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Tutkielma käsittelee kuntakonsernin omistajapolitiikkaa. Omistajapolitiikan sisältö on
kiteytetty kahteen kysymykseen: miksi kunnan tulisi omistaa yhtiö tai sen
määräysvaltaan tulisi kuulua säätiö sekä miten näitä yhtiöitä ja säätiöitä ohjataan.
Empiirisenä kohteena tutkielmassa on Helsinki-konserni.

Tutkielma on tieteenfilosofiselta suuntaukseltaan lähinnä positivistinen. Tutkittavia
ongelmia mallinnetaan teoreettisella ja lainsäädännön tasolla, joihin empiirisen tason
tuloksia verrataan ja sen pohjalta tehdään päätelmät ja toimenpide-ehdotukset.
Kysymystä miksi omistaa mallinnetaan julkisen sektorin tehtävillä, jotka liittyvät
markkinoiden epäonnistumisen korjaamiseen. Keskeisenä teoriana on hyödyketeoria.
Lainsäädäntötasolla verrataan teoreettisen tason mallia kunnan toimialaan. Kysymystä
miten ohjaa tutkitaan konserniproblematiikkaa tarkastelemalla. Konsernin käsite on
tutkielmassa laajassa käytössä: yhtäältä se on lainsäädännön mukainen konserni,
toisaalta konsernia tarkastellaan johtamisjärjestelmänä. Konsernin johtamista
tarkastellaan strategisen ja operatiivisen johtamisen näkökulmista. Lainsäädäntötasolla
keskeisellä sijalla on osakeyhtiön ja säätiön aseman tarkastelu itsenäisinä
oikeussubjekteina osana kuntakonsernia.

Empiirisellä tasolla verrataan Helsinki-konsernia edellä kehiteltyyn malliin. Keskeisin
aineisto koostuu yhtiöiden ja säätiöiden johdoille tehdystä postikyselystä ja asiakirja-
aineistosta. Helsinki-konserniin kuuluvat yhtiöt ja säätiöt kohtaavat markkinoilla
ainakin jonkin verran kilpailua. Ne ovat markkinoilla yksityisiä kilpailijoitaan hieman
heikommassa asemassa. Helsingin yhtiöihinsä ja konserniin kuuluviin säätiöihinsä
kohdistama ohjaus on vähäistä, eikä yhtiöiden ja säätiöiden johto tiedä tarkkaan,
asettaako Helsinki niille tavoitteita. Hallitusten jäseniin ja toimitusjohtajiin kohdistuva
ohjeiden anto on myös vähäistä.

Helsingin tulisikin kiinnittää nykyistä enemmän huomiota etenkin yhtiöiden ja
säätiöiden tulosohjaukseen. Tulosohjausta helpottaisi konsernin hahmottaminen uudella
tavalla, jossa tulosryhmä muodostuisi sekä sisäisistä että ulkoisista osista. Samalla koko
Helsinki-konsernin strategista johtamista tulisi kehittää ja konsernitason strategisen
perustan idea tulisi viedä läpi konsernin yhtiöihin ja säätiöihin saakka. Yhtiöillä ja
säätiöillä tulisi olla selkeästi määritelty rooli ja tehtävä Helsinki-konsernin osana.

Avainsanat: kunta, konserni, kuntakonserni, omistajapolitiikka
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1 JOHDANTO

1.1 TUTKIMUKSEN TAUSTOITUS

1.1.1 Tutkimuksen aihepiiri

Tutkimuksen aihepiirinä on kuntakonsernin omistajapolitiikka. Kaikki kunnat ovat

omistajina yhteisöissä ja kuntien omistusten arvo on huomattava. Kuntien

toimintaympäristö on kuitenkin muuttunut. Kunnilla on valinnan mahdollisuuksia

enemmän kuin koskaan aiemmin, mitä tulee tapaan järjestää palvelut. Siksi ei enää

olekaan välttämättä perusteltua omistaa kaikkia tuotantovälineitä itse. Palvelut voidaan

hankkia ostopalveluina tai kunta voi luopua joistain ei-lakisääteisistä toiminnoistaan

kokonaan, koska laajentuneet ja kehittyneet yksityiset markkinat voivat hoitaa

tuotannon ja jakelun kenties tehokkaammin kuin julkinen sektori.

Vaikka kuntien toimintoja voidaan yksityistää, pitävät kunnat osakkuuttaan monissa yh-

teisöissä tärkeänä. Kuntakonsernin omistajapolitiikan keskeinen kysymys on, miten

konserniin kuuluvia yhteisöjä ja säätiöitä ohjataan. Omistamisen rinnalla onkin

luontevaa tarkastella myös konsernijohtamista.

Tutkimuksen empiirisenä kohteena on Helsinki-konserni, jonka omistajapolitiikasta tar-

kastellaan juuri yllä mainittuja kysymyksiä: mitä tarvitsee omistaa ja miten ohjataan.

1.1.2 Aikaisempi tutkimus

Kuntien omistajapolitiikka on varsin vähän tutkittu alue. Myös kuntien tarkastelu kon-

serninäkökulmasta on vielä melko uusi asia. Opinnäytetöissä on keskitytty pääasiassa

kirjanpidolliseen konserniin ja tutkittu konsernitilinpäätöksen soveltuvuutta kunnan las-

kentatoimeen.
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Kuntakonsernia johtamisjärjestelmänä on tutkinut Pia-Mari Siitonen (1999) pro gradu -

tutkielmassaan. Siitonen tutki, miten kunnat ohjaavat konserniin kuuluvia yhteisöjään

konserniohjeiden avulla. Hänen keskeisimmät havaintonsa olivat, että konsernikäsite on

monissa kunnissa  vielä melko sirpaleinen, eikä konserniohjetta ole laadittu monissa

isoissakaan kunnissa. Konserniohjaukseen ei Siitosen mukaan ole kunnissa panostettu

tarpeeksi.

Pirjo Vimpari (1999) pyrki pro gradu -tutkielmassaan hahmottamaan kuntakonsernin

omistajapolitiikkaa varsin laajasti. Kajaani-konsernin johtohenkilöiden haastatteluina

toteutetun tutkimuksen tuloksena oli myös, että kuntakonsernin omistajapolitiikka on

vasta muotoutumassa oleva asia, johon on syytä kiinnittää nykyistä enemmän huomiota.

Aikaisempien tutkimusten nojalla voidaan todeta, että kunnat eivät kiinnitä riittävästi

huomiota omistajapolitiikkaan, eikä selkeää omistamisen ja ohjaamisen linjaa ole kun-

nissa määritelty.

1.2 TUTKIMUSTEHTÄVÄT

Tutkimuksen empiirisenä kohteena on Helsinki-konserni. Tehtävänä on tutkia, edellyyt-

tääkö markkinoiden epäonnistumisen korjaaminen sitä, että Helsinki omistaa yhtiön tai

että säätiö kuuluu sen määräysvaltaan. Tutkimuksen toinen tehtävä on selvittää, miten

näitä yhtiöitä ja säätiöitä ohjataan. Tutkimusongelmat ovat siis

1 edellyttääkö markkinoiden epäonnistumisen korjaaminen yhtiön tai säätiön

kuulumista Helsinki-konserniin

2 miten Helsinki ohjaa tytäryhtiöitään ja määräysvallassaan olevia säätiötä

Tutkimuksen tulokseksi ensimmäiseen ongelmaan pyritään löytämään selitys. Toiseen

ongelmaan pyritään saamaan tulokseksi ohjaustapojen kuvaus. Tutkimus on siten Hel-

singin omistajapolitiikkaa kuvaileva ja kartoittava. Päätelmät ja toimenpide-ehdotukset

tehdään vertailemalla saatuja empiirisiä tuloksia teoreettisessa osuudessa luotuun

malliin. Tämä tekee tutkimuksesta myös teoriaa koettelevan.
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1.3 TUTKIMUKSEN RAKENNE

1.3.1 Tieteenfilosofinen suuntaus ja tutkimusote

Käsillä olevaa tutkimusta ei voida yksiselitteisesti sijoittaa tieteenfilosofisesti joko posi-

tivistiseen tai hermeneuttiseen suuntaukseen. Painotus on kuitenkin positivismissa. Tut-

kimuksen teoreettisessa osuudessa luvuissa 2 ja 3 luodaan eräänlainen malli kunnan

omistamisen alalle sekä konsernijohtamistavalle, johon Helsingistä saatuja tuloksia pää-

telmissä verrataan. Tämä viittaa vahvasti positivismiin. Moni lukija saattaakin jäädä kai-

paamaan hermeneuttista, ymmärtävämpää suuntausta. Se jätetty tässä tutkimuksessa

tietoisesti vähemmälle huomiolle, sillä kyseessä on lähinnä kokonaisuutta kartoittava

tutkimus, jossa on mukana myös teoriaa koetteleva piirre. Jatkotutkimuksissa onkin

mahdollista syventää tässä tutkimuksessa saatuja tuloksia hermeneuttisesti käyttäen

kvalitatiivisia menetelmiä.

Tutkimuksen tieteenfilosofinen suuntaus on siis lähinnä positivistinen. Positivistinen

tutkimus on usein tutkimusotteeltaan kvantitatiivinen. Käsillä oleva tutkimuskin on

hyvin pitkälle juuri kvantitatiivinen: kyselyllä esimerkiksi mitataan, kuinka paljon

kohteet kohtaavat markkinoilla kilpailua, kuinka paljon niillä on markkinavoimaa,

kuinka paljon Helsingin kaupunki niitä ohjaa. Asiakirja-aineistosta etsitään tietoa

lähinnä siten, että onko tutkittavaa asiaa tehty vaiko ei. Asiakirja-aineistoa käytetään

myös kuvaileviin tarkoituksiin.

1.3.2 Tutkimuksen eteneminen

Tutkimus etenee kolmella tasolla. Ylimpänä tasona on puhdas teoreettinen taso, jolla

tarkastellaan käsiteltävän ilmiön teoreettista perustaa. Siitä edetään säädöstasolle, jossa

selvitetään, miten kyseistä ilmiötä säännellään laeissa. Kolmas taso on empiirinen taso,

jossa selvitetään käytännön vastaavuus Helsingissä edellä muodostettuun

viitekehykseen nähden. Päätelmät perustuvat teorian ja käytännön vertailuun.
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1.3.2.1 Teoreettiset tasot

Tutkimusraporteissa määritellään usein jo johdannossa keskeiset tutkimuksessa käytetyt

käsitteet. Tässä tutkimusraportissa se ei ole tarpeen, sillä tutkimus etenee asia kerrallaan

järjestelmällisesti siten, että kaikki keskeiset käsitteet määritellään aina uuden asian

käsittelyn alkajaisiksi.

Käytetystä termistöstä todetaan tässä vaiheessa, että tutkimuksessa käytetään johdonmu-

kaisesti sanaa kunta, kun tarkoitetaan kuntia yleensä. Tarkoitettaessa empiirisenä koh-

teena olevaa Helsingin kaupunkia, käytetään joko nimitystä Helsinki, Helsingin

kaupunki tai vain kaupunki.

Ongelman 1 käsittely aloitetaan ensimmäisellä, teoreettisella tasolla julkistalouden

teorioista. Viitekehys rakentuu markkinoiden epäonnistumisen syiden tarkastelulle.

Ensin käydään läpi julkishyödykkeiden problematiikkaa. Siitä edetään hyödykkeiden

ulkoisvaikutuksiin ja esitellään meriittihyödykkeen käsite. Sen jälkeen tutustutaan

kilpailun puuttumisen aiheuttamiin markkinavääristymiin: monopoliin ja luonnolliseen

monopoliin. Vielä luodaan katsaus informaatio-ongelmiin ja sen epäsymmetrisyydestä

aiheutuviin markkinavääristymiin. Näin saadaan taloustieteellinen peruste julkisen

sektorin olemassaololle.

Säädöstasolla ongelman 1 tarkastelussa etsitään lainsäädännöstä ja muista lähteistä kun-

nan toimiala ja tehtävät. Niitä verrataan teoreettisen tason perusteisiin. Kunnalla on

merkittävä rooli meriittihyödykkeiden tuottamisessa. Puhtaita julkishyödykkeitäkin

kunta tuottaa, mutta valtiota vähäisemmissä määrin. Kunnan tehtävä on myös

elinkeinotoiminnan yleisten toimintaedellytysten turvaaminen. Kunta voi edistää

kilpailun ehtojen toteutumista jopa menemällä itse markkinoille ja sitä kautta vaikuttaa

hintamekanismin toimintaan.

Ongelman 2 teoreettinen käsittely noudattaa samaa teoreettista hierarkkiaa kuin edellä

kuvattiin. Ensin hahmotellaan konserni. Käsiteltäviä kysymyksiä ovat, mistä konserni

muodostuu, mitä konsernirakenteelta odotetaan, ketkä kuuluvat konsernijohtoon ja mikä

on sen tehtävä. Konsernijohdon tehtävä on strateginen johtaminen. Siitä selvennetään,
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mitä on strateginen johtaminen ja miten operatiivinen johtaminen nivoutuu strategiseen

johtamiseen. Keskeisiä esiin tulevia käsitteitä ovat strategia, toiminta-ajatus ja visio

sekä tuloksellisuuskäsitteistö. Tämä muodostaa ensimmäisen teoreettisen tason.

Ongelmaan 2 luodaan säädöstasolla ensin lyhyt katsaus kunnan toiminnan ja talouden

johtamiseen kuntalain pohjalta. Sen jälkeen käydään läpi osakeyhtiön ja säätiön

toimielimet ja hallinto. Tämän jälkeen palataan konserninäkökulmaan ja tarkastellaan

osakeyhtiön ja säätiön asemaa konsernissa. Sitten tarkastellaan, miten emokunta voi

käyttää omistajavaltaansa. Siinä selvitetään, kuinka sitovia ohjeita kunnan

yhtiökokousedustajille voidaan antaa ja miten paljon yhtiön tai säätiön hallituksen

jäsentä voidaan ohjeistaa. Lopuksi tarkastellaan kunnan edustajan juridista asemaa.

1.3.2.2 Empiirinen taso

Ongelmien käsittelyn kolmas taso muodostuu empiirisestä osuudesta. Tutkimuksen kes-

keisin aineisto hankittiin tekemällä yhtiöiden ja säätiöiden johdolle postikysely.

Kyseessä oli kokonaistutkimus, sillä kysely tehtiin kaikille kohteena olevien yhtiöiden

ja säätiöiden johtohenkilöille. Lisäksi käytettiin asiakirja-aineistoa. Kyselyn

toteuttamistapa sekä käytetty asiakirja-aineisto esitellään tarkemmin empiirisen osan

alussa luvussa 4.

Ongelmaan 1 etsitään selitys perehtymällä yhtiöiden ja säätiöiden toimialaan

yhtiöjärjestysten ja säätiöiden sääntöjen avulla. Toimialasta päätellään, toimiiko yhtiö

tai säätiö alalla, jolla esiintyy markkinavääristymiä. Kyselyllä haettiin tietoa

tutkimuskohteiden asemasta markkinoilla.

Ongelmaan 2 saadaan tulokseksi ohjaustapojen kuvaus. Yhtiöiden ja säätiöiden johdolle

tehdyllä kyselyllä haettiin tietoa Helsingin harjoittamasta välittömästä ohjauksesta sekä

tulosohjauksesta. Lisäksi käytetään Helsingin kaupungin konserniohjausta koskevaa

asiakirja-aineistoa.

Kyselyaineiston tilastollinen käsittely tehtiin käyttämällä Tixel -tilasto-ohjelmaa. Mene-

telminä käytettiin ehdollisten jakaumien laskemista sekä ristiintaulukointia.
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1.3.3.3 Tutkimuksen kulku

Luvussa 2 käydään läpi ongelman 1 teoreettinen taso ja säädöstaso, luvussa 3 vastaavsti

ongelman 2 vastaavat tasot. Luvussa 4 analysoidaan kerätty Helsinki-konsernia koskeva

aineisto sekä tehdään välittömiä päätelmiä saaduista tuloksista. Luvussa 5 tehdään

kokoavia päätelmiä sekä toimenpidesuosituksia, jotka perustuvat teorian ja havaittujen

empiiristen tulosten eroavaisuuksiin. Tutkimuksen rakennetta voidaan kuvata taulukon

1 tapaan.

Taulukko 1. Tutkimuksen eteneminen eri tasoilla

Ongelma 1: miksi omistaa Ongelma 2: miten ohjaa

Teoreettinen taso
Markkinoiden 
epäonnistuminen, 
hyödyketeoria

Konserni, konsernin 
johtaminen, strateginen ja 
operatiivinen johtaminen

Säädöstaso
Kunnan toimiala, palvelujen 
järjestämisvaihtoehdot

Kunnan talouden johtaminen, 
osakeyhtiön ja säätiön hallinto, 
tyttärien asema konsernissa

Empiriinen taso
Yhtiöiden ja säätiöiden 
markkina-asema, kuuluminen 
Helsingin toimialaan

Tytäryhtiöiden ja säätiöiden 
ohjaaminen, konserni-
johtaminen Helsingissä
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2 JULKINEN SEKTORI OSANA MARKKINOITA

2.1 JULKINEN SEKTORI MARKKINOIDEN EPÄONNISTUMISEN

KORJAAJANA

2.1.1 Täydellisen kilpailun ehdot ja markkinoiden epäonnistuminen

Elämme markkinataloudessa. Ostamme suurimman osan tarvitsemistamme

hyödykkeistä kilpailullisilta markkinoilta, joilla kysyntä ja tarjonta kohtaavat.

Markkinatalous on kiistatta osoittautunut paremmaksi järjestelmäksi kuin sosialistinen

valtio-omisteinen suunnitelmatalous. Tämän todistavat maailmantaloudessa viimeisen

reilun kymmenen vuoden aikana tapahtuneet mullistukset. Yhtä kiistatonta on myös se,

ettei markkinatalouskaan ole täydellinen järjestelmä. On joukko tapauksia, joita

markkinat eivät pysty hoitamaan joko ollenkaan tai sitten markkinat eivät tuota parasta

mahdollista lopputulosta.

 Teoreettisesti markkinoiden toiminta perustuu täydellisen kilpailun oletuksille. Jotta

markkinoilla vallitsisi täydellisen kilpailun olosuhteet, on seuraavien ehtojen täytyttävä:

1  Ostajia ja myyjiä on riittävän monta ja kunkin markkinaosuus on riittävän pieni.

2  Kaikkien tuottamat hyödykkeet ovat samanlaisia. Kuluttajalle on siksi samantekevää,

kenen valmistaman hyödykkeen hän ostaa. Tällöin markkinoilla on yhdenlaiselle hyö-

dykkeelle vain yksi hinta. Kukaan ei suostu ostamaan kalliimmalla eikä myymään

halvemmalla kuin muut.

3  Vallitsee täydellinen tietämys hyödykkeiden ominaisuuksista.

4  Markkinoille on vapaa pääsy ja niiltä voi poistua vapaasti. Hyödykkeiden

tuottamisoikeutta ei ole mitenkään rajoitettu. Jos näin on, eivät eri markkinoilla

ansaittavat voitot ja muut tulot voi pysyvästi olla toisistaan poikkeavia. Tavallista

korkeammat ansiot jollakin alalla toisivat alalle lisää yrittäjiä, mikä tarjonnan kasvun

kautta tasoittaisi tulojen erot.

(Pekkarinen & Sutela 1996, 58.)
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Näiden ehtojen vallitessa hintamekanismi toimii siten, että hyödykkeen

kokonaiskysynnän mukainen rajahyöty ja kokonaistarjonnan mukaiset rajakustannukset

ovat yhtä suuret. Tällöin kyseisen hyödykkeen markkinat ovat tasapainossa. Tilanne

esitetään graafisesti kysyntä- ja tarjontakäyrien avulla.

D

S

e

A

B

q

p

p*

q*q1

p1

p2

c

d

Kuvio 1. Kysynnän ja tarjonnan tasapaino sekä tuottajan ja kuluttajan ylijäämät

Kuviossa suora D kuvaa kuluttajan alenevaa rajahyötyä. Rajahyöty on se hyödyn lisäys,

joka saavutetaan, kun kulutetaan yksi yksikkö hyödykettä lisää. Rajahyöty oletetaan ale-

nevaksi. Suora S kuvaa tuottajan rajakustannuksia eli sitä  kustannusten lisäystä, mikä

aiheutuu tuotettaessa yksi yksikkö hyödykettä lisää. Rajakustannukset voidaan

puolestaan olettaa nouseviksi. Näiden suorien leikkauspisteessä vallitsee siis

markkinatasapaino e. Määrä q* myydään markkinoilla hintaan p*. Markkinahinta p* on

yhtä suuri kuin kuluttajan rajahyöty ja tuottajan rajakustannus.

Hyödykkeen kokonaiskysyntä saadaan laskemalla kaikkien kuluttajien kysyntäkäyrät

vaakasuorasti yhteen. Vastaavasti saadaan kokonaistarjonta laskemalla tuottajien tarjon-

takäyrät vaakasuorasti yhteen.

Kuviosta 1 nähdään myös kuluttajan ja tuottajan ylijäämät. Kuluttaja olisi valmis osta-

maan määrän q1 hintaan p1. Kuluttaja voi kuitenkin nyt ostaa kaikki q* kappaletta hyö-

dykettä hintaan p*, vaikka hän periaatteessa maksaisi kustakin määrän q* alittavasta

kappaleesta enemmän, tarkalleen sanottuna rajahyödyn verran. Näin ollen kuluttajan

ylijäämää on kysyntäkäyrä D:n ja markkinahintasuoran p* välinen alue, kolmio p*eB.
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Tuottajan ylijäämä muodostuu vastaavalla tavalla. Tuottajan rajakustannus tuotettaessa

määrä q1 on p2. Kun tuottaja voi myydä kaikki q* kappaletta hintaan p*, syntyy tuotta-

jalle ylijäämää alueen Aep* verran.

Edellä kuvattu markkinamekanismi on toimivien markkinoiden teoreettinen lähtökohta.

Ei ole vaikeaa havaita, että täydellisen ehdot ovat liian vaativat toteutuakseen todellisilla

markkinoilla. Täydellisen kilpailun ehdot ovatkin teoreettinen vertailukohde, jota vasten

käytännön taloudellisia toimia arvioidaan. Julkisen vallan puuttuminen markkinoiden

toimintaan onkin perinteisesti oikeutettu sillä perusteella, että se korjaa markkinoiden

epäonnistumisia. (Cullis & Jones 1992, 1.)

Rosen (1988, 56) asettaa kolme vastattavaa kysymystä, joiden avulla selvitetaan

julkisen puuttumisen tarkoituksenmukaisuus. Ensinnäkin on kysyttävä, onko toimella

suotuisia tulonjaollisia vaikutuksia. Toinen kysymys on, korjataanko toimella

markkinoiden epäonnistumista. Kolmanneksi on vielä ratkaistava, voidaanko toimi

toteuttaa järkevällä kustannustasolla. Jos vastaus näihin kysymyksiin on kielteinen, on

toimi syytä jättää markkinoiden toiminnan varaan. Rosen ei analysoi tilannetta, jossa

vain osa vastauksista on kielteisiä. Jatkossa tullaan huomaamaan, että yksikin

myönteinen vastaus saattaa riittää perusteeksi julkisen vallan puuttumiselle.

Julkisen vallan neljä pääroolia ovat allokatiivinen, distributiivinen, sääntelevä ja

stabiloiva rooli (Bailey 1995, 17). Distributiivinen rooli tarkoittaa tulonjaosta

huolehtimista. Tämä voidaan toteuttaa esimerkiksi progressiivisen verotuksen ja

tulonsiirtojen avulla ja porrastamalla palveluista perittäviä maksuja. Tulonjaosta

huolehtiminen verotuksen avulla katsotaan valtiolle kuuluvaksi tehtäväksi, koska kunnat

ovat liian pieniä tähän tarkotukseen. Veroasteen ja progression huomattava vaihtelu

aiheuttaisi muuttoliikettä ja haitallista valikoitumista (adverse selection) kuntien välillä.

Se ilmenisi siten, että alhaisen veroasteen ja siten vähän tulonsiirtoja jakavaan kuntaan

muuttaisi ainoastaan suurituloisia. Raskaasti verottavaan ja kattavia tulonsiirtoja

jakavaan kuntaan valikoituisi työttömät ja matalapalkkaiset. Tällainen kunta ei pystyisi

huolehtimaan tulonjaosta, koska hyvätuloiset veronmaksajat eivät tällaiseen kuntaan

hakeutuisi. (Bailey 1999, 9.)
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 Kunnat toteuttavat tulonjakoa esimerkiksi tulojen mukaan porrastetuilla maksuilla. Täl-

lainen järjestelmä on Suomessa esimerkiksi päivähoitomaksuissa. Pitkäaikaisen

laitoshoidon maksut määräytyvät niin ikään tulojen perusteella. Sosiaalipalvelujen

käyttäjät ovat yleensä tulottomia tai pienituloisia. Kunnat maksavat myös

toimeentulotukea. Nämä palvelut rahoitetaan verovaroilla, jotka kerätään suurimmaksi

osaksi hyvätuloisilta.

Sääntelevä rooli merkitsee lainsäädäntöä, lupien myöntämistä ja valvontaa. Julkisen

sektorin työnjaossa valtio säätää normit ja monissa tapauksissa paikallishallinto panee

niitä täytäntöön. Näin on esimerkiksi rakennusvalvonnassa. (Bailey 1999, 10.)

Stabiloiva rooli tarkoittaa makroekonomisesta talouden vakaudesta huolehtimista. Kei-

noina voidaan käyttää finanssipolitiikka, kuten veroasteen ja julkisten kulutusmenojen

säätämistä ja investointien oikeaa ajoittamista. Rahapolitiikalla säädellään rahan määrää

taloudessa korkotasoon ja valuuttakurssiin vaikuttamalla. Stabilisaatiotehtävä on ensisi-

jaisesti valtiolle kuuluva. Kunnilla on kuitenkin elinkeinopolitiikkansa avulla

mahdollisuus vaikuttaa alueensa taloudelliseen kehitykseen.

Ensin mainittu allokatiivinen rooli on kuntien keskeinen rooli. Allokaatio merkitsee re-

surssien kohdentamista. Kuten aluksi todettiin, täydellisen kilpailun olosuhteissa

markkinat hoitavat allokaation tehokkaasti. Markkinat epäonnistuvat, kun täydellisen

kilpailun ehdot eivät ole voimassa. Markkinoiden epäonnistumisen syyt luokitellaan

usein seuraavasti. Epäonnistumisen syy voi olla

1  julkishyödykkeissä

2  ulkoisvaikutuksissa

3  kilpailun puuttumisessa

4  informaatio-ongelmissa.

(Tuomala 1997, 5.)

Kutakin kohtaa käsitellään jatkossa omissa kappaleissaan. Tässä vaiheessa luodaan vain

ylimalkainen katsaus epäonnistumisen syihin ja verrataan niitä täydellisen kilpailun

ehtoihin.

Julkishyödykkeet eivät luonteensa vuoksi voi tulla tuotetuiksi markkinoilla. Lähinnä

täydellisen kilpailun ensimmäinen ja toinen ehto eivät ole voimassa. Ennen kaikkea
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kuvion 1 mukainen hintamekanismi ei ole mahdollinen julkishyödykkeen tapauksessa.

Ulkoisvaikutuksien kohdalla kyse on myös hyödykkeen luonteesta. Periaatteessa kaikki

täydellisen kilpailun ehdot voivat olla voimassa, mutta silti markkinat epäonnistuvat,

koska hinnoittelumekanismi ei tässäkään tapauksessa toimi.

Kilpailun puuttumisen ja informaatio-ongelmien kohdalla kyse on selkeästi täydellisen

kilpailun ehtojen pätemättömyydestä. Kilpailun puuttumisessa on kyse monopolista.

Tällöin ainakaan ensimmäinen ja viimeinen ehto eivät ole voimassa. Informaatio-ongel-

mien kohdalla markkinoiden epäonnistumisen aiheuttaa etenkin kolmannen ehdon päte-

mättömyys.

Julkisella vallalla on pakotusvoimansa ansiosta mahdollisuus korjata markkinoiden epä-

onnistumisia. Verotusoikeus on julkistaloudessa tärkeä pakkokeino. Julkinen valta

säätää lait ja käyttää viranomaisvaltaa saavuttaakseen asetetut päämäärät. Koska

kansalaisuus merkitsee valtion pakkojäsenyyttä ja jokainen on asukas jossain kunnassa,

ei näitä pakkokeinoja voi pakoilla. Valtiosta toiseen voi muuttaa, samoin kunnasta

toiseen, mutta ihminen on aina jonkin julkisen vallan alainen. Lisäksi muuttamisesta

aiheutuu huomattavat kustannukset. Demokratian tulisi taata puolestaan se, ettei

julkinen vallankäyttö johda mielivaltaan. Ylimmät päätöksentekijät ovat vaaleilla

valittuja. Niinpä yhteiskunnallisen tavoitteenasettelun tulisi vastata kansalaisten

enemmistön mielipidettä.

Verovaroin voidaan järjestää sellaisten hyödykkeiden tuotanto, joiden kohdalla markki-

nat epäonnistuvat. Verotuksella voidaan myös vaikuttaa markkinoiden toimintaan mani-

puloimalla hyödykkeiden hintoja. Haittaverot ja toisaalta verohuojennukset sekä

erilaiset julkiset tuet muuttavat tarjontakäyrän sijaintia ja kulutuspäätökset muuttuvat

vastaavasti haluttuun suuntaan. Näin voidaan hinnoitella hyödykkeiden

ulkoisvaikutuksia. Markkinoiden toimintaa säännellään myös laeilla ja

alemmanasteisilla säädöksillä.

2.1.2 Julkishyödykkeet

Samuelsonin lanseeraama määritelmä julkishyödykkeelle on yleisesti hyväksytty.



12

Hänen mukaansa julkishyödykettä voivat kaikki yleisesti kuluttaa ilman, että tämä

kulutus vähentää jonkun muun mahdollisuutta kuluttaa tätä hyödykettä. (Cullis & Jones

1992, 60.) Julkishyödykkeelle on olemassa kaksi ominaispiirrettä:

1  Poissulkemattomuus: jos julkishyödyke tuotetaan, ketään ei voida sulkea kulutuksen

ulkopuolelle, paitsi mahdollisesti äärettömin suurin kustannuksin.

2  Kilpailuttomuus: julkishyödykkeen kulutus jonkun toimesta ei vähennä kenenkään

muun saatavilla olevaa kulutettavaa määrää.

(Myles 1995, 264.)

Julkishyödyke poikkeaa tavallisesta yksityishyödykkeestä melkoisesti. Yksityishyödyk-

keestä voidaan  käyttää esimerkkinä leipää. Kun leivän on yksi kuluttaja syönyt, ei sitä

voi kukaan muu syödä. Näin ollen kukin leivänpala kohtaa kilpailua. Kun joku on

saanut leivän, se voi helposti estää toisen saamasta kyseisen leivän. Leipä on siis

poissuljettavissa muiden kulutukselta.

Usein käytetty esimerkki julkishyödykkeestä on maanpuolustus. Kun maassa on

armeija, saa jokainen kansalainen saman verran osakseen maanpuolustusta. Sitä ei voi

sulkea pois yksittäiseltä kuluttajalta. Yhden kansalaisen lisäys väestössä ei vähennä

toisten saamaa osuutta maanpuolustuksesta. Maanpuolustus hyödykkeenä ei siis kohtaa

kilpailua.

Julkishyödykkeiden kohdalla eivät markkinat toimi. Suurimpana syyna tähän pidetään

niin kutsuttua vapaamatkustajan ongelmaa (Tuomala 1997, 62). Kun joku on ostanut ja

maksanut julkishyödykkeen, kuka tahansa voi nauttia siitä. Koska ketään ei voi sulkea

kulutuksen ulkopuolelle, on kuluttajalla suuri houkutus olla maksamatta kulutuksestaan.

Vapaamatkustajan strategiana on olla paljastamatta omia preferenssejään hyödykkeen

kulutuksesta. Jos vapaamatkustaja väittää, että hän ei hyödy kulutuksesta mitään, eli hä-

nen rajahyötynsä on nolla kaikilla kulutuksen tasoilla, ei hänen tulisi maksaa

kulutuksesta mitään, vaan kustannukset jäävät muiden harteille. (Cullis ja Jones 1992,

62.) Pasifisti voi väittää, ettei hän tarvitse armeijaa eikä hän hyödy siitä mitään, joten

hän ei osallistu kustannuksiin. Sotatilanteessa hän kuitenkin saa osakseen saman

maanpuolustuksen kuin kaikki muutkin.

Vapaamatkustajan ongelman ratkaisu on se, että julkinen valta tuottaa
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julkishyödykkeen, jakaa sen maksutta ja kattaa sen kustannukset kaikilta perittävillä

veroilla. Toinen vaihtoehto on, että julkinen sektori verovaroin ostaa julkishyödykkeen

tuotannon yksityiseltä tuottajalta. (Tuomala 1997, 60.)

Puhtaita julkishyödykkeitä ei ole montaa. Vähänkin pidemmälle menevällä

ajatuskuviolla voidaan usein osoittaa, että jakaminen on mahdollista tai että yhden

kulutus sittenkin vähentää toisten kulutusta. Aikaisemmin käytetty esimerkki

maanpuolustuksesta julkishyödykkeenä selventää tilannetta. Vaikkakaan yhden

kansalaisen lisäys ei vähennä toisten mahdollisuutta kuluttaa maanpuolustusta, voidaan

ajatella, että kun armeija on sotimassa maan pohjoisosassa, maan eteläosa jää ilman

maanpuolustusta. Maanpuolustus on sittenkin kilpailun kohteena. (Cullis ja Jones 1992,

66.) Usein hyödyke on julkishyödykkeen luonteinen kapasiteettirajoitteen puitteissa.

Maantietä voi käyttää useampi yhtä aikaa ilman että muiden mahdollisuus kuluttaa heti

vähenee, mutta kapasiteetin täytyttyä tie ruuhkaantuu, eikä sille enää mahdu

lisäkuluttajia.

Joissain tapauksissa kuluttajan poissulkeminen on mahdollista, mutta se on hyvin

hankalaa ja kallista. Tällöin poissulkemisesta aiheutuu hyödykkeen hinnan tuntuva

nousu, mikä alentaa kulutusta. Jos julkinen sektori tarjoaa hyödykettä maksutta ja

rahoittaa tuotannon verovaroin, sitä kulutetaan niin kauan, että rajahyöty on nolla.

Tällöin rajakustannukset ylittävät rajahyödyn, mikä taas johtaa tehottomuuteen. Nyt on

verrattava poissulkemisen ja julkisen tarjonnan aiheuttamia tehokkuustappioita. Jos

poissulkemisen aiheuttamat kustannukset ovat pienemmät kuin liikakulutuksen

aiheuttama tappio, tulee yksityisen sektorin hoitaa tarjonta, muussa tapauksessa tehtävä

kuuluu julkiselle sektorille. (Tuomala 1997, 66.) Tuomala ei mainitse sitä vaihtoehtoa,

että julkinen sektori voisi tuottaa tuotannosta aiheutuvien rajakustannusten ja kuluttajien

rajahyödyn kanssa tasapainoon johtavan määrän ja myisi tuotannon

rajakustannushintaan. Verovaroilla tulisi kustantaa tällöin vain poissulkemisen

kustannukset, jotka saattavat jäädä pienemmiksi kuin aiemmat tappiot. Käytännön

ongelmaksi muodostuisi kysyntäkäyrien paljastaminen.

Tähän astisesta asian käsittelystä voidaan havaita, että puhtaan julkishyödykkeen ehdot

eivät useinkaan täyty. Hyödykkeitä voidaan arvioida sen perusteella, miten hyvin ne

täyttävät julkishyödykkeen ehdot, eli kilpailuttomuuden ja poissuljettavuuden. Näiden
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ominaisuuksien pohjalta voidaan laatia seuraava nelikenttä.

Taulukko 2. Hyödykkeiden luokittelu (Cullis & Jones 1992, 67.)

Poissuljettavissa Ei poissuljettavissa
Kilpailullinen 1 2
Ei kilpailullinen 3 4

Ryhmän 1 hyödykkeet ovat kilpailullisia ja poissuljettavissa, joten ne ovat puhtaita

yksityishyödykkeitä. Tähän ryhmään kuuluvat normaalit kulutushyödykkeet,

elintarvikkeet ja niin edelleen. Puhtaiden yksityishyödykkeiden markkinoihin julkisella

sektorilla ei tarvetta puuttua, koska markkinamekanismi toimii. On kuitenkin

huomiotava se, että markkinoiden toimiminenkin edellyttää kaupan pelisääntöjä,

sopimusoikeudellista turvaa ja kuluttajansuojaa. Nämä ovat julkishyödykkeitä, jotka

julkisen sektorin tulee tuottaa.

Ryhmään 4 kuuluvat puhtaat julkishyödykkeet. Julkisen sektorin minimitehtävä on tuot-

taa puhtaat julkishyödykkeet, joista on jo annettu esimerkkejä. Yleinen turvallisuus, ym-

päristönsuojelu kuuluvat neljänteen ryhmään.

Ryhmän 2 hyödykkeiden käyttöä ei pysty estämään, mutta yhden kulutus vähentää mui-

den mahdollisuutta kuluttaa. Tästä käy esimerkkinä yhteiset luonnonvarat. Lane (2000,

25) nimittää 2 ryhmän hyödykkeitä yleisiksi poolihyödykkeiksi (common pool goods).

Hän kyseenalaistaa julkisen sektorin velvollisuuden tuottaa näitä hyödykkeitä. Julkiseen

tuotantoon kannustaisi se, että vapaamatkustaja saa aikaan vahinkoa muille. Vapaamat-

kustaja ei osallistu kustannuksiin mitenkään, kuten on laita puhtaan

julkishyödykkeenkin tapauksessa. Kuitenkin poolihyödykkeen kohdalla

vapaamatkustaja vähentää muiden mahdollisuutta kuluttaa hyödykettä, toisin kuin

puhtaan julkishyödykkeen tapauksessa. Julkinen kontrolli olisi siten perusteltua. Lane

kuitenkin suosittelee teknologian kehittämistä siten, että poissulkeminen tulisi

mahdolliseksi. Silloin poolihyödykkeet siirtyisivät puhtaiden yksityishyödykkeiden

kategoriaan, ja vapaamatkustajan ongelma ratkeaisi. Myöskään julkista tuotantoa ei

tällöin tarvittaisi. (Lane 2000, 25-26.) Lanen resepti ei voi olla yleispätevä. Tapauksissa,

joissa poissulkeminen edelleen on mahdotonta tai hyvin vaikeaa, joudutaan

turvautumaan julkiseen tuotantoon tai sääntelyyn. Käytännössä poolihyödykkeitä on
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varsin vähän.

3 ryhmään kuuluvien hyödykkeiden käytön voi estää, mutta käyttö ei ole kilpailullista,

tavallisesti kapasiteetin rajoissa. Esimerkkinä voi mainita jo esillä olleen maantien,

jonka käyttö voidaan suluilla estää, mutta kapasiteetin rajoissa tietä voi moni käyttää

ilman, että muiden kulutusmahdollisuudet heikkenevät. Lane nimittää ryhmän 3

hyödykkeitä tullihyödykkeiksi (toll goods) (Lane 2000, 27). Nimi viittaa esimerkiksi

siihen, että maantien käyttö voidaan estää ja saada maksulliseksi tietullein. Joitain

ryhmän 3 hyödykkeitä voidaan kutsua myös klubihyödykkeiksi. Näitä ovat esimerkiksi

uimahalli ja teatteri. (Cullis & Jones 1992, 76.)

Keskeinen kysymys ryhmän 3 hyödykkeiden kohdalla on, miksi joku pitäisi sulkea

kulutuksen ulkopuolelle, kun hänen kulutuksensa ei vähennä muiden

kulutusmahdollisuuksia. Tämä tarkoittaisi julkista tuotantoa. Yksityinen tuotanto olisi

täysin mahdollista poissuljettavuuden ansiosta. Ei kuitenkaan ole yhteiskunnallisesti

edullista sulkea jotakuta pois, koska kulutuksen rajakustannukset ovat pienet.

Poissulkeminen voisi johtaa tuotannon skaalaetujen hyödyntämättä jättämiseen.

Toisaalta skaalaeduissa saattaa piillä riski, että kyseessä on luonnollinen monopoli,

jolloin julkisen sektorin interventio saattaa olla perusteltua. (Lane 2000, 29.)

Luonnollista monopolia käsitellään tässä esityksessä myöhemmin kilpailun puuttumisen

yhteydessä.

Julkishyödykkeitä voidaan jaotella vielä sen perusteella, miten suurta joukkoa alueelli-

sesti ne palvelevat. Käsitteellä paikallinen julkishyödyke on kunnallistalouden kannalta

suuri merkitys. Paikallinen julkishyödyke on vaikuttaa vain tietyllä alueella. Se voi olla

puhdas julkishyödyke tai sitten ryhmän 2 tai 3 hyödyke. Kuvaava esimerkki on puisto.

Puistosta voi kapasiteetin rajoissa nauttia ilman, että muiden kulutusmahdollisuudet pie-

nenevät. Poissulkeminen puistosta on mahdollista, mutta ei yhteiskunnallisesti

mielekästä. Ennen kaikkea puisto on varsin alueeseen sidottu. Paikallisen

julkishyödykkeen tuotanto on luontevaa antaa kunnan tehtäväksi.

Julkishyödykkeiden yhteydessä käsitellään usein hyödykkeitä, jotka ovat edellisen

jaottelun mukaan puhtaita yksityishyödykkeitä, mutta niiden kulutuksesta on hyötyä

muille. Tästä ominaisuudesta käytetään nimitystä ulkoisvaikutus. Koska tässä
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esityksessä pidetään kiinni julkishyödykkeen samuelsonilaisesta määritelmästä,

käsitellään ulkoisvaikutuksia seuraavaksi omassa luvussaan.

2.1.3 Ulkoisvaikutukset ja meriittihyödykkeet

Mylesin (1995, 313) mukaan ulkoisvaikutukselle on olemassa lukuisia määritelmiä ja

erilaisia ulkoisvaikutuksia on pyritty luokittelemaan usealla tavalla. On olemassa kaksi

pääkategoriaa, joiden mukaan ulkoisvaikutuksen määritelmät tavallisesti luokitellaan:

ensinnäkin ulkoisvaikutuksen vaikutusten mukaan tehdyt määritelmät ja toiseksi ulkois-

vaikutuksen syyn ja seurausten perusteella tehdyt määritelmät.

Ensimmäisen kategorian mukainen määritelmä on useimmiten käytetty ja se kuuluu seu-

raavasti: ulkoisvaikutus syntyy aina, kun jonkun hyvinvointi sisältää tekijöitä, jotka ovat

jonkun muun aiheuttamia ilman, että tämä olisi kiinnittänyt erityistä huomiota toiselle

aiheuttamaansa hyvinvointiin (Myles 1995, 313).

Toisen kategorian mukainen määritelmä on seuraavanlainen: ulkoisvaikutus syntyy

aina, kun on riittämätön kannustin potentiaalisten markkinoiden syntymiselle jollekin

hyödykkeelle ja näiden markkinoiden puuttuminen johtaa epäoptimaaliseen tasapainoon

(Myles 1995, 314).

Kummankin edellisen määritelmän piirteitä on Rosenin (1988, 125) esittämässä määri-

telmässä. Ulkoisvaikutus syntyy, kun yhden yksikön toimi vaikuttaa toisen yksikön hy-

vinvointiin tavalla, joka tapahtuu markkinoiden ulkopuolella. Se, että vaikutus hyvin-

vointiin tapahtuu markkinoiden ulkopuolella merkitsee sitä, ettei tätä vaikutusta hinnoi-

tella. Tällainen ulkoisvaikutus voi olla joko positiivinen tai negatiivinen.

Kummassakaan tapauksessa markkinatasapainon perusteella määräytyvä tuotannon taso

ei ole optimaalinen.

Edellisissä määritelmissä molempina osapuolina on ollut yksilö. Useimmiten

ulkoisvaikutus kohdistuu suureen joukkoon ihmisiä, joten ulkoisvaikutuksilla on suuri

yhteiskunnallinen merkitys. Lanen määritelmän mukaan ulkoisvaikutus johtuu

yksityisen ja yhteiskunnallisen rajahyödyn tai rajakustannuksen erosta (Lane 2000, 34).
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Lanen määritelmää pidetään tässä esityksessä ulkoisvaikutuksen määritelmänä.

Ulkoisvaikutuksen olemusta selventää seuraava kuvio.

  q1 q*

MC

MBsos

MByks e*

e

q

p

Kuvio 2. Positiivinen ulkoisvaikutus

Kuviossa 2 esitetään perustapaus positiivisesta ulkoisvaikutuksesta. Käyttämämme La-

nen esittämän määritelmän mukaan positiivisen ulkoisvaikutuksen tapauksessa yhteis-

kunnallinen rajahyöty on korkeampi kuin yksilön rajahyöty. Kuviossa 2 yksilön

rajahyötyä kuvaa MB
yks

 ja yhteiskunnallista rajahyötyä MB
sos

. Yksilön tehdessä

kulutuspäätöksensä oman rajahyötynsä perusteella kuluttaa hän määrän q1, joka on

rajakustannuskäyrän ja yksilön rajahyötykäyrän leikkauspisteen osoittama määrä.

Yhteiskunnallisesti optimaalinen määrä olisi kuitenkin q*. Ulkoisvaikutuksen

tapauksessa kaikkia hyötyjä ei ole hinnoiteltu. Juuri tämä seikka selittää yksilön

rajahyötykäyrän sijainnin yhteiskunnallisen rajahyötykäyrän alapuolella. Jos mitään ei

tehdä ulkoisvaikutuksen saamiseksi mukaan yksilön kulutuspäätöksiin, vallitsee

epäoptimaalinen markkinatasapaino e yhteiskunnallisesti optimaalisen e* sijasta.

Koulutusta käytetään usein esimerkkinä positiivisia yhteiskunnallisia ulkoisvaikutuksia

sisältävästä hyödykkeestä. Ulkoisvaikutuksia voivat olla lisääntynyt tutkimustoiminta

tutkimuslaitoksissa, lisääntynyt kulttuuritoiminta ja sen perintö tuleville sukupolville,

työvoiman laadun paraneminen, äänestäjien parantunut päätöksentekokyky ja

koulutettujen ihmisten yleisesti parempi käyttäytyminen (Cullis & Jones 1992, 67).

Yleisemmin kiinnitetään huomiota vain siihen, että yksilö ei laske koulutuksesta
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saamaansa tulojen lisäystä niin suureksi kuin tuotannon lisäys todellisuudessa on.

Yksilö ei ota huomioon hänen osaamisensa vaikutusta kansantalouden tuottavuuden

lisääntymiseen, koulutetulla saattaa olla opiskeluun kannustava vaikutus myös lapsiinsa

ja niin edelleen.

Negatiivisista ulkoisvaikutuksista tyypillinen esimerkki ovat saasteet. Tehtaan aiheutta-

mat päästöt aiheuttavat ympäristölle vahinkoa, mutta saastumisesta aiheutuvat kustan-

nukset eivät näy tuottajan rajakustannuksissa. Niinpä hän tuottaa liian paljon yhteiskun-

nallisen hyvinvointimaksimin kannalta. Koska rajakustannuskäyrä kulkee liian alhaalla,

osoittaa kysyntä- ja tarjontakäyrän leikkauspiste liian suurta tuotannontasoa. Tätä tar-

koittaa se, että ulkoisvaikutus ei heijastu markkinahinnoissa.

Julkisella vallalla on käytössään keinoja sisällyttää ulkoisvaikutukset markkinahintaan.

Päästöille voidaan asettaa vero, joka nostaa tuottajan rajakustannuksia niin paljon, että

hintojen nousu aiheuttaa kulutuksen laskun yhteiskunnan kannalta optimaaliselle

tasolle. Tästä käytetään nimitystä Pigoun vero. Positiivisen ulkoisvaikutuksen

tapauksessa tuottajalle voidaan maksaa tukipalkkiota sen verran, että hinnanlasku

aiheuttaa riittävän kysynnän kasvun. Julkinen valta voi myös suoraan rajoittaa tuotantoa

siten, että yli yhteiskunnallisesti optimaalista määrää ei voida tuottaa. Kaupattavan

päästöluvan tapauksessa saastuttaja joutuisi ostamaan luvan aiheuttaa päästöjä. Näin

ulkoisvaikutus tulee hinnoiteltua. Tämä aiheuttaisi rajakustannusten nousun ja sitä

kautta tuotannon alenemisen. (Tuomala 1997, 75-83.)

Meriittihyödykkeet ovat oma lukunsa ulkoisvaikutusten ja julkishyödykkeiden

joukossa. Meriittihyödyke on usein yksityishyödyke siinä mielessä, että se on

poissuljettavissa ja se on kilpailullinen. Niiden joukossa on myös klubihyödykkeitä.

Ulkoisvaikutusten vuoksi merkittävä julkinen intressi kohdistuu meriittihyödykkeisiin,

joita kutsutaan myös hyvinvointipalveluiksi. Esimerkkejä meriittihyödykkeistä ovat

koulutus sekä sosiaali- ja terveyspalvelut. Ihminen voi hoitaa terveyttään liian huonosti

ja aiheuttaa siten tautien leviämistä. Koulutuksen ulkosvaikutuksia käsiteltiin jo edellä.

Kyse on paternalistisesta ajattelusta. Ihmiset eivät aina toimi omaksi parhaakseen, eikä

heillä ole riittävästi tietoa näiden palvelujen käyttämiseksi. Näin ollen

meriittihyödykkeiden kysyntä ei ole yhteiskunnallisesti optimaalisella tasolla, eivätkä

markkinat tällöin tarjoa niitä riittävästi. Siksi on perusteltua, että meriittihyödykkeiden
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tarjonta järjestetään julkisen vallan toimesta. (Tuomala 1997, 40-41.)

Bailey (1995, 28) määrittelee meriittihyödykkeen hieman toisin. Hänen mukaansa

meriittihyödykkeen tunnuspiirre on se, että henkilö aliarvioi pelkästään itselleen

hyödykkeen kulutuksesta koituvat hyödyt. Bailey ei mainitse sanallakaan

yhteiskunnallisia ulkoisvaikutuksia. Hänen mainitsemansa esimerkit

meriittihyödykkeistä ovat samoja kuin edellä, kuten terveydenhuolto. On kuitenkin

ilmeistä, että kyseisten hyödykkeiden kulutuksesta aiheutuu positiivisia

ulkoisvaikutuksia yhteiskunnalle.

Meriittihyödykkeiden kohdalla on kyse myös tasa-arvosta ja oikeudenmukaisuudesta

sekä tulonjaosta. Meriittihyödykkeitä tulisi jokaisen voida kuluttaa vähintään yhteiskun-

nallisen minimistandardin verran varallisuudestaan huolimatta. Samalla varmistetaan

myös, että edellä kuvatut positiiviset ulkoisvaikutukset koituvat yhteiskunnan hyödyksi.

Meriittihaitakkeita ovat esimerkiksi alkoholi ja tupakka. Kuluttaja ottaa huomioon vain

itselleen aiheutuvat välittömät kustannukset ja aliarvioi helposti haitalliset ulkoisvaiku-

tukset, kuten heikentyneen terveyden aiheuttaman tuottavuuden alentumisen.

Ratkaistava kysymys on, mikä määrittelee hyödykkeen meriittisyyden. Missä

laajuudessa ja mitä hyödykkeitä julkisen vallan tulee tuottaa riippumatta siitä, mitkä

ovat yksilön preferenssit? Se on yhteiskunnallinen arvokysymys, joka ratkaistaan

poliittisesti. (Lane 2000, 31.) Suomessa on oppivelvollisuus määrättyyn ikään asti,

johon saakka opetus on täysin maksutonta. Pohjoismaisessa hyvinvointivaltiomallissa

meriittihyödykkeiksi on luettu varsin kattava joukko sosiaali- ja terveyspalveluja sekä

koulutus- ja jopa kulttuuripalveluja, jotka järjestetään julkisen sektorin, pääasiassa

kuntien kautta, ja jotka ovat käyttäjilleen joko täysin maksuttomia tai ainakin

merkittävissä määrin verovaroin subventoituja. Monien hyödykkeiden meriittiluonne

voidaan helposti ja perustellusti kyseenalaistaa. Ovatko esimerkiksi teatteri ja ooppera

ja monet muut korkeakulttuurin muodot todella merkittäviä positiivisia

ulkoisvaikutuksia sisältäviä hyödykkeitä? Aliarvioivatko ihmiset niiden tuottaman

hyödyn itselleen? Näiden asioiden arvottaminen on subjektiivista, eikä objektiivisten

mittareiden luonti liene mahdollista.
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Bailey (1995, 38-39) huomauttaa painokkaasti, ettei meriittihyödykkeitä eikä muita po-

sitiivisia ulkoisvaikutuksia aiheuttavia hyödykkeitä tulisi jakaa maksutta. Niiden tuotan-

toa tulisi tukea verovaroin vain sen verran kuin on yhteiskunnallisen ja yksilön rajahyö-

dyn erotus. Tässä kohtaa pohjoismainen käytäntö poikkeaa teoreettisesta optimista. On

myös käytännössä mahdotonta mitata yhteiskunnallista ja yksilön rajahyötyä, mutta

abstraktin ajattelun työkaluina ne ovat silti varsin käyttökelpoisia.

 2.1.4 Kilpailun puuttuminen

Yksi täydellisen kilpailun ehdoista on, että markkinoilla on ostajia ja myyjiä riittävän

monta ja kunkin markkinaosuus on riittävän pieni. Tällöin syntyy aitoa kilpailua, koska

kenelläkään ei ole dominoivaa asemaa markkinoilla, vaan yhden tuottajan tai kuluttajan

tulo markkinoille tai poistuminen markkinoilta ei itse asiassa tunnu ainakaan

välittömästi missään. Kun tuottajia on vain yksi, on kyseessä monopoli. Vain muutaman

tuottajan tilannetta kutsutaan oligopoliksi. Vastaavat nimitykset kuluttajien määrän

ollessa pieni ovat monopsoni ja oligopsoni.

Monopoli johtaa markkinoiden epäonnistumiseen, mikäli monopolisti maksimoi voit-

tonsa. Tällöin hän ei tuota markkinoille yhteiskunnallisesti optimaalista määrää hyödyk-

keitä, vaan rajoittaa määrää siten, että hänen voittonsa maksimoituu hyödykkeen hinnan

ollessa korkeampi kuin hänen rajakustannuksensa.

q

p

MC

DMR

q1 q*

p*

p1

p2

a

b

c

d

o

Kuvio 3. Monopolin voiton maksimointi.
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Kuviossa 3 havainnollistetaan monopolin voiton maksimointia. Jos monopolisti ei mak-

simoisi voittoaan, vaan hinnoittelisi tuotantonsa rajakustannusten mukaan,

markkinatasapaino vallitsisi tuotannon määrällä q* ja hinnalla p*. Monopolissa tuottaja

voi säädellä vapaasti markkinoille menevää tuotantoaan. Maksimoidessaan voittonsa

monopolisti tuottaa määrän q1, jossa hänen rajakustannuksensa (MC) vastaa rajatuottoja

(MR). Mikäli monopolisti tuottaisi enemmän kuin määrän q1, olisi yhden

tuotantoyksikön rajakustannus enemmän kuin rajatuotto. Määrän q1 monopolisti pystyy

myymään markkinoilla hintaan p1, rajakustannusten ollessa vain p2. Monopolivoitto on

siis alue p1abp2. Kuluttajan ylijäämäksi jää alue dap1. Monopoli aiheuttaa

tehokkuustappion, sillä kilpaillisissa olosuhteissa kuluttajan ylijäämä, joka voidaan

tulkita yhteiskunnan hyvinvoinniksi, olisi alue dcp*. Monopolissa hinta on korkeampi

kuin kilpailutilanteessa ja kulutettava määrä alhaisempi.

Monopolin voiton maksimointi voidaan estää säätelemällä yksityisen monopolin

hinnoittelua julkisen vallan toimesta. Kilpailunrajoituslaki kieltää määräävän markkina-

aseman väärinkäytön. Toinen vaihtoehto on, että julkinen sektori omistaa

monopolilaitoksen itse ja hinnoittelee tuotantonsa oikeudenmukaisesti.

Mielenkiintoinen perustelu julkiselle yritystoiminnalle on sekaoligopolin tapauksessa.

Siinä julkinen sektori pidättäytyy yksityistämästä liiketoimintaansa tai perustaa

yrityksen toimimaan samalle toimialalle, jossa on yksityinen monopoli tai oligopoli.

Julkisen yrityksen olemassaolo tai tulo markkinoille saa aikaan kilpailua ja laskee

hinnat rajakustannustasolle, koska julkisen yrityksen oletetaan hinnoittelevan tuotteensa

oikeudenmukaisesti. (Willner 1997, 35-40.)

Monopoli saattaa olla myös julkisen sektorin itse lainsäädännön kautta aiheuttama,

kuten esimerkiksi väkevien alkoholijuomien myynti Suomessa. Alkon monopolille on

sosiaali- ja terveyspoliittiset perustelut negatiivisista ulkoisvaikutuksista. Monopolilla

yhtäältä rajoitetaan tuotteiden saatavuutta, toisaalta pidetään hinta korkealla.

Yrityksen monopoliasema johtuu usein siitä, että se on luonnollinen monopoli.

Luonnollinen monopoli syntyy alenevien rajakustannusten ja näin ollen kasvavien

skaala- eli mittakaavatuottojen ilmetessä. Luonnollinen monopoli johtuu tavallisesti

suurista kiinteistä kustannuksista. Esimerkiksi voimalaitostoiminnassa voimalan

rakentaminen on hyvin kallis investointi. Itse energian tuottamisessa rajakustannus on
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sen sijaan pieni. Näin ollen mitä enemmän tuotetaan, sitä alhaisemmaksi tulevat

yksikkökustannukset. Ongelma on siinä, että keskimääräiset kustannukset, eli

kokonaiskustannukset jaettuna tuotetulla määrällä, ovat koko ajan korkeammat kuin

rajakustannukset. Jos tuote hinnoiteltaisiin rajakustannushintaan, eivät

tuotantokustannukset tulisi katetuiksi. Markkinateorian mukaan tuotteet tulisi kuitenkin

hinnoitella rajakustannushintaan.

MR

D
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MC

p

q

p*
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q1 q2 q3o
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Kuvio 4. Tuotannon määrä ja hinnoittelu luonnollisessa monopolissa.

Kuviossa 4 on esitetty koko luonnollisen monopolin ongelmakenttä. Täydellisen

kilpailun olosuhteissa tuotettaisiin rajakustannusten ja kysyntäkäyrän leikkauspisteen

osoittama määrä q3 ja se myytäisiin hinnalla p*. Nyt kuitenkin keskimääräiset

yksikkökustannukset AC ovat suuremmat kuin rajakustannukset MC, joten hinnalla p*

tulisi tappiota määrä dcep*. Mikäli monopolisti itse päättää tuotettavan määrän, se olisi

q1, joka myytäisiin hinnalla p
m

. Tämä johtaisi edellä esitettyyn monopolin voiton

maksimointiin.

Ratkaisuja luonnollisen monopolin tilanteeseen on useita, jotka kaikki edellyttävät

säätelyä. Keskikustannushinnoittelussa asetetaan tuotettavaksi määräksi q2, joka

voidaan myydä hintaan p
a
. Tällöin kustannukset tulisivat katetuiksi myyntituloilla, eikä

monopolisti pääsisi kuorimaan ylisuuria voittoja. Keskikustannushinnoittelu ei

kuitenkaan johda tehokkaaseen tuotantomäärään q3. (Rosen 1988, 324.)
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Tehokas tuotantomäärä q3 edellyttää, että tuottajaa subventoidaan määrällä dcep*. Tuki

tulisi maksettavaksi verovaroista. Jotta verotus ei johtaisi negatiivisiin kannustinvaiku-

tuksiin, sen tulisi olla könttäsummavero, jonka asettaminen on kuitenkin hyvin

hankalaa. (Verotuksen kannustinvaikutukset eivät kuulu tämän tutkimuksen piiriin.

Niistä tarkemmin esimerkiksi Tuomala 1997, Rosen 1988). Toinen verosubvention

ongelma tulee siitä, että tällöin kyseisen hyödykkeen kustannuksiin joutuisivat

osallistumaan kaikki veronmaksajat, myös ne, jotka eivät kuluta kyseisiä hyödykkeitä.

(Rosen 1988, 325.)

Melko tyydyttävä ratkaisu saadaan aikaan kaksiosaisella hinnoittelulla. Siinä pitää

kuluttajan ensin maksaa könttäsumma, jonka maksamisen jälkeen hän voi ostaa

hyödykettä rajakustannushintaan p*. Könttäsumma määräytyy siten, että

rajakustannushintaan myytäessä syntyvä tappio dcep* jaetaan kuluttajien lukumäärällä.

Tällöin tappio tulee katettua ja hyödykettä voidaan myydä rajakustannushintaan.

Kaksiosaista hinnoittelua käytetään esimerkiksi puhelin- ja sähkömarkkinoilla. Siellä

maksetaan ensin kiinteät perusmaksut, minkä jälkeen varsinaista kulutusta laskutetaan

minuutti- tai kilowattituntihintaan, jonka pitäisi vastata rajakustannuksia. Aivan

ongelmaton ei tämäkään ratkaisu ole. Markkinoille tulisi päästä esteettömästi ja

kynnysmaksu rikkoo tätä kilpailuehtoa. (Rosen 1988, 325.)

Luonnollinen monopoli on myös sikäli ongelmallinen, että vain yhden tuottajan olemas-

saolo johtaa usein edullisimpaan tilanteeseen. Tämä johtuu juuri alenevista rajakustan-

nuksista ja siten kasvavista skaalatuotoista. Jos markkinoilla olisi alenevien

kustannusten alalla useita tuottajia ja kullakin pieni markkinaosuus, ei skaalatuottoja

päästäisi hyödyntämään, jolloin hinnat olisivat tarpeettoman korkealla tasolla aidosta

kilpailusta huolimatta. Yhden yrityksen monopoliasema ei automaattisesti merkitse

kilpailun puuttumista. Potentiaalinen kilpailu pitää huolen siitä, ettei monopolivoittoja

tavoitella. Jos niin tehtäisiin, tulisi markkinoille uusia yrittäjiä, jotka tyytyisivät

pienempiin voittoihin. (Tuomala 1997, 37.)

Potentiaalisen kilpailun esiintymistä rajoittaa kuitenkin huomattavasti luonnollisen

monopolin perusaiheuttaja, suuret kiinteät kustannukset, etenkin

perustamiskustannukset. Näitä toimintaan uhrattuja panoksia, joita ei enää saada

ainakaan vaivatta realisoitua, kutsutaan uponneiksi kustannuksiksi. Uponneet
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kustannukset aiheuttavat yhden täydellisen kilpailun ehdon raukeamisen, nimittäin

ehdon vapaasta ja ilmaisesta pääsystä markkinoille. Eräs keino kilpailun

aikaansaamiseksi on se, että julkinen sektori omistaa tuotantovälineet, joita se

markkinahintaan vuokraa yksityisille yrityksille. Esimerkiksi julkinen sektori voi

omistaa rautatieverkoston, jonka käyttöoikeutta se voi tarjota vuokralle. (Cullis & Jones

1992, 120.) Kilpailua saadaan aikaan myös lainsäädännöllä siten, että yksityiset

omistajat ovat velvoitettuja vuokraamaan tuotantovälineitään kilpailijoilleen. Näin on

tilanne Suomessa puhelin- ja sähköverkkomarkkinoilla.

2.1.5 Informaatio-ongelmat ja markkinoiden puuttuminen

Yksi täydellisen kilpailun ehdoista on, että markkinoilla vallitsee täydellinen tietämys

hyödykkeiden ominaisuuksista. Lisäksi informaation tulee olla ilmaista. On selvää, että

nämä ehdot eivät päde reaalimaailmassa. Informaatio on markkinoilla myytävä

hyödyke, josta joutuu maksamaan. Informaation etsiminen aiheuttaa kustannuksia.

Informaatiomarkkinoihin liittyy ennen kaikkea se heikkous, että informaatio on usein

epäsymmetristä. Yleensä myyjä tietää hyödykkeen ominaisuudet paremmin kuin ostaja.

(Pekkarinen & Sutela 1996, 112.)

Epätäydellinen informaatio saattaa johtaa markkinoiden puuttumiseen. Koska vain toi-

sella osapuolella on hallussaan tietoa, joka olennaisesti vaikuttaa hyödykkeen hintaan, ei

toinen osapuoli suostu kaupantekoon lainkaan. Se johtaisi mittaviin tappioihin.

Taloustieteen teokset käyttävät poikkeuksetta vakuutusmarkkinoita esimerkkinä

informaatio-ongelmien aiheuttamasta markkinoiden puuttumisesta. Vaikka

vakuutusmarkkinoihin puuttuminen ei ole varsinaisesti kuntatason tehtävä, esitellään

seuraavassa niiden avulla moral hazard ja adverse selection -ilmiöt, koska esimerkki on

varsin havainnollinen. Kyseiset ilmiöt koskettavat myös kunnan toimintaympäristöä.

Vakuutus saattaa johtaa varomattomaan käyttäytymiseen. Koska vahingosta ei seuraa it-

selle menetystä, ei ole varsinaista insentiiviä erityiseen varovaisuuteen. Tätä ilmiötä kut-

sutaan moral hazard -ilmiöksi, jolle ei ole hyvää suomennosta. Pekkarinen ja Sutela

(1996, 113) kutsuvat sitä peitetyksi käyttäytymiseksi. Ilmiötä ei olisi, jos vakuutusyhtiöt

voisivat todentaa huolimattomuuden. Näin ei aina ole, joten yhtiöllä ei ole täydellistä in-
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formaatiota tapauksesta.

Toinen, vielä merkittävämpi tekijä on adverse selection -ilmiö. Se voidaan suomentaa

haitalliseksi valikoitumiseksi. Vakuutuksen ottavat todennäköisesti ne, jotka ovat alt-

tiimpia kyseiselle onnettomuudelle. Jos vakuutusyhtiö hinnoittelisi vakuutuksen keski-

määräisen riskialttiuden mukaan, eivät sen kustannukset tulisi peitetyiksi. Jos taas

vakuutukset hinnoiteltaisiin riskialttiiden aiheuttamien kustannusten perusteella,

nousisivat vakuutusmaksut niin korkeiksi, etteivät vakuutusta ottaisi muut kuin hyvin

riskialttiit henkilöt. (Tuomala 1997, 38.) Oravanpyörä on valmis. Adverse selection

johtuu niin ikään epätäydellisestä informaatiosta. Vakuutusyhtiö ei voi varmuudella

tietää kunkin asiakkaan riskialttiutta. Se voi toimia vain keskimääräisen riskin

perusteella.

Voidaan hyvin ajatella sairausvakuutuksen ja työttömyysvakuutuksen olevan alttiita ad-

verse selection -ilmiölle. Vain huonosti koulutetut ottaisivat työttömyysvakuutuksen ja

vain sairaudelle alttiit kattavan sairausvakuutuksen. Se johtaisi joko sietämättömän kal-

liisiin vakuutusmaksuihin tai kyseisten markkinoiden puuttumiseen. Niinpä kyseisten

vakuutusten pakollisuus on ratkaisu adverse selection -ilmiöön. Tällöin kaikkien on

lakisääteisesti otettava vakuutus. Mukana ovat sekä hyvin pienen työttömyysriskin

omaavat että työttömyydelle hyvin alttiit henkilöt. Nyt vakuutus voidaan hinnoitella

keskimääräisen riskin perusteella, ja näin saadaan aikaan toimivat markkinat. Julkisella

sektorilla on myös moral hazard -ilmiöön paremmat puuttumismahdollisuudet kuin

yksityisellä sektorilla. Se voi pakottaa huolellisuuteen rangaistuksen uhalla. (Tuomala

1997, 38-39.)

Suomessa ja monissa muissa hyvinvointivaltioissa, etenkin Pohjoismaissa, juuri

sosiaalivakuutukset ovat julkisen sektorin järjestämiä ja myös laajalti sen tuottamia.

Liikennevakuutus on lakisääteinen, mutta sen tuottavat yksityiset vakuutusyhtiöt.

Eläkevakuutukset ovat sekä julkisen että yksityisen tuottamia.

Informaatio on suureksi osaksi julkishyödyke. Koska informaatio on epätäydellistä, on

julkisen sektorin puuttuminen katsottu tarpeelliseksi. Se tapahtuu esimerkiksi

lainsäädännön, kuten pakollisten vakuutusten, kuluttajansuojalainsäädännön ja julkisen

tuotannon kautta.
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2.2 KUNNAN TOIMIALA

2.2.1 Kuntalain mukainen kunnan toimiala

Kuntalaki on kunnallishallinnon yleislaki. Siinä säädetään kaikki keskeiset kuntaa ja sen

hallintoa koskevat asiat. Muilla laeilla säädetään tarkemmin kunnan erityistoimialaan

kuuluvista tehtävistä.

Kuntalain (365/1995) 1.3 §:n mukaan kunta pyrkii edistämään asukkaidensa

hyvinvointia ja kestävää kehitystä alueellaan. Säännös on yleinen kunnallishallinnon

toiminta-ajatus. Harjulan ja Prättälän (1996, 68-69) mukaan säännös on kirjoitettu

näennäisesti kunnan ja sen viranomaisten tehtäviä säänteleväksi normiksi, joka on

luonteeltaan tavoitteellinen ja tulkintaa suuntaava. Säännös voi vaikuttaa muiden

kunnan toimialaa säätelevien normien tulkintaan kunnan harkintavaltaa kaventavasti.

Varsinainen toimialasäännös on kuntalain 2 §. Se kuuluu seuraavasti:

"Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa säädetyt tehtävät.

Kunnille ei saa antaa uusia tehtäviä tai velvollisuuksia taikka ottaa pois tehtäviä tai oi-

keuksia muuten kuin säätämällä siitä lailla.

Kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia

julkisia tehtäviä.

Kunta hoitaa sille laissa säädetyt tehtävät itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien

kanssa. Tehtävien hoidon edellyttämiä palveluja kunta voi hankkia myös muilta

palvelujen tuottajilta."

Kunnan toimiala jaetaan tavallisesti erityiseen ja yleiseen toimialaan. Edellinen

tarkoittaa niitä tehtäviä, joita kunnan on eri lakien mukaan pakko hoitaa.

Erityistoimialaa käsitellään myöhemmin omassa osuudessa. Yleistoimialaan kuuluvat

tehtävät, jotka kunta voi omilla päätöksillään ottaa hoidettavakseen. Kuntalain 2.1 §:n

maininta itsehallinnon nojalla itselleen ottamistansa tehtävistä antaa kunnille

liikkumavaraa ja korostaa kunnan itsehallintoa lähtökohtana. Edeltävän kunnallislain
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valmistelussa hallitsi se näkemys, että yleistoimialan on määräydyttävä kulloinkin

vallitsevien yhteiskunnallisten ja oikeuskäsitysten nojalla sekä mukauduttava näissä

käsityksissä tapahtuvan kehityksen mukaan. (Hannus & Hallberg 1995, 64-67.) Koska

yleistoimialaa ei ole määritelty tarkemmin, viime kädessä korkein hallinto-oikeus

ratkaisee yksittäistapauksessa, kuuluuko tehtävä kunnan toimialaan. Oikeuskäytännössä

vallitsee melko yhtenäinen näkemys kunnan yleisen toimialan määräytymisperiaatteista.

(Harjula & Prättälä 1996, 71.)

Kunnan toimialaan kuuluvien tehtävien tulee olla yleishyödyllisiä ja kunnan jäsenten

yhteisiä. Jälkimmäinen ei tarkoita sitä, että kunnan toimesta jokaisen kuntalaisen tulisi

välittömästi hyötyä. Välitöntä etua saavien ryhmän ei tarvitse olla edes varsin suuri,

kunhan kunnalle kokonaisuutena aiheutuu tehtävästä välillista hyötyä. (Hannus &

Hallberg 1995, 71.) Kunnan toimialaan kuuluvien tehtävien tulee olla yleisesti

hyväksyttäviä, tarkoituksenmukaisia ja sopivia. Kuntalaisia tulee kohdella

yhdenvertaisesti. (Harjula & Prättälä 1996, 71-74.)

Hallinnon toissijaisuuden periaate tarkoittaa, että kunnan ei pidä ottaa hoidettavakseen

tehtäviä, jotka kansalaiset tai yhteisöt voivat hoitaa tehokkaammin (emt, 76). Tämä peri-

aate on hyvin yhdenmukainen julkistalouden teorioiden kanssa. Laissa ei toki mainita

markkinoiden epäonnistumisen korjaamista. Oikeustieteessä tehokkuudella saatetaan

myös tarkoittaa eri asioita kuin taloustieteissä. Tehokkuus voi merkitä lain tarkkaa nou-

dattamista ja hallinnon oikeellisuutta. Kuntalain kommentaarit eivät selvitä tehokkuutta

kovin tarkasti. Hannuksen ja Hallbergin (1995, 68) maininta "syystä tai toisesta ole kat-

sottava, ettei yksityinen sektori pysty tyydyttävästi ja yleisen edun riittävästi huomioon

ottaen tehtävistä huolehtimaan" antaa hyvinkin sen tulkintamahdollisuuden, että tehotto-

muudella voidaan tarkoittaa markkinoiden epäonnistumista tavalla, jota edellä on ku-

vattu.

Liiketoiminnan tai sen luonteisen toiminnan harjoittaminen voi kuulua kunnan

toimialaan. Edellytyksenä pidetään sitä, että toiminnasta on hyötyä koko kunnan

laajuisesti (Harjula & Prättälä 1996, 81). Kuntalain eri kommentaarit mainitsevat

soveltuviksi toimialoiksi esimerkiksi energia- ja puhelinlaitos- sekä satamatoiminnan.

Kyseiset toimialat ovat luonnollisia monopoleja, joten taloustieteellisetkin perustelut

ovat vahvat kunnan toiminnalle näillä aloilla.
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Kunnan osallistumiselle hotelli- ja ravintolatoimintaan pidetään edellytyksenä sitä, kun-

nassa on puute kyseisistä palveluista (Hannus & Hallberg 1995, 74). Markkinat edellyt-

tävät toimiakseen, että sekä tarjontaa että kysyntää on riittävästi. Riittävä kysyntä hou-

kuttelee tarjontaa ja saa näin aikaan kilpailua. Hotelli- ja ravintolatoiminta ei ole puhdas

yksityishyödyke siinä mielessä, että kapasiteetin rajoissa yksi hotellin asiakas ei

vähennä muiden mahdollisuutta kuluttaa hotellin palveluja. Kyse olisi siis

klubihyödykkeestä taulukon 1 mukaan. Pienellä paikkakunnalla hotelli saattaisi olla

myös luonnollinen monopoli. Näin ollen pienen paikkakunnan kysyntä ei välttämättä

riitä houkuttelemaan yksityistä hotelliyrittäjää. Kuitenkin hotellilla saattaa olla

positiivisia ulkoisvaikutuksia kunnan muuhun elinkeinoelämään. Hannuksen ja

Hallbergin mukaan osallistuminen hotelli- ja ravintolatoimintaan edellyttääkin erityisiä

perusteita (emt, 74).

Liiketoiminnan voitollisuus ei ole este kunnan osallistumiselle liiketoimintaan.

Toisaalta hyvin raskaasti tappiollinen liiketoiminta saattaa aiheuttaa sen

poissulkemiseen kunnan toimialasta. (Emt, 75.) Kunnan omistamalta luonnolliselta

monopolilta voidaan odottaa saatavan kohtuullinen tuotto sijoitetulle pääomalle.

Spekulatiivinen voitontavoittelu ei kuulu kunnan toimialaan kuten ei myöskään

varsinainen teollinen tai kaupallinen toiminta (Harjula & Prättälä 1996, 81).

Kunnan osallistumiselle liiketoimintaan osakkeenomistajana pätee edellä esitetty.

Olosuhteet voivat olla sellaiset, ettei ole perusteltua kunnan yksinään omistamalle

liiketoiminnalle, mutta sen sijaan osuudella määrätyssä yhtiössä voidaan yleiset intressit

turvata riittävässä laajuudessa. (Hannus & Hallberg 1995, 75)

Kunta voi myös tukea yksityistä yritystoimintaa. Välitöntä tukea kunta voi antaa sellai-

selle elinkeinonharjoittajalle, joka edistää samoja tarkoitusperiä, joihin kunta voisi

omalla yritystoiminnallaan pyrkiä (Harjula & Prättälä 1996, 84). Kunta voi esimerkiksi

myöntää tällaiselle yritykselle lainaa tai mennä lainasta takuuseen. Muiden yritysten

kohdalla taloudellisen tuen antaminen on katsottu mahdolliseksi vain erityisen

painavavien syiden nojalla, jollaiseksi on kelvannut työllisyyden turvaaminen. (Hannus

& Hallberg 1995, 76)
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Hallinnon toissijaisuuden periaate on hyvä ohjenuora julkisen sektorin toimialan

rajoille. Jos suinkin vapaat markkinat onnistuvat hyödykkeen tuottamisessa, ei julkisen

sektorin ole syytä puuttua kyseiseen tuotantoon. Markkinoiden toimiminen saattaa olla

hyvin paikallista. Harvaanasutulla alueella ei ole aina riittävästi kysyntää monien

sellaisten hyödykkeiden kohdalla, joita asutuskeskuksissa voidaan tuottaa toimivilla

markkinoilla. Etenkin monet palvelut ovat paikallisia hyödykkeitä. Tästä johtuu, että

kunnan toimiala voi vaihdella huomattavasti sekä ajan että paikan suhteen. Kuitenkin

kuntien tulisi keskittyä elinkeinotoiminnan yleisten edellytysten kehittämiseen

alueellaan.

Työnjako muiden viranomaisten välillä ei aina ole ehdoton. Pääperiaate on, ettei kunta

voi ottaa valtiolle tai kirkolle kuuluvia tehtäviä hoitaakseen. Milloin jokin asia on nimen

omaan säädetty toisen viranomaisen hoidettavaksi, ei se luonnollisestikaan voi kuulua

kunnan toimialaan. Maanpuolustus on selkeästi valtion tehtävä, mutta on palveluja,

joissa kunnan ja valtion tai kirkon toimet voivat täydentää toisiaan esimerkiksi nuoriso-

sekä sosiaali- ja terveydenhuollon toiminnan alalla. (Hannus & Hallberg 1995, 72.)

Toimeksiantotehtävällä tarkoitetaan kuntalaissa tehtävää, joka kuuluu muulle

julkisyhteisölle, mutta jonka kunta on sopimuksen nojalla ottanut hoitaakseen. Toiseksi

toimeksiantotehtävällä voidaan tarkoittaa tehtävää, jonka kunta hoitaa valtion puolesta.

Kunta järjestää alueellaan esimerkiksi valtiolliset vaalit. (Emt, 84.)

2.2.2 Kunnan erityistoimiala

Kunnan lakisääteinen toimiala, eli erityistoimiala, on varsin laaja. Tässä esityksessä ei

ole tarkoitus käydä erityistoimialaa yksityiskohtaisesti läpi, vaan luodaan lyhyt katsaus

eri palvelulohkoihin.

Sivistystoimi on yksi kunnan vanhimmista tehtävistä. Sen alaan kuuluvat muun muassa

perusopetus, lukiokoulutus, ammatillinen koulutus, musiikkiopetus, kirjastotoiminta,

kulttuuritoimi ja nuorisotyö. Perusopetus on kunnan pakollinen tehtävä. Muu edellä lue-

teltu on sellaista toimintaa, jota kunnan ei ole pakko järjestää, mutta mikäli kunta palve-

lun järjestää, ohjaa toimintaa laki. Kunnalla on mainittuja asioita koskevien lakien mu-
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kaan velvollisuus edistää, tukea ja luoda edellytyksiä toiminnoille. Toteutustavat ja toi-

minnan laajuus riippuvat kunnan koosta ja sijainnista. Lainsäädäntöä on monin osin väl-

jennetty siten, että kunnilla on entistä enemmän mahdollisuuksia itse päättää, miten teh-

tävät järjestetään. (Oulasvirta 1996, 45-51.)

Terveydenhuollon alaan kuuluvat kansanterveystyö ja erikoissairaanhoito. Kuntien tulee

huolehtia myös ympäristöterveydenhuollon ja eläinlääkintähuollon tehtävistä.

(Oulasvirta 1996, 53.) "Kansanterveystyöllä tarkoitetaan yksilöön ja hänen

elinympäristöönsä kohdistuvaa terveydenhoitoa ja yksilön sairaanhoitoa sekä niihin

liittyvää toimintaa, jonka tarkoituksena on väestön terveydentilan ylläpitäminen ja

edistäminen" (Kansanterveyslaki 1.1 §). Kansanterveystyötä kunnat toteuttavat

terveyskeskusten kautta.

Erikoissairaanhoito järjestetään sairaanhoitopiirin kuntayhtymien kautta. Kunnan on ol-

tava jäsen alueellaan olevassa kuntayhtymässä, mutta se voi ostaa palveluja piirinsä

ulkopuolelta (Oulasvirta 1996, 54).

Sosiaalihuolto on laaja kunnan tehtävä. Sillä tarkoitetaan sosiaalihuoltolain mukaan

sosiaalipalveluja, toimeentulotukea, sosiaaliavustuksia ja niihin liittyviä toimintoja,

joiden tarkoituksena on edistää ja ylläpitää yksityisen henkilön, perheen sekä yhteisön

sosiaalista turvallisuutta ja toimintakykyä (sosiaalihuoltolaki 1:1.1 §). Edellä luetelluista

sosiaalipalvelut on yläkäsite laissa tarkemmin eritellyille tehtäville. Sosiaalitoimen

alaan kuuluvat edellisten tehtävien lisäksi vielä lasten päivähoito, lasten ja nuorten

huolto, päihdehuolto,  kehitysvammaisten erityishuolto, vammaishuolto ja eräät muut

tehtävät. Vanhustenhuolto kuuluu niin ikään sosiaalipalvelujen piiriin. Sitä toteutetaan

laitoshuollon sekä tuki- ja asumispalvelujen avulla. (Oulasvirta 1996, 56).

Sivistystoimen sekä sosiaali- ja terveystoimen alaan kuuluvat tehtävät ovat palveluja,

joista suurinta osaa pidetään meriittihyödykkeinä. Ne ovat siis usein

yksityishyödykkeitä, joilla on merkittäviä positiivisia ulkoivaikutuksia. Markkinoilla

palveluja ei tuotettaisi tarpeeksi yhteiskunnan kannalta, joten laaja julkinen tuotanto tai

vähintään julkinen järjestämisvelvollisuus katsotaan siksi perustelluksi. Palvelut ovat

käyttäjilleen joko maksuttomia tai ne myydään kuluttajille selvästi alle

omakustannushinnan. Kyse on myös oikeudenmukaisuudesta ja tasa-arvosta. Näihin



31

palveluihin jokaisella tulee olla oikeus vähintään yhteiskunnallisen minimistandardin

laajuudessa. Toisaalta osa palveluista on sellaisia, joita kuntalaisen on velvollisuus

kuluttaa, mistä oppivelvollisuus on hyvä esimerkki.

Teknisen ja ympäristötoimen tehtävät sisältävät sekä viranomaistehtäviä että muita

palveluja. Viranomaistehtäviä ovat suunnittelu, lupien myöntäminen ja eri

valvontatehtävät. Tekniseen toimeen kuuluvat vesi-, jäte- ja energiahuolto, kaavateiden

ja yleisten alueiden, kuten puistojen, suunnittelu, rakentaminen ja ylläpito.

Teknisen toimen moni tehtävä liittyy paikallisten julkishyödykkeiden sekä luonnollisten

monopolien hallintaan. Tiet, katuvalaistus ja puistot ovat paikallisia julkishyödykkeitä.

Niiden kohdalla markkinat epäonnistuvat, joten kunnan luonnollinen tehtävä on

paikallisten julkishyödykkeiden tuottaminen. Vesi- ja energiahuolto ovat luonnollisia

monopoleja. Mikäli niiden tuotanto on yksityisissä käsissä, edellyttää se julkisen

sektorin valvontaa. Monet kunnat tuottavat kyseiset palvelut kuitenkin itse, joko

teknisen toimen alaisena, liikelaitosmuotoisena tai määräämisvallassaan olevan

osakeyhtiön kautta.

Ympäristönsuojelu on suurimmaksi osaksi viranomaistoimintaa. "Kunnan tulee

alueellaan valvoa ja edistää ympäristönsuojelua siten, että luontoa ja muuta ympäristöä

suojelemalla, hoitamalla ja kehittämällä turvataan kunnan asukkaille terveellinen,

viihtyisä ja virikkeitä antava elinympäristö" (laki kuntien ympäristönsuojelun

hallinnosta 3 §). Lain mukaan kunnan tulee huolehtia muissa ympäristönsuojelua

koskevissa laeissa säädetyistä tehtävistä. Ympäristönsuojelun tehtävät on nähtävissä

negatiivisten ulkoisvaikutusten torjuntaan tähtäävinä.

Asuntotoimessa  kunnan on luotava alueellaan yleiset edellytykset asunto-olojen kehit-

tämiselle. Edellytyksiä kunta luo kaavoituksella, kunnallistekniikalla, energiahuollolla

ja palveluiden järjestämisellä. Kunnat omistavat suurimman osan aravavuokrataloista.

(Oulasvirta 1996, 67.)
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2.2.3 Kunnan toiminnan järjestämisvaihtoehdot

Toimialaansa kuuluvat tehtävät kunta voi hoitaa monella tapaa. Kunnan ei ole pakko

itse tuottaa lakisääteisiäkään palveluja, joiden kohdalla kunnalla on järjestämisvastuu.

Kuntalain 2.3 §:n sanamuoto on, että "kunta hoitaa sille laissa säädetyt tehtävät itse tai

yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Tehtävien hoidon edellyttämiä palveluja

kunta voi hankkia myös yksityisiltä palvelujen tuottajilta". On siis erotettava tehtävien

hoitaminen ja varsinainen palvelu. Rasinmäen (1997, 167) mukaan tehtävien

hoitamisessa on kyse järjestämisvastuusta. Järjestämisvastuuseen kuuluu Rasinmäen

mukaan muun ohella viranomaistehtäviä, päätöksentekoa, rahoitusvastuuta, valvontaa,

julkisen vallan käyttöä sekä palvelujen tuottamisesta huolehtimista.

Viranomaistehtävillä tarkoitetaan kunnan viranomaisille säädettyä toimivaltaa

valmistella, esitellä, tehdä ja täytäntöönpanna hallinnollisia päätöksiä (emt, 169).

Viranomaistehtävien hoito on aina kunnan itsensä tuotettava (emt, 162).

Palvelut ovat siten negatiivimääritelmällä muita kuin viranomaistehtäviä ja tietyin rajoi-

tuksin palvelut voidaan yksityistää. Rasinmäki erottaa palveluista vielä puhtaat täytän-

töönpanopalvelut, joiksi hän luettelee esimerkiksi ruokailun ja siivouksen. Ne voidaan

aina hankkia yksityisiltä tuottajilta. (Emt, 167.) Palvelujen tuottamiseen, siis

mahdollisesti myös viranomaistehtävän hoidon edellyttämään täytäntöönpanotoimeen,

on kunnalla näin ollen seuraavat vaihtoehdot:

1  tuottaa palvelu itse

2  tuottaa palvelu yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa

3  hankkia palvelu ostopalveluna toiselta kunnalta tai kuntayhtymältä

4  perustaa palveluja tuottava osakeyhtiö tai muu yksityisoikeudellinen yhteisö tai olla

siinä osakkaana

5  hankkia palvelu valtiolta tai muulta julkisyhteisöltä

6  hankkia palvelu yksityiseltä palvelujen tuottajalta.

(Harjula & Prättälä 1996, 100.)

Palvelujen tuottamisen yksityistäminen on kuntalain nojalla lähes rajoituksetonta.

Kuitenkaan yksilöön kohdistuvia opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaalihuollon

asioita ei voida siirtää ilman nimenomaista lain valtuutusta yksityiselle palvelujen
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tuottajalle. Tämän estää jo kuntalain 51 §, jossa säädetään otto-oikeuden rajoituksesta

näihin asioihin. Nämä asiat ovat sellaisia, jossa yksilön oikeusturva tai asian joutuisa

käsittely edellyttää itsenäistä ratkaisuvaltaa. Jos yksityistäminen on erityislain nojalla

mahdollista, on kyseisessä laissa säädetty yksilölle samat oikeusturvavaatimukset.

(Rasinmäki 1997, 164.) Myös jotkut erityislait saattavat rajoittaa lakisääteisten

palvelujen tuottamisen yksityistämistä. Niissä on yleensä kyse juuri edellä luetelluista

yksilöön kohdistuvista asioista. Myös mikäli palveluun sisältyy julkisen vallan käyttöä,

ei palvelua voi hankkia yksityiseltä. (Ks. Rasinmäki 1997, 167-169.)

Kuntien järjestämisvastuulla olevien sosiaali- ja terveyspalvelujen toiminnan

järjestämisen yleisssäännös on laissa sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja

valtionosuudesta. Lain 4 §:n mukaan kunta voi hankkia palveluja myös yksityiseltä

palvelujen tuottajalta. Kansanterveyslaki rajoittaa jonkin verran palvelutuotannon

ulkoistamista, sillä kunnassa on lain 15 §:n mukaan oltava terveyskeskus

kansanterveystyöhön kuuluvia tehtäviä varten. Kunta voi silti hankkia

kansanterveystyön palveluja yksityisiltä tuottajilta. Erikoissairaanhoitoa varten kunnan

on oltava erikoissairaanhoitolain 8 §:n mukaan jäsen alueensa sairaanhoitopiirin

kuntayhtymässä. Rasinmäen mukaan mainitut erityislait rajoittavat näissä tehtävissä

ostopalvelujen käyttöä siinä laajuudessa, että kunnan oma toiminta tulisi asiallisesti

merkityksettömäksi (emt, 258).

Peruskoululain 6 §:n mukaan kunta on velvollinen järjestämään alueellaan asuville

oppivelvollisille perusopetuksen. Kunta voi saman pykälän mukaan käyttää apunaan

myös muita kuin kunnallisia kouluja. Peruskoulua korvaavan koulun perustaminen

edellyttää lain 77 §:n mukaan valtioneuvoston luvan. Kunta voi tehdä koulun ylläpitäjän

kanssa sopimuksen kunnan peruskoulun korvaamisesta.

Yleiseen toimialaan kuuluvat tehtävät kunta voi aina järjestää parhaaksi katsomallaan

tavalla, joko omana toimintanaan tai ostopalveluja käyttämällä. Kysymykseen siitä,

voisiko kunta yksityistää täysin, eli luopua kaikkien yleiseen toimialaan kuuluvien

tehtävien järjestämisestä, Rasinmäki suhtautuu hyvin varauksellisesti (ks. Rasinmäki

1997, 218-221). Sen sijaan Rasinmäen mukaan Ryynänen (1987) ja Prättälä (1986) ovat

sitä mieltä, että yleisestä toimialasta voidaan luopua täysin. Varovaista kantaansa

Rasinmäki perustelee muun muassa hallinnon yleisillä periaatteilla, kuntalaisten
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vaikutusmahdollisuuksien kaventumisella sekä palvelun saatavuuden turvaamisella.

Esimerkkinä hän käyttää vesi- ja viemärilaitosta, joiden kohdalla on kyseessä

merkittäviä terveydellisiä intressejä. Lisäksi Rasinmäki kehottaa tarkastelemaan niitä

syitä, miksi tehtävä alun alkaen on kunnallistettu. (Emt, 219-220.)

Rasinmäen käyttämä esimerkki vaikuttaa varsin tarkoitushakuiselta. Kyseinen ala on

luonnollinen monopoli, jolla on lisäksi strateginen yhteiskunnallinen merkitys. Lisäksi

laissa yleisistä vesi- ja viemärilaitoksista säädetään sen 5 §:ssä, että "kunnan on

pidettävä huolta siitä, että ryhdytään toimenpiteisiin riittävän vedenhankinnan ja

viemäröinnin järjestämiseksi kunnan tai tehtävään soveliaan yhteisön omistaman yleisen

vesi- ja viemärilaitoksen toimesta". Kyseessä ei siis ole yleiseen toimialaan kuuluva

tehtävä määritelmän mukaan.

Kirjoittajan näkemys on, että kunta voi luopua kaikista yleiseen toimialaan kuuluvista

tehtävistään. Niiden kohdalla on tapauskohtaisesti harkittava, mitä tehtäviä kunnan alu-

eella tarvitaan ja voivatko yksityiset markkinat ensisijaisesti tyydyttää palvelun

kysynnän. Jos kunnassa todetaan palvelulle olevan tarvetta, eivätkä yksityiset markkinat

pysty jostain syystä kysyntää riittävästi tyydyttämään, on kunnan otettava tehtävä

järjestettäväkseen ja tapauskohtaisesti päätettävä palvelun tuottamistavasta.

Yksi palvelutuotannon vaihtoehto on kunnan omistamat yhtiöt, jotka pääasiassa ovat

osakeyhtiöitä. Ne ovat yksityisoikeudellisia osakeyhtiölain alaisia yrityksiä. Osakeyhtiö

on yritystoimintaa varten luotu organisaatio, jonka tavoite on yleensä voiton

tuottaminen omistajille. Omistajien taloudellinen vastuu rajoittuu heidän yhtiöön

sijoittamaansa pääomaan. Kunnan omistaman yhtiön tavoite ei kuitenkaan ole

ensisijaisesti voiton tavoittelu, joskin sijoitetulle pääomalle voidaan vaatia kohtuullista

tuottoa. Kuntien taloudellinen vastuu on myös usein sijoitettua pääomaa suurempi,

koska kunnat ovat taanneet yhtiöiden lainoja. Harvassa tapauksessa kunta on valmis

päästämään omistamansa yhtiön konkurssiin. (Suomen Kuntaliitto 1996, 23.)

Kunnan omistamalla yhtiöllä tulee olla edellytykset toimia liiketaloudellisesti kannatta-

vasti, vaikka varsinaista voittoa ei tavoiteltaisikaan. Yhtiön toiminnasta aiheutuvat

menot on saatava katetuiksi tuotteiden myyntituloilla. Yhtiöittäminen ei ole perusteltua,

jos kunta joutuu jatkuvasti antamaan toiminta-avustusta tai korottamaan yhtiön
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osakepääomaa. (Emt, 27.)

Kunta voi subventoida kuluttajaa maksamalla osan tuotteesta perittävästä hinnasta. Kyse

ei tällöin ole kunnan toiminta-avustuksesta yhtiölle, vaan kuntalaisen tukemisesta.

Kuluttajan näkökulmasta tarjontakäyrä laskee, mikä aiheuttaa rajahyöty- ja

rajakustannuskäyrän leikkauspisteen siirtymisen oikealle. Kulutus siis lisääntyy, mikä

on kunnan tavoitteena yhteiskunnallisen hyvinvoinnin maksimoiseksi. Yhtiö toimii

liiketaloudellisesti kannattavasti, sillä se myy tuotteensa rajakustannushintaan.

Tämäntapaista subventoitua liiketoimintaa harjoittavat monet meriittihyödykkeitä sekä

julkisen liikenteen palveluja tuottavat yhtiöt.

Kuten aikaisemmin on jo todettu, voi kunta hankkia erityistoimialaansa kuuluvan palve-

lun tuotannon yksityiseltä palveluntuottajalta, ellei erityislaissa tätä nimen omaan

kielletä. Tällöin kunta ei itse omista palvelutuotantoa, vaan sen vastuulla on huolehtia,

että kuntalaiset saavat heille laissa säädetyt palvelut.

Kokoavasti voidaan todeta, että kunnan lakisääteinen tuotantovälineiden

vähimmäisomistamisvelvollisuus on varsin pieni. Mikäli kunta sijaitsee sellaisella

alueella,  jossa markkinat toimivat hyvin, se voi keskittyä lähinnä viranomaistehtäviin:

valmistelemaan, esittelemään, tekemään ja täytäntöönpanemaan hallinnollisia päätöksiä.

Kunta toimisi tällöin lakisääteisten palvelujen tilaajana, jotka se luovuttaisi kuntalaisille.

Käytännössä omaa palvelutuotantoa on oltava enemmänkin kuin lakisääteisen

terveyskeskuksen verran. Näin turvataan palvelujen saatavuus kaikissa olosuhteissa.

Peruskoulua ja sairaanhoitoa tuskin ollaan valmiita jättämään merkittävissä määrin

yksityisen ylläpitäjän tuottamaksi, vaikka etenkin jälkimmäisen kohdalla markkinat

tarjoavat yhä enenevässä määrin laadukkaita palveluja.

2.3 YHTEENVETO JULKISEN SEKTORIN TOIMIALASTA

Edellä on muodostettu julkistalouden teorian mukainen perustelu julkisen sektorin toi-

minnalle. Julkisen sektorin tehtävä on markkinoiden epäonnistumisen korjaaminen. Kun

kunnan toimialaan tutustuttiin lainsäädännön pohjalta, huomattiin, että kunnan tehtävät

liittyvät havaittujen markkinoiden epäonnistumisien korjaamiseen.
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Yksityinen sektori hoitaa tehokkaasti puhtaiden yksityishyödykkeiden tuotannon ja

jakelun. Siihen ei julkisen sektorin tarvitse puuttua, kunhan yleiset toimintaedellytykset,

kuten lainsäädäntö ja oikeusturva, jotka ovat julkishyödykkeitä, ovat julkisen sektorin

toimesta olemassa. Monopolit tuottavat usein yksityishyödykkeitä, joiden allokointi

tapahtuu markkinoiden kautta tehokkaasti. Monopolistilla on kuitenkin potentiaali

käyttää markkina-asemaansa väärin. Siksi julkisen vallan tulee valvoa monopoleja,

mutta tuotanto voi aivan hyvin tapahtua yksityisellä sektorilla. Sama pätee

ulkoisvaikutuksia sisältävien yksityishyödykkeiden kohdalla.

Huomattava osa julkisen sektorin ja erityisesti kunnan toiminnasta on palvelujen järjes-

tämistä. Kunnalliset palvelut ovat pääasiassa meriittihyödykkeitä. Palvelujen

varsinaisen tuottamisen voivat yksityiset markkinat hoitaa useimmissa tapauksissa.

Kunta ostaa palvelut, jotka se antaa kuntalaisille, tai kunt a voi antaa ostosetelin

kuntalaiselle, joka hankkii itse palvelun parhaaksi katsomaltaan tuottajalta.

Tulkittaessa ahtaasti kunnan toimialaa ja käytettäessä laajasti hyväksi palvelujen ulkois-

tamismahdollisuuksia, jää kunnan oman omistamisen ala verrattain suppeaksi. Kunnalla

on oltava järjestämisvelvollisuutensa hoitaakseen luottamushenkilötoimielimiä, joiden

lakisääteinen vähimmäismäärä on pieni, sekä viranhaltijoita valmistelemaan,

täytäntöönpanemaan ja valvomaan tehtävien toteuttamista. Varsinainen omistettu

palvelutuotanto-organisaatio voi olla varsin suppea. Terveyskeskus voidaan järjestää

kuntayhtymän kautta, erikoissairaanhoito on lakisääteisesti kuntayhtymämuodossa.

Peruskoulun korvaavaa opetusta voidaan ostaa yksityiseltä. Sosiaalihuollon palveluja,

kuten lasten päivähoitoa ja vanhustenhuoltoa, voidaan ostaa ulkopuoliselta. Niidenkin

osalta kunnan itse tuotettava osuus jää viranomaistehtäviin.

Teoreettisesti kunnan omistamisen ala voidaan typistää siis lähinnä viranomaistehtäviin,

jotka voidaan tuottaa vaikka vuokratuissa tiloissa. Käytännössä näin ei voida menetellä.

Kunta saattaa joutua omistamaan yksityishyödykkeitäkin tuottavia yrityksiä, jos markki-

nat eivät tuota riittävästi hyödykkeitä. Esimerkkinä mainittiin edellä hotelli- ja

ravintolatoiminta pienessä kunnassa. Strategisesti tärkeä monopoli tai luonnollinen

monopoli, kuten vesilaitos, on perusteltua omistaa itse tai ainakin olla osakkaana

palvelua tuottavassa yhtiössä. Joskus voi omistaminen olla perusteltua tuotannon
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ulkoisvaikutusten vuoksi, jos niitä ei pystytä markkinoilla muuten kontrolloimaan.

Kunnan on varmistettava lakisääteisten meriittihyödykkeiden tuotanto. Siksi

turvautuminen yksistään ostopalvelujen varaan ei voi olla suositeltava ratkaisu.

Käytännössä kunnassa on oltava oma kouluverkko, oma terveyskeskus, oma

vanhainkoti, oma päiväkoti ja niin edelleen. Jos kunta sijaitsee sellaisella alueella, jolla

on runsaasti markkinoiden tuottamia palveluja, voidaan niitä käyttää täydentämään

omaa tuotantoa ja tarjoamaan vaihtoehtoja -se on jopa suositeltavaa. Ainoaksi

tuottajaksi markkinoista ei kuitenkaan useimmiten ole.

Puhtaiden julkishyödykkeiden osalta kunnan toimiala rajoittuu pääasiassa paikallisiin

julkishyödykkeisiin. Ne on käytännössä omistettava ja tuotettava itse, joskin

ostopalveluja voidaan niidenkin tuotannossa joissain määrin käyttää hyväksi.

On myös otettava huomioon, että kunnan toiminnan minimointi ei ole itseisarvo.

Kunnan on edistettävä asukkaidensa hyvinvointia, mikä edellyttää laajempaa toimialaa

kuin lain määräämä minimi. Kunnassa tulisi olla kirjasto, uimahalli, kansanopisto,

jäähalli ja monia muita palveluja, vaikka velvollisuutta niiden järjestämiseen ei ole.

Osa kunnan omistamasta palvelutuotannosta voidaan toteuttaa yhtiömuodossa. Osa-

keyhtiön toiminnalle edellytyksenä on liiketaloudellinen kannattavuus, vaikka voittoa ei

tavoiteltaisikaan. Tyypillisiä kunnan omistamia osakeyhtiöitä ovat luonnollisen

monopolin asemassa toimivat energiayhtiöt.
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3 KUNTAKONSERNIN JA SEKÄ OSAKEYHTIÖN JA SÄÄTIÖN

JOHTAMINEN

3.1 KONSERNIN MÄÄRITELMÄ

3.1.1 Konsernin käsite lainsäädännössä

Kirjanpitolain mukaan konserni muodostuu, kun kirjanpitovelvollisella on määräysvalta

toisessa kirjanpitovelvollisessa. Kirjanpitovelvollisella katsotaan olevan määräysvalta,

kun sillä on

1  yli puolet yrityksen kaikkien osakkeiden tai vastaavien tuottamasta äänimäärästä ja

kyseinen ääntenenemmistö perustuu omistukseen, jäsenyyteen, yhtiöjärjestykseen tai

-sopimukseen tai niihin verrattaviin sääntöihin

2  oikeus nimittää tai erottaa enemmistö jäsenistä kohdeyrityksen hallituksessa tai siihen

verrattavassa toimielimessä taikka toimielimessä, jolla tämä oikeus on ja oikeus pe-

rustuu samoihin seikkoihin kuin 1 kohdassa tarkoitettu ääntenenemmistö.

(Kirjanpitolaki 5 §.)

Määräysvallan omaavaa yritystä nimitetään emoyritykseksi ja määräysvallan kohteena

olevaa yritystä tytäryritykseksi, jotka yhdessä muodostavat konsernin. Jatkossa käsittei-

den emoyritys ja tytäryritys rinnalla käytetään samaa tarkoittavia lyhenteitä emo ja tytär.

Kunnan kirjanpidossa sovelletaan soveltuvin osin kirjanpitolakia (kuntalaki 67 §). Näin

ollen yritys voidaan ymmärtää miksi tahansa kirjanpitovelvolliseksi, kuten kunnaksi,

kuntayhtymäksi, osakeyhtiöksi, säätiöksi ja niin edelleen. Tämän luvun määritelmissä

yritys tuleekin käsittää laveasti.

Kirjanpitolaissa määritellään tytäryrityksen lisäksi omistusyhteysyritys ja

osakkuusyritys. Omistusyhteysyritys tarkoittaa yritystä, jossa kirjanpitovelvollisen

omistusosuus luo yritysten välille pysyvän yhteyden, ja omistusosuus on tarkoitettu

edistämään kirjanpitovelvollisen tai sen tytäryrityksen toimintaa. Yritystä pidetään
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omistusyhteysyrityksenä, jos kirjanpitovelvollisella on vähintään viidesosa yrityksen

osake- tai muusta vastaavasta pääomasta, ellei kirjanpitovelvollinen muuta näytä

(kirjanpitolaki 7 §). Omistusyhteysyritys ei kuitenkaan kuulu konserniin.

Osakkuusyritys on omistusyhteysyritys, jossa kirjanpitovelvollisella on huomattava

vaikutusvalta liiketoiminnan ja rahoituksen johtamisessa. Osakkuusyrityksenä pidetään

yritystä, josta kirjanpitovelvollisella on vähintään viidesosa ja enintään puolet äänimää-

rästä (kirjanpitolaki 8 §). Näin ollen osakkuusyrityskään ei kuulu konserniin.

Tiivistetysti konsernin muodostavat kirjanpitolain mukaan emoyritys ja sen

tytäryritykset. Muut yritykset, joissa kirjanpitovelvollisella on alle puolet äänimäärästä,

eivät kuulu kirjanpitolain mukaiseen konserniin. Ne tulee kuitenkin tietyin osin

sisällyttää konsernitilinpäätökseen oikeiden ja riittävien tietojen saamiseksi

kirjanpitovelvollisen taloudellisesta tilanteesta. Kunnissa ja kuntayhtymissä

omistusyhteysyrityksiä ei kuitenkaan huomioida konsernitaseessa, vaan niistä

ainoastaan informoidaan liitetiedoissa. Poikkeuksen edelliseen muodostavat

osakkuusyhteysyrityksenä olevat kuntayhtymät.

Osakeyhtiölain 1:3 §:n mukainen määritelmä on asiallisesti yhteneväinen kirjanpitolain

kanssa. Ainoa ero on, että osakeyhtiölain mukainen konsernisäännös koskee vain tilan-

netta, jossa emoyhteisönä on osakeyhtiö. (Koski ja af Schultén 1998, 25.)

Konserni ei ole itsenäinen oikeussubjekti, vaan se koostuu vähintään kahdesta erillisestä

juridisesta henkilöstä. Konserni on kuitenkin taloudellinen kokonaisuus. Tästä

oikeudellisen muodon ja taloudellisen reaalisisällön vastaamattomuudesta aiheutuu

useita ongelmia, joita voidaan kutsua konserniproblematiikaksi. (Koski 1980, 56.)

3.1.2 Muita konsernin määritelmiä

Lainema (1996, 20) määrittelee konsernin yritykseksi, joka toimii usealla eri toimialalla

ja on organisoinut eri toimialoilla toimivat yksikkönsä tulosyksiköiksi. Laineman

mukaan tulosyksiköt voivat olla juridisesti itsenäisiä yhtiöitä tai yrityksen sisäisiä.

Monialakonserniksi Lainema määrittelee yrityksen, joka on laajentunut useille
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toimialoille.

Karilan (1998, 107) tekemä jako sisäiseen ja ulkoiseen konserniin on samansuuntainen

Laineman määritelmän kanssa. Karilan mukaan konsernityyppisellä rakenteella tarkoite-

taan yhtenäisen kuntaorganisaation hajautumista pienempiin osiin, joille on delegoitu

toimivaltaa ja vastuuta vaihtelevissa määrin. Sisäisessä konsernissa hallinnollista raken-

netta on hajautettu kunnan sisällä. Tällaisena hajauttamisena Karila pitää liikelaitoksen

ja nettobudjetoidun yksikön muodostamista. Epäselväksi jää, onko Karilan mielestä

hallintokunnittain tulos- tai vastuualueisiin jaettu kunnan organisaatio sisäinen konserni,

kuten Laineman määritelmän mukaan voidaan kunta nähdä. Meklin (2000, 81) tulkitsee

Karilan määrittelemän sisäisen konsernin laajasti Laineman määritelmää muistuttaen.

Ulkoisella konsernilla Karila tarkoittaa kirjanpitolain mukaista emon ja tytäryhteisöjen

muodostamaa konsernia. Meklinin tekemä täsmennys, että ulkoiseen konserniin

kuuluvat myös sellaiset yhteisöt, joita ei sisällytetä kirjanpidolliseen kuntakonserniin,

mutta joiden avulla kunta hoitaa tehtäviään, tarkoittanee omistusyhteis- ja

osakkuusyrityksiä (ks. Meklin 2000, 81).

3.1.3 Tutkimuksen määritelmä konsernille

Koska empiirisenä tutkimuskohteena ovat Helsingin tytäryhteisöt ja säätiöt, riittäisi tut-

kimuskohteen rajaamiseksi kirjanpitolain mukainen konsernin määritelmä. Kyseen

ollessa tytäryhteisöstä tarkoitetaan aina kirjanpitolain mukaista tytäryritystä tai säätiötä,

jonka hallituksen jäsenistä kunta nimittää enemmistön. Koska tutkimuksessa

tarkastellaan myös konsernin johtamista ja ohjausmenetelmiä, on konserni syytä

määritellä laajemmin.

Tutkimuksessa käytetty konsernin määritelmä pohjautuu Laineman määritelmään.

Koska kunta toimii useilla eri toimialoilla, kuten esimerkiksi terveydenhoitoalalla,

sivistys- ja kulttuurialalla sekä talon- ja maanrakennusalalla, voidaan aksiomaattisesti

todeta kunnan olevan monialakonserni. Tässä tutkimuksessa konserni määritellään

tulosyksiköihin jaetuksi kirjanpitovelvolliseksi, jonka tulosyksiköitä voidaan koota

tulosryhmiksi. Tulosyksiköt ja tulosryhmät voivat olla kirjanpitovelvollisen sisäisiä
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yksiköitä tai juridisesti itsenäisiä yhteisöjä. Edelleen osa tietyn tulosryhmän

tulosyksiköistä voi olla sisäisiä ja osa ulkoisia. Konsernilla on konsernijohto.

Tulosyksikkö voidaan ymmärtää kahdella tavalla. Sillä voidaan tarkoittaa koko toimin-

tayksikköä, kuten virastoa, tai toimintayksikön yksittäistä osaa, kuten yksittäistä  kirjas-

ton toimipistettä. (Meklin 1991, 138.) Koska tutkimuskohteena on suuri organisaatio,

jossa on lukuisia virastoja ja vastaavia yksiköitä sekä niihin nähden monikymmenkertai-

nen määrä yksittäisiä toimipaikkoja, on kokonaisuuden hallittavuuden vuoksi pysyttävä

kohtuullisessa yksiköiden määrässä. Niinpä tulosyksikkö tarkoittaa tässä tutkimuksessa

virastonlaajuista yksikköä, ellei nimen omaan toisin mainita. Tulosyksikkö voi olla

tyypiltään kustannusvastuuyksikkö, tulosvastuuyksikkö tai taseyksikkö.

(Yksikkötyypeistä tarkemmin esim. Meklin 1991, 137.) Kirjanpitovelvollinen tarkoittaa

tässä tutkimuksessa useimmiten kuntaa, mutta määritelmän universaalisuuden

saavuttamiseksi käytetään määrittelyssä sanaa kirjanpitovelvollinen.

Määritelty konserni voidaan piirtää organisaatiokaavioksi

Konsernin johto

Tulosryhmä Tulosryhmä Tulosryhmä Tulosryhmä

Tulosyksikkö Tulosyksikkö Tulosyksikkö

Yksikkö

Yksikkö

Kuvio 5. Konsernin rakenne.
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3.2 KONSERNIN JOHTAMINEN

3.2.1 Mitä konsernirakenteelta odotetaan

Konsernin ideana on jakaa suuria kokonaisuuksia pienemmiksi kokonaisuuksiksi, jotka

saavat suuren konsernin tarjoamat resurssut tuekseen (Hautamäki 1996, 26). Erään

määritelmän mukaan konserni on "tulosyksikköjä tai toimintoja yhdistävä sateenvarjo-

organisaatio, jonka tehtävä on luoda siihen kuuluville osille lisäarvoa" (Santalainen ja

Huttunen 1993, 87). Kuvion 5 mukainen tulosyksikköorganisaatio on juuri tällainen

osiin jaettu kokonaisuus. Seuraavaksi pohditaan konsernin johtamisen lisäarvoa.

Lainema (1996, 8) on määritellyt yksityisellä sektorilla toimivan konsernin johtamisen

lisäarvon seuraavasti: "Konsernin johtaminen siten, että toimialat tekevät nopeampia ja

tarkoituksenmukaisempia päätöksiä ja toteuttavat ne nopeammin, vaikuttavammin ja

kustannustehokkaammin kuin ilman konserninjohdon myötävaikuitusta. Lisäarvo

voidaan mitata sen perusteella, missä määrin konsernin markkina-arvo ylittää

toimialojen yhteenlasketun arvon konsernista irrotettuina erillisinä yksiköinä."

Konsernijohdon ensisijainen tehtävä on konsernikokonaisuuden menestymisestä huoleh-

timinen. Yksityisellä sektorilla, jossa yritystoiminnan tavoite on voiton maksimointi ja

siten omistajien varallisuuden kasvattaminen, konsernin arvoa mitataan juuri markkina-

arvolla. Laineman määritelmä konsernin johtamisen lisäarvosta palvelee hyvin tätä

näkökulmaa. Markkina-arvoilla mitattaessa yhden menestys konsernissa on koko

konsernin menestys. Julkisella sektorilla lähtökohdat ovat toiset.

Huttunen (1994, 56) pitää julkishallinnon päätuloksena vaikuttavuutta. Hautamäki

(1996, 61) ei hyväksy tätä näkemystä, vaan hänen mukaansa julkishallinnon tulee vain

kaikissa olosuhteissa hoitaa demokraattisia ja oikeudellisia tehtäviä ja vastata

turvallisuudesta. Mutta eikö näiden tehtävien tuloksellisuutta mitattaessa juuri

vaikuttavuus ole keskeisin arviointikriteeri?

Julkisen konsernin tarkoitus ei siis ole sen markkina-arvon maksimoiminen, eikä tätä ar-

voa pystyttäisi luotettavasti edes mittaamaan. Julkisen konsernin tarkoitus on tuottaa
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mahdollisimman tarkoituksenmukaisesti. ne palvelut, jotka julkiselle sektorille kuuluvat

luvun 2 mukaisesti. Konsernin toiminta-ajatus on se perusta, jonka pohjalta palvelutar-

jonta määritellään. Konsernin visio kertoo sen, mihin toiminnalla pyritään. Strategia on

toimintasuunnitelma, jolla toiminta-ajatus ja visio toteutetaan. Tällöin konsernin osien

tulee toteuttaa konsernikokonaisuuden päämääriä. Konsernitason strategiaperusta on

lähtökohta alemmille tasoille. Tätä strategiakäsitteistöä selvitetään kappaleessa 3.2.3

Julkisen konsernin johtamisen lisäarvoa ei siis voida mitata sen aikaansaamalla

konsernin osien markkina-arvon lisääntymisellä. Ajatellaan esimerkiksi

sosiaalipalveluja. Mikäli konsernijohdon lisäarvo rahamääräisesti sosiaalipalveluille

haluttaisiin maksimoida, merkitsisi se pohjatonta rahoituksen järjestämistä

sosiaalipalveluille, joiden taso voitaisiin siten nostaa hyvinkin korkeaksi ja laajoja

joukkoja palvelevaksi. Tämä ei ole tarkoitus, vaan sosiaalipalveluiden tulee turvata vain

ihmisten perustoimeentulo siten, että taso toteuttaa kuntakonsernin toiminta-ajatusta.

Kuntakonsernin kokonaisintressi menee aina yksittäisen yksikön intressin edelle, mikäli

intressiristiriita esiintyy.

Laineman määritelmä konsernin johtamisen lisäarvosta voidaan kuitenkin hyväksyä

kuntakonserniin soveltuvaksi muilta kuin markkina-arvon mittaamisen osalta.

Konsernin johtaminen siten, että toimialat tekevät nopeampia ja

tarkoituksenmukaisempia päätöksiä ja toteuttavat ne paremmin, on varmasti myös

kuntakonsernin johtamisen lisäarvotavoite. Konsernirakenne pyritään luomaan

sellaiseksi, että sen järjestämät palvelut tuotetaan tarkoituksenmukaisimmalla tavalla.

Tulosyksikön tehtävänä saattaa olla vain palveluiden ostaminen yksityiseltä tuottajalta.

Tuotannosta vastaavana kunnan omana tulosyksikkönä voi olla esimerkiksi perinteinen

bruttobudjetoitu virastoyksikkö, nettobudjetoitu liikelaitos, säätiö tai osakeyhtiö.

Laineman lisäarvomääritelmässä mainittiin päätöksenteon tehostuminen. Kunnallisten

toimintojen yhtiöittämistä perustellaan usein juuri yhtiön joustavammalla ja

nopeammalla päätöksentekomenettelyllä kunnalliseen byrokratiaan verrattuna.

Tuotannon luonne ratkaisee organisointitavan. Kuntakonsernia organisoidessa

tulosyksiköiden päätöksentekojärjestelmän tarkoituksenmukaisuus on otettava

huomioon. Siinä on otettava huomioon myös kuntalaisten

muutoksenhakumahdollisuudet.
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Yksi konsernirakenteen mahdollistama tarkoituksenmukaisuuskysymys on

konsernipalveluiden tuottaminen. Konsernitasolla voidaan tuottaa palveluja, joita kaikki

tai useammat yksiköt käyttävät. Tällöin ne on skaalaetujen vuoksi tarkoituksenmukaista

keskittää. Konsernipalveluja ovat tyypillisesti rahoitus, sijoitustoiminta, riskienhallinta,

hankinnat, henkilöstöhallinto ja lakiasiat. (Meklin 2000, 82.)

Tulosyksiköt muodostetaan tehtävien mukaan. Kunnallisten palveluiden luonne on kui-

tenkin sellainen, että tulosyksiköiden yhteistoiminta on usein välttämätöntä tekokkaan

palvelun aikaansaamiseksi. Konsernin pitäisi huolehtia siitä, että yksiköiden välillä on

riittävää ja tarkoituksenmukaista yhteistoimintaa. (Emt, 82.)

3.2.2 Konsernijohto ja sen tehtävät

Konsernijohdon koostumusta on tarkasteltu erinäisissä tutkimuksissa. Laineman (1996,

143) mukaan konsernijohtoon kuuluvat toimitusjohtajan lisäksi ne johtajat, joilla on

olennainen rooli konsernin kokonaisuuden johtamisesta ja tulosryhmien valvomisesta.

Kuntakonsernin ylimmän johdon koostumusta kandidaatin tutkielmassaan pohtinut Olli

Ainasvuori (1999, 48-49) päätyi tulokseen, että kuntakonsernin konsernijohdon

muodostavat valtuusto, hallitus, kunnanjohtaja ja tarkastuslautakunta. KuntaSuomi 2004

-tutkimuksessa tehdyn kyselyn perusteella konsernijohdon kokoonpano niissä kunnissa,

joissa sellainen oli nimetty, vastasi Ainasvuoren tulosta muuten, paitsi että myös

toimialajohtajat kuuluivat usein konsernijohtoon (Meklin 2000, 87). Meklin ja Lainema

huomauttavat, että konsernijohtoon tulisi kuulua konsernikokonaisuudesta vastaavien

tahojen. Tällöin toimialajohtajien ei tulisi kuulua konsernijohtoon, koska heidän

tehtävänsä ja intressinsä ovat vahvasti omaan toimialaan sidotut.

Ylimmän johdon keskeisiä tehtäviä ovat konsernin toiminta-ajatuksen ja vision

määritteleminen, strategioiden luominen ja strategisten linjojen vetäminen ja näin ollen

konsernin suunnan määrittäminen. Konsernijohto määrittelee myös

organisaatiorakenteen ja valvontajärjestelmän. Ylimmän johdon tehtävää voidaan

kutsua strategiseksi johtamiseksi. Johdon tulee myös seurata ja valvoa konsernin osien

toimintaa. Raportointijärjestelmän on oltava sellainen, että tuottaa tiivistetysti
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relevanttia ja luotettavaa tietoa yksiköiden toiminnasta. Konsernijohdolla on tukenaan

sisäisen valvonnan järjestelmä. Ulkoista valvontaa toteuttavat tilintarkastajat ja

tarkastuslautakunta.

3.2.3 Strateginen johtaminen

Kuten edellä todettiin, ylimmän johdon tehtävänä pidetään strategista johtamista. Strate-

giselle johtamiselle ei ole olemassa yksiselitteistä määritelmää ja eri määritelmät ovat

ristiriitaisia ja eri asioita esiin nostavia. Tämän tutkimuksen tarpeisiin ei strategista joh-

tamista ole tarpeen määritellä mitenkään yksityiskohtaisesti, vaan varsin ylimalkainen

määritelmä eri alakäsitteitä selventäen palvelee parhaiten tarkoitusta. Suomen

Kuntaliiton Kuntien uudistuva suunnittelu -kirjasessa (Suomen Kuntaliitto 1995, 26)

strategista johtamista luonnehditaan kunnan käyttäytymisen koordinoimiseksi

muuttuvan toimintaympäristön kanssa ja kunnan organisaation toimivuuden jatkuvaksi

arvioinniksi. Konsernin organisointi on aina strateginen tehtävä. Hautamäki (1996, 13)

on tiivistänyt strategisen johtamisen olevan strategisen toimintatavan luomista koko

organisaatioon. Jotta määritelmät avautuisivat lukijalle, on strategiakäsitteistöä

selvennettävä.

Strateginen perusta muodostuu toiminta-ajatuksesta ja visiosta. Toiminta-ajatus on joh-

tamisen väline ja strategiaprosessin keskeinen kulmakivi. Määttä ja Ojala (1999, 55)

määrittelevät toiminta-ajatuksen lupaukseksi siitä, mitä organisaatio uskaltaa taata

asiakkailleen, keskeisille sidosryhmilleen ja omistajilleen. Toiminta-ajatuksen tulisi

heidän mielestään ilmaista olemassaolon oikeutuksen ja yhteiseksi koetun näkemyksen

julkisen organisaation tarpeellisuudesta. Siitä pitäisi käydä ilmi myös organisaation

tehtäväalue yhteiskunnassa ja organisaation asema kokonaisuudessa suhteessa muihin,

sekä roolit, joissa se haluaa toimia tehtäväalueellaan. Vielä siinä pitäisi olla määriteltynä

strategiset vastuut lisäarvoina tai hyötyinä asiakkaille, sidosryhmille ja keskeisille

panoksenhaltijoille.

Visio on organisaation tulevaisuudenkuva, jota kohti ponnistellaan. Sen tulisi olla

tavoitteellinen, emotionaalisesti vetoava ja stimuloiva näkemys siitä, miltä organisaation

halutaan tulevaisuudessa näyttävän päättäjien, kansalaisten ja sidosryhmien silmissä



46

onnistuneiden toimenpiteiden seurauksena. Vision on näytettävä organisaation

toiminnalle yhteisesti hyväksyttävä suunta. Jotta visio olisi haastava, on sen oltava

selvästi parempi kuin nykytila. Sen toteuttaminen vaatii silloin ponnisteluja, mutta

tavoitetilaa ei saa muotoilla siten, että sen saavuttaminen on mahdotonta. Tärkeää on

luonnollisesti, että se on ilmaistu niin selkeästi, että se ymmärretään niin organisaation

sisällä kuin sen ulkopuolella. (Emt, 56-57.)

Kun toiminta-ajatus tiivistetysti ilmaisee, mitä varten organisaatio on olemassa ja mitä

se tekee, niin visio kertoo, mihin organisaation toiminnalla pyritään ja halutaan saada ai-

kaan. Itse strategia on toimintasuunnitelma, jonka avulla päästään vision osoittamaan ta-

voitetilaan. Jotta tällainen strateginen perusta voidaan määritellä, on strategisen suunnit-

telun pohjaksi tehtävä kattavia analyyseja kunnan taloudesta, sidosryhmistä ja

palveluista. Niiden avulla nähdään kunnan tilanne ja toimintaympäristö, johon kunta

asemoidaan. (Suomen Kuntaliitto 1995, 15-17.)

Strategialle on olemassa mitä erilaisimpia määritelmiä. Se johtuu yksinkertaisesti siitä,

että strategioita on olemassa mitä erilaisimpia. Sotarauta (1990, 34) esittää hyvin laajan

strategian määritelmän. Hänen mukaansa "strategiaa voidaan luonnehtia päätösten

jatkuvaa virtaa ohjaavaksi toimintamalliksi, jonka avulla kunta suhteutetaan

ympäristöönsä, ja luodaan haluttu tulevaisuus, sekä kohdistetaan huomio näiden

kannalta tärkeisiin asioihin. Se on tietoinen ja aiottu kehittämisen suunta. Strategia ei

ole koskaan valmis. Strategia ei myöskään välttämättä ole yksitasoinen, vaan se

jakautuu useille tasoille organisaation ja sen tarpeiden mukaan". Tiivistetysti lähes

saman asian on esittänyt Lares-Mankki, joka määrittelee strategian organisaation

laajuiseksi toimintatavaksi, jolla pitkällä aikajänteellä pyritään yhteisiin päämääriin

(Lares-Mankki 1993, Hautamäen 1996, 13 mukaan).

Sotaraudan määritelmä pitää sisällään oikeastaan vision, sillä hänen mukaansa strategia

on aiottu kehittämisen suunta. Lares-Mankin näkemys puolestaan pitää strategiaa

toimintamallina, jonka avulla ensin määritellyt päämäärät saavutetaan. Tässä esityksessä

pidetään strategia ja visio erillään. Kumpikaan ei saa olla betonoitu asiakirja, jota ei

muuteta sen jälkeen kun se on tehty. Kumpikin saattaa ja todennäköisesti tuleekin

muuttumaan ajan myötä. Silti vision tulisi olla kiinteämpi. Keinot, joilla siihen pyritään,

saattavat muuttua sekä sisäisessä ja ulkoissa toimintaympäristössä tapahtuneiden
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muutosten takia. Nämä muutokset eivät välttämättä johda vision muuttamiseen.

Strategia on joustavampi, mutta visionkin tulee joustaa. Joustavuuden ei kuitenkaan saa

mennä liian pitkälle, sillä vision ja strategian tarkoitus on nimen omaan pitää

organisaatio oikealla polulla. Jokaiseen houkutukseen ei pidä langeta, mutta ajan

hermoilla on silti pysyttävä.

Ilman visiota ei organisaatiolla ole käsitystä siitä, mihin se on menossa. Jos sillä ei ole

edes toiminta-ajatusta, johtaminen on pelkkää eteen tulevien asioiden summittaista rat-

kaisemista, todennäköisesti vieläpä siten, että valitaan itselle helpoin tapa. Kun

toiminta-ajatuksen ja vision muodostama strateginen perusta on luotu, tarvitaan strategia

ohjenuoraksi ja paimeneksi matkalla kohti päämäärää. Kristitylle asiaa voisi

havainnollistaa siten, että visio voisi olla iankaikkinen elämä paratiisissa. Toiminta-

ajatus on olla hyvä ihminen, joka pelkää ja rakastaa Jumalaa yli kaiken ja rakastaa

lähimmäistään niin kuin itseään. Strategia on kymmenen käskyä, joita noudattamalla

visio saavutetaan ja toiminta-ajatusta toteutetaan. Strategia kieltää esimerkiksi

tappamasta ja varastamasta. Vaikka eteen tulisi tilanteita, joissa päästäisiin eteenpäin ja

parannettaisiin hetkellisesti hyvinvointia tappamalla ja varastamalla, ei visiota voida

siten toimimalla saavuttaa pidemmällä aikavälillä. Välillä kuitenkin strategiasta

saatetaan poiketa, mutta se auttaa pysymään tiellä kohti päämäärää. Sotarauta on

esittänyt havainnollisen kuvion toteutuneesta ja valitusta strategiasta.

  

Visio

Toteutunut
strategia Valittu

strategia

Yksittäiset
toimenpiteet

Kuvio 6. Valittu ja toteutunut strategia toimintamallina kohti visiota. (Sotarauta 1990,

34)

Sotarauta esittää määritelmässään, että strategia ei välttämättä ole yksitasoinen, vaan
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että se jakautuu useille tasoille organisaation ja sen tarpeiden mukaan. Kuntakonserni on

varsin monialainen ja -tasoinen organisaatio. Yksi ja yksitasoinen strategia ei riitä

kuntakonserniin. Hautamäki (1996, 80) erottaa neljä erilaista kunnan strategiatasoa:

Ensinnäkin on kuntapolitiikan taso. (Hautamäki käyttää käsitettä kaupunkipolitiikka)

Tällä tasolla hahmotellaan kunnan rooli seudun ja sen elinkeinoelämän ja kulttuurin

kehittämisessä sekä kunnan asema verkostotaloudessa. Tähän kuuluu kumppanuus

muiden kuntien kanssa, jolloin voimavaroja yhdistämällä voidaan muodostaa

palveluklustereita. Tavoitteena on myös valtakunnallisesti luoda edellytyksiä kuntien

kehittymiselle.

Toiseksi tulee konsernitaso. Siinä vastataan kysymyksiin kunnan omasta rakenteesta,

organisaatiosta, omistuksista sekä toimialoista. Tällä tasolla tapahtuu resurssien

allokointi. Myös yleiset toimintaperiaatteet, palvelustrategiat, päätökset yhtiöittämisestä

ja kilpailuttamisesta ratkaistaan tällä tasolla.

Kolmas taso on toimialataso. Tällä tasolla ratkaisut riippuvat palvelurakenteesta ja

markkinoista. Vastattavia kysymyksiä ovat esimerkiksi toimialan tulosyksikkörakenteen

muodostaminen ja tuotanto-organisaation järjestäminen ja ostopalvelujen käyttö.

Neljäs taso on tuottajataso, jolla vastataan palvelujen toimivuudesta ja laadusta sekä

henkilöstön kehittämisestä. Tuottajatasolla keskeistä on asiakasvastuinen

itseohjautuvuus ja yrittäjyys.

Kuntapolitiikan ja konsernitason strategioista vastaa konsernijohto, eli valtuusto,

hallitus ja kunnan keskusjohto. Kuntapolitiikan tasolla on Hautamäen listassa asioita,

jotka kuuluvat myös valtion tehtäväkenttään, kuten yleisten edellytysten luonti kuntien

kehittymiselle. Toimialatasolla toimivat lautakunnat, toimialajohtajat ja osin

virastopäälliköt. Tuottajatasosta vastaavat virastopäälliköt sekä tulos- ja

palveluyksiköiden johtajat.

Kuntakonsernissa on siis lukuisia strategioita. Hautamäki erittelee edellä luetellusti stra-

tegiatasot, joilla luodaan strategioita. Jotta tätä strategioiden runsautta voidaan hallita,

on strategisen perustan, eli toiminta-ajatuksen ja vision oltava selkeästi määritelty läpi
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koko konsernin. Kullakin strategiatasolla tulisi olla strateginen perustansa. Ylemmän

tason toimijoiden tulee välittää alemmalle laajemmat visiot ja strategiat, joiden kanssa

alemman tason strategoiden tulee olla samansuuntaiset. Muuten ei konsernistrategia voi

totetutua eikä konsernin visiota saavuteta. Toimialajohtajan tulee valvoa

tulosyksiköidensä strategoiden koherenssia, konsernijohdon puolestaan toimialojen

strategioiden koherenssia. Ylemmän tason tulisi myös tarvittaessa kyseenalaistaa

alemman tason strateginen perusta ja kannustaa uusien mallien kehittämiseen.

3.2.4 Operatiivinen johtaminen

Edellisessä kappaleessa kuvattiin strategista johtamista strategisen perustan, eli

toiminta-ajatuksen ja vision, määrittelemiseksi sekä strategoiden laatimiseksi.

Strateginen johtaminen kokonaisuutena nähtiin strategisen toimintatavan luomiseksi

koko organisaatioon sekä organisaation toimivuuden arvioimiseksi. Strategioilla ei ole

mitään merkitystä, ellei niihin sitouduta eikä niitä panna aktiivisesti toimeen. Tässä

kappaleessa pohditaan strategian täytäntöönpanoa.

Strateginen johtaminen on pitkän aikavälin suunnittelua. Operatiivisessa, 1-3 vuoden ai-

kajänteellä toimivassa johtamisessa strategiat konkeritisoidaan. (Suomen Kuntaliitto

1995, 13.) Johtaminen voidaan jakaa karkeasti kahteen tyyppiin: säädösohjattuun ja tu-

losohjattuun johtamiseen (Hiironniemi 1992, 36). Säädösohjausta voidaan kutsua myös

normiohjaukseksi, jolloin sen ala vielä laajenee. Normiohjauksella on nykyäänkin vielä

suuri merkitys julkisella sektorilla. Normiohjauksella tarkoitetaan tässä kaikkea sitovilla

ja velvoittavilla päätöksillä tapahtuvaa johtamista. Normeja ovat lait ja asetukset, ohje-

ja johtosäännöt sekä muut sitovat ja velvoittavat päätökset. Normiohjauksessa korostuu

ennen kaikkea se, miten tehdään, ei niinkään se,  mitä saadaan aikaan. Se soveltuukin

parhaiten puhtaaseen viranomaistoimintaan sekä sellaiseen toimintaan, jossa haluttua

toimintaa ei muuten kyetä saamaan aikaan.

Kunnan konsernijohtamisessa saatetaan joutua tukeutumaan normiohjaukseen. Suomen

Kuntaliitto on antanut yleiskirjeen konserniohjeen laatimisesta. Konserniohjeilla johto

antaa konsernitason toimintaohjeet ja -periaatteet sekä täsmentää kunnan ja kunnanhalli-

tuksen asemaa konsernin johtajana. Konserniohjeessa määritellään, minkälaista yhteis-
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työtä konsernitasolla tehdään ja mitä konsernipalveluita on käytettävä.  Lisäksi siinä

määrätään kunnan edustajien ohjeistamisesta sekä tytäryhteisöjen tietojenantovelvolli-

suudesta konsernijohdolle. Kun konserniohje käsitellään yhtiökokouksessa tai vastaa-

vassa hallintoelimessä, saadaan se tytäryhteisöjä velvoittavaksi. (Suomen Kuntaliitto

1997a, 1.)

Tulosjohtamisessa, tulosbudjetoinnissa ja tulosohjauksessa käsitteet ovat varsin erilaisia

eri tahoilla (Santalainen ja Huttunen 1993, 41). Itse asiassa varsinaisia käsitemäärittelyjä

tulosjohtamiselle on vaikea löytää, sen sijaan pitkiä kuvauksia tulosjohtamisprosessista

on olemassa lukuisia. Manninen (1992, 41) määrittelee tulosjohtamisen seuraavasti:

"Tulosjohtaminen on ajattelutapa ja toimintafilosofia, jossa eri organisaatiotasojen ja

yksilöiden järjestelmällisen yhteistyön avulla pyritään tietoiseen ja tulokselliseen

toimintaan yhdensuuntaistamalla organisaation toiminta-ajatuksesta ja arvoista

hierarkkisesti johdettavat koko organisaation ja sen eri tulosyksiköiden sekä yksilöiden

tulostavoitteet ja toteuttamalla ne itseohjausperiaatetta noudattaen sekä pyrkimällä

arviointi-, motivointi-, palkitsemis- ja palautemenetelmien avulla tuloksellisuuden

edelleen kehittämiseen."

Tulosjohtamista voitaisiin Mannisen määritelmän pohjalta pitää keinona toteuttaa strate-

gioita. Kun tutustuu Mannisen myöhemmin samassa tutkimuksessaan esittämään tulos-

johtamismalliin ja muissa tulosjohtamiskirjallisuudessa esitettyihin kuvauksiin tulosjoh-

tamisesta (ks. esim. Asikainen 1990; Virkkunen, Voutilainen, Laosmaa & Salmimies

1987), niin havaitsee, että strategisen perustan luominen ja strategioiden laatiminen ovat

osa tulosjohtamisprosessia. Strategista johtamista voi harjoittaa toteuttamatta tulosjoh-

tamista, mutta tulosjohtamisen yksi osa on strateginen johtaminen. Ensin mainitussa ta-

pauksessa strategian täytäntöönpano tapahtuu, jos on tapahtuakseen, jollain muulla ta-

valla. Suomen Kuntaliiton kuntien suunnittelua käsittelevässä kirjasessa strategisen joh-

tamisen ja tulosjohtamisen suhdetta pidetään toisiaan täydentävänä. Sen mukaan

strateginen johtaminen hahmottelee kokonaisuuksia ja luo toimintaedellytyksiä, kun

taas tulosjohtaminen on konkreettinen tuloksiin tähtäävä ajattelu- ja toimintatapa. (Ks.

Suomen Kuntaliitto 1995, 26.)

Tulosohjauksella tarkoitetaan Määtän ja Ojalan mukaan prosessia, jossa ohjaava ja

ohjattava yksikkö sopivat asetettavista tulostavoitteista ja niiden toteuttamiseen
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osoitettavista resursseista (Määttä & Ojala 1999, 76). Sen sijaan tulosjohtamista he eivät

määrittele, vaan esittelevät teoksessaan kuvaamansa tasapainoisen onnistumisstrategian

toimeenpanon  prosessin. Se on lähes yhdenmukainen edellämainittujen Mannisen,

Asikaisen ja Virkkusen ym. esittämien tulosjohtamisprosessien kanssa. Määtän ja

Ojalan kuvauksesta voisi olettaa tulosjohtamista olevan tulosohjauksen jälkeen tulevan

vaiheen, joka toteutetaan ohjattavassa yksikössä (ks. emt, 70-86). Kuitenkin edellä

esitetty Mannisen tulosjohtamisen määritelmä pitää sisällään tulosohjauksenkin.

Tulosjohtaminen on siis varsin laaja ja rönsyilevä käsite. Se pitää sisällään ainakin

strategista johtamista ja tulosohjausta. Kuten jo on mainittu, strategista johtamista

voidaan harjoittaa ilman tulosjohtamista. Myös tulosohjaus on mahdollista ilman

tulosjohtamista. Sen sijaan tulosjohtaminen kokonaisuutena tarvitsee näitä molempia, ne

ovat kiinteä osa tulosjohtamista ollen tulosjohtamisen eri vaiheita. Tulosjohtamisesta

erillään strateginen johtaminen ja tulosohjaus saattavat olla toisenlaista toimintaa kuin

tulosjohtamisen yhteydessä. Seuraavassa kuvataan tulosjohtamista ymmärtäen

tulosjohtaminen Mannisen määritelmän mukaiseksi prosessiksi, joka kirjoittajan

tulkinnan mukaan pitää sisällään myös tulosjohtamisen vaatiman strategisen johtamisen

ja tulosohjauksen vaiheet.

Strategia pitää toiminnallistaa. Strategiaperustasta ja sen toteuttamismallista eli strategi-

asta johdetaan organisaation avaintulokset. Avaintulokselle asetetaan seuraavia vaati-

muksia. Avaintuloksen sopivuus merkitsee, että se on johdettava strategioista suoraan

tai linkityksellä ylemmän tason avaintulosten kautta. Näin avaintulos toteuttaa

strategiaa. Avaintuloksen on oltava saavutettavissa realististen

toteuttamismahdollisuuksien rajoissa. Sen on kuitenkin oltava haastava, jotta se

motivoisi hyvään suoritukseen. Tämä edellyttää, että avaintulos koetaan organisaatiossa

hyväksyttäväksi. Avaintuloksen on oltava joustava ja olosuhteisiin mukautuva. Jotta

tuloksen toteutumista voidaan seurata, on sen oltava arviotavissa ja mitattavissa.

(Virkkunen ym.1987, 163-164.)

Määttä ja Ojala (1999, 62) kutsuvat avaintulosta kriittiseksi menestystekijäksi. He mää-

rittelevät kriittisen menestystekijän siten, että sen on vastattava kysymykseen, missä asi-

assa organisaation on ehdottomasti onnistuttava, jotta se toteuttaa toiminta-ajatustaan ja

etenee visionsa suuntaan.
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Avaintulos ilmaisee lopputuloksen, ei sitä, mitä tehdään tuloksen saavuttamiseksi.

Avaintuloksia on useanlaisia. Liiketoiminnallinen avaintulos tulee kyseeseen

liiketoimintaa tai maksullista palvelutoimintaa harjoittavissa yksiköissä.

Aikaansaannoksiin liittyviä avaintuloksia voidaan asettaa kaikille organisaatioille. Ne

koskevat niitä suoritteita ja palveluita, joita organisaatio tuottaa. Toiminnalliset

avaintulokset varmistavat toiminnan tehokkaan toteuttamisen. Tukitulokset luovat

edellytyksiä muiden avaintulosten saavuttamiselle. Ne saattavat liittyä organisaation

sisäiseen toimintaan, kuten organisaatiorakenteeseen tai ympäristösuhteisiin, kuten

sidosryhmien hoitoon. (Virkkunen ym 1987, 165.)

Koko organisaation avaintulokset konkretisoidaan toimialoille eli tulosryhmille ja edel-

leen tulosyksiköille ja aina henkilötasolle, ainakin esimiestasolle saakka (Virkkunen ym

1987, 168). Tämä vaihe tulosjohtamista on edellä esitettyjen määritelmien nojalla tu-

losohjausta, jossa ohjaava ja ohjattava yksikkö sopivat tulostavoitteista.

Tulosohjausprosessissa tulisi selkeyttää koko organisaation toiminta-ajatus ja visio sekä

se, mikä on ohjattavan yksikön merkitys niiden toteuttamisessa. Tämän pohjalta

ohjattava yksikkö laatii oman strategisen perustansa ja strategiansa, joiden tulee olla

linjassa koko organisaation suunnan kanssa. Yksikön strategia linkitetään koko

organisaation strategiaan. Autoritäärisessä tilanteessa tulosohjaus saattaa olla hyvinkin

normiohjauksen kaltaista, jossa tulostavoitteet vain ilmoitetaan ohjattavalle yksikölle

ilman tulosneuvotteluja.

Tulosohjauksen sisältö riippuu ohjattavasta yksiköstä. Ohjaavalta yksiköltä vaaditaan

näkemystä ohjattavien yksiköiden onnistumisen odotuksista ja niihin vaikuttavista

tekijöistä sekä omasta halustaan vaikuttaa ohjattavien yksiköiden menestykseen. Tällä

pyritään varmistamaan se, että yksiköitä ohjataan oikeissa asioissa ja oikeassa

laajuudessa: niitä ei holhota eikä jätetä heitteille. (Määttä ja Ojala 1999, 76-80.)

Sovittujen tulosten saavuttamisessa tulosyksiköillä tulee olla mahdollimman vapaat

kädet.

Kuntaorganisaatioon voi kuulua hyvinkin erilaisia yksiköitä: bruttoperiaatetta noudatta-

via hallintokuntayksiköitä, nettobudjetoituja yksiköitä, liikelaitoksia sekä osakeyhtiöitä

ja säätiöitä. Samanlaiset johtamistavat eivät toimi näiden kaikkien yksiköiden kohdalla.
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Kokonaisohjauksessa erityyppisiä yksiköitä ohjattaessa tulee kiinnittää huomiota juuri

niihin tekijöihin, joilla kyseistä organisaatiomuotoa voidaan parhaiten ohjata. (Suomen

Kuntaliitto 1996, 50-51.)

Avaintulos tai kriittinen menestystekijä on siis lopputulos. Sen toteutumisen seurantaan

tarvitaan arviointikriteeri. Kriteeri on mittari, jonka tulisi mahdollisimman hyvin kuvata

mitattavaa ilmiötä. On tunnustettava, ettei mittari välttämättä kata koko ilmiöaluetta,

vaan se on todennäköisesti epätäydellinen. Se ei ole syy olla mittattaamatta lainkaan.

Yhdelle tulokselle voi olla useitakin kriteereitä. Arviointikriteerin luominen edellyttää

mitattavan ilmiön täydellistä ymmärtämistä. Kriteerin muotoilemiseksi avaintulos on

pilkottava osiin. Tällöin voidaan tunnistaa tuloksen osat ja kunkin

vaikutusmahdollisuudet tuloksen saavuttamiseksi. (Määttä & Ojala 1999, 63-64.)

Tulosjohtamisessa käytetään tuloksellisuuskäsitteistöä. Tuloksellisuus käsitteistönä

muodostaa rakenteellisen kehikon, jonka avulla avaintuloksia voidaan määritellä.

Sisällölliset kriteerit on kuitenkin rakennettava räätälintyönä kulloisenkin

erityistilanteen mukaan. (Emt, 77.) Itse tuloksellisuus voidaan myös ymmärtää eri

tavoin. Se voi tarkoittaa laajasti ymmärrettynä lähes kaikkea myönteistä, mitä

julkishallinto saa aikaan. Suppeasti ymmärrettynä tuloksellisuus tarkoittaa tiettyjen

tavoitteiden saavuttamisastetta. Se voidaan ymmärtää myös yläkäsitteeksi, joka

tarkoittaa yleensä palvelu- tai liiketoiminnassa onnistumista. (Meklin 1989, 214-216.)

Tuloksellisuuden mittaamiseen tarvitaan erilaisissa organisaatioissa erilaisia mittareita.

Liiketoiminnassa keskeinen käsite on kannattavuus. Se määritellään tuottojen ja kulujen

tai tuottojen ja kustannusten erotuksena. Tällöin mitataan absoluuttista kannattavuutta.

Kun erotus suhteutetaan johonkin rajoittavaan tekijään, esimerkiksi pääomaan, saadaan

suhteellinen kannattavuus. Kannattavuutta mitattaessa kumpikin komponentti on raha-

mittainen. (Emt, 218.) Kun suhteellista kannattavuutta mitataan suhteuttamalla erotus

omaan pääomaan, puhutaan oman pääoman tuottoprosentista tai -asteesta, eli ROE:sta

(return on equity). Suhteutettaessa erotus koko pääomaan puhutaan pääoman tuottopro-

sentista tai -asteesta, eli ROI:sta (return on investment).

Julkisella yritystoiminnalla on tavallisesti jokin yhteiskunnallinen tehtävä, kuten luvussa

2 kävi ilmi. Tällöin liiketaloudellinen kannattavuus ei ole aina ensisijainen tavoite.
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Julkisessa liiketoiminnassa liiketaloudellisen kannattavuuden rinnalla on toinenkin

kannattavuuden käsite, yhteiskunnallinen kannattavuus. Liiketaloudellinen ja

yhteiskunnallinen kannattavuus eivät aina ole samansuuntaisia. (Meklin 1989, 224-225.)

Yhteiskunnallista kannattavuutta pitää mitata vaikuttavuuden avulla.

Julkiset palvelut jaetaan usein maksutta. Tällöin rahamääräisten mittarien käyttö ei ole

mahdollista kuin kenties vain osittain. Tuottavuutta mitataan tuotosten ja panosten suh-

teella. Suhdelukua arvioitaessa sitä on verrattava esimerkiksi oman yksikön

aikasarjoihin tai verrokkiyksiköihin. Tuottavuuden mittaamisessa voi olla ongelmia

komponenttien yhteismitallisuudessa. Rahamääräinen mittaus ei onnistu, kun tuotteilla

ei ole hintoja. Yleensä mittauksessa käytetään fyysisiä mittoja, kuten kappalemääriä,

aikaa tai matkaa. (Emt, 219.)

Taloudellisuus on kustannusten ja suoritteiden suhde. Näin laskemalla saadaan yksikkö-

hinta. Taloudellisuutta tavoitellessa pyritään tietyllä kustannustasolla saamaan mahdolli-

simman paljon suoritteita tai tietty suoritemäärä mahdollisimman pienin kustannuksin.

Myös taloudellisuutta arvioitaessa sitä on verrattava muiden taloudellisuuteen tai

aikasarjoihin. (Emt, 219.)

Taloudellisuus ja tuottavuus ovat läheisiä käsitteitä, mutta ne on syytä erotaa toisistaan.

Tuottavuus voi pysyä ennallaan ja jopa parantua, vaikka taloudellisuus heikkenee. Tuot-

tavuus pysyy ennallaan, kun tuotosten ja panosten suhde pysyy vakiona. Taloudellisuu-

den kehitys sen sijaan riippuu tuotannontekijöiden hintojen kehityksestä. Näin ollen eri

tuotantovaihtoehtojen taloudellisuusjärjestys voi vaihtua, vaikka tuottavuusjärjestys py-

syisi ennallaan. (Emt, 219.)

Tuottavuus ja taloudellisuus mittaavat tuotantoprosessin tehokkuutta. Ne eivät kerro,

miten hyvin tuotokset vastaavat palvelujen käyttäjien tarpeita ja odotuksia.

Vaikuttavuus tarkoittaa ensinnäkin suoritteiden ja niiden vaikutuksille asetettujen

tavoitteiden saavuttamisastetta. Vaikuttavuudella voidaan tarkoittaa myös tuotosten

vaikutuksia yhteiskunnalle ja ihmisten tarpeiden tyydyttämiselle. Pelkistetysti kyse on

kuntalaisen tarpeen tyydytyksen ja suoritteen suhteesta. (Emt, 220-221.)

Tämänsisältöinen on Hiironniemen (1992, 80) määritelmä vaikuttavuudelle, jolla hän

tarkoittaa "palvelutuotannon kykyä aikaansaada kuntalaisten elämäntilanteisiin sellaisia



55

vaikutuksia, jotka joko tyydyttätävät kuntalaisten tarpeet tai ainakin täyttävät tarpeiden

tyydyttämiseksi kunnan toimesta asetetut tavoitteet".

Vaikuttavuutta voidaan tarkastella eri näkökulmista riippuen siitä, miten vaikuttavuus

kulloinkin ymmärretään tai mitä osaa siitä halutaan painottaa. Voidaan suhteuttaa

saavutetut tavoitteet suunniteltuihin tavoitteisiin, jolloin mitataan vaikuttavuutta

tavoitteiden saavuttamisen asteena. Jos verrataan tyydytettyjä tarpeita todettuihin

tarpeisiin, mitataan vaikuttavuutta tarpeiden tyydyttämisen asteena.

Kustannusvaikuttavuutta mitataan puolestaan suhteuttamalla kustannukset

vaikuttavuuteen. (Emt, 25.)

Tarpeiden tyydyttämisen kokeminen on subjektiivista. Tätä on ymmärrettävästi vaikea

mitata. Tärkeä komponentti vaikuttavuudessa on laatu, jolle voidaan nimetä alakäsitteitä

kuten palvelutaso, palvelujen laatu ja määrä sekä saatavuus. (Meklin 1989, 221.)

Vaikuttavuuden arviointi sisältää arvoarvostelmia: tarpeiden arviointia,

tärkeysjärjestykseen asettamista ja muokkaamista (Hiironniemi 1992, 80).

Kuntalaisen näkökulmasta vaikuttavuus on tärkein tuloksellisuuden osa-alue. Kaikessa

kunnan toiminnassa tulisi olla yhteiskunnallinen, kunnalle yleistä etua tavoitteleva pää-

määrä. Kunnan toimialaan kuuluvien tehtävien tulee olla yleishyödyllisiä ja kunnan

jäsenten yhteisiä. Niinpä kaikelle kunnan toiminnalle tulisi pystyä määrittelemään jokin

vaikuttavuustavoite. Meriittihyödykkeiden kohdalla vaikuttavuustavoite on tärkein

tavoite. Liiketoiminnan kunnan toimialaan tuovan erityisen perusteen tulisi olla

lähtökohta liiketoiminnan vaikuttavuustavoitteelle. Vaikuttavuustavoite on siis eri

toiminnoilla erilainen.

Meriittihyödykkeiden kohdalla vaikuttavuus on laajimmillaan. Vaikuttavuuteen sisältyy

keskeisesti palvelujen laatu. Myös palvelujen saatavuus on vaikuttavuutta. Meriittihyö-

dykkeiden tuotannolle tuleekin asettaa sekä laadullisia että määrällisiä tavoitteita

riittävän vaikuttavuuden aikaansaamiseksi. Koska liiketoiminnan erityinen peruste

liittyy tavallisesti riittämättömään yksityiseen tuotantoon, on määrä keskeinen asetettava

tavoite. Liiketoiminnan markkinaehtoisuus itsessään on omiaan kiinnittämään huomiota

tuotannon laatuun, mikä taas ei ole niin itsestään selvää meriittihyödykkeiden kohdalla.
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Myös muiden hyödykeryhmien kohdalla vaikuttavuus muodostuu pääosin määrästä ja

laadusta. Ulkoisvaikutuksien tapauksessa kyse lienee useimmiten määrän kontrolloin-

nista. Monopolitilanteessa määräkontrolli korostuu erityisesti vaikuttavuuden arvioin-

nissa, koska monopoli-intressit liittyvät nimen omaan hinnan ja määrän

riippuvuussuhteeseen. Hyvää vaikuttavuutta ei kuitenkaan ole suuri määrä huonoa

laatua eikä hyvä laatu riittämättömästi tuotettuna, vaan vaikuttavuus koostuu aina

molemmista.

Taloudelliset resurssit ovat aina niukat. On itsestään selvää, että kaikessa toiminnassa

pyritään aina taloudellisimpaan mahdolliseen ratkaisuun. Taloudellisuus liittyy myös

vaikuttavuuteen, sillä vaikuttavuuden määräulottuvuus kytkeytyy taloudellisuusmittarin

jakajaan. Samalla huomataan, että toiminnalliset tavoitteet vaativat myös taloudelliset

resurssit, sillä taloudellisuuden tunnusluvun ei voi olettaa lähestyvän nollaa. Mittarin

osoittajassa olevat kustannukset ovat välttämättömiä vaikuttavuuden aikaansaamiseksi,

mutta resurssien niukkuus asettaa rajat sallituille kustannuksille. Taloudellisuuteen ja

hyvään tuottavuuteen pyrkiminen ei toki sulje pois hyvää vaikuttavuutta, vaan ne usein

myös edistävät sitä.

Liiketoiminnassa elinehto on kannattavuus. Liiketoiminnan selvä tappiollisuus voi muo-

dostaa esteen kyseisen toiminnan kuulumiselle kunnan toimialaan. Kannattavuutta mita-

taan tavallisesti pääoman tuottoasteella. Kunnan liiketoiminta voi olla myös voittoa ta-

voittelematonta. Silloinkin vähimmäisvaatimuksen tulisi olla nollatulos, sillä jatkuva

tappion tuottaminen ei yhtiössä ole mahdollista ilman jatkuvaa oman pääoman

lisäämistä. Voittoa tavoittelematon liiketoiminta tullee kyseeseen lähinnä

meriittihyödykkeitä tuottavassa yhtiössä. Monopolin ja luonnollisen monopolin

tapauksessa pääomalle tulee vaatia kohtuullista tuottoa. Kohtuullisuus johtuu juuri

monopoli-intresseistä: julkisen toiminnan tulisi nimen omaan estää ylimääräisen

monopolivoiton tavoittelu.

Arviontikriteerille on asetettava tulostavoite, joka ilmaisee, miten pitkälle kriittinen me-

nestystekijä on saavutettava suunnittelukaudella. Tulostavoite osoittaa lyhyellä

aikavälillä etenemistä strategian suunnassa. Tavoitteen on oltava haastava,

ymmärrettävä ja hyväksyttävä, jotta henkilöstö sitoutuu siihen. Strategian vieminen

käytäntöön edellyttääkin henkilöstön vastuuttamista sen toteuttamiseen. (Määttä &



57

Ojala 1999, 64-66.) Tulostavoitteet asetetaan taloussuunnittelun sekä vuosittaisen

budjetoinnin yhteydessä.

Asetettujen tavoitteiden toteutumista on myös seurattava. Tulosjohtamiskirjallisuudessa

korostetaan seurannan ja valvonnan sekä arvioinnin tärkeyttä, mutta silti itse

seurannasta ja valvonnasta kirjoitetaan melko vähän.

Tulosseuranta perustuu olemassa oleviin järjestelmiin, joiden päätehtävä on pitää asiat

kontrollissa. Tulosseuranta on strategiasta johdettujen avaintulosten ja niistä edelleen

tulosryhmille ja tulosyksiköille johdettujen tulostavoitteiden ja niiden arviointiin

luotujen mittareiden seurantaa. Seurannassa keskeistä on arvioida tarvetta korjaaviin

toimenpiteisiin. Niihin pitää tarvittaessa kyetä ryhtymään nopeastikin. (Määttä & Ojala

1999, 79-80.)

Seurantajärjestelmän tulee tuottaa tiedot päätöksentekijöille toiminta-ajatuksen ja pää-

määrien asettamista ja tarkistamista varten. Tulosryhmien ja tulosyksiköiden toimiva

johto tarvitsee tietoja tavoitteidensa toteutumisen seuraamista ja toiminnan kehittämistä

varten. Mikäli organisaatiossa käytetään tulospalkkausta, tarvitaan tietoja myös

palkkioiden kohdentamista varten. (Manninen 1992, 115.)

Konsernin tytäryhteisöllä on velvollisuus antaa emolle tarvittavat tiedot sen toiminnan

ja talouden arvioimiseksi. Konserniohjeilla voidaan antaa tarkentavia ohjeita siitä, mitä

tietoja, missä muodossa ja milloin konsernijohto haluaa.

Kunnan konsernijohtoon kuuluu myös tarkastuslautakunta, jonka tehtävä on valtuuston

asettamien toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden toteutumisen arviointi. Lauta-

kunta laatii valtuustolle arviointikertomuksen, jossa se selvittää tarkastustoimintansa tu-

lokset. Tarkastuslautakunta tekee valtuustolle esityksen vastuuvapauden myöntämisestä

tilivelvollisille, joita ovat käytännössä kaikki tulosyksiköiden johtajat ja sitä ylemmät

johtajat sekä konsernijohto.
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3.3 KUNNAN TOIMINNAN JA TALOUDEN JOHTAMINEN KUNTALAIN

MUKAAN

3.3.1 Toimielimet

Kuntalain 17 §:n mukaan kunnan toimielimiä ovat valtuuston lisäksi kunnanhallitus,

lautakunnat ja johtokunnat, niiden jaostot sekä toimikunnat.

Lain 13 §:n mukaan valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta sekä käyttää pää-

tösvaltaa, jollei erikseen ole toisin säädetty tai ellei valtuusto ole itse siirtänyt toimival-

taansa muulle kunnan viranomaiselle (Harjula & Prättälä 1996, 135).

Kunnanhallitus vastaa kuntalain 23 §:n mukaan kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta

sekä valtuuston päätösten valmistelusta, täytäntöönpanosta ja laillisuuden valvonnasta.

Hallitus valvoo kunnan etua, edustaa kuntaa ja käyttää sen puhevaltaa, ellei säännöissä

toisin määrätä. Kunnanhallitus tai muu johtosäännössä määrätty kunnan viranomainen

antaa tarvittaessa ohjeita kuntaa eri yhteisöjen, laitosten ja säätiöiden hallintoelimissä

edustville henkilöille kunnan kannan ottamiseksi.

Lautakunnat toimivat kunnanhallituksen alaisina. Ne hoitavat niitä pysyväisluonteisia

tehtäviä, joita varten valtuusto on ne perustanut. (Harjula & Prättälä 1996, 155.) Tavalli-

sesti kokonaisella tulosryhmällä, kuten sivistystoimella, on oma lautakuntansa. Isoissa

kaupungeissa saattaa yksittäisillä virastoillakin olla oma lautakuntansa. Tarkastuslauta-

kunta on pakollinen. Muita lautakuntia ei ole erikseen määrätty kuntalaissa. Useissa eri-

tyislaeissa tehtäviä säädetään kunnan monijäsenisen toimielimen hoidettavaksi. Näissä

tapauksissa kunnassa tulee olla tehtäviä hoitava elin, joka on tavallisesti lautakunta.

Johtokunta on tarkoitettu lähinnä erilaisten laitosten, kuten liikelaitoksen, toiminnasta

vastaavaksi elimeksi. Johtokunta voi olla joko hallituksen tai lautakunnan alainen.

Toimikunta voidaan asettaa määrättyä tehtävää varten, esimerkiksi projektin

toteuttamiseksi. (Emt, 157.)
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3.3.2 Talousarvio ja -suunnitelma sekä tilinpäätös

Kuntalain 13 §:n mukaan valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Valtuuston

tulee päättää toiminnan ja talouden keskeisistä tavoitteista. Lain 65 §:n mukaan valtuus-

ton hyväksymässä kolmea tai useampaa vuotta koskevassa taloussuunnitelmassa, jonka

ensimmäinen vuosi on talousarviovuosi, hyväksytään kunnan toiminnalliset ja

taloudelliset tavoitteet. Talousarvio ja -suunnitelma on laadittava siten, että edellytykset

kunnan tehtävien hoitamiseen turvataan. Talousarvioon on otettava toiminnallisten

tavoitteiden edellyttämät määrärahat ja tuloarviot.

Talousarvion käyttötalousosassa asetetaan toimielin- ja tehtäväaluekohtaisesti

toiminnalliset tavoitteet. Toimielimellä tarkoitetaan useimmiten lautakuntaa.

Tehtäväalue on toimielimen jokin vastuualue. Luvun alussa hahmotellussa

konsernirakenteessa toimielin vastaa lähinnä tulosryhmää ja tehtäväalue tulosyksikköä.

Toimielimet ja tehtäväalueet laativat käyttösuunnitelmia, joilla talousarvion mukaiset

määrärahat ja tuloarviot jaetaan tarkempiin osiin yksittäisille toimipisteille.

Kuntalain 13 §:ssä mainitaan erikseen, että valtuusto päättää kunnan liikelaitokselle ase-

tettavista toiminnallisista ja taloudellisista tavoitteista. Kunnan liikelaitos on osa kunnan

hallintoa ja kuuluu luvun alussa määriteltyyn kunnan sisäiseen konserniin.

Liikelaitoksen hallinto ja toiminta järjestetään kuntalain ja valtuuston hyväksymien

johtosääntöjen mukaisesti. (Heikkinen, Tapio, Haikko & Paloposki 1996, 23-24.)

Liikelaitos kuuluu kunnan talousarviotalouteen, joskin sillä on eriytetty kirjanpito.

Tällöinkin liikelaitoksen tilinpäätös yhdistellään kunnan tilinpäätökseen rivi riviltä

(Suomen Kuntaliitto 1997b, 76).

Osakeyhtiö ja säätiö eivät kuulu kunnan omaan organisaatioon, vaan ne ovat itsenäisiä

oikeushenkilöitä. Kunnan talousarvion tuloslaskelmaosaan otetaan vain yhtiön kunnalle

tuottama odotettu tulos sekä varataan määräraha yhtiöltä ja säätiöltä ostettavia palveluja

varten niiden toimielinten kohdalle, jotka niitä ostavat. Yhtiön ja säätiön menot ja tulot

eivät kuulu kunnan talousarvion piiriin. Niillä on omat budjetit, joista päättävät

säätiöiden ja yhtiöiden omat hallintoelimet

Valtuuston asettamat toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet koskevat kuntakonsernia
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kokonaisuutena ja kullekin toimielimelle asetetut tavoitteet kyseistä elintä.

Osakeyhtiölle ja säätiölle ei valtuusto voi asettaa sitovia tavoitteita. Kuitenkin yhtiöt ja

säätiöt osana kuntakonsernia on tarkoitettu hoitamaan kunnan tehtäviä, joten niidenkin

toiminnan tulee toteuttaa kuntakokonaisuudelle eli konsernille asetettuja tavoitteita.

Esimerkiksi liikuntapalveluja tuottava yhtiö on itsenäinen oikeushenkilö, joten kunnan

talousarviossa ei sille voida asettaa toiminnallisia tavoitteita. Silti yhtiön ajateltu rooli

kuntakonsernissa on toteuttaa kunnan liikuntalautakunnalle tai vastaavalle elimelle

asetettuja tavoitteita. Liikuntalautakunnalle asetetut tavoitteet ovat sitovia. Kunnan

edustajat liikuntapalveluja tuottavassa yhtiössä pyrkivät huolehtimaan, että yhtiön

toiminta toteuttaa kunnan sille tarkoittamaa tehtävää. Yhtiöiden ja säätiöiden toimintaa

ja ohjausta käsitellään omissa kappaleissaan hieman myöhemmin.

Uuden kuntalain talouspykälien tullessa voimaan vuoden 1997 alusta eräissä

puheenvuoroissa väitettiin lain merkitsevän lakisääteistä tulosjohtamista kunnissa.

Suuressa osassa kuntia toteutetaankin jossain muodossa tulosjohtamista. Kuitenkaan

kuntalaki ei edellytä sellaista talouden johtamistapaa, joka puhtaasti merkitsisi

oppikirjamaista tulosjohtamista. Laki ei määrää toiminta-ajatuksen eikä vision

määrittelemistä eikä strategiaa niin ikään mainita laissa. Kuntaliiton mukaan lain

perusteluissa todetaan, että poliittisen arvokeskustelun herättäminen ja sen pohjalta

lähtevä tavoitteiden ja strategioiden määrittely eivät edellytä lakiin perustuvaa ohjausta.

Suunnittelun onnistuminen kuntalain tarkoittamalla tavalla edellyttää kuitenkin

strategista ajattelua. (Suomen Kuntaliitto 1995, 13.) Kuntaliiton suunnitteluoppaassa

käydäänkin läpi strategista suunnittelua sekä toiminta-ajatuksen ja vision määrittelyä (ks

Suomen Kuntaliitto 1995).

Tilinpäätös on laadittava kolmen kuukauden kuluessa tilikauden päättymisestä.

Tilikausi on kunnissa aina kalenterivuosi. Tilinpäätökseen kuuluvat tuloslaskelma, tase

ja niiden liitetiedot sekä talousarvion toteutumisvertailu ja toimintakertomus. Kunnan

on laadittava konsernitase, mutta ei konsernituloslaskelmaa. Jos kunta on merkittävästi

yhtiöittänyt toimintojaan, on suositeltavaa oikeiden ja riittävien tietojen varmistamiseksi

laatia myös konsernituloslaskelma (Suomen Kuntaliitto 1997b, 115).

Toimintakertomuksessa kunnanhallituksen on selvitettävä valtuustolle sen tilikaudelle

asettamien toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden toteutuminen. Toimintakerto-
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muksessa tulee olla tiedot olennaisista kunnan ja koko konsernin talouteen vaikuttavista

tekijöistä, jotka eivät ilmene muista tilinpäätösasiatiedoista. (Harjula & Prättälä 1996,

407-408.)

3.3.3 Kuntakonsernin organisointi

Kuntalain 13 §:n mukaan valtuusto päättää hallinnon järjestämisen perusteista. Perustei-

siin kuuluu ensinnäkin hallinnon rakenne eli organisaatio. Valtuusto päättää, mitä

toimielimiä kunnassa on ja miten toimivalta ja tehtävät jaetaan toimielimien ja

viranhaltijoiden kesken. Tätä varten valtuusto hyväksyy hallintosäännön ja muut

tarpeellisiksi katsomansa johtosäännöt.  (Harjula & Prättälä 1996, 135, 150.)

Tehtävien hoitotapa on keskeinen päätös hallinnon järjestämisen perusteissa. Siinä

kunta päättää, tuotetaanko palvelu omassa organisaatiossa, liikelaitoksen muodossa,

perustetaanko yhtiö vai ostetaanko palvelu ulkopuoliselta. (Emt, 136.) Organisaatiosta

päättäminen on osa strategista johtamista. Organisointiratkaisun tulisi pohjautua

strategiaan, ei päin vastoin. Päätös jonkin toiminnan yhtiöittämisestä edellyttää tarkoin

selvitettyä tietoa toimintaympäristön tilasta sekä näkemystä toimialan tulevaisuudesta.

Tätä tietoa hankitaan juuri strategian laadintaa varten.

3.4 OSAKEYHTIÖ

3.4.1 Osakeyhtiön määritelmä

Osakeyhtiö on omistajistaan erillinen, itsenäinen oikeussubjekti, mikä merkitsee, että

yhtiö muodostaa omistajistaan erillisen varallisuuspiirin. Osakkeenomistajat eivät siis

omista osakeyhtiön varallisuutta, vaan osakkeen omistaminen tuottaa määrätyt oikeudet

ja velvollisuudet yhtiössä. Osakeyhtiön velvoitteista vastaa vain yhtiö omalla

varallisuudellaan. Osakkeenomistajan vastuu ja taloudellinen riski rajoittuvat siihen

panokseen, jonka hän on yhtiöön sijoittanut, ellei hän ole vapaaehtoisesti antanut muuta

sitoumusta, esimerkiksi takausta yhtiön velasta. (Koski & af Schultén 1998, 9-14.)
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Osakeyhtiön tarkoituksena on tuottaa voittoa omistajilleen, ellei yhtiöjärjestyksessä ni-

men omaan toisin määrätä (Hirvonen, Niskakangas & Wahlroos 1997, 31). Tarkoitus

voi siten olla yleishyödyllinen tai aatteellinen, mutta se on aina erikseen todettava.

Osakeyhtiön hallinto rakentuu kolmen, joskus neljän päättävän yhtiöelimen varaan.

Nämä ovat yhtiökokous, hallitus, hallintoneuvosto ja toimitusjohtaja.

Osakkeenomistajat käyttävät yhtiökokouksessa yhtiön ylintä valtaa. Yhtiökokous ei voi

kuitenkaan ottaa muille elimille kuuluvaa päätösvaltaa itselleen. (Karhu, Miettinen,

Reinikainen & Wahlroos 1998, 17.) Hallintoneuvosto on vapaaehtoinen elin, eikä

yhtiössä, jonka osakepääoma on alle 0,5 miljoonaa markkaa, saa olla hallintoneuvostoa.

Hallintoneuvoston rooli on lähinnä valvova. Hallitus vastaa yhtiön sisäisestä hallinnosta

sekä yhtiön edustamisesta. Hallituksen alaisena yhtiön juoksevia tehtäviä hoitaa

toimitusjohtaja. (Hirvonen ym. 1997, 38-42.) Osakeyhtiöllä tulee olla myös

tilintarkastaja. Yhtiön toimialasta, tarkoituksesta, päätöksentekoelimien

toimivaltasuhteista sekä muista keskeisistä asioista säädetään yhtiöjärjestyksessä.

3.4.2 Yhtiöjärjestys

Yhtiöjärjestystä voisi luonnehtia osakeyhtiön perustuslaiksi. Siihen on otettava osakeyh-

tiölain vaatimat minimisäännökset, mutta laissa on kohtia, jotka vaativat tietyn

järjestelyn voimaansaattamiseksi maininnan yhtiörjestyksessä. Yhtiöjärjestyksen

määräyksillä voidaan myös poiketa järjestelyistä, jotka eivät lain mukaan ole pakollisia.

(Koski & af Schultén 1998, 55-56.) Yhtiöjärjestykseen otettavilla määräyksillä voi

kunta turvata omia vaikutusmahdollisuuksiaan. Seuraavassa esitellään näitä

mahdollisuuksia.

Yhtiöjärjestyksessä mainittavia asioita ovat yhtiön nimi, kotipaikka, toimiala, osakepää-

oma ja osakkeiden nimellisarvo, hallituksen jäsenten ja tilintarkastajien lukumäärä ja

toimikausi, yhtiökokouskutsun toimittamistapa, varsinaisessa yhtiökokouksessa käsitel-

tävät asiat sekä yhtiön tilikausi (Osakeyhtiölaki, myöh. oyl, 2:3 §). Nämä ovat vähim-

mäisvaatimukset.

Jos yhtiöllä on hallintoneuvosto, on siitä otettava maininta yhtiöjärjestykseen kuin myös
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siitä, jos jokin muu kuin yhtiökokous valitsee jäseniä neuvostoon. Hallintoneuvostoon

kuten myöskin hallitukseen voi jokin muu kuin yhtiökokous valita jäseniä, kuitenkin

aina vain vähemmistön. Jos hallintoneuvoston tehtävät poikkeavat lainmukaisista, on se

kirjattava järjestykseen. Hallituksen, hallintoneuvoston ja yhtiökokouksen

puheenjohtajan valinta voidaan määrätä muulle taholle kuin elimelle itselleen. (Oyl 8:1

§; 8:11-8:11a §; 9:11 §.)

Hallituksen päätösvaltaisuudesta voidaan mainita yhtiöjärjestyksessä. Ellei siinä toisin

määrätä, on hallitus päätösvaltainen, kun yli puolet jäsenistä on paikalla. Hallituksen

päätökseksi tulee läsnäolevien enemmistön mielipide, ellei järjestyksessä edellytetä

määräenemmistöä. (Oyl 8:9 §.) Myös yhtiökokouksen päätökselle voidaan edellyttää

määräenemmistö yhtiöjärjestyksessä (oyl 9:13 §).

Yhtiöjärjestyksessä voidaan määrätä, että yhtiöllä on oikeuksiltaan toisista poikkeavia

osakkeita. Erilainen oikeus voi koskea osakkeen tuottamaa äänimäärää tai oikeutta voi-

tonjakoon. (Oyl 3:1 §.) Yhden omistamien osakkeiden tuottama äänimäärä ei

kuitenkaan voi olla yli 20 -kertainen toisen omistajan saman osakemäärän tuottamaan

äänimäärään verrattuna (oyl 9:3 §).

Jokaisella yhtiöllä on tarkoitus ja toimiala. Laki olettaa yhtiön tarkoitukseksi voiton

tuottamisen omistajille. Jos yhtiön tarkoitus on jokin muu kuin voiton tuottaminen, on

siitä mainittava yhtiöjärjestyksessä, samoin myös siitä, miten mahdollinen voitto siinä

tapauksessa käytetään. (Koski & af Schultén 2000, 296.)

3.4.3 Yhtiökokous

Yhtiökokous on paikka, jossa osakkeenomistajat käyttävät yhtiön ylintä valtaa.

Yhtiökokouksen päätettävissä olevat asiat ovat kuitenkin rajallisia, sillä yhtiökokous ei

voi ottaa muille elimille kuuluvaa päätösvaltaa itselleen. (Karhu ym. 1998, 17-19.)

Vallankäyttö on pitkälle välillistä, sillä yhtiökokous valitsee yhtiön hallituksen, joka

muodostaa yhdessä toimitusjohtajan kanssa yhtiön tosiasiallisen toimivan johdon.

Vaikka yhtiökokous on hierarkkisesti hallitusta ylempi toimielin, ei niiden välinen

suhde ole alistussuhde vaan yhteistyösuhde (Hirvonen ym. 1997, 33).
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Osakkaan vaikutusmahdollisuudet riippuvat hänen omistamastaan äänimäärästä.

Pääsääntöisesti osakeyhtiössä vallitsee osake ja ääni -periaate, mutta kuten edellisessä

kappaleessa todettiin, voi eri osakelajien välillä olla äänimäärässä eroa. Yhden osakkeen

tuottama äänimäärä ei kuitenkaan voi olla yli 20 -kertainen toiseen nähden. Saman

omistajan on äänestettävä koko äänimäärällään samalla tavalla. Yleisestä

kokouskäytännöstä poiketen otetaan yhtiökokouksessa päätösehdotus huomioon

riippumatta siitä, kannattaako joku sitä. Tämä on perusteltua, koska muussa tapauksessa

selvän äänienemmistön haltijakaan ei saisi ehdotustaan mukaan äänestykseen ilman

vähemmistöosakkaan kannatusta. (Karhu ym. 1998, 81, 95.)

Jos omistaja on juridinen henkilö, kuten kunta, niin sen tulee osallistua kokoukseen

laillisen edustajan tai asiamiehen välityksellä. Laillinen edustaja tarkoittaa juridisen

henkilön toimivaltaista elintä, kuten osakeyhtiön toimitusjohtajaa. Asiamies tarvitsee

valtakirjan osakkeet omistavalta henkilöltä. (Emt, 81.) Asiamiehen valtuuttamista ja

hänen asemaansa käsitellään myöhemmin omassa kappaleessaan.

Osakeyhtiö, sen tytäryhteisö ja yhtiön määräysvallassa oleva säätiö voivat eräin

rajoituksin omistaa omia osakkeitaan. Näiden osakkeiden omistus ei kuitenkaan anna

oikeutta osallistua yhtiökokoukseen. Osallistumisoikeus johtaisi siihen, ettö yhtiön johto

voisi käyttää osakkeenomistajille kuuluvaa päätösvaltaa. Tämä järkyttäisi

osakeyhtiölain mukaista vallanjakoa. Yhtiön johtoon kuuluva voi luonnollisesti

osallistua kokoukseen henkilökohtaisesti omistamiensa osakkeiden perusteella. (Emt,

79.)

Yhtiökokouksia on kahta tyyppiä: varsinaisia ja ylimääräisiä. Varsinainen yhtiökokous

käsittelee osakeyhtiölain vaatimat asiat, jotka ovat tilinpäätöksen vahvistaminen, voiton-

jaosta päättäminen, johdon vastuuvapauden myöntäminen sekä muut osakeyhtiölain tai

yhtiöjärjestyksen mukaan varsinaiselle yhtiökokoukselle kuuluvat asiat. Kaikki varsinai-

sessa yhtiökokouksessa käsiteltävät asiat on mainittava yhtiöjärjestyksessä. Varsinainen

yhtiökokous on pidettävä kuuden kuukauden kuluessa tilikauden päättymisestä. (Emt,

47-48.)

Ylimääräisiä yhtiökokouksia ovat kaikki muut kokoukset. Ylimääräinen yhtiökokous
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voidaan järjestää aina, kun hallitus tai hallintoneuvosto katsovat siihen olevan aihetta.

Myös tilintarkastaja tai osakkeenomistajien määrävähemmistö, joilla on vähintään yksi

kymmenesosa tai yhtiöjärjestyksessä määrätty pienempi osa kaikista osakkeista, voivat

vaatia kokouksen koollekutsumista. (Oyl 9:6 §.) Ylimääräistä yhtiökokousta voidaan

tarvita päättämään esimerkiksi yhtiöjärjestyksen muuttamisesta, osakepääoman korotta-

misesta tai alentamisesta, hallituksen tai hallintoneuvoston täytevaalista, yhtiön

asettamisesta selvitystilaan ja yhtiön jakautumisesta tai sulautumisesta. Ylimääräisen

yhtiökokouksen aiheen tulee luonnollisesti olla yhtiökokouksen käsiteltäväksi kuuluva.

(Koski ja af Schultén 2000, 51-52.)

Mikäli osakkaat ovat yksimielisiä tai osakkaita on vain yksi, voidaan yhtiökokous fyysi-

sesti jättää pitämättä. Tällöin laaditaan vain yhtiökokouspöytäkirja, jonka osakkaat tai

ainoa osakas allekirjoittaa. Emon 100-prosenttisesti omistamissa tytäryhtiöissä tällaiset

paperikokoukset ovat varsin tavallisia. (Karhu ym. 1998, 22.)

Yhtiökokouksen koollekutsuminen on yleensä hallituksen tehtävä. Hallitus myös

valmistelee kokouksessa käsiteltävät asiat ja yleensä sillä on valmiit päätösehdotukset

yhtiökokoukselle. Päätösehdotuksia tehdessään hallituksen tulisi kuitenkin olla

varovainen siinä mielessä, ettei se pyrkisi tekemään päätöksiä osakkaiden puolesta.

(Hirvonen ym. 1997, 34-35.)

Yhtiökokouksen tehtävistä tilinpäätöksen vahvistaminen on rutiininomainen tehtävä.

Vahvistetun tilinpäätöksen pohjalta kokous päättää osingonjaosta. Lain mukaan

yhtiökokous ei voi päättää suuremmasta osingonjaosta kuin mitä hallitus on esittänyt.

Poikkeksena tästä on määrävähemmistön mahdollisuus vaatia eräin rajoituksin

jaettavaksi osinkoja niin kutsutun vähemmistöosingon verran. (Karhu ym 1998, 29.)

Yhtiökokouksen on tilikausittain päätettävä yhtiön johdon vastuuvapaudesta. Vastuuva-

paus koskee yhtiön oikeutta vaatia johtoon kuuluvia henkilöitä korvausvastuuseen yhti-

ölle aiheutetuista vahingoista. Vastuuvapaus voidaan myöntää tarvittaessa vain osalle

henkilöitä. Mikäli vastuuvapautta ei myönnetä, täytyy yhtiökokouksen tehdä vahingon-

korvauskanteen nostamisesta erillinen päätös, jotta vapauden epäämisellä olisi tosiasial-

lista merkitystä. Jos ilmenee myöhemmin, että yhtiökokouksella ei ollut riittäviä tai oi-

keita tietoja käytettävissään vastuuvapauden myöntämistä varten, voidaan korvauskanne
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nostaa jälkikäteen. (Emt, 30.)

Vallankäytön kannalta yhtiökokouksen merkittävin tehtävä on hallituksen jäsenten va-

linta ja mahdollinen erottaminen. Jos yhtiössä on hallintoneuvosto, valitsee yhtiökokous

sen jäsenet. Yhtiöjärjestyksessä voidaan tosin määrätä, että vähimmistön näiden elimien

jäsenistä valitsee jokin muu taho. Hallituksen ja pääsääntöisesti sen valitseman toimitus-

johtajan rooli on yhtiössä keskeisin. Sen vuoksi osakkaat kiinnittävät erityistä huomiota

hallituksen henkilövalintoihin. Yhtiön johdon asemaa käsitellään seuraavissa

kappaleissa.

Yhtiökokous valitsee tilintarkastajat. Osakeyhtiöllä tulee olla yksi tai useampi

tilintarkastaja sen mukaan kuin yhtiöjärjestyksessä määrätään. Tilintarkastajalla on

läsnäolo- ja puheoikeus yhtiökokouksessa. (Karhu ym. 1998, 35.)

Osakkeenomistajalla on, riippumatta hänen omistamien osakkeiden määrästä, oikeus

saada haluamansa yhtiön toimialaan ja yhtiökokouksessa käsiteltäviin asioihin kuuluva

asia yhtiökokouksen käsiteltäväksi. Osakkaan tulee esittää vaatimus kirjallisesti niin hy-

vissä ajoin, että asia voidaan sisällyttää kokouskutsuun. (Koski & af Schultén 2000, 53.)

Osakkeenomistajilla tulee olla riittävät tiedot kokouksessa käsiteltävistä asioista. Tilin-

päätösinformaatio on oltava osakkaan käytössä jo ennen yhtiökokousta, mutta kokouk-

sen kuluessa osakkaalla on oikeus pyytää hallitukselta ja toimitusjohtajalta tarkempia

tietoja käsiteltävien asioiden arvioimiseksi. Tällainen tieto on annettava, ellei siitä ai-

heudu yhtiölle olennaista haittaa. Hallitus ei siis voi vastata kysymykseen, joka

paljastaisi liikesalaisuuden tai vaikuttaisi kilpailunäkökohtiin. Kyselyoikeus rajoittuu

kokouksessa käsiteltäviin asioihin. (Hirvonen ym. 1997, 36-37.)

3.4.4 Hallintoneuvosto

Hallintoneuvosto on osakeyhtiölain mukaan vapaaehtoinen elin. Jos osakepääoma on

alle 0,5 miljoonaa markkaa, ei hallintoneuvostoa voida asettaa. Hallintoneuvostosta on

oltava maininta yhtiöjärjestyksessä. Joissain erityislaeissa hallintoneuvosto on säädetty

pakolliseksi elimeksi. Näin on säädetty esimerkiksi liikepankkilaissa. (Hirvonen ym
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1997, 38.)

Hallintoneuvostolle voidaan antaa vain osakeyhtiölaissa mainittuja tehtäviä. Tehtävät

voidaan jakaa lain vaatimiin, lain olettamiin ja lain sallimiin. Ensin mainitut tehtävät

kuuluvat aina neuvostolle, jos sellainen yhtiöllä on. Lain olettamista tehtävistä voidaan

yhtiöjärjestyksessä määrätä toisin. Lain sallimat tehtävät voidaan yhtiöjärjestyksellä

antaa hallintoneuvostolle. (Emt, 39.)

Pakollisia tehtäviä ovat aina hallituksen ja toimitusjohtajan valvonta, lausunnon antami-

nen varsinaiselle yhtiökokoukselle tulinpäätöksen ja tilintarkastuskertomuksen johdosta,

ohjeiden antaminen hallitukselle laajakantoisissa tai periaatteellisesti tärkeissä asioissa,

päättäminen ylimääräisen yhtiökokouksen pitämisestä hallituksen ohella sekä eräät

muut lausunnon antamiset. (Emt, 39.)

Lain olettamia tehtäviä, joista voidaan siis poiketa yhtiöjärjestyksen määräyksestä, ovat

hallituksen valitseminen ja jäsenten erottaminen sekä hallituksen jäsenten palkkioiden

määrääminen. Lain sallimia tehtäviä ovat päättäminen yhtiön toiminnan huomattavasta

supistamisesta tai laajentamisesta taikka organisaation olennaisesta muuttamisesta,

toimitusjohtajan ja muun ylimmän johdon nimittäminen ja palkkaus sekä

yhtiökokouksen koolle kutsuminen. (Emt, 39.)

Hallintoneuvoston rooli on siis toimivaa johtoa valvova. Se ei voi hoitaa varsinaista

liiketaloudellista johtamista. Hallintoneuvostoista ollaan sekä yksityisellä että julkisella

sektorilla luopumassa. Valtionyhtiöissä hallintoneuvosto katsotaan tarpeelliseksi lähinnä

yhtiöissä, jotka huolehtivat julkisista tehtävistä, monopolitehtävistä tai vastaavista

erityistehtävistä. Hallintoneuvostoissa istuvat poliitikot kokeva t tekevänsä tärkeää työtä

yhteiskunnan omistamien yritysten toiminnan valvomisessa. Kilpailuolosuhteissa

toimivilla valtionyhtiöillä, joissa valtiolla on ensisijaisesti sijoittajaintressi, ei olisi

hallintoneuvostoja.  (Eilavaara & Sarja 1999, 14.)

3.4.5 Hallitus

Jokaisessa osakeyhtiössä on oltava hallitus. Osakepääomaltaan alle 0,5 miljoonan
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markan yhtiöissä hallituksessa voi olla ainoastaan yksi jäsen, mutta suurempien

yhtiöiden hallituksessa on oltava vähintään kolme jäsentä. (Koski & af Schultén 1998,

449.)

Hallitus on oikeudellisesti osakeyhtiön tärkein elin. Osakeyhtiölain mukaan hallitukselle

kuuluvat kaikki ne tehtävät, joita laissa tai yhtiöjärjestyksessä ei ole määrätty yhtiön

toisten elinten suoritettaviksi. Hallituksen tehtäväkenttä muodostuu näin ollen varsin

laajaksi, eikä hallitus hoida konkreettisesti niitä kaikkia itse. Lain tarkoitus onkin, että

kyseiset tehtävät  täytyy suorittaa hallituksen päätöksen perusteella tai hallituksen tulee

muutoin huolehtia, jotta nämä tehtävät tulevat suoritetuiksi. (Hirvonen ym. 1997, 41-

42.) Koska hallituksen tehtäväala on varsin laaja, tehtävien yksityiskohtaisen

läpikäymisen sijaan seuraavassa pyritään luomaan yleiskuva hallituksen roolista.

Hallituksen yleistehtävä on huolehtia yhtiön hallinnosta ja toiminnan asianmukaisesta

järjestämisestä. Tämä pitää sisällään organisaation luomisen ja sen toiminnan

järjestämisen ja turvaamisen. Tehtävän suorittaminen edellyttää, että hallitus ohjaa,

seuraa ja valvoo yhtiön juoksevaa hallintoa. (Emt, 98.) Hallituksenkin rooli on seuranta-

ja valvontapainoitteinen, etenkin jos yhtiöllä ei ole hallintoneuvostoa. Hallitus voi

kuitenkin haluamassaan laajuudessa ottaa itselleen päätöksentekovaltaa yhtiön

liiketoimintaan liittyvissä asioissa, jotka tavallisesti kuuluvat toimitusjohtajan

hoidettavana olevaan juoksevaan hallintoon (Koski & af Schultén 1998, 481).

Laajakantoiset ja epätavalliset toimet kuuluvat aina hallitukselle. Strategioiden hyväksy-

misestä, laajoista investoinneista ja yhtiön budjetista päättäminen kuuluu luonnollisesti

hallitukselle. Hirvonen ym. (1997, 103-104) nimeävät toimitusjohtajan valitsemisen ja

erottamisen hallituksen erityiseksi tehtävksi. Toimitusjohtajan valinta voidaan siirtää

hallintoneuvostolle, mutta Hirvosen ym. mukaan se ei ole hyvä vaihtoehto sen vuoksi,

että toimitusjohtajan valvonta kuuluu kaikessa olennaisuudessa juuri hallitukselle.

Toimitusjohtajan käytännössä keskeisen aseman vuoksi tällä henkilövalinnalla on

olennainen merkitys yhtiön menestymiselle.

Hallituksen muodollisia tehtäviä ovat yhtiökokouksen koolle kutsuminen, kokouksen

valmistelu ja päätösten täytäntöönpano. Hallitus allekirjoittaa tilinpäätöksen ja laatii toi-

mintakertomuksen. Tilinpäätöksen pohjalta hallitus tekee esityksen voitonjaosta
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yhtiökokoukselle.

Hallituksen tehtävänä on myös omistajaintressin valvonta. 1990-luvulle saakka yksityi-

sellä sektorillakin omistaminen on saattanut olla strategista, millä tarkoitetaan sellaista

omistajuutta, joka tähtää muuhunkin kuin voiton maksimointiin (emt, 27). Nyttemmin

tavoitteena on useimmiten mahdollisimman suuren tuoton saaminen sijoitukselle.

Julkisella sektorilla intresseissä tulisi olla jokin yhteiskunnallinen strateginen tarkoitus,

muutoin julkisen sektorin tulisi yksityistää yhtiö. Vaikka päämääränä olisikin jokin muu

kuin voiton maksimointi, tulee pääomaa käyttää tehokkaasti ja yrityksen toiminnan olla

kustannustehokasta. Hirvosen ym. (1997, 85) mukaan omistajaintressin valvominen

tarkoittaakin ennen muuta sitä, että kaikki yrityksessä olevat pääomat ovat tehokkaassa

käytössä. Kunnallisen yrityksen kohdalla pitää tasapainoilla liiketaloudellisen ja

yhteiskunnallisen kannattavuuden välillä.

SVH:n tekemän tutkimuksen mukaan suomalaisten yritysten hallitusten jäsenet

mainitsivat hallituksen tärkeimmiksi tehtäviksi muun muassa seuraavat tehtävät:

perusstrategian valitseminen ja hyväksyminen, toimitusjohtajan valitseminen ja

erottaminen sekä hänen tukemisensa, liiketoiminnan seuranta ja valvonta,

investoinneista päättäminen, riskien hallinta ja yrityksen arvon kehittäminen. (Hirvonen

ym. 1997, 80-81.) Nämä kuvaavat hyvin sitä, mitä hallitus käytännössä tekee.

Hallitus voidaan valita yhtiön ulkopuolisista luottamushenkilöistä tai yhtiön toimivasta

johdosta. Edellistä kutsutaan ulkoiseksi, jälkimmäistä sisäiseksi hallitukseksi. Sisäisen

hallituksen järjestelmässä toimivan johdon seuranta ja valvonta on ymmärrettävästi vai-

keaa, sillä valvottava valvoo itseään. Toimialajohtajat voivat myös keskittyä oman sek-

torinsa etujen valvontaan. Mahdollinen hallintoneuvosto ei useinkaan ole riittävän

asiantunteva valvomaan sisäistä hallitusta. (Emt, 49-50.) Kunnallisissa yhtiöissä, joissa

on yhteiskunnallinen intressi, on ulkopuolinen hallitus katsottava ainoaksi järkeväksi

vaihtoehdoksi.

Hallituksella on hyvin itsenäinen asema. Osakkeenomistajat voivat antaa yhtiökokouk-

sessa hallitukselle ohjeita, joita hallitus on velvollinen noudattamaan, mikäli ohjeet ovat

lainmukaisia. Ohjeet eivät kuitenkaan saa olla niin yksityiskohtaisia, että hallitus menet-

täisi todellisen itsenäisyytensä. Hallitusta ei voi velvoittaa alistamaan päätöksiään yhtiö-
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kokoukselle. Jos hallitus vie periaatteellisesti tärkeän asian yhtiökokouksen päätettä-

väksi, tulisi yhtiökokouksen vain pelkästään hyväksyä tai hylätä esitys, ei päättää sen si-

sällöstä. (Emt, 33.)

Hallituksen laajasta päätäntävallasta seuraa myös laaja vastuu. Hallituksen jäsen voi

joutua vastuuseen yhtiötä, osakkeenomistajaa tai muuta henkilöä kohtaan. Vastuu

yhtiötä kohtaan on laajempi kuin muita tahoja kohtaan. Laaja vastuu yhtiötä kohtaan

perustuu hallituksen rooliin edistää kaikin tavoin yhtiön etua. Korvausvastuu voi syntyä,

vaikka lakia ei rikottaisikaan, sillä yleisen huolellisuusvelvollisuuden laiminlyöminen

riittää vastuun syntymiseen. Jo lievä tuottamus voi johtaa korvausvastuuseen. (Hirvonen

ym. 1997, 164-165.)

Korvausvastuun syntyminen osakkeenomistajaa tai muuta henkilöä kohtaan on suppe-

ampi kuin yhtiötä kohtaan. Vastuun syntyminen heitä kohtaan edellyttää, että vahinkoa

aiheuttanut teko tai laiminlyönti on vastoin osakeyhtiölain säännöksiä tai yhtiöjärjestyk-

sen määräyksiä. Pelkkä huolellisuusvelvollisuuden laiminlyönti ei aiheuta osakasta tai

kolmatta henkilöä kohtaan korvausvelvollisuutta. (Emt, 166.)

Hallitus toimii kollektiivisesti. Jäsenet ovat yhteisvastuullisesti vastuussa päätöksistä,

myös silloin, kun jäsen on ollut poissa kokouksesta, mutta on yhtynyt jälkikäteen

päätökseen. Poissaolo saattaa johtaa vastuuseen senkin vuoksi, että jäsen on

laiminlyönyt valvontavelvollisuutensa. Yksittäinen jäsen vapautuu vastuusta

äänestämällä kyseistä päätöstä vastaan. Osakeyhtiön hallituksessa katsotaan, että

pidättäytyminen äänestämisestä on sallittua vain, jos jäsen on esteellinen. Näin ollen

äänestämättä jättäminen ei ole muussa tapauksessa keino vapautua vastuusta. (Emt,

167.)

3.4.6 Toimitusjohtaja

Toimitusjohtaja on pakollinen yhtiöissä, joiden osakepääoma on yli 0,5 miljoonaa mark-

kaa. Yhtiöjärjestyksen määräyksellä myös pienemmissä yhtiöissä voi olla

toimitusjohtaja. Ilman yhtiöjärjestyksen määräystäkin hallitus voi ottaa yhtiöön

toimitusjohtajan, mikäli se katsoo sen tarpeelliseksi. (Koski & af Schultén 1998, 464-
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465.)

Toimitusjohtaja voi olla hallituksen jäsen. Hallituksen puheenjohtajana hän voi toimia

yhtiössä, jonka osakepääoma on alle 0,5 miljoonaa markkaa. Sitä suuremmissa yhtiöissä

toimitusjohtaja voi olla hallituksen puheenjohtaja vain, jos yhtiöllä on hallintoneuvosto.

Hallintoneuvoston jäsen toimitusjohtaja ei sen sijaan voi koskaan olla. (Emt, 466.)

Toimitusjohtajan tehtävänä on hoitaa yhtiön juoksevaa hallintoa hallituksen alaisena

hallituksen antamien ohjeiden ja määräysten mukaisesti. Yhtiön kannalta laajakantoisiin

ja epätavallisiin toimiin hän voi ryhtyä ainoastaan hallituksen valtuuttamana.

Hallituksen ja toimitusjohtajan tehtäväkentät ovat limittäiset eikä heidän välistä

tehtäväjakoansa ole laissa määritelty kovin selkeästi. (Hirvonen ym. 1997, 42.)

Hallituksen valtaa voidaan delegoida toimitusjohtajalle muissa kuin niissä asioissa,

jotka nimen omaan kuuluvat hallitukselle. Sen sijaan hallitus voi ottaa ratkaistavakseen

toimitusjohtajalle kuuluvia asioita. (Emt, 120-121.)

Toimitusjohtajan valitsee ja erottaa hallitus tai hallintoneuvosto, ei kuitenkaan koskaan

yhtiökokous. Toimitusjohtaja ei ole työsuhteessa yhtiöön, joten hänellä ei ole irtisano-

missuojaa. Hänet voidaan erottaa koska tahansa. Toimisopimuksessa tavallisesti määrä-

tään toimitusjohtajalle maksettavista korvauksista, mikäli erottamien tapahtuu kesken

toimikauden ilman pätevää syytä.  (Emt, 45.)

Toimitusjohtajaa voidaan kutsua myös pääjohtajaksi. Tämä on nimityskysymys, eikä

hänellä silloin ole toimitusjohtajasta poikkeavaa asemaa. Joissain yhtiöissä on sekä

pääjohtaja että toimitusjohtaja. Tällöin pääjohtaja on tavallisesti hallituksen

puheenjohtaja. Tällaista toimitusjohtajasta poikkeavaa pääjohtajaa ei osakeyhtiölaki

tunne, joten pääjohtajan tehtävät ovat yhtiön sisäisten normien varassa. (Emt, 46.)

3.5 SÄÄTIÖT

3.5.1 Säätiön määritelmä

Säätiö määritellään määrätarkoitukseen käytettäväksi luovutetun omaisuuden hoitamista
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varten säätiölain mukaisesti perustetuksi itsenäiseksi oikeushenkilöksi. Säätiö on

pelkistetysti omaisuusmassa. Säätiö ei ole yhteisö, joten säätiöllä itsellään ei ole jäseniä

eikä omistajia. Säätiön omaisuutta hoitaa sen sääntöjen mukaan valitut toimielimet.

(Kurkinen 1988, 7.) Koska säätiöllä ei ole omistajia, ei kunta siis omista säätiötä. Säätiö

voi kuulua kuntakonserniin vain, jos kunnalla on oikeus nimittää enemmistö sen

hallituksen tai vastaavan elimen jäsenistä.

Säätiölaki ei koske epäitsenäisiä säätiöitä. Epäitsenäiset säätiöt eli tavallisemmin

rahastot ovat tapauksia, joissa omaisuutta on luovutettu erillisen hallinnon alle

käytettäväksi määrätarkoitukseen. (Lydman1995, 18; Haarmann 1988, 52.) Esimerkiksi

kunnilla on useita lahjoituksina saatuja rahastoja, joiden varoista jaetaan avustuksia

lahjoittajan määrittelemään tarkoitukseen. Nämä rahastot ovat siis epäitsenäisinä jonkin

muun, tässä tapauksessa kunnan hallinnassa. Kyseiset rahastot eivät ole tämän

tutkimuksen kohteena.

Säätiöt voidaan jakaa yksityis- ja julkisoikeudellisiin säätiöihin. Säätiölain mukaan

perustetut ja säätiörekisteriin merkityt säätiöt ovat aina yksityisoikeudellisia riippumatta

siitä, onko säätiön perustajana yksityis- vai julkisoikeudellinen henkilö tai yhteisö.

Julkisoikeudellisen säätiön perustaminen tapahtuu säätämällä siitä laki. Esimerkkinä

julkisoikeudellisesta säätiöstä voidaan mainita Suomen itsenäisyyden juhlavuoden

rahasto eli SITRA. (Kurkinen 1988, 8.) Tämän tutkimuksen kohteena ovat

yksityisoikeudelliset säätiöt.

Säätiöt jaetaan vielä pääomasäätiöihin ja laitossäätiöihin. Pääomasäätiöt ovat

esimerkiksi apurahoja ja stipendejä jakavia säätiöitä, jotka toimivat sijoitetun

omaisuutensa turvin. Laitossäätiöt ylläpitävät jotain laitosta, kuten vanhainkotia, koulua

tai sairaalaa. (Emt, 8.)

Säätiön määrittely omaisuusmassaksi, joka on sijoitettu määrätarkoitukseen, ei vastaa

täysin todellisuutta. Useimmiten erityisesti laitossäätiöt ovat toimintayksiköitä, jotka

saamiensa avustusten ja lahjoitusten turvin toteuttavat tarkoitustaan. Monissa kuntien

määräysvallassa olevissa laitossäätiöissä kunnilta saadut avustukset saattavat olla 70 -

95 % varainkäytöstä. Laitossäätiön velat saattavat ylittää sen omaisuuden arvon.

(Ilmanen 1988, 31-34.)
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Säätiö voidaan perustaa vain patentti- ja rekisterihallituksen luvalla. Säätiötä perustetta-

essa on mainittava sille tuleva pääoma ja säätiön tarkoitus. Säännöissä on mainittava,

miten se toimii toteuttaakseen tarkoitustaan. Säätiön tarkoituksen on lain mukaan oltava

hyödyllinen. Jos verottaja hyväksyy säätiön tarkoituksen yleishyödylliseksi, se on vero-

vapaa. Pelkästään hyödyllinen säätiö on omaisuudestaan ja tuloistaan verovelvollinen.

Liiketoiminnan harjoittaminen ja välittömän taloudellisen edun hankkiminen perustajal-

leen tai säätiön toimihenkilölle ei saa olla säätiön tarkoitus. Säätiöllä on kuitenkin

oikeus harjoittaa sellaista liiketoimintaa, joka on mainittu sen säännöissä ja joka

välittömästi edistää säätiön tarkoituksen toteuttamista. Esimerkkinä tällaisesta

liiketoiminnasta Kurkinen mainitsee vanhusten palvelutalossa järjestettävän vanhusten

hoitoon liittyvän ateriapalvelun. (Kurkinen 1988, 10-14.)

Säätiöt ovat riippumattomasti omaa tarkoitustaan toteuttavia oikeushenkilöitä. Tämä

pätee silloinkin, kun säätiön on perustanut ja sen toimintaa rahoittaa merkittävissä

määrin esimerkiksi kunta. Säätiötä ei saa käyttää välineenä säätiölle vieraiden

päämäärien käyttöön. Säätiöt eivät ole taloudellisia päämääriä toteuttavia, vaan

ensisijaista niille on sääntömääräisen, hyödyllisen tarkoituksen toteuttaminen. (Ilmanen

1988, 35-36.)

3.5.2 Säätiön hallinto

Säätiö on oikeushenkilö, ei yhteisö. Niinpä sillä ei ole omia jäseniä, vaan säätiön hallin-

nosta vastaa säännöissä määrätyt toimielimet. Ainoa pakollinen toimielin on säätiön

hallitus ja lisäksi säätiöllä tulee olla tilintarkastajat. Säätiölaissa ei ole juurikaan

rajoituksia hallinnon järjestämisestä, joten säätiön hallinto voidaan järjestää

mahdollisimman tarkoituksenmukaisesti. (Vanhanen 1988, 20-21.)

Hallituksen asettamistapa ja jäsenten toimikausi tulee määrätä säännöissä. Toisin kuin

osakeyhtiön yhtiöjärjestyksessä, säätiön säännöissä voidaan määrätä, että hallituksen

muodostavat toisen yhteisön, säätiön tai laitoksen hallituksen jäsenet. Kunnan kannalta

huomionarvoinen määräys hallituksen jäsenestä on se, ettei kunnan viranomainen voi

olla säätiön hallituksen jäsen ilman valtuuston suostumusta. (Lydman 1995, 290.)
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Hallituksen tulee hoitaa säätiön asioita lakia ja säätiön sääntöjä noudattaen. Erityisesti

hallituksen on huolehdittava siitä, että säätiön varat sijoitetaan varmalla ja tuloa tuotta-

valla tavalla. Lisäksi hallituksen on huolehdittava, että säätiön toiminta on järjestetty

asianmukaisesti. Tilinpäätöksen ja toimintakertomuksen laatiminen on niin ikään

hallituksen tehtävä. (Vanhanen 1988, 21-22.)

Koska säätiössä ei ole pakko olla muita hallintoa hoitavia elimiä kuin hallitus, kuuluvat

kaikki säätiön tehtävät ensisijaisesti hallitukselle. Hallitus voi kuitenkin asettaa tarpeen

mukaan erilaisia toimielimiä valmistelemaan asioita. Säännöissä voidaan antaa asioiden

ratkaisuvaltaakin hallituksen ulkopuolelle asioissa, joita ei nimen omaan ole säädetty

hallituksen tehtäviksi. Sääntömääräyksin päätösvaltaa voidaan delegoida myös henki-

löille. Usein säätiöillä onkin toiminnanjohtaja tai vastaava, joka muistuttaa asemaltaan

osakeyhtiön toimitusjohtajaa. (Emt, 22-23.)

Säätiön säännöissä voi olla maininta hallituksesta riippumattomasta toimielimestä. Täl-

laista toimielintä ei säätiön muu elin aseta eikä valvo, vaan riippumaton elin sijaitsee

hallituksen yläpuolella. Tällaisen toimielimen asettaa siis jokin säätiön ulkopuolinen,

säännöissä määrätty taho. Riippumattoman toimielimen, kuten esimerkiksi

hallintoneuvoston  tehtäviä ovat tavallisesti hallituksen asettaminen ja valvonta. (Emt,

23.)

Säätiötä edustaa lähtökohtaisesti hallitus kollektiivina. Edustusvaltaa ei voi säännöillä

siirtää muulle toimielimelle, mutta kylläkin hallituksen jäsenelle tai muulle henkilölle,

kuten toiminnanjohtajalle. (Emt, 24.)

Säätiölaissa on säännöksiä toimielinten kokousmenettelystä. Ne ovat dispositiivisia,

joten säätiön säännöissä voidaan niistä poiketa. Menettely on yhdenmukainen yleisen

kokousmenettelykäytännön kanssa. Toimielinten jäseniä koskevat myös tavanomaiset

esteellisyyssäännökset. Mikäli toimielimen jäsenelle on käsiteltävässä asiassa

odotettavissa olennaista etua, ei hän voi osallistua asian käsittelyyn missään vaiheessa.

(Vanhanen 1988, 25.)

Säätiölle on tunnusomaista sen muuttumattomuus. Kuitenkin olosuhteet voivat muuttua
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siten, että säätiön sääntöjä on muutettava tai säätiö on lakkautettava kokonaan. Säätiön

muuttamista kutsutaan permutaatioksi. Säätiön sääntöjä voidaan muuttaa, säätiö voidaan

fuusioida toiseen säätiöön tai se voidaan lakkauttaa. Laissa on säädetty edellytykset per-

mutaatiolle. Edellytyksenä on esimerkiksi se, että varojen käyttö tarkoitukseensa on

olennaisesti vaikeutunut tai se on mahdotonta. Säätiö voidaan fuusioida, jos sen tarkoi-

tuksen toteutuminen siten olennaisesti paranisi. Lakkauttaminen voi tulla kyseeseen esi-

merkiksi silloin, jos säätiö on perustettu määräajaksi tai säätiön varat ovat loppuneet.

Permutaatiolle on aina haettava Patentti- ja rekisterihallituksen vahvistus. (Haarman

1988, 37-48, säätiölaki 4. luku.)

3.5.3 Säätiön valvonta

Säätiöllä on oltava tilintarkastajat, joista ainakin toinen on KHT- tai HTM-tilintarkastaja

tai vastaavanlainen tilintarkastusyhteisö, ellei kauppa- ja teollisuusministeriö myönnä

erityisestä syystä tästä poikkeusta. Tilintarkastajien tulee hyvän tilintarkastustavan edel-

lyttämässä laajuudessa tarkastaa säätiön kirjanpito ja tilinpäätös sekä hallinto.

(Vanhanen 1988, 27.) Tilintarkastuskertomuksen tulee sisältää muun muassa lausunto

vastuuvapaudesta. Lausunto tulee kyseeseen kuitenkin vain silloin, kun säätiössä jokin

toimielin todella tekee päätöksen vastuuvapauden myöntämisestä jollekin toiselle

toimielimelle. Mikäli säätiöllä ei ole hallitusta ylempää toimielintä, olisi

vahvistusmenettely turha. Hallitus vahvistaisi itse laatimansa tilinpäätöksen ja myöntäisi

itselleen vastuuvapauden. Säätiölaissa ei ole säännöksiä tilinpäätöksen vahvistamisesta

eikä vastuuvapauden myöntämisestä. (Lydman 1995, 289-290.)

Säätiöiden erityispiirre on valvontaviranomaisen erityisen keskeinen rooli. Patentti- ja

rekisterihallitus toimii yleisenä valvontaviranomaisena. Valvonnan tarkoituksena on

varmistaa, että säätiön omaisuutta käytetään mahdollisimman hyvin säätiölle

määriteltyyn tarkoitukseen. Valvonta on pääasiassa jälkikäteen tapahtuvaa

laillisuusvalvontaa, jolla seurataan, että säätiötä hallitaan lakien ja sääntöjen mukaan.

Etukäteisvalvontaa suoritetaan perustamislupaa myönnettäessä ja sääntömuutoksia

vahvistettaessa. Muut viranomaiset voivat valvoa säätiölle myöntämänsä avustuksen

käyttöä. (Vanhanen 1988, 28-29; Lydman 1995, 294.)
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Valvontaa toteutetaan lähinnä siten, että säätiön on toimitettava patentti- ja

rekisterihallitukselle määrätyt asiakirjat, kuten tilinpäätöksen ja toimintakertomuksen,

josta tulee pääpiirteittäin käydä ilmi, millä tavoin säätiö on toiminut tarkoituksensa

toteuttamiseksi. Patentti- ja rekisterihallitus voi pyytää säätiöltä tai sen tilintarkastajalta

lisätietoja tai toimittamalla hallinnon ja tilien tarkastuksen itse. Milloin

valvontaviranomainen on havainnut hallituksen menetelleen lain tai sääntöjen

vastaisesti taikka laiminlyöneen laissa säädetyt velvollisuutensa, viranomainen voi

kieltää päätöksen täytäntöönpanon tai vaatia säätiötä ryhtymään tarpeellisiin

oikaisutoimiin. Patentti- ja rekisterihallitus voi asettaa hallituksen jäsenille uhkasakon.

Jos sääntöjen vastainen toiminta on jatkuvaa tai muuten törkeästi lainvastaista, voi

patentti- ja rekisterihallitus tehdä tuomioistuimelle hakemuksen hallituksen

erottamisesta. Se voi myös vaatia vahingonkorvausta. (Lydman 1995, 294-295;

Vanhanen 1988, 28-30.)

Säätiön toimielimen jäsen ja säätiön muu toimihenkilö ovat vahingonkorvausvastuussa

säätiölle aiheuttamistaan vahingoista. Säätiön ulkopuoliselle aiheutetusta vahingosta he

ovat vastuussa säätiölain mukaan silloin, kun vahinko on tapahtunut rikkomalla

säätiölakia tai säätiön sääntöjä. (Vanhanen 1988, 27-28.)

3.6 TYTTÄRIEN ASEMA KONSERNISSA

3.6.1 Osakeyhtiö tytäryhtiönä

Tytäryhtiössä emo käyttää määräysvaltaa, joka perustuu osakeomistuksen tuomaan ään-

ten enemmistöön yhtiökokouksessa. Kun yhtiökokous valitsee yhtiön hallituksen,

pystyy emo äänimäärällään valituttamaan mieleisensä henkilöt yhtiön hallitukseen.

Koska hallituksessa päätökset tehdään yksinkertaisella enemmistöperiaatteella, riittää

emolle, että se voi valita yli puolet hallituksen jäsenistä saadakseen äänensä kuuluviin

myös hallitustyöskentelyssä. Näin ollen vähemmistöosakkaille ei jää suurtakaan

vaikutusmahdollisuutta yhtiön asioihin.

Yhtiöoikeudellisesti emon määräämisvalta rajoittuu siis yhtiökokousten dominointiin.

Juridisesti tytäryhtiön johto ei ole kokonaisuutena eikä emon valitsemien hallituksen
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jäsenten osalta konsernijohdon alainen (Koski 1980, 66). Osakeyhtiölaki ei sisällä

säännöksiä emon oikeudesta puuttua tytäryhtiöiden toimintaan. Konsernisäännösten

taustalla on ajatus määräämisvallasta, mutta määräämisvallan ilmenemismuodot ja

laajuus ovat lähemmin sääntelemättä (emt, 134-135). Käytännössä konsernin

johtaminen konsernijohdon taholta tapahtuu kuitenkin juuri vaikuttamalla suoraan

tytäryhtiöiden johtoon ja sen yksittäisiin jäseniin (emt, 66). SVH:n tekemän

tutkimuksen mukaan yksittäisen tytäryhtiön asema konsernissa on hyvin yleisesti sama

kuin emoyhtiön osaston (Hirvonen ym. 1997, 176).

Hallituksen jäsenen voi erottaa se, joka jäsenen on valinnut. Tämä varmistaa sen, että

emolla on aina mieleisensä jäsenet tytäryhtiön hallituksessa. Kun yhtiöjärjestyksessä

voidaan määrätä, että vähemmistö hallituksen jäsenistä voidaan valita yhtiökokouksen

ulkopuolella, ei jäsenen vaihtaminen tässä tapauksessa edellytä edes yhtiökokouksen

koolle kutsumista. Tytäryhtiön johdon asema on siis ilmeisen ristiriitainen. Yhtäältä se

on oman asemansa ja sen pysyvyyden osalta riippuvainen emoyhtiöstä, toisaalta sen

tulisi toiminnassaan noudattaa vain oman yhtiönsä etua yksittäisten osakkeenomistajien

intresseistä riippumatta (Koski 1980, 136).

On hyvin tavallista, että emon johtohenkilöitä valitaan tytäryhtiön hallitukseen.

Yhtiöjärjestyksessä voidaan määrätä, että tietyssä asemassa oleva henkilö on hallituksen

jäsen. Näin ollen emon toimitusjohtaja voi olla asemansa perusteella automaattisesti

tytäryhtiön hallituksen jäsen. Emoyhtiön hallitusta kollegiona ei voida

yhtiöjärjestyksessä määrätä toisen yhtiön hallitukseksi, sillä hallituksen jäsenten on

oltava luonnollisia henkilöitä. Jos sama hallituksen kokoonpano halutaan sekä emolle

että tyttärelle, on valinnan tapahduttava normaalissa järjestyksessä. (Emt, 61.)

Edellä kuvattu tyttären alisteinen asema on mahdollinen erityisesti silloin, kun se on

täysin emoyhtiön omistama. Mikäli tytäryhtiössä on vähemmistöosakkaita, ei tilanne ole

niin yksinkertainen. Laissa on muutama kohta, joissa edellytetään yhtiökokoukselta

yksimielistä tai määräenemmistöpäätöstä. Esimerkiksi yhtiöjärjestyksen muuttaminen

edellyttää 2/3:n äänten enemmistöä (oyl 9:14 §).

Osakeyhtiöoikeus korostaa osakkaiden yhdenvertaisuutta. Lain mukaan hallitus tai

toimitusjohtaja "ei saa ryhtyä sellaiseen oikeustoimeen tai muuhun toimenpiteeseen,
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joka on omansa tuottamaan etua yhtiön tai toisen osakkeenomistajan kustannuksella"

(oyl 8:14 §). Yhtiökokouksessa ei myöskään lain 9:16 §:n mukaan saa tehdä

vastaavanlaista päätöstä. Jos yhtiökokouksen päätös on lain tai yhtiöjärjestyksen

vastainen, voi osakas nostaa kanteen päätöksen kumoamiseksi. Jos

vähemmistöosakkaan oikeuksia on loukattu muualla kuin yhtiökokoustasolla, kuten

esimerkiksi emon välittömällä puuttumisella yhtiön johdon toimintaan, voi osakas

nostaa vahingonkorvauskanteen. (Koski 1980, 153.) Lisäksi, jos osakkeenomistaja on

yhtiökokouksessa tai muualla yhtiössä käyttänyt tahallisesti väärin vaikutusvaltaansa,

voi toinen osakas kanteella vaatia yhtiön asettamista selvitystilaan tai vaihtoehtoisesti

vaatia osakkeidensa lunastusta. (Emt, 159.)

Edellä kerrotusta voidaan päätellä, että käytännössä emon intressi menee tyttären intres-

sin ohitse, vaikka juridisesti asia on päinvastainen. Intressien ollessa ristiriidassa konser-

nin intressi on vahvempi.

3.6.2 Säätiö osana konsernia

Säätiöiden asemasta osana konsernia ei ole juurikaan kirjoitettu. Säätiö tulee osaksi

kuntakonsernia, kun säätiön sääntöjen mukaan kunnalla on oikeus nimittää enemmistö

säätiön hallituksen jäsenistä.

Kun osakeyhtiöissä voidaan edellä kuvatusti puhua emon konkreettisesta

määräysvallasta tytäryhtiön hallintoon, on säätiön asema sen juridisen luonteen vuoksi

erilainen. Säätiö on hyödyllistä määrätarkoitusta varten perustettu itsenäinen

oikeushenkilö, jonka toimintaa tarkoituksen toteuttamiseksi valvotaan viranomaisen

toimesta. Säätiötä ei voi käyttää välittömän taloudellisen edun hankkimiseen

perustajalleen eikä muiden säätiölle vieraiden päämäärien tavoitteluun. Tästä seuraa,

että kuntakonserniin kuuluvassa säätiössä on kunnan rooli ensisijaisesti varmistaa

säätiön, ei kunnan toiminta-ajatuksen ja strategian toteutuminen.

Säätiön perustaminen tapahtuu usein testamentin määräyksellä tai muuten yksityisen ih-

misen toimesta. Testamentissa voidaan määrätä kunta huolehtimaan säätiön perustami-

sesta. Jos testamientissa mainittu henkilö ei suostu perustamaan säätiötä tai sitä ei kat-
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sota siihen tehtävään soveliaaksi, tuomioistuimen on määrättävä yksi tai useampi

henkilö huolehtimaan perustamisesta (säätiölaki 3a §). Kuntaa tuskin voidaan katsoa

soveltumattomaksi huolehtimaan säätiön perustamisesta. Kunta tarvinnee myös erittäin

painavat perustelut, jotta se voisi kieltäytyä perustamisesta. Jos säätiön tarkoitus menee

kunnan toimialan ulkopuolelle, voisi se olla käypä kieltäytymisperuste. Koska säätiön

tarkoituksen on oltava hyödyllinen, on oletettavaa, että tarkoitus voidaan katsoa kunnan

toimialaan kuuluvaksi.

Testamentilla tai muulla tavoin perustettu säätiö todennäköisesti pystyy toimimaan pää-

omansa tuoton turvin. Tällöin säätiön kuulumisesta kuntakonserniin ei ole ainakaan

välitöntä taloudellista haittaa. Vaikka säätiön tarkoituksella ja toiminnalla ei olisikaan

kunnan konsernikokonaisuudessa roolia, ei se olisi rasitekaan, kunhan vain nimitetään

jäsenet säätiön hallitukseen. Jos säätiön sääntöjä ja tarkoitusta ei voida muuttaa kunnan

toiminta-ajatusta palvelevaksi, on säätiö periaatteessa yksinäinen laatikko konsernin

organisaatiokaaviossa. Laitossäätiöt ovat kuitenkin tavallisesti tuen varassa toimivia.

Kunnalla ei kuitenkaan ole velvollisuutta antaa avustusta säätiölle, eikä kunta

periaatteessa voisikaan antaa avustusta sellaiselle säätiölle, jonka toiminta ei kuulu

kunnan toimialaan.

Säätiön asema konsernissa on nähtävissä selvästi itsenäisemmäksi kuin osakeyhtiön.

Säätiön tarkoitus pysyvä, sen sääntöjen muuttaminen on vaikeaa ja siihen tarvitaan

patentti- ja rekisterihallituksen suostumus. Osakeyhtiön yhtiöjärjestystä voi yhtiökokous

muuttaa määräenemmistöpäätöksellä. Ennen kaikkea viranomaisvalvonnan erityinen

rooli ja sen vahvat painostuskeinot ovat omiaan puolustamaan säätiön itsenäisyyttä.

Kunta voi antaa ohjeita valitsemilleen säätiön hallituksen jäsenille. Hallituksen tehtävä

on kuitenkin yksiselitteisesti hoitaa säätiön sääntöjen mukaan säätiön asioita. Hallitus

voi  noudattaa kunnan ohjeita, mikäli ne eivät ole ristiriidassa sääntöjen kanssa.

Hallituksen jäsenten erottaminen ja kunnan mieleisten jäsenten valitseminen ei muuta

tilannetta. Toimiminen sääntöjen vastaisesti tuo hallitukselle ankaran vastuun.
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3.7 KUNNAN EDUSTAJIEN ASEMA YHTIÖKOKOUKSESSA SEKÄ YHTIÖN

JA SÄÄTIÖN HALLITUKSESSA

3.7.1 Kunnan edustajien ohjeistus

Kunnanhallitus tai johtosäännössä määrätty kunnan muu viranomainen antaa

tarvittaessa ohjeita kuntaa eri yhteisöjen, laitosten ja säätiöiden hallintoelimissä

edustaville henkilöille kunnan kannan ottamisesta käsiteltäviin asioihin (kuntalaki 23.2

§). Säännöksessä ei säädetä ohjeiden ehdottomasta sitovuudesta. Se voisi aiheuttaa

kohtuuttoman vaikean tilanteen kokouksessa. Luonnollisesti lähtökohtana on, että

ohjeita noudatetaan. Selvästi lainvastaisia ohjeita ei edustaja ole velvollinen

noudattamaan. Ohjeet voidaan antaa yksilöidyllä valtakirjalla tai pöytäkirjanotteella.

(Harjula & Prättälä 1996, 176.)

3.7.2 Yhtiökokousedustaja

Yhtiökokous on paikka, jossa osakkeenomistajat käyttävät valtaansa. Kunta juridisena

henkilönä tarvitsee luonnollisen henkilön edustajakseen yhtiökokouksessa.

Yhtiökokouksessa ei ole epäselvää, ajaako edustaja kunnan vai yhtiön etua. Kunnan

edustaja on kunnan omistajavallan käyttäjä yhtiökokouksessa. Edustajan on

noudatettava saamiaan kunnanhallituksen tai muun toimivaltaisen viranomaisen ohjeita.

Edustajan toimivalta voi olla hyvinkin rajattu hänelle annettavassa valtakirjassa. Mikäli

edustaja ylittää valtakirjalla saamansa valtuudet, ei hänen tekemänsä oikeustoimi tule

kuntaa sitovaksi, mikäli toinen osapuoli tiesi tai sen olisi pitänyt tietää valtuutuksen

sisällön. Yhtiökokouksessa puheenjohtajan tulee olla selvillä kokouksen osanottajien

toimivaltuuksista. Jos yhtiökokousedustajalle annetut valtuudet eivät ole yksilöityjä,

tulevat yhtiökokouksen päätökset kuntaa sitoviksi. (Henriksson 1988, 31.)

Kunnan nimeämä yhtiökokousedustaja on kunnan luottamushenkilö, joka toimii

tehtävässään virkavastuulla (Harjula & Prättälä 1996, 221). Edustaja on

luottamushenkilö riippumatta siitä, onko hän kunnan viranhaltija tai toimihenkilö tahi

kuntaan palvelussuhteessa olematon henkilö.
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Jos on todennäköisiä perusteita epäillä luottamushenkilön syyllistyneen toimessaan vir-

karikokseen tai muuten menetelleen siinä velvollisuuksensa vastaisesti,

kunnanhallituksen on vaadittava asianomaiselta selitys. Menettelyvirheen arviointi ja

toimenpiteisiin ryhtyminen on ensisijaisesti kunnanhallituksen tehtävä. Selityksen

perusteella kunnanhallitus voi päättää jättää asian sillensä tai ryhtyä lisätoimenpiteisiin.

Mikäli lisätoimenpiteisiin katsotaan aiheelliseksi ryhtyä, on siitä ilmoitettava

valtuustolle. Jos kyseessä on ilmeinen virkarikos, on kunnanhallituksen tehtävä

viipymättä rikosilmoitus. (Harjula & Prättälä 1996, 252.)

Virkarikoksista säädetään rikoslain 40 luvussa. Virkarikoksia ovat lahjusrikokset, salas-

sapitorikos ja asiakirjan luvaton paljastaminen, virka-aseman väärinkäyttäminen sekä

virkavelvollisuuksien rikkominen (Hannus & Hallberg 1995, 235).

Yhtiökokousedustajan kohdalla todennäköisin virkarikos lienee virkavelvollisuuden

rikkominen. Siitä on kyse, kun virkamies (joksi myös luottamushenkilö rikoslaissa

katsotaan) virkatehtävässään tahallaan rikkoo tai jättää täyttämättä virkatoiminnassa

noudatettaviin säännöksiin tai määräyksiin perustuvan virkavelvollisuutensa, eikä teko

ole kokonaisuutena arvostellen vähäinen, kun tekoon liittyvät seikat ja sen

vahingollisuus otetaan huomioon. Tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden rikkomisesta

on kyse, kun edellä mainittu teko tapahtuu vain huolimattomuudesta tai

varomattomuudesta. Näistä tuomittava rangaistus on sakko ja virkavelvollisuuden

rikkomisesta enintään vuosi vankeutta. (Rikoslaki 40:10-11 §.) Lisäksi

luottamushenkilö voi joutua vahingonkorvausvastuuseen.

3.7.3 Kunnan edustaja yhtiön tai säätiön hallituksessa

Kunnan nimeämä yhtiön hallituksen jäsen ei ole juridisesti luottamushenkilö, mutta

asiallisesti hänen asemansa on lähellä luottamushenkilön asemaa. Kunnan edustajalla on

velvollisuus toimia myös kunnan edun mukaisesti ja ottaa kunnanhallituksen antamat

toimiohjeet huomioon. (Harjula & Prättälä 1996, 221.) Toisaalta yhtiön hallituksen on

kaikin tavoin edistettävä yhtiön parasta. Myös sellainen hallituksen jäsen, joka on

valittu muussa järjestyksessä kuin yhtiökokouksen tai hallintoneuvoston päätöksellä, on

velvollinen edistämään yhtiön etuja. Tahallisesti tai tuottamuksellisesti yhtiölle

aiheutettu vahinko on korvattava. (Koski & af Schultén 1998, 496-497.) Yhtiön
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hallituksen jäsenen ulkopuoliset sidonnaisuudet eivät saa vaikuttaa hänen toimintaansa

yhtiön edun vastaisesti (Suomen Kuntaliitto 1994).

Yksiselitteistä tulkintaa ei voida tehdä siitä, onko viranhaltija virkavastuussa

toimiessaan kunnan edustajana osakeyhtiön hallituksessa. Kunnan viranhaltijan asema

yhtiön hallituksessa voi vaihdella tosiasiallisesti ja oikeudellisesti. Yleisiin

virkavelvollisuuksiin kuuluu kunnan edun huomioon ottaminen. Keskeinen ongelma

vastuuta määriteltäessä on viranhaltijan tehtävien ala ja virkavastuun kohdistaminen

siihen. Virkavastuu voi koskea vain viranhaltijan virkatehtäviä. Nimen omaan kunnan

edustajaksi yhtiön hallitukseen valitun viranhaltijan virkatehtäviin kuuluu kunnan

edustaminen yhtiössä. (Suomen Kuntaliitto 1994.)

Mikäli viranhaltijaa ei ole valittu hallitukseen nimenomaan kunnan edustajana, on tilan-

netta arvioitava kokonaisuutena ja kaikki asiaan vaikuttavat tekijät huomioiden. Huomi-

oon on otettava ennen kaikkea kunnan omistusosuus sekä kunnan ja yhtiön väliset si-

toumukset ja velvoitteet. Merkitystä on myös viranhaltijan asemalla kunnassa sekä

yhtiön toiminnan luonteella ja tarkoituksella. Mikäli kunta omistaa koko yhtiön

osakekannan tai ainakin osake-enemmistön, ei ilman erityisen painavia perusteita voida

katsoa, ettei kunnan viranhaltija edustaisi kuntaa eikä hänen virkavelvollisuuksiinsa

kuuluisi kunnan edun huomioon ottaminen. (Emt.)

Omistusosuuden ohella tulee huomiota kiinnittää myös muihin yhtiön ja kunnan välisiin

suhteisiin. Mikäli ne ovat hyvin kiinteät, voidaan olettaa, että viranhaltijan toiminta yh-

tiön hallituksessa kuuluu hänen virkatehtäviinsä. Merkitystä on etenkin laajoilla takaus-

vastuilla, joihin kunta on sitoutunut. Niillä on suuri merkitys kunnan taloudellisen

kantokyvyn kannalta. (Emt.)

Niissä tapauksissa, joissa kunnan ja yhtiön etu ovat selvästi ristiriitaiset, kunnan

edustajan tulisi ensisijaisesti pidättäytyä kunnan edun vastaisesta toiminnasta. Mikäli se

ei ole mahdollista, kunnan edustaja on velvollinen noudattamaan yhtiöoikeudellista

lojaliteettivelvollisuuttaan. Jos hän tässä tilanteessa joutuu toimimaan kunnan edun

vastaisesti, ei häneen ilmeisesti voida kohdistaa virkavastuuta. (Emt.)

Yleensä kunnan ja yhtiön edut ovat kuitenkin samansuuntaiset. Jos viranhaltija toimii
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kunnan edun vastaisesti, aiheutuu hänen toiminnastaan vahinkoa myös yhtiölle. Tässä

tilanteessa kyseiseen edustajaan kohdistuu sekä virkavastuu että yhtiöoikeudellinen

vastuu, eli ne kumuloituvat. (Emt)

Edellä on kuvattu viranhaltijan asemaa kunnan edustajana. Kirjoitettu pätee myös luot-

tamushenkilöön kunnan edustajana. Kunnan edustajan on otettava huomioon kunnan-

hallituksen antamat ohjeet. Keskeinen ero viranhaltijan ja luottamushenkilön välillä on

se, että luottamushenkilöllä ei ole yhtä täsmällisesti määriteltyjä yleisiä

virkavelvollisuuksia kuin viranhaltijalla. Luottamushenkilön vastuu on näin ollen

suppeampi. (Emt.)

Säätiön hallituksen jäsenestä ei ole vastaavaa selvitystä olemassa. Mikään ei kuitenkaan

anna olettaa, että säätiön hallituksen jäsenen asema poikkeaisi yhtiön hallituksen

jäsenen asemasta. Rajanvetotilanteessa säätiön selvempi itsenäisyys ja tiukasti

tarkoitussidonnainen toiminta korostaa hallituksen velvollisuutta toimia säätiön edun

mukaisesti.

Yhtiön tai säätiön hallituksen jäsen on kunnassa esteellinen käsittelemään asiaa, jossa

yhtiö tai säätiö on asianomainen tai jolle asian ratkaisusta on odotettavis sa erityistä

hyötyä tai vahinkoa. Esteellistä kunnan edustajaa voidaan kuitenkin kuulla kunnan

toimielimessä asiantuntijana. (Harjula & Prättälä 1996, 323-324.)

3.8 YHTEENVETO KUNTAKONSERNIN JOHTAMISESTA

Kuntakonserni muodostuu emokunnasta ja niistä yhteisöistä ja säätiöistä, joissa

kunnalla on määräysvalta. Sisäinen konserni tarkoittaa kunnan omaa tulosryhmiin ja -

yksiköihin jaettua organisaatiota, jota johdetaan konsernimaisesti. Ulkoinen konserni

koostuu emosta sekä tytäryhteisöistä ja säätiöistä. Kokonaisuutta tarkasteltaessa sisäinen

ja ulkoinen konserni muodostavat toiminnallisen konsernikokonaisuuden.

Konserni ei ole itsenäinen oikeussubjekti, vaan se koostuu juridisesti erillisistä

yksiköistä. Konserni on kuitenkin taloudellinen kokonaisuus. Tästä oikeudellisesta ja

taloudellisesta vastaamattomuudesta aiheutuu konserniproblematiikaksi kutsuttuja
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ongelmia. Kuntakonsernin osien tulee edistää koko konsernin etua silloinkin, kun

yksikön omat ja konsernin intressit ovat ristiriidassa, vaikka puhtaan juridisesti asia ei

ole päivänselvä.

Kuntakonsernin johtoon kuuluvat valtuusto, kunnanhallitus, keskusjohto sekä tarkastus-

lautakunta. Konsernijohdon tehtävä on strateginen johtaminen: toiminta-ajatuksesta ja

visiosta koostuvan strategisen perustan määritteleminen sekä strategioiden luonti. Ta-

lousarviossa ja kolmevuotisessa taloussuunnitelmassa valtuusto asettaa kunnan toimin-

nalliset ja taloudelliset tavoitteet. Konsernin organisointi on oleellinen osa strategista

johtamista. Siinä määritellään, mitä tulosryhmiä ja -yksiköitä organisaatiossa on, sekä

niiden toimivalta ja tehtäväalue konsernikokonaisuudessa. Organisoinnissa päätetään

yhtiön perustamisesta, yksityistämisestä tai kunnallistamisesta.

Konserninlaajuisesta strategisesta perustasta johdetaan kunkin tulosryhmän ja tulosyksi-

kön oma strateginen perusta ja avaintulokset, jotka niiden on saavutettava vision toteu-

tumiseksi. Tulosyksiköiden ohjaus riippuu ohjattavasta yksiköstä. Liiketoimintaa

harjoittavalle yksikölle asetetaan liiketaloudellista kannattavuutta mittaavia tavoitteita.

Yhteiskunnallisia palvelutehtäviä hoitavalle yksikölle asetettavista tavoitteista

vaikuttavuus on kuntalaisen näkökulmasta tärkein tavoite. Verovaroin rahoitettavat

palvelut on joka tapauksessa tuotettava myös taloudellisesti ja tehokkaasti.

Talousarviossa asetetaan kuntakonsernille sekä kunnan sisäisille toimielimille ja

tehtäväalueille toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet. Konserniin kuuluvat yhtiöt ja

säätiöt laativat omat budjettinsa. Niille ei talousarviossa aseteta suoraan omia tavoitteita,

mutta yhtiöiden ja säätiöiden tulee konsernin osina toteuttaa kokonaisuudelle asetettuja

tavoitteita. Konserniohjauksella tulee voida vaikuttaa tytäryhtiön ja säätiön toimintaan

siten, että niiden toiminta on linjassa kunnan tavoitteiden kanssa.

Osakeyhtiössä omistajan välitön vallankäyttö tapahtuu yhtiökokouksessa. Sen tärkein

tehtävä on yhtiön hallituksen jäsenten valinta, joskin yhtiöjärjestyksen määräyksellä alle

puolet hallituksen jäsenistä voidaan nimittää jonkun muun toimesta. Hallitus ja sen alai-

nen toimitusjohtaja muodostavat yhtiön johdon. Yhtiön johdon tehtävä on edistää kai-

kessa yhtiön etua. Käytännössä tytäryhtiön asema voi olla sama kuin emon osaston,

koska määräysvaltansa turvin omistajalla on aina mieleisensä jäsenet yhtiön
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hallituksessa. Tämä merkitsee sitä, että myös kuntakonsernissa voidaan odottaa

tytäryhtiön toteuttavan juuri sille ajateltua tehtävää konsernin osana. Yhtiölle voidaan

asettaa myös selkeitä avaintuloksia.

Säätiöt ovat määrätarkoitukseen perustettuja omaisuusmassoja. Käytännössä kuntakon-

serniin kuuluvat säätiöt ovat useimmiten laitossäätiöitä, jotka ylläpitävät kunnan

avustuksella jotain laitosta. Säätiön asema on juridisesti nähtävissä itsenäisempänä kuin

yhtiön, sillä sen toimintaa säännöissä määrätyn tarkoituksen toteuttamiseksi  valvotaan

viranomaisten toimesta verrattain tarkasti. Kuntakonserniin kuuluvan säätiön hallituksen

jäsenistä kunta nimittää yli puolet.

Kunnanhallitus tai johtosäännössä mainittu muu viranomainen voi antaa kunnan edusta-

jille yhtiökokouksessa ja hallituksessa ohjeita kunnan kannan ottamiseksi käsiteltäviin

asioihin. Kunnan edustajan on lähtökohtaisesti näitä ohjeita noudatettava. Yhtiökokouk-

sessa edustaja on kunnan luottamushenkilö, joka toimii virkavastuulla. Hallituksen jäsen

ei ole kunnan luottamushenkilö, mutta etenkin kunnan palveluksessa olevan virkatehtä-

viin kuuluu kunnan edun huomioon ottaminen. Näin ollen virkavastuu koskee useimmi-

ten myös hallituksen jäsentä.

Kunta voi laatia myös konserniohjeet, joilla konsernijohto lausuu konsernitason toimin-

taohjeet ja periaatteet. Konserniohjeella voidaan määritellä, mitä keskitettyjä palveluja

käytetään, miten ja missä asioissa kunnan edustajia ohjeistetaan, mitä tietoja

konsernijohdolle tulee toimittaa ja miten tytäryhteisöjä valvotaan.

Luvun alussa kuviossa 5 hahmoteltiin konsernin perusrakenne. Nyt voidaan tarkentaa

kuvio kuntakonsernin mahdolliseksi organisaatiokaavioksi kuvion 7 mukaisesti.
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Konsernin johto

Tulosryhmä Tulosryhmä

Tulosyksikkö Tulosyksikkö Tulosyksikkö

Yksikkö

Yksikkö

Valtuusto
Kunnanhallitus
Keskusjohto
Tarkastusltk

Toimialajoht.

Lautakunta
Virasto Liikelaitos

(Johtokunta)

Yhtiö

Säätiö

Yksikkö
Sisäinen

Yhtiö / säätiö

Lautakunta
Toimialajoht.

Tulosyksikkö
Sisäinen

Tulosyksikkö
Ulkoinen

Tulosyksikkö
Yhtiö / säätiö

Kuvio 7. Konsernin tarkennettu rakenne.

Kuviossa 7 esitellään neljä erilaista tapaa organisoida ulkoinen yksikkö kuntakonserniin

sekä kaksi erilaista sisäisen konsernin mallia. Äärilaidoilla olevat vaihtoehdot ovat käy-

tännössä toisensa poissulkevia. Vasemmalla tulosryhmällä ei ole omaa lautakuntaa,

vaan ainoastaan toimialajohtaja, jota saatetaan kutsua apulaiskunnanjohtajaksi etenkin

silloin, kun hän toimii myös kunnanhallituksen esittelijänä toimialansa asioissa.

Tulosyksiköllä on lautakunta, jonka alaisena toimii virasto. Viraston tuotannolliset

yksiköt voivat olla sisäisiä tai ulkoisia. Ulkoiset yksiköt eivät ole kunnan talousarviossa

mukana, vaan niiden ohjaus tapahtuu, kuten aikaisemmin on kuvattu. Luontevaa tässä

vaihtoehdossa on, että kunnan edustajien ohjeistaminen on delegoitu lautakunnalle tai

virastopäällikölle.

Liikelaitos on tavallisesti suoraan tulosryhmän alla omana tulosyksikkönään, jolla on

oma johtokunta. Myös osakeyhtiö tai säätiö voi olla organisoitu suoraan tulosryhmän
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alaisuuteen. Se voi olla perusteltua siinä tapauksessa, että se ei toimialansa johdosta sovi

luontevasti minkään viraston ja sen lautakunnan alaisuuteen. Tällöin kunnan edustajien

ohjeistaminen tapahtuu kunnanhallituksen toimesta toimialajohtajan laatiman

pohjaehdotuksen perusteella.

Oikeassa laidassa on niin sanottu superlautakuntamalli, jossa tulosryhmällä on oma

lautakuntansa. Toimialajohtaja voi olla edelleen apulaiskunnanjohtajan nimikkeellä,

mutta hänen asemansa lautakunnan esittelijänä merkitsee selvästi juuri toimialajohtajana

toimimista. Useat tulosyksiköt ovat yhden lautakunnan alaisena. Ulkoisten yksiköiden

valvonta ja edustajien ohjeistaminen kuuluvat luontevasti lautakunnalle tai

toimialajohtajalle.

Keskellä on ulkoinen tulosyksikkö suoraan konsernijohdon alaisena. Yksikköä ei ole si-

joitettu minkään tulosryhmän ja lautakunnan alaisuuteen. Tällaisia ratkaisuja on nähtä-

vissä useiden kuntien organisaatiokaavioissa. Malli on kuitenkin vaikeasti

perusteltavissa, sillä lähes poikkeuksetta yhtiön tai säätiön toimiala voidaan lukea

johonkin kunnan palvelusektoriin kuuluvaksi. Malli istuu huonosti tulosryhmä- ja

tulosyksikköajatteluun.
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4 HELSINGIN KAUPUNGIN OMISTAJAPOLITIIKKA

4.1 AINEISTON HANKINTA

4.1.1 Asiakirja-aineisto

Tutkimuksen Helsingin kaupunkia koskevassa osuudessa käytettiin kyselyaineiston rin-

nalla asiakirja-aineistoa. Helsingin kaupungin tarkastusvirastosta saatiin käyttöön Tytär-

yhteisöjen seurantaraportti 1/2000, Helsingin kaupungin vuosikertomus 1999, Helsingin

kaupungin talousarvio vuodelle 2001 sekä kaupunginvaltuuston hyväksymät

konserniohjauksen periaatteet.

Kaupunginkanslian kirjaamolta pyydettiin valtuustokauden 1997-2000 aikana kaupun-

ginhallituksen kohteena olevien yhtiöiden ja säätiöiden hallituksen jäseniä koskevat oh-

jeistamispäätökset.

Patentti- ja rekisterihallituksen ylläpitämästä KATKA-tietokannasta saatiin muiden osa-

keyhtiöiden paitsi Alppila Oy:n yhtiöjärjestykset. Alppila Oy:n yhtiöjärjestys sekä kaik-

kien säätiöiden säännöt pyydettiin puhelimitse seurantaraporttiin ilmoitetulta kunkin

säätiön sekä Alppila Oy:n yhteyshenkilöltä.

4.1.2 Kyselyaineisto

Kysely tehtiin kaikille kohteena olevien yhtiöiden ja säätiöiden kaupungin valitsemille

hallitusten jäsenille sekä kaikille toimitusjohtajille tai toimitusjohtajaa vastaaville johta-

jille. Jatkossa käytetään aina nimitystä toimitusjohtaja riippumatta siitä, mikä

varsinainen nimike on. Hallituksen jäseniä ja toimitusjohtajaa yhtäaikaisesti

tarkoitettaessa puhutaan jatkossa aina yhtiön tai säätiön johdosta.

Yhtiöiden ja säätiöiden johto valittiin kyselyn kohteeksi siksi, että juuri kyseisellä
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organisaatiotasolla käsitellään ne asiat, joita kyselyssä tiedusteltiin koskien kohteen

toimintaa. Yhtiöissä ja säätiöissä juuri ylimmällä johdolla tulisi lisäksi olla selkeä

käsitys niistä asioista, joita kyselyssä tiedusteltiin liittyen yhtiön tai säätiön markkina-

asemaan.

Kyselylomakkeet lähetettiin postitse palautuskuorella varustettuna kaikille kohteena

olevien yhtiöiden ja säätiöiden johdoille. Kyselylomakkeet lähetettiin 29.1.2001.

Vastaamatta jättäne ille lähetettiin muistutuskirje kyselylomakkeella ja palautuskuorella

varustettuna 20.2.2001.

Yhtiöiden toimitusjohtajien ja hallitusten jäsenten osoitetiedot Alppila Oy:tä lukuun ot-

tamatta saatiin edellä mainitusta KATKA-tietokannasta. Säätiöiden hallitusten ja

Alppila Oy:n hallituksen jäsenten osoitetiedot pyydettiin seurantaraporttiin ilmoitetulta

yhteyshenkilöltä. Säätiöiden toimitusjohtajille kyselylomake lähetettiin säätiön

osoitteeseen.

Kyselyn kohteena oli 22 toimitusjohtajaa ja 104 hallituksen jäsentä. Luvuissa ovat mu-

kana myös ne, jotka ovat jäsenenä useammassa hallituksessa, jolloin eri vastaajia ei ole

aivan yhtä montaa. Luvuissa ovat mukana myös Pääkaupunkiseudun Kierrätyskeskus

Oy:n toimitusjohtaja ja hallituksen jäsen, mutta varsinaisesta tutkimuksesta yhtiö

jätettiin pois. Heille kuitenkin lähetettiin kyselylomake, minkä vuoksi he sisältyvät

lukuihin.

Ennen muistutuskirjeen lähettämistä vastasi toimitusjohtajista 59,1 % ja hallitusten jäse-

nistä 68,3 %, jolloin kokonaisvastausprosentiksi tuli 66,7. Muistutuskirjeen

lähettämisen jälkeen toimitusjohtajien vastausprosentti nousi 72,7:ään, eli 16 palautti

22:sta, ja hallitusten jäsenten vastausprosentti nousi 83,7:ään eli 87 palautti 104:stä.

Koko kyselyn vastausprosentiksi muodostui 81,7, jota on pidettävä varsin hyvänä.

6 toimitusjohtajaa jätti palauttamatta kyselylomakkeen. Heistä 4 oli osakeyhtiön ja 2

säätiön johtajaa. 17 vastaamatta jättänyttä hallitusten jäsentä jakautuivat seuraavasti: 8

osakeyhtiön ja 9 säätiön hallituksen jäsentä jätti vastaamatta. Kun toimitusjohtajan ja

hallituksen jäsenten vastaukset lasketaan yhteen, ei yhdenkään yhtiön eikä säätiön

vastaamatta jättäneet muodostaneet enemmistöä. Näin ollen Pääkaupunkiseudun
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kierrätyskeskus Oy:tä lukuun ottamatta kaikki muut yhtiöt ja säätiöt otettiin aineiston

analysointiin mukaan.

4.2 HELSINKI-KONSERNI

4.2.1 Helsinki-konsernin esittely

Helsingin kaupungin vuoden 1999 vuosikertomuksen mukaan Helsinki-konserniin

kuuluu kolmenlaisia osia, jotka ovat ensinnäkin Helsingin kaupunki emoyhteisönä,

toiseksi tytäryhteisöt, säätiöt ja kuntayhtymät, joissa kaupungilla on määräysvalta sekä

kolmanneksi osakkuusyhteisöt, joissa kaupungilla on 20-50 prosentin omistusosuus

(Helsingin kaupunki 2000b, 7). Vuosikertomuksessa käytetty määritelmä Helsinki-

konsernista ei ole täsmälleen ottaen oikea, sillä kolmanneksi mainitut osakkuusyhteisöt

eivät kuulu kirjanpitolain mukaiseen konserniin eikä niitä yhdistellä kunnan

konsernitaseeseen kuten yrityskonserneissa. Osakkuusyhteisöistä vain informoidaan

liitetiedoissa. Mikäli konserni ymmärretään luvuissa 3.1.2 ja 3.1.3 esitetyllä tavalla,

voidaan määritelmä hyväksyä. Koska vuosikertomus on tilinpäätöksen tiivistetty versio,

tulisi siinä pitäytyä kirjanpitolain mukaisessa konsernin määritelmässä, jolloin

osakkuusyhteisöt jäävät konsernin käsitteen ulkopuolelle.

Vuonna 1999 konserniin kuului 165 tytäryhteisöä ja säätiötä. Niistä 94 oli kaupungin

omistamia erilaisia asuinkiinteistöyhtiöitä. Toimitilojen tai pysäköintitilojen hallintaa,

vuokrausta tai muuta vastaavaa toimintaa harjoittavia yhtiöitä oli 38. Muut 33 yhtiötä ja

säätiötä toimivat erityisillä toimialoilla, kuten vanhuspalvelu-, kulttuuripalvelu- ja urhei-

lupalvelualoilla. (Helsingin kaupunki 2000b, 7.) Näistä erityisaloilta toimivista yhtiöistä

ja säätiöistä valittiin tämän tutkimuksen empiirisenä kohteet, ja ne esitellään

seuraavassa luvuissa 4.2.3 ja 4.2.4 tarkemmin.

Osakkuusyhteisöjä oli vuonna 1999 52, ja ne toimivat vastaavilla aloilla kuin tytäryhtei-

sötkin. Suomenlinnan Liikenne Oy on Helsingin yhteisyritys, eli kaupungilla on täsmäl-

leen 50 prosentin osuus yhtiöstä. Muita yhteisyhteisöjä ei kaupungilla ole. Lisäksi Hel-

sinki on osakkaana kymmenessä kuntayhtymässä. (Emt, 7.)
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4.2.2 Tutkimuksen kohteina olevien tytäryhtiöiden ja säätiöiden valinta

Tutkimuksen kohteeksi valittiin ne tytäryhtiöt ja määräysvallassa olevat säätiöt, joiden

toimiala ei ole pelkästään kiinteistöjen hallinta ja vuokraus tai pysäköintitalotoiminta.

Ulkopuolelle jätettiin myös jonkin muun yhtiön tytäryhtiönä olevat yhtiöt, eli niin

sanotut alikonsernit. Tällaisia ovat Suomen Turistiauto Oy:n tytäryhtiöt Helsingin

Palveluauto Oy, Suomen Tilausauto Oy ja Pääkaupunkiseudun Linjaliikenne Oy sekä

Urheiluhallit Oy:n tytäryhtiö Pasilan Urheiluhalli Oy. Helsinki-instituutin säätiön

varsinainen toiminta on loppunut vuoden 2001 alusta, joten sekin jätettiin tutkimuksen

ulkopuolelle. Pääkaupunkiseudun Kierrätyskeskus Oy täyttää kaikki valintakriteerit,

mutta koska yhtiön hallituksessa on vain yksi Helsingin kaupungin nimeämä jäsen, olisi

vastaajan henkilöllisyys paljastunut kyselyn tuloksia esitellessä. Tästä syystä

Pääkaupunkiseudun Kierrätyskeskus Oy jätettiin tutkimuksen ulkopuolelle.

Tutkimuksen kohteeksi valikoitui näin 13 yhtiötä ja 8 säätiötä, jotka esitellään lyhyesti

seuraavissa luvuissa. Tiedot on poimittu yhtiöjärjestyksistä ja säätiön säännöistä sekä

seurantaraportista 1/2000. Kunkin yhtiön ja säätiön kohdalla tehdään seuraavassa

luvussa tarvittavaa luokittelua varten toimialan mukaan jako hyödykeryhmiin. Jako

perustuu teoreettisessa osuudessa luvussa 2 tehtyyn hyödykkeiden jaotteluun.

4.2.3 Kohteena olevat tytäryhtiöt

Alppila Oy

Alppila Oy:n toimiala on yhtiöjärjestyksen mukaan vapaa-ajan viettoa sekä matkailua

palvelevien rakennusten ja laitteiden rakentaminen, vuokraaminen ja ylläpitäminen. Yh-

tiöllä ei ole varsinaista toimintaa tällä hetkellä. Yhtiön taseessa on pelkästään vaihtuviin

vastaaviin kuuluvia sijoituksia sekä rahaa ja pankkisaamisia. Alppila Oy:llä ei siis ole

mitään varsinaiseen yhtiöjärjestyksen mukaiseen toimintaan tarvittavia pysyviä

vastaavia, joten yhtiö on todellisuudessa paperiyhtiö. Yhtiöjärjestyksessä ei ole

mainintaa voiton tavoittelusta, joten osakeyhtiölain mukaan yhtiö ei tällöin ole voittoa

tavoittelematon. Yhtiöjärjestyksen mukainen toiminta sijoittuu puhtaiden yksityis- eli

markkinahyödykkeiden luokkaan.
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Oy Gardenia-Helsinki Ab

Yhtiön toimialana on ylläpitää Helsinki-Gardeniaan kuuluvaa viher- ja ympäristötieto-

keskusta, talvipuutarhaa ja luontokoulua. Yhtiö toimii viheralan näyttely- ja myyntikes-

kuksena. Myös tilojen vuokraus kuuluu toimialaan. Tarkoituksena yhtiöllä on muun

muassa edistää piha- ja puutarhakulttuuria, tarjota neuvontapalveluja ja järjestää

luontokoulupalveluja. Voiton tavoittelusta ei ole mainintaa yhtiöjärjestyksessä.

Toiminnan sijoittaminen johonkin hyödykeryhmään on vaikeaa. Periaatteessa kyse on

puhtaista markkinahyödykkeistä. Toiminnalla voi olettaa olevan positiivisia

ulkoisvaikutuksia, kun ajatellaan esimerkiksi ympäristötietouden lisäämistä.

Meriittihyödykkeistä ei kuitenkaan ole kysymys. Toimialalla saattaa olla myös liian

vähän yksityistä tarjontaa, etenkin kun perustamiskustannukset ovat suuret ja

rajakustannusten voi olettaa olevan laskevia. Tämä merkitsisi luonnollisen monopolin

tilannetta. Yhtiö luokitellaankin luonnolliseksi monopoliksi.

Oy Helsingin Asuntohankinta Ab

Helsingin Asuntohankinta hankkii omistukseensa Helsingissä sijaitsevien asunto- ja

kiinteistöosakeyhtiöiden osakkeita, joita se vuokraa Helsingin kaupungille edelleen

vuokrattaviksi. Yhtiö voi vuokrata asuntoja myös yhteisöille, joissa Helsingin kaupunki

on osakkaana. Vuokralaisia voivat olla edellä mainittuihin yhteisöihin palvelussuhteessa

olevat tai muut Helsingin kaupunginhallituksen asettamat asukasvalintaperusteet

täyttävät. Yhtiöjärjestyksessä on maininta, että yhtiö ei jaa osinkoa. Sen sijaan

mainintaa voittoa tavoittelemattomuudesta ei ole.

Yhtiön toimintaa ei voida luokitella puhtaita markkinahyödykkeitä tuottavaksi, vaikka

markkinoilla on runsaasti alan toimintaa. Asunto voidaan luokitella

meriittihyödykkeeksi, joskaan aivan kiistaton ratkaisu se ei ole. On vaikea ajatella, että

joku aliarvioisi asunnosta itselleen tai yhteiskunnalle koituvan hyödyn. Täten Tuomalan

ja Baileyn määritelmät meriittihyödykkeestä eivät ulotu asuntoon. Koska yhtäältä

kuitenkin jokaisella tulisi oikeus kuluttaa asuntoa hyödykkeenä vähimmäisstandardin

verran ja toisaalta asunnottomuus aiheuttaa kiistatta hyvinvointitappion sekä yksilölle
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että yhteiskunnalle, voidaan asunto lukea meriittihyödykkeeksi.

Helsingin Työvoimapalvelu Oy

Helsngin Työvoimapalvelu Oy harjoittaa työvoiman vuokrausta. Yhtiöjärjestyksen mu-

kaan yhtiö pitää palveluksessaan yhteiskunnallisen palvelutuotannon eri alojen työvoi-

maa, jota se vuokraa tilapäisesti työvoimaa tarvitsevien yhteiskunnallisten yksiköiden

käyttöön. Yhtiöjärjestyksessä ei ole siis rajattu asiakasta esimerkiksi Helsingin kaupun-

giksi. Yhtiöjärjestyksen käsitettä yhteiskunnallinen yksikkö ei selvennetä, mutta

seurantaraportissa mainitaan yhtiön vuokraavan työvoimaa Helsingin ja Espoon

kaupunkien virastoille ja laitoksille sekä sairaanhoitopiirille. Raportissa mainitaan, että

30 %:a vuokrattavasta henkilöstöstä toimii sosiaalitoimen alalla.

Yhtiöjärjestyksessä mainitaan, ettei yhtiö tavoittele voittoa eikä jaa osinkoa. Sen sijaan

puuttuu maininta siitä, mihin mahdollinen voitto käytetään, vaikka osakeyhtiölaki sitä

edellyttää. Yhtiöjärjestyksessä on vain tavanomainen maininta, että yhtiökokous päättää

voiton tai tappion aiheuttamista toimenpiteistä.

Työvoiman vuokraus on puhdas markkinahyödyke. Yhtiön erikoistuminen

yhteiskunnallisen palvelutuotannon alalla toimivien työntekijöiden vuokraukseen ei

muuta tilannetta. Työvoiman vuokrausalalla toimii useita yksityisiäkin yrityksiä. Yksi

mahdollisuus tarkastella työvoiman vuokrausta on ajatella se konsernipalveluna ja siten

tukipalvelveluna. Koska asiakkaina ovat pääasiassa Helsingin ja Espoon kaupungit sekä

alueen sairaanhoitopiiri, on yhtiön pitäminen juuri tukipalveluna perusteltua. Joka

tapauksessa kyse on puhtaasta yksityishyödykkeestä.

Helsinki Region Marketing Oy

Yhtiön toimialana on Helsingin metropolialueen elinkeinoelämän kansainvälistäminen

ja tuotantorakenteen monipuolistaminen.  Yhtiön toimintaa on yhtiöjärjestyksen mukaan

esimerkiksi yritysten ulkomaankaupan edistäminen, tuotekehittelyhankkeisiin

osallistuminen, elinkeinoelämän tutkimus, koulutus ja konsultointi ja muu

elinkeinoelämän yleisten edellytysten kehittäminen. Lisäksi yhtiö voi omistaa

kiinteistöjä ja kiinteistöyhtiöiden osakkeita ja vuokrata niitä. Yhtiöjärjestyksessä on
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maininta siitä, ettei yhtiö tavoittele voittoa. Mahdollinen voitto on luovutettava

Helsingin kaupungille käytettäväksi pääkaupunkiseudun elinkeinoelämän yleisten

toimintaedellytysten edistämiseen. Helsingin omistusosuus on 54 %. Muita omistajia

ovat alueen 16 muuta kuntaa, kaksi kauppakamaria sekä Uudenmaan liitto.

Seurantaraportin mukaan toiminnan pääkohtia alkuvuonna 2000 olivat seudun yleis-

markkinointi sekä palvelumyynti Suomessa, Venäjällä sekä Baltian maissa. Yhtiöllä on

myös myös vuokrattavia tiloja ainakin Helsingissä ja Venäjällä. Tilojen vuokraus on

puhdas markkinahyödyke, lisäksi ala on erittäin kilpailtu. Sen sijaan elinkeinoelämän

kehittäminen on paikallinen julkishyödyke. Kun yhtiön toiminnalla edistetään alueen

elinkeinoelämän edellytyksiä, ei ketään voida sulkea hyötyjen ulkopuolelle. Helsingin

seudun tunnettuuden lisääntyminen on poissulkematon hyödyke kaikille alueen

yrityksille.

Lasipalatsin Mediakeskus Oy

Yhtiö harjoittaa media- ja elokuvakeskustoimintaa sekä toiminnan edellyttämien tilojen,

laitteiden, järjestelmien sekä tieto- ja muiden verkkojen omistamista, hallintaa ja ylläpi-

toa. Lisäksi yhtiö hallitsee vuokraoikeuden nojalla Lasipalatsi-nimistä rakennusta. Yhtiö

vuokraa tiloja, omistamiaan laitteita, järjestelmiä ja verkkoja media- ja

elokuvakeskuksen toimintaa tukeviin tarkoituksiin. Voiton tavoittelusta ei ole

yhtiöjärjestyksessä mainintaa, joten osakeyhtiölain oletuksen nojalla yhtiö tavoittelee

voittoa.

Yhtiön toimintaa on vaikea sijoittaa johonkin hyödykeryhmään. Tilojen vuokraus sinäl-

lään on puhdas markkinahyödyke, mutta laitteiden, järjestelmien ja verkkojen

vuokrauksessa saattaa olla luonnollisen monopolin piirteitä. Lisäksi

elokuvakeskustoiminta on kulttuurin alaan kuuluva, mikä voidaan väljästi tulkiten lukea

meriittihyödykkeeksi. Tässä tutkimuksessa käytetty meriittihyödykkeen määritelmä

kuitenkin rajaa media- ja elokuvakeskustoiminnan meriittihyödykkeen käsitteen

ulkopuolelle.
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Mäkelänrinteen Uintikeskus Oy

Yhtiön toimialana on järjestää omistamiensa ja hallitsemiensa urheilu- ja liikuntatilojen

käyttö eri yhteisöille ja yksityisille kansalaisille. Yhtiöjärjestyksessä mainitaan, että

yhtiö on yleishyödyllinen, ei tavoittele voittoa eikä jaa osinkoa. Mahdollinen voitto on

käytettävä toimialan mukaiseen yleishyödylliseen tarkoitukseen. Kaupunki omistaa

yhtiöstä 67 % ja muina omistajina ovat kaksi urheilujärjestöä.

Liikunta- ja urheilupalvelut ovat meriittihyödykkeitä, joskin jotkut niistä voidaan katsoa

klubihyödykkeiksi. Uima-allas on oppikirjaesimerkki klubihyödykkeestä, mutta sillä on

kiistatta meriittihyödykeluonne. Muita liikuntapalveluja voidaan tarkastella samalla ta-

voin.

Oy Mankala Ab

Mankalan toimialana on rakentaa ja hyväksikäyttää Kymijoen vesivoimaa ja saattaa saa-

tava sähkö ensisijaisesti osakkeittensa käytettäväksi. Yhtiö voi omistaa osuuksia tai olla

osakkaana muissa sähkön tuotantoa harjoittavissa yhtiöissä ja yhteisöissä. Seurantara-

portista käy ilmi, että oman energiantuotannon osuus yhtiön kuluista on vain 4 %:a ja 96

%:a tulee sähkön hankinnasta. Yhtiö siis ostaa käytännössä lähes kaiken omistajilleen

myymänsä sähkön.

Yhtiöjärjestyksessä ei ole mainintaa voiton tavoittelusta. Sen sijaan yhtiöjärjestyksessä

mainitaan, että kukin osakas vastaa osakeomistuksensa suhteessa yhtiön vuosikustan-

nuksista riippumatta osakkaan käyttämän sähkön määrästä. Seurantaraportin mukaan

sähkö myydään kuitenkin omakustannushintaan. Tällöin joka vuosi tehdään nollatulos.

Energiayhtiöt ovat perinteisiä oppikirjaesimerkkejä luonnollisesta monopolista.

Voimalaitoksella on suuret kiinteät kustannukset ja siten alenevat rajakustannukset.

Sähkömarkkinat ovat kuitenkin kehittyneet siten, ettei sähkön tuotannolla voida kerätä

monopolivoittoja. Sähkön siirrossa se periaatteessa on mahdollista, mutta alan

markkinoita säännellään ja seurataan tarkasti. Sähkön tuotanto voidaan nykyisessä

markkinatilanteessa katsoa markkinahyödykkeeksi, jolla on luonnollisen monopolin

piirteitä. Puhtaaksi markkinahyödykkeeksi sitä ei voitane edelleenkään luokitella.
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Suomen Energia-Urakointi Oy

Yhtiön toimialana on suunnitella, rakentaa, kunnossa- ja ylläpitää sähkö- ja tiedonsiirto-

verkkoja sekä niihin liittyviä rakennuksia ja laitteita. Yhtiö myös urakoi ja

kunnossapitää voimalaitoksia. Myös muu alan huolto- ja kunnossapitopalvelu ja

asennustoiminta kuuluu toimialaan. Alan kehittämistoiminta, osto-, myynti- ja

välitystoiminta on mahdollista yhtiöjärjestyksen mukaan. Mainitut palvelunsa yhtiö

tarjoaa ensisijaisesti osakkaidensa käytettäväksi. Merkittävimmät asiakkaat oavt

Helsingin Energia ja Vantaan Energia sekä Espoon Sähkö. Helsingin kaupunki omistaa

65 % yhtiön osakkeista. Voiton tavoittelusta ei ole mainintaa yhtiöjärjestyksessä.

Yhtiön tuottamat palvelut ovat puhtaita markkinahyödykkeitä. Yhtiötä voi pitää tukipal-

veluja tuottavana etenkin sillä perusteella, että palvelut on tarjottava ensisijaisesti omis-

tajille. Hyödykkeet kuuluvat kuitenkin puhtaiden yksityishyödykkeiden luokkaan.

Suomen Turistiauto Oy

Yhtiö harjoittaa linja- ja tilausautoliikennettä ja voi yhtiöjärjestyksen mukaan omistaa ja

hallita myös kiinteistöjä. Suomen Turistiauto on emoyhtiö konsernissa, johon kuuluvat

Helsingin Palveluauto Oy, Pääkaupunkiseudun Linjaliikenne Oy ja Suomen Tilausauto

Oy. Yhtiöjärjestyksessä ei ole mainintaa voiton tavoittelusta, jolloin oletuksena on siis

voiton tavoittelu. Yhtiön tuotteet ovat puhtaita yksityishyödykkeitä, vaikka linja-auton

ja joukkoliikenteen yleensä voidaan ajatella olevan myös klubihyödyke. Alan

kilpailullisuus tekee siitä kuitenkin puhtaan markkinahyödykkeen.

Työmaahuolto Oy Ab

Työmaahuollon toimialana on kiinteistöjen, koneiden ja laitteiden huolto ja korjaus, ra-

vitsemuspalvelujen tuotanto ja myynti sekä ravitsemusalan konsultointi. Voiton

tavoittelusta ei ole mainintaa. Toiminta voidaan nähdä konsernipalveluna ja siten

tukitoimintona. Yhtiön palvelut ovat puhtaita yksityishyödykkeitä.
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Urheiluhallit Oy

Yhtiö omistaa ja hallitsee urheilutiloja, niihin liittyviä aputiloja ja järjestää näiden

tilojen käytön eri yhteisöille ja yksityisille kansalaisille. Yhtiö on yleishyödyllinen, ei

tavoittele voittoa eikä jaa osinkoa. Mahdollinen voitto on käytettävä toimialan yleisten

edellytysten turvaamiseen. Varsinainen toiminta perustuu seurantaraportin mukaan

Helsingin ja Töölön urheilutalojen sekä kolmen uimahallin palvelujen tarjoamiseen.

Helsingin kaupunki omistaa yhtiöstä 51 %.

Kuten Mäkelänrinteen Uintikeskuksenkin kohdalla, myös tässä on kyse pääasiassa

klubihyödykkeistä, jotka ovat meriittihyödykkeiden luokkaan kuuluvia.

Vuosaaren urheilutalo Oy

Yhtiön toimiala on liikunta- ja nuorisotilojen omistus ja hallinta sekä niihin liittyvät toi-

minnot. Kiinteistöjen, osakkeiden ja muiden arvopapereiden omistus on

yhtiöjärjestyksen mukaan mahdollista. Yhtiö on yleishyödyllinen, ei tavoittele voittoa

eikä jaa osinkoa. Mahdollinen voitto on käytettävä toimialan yleisten edellytysten

turvaamiseen. Yhtiön hallinnassa on urheilu- ja nuorisotalo, johon kuuluu muun muassa

uima- ja liikuntahalli, kuntosaleja, 2 kokoushuonetta, 2 tilaussaunaa ja kahvio.

Urheilu- ja liikuntatilojen osalta kyse on meriittihyödykkeistä, kuten edellä muissakin

vastaavia palveluja tuottavissa yhtiöissä. Kokoushuoneiden ja tilaussaunojen osalta hyö-

dykkeet voidaan luokitella puhtaisiin markkinahyödykkeisiin.

4.2.4 Kohteena olevat säätiöt

Antinkotisäätiö, Kannelkotisäätiö sekä Pakilan sairas- ja vanhainkotisäätiö

Yllämainittujen säätiöiden säännöt ovat sanatarkasti identtiset. Ainoat erot ovat perus-

pääomien suuruuksissa. Säätiöiden tarkoituksena on tukea vanhusten asemaa

tuottamalle heille sosiaali- ja terveydenhuollon laitos-, kuntoutus- ja avopalveluja.

Antinkotisäätiö ylläpitää yhtä vanhainkotia ja kahta dementiapäiväkotia,
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Kannelkotisäätiö kolmea vanhainkotia ja Pakilan sairas- ja vanhainkotisäätiö yhtä

kahdessa eri kiinteistössä toimivaa vanhainkotia.

Vanhustenhuolto on keskeinen osa kunnan sosiaalitointa. Vanhustenhuollon palvelut

ovat meriittihyödykkeitä: jokaisella vanhuksella on oltava mahdollisuus saada kunnolli-

set, hyvän elämän takaavat hoivapalvelut. Taloustieteellisen yksilön ja yhteiskunnallisen

rajahyödyn eron avulla määriteltävän meriittihyödykkeen mukainen tapaus vanhusten-

huolto ei ole ensiajatuksella siinä mielessä, että yksilön rajahyödyn voisi olettaa olevan

korkeamman kuin yhteiskunnan rajahyödyn eikä päin vastoin. On kuitenkin helposti ha-

vaittavissa, että mikäli vanhustenhuolto ei ole kunnossa, aiheutuu siitä jo esimerkiksi li-

sääntyvän inhimillisen kärsimyksen, omaisten lisääntyvän hoitotaakan ja siten

menetetyn muun työpanoksen kautta yhteiskunnallinen hyvinvointitappio. Sivistyneen

yhteiskunnan velvollisuus on pitää vanhuksistaan huolta. Kyseessä on todellinen

meriittihyödyke.

Helsingin seudun kesäyliopiston säätiö

Säätiön tarkoituksena on ylläpitää kesäyliopistoa pääkaupunkiseudulla. Kyseessä on

yksityishyödyke, jolla on positiivisia ulkoisvaikutuksia. Vaikka koulutus sinänsä on

meriittihyödyke, ei kesäyliopistoa voitane pitää meriittihyödykkeenä. Kyse ei ole

hyödykkeestä, jota jokaisen tulisi voida kuluttaa vähintään yhteiskunnallisesti

määritellyn minimistandarnin verran, kuten tilanne on perusopetuksessa.

Kesäyliopistotoiminnan positiiviset ulkoisvaikutukset ovat silti kiistattomat.

Helsingin teatterisäätiö

Säätiö ylläpitää kaupunginteatteria. Sääntöjen mukaan "kaupunginteatterin toiminnassa

on noudatettava itsekannattavaisuuteen tähtääviä periaatteita ylijäämää tavoittelematta".

Teatterin ja muiden kulttuuripalvelujen sijoittaminen meriittihyödykkeiden luokkaan ei

ole ongelmatonta. Monesti ne luokitellaan meriittihyödykkeiksi, mutta tässä tutkimuk-

sessa määriteltyyn meriittihyödykkeen käsitteen alaan ne eivät kuulu. Kyseessä on kesä-

yliopiston tavoin positiivisia ulkoisvaikutuksia tuottava hyödyke, joskaan teatterin yksi-

tyishyödykeluonne voi olla kyseenalainen. Paremminkin kyse on klubihyödykkeestä.



99

Helsinki-viikon säätiö

Säännöissä säätiön tarkoitukseksi on määritelty kulttuurin tunnetuksi tekeminen sekä

kotimaiselle että ulkomaiselle yleisölle. Tarkoitusta toteutetaan järjestämällä Helsingin

Juhlaviikkojen toimesta vuosittainen kulttuurifestivaali ja vuosittainen klassisen

nykymusiikin festivaali. Säätiöön kuuluu myös uuden musiikin orkesteri UMO, joka

järjestää konserttitoimintaa ympäri vuoden. Toimintaa on vaikea sijoittaa mihinkään

hyödykeryhmään. Konserttitoiminta on klubihyödyke, samaan luokkaan lienee

sijoitettava myös festivaalit, joskin niillä on paikallisen julkishyödykkeenkin piirteitä.

Jääkenttäsäätiö

Säätiön tarkoituksena on jääurheilun ja soveltuvin osin myös muiden urheilulajien

harrastusmahdollisuuksien edistäminen. Tarkoitustaan säätiö toteuttaa rakennuttamalla

jäähalleja, vastaamalla niiden käytöstä ja hoidosta sekä vuokraamalla niitä. Säätiö

hallinnoi Helsingin jäähallia harjoitushalleineen sekä kahta harjoitushallia. Säätiö myös

vuokraa hallien yhteydessä olevia muita tiloja. Säätiö pyrkii itsekannattavuuteen voittoa

tavoittelematta.

Liikuntapalvelut todettiin jo niitä tarjoavien yhtiöiden kohdalla meriittihyödykkeiksi.

Muiden tilojen vuokraustoiminta on puhdas yksityishyödyke.

Stadion-säätiö

Säätiön tarkoitus on urheilun ja liikuntakasvatuksen edistäminen ja tukeminen. Säätiö

ylläpitää Helsingin kaupungin omistamaa Olympiastadionia ja vuokraa sitä erilaisiin

tilaisuuksiin. Seurantaraportin mukaan toiminnan painopisteenä on ollut vuonna 2000

muun muassa tilojen vuokraus toimistoiksi sekä stadionin kehittäminen turistikohteena.

Urheilutapahtumien osalta toiminta sijoittuu meriittihyödykkeiden luokkaan.

Toimistojen vuokraus on puhdas yksityishyödyke samoin kuin stadionin vuokraus

tapahtumien pitopaikaksi.
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4.2.3 Yhteenveto kohteena olevista yhtiöistä ja säätiöistä

Seuraavassa luvussa tehtävää markkina-aseman arviointia varten kunkin yhtiön ja

säätiön toimiala sijoitettiin edellä johonkin hyödykeryhmään. Alla olevassa taulukossa 2

tiivistetään jaottelu.

Taulukko 3. Toimialan mukainen luokittelu hyödykeryhmiin.

Yhtiö / säätiö

Puhdas
yksityis-
hyödyke

Meriitti-
hyödyke

Luonnol
-linen
mo-

nopoli
Klubi-

hyödyke
Julkis-

hyödyke
Alppila Oy X
Oy Gardenia-Helsinki Ab X
Oy Helsingin Asuntohankinta Ab X
Helsingin Työvoimapalvelu Oy X
Helsinki Region Marketing Oy X X
Lasipalatsin Mediakeskus Oy X X
Mäkelänrinteen Uintikeskus Oy X
Oy Mankala Ab X X
Suomen Energia-Urakointi Oy X
Suomen Turistiauto Oy X
Työmaahuolto Oy Ab X
Urheiluhallit Oy X
Vuosaaren Urheilutalo Oy X X
Antinkotisäätiö X
Helsingin seudun kesäyliopiston säätiö X, u.v.*
Helsingin teatterisäätiö X
Helsinki-viikon säätiö X
Jääkenttäsäätiö X X
Kannelkotisäätiö X
Pakilan sairas- ja vanhainkotisäätiö X
Stadion-säätiö X X

* Positiivisia ulkoisvaikutuksia

Taulukosta 3 nähdään, että 21:stä kohteesta 11 voidaan sijoittaa puhtaita yksityishyö-

dykkeitä tuottavien luokkaan, tosin kolmella niistä on myös meriittihyödykkeeksi luoki-

teltavaa toimintaa ja kahdella muulla luonnollisen monopolin piirteitä. Helsinki Region

Marketingin päätoiminta on julkishyödyke, mutta tilojen vuokraus on yksityishyödyke.

Helsingin seudun kesäyliopiston toiminnalla on positiivisia ulkoisvaikutuksia, mutta

hyödyketyyppinä kyse on silti yksityishyödykkeestä.
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Yhdeksän kohteen toiminta on ainakin osin meriittihyödykkeiden tuottamista.

Luonnollisen monopolin piirteitä on kolmella yhtiöllä. Mankala on perinteinen

oppikirjaesimerkki luonnollisesta monopolista, mutta markkinoiden kehitys on siirtänyt

toimialaa kohti puhdasta yksityishyödykettä. Lasipalatsin Mediakeskuksen ja Gardenia-

Helsingin toiminta on etenkin jälkimmäisen kohdalla sellaista, että yksityisillä tuottajilla

saattaa olla iso kynnys tulla markkinoille. Lasipalatsin Mediakeskuksen toiminnasta

osa, etenkin tilojen vuokraus, kuuluu kuitenkin puhtaiden yksityishyödykkeiden

joukkoon. Klubihyödykkeiden luokkaan sijoitettiin teatterisäätiö ja Helsinki-viikon

säätiö, mutta etenkin jälkimmäisen kohdalla sijoittaminen on kovin vaikeaa.

4.3 MIKSI HELSINKI OMISTAA TAI PITÄÄ MÄÄRÄYSVALLASSAAN

Kuten luvussa 3.5.1 todettiin, ei säätiöitä omisteta. Tämän vuoksi jatkossakin pidetään

yhtiöiden omistaminen ja määräysvalta säätiössä käsitteellisesti erillään, vaikka se

hieman hankaloittaa tekstin luettavuutta. Kuten teoreettisessa osuudessakin, myös tässä

luvussa käytetään sanaa kunta, kun tarkoitetaan kuntia yleensä. Erityisesti Helsingin

kaupunkia tarkoitettaessa käytetään ilmaisuna Helsinkiä tai kaupunkia. Niin ikään

ilmaisun lyhentämiseksi ei yhtiöiden nimien yhteydessä pääsääntöisesti käytetä

lyhennettä oy eikä säätiöiden nimien yhteydessä sanaa säätiö. Yhtiön ja säätiön johdolla

tarkoitetaan toimitusjohtajaa ja hallitusta yhdessä.

4.3.1 Kuuluminen kunnan toimialaan

Kunnan erityiseen toimialaan kuuluvia tehtäviä hoitavat kohdeyhtiöistä ja säätiöistä

vain vanhainkotisäätiöt. Helsingin Asuntohankinnan toiminta siltä osin, kun sen

omistamia asuntoja vuokrataan asunnottomille ja muille sosiaalihuollon erityisryhmille,

kuuluu myös erityiseen toimialaan. Muiden yhtiöiden ja säätiöiden toiminta ei ole

kunnan sellaista lakisääteistä toimintaa, joka kunnan on pakko järjestää.

Liikuntapalvelujen osalta kunnalla on velvollisuus edistää palvelujen saatavuutta

alueellaan, mutta kunnan ei ole pakko ylläpitää uimahallia, urheiluhallia ja niin

edelleen. Kyseiset hyödykkeet ovat kuitenkin meriittihyödykkeitä, joiden positiivisten

ulkoisvaikutuksien hyödyntämisen kunnan tulisi varmistaa, mutta ei välttämättä oman
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omistamisen tai edes järjestämisen kautta, jos yksityiset markkinat hoitavat toiminnan

tehokkaasti. Kunnan elinkeinoelämän edistäminen sisältyy kuntalain 1.3 §:n mukaiseen

kestävän kehityksen edistämiseen. Täten Helsinki Region Marketingin toiminta kuuluu

kunnan toimialaan. Muiden kuin edellä mainittujen yhtiöiden ja säätiöiden toimiala ei

kuulu kunnan erityiseen toimialaan.

Helsingin ei ole minkään lain nojalla pakko omistaa tai pitää määräysvallassaan mitään

kohteista. Erityiseen toimialaan kuuluvien säätiöiden ja yhtiöiden palveluissa

Helsingillä on järjestämisvastuu, joka voidaan toteuttaa ostamalla palvelut yksityisiltä

palvelujen tuottajilta. Kunnan yleisen toimialan sisällön todettiin luvussa 2.2.1

vaihtelevan ajan ja paikan suhteen. Kunnan suuruus ja sijainti vaikuttavat yksityisen

sektorin taloudelliseen toimeliaisuuteen. Ajan myötä eri toimialat nousevat ja laskevat

suhdanteiden ja teknologisen kehityksen myötä. Kunnan tehtävä on varmistaa kunnan

kokonaisedun kannalta tärkeiden hyödykkeiden riittävä tarjonta silloin kun yksityiset

markkinat eivät tuota niitä tarpeeksi. Perimmäisenä ajatuksena pitää aina olla se, että

kunnan tehtävien tulee olla yleishyödyllisiä ja kunnan jäsenten yhteisiä.

4.3.2 Yhtiöiden ja säätiöiden asema markkinoilla

Koska mitään lain säätelemää velvoitetta kohteena olevien säätiöiden ja yritysten kuulu-

miselle Helsinki-konserniin ei ole, etsitään perusteluja kohteiden markkina-asemasta.

Markkina-asemaa on selvitetty kyselyn avulla. Jäsennyksessä on käytetty apuna edellä

tehtyä luokittelua hyödykeryhmiin.

Kunkin säätiön ja yhtiön saama sijoitus kunkin kysymyksen kohdalla on laskettu

toimitusjohtajan ja hallituksen jäsenten vastauksista. Vastausvaihtoehtojen ollessa kyllä

tai ei, on kohteen arvo luonnollisesti enemmistön saanut arvo. Jos vastaukset ovat men-

neet tasan, on siitä mainittu erikseen. Niiden kysymysten kohdalla, joissa vastausvaihto-

ehdot ovat "paljon, jonkin verran, ei lainkaan", on muuttuja tulkittu järjestysasteikolli-

seksi. Tällöin aritmeettisen keskiarvon laskeminen ei ole mielekästä. Järjestysasteikolli-

selle muuttujalle sallitut keskiluvut ovat moodi ja mediaani. Moodi on yleisin havainto-

arvo, mediaani puolestaan on tyypillisin havaintoarvo. Useimmissa tapauksissa molem-

mat johtavat samaan tulokseen. Kohteen saama arvo on laskettu käyttäen mediaania.
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Moodin ongelmana on, että se voi saada useita arvoja, kun mediaanilla on aina vain yksi

arvo.

4.3.2.1 Kilpailu ja markkinavoima

Yksikään kohteena olevasta yhtiöstä tai säätiöstä ei ole monopoliasemassa, vaan kaikki

kohtaavat markkinoilla kilpailua ainakin jonkin verran. Kolme säätiötä ja kolme yhtiötä

kohtaavat markkinoilla paljon kilpailua. Paljon kilpailua kohtaavat yhtiöt ja säätiöt ovat

- Helsingin Asuntohankinta

- Suomen Energia-Urakointi

- Suomen Turistiauto

- Helsingin seudun kesäyliopisto

- Helsingin teatteri

- Stadion

Helsingin Asuntohankinta tuottaa meriittihyödykkeitä, kaksi muuta yhtiötä tuottavat

puhtaita markkinahyödykkeitä. Kesäyliopisto tuottaa ulkoisvaikutuksia sisältäviä yksi-

tyishyödykkeitä, stadion sekä yksityis- ja meriittihyödykkeitä. Teatteri luokiteltiin

klubihyödykkeeksi. Hyödyketyyppi ei ole näin ollen selittävä tekijä kovalle kilpailulle.

Muut säätiöt ja yhtiöt kohtaavat markkinoilla kilpailua jonkin verran.

Hyödyketyypiltään luonnolliseksi monopoliksi luokiteltu Gardenia-Helsinki kohtaa

vastaajien mukaan markkinoilla myös jonkin verran kilpailua. Lasipalatsin Mediakeskus

ja Mankala luokiteltiin yksityishyödykkeitä tuottaviksi, joilla on myös luonnollisen

monopolin piirteitä. Myös ne kohtaavat markkinoilla jonkin verran kilpailua. Helsinki

Region Marketingin kahtalaista toimialaa ei tutkimuksessa voitu erotella. Niinpä sen

jonkin verran kohtaama kilpailu saattaa olla vastaajien arvioima keskiarvo

vuokraustoiminnasta ja elinkeinoelämän edistämisestä. On vaikea kuvitella, että

elinkeinoelämän edistäminen, joka luokiteltiin julksihyödykkeeksi, kohtaisi

markkinoilla kilpailua. Toimitilojen vuokraus sen sijaan on hyvin kilpailtu ala.

Systemaattista riippuvuutta hyödykelajin ja kilpailun määrän välillä ei siis voida

havaita. Vastaajien arviot kilpailun määrästä painottuivat dominoivasti jonkin verran -
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vaihtoehtoon riippumatta kohteen toimialasta.

Kilpailun määrän ohella kohteiden markkina-asemaa mitattiin tiedustelemalla vastaajien

näkemystä kohteen vaikutuksesta muiden samalla alalla toimivien yhtiöiden ja

säätiöiden tuotteiden hinnoitteluun, tuotevalikoiman laajuuteen ja tuotteiden laatuun.

Samoin kysyttiin muiden yritysten ja säätiöiden vaikutuksesta kohteen tuotteiden

hinnoitteluun, tuotevalikoiman laajuuteen ja tuotteiden laatuun. Vastausskaala oli

näissäkin kysymyksissä paljon, jonkin verran, ei lainkaan.

Yllä mainituista muuttujista laskettiin lisäksi kaksi summamuuttujaa. Oma markkina-

voima on laskettu kolmesta kohteen vaikutusta muihin mittaavan muuttujan summana.

Samoin on laskettu muiden markkinavoima kolmen muiden kohteen toimintaan

vaikuttavan muuttujan summana. Taulukosta 4 voidaan havaita vastausten keskittyneen

dominoivasti jonkin verran -vaihtoehtoon.

Taulukko 4. Yhtiöiden ja säätiöiden markkina-asema

Yhtiö / säätiö Kilpailu
Oma

markkinavoima
Muiden

markkinavoima
Alppila Oy Jonkin verran Jonkin verran Jonkin verran
Oy Gardenia-Helsinki Ab Jonkin verran Jonkin verran Paljon
Oy Helsingin Asuntohankinta Ab Paljon Ei lainkaan Jonkin verran
Helsingin Työvoimapalvelu Oy Jonkin verran Jonkin verran Paljon
Helsinki Region Marketing Oy Jonkin verran Jonkin verran Jonkin verran
Lasipalatsin Mediakeskus Oy Jonkin verran Jonkin verran Jonkin verran
Mäkelänrinteen Uintikeskus Oy Jonkin verran Jonkin verran Jonkin verran
Oy Mankala Ab Jonkin verran Ei lainkaan Jonkin verran
Suomen Energia-Urakointi Oy Paljon Paljon Paljon
Suomen Turistiauto Oy Paljon Paljon Paljon
Työmaahuolto Oy Ab Jonkin verran Ei lainkaan Ei lainkaan
Urheiluhallit Oy Jonkin verran Jonkin verran Jonkin verran
Vuosaaren Urheilutalo Oy Jonkin verran Jonkin verran Jonkin verran
Antinkotisäätiö Jonkin verran Jonkin verran Jonkin verran
Helsingin seudun kesäyliopiston säätiö Paljon Ei lainkaan Jonkin verran
Helsingin teatterisäätiö Paljon Paljon Jonkin verran
Helsinki-viikon säätiö Jonkin verran Jonkin verran Jonkin verran
Jääkenttäsäätiö Jonkin verran Jonkin verran Paljon
Kannelkotisäätiö Jonkin verran Jonkin verran Jonkin verran
Pakilan sairas- ja vanhainkotisäätiö Jonkin verran Jonkin verran Jonkin verran
Stadion-säätiö Paljon Jonkin verran Jonkin verran
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Luvun lopussa taulukossa 5 on esitetty vielä kokoavasti kunkin

markkinavoimamuuttujan osien jakaumat.

Voitaisiin olettaa, että kilpailun vähyys lisäisi omaa markkinavoimaa. Monopolistilla on

mahdollisuus kontrolloida hintaa ja määrää. Mitä enemmän kilpailua toimija

markkinoilla kohtaa, sitä vähemmän olisi odotettavissa toimijalla olevan

markkinavoimaa. Tulokset eivät yhtä poikkeusta lukuun ottamatta tue oletusta. Olisi

myös odotettavissa, että mikäli yhtiöllä tai säätiöllä on paljon omaa markkinavoimaa, ei

muilla olisi tässä tapauksessa markkinavoimaa yhtiötä tai säätiötä kohtaan. Tätäkään

oletusta eivät tulokset pääsääntöisesti tue, vaan tulosten mukaan yleensä omaa

markkinavoimaa muita kohtaan on suunnilleen yhtä paljon kuin muilla on

markkinavoimaa yhtiötä tai säätiötä kohtaan. Kaiken kaikkiaan on todettava, että

markkinavoimamuuttujien avulla ei juurikaan pystytty havaitsemaan riippuvuuksia.

Paljon kilpailua markkinoilla kohtaavista yhtiöistä ainoastaan Helsingin Asuntohankin-

nalla ei ole omaa markkinavoimaa. Sillä ei ole lainkaan vaikutusta muiden alalla

toimivien yritysten hinnoitteluun, tuotevalikoiman laajuuteen eikä tuotteiden laatuun.

Muilla yrityksillä puolestaan on jonk in verran vaikutusta Helsingin Asuntohankinnan

tuotteiden hinnoitteluun ja laatuun. Tuotevalikoiman laajuuteen ei muilla ole lainkaan

vaikutusta.

Paljon kilpailua kohtaavilla Suomen Energia-Urakoinnilla ja Suomen Turistiautolla on

paljon omaa markkinavoimaa. Toisaalta myös muilla alan yrityksillä on saman verran

markkinavoimaa yhtiöitä kohtaan. Tulosten mukaan mainituilla yhtiöillä on paljon

vaikutusta muiden yhtiöiden tuotteiden hinnoitteluun ja laatuun sekä jonkin verran

vaikutusta muiden yhtiöiden tuotevalikoiman laajuuteen. Hieman paradoksaalisesti

muilla yhtiöillä on juuri sama vaikutus yhtiöiden omaan toimintaan. Eli esimerkiksi

Suomen Turistiautolla on paljon vaikutusta muiden alan yritysten tuotteiden

hinnoitteluun ja laatuun, mutta muilla on yhtäläinen vaikutus Suomen Turistiauton

omaan hinnoitteluun ja laatuun. Tämän voi myös tulkita osoitukseksi kovasta

kilpailusta: yhtiöillä ei ole varaa olla muita kalliimpia eivätkä tuotteet voi olla

kilpailijoiden vastaavia huonompia. Huomattavaa on, että yhtiöt tuottavat puhtaita

markkinahyödykkeitä. Vaikka erikseen tarkasteltuna yhtiöillä näyttäisi olevan paljon

markkinavoimaa, kumoaa muiden yhtäläinen voima mahdollisuuden kontrolloida
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markkinoita.

Paljon kilpailua kohtaavista säätiöistä teatterilla ja stadionilla on jonkin verran omaa

markkinavoimaa, kesäyliopistolla ei lainkaan. Kaupunginteatterilla on tulosten mukaan

paljon vaikutusta muiden teattereiden laatuun, kun puolestaan muilla on kaupunginteat-

terin laatuun jonkin verran vaikutusta. Hintaan ja tuotevalikoiman laajuuteen on sekä

kaupunginteatterilla muita teattareita kohtaan että toisin päin jonkin verran vaikutusta.

Stadionilla on kaikilla muuttujilla mitattuna jonkin verran vaikutusta muiden alalla

toimivien säätiöiden ja yritysten toimintaan. Samaten muilla on jonkin verran vaikutusta

kaikkiin stadionin mittareihin. Kesäyliopistolla on jonkin verran vaikutusta kilpailijoi-

densa tuotteiden laatuun, mutta ei hinnoitteluun eikä tuotevalikoiman laajuuteen.

Kilpailijoilla on jonkin verran vaikutusta kesäyliopiston hinnoitteluun ja laatuun, mutta

ei tuotevalikoiman laajuuteen. Säätiöiden kohdalla kovan kilpailun ei voida katsoa

lisäävän eikä vähentävän niin omaa kuin muidenkaan markkinavoimaa.

Alppilan kohdalla markkina-aseman arvioiminen on käytännössä mahdotonta, sillä yhti-

öllä ei ole toimintaa tällä hetkellä. Puolet Alppilan johdosta vastanneet palauttivatkin

tyhjän kyselylomakkeen, toinen puoli oli vastannut kysymyksiin. Niiden pohjalta ei

voida tehdä mitään perusteltuja päätelmiä.

Täysin vailla sekä omaa että muiden kohdistamaa markkinavoimaa on Työmaahuolto.

Kaikilla mittareilla Työmaahuollolla ei ole lainkaan vaikutusta muihin yhtiöihin eikä

muilla ole vaikutusta Työmaahuollon hinnoitteluun, laatuun tai tuotevalikoiman laajuu-

teen. Silti yhtiö kohtaa markkinoilla jonkin verran kilpailua. Työmaahuollon markkina-

voimien ulkopuolista asemaa voisi selittää sillä, että se tarjoaa palvelujaan vain

Helsingin yksiköille. Tämä kertoisi siitä, että huoltotöitä ei kilpailuteta, eikä yhtiöllä ole

mitään paineita ulkopuolisten taholta. Kilpailutus voisi muuttaa yhtiön markkina-

asemaa normaalimpaan suuntaan.

Meriittihyödykkeitä tuottavien Helsingin omistamien kohteiden osalta voisi olla

toivottavaa, että niillä olisi vaikutusta hintaan, laatuun ja va likoiman laajuuteen. Näistä

kaksi viimeistä ovat myös vaikuttavuuden osa-alueita. Meriittihyödykkeiden

kohdallahan vaikuttavuus on tuloksellisuuden tärkein osa.
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Vanhuksille palveluja tuottavilla säätiöillä on vain jonkin verran vaikutusta muiden

alalla toimivien yhtiöiden ja säätiöiden tuotevalikoiman laajuuteen ja tuotteiden laatuun.

Täsmälleen sama markkinavoima on muilla alan toimijoilla kohteisiin nähden.

Vanhuspalvelusäätiöistä Antinkoti- ja Kannelkotisäätiöllä ei ole lainkaan vaikutusta

muiden hinnoitteluun, Pakilan sairas- ja vanhainkotisäätiöllä on jonkin verran. Muilla

on jonkin verran vaikutusta Antinkodin ja Pakilan omaan hinnoitteluun mutta ei

lainkaan Kannelkodin hinnoitteluun. Näillä kolmella samanlaisia, selkeästi

meriittihyödykkeitä tuottavalla säätiöllä ei siis ole paljoa vaikutusta muiden tuottajien

hinnoitteluun, laatuun tai tuotevalikoiman laajuuteen, mutta ne kohtaavat kuitenkin

jonkin verran kilpailua.

Urheilupalveluja tuottavien yhtiöiden ja säätiöiden kilpailun ja markkinavoiman

mittaamisessa on ongelmana se, että niistä useimmilla on meriittihyödykkeiden lisäksi

puhtaisiin yksityishyödykkeisiin kuuluvaa vuokraustoimintaa. Kaikki urheilupalveluja

tuottavat yhtiöt ja säätiöt kohtaavat jonkin verran kilpailua. Mitään eroja ei ole

myöskään omassa markkinavoimassa: kaikilla muuttujilla mitattuna nillä on jonkin

verran vaikutusta muihin. Sama pätee muiden markkinavoimassa näitä kohtaan lukuun

ottamatta Jääkenttäsäätiötä, jonka tuotteiden laatuun muilla on paljon vaikutusta.

Meriittihyödykkeitä tuottavilla Helsinki-konserniin kuuluvilla yhtiöillä ja säätiöillä ei

ole vaikutusta muiden yhtiöiden ja säätiöiden tuotteiden hintaan, laatuun eikä

tuotevalikoiman laajuuteen kuin vain jonkin verran. Mitään systemaattista eroa muita

hyödyketyyppejä tuottaviin yhtiöihin ja säätiöihin ei ole havaittavissa.

Luonnollisen monopolin piirteitä omaavia hyödykkeitä tuottavilla yhtiöillä, eli

Gardenia-Helsingillä, Lasipalatsin Mediakeskuksella ja Mankalalla ei ole monopoleille

tunnusomaista huomattavaa omaa markkinavoimaa. Kyseiset yhtiöt eivät myöskään ole

aitoja monopoleja, sillä ne kaikki kohtaavat markkinoilla jonkin verran kilpailua.

Gardenialla ja Lasipalatsilla on kaikilla muuttujilla mitattuna jonkin verran vaikutusta

muihin alan yhtiöihin. Mankalalla sen sijaan ei ole lainkaan vaikutusta muiden

yhtiöiden tuotteiden laatuun ja tuotevalikoiman laajuuteen, mikä on sähköntuotannossa

hyvinkin luonnollista. Mankalalla on jonkin verran vaikutusta muiden yhtiöiden

hinnoitteluun.
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Muiden luonnollisen monopolin piirteitä omaavien yhtiöiden markkinavoima Helsingin

yhtiöitä kohtaan on vähintään yhtä vahva kuin Helsingin yhtiöiden oma markkinavoima.

Lasipalatsia kohtaan muilla on kaikilla mittareilla jonkin verran vaikutusta. Muilla on

jonkin verran vaikutusta Mankalan hinnoitteluun ja laatuun, mutta ei lainkaan tuotevali-

koiman laajuuteen. Sen sijaan muilla on Gardeniaa kohtaan ehkä hieman yllättäin paljon

markkinavoimaa. Gardenia luokiteltiin lähimmäksi aidon luonnollisen monopolin tapa-

usta. Silti muilla on paljon vaikutusta Gardenian tuotteiden hinnoitteluun ja laatuun ja

jonkin verran vaikutusta tuotevalikoiman laajuuteen.

Klubihyödykkeitä tuottavaksi luokiteltu Helsinki-viikon säätiö kohtaa jonkin verran kil-

pailua. Sillä on niin ikään jonkin verran vaikutusta muiden alalla toimivien tuotteiden

hinnoitteluun ja laatuun mutta ei tuotevalikoiman laajuuteen. Muilla on kaikkiin

Helsinki-viikon mittareihin jonkin verran vaikutusta.

Kokoavasti voidaan todeta, että kilpailun määrällä tai omalla sekä muiden markkinavoi-

malla ei saada selviä, yleistettäviä eroja eri yhtiöiden ja säätiöiden välille. Muiden jou-

kosta erottuvat kuitenkin Suomen Turistiauto ja Suomen Energiaurakointi, jotka kohtaa-

vat paljon kilpailua ja omaavat paljon omaa markkinavoimaa. Oman markkinavoiman

vastapainoksi ne myös ovat paljon muiden markkinavoiman kohteena.

Taulukko 5. Kilpailun sekä markkinavoimamuuttujien osien jakauma

Paljon Jonkin verran Ei lainkaan
Kilpailu 6 15 0
Oma vaikutus muiden hinnoitteluun 2 13 6
Muiden vaikutus omaan hinnoitteluun 3 15 3
Oma vaikutus muiden laatuun 3 14 4
Muiden vaikutus laatuun 5 14 2
Oma vaikutus muiden tuotevalikoimaan 0 17 4
Muiden vaikutus tuotevalikoimaan 0 18 3

Yleisesti muilla yhtiöillä ja säätiöillä on hieman enemmän markkinavoimaa kuin

Helsingin yhtiöillä ja säätiöillä. Omistamisen motiivia ei voida löytää siitä, että yhtiö tai

säätiö olisi markkinoilla vaikuttamassa muiden alalla toimivien tuotteiden hinnoitteluun,

laatuun tai tuotevalikoiman laajuuteen. Pikemminkin Helsingin yhtiöt ja säätiöt ovat

haastajan asemassa. Yksikään kohteista ei myöskään ole markkinoiden ainoa toimija, eli
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monopoliasemassa ei ole mikään yhtiö tai säätiö.

4.3.2.2 Yksityisen omistuksen tai määräysvallan mahdollisuus

Vastaajilta tiedusteltiin, että voisiko yhtiö olla yksityisessä omistuksessa ja säätiö

yksityisen yhdistyksen tai vastaavan määräysvallassa. Kysymyksenasettelussa vastaajaa

ei haluttu mitenkään johdatella lisäämällä kysymykseen mainintaa, että Helsinki voisi

edelleen toimia järjestämisvastuulla, eli se ostaisi palveluja ja luovuttaisi niitä edelleen

helsinkiläisille. Vastaajat todennäköisesti ymmärsivät kysymyksenasettelun juuri tällä

tavalla. Erityinen maininta järjestämisvastuusta olisi saattanut kuitenkin lisätä kyllä-

vastausten määrää.

Vastausten mukaan neljä yhtiötä voisi olla yksityisessä omistuksessa sekä yksi säätiö

yksityisen tahon määräysvallassa. Yksityisessä omistuksessa voisivat olla

- Mankala

- Suomen Energia-Urakointi

- Suomen Turistiauto

- Työmaahuolto

sekä yksityisessä määräysvallassa

- Pakilan sairas- ja vanhainkotisäätiö

Kaikki mainitut yhtiöt tuottavat yksityishyödykkeitä. Niistä Suomen Energia-Urakointi

ja Suomen Turistiauto kohtaavat markkinoilla paljon kilpailua, niillä on paljon

markkinavoimaa sekä niitä kohtaan on muilla yhtiöillä paljon markkinavoimaa.

Mankala ja Työmaahuolto kohtaavat jonkin verran kilpailua eikä kummallakaan ole

lainkaan omaa markkinavoimaa. Mankalaa kohtaan muilla on jonkin verran

markkinavoimaa, mutta ei Työmaahuoltoa kohtaan.

Mikäli mainitut neljä yhtiötä olisivat yksityisessä omistuksessa, eivät ne pystyisi aiheut-

tamaan markkinoille vääristymiä. Yksikään niistä ei ole monopoliasemassa eikä

yhdelläkään ole ylivoimaista markkinavoimaa kilpailijoihinsa nähden.

Vastaajien enemmistö katsoi, että Pakilan sairas- ja vanhainkotisäätiö voisi kuulua yksi-
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tyisen yhdistyksen tai vastaavan määräysvaltaan. Pakilan säätiön kuten muidenkin sääti-

öiden kohdalla kysymys yksityisestä määräysvallasta tai tarpeellisuudesta kuulua

yksityisen tahon määräysvaltaan on jokseenkin teoreettinen, joskaan ei mahdoton.

Säätiöitä ei omisteta, vaan määräysvalta syntyy oikeudella nimittää enemmistö

hallituksen jäsenistä. Näin ollen säätiön yksityistäminen on hieman abstrakti ajatus.

Kahden yhtiön ja yhden säätiön kohdalla vastaajien mielipide yksityisen omistuksen tai

määräysvallan mahdollisuudesta jakautui tasan. Kyseiset yhtiöt ovat

- Mäkelänrinteen Uintikeskus

- Urheiluhallit

sekä säätiöistä

- Kannelkotisäätiö

Kaikki kolme tuottavat meriittihyödykkeitä sekä kohtaavat markkinoilla jonkin verran

kilpailua. Niillä on omaa markkinavoimaa jonkin verran ja muilla on niitä kohtaan niin

ikään jonkin verran markkinavoimaa. Markkinavääristymiä ei yksityisessä omistuksessa

pitäisi syntyä. Kannelkotisäätiöön pätee edellä esitetty varaus kysymyksen tarpeellisuu-

desta.

Kaikkien muiden yhtiöiden ja säätiöiden kohdalla vastaajien enemmistö ei pitänyt yksi-

tyistä omistusta tai määräysvaltaa mahdollisena. Mitään teoreettista estettä yksityiselle

omistukselle tai määräysvallalle ei ole, eikä niiden tämänhetkinen markkina-asema edel-

lytä kaupungin omistusta tai määräysvaltaa. Kielteisen kannan taustana on todennäköi-

sesti halu varmistaa tuotannon jatkuminen kaikissa olosuhteissa. Tämä on tavanomainen

peruste julkiselle omistamiselle.

4.3.2.3 Yksityisen tuotannon riittävyys

Vastaajilta kysyttiin myös, tuottaisivatko pelkästään yksityiset yritykset tai yhdistykset

riittävästi alan tuotteita. Koska vastaajia ei tässäkään kohtaa haluttu mitenkään

johdatella kysymyksenasettelulla, ei riittämättömyyttä määritelty kysymyksessä millään

tavalla. Kysymyksellä tarkoitettiin kysyä sitä, että tuottaisivatko pelkästään yksityiset

markkinat yhteiskunnan kokonaishyödyn kannalta riittävästi alan hyödykkeitä.
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Tuotannon yhteiskunnallinen riittämättömyys saattaa johtua positiivisista

ulkoisvaikutuksista erityisesti meriittihyödykkeiden tapauksessa, mutta myös

meriittihyödykkeisiin kuulumattomien ulkoisvaikutuksia sisältävien

yksityishyödykkeiden kohdalla. Toinen riittämättömän tuotannon syy voi olla

monopolistisessa markkinatilanteessa. Julkishyödykkeille ei synny markkinoita

lainkaan.

Vastausten jakauma oli varsin selkeä: vain kaksi yhtiötä toimivat alalla, jossa yksityiset

markkinat tuottaisivat riittävästi alan tuotteita. Kaikkien muiden yhtiöiden ja säätiöiden

kohdalla enemmistön mielipide oli, että yksityiset yritykset tai yhdistykset eivät tuottaisi

riittävästi alan tuotteita. Joukossa ei ollut kohteita, joissa vastaajien mielipiteet puolesta

ja vastaan olisivat menneet tasan.

Seuraavat yhtiöt toimivat alalla, jossa yksityinen tuotanto olisi riittävää:

- Työmaahuolto

- Suomen Turistiauto

Näistä Suomen  Turistiauto kohtaa paljon kilpailua, Työmaahuolto kohtaa kilpailua jon-

kin verran. Markkinavoiman suhteen yhtiöt edustavat ääripäitä: Suomen Turistiauton

sekä omatessa että kohdatessa paljon markkinavoimaa ei Työmaahuollolla ole omaa

eikä muilla ole sitä kohtaan lainkaan markkinavoimaa. Kummatkin yhtiöt tuottavat

yksityishyödykkeitä.

4.3.2.4 Yksityistämisen toivottavuus

Yhtiöiden johdolta kysyttiin vielä, että pitäisikö yhtiö yksityistää. Tulos on varsin yksi-

selitteinen: yhdenkään yhtiön kohdalla enemmistö ei kannattanut yksityistämistä.

Kaiken kaikkiaan yksityistämistä kannatti kolme vastannutta, eikä yhdessäkään yhtiössä

ollut kahta yksityistämisen kannattajaa. Yhtiöiden johdot pitävät Helsingin omistajuutta

tarpeellisena.
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4.3.3 Päätelmiä

Selviä eroja eri yhtiöiden ja säätiöiden välillä ei käytetyllä kysymyksenasettelulla saatu

esiin. Vastaajat valitsivat usein turvalliselta tuntuvan kultaisen keskitien linjan, ja niinpä

jonkin verran -vastaukset olivat varsin dominoivia. Koska vertailukohtaa muihin tutki-

muksiin ei ole, ei voida kuitenkaan sanoa, että jonkin verran -vastaukset olisivat vääriä

eivätkä antaisi oikeaa kuvaa. Tuloksia arvioitaessa on lähdettävä siitä, että jonkin verran

-vastaus on hallituksen jäsenen tai toimitusjohtajan aito mielipide asiasta.

Tutkimuksessa ei selvitetty, kilpailuttaako Helsinki tytäryhtiöiltään ja säätiöiltään

ostamiaan palveluja. Joka tapauksessa kaikki yhtiöt ja säätiöt kohtaavat markkinoilla

vastausten mukaan ainakin jonkin verran kilpailua. Kilpailun aitoutta ei kyselyssä

mitattu. Voi olla, että kilpailun mahdollinen näennäisyys lisäsi jonkin verran -vastausten

määrää.

Yhdenkään tutkimuksen kohteen omistamisen motiivia ei voida löytää tarpeesta

kontrolloida markkinoiden toimintaa. Yksikään kohteista ei ole monopoliasemassa.

Tulosten mukaan Helsingin yhtiöt ja säätiöt ovat pääsääntöisesti hieman heikommassa

asemassa markkinoilla kuin yksityiset kilpailijat. Kohteena olevilla yhtiöillä ja säätiöillä

ei ole kilpailijoitaan kohtaan enempää markkinavoimaa kuin niiden kilpailijoilla yhtiötä

tai säätiötä kohtaan. Meriittihyödykkeitä tuottavilla yhtiöillä ja säätiöillä ei ole

vaikutusta muiden tuottajien tuotteiden hintaan, laatuun eikä tuotevalikoiman laajuuteen

kuin vain jonkin verran. Vähintään saman verran vaikutusta on kilpailijoilla Helsingin

yhtiöiden ja säätiöiden tuotteisiin.

Kun valtavirrasta halutaan etsiä selviä poikkeuksia, erottuvat ensinnäkin ne yhtiöt,

joiden kohdalla yksityinen omistus olisi vastaajien mielestä mahdollinen. Nämä yhtiöt

ovat Mankala, Suomen Energia-Urakointi, Suomen Turistiauto sekä Työmaahuolto.

Kun näistä erotetaan vielä ne, joiden toimialalla yksityiset yritykset tuottaisivat

riittävästi tuotteita, jäävät jäljelle Suomen Turistiauto ja Työmaahuolto.

Suomen Turistiauto tuottaa palveluja yksityisille asiakkaille. Työmaahuoltoa voidaan

pitää konsernin tukitoimintoja tuottavana yhtiönä, mutta sen tuotteet ovat kiistatta yksi-

tyishyödykkeitä. Vastausten mukaan Työmaahuolto kohtaa jonkin verran kilpailua,
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mutta sillä ei ole lainkaan vaikutusta muiden alalla toimivien yritysten toimintaan eikä

vastaavasti muilla yrityksillä ole vaikutusta Työmaahuollon toimintaan. Toimialalla

olevia yrityksiä on kuitenkin runsaasti. Herää kysymys, että kilpailuttaako Helsinki

Työmaahuollolta ostettavia palveluja.

Yhdenkään yhtiön kohdalla vastaajien enemmistö ei kannattanut yksityistämistä. Teo-

reettisessa osuudessa rakennetun mallin mukaan kunnan yleiseen toimialaan ei kuulu

sellainen toiminta, jonka yksityiset markkinat hoitavat tehokkaasti ja jonka alan

hyödykkeitä markkinat tuottavat riittävästi. Tällöin voidaan esittää Helsingille, että se

selvittäisi tarkemmin perusteet Suomen Turistiauton ja Työmaahuollon kuulumiselle

Helsinki-konserniin.

Pelkästään yksityisen tuotannon riittämättömyys ei vielä tee itsestään selväksi yhtiön

kuulumista kuntakonserniin. Kunnan järjestämisvastuu voidaan hoitaa myös ostamalla

palveluja yksityisiltä palvelujen tuottajilta. Tällöin voitasiin suositella omistamisen tar-

peellisuuden selvittämistä myös ainakin niiden yhtiöiden kohdalla, jotka vastaajien mie-

lestä voisivat olla yksityisessä omistuksessa. Nämä yhtiöt ovat Suomen Turistiauton ja

Työmaahuollon lisäksi Mankala ja Suomen Energia-Urakointi. Kummatkin ovat

vahvasti kytkeytyneitä Helsingin Energiaan, eli kaupungin liikelaitokseen, joka ei ole

tutkimuksen kohteena. Etenkin Mankalaa arvioitaessa on otettava huomioon Helsingin

Energian omistamisen muoto ja muut strategiset suunnitelmat.

Alppilan asema ja yhtiön tarpeellisuus ovat myös kyseenalaisia. Yhtiöllä ei ole omaa

toimintaa eikä yhtiö taseen mukaan edes omista mitään käyttöomaisuutta, jolla

toimintaa voitaisiin pyörittää. Varsinaisen rakennustoiminnan käynnistäminen ei liene

Alppilassa mahdollista. Yhtiön toimiala on kuitenkin rakentaminen, ei rakennuttaminen.

Rakennusalan yrityksiä on runsaasti ja alalla on aitoa kilpailua. Tarvittavat palvelut olisi

siis saatavissa yksityiltä markkinoilta.

Muiden yhtiöiden ja säätiöiden kohdalla käytetyllä kysymyksenasettelulla ja

tarkastelutavalla ei löydetty erityistä syytä konserniin kuulumiselle tai

kuulumattomuudelle, ellei yksityisen tuotannon riittämättömyyttä pidetä syynä.

Ostopalvelujen käyttö kuitenkin poistaa tämän perusteen. Vastaajat pitivät kuitenkin

Helsingin omistusta tai määräysvaltaa tärkeänä.
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4.4 MITEN HELSINKI OHJAA

4.4.1 Hallituksen jäsenten kuvaus

Helsingin kaupunginvaltuuston hyväksymissä konserniohjauksen periaatteissa

määrätään, että kaupunginhallitus nimeää tytäryhteisöjen hallintoon kaupungin edustajat

(Helsingin kaupunki 1997, 3). Seuraavassa tarkastellaan hallitusten jäsenten

taustamuuttujia.

Kaikkiaan kyselyyn vastasi 84 hallituksen jäsentä. Luvussa ovat mukana useaan kertaan

ne henkilöt, jotka ovat jäsenenä useammassa hallituksessa. Sama käytäntö on kaikissa

jatkossa esitettävissä luvuissa. Tätä perustellaan sillä, että hallituksia tarkastellaan koh-

teittain. Saman henkilön asema ja toiminta vaihtelee eri hallituksissa. Tällöin on

perusteltua käsitellä kutakin jäsentä eri yksilönä, vaikka hän olisikin yksi ja sama

henkilö.

Useamman hallituspaikan omaavat jakautuvat seuraavasti: yksi henkilö on jäsenenä nel-

jässä hallituksessa, kuusi henkilöä on jäsenenä kolmessa hallituksessa ja 12 henkilöä on

jäsenenä kahdessa hallituksessa.

Helsinkiin virka- tai työsopimussuhteessa on 36 hallituksen jäsentä (41 % vastanneista),

joista 9 on säätiön hallituksessa (39 % vastanneista säätiöiden hallituksen jäsenistä) ja

27 yhtiön hallituksessa (51 % vastanneista yhtiöiden hallituksen jäsenistä).  Kyseisten

jäsenten asemat jakautuvat taulukon 6 mukaisesti.

Taulukko 6. Helsinkiin virka- tai työsopimussuhteessa olevien jäsenten asema

Säätiö Yhtiö Yhteensä
Johtavassa asemassa 1 25 26
Virkailija / työntekijä 2 1 3
Työntekijä 6 1 7
Yhteensä 9 27 36

Yhtiöiden hallitukseen nimetyistä Helsingin palveluksessa olevista lähes kaikki ovat

johtavassa asemassa, kun taas säätiöissä tilanne on päinvastainen. Kun yhtiöiden

hallituksissa kaupungin palveluksessa olevien osuus on vielä isompi, havaitaan
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Helsingin nimeävän yhtiöiden hallituksiin mielellään omia johtavia viranhaltijoitaan.

Tarkastellaan asiaa vielä puheenjohtajan valinnan avulla. 18 vastanneesta puheenjohta-

jasta 10 on Helsingin palveluksessa. Heistä vain yksi on säätiön hallituksen puheenjoh-

taja, eli 13 kohteena olevan yhtiön hallituksen puheenjohtajista yhdeksän on Helsingin

palveluksessa. Kaikki yhdeksän ovat johtavassa asemassa. Helsinki haluaa ilmeisesti

tällä tavoin varmistaa oman äänen kuulumisen yhtiöiden hallituksissa. Näin selvä ero

säätiöiden ja yhtiöiden hallitusten jäsenten nimeämisessä enteilee selkeää linjavalintaa.

Emoyhteisön johtavassa asemassa olevien henkilöiden nimeäminen tyttärien hallituksiin

ja niissä vielä puheenjohtajiksi on varsin yleinen käytäntö myös yrityskonserneissa.

Menettely on varsin perusteltu. Näin voidaan olettaa emoyhteisön mielipiteen

kulkeutuvan ilman erityisempiä toimenpiteitä tyttären johtoelimiin. Informaatiota

kulkee näin myös ilman välikäsiä tyttäreltä emolle.

Kaikista vastanneista hallitusten jäsenistä 71 %:lla oli jo ennen nykyistä jäsenyyttään

kokemusta hallitustyöskentelystä yhtiössä tai säätiössä. Jäseniltä tiedusteltiin myös,

oliko yhtiön tai säätiön toimiala ennen hallituksen jäsenyyttä entuudestaan tuttu. 48 %

ilmoitti toimialan olleen hyvin tuttu. 39 %:lle toimiala oli jonkin verran tuttu ja 13 %:a

ilmoitti, ettei toimialan ollut lainkaan tuttu. 18 vastanneesta puheenjohtajasta yhdeksälle

toimiala oli hyvin tuttu, neljälle jonkin verran tuttu mutta jopa viidelle ei lainkaan tuttu.

4.4.2 Hallitusten jäsenten asemoituminen

4.4.2.1 Kumman etuja ajaa ristiriitatilanteessa

Hallitusten jäseniltä sekä toimitusjohtajilta kysyttiin, miten he menettelevät, jos kaupun-

gin ja säätiön tai kaupungin ja yhtiön edut ovat ristiriidassa. Muutamat kysymykseen

vastanneet olivat kommentoineet, että tilanne on mahdoton. Samoin todetaan konser-

niohjauksen periaatteissa tilanteen olevan mahdoton siinä tapauksessa, että Helsinki

omistaa koko yhtiön (Helsingin kaupunki 1997, 4). Ideaalitilanteessa kunnan ja sen

täysin omistaman yhtiön edut eivät voi olla ristiriidassa, mutta kaikissa organisaatioissa

ilmenee separoitumista. Jopa kunnan sisäisessä konsernissa saattaa vastuualueen välitön
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etu olla ristiriidassa muun konsernin edun kanssa. Kysymyksen voi viedä filosofisella

tasolla jopa niinkin pitkälle, että käsitys kunnasta ja sen edusta menee varsin hämäräksi.

Suurin osa vastaajista osasi suhtautua kysymykseen pragmaattisesti ja kykeni

mieltämään eturistiriidan olevan mahdollinen.

Taulukko 7. Kumman etuja hallituksen jäsen ristiriitatilanteessa ajaa

% Säätiö Yhtiö Yhteensä
Säätiön / yhtiön 57 38 45
Kaupungin 25 51 41
Pidättäytyy 18 11 13
Yhteensä 100 100 100
Lkm 28 47 75

Taulukossa 7 on esitelty vastausten prosentuaaliset jakaumat. Puolet yhtiöiden

hallitusten jäsenistä ajaa ristiriitatilanteessa kaupungin etuja, säätiöissä taas yli puolet

vastaajista ilmoitti ajavansa säätiön etuja. Huomattava osa ilmoitti kuitenkin

pidättyvänsä päätöksenteosta tällaisessa tilanteessa. Etenkin säätiöiden kohdalla liki

viidenneksen osuus on varsin iso. Periaatteessa niin säätiöissä kuin yhtiöissä

hallitustyöskentelyssä ei pitäisi pidättäytyä päätöksenteossa muussa kuin

esteellisyystilanteessa. Kyselyssä ei otettu selvää, onko tällaisia tilanteita

todellisuudessa ollut useinkin. Jotkut vastaajista saattoivat joutua kuvittelemaan

ristiriitatilanteen ja arvelemaan, miten tällaisessa tilanteessa toimisivat.

Eroa jäsenten käyttäytymisessä säätiöiden ja yhtiöiden välillä voisi selittää sillä, että

säätiöiden juridinen asema on itsenäisempi kuin yhtiöiden.

Tarkastellaan vielä, miten Helsingin palveluksessa olevat käyttäytyvät. Heidän

osuutensa hallituksen jäsenistä on suurempi yhtiöissä kuin säätiöissä. Jakaumat käyvät

ilmi taulukosta 8.

Taulukko 8. Kumman etuja Helsingin palveluksessa oleva jäsen ajaa

ristiriitatilanteessa

% Säätiö Yhtiö Yhteensä
Säätiön / yhtiön 33 30 31
Kaupungin 22 52 44
Pidättäytyy 44 17 25
Yht. 100 100 100
Lkm 9 23 32
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Sekä yhtiöissä että säätiöissä kolmannes Helsingin palveluksessa olevista ajaa yhtiön tai

säätiön etuja. Säätiön hallituksessa on kuitenkin ilmeisen vaikea puolustaa kaupungin

etuja ristiriitatilanteessa. Muun kuin Helsingin palveluksessa olevista 26 prosenttia il-

moitti ajavansa säätiöissä säätiön etuja. Sen sijaan yhtiöiden hallituksissa puolet ajaa

Helsingin etuja riippumatta siitä, onko Helsingin palveluksessa vai ei.

Ristiriitatilanteessa Helsingin palveluksessa oleva ei siis ole kaupungin edun puolustaja

sen enempää kuin muutkaan.

Päätöksenteosta pidättäytyvien Helsingin palveluksessa olevien jäsenten osuus etenkin

säätiöissä on hälyyttävän iso, kun liki puolet ilmoittaa pidättyvänsä päätöksenteosta.

Sekä yhtiöissä että säätiöissä Helsingin palveluksessa olemattomista vain 5 prosenttia il-

moitti pidättäytyvänsä päätöksenteosta. Helsingin palveluksessa olevienkin tulisi

ilmaista kantansa joka tilanteessa. Päätöksenteosta pidättäytymisellä saattaa olla

hyvinkin kielteisiä seurauksia niin Helsingin kuin kohteenkin edun kannalta.

Päätöksenteosta pidättäytyminen ei edes vapauta vastuusta kuten vastaan äänestäminen,

joten menettely ei ole perusteltu edes jäsenen itsensä kannalta.

Toimitusjohtajat ovat odotetusti ja osakeyhtiö- ja säätiölain mukaisesti yhtiönsä tai sää-

tiönsä puolella. Vain yksi yhtiön toimitusjohtaja ilmoitti ajavansa kaupungin etuja

ristiriitatilanteessa. Kaikki säätiön johtajat ajavat säätiön etuja vastaavassa tilanteessa.

4.4.2.2 Virkavastuun sekä yhtiö- ja säätiöoikeudellisen vastuun velvoittavuus

Kuntaliiton yleiskirjeessä 63/94 käsitellään yhtiön hallituksen jäsenen juridista asemaa.

Kunnan nimeämä hallituksen jäsen ei ole kunnan luottamushenkilö, joskin hänen ase-

mansa on hyvin lähellä luottamusmiehen asemaa. Teoreettisen osuuden luvussa 3.7.3

päädyttiin siihen, että säätiön hallituksen jäsenen asema on verrattavissa yhtiön hallituk-

sen jäsenen asemaan sillä painotuserolla, että säätiön juridinen itsenäisyys on selkeämpi

kuin yhtiön, mikä lisää säätiöoikeudellisen vastuun painoarvoa virkavastuuseen nähden.

Hallitusten jäsenet ovat joka tapauksessa yhtiö- ja säätiöoikeudellisessa vastuussa.

Yleiskirjeessä päädyttiin siihen, että kunnan nimeämän hallituksen jäsenen kohdalla vir-
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kavastuu ja yhtiöoikeudellinen vastuu kumuloituvat. Etenkin kunnan palveluksessa ole-

van on otettava myös kunnan näkökulma huomioon. Virkavastuun velvoittavuus on sitä

voimakkaampi, mitä korkeammassa asemassa kunnassa on.

Helsingin konserniohjauksen periaatteissa todetaan, että ristiriitatilanteessa jäsenen on

pyydettävä toimintaohjeita konsernijohdolta ja viime kädessä jäsenen tulee erota

hallituksesta (Helsingin kaupunki 1997, 4).

Kaikista vastanneista hallituksen jäsenistä peräti 69 % vastasi pelkän yhtiö- tai säätiöoi-

keudellisen vastuun velvoittavan. Molempien vastuiden ilmoitti velvoittavan 31 %.

Näin ollen yksikään ei katsonut pelkän virkavastuun velvoittavan. Yhtiöiden ja

säätiöiden välillä vastauksissa ei ollut huomattavia eroja.

Helsingin palveluksessa olevista 42 % katsoi molempien vastuiden velvoittavan, kun

muista vastaajista tätä mieltä oli 23 %.  Jälleen yhtiöiden ja säätiöiden välillä ei ollut

huomattavia eroja. Helsingin palveluksessa olevien asema vaikuttaa selvästi

näkemykseen vastuiden velvoittavuudesta. Taulukosta 9 nähdään, että virkailijat ja

toimihenkilöt, joita tosin vastaajista oli vain kolme, ovat yksimielisesti sitä mieltä, että

molemmat vastuut velvoittavat, ollen tässä täysin oikeassa. Työntekijät ovat puolestaan

yksimielisesti pelkän säätiö- tai yhtiöoikeudellisen vastuun velvoittavuuden kannalla.

Hieman hämmästyttävää on kuitenkin se, että yli puolet johtavassa asemassa olevista

katsoo pelkästään säätiö- tai yhtiöoikeudellisen velvoittavan. Juuri heidän johtava

asemansa painottaa virkavastuuta.

Taulukko 9. Aseman vaikutus juridisen vastuun kokemiseen

% Johtava Virkailija Työntekijä Yhteensä
Säätiö- / yhtiöoik. 54 0 100 58
Virkavastuu 0 0 0 0
Molemmat 46 100 0 42
Yhteensä 100 100 100 100
Lkm 26 3 7 36

4.4.3 Välitön vaikuttaminen hallituksen jäseniin ja toimitusjohtajiin

Luvussa 3.7.1 käsiteltiin kuntalain ohjeistamispykälää, lain 23.3 §:ä. Helsingin konser-
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niohjauksen periaatteissa säädetään, että kaupunginhallitus voi antaa ohjeita taloudelli-

sesti merkittävissä tai periaatteellisesti laajakantoisissa asioissa. Muissa tapauksissa oh-

jeiden antamisvalta on delegoitu kaupunginjohtajalle. (Helsingin kaupunki 1997, 3.)

Konserniohjauksen periaatteissa todetaan, että ohjeet voidaan yksilöidä valtakirjalla tai

pöytäkirjan- tai päätösluettelon otteella. Luonnollisesti ohjeita on lähtökohtaisesti

noudatettava, mutta konserniohjeen mukaan ohjeista poikkeamisesta ei seuraa

oikeudellisia sanktioita. Juridisestihan ohjeista poikkeavaa ei voikaan rangaista, ellei

menettelyssä ole kyse virkarikoksesta. Muunlainen huomautusmenettely voisi olla

mahdollinen, jopa hallituksesta erottaminen olisi täysin laillista. Helsingin

konserniohjeissa näistä toimenpiteistä ei kuitenkaan ole mitään mainintaa.

4.4.3.1 Kirjallisten ohjeiden antaminen

Sekä hallituksen jäseniltä että toimitusjohtajilta kysyttiin, saavatko he Helsingiltä

kirjallisia ohjeita. Kaikista kysymykseen vastanneista 22 (sekä kappaletta että

prosenttia) ilmoitti saavansa kirjallisia ohjeita. Heistä 8 oli toimitusjohtajia ja 14

hallituksen jäseniä. Vastanneista toimitusjohtajista siis puolet ilmoitti saavansa ohjeita

kirjallisesti, hallituksen jäsenistä vain 16 %. Säätiöiden ja yhtiöiden välillä ei hallituksen

jäsenten ohjeistamisessa ollut mitään eroa. Sen sijaan 2/3 yhtiöiden toimitusjohtajista

ilmoitti saavansa ohjeita, kun taas 2/3 säätiöiden johtajista ei saa ohjeita.

Taulokko 10. Saako kirjallisia ohjeita

Säätiöt Yhtiöt

% Jäsen TJ Yhteensä
Kyllä 16 33 18
Ei 84 67 82
Yhteensä 100 100 100
Lkm 32 6 38        

% Jäsen TJ Yhteensä
Kyllä 17 67 24
Ei 83 33 76
Yhteensä 100 100 100
Lkm 53 9 62

Kirjallisten ohjeiden antajaksi mainittiin kaupunginhallitus yhtä poikkeusta lukuun otta-

matta. Yksi hallituksen jäsen vastasi saavansa ohjeita lautakunnalta, mutta vastauksen

täytyy olla harhainen.

Kaupunginkanslian kirjaamosta pyydettiin valtuustokauden 1997-2000 aikana annetut
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kaupunginhallituksen ohjeistamispäätöset. Kävi ilmi, että erillisiä ohjeistamispäätöksiä

ei ole kaupunginhallituksessa tehty. Kirjaamon virkailija oli lisäksi käynyt läpi ne

päätökset, joilla hallitusten jäsenet oli nimetty. Yhdessä tällaisessa päätöksessä oli

selkeä toimintaohje. Suomen Turistiauton hallitusta ohjeistettiin kiinnittämään huomiota

yhtiön kannattavuuskehitykseen ja raportoimaan siitä seurantaraporttien yhteydessä

kaupunginhallitukselle (Helsingin kaupunki 2000a). Kuitenkaan yksikään Suomen

Turistiauton hallituksen jäsenistä ei ilmoittanut saavansa kirjallisia ohjeita.

Edellä olevan perusteella ei vielä voida päätellä, etteivätkö hallitusten jäsenet ja

toimitusjohtajat todella saisi ohjeita. Ohjeita voidaan antaa jonkin muun päätöksen

yhteydessä, mutta omaa päätöstä näistä ei kaupunginhallituksessa tehdä. Sen sijaan

hämmennystä aiheutuu, kun tarkastellaan vastauksia kohteittain. 13 kohteessa yksikään

hallituksen jäsen ei ilmoittanut saavansa kirjallisia ohjeita. Näiden kohteiden

toimitusjohtajista 5 ilmoitti saavansa ohjeita, eli 8 kohteessa kukaan ei ilmoittanut

saavansa ohjeita. Ihmetystä aiheuttaa se, että kussakin hallituksessa yleensä vain yksi tai

kaksi jäsentä ilmoitti saavansa ohjeita. Miten voisi olla mahdollista, että kirjallisia

ohjeita annettaisiin vain osalle jäsenistä? Kolmessa kohteessa ainoa ohjeiden saaja

toimitusjohtajan lisäksi on puheenjohtaja, mikä voisi selittää tilanteen juuri näissä

tapauksissa. Kaiken kaikkiaan neljä puheenjohtajaa ilmoitti saavansa ohjeita. Kolmessa

kohteessa yksi rivijäsen on ainoa kirjallisten ohjeiden saaja. Vain kahdessa kohteessa

useampi kuin yksi jäsen saa ohjeita.

Jos vielä tarkastellaan Helsingin palveluksessa olevia erikseen, niin heistä viisi ilmoitti

saavansa kirjallisia ohjeita. He kaikki ovat johtavassa asemassa. Kaikki ovat myös

yhtiön hallituksen jäseniä.

Vastaajilta tiedusteltiin myös heidän käsitystään kirjallisten ohjeiden sitovuudesta. Ku-

kaan ei vastannut, ettei ohje sitoisi lainkaan. Kaikkien ohjeita saaneiden kesken

näkemykset ohjeiden tarkasta ja ohjeellisesta sitovuudesta jakautuivat suurin piirtein

tasan. Toimitusjohtajista alle kolmanneksen mielestä ohjeita on noudatettava tarkasti.

Sen sijaan Helsingin palveluksessa olevista 2/3 oli tätä mieltä. Säätiöiden ja yhtiöiden

välillä ei ollut suuria eroja.

Edellä esitetyt tulokset viittaavat vahvasti siihen, että kirjallisia ohjeita ei varsinaisesti
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anneta. Kyselylomakkeessa ei valitettavasti ollut kysymystä siitä, kuinka usein ja miten

kirjallisia ohjeita saadaan. Jos ohjeita annetaan harvoin, niin tapaukset eivät ehkä ole

tulleet vastaajien mieleen. Toisaalta yksittäistapaukset saattaisivat jäädä hyvin mieleen.

Joka tapauksessa on syytä olettaa, ettei kirjallisten ohjeiden antaminen ole Helsingissä

tapana, eikä niitä anneta ainakaan kollektiivisesti koko hallitukselle.

4.4.3.2 Suullisten ohjeiden antaminen

Suullisten ohjeiden antamiseen pätee hyvin pitkälle edellä kirjallisten ohjeiden

antamisesta kirjoitettu. Suullisia ohjeita ilmoitti kuitenkin saavansa selvästi useampi, 32

vastaajaa, mikä on 10 enemmän kuin oli kirjallisten ohjeiden saajia.

10 toimitusjohtajaa, joista seitsemän yhtiön, ilmoitti saavansa suullisia ohjeita.

Toimitusjohtajien suullinen ohjeistaminen onkin huomattavasti tavallisempaa kuin

hallitusten jäsenten. Yhtiöiden hallitusten jäsenistä 13 ja säätiöiden hallitusten jäsenistä

9 vastasi saavansa suullisia ohjeita. Prosentuaaliset jakaumat ovat taulukossa 11. Viisi

puheenjohtajaa ilmoitti saavansa suullisia ohjeita. Heistä vain yksi sai myös kirjallisia

ohjeita, kun kaiken kaikkiaan neljä puheenjohtajaa sai kirjallisia ohjeita.

Taulukko 11. Saako suullisia ohjeita

Säätiöt Yhtiöt

% Jäsen TJ Yhteensä
Kyllä 28 50 32
Ei 72 50 68
Yhteensä 100 100 100
Lkm 32 6 38        

% Jäsen TJ Yhteensä
Kyllä 25 78 32
Ei 75 22 68
Yhteensä 100 100 100
Lkm 53 9 62

Vastaajilta tiedusteltiin, kuka antaa suulliset ohjeet. Vastausvaihtoehtoina oli

viranhaltija, jonka asemaa myös kysyttiin, sekä muu, mikä -vaihtoehto. Suullisten

ohjeiden antajaksi 26 mainitsi viranhaltijan ja 5 jonkun muun. Viranhaltijoista ohjeiden

antajaksi nimettiin useimmiten rahoitusjohtaja, joka mainittiin kahdeksan kertaa.

Kaupunginjohtaja mainittiin kuusi kertaa, apulaiskaupunginjohtaja (neljästä

apulaiskaupunginjohtajasta erottelematta) samoin kuusi kertaa. Lisäksi mainittiin

ohjeistajaksi kerran johtajiston jäsen, kaupunginjohtajat yleensä, kulttuuritoimenjohtaja,

kehittämispäällikkö sekä henkilöstöjohtaja.
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Muu, mikä -vaihtoehtoon ohjeistajaksi nimettiin säätiön tai yhtiön hallitus sekä kaupun-

ginhallitus. Etenkin kaupunginhallituksen nimeäminen suullisten ohjeiden antajaksi

kuulostaa varsin oudolta. Vastaaja on saattanut tarkoittaa kaupunginhallituksen jäsentä.

Suullisten ohjeiden saajat jakautuivat hallituksittain kuten kirjallisten ohjeidenkin

tapauksessa: vain osa hallituksen jäsenistä saa suullisia ohjeita. Juuri suullisten ohjeiden

tapauksessa se on luonnollisempaa ja jopa odotettua, toisin kuin kirjallisten ohjeiden

kohdalla. Muiden kohteiden joukosta erottuivat Asuntohankinta, Helsinki Region

Marketing, Gardenia-Helsinki sekä Urheiluhallit, joiden vastanneista johdon jäsenistä

yli puolet ilmoitti saavansa suullisia ohjeita. Yhtiöt ovat luonteeltaan hyvin erilaisia,

joten systematiikkaa paljon ohjeistettavien kohteiden jakaumassa ei voida havaita.

Helsingin palveluksessa olevista 36 % (13 kappaletta) vastasi saavansa suullisia ohjeita.

Absoluuttisesti se ei ole paljoa enempää verrattuna muihin, joista 18 % (9 kappaletta)

sai suullisia ohjeita. Helsingin palveluksessa oleville ohjeiden antaja oli aina

viranhaltija, kun muille 11 % tapauksista ohjeita antoi joku muu. Kaupungin

palveluksessa olevien suullisen ohjeistamisen olisi voinut odottaa olevan runsaampaakin

kuin mitä tulokset kertovat. Ohjeistaminen voisi tapahtua työyhteisön sisällä

epämuodollisissa olosuhteissa.

Hallituksen jäsenistä 5 % vastasi, etteivät suulliset ohjeet sido heitä. Heistä kukaan ei

ole Helsingin palveluksessa. Pääasiassa ohjeet koettiin ohjeellisiksi. Helsingin

palveluksessa olevista niitä piti tarkasti noudatettavina vajaa kolmannes, mutta muista ei

kukaan. Jälleen kerran säätiöiden ja yhtiöiden välillä ei ollut suurta eroa.

4.4.4 Tavoitteiden asettaminen yhtiöille ja säätiöille

Teoreettisen osuuden luvussa 3.2.4 käsiteltiin operatiivisen johtamisen muotona

tulosjohtamista, jonka yksi vaihe on tulosohjaus. Tulosohjauksessa ylempi

organisaatiotaso asettaa alemmalle tasolle tulostavoitteet, jotka sen tulisi pystyä

suunnittelukaudella saavuttamaan. Tulosjohtamisen tulostavoitteet kategorisoidaan

tavallisesti taloudellisuuteen, tuottavuuteen ja vaikuttavuuteen. Taloudellisuuden ja
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tuottavuuden yläkäsite on kannattavuus.

Kyselyssä tiedusteltiin hallitusten jäseniltä ja toimitusjohtajilta, asettaako Helsinki

yhtiölle tai säätiölle tuloksellisuustavoitteita. Kannattavuustavoitetteen asettamista

mitattiin kysymällä, asettaako kaupunki kohteelle budjetti- ja toimintasuunnttelua varten

taloudellisen tulostavoitteen. Vaikuttavuuden keskeisimmät komponentit ovat

tyypillisesti laatu sekä määrä, joka on yhteydessä palvelun saatavuuteen.

Vaikuttavuustavoitteen asettamista tiedusteltiin näin ollen kysymällä, asettaako Helsinki

kohteelle määrä- ja laatutavoitteita. Kunkin yhtiön ja säätiön kohdalla tulokseksi on

otettu enemmistön kanta.

4.4.4.1 Taloudellisten tulostavoitteiden asettaminen

Vastaajilta tiedusteltiin, asettaako kaupunki yhtiölle tai säätiölle budjetti- ja toiminta-

suunnittelua varten taloudellisen tulostavoitteen. Vastausvaihtoehtoina olivat osinkota-

voite (vain yhtiöiden kohdalla), tilikauden tulos tai muu rahamääräinen luku, sijoitetun

tai oman pääoman tuottoaste, tai muu taloudellinen tavoite, joka pyydettiin myös nimeä-

mään.

Tulosten mukaan ainostaan neljälle kohteelle saatetaan asetettaa taloudellinen tulosta-

voite. Nämä ovat

- Helsingin Asuntohankinta

- Helsinki-viikon säätiö

- Teatterisäätiö

- Lasipalatsin Mediakeskus

Asuntohankinnan taloudelliseksi tavoitteeksi vastattiin useimmiten muu, mikä -vaihto-

ehto, joksi  nimettiin asuntojen lukumäärä, eli selkeä määrätavoite. Ilmeisesti varsinaista

taloudellista tavoitetta ei siis Asuntohankinnalle aseteta.

Helsinki-viikon säätiön tavoite on ilmaistu tilikauden tuloksena, joka erään vastauksen

mukaan on pelkistetty siten, ettei tappiota saa tuottaa. Tavoitteena lienee 0-tulos. Sää-

tiön säännöissä ei kuitenkaan ole erityistä mainintaa voittoa tavoittelemattomuudesta.



124

Teatterisäätiön taloudelliseksi tavoitteeksi ehdotettiin pääoman tuottoastetta ja omava-

raisuutta vuokratuen jälkeen, mikä tarkoittanee 0-tulosta. Säätiön sääntöjen mukaan

toiminnassa on "noudatettava itsekannattavaisuuteen tähtääviä periaatteita ylijäämiä ta-

voittelematta".

Lasipalatsin johdon vastauksista ei saanut selkeää käsitystä, mikä taloudellinen tavoite

on kyseessä. Suurin osa ei nimennyt tavoitetta.

Tuloksia ei voida pitää kovin luotettavina, sillä kaikissa mainituissa kohteissa kyseessä

oli vain yhden vastauksen enemmistö. Mäkelänrinteen Uintikeskuksen kohdalla

vastaukset puolesta ja vastaan menivät tasan ja lisäksi kukin myöntävästi vastannut

nimesi eri tulostavoitteen. Tulostavoitteen asettaminen kohteille ei ylipäätään voi olla

erityisen eksplisiittistä, sillä monien yhtiöiden ja säätiöiden kohdalla vastaukset

jakautuivat yllättävänkin paljon. Kohteiden johdot eivät siis tiedä varmasti, asettaako

kaupunki niille tulostavoitteen. Lisäksi mahdollisesti asetetun tavoitteen sisällöstä johto

on tavallisesti varsin erimielinen. Mikäli kaupunki asettaisi selkeän tavoitteen, pitäisi

johdon olla siitä varsin hyvin tietoinen ja yksimielinen.

Hämmästyttävintä on, että Suomen Turistiauton johto oli täysin yksimielisesti sitä

mieltä, ettei Helsinki aseta yhtiölle taloudellisia tavoitteita. Kuitenkin Helsingin vuoden

2001 talousarviossa on selkeä maininta "kaupunki edellyttää, että Suomen Turistiauto

Oy maksaa kaupungille osinkoa 9% osakepääomasta" (Helsingin kaupunki 2000d, 27).

Talousarviossa ei voida asettaa sitovia tavoitteita konserniyhtiöille, mutta kyseessä on

joka tapauksessa selkeä tavoite.

Yleisesti voidaan todeta, ettei kohteille aseteta taloudellisia tavoitteita. Tuottavuus- ja

taloudellisuustavoitteiden asettaminen olisi kuitenkin varsin perusteltua, sillä useat

yhtiöt ja säätiöt ovat riippuvaisia kaupungin antamasta taloudellisesta tuesta. Verovaroin

järjestetetyn toiminnan taloudellisuuteen tulisi erityisesti kiinnittää huomiota.

Taulukosta 12 käy ilmi sidottua avustusta saavat kohteet.
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Taulukko 12. Yhtiöt ja säätiöt, joille on myönnetty talousarviossa sidottua avustusta

Yhtiö / säätiö Tuki, 1 000 mk
Helsingin seudun kesäyliopiston säätiö 860
Helsingin teatterisäätiö 40 881
Helsinki-viikon säätiö 9 082
Jääkenttäsäätiö 10 040
Stadion-säätiö 5 163
Oy Gardenia-Helsinki Ab 3 300
Mäkelänrinteen Uintikeskus Oy 8 160
Urheiluhallit Oy 16 900
Vuosaaren Urheilutalo Oy 4 000

(Helsingin kaupunki 2000d, liite 1.)

Könttäsumma-avustuksen sijaan kohteiden saama tuki voisi olla suorittemääriin

sidottua, jolloin tuettu toiminta muistuttaisi enemmän markkinaehtoista toimintaa.

Kohteen tulisi tällöin pystyä kannattavaan toimintaan suoritteen myyntihinnan ja

yksikkötuen summan mukaisella tulorahoituksella. Tämä olisi selkeä taloudellinen

tavoite.

Useat kohteet ovat voittoa tavoittelemattomia. Tämä ei sulje pois taloudellisen

tavoitteen asettamista. Tavoite voisi olla suoritteen yksikkökustannus, tuottavuustavoite,

eli tuotosten ja panosten suhde, tai muu vastaava tunnusluku. Mainitut tavoitteet sopivat

varsin hyvin myös voittoa tavoittelemattomille kohteille.

Lisäksi kaupunki on myöntänyt usealle kohteelle huomattavia lainoja ja takauksia. Täs-

säkin valossa taloudellisen tavoitteen asettaminen olisi perusteltua. Kaupunki toki

seurantaraporttien muodossa seuraa kohteiden taloudellisen tilanteen kehitystä, mutta ei

aseta selkeitä tulostavoitteita Suomen Turistiautoa lukuunottamatta.

4.4.4.2 Määrätavoitteiden asettaminen

Määrä- ja laatutavoitteiden avulla tavallisesti operationalisoidaan vaikuttavuutta.

Vaikuttavuus on keskeinen tavoite etenkin meriittihyödykkeiden tuotannossa. Kyselyn

tulosten perusteella kohteena oleville yhtiöille ja säätiöille ei kaupunki kuitenkaan juuri

aseteta määrä- ja laatutavoitteita.
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Helsingin konserniohjauksen periaatteissa säädetään, että tytäryhteisöjen osuus kaupun-

gin palvelutuotannosta esitetään kaupungin taloussuunnitelmassa (ks Helsingin

kaupunki 1997, 3). Vuoden 2001 talousarviosta ja taloussuunnitelmasta vuosiksi 2002-

2003 ei kuitenkaan löydy tällaisia osuuksia. Vanhainkotisäätiöiden kohdalla todetaan,

että sosiaalivirasto ostaa valtaosan näiden säätiöiden vanhustenhuoltopalveluista

(Helsingin kaupunki 2000d, 28). Helsingin Asuntohankinnan osalta on maininta, että

hallintokuntien huoneistomenoissa on määrärahavaraukset yhtiöltä vuokrattujen noin

2600 asunnon vuokriin (emt, 27). Nämäkään eivät ole varsinaisia määrätavoitteita

eivätkä ne osoita osuutta palvelutuotannosta.

Määrätavoitteita asetetaan tulosten mukaan kolmelle yhtiölle, jotka ovat:

- Helsingin Asuntohankinta

- Helsinki Region Marketing

- Gardenia-Helsinki

Toiminnan luonteen mukaan määrätavoitteen asettaminen Asuntohankinnalle on erittäin

suotavaa, ja kahdelle muullekin määrätavoitteita voidaan ihan hyvin asettaa. Asuntohan-

kinnan määrätavoitteen, asuntojen lukumäärän, oli moni yhtiön johdosta nimennyt

taloudelliseksi tavoitteeksi.

Vanhustenhuoltopalveluja tuottaville säätiöille voisi myös odottaa asetettavan määräta-

voitteita. Vastausten mukaan näin ei kuitenkaan tehdä. Konserniohjauksen periaatteiden

mukaan näiden osuus kaupungin vanhustenhuoltopalveluiden tuotannosta pitäisi esittää

jopa taloussuunnitelmassa.

Määrätavoitteen asettamisesta kohteiden johdot olivat selvästi yksimielisempiä kuin tu-

lostavoitteiden asettamisesta. Mainittua kolmea yhtiötä lukuun ottamatta oltiin pääsään-

töisesti varsin yksimielisiä siitä, ettei kaupunki aseta määrätavoitteita.

4.4.4.3 Laadullisten tavoitteiden asettaminen

Laadullisia tavoitteita asetetaan kyselyn tulosten mukaan seitsemälle kohteelle. Nämä

ovat

- Antinkotisäätiö
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- Kannelkotisäätiö

- Pakilan sairas- ja vanhainkotisäätiö

- Stadion-säätiö

- Gardenia-Helsinki

- Helsinki Region Marketing

- Suomen Turistiauto

Vanhustenhuollon palveluja tuottavien säätiöiden johdot olivat varsin yksimielisiä siitä,

että kaupunki asettaa niille laadullisia tavoitteita. Tämä on varsin myönteinen tulos me-

riittihyödykkeitä tuottavien säätiöiden kohdalla. Kaikki muutkin luetellut kohteet ovat

asiakaspalveluja tuottavia, joten laadullisten tavoitteiden asettaminen niille on

tarpeellista. Moni palveluita tuottava kohde kuitenkin puuttuu tästä joukosta.

Vastauksissa oli jälleen kohteiden sisäisiä hajontoja paljon. Vastaukset puolesta ja vas-

taan menivät kahdessa kohteessa tasan, nämä olivat Helsingin Työvoimapalvelu ja Hel-

sinki-viikon säätiö. Laatutavoitteiden asettaminen ei monellekaan kohteelle voi olla

kovin eksplisiittistä juuri tästä syystä. On jokseenkin hämmästyttävää, että yhtiön tai

säätiön hallitusten kaupungin nimeämillä jäsenillä on niinkin erilaisia käsittyksiä siitä,

asettaako kaupunki kohteelle joitain tavoitteita.

4.4.5 Yhtiöiden ja säätiöiden kokema itsenäisyys

Edellä on käsitelty sekä kohteiden johdon jäseniin kohdistuvaa välitöntä ohjausta sekä

tavoitteiden asettamista yhtiöille ja säätiöille. Vastaajilta kysyttiin näiden kysymysten li-

säksi vielä, että voiko säätiö tai yhtiö vastaajan mielestä toimia itsenäisesti vai ohjaako

kaupunki päätöksentekoa. Vastausvaihtoehdot olivat seuraavat: yhtiö / säätiö on hyvin

itsenäinen, kaupunki ohjaa jonkin verran ja kaupunki ohjaa paljon. Kunkin kohteen

saama tulos on vastausten mediaani.

Hyvin itsenäisiä ovat vastausten mukaan seuraavat seitsemän säätiötä ja yhtiötä:

- Helsingin seudun kesäyliopiston säätiö

- Helsingin teatterisäätiö

- Helsinki-viikon säätiö
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- Stadion-säätiö

- Lasipalatsin Mediakeskus

- Suomen Energia-Urakointi

- Suomen Turistiauto

Kaupunki ohjaa paljon vain Gardenia-Helsinkiä. Muita 13 kohdetta Helsinki ohjaa

jonkin verran.

Tulos- määrä- tai laatutavoitteen asettamisella ei ole juurikaan yhteyttä siihen, katso-

vatko vastaajat kohteen olevan hyvin itsenäinen vaiko ei. Vaikka varsinaisia ohjeita ei

johdolle juurikaan anneta eikä toiminnallisia ja taloudellisia tavoitteitakaan kovin

monelle kohteelle aseteta, ohjaa kaupunki kuitenkin jonkin verran useimpia kohteita.

Vastaajan on usein varsin helppo valita jonkin verran -vaihtoehto. Jo se, että kaupungin

johtavia viranhaltijoita istuu hallituksessa, saattaa saada aikaan vaikutelman kaupungin

ohjauksesta. Todennäköisesti tämä on myös käytännössä merkittävin ohjausmuoto, sillä

muuten jonkin verran -vastausten määrää ei voida pitää kovin hyvin yhteensopivana

edellä käsiteltyyn nähden.

4.4.6 Päätelmiä

Kohteena olevat yhtiöt ja säätiöt eivät ole Helsingin pitelemän liekanarun päässä. Tämä

ei ole tarpeenkaan. Se ei vielä ole hälyyttävää, ettei kaupunginhallitus anna varsinaisia

kirjallisia ohjeita, eikä suullisiakaan ohjeita mitä ilmeisimmänkään anneta ainakaan

kovin usein. Yhtiöt ja säätiöt ovat juridisesti itsenäisiä. Ei myöskään olisi

toiminnallisesti järkevää alistaa kohteiden hallitusten päätöksiä kaupungin

hyväksyttäväksi. Yhtiöiden ja säätiöiden operatiivisen toiminnan tuleekin olla varsin

itsenäistä. Tarvittaessa erityisestä syystä paimenkirjeitä voitaisiin lähetellä.

Kuitenkin hämmennystä aiheuttaa se, että monessa hallituksessa vain yksi tai kaksi jä-

sentä ilmoitti saavansa kirjallisia tai suullisia ohjeita. Etenkin mahdollisten kirjallisten

ohjeiden voisi olettaa kulkeutuvan jokaiselle jäsenelle. Suullisten ohjeiden kohdalla

tämä on toki ymmärrettävämpää. Kaiken kaikkiaan tällaista välitöntä vaikuttamista

ilmennee kuitenkin varsin vähän.
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Etenkin yhtiöiden hallituksissa kaupungin johtavien viranhaltijoiden määrä on

huomatattava. Menettely on tavallinen niin yksityisissä kuin julkisissakin konserneissa

Näin kaupungin näkökulma saattaa välittyä moniin yhtiöihin ilman sen erityisempiä

ohjeistamistoimiakin.

Vähäinen operatiiviseen toimintaan puuttuminen on ymmärrettävää. Sen sijaan

tulosohjauksen vähäisyys ihmetyttää. Konsernikokonaisuudessa jokaisella sen osalla

tulisi olla selkeä osuus konsernin toiminnassa. Kullekin osalle pitäisi määritellä sen

osuus konsernin tuotannosta ja tuloksesta. Kunnan talousarvion käyttötalousosaan eivät

tytäryhteisöjen menot ja tulot sisälly, mutta tyttäret tuottavat joka tapauksessa jonkin

hallintokunnan toimialaan kuuluvia hyödykkeitä. Tämä osuus tulisi määritellä, samoin

yhtenäiset laatutavoitteet. Julkisessa verovaroin rahoitetussa toiminnassa myös

taloudellisuustavoitteet ovat tärkeitä. Voittoa tavoittelemattomallekin yhtiölle tai

säätiölle voidaan asettaa taloudellisia tavoitteita. Tällaista tulosohjausta Helsinki-

konsernissa ei juuri harjoiteta.

Helsinki-konsernissa tulisikin panostaa nykyistä enemmän tytäryhtiöiden ja säätiöiden

tulosohjaukseen. Se ei merkitse varsinaiseen operatiiviseen toimintaan puuttumista,

vaan sitä, että kukin tytäryhtiö ja säätiö tietää tarkasti, mitä, kuinka paljon, kuinka

laadukasta ja minkä hintaista tuotantoa kaupunki siltä odottaa. Ellei tytäryhtiön tai

säätiön osuutta kaupungin palvelutuotannosta kyetä määrittelemään, ei kyseisen tyttären

kuulumista Helsinki-konserniin voida ylipäätään pitää perusteltuna.

Tulosohjaus voidaan toteuttaa vuotuisilla tulossopimuksilla tai vastaavin keinoin. Asete-

tut tavoitteet tytäryhtiöiden ja säätiöiden tulisi voida saavuttaa itsenäisesti toimien. Tyt-

tärillä on jo nykyisin riittävä operatiivinen itsenäisyys.

4.5 STRATEGINEN JOHTAMINEN YHTIÖISSÄ JA SÄÄTIÖISSÄ

Yhtiön ja säätiön hallituksen keskeisin tehtävä on strateginen johtaminen. Operatiivinen

johtaminen on toimitusjohtajan ja hänen alaistensa johtajien tehtävä. Strategiseen johta-

miseen kuuluu suurista toimintalinjoista päättäminen. Tällaisia asioita ovat budjetin hy-

väksyminen, merkittävimmät investoinnit ja niin edelleen. Edellä mainitut asiat ovat
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strategisia päätöksiä, joiden tulisi pohjautua toiminta-ajatuksesta ja visiosta koostuvaan

strategiseen perustaan ja sen toteuttamiseksi laadittuun strategiaan.

4.5.1 Strategisen perustan määritteleminen

4.5.1.1 Helsinki-konsernin strateginen perusta

Konsernissa kokonaisuudella tulisi olla oma strateginen perustansa, josta kunkin konser-

nin osan oma strateginen perusta on johdettu. Tällöin kaikki konsernin osat toimivat yh-

teisen päämäärän saavuttamiseksi. Strateginen perusta koostuu toiminta-ajatuksesta ja

visiosta. Kyselyssä toiminta-ajatus määriteltiin ilmaisuksi siitä, mitä varten yhtiö tai

säätiö on olemassa ja mitä se tekee. Visio määriteltiin yhtiön tai säätiön

tulevaisuudenkuvaksi, jota kohti toiminnalla pyritään.

Helsingin vuoden 2001 talousarviosta ja taloussuunnitelmasta vuosille 2002-2003 ei

löydy varsinaista Helsinki-konsernin toiminta-ajatusta ja visiota. Rooteleillakaan ei ole

varsinaisia toiminta-ajatuksia ja visioita, mutta sosiaali- ja terveystoimi on määritellyt

toiminta-ajatuksen kaltaisen päämäärän. Määritelty päämäärä on todellakin lähinnä toi-

minta-ajatus kuin visio. (Ks. Helsingin kaupunki 2000d, 84.) Sivistys- ja henkilöstötoi-

mella ei ole omaa toiminta-ajatusta tai visiota. Sen sijaan opetusvirasto ja ammattikor-

keakoulu ovat määritelleet omat visionsa ja ammattikorkeakoululla on myös oma toi-

minta-ajatuksensa (ks emt, 179, 204-205). Kaupunkisuunnittelu- ja kiinteistötoimi sekä

tekninen toimi eivät ole panostaneet yhtä paljon strategisen perustan määrittelyyn.

Liikelaitoksissa ja etenkin Helsingin Energiassa on kuitenkin muuta teknistä tointa

enemmän panostettu tähän työhön.

Visio ja toiminta-ajatus eivät kuitenkaan ole mitenkään yksiselitteisiä käsitteitä ja niiden

sisältö ja muoto riippuvat aina toiminnan luonteesta. Voidaan todeta, että sosiaali- ja ter-

veystoimella, sivistys- ja henkilöstötoimessa opetusvirastolla ja ammattikorkeakoululla

sekä liikelaitoksista Helsingin Energialla on olemassa strateginen perusta.

Kaikilla toimialoilla on toki määritelty lyhyen aikavälin toiminnallisia tavoitteita

kuntalain edellyttämällä tavalla. Joillakin vastuualueilla on myös strategisia tavoitteita.
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Ilman huolella määriteltyä strategista perustaa lyhyen aikavälin toiminnallisten

tavoitteiden asettaminen on kuitenkin vaikeaa, koska ne tulisi johtaa juuri strategisesta

perustasta. Tämä ongelma näkyy etenkin kaupunkisuunnittelu- ja kiinteistötoimessa.

4.5.1.2 Yhtiöiden ja säätiöiden strateginen perusta

Käsitteet toiminta-ajatus ja visio ovat johtamisteorioiden keskeisiä työkaluja. Monelle

hallituksen jäsenelle käsitteiden todelliset merkitykset saattavat kuitenkin olla käytän-

nössä epäselviä. Tämän vuoksi kyselyssä määriteltiin lyhyesti toiminta-ajatus ja visio.

Tämän tarkoituksena oli selventää käsitteitä vastaajille. Määrittelyllä on tuskin ollut

vastauksia ohjaavaa vaikutusta.

Lähes kaikki kohteet ovat tulosten mukaan määritelleet toiminta-ajatuksen. Alppilalla

toiminta-ajatusta ei ole ja Helsingin seudun kesäyliopistossa vastaukset menivät

puolesta ja vastaan tasan. Ylipäänsä vastaajat olivat varsin yksimielisiä siitä, että

toiminta-ajatus on määritelty. Kysymyksessä mainittiin, ettei toiminta-ajatus ole sama

asia kuin yhtiöjärjestyksen mukainen yhtiön toimiala tai säätiön säännöissä määritelty

säätiön tarkoitus, joten tällaisesta väärinkäsityksestä johtuvaa virhettä ei tuloksissa

pitäisi olla. Varsin monet yhtiöt ja säätiöt ovat siis määritelleet toiminta-ajatuksen.

Vastaajilta kysyttiin myös, onko toiminta-ajatus johdettu kaupungin toiminta-

ajatuksesta tai muusta strategisesta suunnitelmasta. Vastaukset eivät tältä osin olleet

enää niin yksimielisiä kuin ne olivat toiminta-ajatuksen määrittelystä. 11 kohdetta on

johtanut toiminta-ajatuksensa kaupungin toiminta-ajatuksesta tai muusta strategisesta

suunnitelmasta. Seitsemässä kohteessa tulos oli kielteinen ja kahdessa vastaukset

puolesta ja vastaan menivät tasan.

Useassa kohteessa hajontaa oli kuitenkin aika paljon. Toiminta-ajatuksia ei siis ole

kovin eksplisiittisesti johdettu kaupungin toiminta-ajatuksesta. Tämä on sikäli varsin

ymmärrettävää, sillä kaupungilla itselläänkään ei ole selkeästi määriteltyä toiminta-

ajatusta. Tätä vasten 11 kohteen myönteinen vastaus on jopa yllättävänkin paljon.

 Toiminta-ajatustaan eivät ole johtaneet kaupungin toiminta-ajatuksesta tai muusta stra-
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tegisesta suunnitelmasta seuraavat säätiöt ja yhtiöt:

- Helsingin seudun kesäyliopiston säätiö

- Helsinki-viikon säätiö

- Jääkenttäsäätiö

- Stadion-säätiö

- Gardenia-Helsinki

- Suomen Turistiauto

- Vuosaaren Urheilutalo

Tasan vastaukset menivät seuraavissa yhtiöissä:

- Lasipalatsin Mediakeskus

- Mäkelänrinteen Uintikeskus

Useimpien urheilupalveluja tuottavien kohteiden löytyminen yllä olevasta listasta ei ole

yllätys, sillä ainakaan Helsingin vuoden 2001 talousarviossa liikuntavirasto ei ole

määritellyt toiminta-ajatusta eikä muutakaan strategista tavoitetta.

Vision on määritellyt 14 kohdetta. Vain viidessä kohteessa visiota ei ole määritelty ja

kahdessa kohteessa vastaukset menivät tasan. 14 visiota voidaan pitää yllättävän hyvänä

tuloksena, sillä juuri visio on strategiatermistöstä ehkä tuntemattomin ja epämääräisin.

Visiota ei ole seuraavilla säätiöillä ja yhtiöillä:

- Helsingin seudun kesäyliopiston säätiö

- Jääkenttäsäätiö

- Stadion-säätiö

- Alppila

- Gardenia-Helsinki

Tasan vastaukset menivät seuraavilla yhtiöillä:

- Helsingin Työvoimapalvelu

- Mankala

Vain kuusi kohdetta on johtanut vision kaupungin visiosta tai muusta strategisesta

suunnitelmasta. Tämäkin on yllättävän iso määrä, sillä opetusvirasto ja ammattikorkea-

koulu ovat ainoat virastot, jotka ovat määritelleet varsinaisen vision. Vision ovat johta-

neet vastausten mukaan kaupungin visiosta tai muusta strategisesta suunnitelmasta seu-

raavat kohteet:
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- Kannelkotisäätiö

- Pakilan sairas- ja vanhainkotisäätiö

- Helsingin Asuntohankinta

- Suomen Energia-Urakointi

- Työmaahuolto

- Urheiluhallit

Muiden vision määritelleiden kohdalla vastaukset menivät joko tasan tai olivat

kielteisiä. Hajontaa vastauksissa oli aika paljon, joten kovin luotettavia tulokset eivät

tältä osin ole.

Yhteenvetona voidaan todeta, että tulokset strategisen perustan määrittelystä ovat yllät-

tävän hyvät. Mikäli toiminta-ajatuksen ja vision määrittelyyn on kohteissa todella

panostettu ja strategista perustaa on huolella mietitty, niin nämä yhtiöt ja säätiöt ovat

varsin edistyksellisiä asian suhteen. Strategista yhteyttä konsernin strategiseen perustaan

on ymmärrettävsti vaikea luoda, kun konsernitasolla perustaa ei ole selkeästi määritelty.

4.5.2 Strategioiden laatiminen

Strategian laatiminen tulisi aloittaa toiminta-ajatuksen ja vision määrittelyllä. Strategia

on suunnitelma ja toimintamalli, jolla toiminta-ajatusta toteutetaan ja visio saavutetaan.

Kovin tavallista kuitenkin on, että laaditaan ainoastaan strategia ilman strategista

perustaa. Tällainen strategia saattaa itsessään sisältää jonkinlaisen toiminta-ajatuksen ja

vision, mutta lähtökohtaisesti nämä tulisi pitää eri asioina, joista muodostuu strateginen

kokonaisuus. Kuitenkin strategia ilman strategista perustaa on parempi kuin jos

strategiaa ei ole lainkaan.

4.5.2.1 Helsinki-konsernin strategiat

Helsingin kaupunginvaltuusto on hyväksynyt päättyneelle valtuustokaudelle 1997-2000

Helsingin yhteisstrategiat. Näiden strategioiden pohjalta on myös vuoden 2001 talousar-

vio laadittu. Yhteisstrategioiden keskeisiä aihealueita ovat oppiminen, väestönkasvu,

työttömyys, elinkeinotoiminta, kansainvälisyys, lähiöt, kestävä kehitys sekä

konserninlaajuinen resurssien yhteiskäyttö. (Ks Helsingin kaupunki 2000d, 20-25.)
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Aihealueet kattavatkin melko hyvin kaupungin koko toimialan. Näiden pohjalta kunkin

sektorin tulisi laatia omat strategiansa.

Sosiaali- ja terveystoimella on omia strategioitaan koko rootelia koskien sekä sosiaali-

ja terveysvirastoilla vielä omia strategioitaan, joita ollaan kevään 2001 aikana

uudistamassa. Sivistys- ja henkilöstötoimella ei ole rootelin yhteisiä strategioita.

Rootelin sisällä opetusvirastolla ja ammattikorkeakoululla on omat strategiansa. Muut

rootelit eivät ole panostaneet vastaavassa määrin strategiatyöhön. Liikelaitoksista

Helsingin Energialla on selkeä strategia. (Ks Helsingin kaupunki 2000d)

4.5.2.2 Yhtiöiden ja säätiöiden strategiat

Strategiaksi nimitetään varsin usein mitä tahansa suunnitelmaa tai jopa vain perinteistä

tapaa toimia. Niinpä kyselyssä oli kysymys muotoiltu siten, että vastaajilta kysyttiin,

onko yhtiöllä tai säätiöllä tietoisesti laadittu ja kohteen hallituksessa hyväksytty

strategia tai strategioita. Muotoilulla haluttiin kiinnittää vastaajan huomio siihen,

hallituksen tulisi tietoisesti pohtia strategioita ja osallistua niiden laadintaan ja hyväksyä

valmiit strategiat, jotta kyseessä olisi todellinen strategia.

Vastausten mukaan suurimmalla osalla kohteista on strategia. Strategiaa ei ole

- Helsingin seudun kesäyliopiston säätiöllä

- Stadion-säätiöllä

- Gardenia-Helsingillä

Alppilan puolesta vastanneiden enemmistö ei ottanut asiaan kantaa.

Strategiat otetaan myös todellisessa päätöksenteossa huomioon. Näin tehdään tulosten

mukaan kaikissa niissä kohteissa, joilla on strategia. Tulos on varsin rohkaiseva, sillä

yleisen käsityksen mukaan strategioihin sitoudutaan varsin huonosti. Ainakaan nämä tu-

lokset eivät tue tätä käsitystä.
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4.5.3 Päätelmiä

Tulokset antavat varsin hyvän kuvan kohteena olevien yhtiöiden ja säätiöiden

strategisen johtamisen tilasta. Lähes kaikilla on toiminta-ajatus ja yli puolet on

määritellyt myös vision. Strategioita on niin ikään melkein kaikilla ja kaikki stratgioita

laatineet ottavat ne todellisessa päätöksenteossa huomioon. Tulos on niin hyvä, että sen

varmentamiseksi pitäisi oikeastaan tarkastella kohteiden strategisia suunnitelmia.

Tämän tutkimuksen tehtäviin se ei kuitenkaan kuulu. Yhtiöiden ja säätiöiden johdon

vastausten mukaan niissä tehdään strategiatyötä varsin hyvin.

Helsinki-konsernin kokonaisuutta tarkasteltaessa tilanne ei ole aivan yhtä hyvä. Konser-

nin strategista perustaa ei ole määritelty. Konsernilla on kuitenkin yhteisstrategioita,

jotka kattavat lähes koko kaupungin toimialan. Muutamat yksittäiset virastot ovat

panostaneet selvästi muita enemmän strategiatyöhön. Opetusvirasto kelpaa esimerkiksi

muille.

Uuden valtuustokauden ollessa alussaan Helsingin konsernijohdolla olisi hyvä tilaisuus

määritellä konsernin strateginen perusta, jonka toteuttamiseksi tulevat strategiat laadit-

taisiin. Näiden pohjalta myös yhtiöt ja säätiöt päivittäisivät omia strategioitaan.
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5 KOKOAVIA PÄÄTELMIÄ JA TOIMENPIDE-EHDOTUKSIA

5.1 OMISTAMISEN TARPEELLISUUS

Helsingin ei ole välttämätöntä omistaa mitään tutkimuksen kohteena olevaa yhtiötä,

eikä määräysvalta kohteena olevissa säätiöissä ole myöskään ehdottoman tarpeellinen.

Yksikään kohteista ei voisi käyttää yksityisessä omistuksessa hyväkseen

monopoliasemaa, sillä kaikki yhtiöt ja säätiöt kohtaavat markkinoilla ainakin jonkin

verran kilpailua. Ylipäätään Helsingin omistamat yhtiöt ja konserniin kuuluvat säätiöt

ovat markkinoilla hieman alakynnessä kilpailijoihinsa nähden.

Kuitenkin vain neljä yhtiötä voisi vastaajien mielestä olla yksityisessä omituksessa.

Näistä yhtiöistä kaksi toimii alalla, jolla yksityiset yritykset tuottaisivat riittävästi

hyödykkeitä. Yhtiöiden ja säätiöiden johdot ovat kuitenkin varsin yksimielisiä siitä, että

kaikkien kohteiden tulee kuulua Helsinki-konserniin.

Suomen Turistiauto ja Työmaahuolto toimivat alalla, jolla yksityiset yritykset

tuottaisivat riittävästi hyödykkeitä. Kummallakaan ei ole kilpailijoitaan enempää

markkinavoimaa, jolloin kyseiset yhtiöt eivät aiheuttaisi yksityisessä omistuksessa

markkinoilla vinoumia. Julkiseen toimintaan kuuluu hallinnon toissijaisuuden periaate,

jonka mukaan julkisen vallan ei tule hoitaa tehtäviä, jotka yksityiset toimijat hoitavat

kyllin tehokkaasti. Näistä lähtökohdista voidaan esittää Helsingille, että se selvittäisi

tarkemmin Suomen Turistiauton ja Työmaahuollon Helsinki-konserniin kuulumisen

tarpeellisuuden.

Tulosten mukaan myös Mankala ja Suomen Energia-Urakointi voisivat olla yksityisessä

omistuksessa. Molempien yhtiöiden toiminta liittyy kiinteästi Helsingin Energian

toimintaan. Näistä yhtiöistä etenkin Mankalan asemaa konsernissa tulee tarkastella

yhdessä Helsingin Energian omistamisen muodon ja muiden strategisten suunnitelmien

kanssa.
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Alppilalla ei ole mitään toimintaa. Yhtiö ei taseen mukaan omista mitään käyttöomai-

suutta, jolla toimintaa voitaisiin pyörittää. Alalla on runsaasti yksityisiä yrityksiä, joilta

palveluja voitaisiin hankkia. Helsingille voidaan suositella, että se selvittäisi Alppilan

olemassaolon tarpeellisuuden.

Muiden kohteiden osalta ei tulosten mukaan voida erityisistä syistä suositella yksityistä-

mistä, mutta yleisesti ottaen mitään estettä tälle ei olisi.

5.2 KONSERNIAJATTELUN KEHITTÄMINEN

5.2.1 Tulosohjaus

Helsinki ei juuri aseta tavoitteita yhtiöilleen ja säätiöilleen. Ainoastaan kahden yhtiön ja

kahden säätiön johto oli niukalla enemmistöllä sitä mieltä, että kaupunki asettaa niille

taloudellisen tavoitteen. Usean kohteen johto oli varsin erimielinen siitä, asettaako kau-

punki sille taloudellisen tavoitteen ja myöntävästi vastanneet olivat vielä keskenään eri

mieltä siitä, mikä asetettu tavoite on.

Määrätavoitteita kaupunki ei aseta kuin kolmelle yhtiölle. Kohteiden johdot olivat

määrätavoitteiden asettamattomuudesta selvästi yksimielisempiä kuin taloudellisen

tavoitteen asettamisesta. Kuitenkin Helsingin konserniohjauksen periaatteissakin

säädetään, että tytäryhteisöjen osuus kaupungin palvelutuotannosta esitetään kaupungin

taloussuunnitelmassa. Tätä ei ole tehty.

Tulosten mukaan kaupunki asettaa laadullisia tavoitteita seitsemälle kohteelle.

Tutkimuksen kohteena on useita palveluja tuottavia yhtiöitä ja säätiöitä, joiden kohdalla

laatu on keskeinen arviointikriteeri. Positiivista on, että kaupunki asettaa tulosten

mukaan kaikille vanhuspalveluja tuottaville säätiöille laadullisia tavoitteita.

Tulosohjauksen kehittämiseksi Helsingin tapaa hahmottaa konserni olisi syytä muuttaa.

Helsinki-konsernissa tytäryhtiöt ja säätiöt ovat nykyisin kaupunginhallituksen ja

kaupunginjohtajan alaisuudessa. Konsernin nykyinen organisaatiomalli voidaan

pelkistää seuraavanlaiseksi kuvioksi.
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Konsernin Johto
Valtuusto
Kaupunginhallitus
Kaupunginjohtaja

Yhtiö SäätiöRooteli
Apulais-
kaupungin-
johtaja

Virasto
Lautakunta

Virastopäällikkö

Kuvio 8. Helsingin nykyinen konsernimalli.

Malli ei sovi hyvin tulosryhmä- ja tulosyksikköajatteluun, kuten konserni yleensä

hahmotellaan. Kukin yhtiö ja säätiö olisi luontevaa sijoittaa toimialansa mukaiseen

tulosryhmään eli rooteliin ja siellä tarkemmin toimialansa mukaiseen tulosyksikköön eli

virastoon. Esimerkiksi liikuntapalveluja tuottavat yhtiöt ja säätiöt on luontevaa sijoittaa

liikuntaviraston tulosyksikköön. Vastaavasti vanhustenhuoltopalveluja tuottavat säätiöt

sopivat sosiaaliviraston tulosyksikköön ja niin edelleen. Kyseinen malli vastaisi luvussa

3.1 määriteltyä konsernia ja se voidaan pelkistää kuvion 9 mukaiseen kaavioon.

Konsernin johto
Valtuusto
Kaupunginhallitus
Kaupunginjohtaja

Rooteli
Apulais-
kaupungin-
johtaja

Lautakunta
Virasto
Virastopäällikkö

Yhtiö Säätiö

Kuvio 9. Helsingin uusi konsernimalli
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Helsingin nykyisessä konsernimallissa toimialakokonaisuuden hahmottaminen on

vaikeaa. Yhtiöiden ja säätiöiden asema ja rooli osana Helsinki-konsernia on

selkiintymätön, eikä niiden osuutta kaupungin palvelutuotannosta ja muusta toiminnasta

ole määritelty. Helsingissä sisäinen ja ulkoinen konserni ovat toisistaan erillään, kun

hyvin toimivassa konsernissa ne muodostavat konsernikokonaisuuden.

Helsinki-konsernissa tulisikin panostaa nykyistä enemmän tytäryhtiöiden ja säätiöiden

tulosohjaukseen. Se ei merkitse nykyistä enempää varsinaiseen operatiiviseen

toimintaan puuttumista, vaan sitä, että kukin tytäryhtiö ja säätiö tietää tarkasti, mitä,

kuinka paljon, kuinka laadukasta ja minkä hintaista tuotantoa kaupunki siltä odottaa.

Konsernikokonaisuudessa jokaisella sen osalla tulisi olla selkeä rooli konsernin

toiminnassa. Ellei tytäryhtiön tai säätiön osuutta kaupungin palvelutuotannosta kyetä

määrittelemään, ei kyseisen tyttären kuulumista Helsinki-konserniin voida ylipäätään

pitää perusteltuna.

Uudessa konsernimallissa konsernin johto määrittelee koko Helsinki-konsernin

toiminta-ajatuksen ja vision sekä laatii niiden toteuttamiseksi tarvittavat konsernitason

strategiat. Tulosryhmät eli rootelit johtavat toimialansa strategisen perustan konsernin

toiminta-ajatuksesta ja visiosta ja laativat tulosryhmille strategiat. Kukin tulosyksikkö

eli virasto toimii samoin ja määrittelee oman strategisen perustansa tulosryhmän

toiminta-ajatuksesta ja visiosta johtaen. Tällöin koko konsernilla on selkeä, yhtenäinen

suunta ja kaikki toimivat yhteisten päämäärien saavuttamiseksi.

Strategiat toteutetaan operatiivisessa toiminnassa asetettujen tulostavoitteiden mukaan.

Konsernitasolla valtuusto määrittelee tavoitteet talousarviossa ja -suunnitelmassa.

Lautakunnat laativat tulosyksiköille tarkennetut tavoitteet. Asetettujen tavoitteiden

toteuttamisessa kunkin yksikön tulee voida toimia mahdollisimman itsenäisesti

tulosvastuun velvoittamana.

Tutkimuksen kohteena olevien yhtiöiden ja säätiöiden juridisesti itsenäinen asema ei ole

uudessa mallissa uhattuna, vaikka tulosohjausta kehitetäänkin. Tulosohjauksella kau-

punki ja yhtiö tai säätiö sopivat, mikä osuus kohteella on kaupungin toiminnassa sekä

määrittelee toimialan luonteelle sopivat tavoitteet. Kaikille ei ole esimerkiksi mielekästä

eikä mahdollistakaan asettaa tarkkoja määrätavoitteita. Laatutavoitteita voidaan useim-
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mille asettaa.

Taloudellisen tavoitteen asettaminen on mahdollista kaikille, myös voittoa

tavoittelemattomille yhtiöille ja säätiöille. Useat kohteet saavat Helsingiltä suoraa

avustusta, jonka määrä saattaa nousta jopa kymmeniin miljooniin. Tuki olisi syytä sitoa

suoritemääriin sen sijaan, että annettaisiin könttäsumma-avustus. Esimerkiksi

kaupunginteatterin avustus voisi olla ennalta määritelty summa jokaista lippua kohden

ja Mäkelänrinteen Uintikeskuksen tuki tietty osuus laskennallisesta yhden asiakkaan

aiheuttamista todellisista kustannuksista. Tällöin yhtiön tai säätiön tulisi kyetä

kannattavaan toimintaan suoritteistaan saamilla tuloilla ja tilanne muistuttaisi

markkinaehtoista toimintaa.

Kun kaupunki edellä kuvatulla tavalla on määritellyt tulosohjauksella toiminnalliset ja

taloudelliset tavoitteet yhtiöille ja säätiöille, olisi niillä operatiivinen itsenäisyys toimia

parhaaksi katsomallaan tavalla tavoitteiden saavuttamiseksi.

5.2.2 Väliton ohjaus

Helsingin konserniohjauksen periaatteiden mukaan kaupunginhallitus voi antaa periaat-

teellisesti laajakantoisissa tai taloudellisesti merkittävissä asioissa ohjeita yhtiöissä ja

säätiöissä Helsinkiä edustavalle Muissa tapauksissa ohjeita voi antaa kaupunginjohtaja.

Kaupunginhallitus ei ole valtuustokauden 1997-2000 aikana tehnyt yhtään erillistä

ohjeistamispäätöstä. Vastausten mukaan 14 hallituksen jäsentä ja kahdeksan

toimitusjohtajaa on silti saanut kirjallisia ohjeita kaupunginhallitukselta. Tulos on sikäli

arveluttava, että tyypillisesti hallituksessa oli vain yksi ohjeita saanut jäsen. Perustellusti

voisi olettaa, että kirjallisia ohjeita annettaessa niitä saisivat kaikki kyseisen hallituksen

kaupungin nimeämät jäsenet.

Suullisia ohjeita ilmoitti saavansa 22 hallituksen jäsentä ja 10 toimitusjohtajaa. Kahdek-

san oli saanut ohjeita rahoitusjohtajalta, kuusi kaupunginjohtajalta ja kuusi apulaiskau-

punginjohtajalta, apulaiskaupunginjohtajia erottelematta. Suullisten ohjeiden kohdalla

on luonnollista, että niitä saavat vain osa hallituksen jäsenistä. On todennäköistä, ettei
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suullisiakaan ohjeita anneta ainakaan kovin usein.

Kaupungin välitöntä ohjausta saattaa osittain korvata kaupungin omien johtavien viran-

haltijoiden huomatattavan suuri osuus yhtiöiden hallitusten jäsenistä. Säätiöissä heidän

osuutensa ei ole merkittävä. Välittömän ohjauksen vähäisyys ei myöskään ole niinkään

huolestuttavaa kuin tulosohjauksen puute. Operatiivisen toiminnan alueella yhtiöillä ja

säätiöillä pitääkin olla mahdollisimman vapaat kädet toimia parhaaksi katsomallaan ta-

valla tavoitteiden saavuttamiseksi. Kaupungin tulisi kuitenkin asettaa keskeiset

tavoitteet.

Uudessa, kuviossa 10 hahmotellussa konsernimallissa olisi perusteltua delegoida

ohjeiden antamisvaltaa kaupunginjohtajalta organisaatiossa alaspäin sille virastolle,

jonka toimialaan kunkin yhtiön ja säätiön toiminta kuuluu. Urheilupalveluja tuottavien

yhtiöiden ja säätiöiden johdolle ohjeita voisi antaa liikuntaviraston päällikkö,

vanhustenhuoltopalveluja tuottavien säätiöiden johdolle sosiaaliviraston päällikkö ja

niin edelleen. Ratkaisu olisi tulosyksikköorganisaation idean mukainen. Tarkoituksena

ei ole, että ohjeita annettaisiin usein ja vähäpätöisistä asioista, vaan että ohjeita voisi

tarvittaessa antaa välittömästi toimialasta vastaava viranhaltija. Periaatteelisesti

laajakantoisissa asioissa ohjeiden antamisvalta kuten myöskin yhtiöiden ja säätiöiden

yleinen seurantavastuu tulisi säilyttää kaupunginhallituksella.

5.3 TULOSTEN ARVIOINTI JA JATKOTUTKIMUKSEN TARVE

Omistamisen ja määräysvaltaan kuulumisen tarpeellisuuden arviointi perustui yhtiöiden

ja säätiöiden johdon käsityksiin kohteiden markkina-asemasta. Teoreettisessa osuudessa

esitetyn mallin pohjalta tehtiin johtopäätökset. Tämä kuvaa tutkimuksen positivistista

tutkimussuuntausta. Markkina-aseman arviointi oli sikäli vaikeaa, että kohteiden johdot

olivat paikoin sisäisesti varsin erimielisiä. Jatkotoimenpiteitä varten markkina-asemaa

tulisikin selvittää tarkemmin, mikäli yksityistämistä todella harkittaisiin. Tämä tutkimus

palvelee tältä osin alustavana kartoituksena.

Niin välittömän kuin välillisenkin ohjauksen osalta tutkimus toi esiin ohjauksen

vähäisyyden. Tulokset osoittavat, että eksplisiittä ohjausta ei kohdisteta yhtiöihin ja
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säätiöihin eikä niiden johtoon. Kuitenkin useimmat kohteet kokevat, että Helsinki ohjaa

niitä jonkin verran. Case-tutkimuksella voitaisiin selvittää muutaman valitun kohteen

osalta, kohdistuuko niihin implisiittistä ohjausta.

Kyselytutkimus toi esiin, että hallituksen jäsenet vastasivat usein varsin ristiriitaisesti

niihinkin kysymyksiin, joihin periaatteessa tulisi olla yksiselitteinen vastaus. Tällaisia

kysymyksiä olivat esimerkiksi kysymykset Helsingin asettamista tavoitteista. Yhtäältä

tämä vaikeutti päätelmien tekoa eikä jonkin kohteen saamaa tulosta voida pitää

ehdottoman oikeana. Toisaalta tämä on myös arvokas tutkimustulos, sillä se osoittaa

eksplisiittisen ohjauksen puutteellisuutta.

Kokonaisuutena käsillä oleva tutkimus palvelee Helsinki-konsernin omistajapolitiikan

alustavana kartoituksena ja kuvauksena. Taustalla oleva positivistinen tutkimussuuntaus

näkyy juuri toimenpide-ehdotuksissa sekä osassa päätelmiä. Jatkotutkimuksissa

voitaisiin saatuja tietoja syventää hermeneuttisella, kvalitatiivisella otteella tehdyillä

case-tutkimuksilla.
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Tampereen yliopisto SAATE
Risto Lammi
Ilmarinkatu 25 H 83 29.1.2001
33500 Tampere

Arvoisa hallituksen jäsen

Helsingin kaupungin tarkastuslautakunta on tilannut Tampereen yliopiston
kunnallistieteiden laitokselta pro gradu -työnä tehtävän tutkimuksen Helsingin
kaupungin omistajapolitiikasta tytäryhtiöissään ja säätiöissään.

Tutkimuksen tärkeä osa on kohteena olevien yhtiöiden ja säätiöiden kaupungin
nimeämille hallitusten jäsenille tehtävä kysely. Tutkimuksen onnistumiseksi pyy-
dämme Teitä täyttämään oheisen kyselylomakkeen ja palauttamaan sen
lähetyksen mukana olevassa kuoressa. Mikäli toimikautenne on päättynyt,
pyydämme Teitä siitä huolimatta vastaamaan kyselyyn, sillä uudella jäsenellä ei
ole vielä riittävää kokemusta kyseltävistä asioista.

Mikäli olette jäsenenä useassa kohteena olevassa yhtiössä tai säätiössä,
pyydämme vastaamaan kuhunkin kohteeseen erikseen. Yhden lomakkeen
täyttäminen vie aikaanne noin 15 minuuttia. Jotta tutkimus valmistuisi
aikataulussaan, toivomme vastausten olevan perillä kahden viikon kuluessa.

Tutkimuksesta antaa lisätietoja tarvittaessa tutkimuksen tekijä, hallintotieteiden yo
Risto Lammi joko sähköpostin välityksellä risto.lammi@uta.fi tai puhelimitse
050-350 5274.

Kiitämme etukäteen osallistumisestanne!

Risto Lammi Pentti Meklin Vesa Ikäheimo
Hallintotieteiden Kunnallistalouden Kaupunginreviisori
ylioppilas professori Helsinki
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Arvoisa hallituksen jäsen

Helsingin kaupungin tarkastuslautakunta on tilannut Tampereen yliopiston
kunnallistieteiden laitokselta pro gradu -työnä tehtävän tutkimuksen Helsingin
kaupungin omistajapolitiikasta tytäryhtiöissään ja säätiöissään.

Tutkimuksen tärkeä osa on kohteena olevien yhtiöiden ja säätiöiden kaupungin ni-
meämille hallitusten jäsenille tehtävä kysely. Olemme lähettäneet Teille aiemmin
kyselylomakkeen, mutta emme ole saanet vielä vastaustanne. Tutkimuksen onnis-
tumiseksi pyydämme Teitä täyttämään oheisen kyselylomakkeen ja palauttamaan
sen lähetyksen mukana olevassa kuoressa. Mikäli toimikautenne on päättynyt,
pyydämme Teitä siitä huolimatta vastaamaan kyselyyn, sillä uudella jäsenellä ei
ole vielä riittävää kokemusta kyseltävistä asioista.

Mikäli olette jäsenenä useassa kohteena olevassa yhtiössä tai säätiössä,
pyydämme vastaamaan kuhunkin kohteeseen erikseen. Yhden lomakkeen
täyttäminen vie aikaanne noin 15 minuuttia. Jotta tutkimus valmistuisi
aikataulussaan, toivomme vastausten olevan perillä 28.2. 2001 mennessä.

Tutkimuksesta antaa lisätietoja tarvittaessa tutkimuksen tekijä, hallintotieteiden yo
Risto Lammi joko sähköpostin välityksellä risto.lammi@uta.fi tai puhelimitse
050-350 5274.

Kiitämme etukäteen osallistumisestanne!

Risto Lammi Pentti Meklin
Hallintotieteiden Kunnallistalouden
ylioppilas professori
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Säätiön nimi_____________________________________säätiö

1. Taustamuuttujat

1. Oletteko Helsingin kaupunkiin virka- tai työsopimussuhteessa?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 2

1.1 Oletteko
p johtavassa asemassa p virkailija / toimihenkilö p työntekijä

2. Oletteko kyselyn kohteena olevan säätiön hallituksen puheenjohtaja?
p Kyllä
p Ei

3. Oliko teillä aikaisempaa kokemusta hallitustyöskentelystä säätiössä ennen nykyistä jäsenyyttänne?
p Kyllä
p Ei

4. Oliko säätiön toimiala koulutuksenne, ammattinne, luottamustehtävän tai muun seikan johdosta teille tuttu
ennen jäsenyyttänne yhtiön hallituksessa?
p Paljon
p Jonkin verran
p Ei lainkaan

2 Säätiön asema markkinoilla

1. Kohtaako säätiö markkinoilla kilpailua?
p Paljon
p Jonkin verran
p Ei lainkaan

2.1 Arvioitteko säätiön toiminnalla olevan vaikutusta muiden alalla toimivien säätiöiden tai yritysten

a) tuotteiden hinnoitteluun? b) tuotevalikoiman laajuuteen? c) tuotteiden laatuun?
p Paljon p Paljon p Paljon
p Jonkin verran p Jonkin verran p Jonkin verran
p Ei lainkaan p Ei lainkaan p Ei lainkaan

2.2 Arvioitteko muiden alalla toimivien säätiöiden tai yritysten toiminnalla olevan vaikutusta säätiön

a) tuotteiden hinnoitteluun? b) tuotevalikoiman laajuuteen? c) tuotteiden laatuun?
p Paljon p Paljon p Paljon
p Jonkin verran p Jonkin verran p Jonkin verran
p Ei lainkaan p Ei lainkaan p Ei lainkaan

3. Tuottaisivatko mielestänne pelkästään yksityiset yritykset tai yhdistykset riittävästi alan tuotteita?
p Kyllä
p Ei

4. Voisiko säätiö olla mielestänne yksityisen yhdistyksen tai vastaavan määräysvallassa?
p Kyllä
p Ei
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3 Kaupungin konserniohjaus

1. Katsotteko tehtäväksenne kaupungin edustajana säätiön hallituksessa puolustaa kaupungin vai säätiön
etuja siinä tapauksessa, että säätiön etu olisi ristiriidassa kaupungin edun kanssa?
p Ajan säätiön etuja
p Ajan kaupungin etuja
p Pidättäydyn päätöksenteosta tällaisessa tapauksessa

2. Velvoittaako mielestänne teitä kaupungin edustajana säätiön hallituksessa säätiöoikeudellinen vastuu vai
virkavastuu?
p Säätiöoikeudellinen vastuu
p Virkavastuu
p Molemmat vastuut

3. Asettaako kaupunki säätiölle budjetti- ja toimintasuunnittelua varten taloudellisen tulostavoitteen?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 4.

3.1 Onko tavoite ilmaistu tilikauden tuloksena tai vastaavana rahamääräisenä lukuna vai pääoman
tuottoasteena?
p Tilikauden tulos tai muu rahamääräinen luku, mikä_________________________
p Sijoitetun / oman pääoman tuottoaste (yliviivaa väärä vaihtoehto)
p Muu taloudellinen tavoite, mikä________________________________________

4. Asettaako kaupunki säätiölle toiminnan suunnittelua varten määrätavoitteita?
p Kyllä
p Ei

5. Asettaako kaupunki säätiön toiminnalle laadullisia tavoitteita?
p Kyllä
p Ei

6. Voiko säätiö toimia mielestänne itsenäisesti vai ohjaako kaupunki säätiön päätöksentekoa?
p Säätiö on hyvin itsenäinen
p Kaupunki ohjaa jonkin verran
p Kaupunki ohjaa paljon

7. Saatteko kirjallisia ohjeita kaupungin kannan ottamiseksi säätiön hallituksessa käsiteltäviin asioihin?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 8.

7.1 Ovatko kirjalliset ohjeet viranhaltijan, lautakunnan vai kaupunginhallituksen antamia?
p Viranhaltijan, viranhaltijan asema _______________________________
p Lautakunnan, mikä lautakunta _________________________________
p Kaupunginhallituksen

7.2 Kuinka velvoittavia saamanne kirjalliset ohjeet mielestänne ovat?
p Niitä on noudatettava tarkasti
p Ne ovat ohjeellisia ja suuntaa-antavia
p Ohjeet eivät velvoita minua

8. Saatteko suullisia ohjeita kaupungin kannan ottamiseksi säätiön hallituksessa käsiteltäviin asioihin?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 9.
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8.1 Kenen antamia saamanne suulliset ohjeet ovat?
p Viranhaltijan, viranhaltijan asema _______________________________
p Muun, kenen ______________________________

8.2 Kuinka velvoittavia saamanne suulliset ohjeet mielestänne ovat?
p Niitä on noudatettava tarkasti
p Ne ovat ohjeellisia ja suuntaa-antavia
p Ohjeet eivät velvoita minua

9. Toiminta-ajatus on ilmaisu siitä, mitä varten säätiö on olemassa ja mitä se tekee. Se ei ole sama asia kuin
säätiön säännöissä määrätty tarkoitus. Onko säätiö määritellyt toiminta-ajatuksen?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 10.

9.1 Onko toiminta-ajatus johdettu kaupungin toiminta-ajatuksesta tai muusta strategisesta suunnitelmasta?
p Kyllä
p Ei

10. Visio on säätiön tulevaisuudenkuva, jota kohti säätiön toiminnalla pyritään. Onko säätiö määritellyt
vision?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 11.

10.1 Onko visio johdettu kaupungin visiosta tai muusta strategisesta suunnitelmasta?
p Kyllä
p Ei

11. Onko säätiöllä tietoisesti laadittu ja säätiön hallituksessa hyväksytty strategia tai strategioita?
p Kyllä
p Ei

11.1 Otetaanko mielestänne strategiat todellisessa päätöksenteossa huomioon?
p Kyllä
p Ei
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Yhtiön nimi__________________________________________________

1. Taustamuuttujat

1. Oletteko Helsingin kaupunkiin virka- tai työsopimussuhteessa?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 2

1.1 Oletteko
p johtavassa asemassa p virkailija / toimihenkilö p työntekijä

2. Oletteko kyselyn kohteena olevan yhtiön hallituksen puheenjohtaja?
p Kyllä
p Ei

3. Oliko teillä aikaisempaa kokemusta hallitustyöskentelystä osakeyhtiössä ennen nykyistä jäsenyyttänne?
p Kyllä
p Ei

4. Oliko yhtiön toimiala koulutuksenne, ammattinne, luottamustehtävän tai muun seikan johdosta teille tuttu
ennen jäsenyyttänne yhtiön hallituksessa?
p Paljon
p Jonkin verran
p Ei lainkaan

2 Yhtiön asema markkinoilla

1. Kohtaako yhtiö markkinoilla kilpailua?
p Paljon
p Jonkin verran
p Ei lainkaan

2.1 Arvioitteko yhtiön toiminnalla olevan vaikutusta muiden alalla toimivien yritysten

a) tuotteiden hinnoitteluun? b) tuotevalikoiman laajuuteen? c) tuotteiden laatuun?
p Paljon p Paljon p Paljon
p Jonkin verran p Jonkin verran p Jonkin verran
p Ei lainkaan p Ei lainkaan p Ei lainkaan

2.2 Arvioitteko muiden alalla toimivien yritysten toiminnalla olevan vaikutusta yhtiön

a) tuotteiden hinnoitteluun? b) tuotevalikoiman laajuuteen? c) tuotteiden laatuun?
p Paljon p Paljon p Paljon
p Jonkin verran p Jonkin verran p Jonkin verran
p Ei lainkaan p Ei lainkaan p Ei lainkaan

3. Tuottaisivatko mielestänne pelkästään yksityisessä omistuksessa olevat yritykset riittävästi alan tuotteita?
p Kyllä
p Ei

4. Voisiko yhtiö olla mielestänne yksityisessä omistuksessa?
p Kyllä
p Ei

5. Pitäisikö yhtiö mielestänne yksityistää?
p Kyllä
p Ei



154

3 Kaupungin konserniohjaus

1. Katsotteko tehtäväksenne kaupungin edustajana yhtiön hallituksessa puolustaa kaupungin vai yhtiön etuja
siinä tapauksessa, että yhtiön etu olisi ristiriidassa kaupungin edun kanssa?
p Ajan yhtiön etuja
p Ajan kaupungin etuja
p Pidättäydyn päätöksenteosta tällaisessa tapauksessa

2. Velvoittaako mielestänne teitä kaupungin edustajana yhtiön hallituksessa yhtiöoikeudellinen vastuu vai
virkavastuu?
p Yhtiöoikeudellinen vastuu
p Virkavastuu
p Molemmat vastuut

3. Asettaako kaupunki yhtiölle budjetti- ja toimintasuunnittelua varten taloudellisen tulostavoitteen?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 4.

3.1 Onko tavoite ilmaistu osinkotavoitteena, tilikauden voittona tai vastaavana rahamääräisenä lukuna vai
pääoman tuottoasteena?
p Osinkotavoite
p Tilikauden tulos tai muu rahamääräinen luku, mikä_________________________
p Sijoitetun / oman pääoman tuottoaste (yliviivaa väärä vaihtoehto)
p Muu taloudellinen tavoite, mikä________________________________________

4. Asettaako kaupunki yhtiölle toiminnan suunnittelua varten määrätavoitteita?
p Kyllä
p Ei

5. Asettaako kaupunki yhtiön toiminnalle laadullisia tavoitteita?
p Kyllä
p Ei

6. Voiko yhtiö toimia mielestänne itsenäisesti vai ohjaako kaupunki yhtiön päätöksentekoa?
p Yhtiö on hyvin itsenäinen
p Kaupunki ohjaa jonkin verran
p Kaupunki ohjaa paljon

7. Saatteko kirjallisia ohjeita kaupungin kannan ottamiseksi yhtiön hallituksessa käsiteltäviin asioihin?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 8.

7.1 Ovatko kirjalliset ohjeet viranhaltijan, lautakunnan vai kaupunginhallituksen antamia?
p Viranhaltijan, viranhaltijan asema _______________________________
p Lautakunnan, mikä lautakunta _________________________________
p Kaupunginhallituksen

7.2 Kuinka velvoittavia saamanne kirjalliset ohjeet mielestänne ovat?
p Niitä on noudatettava tarkasti
p Ne ovat ohjeellisia ja suuntaa-antavia
p Ohjeet eivät velvoita minua

8. Saatteko suullisia ohjeita kaupungin kannan ottamiseksi yhtiön hallituksessa käsiteltäviin asioihin?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 9.
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8.1 Kenen antamia saamanne suulliset ohjeet ovat?
p Viranhaltijan, viranhaltijan asema _______________________________
p Muun, kenen ______________________________

8.2 Kuinka velvoittavia saamanne suulliset ohjeet mielestänne ovat?
p Niitä on noudatettava tarkasti
p Ne ovat ohjeellisia ja suuntaa-antavia
p Ohjeet eivät velvoita minua

9. Toiminta-ajatus on ilmaisu siitä, mitä varten yhtiö on olemassa ja mitä se tekee. Se ei ole sama asia kuin
yhtiöjärjestyksen toimialasäännös. Onko yhtiö määritellyt toiminta-ajatuksen?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 10.

9.1 Onko toiminta-ajatus johdettu kaupungin toiminta-ajatuksesta tai muusta strategisesta suunnitelmasta?
p Kyllä
p Ei

10. Visio on yhtiön tulevaisuudenkuva, jota kohti yhtiön toiminnalla pyritään. Onko yhtiö määritellyt vision?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 11.

10.1 Onko visio johdettu kaupungin visiosta tai muusta strategisesta suunnitelmasta?
p Kyllä
p Ei

11. Onko yhtiöllä tietoisesti laadittu ja yhtiön hallituksessa hyväksytty strategia tai strategioita?
p Kyllä
p Ei

11.1 Otetaanko mielestänne strategiat todellisessa päätöksenteossa huomioon?
p Kyllä
p Ei
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Tampereen yliopisto SAATE
Risto Lammi
Ilmarinkatu 25 H 83 29.1.2001
33500 Tampere

Arvoisa toimitusjohtaja

Helsingin kaupungin tarkastuslautakunta on tilannut Tampereen yliopiston
kunnallistieteiden laitokselta pro gradu -työnä tehtävän tutkimuksen Helsingin
kaupungin omistajapolitiikasta tytäryhtiöissään ja säätiöissään.

Tutkimuksen tärkeä osa on kohteena olevien yhtiöiden ja säätiöiden toimitusjohta-
jille sekä kaupungin nimeämille hallitusten jäsenille tehtävä kysely. Tutkimuksen
onnistumiseksi pyydämme Teitä täyttämään oheisen kyselylomakkeen ja palautta-
maan sen lähetyksen mukana olevassa kuoressa. Jos olette sekä toimitusjohtaja
että hallituksen jäsen samassa yhtiössä tai säätiössä, pyydämme Teitä vastaamaan
nimen omaan toimitusjohtajan asemassa.

Mikäli olette toimitusjohtajana tai hallituksen jäsenenä useassa kohteena olevassa
yhtiössä tai säätiössä, pyydämme Teitä vastaamaan kuhunkin kohteeseen erikseen.
Yhden lomakkeen täyttäminen vie aikaanne noin 15 minuuttia. Jotta tutkimus
valmistuisi aikataulussaan, toivomme vastausten olevan perillä kahden viikon
kuluessa.

Tutkimuksesta antaa lisätietoja tarvittaessa tutkimuksen tekijä, hallintotieteiden yo
Risto Lammi joko sähköpostin välityksellä risto.lammi@uta.fi tai puhelimitse
050-350 5274.

Kiitämme etukäteen osallistumisestanne!

Risto Lammi Pentti Meklin Vesa Ikäheimo
Hallintotieteiden Kunnallistalouden Kaupunginreviisori
ylioppilas professori Helsinki
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Tampereen yliopisto SAATE
Risto Lammi
Ilmarinkatu 25 H 83 20.2.2001
33500 Tampere

Arvoisa johtaja

Helsingin kaupungin tarkastuslautakunta on tilannut Tampereen yliopiston
kunnallistieteiden laitokselta pro gradu -työnä tehtävän tutkimuksen Helsingin
kaupungin omistajapolitiikasta tytäryhtiöissään ja säätiöissään.

Tutkimuksen tärkeä osa on kohteena olevien yhtiöiden ja säätiöiden johtajille sekä
kaupungin nimeämille hallitusten jäsenille tehtävä kysely. Olemme lähettäneet
Teille aiemmin kyselylomakkeen, mutta emme ole saanet vielä vastaustanne. Tut-
kimuksen onnistumiseksi pyydämme Teitä täyttämään oheisen kyselylomakkeen
ja palauttamaan sen lähetyksen mukana olevassa kuoressa. Jos olette sekä johtaja
että hallituksen jäsen samassa yhtiössä tai säätiössä, pyydämme Teitä vastaamaan
nimen omaan johtajan asemassa.

Mikäli olette johtajana tai hallituksen jäsenenä useassa kohteena olevassa yhtiössä
tai säätiössä, pyydämme Teitä vastaamaan kuhunkin kohteeseen erikseen. Yhden
lomakkeen täyttäminen vie aikaanne noin 15 minuuttia. Jotta tutkimus valmistuisi
aikataulussaan, toivomme vastausten olevan perillä 28.2.2001 mennessä.

Tutkimuksesta antaa lisätietoja tarvittaessa tutkimuksen tekijä, hallintotieteiden yo
Risto Lammi joko sähköpostin välityksellä risto.lammi@uta.fi tai puhelimitse
050-350 5274.

Kiitämme etukäteen osallistumisestanne!

Risto Lammi Pentti Meklin
Hallintotieteiden Kunnallistalouden
ylioppilas professori
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Säätiön nimi_____________________________________säätiö

1 Säätiön asema markkinoilla

1. Kohtaako säätiö markkinoilla kilpailua?
p Paljon
p Jonkin verran
p Ei lainkaan

2.1 Arvioitteko säätiön toiminnalla olevan vaikutusta muiden alalla toimivien säätiöiden tai yritysten

a) tuotteiden hinnoitteluun? b) tuotevalikoiman laajuuteen? c) tuotteiden laatuun?
p Paljon p Paljon p Paljon
p Jonkin verran p Jonkin verran p Jonkin verran
p Ei lainkaan p Ei lainkaan p Ei lainkaan

2.2 Arvioitteko muiden alalla toimivien säätiöiden tai yritysten toiminnalla olevan vaikutusta säätiön

a) tuotteiden hinnoitteluun? b) tuotevalikoiman laajuuteen? c) tuotteiden laatuun?
p Paljon p Paljon p Paljon
p Jonkin verran p Jonkin verran p Jonkin verran
p Ei lainkaan p Ei lainkaan p Ei lainkaan

3. Tuottaisivatko mielestänne pelkästään yksityiset yritykset tai yhdistykset riittävästi alan tuotteita?
p Kyllä
p Ei

4. Voisiko säätiö olla mielestänne yksityisen yhdistyksen tai vastaavan määräysvallassa?
p Kyllä
p Ei

2 Kaupungin konserniohjaus

1. Säätiö on kirjanpitolain mukaisesti kaupungin määräysvallassa. Jos säätiön etu on kaupungin edun kanssa
ristiriidassa, ajatteko säätiön etuja vai velvoittavatko kaupungin edut enemmän?
p Ajan säätiön etuja
p Ajan kaupungin etuja

2. Asettaako kaupunki säätiölle budjetti- ja toimintasuunnittelua varten taloudellisen tulostavoitteen?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 3.

2.1 Onko tavoite ilmaistu tilikauden tuloksena tai vastaavana rahamääräisenä lukuna vai pääoman
tuottoasteena?
p Tilikauden tulos tai muu rahamääräinen luku, mikä_________________________
p Sijoitetun / oman pääoman tuottoaste (yliviivaa väärä vaihtoehto)
p Muu taloudellinen tavoite, mikä________________________________________

3. Asettaako kaupunki säätiölle toiminnan suunnittelua varten määrätavoitteita?
p Kyllä
p Ei

4. Asettaako kaupunki säätiön toiminnalle laadullisia tavoitteita?
p Kyllä
p Ei
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5. Voiko säätiö toimia mielestänne itsenäisesti vai ohjaako kaupunki säätiön päätöksentekoa?
p Säätiö on hyvin itsenäinen
p Kaupunki ohjaa jonkin verran
p Kaupunki ohjaa paljon

6. Saatteko kaupungilta kirjallisia ohjeita säätiön asioiden valmisteluun ja päätöksentekoon?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 7.

6.1 Ovatko kirjalliset ohjeet viranhaltijan, lautakunnan vai kaupunginhallituksen antamia?
p Viranhaltijan, viranhaltijan asema _______________________________
p Lautakunnan, mikä lautakunta _________________________________
p Kaupunginhallituksen

6.2 Kuinka velvoittavia saamanne kirjalliset ohjeet mielestänne ovat?
p Niitä on noudatettava tarkasti
p Ne ovat ohjeellisia ja suuntaa-antavia
p Ohjeet eivät velvoita minua

7. Saatteko kaupungilta suullisia ohjeita säätiön asioiden valmisteluun ja päätöksentekoon?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 8.

7.1 Kenen antamia saamanne suulliset ohjeet ovat?
p Viranhaltijan, viranhaltijan asema _______________________________
p Muun, kenen ______________________________

7.2 Kuinka velvoittavia saamanne suulliset ohjeet mielestänne ovat?
p Niitä on noudatettava tarkasti
p Ne ovat ohjeellisia ja suuntaa-antavia
p Ohjeet eivät velvoita minua

8. Toiminta-ajatus on ilmaisu siitä, mitä varten säätiö on olemassa ja mitä se tekee. Se ei ole sama asia kuin
säätiön säännöissä määrätty tarkoitus. Onko säätiö määritellyt toiminta-ajatuksen?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 9.

8.1 Onko toiminta-ajatus johdettu kaupungin toiminta-ajatuksesta tai muusta strategisesta suunnitelmasta?
p Kyllä
p Ei

9. Visio on säätiön tulevaisuudenkuva, jota kohti säätiön toiminnalla pyritään. Onko säätiö määritellyt
vision?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 10.

9.1 Onko visio johdettu kaupungin visiosta tai muusta strategisesta suunnitelmasta?
p Kyllä
p Ei

10. Onko säätiöllä tietoisesti laadittu ja säätiön hallituksessa hyväksytty strategia tai strategioita?
p Kyllä
p Ei

10.1 Otetaanko mielestänne strategiat todellisessa päätöksenteossa huomioon?
p Kyllä
p Ei
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Yhtiön nimi__________________________________________________

1 Yhtiön asema markkinoilla

1. Kohtaako yhtiö markkinoilla kilpailua?
p Paljon
p Jonkin verran
p Ei lainkaan

2.1 Arvioitteko yhtiön toiminnalla olevan vaikutusta muiden alalla toimivien yritysten

a) tuotteiden hinnoitteluun? b) tuotevalikoiman laajuuteen? c) tuotteiden laatuun?
p Paljon p Paljon p Paljon
p Jonkin verran p Jonkin verran p Jonkin verran
p Ei lainkaan p Ei lainkaan p Ei lainkaan

2.2 Arvioitteko muiden alalla toimivien yritysten toiminnalla olevan vaikutusta yhtiön

a) tuotteiden hinnoitteluun? b) tuotevalikoiman laajuuteen? c) tuotteiden laatuun?
p Paljon p Paljon p Paljon
p Jonkin verran p Jonkin verran p Jonkin verran
p Ei lainkaan p Ei lainkaan p Ei lainkaan

3. Tuottaisivatko mielestänne pelkästään yksityisessä omistuksessa olevat yritykset riittävästi alan tuotteita?
p Kyllä
p Ei

4. Voisiko yhtiö olla mielestänne yksityisessä omistuksessa?
p Kyllä
p Ei

5. Pitäisikö yhtiö mielestänne yksityistää?
p Kyllä
p Ei

2 Kaupungin konserniohjaus

1. Yhtiö on kaupungin tytäryhtiö. Jos yhtiön etu on ristiriidassa kaupungin edun kanssa, ajatteko yhtiön etuja vai
velvoittavatko kaupungin edut enemmän?
p Ajan yhtiön etuja
p Ajan kaupungin etuja

2. Asettaako kaupunki yhtiölle budjetti- ja toimintasuunnittelua varten taloudellisen tulostavoitteen?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 3.

2.1 Onko tavoite ilmaistu osinkotavoitteena, tilikauden voittona tai vastaavana rahamääräisenä lukuna vai
pääoman tuottoasteena?
p Osinkotavoite
p Tilikauden tulos tai muu rahamääräinen luku, mikä_________________________
p Sijoitetun / oman pääoman tuottoaste (yliviivaa väärä vaihtoehto)
p Muu taloudellinen tavoite, mikä________________________________________

3. Asettaako kaupunki yhtiölle toiminnan suunnittelua varten määrätavoitteita?
p Kyllä
p Ei

4. Asettaako kaupunki yhtiön toiminnalle laadullisia tavoitteita?
p Kyllä
p Ei
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5. Voiko yhtiö toimia mielestänne itsenäisesti vai ohjaako kaupunki yhtiön päätöksentekoa?
p Yhtiö on hyvin itsenäinen
p Kaupunki ohjaa jonkin verran
p Kaupunki ohjaa paljon

6. Saatteko kaupungilta kirjallisia ohjeita yhtiön asioiden valmisteluun ja päätöksentekoon?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 7.

6.1 Ovatko kirjalliset ohjeet viranhaltijan, lautakunnan vai kaupunginhallituksen antamia?
p Viranhaltijan, viranhaltijan asema _______________________________
p Lautakunnan, mikä lautakunta _________________________________
p Kaupunginhallituksen

6.2 Kuinka velvoittavia saamanne kirjalliset ohjeet mielestänne ovat?
p Niitä on noudatettava tarkasti
p Ne ovat ohjeellisia ja suuntaa-antavia
p Ohjeet eivät velvoita minua

7. Saatteko kaupungilta suullisia ohjeita yhtiön asioiden valmisteluun ja päätöksentekoon?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 8.

7.1 Kenen antamia saamanne suulliset ohjeet ovat?
p Viranhaltijan, viranhaltijan asema _______________________________
p Muun, kenen ______________________________

7.2 Kuinka velvoittavia saamanne suulliset ohjeet mielestänne ovat?
p Niitä on noudatettava tarkasti
p Ne ovat ohjeellisia ja suuntaa-antavia
p Ohjeet eivät velvoita minua

8. Toiminta-ajatus on ilmaisu siitä, mitä varten yhtiö on olemassa ja mitä se tekee. Se ei ole sama asia kuin
yhtiöjärjestyksen toimialasäännös. Onko yhtiö määritellyt toiminta-ajatuksen?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 9.

8.1 Onko toiminta-ajatus johdettu kaupungin toiminta-ajatuksesta tai muusta strategisesta suunnitelmasta?
p Kyllä
p Ei

9. Visio on yhtiön tulevaisuudenkuva, jota kohti yhtiön toiminnalla pyritään. Onko yhtiö määritellyt vision?
p Kyllä
p Ei, siirtykää kohtaan 10.

9.1 Onko visio johdettu kaupungin visiosta tai muusta strategisesta suunnitelmasta?
p Kyllä
p Ei

10. Onko yhtiöllä tietoisesti laadittu ja yhtiön hallituksessa hyväksytty strategia tai strategioita?
p Kyllä
p Ei

10.1 Otetaanko mielestänne strategiat todellisessa päätöksenteossa huomioon?
p Kyllä
p Ei


