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Kunnallisia toimintoja on viime vuosina useista syistd yhtiditetty enenevissa maarin.
Kuntayhtididen toimintaan vaikuttavat sek& osakeyhtio- ettd kuntalaki, joiden
madrittelemdt  perustehtdvat eroavat toisistaan olennaisesti, mik4 muodostaa
kuntayhtididen toimintaan erdanlaisen ongelmakohdan. Tutkimuksessa selvitetdén
kuntayhtioitd koskevan erityissdéntelyn tarvetta, silla nykytilan mukaan kuntayhtiot
toimivat julkis- ja yksityisoikeudellisen sadntelyn valimaastossa.

Tutkimuksessa syvennytdan tutkimaan kuntayhtididen roolia ja asemaa Kilpailullisilla
markkinoilla ja verrataan niitd yksityisomisteisiin osakeyhtidihin. Tutkimuksen
empiirisessd osiossa tarkastellaan Tilastokeskuksen yritystietokannan tilinpaatostilastoja
sdhkon tuotannon toimialalta. Empiirisessa tutkimusosiossa on  muodostettu
omistustyypin perusteella kaksi vertailuryhmda — kuntayhtiét ja yksityisomisteiset yhti6t
— ja tilinpaatdsanalyysin kautta vertailuryhmista saatuja tietoja vertaillaan keskenédén ja
pyritddn tekem&&n johtopd&toksia niiden taloudellisesta tilasta ja kehityksesta seka
omistustyypin vaikutuksesta néihin seikkoihin. Tilinpaatosaineistojen tarkastelussa
kiinnitetddn huomiota my®os kilpailuneutraliteetin tayttymiseen.

Tutkimuksessa tehdyn tilinpaatostietoja koskevan vertailun perusteella pystytaan
havaitsemaan joitakin selkeitd eroavaisuuksia kunta- ja yksityisomisteisten yhtididen
valilla. Naiden eroavaisuuksien selittdminen oikeudellisten tekijoiden kautta ei
kuitenkaan ole yksiselitteista, silla niiden tulkinnassa on otettava huomioon myds useita
toimialakohtaisia seikkoja. Liséksi joihinkin havaintoihin on l0ydettdvissd useita
tulkintavaihtoehtoja.

Tutkimuksessa keskeisena tarkastelun kohteena ovat myds kuntaomisteisten
osakeyhtididen omistus- ja hallintorakenteet sekd omistajaohjauksen ilmeneminen ja
vaikutus kuntayhtididen toiminnassa. Lahtokohtana tarkastelussa on selvittdd, miten
kuntayhtididen yksityisistd osakeyhtidista poikkeavat omistus- ja hallintoperusteiset
ominaisuudet vaikuttavat kuntayhtididen toimintaan, ja mika niiden oikeudellinen
vaikutus on.

Kuntayhtiditd koskien on huomattavissa tietynlaisia niin ulkoisia kuin siséisiakin
odotuksia ja olettamia, joiden lahtokohdat ovat kunnallispolitiikassa tai kunnalta
perityistd toimintatavoista. Tutkimuksessa pyritddn kartoittamaan ndiden olettamien
oikeudellisia taustoja ja perusteita. Kuntayhtidissa on liséksi havaittavissa poliittisten ja
liiketaloudellisten p&aatosten ja johtamiskdytéantdjen sekoittumista, mik& luo puitteet
tietynlaiselle problematiikalle, jota tarkastellaan tutkimuksessa erityissédéntelyn tarpeen
nakokulmasta.

Asiasanat: kuntayhtio, kuntakonserni, kuntalakiuudistus, kuntien liiketoiminta, kuntien
toimintojen yhtidittdminen, kuntayhtididen omistajaohjaus
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1. Johdanto

1.1 Tutkimusaiheen esittely

Viime vuosikymmenind kuntien toiminta on kokenut monia muutoksia — tai ainakin
sithen on kohdistunut suuria muutospaineita. Muun muassa lisdantynyt liikkuvuus,
talouselamaan liittyvat kasvavat epavarmuudet ja Euroopan unionin pyrkimykset
kilpailun lisadmiseen ovat lisanneet kunnallisen toimintamallin uudistuspaineita.’
Lisédantyneet vaatimukset julkisen sektorin tehokkaammasta tuottavuudesta ovat
pakottaneet kuntia etsimddn uusia ohjaus- ja organisointimalleja, jotka parhaiten
vaikuttavat tuottavuuden kasvuun.” Oikeudellisesta nakokulmasta erityisesti kuntien
yksityisoikeudellisen toiminnan laajeneminen tuo esiin uudenlaisia oikeudellisia

kysymyksia.

Kuntien rooli ja tehtdvat ovat muotoutuneet tdménhetkiseen muotoonsa pitkén
historiallisen kehityksen my6td. Suomen vallitsevan kunnallisen itsehallintojérjestelmén
katsotaan syntyneen vuosien 1865 ja 1873 kunnallislakien myota.® Tahan paivaan
mennessa kuntia koskeva lainsaadanté on kokenut lukuisia muutosvaiheita* ja tallakin
hetkell& se kay lapi suurta murrosta: marraskuussa 2014 hallitus antoi esityksensa uudeksi
kuntalaiksi, jonka tarkoituksena on kokonaisvaltaisesti kehittdd kuntien toimintaa,

taloutta ja hallintoa.”

Nykyisista yksityisoikeudellista toimintaa kohti vievistd toimenpiteistd huolimatta
suomalaisessa kunnallisoikeudessa on ollut periaatteellinen ajattelutapa, ettei voittoa
tavoittelevan liiketoiminnan harjoittaminen ole kunnilta hyvéksyttavaa.® Vuonna 1984
Suomen kunnallisliiton virallinen suosituskin oli, ettd kuntien tulisi ldhtokohtaisesti
suhtautua pidattyvasti yksityista elinkeinotoimintaa harjoittavien yhtididen osakkuuteen.’
Nykyisin kuntien osakkuus osakeyhtidissa tai sataprosenttinen omistaminen on

yleistynyt. Viime vuosina kuntien suurempaan osakeyhtididen omistukseen on osaltaan

! Heuru, ym. 2011, 42-45.

2 Niskakangas 2011, 9.

® Heuru, ym. 2011, 25, 27.

4 Ks. tarkemmin kunnallisen itsehallinnon historiasta Heuru, ym. 2011, 27-32.
® Ks. HE 268/2014 vp.
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vaikuttanut myo6s kuntalakiin  (KuntaL 17.3.1995/365) tehty lisdys kuntien

yhtidittamisvelvollisuudesta.

Aiemmin vallinneista  kuntien elinkeinotoiminnan  hillitsemiseen  kehottavista
nakokannoista huolimatta kunnat ovat olleet aktiivisesti mukana elinkeinopolitiikan
harjoittamisessa 1960-luvulta lahtien.® NyKkyisin osakeyhtiémuotoinen
toiminnanjdrjestdmistapa on havaittu  kunnissa hyvin  toimivaksi  palvelujen
organisointimalliksi, ja kunnallisten osakeyhtididen toimialat ja tehtdvékuvaukset ovatkin
muodostuneet hyvin laajoiksi. Télla hetkelld kuntayhtioitd toimii monipuolisesti seka
kilpailullisilla markkinoilla kuin my&s kuntakonsernin sisiisina palvelujen tuottajina.’
Parin viime vuoden aikana kunnat ovat muuttaneet toimintojaan osakeyhtiomuotoiseksi —
eli yhtidittaneet toimintojaan — erityisesti lakiséateisistd syistd. Kuntaperusteisen
litketoiminnan kilpailullisilla markkinoilla on néhty joissain tapauksissa véaristavan
markkinoiden toimintaa, jolloin siihen on Kkatsottu parhaaksi kohdistaa erityista

oikeudellista saantelya.

Yhtioittamisvelvollisuuspykélan eli syyskuun 1. pédivana 2013 voimaan tulleen kuntalain
2 a.1 8:n mukaisesti kunnan tulee antaa taloudellinen tehtdvé osakeyhtion, osuuskunnan
tai saation hoidettavaksi, jos se hoitaa kyseista tehtdvaa kilpailutilanteessa markkinoilla.
Erditd tehtdvid on 2 a.2 §:ssd rajattu yhtidittdmisvelvollisuuden ulkopuolelle, kuten
kunnan lakisdateisid tai yhteistoimintana hoidettuja tehtdvid. Tavoitteena tamén
yhtidittamisvelvollisuutta koskeva kohdan lisddmisessd kuntalakiin  on ollut
Kilpailuneutraliteetti- ja valtiontukiongelmien poistaminen niissé tapauksissa, kun kunta

tai kuntayhtyma toimii kilpailutilanteessa markkinoilla.'°

Lakimuutoksen taustalla on EU-komission Suomelle osoittama osittain kielteinen paatos
C 7/2006, joka perustuu komission nakemykseen EU-valtiontukisaannésten vastaisista
tuista, eli konkurssisuojasta ja veroeduista, jotka estdvat Kkilpailuneutraliteetin
toteutumisen  kilpailullisilla  markkinoilla. Komissio on katsonut tekemassééan
paatoksessd, ettd Suomen valtion Tieliikelaitokselle oli myonnetty tiettyjd kilpailua

vaéristavia etuja, jotka voitiin katsoa EY:n perustamissopimuksen 87 artiklan (nykyisen

8 Esim. Tampereen kaupungin Sarkanniemi Oy ja Oulun kaupungin Technopolis Oyj. Ks. Niskakangas, ym. 2011, 10.
® Niskakangas, ym. 2011, 9.

19 HE 32/2013, 20.

1 Euroopan unionin komission paitos C 7/2006, valtiontuki - Suomi.



SEUT 107 artiklan) 1 kohdassa tarkoitetuiksi valtiontuiksi. P&&toksessd on tuotu esiin,
ettda liikelaitosmallia ei voida pitdd soveliaana toimintamallina Euroopan

yhteismarkkinoille.

Artiklan 87 mukaan jasenvaltion antama tuki valtion varoista muodossa tai toisessa, joka
vadristéa tai uhkaa vadristaa kilpailua suosimalla tiettyjd yrityksia tai tiettyjen tavaroiden
tuotantoa, siltd osin kuin se vaikuttaa jasenvaltioiden véliseen kauppaan, ei sovellu
yhteismarkkinoille. Komission pdadtostd voidaan pitdd ennakkoratkaisuna, jonka
perusteella liikelaitostoiminta kilpailullisilla markkinoilla ylipaatdédn on sellaista EY:n
perustamissopimuksen 81 artiklan (nykyisen SEUT 101 artiklan) mukaista
yhteismarkkinoille soveltumatonta toimintaa, joka aiheuttaa sen, ettd kilpailu
yhteismarkkinoilla  estyy, rajoittuu  tai  vadristyy. Kuntalakiin  lisatty
yhtioittdmisvelvollisuus perustuu siis EU:n lainsadadantoon ja tavoitteeseen toimivista

yhteismarkkinoista.

1.2 Kuntayhtitihin liittyva problematiikka ja aiheen aiempi tutkimus

Kaikkien osakeyhtididen toimintaa sditelee osakeyhtidlaki (OYL 21.7.2006/624).
Osakeyhti6laissa ei ole mainintaa osakeyhtion omistuspohjan vaikutuksesta maaraysten
noudattamiseen. Kunnan, valtion tai muun tahon omistamista osakeyhtidistd ei ole
olemassa myodskadn omaa erityissaantelya. Talléin yhtion omistuspohjalla eli silld, onko
yhtion omistajana yksityinen taho, kunta tai valtio, ei ole vaikutusta, kun sovelletaan
osakeyhtidlain sdannoksid. Kunnallisten toimintojen yhtidittdmisell& lienee viime vuosina
tahdatty 1ahinnd Kilpailuneutraliteetin  toteutumiseen kuntalakiin  kohdistuneiden
muutosten vuoksi, mutta esimerkiksi kunnallisessa sahkdliiketoiminnassa toiminta

osakeyhtismuodossa on ollut jo hyvin pitkaan tyypillista.*?

Kuntien yhtidittdminen on yksi yksityistdmisen muoto. Se on organisatorista
yksityistamistd, jolla tarkoitetaan kunnallisten tehtdvien ja palvelutuotannon siirtdmisté

yksityisoikeudellisille yhteisoille, joissa kunnalla séilyy kuitenkin omistusasema.

12Esimerkiksi Tilastokeskuksen yritysrekisterin yhtididen toiminnan aloituspaivamaarien perusteella suurin osa sahkén
ja kaukoldammdnyhteistuotantoa harjoittavista kuntayhtidistd on yhtiditetty ennen 2000-lukua. Vuonna 2012
kyseisell& sdhkon tuotannon alalla on ollut 26 kuntayhtiotd, joista yhdeksan on aloittanut toimintansa 2000-luvulla,
kahdeksan 1990-luvulla, nelja 1980-luvulla, kolme 1970-luvulla ja yksi sekd 1960- ettd 1950-luvulla.



Taloudellisen ja hallinnollisen ohjauksen vahvistamiseksi kuntia on alettu késittelemaan
konsernina 1990-luvulta lahtien,® ja kuntakonsernia koskevat saannokset on lisatty
kuntalakiin 15.5.2007. Kuntalain 16 a 8:n mukaan kunta muodostaa tytaryhteisdineen
kuntakonsernin. Tytéaryhteisoksi saman lainkohdan mukaan katsotaan sellainen yhteiso,
jossa kunnalla on kirjanpitolain (KPL 30.12.1997/1336) 1:5 8:n mukainen maaraysvalta.
Kunnan omistama osakeyhtié kuuluu siis automaattisesti kuntakonserniin, ja sen tase,
tuloslaskelma ja liitetiedot kunnan konsernitilinpd&tokseen KuntaL:n 68 a 8§:n

mukaisesti.'*

Kuntaomisteinen osakeyhtié on taysin rinnastettavissa yksityisomisteiseen osakeyhtiéon
osakeyhtidlain ndkokulmasta. Problematiikka kuntayhtion kohdalla Kkiteytyy siihen, ettéd
kunta- ja osakeyhtiflain madrittelemat perustehtdvat eroavat toisistaan olennaisella
tavalla.® OYL 1:5 §n mukaan osakeyhtién toiminnan tarkoitus on lahtokohtaisesti
tuottaa voittoa osakkeenomistajille, jollei yhtidjarjestyksessa ole toisin maaratty. Kunnan
tehtdvdnd on kuitenkin KuntaL 1:1 8:n mukaan pyrkid edistdmdin asukkaiden
hyvinvointia ja kestdvéad kehitystd alueellaan. Kuntayhtitiden toimintaa on Kritisoitu
muun muassa siit4, ettd kuntayhtididen asiat eivat ole julkisia samalla tavalla kuin
esimerkiksi kuntien liikelaitosten,"®  minka  perusteella  kuntaomisteinen
osakeyhtidtoiminta voidaan nédhdd mahdollistavan liiketoimintaan ja paatdksentekoon
liittyvan salailun, jolloin se voitaisiin tulkita kuntademokratiaa rapauttavaksi. Liséksi
kritiikin  kohteena on ollut poliitikoista koostuvien kuntayhtididen hallitusten
liiketoimintaosaamisen puute, joka voi aiheuttaa taloudellisia riskeja kuntien omistamille
yhtiélle.

13 Rasinméki 1997, 49.

¥ Huom. KuntaL:n tarkoittamaan konserniin ei sovelleta samoja saannoéksia esim. verotuksellisesti kuin KPL:n tai

OYL:n tarkoittamaan konserniin. OYL 8:12.1 §:n mukaan emoyhtid tytaryhteisdineen muodostaa konsernin silloin, kun

emoyhtiond toimivalla osakeyhtidlla on maérdysvalta tytaryhteisdihin. Koska kunta ei ole osakekeyhtid, se ei kuuluu

OYL:n médrittelem&n konsernin piiriin. Kunta ei ole mydskdidn KPL 1:2 §:n mukaan kirjanpitovelvollinen, eikd silla

t&lldin ole KPL 6:1 §:n mukaan konsernitilinpaatéksen laatimisvelvollisuutta. Ks. myds KVL: 010/2014, jonka mukaan

kunta ei ole sellainen emoyritys, jolla olisi velvollisuus laatia KPL:n mukainen konsernitilinpdatos, eika sen tasetta

voida pitaa konsernitaseena.

!5 Niskakangas, ym. 2011, 9.

16 Kuntaorganisaatioihin kuuluvien kunnallisten liikelaitosten asioiden julkisuudesta saadetddn muun muassa laissa
viranomaisten toiminnan julkisuudesta (21.5.1999/621) 1.1 § ja 1.4 § kohdassa 4.

17 Niskakangas ym. 2011, 15. Ks. my6s Vesterinen 2006, 13. Vesterisen mukaan kuntien yhtidittamistoimenpiteet
toisinaan jopa johtuisivat halusta valttaa demokraattinen p&étoksenteko.



Kuntakonsernien ja -yhtididen toiminnasta on tehty monipuolisesti tutkimusta 1990- ja
2000-luvuilla.'®  Oikeustieteellinen tutkimus on kohdistunut paaasiassa kunnan
toimintojen ja pé&atdsvallan suhteisiin ja kuntayhtididen hallinnon jarjestdmiseen kunnan
edut huomioimalla. Kauko Heuru on viitéskirjassaan™ tutkinut kunnanvaltuuston asemaa
demokratian ja tehokkuuden luomassa ristipaineessa. Demokratian ja tehokkuuden
valinen jannite kuntaorganisaatiossa on tassakin tutkimuksessa luomassa eréanlaisia
raameja. Julkiseen sektoriin on liitetty perinteisesti ndkemyksid tehottomuudesta. Talla
hetkella meneill&dan olevan kuntalakiuudistuksen yhdeksi tavoitteeksi onkin mainittu juuri

kuntien toiminnan tehostaminen.?

Koska kunnan toiminnan lahtokohdat ovat kuntalaisten hyvinvoinnissa, mutta kunnan
omistaman osakeyhtion toiminnan tarkoituksena on ldhtokohtaisesti voiton tuottaminen,
on perusteltua tutkia, miten nd&mé kaksi periaatetta kohtaavat kuntayhtidssa kaytannossa.
Tehokkuus- ja kilpailuneutraliteettivaatimusten valossa kuntayhtididen ja yksityisten
osakeyhtididen tilinp&atostietoja ja niista johdettuja tunnuslukuja tutkimalla ja
vertailemalla voidaan tarkastella, vastaavatko samoilla markkinoilla toimivien yksityisten
ja kuntaomisteisten osakeyhtididen toiminta ja esimerkiksi tehokkuus toisiaan, ja tuleeko
esiin sellaisia liiketoimintaerid, joiden voitaisiin jollain tavalla katsoa vaikuttavan

toimintaedellytyksien tasapuolisuuteen.

Julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan toimintaedellytyksien tasapuolisuudesta
puhuttaessa kaytetaan yleensa ilmaisua kilpailuneutraliteetti.* Kilpailuneutraliteettia on
enemman tutkinut Pekka Valkama véitoskirjassaan Kilpailuneutraliteetin toteutuminen
kuntapalveluiden ndennaismarkkinoilla. Valkaman mukaan yhtidittamiselld on
kilpailuneutraliteettia lisddva vaikutus, mutta sen avulla ei saavuteta kokonaisvaltaista
neutraliteettia, koska kuntayhtidssé vaikuttaa kunnallispoliittinen kontrolli ja ankarampi

saantely.?? Lisaksi Valkaman mukaan yhtidittamisen kilpailuneutraliteettia lisadvana

18 Ks. Valkama 2004, 27. Taulukko 1: Yhtisittamista ja kunnallisia osakeyhti6ita koskevat tutkimukset ryhmiteltyna
neljaan tutkimustyyppiin.

19 Ks. Heuru 2000. Kunnan pagtdsvallan siirtyminen: oikeudellinen tutkimus kunnanvaltuuston vallasta suomalaisen
kunnallishallinnon demokraattisten arvojen ja tehokkuusarvojen ristipaineessa.

2 HE 268/2014 vp, 96.

L KKV, 18.5.2014.

?2 VValkama 2004, 5.



vaikutuksena voitaisiin pitdd nimenomaan toiminnan l4apindkyvyyden vahenemists,?

mika taas voidaan pitdd kuntademokratian kannalta arveluttavana.

Viime vuosina kuntakonserneja ja -yhtioita koskien on tehty oikeustieteellisia pro gradu -
tutkielmia erityisesti johtamisen, vero-oikeuden, julkisoikeuden ja kunnallisoikeuden
opintosuunnista. Tutkielmissa on tehty tarkastelua muun muassa kuntakonsernin
ohjauksen, valvonnan ja verosuunnittelun ndkokulmasta sekd& kunnan asemasta
palveluiden jérjestajana.®* Vero-oikeudellinen tutkimus on keskittynyt lahinna
yhtioittdmisprosessiin - ja julkis- ja kunnallisoikeudellinen kunnallishallintoon ja
konserniohjaukseen. Kuntayhtididen rooliin kunta- ja osakeyhtidlakien vélisessa
ristipaineessa ei kuitenkaan tiettavasti ole keskitytty erityisemmin pro gradu -tutkimusta.
Tasta tutkimuksesta myos erityisen tekee sitd varten kéytossd oleva Tilastokeskukselta
kayttoon saatu laaja yritysaineisto, jonka avulla voidaan tarkastella konkreettisia eroja

kuntaomisteisten ja yksityisomisteisten osakeyhtididen vélilla.

1.3 Tutkimuskysymys, tutkielman rajaus ja metodi

Tassa tutkimuksessa tarkastellaan kuntayhtididen ja yksityisten osakeyhtididen valisia
eroja yhtididen oman taloudellisen toiminnan kautta huomioiden niiden oikeudellinen
ymparisto, erityisesti kunta- ja osakeyhtidlaeista lahtdisin oleva séantely. Tutkimus on
tehty osittain de lege ferenda -nakdkulmasta kiinnittden huomiota siihen, tulisiko julkis-
ja yksityisoikeudellisen oikeussaantelyn vélimaastoon jadvien kuntayhtididen osalta olla
olemassa erityisté lainsaddantod. Talla hetkelld kuntayhtiot ovat monen eri lainsdaddéannon
vaikutuksen piirissd, mika toisinaan saattaa aiheuttaa epéselvyyttda ja ristiriitaisia
tulkintoja kuntayhtididen toimintaa koskien. Esimerkiksi kuntayhtidiltd saatetaan
edellyttdd toiminnan lapindkyvyytté ja erityistd avoimuutta, vaikka osakeyhtidlaki ei sité
edellyta.® My6s kuntayhtididen hallinnon jérjestely poikkeaa yksityisesta osakeyhtiosta
omistajaroolin hallinnoinin jakaantuessa kuntapoliitikkojen keskuuteen. Liséksi kuntien

konserniohjeet saattavat olla ristiriidassa osakeyhtidlain kanssa, jolloin kuntayhtiiden

28 \/alkama 2004, 307.

24 Ks. esim. pro gradu -ty6t Herva 2014: Kuntakonsernin ohjaus ja valvonta, Flittner 2014: Kunnallisen liikelaitoksen
yhtidittdminen - veroseuraamukset ja verosuunnittelun mahdollisuudet, Pajunen 2013: Kuntien liiketoimintojen
yhtidittdminen vero-oikeuden nékdkulmasta ja Helenius 2006: Sosiaali- ja terveyspalvelujen yksityistdminen
kunnassa.

% Niskakangas ym. 2011, 9-10.



noudattaessa lainsdadantod ne eivat vélttdmatta toimi konserniohjeen mukaisesti, mika

saattaa aiheuttaa osaltaan epaselvyytta.”®

Kuntayhtididen tilannetta eri sdéntelyiden ristipaineessa lahdetdén tassa tutkimuksessa
tutkimaan hyvin perustavalta tasolta: kuntayhtididen tilinpaatostiedoista.?” Talldin
paastaan tarkastelemaan sitd, vaikuttaako kuntayhtididen liiketoimintaan se, ettd ne
pyrkivat noudattamaan seka julkis- ettd yksityisoikeudellisia normeja. Tutkimuksen
empiirisesséd osiossa tarkastellaan kuntaomisteisten ja yksityisten osakeyhtididen
lilketoiminnan taloudellisen tilan ja tilinp&&toserien eroja tilinpaatostietojen perusteella
sahkon ja kaukolammén yhteistuotannon toimialalla®®. Sahkén ja kaukolammadn
yhteistuotanto on valittu tarkastelun kohdetoimialaksi, koska séhkdliiketoimintojen
yhtidittdminen on ollut yleinen kaytdntd monissa kunnissa jo vuosien ajan, jolloin
toimialalta on mahdollisuus saada tarpeeksi kattava aineisto tarkastelun tekemiseksi.
Tutkimuksessa kaytetddn pdadasiassa vuoden 2012 tietoja, joka on tutkimuksen
tekohetkella ensimmadinen vuosi, jolta on saatavissa Tilastokeskuksen vahvistamat tiedot
yhtididen tilinpaatostietoja koskien. Tarkasteltaessa yhtididen liiketoiminnan kehitysté

kaytetdan lisdksi myos vuosien 2009-2011 tietoja.

Sahko-, kaasu- ja lampohuolto, jaahdytysliiketoiminta on toimialaluokituksessa TOL
2008%° jaettu sahkon tuotantoon, siirtoon, jakeluun ja kauppaan. Tassa tutkimuksessa
tarkastelun kohteeksi on rajattu vain yksi sahkoliiketoiminnan osa-alue, koska eri osa-
alueiden varsinaiset toiminnan luonteet ja sitd kautta myods esimerkiksi kulurakenteet
eroavat merkittavasti toisistaan, jolloin kaikkien séhkdéliiketoiminnan yhtididen
tilinpaatostietojen vertailu keskenddn ei olisi mielekéstd. Sahkodn ja kaukoldammon
yhteistuotannon ala (my6hemmin s&hkon tuotanto) on siind mielessé sopiva tarkastelun
kohde télle tutkimukselle, ettd toiminta on hyvin samantyyppista jokaisella yhtiolla, ja

lisaksi kyseisen toimialan yhtiét ovat jakautuneet puoliksi pddasiassa kuntaomisteisiin ja

% Niskakangas ym. 2011, 23-24.

T Tilinpaatostiedot tassa tutkimuksessa ovat paljon laajemmat kuin pelkastaan julkisesti saatavilla olevien
tilinp&atoksien siséltdmat tiedot. Kdytdssa on Tilastokeskuksen laaja yritysaineisto, josta on saatavilla hyvin
yksityiskohtaisia erittelyjé esimerkiksi liiketoiminnan kuluista

28 Tilastokeskus 2008, 185. Toimialaluokka 35113 sahkon ja kaukolammén yhteistuotanto, johon kuuluu sahkén ja
lammon yhteistuotanto laitoksissa, joissa suurin osa tuotetusta lammadsté on kaukolampoa.

2 TOL 2008 on EU:n toimialaluokitukseen NACEen perustuva Suomen kansallinen versio. EU:n jasenmaiden tulee
tilastotoimessa kayttd4 joko NACEa tai siihen perustuvaa kansallista versiota Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetuksen N:o 1893/2006 mukaisesti.



yksityisomisteisiin  yhtisihin.** Toimialarajauksen perusteella tehdyssa tutkimus-
aineistossa on ollut 44 yhtiotd, mutta aineistosta on poistettu yhdeksan yhtiota sen
perusteella, ettd niiden toiminta on poikennut litkaa joiltakin osin toimialan
keskimaaraisestd  toiminnasta.®®  Lopullisessa  aineistossa, jota  empiirisess4
tutkimusosiossa on kaytetty, on siis 35 yhtiditd, joista 21 on kuntaomisteisia ja 14

yksityisomisteisia.

Tutkimuksen tehtdva on kuntayhtididen ja yksityisten osakeyhtididen taloudelliseen
toimintaan liittyvien erojen tarkastelun kautta selvittdd tarvetta mahdolliselle
kuntayhti6ita koskevalle erityisséantelylle. Tutkimuksen padasiallisena

tutkimuskysymyksena on:

= Onko yksityisten ja kuntaomisteisten yhtididen valilla havaittavissa eroja
menestymisessa ja taloudellisessa tilassa s&éhkon tuotannon alalla, ja missa méaéarin

oikeudelliset tekijat selittdvat mahdollisia eroavaisuuksia?
Avustavana tutkimuskysymyksend, jolla lahestytdan varsinaista tutkimuskysymysta, on
lisaksi:
= Tuleeko tilinpaatosaineistosta esiin sellaisia liiketoimintaerié, joiden voitaisiin
jollain tavalla katsoa vaikuttavan kilpailuneutraliteetin tayttymiseen?

Tutkimuksen lopuksi saatuja tuloksia lahestytddn péadasiallisen tutkimuskysymyksen

rinnalla seuraavan tutkimuskysymyksen avulla:

= Tulisiko kuntayhtiota varten olla omaa erityissaantelyé sen sijaan, ettd kuntayhtiot

toimivat julkis- ja yksityisoikeudellisen sdéntelyn valimaastossa?

Tutkimus toteutetaan osittain empiirisesti tarkastelemalla Tilastokeskuksen yritysten

rakenne- ja tilinpaatdstilaston® tilinpaatostietoja yrityskohtaisesti rajatulta toimialalta.

% Tilastokeskuksen yritys- ja toimipaikkarekisterin mukaan vuonna 2012 sahkén jakelu -toimialalla toimi Suomessa 38
yksityista osakeyhtioitd, 49 kuntayhtioté ja 3 valtionyhtiota.

%1 Esim. joidenkin yhtididen toimintaa on oltu lopettamassa, jolloin esimerkiksi liikevaihtoa ei ole ollut lainkaan.
Lisaksi joidenkin yhtididen sahkdn tuotanto on koskenut vain yhtd tiettyd rakennelmaa, jolloin yhtion toiminta on
ollut poikkeuksellisen pientd ja esimerkiksi kulurakenne on tallgin ollut muusta aineistosta poikkeava.

%2 Rakenne- ja tilinpaatostilasto sisaltad tiedot kaikista liikeyrityksista lahes kaikilta toimialoilta (tietoja ei saada
kattavasti maatilataloudesta ja rahoitus- ja vakuutustoiminnasta). Aineiston laatu tarkistetaan ja Kkorjataan
manuaalisesti ja osittain myds ohjelmallisesti. Aineiston puuttuvat arvot korvataan ensisijaisesti yrityksen
aikaisempien vuosien tiedoilla ja toiseksi liikevaihdoltaan ja henkildstomaaraltadn vastaavanlaisen yrityksen tiedoilla.
Yritysten rakenne- ja tilinp&atostilaston aineisto perustuu verohallinnon elinkeinoveroaineistoon ja Tilastokeskuksen
yritystiedusteluihin.  Elinkeinoveroaineisto  sisaltdd  kaikkien elinkeinoverolain  alaisten  yritysten ja
ammatinharjoittajien tilinp&atostiedot.



Tutkimuksessa on lisdksi useimpien yritysten osalta tarkasteltu yhtididen tasekirjoja, jotta
on saatu kattavampi kuva yrityksen liiketoiminnasta. Tietojen perusteella on tehty
tilinp&&tosanalyysia yrityksien taloudellisen tilan tutkimiseksi ja kartoitettu mahdollisia
saannonmukaisia eroja kunta- ja yksityisomisteisten yhtididen tilinpaatostietojen valilla.
Tilinpaatosanalyysiin ei ole olemassa mitaan tiettyd mallia, jota tulisi noudattaa, mutta
tdssa tutkimuksessa tarkastelun kohteeksi on valittu hyvin perustavaa laatua olevat
mittarit: yhtididen kannattavuus, vakavaraisuus ja kasvu. Néiden avulla voidaan tdmén
tutkimuksen puitteissa saada riittdvd kuva yritysten menestymisen tasosta ja

taloudellisesta tilanteesta.*

Empiirisessd tutkimusosiossa yritykset on jaettu kahteen ryhmaan omistuspohjan
perusteella: yksityis- ja kuntaomisteisiin. Naiden kahden ryhmén kesken on tehty
vertailua tilinpadtosanalyysissa kaytettavien tunnuslukujen avulla, sek& tarkasteltu muita
esiin nousevia eroja tilinpaatostiedoissa. Tutkimus on tehty niin, ettei siitd ole
tunnistettavissa aineistoon rajattuja yksittaisia yrityksid, koska tutkimuksessa noudatetaan
Tilastokeskuksen toimintaperiaatteita, joiden mukaan tilastoitavien yksikoiden

anonymiteetti tulee sailya.

Tutkimus on monitieteellinen siind mielessa, ettd siind yhdistelldadn oikeustieteellista
tutkimusta tilastotieteellisiin  menetelmiin ja laskentatoimen tilinpaatdsanalyysiin.
Tutkimuksessa tarkastellaan julkis- ja yksityisoikeudellisen rajanvetokysymysten lisaksi
jonkin verran myos vero-oikeudellisia kysymyksié. Oikeustieteellinen l&hestymistapa on
oikeusdogmaattinen, jolloin tulkitaan voimassa olevia oikeussadntdja kuntayhtididen
oikeudellisessd ymparistossa huomioiden parhaillaan kéynnissa oleva kuntalaki-
uudistusprosessi. De lege ferenda -ndkdkulma on lasnd koko tutkimuksessa, mutta
painottuu erityisesti tilinpaatostarkastelussa tehtyjen havaintojen tulkinnassa.

Lainsaadannon ohella myo6s lakien esityot ovat tutkimuksen tarkeimpid lahteita.
Kunnallis- ja yhti6oikeuteen keskittyva oikeustieteellinen Kirjallisuus ja tutkimukset seka
tuomioistuin- ja ennakkoratkaisut ovat myods tutkimuksessa keskeista lahdemateriaalia.

Liséksi l&hdeaineistona kéytetddn julkisoikeudellista ja osakeyhtididen toimintaa

%8 Ks. esim. Pajarinen & Yla-Anttila 2006, jotka ovat perustaneet yritysten menestymista koskevan tutkimuksensa naita
ominaisuuksia kuvaaville tunnusluvuille. Yritystutkimuksen julkaiseman teoksen mukaan tilinpaatésanalyysin avulla
voidaan tehdd kannanotto tilinpdatoksen eriin esimerkiksi yrityksen kannattavuutta koskien. L&htdkohtana
analyysissa on jalostaa tilinpaatdsinformaatiota siten, ettd se palvelee analyysin tekijan tarkoitusta parhaiten. Ks.
Yritystutkimus 2011, 7.
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koskevaa kirjallisuutta ja artikkeleita. Tutkimuksessa kaytetaan lahdemateriaalina myos
muutamia kuntayhtiditda koskevia uutisartikkeleita, joilla halutaan tuoda esiin
kuntayhtididen ympaérilla kaytdvaa keskustelua ja kuntayhtididen kohtaamia eri tahoilta
tulevia odotuksia ja kritiikkié.
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2. Kuntayhtiot kilpailullisilla markkinoilla

2.1 Kunnan ja kuntayhtididen oikeudellinen ymparisto

Julkishallinto kohtaa nykyisin jatkuvasti tehokkuus- ja yksityistamisvaatimuksia seka
vertailua  yksityisen  sektorin  tuloksellisuuden  kanssa.  Kuntaorganisaatioiden
tehottomuuteen viittaavat piirteet lienevdt seurausta muun muassa kuntien
itsehallinnollisesta asemasta ja asiakasmarkkinoiden ohjauspaineen puutteesta. Kuntien
erityisaseman poistuminen palvelujentuottajina, kilpailullisten markkinoiden merkitys ja
Kilpailun kasvaneet edellytykset ovat kuitenkin seikkoja, jotka nyky&é&n vaikuttavat
kuntien toimintaan yha enenevissa maarin.®* Markkinaorientoituneen ajattelutavan
lisadntymisesta huolimatta hyvinvointivaltion tulevaisuus ei voine kuitenkaan nojautua
padasiassa markkinatalouden ratkaisujen varaan. Oikeudellisen sddntelyn merkitysta
julkishallinnon kehityksessa kohti markkinaorientoituneempaa hallintoa voidaankin pitaa
tarkeana ohjaavana ja yllapitavana tekijana.®* Oikeudellisen saantelyn merkitysta
painotettaessa on kuitenkin syytad huomioida, ettd kunnallisten palvelujen yksityistamisen

my6ta kunnallisoikeuden ja yksityisoikeuden valinen raja on osittain hamartynyt.*

Kunnallishallinnon yksityistamistoimenpiteiden, kuten yhtidittdmisten myo6td, vastaan
tulee vdistamatta julkis- ja yksityisoikeuden kohtaaminen tavalla tai toisella. Tarkan
oikeudellisen rajanvedon puuttuminen eri oikeudenalojen vélilla voi aiheuttaa ongelmia
oikeuden soveltamisen ennakoinnissa, ja sitd kautta silla saattaa olla olennainen merkitys
jopa kuntalaisen oikeusturvan kannalta. Esimerkiksi erimielisyystilanteissa lopputuloksen
kannalta saattaa olla ratkaisevaa, sovelletaanko julkis- vai yksityisoikeudellisia

saannoksia.’

Harisalo on julkisten palveluiden jarjestamistd kasittelevassa julkaisussaan todennut, etta
koska varsinaista teoriaa yksityisen ja julkisen oikeudenalan selvéén erottamiseen ei ole,
tulisi niiden olla jatkuvan arvioinnin ja kritiikin kehittelyn kohteina.®® Hyva kysymys

lieneekin, tulisiko julkisen ja yksityisen oikeudenalan yleisimpid kohtaamistilanteita —

34 Jaaskelainen 1994, 14-15.

% Rasinmaki 1997, 1-2.

% Husa & Pohjolainen 2014, 277.
37 Rasinmaki 1997, 76-77.

% Harisalo 1986, 11.
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kuten kuntaomisteisia osakeyhtiditda — varten kuitenkin olla olemassa erityista
lainsd&dantoa jatkuvan arvioinnin ja kritiikin kehittelyn sijaan. Téllainen vaihtoehto
voitaisiin kenties nahdd nykyiseen tilanteeseen verrattuna yksinkertaisempana ja

selkedmpéna ratkaisuna.

Arvioitaessa sit, toimitaanko julkis- vai yksityisoikeuden asettamissa rajoissa, voidaan
Ioytaé erilaisia perusteita asian ratkaisemiseksi. Arviointi kiteytyy kysymykseen siita,
onko merkitysta toiminnan laadulla vai oikeussubjektin statuksella.>® Kuntayhtié voidaan
esimerkiksi subjektiteorian perusteella katsoa yksityisoikeudelliseksi oikeushenkiloksi,
johon sovelletaan yksityisoikeudellisia saannoksid. Toisaalta kuntayhtion tapauksessa
yhtio harjoittaa litketoimintaa kunnan omistuksessa ja mé&ardysvallan alaisena, jolloin
toiminta voi olla laadultaan sellaista, ettd sitd voitaisiin arvioida julkisoikeudellisten

sadannosten mukaisesti.

Julkis- ja yksityisoikeuden perustilanteita voidaan kunnan toimintaa tarkasteltaessa
lahestyd nelikenttdmallin kautta. Mallin muodostamat vaihtoehdot ovat: 1.) kunta toimii
julkisoikeuden asettamissa rajoissa, 2.) kunta toimii yksityisoikeuden asettamissa
rajoissa, 3.) yksityinen toimii julkisoikeuden asettamissa rajoissa ja 4.) yksityinen toimii
yksityisoikeuden asettamissa rajoissa. Vaihtoehtojen 2 ja 3 voidaan katsoa edustavan
sekaoikeutta, jossa oikeussubjekti tunkeutuu oikeudelliselle alueelle, joka ei ole sille
luontainen. Nelikenttamallin avulla voidaan havainnollistaa kuntayhtion oikeudellista
toimintaymparistod. Yksinkertaisuudessaan malli voidaan n&hda kuitenkin melko
kankeana ja kahden oikeudenalan vélisid eroja korostavana. Julkinen ja yksityinen
toiminta ovat lahentyneet toisiaan, ja yksityiselle sektorille tyypilliset toimintatavat ovat
levittyneet julkishallinnon puolelle, jolloin oikeudenalojen vélisen rajanvedon tekeminen

muuttuu haastavammaksi.*

Kunnallisoikeudellisia teemoja voidaan tarkastella jakamalla ne viiteen eri osa-alueeseen.
Ensinndkin kunnallisoikeus voidaan ndhdé osana valtiojarjestykseen liittyvia kysymyksia
ja toiseksi kuntaan suoraan kohdistuvien saannésten kautta varsinaisena kuntaoikeutena.
Kunnallisia palveluita koskevat oikeudelliset kysymykset muodostavat liséksi oman osa-

alueensa, sekd omansa myoOs jatkuvasti merkitystddn kasvattava kansainvalinen

% Rasinmaki 1997, 78.
40 Rasinmaki 1997, 78-79.
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kunnallisoikeus. Lisdksi kunnan toimintaan liittyvat yksityisoikeudelliset teemat koskien
esimerkiksi yhtid- ja sopimusoikeutta muodostavat oman ajankohtaisen osa-alueensa,

johon kuuluu myés kuntayhtisita koskeva oikeudellinen problematiikka.**

Kunnallinen  hallinnon  lainsaadannéllinen  perusta  10ytyy perustuslain  (PeL
11.6.1999/731) 121.1. 8:st4, jossa séadetdan kunnan hallinnon perustumisesta asukkaiden
itsehallintoon. Kunta on siis valtionhallinnosta eriytetty kokonaisuus, joka myo6s hoitaa
tehtdviaan taloudellisesti itsendisena toimijana*’. Aiemmin vyleisesti vallalla ollut
ajattelutapa on ollut, ettd kunnan toimivalta on annettu valtionhallinnosta kasin,** mutta
nykyisin on tieteellisesti perusteltua tulkita asiaa myos siten, ettd valtion ja kunnan
valinen toimivaltajako on tehty yksinkertaisesti lainsdadédntomenettelylld, eikd kunnan
osuudelle ole enempaa mitaan erityista lahtokohtaa kuin valtionkaan osuudelle.** Kunnan
kuten valtionkin tulee toiminnassaan noudattaa hallintolakia (HL 6.6.2003/434) ja sen 6
8:& hallinnon oikeusperiaatteista, jonka mukaan hallinnossa asioivia on kohdeltava
tasapuolisesti ja toimivaltaa tulee kayttdd yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin
tarkoituksiin puolueettomasti ja suojaten oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja

odotuksia.

Kunnan toimintaan vaikuttaa hankintalaki (JulkHankL 30.3.2007/348), jonka mukaan
kuntien viranomaisten sekd muiden hankintayksikoiden on kilpailutettava hankintansa.
Hankintalaki ei kuitenkaan vaikuta suoraan kuntayhtididen toimintaan, jos niiden
hankinnat eivit ole JulkHankL 1.3 § mukaisia julkisia hankintoja. Kuntayhtididen
toimintaan vaikuttaa suoraan sen sijaan kilpailulain (KilpL 12.8.2011/948) 4 a luku
(9.8.2013/595)  kilpailun tasapuolisuuden turvaamisesta julkisen ja yksityisen
elinkeinotoiminnan valilla. Luvussa sdadetddn muun muassa Kilpailu- ja kuluttajaviraston
(KKV) toimivallasta kunnan madraysvaltaan kuuluvan yksikén harjoittamaan
taloudelliseen menettelyyn. Kunnan tulee toiminnassaan noudattaa myos lakia erditéa
yrityksid koskevasta taloudellisen toiminnan avoimuus- ja tiedonantovelvollisuudesta
(AvoimL 24.1.2003/19), jonka mukaan kunnalla muiden julkisyhteis6jen ohella on

avoimuusvelvoite sellaisista toimista, joilla se esimerkiksi kattaa julkisessa omistuksessa

! Heuru, ym. 2011, 37-39.

“2 Husa & Pohjolainen 2014, 279.

“ Ns. delegaatiokonstruktio. Oikeustieteellisessd tiedeyhteisossd esiintyy nakemyksia niin  perinteisen
delegaatiokonstruktio-ajattelutavan puolesta, kuin sitd vastaankin. Ks. aiheesta tarkemmin esim. Makkonen, Kaarle:
Kunnallinen sd&dosvalta 1968, 98—105 (kriittinen kanta) tai Niemi-lilahti, Anita: Itsehallinnon ideaalimallin kehitys
ja reaalimaailma 1992, 70-74, 75-76, 83 ja 225 (puoltava kanta).

“ Heuru ym. 2011, 94-95.
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olevien yritysten tappioita, antaa avustuksia, joita ei tarvitse maksaa takaisin tai myontaa
erityisen edullisin ehdoin lainaa (AvoimL 5.1 8). Avoimuuslain s&atdmisen lahtokohdat
ovat EU:n komission avoimussdirektiivissa (80/723/ETY), jonka tavoitteena on ollut
Kilpailu- ja valtiontukiséantdjen tasapuolinen soveltaminen julkis- ja yksityisomisteisiin

yrityksiin.*

Kuntien toimintaan vaikuttavat lainsd&ddannon lisdksi myods KHO:n ratkaisut,
kommentaarien tulkinnat ja Suomen kuntaliiton antama oikeudellinen ohjaus ja
suositukset.*® Esimerkiksi kunnan yleistoimialaan liittyva oikeudellinen saantely on
tarkoituksenmukaisesti  jatetty hyvin valjaksi, jolloin helposti saatetaan joutua
tukeutumaan tulkinta-apuun. Siten esimerkiksi kunnan yleistoimialaan kuuluvien alojen

maaraytymisperiaatteet ovatkin muodostuneet lahinna oikeuskaytannon kautta.*’

2.2 Kuntayhtion liiketoiminta ja liikeriski kilpailullisilla markkinoilla

Kunnan perinteisind  pidettyjd rooleja ovat yleensd olleet  esimerkiksi
hyvinvointipalvelujen turvaaja tai yhteisd, joka tarjoaa kansalaisille mahdollisuuden
vaikuttaa tietyll4 tasolla.”® Kunnan rooli liiketoiminnan harjoittajana aiheuttaa kuitenkin
rajanveto-ongelmia. Toisaalta elinkeinonharjoittaminen on kunnalta periaatteessa
sallittua, mutta harjoittamisen keinot ovat monella tapaa rajoitettuja.** Ongelman ydin
kumpuaa EU:n monitasoisen hallintojarjestelman sisdisten toimintalogiikkojen
kohtaamisesta. Suomen kuntien toimintaa méarittelevan lainsaddannén mukaan (KuntalL
1.3 8) kunnan toiminta-ajatus perustuu kuntalaisten hyvinvoinnin edistdmiselle, ja kunnan
valtionsisdisen toiminta-ajatuksen voidaankin néhda kasittavan julkisen vallan
nimenomaan  hyvinvointipalvelujen  turvaajana. Euroopan  unionista  ldhteva
toimintalogiikka  perustuu taas taloudelliselle  ajattelulle ja  kilpailullisille
sisamarkkinoille. Sen mukaan juuri markkinat ovat se vaikuttavuuden lahde, joka luo
yleista hyvaa ja etua.®® Naista erilaisista ajattelutavoista ja toimintalogiikoista johtuen
hyvinvoinnin  erilaiset ~ maaritelmat  aiheuttavat  ristiriitoja  EU:n  siséisen

hallintojérjestelmén eri tasoilla.

5 HE 215/2002 vp.

“ Heuru, ym. 2011, 181.

47 \Valkama 2004, 87.

8 Heuru ym. 2011, 175, 178.
9 Heuru ym. 2011, 183-184.
% Heuru ym. 2011, 179-180.
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Taloudelliset voimavarat ja erityisesti omat varat ovat kunnan tai minka tahansa muunkin
yhteisOn perusta. Kuntien laajan tehtdvakentén ja tuloperustan vélilla voidaan joissakin
tapauksissa ndhdé selkedd epatasapainoa, jonka korjaamiseksi on esitetty muun muassa
kuntien maksutulojen kasvattamista. Tama ajattelutapa on saanut asenteen kuntien
asemasta liiketoiminnan harjoittajina muotoutumaan aiempaa myonteisemmaksi.
Liiketoiminnan harjoittajana kilpailullisilla  markkinoilla kunta kohtaa kuitenkin
samankaltaisuuskohtelun vaatimukset yksityisten yritysten kanssa, mikd taas tuo esiin
ristiriidan ~ kunnan  toiminta-ajatuksen  kanssa, josta saddetddn kansallisessa

lainsaadannossa.>

Kuntien mahdollisuutta liiketoiminnan harjoittamiseen voidaan pitéa edelld esiin tuotujen
seikkojen johdosta perusteltuna ja toisaalta jopa suositeltavana vaihtoehtona.
Lahtokohtana kuntayhtion toiminnalle voidaan kuitenkin pitaa sitd, ettei sen tulisi tarvita
veronmaksajien tukea liiketoimintaansa tai pysyakseen kannattavana.”> Ongelmallisena
voidaan sen sijaan nahda liiketoimintaan liittyvat riskit, jotka kunta ottaa l&htiessaan
kilpailemaan markkinoille muiden yritysten kanssa. Liiketoimintariskin kasitteen voidaan
yleisesti katsoa liittyvan liiketoiminnan tuotantoprosessien epdonnistumiseen tai
onnistumiseen.>® Liiketoimintaan liittyy aina riskeja, ja voiton tuottamisen edellytyksena
onkin aina tietynasteinen riskinotto. Kuntayhtitlle hyvéaksyttavaa riskinottoa teoreettisesti
ajateltuna voitaneen se madritelld siten, ettd yhtio voisi perustellusti ryhtya sellaiseen

toimintaan, jossa onnistumisen odotusarvo on suurempi kuin epaonnistumisen.>*

Esimerkki  oikeuskaytdnnostd, jossa kunnan taloudellisten  riskien ottamista
elinkeinonharjoittamisessa on jouduttu arvioimaan, 16ytyy korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisusta 26.07.2006/1820. Kunnanvaltuusto oli talousarviossaan varannut maararahan
myytavéksi tarkoitettujen omakotitalojen rakennuttamista varten. KHO ei ratkaisussaan
katsonut tatd hyvéksyttavaksi toiminnaksi kunnalle. Ratkaisun perusteissa mainittiin
muun muassa toimintaan liittyvat taloudelliset riskit sek& se, etta kyseinen toiminta on
elinkeinotoimintaa, joka kilpailee yksityisten elinkeinonharjoittajien kanssa, eikd kuulu
kunnan yleiseen toimialaan. Kunnanvaltuuston katsottiin ylittdneen toimivaltansa, ja

paatos sen tekema paatds omakotitalojen rakennuttamisesta kumottiin.

%! Ryynénen 2006, 3-4.
52 Heuru ym. 2011, 187.
5% Engblom 2003, 24.

% Rantakari 2013, 155.
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KHO:n ratkaisua voidaan pitdd mielenkiintoisena. Kunnathan ovat kuitenkin mukana
elinkeinotoiminnassa monella tavalla esimerkiksi kuntayhtididen ja liikelaitosten
omistajina. KHO:n ratkaisun perusteella voitaisiinkin paatelld, ettei kunta kuitenkaan
suoraan voisi harjoittaa sellaista elinkeinotoimintaa, johon liittyy liikeriski ja joka ei
varsinaisesti kuulu sen toimialaan. Jos kunta sen sijaan olisi perustanut osakeyhtion,
jonka toimialana on omakotitalojen rakennuttaminen ja myynti, olisi toiminta

mahdollisesti katsottu hyvéksyttavaksi.

Loppujen lopuksi riskinoton osakeyhtissa voidaan katsoa koskevan osakkeenomistajia,
jotka omistaja-asemansa puolesta kantavat vastuun yrityksen menestyksestd tai
menestymattdmyydesta> osakeyhti6laissa saadetyn rajoitetun vastuun puitteissa (OYL
1:2.2 8). Liikeriskin negatiivisen toteutumisen &ripddnd voidaan pitdd sellaista
maksukyvyttomyytta, jolloin yhtio ei endd kykene vastaamaan veloistaan ja se joudutaan
asettamaan konkurssiin konkurssilain (20.2.2004/120) mukaisesti. Osakeyhtitlain 20
luvun 7.1 8n ja 15.1 8n mukaisesti velkojien maksunsaantiasema niin sanotun
maksunsaantijarjestyksen ~ mukaan on  osakkeenomistajaa  parempi,  jolloin
osakkeenomistajan on velkojaa todennakdisemmin mahdollista menettdd koko yhti6on

sijoitettu pddoma, miké kuntayhtion tapauksessa tarkoittaisi kunnan sijoitusta.

Kunnallisen liikelaitoksen taas ei ole mahdollista menna konkurssiin samalla tavalla kuin
osakeyhtion. Kuntalain 87 g 8:n mukaan kunnan on mahdollista maksaa liikelaitokselle
tukea tai toiminta-avustusta maaratyn tehtavan hoitamisesta aiheutuvien kustannusten
kattamiseksi. Taman perusteella voidaan péatelld, ettei liikelaitos periaatteessa koskaan
voi joutuakaan vararikkoon, koska se saa kunnalta aina tarvittaessa taloudellista tukea.
Kuntayhtiolla on sen sijaan mahdollisuus joutua asetettavaksi konkurssiin, mikéli se ei
enada kykene vastaamaan veloistaan. Kunnan omistaman osakeyhtion konkurssi voisi olla
kunnalle merkittdva taloudellinen tappio, silla ensinndkin se menettdisi yhtidon
sijoittamansa pddoman seka toiseksi osinkovirtana toimivan tulonldhteen. Liséksi kunta
on usein kuntakonserniin kuuluvien kuntayhtididen lainojen takaajana tai lainan
antajana.*® Kunta voi siis myds pahimmassa tapauksessa menettaa lisaksi maksamatta
olevan lainan tai joutua takaajana maksamaan takaamansa lainasumman. Talla olisi

todennékdisesti suora vaikutus kuntalaisiin, sill& kunta joutuisi paikkaamaan konkurssin

% Rantakari 2013, 162.
% HE 268/2014, 45-47.
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aiheuttaman loven esimerkiksi  veronkorotuksilla tai muilla  mahdollisilla

saastotoimenpiteilla.

Liiketoimintariskin  rajoittamisen  yhtend keinona on  perinteisesti  pidetty
osakeyhtiémuotoista toimintaa,>” jolloin riski jakaantuu useamman osakkeenomistajan
kesken. Kunnan riskinkantokykya voidaan pitédé verotulojen vuoksi hyvang, vaikkakaan
liiketaloudellinen riskihakuisuus ei ole kunnallistalouden ominaispiirre.® Riskin
rajoittaminen toimintojen yhtidittdmiselld ei kuitenkaan siind tapauksessa toteudu
parhaalla mahdollisella tavalla, jos kyseessa on ns. yhdenyhtid, jossa kunta omistaa
sataprosenttisesti kaikki osakkeet, mikd monen kunnan kohdalla n&yttdd olevan

tavanomaista.>®

Kuntayhtididen osakkeilla ei mydskaan yleensd kayda kauppaa muuta kuin erittdin
satunnaisesti, mikd toisaalta voidaan nahda johtuvan kuntaomisteisten yhtiGiden
pienuudesta ja toisaalta vaatimattomista kasvundkymistd, mutta my0ds kuntien
itseriittoisuutta tavoittelevasta omistajuuspolitiikasta.®® Toisaalta kunta voi rajoittaa riskia
osakeyhtion kautta siind mielessd, ettd osakeyhtion riskinottokyky on kuntaan verrattuna
paljon rajallisempi.®* Konkurssitapauksessa kunta ei voi lahtokohtaisesti menettaa
enempéé kuin sijoittamansa padoman edellyttden, ettd kunta ei esimerkiksi ole takaajana
osakeyhtion veloissa tai vahingonkorvausvastuussa osakeyhtidlle aiheutuneesta
vahingosta. Mikali kunnalla olisi takausvastuu yhtion veloista, sen realisoituminen voisi
vaarantaa kunnan toiminnan. Huomattavia takausvastuita onkin haluttu rajoittaa
marraskuussa 2014 tehdyssa hallituksen esityksessd uudeksi kuntalaiksi juuri tdman

vuoksi.?

Liikeriskia Kilpailullisilla markkinoilla voidaan pitdd myos elintdrkednd ohjausvoimana,
silli se pakottaa yritykset ponnistelemaan olemassaolonsa  sailyttdmiseksi.
Markkinakilpailun suurimpana hydtynd voidaankin pitad sitd, ettd markkinamekanismi

poistaa markkinoilta huonosti hoidetut yritykset tai pakottaa yritykset tappiotilanteessa

*" Mahonen & Villa 2006, 9.

%8 Valkama 2004, 170.

% Esim. Kuntien omien kotisivujen perusteella Jamsan kaupungin yhdestatoista kuntayhtidista kahdeksan on kunnan
sataprosenttisessa omistuksessa. Oulun kaupungin sataprosenttisessa omistuksessa taas on 11 kuntayhtiétd 17:sta ja
Seindjoen kaupungilla kymmenen kahdestakymmenestékolmesta kuntayhtidstd (asunto-osakeyhtiditd ei ole t&ssd
huomioitu ja konserneista on huomioitu vain emoyhtid).

60 \valkama 2004, 173.

¢! valkama 2004, 170-171.

82 Ks. HE 268/2014 vp, esim. 92 ja 288—287.
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lilketoiminnan korjaustoimenpiteisiin. Julkisesta palvelutuotannosta on perinteisesti
puuttunut todellinen liikeriski, mikd on mahdollistanut pitk&kestoisen tehottoman tai jopa
tappiollisen toiminnan.®® Nain ollen jo pelkka liikeriskin teoreettinen tuleminen mukaan
yrityksen toimintaan esimerkiksi yhtidittdmisen kautta voi vaikuttaa kunnan toiminnon

tehokkuuteen edistavasti.

Yhtioittaminen ei kuitenkaan automaattisesti poista kunnallisen toiminnon tehottomuutta
tai muita kunnalliselle organisaatiolle tyypillisia raskaita ja toimintaa hidastavia piirteita.
Toisinaan kuntien yhti6ittdmistoimet luovat suhteettoman suuria odotuksia toiminnan
muuttumisesta tehokkaammaksi.®* Tarke4a olisikin oivaltaa, ettei yhtidittaminen itsessaan
ole avain kannattavaan liiketoimintaan ja menestyksekk&asti toimivaan organisaatioon.
Yhtioittamispaatds vaatii perusteellista valmistelua ja erityisesti huolellisesti laadittua
liiketoimintasuunnitelmaa, jossa tunnistetaan Kilpailijat ja asiakkaat sekd tehdaan
kilpailu- ja riskianalyysi. Lisaksi rahoitusta, liikevaihtoa ja kannattavuutta koskevat
peruslaskelmat ovat olennaisia yhtion liiketoiminnan suunnittelun ja koko tulevaisuuden

menestymisen kannalta.®

2.3 Kuntayhtididen omistus, hallinto ja paatoksenteko

Kuten edelld on mainittu, kuntayhtididen ei tulisi tarvita veronmaksajien tukea
kannattavaan liiketoimintaan.®® Kuitenkin kuntaomisteisten osakeyhtididen toimintaa
voidaan tulkita siten, ettd kuntalaiset maaratadn toimimaan valillisend omistajana ja
ottamaan yritystaloudellisia riskeja.%” Omistussuhteen maaritelmaa voidaan kuntalaisen ja
kuntayhtion valisesta suhteesta pitaa kuitenkin melko laveana tulkintana.®® Kuntalaisten
maadrittely kuntayhtion sidosryhmana voisi olla my6s osuva ajattelutapa, silla kuntalaisen
roolin kuntayhtion osakkeenomistajana on hankala ndhda toteutuvan osakeyhtitlain

63 Jaaskelainen 1994, 68.

64 Jaaskeldinen 1994, 104.

% Niskakangas 2011, 14.

% Heuru ym. 2011, 187.

®7 VValkama 2004, 170.

% Huom. Ks. Ryynanen 2006, 12. Ryynanen arvioi kunnan asukkaan oikeutta kunnalliseen omaisuuteensa pohtiessaan
liikelaitoksen siirtymistd uuden kunnan omistukseen kuntaliitostilanteessa. Tdmén ajattelutavan perusteella, missé
kuntalaisella on kunnan omistuksessa olevaan liikelaitokseen oikeus kunnallisena omistajana, yksittdinen kunnan
asukas voitaisiin mieltdd myds kuntayhtion osakkeenomistajaksi. Kuitenkaan kuntalaisella ei ole osakkeenomistajan
asemaa OYL:n mukaisessa tarkoituksessa, silla kuntalaisen vaikutusmahdollisuudet kunnan omistamaan yhtiédn
kulkevat valtuuston ja kunnanhallituksen kautta, ja silloinkin ne ovat kdytdnndssa olemattomat. Kuntalainen ei voi
mydskadn halutessaan luopua ns. omistuksestaan. Valkama (ks. Valkama 2004, 170) taas késittdd kuntalaiset
valik&siomistajiksi, joilla on vain etdinen suhde yhtiédn, mutta jotka on pakotettu ottamaan yritystaloudellisia riskeja.
Vesterinen (ks. Vesterinen 2006, 18) taas tulkitsee kuntayhtidn omistajuuden kasvottomaksi.
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tarkoittamalla tavalla.®® Kuntayhtién osakkeenomistajan roolia voisikin ajatella edustavan
kunnan toimielimista lahinna kunnanvaltuuston,”® joka KuntaL:n 1.1 §:n mukaan

kuntalaisten valitsemana kéyttda kunnan péaatosvaltaa.

Kuntayhtion mieltdminen tavallisena osakeyhtidlain tarkoittamana osakeyhtiona tuo esiin
kysymyksid kuntayhtion toimintatavoista, joilla se toteuttaa toimintaa osakeyhtitlain
sdannosten mukaan. Millainen on esimerkiksi kuntaomisteisen yhdenyhtion yhtiokokous
ja miten toteutuu OYL 5:6.1 §, jonka mukaan jokaisella osakkeenomistajalla on oikeus
osallistua yhtiokokoukseen? Yhtiokokous on kuitenkin osakeyhtion ylin paattava elin,
jonka kautta ainakin teoriassa merkittavin ohjaus tapahtuu.” Kuntaliiton suositusten’®
mukaan kuntaa osakkeenomistajana tulisi edustaa yhtiokokouksessa kunnanhallituksen
tai kunnanjohtajan paattaman viranhaltijan eli niin sanotun yhtiokokousedustajan.”
Yhtiokokouskutsu liitteineen tulisi suosituksen mukaan ennen kokousta toimittaa
yhtiokokousedustajalle seka lisaksi kunnanhallitukselle, jotta yhtiokokousasiat voidaan
kasitella kunnanhallituksen kokouksessa.™

Edelld mainitun ohjeistuksen perusteella on mahdollista tulkita, ettd itse asiassa
kunnanhallitus varsinaisesti edustaisi kuntayhtion osakkeenomistajia kasittelemalla
yhtiokokousasiat omassa kokouksessaan ja antaessaan tdmén jélkeen toimintaohjeet
yhtiokokousedustajalle  yhtiokokousta varten. Kunnanhallitus on toki valtuuston
valitsema toimielin, jolloin sen siind tapauksessa voidaan katsoa edustavan myods
valtuustoa ja sitd kautta kuntalaisia. Kunnan kokonaan omistaman yhtién yhtiokokous
sekd paatoksenteko sen taustalla muodostuisivat edellisen perusteella siis seuraavan
kuvion kaltaisesti:

8 Kuntalainen voidaan mieltaa kuntayhtion sidosryhmana lahinna siina mielessa, ettéd kuntayhtion on tarkoitus ajaa
kunnan etua ja sitd kautta kunnan asukkaiden etua. Toisaalta kunnan asukkaita voi olla vaikea néhda
sidosryhménakéaan, sill& varsinainen vuorovaikutussuhde kuntayhtitn ja kunnan asukkaan valill4 usein puuttuu.

" Kunta voi suhteellisen vapaasti jarjestaa organisaationsa haluamallaan tavalla (ks. esim. Heuru ym. 2011, 215), mutta
kuitenkin kuntalain mukaan kunnassa tulee olla valtuusto, kunnanhallitus, tarkastuslautakunta, tilintarkastaja sekéd
kunnanjohtaja tai pormestari.

™ Niskakangas ym. 13.

2 Kuntaliiton hyvad hallinto- ja johtamistapaa (eli ns. corporate governancea) koskevalla suosituksella on pyritty
tdydentdmd&n muun muassa kuntalakiin ja osakeyhtidlakiin perustuvia menettelytapoja sekd yhtendistdmadn
konserniin kuuluvien tytéryhtididen johtamis- ja hallintoké&ytant6ja.

73 Kuntaliitto 2009, 52.

" Kuntaliitto 2009, 53.
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Kuvio 1. Kuntayhtion paatoksenteko

Kunnanhallitus T
valitsee I0KOKOUS-
Kunnanvaltuusto i
yhtiokokousedusta- edSStlii_Ja
it muodollinen
valitsee jan ja tekee en
K hallituk kokouksessaan osakkeenomistaja, Vhtiskok
unnanhallituksen s joka Aénestaa tibkokous
kuntayhtion yhtiokokouksessa
yhtiokokouksessa kunnanhallituksen
tehtavid paatoksia paakto_sten_
koskien mukaisesti Kuntayhtion hallitus,
jonka on valinnut
yhtiokokous (eli
Kuntalaiset yhtidkokous_edustaja
valitsevat kunnanhallituksen
kunnallisvaa- paatdksen mukaisesti)
leissa kunnan-
valtuuston

Toimitusjohtaja, jonka

on valinnut kuntayhtion
hallitus

Yhtiokokousedustajan ei ole tarkoitus kuitenkaan toimia pelkédn anonyymin virkamiehen
ja viestinviejan roolissa, vaan edustajalla voi olla tarked merkitys kunnan ndkemyksien
esiin tuomisessa.”” Mikali yhtiolla on muitakin osakkeenomistajia kunnan lisaksi, on
yhtiokokous tietysti toisenlainen, silla siella on kaikkien osakkaiden edustus paikalla,
eikd kunnanhallituksen tekemét paatokset ole silloin automaattisesti yhtiokokouksen
paatoksid. Kunnan sataprosenttisesti omistaman yhtion hallitus ja yhtiokokousedustaja
ovat kuitenkin kunnanhallituksen valitsemia, mika tarkoittaa, ettd kunnanhallituksen
hallussa on sekd yhtion ylintd toimivaltaa edustavan yhtiokokouksen p&&tokset, seka
yhtion toiminnan jarjestamisesta vastaava johdon valitseminen. Lieneekin siis perusteltua
todeta, ettd kunnanhallituksella on huomattava valta-asema ja vastuu kuntayhtion koko

toiminnan onnistumisen kannalta.”®

Edelld olevasta kuviosta voidaan myos paatelld, ettd kunnasta l&hteva kunnallispoliittinen
tuntemus on kuntayhtion rakenteissa vahvasti lasnd, silld kunnanvaltuuston ja erityisesti
kunnanhallituksen paatoksilla on kuntayhtioon oma vaikutuksensa. Missa vaiheessa sen

sijaan kuntayhtioon tulee mukaan liiketoimintaosaaminen, jota voidaan osakeyhtion

® Meklin & Martikainen 2003, 48.

® Omistaja voi kayda yhtion hallituksen ja toimitusjohta kanssa toki keskusteluja yhtion asioista halutessaan ja tuoda
esiin nékemyksidén yhtion liiketoimintaan liittyen, mutta tallaisia keskusteluja on pidettdvé luonteeltaan lahinnd
suosituksina. Ks. Niskakangas ym. 2011, 24-25.
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toiminnan kannalta pitdad elintdrkednd? Erityisesti kuntayhtion hallituksen valinnassa
lilketoimintaosaamisen tulisi olla tarkeimpéana kriteerind. Yhtion hallitus paattaa yhtion
toimitusjohtajan valinnasta seké toimitusjohtajan vaihtamisesta tarvittaessa, mita voidaan
pitad  hallituksen  tarkeimpana  vyksittdisena  paatoksena.””  Tassa  voidaan
lilketoimintaosaamisen katsoa olevan ratkaisevassa asemassa. Liiketoimintaa koskevan
asiantuntemuksen pitaisi siis tulla mukaan kuntayhtiodon siind vaiheessa, kun
kunnanhallitus tekee paatoksia yhtion hallituksen kokoonpanosta. Joidenkin vaitteiden
mukaan hallitusjasenten liiketoimintaosaamisella ei kuitenkaan kunnanhallituksen
paatoksissd olisi merkitystd, vaan jasenet kuntakonsernin yhtididen hallituksiin
valittaisiin pelkastaan poliittisen taustan perusteella.”

Mikali edelld mainittu vaite pitda paikkaansa, voidaan sen katsoa aiheuttavan monenlaisia
ongelmia. Yhtion hallituksen jasenet eivat esimerkiksi valttdmatta tunne tehtdvan tuomia
vastuita tai esimerkiksi sitd, ettd jokainen hallituksen jasen vastaa yhtion omistajille
aiheuttamistaan vahingoista koko omaisuudellaan OYL 22:1 8:n mukaisesti. Lisaksi
osakeyhtiotd saatetaan kéyttda poliittisen vallankdyton véalineend, mitd voidaan pitéa
kyseenalaisena, koska osakeyhtion toiminta ei ole julkista siind maérin kuin
julkishallinnollisten organisaatioiden. Kuntayhtion hallituksen liiketoimintaosaamisen
puute aiheuttaa myos lisaksi sen, ettei yhtion toimitusjohtajalla ole yhtion sisélla
valttamatta tukenaan yhtion liiketoiminnan kannalta asiantuntevaa verkostoa, joka antaisi
sille tukea ja tarvittaessa kyseenalaistaisi sen tekemia paatoksia. Erityisesti kilpailullisilla
markkinoilla toimittaessa yhtion hallituksen osaamista voidaan pitd4 ensiarvoisen

tarke4na yhtién menestymisen ja kilpailukyvyn kannalta.”

Kuntaliiton antaman hyvéaa hallinto- ja johtamistapaa koskevan suosituksen mukaan
kuntayhtion hallitukseen valittavan jasenen vaatimuksiksi on mainittu ainoastaan
tehtdvan edellyttdamé patevyys sekd mahdollisuus kayttda riittdvasti aikaa tehtévan
hoitamiseen.?’ Patevyyttd ei ole tarkemmin vaatimuksena avattu, joten sen tarkempi
madrittely j&&nee aina yhtiokohtaisesti kunnanhallituksen arvioitavaksi. Kuntaliiton
ohjeistuksessa on kuitenkin myds mainittu, ettd vastuu yhtion riskien hallinnasta on

yhtion hallituksella, ja hallituksen on huolehdittava siitd, ettd riskit tunnistetaan,

" VVesterinen 2006, 22.

78 Niskakangas ym. 2011, 15,

™ Niskakangas ym. 2011, 15-17.
8 Kuntaliitto 2009, 25.
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arvioidaan ja niiden hallinnan tehokkuutta seurataan.®® Taman perusteella lienee
perusteltua paatelld, ettd yhtion hallituksessa tulisi myos Kuntaliiton ohjeistuksen mukaan
olla asiantuntemusta yhtién toimialasta sek& liiketoiminnasta ylipdataan, jotta

menestyksekas riskienhallinta olisi mahdollista.

Lisaulottuvuuden yhtion hallitukseen jasenen roolin tarkasteluun tuo se, miten tulkitaan
hallituksen j&senen asemaa. Onko kyseessd itsendinen ja riippumaton jasen, jonka
ensisijainen intressi on ajaa yhtion etua, vai kunnan edustajana toimiva luottamushenkilé?
Valkama kasittelee asiaa tutkimuksessaan ja viittaa Kuntaliiton julkaisuun, jossa on
tulkittu asiaa siten, ettd hallituksen jasen voitaisiin kasittdd kunnan viranhaltijana, joka
hoitaisi tehtdvaénsd hallituksen jdsenend nimenomaan virkatehtdvanad ja valvoisi nain
kunnan etua.®? Yhticoikeudellisesta nakokulmasta tallainen ajattelutapa ei kuitenkaan ole
milldén tavoin relevantti. OYL 1:8 §:n mukaan yhtion johdon on huolellisesti edistettava
yhtion etua, mink& perusteella vodaan jo hyvin yksiselitteisesti paatelld, ettd johdon
tehtévé ei ole minkd4dn muun tahon — kuten kunnan — etujen valvominen. Liséksi OYL
1:7 8:n mukaan hallitus ei saa tehdd pa&tostd tai ryhtyd toimenpiteeseen, joka voisi
tuottaa osakkeenomistajalle tai muulle epéoikeutettua etua yhtion tai toisen

osakkeenomistajan kustannuksella.

Kuntayhtididen ulkoinen kontrolli voidaan n&hdd melko vaatimattomana verrattuna
esimerkiksi  pdrssiyhtioihin.?® Kuntaliiton corporate governance -ohjeita voidaan
kuitenkin kenties pitdd sellaisena ulkoisena toimenpiteend, joka edistdd ulkoisen
kontrollin mé&&ran kasvua kuntayhtidissd — joskaan ei merkittavasti, koska kyseessa on
kuitenkin pelkka suositus, joka on liséksi osittain melko yleisluonteinen. Kontrollin
kasvattamista voitaisiin tehda esimerkiksi yhtion omistuspohjaa laajentamalla, jolloin
kunta séilyttdisi asemansa padomistajana, mutta mukaan saataisiin vahemmistoosakkaita.
Kuntayhtioilla voidaan toisaalta katsoa olevan myds etu sen suhteen, ettd silld on vain
yksi suuri omistaja. Kunta on omistajana sitoutunut yhtioon pitkéaikaisella
omistuksellaan, eika silla ndin ollen ole intressia tavoitella lyhyen aikavélin voiton
maksimointia siind mielessd kuin esimerkiksi ammattimaiseen sijoittamiseen

keskittyneilld omistajilla voisi olla. Rationaalisesti ajateltuna kunnan tavoite onkin

81 Kuntaliitto 2009, 41.
82 Ks. Valkama 2004, 182-185.
8 \alkama 2004, 194.
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nimenomaan pyrkia saamaan tuottoa sijoitukselleen pitkalla aikavélill, ja néin ollen silla

on intressi sitoutua yritykseen ja vaikuttaa sen kokonaisvaltaiseen kehittamiseen.®

2.4 Kunnallinen liiketoiminta ja kuntayhtiot Pohjoismaissa

Euroopan integraatio on osaltaan vaikuttanut kuntien asemaan hallinnollisina toimijoina.
Valtioiden merkityksen vaheneminen nayttaé joidenkin tulkintojen mukaan vahvistavan
kuntien ja muiden itsehallintoyhteisbjen asemaa. Monet yhteismarkkinoiden
toteuttamiseksi annetuista EU:n sdénnoksistd vaikuttavat kuntien toimintaan joko suoraan
tai valillisesti.®*® EU:n my6ta kunnille on tullut myds suurempi rooli kansainvalisena
toimijana, ja esimerkiksi Suomen Kuntaliiton ndkemyksen mukaan kunnat toimivat

nykyisin kansainvalisella kentalla, miké edellyttaa kunnilta kansainvalista yhteistyota.®

Euroopan sisalla kunnallisoikeudelliset periaatteet vaihtelevat valtioiden valilla
suurestikin. Eurooppalaisittain jako mannermaiseen ja anglosaksiseen oikeuskulttuurin on
keskeinen, jonka lisdksi mannermainen oikeusajattelu jakautuu germaanis-
pohjoismaiseen ja latinalaiseen kulttuuriin. Esimerkkind merkittdvasti pohjoismaisesta
poikkeavasta oikeuskulttuurista voidaan mainita anglosaksinen, jossa ei tunnisteta
laisinkaan erillistd julkisoikeutta, jolloin kunnat mielletddn lahinnd sellaisiksi
kokonaisuuksiksi, jotka pohjoismaisessa oikeuskulttuurissa mielletdan

yksityisoikeudellisiksi yhteisdiksi. &’

Pohjois-Euroopassa  kunnallisoikeudellinen  ajattelumalli  on  kehittynyt melko
yhtenevaiseksi. Pohjoismaisiin valtioihin on toisen maailmansodan jalkeen muodostunut
malli, jossa kunnat ovat hyvinvointipalvelujen tuotannosta huolehtivia laitoksia.®® Suomi
on sitoutunut vahvasti pohjoismaiseen hyvinvointivaltiomalliin, mik& on havaittavissa
niin  sen  periaatekannanotoista  kuin  hallitusohjelmistakin. ~ Pohjoismaisen
hyvinvointivaltion erityisena piirteend voidaan pitéa sitd, ettd julkinen vallan katsotaan

perinteisesti tietdvan, mika on kansalaisen parhaaksi. Esimerkiksi

# Toiviainen 2004, 430-431.
& Heuru ym. 2011, 372-376.
% Syomen Kuntaliitto 2008, 82-83.
8 Heuru, ym. 2011, 372-376.
® Heuru, ym. 2011, 372-376.
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mannereurooppalaisessa ajattelussa korostuu taas kansalaisen oma vastuu ja valtion rooli

kansalaisia aktivoivana osapuolena.®

Suomessa on vallinnut kunnallisoikeudellinen periaate, jonka mukaan kunnan ei ole
hyvaksyttavéa harjoittaa voittoa tavoittelevaa liiketoimintaa. Kyseessa on Kkuitenkin
traditionaalinen tulkinta, joka ei perustu mihinkaan tiettyyn sadnndkseen. Kunnan voittoa
tuottavaa toimintaa ei myoskaan ole tulkittu esteeksi toiminnan kuulumiselle kunnan
toimialaan.®® Osassa Pohjoismaissa kunnan harjoittamalle liiketoiminnalle on hieman
rajoittavampia lahestymistapoja. Esimerkiksi Ruotsissa kuntalaissa (Kommunallag
1991:900) on s&&detty erikseen kunnan liiketoiminnan voitontavoittelusta. Ruotsin
kuntalain 2:7 §:n mukaan kunta voi harjoittaa liiketoimintaa silloin, jos sen tavoitteena ei
ole voitontuottaminen, vaan yleishyddyllisten palvelujen tarjoaminen kunnan jasenille.”*
Erityislakien mukaan kunnan toimialaan voi kuulua myos esimerkiksi energia- tai
satamatoimintaa. Ruotsin lainsaddannossad ei erikseen sé&énnelld kilpailutilanteessa
markkinoilla  hoidettavan  tehtdvdn  organisaatiorakennetta, = mutta  Ruotsin
Kilpailuviranomainen (Konkurrensverket) valvoo muun ohella julkisen ja yksityisen
valisia Kkilpailuneutraliteettikysymyksid ja voi myos tapauskohtaisesti arvioida sita,
voidaanko toiminnan tavoitteet saavuttaa sellaisella tavalla, jossa kilpailuneutraliteetti

voitaisiin huomioida paremmin.*

Tanskassa kuntien elinkeinotoiminnan harjoittaminen voidaan tulkita sek& Suomen etté
Ruotsin kunnallisoikeudellista ajattelutapaa rajoitetummaksi. Tanskan oikeuskaytanndssa
ja -kirjallisuudessa muotoutuneiden periaatteiden mukaisesti kunnat eivét saa harjoittaa
kauppaa, kasityotoimintaa, teollisuutta tai taloudellista toimintaa ilman lakisd&teista
oikeusperustaa, muuta kuin omaan kayttoonsa. Poikkeuksellisesti kunta tai kuntayhtio voi
kuitenkin rajoitetusti myyda kunnallisesta toiminnasta syntyvia sivutuotteita esimerkiksi
havikin vélttamiseksi. Kilpailuneutraliteettia sadnnellddn muun muassa kunnan
toimivaltaa koskevien yleisten periaatteiden (kommunalfuldmagtsregler) lisaksi lailla
elinkeinotoiminnan edistdmisesksi (Lov om erhvervsfremme, 602/2005). Liséksi erikseen

séadetadn kilpailuneutraliteetin ja valtiontukivalvonnasta (Konkurrenceloven 1027/2007).

® Heuru, ym. 2011, 76-77.

% Ryynanen 2006, 4.

% Kommunallag (1991:900), 2:7 § Kommuner och landsting far driva naringsverksamhet, om den drivs utan vinstsyfte
och gér ut pa att tillhandahalla allmannyttiga anlaggningar eller tjanster & medlemmarna i kommunen eller
landstinget.

%2 HE 32/2013, 16.
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Tanskan kilpailuviranomainen (Konkurrencestyrelsen) valvoo kilpailuneutraliteettia ja

voi esimerkiksi kieltaa tuen, jonka seurauksena kilpailu vaaristyy.*®

Norjassa kunnallisoikeudellinen suhtautuminen kunnan harjoittamaan liiketoimintaan
voidaan tulkita muita Pohjoismaita suopeammaksi. Lahtokohtaisesti kunnan toimialaan
katsotaan kuuluvan myo6s elinkeinotoiminnan harjoittaminen. Kunnan omistamien
yhtididen tulee toimia kyseisid markkinoita koskevien sadnndsten mukaan, samoin kuin
kaikkien muidenkin markkinoilla toimijoiden. Norjassa kuntayhtigita toimii laajasti eri
toimialoilla, ja niihin sovelletaan samoja saannoksia kuin yksityisomisteisiin
osakeyhtiéihinkin. Norjan kilpailuviranomainen (Konkurransetilsynet) valvoo Norjassa
Kilpailulain noudattamista. Norjan Kkilpailulainsdddantd perustuu pitkalti samoihin
periaatteisiin kuin EU:n lainsdadannon kilpailua koskevat SEUT 101 ja 102 artiklat.
Norja ei kuitenkaan Suomesta, Ruotsista ja Tanskasta poiketen ole EU:n jasenvaltio,
joten EU:n lains&d&dantd ei suoraan vaikuta Norjan kansalliseen lainsaddantoon. Norjan
kilpailuviranomainen on Kkasitellyt julkisen ja yksityisen toimijan markkinoilla
kohtaamisesta johtuneita kilpailuneutraliteettiongelmia rinnastaen ne mahdolliseen

maaraavan markkina-aseman vaarinkayttoon. **

Suomen kilpailu- ja kuluttajavirasto toimii hyvin samoin periaattein kuin muut
pohjoismaiset kilpailuvirastot. Kilpailu- ja kuluttajavirasto turvaa taloudellisen kilpailun
toimivuutta valvomalla kilpailunrajoituksia kilpailulain ja Euroopan unionin toiminnasta
tehdyn sopimuksen 101 ja 102 artiklojen perusteella, jolloin se myds valvoo
kilpailuneutraliteetin toteutumista.*® KKV on ottanut viimeksi kantaa kuntayhtion
toimintaan markkinoilla joulukuussa 2014 ratkaisussaan, jossa se katsoi, ettd kuntayhtion
hinnoittelukaytdntd saattoi heikentdd yksityisten palveluntarjoajien mahdollisuuksia

kilpailla yritysasiakkaista jatehuoltomarkkinoilla.”

Pohjoismaiset kilpailuvirastot tekevat yhteistyotd keskenadn ja esimerkiksi julkaisevat
yhteistyona erilaisia raportteja. Lisaksi Pohjoismaiden kilpailuviranomaiset kokoontuvat

saannollisesti eri tyéryhmien kokoonpanoissa koordinoimaan pohjoismaista yhteistysta.”’

% HE 32/2013, 16-18.

% HE 32/2013, 18-19.

% KKV 18.5.2014.

% KKV 15.12.2014, 1335/14.00.00/2009 ja 588/KK\V14.00.40/2013 - Pirkanmaan Jatehuolto Oy:n menettely
elinkeinotoiminnan yhdyskuntajétteen kasittelypalvelujen hinnoittelussa

% KKV 16.5.2014.
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Viimeksi julkaistussa kilpailupolitiikkaa koskevassa yhteisraportissa kilpailuneutraliteetin
toteutuminen mainittiin erikseen tarkednd. Erityiseksi haasteeksi koettiin sellaisten
sopivien palkitsemisjarjestelmien ldytaminen, jotka eivat vaaristd kilpailua julkis- ja

yksityisomisteisten yritysten valilla.*®

2.5 Kunta liiketoiminnan harjoittajana sahkomarkkinoilla®

Kuntalakiin lisattiin vuonna 2007 sd&annokset koskien kuntakonsernia, jonka KuntalL:n 16
a 8:n mukaan muodostavat emoyhteisond toimiva kunta ja sen tytaryhteisot. Kuntien
energiatoiminnot muodostavat kuntakonsernin sisélla usein viel& oman kirjanpitolain 1:6
8:n tarkoittaman konsernin. Esimerkiksi Tampereen kunnan sataprosenttisesti omistama
Tampereen Sahkolaitos Oy muodostaa konsernin omistamalla viisi tytaryhtiota:
Tampereen Energiantuotanto Oy:n, Tampereen Kaukolampd Oy:n, Tampereen
Sahkonmyynti Oy:n, Tampereen Séahkoverkko Oy:n ja Tampereen Vera Oy:n.'%
Tallainen konsernirakenne vaikuttaa olevan tyypillinen energiatoiminnoille erityisesti

suurimmilla kunnilla.

Usein kunnan s&hkdliiketoiminnassa on ainakin verkkotoiminta eriytetty muusta
sédhkotoiminnasta omaksi oikeudelliseksi yksikokseen. Esimerkiksi Lahti Energia Oy
muodostaa konsernin omistamalla tytaryhtion LE-Sahkoverkko Oy, johon on eriytetty
sahkoverkkotoiminta.’®* Talla eriyttamisella on myos lainsaadannéllinen perusta, silla
séhkomarkkinalain (SahkomarkkinaL 9.8.2013/588) 77 8:n mukaan s&hkdmarkkinoilla
toimivan yrityksen on eriytettdva sahkoverkkotoiminta muista sahkoéliiketoiminnoista
sekd  sahkoliiketoiminnot  muista  yrityksen  harjoittamista  liiketoiminnoista.
Sahkoliiketoimintoja ei lainkohdan mukaan tarvitse erottaa toisistaan ja muista
lilketoiminnoista siind tapauksessa, jos liiketoiminta on ma&rdltddn tai suhteessa
yrityksen harjoittamiin - muihin liiketoimintoihin verrattuna vahéistd. Vahainen
liiketoiminta ~ maéaritelldan kauppa- ja  teollisuusministerion asetuksessa
séhkdliiketoimintojen eriyttamisesta (79/2005) 3 §:ssé.

% The Nordic competition authorities 2013, 123.

% Tassa luvussa mainitut yhtiét ja niita koskeva tieto on haettu yhtididen verkkosivuilta, eivatka mainitut yhtiot siis
koske kaytettavissé olevaa Tilastokeskuksen aineistoa.

100 Tampereen Sahkélaitos Oy.

101 ahti Energia Oy 2013, 11.
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Kuntaperusteiset yhteisot jakautuvat sahkéliiketoiminnan toimialalla oikeudelliselta
muodoltaan osakeyhtioihin, liikelaitoksiin ja kuntayhtymiin. Tilastokeskuksen aineiston
perusteella  suurin  osa  kunnan  harjoittamasta  sahkoliiketoiminnasta ~ on
osakeyhtiomuotoista. Kunnalliset liikelaitokset ovat perinteisesti edustaneet omalla
pienelld osuudellaan energia-alan yhtend oikeudellisena yhtiomuotona. Liikelaitosten
osuus kuitenkin esimerkiksi s&hkon tuotannon toimialalla on jatkuvasti véhentynyt, mik&
johtuu yhtididen kokonaismaaran kasvusta seka liikelaitosten maaran supistumisesta.'®

Yksi syy liikelaitosten katoamiseen lienee niille tehdyt yhtidittdmistoimenpiteet.

Kunnallisten liikelaitosten toiminnasta sdadetd&n kuntalain luvussa 10 a, joka sisaltda
sdadokset kunnallisen liikelaitoksen tehtdvistd, hallinnosta, talousarviosta ja
suunnitelmasta, tuki tai toiminta-avustuksista, Kirjanpitovelvollisuudesta, tilinpaatoksesta,
tilikauden tuloksesta, omasta p&aomasta ja lainanotosta ja takauksista. Luvussa ei

193 mutta 87 a.4 §:n mukaan

erikseen séadetd liikelaitoksen toiminnan tarkoituksesta,
kunnan liikelaitoksen tehtévistda maaratadn sen johtosadnnossa. Liikelaitokset eroavat
osakeyhtidista merkittavalla tavalla siind mielessd, ettd ne eivat ole varsinaisia
oikeushenkilditd, vaan ne ovat osa kuntaa palveluja tuottavana toimintona, eika niilla ole
kirjanpitovelvollisuutta. Liikelaitokseen ja sen toimintaan sovelletaan sanoja saannoksia

kuin kunnan tai kuntayhtyman muuhunkin toimintaan.'®

Sahkoéliiketoiminnan kuntaperusteisissa toimijoissa on Tilastokeskuksen yritysrekisterin
mukaan ollut pieni edustuksensa myods kuntayhtymilld. Kuntayhtymastd sdadetdédn
KuntaL:n luvussa 10. Kunnat voivat perustaa kuntayhtymén hoitamaan tiettya tehtavaa
KuntaL:n 78 8:n mukaisesti. Nykyisin yhtidittdmisvelvoitteen my6td myos kuntayhtyman
tulee yhtioittdd toimintansa, mikali toimitaan Kilpailullisilla markkinoilla. Esimerkiksi
Vatajankosken Sédhkd Oy:n padomistajana on kahden kunnan muodostama
kuntayhtyma.’®® Kunnat voivat myos perustaa osakeyhtion ilman kuntayhtymaakin ja

jakaa osakeomistuksen péaattamalla&dn tavalla. Esimerkiksi Vantaan Energia Oy:n

102 Tilastokeskuksen yritysrekisterin mukaan vuonna 1999 sihkén tuotannon toimialalla (TOL 2008: 3511) oli
kokonaisuudessaan 99 oikeudellista yksikkod, joista liikelaitoksia oli kuusi. Vuonna 2012 vastaavat maarat olivat 175
ja kolme.

103 \/rt. OYL, jossa madrataan osakeyhtion toiminnan tarkoituksesta tuottaa voittoa osakkeenomistajilleen.

104 HE 263/2006 vp, 7.

105 v/atajankosken Sahko Oy 2013, 16.
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kohdalla osakkaina on suoraan kaksi kuntaa: Vantaa 60 prosentin omistuksella ja

Helsinki 40 prosentin omistuksella.’®

Silla, jarjestavatkd kunnat osakeyhtion omistuksen kuntayhtyman kautta vai suoralla
osakeomistuksella, ei ole yhdentekevéa juridisen vaikutuksen kannalta. Mikéli yhtioll& on
ainoana omistajana kuntayhtymd, tulee esimerkiksi siind tilanteessa, ettd joku
kuntayhtyman kunnista erota yhtymastd, soveltaa KuntaL:n 84 8:48 kuntayhtymésté
eroamisesta. Jos kunta taas on osakkaana yhtidssé ja haluaa luopua omistuksestaan, on

sillda mahdollisuus myyda osakkeensa, ellei yhtidjarjestyksessé toisin maarata.

Monet kuntaomisteiset energiayhtiét toimivat kansallisen tason liséksi nykyisin myods
kansainvalisesti, mink& yhtend taustatekijand ovat kuntien omat tavoitteet hakeutua
kansainvalisille markkinoille.” Energia- ja lampélaitostoimialaa voidaan pitaa yhtena
taloudellisesti  riskialteimmista niistd toimialoista, joilla kunnat harjoittavat
liiketoimintaa,'® jolloin aiemmin mainitut riskienhallinnan ja liiketoimintaosaamisen
merkitykset korostuvat. EU-lainsdaddannon ja sahkémarkkinoiden deregulaation voidaan
katsoa lisanneen séhkoliiketoimintaan liittyvia riskeja ja niiden tunnistamisen ja
hallitsemisen merkitystd. Deregulaatio alkoi varsinaisesti EU:n vuonna 1997 antaman
direktiivin 96/92/EC perusteella, jonka tarkoituksena on ollut pyrkid saavuttamaan entista
tehokkaampi  sahkontoimitus kilpailullisilla markkinoilla.'® Sahkéliiketoimintaan ja
erityisesti sahkon tuotantoon liittyy varsinaisen liikeriskin lisaksi myds monia muita
riskeja, kuten voimalaitosten rakentamiseen liittyvia riskeja ja onnettomuusriskejd, jotka
toteutuessaan voivat aiheuttaa huomattavaa vahinkoa ja jotka viime kédesséa realisoituvat
taloudellisesti ja voivat aiheuttaa pitk&nkin tuotantokatkoksen.

Aineiston sahkontuotantoyhtiét itse mainitsevat toimintakertomuksissaan suurimmiksi
riskeikseen ja epavarmuustekijoikseen muun muassa séhkdn markkinahinnan vaihtelun
aiheuttaman  hintariskin ~ ja  polttoaineen  saannin  turvaamisen  esimerkiksi
kuljetushairididen wvuoksi. Lisaksi paastooikeuksien hintatason vaihtelua pidetdén
tekijand, joka vaikuttaa suoraan yhtididen tuloksentekomahdollisuuksiin.

106 \/antaan Energia Oy.
Y7 HE 268/2014 vp, 62.
108 Njiskakangas, ym. 2009, 15.
199 prokopczuk, ym. 2004, 1-2.
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3. Kuntayhtididen ja yksityisten osakeyhtididen valiset erot
tilinpaatostietojen valossa: tarkastelussa sdhkdntuotantoala

3.1 Yritysten taloudellisen tilan tarkastelu tilinpaatdsanalyysin kautta

Tilinpaatosanalyysissa voidaan erilaisten mittareiden avulla tehdd havaintoja yrityksen
taloudellisesta menestymisestd. Yleensa yrityksen menestymisen mittareina pidetéan
kokoa ja kasvua, joiden mittaamiseen l0ytyy useita kayttokelpoisia indikaattoreita.
Useimmiten yrityksen kokoa mitataan liikevaihtoon, henkilostoon ja padoman maaraéan
perustuvien mittareiden avulla.'*® Yrityksen kasvun tarkastelussa keskitytaan taas
tiettyjen muuttujien tai tunnuslukujen kehitykseen, jolloin tarkastelussa on kaytettava
vertailuvuosia. Tarkasteluajanjakso, jonka vuositietoja tdssa tutkimuksessa kaytetaan
vertailuun ja kehityksen tarkasteluun, koskee vuosia 2009-2012.

Elinkeinoelamén tutkimuslaitos (ETLA) on teettdnyt vuonna 2006 tutkimuksen
omistuspohjan vaikutuksesta yrityksen menestymiseen.'*! Tarkastelussa on ollut mukana
perheyritykset,  valtionyritykset, = hajautetusti ~ omistetut  pdorssiyritykset  ja
ulkomaalaisomisteiset yritykset. Kuntaomisteisia yhtigita tarkastelussa ei siis ole otettu
huomioon, mutta tutkimuksen fokus ja perusidea on samantyyppinen kuin téssakin
tutkimuksessa. Kyseisessa tutkimuksessa on keskitytty kolmeen yrityksen kannattavuutta
kuvaavaan ominaisuuteen: kannattavuuteen, vakavaraisuuteen ja kasvuun. Naiden
ominaisuuksien voidaan katsoa olevan relevantit myos tdhan tutkimukseen, vaikkakin

niita tarkastellaan tassa tutkimuksessa paljon suppeammassa mittakaavassa**2.

Tassa tutkimuksessa olennainen yritysten toiminnan tarkasteluun liittyvé osa-alue kolmen
edelld mainitun lisdksi on toiminnan tehokkuus. Kunnallisiin toimintoihin liitettyjen
tehottomuusvditteiden ja toisaalta yksityiseen sektoriin liitettyjen tehokkuusvéitteiden
toteutumista voidaan tarkastella aineiston perusteella sopivan tehokkuutta kuvaavan

tunnusluvun avulla.

110 Kinnunnen, ym. 2009, 53.

11 Ks. Pajarinen & Yla-Anttila 2006.

12 pajarisen ja Yla-Anttilan tutkimuksessa on tarkasteltu yritysten menestysta neljan eri tunnusluvun kautta, jotka ovat
kokonaispadoman tuottoaste, omavaraisuusaste, liikevaindon muutos ja henkildstémaaran muutos. Lisaksi on
tarkasteltu ndiden kaikkien tunnuslukujen variaatiokertoimia. Tdssé tutkimuksessa variaatiokertoimien tarkastelua tai
muuta ekonometrista analyysia ei tehdd, koska tutkimuksen laajuuteen ja tutkimustehtdvddn néhden pelkkien
tunnuslukujen tarkastelu voidaan katsoa riittavaksi. Tutkimusaineisto Pajarisen ja Yl4a-Anttilan tutkimuksessa on ollut
myds hyvin laaja, silld se on siséltdnyt 1060 yrityksen tiedot vuosilta 1986-2004.
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Tehokkuus ja kannattavuus

Yrityksen tehokas toiminta voidaan madritelld siten, ettd mahdollisimman tehokkaasti
toimiva yritys tuottaa mahdollisimman paljon hyodyntdmaélla ne resurssit, jotka silla on
kaytettavissaan.™™ Tehokkuus voidaan ndhda myos optimitilana, erityisesti silloin, jos
puhutaan yhteiskunnallisesta tehokkuudesta.'** Koska tehokkuus on suhdekasite, sen
tulkinta on mahdollista vain vertaamalla muihin."*® Tehokkuutta voidaan mitata
suhteuttamalla tuottavuudesta kertovaa lukua kaytettavissa oleviin resursseihin. YKksi
yleisesti  kéytetyistd  reaalituottavuutta  kuvaavista  tehokkuusmittareista  on
jalostusarvo/henkilostokulut, joka kuvaa henkilostolle  maksettavaa  osuutta

jalostusarvosta. Tunnusluku lasketaan seuraavasti:

Jalostusarvo / henkilostokulut =

liikketulos — kiyttoomaisuuden myyntivoitot + poistot + henkildstokulut
henkilostokulut

Tunnusluvun ollessa yksi on koko tuotantoprosessissa tuotettu lisdarvo kéytetty kokonaan
henkilostokuluihin. Mita suurempi tunnusluku on, sitd tehokkaampi on tyon tuottavuus.

Tehokkuuden voidaan katsoa olevan edellytys kannattavalle liiketoiminnalle.

Kannattavuudella yleisesti ottaen edellytetaan sitd, etteivat yrityksen toimintaan kuluneet

116

menot ole suuremmat kuin toiminnasta saadut tulot. Kannattavuutta voidaan

tyypillisesti mitata kokonaispddoman tuottoasteella (ROA), joka kertoo yrityksen kyvysta

tuottaa tulosta toimintaan sitoutuneelle kokonaispagomalle™’.

Kokonaispddoman tuottoaste =

Nettotulos+rahoituskulut+verot (12kk)
Oikaistu taseen loppusumma tilikauden lopulla

100

Tata yleisesti kdytettyd kannattavuusmittaria voidaan pitéd sopivana valineend myos tassé

tutkimuksessa. Osaan kannattavuusmittareista edellytetddn tietoa korollisen ja

13 pohjola 2008, 255.

1% yhteiskunnallisella tehokkuudella tarkoitetaan usein ns. Paretotehokkuutta, jolloin optimitilassa kenenkaan asemaa
ei voida parantaa ilman ettd jonkun toisen asema huononee. Ks. esim. Kéhkonen 2007, 29.

15 Kahkonen 2007, 28-29.

118 Kinnunen, ym. 2009, 55.

17 yritystutkimus 2011, 64.
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korottoman padoman osuuksista yritysten taseesta, mitd on Tilastokeskuksen rakenne- ja
tilinp&éatostilaston aineiston perusteella mahdotonta selvittéda tieteellisen tutkimuksen

118 eivit ole

vaatimalla tarkkuudella, jolloin néita tietoja edellyttavat kannattavuusmittarit
tassa tutkimuksessa kayttokelpoisia. Kokonaispddoman tuottoaste kuvaa tuottoa, jonka

yritys on saanut aikaan sitomalleen pddomalleen.

Tassa tutkimuksessa tarkastellaan lisédksi yhtididen kannattavuutta tuloksen rakennetta
kuvaavalla liiketulosprosentilla. Liiketulosprosentin avulla voidaan tehdd toimialan
sisdista vertailua yritysten kannattavuuden suhteen tarkastelemalla operatiivista

kannattavuutta®®

, koska rahoituskuluja tai padomarakennetta ei oteta tunnusluvussa
huomioon. Liiketulosprosentin avulla voidaan n&hdd, kuinka suuri o0sa yrityksen

liikevaihdosta jaa voitoksi operatiivisten kulujen jéalkeen.

.. Liiketul
Liiketulos-% = Senos x 100

Liiketoiminnan tuotot

Kannattavuutta voidaan yleisesti arvioida niin liiketulosprosentin kuin kokonaispddoman
tuottoasteenkin avulla seuraavien ohjearvojen avulla:

yli 10 % hyvé

5-10% tyydyttava

alle5%  heikko'

Vakavaraisuus

Vakavaraisuusmittareilla tarkastellaan yrityksen padomarakennetta, jonka vahvuudesta

voidaan tehda paatelmia yrityksen asemasta ja toiminnan jatkuvuudesta.'?

Vakavaraisuutta  voidaan  tarkastella  esimerkiksi  omavaraisuusasteen kautta.

Omavaraisuusaste kuvaa myods yhtion tappionsietokykyé seké selviytymiskykya pitkén

aikavalin sitoumuksia kohtaan, ja se lasketaan seuraavalla kaavalla:'??

. Oikaistu oma padoma
Omavaraisuusaste, % = —— P x 100
Oikaistun taseen loppusumma—saadut ennakot

118 Esim. sijoitetun padoman tuottoaste (ROI) ja oman paioman tuottoaste (ROE). Ks. esim. Yritystutkimus 2011, 64-
65.

119 yritystutkimus 2011, 61.

120 ritystutkimus 2011, 62.

121 Kinnunen, ym. 2009, 62.

122 yritystutkimus 2011, 66.
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Omavaraisuusasteen yleiset ohjearvot ovat

yli 40 % hyva
20-40%  tyydyttava
alle20%  heikko'®

Toinen vakavaraisuutta kuvaava tunnusluku on suhteellinen velkaantuneisuus, joka sopii
erityisesti toimialan siséiseen tarkasteluun. Tunnusluvussa velkojen madréa verrataan

toiminnan volyymiin seuraavalla kaavalla:

. ) Oikaistun taseen velat—saadut ennakot
Suhteellinen velkaantuneisuus = — , x 100
Liikevaihto (12kk)

Tuotannollisissa yrityksida koskevat suhteellisen velkaantuneisuuden yleiset ohjearvot

ovat
alle40%  hyva
40-80% tyydyttava
yli80%  heikko®
Kasvu

Kasvu osoittaa jotakin muuttujaa koskevan kehityksen, joka voi olla positiivista tai
negatiivista. Oletettavasti yrityksen kannattaa pyrkid positiiviseen kasvuun, jolloin se
lujittaa asemaansa markkinoilla. Analyysia tehdessa kasvua maarittelevien muuttujien
valintaan on syytd Kkiinnittdd erityistd huomiota, jotta saadaan mahdollisimman
todenmukainen kuva yrityksen kehityksesté. Tyypillisesti kasvun mittaamiseen kéytetaan
henkiloston madran tai liikevaihdon muutosta. Kehityslukujen tarkastelu vaatii
perusteellisuutta ja syvempad katsantokantaa, silla esimerkiksi ulkoistamiset saattavat
aiheuttaa negatiivisen muutoksen henkiloston méaarassa, mitd ei valttamatta kuitenkaan
ole syyta tulkita huonoksi asiaksi yrityksen kasvun kannalta.'® Henkilston maaran
kehityksestd voidaan kuitenkin tehdd monenlaisia johtopdatoksid, joten se on téssa

tutkimuksessa otettu mukaan kasvu-ulottuvuuden tarkasteluun.

Kasvua kuvaaviksi muuttujiksi on syyta valita useampi tilinpdatéksen komponentti, jotta

saadaan mahdollisimman kokonaisvaltainen kuva yrityksen liiketoiminnan kehityksesta.

128 Kinnunen, ym. 2009, 63.
124 yritystutkimus 2011, 67.
125 Kinnunen, ym. 2009, 54-55.
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Tahan tutkimukseen kasvusta kertoviksi luvuiksi on valittu liikevaihto, henkiléston maaré
ja jalostusarvo. Jalostusarvo kuvaa lisdarvoa, jonka yritys on aikaansaanut

tuotantoprosessissaan. Jalostusarvo lasketaan seuraavalla kaavalla:
Jalostusarvo = liiketulos - kayttbomaisuuden myyntivoitot + poistot + henkildstokulut

Jalostusarvo on euroméérdinen tunnusluku. Mita suurempi on yrityksen jalostusarvo, sité
enemman yritys on toiminnallaan lisénnyt ostettujen aineiden ja ulkopuolisten
palveluiden arvoa. Jalostusarvon kehityksen voidaan suoraan katsoa olevan yhteydessa

yrityksen kannattavuuteen ja tehokkuuteen.

3.2 Kunta- ja yksityisomisteisten sdhkdntuotantoalan osakeyhtididen taloudellinen
tila ja kehitys tilinpaatésanalyysin kautta

3.2.1. Huomioita aineistossa olevien yhtiéiden tilinpaatostietojen luvuista

Yksi luku antaa tarkasteltavasta ilmiosta vagjaamatta rajallisen kuvan ja etenkin

vaarintulkittuna johtaa helposti harhaan.!?

Y1la oleva ajatus on esitetty julkista taloutta késittelevassa artikkelissa, mutta sitd voidaan
pitad kuitenkin hyvin tarkednd minké& tahansa lukujen tarkastelussa. Ajatus halutaan tuoda
tassd erikseen esiin, jotta voidaan painottaa sitd, etta tutkimus on tehty pyrkimyksessé
saada selville yritysten toimintojen todellinen luonne ja tiedostaen se, etta tutkimuksen
puitteissa saatavilla olevien lukujen avulla sité ei valttamétta ole mahdollista taydellisesti
tehda. Tassa tutkimuksessa on pyritty kiinnittdmaan erityistd huomiota siihen, ettd lukuja
tarkastellaan kokonaisuutena, eikad luvuista vélttdmatta yksioikoisesti voida tehda suoria
johtopaatoksia. Vaikka tunnuslukujen mééritelmét ovatkin hyvin yksiselitteisia, voidaan

niiden tulkinnan katsoa vaativan syvallista ja kokonaisvaltaista tarkastelua.

Tarkastelussa olevien kuntayhtididen liikevaihdon mediaani jaa vain hieman yksityisten
osakeyhtididen mediaanista, vaikka kuntayhtididen liikevaihdon keskiarvo onkin l&hes
kaksinkertainen yksityisiin osakeyhtidihin ndhden. Taman perusteella voidaan paatelld,

ettd kuntaomisteisten osakeyhtididen liikevaihto liikkuu keskimaaréisesti samoissa

126 K oistinen-Jokiniemi & Hytonen, 2014.
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miljoonaluokissa kuin yksityisten osakeyhtididen, mutta muutamat volyymiltaan
suuremmat  kuntayhti6t nostavat keskiarvoa korkeammaksi. Keskimaaraisesti

vertailuryhmien yhti6ité voidaan pitéé siis kooltaan melko saman suuruisina.

Tilinpaatostietojen yleisen tarkastelun  perusteella  yksityisten  kuntayhtididen ja
yksityisten osakeyhtididen tilinp&atoserissd ndkyy monia sellaisia eroavaisuuksia, joita
voisi kuvailla sédnnénmukaisiksi, eli kahden tarkasteluryhman vélill4 vaikuttaa olevan
sdanndonmukainen omistuspohjaan perustuva ero. Taman tutkimuksen puitteissa on
kuitenkin mahdotonta kayda lapi Kkaikkia tilinp&atoserien eroja kunta- ja
yksityisomisteisten yhtididen valilla. Tutkimukseen voidaan kuitenkin poimia muutamia
sellaisia eroja vertailurynmien tilinpaatostiedoissa, jotka ovat huomattavia ja jotka
nousevat selkeasti esiin tarkastelussa. Yksi tallainen kuluerd on paljon keskusteluakin

127

heréttanyt edustuskulut,™" jossa voidaan havaita selvd ero kahden tarkasteluryhman

valilla.

Edustusmenot ovat siitd kiinnostava menoerd, etté elinkeinoverolain (EVL 1968/360) 8
8:n 8 kohdan mukaan se on vain 50-prosenttisesti vdhennyskelpoinen tuloverotuksessa ja
arvonlisaverolain (ALVL 1993/1501) 114.1 &:n 3 kohdan mukaan vahennyskelvoton
arvonliséverotuksessa, toisin kuin esimerkiksi markkinointimenot, jotka voidaan vahent&é
verotuksessa kokonaan. Edustusmenoiksi mééritelladn menot, jotka ovat aiheutuneet
elinkeinotoimintaan liittyvasta, yrityksen ulkopuolisiin henkil6ihin, kuten asiakkaisiin tai
liiketuttaviin, kohdistuvasta vieraanvaraisuudesta tai muusta huomaavaisuudesta.'?®
Markkinointimenoiksi taas maéritelladn menot, jotka ovat aiheutuneet esimerkiksi
mainostilaisuudesta, johon asiakkailla on vapaa péaasy tai jonka tarkoituksena on
yrityksen ja sen tuotteiden tekeminen laajalti tunnetuiksi ja johon liittyy vahaista

tarjoilua.*®

Edustus- ja markkinointimenojen maaritelmén eroa voidaan pitdd melko hienona, silla
edustusmenot ovat luonteeltaan lahelld erilaisia markkinointi-, mainos- ja PR-menoja
sekd neuvotteluiden yhteydessd syntyneitd menoja. Verotusmenettelyn vuoksi

edustuskulut ovat kuitenkin yritykselle suhteellisesti huomattavasti epaedullisempia kuin

127 Keskustelua on herattanyt edustuskulun maaritelman lisaksi osittaisen vahennysoikeuden poisto vuoden 2014
alkaen. Vuoden 2015 alusta 50 prosenttinen vahennysoikeus tuloverotuksessa palautettiin EVL:in.

128 HE 185/2013 vp

129 v/erohallinnon ohje: diaarinumero A198/200/2013, annettu 22.4.2014.
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markkinointikulut.™* Siita, onko kyseessa vahennyskelpoisen markkinointimenon sijaan
vain osittain véhennyskelpoinen edustusmeno, l0ytyy muutamia tuoreita KHO:n
ratkaisuja.’** KHO:n ratkaisujen perusteella voidaan paatelld, ettad epaselvyystilanteita
menojen luokittelusta edustus- tai markkinointimenoiksi todella ilmenee. Yrityksella
lienee ensisijaisesti motivaatio saada meno mieluummin markkinointi-  kuin
edustusmenoksi, silla se on yritykselle verotuksessa suotuisampaa. Koska edustus- ja
markkinointimenot eroavat toisistaan vaan tietyiltd osin, voi edustustilaisuus olla
pienillakin muutoksilla muutettavissa markkinointitilaisuudeksi vaikuttamalla esimerkiksi
siithen, onko tilaisuus tarkoitettu vain tietyille kutsutuille asiakkaille vai onko se avoin

koko asiakasryhmalle.'*?

Tarkastelussa olevilla yksityisilla yhtidilld edustuskuluja on huomattavan vahan.
Ainoastaan kahdella yksityisella yritykselld on pieni summa ilmoitettuna edustuskuluiksi:
toisella yrityksella tasan 3000 euroa ja toisella tasan 200 euroa. KuntayhtiGilla
edustuskuluja sen sijaan on yli puolella vertailuryhman yrityksista, joista monilla useita
kymmenia tuhansia euroja.*® Yksityisilla yhti6illa edustuskuluja on siis huomattavan
vahan verrattuna kuntayhtioihin.  Markkinointikuluja l6ytyy taas molemmista
tarkasteluryhmistd tasaisemmin. Yksityisomisteisilla yhti6illa markkinointikulujen
mediaani on 13 776 euroa ja keskiarvo 146 885 euroa ja kuntaomisteisilla yhtioilla

mediaani on 8 848 euroa ja keskiarvo 191 663 euroa.

Selityksia tahdn havaintoon voidaan l0ytdd useitakin erilaisia. Koska voittoa
tavoittelevalla yrityksell4 lienee motivaatio menojen saamiseksi kokonaan verotuksessa
vahennyskelpoisiksi, se halunnee tehdd mahdollisuuksien rajoissa jarjestaméastaan
tilaisuudesta sellaisen, ettd se voi Kirjata aiheutuneet menot markkinointimenoiksi ja
tarvittaessa perustella tilaisuuden markkinointitilaisuudeksi. Yksi mahdollinen selitys siis
talle erolle olisikin se, ettd kuntayhtidt eivat koe yhtd suurta motivaatiota menojen
kirjaamisesta markkinointimenoiksi, vaan tekevét tilaisuuksista yksityisid yhtioita
herkemmin EVL:n tarkoittamia edustustilaisuuksia, jolloin tapahtuman menot ovat vain

osittain védhennyskelpoisia.

130 Barck & Nieminen 2014, 35.

3L KHO 2013:63, KHO 2013:64, KHO 2013:65

182 Ks. esim. KHO 1989 B 506. Jos tilaisuuteen on kutsuttu vain tietyll tavalla valikoitu kohderyhmé, ei kuluja voida
katsoa markkinointikuluiksi.

138 Edustuskulujen mediaani- ja keskiarvolukuja ei ole tassa mielekést laskea ja vertailla, koska yksityisomisteisista
lahes kaikilld yhtidill& kahta lukuun ottamatta on edustuskuluja O euroa.
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Voi olla myds mahdollista, ettd kuntayhtiot kokevat kunnan omistamana yhtiona verojen
maksun kunnalle verotulojen kautta kuntaa hyodyttavana seikkana, jolloin ne eivét edes
pyri  tavoittelemaan  vahennyskelpoisempia  menoja.’*  Verosuunnittelu  ja
edustustilaisuuksien viilaaminen markkinointitilaisuuksiksi voidaan kuntayhtidssa kenties
nadhda jossain mé&drin sopimattomana kunnan omistuksessa olevalle yhti6lle, jolloin
sellaista ei haluta tehda. Myos liiketoiminnan suunnitelmallisuus ja verosuunnittelu voi
vaikuttaa edustus- ja markkinointimenoihin, jolloin yrityksen liiketoimintaosaamisesta
riippunee paljon se, millaisia erilaisia menoja yritykselle aiheutuu. Jos kuntayhti6lla on
epavarmuutta menojen véhennysoikeudesta, voisi olla my6skin mahdollista, ettd ne
vahennetddn varmuuden vuoksi epaedullisemmalla tavalla, jotta ei syntyisi tilannetta,

jossa kuntayhti6 olisi syyllistynyt veronkiertoon.

Yksi selitys on tietysti myds se, ettd kuntayhtidilla todellakin vain on enemman
edustusmenoja, jotka yksinkertaisesti tayttavat taysin edustusmenojen mééaritelman, eiké
niitd ole mitenk&in mahdollista muuttaa tai luokitella markkinointityyppisiksi menoiksi.
Tallaisen paatelman johdosta voitaisiin todeta, ettd kuntayhtiot nédyttdvat osoittavan
ulkopuolisille tahoille huomattavan paljon enemman vieraanvaraisuutta ja muuta

huomaavaisuutta yksityisiin yhtidihin verrattuna.

Selked eroavaisuus vertailuryhmien valilla 16ytyy myos tuloslaskelman satunnaisista
erista (ks. Taulukko 1). Tarkasteltavien yhtididen satunnaisista eristd kaikki yhtd lukuun

ottamatta ovat konserniavustuksia.®®

Mukana tarkastelussa olevilla kuntayhtidilla
suurtenkin konserniavustusten saaminen ja joidenkin kohdalla myds maksaminen naytt&é
olevan vuosittaista. Tilinpaatostietojen perusteella téllaista tulontasaustoimintaa ei
kuitenkaan ole havaittavissa yhdellakaan aineiston yksityistella yhtiolla, vaikka suurin
osa tarkastelun yksityisistd osakeyhtidistakin on konserniyhtiditd. Konserniavustuksesta
saadetaan konserniavustuslaissa (KonsAvL 21.11.1986/825)**, joka antaa kotimaisille
konserneille mahdollisuuden avoimeen tulontasaukseen konserniavustusta kéyttamalla.

Konsernitukea olisi esimerkiksi samaan konserniin kuuluvan yhtion avustaminen yli- tai

134 Tosin kunnan jako-osuus yhteisdverosta on vain 30,34%, kun valtion ja seurakunnan osuudet ovat 67,39% ja 2,27%.
Ks. Valtionvarainministerid 28.3.2015

1% satunnaiset erat voivat konserniavustuksen lisaksi olla esimerkiksi toimialasta luopumisen yhteydessa syntynytta
myyntivoittoa tai -tappiota. Satunnaiset erdt syntyvdt muuten kuin varsinaisesta toiminnasta, ja ne ovat luonteeltaan
kertaluonteisia. Ks. esim. Yritystutkimus 2011, 26.

1% | aissa konserniavustuksessa verotuksessa (21.11.1986/825) 2 §:ssd saadetaan konserniavustuksesta seuraavasti:
Konserniavustuksella tarkoitetaan liiketoimintaa harjoittavan osakeyhtion tai osuuskunnan toiselle osakeyhtidlle tai
osuuskunnalle sen harjoittamaa liiketoimintaa varten muuna kuin pddomansijoituksena suorittamaa avustusta, jota ei
elinkeinotulon verottamisesta annetun lain (360/68) mukaan saa véhent&é tulosta.
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alihinnoittelun avulla, mikd on l&htokohtaisesti katsottu olevan verotuksessa
vahennyskelvotonta menoa eiké sitd ole pidetty hyvéaksyttavana silloin, kun se annetaan

tuloksentasaustarkoituksessa.*®’

Havainto néin selkeéstd kahden tarkasteluryhman valisestd erosta herattdad kysymyksen
esimerkiksi siitd, jakautuuko ndiden kahden tarkasteluryhman vélille kaksi jonkinlaista
erityyppista konsernikaytant6a. Yksi mahdollinen selitys havainnolle olisi tietysti se, ettéd
yksityisten yritysten kohdalla ei ole tarvetta tulontasaukselle konserniavustuksen keinoin.
Vaikka konserniavustuksella onkin tuloja tasaava tarkoitus, ei silla kuitenkaan suoraan
voida ndhda olevan tarkoitusta paikkailla konsernin huonosti menestyneen yhtion tulosta.
Joillakin aloilla konsernien liiketoiminnassa konserniavustukset kuuluvat olennaisena
konsernistrategiaan ja ne ovat tarpeellisia, jotta liiketoiminta voidaan jarjestaa
onnistuneella tavalla.**® Konserniavustuksen tarkoitus voi kuitenkin hyvin myés olla
tahattomasti tappiollisen konserniyhtion tuloksen tasaaminen. Seuraavan kappaleen
kannattavuuslaskelmilla on mahdollista tarkastella yhtiéiden toiminnan kannattavuutta,

joka ainakin teoriassa on yhteydessé yhtididen tuloksen tasauksen tarpeeseen.

3.2.2. Havainnot tarkasteltavien yhtididen tehokkuudesta ja kannattavuudesta

Vertailuryhmien valilla on henkiloston suhteen selvida eroja. Mukana tarkastelussa
olevista yhtioistd 64 prosenttia yksityisomisteisista ja 29 prosenttia kuntaomisteisista on
sellaisia, joilla ei ole ldhes laisinkaan omaa henkilostod, jolloin tydvoima ostetaan
ulkopuolisina palveluina. Aineistoon kuuluvista yrityksista lahes kaikki yhtiot kéayttavat
toiminnassaan ainakin jonkin verran ulkopuolista tydvoimaa tai alihankintatyota.
Ainoastaan kaksi kuntaomisteista ja kaksi yksityistd yhtiota ei ole maksanut tyévoiman
vuokrauksesta tai alihankintatoistd vuoden 2012 aikana. Henkiloston méaaré yrityksilla on
ylipdataan melko pientd, silla s&hkon tuotanto on toiminnan luonteelta sellaista, ettd
henkildstopanos varsinaiseen sahkon tuotantoprosessiin ei ole kovin merkittdvd vaan

henkiloston tydpanoksella on tuotannossa lahinna valillinen vaikutus.

187 Mehtonen 2005, 202-203, 207. Ks. tarkemmin konsernituesta ja siihen liittyvésta saantelystd Mehtonen 2005 s.201-
209.

188 Esim. samaan konserniin kuuluvat lentoyhtict ja matkatoimistot toimivat usein siten, ettd matkatoimistoyhtiot
myyvét lentoyhtion lentoja siséltavid matkoja lentoyhtion hyodyksi ja tekisivat muuten poikkeuksetta tappiollisen
tuloksen, ellei lentoyhtid tekisi tulostasausta antamalla konserniavustusta matkatoimistoille.
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Jotta tdssa tarkastelussa voidaan mitata kaikkien yhtididen tehokkuutta vertailukelpoisella
tavalla, tehd&an tehokkuuslaskelmat siten, ettd huomioidaan henkildstokulujen lisaksi
yhtididen tyovoiman vuokraus- ja alihankintatyokulut. Téssa tarkastelussa ei kayteté siis
tavallisesti kaytettyd jalostusarvo/henkildstokulut -tunnuslukua, vaan tehokkuusarvo
lasketaan lisattyjen kuluerien perusteella kayttaen laajennettua henkildstokulua™®

seuraavasti:

liiketulos + tyovoiman vuokrauskulut + alihankintatydkulut + poistot + henkildstokulut

tyovoiman vuokrauskulut + alihankintatydkulut + henkilostokulut

Kuten tavallisesti kaytetyssd jalostusarvo per henkilostokulut -tunnusluvussa,
laajennetussa henkildstokulussakin tyon tuottavuus on sitd korkeampi, mita korkeampi
tunnusluku on. Taulukossa 2 (liitteend) on laskettu aineiston perusteella tunnusluvusta

kahden eri vertailuryhmén mediaanit, yl&- ja alakvartiilit seka yla- ja ala-arvot.

Seuraavassa kuviossa on havainnollistettu vertailuryhmien eroja laatikkokaaviona.
Kuviossa on kummankin vertailuryhmén osalta ns. laatikko ja viikset -esitys, jota tulee
tulkita siten, ettd laatikon keskelld oleva poikkiviiva kuvaa mediaania, viivan ylapuoli
ylakvartiilia, alapuoli alakvartiilia ja viikset” pienintd ja suurinta havaintoa. Laatikon
sisdlla on siis puolet havainnoista, ja sen keskelld on mediaani. Mediaani on keskiluku,
joka ilmoittaa kohdan, jossa jakauma jakautuu kahtia siten, ettd molemmissa osissa on
puolet havainnoista. Siten mediaani on tdssd tutkimuksessa kenties keskiarvoa
kuvaavampi keskiluku, silla se ei ole niin herkk& poikkeaville &ariarvoille, joita aineiston
perusteella tehdyissé havainnoissa esiintyy. Kuviosta on poistettu poikkeavat havainnot,
silld sen on tarkoitus toimia vain havainnollistavana vélineend. Liittend olevista

taulukoissa on huomioitu myds poikkeavat havainnot.

1% | aajennettu henkiléstokulu ei ole varsinainen yleisesti kaytdssa oleva tilinpaatostermi tai -tunnusluku, vaan se on
tassd tutkimuksessa katsottu sellaiseksi luvuksi, joka kuvaa yhtididen tehokkuutta realistisimmalla tavalla ja
varsinaisia normaalisti kdytettyja tehokkuustunnuslukuja paremmin.
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Kuvio 2. Vertailuryhmien jalostusarvo per laajennettu henkil6stokulu -arvojen jakaumat

laatikkokaavioina
21

207

187

187

17

Jalostusarve [ laajennettu henkildstékulu

. T
2 _|_ J_

T T
yhsityinen yritys kunnallinen yritys
Omistussuhde

Edelld olevan kuvion perusteella voidaan todeta, ettd yksityiset osakeyhtiot nayttavat
keskimaardaisesti olevan tehokkaampia kuin kuntaomisteiset yhtiét. Kuntaomisteisten
yhtididen mediaanin ollessa 2,57 ja yksityisten 4,67 on vertailuryhmien ero 2,10
yksikkoa. Yksityisten yhtididen laatikkokaaviosta voidaan ndhda, ettd laatikko ei ole
symmetrinen vaan se on painottunut mediaanin yldpuolelle. T&sté voitaisiin paatella, ettd
vertailuryhmien kesken yksityiset yhtiot pystyisivat padsemédan keskimaaraisesti
korkeampiin tehokkuusarvoihin, ja lisdksi osa yksityisistd yhtidistd yltad viela

huomattavasti korkeampiin tehokkuusarvoihin.

Nain yksioikoista padtelmdd ei kuitenkaan voida edelld mainittujen havaintojen
perusteella suoraan tehda, silld jalostusarvo/laajennettu henkiléstokulu -tunnusluvun
avulla ei voida valttaméattd saada taysin realistista kuvaa tehokkuuden todellisesta
luonteesta. Tama johtuu esimerkiksi siitd, ettd laajennetussa henkilostokulussa mukana
oleva alihankintatyd on sellaista yrityksen ulkopuolisen ty6voiman suorittamaa tyo6ta,
joka my0ds suoritetaan yrityksen ulkopuolella. T&ssd se on huomioitu mukana
laskelmassa, koska osalla aineiston yrityksistd ei ole omaa henkilostod eika
vuokratydvoiman kayttod, jolloin ainoa tyokustannus, joka tilinpaatéstiedoista nakyy, on
alihankintatyosta aiheutuneet kulut. Alihankintatyd on siis otettu laskelmaan mukaan,
jotta yritysten kaikille aineiston yrityksille voitaisiin laskea tehokkuusarvo. Tunnusluvun
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ongelma on kuitenkin se, ettd isot hankinnat kuten laitosten rakentaminen tehd&an
yleensd alihankintatyond, jolloin myos téllainen ty6 tulee huomioiduksi tunnusluvussa.
Alihankintana tuotetut investoinnit eivat kuitenkaan koske yrityksen omaa tehokkuutta,
joten mikali yritysten alihankintakuluissa on edelld mainitun kaltaista alihankintatyota,
vaaristdd se tunnuslukua tehokkuuden mittarina. Edelld olevaa laskelmaa ja havaintoa

vertailurymien tehokkuudesta voidaan siis pitad korkeintaan suuntaa antavana.

Taman tunnusluvun tai 1ahinnéd sen komponenttien perusteella voidaan kuitenkin paatella,
ettda yksityiset ja kuntaomisteiset yritykset organisoivat toimintaansa eri tavoin
henkilostoresurssien kannalta. Kuntaomisteisilla yhtioilla ndyttad paasaantoisesti olevan
omaa henkil0stod, kun taas yksityisomisteiset yhtiot suosivat enemman ulkopuolisen
tybévoiman kayttéd. Henkildstokustannukset ovat monesti yksi yritysten suurimmista
kulueristd,**® ja usein tydvoiman ulkoistamisella tavoitellaankin  toiminnan
kustannustehokkuutta. Edelld tehtyjen havaintojen perusteella on siis mahdollista
paatelld, ettd yksityiset yhtiot saattavat pyrkid tehokkuuteen kuntayhti6itd enemman

henkildstoon liittyvien ratkaisujen kautta.

Tehokasta henkilostoresurssien johtamista voidaan pitda yrityksen menestymisen
edellytyksena.’** Koska tarkasteltavan aineiston yksityiset yhtiot kayttavat huomattavasti
kuntayhtioitd enemman ulkopuolista tydvoimaa, niiden johdettavana ei ole samassa
maarin henkilostda kuin kuntayhti¢illd. Tastd voidaan péatelld, ettei niiden tarvitse
panostaa henkilostéjohtamiseenkaan yhta paljon kuin kuntayhtididen. Pelkéstaén
ulkopuolista tydvoimaa kayttdvan yrityksen ei myodské&én tarvitse huolehtia esimerkiksi
tyontekijoiden  tyoOterveyshuollosta tai  sairauslomista, mikd tuo yritykselle
kustannussaastoja. Toisaalta ilman omaa henkilostéd toimiva yritys ei voi pyrkia
saavuttamaan parempia tuloksia strategisesti tehokkaamman henkildstojohtamisen kautta,

joten se tata kautta menettad yhden kaytettavissa olevan kilpailuedun.**?

143 6j sen mittaaminenkaan ole.

Koska tehokkuuden maérittely ei ole aivan yksiselitteista,
Liiketaloudellisesti tehokkaan yrityksen toimintaa on kuvattu laajemmin muun muassa

myads siten, ettd tallainen yritys huomioi paatoksenteossaan omistaja-arvon lisdksi muut

140 Kotila 2007, 7.

141 Kotila 2005, 6-8.
142 K otila 2005, 24.

143 K ahkonen 2007, 29.
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sidosryhménsa seka pyrkii henkilost6ddn kohtaan olemaan oikeudenmukainen ja
luotettava ja huomioimaan laajasti toimintansa vaikutukset toimintaymparistoonsa.'*
Edelld olevan tarkastelun perusteella ei tieteellisesti voida tehdd johtopaatosta siitd, ettd
aineiston kuntayhtiot olisivat huomattavasti tehottomampia kuin yksityiset yhtiét. Sen
sijaan voidaan todeta, ettd resurssien organisointitavat eroavat vertailuryhmien valilla

tyévoiman kayton osalta.

Taulukossa 3. (liitteend) nakyy laskettuna kahden vertailuryhmén kokonaispadoman
tuottoaste -tunnuslukujen arvot. Seuraavassa kuviossa (Kuvio 3.) on havainnollistettu
jakaumaa. Kokonaispddoman tuottoasteita tarkasteltaessa voidaan havaita, ettd
molemmissa ryhmissa hajonta ulottuu melko samanlaajuiselle alueelle. Mediaanien ero
ryhmien valilla on vain 0,07 prosenttiyksikkdéd ja keskiarvojen ero vain 1,3
prosenttiyksikkod. Keskiarvojen'® ja mediaanien suhteellinen véhéinen eroavaisuus

kummassakin vertailuryhmassa kertoo myas siitd, ettd jakaumat ovat melko symmetrisié.

Kuvio 3. Vertailuryhmien kokonaispadoman tuottoasteen jakaumat laatikkokaavioina

Kokonaispdaidoman tuottoaste %

T T
yhsityinen yritys kunnallinen yritys

Omistussuhde

144 Neilimo 2004, 126.

15 Tutkimuksessa on kaytetty tunnuslukujen keskiarvona painotettua keskiarvoa, joka kuvaa vertailuryhmien
keskimdardista tilannetta ja on laskettu vertailuryhmén yhteenlasketuista luvuista. Painotetun keskiarvon ké&yttdminen
on tyypillistd, kun tilastoidaan toimialakohtaista tilannetta.
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Molempien ryhmien kokonaispddoman tuottoasteiden mediaaneja tarkasteltaessa voidaan
huomata, etta tunnuslukujen arvot ovat melko heikkoja, silla ne jaavéat jopa alle viiden
prosentin tyydyttavéstd kannattavuudesta kertovan viitearvon (Taulukko 2.). Osa arvoista
on jopa negatiivisia. Kuten kuviosta voi nahdd, kuntayhtididen kannattavuus
kokonaispddoman tuottoasteella on mediaanilla mitattuna yksityisia yhtidita hieman
parempi. Talloin aineiston kuntayhtiét pystyvat tuottamaan p&domalleen hieman
parempaa tuottoa kuin yksityiset yhtiot. Kun kannattavuutta tarkastellaan taas
liiketulosprosentin avulla, tilanne nayttdd hyvin samankaltaiselta (Ks. Kuvio 4.).
Kuntayhtiot vaikuttavat liiketulosprosentilla padsevan korkeampaan kannattavuuteen,

mutta hajonta kuntayhtidilla nayttada olevan suurempaa kuin yksityisilla yrityksilla.

Kuvio 4. Vertailuryhmien liiketulosprosenttien jakaumat laatikkokaavioina

20,00

15,00

10,00

5,00

Lilketulesprosentti %

-5.00-

I L)
yhsityinen ywitys kunnalinen yritys
Omistussuhde

Koska kokonaispddoman tuottoasteessa tulosta verrataan kokonaispddomaan, mutta
liiketulosprosentissa taas liikevaihtoon, kannattavuutta tulee tulkita eri tavoin riippuen
siitd, kumpaa tunnuslukua Kkatsotaan. Jos yritykselld on omaisuutta periaatteessa
enemman kuin olisi liiketoiminnan kannalta tarpeen, voi kokonaispddoman tuottoaste
néyttaa pieneltd. Aineistoa tutkiessa voidaan havaita, ettd kuntayhtididen oman ja vieraan

padédomien yhteenlasketut summat ovat keskiarvoltaan yli kaksi kertaa suuremmat kuin
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yksityisten yhtididen. Kokonaispddomien mediaaniluku on kuntayhti6illa noin 21
146

prosenttia suurempi kuin yksityisilla yhtioilla.
Kokonaispddoman tuottoasteen perusteella voitaneen siis paatelld, ettd kuntayhtioilla
nayttadd olevan hallussaan suurempi omaisuus, mutta ne kuitenkin péésevat keskimaarin
samoihin kannattavuuslukemiin kuin yksityisia yhtiot. Kun tarkastellaan vertailuryhmien
vélisia liiketulosprosentteja, jolloin ei huomioida rahoituskuluja, veroja ja satunnaisia
erid, voidaan huomata, ettd kuntayhtiot padsevét aavistuksen verran paremmasta
menestyksesta kertoviin arvoihin verrattuna yksityisiin yhtisihin.**" Liikevoiton tosin
tulee kattaa rahoituskulut, joita pddomavaltaisemmalla yritykselld on yleensd enemman,
jolloin liikevoittoprosentin tulisi kuntayhtioilla tasta syystd ollakin hieman suurempi.
Rahoituskulujen suuruus riippuu kuitenkin pitkalti siitd, kuinka paljon yrityksella on
taseessaan vierasta pddomaa. Téatd voidaan tarkastella seuraavan kappaleen

vakavaraisuuslaskelmien kautta.

3.2.3. Havainnot tarkasteltavien yhtididen vakavaraisuudesta

Vertailuryhmien vakavaraisuutta tarkasteltaessa omavaraisuusasteiden avulla voidaan
huomata, ettd yksityisomisteiset yhtiot ovat selvésti kuntaomisteisia vakavaraisempia
(Taulukko 5.).

146 yksityisten yhtididen kokonaispadoman keskiarvo on 34 276 366 € ja kuntayhtididen 86 315 604 €. Yksityisten
yhtididen mediaani taas on 20 855 136 € ja kuntaomisteisten 24 452 712 €.

147 Ks. Taulukko 3. Liiketulosprosentin mediaani on kuntayhtidilla 3,00% ja yksityisilla yhtioilla 2,56%. Keskiarvo sen
sijaan kuntayhti6illa 3,50% ja yksityisilla 7,10%. Maksimiarvoista voidaan nahda, ettd yksityisilla yrityksilla hyvin
suuriin arvoihin péésevét yksittaiset yritykset nostavat keskiarvoa. Mediaania voidaan siis téssdkin kohtaa pitaa
kuvaavampana keskilukuna.
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Kuvio 5. Vertailuryhmien omavaraisuusasteen jakaumat laatikkokaavioina
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Omistussuhde

Yksityiset yritykset yltdvat omavaraisuusasteessa keskilukujen valossa jopa hyvén
viitearvon puolelle,"*® kun taas kuntayhti6t ovat tyydyttavan alarajan tuntumassa seké
keskiarvolla ettd mediaanilla tarkasteltuna.'*® Mita vakavaraisempi yritys on, sita
parempi tappionsietokyky silld on, ja sita kautta myds sen toiminnan jatkuvuus on myoés
turvatumpi.’® Omavaraisuusasteita verrattaessa voidaan siis paatelld, ettd vaikka
edellisten havaintojen perusteella kuntaomisteisilla yhti6illa on keskimé&araisesti
suuremmat kokonaispddomat, on niilld toisaalta taseessaan suhteellisesti enemman

vierasta pddomaa.

Vakavaraisuutta tarkasteltaessa suhteellisella velkaantuneisuudella edellé tehty havainto
vahvistuu. Tarkasteltaessa aineiston yhtididen velkaantuneisuutta voidaan huomata, ettd
toimialan yrityksid kokonaisuudessaan voidaan pitdd melko velkaantuneina yleisten
ohjearvon perusteella. Kuten seuraavasta kuvaajasta voidaan kuitenkin paatella,

kuntaomisteiset yhtiot ovat selvasti kahdesta vertailuryhmasté velkaantuneempia.™*

148 Sjita huolimatta, ettd yhdella yrityksella yksityisomisteisesta vertailuryhmasta on omavaraisuusaste jopa -17,33 %,
mika vaikuttaa vertailuryhmén keskilukuihin laskevasti.

1% Omavaraisuusasteen mediaani kuntayhtisilla 25,49% ja yksityisilla yhtisilla 39,08%. Keskiarvo kuntayhtigilla
28,17% ja yksityisilla yhtioilla 43,19%.

150 Kinnunen, ym. 2009, 62.

181 Ks. Taulukko 6. Mediaani kuntayhtisilld 152,10% ja yksityisilla yhtioilla 91,72%. Keskiarvo kuntayhtisilla
126,32% ja yksityisill& yhtitilla 90,87%.
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Kuvio 6. Vertailuryhmien suhteellinen velkaantuneisuus -tunnuslukujen jakaumat
laatikkokaavioina
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Omistussuhde

Kuntayhtioilla molemmat keskiluvut - sekd mediaani ettd keskiarvo - ovat yli selvasti yli
100 prosenttia. Kaytannossé se tarkoittaa sita, etta velkoja on enemmaén kuin liikevaihtoa,

mitd voidaan pitaa yrityksen toiminnan kannalta huolestuttavana.'

Yksityiset yhtididen
velkaantuneisuusasteet keskiluvuilla mitattuna ovat 90 prosentin luokkaa, joten niitakin
voidaan hyvin melko velkaantuneina, mutta vakavaraisuus on kuitenkin selvasti parempi

kuin kuntayhti6illa.

Selitystd yritysten suuresta velkaantuneisuudesta vakavaraisuus-tunnusluvuilla mitattuna
voitaneen etsid yritysten toiminnan pdaomavaltaisesta luonteesta, joka esimerkiksi uusia
investointeja tehtdessa saattaa vaatia paljonkin vierasta pddomaa. On lisaksi mahdollista,
ettd omavaraisuusasteeseen liittyy tunnuslukuna jonkinasteista epatarkkuutta, silla siihen

voivat vaikuttaa esimerkiksi  yrityksen  arvonkorotukset.’

Ero kunta- ja
yksityisomisteisten yhtididen vakavaraisuudessa omavaraisuusasteen ja suhteellisen

velkaantuneisuuden perusteella on kuitenkin selkea.

152 Kinnunen, ym. 2009, 63.
158 \/esterinen 2006, 55. Vesterisen mukaan arvonmééritykseen liittyy tietynasteista epamaaraisyytta ja teoreettisuutta.
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Suurin osa tarkasteltavista yhtidista on konserniyrityksid, ja yhtididen taseissa naytt&a
olevan paljon konsernin sisdisid velkoja sekd myos konsernin sisdisid saamisia.
Konsernikaytantoné voi joidenkin konsernien kohdalla olla, ettd yksi yhtio ottaa lainan,
josta se lainaa osuuksia muille konsernin yhtisille."** Tall6in lainan ottavan yrityksen
taseeseen tulee paljon velkaa, vaikka se jakaakin sen eteenpdin konsernin sisélla. Tama
saattaa tunnusluvuilla mitattuna ndyttad yrityksen velkaantuneempana kuin se teoriassa
on. Yhtitiden velkaantuneisuusastetta voidaankin tarkastella lahemmin véhentdamall&
konsernin sisaiset saamiset yhtion veloista, ja huomioimalla tdma laskettaessa suhteellista
velkaantuneisuutta. T&ll4 tavalla lasketun tunnusluvun avulla ei voida pelk&stdan arvioida
yrityksen velkaantuneisuutta, vaan sitd kautta voidaan saada selville myds konsernin
sisdisten velkojen vaikutus yrityksen suhteelliseen velkaantuneisuuteen. Vertaamalla siis
yhtididen suhteellista velkaantuneisuutta tunnuslukuun, joka on laskettu muuten samalla
tavalla, mutta siitd on vahennetty konsernin siséiset saamiset, voidaan tarkastella, miten

konsernivelat vaikuttavat yrityksen suhteellisen velkaantuneisuuteen.

Né&itd lukuja vertailtaessa (ks. Taulukko 7. ja liitekuvio 1.) voidaan huomata, ettd
konsernivelat eliminoitaessa suhteellisen velkaantuneisuuden mediaani laskee yksityisilla
yhtigilla 20,0 prosenttia, mutta kuntayhtitilld pysyy samana. Toimialan painotettu
keskiarvo taas laskee yksityisilla yhtioilla 6,3 prosenttia ja kuntayhtidilla 9,0 prosenttia.
Molemmilla vertailuryhmill& on siis jonkin verran konsernin siséisia velkoja ja niilla on
my06s oma vaikutuksensa suhteelliseen velkaantuneisuuteen. Tamén perusteella voidaan
kuitenkin todeta, ettd ne eivat kuitenkaan ole syyné sille, miksi kuntayhtiot nayttavat

olevan hyvin velkaantuneita.

3.2.4. Havainnot tarkasteltavien yhtididen kasvusta

Vertailuryhmien valisid eroja kasvun suhteen tarkastellaan tdsséd tutkimuksessa
seuraamalla vertailuryhmien yhteenlaskettuja lukuja™>. Talldin voidaan tarkastella koko
toimialan kehitystd. Tarkasteluaika koskee wvuosia 2009-2012, jonka aikana
kuntayhtididen maara on lisdadntynyt 18 kappaleesta 21 kappaleeseen ja yksityisten
yhtididen méaara on pysynyt 14 kappaleessa lukuun ottamatta vuotta 2010, jolloin

1% Tilastokeskuksen tietokannoissa ei ole tietoa, kuinka suuri osa konserniveloista ja -saamisista on lyhyt- tai
pitk&aikaisia, joten pitkdaikaisten velkojen maarad ei pystytd tdssé paattelemaan.
155 Tama on myos Tilastokeskuksen tilastoinnissa kaytetty tapa tarkastella toimialan sisaista kehitysta.
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yksityisida yhti6itd on ollut vain 13. Yhtididen m&&rdn muutoksiin eivéat kuitenkaan
tarkastelujaksolla ole vaikuttaneet yhtidittdmistoimenpiteet, vaan muun muassa
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omistusrakenteen muutokset™" ja uusien yhtididen perustamiset.

Seuraavasta kolmesta kuvaajasta on nahtavissa yritysryhmien liikevaihdon, jalostusarvon
ja henkilostomaaran kehitys. Kuntayhtiditd kuvaa ylempi punainen kayra ja yksityisia
yhtigitd alempi sininen. Yksityisten yhtididen kéyra kulkee luonnollisesti alempana kuin
kuntayhtididen, silla kuntayhtiitd on tarkastelussa mukana suurempi méaéara kuin
yksityisia yhtioita. Tassa tarkastelussa merkitysta onkin lahinna kéyrien trendeilld ja silla,

miten ne vertailuryhmien valilla eroavat toisistaan.

Kuvio 7. Liikevaihdon kehitys yhteenlaskettuna vertailuryhmien kesken
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Liikevaihtokuvaajaa tarkasteltaessa voidaan huomata, ettd molempien vertailuryhmien
liikevaihtoon kokonaisuudessaan kasvusuuntainen, joskin kuntayhtididen kasvu on
yksityisia hieman suurempaa. Molemmilla vertailuryhmilla liikevaihdon kasvu on
kuitenkin hiipunut vuonna 2012 ja yksityisilla yhtioilla aavistuksen jopa laskenut.
Kuntayhtididen liikevaihdon kasvua selittdd osaltaan yhtiéiden maardn kasvu
tarkastelujaksolla. Liikevaihdon yhtenevdista hiipumista voidaan selittdd yleisen

157 Yleinen

taloustilanteen kiristymisella ja koko teollisuuden liikevaihdon supistumisella
taloustilanteen  kiristyminen voidaan ndhd&d Suomen bruttokansantuotteen ja
teollisuustuotannon kehityksestd, joka on ollut laskeva vuodesta 2010 l&htien (Ks.
Liitekuvio 1.). Seuraavan jalostusarvokuvaajassa on havaittavissa liikevaihtoa suurempaa

poikkeamaa vertailuryhmien valilla.

1% Esim. yhden yhtién kohdalla kunnasta on kesken tarkastelujakson tullut padomistaja, jolloin sen on siirtynyt
yksityisten yhtididen vertailuryhmasté kuntayhtiihin.
57 Tilastokeskus 2014, 5.
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Kuvio 8. Jalostusarvon kehitys yhteenlaskettuna vertailuryhmien kesken
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Jalostusarvon kehityskuvaajasta on havaittavissa, etta kuntayhtididen kehitys on ollut
vuodesta 2010 alkaen selkeasti laskusuuntaista. Kuntayhtiot ovat pystyneet kasvattamaan
euroméardisté liikevaihtoaan, mutta niiden tuottama lisdarvo on siitd huolimatta laskenut.
Kuntayhtiét ovat siis toiminnallaan ja resursseillaan pystyneet saaman aikaan aiempaa
pienempaé liséarvoa ostetuille raaka-aineille ja palveluille, vaikka litketoiminnasta saadut
tulot ovatkin nousseet. Toisaalta jalostusarvo on kuitenkin noussut vuoden 2009 ja 2012
valilla lahes seitseman prosenttia, ja vuoden 2010 nousu voidaan nahda ns. piikkina
jalostusarvon kehityksessa. Siita huolimatta jalostusarvon lasku ylipaataan voidaan nahda
kannattavuuden laskuna, silla lisdarvoa ei ole pystytty tuottamaan en&d yhtd suurella

menestykselld kuin aiemmin, mik& viittaa myos tehokkuuden laskuun.

Yksityisten yhtididen jalostusarvon kehitys on sen sijaan ollut tasaisesti maltillisen
nousujohteista. Kasvutrendi on pysynyt yksityisilld jopa vuonna 2012 huolimatta siit,
ettd liikevaihdon kehitys on kadntynyt pieneen laskuun. Yksityiset yhtiot ovat siis
pystyneet tuottamaan tuotantoprosessissa enemmén euromaardistd lisdarvoa, vaikka

liiketoiminnasta saadut tulot ovat pienentyneet.

Jalostusarvokuvaajaa tarkastelemalla voidaan myds tehdd havainto siitd, ettd
kuntayhtididen jalostusarvokayra on hyvin yhtenevdinen bkt-kéyrdn kanssa (Ks.
Liitekuvio 1.), kun taas yksityisten yhtididen k&yrd on tasaisen nouseva

suhdannevaihteluista huolimatta. Lisdksi kun katsotaan sahkon hankinta ja
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kulutus -kayrédd vuosilta 2009-2012 (Ks. Liitekuvio 2.) voidaan huomata, ettd

kuntayhtididen jalostusarvokayré mukailee selvasti myods sahkonkulutusta.

Jalostusarvon huomattavan laskun selittdminen vaatii vaistamatta tunnusluvun purkamista
eri komponentteihin. Talldin voidaan tarkastella yksittaisten tilinpadtoserien muutoksen
vaikutusta jalostusarvoon. Selvd muutos ndkyy ostokuluissa, jotka kuntayhtitilld ovat
nousseet tarkastelujaksolla 540 miljoonasta 800 miljoonaan. Yksityisilla yhtidilla
ostokulujen nousua on myos tapahtunut, mutta selvésti maltillisemmin: ostokulut ovat
nousseet 160 miljoonasta hieman alle 190 miljoonaan. Jonkinasteinen ostokulujen nousu
onkin odotettavaa liikevaihdon nousun perusteella, mutta kuntayhtididen kohdalla nousu

on huomattava.

Yrityksista riippumattomana tekijana paastdoikeuksien hinnat vaikuttavat toimialaan
kuuluvien yhtididen ostokuluihin, mutta kuten liitekuviosta 3. voidaan nahda, on
paastooikeuksien hintakehitys ollut tarkastelujaksolla laskeva, joten ne eivéat ole
vaikuttaneet yhtididen kustannusten kohoamiseen. Sen sijaan voimalaitospolttoaineiden
hinnat ldmmaontuotannossa ovat nousseet tarkastelujaksolla, joidenkin polttoaineiden
hinnat jopa merkittavésti (Ks. Liitekuvio 5.). Talla voidaan selittdd ostokulujen nousu.
Selvitettdvaksi tdmén havainnon jalkeen kuitenkin vield ja&, miksi vain kuntayhtididen
jalostusarvo on laskenut, mutta yksityisten yhtididen ei, ja miksi kuntayhtididen ostokulut
ovas nousseet tarkastelujaksolla suhteessa huomattavasti enemman kuin yksityisilla

yhtivilla.

Seuraavasta kuvaajasta voidaan tarkastella henkilostoméaran kehitystda, joka mydskin
eroaa selkedsti vertailuryhmien kesken. Kuten aiemmista tehokkuuslaskelmista kévi ilmi,
kuntayhtidilld on omaa henkildstéd huomattavasti enemman kuin ulkopuolista tydvoimaa
suosivilla yksityisilla yhti6illa, joten tassakin kuvaajassa on tarkoitus kiinnittdd huomiota

vain kayrien kehitykseen, eika niinkaan arvojen eroavaisuuksiin.
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Kuvio 9. Henkilostomaaran kehitys yhteenlaskettuna vertailuryhmien kesken
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Kuntayhtiét ovat kasvattaneet henkiloston méaardansa tarkastelujakson aikana 25
prosenttia, kun taas yksityiset yhtiot ovat vahentineet henkilostodan 16 prosenttia.'*®
Yhdistettyna tamé& havainto aiempiin havaintoihin yritysten kehityksestd voidaan siis
todeta, ettd kuntayhtiot ovat kasvattaneet sekéd henkildston maaréansa etta liikevaihtoaan,
mutta jalostusarvolla mitattuna tuotantoprosessissa aikaan saatu lisdarvo on naista
huolimatta laskenut. Yksityiset yhtiot taas ovat pystyneet kasvattamaan maltillisesti seka
lilkevaihtoaan, ettd jalostusarvoaan, mutta samalla ne ovat véhentdneet omaa
henkilostomaaraansd. Koska vuoden 2012 tietojen perusteella yksityisistd yhtidista 64
prosenttia kayttaa lahes pelkastadan ulkopuolista tyovoimaa, voidaan paatelld, etta
yksityisten  henkiloston ~ véhentdminen  voi  mahdollisesti  liittyd  tyGvoiman

ulkoistamistoimenpiteisiin.

3.3 Yksityis- ja kuntaomisteisten osakeyhtididen valisten erojen merkitys ja
vaikutus kuntayhtididen kannalta

3.3.1 Tarkastelussa havaittujen erojen tulkinta ja niiden merkitys

Edella tehdyn tarkastelun perusteella saadut havainnot rajatulla aineistolla tehdyista
vertailuista kunta- ja yksityisomisteisten osakeyhtididen valisista eroista voidaan tiivistaa

seuraaviin kohtiin:

158 Kuntayhtididen madra on kasvanut kolmella yrityksella tarkastelujakson aikana, mutta se ei ole vaikuttanut
juurikaan henkildston kasvuun, silld kaikkien néiden yritysten henkildstdméara muutettuna kokoaikaisiksi on <1.
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= kuntayhtidille ndyttdd muodostuvan edustuskuluja huomattavasti yksityisia
yhtigitd enemmaén

» kuntayhtidissa tapahtuu  yksityisid yhti6itda enemméan tuloksentasausta
konserniavustuksilla

= kuntayhtididen ja yksityisten osakeyhtididen kannattavuuden valilla ei nadyta
olevan merkittdvda eroa, kun kannattavuutta mitataan kokonaispddoman tai
liiketoiminnan tuottoihin perustuvilla tunnusluvuilla

= kuntayhtitt eivat ole yhtd vakavaraisia kuin yksityiset yhti6t, vaan sen sijaan ne
ovat hyvin velkaantuneita

= kuntayhtididen taseet ovat keskimaarin suurempia kuin yksityisten yhtididen

= yksityiset yhtiot kayttavat kuntayhtioitd enemman ulkopuolista tyévoimaa

= kuntayhtididen jalostusarvoon nayttaa vaikuttavan herkasti yrityksen ulkopuoliset

muutokset toisin kuin yksityisilla yhtisilla'*®

Edelld tehdyn tarkastelun ja mainittujen havaintojen perusteella voidaan todeta, ettd
vertailuryhmien vélilla tarkastelun perusteella on mahdollista havaita joitakin selkeité
eroavaisuuksia tilinpaatostietoja tutkimalla. Seuraavassa kdyd&an havainnot lapi siten,
ettd edustuskuluja ja konserniavustusta koskevat havainnot nostetaan kannattavuus-,
vakavaraisuus- ja kasvunakokulmien rinnalle ja tulkitaan erikseen havaintojen taustalla
olevia tekijoita. Talla tavoin pyritdén selvittdimaan havaintojen taustalla olevat syy-

seuraussuhteet.

Edustuskulut

Ensimmadinen havainto tehtiin kuntayhtididen suuresta yritykselle suhteellisen
epédedullisesta edustuskuluerasta verrattuna yksityisiin yhtidihin. Sen selittdmiseen
pystyttiin 16ytamaan viisi erilaista syyta: 1.) kuntayhtidilla ei ole yhtd suurta motivaatiota
pyrkid mahdollisimman taloudelliseen toimintaan ja saada jarjestamidéan tilaisuuksia
tayttamaan markkinointimenojen kriteereitd kuin yksityisilla yhtiilla, 2.) kuntayhtiot
kokevat verojenmaksun positiivisena asiana, ja siksi eivdt pyri minimoimaan

veronmaksuansa, 3.) kuntayhtididen vero- ja litketoiminnan suunnittelussa ei osata hallita

15 varsinaisen tehokkuus-tunnusluvun ero vertailuryhmien valilla on jétetty pois listauksesta, koska tarkastelussa ei
voitu tarpeeksi patevélla tavalla varmistaa tutkimustulosta eli sitd, ettd kuntayhtiét todella olisivat huomattavasti
tehottomampia kuin yksityiset yhtiét. Jalostusarvo-tunnusluku sen sijaan on myds niin tehokkuudesta kuin
kannattavuudestakin kertova tunnusluku, ja sen laskemiseen ei t&ssé tutkimuksessa liity tulkinnanvaraisuuksia, joten
sitd voidaan kayttad tassad tutkimuksessa vertailuarvona tarkasteluryhmien valill&.
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ja huomioida riittdvasti edustusmenojen syntymistd, 4.) kuntayhtiot vahentavat
epavarmuutta aiheuttavat markkinointi- tai edustusmenot “varmuuden vuoksi”
epéedullisemmalla tavalla, jotta valtetdan syyllistymistd verojenkiertoon, 5.) kuntayhtiot
toimivat siten, ettd niille syntyy huomattava maéaara selkedsti edustusmenoiksi

luokiteltavia menoja.

Listan ensimmadiset kaksi kohtaa viittaisivat tietynlaiseen epétaloudelliseen toimintaan ja
Ioyhdan suhtautumiseen liiketoiminnan kannattavuuden maksimoinnin kannalta. Kohta
kaksi herattad myos ajatuksen siitd, voisiko kunnan osakeyhtid kokea verosuunnittelun
epésopivaksi, kun se toimii kunnan omistuksessa, joka taas on veronkeradjan asemassa.
Kohdat kolme ja nelja taas viittaisivat osaamisen puutteeseen. Valittdmaésti havainto
kuntayhtididen edustuskulujen suuresta maarastd luo luonnollisesti kuvan suuresta
maarasta todellisia edustusmenoja edellé esitetyn listan viidennen vaihtoehdon mukaan.

Voidaanko havaintoa kuitenkaan tulkita néin suoraan?

Jos kunnan omistamat osakeyhtiot kayttaisivat huomattavasti yksityisié yhtidita enemman
varoja yrityksen ulkopuolisiin henkildihin kohdistuvalla vieraanvaraisuudella ja
huomaavaisuudella, voitaisiin sitd pitdad kyseenalaisena. Verohallinnon ohjeen mukaan
edustusmenoja ovat muun muassa edustamisesta aiheutuneet ravintolamenot,
edustuslahjojen antamisesta aiheutuneet menot ja edustusmatkoista aiheutuneet matka- ja

160 Mikali havaintoa suurista edustuskuluista lahdetaan tulkitsemaan nain

majoituskulut.
valittémasti, ydinkysymys sen tarkastelussa lienee, onko kuntayhtion sopivaa kayttaa
useita kymmenid tuhansia tai jopa satatuhatta euroa vuodessa edustusmenoihin, kun
yksityiset yhtitt eivét niitd ndytd tarvitsevan kannattavan ja kasvujohteisen liiketoiminnan
saavuttamiseen. Todellista syytd tdhan kuntayhtididen suureen edustuskulumaéraan
voitaisiin l&hted tutkimaan edustusmenoista aiheutuneiden kuittien avulla. Silloin
voitaisiin selvittdd menojen luonne sekd se, olisiko osa niistd niistd luokiteltavissa
markkinointikuluiksi. Mikali edustusmenot koostuisivat ylenpalttisesta
vieraanvaraisuudesta, johon liittyisi 10yh&a rahankaytt6d, voisi sekin olla nahtavissa

téallaisen tarkastelun avulla.

Edustuskulujen ongelmallinen piirre on niiden osittainen vahennyskelvottomuus

verotuksessa, mutta muuten niitd voidaan pitdd tdysin hyvaksyttdvind menoina, silla

189 \/erohallinnon ohje: diaarinumero A96/200/2014, annettu 18.8.2014.
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liittyvathan ne suoraan yhtién harjoittamaan elinkeinotoimintaan'®!. Kuntayhti6ta
voidaan t&ssd kohtaa pitdd kuitenkin kenties erilaisessa asemassa yksityisiin
osakeyhtididen rinnalla. Kysymys siitd, onko jonkin yhtiobn sopivaa kayttaa
edustusmenoihin l&hes satatuhatta euroa, on relevanttia esittaa lahinnd omistajien taholta,
jotka ovat rahoittamassa yhtion toimintaa ja joilla oletettavasti on tuotto-odotuksia
sijoitukselleen. Edustuskulujen mé&aréa ei tarvitse esittdad tilinpaatostiedoissa omana
erdnaan, joten se ei ole siind mielessé julkinen tieto, vaikka yhtion tilinpaatostiedot
olisikin julkisesti saatavilla.®* Edustuskulut harvoin siis lienevéat nousevan erityiseksi

keskustelun aiheeksi.

Kuntayhtididen ollessa kunnan omistuksessa, lienee erityisesti kuntalaisilla kuitenkin
kiinnostusta tallaisiin  kulueriin samoin kuin kuntayhtididen kannattavuuteen ja
toimintaan ylipaataan. Oletusarvoista lieneekin se, ettd kuntayhtion toiminnan ja muun
muassa tilinpaatostietojen tulisi kest&é julkinen tarkastelu siind missa esimerkiksi kunnan
tai kunnan liikelaitostenkin kohdalla ilman, ettd joudutaan selvittdmaan syita suhteellisen
suuriin tai muuten poikkeuksellisiin kulueriin. Tassd yksityinen yhtid on kenties
suotuisammassa asemassa, silla sen runsastakaan rahallista panostusta ulkoisten suhteiden
yllapitoon liiketoiminnan edistamiseksi ei todenndkoisesti katsota pahalla. Liike-eldméssa
rahallisia panostuksia, riskien ottamista ja liikesuhteiden yll&pitoa voidaan pitda
kannattavan liiketoiminnan edellytyksend, mutta néitd samoja asioita ei valttamatta haluta

nahda kunnan omistamien yhtididen toiminnassa.*®®

Kuntayhtididen toiminta on ollut viime aikoina paljon sanomalehtien palstoilla ja
julkisessa keskustelulla erityisesti sen vuoksi, ettd osakeyhtiomuotoisen toiminnan
pelatddn mahdollistavan salailun kuntayhtidisséd paatoksentekoa ja rahavirtoja koskien,
mitd voitaisiin pitaa eraanlaisena kuntademokratiaa rapauttavana demokratiavajeena.'®*
Kuntayhtididen toiminta halutaan siis monien tahojen osalta pitdd mahdollisimman
lapindkyvéana ja avoimena. OYL ei sita kuitenkaan edellytd, ja osa kuntayhtidista voi
myo0s pitdd yleisessd keskustelussa julkisiksi vaadittuja asioita sellaisina, joiden voitaisiin

181 Edustuskulut ovat EVL 8 § kohdan 8 mukaan EVL 7 § tarkoittamia elinkeinotoiminnassa tulon hankkimisesta tai
séilyttdmisestd johtuneet menoja.

162 Alman maakuntalehtien edustuskulukyselyssa vuonna 2012 yli kolmannes etujarjestdistd ei kyennyt tai halunnut
vastata tiedusteluun edustuskuluista, ja osa piti kyselya liséksi ikavéna tai salaliitomaisena. Yhteiso ei siis vélttamatta
halua syysta taikka toisesta edes kysyttaessé kertoa edustuskuluistaan julkisuuteen. Ks. Aamulehti 10.4.2012.

163 Ejvatka nama panostukset edustustapahtumiin nayta kuitenkaan erityisesti nostavan kuntayhtisita merkittavaan
kannattavuuteen.

184 Ks. esim. Yle uutiset 12.9.2012. ja Savon-Sanomat 26.2.2014.
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katsoa kuuluvan liikesalaisuuden piiriin, eivatkd kuntayhtidissé tastdkaan syystd halua

taydellista avoimuutta.'®

Ymmarrettdvand voidaan toki pitdd sitd, jos Kilpailullisilla markkinoilla toimiva
osakeyhtio ei halua julkisesti avata kaikkea liiketoimintaansa koskevia seikkoja,
erityisesti jos ne yrityksen puolesta voidaan katsoa luokiteltavan liikesalaisuuksiksi.
Liikesalaisuudet siséltavat sellaista informaatiota, joka liittyy yrityksen taloudellisiin tai
teknisiin tietoihin. Tallaisia voivat olla esimerkiksi yrityksen organisaatiota tai suhteita ja
sopimuksia koskeviin tiedot. Liikesalaisuuden piiriin kuluvat tiedot voivat koskea myods
esimerkiksi yrityksen tuotantoa, markkinointia, hintapolitiikkaa tai hankintoja.'®® Milta
osin kuntayhtitiltd voidaan siis vaatia avoimuutta ja l&pindkyvyyttd? Liiallinen
lapindkyvyys voisi vaikuttaa merkittdvasti yrityksen asemaan markkinoilla. Jos
kuntayhtié joutuisi yksityisiin osakeyhtidihin verrattuna paljastamaan enemman

lilketoimintaansa liittyvié tietoja, voisi tdma saattaa kuntayhtiot eriarvoiseen asemaan.
Konserniavustukset

Toinen kiinnostava havainto tilinpaatostietojen tarkastelussa tehtiin konserniavuksiin
liittyvasta erosta kunta- ja yksityisomisteisten yhtididen kesken. Kuntayhtiilla nayttaa
olevan tyypillistda kayttdd konserniavustusta tulontasauskeinona, mutta yksityisilla
yhtioilla tallaista kaytant6a ei vaikuta olevan. Kun asiaa katsotaan vielé vertailuvuosilta
2009-2011, voidaan huomata, ettd tand ajanjaksona yksityiset yhtiot eivat ole saaneet
lainkaan konserniavustusta, mutta joillakin kuntayhtioilld konserniavustusten saaminen
nayttaé olevan sdédnnénmukainen ja vuosittainen tapahtuma. Tuloksentasaukselle voidaan
tassd tutkimuksessa 10ytaa kaksi paasyytd. Konserniavustusta saadaan: 1.) jotta voidaan
tasata suunniteltu tappiollinen tulos, joka on seurausta konsernirakenteen aiheuttamasta

jarjestelysta tai 2.) jotta voitaisiin valttaa suunnittelematon tappiollinen tulos.

Ensimmaisen vaihtoehdon mukaisesti kunta- ja yksityisomisteisten yhtididen valista eroa
konserniavustuksissa selittéisi erilainen tapa jarjestdd konsernin sisdinen toiminta ja
rakenne. Tappiollinen tulos olisi joidenkin yhtididen kohdalla siis suunniteltu, ja se ik&&n

kuin oikaistaisiin toisen yhtion voitollisella tuloksella. Toisessa vaihtoehdossa yhtion

165 Ks. esim. Yle Uutiset 23.6.2014. Esimerkiksi Turun kaupunginjohtaja Aleksi Randell on Ylen haastattelussa sanonut
johtajasopimuksiin liittyen, ettd kuntayhtididen sopimusten tiedot sisaltavét liikesalaisuuden piiriin kuuluva tietoa,
eikd niiden siséltod ole tarkoituksenmukaista julkistaa.

166 HE 114/1978, 14.
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tulos olisi valitettavasti ja suunnittelematta jadnyt tappiolliseksi, ja tulosta paikattaisiin
paremmin menestyneen yhtion tuloksella. Se kumpi vaihtoehdoista vastaa todellisuutta
kuntayhtididen  kohdalla, edellyttéisi  syvéllisempda perehtymistd  konsernien
strategioihin, ja todennakdisesti jonkintasoista yhtididen hallinnossa olevien henkiléiden
haastattelua. Se, onko konserniavustus strateginen toimenpide vai ikdan kuin
valttamattamyys, jotta yhtion tulos saadaan positiiviseksi, ei ndytd selvidvan yhtididen

toimintakertomuksistakaan.

Mikali konserniavustuksissa ei ole kyse strategisesta ratkaisusta, herda kysymys siita,
miksi osa kuntayhtidisté tekee vuosittain tappiollisen tuloksen. Yhden aineistossa olevan
yhtion kohdalla tappiollisen tuloksen konsernistrategian kuulumattomuuteen viittaisi
ainakin se, ettd kunnan tarkastuslautakunta moittii raportissaan Kyseisen yhtion
tappiollisuutta ja sitd, ettd sitd joudutaan paikkailemaan toisten yhtididen tuloksilla.
Joidenkin kuntayhtididen kohdalla konserniavustusten tarkoitus lienee juuri tahattoman
tappiollisen tuloksen korjaaminen. Téllaisen ilmion yleisyyttd ei kuitenkaan ilman

tarkempaa tutkimusta voida téssa tutkimuksessa varmuudella todeta.

Kannattavuus

Tilinpaatostarkastelun perusteella kunta- ja yksityisomisteiset yhtiot ndyttivat paésevan
keskim&arin samanlaisiin kannattavuuslukemiin. Tat4 tunnuslukua tulkitessa on syyta
tutustua yhtididen yhtidjarjestyksiin ja katsoa, mité sielld sanotaan yhtiéiden toiminnan
tarkoituksesta. Osakeyhtion lahtokohtainen tarkoitus on OYL 1:5 8:n mukaan tuottaa
voittoa osakkeenomistajille, ellei yhtidjarjestyksessa toisin maaratd. Aineiston yritysten
yhtiojarjestyksisté selviad, ettd kaksi yksityistd on sellaisia, joiden toiminnan tarkoitus ei
ole voiton tuottaminen ja lisaksi yksi kuntayhtio toimii omakustannusperiaatteella. Suurin
osa tarkastelussa mukana olevista yhtidistd siis toimii OYL:n mukaisessa
voitontuottamistarkoituksessa. Hieman yllattavaa havainnossa lienee se, ettd kaikki yhté
lukuun ottamatta tarkastelussa mukana olevista kuntayhtioistd toimii tarkoituksenaan
tuottaa voittoa osakkeenomistajille. Kunnan omistuksessa olevan osakeyhtion voisi

yksityistd useammin kuvitella toimivan omakustannusperiaatteella tai yleishyddyllisesti
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kunnan toimintaperiaatteita mukaillen, mutta téssa tarkastelussa olevien yhtididen osalta

nain ei nayta olevan.'®’
Vakavaraisuus

Vertailuryhmien vakavaraisuudessa voitiin havaintojen perusteella todeta olevan
huomattavaa eroa. Kuntayhtidilla havaittiin olevan omaa pddomaa suhteessa vieraaseen
padomaan Yyleisten ohjearvojen mukaan tyydyttdvan alarajan tuntumassa. Lisaksi
kuntayhtididen suhteellinen velkaantuneisuuden todettiin keskimaarin olevan tasolla, jota
voidaan pitdd huolestuttavana. Yksityisilla yhtidilla vakavaraisuus néytti molempien
tunnuslukujen osalta paremmalta. Kuntayhtididen suuri velkaantuneisuus herétta
kysymyksen yhtididen “hyvinvoinnista”, silldi suuri velkaantuneisuus ja pieni

18 Huomattava

omavaraisuusaste kertovat  epaterveesta padomarakenteesta.
velkaantuneisuus on yrityksen kannalta ongelmallista myds siind mielessa, etta téllainen

yritys voi helposti kaatua yll4ttaviin likviditeettiongelmiin.*®®

Usealla  kuntayhtiolla  velkaantuneisuusaste on yli 200 prosenttia.  Suuri
velkaantuneisuusaste ei ole kuitenkaan estanyt joitakin  velkaantuneimmista
kuntayhtidistd ehdottamasta osingonjakoa tarkasteluvuonna 2012.'° Yhtién varojen
jakamisen tulee OYL:n 13:3 8§:n mukaisesti perustua viimeksi vahvistettuun
tilinp&étokseen. OYL:n 13:2 8:n mukaan varoja ei saa jakaa, jos jaosta pééatettaessé
tiedetddn tai pitdisi tietdd yhtion olevan maksukyvytén tai jaon aiheuttavan
maksukyvyttomyyden. Suuren velkaantuneisuusasteen ei ole siis osinkoa jakaneiden
yhtididen hallitusten osalta katsottu aiheuttavan yhtidlle lahitulevaisuudessakaan
maksukyvyttomyyttd. Yhden eritddin velkaantuneen kuntayhtion toimintakertomuksessa
maksukyky on jopa hallituksen puolesta todettu hyvaksi, ja muiden kohdalla on muuten

mainittu, ettd hallituksen ndkemyksen mukaan osingonjako ei vaaranna yhtién

187 Mikali siis oletetaan, ettd kuntayhtiot todella ovat sisdistineet, ettd niiden tulisi toimia
voitontuottamistarkoituksessa, ellei yhtidjarjestyksessa toisin ole maaratty.

168 Rajala 2012, 22.

169 Rajala 2012, 23.

10T jlastokeskuksen yritysrekisterissi on osingonjaosta ainoastaan tieto “ehdotettu osinko”, joka on hallituksen
jaettavaksi ehdottaman osingon méaard. Aineiston yksityisissa yhtidissa ei ole tarkasteluvuonna 2012 ehdotettu
osingonjakoa yhdessakaan yhtiossa.
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maksukykyd. Yhtididen hallitukset ovat siis jollakin tavalla todentaneet

maksukykyisyyden sailymisen varojen jakamisen jalkeen.*™

Suhteellinen velkaantuneisuus ei yksin kerro yhtion maksukyvystd. Niin sanotun
maksukykytestin tarkempaa sisaltod ei ole OYL:ssa madritelty, mutta siihen vaikuttaa
tilinpa&tosnalyysistd johdettujen tunnuslukujen lisdksi myds kaikenlainen liiketoimintaan
liittyv&d muukin merkittavé tieto, minka yhtion johdolla voidaan katsoa olevan hallussaan.
Sitd, milla tavoin kuntayhtiét ovat varmistuneet yhtion nykyisesta ja tulevasta
maksukykyisyydestd ennen ehdotusta osingonjaosta, ei voi varsinaisesti ndhda mistaén,
ellei  yhti0 ole tuonut tatd erikseen esimerkiksi  toimintakertomuksessa
osingonjakoehdotuksen yhteydessd. Yhtion maksukykya voidaan arvioida useilla eri
mittareilla, taloudellisilla  tunnusluvuilla, seka ndiden yhdistelmilla, joista
liiketaloudellisesti  tarkasteltuna tarkeimpind voidaan pitdd kannattavuutta ja
vakavaraisuutta. Maksukykysaannoksestda on tulkittavissa my0s tulevaisuuteen
suuntautuva ennustamista edellyttdva piirre, minkd vuoksi sen arvioinnissa voidaan
katsoa tarvittavan analyyttista tulevaisuuteen suuntautuvaa arviointia yrityksen

taloudellisesta tilasta.'"

Padoman hallinta ja siihen liittyvd osingonjako voidaan n&hd& taitolajina, jossa
hallituksella on tarkea rooli.'” Kunnalle sen omistamilta yhtidilta saadut osingot voivat
olla merkittavén tulonldhteen roolissa, joten sen on perusteltua osakkeenomistajan
roolissa vaatia yhtiokokouksessa osinkoa jaettavaksi. Siitd, onko yhtié tarpeeksi
maksukykyinen tai jadko se osingonjaon jélkeen tarpeeksi maksukykyiseksi, vastannee
kuitenkin ensisijaisesti yhtion hallitus ja toimitusjohtaja.}™ Tassakin kohtaa korostuu siis
hallituksen liiketoimintaosaamisen tarkeys. Hallituksen ja toimitusjohtajan on pystyttava
hallussaan  olevien  tietojen  perusteella  arvioimaan  yhtion  maksukykyéa

osingonjakohetkelld seka sen jalkeen. Mikali yhtion hallituspaikat on jaettu ainoastaan

1 OYL ei velvoita yhtion johtoa dokumentoimaan perustelujaan tai tekemiaan laskelmia yhtion maksukyvysta tai
esittdmaan niita esimerkiksi tilinp4atostietojen yhteydessé. Jokaisen yhtion hallituksen kannattanee kuitenkin tehdd ja
séilyttad jonkinlainen dokumentaatio tekeméastadn maksukykytestistd, jolloin se voi tarvittaessa todistaa hoitaneensa
velvollisuutensa maksukyvyn varmistamisesta ennen varojenjakoa, mikali yhtio esimerkiksi my6hemmin ajautuisi
maksukyvyttémyyteen.

172 Ruohonen 2012, 145.

178 Niskakangas ym. 2011, 75.

174 Ruohonen 2012, 201.
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sellaisille henkildille, joilla ei ole varsinaista liiketoimintaa koskevaa asiantuntemusta,*’

voi se yhtion toiminnan jatkuvuuden kannalta olla kohtalosta.

Kasvu

Tarkastelujakson aikana kuntayhtidilla néytti olevan ongelmia toiminnan kannattavuuden
sailyttamisessé jalostusarvolla mitattuna toisin kuin yksityisilla yhtidilla. Jalostusarvon
madran havaittiin olevan laskeva, vaikka henkiloston mé&aréd ja liikevaihto olivat
kasvaneet tasaisesti. Lisdksi jalostusarvon havaittiin mukailevan yleisen taloustilanteen ja
séhkon kulutuksen kehitystd. Kuten tarkastelussa todettiin, tarkastelujakson aikana
yleisessa taloustilanteessa ja sahkodnkulutuksessa voitiin nédhda heikentymistd, mika
mukailee suoraan kuntayhtididen jalostuasarvon kehityskayrid. Polttoaineiden hinnoissa
oli taas havaittavissa nousua, mika osaltaan selittdisi ostokulujen hinnan nousua.
Yksityiset ~ yhtiot  eivat  vaikuttaneen  reagoivan  vastaaviin  muutoksiin
toimintaymparistdssa samalla tavalla. Tama voitaisiin tulkita siten, ettd kuntayhtidilla
olisi jonkinlaisia vaikeutta reagoida nopeasti ymparistossa tapahtuviin muutoksiin.

Tahan seikkaan vaikuttanee myos se, minkélaisia sopimuksia yritykset ovat laatineet
sopimuskumppaneidensa kanssa. Yhden tarkastelussa mukana oleva yhtion
toimintakertomuksessa mainitaan yhtion vastuusitoumuksina pitk&aikaiset sopimukset,
joiden yhti0 epailee aiheuttavan l&hivuosina miljoonaluokan tappioita. Mikali
kuntayhti¢illd on enemmankin pitkaaikaisia sopimuksia, jotka estavat esimerkiksi
reagoimisen raaka-aineiden hinnannousuun, vaikuttaisi se todennakdisesti suoraan niiden
jalostusarvoon. Jos yritys on esimerkiksi tehnyt ostovelvoitteen siséltdvan sopimuksen
polttodljystd, ei se valttdmatta polttodlyn hinnan noustessa pysty siirtymaan
edullisempaan turpeeseen. Talléin myods myyntia koskevat sopimukset voivat aiheuttaa
ongelmia hintojen noustessa, jos yritys on tehnyt esimerkiksi sopimuksia, jotka sisaltavat

myyntivelvoitteen tietynsuuruisella hinnalla.

Sopimukset voivat siis olla yksi syy kuntayhtiéiden hitaaseen reagointiin. Pitkaaikaiset
sopimukset, joihin sisaltyy osto- tai myyntivelvoitteita, voivat aiheuttaa helposti kulujen
kasvamista hintakehitysten vaihdellessa. Toisaalta yhtiéiden on myods perusteltua tehda

pitkdaikaisia  sopimuksia  turvatakseen toimintansa  jatkuvuuden.  Yhtididen

175 K. esim. Niskakangas 2011, 15, jonka mukaan niin saatetaan tyypillisesti kuntayhtidissa tehda.
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sopimuskaytannoistd ei tassd tutkimuksessa ole mahdollista saada selvyyttd, mutta
tutkimuksen puitteissa voidaan kuitenkin todeta, ettd sopimuksiin liittyvat velvoitteet
voivat olla taustalla kuntayhtididen jalostusarvon laskussa ja ostokulujen suuressa

nousussa.

Kuntiin niin kuin julkiseen sektoriin ylipdataan yhdistetdan tyypillisesti byrokraattiset ja
hitaat toimintatavat. Vaikka téllainen toiminta ei kuulosta ihanteelliselta, se lienee
kunnallishallinossa jossain maarin perusteltua, koska periaatteessa byrokratia luo
lahtokohdat ennakoitavissa olevalle toiminnalle. Byrokratia ndkyy kuntakonsernin
rakenteissa toimeenpano- ja kaskyvallan edellyttdmind ylimmén péattadvan elimen
kirjallisina paatoksina, hierarkisuutena ja normeihin perustuvana
viranomaistoimintana.!”® Vaikka toimintojen yhtidittamiselld haetaan kunnissa usein
tehokkuutta, ei ole itsestddn selvad, ettd byrokraattiset ja raskaat piirteet haviavat
toiminnoista  yhtidittdmisen  kautta.!””  Mikali  kuntayhtist ovat omaksuneet
kuntaomistajansa byrokraattisia toimintatapoja, voi my6ds tdma nakyd hitaana
reagointikykyna yhtion toiminnassa. Toisaalta myds véitetyn kuntayhtididen hallituksissa
vallitsevan heikon liiketoimintaosaamisen voidaan katsoa selittdvan reagoinnin puutetta

liiketoimintaympariston muutoksiin.

Toisaalta syy tuottavuuden kehityksen laskusuuntaisuuteen ei valttamatta ole kokonaan
kuntayhtididen reagoinnin puutteessa. Osassa tarkastelussa olevien yhtididen
toimintakertomuksissa puhutaan tavallista suuremmasta maarasta elakoditymisia, jonka
vuoksi on jouduttu palkkaamaan uutta henkilostoa. Joillakin yhtigilla saattaa samaan
aikaan olla toissé seka elédkkeelle 1ahdodssa olevia seka vasta palkattuja tyontekijoitd, mika
voi nayttaa henkiloston maaran kasvulta, mika on kuitenkin vain tilapaista.'”® Kuten
aiemmin todettiin yksityiset yhtiot kayttdvat huomattavasti kuntayhtiditd enemman
yrityksen ulkopuolista tyévoimaa. Téalloin niille ei aiheudu huolta eldkoitymisiakaan.
2010-luvulle tultaessa suurten ikaluokkien eldkoityminen on siind maérin suurta, etta se
on ndhty jopa ongelmana,'” joten lienee mahdollista, ettd kuntayhtit ovat

tarkastelujaksolla kohdanneet juuri tdmén henkildstoresursseihin liittyvén haasteen.

176 Meklin & Martikainen 2003, 37-38.

177 Jasskelainen 1994, 104.

178 Tama pystytaan paattelemaan joidenkin yhtididen toimintakertomuksista. Muutamat yhtist kertovat henkildstén
tulevista elakoitymisista ja uuden henkildston palkkaamisesta elakditymisid ennakoiden.

17 Tilastokeskus 2012.
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Meklin ja Martikainen ovat kuntakonsernin henkilOstopolitiikkaa koskevassa
tarkastelussaan havainneet, ettd kuntien konserniohjeissa voidaan ohjeistaa kuntaa ja sen
tytaryhtidita tarvittaessa hyoddyntaméén toistensa henkildstéja. Kunta voi esimerkiksi
saavuttaa saastoja siirtdmalla henkilostoa sellaisiin kuntayhti6ihin, joissa henkilostolle on
tarvetta ja  jattamalla  avoimeksi  jadneet virat  tayttamatta.'®®  Tallaisen
henkilostojérjestelyn mahdollisuus on olemassa tassakin tarkastelussa ja se selittaisi
kuntayhtididen henkiloston méaéaran kasvun. Kuntien voisi nyt hankalahkossa
taloustilanteessaan kuvitellakin hyddyntdvan mahdollisimman laajasti kéytettavissé
olevia mahdollisuuksia erilaisiin saastotoimenpiteisiin.®*  Mikali kunnilta olisi
todellisuudessa siitynyt henkilostod kuntayhtidille kunnan saastétoimenpiteiden vuoksi,
herattéisi téllainen menettely joitakin kysymyksid. Voitaisiin esimerkiksi pohtia,
meneekd kunnan taloudellinen etu téssa kuntayhtididen edelle, tai onko kuntayhtidissa
todellista tarvetta sinne siirrettdvélle henkilostolle, mikéali kunnan taholta tallaisia
henkil@stosiirtoja tehtaisiin.

Mikali kunta julkishallinnon organisaationa on omistamiinsa osakeyhtidihin nain
valittémassa suhteessa henkildstéresurssien osalta, lienee perusteltua pohtia, kaytetdankd
samanlaista toimintapolitiikkaa muidenkin toimintojen osa-alueilla. Kunnallistalouden
perusluonteeseen kuuluu, ettd se on tasapainotalous, jonka tulot koostuvat padasiassa
verotuloista, valtionosuuksista ja valtionavustuksista.’®* Talloin yleinen taloustilanne
vaikuttaa suoraan kunnan talouteen esimerkiksi verotulojen vahenemisen seurauksena.
Jos kunnalla on kuntakonsernisuhteen kautta kuntayhtiihin joidenkin toimintojen osalta
jonkinlaisia hyvin vélittémid suhteita kuten esitetyssd henkilosto-esimerkissd, lienee
mahdollista ettd kuntaan vaikuttavat suhdannevaihtelut vaikuttavat tatd kautta myos
kuntayhtidihin. Tama voisi selittdd havainnon kuntayhtididen kehityksen mukailusta

toimintaympariston muutoksien kanssa.

Se, vaikuttaako kuntayhtididen kehitykseen 1.) pitk&aikaiset sopimukset, jotka estavat
hintakehitykseen  reagoinnin  2.) hidas reagointi  kunnan  byrokraattisesta

organisointimallista vaikutteita saaneen rakenteen vuoksi 3.) liiketoimintaosaamisen

180 Meklin & Martikainen 2003, 41.

18174553 tutkimuksessa saatavilla olevan aineiston perusteella kuntayhtididen kasvaneelle henkiléstomaaralle ei pystyta
selvittdmaan todellisia syitd varmuudella. Kaytettavissa on yhtididen toimintakertomukset, mutta kaikki yhtiét eivéat
erityisemmin kerro toimintakertomuksessaan perusteluita sille, miksi ne ovat rekrytoineet tilikauden aikana uutta
henkilostod.

182 Heuru ym. 2011, 330-335.
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puute ja kykeneméttdomyys reagoida tehokkaalla tavalla 4.) kuntaorganisaation
kohdistuvien kunnallistaloudellisten muutosten valillinen vaikutus kuntayhtioon vai 5.)
jokin muu asia, vaatisi tarkan analyysin yhtididen kaikkien kulujen muutoksista
verrattuna toimintaympériston muutoksiin. Joka tapauksessa havainto heréattaa
kysymyksen siit4, onko osakeyhtidmuotoisen toiminnan nopeaa paatoksentekoa edistavat
ominaisuudet pystytty hyddyntdméaan kuntayhtidissa parhaalla mahdollisella tavalla, jos
toimintaymparistén epdsuotuisten muutosten vaikutus on nahtavissa suoraan yhtion

kannattavuudessa.

3.3.2 Omistusrakenteen vaikutus kuntayhtididen menestymiseen

Omistusrakenteen vaikutusta yrityksen menestymiseen on tutkittu jonkin verran julkis- ja
yksityisomisteisten yritysten valilla. Tutkimustuloksista on tehty havaintoja, joiden
mukaan omistusrakenne ei niinkadn vaikuta yhtion tuottavuuteen, vaan tarkeampi
tuottavuuden edistdja on Kilpailun olemassaolo. Tutkimusten perusteella on myods
havaittu, ettd kilpailutilanteen luominen tai jo pelkéstdan sen uhka pakottaa kunnalliset

toimijat markkinoilla kustannustehokkuuteen.*®

Kilpailulain 4 a luku kilpailun
tasapuolisuuden turvaamisesta julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan vélilla ja
kuntalain 2 a.1 8:n yhtidittdmisvelvollisuudesta ovat vieneet kuntien toimintaa juuri
tallaista tasapuolista Kilpailutilannetta kohti, missé kuntien on pakko kiinnittdd huomiota

tehokkuus- ja kannattavuusnakokohtiin.

Koska kunnan omistussuhdetta voidaan kuvata hyvin sitoutuneeksi, voitaisiin kuntien
ajatella toimivan silla tavalla vastuullisesti, etteivat ne paastaisi omistamiaan yhtiditaan
ajautumaan konkurssiin.*** Kunnan toimintojen yhtioittamisesta aiheutuvan konkurssin
mahdollisuuden  voidaankin  ensisijaisesti  katsoa toimivan tehokkuuteen ja
kannattavuuteen ohjaavana tekijand. On kuitenkin taysin mahdollista, ettd kunnan yhtio
ajautuu konkurssiin. Teoriassa kunnan on periaatteessa myds mahdollista ikaan kuin

185

yksityistdd tappionsa omistamansa osakeyhtion kautta konkurssilla™. Té&ma tietysti

edellyttdisi, ettei kunta itse ole yhtion velkojen takaajana. Téallaista toimintaa voidaan

183 Jaaskeldinen 1994, 68.

184 \/alkama 2004, 175.

185 v/alkama kertoo tutkimuksessaan tapauksesta, jossa Jyvaskylan kaupunki antoi omistamansa osakeyhtion ajautua
konkurssiin, eikd kaupunki itse ollut velkojen takaajana. Valkama viittaa tapauksessa kaupungin tahtotilaan, johon
liittyi halu olla pitdmétté yhtitta elinkelpoisena. Ks. Valkama 2004, 175.
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kuitenkin laht6kohtaisesti pitd4 hyvin moitittavana, ja oletusarvoista lieneekin, ettei kunta
ldhtisi  yhtioittdmadn toimintojaan sen vuoksi, ettd voisi yksityistdd tappionsa

osakeyhtiomuotoisen toiminnan avulla.

Yhté sitoutunutta omistajaa, jolla on hallussaan suuri mééra resursseja, voidaan teoriassa
pitdd hyvin ideaalisena omistusrakenteena. Yhden omistajan intressind on
todenndkdisemmin saada yritys menestymaan pitk&lla aikavalilld, toisin kuin esimerkiksi
porssiosakkeita omistavan lyhyen téhtdimen voittoihin  tadhtd&van sijoittajan.
Kuntayhtididen tilanteessa tamé ei kuitenkaan néytd toimivan parhaalla mahdollisella
tavalla, kun otetaan huomioon tehdyt havainnot kannattavuuden yll&pidossa ilmenevisté

haasteista, suuresta velkaantuneisuudesta ja mahdollisesta tehokkuusvajeesta.

Kuntayhtion tapauksessa omistus ei kuitenkaan kohdistu suoraan yhdelle tai useammalle
henkilolle tai esimerkiksi yritykselle, vaan julkishallinnon organisaatiolle, jonka
hahmottaminen omistajana vaatii hieman abstraktimpaa ajattelutapaa, kuten luvussa 2.3
todettiin. Kunnan omistus ei varsinaisesti henkildidy kehenkadn. Kuntaorganisaation
taustalta voidaan erottaa ryhmid kuten paattajat, kunnan tyontekijat ja kuntalaiset, jotka
usein edustavat useampaa sidosryhmda samaan aikaan. Esimerkiksi kuntalainen voi
samaan aikaan edustaa sek& omistajaa ettd asiakasta. Aiheuttaako tdmad omistajan
hahmottamisen hankaluus sen, ettd kunnan on vaikea Kkayttdd vahvaa ja
tarkoituksenmukaista omistajaohjausta, joka olisi kuntayhtididen tukena ja taustalla

asettamassa tarkoituksenmukaisia tavoitteita ja auttaisi yhtidita menestymaan.

Kuntayhtio6bn — niin kuin  mihin  tahansa osakeyhtioon vaikuttaa omistajan
omistajapolitiikka,  jonka  ldhtokohdat  kunnan  tilanteessa  ovat  kunnan
kehittdmistavoitteissa. Pajarinen ja Yla-Anttila mainitsevat omistajuuden ja yritysten
menestymisen vélistd suhdetta késittelevassa tutkimuksessaan, ettd yksi yrityksen
omistusta maarittava seikka on se, miten omistajat pystyvat valvomaan johtoa ja
yrityksen toimintaa. Pajarisen ja Yla-Anttilan mukaan keskittyneessd omistuksessa ei
johdon ja omistajien intressien valilla periaatteessa ole eroja.'®® Pitaako tama paikkansa
myo6s kuntayhtididen kohdalla? Haasteen asian selvittdmiseksi tuo jalleen omistajan
maéaarittdmisen vaikeus ja sitd kautta omistajien intressien méaérittelemisen vaikeus. Kun
yhtion omistaja on kunta, voi kuntaorganisaation sisdltd olla haastavaa 10ytd4d yhté
selkedd kuntayhtiditda koskevaa intressid. Tallaista voitaisiin kuitenkin edellyttdd, jotta

18 K. Pajarinen & Yla-Anttila 2006, 3.
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yhti0 voisi toimia menestyksekkaasti. Kunnan intressissa on toki saada yhtio
menestyméan, mutta ilman tarkempaa méaérittelyd tarkoitusperiaatteista ja tavoitteista
toiminta lienee vaarassa jadda vaille konkreettisia suuntaviivoja, ja sitd kautta koko

toiminnan on mahdollisuus ajautua epamaéraiseksi.

3.3.3 Kuntayhtion johtamisongelmat ja niiden vaikutus yhtion menestymiseen

Julkisissa organisaatioissa on yksityisistd poiketen strategisen ja operatiivisen johtamisen
lisdksi eroteltavissa my6s kaksi muuta johtamissuuntaa: poliittinen ja ammatillinen
johtaminen. Perinteisesti johtamistapa kunnissa on jaettu kunnan toimielinten ja muiden
yksikdiden valille siten, etta toimielimia johdetaan poliittisten ideologioiden ja yksikoita
ammatillisten periaatteiden mukaisesti. Kaytannodssa kuitenkin poliittinen ja ammatillinen
johtaminen ovat sekoittuneet kunnan organisaatiossa toisiinsa.’®’ Kuntakonserneissa
voidaan nahda sisdista ristiriitaa johtamisperiaatteita koskien, silld kunnanhallituksen
rooli ja auktoriteetti vaihtelee kunnissa eri ohjeiden mukaan. Tulkinnanvaraiset ja
epaselvat ohjeistukset voivat johtaa epamaéaardiseen johtamisotteeseen saaden aikaan
kuntayhtioissa valtatyhjion, joka aiheuttaa ongelmia kuntayhtididen péatoksenteossa ja
tavoitteiden asettelussa. '

Tallaisen ristiriitaisen ohjaustavan voidaan katsoa aiheuttavan sekaannusta ja
epavarmuutta ja edellyttdvan organisaation sisdistd muutosta, jotta voidaan ylipaataan
tavoitella menestyksekastd toimintaa. Organisaatioiden uudistamistyd on yleisesti
kuitenkin koettu haastavaksi prosessiksi. Todellisin muutos organisaatiossa on
lahtdkohtaisesti mahdollista vasta silloin, kun sen ulkopuolelta kohdistuu organisaatioon
riittdva  tulospaine tai  esimerkiksi  Kilpailutilanteen  syntymisesta aiheutunut
selviytymispaine. Todelliseen uudistumiseen voidaan katsoa johtavan vain

kokonaisvaltaiset toimintamallien ja asenteiden muutokset.!®® Tallaiset muutokset

87 Anttiroiko ym. 2007, 71.

188 \Jesterinen 2006, 21-22. Huom. Konsernijohdon kokoonpanosta ei ole ollut sd&nnostd kuntalaissa vield vuonna
2006, kun Vesterisen teos on julkaistu. Vesterinen viittaa ohjeiden ristiriitaisuudella kuntien konserniohjeisiin, joissa
h&nen mukaansa on ristiriitaisia ilmaisuja kunnanhallituksen asemasta kuntakonsernin johdossa. Joidenkin
suurimpien kuntien konserniohjeita tarkasteltaessa on edelleen havaittavissa, ettd kunnanhallituksen asemasta
puhutaan vaihtelevin ilmaisuin. Esim. Tampereen kaupungin konserniohjeen mukaan kaupunginhallitus vastaa
yhdessd pormestarin, konsernihallinnon hallinto- ja henkiléstoryhman, kaupunkikehitysryhman ja talous- ja
strategiaryhmien johtajien kanssa kaupunkikonsernin ohjauksesta ja konsernivalvonnan jérjestamisesta. (Tampereen
kaupungin tytéryhteisdjen konserniohjaus 2010, 12.) Kuopion konseriohjeen mukaan kaupunginhallitus johtaa
kaupunkikonsernia. (Kuopion kaupungin konserniohje 2012, 3.) Vaasan konserniohjeessa ilmoitetaan, ettd
kaupunginhallitus seuraa ja valvoo konserniyhteisja (Vaasan kaupungin konserniohje 2001).

189 Jaaskeldinen 1994, 173.
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lienevat tarpeellisia monen kunnan kohdalla niin kuntatasolla kuin kuntakonsernin
tasolla, jotta voitaisiin odottaa muutoksia kuntayhtididen toiminnassa kohti selkedmpéé ja

tuloksellisempaa toimintaa.

Suomen Kuntaliiton mukaan kunnista on selkedsti 10ydettavissa kaksi selkeésti erilaista
johtamisprofiilia: toinen ketterampi, tehokkaaseen paatoksentekoon pyrkivé kunta, seka
toinen hitaampi, pé&atoksia pitkdan ja perusteellisesti kyspyttelevd kunta. Se, millainen
johtamisilmapiiri kunnassa on vallallaan, vaikuttaa koko kunnan tulevaisuuteen ja
toimintaan.’®® Ketteran johtamisprofiilin voidaan luonnollisesti nahda olevan eduksi
kuntayhtiodiden toiminnalle, silla tehokasta padtoksentekoa noudattava kunta
todenndkdisemmin pystyy jalkauttamaan téllaisen toimintaperiaatteen helpommin
yhtidihinsa. Lisdksi nopeasti reagoiva kunta Kkykenee paremmin ryhtymaan

toimenpiteisiin yhtidissddn mahdollisesti ilmeneviin ongelmiin.

Kunnan hyvd4 johtamista voitaisiin edistdd my6s niin sanotun kasvollisuuden
lisddmiselld. Tatd voitaisiin ldhestyd esimerkiksi yritysmaailmasta tutulla hyvin
yksinkertaisella tavalla pitdd keskeisten paatoksentekoon liittyvien henkildiden nimia,
kuvia, yhteystietoja ja esimerkiksi kuvausta aiemmasta kokemuksesta ja osaamisesta
organisaation verkkosivuilla."®! Tallainen toiminta voitaisiin nahda yhta perustelluksi niin
kunnissa kuin kuntayhtiéissakin. Tamé& voisi toimia myos ensiaskeleena kuntayhtididen

192

kasvottomasta omistajaprofiilista™™ irti padsemiseen.

Kuntien luottamushenkilét ja viranhaltijat voivat joutua kunnan péaatoksenteossa
tekem&an hankaliakin strategisia valintoja kuten esimerkiksi henkilostdsaneerauksia
koskien, jotka saattavat aiheuttaa paatoksentekijan joutumisen kovien ristipaineiden alle.
Toisaalta pitaisi 10ytdd paras kaytettdvissa oleva ratkaisu, mutta usein ollaan siten
kompromissihakuisia, ettei haluttaisi suututtaa ketaan.'®* Tama on jossain maarin
ymmarrettdvaa kunnan asioita koskevassa paatdksenteossa kuntapaattajan kohdalla, joka
haluaa pitdd kuntalaiset tyytyvéisind ja séilyttdd oman maineensa hyvéana
padtoksentekijana.

Kuntayhtion tilanteessa asia on toisin. Strategisessa paatoksenteossa osakeyhtidssa

lahtokohtaisesti ajatellaan ensisijaisesti omistajan etua, ja yhtion paatoksenteko jaa

190 syomen Kuntaliitto 2001, 10.
191 syomen Kuntaliitto 2001, 34.
192 Ks. Vestreinen 2006, 18.

193 syomen Kuntaliitto 2001, 37.
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lahtokohtaisesti yhtion sisdiseen tietoon. Kun osakeyhtitssa tavoitellaan tehokkuuden ja
kannattavuuden optimointia, ei yhtion padtoksentekijoiden ole tarkoituksenmukaista
erityisesti pohtia sitd, aiheutuuko jollekin sidosryhmélle padtoksestda mielipahaa. Toki
yritysten yhteiskuntavastuu on nykyisin korostunut, jolloin ajatellaan yrityksen olevan
osa yhteiskuntaa siind mielessa, ettd se huomioi toiminnassaan ja paatoksenteossaan koko
yhteiskunnan jasenet.'®* Tasta huolimatta osakeyhtion lahtokohtainen tarkoitus on
kuitenkin OYL 1:5 §:n mukaisesti voiton tuottaminen omistajilleen, ja sit4 kautta sen
ensisijaiset intressit liittyvat tavalla tai toisella liiketoiminnan kannattavuuteen ja

toimivuuteen.

Jos samat henkilot ovat mukana sekd kuntapaatoksenteossa esimerkiksi valtuuston
jasenind, ettd kuntayhtididen paatoksenteossa esimerkiksi yhtididen hallitusten jasening,
kykenevétkd he noudattamaan hyvin erilaisia paatoksentekoperiaatteita riippuen siita,
kummassa organisaatiossa he silla hetkell4d ovat tayttdméssa tehtdvaansa? Osakeyhtiota
johdetaan lahtokohtaisesti tehokkuus- ja kannattavuusnakokohdista, mutta kuntatasolla
paatdksentekoa ei voida eikéd ole mielekastdkdan lahted tekeméan samoilla periaatteilla.
Taustalla kunnan johtamisperiaatteissa on myds kunnan toiminnan tarkoitus, joka Kuntal
1.3 8:n mukaan on pyrkid edistdimaan asukkaidensa hyvinvointia ja kestdvaa kehitysté

alueellaan.

Taman lisdksi péatoksenteon kohteena olevat joko kunnallistaloudelliset tai
yhtidtaloudelliset kysymykset poikkeavat toisistaan monessa suhteessa. Esimerkiksi
kunnassa talousarvion sisallolla ja tehtavalla on taysin erilainen merkitys kuin
osakeyhtiossa. Kunnassa budjetti on poliittisen tahdonmuodostuksen allokoinnin véline,
jossa menot ja tulot asetetaan yhta suuriksi, kun yrityksessé taas lahtokohtaisesti pyritdén
mahdollisimman suureen tulokseen, ja talousarviota voidaan nain ollen kéyttaa
motivoinnin vélineend. Kunnan virastojen ja liikelaitosten talousarviot ja tiedot niiden
toteutumisesta ovat lisaksi julkisia, jolloin esimerkiksi kilpailijat voivat seurata niiden
tuloksentekokyvyn kehitysta.’®® Onko kuntapaattajilla ymmarrys ja taito kasitelld

talousasioita eri tavoin riippuen siitg, tehdaanko paatoksia kunnassa vai kuntayhtiossa?

184 Ajhetta on tutkinut mm. Heikki Toiviainen tutkimuksessaan Yrityksen yhteiskuntavastuu ja corporate governange.
Helsinki 2004.
19 valkama 2004, 111-112.
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Kuntien toimintojen ja yksikoiden johtamisessa kuntakonserni on suhteellinen uusi
kasite.'®® Huhtikuussa 2007 tuli voimaan kunnan konsernijohtoa koskeva saannés Kuntal
25a §, jonka ensimmadisen momentin mukaan kunnan konsernijohtoon kuuluvat
kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai pormestari ja muut johtosdadnndssd madratyt
viranomaiset. KuntaL 25a.2 §:n mukaan konsernijohto vastaa kuntakonsernin ohjauksesta
ja konsernivalvonnan jarjestamisesta. Roolien takempaa méarittelyd kunnan johdossa ei
lainkohdassa mainittujen elimien tai henkildiden vélilla ratkaisevasti eritelld, joten se
jadnee aina kunnan itsensa paatettavaksi. Pddasiassa kuntien konserniohjeissa maarataan
kunnan sisaisten toimielimien rooleista kunnan johdossa, mutta kuten edelld havaittiin, ne

voivat olla tulkinnanvaraisia.

Kuntakonsernien tytaryhteisdjen ohjauskeinot poikkeavat kunnan omassa ohjauksessa
kaytetyista ohjauskeinoista, silld kunnanvaltuusto tai -hallitus eivat voi kuntayhtién
toimielimille oikeudellisesti sitovia méarayksia. Kunnan omistajaohjaus kuntayhtidssa on
periaatteessa kunnan edustajien paatosvallan kayttéa lahinnd yhtiokokouksessa. Kunnan
konserniohje velvoittaa kuitenkin kuntayhtion johtoa, mikéli sen suositukset eivét ole

OYL:n tai yhtidjarjestyksen vastaisia. %’

Ihanteellisena kuntayhtididen johtamista ajatellen voitaisiin pitdd tilannetta, jossa
poliittiset intressit olisi selke&sti jatetty pois yhtion siséisestd paatoksenteosta, ellei niista
erikseen olisi maaratty yhtidjarjestyksessa.’®® Tavoiteltavaksi voitaisiin nahda sellainen
hallitus, johon jasenet on valittu asiantuntijuuden ja osaamisen perusteella, eika niinké&éan
poliittisin perustein. Kunnan tulisi lisdksi omistajana tarvittaessa kyetd reagoimaan
nopeasti, mikali kuntayhtion hallitus nayttéisi olevan kykenemé&ton hoitamaan yhtion
asioita odotetulla tavalla. Kunnan olisi taten myos toivottavaa noudattaa selkeéda
omistajapolitiikkaa, jonka se pystyisi esittamdan mahdollisimman yksiselitteisesti

omistamilleen yhtidilleen kuin myds sidosrymilleen.

19 Vesterinen 2006, 21.

%7 HE 263/2006 vp, 5-6.

1% yhtidjarjestyksessa voitaisiin maarata esimerkiksi, ettd yhtion toiminnan tarkoituksena on tydttdmyyden
vahentdminen, mika toisi yhtion johtamiseen poliittisen intressin.
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4. Kuntayhtioiden toiminnan selkeyttaminen erityissaantelyn tai muun
ohjeistuksen avulla

4.1 Kuntayhtidita koskevan erityissaantelyn mahdollisuus

Tassa tutkimuksessa on kuntayhtididen menestymisen ja kannattavuuden tarkastelun ja
Kilpailuneutraliteetin tayttymisen avulla lahestytty kysymysta siitd, tulisiko kuntayhtiota
varten olla omaa erityissdantelyd sen sijaan, ettd kuntayhtiot toimivat julkis- ja
yksityisoikeudellisen s&éntelyn vélimaastossa. Marraskuussa 2014 tehdyssa hallituksen
esityksessd uudeksi kuntalaiksi on kiinnitetty huomiota myds kilpailuneutraliteetin
toteutumiseen, mutta mitdan varsinaisesti uutta esimerkiksi yhtidittamisvelvollisuuten
liittyen ei ole esitetty, kuin mitd nyt kuntalaissa jo yhtidittdmisvelvollisuudesta sdadetéan.
Yhtioittamiskehityksen katsotaan hallituksen esityksessd vaativan tulevaisuudessa
kuitenkin vahvempaa toiminnan koordinointia ja yhteensovittamista palvelujen

jarjestamisen ja rahoituksen turvaamisen kannalta.'*°

Kuten edelld on todettu, kuntayhtididen menestymisessé voidaan néhda joitakin sellaisia
piirteitd, jotka osoittavat, etta niiden taloudelliseen tila ja toiminta eivat valttamaétta ole
parhaalla mahdollisella tasolla. Kilpailuneutraliteettiin eli julkisen ja yksityisen
elinkeinotoiminnan toimintaedellytyksien tasapuolisuuteen ei suoraan nayta vaikuttavan
mikaan tilinpaatostarkastelussa tehty havainto. Tarkastelun perusteella voidaan kuitenkin
tehda havaintoja, jotka viittaavat tietynlaisiin eroihin, joiden
Kilpailuneutralitteettivaikutusta voidaan pohtia. Tallainen on esimerkiksi kuntayhtididen
suuri velkaantuneisuus, joka herattdd kysymyksen siitd, voivatko kuntayhtiot velkaantua
enemman ja huolettomammin, koska niiden omistajana on suuri kuntaorganisaatio.
Toimintaedellytyksien tasapuolisuuteen viitaten voidaan pohtia myos sitd4, ovatko
kuntayhtididen toimintaedellytykset samat kuin yksityisten yhtididen, jos kuntayhtididen
omistajana toimiva kuntaorganisaatio vaikuttaa toiminnallaan siihen, ettd yhtitista jaa
uupumaan liiketoimintaosaaminen, joka saattaa viedd yhtidiltda mahdollisuuden pérjata
markkinoilla. Tdama on kuitenkin omistajan itse aiheuttama tilanne, joka luo

kuntayhtioille huonomman aseman markkinoilla oleviin yksityisiin toimijoihin

199 K. HE 268/2014 vp, 66.
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verrattuna. Edellytykset valita yhtioon osaava ja asiantunteva hallitus on kuitenkin yht&

lailla kunnalla kuin yksityisella omistajallakin.

Sekd kuntayhti6illa ettd muillakin tahoilla vaikuttaa olevan epavarmuutta siitd, mité
kuntayhti6iltd odotetaan. Joiltakin tahoilta kuntayhtidilta odotetaan esimerkiksi erityista

avoimuutta ja yhtion asioiden julkiseksi tuomista.?®

Kuntayhtididen hallinnossa
vaikuttavat mahdollisesti myds poliittiset intressit, jolloin niiden toiminnan tarkoitukseen
ja tavoitteisiin voi sekoittua ideologisia tavoitteita.’>> OYL 1:5 §:n mukaan osakeyhtion
toiminnan tarkoitus on voiton tuottaminen osakkeenomistajille, jos yhtidjarjestyksessa ei
toisin maaratd. Kuten tassa tutkimuksessa aiemmin havaittiin, tarkastelussa mukana
oleville kuntayhtidille ei yhtd yhtiotd lukuunottamatta ollut yhtitjarjestyksessé asetettu
muita tarkoituksia. Voiko kuntayhtion sisélla tastd huolimatta kuitenkin olla keskenaan
ristiriitaisia ajatuksia siita, millaisia tavoitteita yhtiélla on? Jos yhtién hallitus on valittu
poliittisin perustein, onko mahdollista, ettd hallituksen keskuudessa vallitsee samoja
tavoiteperiaatteita kuin esimerkiksi kunnanhallituksessa tai -valtuustossa? Juridisesti
ajateltuna tallaiset tavoiteperiaatteetteet eivat kuitenkaan ole péatevid, jos niitd ei ole
mainittu  yhtion yhtiéjarjestyksessa. Mikéli kuntayhtién johto toimii joidenkin
ideologisten periaatteiden mukaan, voi tdma myds olla ristiriitaista kunnan odotuksiin

nahden.

Pitdisikd siis olla olemassa séantelya, joka selkeyttdisi kuntayhtididen toiminnan
tarkoitusta? Kysymyksen voi asetella toisin pdinkin: tulisiko kuntayhtidille saataa lailla
jokin muu tarkoitus kuin OYL 1:5 8.ssd séadetty? Muunkin tarkoituksen méérittdmiseen
kuntayhti6illd on tdménhetkisen lainsdddannon perusteella tdysi mahdollisuus. Toiminnan
muusta tarkoituksesta voidaan s&atda yhtidjarjestyksessd. Mikali lakiin lisattaisiin
erillinen kuntayhtioitd koskeva saannds, joka esimerkiksi maaréisi, ettd kuntayhtiot eivét
saa toimia voitontuottamistarkoituksessa, vaikuttaisi tdma muun muassa yhtion
hinnoittelukaytdntoon. Talloin kuntayhtididen tulisi kytannossa hinnoitella tuotteensa ja
palvelunsa omakustannushintaan, mika toisi niille selkedn kilpailuedun markkinoilla.

Tallaista sdantelya ei varsinaisesti voisi pitaa kilpailuneutraliteettia edistavana.

200 K. esim. Yle uutiset 23.6.2014
201 Talouselama 13.5.2014
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Kunnissa kilpailuneutraliteetin heikentymiseen voidaan n&hda vaikuttettavan jossain
maarin  sisasyntyisesti, milla tarkoitetaan  kunnallispoliittista  paatoksentekoa

kuntayhtioissa. >

Kuntayhtiot voisivat siis mahdollisesti olla yksityisiin yhtidihin nahden
epasuotuisammassa asemassa, koska ne joutuvat kilpailemaan muiden yhtididen kanssa
markkinaehtoisesti toimivilla markkinoilla, mutta liséksi niiden toimintaa ohjaa yhtion
siséltapain tuleva poliitinen paatoksenteko. Ne siis ovat markkinoilla asemassa, jossa ne
joutuvat noudattamaan kysynnan ja tarjonnan lakien ja muiden normien lisdksi myds
poliittisin perustein tapahtuvaa ohjausta. Téllaiset olosuhteet on kuitenkin luotu
kuntayhtioissa sisasyntyisesti, eikd niilla ole oikeusjarjestyksestd l&htoisin olevaa

perustaa.

Lahden kaupunginjohtaja Jyrki Myllyvirta on Ylen haastattelussa todennut, ettd
kuntayhtididen julkinen omistus tarkoittaa sitd, ettd ne ovat toiminnastaan suoremmin
vastuussa kansalaisille kuin yksityiset yhtiot. Myllyvirran mukaan kuntayhtididen
toimitusjohtajien tulisi hyvaksyé se, ettd kunnan omistaman yhtion johdossa tulee kest&a
enemman julkisuutta kuin yksityisen osakeyhtion johdossa, ja esimerkiksi kuntayhtion
johdon palkkatietojen tulisi olla julkisia.’®® Oikeudellisista lahtokohdista tallaiselle
vaatimukselle palkkatietojen julkisuudesta ei 10ydy perusteita, ja Kuntaliiton
suosituksenkin mukaan kuntayhtion hallituksen jasenille sek& toimitusjohtajalle ja
toimitusjohtajan sijaiselle tilikauden aikana maksetuista palkoista ja palkkioista seké

luontaiseduista on ilmoitettava vain yhteismaara yhtion tilinpaatoksessa.?®*

Osa kuntayhtitiden kohtaamista eriarvoisuutta yksityisiin yhtidihin ndhden aiheuttavista
vaatimuksista néyttda siis olevan ikadn kuin ulkoista tai sisdistd painetta ilman
oikeudellista perustaa. Juridisista lahtokohdista tarkasteltuna kuntayhtion ei tarvitse
tdmanhetkisen lainsdddannon perusteella noudattaa mitddn muuta tavoiteperiaatetta
OYL:n asettamien lisédksi. Kuntayhtiolla ei siis ole syytd toimia yksityisia yhtidita
yleishyddyllisemmin, avoimemmin tai julkisemmin, jollei yhtié katso niille jotakin
liiketoiminnallista perustetta. Voidaanko tatd vallitsevaa oikeustilaa kuitenkaan pitda
ideaalisena tdménhetkisessa toimintaymparistossa? Tulisiko kuntayhtioita varten kenties
olla olemassa sellaista erityissaantelyd, joissa kuntayhtidille madratdan erityisia

velvollisuuksia esimerkiksi liiketoimintojen julkisuudesta, koska ne ovat julkishallintoon

202 \/alkama 2004, 306.
203 e uutiset 23.6.2014.
204 Kuntaliitto 2009, 38.
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kuuluvan  organisaation  omistuksessa?  Téllainenhan ei  ainakaan edistéisi
kilpailuneutraliteettia, jota nykyinen lainsdddantd edellyttdd, vaan asettaisi kuntayhtion

erilaiseen asemaan suhteessa kilpailijoihin.

Kunnan ja kuntayhtion valisesséd suhteessa vaikuttaa sekd kunta- ettd osakeyhtidlaki.
Tahan péaéllekkaisyyteen voidaan nahdd kiteytyvan kysymys erityislainsdadadnnon
tarpeesta. Julkisen ja yksityisen tahon tasavertaisiin kilpailuedellytyksiin on alun perin

reagoitu  lainsaadannolla tai  tuomioistuinratkaisuilla®®

siksi, koska julkisilla
elinkeinotoimintaa harjoittavilla yksikoilla on katsottu olevan erilaisia Kilpailuetuja.
Huomiota on kiinnitetty erityisesti kuntien ja valtion omistamiin liikelaitoksiin.?%
Tavoiteltua neutraalia kilpailutilannetta voidaan kuvailla sellaiseksi, jossa yhtakaan
markkinatoimijaa ei syrjita tai suosita eikd kenelldkdén ole ylimadréisia velvoitteita

207 208

toisiin verrattuna." Missa maarin viime aikoina lainsaadantéon tehdyilla muutoksilla

on saavutettu tata tavoitetta?

Aiemmin kunnallisella palveluntuotannolla saattoi olla syrjayttdva vaikutus yksityisid
yrityksid kohtaan. Kilpailuneutraliteettia tavoittelevien lakimuutosten ldhtokohtana on
ollut pyrkia poistamaan tatd epékohtaa. VVoidaanko tehtyjen lakimuutosten vaikutukset
nahd& kuitenkin siten, ettd kunnallinen liiketoiminta on joutunut yksityista hankalampaan
asemaan? Edelld tehdyn tarkastelun ja tutkimustyon perusteella kuntayhtidilla vaikuttaisi
olevan haasteita usean asian suhteen: yhtididen johtamisessa, tavoitteiden maarittelyssa,
vakavaraisuuden ja kannattavuuskehityksen hallinnassa ja lisaksi yhtididen johdossa
saattaa olla huolestuttavaa liiketoimintaosaamattomuutta ja ymmartamattomyytta yhtion
johdon vastuista. Kuntayhtioihin vaikuttaa siis kumuloituvan huomattava maara erilaisia

ongelmia.

Kuntayhtididen ongelmat tuskin kuitenkaan suoraan kumpuavat
Kilpailuneutraliteettivaatimuksista, vaan kuntayhtididen ongelmavyyhdit lienevat
nousseen esiin kunnallisten toimintojen yhtidittdmisvaatimusten myota. Poliittisten ja
litketoiminnallisten intressien ristikkdisyys kuntayhtitissé tuskin on milld&n tavalla uusi

asia. Kunnan omistamia osakeyhti6itd on ollut jo vuosikymmenien ajan, mutta nykyisin

205 Esim, KuntaL:n 2 a.1 § ja Euroopan unionin komission p&atos C 7/2006, valtiontuki — Suomi.
206 K jIpailuvirasto 2011, 151.

27 Kilpailuvirasto 2011, 152,

208 KilpL 4 a luku (9.8.2013/595) ja Kuntal 2 a § (23.8.2013/626).
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kaikki kunnallinen liiketoiminta kilpailullisilla markkinoilla tulee yhtioittd4. Jotkut tahot
nakevat yhtidittdmisen ongelmana, ja yhtidittdmisia vastaan on joiltakin tahoilta noussut
jopa poikkeuksellisen suurta vastustusta. Esimerkiksi syyskuussa 2014 Julkisten ja
hyvinvointialojen liitto JHL vastusti laajasti Helsingin alueella vaikuttaneella
tydnseisauksella Helsingin kaupungin liikelaitos Palmian yhtidittamista.’®® JHL:n
puheenjohtajan Jarkko Elorannan mukaan yhtitittaminen ei olisi taloudellisesti tai
toiminnallisesti jarkevaa ja sen lisaksi, ettd se liséisi byrokratiaa ja kustannuksia, se myos
heikentdisi tyontekijoiden tyoehtoja. Eloranta paheksui myds yhtidittamisselvitykseen

kdytettyja suuria konsulttipalkkioita.?*°

Eloranta viittaa JHL:n tiedotteessa siihen, ettei yhtidittdmiselld ole taloudellisia tai
toiminnallisia perusteita. Yhtidittamisen taustalla on kuitenkin ilmeinen oikeudellinen
peruste, mika lienee ehdottomasti ensisijainen kahteen edelld mainittuun verrattuna.
Taman vuoksi Elorannan lausuntoa voidaankin pitad erikoisena. Kunnallisia
lilketoimintoja koskevat yhtidittdmisvaatimukset lahtevat oikeudellisista I&htokohdista ja
niilld tavoitellaan tasapuolista kohtelua ja Kkilpailuvaaristymien poistumista, jolloin
yksittdisen organisaation taloudellisilla ja toiminnallisilla hyddyilla ei liene vaikutusta

sithen, lahdetadnkd sen toimintoja yhtidittamaan.

Kuntayhtioitd koskevan erityissadntelyn mahdollisuutta on myds pohtinut Valkama
Kilpailuneutraliteettia koskevassa tutkimuksessaan. Valkaman mukaan joissakin maissa
osakeyhtidlaissa on olemassa erityissdadnnokset pelkéstaan julkisessa omistuksessa
oleville yhtidille.!* Sita, pitaisikd Suomenkin lainsaadannossa olla erillisia saannoksia
kuntayhtioitd koskien, kannattanee l&dhted pohtimaan niista lahtokohdista, mita téllaisella
lainsdadanndlld haluttaisiin - saavuttaa. Pdadpaino tallaisessa pohdinnassa liittynee
kuntakonserni sisdisten suhteiden ja kuntayhtididen tavoitteiden selkiyttdmisen
tarpeeseen.  Kuntayhtiéihin  kohdistuvat ristiriitaiset ~ kasitykset ja  odotukset
kuntakonsernissa ja sekd poliittisten ja liiketaloudellisten  pdatosten  ettd
johtamiskaytantdjen sekoittuminen antavat lahtokohdat epamaéardiselle toiminnalle.

209 Ks, Kauppalehti 23.9.2014.
210 JHL:n tiedote 4.5.2014.
211 \valkama 2004, 175. Valkama ei erittele, minka maan lainsaadanndsta tai minkalaisista saannoksista on kyse.
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4.2 Omistajaohjauksen merkitys kuntayhtididen toiminnassa

Kuntayhtiéiden mahdollisia l&htokohtia epamaéaréiselle toiminnalle voidaan l&hestya
konkreettisella ja ajankohtaisella esimerkilld Vantaan kaupungin osakeyhtidista. Syksylla
2014 Vantaalla tehdyssd sisdisessd tarkastuksessa ilmeni kuntayhtididen kohdalla
epéselvyyksid, jotka ovat johtaneet muun muassa yhtiiden koko hallitusten
vaihtamiseen.”*? Sisaisessd tarkastuksessa on ilmennyt sellaisia seikkoja, jotka ovat
antaneet aihetta epadilla kuntayhtidissd tapahtuneen perusteettomia tulonsiirtoja,
yksityisen liiketoiminnan tukemista, epéselvaa laskuttamista ja Kilpailuttamisen

laiminlyénteja.*

Vantaan kaupunki on tehnyt tammikuussa péatoksen tutkintapyynndn
jattamisesta asiasta poliisille.”* Vantaan kaupunginhallituksen puheenjohtajalta Tapani
Makiseltd on Yle Uutisten haastattelussa kysytty asian johdosta, johtaako héanen
mielestaan kuntayhtididen hallinnossa oleminen kuntapéattajien kontrollin karkaamiseen
kasista. Makisen mukaan talt4 saattaa vaikuttaa, vaikka se ei hanen mielestdin pidakaan
paikkaansa. Hanen mukaansa kaikki kuntayhtitssd on hallittavissa, jos omistajaohjaus

viedaan riittavalle tasolle.?*®

Makisen kommentti vaikuttaisi viittaavan siihen, ettd kyseisten kuntayhtididen kohdalla
omistajaohjaus ei valttamattd olisi riittdvalla tasolla”, mik& olisi saattanut aiheuttaa
epéillyn kontrollin kasistakarkaamisen. Omistajaohjaus voidaan maaritell& ohjaukseksi,
jonka yhtion omistaja kohdistaa yhtion johtoon saavuttaakseen yritykseen kohdistamia
tavoitteitaan.”*® Kuntaliiton ohjeistuksen mukaan kuntakonsernin omistajaohjaus kuuluu
kunnanhallitukselle ja kunnanjohtajalle, sek& mahdollisesti muille johtosédanndssa
maaratyille viranomaisille.”” Taman perusteella voitaisiin paatelld, ettd Vantaan
kaupungin kohdalla kaupunginhallitus ja -johtaja eivét olisi pystyneet onnistuneesti
viemaan kunnan omistajachjauksen periaatteita kéytantéon kaikkien yhtididen
toimintaan. Toki tallaisessa tilanteessa, mikali ndiden kolmen Vantaan kaupungin
kuntayhtion kohdalla esitetyt véitteet todettaisiin paikansa pitaviksi, olisi kyseessa paljon
omistajaohjauksen puuttumista vakavammat asiat, kuten mahdollisesti esimerkiksi OYL

1:8 8:n johdon huolellisuusvelvoitteen rikkominen.

212 yle uutiset 29.1.2015

213 143 29.1.2015

24 \/antaan kaupunki, 26.1.2015. Vantaan kaupungin kotisivujen mukaan epéselvyyksia on ilmennyt Kiinteists Oy
Kehésuoran, Kiinteistd Oy Itdkehan ja Kiinteistd Oy Kehaportin hallinnossa ja kirjanpidossa.

215 yle uutiset 29.1.2015

218 HE 268/2014 vp, 71.

217 Kuntaliitto 2009, 4.
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Vantaan kaupungin konsernistrategian mukaan sen omistajapolitiikan perusteena on
laadukkaiden ja edullisten palvelujen tuottamisedellytysten luominen tai riittdvan tuoton
saaminen padomasijoitukselleen.”®® Lisaksi ohjeen mukaan halutaan varmistaa, etta
kaupunginvaltuuston asettamat tavoitteet ja voimavarojen tehokas kayttd toteutuu
tytaryhteisdjen toiminnassa.?*® Muita varsinaisesti omistajapolitiikasta kertovia seikkoja
konsernistrategiasta ei nouse esiin, eikd muuta asiasta mainita erikseen Vantaan
kaupungin verkkosivuillakaan. Naita konsernistrategian omistajapolitiikan lahtékohdiksi
mainittuja seikkoja ei voine pitaa erityisen selkeyttavina tai tdsmallising, vaan sité vastoin
hyvin yleispétevind, vaikka sindnsa niitd voitaneenkin pitdd kylla perusteltuina
lahtokohtina omistajapolitiikalle. Huomion Kkiinnittd4d omistajapolitiikassa perusteista
puhutteassa tai-sana, joka viittaisi siihen, ettd omistajapolitiikka voi konsernin sisélla
perustua eri asioille. Voi tietysti olla niin, ettd kaupunki on suoraan kuntayhtidille
valottanut omistajapolitiikkaansa ja sitd, mihin suuntaan haluaa yhtididen toimintaa
viedd. Yhtd hyvin on kuitenkin mahdollista, ett4 itse asiassa sen enempad kunnan
toimielimilla kuin sen yhtitillakaan ei ole selkeda kéasitysta siitd, millaisille konkreettisille
kunnan asettamille toimintaperiaatteille ja tavoitteille kuntakonsernin yhtididen toiminta

perustuu.

Vantaan kaupungin konsernistrategiaa voitaisiin yksinkertaisillakin toimenpiteill&
kehittdd sellaiseen suuntaan, ettd konsernin toimintaperiaatteet tulisivat esiin
konkretisoituina. Muun muassa toiminnan perustana olevat toiminta- ja
johtamisperiaatteet, tavoitteet, arvot ja strategia olisi varmasti omistajapolitiikkaan
liittyvind seikkoina hyva selventdd niin kunnalle itselleen kuin kunnan omistuksessa
oleville yhtidillekin. Julkishallinnon orgaanisaatioista valtio on jarjestanyt yhtididensa
omistajaohjauksen siten, ettd se on nimittanyt omistajachjaukselle oman ministerin.
Tulisiko kunnillakin olla erikseen oma kuntaviranomainen, jonka ensisijainen tehtava
olisi keskittyd kunnan tytaryhtiiden ja my6s osakkuusyhtididen omistajaohjaukseen?
Téllaisella ratkaisulla voitaisiin mahdollisesti saada omistajaohjaus kunnissa paremmin

haltuun.

KuntaL:n 25 a 8:n mukaan kunnan konsernijohtoon kuuluvat kunnanhallitus,

kunnanjohtaja tai pormestari ja muut johtoséanndssa maaratyt viranomaiset. Olisiko

218 \/antaan kaupungin konsernistrategia 2012, 7. Vantaan kaupungilta ei 16ydy varsinaista konserniohjeeksi nimettya
asiakirjaa.
219 v/antaan kaupungin konsernistrategia 2012, 22.



74

kunnan johtosadnndssé syytd maarata kuntakonsernin johtoon KuntaL:n 25 a 8:n muuna
viranomaisena omistajaohjausviranomainen? Valtiolla omistajapolitiikkaa valmistelee ja
toimeenpanee  omistajaohjausosasto  omistajaohjausministerin  johdolla.?®®  Tulisiko
tallaista keskitettya ohjausta, missd omistajaohjaus on kohdennettu tietylle taholle tai
tiettyyn virkaan, soveltaa my0ds kunnissa? Se voisi ainakin selkeyttdd ja viedd kuntien
omistajaohjausta kohti konkreettisempaa ja jarjestelméllisempdd kokonaisuutta, ja

helpottaisi myds omistajaohjauksen toteuttamista.

Parhaillaan meneillddn olevaa kuntalakiuudistusta koskevassa hallituksen esityksessa on
muun muassa haluttu tehostaa kuntakonsernien toimintaa vaikuttamalla kuntien
omistajaohjaukseen.?”* Hallituksen esityksessa on ehdotettu omistajaohjausta selkeyttavia
lainkohtia tuotavaksi kuntalakiin ja muun muassa eritelty seitseman eri kohtaa, joiden
tulisi ainakin sisaltya kunnan konserniohjeeseen omistajaohjauksen valineena.??
Nykyisesséd kuntalaissa ei ole laisinkaan mainintaa omistajaohjauksesta, joten taté
uudistusta voidaan pitdd tarpeellisena, erityisesti kun edelld on havaittu
omistajaohjauksen puuttumiseen viittaavia seikkoja. Kuntakonsernien omistajachjauksen
puutteeseen on voinut osaltaan vaikuttaakin se, ettd sitd koskien ei ole ollut varsinaista
oikeudellista saantelyd, vaan ohjeistus omistajaohjauksesta on tullut suositusluonteisena
l&hinnd Kuntaliitolta.

Valtuuston ja kunnanhallituksen maardykset kuntayhtidlle eivat ole oikeudellisesti
sitovia, silla niilla ei ole lainsaadannollistd perustaa. Osakeyhtion yhtidjarjestyksella
voidaan kuitenkin mé&arata laajastikin yhtion asioista ja ohjata sitd kautta yhtion
toimintaa, mitd mahdollisuutta kuntayhtidissd ei valttdméatta ole osattu hyddyntaa.
Osakassopimuksia kunnat ovat alkaneet hiljalleen jonkin verran hyddyntaa

3

osakkuusyhtidissaan,”® mitd voidaan pitad edistyksellisena kehityssuuntana kuntien

omistajaohjausta ajatellen.

Vélineitda menestyksekkadseen kuntayhtion johtamiseen on siis jo nykyisen
lainsd&ddannon puitteissa olemassa, mutta ndyttdd siltd, ettd niitd ei valttdmattd osata

hyodyntdd. Kysymykseen siitd, pitdisikd kuntayhtioitd koskien olla erityissaantelya,

220 K. Valtioneuvoston kanslia.

221 HE 268/2014 vp ,120.

222 HE 268/2014 vp, 267: 46 §-48 §.
228 HE 268/2014 vp, 72.
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voitaisiinkin vastata siten, ettd se ei ainakaan ndyta olevan valttaméattoman tarpeellista,
koska kaikki ainekset tasapuolisille toimintaedellytyksille ja kuntayhtididen selkeélle ja
menestykselliselle toiminnalle on jo olemassa — erityisesti mikali marraskuussa 2014

tehty hallituksen esitys uudeksi kuntalaiksi tulee voimaan.

Kuntayhtididen toiminnan valvonnan tarvetta voidaan sen sijaan pohtia erikseen. Kuten
edelld esitetystd Vantaan kaupunkia koskeneesta esimerkistd huomattiin, viitteitd
epamadraisestd toiminnasta tuli ilmi siséisessd tarkastuksessa havaittujen tietojen
perusteella. Olisiko siis syytd kohdistaa kuntayhtidihin jonkinlaista saénneltya valvontaa?
Kuntalaisten mielesté erityinen valvonta voisi olla perusteltuakin. Té&llainen toisaalta ei
edistdisi yhtididen tasapuolista kohtelua omistuspohjasta riippumatta. Ensisijainen vastuu
valvonnasta lieneekin omistajalla, eli kuntayhtion tapauksessa kunnalla. Kunnan itsensa
jarjestamat siséiset tarkastukset lienevétkin tehokkain keino huolehtia siitd, ettei

kuntayhtioihin eksy epaméaréisté toimintaa.

Kuntayhtididen ongelma néyttdd Kkiteytyvdn omistajaohjauksen puutteen lisdksi
jamahténeisiin toimintatapoihin ja toimintakulttuuriin, joka perustuu kunnallispoliittisen
kontrollin lasndoloon?* ja mahdollisesti myds kunnan byrokraattisista rakenteista
periytyneisiin tahmeisiin  prosesseihin. Toimintakulttuurin muutokseen tarvittaisiin
ensisijaisesti kunnista lahtdisin olevaa muutoshalua ja ymmarrystd sekd tavoitteet
poliittisten ja liiketoiminnallisten tai ammatillisten tarkoitusperien erottamiseen, eika
niinkaan lainsdédannollisia toimenpiteitd. Muutoshalua voidaan nahda edistavan
kuntayhtididen ulkoiset paineet, jotka muodostuvat esimerkiksi markkinaehtoisin
perustein — huonosti toimiva yhti6 kun tuskin pystyy sailyttdmaan asemaansa

markkinoilla.

224 \/alkama 2004, 5.
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5. Johtopaatokset

Tutkimuksessa selvitettiin kuntayhtioitd koskevan erityissdéntelyn tarvetta empiirisen
tutkimuksen avulla.  Empiirisen  tarkastelun kohteena olivat kuntayhtididen
tilinp&atostiedot ja niista johdetut tunnusluvut, joita verrattiin saman toimialan yksityisten
toimijoiden lukuihin. Tutkimuksen ldhtokohtana oli selvittdd, millainen on
kuntayhtididen tilanne Kilpailullisilla markkinoilla yksityisiin ~ yhtiéihin n&hden
tehokkuus-, kannattavuus-, vakavaraisuus- ja kasvundkokulmista. Tutkimuksessa
tarkastelun kohteeksi valittiin sahkon tuotannon toimiala, jolta saatiin riittdva aineisto
yksityisia yhtioitd ja kuntayhtidita vertailevan tarkastelun tekemiseen. Empiirisessé
tutkimusosiossa tehtiin laskelmia eri tilinpaatdsanalyysissa kéytettavista tunnusluvuista
sekd huomioita muutamista tilinp&&toserista ja pystyttiin tall4 tavoin 16ytdmaan monia
eroja vertailuryhmien valilla. Na&itd eroja reflektoitiin yhtididen oikeudelliseen

ymparistoon, ja tata kautta pyrittiin tulkitsemaan niiden taustalla olevia syité.

Kuntien elinkeinonharjoittamista on pohdittu laajasti oikeuskirjallisuudessa, jota tassakin
tutkimuksessa hyoddynnettiin - monipuolisesti. EU-lainsdddannostd tuleva séantely ja
Euroopan unionin komission Suomen Tieliikelaitosta koskevasta paatoksesté kielletyista
valtiontuista alun perin lahtenyt yhtidittdmisvelvollisuussdédnnoksen lisdédminen Suomen
lainsdadantéon on ensinnédkin pakottanut kunnat muuttamaan toimintatapojaan, mutta
tuonut aiheen myods keskeiseksi osaksi yhteiskunnallista keskustelua. Kuntien
yhtimuotoista toimintaa on pidetty kuntademokratian vastaisena, mutta toisaalta
yhtidittdmisen on nédhty vievén kuntia kohti tehokkaampaa toimintaa. Kuntayhti6ilta on
toisinaan myds odotettu sellaista erityista avoimuutta ja julkisuutta, joka on ominaista
kunnalle, mutta ei kuitenkaan osakeyhtiélle. Naiden ristikkdisyyksien avaamisen kautta
tdssé tutkimuksessa pyrittiin  selvittdmaan kuntayhtiéiden nykytilannetta ja asemaa
Kilpailullisilla markkinoilla, sek& vastaamaan kysymykseen siitd, olisiko kuntayhtigita

varten tarpeellista olla erityissaantelya.

Empiirisessa tutkimusosiossa huomattiin kuntayhtididen olevan hyvin velkaantuneita ja
toimintaympadriston muutosten havaittiin vaikuttavan valittdméasti samassa suhteessa
kuntayhtididen  kannattavuuskehitykseen.  Tehokkuslaskelmien  perusteella  oli
paateltavissa, ettd kuntayhtididen toiminnassa olisi jonkinlaista tehokkuusvajetta, mutta

tdhan tutkimustuloksen paikkansapitdvyyteen sisaltyi epdvarmuutta, joten sen
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syvéllisempi analysointi jatettiin tutkimuksessa tekemattd. Konserniavustusten huomattiin
olevan kuntayhtitilla selvésti yleisempid kuin yksityisilla yhti6illg, ja edustuskulujen
maaré oli kuntayhtidilla huomattavasti suurempi, kuin mité yksityisilla yhtioilla. Lisaksi
havaittiin, ettd kuntayhtididen toiminnan tarkoituksen ja tavoitteiden maarittelyssa oli
nahtavisséd epéatarkuutta. Kuntayhtididen toimintaan vaikutti my06s kohdistuvan
ristiriitaisia odotuksia.

Havaintoja pystyttiin tulkitsemaan usealla eri tavalla. Niille oli 10ydettévissa selkeitd ja
yksinkertaisia syita, mutta tarkemmalla pohdinnalla pystyttiin 16ytaméaan selityksia, joita
ei valttaméattd voisi kuvata taysin itsestddn selviksi, mutta yhtd hyvin mahdollisiksi ja
perustelluiksi. Joka tapauksessa tarkastelussa tehtiin huomioita ja havaintoja, joiden voisi
kuvata olevan selityksen tarpeessa. Kuntayhtiot ovat kuitenkin olennainen osa kuntien
toimintoja, ja kunnat taas ovat niin keskeinen osa eurooppalaista yhteiskuntaa ja
esimerkiksi jokaisen suomalaisen arkipdivéd, ettd mahdolliset epdselvyydet tai

kummallisuudet kuntayhtitiden toiminnassa olisi perusteltua selvittaa.

Empiirisen tutkimusosion kohteeksi tutkimuksessa valittiin sahkon ja kaukolammon
yhteistuotanto. Toimiala havaittiin hyvéksi tutkimuksen kohteeksi, koska sieltd 16ytyi
sopivasti sekd kunta- ettd yksityisomisteisia yhtiditd. Yhtididen toiminta oli my6s hyvin
yhtendistd, mika teki vertailevasta tarkastelusta mielekastd. Jélkikateen ajateltuna
toimialaksi olisi voitu valita kenties jokin sellainen toimiala, johon eivat vaikuttaisi niin
paljon suhdanteet ja yhtion ulkopuoliset seikat kuten paastdoikeudet ja polttoaineen
hinnan vaihtelu, silld nama tuovat tarkasteluun huomattavan maaran lisdulottuvuuksia,
joiden todellisten kokonaisvaikutuksien hamottaminen voi olla haastavaa kuin myos
niihin liittyvien ilmididen selittdminen. Toisaalta voidaan pitdd hyvanédkin asiana, etta
tutkimuksessa on paasty tarkastelemaan myos sita puolta, miten vertailuryhmat reagoivat

yrityksen ulkopuolisiin muutoksiin.

Tutkimuksessa tehdyssa tilinpaatostarkastelussa tehtiin monia kiinnostavia havaintoja.
Havaintojen tulkinnoille 16ytyi monessa kohtaa kuitenkin useita mahdollisia selityksig,
joista ei pystytty saatavilla olevien tietojen perusteella valitsemaan yhté ylitse muiden.
Talloin tdman tutkimuksen ensisijainen arvo onkin l&hinna siing, ettd siind on havainnoitu
ja tuotu esiin kuntayhtidihin liittyvia huomiota heréttavia seikkoja ja esitetty niihin
tulkintavaihtoehtoja. Tutkimus jattaa jalkeensa siis paljon jatkotutkimusmahdollisuuksia.

Se voi myos toimia erdénlaisena keskustelunavauksena esimerkiksi kuntayhtididen
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edustuskuluista, velkaantuneisuudesta tai kannattavuuskehityksestd. Tutkimuksesta on
saatavilla my0s sellaista tietoa, joka kiinnostanee myds monia kuntia, jotka pohtivat

omien kuntayhtididensa toimintaa.

Tassa tutkimuksessa on paasty tekem&an vain pintaraapaisu kunta- ja yksityisten
yhtididen tilinp&atostiedoista [0ytyviin eroihin. Tilastokeskuksella on hallussaan
massiivinen mé&ard dataa yrityksista ja niiden vero- ja tilinp&atostiedoista. Eri
tietokannoista olisi saatavilla aineistoa, mikali haluttaisiin tehdd kuntayhtididen
kannattavuudesta ja tilinpaatostiedoista laajempaa tutkimusta. Tilinpaatdsanalyysi olisi
mahdollista saatavilla olevalla aineistolla toteuttaa hyvinkin syvéaluotaavasti laajemmassa
tutkimuksessa. Kiinnostavaa — kuin myo6s hyodyllista ja tarpeellista kuntien toimintaa ja
kuntayhtididen tulevaisuutta ajatellen — olisi myds néhda, miltd tdssé tutkimuksessa
tutkitut tunnusluvut ja kehityskéayrat nayttaisivét, jos aineistoon ja tarkasteluun olisi otettu
mukaan kaikki toimialat. Mielenkiintoista olisi tulevaisuudessa myos tarkastella kuntien
tehokkuutta ja kannattavuutta vuodesta 2015 eteenpéin, kun kuntien Kkilpailullisilla
markkinoilla olevat toiminnot on taytynyt yhtidittad. Talldin voitaisiin nédhdd, kuinka
menestyneesti yhtiditetyt toiminnot ovat alkaneet toimia, ja nousevatko esiin erityisesti

jotkut tietyt tilinpaatdsanalyysin osa-alueet.



Liitteet

Taulukko 1. Satunnaiset erat

Satunnaiset erit (€) yksityiset kuntayhtiot
keskiarvo 0 1439 863
maksimi 0 24 431 812
ylékvartiili 0 254 209
mediaani 0 0
alakvartiili 0 0
minimi 0 -1 500 000

Taulukko 2. Jalostusarvo per laajennettu henkiléstokulu -arvo

Taulukko 3. Kokonaispddoman tuottoaste

Jalostusarvo/

laajennettu yksityiset kuntaomisteiset
henkildstokulu

keskiarvo 56,48 3,59
maksimi 577,38 22,70
ylékartiili 46,61 3,84
mediaani 4,67 2,57
alakvartiili 2,29 1,82
minimi 1,47 0,71

Kokonaispaaoman

tuottoaste yksityiset kuntaomisteiset
keskiarvo 1,58 2,88
maksimi 15,16 6,02
ylakvartiiili 3,35 2,65
mediaani 1,42 1,49
alakvartiili 0,90 0,43
minimi -1,15 -20,53




Taulukko 4. Liiketulosprosentti

Liikevoittoprosentti yksityiset kuntaomisteiset
keskiarvo 7,10 3,50
maksimi 46,93 10,29
ylakvartiili 5,54 8,20
mediaani 2,56 3,00
alakvartiili 1,22 0,55
minimi -1,08 -4,81

Taulukko 5. Omavaraisuusaste

Omavara(l)i/:uusaste yksityiset kuntaomisteiset
keskiarvo 43,19 28,17
maksimi 97,81 63,99

ylakvartiiili 48,26 37,91
mediaani 39,08 25,49
alakvartiili 24,56 16,94
minimi -17,33 4,29

Taulukko 6. Suhteellinen velkaantuneisuus

Suhteellinen
velkaantuneisuus yksityiset kuntaomisteiset
%

keskiarvo 90,87 126,32
maksimi 406,15 534,16
ylakvartiili 139,11 228,38
mediaani 91,72 152,1
alakvartiili 56,31 81,83

minimi 3,51 7,73




Taulukko 7.

Liitekuvio 1.

Suhteellinen
velkaantuneisuus
vahennettyna velat yksityiset kuntaomisteiset
ja saamiset muille
konserniyhtidille %
keskiarvo 85,11 114,92
maksimi 406,15 528,08
ylakvartiili 139,11 203,77
mediaani 73,65 152,10
alakvartiili 52,28 68,73
minimi 3,51 7,73
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Prasenttia

Liitekuvio 2.

Bkt ja teollisuustuotanto, %-muutos edellisesta vuodesta

—— Bruttokansantuote
Teollisuustuotanto
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Lahtest: Tilastokeskus ja Elinkeinoslaman keskusliito

2 Suomen Panlkki 10.7.2014
Lahde:
http://www.suomenpankki.fi/fi/tilastot/indikaattorit/pages/tilastot_indikaattorit_bkt_ja_ttuotanto_
amuutos_chrt_fi.aspx Viitattu 15.1.2015



Liitekuvio 3.

Sahkon hankinta ja kokonaiskulutus, GWh

GWh %
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Liitekuvio 4.
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Kuva 2. EU ETS:n piiistooikeuksien futuuri- ja spot-hinnat (€) 2.5.2013 asti [20]

Lahde: Energiateollisuus: Selvitys EU:n paastokauppajérjestelmastd, paastdoikeuden hinnasta ja
paastokauppajérjestelmdédn  puuttumisesta.  Helsinki ~ 2013.  Saatavilla  osoitteessa:
http://energia.fi/sites/default/files/eun_paastokauppa_vedos.pdf Viitattu 16.1.2015



Liitekuvio 5.

Voimalaitospolttoaineiden hinnat [imméntuoctannossa

£/MWh
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Lahde: Tilastokeskus: Kivihiilen ja maakaasun hinnat laskivat toidella vuosineljanneksell,
18.9.2013. Saatavilla: http://tilastokeskus.fi/til/ehi/2013/02/ehi_2013 02_2013-09-
18 tie_001_fi.html Viitattu 16.1.2015



