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Kunta-alalla toimintaymparistd on ollut viime vuosikymmenien aikana voimakkai-
den muutosten kohteena. Perinteinen julkinen toiminta ja liiketoiminta ovat alka-
neet kietoutua yhta tiiviimmin toisiinsa moderneissa kuntakonserneissa, ja perus-
kunnan ulkopuolisten yhteisdjen merkitys on kasvanut jatkuvasti. Konsernit tule-
vat olemaan laajempia ja monialaisempia kunnissa, mika luo paineita myos tar-
kastuslautakunnan arviointityolle. Monimutkaistuneet kuntakonsernit edellyttavat
uusia vaatimuksia arviointityolle.

Tutkimuksen aiheena on tarkastella tarkastuslautakunnan roolia kuntayhtididen
arvioinnissa. Tutkimuksessa lahestytaan aihetta uuden kuntalain 410/2015 n&ko-
kulmasta. Uusi kuntalaki (410/2015) astui voimaan 1.5.2015, ja siirtymasaannok-
sineen kokonaan 1.6.2017. Tarkastuslautakunnat ovat hakeneet asemaansa
viela kuntaorganisaatiossa, ja tutkimuksessa tutkitaan vaikuttaako uusi kuntalaki
tarkastuslautakunnan asemaan tai rooleihin kuntaorganisaatiossa kuntayhtididen
arvioinnissa.

Tutkielman teoreettisessa viitekehyksessa tarkastellaan tarkastuslautakunnan
asemaa kuntaorganisaatiossa, tarkoituksenmukaisuusvalvontaa seka kuntayh-
tiota kasitteena. Empiirisessa osiossa tutkitaan tarkastuslautakunnan roolia Van-
taan, Tampereen, Turun ja Oulun kaupungeissa kaupunkien kuntastrategian,
konserniohjeiden ja kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomuksen pe-
rusteella. Tutkimuksena keskeisiné tarkastelun kohteina ovat tavoitteiden asetta-
minen kuntayhtidille, tavoitteiden arvioiminen kuntayhtidissa, tiedonsaanti kun-
tayhtidista, tarkastuslautakunnan toimivalta seké uusi kuntalaki ja tarkastuslauta-
kunnan asema.

Tutkimuksen perusteella isoimmissa kunnissa tarkastuslautakunnat ovat vakiin-
nuttamassa asemaansa kunnan toiminnassa. Tarkastuslautakuntien rooli nah-
daan tarkeana ja lautakunnalla on vaikutusvaltaa arvioinnista tehtyjen johtopaa-
tosten ja palautteenannon kautta. Tutkimuksen tuloksena ehdotetaankin, etta tar-
kastuslautakuntien tulisi kehittda edelleen toimintaansa ja rooliaan kunnan toi-
minnassa. Jokaisessa kunnassa tulisikin maaritelld selkea kuntastrategia, omis-
tajaohjauksen periaatteet, kuntayhtidille asetettavat selkeét tavoitteet seka tar-
kastuslautakunnan rooli.
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1. Johdanto

1.1. Taustaa tutkimukselle

Kunta-alalla toimintaymparisto on ollut viime vuosikymmenien aikana voimakkai-
den muutosten kohteena. Kunnat ovat siirtaneet ja ovat siirtdmassa palveluntuo-
tantoaan yhtd enemman osakeyhtidille ja kuntayhtymille. Euroopan Unioni on tiu-
kentanut kuntien ja valtion liiketoimintoja koskevaa regulaatiota ja sen myota
Suomessa muutettiin kuntalakia (365/1995) 1.9.2013. Muutos (626/2013) koskee

kunnan toimintaa kilpailutilanteessa markkinoilla:
2 a 8 1 k mukaisesti:

"Kunnan hoitaessa 2 §8:ssa tarkoitettua tehtavaa kilpailutilanteessa
markkinoilla sen on annettava tehtava osakeyhtion, osuuskunnan,

yhdistyksen tai saation hoidettavaksi (yhtidittdmisvelvollisuus).”

Yhtidittamisvelvoite astui voimaan vuoden 2013 syyskuun alusta ja siirtymaaika
kunnan palveluiden uudelleen jarjestamiselle paattyi vuoden 2014 lopussa. Pe-
rinteinen julkinen toiminta ja liiketoiminta ovat alkaneet kietoutua yhta tiiviimmin
toisiinsa moderneissa kuntakonserneissa, ja peruskunnan ulkopuolisten yhteis6-
jen merkitys kasvaa jatkuvastil. Kuntayhtididen maara on ollut kasvussa ja kehi-
tys jatkuu todennékdisesti jatkossakin yhtidittdmisvelvollisuuden ja toiminnan te-
hostamisen takia. Laajentuvan kuntakonsernin hallitseminen vaatii kunnilta en-
tistd enemman asiantuntemusta ja tehokkaampaa johtamista. Kuntayhtiéiden toi-
minnan tarkoitukset tulee olla osana kunnan toimintaa ja kuntayhtiot tulee sitout-

taa kunnan toimintaan.?

Kuntakonsernin omistajaohjauksella pyritddn varmistamaan, etta tytaryhtiot toi-
mivat konsernin kokonaisedun mukaisesti. Kuntayhtiot sijoittuvat julkisoikeuden

ja yksityisoikeuden valimaastoon, silla kuntaa ohjaa kuntalaki (410/2015) ja tytar-

1 Airaksinen, Nyholm & Jantti 2011, s. 136.
2 penttila, Ruohonen, Uoti, & Vahtera 2015, s. 15, 76 & 84.



yhtioita osakeyhtidlaki (624/2006). Keskinaiset ristiriidat tulisi konsernin toimin-
nassa ja johtamisessa ottaa huomioon seka sovittaa yhteen. Konsernit tulevat
olemaan laajempia ja monialaisempia kunnissa, mika luo paineita myos tarkas-
tuslautakunnan arviointityolle. Tarkastuslautakuntien arviointitydta on kehitetty jo
yli 10 vuotta, mutta monimutkaistuneet kuntakonsernit edellyttdvat uusia vaati-
muksia arviointity6lle. My0Os erilaiset tilaaja-tuottaja -mallit ja ulkoistaminen li-

saantyvat kuntaorganisaatioissa ja tehtavien organisointi on monimutkaistunut.

Tutkimuksen aiheena on tarkastella tarkastuslautakunnan roolia kuntayhtididen
arvioinnissa. Tarkastuslautakunnat ovat tarked osa kunnan ulkoista valvontaa.
Tutkimuksessa on tarkoituksena erityisesti pohtia tarkastuslautakunnan arviointi-
roolia kunnan valvontajarjestelmassa kuntakonsernin ja kuntayhtididen nakokul-
masta. Tutkimuksessa lahestytaan aihetta uuden kuntalain 410/2015 nakdkul-
masta. Uusi kuntalaki (410/2015) astui voimaan 1.5.2015, ja siirtymasaannoksi-
neen kokonaan 1.6.2017. Uudella kuntalailla kumottiin vanha kuntalaki
(365/1995). Tutkimuksessa pohditaan, miten uusi kuntalaki maarittelee tarkas-
tuslautakunnan tehtavia ja miten kokonaisuudessaan tarkastuslautakunnan ja
tarkastustoimen tehtaviin se vaikuttaa kuntayhtididen kannalta. Tutkimuksen aihe
on erittain ajankohtainen ja mielenkiintoinen uuden kuntalain astuessa voimaan
kevaalla 2015.

Tutkimuksessa tarkastellaan uuden kuntalain 410/2015 s&&adoksia, jotka ottavat
uuden nakokulman perinteiseen kunnan toiminnan johtamiseen. Uuden kuntalain
lahtbkohtana ovat laaja kunnan toiminnan kasite, juridisen kuntakonsernin kasite,
yksi ainut kuntastrategia seka kunnan toiminnan johtaminen yhtena kokonaisuu-
tena. Nama osoittavat, ettd kunnan toimintaymparistd on muuttunut ja johtamista
on korostettu uudessa kuntalaissa. Kunnan johtamista on korostettu omistajaoh-
jauksen ja konserniohjeita koskevassa saantelyssa.® Tutkimuksessa halutaan
kiinnittda huomiota myds siihen, ettd miten tarkastuslautakunta ndhdaan kunnan

johtamisprosessissa uuden kuntalain myo6ta.

3 HaVM 55/2014 vp, s. 2-3.



Uuden kuntalain myota kuntien johtamisen kehittdmiseen tulee kiinnittaa enem-
man huomiota. Kehittdmisen lahtokohtana tulee nahda kuntastrategia ja johta-
misjarjestelméan kokonaisuus. Pakollisia toimielimia johtamisjarjestelmassa kun-
talain 30 8:n mukaan ovat valtuusto, kunnanhallitus ja tarkastuslautakunta. Tar-
kastuslautakunta voidaan siis ndhda tarkeana osana kunnan johtamisprosessia.
Johtamisjarjestelman kehittdmisen lahtékohtana tulee analysoida kunnan toimin-
taympariston muutokset ja maaritella kunnan organisaatiot, rakenteet ja osapuo-
lien roolit. Tarkastuslautakunnan rooli voidaan n&hdé tasséa prosessissa strategi-

sen johtamisen tukena ja tiedontuottajana kunnan toiminnasta ja tavoitteista.*

Empiirisessé osiossa tutkitaan tarkastuslautakunnan roolia Vantaan, Tampe-
reen, Turun ja Oulun kaupungeissa kaupunkien kuntastrategian, konserniohjei-
den ja kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomuksen perusteella. Empii-
risessa osiossa hyédynnetddn myds neljan kaupungin ulkoisen tarkastusyksikon
virkamiesten haastatteluita. Haastatteluissa kasiteltiin aihepiireina tavoitteiden
asettamista kuntayhtiéille, tavoitteiden arvioimista kuntayhtidissa, tiedonsaantia
yhtioista, tarkastuslautakunnan toimivaltaa seka uutta kuntalakia ja tarkastuslau-
takunnan asemaa. Empiirinen osio rakentui naiden haastatteluiden teemojen ym-
parille. Vantaa valikoitui ensin tutkimuksen kohdekaupungiksi toimeksiannon

vuoksi ja muut kaupungit valikoituivat samankaltaisuuden vuoksi.

Olen kirjoittanut tutkielman tutkimusharjoittelijana Vantaan kaupungin ulkoisen
tarkastuksen yksikdssa. Tahdon kiittda esimiestani kaupunginreviisori Helena
Hyvosta Vantaan kaupungin ulkoisesta tarkastuksesta seka kaikkia haastattele-

miani asiantuntijoita saamistani ideoista, nakokulmista ja muusta tuesta.

1.2. Aihepiirin aikaisempi tutkimus

Taman tutkimuksen kohteena on Suomen lainsdadanto ja tutkielman aihe on la-
heisesti sidoksissa suomalaisten kuntien toimintatapoihin, minka vuoksi aiheen

kannalta kiinnostavat aikaisemmat tutkimukset, tutkielmat sekd muu teoreettinen

4 Sallinen & Vainionpaa 2015, s. 8 & 31-33.



aineisto on paaosin kansallista. Tutkimuksen viitekehyksen kasittelyyn on kay-
tetty hyddyksi myos ulkomaista lahdeaineistoa. Tutkielman tekohetkella on viela
hyvin vahan julkaistu tutkimusta uuden kuntalain vaikutuksista tarkastuslautakun-
nan asemaan ja erityisesti kuntayhtididen arvioinnista. Vanhan kuntalain
(365/1995) aikaista tutkimusta tarkastuslautakuntien asemasta ja tehtavista on
kuitenkin julkaistu paljon, ja sita hydédynnetdan paljon taman tutkielman pohjalla.

Anna-Leena Laihanen on esimerkiksi tutkimuksessaan selvittanyt kunnallisten
luottamushenkildiden suorittaman kunnan talouden ja hallinnon arvioinnin merki-
tysta kunnan johtamisessa ja paatoksenteossa. Tutkimus on enemman organi-
saatioiden ja johtamisen tutkimus, ja siina on tutkittu tarkastuslautakuntien arvi-
ointity6ta seka sen ongelmia ja tarkastuslautakunnan toimintaa. Tarkastuslauta-
kunnan suorittaman arviointitiedon hyddyntamista poliittisessa paatoksentekojar-
jestelméassa on tutkittu erittdin vahan ja kyseinen tutkimus pyrkii paikkaamaan
etenkin tata tutkimusaukkoa. Laihanen on todennut vaitoskirjassaan, etta néke-
mykset ja tulkinnat tarkastuslautakunnista, niiden tehtéavista, toimintatavoista ja
asemasta vaihtelevat oikeuskirjallisuudessa®. Tarkastuslautakunnan rooli ei nain
ole vield vakiintunut kunnan valvontajarjestelmassa. Aikaisemmat tutkimukset
osoittavat, etta tarkastuslautakunnan rooliin ja sen toimintaan liittyy kehittdmis-

tarpeita.

Yksi tuoreimmista tutkimuksista tarkastuslautakuntien tehtavista ja arviointitydsta
on Audiator-yhtididen julkaisema tutkimus vuodelta 20118. Tutkimuksessa tar-
kastellaan kuntien valvontajarjestelman arvioinnin periaatteita ja tarkastuslauta-
kuntien arviointity6ta sen osana. Tutkimuksessa pohditaan erityisesti tarkastus-
lautakunnan paatehtavan arvioinnin merkitysta seké arviointitiedon hyodynta-
mista. Analysoinnin kohteena on myds tarkastuslautakunnan arviointity6 ja sen
kehittdminen kuntakonsernissa. Toinen tuore tutkimus on Seppo Penttilan, Janne
Ruohosen, Asko Uotin ja Veikko Vahteran Kuntayhtiot lainsd&ddannon ristiaallo-
kossa -tutkimushanke. Kirjan 6 luvussa kasitella&dn kuntayhtididen tarkastusta ja

5 Laihanen 2009, s.19. Ks. mm. Niiranen 2007, Niiranen & Meklin 2005, Ruostetsaari & Holtti-
nen 2004a, Ryyndnen 2001b, Vuorinen 2000 ja Vuorinen 1995.
6 Ainasvuori, Ainasvuori, Hurmola-Remmi, Kenni, Kiviaho, Mantyharju, Ollila, & Oulasvirta 2011.



arviointia tilintarkastuksen ja tarkastuslautakunnan nakokulmista. Erityisesti mie-
lenkiinnon kohteena on tarkastella heidan tutkimusta kuntayhtidista valtuuston

asettamien tavoitteiden toteuttajina’.

Kolmas tuore tutkimus tarkastuslautakuntien asemasta ja merkityksesta kunnan
toiminnan valvonta- ja ohjausjarjestelméassa on Anniina Pesosen pro gradu -tut-
kielma. Pesonen tutki tarkastuslautakunnan asemaan oleellisesti vaikuttavia te-
kijoita, kuten osaaminen, riippumattomuus ja vaikuttavuus, suhteessa kunnan ko-
koon ja vastaajien asemaan 89 eri kunnassa. Tutkimuksessa paadyttiin tulok-
seen, ettei tarkastuslautakunnan asema vielak&an ole jasentynyt jokaisessa kun-
nassa. Se nahdaan joko erittain merkityksellisena ja toisessa aaripadssa jopa
lakkautettava toimielimena.® Naiden tutkimusten pohjalta on mielenkiintoista tar-
kastella uutta kuntalakia 410/2015 seka sita, miten se maarittelee tarkastuslau-

takunnan tehtévia ja asemaa seka kuntayhtididen asemaa kuntaorganisaatiossa.

1.3. Tutkimustyon tavoite ja keskeiset rajaukset

Tarkastuslautakuntien roolia ja asemaa on aikaisemmin tutkittu paljon ja useissa
loppupéatelmissa on arvioitu, etteivat tarkastuslautakunnat ole viela I6ytaneet
paikkaansa kunnallisessa organisaatiossa. Tasta syystad kuntien organisaatioi-
den muuttuessa monimutkaisemmiksi on ajankohtaista tutkia tarkastuslautakun-
nan asemaa kuntayhtididen arvioinnissa. Tutkimuksen tavoitteena on laajentaa
teoreettista ymmarrystéa tarkastuslautakunnan asemasta ja roolista kuntayhtidi-
den tarkastuksessa ja arvioinnista uuden kuntalain muutoksen myo6téa. Tarkastus-
lautakunnan asemaa pohditaan tassa tutkimuksessa myos empiirisen tutkimuk-
sen myota, jossa tarkastuslautakuntien rooleja vertaillaan kohdekaupunkien kes-
ken. Tarkastuslautakunnan asema on paljon muotoutunut kaytannodssa, joten
empiirisessa osiossa on kaytetty aineistona arviointikertomuksia seka haastatte-

luita.

7 Penttila, Ruohonen, Uoti, & Vahtera 2015, s. 138-147.
8 Pesonen 2015, s. tiivistelma & 73.



Taman tutkimuksen tavoitteena on selvittaa tarkastuslautakunnan roolia kuntayh-
tididen arvioinnissa. Tavoitteena on avata tarkastuslautakunnan tehtévia sup-
pean ja laajan tulkinnan mukaan seka tarkastella uutta kuntalakia ja sen vaiku-
tuksia tarkastuslautakunnan tehtaviin erityisesti kuntayhtididen tarkastuksessa.
Tavoitteena on myos avata tutkimuksen kannalta tarkeita termeja seka viiteke-
hysta.

Tutkimuksessa paatutkimuskysymys on: "miten uusi kuntalaki tulee muuttamaan
tarkastuslautakunnan roolia kuntayhtididen arvioinnissa?". Tutkimuksessa tul-
laan tarkastelemaan mitk& ovat tarkastuslautakunnan asema ja tehtavat kunnan
valvontajarjestelmassa rajaten tutkimus kuntayhtididen tarkastukseen. Tutkimuk-
sessa selvitetdaan, miten tarkastuslautakunnan tehtavista on laissa séannelty.
Tehtavana on myds selvittaa, miké on tarkastuslautakunnan toimivalta kuntayh-
tididen arvioinnissa, eli mita tarkastuslautakunnan tulee, voi tai saa tehda kunta-
lain mukaan. Tarkastuslautakunnan roolia tarkastellaan kuntayhti6iden tarkas-
tuksessa kuntalain ohella my6ds kohdekaupunkien kuntastrategian, tarkastus-
saannon, talousarvion ja arviointikertomuksen mukaan. Empiirisessa osiossa tut-
kitaan erityisesti Vantaan kaupungin tarkastuslautakunnan roolia kaytannossa
seka verrataan tulosta Tampereen, Turun ja Oulun kaupunkien tarkastuslauta-

kuntien rooleihin.

Avustavilla tutkimuskysymyksilla hahmotetaan tarkastuslautakunnan roolia kun-

tayhtididen tarkastuksessa:

1. Mika on tarkastuslautakunnan toimivalta kuntayhtididen arvioinnissa?

2. Mika on Vantaan kaupungin tarkastuslautakunnan rooli kunnan kuntayhti-

Oiden tarkastuksessa?

3. Eroaako Vantaan kaupungin tarkastuslautakunnan rooli kuntayhtididen

tarkastuksessa tutkimuksessa vertailtujen kaupunkien kesken?



Paatutkimuskysymys sijoittuu kuntalain taloussadnnoésten ja talouden valvonta-
saanndsten tulkinnan piiriin, mutta l&hestyn tutkimusongelmaa finanssihallinto-
oikeudellisten seka yksityisoikeudellisten periaatteiden nakdkulmasta. Finanssi-
oikeudella tarkoitetaan oikeusnormien kokonaisuutta, jonka mukaan julkisyhtei-
sojen varainhankinta, varainkaytto ja varainkayton valvonta toteutetaan. Tutki-
mukseen kytkeytyy myds taloustieteen ndkokulma talouden ennustamisesta ja
sen mittaamisesta seka voimavarojen kohdentamisesta julkisoikeudessa. Kan-
santaloustiede tutkii yhteiskunnallisten ilmididen taloudellista aspektia. Tutkimuk-
sessa tarkeassa roolissa on myds tarkastella kuntayhtioita yhteiskuntapoliittisten
tavoitteiden kautta liiketaloudellisen kannattavuuden ohella. Paatbksenteko pe-
rustuu kuntayhtiodissé edustukselliseen kansanvaltaan ja poliittisiin arvoihin pe-

rustuvat ratkaisut ovat tarkeassa roolissa julkisissa yhtidissa ja organisaatioissa.®

Rajanveto yksityisoikeuden ja julkisoikeuden valilla on suhteellista. TAman tutki-
muksen rajauksena kaytetyt kunnan tytaryhteisét voidaan nahda julkisoikeudelli-
sina subjekteina, jotka kuitenkin noudattavat osakeyhtitlakia eli sijoittuvat yksi-
tyisoikeuden alle. Kuntayhtiot ovat hyva esimerkki, jossa oikeussuhteet tasapai-
noilevat julkisten ja yksityisten intressien valilla samanaikaisesti.’® Kuntayhtion
tarkoituksena on tuottaa voittoa, mutta samaan aikaan toimia kuntakonsernin yh-
teisen edun mukaisesti ja tuottaa palveluita tuloksellisesti ja taloudellisesti. Kun-
tayhtididen tarkastelu on erittain ajankohtainen ja mielenkiintoinen aihe. Kuntayh-
tiota kasitteena kasitellaan tarkemmin luvussa 2.5. seké tuloksellisuusarviointia

tarkemmin luvussa 2.4.

Tutkimuksen taustalla vaikuttaa New Public Management (NPM) eli uusi julkis-
johtaminen -kehysteoria. Uusi julkisjohtaminen on Iso-Britanniasta ja paaministeri
Margaret Thatcherin hallinnon ajoilta kotoisin oleva epayhdenmukainen koko-
elma julkisen johtamisen periaatteita ja toimintatapoja. Arviointitoiminnassa tar-
keina pidetyt kasitteet kuten esimerkiksi valvonta, toiminnan tehokkuus seka ar-

vioinnin objektiivisuus ovat muodostuneet itsestaan selviksi perusolettamuksiksi

9 Myllymaki 2007, s. 5-12.
10 L aakso 1990, s. 2-3.



uudessa julkisjohtamisessa, ja niiden merkitys tai olemassaolon jarkevyys on la-
hes kyseenalaistamaton. Uuden julkisjohtamisen opissa korostetaan erityisesti
hallinnon johtamisfunktioita ja valvontaa. Klassiset organisaatioteoriat ovat tuo-
neet uuteen julkisjohtamiseen yhdeksi piirteeksi myos tehokkuusajattelun: on
saatava aikaan enemman pienemmilla panoksilla. Ajattelun taustalla on myos yk-
sityisen sektorin johtamismallin hyddyntaminen seka toiminnan tavoitteiden maa-
rittely ja saavutusten arviointi ja mittaaminen.'! Vaikka NPM ei ole yhtenainen
ajattelutapa, sille tunnusomaisia periaatteita ja ideologia painotuksia ovat muun
muassa tulosjohtaminen ja panos-tuotos-mallin kehittaminen seka tavoitteilla joh-

taminen?2,

NPM muutti julkisen hallinnon arvoperustaa tehokkuutta korostavaksi ja julkista
hallintoa, taloutta ja palvelutuotantoa tulisikin tarkastella tehokkuuden, taloudelli-
suuden ja vaikuttavuuden kriteerein. NPM on tuonut julkisen toiminnan arviointiin
kolmen E:n kasitteiston (efficiency, economy ja effectiveness), joita kasitellaédn
tarkemmin tdman tutkielman luvussa 2.3. Merkittavaa oli julkisen hallinnon roolin
pienentaminen ja tilan antaminen markkinamekanismeille. NPM doktriinia on kui-
tenkin kritisoitu paljon, etenkin sen yksityisen sektorin johtamismallin ihannointia
seka sen epayhtenaista kokoelmaa periaatteita ja toimintatapoja. Sita on kritisoitu
my0s siitd, ettd se pyrkii tarjoamaan yleispatevia ratkaisuja johtamisongelmiin.
NPM ajattelutapa on silti viela voimissaan, vaikka painopiste onkin ehkd muuttu-
nut tuloksellisuuden parantamisesta ja markkinaehtoisten toimintamallien kehit-
tamisestd kumppanuuden ja palvelutuottajien yhteistyémallien korostamiseen
hyvinvointipalveluissa. 2010-luvun NPM korostaa myds tehokkuusperiaatteiden
ja eettisyyden yhteensovittamista seka ihmisten johtamista. NPM ajattelutapa on

nykyaikana monitulkintainen viitekehys.3

11 Salminen 2008, s. 76—79, ks. myos Nasi et al. 2001, s. 21.
12 Kuusela 2007, 17-19.
13 Lahdesmaéki 2011, s. 75-84.



1.4. Tutkimusmenetelma

Tutkimuksessa kaytetaan oikeusdogmaattista tutkimusmetodia. Oikeusdogmatii-
kan eli lainopin tehtava on tulkita ja systematisoida oikeussaannoksia. Lainopilli-
sessa tutkimusmetodissa tutkija tuottaa tulkintaohjeita jarjestamalla eli systema-
tisoimalla voimassa olevia normeja sellaisiksi kokonaisuuksiksi, etta niiden tulkit-
seminen eli merkityssisallon tuottaminen saannoksille on mahdollista.'* Pyrki-
myksena tassa tutkimuksessa on systematisoida tarkastuslautakunnan tehtavien
saantelya ja toisaalta selvittaa miten tarkastuslautakunnan rooli ilmenee kunta-

konsernin arviointityossa.

Saannosten kielellis-normatiivinen tulkinta ja systematisointi eli oikeusdogma-
tiikka tutkii normeja selvittden oikeusnormien konkreettista siséltod. Lainoppi tut-
Kii oikeusnormeja eristettyind, tietylla alueella ja tiettynd aikana voimassa olevina
normeina auttaen oikeusnormien soveltamista normaaliin elamaan seka oikeus-
jarjestyksen toteuttamista.'® Lainopin metodi voidaan ymmartaa oikeudelliseksi
argumentaatioksi, joka voidaan jakaa tulkintaan ja systematisointiin. Toisaalta
lainopin metodi on siis oikeudellista paattelya oikeustosiseikoista oikeusseuraa-
muksiin (tulkinta) sekad oikeusnormien keskinaisten suhteiden maarittelya eli sys-
tematisointia ohjaavien saanttjen ja periaatteiden kokonaisuus®. Oikeus nah-
daan systemaattisuuden periaatteen mukaisesti jarjestyneené loogisena koko-
naisuutena eika niink&an erilaisten saéntelyiden ja ratkaisujen epaloogisena ker-

tymanat’.

Oikeussédannosten systematisoinnilla tarkoitetaan voimassa olevan positiivisen
oikeuden saanttjen keskinaisten suhteiden maarittdmista. Oikeusperiaatteiden
osalta systematisointi ei ole mahdollista yht& vahvasti kuin oikeussdénnosten pe-
rusteellal®. Systematisointitehtavan lahtokohtana on oikeussaantojen jarjes-

14 Aarnio 1989, s.288.
15 Husa 1995, s. 133-134.
16 Sjltala 2003, s. 783.
17 Husa 1995, s. 135.
18 Sjltala 2003, s. 788—789.



telmd, josta yritetddn rakentaa kasitteitda jasentamalla ymmarrettavia kokonai-
suuksia®®. Tutkimuksessa systematisoidaan voimassa olevaa uutta kuntalakia ja
hallituksen esitysta. Tutkimuksen aiheeseen liittyvaa sdantelya I6ytyy kuntalaista,
jota tarkastelemalla luodaan oikeusséénndésten kokonaisuus ja kasitejarjestelma.
Systematisoinnin avulla tulkitaan paatutkimuskysymysta, eli mik& on tarkastus-
lautakunnan asema kuntayhtididen tarkastuksessa ja mitkd ovat tarkastuslauta-
kunnan valtuudet kuntayhtididen arvioinnissa. Systematiikka antaa puitteet lain-
tulkinnalle, jotta oikeusongelma osataan asemoida oikeassa kontekstissa, luo
kiinteytta oikeudelliseen péaatoksentekoon sekd jasentdd harkinnan kaytta-

mist&?2o,

Oikeusdogmaattisen metodin toinen piirre on tulkinta, joka on merkityssisallén
antamista oikeuslahteista johdetuille oikeussaanndille?!. Se on toimintaa, jossa
esitetddn perusteltuja kannanottoja ja tulkintasuosituksia, keratyn argumentaa-
tioaineiston ja hermeneuttisen tulkinnan pohjalta oikeudellisen tulkinnan erikois-
saantojen sisalla. Tulkintaa saatelee oikeuslahdeoppi, positiivis-oikeudellinen vii-
tekehys, oikeusturvan vaatimus seka praktisen oikeusdogmatiikan toimintasaan-
not. Tieteellinen oikeusdogmatiikka voidaan erottaa praktisesta oikeusdogmatii-

kasta sen sisaltaman kriittisyyden ansiosta.??

Oikeusléahdeoppi on teoriaa siitd, mikd on oikeuslédhde ja miten oikeuslahteita
kaytetaan, luokitellaan ja miten niita kaytetdaan oikeudellisessa ratkaisutoimin-
nassa?3. Aarnio jakaa oikeuslahteet perusteoriansa perusteella kolmeen eri oi-
keuslahteeseen: vahvasti velvoittaviin, heikosti velvoittaviin ja sallittuihin oikeus-
lahteisiin?4. Tutkimuksessa kaytetadn ensisijaisena lahteena Aarnion oikeuslah-
deoppi teorian mukaista vahvasti velvoittavaa oikeuslahdetta eli lakia. Tutkimuk-
sessa keskeisessé roolissa on kuntalaki. Heikosti velvoittavina oikeuslahteina

kaytetaan lain esitoita eli hallituksen esityksid. Tutkimuksessa myds tarkedssa

19 Husa 1995, s. 200.

20 | aakso 2012, s. 450.

21 Sjltala 2003, s. 328.

22 Husa 1995, s. 199-202.
23 Aarnio 2011, s. 65.

24 Aarnio 1989.
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roolissa ovat sallitut oikeusléahteet, joita ovat oikeuskirjallisuus seka erilaiset oi-
keusperiaatteet.

Tutkimusaineisto perustuu lainsaadantoon ja lain esitdihin seka aihepiiria kasit-
televaan oikeuskirjallisuuteen. Kuntalain uudistuksesta julkistettiin hallituksen
esitys marraskuussa 2014 (HE 268/2014), jota kaytetaan vahvasti yhtena oikeus-
lahteena. Tutkimuksessa tarkastellaan uutta kuntalakia (410/2015) systematisoi-
malla sddnnoksia ja tulkitsemalla niiden vaikutusta tarkastuslautakunnan ase-
maan kuntayhtididen arvioinnissa. Suomessa eduskuntakasittelyssa hyvaksy-
taan sitovalla tavalla vain itse sdadosteksti, mutta ei sen valmisteluaineistoa.
Lainvalmisteluaineisto on tastd syystd vain heikosti velvoittava oikeuslahde,
mutta sitéakin tarkeampi oikeudellisen argumentoinnin taydentgjana, silla aineis-
tosta selvida informaatiota lainsaatajan tavoitteista ja tarkoitusperista?®. Valtiova-
rainministeriossa julkaistut selvitykset kuntalain uudistustarpeista ja etenkin val-
vontajarjestelman kehittamista koskevat seikat, ovat myds osa tutkimuksen lah-
deaineistoa. Lahdeaineistona kaytetaan myts Suomen Kuntaliiton antamia suo-
situksia, jotka ovat soft-law -tyyppisia oikeusléahteita. Suurin osa suosituksista pe-
rustuu vahvasti lainsaadantoon, joten niista ei voi poiketa siita osin, kuin ne ku-

vaavat lakiin sisaltyvaa velvoitetta.

Termien maarittelyssa tutkimuksessa kaytetddn hyddyksi oikeuskirjallisuutta. Oi-
keuskirjallisuutta hydédynnetd&n myds tarkastuslautakunnan roolin arvioimisessa
laajemman tulkinnan mukaan. Suppean tulkinnan mukaan tarkastuslautakunnan
tehtavat tulevat suoraan kuntalaista, mutta tarkastuslautakunnan mielenkiinto on
kohdistunut valtuuston asettamien taloudellisten ja toiminnallisten tavoitteiden to-
teutumisen arvioinnista yha laajempaan toiminnan tarkoituksenmukaisuuden ja
mielekkyyden suuntaan?®. Tarkastuslautakunnan asemasta muodostetaan kasi-
tys edellisten tutkimusten perusteella, jotka ovat julkaistu vanhan kuntalain
(365/1995) aikana.

25 | aakso 2012, s. 302.
26 | aihanen 2009, s. 14.
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Empiirinen osio toteutettiin perehtymalla tarkastuslautakuntien julkisiin arviointi-
kertomuksiin, kaupunkien talousarvioihin ja johtosaantdihin, erityisesti tarkastus-
saantoon sekd konserniohjeisiin. Empiirisessa osiossa hyddynnetddn myds ul-
koisen tarkastuksen yksikkojen kaupunginreviisoreille tehtyja teemahaastatte-
luita. Asiantuntijoille suunnattu teemahaastattelu on keino keréaté inmisten asioille
antamia merkityksia ja tulkintoja. Empiirisen osion tarkoituksena on varmistaa eri-
laisia tulkintoja, joita on tehty kirjallisuusosion perusteella tarkastuslautakunnan
asemasta kuntayhtididen tarkastuksessa. Haastatteluissa huomioidaan se, etta
haastattelut tarjoavat toisinaan epasuoraa tietoa, jolloin haastatteluiden avulla on
mahdollista saada selville haastattelijan itsensé rekonstruoima kasitys, ei valtta-
matta itse asiaa?’. Tassa tutkimuksessa on myos huomioitu seikka, etta haasta-
teltavat ovat voineet tulkita tutkijan kysymykset eri tavoin kuin niiden alkuperédinen

tarkoitus on ollut.28

1.5. Tutkimuksen rakenne

Tutkimuksen toisessa paaluvussa johdannon jalkeen kasitelldan tutkielman teo-
reettista viitekehysta. Ensimmaisena tarkastellaan uuden kuntalain 410/2015 val-
mistelua seké lain tavoitteita. Teoreettisessa viitekehyksessa avataan myoés kun-
nallistalouden valvontajarjestelmaa seka tarkastuslautakuntaa kuntaorganisaa-
tiossa. Tarkastuslautakunnan yksi keskeisimmista tehtavista on tarkoituksenmu-
kaisuusvalvonta, jota avataan tutkimuksen luvussa 2.4. Luvussa 2.5. kasitellaan
kuntayhti6-kasitetta seka tarkastellaan mielenkiinnosta lyhyesti Ruotsin ja Norjan
kuntayhtididen asemaa verrattuna Suomen kuntayhti6ihin. Luvussa tullaan avaa-
maan myo6s sita, miten uusi kuntalaki tulee vaikuttamaan kuntayhtiiden ase-
maan Suomessa. Teoreettinen viitekehys on tutkimuksen ndkékulmaa taustoitta-

vaa tekstia.

27 Koskinen, Alasuutari & Peltonen 2005, s.107-108.
28 Hirsjarvi & Hurme 2006, s.60.
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Kolmannessa p&éaluvussa tarkastellaan tarkemmin tarkastuslautakunnan ase-
maa kuntayhtididen tarkastuksessa. Ensimmaisessa alaluvussa kasitellaan tar-
kastuslautakunnan suorittamaa arviointia ja haasteita kuntayhtidissa. Toisessa
alaluvussa kasitellaan tarkemmin tarkastuslautakunnan tehtavia kuntayhtiéén
nahden uuden kuntalain 410/2015 mukaan seka muita tarkastuslautakunnan
asemaan vaikuttavia tekijoitd. Kolmannessa paaluvussa tarkastellaan myos uu-
den kuntalain tuomia vaikutuksia tarkastuslautakunnan vaikuttavaan arviointiker-
tomukseen seka tarkastuslautakunnan toimivaltaan kuntayhtiéiden arvioinnissa.
Kolmannessa paaluvussa tarkastellaan lyhyesti myds tarkastuslautakunnan tie-
tojensaantioikeutta uuden kuntalain myoéta. Tietojensaantioikeus on laaja ja mo-
nitulkintainen aihe, jota kasitellaan tutkielman rajallisen laajuuden vuoksi vain

paallisin puolin.

Neljdnnessa luvussa on tutkimuksen empiirinen osio, jonka tarkoituksena on tu-
kea teoreettisesta tutkimuksesta tehtyja johtopaatoksia uuden kuntalain vaikutuk-
sista tarkastuslautakunnan asemaan kuntayhtiéiden arvioinnissa. Tutkimuksessa
kohdekaupunkeja ovat Vantaa, Tampere, Turku ja Oulu. Ensimmaisena avataan
empiirisen tutkimuksen toteuttamista, jonka jalkeen tarkastellaan tavoitteiden
asetantaa kuntayhtitille kohdekaupunkien talousarvioiden ja kuntastrategioiden
avulla. Seuraavaksi tarkastellaan tarkastuslautakunnan roolia ja tavoitteiden ar-
viointia kuntayhtidissa arviointikertomusten ja haastatteluiden avulla. Lopuksi tar-
kastellaan viela raportoinnin ja informaation valittamisen ongelmia seka tarkas-

tuslautakunnan toimivaltaa haastatteluiden pohjalta.

Tutkielman paattaa luku viisi. Viidennessa paaluvussa esitellaan tutkimuksen joh-
topaatokset seka tarkastellaan jatkotutkimusmahdollisuuksia. Viidennessa lu-

vussa esitetddn myds suosituksia kunnille empiirisen osion tuloksista.
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2. Tutkielman teoreettinen viitekehys

2.1. Uuden kuntalain valmistelu ja tavoitteet

Uudella kuntalain kokonaisuudistuksella on ollut suuri rooli Valtiovarainministe-
rion valmistemassa kuntauudistuksessa. Uusi kuntalaki on edelleen kunnan hal-
lintoa, paatoksentekomenettelya ja taloutta koskeva yleislaki, mutta kuntien toi-
mintaympariston muutokset ja uudistuva lainsd&dantd on otettu siind paremmin
huomioon. Hallitus antoi uudesta kuntalaista esityksen 27.11.2014 ja se tuli voi-
maan hyvaksytysti 1.5.2015.

Uudessa kuntalaissa on vahvistettu etenkin konserninédkdkulmaa johtamista ja
taloutta koskevassa saantelyssa. Kuntalakiin ehdotettiin myds uusia sddnnoksia
tytaryhteistjen toiminnasta ja konserniohjeesta.?® Uutta lakia sovelletaan perus-
kuntaa laajemmin kunnan toimintaan kuin aikaisemmin. Tarkeaa lainvalmiste-
lussa on ollut, ettd uusi kuntalaki antaisi nykyisen tavoin kunnille mahdollisuuden
organisoida toimintaansa paikallisten olosuhteiden ja tarpeiden mukaisesti.*°
Konserninakodkulma tulisi ottaa huomioon kunnan toiminnassa myos talousarvio-
ja -suunnitelmassa huomioiden niiss& kuntakonsernin toiminnan ja talouden ta-
voitteet.3! Myos kuntalakiluonnoksesta annettujen lausuntojen perusteella erityi-
sen tarkeana pidettiin kuntien erilaistumisen huomioon ottaminen seké kuntakoh-

taisten ratkaisujen mahdollisuus.3?

Hallituksen esityksessa kiinnitettiin huomiota omistajaochjauksen uhkaavan kas-
vavaan kuiluun kuntakonsernien omistajakuntien ja omistettujen yhteiséjen va-
lilld. Kunnan toiminta on laajentunut laajaksi julkis- ja yksityisoikeudellisesti saa-
deltyjen ja organisoitujen toimintamuotojen verkostoksi, jossa koordinointi eri toi-
mijoiden valilla on vaikeutunut kuntatalouden resurssien niukentuessa. Kuntayh-

tioita ei valttamatta ole sidottu kunnan strategisiin tavoitteisiin, tai tavoitteille ei

29 HE 268/2014 vp, s. 1-2.
30 Harjula 2014, s.3.

31 HE 268/2014 vp, s. 107.
32 VM 065:00/2012, s. 4.
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ole asetettu mittareita niiden arviointia varten.33 Uusi kuntalaki (410/2015) tera-
voittdakin kunnan toiminnan strategista johtamista, omistajaohjausta ja arvioinnin
merkitystéa kuntakonsernissa. Uusilla sdannoksilla edistetaan verovarojen kaytén
vaikuttavuutta ja asianmukaisuutta seka lisatdan hallitun kuntakonsernin johta-

mista.34

Meklinin ja Martikaisen tutkimuksessa (2003) havaittiin, ettd kuntakonserni ym-
marrettiin kuntaorganisaatiossa 2000-luvun alussa vield usein enemmankin kir-
janpidollisena yksikkona kuin yhtenadisena johtamisjarjestelmana. Konserniajat-
telu ja -johtaminen koettiin melko uudeksi ja ehka oudoksikin asiaksi kuntasekto-
rilla.3®> Vuonna 2007 lainsaadannon tilaa selkeytettiin lisaamalla kuntalakiin saan-
nds (519/2007) kuntakonsernin oikeudellisesta maarittelysta ja konsernitilinpaa-
toksen laatimisesta. Kaytdnndssa kuntakonserni kasitetta kaytettiin jo kunnissa,
vaikka sité ei lainsaadanndssa tunnettu. Saannoksilla pyrittiin tehostamaan kun-
nan tytaryritysten konserniohjausta ja -valvontaa seka kytkema&an kuntayhtididen
toiminta kunnan toimintastrategiaan. Saannoksilla parannettiin kunnan asemaa
emona poistaen erilaisuutta verrattuna emo-osakeyhtion asemaan OYL:n perus-
teella. Tytaryhteisolla oli nyt velvollisuus antaa kuntakonsernin taloudelliseen
asemaan arvioimiseen ja toiminnan tuloksen laskemiseen tarvittavat tiedot.3¢ Nyt
uusi kuntalaki (410/2015) painottaa kuntakonsernia yhtenadisena johtamisjarjes-
telmana ja uusilla sdannoksilla halutaan kiinnittaa viela enemman huomiota omis-
tajaohjaukseen ja koko kunnan strategiseen johtamiseen demokraattisen legiti-

miteetin sailyttavalla ja taloudellista tehokkuutta tukevalla tavalla.3’

Uuden kuntalain tavoitteena on selkeyttda tarkastuslautakunnan asemaa tas-
mentamalla sen tehtavid. Monissa kunnissa olleet kaytann6t muun muassa arvi-
ointisuunnitelman seka arviointikertomuksen laatimisesta on nyt kirjattu lakiin.
Uusi kuntalaki painottaa enemman toiminnan tuloksellisuutta ja tata kautta myos

tarkastuslautakunnan arviointitehtavaa on painotettu laissa tahan suuntaan.3®

33 HE 268/2014 vp, s. 71-72.

34 Suomen Kuntaliitto 2015 (luonnos), s. 2.
35 Meklin & Martikainen 2003.

36 HE 263/2006 vp, s. 13-17.

87 HE 268/2014 vp, s. 96.

38 HE 268/2014 vp, s. 116.
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Uuden kuntalain valmisteluissa tarkastuslautakunnan nimeksi on ehdotettu arvi-
ointilautakuntaa. Uusi nimi korostaisi lautakunnan arviointitehtavaa seka erottaisi
sen selkedsti tilintarkastajasta. Uudeksi nimeksi on ehdotettu myos arviointi- ja
tarkastuslautakuntaa. Uudessa kuntalaissa tarkastuslautakunnan nimed ei kui-
tenkaan ole muutettu, silla hallituksen esityksesséa (HE 268/2014) katsottiin, etta
lautakunnan nimi on niin vakiintunut, ettei ole tarkoituksenmukaista sita muut-
taa.3? Uusi nimi kuitenkin selkiyttaisi tarkastuslautakunnan asemaa erottaen sen
selkeasti tilintarkastuksesta seké "tarkastuksen” maineesta. Nimen muutosta pel-
kaksi arviointilautakunnaksi voidaan perustella myds silla, ettei tarkastuslauta-
kunta tee tarkastuksia vaan pikemminkin analysoi saamiaan asiakirjoja ja raport-

teja.40

2.2. Kunnallistalouden valvontajarjestelma

Valvonta on yksi osa kunnan tehokasta toimintaa. Silla varmistetaan, etta toi-
minta kunnassa on oikeusjarjestyksen ja asetettujen tavoitteiden mukaista, mutta
my06s parannetaan vastaisuudessa tapahtuvaa toimintaa. Osana itsehallinnollista
demokratiaa, kunnan jadsen on oikeutettu tietmaan, etta kunnallinen varainkaytto
on tapahtunut kuntalain seka muiden sédannosten edellyttdmalla tavalla. Kunnal-
lisen valvonnan tarkoituksena onkin varmistaa, ettéa kunnan hallinnon ja talouden
hoito tapahtuu laillisesti. Toisaalta kunnallisen valvonnan tarkoituksena on myds
tarkoituksenmukaisuusvalvonta eli kysymys taloudenhoidon tuloksellisuudesta ja
toiminnan vaikutusten arvioinnista, mika on kasvattanut merkitystaan kunnallis-
talouden valvonnassa.*! Valvontajarjestelmalta odotetaankin ja edellytetaan ny-

kyisin enemman varmuutta organisaation tuloksellisuuden toteutumisesta.

39 HE 268/2014, s. 84.
40 Niiranen & Meklin 2005, s.240. Laihanen 2009, s.110.
41 Myllymaki 2007, s.302.
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Kuntaorganisaation valvontajarjestelman painopisteet eroavat yksityisen puolen
yritysten valvontajarjestelmasta. Yrityksen valvonnassa painopisteena on omis-
tajan taloudellisen edun varmistaminen, kun taas kunnan paatehtavana ei ole
tuottaa voittoa. Kuntaorganisaation valvontajarjestelman paatehtéava on julkisten
varojen kayton valvonta. Verorahoitteisen toiminnan tarkoituksena on tuottaa pal-
veluja kansalaisille asiallisen perustarkoituksen myoéta. Yksityisen yrityksen seka
kuntayhtion palveluiden tarjoamisessa markkinoilla on perustavanlaatuinen erot-
tava tekija. On tarkea kyeta tekemaan jasennys kuntien palveluiden "jarjestamis-
vastuun” ja yritysten palveluiden tuottamisen kannalta. Julkisin varoin rahoitetta-
van toiminnan valvonta on huomattavasti laajempaa kuin yksityisella rahoituk-
sella rahoitettava palvelutoiminta, joten valvonnan tulee kohdistua myds toimin-
nan tuloksellisuuden varmistamiseen. Toiminnan laillisuusvalvonnan rinnalla val-
vontajarjestelman on siis kyettava ottamaan kantaa myds toiminnan vaikuttavuu-
teen ja tuottavuuteen.*? Kunnallisen palvelutoiminnan tarkoitus on kansalaisten
peruspalveluista huolehtiminen ja hyvinvointiyhteiskunnan rakenteiden tulokselli-

nen toiminta.43

| OMAEHTOINEN VALVONTA
J

v KOINEN VALVONTA | TSISAINEN VALVONTA 1

|- valtuuston alainen 5 - toimivan johdon alainen
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™ ialoudeilisten tavoiticiden [ L..;' KUNTA { {
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toleutumisen arviointi ! //
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| Ammattitilintarkas | | -
e e |
' J F—— HARJOITTAMA VALVONTA

TR | - kunnallisvalitus jne.
VALTION VALVONTA }—~———J Wit o3 e

R ————

Kuva 1: Kunnan tarkastus- ja valvontajarjestelma (Martikainen et al. 2002, s.33).

42 Ainasvuori, Ainasvuori, Hurmola-Remmi et al. 2011, s.8-11.
43 Sundquist & Lovio 2006, s. 10.
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Kunnan talouden valvonta voidaan jakaa sisdiseen seké ulkoiseen valvontaan.
Ulkoinen valvonta voidaan edelleen ndhda eri sidosryhmien ja intressitahojen
suorittamana valvontana. Kunnan asukkaat valvovat osaltaan kuntaa monellakin
tavalla kuten hallinnon julkisuusperiaatteen seké kunnallisvalitusoikeuden avulla,
valtio toteuttaa valvontaa muun muassa valtionosuusjarjestelmén avulla sekad EU
puolestaan valvoo kuntaa erilaisten tukien myontamisen ja maksatushakemusten
yhteydessa. Tarkastuslautakunta seka tilintarkastaja ovat myds osa kunnan ul-
koista valvontajarjestelmaa.** Tilintarkastus on riippumatonta, jarjestelmallista ja
ammattimaista hallinnon ja talouden tarkistusta, kun taas tarkastuslautakunta to-
teuttaa tarkoituksenmukaisuusvalvontaa ja tavoitteiden toteutumisen valvon-
taa?. Tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan tehtavat on maaritelty kuntalain
(410/2015) 14 luvussa. Tarkastuslautakunnan tehtavia kasitellaan tassa tutki-

muksessa tarkemmin luvussa 3.1.

Sisdinen valvonta on kunnan johdon ja hallinnon toteuttamaa valvontaa asetettu-
jen tavoitteiden toteutumisesta, toimintaprosesseista seka riskienhallinnasta.
Valvonnalla edistetdan organisaation tehokasta johtamista ja toiminnan tuloksel-
lisuuden arviointia. Valvonta tapahtuu siis kuntaorganisaation ja johdon néakdkul-
masta ja on osa johtamisjarjestelmaa. Sisainen valvonta pitaa sisallaén sisaista
tarkkailua, seurantaa seka siséaisen tarkastuksen. Sisainen tarkastus on tarkas-
tustarkoituksessa tehtya toimintaa ja auttaa organisaatiota riskienhallinta-, val-
vonta-, johtamis- ja hallintoprosessien tuloksellisuuden arvioinnissa ja kehittami-
sessa.*® Kunnan valvontajarjestelmien osien yhteensovittamisesta ei ole maa-
rayksia lainsdadannossa, mutta tehokkaan valvonnan takaamiseksi valvontajar-

jestelmien osien tulee toimia yhteistydssa.

Kuntalakiin (365/1995) liséttiin kesalla 2012 vuonna 2014 voimaan tulevat sdén-
nokset kunnan ja kuntakonsernin sisdisestd valvonnasta ja riskienhallinnasta.
Kuntalain sddnndksen (325/2012) 13 § 3a:n mukaan valtuusto paattéa kunnan ja

kuntakonsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista. Hallitus ja

44 S3ila, Hellén-Toivanen, Pakkanen, Kaariainen & Urrila 2008, s.52.
45 Ruostetsaari & Holttinen 2004, s.11.
46 Harjula & Prattala 2012, s.594.
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kunnanjohtaja taas vastaavat sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan operatiivi-
sesta toiminnasta. Valtuuston tarkea ohjausvaline on hallintosaantd, jolla anne-
taan tarpeelliset maaraykset sisaisesta valvonnasta ja riskienhallinnasta.*’ Tutki-
muksessa keskitytaan tarkastelemaan kunnan ja kuntakonsernin ulkoisen val-
vonnan yksikk6a tarkastuslautakuntaa. Sisaisen valvonnan seka tilintarkastajan
roolien tarkastelun osuus jatetaan siita syysta lyhyeksi tassé tutkimuksessa.

2.3. Tarkastuslautakunnan asema kuntaorganisaatiossa

Tarkastuslautakunnalla on erittain keskeinen asema kunnan valvontajarjestel-
massa yhdessa tilintarkastuksen ja sisdisen valvonnan kanssa. Tarkastuslauta-
kunnan asema ja tehtavat on sdadetty uuden kuntalain (410/2015) hallinnon ja
talouden tarkastusta koskevassa 14 luvussa (121-125 8). Kunnan ulkoisessa
valvonnassa luottamusmiehisté koostuva tarkastuslautakunta toteuttaa kunnan
parlamentaarista valvontatehtavaa. Tarkastuslautakuntaa perustettaessa luotta-
mushenkilotarkastus muotoiltin - luonteeltaan tarkoituksenmukaisuustarkas-
tukseksi*®. Kuntalain 121 §:n mukaisesti kunnanvaltuuston tulee asettaa tarkas-
tuslautakunta hallinnon ja talouden tarkastuksen ja arvioinnin jarjestamista var-
ten. Jokaisessa kunnassa tulee olla tarkastuslautakunta. Tarkastuslautakunnan
toimikausi on valtuuston toimikautta vastaavien vuosien tarkastuksen vaatima
aika, joka eroaa muiden lautakuntien toimikauden pituudesta. Kaytanndssa paal-
lekkain voi siis tyoskennella kaksi tarkastuslautakuntaa.*®.

Tarkastuslautakunnan asemaan, kokoonpanoon ja muihin lautakunnan tygsken-
telyyn liittyvista asioista on syytd maarata hallintosdannossa tai siihen otetun
maarayksen nojalla erillisessa tarkastussaannodssa.*® Kuntalain 13 ja 90 §:n mu-
kaan valtuuston tulee hyvaksya hallintosaanto, jossa annetaan tarpeelliset maa-
raykset ainakin hallinnon ja talouden tarkastuksesta seka sisaisesta valvonnasta

47 Korento & ylitalo 2013, s.3-5.

48 HE 192/1994, s. (kohta 3.11. hallinnon ja talouden tarkastus).
49 Ainasvuori, Ainasvuori, Hurmola-Remmi et al. 2011, s.21.

50 Harjula & Prattala 2012, s. 596-597
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ja riskienhallinnasta. Kunnat voivat itsenaisesti lisaksi maarata kunnan talouden-
hoidosta seka hallinnon ja talouden tarkastuksesta omissa johtosaannoksissa,
jolloin hallintosdantéon tulisi ottaa viittaus erillisiin saantdihin. Tarkoituksenmu-
kaisemmaksi on koettu, etta hallinnon ja talouden tarkastuksesta maarataan eril-
lisella tarkastusaannoksella.®! Tarkastussaannossa voidaan esimerkiksi maari-

tella, etta kaikkien tarkastuslautakunnan jasenten tulee olla valtuutettuja®.

Tarkastuslautakunnan asemasta ja sen tehtavistd on valloilla kaksi kasitysta.
Suppean tulkinnan mukaan tarkastuslautakunnan tehtavat ulottuvat vain valtuus-
ton asettamien tavoitteiden toteutumisen tarkastukseen. Suppean tulkinnan mu-
kaan tarkastuslautakunnan ei tule osallistua paivittaiseen politikkaan ottamalla
kantaa, miten toimintaa tulisi jarjestaa tavoitteiden saavuttamiseksi.3 Laajan tul-
kinnan mukaan tarkastuslautakunta voi esittad ndkemyksensa tavoitteen asetan-
taan liittyvasta prosessista kuten tavoitteiden arvioitavuudesta, tavoitteiden toi-
meenpanon laadusta ja tuloksellisuudesta seka toiminnan vaikuttavuudesta. Sen
ei tule kuitenkaan laajankaan ndkemyksen mukaan siis ottaa kantaa valtuuston

asettamien tavoitteiden sisaltoon.>*

Tarkastuslautakunnan asemaa on yritetty kehittda kohti laajan tulkinnan mukaista
kasitysta lautakunnasta. Tarkastuslautakunnan toimenkuvaa on haluttu laajentaa
seka parantaa sen aloitteellisuutta ja kannanottokykya. > Tarkoituksenmukaisuu-
den arviointi ndhdaén laajempana kuin tavoitteiden toteutumisen tarkastus ja
kuuluisi laajaan tulkintaan tarkastuslautakunnan tehtavista. Taustalla on nako-
kulma tarkastuslautakunnasta osana ohjauksen ja toiminnan kehittamisesta.>®
Tarkastuslautakunnat ovat saaneet kritiikkia seka siitd, ettd se puuttuu asioihin,
jotka eivat sen tehtavakenttaan kuulu, etta sen liiallisesta varovaisuudesta.>’ Di-
lemma tarkastuslautakunnan tehtavien laajuudesta on yksi syy siihen, ettei tar-

kastuslautakunnan asema ole vakiinnuttanut asemaansa kaikissa kunnissa.

51 Prattala & Engfelt 2003, s.4 ja 22.

52 Myllymaki 2007, s.322.

53 Ainasvuori et al. 2011, s. 30.

54 Ruostetsaari & Holttinen 2004, s. 16-17.
55 Ruostetsaari & Holttinen 2004, s. 68.

56 Ainasvuori et al. 2011, s. 31-33.

57 Ruostetsaari & Holttinen 2004, s. 16-17.
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Myds saantelyn vahaisyys ja kasitteiden maarittelyn vahaisyys kuntalaissa ovat
johtaneet epaselvyyksiin lautakunnan asemasta ja kuntakohtaisiin tulkintoihin.>®
Tarkastuslautakunnan asema maaraytymiseen vaikuttaa aina myds kunkin lau-
takunnan eri valtuustokausina omaksumien ty6tapojen kautta, joten voidaan to-
deta, etta lautakunnan asema on jatkuvassa muutoksessa.®® Tassa tutkielmassa
tarkastuslautakunnan arviointitehtava ymmarretaan laajasti tuloksellisuusarvioin-

tina.

Kunta voi halutessaan tdsment&é tarkastuslautakunnan lakiséateisia tehtavia
kunnan hallintosdanndssa tai erillisessa tarkastussaannossa. Valtuusto voi esi-
merkiksi ohjata tarkastuslautakunnan tyotd enemman toiminnan, toimintatapojen
sekad palvelujen jarjestamisen tarkoituksenmukaisuuteen. Tarkastussaanndssa
maarataan myos jokaisessa kunnassa tarkastuslautakunnan kokoonpanosta ja
lukumaarasta seka muista tarkastuslautakunnan tehtavista.®® Kuntalaki ei kuiten-
kaan edellyta erillista tarkastussaantda vaan tarkastuslautakuntaa koskevat maa-

raykset voidaan sisallyttda hallintosdantoon.

Kuntalakia (365/1995) saadettaessa kiinnitettiin erityistd huomiota tilintarkastuk-
sen rippumattomuuden rinnalla myos tarkastuslautakunnan jasenten riippumat-
tomuuteen®l. My6s uusi kuntalaki sisaltaa saannokset tarkastuslautakunnan riip-
pumattomuudesta. Valvonnalla haluttiin tehostaa kunnan paatéksentekojarjestel-
man uskottavuutta, mutta myds valvonnan uskottavuuden lisddminen kaikilla ta-
soilla oli tavoitteena. 75 8:n kelpoisuusvaatimuksen mukaisesti kunnanhallituk-
sen jasen, apulaispormestari sekd heidan tai kunnanjohtajan lahisukulainen ei
ole vaalikelpoinen tarkastuslautakuntaan. Tama on luonnollista, silla tarkastus-
lautakunnan valvonnan ensisijaisena kohteena on nimenomaisesti kunnanhalli-

tus ja kunnanjohtaja®. Kummankaan toimielimen jasenet eivat nain voi edustaa

58 HE 268/2014 vp, s. 84 ja Laihanen 2009, s. 34.
59 Niiranen 2007, s. 62.

60 Ainasvuori et al. 2014, s. 5-6.

61 Vuorinen 2000, s.25.

62 \Juorinen 2000, s. 25.
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saman aikaan molemmissa toimielinten kokouksissa. Tarkastuslautakunnan riip-
pumattomuusvaatimus on kuntalain (410/2015) 75 8:st&, jonka mukaan vaalikel-

poinen tarkastuslautakuntaan ei ole:

1) kunnanhallituksen jasen;
2) pormestari tai apulaispormestari;

3) henkild, joka on kunnanhallituksen jasenen, kunnanjohtajan, por-
mestarin tai apulaispormestarin hallintolain 28 §:n 2 ja 3 momentissa
tarkoitettu laheinen;

4) kuntaan tai kunnan maaraamisvallassa olevaan yhteis6on tai saa-
tioon pysyvaisluonteisessa palvelussuhteessa oleva; eika

5) henkilo, joka ei ole vaalikelpoinen kunnanhallitukseen.

Tarkastuslautakuntien kokoonpanot vaihtelevat suuresti eri kunnissa. 121 8:n
mukaan tarkastuslautakunnan jasenista puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan
tulee olla vahintaan valtuutettuja. Tarkastuslautakunnan jasenten méaaraa tai val-
tuutettujen maaraa ei ole muutoin laissa saannelty.®3 Pienissa kunnissa yleisena
kaytantona ovat rajallisten resurssien vuoksi ei-valtuutetut lautakunnan jasenet
puheenjohtajaa ja varapuheenjohtajaa lukuun ottamatta, silla jasenten valitsemi-
nen pelkastaan valtuutettujen joukosta voi rajata tarkastuslautakunnan asiantun-
temusta.®* Suuremmissa kaupungeissa tarkastuslautakuntien on mahdollista ja-
kautua jaostoihin arviointitehtdvan suorittamiseksi, jolloin pienemmassa ryh-
massa pystytddn perehtymaan asioihin perusteellisemmin. Pienemmissa kun-
nissa ei myoskaan valttamatta lautakuntaa ole avustamassa paatoimisia kunnan
viranhaltioita tai tyontekijoita toisin kuin suuremmissa kunnissa.®® Talléin kunnan
tilintarkastaja useimmiten osallistuu tarkastuslautakunnan tyéhon asioiden val-

mistelijana ja asiantuntijana®®.

63 Harjula & Prattala 2012, s. 596-597

64 Ainasvuori, Arvola, Ekuri, Kukkonen & Sallinen 2014, s.6.
65 Tuohiméaki 2005, s.23.

66 Harjula & Prattala 2012, s. 597.
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Suuremmissa kaupungeissa tarkastuslautakunnan alaisuudessa tyoskentelee ul-
koisen tarkastuksen yksikkod, joka valmistelee tarkastuslautakunnan kasitelta-
vaksi tulevat asiat, vastaa niiden toimeenpanosta seka avustaa kaupungin tilin-
tarkastajaa®’. Ulkoisen tarkastuksen yksikk6 muun muassa arvioi kaupungin toi-
mintaa ja taloutta seka tekee tarkastuksia kaupungin tilintarkastajan kayttoon. Ul-
koisen tarkastuksen yksikko valmistelee tarkastuslautakunnan laadintatehtaviin
kuuluvaa valtuustolle annettavaa arviointikertomusta, tekee selvityksia ja tarkas-
tuksia, joita tarkastuslautakunnan tyo edellyttda. Kaupunginreviisori toimii ulkoi-

sen tarkastuksen esittelijana ja johtajana.®®

2.4. Tarkoituksenmukaisuusvalvonta

Kunnan tehtavana on tuottaa palveluita kuntalaisille. Kuntalaisille kunnallisvero-
jen maksamisesta saatava vastike konkretisoituu kunnan palvelujen tehokkaana
aikaansaannoksena eli taloudellisuutena ja tuottavuutena seka palvelujen onnis-
tuneisuutta mittaavana vaikuttavuutena. Tuloksellisuuden kasite on moniraken-
teinen kasite, joka siséltaa edelleen joukon sitéd maarittelevia kasitteita. Taloudel-
lisuus ja tuottavuus ovat yleisimpia tuottavuutta mittaavia mittareita kunnissa,
mutta yksistaan maariteltyna ne eivat anna taydellista kuvaa tuloksellisuudesta.
Ongelmallista voi olla myds eri tuloksellisuuskasitteen osatekijéiden yhdistely,

silla niita ei voi mekaanisesti laskea yhteen.®°

Tuloksellisuus voidaan nahda erilaisina kriteereing, joiden avulla arvioidaan, mi-
ten hyvaa kunnallinen palvelutoiminta on ja miten kunta menestyy palvelujen
tuottajana. Kunnallisten palveluiden tuottamisen lahtékohtana ovat kuntalaisten
tarpeet kun taas yksityisella sektorilla asiakkaiden tarpeet valittyvat kysynnan
kautta. Tuottavuudella voidaan ilmaista tuotosten tai suoritteiden eli kunnan pal-

67 Valkeinen & Vuorento 2012, s. 60.

68 VVerkkosivut ulkoisen tarkastuksen yksikdsta: Oulun kaupunki, Vantaan kaupunki ja Espoon
kaupunki, ks. lahdeluettelo.

69 Myllymaki 2007, s. 306-307.
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veluiden kokonaisvaikutusten maaran ja niiden tuottamiseksi tarvitun panosméaa-
ran eli voimavarojen vélinen suhde. Suoritteet voivat olla esimerkiksi asiakas-
kaynteja tai hoitopaivia ja panokset rahayksikdita tai henkilétydtunteja. Taloudel-
lisuudella ilmaistaan sita, miten paljon rahaa on kaytetty tuotoksen tai suoritteen
aikaansaamiseen eli paljon kustannuksia on toiminnan lopullinen tulos vaatinut.
Vaikuttavuudella ilmaistaan kunnan kykya toteuttaa palveluita kuntalaisille tavoit-
teiden mukaisesti eli miten hyvin suoritteilla on onnistuttu samaan aikaan vaiku-
tuksia, jotka vastaavat asetettuja tavoitteita ja/tai tyydyttavat kunnan asukkaiden
tarpeita.”® Vaikuttavuuden mittaaminen nahdaan usein vaikeampana kuin talou-
dellisuuden ja tuottavuuden mittaaminen. Tuloksellisuuden mittaamisen ja kehit-
tamisen paamaarana on siis kunnallisten palveluiden parantaminen niin, ettéa ne
vastaavat palveluiden kayttdjien ja kuntalaisten tarpeita. Tuloksellisuuden osate-
kijoina voidaan tarkastella myos tuottavuuden, taloudellisuuden ja vaikuttavuu-

den ohella laatua, joka osaltaan parantaa vaikuttavuutta.’

tuloksellisuus

tuottavuus vaikuttavuus

taloudellisuus

TUOTAN- SUORIT- TARPEET
NON TUOTANTO- TEET
TEKIJAT PROSESSI
VAIKU-
KUSTAN- | | TuoToT || |TUKSET
| NUKSET —

|

(liketaloudellinen) kannattavuus

Kuva 2: Tuloksellisuuden osatekijat. Ainasvuori et al. 2011, s.38.

70 Hiironniemi 1992, s. 23-25.
71 Ainasvuori et al. 2011, s. 35-37.
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Tuloksellisuuskasitteen osatekijéiden mittaaminen, yhteensovittaminen ja arvos-
telu jddvat kunnan paattgjien varaan. Tallaista kutsutaan juridisesti tarkoituksen-
mukaisuusharkinnan kaytoksi.”? Tarkoituksenmukaisuudelle ei ole olemassa le-
gaalimaaritelmad, mutta se pitaa sisallaan kuitenkin seuraavanlaisia kasitteita ku-
ten tarkoitusperien toteuttaminen, menettelytapojen tehokkuus, tavoitteissa on-
nistuminen ja yleinen jarkevyys’3. Tarkoituksenmukaisuustarkastusta voisi ku-
vailla oikeudellisesti kannanotoksi siita, ettd antavatko valitut tuloksellisuuden ar-

viointikriteerit ja tunnusluvut oikean kuvan tuloksellisuudesta’.

Tarkastuslautakunnan suorittamaa arviointia eli tarkoituksenmukaisuustarkas-
tusta kutsutaan talouden tarkastuksen yhteydessa usein myds tuloksellisuustar-
kastukseksi, jolla siis tarkoitetaan toiminnan tuloksellisuuden, tuottavuuden ja
vaikuttavuuden arviointia. Termeja voidaan kayttdd synonyymeina lautakunnan
suorittamasta arvioinnista. Tarkastuslautakunnan tulisi arvioinnissaan ottaa huo-
mioon kaikki tuloksellisuuskasitteen osatekijat. Tuloksellisuuden mittaaminen on
tullut julkisella sektorilla tarkedmmaksi koko ajan, kun pyritdan tehokkaampaan
palveluntuotantoon. Tarkoituksenmukaisuustarkastuksen tavoitteena on arvioida
esimerkiksi toimintojen toteuttamisen taloudellisuutta ja mielekkyytta, tavoitteiden
asettamista ja niiden saavuttamista, organisaatioiden yhteistyota seka toiminnan
vaikutuksia’®. Tuloksellisuuden maaritelma viittaa tulosten tai tuotosten arvioimi-
seen. Tuloksellisuuden mittaaminen on vakiintunut osaksi julkisen sektorin toi-
mintaa pitkalti johtamismallien sekéd NPM-ajattelun seurauksena, joissa arviointi-

tietoa on pidetty merkittdvana osana johtamista.’®

Tuottavuus ja taloudellisuus ovat tuloksellisuuden taloudellista ulottuvuutta mit-
taavia mittareita. Niitéa arvioimalla voidaan selvittaa, tehdaanko asiat oikein anne-
tuilla rajallisilla voimavaroilla. Vaikuttavuus on kolmas ja vaikein mitattavissa
oleva tuloksellisuuden mittari. Tuloksellisuuden arviointi usein osoittautuu ongel-
malliseksi juuri vaikuttavuuden arvioinnissa eli siind tuotetaanko oikeita asioita ja

saavutetaanko palveluilla tavoitellut vaikutukset. Tuloksellisuusarvioinnin avulla

72 Myllymaki 2007, s. 306—307.
73 Hautamaki 2014, s. 11.

74 Myllymaki 2007, s. 163.

75 Meklin 1997, s. 147.

76 Kuusela 2007, s. 36 & 43.
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tulisi pyrkia kuntalaisten palvelutason parantamiseen.’” Vastuu tarkoituksenmu-
kaisuuden kokonaisarvioinnista valvonnasta eli tuloksellisuusvalvonnasta on tar-
kastuslautakunnalla. Tarkastuksen kohteena on toimintojen ja niille asetettujen

tavoitteiden tuloksellisuuden, taloudellisuuden ja vaikuttavuuden selvittaminen.’®

Tarkastuslautakunnan suorittama tuloksellisuuden arviointi voidaan néahda jakau-
tuvan kahtia tavoitteiden saavuttamisen arviointiin ja tavoitteiden hyvyyden arvi-
ointiin. Tavoitteiden saavuttamisen arviointi on valtuuston talousarvioon asetta-
mien tavoitteiden toteutumisen arviointia. Selkeasti asetetut mittarit ovat helpom-
min ja luotettavammin arvioitavissa kuin epaselkeat. Toinen puoli tuloksellisuus-
arvioinnissa nahdaan kannanottona siihen, millaisilla toimenpiteilla tavoite on
saavutettu ja tavoitteen mitattavuuteen. Kyseessé on talloin enemman tarkoituk-

senmukaisuuden arviointi kuin tavoitteiden saavuttamisen arviointi.”®

Tuloksellisuustarkastuksen tehtavana on arvioida, onko tavoitteiden asettelussa
otettu asukkaiden tarpeet ja odotuksen selkeésti huomioon, ovatko tavoitteet riit-
tavan selkeita ja mitattavissa seka ovatko tavoitteet oikeassa suhteessa hyvak-
syttyihin m&ararahoihin. Tarke&d& on myds tarkastella sitd, ettd kuvaavatko ase-

tetut mittarit oleellisia asioita eli onko tavoitteiden asetannassa onnistuttu.°

Tarkastuslautakuntien tuloksellisuusarviointiin liittyva yksi haaste liittyykin juuri
tavoitteiden asettamiseen. Tavoitteen ominaisuuksia ei ole maaritelty kunta-
laissa, joten tavoitteita voikin olla erilaisia. Tavoitteella voidaankin tarkoittaa seka
paamaaraa etta varsinaista tavoitetta, jolle on asetettu mitattavissa oleva tavoi-
tetaso. Haasteet tavoitteenasettelussa liittyvat tavoitteiden ylimalkaisuuteen ja
epamaaraisyyteen. Tavoitteita ei ole pystytty muotoilemaan mitattavaan muo-
toon, jolloin tarkastuslautakunnan on ollut mahdotonta yksiselitteisesti arvioida
tavoitteiden saavuttamista. Paamaaréat ja tavoitteet on hyva pitaa erillaan, silla
paamaaran ollessa vain suunta tai tila, jota kohti toiminnassa pyritdén, kun taas

tavoite on konkreettisesti saavutettavissa.8? Osakeyhtiolla on selkea tavoite

77 Saila et al. 2008, s. 40-41.

78 Myllymaki 2007, s. 315-317.

79 Ainasvuori et al. 2011, s.41-42.
80 Myllymaki 2007, s. 323-324.

81 Ainasvuori et al. 2011, s. 46.
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OYL:n (624/2006) 58:n mukaan eli tuottaa voittoa osakkeenomistajilleen. Lahto-
kohdat kuntayhtion tavoitteiden arviointiin ovat kuitenkin moninaisemmat, sill& jo-

kaisella kunnalla on erilaisia tavoitteita kuntayhtion muodostamiselle®?.

2.5. Kuntayhtio kasitteena

2.5.1. Kuntayhtio kasitteena

Kuntalain 7 8:n mukaan kunnan tehtdvana on hoitaa itselleen ottamiaan ja sille
laissa sédadettyja tehtavia. Kunta voi jarjestaa palveluntarjonnan itse, yhteistoi-
minnassa muiden kuntien kanssa tai ostamalla palveluita muilta tuottajilta. Ennen
vuotta 2013 kuntalaissa ei saadetty kuntien harjoittaman elinkeinotoiminnan or-
ganisointimuodosta vaan kunta pystyi itse paattdmaan toimintansa organisoimi-
sesta. Kuntalakiin haluttiin s&&nnés poistamaan voimassa olevan lainsaadannon
mahdollistamia kilpailuneutraliteetti- ja valtiontukiongelmia kilpailullisilla markki-
noilla seka jarjestaa kunnan hallinnon ja toiminnan jarjestamista selkeammaksi.
Kuntalakiin ehdotettiin sdanndsta yhtidittamisvelvollisuudesta, jossa kunnan tulisi
antaa Kkilpailullisilla markkinoilla hoidettava tehtava osakeyhtion, osuuskunnan,

yhdistyksen tai saation hoidettavaksi.83

2013 voimaan astuva kuntalain yhtidittamisvelvoite (626/2013) markkinaehtoi-
sesti toimiville kunnan omistamille yhtidille sai aikaan kuntayhtididen kasvun.
Kuntien osakeyhtididen voimakkaan kasvun takana on myds vuoden 1995 kun-
talain muutos, jossa kunnan itse jarjestamat tehtavat ja palvelut muuttuivat tuot-
tamisvastuusta jarjestamisvastuuksi®*. Yhtioittamisella tarkoitetaan maarittelylli-
sesti kunnallisen toiminnon erottamista erilliseksi hallinnolliseksi yksikdksi, jolla
on oma paatdsvalta. Yhtion toiminta ei talldin enda ole osa kunnallista paatok-

senteko-organisaatiota eikd siten kuntalain alaisuudessa, vaan organisaatio

82 penttild, Ruohonen, Uoti & Vahtera 2015, s.13.
83 HE 32/2013 vp, s. 20.
84 Niskakangas, Ponka, Hakulinen, P6nka 2011, s. 9.
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muuttuu yksityisoikeuden alaiseksi®®. Kuntayhtid on siis itsendinen kunnan ta-
lousyksikko, jolla on omat tulot, menot ja varallisuus. Kuntayhtiossa kunta omis-
taa yhtion osakkeet tai osake-enemmistén ja omistuksen kautta voi vaikuttaa

kuntayhtion toimintaan.

Osa kunnallista osakeyhtidista toimii markkinaehtoisesti kilpaillen avoimilla mark-
kinoilla, kun taas osa toimii pelkastaan kuntakonsernin sisaisina palvelujen tuot-
tajina. Kunnissa osakeyhtididen muodot vaihtelevat suuresti perinteisesta liikelai-
tos tai osakeyhtiomuotoisesta energia- ja vesitoiminnasta vuokra- ja asuntopal-
veluja tarjoaviin kunnallisiin yhtidihin ja yhtiditettyihin hallinnollisiin tukipalvelui-
hin.8¢ Osakeyhtion tarkoituksena on voiton tavoittelu osakkeenomistajille, jollei
yhtigjarjestyksessa méaarata toisin (osakeyhtidlaki 624/2006 5 §, mychemmin
OYL). Kunnallisten osakeyhtitiden tarkoituksena on siis voiton tavoittelu, mutta
yhtijarjestyksessa voidaan myds maarata voittoa tavoittelemattomasta toimin-

nasta.

Kuntalain (410/2015) 1 luvun 6 8:n mukaan kunnan tytaryhteis6 on yhteiso, jossa
kunnalla on kirjanpitolain (1336/1997) 1 luvun 5 §:ssa tarkoitettu méaaraysvalta.
Kunta tytaryhteisbineen muodostaa taas kokonaisuutena kuntakonsernin, jossa
kunta on kuntakonsernin emoyhteis6. Konsernien rakenne voi olla usein hyvinkin
monimutkainen, silla konserniin kuuluvilla tytaryhteisdilla voi olla viela omiakin
tytaryhteis6ja®’. Maaraysvalta tarkoittaa kirjanpitolain mukaan maaraysvaltaa toi-

sessa kirjanpitovelvollisessa, kun silla on:

1) enemman kuin puolet kohdeyrityksen kaikkien osakkeiden tai osuuksien
tuottamasta &animaarasta ja tama aanten enemmistd perustuu omistuk-
seen, jasenyyteen, yhtiojarjestykseen, yhtiosopimukseen tai niihin verratta-
viin sdantoihin taikka muuhun sopimukseen; tai

2) oikeus nimittaa tai erottaa enemmisto jasenista kohdeyrityksen hallituk-
sessa tai siihen verrattavassa toimielimessa taikka toimielimessa, jolla on

85 puttonen 2002, s. 131.
86 Niskakangas et al. 2011, s. 9-10.
87 Niskakangas et al. 2007, s. 14.
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tama oikeus, ja oikeus perustuu samoihin seikkoihin kuin 1 kohdassa tar-
koitettu adntenenemmisto.

Tytéaryhteiso ei voi samanaikaisesti kuulua useampaan kuin yhteen kuntakonser-
niin. Tytaryhteisd luetaan mukaan siihen konserniin, jossa emoyhteisolla on oi-
keus nimittaé tai erottaa enemmistd hallituksen tai muun vastaavan toimielimen
jasenista.8® Yksityisoikeudellisten yhtididen liséksi kunnan tytaryhteisoja voivat

olla my6s kuntayhtymat, osuuskunnat, saatiot ja yhdistykset.8°

Kuntakonsernin kasitetta kaytetaan yleensa niiden yhteisdjen kokonaisuudesta,
jotka on sisdllytettava kunnan konsernitaseeseen. Kuntakonsernilla voidaan tar-
koittaa myds esimerkiksi kunnan johtamisjarjestelmdd kuvaavaa kokonai-
suutta.®® Kuntakonsernin kasite johtamisjarjestelmana jasentyy erilailla kuin kir-
janpidollisesti ja juridisesti maariteltynd. Kuntakonserni johtamisjarjestelména
muodostuu ulkoisesta ja sisaisesta konsernista seka konsernijohdosta, johon
my0s tarkastuslautakunnan katsotaan kuuluvan.®! Kuntakonsernikasite on joh-
dettu yksityiseltd sektorilta, joka kuitenkin eroaa merkittdvasti kuntien toimeksi-
antotaloudesta. Kunnan toiminnallinen kuntakonserni pitaisi kasittaa laajempana
kuin juridinen maaritelma ottaen huomioon myés kuntayhtymat, yhteistoiminnan
ja ostopalvelut. Kuntakonsernien rakenteet ovat laajentuneet ja niiden rooli on
kasvanut koko ajan kuntakentdssa. Toimintakykyiset kuntakonsernit — kehitta-
misohjelman®? tekeman tutkimuksen mukaan konsernijohtamisen ja omistajaoh-
jauksen menettelytapoja tulisi kehittaa ottaen huomioon kuntayhteiséjen eli tytar-
yhtididen ja kuntayhtymien erilaisuus.®® Suomen Kuntaliitto on julkaissut luonnok-
sen suosituksesta kunnan toiminnan johtamiseen ja hallintaan sekd omistaja- ja

konserniohjaukseen.

88 Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2007.

89 Harjula & Prattala 2012, s. 236.

% HE 263/2006 vp, s. 3.

91 Meklin & Martikainen 2003, s. 26-27.

92 Toimintakykyiset kuntakonsernit 2013—2014.Toimintakykyiset kuntakonsernit — kehittamisoh-
jelmassa arvioidaan konserniohjauksen kehittdmis- ja saadostarpeita, mallinnetaan konsernioh-
jauksen menettelytapoja seké pureudutaan ajankohtaisiin haasteisiin. Kehittdmisohjelman koh-
teena on johtamis- ja hallintojarjestelman lisdksi myés muun muassa tuloksellisuuden arviointi
ja palkitseminen.

98 Kunta-alan uutisia 2013.
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Kaytannossa kunnan tytaryhtididen ohjaus tapahtuu konserniohjauksen avulla,
joka perustuu kunnan maaraamisvaltaan yhteiséssa kuten esimerkiksi omistajuu-
teen tai osakassopimuksiin. Kunnan maaraysvalta tytaryhtiossa merkitsee kun-
nan mahdollisuutta ohjata yhteisdjen toimintaa sita koskevan lainsdddannon ra-
joissa kunnan omistajapolitikan mukaisesti. Kunnan omistajapolitikka on toi-
saalta kunnan omistajastrategian valintaa ja sen onnistuneisuuden arviointia
seka toisaalta maaraysvallan kayttéa eli konserniohjausta. Omistajastrategiassa
maaritelladn, missa tehtavissa ja hankkeissa kunnan on perusteltua olla omista-
jana ja sijoittajana. Konserniohjaus on kunnan omistajaohjausta® ja tytaryhteiso-
jen valvontaa koskevien ohjeiden antamista.®> Konserniohjaus voi olla luonteel-
taan vdlillista tai valitonta. Kuntayhtididen konserniohjaus on luonteeltaan valil-
listd, konsernijohdon ohjeet eivat sido oikeudellisesti tytaryhtididen toimielimié.
Valiton konserniohjeistus kohdistuu suoraan kunnan toimielimiin ja viranhaltijoi-

hin, joiden tehtavana on valvoa kuntayhtididen toimintaa.®®

Kunnan ylin paatosvalta kuuluu valtuustolle, jonka kuntalaiset valitsevat vaaleilla.
Valtuuston lakisdateisena tehtavana kuntalain 14 8:n mukaan on vastata kunnan
toiminnasta ja taloudesta seka paattéaa kunnan ja kuntakonsernin toiminnan ja
talouden keskeiset tavoitteet. Liséksi valtuuston tulee paattdd muun muassa kon-
serniohjauksen periaatteista ja antaa maararahoja kunnan tavoitteiden toteutta-
miseksi. Valtuusto hyvaksyy myds yleensa kunnan konserniohjeet tai toimivallan
puitteissa myds kunnanhallitus tai konsernijohto. Konserniohjeet voivat pitda si-
sallaan ohjeita ja periaatteita tytaryhteiséjen raportoinnista, keskitetyista konser-
nitoiminnoista kuten hankinnoista, rahoituksesta, riskien hallinnasta ja taloushal-
linnon tukipalveluista sekd kunnan yhteisdsta saaman tiedon laadun parannuk-

sesta ja tiedonkulun tehostamisesta.

Konsernijohdon tehtavana on kuntalain 25 a 8:n mukaan vastata kuntakonsernin
ohjauksesta ja konsernivalvonnan jarjestamisesta. Konsernijohdon ei kuitenkaan

tule osallistua tytaryhteisojen toiminnalliseen paatoksentekoon eikd muutoinkaan

94 Omistajaohjaus on kunnan edustajien paattsvallan kaytt6a, kayton ohjaamista yhtiokokouk-
sissa tai vastaavissa elimissa seka muita toimenpiteita, joilla kunta osakkeenomistajana myéta-
vaikuttaa yhtién hallintoon ja toimintaperiaatteisiin.

9 Hyvaa hallinto- ja johtamistapaa koskeva suositus kuntakonsernissa 2009, s.4.

9% Pauni 2012, s. 15.
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paivittdiseen johtamiseen, ellei asia kuulu konsernijohdon ennakkokasityksen
selvittdmisen piiriin. Konsernijohto voi ohjata tytaryhteis¢ja ilmaisemalla kunnan
kannan kasiteltavaan asiaan, mutta konsernijohdon paatokset eivat kuitenkaan

sido tytaryhteisojen toimielimia.®’

Kunnan osakeyhtio toimii OYL:n ja yhtidjarjestyksen mukaan, jotka asettavat reu-
naehdot kunnan omistaman osakeyhtion toiminnalle ja tdten myds hallinnollisille
ohjauskeinoille. Konserniohjeilla voidaan antaa tytaryhteison johtoa velvoittavia
ohjeita, mutta viime kadessa niiden noudattaminen perustuu emoyhtion eli kun-
nan luottamukseen.®® Kunnan konserniohjeet ovat sitovia kunnan organisaa-
tiossa, mutta valtuusto, kunnanhallitus tai kunnanjohtaja eivat voi antaa kunnan
omistaman osakeyhtion toimielimelle oikeudellisesti sitovia maarayksia. Kunnan
osakeyhtiota ei voida siis velvoittaa toimimaan kunnan hallinnollisilla ohjauskei-
noilla vastoin osakeyhtidlakia, yhtidjarjestysta tai osakassopimusta.®® Emo-orga-
nisaatio eli kunta ei voi ottaa kantaa tytaryhteiséjensa operatiiviseen toimintaan,
vaan konserniohjeet toimivat vain erdénlaisena viitekehyksena kuntayhtididen
toiminnalle ja koko kuntakonsernin ohjaamiseen. Jos konserniohjeet ovat ristirii-
dassa osakeyhtidlain kanssa, kuntayhtion on noudatettava osakeyhtidlakia poik-

keuksetta.

2.5.2. Kuntayhtiot Ruotsissa ja Norjassa

Seuraavassa luvussa ei ole tarkoitus tehda oikeusvertailevaa tutkimusta sen laa-
jassa merkityksessa, vaan tarkoituksena on yleisesti tarkastella Norjan ja Ruotsin
kunnallisten osakeyhtididen saantelya. Saantely kuntayhtidistd pohjoismaissa
auttaa paremmin ymmartamaan kuntayhtididen asemaa Suomessa seka tata

kautta tarkastuslautakunnan asemaa niiden tarkastuksessa.

97 Hyvaa hallinto- ja johtamistapaa koskeva suositus kuntakonsernissa 2009, s. 7-8.
98 Suomen Kuntaliitto 2005, s. 4-5.
99 Niskakangas et al. 2011, s. 25.
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Ruotsissa kuntayhtididen sdéntely nojaa julkisoikeudelliseen lainsaadantoon ja
etenkin Ruotsin kuntalakiin toisin kuin Suomessa. Ruotsissa my6s kunnan osit-
tain omistamia yhti6ita eli tytar- ja osakkuusyhteiséja koskevat samat kuntalain
saannokset kuin kunnan taysin omistamia yhteisdja. Sddnnésta on kohtuullistettu
siind maarin, etta osittain omistetut tytaryhteistt tulevat sidotuksi samoihin ehtoi-
hin vain siind laajuudessa kuin on kohtuullista ottaen huomioon tytaryhteisjen
omistussuhteet, toiminnan laatu ja muut olosuhteet. Ruotsissa valtuusto asettaa
lain mukaan kunnan tai maakarajien taysin omistamiin osakeyhtidihin toiminnan
tavoitteet ja nimeda kaikki hallituksen jasenet. Valtuusto voi myds lausua nake-
myksensa ennen periaatteellisten tai merkityksellisten paatosten tekoal®. Suo-
messa kuntayhtiot sijoittuvat yksityisoikeudellisen oikeudenalan alaisuuteen, eika
kunta voi velvoittaa niita taysin toimimaan kunnan tahdon mukaisesti. Valtuuston
asema Suomessa nahdaan kuntakonsernin strategisten tavoitteiden asetta-

janalol,

Ruotsissa henkil6lla on oikeus saada kuntayhtiosta tietoja samalla tavoin kuin
kunnasta, maakarajilta tai kuntayhtymasta Ruotsin salassapitolain (Sekretessla-
gen SFS 1980:100) mukaan. Jos kunnalla tai maakargjilla ei ole maaraysvaltaa
yhtioéon, eli enemman kuin puolet kaikista aanista yhtion hallituksessa tai jos nailla
on oikeus asettaa ja erottaa enemman kuin puolet osakeyhtion hallituksen jase-
nista, valtuuston tulee muutoin yhtiéta perustettaessa varmistaa asiakirjojen ylei-
nen julkisuus ja saatavuus yhtiostd. Keskeisend erona suomalaisiin kuntayhti6i-
hin on se, ettéd Ruotsissa kuntayhtiot sijoittuvat enemman julkisoikeuden alle, joka
mabhdollistaa l&htékohtaisesti paremman omistajaochjauksen ja julkishallinnon pe-

riaatteiden soveltamisen.102

Norjan kuntalaissa (Lov om kommuner og fylkeskommuner, 107/1992) on to-
dettu, ettd kunta voi perustaa kahdenlaisia yhtidita tuottamaan kunnan palveluita.
Yksityisoikeudellisen saantelyn alaisten kuntayhtididen ohella kunta voi perustaa
Norjassa kunnallisia yhtioitd, jotka kuuluvat kunnan organisaatioon. Kunnalliset

yhtiot voidaan rinnastaa samaan asemaan Norjassa kuin kunnalliset liikelaitokset

100 HE 263/2006, s. 11-12.
101 Harjula & Prattala 2012, s. 206.
102 HE 263/2006, s. 11-12.
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Suomessa. Kunnalliset yhtiot voidaan sitoa kunnan toimintaan Norjan kuntalain
perusteella. Yhtibn perustamiskirjassa voidaan maarata tietyt kunnallisen yhtién
hallituksen paatokset hyvaksyttaviksi kunnanvaltuustossa, jotta paatokset sitovat

kuntaa.103

2.5.3. Uuden kuntalain vaikutus kuntayhtididen asemaan

Kunnan toiminnassa haasteena on nahty kuntalain ja osakeyhtiolain raja. Eri lain-
saadannot saattavat toisinaan aiheuttaa epaselvyytta ja ristiriitaisia tulkintoja kun-
tayhtididen toimintaa koskien. On vallinnut epaselvyytta siita, mita keinoja kunta-
omistajalla on kaytdéssa. Haasteena on myds nahty se, ettd Suomessa kunta ei
VOi antaa sitovia velvoitteitta kuntayhtidille kirjattavaksi yhtiojarjestykseen, jos vel-
voitteet ovat osakeyhtidlain vastaisia. Osakeyhtiojarjestyksessa voidaan laajasti
maarata yhtion asioista ja Suomessa on havaittu, ettei kunnissa ole taysimaarai-
sesti hyddynnetty OYL:n tarjoamia mahdollisuuksia yhtididen toiminnan ohjaami-
sen yhtigjarjestysmaaraysten kautta. Uuden kuntalain tavoitteena on pyrkia vah-
vistamaan kuntakonsernin ja kunnan toimintaa taloudellisesti tehokkaana johta-

misjarjestelmana.14

Vaikka kuntakonserniin kuuluvat tytaryhteisét ovat itsenaisia oikeustoimijoita, ne
ovat kuitenkin kunnan valineita hoitaa tehtaviddn. Haasteena kuntakonserneille
on ollut kuntayhtididen toiminta itsenaisesti, jolloin ne jopa saattavat toimia kun-
takonsernin intressin vastaisesti. Arvioinnilla ja tarkastuksella voidaan edistaa
konsernijohtamiselle asetettujen tavoitteiden toteutumista. 1% Kuntayhtigille tulisi
omistajaohjauksen avulla asettaa riittdvan vaativia toiminnan tuloksellisuutta ku-
vaavia tavoitteita ja huolehtia, etta tavoitteet saavutetaan, jotta kuntayhtiot sitou-

tetaan kunnan toimintaan mahdollisimman hyvin.

Kuntayhtiot halutaan sitoa tiukemmin kunnan toimintaan ja sitouttaa ne omistaja-

politiikan ja strategian saannoksilla lahemmas kunnan toimintaa. Suomessakin

103 HE 263/2006, s.11-12.
104 HE 268/2014, s. 72 & 96.
105 Suomen Kuntaliitto 2006, s.33.
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on pohdittu valimuotoa kunnan osakeyhtididen ja liikelaitosten vdlille, jossa tasa-
painoteltaisiin demokraattisen paatoksenteon ja tuloksekkaan talousyksikon va-
lilla. Viela ei kuitenkaan tallaiseen ratkaisuun ole paadytty.1%® Suomeen on ehdo-
tettu myos suoraan Ruotsin mukaista mallial®’, jossa lahtokohtaisesti kuntaomis-

teisen yhtion kunnallinen tavoite vahvistetaan nimenomaan yhtijarjestyksessa.

Myos valtuuston asemaa halutaan vahvistaa uudella kuntalailla, silla kunnan toi-
minta on muuttunut kompleksisempaan suuntaan ja kehitys edellyttda yha vah-
vempaa kunnan toiminnan koordinointia. Valtuusto ndhdaan kuntakonsernin stra-
tegisena johtajana ja valintojen tekijana seka kunnan toiminnan yhtenaisena oh-
jaajana uudessa kuntalaissa. Kunnalta edellytetddn vahvaa ja selkeaa omistaja-
ohjausta seka omistajapolitikkaa. Valtuuston tulee valvoa, ettd kunnan padoma
on tehokkaassa, kunnan tavoitteita tukevassa kaytdssa myods kuntayhtiiden
kohdalla.1%® Tarkastuslautakunnan rooli tavoitteiden saavuttamisen arvioinnissa
on merkittava tassa yhtaléssa. Myos kuntastrategia nahdaéan valtuuston ohjaus-
valineend, joka sisaltaisi kunnan toiminnan ja talouden pitkan aikavalin tavoitteet.
Hallituksen esityksessa (268/2014) kuntastrategiaa ehdotetaankin lakis&a-
teiseksi ohjausvalineeksi valtuustolle. Kuntaa johdettaisiin talléin hyvaksytyn kun-

tastrategian mukaisesti.1%°

Uusi kuntalaki teravaittéda kuntayhtididen ja kuntaorganisaation omistajaohjausta.
Omistajaohjauksella tarkoitetaan siis toimenpiteitd, joilla kunta pystyy vaikutta-
maan omistajana tai jasenené yhtion hallintoon ja toimintaan. Hallintoon vaikut-
tamisella ilman sitovia velvoitteita voidaan tarkoittaa esimerkiksi toimenpiteita yh-
tigjarjestysmaarayksiin tai muihin sopimuksiin seké ohjeiden antamista kuntaa eri
yhteistissa edustaville henkildille. Uusi kuntalaki velvoittaa omistajaohjauksella
ottamaan koko kuntakonsernin kokonaisetu huomioon. Uuden kuntalain 47 8:lla
vahvistetaan kuntayhtién omistajan eli kunnan johtajuutta lakisdateisella omista-

jaohjauksella.*0

106 Myllymaki 2007, s. 247.
107 Katso 2.5.2.

108 HE 268/2014, s. 66.

109 HE 268/2014, s. 98-103.
110 HE 268/2014, s. 98-103.
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3. Tarkastuslautakunnan rooli kuntayhtididen arvioinnissa
uuden kuntalain mukaan

3.1. Tarkastuslautakunnan suorittama arviointi ja haasteet kun-
takonsernissa

Arvioinnilla on olemassa useita maaritelmia riippuen siitd, mistd nakokulmasta
asiaa tarkastellaan. Arviointi voidaan ndhda erdénlaisena paatoksenteon palau-
temekanismina, jossa analysoidaan tehtyjen paatdsten ja paatoksenteon tulok-
sia, seurauksia ja vaikutuksia.''! Arviointitiedon tulee kertoa paatoksentekijoille
asetettujen padamaarien saavuttamisesta, lainsdadannon toteutumisesta, strate-
gioiden toteutumisesta, eri ammattiryhmien osaamisesta ja tyokyvysta seka kun-

nan palvelurakenteiden ja -prosessien toimivuudesta!*?,

Arviointi tuottaa tietoa siité, miten tavoitteet on saavutettu kaytanndssa ja millaisia
vaikutuksia niilla on ollut yhteiskuntaan. Arviointi on noussut tarkedan rooliin tar-
kan ja perinteisen budjetti- ja resurssiohjauksen sijaan. Nykyaan se on tarkea osa
jatkuvan suunnittelun periaatetta, jossa arvioinnilla varmistetaan talousarvion ja -
suunnitelman tavoitteiden toteutumista. Arvioinnilla tulisi olla myds aina selkea
yhteys seuraavan kauden tavoitteisiin.'*3 Arviointi on siis oleellinen osa kunnan
johtamisjarjestelmaa, seka toiminnan ja palvelujen kehittamisen valine*4. Arvi-
ointitiedon ollessa erdanlaista palautetta saavutetuista tavoitteista, kunnanval-
tuustolla on oltava kattavasti arviointitietoa arvioidakseen, miten hyvin kunta on
onnistunut tavoitteissaan ja tavoitteiden asetannassa. Seuraavassa luvussa ka-
sittelen tarkemmin tarkastuslautakunnan arvioinnin yhteytta kunnan strategiaan,

joka on myos osa jatkuvan suunnittelun periaatetta.

Tarkastuslautakunnan suorittamaa arviointia kutsutaan yleisesti luottamushenki-
|6arvioinniksi, silla se on vaaleilla valittujen luottamushenkildiden suorittamaa ar-

viointia, josta on saadetty kuntalaissa. Luottamushenkildéarviointi on luonteeltaan

111 | aihanen 2009, s. 30. Arvioinnin termille maaritelmia ovat antaneet mm. Vuorela 1997, Mek-
lin 2005 ja Tuohimaki 2005.

112 Sundquist & Lovio 2006, s. 28.

113 Tuohiméaki 2005, s. 17-19.

114 Suomen Kuntaliitto 2006, s. 4.
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lahempana amatooriarviointia kuin professionaalista ideaalimallia arvioinnista.
Luottamushenkildarviointia voi kuvailla prosessin tuloksia ja vaikutuksia jalkika-
teen arvioivaksi (summatiivinen normaaliarviointi), tavoiteperustaiseksi ja ei-tie-
teelliseksi. Ammattimaisen arvioinnin kriteereja ovat eettinen analyysi, tarvearvi-
ointi, kustannusanalyysi ja kasitteellisen geografian hallinta. Ammattimaisen ar-
vioinnin tulee myos perustua luotettavaan tietopohjaan ja tosiasioihin seka arvi-
ointi on toteutettava huolellisesti. Tarkastuslautakunta valitaan demokraattisesti
vaalien kautta, joten periaatteessa luottamushenkildarvioijille ei voida edes aset-
taa patevyys- tai kokemusvaatimuksia tehtavan ollessa kunnallinen luottamus-
tehtava. Luottamushenkildiden arviointia voidaan kuvailla kuntaymparistossa

tuotetun informaation merkityksellistavaksi tulkinnaksi.1®

Arvioinnin haasteena onkin nahty tarkastuslautakunnan osaamisen taso. Onko
amatooriarviointi uskottavaa arviointia kompleksisessa kuntaorganisaatiossa ja
voidaanko tarkastuslautakunnan jasenilta vaatia laaja-alaista osaamista toimin-
taymparistosta? Kunnan osakeyhtiot ja kuntakonserni toimintaympéristona voi
tehda arvioinnista erityisen hankalaa. Arvioinnin kohdentaminen vaatii erityista
taitoa monialaisessa kuntaorganisaatiossa, jossa ei ole arvioinnin tekemiselle
selkeaa viitekehystal1é. Arvioinnin merkitys on kasvanut kunnallisessa paatok-
senteossa ja johtamisessa. Samaan aikaan kuntien muuttunut toimintaymparisto
ja kompleksiset kuntaorganisaatiot kuntayhtidineen tekevat arvioinnista yha vaa-

tivampaa ja laaja-alaisempaa.t’

Tarkastuslautakunnan osaaminen voidaan nahda oleellisena tekijana, joka vai-
kuttaa sen asemaan kunnissa. Tuoreessa tutkimuksessa tarkastuslautakuntien
asemasta ja sen osaamisesta saadut tulokset vahvistavat aikaisemmissa tarkas-
tuslautakuntia koskevissa tutkimuksissa esiin tullutta lautakunnan osaamisva-
jetta. Tehdyn tutkimuksen mukaan mielenkiintoisinta oli suurien kuntien (yli
20 000 asukasta) vastaajien kielteinen nakemys tarkastuslautakunnan osaamis-

tasosta: jopa 51,7 % vastaajista koki, ettei tarkastuslautakunnalla ole osaamista.

115 |_aihanen 2009, s. 16, 94 & 145-146.
118 Virtanen 2007, s. 233.
117 Sundquist & Lovio 2006, s. 6.
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Suurimmissa kunnissa kuntaorganisaatio on kompleksisempi kuin pienissa kun-
nissa, mik& varmasti edellyttdd enemman osaamista tarkastuslautakunnalta.
Osaamistason néahtiin vaihtelevan myds henkilén aseman perusteella eri toi-
mialoilla. Tarkastuslautakunnan osaamista ei tutkimuksen mukaan pidetty riitta-
vana.'® Tarkastuslautakunnan asemaan vaikuttaa edelleen merkittavasti sen
osaamistaso, mutta kuka maarittelee osaamisen? Pitaisiko lautakunnan jasenille

asettaa tietty osaamistaso?

Konserniyhteison hallitukselta tai johtokunnalta''® voidaan edellyttaa jasenten
osaamiset yhdistaen esimerkiksi yleista talous-, liiketoiminta- ja johtamisosaa-
mista, kyseisen toimialan riittdvaa asiantuntemusta seka kyvykkyytta arvioida toi-
mivan johdon toimintaa seka strategisten, toiminnallisten ja taloudellisten tavoit-
teiden ja omistajaohjauksen toteutumista.'?® Uusi kuntalaki edellyttaa, etta kun-
nan tytaryhteisojen hallituksen kokoonpanossa otettaisiin huomioon yhtién toi-
mialan edellyttdma riittdva talouden ja liiketoiminnan asiantuntemus (KuntalL
410/2015 47.2 8). Kun konserniyhteisdjen hallituksilta vaaditaan riittavia osaa-
miskriteereja kyseiseen toimialaan, voidaan pohtia pitaisikd myos tarkastuslauta-
kunnan jasenilta vaatia riittavid osaamiskriteereja arvioidessaan asiantuntijoiden

ja ammattilaisten toimintaa.

Tarkastuslautakuntien osaamiseen on kuitenkin kehitetty mittareita, jotka painot-
tavat arviointiprosessin tasapuolisuutta. Tallaisena osaamisen mittarina voidaan
kayttaa arvioinnin eettisid periaatteita kuten esimerkiksi kayttokelpoisuutta, to-
teuttamiskelpoisuutta, eettistd hyvaksyttavyytta ja tarkkuutta. Kayttokelpoisuu-
den mittarina voidaan pitaa mm. arvioijan uskottavuutta ja raportin selkeytta. To-
teuttamiskelpoisuuden mittarina voidaan pitaa esimerkiksi kaytannon toteutta-
mista ja kustannusvaikuttavuutta. Eettista hyvaksyttavyytta voidaan mittaroida tu-

losten koostamisen ja julkisuuden kautta seka erilaisten intressiriitojen avulla.

118 Pesonen 2015, s. 73-75.
119 Talla tarkoitetaan ammattimaisesti toimivaa tuotannollisia tehtévia hoitavaa jasenta.
120 pauni 2012, s. 18.
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Tarkkuutta taasen voidaan mittaroida mm. oikeilla tietolahteilla, kontekstin ana-
lyysill&, johtop&éatdsten oikeutuksilla, puolueettomalla raportoinnilla seka tiedon

systemaattisuudella.?*

Erilaiset konsultti- ja kehittamisyhtiot ovat alkaneet tarjota palveluitaan tarkastus-
lautakunnille muun muassa erilaisten selvitysten ja arviointikertomusten pohjaksi
tehtyjen ulkopuolisten arviointien muodossa. Tarkastuslautakunnan tukipalvelui-
den kilpailuttaminen ja ulkoistaminen voivat paikata tata tarkastuslautakunnan
"osaamisaukko"-ongelmaa. Ammattimainen arviointipalvelu voi lisata tarkastus-
lautakunnan uskottavuutta ja arviointikertomusten vaikuttavuutta. Toisaalta tar-
kastuslautakunnalla on tarkeé rooli tuoda nékdkulmia poliittiseen keskusteluun ja
tata tarkastuslautakunnan roolia kunnan paatoksenteon vaikuttajana ei voi kui-

tenkaan kokonaan ulkoistaa ulkopuolisille arvioijille.*??

Uuden kuntalain mukaan (121.4 8) tarkastuslautakunnan arvioinnin tulee perus-
tua arviointisuunnitelmaan, toisin kuin vanhan kuntalain (365/1995) perusteella.
Lakisdateinen velvoite perustaa arviointi suunnitelmaan parantaa osaltaan my6s
tarkastuslautakunnan arvioinnin suunnitelmallisuutta ja ammattimaisuutta. Halli-
tuksen esityksen mukaan arvioinnin tulee olla objektiivista ja luotettavaa seka sen

tulisi myos tukea paatoksentekoa ja toiminnan kehittamistal?3.

Tarkastuslautakunnan asemaan on vaikuttanut myods tarkastuslautakunnan ni-
men ja tehtadvanannon ristiriitaisuus seka yhteys tilintarkastukseen. Voidaan esit-
taa kysymys, etta onko tarkastuslautakunnan tehtdvana tarkastaa vai arvioida.
Tarkastuksen ja arvioinnin raja on usein hyvinkin hailyva.'?* Tarkastuksen ensi-
sijaisena tavoitteena on valvoa, ettd toiminta toteutuu sdédosten ja paatosten
mukaisesti. Tarkastus ndhdaan tilintarkastajan laillisuuden tarkastustehtavana.
Arvioinnissa ensisijaisena tavoitteena sen sijaan on varmistaa ja kehittaa toimin-
nan tuloksellisuutta ja laatua. Siina selvitetddn, miten onnistunutta toiminta on

ollut suhteessa tarpeisiin tai asetettuihin tavoitteisiin.2®

121 Sundquist & Lovio 2006, s.30. Ks. liite 3 lahteesta.
122 | ajhanen 2009, s.111-112.

123 HE 268/2014, s. 223.

124 | aihanen 2009, s. 136.

125 Tuohiméaki 2005, s. 20.
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Tuoreen tutkimuksen mukaan tarkastuslautakuntien asemaan vaikuttaa myos
sen tukeutuminen vield vahvasti tilintarkastajiin ja heidan tyéhénsa. Tutkimuksen
mukaan 50,7 % on taysin tai osittain samaa mielta, etta tarkastuslautakunnan
arviointi nojautuu paaasiassa tilintarkastajan suorittamaan tarkastukseen. Eten-
kin pienissa kunnissa tarkastuslautakunnat tekevat tiivista yhteistyota tilintarkas-
tajien kanssa ja tehtavanjako ei valttamatta ole selke&a.'?® Arvioinnin haasteena
on néhty myos toissijaisen aineiston hyédyntdminen kokonaisarvioinnissa, sen
sijaan, etta tarkastuslautakunta itse suunnittelisi ja toteuttaisi kyselyja, haastatte-
luja tai laskentaa.?” Naiden tutkimustulosten perusteella tarkastuslautakuntien
asemaan vaikuttaa edelleen kytkokset tilintarkastukseen. Tarkastuslautakuntien
ja tilintarkastajien tehtavia tulisi edelleen selkeyttaa ja tarkastuslautakunnan ase-

maa vahvistaa edelleen riippumattomana arviointilautakuntana.

Arvioinnin haasteena ndhdaén myos tiedonsaannin riittdvyys, ajantasaisuus ja
luotettavuus. Tarkastuslautakunta hyddyntaa paaosin arvioinnissaan "toisen ka-
den aineistoja" sen sijaan, etta itse toteuttaisi ja kerdisi tietoa haastatteluilla ja
kyselyilla. Tama voi nékya pinnallisena asioiden tarkasteluna ja toistamisena, kun
tarkoituksena on tiedon soveltaminen ja tuloksellisuuden arviointi. Tiedon sovel-
taminen vaatii syvallista ymmarrysta arvioitavasta kohteesta.'?® Tarkastuslauta-
kunnat ovat myads riippuvaisia kuntayhtidista tiedonsaannissa seka ajantasaisuu-
desta. Tarkastuslautakunnalla ei ole automaattista tiedonsaantioikeutta kunnan
tytaryhtiosta. Tarkastuslautakunta voi arvioida kuntayhtididen taloutta ja toimin-
taa vain siina laajuudessa, kuin valtuusto on asettanut sille tavoitteita, silla kun-
tayhtioita sdatelee OYL. Tiedonsaantioikeuden dilemmaa kasitellaan tarkemmin

kappaleessa 3.5.

126 Tutkimus on suuntaa antava. Pesonen 2015, s. 76-77.
127 | aihanen 2009, s. 238.
128 Niiranen 2007, s.57 & Virtanen 2007, s. 123.
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3.2. Tarkastuslautakunta strategisen tavoiteasetannan palaut-
teenantajana

Tarkastuslautakunnan tehtavat ehdotetaan jaettavaksi uudessa kuntalaissa kol-
meen kategoriaan, jotka ovat arviointi, tilintarkastuksen jarjestdminen seka muut
valmistelutehtavat. Hallituksen esityksen mukaan tarkastuslautakunnan paateh-
tava on edelleen tavoitteiden toteutumisen arviointi, mutta sen ei tarvitse rajata
arviointiaan koskemaan pelkastdan asetettujen tavoitteiden toteutumista. Tar-
kastuslautakunta tulisi arvioimaan myds harkitsemassaan laajuudessaan kunta-
strategiassa asetettujen tavoitteiden toteutumista seka sita toteuttaako talousar-
viossa asetetut tavoitteet kuntastrategiaa. Perusteluna kaytetaan sita, etta kuntia
ohjataan yhd enemman strategisen tavoiteasetannan kautta ja strategian toteut-
tamisen arviointi tulisi ndhdé osana tarkastuslautakunnan tehtavakenttaa. Halli-
tuksen esityksen mukaan tarkastuslautakunnan arviointitehtava sisaltaisi kunta-
strategiassa, taloussuunnitelmassa ja -arviossa asetettujen tavoitteiden toteutu-
misen, toiminnan, toimintatapojen ja palvelujen jarjestamisen tuloksellisuuden ja

tarkoituksenmukaisuuden arvioinnin.12°

Tarkastuslautakunta vastaa kunnan tytaryhteisojen ulkoisesta valvonnasta tilin-
tarkastajan ohella. Tilintarkastajan tehtaviin kuuluu kuntayhtion laillisuustarkas-
tus seka itse konsernivalvonnan asianmukaisen jarjestamisen tarkastus kuntalain
(410/2015) 123 8:n mukaisesti. Toisin kuin tarkastuslautakunta, tilintarkastajan ei
lahtékohtaisesti kuulu ottaa kantaa siihen, onko kuntayhtion tekeméa paatoés ollut
omistajan kannalta tarkoituksenmukainen vai ei.'3° Kuntalain (410/2015) 121 &:n
mukaan kunnan tarkastuslautakunnan on arvioitava, ovatko valtuuston asettamat
toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet kunnassa toteutuneet. Kunnan ohella tar-
kastuslautakunnan on suunnattava arviointia my6s kuntayhtididen tavoitteisiin,
jotka valtuusto on asettanut tytaryhteisoille kunnan talousarviossa ja -suunnitel-

massa seka konserniohjeessa. Tarkastuslautakunnan arviointi perustuu erilaisiin

129 HE 268/2014, s. 84, 109 & 223.
130 penttila, Ruohonen, Uoti, & Vahtera 2015, s. 139.
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selvityksiin tytaryhteisdille annettujen tavoitteiden toteutumisesta seka tarkastus-
lautakunnan tarkastushavaintoihin konserni- ja omistajaohjauksen toimivuudesta

ja tytaryhteisojen toiminnan tuloksellisuudesta. 3!

Tarkastuslautakunnan suorittaman arvioinnin kohteena kuntayhtidissa on toimin-
nallisten ja taloudellisten tavoitteiden toteutuminen, jotka valtuusto on asettanut
tytaryhteisoille kunnan talousarviossa ja -suunnitelmassa seka konserniohjeissa.
Arvioinnin tukena voidaan kayttdd myds muita selvityksia konserni- ja omistaja-
ohjauksen toimivuudesta ja tytaryhteisojen toiminnan tuloksellisuudesta.'®? Arvi-
oinnin perusteena ovat asiakirjoihin merkityt tavoitteet ja ndiden tavoitteiden to-
teutumisseuranta esitetaan arviointikertomuksessa. Tarkastuslautakunnan tulee
lisdksi arvioida konsernijohdon ja muiden tytaryhteisjen valvontaa nimettyjen vi-

ranomaisten toiminnan tuloksellisuutta.33

Tarkastuslautakunta arvioi, miten hyvin kunnanhallitus ja muut sen alaiset toimie-
limet ovat siis onnistuneet tayttamaan valtuuston asettamat tavoitteet seka miten
palvelujen jarjestdmisessa asiakkaille on onnistuttu. Arviointi on valtuuston aset-
tamien tavoitteiden, hallituksen antaman esityksen ja tarkastuslautakunnan
omien havaintojen vertaamista. Jos mittarit ja tavoitellut mittarilukemat on maari-
telty tarkasti, vertailutyo helpottuu lautakunnan osalta.'** Tavoitteiden mitattavuu-
della on suora yhteys tarkastuslautakunnan rooliin. Jos tavoitteet eivét ole yksi-
selitteisia ja ymmarrettavia, tavoitteiden mitattavuus ei toteudu. Erdan tutkimuk-
sen mukaan Suomen suurimmissa kaupungeissa vain niukka enemmisto viran-
haltijoista on sita mieltd, ettd asetetut tavoitteet ovat mitattavia ja yksiselitteisia.
Toisaalta taas mitattavuuden vaatimus voi johtaa myds usein epaolennaisiin ta-

voitteisiin. 135

Arviointi voidaan nahda myo6s asioiden arvottamisena, esimerkiksi milla arvolla

asteikossa asetetut tavoitteet on saavutettu'3®. Arviointi vaatii lahes aina poik-

131 Niskakangas, Pénka & Oksanen 2007, s. 19 (HE 263/2006 vp, s.26).
132 Harjula & Prattala 2012, s. 600-601.

133 Myllyntaus 2007, s. 8-9.

134 Ainasvuori et al. 2014, s. 12.

135 Suurten kaupunkien sitovat vuositavoitteet — kysely 2012, s. 1-2.

136 Tuohimaki 2005, s. 19.
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keuksetta vertailua. Vaikuttavuutta, laatua ja tuloksellisuutta on mahdotonta arvi-
oida ilman, etta sita verrataan edelliseen arvoon, vuoteen tai verrokkikuntaan.*3’
Arviointi tarvitsee onnistuakseen pohjaksi siis seurantatietoa seka arviointikritee-
reja ja tulosmittareita, joiden avulla aikaansaatua tulosta voidaan mitata ja arvi-
oida. Tarkastuslautakunnan arviointikriteerit tulevat ensisijaisesti valtuuston aset-
tamista tavoitteista tai pAdmaarista, joihin toteutunutta verrataan ja tehdaan paa-
telmia asian tilasta'®®. Tuloksellisuusarvioinnissa tarkastuslautakunta pohtii ta-
voitteiden taustoja muun muassa keinoja, joilla tavoite on saavutettu, tai miksi
sitd ei ole saavutettu ja onko samanaikaisesti esimerkiksi aiheutettu ongelmia tai

sivuvaikutuksia alueille, joille tavoitetta ei ole asetettu°.

Tarkastuslautakuntien arviointityé on riippuvaista valtuuston tavoitteiden asette-
lusta ja tulosten vertailukriteeristosta tai tavoitetilasta. Puutteellinen arviointi voi
johtaa siihen, etta tarkastuslautakunta arvioi toiminnan onnistuneisuutta ilman
vertailuperustaa, jopa itse maarittelemien kriteerien perusteella. Tarkastuslauta-
kunnan haastavaan asemaan on liitetty ongelma tavoitteiden asetannasta seké
tavoitteiden mitattavuudesta. Erityisesti konserniyhtitille asetetut tavoitteet ovat
saattaneet jaada taka-alalle kunnan toiminnan kehittamisessa.#® Kuntalaista ei
l6ydy maaritelmaa tavoitteen ominaisuuksille. Onnistuneen tavoitteen ominais-
piirteind voidaan kuitenkin pitda mitattavuutta, yksiselitteisyytta ja ymmarretta-
vyytta, realistista suhdetta maararahaan, toimintayksikon kyky vaikuttaa tavoit-
teen saavuttamiseen seka sitd, etta tavoite kuvaa toiminnan keskeisia ominais-
piirteita'#l, Hyva tavoite on myos kattava, sen tulee kattaa toiminto riittavalla ta-
solla seka ristiriidaton toimialojen valilla ja strategiaan nahden. Kustannustehok-
kuuden parantamistavoite ei voi olla ristiriidassa esimerkiksi vaikuttavuustavoit-

teen kanssa.142

137 Hakulinen 2005, s. 15.

138 Meklin 2005, s. 78-79.

139 Meklin 2005, s. 80.

140 S3ila et al. 2008, s. 37-38.

141 S3ila et al. 2008, s. 37-38.

142 Ainasvuori et al. 2011, s. 46-47.
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Tavoitteiden asettamisen ongelmasta voi seurata se, ettei tarkastuslautakunta
pysty suorittamaan edes perustehtavaansa. Pahimmillaan se voi johtaa myds sii-
hen, etta tarkastuslautakunta alkaa neuvoa ja ohjata valtuustoa tavoitteiden aset-
telussa seka mittareissa. Strateginen johtaminen kuuluu kuitenkin vain valtuuston
tehtavaksi (KuntaL 410/2015 148) eika tarkastuslautakunnan tule puuttua sii-

hen.143

Tarkastuslautakunnalla on tarkea tehtava toiminnan tuloksellisuuden arvioin-
nissa kunnan tytaryhteisdissa'#4. Kuntalain 14 §:n mukaan valtuusto asettaa ta-
voitteet koko kuntakonsernin toiminnalle, joiden toteutumiseen tarkastuslauta-
kunnan arviointi kohdistuu. Arviointi on luonteeltaan tarkoituksenmukaisuusval-
vontaa eli tarkastuslautakunta kiinnittdéa huomiota toiminnan, toimintatapojen
seka palveluiden jarjestdmisen tarkoituksenmukaisuuteen ja tuloksellisuuteen ei

niinkaan oikeellisuuteen ja laillisuuteen kuten tilintarkastaja.4°

Tarkastuslautakunnan rooli kuntayhtidissa liittyy kiinteédsti myés konsernivalvon-
taan, joka tarkoittaa konserniin kuuluvien tytaryhteiséjen tai kuntayhtymien toi-
minnan tuloksellisuuden ja taloudellisen aseman seurantaa, analysointia ja ra-
portointia. Konserniyhtidisséa on erityisesti seurattava valtuuston tytaryhteisaille
asettamien tavoitteiden toteutumista seka konserniohjeen toteutumista keskite-
tysti hoidetuissa konsernitoiminnoissa ja konsernin sisdisten palvelujen kay-

toss. 146

Konserniyhtididen tuloksellisuuden ja taloudellisen aseman seurantaa, analy-
sointia ja raportointia varten tulisi konserniohjeessa tai erillisessa ohjeessa vah-
vistaa tunnusluvut ja mittarit, joilla tytaryhteisdjen toiminnan kannattavuutta, vai-

kuttavuutta ja talouden tilaa kuntakonsernissa voidaan arvioida.'#’ Konsernioh-

143 | aihanen 2009, s.110-111.

144 Kunnallishallinnossa tuloksellisuustarkastus on lainsaddanndssa tuntematon kasite. Kunta-
laissa on saadetty tarkastuslautakunnan tehtavaksi valtuuston asettamien tavoitteiden toteutu-
misen arviointi. Tarkastuslautakunta voi esittdd myods nakemyksiaan esimerkiksi valtuuston
asettamien tavoitteiden puuttumisesta tai niiden mielekkyydesta valtuuston niin salliessa, mika
mielletédan siis laajemmaksi tuloksellisuustarkastukseksi.

145 Harjula & Prattala 2012, s. 599-602.

146 Ainasvuori et al. 2011, s. 87.

147 Suomen Kuntaliitto 2009, s. 40.
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jeet tulee laatia kunkin kuntakonsernin omista tarpeista ja tilanteista k&sin. Tun-
nusluvut tulee laatia niin, ettd konserniohjeet eivat ole ristiriidassa kuntayhtion
toimielinten lakisédéteisten velvoitteiden kanssa. Konserniohjeella pyritdéan yhte-
naistamaan tytaryhteiséjen ohjausta ja toiminnan lapindkyvyytta, parantamaan
kunnan yhteisoista saaman tiedon laatua seka tehostamaan tiedonkulkua.'4®
Valtuusto vastaa kuntalain (410/2015) 14 §8:n mukaan omistajaochjauksen peri-
aatteista ja konserniohjeesta seka kuntastrategiasta. Kuntakonsernin ohjauksen
logiikka perustuu nimenomaan tytaryhtiélle asetettujen tulostavoitteiden kautta
tapahtuvaan ohjaukseen ja edelleen tulosten saavuttamisen arvioinnin kautta ta-

pahtuvaan kontrolliin14°,

Arviointia osana jatkuvan suunnittelun periaatetta kasiteltiin edellisessa luvussa.
Myds hyva konsernijohtaminen edellyttdd systemaattista ja johdonmukaista stra-
tegian, talouden ja toiminnan arviointia koko kuntakonsernin tasolla. Laadukas
arviointi tulee perustua tarkoituksenmukaisiin laadullisiin ja maarallisiin mittarei-
hin. 150 Valtuuston kuntayhtidille asettamat toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet
perustuvat yhtididen tarkoitukseen ja toimialaan. Tarkastuslautakunnan tehta-
vana onkin arvioida miten hyvin kuntayhtié on kyennyt toteuttamaan toimintansa
tarkoitusta ja onko toteuttanut sitd toimialansa mukaisesti. Valtuusto ei voi siis
asettaa kuntayhtidlle sen tarkoituksen vastaista tavoitetta. Kuntayhtitille asetetut
tavoitteet siis vaihtelevat kuntayhtioittain vuotuisista toiminnallisista mittareista
sanallisin kriteerein asetettuihin esimerkiksi kehittdmistavoitteisiin. Haasteita tar-
kastuslautakunnille voivat tuottaa juurikin ndméa sanalliset tavoitteet ja kriteerit,
jolloin arviointiin liittyy enemman tulkinnanvaraisuutta. Arvioinnissa tarkastuslau-
takunnan tulee ottaa huomioon yksittaisten asetettujen tavoitteiden liséksi myos
kuntakonsernin kokonaisuus ja omistajapolitikan tavoitteet kuten yleiset konser-

niohjeet. 152

Kunnan strategia ohjaa kaikkea kunnan toimintaa ja paatoksentekoa. Toimialojen

ja edelleen kuntayhtididen tavoitteet, mittarit ja tavoitetasot syntyvat strategian

148 Syomen Kuntaliitto 2005, s. 3-10.

149 S3ila et al. 2008, s. 39.

150 Pauni 2012, s.14.

151 penttila, Ruohonen, Uoti, & Vahtera 2015, s. 144.
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pohjalta. Valtuusto johtaa kunnan toimintaa ja kunnan tytaryhtioita strategisella
tasolla maarittelemalla toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet kunnan toiminnoille
ja myontamalla resurssit tavoitteiden toteuttamiseksi.®? Tarkastuslautakunnan
rooli on tasséa prosessissa valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumisen arvi-
ointi, joten tarkastuslautakunnan tyd perustuu ja noudattaa kunnan valitsemaa
strategiaa. Talloin on tarkeaa, ettd valtuusto on asettanut kuntayhtiolle toiminnan
tarkoituksen kanssa sopusoinnussa olevat toiminnalliset tavoitteet. Omistajapoli-
tiikan avulla kunta maarittelee missa tehtavissa ja hankkeissa se on mukana ja
tata kautta maaritellaan omistuksille tavoitteita ja periaatteita. Myos omistajapoli-
tiikka noudattaa kunnan strategiaa. Tarkastuslautakunnan arvioinnin tehtavana
on toisin sanoen myds selvittda erilaisten strategia-asiakirjojen, taloussuunni-
telma seka palvelu- ja hankesuunnitelmien ja niiden toteutuksen onnistunei-

suutta®ss,

Kuntastrategia:
visio = strategiset pdamadrdt = osatavoitteet - mittarit

", Yhtitiden, liikelaitosten ja A
. kuntayhtymien kehitysohjelmat ja S
., toimintasuunnitelmat -

S Hallinnolliset, pysyviluonteiset sadnndt ja ohjeet: "
e hallinto- ja johtosadnnot, konserniohjeet, P
- hyvan hallintotavan ohjeet

Kuva 3: Kunnan toimiva strateginen johtamisjarjestelma. Pauni 2012, s. 13.

152 Tuohimaki 2005, s. 22.
153 Sundquist & Lovio 2006, s. 38.
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Suomen suurten kaupunkien sitovat vuositavoitteet -tutkimuksesta selvisi, ettéa
strategian ja vuositavoitteiden valilla koettiin olevan vahva yhteys ja sita pidettiin
tarkeana asiana.®* Kuntalakiin (365/1995) ei sisaltynyt saannoksia kuntasuunni-
telmasta tai strategiasta, mutta kaytdnnodssa jokaisessa kunnassa laaditaan ny-
kyisin kuntastrategia. Toimintaympariston muutokset vaativat kunnilta strategista
johtajuutta, jotta kunnat voivat selviytya tulevaisuuden haasteista ja kykenevét
uudistamaan joustavasti rakenteita ja toimintatapoja. 1°° Strategialla voidaan sa-
noa myos olevan ohjaava vaikutus tarkastuslautakunnan tybhén vuositavoittei-
den pohjautuessa siihen. Uudessa kuntalaissa (410/2015 37 8) mé&aritelladn kun-
tastrategia, jossa valtuusto paattdd kunnan toiminnan ja talouden pitkan aikavalin
tavoitteista. Koska talousarviossa ja -suunnitelmassa hyvaksytdan kunnan ja
kuntakonsernin toiminnan ja talouden tavoitteet, tulee niiden pohjautua myds
kuntastrategiaan (KuntalL 410/2015 110 8).

Tarkastuslautakunta voi arvioida myods strategioiden ja strategisen johtamisen
seka projektien toteutumisen arviointia ja tarkoituksenmukaisuusvalvontaa juok-
sevasti tai erilliskertomuksena, jos valtuusto on asettanut tarkastuslautakunnalle
tallaisen tehtavan. Arvioinnin tulisi olla muutenkin jatkuvaa ja pitkajanteista, silla
arviointi poikkileikkauksena tietylla hetkella ei valttaméatta anna oikeaa kuvaa ta-
voitteiden toteutumisesta. Strategiset tavoitteet voivat toteutua useamman val-
tuustokauden aikana ja arvioinninkin tulisi olla valtuustokausista riippumatonta

arviointia.1%6

Suomen Kuntaliiton suosituksen arvioinnista kuntien valtuustoille mukaan kun-
nassa tulisi valtuuston osana kunnan strategista johtamista hyvaksya valtuusto-
kaudeksi yhteinen arviointijarjestelma. Kuvauksessa selvitettaisiin eri toimijoiden
roolit arviointitiedon tuottajana, kayttajana ja paatoksentekijand. Tama selkeyt-
taisi tarkastuslautakunnan roolia kunnissa. Suosituksen mukaan valtuuston tulee

huolehtia siita, ettéd sen asettamat tavoitteet ovat kunnan toiminnan ja palveluiden

154 Suurten kaupunkien sitovat vuositavoitteet -kysely 2012, s. 3.
155 HE 268/2014, s. 70.
156 Sundquist & Lovio 2006, s. 36.
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kehittdmisen nakokulmasta strategisia. Tavoitteet tuleekin asettaa strategian
pohjalta huomioiden kunnan tehtavat. %7

3.3. Tarkastuslautakunnan tarkastuksen yhteensovittamistehtava

Tarkastuslautakunnan on 121 §:n mukaisesti my6s huolehdittava kunnan ja sen
tytaryhteisojen tarkastuksen yhteensovittamisesta. Tama voisi tarkoittaa kunta-
konsernin tilintarkastuspalveluiden kilpailuttamisen jarjestamista sisaltden tar-
jouspyynnon, tarjousvertailua seka tilintarkastajaehdokkaiden nimeamista kon-
serniyhteisoihin. Tarkastuksen yhteensovittaminen voisi lainsdatgjan mukaan
tarkoittaa myds kuntakonsernin tarkastuksen jarjestamista koskevien linjausten
valmistelua valtuustokausittain tai useammin. Tarkastuksen jarjestamistehtavaan

kuuluisi myos tilintarkastussopimuksen noudattamisen valvonta.%8.

Vaikka tarkastuslautakunnalla on merkittava rooli tilintarkastajan valinnassa,
omistajan eli kunnan valtaa valintaprosessissa kayttaa kaytanndossa kunnan va-
litsema yhtiokokousedustaja. Viimeinen paatosvalta tilintarkastajan valinnasta on
kuitenkin tytaryhteisén toimielimella esimerkiksi yhtiokokouksella.'%® Tilintarkas-
tuksen kaytannon koordinointia helpottaa olennaisesti, jos kunnalla ja sen tytéar-
yhteisoilla on sama vastuullinen tilintarkastajal®®. Myos Suomen Kuntaliitto suo-

sittelee, etta kunnan tytaryhti6lla tulisi olla sama tilintarkastaja kuin emolla.6?,

Hallinnon ja talouden tarkastamista varten tulee uuden kuntalain (410/2015 122
8) mukaan valita luonnollisen henkilon sijaan JHTT-tilintarkastusyhteisé seka
myo6s kunnan tytaryhteison tilintarkastajaksi on valittava sama tilintarkastusyh-
teis6 kuin emolla. Kuntayhtiodn voidaan valita eri tilintarkastusyhteisd, jos poik-
keaminen on perusteltua esimerkiksi kunnan koon ja sen tytaryhteiséjen maaran

vuoksi. Tilintarkastuslaki velvoittaa valitsemaan kuntayhtidihin myds KHT- tai

157 Sundquist & Lovio 2006, s. 4 & 32.

158 HE 268/2014, s. 223.

159 Penttila, Ruohonen, Uoti & Vahtera 2015, s.139.

160 Ainasvuori et al. 2011, s.87.

161 Ks. www.kunnat.net, Asiantuntijapalvelut, Kuntatalous (23.7.2015).
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HTM-yhteison tai -tilintarkastajan.%? Vanhan kuntalain aikaan kunnan tilintarkas-
tajalla ei ollut oikeutta tarkastaa kuntayhtiota, ellei tilintarkastajana toiminut sama

taho.

Tarkastuslautakunnan tehtaviin kuuluu kunnan hallinnon ja talouden tarkastuk-
sen jarjestaminen seka kuntakonsernin hallinnon ja talouden tarkastuksen yh-
teensovittaminen, mutta merkittavaa on huomata se, etta tarkastuslautakunnan
tehtaviin ei kuulu lainsaatajan tarkoituksen mukaan kuitenkaan konserniin kuulu-
vien tytaryhteisdjen toiminnan ja talouden tarkastus. Taméa tehtava kuuluu tilin-
tarkastajalle, jonka valintaan tarkastuslautakunnalla on kuitenkin siis vaikutusoi-
keus. Mutta tarkastuslautakunnalla ei kuitenkaan ole oikeutta ohjata tilintarkasta-
jaa tyossaan tai antaa valitsemalleen tilintarkastajalle tydohjeitat®3. Tarkastuslau-
takunnalla tai sen yksittaisella jasenella ei ole oikeutta saada tietoja ja ndhtavak-
seen asiakirjoja suoraan tytaryhteisojen toimielimilta tai vastuuhenkilgiltd. Tieto-
jensaantioikeus rajoittuu nain konsernijohdon raportointiin seka muihin kunnan

viranomaisten hallussa oleviin asiakirjoihin.64

Tarkastuslautakunnan aseman haasteena on nahty sen liiallinen kytkeytyminen
tilintarkastukseen. Kuntalain (410/2015) hallinnon ja talouden tarkastamista kos-
kevissa pykalissa tilintarkastusta ja tarkastuslautakunnan tehtavakenttaa on eriy-
tetty toisistaan verrattuna vanhan kuntalain pykaliin (365/1995)16°, Tarkastuslau-
takunnan tehtavakentta ndhdaan laajempana tarkoituksenmukaisuuden ja tulok-
sellisuuden arviointina, kun taas tilintarkastus selkeasti laillisuusvalvojana. Myos
tuloksellisuuden arvioinnin merkitys on korostunut entisestdan kuntien laajentu-

essa entista monimuotoisemmiksi kokonaisuuksiksi.

162 Tilintarkastusjarjestelman uusiminen saattaa vaikuttaa naiden saanndsten sisaltoon.

163 penttila, Ruohonen, Uoti & Vahtera 2015, s.143.

164 HE 268/2014, s.223.

165 | jsaa tilintarkastuksen ja tarkastuslautakunnan kytkeytymisongelmasta: Laihanen 2009, s.
247-250.
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3.4. Vaikuttava arviointikertomus kuntayhtiéiden arvioinnissa

Tarkastuslautakunnan vakiintuneeksi kaytannoksi arvioinnin raportoinnista on
noussut arviointikertomuksen laatiminen. Vanhassa kuntalaissa ei saadetty tar-
kastuslautakunnan arvioinnin raportoinnista, vaikka tilintarkastajan raportointi on-
kin hyvin pitkalle saanneltya ja standardoitua. Nyt uudessa kuntalaissa (410/2015
121 8) tarkastuslautakunta velvoitetaan myo6s lain puitteissa laatimaan valtuus-
tolle arviointikertomuksen kultakin vuodelta, jossa se esittelee arviointinsa tulok-
set. Arviointikertomus on tarkastuslautakunnan nékemys siitd, miten hyvin kun-
nassa ja sen tytaryhtidissa on toteutettu valtuuston tahtoa ja annettuja tavoit-
teita.1%6 Arviointikertomukset ovat julkisia raportteja ja ovat myds kuntalaisten

saatavilla.

Arviointikertomukselle ei ole kuntalaissa saadetty sisalldllisia tai muodollisia vaa-
timuksia ja kaytannossa arviointikertomukset vaihtelevat kunnittain niin sisallél-
taan kuin laajuudeltaankin. 167 Suomen Kuntaliitto on laatinut mallin arviointiker-
tomuksen sisallosta, mutta ei kuitenkaan ole tarkastuslautakuntia velvoittava si-
sallysluettelo. Arviointikertomuksen mallisiséllysluettelossa on varattu kuntakon-
sernille asetettujen tavoitteiden toteutumisen arvioinnille oma lukunsa, jossa voi-
daan kommentoida tavoiteasettelua ja keinoja néiden toteutumisten seuran-

taan.168

Keskeista arviointitybn merkityksen kannalta on se, miten arviointikertomusta ja
sen sisaltba kasitelladn valtuustossa ja miten arviointia hyédynnetddn kunnan
toiminnassa.®® Arvioinnin merkitys ja hyoty kunnalle nahdaan laajempana ja tar-
kedmpana kuin mita yksinomaan kuntalain tai erityislainsdddannén sanamuodon
perusteella voitaisiin kapeasti tulkita. Tama edellyttda kuitenkin sitd, etta arvioin-
titietoa kaytettaan hyvaksi kunnallisessa paatoksenteossa ja kehittamistyossa.1’®

Arvioinnin tulisi olla tarkea osa jatkuvan suunnittelun ja kehittdmisen periaatetta.

166 Harjula & Prattala 2012, s. 600.
167 Saila et al. 2008, s. 56.

168 Ainasvuori et al. 2014, s. 17.
169 Harjula & Prattala 2012, s. 600.
170 Sundquist & Lovio 2006, s. 13.
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Tarkastuslautakunnan kehittdmiskohteena ja haasteena on pitkd&n ollut lauta-
kunnan rooli toimintaa kehittavana palautteen antajana, ei niinkdan ainoastaan
suppean tulkinnan mukaisena virheiden etsijana. Tarkastuslautakunnalle on poh-
dittu oikeutta laajemmin arvioida kunnan toimintoja, tuloksellisuutta, vaikutta-
vuutta ja tarkoituksenmukaisuutta seka toisaalta myos tehda kehittamisehdotuk-
sia havaintojen pohjalta. Tarkastuslautakunnan pitéisi mygds arvioida toimintaa
kuntalaisten kannalta.1’* Uusi kuntalaki on nyt ottanut kantaa tarkastuslautakun-
nan rooliin kehittavana palautteen antajana laajentaessaan sen tehtavia koske-
maan my0s tuloksellisuuden arviointia ja tulevaisuudessa tarkastuslautakunnan
rooli varmasti kehittyy edelleen enemman ja enemman laajemman tulkinnan mu-

kaiseksi kokonaisuuden arvioijaksi ja toiminnan kehittajaksi.

Arviointikertomusta tulisi kayttaa keskeisené ohjauksen ja toiminnan kehittami-
sen vélineena.’? Uuden kuntalain (410/2015) 121 §:ssa saadetaankin, etta kun-
nanhallituksella on velvollisuus kasitella arviointikertomus ja muut arviointiraportit
seka raportoida valtuustolle toimenpiteet, joihin arviointiraportin johdosta on ryh-
dytty. Arviointikertomuksen kasittelysta tai sen oikeudellisesta statuksesta ei
saadetty vanhassa kuntalaissa. Valtuuston pyytdmaéat vastineet tarkastuslauta-
kunnan esittamista havainnoista on yleistynyt kaytanté kunnissa, joten uusi py-
kala ei valttamattad muuta tarkastuslautakunnan asemaa kaikissa kunnissa. Yh-
denmukaiset menettely- ja raportointitavat kuitenkin todennékdisesti lisdavéat ar-
viointitoiminnan vaikuttavuutta kunnan toiminnan ja talouden ohjauksessa'’s.
Uusi kuntalain pykéala 121 8§ korostaa entisestaan, etta kunnanhallituksen ja kun-
nanjohtajan tulee ottaa tehdyt johtopaatokset huomioon kunnan hallinnon, talou-
denhoidon ja muun toiminnan johtamisessa. Tarkastuslautakunnan tuleekin laa-
tia arviointikertomus riittdvan ajoissa, jotta se voisi olla todellisena palautteena

kunnanvaltuustolle seka pohjana seuraavan vuoden tavoitteiden asettelulle!’4.

171 Ainasvuori et al. 2014, s. 20.
172 Syomen Kuntaliitto 2006, s. 36.
173 HE 268/2014, s. 85.

174 Sundquist & Lovio 2006, s. 38.
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Aki Karki tarkasteli 2009 tutkielmassaan, miten kuntien valtuustot hyédyntavat
tarkastuslautakuntien arviointikertomuksessaan esiin tuomia havaintoja toimin-
tansa kehittamisessa. Johtopaatoksissa han toteaa, ettda suurimmassa osassa
kohdekunnista tarkastuslautakunnan arviointi ja arviointikertomus eivat johtaneet
konkreettisiin toimiin valtuustoissa. Valtuuston toiminnasta |0ytyi ristiriitoja tarkas-
tuslautakunnan pyytaessa selvityksia arviointikertomuksessa esiin nostetuista
havainnoista.’®> Tarkastuslautakunnan arvioinnin hyodynnettavyytta ja kaytetta-
vyytta voidaan parantaa erilaisilla mekanismeilla, kuten tunnistamalla erilaiset ar-
vioinnin kayttajat ja yleisd seka heille olennaiset asiat, tuottamalla erilaiset tar-
peelliset valiraportit kirjallisessa seka suullisessa raporttimuodossa seka yllapita-
malla ja edistamalla jatkuvia henkilokohtaisia kontakteja myds arvioinnin paatyt-

ty. 176

Tarkastuslautakunnan arviointi ndhdaan paasaantoisesti jalkikateisarviointina
(ex post), eika sen rooliin kuulu tulevaisuuden arviointi "miten pitéisi tehda”. Lau-
takunta voi kuitenkin vaikuttaa kesken vuoden annettavilla raporteilla valtuuston
paatoksentekoon ja toiminnan ohjaukseen. Osavuosikatsausten perusteella an-
nettu palaute tavoitteiden toteutumisesta voitaisiin ottaa jo ajoissa huomioon seu-
raavan vuoden tavoitteiden asettelussa seka talousarvion valmistelussa.'’’ Van-
han kuntalain tulkinnanvaraisuus on antanut mahdollisuuden kunnanhallitukselle
jopa estaa tarkastuslautakunnan erillisraportoinnin kesken kauden. T&ma on voi-
nut heikentaa lautakunnan arviointitoiminnan riippumattomuutta.’® Uudessa
kuntalaissa (410/2015) 121 8:ssd mainitaan, ettd tarkastuslautakunta voi nyt esit-
taa myos muita tarpeellisia selvityksia arvioinnin tuloksista kesken tilikauden. Tal-
laisia tilikauden aikaisia selvityksi& voivat olla esimerkiksi merkittavat arviointiha-

vainnot, joiden katsotaan edellyttavan raportointia viipymatta'’e.

Pesosen tuoreen tutkimuksen mukaan tarkastuslautakuntien toiminta on vaikut-
tavaa. Vaikuttavuus on yksi olennaisesti lautakunnan asemaan vaikuttava tekija.

Tutkimuksen mukaan jopa puolet (47,5 %) piti tarkastuslautakuntaa vaikuttavana

175 Karki 2009, s. 80-83.

176 |_aihanen 2009, s. 240-241.
177 1bid. s&L s. 38.

178 HE 268/2014, s. 85.

179 HE 268/2014, s. 224.
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toimielimena ja 41,7 % jossakin maarin vaikuttavana. Kuntaluokittain tarkastel-
tuna merkittavia eroja ei l16ytynyt. Vaikuttavuutta on tulkinnanvaraista mitata tut-
kimuksessa kysyttyjen vaitteiden avulla, silla ne voidaan tulkita eri tavoin. Ylei-
sesti tarkasteltuna vaitteet kuitenkin heijastivat tarkastuslautakunnan positiivista
vaikutusta hyvien kaytantojen leviamiseen ja kunnan toimintaan.*® Tutkimuksen
perusteella voidaan arvioida, etta tarkastuslautakuntien toiminta on vaikuttavaa,

sen merkitys kasvanut kuntaorganisaatiossa ja asema on vakiintumassa.

Toisaalta Pesosen tutkimuksessa saatiin myods selville, ettd tarkastuslautakun-
nan asemaan ja arvostukseen liittyy edelleen ongelmia: vain noin puolet vastan-
neista oli samaa tai osittain samaa mieltd, ettéd tarkastuslautakunnan asema ja
arvostus on kohdillaan. Tehdyn tutkimuksen mukaan tarkastuslautakunnan teh-
tavat nahdaan laajan tulkinnan mukaisina ja pelkka arvioinnin jalkikateisyys tekisi
tarkastuslautakunnasta merkityksettoman. Lautakunnalta vaaditaan tutkimuksen
mukaan strategisempaa, analyyttisempaa ja vuorovaikutteisempaa otetta koko
vuoden ajan. Arviointikertomus saattaa sisaltdd jo vanhentunutta tietoa ja val-
tuustossa jo kasiteltyja asioita. Toimintaympariston muutokset nakyvat tutkimuk-
sen tuloksissa.'®! Tarkastuslautakunnan tulee antaa ajantasaista arviointitietoa
ja lausuntoja, jotta palautemekanismi toimii valtuuston asettamista tavoitteista.
Tutkimus on ajankohtainen tutkimus tarkastuslautakunnan roolista kuntaorgani-
saatiossa ja tutkimus osoittaa, etta lautakuntien toiminnassa on viela kehittamista

palautteenantajan roolissa.

3.5. Tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeus kuntayhtidilta

Kuntalakiin (365/1995) lisattiin vuonna 2007 saanndés (70 8) tytaryhteisojen tie-
donantovelvollisuudesta (519/2007), jonka mukaan kunnan tytaryhteison hallituk-
sen tai sitd vastaavan toimielimen on annettava kunnanhallitukselle kuntakonser-

nin taloudellisen aseman arvioimiseen ja sen toiminnan tuloksen laskemiseen

180 Tytkimus on suuntaa antava. Pesonen 2015, s. 75-76.
181 Tytkimus on suuntaa antava. Pesonen 2015, s. 75-76, 83 & 88.
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tarvittavat tiedot. S&dannds vastaa OYL (624/2006) 6 luvun 15 8:n mukaista tytar-
yhteison tiedonantovelvollisuutta. Kuntalain tytaryhteiséjen tiedonantovelvolli-
suuden laajuus riippuu kuitenkin tietojen tarpeellisuudesta kuntakonsernin talou-
dellisen aseman arvioimiseen tai sen toiminnan tuloksen laskemiseen. Tarpeelli-
sina tietoina voidaan pitaa tilinpaatoslaskelmien, taseen ja liitetietojen liséksi

my06s muun muassa merkittavia luottotappioita tai vahingonkorvausvastuuta.®?

Kunnan toiminta noudattaa perustuslain mukaista perusoikeutta toiminnan julki-
suudesta. Julkisuuslain (621/1999) tavoitteena on 3 8:n mukaan antaa yksilGille
ja yhteisdille mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja julkisen varojen kayttoa seka
vaikuttaa julkisen vallan kayttoon ja valvoa oikeuksiaan ja etujaan. Julkisuuslaki
koskee viranomaisten lisdksi my6s kuntien liikelaitosten toimintaa liikelaitosten
ollessa osa kuntaa. Kuntayhtiot poikkeavat kuitenkin kunnan perustoiminnasta
siind, ettei niiden toiminta ole julkista ja niihin ei sovelleta julkisuuslakia'®3. Tytar-
yhti6t ovat itsenéisia oikeushenkildité ja niiden hallussa olevien asiakirjojen julki-
suus maaraytyy OYL:n mukaan. Kunnan tytaryhtiotd koskevat normaalit saan-
nokset liikkesalaisuuksista ja niiden luovuttamisesta. Osakeyhtio ei voi lahtokoh-
taisesti luovuttaa yksittaiselle osakkeenomistajalle liikesalaisuuksien piiriin kuu-
luvaa tietoa, jos siitd aiheutuu olennaista haittaa yhtiélle. Konsernihallinnon edus-
tajan on sailytettava saamiaan asiakirjoja ja muita tietoa huolellisesti, ettei ulko-
puolisilla ole paasya kuntayhtion liikkesalaisuuteen kuuluvaan asiaan.'® Kun
kunta yhti6ittd& toimintojaan, se ottaa tietoisesti riskin, ettei kuntayhtididen toi-

minta ole yhtéa avointa kuin liikelaitosmuodossa olevan toiminnan.

Tytéaryhteisojen tiedonantovelvollisuuteen on liittynyt haasteita kunnissa. Kunnan
konsernitilinpaatokseen yhdisteltavilta tytaryhteisoilta ei saada riittavan ajoissa ja
riittdvan yksiloityja tietoja tilinpaatoksen laadintaa varten. Hallituksen esityksessa
(268/2014) ongelman takana nahdaan puutteellinen konsernin omistajaohjaus ja

riittamattomat konserniohjeet.8 Toisaalta ongelmana nahdaan myos tytaryhtei-

182 Harjula & Prattala 2012, s. 591.

183 Harjula, Prattala 2012, s. 591.

184 Hyvaa hallinto- ja johtamistapaa koskeva suositus kuntakonsernissa 2009, s. 57-58.
185 HE 268/2014, s. 83.
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s@jen avoimuuden puute. Kuntayhti6ilta ei vaadita samanlaista avoimuutta ja tie-
tojen jakamista julkisesti kuin porssiyhtioiltd. Mydskaan kuntayhtidihin sovellet-
tava vuonna 2009 annettu hyvaa hallinto- ja johtamistapaa kuntakonsernissa
koskeva suositus ei sisdlla Suomen listayhtididen hallinnointikoodin kaltaisia laa-

joja avoimuusvaatimuksia. 16

Suomen kuntaliiton antaman suosituksen mukaan kuntayhtidissa tulisi taata riit-
tava avoimuus!®’. Kaytannossa ndin ei valttamatta ole. Uutisissa on noussut
viime aikoina vahvasti esiin se, etta kuntayhti6ilta pitaisi vaatia enemman avoi-
muutta.® MTV:n uutisen 29.4.2015 mukaan esimerkiksi Vantaalla valvonta on
pettanyt tytaryhtidissd, esiin on noussut omituisia taidehankintoja, epailyttavaa
bussitukea ja kilpailuttamisen laiminlyonteja, joita ei kuitenkaan saada selville yh-
tion tilinpaatdksesta. Suomi on ainoa pohjoismaa, jossa julkisomisteisia yhtioita
ei ole tuotu julkisuuslain piiriin, edes osittain kuten Norjassa. Laajemmalla avoi-
muudella vahennettaisiin jo itsessaéan vaarinkaytosriskia ja huonoa hallintoa kun-
tayhtidissa seké& kuntalaisilla olisi mahdollisuus seurata, miten julkista valtaa ja
rahaa kaytetaan heidan omistamassaan yhtiossa. 89

Uudessa kuntalaissa 124 §:ssa on vanhan kuntalain 74 8:std poiketen eriytetty
toisistaan tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajan tietojensaantioikeus. Tarkas-
tuslautakunnalla sailyy edelleen oikeus saada tietoja ja néhtavaksi asiakirjoja
vain kunnan viranomaisilta, kun taas tilintarkastajan tietojensaantioikeus tarvitta-
viin tietoihin ja asiakirjoihin laajenee kunnan viranomaisten lisédksi muihin kunta-
konserniin kuuluviin yhteiséihin ja saatioihin. Lakialoitteessa (LA 1/2013 vp) eh-
dotettiin, ettd tarkastuslautakunnalla olisi myds oikeus saada viipymatta ne tiedot
ja asiakirjat, joita se pitda tarpeellisena arviointitehtavan hoitamiseksi, suoraan
kunnan tytaryhteisdilta. 124 8:n perustelujen mukaan kunnalla on oikeus saada
tietoja osakeyhtitn toiminnasta ja kunnan onkin huolehdittava siitd, ettd kuntayh-
tion toimintakertomuksessa ja tilinpaatoksessa esitettdvien tietojen perusteet

ovat riittavan dokumentoituja. Talla perustellaan sita, etta ei ole tarpeen laajentaa

186 |_innainmaa 2014.

187 Ks. Hyvaa hallinto- ja johtamistapaa koskeva suositus kuntakonsernissa 2009.

188 Ks. esim. Ala-Nissila 2014.

189 http://www.mtv.fi/uutiset/kotimaa/artikkeli/piilossa-kaupunkilaisten-katseilta-vantaan-yhtioi-
den-oudot-puuhat/5038354. Luettu 12.6.2015.
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tarkastuslautakunnan tietojensaantioikeutta suoraan kuntayhti6ihin, silla kunnalla
on velvollisuus huolehtia riittdvastd dokumentaatiosta my6s arvioinnin suoritta-
miseksi ja tarkastuslautakunnalla on oikeus saada kunnan tytaryhteisdja koske-
via tietoja ja asiakirjoja kunnanhallitukselta suoraan, silta osin kuin tiedot ovat

kunnanhallituksen hallussa.19
838§

Luottamushenkildlla on oikeus saada kunnan viranomaisilta tietoja,
joita h&n toimessaan pitaa tarpeellisina ja jotka viranomaisten toimin-
nan julkisuudesta annetun lain (621/1999) 6 ja 7 8:n mukaan eivat
ole viela julkisia, jollei salassapitoa koskevista sddnnoksistd muuta
johdu.

Luottamushenkil6lla on oikeus saada kunnan konsernijohdolta kon-
sernijohdon hallussa olevia kunnan tytaryhteisdjen toimintaa koske-
via tietoja, jollei salassapitoa koskevista saannoksista muuta johdu.

Uuteen kuntalakiin (410/2015 83 8§) lisatty tasmennys tietojensaantioikeudesta ei
hallintovaliokunnan mietinnbn mukaan myodskaan oikeuta luottamushenkil6a
saamaan julkisuuslain nojalla salassa pidettavia tietoja vaikka luottamushenkil®
pitéisi tietoja tarpeellisena. Alun perin hallituksen esityksessa ehdotettiin pykalan
2 momenttiin luottamushenkilon oikeudeksi saada konsernijohdon hallussa ole-
via konserniohjeessa maariteltyjad kunnan tytaryhteison toimintaa koskevia tie-
toja. Hallintovaliokunta kuitenkin kommentoi, ettei konserniohjeessa voitu maari-
tella tytaryhteisdjen toimintaa koskevien tietojen julkisuutta, tai sitd, etta luotta-
mushenkildlla olisi ollut oikeus saada vain kyseisia tietoja. Saannaos olisi ollut ris-
tiriidassa perustuslain 12 8:n kanssa, jonka mukaan viranomaisen hallussa olevat

asiakirjat ja tallenteet ovat julkisia.

Tarkastuslautakunnan tehtavakenttaa laajennettiin koskemaan kunnalle ja kun-
takonsernille asetettujen tavoitteiden toteutumisen arvioinnin liséksi myds sita,
onko toiminta jarjestetty tuloksellisella ja tarkoituksenmukaisella tavalla. Talla pe-

rusteella voisi kyseenalaistaa sen, voidaanko kuntayhtion toimintakertomuksesta

190 HaVM 55/2014 vp - HE 268/2014 vp, s. 4-5 & 15-16.
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saaduista tiedoista tehda riittavaa arviointia tuloksellisesta ja tarkoituksenmukai-
sesta toiminnasta.!®! Tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeutta voidaan kuiten-
kin vahvistaa muun muassa lain mukaisella omistajaohjauksella tai konsernioh-
jeella. Erityisesti kuntayhtion yhtidjarjestykseen ja osakassopimuksiin voidaan ot-
taa luottamushenkildiden tiedonsaantia turvaavia méaarayksia ottaen huomioon
kyseessa olevan yhtion toimiala ja siihen liittyvat tiedonsaantitarpeet (KuntalL
410/2015, 46 8). My6s konserniohjeessa voidaan maaritella tytaryhteisdille vel-
voitteita, joilla turvataan tietojen saaminen tytaryhteisdjen toiminnasta (KuntalL
410/2015, 47.4 8§ 3Kk). Kuntaliiton konsernisuositusluonnoksen mukaan kuntakon-
serniin kuuluvan yhtion tulisi sisallyttaa yhtiojarjestykseensa maaraykset, jotka

varmistavat kunnan omistajaohjauksen toteutumisen tytaryhtidissa'®?,

191 HaVM 55/2014 vp - HE 268/2014 vp, s.32.
192 syomen Kuntaliitto, 2015.
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4. Empiirinen osio

4.1. Empiirisen osion toteutus

Empiirisessé osiossa tarkastellaan, miten tarkastuslautakunnan rooli ilmenee
kuntayhtididen arvioinnissa kaytannodssa arviointikertomuksen ja kunnan talous-
arvioiden ja konserniohjeiden kautta. Kohdekaupungiksi valikoitui Vantaan kau-
punki toimeksiannon vuoksi. Empiirisesséa osiossa tarkastellaan, miten tarkoituk-
senmukaisuutta arvioidaan kuntien tarkastuslautakuntien arviointikertomuksissa
ja millaisia toimivaltuuksia tarkastuslautakunnalla on arviointikertomuksen mu-
kaan. Vantaan kaupungin tarkastelusta hahmotettua tarkastuslautakunnan roolia
kuntayhtiéiden arvioinnissa verrataan Oulun, Turun ja Tampereen kaupunkien
tarkastuslautakuntien rooleihin. Verrokkikaupungit valikoituivat samankaltaisuu-

den ja kuntakonsernin samankaltaisen koon vuoksi.

Tarkastelun kohteeksi valikoitui vuoden 2014 arviointikertomukset, jotka on jul-
kaistu kevaalla 2015. Tutkimuksessa haluttiin kuvata mahdollisimman ajanta-
saista kuvaa tarkastuslautakuntien asemasta kuntayhtididen arvioinnissa. Tutki-
muksessa huomioitiin kuitenkin tosiseikka, ettd vuoden 2014 arviointikertomukset
ovat vanhan kuntalain 365/1995 aikaista arvioinnin tulosta, ja siksi arviointikerto-
muksista tehdyt havainnot voivat vain tukea muusta aineistosta tehtyja johtopaa-
toksia. Empiriaosuudessa ei siis néin saada ajankohtaista kaytannon tutkimustu-

losta uuden kuntalain vaikutuksista tarkastuslautakunnan asemaan.

Asiakirjoista syntynyttd kuvaa pyrittiin syventdmaan haastattelemalla jokaisesta
valitusta kohdekaupungista yhtad asiantuntijaa ulkoisen tarkastuksen yksikosta.
Asiakirjakatsauksen ja haastatteluiden avulla pyrittiin vahvistamaan teoreetti-
sessa osuudessa tehtyja johtopaatoksia uuden kuntalain vaikutuksista tarkastus-
lautakunnan asemaan ja tehtaviin. Kaytdnnodssa isoissa kunnissa kaytannon ar-
viointity® on laajalti ollut kehittyneempaa jo kuin vanhan kuntalain mukainen tar-

kastuslautakunnan ehkéa suppeampi kasitys arviointityosta.
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4.2. Tavoitteiden asettaminen kuntayhtioille

VANTAA

Vantaan kaupunki on hyvaksynyt oman konsernistrategiansa 17.12.2012 (voi-
massa 1.1.2013 alkaen), jonka avulla varmistetaan kaupungin asettamien tavoit-
teiden tehokas toteuttaminen konserniin kuuluvissa yhteisdissa. Vantaan kau-
punki on konsernistrategiassaan maaritellyt myos periaatteet sekd konsernioh-
jeet, joita se noudattaa konserniin kuuluvien osakeyhtididen kohdalla. Konserni-
strategiassa on maaritelty selkeasti eri osapuolten roolit ja tehtavat. Valtuuston
tehtavand on muun muassa paattaa konsernin toiminnan ja talouden keskeiset
tavoitteet, kun taas kaupunginhallituksen yleisjaoston tehtavana on valmistella ja
valvoa konsernistrategiaa seka laatia konserniohjeet.®® Valtuuston tehtava ta-

voitteiden asettajana tulee suoraan kuntalaista (KuntaL 410/2015 13 8).

Vantaan kaupungin konsernistrategian mukaisesti kaupungin ja tytaryhteison va-
lilla pidetaan kaksi kertaa vuodessa tilaisuus, jossa varmistetaan kaupungin ja
tytaryhtion strategioiden yhteensopivuus seka asetettujen vuosittaisten tavoittei-
den toteutuminen. Vantaalla on kiinnitetty erityista huomiota siihen, etta kuntayh-
tiot tuodaan lahemmaksi kunnan strategiaa ja tytaryhtiot halutaan sitouttaa sii-
hen. Kaupungilla on my6s kaytéssa navigointitilaisuudet, joissa kasitellaan yhtién
toimintaymparistda, toiminnan ja talouden toteumia sekéa tulevaisuuden suunni-

telmia.194

Tytaryhtiot on sitoutettu omistajaohjauksen avulla kuntakonserniin esimerkiksi
maarittelemalla kuntayhtion erilaisia toimenpiteita, joihin vaaditaan emon suostu-
mus. Vantaan kaupunki on myds maaritellyt hyvan hallinto- ja johtamistavan, jota
kunnan tytaryhteisdjen tulee noudattaa. Kaupungin kokonaan omistaman tytar-
yhtién ja kaupungin vélille ei myéskaan saa muodostua ristiritaa. Mahdollisissa
ristiriitatilanteissa tulee aina huomioida voimassa oleva lainsdadanto, eli kuntayh-

tidissa tulee noudattaa OYL:n sadnnoksia. Vantaan kaupungin konsernistrategi-

193 Vantaan kaupungin konsernistrategia, s.21.
194 |bid.
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assa on otettu taméa huomioon, mutta kaupunki voi silti velvoittaa tytaryhtiot hy-
vassa hengessa noudattamaan kaupungin antamia menettelyohjeita. Vantaalla
kuntayhtididen tulee kasitella konserniohjeet ylinta paatdsvaltaa kayttavassa hal-
lintoelimessa seka hyvaksya ne yhtiota sitoviksi ohjeiksi ainakin soveltaen kun-
nan edustajiin tytaryhtiossa.% Valtuusto voi siis asettaa konsernijohdolle tavoit-
teita koskien tytaryhtididen toiminnan ohjausta ja valvontaa ja nailla tavoitteilla
voidaan ohjata kuntayhtiditd omassa tavoitteenasettelussa. Tavoitteiden asetta-
minen on luonteeltaan valillista, koska valtuuston ohjaus ei sido oikeudellisesti

tytaryhteis¢ja. 1%

Vantaan kaupungin tytaryhtiéiden strategista suunnittelua ohjaa kaupunginval-
tuuston hyvaksyma talousarvio ja -suunnitelma. Vantaalla vuodelle 2014 asetet-
tiin erillinen sitova tavoite vain yhdelle kaupungin tytaryhti6ista, Vantti Oy:lle. Mit-
tariksi on asetettu taloudellinen tavoite eli yhtion tuottavuuskehitys tulee olla va-
hintdan 4 %. Mittari on suoraan maariteltyna ja helposti arvioitavissa tarkastus-
lautakunnalle. Vantaan kaupungin talousarviosta jo seuraavalle vuodelle eli ta-
loussuunnitelmakaudelle 2015-2018 huomaa vaikutuksia yhtidittdmisvelvollisuu-
den lisdyksesta lakiin sekd uuden kuntalain (410/2015) valmistelusta ja konser-
niajattelusta. Taloussuunnitelmakaudelle 2015-2018 Vantaan kaupunki on aset-
tanut jopa 25 tavoitetta kymmenelle merkittavalle tytaryhteisolle.?®” Tytaryhtei-
sdille asetettujen tavoitteiden kasvu kuvastaa sitd, ettd omistajaohjausta on py-

ritty entisestaan vahvistamaan Vantaalla tulevaisuudessa.

Vantaa on asettanut vuodelle 2015 esimerkiksi Vantaan Energia -konsernille,
josta silla on enemmistéomistusosuus 60 %, kolme taloudellista tavoitetta'®®. Ta-
voitteiden asettaminen on kuitenkin vain ohjeellista, kuten Vantaa on todennut,
koska sitovia tavoitteita ei voida esittda vain yhden omistajan taholta. Loppuka-
dessa tavoitteista paattaa kuntayhtion hallitus. Vantaan Energia -konserni on

muutenkin erilainen kuntayhti6é verrattuna muihin Vantaan tytaryhtiéihin nahden.

195 Vantaan kaupungin konsernistrategia, s. 21-28 & 43.

196 Suomen Kuntaliitto 2011, s.127.

197 Vantaan kaupungin arviointikertomus 2014, s.46.

198 | jikevoitto tulee olla vahintaan 34 M€, sijoitetun padoman tuottoprosentti tulee olla vahintaan
7 % ja uudet investoinnit vahintdén 42 M€ vuonna 2015. Vantaan kaupunki, talousarvio 2015,
s.220.
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Vantaan kaupunki on paattanyt, ettei enemmistéomistajana sen uusi konserni-
strategia koske kuntayhtion toimintaa. Vantaan Energia Oy toimii liiketaloudelli-

sen kannattavuuden lahtokohdista yhtioon valitun hallituksen toimesta.9°

Vantaan kaupungin asettamat sitovat tavoitteet vuodelle 2015 merkittaville tytar-
yhtidille on selkeasti asetettu mitattavaan muotoon, esimerkiksi VKT Kiinteistot
Oy:n toiminta tulee olla voitollista. Talldin mittarina toimii positiivinen tulos, joka
on helposti arvioitavissa. Myos haastateltava henkild Vantaan kaupungista to-
teaa, etta 25 asetettua tavoitetta vuodelle 2015 ovat helposti arvioitavissa.

Vantaalla tarkastuslautakunnan arviointeihin tulevat tavoitteet tulevat haastatel-
tavan mukaan vain valtuuston kautta. Vantaalla on kuitenkin aikaisempina
vuonna (vield vuonna 2014) tavoitteita, jotka kaupunginhallituksen yleisjaosto on
asettanut ja joitten saavuttamista on raportoitu yleisjaostossa. Nyt yleisjaoston
tehtavana on vain tehda esityksia ja antaa toimintaohjeita kuntayhtioille asetetta-
vista toiminnallisista ja taloudellisista tavoitteista®®. Tavoitteiden asettaminen on
Vantaan kaupungissa vakiintunut nyt myés siis vain valtuuston tehtavaksi. Van-
taalla koettiin myos, ettd tavoitteet ovat hyvin saavutettavissa, mittarit ovat sel-
keita ja tavoitteilla on vahva yhteys strategiaan.?°! Tavoitteiden asettamisen pro-
sessin ollessa kunnossa, myos tarkastuslautakunnan ty6 helpottuu.

TAMPERE

Tampereen kaupunki hyvéksyi vuonna 2013 kaupunkistrategiansa, jonka paa-
madarana on johtaa kaupunkia konsernin kokonaisedun nakdkulmasta. Tampe-
reen kaupunki on koonnut yhteen asiakirjaan kaupungin tytaryhteisdjen konser-
niohjauksen asiakirjat kuten kaupungin johtosd&nnon, konserniohje ja hyvaa hal-
linto- ja johtamistapaa koskevat linjaukset. Tampereen kaupungin tytaryhteiséjen
konserniohjauksen asiakirjassa on mygs Vantaan tavoin selkeasti maaritelty eri

osapuolien roolit ja tehtavat.292

199 paatés HEL 2014-011632

200 VVantaan kaupunginhallituksen ja kaupunginjohtajan toimialan johtosaanté (15.6.2015).
http://www.vantaa.fi/instancedata/prime_product_julkaisu/vantaa/embeds/vantaawwwstruc-
ture/106090_Kaupunginhallituksen_jakaupunginjohtajan_toimialan_js_072015.pdf.

201 syurten kaupunkien sitovat vuositavoitteet -kysely 2011, s.2-6.

202 Tampereen kaupungin tytaryhteiséjen konserniohjaus 2010, s. 5-8.
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Tampereen kaupunki on maaritellyt, ettd sen omistajapolitikan on perustuttava
tosiasiallisiin tekijoihin ja kaupunkilaisen eli veronmaksajan etuun. Tytaryhtioita
tarkastellaan kriittisesti ja arvioidaan niiden asemaa osana kaupunkikonsernia.
Muuttuva toimintaymparistd on pakottanut Tampereen kaupungin kiinnittamaan
aktiivisesti huomiota tytaryhtiGihin ja aktiiviseen konsernikokonaisuuden kehitta-
miseen. Tampereen kaupungin omistajapolitikan tarkoituksena onkin liittda kun-
tayhtiot osaksi kaupungin strategista johtamista.?°®> Tampereen kaupunki on
maadritellyt itsensa aktiiviseksi ja selkedksi omistajaksi ja myds kuntayhtidille

vuonna 2014 asetetut tavoitteet toteuttavat tata omistajapolitiikan tarkoitusta.

Valtuuston roolina on myés Tampereen kaupungissa paattaa tytaryhteiséjen oh-
jauksesta ja valvonnasta koskevista periaatteista. Talousarviossa vuodelle 2015
on todettu, ettd asetetut tavoitteet eivat ole sitovia, vaan ne ohjaavat kunnan
edustajia tytaryhtididen toimielimisséd. Tavoitteenasettelu on luonteeltaan valil-
lista eli padomistajan tahdon esiintuomista. Tampereen kaupungin tarkoituksena
on vuoden 2015 aikana laatia omistuksellinen strategia, joka perustuu kuntayh-
tiokohtaisiin selvityksiin omistuksista. Omistuksellisen strategian avulla pystytaan
paremmin asettamaan yhtiékohtaisia tavoitteita kunnan tytaryhtidille seké sitout-
tamaan yhtiét paremmin kunnan strategiaan. Omistuksella tulee olla toiminnalli-

set tai liiketaloudelliset perusteet.?04

Tampereen kaupungissa tytaryhteisdille asetettiin vuodelle 2014 yhteensa 74 ta-
voitetta 27 tytaryhteisolle. Maara on huomattavasti enemman kuin Vantaalla.
Tampereella tavoitteiden asettaminen tytaryhtidille on teravoitynyt ja tavoitteet
seka mittarit ovat selkeytyneet, tAman vuoksi tytaryhtidille on ollut helpompi aset-
taa useampi tavoite ja mittari. Tampereen kaupunki on halunnut myés vahvistaa
omistajaohjauksen asemaa tavoitteiden asetannassa ja on korostanut kaupungin
yhteisty6téa yhtion toiminnassa esimerkiksi tytaryhteisélle tavoitteeksi on asetettu
strategian laadinta yhteistydsséa kaupungin kanssa. Suurin osa tavoitteista on hy-
vinkin tarkkoja, esimerkiksi tuloksen tulee olla positiivinen ilman, ettd kaupungin

maksuosuus kasvaa. Tavoitteita on asetettu 1-5 per yhteiso ja kaikki tavoitteet on

203 Tampereen kaupungin tytaryhteiséjen konserniohjaus 2010, s.9-14.
204 Tampereen kaupungin talousarvio 2015, s. 167-177.
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kuvattu toiminnallisiksi tavoitteiksi.?%® Tampereen kaupungissa haastateltavan
mukaan tavoitteet asetetaan vain merkittaville tytaryhteisoille. Osakkuus- ja omis-

tusyhteisoille kaupunki ei aseta tavoitteita.

Tampere on asettanut vuodelle 2015 kunnan 26 tytaryhteisolle yhteensa 65 ta-
voitetta®%®, Tavoitteita on asetettu 9 kappaletta vahemman kuin vuodelle 2014,
mutta tavoitteita on silti Vantaaseen verrattuna kolminkertaisesti. Tampereella on

asetettu enemman yhtiékohtaisia tavoitteita kuin Vantaalla vuodelle 2015.
TURKU

Turun kaupunginvaltuusto hyvaksyi uuden 25.3.2013 uuden strategiahierarkian,
jota kaupunki noudattaa. Se muodostuu kaupunkistrategiasta seka strategisista
ohjelmista. Turku on maaritellyt itsensa aktiivisena ja selkeana omistajana, joka
ohjaa konserniyhteis¢ja niiden toiminnan luonteen edellyttamalla tavalla.?%” Tu-
run kaupunki on todennut talousarviossaan 2015 suurten kuntien siirtyvan enem-
man ja enemman konsernitason analysointiin ja johtamiseen muun muassa myos
uuden kuntalain 410/2015 konsernindkékulman myo6ta. Kaupunki on myés toden-
nut, etta sen pitaa teravoittdéd ja tehostaa konserniohjaustaan emon rahoittaes-
saan laajasti tytaryhtididensa toimintaa, jotta ne pystyvat suoriutumaan taloudel-
lisista vastuistaan kaikissa olosuhteissa. Turku on tarkasti kuvannut talousarvios-
saan tytaryhtididen paaasialliset tarkoitukset, toimintaympéariston muutostekijéat ja
toiminnan kehittdmisen toimenpiteet ja tavoitteet seka kaupunginvaltuustoon
nahden sitovat tavoitteet. Jokaiselle tavoitteelle on annettu tarkat mittarit tai indi-

kaattorit.2%8

Turun kaupungissa tytaryhtididen toiminnan ja talouden sdanndllinen seuranta
on sidoksissa kaupungin talousarvioprosessiin ja sen tuloskortteihin. Tytaryhti-
Oille asetettavat tuloskortin tavoitteet ja mittarit maaritelladn kaupungin ja yhtién

kanssa yhteisty6ssa. Turun kaupungin konserniohjeilla (26.11.2012 § 88) pyri-

205 Tampereen kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus 2014, s.27-31.
208 Tampereen kaupungin talousarvio 2015, s. 167-177.

207 Strategiset ohjelmat, s.3 & 31-32.

208 Turun kaupungin toimintasuunnitelma 2014, s. 5-6 & 73-104.
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taan tytaryhteisdjen ohjauksen yhtenaistamiseen, toiminnan lapinékyvyyden li-
saamiseen, tiedon laadun parantamiseen, tiedonkulun tehostamiseen sekéa yh-
teisiin tavoitteisiin sitouttamiseen. Konsernijaoston tehtavana onkin valvoa ja oh-
jata, etta tytaryhtiét noudattavat niille asetettuja tavoitteita seka yhtididen paa-

maarat ovat linjassa kaupungin paamaarien kanssa. 2%°

Turun kaupungissa haastateltavan mukaan osa tytaryhteisdista ovat ns. strategi-
sia yhteis©ja, rippumatta kaupungin omistusosuudesta (voivat olla myos osak-
kuusyhteis6jd). Myos strategiset yhteisot ovat talousarviokirjassa ja kaupungin-
hallituksen konsernijaosto seuraa tavoitteiden ja tunnuslukujen toteutumista.
Haastateltava naki sitovat tavoitteet ja sitovuuden véhan teennéiseksi ongel-
maksi, silla kaytannossa yhtiot varmasti yrittavat tayttaa valtuuston asettamat ta-
voitteet, vaikkei valtuusto voi asettaa tytaryhtidille sitovia tavoitteita. Esimerkiksi
yksi osakkuusyhteistn osakas ei voi asettaa yhtidlle sitovia tavoitteita, viimeka-
dessa yhtiditten johdon tulee ensisijaisesti huolehtia yhtion edusta ja mm. osak-
kaiden tasavertaisesta kohtelusta. Haastateltava nakee, ettd kaupunkiomistaja
voi tehd& ehka yhtibkokouksessa yhtiota sitovia paatoksia, ei talousarviokirjassa.

Turun kaupunki on méaaritellyt jokaiselle merkittavalle tytaryhteisolle talousarvios-
saan vuodelta 2014 yhtion paaasiallisen tarkoituksen seka toiminnan kehittami-
sen toimenpiteet ja tavoitteet. Jokaiselle tavoitteelle on asetettu selkea mittari
seka seurantataulukko vuosilta 2012 ja 2013, ennusteet vuodelle 2014 seka ta-
loussuunnitelmakaudelle 2015-2016. Konserniyhtion kaupunginvaltuustoon néh-
den sitovia tavoitteita on asetettu yhteensa jopa 84 kappaletta. Osaan tavoitteista
on viela erikseen kirjattu mittarin liséksi erilliset toimenpiteet tavoitteen saavutta-
miseksi. Jokaiselle kuntayhteistlle on asetettu my6s konsernijaoston seuraamia
tavoitteita ja tunnuslukuja noin 12—-16 kappaletta muun muassa toiminnallisia ta-
voitteita, toiminnan laajuuteen ja tulokseen liittyvia tunnuslukuja, pddoman tuot-
toon ja tuloutukseen seka vakavaraisuuteen liittyvia tunnuslukuja.?'® Vuodelle

2015 on asetettu pelk&stdédn kaupunginvaltuuston asettamia tavoitteita.

209 Turun kaupungin talousarvio 2014, s. 9.
210 Turun kaupungin talousarvio 2014, s. 80-143.
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OuLU

Oulun kaupungissa kaupunginhallitus vastaa kaupunkikonsernin ohjauksesta,
konsernivalvonnasta ja tytaryhteisdjen omistajaohjauksesta. Valtuuston tehta-
vana on paattdd toiminnan ja talouden keskeiset tavoitteet. Oulun kaupunki on
hyvaksynyt 19.8.2013 kaupunkistrategiansa "Oulu 2020", johon koko kaupunki-
konsernin toiminta perustuu. Oulun kaupungin omistajapolitiikan tavoitteena on
turvata kaupungin pitkgjanteinen toiminta ja omistajapoliittisten linjausten l&ht6-
kohtana on kaupunkistrategia. Yksi kaupunkistrategian tavoitteista on asettaa
omistuksilleen selkeat sek& mitattavat tavoitteet ja myds valvoa niiden toteutu-
mista.2!! Tarkastuslautakunta totesi vuoden 2014 arviointikertomuksessaan, ettei
uuden kaupunkistrategian tavoitteiden toteutumista voitu arvioida kattavasti, silla
toteuttaminen aloitettiin vasta vuonna 2014. Jopa runsas kolmasosa indikaatto-
reista osoitti, ettd kehitys olisi mennyt eri suuntaan kuin kaupunkistrategian ta-

voitteena on ollut.?12

Tarkastuslautakunta on todennut vuoden 2014 arviointikertomuksessaan, etta
kaupunki on kuitenkin kehittanyt menettelytapojaan seka reagoinut muuttunee-
seen toimintaymparistoon hyvin. Kaupunki on paattanyt konserniohjeista, omis-
tajaohjauksen periaatteista seka perustanut kaupunginhallituksen konsernijaos-
ton konsernivalvonnan lisdantyneeseen tarpeeseen. Tarkastuslautakunta toteaa
myos, ettd konsernijaostossa on syyté olla yhtidlainsdddannon ja yhtiditettyjen
toimialojen osaamista, jotta osataan reagoida tarpeeksi kaupunkikonsernin muut-
tuviin tarpeisiin.?'® Konsernijaosto on aloittanut Oulun kaupungissa toimintansa
1.3.2015 alkaen haastateltavan mukaan. Tehtdvana on valvoa tytaryhteisgdjen toi-

mintaa ja evastaa kaupungin edustajia yhtiossa.

Oulun kaupungin talousarviossa 2014 8 kuntayhtitille vahvistettiin toiminnallisia
seka taloudellisia tavoitteita. Taloudellisia tavoitteita on asetettu 6-9 kappaletta
per yhti6 muun muassa liikevaihto, tase, henkilosto, investoinnit, tulos ja omava-

raisuusaste. Tavoitteille on annettu selkeat mittarit. Toiminnallisia tavoitteita on

211 Omistajapoliittinen ohjelma 2013-2016, s.2-3. Oulun kaupungin konserniohje 2013, s.3-4.
212 Qulun kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus 2014, s. 13.
213 Qulun kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus 2014, s. 59.
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lisdksi asetettu 2-7 kappaletta per tytaryhtio. Osa toiminnallisista tavoitteista jaa
strategiseksi tavoitteen asetannaksi, silla niille ei ole maaritelty mink&aéanlaista lah-
tbtasoa, tavoitetasoa tai indikaattoria, jolla tavoitteen saavuttaminen voitaisiin to-
deta. Esimerkiksi Monetra Oy:lle tavoitteeksi on asetettu, etta asiakastyytyvaisyy-
den ja henkilostotyytyvaisyyden tulee olla hyvalla tasolla.?** Oulun kaupungissa
40 % omistetuille yhtidille ei ole tAhdn mennessa asetettu tavoitteita talousarvi-
ossa ja 100 % omistetuistakin vain osalle. Haastateltavan mukaan esimerkiksi
pienille kaupungin taysin omistamille kiinteistoyhtidille tavoitteita ei asetettu lain-

kaan.

Oulun kaupungin tytaryhtididen ja muiden -yhteisojen tilanteesta laaditaan vuo-
desta 2015 alkaen vuosittain erillinen raportti, missa keskeiseksi omistajaohjauk-
selliseksi ndkdkulmaksi on taloudellisten asioiden lisdksi maaritelty yhteiskunta-
vastuun toteutuminen. Talousarviossa 2015 nakyy myos selkeasti Oulun kaupun-
kistrategia, johon myo6s tytaryhtiot on sitoutettu omistajapoliittisella ohjelmalla.
Talousarviossa vuonna 2015 tytaryhtidille on asetettu yhteensa 42 toiminnallista
tavoitetta, joista noin puoleen on maaritelty selked mittari, kuten esimerkiksi asia-
kastyytyvaisyyteen arvosanan 9-10 antaneiden osuus tulee olla 70 %. Toisaalta
on asetettu myos tavoitteita, joilla ei ole selkeda mittaria, kuten esimerkiksi toi-
minnan volyymin sopeuttaminen koulutuskysynnan vaihteluihin. 11 tytaryhtiolle
on asetettu yhteensa 83 taloudellista tavoitetta, joille on asetettu selkeat mittarit.
Osa tavoitteista on hyvin yleisia, esimerkiksi yhtion talouden tulee olla tasapai-
nossa tai toiminnan kannattavaa. %> Myos Oulun kaupungin haastateltavan mu-
kaan taloustavoitteet ovat helposti arvioitavissa. Toiminnallisista tavoitteista osa
on maaritelty esimerkiksi prosenttilukuina tai hakijamaarina kouluun, ja niitd onkin
helppo arvioida. Haasteita tuottavat osa tavoitteista, jotka on maaritelty tyyliin

"majoituskapasiteetin kehittaminen”, jolloin arviointi on vaikeampaa.

Suurin ero tutkimuksen kohdekaupunkien valilla on siing, ettd Tampereella, Tu-
russa ja Oulussa on usealle eri kuntayhtidlle asetettu yli 50 tavoitetta kun taas
Vantaalla vain yksi tavoite yhdelle kuntayhtitlle. Tavoitteiden vertailusta voidaan

214 Qulun kaupungin talousarvio 2014 ja taloussuunnitelma 2015-2016, s. 165-168.
215 Qulun kaupungin talousarvio 2014 ja taloussuunnitelma 2015-2016, s. 7, 11 & 163-167.
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huomata, ettd Oulussa on eniten asetettu tavoitteita, joille ei ole maaritelty mitta-
reita. Turussa on maaritelty neljastd kohdekaupungista tarkimmat ja selkeimmat
mittarit seka erilliset toimenpiteet tavoitteiden saavuttamiseksi. Kohdekaupun-
geissa vuodelle 2015 asetetut tavoitteet eivat eroa niin paljon kuin vuodelle 2014
asetetut tavoitteet. Tasta voidaan tehda paatelma, ettd uusi kuntalaki mahdollis-
taa enemman kuntayhtidille asetettavat tavoitteet ja tAmén tutkimuksen kohde-
kaupungit ovat reagoineet muuttuvaan toimintaymparistéon. Turussa ja Tampe-
reella on vahennetty kuntayhtidille asetettuja tavoitteita vuodelle 2015. Taustalla
vaikuttaa varmasti se, etté seuratut taloudelliset tunnusluvut tulevat uuden kun-
talain my6ta konsernitilinpaatokseen, joten nain taloudellisia tunnuslukuja ei tar-

vitse erikseen seurata kuntayhtioittain.

4.3. Valtuuston asettamien tavoitteiden arviointi kuntayhtidissa

4.3.1. Tarkastuslautakunnan rooli

Vantaan kaupungin tarkastuslautakunnan tyd perustuu arviointisuunnitelmaan,
joka on lisatty nyt myos uuteen kuntalakiin 410/2015. Tarkastuslautakunnalla on
kaytossaan erilaisia menetelmia arviointien keradmisessa, muun muassa tietoa
voidaan keraté asiakirjojen avulla, kuulemalla vastuuhenkil6ita seka erilaisilla tu-
tustumiskaynneilla. Valiokuntamallina toimivan tarkastuslautakunnan vahvuu-
deksi on huomattu se, ettd se pystyy jo suunnitteluvaiheessa kaymaan keskus-
telua valtuuston ja eri ryhmiensé kanssa arvioinnista.?'® Toisaalta haasteena voi-
daan nahdé puolueettomuus ja rippumattomuus. Tarkastusjarjestelméat poikkea-
vat suuresti eri kunnissa ja yhtendaista toimivaa jarjestelmaa on kenties mahdo-
tonta muodostaa. Kunnille on syyta sallia vapaus valita omiin lahtokohtiin sopivat

toimintamuodot.21”

216 VVantaan kaupungin arviointikertomus 2014, s.83-84.
217 Ruostetsaari & Holttinen 2004, s. 70.
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Vantaan kaupungissa tarkastuslautakunnan roolin ndhdéaan liittyvdn demokraat-
tiseen jarjestelmé&én, jossa tarkastuslautakunta nahdéaan politiikkan ohjauksen asi-
antuntijaelimena ja kansalaisten edustajana. Ulkoisen tarkastuksen tehtdvana on
valvoa kansalaisten nakékulmasta palveluiden tuottamisen tuloksellisuutta eli mi-
ten palvelut tuotetaan ja miten saadaan vastinetta maksetuille verorahoille. Van-
taalla tarkastuslautakunnan arviointirooli ndhdaan selkeasti kuntalaisnakokul-
masta, kun taas tilintarkastajan rooli on enemman laillisuustarkastukseen painot-
tuva.2!® Kuten aikaisemmin kasiteltiin, tytaryhteisot ovat vaikkakin itsenaisina oi-
keustoimijoina kunnan valineita hoitaa tehtavidan. Tarkastuslautakunnan rooli on
tarkea, silla arvioinnilla ja tarkastuksella voidaan edistdd konsernijohtamiselle
asetettujen tavoitteiden toteutumista. Erilaiset vierailut tytaryhteisoissa ja kun-

tayhtididen avoimuus lisdévat kuntalaisten luottamusta kunnan toimintaan.

Tarkastuslautakunta voi myos itse maaritella millaisen roolin se ottaa itselleen
demokratian edistdjana. Haasteena voidaan nahda se, etta tulisiko tarkastuslau-
takunnan valvoa kunnan toimintaa, hallintoa ja taloutta vai osallistua naiden ke-
hittamiseen. Jos tarkastuslautakunnat tietoisesti eivat puutu operationaaliseen
johtamiseen arvioinnin objektiivisuuden vuoksi, eika tee huomioita arviointikerto-
muksessaan, voidaan arviointi nahda enemman talouden ohjauksen valineena
kuin kokonaisvaltaisena johtamisen tukifunktiona ja palautemekanismina.?t®
Vantaalla tarkastuslautakunnan arviointitydn nahdaan korostavan myds valtuus-

ton asemaa strategisena johtajana ja poliittisten tavoitteiden asettajana.??°

Tampereen kaupungissa tarkastuslautakunta on ottanut aktiivisen roolin johtami-
sen palautteenantajana. Tarkastuslautakunnan turhautumisesta arviointikerto-
musten huomautusten huonoon reagointiin uutisoitiin 2013. Tarkastuslautakunta
kritisoi huonoa johtajuutta ja konsulttipalveluiden harkitsematonta kayttoa.??* Tar-
kastuslautakunta toi esiin arviointikertomuksessaan vuodelta 2013, etté tytéaryh-

tidille asetetuista 62 tavoitteesta toteutui kokonaan vain 44. Tavoitteiden pie-

218 VVantaan kaupungin arviointikertomus 2014, s.81.

219 Laihanen 2009, s. 14 & 134.

220 Vantaan kaupungin arviointikertomus 2014, s.84.

221http:/lyle filuutiset/tarkastuslautakunta_tuskastuu_kun_huomautukset_eivat _pure/6661452
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nempi maara, tarkempi maarittely ja kohdistaminen yksikdille parantaisivat kau-
punginvaltuuston maarittAman strategian toteutumisen seurantaa ja ovat samalla
myo6s vahvemmin valineena kaupungin johtamisessa.??? Vuoden 2014 arviointi-
kertomuksissa tehtyihin havaintoihin tarkastuslautakunta sai 5.10.2015 kaupun-
ginhallitukselta vastauksen. Tarkastuslautakunta totesi, etta tavoitteiden muotoilu
tuottaa edelleen haasteita, seka esitti kysymyksen omistajaohjauksen keinojen
riittdvyydesta tytaryhteisdjen tavoitteiden saavuttamiseksi. Vastauksessa tode-
taan, ettda kaupungissa kaydaan omistajaohjauskeskustelut seka tavoitekeskus-
telut merkittavien tytaryhteisojen kanssa vuosittain. Muun muassa keskeiset syyt
tavoitteiden saavuttamattomuudesta kaydaan lapi omistajaohjauskeskusteluissa
ja valitdn vaikutuskeino on yhtién hallituksen kokoonpanoon vaikuttaminen. Kau-
punginhallitus nakeekin tarkeimpana vaikutuskeinona osaavan hallituksen nimit-

taminen jo aikaisessa vaiheessa tytaryhtitihin.223

Turun kaupungin arviointi- ja tarkastustoiminnan tavoitteena on varmistaa kau-
punkikonsernin tarkoituksenmukaisuus ja tuloksellisuus seka samalla kuntalais-
ten etujen toteutuminen. Turussa tarkastuslautakunnan rooli nAhd&én valtuuston
strategisen johtamisen apuelimend, tarkastuslautakunnan tehtavana on tuottaa
kaupungin ja sen strategisen johtamisen ja toiminnan kehittdmisen tueksi luotet-
tavaa ja olennaista arviointitietoa.??* Tarkastuslautakunnan toimintaan vaikuttaa
olennaisesti kuntakonsernin toiminnan ja palvelutuotannon organisointi, jarjesta-
mistapa ja johtaminen?2®, Tarkastuslautakunnan tehtavana on arvioida valtuus-
ton asettamia tavoitteita kuntayhtidissa ja juuri tdhén tehtavaan vaikuttavat kun-
tayhtididen toimintaympariston muutokset, silla tavoitteita tulee arvioida yhtiokoh-
taisesti yhtion toiminnan mukaisesti. Haastateltavan mukaan tarkastuslautakunta
VoI arvioida tavoitteiden ohessa myds yleisimmin konserniohjauksen ja -valvon-
nan toteutumiseen liittyvid nékdkulmia. Nain arvioitavat asiat voivat olla muitakin

kuin pelkastaan valtuuston talousarviossa méaarittamia tavoitteita kuntayhtidille.

222 Tampereen kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus 2013, s. 3-9.
223 Tampere 2015, s. 8-9.

224 Turun kaupungin toimintasuunnitelma 2014, s. 28.

225 Turun kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus 2014, s. 94.
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Turun kaupungin haastateltava toteaa uuden kuntalain vaikutuksista tarkastus-
lautakunnan asemaan, ettd aseman muutoksiin vaikuttaa tarkastuslautakunta
itse omalla tyollaan lainsdadannon ohella. Hanen mielestdén "laadukkaalla ja
ammattitaitoisella tyolla on aina tilausta”. Vaikka tarkastussuunnitelmia ja -raport-
teja on tehty tahankin asti, on tarkedd hanen mielestaan ottaa huomioon niiden
jatkuva kehittaminen ottaen huomioon muutokset niin organisaatiossa, tehtavissa

kuin my6s toimintaymparistossa.

Oulun kaupunki nékee, etta uusi kuntalain kokonaisuudistus merkitsee toteutu-
essaan tarkastuslautakunnan aseman vahvistamista sekad tehtavien laajentu-
mista. Uusi sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuuden valvontatehtava lisaa
myos varmasti tarkastuslautakunnan tehtavid. Tarkastuslautakunnan riskiteki-
joiksi on nostettu toiminnan suuntaamiseen ja resurssien kayttoon liittyva strate-
ginen riski seka toiminnan kehittdmiseen, henkiléstdvoimavaroihin ja ict-toiminto-
jen hairiottomyyteen liittyvat operatiiviset riskit. Jatkuvasti muuttuva toimintaym-
paristd vaatii jatkuvaa seurantaa seka arviointitybn suunnitelmallisuutta. Uusi
kuntalaki tuo tarkastuslautakunnalle lisaa tehtavia seka kunnassa etta kuntayhti-
0issa.22% Oulun kaupungissa havaitut riskit liittyvéat jokaisen kunnan tarkastuslau-

takunnan toimintaan ja naihin tulee kiinnittdd huomiota.

Oulun kaupungin tarkastuslautakuntaan teetettiin vuonna 2014 my@s arviointi-
tyon laatuauditointi, joka osoitti, ettd muutosta parempaan oli tapahtunut arvioin-
nin kattavuudessa ja olennaisuudessa seka arviointikertomuksen ja muistioiden
analyyttisyydessa ja arvioivassa otteessa. Tarkastuslautakunnan valitilinpaatok-

sen raportointiin kaivattiin kuitenkin viela parannusta.??’

Vantaan kaupungin haastateltavan mukaan Vantaalla arviointilautakunnan arvi-
ointitehtdva on nahty minimissaan suppeana, mutta paaosin kuitenkin tulokselli-
suusarviointina. Vantaalla tuloksellisuusarviointi on mahdollistettu nyt jo myos
tarkastussdantoon Kkirjoitettuna. Paasaantoisesti kaikki haastateltavat nakivat

kuntalain mukaisen arviointitehtavan laajempana tuloksellisuusarviointina. Tu-

226 Qulun kaupungin talousarvio 2015, s. 50-51.
227 Qulun kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus 2014, s. 9.
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russa ja Tampereella ei kuitenkaan viela johto- tai tarkastussddnndssa lue "tulok-
sellisuus"-sanaa ja haastateltavien mukaan sdannot olisikin paivitettava. Myos-
kdan Oulun konserniohjeessa eika johtosddnnéssa ole mainintaa tuloksellisuus-

arvioinnista.

Hallituksen esityksessa todettiin, etta tarkastuslautakunnan tehtéava on asetettu-
jen tavoitteiden arvioimisen liséksi arvioida "harkitsemassaan laajuudessa kunta-
strategiassa asetettujen tavoitteiden toteutumista seka sitéa toteuttavatko talous-
arviossa asetetut tavoitteet kuntastrategiaa"2?®. Oulun kaupungin haastateltavan
mukaan heidan tulisi jatkossa panostaa tdhan enemman osana uuden kuntalain
mukaista toiminnan arviointia. Tampereen kaupungin haastateltavan mukaan ar-
viointitehtava tulee tAsmentymaan taman osalta niin, etta l[ahtdkohtaisesti tarkas-
tellaan kaupungin strategiaa ja sita toteuttaako tytaryhtio strategian tavoitteita.
Liséksi tulee tarkastella omistajaohjauksen méaarittelemia tytaryhtion tehtavia ja
toiminnan lahtdkohtia. Kuntayhtién arvioinnin kriteereiksi nousevat siis omistaja-

ohjauksen maaritelmat tytaryhtion toiminnalle ja strategiset tavoitteet.

4.3.2. Tavoitteiden arviointi arviointikertomuksessa

Kuten aikaisemmin todettiin kuntalaissa (410/2015) ei ole asetettu maaramuotoa
tarkastuslautakunnan tuottamalle arviointikertomukselle. Vapaamuotoisuudella
on korostettu kuntien erilaisuutta ja tavoitteiden asettamisen ja saavuttamisen yk-
sil6llisyyttd. Suomen Kuntaliitto on kuitenkin antanut arviointisuosituksessaan

suosituksen arviointikertomuksen sisallgsta.22°

1. Tarkastuslautakunta ja tarkastustoiminta (puheenjohtajan katsaus)

2. Edellisten vuosien arviointikertomuksen johdosta tehtyjen toimenpiteiden
arviointi

3. Valtuuston asettamat tavoitteet ja niiden toteutumisen arviointi (strategi-
set, toiminnalliset, taloudelliset ja investointien tavoitteet)

4. Kuntakonsernille asetettujen tavoitteiden toteutumisen arviointi

5. Talouden tasapainottamisen arviointi

228 HE 268/2014, s.223.
229 Ainasvuori et al. 2014, s.17.
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6. Yhteenveto
7. Tarkastuslautakunnan esitys valtuustolle
8. Allekirjoitukset

Vantaan kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus vuodelta 2014 ei
noudata taysin kuntaliiton suosituksen jarjestysta, mutta arviointikertomuksesta
kuitenkin loytyvat edella listatut asiat. Myds Tampereen kaupungin tarkastuslau-
takunnan arviointikertomuksesta vuodelta 2014 I6ytyvat edella listatut asiat, ja
lautakunta on esittanyt sisallon suurin piirtein suosituksen mukaisesti. Myés Ou-
lun ja Turun kaupungin tarkastuslautakuntien arviointikertomukset eroavat toisis-
taan. Kaikista kuitenkin loytyvat suosituksen mukainen sisaltd. Pieni katsaus
osoittaa sen, ettd arviointikertomuksen sisaltd vaihtelee kunnittain ja sille ei pi-
taisikdan asettaa laissa maaramuotoa vaan jokaisessa kunnassa voidaan tuottaa

omaan tarpeeseen tehty arviointikertomus.

Kaikki haastateltavat toteavat, ettei yksityiskohtaista saatelya tarvitse lakitasolla
arviointikertomuksen sisallosta. Tarvittaessa sisallosté voisi antaa Turun kaupun-
gin haastateltavan mukaan suosituksia tai parhaina/hyvina pidettyja kaytantoja.
Kuntakentta koetaan hyvin moninaiseksi ja arviointikertomusten sisaltéa on siksi
turha yhtendistdd. Turun kaupungin haastateltavan mukaan "arvioinnin tehté-
vana on osaltaan tuottaa tietoa asioiden tilasta, kehityksesta ja kehittamistar-
peista paatdksentekijoille ja silloin, kun arvioinnit osaltaan edistavat toiminnan
kehittymistd, on sen tehtava tayttynyt". Tampereen haastateltavan mukaan kun-
nilla on itsemaaraamisoikeus ja jo taman nojalla kunnilla pitda olla oikeus tehda

omaan kaupunkiin sopiva arviointikertomus.

Haastatteluissa kysyttiin, ettd miten laajasti tarkastuslautakunnan arvioinnit kat-
tavat koko kuntakonsernia. Oulun kaupungin haastateltava vastasi, etta vain mer-
kittavampia yksittaisia organisaatioita tai liiketoimintakokonaisuuksia on arvioitu
eli yhta laajasti ei ole arvioitu kaikkia kuntayhtiditd. Myos Tampereen kaupungin
haastateltava totesi, etta tytaryhtididen arviointi on aina kunnan omaa toimintaa
suppeampaa. Arvioinnin paakohteena on kaupungin oma toiminta ja sitten vasta

tarkemmassa kasittelyssa on vuosittain vaihtuvat kaksi liikelaitosta ja ehka kaksi
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tai kolme tytaryhteisba. Myos Vantaalla arviointi kohdistuu haastateltavan mu-
kaan niihin yhti6ihin, joihin tavoitteita on asetettu. Kuitenkin konsernistrategian
tavoitteiden arviointi kohdistuu koko konserniin. Turussa haastateltavan mukaan
arvioitavat asiat, kohteet ja painopisteet valitaan nelivuotiskausittain ja tarkenne-
taan vuosittain. Arvioinnissa painotetaankin tiettyn& ajankohtana olennaisimpina
pidettavid ajankohtaisia asioita. Jokaisessa kaupungissa on tarkastuslautakun-
nan arviointikertomukseen avattu yhden tai kahden tytaryhtién arviointia tarkem-
min. Arviointikertomukset noudattelevat melkein samaa kaavaa tutkimuskohteen

kaupungeissa.

Tampereen kaupungin haastateltava kertoi, etta lahes kaikki vuodelle 2014 ase-
tetut tavoitteet olivat helposti arvioitavissa. Tavoitteista toteutui 53, 11 ei toteutu-
nut ja 10 tavoitetta ei voitu arvioida ollenkaan. Tampereen kaupungin tarkastus-
lautakunta on nahnyt yhtena haasteena tavoitteiden muotoilun. Osa tavoitteista
ei tarkastuslautakunnan mukaan ei kerro tarpeeksi lukijalle tavoitteen oikeasta
tarkoituksesta tai siitd mitéa yhtiolta vaaditaan. Tarkastuslautakunnan mielesté ta-
voitteille tulisi asettaa padmaarat, joita kohti yhtion tulisi tavoitella tai saavuttaa.
Nyt tarkastuslautakunnan mielesta tavoitteiden asettaminen on teravoitynyt, ne
ovat yksiselitteisempid seka niiden maara on lisdantynyt. Tarkastuslautakunta
kokee, etta tavoitteista huomaa omistajaohjauksen tiukentuneen otteen kuntayh-
tidinin.?3° Haasteena voidaan yleisesti nahda kuntayhtitiden sitouttaminen kun-
nan toimintaan ja valtuuston asettamien tavoitteiden noudattamiseen. Tampe-
reen kaupungin tarkastuslautakunta toteaakin arviointikertomuksessaan, etta
kaupungin toimintaymparistbn monimuotoistuessa kaiken aikaa, tulee kiinnittaa
huomiota rajallisten resurssien maailmassa toimivaan kuntakonsernin ohjaus-

malliin, jotta kuntayhtiot saadaan sitoutettua valtuuston asettamiin tavoitteisiin.

Tampereen tarkastuslautakunta on tehnyt paljon huomioita kaupungin toiminta-
mallin arvioinnista seka omistajaohjauksesta. Tarkastuslautakunta tuo esille ar-
viointikertomuksessaan uuden kuntalain vaikutuksen kaupungin toimintamalliin
seka johtamiseen, sekéa edellyttdaa kaupunkia kiinnittamaan huomiota toiminnan

ja talouden ohjausmallien toimivuuteen, johdonmukaisuuteen seka selkeyteen.

230 Tampereen kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus 2014, s.30-31.
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Tarkastuslautakunta esitti arviointikertomuksessaan myos toiveen selvityksen
saamisesta yhtiokohtaisesta omistuksellisesta strategiasta.?*! Vantaan kaupun-
gin tarkastuslautakunta on myds aktiivisesti tehnyt johtopaatoksia ja esittanyt
suosituksia erilaisiin asioihin. Vuodelle 2014 asetettiin vain yksi kuntayhtiota kos-
keva tavoite, jonka lautakunta totesi tayttyneeksi. Voidaan huomata, etta vaikka
Vantaalla ei ole asetettu enempdaa tavoitteita, on lautakunta kuitenkin ottanut sel-

ke&a palautteenantajan roolia tasta huolimatta.

Jokaisessa neljan kaupungin arviointikertomuksessa vuodelta 2014 kasitellaan
edellisen vuoden eli vuoden 2013 arviointikertomusta ja niissa tehtyjen havainto-
jen huomioimista. Oulun kaupungissa tarkastuslautakunta moitti arviointikerto-
muksessa 2013 tehtyjen havaintojen vastausten myodhastymisesta kaupungin-
hallitusta. Tarkastuslautakunta toteaakin, ettd jatkossa arviointikertomus tulee
kasitella siten, ettd tarkastuslautakunnan kannanotot pystytaan ottamaan huomi-
oon talousarvion valmistelussa. Arvioinnin tulisi olla oleellinen osa kunnan johta-
misjarjestelméaa seké toiminnan ja palvelujen kehittdmisen véline, Oulun kaupun-

gissa ei toteutunut jatkuvan suunnittelun periaate vuonna 2013-2014.2%?

Tampereen kaupungin arviointikertomuksessa tarkastuslautakunta arvioi vuoden
2013 arviointikertomuksen 11 havainnon vaikuttavuutta. Tarkastuslautakunta to-
teaakin, ettd saatujen selvitysten perusteella valtaosa lautakunnan havainnoista
on johtanut muutoksiin kaupungin toiminnassa. Myds Tampereen S&hkdlaitos
Oy:stéa tehtyyn havaintoon, ettei yhtid saavuttanut vuodelle 2013 asetettuja ta-
voitteita, reagoitiin ja voidaan todeta, ettéa kaupunki on ottanut tarkastuslautakun-

nan johtopaatokset ja havainnot huomioon.233

Kaikki haastateltavat kokivat, etta jatkossa kuntakonsernia tullaan arvioimaan
enemman kokonaisuudessaan, mutta toisaalta he nakivat, etta arvioinnit yksittéi-
sista yhtioista ovat hyvin merkittavid. Yksittaisiin yhtidihin voi sisaltya esimerkiksi
riskeja, jotka vaikuttavat koko konserniin, kuten Oulun kaupungin haastateltava

toi esille. Vantaan kaupungin haastateltava kertoo, etta tarkastuslautakunta on

231 Tampereen kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus 2014, s.30-31.
282 Qulun kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus 2014, s. 80.
2383 Tampereen kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus 2014, s. 10-11.
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arvioinut kuntakonsernia kokonaisuutena ja han pitaé sita tarkedmpéana kuin yk-
sittdisen yhtididen arviointia. Hanen mielestaan niiden tarkastusta voidaan aja-
tella enemmankin kuin naytteenottona kuntakonsernista. Oulun kaupungin tar-
kastuslautakunta on arvioinut arviointikertomuksessaan vuodelta 2014 vain yhta
kuntayhtitta laajemmin ja tiivistetysti todennut sanallisesti muiden kuntayhtididen
osalta toteutuneet ja toteutumatta jaaneet tavoitteet. Tarkastuslautakunta on

avannut arviointinsa johtopaatokset seka toteamat arviointikertomuksessaan?34,

Turun kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus eroaa Vantaan arvioin-
tikertomuksesta eniten. Vaikka Turussa on talousarviossa maaritelty tarkat ja sel-
keat mittarit seka erilliset toimenpiteet tavoitteiden saavuttamiseksi, ei kaikkia
mittareita kuitenkaan seurata arviointikertomuksessa. Tavoitteiden toteutuminen
on sen sijaan ilmaistu Turun kaupungin tilinpaatoksessa vuodelta 2014.235 Tutki-
muksesta ei selvia pienen katsauksen vuoksi, millainen rooli tarkastuslautakun-
nalla on arvioidessaan tavoitteiden toteutumista seka tuloksellisuutta. Tarkastus-
lautakunta ei kuitenkaan tee kommentointia tai huomioita arviointikertomuksessa

kuntayhtitille asetettujen tavoitteiden toteutumisesta.

Vantaalla ja Tampereella tarkastuslautakunnat ovat selkeiten neljasta tutkimuk-
sen kohdekaupungeista esitténeet tavoitteiden toteutumisen tulokset strategisten
paamaarien mukaan. Vantaalla kaikkien tavoitteiden toteutumista seurataan tau-
lukossa kaupunginhallituksen raportoinnin neljd kategorian mukaan sek& myds
tarkastuslautakunta esittaa taulukossa oman ndkemyksensa tavoitteen toteutu-
misesta®®®. Lopuksi tarkastuslautakunta on viela kirjoittanut auki johtopaatokset
seka suositukset tavoitteiden raportoinnista toteutumattomien tai eri mielta toteu-
tumisesta kunnanhallituksen kanssa olevista tavoitteista.?3” Tampereella on

my0s arvioitu tytaryhtididen sitovien tavoitteiden toteutuminen taulukon avulla

234 Qulun kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus 2014, s. 28.

235 Turun kaupungin tilinpaatos 2014, s. 102-148.

236 Kaupunginhallitus raportoi tavoitteiden toteutumista neljan kategorian mukaan: taysin toteu-
tunut, melko hyvin toteutunut, jossain maarin toteutunut tai ei lainkaan toteutunut. Taulukkoon
merkitaan, jos tarkastuslautakunta on eri mielta tai antaa muun huomautuksen tavoitteen toteu-
tumisesta. Syita tahan voi olla taulukon mukaan raportointi, mittarointi, ei voida arvioida tai muu
Syy.

287 Vantaan kaupungin arviointikertomus 2014, s.13-22.
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neljassa eri kategoriassa: tavoite on toteutunut, tavoite on toteutunut osittain, ta-
voite ei ole toteutunut ja toteutumista ei voida arvioida. Lopuksi tarkastuslauta-
kunta myos esittda Vantaan tavoin arviointinsa ja suosituksensa tavoitteiden to-

teutumisesta.238

4.4. Raportoinnin ja informaation valittamiset ongelmat

Vantaan kaupungin haastateltavan mielesta haasteena arviointitehtavan toteutu-
miselle on mittarin tiedon luotettavuus. Tarkastuslautakunnalla ei ole toimivaltaa
tarkastaa kuntayhtiosta saadun tiedon luotettavuutta, vain konsernitulosalueen
valvonnan perusteella tai sisdisen tarkastuksen perusteella voidaan varmistua
tiedon luotettavuudesta. Arviointi- ja tarkastustoimintojen yhteisty6 ja sujuvuus
kunnissa varmistaa tiedon luotettavuuden ja ajantasaisen saatavuuden myos

kuntayhtitista.

Tampereen kaupungin haastateltavan mukaan tarkastuslautakunnan arviointi-
tehtdvan kohteena olevat tavoitteet tulevat vain talousarviosta. Han toteaa kui-
tenkin, etta mikali yhtiossa on muutoin esimerkiksi julkisuudessa tai kaupungin
toimielimissa kasitelty jotain asiaa, voi tarkastuslautakunta kirjoittaa asiasta arvi-
ointikertomukseen. Tall6in hAnen mukaansa kasitellaan kuitenkin aina julkisia tie-
toja, vaikka ne olisi saatu suoraan tytaryhteiséiltéa. Haastateltavan mukaan tar-
kastuslautakunta on aina saanut tarvitsemansa tiedon arviointia varten, tiedon-

saantia ei hdnen mukaansa tarvitsisi parantaa eika heikentadkaan.

Vantaan kaupungin haastateltava toteaa, etta tiedonsaantioikeuden olisi tullut
laajentua samaksi kuin tilintarkastajan. Han kokee, etté tarkastuslautakunta on
joutunut sopeuttamaan arvioinnin niihin tietoihin, joita on saatavissa eli samoihin
tietoihin kuin kaupunginhallituksen tiedossa. Turun kaupungin haastateltava to-
teaa, ettd tarkastuslautakunnalle riittdva tieto on sama mika on riittdvaa tietoa

kaupunginjohdolle. Kaytettavissa oleva tieto on minimissaan kunnan viranomai-

238 Tampereen kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus 2014, s.27-31.
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sen hallussa oleva aineisto. Han toteaa, etté tarkastuslautakunnalla tulisi olla riit-
tava tiedonsaantimahdollisuus tehtavansa hoitamiseen ja paasaantoisesti yhtioi-
den johdot ovatkin suhtautuneet tarkastuslautakuntaan erittain myénteisesti ja
yhteisty6haluisesti. Turun kaupungin haastateltava toteaa, ettd uudistettua kun-
talakia voitaisiin taydent&a ja tasmentaa esimerkiksi kuntakohtaisilla konsernioh-
jeeseen otettavilla maarayksilla.

Tallaiset maaraykset eivat kuitenkaan olisi sitovia, mutta emo voisi valillisesti
edustajilla sitouttaa tytaryhtiot noudattamaan laajempaa tiedonantovelvollisuutta
kuin laissa. Kuitenkin huomioiden OYL:n sdannokset. Oulun kaupungin haasta-
teltava nakeekin arvioinnissa juuri haasteena lain mukaisen tarkastuslautakun-
nan tiedonsaantioikeuden seka yhtiomaailmaan liittyvan rajoituksen lilketoimin-
nallisten lilkkesalaisuuksien kaytosta.

Oulun kaupungissa haastateltava koki, etté tarkastuslautakunnan tiedonsaantioi-
keutta olisi pitédnyt laajentaa samaksi kuin tilintarkastajan, silla uudessa kunta-
laissa konsernin painoarvokin on suurempi kuin aiemmin. Han kokee kuitenkin,
etta tytaryhteisot ovat antaneet riittavasti tietoa yksittaisia poikkeustapauksia lu-

kuun ottamatta.

4.5. Tarkastuslautakunnan toimivalta kuntayhtioiden arvioin-
nissa

Neljan kaupungin haastateltavat olivat kaikki samaa mieltd asiasta, ettei tarkas-
tuslautakunnalla ole toimivaltaa puuttua yksittaisten kuntayhtiéiden liiketaloudel-
liseen paatbksentekoon eikd toimintaan. Vantaan kaupungin haastateltava toi
my0s esiin sen, ettd mikali tavoitteiden toteutumisen arviointi vaatisi yhtion pro-
sesseihin paasya ja perehtymista, ei mydskaan sita voida sdadokseen vedoten
toteuttaa. Vantaalla voidaan kuitenkin puuttua tytaryhteisdjen tarkastuksessa ja
arvioinnissa havaittuihin epékohtiin konsernitulosalueen tilintarkastusraportin ja

sisdisen tarkastuksen avulla. Vantaan konsernistrategiaan on maéaaritelty sisai-
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selle tarkastukselle oikeus tehda sisdisia tarkastuksia kaupungin yhtidihin. Tar-
kastuslautakunta saa naista lahetettavat raportit kasiinsd kaupunginhallituksen
kautta. Vuonna 2014 sisainen tarkastus suoritti tarkastuksia 4 tytaryhtioon ja 3
yhtion tarkastuksen perusteella kaupunginjohtaja toimitti poliisille tutkintapyyn-

non.

Tampereen kaupungin haastateltava toi esiin keinoina puuttua tytaryhteisojen
tarkastuksessa ja arvioinnissa havaittuihin epakohtiin tytaryhteisojen hallitusten
kouluttamisen, toimitusjohtajien kanssa kaytavat vuosittaiset omistajakeskustelut
seka yhtididen hyvaksyttavaksi annetut corporate governance -ohjeet. Keinot ei-

vat kuitenkaan sisélla tarkastuslautakunnan toimivaltaa.

Turun kaupungin haastateltavan nakemyksen mukaan kuntayhtiot toimivat omis-
tajan ohjauksessa ja tekemien linjauksien puitteissa. Turussa on maaritelty mil-
laisissa tapauksissa tytaryhteison tulee pyytdd konserniohje emoyhtiéltaan. Ha-
nen mukaansa arvioinnissa voisi olla kyse muun muassa tallaisen ohjeen pyyta-
misesta ja ohjeen noudattamisesta eli yhtena tarkastuslautakunnan arvioinnin
nakokulmana voi olla mm. konserniohjeen toimivuus. Haastateltava tarkoittanee
konserniohjeessa maéariteltyd omistajan eli kunnan ennakkokasityksen hankki-
mista tytaryhtion merkittavista toimenpiteista kuten esimerkiksi yhtidjarjestyksen
ja saantdjen muuttamisesta. Tarkastuslautakunta ei voi kuitenkaan haastatelta-
van mukaan puuttua muutoin yksittaisiin liketoimiin ja se ei valttdmatta ole tar-

peellistakaan tai tarkoituksenmukaistakaan hdnen mielestaan.

Myo6s Oulun kaupungin haastateltavan mukaan tarkastuslautakunnalle ei ole toi-
mivaltaa puuttua yksittaisen kuntayhtion yksittaisen paatoksen arviointiin. Lauta-
kunta voi kuitenkin esittaa perusteltuja havaintoja arviointikertomuksessa seka
kaupungilla on mahdollisuus puuttua omistajaohjauksen keinoin arvioinnissa ha-

vaittuihin epakohtiin.

Tarkastuslautakunnan roolina kuntayhtididen arvioinnissa on valtuuston asetta-
mien tavoitteiden toteutumisen arviointi. Tarkastuslautakunnan toimivallan kun-

tayhtididen arvioinnissa rajaa voimassa oleva kuntalaki ja siind saadetyt tehtavat.
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Tarkastuslautakunnan epavakiintunut rooli on heréttanyt keskusteluita toimival-
lan rajoista ja sen lisddmisesté kuntayhtidihin nahden.

Tarkastuslautakunnan toimivalta kuntayhtididen arvioinnissa nékyy valvontaval-
tana vuosittaisten arviointikertomusten muodossa. Valvontavallan avulla tarkas-
tuslautakunta pystyy puuttumaan epakohtiin ja vaikuttamaan paatéksentekijéihin
asiaintilan parantamiseksi.?3® Lautakunnan ensisijainen tehtava ei ole siis etsia
pelkastaan virheitd, vaan sen tulee pyrkia toiminnallaan vaikuttamaan kunnan
toiminnan kehittamiseen, omistajaohjaukseen seka tavoitteiden asettamiseen
kuntayhti6ille. Tarkastuslautakunnan aseman voidaan ndhda myoés olevan riippu-
vainen valtuuston todellisesta asemasta kunnassa.?*° Ellei valtuusto kasittele ja
ratkaise tarkastuslautakunnan havaitsemia ongelmia kuntayhtibissa, ei tarkas-
tuslautakunnalle ole valtaa vaikuttaa kuntayhtididen johtamiseen.

239 Herva 2014, s. 82-84.
240 Hannukainen 2013, s. 98.
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5. Johtopaatokset

Kuntakonsernien ja erityisesti kunnan tytaryhteiséjen ohjaaminen on ollut hyvin
avoimesti sdadeltya lainsdddannon tasolla. Kuntayhtiot sijoittuvat julkisoikeudel-
lisen ja yksityisoikeudellisen saantelyn rajamaille ja tama on osaltaan vaikuttanut
hajanaiseen saantelyyn. Kunnan tytaryhtididen toiminta ja ohjaaminen perustuu
OYL:n sédannoksiin ja periaatteisiin. Vanhassa kuntalaissa (365/1995) lain ta-
soista saantelya yksittaisista kuntayhtioista ja niiden johtamisesta ei juurikaan ol-
lut. Kuntakonsernien johtaminen ja arviointi on perustunut pitkalti suosituksiin ja

ohjeisiin, joista merkittavana antajana on toiminut Suomen Kuntaliitto.

Kuntakonsernin tytaryhteisdjen ohjaus- ja valvontakeinot eroavat kunnan oman
organisaation ohjauksessa kaytettavissa olevista hallinnollisista ohjauskeinoista.
Kunta ei voi emona antaa kuntakonserniin kuuluvalle kuntayhtitlle oikeudellisesti
sitovia maarayksia, minka takia on vallinnut epaselvyytta siitd, mita keinoja kun-
taomistajalla on kaytossaan.?*! Uusi kuntalaki on jantevoittanyt erityisesti omis-
tajapolitikan ja konsernijohtamisen sddnnoéksia. Uudet saannokset teravoittavat
kunnan toiminnan strategista johtamista, omistajaohjausta seka riskienhallinnan
ja arvioinnin merkitysta. Kunnan toiminnan poliittisessa johtamisessa korostuu
strateginen johtaminen ja myds kunnan tytaryhtiot tulee velvoittaa omistajaoh-
jauksen avulla huomioimaan kuntakonsernin kokonaisedun huomiointi tyttaren
toiminnassa (KuntalL 410/2015 47 §).242

Tarkastusta ja arviointia koskeviin saannoksiin ei tullut suuria muutoksia uuden
kuntalain myo6ta. Tarkastuslautakuntien on hyva tiedostaa, miten uusi kuntalaki
on taydentanyt tarkastuslautakunnan tehtavia seka miten tarkastuslautakunnan
asema hahmottuu kunnan tytaryhteisdihin nahden. Tytaryhteisot alkavat olla kas-
vava ja tarkea osa kunnan toimintaa. Monimutkaistuneet kuntakonsernit edellyt-
tavat uusia vaatimuksia niiden arviointiin, pelkké tavoitteiden toteutumisen tai to-
teutumattomuuden toteaminen ei vastaa nykyaikaisen arvioinnin tavoitetta vaan

arvioinnin on oltava analyyttisempaa ja tuloksellisuuden eri osa-alueet huomioon

241 HE 268/2014 vp, s.72.
242 gallinen, Vainionpaa & Suomen Kuntaliitto 2015, s. 5, 30-31.
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ottavaa. Haasteena kuntakentalla on nahty kuntayhtididen sitouttaminen kunnan
toimintaan sekd OYL:n ja kuntalain soveltaminen kuntayhtidissa. Ongelmana on
voinut juurikin olla johtajuuden puute seka roolien epaselvyydet. Kuntien seka
tytaryhtididen etuna on, etta tytaryhtiéiden toiminnalla on tarkoitus ja toiminnalle
asetetut tavoitteet on asetettu selkeasti ja ymmarrettavasti.?** Talléin myos tar-

kastuslautakunnan rooli on selkeampi.

Uuden kuntalain nahdaan kokonaisuudessaan parantavan kunnan toiminnan ja
kuntakonsernin johtamisen vaikuttavuutta. Tarkastuslautakunnan rooli voidaan
nahda valtuuston apuelimend strategisen johtamisen kokonaisuudessa. Uu-
dessa kuntalaissa on korostettu kuntastrategian merkitysta kunnan johtamisessa,
my0s kuntayhtitlle asetettavat tavoitteet tulevat kuntastrategiasta. Tarkastuslau-
takunnan rooli voidaan nahda kokonaisuudessaan myds apuelimené koko kun-
nan toiminnan kehittdmisessa. Lautakunnalla on tarkeé tehtava arvioida olennai-
sia kunnan toimintoja ja tavoitteita tuottaakseen tietoa kunnan strategisen johta-
misen tueksi. Voidaan kuitenkin todeta, etta tarkastuslautakuntien roolit ja toimin-
takaytannot vaihtelevat kunnittain.?** Haasteena tarkastuslautakunnalla saattaa
edelleen olla arvioinnin vaikuttavuus strategisen johtamisen tukena. Tarkastus-
lautakunnan tyon vaikuttavuuteen tulee kunnissa kiinnittaa erityistd huomiota,
jotta myo6s valtuusto voi kehittdd omistajaohjausta ja kunta kokonaisuudessaan

kuntakonsernin johtamista.

Empiirisesta osiosta voidaan suositella kaupunkien kaytt6on aktiivisen omistaja-
politikan maarittelyd seké kuntayhtiokohtaista omistajastrategian kehittdmista,
kuten esimerkiksi Tampereella ja Vantaalla on asetettu ndmé vuoden 2015 ta-
voitteiksi. Uusi kuntalaki mahdollistaa nyt paremmin kuntayhtiéiden sitouttamisen
kunnan toimintaan taloudellisten ja toiminnallisten tavoitteiden kautta ja strategi-
sen johtamisen my6ta. Myos Turun kaupungin kohdalla huomattiin empiirisesta
aineistosta, etta kun yhtion toiminnan péaaasiallinen tarkoitus seka toiminnan ke-
hittdmisen toimenpiteet ja tavoitteet olivat selkeasti maaritelty, oli myds helpompi
valtuuston asettaa kuntayhtioille yhtibkohtaisia tavoitteita. Tavoitteisiin olisi my6s

243 gallinen, Vainionpaa & Suomen Kuntaliitto 2015, s.31.
244 Sallinen, Vainionpaa & Suomen Kuntaliitto 2015, s.10.
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hyva kirjoittaa selkeét toimenpide ehdotukset tavoitteiden saavuttamiseksi. Nain
tarkastuslautakunnalla olisi selkedmpi tehtava arvioidessaan tavoitteiden toteu-

tumista.

Tarkastuslautakuntatydn hyotyjind ovat niin kuntalaiset kuin myés koko kuntaor-
ganisaatio tytaryhteisdineen. Tarkastuslautakunnan arviointity6 tuottaa avointa
arviointitietoa kunnan palveluiden tuloksellisuudesta kuntalaisille ja tarkastuslau-
takunnan rooli nahdaan tarkednd demokratian nakotkulmasta. Tarkastuslauta-
kunnan rooli on my6s tarkea koko kuntaorganisaatiolle tuottaessaan palautetta
valtuuston asettamien strategisten tavoitteiden toteutumisesta. Tarkastuslauta-
kuntien haasteena on varmasti edelleen sen arviointitoiminnan kehittdminen niin,
etta siita saadaan mahdollisimman suuri hyoty kunnille.?4® Tarkastuslautakuntien
tulee miettia, millainen arviointikertomus palvelee parhaiten oman kunnan tar-
peita seka millaisen roolin tarkastuslautakunta haluaa omassa kunnassaan ottaa.
Haastatteluiden perusteella selvisi, ettd tarkastuslautakunnat voivat vaikuttaa
paljonkin omaan rooliinsa kunnissa ja kehittda koko ajan arviointitoimintansa vai-
kuttavuutta. Myds empiirisen osiosta selvisi, etta etenkin Vantaalla tarkastuslau-
takunta on ottanut aktiivisen roolin palautteenantajana, vaikka kuntayhtidille ase-

tettiin vain 1 tavoite.

Empiirisesta osiosta selvisi, etta tarkastuslautakunnat eivat pyri vuosittain arvioi-
maan syvallisesti koko kuntakonsernia, vaan tarkastuslautakunnat jakavat arvioi-
tavat kohteet koko nelivuotisen tarkastuskauden ajalle. Tarkastuslautakunnat
painottavat vuosittain olennaisempina pidettavia ajankohtaisia asioita tai arviointi
voi kohdistua tiettyihin liiketoimintakokonaisuuksiin. Yhden tarkastusvuoden ai-
kana arvioinnin paakohteena on itse kaupungin toiminta ja tarkemmassa kasitte-
lysséa vain noin 2-3 tytaryhtiota tai -yhteiséa. Vantaan kaupungin haastateltavan
mukaan arvioinnissa tulee painottaa kokonaisuuden arviointia ja tytaryhtion arvi-
ointi tulee ndhd&a kuin naytteenottona kokonaisuuden arvioinnista. Empiirisesta

osiosta voidaan suositella, etta tarkastuslautakuntien tulisi jatkossakin ottaa tar-

245 Ainasvuori et al. 2014, s. 19.
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kempaan tuloksellisuusarviointiin 1-2 kuntayhtiota seka edelleen seurata kun-
tayhtitille asetettujen tavoitteiden toteutumista. Kaikista kohdekaupungeista

nousi esiin nakemys arvioida kuntaa kokonaisuutena.

Myds tavoitteiden asettamisessa kuntayhti6ille n&htiin empiriaosuuden perustella
viela haasteita. Tutkimustulosten perusteella huomattiin, etta selkeéat ja yksiselit-
teiset tavoitteet, joille on asetettu selkea paamaara, parantaa tarkastuslautakun-
nan tyon vaikuttavuutta. Tarkastuslautakunnan arviointitehtéava helpottuu, kun ta-
voitteille on myo6s asetettu selkeat mittarit. Uuden kuntalain myo6ta kuntien tulee
Kiinnittdd enemman huomiota kuntakonsernin johtamiseen seka kuntayhtiéiden
sitouttamiseen kunnan toimintaan. Selkeilla tavoitteilla, jotka johdattelevat kun-
tayhti6itd kunnan haluamaan paamaaraan, sitoutetaan kuntayhtioita eniten kun-
nan toimintaan. Tarkastuslautakuntien rooli on tarkea tassa prosessi, antaa pa-
lautetta kunnalle miten hyvin kuntayhtiot ovat saavuttaneet valtuuston asettamat
tavoitteet. Tutkimuksessa selvisi, ettd Tampereella on selvimmin panostettu jo
kuntayhtididen sitouttamiseen tavoitteiden asettamisen kautta. Vantaalla esimer-
kiksi vuodelle 2014 asetettiin vain yksi tavoite yhdelle kuntayhtitlle. Uuden lain
vaikutuksia ei viela pystynyt selkeasti arvioimaan vuoden 2014 arviointikertomuk-
sista. Kuitenkin selkeasti vuoden 2015 talousarvioissa kohdekaupungit olivat jo
huomioineet uuden kuntalain ja kuntakonsernin kasvavan merkityksen esimer-

kiksi Vantaalla on kuntayhtidille asetettu enemman tavoitteita vuodelle 2015.

Empiirisen osion perusteella suositellaan, ettd kunnissa vahvistetaan tarkastus-
lautakuntien arvioinnin tuloksellisuusnakoékulmaa. Tuloksellisuusarviointi on nyt
kirjattu uuteen kuntalakiin ja empiirisen osion perusteella suositellaan, etta tulok-
sellisuusarviointi paivitettaisiin kuntien johtosaantdihin ja konserniohjeisiin. Koh-
dekaupungeista talla hetkella vain Vantaalla on paivitetty tuloksellisuusarviointi
osaksi johtosaant6ad. Tampereella on tarkoituksena vuoden 2015 aikana laatia
omistuksellinen strategia, joka perustuu kuntayhtiokohtaisiin selvityksiin omistuk-
sista. Omistuksellisen strategian avulla pystytdan paremmin asettamaan yhtio-
kohtaisia tavoitteita kunnan tytaryhtidille seka sitouttamaan yhtiot paremmin kun-

nan strategiaan. Uusi kuntalaki mahdollistaa nyt kuntayhtiokohtaisen omistajapo-
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litikan mé&arittelemisen seka tavoitteiden asetannan kuntayhtion toiminnan tar-
koituksen mukaisesti. Taman tutkimuksen ndkemyksen mukaan tarkastuslauta-
kunnatkin voivat nain helpommin arvioida kuntayhtididen tuloksellisuutta seka

sitd toteuttaako kuntayhtio toimintansa tarkoitusta.

Paasaantoisesti tutkimuskohteen kaupunkien tarkastuslautakunnan huomiot ja
kannanotot epakohdista on kasitelty valtuustoissa ja kaupunginhallituksessa ja
korjaustoimenpiteita on viety eteenpdain. Kuitenkin haasteena edelleen voidaan
nahda tarkastuslautakuntien arviointikertomusten k&sittely ajoissa ennen seuraa-
van vuoden talousarvion julkaisua. Arviointikertomusten tulisi toimia palautteena

kunnan toiminnasta ja tdhan kuntien kannattaakin kiinnittd& huomiota.

Tutkimuksen kohdentaminen neljaén suureen kaupunkiin rajoittaa tutkimustulos-
ten yleistettavyytta. Myds Suomen kuntien ja niiden toimintaymparistojen keski-
nainen erilaisuus tekevat tutkimuksen tulosten yleistettdvyyden mahdottomaksi.
Suuremmista kunnista I6ytyvat tarkastuslautakunnan alaiset ulkoiset tarkastuk-
sen yksikot, joita harvemmin pienista kunnista l6ytyy. My6s kuntakonsernien koot
vaihtelevat merkittavasti kunnittain. Tutkimuksesta voidaan kuitenkin 10ytaa kei-
noja tai tekijoita, jotka vaikuttavat tarkastuslautakunnan asemaan kuntayhtiéiden
arvioinnissa. Naihin voidaan kiinnittdd huomiota muissa kunnissa kuin taman tut-
kimuksen esimerkkikunnissa. Lainsdadanto ja erilaiset suositukset ovat kaikille
kunnille yhtenevat, joten muodolliset lahtokohdat tarkastuslautakunnan aseman

vakiinnuttamiselle eivat eroa kuntien valilla.

Tutkimuksen empiirinen osio keskittyy valittuun ajankohtaan, vuoden 2014 arvi-
ointikertomuksiin. Empiirisen osion tulokset kuvaavat vain yhden talousarviovuo-
den tilannetta kussakin tapauskaupungissa ja tehdyt johtopaatokset tulee ottaa
huomioon pitdaen tdmé seikka mielessa. Tutkimuksen haasteena oli lisdksi se,
etta tutkimuksen empiirisessé osiossa kaytetyissa arviointikertomuksissa uuden
kuntalain vaikutukset viela nay. Uusi tutkimus olisikin mielenkiintoista tehd& 2017
vuoden arviointikertomusten pohjalta, jolloin voitaisiin arvioida uuden lain vaiku-
tuksia todellisuudessa myds arviointikertomuksissa. Vuoden 2014 arviointikerto-
muksissa tarkastuslautakunnat ovat suorittaneet arvioinnin vanhan kuntalain

365/1995 ollessa voimassa.
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Kunnan tarkastuslautakunnat ovat vakiinnuttamassa asemaansa kunnan toimin-
nassa, ainakin tutkimuksen perusteella isoimmissa kaupungeissa. Tarkastuslau-
takuntien rooli ndhdéaan tarkeana uuden kuntalain myo6ta ainakin isoissa kaupun-
geissa ja lautakunnalla on vaikutusvaltaa arvioinnista tehtyjen johtopaatosten ja
palautteenannon kautta. Tarkastuslautakuntien tulisi kehittd&d edelleen toimin-
taansa ja rooliaan kunnan toiminnassa. Jokaisessa kunnassa tulisikin maaritella
selkea kuntastrategia, omistajaohjauksen periaatteet, kuntayhtidille asetettavat

selkeat tavoitteet seka tarkastuslautakunnan rooli.

Aiheeseen liittyvia jatkotutkimusaiheita on useita. Yksi mielenkiintoinen tutkimus-
aihe olisi tutkia hyvaa hallinto- ja johtamistapaa kuntakonsernissa ja kunnan ty-
taryhtidissd. Suomen kuntaliitto on julkaissut hyvaa hallinto- ja johtamistapaa
koskevan suosituksen 29.10.2009, jolla pyritaan tdydentamaan muun muassa
kuntalakiin ja osakeyhti6lakiin perustuvia menettelytapoja seka kuntien konser-
niohjeita. Aiheena olisi mielenkiintoista pohtia miten saada kuntayhtiét sitoutettua
kunnan toimintaan seka laatia "best practices"-ohjekirja erikokoisille kunnille.
Olisi mielenkiintoista pohtia tarkastuslautakuntien roolia kuntayhtididen arvioin-

nissa myads pienten kuntien nakékulmasta.

Uuden kuntalain saannoksissa (410/2015) korostetaan huomattavasti entista
kuntalakia enemman kuntakonsernien nopeaa reagointi- ja uusiutumiskykya
sekad onnistunutta johtamista. Konsernijohtaminen jantevoityy uuden kuntalain
myota seka sen merkitys kasvaa kuntien yh& monipolvisemmassa toimin-
nassa?*®. Uudessa kuntalaissa painotetaan enemman kunnan strategista johta-
mista. Olisi mielenkiintoista tutkia tarkemmin, millaisia strategisia tavoitteita kun-
nat asettavat ja toteutuvatko ne tytaryhtidissa. Jatkotutkimuksessa voitaisiin pai-
nottaa enemman strategisen johtamisen prosessin tutkimusta ja toteutumista
kunnissa. Olisi my6ds mielenkiintoista pohtia kuntakonsernin johtamisen vaikutta-

vuutta kunnissa.

246 Sallinen & Vainionpaa 2015, s. 30-31.
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Liite 1: Teemahaastattelukysymykset

| OSIO: Taustatiedot

1.

Mitka ovat ty6tehtavasi ja asemasi organisaatiossa? Kuuluuko tydtehtaviisi kuntayhtididen tarkas-
tukseen ja arviointiin liittyvia tehtavia?

Millainen on ulkoisen tarkastuksen organisaatio kaupungissanne?

Il OSIO: Tavoitteiden asetanta

3.

Il OSIO:

7.

10.

IV OSIO:

11.

Miten hyvin kaupungin valtuusto on onnistunut maarittelemaan kuntayhtiéiden tavoitteet talousar-
viossa?

a. Millaisia tavoitteita on asetettu? Millaisia paamaaria on asetettu?

b. Ovatko tavoitteet helposti arvioitavissa?

c. Millaisia haasteita arviointitehtdvan asettaminen ja muotoilu tuottavat?

Miten tavoitteiden asetanta eroaa kunnan 100 % omistamissa yhtidissa kuin esimerkiksi 40 %
omistamissa yhtidissa?

Asettaako valtuusto teidan mielesta sitovia tavoitteita kuntayhtiéille?

Tulevatko arviointeihin asetetut tavoitteet vain valtuustolta vai myds omista lahtdkohdista tai jotain
epdvirallista kautta? ts. myds muualta kuin talousarviosta?

Tavoitteiden arviointi

Tarkastuslautakunnan paatehtava kuntayhtididen arvioinnissa on toiminnallisten ja taloudellisten
tavoitteiden toteutumisen arviointi. Ovatko valtuuston asettamat toiminnalliset ja taloudelliset ta-
voitteet kuntakonsernissa ja yksittéisissa yhtidissa toteutuneet?

Miten paljon teette tilikauden aikaisia arviointeja ja valiraportteja kuntayhtidille asetettujen tavoit-
teiden toteutumisesta?

Néaettekd kuntalain tavoitteiden toteutumisen arviointitehtavan suppeana tavoitteiden toteutumi-
sen arviointina vai laajempana tuloksellisuusarviointina?

a. Hallituksen esityksessé uudesta kuntalaista selke&sti sanotaan, etté tarkastuslautakunta
"tulisi arvioimaan myos harkitsemassaan laajuudessaan kuntastrategiassa asetettujen
tavoitteiden toteutumista seka sita toteuttaako talousarviossa asetetut tavoitteet kunta-
strategiaa”. Miten naet taman tehtavan toteutumisen kuntayhtididen arvioinnissa?

b. Onko kaupungissanne vahvistettu tarkastuslautakunnan rooli tuloksellisuusarviointiin
esimerkiksi konserniohjeessa tai johtosdanndssa (tarkastussaantd)?

Kuinka laajasti arvioinnit kattavat koko kuntakonsernia? Arvioitteko yhté laajasti kaikkia kuntakon-
sernin organisaatioita ja samalla tavalla yms?
Tiedonsaanti kuntayhtidista
Saatteko tarpeeksi arviointia auttavaa materiaalia nahtaville kuntayhtidista?
a. Pitaisiko tiedonsaantia parantaa?

b. Millaisia kaytantdja teilla on asetettujen tavoitteiden toteutumisen arvioinnille kuntayhti-
Oissa (paikalla kaynti, erilaiset keskustelut ja haastattelut..)?

85



12.

13.

V OSIO:

14.

15.

VI OSIO:

16.

17.

18.

19.

20.

Pitaisiko tarkastuslautakunnalla olla laajempi tiedonsaantioikeus kuntayhtiéihin ndhden kuin van-
hassa kuntalaissa?
a. Uudessa kuntalaissahan laajennettiin tilintarkastajan tiedonsaantioikeutta vaadittaviin
tietoihin, olisiko tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeutta pitanyt myés laajentaa? (LA
1/2013 vp hylatty)

Saako ulkoisen tarkastuksen yksikkd kaiken tarvittavan informaation tytaryhteisoisté vai tarvittai-
siinko jotakin lisaa?

Tarkastuslautakunnan toimivalta

Millaisena naette kaupungissanne tarkastuslautakunnan toimivallan puuttua yksittaisen kuntayh-
tion esimerkiksi liiketaloudellisen paatdksen arviointiin tavoitteiden toteutumisen arvioinnin
ohella? Voiko tarkastuslautakunta esittaa arviointikertomuksessa havaintoja esimerkiksi yksittai-
sen kuntayhtion toiminnasta tai tavoitteiden saavuttamisen prosessista?

Millaisia keinoja kaupungilla on kaytettavissaan puuttua tytaryhteiséjen tarkastuksessa ja arvioin-
nissa havaittuihin epékohtiin? Onko naita kaytetty kaupungissanne ja minkéalaisin tuloksin?

Uusi kuntalaki & tarkastuslautakunnan asema

Miten néet vaitteen: kaytanndssa suurimmissa kaupungeissa tarkastuslautakunnan ty6 on jo vas-
tannut 1.5. voimaan tulevaa uuden kuntalain sdannoéksia esimerkiksi tarkastussuunnitelman ja
arviointikertomusten laadinnan osalta. Tuleeko uusi kuntalaki kaytannéssa muuttamaan tarkas-
tuslautakunnan asemaa kuntayhtididen tarkastuksessa?
a. Pitaisikd mielestasi kuntalakiin saadella esimerkiksi arviointikertomusten sisallosta, jotta
vertailtavuus parantuisi kuntien kesken?

Lisdako kuntakonsernin arviointi tarkastuslautakunnan ty6taakkaa versus yksittdisen kuntayhtion
arviointi?
a. Arvioidaanko joka vuosi jokaiselle kunnan tytaryhtiolle asetetut tavoitteet?
b. Onko tarkedmpad arvioida kuntakonsernia kokonaisuudessa kuin yksittaista kuntayh-
tiota?

Vaikuttaako uusi kuntalain muutos mielestéasi tarkastuslautakunnan asemaan tai tehtaviin yksittai-
sen kuntayhtion tarkastuksessa?

Mitd haasteita kuntayhtididen arviointiin mielestasi liittyy?
a. Pitaisikd kuntayhtididen toiminta olla avoimempaa?
b. Tarkastuslautakunnan jasenten ja ulkoisen tarkastuksen yksikon jasenten osaaminen ja
tietdmys kuntayhtididen lilketoiminnasta?

Haluatko viela korostaa tai lisaté jotakin vastauksiisi?

Kiitos vastauksistasi!
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