelmiin. Osuuskunnan jäsenillä ei ollut lähihistoriassa merkittävää omaa panosta 

liikkeeseen, jolloin osaavien hallitusten valinnat takkusivat, kun suurta intressiä löytää 

osaavin ja tehokkain johto ei ollut. Hallituksia ja johtoa miehitettiin alueellisten, poliittisten ja 

järjestöpohjaisin voimin ja periaattein. Vaikeita ratkaisuja välteltiin ja voiton tuottamista ei 

pidetty arvossa, kunnes taloudellinen kriisi johti rahoituskriisiin. Tämä johti osaavan johdon 

palkkaukseen, jonka seurauksena on toiminnan nousu alkanut, esimerkkeinä SOK 

pörssilistatut Pohjola Pankki, Atria ja HK-Ruokatalo. Ratkaisevaa ilmeisesti on ollut, että 

osuuskuntayritykset ovat nähneet asiakkuuden merkityksen ja kehittäneet palveluaan 

vastaamaan kysyntää kilpailukykyisesti. Parhaiten ovat menestyneet Osuuspankit ja SOK, 

joissa pääliiketoiminnot on konseptoitu vahvasti ja paikallinen toimintataso toteuttaa niitä. 

Alueliikkeet omistavat valtakunnallisen pääyrityksen toiminnot, johon on organisoitu 

merkittäviä mittakaavaetuja sisältävät toiminnot. (Vesterinen 2006, 18-20.) Kunnilla voisi olla 

paljonkin oppimisen mahdollisuuksia osuustoimintaliikkeiden tuhosta ja uudesta 

menestyksestä oman toimintansa kehittämisessä. 

 

Maanosen (2007, 194-195) tutkimuksessa kuntakonsernin toimijat ovat listanneet 

liiketoiminnassa onnistumisen tärkeimmiksi tekijöiksi: 

1) selkeän strategian 

2) omistajan ja yrityksen operatiivisen johdon tiiviin yhteydenpidon 

3) tulosten mittaamisen 

4) strategian muuttamisen toimintaympäristön muutoksia vastaavaksi 

5) selkeän konserniohjeen 

Maanosen (2007, 198) tutkimustulos on, että jonkinlainen omistajastrategia löytyy 

suurimmasta osasta suurimmissa kaupungeissa, mutta strategian palautejärjestelmät eivät ole 

hyviä. Palautteesta oppiminen ja sen hyödyntäminen arvoketjussa ei Maanosen mukaan toimi, 

vaikka omistajaohjauksessa onnistuminen edellyttäisi palautejärjestelmää ympäristöstä 

organisaatioon ja organisaation muuttamista ympäristön vaatimuksia vastaavaksi. 

 

Hannu Nyyssölän (2008) tutkimuksen mukaan omistajaohjauksen määrä vaihtelee 

ammattikorkeakoulujen omistustyyppien mukaisesti. Nyyssölän tutkimustulos on, että 
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kaupunkien suoraan omistamissa kouluissa omistajaohjaus on vähäisintä ja eniten ohjausta on 

osakeyhtiöiden ja säätiöiden omistamissa kouluissa. Omistajuuden kokemisen määrän ja 

omistajaohjauksen välillä on selkeä riippuvuus, eli mitä voimakkaampaa henkinen omistajuus 

on, sitä vahvempaa on omistajaohjaus. (Nyyssölä 2008.) Koska omistajaohjauksen tulisi olla 

kuntakonsernissa vahvempaa parempien tulosten saavuttamiseksi, on mielekästä pohtia 

omistuksista päättämisen periaatteita ja sitä, mitä ja millaista puhtaammin omistajasta lähtevä 

yksikön johtaminen voisi olla.  

 

Saarnio, Puttonen ja Eronen (2000) toteavat kirjassaan Omistajalähtöinen johtaminen: 

”Omistajien tavoitteet on kytkettävä yrityksen toimintaan, mutta raja sen välillä, kuka 

tanssittaa ja ketä, on hiuksen hieno.” Sijoittajalla on omia odotuksia, mutta strategian 

suuntaviivat on kyettävä rakentamaan liiketoimintaympäristöön perustuen, tai yritys ajautuu 

liiketoimintamaailman realiteettien kanssa ongelmiin. Yritysjohdon tehtävä on varmistaa, että 

sijoittajien odotukset tulevat huomioiduksi pitkällä aikavälillä, ei välttämättä lyhyellä 

aikavälillä. He esittävät keskeisenä johtopäätöksenä, että ei ole yhtä erilaisissa 

kehitysvaiheissa oleviin erilaisiin yrityksiin soveltuvaa tapaa toteuttaa omistajalähtöistä 

johtamista. Oleellista on tunnistaa omistajien odotukset ja löytää johtamisen työkalut näiden 

odotusten toteuttamiseksi. (Saarnio, Puttonen & Eronen 2000, 206-209.)  

 

Omistajalähtöinen johtaminen ei ole asiakaslähtöisen johtamisen vastakohta, vaan se on 

kokonaisvaltainen lähestymistapa johtamiseen, jossa asiakkuus on tarvelähtöistä. 

Omistajalähtöinen johtaminen voidaan jakaa kolmeen pääalueeseen, jotka ovat 

omistajalisäarvon arviointi, omistajalähtöisen strategian laadinta ja organisaation tehokkuus. 

Omistajalisäarvon arviointi vastaa kysymykseen, kuinka paljon, missä ja miten yritys tuottaa 

lisäarvoa liiketoiminnassaan. Tämä on päätöksenteon perustietoa. Omistajalähtöisen strategian 

laadinta vastaa kysymykseen, mitkä strategiat maksimoivat omistajalisäarvon tuoton 

tulevaisuudessa. Organisaation tehokkuus vastaa kysymykseen, miten kyky luoda ja mitata 

omistajalisäarvoa onnistutaan kuljettamaan koko organisaation läpi. (Saarnio, Puttonen & 

Eronen 2000, 23-26.) On hyvin selvästi nähtävissä, että omistajalähtöisellä johtamisella on 

nimenomaan konsernijohtamisessa paikkansa. Kun kokonaisuus on pilkotussa muodossa ja 

agenttien määrä suuri, johtamista ei voida luottaa omistajaa kohtaan toivottavasti tunnetun 

kuuliaisuuden varaan. Jyrki Veranen (1996) puolestaan jaottelee yritysten omistamista neljään 
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päätyyppiin, jotka ovat lisäarvoa luova, häiritsevä, välinpitämätön ja ahne omistajuus. 

Lisäarvoa luova omistajuus on tavoiteltavin tila ja se edellyttää, että: 

• Omistusrakenne mahdollistaa omistajaohjauksen ja pääomistajilla on annettavana 

pääoman lisäksi osaamista. 

• Yhtiöllä on tarkoituksenmukainen hallintomalli ja yrityksen hallitus kykenee antamaan 

panoksensa taloudellisen lisäarvon tuottamisessa ja riskinoton mitoittamisessa. 

• Yrityksen ohjaus- ja palkkiojärjestelmät varmistavat osaltaan omistajaintressien 

toteutumisen. 

Määritelmän mukainen lisäarvoa luova omistaminen on hyvä ja haastava tavoite jokaiselle 

omistajalle. Voi kuitenkin esittää arvion, ettei kuntakonsernin omistajuus ole vielä sitä edes 

lähtenyt täysipainoisesti tavoittelemaan. 

 

Kuntayhtiöissä on usein paikallinen liiketoiminta-alue, tai ainakin päämarkkina on lähellä. 

Omistajan ja asiakkaan edut voivat olla hyvin usein lähtökohtaisesti osin ristiriitaiset. 

Esimerkiksi hinnoittelun kohdalla on toimialalla kuin toimialalla ilmiselvää, että omistajalle 

maksettava parempi osinko tuotteiden kalliimpien hintojen kautta ei ole asiakkaan etu. 

Kuitenkin tämä intressien ero tulee voida ratkaista markkinoiden ehdoilla, ja pitkällä 

tähtäimellä omistajan tavoitteet huomioon ottaen. ”Markkinoiden johtamista” sisältävä 

omistajan visio tuo painolastia niin omistuskohteille kuin omistajaohjauksen prosessillekin, ja 

silti sitä ajattelutapaa kuntayhtiöissä esiintyy. Saattaisi olla parempi, että kunta ei päättäisi 

ihmisten ja yritysten esimerkiksi haluavan kuluttaa mahdollisimman edullista sähköenergiaa, 

matkailupalvelua, vettä, pysäköintitilaa tai toimitilaa. Sellainen ei todennäköisesti synnytä 

kuntayhtiössä toimintamotivaatiota, hyvää pitkän aikavälin kehitystä riskit ja olosuhteet 

huomioiden ja parasta kokonaistuottoa kuntataloudelle, joka on myös asukkaiden etu. 

Liiketoimintaa harjoittavat yhtiöt voivat toimia parasta lisäarvoa luoden todennäköisesti vain 

markkinoiden pelisääntöjä mahdollisimman kokonaisvaltaisesti noudattamalla. 

 

 

4.2. Toimielimet omistajaohjauksen toimeenpanijoina 

 

Kunnan olemassaolon tarkoitus ja toiminta määräytyy kuntalain pohjalta. Tapa jolla 

organisaatio asiansa päättää hoitaa tehtäviensä toteutuksessa, on johtamis- ja hallintoprosessi, 
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ja omistajaohjauksen organisointi on osa sitä. Tässä jäsennyksessä on käsitelty 

nimitysvaliokunnan mahdollista käyttöä ja toisaalta ohitettu hallintoneuvosto ohjauselimenä. 

Valtio on lakkauttanut hallintoneuvostoja ja ne ovat vähenemässä myös kunnissa, koska 

niiden tehtävät ovat vähäiset. Hallintoneuvoston rooli yhtiön ohjauksessa on Kotosen (2005, 

191) mukaan perusteltua lähinnä silloin, kun hallitukseen ei kuulu lainkaan poliittista 

edustusta, jolloin hallintoneuvosto on informaatiokanava omistajan ja yhtiön välissä. Hyvä 

hallinto- ja johtamistapa Tampere-konsernissa (2007, 5) suosittelee, että kaupungin kokonaan 

omistamien yhtiöiden hallintoneuvostot lakkautetaan. Mikäli hallintoneuvosto on, sen 

toimivalta tulee rajata yhtiöjärjestyksessä hallinnon valvontaan, lausuntoon tilinpäätöksestä ja 

tilintarkastuskertomuksesta sekä ohjeiden antamiseen laajakantoisissa tai periaatteellisesti 

tärkeissä asioissa. 

 

Kuntakonsernissa voidaan tunnistaa suuri joukko omistajaohjaajia, joiden mahdollisuuksia 

käytetään eri tavoin. Kun liiketoimintaa harjoittavat tytäryhtiöt ovat osakeyhtiömuotoisia, 

suuri osa omistajaohjauksen menetelmistä perustuu suoraan osakeyhtiölakiin, jonka ehdoilla 

omistus on sitoutettava emoyhteisöön. Muilta osin kunnilla on toimintavapaus järjestää 

omistajaohjausta tarkoitukseen sopiviksi katsomillaan välineillä. Helsingin kaupungin 

omistajaohjausta tutkinut Johanson (2002, 272) jopa esittää, että tytäryhteisöjä ei tarvitse 

sijoittaa osaksi virallisesti määriteltyjä vastuu- ja valvontasuhteita, jos toiminta pystytään 

ohjaamaan epävirallisten tai puolivirallisten kanavien kautta. Maanosen (2007, 123) 

väitöskirjan keskeinen havainto on, että suuret kaupungit ovat tietoisesti pyrkineet 

muuttamaan poliittis-hallinnollista prosessia niin, että emokonsernin ja tytäryhteisön väliseen 

ohjaussuhteeseen saadaan mahdollisimman paljon epävirallista yhteydenpitoa. Tähän täytyy 

kuitenkin huomauttaa, että epävirallisen yhteydenpidon lisääminen ja sitä kautta onnistuminen 

ei tarkoita sitä, että viralliset valvonta- ja vastuusuhteet tulisi tai voitaisiin ohittaa. 

 

Vallitseva käytäntö on miehittää kuntakonsernin yksiköiden hallintopaikat poliittisesti. Tästä 

seuraa ongelmia, jotka välttämättä eivät ole vähäisiä, joten ne on otettava huomioon 

omistajaohjauksen luonteen pohdinnassa. Ulkoisen konsernin yhteisöjen hallituksiin, 

yhtiökokouksiin ja vastaaviin edustustoimiin on valittu useimmiten kunnanhallituksen tai 

kunnanvaltuuston jäsen (Meklin teoksessa Kallio ym. 2005, 123). Puttonen (2002a, 224-225) 

näkee väitöskirjassaan tämän ongelmallisena sen vuoksi, että yhtiöiden hallitusvalinnoissa ja 

kokouspäätöksissä ei tästä syystä todellisuudessa välttämättä päätetä siitä, mistä kulloinkin 
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pitäisi päättää. Puttonen katsoo, että kun henkilövalinnoissa palkitaan ihmisiä muista ansioista 

kuin mitä tehtävään tarvittaisiin, voi kyse olla myös vastavuoroisuuteen liittyvästä 

korruptiosta. Näin korruption maksu voidaan hoitaa laillisin menetelmin välillisiä kanavia 

käyttämällä. Puttonen edelleen jatkaa, että eräät puolueet saavat lisävoimaa 

hallitusvalinnoista, kun demokratia ei enää hallituspaikkojen jaossa toteudu. Korruptiota ja 

lahjontaa vastaan toimivan Transparency Internationalin (2008) määritelmän mukaan 

korruptio on saadun valta-aseman väärinkäyttöä henkilökohtaisen edun nimissä. Transparency 

International jakaa korruption edelleen kahteen ryhmään, toimivallan mukaiseen (according to 

rule) sekä toimivallan vastaiseen (against the rule).  

 

Poliittisen vallankäytön tarkoitusperiin on syytä suhtautua kriittisesti, varsinkin jos ilmiö 

pysyy julkisuudelta suojassa. Transparency International -järjestön (2007, 9) 

korruptiotutkimuksen mukaan poliittiset puolueet ovat maailmanlaajuisesti korruptoitunein 

instituutio, ohittaen selvästi esimerkiksi yrityssektorin. Asiaa ei poista se, että korruptiota 

voidaan toteuttaa laillisin keinoin, esimerkiksi Suomessa ei-julkisen vaalirahoituksen kautta, 

virkamiehiin vaikuttamalla tai poliittisilla nimityksillä erilaisiin tehtäviin ja valta-asemiin. 

Näin toimielimissä ja rakenteissa voi olla sisään rakennettua laillisesti tehtävää korruptiota. 

Olisi teknisesti yksinkertaisen helppoa julkaista esimerkiksi yhtiön hallitusjäsenistä tiedot 

heidän palkallisista ja palkattomista tehtävistään, järjestösidoksista ja riippumattomuuteen 

vaikuttavista muista sidoksista yhtiön kotisivuilla, jolloin asiat olisivat avoimia. Käytännössä 

se ei taida onnistua, kuten ei ole onnistunut poliittisen- ja vaalirahoituksen julkistaminenkaan. 

 

4.2.1. Yhtiökokous tytäryhtiöiden omistajaohjauksessa 

 

Osakkeenomistajat käyttävät päätösvaltaansa yhtiökokouksessa. Osakeyhtiön toiminnan 

tarkoituksena on tuottaa voittoa osakkeenomistajille, jollei yhtiöjärjestyksessä määrätä 

toiminnasta tai tavoitteista muuta. Yhtiökokous päättää hallituksen ja hallintoneuvoston 

jäsenten ja tilintarkastajan valinnasta, ellei yhtiöjärjestyksessä määrätä toisin. 

Yhtiöjärjestyksessä voidaan määrätä, että hallintoneuvosto valitsee hallitusjäsenet tai alle 

puolet jäsenistä voidaan valita muulla tavoin. Hallituksen jäsen voidaan ennen toimikauden 

päättymistä erottaa valitsijan päätöksellä, mutta muun kuin yhtiökokouksen valitseman 

jäsenen voi aina erottaa yhtiökokous. (Osakeyhtiölaki 21.7.2006/624.)  
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Hyvän hallintotavan mukaan yhtiökokous on ainoa paikka, missä osakkaiden tulee vaikuttaa 

suoraan yhtiön toimintaan. Yhtiö päättää lähtökohtaisesti ainoastaan sellaisista asioista, jotka 

sille osakeyhtiölain mukaan kuuluvat, kaikki muut yhtiön johtamiseen liittyvät asiat kuuluvat 

hallituksen ja toimitusjohtajan yleistoimivaltaan. Yhtiökokous ei voi edustaa yhtiötä, mutta 

käyttää omistajavaltaa lain ja yhtiöjärjestyksen määräämissä asioissa sekä antaa tarvittaessa 

hallitukselle ohjeita hallituksen toimivaltaan kuuluvissa asioissa. Omistajan oikeuksiin kuuluu 

aloitteen teko haluamansa hallituksen yleistoimivaltaan kuuluvan asian ottamisesta 

yhtiökokouksen päätettäväksi, vaikka yhtiökokous ei ole asiaa velvollinen päättämään. 

Hallitus voi myös vapaaehtoisesti alistaa itselleen kuuluvan asian yhtiökokouksen 

ratkaistavaksi. (Lindholm, Rasinaho & Virtanen 2004, 17-19.) 

 

Osakeyhtiöllä on oltava hallitus, joka huolehtii yhtiön hallinnosta ja sen toiminnan 

asianmukaisesta järjestämisestä sekä vastaa siitä, että yhtiön kirjanpidon ja varainhoidon 

valvonta on asianmukaisesti järjestetty. Osakeyhtiöllä voi olla myös hallintoneuvosto sekä 

toimitusjohtaja, jonka hallitus valitsee ja erottaa.  Yhtiöjärjestyksen toimialamääräys rajoittaa 

hallituksen ja toimitusjohtajan toimivaltaa yhtiön edustamisessa. Yhtiökokous, hallitus, 

toimitusjohtaja tai hallintoneuvosto ei saa myöskään tehdä päätöstä tai ryhtyä 

toimenpiteeseen, joka on omiaan tuottamaan osakkeenomistajalle tai muulle epäoikeutettua 

etua yhtiön tai toisen osakkeenomistajan kustannuksella. (Osakeyhtiölaki 21.7.2006/624.) 

Osakeyhtiössä omistaja vaikuttaa suoraan ainoastaan yhtiökokouksen kautta, jossa merkittävin 

omistajaohjauksen tehtävä on hallituksen valinta. 

 

4.2.2. Tytäryhtiön hallitus – omistajan edunvalvonnan kulmakivi 

 

Yhtiön johdon on huolellisesti toimien edistettävä yhtiön etua. Hallituksen jäsen ei saa 

osallistua hänen ja yhtiön välistä sopimusta koskevan asian käsittelyyn eikä yhtiön ja 

kolmannen osapuolen välistä sopimusta koskevan asian käsittelyyn, jos hänellä on 

odotettavissa siitä olennaista etua, joka saattaa olla ristiriidassa yhtiön edun kanssa. 

(Osakeyhtiölaki 21.7.2006/624.) 
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Agenttiteorian näkökulmasta yhtiön hallitus on osakkeenomistajien agentti, joka valvoo 

johdon toimintaa ja tarvitsee tähän tehtävään tietoa. Informaation tasoa hallituksessa voidaan 

mitata useilla käytännön osa-alueilla, kuten kokoontumisten tiheydellä, asetetuilla 

alakomiteoilla (valiokunta), hallitusjäsenten johtamiskokemuksella ja toimialakokemuksella, 

jäsenyyden pitkäaikaisuudella sekä tiettyjen omistajaryhmien edustuksella. (Eisenhardt 1989, 

65.) Hallituksen ja johdon välinen informaation epäsymmetria riippuu osin hallituksen 

aktiivisuudesta, osaamisesta ja kyvystä ymmärtää yrityksen ja johdon toimintaa.  

 

Corporate Governance -ajattelussa hallituksella on keskeisin asema, ja sidosryhmät 

kiinnittävät huomionsa juuri sen uskottavuuteen ja läpinäkyvyyteen (Steiner & Reinikainen 

2004, 19). Suositus listayhtiöiden hallinnointi- ja ohjausjärjestelmistä (2003) -ohjeen 

kohdista valtaosa liittyykin eri tavoilla hallitukseen. Osakeyhtiön hallitus on yhtiön hallinnon 

osa ja samalla yksi yritysjohdon valvontamekanismeista. Välillä näyttää julkisomisteisia 

yhtiöitä koskevassa keskustelussa unohtuvan, miten vahva asema hallituksella on 

yksinkertaisesti lakiin pohjautuen. Hallitus on omistajan asettama ylin päättävä ja valvova elin 

yhtiössä, joka ei osallistu kuitenkaan operatiiviseen toimintaan. Möttönen (2002, 179) toteaa, 

että kunnan ja yrityselämän välisissä tulosjohtamisen vertauksissa on rinnastettu valtuusto 

osakkeenomistajiin, kunnanhallitus hallitukseen ja kunnanjohtaja toimitusjohtajaan. Jako ei 

ole välttämättä aivan loppuun ajateltu. Tärkeää on havaita, että hallituksen rooli on 

agenttiteoreettisesti täsmälleen sama kuin kunnanvaltuuston. Valtuuston valitsevat äänestäjät 

ylimpänä päämiehenä määräajoin ja hallituksen valitsevat ja erottavat osakkeenomistajat 

yhtiökokouksessa ylimpänä päämiehenä. Lisäksi hallitus on laajassa vastuussa toimistaan, kun 

valtuustoa ei voida syyttää esimerkiksi epäonnistuneista päätöksistä. Se, että kunnassa on 

enemmän hallinnon tasoja, on aivan toinen asia.  

 

Valvontatehtävän lisäksi hallitus edustaa riippumattomasti yhtiötään ja ajaa sen 

liiketoiminnan etua. Agenttiteorian näkökulmasta olennainen kysymys kunnan tytäryhtiön 

hallitustyölle on, lisääkö hallitustyö omistaja-arvoa yhtiössä. Agentin tehtävä on ajaa 

päämiehen etua, joka kuntayhtiössä toteutuu taloudellisen voiton lisäksi yhteiskunnallisen 

hyödyn kautta. Hallitus on osakeyhtiössä ratkaisevassa roolissa, koska se on omistajan ja 

johdon risteyskohta ja samaan aikaan osa molempia tahoja. Tästä voi päätellä seuraavan sen, 

että jo yksinomaan hallituksesta riippuen yhtiö voi olla hyvin tai huonosti omistettu sekä 

hyvin tai huonosti johdettu. Päämiehen kannalta hallitusjäsenen adverse selection -ongelma on 
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tärkeä minimoida, koska agentti on yhtiökokouksen jälkeen varsin itsenäisessä ja 

riippumattomassa roolissa päämiehen asialla. Kotonen (2005, 191) listaa artikkelissaan, että 

hyvän hallitusjäsenen ja hallituskokoonpanon tulisi ymmärtää kunnan omistukselle asettamat 

tavoitteet, tuntea liiketaloutta, omata toimialan asiantuntemusta ja kyetä arvioimaan johdon 

toimintaa toiminta-ajatuksen ja strategioiden ja tavoitteiden saavuttamisen näkökulmasta. 

Kotonen pitää kokoonpanoltaan parhaana hallitusta, jossa on poliittisen ja 

virkamiesedustuksen lisäksi ulkopuolisia hallitusammattilaisia. Luottamushenkilöiden 

kohdalla hän mainitsee hallitustyön ongelmana salassa pidettäväksi tarkoitetun tiedon 

leviämisen. Maanosen (2007, 191) kaupunkien liiketoimintaa koskeneen tutkimuksen mukaan 

13 prosenttia osakeyhtiöiden johdosta on sitä mieltä, että yhtiön hallituksen edustajilla on 

riittävästi liiketoiminnan osaamista. Kun kaupungeista siirrytään pienempiin kuntiin, 

osaamistaso tuskin siitä kasvaa. Kunnalla on keinoja yhdistää oma ja tytäryhtiön etu ja 

kontrolloida tytäryhtiöiden toimintaa. Tärkeissä kysymyksissä voidaan esimerkiksi 

konserniohjeessa edellyttää neuvotteluvelvoitetta yhtiön hallituksen ja omistajan välillä, 

jolloin asiaan tai toimenpiteeseen saadaan omistajalta ennakkokäsitys (ks. lähemmin 

Konserniohje 2005, 22-23). 

 

Kuntalain 15.5.2007 voimaan tulleet konserni- ja liikelaitossäännökset muuttivat valvojan ja 

valvottavan suhteita siten, että kunnan tytäryhtiön johtoon ja hallintoon kuuluva voi käsitellä 

yhtiötä koskevia asioita kunnan elimissä olematta enää jäävi, ellei asia koske henkilön etua. 

Yhteisöjäävisäännöksessä oleva poikkeus väljentää siis esteellisyyttä konsernin sisällä. 

(Kuntalaki 17.3.1995/365, Myllyntaus 2007, 5-6.) Näin esimerkiksi kunnanjohtaja ja 

kunnanhallituksen jäsen voivat osallistua rajoituksitta sekä tytäryhtiöiden hallitustyöhön että 

niitä koskevien asioiden käsittelyyn kunnanhallituksessa, mikä ei aikaisemmin käynyt päinsä. 

Tapiola (2004, 4-5) on pohtinut kuntakonsernin johtamista yhtiöiden hallitustyön 

näkökulmista. Kotkan kaupunginjohtajana toimineen Tapiolan mukaan on lähinnä sattumaa, 

saako yhtiö hallitukseensa yrityselämän tai toimialansa osaamista (ks. myös Maanonen 2007, 

176-177). Tapiola arvioi, että hallitusjäsenten vastuun toteutuminen ei poliittisen verkoston 

vuoksi toimi, vaikka hallitus tekisi selviäkin virheitä tai esimerkiksi rikkoo konserniohjeita. 

Kun hallitustyön epäonnistumisia tapahtuu, yhtiön hallituksessa niitä tehneet voivat 

esimerkiksi kaupunginhallituksen jäsenenä olla itsensä valvojana ja estää vastuun 

toteutumisen tai jopa paikata virhettä (ks. Aura ym. 2007, 14). Valtion ja yksityisen sektorin 

omistajaohjaus ja hyvä hallinto- ja johtamistapa on tässä kohdassa merkittävästi 
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kuntaomistusta edellä, kun valvojan ja valvottavan rooleja ei voi vastaavasti yhdistää (Tapiola 

2004, 4-5).  

 

Corporate Governance –kysymysten käsittely valtionyhtiöissä ja valtion osakkuusyrityksissä 

(2000) ohjeessa todetaan, että ministeriö kiinnittää virkamiesten huomiota erityisesti yhtiöiden 

hallituksen toimintaan ja hallituksen riippumattomuuden varmentamiseen (ks. myös Valtion 

omistajapolitiikkaa koskeva valtioneuvoston periaatepäätös 2004, 4-6). Kunnan yhtiöiden 

hallituksiin tavallisin käytäntö on kuitenkin nimetä valtuuston tai hallituksen jäsen, tai 

vaihtoehtoisesti myös muu luottamushenkilö tai viranhaltija (Meklin & Martikainen 2003, 

50). Osakeyhtiön hallitus ei ole kunnan toimielin, vaikka se koostuisi poliitikoista ja 

virkamiehistä, eivätkä edes omasta mielestään lähtökohtaisesti kuntaa edustavat henkilöt voi 

olla hallituksessa ajamassa muuta kuin yhtiön etua. Vaalituloksen ja poliittisten mandaattien 

pohjalta kootuissa hallituksissa tätä asiaa ja hallituksen roolia sekä kunnan luottamuselimiin 

nähden vahvaa taloudellista vastuuta toiminnasta ei ole useinkaan sisäistetty (Meklin & 

Martikainen 2003, 50). Hyvä johtamis- ja hallintotapa Tampere-konsernissa (2007, 6-9) 

ohjeessa tyydytään toteamaan, että tapauskohtaisesti harkitaan ulkopuolisten 

asiantuntijajäsenten nimittämistä liiketoiminnallisesti merkittäviin yhtiöihin. Näin tilaa ja 

kannustusta yhtiöiden hallitustyön kehittämiselle ei haluta antaa edes suosituksissa. 

 

Kunnissa kysymys ristiriitaisesta yhteisöjääviydestä nähdään lähinnä siten, että jääviyden 

väljentäminen on ollut hyvä asia, koska se parantaa kuntaomisteisten yhtiöiden asioiden 

asiantuntevaa käsittelyä kunnanhallituksessa ja siten kunnan yhtiöitä koskevan parhaan 

asiantuntemuksen osallistumista konserniohjaukseen. Lakimuutos on tullut voimaan 

kuntakentän toiveesta. (ks. esim. Hynynen 2007a ja 2007b, Myllyntaus 2007, 5-6.) 

Kuntanäkökulmasta kysymys on konserniohjauksen asiantuntemuksen tehokkaasta ja 

tarkoituksenmukaiseksi koetusta käytöstä, ulkopuolisesta näkökulmasta kyse on myös 

valvottavan ja valvojan roolien yhdistämisestä. Kunnalla on oltava välineet 

konserniohjaukseen ja haluttujen tulosten johtamiseen omistuksista, mutta välineet ovat tällä 

hetkellä kiisteltyjä. Vesterinen (2006, 22-23) vertaakin kuntakonsernia yksityiseen konserniin 

ja päätyy ihmettelemään, miten yksityisessä konsernissa tytäryhtiön hallituksessa istuvaa 

konsernin pääjohtajaa voitaisiin mitenkään pitää jäävinä tytäryhtiön asioihin. Meklin ja 

Martikainen esittivät vuonna 2003 (51-52) jääviysongelman ja tiedonkulun ongelman 

ratkaisuksi esimerkiksi yhdelle kunnan johtavalle viranhaltijalle myönnettävää läsnäolo- ja 
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puheoikeutta tytäryhtiöiden hallituksen kokouksiin. Näistä näkökulmista voi ajatella, että 

kunnanjohtajan asema on lähestynyt yritysmaailman konsernijohtajan asemaa, kun 

jääviysrajoitteet poistuivat. Kunnanhallituksen jäsenten osalta roolit eivät ole yhtä selkeät kuin 

kunnanjohtajan kohdalla. Täytyy kuitenkin muistaa, että vaikka omistajaohjauksesta puhutaan, 

kunnasta on vahvaa kasvollista omistajaa turha hakea. Kaupunginhallitus ja kaupunginjohtaja 

eivät ole yhtiön omistajia, vaan kuntalaisten agentteja, joiden rooli omistajaohjauksessa ei ole 

verrattavissa yksityisen sektorin omistajaan, joka voi tehdä omistuksellaan mitä haluaa. 

 

Kuntayhtiöiden hallitustyöskentely parantuisi välittömästi, jos puolueet luovuttaisivat 

esimerkiksi osan hallituspaikoista ulkopuolisille hallitusammattilaisille. Vähänkin 

merkittävämpien kuntayhtiöiden hallitus tarvitsee asiantuntemusta ja toimitusjohtajan 

sparrausta. (Tapiola 2004, 4-5.) Hallitustyö ei ole muuttunut vielä osaamislähtöiseksi, vaan on 

politiikkalähtöistä toimintaa, riippumatta siitä löytyykö poliittisista ryhmistä tarvittavaa 

pätevyyttä vai ei. Onkin kysyttävä, voidaanko kuntayhtiön arvot saada arvojärjestykseen ja 

toimeenpanoon ilman poliitikkojen itsearvoista osallistumista hallitustyöhön. Vastaus lienee 

myönteinen. Käytännössä kuntayhtiöiden hallitusten kokoaminen ilmentää omistajaohjauksen 

tasoa ja tahtotilaa enemmän kuin todellisia aitoja esteitä muutokselle, jollainen voisi olla 

esimerkiksi pätevien hallitusjäsenten vaikea löytäminen. Kehittyneimmissä kuntakonserneissa 

hallitusjäseniä nykyisin koulutetaan, valmennetaan ja heiltä edellytetään tiettyä pätevyyttä, 

mikä vaatimus ei käytännössä kuitenkaan välttämättä toteudu (Aura ym. 2007, 13-15). 

Koulutus ja osaaminen ovat kuitenkin eri asioita, ja hallitusjäsenten koulutuksessa jäädään 

pakostakin hallitustyöskentelyn tasolle, mikä ei nosta hallituksen kykyjä kovin korkealle.  

 

Puttonen (2002a, 430-431) pyrki tutkimuksessaan selvittämään, löytyykö merkkejä siitä, että 

vallassa oleva poliittinen eliitti käyttää yhtiöittämistä ja yhtiöitä valtansa lujittamiseen ja 

laajentamiseen. Puttonen totesi tavoitellun aiheen olevan liian vaikeasti tutkittavissa, mutta 

joitakin viitteitä ilmiöstä löytyi, ja sitä voidaan näin tarkastella ilmiönä ja todellisena 

käytännön ongelmana. Yhteenvetona näkökulmista voidaan todeta, että kunnan tytäryhtiöiden 

hallitustyö on yhteisöjäävisäännösten muutosten jälkeen ristiriitaista selkeän päämies-

agenttisuhteen kannalta. Hyvänä puolena on kunnan omistajaohjauksen parhaiden 

asiantuntijoiden osallistumismahdollisuus hallitustyöhön, huonona valvontaroolien 

sekoittuminen. Käytännössä ongelmana on myös yhtiön hallituksen ammattitaito ja 

hallituksen vastuunkanto. Se on ratkaistavissa sillä, että tytäryhtiöiden hallituksiin valitaan 
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kuntakonsernista täysin riippumattomia hallitusammattilaisia, myös puheenjohtajan tehtävään. 

Ulkopuolisten hallitusjäsenten saaminen kuntayhtiöhin ei ole ongelma, jota voitaisiin pohtia 

ennen rekrytoinnin yrittämistä. Hallitusjäseniä saadaan suhdeverkostojen lisäksi suorahaun 

avulla ja Suomessakin käyttöön tulleen lehti-ilmoittamisen avulla. Esimerkiksi John 

Nurminen Oy sai lehti-ilmoittamisensa pohjalta yhteen hallituspaikkaan kymmeniä 

varteenotettavia hakijoita (Hallitusjäsen lehti-ilmoituksella 2005, 8). 

 

Omistajalla on mahdollisuus tehostaa ja valvoa hallitustyötä arvioimalla hallitusta, tätä 

palvelua tarjoavat esimerkiksi tilintarkastusyhteisöt. Suositus listayhtiöiden hallinnointi- ja 

ohjausjärjestelmistä (2003, 6) sisältää kohdan hallituksen toiminnan arvioinnista. Sen mukaan 

hallituksen on vuosittain arvioitava toimintaansa ja työskentelytapojaan. Hallitustyöskentelyn 

tehokkuuden takaamiseksi hallituksen toimintaa ja työskentelytapoja on arvioitava 

säännöllisesti. Arviointi voidaan toteuttaa sisäisenä itsearviointina tai käyttämällä ulkopuolista 

arvioijaa. Tampereen kaupunki on kuntakonserneista tässä suhteessa edelläkävijä, sillä 

tytäryhtiöiden hallitukset ovat saaneet jo ensimmäiset lomakkeet, joilla itsearvioidaan omaa 

työskentelyä (Keijo Lappalainen, henkilökohtainen tiedonanto 14.3.2008). 

 

Hallituksen arviointi on suositeltavaa, ja se kannattaa toteuttaa systemaattisella tavalla. 

Arvioinnin tarkoitusta, tavoitteita ja merkitystä on arvioitava osana hyvää hallinto- ja 

johtamistapaa. Vaatimus hallituksen arvioinnista ilmentää tilivelvollisuutta yhtiölle ja sen 

omistajille, hallituksen toiminnan tehokkuus on osa johdon kyvykkyyden arviointia. 

Arvioinnin suorittamisella ja siitä raportoinnilla julkisesti hallitus osoittaa, että sen tapa toimia 

on hyvä ja hallitus hoitaa tehtävänsä huolellisesti ja asianmukaisesti. Hallituksen uskottavuus 

ja läpinäkyvyys paranevat, kun arviointi on tehty.  (Steiner & Reinikainen 2004, 16.) Paras 

arviointimalli Steinerin ja Reinikaisen mukaan on itsearvioinnin teko ulkopuolisen 

asiantuntijan avustuksella. Ensimmäinen kerta on syytä tehdä ulkopuolisen asiantuntijan 

avulla, mutta täysin ulkopuolinen arviointi ei ole suositeltavaa. Ulkopuolisella asiantuntijalla 

on tietoa muista yrityksistä, työkaluja ja objektiivisempi käsittelytapa asioihin, jolloin tuloksia 

hyödynnetään paremmin. Arviointi on osa hallitustyön kehittämistä, ja se tuo parhaimmillaan 

välitöntä hyötyä toiminnan tehostumisena. Arviointiprosessissa hallituksen tavoitteet 

tarkistetaan ja niiden saavuttamisen taso mitataan. Arviointia koskevat päätökset, kuten 

laajuus, kohteet, toteutustapa ja sisältö kuuluvat hallitukselle itselleen. Arvioitava asia voi olla 

hallituksen jäsenten ominaisuuksien riittävyys hallituksen tarpeisiin. Arvioinnin tuloksia 
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voivat hyödyntää hallituksen kokoonpanoa ja valintaa pohtivat omistajat tai 

nimitysvaliokunta. (Steiner & Reinikainen 2004.) 

 

Steinerin ja Reinikaisen mukaan hyvän arviointiprosessin tunnusmerkkejä ovat, että: 

• Arviointi on vuosittaista ja toistettavissa ajallisesti vertailukelpoisena. 

• Vertailu muihin yrityksiin ja parhaisiin käytäntöihin on mahdollista. 

• Arvioinnin rakenne seuraa hallituksen tavoitteita, tehtäviä ja toimintatapoja 

yksityiskohtaisesti. 

• Hallituksen arviointi ulottuu jäsenten kykyihin, työjärjestyksen asianmukaisuuteen ja 

resurssien riittävyyteen, kattavassa arvioinnissa kohteena ovat hallitustyön puitteet, 

valiokunnat, kokoustyöskentely ja sen tuloksellisuus. 

• Huomioidaan suhde ylimpään johtoon ja hallituksen merkittävät tehtävät. 

 

Kuntaliitto suosittaa (Konserniohje 2005, 23), että kuntakonsernilla tulee olla 

viestintästrategia, jonka lähtökohtana on mahdollisimman laaja tieto konserniyhtiöiden 

toiminnasta asukkaille annettavaksi. Kunnan harkinnassa on viestinnän sisältö. Tytäryhtiöiden 

hallitusten kohdalla ei ilmeisesti julkisuusperiaate toteudu. Mikäli vuosikertomuksessa olisi 

painettuna jokaisen hallitusjäsenen kohdalla, montako kokousta on pidetty ja moneenko kukin 

on osallistunut, niin yhtiöiden hallitusten jäsenkunta ja vastuunkanto saattaisivat kehittyä. 

Hallitustietoja ei ole katsottu tiedottamisen sisältöön kuuluvaksi, joten poliittinen toimiminen 

kyseisissä tehtävissä ei altistu millään tasolla normaalille poliittisen toiminnan julkiselle 

arvioinnille. 

 

4.2.3. Nimitysvaliokunta – käyttämätön ohjausmahdollisuus 

 

Suositus listayhtiöiden hallinnointi- ja ohjausjärjestelmistä (2003, 10) sisältää kolme 

suositusta nimitysvaliokunnan käyttöön liittyen. Suositusten mukaan hallitus voi tehostaa 

hallituksen jäsenten nimitys- ja palkitsemisasioiden valmistelua perustamalla 

nimitysvaliokunnan. Hallituksen jäseniksi valittavien henkilöiden etsiminen ja ehdokkaiden 

kokemuksen ja kykyjen kartoitus ennen valintaa on tärkeää hallituksen osaamisen 

varmistamiseksi ja tasapainottamiseksi. Nimitysvaliokunnan käyttäminen edistää 

valintaprosessin läpinäkyvyyttä ja järjestelmällisyyttä ja tehostaa hallituksen jäsenten valinnan 
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valmistelua. Hallituksen on määriteltävä nimitysvaliokunnan tehtävät yhtiön omien 

lähtökohtien mukaan. Tehtäviin voi kuulua esimerkiksi hallituksen jäsenten valinnan 

valmistelu yhtiökokoukselle tehtävää ehdotusta varten, hallituksen jäsenten 

palkitsemisasioiden valmistelu ja hallituksen jäsenten seuraajaehdokkaiden etsiminen. 

Toimitusjohtaja tai yhtiön muuhun johtoon kuuluva henkilö ei saa olla nimitysvaliokunnan 

jäsen. (Suositus listayhtiöiden hallinnointi- ja ohjausjärjestelmistä 2003, 10) 

 

Suosituksen mukaisesta nimitysvaliokunnasta voidaan poiketa. Nykyisin valtioneuvoston 

kanslian omistajaohjausyksikön johtajana toimiva Timonen (2005, 6-7) toteaa valtion olevan 

tyytyväinen nimitysvaliokuntiin ja niistä saatuihin erittäin hyviin kokemuksiin. Valtion 

käyttämän mallin ero Corporate Governance suositukseen on se, että nimitysvaliokunta 

koostuu suurimmista osakkeenomistajista eikä hallituksen jäsenistä. Nimitysvaliokunta on 

käytössä esimerkiksi Fortumissa, Metsossa ja Outokummussa. Timonen pitää mallia sopivana 

yhtiöihin, joissa on suuria kasvollisia omistajia, koska tällöin voidaan hyödyntää 

keskusteluyhteyttä muiden suuromistajien kanssa eikä hallituksen ole perusteltua antaa 

täydentää itse itseään. Valtion nimitysvaliokuntamallia on kritisoitu siitä, ettei omistaja voisi 

valita jäseniä yhtä asiantuntevasti kuin yhtiön hallitus. Omistaja voi kuitenkin keskustella 

hallituksen puheenjohtajan kanssa asioista, ja nykyisin valtio onkin päätynyt malliin, jossa 

hallituksen puheenjohtaja on nimitysvaliokunnan asiantuntijajäsen. (Timonen 2005, 6-7, 

Valtionyhtiöiden ja valtion osakkuusyhtiöiden hallitusjäsenehdokkaiden nimeäminen 2004.)  

 

Kuntakonsernissa olisi nimitysvaliokunnan avulla mahdollista yhdistää tytäryhtiön hallituksen 

kokoonpanon eri näkökulmat. Nykyisinhän omistaja päättää hallituksen, joka miehitetään 

pääasiassa poliittisesti ja virkamiesvetoisesti ulkopuolista asiantuntemusta juurikaan 

käyttämättä. Kuitenkaan ei ole estettä sille, että nimitysvaliokunnassa olisi edustus yhtä lailla 

omistajalta kuin nykyiseltä hallitukseltakin. Omistajan edustus nimitysvaliokunnassa on myös 

tapa osoittaa, että hallitusta arvioidaan joka vuosi omistajan toimesta. Nimitysvaliokunnan 

käyttö kunnassa olisi askel kohti ammattitaitoista omistajuuden puolelta ohjaamista. 
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4.2.4. Virkamiesten valta omistajaohjauksessa 

 

Maanosen mukaan kaupunkien omistajaohjaus on pitkälti viranhaltijoiden käsissä, ja 

poliittiset elimet ovat lähinnä lausunnonantajan roolissa. Omistusten seuranta ja yhteydenpito 

yhtiöiden johtoon on käytännössä kaupungin virkamiesjohdon vastuulla. Vasta kun 

tytäryhtiössä tapahtuu suuria muutoksia, kaupunginhallitus tai jopa valtuusto käsittelevät 

asiaa. Viranhaltijoilla on vahva asema liiketoiminnan toteuttamisessa ja omistajaohjauksessa, 

kun poliitikoille jää reagoijan rooli. (Maanonen 2005, 105, 107-108.) 

 

Konserniohjeessa määritellään tiedot, jotka tytäryhtiö raportoi säännöllisesti kunnalle, 

kuitenkin osakeyhtiölain rajoissa. Usein merkittäviltä yhtiöiltä pyydetään suunnittelua varten 

tulos- ja rahoitussuunnitelma ja investointiohjelma sekä mahdollisesti myös kolmivuotinen 

toimintasuunnitelma, jollaisen emokuntakin laatii. Konserniohjeessa tai johtosäännössä 

määritellään viranomainen, joka seuraa yhtiöiden toimintaa ja raportointia. (Konserniohje 

2005, 13-14.) Suurissa ja keskisuurissa kaupungeissa kuntakonserni on niin laaja, etteivät 

yhtiöt raportoi suoraan kaupunginhallitukselle. Suuremmissa konserneissa toimii erityinen 

omistajaohjausryhmä, kaupunginhallituksen alainen liiketoimintajaosto tai yksittäinen 

omistajaohjaukseen keskittyvä viranhaltija, esimerkiksi liiketoimintajohtaja. 

Tehtävänimikkeet voivat vaihdella, mutta työnkuvat ovat pitkälti samoja. Yleinen käytäntö 

näyttää olevan, että viranhaltijat seuraavat yhtiöiden toimintaa kolmannes- tai 

neljännesvuosittaisin raportein ja valvovat, että yhtiöt saavuttavat niille asetetut tavoitteet ja 

että niiden toiminta on konsernin kokonaisedun mukaista (Hynynen 2004, 17-20). 

Omistajaohjauksen seuranta on delegoitu pitkälti viranhaltijoille, mutta käytännössä myös 

omistusten tavoitteiden asettamisessa on virkamiehillä huomattava asema päätöksenteon 

valmisteluroolin kautta.  

 

4.2.5. Kunnanhallitus, lautakunnat ja muut poliittiset vallankäyttäjät 

 

Kunnanhallitus nimeää kunnan edustajat yhtiökokouksiin ja vastaaviin kokouksiin sekä antaa 

edustajille ohjeet kunnan kannan ottamisesta asioihin, ellei jokin muu kunnan viranomainen 

anna ohjeita johtosäännön nojalla. Kunnanhallitus seuraa yhtiöiden toimintaa ja vastaa 
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valvonnan järjestämisestä. Lautakunnan vastuulla voi olla erityistoimialansa tehtävistä 

huolehtiminen omistajaohjauksessa, tytäryhteisöjen seuranta ja tarvittaessa toimenpide-

ehdotusten teko yhtiön johdolle ja raportointi kunnanhallitukselle. (Konserniohje 2005, 12-

13.)  

 

Ruostetsaaren ja Holttisen (2001, 51-54, 92) tutkimuksessa liki kolme neljännestä kuntien 

luottamushenkilöistä katsoo pitävän paikkansa, että epävirallisilla henkilösuhteilla on 

keskeinen merkitys kunnan päätöksenteossa. Neljä viidestä luottamushenkilöstä on 

vastauksissaan myös sitä mieltä, että kunnassa valta keskittyy pienelle johtavien poliitikkojen 

ja viranhaltijoiden ryhmälle. Tampereen kohdalla luottamushenkilöistä kolme neljännestä 

yhtyy väittämään, että hakijoiden puoluekannalla on merkittävä vaikutus virkanimityksiin. 

Ruostetsaari ja Holttinen (2004b) ovat tutkineet myös luottamushenkilöiden 

ammattimaistumista ja rooleja. He arvioivat sen tutkimuksen pohjalta, että politiikka on 

useille harrastus muiden joukossa ja suomalaisten kunnallispoliitikkojen ammattimaisuusaste 

on matala, mutta ammattimaisuus näyttää kasvavan kunnan koon kasvaessa. He toteavat, että 

päätöksentekoprosessien ja toimintaympäristön monimutkaisuus ja niistä seurannut 

vaatimustaso on noussut niin olennaisesti, että ammattimaisuutta ja puoliammattimaisuutta 

tarvittaisiin lisää demokratian turvaamiseksi. Näistä näkökulmista voi pohtia poliitikon 

kokemaa asemaa, jossa tytäryhtiön hallitusjäsenen luottamustehtävien vaatimukset voivat olla 

liian suuret esimerkiksi taitoihin ja ajankäytön mahdollisuuksiin nähden, mutta poliittinen 

valta halutaan säilyttää. Omistusten ohjausketju voi olla alusta loppuun poliittinen, mikäli 

kunnanjohtaja ja muut keskeiset viranhaltijat ovat poliittisesti sitoutuneita. Konsernijohdon 

työnjako voi korostaa poliittisuutta tai olla korostamatta sitä, jolloin poliittisuus ei ole 

delegoinnin edellytys. 

 

Valtuustoryhmät eivät Suomessa muodosta virallista päätöksentekoelintä. Tosiasiallisesti 

niissä kuitenkin tapahtuu varsinaista päätöksentekoa. Ryhmäpäätöksiä ja ryhmien välisiä 

sopimuksia tulee yksittäisten poliitikkojen noudattaa, tai vaarana on ryhmästä erottaminen. 

Valtuustoryhmissä voidaan esimerkiksi päättää hallitusjaosta siten, että hallituksiin valitaan 

vuorossa olevia jäseniä tai äänisaaliista tai muista ansioista palkitaan hallitustehtävillä. Lisäksi 

puolueryhmillä on taloudellinen motivaatio pitää hallituspaikat jäsenillään, koska 

kokouspalkkioista maksetaan suurimpien puolueiden kohdalla noin viidennes veroa 

puolueelle. Hallitustyön ammattilaisten piirissä on käsitys, että poliittisen valintaprosessin 
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kohdalla on lähinnä sattumaa, tuleeko hallitukseen liikkeenjohdon ja yrityselämän 

asiantuntemusta tai muuta osaamista, joka hyödyttää yhtiön menestystä (Palmberg, Tapiola & 

Virtanen 2003, 46). Välivaiheena, ennen kuin päästään avoimeen valintaan ja jopa kilpailuun 

hallituspaikoista, soveltuu poliittisten jäsenten koulutus ammattimaiseen 

hallitustyöskentelyyn. Hallitusjäsenen tulee olla osakkaan asiamies ja kantaa vastuuta yhtiötä 

ja omistajaa kohtaan, ei poliittista viiteryhmää kohtaan. Täysin poliittisessa hallituksessa on 

vaikea nähdä, että omistajan agenttina toimivan hallituksen riippumattomuus poliittista 

viiteryhmää kohtaan kuitenkaan toteutuisi. 

 

 

4.3. Omistuksen ohjausvälineinä käytettävät sopimukset ja ohjeet 

 

Yhtiöiden omistajaohjauksessa kunnalla on käytettävissä useita johtamis- ja hallintovälineitä, 

joilla omistukset ohjataan toimimaan halutun suuntaisesti. Käytännössä yhtiöiltä tilataan 

ohjausvälineillä tuottoa ja vaikutuksia. Kuntalaki ei ulotu suoraan osakeyhtiöihin. Kunnan 

omistama osakeyhtiö on itsenäinen oikeussubjekti oikeuksineen ja velvollisuuksineen aivan 

kuten yksityinenkin yhtiö, ja näin yhtiötä ohjataan vain osakeyhtiölain sallimilla menettelyillä, 

joita omistajapolitiikka ei ohita (Kotonen 2005, 190). Omistajaohjausta voidaan myös pyrkiä 

toteuttamaan ohi osakeyhtiölain valtasuhteiden ja ohi kuntalain ja kunnan määrittämien 

johtamismenetelmien. Aivan harvinaista ei ole, että poliitikot pyrkivät toimimaan suoraan ohi 

virallisten järjestelmien ja pelisääntöjen, kuten poliittisessa vaikuttamisessa on tapana toimia 

(mm. Maanonen 2007, 187). Tämä on tärkeä asia tiedostaa omistajaohjauksessa, vaikka 

epävirallista ohjausta ja suoraa yhtiöihin vaikuttamista ei omana ohjausvälineenä käsitellä. 

 

Kuntaliiton Konserniohje (2005, 4) esittää, että osakeyhtiön ja sen omistajan sitouttaminen 

konserniin voi tapahtua esimerkiksi yhtiöjärjestyksellä, konserniohjeella, kuntaa 

tytäryhteisössä edustavalle annettavilla ohjeilla, yhtiökokouksen päätöksillä, hallituksen 

valinnalla, sopimuksella koskien hankintoja, rahoitusta tai muuta toimintaa tai 

osakassopimuksella. Liiketoimintaa harjoittavien tytäryhtiöiden kohdalla näistä sulkeutuvat 

pois lähinnä yhteistyösopimukset, muut keinot ovat käytettävissä. Yhteistyösopimukset 

kuulunevat harvemmin liiketoimintaa harjoittavien yhtiöiden ohjaukseen. Osakkaiden välistä 

osakassopimusta tässä ei myöskään käsitellä, koska se on omistajaohjauksen sijaan 

ensisijaisesti osakkaiden keskinäisen suhteen sopimista ja siinä tosin voimakkaasti 
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velvoittavaa. Osakassopimus laaditaan usein perustamisvaiheessa, jolloin sen vaikutus 

osakkaiden kesken muodostamaan omistajaohjaustapaan on lähtökohtia määrittävä. 

 

4.3.1. Yhtiöjärjestys tytäryhtiön perusasiakirjana 

 

Yhtiöjärjestyksen käyttäminen omistajan ohjausvälineenä perustuu osakeyhtiölakiin ja 

yhtiökokous hyväksyy yhtiöjärjestyksen. Osakeyhtiön toiminnan tarkoituksena on tuottaa 

voittoa osakkeenomistajille, jollei yhtiöjärjestyksessä määrätä toiminnasta tai tavoitteista 

muuta. Yhtiöjärjestys määrittää myös yhtiön toimialan. Yhtiöjärjestyksessä voidaan antaa 

määräyksiä hallituksen ja hallintoneuvoston jäsenten ja tilintarkastajan valinnasta. 

(Osakeyhtiölaki 21.7.2006/624.) Tytäryhtiön yhtiöjärjestykseen voidaan sisällyttää 

määräyksiä, joilla valvova ote tiukkenee. Yhtiöjärjestys määrittää toimialan, joten se rajaus on 

osa ohjausta. Lisäksi yhtiöjärjestykseen voidaan lisätä muita tavoitteita ja kirjata 

yhtiöjärjestykseen asioita, jotka on nimenomaisesti päätettävä yhtiökokouksessa. Näin 

kontrolli yhtiöön selkiytyy, kun yhtiöjärjestys on minimimallia laajempi. 

 

Useissa yhteyksissä pidetään niin omistajaohjaajan kuin ohjattavan yhtiönkin kannalta 

toivottavana, että omistaja määrittelee yhtiön perustamisvaiheessa yhtiön tavoitteet, eli 

olemassaolon tarkoituksen sekä omistajaohjauksen periaatteet. Poliittisella prosessilla on 

taipumusta muuten puuttua operatiiviseen toimintaan ja määritellä yhtiölle tavoitteet, jotka 

eivät tällä planeetalla yleensä yhtä aikaa toteudu. Samaan aikaan yhtiön täytyisi olla tehokas, 

asiakkaille edullinen kilpailluilla markkinoilla, tuottaa omistajalle hyvin sijoituksena sekä 

noudattaa henkilöstöpolitiikkaa, jossa ketään ei irtisanota. Bonuksena yhtiön johdolle on usein 

tarjolla esimies, eli hallitus, joka ei ymmärrä liiketoiminnasta riittävästi, eli on toisin sanoen 

tehtävässään ammattitaidoton. Näistä lähtökohdista omistajaohjaaja palvelee itseään ja 

omistustaan, kun perustamisvaiheessa määritellään yhtiöjärjestyksessä ja muissa 

perustamisasiakirjoissa selvästi esimerkiksi se, onko yhtiöllä sosiaalisen työllistämisen tai alle 

markkinahinnan myymisen velvoite. Näin omistajan on pakko miettiä, miten samaan 

strategiaan sopivat muut mahdolliset yhtiön tavoitteet. Yhtiöjärjestyksen ohella näitä sisältöjä 

voidaan määritellä osakkaiden keskenään sopimassa osakassopimuksessa. 
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4.3.2. Konserniohje omistajaohjauksen sisältönä 

 

Useilla kunnilla on omistajaohjauksen välineenä konserniohje tai sitä vastaava 

omistajastrategiaa ja operatiivista toimintaa kuvaava asiakirja. Kunnan omistajaohjauksessa 

on ollut johtamista selkiyttävälle ja omistamista terävöittävälle konserniohjeelle tilaus. 

Konserniohjeissa määritellään omistajan tahdon muodostaminen ja vallan käyttö. Kuntaliitolla 

oli yleiskirje Konserniohjeen laatiminen (1997), joka sisälsi mallin konserniohjeesta, koska 

konserniohje oli tuolloin uusi asia. Uudistetussa julkaisussa Konserniohje (2005) on 

johtamisen vastuusuhteita pyritty selkiyttämään, käsitelty laajemmin konsernin tarkastusta ja 

valvontaa, käsitelty konserniohjeen oikeudellista luonnetta sekä hyväksymiskäytäntöjä ja 

konsernin toiminnan suuntaamista omistajapolitiikan tavoitteiden ja toimintastrategian 

mukaiseksi. Kuntaliiton lakiasian johtajan Kari Prättälän mukaan 2007 voimaan tulleilla 

konsernisäännöksillä pyritään tuomaan kunnan osakeyhtiöt tiukemmin kunnan ohjaukseen, ja 

valtuuston tehtävä päättää kuntakonsernin toiminnan ja talouden keskeisistä tavoitteista 

tarkoittaa käytännössä myös konserniohjeen laadintaa (Hynynen 2007b, 20).  

 

Yhtiön hallituksen on selvitettävä ennen konserniohjeen hyväksymistä yhtiökokouksessa, ettei 

se ole ristiriidassa lakien tai yhtiöjärjestyksen tai muiden yhtiötä koskevien velvoitteiden 

kanssa. Konserniohje on omistajaohjauksen väline, jolla pyritään saamaan tytäryhteisöjen 

toiminta omistajapoliittisten tavoitteiden suuntaiseksi, ja siinä sovitaan kunnan sisäisestä 

toimivallan jaosta ja vastuista omistajaohjauksessa. Konserniohjeeseen otetut tytäryhtiöiden 

johtoa koskevat suorat ohjeet tai yhtiökokouksen ohi toteutettu ohjeistus perustuvat 

luottamuksen varaan eivätkä velvoita yhtiötä, sillä tytäryhteisön johdolla on osakeyhtiölain 

mukaan velvollisuus toimia yhtiön edun mukaisesti. Konserniohje on tarkoitettu 

luottamushenkilöiden, viranhaltijoiden ja tytäryhteisöjen yksittäisten päätösten pohjaksi, 

koska konserniohje perustuu valtuuston hyväksymään omistajapolitiikkaan.  (Konserniohje 

2005, 5, 9-12). Tytäryhtiöiden hallitusjäsenet ovat kuitenkin periaatteessa velvollisia 

noudattamaan konserniohjetta ja ovat siitä poliittisessa vastuussa, vaikka se ei ole muista 

johtosäännöistä poiketen juridisesti sitova (Meklin & Martikainen 2003, 38-39). 

 

Vuonna 2003 useimmat kunnat olivat laatineet konserniohjeen. Konserniohjeessa on usein 

vahvistettu periaatteita, joilla kohdeyhteisöjen edustajia valitaan. (Meklin teoksessa Kallio 

ym. 2005, 123.) Kunnan sisäinen toimivallan jako määritellään tarvittavin osin 
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johtosäännöillä. Kunkin toimielimen ja viranhaltijan tehtävät ja vastuut konserniohjauksessa 

tulisi määritellä konserniohjeessa. (Konserniohje 2005, 4.) Hallinto- ja johtosäännöt ovat osa 

konserniohjausta, mutta konsernijohtamisen kannalta konserniohjetta tarvitaan täsmentämään 

emokunnasta johdettuja toimivalta- ja vastuusuhteita. Kunnan omistajapoliittiset linjaukset 

(2005, 7) määrittelevät, että konserniohjeessa tulee käsitellä myös riskienhallinnan ja 

riskinoton periaatteet ja niiden hyväksyttävä taso eri toiminnoissa. Lakimuutos on tehnyt 

kuntakonsernin olemassaolon selväksi, ja konserniohjeen painoarvoa ohjauksen 

perusasiakirjana korostetaan. 

 

4.3.3. Corporate governance – hyvä hallinto- ja johtamistapa 

 

Omistajaohjausta voidaan lähestyä corporate governance -käsitteen avulla, joka on yksi 

omistajan keino mitata ja valvoa johdon toimintaa. Corporate governancelle ei ole suomen 

kielessä vakiintunutta käännöstä, joka kuvaisi sisällön osuvasti. Käännöksinä käytetään 

esimerkiksi käsitteitä yrityksen johtaminen ja hallinnointi, ohjaus- ja johtamisjärjestelmä tai 

hyvä johtamis- ja hallintotapa. Corporate governance tarkoittaa yrityksen johdon toimien 

valvontaa, eli kaikkia niitä toimia, joiden avulla omistajat pyrkivät varmistumaan siitä, että 

johto toimii heidän tavoitteidensa mukaisesti. Corporate governancen kehittyminen on 

kansainvälistä, tosin USA-vetoista, ja järjestelmän käytölle voidaan sanoa olevan 

pääomamarkkinoilla globaali tilaus (ks. Leppämäki 1999). Järjestelmällä haetaan lisäarvoa 

omistukselle, joka kunnan kohdalla voi tarkoittaa osakkeen arvon ja tuoton kasvattamisen 

lisäksi muita tavoitteita. Osakkeen arvon kasvattaminen on kuntakonsernissa eräänlainen 

välitavoite. Joissakin kunnissa konserniohjeisiin sisältyy corporate governance -tyyppinen 

ohjeistus. 

 

Hyvä johtamis- ja hallintotapa koostuu erilaisten toisiinsa vaikuttavien asioiden, rakenteiden 

ja toimijoiden kokonaisuudesta. Hyvä johtamis- ja hallintotapa rakentuu laista ja 

viranomaisten ohjeista, sisäisestä valvonnasta, omistajista, yrityskulttuurista, sisäisestä ja 

ulkoisesta tarkastuksesta, organisaatiosta, johdon palkitsemisjärjestelmistä, henkilöstöstä ja 

yhteiskuntavastuusta (Halla ym. 2003, 12). Suomalaisessa käytännössä hyvän hallintotavan 

perusta on osakeyhtiölaissa, jossa määritellään osakkeenomistajien ja johdon välisten 

suhteiden perusteet. Osakeyhtiölain uudistusta pohtinut työryhmä päätyi lopputulokseen, ettei 
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hyvään hallintotapaan liittyviä periaatteita oteta osakeyhtiölakiin, vaan ne jätetään 

elinkeinoelämän itsesäätelyn varaan, esimerkiksi koska parhaat menettelytavat voivat muuttua 

nopeammin kuin lainsäädäntö. HEX, Keskuskauppakamari ja Teollisuuden Työnantajain 

Keskusliitto ovat julkaisseet 2003 listayhtiöille ohjeen Suositus listayhtiöiden hallinnointi- ja 

ohjausjärjestelmistä (Corporate Governance). Suosituksessa on 57 kohtaa ja se liitettiin 

osaksi listautumissääntöjä. Suositusta tulee noudattaa kokonaan ”comply or explain” -

periaatteella, eli jos siitä poiketaan, poikkeama ja syy on ilmoitettava. (Ilola 2003, Steiner & 

Reinikainen 2004, 16.)  

 

Kansallisella tasolla suositus ja sääntely koskevat listayhtiöitä, mutta suuret listaamattomat 

yhtiöt voivat soveltaa suositusta yhtä hyvin. Keskustakauppakamari on julkaissut vuonna 

2006 Listaamattomien yhtiöiden hallinnoinnin kehittäminen -asialuettelon, joka tarjoaa 

kevyemmän ja tarkoituksenmukaisemman hyvän hallintotavan kehyksen pienille ja 

keskisuurille yhtiöille. Suurimmilla kaupungeilla on käytännössä omat sovelluksensa hyvästä 

hallintatavasta kirjattuna. Kuntaliitto ei ole omaa hyvää hallintotapaa julkaissut, mutta 

yhtenäinen suositus olisi hyvä ajatus pienten kuntien ja kaupunkien omistajaohjauksen 

esimerkin kannalta. Kuntaliiton toimitusjohtaja Risto Parjanne on esittänyt jo vuonna 2004, 

että kuntakonserneissa tulisi alkaa rakentaa hyvän hallintotavan ohjeistusta sekä emon että 

tytäryhteisön tarpeisiin (Hynynen 2004, 22). Tarpeina good governance -ohjeille Parjanne 

mainitsi hallitusten paikkajaon perusteiden väljentämisen sekä yhtiöstä ulos annettavien 

tietojen suhteuttamisen kunnan avoimeen tiedottamiseen. Kuntaliitto kuitenkin konkretisoi 

joitakin esimerkkejä, mitä hyvä hallintotapa voi kuntakonsernin käytännössä sisältää (ks. 

lähemmin Konserniohje 2005, 6). Konserniohjeen (2005, 5) mukaan tehokas johtamis- ja 

hallintojärjestelmä edellyttää tilintarkastajien, yhteisön johdon ja omistajien kiinteää 

vuorovaikutusta. Tämä vuorovaikutuksen vaatimus onkin merkittävä ero yksityiseen sektoriin 

nähden, joka tulee yleensä toimeen varsin niukalla ja määrämuotoisella vuorovaikutuksella. 

 

Valtio on julkaissut suosituksen Corporate Governance -kysymysten käsittely valtionyhtiöissä 

ja valtion osakkuusyrityksissä jo vuonna 2000, kun kuntakentällä näitä suosituksia vielä 

edelleen laaditaan kunnittain tai alueellisten yhteistyöelinten kesken. Näyttää siltä, ettei 

kuntakenttä ole yhteisissäkään asioissa yhteisenä rintamana. Valtio on sitoutunut hyvään 

hallintotapaan myös listaamattomissa yhtiöissä. Valtion omistajapolitiikkaa koskeva 

valtioneuvoston periaatepäätös (2004) linjaa valtion omistajapolitiikan päätöksentekoa ja 
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toimintatapaa valtionyhtiöissä ja osakkuusyhtiöissä. Sen mukaan valtion omistusten keskeisiä 

lähtökohtia ovat omistajan avoin ja johdonmukainen käyttäytyminen, vastuullisten ja 

asiantuntevien jäsenten ehdottaminen yhtiöiden hallituksiin, omistajan panostukset yhtiöiden 

johtamisresursseihin ja johdon sitouttamiseen sekä kaikkien omistajien ja myös muiden 

etutahojen huomioon ottaminen. Omistajan tärkeimmät välineet ovat itsenäinen 

omistajastrategian valmistelu ja corporate governancen kehittäminen. Kuvio 6 selventää hyvin 

sitä, miten corporate governancen hyödyntäminen voi näyttäytyä yrityksen omistajille, 

johdolle ja muille sidosryhmille.  
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Kuvio 6. Corporate governancen kolmen ulottuvuuden tehtävät. (Luova tuho –omistajan 

mahdollisuus 2006, 37) 

 

Kun kunnalla on konsernistrategia ja kunnan tytäryhtiöllä on selkeä tehtävä, tarvitaan myös 

selkeää toiminta-ajatusta siitä, miten sitä toteutetaan ja viedään käytäntöön. Tässä corporate 

governance tarjoaa yhden dynaamisen mahdollisuuden, jota voidaan käyttää ja kehittää 

tulevaisuuden vaatimuksiin vastaavalla tavalla kuntakonsernin erityispiirteet huomioon ottaen. 
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4.3.4. Johdon palkitsemisen sopimukset 

 

Kunnan toimintaympäristössä on liiketoimintaa harjoittavien yhtiöidenkin kohdalla 

useimmiten liiketaloudellisia ja yhteiskunnallisia tavoitteita. Olennaista on havaita, että 

kuntaomisteisissa yhtiöissä on ilmeisesti varsin vähän yhtiön arvon kasvattamiseen liittyviä 

palkitsemisratkaisuja. Yksittäisten ratkaisujen ja toimitusjohtajasopimuksen sijaan tarkoitus 

on pohtia sitä, miten johdon palkitseminen agenttisuhteissa vaikuttaa. Kole (1997, 80-81) on 

tutkinut artikkelissaan erilaisia yksilöllisiä järjestelyjä, miten yhtiön hallitus voi tehdä 

palkitsemisesta sopimuksia johdon kanssa. Rakentaessaan johdon palkitsemispakettia, hallitus 

näyttää palkitsevan yrityksen keskeisten suoritusten mukaista toimintaa ja motivoivan tulevien 

voittojen maksimointiin suuntautunutta johdon käyttäytymistä (Kole 1997, 81-82). Yhtiön 

johdolla käsitetään usein kuntaympäristössä yritysjohto ilman hallitusta, koska hallitus on 

miehitetty poliittisesti. Hallitus on kuitenkin kiinteä osa johtoa, ja myös hallituksen 

palkitsemista tulisi voida pohtia silloin, kun hallitustyölle asetetaan uusia vaatimuksia. 

 

Osakeyhtiölain mukaan toimitusjohtaja hoitaa yhtiön juoksevaa hallintoa hallituksen antamien 

ohjeiden ja määräysten mukaisesti (yleistoimivalta). Toimitusjohtaja vastaa siitä, että yhtiön 

kirjanpito on lain mukainen ja varainhoito luotettavalla tavalla järjestetty. Toimitusjohtajan on 

annettava hallitukselle ja sen jäsenelle tiedot, jotka ovat tarpeen hallituksen tehtävien 

hoitamiseksi. Toimitusjohtaja saa ryhtyä yhtiön toiminnan laajuus ja laatu huomioon ottaen 

epätavallisiin tai laajakantoisiin toimiin vain, jos hallitus on hänet siihen valtuuttanut tai 

hallituksen päätöstä ei voida odottaa aiheuttamatta yhtiön toiminnalle olennaista haittaa. 

(Osakeyhtiölaki 21.7.2006/624.) Toimitusjohtaja ei ole työsuhteessa, vaan toimitusjohtajan 

valitsemisesta, palkitsemisesta ja erottamisesta vastaava hallitus laatii toimitusjohtajan kanssa 

toimitusjohtajasopimuksen.  

 

Nukarinen (2000) on pro gradu -tutkielmassaan käsitellyt pienyritysten omistusrakenteen 

vaikutusta absoluuttisiin agenttikustannuksiin. Tuloksena on havainto, että 

agenttikustannukset vähenevät selvästi toimitusjohtajan omistusosuuden kasvaessa. Lisäksi 

agenttikustannukset nousevat pääomistajan omistusosuuden kasvaessa, omistajien lukumäärä 

sen sijaan ei vaikuta kustannuksiin. (Nukarinen, 2002.) Palkitsemisen suuntaaminen voi 

vähentää johdon agenttikustannuksia, mutta yleisesti lienee hyväksytty se asia, että 

ulkopuolinen johtaja aiheuttaa ylimääräisiä kustannuksia omistaja-johtajaan nähden. Kuntien 
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tytäryhtiössä molemmat agenttikustannuksia lisäävät ehdot ovat voimassa ja kuntayhtiössä on 

pohtimisen arvoista se, miten palkitsemista tehostetaan ja suunnataan tuloksellisuuteen niin, 

että se on julkisuudessa yleisesti siedettyä. Poliittinen tai yleinen julkinen kritiikki kohdistuu 

sujuvasti johdon suureen palkkaan, kun taas yhtiön runsas resurssien kulutus tai tehottomuus 

toiminnassa eivät ole tuomittavia kustannuksia kenenkään mielestä, ellei johto ole tehnyt 

ilmeistä virhettä. Tämä saattaa vääristää kuntayhtiön hallituksen ja johdon palkitsemista 

käytännössä ja johtaa omistaja-arvon heikkoon kehitykseen. Suora ja avoin palkitseminen 

tavoitteisiin yhdistettynä ei ole vielä välttämättä kuntayhtiössä helppo asia. 

 

Agenttiongelma voi johtaa huonoihin johdon palkitsemisjärjestelyihin. Hallituksen 

agenttiongelma voi tyypillisesti olla johdon ottama liian suuri vaikutusvalta tai itseensä 

tyytyväisen hallituksen toimiminen kumileimasimena johdon valmistelemissa asioissa ja 

itselleen esittämissä palkitsemisehdotuksissa. Tuloksena saadaan ylipalkattu johto suhteessa 

suorituksiin. (Kole 1997, 83.) Kuntaomisteisissa yhtiöissä voidaan samoin tunnistaa 

mahdollinen hallituksen passiivisen roolin ongelma, vaikka siitä ei välttämättä seuraa johdon 

ylipalkkaus. Omistajalle hallituksen passiivisuus on huono asia, koska hallitus on usein 

omistajan ainoa neuvotteluagentti ja omistajan intressien asianajaja yhtiön suuntaan. 

 

Omistajan ja johdon välillä voi esiintyä eroja kannustimissa riskinottoon ja ylimmän johdon 

palkitseminen vaikuttaa valittuihin ratkaisuihin. Rosenberg (2004, 19-22) näkee tilanteita, 

jolloin johto voi jättää nettonykyarvoltaan tuottoisia investointeja tekemättä tai toisaalta yli-

investoida, koska henkilökohtaiset preferenssit ovat erilaiset. Johto voi olla haluton 

investointeihin henkilökohtaisen työmäärän lisääntymisen vuoksi, mikä vähentää johdon 

henkilökohtaista hyötyä. Toisaalta johto voi lähteä epävarmoihin tai tappiollisiin hankkeisiin 

siitä syystä, että henkilökohtainen työn vaativuus ja tulotaso voivat vastapainona kasvaa. 

(Rosenberg 2004, 19-22.) Ilman ymmärrystä ylimmän johdon palkitsemisesta ei voi myöskään 

täysin ymmärtää, miksi yritysjohto on agenttina päättänyt tehdä tai jättää tekemättä talouteen 

vaikuttavia tärkeitä ratkaisuja. Toisaalta pätevän hallituksen tulisi ymmärtää investoinneista 

riittävästi, jotta johdon etu ei ohita yhtiön etua. Palkitsemisen näkökulma on kuitenkin 

otettava huomioon yhtä hyvin julkisomisteisissa yhtiöissä ja organisaatioissa kuin yksityisessä 

yritysmaailmassa. Tehokasta palkitsemista ja johtamista on tutkittu valtavan paljon, mutta 

julkisen toiminnan johtamiseen yritystalouden mallit eivät ole olleet suoraan sovellettavissa. 

Valtio on julkaissut 2007 vuoden lopulla laajan selvityksen nimeltään Ylimmän johdon 
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palkitsemisjärjestelmien toimivuus valtionyhtiöissä ja osakkuusyhtiöissä (Ikäheimo ym. 

2007). Selvitys tarjoaa syvällekäyvän ja konkreettisen katsauksen johdon 

palkitsemiskysymyksiin. Kuntasektorilla on myös tarve pohtia, miten tytäryhtiöiden johdon 

palkitseminen vaikuttaa omistajan edun toteutumiseen ja onko toteutettu palkitseminen 

omistajalähtöistä. 

 

 

4.4. Päätelmiä liiketoiminnan omistajaohjauksesta 

 

Tavoitteena oli kuvata kuntakonsernin omistajaohjauksen johtamista, toimijoita ja toteutusta 

liiketoimintaa harjoittavien tytäryhtiöiden kohdalla. Ensimmäinen kysymys kuntakonsernin 

omistajaohjauksessa on, kuka on päämies ja kuka on agentti. Toiseksi agenttiteoreettisesti 

olennaista on se, miten päämies onnistuu valitsemaan parhaat agentit toteuttamaan 

omistajaohjausta. Kolmas kysymys omistajaohjauksessa on, miten hyviä päämiehen ja agentin 

väliset agenttisopimukset todella ovat agentin toimien ohjausvälineinä. 

 

Omistajaohjauksen agenttiteoreettinen kuvaus kunnissa yleisesti pätevällä tavalla osoittautui 

olevan haasteellista, koska kuntakonserneilla on vaihtoehtoisia tapoja järjestää asiansa ja 

painottaa valtasuhteita eri tavoilla. Yksiselitteistä vastausta siihen, kuka on agentti ja kuka on 

päämies, ei löytynyt. Päämiehenä omistajaohjauksen toiminnoissa nähtiin kuntatalous. Sen 

sijaan paljastui useita mahdollisia roolien päällekkäisyyksiä, joissa agentti on oma valvojansa 

tai päämiehensä valvoja. Omistajaohjausta ei voi näin kokonaisvaltaisesti nähdä päämies-

agenttisuhteena tai edes päämies-agenttiketjuina vaan paremminkin päämies-

agenttiverkostona, joka on aidosti monisuhteinen. Lainsäädäntö on konserniohjauksessa niin 

väljää, että kunnille tarjoutuu tilaisuus luoda itselleen ja omistuksiinsa sopiva toimintatapa. 

Yleistä kuntasektorin omistajaohjauksen organisointitapaa tai välineiden käyttöä ei 

tutkimuksessa saatujen viitteiden perusteella voida muutenkaan päätellä, koska virallisen 

organisaation todellinen vallankäyttö ei välttämättä perustu niihin päämies-agenttisuhteisiin, 

joissa toimijat näyttävät toimivan.  

 

Voi kuitenkin esittää kysymyksen, onko verkoston olemassaolo yhtä hyvä asia kuin selkeiden 

delegointiketjujen vaihtoehto. Voi hyvin olla, että valta- ja vastuusuhteet eivät toimi terveellä 

ja motivaatiota synnyttävällä tavalla, kun delegointi ei ole avointa ja yksisuhteista. Ilman 
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empiiristä tutkimusta on vaikea tutkia kaksoisagenttien valta-asemaan liittyvää mahdollista 

vallan väärinkäyttöä. Epäilyä on esitetty esimerkiksi puolueen vallankäytöstä yhtenä 

tosiasiallisena päämiehenä. Suomessa puolueet eivät ole osa virallista päätöksentekoa, mutta 

näin puolue voi toteuttaa omia intressejään todellisena päämiehenä aivan laillisin keinoin. 

Minkään ilmiön tai asian todenperäisyyttä ei voi kiistää yksinomaan siitä syystä, ettei sitä itse 

pysty todistamaan tai selittämään. Politiikka näyttää valitsevan tietoisesti agentteja, jotka eivät 

ole tehtävään ammattitaidoltaan parhaita. Esimerkiksi agentti tytäryhtiön hallitukseen valitaan 

vaaleissa, vaikka nimellisesti omistaja yhtiökokouksessa hallituksen valitseekin. 

 

Kun päämies ja agentti jakavat yhteiset intressit, eli molemmat haluavat samoja tuloksia, 

agenttitappiot minimoituvat (Lupia 2001). Voidaan todeta, että sekä poliittisen päätöksenteon 

sisäinen erimielisyys että poliittisen ja virkakoneiston välinen vallanjako voi vaikuttaa siihen, 

ettei omistajaohjauksessa vielä ilmeisesti riittävässä määrin ole päästy selkeisiin yhteisiin 

tavoitteisiin. Tavoitteiden asettaminen on jäänyt puolitiehen vailla konsensusta, jolloin 

agenttitappioita syntyy enemmän, kuin tilanteessa jolloin tahtotila on pystytty päättämään ja 

sitä viedään sopimuksin eteenpäin määrätietoisesti. Kuntataloudessa näyttää usein puuttuvan 

agenttien ohjauksessa tarvittava kurinalainen ote, ja se tekee myös agenttisopimuksia, jotka 

eivät aidosti ohjaa agentin toimintaa riittävästi, vaikka periaatteet olisi laadittu ja päätetty. 

Näyttää siltä, että käsitellyt agenttisopimukset voivat olla huonoja omistajaohjauksen välineitä 

osin siitä syystä, että varsinkaan poliittiset agentit eivät ole tilivelvollisia päämiehelle 

sopimuksen noudattamisesta pitävällä tavalla – vaalit eivät aina riitä tilivelvollisuuden 

toteuttamiseen. Agenttitappioihin vaikuttaa myös se, onko päämies selvillä agentin toimista ja 

niiden seurauksista. Tutkimusaineiston pohjalta näyttää siltä, että kuntapäämies kuitenkin saa 

raportointia ja tietää omistajaohjauksen agenttien toimista riittävästi päättääkseen, 

palvelevatko agenttien toimet haluttuja päämääriä. Kun agenttitappioita syntyy, ne johtuvat 

enimmäkseen muista asioista kuin päämiehen ja agentin välisen informaatiokuilun 

suuruudesta. 

 

Omistajapolitiikkaa voidaan käyttää välineenä erilaisten päämäärien toteuttamiseen, kuten 

sijoitustoiminnan välineenä, kehittämisen välineenä tai palvelutuotannon välineenä (Kunnan 

omistajapoliittiset linjaukset, 2005). Omistamisen kautta ohjaaminen ei ole kuulunut 

perinteiseen kunnan toimialaan, minkä vuoksi se on vielä kehittymätöntä ja paras 

kuntasovellus on vasta kehitteillä. Omistajaohjaus on noussut kuntasektorilla kasvavan ja 
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aidon huomion kohteeksi, jolloin voidaan odottaa uusien trendien syntymistä ja toivottavasti 

myös innovaatioiden ja pitkäaikaisten menestysreseptien lanseeraamista kuntien käyttöön. 

Keskustelun ja ongelmien omistajaohjauksessa olisi syytä alkaa jalostua luoviksi ratkaisuiksi, 

parhaiden käytäntöjen kehittämiseksi ja toimivien mallien ja käytäntöjen levittämiseksi ja 

kopioinniksi, mikä ei näytä laajalti olevan käytössä. Luovasta ja uudesta omistajaroolin 

ajattelusta näyttää olevan kunnissa jonkinasteinen pula, jolloin omistamisessa on tyydytty 

vanhojen rakenteiden betonoimiseen. Nykyinen kuntakonsernin omistajaohjaus ei kanna 

pitkälle tulevaisuuteen. Omistajaohjauksessa on lopultakin kyse taidosta, jota voidaan 

kehittää. Kunta toimii pääomiensa käytössä suuren sijoitusrahaston, eläkevakuutusyhtiön tai 

valtion tavoin hallinnoidessaan suuren omistajajoukon varoja usein hieman kasvottomalla 

tavalla sekä omistajiensa että omistuksiensa suuntaan. Valtio näyttää toteuttavan 

omistajaohjausta varsin esimerkillisesti, mutta kunnissa on yhä ilmiselvä kysyntä 

ammattimaiselle omistamiselle.  

 

Konsernijohtamisen tehtävä on optimoida kokonaisuus, eikä se näytä helposti onnistuvan 

ristipaineissa. Yhtiön hallituksen tulee olla riippumaton, mutta konserniohjauksessa 

ongelmana on, että konsernin etu tulisi voida sovittaa yhtiön edun kanssa yhteen hallitusta 

käyttäen. Ellei näitä saada toimimaan yhteen, on johtamisjärjestelmässä suuria puutteita, joita 

poliittinen omistajuus ei ole onnistunut ratkaisemaan. Hallituksissa olisi syytä olla kunnan 

päätöksenteon ja johtamiskulttuurin tuntevaa asiantuntemusta, mutta myös asiantuntemusta 

yhtiön kannalta parhain kriteerein valittuna. Maanosen (2007, 204) mukaan ne kaupungit, 

jotka kokivat onnistuvansa omistajaohjauksessa ja pääsivät liiketoiminnalle asetettuihin 

tavoitteisiin, olivat muuttaneet myös organisaatiorakennettaan. Onnistuneeseen 

toimintatapaan sisältyi Maanosen mukaan vallan delegointi virkamiesjohdolle ja toistuva 

epävirallinen yhteydenpito yhtiön ja omistajan välillä. Tämä vahvistaa käsitystä siitä, että 

poliittisen päätöksenteon ei tulisi sekoittaa valvojan ja valvottavan rooleja ja toisaalta siitä, 

ettei poliitikkojen asiantuntemus ole riittävä operatiivisempiin asioihin. Esitettyjen 

näkemysten perusteella näyttää siltä, että kuntakonsernin omistajaohjauksen organisaation ja 

prosessien vastuualueet vielä hakevat selkeyttä.  

 

Kuntaorganisaation ja osakeyhtiön toiminnan erilaisia logiikkoja ja työnjakoja ei ole 

myöskään sisäistetty, koska kuntaorganisaation johtamisrakennetta ja poliittisten elinten 

toimintatapaa työnnetään ja kiinnitetään sinnikkäästi osakeyhtiöihin. Kuntien yhtiöittämiseen 
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liittyvä paradoksi vaikuttaa olevan se, että osakeyhtiöiden pelätään elävän omaa elämäänsä, 

vaikka niinhän osakeyhtiölain henki vaatii tapahtuvan. Huoli yhtiöiden irrallisuudesta ja 

yhtiöissä valvottavasta yhteiskuntavastuusta kuvastaa politiikan pelkotilaa vallan 

menettämisestä. Poliittisessa omistajaohjauksessa on ongelmana niin muutos kuin 

mukautumattomuuskin. Laaditut pitkän tai lyhyen tähtäimen omistajastrategiat voivat jäädä 

toteuttamatta poliittisessa pelissä, mutta toiminta- ja valtarakenteet pidetään kuitenkin 

jäykkinä. Luottamushenkilöiden kannalta tieto omistajaohjauksesta on hajallaan, ja 

harrastusmainen poliittinen osallistuminen ei riitä täyttämään liiketoiminnan 

omistajaohjauksen vaatimuksia. Koska asioista on päätettävä poliittisesti, näyttävät uudet 

konsernisäännökset tarjoavan tähän parempia työvälineitä. Omistajaohjauksen kehittämisessä 

tulisi panostaa järjestelmään, joka säilyttää linjaavan päätöksenteon luottamushenkilöillä, 

mutta luo mahdollisimman hyvin olosuhteisiin mukautuvan, tehokkaan ja ammattitaitoisen 

operatiivisen toimintatavan. Soveltuvin osin oppia voidaan ottaa yksityisen sektorin, 

osuuskuntien ja valtion malleista. Lisäarvoa luovan omistajaohjauksen kehittäminen tarkoittaa 

konkreettiselle tasolle vietynä sitä, että kuntakonserni päättää valita parhaat mahdolliset 

agentit toteuttamaan ohjausta toimivimpien sopimusten edellyttämällä tavalla. Tieto muuttuu 

arvokkaaksi vasta sitten, kun se johtaa toimintaan. Omistajaohjauksesta puuttuu tässä mielessä 

toisaalta tietoa, ja toisaalla olemassa olevaa tietoa ja mahdollisuuksia ei käytetä.  

 

Koska lainsäädäntö ei velvoita kuntakonsernin hallinnointitavan minimitasoa gorporate 

governance -tyyppisesti, näkyy se kuntakentän käytännön elämässä. Vähäinen hyvän hallinto- 

ja johtamistavan soveltaminen osoittaa, että tästä olisi voinut olla tarvetta säätää kuntalaissa, 

jotta se etenisi tehokkaasti. Tytäryhtiön hallitus nähdään usein omistajaohjauksen välineenä 

eikä yhtiön johtamisvälineenä, vaikka se on tietysti molempia. Myös yhtiöiden johtamisen ja 

liiketoimintaympäristön näkökulma olisi tärkeä. Se, että jääviysrajoitteet ovat poistuneet 

omistajaohjauksen hallintotavan edestä, ei tarkoita, että sitä mahdollisuutta tulisi 

itsetarkoituksena alkaa hyödyntää aktiivisesti. Näyttää kuitenkin siltä, että hallitukseen ei 

politiikassa voida täysin luottaa omistajan agenttina, koska sillä on osakeyhtiölain mukainen 

riippumattomuus. Ilmeisesti nähdään parempana pitää poliittisesti kiinni hallituspaikoista, 

koska haluttua agenttisopimusta ei omistajan ja hallituksen välillä voida laatia tai osata laatia. 

Viitteitä on siitä, että poliittisten viiteryhmien edut ajavat politiikan agenttien toiminnassa 

edelle omistajaohjauksen ammattimaisuuden hyödyistä.  
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5. Tarkastustoimijoiden roolit omistajaohjauksessa 

 

5.1. Tarkastustehtävien jaottelu kuntakonsernissa 

 

Tarkastus ja arviointi on kansainvälisesti jaoteltu kolmeen osaan: tilintarkastukseen, 

tuloksellisuustarkastukseen ja arviointiin (Meklin 2000, 134). Meklin, Oulasvirta ja Vakkuri 

(2005, 206) korostavat julkisen sektorin tarkastuksessa tuloksellisuustarkastuksen merkitystä, 

koska suoritemarkkinoille tyypillisen hintainformaation puuttuessa tuloksellisuustarkastus 

tarjoaa korvikeinformaatiota siitä, onko palvelutuotanto tehokasta. Tämä ”vaikutusten 

markkinahinnan” näkökulma on sikäli tärkeä, että ellei tuloksellisuutta mitata tai sitä ei 

tytäryhtiön toiminnan vaikutuksena nähdä erityisesti syntyvän, omistamisen lähtökohta voi 

olla yhtä hyvin puhtaasti tuottoa hakevan sijoittajan näkökulma. Jos on tiedostettu, että 

yhtiöltä odotetaan vain tuottoa, vaikuttavuustarkastus on silloin tarpeetonta. 

 

Valtiolla työnjako tarkastuksen eri osien välillä on ehkä vähemmän ongelmallinen kuin 

kuntasektorilla. Kuntasektorilla tarkastusinstituutioiden keskinäinen sekä sisäisen ja ulkoisen 

tarkastuksen välinen työnjako ei ole aina selkeästi jaettu ja koordinoitu. (Meklin, Oulasvirta & 

Vakkuri 2005, 209, 212.) Yksityisellä sektorilla tilintarkastus on selkeästi pääasiassa 

varmistavaa omistajien edunvalvontaa ja sisäinen tarkastus lähinnä johtoa avustava toiminto, 

joka tosin voi olla sijoittajien vaatimien pelisääntöjen mukaan pakollinen. Kuntatarkastusta 

ohjaavan lainsäädännön lisäksi  

 

Tarkastustoiminta voidaan jakaa tarkastuskohteen ulkoiseen ja sisäiseen tarkastus- ja 

arviointitoimintaan. Sisäisen tarkastuksen tehtävä on toimia johdon apuvälineenä. Sen 

tuottaman raportoinnin tieto kertyy kunnanjohtajalle ja konsernijohdolle. Ulkoisessa 

tarkastuksessa taas perusta on lakisääteinen, tarkastustoiminta objektiivista ja johdosta 

riippumatonta ja tieto raportoidaan julkisesti, jolloin se on kaikkien käytettävissä. Tämä auttaa 

pohtimaan, kenen periaatteilla tarkastusta toteutetaan, kenelle tietoa jaetaan ja kuka sitä 

mahdollisesti käyttää. Käytännössä rajojen piirtäminen tarkkaan ulkoisen ja sisäisen 

tarkastuksen välille voi olla vaikea tehtävä esimerkiksi tarkastuslautakunnan kohdalla. Kuvio 

7 esittää yhden yleisen tavan jäsentää kunnan tarkastus- ja valvontajärjestelmää. 
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Kuvio 7. Kunnan tarkastus- ja valvontajärjestelmä (Martikainen ym. 2002, 33). 

 

Agenttiteorian kehyksessä voidaan liiketoimintaa harjoittavien tytäryhtiöiden 

tarkastustoiminnan roolia omistajaohjauksessa hahmottaa ensisijaisesti agentin 

valvontatehtävän kautta. Tarkastustoimijat ovat kuntatalouden päämiehen näkökulmasta 

ratkaisu omistajaohjauksen agenttien ja prosessien valvonnan ongelmaan. Toisena 

tarkastustoimijoiden tehtäväalueena on mahdollisesti agenttisopimusten laadintaan 

osallistuminen. Agenttisopimuksen sisältö on yhtenä valvonnan perusteena, jolloin voi olla 

luontevaa, että valvontaan erikoistuneet agentit ovat mukana sopimusten laatimisvaiheissa. 

Käytännössä agenttisopimusten laadintaan osallistuminen ei ole aivan yleinen tarkastajien 

työtehtävä. Tarkastusta tekevien agenttien katsotaan muodostavan riippuvuussuhteen 

kohteeseen, mikäli he osallistuvat päämiehen valta-aseman jakamiseen ja joutuvat näin 

tarkastamaan osin omaa toimintaansa.  
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5.2. Tarkastustoimijoiden tehtävät, asema ja potentiaali 

omistajaohjauksessa 

 

Tarkastustoimijoiden tehtäviä käsitellään tässä työssä yleisluontoisesti menemättä 

yksityiskohtiin syvemmälle. Tehtävien mukainen viitekehys huomioon ottaen pohditaan 

kunkin tarkastustoimijan asemaa ja mahdollisuuksia kuntakonsernin omistajaohjauksen 

toimintojen asiakastarpeiden täyttämisessä. Tarkoitus ei ole esimerkiksi käsitellä tarkastuksen 

koordinointia. Tarkastustoimijan tehtäviä ja potentiaalia omistajaohjauksessa suhteutetaan 

muihin aineistoihin ja väljästi teoreettiseen kehykseen.  

 

Osakeyhtiön tilintarkastajan valitsee yhtiökokous. Yhtiöjärjestyksessä voidaan määrätä, että 

osa tilintarkastajista valitaan muussa järjestyksessä. Tilintarkastajan toimikausi jatkuu 

yksityisessä osakeyhtiössä toistaiseksi, mutta toimikaudesta voidaan yhtiöjärjestyksessä 

määrätä toisin. (Osakeyhtiölaki 21.7.2006/624.) Usein konserniyhtiöille kilpailutetaan 

yhteisesti tilintarkastuspalvelut määräajaksi. Yhtiöiden tilintarkastuksen sisältöä, 

tilintarkastajan asemaa, ohjausta ja valvontaa ohjataan lainsäädännössä ja laissa mainituin 

toimielimin. Kunnan tytäryhtiön tilintarkastuksen suorittaa KHT-tilintarkastaja tai HTM-

tilintarkastaja tai 31.12.2012 päättyvällä siirtymäajalla HTM-tilintarkastajan asemasta myös 

JHTT-tilintarkastaja (ks. lähemmin Tilintarkastuslaki 13.4.2007/459). Osakeyhtiön 

tilintarkastusta ja yhtiöiden sisäistä tarkastusta ei käsitellä tarkemmin, koska ne eivät ole osa 

kuntakonsernin omistajaohjausta ja päätöksentekoa, vaan rajautuvat selkeämmin yhtiöön. 

 

Kunta on tytäryhtiöön nähden omistaja, joka tilaa siltä omistajaohjauksen välinein haluamiaan 

tuottoja rahana ja vaikutuksina. Ongelmana tarkastuksessa ja arvioinnissa on, että 

ulkopuolisen yksikön kohdalla vaikuttavuutta ei voida aina arvioida ja tutkia samoin 

menetelmin, kuin oman organisaation tuottamia tuotoksia (Meklin, Oulasvirta & Vakkuri 

2005, 203). Tästä syystä vaikuttavuuden mittaamisessa tarvittavaa arviointia 

tarkastustoiminnassa pohditaan erikseen vielä omana kohtanaan. Konsernivalvonnan 

kohdealueita ovat yhtiöiden talouden ja toiminnan tuloksellisuuden seuranta, analysointi ja 

raportointi, valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumisen seuranta, riskienhallinta ja 

konserniohjeiden noudattaminen (Konserniohje 2005, 21). Johdon, sisäisen tarkastuksen ja 

ulkoisen tarkastuksen koordinointi ja yhteistyö on järjestetty kaupungeissa vaihtelevasti 
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(Holopainen ym. 2006, 147). Kuvio 8 esittää yhden esimerkin kunnan tarkastustoimijoiden 

välisestä työnjaosta. 

 

 

 

Kuvio 8. Tarkastustoimijoiden työnjako kunnassa (Suomen Kuntatarkastus Oy julkaisussa 

Hynynen 2006, 19). 

 

5.2.1. Kunnan JHTT-tilintarkastus 

 

Valtuusto valitsee toimikauttaan vastaavien vuosien hallinnon ja talouden tarkastamista varten 

yhden tai useamman tilintarkastajan, joka toimii tehtävässään virkavastuulla. Tilintarkastaja 

on julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajalautakunnan hyväksymä JHTT-tilintarkastaja tai 

JHTT-yhteisö. Valtuusto voi erottaa tilintarkastajan toimestaan kesken toimikauden. 

Tilintarkastajalla on oltava edellytykset riippumattoman tilintarkastuksen toimittamiseen, 

muutoin hänen on kieltäydyttävä vastaanottamasta tehtävää tai luovuttava siitä. 
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Tilintarkastajan tulee noudattaa valtuuston ja tarkastuslautakunnan antamia erityisiä ohjeita, 

kunhan ne eivät ole ristiriidassa lain, kunnan johtosääntöjen tai hyvän tilintarkastustavan 

kanssa. Havaituista epäkohdista tilintarkastajien on ilmoitettava tarkastuslautakunnalle ja 

tarvittaessa kunnanhallitukselle. (Kuntalaki 17.3.1995/365.) Lakisääteisessä 

tilintarkastuksessa noudatettavaa käytäntöä tarkemmin kuvaava tilintarkastajan ohje on 

Julkishallinnon hyvä tilintarkastustapa (2006). 

 

Tilintarkastajien on tarkastettava hyvän tilintarkastustavan mukaisesti kunkin tilikauden 

hallinto, kirjanpito ja tilinpäätös. Tilintarkastajat muun muassa tarkastavat: 

• Onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston päätösten mukaisesti. 

• Onko kunnan tilinpäätös ja konsernitilinpäätös laadittu sen laatimista koskevien 

säännösten ja määräysten mukaisesti ja antavatko ne oikeat ja riittävät tiedot tilikauden 

toiminnasta, taloudesta, taloudellisesta kehityksestä ja taloudellisista vastuista. 

• Onko kunnan sisäinen valvonta ja konsernivalvonta järjestetty asianmukaisesti. 

Viimeisen kohdan uusia säännöksiä sovelletaan ensimmäisen kerran vuoden 2007 

tilinpäätöksen kohdalla. (Kuntalaki 17.3.1995/365.) 

 

Tilintarkastajan lausunnon antoa koskevia velvoitteita on lisätty, ja uusi lausunto annetaan 

siitä, onko konsernijohto järjestänyt konsernivalvonnan kunnassa asianmukaisesti. 

Tilintarkastajan tehtäviin ei kuulu konsernivalvonnan suorittaminen vaan sen järjestämisen 

arviointi. (Myllyntaus 2007, 9.) PwC Julkistarkastus Oy:n toimitusjohtaja Outi Koskisen 

(2007, 24-25) mukaan lähtökohta konserniohjauksen ja -valvonnan toteuttamiseen on kunnan 

tahtotila omistajana. Tällöin tarkastelun kohteena ovat kunnan omistamisen strategiset 

linjaukset ja tytäryhteisöille määrätyt tavoitteet. Koskinen toteaa, että kuntakonsernilla tulisi 

olla yhteinen avoimesti kommunikoitu päämäärä. Tämä tarkoittaa selkeästi määriteltyjä 

omistajapoliittisia linjauksia ja konsernin strategiaa. Lisäksi tarkastelun kohteena on laajasti se 

kokonaisuus, jonka avulla toimintaa ohjataan ja valvotaan, eli kysymys on myös hyvästä 

hallintotavasta. 

 

Tarkastuslautakunnalla ja tilintarkastajalla on salassapitoa koskevien säännösten estämättä 

oikeus saada kunnan viranomaisilta tietoja ja nähtäväkseen asiakirjoja, joita pidetään 

tarpeellisina tarkastustehtävän hoitamiseksi. Tilintarkastajat antavat valtuustolle tilikaudelta 

kertomuksen, jossa esitetään tarkastuksen tulokset. Kertomuksessa esitetään, onko tilinpäätös 
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hyväksyttävä ja voidaanko toimielimen jäsenelle ja asianomaisen toimielimen tehtäväalueen 

johtavalle viranhaltijalle (tilivelvollinen) myöntää vastuuvapaus. Jos tilintarkastajat 

havaitsevat, että kunnan hallintoa ja taloutta on hoidettu vastoin lakia tai valtuuston päätöksiä, 

eikä virhe tai aiheutunut vahinko ole vähäinen, tilintarkastuskertomuksessa on tehtävä asiasta 

tilivelvolliseen kohdistuva muistutus. (Kuntalaki 17.3.1995/365.) Tilintarkastus on 

luonteeltaan päämiehelle tehtävää varmistuspalvelua. Tilintarkastuspalveluiden toivotuista 

vaikutusalueista ovat nousseet asiakasnäkökulmasta esille sisäisen valvonnan, toiminnan 

ohjauksen ja tuloksellisuuden parantamiseen liittyvät kehittämistarpeet sekä arviointitarpeet. 

Luottamushenkilöt toivoivat toiminnan ohjaukseen roolia tilintarkastajilta enemmän kuin 

viranhaltijat. (Martikainen ym. 2002, 90-94.) 

 

JHTT-tarkastusyhteisöltä ostettavat palvelut voidaan jakaa neljään ryhmään, jotka ovat 

lakisääteinen JHTT-tarkastus, tarkastuslautakunnan sihteeri- ja valmistelupalvelut, konsultti- 

ja neuvontapalvelut sekä sisäisen tarkastuksen palvelut. Asiakkaat kokevat näistä 

liitännäispalveluista saatavan suurempaa lisäarvoa kuin lakisääteisestä tarkastuksesta. 

Tutkimusaiheen kannalta mielenkiintoinen asiakasnäkökulma on, että liikelaitosten 

(sovellettavissa yhtiöihin) kehittämisessä ja ohjauksessa tarkastuksella nähdään olevan vain 

pieni vaikutus ja lisäarvo. Ongelmallista voi olla, että asiakkaiden konsultointiroolin 

odotusten toteuttaminen tarkastustyön ohessa vaarantaisi tilintarkastajan riippumattomuuden. 

Konsultoiva rooli sopiikin paremmin sisäiselle tarkastukselle tai ostettavaksi joltakin toiselta 

yhteisöltä. (Martikainen ym. 2002, 102-105.) Agenttiteoreettisesti ongelma muotoutuu siten, 

että päämiehen eli omistajan kanssa tarkastuksesta sopimuksen tehnyt agentti sopiikin 

tarkastuskohteensa kanssa samanaikaisesti toisen agenttisopimuksen, joka voi olla jopa 

palkkioiltaan suurempi kuin ensimmäinen sopimus, jolloin riippumattomuus vaarantuu. 

Kuntasektorilla valtuusto valitsee tarkastajat ja yleensä myös tytäryhteisöjen tarkastajat 

kilpailutetaan kootusti, jolloin yksittäisen tarkastuskohteen vaikutusmahdollisuus valittavaan 

tarkastajaan on vähäinen. Siitä huolimatta liitännäispalveluja ostetaan muuten kuin valtuuston 

kautta, joka voi vaikuttaa riippumattomuus- ja objektiivisuustekijöihin. Yleisesti yrityksissä 

tilintarkastajan ja konsulttipalveluiden valinta kumpaankin tehtävään riippuu käytännössä 

tarkastettavan yksikön johdosta. Näin tilintarkastajan voi palkata osapuoli ja agentti, jota 

päämies on halunnut alun perin valvottavan. Näin tarkastajan palkanmaksajaksi voi määrittyä 

tosiasiassa alkuperäinen tarkastuskohde, ei omistaja.  
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Niemen (2000, 51) pro gradu -tutkielmassa kartoitettiin asiakkaan odotukset 

tilintarkastukselle ja siitä saadut kokemukset. Tuloksena paljastuivat asiakkaan arvostukset, 

tilintarkastuksen koettu kokonaislaatu ja näkyviin saatiin tilintarkastuksen odotuskuiluksi 

kutsuttu ero odotuksissa ja kokemuksissa. Tutkimuksen mukaan tilintarkastajilta odotetaan 

lakisääteisten tehtävien lisäksi asiakkaan tulevien tarpeiden ennakointia ja lisäarvon 

tuottamista. Leinikka (2004) on pro gradu -tutkielmassaan pohtinut tilintarkastuksen lisäarvoa. 

Hän on tullut siihen tulokseen, että lisäarvo on subjektiivinen käsite. Tilintarkastukselle 

asetetaan normeja ja standardeja, mutta lisäarvon esiintymiselle niitä ei voida asettaa. 

Lisäarvoa saadaan muillakin keinoilla kuin sääntelyllä, ja näitä keinoja ovat esimerkiksi 

tarkastajan kokemus, perehtyneisyys, toiminnan syvä ymmärtäminen ja ammattitaito. 

Tarkastettavan kohteen konsultointi ja neuvonta tilintarkastuksen yhteydessä lisää 

tarkastuksen lisäarvoa asiakkaalle. (Leinikka 2004, 80-82.) Omistajaohjaukseen liittyvässä 

tarkastuksessa on tilintarkastajalla vastaisuudessa velvollisuus antaa konsernivalvonnan 

järjestämisestä lausunto, joka kiinnittää huomiota kokonaisuuden hallintaan. Muilta osin 

riippuu asiakkaan lisäarvon kokemisesta ja tarkastajan kyvystä tuottaa hyötyä, mitä lisäarvoja 

omistajaohjaukselle voidaan lakisääteisestä tilintarkastuksesta saada. 

 

5.2.2. Tarkastuslautakunta 

 

Valtuusto asettaa tarkastuslautakunnan toimikauttaan vastaavien vuosien hallinnon ja talouden 

tarkastuksen järjestämistä varten. Lautakunnan puheenjohtaja ja varapuheenjohtaja ovat 

valtuutettuja. Tarkastuslautakunta valmistelee valtuuston päätettävät hallinnon ja talouden 

tarkastusta koskevat asiat ja arvioi, ovatko valtuuston asettamat toiminnalliset ja taloudelliset 

tavoitteet kunnassa ja kuntakonsernissa toteutuneet. Lisäksi tarkastuslautakunta huolehtii 

kunnan ja sen tytäryhteisöjen tarkastuksen yhteensovittamisesta, mikä tarkoittaa 

kuntakonsernin tilintarkastuspalvelujen kilpailuttamista, mahdollisia ohjeita tarkastuspäivien 

määristä eri yhteisöissä sekä muita tarkastuksen järjestämistä koskevia linjauksia. (Kuntalaki 

17.3.1995/365 ja Myllyntaus 2007, 9.) Väljää lainsäädäntöä täydentävät kuntakohtaiset 

menettelytavat vahvistaa valtuusto hyväksymällä kunnalle tarkastussäännön, joka 

periaatteessa voitaisiin sisällyttää lakisääteiseen hallintosääntöön (Kaksonen & Kotonen 

2002a, 24-25). Kuntaliitolla on valmis Tarkastussääntömalli (1996), jota pitkälti useissa 

kunnissa noudatettaneen. Käytännössä tarkastuslautakunnan kokoonpano, käytettävissä olevat 
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resurssit ja edellisistä tekijöistä riippuva asema kuntatarkastuksessa ovat eri kunnissa hyvin 

erilaisia. Kuvio 9 esittää kuntaorganisaation päätöksenteon ja toiminnan suhteen 

tarkastuslautakunnan toteuttamaan arviointiin. 

 

Kuvio 9. Tarkastuslautakunta osana kunnan omistajaohjausta (Omistajaohjaus ja tavoitteiden 

arviointi 2006, 5). 

 

Tarkastuslautakunnan on hankittava tilintarkastuskertomuksessa tehdystä muistutuksesta 

asianomaisen selitys sekä kunnanhallituksen lausunto. Valtuusto päättää toimenpiteistä, joihin 

tarkastuslautakunnan valmistelu, tilintarkastuskertomus ja siinä tehdyt muistutukset antavat 

aihetta. Hyväksyessään tilinpäätöksen valtuusto päättää vastuuvapaudesta tilivelvollisille. 

(Kuntalaki 17.3.1995/365.) Tarkastuslautakunnan asema kuntaorganisaatiossa on suoraan 

valtuuston alainen ja kunnanhallituksesta riippumaton, erotuksena muihin lautakuntiin, jotka 

ovat kunnanhallituksen alaisia.  

 

Tarkastuslautakunnalla on kuntalain mukaan vastaava tietojensaantioikeus kuin kunnan 

tilintarkastajalla. Tarkastuslautakunnalla tai sen yksittäisellä jäsenellä ei ole oikeutta saada 

tietoja tai asiakirjoja suoraan tytäryhteisön toimielimeltä tai vastuuhenkilöltä. 

Tietojensaantioikeus rajoittuu konsernijohdon raportointiin ja muihin kunnan viranomaisten 
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hallussa oleviin asiakirjoihin salassapitosäännösten rajoissa. Tarkastuslautakunnan arvioinnin 

tulee kohdistua tavoitteisiin, joita valtuusto on asettanut konsernijohdolle ja kunnan edustajille 

tytäryhteisöissä. Lisäksi arviointi kohdistuu talousarviossa, taloussuunnitelmassa ja 

konserniohjeessa asetettuihin tavoitteisiin. Arvioinnin perusteena ovat asiakirjoihin merkityt 

tavoitteet ja toteutumisseuranta raportoinnissa. Arvioinnissa voidaan käyttää myös muita 

selvityksiä ja tarkastushavaintoja konserniohjauksen toimivuudesta ja tytäryhtiöiden 

toiminnan tuloksellisuudesta. Tarkastuslautakunnan tulee lisäksi arvioida konsernijohdon ja 

muiden tytäryhteisöjen valvontaan nimettyjen viranomaisten toiminnan tuloksellisuutta. 

(Myllyntaus 2007, 8-9.) Tytäryhteisöjen tarkastus ja valvonta eivät kuulu 

tarkastuslautakunnan tehtäviin, joten tarkastuksen rajaus yhtiöiden valvontaan nimettyjen 

vastuuhenkilöiden toiminnan tarkastamiseen on selvä.  

 

Vuorinen (2005, 22-25) huomauttaa, että tarkastuslautakunnan suorittaman arvioinnin 

raportoinnista ei ole kuntalaissa mitään määräyksiä, tavaksi on yleisesti muodostunut 

arviointikertomukseksi nimetyn asiakirjan laatiminen. Vuorisen mukaan arviointikertomuksen 

käsittely on valtuustoissa vaihtelevaa, eikä se ole useinkaan johtanut minkäänlaiseen 

keskusteluun ja palautteeseen valtuuston asettamien tavoitteiden varsinaisille toteuttajille. 

Ruostetsaari ja Holttinen (2004a, 31) vahvistavat samaa käsitystä, sillä heidän tutkimuksen 

mukaan liki puolet luottamushenkilöistä on eri mieltä väitteestä, että tarkastuslautakunnan 

arviointikertomuksen ja muun työn tuottamat esitykset on otettu riittävästi huomioon 

seuraavassa talousarviossa. Kaksonen ja Kotonen (2002b, 110) tiivistävät: ”arviointikertomus 

on tarkastuslautakunnan käsitys siitä, kuinka kunnanhallitus ja kunnan viranomaiset 

onnistuivat toteuttamaan valtuuston tahdon”. Tarkastuslautakunnan täytyy siis keskittyä 

olennaisiin asioihin ja arvioida tulosta ja tuloksellisuutta, jota tilivelvolliset ovat saaneet 

aikaan johtamillaan resursseilla. 

 

Koska tavoitteellisuus on ollut uusi asia kuntalaissa, sen omaksuminen on ollut hyvin 

vaihtelevaa. Asetetut tavoitteet eivät ole välttämättä selkeitä, yksiselitteisiä ja mitattavia. 

Seuranta ja raportointikin voivat olla puutteellisia, vaikka tavoitteet olisivat hyvin asetettuja. 

(Vuorinen 2005, 22-25, ks. myös Manninen 2000, 117-118.) Ruostetsaari ja Holttinen (2004a, 

23-25) ovat taas saaneet tutkimuksessaan tuloksen, jossa 85 prosenttia luottamushenkilöistä 

on samaa mieltä väitteen kanssa, että ”kunnanvaltuusto on kunnassani määritellyt riittävän 

selkeät strategiset tavoitteet”. Tosin vastaajista suuri joukko oli valtuutettuja, jotka ovat 
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arvioineet omaa tavoitteenasettamistaan. Strategian selkeästä konkretisoinnista 

toiminnallisiksi ja taloudellisiksi tavoitteiksi on samaa mieltä enää kaksi kolmasosaa 

vastaajista. 

 

Valtuuston tulee asettaa tavoitteita myös kuntakonserniin kuuluville tytäryhtiöille, ja nämä 

ilmaistaan valtuuston hyväksymän konserniohjeen mukaisesti. Kun tarkastuslautakunta on 

käynyt läpi keskeisten tavoitteiden toteutumisen, tulee suurimmat poikkeamat nostaa esiin ja 

pyytää niistä kunnanhallitukselta selvitys. (Vuorinen 2005, 20-25.) Tarkastuslautakunta arvioi, 

ovatko tytäryhtiöt toimineet valtuuston tavoitteiden mukaisesti ja onko konsernin 

ohjausjärjestelmä toimiva. Käytännössä arviointi on paikallaan, koska kuntakonsernissa 

omistajaohjaus ei ole aina riittävän napakkaa ja tytäryhtiöt voivat elää omaa elämäänsä emosta 

piittaamatta (Hynynen 2006, 18-19). Ilman terävää omistajaa valta tavoitteiden asettamisessa 

päätyy yhtiön suuntaan, vaikka riskit säilyvät omistajalla. 

 

Tarkastuslautakunnan työ tavoitteiden saavuttamisen tarkastamisessa voidaan nähdä 

tuloksellisuustarkastuksena. Barzelay jakaa tuloksellisuustarkastuksen useilla kriteereillä, 

erotettavissa ovat tehokkuuden tarkastukset, ohjelmien vaikuttavuuden tarkastukset, 

johtamiskyvyn kapasiteetin tarkastukset sekä epätavallisempina tyyppeinä informaation 

tarkastukset, riskiarviot, yleisjohdon katsaukset ja selvitykset parhaista käytännöistä (Barzelay 

1996, 22-30 Meklinin 2000, 144 mukaan). Meklin (2001, 113) huomauttaa, että lain kirjainta 

tiukasti katsoen tarkastuslautakunta ei voi arvioida asioita, joille ei ole asetettu tavoitetta. 

Mikäli näin toimittaisiin, arvottamisen osuus olisi suuri, koska tarkastuslautakunnan olisi itse 

määriteltävä arvioinnin kohde ja kriteerit. Käytännössä jotkut tarkastuslautakunnat toteuttavat 

tavoitevapaata arviointia asioista, joille ei ole tavoitteita asetettu. Selvempi raja on kuitenkin 

siinä, että tarkastuslautakunta ei tarkasta ja arvioi tavoitteiden hyvyyttä, josta päättäminen on 

poliittisen päätöksenteon tehtävä. Kun tavoitteen asettelu on teknisesti epämääräistä ja 

arvioinnin perusta siten horjuva, voidaan kritiikkiä esittää, jotta tavoitteenasettelu kehittyy 

(Meklin 2001, 113-114.) Tarkastuslautakunta on koko olemassaolonsa ajan etsinyt ja etsii yhä 

rooliaan ja mahdollisuuksiaan talouden ohjauksessa (Hynynen 2006). Kuntakohtaiset erot 

lautakunnan toiminnassa, asemassa ja lautakunnan jäsenten ”koostumuksessa” ovat 

merkittävän suuret. Ei ole syytä väheksyä sitä, minkälainen toimintakulttuuri 

tarkastuslautakunnalle muodostuu. Vuorinen toteaa (2005, 24), että tarkastuslautakunta voi 
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ottaa kantaa muihinkin asioihin kuin tavoitteiden toteutumiseen. Nämä kannanotot eivät voi 

kohdistua valtuustoon, vaan valtuustolle tilivelvollisiin toimielimiin.  

 

Kaasalainen on kirjoittanut tarkastuslautakunnan poliittisuuden ongelmasta. 

Luottamushenkilöt ovat aina poliitikkoroolissa, johtavat viranhaltijat voivat olla poliittisilla 

mandaateilla ja valtuusto voi lisäksi asettaa tarkastuslautakunnan poliittisen jaon mukaan. 

Näistä reunaehdoista lähtien voi olla kyseenalaista, arvioiko päätöksentekijöistä koostuva 

tarkastuslautakunta todella ”ulkoisena tarkastajana” objektiivisesti toimintaa, vai onko sen 

luonne todellisuudessa sisäistä tarkastusta, vaikka raportointi onkin julkista. Vallanjako 

ulottuu myös tarkastuslautakuntaan, sen tiedonhankintaan, tiedonjakoon ja tiedon käyttöön. 

Kun pukki vartioi kaalimaata, voivat sen himot käydä ylivoimaisiksi. (Kaasalainen 1999, 116-

119.) Tarkastuslautakunnallakin olisi paikallaan olla oma eettinen säännöstönsä, ”hyvä 

arviointitapa”, jota vastaava ohje muilla institutionalisoituneilla tarkastustoimijoilla jo 

tehtäviinsä löytyy. Kuntaliitto on tosin toteuttanut vuonna 2006 julkaisun Suositus 

arvioinnista kuntien valtuustoille, jonka tarkoitus on, että päätöksentekijät voivat hyödyntää 

arviointitietoa entistä paremmin.  

 

Valtasuhteet voivat kuitenkin vaikuttaa esimerkiksi siihen, arvioidaanko ylipäätään ja miten 

arvioidaan tuloksellisuus- ja tehokkuusnäkökulmasta sitä, edesauttaako poliittisesti hyväksytty 

konserniohjauksen järjestelmä virkakoneiston toimintaa ja miten tuloksellisesti 

omistajaohjauksen prosessit toimivat. Vaikka tarkastuslautakunnan päätehtävä on arvioida 

sitä, miten valtuuston asettamat tavoitteet ovat toteutuneet, on kysymys myös siitä, miten 

toiminnassa on ylipäänsä onnistuttu. Agenttiteoreettisesti poliitikkojen ja vallassa olevan 

poliittisen ryhmän uudelleenvalinnan näkymille ei tee hyvää, jos tarkastuslautakunta tuottaa 

kovin kriittistä arviointitietoa. Näin kuntalaisten ja kuntatalouden edut valvonnassa ja 

toiminnan kehittämisessä voi ohittaa toinen intressi, joka ei salli objektiivisuutta. Selvästi 

poliittisesti sitoutuneet tarkastuslautakunnat eivät kenties julkaise ikävimpiä asioita ja 

tärkeitäkään havaintoja puutteista ainakaan vaalien alla. Mikäli tarkastuslautakunta koostuu 

vain valtuutetuista, se laatii arvioita itselleen valtuustokäsittelyä varten, jolloin arviot voivat 

muokkautua tarkoitushakuisiksi.  

 

Turun kaupungin tarkastuslautakunta (2005) on julkaissut laajan näkemyksensä 

kuntakonserninsa omistajaohjauksen tilasta, prosesseista ja kehittämistarpeista. Raportti on 



 

 83 

kriittinen monia toimintoja kohtaan ja perustelee havaitsemansa puutteet selkeästi, jollaisesta 

esimerkkinä on kaupunginhallituksen tekemä päätös koko konsernin omistajapolitiikan 

menettelytavoista, joka kirjattiin muotoon ”päätetään periaatteessa hyväksyä” (mt. 26-27). 

Tarkastuslautakunta on nostanut julkiseen keskusteluun kysymyksen, onko omistajan toiminta 

ollut ammattimaisesti organisoitua ja tehokasta. Ilmeisesti keskustelupanos ja arviointi on 

johtanut toimintaan. Turun kaupunginjohtaja Mikko Pukkinen on esittänyt Turku-konsernin 

omistajaroolin perusteellista uudelleenarviointia, mikä sisältää omistamisen tehostamista ja 

omistusten myymistä (Kauppalehti 17.12.2007). Ilmeisesti tarkastuslautakunta voi kysyä 

päätöksentekijälle kuuluvan kysymyksen, ovatko pääomat olleet sidottuina hyviin kohteisiin 

ja voisiko niistä saada paremman tuoton omistamalla niitä toisenlaisella otteella. 

Lappeenrannan tarkastuslautakunta on puolestaan käyttänyt laajamittaista ulkoista arviointia 

ja sen antamaa syvempää analyysia, johon myös arviointikertomus pitkälti perustuu (Laihanen 

2007, 14). Lappeenrannan tarkastuslautakunta pyrkii eräänlaiseen liikkeenjohdon konsultin 

rooliin tavoitteiden toteutumisen arvioinnin perustehtävän lisäksi. 

 

5.2.3. Kunnan sisäinen tarkastus 

 

Kuntalain mukaan kunnan sisäinen valvonta ja konsernivalvonta tulee olla järjestetty 

asianmukaisesti. Sisäinen tarkastus toimii vastuullisen johdon alaisuudessa ja johdon antamin 

valtuuksin avustamassa johdon valvontavelvollisuutta. Sisäinen valvonta toteutetaan pienissä 

kunnissa johdon tarkkailuna, suuremmissa kaupungeissa johtoa avustaa siinä sisäinen 

tarkastus. Konserniohjeissa, joita yhtiöissä voidaan hyväksyä noudatettaviksi yhtiökokouksen 

ja hallituksen päätöksin, voidaan määrätä sisäisen tarkastuksen tarkastusoikeuden 

ulottumisesta myös yhtiöiden toimintaan (Meklin & Martikainen 2003, 34). Myös muissa 

ohjeissa voidaan edellyttää, että sisäinen tarkastus voi tutkia tytäryhtiöitä haluamassaan 

laajuudessa. 

 

Sisäiselle tarkastukselle on vakiintunut seuraava kansainvälinen määritelmä (Holopainen ym. 

2006, 15), jota myös Sisäiset tarkastajat ry käyttää: "Sisäinen tarkastus on riippumatonta ja 

objektiivista arviointi- ja varmistus- sekä konsultointitoimintaa, joka on luotu tuottamaan 

lisäarvoa organisaatiolle ja parantamaan sen toimintaa. Sisäinen tarkastus tukee organisaatiota 

sen tavoitteiden saavuttamisessa tarjoamalla järjestelmällisen lähestymistavan organisaation 
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riskienhallinta-, valvonta- sekä johtamis- ja hallintoprosessien tehokkuuden arviointiin ja 

kehittämiseen." Sisäinen tarkastustoiminta on toimintatavoiltaan yrityselämän malleista 

juontuvaa. Kunnan tytäryhtiöihin liittyvät samat riskitekijät kuin yksityisilläkin markkinoilla 

ja lisäksi usein kunta lainoittaa yhtiöitä tai antaa takauksia.  

 

Kuntalaissa on vaatimus kuntakonsernin sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan 

asianmukaisesta järjestämisestä, mutta järjestämiselle on jätetty vapaat kädet. Sisäisen 

valvonnan tasosta ei säädetä mitään. Sisäistä valvontaa voidaan tehdä eritasoisin omin 

resurssein tai ostamalla se kokonaan tai osittain ulkopuolisena palveluna. Tehtävän 

määrittelynä voi ulkoa ostetussa sisäisessä tarkastuksessa olla asiakkaan sisäisen 

valvontaympäristön tehostaminen, riskien parempi hallinta ja hyvän hallintatavan vaatimusten 

mukaisuuden noudattaminen (Ladvelin 2006a, 16). Sisäisen valvonnan vastuusta ei ole 

säädetty Kuntalain uusissa konserni- ja liikelaitossäännöksissä, joten se kuuluu edelleen 

kiinteästi kunnanjohtajan ja kunnanhallituksen taloudenhoidosta säädettyyn vastuuseen 

(Myöhänen 2007, 30). Tilintarkastaja tarkastaa 2007 vuoden tilinpäätöksestä alkaen, onko 

kunnan sisäinen valvonta ja konsernivalvonta järjestetty asianmukaisesti. Nähtäväksi 

käytännössä jää, millä edellytyksillä tilintarkastaja antaa asiassa siunauksensa ilman 

huomautettavia puutteita. Johto voi halutessaan jättää sisäisen tarkastuksen tuottamat 

kehittämistoimenpiteet toteuttamatta ja nollata näin koko sisäisen tarkastuksen aseman (ks. 

Adams 1994, 10). Onkin hyvä asia, että ulkopuolinen tilintarkastaja arvioi, onko sisäinen 

valvonta ja riskienhallinta järjestetty asianmukaisesti. Asianmukaisuuden arviointi on 

kuitenkin jo valmiiksi ympäripyöreän kuuloinen tehtävä, eikä se välttämättä sisällä arvioita 

siitä, onko järjestämisen lisäksi tehtävät käytännössä todella toteutettu hyvin tai huonosti. 

 

Lappalaisen mukaan (Holopainen ym. 2006, 149) sisäisen tarkastuksen tehtävä on 

järjestelmällisesti arvioida ja kehittää riskienhallintaa, valvontajärjestelmiä ja 

hallintoprosesseja. Sisäinen tarkastus tuottaa tietoa myös siitä, että yhteisön 

toimintaperiaatteita noudatetaan. Sisäinen valvonta ja hyvä johtamis- ja hallintotapa (2007, 7-

10) Tampere- konsernissa määrittelee sisäisen valvonnan osatekijät COSO-mallia soveltaen 

kuvion 10 mukaisesti. Sisäinen tarkastus on näistä lähtökohdista mukana tytäryhtiöiden 

omistajaohjauksessa. 
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Kuvio 10. Sisäisen valvonnan osatekijät (Sisäinen valvonta ja hyvä johtamis- ja hallintotapa 

2007, 7).  

 

Valtio tarkensi sisäisen valvonnan järjestämisvastuutaan vuonna 2004 ottamalla käyttöön 

sisäisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausuman. Vastaavanlainen lausuma otettaneen 

käyttöön myös kuntakonsernin valvonnassa jossakin vaiheessa. Vahvistuslausuman tarkoitus 

on korostaa johdon vastuuta sisäisen valvonnan, konsernivalvonnan ja riskienhallinnan 

systemaattisesta järjestämisestä. (Myöhänen 2007, 30.) Valtiontalouden tarkastusviraston 

tilintarkastuspäällikkö Väinö Viherkoski (2007, 7) katsoo, että valtion käyttöön ottama 

lausuma on kehitystä, jonka avulla pyritään varmistamaan johdon vastuuta sisäisen valvonnan 

tilasta ja olennaisista kehittämistarpeista. Sen tarkoituksena on lisätä johdon ja henkilöstön 

tietoisuutta sisäisen valvonnan merkityksestä ja tukea sen systemaattista kehitystä ja ohjausta 

osana tavanomaista toiminnan johtamista. Suositeltavana apuvälineenä on arviointikehikko, 

jonka pohjalta tiliviraston johto voi arvioida sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan 

asianmukaisuuden ja riittävyyden tilaa ja tunnistaa kehityskohteita. Lausuma antaa ohjaavalle 

taholle käsityksen valvonnan tilasta ja kehittämiskohteista. (Viherkoski 2007, 7.) 

 

Kuntakonsernin johto on vastuussa siitä, että organisaatio toteuttaa sille asetettuja tavoitteita 

ja toimii yhteiskunnan edellyttämien sääntöjen mukaan hyvää hallinto- ja johtamistapaa 

noudattaen. Johdon käyttämien ohjaus-, valvonta-, ja seurantamenetelmien on oltava riittäviä 

ja tehokkaita. Sisäinen tarkastus tuottaa johdolle arviointi- ja varmistus sekä 

konsultointipalveluja. Sisäinen tarkastus on lähinnä johtoa palveleva toiminto, joka yrityksissä 
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raportoi hallitukselle ja toimii operatiiviseen johtoon nähden kumppanina. Johdon tehtäviä ja 

vastuulla ovat strategian toimeenpano, sen valvonta ja seuranta. Sisäisen tarkastuksen tehtäviä 

ovat strategian toimeenpanon, toimeenpanon valvonnan ja tehokkuuden varmistaminen sekä 

seurannan tehokkuuden arvioiminen ja varmistus. Sisäisen tarkastuksen tulee olla tietoinen 

strategisista ja operatiivista tavoitteista ja päämääristä, jotta riskit voidaan ymmärtää ja valvoa 

niiden huomiointia. Sisäisen tarkastuksen tulee antaa kehitysesityksiä.  (Kuuluvainen 2007, 8-

12 ja 2004, 10-11.) Kuuluvainen (2004) kuvaa parhaina käytäntöinä, että sisäinen tarkastus: 

• suuntaa katseensa tulevaisuuteen 

• on mukana organisaatioiden merkittävissä hankkeissa 

• toimii riskilähtöisesti 

• on johdon kumppani 

• arvioi hankkeita, toimintaprosesseja ja kumppanuuksia yli sisäisten organisaatiorajojen 

• konsultoi asiantuntemuksellaan 

• arvioi systemaattisesti riskienhallinta- ja valvontaprosessien sekä johtamis- ja 

hallintojärjestelmän toiminnan tehokkuutta ja tarkoituksenmukaisuutta 

• arvioi, onko kohtuullinen varmuus siitä, että tavoitteet saavutetaan 

• antaa varmistusta hallitukselle tai sitä vastaavalle elimelle suoraan tai välillisesti 

 

Heikkala (2007) pitää sisäisen tarkastuksen etuna sitä, että se voi riippumattomana yksikkönä 

olla väline, jolla johto voi kiinnittää huomionsa mihin tahansa johtamis- ja 

hallintojärjestelmän ongelmaan. Johto saa näin tietoa siitä, miten konserniohjaus käytännössä 

toimii. Sisäisen tarkastuksen rooli väärinkäytösten mahdollisuuksien tunnistamisessa ja 

hyvien käytäntöjen levittämisessä on tärkeä. Sisäinen tarkastus havainnoi ja tekee 

konkreettisia kehittämisehdotuksia.  

 

Sisäisen tarkastuksen järjestäminen eroaa Suomen kunnissa siten, että suurimmissa kunnissa 

on lähes kaikissa oma tarkastusyksikkö, keskikokoisissa ulkoistettu tarkastus tai johdon itse 

suorittama tarkkailu ja pienissä itse tehty tarkkailu. Keskikokoisissa kunnissa tarkastukselle 

on osoitettu usein selkeämmin omia resursseja kuin pienissä kunnissa, mutta kuntien yhteisen 

tarkastajan palkkaamista tai vastaavaa kustannustehokasta yhteistyötä ei ole käytetty vielä 

mahdollisuutena yhdessäkään 118 tutkimuskunnan vastaajan joukossa. (Jokipii & Glader 

2003, Glader 2003.) Tampereen kaupungilla on osana valvontaorganisaatiota 
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tarkastustoimikunta, joka valvoo, arvioi ja käsittelee riskienhallinnan tilaa ja sisäisen 

valvontajärjestelmän toimivuutta. Tarkastustoimikuntaan kuuluvat puheenjohtajana 

pormestari ja jäseninä kaupunginvaltuuston ja tarkastuslautakunnan puheenjohtajat. 

Käsiteltävät asiat esittelee tarkastusjohtaja. (Sisäinen valvonta ja hyvä johtamis- ja 

hallintotapa 2007, 3-4.) 

 

Jokipii (2006 ja 2007) on tutkinut yritysten sisäisen valvonnan rakentumista sekä sen 

tehokkuutta johdon näkökulmasta. Jokipiin tutkimustuloksena on havainto, että varsinkin 

ympäristön epävarmuudella ja strategialla, erityisesti edelläkävijästrategialla, on vaikutusta 

sisäisen valvonnan rakenteen muodostumiseen ja tehokkuuteen. Yrityksen koko ja 

organisaation rakenne olivat myös tutkimuskohteina, mutta niillä ei vaikutusta ollut. Jokipiin 

tutkimustulosta voi sovittaa kuntasektorille kenties siten, että kasvanut kuntaympäristön 

epävarmuus on lisännyt ja korostanut sisäistä valvontaa, ja sen tehokkuus myös kasvaa, 

erityisesti kehityksen eturivissä kulkevilla kunnilla. Mitään merkitystä ei näytä olevan 

organisaation koolla ja rakenteilla, mikä korostanee strategisen johtamisen sisältöjen 

merkitystä ja ympäröivän maailman tajua. Joka tapauksessa on mielenkiintoinen havainto, että 

sisäinen valvonta ja sisäinen tarkastaja kehittyvät olosuhteiden muuttuessa vaativammiksi.  

 

PricewaterhouseCoopersin sisäisen tarkastuksen palveluista vastaava Ari Ladvelin (2006b, 

16) pitää sisäisen tarkastuksen arviointia tärkeänä asiana, koska päätöksentekijöillä ei ole aina 

tietoa ja kokemusta siitä, miten tarkastusta voi ja kannattaa käyttää hyväksi ja miten luotettava 

ja laadukas sen tekemä työ on. Sisäisellä tarkastuksella on kansainväliset ammattistandardit, 

joiden mukaan laadunvarmistus tulee toteuttaa viiden vuoden välein. Koska sisäinen tarkastus 

on johdon alainen tarkastusagentti, siihen liittyy myös kuntatalouden päämiehen kannalta 

tappionvaara, elleivät johto ja sisäinen tarkastus edistä päämiehen etua parhaalla tavalla. 

Laadunvarmistuksella pyritään instituution puolueettomuuden varmistamiseen, eli se on 

eräänlainen keino hallita agenttiongelmaa. 

 

5.2.4. Controller-toiminto 

 

Kuntaliiton julkaisu Kunnan teknisen toimen liikelaitosten ja tytäryhteisöjen ohjaus (2004, 

33) määrittelee controllerin tehtäväksi johdon päätöksenteon tukemisen. Toiminnan tarkoitus 
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on saada johdon apuna hallinto ja toiminta sujumaan tehokkaasti, tuottavasti ja virheittä. 

Controller ohjaa ja neuvoo koko organisaatiota taloudenpitoon ja toiminnan kehittämiseen 

liittyvissä asioissa. Tarkkailu, seuranta ja tarkastus kohdistuvat taloudenpitoon, 

varainkäyttöön sekä toimintojen, työvaiheiden ja toimenpiteiden tarkoituksenmukaisuuden 

kehittämiseen ja valvontaan.  

 

Controller-toiminto on käytössä lähinnä suurimmilla kaupungeilla (Hynynen 2006, 15). 

Useimmiten controller kehittää taloushallintoa, erityisesti suunnittelua ja johdon raportointia 

(Holopainen ym. 2006, 140). Controllerit tuottavat tietoa ja analysoivat kuntakonsernin 

taloutta ja toimintaa johdon tarpeisiin, mikä voi merkitä mitä erilaisempia työtehtäviä. 

Controller voi sovittaa yhteen poliittista ohjausta ja tulosohjausta ja toimia konsernin 

yhtiöiden valvonnassa siitä näkökulmasta. Controller voidaan myös ostaa ulkoistettuna 

palveluna ja näin osa kunnista tekeekin. Johdon tukena toimiva asiantuntija voi esimerkiksi 

analysoida tytäryhtiöiden raportointia ja kehittää sitä yhdessä yhtiöiden kanssa. Jyväskylän 

Energia Oy konsernin hallituksen puheenjohtaja Timo Fredrikson on esittänyt, että controller 

voisi toimia omistajan näkökulman sanansaattajana kuntayhtiöiden hallituksiin, olematta 

kuitenkaan hallituksen jäsen (Hynynen, 2007a, 19). Controller-toiminnolla ei ole 

lainsäädäntöä tai standardeja taustalla, kuten on muilla tarkastustoimijoilla. Sisäinen valvonta 

ja hyvä johtamis- ja hallintotapa (2007, 15) määrittelee controllerin tehtäväksi Tampereen 

kaupungissa tiedon tuottamisen organisaation tilasta ja toimintaympäristöstä sekä tavoitteiden 

saavuttamisesta strategisen päätöksenteon tueksi. Tampereen controller-toiminto tekee 

jatkuvaa ja säännönmukaisesti toistuvaa talouden ja toiminnan seurantaa ja valvontaa.  

 

5.2.5. Arviointi- ja ennakointitoiminnan käyttö omistajaohjauksessa 

 

Arviointitoiminnan käytön edellytyksiä omistajaohjauksessa on mielenkiintoista pohtia omana 

osa-alueenaan, koska liiketoiminnan omistajuuden tuloksellisuutta ei mitenkään säädellä. 

Ohjaajat ja ohjausvälineiden valinta ovat kuitenkin yhteydessä tuloksellisuuteen. Arvioinnin 

sisältöön voidaan laittaa lähes mitä vain, ja käsitteen sisältö onkin siksi hämärä. Vartiainen 

(2005) on käsitellyt kunnan arviointitoiminnan legitimiteettejä. Vartiaisen mukaan legitiimit 

säännöt konkretisoituvat metodeihin, indikaattoreihin ja kriteereihin, eli arviointijärjestelmän 

käyttökelpoisuuteen. Se ei yksistään ole vielä riittävää, vaan menetelmän lisäksi tarvitaan 
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arvioinnin legitiimejä edellytyksiä, joita ovat auktoriteetti, valta, moraali ja 

yhdenmukaistaminen. Arvioinnin institutionaalistuminen ja arviointiprosessi legitimoituu 

edellisten ehtojen kautta (Vartiainen 2005, 295-296). Tästä legitiimiyden kehyksestä on 

mahdollista alkaa pohtia, mistä voivat syntyä aloitteet arvioinnin mahdollisuuksien 

hyödyntämiselle omistajaohjauksen toiminnoissa, esimerkkeinä omistajapolitiikan arviointi tai 

yhtiöiden hallitustyön arvioinnin käynnistäminen. Yhtä tärkeää on pohtia, ovatko 

menestyksellisen arvioinnin tarvitsemat edellytykset olemassa, ja jos eivät ole, niin mistä 

mahdollisista syistä. 

 

Vuorela (1997, 48) tarkastelee arviointia prosessina, jonka päävaiheet voi kuvata seuraavasti: 

1) Arvioinnin tarkoituksen ja tulosten tulevan käytön määrittely. 

2) Toiminnan tavoitteiden ja arviointiperusteiden täsmentäminen. 

3) Rajaukset ja arviointitehtävien määrittely. 

4) Arvioijien valinta, sopiminen ja työsuunnitelman laadinta. 

5) Arvioinnin organisointi ja ohjaus. 

6) Lähestymistavan ja menetelmien valinta, arvioinnin toteutus. 

7) Tulosten raportointi ja raportin julkistaminen. 

8) Tulosten käsittely ja johtopäätösten teko. 

9) Tarvittavista toimenpiteistä päättäminen. 

10) Toimenpiteiden seuranta ja uusien arviointitarpeiden määrittely. 

Vuorela (1997, 49) näkee arviointitehtävän määrittelyn erityisen tärkeänä: ennen arvioinnin 

käynnistystä on täsmennettävä, miksi se tehdään ja mitä siltä odotetaan. Ilmi tulleen 

tarkastuslautakunnan tekemän arviointityön hukkaan valumisen voi nähdä tapahtuvan siitä 

syystä, että sitä ei ole todella tietoisesti otettu konsernijohtamisen tai omistajaohjauksen 

kehittämisen välineeksi. 

 

Arvioinnin keskeinen motiivi ei ole nykyisin niinkään tilintekovastuu, vaan ulkopuolisen 

näkemyksen hankkiminen toiminnan kehittämiseksi (Arvioinnit kehittämisen välineenä 2006). 

Tarkastustoimijoiden tekemän arviointityön lisäksi arviointia on ostettavissa ulkopuolisilta 

yhtiöiltä, esimerkiksi tilintarkastusyhtiöiden ja tiettyjen aihealueiden arviointiin 

erikoistuneiden yritysten konsultointipalveluna. Kuvio 11 kuvaa arvioinnin kautta 

saavutettavia mahdollisuuksia päätöksenteon palautejärjestelmänä suhteessa aikaan, 

ympäristön muutokseen ja politiikan toteuttajiin. 
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Kuvio 11. Arviointi ja ennakointi tiedon tuottamisen muotoina (Valovirta & Hjelt 2005, 103). 

 

Tarkastustoimijoiden tehtäviin ei yleensä lueta ennakointia, jonka voi sanoa olevan 

tulevaisuuden arviointia. Ennakointi ja arvioinnin ja ennakoinnin risteyksessä valittava suunta 

jäävät päätöksentekijöiden tehtäviksi hahmottaa, vaikka tarkastustoimijat voivatkin tuottaa 

konsultoivana palveluna toimintaympäristöstä tietoa tulevaisuuden kehitystä ennakoivasti. 

Tulevaisuudentutkimuksen työvälineet eivät ole tässä tutkimuksessa käytössä, mutta 

arvioinnin ja ennakoinnin suhteen tarkoituksena on havainnollistaa, missä kohdassa 

päätöksentekoa arviointi sijaitsee. Kysymys on siitä, millä tavoin kuntatalouden päämies 

hyötyy siitä, mitä tarkastusagentit tekevät arviointiroolinsa alla. 

 

 

5.3. Yhteenveto tarkastustoimijoista agentteina omistajaohjauksessa 

 

Luvussa kuvattiin kunnan tarkastustoimintojen tehtävät ja asema, ja miten niitä käytetään 

omistajaohjauksen välineenä osana kontrolli- ja ohjausjärjestelmää. Kuvio 12 esittää yhden 
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tavan hahmottaa kuntakonsernin sisäinen ja ulkoinen tarkastus osana liiketoimintaa 

harjoittavan tytäryhtiön omistajaohjauksen prosessia. 

 

 

 
Kuvio 12. Kunnan tytäryhtiön ohjauksen agentit, ohjausvälineet ja tarkastustoimijat 
 

Tarkastustoimijoiden agenttiteoreettisessa tarkastelussa voidaan tarkastajia pitää agentteina, 

joista tilintarkastus ja tarkastuslautakunta tekevät työtään valtuustolle ja sisäinen tarkastus ja 

controller konsernijohdolle, eli lähinnä kunnanjohtajalle ja kunnanhallitukselle. Valtuustolle 

tehtävä tarkastus on lakisääteistä ja muu tarkastus perustuu konsernijohdon tarpeisiin 

kuntakonsernin sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan järjestämisen tehtävissä. Päämies 

käyttää agenttiteorian lähtökohdasta tarkastustoimijoita omistajaohjauksessa agenttiriskiensä 
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hallinnassa minimoidakseen muiden agenttisuhteiden tappioita, tavoitteena paras kustannus-

hyötysuhde. Tilintarkastuksen ja sisäisen tarkastuksen kohdalla ei ilmennyt merkittäviä 

viitteitä siitä, että päämiehen ja agenttien intressit eriytyisivät. Tämä johtunee lainsäädännöstä 

ja instituutioiden sisäisistä säännöistä, jotka edellyttävät standardoituja laatuvaatimuksia. 

Myöskään controller-toiminnon voi katsoa luovan edellytyksiä omistajaohjaukselle. 

Päämiehelle tulee myös tietoa tarkastusagenttien toimista, jotta toimien hyöty on arvioitavissa. 

Sen sijaan näyttää olevan hyvin mahdollista, että konsernijohdolla mukaan lukien valtuusto, ei 

ole tiedossa ne mahdollisuudet, joilla tarkastustoimintaa voisi hyödyntää omistajaohjauksen 

prosesseissa. Tarkastuslautakunnan kohdalla kävi ilmi, että päämies ei ole välttämättä sitä 

mieltä, että tarkastustoimijan työtä on hyödynnetty toiminnassa. 

 

Mistä tuloksista tarkastustoiminta on kuntatalouden päämiehelle tilivelvollinen? Edellä 

käsiteltiin sitä, miten tarkastaja toteuttaa tehtävää päämiehelleen kuntaorganisaatiossa, mutta 

jonka päämies on edelleen tutkimuksessa määritelty kuntatalous. Lähinnä tarkastus varmentaa 

laillisuuden toteutumista, agenttien raportoinnin oikeellisuutta sekä tulosten saavuttamisen 

varmistamista kohtuullisessa määrin ja hallitsee sitä kautta agenttiriskejä. Tätä tehtävää 

laajemmasta toiminnasta tarkastus ei ole varsinaisesti tilivelvollinen, vaikka 

konsernijohtamisen ja omistajaohjauksen välineenä se voikin tuottaa lisäarvoa palautteen, 

arviointien, ennakoinnin, riskienhallinnan ja kehitysehdotusten muodossa. Agentti ei ole 

tilivelvollinen potentiaalisesta lisäarvosta, vaan agenttisopimuksen mukaisesta 

perustehtävästään. 

 

Ulkoiset tarkastustoimijat toimivat lakisääteiseltä pohjalta, jolloin niiden konkreettinen 

päämies ei ole voinut olla valitsematta näitä agentteja. Tämä voi aiheuttaa riippumattomuuden 

näkökulmien kanssa sen, ettei tarkastajia käytetä siinä laajuudessa, mikä olisi mahdollista. 

Tarkastustoimijoilla on tehtäviensä lähtökohta, jota voi kutsua toimeksiannon määritteleväksi 

agenttisopimukseksi. Toisaalta on toiminta käytännön olosuhteissa, jolloin löytyy rooleja, 

joihin tarkastaja ei itse etsiydy, elleivät ne kuulu agenttisopimukseen. 

Tuloksellisuustarkastuksen tai arvioinnin kautta annettava kritiikki, jossa poliittisen 

järjestelmän tavoitteenasettelu tai rönsyileminen operatiiviseen toimintaan saa osansa, on 

tarkastajille päämiehen arvostelua ja poistumista omalta mukavuusalueelta. Tästä saatiin 

kevyitä todisteita, mutta konfliktiherkkyys vaikuttanee tarkastusrooleihin 

omistajaohjauksessa. 
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Tarkastajien tehtäviin kuuluu tarkastaa myös toisten tarkastustoimijoiden tuottamaa työjälkeä, 

mikä vähentää agenttitappion vaaraa. Controller esimerkiksi voi luoda omistajaohjauksen 

järjestelmiä, joita sisäinen tarkastus tarkastaa, ja tilintarkastus puolestaan antaa lausunnon 

kuntakonsernin sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan järjestämisestä, mikä on sisäisen 

tarkastuksen ominta aluetta. Tarkastuslautakunta muodostaa omanlaisensa päämies-

agenttisuhteen. Tarkastuslautakunnalla on näennäisesti riippumaton tavoitteiden toteutumisen 

arvioitsijan rooli. Yhtä hyvin tarkastuslautakunta voi olla esimerkiksi politiikan viiteryhmien 

intressien toteuttaja sen sijaan, että se todella arvioisi omistajaohjauksen tavoitteita, 

konsernijohdon ja yhtiöiden valvontaan nimettyjen toiminnan tuloksellisuutta ja sitä, 

toimivatko yhtiöt valtuuston tavoitteiden mukaisesti. Tarkastuslautakuntaa ei voida sitouttaa 

kuntatalouden päämiehen etuun agenttisopimuksin tai arvioida juuri muulla tavoin kuin 

vaalien kautta, jolloin sen objektiivisuuteen ja ulkoisen tarkastuksen statukseen tulee 

suhtautua kriittisesti.  

 

Tarkastustoiminnassa tilintarkastus ja tuloksellisuustarkastus painottuvat menneisyyteen tai 

nykyhetkeen. Arviointi ja konsultointitehtävät voivat lähinnä tarjota näkökulmaa 

tulevaisuuteen, jolloin omistajaohjauksen kehittäminen hyötyy tarkastustoimijoista muullakin 

tavalla, kuin varmistuspalvelujen tuottajina. Tarkastustoimijoilla näyttää olevan periaatteessa 

hyvä mahdollisuus tuottaa omistajaohjaukselle lisäarvoa, joten sitä kannattaa päämiehen 

hyödyntää aktiivisesti tarkastuksen ”lakisääteistä agenttisopimusta” laajemmin. 
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6. Tutkimustulosten tiivistelmä ja päätelmät 

 

Tutkimuksen tehtävä oli kuvata tarkastusjärjestelmän rooli kuntakonsernin liiketoimintaa 

harjoittavien tytäryhtiöiden omistajaohjauksessa. Tutkimustehtävään pyrittiin vastaamaan 

osatehtävien kautta. Omistajaohjauksen järjestelmien ja tarkastustoimintojen välinen 

yhteenkuuluvuus toteutettiin agenttiteoreettisessa kehyksessä aineistoanalyyttisenä 

tarkasteluna. Kuntakonsernin omistajaohjauksen johtamisesta, toimijoista ja toteutuksesta on 

yhteenveto ja johtopäätökset kohdassa 4.4. Tarkastustoimintojen tehtävistä, asemasta ja 

käytöstä osana omistajaohjauksen kontrolli- ja ohjausjärjestelmää on yhteenveto kohdassa 5.3. 

Tässä esitetään lopuksi yhteenveto omistajaohjauksesta ja tarkastuksesta agenttiteoriaan 

suhteuttaen ja analysoidaan, millä tavalla tarkastustoiminta palvelee kuntakonsernin 

omistajaohjausta välineenä ja miten tarkastustoimijoiden potentiaalia voisi vielä hyödyntää. 

 

Tutkimustulosten luotettavuuteen täytyy suhtautua kriittisesti siitä syystä, että empiiristä 

tutkimusaineistoa ei ole käytetty ja omistajaohjausta ja tarkastustoimintaa ei ole 

aikaisemmissa tutkimuksissa tiettävästi yhdistetty, joten pyrkimys yhdistää aihepiirit on 

toteutettu varsin kokeilevalla otteella. Tutkimusaineiston pohjalta ei ollut myöskään tarkoitus 

päätellä, onko tarkastajien tekemä työ hyvää ja integroituvatko tehtävät hyvin toisiinsa. 

Tarkastustoiminnan koordinointi omistajaohjauksen tehtävissä jäi näin osin pimentoon, mikä 

voi vaikuttaa näkemysten luotettavuuteen, vaikka vaihtoehtoisia työnjaon malleja esitettiinkin.  

 

Kunnan olemassaolon ainoa tarkoitus on asukkaiden palveleminen ja siinä voidaan suurin 

pitkän aikavälin kokonaisetu nähdä kuntatalouden etuna. Tutkimuksessa päädyttiin näkemään 

tästä lähtökohdasta päämiehenä abstrakti kuntatalous, joka on sekä omistajaohjauksen että 

tarkastuksen agenttien päämies. Kuntakonsernin omistajaohjausta, toimijoita ja 

ohjausvälineitä liiketoimintaa harjoittavien tytäryhtiöiden kohdalla kuvattiin 

agenttiteoreettisin määrittelyin. Kuntakonsernissa liiketoiminnan omistajaohjaus ja 

tarkastustoimijoilla liiketoimintaa harjoittaviin tytäryhtiöihin liittyvät tarkastustehtävät ovat 

vain yksi osa-alue kokonaisuudessa.  
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Konsernin omistajaohjauksessa tulisi olla selvillä, mitä asioita milläkin päätöksentekotasolla 

ratkaistaan ja miten nämä ratkaisut sitovat muita päätöksenteon tasoja ja päätöksentekijöitä. 

Omistajaohjaus edellyttää sitä, että ensinnäkin tuotettu on ohjauksen arvosisältöä, eli on 

tahtotila, joka laitetaan toteutumaan. Toiseksi tarvitaan toimielin tai ihminen, joka ohjaa eli 

toimeenpanee sitä legitiimin valtansa nojalla. Kolmanneksi tarvitaan konkreettisia välineitä 

vallankäytön kanaviksi, esimerkiksi kirjallisia sopimuksia ja ohjeita, joilla omistajan tahtotila 

kiinnitetään omistuksen kohteeseen. Tämä on omistajaohjauksen prosessi, jonka sisältö n 

tarkastustoimijoiden roolin taustalla. Tarkastusagenttien hyödyntäminen omistajaohjauksessa 

muotoutui kysymykseksi, miten tarkastusfunktiolla pyritään ja onnistutaan täyttämään 

liiketoimintaa harjoittavien tytäryhtiöiden omistajaohjauksen intressejä. 

 

Tarkastustoimijoiden suhde omistajaohjaukseen on mahdollista nähdä agenttiteorian pohjalta 

yhtenä laajana päämies-agenttisuhteena, jossa tarkastuksen kokonaisuus valvoo 

omistajaohjauksen prosesseja päämiehen puolesta. Tarkastuksen tehtäviä johdettiin 

agenttiteoriasta ja mahdollisuuksia kunnan liiketoimintaa harjoittavien tytäryhtiöiden 

omistajaohjauksessa pohdittiin yleisellä tasolla. Tarkastuksen agenttiteoreettiseksi tehtäväksi 

muodostuu omistajaohjauksen agenttien valvonta ja agenttiongelmien hallinta. Tarkastajan 

kontrolloimat asiat liittyvät omistajaohjausta toteuttaviin elimiin agentteina sekä 

ohjausvälineinä käytettäviin omistajaohjauksen sopimuksiin, joita voidaan pitää 

omistajaohjauksen delegoinnissa agenttisopimuksina. Tarkastuksen tehtäväksi voisi 

omistajaohjauksessa määritellä agenttiriskien poistamisen ja hallinnan roolin. 

 

Ongelmanratkaisua omistajaohjauksen agenttien tutkimuksessa vaikeuttaa se, että 

samanaikaisesti on useita päämiehiä ja useita agentteja, joista osa on lisäksi kaksoisroolissa. 

Tosiasiallinen päämies ei ole aina pääteltävissä muodollisen aseman perusteella. 

Agenttiketjuista muodostuu verkostoja, jotka ovat yhden suhde moneen ja monen suhde 

moneen. Näin päämääräongelmia oman edun maksimoinnista kehittyy agenttiketjuissa 

monissa vaiheissa ja kaksoisagenttien valta-asema voi lisäksi estää sen, että 

tarkastustoimijoiden kontrollit ja valvonta korjaisivat agentin toimintaa kuntatalouden 

päämiehen edun suuntaan. Tarkastustoimijoiden kohdalla päämies ja agentti ovat selvemmin 

määriteltävissä. Tosin päämies-agenttiketjuja muodostuu tarkastukseenkin, kun valtuusto ja 

konsernijohto ovat päämiehen roolissa äänestäjien asianajajana. Agenttiteorian kehykseen ei 
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voida sisällyttää useamman päämiehen olemassaoloa, mikä on teorian heikkous ja johti varsin 

yksityiskohtaisiin pohdintoihin agenttien toiminnasta päämieheen nähden.  

 

Kun ajatellaan kuntatalouden etua omistajaohjauksessa, tulisi päämiehen hallita agenttiriskejä 

monipuolisin keinoin. Ongelmana näyttää olevan kuntatalouden asianajajana toimivien 

haluttomuus tehdä tehokkainta omistajaohjausta, koska tällöin menetettäisiin valta muihin 

intresseihin. Roolien sekoittumista katsotaan toistaiseksi hyvin suopeasti varsinkin politiikan 

piirissä, missä valvojan ja valvottavan roolien yhdistyminen nähdään asiantuntemusta 

lisäävänä johtamisen valttikorttina. Mikäli sama tapahtuisi virkamiestasolla, puhuttaisiin 

vaarallisista työyhdistelmistä ja asiaan luultavasti puututtaisiin. Poliittisen vallankäytön 

kohdalla voidaan puhua jopa rakenteellisesta korruptiosta, kun esimerkiksi omistajaohjauksen 

tehtäviin yhtiöiden hallituksiin ei valita ammattitaidoltaan pätevintä henkilöstöä, kuten 

yleensä rekrytoinnissa valitaan. Kaikki omistajaohjauksen agenttisopimukset eivät ohjaa 

agentin toimintaa toivottuun suuntaan ja noudattamisen valvonnassa voidaan olla joustavia, 

kun valvojan ja valvottavan roolit ovat sekoittuneet tai muut riippuvuudet rajoittavat tiukkaa 

kontrollia.  

 

Poliittisella areenalla yksimielisyys omistajaohjaukseen liittyvistä toimeksiannoista näyttää 

syntyvän hitaasti ja jäävän sisällöltään usein epäselväksi. Tässä kohdassa tarkastustehtävät 

edellyttävät entistä aktiivisemmin toimeksiantoihin ja valta-vastuusuhteisiin selkeyttä, mikä 

on kunnan omistajille hyvä asia. Tervetullut näkökohta on myös kuntakonsernin sisäisen 

valvonnan ja riskienhallinnan uusi vaatimustaso konsernijohdolle, joka korostaa omistusten 

merkitysten tiedostamista ja vähentää tietyn tason väärinkäytösten mahdollisuutta. Tämänkin 

kehitysaskeleen taustalla on lakiin kirjattu tehtävä. Tarkastajan kohdalla tilivelvollisuus 

lausunnon antamisesta on osa vastuusuhteiden kehityksen varmentamista.  

 

Tällä hetkellä kuntakonsernin tytäryhtiöiden johtaminen on rakenteiltaan jäykkää, mutta siitä 

ilmeisesti puuttuu silti jämäkkyyttä. Valtuusto tulee kuitenkin jatkossa saamaan 

omistajaohjauksesta, taloudesta, valvonnasta ja riskienhallinnasta aikaisempaa paremman 

kuvan uudistuneiden välineiden ansioista. Näin päätettäville uusille tavoitteille tulee järkevä 

tausta. Kun konsernijohtamisen tavoite on saada konsernin yksiköt marssimaan samaan 

suuntaan ja samassa tahdissa, tarkastustoiminta voi tukea tätä tehtävää varmistamalla, että 

suunta ja tahti ovat samat kunnan tytäryhtiöillä. Tahdin nopeuteen (tehokkuus) ja valittuun 
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suuntaan (tavoitteiden hyvyys) puuttuminen sen sijaan näyttää olevan tarkastuksen ydinroolin 

ulkopuolella. Lähinnä vain tarkastuslautakunnalla on potentiaalia ja vapautta arvioida näitäkin 

konsernin valintoja. Suhteessa parempaa lisäarvoa tuottavaan omistajaohjauksen 

toimintatapaan tarkastustoimijat voivat tehdä kyllä kehitysesityksiä päämiehen käyttöön. 

Mikäli päämies ei niitä käytä hyväkseen, tarkastajien rooliksi jää omistajaohjauksen agenttien 

toimeksiannon mukaisen toiminnan valvonta.  

 

Tarkastustoimijoilla on päämies-agenttisuhde, jossa agentit eivät ole kuntatalouden 

päämieheen nähden tasa-arvoisessa neuvotteluasemassa. Tarkastus on osin säänneltyä ostajan 

ulkopuolelta, jolloin päämies ja agentti eivät voi sopia vapaasti tehtävästään. Näin 

tarkastukselle on mahdottomuus toteuttaa tavoitevapaata valvontaa, mikä saattaisi olla 

kuntatalouden etu. Agenttiteoriaa voidaan testata siten, että tarkastukselle asetetaan 

kuntatalouden päämieheen nähden agentin rooli, jonka tehtävä on omistajaohjauksen 

prosessien kontrollointi. Testaus tuottaa tuloksen, ettei tarkastustoiminnan sisältöä voida 

agenttiteorialla täysin selittää. Tarkastuksella ei näyttäisi olevan sellaista agenttiteoreettista 

painavaa asemaa ja tehtävää kuntatalouden päämiehelle valvontaa suorittavana 

erikoisagenttina, josta käsin tarkastustoiminta voisi vapaasti valvoa omistajaohjauksen 

agenttien toimintoja päämiehen etua silmällä pitäen. Tutkimuksessa tehty valinta pitää 

päämiehenä abstraktia kuntataloutta oli sikäli epäonnistunut, että kuntatalous ei näytä olevan 

tarkastusagenttien suoranainen päämies. Tarkastuksen päämies voi olla joko lainsäätäjä, 

valtuusto tai toimiva johto; yhteistä suoraa päämiestä tarkastustoiminnoille on vaikea löytää. 

Käytännössä tarkastuksen ja omistajaohjauksen asemaa ja roolia on suhteutettava sen 

päämiehen omistamaan valtakirjaan, joka heidät on tehtäviin valinnut. Mikäli kunnan 

päätöksissä on päämääränä kuntatalouden etu ja sen näkökulman edunvalvonta sisällytetään 

tarkastuksesta laadittaviin agenttisopimuksiin, vasta tällöin myös tarkastus tekee työtä 

puhtaasti kuntatalouden edun valvojana. Tarkastuksen tehtävä agenttien tilityksen 

oikeellisuuden varmentajana ei tuota parasta lisäarvoa kuntatalouden päämiehelle siitä 

päätellen, että omistajaohjauksessa on rajoitteita lisäarvon tuottamisessa ja yksinkertaisia 

päämies-agenttisuhteen ratkaisemattomia ongelmakohtia. Agentin kuntatalouden vastaisesta 

toiminnasta kiinni jäämisen riskiä ei voida poistaa tarkastuksella, mikäli toimintatapa on 

laillinen.  
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Täytyy kuitenkin muistaa, että agenttiteoria ei tuota oletusta siitä, ovatko päämiehen tavoitteet 

lähtökohtaisesti hyviä tai huonoja. Toinen ongelma teorian käytössä oli tutkimuksen 

tarkastelun painottuminen agentin toimintaan, jolloin päämies jää vuorovaikutuksessa 

sivuasiaksi. Teorian oletus on päämiehen (ja agentin) oman edun taloudellisesti rationaalinen 

maksimointi, mutta voikin olla, että se on tosiasiassa vain pyrkimys, johon päämiehen 

omaamilla kyvyillä ei ole tehty kuitenkaan onnistuneimpia keinovalintoja. Näin ei voi mitään 

sille, jos päämies on valinnut toimintatavan, joka on tulokseton. Potentiaalia on kehittää 

tarkastusta omistajaohjauksen palautejärjestelmänä, esimerkiksi kuntakonsernin corporate 

governance -ohjeistuksen käyttöönoton ja uudistuksen kohdalla. Ohjeistukselle on kysyntää jo 

siitä syystä, että konsernijohto vastaa jatkossa konsernivalvonnan ja riskienhallinnan 

järjestämisestä. Tarkastuksen lisäarvo omistajaohjauksessa kasvaa siten, että 

omistajaohjauksen ongelmiin annetaan kehityspanostuksia ja palautejärjestelmä on aktiivinen. 

Tarkastuksella voisi olla merkittävä mahdollisuus tuottaa varmistusta silloin, kun poliittinen 

päätöksenteko irtaantuu nykyisestä tytäryhtiöiden periaatteellisesta operatiivisesta 

johtamisesta puhtaaseen vaikutusten tilaajan ja arvovalintojen laatijan rooliin. 

 

Jatkotutkimusta olisi mielekästä tehdä empiiristä aineistoa käyttäen. Lopulta se, millainen 

omistajaohjaus on yhtiöille ja omistajalle lisäarvoa luovaa, on empiirinen kysymys. Samoin 

tehokkain tapa valvoa kuntakonsernin edun toteutumista omistajaohjauksen poliittis-

hallinnollisissa prosesseissa ja yritysjohdon kohdalla voidaan selvittää vain empiirisellä 

aineistolla. Kun konsernijohto vastaa nyt kuntakonsernin sisäisen valvonnan ja 

riskienhallinnan järjestämisestä, on mahdollista tutkia, mitä se käytännössä tulee 

tarkoittamaan. Kiinnostavaa olisi saada tietää, millä keinoilla kuntakonsernin omistajaohjaus 

ja poliittisen vallan käyttö olisi eri osapuolten mielestä mahdollista yhdistää ammattimaiseen 

lisäarvoa luovaan omistajaohjaukseen, joka samanaikaisesti tyydyttäisi poliittisia edustajia, 

konsernijohtoa ja yhtiöiden hallituksia sekä tietysti yhtiöiden operatiivista johtoa. Myös eri 

tarkastusosapuolten näkemys omistajaohjauksen nykytilasta erilaisine puolineen ja 

kehittämistarpeineen olisi tutkimisen arvoinen itsenäinen kohde. 
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