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TIIVISTELMA

Kuntakonsernien ohjaus perustuu nykyadn kuntalain mukaisen hallinnollisen ohjauksen lisdk-
si myos kunnan muihin ohjauksen keinoihin. Tdmé johtuu kuntien toimintaympériston seka
organisaatiorakenteen muutoksesta, jossa kunnallisia palveluja tuottavat yhd useammin sen
omistamat tytaryhteisot. Télloin hallinnollisen ohjaus, jota kunta voi kdyttdd kunnanhallituk-

sen alaisten toimielinten ohjaamiseen, ei tule kyseeseen.

Tutkimuksessa tarkastellaan kuntakonsernien ohjausta oikeusdogmaattista tutkimusmenetel-
mad kiyttden. Tarkoitus on selvittdd, miten kunta voi ohjata sen alaisia tytdryhteisdjd osana
konserniaan. Kuntakonserneilla on Suomessa pitkét perinteet, mutta kuntakonserni késitteend
on maédritelty kuntalaissa vasta vuonna 2006. Tdma on asettanut omat haasteensa kuntien toi-
mintaan, mutta ei ole kuitenkaan rajoittanut sitd. Kuntakonserni-késitteen merkitys nykyisessa
kuntalaissa on jaanyt vihdiseksi, miké johtuu kuntakonserni varsin avoimesta sdintelysti kun-

talaissa.

Kuntakonserneja koskeva sdéntely on avoimempaa kuin kunnan omaan organisaatioon kuulu-
vien toimielinten. Tdmi johtuu siitd, ettd kunnan tytdryhteisot toimivat kunnasta irrallisena
oikeussubjektina, seki siitd ettd niiden toiminta sijoittuu yksityisoikeuden alaan. Avoin sidin-
tely lain tasolla on johtanut siihen, ettd esimerkiksi Suomen kuntaliitto on antanut ohjeensa
kuntakonsernien ohjaukseen liittyen. Kuntaliiton ohjeilla on vahva asema kuntien toiminnas-

Sa.

Kunnan tytiryhteisdjen sijoittuminen yksityisoikeuden alueelle jo itsessdin aiheuttaa haasteita
niiden oikeudelliselle sdédntelylle. Kuntien on tdytynyt 10ytd4 muita keinoja ohjata niiden alai-
sia tytdryhteisdjd. Namé keinot perustuvat osakeyhtidlain sddnnoksiin, joita sovelletaan kun-

nan julkisoikeudellisessa toimintaymparistossa.

Avainsanat: Kuntakonserni, kuntayhtio, tytiryhtio, ohjaus, valvonta

Muita tietoja: Suostun tutkielman luovuttamiseen kirjastossa kaytettdvaksi x_
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1. Johdanto

1.1 Taustaa tutkimukselle

1.1.1 Suomalaiseen kuntaorganisaatioon kohdistuvat muutospaineet

Suomalaisen kunnallishallinnon juuret ovat 1860- ja 1870-luvuilla. Tuolloin muotoutui nykyi-
sen kunnallishallinnon perusta. Suomalaisen kehityksen taustalla ovat olleet vaikuttamassa
yleiseurooppalaisen paikallishallintokehityksen lisdksi liberalismin ja demokratian esiinnou-
su. Paikallishallinnon uudistuksia tehtiin asetuksella kunnanhallituksista maalla (4/1965) ja
asetuksella kunnanhallituksista kaupungeissa (40/1873). Asetuksilla kunnista tehtiin julkisoi-
keudellisia oikeushenkil6itd ja niille luotiin demokraattisen hallintojérjestelmén perusteet,

jossa luottamushenkil6toimilla oli keskeinen asema.'

Nyt yli sadan vuoden jédlkeen kunnallishallinnossa on jilleen edessd merkittdviat muutokset.
Suomalainen kuntarakenne on ollut tarkastelun alla koko 2000-luvun ja sithen kohdistuvat
télla hetkelld voimakkaat muutospaineet. Kuntalain kokonaisuudistus on vireilld, ja sen val-
mistelu on tilld hetkelld ministeridissd”. Suomalaista kuntarakennetta pyritiin muuttamaan

yhdistelemalld kuntia ja hakemalla tétd kautta tehokkuutta palvelun tuotantoon.

Kuntajaon muuttaminen ei kuitenkaan ole ainoa muutos, joka ravistelee kuntarakenteita. Kun-
takoon muuttamisen liséksi organisaatiorakenteissa tapahtuu muutoksia, jotka tidhtadvat sads-
toihin. Kunnat ovat siirtymissd yhd voimakkaammin pois perinteisestd julkishallinnollisesta
virkavastuulla toimivasta organisaatiomallista. Vuonna 2013 voimaan astunut kuntalain muu-
tos (626/2013) kunnallisen toiminnan yhtidittdmisvelvollisuudesta on vain yksi osoitus tésta.
Yha useammin kunta muodostuu useista julkis- ja yksityisoikeudellisista oikeushenkiloista.
Kunta kisittdd télloin perinteisen virkamiesorganisaation lisdksi myds kunnan omistamat ty-

taryhtiot, jotka toimivat yksityisoikeudellisen sdéntelyn nojalla.

Suomalaisessa julkishallinnossa kdyddin jatkuvaa keskustelua julkisten organisaatioiden te-
hokkuudesta. Vaatimukset julkisen sektorin tuottavuutta kohtaa ovat kasvaneet’. Yksityiseltd
sektorilta tutut erilaiset laskentajérjestelmédt ovat jo osa suomalaista julkishallintoa. Kaikkea

toimintaa on pystyttdvd mittaamaan ja arvioimaan. Organisaatioiden tehokkuusvaatimus on

' Heuru, 2000 s. 38-39, 45.

? Tissi tutkimuksessa huomioidaan voimassa oleva lainsd4dantd. Kuntalain kokonaisuudistuksen osalta asiat
eivit ole edenneet vield hallituksen esityksen tekemiseen, joten nditd aineistoja ei hyddynnetd.

? Niskakangas & Ponki & Hakulinen & Ponkd, 2011 s. 9.
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pakottanut myds suomalaiset kunnat pohtimaan organisaatiorakenteitaan ja palvelunjirjesta-

mismallejaan.

1.1.2 Kuntien palveluntuotanto murroksessa

Kunnallisen palvelutuotannon aikakauden voidaan katsoa alkaneen 1910-luvulta. Tuolloin
alkoi nousta esiin vaatimuksia, ettd kunnan olisi tarjottava enemmin yhteiskunnallisia palve-
luita asukkailleen. Lisdksi vaadittiin, ettd palveluiden sisdltod tulisi yhtendistdd kuntien vélil-
1.

Kuntien toimiala jaottelu erityis- ja yleiseen toimialaan alkoi 1940-luvulla. Vuoden 1948 kun-
talain kommentaarissa Kuuskoski mainitsee kyseisen jaottelun. Erityistoimialalla valvonta oli
tiukempaa ja kunnille annettiin sitovia ohjeita tehtdvien hoitamiseksi. Yleiselld toimialalla
valtion valvonta oli ainoastaan laillisuusvalvontaa.” Toimialaa koskevalla jaottelulla on mer-
kitystd vield tandkin pdivind. Erityistoimiala on edelleen yleistd toimialaa tarkemmin sédénnel-
ty, mutta hiljattain my0s erityistoimialan tehtdvien hoitamiseen liittyvé sdédntely on purkautu-

massa.

Heuru on todennut toimialaa koskevaan jaotteluun, ettid se on koskenut aina vain julkisoikeu-
dellista toimialaa. Heurun mukaan kunnat eivit ole koskaan kyenneet toimimaan pelkéstdin
julkisoikeudellisin toimin, vaan niiden lisdksi on aina tarvittu yksityisoikeudellisin toimin
luotuja oikeussuhteita, kuten rakennusurakkasopimuksia, tydsopimuksia ja hankintasopimuk-
sia.® Titd Heurun nikemysti tukee kuntien yhtidittimiseen ja yksityistimiseen liittyvé pitké
historia. Ensimmaiset yksityistimiseen ja yhtidittdmiseen liittyvét oikeustapaukset ovat 1920-
luvulta. Korkein hallinto-oikeus kisitteli vuonna 1921 kunnan liittymistd sahkoyhtioon’. Voi-
daan siis todeta, ettd kunnallishallintoon liittyvd yhtidittiminen on pitkdaikainen ilmid, joka

on voimistunut viime vuosikymmenin4.

Kunnallisten toimintojen yhtidittdminen l14hti kdyntiin todenteolla 1980-luvulla, mikd ilmenee
KHO:n ratkaisujen mééréstd. Vield 1980-luvun alkaessa suomalaiset kunnat tuottivat pdéosan
palveluistaan itse. Tdmén jilkeen toimintoja on alettu yhti6ittdd yhi laajemmin. Lainsdadéanto

on muuttunut merkittdvésti tuosta ajankohdasta mukaan lukien vuonna 2000 tapahtunut Pe-

* Ks. esim. Soikkanen 1966 s. 536 ja s. 630—650 ja Heuru 2000 s. 118.
> Kuuskoski 1949 s. 27-43.

% Heuru 2000 s. 122. Mybs Holopainen 1969 s. 32 ja 65.

7KHO 19211 50.



rustuslain muutos (731/1999). Merkittavin uudistus suomalaisessa kunnallishallinnossa tapah-
tui kun vuonna 1995 sédddettiin voimassa oleva kuntalaki (365/1995). Vuoden 1995 kuntalais-
sa kuntien palvelun tuottamisvastuu muuttui palveluiden jirjestimisvastuuksi. Tdma oli mer-
kittdva suunnanmuutos kunnallisten palveluiden jirjestdmisessd. Kunnille annettiin aiempaa
enemmaén vapauksia kunnallisten palveluiden jirjestdmiseksi. Kuntalain seurauksena syntyi
uusi kunnallinen monituottajamalli. Monituottajamallissa kuntakonserniin kuuluvat perintei-
sen kuntaorganisaation liséksi kunnan omat yhtiot, yksityiset palvelujen tuottajat ja sopimus-

kumppanit, sekd kolmas sektori. Nima toimijat vastaavat palvelujen tuottamisesta.®

Kuntalain vudistuksen myo6td myos kunnallisten osakeyhtididen mééra 1dhti kasvuun. Vuonna
2004 kuntakonserneihin kuului yli 1200 tytiryhteiséd’. Kunnallinen osakeyhtié on osoittautu-
nut hyvin monikéayttdiseksi kunnallisten palveluiden organisointivaihtoehdoksi. Osakeyhtio-
muotoinen palveluiden organisointi nihdddn kunnissa potentiaalisena vaihtoehtona, jolla kun-
tien taloutta pystytddn tasapainottamaan ja paikkaamaan kuntataloudessa paljon puhuttua kes-
tdvyysvajetta. Tamén vuoksi kunnallisten osakeyhtididen kirjo on hyvin laaja ja niitd kéyte-
tddn useilla kunnallisten palveluiden toimialoilla. Kunnalliset osakeyhtiét toimivat sekéd kunti-
en sisdisind palveluntuottajina, ettd avoimilla kilpailluilla markkinoilla.'® Kunnallisten osake-
yhtididen toiminnan laajentuminen kilpailluille markkinoille on tehnyt niistd merkittdvid yksi-

tyisen sektorin toimijoita.

Kunnallisen itsehallinnon nojalla tapahtunut kuntaorganisaation monimuotoistuminen on poi-
kinut erilaisia tehokkaita palveluiden jérjestimismalleja. Kuitenkin samalla kun kunnalliseen
palvelutuotantoon on haettu tehokkuutta uusilla organisatorisilla ratkaisuilla, on esille noussut
useita lainsdddannollisid kysymyksid. Esille on noussut mm. kysymys kunnallisen riskiliike-
toiminnan hyviksyttdvyydestid. Kunnan harjoittaman osakeyhtion toiminta kun katetaan viime
kddessd kuntalaisen maksamilla veroilla. Kunnan yhtidmuotoisen toiminnan hyvéksyttivyys
on samalla kasvamassa siind, missd kuntayhtididen méérd. Kehitystd edesauttavat kuntalain
viimeisimméat muutokset kunnan toiminnan yhtidittdmisvelvollisuudesta (625/2013). Yhtioit-
tamisvelvollisuudella kuntia ohjataan yhd voimakkaammin kdyttiméddn yhtidmuotoista toi-
mintaa kilpailuilla markkinoilla. Sddnnds pakottaa kuntayhtiot yhtidittiméain toimintojaan,

mikili toiminta tdyttdd kuntalain 2a §:n sddnndkset tai jokin kuntalain 2b §:n vaatimuksista

tayttyy.

¥ Niskakangas & Ponki & Hakulinen & Ponkd, 2011 s. 9.
° HE 263/2006, s. 4.
' Niskakangas & Ponki & Hakulinen & Ponkd, 2011 s. 9.
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Tamén tutkimuksen taustalla vaikuttaa voimakkaasti keskustelu kunnallisesta liiketoiminnasta
ja sen hyviksyttivyydestd. Liiketoiminnallisesti kunnallisten osakeyhtididen kohdalla ldhde-
tadn liikkeelle siitd ajatuksesta, ettd mikéli ne tiyttdvat kansallisesti sdddetyt reunaehdot, voi-
vat ne toimia normaaliyritysten tavoin Euroopan yhteison normien puitteissa. Yhteisooikeu-
den kautta kunnallista liiketoimintaa harjoittavia yrityksid kohdellaan samoin kuin muita yksi-
tyisid yrityksid, mikd johtaa Ryyndsen mukaan voimakkaaseen yksityistimisen paineeseen.
Tadma johtuu siitd, ettd samankaltaisen kohtelun aiheuttamat paineet ovat heikosti yhteensopi-
via lainsddddnnon asettamien paineiden kanssa. Esimerkiksi oikeusvaltioperiaate ja yleisen
edun edistimisvaatimus tai muut kunnallisoikeudesta johtuvat toimintavaatimukset eivit aina
kohtaa niitd vaatimuksia joita yksityisen sektorin toimijoille asetetaan eri tahojen toimesta.""
Néamé kunnallisen liiketoiminnan kannalta merkitykselliset kysymykset vaikuttavat hyvin
voimakkaasti tutkimuksen kohteena olevien kunnallisten osakeyhtididen toimintaan, silld
kuntien omistamat osakeyhtiot ovat yksi keskeisimmistd vilineistd kunnallisten palveluiden
yksityistimisessd. Tdssd yhteydessd ja koko tutkimuksessa yksityistdiminen ymmaérretdin
etenkin toiminnan organisaation muodon muuttamiseksi julkisoikeudellisesta yksityisoikeu-

delliseksi'?.

Osakeyhtion toiminnan perustehtdvd poikkeaa perinteisestd kunnan perustehtdvistd. Siind
missd kunnan tehtdvina on kuntalain 2 §:n mukaan tuottaa hyvinvointia ja kestidvii kehitysta
alueelleen, on osakeyhtion tehtdvini tuottaa voittoa osakkeenomistajilleen. Tdma osakeyhtion
perustehtdva ei vilttdmaétti ole aina sopusoinnussa kuntalaiselle kuuluvien oikeuksien kanssa.
Kuntalaisen vaikuttamismahdollisuudet osakeyhtion toimintaan ovat huomattavasti rajalli-
semmat kuin perinteisissd kunnallisissa toimielimissd. Vaikutusmahdollisuuksien kayttod ra-
joittaa mm. osakeyhtididen toiminnan ldpindkymattomyys. Osakeyhtidissd toiminta ei véltté-
mittd ole samalla tavoin julkista kuin kunnan sisdisessi organisaatiossa. Muun muassa timén
vuoksi osakeyhtiomalli ei vélttiméttd sovellu kaikkeen kunnalliseen palveluntuotantoon.

Osakeyhtion soveltuvuutta tietyn palvelun jirjestdmiseksi on arvioitava tapauskohtaisesti."

Osakeyhtiomuotoiseen toiminnan jarjestimiseen saattaa kunnissa liittyd myos kunnallisen
itsehallinnon nédkokulmasta véaéria motiiveja. Osakeyhtiomalli voi houkutella kiertdmdan kun-
talain sdddoksid. Osaan kunnallisista osakeyhtioistd onkin vakiintunut kdytantojd, jotka ovat

. . .. 14
kuntalain tai sen hengen vastaisia.

! Ryyninen 2006, s. 3.

2 Ryyninen 2008, s. 219.

! Niskakangas & Ponki & Hakulinen & Pénki 2011, s. 9-10.
' Niskakangas & Ponké & Hakulinen & Pénkd 2011, s. 16.



Kunnallinen itsehallinto nojaa viime kédessd kuntalaisten mahdollisuuteen valvoa kunnan
toimintaa. Kuntalain 1 luvun 2 §:n mukaan kunnan péétosvaltaa kéyttdd kunnanvaltuusto.
Kuntalaisen valvonta- ja vaikutusmahdollisuudet konkretisoituvat kuntalaisten valitseman
valtuuston kautta. Valtuusto myds kéyttdd omistajan valtaa kunnallisissa osakeyhtidissd ja
valvoo niiden toimintaa. Valtuuston kautta toimivalta jakaantuu my6s muille kunnan toimie-
limille, 1dhinnd kunnanhallitukselle ja johtaville virkamiehille. Tdmé tutkimus rakentuu kun-
talaisten valtuuttaman valtuuston ja sen alaisten toimielinten sekd kuntayhtididen vilisessé

suhteessa ilmeneville toimivalta-, ohjaus- ja valvontakysymyksille.

1.1.3 Aikaisempi tutkimus

Kuntakonserneja koskevaa tutkimusta on tehty jonkin verran 2000-luvulla. Kauko Heuru on
tutkinut valtuuston asemaa teoksessaan “Kunnan pditosvallan siirtyminen”. Teoksessa on
tarkastelussa erityisesti valtuuston asema kunnallisen péitosvallan kéyttdjand."> Kuntakonser-
nien ollessa merkittdva osa nykyaikaista kunnallishallintoa, nousee tutkimuksessa esiin myds
kuntakonserneja koskeva tematiikka. Valtuuston nikdkulmasta kuntakonsernien toiminta tu-

lee esiin myds Kaija Majoisen viitdskirjassa “Miti virkaa valtuustolla?”'®.

Yksityistdmiseen liittyvéit kysymykset ovat usein ldsnd myds kuntakonsernien tapauksessa,
kuten téssdkin tutkimuksessa mydhemmin osoitetaan. Jorma Rasinméki on tarkastellut yksi-
tyistdmisen kysymyksid kunnallishallinnossa vuonna 1997 julkaistussa véitoskirjassaan Y k-
sityistiminen kunnallishallinnossa”. Rasinmaéki tarkastelee teoksessaan yksityistimiseen liit-

tyvid oikeudellisia ongelmia, jotka koskettavat myds kuntakonserneja, seké kuntayhtivita.'’

Johtamisen ndkdkulmasta kuntakonsernien toimintaa on ldhestynyt erityisesti Pentti Meklin
useissa teoksissaan, joista mainittakoon erityisesti vuonna 2003 yhdesséd Juha-Pekka Martikai-
sen kanssa julkaistu ”Kuntakonserni johtamisjirjestelménd — Kéytdntojd ja kehittimistarpei-

ta” 18

Pro gradu tutkimuksia kuntakonserneista on useampi 2000-luvulta. Tutkimuksia on tehty joh-
tamisen, politiikan ja lainopin ndkokulmista. Télle tutkimukselle ldheisid tutkimuksia 10ytyy

kolme. Arja Viliahon vuoden 2000 lainopillinen tutkimus “Kunnallisen toiminnan yhtigitté-

1S Heuru 2000.

' Majoinen 2001.

17 Rasinmiki 1997.

¥ Meklin & Martikainen 2003.
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minen hallinto-oikeudelliselta kannalta” késittelee kuntayhtididen perustamista. Sirpa Haka-
lan lainopillinen tutkimus vuodelta 2006 “Kuntakonsernin konserniohjaus ja valvonta” tarkas-
telee pitkidlti samaa tematiikkaan kuin tdma tutkimus. Hakalan tutkimus painottuu kansanval-
taisuuden tarkasteluun kuntakonserneissa. Kolmas ldheinen tutkimus on Mari Siitosen tutki-
mus vuodelta 1999 “Kuntakonsernit ja niiden ohjaus”. Siitosen tutkimuksen keskidssd on
konserniohjeiden kéyttd kuntakonsernien ohjauksessa. Merkittivédéd kaikkien edelld mainittu-
jen tutkimuksien suhteessa tédhén tutkimukseen on, ettid ne on tehty ennen kuntalain kuntakon-

serneja koskevaa muutosta vuonna 2007 (519/2007).

1.2 Tutkimustehtiivi ja aiheen rajaaminen

Tutkimuksen tehtdvind on selvittdd, miten kuntakonsernien toimintaa on mahdollista ohjata ja
valvoa emokunnan ndkdkulmasta. Kuntakonserni on oikeudellisesti monimuotoinen organi-
saatiorakenne, jonka toiminnassa yhdistyvét perinteiset kunnallisoikeudelliset ohjauskeinot
sekd yksityisoikeuden varaan rakentuvat ohjausjirjestelmét. Tutkimuksen péaédtehtivaa lahes-
tytdén useista eri ndkdkulmista, joiden kautta pyritddn muodostamaan perusteltu késitys siitd,
miten emokunnan on mahdollista ohjata ja valvoa sen alaista konsernia lainsdddannén puit-

teissa.

Jotta voidaan esittdd perusteltu kannanotto varsinaiseen tutkimuksenkysymykseen, on tutki-
muksessa selvitettdvd kuntakonsernien kuuluvan konsernijohdon toimivaltasuhteet. Ennen
kuntalain muutosta vuonna 2007 konserniohjauksen ongelmaksi koettiin erityisesti kunnan
sisdisen toimivallan jako ja valtuuston sekd muiden toimielinten asema konsernin ohjaukses-
sa. Konsernijohto oli vield vuonna 2006 mééritelty hallituksen esityksen mukaan kunnissa
vaihtelevasti. Lisiksi konsernijohdon vastuusta ja tehtdvistd ei ollut yhtendistd kasitystd.'
Kuntalakiin tehdylld muutoksella on ollut merkittidvid vaikutuksia juuri konsernijohdon osalta.
Kuntakonsernien ohjauksen ongelmaksi koettiin ennen kuntalain 16a §:n ja 13 §:n sddtamista

— - . , L 20
kunnan siséiset toimivallan jaot seké valtuuston asema konsernin ohjauksessa™.

Varsinaisen tutkimusongelman ndkodkulmasta on tarpeen tarkastella, millaisen sdéntelyn va-
raan kuntakonsernien ohjaus- ja valvontasuhteet rakentuvat. Télld tarkoitetaan etenkin kunta-

konsernien ohjaukseen vaikuttavien lakien keskindisten suhteiden hahmottamista. Konser-

" HE 236/2006, 5. 12-14.
?% Sisdasiain ministerion julkaisuja 9/2006, s. 15.
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niohjaus on julkisoikeudellisesta kunnallishallinnon ohjauksesta poikkeavaa. Kuntakonsernit
ovat kuitenkin kuntalaissa méairiteltyjé julkisia orgaaneja, joten niiden ohjauksen 1dhtokohtana
ovat hallintolain ja kuntalain mukaiset ohjauskeinot. Ndma lait asettavat kuntakonsernien
toiminnalle erilaisia rajoituksia suhteessa yksityisoikeudellisiin konserneihin. Kuntalaki ja
hallintolaki méaérittelevét ne keinot ja vélineet, joilla kuntakonserneja voidaan 1dhtokohtaisesti
ohjata. Konsernien luonteesta johtuen yksityisoikeuden sdédnndkset tuovat tdhdn varsinaisen
tutkimusongelman ndkdkulmasta kuitenkin mielenkiintoisen ja merkittdvin ulottuvuuden.
Keinot ovat tutkimuksen keskiossd, kun tutkimuskysymykseni on se, miten kuntakonserneja

voidaan ohjata.

Kuntakonsernien ohjaamisessa ja valvonnassa ovat 1dsnd myds vastuukysymykset. Toimivalta
ja vastuu ovat késitepari. Toiminnan ohjaaminen edellyttdd toimivaltaa, ja se tuo mukanaan
vastuun toiminnan tuloksista. Kunnallishallinnossa vastuukysymykset voivat aktualisoitua
sanktioitavina lain rikkomisina tai kunnanvaltuuston tapauksessa poliittisena epdluottamukse-
na. Yhtédkaikki toimivalta-vastuusuhteen tiedostaminen on omiaan vaikuttamaan siithen, miten
kuntakonserneja voidaan ohjata. Jokainen ohjauksesta vastuussa oleva henkild tiedostaa tai
hdnen tulisi tiedostaa toimiensa vastuut, jotka sitd kautta vaikuttavat jo ennalta hdnen toimin-
taansa. Viime kidessd luottamushenkildiden johtaman kunnallishallinnon péétoksié ei kunta-
konsernien osalta ole pddtynyt tuomioistuimiin, miké johtunee pitkélti siitd, ettd konsernioh-
jaukseen liittyvien kysymysten pddtyminen tuomioistuimeen ei ole minkddn kunnallisen tahon
intressi. Edullisempaa on aina ratkaista ristiriidat konsernin sisdlli. Téstd huolimatta vastuun

merkitystd ei pidd unohtaa, vaan hahmottaa se taustalla vaikuttavana tekijina.

Tutkimusongelma sijoittuu lainopillisessa jaottelussa yksityis- ja julkisoikeuden rajapintaan.
Tam4 asettaa haasteita my0s tutkimusaiheen rajaamiselle. Romaanis-germaanisille oikeusper-
heille, joihin Suomi katsotaan kuuluvaksi, on tyypillistd syvillinen jako julkis- ja yksityisoi-
keuteen’’. Tamin jaottelun voi nihdd himirtyvin niin Suomessa, kuin muissa romaanis-
germaanisissa oikeusperheissé julkisten tehtdvien ja -palveluiden yksityistimisen seuraukse-
na. Romaanis-germaanisten oikeusjirjestelmien ohella piirteitd yksityisen ja julkisen sektorin
sdadntelyn sekoittumisesta on havaittavissa myds muissa oikeusjarjestelmissd, kuten Englan-
nissa ja Yhdysvalloissa kiytossd olevissa common-law oikeusjéirjestelmisséi.22 Kuntakonser-

nien sdédntelyn osalta tarkka rajanveto yksityisoikeuden ja julkisoikeuden on yksittiistapauk-

*! Husa 1998, s. 151.

2 Husa 1998, s. 161-162. Common law oikeusjirjestelmissi jakoa yksityisoikeuden ja julkisoikeuden vililld ei
lahtokohtaisesti tehdéd. Kuitenkin myds common-law maissa on esiintynyt kritiikkié hallinto-oikeudellisten nor-
mien soveltamisalan kaventumisessa kun julkisoikeudellisia toimintoja on myyty yksityiselle sektorille. Ks.
accountability-doktriinia koskeva kritiikki.



sissa ongelmallista, mikd on vaikuttaa myds tutkimusaiheen 1dhestymisndkokulmaan merkit-
tavasti. Mikéli tutkimusongelmasta pyritddn saamaan jasennelty tulkinta, ei sitd voida ldhestya

pelkadstddn julkis- tai yksityisoikeuden nédkokulmasta.

Tami tutkimus on oikeudellisen rajanvedon vaikeudesta huolimatta ndkdkulmaltaan ennen
kaikkea julkisoikeudellinen tutkimus. Titen tarkastelun pohjana toimivat kuntalain ohella
muut keskeiset hallinto- ja valtiosddntdoikeudelliset normit. Mm. sopimusoikeuden, kauppa-
oikeuden ja muun yksityisoikeuden normistoa tarkastellaan siten julkisoikeudellisten normien
rinnalla l1dhinné silloin, kun se on tarpeellista kokonaisvaltaisen ja perustellun késityksen
muodostamiseksi yksittdisen tutkimuskysymyksen kohdalla. Muutoin yksityisoikeudellisen

sadntelyn tarkastelu rajataan tutkimuksen ulkopuolelle.

1.3 Tutkimusmenetelmé

Tutkimusmenetelmind téssd julkisoikeudellisessa tutkimuksessa on oikeusdogmatiikka eli
lainoppi. Lainoppi voidaan maiiritelld oikeustieteelliseksi tutkimukseksi, joka tutkii oikeus-
normeja ajallisina, paikallisina ja eristettyind normeina®. Tavoitteena lainopin tutkimuksessa
on oikeusnormien konkreettisen sisdllén selvittiminen®*. Lainopin tutkimusmenetelmén avul-
la on tarkoitus muodostaa perusteltu kdsitys voimassaolevan oikeuden siséllostd. Lainoppi on
sadntotutkimusta. Késitys voimassaolevan oikeuden siséllostd muodostuu tutkimalla sddntd;jd,
jotka kuuluvat voimassaolevaan oikeusjirjestykseen.” Tutkimalla voimassaolevaan oikeuteen
kuuluvia sdintdjé toteutetaan samalla oikeuden systematisointitehtivia, joka auttaa oikeuteen
tutustuvaa hahmottamaan oikeusjirjestelmin kokonaisuuden®®. Systematisointitehtivi edel-
lyttdd tutkimuskohteeseen vaikuttavien normien sisillollisen ja temaattisen yhteyden tarkaste-
lemista. Tdma tarkoittaa lakien keskindissuhteen tarkastelua tutkimuskohteessa, jonka kautta
muodostetaan perusteltu tulkintakannanotto tutkimusongelmaan. Tulkinnalla ymmairretdan
tdssd yhteydessd, kuten lainopin tutkimuksessa yleensdkin, voimassaolevan lainsddddnnon

sisillon selvittimisti.?’

Tutkimustehtdvdand on kuntakonsernien toimivalta-, ohjaus- ja valvontasuhteiden tarkastele-

minen. Talloin kunnan konsernirakennetta sdintelevd normisto muodostaa tutkimuksen lain-

2 Husa 1995, s. 134.

% Husa 1995, s. 134.

25 Aarnio 1989, s. 48.

26 Aarnio 1989, s. 289.

*" Husa-Mutanen-Pohjalainen 2001, s. 13.
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sdddannollisen ympdriston. Téssd kuntakonserneja sddntelevissd ymparistdssd arvioidaan
lakien keskindissuhteita sekd normien siséllollisid ja temaattisia yhteyksid. Niin lainopin me-
netelmdd hyodyntden pyritddn muodostamaan oikeudellisesti peruteltu kisitys siitd, kenelld on
toimivalta ohjata sekd valvoa kuntakonserneja ja mitkd ovat toimivaltaisten tahojen keinot ja
vélineet ohjauksen ja valvonnan toteuttamiseksi. Tarkasteltaessa néitd kysymyksid lainopin
menetelmin avulla toteutetaan lainopin systematisointi- ja tulkintatehtévii, jonka tavoitteena

on lopulta antaa oikeudellisesti perusteltu kannanotto tutkimuksessa esitettyihin kysymyksiin.

Tutkimuksessa hyddynnetéédn jonkin verran oikeusvertailevaa tutkimusmetodia tarkastelemal-
la kuntakonsernien sééntelyd Ruotsissa ja Norjassa. Husan mukaan oikeusvertaileva tutkimus
voi olla kiintedssd yhteydessa kansalliseen oikeusdogmaattiseen tutkimukseen ainakin kahdel-
la tavalla. Ensinndkin vieraiden oikeusjérjestysten omaksumista oikeudellisista ratkaisuista
voidaan etsid tulkinta-apua sithen, miten suomalaisen oikeusjirjestelmédn aukkoja paikataan,
tai miten oikeuden sddnnoksid voidaan tulkita ns. kiperissd tapauksissa. Toinen kiinted yhteys
oikeusvertailun ja oikeusdogmaattisen tutkimuksen vélilld voi Husan mukaan tulla esiin kan-
sallisen oikeusjdrjestyksen systematisointityon helpottumisena. Télloin kotimaisen oikeusjar-

jestyksen systematisoimiseksi tarkastellaan ulkomailla omaksuttuja ratkaisuja.*®

Oikeusvertailevan- ja oikeusdogmaattisen tutkimuksen suhteen hahmottaminen ei ole kuiten-
kaan yksiselitteistd. Husa arvioi, ettd oikeusvertailun suhde oikeusdogmatiikkaan voi olla
luonteeltaan ainoastaan “koristelevaa”, jolloin oikeusdogmaattiseen tutkimukseen otetaan
mukaan muiden maiden oikeutta kuvaavia jaksoja. Husan mukaan télloin ei ole kysymys var-
sinaisesta oikeusvertailusta siten, kun varsinaisessa oikeusvertailevassa tutkimuksessa vierasta
oikeutta tulkitaan kiinnittdmalld huomiota tarkasteltavien normien asemaan oikeusjirjestyksen
kokonaisuudessa. Varsinaisessa oikeusvertailussa on myds tarkasteltava normien tulkintaan ja
soveltamiseen liittyvid asenteita sekéd oikeuskulttuurisia tekijoitd. Sindllddn ndiden tutkimus-
menetelmien suhteessa ilmenevit aste-erot eivit ole erittdin merkityksellisid timén tutkimuk-
sen kannalta. Kuitenkin voidaan sanoa, ettd tutkimuksessa oikeusvertailun suhde varsinaiseen

oikeusdogmaattisen tutkimukseen lienee ldhinna “koristelevaa”.*’

Oikeudellinen normisto tutkimusaineistona on hallitseva lapi tutkimuksen johtuen siitd, etti
kyseessd on lainopillinen tutkimus. Lainopin menetelmén avulla pystytddn muodostamaan

ennen kaikkea oikeudellisesti perusteltu késitys voimassa olevan oikeuden tilasta. Tdma ko-

¥ Husa 2013, s. 92.
2 Husa 1998, s. 49-50.
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rostaa oikeusldhteiden painoarvoa aineistona. Muodostuvat tulkinnat perustuvat télldin 1dhto-

kohtaisesti oikeudelliseen systematisointiin ja lainsddddnnon tulkintaan.

1.4 Tutkimuksen rakenne

Tutkimus rakentuu kuudesta luvusta. Johdanto-osassa taustoitetaan tutkimuskohdetta eli kun-
takonserneja ja niiden nykytilaa sekd kehitystd. Siind esitelldén tutkimustehtdva, tutkimukses-
sa kdytetty menetelmad, aihepiirin rajaus ja tutkimuksen rakenne. Liséksi johdannossa mééri-

telladn tutkimuksen kannalta keskeiset késitteet.

Tutkimuksen toinen luku siséltdd normiston esittelyn. Normiston esittelyssé esitellddn tutki-
muksen aihepiirin kannalta merkityksellinen oikeudellinen normisto. Normisto on jaettu kah-
teen tasoon, jotka ovat EU-lainsdddianto sekd suomalainen lainsdddantd. Normiston esittelyssa
el syvennytd itse tutkielman aiheeseen, vaan tarkastellaan koko lainsdddantdtasolla se oikeu-

dellinen ympdristd, johon tutkimuskohde sijoittuu.

Kolmannessa luvussa taustoitetaan kuntakonsernien kunnallista ja hallinnollista toimintaym-
paristod. Luvussa tarkastellaan kuntakonsernia organisaatiorakenteena sekd osana kuntaa.
Luvun tarkoituksena on hahmottaa se kunnallinen ja hallinnollinen konteksti, jonka osia kun-
takonsernit ovat. Luvussa syvennytddn kuntakonsernien rakenteeseen ja toimivaltakysymyk-
siin erityisesti kuntalain ndkokulmasta. Luvussa tarkastellaan my0s konsernirakenteen kyt-
keytymisti ja tulemista kunnallishallintoon. Tavoitteena on luoda katsaus siithen, miten nykyi-

seen tilanteeseen on paddytty, ja mitkd syyt ovat kuntien konsernimaisen rakenteen taustalla.

Neljannessd luvussa késitellddn varsinaista kuntakonsernin ohjausta ja valvontaa. Aiempien
lukujen avulla pyrittiin taustoittamaan kuntakonsernien asemaa hallinnollisesti, oikeudellisesti
ja hieman yhteiskunnallisesti, jotta tdssi luvussa voidaan syventyd varsinaiseen ohjaus-
valvontasuhteeseen. Kuntakonsernien ohjaamista tarkastellaan toimivaltasuhteiden rakentu-

misen kautta sekd varsinaisten omistajaohjauksen keinojen analysoinnin avulla.

Viidennessé luvussa tarkastellaan ohjausvaltaan kytkeytyvda valvontaa ja vastuita. Valvontaa
tarkastellaan sekd ulkoisesta, ettd sisdisestd ndkokulmasta siltd osin kuin silld on vaikutusta
konserninohjauksessa. Kuudennessa, tutkimuksen viimeisessd, luvussa esitellddn tutkimuksen

johtopéétokset.
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1.5 Keskeiset Kkisitteet

Tassd tutkimuksessa tarkoitettu konserni-kdsite on maéaritelty nykyisessd osakeyhtidlaissa
(624/2006) yhtenevisti vuoden 1978 osakeyhtidlain (734/1978) kanssa. Konsernikisitteessa
ja sen tulkinnassa ei ole tapahtunut muutosta vuoden 2006 osakeyhtidlain sditdmisen yhtey-
dessd. Siten voidaan sanoa, ettd konserni késite on tunnettu suomalaisessa lainsdddédnnossi jo
pidemmain aikaa. Kuntakonserni nimitystd kaytetdén silloin, kun konsernin emoyhtié on suo-

malainen kunta.

Konsernikésitteen —maédrittely perustuu suomalaisessa lainsdddidnndssd  kirjanpitolain
(1336/1997) 5-8 §:n mukaiseen konserni-mairitelmdin. Voimassa olevan kirjanpitolain esi-
toissd mainitaan, ettd konserniyrityksen kédsite on lakitekninen mééritelmé, jota kiytetddn
emo- ja tytiryritysten muodostamasta kokonaisuudesta™. Osakeyhtidlaissa ja sen esitdissd
viitataan kirjanpitolaissa tehtyyn konserni-méritelméan®’. Osakeyhtiélain ja kirjanpitolain
saanndsten yhtenevyydelld on haluttu varmistaa, etteivét yritykset joudu kéyttdmadn kahta
toisistaan poikkeavaa konsernikasitettd. Osakeyhtidlain 12 §:n tarkoituksena on estdd osake-
yhtiolain konserni- ja muiden sidnndsten kiertiminen kategorisesti*>. T4llsin on edullista, etti

kirjanpitolain ja osakeyhti6lain mukaiset kasitykset konsernista ovat yhtenevit.

Vaikka kirjanpitolaki pitdd siséllddn tdsmillisemmin konsernimédritelmén, lahdetddn tissa
tutkimuksessa liikkeelle osakeyhtidlain médritelméastd, koska osakeyhtidlailla on suurempi
merkitys konserniyhtididen varsinaisessa toiminnassa. Kirjanpitolaki sdéntelee ainoastaan

kirjanpidollisia asioita, joskin se siséltdd myds konsernin tdsmaéllisen madrittelyn.

Osakeyhtiolain 12 §:

Jos osakeyhti6lla on kirjanpitolain 1 luvun 5 §:ssd tarkoitettu maédraysvalta toisessa kotimaisessa
tai ulkomaisessa yhteisOssé tai sdétiosséd, osakeyhtid on emoyhtié ja madrdysvallassa oleva on

tytdryhteis6. Emoyhti6 tytdryhteisdineen muodostaa konsernin.

Osakeyhtiolla on madrdysvalta toisessa yhteisossd tai sdédtiossd myds silloin, kun osakeyhtiolla
yhdessd yhden tai useamman tytdryhteisonséd kanssa taikka tytdryhteisolld yksin tai yhdessd

muiden tytdryhteisojen kanssa on kirjanpitolain 1 luvun 5 §:ssé tarkoitettu méérdysvalta siini.

39 HE 173/1997, 5. 9.
31 HE 109/2005, s. 98.
32 Airaksinen, Pulkkinen, Rasinaho 2007 s. 458.
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Osakeyhtidlaissa on katsottu tarpeelliseksi madritelld konserniyhtio lyhyesti ja laissa viitataan
kirjanpitolain 1 luvun sddnnoksiin, joissa konsernisuhteen muodostuminen on médritelty tés-
maéllisesti. Keskeistd konsernikdsitteen madrittelyssé on se, mitd ymmaérretddn midraysvallal-
la. Osakeyhtidlaissa madrdysvallan siséltod ei ole katsottu tarpeelliseksi maaritelld endd uudel-
leen, vaan tissd yhteydessd on tyydytty viittaamaan kirjanpitolakiin. Osakeyhtiolaissa on kui-
tenkin haluttu korostaa konsernirakenteen merkitystd méérittelemilld konserni emoyhtion ja
tytdryhteis6jen muodostamaksi kokonaisuudeksi. Tdméa kuvastaa konsernikésitteen keskei-

syyttd ja konsernirakenteen tarkeyttd litkketoiminnan organisointimallina yhteiskunnassa.

Kirjanpitolain 6 §:n mukainen konsernin mééritelma:

Jos kirjanpitovelvollisella on 5 §:n mukainen méiérdysvalta kohdeyrityksessé, on edellinen emo-
yritys ja jalkimmdinen tytéryritys. Emoyritys tytiryrityksineen muodostaa konsernin. Emoyritys-

td ja sen tytaryrityksid kutsutaan téssé laissa konserniyrityksiksi.

Mitd 1 momentissa sdddetdén, sovelletaan my®0s, jos kirjanpitovelvollisella on yhdessé yhden tai
useamman tytiryrityksenséd kanssa taikka kirjanpitovelvollisen tytéryritykselld yksin tai yhdessa

muiden tytaryritysten kanssa madrdysvalta kohdeyrityksessa.

Kirjanpitolain mukaan konserniyritys muodostuu siis emoyhtidsté ja sen tytaryrityksistd. Tal-
16in titd kokonaisuutta voidaan kutsua konserniyritykseksi*’. Kirjanpitolain 6 §:n mukaan
emoyrityksen ja tytiryrityksen vilille muodostuu konsernisuhteeksi kutsuttava oikeussuhde,
kun emoyritykselld on yksin tai yhdessd vdhintddn yhden tytiryrityksen kanssa médrdysvalta

kohdeyrityksessa.

Konsernisuhteen muodostumiselta edellytettivd madrdysvalta toisessa yrityksessd maédritel-
ladn kirjanpitolain 5 §:ssd. Toisella kirjanpitovelvollisella katsotaan kirjanpitolain 5 §:n mu-

kaan olevan midrdysvalta kohdeyrityksesséd, kun silld on:

1) enemmén kuin puolet kohdeyrityksen kaikkien osakkeiden tai osuuksien tuottamasta ddni-
médristd ja timd ddnten enemmistd perustuu omistukseen, jisenyyteen, yhtidjarjestykseen, yh-

tidsopimukseen tai niihin verrattaviin sdéntdihin taikka muuhun sopimukseen; tai

2) oikeus nimittda tai erottaa enemmisto jasenistd kohdeyrityksen hallituksessa tai siithen verrat-
tavassa toimielimessd taikka toimielimessd, jolla on tdmé oikeus, ja oikeus perustuu samoihin

seikkoihin kuin 1 kohdassa tarkoitettu ddntenenemmisto.

33 Kun konsernin emoyhtiénd on suomalainen kunta, kiiytetddn tutkimuksessa nimitystd kuntakonserni.
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Ensimmadisen kohdan mukaan méiirdysvalta syntyy omistussuhteen kautta. Yli 50 % omis-
tusosuus tytaryrityksestd merkitsee lahtokohtaisesti madriysvaltaa tdssd yrityksessd. Tosiasi-
assa médrdysvalta kohdeyrityksessé voi kuitenkin olla my6s muulla kuin yli 50 % omistavalla
yritykselld. Tdstd esimerkkind on samaisen kirjanpitolain 6 §:n 1 momentin toinen kohta. Kir-
janpidollisesti yritys katsotaan kuitenkin aina emoyhtion tytiryhtioksi, kun emoyhtié omistaa
siitd yli puolet. Télloin suhteesta aiheutuu kirjanpidollisia velvoitteita, kuten tilinpdétdstieto-
jen yhdisteleminen. Yhtion hallinnollisen pédatoksenteon kannalta merkitystd on kuitenkin

ainoastaan todellisella madrdysvallalla.

Kirjanpitolain 6.1 §:n toisen kohdan mukaan miédrdysvalta tytdryrityksessd on myds silloin
kun emoyritykselld on oikeus nimittd tai erottaa enemmisto jasenista tytaryrityksen hallituk-
sessa tai sithen verrattavissa olevassa toimielimessd. Télloin emoyhtiolld on midrdysvalta
tytaryrityksessd, vaikka sen omistus osuus ei ylittdisikddn ensimmaiisen kohdan yli 50 % kri-

teerid.

Peruskonsernitilanteet ovat tiivistettynd kuviossa 1. Kuviossa konsernisuhteen edellyttdma

madrdysvalta muodostuu yleisimman kriteerin eli yli 50 % omistusosuuden kautta.

Kuvio 1. Peruskonsernitilanteet™
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3% Airaksinen & Pulkkinen & Rasinaho, 2007 s. 463.
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Kuvio 2. Esimerkki kuntakonsernin rakenteesta™
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Kuntakonserniin kuulumattomia yhteisdja ovat nk. omistusyhteysyhteisot ja osakkuusyhteisot.
Omistusyhteysyhteisossd kuntakonsernilla on enintddn 20 % omistusosuus yhteison osake-
paddomasta. Osakkuusyhteisoksi maéritellddn puolestaan osakeyhtidlain mukaan sellainen yh-
teisO, jossa emoyhtiolld on yksin tai yhdessd muiden samaan konserniin kuuluvien yhteisdjen
kanssa huomattava vaikutusvalta (2050 % omistus osakkeiden tuottamasta d4nim&arastd).
Huomattava vaikutusvalta voi puuttua tapauskohtaisesti esim. johtuen osakkeiden lyhytaikai-
sesta omistuksesta. Osakkuusyhteisdjen toiminnalla on kirjanpidollisesti suuri merkitys kon-
sernin kannalta, silli konserniyhteis6jen omistusosuutta vastaava méadrd osakkuusyhteison
voitosta tai tappiosta sekd oman pddoman muutoksista yhdistellidn kunnan konsernitilinpaa-
tokseen.’® Osakkuus- ja omistusyhteisdissd kuntakonserni voi kiyttdd valtaansa normaalisti
yhtidoikeuden edellyttimélld tavalla. Néiden yhteisdjen toiminnassa ei siten ole kisilld se

problematiikka, joka on kisilld kunnan tytdryhteiséjen toiminnassa.

3 Meklin-Martikainen 2003, s. 25.
3¢ Suomen kuntaliitto 2009, s. 8-9.
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Kuntakonserneihin kuuluu liséksi 1dhes poikkeuksetta myds kunnan omistamia liikelaitoksia
ja kuntayhtymid. Liikelaitokset ovat kokonaan kunnan omistamia ja niiti ei lainsddddnndssi
katsota kunnasta erillisiksi. Kuntayhtymit puolestaan kuuluvat kuntakonserniin riippumatta
kunnan omistuksesta ja ddnivallasta kuntayhtymissa®’. Naiden kuntalain mukaisten oikeus-
subjektien asemaa osana kuntakonserneja kasitellddn tarkemmin tutkimuksen kolmannessa

luvussa.

37 Suomen kuntaliitto 2009, s. 8.
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2. Kuntakonsernien ohjausta ja valvontaa sifintelevi normisto
2.1 Kansainvilinen sidantely

2.1.1 Kunnallisen itsehallinnon kansainvilinen siantely

Suomi kuuluu Euroopan unioniin ja on sitd kautta luovuttanut osan lainsdéddantovallastaan
EU:n yhteisille toimielimille. Voimassa oleva EU-lainsdddéntd sitoo Suomea ja sitd kautta
my0s suomalaisia kuntia osana jasenvaltiota. Toistaiseksi kunnallishallinnon yleislainsédédan-
t0 on kuitenkin ollut korostetusti kansallista. EU-tasolla ei ole pyritty sddnteleméédn kunnalli-
sen itsehallinnon ydinalueita, joihin kuuluvat kunnan toimivalta, organisaatiorakenne ja talo-

us.*® Tama pienentdd yhteisdoikeuden merkitystd tdmin tutkimuksen kannalta.

Euroopan Unionissa alueiden, my6s kuntien, itsehallinnollista asemaa on haluttu vahvistaa
luomalla Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja (Valtiosopimukset 66/1991). Peruskir-
ja on ratifioitu eduskunnan hyviksymadlla lailla (1180/1991). Ratifioinnilla itsehallinnon pe-
ruskirjasta tuli Suomea ja suomalaisia kuntia velvoittava sddnnds. Tdssd suhteessa se ei poik-
kea muusta voimassa olevasta Euroopan yhteison lainsdddénndsta™. Itsehallinnon peruskirjan

JUUT .. .. . 40
madrdykset ovat Suomessa suoraan tuomioistuimissa sovellettavaa oikeutta™ .

Koska Itsehallinnon peruskirjan sdannoksid on noudatettava tuomioistuintoiminnassa, on niita
noudatettava my0s kaikessa muussa kunnallisessa hallintotoiminnassa. Kdytdnnossd peruskir-
jan, kuten muunkin EU-normiston kohdalla, Peruskirjan méérdysten merkittdvin vaikutus il-
menee tulkintavaikutuksen kautta. Tulkintavaikutus nékyy siind, ettd kunnallishallintoa sidén-

. . . .. 41
televdn normiston on oltava sopusoinnussa peruskirjan kanssa.

Peruskirjan ensisijainen tavoite on suojata kunnallista itsehallintoa suhteessa valtioon. Tadma
tavoite ilmenee peruskirjan toisen artiklan sisdllostd: Paikallisen itsehallinnon periaate tun-
nustetaan kansallisessa lainsdddédnnossd ja mahdollisuuksien mukaan perustuslaissa.” Suo-
messa ensimmadisen artiklan asettama vaatimus toteutuu tdsmaéllisesti, silld kunnallisesta itse-

hallinnosta on sdddetty Suomessa perustuslain tasolla.

Peruskirjan kolmannessa artiklassa tunnustetaan valtuustojen asema itsehallintoalueiden val-

lan kéyttdjind. Kolmannen artiklan mukaan valtuustoilla on itsehallinnon tarkoittama kelpoi-

*® Harjula, Prittild 2012, s. 87-89.
%% Harjula, Prittild 2012, s. 90-92.
Y HaVM 18/1994, s. 3.

*! Harjula, Prittild 2012, s. 90-92.
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suus ja oikeus sddnnelld, sekd hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla

vastuullaan ja vdeston etujen mukaisesti.

Paikallisen itsehallinnon laajuudesta sdddetddn peruskirjan neljannessi artiklassa. Itsehallin-
non laajuuteen vaikuttaa erityisesti neljdnnen artiklan kolmas kohta, jonka mukaan julkisesta
tehtdvéstid tulee ensisijaisesti huolehtia kansalaista 14dhelld olevan viranomaisen. Edelleen
kolmannen kohdan mukaan tehtdvdn antaminen muulle viranomaiselle edellyttda taloudelli-
suuteen taikka tehokkuuteen liittyvid perusteluita. My0s tehtdvén laajuus tai luonne voi olla
perusteena tehtdvin antamiseen muulle viranomaiselle. Artiklan siséltd on erityisen kiinnos-

tava timén tutkimuksen aihepiirin kannalta.

Peruskirjan kuudennessa artiklassa turvataan kunnallisten viranomaisten tehtdvien edellytta-
madt voimavarat, sekd oikeus jérjestdd hallinto kunnan kannalta tarkoituksenmukaisimmalla
tavalla. Kuudennen artiklan ensimmadisen kohdan mukaan paikallisviranomaisten on saatava
paittdd sisdisesti hallintorakenteestaan voidakseen sovittaa sen paikallisiin tarpeisiin ja var-
mistaakseen tehokkaan hallinnon”. Kuudennessa artiklassa sdfdetddn osittain kunnallisille
viranomaisille annettavien voimavarojen riittivyydestd. Taloudellisten voimavarojen riittd-
vyys turvataan kuitenkin varsinaisesti peruskirjan yhdeksdnnessi artiklassa. Yhdeksidnnessa
artiklassa annetaan sdéinnoksié, jotka edellyttdvét taloudellisten voimavarojen riittdvyyden

turvaamista suhteessa paikallisviranomaisten tehtédviin ja velvoitteisiin.

Kuntakonsernien kannalta viimeinen keskeinen artikla on peruskirjan kahdeksannen artikla.
Kahdeksannessa artiklassa sdddetdéin paikallisten viranomaisten toiminnan hallinnollisesta
valvonnasta, joka voi tulla kysymykseen myos tdimén tutkimuksen tutkimuskohteen eli kunta-

konsernien tapauksessa.

Peruskirja velvoittaa kunnallisia viranomaisia, joten siind on sddnnoksié etenkin kunnan siséi-
sen hallinnon jérjestdmisessd ja hallinnon jdrjestimisessd suhteessa valtioon.** Peruskirjan
artikloita sovelletaan kolmannentoista artiklan mukaan ainoastaan paikallisiin viranomaisiin.
Kuntayhti6t ja niiden johto eivét ole viranomaisia, mutta peruskirjan sddnndkset voivat tulla
sovellettavaksi my0s kuntakonsernia ohjatessa, sikéli kun ohjaava taho on kunnallinen viran-

omainen, kuten valtuusto tai kunnanhallitus.

** Harjula, Prittild 2012, s. 90-92.
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2.1.2 Konserniyhtioiti koskeva kansainvilinen siintely

Konserniyhtiditd koskevaa kansainvélistd sddntelyd on runsaasti. Konserniyhtioitd koskevasta
sddntelystd voidaan erottaa kirjanpitoon liittyva sddntely sekd muu konserniyhtiditd koskeva
juridinen sadntely®. Erityisesti kirjanpitoon liittyvéin kansainvélisti sddntelyd 16ytyy erialais-

ten suositusten ja standardien muodossa.

Konserniyhtién kirjanpitoa ja tilinpddtostd sdédntelevit kansainvéliset tilinpdédtosstandardit
madritellddn kirjanpitolain 7a luvussa. Niitd standardeja ovat International Financial Report-
ing Standards eli IFRS ja International Accounting Standards eli IAS. Kansainvilisill4 tilin-
padtosstandardeilla tarkoitetaan kirjanpitolain luvun 7a luvun 1 §:n mukaan Euroopan parla-
mentin ja neuvoston asetuksessa sovellettavaksi hyviksyttyjd standardeja ja niistd annettuja

tulkintoja (EY N:o 1606/2002).

Tilinpadtoksestd annettuja standardeja, sekd niistd annettuja tulkintoja sovelletaan asetuksen
mukaan Euroopan yhteison alueella ja siten my0s Suomessa. Standardeihin liittyvit viralliset
soveltamisohjeet ovat SIC ja IFRIC-tulkinnat**. Suomalainen kirjanpitovelvollinen saa sovel-
taa standardeihin annettuja virallisia tulkintoja vain, jos ne ovat Euroopan yhteisdssd hyvak-
syttyja*’. Toistaiseksi hyviksymittomistikin standardeista ja tulkintaohjeista voidaan hakea
apua tilinpdatoksen laatimiseen, jos ne eivét ole ristiriidassa hyviksyttyjen standardien kans-

46
sa .

Kansainvilisié tilinpddtosstandardeja on kirjanpitolain luvun 7a 2 §:n mukaan pakollista nou-
dattaa vain sellaisten kirjanpitovelvollisten konsernien kohdalla, joiden liikkeeseen laskemat
arvopaperit ovat arvopaperimarkkinalain(746/2012) mukaisen julkisen kaupankiynnin koh-
teena. Siten kansainvilisid tilinpdétdsstandardeja ei ole pakollista soveltaa kunnan omistamiin
osakeyhtidihin, kun niiden liikkeeseen laskemat arvopaperit eivit ole julkisen kaupankidynnin
kohteena. Myo6s kunnan omistama osakeyhtid voi halutessaan laatia tilinpadtoksen kansainvé-
listen tilinpddtosstandardien mukaan. Tama mahdollisuus on turvattu kirjanpitolain 7a 3§:ssé,

. .. . . . . . 47
jotta kirjanpitovelvollisten tasavertainen asema on voitu varmistaa ™.

* Niskakangas & Ponki & Hakulinen & Pénk, 2011 s. 13.
* Leppiniemi, 2006 s.258.
* Leppiniemi, 2006 s.258.
% Leppiniemi, 2006 s.258.
7 Leppiniemi, 2006 5.262.
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2.2 Suomalainen lainsidadanto

2.2.1 Perustuslaki

Suomessa kuntien itsehallinto nojaa perustuslain 121 §:44n, jonka mukaan Suomi jakaantuu
kuntiin. Perustuslain 121 §:n mukaan kuntien hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden
itsehallintoon. Tdll6in kunnan asukkaalla tulee olla mahdollisuus kéyttdd ylintd pdatosvaltaa
kunnassa lain asettamissa puitteissa.48 Tamin tutkimuksen kannalta kysymys kuntalaisen péa-
tosvallan kiyttdmisestd on erittdin mielenkiintoinen, silld kunnan toimintojen yhtidittdiminen
etddnnyttdd kunnan toimintoja kuntalaisten pdédtosvallasta. Kuntayhtididen toiminnassa ei ole
samanlaista ldpindkyvyyttd kuin esimerkiksi kunnallisten toimielinten péddtoksenteossa. La-
pindkyvyyden puuttuminen vaikuttaa kuntalaisen mahdollisuuksiin arvioida ja valvoa toimin-
taa. Tutkimuksen keskidssd on toimivalta-vastuusuhteen arviointi kuntayhtiéiden toiminnassa.
Perustuslain 121 §:n mukaisen asukkaiden itsehallinnon toteuttaminen on vaarassa kunnallisia
toimintoja yhtioitettdessd. Tutkimuksessa toimivalta-vastuusuhteen arviointi kunnallisten osa-
keyhtididen ohjauksessa ja valvonnassa keskittyy kunnanvaltuustoon kuntalaisten pdatdsval-
taa kiyttdvand toimielimend. Valtuuston toimivallan taustalla vaikuttavat kuitenkin Perustus-
lain 121 §:n sddnnokset, jotka ovat ldhtokohta valtuuston toiminnalle ja kaikelle muulle kun-

nalliselle toiminnalle.

Perustuslain 121.2 §:ssd madriatdan kunnan hallinnon yleisistd perusteista ja kuntien tehtavista
sdddettdvan lailla. Tdma sddnnds vahvistaa kunnallisen itsehallinnon asemaa estimalla lakia
alemman asteisten tehtivien siirtimisen esimerkiksi valtiolta kunnille.* Viimeinen perustus-
lain tasolle otettu kunnallista itsehallintoa koskeva sddnnds on perustuslain 121.3 §:ssd sdddet-
ty kunnallinen verotusoikeus. Verotusoikeudella turvataan edellytykset kunnallisen itsehallin-
non jarjestamiselle, silld verotusoikeus turvaa kuntien taloudellisen perustan, jonka pohjalta
ne voivat kiyttdd itsehallinto-oikeuttaan™. Kaikki suomalaista kunnallishallintoa koskeva

sadntely rakentuu edelld esitellyn perustuslain 121 §:n kokonaisuuden paille.

Kunnallishallintoon vaikuttavat myos perustuslain perusperiaatteet, jotka 10ytyvét perustus-
lain 2 §:std. Namad periaatteet ovat kansanvaltaisuusperiaate ja oikeusvaltioperiaate. Lisdksi
kunnallishallintoon vaikuttavaa sdintelyd 16ytyy perustuslain 2 luvusta, jossa sdddetdan ithmis-

ten perusoikeuksista. Kunta on palveluiden jérjestiji, joten perusoikeuksien toteutumisen tur-

*® Harjula, Prattild 2012, s.111-112.
* Saraviita 2012, s. 973-974.
>0 Saraviita 2012, s. 976-977.
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vaaminen on usein sen vastuulla. Etenkin taloudellisten-, sosiaalisten- ja sivistyksellisten pe-
rusoikeuksien toteuttaminen kuuluu laajalti kuntien vastuulle.”® Tdmén tutkimuksen kannalta
palveluiden tarjontaan liittyvét kysymykset ovat mielenkiinnon kohteena, silld kuntayhtididen

tehtdvit ovat hyvin usein kunnalliseen palveluntarjontaan liittyvii.

2.2.2 Hallintolaki

Hallintolaki on hallinnon yleislaki, jota sen 2.2 §:n mukaan myos kunnallisten viranomaisten
on noudatettava. Kuntalaissa mééritellyt kunnan toimielimet noudattavat toiminnassaan hal-
lintolaki eivéitkd muodosta ongelmaa konsernin ohjaus- ja valvontasuhteen ndkdkulmasta, kun
kyseessd on kunnan toimielinten hierarkia. Konserneihin kuuluvat kuntayhtiét sen sijaan
muodostavat tdssd suhteessa poikkeuksen. Kuntayhtio ei ole kunnallinen viranomainen, vaan
se muodostaa itsendisen ja yksityisen oikeussubjektin. Hallintolain sddnnokset ja oikeusperi-
aatteet voivat kuitenkin kuntayhtion toiminnan luonteesta johtuen tulla sovellettaviksi myds
niiden toiminnassa ja etenkin niihin kohdistuvassa ohjauksessa ja valvonnassa, jota suorittavat

hallintolain soveltamisalaan kuuluvat kunnalliset viranomaiset.

Hallintolain 2 pykildssé sdddetddn hyvin hallinnon perusteista, sekd hallintoasioissa noudatet-
tavasta menettelystd. Kuntayhtion toimintaa ja menettelyd sddtelee osakeyhtidlaki, joka on
kuntayhtion tapauksessa katsottava erityislaiksi suhteessa hallintolakiin. Talloin Lex specialis
derogat-tulkinnan mukaan kuntayhtioon on ensisijaisesti sovellettava osakeyhtidlakia, mikali
normiristiriita ilmenee. Hallintolain syrjdytyminen osakeyhtidlain suhteen ei kuitenkaan ole
ehdoton. Hallintolaki voi saada etusijan esimerkiksi tilanteessa, jossa hallintolaki toteuttaa
Perustuslain mukaisia oikeuksia, kuten oikeus asianmukaiseen kisittelyyn>. Ristiriidan ilme-

tessd tilannetta on siten arvioitava tapauskohtaisesti.

Kunnallista osakeyhtiotd ei mainita hallintolain 2 §:n luettelossa niistd toimielimisti, joita
hallintolaki koskettaa. Ndin ollen kuntayhtio ei ldhtokohtaisesti kuulu Hallintolain 2 §:n mu-
kaan kyseisen lain soveltamisalaan. Tdmén perusteella Hallintolaki ei siis velvoita kuntayhtio-
td tai sen johtoa taikka tyontekijoitd. Talloin myoskddn hallinnon oikeusperiaatteita ei 1dhto-

kohtaisesti sovelleta kunnalliseen osakeyhtioon.

°! Harjula, Prittili 2012, 33.
>% Mienpii 2003, s. 57.
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Hallinnon oikeusperiaatteiden seké hallintolain soveltamiselle kuntayhtidissid saadaan vastaus
hallintolain esitdistd. Hallituksen esityksessd todetaan seuraavasti: ” Kunnallisen palvelun
tuottaminen on voitu jirjestdd myos yksityisoikeudellisin muodoin, usein osakeyhtioksi, jossa
kunta on osakkaana. Osakeyhtiot, joissa kunta on osakkaana, jdisivdt hallintolain sovelta-
misalan ulkopuolelle.” Tiamin perusteella hallintolakia ei ole tarkoitettu sovellettavaksi
kunnallisissa osakeyhtidissd pelkdstddn kunnan omistajuuden vuoksi. Lain esitdissd ei ole
tehty eroa sen suhteen, onko yhtidé kunnan médrdysvallassa, vai onko kunta yhtiossd vihem-

mistoosakkaana.

Hallintolain 2.3 § perusteella kuitenkin my6s kuntayhtioon voidaan joutua soveltamaan hal-
lintolakia. Hallintolakia on lain 2.3 §:n mukaan sovellettava viranomaisten lisédksi myos jul-
kista hallintotehtdvad hoitavaan yksityiseen. Kuntayhtio on tissd tarkoitettu yksityisoikeudel-
linen subjekti. Talloin on tarkasteltava, suorittaako kuntayhtio julkista hallintotehtavaa. Julki-
nen hallintotehtdva on hallintolain esitdissd maédritelty seuraavasti:” Julkinen hallintotehtidva
viittaa toimintaan, johon liittyy yleisen edun toteuttamista tai muutoin julkisten palvelujen
jarjestimiselle luonteenomaisia piirteitd. Keskeistd on myos, ettd tehtdvd perustuu lailla tai

lain nojalla annettuun julkiseen toimeksiantoon™*.”

Lain esitdissd madriteltyjen julkisten hallintotehtidvien ydintd on nk. julkisen vallan kiytto.
Julkisen vallan kéytollad tarkoitetaan lain tai asetuksen nojalla tapahtuvaa velvoittavan méara-
yksen antamista tai pddtoksentekoa toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta. Kyse on
hallintopaitoksen antamisesta. Mikéli téllaisia julkista valtaa siséltdvid tehtdvid kuuluu kun-
tayhtislle, velvoittavat hallintolain sidnnékset myds siti’. Ratkaisevaa ei ole julkista hallinto-
tehtdvida hoitavan tahon oikeudellinen asema vaan tehtdvien sisdlto. Talloin sekd kunnallinen

osakeyhtid, yksityinen osakeyhtio tai muu tehtdvaa hoitava taho ovat samassa asemassa.

Hallintopéatosten liséksi julkisiin hallintotehtdviin voidaan kuitenkin lukea myds julkisten
palveluiden toteuttaminen ainakin siltd osin, kuin kyseessd on lakisdteisen palvelun toteutta-
minen. Kysymys voi esimerkiksi olla hoidosta tai opetuksesta, joka perustuu lakisditeisten

palveluiden tarjoamisvelvollisuuteen.’’

Kéytdnnossd kuntayhtididen tehtdvit muodostuvat enimmékseen palveluiden tuottamisesta,

kuten esimerkiksi energian-, veden- ja limmdnjakelu. Nama palvelut eivit ole suoraan erityis-

3 HE 72/2002, s5.44-49.

> HE 72/2002, s. 44-49.

> Mienpii 2003, s. 66.

6 Mienpid, 2003 s. 68—69.
>T Maenpid, 2003 s. 66—67.
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lain nojalla tuotettuja palveluita, vaan kyseisten palveluiden toteuttaminen tapahtuu toimek-
siannon nojalla, joka perustuu kuntalain 2 § mukaiseen kunnalliseen itsehallintoon. Palvelun
tuottamiseen ei kuitenkaan sisdlly hallintolain esitdissd mainittuja “palvelun jdrjestdmiselle

"%, Esimerkiksi kunnallisessa energianjakelussa on kyse palvelun

luonteenomaisia piirteit
tuottamisesta kuntayhtion toimesta, kun taas palvelun jarjestamisvastuu on kuntaorganisaation
sisdinen asia. Myds Méenpii on tulkinnut asian ndin:” Vield se, ettd viranomainen antaa toi-
meksiantotehtdvin yksityiselle palveluntuottajalle ei ilman muuta merkitse, ettd palvelun tuot-
taja toimeksiantotehtivisti vastatessaan hoitaa julkista hallintotehtivaa®”.” Kuntalain sdété-
misen yhteydessd kunnan palveluluiden tuottamisvastuu muutettiin jarjestimisvastuuksi juuri
siitd syystd, ettd se mahdollistaisi joustavamman julkisten tehtdvien hoitamisen. Julkisen pal-

velun tuottamisen ei siten katsota olevan julkinen hallintotehtva®.

Kuntayhtiét voivat tarjota hankintapalveluita kunnallisten hankintojen tekemiseksi®'. Talloin
kyseessé oleva hankintayhtio kilpailuttaa kunnan sille antamia julkisia hankintoja toimeksian-
tona. Kilpailutukset sisdltévit julkisen vallan kéyttdd ja hallintopdatdsten tekoa toisten subjek-
tien eduista. Télloin kysymyksessd on hallintolain esitdiden mukainen julkinen hallintotehtiva
ja sovellettavaksi tulevat hallintolain sadnnokset®”. Kunnan hankintatoimesta vastaavia yksi-
tyisid osakeyhtiditd ei ainakaan toistaiseksi ole, vaan hankintayhtiét ovat kuntien omistamia.
Hankintayhti6é on mielenkiintoinen kuntayhtio siind mielessi, ettd on vaikea hahmottaa, kuin-
ka kuntien hankintoja kilpailuttava yksityinen osakeyhti6 voisi toimia kdytdnnossi niin, ettei
sen toiminta heréttdisi puolueellisuusepdilyjd ja johtaisi jatkuviin oikeuskasittelyihin. Lain-
sadaddnnon puitteissa yksityinen osakeyhti6 olisi myds hankintatoimessa mahdollinen. Toistai-
seksi kunnallisesta hankintatoimesta vastaavat yhtiot kuitenkin ovat kuntayhtioitd. Tallaiset

kuntayhtiot ovat esimerkki niiden erikoislaatuisuudesta suhteessa yksityisiin osakeyhtidihin.

Hallintolain ja hallinnon oikeusperiaatteiden soveltuvuutta kuntayhtioihin arvioidaan hyvin
pitkélti samoin kuin hallintolain soveltuvuutta yksityisiin osakeyhtidihin. Hallintolaki ei ldah-
tokohtaisesti tule sovellettavaksi kuntayhtioon, vaan hallintolain ja hallinnon oikeusperiaat-
teiden velvoittavuus kuntayhtion toiminnassa on arvioitava tapauskohtaisesti. Télloin arvioin-
tikriteeri on kuntayhtion toiminnan liittyminen julkisen hallintotehtdvén hoitamiseen. Hallin-
tolain soveltuminen kuntayhtion ja omistajakunnan vélisessd suhteessa on siten vaihteleva.

Hallintolaki voi joissain tapauksissa velvoittaa omistajakunnan lisdksi myds kuntayhtiGta,

¥ HE 72/2002, s. 44-49.

> Mienpid, 2003 s. 69.

80 Mienpad, 2003 s. 66-69.

¢! Niskakangas & Ponki & Hakulinen & Pénki, 2011 s. 11.
2 HE 72/2002, s.44-49.
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jolloin hallintolain 2 §:n hyvin hallinnon perusteet toteutuvat saumattomasti. Toisaalta tilanne
voi olla péinvastainen, jolloin hallintolain soveltuvuus péittyy kunnan ja kuntayhtiossa ylinta
valtaa kdyttavan hallituksen kosketuspintaan. Télloin hyvédn hallinnon perusteet voivat vaa-

rantuvat joissain tapauksissa.

Lain systematiikassa hallintolaki on hallinnon yleislaki, joka velvoittaa kuntia julkishallinnol-
lisina yhteisdind. Hallintolaki on tdten yleislaki suhteessa kuntalakiin. Kuntalain sd&nndkset
syrjayttavit tilloin lex specialis- tulkinnan mukaan hallintolain sddnndkset ristiriitatilanteissa.
Kuntalaki itsessddn on myds yleislain asemassa useampiin muihin kuntia velvoittaviin lakei-
hin ndhden, mistd johtuen sdéntely kuntalaissa ei ole kovin yksityiskohtaista. Tdméin vuoksi
kuntalain ja hallintolain sddnndkset ovat hyvin poikkeuksellisesti paéllekkiisid, joten tulkinta-

tilanteita ei pitdisi tutkimuksen osalta syntyé ainakaan kovin usein.

2.2.3 Kuntalaki

Suomessa kunnallista itsehallintoa séénteleva yleislaki on kuntalaki. Kunnallishallinto on osa
suomalaista julkishallintoa, joten my0s kaikessa kuntien toiminnassa on noudatettava yleisid
hallinto-oikeudellisia sddannoksid. Hallinnon yleissddnnokset sdételevat yleisesti kaikkea julki-
sen vallan kdytt6d niin viranomaisten, kuin luottamushenkil6idenkin osalta. Kunnat kéyttavat
toiminnassaan julkista valtaa ja ovat julkisoikeudellisia oikeushenkil@itd, joten yleinen hallin-
to-oikeuden normisto sddtelee myOs kuntien toimintaa. Edelleen hallinto-oikeuden normit

koskettavat kunnanvaltuustoa kunnan ylimpani padttavini elimeni.®

Kuntalaissa sdddetddn kunnan hallinnon jirjestimisestd sekd kunnan taloudenpidosta osana
kunnallishallintoa. Tutkimuksen aihepiirin kannalta ndiden kuntalaissa sdénneltyjen kokonai-
suuksien merkitys on keskeinen siitdkin huolimatta, ettd kunnallinen osakeyhti6 muodostaa
yksityisoikeudellisen oikeushenkilon, joka on erillinen kunnan omasta organisaatiosta. Kun-
nalliset osakeyhtiot ovat yksi tapa kuntaorganisaation ja -talouden jérjestdmiselle. Tamin
vuoksi on tarpeen arvioida, milld tavoin kuntalain hallinnon jirjestdmiseen liittyvdt sddnnok-

set vaikuttavat kuntayhtididen toiminnassa.

Keskeisid sdaannoksid timan tutkimuksen kannalta ovat kunnanvaltuustoa, sekd kuntalaisen
vaikutusmahdollisuuksia sdéntelevit kuntalain pykélédt. Kuntalain osalta edelld mainitut pyka-

14t nojaavat monelta osin Perustuslain 121 §.44n. Kuntalain 2 §:n mukaan asukkaiden valit-

% Harjula, Prittild 2012, 25-26.
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sema kunnanvaltuusto kayttdd kunnassa ylintd pdédtosvaltaa. Valtuusto kiyttdd siten omistajan
valtaansa myds kunnallisissa osakeyhtidissd. Kunnan asukkaiden osallistumisoikeus kunnal-
lishallinnossa on katsottu kuntalaissa niin keskeisiksi, ettd siitd on sdddetty kuntalain neljén-
nessd luvussa. Kuntalain neljannen luvun sdédnnokset eivit vélttdmattd ole konkreettisesti ké-
silld kuntayhtioitd tarkasteltaessa, mutta pelkdstidén jo neljannen luvun sisdltd osoittaa kunta-
laisten vaikutusmahdollisuuksien merkityksen kunnallishallinnossa. Tamén vuoksi vaikutus-

mahdollisuuksien painoarvoa kuntayhtididen tapauksessa ei voida sivuuttaa.

Kunnallisten osakeyhtididen paédtoksistd ei voi valittaa kuntalain 11 luvun valitussddnnosten
nojalla. Kuntalain valitussddnnokset perustuvat viranomaispadtoksistd tehtdviin valituksiin
Kuntayhtididen toiminta ei ole viranomaistoimintaa, joten siitd ei voida valittaa kuntalain va-
litussddnndsten nojalla. Tilanne on perustuslain 121 §:n, sekd kuntalain 2 §:n suhteen ongel-
mallinen, silld valitussddnndsten kdyton estyminen rajoittaa kuntalaisen vaikuttamismahdolli-
suuksia. Kuntalaisen vaikutusmahdollisuudet valitusten osalta rajoittuvat siten valtuuston ja
kunnanhallituksen sekd lautakuntien tekemiin paétoksiin, jotka koskevat kunnallista osakeyh-

tiota.

Kuntakonsernin kidsite on otettu kuntalain 16a §:44n vuonna 2007. Kuntakonsernia sdéantele-
véssd 16a §:ssd sdddetdén kunnan tytiryhteisoistd. Pykdldn merkitys ja tulkinta on tdmén tut-
kimuksen kannalta keskidssd. Kuntakonsernista on pykildssd sdddetty varsin suppeasti, ja
tdmén vuoksi kunnallisten osakeyhtididen kannalta merkityksellistd sddntelyd voi tapauskoh-
taisesti esiintyd myos kuntalain 10 luvussa, jossa sdddetddn kunnallisesta liikelaitoksesta. Lii-
kelaitokset eroavat monella tapaa kunnan omistamista tytaryhteisoistia, mutta tulkinta-apua on

silti mahdollista ja perusteltua hakea kunnallisten liikelaitosten sdéntelysta.

2.2.3 Muu erityislainsdadanto

Kuntakonsernien ohjauksen kannalta keskeisten kunta- ja hallintolain lisdksi merkityksellista
lainsdddint6d sisdltyy muutamiin yksityisoikeudellisiksi lukeutuviin lakeihin. Kunnan tytar-
yhtiot muodostavat yksityisoikeudellisia oikeussubjekteja, joita sddntelee kauppaoikeuden
alaan kuuluva osakeyhtiolaki. Osakeyhtiolain merkitys on kunnan omistaman tytéryhtion
kannalta keskeinen. Kunnan ja sen tytiryhtion vilisessd suhteessa voi joissain tapauksissa
vaikuttaa sekd kuntalaki ettd osakeyhtidlaki. Tdmid sddntelyjen pédéllekkdisyys on erityisesti

tutkimuksen mielenkiinnon kohteena kunnan ohjatessa konserniin kuuluvia tytdryhteisoja.
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Lihtokohtana kunnan tytidryhtion toiminnassa ovat osakeyhtionlain sdddokset, mutta tytdryh-
tiotd ohjaavien kunnanvaltuuston ja hallituksen toiminnan kautta kuntalain ja hallintolain

sdadnnokset vaikuttavat tissd organisatorisessa suhteessa.

Kirjanpitolaki on tutkimuksen nédkdkulmasta mielenkiintoinen erityislaki. Kirjanpitolain sisél-
toOn viitataan kuntalaissa useasti, erityisesti konsernia koskevien pykélien yhteydessd. Kuten
kansainvilisen sddntelyn yhteydessd todettiin, konserniyhtiditd koskevasta sddntelystd voi-
daan erottaa kirjanpidollinen sdéintely sekd muu juridinen santely®. Kirjanpitolakia sovelle-
taan kuntalain 67 §:n mukaan myo6s kuntakonserneihin. Kirjanpidollisesti kuntakonsernien
toiminta on jo ennen 2007 muutosta ollut vahintddnkin kohtuullisesti sdddeltya, silld jo alku-
perdisessd kuntalaissa oli viittaus kirjanpitolakiin, jossa sdddettiin konserniyhtididen kirjanpi-
dosta ja tilinpdédtoksestd. Kuntakonsernin késite siséltyi liséksi kirjanpidollisena késitteend jo
alkuperiiseen kuntalakiin®. Kirjanpitolain konserni-méiritelmésti voidaan hakea tulkinta
apua kuntalain mukaiseen kuntakonsernin hallinnolliseen kisitteeseen. Tdmé on ollut myds
lainsdétédjan tarkoitus, silla kuntakonsernin médritelméan sisaltdvan kuntalain 16a §:n hallituk-

sen esityksessi viitataan kirjanpitolain konsernisdinndksiin®.

Tilintarkastuslain (194/2006) sdadnndkset vaikuttavat etenkin kuntakonserneihin sovellettavan
valvonnan yhteydessi. Tilintarkastuslain sddnndsten nojalla kuntiin sekd kunnan mééraysval-
lassa oleviin yhteisdihin on valittava tilintarkastajat. Lisdksi tilintarkastuslaissa sdddetddn ti-

lintarkastuksen siséllosti, joka kuntakonserneissa harjoitettavan ulkoisen valvonnan kivijalka.

64 Niskakangas & Ponkd & Hakulinen & Ponkd, 2011 s. 13.

% Harjula 2004, Artikkelissa viitataan kuntalaissa sdddettyyn juridiseen kuntakonsernin kiisitteeseen ennen kun-
talain 16a §:n sddtamista.

 Muun muassa kohdassa HE 263/2006, s.3-4.
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3. Kuntakonserni organisaatiorakenteena ja liiketoimintayksikkoni
3.1 Konserniajattelun kiinnittyminen kunnallishallintoon

3.1.1 Konserni vastaa kunnallisen palvelutuotannon tehokkuusvaatimuksiin

Lihtokohtana kuntien konsernirakenteen muodostumiselle on kunnalliseen palvelutuotantoon
kohdistuvat tehokkuusvaatimukset. Tehokkuusvaatimus perustuu talouden yleiseen kehityk-
seen, jossa resurssit ovat entistd niukemmat, mutta palveluiden mééra ja laatu eivét saa aina-
kaan heikentyd. Pdinvastoin niiltd odotetaan yleisesti jopa parantumista. Tehokkuusvaatimuk-
seen kunnat pyrkivét vastaamaan moninaisilla palveluntuotantomalleilla, joiden keskidssd on
kuntakonsernien toiminta. Konsernimaiseen toimintaan ja palveluntuotantoon liittyy l&heisesti

kilpailuttaminen ja yksityistiminen.®’

Yksityistdamistd kunnissa on vauhdittanut erityisesti nykyisen kuntalain sddtdminen, jossa kun-
tien palveluiden tarjontatehtdvd muuttui jarjestimisvastuuseen perustuvaksi. Tama avasi kun-
nille uusia mahdollisuuksia palveluiden jérjestdmiseksi, kun palveluita ei vélttimétté tarvinnut
endd tuottaa itse. Yleisin yksityistimisen muoto niin kunnallis- kuin valtionhallinnossakin on
niiden omistamien yhtididen tai omaisuuden siirtiminen yksityiselle sektorille.®® Kuntien pyr-
kimystd yksityistdd toimintaansa, pddasiassa elinkeinotoimintaansa, edistdvdat myos kilpailu-

lain sdédnnokset (94/2011).

Rasinméki esittdd viitoskirjassaan useita vaihtoehtoja yksityistimisen méérittelemiseksi. Si-
viilioikeudessa yksityistiminen maéritellddn yleisluontoisesti julkisten yritysten omaisuuden
siirtdmiseksi yksityiselle sektorille. Rasinméen viitoskirjassaan esittimé kolmeen késitteeseen
perustuvaa yksityistimisen maédrittelyd voidaan pitdd osittain tdmén tutkimuksen perustana.
Yksityistiminen jakaantuu Rasinmien mukaan: 1) yhtididen siirroksi julkiselta yksityiselle
sektorille, 2) julkisten viranomaistehtivien siirroksi julkiselta sektorilta yksityiselle sektorille

ja 3) yksityissektorin toimintaperiaatteiden “laillistamiseksi” julkiselle sektorille.®’

Yksityistdmistd voi tapahtua monella tapaa, kuten edelld mainittu kolmijaottelu osoittaa. Kun-
tayhtididen toiminnan kannalta erityisesti kaksi ensimmaiistd edelld mainittua yksityistimisen
muotoa ovat kiinnostavia. Kuntayhtion perustamisen yhteydessi tapahtuu ensimmaéisen koh-

dan mukainen yhtion siirto julkiselta sektorilta yksityiselle sektorille. Kdytdnnossd yhtioitta-

%7 Ks. Harjula & Prittild 2012 s. 8-9.
%% Rasinmaki, 1997 s. 42.
% Rasinmiki, 1997 s. 41. Ks. myds Robert 1993, 5.20-22.
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minen tapahtuu usein liikelaitoksesta kunnalliseksi osakeyhtioksi. On myds mahdollista, ettd
kunnallisia palveluita yhtiditetddn suoraan ilman liikelaitosvdlimuotoa. Esimerkiksi Rovanie-
men kaupunki siirsi talous- ja henkildstohallinnon palvelunsa liitkkeenluovutuksella alueelli-
seen tuotantoyhtioon Polarmon Oy:66n 1.10.2011 alkaen. Rovaniemen kaupunki omistaa yh-

tiosti 38 % °.

Liikelaitos on kuntalain nojalla kuntaan kuuluva oikeussubjekti. Kun liikelaitos yhtiditetddn,
tulee siitd osakeyhtidlain nojalla toimiva yksityinen oikeussubjekti, siitikin huolimatta, etté
emokunnalla olisi uudessa yhtiossd maardysvalta. Julkisyhteison midrdysvallalla ei siten ole
merkitystd perustettavan yhtion oikeudellisen aseman kannalta. Tdméan perusteella aina, kun
jokin kunnallinen palvelu yhtiditetddn, tapahtuu Rasinmien maéérittelema yhtion siirtyminen
julkiselta yksityiselle sektorille. Saman siirtymisen katsotaan tapahtuvan silloinkin kun yhti-

bittiminen tapahtuu ilman liikelaitosvélimuotoa.”!

Toiseksi yksityistimisen muodoksi Rasinméki lukee tilanteet, joissa kunnallisen toiminnon
yhtidittimisessé siirtyy julkisia viranomaistehtévid yksityiselle sektorille. Rasinméki ei méa-
rittele, mitd julkisilla tehtdvilli ymmérretddn tissd yhteydessd.”> Yleisesti kunnan tehtivilld
tarkoitetaan kunnan kuntalain 2 §:n nojalla itselleen ottamia tehtdvid sekd kunnan lakisééteisi
tehtavid. Julkisella viranomaistehtdvalld ymmarretidn tilloin laissa viranomaisen hoidettavak-
si sdddettyja tehtdvid eli kunnan niin kutsuttuun erityistoimialaan kuuluvia tehtdvid . Julkisia
viranomaistehtdvid ei siirry 1dheskéédn aina yhtidittdmisen yhteydessd. Kuitenkin yksityistdmi-
sen yleistyessd kunnan lakisédéteisten tehtidvien alueella nédin voi tapahtua yhid useammin. Vi-
ranomaistehtdvid voi siirtyd osana palveluiden yhtidittdmistd tai yhtidittiminen voi koskea
suoraan jotakin tiettyd viranomaistehtivdad esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluiden alaan

kuuluvaa tehtidvaa.

Rasinméen luettelemat kaksi ensimmadisté yksityistimisen muotoa voivat kuntayhtididen koh-
dalla tapahtua ajallisesti samanaikaisesti. Lisdksi on mahdollista, ettd yhtididen siirtdmista
yksityiseltd julkiselle sektorille tapahtuu ilman Rasinméen julkisten viranomaistehtévien siir-
tymisti’*. Kolmas vaihtoehto on, ettd julkisia viranomaistehtivia siirtyy kuntayhtislle ilman,

ettd se tapahtuu samanaikaisesti yhtidittdmisen kanssa. Ndin voi olla esimerkiksi tilanteessa,

" www.rovaniemi.fi

" Rasinmiki 1997, s.40-41.

72 Rasinmiki, 1997 s. 40.

73 Harjula & Prittali 2012 s. 154.
7 Rasinmiki, 1997 s. 41-42.
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jossa kuntayhtio saa kilpailutuksen seurauksena hoitaakseen jonkin julkisen viranomaistehta-

van.

Kolmas Rasinméen esittdmistd yksityistimisen muodoista eli yksityisen sektorin toimintape-
riaatteiden “laillistaminen” julkiselle sektorille”, ei ole ainakaan kuntayhtidéiden tapauksessa
niin yksiselitteisesti havaittavissa ja tulkittavissa kuin kaksi aiempaa yksityistimisen muotoa.
Laillistamisella ymmaérretdén tdssd yhteydessd jonkin yksityissektorilta omaksutun toiminta-
periaatteen hyvdksyminen lainmukaisena myos julkisella sektorilla. Yksityisen sektorin toi-
mintaperiaatteita on jouduttu laillistamaan kuntakonsernien kohdalla mm. ohjaukseen liitty-
véssd sddntelyssd. Kuntaliiton hallituksen 29.10.2009 hyviksymét hyvid hallinto- ja johtamis-
tapaa koskevat suositukset kuntakonserneissa (Corporate Governance) ovat hyva esimerkki

yksityisen sektorin toimintaperiaatteiden laillistamispyrkimyksistd kuntakonserneissa’.

3.1.2 Hallinnon toissijaisuus ja kunnallisen toiminnan yhtioittamisvelvollisuus

Toissijaisuusajattelun mukaan kunnan ei pidd ottaa hoidettavakseen sellaisia tehtdvid, jotka
kansalaiset tai yhteisdt voivat hoitaa tehokkaammin’’. Kunnan nikdkulmasta toiminnan ta-
voitteena tulee ensisijaisesti olla elinkeinotoiminnan aukkojen tiyttiminen sekd uusien hank-
keiden ja projektien kéiynnistéiminen78. Néin ollen kuntayhtion perustaminen sellaiselle toimi-
alalle, jolla on jo kilpailua yksityisten toimijoiden taholta, on lain puitteissa ldhtdkohtaisesti
kielletty. Sitd vastoin hankalampaa on arvioida jo olemassa olevien kuntayhtididen toimialan
laajentamista uusille toimialoille ja markkinoille. Mikéli laajeneminen jo kilpaillulle toimi-
alalle tai markkinoille on kuntayhtion kannalta taloudellisesti jirkevaa, joutuvat yhtion talou-
delliset intressit vastakkain hallinnon toissijaisuuden kanssa. Toinen yksittdinen kysymys
toissijaisuusajattelun nidkokulmasta on yksityisten toimijoiden tuleminen kuntayhtién toimi-
alalle. Kun yksityinen yhtio alkaa tuottaa palvelua, joka on aiemmin hoidettu julkisen edun
nimissd kuntayhtion toimesta, lakkaavat kuntayhtion kuntalain 2 §:ssd mainitut toimintaedel-
lytykset. Talloin jaa avoimeksi, loppuvatko kuntayhtion toimintaedellytykset kyseisilld mark-
kinoilla. Tarkkaa vastausta tihdn on hankala antaa, silld toissijaisuusajattelun sisiltd ei tdssa

valossa ole tullut punnittavaksi tuomioistuimessa. Voidaan kuitenkin katsoa, ettd pidemmalla

> Rasinmiki, 1997 s. 41-42.

7% Suomen kuntaliitto 2009.

"7 Harjula & Prittild, 2007 s. 113.
® Myllymaiki, 2007 s.200.



29

aikavélilld ja useampien yksityisten toimijoiden tullessa samoille markkinoille loppuvat kun-

tayhtididen toimintaedellytykset kyseisilld markkinoilla toissijaisuusajattelun perusteella.

Toissijaisuudesta kunnallisessa palvelunjirjestimisessd on myods vastakkaisia ndkemyksié.
Heurun mukaan jotkut julkisen toiminnan yksityistdmistd tutkineet ovat sitd mieltd, ettd sub-
sidiareetti-periaatteen nojalla valtion toimintoja tulisi siirtdd kunnille, jotka puolestaan siirtéi-
sivit ne yksityiselle sektorille”. Kaytinnossd kunnallisten tehtivien yksityistiminen lihtee
yleensd liikkeelle siitd, ettd kunta yhti6ittdd omia toimintojaan sen sijaan ettd palvelun tuottaja
16ydettéisiin suoraan yksityiseltd sektorilta. Monissa tilanteissa ulkopuolisia palveluntarjoajia
voi olla hankala ellei jopa mahdoton 16ytd4. Tdmén vuoksi kunta saattaa joutua tilanteeseen,
jossa sille ei yksityistimisen ensivaiheessa jd4 muuta vaihtoehtoa kuin kunnallisen palvelun
yhtidittdminen. Kun tilanne on tdmé, toissijaisuusajattelu voidaan katsoa jopa vaativan kun-
nallisten palveluiden yhtidittdmistd sen sijaan, ettd palvelu tuotettaisiin omassa organisaatios-
sa. Yhtioittdminen olisi télloin signaali yksityiselle sektorille siitd, ettd julkisen tehtidvén
markkina on avautumassa, mikd mahdollisesti houkuttelisi markkinoille alan toimijoita ja
mahdollistaisi tehtivin siirtdmisen kokonaan yksityiselle sektorille tulevaisuudessa. Kunnan
voitaisiin téll6in katsoa edistidvén toissijaisuusajattelun tarkoitusta, jossa kunnan ei pidd hoitaa

tehtdvida, jonka kansalaiset tai yhteisot voivat hoitaa tehokkaammin.

Hallinnon toissijaisuusajattelun kytkeytyy myos kuntalain muutos (626/2013), joka sisdltdd
niin kutsutun kunnallisen toiminnan yhtidittdmisvelvollisuuden. Kuntalain 2a §:n mukaan
kunta ei saa hoitaa kuntalain 2 §:ssd tarkoitettua tehtdvaa kilpailutilanteessa markkinoilla
muuten kuin yhtidmuotoisen toiminnan kautta. Kuntalain 2a §:ssé on sdddetty myds ne tilan-
teet, joissa yhtidittimisvelvollisuus ei ainakaan tule kyseeseen. Kuntalain 2b §:ssd sdéddetddn
yksittdistilanteissa, joissa kunta voi harjoittaa toimintaa yhtidittdmisvelvollisuudesta huoli-
matta, jos tietyt ehdot tayttyvit. Taméan tutkimuksen ndkokulmasta kiintoisimmat ehdot liitty-

vit pykélian kohtiin kolme ja kuusi.

Kolmannessa kohdassa sidddetdén, ettd kunta voi yhtidittdmisvelvollisuuden estdmaittd tuottaa
palvelun itse, mikéli palvelu on niin kutsuttu tukipalvelu kuntalain 16a §:ssd tarkoitetulle
kunnan tytdryhteisolle. Kolmas kohta korostaa samalla ndin ollen kunnan tytdryhtididen ase-
maa osana kuntakonsernia, koska niille tuotetut tukipalvelut rinnastetaan oman organisaation

toimielimille tuotettuihin palveluihin ainakin tukipalveluiden osalta. Kuntalain 2b §:n kuu-

" Heuru, 2001 s. 72.
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dennessa kohdassa yhtidittimisvelvollisuuden ulkopuolelle rajataan kunnan tytaryhtion henki-
16stolle tuotettujen palveluiden tuottaminen. Télld sddnnokselld tytdryhtion henkiloston ase-

maa samaistetaan kunnan oman henkildston asemaan.

3.1.3 Kunnan omistamat yhtiot julkisina yrityksia

Euroopan yhteisdjen komissio on antanut direktiivin jdsenvaltioiden ja julkisten yritysten va-
listen taloudellisten suhteiden avoimuudesta (723/1980/ETY). Direktiivissd on madritelty jul-
kinen yritys. Sittemmin julkinen yritys on maéritelty direktiivin mukaisesti myos laissa erdita
yrityksid koskevasta taloudellisen toiminnan avoimuus- ja tiedonantovelvollisuudesta
(19/2003). Kyseisen lain 2 § mukaan Julkisella yritykselld tarkoitetaan: “sellaista yritysta,
jossa julkisyhteisot kayttdvit suoraan tai vilillisesti madrdysvaltaa omistuksen, rahoitukseen
osallistumisen tai yritykseen sovellettavien sddntdjen perusteella; julkisyhteisjen katsotaan

talloin kayttdvan médrdysvaltaa yrityksessd, jos niilld on suoraan tai vilillisesti;

- enemmistd yrityksen osakepddomasta tai muusta merkitystd pddomasta;
- valvonnassaan yrityksen osakkeiden tai osuuksien 4dniméérdan enemmisto; tai
- mahdollisuus asettaa enemman kuin puolet yrityksen hallinto-, johto- tai valvontaeli-

men jasenistd”.

Julkisyhteisdilld tarkoitetaan edelld mainitus lainkohdan méiéritelmédn mukaisesti valtiota,
kuntia, kuntayhtymid, evankelisluterilaista kirkkoa ja ortodoksista kirkkokuntaa sekd niiden

seurakuntia, Kansaneldkelaitosta ja Suomen Pankkia.

Tdméan mairittelyn nojalla kuntakonserniin kuuluvat tytiryhtiét ovat julkisia yrityksid, silld
kirjanpitolaissa tytdryhtion médritelmé on yhtenevd edelld kuvatun julkisen yrityksen maéri-
telmédn kanssa. Lakien méaritelmét eivit tdsmééd sanasta sanaan, mutta maéritelmien sisalto on

yhtenevéinen.

Kunnan tytdryhtion mééritteleminen julkiseksi yritykseksi ei sindllddn vaikuta kunnan emo-
tytdr konsernisuhteeseen. Sen sijaan yksityistimisen madrittelyn kannalta silld on huomatta-
vaa merkitystd. Euroopan neuvoston suosituksessa No. R (93)7 yksityistiminen jaotellaan
kahdella tavalla tapahtuvaksi. Yksityistimiseksi madritelldén: 1) julkisen yrityksen siirtdmi-

nen kokonaan tai osittain yksityiseen omistukseen tai valvontaan niin, ettd se lakkaa olemasta
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julkinen yritys, tai 2) julkisen yrityksen tai viranomaisen tehtdvin siirtdminen yksityiselle

oikeushenkilélle riippumatta siitd liittyyko siihen omaisuuden siirtoa vai ei™.

Euroopan neuvoston suosituksen R(93) 7 seki erditd yrityksid koskevan taloudellisen toimin-
nan avoimuus- ja tiedonantovelvollisuuslain perusteella kunnan toimintojen yhtidittdminen ei
olisi yksityistamistd, mikéli kunnalla sdilyy méérdysvalta kunnallisessa osakeyhtiossd. Sen
sijaan muut kunnan omistamat yhtiot eli omistusyhteysyhteisot ja osakkuusyhteisét olisivat
ndiden kriteerien mukaan yksityistettyjé, jos ne hoitavat julkiselle yritykselle tai viranomaisel-
le kuuluvia tehtdvid. Yksityistimisen miéritteleminen julkisten yritysten kautta johtaa edelld
kerrotun perusteella eri lopputulokseen, kuin mihin Rasinméki on tullut véitdskirjan yksityis-
tdmiskésitteen kolmijaottelussa, jossa yksityistimiseksi katsotaan yhtion siirtyminen yksityi-
seltd julkiselle sektorille®'. Yhtion siirtyminen tapahtuu véistdmitti aina kunnallisen yhtidit-

tdmisen yhteydessd, koska perustettavaan kuntayhtioon sovelletaan ensisijaisesti osakeyhtio-
lakia.

Yksityistdmiseen liittyvastd rajankdynnistd heijastuu tdmin tutkimuksen kannalta se toimin-
taympadriston ongelmallisuus, jossa kuntayhtiot tilld hetkelld ovat. Kuntayhtiot ovat 1dhtokoh-
taisesti lainmukaisia osakeyhtioitd, joita kuitenkin pidetddn esim. yksityistimiskysymysten
yhteydessd yksityisistd osakeyhtidistd poikkeavina julkisina yrityksind. Euroopan komission
asettamat direktiivit voidaan tulkita viestiksi siitd, ettd julkisia yrityksid, kuten kunnan tytdr-
yhti6ité tulisi kohdella lainsédddédnndssa erityisasemassa suhteessa tavallisiin yksityissomistei-

siin osakeyhtidihin.®

3.1.4 Konserniajattelu osana palveluorganisaation muutosta

Hautaméden mukaan kuntakonsernit pyrkivét vastaamaan markkinoiden ja kilpailun kehityk-
seen®’. Kunnallinen palvelutuotanto lihestyy yksityistd liiketoimintaa edelld kuvatun yksityis-
tdmisen kautta. Se omaksuu yksityisen sektorin toimintamalleja sekd yksityisen liiketoimin-
nan piirteitd kuten markkinaorienteisuus, asiakaorienteisuus, palveluorienteisuus ja jousta-

vuus. Hautaméen mukaan konsernit syntyvit tilanteessa, jossa ndmai piirteet alkavat hallita

8 Council of Europe 1994, s.5. Suom. Rasinmiki 1997, s. 40
81 Rasinmiki 1997, s. 41-42.

82 Council of Europe 1994, s.5. Suom. Rasinméki 1997, s. 40
8 Hautamiki 1995, s. 27.
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toimintaa . Kunnallinen palvelutuotanto on ottanut harppauksia ndiden liiketoiminnan piir-
teiden suuntaan, mitd tukee se tosiasia, ettd konsernien méiird on kasvanut Suomessa viime
vuosina. Kokonaisuutena kunnallisen palvelutuotannon muutoksen taustalla vaikuttaa erityi-

sesti New Public Management, seki siihen liittyvit ideologiat™.

Konsernimainen ajattelu ja vastuun hajauttaminen ovat olleet kasvavia trendeja suomalaisissa
kunnissa 2000-luvulla. Téstd kertoo yhtidittdmisten méédrd. Konsernimalliseksi organisaatiok-
si jirjestymisessd suunnan ndyttdjdnd on Euroopassa toiminut Alankomaalainen Tilburgin
kaupunki. Se jérjesti ensimmadisten joukossa koko organisaationsa yksityistaloudellista kon-

. . . . . 86
sernia vastaavaksi palveluorganisaatioksi.

Nykyaikaisessa ja konsernimaisessa ajattelussa kunta ymmaérretdén ensisijaisesti palveluntuo-
tanto-organisaationa, jossa hallintobyrokratian leimaama toimintakulttuuri véistyy palvelu-
kulttuuriorganisaation tieltd. Téssd kehityksessd on Neilimon mukaan ennen kaikkea kyse
johtamiskulttuurin muutoksesta.®” Lainsiidénto laahaa timin kehityksen perdssi, mutta vihi-
tellen se pyrkii sopeutumaan toimintakulttuurin vaatimiin muutoksiin. Johtamis- ja toiminta-
kulttuuria pyritddn voimakkaasti ohjaamaan mm. kirjanpitolautakaunan yleisohjeilla ja corpo-

rate governance-suosituksilla.

Toimintaa ohjaavien suositusten kautta kuntalakiin sisdltyy hiljalleen uutta aineistoa. Ndin on
kaynyt esimerkiksi kuntalain 16a §:n kuntakonsernin késitteen, sekd kuntalain 13 §:n valtuus-
toa sddntelevien lainkohtien osalta. Kuntalakiin 2007 tehdyn muutoksen esitdissd todetaan
seuraavasti: "Kunnat ovat yhd useammin siirtdneet palvelutuotantoaan yhteisoille, jotka ne
omistavat yksin tai yhdessé toisten kuntien tai muiden tahojen kanssa”. Yleensd kysymys on
osakeyhtigistd tai kuntayhtymistd. Perinteinen, viranomaisille tyypillinen linjaorganisaatio on
muuttunut monimuotoisemmaksi julkis- ja yksityisoikeudellisten oikeushenkiléiden kokonai-
suudeksi. Muutoksen myotd kunnissa on yleisesti otettu kdyttoon kuntakonsernin kisite, ja

kuntien palvelutuotanto-organisaatiota tarkastellaan seki johdetaan konsernina.*®

Lakimuutoksen edelld kuvattua nykytilan arviointia koskevasta selityksestd heijastuu se kehi-
tys, jonka kautta kuntakonserneja koskeva lainsdddénto uudistuu. Lainsddddannon sopeuttami-
nen oli luonnollinen jatke kuntakonsernin kisitteen siséllyttimiseksi lakiin, koska késite oli jo

laajasti kdytossd kunnissa. Konsernikésitteen levidmistd on puolestaan edesauttanut Kuntalii-

8 Hautamiki 1995, s. 27.

85 1 shdesmaki 2003, s. 9.

% Ryyninen 1994, s. 34-35.
87 Neilimo 1998, s. 43.

8 HE 263/2006, s. 12.
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ton konserniohjeen laatimista koskevien suositusten antaminen, joista ensimmaiinen annettiin
1997 ja joka péivitettiin 2005*. Kuntaliitto on ohjeistuksillaan vihintdsnkin epdsuorasti vai-
kuttanut toimintakulttuurin muutoksen ja kuntien konsernirakenteen laajempaan kdyttéonot-
toon. Tdmé on tehty nimenomaan julkaisemalla ohjeistuksia, joiden nojalla kuntien oli hel-
pompi omaksua konsernimainen toimintakulttuuri ja konsernirakenteen hyédyntdminen muo-
dostettaessa palveluntuotanto-organisaatioita. Lopulta lakimuutoksen perusteluina on kéytetty

sitd, ettd konsernimainen rakenne on otettu yleisesti kiyttoon kunnissa .

Edelld kuvattu kehityskulku nostaa merkittdvisti voimassa olevien Kuntaliiton kuntakonser-
neja koskevien suositusten painoarvoa. Tutkimuksen kannalta keskeisimpind Kuntaliiton suo-
situksina mainittakoon Kuntaliiton konserniohjeen laatimista koskeva suositus sekd hyvaa
hallinto- ja johtamistapaa kuntakonsernissa koskevat suositukset’'. Monet kunnat hyviksyvit
tai ovat hyviksymidssd omia konserniohjeitaan, jotka nojaavat kuntaliiton antamiin suosituk-
siin. Lainsddddnnon lopulta uudistuessa laajasti kdytossd olevat suositukset luovat uusien

sdanndsten pohjan. 2

Kuntaliiton antamien suositusten ja ohjeiden oikeusldhdeopillinen arviointi on merkittdvéssa
roolissa tissd tutkimuksessa. Lahtokohtaisesti kuntaliiton suositukset sijoittuvat oikeuslihtei-
den jaottelussa sallittujen oikeusléhteiden tasolle. Sallituiksi oikeusléhteiksi katsotaan yleensa
muun muassa oikeuskirjallisuus, oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin lausunnot. Yhteistéd
sallituille oikeusldhteille on, ettd niiden sivuuttaminen oikeudellisia ratkaisuja tehtdessd ei ole
sanktioitavaa.” Kuntaliiton antamien suositusten sivuuttaminen ei sinélléén ole sanktioitavaa
kunnan toimielimen tehdessd paédtoksid. Kuntaliiton suositusten asemaa pohdittaessa on kui-
tenkin pantava merkille, ettd kuntaliiton suositukset ovat laajalta kuntien hyviksymii ja usei-
den kuntien konserniohjeet rakentuvat niiden varaan’. Lainsiddédnnén kehittymisessd on
huomioitava ympérdivian yhteiskunnan sekd vallitsevan todellisuuden vaikutus muutokseen.
Talloin kuntalakia uudistettaessa ei voida sivuuttaa sitd todellisuutta, jossa useat kunnat ovat
ottaeet kuntaliiton suositukset konserniohjeidensa pohjaksi. Tdméa nostaa kuntaliiton suositus-

ten painoarvoa ldhemmaéksi heikosti velvoittavia oikeusldhteita.

% www.kunnat.net

% HE 263/2006, 5.12-13.

*! Suomen kuntaliitto 2005 ja 2009.

%2 Niskakangas & Ponki & Hakulinen & Ponk, 2011 s. 23.
% Laakso 1990, s. 65-71.

% Niskakangas & Ponka & Hakulinen & Ponkd, 2011 s. 23.
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Heikosti velvoittavien oikeusldhteiden sivuuttaminen oikeudellisia ratkaisuja tehtdessd ei ole
sanktioivaa, mutta niiden sivuuttaminen on pystyttivi perustelemaan’. Voidaan perustellusti
pohtia, ovatko kuntaliiton antamat suositukset jo 1dhempéna heikosti velvoittavia kuin sallittu-
ja oikeusldhteitd. Kuntaliiton antamista sddnnoksistd poikkeaminen oikeudellista ratkaisuval-
taa kiytettdessd voidaan joissakin tapauksissa katsoa perusteluvelvollisuuden alaiseksi paa-
tosvallan kéyttimiseksi. TAmé perustuu siithen, ettd kuntaliiton antamien suositusten sisilto
nousee usein esiin hallituksen esityksessd kuntalain muuttamiseksi.”® Kuntaliiton antamat
suositukset ovat siten aiemmin ohjanneet kuntalain kehitystd, joten voidaan olettaa, etté niilld
on sama vaikutus my0s tulevaisuudessa. Oikeusldhdeopillisesti on kuitenkin muistettava, ettd
kuntien hallinnossa on noudatettava voimassa olevaa lainsdadanto4d, mika ei voi perustua tule-
vaisuuden odotuksiin. Tastdkin huolimatta edelld kerrotut tosiseikat korostavat kuntaliiton
suositusten asemaa oikeusldhteend ja nostavat niitd ldhemmaéksi heikosti velvoittavia oikeus-

lahteita.

3.1.5 Ruotsin ja Norjan kunnalliset osakeyhtiot

Ruotsin ja Norjan lainsdddéntoihin keskittyvissd tarkastelussa ei ole tarkoitus tehdd oikeus-
vertailevaa tutkimusta sen laajassa merkityksessd. Tarkastelun tarkoituksena on sen sijaa raot-
taa muiden pohjoismaiden omaksumia ratkaisuja kunnallisten osakeyhtididen sdéntelyssa.
Tétd voidaan perustella pohjoismaisten lainsdddantdjen ldheisyydelld sekd silld, ettd Suomi
todellisuudessa omaksuu huomattavan méérén uutta lainsdéddantodan muista pohjoismaista ja
etenkin Ruotsista. Muissa pohjoismaissa omaksuttujen ratkaisujen tarkastelu pohjustaa hyvin
suomalaisen lainsdddédnnon analysointia sekd mahdollistaa helpommin sen hyotyjen ja haitto-

jen arvioinnin.

Ruotsissa kunnallisten osakeyhtididen erityisasema oli ensimmadisen kerran késittelyssd vuon-
na 1965”7 My6s Suomessa pohdittiin 1960-luvulla kunnallisyhtié-mallia sekd valtion liikelai-
tosuudistuksen soveltamista kuntien liiketoimintaan. Suomessa kunnallisyhtiéitd on pohdittu
myds myohemmin komiteamietinndissd: kunnallishallintokomitean mietinndssd (KM
1973:60), kuntien hallintokomiteassa (KM 1983:3) seké viimeisimpénd sisdasiainministerion
asettamassa liikelaitostoimikunnassa (KM 1989:61). Ndiden komiteamietintdjen pohjalta

muodostetut kunnallisyhtiot olisivat yhdistdneet suomalaisen kunnallishallinnon ja — talouden

%5 Laakso 1990, s. 65-71.
% HE 263/2006, s. 5.
9T KM 1989: 61, s. 70.
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sekd osakeyhtion hyvét puolet ja toisaalta pyrkineet vilttiméén niihin liittyvét ongelmallisuu-

det.”®

Suomessa erityisasemassa olevia kunnallisyhtiditd ei lopulta koskaan muodostunut. Liikelai-
tostoimikunta kylldkin laati luonnoksen laiksi kunnallisyhtidistd, mutta se ei kuitenkaan eh-
dottanut kunnallisyhtion perustamista eikd yhtiditd koskevien lakien sddtdmistd. Sen sijaan
Ruotsissa kunnan omistamat yksityisoikeudelliset yhteisot muodostavat oman erityisluontoi-
sen oikeussubjektin. Naistd kunnallisista osakeyhtidistd sdddetddn Ruotsin kuntalain (Kom-

munallag, SES 1991:900) 3 luvun 17 §:ssd””.

Ruotsissa kunnallislakiin sisdltyy erityissddnnoksid, jotka koskevat valtuuston osakeyhtidihin
kohdistamaa ohjausta. Ruotsissa on pyritty turvaamaan kunnan vaikutusvalta sen omistamissa
yksityisoikeudellisissa yhteisdisséd sitomalla yhteison asioiden kisittely kunnan viranomaises-
sa ehtoihin, jotka turvaavat kunnan kontrollin yhteisossd. Sdédnnokset ulottuvat tytaryhteisdjen
lisiksi myds osakkuusyhteiséihin.'” Sainnosten ulottaminen osakkuusyhteiséihin kertoo
ruotsalaisen lainsddddnnon suhtautumisesta julkisoikeudellisten tehtdvien siirtymisestd yksi-
tyiselle sektorille. Sddnndksen avulla on selvisti haluttu varmistaa, ettei kuntalaisille valtuus-

ton vilitykselld kuuluva paitosvalta karkaa kuntayhtidihin tarkoitettua laajemmin.

Ruotsissa kunnan tai maakiréjien tdysin omistamissa osakeyhtiossd valtuusto asettaa lain mu-
kaan toiminnan tavoitteet ja nimedd kaikki hallituksen jdsenet. Kunnan tdysin omistamissa
yhtidissd kunnan valtuusto voi myos lausua ndkemyksiddn merkityksellisistd toimintaa kos-
kevista padtoksistd. Valtuustolla on tilldin suoraan kuntalain nojalla oikeus ilmaista késityk-
siddn kuntayhtion paitoksenteosta.'”’ Suomessa omistajakunnan asema perustuu osakeyhtio-
lain mukaiseen omistajuuteen, jolloin muunlaisten kisitysten ilmaisemisella ei ole kuntayhti6-

ta sitovaa vaikutusta.

Ruotsissa kunnan tdysin omistamien yhteisdjen liséksi kuntalain sddnnokset velvoittavat myos
kunnan osittain omistamia yhtigitd eli tytdr- ja osakkuusyhteisdjd. Nama yhteisot on Ruotsin
kuntalain mukaan sidottava samoihin ehtoihin kuin kunnan kokonaan omistamat yhteisét.
Tdma on tehtdvd kuitenkin vain siind laajuudessa, kuin se on kohtuullista ottaen huomioon
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omistussuhteet, toiminnan laatu ja muut olosuhteet. ™~ Tédssd on nimenomaisesti kyse edelld

% Hannus-Hallberg 1987, s. 398.
% HE 263/2006, s. 11-12.

190 50U 1990:24, s. 84.

"' HE 263/2006, s. 11-12.

12 HE 263/2006, s. 11-12.
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mainitusta pdiatosvallan karkaamisen estdmisestd. Lainsdddantod jattdd varsin reilusti tulkin-

nanvaraa kiyttiessadn esimerkiksi ilmaisua siini laajuudessa kuin se on kohtuullista”'®.

Kokonaisuudessaan ruotsalainen kuntayhtididen sddntely nojaa julkisoikeudelliseen lainséa-
déntoon ja etenkin Ruotsin kuntalakiin. Tdma muodostaa keskeisen eron suhteessa suomalai-
seen osakeyhtidlainsddddntoon, joka on selvisti yksityisoikeudenalaan kuuluva alue. Ruotsis-
sa tehty valinta sijoittaa kuntayhtiditd koskeva sdintely julkisoikeuden alle osoittaa ainakin
sen, kuinka selkedsti kuntayhtididen toiminta sijoittuu julkis- ja yksityisoikeuden rajalle.
Kuntayhtididen séddntely osana kuntalakia mahdollistaa ainakin l&htokohtaisesti paremman
julkishallinnon periaatteiden soveltamisen, mutta ei toki poista kaikkia ongelmia. '**

Norjan kuntalaissa (Lov om kommuner og fylkeskommuner, 107/1992) todetaan, ettd kunta
voi perustaa sekd yksityisoikeudellisia yhteisdjd sekd kuntaorganisaatioon kuuluvia kunnalli-
sia yhtigitd. Norjassa on siten mahdollistettu puhtaasti yksityisoikeuden nojalla toimivat kun-
taomisteiset yhtiot kuin myos kunnalliset yhti6t (kommunale foretak), jotka kuuluvat kunnan

organisaatioon ja muistuttavat siten asemaltaan lihinni suomalaisia liikelaitoksia.'®®

Norjan kuntalain mukainen kunnallinen yhtié (kommunale foretak) on osa kuntaa. Kunnalli-
set yhtiot perustetaan valtuuston pédétokselld, joka hyviksyy perustamiskirjan ja nimedd yhti-
on hallituksen. Merkittdvin sitovuus kunnallisen yhtion ja valtuuston vililld perustuu Norjan
kuntalain normiin, jonka mukaan yhtion perustamiskirjassa voidaan méératé tietyt kunnallisen
yhtion hallituksen padtokset hyvéksyttaviksi kunnanvaltuustosta, jotta padtokset sitovat kun-
taa. Lisdksi mikéli hallituksen pddtoksen hyvéksyttdmisestd valtuustossa on mainittu yhtion

perustamiskirjassa, niin ndmé ehdot sitovat mys kolmansia osapuolia.'®®

Norjan kuntalaki sitouttaa edelld mainitulla tavalla suoraan kunnallisen yhtion emokuntaan.
Suomessa kuntalaki ei sisdlld vastaavia suoraan kuntalain nojalla sitouttavia pykilid, vaan
kuntayhtion sitoutuminen perustuu pddosin muihin lakeihin. Norjassa kunnanvaltuusto voi
suoraan kuntalain nojalla paittdd tiettyjen kuntayhtiotd koskevien asioiden hyviksymisesta.
Samoin kunnanjohtajalla on lain nojalla sdddettyd ohjaus ja neuvontavaltaa kuntayhtion joh-

toon ndhden, vaikkakaan kunnanjohtaja ei voi antaa suoria kuntayhtion hallitusta velvoittavia

1%Sanamuotoa voidaan pitid avoimena siitikin huolimatta, ettii kyseessd on suomalaisen lainvalmistelijan teke-
mé kdannos.

"% HE 263/2006, s. 11-12.

15 HE 263/2006, s. 11-12.

"% HE 263/2006, s. 11-12.



37

madrdyksia.'”” Suhteessa suomalaisen kunnanjohtajan tilanteeseen jo pelkkd neuvontaoikeu-
den mairitteleminen kuntalaissa korostaa kunnanjohtajan asemaa suhteessa kuntayhtion joh-

toon nihden.

Edelleen Norjassa kunnanvaltuustolla hyviksytettdvien paédtosten merkitystd korostaa Norjan
kuntalain sdénnds, jonka mukaan valtuustolla hyvéksytettdvd pddtds on kolmatta osapuolta
sitova, jos méirdys valtuuston hyviksynnéstd on yhtién perustamiskirjassa.'® Télldin kolmas
osapuoli on velvollinen ottamaan selvdd kunnallisen yhtion toiminnasta ja sen hallituksen
valtuuksista toimia ilman valtuuston hyviksyntdé. Lisdksi sddntely korostaa hallituksen vas-
tuuta toimia perustamiskirjassa méaériteltyjen ehtojen mukaisesti ja hyviksyttdd maarétyt asiat
kunnanvaltuustolla. Mikéli se ei ndin tee, voitaneen olettaa, ettd hallituksen voitaisiin katsoa
toimineen vilpillisessd mielessd ja olevan mahdollisesti korvausvelvollinen kolmansiin osa-
puoliin ndhden. Suomessahan tillaisia tilanteita ei pddse syntyméén, koska osakeyhtion joh-
don on osakeyhtidlain 1 luvun 8 §:n mukaan toimittava aina yhtiéon edun mukaisesti, eli 1dh-

tokohtaisesti valittimaétti siitd, mikd on padosakkaan eli emokunnan tahto.

Hallituksen esityksessd kuntalain muuttamiseksi ei kisitelld yksikohtaisemmin tilanteita, jois-
sa norjalainen kunta voi médratd kuntayhtion hallituksen péaétokset hyviksytettdvian valtuus-
tolla. Keskeisin ero Norjan ja Suomen vililld tulee kuitenkin esille juuri siind, ettd norjalaisel-
la kunnalla on lain nojalla mahdollisuus ylipdétéén julkishallinnon normin nojalla siirtdd en-
nalta madritelty pdatosvalta itselleen. Eroavaisuuksien tarkasteleminen téssd laajuudessa on

riittdva tdman tutkimuksen nakokulmasta.

Prittdld ottaa vuonna 2004 julkaistussa artikkelissaan kantaa kunnallisten osakeyhtididen eri-
tyisasemaan. Prittidldn toteaa artikkelissa, ettei Suomessa ole tarvetta erilliselle kunnallisia
osakeyhtiditd koskevalla laille. Préttidlin mukaan kunnan kannattaa organisoida toimintansa
liikelaitosmuotoiseksi, mikili se haluaa sdilyttda tdyden julkishallinnollisen valvonta- ja ohja-

usmekanismin toiminnassa.'”’

7 HE 263/2006, s. 11-12.
% HE 263/2006, s. 11-12.
199 prittild 2004. www.kunnat.net
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3.2 Kuntakonserni organisaationa

3.2.1 Kunnan organisaatio ja Kuntalain 16a §:n mukainen kuntakonserni

Kuntakonserni on ainutlaatuinen organisaatiorakenne suomalaisessa yhteiskunnassa. Kunta-
konsernien toiminnassa vaikuttavat sekéd yksityisen- ettd julkisen sektorin lait. Kunnallishal-
linnossa perinteinen julkisoikeuden linjaorganisaatio on vdistynyt monimuotoisen yksityis- ja

julkisoikeuden viliin sijoittuvan konsernirakenteen tieltd''’

. Kehitys on nidhtévissd hajautu-
neessa konsernirakenteessa, johon kuuluu hyvin erilaisia yhteis6jd. Samaan organisaation voi
kuulua oikeudellisessa jaottelussa ddripéitd edustavia toimijoita. Osa toimielimistd on jéreintéd
hallinnollista valtaa kéyttdvid viranomaisia ja osa on tdysin kilpailulainsddddnnon puitteissa
toimivia voittoa tavoittelevia kuntayhtioitd. Organisaatiorakenteen monimuotoisuus asettaa

omat haasteensa kunnan toiminnalle ja kunnan palveluksessa olevalle henkildstolle.

Kuntien oikeus miiritd hallintonsa jérjestdmisestd nojaa vahvasti eurooppalaisen itsehallin-
non peruskirjan kuudennen artiklan ensimmadiseen kohtaan. Kuudennen artiklan mukaan pai-
kallisviranomaisten on saatava pédattda sisdisestd hallintorakenteestaan voidakseen sovittaa sen
paikallisiin tarpeisiin ja varmistaakseen tehokkaan hallinnon. Peruskirjan kuudes artikla jattaa
kuntakonsernien kannalta avoimeksi muutamia keskeisid kysymyksid. Ensimméinen niistad
liittyy artiklassa mainittuun hallintorakenteesta pdittdmiseen. Hallintorakenteen késitteen
alaisuuteen kuuluvaksi voidaan ymmartdd myds kuntien omistamat osakeyhtiot ainakin silloin
kun kunnalla on niissd maardysvalta. Ndin olisi perustelua toimia ainakin sellaisessa vallitse-
vassa yhteiskunnallisessa tilanteessa, joissa kuntayhtididen kéyttd on merkittivd keino kun-
nallisten palveluiden organisoimiseksi. Tdma tarkoittaa toisin sanoen sité, ettd merkittdvd osa

kuntien hallintorakenteesta on kuntakonserniin kuuluvien osakeyhtididen alaisuudessa.

Peruskirjan kuudetta artiklaa ja sen siséltimdd hallintorakenteen kisitettd on tdsmennetty
madritelmalld “sisdinen”. Siihen, mitd nimenomaisesti sisdiselld hallintorakenteella on tarkoi-
tettu peruskirjan yhteydessd, ei 10ydy juurikaan kannanottoja. Peruskirjan pohjalta sédéddetyn
suomalaisen lainsdddédnnon tulkinnassa sisdistd hallintorakennetta ei kuitenkaan ole tulkittu
kovin suppeasti, vaan esimerkiksi konsernirakenteesta paittiminen on kuntalain nojalla kun-
nalle ja etenkin kunnanvaltuustolle kuuluva tehtdvd. Kuntakonserneja ei ole hallinnollisena
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kidsitteend tunnustettu kuntalaissa ennen vuotta 2007. " Itsehallinon peruskirjan ratifiointi

vuonna 1991 ei aiheuttanut muutosta tdhén, mistd voidaan péaételld, ettd kuntakonsernin ja

1o Hannus-Hallberg, 2009, s. 17.
" Harjula & Prittild 2012, s. 206.
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erityisesti kunnan omistamien tytdryhteisdjen toiminnasta padttiminen osana sisdistd hallinto-
rakennetta ei ole kiellettyd peruskirjan mukaan. Edelleen sisdisestd hallintorakenteesta péét-
tamiselld tarkoitettaneen tdlléin nimenomaan kunnan paitdsvaltaan kuuluvien tehtdavien orga-
nisoimista. Merkitystd ei siten liene kunnan ja sen alaisuudessa toimivan subjektin viliselld

suhteella. Perustuipa se sitten hierarkkiseen hallintosuhteeseen tai sopimussuhteeseen.

Kunnan oma organisaatio kdsittdd kunnan viranomaiset, toimielimet sekd kunnan omistamat
liikelaitokset. Kunnan toimielimet on mainittu kuntalain 16 §:ssd ja ne ovat kunnanvaltuusto,
kunnanhallitus, lautakunnat ja johtokunnat. Oman organisaation sisélld kunta voi ohjata toi-
mintaansa kuntalain puitteissa. Ohjaavat toimielimet ovat kuntalain 1 §:ssd mainittu kunnan-
valtuusto sekd kuntalain 23 §:n mukainen kunnanhallitus. Oman sisdisen organisaation oh-
jaamiseen on kuntalaissa sekd muussa viranomaisia koskevassa lainsddddnnossé selkedt sddn-
nokset. Keskeisin niistd on kuntalain 13 §, jossa sdddetddn valtuuston tehtdvistd. Edelld lue-
teltujen sddanndsten puitteissa kunnanvaltuusto seké kunnanhallitus voivat kdyttaa hallinnollis-
ta ohjausvaltaansa eli ohjata kuntalain mukaisesti kunnan toimintaa. Tarkeimpid hallinnollisen

ohjauksen vilineiti ovat talousarvio ja johtosaannot.' >

Vuonna 2007 tehdylld kuntalain muutoksella kunnan organisaatioon luotiin hallinnollisesti
uusi oikeussubjekti, kuntakonserni. Konserni-késitteen lakiin ottamisen puolesta esiintyi en-
nen lainmuutosta asiantuntijoiden kannanottoja, jotka pitivat hallinnollisen kisitteen puutetta
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epdkohtana °. Vuoden 2007 kuntalain muutoksen yhteydessé kuntalakiin otettiinkin uusi 16a

§, jossa sdddetddn kuntakonsernista.

Kuntakonserni muodostaa yldkasitteen kaikille kunnan organisaatioon kuuluville julkisoikeu-
dellisille ja yksityisoikeudellisille toimielimille ja yhteiséille. Kuntakonserniin kuuluvat kun-
talain 16a §:n mukaisesti vain emokunta ja sen tytdryhtiot. Kirjanpidollisesti kuntakonserniin
kuuluvat kuitenkin myds muut kunnan omistamat yhteisot. Lahtokohtaisesti kuntalain 16a §
muodostaa perustan sille, mitd kuntakonsernilla ymmarretdan. Aina kunnissa ei ole kuiten-
kaan selvdd se, mitd konserniin katsotaan kuuluvaksi ja mité késitteelld tarkoitetaan; tima kay
ilmi muun muassa kuntayhtymien tapauksessa. Tutkimuksen kannalta kuntalain 16a § on kui-
tenkin se perusta, jonka péélle kuntakonsernien ohjaamiseen liittyva sééntely kokonaisuudes-

saan rakentuu.

"2 prittild, 2004 www.kunnat.net. Jiljempéni luvussa 4.
'3 Mm. Prittild, 2004 www.kunnat.net.



40

Kuntalain 16a §:

Yhteiso, jossa kunnalla on kirjanpitolain (1336/1997) 1 luvun 5 §:ssé tarkoitettu médrdysvalta,
on kunnan tytdryhteiso. Kunta tytiryhteisdineen muodostaa kuntakonsernin. Mitd téssd laissa

sdddetddn kunnan tytdryhteisostd, sovelletaan myos kunnan mééraysvaltaan kuuluvaan séétioon

Talld sdadnnokselld kuntakonserneista tuli kirjanpidollisten yksikdiden lisédksi my6s juridisia

yksikoita''*. Kuntalain muutoksen hallituksen esityksessé todetaan, ettd kiytinnossd kunnat

kayttivdt kuntakonsernin késitettd jo ennen kuin siitd lain muutoksella tehtiin hallinnollinen

15 e e ) e ) ) .. )
. Téassd suhteessa kuntakonsernin maéritteleminen kuntalaissa ei aiheuta muutoksia

kisite
kuntakonsernien oikeudelliseen asemaan. Kuitenkin kuntakonsernin kisitteen ottaminen kun-
talakiin hallinnollisena késitteend sekd vahvistaa konsernien oikeudellista asemaa, ettd sel-
kiyttda vallitsevaa oikeuden tilaa poistamalla tulkinnanvaraisuutta ja sitomalla kuntakonsernin
hallinnollisen késitteen kirjanpitolain maéritelmién. Kéytdnndssd muutos paransi huomatta-

vasti my0s lainsdddédnnon koherenssia, mité tulee kuntakonserneja koskevaan sdantelyyn.

Kuntakonserneja koskevan vuoden 2007 hallituksen esityksessd huomautetaan konsernikésit-
teen moninaisuudesta. Hallituksen esityksen mukaan kuntakonsernilla tarkoitetaan yleensi
niiden yhteisdjen kokonaisuutta, jotka on siséllytettdvd kunnan konsernitaseeseen. Tdssdkin
yhteydessi hallituksen esityksen konsernikésitteestd nousee esille vahva sidonnaisuus kirjan-
pidolliseen késitteeseen. Hallituksen esityksessd todetaan, ettd kuntakonserni voi tarkoittaa
muutakin kuin edelld mainittua yhteisdjen kokonaisuutta. Esimerkkind mainitaan tilanteet,
joissa kuntakonsernilla voidaan tarkoittaa kunnan johtamisjérjestelmdid kuvaavaa kokonai-
suutta. Télloin kuntakonsernin késite ei vélttdmittd ole yhtenevéinen kirjanpidollisen kisit-
teen kanssa''®. Kuntakonsernin ymmértiminen eri tavoin eri yhteyksissd tukee viitettd, ettd
késitteen sisdllyttdminen kuntalakiin myds hallinnollisena késitteend selkiyttdd voimassa ole-

vaa oikeuden tilaa.

Kuntalain 16a §:n merkitys korostuu, kun tarkasteluun otetaan mukaan valtuuston ja kunnan-
hallituksen tehtdvit. Vuonna 2007 muutettiin kuntalain 13 §:ssd olevia valtuuston tehtdvia
siten, ettd kuntakonsernien toiminnan ja talouden keskeisistd tavoitteista padttiminen seka
konserniohjauksen periaatteista paittiminen tuli valtuuston nimenomaiseksi tehtavéksi. Tama

muutos el olisi ollut mahdollinen ilman kuntakonsernin méaarittelemista kuntalaissa.

"4 Niskakangas & Ponki & Hakulinen & Ponki, 2011 s. 13.
1S HE 263/2006, s. 3.
16 HE 263/2006, s. 3.
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3.2.2 Liikelaitokset

Liikelaitokset ovat osa kuntakonserneja. Organisatorisesti ne luetaan osaksi kuntaa tai kun-
tayhtymad, eivitkd ne siten ole juridisesti itseniisid oikeussubjekteja, kuten kuntayhtiot''’
Koska liikelaitokset ovat organisatorisesti osa kuntaa, on niiden toimintakin séénnelty katta-

vasti kuntalaissa, toisin kuin kunnan omistamien tytdryhtididen kohdalla.

Kunnallisilla liikelaitoksilla on merkittdva rooli kunnallisen liiketoiminnan jirjestdmisessé ja
sitd kautta merkittidva rooli osana kuntaa ja edelleen kuntakonserneja. Kunnallisten liikelaitos-
ten aseman hahmottaminen auttaa ymmartdmain myos itsendisesti toimivien kuntayhtididen
asemaa konserneissa. Tarkastelemalla liikelaitoksia osana konsernia voidaan ymmartia, miksi
jokin kunnallinen tehtdvé on yhtiditetty. Néin siksi, ettd liikelaitos voidaan nihdé vilivaiheek-
si perinteisen kuntaorganisaatioon kuuluvan tehtdvin yhtidittdmisessd. Kéaytdnnossd suurin
osa kuntien yhtidittamisistd tapahtuu liikelaitoksista osakeyhtidiksi. Liikelaitosten hallinnolli-
sesta ohjauksesta on siten mahdollista saada my0s tulkinta-apua sithen, miten kuntayhtioita

tulisi mahdollisesti ohjata lain puitteissa.

Kunnallisista liikelaitoksista sdddetdin kuntalain 10a luvussa. Liikelaitoksista on siten ole-
massa paljon yksiselitteisemmaét sdédnndkset kuin varsinaisista kuntakonserneista tai kuntayh-
tidistd. Tama selittyy silld, ettd liikelaitokset ovat osa kunnan organisaatiota. Kuitenkin myos
kunnallisia liikelaitoksia koskevassa lainsdddannossd oli puutteita ennen kuntalain 2007 uu-
distusta. Kuntalaissa ei médiritelty ennen vuotta 2007 kunnallisen liikelaitoksen késitettd, teh-
tdvid tai asemaa. Laintasoisen sdéntelyn puute oli Hallbergin ja Hannuksen mukaan johtanut
tulkinnanvaraisuuteen liikelaitoksen kisitteesti ja asemasta kuntaorganisaatiosta.''® Nykyises-
sd kuntalaissa ndmi epdselvyydet on poistettu méérittelemalld kunnallinen liikelaitos. Kunnal-
lisia liikelaitoksiakin koskevan kuntalain vuoden 2007 muutoksen tavoitteena oli hallituksen
esityksen mukaan jantevoittdd liikelaitosten toimintaa seké tehdd niistd varteenotettava vaih-

toehto yhtidittimiselle' .

Tulkinnanvaraisuudet liikelaitosten asemassa aiheuttivat ennen lainmuutosta myds sen, etté
litkelaitosten itsendisyys suhteessa kuntaan vaihteli riippuen kunnasta. Erot itsendisyydessa
ndkyivit taloudenpidossa ja péédtoksenteossa. Liikelaitosten ohjaus perustui suosituksiin ja

yleisohjeisiin, jotka eivdt Hannuksen ja Hallbergin mukaan kuitenkaan ohjanneet liikelaitos-

"7 HE 263/2006, s 7-8.
"8 HE 263/2006, s. 7-9. Myds Hannus, Halberg, Niemi 2009 s. 499-500.
"9 HE 263/2006, s 15-16.
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ten hallinnon jarjestimisti.'*’ Nykyisin liikelaitosten toimintaa ohjaava yleisohje on Kirjanpi-
tolautakunnan kuntajaoston 2007 julkaisema Yleisohje kunnallisen liikelaitoksen kirjanpidol-
lisesta kasittelystd. Se korvasi aiemmin vuonna 2004 julkaistun kuntajaoston yleisohjeen lii-

kelaitoksena ja taseyksikkoné kasiteltdvan rahaston kirjanpidollisesta kisittelysta.

Liikelaitoksia koskevan lainsddddnnon kehityksessd on huomattavissa samoja piirteitd kuin
kuntakonserneja ja kunnan tytiryhteisoja koskevassa sdadntelyssd. Kuntakonserneja koskevas-
sa sddntelyssd ollaan nyt tilanteessa, jossa yleisohjeet ja suositukset muodostavat perustan
konsernien ohjaukselle. Vaikka erillistd kunnallisia osakeyhtiditd koskevaa lakia ei ainakaan
Harjulan mukaan ole vélttiméttd tarvetta sddtda, on silti perusteltua huomioida se kehitys,
jossa liikelaitosten kohdalla lopulta otettiin kuntalakiin tismalliset sadnnokset'>'. Téssd yh-
teydessd on huomioitava liikelaitosten ja kuntayhtididen vélinen ero organisatorisessa suh-
teessa emokuntaan seké se, ettd osakeyhtidistd on jo olemassa kattavat sidnnokset osakeyhtio-

laissa.

Kuntalain 87 §:n mukaan: “Kunta tai kuntayhtymé voi perustaa kunnallisen liikelaitoksen
litkketoimintaa tai litketaloudellisten periaatteiden mukaan hoidettavaa tehtdvai varten”. Sdin-
nds on kunnallisen liiketoiminnan harjoittamisen perusta liikelaitoksen muodossa. Sdannds on
selked. Siitd kdy ilmi, ettd liikelaitoksen voi perustaa nimenomaisesti kunta tai kuntayhtyma.
Lisdksi sddnnoksestd kéy selkedsti ilmi kunnallisten liikelaitosten kdyttotarkoitus litketoimin-
nassa tai liitketaloudellisia periaatteita noudattavassa toiminnassa. Liiketoiminta on maéaéritelty
sekd hallituksen esityksessd, ettd kuntaliiton yleisohjeessa “toiminnaksi, joka liikelaitoksen
nidkokulmasta on kannattavaa siten, ettd varsinainen toiminta ja investoinnit rahoitetaan aina-

kin pitklld aikavililli tavaroiden ja palvelujen myynnisti saatavalla tulorahoituksella™'*.

Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeen mukaan liiketoimintaan liitetdan lisdksi ylei-

sesti seuraavat tunnuspiirteet: ”

- ulkoinen suoritemyynti muille kuin kunnan tai kuntayhtymin omille tehtdvayksikoille
on merkittavaa
- suoritehinnoittelussa voidaan soveltaa kustannusvastaavuuden lisdksi markkinahintaa

- liikelaitoksen ja asiakkaan vilinen suhde perustuu sopimukseen

120 Hannus & Halberg & Niemi 2009, s. 499—500.
2! Harjula 2004, artikkeli www.kunnat.net.
22 KTM:n kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2007, s. 7.
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- asiakkaalla tilaajana on harkintavaltaa liitketoiminnan tuotteiden tai palveluiden han-

. 1
kinnassa”'?

Kuntalakiin on tullut muutos 23.8.2013 (626/2013), joka rajoittaa my06s kunnallisten liikelai-
tosten toimintaa kilpailluilla markkinoilla. Sddanndksen tarkoituksena on siirtdd kunnan kilpai-
luilla markkinoilla harjoittama toiminta yhtio-, yhteiso- tai sdatiomuotoiseksi. Sdannos koskee
siten my0s kunnallisia liikelaitoksia osana kuntaa. Kuntalain 2007 muutoksia liikelaitosten
osalta perusteltiin silld, ettd liikelaitoksista tulisi varteenotettavia vaihtoehtoja kunnallisille

. Tdma muutos viittasi sithen, ettd lainsdddannossa katsottiin tarkedksi vah-

osakeyhtigille
vistaa liikelaitosten asemaa suhteessa kunnallisiin osakeyhtiéihin. Vuoden 2013 muutoksella
taasen liikelaitokset pakotetaan lopettamaan kilpailluilla markkinoilla harjoittama toiminta
vuoden 2014 loppuun mennessd. Tadma kielii siité, ettei lainsdétdjin tahtotila kuntakonsernien
osalta ole vieldkddn selkiytynyt. Télld hetkelld suunta nayttdd kuitenkin suosivan yhtiomuo-
toista toimintaa, koska liikelaitoksilla on toimintaedellytys ainoastaan kilpailtujen markkinoi-

den ulkopuolisilla toimialoilla.

Hallinnon toissijaisuuden kohdalla Heuru nosti esiin ndkemyksid, joiden mukaan hallinnon
toissijaisuus edellyttdisi lopulta julkisten tehtévien siirtdmisté yksityiselle sektorille'**. Edelli-
sessd kappaleessa esitetyn perusteella lainsditdjiakin on tilld hetkelld kallistumassa Heurun

nidkemykseen.

Valtiovarainvaliokunta on ottanut kuntalakia selkeimmén kannan liikelaitosten asemaan val-
tion litketoiminnan harjoittamisessa. Valtiovarainvaliokunta totesi vuonna 2002, etti liikelai-
tosmuoto on onnistunut perustuen asiantuntijalausuntoihin. Valtiovarainvaliokunta katsoi, ettd
liitkelaitosmuoto sopi hyvin liiketoimintaa harjoittavan organisaation toimintamalliksi. Lisdksi
valiokunta totesi, ettd liikelaitosta ei tule ndhdéd ainoastaan valimuotona hallintovirastosta val-
tionyhtioksi, vaan myds liikelaitosta tulisi kehittidd toimintaorganisaationa.'*® Valtionhallin-
nossa liikelaitosten kehityssuunta on siten mééritelty jo vuonna 2002. Kunnallishallinto nayt-
tdd seuraavan liikelaitoksiin liittyvdssd sddntelyssd valtionliikelaitoksia, silld kuntalain 2007

muutoksella kunnallisten liikelaitosten asemaa toimintaorganisaatioina selkiytettiin.

123 K TM kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2007, s. 7-8.
1Y HE 263/2006, s. 15-16.

125 Heuru 2001, s. 72.

126 vavM 9/2002, s. 1-3.
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3.2.3 Kuntayhtymiit

Kuntayhtymét muodostavat oman kokonaisuutensa osana kuntakonserneja. Ne ovat kuntien
yhteistoiminnassa kéytettdvia julkisoikeudellisia yhteisdjé, ja niiden sddntely pohjautuu hyvin
vahvasti niitd edeltdneiden kuntainliittojen sdéntelyyn. Kuntayhtymid voidaan kayttda jarjes-
tettdessd kunnan pakollisia tai vapaaehtoisia tehtivid. Siten kuntayhtymét ovat yksi useista
vaihtoehdoista, joiden avulla kunnat voivat yhdessd jérjestdd palveluitaan. Kuntayhtymissi
keskeistd on kuitenkin, ettd ne ovat kunnista erillisid itsendisié julkisoikeudellisia oikeushen-
kiloitd. Edeltdvistd kuntainliitoista poiketen kuntayhtymien sdintely on viljempid, ja niissa

. . vege e . .. 127
toiminta perustuu kuntien vélisiin sopimuksiin.

Kuntayhtymat perustetaan kuntalain 78 §:ssd maaritellylld kuntien véliselld perussopimuksel-
la. Perussopimuksessa sovitaan mm. kuntayhtymén paitoksenteosta, yhtyméakokousedustajien
lukuméérista ja ddnivallan perusteista, kuntayhtymén hallinnosta ja taloudesta, seki jisenkun-
tien vastuista ja velvollisuuksista kuntayhtymén varoihin ja velkoihin. Perussopimuksella
maiiriten jokin kunta voisi saada yli 50 % kuntayhtymén dinivallasta eli tdlloin silld olisi
madrdysvalta kuntayhtyméssd. Kuntayhtymissi jdsenkuntien dénivalta on kuitenkin usein ra-
jattu kuntayhtymin perussopimuksella siten, ettd millddn kunnalla ei voi olla madrdysvaltaa
kuntayhtymissa.'*® Magrdysvallan puuttuminen on merkittivii myos kuntayhtymien ohjaa-
misen kannalta. Koska kuntayhtymit tulevat rajoituksen vuoksi harvoin késitellyiksi kunnan
tytaryhtidind, ei mikdin kunta voi yleensd kéyttdd kuntayhtymissid omistajanvaltaa ilman yh-

teistydtd muiden jasenkuntien kanssa.

Kuntayhtymien asemaa osana kuntakonserneja ei ole tdsmennetty kuntalaissa. Kirjanpitolaissa
el suoraan mainita konserniin kuuluvissa yhteisoissd sellaista yhteisod, joka olisi rinnastetta-
vissa kuntayhtymédén. Kirjanpitolain 7 §:ssd ja 8 §:ssd sdddetdén osakkuus- ja omistusyhteys-
yrityksistd, mutta niiden rinnastaminen kuntayhtymddn on ongelmallista. Ndin ollen pelkédn
lainsdddidnnon perusteella ei siten voida paitelld, katsotaanko kuntayhtymé kuntakonserniin

kuuluvaksi.

Kuntayhtymén kirjanpidollisesta kasittelystd tekee selvyyttd Kirjanpitolautakunnan kuntajaos-
ton ’Yleisohje kunnan ja kuntayhtymén konsernitilinpddtoksen laatimisesta”. Kuntajaoston
ohjeen mukaan “kuntayhtymait yhdistellddn aina kunnan konsernitilinpddtdkseen riippumatta

siitd, mikd on kunnan osuus kuntayhtymén varoista ja velvoitteista sekd siitd, miten kunnan

27 Hannus, Halberg, Niemi 2009 s.446.
128 Sisdasiain ministerion julkaisuja 9/2006. s. 8.
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ddnivaltaa on sopimuksilla rajoitettu”. Ohjeen mukaan kuntayhtymait ovat siis kirjanpidolli-

.. ... . 129
sesti aina osa kuntakonserneja riippumatta kunnan omistusosuudesta.

Vaikka Kuntajaoston yleisohje on ennen kaikkea kirjanpidollista késittelyd koskeva ohje, ote-
taan ohjeessa vilttiméttd kantaa myos kuntayhtymien hallinnolliseen asemaan konserneissa.
Tata viitettd tukee se, ettd Kuntalain 16a §:n muutosta koskevassa hallituksen esityksessa
viitataan useasti Kirjanpitolautakunnan yleisohjeisiin'*’. Kuntajaoston yleisohjeessa todetaan
seuraavasti: “Kuntayhtym4, joka ei ole kunnan tai kuntayhtymén tytéryhteiso, ei kuulu kunta-
konserniin, mutta sen tilinpdétds yhdistellddn aina kunnan ja/tai kuntayhtymén konsernitilin-

se s ve 131
paitokseen”

. Néin ollen kuntayhtymait eivét ole osa kuntakonserneja, elleivit ne tiytd tytar-
yhteisolle kuntalaissa asetettavia médrdysvallan kriteereitd. LahtOkohtaisesti nédin tapahtuu
harvoin, koska yksittdisten jdsenten ddnivaltaa kuntayhtymissd on usein rajoitettu niin, ettei

o . eeen we 132
médriysvalta asemia padse syntymadn' >,

Mairdysvalta-asema kuntayhtymissd on ratkaiseva tytiryhteisosuhteen muodostumisen kan-
nalta. Tastd johtuen Kuntajaoston yleisohjeen lausuma, jonka mukaan kuntayhtymien perus-
sopimuksissa kuntien ddnivalta on “kdytdnndssi...usein” rajoitettu niin, ettei maérdysvalta-
asemaa synny, on erityisen mielenkiintoinen. Myos hallituksen esityksessé, joka koski kunta-
lain muuttamista todetaan, etti jisenkuntien ddnivaltaa on “kaytdnndssd” rajoitettu siten, ettei
médriysvalta asemaa synny'>. Kuntajaoston ohjeen seké hallituksen esityksen sanamuotojen
perusteella on katsottava, ettd aina yksittdisten kuntien dénivaltaa kuntayhtymissé ei olisi ra-

joitettu. Tillaisia poikkeus esimerkkejd 16ytyy myds kdytinndsta ',

Mikali yksittdisen kunnan dénivaltaa kuntayhtyméssa ei ole rajoitettu, niin kuntayhtyma erilli-
send oikeushenkildind ei poikkea sindllddn muista kunnan tytdryhteisoistd. Merkittdvin ero
ndissd tilanteissa on toimintaa sdéntelevissd laeissa. Siind missd kunnallisissa osakeyhtidissa
on noudatettava osakeyhtidlakia, on kuntayhtymid sddteleva ensisijainen laki kuntalaki. Tdma
mahdollistaa 1dhtokohtaisesti selkedmmin ja laajemman hallinnollisen ohjauksen suhteessa
osakeyhtidlain sddntelyyn. Toinen erityispiirre kuntayhtymissd on poikkeustilanteissa se, ettd
julkisoikeudellisena yhteisond muut vihemmistdosakkaat kuntayhtyméssd ovat kuntia. My0s
vihemmistoosakkaina olevien kuntien ndkemykset voivat poiketa osakkeenomistajien nike-

mysten tapaan madrddvan kunnan ndkemyksistd, mikéd sindlliin monimutkaistaa entisestdin

129 TEM kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2011, s. 8.
P9 HE 263/2006, s. 12-13.

31 TEM kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2011, s. 8.
132 TEM kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2011, s. 8.
33 HE 263/2006, s. 3-6.

3% TEM Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2011, s. 102.
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kuntakonsernien toimintaa. Kuntalaissa kuntayhtymidn vdhemmistdosakkaiden asemasta ei
lausuta mitéén toisin kuin osakeyhtiolaissa, joka sisdltdd selkeédt sidnnokset vihemmistoosak-
kaiden asemasta. Vaikka analogista tulkintaa ei téssi tilanteessa liene tarpeellista hyodyntéa,
niin heréttdd asetelma vahintddnkin kysymyksen sdéntelyn tarpeellisuudesta. Kuntayhtymien
madrdysvaltatilanteissa ollaan tilld hetkelld lainsddaddnnon osalta avoimessa tilassa. Kuntayh-
tymien vihemmistoosakkaiden oikeusaseman turvaamista ei kuitenkaan ole ilmeisesti katsottu
niin tirkedksi kuin yksityisten osakkeenomistajien kohdalla osakeyhtidissd. Tdmé johtunee
muun muassa siitd, ettd kuntayhtymien katsotaan pystyvdn paremmin ajamaan omaa etuaan

yhtymissd vihemmistoosakkuudesta huolimatta.
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4. Kuntakonsernin ohjaaminen kunnan nikékulmasta
4.1 Toimivaltasuhteet konsernin ohjauksessa

4.1.1 Kunnanvaltuusto ja konsernijohto

Toimivaltasuhteet méarittivét perustan kunnan konserniohjaukselle. Kaiken ohjaamisen 14dh-
tokohtana on kunnan sisdisten toimivaltasuhteiden maédrittiminen, jonka pohjalta kullakin
kunnan toimielimelld on tai ei ole toimivaltaa toteuttaa omistajaohjausta. Kuntalain 25 a §:n
toisen momentin mukaan “kunnan konsernijohto vastaa kuntakonsernin ohjauksesta ja kon-
sernivalvonnan jérjestdmisestd”. Tédten toimivaltasuhteiden ymmartdmiseksi on avattava, ket-
ki konsernijohtoon kuuluvat. Konsernijohtoon kuuluvat kuntalain 25 a §:n ensimmaéisen mo-
mentin mukaan kunnanhallitus ja kunnanjohtaja tai pormestari sekd muut johtavat virkamie-
het. Konsernijohtoa koskevan pykildn mukaan kunnan péatdsvaltaa kiyttava valtuusto ei siten
kuulu konsernijohtoon. Konserninjohtamista koskevassa sééntelyssd ei eroteta kunnan oman
organisaation ulkopuolelle ulottuvaa tytiryhtididen ohjausta, vaan yleisesti konsernijohdon

vastuulle kuuluu sen oma organisaatio sekd kunnan omistamat yhteisot.

Kunnanvaltuuston puuttuminen konsernijohtoa koskevasta pykaldstd johtuu kuntalain syste-
matiikasta, jossa valtuusto on kuntalain 1 §:n mukaan kunnan ylintd paitosvaltaa kiyttava
elin. Valtuuston tehtdvistd on sdddetty kuntalain 13 §:sséd, jonka mukaan: ” Valtuuston tulee
paittdd kunnan ja kuntakonsernin toiminnan ja talouden keskeisisté tavoitteista sekid konser-
niohjauksen periaatteista”. Tama tapahtuu valtuuston hallinnollisen ohjauksen vélineend toi-
mivien johtosdéntdjen avulla. Valtuusto voi johtosddnngilld antaa tarkempia madrayksia toi-
mielimille ja viranhaltijoille siitd, miten se haluaa konsernia ohjattavan'>. Valtuusto siis pét-
tad keskeiset linjaukset, jotka koskevat kuntakonsernin ohjaamista, jolloin lain sddtdja on miti
ilmeisimmin katsonut tarpeettomaksi maédritelld valtuustoa endi erikseen konsernijohtoon

kuuluvaksi konsernijohtoa koskevassa pykélassa.

Johtosdannoissd kunnanvaltuuston on mahdollista mééritelld, mitkd kunnalliset toimielimet

konsernijohdon tehtivid hoitavat'*®

. Konsernijohtoa koskevassa kuntalain pykildssd ndiksi
toimielimiksi on mdiéritelty kunnanhallitus ja kunnanjohtaja tai pormestari sekd muut joh-
tosddnnoissd madrityt viranomaiset. Méériteltdessd konsernijohdon tehtivid johtosdédnnoilla,

on noudatettava kuntalain 25 a §:ssd selostettua luetteloa niistd tahoista, joille konsernijohdon

135 Harjula & Prittili 2012, s. 290-291.
3¢ Harjula & Prittild 2012, s. 290-291.
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tehtdvid voidaan antaa. Konsernijohtoa koskeva 25 a § jattdd selostetut toimielimet hyvin
avoimeksi. Siind viitataan kunnanvaltuuston antamiin johtosdéntoihin, joissa sanamuodon
mukaisesti tulkiten konsernijohtoon voidaan siséllyttdd mika tahansa kunnallinen viranomai-
nen. Viranomainen voi télldin olla viranhaltija, luottamushenkild tai jokin muu kunnallinen
toimielin kuin kunnanhallitus">’. Kunnalliset toimielimet puolestaan ovat kuntalain 17 §:n
mukaan kunnanvaltuuston ja -hallituksen liséksi lautakunnat ja johtokunnat sekd niiden jaos-

tot ja toimikunnat.

Kuntalain 25 a §:ssd valtuustolle jéitetty mahdollisuus nimetd konsernijohtoon kuuluvat toi-
mielimet osoittaa kunnanvaltuuston mééraysvallan myds konsernijohtamista koskevassa paa-
toksenteossa, huolimatta siitd, ettd valtuusto ei itse suoraan kuntalain 25 a § nojalla kuulu
konsernijohtoon. Valtuustolla on konsernijohdosta pédttamisen lisdksi mahdollisuus ja velvol-
lisuus kuntalain nojalla péattdad konserniohjauksen periaatteista. Kun vield huomioidaan, ettéd
myo6s kunnanhallitus, kunnanjohtaja ja pormestari ovat kuntalain 17 ja 24 §:n nojalla kunnan-
valtuuston asettamia, niin voidaan perustellusti todeta, ettd valtuustolla on viime kédessd maa-

rdysvalta ja vastuu kuntakonsernin johtamisesta.

4.1.2 Kunnanhallitus ja sen alaiset toimielimet

Huolimatta kuntalaissa sdddetystd jirjestyksestd, jossa kunnanvaltuustolla on viime kéddessd
midrdysvalta kuntakonsernien ohjauksesta, on kunnanhallituksen rooli hyvin keskeinen kon-
serniohjauksen kannalta. Kunnanhallituksen rooli konsernijohdossa kdy ilmi kuntalain 25 a
§:std. Kuntalain 25 a §:ssa midritellyistd toimielimistd kunnanhallitus on hierakkisesti kor-

keimmalla.

Kunnanhallituksen asema konsernijohdossa noudattaa kuntalain mukaiseen paitoksen liitty-
vad systematiikkaa samoin kuin valtuuston kohdalla. Kunnanhallitus toimii siten konsernioh-
jauksen tapauksessa kuten muussakin kunnallisessa péaéatoksenteossa kunnanvaltuuston alaise-
na muita kunnan toimielimid ylempini toimielimen'*®. Kunnanhallituksen toiminta suoraan
valtuuston alaisena korostaa hallituksen vastuuta valtuustolle sen péditoksenteossa. Lisdksi

nykyisen kuntalain mukaisesti hallitukseen voidaan valita vain valtuutettuja ja varavaltuutet-

7 Harjula & Prittili 2012, s. 290-291.
%% Hannus, Hallberg, Niemi 2009, s. 148.
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139 Kuitenkin tillin

tuja, mika vahvistaa valtuuston asemaa poliittisesti suhteessa hallitukseen
kun hallitus heijastelee valtuuston poliittista kokoonpanoa, voidaan olettaa ettd hallituksen
toiminta lahtdkohtaisesti nauttii suurempaa valtuuston luottamusta kuin jos hallitus koostuisi
muista kuin valtuutetuista ja/tai varavaltuutetuista. Talloin voidaan olettaa myos, ettei valtuus-
ton olisi tarpeen valvoa sen asettaman hallituksen toimia niin tarkasti, vaan se voisi delegoida

vihdisempéi patosvallan kiyttod sisiltivid asioita hallitukselle.'*

Konsernijohdon tehtidvien médrittely ja jaottelu jdd kuntalain nojalla avoimeksi, miki ei sikéli
poikkea kuntalain yleisestd systematiikasta. Kunnille on jitetty runsaasti vapauksia paittid
hallintonsa jarjestimisestd. Ndin on my0s konsernijohdon kohdalla, jossa yksityiskohtaiset
sdadnnokset puuttuvat tdysin. Téll6in on tapauskohtaisesti tai kuntakohtaisesti tehtdva se arvi-
ointi, mikd on kuntalain 13 §:n nojalla valtuustolle kuuluvien keskeisten tavoitteiden ja kon-
serniohjauksen periaatteiden sisélté. Muu keskeiselle sisdlldlle alisteinen péatoksenteko kuu-
luu sitten kunnanhallitukselle tai valtuuston pddtoksen nojalla jollekin muulle toimielimelle.
Sisdltd voi vaihdella kunnittain merkittivésti, mutta kaikesta huolimatta sen méaérittely tapah-
tuu kuntalain 16 §:n mukaisilla johtosdénnéilld, joiksi myods kuntien antamat konserniohjeet

lasketaan.

4.1.3 Kuntayhtion hallitus ja toimitusjohtaja

Kunnan méirdysvallassa olevat tytdryhtiét ja niiden hallitukset muodostavat kunnan omasta
organisaatiosta erillisen yksityisoikeudellisen oikeussubjektin. Kuntayhtion hallitus tai johto
ei siten ole kuntalain 17 §:ssd mainittu toimielin. Taten kuntayhtion hallitus tai muu johto ei

voi kuulua kuntalain 25 §:n mukaiseen konsernijohtoon yhtidissé olevan asemansa puolesta.

Kuntayhtiéiden hallitusten jdsenten, toimitusjohtajan tai muun johdon kuuluminen konserni-
johtoon voi olla késilld tilanteissa, joissa kuntayhtiossd vaikuttava henkilé kuuluu lisdksi jo-
honkin kuntalain 17 §:ssd mainittuun toimielimeen. Téllaiset tilanteet ovat yleisid johtuen
vallitsevasta kdytdnndstd, jossa kunnan tytiryhteiséjen toimielimiin nimitetdén kuntien luot-
tamushenkil6itd tai kuntien viranhaltijoita'*'. Osakeyhti6td perustettaessa menetellddn usein

niin, ettd poliittiset ryhmét pééttivat myos osakeyhtion hallituksen jasenten valinnasta'*. Kri-

1% Hannus, Hallberg, Niemi 2009, s. 148.

10 Hannus, Hallberg, Niemi 2009, s. 148.

"“'HE 263/2006, s. 12—14.

'*2 Niskakangas & Ponki & Hakulinen & Ponki 2011, s. 15.
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tiikkid on saanut etenkin se, ettd kaikki kunnallisen osakeyhtion hallituspaikat on miehitetty
kunnallispolitiikassa meritoituneilla poliitikoilla, vaikka kaytdnnossa hallituksen jésenten va-

linnassa liiketoimintaosaamisen tulisi olla tirkein kriteeri'*.

Kuntayhtiéiden hallitusten jdsenten ja muun johdon kuulumista kunnallisiin toimielimiin ra-
joittaa kuntalain esteellisyyssddnnokset. Hallintolain yhteisojdévisddnnoksen nojalla tytaryh-
tididen hallitusten jdsenet eiviét voi ottaa osaa yhteisod koskevan asian késittelyyn kunnanhal-
lituksessa. Yhteisojddvisddnnds on rajoittanut kunnanhallituksen tai sen alaisten lautakuntien
jasenten nimittdmistd tytdryhteisdjen hallituksiin. Tytdryhteisdjen hallitusten tai hallintoneu-
vostojen jdsenid, sekd yhtididen toimitusjohtajia on kuitenkin voitu kuulla asiantuntijoina

kunnallisten toimielinten kokouksissa'**.

Kuntayhtiéiden hallitukset eivét kuulu kunnan konsernijohtoon eivitkd mydskéddn kunnanhal-
lituksen alaisiin toimielimiin. Kuntayhtion hallitus ja muu johto ovat siten kuntalain nojalla
kunnanhallituksen ja kunnanvaltuuston ulottumattomissa. Tadssd yhteydessi tullaan tutkimus-
ongelman keskeisimpdin kysymykseen, miten kunnan konsernijohdosta vastaavat toimielimet
sitten kykenevédt ohjaamaan ja valvomaan konserniin kuuluvia tytdryhteis6jd. Tutkimuksen
neljdnnessd luvussa syvennytddn ndiden toimielinten vélisen ohjaus-valvontasuhteen proble-

matiikkaan sekd tarkastellaan, miten ongelma on pyritty lainsdddanndssa ratkaisemaan.

4.1.4 Esteellisyyssdannokset kunnan ja kuntayhtion suhteessa

Kuntakonsernien toiminnassa esteellisyyssddnnokset asettavat tiettyjd rajoituksia toiminnalle
kunnan ja sen omistaman yhtion vélilld. Kunnan virkamiesten esteellisyydestd sdédetdén hal-
lintolain 28 §:ssd ja kuntalain 52 §:ssd. Ndiden sddnndsten mukaan kunnan tytdryhteisdjen
toimielimissd istuvat henkil6t voivat olla esteellisid osallistumaan péétoksen tekoon kunnan
viranomaisissa yhteisdjadviyssddnnoksen nojalla. Kuntalain perustelujen mukaan timi on
merkinnyt sitd, ettei kuntakonserniin kuuluvien yhtididen hallituksiin ole voitu valita kunnan-

hallituksen tai yhtion asioita kisittelevin lautakunnan jasenia.'*

Kuntalain esteellisyyttd koskevia sddnndksid muutettiin vuonna 2007 annetulla kuntalain

muutoksella. Kuntalain muutoksen hallituksen esityksen nykytilaa koskevassa selvityksestd

'3 Niskakangas & Ponki & Hakulinen & Ponkd 2011, s. 15.
" HE 263/2006, s. 12-14.
%S HE 263/2006, s. 13-14.
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kdy ilmi lainsdddédnnon sisdltimé ongelmallisuus ennen lain muutosta. Esteellisyyssddannoksia
koskevan poikkeuksen yhteydessd todetaan ensin seuraavasti: “Kuntien tytiryhteisdjen toi-
mielimiin nimitetddn jaseniksi usein kuntien luottamushenkil6itéd tai kuntien viranhaltijoita”.
Tamin jdlkeen nykytilan arvioinnissa on mainittu, ettd kuntakonserniin kuuluvien yhtididen
hallituksiin ei kuitenkaan kéytdnndssi ole voitu valita kyseisid henkilditd.'*® Tdma kuvastaa
hyvin vallinnutta epéselvéé tilaa, jossa kunnat katsoivat tdrkedmmaksi virkamies- ja luotta-
mushenkildedustuksen kunnan tytaryhteisoissé siitdkin huolimatta, ettd nidméa henkil6t tulivat
esteellisiksi yhtididen asioiden kisittelyssd kunnan toimielimissé pl. valtuusto. Toisaalta kun-
nat ottivat riskin, ettd kuntayhtididen hallituksissa istuvat henkilot saattaisivat esteellisind

osallistua joidenkin asioiden késittelyyn.

Hallintolain 28 §:n yhteis6jdéviyden aiheuttava sddnnos:
Virkamies on esteellinen:

5) jos hén tai hdnen 2 momentin 1 kohdassa tarkoitettu ldiheisensd on hallituksen, hallintoneu-
voston tai niihin rinnastettavan toimielimen jdsenené taikka toimitusjohtajana tai sitd vastaavassa
asemassa sellaisessa yhteisossd, sddtiossd, valtion liikelaitoksessa tai laitoksessa, joka on asian-

osainen tai jolle asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd hyotya tai vahinkoa;

6) jos hén tai hdnen 2 momentin 1 kohdassa tarkoitettu liheisensd kuuluu viraston tai laitoksen
johtokuntaan tai sithen rinnastettavaan toimielimeen ja kysymys on asiasta, joka liittyy tdmén vi-

raston tai laitoksen ohjaukseen tai valvontaan; tai
Hallintolain 28 §:std tehtdva kuntalain 52.4 §:n mukainen poikkeus:

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 5 kohtaa ei sovelleta kunnan luottamushenkiloon, viranhaltijaan
tai tyontekijadn, vaikka tdma olisi mainitussa lainkohdassa tarkoitetussa asemassa kunnallisessa
liikelaitoksessa, kuntayhtymaéssé, kuntakonserniin kuuluvassa yhteisossa tai sdatiossd. Henkilo
on kuitenkin esteellinen, jos kunnan ja liikelaitoksen, kuntayhtymén, yhteison tai sddtion edut
ovat ristiriidassa keskenédén taikka asian tasapuolinen kisittely edellyttdd, ettei henkild osallistu

asian késittelyyn. Myoskain hallintolain 28 §:n 1 momentin 6 kohtaa ei sovelleta kunnassa.

Poikkeamista hallintolain 28 §:n yhteisojadviyttd koskevasta sddnnoksestd perustellaan kunta-
lain esitdissd konserniohjauksen tehostamispyrkimykselld. Lain perusteluissa ndhddén ongel-
maksi se etteivit kunnanhallituksen tai muiden toimielinten jésenet seké johtavat viranhaltijat

ole voineet aiemmin osallistua kunnan tytiryhteisdjen tai kuntayhtymien tydskentelyyn'®’.

6 HE 263/2006, s. 13-14.
T HE 263/2006, s. 13-14
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Myos kunnalliskomitea oli aiemmin todennut tdméin olevan epékohta”g. Kuntakonserneja
koskevan yhteisojadvisdannoksen poikkeuksella on lain perusteluiden mukaan mahdollista
hyodyntdd tytdryhteisdjen hallinnossa kertynyt asiantuntemus paremmin kunnan omassa paé-

.. 149
toksenteossa.

Hallintolain yhteisdjadviyttd koskeva poikkeus edellyttdd, ettd kuntakonsernin omistama yh-
teisd on nimenomaisesti tytdryhteisd. Télloin kunnalla on oltava méadrdysvalta yhteisossd,
joten osakkuusyhteisot tai muut eivét tule poikkeuksessa kyseeseen. Kuntayhtymien hallituk-
sen ja niihin rinnastettavien toimielinten osalta yhteisdjaaviyttd koskeva poikkeus on kuiten-
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kin voimassa riippumatta kunnan méardysvallasta yhteisossa.

Kuntayhtymien kohdalla tehtdvdd poikkeusta perustellaan silld, ettd kuntayhtymdit tuottavat
merkittdvin osan kuntasektorin palveluista. Tarkeimpind palveluina mainitaan mm. erikois-
sairaanhoito, perusterveydenhuolto ja ammatillinen koulutus. Myos merkittivd osa kuntien
menoista syntyy niiden kuntayhtymiltd hankkimistaan palveluista. Kuitenkaan kunnan luot-
tamushenkil6t, jotka kantavat suurimman poliittisen vastuun, eivit ilman poikkeusta voisi
osallistua kuntayhtymien péétoksentekoon. Pddtoksenteon eriytyminen on lain perusteluiden
mukaan koettu ongelmaksi.'”' Lainsditija on katsonut, ettd timi on mité ilmeisimmin riittdvi
peruste ulottamaan yhteisdjadviyttd koskevat poikkeukset kuntayhtymien kohdalla my6s mui-
hin yhteisdihin kuin kunnan méérdysvallassa oleviin. Poikkeusta tukee my0s se, ettd kiytin-

nossd kunnilla on harvoin méaérdysvalta-asemaa niiden omistamissa kuntayhtymissa.

Yhteisojdaviyttd koskevien perusteluiden yhteydessd ei huomauteta, ettd kuntayhtymit ovat
usein péddasiassa kuntien omistamia, jolloin niissd harvoin on mukana muuta omistusta. Tél-
16in yhteisojadviyttd koskevien sdédnnosten laajentaminen koskemaan myds muita kuin tytar-
yhteisdjd on kivuttomampaa. Tilanne on eri kuin osakeyhtididen tapauksessa, jossa voi olla
mukana myos yksityisomistusta. Kun kaikki kuntayhtymén jisenet ovat kuntia, koskevat jaa-

viyttd koskevat sddnnokset samalla tavoin kaikkia kuntayhtymaén jésenié.

Kuntalain 52 §:ssd todetaan, ettd kunnan edustaja on esteellinen pdéttimadn kuntayhtymén
asioista kunnan viranomaisessa, mikédli kunnan ja kuntayhtymin etu ovat ristiriidassa. Talta

osin esteellisyyssddnnokset kuntayhtymissé ovat hallituksen perustelujen mukaan jopa tiuken-

148 Kunnalliskomitean mietintd 1993:33, s.254.
9 HE 263/2006, s. 22-23.
SO HE 263/2006, s. 13—14.
STHE 263/2006, s. 13-14.
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tuneet, silld ennen kuntalain muutosta (1375/2007) yhteisojddviyttd ei sovellettu kuntayhty-

miin lainkaan.'>

Kuntalain 52 §:n sddnnds estdd kunnan luottamushenkilon, viranhaltijan tai tyontekijén osal-
listumisen paatoksentekoon kuntayhtymien lisiksi myos kunnallisessa liikelaitoksessa ja kun-
takonserniin kuuluvassa tytaryhteisossé, silloin kun kunnan ja liikelaitoksen tai kunnan ja sen
tytiryhteison véliset edut ovat ristiriidassa. Lain esitdissd annetaan esimerkki tillaisesta tilan-
teesta: ” Esimerkiksi kunnassa, jossa palvelutuotanto on jirjestetty tilaaja - tuottaja -mallin
mukaisesti, eturistiriita voi syntyd myos kunnan ja liikelaitoksen tai tytiryhteison vilille.
Tuottajaorganisaation edun mukaista voi olla esimerkiksi sen toimialaan kuuluvien palvelujen

lisadminen tai tilausten keskittiminen yhdelle tuottajalle”.'>

Kunnan ja kuntayhtion vilisessd suhteessa esteellisyyssddnnokset voivat vaikuttaa yhtion joh-
don lisdksi my0s yhtion palveluksessa olevien vaalikelpoisuuteen. Kuntalain 35 §:n 3 kohdan
mukaan vaalikelpoisia valtuustoon eivit ole kunnan méddrddmisvallassa olevan yhteison palve-
luksessa olevat henkil6t, jos heiddn asemansa voidaan rinnastaa 35 §:n 2 kohdassa tarkoitet-
tuun kunnan palveluksessa olevaan henkiloon. 35 §:n 2 kohdan mukaan vaalikelpoisia val-
tuustoon eivit ole kunnanhallituksen tai lautakunnan tehtdvialueiden johtavat tai vastuullises-
sa tehtdvéssi olevat virkamiehet. Nin ollen kunnan omistamassa yhtidsséd johtavassa tai vas-
tuullisessa asemassa olevat henkilot voivat myds olla esteellisid kunnanvaltuuston vaalissa.
Rasinmaiki kritisoi yhtion tehtdvien rinnastamista kunnan lautakunnan hoitamaan tehtdviko-
konaisuuteen, koska yhtididen hoitamat tehtdvét saattavat vastata vain osaa lautakunnan hoi-

tamista tehtivista'>*

. Tama tuskin muodostaa kuitenkaan merkittdvdi ongelmaa, silld 35 §:n 2
kohdassa viitataan myos kunnanhallituksen tehtidvialueisiin, jolloin kunnanhallituksen tehté-

vaalueeseen voidaan katsoa kuuluvan kaikki kunnan hoitamat tehtdvat.

4.2 Konserniohjauksen lihtokohtana kunnan oikeus jirjestid palvelut haluamallaan

tavalla

4.2.1 Omistajapoliittiset valinnat

Kunnan hallinnon ohjaus sekd konserniohjaus ldhtevét liikkeelle omistajapoliittisista valin-

noista. Omistajapolititkassa on kyse omistajastrategian valinnasta. Omistajastrategiassa maa-

152 HE 263/2006, s. 13-14.
'3 HE 263/2006, s. 13—14.
154 Rasinmiki 1997, s. 342.
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ritellddn ne hankkeet ja tehtivit, joissa kunta katsoo perustelluksi olla osallisena (mité omiste-
taan). Edelleen omistajapolitiikkaan kuuluu arvioida omistajastrategian onnistumista ja kon-
serniohjausta, jossa kéytetddn omistajastrategian mukaista madrdysvaltaa kunnan omistamissa
yhteisOissd (miten omistetaan). Konserniohjaus voidaan ajatella omistajastrategian toimenpi-

teend omistajapoliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi.'>

Kunnan harjoittaman konserniohjauksen l&dhtokohtana on kunnan oma tahto varmistaa kon-
serniyhtididen ja — yhteisdjen hyva hallintotapa. Tdmé ilmenee esimerkiksi Rovaniemen kau-
pungin konserniohjeesta.156 Laki ei velvoita kuntaa luomaan konserniohjeita, vaan tissd yh-
teydessd kuntalain systematiikassa halutaan turvata kuntalain 2 §:n kunnan oikeus hoitaa itse-
hallinnon nojalla itselleen ottamat ja sille laissa sdédetyt tehtdvit. Sama tulkinta ilmenee myds
kuntaliiton konserniohjeesta, jossa todetaan ettd yleistd mallia konserniohjeeksi ei haluta esit-

t44, vaan jokainen kunta luo konserniohjeensa omista lihtokohdistaan'’.

Kuntalain asettamat rajoitukset konsernien ohjauksessa liittyvét hyvén hallinnon turvaamiseen
ja erityisesti hallinnon oikeusperiaatteiden noudattamiseen. Nimé rajoituksen ilmenevét hal-
lintolaissa sekd kuntalaissa 1dhinnd oikeusperiaatteiden muodossa, erityisesti hallinnon oike-
usperiaatteina. Sen sijaan kunnan omistamille yhteisoille annettujen tehtidvien hoitoa ja nididen
yhteisdjen toimivallan rajoja ohjaavat yhtidlainsddaddnndén normit. Omistajapolitiikan néko-
kulmasta kunnan on siis ensin huomioitava hallintonsa jarjestimisessd hyvin hallinnon toteu-
tuminen, jonka perusteella kunta voi omistaa yksityisoikeudellisia yhteis6ja ja siirtdd ndille
kunnan viranomaisille 1dhtokohtaisesti kuuluvia tehtdvié ja toimivaltaa. Tdssé vaiheessa ylite-
tddn kuitenkin samalla myds raja, jossa kunnan hallinnollinen ohjausvalta supistuu merkitta-
vésti. Tama seikka on nimenomaan huomioitava pohdittaessa omistajastrategiaa. Kun kunta ei
voi endd yksityiskohtaisesti kuntalain nojalla ohjata yhtion toimintaa, tulee sen arvioida ennen
toimivallan siirtdmistd sen omistamille yhtidille, tdyttyviatkd hyvén hallinnon takeet yhtion
toiminnassa kunnan rajoittuneesta ohjausvallasta huolimatta. Kunnan méérdysvallassa olevien
yhteisjen ohjaus ei perustu endd kuntalain systematiikkaan vaan kuntayhtion toimintaan

kunnan luottamuksen varassa.'>®

155 Suomen kuntaliitto 2005, s. 9.
136 Rovaniemen kaupungin konserniohje 2007, s. 3.
157 Suomen kuntaliitto 2005, s.3.
158 Suomen kuntaliitto 2003, s. 5.
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4.2.2 Johtosainnot ja konserniohjeet konserniohjauksen vélineeni

Kunnallishallinnon merkittdvd organisoinnin véline on kunnanvaltuuston antamat johtosaan-
not. Johtosddnndt muodostavat yhdessd talousarvion ja taloussuunnitelmien kanssa puitteet,
joiden varassa kunnallista toimintaa ohjataan. Johtosd4nto on kuntalaissa mairitelty hallinnol-
lisen ohjauksen viline, joka asettaa rajat myds varsinaiselle konserniohjaukselle. Kuntain 16
§:n mukaan kunnanvaltuusto hyvédksyy hallinnon jdrjestdmiseksi tarpeelliset johtosddnnot,
joissa madritddn kunnan eri viranomaisten toiminnasta, toimivallan jaosta ja tehtdvistd. Johto-
sddntd on ndin ollen se viline, jonka avulla kunta kéyttda sille itsehallinnon nojalla annettua
valtaa jdrjestdd hallintonsa. Johtosddnnoissd madrdtddn kunnallisen itsehallinnon perusraken-
ne. Johtosddntdjd laatiessaan kunta tekee valinnat, mitd asioita se katsoo tarpeelliseksi ohjata
sdadantdjen avulla ja missd kohdin hallinnon ohjaus voi tapahtua suunnittelun ja johtamisen

kautta.'

Kuntalain hallituksen esityksessd (192/1994) korostetaan sanan “tarpeelliset” merkitystd pu-
huttaessa eri johtosddnndistd. Lain esitoissd on haluttu korostaa johtosddntojarjestelmin jous-
tavuutta osana hallinnon jirjestimistd. Johtosddnnoilld on lain esitdiden mukaan tarkoitus
ainoastaan turvata tiedon saatavuus ja hallittavuus, joka toteutuu johtosddnnoilld paremmin

kuin yksittdisilld valtuuston péétoksilla.'*

Hallituksen esityksen mukaan johtosdéntojen tarkoitus on mééritelld kunnan eri viranomaisten
vilisestd toimivallan jaosta. Tédssd on sanamuodon mukaisesti tulkiten kyse eri viranomaisten
vilisistd toimivaltasuhteista, jolloin kunnan méairdysvaltaan kuuluvat tytdryhteisot rajautuvat
sadntelyn ulkopuolelle. Johtosddnn6illa ei siten voida Kuntalain 16 §:n tai sen esitdiden perus-
teella sddnnelld kunnan omistamien yhtididen toimivallan jaosta. Télldin kyseeseen ei voi
myoskadn tulla suoraan 16 §:n nojalla tapahtuva kuntayhtididen toiminnasta madrddminen.
Myo6s Harjula & Prittdld katsoo, ettd johtosddnno6illd jarjestetdén ennen kaikkea kunnan sisdis-
t4 hallintoa'®'. Niin ollen voidaan kyseenalaistaa kunnan tehtivien siirtiminen kunnan oman
organisaation ulkopuolelle, mikéli se tapahtuu johtosddnndén avulla. Mikili kunnan tehtdvéan
siirtdmien kunnan méiérdysvallassa olevalle yhtidlle tapahtuu valtuuston paitokselld, on ta-
pauskohtaisesti arvioitava, onko kyseessd kuntalain 16 §:n mukainen valtuuston ohjausvallan

kannalta tarpeellinen asia. Lahtokohtaisesti ndin ei ole, silld ohjausvallan kannalta tarpeelliset

1% Harjula, Prittdli 2012, s. 232.
'O HE 192/1994, s. 82-83.
1! Harjula & Prittild 2012, s. 234.
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asiat tulisi sddnnelld nimenomaan johtosddnndissd. Tadssd suhteessa laki on ristiriitainen, eika

huomioi nykytilanteessa kuntayhtidille kuuluvien tehtavien laajuutta.

Johtosédéant6jen yksityiskohtaisuus riippuu siis sddnneltdvien toimintojen luonteesta. Laissa ei
ole sddnnelty, kuinka yksityiskohtaisesti viranomaisten tehtivistd ja toimivallanjaosta tulisi
sddnnelld johtosddannossa. Harjula & Préttéléd kuitenkin korostavat, ettd kansalaisten oikeuksis-
ta ja velvollisuuksista pédttivien viranomaisten toimivallan tulisi ilmetd riittdvdn selkedsti

162 . . . . P . . . . .
Tamén toimivallan riittdvan selkedn ilmenemisvaatimuksen voidaan olet-

johtosddnnoista.
taa ulottuvan myds viranomais-kidsitteen ulkopuolelle tilanteissa, joissa kunnalle kuuluvia
tehtdvid on siirretty esimerkiksi kunnallisille osakeyhtidille. Télloin toimivallan méérittelyn
keskeisin viline ovat konserniohjeet, joissa kunnat ovat yleisesti sdddelleet konserniohjauksen

rajoista'®.

Kunnissa johtosddntojen riittdiméttomyys kunnan méadriysvallassa olevien yhteisjen ohjauk-
seen liittyen on ratkaistu antamalla konserniohjeita. Kunnissa on tiedostettu kunnan omista-
mien yhtididen toiminnan merkittdvyys ja niiden vaikutus aina yksityisen kansalaisen oikeus-
asemaan. Niin ollen kunnat ovat halunneet antaa johtosddntdjen tapaisia konserniohjeita.
Naiissd konserniohjeissa maéritidn toimielinten ja viranhaltijoiden toimivallasta konsernioh-
jauksessa.'® Konserniohjeet voidaan nihdi ennen kaikkea kuntien hallinto- ja johtosdantdji
taydentdvind ohjeina, kuten esimerkiksi Rovaniemen kaupungin konserniohje osoittaa'®. Ti-
ten ne tdydentdvit lakisddteisid menettelytapoja ja sitovat ldhtokohtaisesti ainakin kunnan
sisdisid toimielimid. Lisdksi niitd on noudatettava konserniin kuuluvissa tytiryhteisoissa, ellei

tytiryhteisdja koskevasta lainsdddanndsti muuta johdu'®.

Konserniohjeet laaditaan aina kunkin konsernin omista tarpeista ldhtien, mistd johtuen yleistad
mallia konserniohjeeksi ei ole esitetty. Tdméa heikentdd merkittdvésti niiden sovellettavuutta
oikeuslihteend'®’. Rovaniemen kaupunki on katsonut konserniohjeen keskeiseksi tavoitteeksi
yhtendistdd yhtididen ja yhteisdjen johtamis- ja hallintokéyténtdjd. Tavoitteen avulla yritetddn
varmistaa mm. riittdva avoimuus, tiedonkulku, tulostietojen oikeellisuus, sisdisen ja ulkoisen
valvonnan riittdvyys ja toimivuus, riskien hallinta sekd hyvéd laskenta- ja kirjanpitotapa. Ro-

vaniemen kaupungin konserniohjeet velvoittavat sen mééridysvallassa olevien yhtididen joh-

12 Harjula & Prittild 2012, s. 233.

"% HE263/2006 s. 5.

"% HE263/2006 s. 5.

195 Rovaniemen kaupungin konserniohje 2007, s.3.

1% Suomen kuntaliitto 2005, s. 11-12.

17 Konserniohjeet voisivat muutoinkin tulla sovellettaviksi lihinni sallittuina oikeusldhteini, vahvasti ja heikosti
velvoittavien oikeusldhteiden ohella.



57

toa, jollei yhtididen johtoa tai yhtidjarjestystd koskevasta lainsddddnndstd muuta johdu. Tama
lakivaraus on oleellinen, koska muuten konserniohje olisi ristiriidassa osakeyhtidlain kanssa,

jota ensisijaisesti sovelletaan kuntayhti6ihin. 168

Konserniohjeiden ongelma on, etté niistd ei vuoden 2006 lainmuutoksen jdlkeenkdidn ole mai-
nintaa kuntalaissa. Konserniohjeita ei siis laissa arvoteta samanarvoisiksi johtosddntdjen kans-
sa, vaikka kadytdnndssd niiden avulla hallinnoidaan merkittdvdd méérdd kunnan ohjausvaltaa.
Konsernijohdosta on sddnnelty kuntalain 25 a §:ssd, mutta muuten konserniohjeiden asemasta
el ole mainintaa. Kiytdnnossd konserniohjeet ovat johtosdéntoihin verrannollisia, koska nii-
den antaminen on yleisti ja tapahtuu kuntaliiton suositusten pohjalta. Voidaankin perustellusti
kysyd, miksi tdstd merkittdvéstd ohjeesta ei ole katsottu tarpeelliseksi sddnnelld tarkemmin

kuntalaissa.

Kuntaliiton antaman konserniohjeen laatimista koskevan suosituksen mukaan konserniohjeel-
la voidaan ohjeistaa kunnan niitd toimielimié ja viranhaltijoita, jotka valvovat kunnan omis-
tamien tytdryhteisdjen toimintaa. Téll6in kysymyksessd on nimenomaisesti sisdisen toimival-
lan jaosta kunnallisten toimielinten vélilld. Kuntaliiton suosituksen mukaan toimivallan jakoa

koskevat madriykset on syyti ottaa myos johtosdantoihin.'®

Tamé menettely vaikuttaa turhan
monimutkaiselta.'”® Herdd kysymys, mikéd on konserniohjeiden merkitys, jos joka tapauksessa
toimivaltakysymyksistd on sdddettdva erillisissd johtosddnndissd. Loogisemmalta tuntuisi
vaihtoehto, jossa konserniohje vahvistettaisiin lain tasolla yhdeksi johtosdédnnoksi, joka kun-

nan on laadittava, mikili sen katsotaan olevan kuntalain 16 a §:n mukainen kuntakonserni.

Konserniohjeilla on tiivistetysti kolme tehtdvdi. Ensimméiinen tehtdvd on maddritelld kunnan
sisdisessd organisaatiossa ne toimielimet ja viranhaltijat, jotka ohjaavat ja valvovat tytdryhtei-
sOjen toimintaa. Toiseksi kuntaliiton konserniohjeissa voidaan antaa ohjeita kuntaa tytdryhtei-
sojen hallituksissa tai muissa toimielimissd edustavilla henkildille. Néilld ohjeistuksilla turva-
taan yhtendistd hallintokadytdntod tytiryhteisdjen toiminnanohjauksessa, niin pitkélle kuin sen
on mahdollista ohjeluontoisen siddntelyn varassa.'’' Kolmanneksi konserniohjeisiin voidaan
ottaa kunnan tytdryhteis6d tai sen johtoa suoraan velvoittavia toimintaohjeita. Kdytannossa
téllaisia ohjeita annetaan ohi tytdryhtion yhtiokokouksen. Ohjeiden velvoittavuus ei kuiten-
kaan voi olla ristiriidassa yhtion edun kanssa. Mikili ndin on, yhtidlainsdddanto velvoittaa

kunnan edustajia toimimaan yhtion edun mukaisesti, vaikka se olisi ristiriidassa konsernioh-

1%8 Rovaniemen kaupungin konserniohje 2007, s.3.
169 Suomen kuntaliitto 2005, s. 5.

170 Suomen kuntaliitto 2005, s. 5.

17! Suomen kuntaliitto 2005, s. 4-5.
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jeiden velvoitteiden kanssa. '’

Tamai seikka heikentdd merkittdvasti konserniohjeiden asemaa
toimintaa ohjaavana vilineend ja my0s puoltaa nikemysté, ettd konserniohjeet eivét ole rin-
nastettavissa johtosddntdihin. Konserniohjeet eivdt ndytd saavuttavan samanlaista asemaa
toimintaa ohjaavana vilineend, miké johtosddnndilld on kunnallishallinnon jirjestdmisen kan-
nalta. Tama voidaan tulkita sekd syyksi ettd seuraukseksi sille, ettd konserniohjeista ei toistai-

seksi 10ydy mainintaa kuntalaista.

4.2. Tiedonsaanti yhtiostia ohjauksen edellytykseni

Tiedonsaantiin liittyvit kysymykset vaikuttavat keskeisesti kunnan mahdollisuuksiin ohjata
sen alaisia tytdryhteis6jd. Kunnalla on kuntalain 70 §:n nojalla oikeus saada tytaryhteisoiltdan
kuntakonsernin taloudellisen aseman arvioimiseksi valttimattomat tiedot, sekd toiminnan tu-
loksen laskemiseen tarvittavat tiedot. Tdmi sddnnds on kuntalain vastine osakeyhtilain 8
luvun 7 §:n mukaiselle tytdryhteison tiedonantovelvollisuudelle. Konsernin taloudellisen
asema arvioimiseksi sovelletaan hallituksen esityksen mukaan nk. laajennettua tiedonantovel-
vollisuutta. Talldin kuntakonsernin taloudellisen aseman arvioimiseksi kunnan tytéryhteison
on ensisijaisesti annettava tilinpdétosta, tilinpdédtdsasiakirjoja ja tasetta koskevia tietoja. Halli-
tuksen esityksen mukaisesti tiedonantovelvollisuus ulottuu nykydédn myds muihin tietoihin,
joilla voi olla merkitystd konsernin taloudellista asemaa laskettaessa. Téllaisiksi on ensisijai-
sesti mainittu erilaiset tilinpdatoslaskelmat seké niihin liittyvét liitetiedot. Hallituksen esityk-
sessd ei kuitenkaan ole haluttu sulkea mitdin tietoja sddnndksen ulkopuolelle, vaan siind ko-
rostetaan tietojen luonteen arvioimista siten, onko tiedoilla vaikutusta kuntakonsernin talou-
dellisen aseman arvioimisessa ja toiminnan tuloksen laskemisessa.'”® Kuntalain 70 §:n tie-
donantovelvollisuudet rajoittuvat ndin taloudellisten tietojen antamiseen, joskin niitd voidaan

pitdd yhtend keskeisimmisti tiedoista konserniyhtion toiminnassa.

Kunnan tiedonsaantioikeudesta suhteessa kuntayhtioon korostuvat kunnan ja yhtion omistus-
suhteet, joita késiteltiin kappaleessa 1.5. Omistaessaan yhtion kokonaan on kunnan tiedon-
saanti yhtiosté turvattu, koska tilloin ei voi tulla kyseeseen osakeyhtidlain yhdenvertaisuuspe-
riaatteen rikkominen. Yhdenvertaisuusperiaate ilmenee osakeyhtidlain sddnnoksistd, vaikka

sitd ei sinne olekaan kirjoitettu'’*. Yhdenvertaisuusperiaate edellyttid, etti omistajaohjausta ei

2 HE263/2006, s. 5. Suomen kuntaliitto 2005, s. 5.
'3 HE 263/2006, s. 26.
7% Mintysaari 2002, s. 76.
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kdytetd siten, ettd: “yhteison pddtds tai toimenpide on omiaan tuottamaan yhteison toiselle
omistajalle tai muulle epdoikeutettua etua yhteisén tai toisen omistajan kustannuksella™'”.
Nain ollen kunnan tiedonsaantia yhtiosté ei rajoita osakeyhtidlain yhdenvertaisuus silloin, kun
kunta on ainoa omistaja. Talloin kunnalla voidaan katsoa olevan rajaton tiedonsaantioikeus
omistamastaan yhtiostd, joskin saatavien tietojen on jollakin tavalla liityttdva kuntalain 70 §:n
mukaiseen taloudellisen aseman arvioimiseen. Kuntakonserneihin kuuluvista osakkuusyhtei-
sOistd kunnalla puolestaan on mahdollisuus saada tietoa vain kirjanpitolain sddnnosten perus-

teella, koska niihin ei sovelleta kuntalain 70 §:44'"°.

Kunnan maédrdysvallassa oleviin yhtidihin voi kuulua vihemmistdosakkaita. Vihemmisto-
osakkaat voivat olla yksityisid taikka julkisia oikeussubjekteja. Vihemmistdosakkaan aseman
turvaamiseksi osakeyhtilain 7 §:n yhdenvertaisuusperiaatteen voidaan katsoa rajoittavan
kunnan tiedonsaantia yhtiostd. Yhtio ei voi luovuttaa kunnalle sellaisia tietoja, jotka vaaran-
taisivat yhtion edun, koska tdlloin siitd saattaisi aiheutua epédoikeutta yhtion muille omistajille.
Kuitenkin yhtion on téstékin huolimatta annettava kunnalle kuntalain 70 §:n mukaiset talou-
dellisen aseman laskemiseksi tarpeelliset tiedot sekd kirjanpitolaissa méératyt tiedot. Talou-
dellisen aseman arvioimisen ja yhtion taikka sen vihemmistdosakkaan eturistiriidan punninta
jaa yksittaistapauksellisesti arvioitavaksi. Kirjanpitolain 6 luvun 14 §:n mukaan tytaryhteisoil-
13 ja osakkuusyhteisoilld on velvollisuus antaa emoyhtidlle konsernitilinpddtoksen laatimista
varten tarpeelliset tiedot. Kuntaliiton konserniohjeen laatimista koskevan suosituksen mukaan
konserniohjeissa voidaan sitovasti ohjata tietojen antamisen aikataulua, mutta annettavien

tietojen sisdllon on perustuttava lakiin 7.

Kunnalla sekd muilla osakkeenomistajilla on usein intressi saada tietoa yhtion toiminnasta
enemmén kuin yhtion tilinpaitoksestd ja toimintakertomuksesta ilmenee'”®. Muiden kuin kir-
janpidollisten tai konsernin taloudellisen aseman arvioimiseksi annettavien tietojen saaminen
kunnan omistamasta tytaryhtidsté, jossa on vihemmistoosakkaita, ei ole mahdollista kuntalain
nojalla. Kunnan kokonaan omistamissa yhteisoissé tietojen antamista rajoittaa ainoastaan yh-
tion etu. Toisaalta yhtion etu lienee usein yhtéldinen omistajien edun kanssa ja omistajan ol-

lessa yksin kunta on tiedonsaantimahdollisuus laajempi.

175 Suomen kuntaliitto 2005, s. 5.

7 HE 263/2006, s. 26.

177 Suomen kuntaliitto 2005, s. 4-5.

7% Immonen & Nuolimaa 2007, s.110.
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Osakeyhtidlain nojalla kunnalla yhtion osakkeenomistajana ei ole oikeutta saada tietoa yhtion
hallitukselta taikka johdolta muualla kuin yhtiskokouksessa'”. Osakkeenomistajien oikeus
saada tietoja yhtion toiminnasta yhtiokokouksessa perustuu osakeyhtidlain 5 luvun 25 §:ddn,
jonka mukaan yhtion hallituksen tai toimitusjohtajan on yhtiokokouksessa annettava osak-
keenomistajien pyynndstd tarkempia tietoja sellaisista seikoista, jotka voivat vaikuttaa yhtio-
kokouksen késiteltdvind oleviin asioihin. Velvollisuus antaa tietoja koskee tilinpddtoksen
kisittelyn yhteydessd myds tietoja yhtion suhteesta samaan konserniin kuuluviin muihin yh-

teisoOihin.

Yhtion hallituksen tietojen luovuttamista osakeyhtidlain 5 luvun 25 §:n nojalla osakkeenomis-
tajille rajoittaa osakeyhti6lain 8 §mn yhtion edun turvaamisvelvoite. Osakkeenomistajille an-
nettavat tietoja saa osakeyhtiolain 5 luvun 25 §:n mukaan antaa vain, jos niiden antamisesta ei
aiheudu yhti6lle olennaista haittaa. Tietojen antamisen haitallisuuden arvioi yhtién hallitus.'™
Vihiisen haitan atheutuminen ei kuntaliiton suositusten mukaan ole kieltéiytymisperustelgl.
Yhdenvertaisuuteen liittyvat sdédnnokset aiheuttavat sen, ettd yhtion enemmistoomistajilla ei
ole laajempaa tiedonsaantioikeutta kuin vihemmistdosakkailla, joten myds vihemmistdosak-

kaille on annettava samat tiedot kuin enemmistdosakkaille'?.

Kuntayhtion toiminnassa voi muodostua tietoa, joka on kriittistd yhtion toimiessa yksityisilla
markkinoilla. Tdllaisen tiedon sdilyttdiminen yhti6lld itselldén on yhtion intressi. Tietoja, joita
yhtid ei halua markkinoilla kilpailevien yritysten tietoon, voidaan yleisesti kutsua liikesalai-
suuksiksi. Liikesalaisuuksia ovat esimerkiksi yhtion taloudelliset tiedot, markkinointia ja hin-
noittelua koskevat tiedot ja yhtion kiyttdmien koneiden tekniset tiedot. Kaikkia liikesalai-
suuksiksi luokiteltua tietoa voidaan pitdd yhtion kannalta arkaluontoisena ja sen levidminen
voi aiheuttaa yhtidlle taloudellista tappiota.'® Liikesalaisuudeksi méiriteltdvin tiedon levii-

misen voidaan siten katsoa aina olevan yhtion edun vastaista.

Kuntalain nékokulmasta nimenomaan liikesalaisuudeksi luokiteltu tieto on ongelmallista,
koska yhtion johto ei voi toimia vastoin osakeyhtidlain 8 §:44 ja luovuttaa tietoja, jotka ovat
yhtion edun vastaisia. Yhtion johtoa sitoo tdssd kohtaa osakeyhtidlaki, mutta kuntalain 70 §
nojaa kirjanpitolakiin, joka syrjdyttdd myds osakeyhtidlain sddnnokset. Kuntalain 70 §:n no-

jalla emokunnalla on siis oikeus myo6s liikesalaisuuksiksi méériteltyihin tietoihin, mutta vain

179 Kylikallio & Kylikallio & Tirola 2008, s. 516.
'80 Immonen & Nuolimaa 2007, s.110.

'8! Suomen kuntaliitto 2005, s. 4.

182 Suomen kuntaliitto 2005, s. 4.

183 www .nettilaki.com
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konsernin taloudellisen aseman ja toiminnan tuloksen laskemiseksi. Ongelmaksi muodostuu
télldin asioiden valvontamahdollisuus tilanteissa, joissa yhtion johto ei yhtion edun nimissi
tahdo luovuttaa tietoa eiké silld ole sithen kuntalain 70 §:n mukaista velvollisuutta. Yhtion
edun kannalta haitallisen tiedon méadritteleminen jda tapauskohtaisesti yhtion johdon eli ldhin-

né hallituksen ja toimitusjohtajan vastuulle'®*.

Tytdryhteisdjen luovuttamiin tietoihin ja asiakirjoihin sovelletaan lakia viranomaisten toimin-
nan julkisuudesta (621/1999) sen jilkeen, kun asiakirjat ja tiedot ovat kunnan hallussa'®. Til-
16in yhtion luovuttamat asiakirjat ovat julkisia julkisuuslain nojalla. Yhtion tietojen luovutta-
misessa on huomioitava, ettd ne ovat 1ahtokohtaisesti julkisia julkisuuslain 7 §:n nojalla, kun
viranomainen on saanut ne haltuunsa, ja mikéli luovutetut tiedot tayttavat julkisuuslain méaari-
telmén viranomaisen asiakirjasta. Yhtion luovuttamien tietojen julkitulo voi tilldin vaarantaa
yhtion edun, mikd on huomioitava yhtiotd koskevien tietojen luovutuksen yhteydessd. Jul-
kisuuslain 24 §:ssd sdddetdédn salassa pidettdvistd asiakirjoista. Lain 24.2 § kohta 20. sdédntelee
salassa pidettdviksi asiakirjat, jotka siséltivit tietoa yksityisestd litke- ja ammattisalaisuudes-
ta. Télloin ainakin selkeésti kuntayhtion litkesalaisuuksia siséltdvit tiedot eivét voi tulla julki-
siksi viranomaisten toiminnan julkisuutta sddtelevin lain nojalla. Taten voidaan pohtia kuinka
haitalliseksi edelld tarkasteltujen kuntayhtion liikesalaisuuksien luovuttaminen emokunnalle

oikeastaan on, koska liikesalaisuuksia suojaavat julkisuuslain sddnnokset.

Tiedonsaanti yhtiostd jdd osakeyhtidlain nojalla tulkittavaksi yksittdistapauksellisesti. Sovel-
lettavat sddnnokset ovat kuntalain 70 §:ssé, jossa viitataan kirjanpitolakiin, sekd osakeyhtio-
lain 8:7 §:ssd ja 25:2 §:ssd. Sovellettavat sddnnokset riippuvat paljolti yhtion ja kunnan véali-
sestd omistussuhteesta. Annettavien tietojen siséltdd rajoittavat ensisijaisesti osakeyhtidlain

yhtion etua koskevat sdannokset.

4.3 Konserniyhtiéiden omistajaohjauksen keinot
4.3.1 Yleisesti omistajaohjauksesta ja sen keinoista
Kuntakonserniin kuuluviin tytiryhteisoihin ei voida kdyttdd samanlaisia hallinnollisen ohja-

uksen keinoja kuin kunnanhallituksen alaisiin toimielimiin. Tdméan vuoksi kunnan omistamien

tytiryhteis6jen ohjauksesta kdytetadankin ilmaisua omistajaohjaus. Omistajaohjauksella tarkoi-

184 Immonen & Nuolimaa, 2007 s.110.
'3 Jiljempéna julkisuuslaki. Suomen kuntaliitto 2009, s. 58.
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tetaan kunnan péatdsvallan kdyton ohjaamista tytdryhteison toimielimissd. Omistajaohjauksen
ja hallinnollisen ohjauksen keskeisin ero kdy ilmi hallituksen esityksen madritelméstd, jossa
omistajaohjaus on ainoastaan pédétdsvallan kdyton ohjaamista, kun taas hallinnolliseen ohja-
ukseen liittyy viime kédessd kunnanhallituksen oikeus péétdsvallan kdyttdmiseen kuntalain

saannosten rajoissa. 86

Omistajaohjauksesta tai konserniohjeiden antamisesta ei sdddelld kuntalaissa, minkd vuoksi
kuntaliitto ja kunnat ovat joutuneet ratkaisemaan konserniohjauksen ongelman pitkalti johta-
misen keinoin. Kuntaliiton suositusten mukaan kunnan konsernijohdon ei tulisi osallistua
konserniin kuuluvien tytdryhteisdjen toiminnalliseen padtoksentekoon taikka péivittdiseen

johtamiseen muutoin kuin yhtickokouksessa'®’

. Téhén suositukseen liittyy kuitenkin vahvasti
my0s tapauskohtainen tulkinta siitd, mitd toiminnalliseen pédidtoksentekoon osallistuminen
pitéa sisdllddn, silld ohjeistaminen ja epéviralliset keskustelut on kdytdnndssd ndahty merkitti-
vand keinona ohjata kuntayhtididen toimintaa'*®. Hallituksen esityksessd kuntalain muutoksen
yhteydessd merkittdvimmiksi omistajaohjauksen ja sitouttamisen keinoksi on mainittu yhtio-

jarjestys, yhtiokokous, konserniohjeet, hallituksen valinta ja kunnanhallituksen antamat oh-

jeet'™.

Kunnan tytéryhteisoon kohdistama ohjaus- ja valvontavalta perustuvat viime kddessd kunnan
midrdysvaltaan tytdryhteisossd. Madrdysvalta toisessa yhteisOssd madrdytyy kirjanpitolain 1
luvun 5 §:n sddnndsten mukaan. Taten méédrdysvalta tytdryhteisdssd voi perustua kunnan ase-

190

maan enemmistoomistajana tai oikeuteen nimittdé ja erottaa tytdryhteison hallitus.”” Nama

ovat merkittdvimmit madrdysvallan syntymisen edellytykset'"

. Méérdysvallan avulla emoyh-
tiolld on oikeus nimittdd ja erottaa hallitus tai toimielimin, joka vastaa tytdryhteisonhallituk-
sen nimittdmisestd. Yhtion hallituksen erottaminen on viime kddessd keino, jolla emokunta
vol varmistaa, ettd yhtio toimii emokunnan haluamalla tavalla. Kdytdnndssd tdmén viimekati-
sen oikeuden nojalla, kunta pyrkii hyodyntdméan muita ohjauksen ja valvonnan keinoja, joi-
den noudattamatta jittiminen voi pahimmassa tapauksessa realisoitua yhtion hallituksen erot-
tamisena. Télloin omistajaohjaus on ennen kaikkea erilaisten lain sallimien keinojen kéytta-

misté, joilla konserniyhtididen toimintaa pyritdédn ohjaamaan haluttuun suuntaan ilman pakot-

tavia madrdyksia.

"% HE 263/2006, s. 5.

' Suomen kuntaliitto 2009, s. 49.

'8 Tyrun kaupungin tarkastuslautakunta 2005, s. 24.

""" HE 263/2006, s. 3.

1% Suomen kuntaliitto 2005, s. 4.

1 Maaraysvallan muodostumista ksiteltiin tarkemmin kappaleessa 1.5.
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Kunnan ndkodkulmasta omistajaohjaukseen liittyy aina merkittédva riski verrattuna perinteisiin
johtoséédntdjen avulla tapahtuvaan hallinnolliseen ohjaukseen. Riski muodostuu siitd, ettéd
kunnan omistama yhti6 toimii kunnan luottamuksen varassa.'’> Kunnalla ei luottamuksenva-
raisessa toiminnassa ole tdydellistd varmuutta siitd, ettd yhti0 toimii ennakoidulla tavalla, saati
sitten kunnan etujen mukaisesti. Lisdksi kuten konserniohjeen laatimisohjeesta kéy ilmi, kun-
tayhtio ei aina edes voi toimia kunnan etujen mukaisesti, vaan ldhtokohtaisesti sen on toimit-

. . . .193
tava omien etujensa mukaisesti .

Luottamuksen varassa toimimisen riskit ovat monenlaisia. Hyvdd hallinto- ja johtamistapaa
kuntakonserneissa koskevalla suosituksella nk. corporate governance-ohjeilla pyritdédn Kunta-
liiton suosituksen mukaan yhtendistimain mm. riskienhallintaa'*. Corporate governance-
ohjeet kytkeytyvit vahvasti kuntaliiton konserniohjeiden laatimista koskevaan suositukseen.
Corporate governance-ohjeiden riskien hallinnassa painotetaan erityisesti taloudellisten riski-
en hallintaa, mutta kunnan nékokulmasta toimintaan saattaa liittyéd riskejd, jotka vaarantavat
myo0s hyvén hallinnon periaatteet ja kuntalaisten oikeudet. Kunnan harjoittama konserniyhti-
oiden ohjaus nojaa tilloin ainoastaan luottamukseen, ettd yhtion hallitus ja johto noudattavat

annettuja ohjeita viime kéddessi erottamisen uhalla'”.

4.3.2 Yhtion edustajien nimittiminen ja erottaminen

Kuten edelld todettiin, kunnan méérdysvalta tytidryhteisossd nojaa oikeuteen viime kddessé
erottaa kuntayhtion hallitus. Hallituksen nimittdmisté ja erottamista pidetddn kisiteparina pu-
huttaessa midrdysvallasta kuntayhtiossi'*®. Kuitenkin hallituksen erottaminen on nahtivi
keinona, ikdin kuin sanktiona siini vaiheessa, kun muuta ei ole enédd tehtdvissd, jotta kunta
kykenee turvaamaan tarkoitusperdnsid yhtion toiminnassa. Kunnan edustajien nimittiminen
yhtion hallitukseen puolestaan on ennakoivaa toimintaa, jossa suunnitellaan tulevia tavoittei-
ta. Talloin kunnan edustajien nimittiminen voidaan ndhdi osittain alisteisena kunnan oikeu-
delle erottaa kuntayhtion hallitus. Yhtién edustajien nimittiminen on kuitenkin merkittdva
keino vaikuttaa yhtion toimintaan, ja todellisuudessa se voi olla jopa merkittivimpi keino

operatiivisen omistajaohjauksen ndkdkulmasta kuin yhtion hallituksen erottaminen.

192 Suomen kuntaliitto 2005, s. 5.
193 Suomen kuntaliitto 2003, s. 5.
1% Suomen kuntaliitto 2005, s. 6.
195 Suomen kuntaliitto 2005, s. 5.
196 Suomen kuntaliitto 2005, s. 4.
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Esimerkkind kunnan oikeudesta viimekéddessd erottaa médrdysvallassa olevan yhtionsd edus-
tajat voidaan mainita Kittilin kunnan tapaus maaliskuulta 2014. Tapauksessa oli kyse tilan-
teesta, jossa Kittildin kunnan omistaman yhtion hallitus erotti yhtion toimitusjohtajan. Tdmén
jalkeen Kittildn kunta katsoi tarpeelliseksi erottaa yhtion hallitus ja palauttaa sen jélkeen van-
ha toimitusjohtaja tehtdvddnsd. Yhtiossd vihemmistoosakkaana olleen Levin matkailukeskus
Oy:n edustujia ei nimitetty yhtion hallitukseen, jotta kunta sai palautettua haluamansa toimi-
tusjohtajan tehtivéinsi."”” Tapaus on esimerkki siitd, miten kunta voi viime kidessd kayttid
omistajan valtaansa ldhes yksipuolisesti. Se, miten téllainen toiminta vaikuttaa yhtién toimin-
taan jatkon kannalta on aina tapauskohtaista. Kyseisesséd tapauksessa nousee esille my0ds osa-
keyhtiolain 7 §:n yhdenvertaisuussddnnoksen rikkominen. Levin matkailukeskuksen edustaji-
en mukaan tapauksessa rikottiin osakeyhtidlain 7 §:n yhdenvertaisuussdinndsti'®, jonka mu-
kaan yhtiokokous ei saa tehdéd pééstostd, joka on omiaan tuottamaan osakkeenomistajille tai
muulle epdoikeutettua etua yhtion tain toisen omistajan kustannuksella. Tapaus ei ole aina-
kaan toistaiseksi edennyt tuomioistuimeen, joten ei ole selvdd onko ndin tapahtunut téssa ta-
pauksessa. Joka tapauksessa on selvéi, ettd tapaus on heikentinyt Levin matkailukeskus Oy:n
ja Kittildn kunnan vilisid yhteistydedellytyksid, jotka ovat keskeisid osakeyhtion toiminnan

kannalta.

Kunnan edustajien nimittiminen kuntayhtiéiden hallituksiin nojaa kuntalain 25 a §:n mukaan
tapahtuvaan konsernijohdon méérittelyyn. Konsernijohtoon kuuluvat 25 a §:n mukaan kun-
nanhallitus, kunnanjohtaja tai pormestari ja muut johtosddnndissd méérétyt toimielimet. Mui-
den konsernijohtoon kuuluvien toimielinten lisdksi johtosddnndissd sekd kuntayhtion konser-
niohjeessa mééritddn ne edustajat, jotka edustavat kunta yhtiokokouksessa ja yhtion hallituk-
sessa. Kuntayhtion hallitus puolestaan valitsee yhtion johdon, joka johtaa kuntayhtidlle annet-
tuja tehtdvid. Téstd kokonaisuudesta muodostuu niin sanottu omistajaohjauksen ketju, joka on
sovellettavissa niin tytédr-, yhteis- kuin osakkuusyhteisdihinkin. Ketjun toiminnan varmistami-
seksi kunta ja mahdolliset vihemmistoosakkaat valitsevat tilintarkastajat, jotka valvovat ket-

jun toimintaa."”’

Kunnanhallituksen oikeus nimittdd kuntayhtion edustajat voidaan ndhdé positiivisena asiana
kunnan vaikuttamisen ndkokulmasta. Toisaalta nimitysoikeus voidaan nidhdd negatiivisena
sen suhteen, ettd edustajien nimittdmisen yhteydessd pédétosvaltaa siirtyy kunnalta edustajalle

kdytdnnossd rajoittamattomasti, ja motiivit ovat mahdollisesti usein ndkymittomissd. Kun-

7 Lapin Kansa 26.3.2014, s. AS8.
198 Lapin Kansa 26.3.2014 , s. AS8.
199 Meklin & Martikainen 2003, s. 48.
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tayhtididen hallituspaikkojen tiyttdmistd onkin kritisoitu useiden asiantuntijoiden tasolta.
Useissa kunnissa yhtididen hallituspaikat on annettu kunnallispolitiikassa meritoituneille hen-

200 Ratkaisuna

kiloille tai muulla perusteella, kuin mika olisi kunnan ja siiten kuntalaisten etu.
edelld kerrottuun ongelmaan Meklin ja Martikainen ovat esittdneet, ettd kunnat méaarittelisivat
nimedmispolitiikkansa konserniohjeissa®®'. Tdmi olisi luonteva tapa tuoda ldpinikyviksi
edustajien valintaan vaikuttavat prosessit. Edustajien nimedminen on merkittivd kunnallisen
viranomaisen toimivaltaan kuuluva tehtdvai. Kuntalain 14 § ja 16 § edellyttivit, ettd kansalais-
ten oikeuksista ja velvollisuuksista pdattdvdn viranomaisen toimivalta on ilmettivi johtosdan-
202

ndistd” . Néin ollen voidaan pitdd perusteltuna, ettd vihintdén konserniohjeissa méériteltdisiin

nimedmispolitiikat, joiden perusteella kuntayhtiiden edustajia valitaan®”.

Huolta kuntien omistajaohjauksessa on heréttinyt myds se, ettd kuntaa edustavien henkildiden
asialliseen kelpoisuuteen ja liitketoimintaosaamiseen ei ole kiinnitetty tarpeeksi huomiota
edustajia nimitettdessd. Asiantuntijat ovat myos kiinnittdneet huomiota kunnalliseen lainsda-
déntoon, jossa kuntayhtididen edustajien liiketoimintaosaamiselle ja kelpoisuudelle ei ole
asetettu vaatimuksia.”** Kunnallislainsaidénnossi olevat vaatimukset liittyvit ainoastaan hen-
kiloiden esteellisyyteen ja vaalikelpoisuuteen. Vaikka kunnallishallinto nojaa vahvaan au-
tonomiseen asemaan, voidaan perustellusti kysyd, olisivatko erityiset kelpoisuusvaatimukset

tarpeellista siséllyttdé lakiin.

Kuntayhtion edustajan kelpoisuusvaatimusten sisdllyttdmiselld lakiin olisi todennédkdisesti
sekd positiivisia ettd negatiivisia vaikutuksia. Negatiivisena voidaan ndahdd kunnallisen itse-
hallinnon kaventuminen. Kelpoisuusvaatimusten sddtiminen kuntalaissa kaventaisi kunnalli-
sen itsehallinnon alaa, silld perustuslain ja kuntalain 1 ja 2 §:n ldhtokohtana on kuntien laaja
itsemddrdédmisoikeus. Téten lakiin sisdllytetyt kelpoisuusvaatimukset kuntayhtion edustajien
nimittdmisen suhteen kaventaisivat kunnallisen itsehallinnon alaa ja olisivat siten vastoin kun-
talain 1 §:ssd médriteltyjd itsehallinnon keskeisid periaatteita®”. Kuitenkin laissa asetetut kel-
poisuusvaatimukset olisivat tiysin kuntalain mukaisia eivitka siis ristiriidassa kuntalain kans-

sa. Kunnallisen itsehallinnon periaatetta voidaan pitdd suhteellisen vahvana periaatteena suo-

290 Niskakangas ym. 2012, s. 15.

201 Meklin & Martikainen, 2003 s.49.

22 Harjula & Prittild, 2012 s. 233.

203 Ajatellaan, ettd konserniohjeet eivit ole johtosaantdji, vaikka ne luonteensa puolesta voitaisiinkin niihin rin-
nastaa. Tétd on perusteltu edelld kappaleessa 4.2.2. Télloin vahintddn konserniohjeen tasolla lapindkyviksi tuo-
dun menettelyn voitaisiin katsoa parantavan kuntalaisten oikeuksia ja hallinnon lédpindkyvyytta.

294 Niskakangas ym. 2012, s. 14—15.

% HE 192/1994, s. 73.
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malaisessa julkishallinnossa, minkd vuoksi kunnan itsemairddmisoikeutta kaventavan sdante-

lyn sisdllyttdminen kuntalakiin on aina oltava hyvin perusteltua.

Jos itsehallinnon kaventuminen ndhdddn kuntayhtion edustajan kelpoisuusvaatimuksia sdidet-
tdessd negatiivisena asiana, on positiivisena asiana ndhtdvd kunnallisen demokratian vahvis-
tuminen. Kelpoisuusvaatimukset asettaisivat standardin kuntayhtion edustajien valintaan.
Kuntayhtioon valittavien edustajien valintaprosessi ja -perusteet tulisivat 1dhemmaiksi virka-
miesten valitsemista kunnallishallinnossa. Tdmé korostaisi tehtdvin julkishallinnollista ase-
maa, jonka puolestaan voidaan nihdé edistdvin kunnallisen hallintohierarkian ja demokratian
vahvistumisena monella tavalla, kuten valintaprosessin ldpindkyvyytend. Kuntalaisen olisi
helpompi ndhdé perusteet eri edustajien nimityksille. Kokonaisuutena kuntayhtion edustajien
kelpoisuusvaatimuksien maéadrittelyssd voidaan ndhda julkishallinnossa tyypillinen tilanne,
jossa sddntelyn lisddminen edistdd hyvian hallinnon perusteiden toteutumista, mutta samalla
kaventaa laissa madritellyn oikeussubjektin itsemaddrddmisoikeutta. Kysymys on tédlldin siiti,
katsotaanko kuntayhtion edustajan kelpoisuusvaatimusten maédrittely laissa riittdvdn tarkoi-
tuksenmukaiseksi, jotta kunnan oikeutta madritd asioistaan voitaisiin kaventaa hyvén hallin-
non perusteisiin vedoten. Toistaiseksi nédin ei ole katsottu tarpeelliseksi tehdd, minkd vuoksi

. . . veae o . . .. 20
kelpoisuusvaatimuksia on méritelty muun muassa kuntien konserniohjeissa*".

Rovaniemen kaupunki on médritellyt konserniohjeessaan, ettd sitd konserniyhteison hallituk-
sissa edustavilla jdsenilld tulee yhteison toiminnan luonteen ja laajuuden edellyttimé asian-
tuntijuus, seké riippumattomuus.”’’ Rovaniemen kaupungin konserniohjeeseen on otettu kun-
taa edustavien jisenten asiantuntijuus- sekd riippumattomuusvaatimus, miti lainsdddanto ei
suoraan edellytd, mutta minké voidaan katsoa olevan kuntalain 14 ja 16 §:n nojalla perusteltua
ainakin silloin, kun kuntayhtion toiminnassa pditetidn kuntalaisten oikeuksista ja velvolli-
suuksista. Sen sijaan asiantuntijuutta ei tarkemmin maiéritelld, mutta se ei liene tarpeellista,
koska jo asiantuntijuusvaatimus estdd nimedmasté tytaryhteisoihin taysin patemattomid henki-
16itd. Rovaniemelld tytdryhteisjen edustajien nimedminen on konserniohjeen mukaan kau-

punginhallituksen tehtiva**®.

Kunnalla tulisi olla tiysi luottamus kuntayhtioon nimitettivaa edustajaa kohtaan. Lisdksi osa-
keyhtididen hallitustydskentely vaatii kuitenkin myds ammattitaitoa. Nama kaksi vaatimusta
muodostavat perustan yhtion edustajan toiminnalle yhtiossd. Yksityisoikeudellisissa yhtei-

sOissd hallitutusten jdsenten ammattitaitoon kiinnitetddn runsaasti huomiota ja vaatimukset

2% Rovaniemen kaupungin konserniohje 2007, s. 4.
297 Rovaniemen kaupungin konserniohje 2007, s. 4.
2% Rovaniemen kaupungin konserniohje 2007, s. 4.
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hallitusten jdsenten patevyyttd kohtaan tulevat luontevasti omistajilta, koska osakeyhtion hal-
litus ja johto huolehtivat omistajien henkilokohtaisesta varallisuudesta. Talloin huomio kiin-
nittyy luonnostaan hallitusten jésenten liiketoimintaosaamiseen. Kunnissa ndin ei ldhestul-
koon aina ole ja kunnan edustajien liitketoimintaosaamisen heikkous voi vaikeuttaa omistaja-

. . . . 209
ohjauksen tavoitteissa onnistumista®”.

Kunnan edustajien ensisijainen tehtava tytiryhteison hallituksissa on tuoda esiin kunnan né-
kokulma, koska edustaja edustaa nimenomaan kuntaa ja kunnan intressejd. Kunnan nikemys-
ten esiintuomisella kuntayhtion toimielimissd on merkittdva rooli osana kuntakonsernin ohja-
usta, koska edustajien valitsemisoikeus muodostaa laajan kokonaisuuden omistajapoliittisessa
ohjauksessa. Taméi johtuu siitd, ettd hallinnolliset ohjauskeinot, kuten esimerkiksi kuntalain
51 §:n mukainen kunnanhallituksen otto-oikeus, on poissuljettu vaihtoehto. Kunnan vaikut-
tamismahdollisuus nojaa tdlldin ensisijaisesti oikeanlaisen henkilon asettamiseen yhtion halli-
tukseen ja sitd kautta johtoon. Tdmén luottamuksen merkitys saattaa helposti saada liikaa pai-

noarvoa liiketoimintaosaamisen kustannuksella®'’.

Vaikka kuntayhtididen johtoon asetettavien henkildiden kohdalla liiketoimintaosaamisella on
suuri painoarvo, niin ei voida unohtaa kuntalaisen roolia kuntalain mukaisen itsehallintovallan
kayttdjand. Valtuuston ja sen alaisten toimielinten tehtdvéni on kuntalain 1 §:n mukaan ensisi-
jassa toteuttaa kuntalaisille kuuluvaa itsehallintoa. Tdmé systematiikan avulla voidaan johtaa,
ettd myos kuntayhtididen johdon tehtdvénd on edustaa kuntaa sen jdsenten parhaaksi katso-
malla tavalla. Taten vaikka yhtididen toimihenkil6itd nimitettdessé tulisi painottaa henkilon
liikketoimintaosaamista ja valttdd kunnallispoliittisia arvotuksia, niin voidaan kysyd, miten
kuntalaisten kdyttdmad valta ndkyy yhtion edustajien asettamisessa. Kunnan sisdistenkin toi-
mielinten, kuten kunnanhallituksen ja lautakuntien, paikat jactaan poliittisin perustein. Talloin
el liene tdysin védrin ajatella, ettd poliittiset voimasuhteet nikyvét ja niiden tulisikin nidkyd
my0s merkittdvad valtaa kéyttavissd kuntayhtidissd. Siitd huolimatta edustuksellisuuden tulisi
toteutua ensisijaisesti kunnan sisdisessd organisaatiossa, joka ohjaa kuntayhtiditd. Kdytdnnds-
sd lautakuntien tehtdvid on kuitenkin siirtynyt runsaasti kuntayhtididen hoidettavaksi, joten
myo6s edustuksellisuuden voidaan jossain méérin hyvéksya niin tekevédn. Ellei ndin ole, on
uhkana virkamieshallinto, jossa merkittdvat kunnalliset tehtdvat hoidetaan kuntayhtiissa lii-

ketoiminnan ammattilaisten avulla, ilman edustuksellisuutta ja poliittisia nakdkulmia.

29 Maanonen 2007, s. 5.
19 Niskakangas ym. 2012, s. 15.
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4.3.3 Kuntayhtion hallituksen ja kuntaa yhtiossi edustavien henkiléiden ohjeistaminen

Kuntayhtididen edustajien ohjeistaminen tapahtuu l&htokohtaisesti kunnan méarittelemien
konserniohjeiden kautta. Konserniohje ei ole lakisddteinen johtosdéntd, joten on mahdollista,
ettd ohjeistaminen tapahtuu myos ilman konserniohjetta esimerkiksi kuntalain 25a §:n mukai-
sesti konsernijohdon antamilla ohjeilla. Mikéli kunnalla ei ole kdytdssdd konserniohjetta, voi
kunnan yhtendinen konserniohjaus helposti vaarantua, koska kuntalaissa ei ole menettely-

saannoksid koskien konsernien ohjausta.

Pysyviisluontoiset ohjeet kuntakonsernien toiminnalle on kuntaliiton suosituksen mukaan
tarkoitus médritelld kuntien omissa konserniohjeissa’''. Konserniohjeiden lisiksi kunnan
omistamaa tytidryhtion johtoa tai kuntaa yhtiossd edustavia voidaan ohjeistaa suoraan kunta-
lain 25a §:ssd mainitun konsernijohdon yksittdisilld paitoksilli. Konsernijohdon antamien
yksittdisten ohjeiden antaminen perustuu kuntalain 23.2 §:44n. Kuntalain 23.2 §:n mukaan
kunnanhallituksella tai johtosddnndssd madidrétylld kunnan muulla viranomaisella on oikeus
antaa tarvittaessa ohjeita kuntaa eri yhteisoissa edustaville. Kuntalaki viittaa jélleen johtosdan-
toon, vaikka kuntakonsernien osalta nimé viranomaiset maéritellddn yleensd konserniohjeen
konsernijohtoa koskevassa osiossa®'”. Kuntalain esitoissi ei oteta kantaa siihen, miti yhteisdl-
14 tarkoitetaan kunnanhallituksen ohjeistamisoikeuden yhteydessd, mutta sen on yleisesti tul-

kittu koskevan myds kuntakonserniin kuuluvien tytaryhteiséjen edustajia.

Kunnan konsernijohdon erikseen antamat tai konserniohjeissa mainitut ohjeet voivat kéytén-
ndsséd olla minkélaisia tahansa. Ne voivat olla hyvinkin yleisluontoisia tai mahdollisesti epa-
selvid, mikéd voi olla osoitus yhtion merkityksestd kuntakonsernin kokonaisuuden kannalta.
Tata merkittivampdd on kuitenkin se, ettd konserniohjeessa voidaan antaa tytiryhteisolle tai
sen johdolle suoria toimintaohjeita. Kuntaliiton mukaan téllaisia ohjeita annetaan kéytdnnossa
my0s ohi yhtiokokouksen, jonka pitdisi osakeyhti6lain nojalla kdyttdd osakkeenomistajien
paitosvaltaa. Yhtidlainsdddédnto ei velvoita noudattamaan yhtion hallitukselle tai johdolle ohi
yhtiokokouksen annettuja toimintaohjeita, mutta niiden noudattaminen perustuu tytdryhtion

. o o 213
johdon toimimiseen omistajakunnan luottamuksen varassa.

Kuntaa tytdryhteison hallituksessa tai muussa toimielimessé, kuten yhtiokokouksessa, edusta-

vien, tulee noudattaa kunnan konserniohjeita tai konsernijohdon antamia yksittdisid ohjeita

211 Suomen kuntaliitto 2005, s. 5.
212 Esimerkki Rovaniemen kaupungin konserniohjeesta 2007, s. 3-4
213 Suomen kuntaliitto 2005, s. 5.
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silld edellytykselld, ettd ne eivit ole ristiriidassa osakeyhtidlain taikka muun lain kanssa tai

yhtién toimielinten lakisaiteisten velvoitteiden kanssa.*'

Tama edellytys koskee niin konser-
niohjeita, kuin my6s kuntalain 25a §:n mukaisen konsernijohdon antamia ohjeita. Tdma kun-
taliiton esittdma tulkinta perustuu osakeyhtidlain erityislain asemaan suhteessa kuntalakiin.
Talloin kuntalain sddnnokset vdistyvit osakeyhtidlain sddnndsten tieltd. Lisdksi konsernioh-
jeet eivit ole laintasoisia sadnnoksid, joten ristiriitatilanteissa lain sdédnndsten etusija on ilmei-

nen.

Merkittiavin osakeyhtidlain normi, joka rajoittaa konserniohjeissa tai konsernijohdon antamien
ohjeiden noudattamista, on osakeyhtidlain 1 luvun 7 §:n yhdenvertaisuusperiaate, jonka mu-
kaan: Yhtiokokous, hallitus, toimitusjohtaja tai hallintoneuvosto ei saa tehdd pditostd tai
ryhtyd muuhun toimenpiteeseen, joka on omiaan tuottamaan osakkeenomistajalle tai muulle
epdoikeutettua etua yhtion tai toisen osakkeenomistajan kustannuksella”. Yhtion omistajaoh-
jausta et siis saa kdyttdd siten, ettd se aiheuttaa toiselle yhtion jdsenelle epdoikeutettua etua
toisen kustannuksella.*"> Se, milloin jokin kunnan yhtiéén kohdistama ohjeistus olisi omiaan
aitheuttamaan yhtion vihemmistoosakkaalle haittaa, arvioidaan tapauskohtaisesti. Yhdenver-
taisuusperiaatteen rikkomistapaus oli mahdollisesti kisilld aiemmin esitetyssd Kittildn kunnan

216
tapauksessa” .

Kuntaa yhtidissd edustavien on kaikissa tapauksissa noudatettava osakeyhtidlain sddannoksia,
eivitkd sen edustajat yhtiossd voi noudattaa osakeyhtidlain vastaisia ohjeita joutumatta vas-
tuuseen osakeyhtidlain rikkomisesta. Keskeistd on huomata myds, ettd tillaisissa tilanteissa
ohjaava taho, eli tdssé tapauksessa kunta, voi myds joutua vahingonkorvausvelvolliseksi osa-
keyhtidlain 22 luvun 2 §:n nojalla. Osakeyhtidlain 22:2 § mukaan: ” Osakkeenomistajan on
korvattava vahinko, jonka hin on mydtdvaikuttamalla timén lain tai yhtidjarjestyksen rikko-
miseen tahallaan tai huolimattomuudesta aiheuttanut yhtidlle, toiselle osakkeenomistajalle tai
muulle henkil6lle”. Vahingonkorvausvastuu rajoittuu kuntaan, eiké sitd néin ollen voida osa-
keyhtidlain perusteella suoraan johtaa kunnan virkamieheen tai luottamushenkil66n. Vastuu
voi yksittdisten virkamiesten tai luottamushenkildiden tapauksessa aktualisoitua vain jos vir-
kamiehen tai luottamushenkilon toiminta tayttdd rikoslain (39/1889) 40 luvussa maééritellyt

ehdot virkarikoksesta tai rikkoo viranhaltijalain (HE 44/2003) sdédnnoksia.

Huolimatta siitd, ettd kunta voi joutua vastuuseen osakeyhti6lainsddadédnnon rikkomisesta, kan-

taa yhtion hallitus oikeudellisen vastuun yhtion johtamisesta. Yhtion hallitusten jdseniltd edel-

214 Suomen kuntaliitto 2005, s. 5.
215 Suomen kuntaliitto 2005, s. 5.
?1° Lapin Kansa 26.3.2014, s. A8.
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lytetddn erityistd huolellisuutta osakeyhtiolain 1 luvun 8 §:n mukaisesti. Huolellisuusvelvoi-
tetta rikkomalla hallituksen jisen tai yhtion toimitusjohtaja saattaa joutua korvaamaan yhtiolle
tai toiselle osakkeenomistajalle aiheutetun edun. Téamaé tosiseikka korostaa yhtion hallitukseen
ja johtoon valittavien henkildiden liiketoimintaosaamisen tarvetta ja asiaankuuluvaa patevyyt-
td. Kunta voi ajaa hallituksen jédsenen kautta omia intressejdin, vaikka ne olisivatkin yhtiojar-
jestyksen tai osakeyhtidlain vastaisia. Talloin taitamaton kunnan edustaja yhtion hallituksessa
voi joutua henkilokohtaiseen vastuuseen, vaikka kunnan samanaikainen korvausvastuu ei

poistuisikaan.

Yleensd konserniohjeessa vahvistetaan kunnan konsernijohdon oikeus antaa tapauskohtaisia
toimintaohjeita kunnan tytiryhteisoille. Nédin on toiminut myds Rovaniemen kaupunki. Rova-
niemen kaupunginvaltuusto hyviksyy konserniohjeet, mutta muutoin kaupungin konsernioh-

jeen mukaan kaupunginhallitus antaa yksittdiset ohjeet muun muassa seuraavista asioista:”

1. Kaupunkia yhtidissi ja yhteisoissd edustaville henkildille kuntalain 23 §:n mukaisesti kannan
ottamiseksi konserniyhteisdjen yhti6 tai vuosikokouksissa sekéd kuntayhtymien yhtymékoko-
uksissa tai valtuustossa késiteltdvina oleviin asioihin.

2. Konserniyhteison hallituksessa toimiville kaupungin edustajille merkittavistd taloudellisista ja
toiminnallisista linjaratkaisuista.

3. Konserniyhteisoille niiden osallistumisesta Rovaniemen kaupunkikonsernin keskitettyyn sijoi-
tus ja rahoitustoimintaan.

4. Rovaniemen kaupunkikonsernissa sovellettavan hyvéan hallintotavan ja riskienhallintapolitii-
kan ja — menettelyiden noudattamisesta.

5. Konserniyhteisdjen raportointivelvoitteista ja menettelyistd sekd antaa konsernitilinpdétok-
senyhteydessa tiedot kaupunginvaltuustolle konserniyhteisdjen toiminnasta ja taloudesta.

6. Kaupungin edustajan nimedmisesti konserniyhteisdjen hallintoelimiin.

7. Tilintarkastajan nimedmisestd. Tilintarkastajista yhden tulee olla, ellei erityisestd syystd muuta
johdu, saman tilintarkastusyhtion nimedmé, minkd valtuusto on valinnut kaupungin tilintar-

kastajaksi toimikaudekseen.”*"’

Rovaniemen kaupungin konserniohjeessa esitettyjen yksittdisten ohjeiden luettelossa on kau-
pungin mielestd keskeisimmat yksittdiset asiat, joissa kaupunginhallitus antaa ohjeita konser-
niin kuuluvalle tytiryhteisolle. Luettelo voidaan ndhdi tyhjentdvina, silld luettelon ensimmai-
nen kohta kattaa kaikki yksittdiset tilanteet, joissa yhtion edustajia on tarpeen ohjeistaa kon-

sernijohdon toimesta.”'® Ensimmaisessi kohdassa kerrottua tarkemmin yhtion edustajia lienee

27 Rovaniemen kaupungin konserniohje 2007, s. 4.
*!8 Rovaniemen kaupungin konserniohje 2007, s. 4.



71

mahdoton ohjeistaa konserniohjeen tasolla. Téstd yksityiskohtaisemmat ohjeet tapahtuvat

kunnanhallituksen tai muun konsernijohtoon nimetyn toimielimen hallintopédatoksella.

Konserniohjeissa tai konsernijohdon erikseen antamien toimintaohjeiden ollessa ristiriidassa
yhtidlainsddddnnon kanssa noudatetaan ensisijaisesti yhtidlainsddddnnon sddnnoksid. Asia ei
kuitenkaan kiytdnnon tasolla ratkea yhtd yksinkertaisesti kuin lain systematiikasta voisi kuvi-
tella. Kuntayhtidlle annettujen ohjeiden jéddessd soveltamatta ristiriidan takia, tdytyy kun-
tayhtion toimia muulla tavoin. Laki jattdd tiltd osin avoimeksi, miten ristiriitatilanteiden rat-

kaisemiseksi tulisi toimia, muuten kuin jattamalla ristiriitainen sddnnds soveltamatta.

Kuntaliiton suosituksissa konserniohjeen laatimiseksi todetaan, ettd konserniohjeisiin voidaan
ottaa menettelytapaohjeita konserniohjeen tai konsernijohdon antaman yksittdisen ohjeen ja
lain ristiriidan ratkaisemiseksi.’’® Menettelytapaohjeita voidaan pitdd perusteltuina, koska
kuntayhti6lle annettu ohje voi merkittdvilld tavalla liittyd esimerkiksi yhtion toiminnan tur-
vaamiseen tai toimintaedellytysten sdilyttimiseen. Télldin ohjeen huomioimatta jattdminen
voi vaikuttaa merkittdvasti yhtion tulevaisuuteen, vaikka se lieneekin harvinaisempaa. On
kuitenkin mahdollista, ettd ohjeen huomioimatta jattdmiselld on radikaaleja seurauksia. Tal-
16in etenkin kuntalain ja kunnallisen itsehallinnon nidkokulmasta on tirkedd, ettd tytaryhteisol-
12 on menettelytapasdénnokset ristiriitatilanteiden varalle. Rovaniemen kaupungin konser-
niohjeen mukaan ristiriitatilanteissa tytdryhteison johdon on syytd vilittomaésti ja kirjallisesti

ilmoittaa ilmenneesti ristiriidasta konserniohjeessa mainitulla taholle®

. Kirjallisuus ja vilit-
tomyys painottavat asian tirkeyttd, jolloin esimerkiksi konsernijohdon ja kuntaa yhtiossa

edustavien vilisessi tapaamisessa asiasta huomauttaminen ei riité.

Huonosti johdetussa konsernissa tai puutteellisten konserniohjeiden ollessa kéytossd voivat
edelld kerrotut ristiriitatilanteet aiheuttaa riskejd kunnan toiminnan kannalta ja siten viime
kidessd kunnallisen itsehallinnon kannalta. Kuntalain nikokulmasta ei pitéisi olla mahdollis-
ta, ettd kunnan tahto jai tdysin huomioitta sen takia, ettd ristiriitatilanteissa se viistyy osake-
yhtidlain tieltd. Kuntayhtiolld on oltava selkedt menettelytapaohjeet ristiriitatilanteiden varal-
le, jotta kunnan omistajaohjaus ja sitd kautta omistajapoliittiset tavoitteet yhtiossd eivit vaa-

rannu.

21 Suomen kuntaliitto 2005, s. 5.
20 Rovaniemen kaupungin konserniohje 2007, s. 4.
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4.3.4 Tytiaryhteisojen neuvotteluvelvoitteet

Ennakkokasitysmenettely on kuntaliiton konserniohjeen laatimista koskevaan suositukseen
otettu menettelytapa, jossa kuntakonserniin kuuluvan tytdryhteison on selvitettdvd kunnan,
tavallisesti konsernijohdon, ennakkokésitys asiaan, joka vaikuttaa merkittévésti yhteison tai
kunnan toimintaan ja/tai taloudellisiin vastuisiin.”*' Kuntayhtién velvollisuudesta hankkia
emokunnan ennakkokdsitys sdddetddn kunnan omassa konserniohjeessa. Ennakkokésityksen
hankkimisvelvollisuus on kunnan keskeinen keino ohjata ja valvoa sen alaisten yhtididen toi-
mintaa. Ennakkokésitystd hankittaessa on huomioitava osakeyhtiolain sddnnokset, jotka kos-
kevat tytiryhteison omistajien yhdenvertaisuutta ja tytdryhteison etua. Mydskddn ennakkoké-

sitysmenettelyssi ei titen saa toimia vastoin osakeyhti6lain periaatteita.**

Ennakkokésityksen hankkimisvelvollisuus ei siis perustu lakiin, vaan kuntaliiton antamaan
suositukseen konserniohjeen laatimiseksi.’*® Voidaan kuitenkin perustellusti kysyé olisiko
tdllaisen sddnndksen ottaminen osaksi kuntalakia tarpeellinen. Sdénndkselld voitaisiin vahvis-
taa yhtiotd koskevan pditosvallan sdilymistd kunnalla ja sitd kautta estdd kunnallisen itsehal-
lintovallan karkaaminen liian kauaksi kunnalta ja sen asukkailta. Lisdksi nykytilanteessa en-
nakkokdsitysmenettely on hyvéksytty laajasti osaksi kuntien konserniohjeita, joiden kautta se
vaikuttaa kuntayhtididen paatoksenteossa. Titen sdédnndsten ottaminen lakiin vahvistaisi val-

litsevaa nykytilaa.

Kuntaliiton hyvéé hallinto- ja johtamistapaa koskevassa suosituksessa ennakkokésitysmenet-
telyn piiriin suositellaan otettavaksi sellaiset tytdryhteison paitoksentekoa koskevat asiat, jot-
ka vaikuttavat merkittdvisti tytdryhteisén tai kunnan taloudelliseen vastuuseen®*. Lisdksi
suosituksessa ennakkokésitysmenettelyn piiriin suositellaan otettavaksi muun muassa seuraa-

via toimenpiteitd koskevat padtokset:

- tytdryhteisdjen perustaminen,

- yhti6jarjestyksen ja sdént6jen muuttaminen, ellei muutos ole tekninen tai muutoin vahdinen,
- periaatteellisesti laajakantoinen tai taloudellisesti merkittdva toiminnan muutos,

- toiminta-ajatuksen olennainen muuttuminen,

- péadomarakenteen merkittdvd muuttaminen,

- toimintaan ndhden merkittdvit investoinnit,

221 Suomen kuntaliitto 2005, s. 22.
*22 Suomen kuntaliitto 2009, s. 49.
223 Suomen kuntaliitto 2009, s. 49.
224 Suomen kuntaliitto 2009, s. 49.
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- kiinteisto- ja yrityskaupat,

- merkittdva lainanotto ja — anto sekd vakuuksien, takausten taikka muiden yhti6itad sitovien

gt . . . R . . . 225
merkittdvien rahavelvoitteiden antaminen tai niiden ehtojen olennainen muuttaminen.”

Luettelossa on vain osa kuntaliiton mainitsemista ennakkokasitysmenettelyn piiriin otettavista
toimista eli se ei ole tyhjentdva. Kuitenkin tdssdkin luettelossa on mukana merkittdvid kun-
tayhtiotd koskevia paédtoksid. Kunnalla on painava intressi paésti vaikuttamaan néihin asioihin
kuntayhtion toiminnassa. Kunnan konsernijohto ei 1dhtokohtaisesti osallistu tytdryhteisdjen
toiminnalliseen pdatoksentekoon tai péivittiiseen johtamiseen muutoin kuin yhtidkokouksis-
sa, mikd on kuntaliiton suositus kuntakonsernin toimintatavaksi**®. Téten ennakkokésitysme-
nettelyn luominen mahdollistaa yhtiokokouksen ulkopuolelle kuuluvien asioiden hallinnoimi-

sen kunnan ndkokulmasta.

Koska ennakkokisitysmenettely ei perustu lakiin, ei se ole hallintolain mukainen hallintotoi-
mi. Néin ollen ennakkokésitysmenettelystd poikkeamisestakaan ei ole hallintolaissa sdddetty
hallinnollisia sanktioita. Ennakkok&sitysmenettelystd tytdryhteisd voi poiketa jattimalld en-
nakkopadtoksen hankkimatta tai paédttdmalld vastoin kunnan antamaa ennakkokisitystd. Kun-
takonsernissa tapahtuva omistajaohjaus perustuu siihen, ettd tytdryhteisdjen hallitukset toimi-
vat emoyhteison luottamuksen varassa®>’. Ennakkokisitysmenettelysti poikkeaminen voi si-
ten vaarantaa tai jopa tuhota luottamuksen, jolloin kdytdnnossd sanktiona on kuntayhtion hal-

lituksen erottaminen.

Kuntaliiton suosituksen mukaan annetusta ennakkokasityksestd poikkeaminen voi aiheuttaa
my6s mahdollisia jatkotoimenpiteitd, jotka ovat kunnan itsensd harkittavissa. Kuntalaki ei
kuitenkaan mahdollista téssd tapauksessa rankaisumielessd muita jatkotoimenpiteitd kuin hal-
lituksen erottamisen. Osakeyhti6lain nédkokulmasta tarkastelun alla ovat yhtion johdon velvol-
lisuus toimia osakeyhtidlain 1 luvun 8 §:n mukaisesti huolellisesti yhtion etua edistden. Yhti-
On etua tarkastellaan huomioon ottaen osakeyhtidlain 1 luvun 5 §:n mukainen yhtién tarkoi-
tus. Osakeyhtidlain 1 luvun 8 §:ssd tarkoitettuun yhtion johtoon katsotaan kuuluvaksi yhtion

hallitus, toimitusjohtaja ja hallintoneuvosto*.

Huolellisen toiminnan velvoite edellyttdd, ettd yhtion johto pdatoksissddn ja toiminnassaan

toimii huolellisesti ja objektiivisesti arvioiden. Huolellisuusvelvoite katsotaan téytetyksi, kun

225 Suomen kuntaliitto 2009, s. 50.
226 Suomen kuntaliitto 2009, s. 49.
27 HE 263/2006, s. 6.

228 yilla 2006, $.200.
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asian taustaksi on hankittu tilanteen edellyttimi asianmukainen tieto.”” On epéselvdd voi-
daanko kunnan antama ennakkokisitys katsoa tillaiseksi tiedoksi**’. Mikili ndin on, ennak-
kokésityksen noudattamista tytaryhteisdssé rajoittavat osakeyhtiolain yhdenvertaisuusperiaate
ja osakeyhtidlain yhtion etua koskevat ndkokohdat. Tytéryhteison noudattaessa ennakkokasi-
tystd se ei saa toimia vastoin osakeyhtiflain yhdenvertaisuusperiaatetta taikka yhtion etua.
Yhtién etu on vaikeasti méériteltdvissd, mutta siksi on katsottu esimerkiksi velvollisuus toi-
mia lojaalisti kaikkia osakkeenomistajia kohtaan, sekd velvollisuus edistdd kaikkien osak-

keenomistajien etua™'. Lisdksi yhtion edun edistimisessd on huomioitava osakeyhtiélain 1

luvun 5 §:ssd médritelty yhtion tarkoitus™>.

Kunnan antamien ennakkokésitysten noudattamiseen tytdryhteisdissd vaikuttaa edelld kerro-
tun perusteella merkittdvasti kunnan ja tytdryhteison omistussuhde. Kunnan omistaessa koko-
naan tytdryhteisén ei yhtion edun edistiminen muodostu ongelmaksi ennakkokasityksen né-
kokulmasta. Muissa tapauksissa, eli jos tytdryhteisossd on yksikin vihemmistoosakas tai yh-
teisd on kunnan osakkuusyhteiso, tytdryhteisolld on velvollisuus edistdd kaikkien osakkeen-
omistajien etua. Tdmd voi aiheuttaa jonkin ennakkokésityksen lainvastaisuuden, mikéli en-

nakkokdsitys ei edistd samalla muidenkin osakkeenomistajien etua.

Kuten edelld tdssa kappaleessa todettiin, lainsddddnndn tasolta on epéselvid, voidaanko kun-
nan antamat ennakkokésitykset katsoa sellaisiksi asianmukaisiksi tiedoiksi, joiden hankkimi-
nen on katsottava osakeyhtiolain 1 luvun 8 §:n nojalla huolellisuusvelvoitteeseen kuuluvak-

si”. Ennakkokdsityksen alaiset asiat on katsottava konserniohjeissa tytiryhteisdille annettui-

234 . e . oo se goe . .
. Yhtiolainsdddanto ei vel-

na suorina toimintaohjeina, jotka on annettu ohi yhtiokokouksen
voita noudattamaan téllaisia ohjeitaBS. Téten on perusteltua tulkita, ettd yhtidjédrjestykseen on
siséllyttavd sddnnokset, joiden nojalla yhtién johto on velvollinen hankkimaan ennakkokisi-
tyksen ennalta yhtidjarjestyksessd méarityistd asioista, jotka olisivat siis samat kuin kunnan
omissa konserniohjeissa®*°. T#llsin osakeyhtidlain rikkominen voisi tulla kysymykseen. Kun

yhtidjérjestyksessd on edelld mainittu sdénnds, voi yhtion johto syyllistyd osakeyhti6lain 1

> HE 109/2005, 5.195. Sekd Villa 2006, 5.201.

29 Katso seuraava kappale.

»1villa 2006, 5.201.

2 yilla 2006, 5.201.

23 HE 109/2005, 5.195. Huolellisuusvelvoitteen sisélté on kerrottu hallituksen esityksessa.

234 Suomen kuntaliitto 2005, s. 5.

235 Suomen kuntaliitto 2005, s. 5.

3® T4ssi kohtaa nikyy kuntien laatimien konserniohjeiden sitovuus. Ne eivit viime kédessi sido kuin kuntaa
itseddn, minkd vuoksi aukottoman siéntelyn vuoksi ennakkokasitysten kirjaaminen my0s yhtidjérjestykseen olisi
valttamatonta.
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luvun 8 §:n mukaiseen johdon tehtdvien vastaiseen toimintaan, jolloin myos osakeyhtidlain

korvaussiddnnokset voivat tulla sovellettavaksi.

4.3.5 Yhtiojarjestys ja yhtiokokous

Yhtigjarjestys on kuntayhtidissd térked sitouttamisen viline, eikd sen sijoittaminen Kuntalii-
ton ohjeessa kohtaan muut sitouttamisen keinot” liene kannanotto sen tirkeydestd omistaja-
ohjauksen kiyttimisen yhteydessi.”’ Jokaisella osakeyhtilld on oltava yhtidjarjestys, joka
on osakeyhtidlain 2 luvun 2:§n mukaan sisdllytettdvd perustamissopimukseen tai sen liittei-
siin. Yhtigjdrjestyksen tulee sisdltdd kaikki osakeyhtidlain edellyttdmat maaraykset. Osakeyh-
tidlain 1 luvun 9 §:n mukaan yhtidjirjestys ei saa olla osakeyhtiélain, muun pakottavan lain
tai hyvdn tavan vastainen. Edeltdvit sddnndkset ovat osakeyhtidlain yhtidjarjestystid koskevat
tarkeimmit pakottavat madrdykset. Ndiden pakottavien midrdysten lisdksi yhtidjirjestykseen
voidaan ottaa nk. vapaaehtoisia midrdyksid, jotka kumoavat osakeyhtidlain tahdonvaltaisia

Rt I T . . .. 238
sddnnoksia tai antavat muuten informaatiota yhtion toiminnasta.

Yhtiojarjestyksen madrdyksilld, etenkin vapaaehtoisilla médrdyksilld, on keskeinen funktio
yhtion toiminnan sditelyssd. Yhtiojarjestyksen kautta sditelyd harjoittavat nimenomaan osak-
keenomistaja, ja heilld on yhtidjéarjestyksessd verraten suurivapaus méériatd yhtiojarjestyksen
sisdllostd. Ainoat selkedt rajoitukset ovat osakeyhtidlain pakottavat sdannokset ja hyvén tavan
vastaisuus.””’ Kunnan nikdkulmasta yhtidjarjestykselld voidaan sitouttaa kuntayhtid toimi-

0 Kiytinnossa yhtiojarjestyk-

maan halutulla tavalla ottamalla sddnndksid yhtidjarjestykseen
seen voidaan siséllyttdd toimintavelvoitteita, kuten esimerkiksi edelld kerrottu ennakkokési-
tysmenettely, kunhan velvoitteet eivét ole ristiriidassa osakeyhtidlain séddnndsten tai muun

lain sdanndsten kanssa.

Yhtidjarjestyksessd madritddan osakeyhtidlain 1 luvun 5 §:n mukainen toiminnan tarkoitus.
Mikili kuntayhtiolld on jokin muu tarkoitus kuin voiton tuottaminen osakkeenomistajille, on
siitd otettava osakeyhtidlain 13 luvun 9 §:n mukaan sddnnds yhtidjérjestykseen. Toiminnan
tarkoitus voi siten olla myds jokin muu kuin voiton tuottaminen, mikd on kiytdnndssa kunnal-
listen osakeyhtididen kohdalla yleistd. Yhtiojdrjestyksen kautta kunnan on siis mahdollista

asettaa yhtiolle erilaisia tavoitteita, ja nditd tavoitteita on mahdollista muuttaa myds jilkeen-

27 Suomen kuntaliitto 2005, s. 4.

28 Kylikallio & Kyldkallio & Tirola 2008, s.156—157.
29 Kylikallio & Kylikallio & Tirola 2008, s. 157.

240 Suomen kuntaliitto 2005, s. 4.
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pdin. Tami edellyttdd kuitenkin kunnalta osakeyhtidlain 5 luvun 27 §:n mukaista kahden
kolmasosan maidrdenemmistdod kuntayhtiossid. Talloin kunnalla on omistajan ominaisuudessa
mahdollisuus muuttaa yhtidjérjestystd, joka siséltdd osakeyhtiolain 1 luvun 5 §:n mukaisen
toiminnan tavoitteen. Mikéli kunnalla ei ole kahden kolmasosan méadrdenemmistod, ei se voi
yksinddn muuttaa yhtidjarjestystd sen hyviksymisen jdlkeen, mikd puolestaan rajoittaa omis-

tajanohjauksen toteuttamismahdollisuuksia.

Yhtidjarjestys muodostaa perustan kunnan omistajaohjaukselle kuntayhtidissd. Yhtidjarjes-
tykseen ei voida ottaa yksityiskohtaisia sdannoksid yhtion toiminnasta, eikd tima ole osakeyh-
tidlain mukaan yhtidjédrjestyksen tarkoituskaan. Yhtidjarjestys voidaankin ndhdéa konsernioh-
jeiden jatkeena kuntayhtididen puolella. Yhtidjarjestyksessd on hyvd maédritelld yhtion toi-
minnan keskeiset periaatteet ja muut sellaiset toimintaan liittyvit erityisseikat, jotka liittyvit
kuntaan omistajana. Kun yhtidjarjestys on laadittu huolellisesti, on sen pohjalta vaivattomam-
pl toteuttaa omistajaohjausta yhtiossd. Yhtidjarjestyksen kaikista kayttomahdollisuuksista
konserniohjauksessa ei liene vield tdydellistd selvyyttd, koska kuntaliiton konserniohjeen laa-
timista koskevassa suosituksessa yhtidjdrjestys mainitaan sitouttamisen vilineend erittelemat-

. . . e e 1 e e . . 241
td tarkemmin miten se voisi kiytdnndssi tapahtua™ .

Yhtiokokous on osakeyhtion ylin pdittdvd elin. Yhtiokokouksessa osakkeenomistajat kéytta-
vit oaskeyhtidlain 5 luvun 1 §:n mukaista padtosvaltaansa yhtion asioista paittimiseen. Osa-
keyhtion hallinnoinnin kannalta on keskeistd, ettd yhtiokokous ei osallistu yhtion asioista
paittimiseen muutoin kuin yhtidkokouksissa tai osakeyhtidlain 5 luvun 2.2 §:ssd sdddetyssa
menettelyssi.”** Osakeyhtiéssi noudatettava menettely perustuu yhtién osakkeenomistajien
rajoitettuun vastuuseen yhtion varoista ja veloista. Koska osakkeenomistajat eivit osakeyhtio-
lain 1 luvun 2 §:n mukaan vastaa henkilokohtaisesti yhtion velvoitteista, on heidén pdatosval-

taansa tarpeen rajata.

Kunnan omistajuuden ndkokulmasta yhtiokokous on siis se keskeinen areena, jossa kunnan
omistajaohjausta harjoitetaan. Yhtiokokouksessa kuntaa edustavat sen nimedmaét edustajat,
joita sitovat konserniohjeet. Konserniohjeissa voidaan siten antaa toimintaohjeita yhtiokoko-
uksen edustajille. Yhtiokokousedustajien nimittiminen on jo sindlldén omistajaohjauksen to-
teuttamista, kuten aiemmin kdvi ilmi edustajien nimittdmistd koskevan tarkastelun yhteydes-
sd. Tété taustaa vasten varsinainen yhtiokokouksen jérjestiminen ei sindllddn ole omistajaoh-

jauksen keinona erityisen merkittiava, silld yhtiokokouksessa paljon riippuu sinne nimettavista

**1 Suomen kuntaliitto 2005, s. 4.
2 Villa 2006, s. 240. Osakkeenomistajat voivat yksittiistapauksessa tehdi yksimieliseni padtoksen hallituksen
tai toimitusjohtajan paatosvaltaan kuuluvasta asiasta.
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henkil6istd, heiddn taidoistaan ja ominaisuuksistaan. Yhtiokokousedustajien tehtdvéksi jaa
varmistaa, ettd konserniohjeessa annetut tai konsernijohdon erikseen antamat asiat péaitetdan
yhtiokokouksessa. Tytdryhteisojen médrdysvaltaisena omistajana kunnan konsernijohdon pi-
tdisi pystyd madrittelemadn yhtiokokouksessa padtettdvit asiat melko tarkasti, jolloin vastuu

omistajaohjauksen toteutumisesta jad ennen kaikkea kunnan edustajien harteille.
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5. Kuntakonsernien valvonta

5.1 Valvonta osana ohjausta

Edelld kuntakonsernien ohjauksen yhteydessd tarkasteltiin niitd keinoja, joilla kunta pyrkii
ohjaamaan sen alaisia tytiryhteisdjd. Ohjaus voidaan méiritella sen osoittamiseksi, miti orga-
nisaation odotetaan tekevén. Téll6in valvonnan pyrkimyksend on yleisesti pitdd organisaatios-
sa tapahtuvat teot, toiminta ja asiantila odotusten mukaisina.”* Konsernivalvonnassa on kyse
kuntakonserniin kuuluvien tytéryhteisdjen toiminnan tuloksellisuuden ja taloudellisen aseman
seurannasta sekd niiden analysoinnista ja raportoinnista. Tétd valvontatehtdvdd varten kuntien
konserniohjeissa on vahvistettava tunnusluvut ja mittarit, joilla konsernin tytiryhteisdjen ta-

244 .
Valvonta kuntakonserneissa

louden tilaa ja tavoitteiden saavuttamista voidaan arvioida.
tapahtuu kunnanvaltuuston asettaman tarkastuslautakunnan seka tilintarkastajien raportoimien
tietojen pohjalta. Valvonnan aiheuttamat toimenpiteet hoidetaan kuitenkin valtuuston toimes-
ta. Téssd yhteydessd valvonta ndhddén raportointina, kun taas toimenpiteet liittyvét konser-

niohjaukseen.

Kuntakonsernien toiminnan valvonta jaetaan yleensd ulkoiseen ja sisdiseen valvontaan. Jaot-
telu perustuu kirjallisuudessa tehtyyn kategorisointiin eli kuntalaki ei varsinaisesti erottele
sisdistd ja ulkoista valvontaa. Kuntalaissa kuntien hallinnon ja talouden tarkastamisesta sddde-
tddn luvussa 9. Kuntalain 9. luvun sédénndkset luovat titen perustan myos kunnissa harjoitet-
tavalle konsernivalvonnalle. Tdmén tutkimuksen nidkokulmasta ei ole perusteltua antaa liian
suurta painoarvoa sisdisen ja ulkoisen valvonnan erottamiselle toisistaan, silld siind missé
ulkoinen valvonta tuottaa tietoa organisaation ulkopuolisille, kuten kuntalaisille ja valtionvi-
ranomaisille, tuottaa se samalla sisdisen valvonnan ja johtamisjérjestelmén tukena olevaa tie-

toa.

Ulkoinen valvonta késittdd kunnan toimivasta johdosta sekd organisaatiosta riippumattoman
valvonnan eli kdytdnndssid tilintarkastuksen. Tilintarkastuksessa on kyse kunnan talouden ja
hallinnon tarkastuksesta ulkopuolisen ja tilintarkastukseen auktorisoidun tahon toimesta. Ti-
lintarkastuksen tehtévind on tuottaa jarjestelmallistd, asiantuntevaa, riippumatonta ja eri in-

tressitahojen edut huomioivaa tarkastusinformaatiota. Ulkoista valvontaa toteuttavat tilintar-

24 Mattila 2007, s. 7.
244 Suomen kuntaliitto 2005, s. 20.
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kastajien lisdksi myos kunnan asukkaat kunnallisvalituksen ja julkisuusperiaatteen avulla seka

. . . . . . . 245
valtionviranomaiset, kuten aluehallintovirasto ja Valvira.

Kunnan sisdinen valvonta kasittdd organisaation ja sen johdon oman ndkdkulman. Sisdinen
valvonta luetaan yleensd osaksi johtamisjirjestelméd, jonka avulla arvioidaan organisaation
toimintaprosesseja, riskejd seki asetettujen tavoitteiden toteutumista. Sisdistd valvontaa toteu-
tetaan sisdisen tarkastuksen ja seurannan avulla. Télloin tarkastusta suorittavat muut tahot

kuin ulkoista tarkastusta suorittavat tilintarkastajat.>*

Kuntakonsernien valvontakokonaisuuteen kuuluvat osat ja karkeat tehtdvanjaot kiyvét ilmi
seuraavasta kuviosta 3, jossa on hahmoteltu kunnan valvonta- seki tarkastusjirjestelmii. Ku-
viosta ilmenevédd kokonaisuutta kdsitellddn jaljempénad siltd osin kuin se on kuntakonsernien

valvonnan ja tdmén tutkimuksen kannalta relevanttia.

Kunnanvaltuusto Kunnanhallitus ja
kunnanjohtaja

TARKASTUSLAUTAKUNTA
Poliittisen ohjauksen
toteutuminenja

tuloksellisuuden arviointi SISAINEN VALVONTA
Sisaisen valvonnan selonteko
TILINTARKASTAIJAT toimintakertomuksessa

Valtuustolle ja sidosryhmille
annetun informaation
oikeellisuuden ja laillisuuden
tarkastus
tilintarkastuskertomuksessa

Kuvio 3. Kunnan ulkoinen ja sisdinen tarkastus.*’

** Harjula & Prittild, 2012 s. 593-594.
% Harjula & Prittild, 2012 s. 593-594.
%7 Suomen kuntaliitto 2006 ja Rovaniemen kaupunki 2013. Kuvio muokattu lihteiden pohjalta.
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5.2 Ulkoinen valvonta

5.2.1 Tilintarkastajat

Vaikka kuntakonsernien valvonnan katsotaan vastaavan luonteeltaan kunnan sisdistd valvon-
taa, niin tdstd huolimatta ulkoisen valvonnan roolia valvonnassa ei voida sivuuttaa®*®. Ulkoi-
nen valvonta tuottaa paljon informaatiota, jota voidaan hyodyntdd kuntayhtididen ohjaukses-
sa. Ulkoinen valvonta rakentuu kahden tahon toimivaltaisuudelle. Ndmé ovat kuntalain 71 §:n
mukainen tarkastuslautakunta, sekd kuntalain 72 ja 73 §:ssd sdddetyt tilintarkastajat. Ulkoista
valvontaa harjoittavien toimielinten suhteesta voidaan huomata valvonnan jaottelun paillek-
kiisyys, silld vaikka tarkastuslautakunta on kuntalain 17 §:n mukaan valtuuston alainen toi-
mielin, niin sen katsotaan suorittavan ulkoista valvontaa. Riippumattomuus on yksi mééritel-
mi ulkoiselle valvonnalle ja tarkastuslautakunnan alisteisuus kunnanvaltuustolle tekee tarkas-

tuslautakunnan riippumattomuuden véhintdinkin kyseenalaiseksi.

Tilintarkastustoiminta on selkedsti kuntakonsernin ulkopuolisten tahojen harjoittamaa toimin-
taa. Tilintarkastuslaissa, sekd kuntalaissa asetetaan tiukat ja selkeét ehdot, sille miten tilintar-
kastustoiminta on kunnissa ja kuntakonserneissa jirjestettiva ja ketkd ovat toimivaltaisia tata
toimintaa harjoittamaan. Kuntien tilintarkastustoimintaa ohjaa lisdksi hyva tilintarkistustapa,

jonka puitteissa tilintarkastustoimintaa on harjoitettava®*’

. Hyva tilintarkastustapa méérittelee
ensisijaisesti tilintarkastajien tehtdvien sisdllon, jota on sitten kunnallisen tilintarkastuksen

osalta tismennetty kuntalaissa™".

Kuntalain 72 §:ssd sdddetddn, ettd kunnanvaltuusto valitsee tilintarkastajat suorittamaan kun-
nan hallinnon ja talouden tarkastuksen. Tilintarkastajan on oltava julkishallinnon tilintarkas-
tuslautakunnan hyvéksymi JHTT-tilintarkastaja tai JHTT-yhteiso. Liséksi tilintarkastajaksi
valittavalla henkil6lld on kuntalain 72 §:n oltava edellytykset riippumattoman tilintarkastuk-
sen toimittamiseen. Kunnan omistamiin tytiaryhteiséihin on tilintarkastuslain 4-6 §:ien nojalla
lahtokohtaisesti valittava HTM- tai KHT-tilintarkastaja tai HTM- tai KHT-yhteis6. Tdma joh-
tuu siitd, ettd kunnan omistamat tytdryhteisot ovat kunnasta irrallisia yksityisoikeudellisia
oikeussubjekteja. Suhde kuntaan nékyy kuitenkin my®ds tilintarkastuslaissa, jonka 7 §:n mu-
kaan kunnan mairdysvallassa oleviin yhteiséihin voidaan valita JHTT-tilintarkastaja sen es-

tdmattd, mitd tilintarkastuslain 4-6 §:ssd sdddetdan. JHTT-tilintarkastajan valitsemisesta kun-

*** Suomen kuntaliitto 2005, s. 20.
%9 porokka-Maunuksela ym. 2004, s. 40.
" Harjula & Prittild, 2012 s. 614.
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nan tytiryhteison tilintarkastajaksi voidaan ottaa suositus konserniohjeeseen™'. Tdma suositus
mahdollistaa laajemman konserniohjauksen emokunnan niakdkulmasta, koska tilintarkastajilla

on mahdollisuus arvioida my&s tytiryhteison antamien tietojen luotettavuutta®>.

Kuntalain 73 §:ssd madritellddn tilintarkastajien tehtdvét. Tilintarkastajien tehtdvd on kunta-
lain 73 §:n mukaan hyvin tilintarkastustavan mukaisesti tarkastaa kunkin tilikauden hallinto,
kirjanpito ja tilinpdatds. Tilintarkastajien tarkastusoikeuden kannalta sekd kuntakonsernien
tytdryhteisoihin kohdistaman valvonnan kannalta on merkittivdd huomata, ettd kunnan tilin-
tarkastajien tarkastusoikeus ei ulotu tytdryhteison tilintarkastustietojen luotettavuuden arvi-
ointiin, ellei tilintarkastaja ole samanaikaisesti tytdryhteison tilintarkastaja. Kunnan tilintar-
kastajalla on siten kuntalain 70 §:n nojalla oikeus saada konsernin taloudellisen aseman las-
kemiseksi tarpeelliset tiedot, mutta oikeutta ndiden tietojen luotettavuuden arvioimiseksi ei

2
ole. >

Kunnan talouden ja hallinnon tarkastaminen pitdé sisdlldin monia yksityiskohtaisia tarkastuk-
sen kohteita, jotka ilmenevit tai ainakin niiden tulisi ilmetd kunnan tilinpaétostiedoista. Tél-
laisia tarkastuskohteita ovat mm. taloudellisten vastuiden, kuten lainojen takausten ja vakuuk-
sien tarkastamisen, sekd kunnan rahavarojen, omaisuuden, arvopapereiden, velkakirjojen ja
erilaisten tilitysten tarkastaminen®’. Tilintarkastajien on kuntalain 73 §:n mukaan tarkastet-

tava:”

1) onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston pditdsten mukaisesti;

2) onko kunnan tilinpdétds ja sithen kuuluva konsernitilinpddtos laadittu tilinpadtoksen laatimis-
ta koskevien sdénndsten ja midrdysten mukaisesti sekéd antavatko ne oikeat ja riittavit tiedot tili-

kauden toiminnasta, taloudesta, taloudellisesta kehityksesti ja taloudellisista vastuista;
3) ovatko valtionosuuksien perusteista ja kdytdstd annetut tiedot oikeita; seké

4) onko kunnan sisdinen valvonta ja konsernivalvonta jarjestetty asianmukaisesti. ”

Tilintarkastuksessa on siis kyse hallinnon ja talouden tarkastamisesta, joista edelld kerrottiin
lahinné talouden tarkastamisesta. Hallinnon tarkastaminen keskittyy Harjulan ja Préttéldn
mukaan etenkin toiminnan laillisuuden tarkastamiseen. Hallinnon tarkastaminen kytkeytyy

luonnollisesti talouden tarkastamiseen, mikd ilmenee myds kuntalain 73 §:ssd esitetystd luet-

21 Suomen kuntaliitto 2005, s. 21.

P2 HE 192/1994, s. 116-117.

23 HE 192/1994, s. 116-117. Harjula & Prittild, 2012 s. 614.
2 Myllymiki 2007, s. 319.
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telosta.”> Luettelon kohdista etenkin ensimméinen ja neljis kohta liittyvit vahvasti hallinnon

tarkastamiseen.

Tilintarkastajien on kuntalain 73.2 §:n ensimmadisen kohdan mukaan varmistuttava siitd, ettd
kunnan hallintoa on hoidettu lain ja kunnanvaltuuston padtdsten mukaisesti. Tdman sdannok-
sen sisdltd on hyvin laaja ja sen voidaan katsoa tulleen yhé vain tydlddmmaksi kuntakonserni-
en toiminnan monimuotoistuessa. Hallinnon lainmukaisuuden tarkastaminen kohdistuu orga-
nisaation toimivuuteen, paitosten ja lakisddteisten velvoitteiden asianmukaiseen taytint66n-
panoon seki riskienhallintaan ja asiakirjojen siilyttimiseen®®. Vaikka tilintarkastajien tehti-
vand on ensisijaisesti arvioida toiminnan lainmukaisuutta, niin edelld kerrotut tarkastuksen
kohteet liittyvdt myds tarkoituksenmukaisuuteen. Esimerkkind mainittakoon riskienhallintaan
liittyvd arviointi. Lisdksi on huomioitava, ettd tarkoituksenmukaisuuden rikkominen eli har-
kintavallan véirinkdytté on aina myds laillisuuskysymys®’, joihin liittyvisti epdkohdista tilin-
tarkastaja on kuntalain 73 §:n nojalla velvollinen ilmoittamaan tarkastuslautakunnalle ja tar-

vittaessa myOs kunnanhallitukselle.

Kuntakonserniin kuuluvien tytdryhteis6jen valvonta on kuntalain 73.2 §:n ensimmaéisen koh-
dan nojalla mahdollista rajoitetusti. Kuten kuntayhtididen ohjauksessa, ei mydskddn niiden
valvonnassa voida tunkeutua liiaksi osakeyhtidlainsddnnosten alueelle. Kun tarkastellaan
kunnan organisaation toimivuutta, rajautuu tarkastelu kuntayhtiditd ohjaaviin kunnallisiin
toimielimiin. Kunnan tytdryhteisdjen organisaatioiden toimivuutta tai paatosten ja lakisdateis-
ten velvoitteiden asianmukaista tiytdntoonpanoa ei ole mahdollista arvioida kuntalain 73.2
§:n nojalla. Tdssd paittelyketjussa voidaan pohtia sitd, milloin tytdryhteison organisaation
toiminnassa ilmenneet ongelmat johtuvat emokunnan organisaation toimimattomuudesta.
Huonosti organisoidun emokunnan organisaatio saattaa heijastella toimivuuteen liittyvid on-
gelmia my6s kuntayhtioon ja toisinpdin, mutta tilintarkastustoiminnan yhteydessa titd ei ole
mahdollista todentaa. Lain systematiikka on myds ongelmallinen sanamuodossaan, silld kun
puhutaan organisaation toimivuudesta, on mahdotonta erottaa konsernin organisaatiosta niin-
kin merkittdvi osa kuin kunnan tytdryhteisot, jotka vastaavat paljolti mm. kunnallisesta palve-
lutuotannosta. Taloudellisesti tytdryhteis6jen merkitys on tunnustettu lainsdddanndssd, mista
kertovat esimerkiksi kirjanpitolain konsernisddnnokset. Hallinnollisessa sédéntelyssd ollaan

kuntalain osalta tdssi suhteessa ongelmallisessa tilanteessa.

3 Harjula & Prittild 2012, s. 614.
2 Harjula & Prittild 2012, s. 614.
27 porokka-Maunuksela ym. 2004, s. 40-41.



83

Organisaation toimivuuden arvioinnin lisdksi myds riskien hallinnan arviointi on keskeistd
kunnan tytiryhteisdjen kannalta. Riskien hallinta on yksi lainmukaisen toiminnan tarkastami-

sen kohteista®®

. Hallituksen esityksen mukaan tilintarkastuksen tehtdvdni on tarkastaa, ovat-
ko kunnan sitoumukset ja muut riskit arvioitu asianmukaisesti. Sitoumuksilla, joihin liittyy
riski, tarkoitetaan lainantakauksia ja muiden vakuuksien antamista yhteisdille, jotka eivit ole
kunnan mairdysvallassa.”> Kuntalaki siis katsoo, ettd kunnan tytiryhteisdjen puolesta annet-
tuihin vakuuksiin tai takauksiin ei liity riskid. Kuitenkin Hallituksen esityksen mukaan kunta-
konserniin kuuluvien tytiryhteisdjen toimintaan tulee kiinnittdd huomiota ja mahdollisuuksien
mukaan valita sama tilintarkastaja kuin emokunnalle, jotta tilintarkastaja voi arvioida tilinpaa-

tdstietojen luotettavuuden, mika pienentid toimintaan liittyvaa riskia®®’.

Kuntalain 73.2 §:n neljannen kohdan mukaan tilintarkastajien on arvioitava, onko kunnan
sisdinen valvonta ja konsernivalvonta jdrjestetty asianmukaisella tavalla. Sisdisen valvonnan
asianmukaisuuden arviointiin oikeuttava sddnnds tekee sisdisen valvonnan sddnndkset jossa-
kin miirin alisteisiksi ulkoiselle valvonnalle, mikd sumentaa valvontamuotojen vilisen erotte-
lun merkitystd. Kuntakonsernien valvonnan kannalta keskeisintd on kuitenkin sdéinndksen

sisdltdma vaatimus konsernivalvonnan asianmukaisesta jarjestimisestd

5.2.2 Tarkastuslautakunta

Tarkastuslautakunnan toiminnasta siddetdan kuntalain 71 §:ssd. Tarkastuslautakunnan tehtava
on kuntalain 71.2 §:n mukaan arvioida toteutuvatko valtuuston asettamat toiminnalliset tavoit-
teet kunnassa ja kuntakonsernissa. Tarkastuslautakunnan tehtidvat eroavat kunnan tilintarkas-
tajien tehtdvissd siind, ettd tarkastuslautakunnan tehtdviin ei kuulu toiminnan ja talouden tar-
kastaminen, vaan nimenomaan asetettujen tavoitteiden toteutumisen arviointi. Konsernien
toiminnan nidkokulmasta tarkastuslautakunnan tarkein tehtivd on kunnan ja sen tytdryhteiso-

jen tarkastuksen yhteensovittaminen, mikd mainitaan myos kuntalain 71 §:ssd°%!,

Voimassa oleva kunnallisjohtamisen malli perustuu tavoitteiden kautta ohjaamiseen, mika
todettiin edelld timén tutkimuksen yhteydessd. Kuntakonsernien ohjauksen késittelyn yhtey-

dessd kévi puolestaan ilmi, ettd kunnan merkittdvin keino ohjata sen mééirdysvallassa olevia

28 HE 192/1994, s.116-117. Lisiksi Harjula & Prittild, 2012 s. 614.
2% HE 192/1994, s.116-117.

20 HE 192/1994, s.116-117.

21 HE 263/2006, s. 15-16.
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tytdryhteisojd perustuu tavoitteiden kautta ohjaamiseen. Tadma siitdkin huolimatta, ettd tavoit-
teiden sitovuuteen liittyi ongelmia. Kun kunnan tytdryhteisdjen ohjaaminen perustuu tavoit-
teiden kautta ohjaamiseen, on kuntalain 71 §:n valossa ilmeisti, ettd tarkastuslautakunnalla on
verrattain suuri valvontavalta suorittaessaan kuntalain 71.2 §:n mukaista tavoitteiden toteutu-
misen arviointia. Tarkastuslautakunta muodostaa télloin kuntakonsernin tehokkaan ohjaami-

sen kannalta valttimittoméan valvovan toimielimen.

Kuntalain 71.2 §:ssd todetaan selkedsti, ettd tarkastuslautakunta arvioi ovatko valtuuston aset-
tamat toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet kunnassa ja kuntakonsernissa toteutuneet. Séan-
nds antaa ehdottoman valvontavallan tarkastuslautakunnalle. Tosin timéa valta koskee vain
tavoitteiden toteutumisen arviointia, eli kidytdnndssd tarkastuslautakunnalla ei ole mahdolli-
suutta ryhtyé itse toimenpiteisiin arvioinnin perusteella, vaan ainoastaan saattaa tavoitteiden
toteutumisessa ilmenneet puutteet kunnanvaltuuston tietoon vuosittain annettavassa arviointi-
kertomuksessa. Arviointikertomus sisdltdd tarkastuslautakunnan késityksen siité, kuinka val-
tuuston alaiset toimielimet sekd kunnan tytiryhteis6t ovat suoriutuneet niille asetettujen ta-
voitteiden toteuttamisessa.”®> Tama ilmentia tarkastuslautakunnan roolia arvioijana valtuuston
toimeksiannosta, miké ilmenee kuntalain 71.1 §:std. Viime kddessd valtuusto on se valvova
taho, joka voi toimia tarkastuslautakunnan esiintuomien puutteiden johdosta. Arviointikerto-
muksen sisdltod ei madritelld laissa, mutta kidytdnndssé se on arvio toteutuneista ja toteutumat-
tomista tavoitteista’”. Arvio voi perustua erilaisten mittareiden ja mittaristojen kiyttoon, jot-

ka on kuntaliiton suosituksen mukaan syytd madritelld konserniohjeessa”®.

Kuntakonsernien kohdalla tullaan téssd vaiheessa jdlleen rajankéyntitilanteeseen. Tarkastus-
lautakunnan toimivalta ylettyy kuntalain soveltamisalan vuoksi vain kunnan konserniyhteiso-

265 .
. Kuntakonsernissa

jen valvontaan nimettyjen vastuuhenkildiden toiminnan tarkastamiseen
arviointi kohdistuu tilléin valtuuston tai muun konserniyhtidstd vastaavan viranomaisen aset-
tamien tavoitteiden toteutumiseen. Tavoitteet, joita voidaan arvioida, on asetettava kunnan
talousarviossa, -suunnitelmassa tai konserniohjeessa.”*® T#llsin liikutaan vield melko yleiselld
tasolla ohjeistuksen suhteen, silld esimerkiksi kunnan tytiryhteisdjd koskevia yhtiokohtaisia

tavoitteita tai toimintaohjeita ei yksityiskohtaisesti médritelld konserniohjeissa®®’. Talousarvi-

262 Harjula & Prittili 2012, s. 600.
2 Harjula & Prittild 2012, s. 600.
264 Suomen kuntaliitto 2005, s. 20.
2% Suomen kuntaliitto 2005, s. 20.
2 Harjula & Prittild 2012, s. 600.
*7 Niin ei ole menetelty esimerkiksi Rovaniemen kaupungin konserniohjeessa 2007.
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ossa sen sijaan yhtidille asetetaan yleensd omat tavoitteensa, joista vastuu on yhtiéta valvoval-

la viranomaisella, jota puolestaan tarkastuslautakunta valvoo.

Konsernijohtoon kuuluvien viranomaisten tavoitteiden saavuttaminen voi siis liittyd keskei-
sesti niiden valvonnassa ja ohjauksessa olevien tytaryhtididen tuloksellisuuteen. Téstd huoli-
matta tytiryhteisdjen tavoitteiden saavuttamisen arviointi tarkastuslautakunnan osalta rajautuu
kuitenkin ohjaavan/valvovan viranomaisen tasolle, joten esimerkiksi kuntayhtion hallituksen
toimien tarkastaminen ei ole mahdollista. Timé voidaan nidhdd ongelmallisena. Tilanne voi
joissain tapauksissa olla se, ettd huolimatta siitd, ettd viranomainen on kéyttanyt kaikkia silla
kaytossad olevia ohjauskeinoja, ei yhtiotd, tarkemmin sen hallitusta ja johtoa, ole saatu toimi-
maan asetettujen tavoitteiden mukaisesti. Tédlloin voidaan kysyé, onko vastuu ohjaavan viran-
omaisen? Tilanne on monimutkainen, silld siithen voivat vaikuttaa esimerkiksi huonosti val-
misteltu yhtidittdminen tai aiempina vuosina tapahtunut huolimattomuus yhtion toimintaa
ohjattaessa. Téaten on vaikea ndhdi, ettd kunnallinen viranomainen ei olisi vastuussa tavoittei-
den saavuttamattomuudesta, vaikka ongelman taustat voivat olla vuotuista arviointia kaukai-

sempia.

5.3 Sisdinen valvonta

Kunnan sisdiselld tarkastuksella pyritddn ensisijaisesti tehostamaan kunnanhallitukselle kuu-

268 e . vl e
. Kunnan sisdisessd valvonnassa niakokulma on

luvan valvontavelvollisuuden toteutumista
organisaation sisdinen ja erityisesti sen johdon ndkokulma. Kuntakonsernissa tdmé johto
koostuu kuntalain 25a §:n konsernijohdosta, vaikka kunnanhallituksella onkin 14htokohtaisesti

vastuu kuntalain 23 §:n nojalla valvoa kunnan etua.

Sisdisen valvonnan jérjestdmisestd ei sdddetd laissa, mutta sen asema kunnanhallituksen val-
vontavelvollisuuden hoitamisessa on verrattain merkittivda, minkd vuoksi se voidaan nidhda
keskeisend osana my0s kuntakonsernien toiminnan valvontaa. Sisdinen valvonta luetaan
yleensd osaksi kunnan johtamisjérjestelmédd, jossa se on johdon tydviline arvioida asetettujen
tavoitteiden toteutumista sekd toimintaprosesseja”®. Sisdisestd tarkastuksesta on olemassa

e eeqs .,270 . s .
omat kansainviliset standardit™"". Muun muassa niiden standardien mukaan sisdisessa tarkas-

28 Suomen kuntaliitto 2009, s. 41.
2% Harjula & Prittild 2012, s. 594.
" Harjula & Prittild 2012, s. 594.
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tuksessa on kyse tarkastuskohteesta riippumattomasta arviointitoiminnasta, jonka tarkoitukse-

- L : 271
na on tuottaa lisdarvoa organisaatiolle ja parantaa sen laatua”"".

Holopaisen ym. mukaan sisdiselld valvonnalla pyritddn varmistamaan toiminnan tarkoituk-
senmukaisuus ja tehokkuus, taloudellisen raportoinnin luotettavuus ja organisaatioon sovellet-

272 Kuntakonsernien nikokulmasta niilli kaikilla

tavien lakien ja sddntdjen mukainen toiminta.
on paikkansa konserniohjaamisjarjestelmissd. Ndiden sisdisen valvonnan padmédrien voidaan
kuitenkin katsoa lainsddddnnoéllisesti ilmenevin my6s kuntakonsernien toimintaa ohjaavista
laeista, kuten kuntalaista ja hallintolaista. Taten sisdisen valvonnan pddmaarit eivit sinélldén
tuo mitdén uutta kuntakonsernien ohjausta koskevaan normistoon, vaan ne ainoastaan tukevat
normien pddmadrid. Nama padmairit puolestaan liittyvét vahvasti Myllyntauksen mairittele-
midn informatiivisen ohjauksen ulottuvuuteen, jossa tehokkuus ja tarkoituksenmukaisuus
sekd raportoinnin luotettavuus ovat keskeisid osasia’”>. Organisaatioon sovellettavien lakien ja

sddantdjen mukainen toiminta puolestaan on lainopillisessa tutkimuksessa otettava 1dhtékoh-

daksi, mikéli perusteltu ja kokonaisvaltainen kisitys lain systematiikasta halutaan muodostaa.

Kuntakonsernien toiminnan valvonnan nikokulmasta sisdisen valvonnan keinot mahdollista-
vat johtamisjirjestelmien parantamisen ja konserniin kuuluvien tytdryhteisdjen toiminnasta
saatavan tiedon lisddntymisen sekd mahdollisesti tiedon paremman hyddynnettdvyyden. Tut-
kimusongelman ndkokulmasta sisdiseen tarkastukseen ei liity sellaista valvontaelementtid,
joka olisi tutkimusongelman nékokulmasta erityisen mielenkiintoinen. Tiedonsaantia yhtiosta
rajoittavat my0s sisdisen tarkastuksen osalta samat sddnnokset, jotka nostettiin esiin kunta-
konsernien ohjaamista koskevan kisittelyn yhteydessd. Kuntakonserneja koskevien valvonta-
keinojen tarkastelu tdismentyikin lainopillisen tutkimuksen nédkokulmasta erityisesti ulkoisiin,

kuntalaissa sdddeltyihin, valvontakeinoihin.

5.4 Valvontavaltaan liittyvit toimenpiteet

Kunnallishallinnon systematiikassa kaikki valvontavalta on lopulta kunnassa ylintd paitosval-
taa kdyttdvin kunnanvaltuuston alaista. Tdmé tarkoittaa, ettd valvonnan kautta ilmenneisiin
epikohtiin puuttuminen on valtuuston péétettdvissd. Tilintarkastajat toimessaan ovat ulkopuo-

lisen arvioijan asemassa, mutta viime kddessd myos tilintarkastajat tuottavat tietoa valtuuston

"' Suomen kuntaliitto 2009, s. 41.Lisiksi Harjula & Prittili 2012, s. 594.
22 Holopainen ym. 2006, s. 45.
7 Myllyntaus 2002, s. 20.
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padtoksenteon tueksi sekd kuntalaisten valvontaoikeuden toteuttamiseksi. Tdhén tiedontuot-
tamisprosessiin ei vaikuta se, ettd tilintarkastajat tarkastavat samalla kunnan toiminnan kirjan-

pitolainmukaisuutta.

Tarkastuslautakunta on jo kuntalain 71.1 §:n nojalla alisteinen valtuustolle, koska se on val-
tuuston asettama. Tarkastuslautakunnan tehtédvd voidaan tiivistdéd tavoitteiden toteutumista
arvioivan tiedon tuottamiseksi valtuustolle. Tarkastuslautakunnan kiintedd yhteyttd valtuus-
toon korostaakin se, ettd tarkastuslautakunta valmistelee kunnanhallituksen sijasta talouden

274 Tarkastuslautakunnalla ei ole mahdollisuutta itse-

tarkastamista koskevat asiat valtuustolle
ndisesti ryhtyd toimenpiteisiin tekemiensd havaintojen pohjalta, vaan sen tehtdva on ensisijai-
sesti tiedon tuottaminen valtuustolle. Ndmi tiedot ilmenevit pddsdintoisesti tarkastuslauta-
kunnan antamasta arviointikertomuksesta, joiden pohjalta kunnanvaltuusto péattda toimenpi-

teista.

Kunnanvaltuuston toimenpiteet valvontainformaation perusteella riippuvat keskeisesti organi-
saatiosuhteesta. Kunnanvaltuuston alaisen organisaation osalta valtuustolla on kdytossidd hal-
linnolliset ohjauskeinot. Tamin tutkimuksen kiinnostuksen kohteen eli kuntakonsernien tytir-
yhteisdjen osalta valtuuston toimenpiteet puolestaan ovat hyvin rajalliset. Léhtokohtaisesti
kuntalaki ei tunne toimenpiteitd, joita valtuuston olisi mahdollista kdyttdd havaitsemiensa

epédkohtien korjaamiseksi kuntayhtidissa.

Yhtion ylimmalle paattaville elimelle eli yhtiokokoukselle ohjeita voidaan antaa sitovasti
vain kuntaa edustavien henkildiden kautta. Télldinkd4n yhtion edustajat eivét saa noudattaa
ohjeita, jos ne ovat vastoin osakeyhtidlakia tai yhtidjirjestystd. Kuntaa yhtidkokouksessa
edustavien virkamiesten toiminta voisi teoriassa aiheuttaa virkavirheen, jos kuntaa yhtidssa
edustava toimisi vastoin kunnan asettamia ohjeita, eivitkd ohjeet olisi samanaikaisesti ristirii-
dassa osakeyhtidlain tai yhtidjarjestyksen kanssa. Tdlloin virkavirhe voisi syntyé viranhaltija-
lain 17 §:ssd mainitusta viranhaltijan yleisten velvollisuuksien rikkomisesta. Viranhaltijan on
viranhaltijalain 17 §:n mukaan noudatettava asianmukaisesti ja viivytyksettd tyOnantajan
tyonjohto- ja valvontaméérdyksid. Tallaisia tapauksia ei ole kuitenkaan toistaiseksi padtynyt

tuomioistuinten késiteltavaksi.

Suoranaiset toimintaohjeet yhtionhallitukselle tai — johdolle eivit ole osakeyhtidlain nojalla
sitovia siitdkadn huolimatta, ettd kiytannossi téllaisia ohjeita annetaan ohi yhtidkokousten®””.

Annettavat ohjeet eivit ole kuntalain mukaisia, vaan epévirallisia toimintaohjeita, joiden nou-

" Harjula & Prittild 2012, s. 597.
275 Suomen kuntaliitto 2005, s. 5.
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dattamatta jattdminen ei voimassa olevan lainsdddanndn perusteella aiheuta sanktioita. Ohjei-
den vastainen toiminta voi tosin aiheuttaa luottamuksen menettdmisen yhtion johtoa tai halli-
tusta kohtaan, mutta téllaisissa tapauksissa kunnalla on yhtiokokouksen kautta mahdollisuus
ainoastaan erottaa yhtion hallitus ja valita tilalle uusi. Tdima menettely mahdollisesti ainakin
useamman kerran tehtynd auttaa 16ytiméén johdon, joka on halukas toimimaan kunnan anta-
mien ohjeiden mukaisesti. Tdma ei kuitenkaan ole kunnallisen demokratian valossa perusteltu
oikeudentila, koska tdllainen ohjausmenetelmai ei ole tehokas, ja lisdksi se perustuu epéviralli-

seen ulospdin ndkyméittdméadn toimintaan.
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6. Johtopiatokset

6.1 Kuntakonserni kuntalain Kisitteeni

Kuntakonserneja koskevassa tarkastelussa 1dhdettiin liikkeelle siité, ettd kuntakonserni kisite
on médritelty kuntalain 16 §:ssd. Kuntakonserni kisitteen méadritteleminen laissa asetti tutki-
jalle perustellun oletuksen siitd, ettd kuntakonsernien toimintaan liittyvd ohjaus olisi kuntalain
2006 tapahtuneessa muutoksessa huomioitu aiempaa paremmin. Kuitenkin tutkimuksessa
kévi ilmi, ettd kuntakonsernikdsitteen maédrittelyn vaikutus vallitsevaan oikeudentilaan jdi
véhiiseksi. Kuntakonsernin mairittely kuntalain 16 §:ssd ei néhtivisti siséllollisen niukkuu-
tensa vuoksi ole saanut juurikaan merkityssiséltod kuntakonsernien ohjaustoiminnassa. Kir-
janpidollisesti kuntakonsernien mairittely on selkeyttédnyt kirjanpitolain ja kuntalain suhdetta,
sekd edesauttanut kirjanpitolain konsernisddnnosten sovellettavuutta kuntakonsernethin. Tamé
on selkiyttidnyt tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajien tarkastusmahdollisuuksia ja tiedon-

saantioikeutta tytdryhteisoista.

Kuntakonsernikidsitteen mairittely ei ole merkinnyt suurta muutosta kunnan omistamien ty-
taryhteisdjen ohjaukseen, koska kunnan ja sen omistaman tytdryhteison suhteesta maaritdan
ensisijaisesti osakeyhtidlaissa. Téstd johtuen konsernikdsitteen médrittelyn vaikutukset ovat
jéédneet tai vaihtoehtoisesti ne on haluttu jattda vihaisiksi, jotta kuntalaki ei joutuisi ristiriitaan

osakeyhtidlain tai muun yhti6itd velvoittavan lainsddddnnon kanssa.

Kuntakonsernien ohjauksen selkiyttdminen on asetettu kuntalain 2006 lakimuutoksen tavoit-
teeksi, ja yhdeksi toimenpiteeksi timén tavoitteen saavuttamiseksi on mainittu kuntalaissa
tapahtuva kuntakonsernin sekd konsernijohdon méiéirittely.276 Varsinaisesti kuntakonserni-
késitteen madrittelylld ei ole juurikaan selkiytetty kuntakonsernien ohjaukseen liittyvdd nor-
mistoa, mutta toisaalta konsernin méérittelyn pohjalta keskeistd konsernia koskevaa ilmaisua
voidaan paremmin rakentaa ja hahmottaa. Esimerkiksi kuntakonsernin méérittelyn kautta on
mahdollista mééritelld kunnan konsernijohto, jonka méarittely kuntalaissa on selkeé ja perus-

teltu valinta méérittelyn tapahtuessa aiemmin kuntien johtosddnndissa.

Kunnan konsernijohdon maéérittely vahvistaa kuntalaissa yleisesti tunnustettua valtuuston
asemaa konsernijohdossa, mutta se lisdksi méérittelee selkedsti vastuutahot konserniohjauk-
sessa, jolloin esim. kunnanhallituksen on tunnettava vastuunsa konsernien toiminnan ohjauk-

sessa. Tédssd on huomioitava, ettd vastuu tarkoittaa lahinnd kuntalain nojalla kunnanhallituk-

276 HE 263/2006, s. 15.
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selle kuuluvia vastuita kuten kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksien turvaaminen ja hyvén
hallinnon periaatteiden toteutuminen kuntakonsernien ohjauksessa. Osakeyhtiolain mukaiset
vastuut eivit ole milldén tavalla riippuvaisia kuntakonsernin tai konsernijohdon méérittelysta.
Kunta on viime kédessd vahingonkorvausvastuussa osakkeenomistajan asemassa osakeyhtio-
lain nojalla siind missd yksityinenkin osakkeenomistaja. Tdten vastuu on viime kédessd kun-
nan eikd hallituksen tai valtuuston. Edelleen kunnalle kuuluvan vastuun voi siirtdd kunnan
virkamiehelle toimivallan védérinkaytto, joka tdyttdd virkavirheen tai virkarikoksen tunnus-
merkit, mutta tdtd toimivallan kdyttdad puolestaan arvioidaan kuntalain konsernijohtokysymys-

ten ja toimivallan jaon liséksi hallintolain ja kunnallisen viranhaltijalain valossa.

6.2. Kuntakonsernien ohjausta koskeva siéintely

Kuntakonsernien ohjaus on tutkimuksessa osoittautunut jopa oletettuakin monimuotoisem-
maksi toiminnaksi. Kuntakonsernien ja erityisesti niiden tytdryhteisdjen ohjaaminen on lain-
sdddannon tasolla kokonaisuudessaan hyvin avoimesti sddnneltyd. Kuntalaissa mééritelladn
konserniohjauksen osalta ainoastaan hallinnollisen ohjauksen keinot. Toteutettaessa hallinnol-
lista ohjausta valtuuston alaisiin toimielimiin tai kunnan omistamiin liikelaitoksiin on kunta-

lain ja kuntalaisen nikdkulmasta selvdd miten menetelldan.

Kunnan tytiryhteisdjen ohjauksessa lain tasoista séédntelyé ei kuntalaissa juurikaan ole. Kunta-
laissa on sdéddetty ainoastaan konsernijohdon tehtdvistd, sekd kunnan tytiryhteisoén tiedonan-
tovelvollisuudesta. Konsernijohdon osalta sddntely rajoittuu kunnanvaltuuston, kunnanhalli-
tuksen ja lautakuntien viliseen toimivallan jakoon. Téll6in kunnan tytiryhteisdjen ohjaaminen
tapahtuu pitkdlti osakeyhtionlain periaatteita ja sddnnoksid noudattaen. Yhtend tdmén tutki-
muksen tarkastelun kohteena oli arvioida, miten osakeyhtionlain sdénndsten pohjalta voidaan
ohjata kunnan omistamaa tytdryhteis6d kunnan nékokulmasta. Kunnalla on kuntalain pohjalta
julkisena organisaationa velvoite toimia tietylld tavalla vaarantamatta kuntalaisten oikeustur-

vaa ja kuntalain 1 §:n kunnan asukkaille kuuluvaa itsehallintoa.

Kunnan mahdollisuuksista ohjata sen alaisia yhtiditd kévi ilmi, ettd sddntely kokonaisuudessa
on tilla hetkelld hajanaista, ja se tapahtuu pitkalti lakia alemmanasteisella tasolla kuten kunti-
en konserniohjeissa®’’. Santelyn avoimuus laissa on johtanut siihen, etti kuntien toiminta

perustuu pitkalti suosituksiin ja ohjeisiin. Niistd ovat esimerkkind muun muassa Suomen kun-

77 Suomen kuntaliitto 2005 ja 2009.
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taliiton laajat suositukset, jotka koskevat konserniohjeen luomista ja omistajapolitiikan toteut-
tamista kuntakonserneissa. Ndiden ohjeiden kautta kuntien tulisi 10ytd4 paras ratkaisu ohjata

niiden omistamia tytiryhteis6jd rikkomatta samalla osakeyhtidlakia.

Kuten tutkimuksen johdanto-osassa kévi ilmi, yhd suurempi maird kunnallisesta palvelutuo-
tannosta tapahtuu kuntayhtioissid. Suomen kaltaisessa oikeusvaltiossa, jossa legaliteettiperiaat-
teella on vahva jalansija, on ristiriitaista, ettd ndinkin merkittdvd julkisen palvelutuotannon
kokonaisuus on monin paikoin suositusten varaan perustuvan siintelyn varassa. Vaikka Suo-
messa lainsdddéntod ei ehkéd ole perusteltua viedd Ruotsin suuntaan, jossa kunnanvaltuustolla
on selkedsti Ruotsin kuntalain nojalla mahdollisuus ilmaista késityksensi kuntayhtiotd koske-
vassa merkittdvissa padtoksenteossa®’, niin on kuitenkin syyti pohtia milld tavalla kunnalli-
sen itsehallinnon asemaa voitaisiin vahvistaa tulevaisuudessa monimuotoistuvassa kuntaor-

ganisaatiossa.

Kuntayhtididen ohjauksen tila ndyttdd kuntalain ndkokulmasta sdinteleméttomammalti, kuin
mitd se ehkd todellisuudessa on. Tdmi johtunee siitd, ettd kuntayhtididen ohjaus tapahtuu
osakeyhtidlain nojalla, jonka sdédnnoksilld on alun perin tavoiteltu toisenlaisia tarkoitusperid
kuin kunnallisen palvelutuotannon jarjestdmistd. Tilanne on kuitenkin se, ettd hyvalld yhtidit-
tdmisen valmistelulla kunta voi ohjata sen alaisia yhtigitd ilman ongelmia ja voimassa olevien
lakien puitteissa. Tdma edellyttdd kuitenkin kuntapaittdjiltd myos osakeyhtidlain tuntemusta
yhtidittamispaatoksia tehtdessd. Riski piilee siind, ettd yhtidittiminen tehddidn hitikdiden tai
osaamattomasti, jolloin esimerkiksi jatetddn yhtidjarjestykseen kirjaamatta tarpeellisia kohtia,
joiden pohjalta kuntayhtiotd saattaa lihted eldmdin omaa eldmddnsi. Téllaisissa tapauksissa
Ruotsin mallin kaltainen kuntalakiin kirjattu velvollisuus selvittdd emokunnan tahto merkitté-
vissd asioissa voisi estdd ongelmia syntymisen. Télld hetkelld Suomessa nojataan kuntaliiton

suosituksiin.

6.3 Kuntayhtion ohjaamisen keinot

Kaiken kunnan suorittaman kuntayhtion ohjaamisen ldhtokohtana on tiedonsaanti tytaryhtios-
td. Ilman tietoa kunta ei voi ohjata tytdryhtiotddn haluamaansa suuntaan. Kunnalla on 1dhto-
kohtaisesti tiedonsaantioikeus omistamastaan yhtiostd kuntalain 70 §:n nojalla taloudellisen

aseman arvioimiseksi ja tuloksen laskemiseksi. Tétd tiedonsaantioikeutta ei voitu katsoa si-

28 HE 263/2006, s. 11-12.
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vuutettavan vetoamalla siihen, ettd ndiden tietojensaannista aiheutuisi yhtidlle haittaa, jolloin
yhtion johto rikkoisi osakeyhtidlain 1 luvun 8 §:n velvoitettaan edistédéd yhtion etua. Kun ky-
seessd on muiden kuin kunnan taloudellisen aseman arvioimiseksi kdytettdvistd tiedoista, on
kunnalla ainakin osakeyhtiolain 5 luvun 25 §:n kyselyoikeuden mukaisesti oikeus saada tieto-
ja yhtiostd. Muiden tietojen saamisessa arvioinnin lihtokohtana on siten kuntayhtion johdon
arvio luovutettavan tiedon haitallisuudesta yhtion toiminnalle. Tallaisena haitallisena tietona
voidaan pitdd ainakin liikesalaisuuksiksi mairiteltyjen tietojen luovuttamista. Tietojensaannin
ongelman kompleksisuutta lisdé se, ettd todellisuudessa emokunnan ja tytdryhteison etu voi-
vat joissakin tilanteissa olla vastakkaisia ja joissakin tilanteissa ne voivat olla yhtenevit. Tal-
16in yhtion johdon on edistettdvé aina yhtion etua. Talloin herdd kysymys, kuka todellisuudes-

sa madrittelee yhtion edun ja sen, onko tiedonanto emokunnalle yhtién edun mukaista.

Kuntalain menettelytavat eivit ulotu kunnan omistamien tytiryhtididen sisdlle’”. Kunnan
harjoittama tytdryhteis6jen ohjaus tapahtuu pitkélti omistajaohjauksena informatiivisen ohja-
uksen keinoihin, joissa sdéntely ei ole keskeisessd asemassa vaan tavoitteisiin pddseminen.
Informatiivinen ohjaus on niin sanottua markkinaohjausta, joka perustuu toimielinten itseoh-
jautuvuuteen.”*® Taménkin tutkimuksen tulosten valossa tulosohjaus on kunnan nikokulmasta
tarkoituksenmukaisinta ja keveintd kayttdd myos tytdryhteis6jen ohjauksessa. Tdmén tutki-
muksen tehtivina oli kuitenkin my0s selvittdd, miten kunta voi ohjata alaisiaan yhtidité tilan-
teissa, joissa pelkka tulosohjaus on riittimédtonta tai joissa kunnan ja yhtion intressit ovat risti-
riidassa. Téllaisten keinojen kédyttdmisen on perustuttava lakiin tai lain nojalla annettuun

sdannokseen.

Kun kunnalla on méadrdysvalta tytdryhteisdssd, niin sen ohjaus- ja valvontavalta perustuvat

. R . . .28l
viime kddessd yhtion hallituksen tai sen jdsenen erottamisen.

Osakeyhti6lain 6 luvun 12 §:n
mukaan yhtion hallituksen jdsenen voi ennen toimikauden pdittymistd erottaa se, joka hénet
on tehtdvaddn valinnut. Taten kunnalla on méardysvallassa olevissa yhtidissdédn mahdollisuus
erottaa hallitukseen valitsemansa henkil6t aina niin halutessaan. Keskeisintéd hallituksen erot-
tamismenettelyssd on nimenomaan se, ettd kunnanvaltuustolla on viime kédessa keino ratkais-
ta ristiriita omistamansa yhtion hallituksen kanssa ja nimenomaisesti kunnan eduksi. Menette-
lyn kdyttdminen on toki raskas eiké todellakaan taloudellisesti tehokas. Tassd yhteydessa voi-

daan jélleen pohtia Ruotsin valitseman tien soveltuvuutta, jossa kunnalla on kuntayhtion halli-

*”” Suomen kuntaliitto 2005, s. 4.
% Myllyntaus 2002, s. 17. Kunnan informatiivinen ja normatiivinen ohjaus.
21 Suomen kuntaliitto 2005, s. 4.
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tuksen erottamisen lisdksi mahdollisuus tietyissd asioissa sanella tahtonsa kuntayhtion halli-

tusta sitovalla tavalla.

Kunnilla on tytiryhteison hallituksen erottamisen lisdksi kdytossddn muutamia muita menette-
lytapoja, joilla se voi pyrkid ohjaamaan ja sitouttamaan tytdryhtiditddn konsernin tavoittei-
siin.”® On kuitenkin korostettava, etti kaikki muut ohjauksen keinot perustuvat viime kidessi
sithen, ettd emokunta voi ristiriitatilanteessa erottaa tytaryhtion hallituksen. Téten kaikki muut
keinot perustuvat kunnan luottamuksen varassa toimimiseen. Luottamuksen menettiminen

aiheuttaa hallituksen erottamiseen.

Hallituksen erottamisen ohella myos kuntayhtion hallituksen nimittdminen on merkittdva vai-
kuttamisen keino, mutta nimittimisoikeus on ndhtivd enemmaén sitouttamisen keinona kuin
viimekatisend vaikuttamisen keinona siind vaiheessa, kun asiat eivit suju toivotulla tavalla.
Yhtion hallitusta nimitettdessd kunta valitsee mihin suuntaan se haluaa yhtiotdan ohjata. Ta-
min jilkeen kunnan vaikuttamismahdollisuudet eivit ole endéd suoraan nimittimisoikeudesta
riippuvaisia. Hallituksen erottaminen ja nimittdminen liittyvdt luonnollisesti toisiinsa ja kun-
nan oikeus molempiin tytaryhteisosséd takaa kunnan mahdollisuuden vaikuttaa asioihin, kuten
esimerkiksi Kittilin kunnan tapaus osoitti luvussa 4.3.2°*. Tarkasteltaessa ohjaamisen ja vai-
kuttamisen keinoja on ndmi kaksi kuitenkin voitava ndhdd myos erillisind keinoina. Siini,
missé hallituksen erottamisella kunta saa aina vdhintdén jonkinlaisen muutoksen aikaan tytar-
yhtidssd, ei uuden hallituksen nimittdmisoikeus ilman erottamismahdollisuutta luo samanlais-

ta absoluuttista keinoa puuttua kuntayhtion asioihin.

Kuntaliiton suositusten pohjalta kunnan tytdryhteisoilld on niin kutsuttuja neuvotteluvelvoit-
teita. Lisdksi kunnat antavat usein konserniohjeissaan suoria toimintaohjeita®®*, jotka eivit ole
lain nojalla kuntayhtion hallitusta sitovia. Koska kunnalla on kuitenkin viime kéddessd oikeus
erottaa hallitus, on my6s ndiden ohjauskeinojen kautta ilmaistua kunnan tahtoa noudatettava

kuntayhtion johdossa, jotta luottamus kuntayhtion ja kunnan vililla siilyy.

82 Suomen kuntaliitto 2005, s. 4.
28 1 apin Kansa 26.3.2014 , s. A8.
284 Suomen kuntaliitto 2005, s. 4.
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6.4 Kuntayhtion valvonta selkeia

Kuntakonsernien valvontaa koskevaan sddntelyyn ei liity niin suurta problematiikkaa, kuin
varsinaisia ohjauskeinoja koskevaan tarkasteluun. Tdmé perustuu sithen, ettd valvonta on
kunnan omien viranomaisten tai lainsdddédnndssd auktorisoidun ulkoisen valvoja suorittamaa
tietyn kokonaisuuden valvontaa kuten tilintarkastajien tai tarkastuslautakunnan suorittamaa
valvonta. Valvonta perustuu tdlloin kuntalain mukaisiin menettelytapoihin. Téllaisen valvon-
nan ulkopuolelle jdd niin sanottu kunnan suorittama sisdinen valvonta, jota suorittaa 1dhinna
kunnan johto.”® Sisiisti valvontaa ei liene mahdollisuutta tuoda esiin kokonaisuudessaan,
koska se kytkeytyy vahvasti kuntakonsernin ohjaamisen toimenpiteisiin ja paljolti myos sii-
hen, kuinka aktiivisesti esimerkiksi kunnan edustajat seuraavat kuntayhtion toimintaa. Vas-
tuualueita on varmasti médritelty jokaisessa kunnassa, mutta todellisuudessa valvonta voi olla

paljon monitasoisempaa ja kytkeytyd kuntayhtion ohjaamisen keinoihin ja tiedonsaantiin.

Kuntalakiin perustuva kuntakonsernin valvonta tapahtuu valtuuston alaisen tarkastuslauta-
kunnan taholta sekd tarkastuslautakunnan valvomien tilintarkastajien toimesta®. Ohjaamises-
sa on kyse toimivallan kédyttimisestd, joka edellyttdd oikeutta valvoa jonkin tahon toimia. Ta-
ten kunnan omistamien tytiryhteisojen tapauksessa on luontevaa, ettd valtuuston alainen tar-
kastuslautakunta hoitaa myds kunnan omistamien tytdryhteisdjen valvonnan. Koska ohjaus
kunnan tytiryhteisoissd tapahtuu pitkélti tulosohjauksen ja informatiivisten ohjauskeinojen
kautta, on luontevaa, ettd myos valvonta painottuu néihin keinoihin. Viime kéddessd valvonta-
valta on yksiselitteisesti valtuustolla, joka pdittdd toimenpiteistd, mikdli valvonnassa havai-
taan puutteita. Tarkastuslautakunta ja tilintarkastajat ovat valtuuston viline, jonka avulla oi-

keutta ja velvollisuutta valvontaan kéytetian.

Kuntakonsernien ohjausta koskevan sdédntelyn tarkastelu osoittautui haastavaksi sddntelyn
hajanaisuuden sekd julkis- ja yksityisoikeuden rajankdynnin vuoksi. Lisdksi kuntakonsernien
ohjaamista koskeva lainsdddént6 on kuntalain osalta télla hetkelld repaleinen. Kuntakonserne-
ja koskevaa sédéntelyd on lisdtty tarpeen vaatiessa erityisesti vuonna 2006 tehdylld lainmuu-
toksella. Kuntalakia ollaankin uudistamassa ja uuden kuntalain on tarkoitus astua voimaan

vuoden 2015 alusta®’

. Konserneihin liittyvdd sdintelyd tultaneen todennédkdisesti uudista-
maan merkittdvisti, mikd olisi perusteltua tdssd tutkimuksessa ilmi nousseiden huomioiden

pohjalta. Liséksi konserniohjeiden asemaa tulisi vahvistaa ja/tai mahdollisesti ottaa kuntala-

% Harjula & Prittild 2012, s. 594.
286 K. edelld kuvio 3.
27 www.vm. fi, Viitattu 26.2.2013



95

kiin sddnnoksid, jotka on tilld hetkelld jatetty konserniohjeissa sdddettdviksi. Esimerkki téllai-
sesta sddnnoksestd voisi olla Ruotsissa kidytossd oleva valtuuston tahdon selvittimisvelvolli-
suus ainakin tietyissé tilanteissa®™. Téllainen sdénnds ei sinillddn suoraan vaikuta tytiryhtei-
sOn ohjaamiseen, mutta edistiisi keskustelua yhtion johdon ja kunnan vililld. Demokratia on

pohjimmiltaan keskustelua my6s kunnallishallinnossa.

Kuntakonsernien ohjausta on aiemmin tutkittu kansanvaltaisuuden sekd omistajapolitiikan
nidkoyokulmasta. Konserniyhtioitd tarkasteltaessa kunnallishallinnon perinteinen tavoitteelli-
nen ohjaus ilmenee tdysin eritavoin kuin perinteisessd kunnan hallinnollisessa ohjauksessa
johtuen osakeyhtidlain vaikutuksesta. Vaikka kunnallishallinnossa on pitkit perinteet vahvas-
ta itsemddradmisoikeudesta, niin tdstékin huolimatta muun muassa omistajapoliittiset valinnat
ndyttdytyvit kuntayhtididen tapauksessa muusta kunnallishallinnosta poikkeavalla tavalla.
Naiden seikkojen valossa oikeusdogmaattiselle tutkimukselle aiheesta on tilausta jatkossakin,
ja tatd nadkokantaa tukee myos valmisteilla oleva kuntalain muutos®™. Mielenkiintoisia kunta-
konserneja koskevia lainopillisia tutkimuskohteita voisivat olla mm. kunnan tiedonsaantiin
yhtiostd liittyvdt kysymykset, joita tdssd tutkimuksessa késiteltiin vain siltd osin kuin niiden
ymmaértdminen on tarpeellista ohjaamisen kokonaisuuden hahmottamiseksi. Lisdksi valmis-
teilla olevalla kuntalain muutoksella on varmasti vaikutusta myds kuntakonsernien ohjaami-

seen. Aika ndyttdd kuinka paljon.

28 50U 1990:24, 5.84.
29 www.vm.fi, viitattu 26.3.2014



