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Esipuhe

untayhtiot lainsddddannon ristiaallokossa on Tampereen yliopis-
ton johtamiskorkeakoulussa toteutettu tutkimushanke. Aihetta
lahestytddn usean oikeudenalan ndakokulmasta. Hanke on to-

teutettu yritysjuridiikan ja vero-oikeuden tutkimusryhmin ja
julkisoikeuden tutkimusryhmén yhteistyona. Tutkimushankkeen johtajana
on toiminut professori Asko Uoti.

Kuntayhtididen lukumiérd on viime vuosien aikana kasvanut voimak-
kaasti, ja niiden taloudellinen merkitys on huomattava. Lainsddddnnoén
muutosten ja kuntien toimintojen tehostamistarpeiden vuoksi kuntayhtioi-
den miaré lisdantyy edelleen. Kuntayhtididen toiminnan jarjestimisessd on
otettava huomioon sekd yksityisoikeudellinen ettd julkisoikeudellinen
sadntely. Koska tarvetta kisitelld kuntayhtididen toimintaa oikeudenalat
ylittavalla tutkimuksella oli selvdsti olemassa, tdimé hanke on pyrkinyt vas-
taamaan tahdn haasteeseen. Samalla pyritddn antamaan my6s kdytdnnon
tyokaluja kuntatoimijoille ja kuntayhtididen toiminnasta vastaaville henki-
loille.

Kirjoitusvastuun olemme jakaneet seuraavasti: luku 2: Janne Ruohonen;
luku 3: Asko Uoti; luku 4: Veikko Vahtera seka luku 5: Seppo Penttild. Lu-
vut 1, 6 ja 7 olemme kirjoittaneet yhdessd. Olemme toki perehtyneet tois-
temme kirjoittamiin teksteihin sekd kommentoineet niita.
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Hankkeessa on ollut kokeneista kunta-alan vaikuttajista koostunut Advi-
sory Board, johon ovat kuuluneet KHT, JHTT Pasi Leppdnen, Seindjoen
kaupunginjohtaja, HT Jorma Rasinmaki sekd Tampereen kaupungin kon-
sernijohtaja Juha Yli-Rajala. KTK Anna Tapio on toiminut hankkeessa tut-
kimusavustajana. Lampimat kiitokset heille sekd Kunnallisalan kehittamis-
saatiolle kommenteista tutkimuksen eri vaiheissa.

Tarkoituksenamme on jatkossakin julkaista tastd aiheesta artikkeleita ja
muita julkaisuja, jotka osin pohjautuvat timan hankkeen piirissd tehtyyn
tutkimukseen. Tédssd mielessd hanke jatkuu ja nédkyy erilaisilla julkaisu- ja
keskustelufoorumeilla.

Pirkkalassa, Ruskolla, Tampereella ja Ulvilassa 1.3.2015
OTT Seppo Penttild, vero-oikeuden professori
KTT Janne Ruohonen, yritysjuridiikan yliopistonlehtori

HT Asko Uoti, sosiaalioikeuden professori (ma.)
OTT Veikko Vahtera, yritysjuridiikan professori
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Tiivistelma

utkimuksessa tarkastellaan kuntayhtididen asemaa ja toimintaa

osakeyhtio-, vero- ja kuntalainsddddnnon ndkokulmista. Tavoit-

teena tutkimuksessa on paikantaa kuntien yhtidittimisen juridi-

set mahdollisuudet sekd rajoitteet. Tutkimus on siind mielessa
erityinen, ettd kuntayhtididen asemaa ei ole aiemmissa tutkimuksissa yhta
kattavasti ldhestytty yhtio- ja verolainsddddnnon ja kuntaomistajan asetta-
mien tavoitteiden yhteensovittamisen nakokulmista.

Tutkimus rakentuu viidestd osa-alueesta, joissa jokaisessa lahestytdan
kuntien yhtioittdmistd ja kuntayhtididen toimintaa eri ndkokulmista. En-
simmadisessd osa-alueessa tarkastellaan kuntien yhtioittamisvelvollisuutta ja
kilpailuneutraliteettia. Tdéman jélkeen perehdytddn yhtidittamisen tarjoa-
miin mahdollisuuksiin ja sen asettamiin rajoihin erityisesti sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen jarjestimisessd. Kolmannessa osa-alueessa kisitellddn kun-
tien omistajaohjauksen merkitystd ja tarvetta. Neljanneksi pureudutaan
kuntayhtio6itd ja yhtidittdmista koskeviin verokysymyksiin ja lopuksi tar-
kastellaan kuntayhtididen tuloksellisuuden arviointia.

Kuntalakiuudistukseen liittyen tutkimuksen ensimmadisena tutkimusky-
symykseni on, milloin kunnan toimintoja on pakko yhtiéittdd, milloin yh-
tidittaminen on mahdollista, milloin se olisi jarkevéa ja milloin se ei tule ky-
symykseen. Sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden yhtidittamisessa esi-
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merkiksi kuntayhtiéiden omistajaohjauksessa havaittavat puutteet voidaan
ndhdd merkittdvina esteend.

Osakeyhtiolain lahtokohtien mukaan osakeyhtion tarkoituksena on voi-
ton tuottaminen osakkeenomistajille, mutta kuntayhtioissé tavoitteet ovat
usein tétd lahtokohtaa moninaisemmat. Monille kunnille onkin epéselvaa
se, millaisia tavoitteita kunnan omistajana tulisi yhtidilleen asettaa ja miten
ndiden tavoitteiden toteutumisesta tulisi huolehtia. Lisdksi kuntayhtiéiden
poliittiset hallitukset ovat yleinen signaali siitd, ettei yhtiéiden hallintora-
kenteissa osata omistajan kokonaisedun toteutumista ajatellen hyodyntaa
asiantuntija-osaamista. Tutkimuksen toisena tutkimuskysymyksend on
ndistd lahtokohdista selvittdd, miten ratkaistaan kunnan tavoitteiden ja osa-
keyhtitlain mukaisten toiminta-velvollisuuksien vilinen ristiriita johdon
toiminnan nakokulmasta.

Kuntien on mietittdva yhtioittimisen tarkoituksenmukaista toteuttamis-
tapaa myos verotuksen nédkokulmasta. Verokysymykset on huomioitava yh-
tidittamisvaiheessa, ne on huomioitava kuntayhtion toiminnan suunnitte-
lussa sekd koko kuntakonsernissa. Verotukseen liittyvien tekijoiden merki-
tys yhtiéittdmistilanteissa vaihtelee, koska kunnat, yhtiditettavit toiminnot
ja yhtidittimistilanteet ovat toisistaan poikkeavia. Tutkimuksen kolmante-
na tutkimuskysymyksend selvitetddn, millaisiin verokysymyksiin on erityi-
sesti kiinnitettdvd huomiota sekd toimintaa yhtiditettdessd ettd yhtididen
toiminta-aikana.

Kuntayhtiolle tulee asettaa tavoitteet, joiden on oltava sopusoinnussa yh-
tion tarkoituksen kanssa, jotta tarkastuslautakunta voi suorittaa oman lail-
lisuus- ja tarkoituksenmukaisuusarviointinsa. Kuntayhtididen toiminnan
tuloksellisuuden arvioinnissa yhtaalta valtuustotasolla ja toisaalta tilintar-
kastuksessa yhdistyvat hedelmalliselld tavalla kunta-, osakeyhtio- ja vero-
oikeudelliset ndkokulmat. Téhédn perustuen tutkimuksen neljantena tutki-
muskysymyksena esitetddn, miten kuntayhtion toiminnan tuloksellisuutta
tulee arvioida lakisditeisen tilintarkastuksen ja kunnan toiminnan tarkoi-
tuksenmukaisuuden nakokulmista ja miten tissd yhteydessé tulee ndhda
tarkastuslautakunnan arviointitehtéva.

Tutkimuksessa suositetaan kuntia asettamaan toiminnan tarkoitus ja ta-
voitteet yhtidilleen jo yhtidjarjestystasolla. Tamdn havaitaan olevan kunnan
kannalta tdrkedd verotuksen ja kilpailuneutraliteetin takia, mutta myos
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omistajaohjauksen toteutumisessa. Verotuksen osalta yhtion tarkoitusta
koskevilla yhtidjarjestysmadrayksilla on merkitysta, jotta esimerkiksi yleis-
hyodyllistd toimintaa harjoittavat yhtiot eivit joudu aiheettoman verotuk-
sen kohteeksi.

Tutkimuksessa todetaan, ettd kuntayhtididen hallituksen jasenten valin-
nassa on tarkedd huomioida hallituksen kokoonpano kokonaisuutena eri-
laisesta ja tarpeellisesta osaamisesta huolehtimiseksi. Asiantuntemuksen
jalkauttaminen kuntayhtiéihin on olennaisen tirkedd kuntayhtididen me-
nestymisen kannalta. Tutkimuksessa painotetaan kuntien yhtidilleen aset-
tamien tavoitteiden merkitysta ja sitd, ettd tavoitteiden tulee olla sopusoin-
nussa yhtion tarkoituksen kanssa.

Tutkimuksen lopuksi nivotaan yhteen tutkimuksen johtopaitokset yh-
ti6-, kunta- ja vero-oikeuden niakokulmista. Olemme koostaneet kymme-
nen kuntayhtiéiden toiminnan kehittimistd koskevaa teesia.
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1 Johdanto

sakeyhtiomuotoa kaytetdan kuntapalveluiden tuottamisessa
yhd enemman. Tamd johtuu yhtddltd toiminnan tehostami-
sen tavoitteesta ja toisaalta laissa madratystd yhtidittdmisvel-

vollisuudesta. Yhtioittdmisvelvollisuus tarkoittaa sitd, ettd
kunnan tulee antaa tehtava osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai sda-
tion hoidettavaksi, jos kunta harjoittaa tehtavaa kilpailutilanteessa markki-
noilla. Kiytdnnossd yhtidittamisvelvollisuus on usein tdytetty siten, ettd
tehtdva on annettu kunnan omistaman osakeyhtion hoidettavaksi. Osa-
keyhtion kdyttiminen parhaalla mahdollisella tavalla edellyttda, ettd kun-
nan intressit osataan sovittaa osakeyhtiomuodon toimintarakenteeseen.
Pelkistadn osakeyhtiomuodon kayttoonottamisella ei ole mahdollista saa-
vuttaa tehokkuutta tai tuloksellisuutta. Kunnan tulee asettaa kuntayhtion
toiminnalle asianmukaiset tavoitteet jo yhtiotd perustettaessa.
Kuntayhtididen madrd on viime vuosina lisddntynyt, ja kehitys todenna-
koisesti jatkuu lahivuosina. Yhtidittdmisvelvollisuuden lisdksi kehitykseen
vaikuttavat my6s monet muut tekijdt, ei vahiten pyrkimys toimintojen te-
hostamiseen ja usko, ettd yhtidittdmiselld voidaan saavuttaa tillaisia tavoit-
teita. Kunnan omistamiin yhtiéihin on jo siirtynyt huomattavan paljon va-
rallisuutta. Sen maéra kasvanee jatkossakin, osin nykyisten yhtididen toi-
minnan ja osin uusien yhtiodittdmisien seurauksena. Tallaisen laajentuvan
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ja entistd arvokkaamman yhtiokentdn hallitseminen vaatii kunnissa ja kun-
tayhtidissd enenevassd madrin asiantuntemusta.

Kuntayhtiolla tarkoitetaan téssa tutkimuksessa sellaista osakeyhtiota, jos-
sa yhdelld tai useammalla kunnalla tai kuntayhtymailld on valittomasti tai
vilillisesti madrdysvalta. Monet kisiteltavat asiat ovat kuitenkin sellaisia,
ettd ne soveltuvat yhtd hyvin myds sellaisessa tilanteessa, jossa kunta on
osakeyhtiosséd vain vahemmistdosakkeenomistajana.

Tutkimuksessa analysoidaan osakeyhtiémuodon kéytt6d niin kunnan
lakisddteisten kuin muidenkin tehtdvien jirjestimisessd. Kuntayhtididen
asemaa ei ole aiemmissa tutkimuksissa kattavasti ldhestytty yhtio- ja vero-
lainsdddannon ja kuntaomistajan asettamien tavoitteiden yhteensovittami-
sen nakokulmasta.

Osakeyhtiolain lahtokohtien mukaan osakeyhtion tarkoituksena on voi-
ton tuottaminen osakkeenomistajille. Kuntayhtioissé tavoitteet ovat usein
kuitenkin téta lahtokohtaa moninaisemmat. Osakeyhtiomuodon menes-
tyksekis kayttaiminen kuntasektorilla edellyttdd taitoa sovittaa yhteen yh-
tio-, kunta- ja vero-oikeuden tarjoamat mahdollisuudet. Toisaalta tulee
tunnistaa my0s eri oikeudenalojen yhtidittdmiselle asettamat rajoitteet.
Tutkimuksessa annetaan myds kdytdnnon vilineitd yhtidittdmisen keskeis-
ten ongelmakohtien tunnistamiseen muun muassa yhtion perustamisen ja
toiminnan ohjaamisen vaiheissa.

Hankkeessa tarkastellaan seuraavia tutkimuskysymyksi:

1. Kuntalaissa kunnan tehtdvien jarjestaimistd koskevaa sdantelyd on hil-
jattain uudistettu. My0s kilpailuneutraliteetti on otettava huomioon,
kun tarkastellaan kunnan tai kuntayhtion toimintaa kilpailullisilla
markkinoilla. Uudistukseen liittyen tutkimuksessa selvitetadn, milloin
kunnan toimintoja on pakko yhtiéittdd, milloin yhtidittiminen on
mahdollista, milloin se olisi jarkevid ja milloin se ei tule kysymykseen.
Yhtidittamisen tarjoamia mahdollisuuksia ja yhtiéittdmisen rajoja tar-
kastellaan erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestimisessa.

2. Osakeyhtion lainmukainen tarkoitus on voiton tuottaminen osak-
keenomistajille, mutta kunnan tavoitteet eivit valttdmatta kiteydy vain
voiton tavoitteluun. Miten ratkaistaan kunnan tavoitteiden ja osake-
yhtiolain mukaisten toimintavelvollisuuksien vélinen ristiriita johdon
toiminnan nakékulmasta?
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3. Kuntayhtididen miéra kasvaa tulevaisuudessa tehostamistavoitteiden
ja yhtidittamisvelvollisuuden vuoksi. Millaisiin verokysymyksiin on
erityisesti kiinnitettdva huomiota sekd toimintaa yhtiditettdessd ettd
yhtididen toiminta-aikana?

4. Miten kuntayhtion toiminnan tuloksellisuutta tulee arvioida lakisaa-
teisen tilintarkastuksen ja kunnan toiminnan tarkoituksenmukaisuu-
den ndkokulmista? Miten tassd yhteydessa tulee ndhda tarkastuslauta-
kunnan arviointitehtéva?

Tutkimuskysymykset on nivottavissa yhteen seuraavan kuvion avulla:

kuntaoikeus yhtidoikeus vero-oikeus kunta-,
yhtié- ja
| | | vero-oikeus
| | 1
Yhtisittamisen kunta- ja Kuntayhtién tavoitteiden Kuntayhtién johdon  Kuntayhtién Kuntayhtién toiminnan
kilpailuoikeudelliset madrittely paitoksenteko verokysymykset tuloksellisuuden
velvollisuudet, rajoitukset ja arviointi

mahdollisuudet

Kuvio 1. Tutkimuksen keskeinen sisclt6 kunta-, osakeyhtio- ja vero-oikeudellisesta néikékulmasta

Tutkimuksessa keskitytdan voimassa olevan oikeuden tutkimiseen, ja sii-
né ylitetadn perinteiset julkis- ja yksityisoikeuden rajapinnat. Yritysoikeus-
suunnittelun ja veroseuraamusten hallintaan liittyvit ndkékohdat ovat niin
ikddn keskeisesti esilld tutkimuksessa. Talloin olennaiseksi kysymykseksi
nousee se, kuinka kuntayhtion tai kuntakonsernin yhtiéittiminen tai jo yh-
tiditetty toiminta on tarkoituksenmukaista erilaisissa kdytdnnon tilanteissa
jarjestaa.

Tutkimuksen tdrkedna tavoitteena on paikantaa yhtidittamisen juridiset
mahdollisuudet sekd rajoitteet. Euroopan unionin sadntely seka kilpailu-
neutraliteetin turvaaminen yksityisten ja julkisten toimijoiden vélilld on
johtanut julkisesti toteutettavien toimintojen kriittiseen uudelleenarvioin-
tiin. Tutkimuksessa kartoitetaan Suomen suurimmissa kunnissa laadittuja
yhtidittamisselvityksia sekd niistd johtuvia toimenpiteitd kdytdnnon kunta-
kentdlld. Yhtidittamiseen liittyvid mahdollisuuksia tarkastellaan erityisesti
sosiaali- ja terveyspalvelujen osalta. Yhtidittdmisvelvollisuuden tarkastelus-
sa otetaan huomioon kunta- ja kilpailulain uudet vaatimukset:
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velvollisuus yhtioittaa kielto yhtioittaa

mahdollisuus yhtidittdd

Kuvio 2. Kuntien yhtidittdminen

Yhti6ittdmisen kuntaoikeudellisten reunaehtojen selvittimisen jalkeen
tutkimuksessa arvioidaan kuntayhtion toiminnallisten ja taloudellisten ta-
voitteiden asettamista erityisesti yhtidoikeuden nakokulmasta. Yhtiooikeu-
dellinen nakokulma korostuu kuntayhtion toimivan johdon ja hallituksen
huolellisuusvelvollisuuden noudattamisen arvioinnin yhteydessd: miten
johto voi mielekkaalla tavalla toimia kunnan kokonaistavoitteiden ja osake-
yhtidoikeudellisten velvoitteiden ristipaineessa? Samassa yhteydessd kar-
toitetaan erdiden kuntien yhtidjdrjestysten sisdlto voitontuottamistarkoi-
tuksen osalta.

Tehtdvien yhtidittaimisen seurauksena toiminnan veroymparistd muut-
tuu olennaisesti. Kuntien on mietittava yhtidittaimisen tarkoituksenmukais-
ta toteuttamistapaa vero-oikeuden nidkokulmasta. Toiseksi keskeiseksi sei-
kaksi nousee sen pohtiminen, miten kuntayhtion tai kuntayhtiéiden muo-
dostaman kokonaisuuden toiminta on perusteltua jarjestda verotuksen na-
kokulmasta. Tdssd pohdinnassa on tarkasteltava sekd yhtidittdmiseen ettd
yhtion toimintaan liittyvid verotuksellisia kysymyksid. Joka tapauksessa
kunnan on yhtidittdmistilanteissa ja my6s sen jalkeen pohdittava verosuun-
nitteluun liittyvid kysymyksia.

Kuntayhtididen toiminnan tuloksellisuuden arvioinnissa seké valtuusto-
tasolla ettd tilintarkastuksessa yhdistyvat hedelmalliselld tavalla kunta-,
osakeyhtio- ja vero-oikeudelliset ndkokulmat. Tallin haetaan vastausta ky-
symykseen: miten kuntayhtion ja kuntaorganisaation jdrjestdmisen tulok-
sellisuutta on arvioitava?

Tutkimuksen yleiseni tavoitteena on antaa tiarkedd informaatiota kunta-
paittdjien ohella kaikille muille kuntayhtiéiden kanssa tekemisissé oleville
tahoille, kuten kuntaa yhtidittdmisissd avustaville asiantuntijoille. Tutkimus
pyrkii osaltaan my®6s vastaamaan kunnallisesti ja yhteiskunnallisesti tér-
keddn kysymykseen: millaisia rooleja erilaisilla kuntayhti6illd voi olla?
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2 Kunnat ja liiketoiminta

2.1 Yhtioittamisvelvollisuus ja kilpailuneutraliteetti

Kuntapalveluiden tuottamisessa osakeyhtiomuotoa kdytetddn yhd enem-
man. Tulevaisuudessa kuntayhtididen maéra tulee vadjaamatta entisestdan
kasvamaan, silld kuntalain ja kilpailulain muutokset vuodelta 2013 edellyt-
tavat kuntia yhtioittamaan sellaisia toimintoja, jotka on kunnissa totuttu
tuottamaan kuntayhtymissi tai kunnan omana palvelutuotantona. Kunta
voi omana toimintanaan edelleen jatkaa sellaisten palveluiden jérjestdmis-
td, joita se jérjestdd vain itselleen. Jos kunta sen sijaan toimii kilpailluilla
markkinoilla, toiminta on lahtokohtaisesti yhtiditettdva. Kilpailulain ja
kuntalain uudistukset on nivottu yhteen, ja kdytdnnossé tehdyt uudistukset
tdydentdvat toisiaan: yhtaaltd kuntalaissa sddadetdan yhtidittamisvelvolli-
suudesta, toisaalta kilpailulaissa sdddetddn erityisesti valvontamekanismis-
ta eli mahdollisuudesta puuttua kilpailuneutraliteetin kannalta ongelmalli-
siin kuntatoiminnan rakenteisiin tai epéasialliseen hinnoitteluun markki-
noilla.
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Padtoksenteon siirtyminen kuntaomisteisiin yhtiéihin vaikuttaa paikoi-
tellen esimerkiksi asioiden julkisuuteen.' Kun kuntayhtio toimii kilpailu-
tilanteessa markkinoilla, ei yhtion liiketoimintaa koskevien asioiden julki-
suus voi edes olla toiminnan ldhtokohtana, koska se ei sitd ole yksityisissa-
kadn yhtidissd. Joka tapauksessa kuntaomisteisten yhtiéiden toiminnan la-
pindkyvyyttd ja avoimuutta pystytddn parantamaan myShemmin tdssa tut-
kimuksessa tarkemmin kisiteltdvélld osaavalla omistajaohjauksella.

Kunnat ovat perinteisesti kdyttaneet omistajaohjausvaltaansa melko sup-
peasti, ja tiedonkulku kunnan ja sen omistamien yhtididen valilla on saat-
tanut takkuilla®. Kunta- ja yrityskulttuurissa on kiistatta osoitettu olevan
suuria eroja’, ja onkin pohdittava sopivia tapoja parantaa toimintakulttuu-
ria. Ensinndkin kunta voi etukdteen omistajana ohjata kuntayhtién toimin-
taa kannaltaan tarkoituksenmukaiseen suuntaan. Kunnalla on mahdolli-
suus vaatia omistamiltaan yhtioiltd avointa ja lapindkyvéa johtamista ja hal-
lintoa. Toisaalta omistaja — kunnallinen tai yksityinen — voi omistajan omi-
naisuudessa tarvittaessa jilkikdteenkin vaatia tarvitsemiaan kuntayhtiota
koskevia tietoja esimerkiksi mahdollisissa epdselvyystilanteissa. Lisdksi on
huomattava, ettd kuntayhtion tilintarkastaja suorittaa vuosittain kunta-
yhtiossa laillisuusvalvontaa.

Kuntayhtididen lukumédiréd on pysynyt viime vuosina kohtuullisen va-
kaana, joskin vuonna 2013 kuntayhtiéiden miéra kasvoi edellisvuoteen
ndhden neljannekselld (kuvio 3). Kuntayhtiéiden keskimaérdinen liikevaih-
to on kuitenkin kasvanut tasaisesti: liikevaihto vuonna 2008 oli 3,2 M€ -
vuonna 2013 luku oli noussut hieman yli 4,7 M€:oon. Liikevaihdon kasvu
on siis viidessd vuodessa ollut yli 40 prosenttia. Kdytannossa yli puolet kas-
vusta selittyy kuntaomisteisen energiasektoritoimijoiden liikevaihdon kas-

! HE 32/2013, s. 28. Ks. kritiikista esimerkiksi Kuusela 2014. Omistajalla on luon-
nollisesti ollut keskeinen rooli jo kuntayhtymissa. Mykkanen 2012, s. 17-19; Omista-
jan roolin omaksumisen tirkeydesta ks. Ala-Nissild 2014, s. 21.

2 Vesterinen 2006, s. 77. Kunnanvaltuusto paittda omistajastrategian sisallosta.
Kuntayhtién omistajaohjaus voi toteutua yhtidjarjestysmaaraysten lisaksi muun muas-
sa osakassopimusten, rahoitussopimusten ja konserniohjeen avulla. Ks. tasta Hallipel-
to 2013, s. 133-141.

*  Ks. ehdotuksista kuntayhtididen paitoksenteon kehittamiseksi Puttonen 2002,
s. 224-234. Johdon vastuusta ks. Ruohonen 2012, s. 200.
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vulla.* Vuonna 2013 maérallisesti tarkasteltuna 57 prosenttia kaikista kun-
tayhtioista oli kiinteistdalalla; noin 12 prosenttia energia-alalla, 8 prosenttia
vesihuollossa, 6 prosenttia ammatillisessa, tieteellisessd ja teknisessa toi-
minnassa ja 5 prosenttia taiteen, viihteen ja virkistyksen aloilla.

Kuntayhtididen lukumaarat 2007-2013
2000

1853
1800

1600

1472

1428 1469
1400 125 1290
1200
1000
800 ]
600
400
200
0
2008 2009 2010 2011 2012

Kuvio 3. Kuntayhtididen lukumddrét 2007-2013

2013

Kuntien toiminnan rakenteiden uudistumisen kautta kunnille avautuu
my6s mahdollisuus jarjestdd toimintaansa uudella, aiempaa tehokkaam-
malla tavalla.® Yhti6ittdminen ei olekaan kunnille pelkastdaan velvollisuus,

*  Tilastotiedot on keritty Tilastokeskuksen PX-Web-tietokannasta: vuosien 2007-
2012 tiedot yritysrekisterin vuositilastosta (1. Yritystiedot, TOL 2008) ja vuosi 2013
yritysten rakenne- ja tilinpaitostilastosta. Vuoden 2013 tiedot on keridtty uudesta tilas-
totietokannasta, koska Tilastokeskus on uudistanut yritystilastojen tuotantoaan tilas-
tovuodesta 2013 alkaen. Vuoden 2013 tiedot eivit ole tilastointitavan muutoksen vuok-
si tdysin vertailukelpoisia aiempiin vuosiin, koska péattelysaannot tilastoitavan yritys-
tai toimipaikkajoukon muodostamisesta ovat jonkin verran muuttuneet. Tama tilas-
tointitavan muutos ei kuitenkaan merkittavésti vaikuta kuntaomisteisten yhtiéiden lu-
kumidrén tilastointiin.

*  Kuntien uudistumisen vilineista ks. Sotarauta ym. 2011, s. 52-54.
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vaan my6s mahdollisuus. Osakeyhtiomuodon kdyttdonottoon on perintei-
sesti liitetty tehokkuusndkokulmia: osakeyhtion tarkoitus edellyttad kay-
tdnnossd, ettd yhtion tulee pyrkiéd tehokkaaseen toimintaan. Esimerkiksi
kuntien taloudelliset haasteet saattavat johtaa osakeyhtiomuodon kaytt66n
my0s niiden kunnan hoitamien tehtdvien osalta, joissa yhtidittdminen ei
olisi edes vilttamatontd. Kuntayhtidissd on huomattavan paljon varallisuut-
ta — ja myo0s velkaa. Jo pelkidstddn taloudellisesta ndkokulmasta tarkasteltu-
na kuntayhtiéiden hallinnossa tehtédvit paatokset ovat varsin tarkeéssa ase-
massa nyt ja tulevaisuudessa.®

Kuntien omaa, yhteisesti jarjestettyd ja liikelaitosmuodossa harjoitettua
toimintaa tullaan siirtdmadn yhtiomuotoon. Ensimmaisessd aallossa yh-
tidittamisissd on keskitytty niihin toimintoihin, jotka ilman muuta pitda
yhtidittdmissadnnosten perusteella yhtioittdaa. Kuntayhtididen selvasti kas-
vanut madra on havaittavissa jo vuoden 2013 osalta noin 25 prosentin maa-
rillisend kasvuna edellisvuoteen verrattuna.

Toisessa aallossa yhtiditetddn kuntien omana toimintanaan hoitamaa lii-
ketoimintaa kuntakohtaisesti laadittujen yhtiéittdmisselvitysten perusteel-
la. Selvitysten pohjalta tehdyt yhtidittamiset pitavat todennédkdisesti sisal-
lddn seka yhtioittamisid, jotka on tarkempien selvitysten jalkeen katsottu
yhtidittdmisvelvollisuuden piiriin kuuluviksi, sekd yhtiéittamisid, joilla ta-
voitellaan toimintaan nykyistd parempaa tehokkuutta. Lisdksi toisessa aal-
lossa saatetaan yhtioittad tydvoimapoliittinen koulutus, jonka siirtymaaika
paattyy vuoden 2016 loppuun mennessa. Selkeimmin yhtidittamisvelvolli-
suuden piirissd olevien toimintojen yhtidittiminen on kunnissa pddosin
saatettu loppuun jo vuoden 2014 aikana. Mainittujen yhtidittdmisten vuok-
si vuonna 2015 kuntayhtioitd on selvidsti kuviossa 3 olevia madrid enem-
mén. Kuntayhtididen kokonaisliikevaihdon osalta kasvu on huomattava,
silld yhtiéittamisten kohteena ovat olleet korkean liikevaihdon toiminnot
(energia- ja satamatoiminnot).

Ks. esim. suurten kaupunkien varoista ja veloista Jurvelin 2013, s. 4-5.
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2.2 Toimintojen yhtidittamisvelvollisuus

2.2.1 Yhtioittamisvelvollisuuden keskeiset elementit

Vuoden 2013 kuntalain muutos liittyi yhtiéittimiseen: uudistuksen myota
kunnille on tullut velvollisuus yhtioittaa tiettyja kuntapalveluita. Lakimuu-
tosten myotd kuntien mahdollisuus tuottaa omana toimintanaan palveluita
kilpailluilla markkinoilla onkin varsin selkeésti kaventunut.

Yhtioittamiselld tarkoitetaan sité, ettd kunnan tai kunnallisen liikelaitok-
sen harjoittama toiminta’ siirretadn yhtiomuodossa hoidettavaksi. Kunnan
harjoittama liiketoiminta ja siihen liittyvd omaisuus siirretddn yhtiélle. Yh-
tidittamisen jdlkeen yhtio vastaa toiminnan jdrjestdmisestd ja paatoksen-
teosta. Suurin osa yhtidittimisistd tulee kdytdnndssa tarkoittamaan nimen-
omaan osakeyhtiomuodon kdyttoonottoa.® Myos sddtion tai osuuskunnan
kayttiminen on yhtiittamisen yhteydessd mahdollista. Myds péaitosten te-
keminen ja vastuu tehdyistd paatoksista siirtyy kuntayhtiolle.

Valtaosa yhtioittdmisistd tapahtunee ldhivuosina juuri kuntalain ja kil-
pailulain muutoksista johtuvista syistd. Toisaalta kunnat saattavat paitya
my0s luopumaan kokonaan joistakin sellaisista toiminnoista, joita kunnal-
la ei ole lain mukaan velvollisuus jarjestdd tai jotka eivit ole kuntalaisten
kannalta valttdmattomid. Parhaillaan kdynnissd olevan kuntalain kokonais-
uudistuksen tavoitteena ei ole muuttaa jo toteutettua yhtiittamistd koske-
vaa sddntelya.’

7 Kunta, kunnallinen liikelaitos, kuntayhtyman liikelaitos tai liikelaitoskuntayhty-

ma. Liikevaihdon nédkokulmasta tarkasteltuna liikelaitoksissa on harjoitettu toimintaa
erityisesti seuraavilla toimialoilla (2010): vesi- ja energiahuolto, toimitila- ja vuokraus-
palvelut, sosiaali- ja terveystoimi, satama, palo- ja pelastustoimi ja joukkoliikenne. HE
32/2013, s. 8. Kaikkia liikelaitoksia kunnan ei toki tarvitse yhtiéittdd, vaan yhtidittamis-
velvollisuus liittyy nimenomaan tilanteisiin, joissa kunta hoitaa tehtévié kilpailutilan-
teessa markkinoilla. Teknisen palvelutoiminnan organisoinnista ks. Siitonen & Marti-
kainen 2002, passim.

8 Yhtioittamistrendi havaittiin jo 1990-luvulla. Tuolloin yhtiéittimisen (seka liike-
laitostumisen) keskeisind etuina pidettiin muun muassa kilpailukyvyn paranemista,
yhtion omaa taloudellista vastuuta ja paatoksenteon nopeutumista; vastaavasti huolta
aiheutti yhtion kannattavan toiminnan yllapitaminen. Ks. Kiviniemi ym. 1994, s. 77—
82.

o HE 268/2014, s. 229-230.
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Kuntapalveluiden yhti6ittdmisvelvoite juontaa juurensa Euroopan unio-
nin valtiontukisdannosten tulkinnasta: mahdollisuus toimia kilpailluilla
markkinoilla kunnan konkurssisuojan ja veroetujen suojissa olivat tekijoi-
td, jotka johtivat kuntalain yhtidittaimisvelvollisuudesta sddtimiseen. Kil-
pailua yksityisten toimijoiden kanssa ei siis katsottu riittavin yhdenvertai-
seksi kunnan toiminnoilleen tarjoaman “sateenvarjon” vuoksi - sitahdn yk-
sityiselld yritykselld ei ole. Kdytainnon ongelmaa ei ole vahentényt sekddn,
ettd kunnan harjoittaman litketoiminnan hinnoittelu ei ole perinteisesti ol-
lut kovin ldpindkyvaa ja liiketoiminnan ja kunnan muun toiminnan raha-
virtojen erottaminen toisistaan on paikoitellen ontunut. Kunta- ja kilpailu-
lain uudistuksilla onkin tarkoitus estdd epaterve kilpailuasetelma markki-
noilla. Kilpailuneutraliteetin toteutumista markkinoilla valvoo kilpailu- ja
kuluttajavirasto (KKV).

2.2.2 Yhtioittaminen - velvollisuus vai mahdollisuus?

Kunnan tehtévit on jaettu erityistoimialaan (lakisddteiset tehtdvit) ja ylei-
seen toimialaan (kunnan omalla péétokselld hoidettaviksi paitetyt
tehtdvit)."? Kdytdnnossd kunnan yleinen toimiala voi olla verraten laaja, ja
sen sisdltd on yhteiskunnan muutosten my6td vuosikymmenten aikana
muovautunut kuntakohtaiseksi ja verraten monipuoliseksi. Kunnan itsel-
leen ottamien tehtdvien laajuutta tulee tarkastella erityisesti kunta- ja tilan-
nekohtaisesti'!, joskin on huomioitava, ettd kunnan elinkeinotoiminnan
harjoittamisen muotoja ja tosiasiallisen laajuuden sallittavuutta rajaavat
myo6s Euroopan unionin ja Suomen kasvava saantely. Kunnan liiketoimin-
taa tulee kilpailuneutraliteetin varmistamiseksi markkinoilla harjoittaa kil-
pailua vadristimattomassd muodossa. Perinteisten, kuntalaisia palvelevien
elinkeinotoimintojen (esimerkiksi energia, vesi) lisdksi kunnat ovat harjoit-
taneet myos muunlaista elinkeinotoimintaa'?, mikd on kunnan harjoitta-
man elinkeinotoiminnan kanssa kilpailevien yksityisten yritysten taholta
koettu epdreiluksi kilpailuasetelmaksi. Tdma johtuu esimerkiksi kunnan

10 Kunnan tehtavat, ks. kuntalaki 2 §.
1 Sallinen 2007, s. 393-394.
12 HE 32/2013, s. 5.
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toiminnalleen tarjoamasta konkurssisuojasta'® seki kilpailua vaaristavista
toiminnan tukimuodoista ja veroeduista.

Yhtioittamisvelvollisuuden mukaan kunnan hoitaessa tehtédvidan kilpai-
lutilanteessa markkinoilla sen on annettava tehtava osakeyhtion, osuuskun-
nan, yhdistyksen tai sdation hoidettavaksi.'* Kilpailutilannetta kuntalain
yhtidittdmispykaldssa ei kuitenkaan ole madritelty, vaan se pitdd madritelld
tapauskohtaisesti. Esimerkiksi kunnan osallistuminen ulkopuolisen jarjes-
tdmaan tarjouskilpailuun katsottaisiin kilpailutilanteeksi markkinoilla. Tul-
kinnassa tulee erddnlaisena mittarina pitda verolainsaddannossa muotoutu-
neita elinkeinotoiminnan edellytyksid, joskaan kaikkien edellytysten ei tar-
vitsisi tdyttyd, jotta kilpailutilanteessa markkinoilla -vaatimus toteutuisi.
Esimerkiksi palvelun vastaavuus, hinnoittelu ja toiminnan suuntautuminen
rajoittamattomaan asiakaskuntaan ovat huomioon otettavia tekijoitd, kun
arvioidaan, sijoittuuko toiminta kilpailullisille markkinoille."

Lahtokohtaisesti voidaan todeta, ettd kynnys toiminnan katsomiseksi kil -
pailutilanteessa markkinoilla on verraten alhainen. Kilpailu- ja kuluttajavi-
rasto valvoo yhtidittimisvelvollisuuden toteutumista kilpailulain nojalla.
Virastolla on mahdollisuus puuttua tilanteeseen, jossa kunnan tai kuntayh-
tyman taloudellisessa toiminnassa harjoitetaan kilpailua véaristavaa tai es-
tdvad menettelyd.'®

Aiemmin kunnalla ei ollut velvollisuutta elinkeinotoimintansa yhtioitté-
miseen. Nytkddn velvollisuutta ei synny, jos kunta paattad lopettaa toimin-
tansa markkinoilla. Tall6in yhtidittamisvelvollisuus siis kdytdnnossa pois-
tuu. Uuden sddntelyn myotd yha useammilla toimialoilla kuntatoimijat jou-
tuvat tulevaisuudessa aiempaa todellisemmin kilpailemaan yksityisten yri-
tysten kanssa. Tosiasiallisesti kunnan mahdollisuudet tuottaa omana toi-
mintanaan palveluja kilpailutilanteessa ovatkin lakiuudistusten myo6té sel-
vasti vahentyneet. Tdmad johtaa tulevaisuudessa vadjaamatta entistd yhtio-
keskeisempidn ja tehostetumpaan ajatteluun myos kuntakentilld. Yhtaalta
kunta joutuu pohtimaan, onko sen vilttimatontd yhtioittaa tietyt toimin-

Konkurssilain mukaan kuntaa ei voi asettaa konkurssiin (3 §).
14 Kuntalaki (17.3.1995/365) 2 a§ (23.8.2013/626).

5 Ty6ryhmin esitys VVM 33/2010, s. 40-41.

6 Ks. kilpailulaki 30 a§ (9.8.2013/595).
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tonsa. Toisaalta kunnan ei ole mahdollista yhti6ittda kaikkia haluamiaan
toimintoja. Kunnan nékokulmasta tarkasteltuna ndiden viliin jaa kaytan-
nossa sellaisten tehtévien joukko, joiden yhtidittiminen on mahdollista,
mutta ei kuitenkaan pakollista.

Suurin osa yhtidittamisista tulee tarkoittamaan osakeyhtiomuodon kayt-
toonottoa kunnissa. Kuten tdmin tutkimuksen myohemmin kasiteltavasta
tilasto-otannasta voidaan paatelld, suurin osa kuntaosakeyhtioista toimii jo
talld hetkelld voitontuottamistarkoituksessa. Vaikka osakeyhtio voi yhtio-
jarjestyksen médraykselld toimia muussakin tarkoituksessa, osa erityisesti
yleishy6dyllisiksi tarkoitetuista toiminnoista saatetaan siirtdd myos esimer-
kiksi yhdistys- tai sddatiomuotoon. Toiminnan siirtiminen osuuskuntamuo-
toon jadnee lahinnd marginaaliseksi vaihtoehdoksi. Esimerkiksi sote-palve-
luiden osalta kunnalla on joissakin tapauksissa mahdollisuus yhtioittaa
vain osa toiminnoista. Télloin yhtidittiminen toimii palveluiden jérjesta-
misen kokonaisuuden osalta tdydentavana ratkaisuna.

”Yhtidittdmiskortin” kdyttdiminen esimerkiksi koko tyoterveyshuollon
osalta on siis tdysin mahdollista, silld kunnilla on kuntalain nojalla varsin
laaja toimintojensa organisointivapaus. Sote-palveluiden osalta yhtioittd-
miseen liittyy kuitenkin monia haasteita, joita kisitelladn tarkemmin tutki-
muksen sote-palveluja koskevassa luvussa.

Yhtiéittamisen siirtymdaikoja on kritisoitu — niitd on pidetty joko liian
lyhyina tai liian pitkind. Lahtokohtaisesti yhtidittaimisvelvollisuuden piiris-
sd olevat yhtidittamiset oli toteutettava 31.12.2014 mennessa. Yhtidittamis-
selvitysten laatimiseen menee aikaa, joten riittdvat siirtymaajat ovat olleet
perusteltuja. Toisaalta taas siirtymaaikojen pidentdmiselle (nykyisestd) on
vaikeahko keksid kestdvid perusteluja. Yhtena perusteluna voidaan toki
mainita kunnan toimintojen yhtidittdmisiin liittyvit verotukselliset epasel-
vyydet — verotuksen kysymyksiin palataan tarkemmin luvussa 5. Kunta- ja
kilpailulainsddddnnon uusien sddanndsten myotd yhtidittamistrendi jatkuu
kunnissa tulevina vuosina. Lisdksi yhd suurempi osa kuntayhtidistd toimii
tulevaisuudessa kilpailevilla markkinoilla."”

7 HE 268/2014, s. 174.
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2.2.3 Toiminta kilpailluilla markkinoilla ja
yhtioittamisvelvollisuuden poikkeukset

Kuntalaissa sdddetddn suuresta médrastd tilanteita, jolloin kunnallisella toi-
mijalla ei ole yhti6ittdmisvelvollisuutta. Yhtdaltd laissa sdéddetddn nimittdin
tilanteista, joissa kunnan ei ylipadtadn katsota hoitavan tehtavaa kilpailuti-
lanteessa markkinoilla (6 kohtaa), ja toisaalta yhtidittdmisvelvollisuutta
koskevista poikkeuksista (7 kohtaa). Poikkeukset otettiin kuntakentalld
vastaan kiittden, mutta elinkeinoeldmén keskuudessa ne kirvoittivat voima-
kasta kritiikkid.'® Nakokulman mukaan poikkeuksia voi pitdd joko yhtioit-
tamisvelvollisuutta selventdvina tai epamaaraisyyttd lisddvina. Joka tapauk-
sessa osa tilanteista oli kdytdnnon toiminnan kannalta tarkoituksenmukais-
ta rajata yhtiéittdmisvelvollisuutta koskevan sdantelyn ulkopuolelle.

Julkisten tehtdvien, kuten valvontatehtdvien hoitaminen, ei tapahdu kil-

pailutilanteessa markkinoilla. Osa ndisté tehtédvistd on sellaisia, jotka yksi-
tyiset osakeyhtiot voisivat hoitaa. Siitd huolimatta kunnan ei katsota hoita-
van tehtédvai kilpailutilanteessa eli kunnalla ei ole velvollisuutta toiminnan
yhtidittdmiseen seuraavissa tilanteissa:

1. Lakisdateiset tehtdvat: Kunta tuottaa lain perusteella omana toiminta-
naan palveluja kunnan asukkaille ja muille, joille kunnan on nimen-
omaan lain perusteella jarjestettdavd palveluja. Esimerkkiné sosiaali-
huolto.

2. Lakiin perustuva yhteistoimintavelvoite: Kunta tuottaa palveluja oma-
na toimintanaan esimerkiksi alueen asukkaille. Esimerkkini erikois-
sairaanhoito.

3. Muu ei-kilpailuttamisvelvollisuuden piirissa oleva yhteistoiminta®.

4. Opetus tai koulutus, joka edellyttad jarjestamis-, toimi- tai ylldpitamis-
lupaa, sekd opetukseen ja koulutukseen liittyvat opiskelijatdina tuote-
tut palvelut. Esimerkkind ammattikoulun ravintola.

5. Monopoli: Luonnollinen tai lakisdateinen. Esimerkkina vesihuolto.

6. Maankdyton suunnittelutehtavdan kuuluva kiinteiston osto, myynti ja
vuokraus.”

18

Pohjonen ym. 2013, passim.
¥ Ks. tarkemmin yhteistoiminnasta KuntaL 10. luku, erit. 76 §.
20 Luetteloa muokattu. Ks. tarkemmin kuntalaki 2 a § (23.8.2013/626).
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Lista on jo itsessddn melko laaja ja rajaa kdytainndssa monet kunnan toi-
minnot kilpailutilanteen ulkopuolelle. Lisdksi on huomattava, ettd luettelo
ei ole tyhjentdvd, vaan ainakaan ndissd listan tilanteissa ei ole syytd katsoa
toimintaa harjoitettavan kilpailutilanteessa.

Kunnalla ei ole velvollisuutta toiminnan yhtiéittdmiseen mydskaén erik-
seen sdddetyissd poikkeustilanteissa. Tama tarkoittaa sitd, ettd kunnalle ei
synny yhtioittamisvelvollisuutta ndissd poikkeustilanteissa edes silloin, kun
kunta tosiasiassa toimii kilpailluilla markkinoilla - kunta voi siis hoitaa teh-
tdvdd omana toimintanaan tai esimerkiksi liikelaitosmuodossa. Niitd poik-
keuksia ovat:

1. vdhdinen toiminta

2. erityislaista johtuva peruste: palveluiden tuottaminen tai tarjouskilpai-

luun osallistuminen

3. kuntakonsernin tytiryhteisolleen tuottamat palvelut (tukipalvelut, ku-

ten kirjanpito ja palkkahallinto)

4. erdit palvelut sidos- tai yhteisyritykselle

5. kunnan toimitilavuokraus omaan toimintaan, kuntakonsernin tytar-

yhteisolle tai jo kilpailutetulle palvelutuotannolle

6. kunnan tai kuntakonsernin tytdryhteison palveluksessa oleville henki-

lille palvelussuhteen perusteella tuotetut palvelut (esimerkiksi tyo-
paikkaruokailu)

7. poikkeusolosuhteet: valmiuslain varautumisvelvollisuuden toteutta-

minen.”!

Kaytdnnossd ndma poikkeukset eivdt valttimattd olennaisesti vadrista
kilpailua, mutta erityisesti yksityisten yritysten ja toiminnan kayttdjien na-
kokulmista ldahes kaikki yhtidittamisvelvoitteen poikkeusperusteet vahen-
tavit potentiaalista kilpailua markkinoilla. Erityisesti yksittdisen elinkei-
nonharjoittajan tai asiakkaan kannalta poikkeusperusteen nojalla harjoitet-
tu liiketoiminta saattaa johtaa epatyydyttavéadn tilanteeseen. Laajoja yhtioit-
tamispoikkeuksia vastustettiinkin lainsdddantovaiheessa erityisesti liike-
elamin taholta. Esimerkiksi erityislaista johtuvia perusteita ei télla hetkelld

2 Luetteloa muokattu. Ks. tarkemmin kuntalaki 2 b § (23.8.2013/626) ja valmiuslaki
(1552/2011) 12 §.
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vield edes ole, mutta mahdollisuus tuleville lisapoikkeuksille taattiin kay-
tdnnossd asiaa koskevalla yleislausekkeella poikkeuslistaan.

Kiistatta yhtioittamispoikkeukset aiheuttavat tulkintaongelmia ja estévat
mahdollisen kilpailun syntymista. Kritiikki yhtiittimispoikkeuksia koh-
taan on tdstd ndkokulmasta ymmarrettdvaa. Kuntien nakoékulmasta moni
poikkeusperuste on kuitenkin kdytinnon toiminnan kannalta jokseenkin
valttdmaton. Luettelo lienee tarkoitettu tyhjentédvéksi — toisin sanoen poik-
keusperusteiden luetteloa ei voi pitdd pelkéstdan esimerkkiluettelona. Tul-
kintaa puoltaa myo0s se, ettd poikkeukset on madritelty varsin laaja-alaisiksi.
Tastd esimerkkeind muun muassa vihdinen toiminta ja erityislaista johtu-
vat perusteet, joihin erityisesti liittyy tulkintaa ja sisaltod koskevia epavar-
muustekijoita.

Lain sallimissa poikkeustilanteissa kunnan on kuitenkin hinnoiteltava
toimintansa markkinaperusteisesti.*> Hinnoittelun markkinaperusteisuu-
teen sekd hinnoittelun ongelmakohtiin ja valvontaan perehdytidn seuraa-
vissa kappaleissa tarkemmin.

2.3 Tavoitteena tasapuolinen kilpailu -
kilpailuneutraliteetin varmistaminen

2.3.1 Kunnat ja kilpailulain muutokset

Julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan tasapuolisten toimintaedellytys-
ten eli tdssd suhteessa vallitsevan kilpailuneutraliteetin varmistaminen on
kilpailulain keskeinen tavoite. Kilpailuoikeudessa elinkeinonharjoittajalla
tarkoitetaan muun muassa yhtd tai useampaa yksityistd tai julkista oikeus-
henkil6d, joka harjoittaa taloudellista toimintaa.” Kilpailuneutraliteet-
tisddntely koskee niin kuntien ja kuntayhtymien harjoittamaa toimintaa
kuin my6s ndiden madrdysvallassa olevien yksikoiden harjoittamaa toimin-
taa. Kilpailulain muutoksella on katsottu olevan talouden ndkékulmasta
myonteisid vaikutuksia yritysten toimintaan.*

2 Kuntalaki 66 a§ (23.8.2013/626).
3 KilpL 4.
% HE 40/2013, s. 29.
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Kilpailuneutraliteettisidanndsten ei ole kuitenkaan tarkoitus antaa suojaa
julkisen toimijan kilpailua vastaan, vaan puuttua sellaiseen julkisen toimi-
jan toimintaan, joka vadristdd kilpailun edellytyksid tai sen syntymista
markkinoilla. Toisin sanoen kuntatoimijan ei tule saada "ylimaaraista” kil-
pailuetua markkinoilla.*® Viime kddessahén kilpailulain keskeisena tavoit-
teena on markkinoiden toimintaedellytysten suojaaminen niin, ettd myos
asiakkaat ja kuluttajat padsaantoisesti hyotyvit kilpailusta.” Nain ollen toi-
mivan kilpailun hy6tyjen voidaan katsoa — ainakin pitkalla aikavalilld - tu-
levan nimenomaan kuntalaisille ja kuluttajille ylipaataan. Kilpailuneutrali-
teettisddnnoksid ei tule tulkita irrallisina, vaan erityisesti yhdessa jo kasitel-
tyjen kuntalain yhtiéittdmisvelvollisuutta ja markkinaperusteista hinnoitte-

lua koskevien saannosten kanssa.

2.3.2 Kilpailun tasapuolisuuden turvaaminen

Kuntien ja kuntayhtymien liiketoiminta saattaa markkinaympdristdssa joh-
taa kilpailuneutraliteetin vaarantumiseen. Kilpailu- ja kuluttajavirasto voi
puuttua kunnan tai kuntayhtyman toimintaan esimerkiksi silloin, kun me-
nettely tai toiminnan rakenne vadristaa terveen ja toimivan kilpailun edel-
lytyksid markkinoilla tai on omiaan estimdén kilpailun syntymistd tai ke-
hittymistd markkinoilla. Viraston toimivalta on niin ollen kaksiosainen:
KKV voi puuttua sekd rakenteesta ettd menettelytavasta johtuvaan ongel-
maan.”

Ensinndkin kyse voi siis olla rakenteesta johtuvasta kilpailuneutraliteet-
tiongelmasta.”® Télloin liikutaan kunta- ja kilpailulain rajapinnassa: kuntien
itsensd harjoittaman liiketoiminnan nauttima konkurssisuoja ja veroedut
saattavat vadristaa kilpailutilannetta huomattavallakin tavalla. Tdhan ra-
kenteelliseen ongelmaan on puututtu kuntalain yhtigittimisvelvollisuutta
koskevilla sdannoksilld. Kilpailuoikeuden nidkokulmasta valvonta kohdis-

»  Kilpailu- ja kuluttajavirasto (kilpailuneutraliteetti) 2013.

KilpL 1.2 §. Kuluttajien intressid voidaan pitad merkityksellisend, joskin vélillise-
né. Kuoppamiki 2012, s. 39.

¥ Ks. KilpL (12.8.2011/948) 30 a § (9.8.2013/595).

#  Ks. rakenteen ajheuttamista kilpailuneutraliteettivajeista HE 40/2013, s. 33-34.

26

30



tuu kuntasektorin toiminnan rakenteesta aiheutuvaan kilpailuneutraliteetti-
vajeeseen. Niin ollen esimerkiksi kunnan “sisdisesti’, esimerkiksi virasto-
tai liikelaitosmuodossa, harjoittama elinkeinotoiminta saattaa muodostaa
kilpailuneutraliteetin véaristymisen. Rakenteellinen ongelma on ratkaista-
vissa esimerkiksi téllaisen elinkeinotoiminnan yhtidittamiselld. Sen sijaan
jos markkinoilla ei ole kilpailua tai kilpailijoiden ilmaantumista ei voi pitda
edes todennikoisend, toiminnan rakenteeseen ei olisi tarvetta puuttua -
kaytdnnossa tilanteesta pitdd tehdd tapauskohtainen tilannearvio ennen
mahdollisiin toimenpiteisiin ryhtymistd*. Sddnnokselld on haluttu antaa
mahdollisuus puuttua rakenteesta aiheutuvaan kilpailuneutraliteettiongel-
maan.

Toiseksi kyse voi olla kuntatoimijoiden menettelytavoista, jotka kaytan-
nossé estavat kilpailuoikeudellisesti tarkoituksenmukaisen kilpailuasetel-
man syntymisen julkisen ja yksityisen sektorin valilld. Erds keskeinen asia,
johon KKV voi myds puuttua, on mahdollinen kustannuksia vastaamaton
hinnoittelu.”® Esimerkiksi’' alihintaisten toimitilojen tarjoaminen kunta-
omisteiselle yhtiolle tai muut yhtion taloutta tukevat toimenpiteet saattavat
johtaa siihen, ettd yksityisen sektorin toimija ei pysty kilpailemaan kun-
tayhtion kanssa. Kiellettynd menettelyna pidetaén sitd, jos tukijarjestelma
vadristaa kilpailun toimivuutta ja sulkee vahintdan yhta tehokkaasti toimi-
via kilpailijoita markkinoilta. My6s mahdollisuus hyodyntda julkisen toi-
minnan kautta saatuja tietoja ja infrastruktuuria voidaan katsoa kilpailu-
neutraliteetin kannalta kielletyksi menettelyksi. Tdllaisten toimien todelli-
set vaikutukset kilpailutilanteeseen tulee arvioida tapauskohtaisesti. Hin-
noittelun asianmukaisuus nousee esille silloin, kun kuntayhti6 toimii kil-
pailluilla markkinoilla kuntalain sallimalla poikkeusperusteella, kuten toi-
minnan vahdisyyden perusteella.

KKV:n ei tarvitse eritelld, onko kyse rakenteesta vai menettelysta johtu-
vasta kilpailuneutraliteetin vadristymasta: KKV keskittyy tarkastelemaan
nimenomaan sellaisia toiminnan ajheuttamia kilpailuvaikutuksia, jotka
voivat vaarantaa kilpailuneutraliteetin. Suojan kohteina voidaan pitda eri-

2 Ks. kokonaisarvioinnista HE 40/2013, s. 35.
®  Ks. KilpL 30 a §.
31 HE 40/2013, s. 32-33.
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tyisesti markkinoilla jo toimivia yrityksia seka yrityksid, jotka suunnittele-
vat yritystoimintaa alalla.* Viimeksi mainitun tilanteen yhteydessa on eri-
tyisesti pohdittava sitd, muodostavatko kilpailuneutraliteettiongelmat tosi-
asiallisen esteen yritystoimintaa alalla suunnitteleville yrityksille. Kunnille
ja sen madrdysvallassa oleville yksikdille kilpailuoikeudellinen valvonta ai-
heuttaa luonnollisesti lisdtyotd ja kustannuksia.

KKV:1ld ei ole rajatonta toimivaltaa, vaan kilpailulain poikkeussdannok-
set tosiasiassa rajoittavat mahdollisuuksia puuttua joihinkin tilanteisiin.
Varsinaisia soveltamisalan poikkeuksia ovat seuraavat:

1. Menettely tai toiminnan rakenne seuraa vilittomasti lainsdddannosta.

2. Soveltaminen estdisi merkittavan kansalaisten hyvinvointiin, turvalli-

suuteen tai muuhun sellaiseen yleiseen etuun liittyvan tehtdvén hoita-
misen.”

Jalkimmaistd on tulkittava varsin suppeasti.** Lisdksi kuntalaissa maari-
tellyissd tilanteissa, joissa kunnan ei katsota hoitavan tehtavaa kilpailutilan-
teessa markkinoilla, kilpailuneutraliteettisaidannoksidkéaan ei sovelleta; var-
sinaisissa poikkeustilanteissa KKV kuitenkin valvoo hinnoittelun markki-
naperusteisuutta.”

2.3.3 Selvitys- ja valvontatyokalut — oma-aloitteinen
valvonta ja toimenpidepyynto

Aiemmin ei ole ollut kdytdssd tehokasta valvontanormistoa, jolla olisi riit-
tavan tehokkaasti pystytty puuttumaan Kkilpailuneutraliteettia koskeviin
epéakohtiin. Uudessa kilpailulaissa kilpailuneutraliteetin valvontatehtava
annettiin kilpailu- ja kuluttajavirastolle.

KKYV voikin nyt aiempaa laajemmin puuttua havaitsemiinsa epakohtiin
markkinoilla. KKV voi oma-aloitteisesti alkaa tutkia havaitsemaansa kil-
pailuneutraliteettiongelmaa markkinoilla. Kuntayhtion on KKV:n kehotuk-
sesta muun muassa annettava virastolle kaikki kilpailuolosuhteiden selvit-

* Kilpailuvaikutuksista HE 40/2013, s. 34-35; Valvontamekanismista ks. Ibid., s. 23.
¥ KilpL30b§ (9.8.2013/595).

*  HE 40/2013, s. 28, 35-36.

»  Kilpailu- ja kuluttajavirasto (kilpailuneutraliteetti) 2013. Hinnoittelusta ks. kun-
talain 66 a §.

32



tamiseksi tarpeelliset tiedot ja asiakirjat.** KKV:n tulee ensisijaisesti neu-
votteluteitse pyrkid poistamaan neutraalin kilpailun toteutumista estédva
menettely tai rakenne. Jos neuvottelut eivit johda tulokseen, KKV:n tulee
kieltdd kuntaa tai kuntayhtymaa kayttdmasta menettelya tai toiminnan ra-
kennetta taikka asettaa menettelyn tai toiminnan jatkamisen edellytykseksi
sellaiset velvoitteet, jotka varmistavat tasapuoliset toimintaedellytykset
markkinoilla.

Toimintaa ei kuitenkaan saa maarita kokonaan lopetettavaksi, jos tehta-
van suorittaminen perustuu lainsdddédnt6on.” Kilpailulaki tarjoaa KKV:lle
selkedt puuttumistyokalut silloin, jos kilpailuneutraliteetti vaarantuu - la-
kia sdddettdessa esimerkiksi pelkkda neuvontavelvoitetta tai suositusten an-
tamista ei pidetty riittivand keinona puuttua havaittuihin epakohtiin.’®

Yksityinen elinkeinonharjoittaja voi tehdd vapaamuotoisen toimenpide-
pyynnon, mikali yritys havaitsee markkinoilla kunnan tai kuntayhtién syn-
nyttdman kilpailuneutraliteettiongelman.’® Néin ollen yksityisilld yrityksil-
la on mahdollisuus saattaa epdileménsa kilpailuneutraliteettivaje KKV:n
tutkittavaksi. KKV:lld on mahdollisuus ottaa asia tutkittavakseen tai har-
kintansa mukaan jdttda asia tutkimatta. KKV voi jattda asian tutkimatta esi-
merkiksi, jos pyynt6 on perusteeton, vaikutukset kilpailulle eivit todenna-
koisesti ole merkittdvid tai kilpailu markkinoilla on kilpailunrajoituksesta
huolimatta kokonaisuudessaan toimiva.** KKV:n harkintavalta asioiden
tarkeysjdrjestykseen laittamisessa on varsin laaja.*! Jos yritys katsoo toimin-
nan kilpailuvaikutukset merkittaviksi, se voi valittaa tutkimatta jattamises-
td markkinaoikeuteen.

Kéytannossda KKV:n tarkoitus ei ole puuttua vahaisiin kilpailuneutralitee-
tin rikkeisiin, vaan KKV keskittyy kdytinnossa vaikutuksiltaan merkitta-
viin tapauksiin. Varsinkin ensimmaisten vuosien aikana KKV joutunee
kiinnittdmain erityistd huomiota selkeimpiin yhtiéittamisvelvollisuutta tai

% Ks.tiedonantovelvollisuudesta KilpL 30 d (9.8.2013/595) § ja 33 (30.11.2012/662) §.
¥ Ks. KilpL30a§ja30cS§.

¢ HE 40/2013, 5. 23.

¥ Kilpailu- ja kuluttajavirasto (kilpailuneutraliteetti) 2013. Tiedot toimenpidepyyn-
non sisallostd 10ytyvat KKV:n nettisivuilta.

0 Ks. KilpL 32 §.

1 HE 40/2013, s. 37.

w

33



hinnoittelua koskeviin neutraliteettiongelmiin markkinoilla. Todennakai-
sesti tulevien toimenpidepyyntdjen myota KKV:n kilpailuneutraliteetti-
asioita koskeva tutkimuskentti laajenee. Erityisesti hinnoittelun markkina-
perusteisuuden arviointi sekd poikkeusperusteiden rajanvetokysymykset

noussevat esille seuraavien vuosien aikana.

2.4 Kunnat, liiketoiminta ja kilpailu - kokoavia
nakokulmia

2.4.1 Yhtioittaminen vai vetaytyminen?

Useissa kunnissa joudutaan laatimaan kattaviakin selvityksid siitd, mitka
sen tehtdvista tulee yhtioittda. Selkedsti yhtidittamisvelvollisuuden piirissa
olevia kunnan toimintoja ovat energialaitokset, kaukolampotoiminta, sata-
mat — ndma tehtévat kunnan on ilman muuta yhtioitettava. Kaikkien tehté-
vien osalta yhtidittdmisvelvollisuuden syntyminen ei ole kuitenkaan selvaa.
Erityisesti silloin kun kunnan harjoittama toiminta on kannattavaa, yhtioit-
taminen on luonteva vaihtoehto. Toisaalta kunta saattaa tarkoituksella ha-
kea yhtioittamiselld myds yhtiomuodon ja voitontavoittelun avulla kustan-
nustehokkuutta huonosti kannattavaan toimintaan. Joskaan yksin yhtioit-
tdminen ei johda tehokkuuteen, vaan on kiinnitettdva huomiota erityisesti
kuntayhtion johdon riittdvddn asiantuntemukseen®.

Kaytdnnossd kunnalla on neljd keskeistd vaihtoehtoa toimia silloin, kun
havaitaan yhtioittamisvelvollisuus:

1. toiminnan yhtidittdminen

2. toiminnan kilpailuttaminen

3. poistuminen kilpailluilta markkinoilta

4. yksikon toiminnan pilkkominen kuntayhtiossa hoidettavaan osaan ja

kuntatoimijan omana toimintana hoidettavaan osaan.

Epaselvissi tilanteissa toiminnan yhtidittdminen saattaa olla yksinkertai-
sin vajhtoehto, ja samalla toiminnan tehostamisella ja asiantuntijuuden li-
saamiselld voidaan saavuttaa kunnan toiminnalle asettamia taloudellisia ja

2 Johdon toimintakentédstd jatkuvasti muuttuvassa liiketoimintaympéristossa ks.
Ruohonen 2014, s. 48-51.
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toiminnallisia tavoitteita. Lisdaksi samassa yhteydessa on mahdollista laajen-
taa toiminnan omistuspohjaa®. Kunta voi usein myos kilpailuttaa toimin-
nan markkinoilla ja antaa toiminnan yksityisen yrityksen hoidettavaksi.

Kunta voi vilttaa yhtidittdmisvelvollisuuden my6s perdantymalld kilpai-
lutilanteesta ja keskittymalld omiin ydintoimintoihinsa. Kéytannosséa tima
tarkoittaa vetdytymistéd kilpailluilta markkinoilta ja keskittymistd esimer-
kiksi sisdiseen palvelutuotantoon tai puhtaasti lain perusteella tuotettaviin
palveluihin. Toiminta voidaan toisinaan lopettaa kokonaan, jolloin yksityi-
selld sektorilla toimivat voivat halutessaan alkaa tarjota lopetettuja palvelui-
ta markkinoilla tai lisdtd jo olemassa olevaa tarjontaansa markkinoilla. Toi-
minnan myyminenkdin ei ole poissuljettu vaihtoehto. Perdytymistilanteita
saattaa tulla eteen esimerkiksi majoitus- tai liikkuntasektorilla.** Joskus kun-
nan voi olla vaikeaa parjata kilpailluilla markkinoilla — paikoitellen yhtio-
muodossa harjoitettavan toiminnan kannattavuus taas saattaa vaarantua.

Kunnassa saatetaan myds yhtioittaa toimintoja ja ndin vapaaehtoisesti te-
hostaa toimintaa. Télloin kyse on kunnan vapaaehtoisesti suorittamasta yh-
tidittdmisestd. Tulevaisuuden kunnasta keskusteltaessa erddnd tarkeana ky-
symyksend on nostettu esille se, miten tulevaisuuden kuntarakenne vaikut-
taa esimerkiksi kestavyysvajeeseen.” Luonnollisesti yhtioittiminen vaikut-
taa merkittavasti myos toiminnan tehostamiseen.

Oikein kdytettynd osakeyhtiomuotoinen palvelutoiminta toimii samalla
sekd tehokkaasti ettd kunnan asettamien tavoitteiden mukaisesti. Huomat-
tava on mydos se, ettd kunta voi yhtiditetyn toiminnan omistajana olla vero-
tuksellisesti "epdedullisempi” omistaja kuin osakeyhti6 tai osuuskunta eli
joissakin tilanteissa kunnan saattaa olla jarkevaa yhtioittad toiminta. Téllai-
nen saattaa olla tilanne vaikkapa silloin, kun kunnan omistama energia-
yhtio tekee jatkuvasti voittoa ja samaan aikaan kunnan omana toimintana
harjoitettava vesilaitostoiminta tekee jatkuvasti tappiota. Téllaisessa tilan-
teessa verotukseen liittyvien vahennysten hyodyntdmismahdollisuus saat-

# Hallipelto ym. 2013, s. 87-88.
#  Esimerkkind kuntosalitoiminta, jota jarjestdvit erityisesti myds yksityiset yrityk-
set.

# Tulevaisuuden kunta -raportti 2014, s. 23.
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taakin tehdd toiminnan yhtidittdmisestd kannattavaa. Kuntayhticiden ve-
rokysymyksiin palataan tarkemmin luvussa 5.

2.4.2 Rajanvetoa ja tulkintatilanteita

Lainvalmisteluaineiston mukaan kunnat (kuntayhtymadt) joutuvat selvitta-
main erityisesti tilahallinnon, ateria- ja ruokapalveluiden, kunnallisteknii-
kan ylldpidon seka laboratorio- ja kuvantamispalveluiden mahdollista yh-
tidittdmisvelvollisuutta.*® Sama koskenee jossain mddrin my6s kunnan
tuottamia siivouspalveluita, joita tarjotaan muillekin kuin vain kunnalle it-
selleen. Lisdksi henkiloliikennepalvelujen tarjoaminen liikelaitosmuodossa
voisi aiheuttaa kilpailuneutraliteettiongelman markkinoilla, mikali liikelai-
tos paattdisi esimerkiksi aktiivisesti osallistua avoimiin tarjouskilpailui-
hin.* Eriitd kilpailuneutraliteettiongelmia liittyy erityisesti ei-ammatilli-
seen tyovoimapoliittiseen koulutukseen, joita tuottavat kuntien lisaksi
myos yksityiset toimijat.*® Tydvoimapoliittisen aikuiskoulutuksen yhtiditta-
misvelvollisuutta lykittiin poikkeuksellisesti vuoden 2016 loppuun saakka.

Kiaytdnnodssd kunnissa kannattanee seurata téltd osin asiaan liittyvin
mahdollisen erityislainsadddannon kehittymistd ennen varsinaisten yhtioit-
tdmistoimenpiteiden aloittamista. Lisdksi kunnissa saatetaan harkita sel-
laistenkin toimintojen yhtidittdmistd, joiden osalta se ei ole vélttimatonta.
Esimerkiksi vaikkapa ennalta ehkiisevien tydterveyspalvelujen® ja vesi-
huollon osalta estettd toimintojen yhtidittimiseen ei ole.

% HE 32/2013, s. 22. My6s kunnan tai kuntayhtymén osallistuminen ensihoidon

ambulanssipalveluiden tarjouskilpailuihin yhteistoimintasopimuksen ylittéviltd osin
kuuluu yhtiéittdmisvelvollisuuden piiriin. Ibid., s. 24.

¥ Hallituksen esityksen mukaan esimerkiksi Tampereen TKL:n ja HKL:n toiminto-
ja ei tarvitse yhtioittad. HE 32/2013, s. 23.

% Ks. HE 32/2014, s. 24. Ty6voimapoliittisen aikuiskoulutuksen yhtiéittimisvelvol-
lisuutta lykattiin poikkeuksellisesti vuoden 2016 loppuun saakka.

#  Silloin kun kunta tarjoaa muitakin kuin ennalta ehkéisevid tyoterveyspalveluja,
toiminta on vihintain néitd palveluja koskevin osin yhtiditettava. Tosin tydterveyspal-
velujen osalta nayttda siltd, ettd kunnat eivt ole ehtineet yhtitittda niitd edes kuntalain
edellyttdmin osin asetetussa aikataulussa. Kukkonen 2014, s. 13. Ty6terveyshuollon si-
saltd on madritelty tyoterveyshuoltolaissa (12 §). Ks. sote-palveluiden yhtioittamisista
HE 32/2013, s. 23-24.
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Kunta tai kuntayhtyma voi jatkaa palvelujen tarjoamista omana toimin-
tanaan aiemmin kasitellyissd poikkeusperusteissa, joista yksi on vdhdinen
toiminta. Yhtaalta maaritelmaa voi pitaa lijan tiukkana, toisaalta liiankin la-
veana. Vihiiseksi toiminta voidaan katsoa, jos toiminnan markkinavaiku-
tus on olematon tai vihdinen. Markkinavaikutuksen arvioinnissa tulee
huomioida my®0s se, ettd yksityisen yritystoiminnan aloittaminen vaikeu-
tuu. Toimintaa ei voida katsoa vahdiseksi, mikali toiminta on sellaista, ettd
uuden yksityisen toimijan ei kannata ryhtya alalle.”® Vahaistd toiminta ei ole
ainakaan silloin, kun kunta tai kuntayhtyma on suunnitellut toimintansa
markkinoilla jatkuvaksi tai kun kyseessd olisivat pitkdaikaiset tavara- tai
palvelusopimukset. Satunnainen palveluiden tarjoaminen tai tuotteiden
myynti ylikapasiteettitilanteessa tai perusteltuihin lyhytkestoisiin sopimuk-
siin liittyvéd toiminta markkinoilla olisi kuitenkin mahdollista ilman, ettd
syntyisi yhtiéittamisvelvollisuus.*

Koska vdhdisen toiminnan kriteeristd tulee arvioitavaksi kilpailluilla
markkinoilla, toiminnan markkinavaikutuksen toteamisen kynnyksen on
katsottava olevan matalalla. Arviointia ei ole esimerkiksi kytketty mihin-
kddn tiettyyn mittariin tai esimerkiksi prosenttiosuuteen liikevaihdosta.
Arvioinnissa tuleekin huomioida toiminnan véhiisyyden arviointi koko-
naisuutena.”

Erityisen tarkasti kunnan tulee yhtidittdmisselvityksen yhteydessé analy-
soida liiketoiminnastaan mahdollisesti aiheutuvaa yksityistd yritystoimin-
taa estdvad vaikutusta. Huomiota tulee kiinnittdd myds sellaiseen kunnan
liiketoimintaan, jonka ovat hoitaneet yleensd yksityiset yritykset. Erdana
vaihtoehtona kunnan on mahdollista myos péaattaa toiminnan supistami-
sesta niin, ettd toiminta markkinoilla muuttuu vdhiiseksi, jolloin yhtigitta-
misvelvollisuutta ei ole.

Kunnan tuottamien palveluiden kanssa kilpailevien yritysten nakokul-
masta erds olennainen seikka on se, milld perusteella kunta hinnoittelee esi-

% Vrt. hintaruuvin yhteydessi hinnoittelukdytdnnon mahdollisesti kilpailua rajoit-

tava vaikutus. Leivo ym. 2012, s. 845-848.

1 HE 32/2013, s. 35.

2 Vrt. madaradvan markkina-aseman kokonaisvaltaisesta tarkastelusta Kuoppamaki
2012, s. 224-230.
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merkiksi tarjoamansa palvelun. Aiemmassa kuntalaissa ei ollut hinnoitte-
lua koskevaa sddntelyd, vaan kunnat saivat vapaasti hinnoitella tuottamansa
tuotteet ja palvelut. Kuntalakimuutoksen mydotéa kunta ei voi kuitenkaan
mainituissa yhtioittdmispoikkeustilanteissa hinnoitella palveluitaan tai
tuotteitaan vapaasti, vaan kunnan on kilpailutilanteessa markkinoilla hin-
noiteltava toimintansa markkinaperusteisesti eli vastaavan yksityisen toi-
mijan hintatasolle.” Padsddntoisesti hinnoittelussa on joka tapauksessa
huomioitava toiminnan tulojen, muuttuvien ja osittain kiinteiden kulujen
lisaksi valttamattomat investointeihin liittyvét kulut ja poistot seka sitoutu-
neelle pddomalle kohtuullinen tuotto.*

Hinnoittelun tapauskohtainen arviointi on valttamétonta, silla eri toimi-
aloilla esimerkiksi sitoutuneelle padomalle odotettava tuotto voi vaihdella
suurestikin. Kaytannossa hinnoittelu tulee ajiheuttamaan arvostus- ja tul-
kintaongelmia. Erityisesti yksityiset toimijat seuraavat varmasti tarkkoina
kunnan yhtiéittamispoikkeuksien nojalla hoitamien palveluiden ja tuottei-
den hinnoittelua. KKV laatii tarvittaessa selvityksid kunnan tarjoaminen
palveluiden hinnoista suhteessa yksityisen sektorin hintoihin>. Hinnoitte-
lun aiheuttamat kilpailuneutraliteettiongelmat voivat ilmetd esimerkiksi
ali- tai ylihinnoitteluna tai alennuskdytdnt6ind. Hinnoittelun valvonnassa
ratkaisevaa on nimenomaan se, johtaako esimerkiksi alihinnoittelu kilpai-
lun estymiseen tai vddristymiseen.*

Yhtioitettavissd toiminnoissa liikkuu suuria rahavirtoja. Yhtioittdmista ei
tulekaan tehdé hatikéiden. Kunnan pitda tarkastella toimintansa rajoja eri-
tyisesti niilld aloilla, joilla riski yksityisen toimijan toimenpidepyynnén te-
kemiseen on suuri. Toisaalta kunta saattaa jopa odottaa mahdollisia raken-

3 Kuntalaki 66 a § (23.8.2013/626).

* HE 32/2013, s. 38. Joissakin poikkeustilanteissa kdyvan arvon mukainen hinnoit-
telu sallitaan. Edellytyksen on silloin se, ettd toiminnasta ei ole kidytdnnossa mahdol-
lista saada tayttd markkinahintaa.

> Esimerkiksi kilpailuviraston paatoksessda (Dnro 343/61/97, 17.3.2000) todettiin,
ettd sairaalan yksityismarkkinoille tarjoamia palveluja ei ole tietoisesti hinnoiteltu lii-
ketaloudellisin perustein, vaikka sairaalalla olisi ollut sithen mahdollisuus, ja etté sai-
raalan tyoterveysmyynnin tutkimuspalveluiden hintavertailu samoilla markkinoilla
toimivien yritysten hintoihin osoittaa sairaalan hinnat selvasti edullisemmiksi.

% HE 40/2013, s. 33 ja 35.
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netta tai hinnoittelua koskevia toimenpidepyyntojd ja tehdé vasta niiden
perusteella KKV:n kanssa kdytdvien neuvottelujen jilkeen mahdolliset yh-
tidittdmis- tai peraantymistoimet. Yhtidittdmisen ja hinnoittelun yksityis-
kohdat vaativat asiantuntemusta. Luonnollisesti pitddkin varmistaa, ettd
yhtiomuodossa harjoitettavaan toimintaan saadaan mukaan riittavasti
osaavia tekijoitd eli asiantuntijoita.”” Lisaksi esimerkiksi yhtidittdmisen ve-
rovaikutukset pitdd selvittdd ennen varsinaisen yhtidittdmisen toteuttamis-
ta. Kunnan kannattaakin harjoittaa verosuunnittelua toimintoja yhtioit-
tdessddn — tahdn palataan tutkimuksessa jéljempana.

2.4.3 Yhtioittamisselvitykset — kymmenen suurinta
kaupunkia

Joissakin kaupungeissa on ryhdytty laatimaan yhti6ittdmisselvityksid. Sel-
vityksissd kartoitetaan kunnallisten toimijoiden velvollisuus toimintansa
yhtioittaimiseen. Tall6in tulee selvittdd kunta- ja kilpailulainsddaddnnosta
juontavat yhtidittamis- ja kilpailuneutraliteettivelvoitteet sekd mahdolliset
yhtidittdmisen vero-seuraamukset.”® Seka selvitys ettd itse yhtidittiminen
tulee laatia huolellisesti, ja esimerkiksi tulevan yhtion taloudelliset realitee-
tit on mietittdva tarkkaan erityisesti silloin, kun yhtion tarkoituksena on
voiton tuottaminen osakkeenomistajille. Kuntayhtion tulevaan kannatta-
vuuteen vaikuttavat erityisesti siirrettdvan toiminnan, omaisuuden ja vel-
voitteiden laajuus. Osakeyhtidmuodossa toimiminen edellyttdd myds osa-
keyhtiota koskevan sddntelyn, erityisesti osakeyhtiélain, tuntemusta. Joh-
don eli hallituksen ja toimitusjohtajan asiantuntemus onkin keskeinen huo-
mioitava seikka yhtiéittdmistd suunniteltaessa. Myos kilpailluilta markki-
noilta vetdytymisen vaihtoehto on otettava huomioon.

Tdtd tutkimusta varten on laadittu katsaus kymmenen suurimman
kaupungin yhtidittamisselvityksistd ja -toimenpiteistd erityisesti vuosilta

7 Asiaan on viime aikoina kiinnitetty huomiota. Ks. esimerkiksi Ojala 2014: Osaa-
mista kuntayhtioihin; Sailas 2014: Kuntayhtididen hallinto on tuotava nykyaikaan; Di-
rectors’ Institute of Finland 2014: Kuntayhtiot tehokkaammiksi; Linnainmaa 2014:
Kuntayhtididen hallituksiin riittdvda osaamista.

8 Kunnan toimintojen yhtidittdmistavoista ja -jarjestelyistd sekd arvonmaéritykses-
td ks. Vesterinen 2006, erit. s. 37-61.
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2011-2014.” Isot kaupungit ovat kartoittaneet niitd osa-alueita, jotka tulee
yhtidittamisvelvollisuuden ndakokulmasta ensimmadisten joukossa yhtioit-
tad. Esimerkiksi Helsingissd, Oulussa, Turussa ja Kuopiossa tehtiin paatok-
set muun muassa ensimmadisen aallon eli energia- ja/tai satamatoimintojen
yhtioittamisistd.®

Osa kaupungeista on jo enndttdnyt ennen kunta- ja kilpailulainsddadan-
non uudistustakin yhti6ittdd toimintojaan, ja osalla on aikomus selvittda
yhti6ittamisiin ja kilpailutukseen liittyvid kysymyksid tulevaisuudessa.®'
Yhtiditettdvan toiminnan etuna on pidetty erityisesti sitd, ettd syntyvaa tu-
losta on mahdollista verrata vastaavan toimialan yksityisen yrityksen toi-
mintaan.® Aikeita yhtidittdimisen mahdollisuuksien ja velvollisuuksien sel-
vittdmiseen on siis useilla kaupungeilla.

Aiemmin erddksi yhtidittdmisten viivastymisen syyksi on néhty kunta-
lain muutokseen ja verokohteluun liittyvat epavarmuustekijat.®> Esimerkik-
si Oulussa jatehuollon yhtidittdmisessd jaatiin ennen yhtidittimistd odotta-
maan lain tulkintaa mahdollisen kilpailuneutraliteettivajeen osalta — myo6-
hemmin toiminta kuitenkin pdatettiin yhtioittaa 1.1.2015 lukien.®* My0s ai-
kuiskoulutuksen osalta odotettaneen tulkinnan tdsmentymistd, joskin yh-
tidittdmisen mahdollisuus on noussut paikoitellen esiin.®® Kuopiossa kou-
lutukseen liittyvid toimintoja on jo paitetty kuntalain yhtiéittamisvelvolli-
suutta koskevan sadntelyn vuoksi yhtioittdad.®® Henkilosto- ja talouspalve-
luiden osalta yksi yhtidittimispaatoskin on jo tehty. Tyoterveystoiminto-

% Helsinki (612 664 as.), Espoo (260 753), Tampere (220 446), Vantaa (208 098),
Oulu (193 798), Turku (182 072), Jyvaskyla (134 658), Kuopio (106 342), Lahti (103
364), Kouvola (86 926). Selvityksen on laatinut Anna Tapio (tilanne lokakuussa 2014).
% Qulun omistajaohjausohjelma 2014.

¢ Tampereen kaupunki 2014b, Turun yhti6t 12.1.2012.

Ks. esim. Kuopion omistajapolitiikka 2014.

8 Ks. tarkemmin Suurperko 2014 (Espoo); Kihl 2011, s. 6-10 (Vantaa); Vantaan ta-
lousohjelma 2012; Flittner 2014, s. 76-86;

¢ Qulun yhtioittamistiedote 2014 ja Oulun Jatehuolto 2015. Kdytannossd asiaan
voidaan reagoida tarkemmin esimerkiksi mahdollisen KKV:lle tehdyn toimenpide-
pyynnon jalkeen.

% Turun aikuiskoulutus 2013.

Kouvolan koulutuksen yhti6ittiminen 2014.

Lahden arviointikertomus 2012.
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jen® ja tapahtumatuotannon® osalta yhtiéittiminen on myds ollut selvityk-
sen alla, joskaan vield ei ole ryhdytty asiassa toimenpiteisiin.

Yhtioittamissuunnitelmia on siis pohdittu myds sellaisten toimintojen
osalta, jotka eivdt kuulu varsinaisen yhtidittimisvelvoitteen piiriin.”” Tama
kertoo varsin selvisti yhtidittaimisen tehokkuuteen liitetyistd odotuksista.

Joissakin tapauksissa toiminta on péitetty pilkkoa osiin. Esimerkiksi Hel-
singissd Palmia paddyttiin pilkkomaan: toinen osa Palmian toiminnoista
paddyttiin yhtidittdmaan uudeksi palveluyhtioksi (kiinteisto-, siivous-, tur-
vapalvelu-, henkildstoruokailu- ja kokous- ja juhlapalvelut), ja toinen osa
jatkaa liikelaitosmuodossa (koulu-, pdivakoti- ja hoitoalaruokailu sekd pu-
helin- ja hyvinvointipalvelut). Samalla paatettiin vaiheittaisesta kilpailutus-
ten lisddmisestd.”

Yhtioittamistd saatetaan kdyttad myos keinona toiminnan tehostamiseen
tai toimintatapojen uudelleenorganisointiin. Yhtiéittdminen itsessddn ei
ole kuitenkaan automaattinen tapa parantaa kuntien toiminnan kustannus-
tehokkuutta tai toimintamalleja. Ndiden tavoitteiden saavuttaminen ei on-
nistu, jos itse toiminta ja toiminnan organisointitapa pysyvit aiemman kal-
taisena yhtidittamisen jilkeen. Usein yhtidittiminen voi kuitenkin olla toi-
mintojen jarkeistdmisen ja tehostamisen liikkeellepaneva voima.

Vastaavasti toiminnan tehostaminen on mahdollista toteuttaa myds il-
man yhtidittimistd, mikali toimintamalleja saadaan jarkevoitettyd toimin-
nan muutosprosessin aikana. Yhtiéittdminen ei siten ole mikdan patentti-
ratkaisu esimerkiksi kuntien talousongelmiin, mutta oikein kdytettynd se
voi toimia yhtend vilineeni, jolla toiminnan tuottavuutta saadaan paran-
nettua demokraattisen kuntapohjaisen paitoksentekojarjestelman siitd kar-

simatta.

% Ks. esim. Jyviskyldn KH 2013; Vantaan talousohjelma 2012.

% Lahden talouden seurantaraportti 2013, s. 33.

Ks. vesilaitoksen yhtioittamiskeskustelusta esimerkiksi Turun osalta. Turun yh-
tioittamiset 2013.

7l Ks. esim. Helsingin kaupungin strategiaohjelma 2013-2016, s. 28-32; Palmia
2014; Palmia-selvitys 2014. Yhtioitetdan Helsingin Energia, Helsingin Satama ja osin
Palmia. Espoossa varsinaisia selvityksié ei ole tehty, mutta kilpailullisten markkinoiden
hyodyntiamista selvitetdan tulevaisuudessa.
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Teesi I:
Kuntien tulee laatia huolellisesti yhtidittamisselvitykset, joissa kartoitetaan

yhtidittdmisvelvollisuudet ja -mahdollisuudet.

Teesi II:
Kilpailuneutraliteetti yksityisen ja julkisen toiminnan vililli on kunnissa
huomioitava erityisesti toiminnan rakennetta ja hinnoittelua koskevissa ky-

symyKksissa.
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3 Yhtiomuodon kaytto
sosiaali- ja terveydenhuollossa
- rajat ja mahdollisuudet

3.1 Aluksi

Téssd luvussa keskitytddn kunnallisen tehtdvdkentdn suurimman osa-
alueen sosiaali- ja terveydenhuollon yhtidittdmisen oikeudellisten rajojen
ja mahdollisuuksien tutkimiseen. Koska kyse on ldhtokohtaisesti sellaisista
kunnallisista tehtdvistd, joihin ei kohdistu yhtidittaimisvelvoitteita, vaan
péinvastoin tarkastelun viitekehyksessa korostuu ei-sallitun yhtiéittamisen
kysymykset, padpaino on yhtidittimisen oikeudellisten rajojen tarkaste-
lussa.

Seuraavaksi tarkastellaan sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvien jarjesta-
misen yleisid lahtokohtia. Ne auttavat ymmartamaén sosiaali- ja terveyden-
huollon kokonaisuutta ja sitd, mité oikeudellisia raja-aitoja ja esteitd kyseis-
ten tehtdvien yhtidittdmiseen liittyy ja toisaalta mitd mahdollisuuksia teh-
tavien yhtidittdminen saattaisi avata. Varsinaisesti pddhuomio tarkastelussa
on julkisen vallankéyton oikeudellisten ja julkista vallankdytt6d koskevan
poliittisen padtoksenteon alan sdantelyn asettamissa reunaehdoissa. Kaiken
kaikkiaan tarkastelun viitekehyksend toimii kuntayhtididen asemaa ja toi-
mintaa madrittelevit oikeudelliset, erityisesti osakeyhtidoikeudelliset, puit-
teet, vaikka tdssd kohden tarkastelu muutoin onkin julkis- ja kunnallis-
oikeudellista.
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3.2 Sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvien
jarjestamisvelvollisuudesta ja
-vaihtoehdoista

Kuntien ja kuntayhtymien tehtdvistd huomattava osa on sosiaali- ja tervey-
denhuollon tehtdvid. Vuonna 2013 julkaistun valtiovarainministerion ra-
portin mukaan suomalaisilla kunnilla oli 535 eri tehtdvéda. Eniten kustan-
nuksia kunnille aiheuttavat erikoissairaanhoidon tehtavit (14 kpl). Niista
on aiheutunut viime vuosina yli 5 miljardin euron kustannukset. Toiseksi
eniten kustannuksia kunnille koituu perusopetuksesta (yli 4 mrd. euroa).
Muista sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista (vanhusten ja vammaisten
palvelut) kertyy vuositasolla runsaan 2 miljardin euron kustannukset. Las-
ten péiviahoito puolestaan jakaa kustannukset kahteen eri luokkaan, pdiva-
kotihoitoon ja perhepdivihoitoon. Sosiaali- ja terveydenhuollon tehtivien
kaatoluokkaan sijoittuu kaiken kaikkiaan 50 eri tehtavaa, kuten toimeentu-
lotuki, kuntouttava tyotoiminta ja sosiaaliasiamiestoiminta. Kyse on sosiaa-
li- ja terveydenhuoltolainsdddannén mukaisista kunnan palvelutehtavista.
Kustannuksiltaan tima kokonaisuus on vajaan miljardin euron suuruinen.
Kaikkiaan kunnille aiheutuu eri tehtdviensa jarjestdmisestd noin 26 miljar-
din euron kustannukset.”

Kunnallisten palvelujen toteuttamiseen liittyy ldhtokohtaisesti aina tietty
yleishy6dyllisyyden ajatus, niinpd ei olekaan ihme, ettd merkittava osa kun-
nallisista tehtédvistd on juuri sosiaali- ja terveydenhuollon tehtévid. Juridi-
sesti tdllaista kuntalaisten hyvinvointiin liittyvdd kunnan tehtivien yleis-
hyodyllisyytta ilmentdd ennen muuta kuntalain (365/1995) 2 §:n niin sa-
nottu toimialasddnnds (1 mom.), jonka mukaan kunta hoitaa itsehallinnon
nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa sdddetyt tehtavat. Kunnille ei saa
antaa uusia tehtdvia tai velvollisuuksia taikka ottaa pois tehtavia tai oikeuk-
sia muuten kuin sadtdmalld siitd lailla. Kyseisen oikeussddnnoksen tulkinta
lahtee perusteista, joiden mukaan kunnan yleisen toimialan maaraytymi-
sessd ratkaisevaa on se, voidaanko tarkastelun kohteeksi nousevaa tehtavaa
pitdd kunnan tai sen jasenten “yhteisend”. Sdannos on yleislausekeluontoi-

72 Hiironniemi 2012. 2013, s. 101-102.
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nen ja tarkoituksellisen joustava suhteessa (yhteis)kunnassa tapahtuvaan
kehitykseen ja tahan kohdistuviin reagointitarpeisiin ndhden.”

Kunnan erityistoimialan osalta yleishyodyllisyyden ja yleisen edun totut-
tamisen ja turvaamisen ajatus on jo ldhtokohtaisesti sisddnrakennettu sii-
hen lainsdddantdon, mitd kunnat ovat velvoitettuja noudattamaan julkisina
hallintoviranomaisina’. Tassd mielessd samassa asemassa ovat niin lakisaa-
teiset sosiaali- ja terveyspalvelut, erilaiset koulutuspalvelut, kunnan tekni-
sen toimen palvelut, kulttuuri-, kirjasto- ja liikuntapalvelut kuin myos vaik-
kapa kunnan ymparistonsuojelu- ja jatehuoltopalvelutkin.”

Kunnan tehtdvien kannalta on térkedd paitsi kunnan toimialaan sijoittu-
vat tehtdvit sindnsd, niin myos kuntaa oikeushenkilona koskevat velvoitteet
jdrjestad erilaisia tehtdvid. Tdssd mielessd olennaista on kunnallisen tehta-
van sdddosperustainen velvoittavuus eli se, milloin ja missa laajuudessa eri
tehtdvit on jarjestettdvé. Toisin sanoen kysymys on siitd, millainen liikku-
matila kunnalla on eri tehtdvien jarjestamisvelvollisuuden suhteen. Téssa
mielessd kunnan tehtédvid voidaan eritelld seuraavasti:

a) Tehtdva on lakisadteinen, mutta kunnalle vapaaehtoinen. Tehtédvin to-
teuttaminen saattaa kuitenkin edellyttdd valtion viranomaisen jarjestamis-
tms. lupaa.

b) Tehtéva on lakisddteinen ja madrarahasidonnainen. Kunnan on jarjes-
tettava tehtdva, mutta siihen kéytettavat voimavarat ja tehtévan laajuus ovat
kunnan harkinnassa. Tédhédn tehtdviryhmaan kuuluvat muun muassa useat
tehtévit, jotka kuuluvat peruspalveluiden valtionosuuden piiriin.

c) Tehtédva on lakisddteinen ja méadrarahasta riippumaton. Toisin sanoen
kunnan on jérjestettava tehtavd madrarahasta riippumattomana subjektii-
visena oikeutena.

d) Tehtdva on lakisaéteinen ja tarvesidonnainen. Kunnan on jérjestettava
tehtdvd, jos laissa sdddetyt tarvetta osoittavat perusteet tayttyvit.

7 Komulainen 2010, s. 249-251; Ks. my6s HE 192/1994 vp, s. 21. Téssd mieless siis
myos kaupallisten ja yhteiskunnallisten palvelujen rajanvetoa voidaan pitda hailyvina
ja tilannekohtaisesti jossain méirin jatkuvasti muuttuvana.

7 Toisaalta, kuten Mdenpdd teoksessaan Hallinto-oikeus 2003, s. 21-22 toteaa,
”(J)ulkisen tai yleisen edun sisdltod on kuitenkin mahdoton maaritelld tdsmallisesti”.
7> Uoti 2012, s. 294.
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e) Tehtava on lakisddteinen toimeksiantotehtdva, jonka kunta voi ottaa
sopimuksen nojalla hoitaakseen.”

Kuntaa vahvimmin velvoittavat siis palvelun saajalle ehdottomat, subjek-
tiiviset oikeudet ja niiden toteuttamisvelvollisuus. Voidaan my®6s sanoa, ettd
juuri subjektiivisiin oikeuksiin perustuvissa palveluissa kunnan sosiaali- ja
terveydenhuollon tehtdvien jarjestamisvelvollisuus on kaikkein vahvin.
Niiden jirjestimisen suhteen kunta ei voi kéyttad harkintaa itse etuuden to-
teuttamisen osalta. Sen sijaan se tapa, jolla tllaisia subjektiivisoikeudellisia
palveluetuuksia toteutetaan niiden tarkemman sisdllon ja laadun suhteen,
voi vaihdella huomattavastikin palvelun luonteen mukaan. Voidaankin sa-
noa, ettd subjektiivisina oikeuksina taatut sosiaaliset oikeudet ovat luonteel-
taan sitd vahvempia, mitd tdsmallisemmin niiden sisélto ja luonnollisesti
myos toteutumisedellytykset on lainsdddannossa maaritelty.”

Nykyisin voimassa olevan lainsddddnnén mukaan kunta voi paattaa mel-
ko itsendisesti sosiaalihuollon tehtévien jarjestimistavasta. Sosiaali- ja ter-
veydenhuollon suunnittelua ja valtionosuuksien madraytymistd koskevan
lain (L 733/1992) 4.1 §:n mukaan kunta voi jirjestdd sosiaalihuollon tehta-
vien toteutuksen ensinnékin kokonaan itse omalla henkil6st6lladn ja omis-
sa toimitiloissaan. Toiseksi kunta voi jarjestad tehtavit sopimusten nojalla
yhdessd muun kunnan tai muiden kuntien kanssa. Kolmanneksi kunta voi
olla my0s jasenend toimintaa hoitavassa kuntayhtymassa. Neljanneksi se
voi hankkia sosiaalipalveluja valtiolta, toiselta kunnalta, kuntayhtymalta
taikka muulta julkiselta tai yksityiseltd palvelujen tuottajalta. Niin ikddn
kunta voi my0s antaa palvelunkdyttdjille palvelusetelin, jolla se sitoutuu
maksamaan palvelun kayttdjan kunnan hyviaksymalta yksityiseltd palvelu-
jen tuottajalta hankkimat palvelut kunnan péatokselld asetettuun setelin ar-
voon asti.”®

Kunnalla on siis useita erilaisia vaihtoehtoja jérjestad sosiaalihuollon teh-
tavid. Sosiaalihuollon jarjestaimisvaihtoehtojen toteuttaminen ei ole kuiten-
kaan ongelmatonta ja rajoituksetonta. Sosiaalihuollon julkisten hallintoteh-
tavien jarjestaimisvaihtoehtojen kannalta olennaista on, ettd julkisen hallin-

76 Hiironniemi 2013, s. 28-29.
77 Tuori & Kotkas 2008, s. 244.
78 Tuori & Kotkas 2008, s. 35.
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totehtdvan antaminen muulle kuin viranomaiselle edellyttda lakitasoista tai
lain nojalla annettua sadntelyd (PL 124 §). Sosiaali- ja terveyspalvelujen
osalta téllaista sadntelya sisaltyy edelld mainitun valtionosuuslain, laki so-
siaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta (733/1992),
neljanteen pykélddn (erit. mom. 1 ja 3). My6s kuntalaki (2.3 §) oikeuttaa
kunnan hankkimaan julkisten hallintotehtdvien hoitamista tarkoittavia pal-
veluja kunnan ulkopuolelta yksityiseltd palveluntuottajalta. PL 124 §:n mu-
kaan palvelutuotannon ulkoistamisen tulee olla my6s “tarpeen [julkisen
hallinto-]tehtdavin tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi”. Vaikka ko. saan-
tely on hieman yleiselld tasolla litkkuvaa, sen voi katsoa edellyttivan aina-
kin eri vaihtoehtoisten palvelujen jarjestimistapojen kartoittamista ja nii-
den huolellista vertailua ja arviointia. Kyseeseen tulee niin toiminnallinen
kuin taloudellinenkin tarkastelu, jonka pohjalta tehtévat paatokset edellyt-
tavat merkityksellisid, tarpeellisuus- ja tarkoituksenmukaisuusnakokohdin
toteutettavia, perusteluja.”

Sosiaali- ja terveyspalvelujen jdrjestaimisvelvoitteiden ja -vaihtoehtojen
sisdltoon on pyritty vaikuttamaan useammalla sdddokselld. Lahtokohtaises-
ti keskeinen sdddos on edelld mainittu laki sosiaali- ja terveydenhuollon
suunnittelusta ja valtionavustuksesta (733/1922). Myos laki sosiaali- ja ter-
veydenhuollon palvelusetelista (569/2009) asettaa palveluntuottajille laatu-
vaatimuksia ja -kriteereja, jotka osaltaan vaikuttavat sosiaalihuollon palve-
lujen jarjestimisvaihtoehtojen alaan. Palvelusetelilain asettamista sdannok-
sistd edelld mainitussa mielessa tirkein on 5 § (Palvelujen tuottajien hyvak-
symisen edellytykset). Kyseiseen sddnnokseen siséltyvd viittaussdadannos
nostaa palvelusetelikontekstissa lain yksityisistd sosiaalipalveluista
(922/2011) sosiaalihuollon palvelutehtévia yksityisen palveluntuottajan toi-
mesta maarittavaksi ja rajaavaksi saddokseksi. Kyseiselld sdadokselld on kai-
ken kaikkiaan huomattava merkitys midritettdessa sosiaalihuollon palvelu-
jen toteuttamisen liikkuma-alaa.

7 Huhtanen teoksessa Anttonen ym. 2012, s. 85.
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3.3 Julkisen vallan kaytto kunnan tehtéavien
oikeuttajana

3.3.1 Julkisen vallan kdyton oikeudelliset lahtokohdat

Yhté tasmallistd ja yksiselitteistd julkista valtaa koskevaa legaalimaaritel-
mad ei voida esittdd. Laajasti ymmarrettyna julkisella vallalla voidaan tar-
koittaa yhtdaltd subjektia, joka huolehtii yhteiskuntajérjestyksen toimivuu-
desta, ja toisaalta itse toimivaltaa. Subjektiivinen toimintamalli palautuu
julkisyhteisoihin, viime kadessé valtioon tai valtiovaltaan. Jalkimmaisessa
merkityksessd julkisen vallan kisite esiintyy ennen muuta julkisyhteisélle
tai sen viranomaisille kuuluvana toimivaltana.*

Perustuslain tasolle julkisen vallan kdsite omaksuttiin konkreettisesti en-
simmadisen kerran vuoden 1995 perusoikeusuudistuksessa. Talloin julkisen
vallan kisite kirjattiin kuvaamaan niitd toimijoita, joita perusoikeussdéan-
nokset velvoittavat. Voimassa olevassa Suomen perustuslaissa (731/1999)
julkisen vallan kisite sisdltyy valtiojarjestyksen perusteita ja hallinnon jar-
jestamistd koskeviin perustuslain sddnnoksiin ilmentdmaéan julkiseen toi-
meksiantoon perustuvaa toimivaltaa ja sen kdyttdmista. Voidaankin sanoa,
ettd nykyisin julkisen vallan kidsite on yksi keskeisimmistéd perustuslain so-
veltamista ja tulkintaa ohjaavista kasitteistd.®

Yksityisoikeuden alalla vallan tarkastelu kytkeytyy ensisijaisesti yksityis-
autonomiaan eli kdytdnndssd yksityisen oikeussubjektin oikeuteen méarata
oikeuksistaan ja kelpoisuuteen tehdd pétevid oikeustoimia. Sen sijaan jul-
kisoikeudessa valtakasitys palautuu julkisyhteison normatiiviseen toimival-
taan tehda yksipuolisesti hallinnon ulkopuolelle vaikuttavia ratkaisuja. Voi-
daan sanoa, etté julkisen vallan haltijalla on oikeus ja lain maérittelemissa
rajoissa my0s velvollisuus kayttda yleisen intressin nimissa julkista valtaa
oikeussuhteen toisen osapuolen tahdosta riippumatta.® Juuri téstd on kysy-
mys myos erindisten lakisadteisten ja erityisesti subjektiivisen oikeusvaiku-
tuksen luoneiden sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvien ja palvelujen to-
teutuksessa.

80 Keravuori-Rusanen, 2008, s. 100.
81 Keravuori-Rusanen, 2008, s. 101.
82 Keravuori-Rusanen, 2008, s. 101.

48



3.3.2 Oikeudellinen julkisen vallan kaytto ja sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelujen jarjestaminen

Peruslahtokohta sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jarjestimisessd on
se, ettd ne tulee toteuttaa lainsdétdjan sisdlto-, taso- ja laatuvaatimusten
pohjalta. Merkittdavin oikeusjérjestykseen kiinnittyvé rajoite jarjestda so-
siaali- ja terveydenhuollon palveluja sisidltyy perustuslain (731/1999)
124 §:ddn. Sdannoksen mukaan “julkinen hallintotehtdva voidaan antaa
muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen teh-
tavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia,
oikeusturvaa tai muita hyvén hallinnon vaatimuksia” ja edelleen ”[M]erkit-
tavad julkisen vallan kayttod siséltavid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa
vain viranomaiselle”. Kyseiseen sddnnokseen perustuen voidaan todeta, ettd
julkisia hallintotehtévid, siis myds julkisen vallan palvelutehtdvia, jotka si-
saltavat merkittavaa julkisen vallan kayttod, ei voida antaa muun kuin
viranomaisen tehtéviksi.

Asiallisesti perustuslain (731/1999) 124 §:n tulkinnan voidaan katsoa si-
saltdvan kaksi ulottuvuutta: viranomaistehtdvid ei voida yksityistdad eika
edes ulkoistaa yksityisoikeudellisten oikeussubjektien, kuten yksityisoikeu-
dellisten saatididen tai osakeyhtididen, tehtdviksi. Toisaalta merkittavaa jul-
kisen vallan kayttoa sisédltavid julkisia hallintotehtdvia ei voida em. sddn-
noksestd seuraavan analogian mukaan organisoida muuhun kuin viran-
omaistoiminnan muotoon edes kunnan ja kuntakonsernin sisilld. Toisin
sanoen julkisen hallintotehtdvin, kuten sosiaalihuollollisen palvelutehta-
vdn toteuttamisen, voi organisoida muun kuin julkisoikeudellisen viran-
omaistoiminnan muotoon vain, jos se on tarpeen tehtavan tarkoituksen-
mukaiseksi hoitamiseksi eivitka perusoikeudet, oikeusturva tai muut hy-
van hallinnon vaatimukset vaarannu - eiki kyse ole siis merkittavasta jul-
kisen vallan kdyttdmisesta.

Voidaan sanoa, ettd perustuslain 124 § on rajannut yksityisten palvelu-
yritysten peruslahtokohtia tuottaa kunnallisia palveluja®. Sdannds soveltuu
my0s paitoksenteon suuntaviitaksi kunnan toteuttaessa palvelujensa tuot-
tamistehtdvéda yksityisoikeudellisin toimintamuodoin, kuten kuntayhtién

8 Keravuori-Rusanen, 2008, s. 90-91.
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muodossa. Kyseisen sddnnoksen merkitystd kunnan tehtavien itsehallin-
nollisen organisointivapauden ilmentymana alleviivaa sddannoksen perus-
telujen (HE 1/1998 vp, 179) toteamus, jonka mukaan etenkin julkisten pal-
velutehtdvien hoitaminen on voitava jarjestdd joustavasti eikd palvelutehta-
vid ole sddntelyn tavoitteiden kannalta tarpeen edellyttad sdadettavaksi yk-
sityiskohtaisesti tavallisella lailla. Lisdksi PL 124 §:n yksityiskohtaisissa pe-
rusteluissa (em.) todetaan, ettd palvelujen tuottamista viranomaiskoneiston
ulkopuolella perustelevassa tarkoituksenmukaisuusarviossa tulisi hallin-
non tehokkuuden ja muiden hallinnon siséisiksi luonnehdittavien tarpei-
den lisdksi kiinnittaa erityistd huomiota yksityisten henkil6iden ja yhteis6-
jen tarpeisiin. Ndiden viimeksi mainittujen ulkoistamisen ja yhtidittaimisen
edellytysten voi tdssd yhteydessd katsoa viittaavan nimenomaan paikallista-
son kunnalliseen paitoksentekoon ja viranomaistoimintaan eli viime ka-
dessd kunnallisen itsehallinnon toteuttamiseen.

Erikseen perusteluissa todetaan, ettd tarkoituksenmukaisuusvaatimus
voi palvelujen tuottamiseen liittyvien tehtdvien kohdalla tayttyd helpom-
min kuin vaikkapa yksilon tai yhteison keskeisid oikeuksia koskevan hallin-
nollisen paitoksenteon kohdalla ja ettd tarkoituksenmukaisuusvaatimus on
oikeudellinen edellytys, jonka tdyttyminen jai viime kddessé tapauskohtai-
sesti arvioitavaksi.

Kuntapaattdjilla ja erityisesti kunnallisen paatoksenteon ja viranomais-
toiminnan lainmukaisuudesta vastaavilla kuntien johtavilla viranhaltijoilla
on suuri vastuu siitd, ettd kunnallisten palvelujen yhtidittdmista koskevat
tapauskohtaiset edellytykset selvitetddn. Tamén vuoksi voi myos perustel-
lusti sanoa, ettd oikeustutkimuksenkin on tarpeen selvitelld ja problemati-
soida téllaisia kysymyksid.*

Jos julkinen hallintotehtévi (tdssa kontekstissa siis 1dhinna julkinen pal-
velutehtdvd) sisdltdd merkittavad julkisen vallan kdyttdmistd, huomion-
arvoista kunnallisten tehtdvien yhtidittdmisessa on erityisesti se, ettd hallin-
to-/palvelutehtdva voidaan antaa PL 124 §:n mukaan vain viranomaiselle
(ks. esim. PeVL 4/1989 vp, 15/1994 vp). Se, mitd merkittavalld julkisen val-
lan kaytolld tarkkaan ottaen tarkoitetaan, ei selvid yksiselitteisesti PL 124 §:n

8 Ks. tastd ajhepiiristd erityisesti Keravuori-Rusanen 2008, s. 93-94.

8 Uoti teoksessa Helenelund ym. 2012, s. 303.
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perusteluista. Perustuslain esitdissd merkittavaa julkisen vallan kayttoa on
havainnollistettu vain yhden esimerkkitapauksen avulla. Sen mukaan mer-
kittdvana julkisen vallan kéyttona pidetdan itsendiseen harkintaan perustu-
vaa oikeutta kdyttdd voimakeinoja ja puuttua muuten merkittavalld tavalla
yksilon perusoikeuksiin. Edelld mainitusta syystd voikin helposti yhtya
Timo Kerttulan ndakemykseen siitd, ettd PL 124 §:n perustelut eivdt ole
omiaan valaisemaan konkreettista rajanvetoa merkittavén ja ei-merkitta-
van julkisen vallankdyton valilla*. Tuollaista rajanvetoa joudutaan tosi-
asiallisesti kuitenkin tekemdin kdytannon hallinto- ja palvelutoiminnassa
jatkuvasti ja yhtiéittdimisen yleistymisen my6td yhd enenevassd madrin.

Kunnallisessa palvelu- ja hallintotoiminnassa merkittava ja ei-merkittava
julkisen vallan kaytto sekoittuu helposti monisyiseksi hallintotehtdvien ko-
konaisuudeksi. Esimerkiksi yksilon tahdonvastaisten paitdsten ja niistd
seuraavien toimenpiteiden ala ei rajaudu aina yksinomaan vain merkitta-
van julkisen vallan kdyttamisen alueelle, vaan kysymys voi olla laajasta jul-
kisen vallan tehtdvien ja palvelujen kokonaisuudesta, jossa merkittavalld
julkisen vallan kdyttdmiselld on "vain” oma, suhteellisen suppea alueensa.
Esimerkiksi lastensuojelussa tahdonvastaisten toimenpiteiden kdyttdminen
muodostaa vain jadvuoren huipun siihen ndhden, milld tavoin lasta ja ha-
nen kasvustaan ja hyvinvoinnistaan vastaavia voidaan tukea. Yksityista las-
tensuojelulaitosta vastaava yhtiditetty kunnallinen lastensuojeluyksikko
voisi siten tuottaa erilaisia lastensuojelupalveluja runsaastikin ilman, etta
kysymys olisi vield merkittavastd julkisen vallan kdyttimisestd.*”

3.3.3 Poliittinen paatoksenteko julkisen vallan kdyton
kannalta kunnallisessa sosiaali- ja terveydenhuollossa

Yhteiskunnan sosiaali- ja terveydenhuollollisten kysymysten ratkominen
on paljolti arvovalintojen tekemistd eli yhteiskuntapoliittisten paamaarien
toteuttamista. Tédssd mielessd voidaan sanoa, ettd sosiaali- ja terveyspoli-
tiikka on vilineellisessd suhteessa sosiaali- ja terveydenhuoltoa oikeuden-
alana tarkastelevaan sosiaalioikeuteen. Sosiaali- ja terveyspolitiikkaan voi-

8 Kerttula, 2010, s. 157.
87 Ks. esim. Rousu & Holma 2003, s. 22-23, 39.
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daan lukea kaikki ne julkisen vallan pyrkimykset ja toimenpiteet, jotka tah-
taavat:

- viéeston terveyden turvaamiseen ja terveydentilan parantamiseen

- kohtuullisen toimeentulon takaamiseen eri yhteiskuntaryhmille, per-

heille ja yksiloille

- ihmisten turvaamiseen erilaisten sosiaalisten riskien varalta

- videston tarvitsemien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen takaa-

miseen.

Edelld esitettyjen paamairien lisdksi keskeisend julkisen sosiaali- ja ter-
veydenhuollon tunnusmerkkind pidetddn myos tasa-arvon ja sosiaalisen
oikeudenmukaisuuden periaatetta.®®

Kun sitten ajatellaan verorahoitteisen sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
velujen tuottamista, joudutaan véistimittd punnitsemaan puhtaina toimi-
valtakysymyksind maaraytyvan merkittdvin julkisen vallan kéayttamisen
ohella myo6s niitd rajoja organisoida kunnallista palvelutuotantoa, mitka
liittyvat edelld tarkasteltuun sosiaali- ja terveydenhuollon tavoitteenasetan-
taan ja sen poliittis-oikeudelliseen luonteeseen. Tdlloin voidaan kysya,
onko kuntalaisten ja kansalaisten kannalta yhdentekevad, millaisissa orga-
nisaatiomuodoissa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja tuotetaan julki-
sin verovaroin. Vastaus on epiilemittd sellainen, ettd sosiaali- ja terveyden-
huollon palvelujen tuottamiseksi valituilla organisatorisilla rakenteilla ja
niihin kytkeytyvilld toimintatavoilla on merkitystd ohjaukseen ja niiden
vaikutuksiin. Nama vaikutukset kohdentuvat sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelujen lopputuloksiin (lopputuotteisiin), joita julkinen valta tarjoaa
kuntalaiselle.

Kunnissa ja lahtokohtaisesti my6s tulevilla sote-alueilla tehddén erindisia
poliittisperustaisia linjauksia siitd, millaisia valintoja ja strategisia linjauk-
sia kunnallisista sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista tehddan. Perintei-
sesti erddnlaisena kunnallisen ylatason ohjausvilineend kunnallisen sosiaa-
li- ja terveydenhuollon toteuttamisessa on toiminut kuntastrategia. Vield
tatdkin hienojakoisemmat kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon erityi-
set substanssikohtaiset strategiat ovat toimineet ja toimivat kunnallisen so-

8 Tuori & Kotkas, 2008, s. 7.
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siaali- ja terveydenhuollon toiminnan ja erityisesti palvelutoiminnan oh-
jaamisen vélineina. Tallaisia sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutoimintaa
ohjaavia kunnallisen toimintapolitiikan ohjausvilineitd ovat esimerkiksi
kunnan erilliset sosiaalihuollon ja terveydenhuollon strategiat, vanhuspal-
velustrategiat ja lasten ja nuorten hyvinvointisuunnitelmat.*” Ndiden asia-
kirjojen ohjausvaikutus oikeudellisessa mielessd on kuntakohtaisesti arvioi-
tuna vaihteleva, mutta joka tapauksessa niiden avulla lainsaatdjankin voi-
daan katsoa jattdneen médriteltdvaksi niitd sisdltojd sosiaali- ja terveyden-
huollon palvelujen toteuttamiseksi, mitka jadvat varsinaisen lainsaadanto-
ohjauksen ulottumattomiin.

Oikeudellisessa mielessd strategiaohjausta velvoittavampaa kunnallista
sosiaali- ja terveydenhuollon toimintapolitiikkatason ohjausta on puoles-
taan erindinen kuntien ja kuntayhtymien sisdinen norminanto. Tdsséd yh-
teydessd voidaan puhua omasta erityisestd sdéddosvallan muodosta eli kun-
nallisesta sdddosvallasta ja sen kayttamisesta®. Téllaisen norminannon léh-
tokohtaisesti merkittivin muoto on sosiaali- ja terveydenhuollon kunnal-
listen soveltamisohjeiden antaminen. Kuntaperustaisessa sosiaali- ja ter-
veydenhuollon sisdisessd norminannossa nimenomaan kunnan ja kuntayh-
tymén hyviksymit johtosadntomaaraykset voivat toimia saddosten sovelta-
misohjeisiin perustuvan kunnallisen sdddosvallan kédyttamisen vélineina.
Kiireellisid tilanteita koskevassa pédtoksenteossa sosiaalihuoltolaki
(710/1982) jopa edellyttda sitd, ettd luottamushenkildtoimielin vahvistaa
perusteet ja yleiset ohjeet sosiaalihuollollisen toimivallan kaytélle (12.2 §).
Varsinkin sosiaalihuollon puolella tillaista norminantoa on varsin paljon
myos kaytetty. Erityisesti muiden kuin kuntalaisen subjektiivisiin oikeuk-
siin perustuvien palveluetuuksien kohdalla lainsditédja on jattanyt varsin
paljon tilaa kunnalliselle luottamushenkiléhallinnolle antaa soveltamis-
ohjeita kunnan sosiaalihuollon tehtévien jarjestimisesti ja tuottamisesta.”

Viljien laki- tai asetustasoisten sadnnosten tulkintaa siis voidaan - ja
kunnallisen itsehallinnon nimissé pitddkin - tehdd normiohjauksen toteut-

8 Niiranen ym. Helsinki 2013, s. 68.

% Ks. kunnallisen sdaddsvallan oikeudellisista lahtokohdista tarkemmin esim. Mak-
konen 1968.

°1 Tuori & Kotkas 2008, s. 138-139.
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tamiseksi ja muun muassa kuntalaisten kohtelun yhdenvertaisen toteutta-
misen varmistamiseksi. Tdllaisissa soveltamisohjeissa voidaan muun muas-
sa asettaa kriteereja niukkojen resurssien jakamisesta palveluetuuksia esi-
merkiksi kotipalveluja ja vanhustenhuollon laitoshoitoa hakeville. Luon-
nollisesti tillaisilla soveltamisohjeilla ei voida tehda tyhjaksi tavallisten la-
kien tarkoittamaa tarveharkintaa. Lisdksi niiden laadinnassa on otettava
huomioon my®&s yleiset harkintavallan rajoitusperiaatteet, kuten puolueet-
tomuus- ja luottamuksensuojaperiaate, ja sosiaalihuollon periaatteet, kuten
em. tarveperiaate ja sosiaalihuollon asiakkaan integriteetin eli loukkaamat-
tomuuden kunnioittamisen periaate. Koska sosiaalihuollon etuuksista an-
netut soveltamisohjeita ylemmanasteiset oikeusohjeet on muotoiltu melko
valjiksi, kunnalliset soveltamisohjeet ovat usein kaikkein tarkein ohjenuora
sosiaalihuollon tyontekijéille ja viranhaltijoille.**

My®os terveydenhuollon puolella voidaan kéyttda poliittis-oikeudellisena
ohjausvilineena terveydenhuollon soveltamisohjeita, vaikka ndin ei ole ta-
hén asti juuri tehty. Ndin on siksi, ettd myds terveydenhuollossa joudutaan
tekemddn pdatoksid kuntalaisen hoitoon ottamisesta, kuten myos varsinai-
sista hoitotoimenpiteistakin kulloinkin kéytettdvissd olevien resurssien
asettamissa rajoissa. Ladkintd- ja hoitohenkiloston tekemdéssa paatoksen-
teossa on kysymys ladke- ja hoitotieteellisen arvioinnin ohella kuntien ja
kuntayhtymien maarittelemien niukkojen resurssien jakamisesta ja siind
noudatettavasta etusijajarjestyksestd. Mikali kyse ei ole niin sanotuista kii-
reellisista tapauksista, toimenpide- ym. paitoksia ei voida télldin tehda ai-
noastaan puhtaan lddketieteellisen asiantuntemuksen perusteella. Paatok-
senteko edellyttad hyvin usein myos enemman tai vidhemman arvoperustai-
sia ja eettis-moraalisesti latautuneita ratkaisuja.

On selvaa, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon integraation edetessd myos
perusteet terveydenhuollon poliittis-oikeudelliseksi ohjaamiseksi voimis-
tuvat vield nykyisestadn. Myoskadn oikeudellisia esteitd tahan ei ole.”” Var-
sinkin jatkossa sosiaali- ja terveydenhuollon jdrjestimisestd annettavan
lain ja sen tdytantoonpanosta annettavan lain tultua voimaan téllainen oh-
jaus on seka tarpeellista ettd myos valttaimatontd. Muutoinhan merkittavia

%2 Tuori & Kotkas 2008, s. 138, 140-141.
% Tuori & Kotkas 2008, s. 138, 144.
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sosiaali- ja terveydenhuollon sisiltod, palvelujen kohdentamista ja laatua
koskevia kysymyksid jdisi sekd oikeudellisen ettéd poliittisen ohjauksen ul-
kopuolelle erindisten palveluorganisaatioiden itsensd maariteltaviksi®. Tal-
laista lahtokohtaa ja tavoiteasetantaa ei voi pitdd sen enempdid hyvaksytta-
vdnd kuin riittdvanakadn kansalaisten ja kuntalaisten sosiaalisten ja tervey-
dellisten (perus)oikeuksien madrittelyn kannalta.

Perinteisesti tarkein kunnan toimintapolitiikkatason ohjausviline on ta-
lousarvio. Samalla kun kuntien muodollista itsendisyyttd sosiaali- ja tervey-
denhuollon toimintapolitiikkaa koskevassa paatoksenteossa on 1990-luvul-
ta lahtien lisatty, talousarviosta on tullut aiempaa keskeisempi viline, jolla
madritetddn kunnallista palvelutasoa ja kuntalaisten saatavissa olevia palve-
luetuuksia. Tédssd mielessd talousarvio ja talousarvio-ohjaus tulee ymmar-
tdd normina ja norminantovilineend, jolla mairitetddn kuntalaisten oi-
keuksia ja TSS-oikeuksien sisdlt6d, kun kyseessd ovat nimenomaan sosiaa-
li- ja terveydenhuollon palvelut. Yksiselitteisesti subjektiivisina oikeuksina
kuntalaisille turvattujen palveluetuuksien jirjestimisvelvoitteita ei voida si-
vuuttaa vain talousarvion mddrdrahanormein. Toisaalta lakisdateisille
etuuksille talousarviossa asetettavia ehtoja ja rajauksia koskevat samat ra-
joitukset kuin kunnallisia tehtdvia koskevia soveltamisohjeitakin. Toisin sa-
noen lakisaiteisille etuuksille ei voida asettaa lakiin tai asetukseen perustu-
mattomia saamisedellytyksid. Sama koskee etuuksien sisélt6d ja tasoa. Niitd
ei voida rajoittaa siitd, mitd ylemmainasteiset normit edellyttavat.”

Kun kysymys on ollut kunnan omasta ja valittomasti kuntaorganisaa-
tioon kytkeytyvidsta palvelutuotannosta, viime vuosina on ollut suuntauk-
sena se, ettd palvelujen tuottamiseen varatut méaararahat on otettu valtuus-
ton hyviksymain talousarvioon yhd suurempina kokonaisuuksina. Tadma
on merkinnyt sitd, ettd mairarahojen jakautuminen eri palveluihin ja mui-
hin etuuksiin paitetddn tosiasiallisesti vasta etuuksien taytdntoonpanovai-
heessa. Tilloin taytantoonpanosta vastaavalla luottamushenkildtoimi-
elimelld, kuten kunnan perusturvalautakunnalla, on luonnollisesti oikeus

% Esimerkiksi kuntayhtio, jonka toiminnan tarkoitukseksi on maéritelty ainoastaan

voiton tuottaminen omistajalleen, ei ole legitiimi maarittelemaén tallaisia arvoperus-
taisia sisdltokysymyksia.
% Tuori & Kotkas 2008, s. 142-143.
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madritelld paitsi madrarahojen tasmallisestd jakautumisesta eri kayttotar-
koituksiinsa, niin myos oikeus antaa muita talousarvion taytdntdonpanoa
koskevia yleisnormeja. Kunnan henkil6ston on puolestaan noudatettava
yksilollisessd padtoksenteossaan talousarvio-ohjauksen lisaksi talousarvio-
ta tdydentdvid kunnallisen toimielimen antamia normeja, ellei tdllainen
kunnan sisdinen norminanto ole sisdlloltdan ilmeisen lainvastaista. Koska
varsin monet sosiaali- ja terveydenhuollon sdannokset palvelujen yleisesta
jarjestamisvelvollisuudesta ovat varsin viljid, ne jattavit kuntalaisen palve-
lutarpeen arvioinnin ensisijassa kunnan itsensa tehtavaksi.”® Se, missd maa-
rin tdllainen palvelutarpeisiin vastaaminen on kuntalaisten yhteisen tah-
donmuodostuksen tulosta ja missd mdarin viranhaltija- ja/tai tyontekijave-
toista, jad viime kddessd riippumaan kunnallisen itsehallinnon toteuttamis-
tavasta ja siten paikallisesti ja alueellisesti tehdyistéd arvovalinnoista.

Edelld tarkastelluista, lahtokohtaisesti oikeudellisista ja itsehallinnollisis-
ta, puitteista kdsin maardytyy oikeudellisen ohjauksen ja kunnallisen luot-
tamushenkilopaitoksenteon ja -hallinnon asema kunnallisen sosiaali- ja
terveydenhuollon siséllon ja toimintarakenteen madrittdjand. Tama perus-
asetelma néyttdd olevan perustavilta fundamenteiltaan asiallisesti hyvin sa-
mansisaltdinen myos toteutettaviksi esitettyjen sosiaali- ja terveysalueiden
ja sosiaali- ja terveyspalveluista tuottamisvastuussa olevien kuntayhtymien
olosuhteissa.

Se, millaista ja miten toteutettua poliittis-oikeudellista ohjausta nama
kuntayhtymait harjoittavat, jaa tdlld tietoa sekd sdadnnosten ettd tulevien,
uudenlaisten itsehallinnollisten, ohjauskdytidntojen osalta vield enemman
arvailujen ja uusien sddnnos-/sopimustarpeiden varaan. Ellei oikeuden ja
politiikan “seossuhteesta” sosiaali- ja terveydenhuollon saatavuus-, sisalto-
ja laatukysymysten madrittelyssd haluta poiketa ja muuttaa nykyista tilan-
netta, sosiaali- ja terveydenhuollon huollolliset ja hoidolliset tavoitteet ja
arvovalinnat tulee jatkossakin ratkaista. Tapahtuuko tdma esimerkiksi ny-
kyistd enemmadn “puolueettomalta” viranhaltijapohjalta vai esimerkiksi ny-
kyistd enemmain kaupallisin perustein, riippuu viime kddessé lainsddtdjan
tahdonilmaisuista, mikaili tilannetta halutaan muuttaa suuntaan tai toiseen.

%  Tuori & Kotkas 2008, s. 143.
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Edelld kisitelty muodostaa joka tapauksessa ne keskeiset sisdltopuitteet,
jotka koskevat sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen organisointia, kuten
sosiaali- ja terveyspalvelujen yhtidittamista. Niitd ei voida sen enempai oi-
keudellisista kuin poliittis-itsehallinnollisistakaan syistd ohittaa.

Teesi III:
Kunnan tulee selkeyttda sosiaali- ja terveydenhuollon tehtévien siséltoa jul-

kisen vallan kayton osalta yhtidittdmisia harkitessaan.

3.4 Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen
yhtioittamisen haitat ja uhat

3.4.1 Kuntademokratian kaventuminen

Suomalainen ja pohjoismainen yhteiskunta rakentuu vahvan kunnallisen
demokratiakasityksen ja pddatoksenteon ympdrille. Sdddanndisesti tdma il-
menee Suomessa ennen muuta Suomen perustuslain itsehallintosdannoksen
(PL 121 §) muodossa. Perinteisesti kuntien asema suhteessa valtioon on ol-
lut Suomessa vahva, ja sitd on leimannut erityisesti hyvinvointiyhteiskunnal-
lisen palvelutuotannon hyvin kiinted yhteys kunnallisen, elimellisesti kunta-
organisaatioon kiinnittyvan, organisaatiorakenteen osana. Vasta niin sano-
tun suuren, laskennallisiin valtionosuusperusteisiin pohjautuneen valtion-
osuusuudistuksen yhteydessd vuonna 1992 titd hyvinvointiyhteiskunnallis-
ta toimintamallia hieman muutettiin. Tuolloin sosiaali- ja terveydenhuollon
suunnittelua ja valtionosuutta koskeneessa laissa (733/1992) sddadettiin, ettd
kunta voi jarjestdd sosiaali- ja terveydenhuollon alaan kuuluvat tehtévinsa
paitsi itse, muun kunnan tai kuntien kanssa tai olemalla mukana kuntain-
liitossa (nykyisin kuntayhtymdssé), niin myds hankkimalla palveluja muilta
toimijoilta mukaan lukien julkiset ja yksityiset palveluntuottajat.

Kunta on siis jo pidempéddn voinut hyodyntdd palvelujérjestelméssaan
myo6s muita kuin kiintedsti kuntaorganisaatioon kiinnittyvid kuntapalvelu-
ja. Tosin jo kuntalain (365/1995) sanamuoto ”(t)ehtavien hoidon edellytta-
mié palveluja kunta voi hankkia my6s muilta palvelujen tuottajilta” painot-
taa téllaisten muiden kuin kuntaorganisaation itsensé tuottamien palvelu-
jen toissijaisuutta.
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Tatd nakemystd alleviivaa melko selvasti myds hallituksen esitys kunta-
laiksi (HE 192/1994 vp). Yhtailtd hallituksen kuntalakiesityksen 2 §:44 kos-
kevissa yksityiskohtaisissa perusteluissa tuodaan esille, vanhasta kunnallis-
laista (953/1976) poiketen, kuntalaissa mahdollistetut vaihtoehtoiset tavat
kuntaorganisaation itsensé tuottamalle palvelutuotannolle. Toisaalta kysei-
sissd perusteluissa esitetddn kuitenkin myos useita merkittaviad rajoituksia
kayttaa tillaisia muita palveluntuotantotapoja. Tarkeimpid téllaisia rajoi-
tuksia ovat sosiaali- ja terveydenhuollon alalla eittdmittd viranomaistehta-
vit, jotka on maaritelty kunnan tehtaviksi toimialan erityislaeissa. Esimer-
kiksi sosiaalihuoltolain (710/1982) 10.1 pykaldssa seké osassa muita sosiaa-
li- ja terveydenhuollon sddadoksid on sdaannelty siitd, ettd kunnan kaytettd-
vissd tulee olla asiakastyohon osallistuvan viranhaltijan palveluja. Tall6in
luonnollisesti muun kuin julkisoikeudellisen organisaatiomuodon kaytto
kunnallisessa palvelutuotannossa joko estyy tai ainakin rajoittuu.

Kuntademokratian merkitysta ja erityisesti sen keskeisyyttd kunnan teh-
tdvien hoitamisessa koskevan kuntalain 2 §:n sdéannoksen olennainen ulot-
tuvuus on kuitenkin se, mika on luettavissa ko. sdédannoksen yksityiskohtai-
sista perusteluista. Perustelut koskevat yksityisen palveluntuottajan hoita-
mia kunnallisia tehtavid. Téllaisessa vaihtoehtoisen palvelutuotannon tilan-
teessa hallituksen esitys korostaa nimenomaisesti sitd, ettd paatoksenteon
“pitad pysyd kunnassa tai kuntayhtymdssa tai muussa kunnallislain yhteis-
toimintasddnnosten mahdollistamassa jdrjestelyssd, jossa julkisuus-, salas-
sapito-, vastuu- ja oikeusturvaniakokohdat voidaan ottaa asianmukaisesti
huomioon” Vaikka tdssd yhteydessd tarkoitetaan nimenomaan kunnan
mairdysvallan ulkopuolista yksityisoikeudellista oikeussubjektia, on itses-
tadn selvad, ettd edelld lausuttu koskee kaikkea perinteisen kuntaorganisaa-
tion ulkopuolelle siirtyvéaa palvelutuotantoa.®”

Tdma luo suuria vaatimuksia toteuttaa muita kuin kunnan perusorgani-
saatioon kuuluvia ja siten erityisesti luottamushenkilopaatoksentekoon pe-
rustuvia julkisten palvelujen tuottamisrakenteita. Luonnollisesti myds pe-
rustuslailliset 1dhtokohdat ovat tassa yhteydessa tirkeitd. Télloin tulevat ky-
symykseen ennen muuta perustuslain itsehallintosddnnoksen (PL 121 §) ja

7 HE 192/1994 vp, 2 §:n yksityiskohtaiset perustelut.
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vaali- ja osallistumisoikeussadnnoksen (PL 14 §) keskeinen sisalto ja tul-
kinta.”

Suomen perustuslain itsehallintosdannds (PL 121.1 §) edellyttaa kunnal-
liselta padtoksenteolta ja toiminnalta sitd, ettd kunnan hallinnon tulee pe-
rustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Asukkaiden itsehallinto puoles-
taan tarkoittaa sitd, ettd kunnan toiminnan ja hallintotehtivien hoitoon pe-
rustuvan palvelutoiminnan tulee perustua kunnan asukkaiden valitsemien
luottamushenkil6iden paitoksentekoon. Kunnallisena luottamushenkilona
toimiminen tarkoittaa siis kuntayhteisossa esiintyvia erilaisia arvoja ja po-
liittisia mielipiteitd edustavien nakemysten vilitystehtdvdd kunnalliseen
paitoksentekoon nahden. Luottamushenkilon politiikkarooli merkitsee si-
ten mydos erilaisten intressien sekd eri vdestéryhmien etujen ajamista kun-
nallisessa paitoksenteossa. Kansanvaltaisten oikeuksien harjoittamisen
péaafokuksena ei kuitenkaan ole pelkkd kuntalaisintressien edustajana toi-
miminen, vaan toimiminen paikallisyhteison edustajana kantamassa vas-
tuuta paikallisyhteison toiminnan kokonaisuudesta.”

Kunnallisen luottamushenkil6aseman oikeudellinen maéadrittely ei ole
kuitenkaan aivan yksiselitteistd. Kun kysymys on perusorganisaation tehté-
vien hoitamisesta ja paitoksenteosta, luottamushenkil6aseman maarayty-
minen on suhteellisen yksiselitteistd. Kunnan luottamushenkil®itd ovat val-
tuutetut ja varavaltuutetut, kunnan toimielimiin valitut jdsenet ja varaja-
senet, kunnan kuntayhtymin toimielimiin valitsemat jdsenet ja varajdasenet
sekd niin sanotut muut kunnan luottamustoimiin valitut henkilot, kuten ja-
senet kuntien yhteisissd toimielimissd ja kunnan edustajat valtion ja kun-
nan vilisissa kokouksissa, neuvotteluissa ja katselmuksissa. Sen sijaan kun-
nan luottamushenkil6itd eivit ole esimerkiksi kunnan tilintarkastusta kun-
talain 72 §:n mukaan suorittavat JHT T-tilintarkastajat kuten eivit myos-
kadn kunnan edustajat yksityisoikeudellisissa yhteisoissa.'”

Kuntayhtidssé ja muussa osakeyhtidssd, jossa kunta on osakkaana, kun-
nan yhtiokokousedustajat ovat yleensd luottamushenkil6itd, jotka kunnan-
hallitus on valtuuttanut tehtavadnsd. He toimivat kunnalta saamiensa ohjei-

% Ks. Uoti 2012, s. 5-6, 9, 16-18.
% Ryynénen 2006, s. 92-93.
100 Harjula & Prattald 2012, s. 321-322.
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den mukaisesti vaikuttaen muun muassa siihen, keitd valitaan kunnan
edustajina yhtiéiden hallituksiin. Osakeyhtion hallituksen tai muun toimi-
elimen jasenet eivat ole kuitenkaan kuntalain 32.1 §:n tarkoittamia kunnan
luottamushenkil6itd siitd huolimatta, ettd he toimivat yhtiossd kunnan
edustajina.'”

Kuntaomistajuutta yhtiossa edustavan osakeyhtion hallituksen jasenen
asema on kuitenkin ldhelld kunnallista luottamushenkil6asemaa. Ndin on
ennen muuta siksi, ettd kunnan edustajalla on velvollisuus toimia yhtion
edun lisdksi myds kunnan edun mukaisesti erityisesti ottamalla huomioon
kunnanhallituksen antamat toimiohjeet. Myds virkavastuun ulottaminen
koskemaan kunnan nimedmaé edustajaa on mahdollista.'*

Edelld esitetyn perusteella voidaan todeta, ettd kunnan edustajien muo-
dollis-oikeudellinen asema yhtididensd hallinnossa on paljolti semanttinen
tai jopa epdrelevantti asia. Térkedd on se, mitéd funktioita kunta ja erityises-
ti kunnanhallitus asettavat yhtidissd edustajilleen. Kunnanhallitus tai kun-
nallisessa johtosddnndssd ohjeiden antamiseen oikeutettu muu kunnan
luottamushenkilotoimielin voi antaa toimiohjeita kunnan yhtymakokous-
edustajille ja kunnan edustajille yhtididen hallituksissa. Taméd merkitsee
sitd, ettd kunta ajaa ndin lakiin perustuen valitsemaansa toimintapolitiikkaa
suhteessa omistamaansa kunta- tai muuhun yhtiéon.'” Tdysin kuntaomis-
teisen kuntayhtion tapauksessa téllaisen toimintapolitiikan harjoittaminen
on tietysti helpompaa kuin niissi tapauksissa, joissa kunta on vain yhtién
osaomistaja.

Sosiaali- ja terveydenhuollon alaan sijoittuvan kuntayhtion osalta edelld
lausuttu merkitsee sité, ettd kunnalla ja erityisesti kunnallisen johtosaén-
non (kiytdnnossd hallintosddnnon tai kunnan sosiaali- ja terveystoimen
johtosddnnon) niin mahdollistaessa sosiaali- ja terveydenhuollosta vastaa-
valla toimielimelld on mahdollisuus antaa toimiohjeita, jotka koskevat kun-
talain tarkoittamaa omistajaohjattua kuntayhtiota (23.2 §). Erityisesti tal-
laista substanssiohjausta ja -asiantuntemusta edustava lautakuntaohjaus

100 Harjula & Prittald 2012, s. 323.

12 Harjula & Prittald 2012, s. 323.

103 Ks. toimiohjeiden antamisesta kunnan edustajalle osakeyhtiossé tai muussa yksi-
tyisoikeudellisessa yhteisdssa Harjula & Prattald 2012, s. 267-268.
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onkin varsin vélttdmatonta juuri sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja
tuottavissa organisaatiorakenteissa. Ndin on ennen muuta siksi, ettd kansa-
laisten ja kuntalaisten sosiaalisten oikeuksien toteutuminen edellyttad
yleensd erityistd herkkyyttd siind, miten esimerkiksi sosiaali- ja terveyden-
huollon asiakkaan itsemdardamis- ja osallistumisoikeudet toteutuvat'*.
Pelkkien tehokkuus-, taloudellisuus- ja tuottavuustavoitteiden toteutumi-
nen ei etenkdin pitkalld aikavalilld riita siihen, ettd toiminnan vaikutta-
vuus- ja tulostavoitteet saavutettaisiin.

Vaikuttava omistajaohjaus olisi erityisen tdrkedd siksikin, ettd yhtion
omistajaohjaus pelkin yhtidjéarjestysmairayksin voi olla joidenkin sosiaali-
ja terveyspoliittisten pdamadrien vuoksi perustettavien sote-yhtididen koh-
dalla mahdotonta tai ainakin hyvin vaikeaa. Lisdksi kunnallisen toiminnan
etuja ja yleishyodyllisid toimintatapoja ei vélttamatta saavutettaisi. Kaiken
kaikkiaan kuitenkin kuntayhtiéiden yleiseen omistajaohjaukseen liittyvit
puutteet ja laiminlyonnit ovat samalla erittdin merkittava este yhtioittaa so-
siaali- ja terveydenhuollon palveluita ja tukipalveluita. Kun tdlld hetkelld
pahimmillaan voidaan puhua monien kuntayhtididen ajelehtimisesta jopa

105 on selvaa, etta tallainen

kokonaan ilman asianmukaista omistajaohjausta
tilanne luo vield suurempia ongelmia muodostettaessa kuntayhtioitd, joissa
yhtidjérjestyksen mukaisena toiminnan tarkoituksena ei riitd pelkka voiton
tuottaminen omistajalleen eli kunnalle.'” Tyypillisesti juuri sote-yhtiot voi-
sivat olla tdllaisia vahvaa ja johdonmukaista omistajaohjausta tarvitsevia
kuntayhtioita.

Kuntayhtidéiden omistajaohjauksen puutteet tai jopa ohjauksen kokonaan
puuttuminen merkitsee pahimmillaan myds huomattavaa demokratiavajet-
ta ja siten merkittdvad periaatteellista estettd yhtioittad sosiaali- ja tervey-
denhuollon tehtdvid. Toisaalta kuntayhtididen operatiivinen toiminta ja

kuntapaittdjille ja kuntalaisille jaettava informaatio tai sen puute on myos

104 Tassd yhteydessd merkittavid sosiaalioikeudellisia vaatimuksia harjoitettavalle so-
siaali- ja terveydenhuollon palvelutoiminnalle asettavat ennen muuta laki sosiaalihuol-
lon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (812/2000) ja laki potilaan asemasta ja oikeuk-
sista (785/1992).

1% Kuronen 14.5.2014.

106 Ks. kuntayhticiden omistajaohjauksen tilasta ja varsin mittavista puutteista Ernst
& Young (EY) 2014.
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merkittdva tekijd, miksi kunnallisia tehtdvid ei yhtiditetd suuressa osassa
kunnallista tehtdvakenttdd. Téhan asiaan on kiinnittdnyt huomiota mm.
Keskuskauppakamarin varatoimitusjohtaja Leena Linnainmaa. Hin on to-
dennut, ettd kuntayhti6ihin sovellettava vuonna 2009 annettu hyvaa hallin-
to- ja johtamistapaa kuntakonsernissa koskeva suositus ei sisdlld Suomen
listayhtididen hallinnointikoodin kaltaisia yhtidtoiminnan avoimuusvaati-
muksia.'”” Lisdksi kuntayhtiot ovat jattdneet toimintakertomuksissaan jul-
kaisematta Kuntaliiton suosittamia tietoja merkittavassa maarin.'*®

Yhteiskunnallisen toiminnan ja pditoksenteon keskeinen edellytys on
yksilon mahdollisimman laaja tietojensaantioikeus. Jo Suomen perustus-
lain (14.4 §) mukaan julkisen vallan tehtdvdna on edistdd yksilon mahdol-
lisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa yksilod it-
seddn koskevaan paatoksentekoon. Palvelujen toteutuksessa on tirkedd pal-
velun teknis-taloudellinen laatu seki palvelun toteutustapa, kuten sosiaali-
huollon asiakkaan tai terveydenhuollon potilaan osallistumis- ja vaikutta-
misoikeudet. Samoin palvelujen tuottamisessa on tarkedd noudattaa laaja-
alaisia ja yksilon kansalais- ja poliittisia oikeuksia turvaavaa julkisuusperi-
aatetta. Taman takia sosiaali- ja terveyspalvelujen yhtidittimisessd merkit-
tdvdand ongelmana on erityisesti kuntayhtiéiden julkisuusvaje.

Siind missd kunnallisiin liikelaitoksiin sovelletaan julkisuuslakia'®®, kun-
tayhtioihin sitd ei tarvitse soveltaa. Sindnséd osakeyhtiolaki (624/2006) ei
edellytd, ettd yhtion pitdisi erityisesti salata asioita. Mikéddn ei siis estidisi
noudattamasta kuntayhtiéihin julkisuuslakia, kuten Ruotsissa tehddan. Vel-
vollisuus noudattaa nykyistd laajemmin muussa kuntavetoisessa toimin-
nassa tuttua julkisuusperiaatetta edellyttdisi kuitenkin lainmuutoksia.'"’
Tassd yhteydessd on huomionarvoista, ettd vaikka kuntayhti6issé laajennet-
taisiin julkisuusperiaatteen soveltamisen alaa, tallaisten palveluyritysten lii-
kesalaisuuksien alue jéisi kuitenkin "normaalin” yrityskulttuurin puitteissa
vield koskemattomaksi. Kuitenkin my®os liikesalaisuuksien alan liika laajuus

7 Linnainmaa, Leena: Kuntayhtiéiden hallintoon tarvitaan avoimuutta. Helsingin

Sanomat 17.3.2014.

18 Ks. Helsingin Sanomat 23.10.2012.

19 Laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta (621/1999).
110 Yle Uutiset 11.12.2014.
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voi olla ongelma. Néin on nimenomaan silloin, jos liikesalaisuuden piiriin
jatetddn sellaisia toiminnallisia ja hoidollisia asioita, joilla voi olla merkitys-
td palveluasiakkaiden hyvinvoinnin ja oikeuksien, kuten itsemadraamis-
oikeuden, toteutumisen arvioinnin kannalta. Esimerkiksi monet hoiva-
yritykset ovat téllaisissa yhteyksissd perustelleet hyvin laajaakin tiedon-
saannin rajoittamista juuri liikesalaisuuksiin vedoten.'"! Tétd voidaan pitdd
ongelmana myds sosiaali- ja terveyspalvelutoiminnan kuntayhtidperus-
taisessa harjoittamisessa.

Kunnallisen itsehallinnon ja kuntademokratian kannalta ongelmallisena
voidaan pitdd myds sitd, ettd kuntayhtidihin ei sovelleta lakia kunnan ja
henkiloston vilisestd yhteistoiminnasta kunnissa (449/2007). Yhteistoi-
minnan tavoitteena on antaa kunnalliselle henkildstélle mahdollisuus yh-
teisymmarryksessd tyonantajan kanssa osallistua kunnan toiminnan kehit-
tdmiseen ja antaa henkil6stolle mahdollisuus vaikuttaa omaa tyotddn ja tyo-
yhteisoddn koskevien paitosten valmisteluun.''> Laajamittaisen sosiaali- ja
terveydenhuollon tehtivien yhtidittdmisen kannalta voimassa olevaa lain-
saddantotilaa voidaan pitaa siten selvasti ongelmallisena.

3.4.2 Julkisen vallan kayton alan hamartyminen

Suomen perustuslain 2.3 pykdldn mukaan “julkisen vallan kayton tulee pe-
rustua lakiin” ja ettd ”(k)aikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tar-
koin lakia” Voidaan siten sanoa, ettd julkisen vallan kayttdjdlla tulee olla
aina lopulta eduskuntalakiin palautettavissa oleva toimivaltaperuste. Toi-
saalta tillaisen toimivallan haltijan tulee luonnollisesti olla palvelusuhtees-
sa, jossa voidaan kayttdd julkista valtaa. Kunnallisessa toiminnassa keskei-
nen saannds, joka koskee julkisen vallan kayttamistd, on kuntalain
(365/1995) kunnan henkil6stod koskeva sddnnos (44.2 §). Siind lausutaan
yksiselitteisesti, ettd ”(T)ehtdvad, jossa kdytetddn julkista valtaa, hoidetaan
virkasuhteessa. Téllaista tehtédvaa varten perustetaan virka”

1 K. tastd esim. Yle Uutiset 20.1.2014. K. liikesalaisuuden madrittelyn yritysperus-

taisesta lahtokohdasta myos Méenpaa 2008, s. 293-295.
12 Kulla 2013, s. 225-226.
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Edelld esitetylld tavalla perusasetelma virkojen ja virkasuhteiden tarpeel-
le kunnallisessa toiminnassa on varsin selked. Esitettyéd asetelmaa kuitenkin
hidmirtdd Suomen perustuslain viranomaistoiminnan ja ulkoistetun toi-
minnan vilistd rajapintaa koskeva sddntely. Suomen perustuslain 124 §
sadntelee hallintotehtdvén, kuten sosiaali- ja terveydenhuollon palveluteh-
tavin, antamista muulle kuin viranomaiselle. Kyseisen sddnnoksen mukaan
tallainen tehtdva voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai
lain nojalla edellyttden, ettd se on "tarpeen tehtdvin tarkoituksenmukaisek-
si hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvin
hallinnon vaatimuksia”. Toisaalta merkittdvaa julkisen vallan kayttoa sisél-
tavid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa ainoastaan viranomaiselle.

Kokonaisvaltaista ja yksityiskohtaista julkisen vallan kdyton alaa koske-
vaa tutkimusta tai selvitystd ei ole Suomessa tehty. Tdma on osaltaan ym-
madrrettdvad, silld jo julkisen vallan kdyttoa koskevan Suomen perustuslain
2.3 §:n yksityiskohtaisten perustelujen (HE 1/1998 vp, 2.3 §:n yksityiskoh-
taiset perustelut) tarkastelu johtaa osin vaikeiden tulkinnallisten rajanveto-
jen ddrelle. Siind missa julkinen valta subjektikésitteend on vield melko sel-
ked, kisitteen toiminta- tai toiminnallinen ulottuvuus jdd normatiivisesti
vaille yksiselitteistd ja tarkentavaa selvitystd. Ndin on ennen muuta siksi,
koska hallituksen esityksessd Suomen perustuslaiksikin keskitytddn vain
varsin kapean julkisen vallan kayton osa-alueen, (fyysisten) voimakeinojen
kdyton, tarkasteluun. Toisaalta edelld mainittu hallituksen esitys toteaa niin,
ettd julkisen vallan alaa ei voida edes tyhjentévasti maéritelld ja ettd tatd alaa
voidaan tarpeen mukaan ja perustuslain sallimissa rajoissa lainsdaddnnolld
myos laajentaa tai supistaa.

Kuntalain (365/1995) 2 §:n ja sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelus-
ta ja valtionavustuksesta annetun lain (733/1992) 4 §:n mukaan kunnat voi-
vat hankkia sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluja my®s yksityisilta palvelu-
jen tuottajilta toteuttaessaan sosiaali- ja terveydenhuollon lakisdateista jar-
jestamisvelvollisuuttaan. Tama sddntely perustuu kunnallisten tehtdvien ja
palvelujen kasitteelliselle erottelulle. Julkisen vallan kdyton nakokulmasta
tama tarkoittaa viime kidessa sitd, ettd kunnallinen toimija ei voi em. sdédn-
nosten nojalla siirtad yksityisoikeudellisille palveluntuottajille — eika siten
myo6skadn yksityisoikeudelliselta sddntelypohjalta toimivalle sote-yhtiolle —
velvollisuuttaan jarjestdd lakisddteiset tehtdviansd. Voimassa oleva lainsda-
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déanto esitdineen ei anna yksiselitteisid vastauksia sithen, mitd kunnallisten
tehtdvien hoitamis- ja jarjestimisvelvollisuuteen kuuluu ja mika osa téllai-
sesta toiminnasta voidaan lukea sopimusperusteisesti palvelutuotannon
alaan.

Luonnollisesti edelld kasitelty oikeustila luo ongelmia ja epdvarmuutta
kuntakentille. Tdllaista sosiaali- ja terveydenhuollon julkisen ja yksityisen
toiminnan rajapinnan hamértymista lisid myds perustuslain 124 §:n mu-
kainen sdaannoés hallintotehtdvian antamisesta muulle kuin viranomaiselle.
Téahédn saannokseen sisaltyva ehto siitd, ettd yksityiselle (kdytdnnossa siis
yksityisoikeudelliselle) toimijalle voi uskoa lakisddteisid tehtavid, joihin si-
saltyy julkisen vallan kdytt6d, on mielekds ainoastaan tdllaiseen toimintaan
valtuuttavan lain tasoisen sddannoksen nojalla. Erityisid tallaisia sddannoksid
Suomen oikeusjérjestyksessd ei kuitenkaan télla hetkelld ole.'”* Tastd seuraa
luonnollisesti se, ettd myoskadn lakisddteisten kunnallisten tehtévien har-
joittamista julkisen vallan tehtdvienhoidon vastuulla olevan sosiaali- ja ter-
veydenhuollon alueella on hyvin vihdn. Suuremmitta tulkintaongelmitta
kysymykseen voivat tulla ldhinné vain sosiaali- ja terveydenhuollon tehté-
vien toteuttamista palvelevat tuki- ja tdydentavit palvelut, kuten sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluyksikéiden siivous- ja ruokahuoltopalvelut, ja
erait teknisluonteiset, tavarahankintoihin rinnastuvat palvelut, kuten ku-
vantamis- ja laboratoriopalvelut.

Yhtiomuotoisesti ja ilman oikeusongelmia harjoitettava kunnallinen so-
siaali- ja terveydenhuolto kutistuu vaistaimattd varsin vahaiseksi, jos perus-
tuslain (PL 2.3 § ja PL 124 §) ja tavallisen lain (ennen muuta Kuntal 44.2 §)
tulkinnassa painotetaan virkamiesoikeudellista lahestymistapaa. Tama tul-
kintakehys on luonnollisesti selked vallan ja vastuiden jakautumisen suh-
teen, mitd tulee julkis- ja yksityisoikeudellisiin toimijoihin. Ndin on, koska
hyvin suuressa osassa kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdviko-
konaisuuksia esiintyy yksittdisid tehtdvid ja toimenpiteitd, joihin sisdltyy
julkisen vallan kayttdmista.

Tarkasteltu problematiikka muodostuu vield ongelmallisemmaksi, kun
kunnallisiin tehtéviin sisdltyy perustuslain 124 §:n tarkoittamaa merkitta-

113 Eduskunnan oikeusasiamies, EOAK 711/2009, Dnro 711/2/09, 4.3.2010, s. 28-29.
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vad julkisen vallan kayttamistd. Koska merkittava julkisen vallan kaytté on
sallittua yksinomaan viranomaisille ja sitd voidaan harjoittaa vain virkasuh-
teessa, kaikkien tdllaisten tehtdvien ja niiden toteutusta merkitsevien palve-
lujen tuottaminen yksityisoikeudellisten organisaatiomuotojen ja palvelus-
suhteiden toimesta on laitonta. Tamanhetkinen tilanne lienee yhi ongel-
mallinen, koska eduskunnan oikeusasiamiesinstituution taholta on vuosi-
kymmenen vaihteessa nimenomaisesti todettu selvitystyohon perustuen,
ettd ulkoistettuja terveydenhuollon palveluja toteutettaessa on tyosuhteista
henkilokuntaa ollut paattdmaéssa erindisistd julkisen vallan kdyton ja jopa
merKkittavan julkisen vallan kdyton alaan kuuluvista asioista ja toimenpi-
teistd. Ndihin kuuluvat esimerkiksi mielenterveys-, tartuntatauti- ja paihde-
huoltosddntelyn piiriin kuuluvat ldhtokohtaisesti tahdonvastaiset rajoituk-
set ja pakotteet. Myo6s muissa julkisen vallan kdyton kannalta merkityksel-
lisissd tapauksissa tehtdvid on hoidettu tydsopimuspohjaisesti.'**

Sosiaalihuollossa julkisen vallan kéayton ja myds merkittavén julkisen val-
lan kdyton ala on vield mittavampi kuin terveydenhuollossa. Tdma johtuu
niistd lukuisista sosiaalihuollon lainsdddantdon siséltyvista tehtdvistd ja nii-
den toteuttamisessa kéytettavistd palveluista, joiden sisdltond ovat lukuisat
hoivan, hoidon ja huolenpidon elementit. Niiden toteutuksessa on hyvin
usein keskeistd kuntalaisen itsemadradmisoikeuden noudattaminen ja sen
varmistaminen - sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden (poliisin ja puolustus-
voimien tehtdvit) toteuttamisen tapaan — mahdollisimman - ja epailyksitta
- riippumattomasti ja puolueettomasti, siis julkisen vallan toimijan, viran-
omaisen, idean mukaisesti. Tama vuoksi sosiaalihuoltoon sisiltyy vdhin-
tadnkin potentiaalista julkisen vallan kiytt6d varsin runsaasti.'® Sitd 16ytyy
sekd aikuissosiaalityon parista ettd erityisesti lastensuojelun, vammais- ja
kehitysvammahuollon ja vanhustenhuollon parista.

Merkittdvid sote-yhtidittdmisid ei ole vield ollut, joten julkisen vallan kay-
ton alan ongelmat sosiaali- ja terveydenhuollossa ovat tdhdn mennessi né-
kyneet parhaiten tai pahiten niin sanottujen kokonaisulkoistusten yhtey-

14 Eduskunnan oikeusasiamies, EOAK 711/2009, Dnro 711/2/09, 4.3.2010, s. 23-28
ja 30-31.

15 Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto (Valvira) 2012. Valvira, Dnro
8247/05.00.04/2011, s. 24-25.
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dessa. Tallaisia kokonaisulkoistuksia on Suomessa toteutettu jo useita, ja
niiden midrd néyttdisi vain kasvavan. Kokonaisulkoistuksessa sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelutehtdvit ulkoistetaan ldhtokohtaisesti kaikelta
muulta osin paitsi merkittdvin julkisen vallan kdyton osalta muun kuin
kuntaorganisaation tuottamiksi palveluiksi. Perusongelma tillaisessa ul-
koistuksessa on ollut se, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon toiminnan laki-
sddteisten vaatimusten toteuttaminen edellyttdd ldhes aina myos julkisen
vallan kayttod ja usein myos merkittévaa julkisen vallan kayttoa.

Kun kokonaisulkoistus toteutetaan, kuntaostajalle tuotteistettuja palve-
luja ja palvelukokonaisuuksia tarjoava sosiaali- ja terveyspalveluyritys tar-
joaa luonnollisesti valmiita ja kustannustehokkaita palvelukokonaisuuksia,
joiden tdysimiddrdiseen toteuttamiseen sisdltyy vdistimaittd aina julkisen
vallan ja myos merkittdvan julkisen vallan kayttod. Télloin kunta joutuu
luonnollisesti kdyttamadn virkasuhteista henkilostoddn téllaisten sosiaali-
ja terveydenhuoltolainsdaddnnon ja perustuslainkin edellyttimien paatos-
ten tekemisessd.''® Ongelmalliseksi voi kuitenkin muodostua se, rakentu-
vatko sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut tdllaisessa tilanteessa riittévas-
ti kuntien omalla vastuulla olevien verorahoitteisten sosiaali- ja terveyden-
huollon lakisditeisten tehtédvien ja niihin sisaltyvid yhteisid sosiaali- ja ter-
veyspoliittisia arvoja madrittdvan poliittisen tavoitteenasetannan, kuten
terveyden edistimisen konkretisoinnin, toteuttamisen puitteissa vai vaikut-
tavatko tdhdan muut, kuten lijaksi yksityistd etua edistévat, padmaarat.

Tédhénastiset kokemukset eivit kaikki vakuuta: Esimerkiksi kunnan ylin
paéttiva elin valtuusto tai muukaan luottamushenkildtoimielin, kuten kun-
nan perusturvalautakunta, pitéisi téllaisissa kokonaisulkoistustapauksissa
ohjausvaltaa késissddn ja olisi kunnallisten sosiaali- ja terveydenhuollon
kuntalaisia palvelevien tarpeiden edustaja ja muotoilija sen jalkeen, kun ko-
konaisulkoistus on valtuustopditokselld hyviksytty.!”” Sote-palvelujen or-

16 Uoti teoksessa Helenelund ym. 2012, s. 297-298.

17 Ks. kokonaisulkoistukset sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelujen osalta tehneiden
Réakkyldn, Tohmajarven ja Puolangan valtuustojen, kunnanhallitusten ja ao. sosiaali-
ja terveydenhuollon muiden luottamustoimihenkilelinten poytakirjat vuosilta 2013
ja 2014. Ne osoittavat luottamushenkilvaikuttamisen huomattavaa kaventumista jul-
kisrahoitteisessa kunnallisessa sosiaali- ja terveydenhuollossa.
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ganisointi kuntayhtiomuodossa ei muuta tatd ongelmaa, mutta se saattaisi
olla helpommin hallittavissa.

Joissain kokonaisulkoistustapauksissa sosiaali- ja terveyspoliittisiksi kat-
sottavat aloitteet kunnan lakisdéteisen sosiaali- ja terveydenhuollon tehti-
vien madrittdmiseksi ja kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon toimintapoli-
tiikan toteuttamiseksi saattavat tulla jopa sosiaali- ja terveyspalveluyrityk-
sen suunnasta eivatka julkisen vallan kéyttdjan eli kunnan suunnasta. Siké-
li kun nidin on, palveluyritys ei endé olekaan sosiaali- ja terveydenhuollon
lakisdateisten tehtévien toteuttaja, vaan se kayttad jopa merkittavaa julkista
valtaa ja vaikuttaa muun muassa virkavalmistelua vaativan tyon sisaltoon ja
siten mahdollisesti myds yrityksen voittotavoitteeseen.'® Kokonaisulkois-
tuksia tehneissd kunnissa juuri tdmé virkasuhteisen ja erityisesti sosiaali-
huollon henkildston riittdvésta rekrytoinnista palveluyrityksen toiminnan
“tienndyttdjaksi” nayttadkin tulleen varsin hankala ongelma.'"”

Onkin selvaa, ettd kunnallisen toimijan ja yksityisoikeudellisen palvelu-
yrityksen toimivalta- ja tyonjaolliset ongelmat siirtyvit myds vastaavanlais-
ten tehtdvien kuntayhtioperustaiseen toteutukseen. Tdma on syytd tiedos-
taa ja ymmadrtdd, jos kunnissa halutaan yhtioittda sosiaali- ja terveyden-
huollon osa-alueita, kuten tydterveyspalveluja. Luonnollisesti vield suurem-
pi kysymys on sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvien hoitamisen organi-
sointi yhtiomuotoisesti, ja tdhan vaikuttaa se, mitd ldhempéna ollaan perus-

terveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon ydinpalvelujen aluetta.'®

3.5 Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen
yhtidittamisen edut ja mahdollisuudet

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen yhtidittamisen etuja ja mahdolli-
suuksia arvioitaessa olennaista on niiden seikkojen arvioiminen, jotka tuot-
tavat nimenomaan kuntayhtiomuodossa lisdarvoa. Télloin vertailua tulee
tehdd kunnallisten tehtévien organisointiin muissa kunnallisissa organisaa-

18 Rajala 6.11.2013, s. 3-4.

19 Ks. esim. Talentia 2012.

120 Ks. julkis- ja yksityisoikeudellisesta tehtdvien organisoinnista esim. Kulla 2012,
s. 25.
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tio- ja toimintamuodoissa, kuten toimintana kiintedssa yhteydessa kunnan
perusorganisaatioon tai liikelaitosmuodossa. Lisdksi vertailua voidaan koh-
distaa sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelujen hankkimiseen yksityisiltd yk-
sityisoikeudellisilta palveluntuottajilta, kuten sosiaali- ja terveyspalveluyri-
tyksilta.

Lahtokohtaisesti kuntayhtiomuoto kunnallisten palvelujen tuottamis-
muotona on tehokas (taloudelliseen ja tuottavaan toimintatapaan pyrkiva)
palvelutuotannon toteutustapa. Sen tavoiteasetantaa ohjaa kannattava ja,
jos niin halutaan, taloudelliseen voittoonkin téhtadva toimintatapa. Tdmén
jalkimmadisen tavoitteen asettaminen on kuitenkin ongelmallinen ja siksi
kaytannossa poissuljettava, koska julkisessa sosiaali- ja terveydenhuollossa
tuotetaan nimenomaan lakisadteisid palveluja eikd niiden tuottamisen avul-
la voida hakea taloudellista (merkitsevasti voitollista) tulosta'*'. Sen sijaan
tehokkuus toiminnan kannattavuuden merkityksessé niin, ettd toiminta on
seka taloudellisesti jarjestettyd ettd kunnallistaloudellista tuottavuutta lisaa-
vad, on myds julkistalouden finanssipoliittisia pddmairid ajatellen perustel-
tua.'*?

Kunnan omaan virastomaiseen palvelutuotantoon ndhden kunnallisen
sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvien yhtiéittaminen merkitsisi haitta- ja
uhkapuolella merkittivid haasteita erityisesti demokratia-, julkisuus- ja jul-
kisen vallan kayttoon liittyvassa mielessd. Toisin sanoen esteet ja myos hai-
tat mahdollisiin tehokkuushy6tyihin ndhden olisivat suuret.

Sitd paitsi jo nykyisinkin yhtiomaiistd toimintarakennetta ja -hydtyjd on
mahdollista saavuttaa varsin yleisesti kuntakentdssa kdytossd olevan liike-
laitosmallin (kunnan liikelaitos, kuntayhtymain liikelaitos ja liikelaitoskun-
tayhtymai) avulla. Kunnallinen liikelaitoshan voi pitkalti kattaa kulunsa

2l Voiton tavoittelemisen sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvien toteuttamisessa

poissulkee tai ainakin sitd rajoittaa huomattavasti jo laki sosiaali- ja terveydenhuollon
asiakasmaksuista (734/1992). Erityisesti kyseisen lain 4 § (maksuttomat sosiaalipalve-
lut) ja 5 § (maksuttomat terveyspalvelut) kdytdnndssa rajoittavat huomattavasti talou-
dellista voittoa tuottavan yhtidmuotoisen toiminnan harjoittamista kunnallisen so-
siaali- ja terveydenhuollon alueella. Huomaa téssi yhteydessd myds kuntalain 2 a.2 §,
jossa luetellaan ne kunnan tehtivit, joita sen ei katsota hoitavan kilpailutilanteessa
markkinoilla.

12 Myrsky ym. 2014, s. 25-31 ja 33-34.
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maksutuloilla, ja sille laaditaan oma tuloslaskelma ja tase. Se voi olla toi-
minnallisesti ja taloudellisesti melko pitkille tulosohjattu yksikko, mutta
kuitenkin osa kuntaorganisaatiota.'” Liikelaitos ei ole kunnasta erillinen

124 Tiikelaitosmuoto

oikeushenkil6 eikd itsendinen kirjanpitovelvollinen.
kuitenkin mahdollistaa kunnan perusorganisaatioon niahden suorempien
toimintatapojen toteuttamisen ja siten myds hyvén tehokkuuden rajaamat-
ta kuitenkaan kunnan ohjausvaltaa niin suuresti kuin yhtiomuoto. Tastd
huolimatta liikelaitosmuodossa kysymys on yhtiomadisten toimintatapojen
kayttimisestd kunnallisten tehtédvien hoidossa. Tdll6in ei tarvita laaja-alais-
ta kunnallista padtoksentekoa ja kuntalaisten jatkuvaa osallistumista ja vai-
kuttamista kunnalliseen tehtdvakenttddn kuuluvien palvelujen toteuttami-
sessa.

Edelld tarkoitettuna varsin merkittdvina sosiaali- ja terveydenhuollon
toiminta-alueena voidaan ndhda tySterveyspalvelujen jarjestiminen. Tosin
tietynlaisena haasteena tdménkin palvelun toteuttamisessa on se, ettd tyo-
terveyspalvelujen tulee muodostaa harkittu ja toiminnallinen kokonai-
suus.'” Jos halutaan, ettd tyoterveyspalveluja tuottava kunnallisen yhtion
tarkoitus yhteiskunnallista vastuunkantoa toteuttavana terveydenhuollolli-
sena toimintayksikkond turvataan, titd koskien voidaan tehda tarvittavat
yhtidjérjestyskirjaukset. Tyoterveyspalveluja tuottamaan perustettavan
kuntayhtion myo6td kunta voi lakkauttaa muun tydterveyshuollon palvelu-
tuotantonsa. Julkisen vallan kdyton takia kunnallisessa terveyskeskuksessa
tulee olla kuitenkin tyoterveyshuollon vastuullinen yhteyshenkild, jonka
tehtdvdnd on kunnan puolesta ohjata tyoterveyshuollon palvelujen asiak-
kaita.'* Perusasetelma tyoterveyshuollon palvelujen yhtiéittamisessa on sa-
mantyyppinen kuin hankittaessa tyoterveyspalveluja yksityiseltd palvelu-
yritykselta. Jalkimmadisessd tapauksessa vain korostuu sopimuksenteon ja
sopimusohjauksen merkitys enemman.

12 Ks. kuntalaki (356/1995) 10 a luku (Kunnallinen liikelaitos); Kilpailuvirasto 2001,
s. 25.

124 Ks. kuntalaki (356/1995) 10 a luku (Kunnallinen liikelaitos); Kilpailuvirasto 2001,
s. 25.

15 Ks. tarkemmin ty6terveyshuoltolain (1383/2001) 1 ja 2 §:t esitdineen (HE
114/2001 vp, em. sddnndsten yksityiskohtaiset perustelut).

126 Virokannas 2006. Ty6terveysverkko Oy 2006, s. 11.

70



Muutoinkin merkittdvimmat hyodyt kuntayhtiéiden perustamisesta ja
toiminnasta sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottajina voidaan saavuttaa niis-
sa tapauksissa, joissa kunnan tehtdvid ostopalveluina hoitavan yksityisen
palveluyrityksen kaltaisen kunnallisen palveluyrityksen, kuntayhtion, orga-
nisaatio ja toiminta rakennetaan jo alun perin kunnan omista tarpeista ja
niiden madrittelystd lahtien. Avainasemassa téllaisessa kuntayhtion suun-
nittelussa ja toteuttamisessa on paitsi yhtion toiminnan tarkoituksen maa-
rittely yhtidjérjestyksessd ja niin myos yhtion palvelutuotteiden kuntaldh-
toinen formulointi. Tosin yhtidjarjestyskirjauksia rajaa ja maarittda osal-
taan jo varsin pitkilti mittava sosiaali- ja terveydenhuollon sisilto- ja toi-
mintasddntely sekid erityisesti TSS-perusoikeuksien toteuttaminen. Tér-
keimmaksi asiaksi muodostuu juuri kyseisten sdannosten tulkinta ja niiden
noudattaminen yhtidmuotoisessa toiminnassa.

Juuri tuo sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhtididen palvelujen tuot-
teistaminen on avainasemassa sosiaali- ja terveyspalvelujen yhtidittdmisen
etuna verrattuna yksityisten palveluntarjoajien palvelutuotteisiin ndhden.
Kuten aiemmin todettiin, ostopalveluhankintojen ja palvelusopimusten
suurimmat ongelmat liittyvdt sopimusperdisen ohjaamisen (hallintosopi-
musproblematiikka) ja sen valvonnan kysymyksiin. Sote-kuntayhtioissa
tallaiset ongelmat voitaisiin pitkalti valttda asianmukaisella ja huolellisella
sote-palvelujen tuotteistamisella. Sindnsdhan tallaista toimintaa tehddin jo
nyt my0s julkisella sektorilla, mutta pitkddn aloitteet ja samalla madrdysval-
ta tuotteistamisessa ovat olleet palveluyrityksilld itsellddn. Ne ovat sitten
tarjonneet kunnille tai kuntayhtymille valmiita palvelukonsepteja, jotka on
rakennettu luonnollisesti yksityisen palveluyrityksen omasta nakokulmas-
ta, kuten voitontuottamisen tarkoituksesta, eikd valttimattd kuntalaisten
tarpeista kasin.'”

Yha teknistyvdmpi palvelujen yritysvetoinen tuotteistaminen saattaa tek-
nokratisoida ja epdinhimillistda sosiaali- ja terveyspalveluja, ja tassd erityi-
sesti ammattislangiin vihkiytyneilld toimijoilla ndyttda olevan eradnlainen
yksinoikeus. Erityisesti vanhustenhuollon turvavilineitd ja tuotteistettuja
palvelumuotoja yhdistavassa yksityisessd sote-palveluyritystoiminnassa tél-

127 Uoti 2012, s. 299.
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lainen vilineellisid turvaratkaisuja korostava kehitys on saattanut edetd jo
sangen pitkdlle. Ongelmalliseksi tallaisen palvelujen tuotteistamisen tekee
kuitenkin se, ettd palvelujen kayttdjat ovat inhimillisid olentoja, joilla on ja
tulee olla ihmisarvo ja jonka mukaan heitd tulee myos kohdella'?®.

Voidaan sanoa, ettd yksityisten palveluyritysten on jirkevéa toteuttaa ja
tuotteistaa vain suhteellisen rajattuja ja selkeitd “julkisvallattomia” palvelu-
kokonaisuuksia. Mutta heti kun kyse on yhteiskunnallisten ja inhimillisten
arvojen ja toimintatapojen yksityisautonomisen sisallon arvoperustaisesta
maddrittelystd ja niiden mukaisten palvelukokonaisuuksien muotoilusta, jul-
kisen vallan toteuttama palvelutuotanto on perustellumpaa ja legitiimim-
péad kuin yksityinen palvelutoiminta. Yksinkertaisten ja tarkkarajaisten hoi-
totoimenpiteiden tuotteistaminen on ldhes riskitontd, ja esimerkkina téstd
voidaan mainita mielenterveyskuntoutujan sosiaalisen tuen ja pahoinvoin-
nin vihentdmisen kaltaisten moniulotteisten ja tahdonvastaisuuttakin si-
saltavien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen tuotteistaminen.'® Lisak-
si on toimintaa, josta niin sisdll6llinen kuin taloudellinenkin vastuu tulee
pitdd julkisomisteisella toimijalla - tilanteen mukaan joko valittomén julki-
sen ohjauksen ja valvonnan ldhelld tai hieman kauempana kuten kuntayh-
tidssa.

Juuri ei-merkittdvaa julkisen vallan kayttod sisaltdvit mutta silti haasteel-
liset sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotteistamiset ovat omiaan toimimaan
juuri kuntaomisteisen kuntayhtion toimintakenttana. Sill tavalla seka jul-
kinen ettd yksityinen toiminta voivat myos oppia toisiltaan hyvinvointipal-
velujen tuotteistamisen problematiikasta ja saavuttaa pitkdn paille merkit-
tavid kunnallisia, kansallisia ja kansainvalisidkin tuloksia.

128 Muun muassa vanhustenhuollossa ilmenneiden varsin huomattavien epékohtien

poistamiseen tahtaavassa laissa sosiaalihuollon asiakkaan ja potilaan itsemédrdamisoi-
keuden vahvistamisesta ja rajoitustoimenpiteiden kdyton edellytyksista (HE 108/2014)
kiinnitetddn useassa kohden huomiota juuri sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen
toteuttamisen kysymyksiin sekd ihmisen koti- ettd laitosympéristossé toteutettuna.

129 Sarkeld 2006, s. 88.
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3.6 Kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelujen yhtidittamisen tulevaisuudesta

Voimassa olevan sosiaali- ja terveydenhuoltolainsdddannon valossa kun-
nallisten sosiaali- ja terveyspalvelujen yhtidittiminen tulevaisuudessa ei
ndytd laajemmin tarkasteltuna todenndkoiseltd eikd edes mahdolliselta.
Niiden keskeisten julkisen vallan kdyton alaan ja my6s poliittisen paatok-
senteon (sosiaali- ja terveyspolitiikan paikallinen ja alueellinen harjoitta-
minen) alaan liittyvien palvelujen yhtioittamiselle ei yksinkertaisesti ole si-
jaa nykyolosuhteissa, ja syynd ovat ennen muuta sosiaali- ja terveydenhuol-
tolainsddddnnon asettamat toiminnalliset ja organisatoriset vaateet.

Huomattavia sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen yhtidittamisid voi-
taneen suuremmitta ongelmitta toteuttaa ldhinna vain sosiaali- ja tervey-
denhuollon tukipalvelujen (siivous-, kiinteistd- ja ruokahuollon palvelut) ja
joidenkin erityispalvelujen, kuten kunnallisten asumispalvelujen ja tyoter-
veyspalvelujen, alueella. Sen sijaan sosiaali- ja terveydenhuollon ydinpalve-
lujen, kuten uuden sosiaalihuoltolain (1301/2014) ja terveydenhuoltolain
(1326/2010), mukaisten palvelujen yhtidittiminen on vaikeaa ja jopa voi-
massa olevien lakien vastaista.

Sen sijaan monien nyt yksityisten sosiaali- ja terveyspalveluyritysten
tuottamien palvelujen toteuttaminen kuntayhtiomuodossa voisi olla perus-
teltua jo aivan kilpailullisistakin syistd. Nyt esimerkiksi lastensuojelupalve-
luja tuottavien yksityisten palveluyritysten osuus kodin ulkopuolelle sijoi-
tetuille lapsille laitos- ja perhehoitoa tarjoavien palveluyritysten joukossa
on jo reilusti yli puolet, ja palveluntuottajien lukumaarikin on selvisti su-
pistunut. Samanlainen kehityssuunta on ollut jo pidempédn havaittavissa
muun muassa vanhusten ja erityisryhmien palveluasumisen ja paihdehuol-
topalvelujen alueella.’® Téllaisen kunnallista sosiaali- ja terveydenhuoltoa
palvelevan kuntaomisteisen palvelutuotannon toteuttamiselle olisi siten
seka kilpailu- ettd yhteiskuntapoliittisia syitd. Kuntayhtioé voisikin tarjota
joustavan ja tehokkaan organisatorisen ratkaisun varsinkin erityisryhmien

10 Lith 2013, s. 5, 8, 74. Vuonna 2008 voimaan tulleen lastensuojelulain (417/2007)
uudistamisen yhtend keskeisend syyna olivat juuri lasten sijaishuollossa tarvittavien si-
jaishuoltopaikkojen puute ja sijaiskotihoidon laadun turvaamiskysymykset. Ks. Aer
2012, s. 100.
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palveluiden turvaamiseen ja edistimiseen, mikili vain kuntaomistaja muis-
taa huolehtia riittdvan tarkoin kuntayhtididen tarkoituksen maarittelystd ja
omistajaohjauksen toteuttamisesta.

Teesi IV:
Julkisrahoitteisen sosiaali- ja terveydenhuollon keskeisten tehtavien legitii-

mi toteuttaminen edellyttda poliittisesti edustavaa ohjausta kuntayhtiéihin.
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4 Kuntien omistajaohjaus ja
sen vahvistaminen

4,1 Omistajaohjauksen merkitys

Kuntien omistajaohjauksen merkitys ja tarve on korostunut kuntayhtididen
mairdn kasvaessa ja konserniajattelun lisddntyessa. Yhtididen onnistunut
omistajaohjaus pitaa sisalladn monia eri vélineitd. Niistd keskeisimpid ovat
yhtidjérjestyksessa madriteltava yhtion toiminnan tarkoitus ja toimiala seka
se, miten yhtion orgaanien toiminta on jarjestetty. Lisaksi omistajaohjaus
korostuu erityistilanteissa, kuten kunnan kokonaisintressin huomioimi-
sessa.

Kunnissa kuntayhtioitd on saatettu perustaa toimintojen jarjestimiseksi
ilman, ettd niiden varsinaista tarkoitusta olisi perustettaessa mietitty. Pa-
himmillaan kuntayhtiét ovat saattaneet toimia vuosia, eikd omistaja ole il-
maissut kuntayhtiolle sitd, mitd kuntayhtioltd omistajana odottaa. Monille
kunnille on epdselvda se, millaisia tavoitteita kunnan omistajana tulisi yh-
tidilleen asettaa ja miten ndiden tavoitteiden toteutumisesta tulisi huoleh-
tia. Kuntaomistajan tulee lisaksi valvoa yhti6itddn ja kiinnittdd huomiota
esimerkiksi niiden tuottavuuteen. Keskeisid kuntayhtididen kayttamista
koskevia kysymyksid ovat seuraavat: miten kuntayhtiéille asetetaan tarkoi-
tus, miten tdmén tarkoituksen toteutumisesta huolehditaan mahdollisim-
man hyvin ja seurataanko yhtion toimintaa valistuneen omistajan ottein.
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Tassd luvussa keskitytddn omistajaohjauksen vahvistamisen kannalta kes-
keisiin kysymyksiin.

4.2 Kuntayhtion toiminnan tarkoitus osana kunnan
toimintaa

Kuntalain 1 luvun 2 §:n 1 momentin perusteella kunta hoitaa itsehallinnon
nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa sddadetyt tehtavit. Lisdksi kunta voi
sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itsehallintoon kuulu-
via julkisia tehtdvid. Kunnan tehtdvit jaetaan yleiseen ja erityiseen toimi-
alaan, joista jalkimmadiseen kuuluvat kunnan lakisdateiset tehtévat. Toimin-
nan hyviaksyttivyyden kunnan nidkokulmasta ratkaisee se, kuuluuko toi-
minta kunnan toimialaan. Hyvéksyttdvin toimialansa sisépuolella kunta
voi jdrjestdd toimintansa monilla tavoilla, ja se yleensa asettaa erilaisia ta-
voitteita erilaisille toiminnoille, kuten omistamilleen yhteisoéille. Joiltain
osin toimintavapautta on rajoitettu. Kuten edelld on todettu, kunnan tulee
yhtioittad kilpailullisilla markkinoilla olevat toiminnot erillisid poikkeuksia
lukuun ottamatta. Vastaavasti merkittavaa julkisen vallan kdyttoa sisalladn
pitdvit toiminnot ovat vahintdankin ongelmallisia yhti6ittamisen kannalta.
Néiden kahden aéripaan vialissa on kuitenkin huomattava osa kuntien toi-
minnoista, joiden osalta kunnalla on organisointivapaus. Samaten kunnal-
la on suuri vapaus paattaa siitd, millaisista tavoitteista kdsin kunta toivoo
esimerkiksi sen omistamien yhtiéiden toimivan.

Osakeyhtiolain ja yhtidjarjestyksen kautta omistajat asettavat osake-
yhtion toiminnalle tarkoituksen. Kysymys on kaikkien organisaatioiden
kannalta keskeisimmastd kysymyksesta eli siitd, mihin yhtion toiminnassa
pyritadn. Toiminnan tarkoitusta vasten myos erilaisten toimintavaihtoehto-
jen mielekkyyttd voidaan verrata. Osakeyhtion toiminnan tarkoituksesta
saddetdan OYL 1:5 §:ssd, jonka mukaan osakeyhtion toiminnan tarkoitus
on voiton tuottaminen osakkeenomistajille, ellei yhtidjarjestyksessd toisin
madratd. Tavoite tuottaa voittoa koskee siten myos kuntien omistamia osa-
keyhtioit, ellei yhtidjarjestyksessd ole toisin méaratty. Toiminnan tarkoitus
myd0s asettaa rajat yhtion orgaanien (hallitus ja toimitusjohtaja) toimivallal-
le, ja se liittyy osakeyhtionlain 1:8 §:ssd yhtion johdolle asetettuun huolelli-
suusvelvollisuuteen. Sddnnos on pakottava, ja sen perusteella yhtion johdon
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on huolellisesti toimien edistettava yhtion etua eli yhtién toiminnan tarkoi-
tusta.”” Yhtion tarkoituksen vastaisiin toimiin ei yhtiossa voida normaalis-
ti ryhtya.

Asettavatko kunnat sitten omistamilleen yhtiéille toiminnan tarkoituk-
sen? Lahtokohtaisesti kylld, koska ellei voiton tuottamista ole nimenomai-
sesti suljettu pois, on yhtion tarkoituksena voiton tuottaminen osakkeen-
omistajille eli omistajakunnalle tai -kunnille. Tyypillisesti kuntayhtion yh-
tidjarjestyksessd ei ole maaratty yhtion toiminnan tarkoituksesta. Télloin
osakeyhtidlaista seuraa, ettd yhtion tarkoituksena on voiton tuottaminen ja
yhtion johdon tulee edistda téta tavoitetta. Vaikka toiminnan tarkoitus on-
kin muodollisesti asetettu jattamalla tarkoitus méarittelemattd yhtidjarjes-
tyksessa, se ei vield valttdmattd merkitse tietoista voitontavoittelutarkoituk-
sen asettamista.

Monesti kunnalle yhtion omistajana on hankala hahmottaa tarkoituksen
asettamista. Ei voida pitdd poissuljettuna sitd, ettd kuntayhtididen toimin-
nan tarkoitusta ei ole edes mietitty. Jos kuntayhtion yhti6jarjestyksessa on
maddritty muusta kuin voiton tavoittelutarkoituksesta, voiton tavoittelusta
poikkeava toiminnan tarkoitus voi olla tietoisen harkinnan tulosta. Kun-
tayhtididen yhtiojarjestyksia tarkastelemalla voidaan kuitenkin havaita,
ettd vain satunnaisesti kuntayhtion tavoitteeksi on asetettu jokin muu kuin
voiton tavoitteleminen. Jos jo peruskysymys yhtion toiminnan tarkoituk-
sesta on omistajalle epdmidrdinen, on helposti ajateltavissa, ettei omistaja-
ohjauksen yleinen taso ole kovin korkea.

4.3 Tarkoituksen maarittely eraiden kaupunkien
kuntayhtioissa

Kuntayhtiéiden yhtidjérjestyksid koskevassa otannassa oli mukana viiden

kaupungin (Imatra, Jaimsa, Seindjoki, Oulu, Tampere) kuntayhtiot ja osak-

kuusyhtiét. Suurimmassa osassa kuntayhtioita (n. 80 %) ei ole erillistd maa-

rdystd toiminnan tarkoituksesta, vaan néiden tulisi tavoitella toiminnassaan

voittoa. Vain n. 16 prosentissa yhtioisté tarkoitus on méaritelty muuksi kuin
Bl Ks. Vahtera 2011, s. 140.
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voiton tuottamiseksi. Tarkoitusta koskevien yhtidjarjestysmaérdysten ja-
kauma kappalemairdisesti on esitetty kuviossa 4.

B Suora maininta, ettd yhtion
tarkoituksena muu kuin voiton
tuottaminen
osakkeenomistajille.

M Toimialakuvauksessa viitataan
toiminnan yleishyodyllisyyteen,
muttei suoraan sanota muusta
kuin OYL:n mukaisesta
tarkoituksesta.

M Ei erillistd mainintaa toiminnan
muusta tarkoituksesta.

Kuvio 4. Kuntayhtididen toiminnan tarkoituksen mddirittely yhtidjdrjestyksissd

Tarkoitusta koskevien yhtidjarjestysmaardysten jakauma oli kaupungeit-
tain hyvin samankaltainen, mika ilmenee kaupunkikohtaisesta jakaumaku-
viosta (kuvio 5). Tama osoittaa sen, ettd tarkoitusta koskeviin yhtidjdrjes-
tysmadrayksiin on suhtauduttu hyvin samankaltaisesti erikokoisissa kau-
pungeissa.
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Kuvio 5. Kuntayhtididen toiminnan tarkoituksen mddirittely yhti6jdrjestyksissd kuntakohtaises-
ti tarkasteltuna

4.4 Toiminnan tarkoituksen ja toimialamaarayksen
merkitys omistajaohjaukselle

Osakeyhtidoikeudellisesti yhtién toiminnan harjoittamista rajaavat yhtion
tarkoitus ja toimiala. Monesti kuntayhtion tavoite ei faktisesti kuitenkaan
ole suoranainen voiton tuottaminen, vaikka muutakaan ei ole suoraan yh-
tijarjestykseen kirjattu. Kuntayhtion tavoitteena voi olla voiton tavoittelun
sijasta toimia ns. mankala-periaatteella, jolloin yhtion tarkoituksena ei ole
tuottaa voittoa vaan toimia omakustannusperiaatteella ja tuottaa omistajil-
leen palveluita tai hyodykkeitd mahdollisimman edullisesti.”** Kuntayhtiol-

32 Omakustannusperiaatteella toimivat esimerkiksi monet energiayhtiét, jotka myy-

vit omistajilleen omistuksen suhteessa energiaa tuotantokustannusten hintaan (ja siis
yleensd alle markkinahinnan). Samaten monien kuntien yhteisten vesi- ja jatevesiyh-
tididen tarkoituksena on myydé vettd tai sen puhdistuspalveluita omistajakunnille
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14 voi olla my6s muu usein kunnan toimintaa vélillisesti edistava yleinen
tarkoitus kuin voiton tavoittelu tai siihen rinnastuva tavoite.

Yhtion toimialasta on pakko maarata OYL 2:3.1 §:n mukaan yhti6jérjes-
tyksessd. Toimialamddrdys maédrittelee sen, milld toimialoilla toiminnan
tarkoitusta voidaan toteuttaa, mutta toimialamaarayksen ulkopuolelle me-
nevit toimet ovat kiellettyjd, vaikka ne toteuttaisivat toiminnan tarkoitusta.
Toisin sanoen kuntayhtion on pysyttéva yhticjarjestyksessda maaritellyn toi-
mialansa sisdpuolella. Toimialamaarayksia tulkitaan kuitenkin joustavasti,
mista seuraa mahdollisuus tehdd vahiisid ja luonnollisia siirtymia varsi-
naista toimialaa ldhelld oleville alueille.'* Toisin kuin toiminnan tarkoitus
on toimialamadrays sikali sallivampi, ettd yhtion ei ole pakko harjoittaa tar-
koitustaan kaikilla sellaisilla toimialoilla, jotka on mainittu toimialamaa-
rayksessa.

Kuten edelld todettiin, kuntayhtiéissa toiminnan tarkoituksen maarittely
yhtiojarjestyksessd omistajaintressid miettien on usein puutteellista. Toisi-
naan pyrkimys mairdta toiminnan tarkoitus voiton tuottamisen kriteerista
poiketen ilmentyy toimialaméarayksessa eika erillisessé tarkoitusta koske-
vassa madrdyksessd. Tiettyjen kuntayhtididen toimialamaédrayksissa voi-
daan havaita tavoite asettaa yhtion toiminnan tarkoitus muuksi kuin voiton
tavoittelemiseksi."** Talloin yhtijarjestyksen madrdys saattaa olla voiton
tuottamisen kriteerin osalta tulkinnanvarainen ja epédselva. Yhtion toimin-
nan tarkoitus voi jadda epdselviksi, jos yhtiojdrjestyksessa ei ole selvsti to-
dettu, ettei tarkoituksena ole voiton tavoitteleminen. Téll6in asiaa joudu-
taan arvioimaan tapauskohtaisesti toimialamaérdysta tulkitsemalla ja tar-
kastelemalla yhtion toiminnan luonnetta.

Joissain tapauksissa kuntayhtion toiminnan luonne osoittaa muuta tar-
koitusta kuin voiton tavoittelua, vaikka siitd ei ole nimenomaisesti yhtiojar-

omakustannusperiaatteella. Esimerkkind tillaisesta nimenomaisesta yhtiojarjestys-
madrayksestd on Seindjoen Energia Oy:n tytaryhtion Botnia Energia Oy:n yhtidjarjes-
tyksen toimialaméardyksessa oleva maininta: Yhtion toimialana ei ole tuottaa voittoa
vaan toimia omakustannusperiaatteella kustannusvastuuta noudattaen.

13 Kylakallio ym. 2008, s. 160-161.

3 Jos yhtion toimialana on esimerkiksi “edistdd taiteen kehitystd” (Eteld-Pohjan-
maan musiikkiopiston kannatus Oy), on siitd mahdollista péitelld, ettei yhtion tavoit-
teena olisi OYL 1:5 §:ssd tarkoitettu voiton tavoittelu.
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jestyksessd madratty. Néin on erityisesti keskindisten kiinteistoosakeyhtioi-
den osalta. Niisséd voiton tuottamisen tarkoituksesta ei yleensd ole poikettu
yhtidjérjestyksen méardykselld, mutta tosiasiallinen tarkoitus on paatelta-
vissd yhtion toiminnasta ja siitd tarkoituksesta, jolla osapuolet ovat yhtios-
sd mukana.'* Sama periaate saattaa tulla sovellettavaksi my6s muiden kun-
tayhtididen osalta, jos yhtion toiminta ja omistajien tapa olla yhtiossa mu-
kana osoittavat, ettei yhtion ole tarkoituskaan olla voittoa tavoitteleva. Tél-
lainen tulkinta on ongelmallinen, jos kuntayhtiossa on useita omistajia ei-
vatka kaikki omistajat mielld yhtion tarkoitusta muuksi kuin voiton tavoit-
teluksi. Toinen ongelma on yhtion johdon vastuun arvioiminen, koska tél-
laisessa ilman nimenomaista yhtidjéarjestyksen méardystd toimivassa muuta
kuin voittoa tavoittelevassa yhtidossd on vaikea mairitelld sitd, mita tavoitet-
ta yhtion johdon tulisi edistdd tayttddkseen OYL 1:8 §:ssd tarkoitetun huo-
lellisuusvelvollisuutensa.

Yleisesti arvioiden on olemassa joukko kuntayhti6itd, joiden osalta voi-
daan pitad mahdollisena voiton tavoittelua tai vaihtoehtoisesti muun tavoit-
teen edistdmistd.””® Esimerkiksi kuntien omistamien erilaisten kokous- ja
konferenssiyhtididen toiminnan tarkoitus voi perustua voiton tavoitteluun
tai sithen, ettd ne voittoa tavoittelematta pyrkivit edistiméan kotipaikkaan-
sa erilaisten tilaisuuksien pitopaikkana.’” Olemassa olevien yhtididen osal-
ta tarkoituksen pédtteleminen saattaa olla haasteellista. Jos omistajakunta ei
ole ikind tulouttanut yhtidstd tuottoja talousarviossaan, saattaa se olla yksi
osatekijd, joka puoltaa muuta kuin puhdasta voitontavoittelutarkoitusta.
Kun voiton tavoittelua voidaan tavoitella myds yhtion toiminnan kehitta-
misen ja sitd my6ten osakkeen arvon nousun kautta, ei voitonjaon puuttu-
minen voi kuitenkaan yksinddn indikoida muuta kuin voitontuottamistar-

koitusta.

%5 Airaksinen ym. 2010, s. 32.

%6 Valtion omistajapolitiikka on jaettu kahteen yhtickategoriaan eli markkinaehtoi-
sesti toimiviin yrityksiin ja erityistehtdvia toteuttaviin yhti6ihin. Ks. tistd Kankaanpaa
ym., s. 14-15.

37 Esimerkiksi Seindjoen kaupungin omistama Seindjoki Congress Oy:n toimiala-
madrayksessa on todettu, ettd yhtion toiminnan tarkoituksena ei ole tuottaa voittoa
osakkeenomistajilleen. Vastaavasti Tampere-talon tai Tampereen Messu- ja Urheilu-
keskuksen yhtiojarjestyksissé ei ole suljettu pois voiton tavoittelua.
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Millaisista lahtokohdista kunnan sitten tulisi asettaa yhtidille toiminnan
tarkoitus? Ensimmadisena kategoriana voidaan pitdd puhtaita voiton tavoit-
teluyhtigita. Silloin, jos kyse on kilpailluilla markkinoilla tapahtuvasta toi-
minnasta, kuten energian tuottamisesta ja myynnista tai kiinteistoteknisten
palveluiden tuottamisesta sekd itselle ettd ulkopuolisille, on yleensa ristirii-
datonta, ettd tallaisen yhtion tarkoitus on tuottaa omistajakunnalleen voit-
toa. Tétd voittoa voidaan tulouttaa voitonjakona yhtidsta siltd osin, kun
voittoa ei katsota tarvittavan esimerkiksi kuntayhtion rahoitusaseman vah-
vistamiseen tai toiminnan kehittdmiseen ja laajentamiseen. Voittoa tavoit-
televista kuntayhtioistd tuloutettavilla voittovaroilla saattaa olla joissakin
kunnissa huomattavakin merkitys kunnan varsinaisten ydintoimintojen,
kuten sosiaali-, terveys- ja sivistystoimen palveluiden, rahoittamisessa.

Toisena kuntayhtiokategoriana voidaan pitdd voiton tavoitteluun rinnas-
tuvan tavoitteen mukaisesti toimivia kuntien tavaran- tai palveluidentuo-
tantoyhtioitd, jotka eivét toimi kilpailullisilla markkinoilla. Silti yhtioita
voitaneen pitdd markkinaehtoisesti toimivina, koska ne edistdvit omistajan
kannalta mahdollisimman hyvaa kokonaistulosta. Monien kuntayhtiéiden
tuottamien palveluiden osalta on kunnan edun mukaista, ettd palvelu tuo-
tetaan kustannustehokkaasti riippumatta voitontavoittelutarkoituksesta.

Kéytannossd osa yhtidistd voidaan mieltdd titen ns. mankala-yhtioiksi,
joissa omistajan intressissd on saada palvelu tai hyddyke mahdollisimman
edullisesti. Télloin yhtiojérjestyksessa yhtion tarkoitukseksi tulisi maaritel-
14 voiton tavoittelun sijasta toiminta omakustannusperusteella kustannus-
vastaavuutta noudattaen. Hinta muodostuu hyodykkeen tai palvelun tuot-
tamisen ajheuttamista kustannuksista kuitenkin ilman mahdollista voittoa.
Tillaisia voivat olla esimerkiksi kuntien yhteiset vesi-, jatevesi- ja energian-
tuotantoyhtiot, joiden hyodykkeita ja palveluita kayttavat vain kunnat.'*®
Omakustannusperiaatteella toimivien kuntayhtididen osalta hyéty on
omistajalle pitkdlti samanlaista taloudellista hy6tya kuin voittoa tavoittele-
vissa yhtioissdkin, koska omistaja hy6tyy suoran voitonjaon sijasta yleensé

138 Ks. esimerkiksi Kaakon Energia Oy:n yhtitjérjestyksen toimialamaérdys, jonka

mukaan “yhtion toiminnan tarkoitus ei ole voiton tuottaminen, vaan se toimii omakus-
tannusperiaatteella tavoitteenaan edullisten tuotannontekijoiden takaaminen osak-
keenomistajille”

82



alle markkinahinnan olevan hinnan seurauksena. Edellisten lukujen argu-
mentaatioista voidaan johtaa se, ettd sosiaali- ja terveystoimen yhtiéille voi-
ton tavoittelu soveltuu yleensé hyvin huonosti. Sen sijaan tilla alueella toi-
mivat yhtiot, kuten tukipalveluyhtiot, saattavat toimia mankala-tyyppisesti
pyrkien tuottamaan tiettyjd kunnan tarvitsemia palveluita kustannustehok-
kaasti.

Kolmantena yhtiokategoriana voidaan pitad selkedsti muuta kuin voittoa
tai vlillisesti taloudellista hyotya tavoittelevia yhtioitd, jotka eivdt varsinai-
sesti tuota omistajille mitddn tuotteita tai palveluita vaan joilla on selkedsti
jotain kunnan toimialaan liittyvaa toimintaa edistava tarkoitus."” Téllaisten
yhtididen yhtidjérjestyksessa tulisi selvasti maaritelld se, mitd kunnan yleis-
td tavoitetta yhtion tulee edistdd. Tdllainen kunnan toimialaan kuuluva ylei-
nen tavoite voi olla esimerkiksi kulttuurin, urheilun tai tieteen edistiminen,
miké parantaa kunnan asukkaiden tai ammatinharjoittajien harrastus- ja
toimintamahdollisuuksia.'* Toinen tyypillinen alue, jossa on voittoa tavoit-
telemattomia yhtiéitd, on erilaiset kuntien elinkeinotoimintaa tukevat yh-
tiot, joiden tarkoituksena on edistda esimerkiksi yleistd tai jonkin tietyn toi-
mialan yritystoimintaa.'*' Téllaisen kolmannen yhtidkategorian yhtididen
osalta toiminnan tarkoituksen méaritteleminen yhtidjérjestyksessé on tar-
kedd my0s toiminnan vero-oikeudellisen yleishyddyllisyyden kannalta. Jos
toiminta on yleishyodyllista, tulisi yhtion yhtiojarjestyksessa todeta se, ettd
yhtioén toiminnan tarkoituksena ei ole voiton tavoitteleminen. Toiseksi

% Nédmd yhtiot rinnastunevat valtion omistajaohjauspolitiikassa tarkoitettuihin eri-

tyistehtdvayhtioihin, jossa tavoitteet ovat yhteiskunnallisia, vaikka timéan tavoitteen ta-
kana olisikin ajatus toiminnan taloudellisesta kannattavuudesta. Ks. Kankaanpad ym.,
s. 14-15.

10 Esimerkiksi Tampereen kaupungin osittain omistaman Ateljeetalo Oy:n toimiala-
madrayksessd madratadn muun muassa, ettd "yhtion toimialana on tuottamatta osak-
keilleen voittoa hankkia ja vuokrata halpavuokraisia ateljee- ja asuinhuoneistoja tam-
perelaisille kuvataiteilijoille”

1 Esimerkiksi tamperelaisen Ekokumppanit Oy:n yhtidjarjestyksessi on erillinen
madrdys toiminnan tarkoituksesta. Sen mukaan: Yhtion toiminnan tarkoitus on muu
kuin voiton tuottaminen osakkeenomistajille. Yhtion omaa padomaa ei jaeta osakeyh-
ti6lain 13 luvun 1 §:n 1 momentin mukaisissa varojenjakotilanteissa osakkeenomista-
jille, vaan omaa padomaa kiytetdan kestdvan kehityksen mukaisen eldméntavan ja yri-
tystoiminnan edistimiseen.
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yleishyodyllisyyden vahvistamiseksi yhtiojarjestyksessa olisi syytd lisaksi
mainita, ettei tdllainen yhtié myoskéddn jaa osinkoa. Niin voidaan osaltaan
edesauttaa sitd, ettei yhtié joudu maksamaan tarpeettomasti veroja vaan voi
toteuttaa yleishyodyllistd tarkoitustaan téltd osin mahdollisimman hyvin.

Onkin mahdollista, ettd tdllaisen kolmannen kategorian yhtidihin lukeu-
tuu yhtioitd, joissa tavoitteen toteuttamisen tapa voidaan mieltad pitkalti
poliittisiin valintoihin perustuvaksi. T4lloin se asettaa omat haasteensa de-
mokraattiselle paatoksenteolle, jos poliittiset padtokset alistetaan ndennii-
sesti vain liiketoiminnallisille nakokohdille.

Kuntien omistajaohjauksen vahvistamisen ensimmadiseni askeleena voi-
taisiin pitdd yhtididen toiminnan tarkoituksen méarittelemista omistaja-
kunnan kokonaisedun kannalta. Tdma olisi monessa kunnassa syytd tehda
paitsi yhtioitd perustettaessa my0s jo olemassa olevien yhtididen osalta.
Talloin yhtiét voitaisiin luokitella esimerkiksi edelld kuvatulla tavalla kol-
meen eri ryhmain edelld selostettujen kategorioiden mukaisesti ja huomio
kiinnitettiisiin siihen, millaista omistajaohjausta kullekin yhtiokategorialle
osoitettaan. Tavoitteen saavuttaminen saattaa edellyttdd jo olemassa olevien
kuntayhtididen yhtidjdrjestysten tarkoitusmaardysten muuttamista.

Teesi V:
Kunnan tulee méiritelld omistamiensa yhtididen toiminnan tarkoitus yh-

tididen yhtidjarjestyksissa.

4.5 Kuntayhtioiden omistajaohjaus

Kuntien toiminnan siirtyminen enenevéssd mairin yhtiomuodossa toteu-
tettavaksi edellyttdd konserniajattelun lisddmista seka siihen liittyen kun-
tayhtididen omistajaohjauksen vahvistamista. Kuntien tulisikin kiinnittaa
huomiota siihen, millaisia tavoitteita kuntayhtitille asetetaan ja miten huo-
lehditaan tavoitteiden asettamisen jdlkeisestd omistajaohjauksesta. Sen jal-
keen, kun omistajana olevat kunnat ovat asettaneet yhti6lle toiminnan tar-
koituksen ja madritelleet yhtidjarjestyksen toimialamaaraykselld sen, milld
toimialalla kuntayhtion tulee toimia, tulee huomio kiinnittaé sithen, miten
asetettuihin tavoitteisiin voidaan parhaiten padstd. Omistajan kannalta kes-
keistd on se, millaista omistajastrategiaa kunta toteuttaa ja millaiseksi yh-
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tion johto muodostuu. Yhtion johdon vastuulle kuuluu asetettujen tavoit-
teiden varsinainen toteuttaminen.

Kuntayhtididen omistajaohjaukseen on kiinnitetty huomiota kuntalain
kokonaisuudistuksessa. Hallituksen esityksessa uudeksi kuntalaiksi méari-
tellddn kuntien omistajaohjaus. Lain 46.1 §:ssd on madritelty kuntien omis-
tajaohjaus, jonka mukaan omistajaohjaus tarkoittaa toimenpiteitd, joilla
kunta omistajana tai jasenend myoétavaikuttaa yhtion ja muun yhteisén hal-
lintoon ja toimintaan. Hallituksen esityksessd omistajaohjauksen toimien
tavoitteeksi asetetaan se, ettd ohjauksen kohteena oleva yhteiso ottaa toi-
minnassaan huomioon omistajansa tahdon ja tavoitteet.'*> Laissa on selos-
tettu keinoja, joilla omistajaohjausta voidaan toteuttaa, ja 46.2 §:n mukaan
tallaiset toimenpiteet voivat liittyd ainakin perustamissopimuksiin, yhtio-
jarjestysmadrdyksiin, muihin sopimuksiin, henkilovalintoihin, ohjeiden
antamiseen kuntaa eri yhteisosséd edustaville henkildille sekd muuhun kun-
nan maardysvallan kayttoon. Omistajaohjauksen keinojen ei voida katsoa
tyhjentyvan sddnnokseen. Yhtididen omistajaohjausta toteutetaan yleisesti
kunnissa vuosittain yhtidille asetettavin talousarviotavoittein. Lisdksi oh-
jausvdlineena kdytettdvissd konserniohjeissa saatetaan asettaa kuntayhtioil-
le velvollisuus hakea omistajan ennakkosuostumus tietyille yhtion kannalta
merkittaville toimenpiteille. Tallaisia omistajan ennakkosuostumuksen tar-
vitsevia toimia voivat olla esimerkiksi tytdryhteison perustaminen, yhtio-
jarjestyksen muuttaminen, merkittdvit investoinnit tai padomarakenteet
taikka toiminta-ajatuksen muuttaminen.

Kuntien omistajaohjauksen yleisid tavoitteita voidaan hakea valtion
omistajapolitiikan ja omistajaohjauksen tavoitteista, joita ovat yhtididen ke-
hittdminen, omistaja-arvon pitkdjanteisen kasvun tukeminen seka vastuun
edistiminen.'*® Néiden tavoitteiden ei voida katsoa olevan ristiriidassa sen
paremmin voiton tavoittelun kuin muunkaan toiminnan tarkoituksen
kanssa, vaan ne ovat hyvin pitkalti samalla tavalla kuvattu kuin osakeyhtio-

lain esitoissa selostettu voiton tuottamisen kriteeri.!**

2 HE 268/2014, s. 171.
2 Ks.HE 268/2014 s. 171-172, jossa on selostettu valtion omistajaohjauspolitiikkaa.
14 HE 109/2005, s. 38-39.
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Omistajaohjauksen suhde yhticoikeudelliseen sddntelyyn on alisteinen,
jakuntien harjoittaman omistajaohjauksen tuleekin olla sopusoinnussa yh-
teisojd koskevan lainsdddannon, kuten osakeyhtiélain, kanssa. Lisdksi kun-
tien tulee noudattaa osakeyhtitlain mukaisten tehtivien ja vastuiden jakau-
tumista omistajien ja yhtion toimielinten vililld. '** Omistajakuntien ei siten
tule kdyttdd omistajaohjaustaan tavalla, joka olisi ristiriidassa kuntayhtion
toimintaa koskevien lakien sdadnndsten tai yhtiojarjestyksen maardysten
kanssa. Osakeyhtiolaki ja muu sddntely asettaa siten kuntien omistaja-
ohjaukselle pakottavat reunaehdot, joiden sisdpuolella omistajaohjausta ja
strategisia linjauksia voidaan toteuttaa. Tama tarkoittaa sitd, ettd yhteison
paatantdvaltaa kayttavit sen omat toimielimet." Omistajaohjauksessa on
siten kyse esimerkiksi yhtion hallitusvalinnoista, hyvéan hallintotavan kehit-
tamisestd sekd mahdollisen yritysvastuun huomioivasta omistajastrategias-
ta, jotka perustuvat pitkalti yhtion ja sen omistajan tarkoituksenmukaisiksi
kokemiin ratkaisuihin.

4.6 Kuntayhtion hallitus ja toimitusjohtaja
omistajan asettamien tavoitteiden toteuttajana

4.6.1 Hallituksen ja toimitusjohtajan yleinen rooli
osakeyhtiossa

Yhtion johdon toiminnan perusperiaate on OYL 1:8:n mukainen huolelli-
suusvelvollisuus. Yhtion hallituksen ja toimitusjohtajan tulee huolellisesti
toimien edistdd yhtion etua. Kaytinnossd tima tarkoittaa, ettd hallituksen
tulee pyrkid yhtijarjestyksen mukaisella toimialallaan tuottamaan voittoa
osakkeenomistajalleen, jos yhtion tarkoituksena on voiton tuottaminen.
Mikali yhtion tarkoituksena on muu kuin voiton tuottaminen, on yhtién

5 Ks. vastaavasti valtion omistajapolitiikkaa koskeva periaatepaitds 3.11.2011, s. 1.

Silloin, kun kunta on ainoa osakkeenomistaja, on sen mahdollista tehdd OYL
5:1 §:ssd tarkoitettu yksimielisten osakkeenomistajien paitos ja OYL 5:2 §:n mukaan
yksimieliset osakkeenomistajat voivat tehda yksittaistapauksessa paatoksen hallituksen
tai toimitusjohtajan yleistoimivaltaan kuuluvissa asioissa. Vrt. HE 268/2014, josta
asiasta saa painvastaisen kasityksen.

146
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johdon velvollisuutena edistad titd kunnan muuta yleistd tavoitetta mah-
dollisimman hyvin.

Osakeyhtiolld on pakko olla hallitus, jonka valitsee ldhes poikkeuksetta
yhtiokokous. Yhtion hallituksen yleistoimivalta on maaritelty OYL 6:2.1:ss4,
jonka mukaan hallitus huolehtii yhtion hallinnosta ja sen toiminnan asian-
mukaisesta jarjestamisestd (yleistoimivalta). Lisdksi yhtion hallitukselle
kuuluvat yhtion toiminnan laajuus ja laatu huomioon ottaen epatavalliset
ja laajakantoiset toimet. Naistd hallituksen tehtavista seuraakin se, ettd hal-
lituksen tulee paittda yhtion toiminnan organisoinnista ja maaritelld se
tapa, jolla yhti6 harjoittaa toimialallaan toiminnan tarkoitusta. Kdytdnnds-
sd yhtion hallitus on keskeisin padatoksenteko-orgaani yhtiossd, mika aset-
taa vaatimuksia sille, millaisen hallituksen kokoonpanon tulisi omistajan
kannalta olla.

Toimitusjohtaja on osakeyhtiossa vapaaehtoinen toimielin, jonka valitsee
ja erottaa aina osakeyhtion hallitus. Pddosassa kuntayhtiditd on toimitus-
johtaja, joka hoitaa yhtion juoksevaa hallintoa hallituksen antamien ohjei-
den ja madrdysten mukaisesti (yleistoimivalta). Toimitusjohtajalla on siten
paivittdisen hallinnon osalta keskeinen péadtosvalta, mutta péivittdisenkin
hallinnon hoitamisen tulisi perustua hallituksen antamiin ohjeisiin ja maa-
rayksiin.

Yhtion hallitus ja toimitusjohtajan roolit ovat ratkaisevia, kun péaatetdan
siitd, millaisin pidemmin aikavilin strategisin ratkaisuin omistajan asetta-
mia tavoitteita toteutetaan ja miten yhtion pdéivittdistd hallintoa johdetaan
pidemmin aikavilin tavoitteiden saavuttamiseksi. Tama asettaa hyvén hal-
lintotavan mukaisesti odotuksia sekd toimitusjohtajan ettd hallituksen
osaamiselle.

Kuntayhtion hallituksen jasenid koskevat samat kelpoisuussaannokset
kuin muidenkin osakeyhtiéiden hallituksen jdsenid. Osakeyhtiolaki asettaa
ainoastaan yleisid kelpoisuusehtoja hallituksen jdsenille. Hallituksen jase-
neni ei voi olla oikeushenkil® eiki alaikdinen tai se, jolle on madritty edun-
valvoja, jonka toimintakelpoisuutta on rajoitettu tai joka on konkurssissa.'*’
Lisdksi liiketoimintakielto asettaa yleensa rajoituksen toimia hallituksen ja-

47 OYL 6 luvun 10 §.
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senend. Osakeyhtiolaki ei kuitenkaan aseta kriteereitd hallituksen jasenten
soveltuvuuteen muutoin. Tastd huolimatta hallituksen jasenten valinnassa
tulisi kiinnittdd huomiota myos hallituksen jdsenen soveltuvuuteen sen yh-
tion hallitukseen, johon hintd ollaan valitsemassa. Tdllaista arviointia ei
voida tehda pelkéstdan henkilon omien ominaisuuksien kautta, vaan halli-
tuksen valintaa tulisi tarkastella kokonaisuutena siten, ettd hallituksessa on
sen keskeisten tehtdvien kannalta riittdvda osaamista. Tamén lisdksi kun-
tayhtioissé saattaa olla perusteltua valita hallitukseen puhtaan liiketoimin-
taosaamisen lisaksi myos kuntakonsernin kokonaisetua ja omistajaohjausta
tuntevia henkil6ita.

4.6.2 Miksi kuntayhtidissa on poliittiset hallitukset?

Edelld selostetut hallituksen osakeyhti6lain mukaiset perustehtavit ja niis-
td seuraavat odotukset antavat perustellun syyn tarkastella kuntayhtiéiden
hallituksia. Kuntien ja kuntakonsernien yhtidissa hallitukset ovat monesti
puhtaita “poliittisia hallituksia” Téhdn on olemassa omat syynsi, jotka
kumpuavat kuntien poliittisesta jdrjestelmastd. Kuntayhtididen hallituspai-
kat ndhddan kunnissa luottamushenkildtoimina, pahimmillaan jakojdan-
noksing, jotka tyypillisesti jaetaan poliittisin perustein. Ndin on usein sil-
loinkin, kun kuntayhtiolle on asetettu selked toiminnan tarkoitus eikd sen
toteuttamisessa ole mukana mitdén erityista poliittista elementtia.

Hallitusten poliittista kokoonpanoa koskevassa yksityiskohtaisemmassa
tarkastelussa oli mukana Jamsédn, Oulun, Seindjoen ja Tampereen yli 90
prosentin omistusosuudella olevat kuntayhtiot seké edellisissd kuntavaa-
leissa ehdokkaana olleet henkil6t. Tarkasteltavien yhtididen hallitusten ja-
senistd edellisissd kuntavaaleissa ehdokkaana olleiden henkil6iden osuus
vaihteli n. 58-62,5 prosenttiin.'*® Kun otetaan huomioon se, ettd poliittiset
puolueet nimeévit luottamustoimiin mandaateilleen my6s muita kuin vii-
meisissd vaaleissa ehdokkaina olleita henkilditd, kuten aiemmin ehdokkaa-
na olleita henkil6itd sekd puolueaktiiveja, osoittaa tarkastelu kuntayhtioi-
den hallituskokoonpanojen poliittisuuden.

18 Selvitys perustui Anna Tapion kerddméén aineistoon.
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Kuntayhtididen poliittisten hallitusten tueksi on muodostunut kuntapo-
liitikkojen asemaa ponkittdva jargon, jonka perusteet eivit ole tehokkaan
omistajaohjauksen nakokulmasta kokonaisuutena arvioiden kovinkaan
kestavid. Ensinnékin hallitusten poliittisuutta voidaan perustella kunnan ja
yhtion vilisen yhteyden avulla. Télloin keskeiseksi nousee perustelu, jossa
pidetddn tdrkednd viestin viemistd yhtiostd omistajan suuntaan ja toisin
péin. Perustelu ei ole kestdva, koska yhtiokokous, osakkeenomistajien ylei-
nen informointi sekd konserniohjaus ovat ne vilineet, joilla tiedon pitiisi
liikkkua kuntayhtion ja sen omistajan vililla. Tata perustelua voidaan toki
pitdd ymmarrettdvana silloin, jos omistajaohjauksen tiedonkulun ja valvon-
nan perusrakenteet eivdt ole kunnossa.

Poliittisen hallituksen perusteena saatetaan kayttdd myds sité, ettd yhtion
toiminnan ja toimitusjohtajan toimintavapauden kannalta on parempi, jos
hallituksella ei ole asiantuntemusta yhtion toimialalta. Yhtd kaikki kun-
tayhtididen hallitusten kokoonpano kietoutuu pitkalti kuntapoliittiseen
valtaan ja poliitikkojen haluttomuuteen luopua omasta vallastaan edes yh-
tion tai omistajakunnan edun niin vaatiessa. Poliittisella hallituksella on
my0s oma itseddn ruokkiva vaikutuksensa. Kun erityistd osaamista omaa-
vat hallituksen jasenet pidetdan pois yhtion hallinnosta, ei poliittisin perus-
tein valittujen hallituksen jasenten tarvitse havetd omaa yhtion liiketoimin-
taan liittyvaa osaamistaan tai pikemminkin sen puutetta hallituksessa.

Kuntayhtididen poliittisia hallituksia tukeva poliittinen regiimi sivuuttaa
sen, ettd valittaessa hallituksen jasentd tulisi keskeisend valintakriteerind
olla hinen osaamisensa, tietdimyksensa yhtion toimialalta tai yleinen yritys-
toiminnan tuntemuksensa. Puhtaat poliittiset hallitukset ovatkin yleinen
signaali siitd, ettd kuntien omistajaohjauksen peruslinjaukset ovat hataria
eikéd yhtididen hallintorakenteissa osata hyodyntda asiantuntijaosaamista,
joilla turvattaisiin omistajan kokonaisetua.

Osakeyhtion hallitus paittda epdtavallisista ja laajakantoisista asioista.
Liiketoiminnan kannalta keskeinen pédatoksenteko annetaan hallitukselle,
koska yleisen ajattelutavan mukaan osakeyhtididen hallituksen jdseniksi
valitaan henkil6itd, joilla on erityistd osaamista ja tietotaitoa yhtion toimi-
alalta tai yleisesti liiketoiminnasta. Osakkeenomistajilla tai sen edustajilla
tallaista tietotaitoa ei useinkaan automaattisesti ole. Tdté taustaa vasten voi-
daan pitdd omistajakuntien kannalta vaarallisena hallituksen koostumuk-
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sen pohjautumista useasti vain poliittiseen osaamiseen. Tall6in on olemas-
sa riski, ettei hallituksella ole riittdvan korkeaa kompetenssia liiketoiminta-
ratkaisujen tekemiseen ja tasavertaiseen vuoropuheluun toimitusjohtajan
kanssa, jota hallituksen tulisi kuitenkin osata osakeyhtiélain perusteella oh-
jeistaa ja valvoa.

Puhtaat poliittiset hallitukset ovat ongelmallisia my0s hallituksen jasenil-
td edellytettdvien osaamis- ja tietovaatimusten kannalta. Osakeyhtion hal-
lituksen jdsenten tulee tuntea yritysta koskeva lainsddddannollinen kenttd ja
esimerkiksi yleisesti osakeyhtiolain kaikkien sddnnosten sisdlto ja yhtion
yhtidjérjestyksen méadraykset.'** Ndiden rikkomisesta seuraa varsin helpos-
ti OYL 22 luvun perusteella hallituksen jasenen henkilokohtainen vahin-
gonkorvausvastuu.'”® Mikali hallitus on poliittinen hallitus, voidaan useasti
kyseenalaistaa jopa se, tunteeko hallituksen jasenistd kukaan yhtiolainsaa-
ddnnon siséltod tavalla, joka on yleisesti hallituksen jdseniltd edellytetty
taso. Se, ettd hallituksen jasenen tietimyksen taso on heikko, ei poista hé-
nen vastuutaan ja velvollisuuksiaan tuntea yhtiota koskevaa lainsdadéantoa.

Edelld esiin nostetut ndkokohdat herdttavat kysymaén, eiko kunnissa ole
edes mietitty hallituksen jdsenten valinnan yleisia kriteerejd ja sitd, millai-
sen vahingonkorvausvastuun osakeyhtiolaki hallituksen jdsenille asettaa.
Voidaankin pitdd erikoisena, ettei kunnissa ole juuri edes yritetty yhdistaa
poliittista ja asiantuntijahallitusta.

4.6.3 Hyva hallintotapa kuntayhti6ihin?

Sitd, millainen hallintotapa olisi sovelias kuntayhti6issi, voidaan lahestya
tarkastelemalla osakeyhtididen yleisen hyvén hallintotavan kehitystd. En-
nen kuin kuntayhtiéiden hallintotapaa koskevia paitelmia voidaan tehda,
tulee teemaa tarkastella ensin kuntatasoa yleisemmalla perspektiivilla.

149 Savela 2006, s. 64-65.

150 Tama edellyttaisi kuitenkin kuntayhtion tai sen osakkeenomistajan nostavan va-
hingonkorvauskanteen yhtion johdon jédsenid kohtaan. Kysymys lienee kuntayhtididen
osalta ndenndinen, vaikka johto oli syyllistynytkin vahingonkorvausvastuun synnytta-
vadn toimintaan. Poliittisesti téllaisten kanteiden nostamiseen ei liene kunnissa tahtoa.

90



Osakeyhtioiden hyvaa hallintotapaa koskeva sddntely ja suositusluontei-
nen ohjeistus ovat lisdantyneet viime vuosien aikana. Usein osakeyhtididen
hyvid hallintotapa yhdistetddn corporate governance -kasitteeseen, vaikka
kasitteen sisélto ei olekaan yksiselitteinen. Késitteiden analyysia keskeisem-
péad on se, millaisia vaikutuksia tdllaisella hyvalld hallintotavalla tai corpo-
rate governancella on ollut osakeyhtididen hallinnon jirjestimiseen ja sen
kehittamiseen. Kéytdnnossd corporate governancen korostuminen on li-
sannyt yhtididen avoimuutta ja samalla on yritetty méaritelld tiettyja ylei-
sesti hyvaksyttyjd yhtion hallinnoimisen ja hallinnon jarjestdmisen periaat-
teita. Toistaiseksi tdmankaltaisen hallinnoimiskulttuurin kehityksen koh-
teena ovat olleet erityisesti porssiyhtiot, ja niitd koskeva listayhtididen hal-
linnointikoodi yhtendistdd toimintatapoja sekd lisdd avoimuutta muun
muassa hallintoelimistd."” Kuitenkin my6s listaamattomille yhtidille on
madritetty oma hallintokoodinsa niiden hallintorakenteiden kehittdmisek-
Si.lSZ

Ottaen huomioon porssiyhtididen yhteiskunnallisen merkityksen, koon
ja laajan omistajakunnan hyvén hallintotavan kehitysté voi pitda luonnolli-
sena. Vastaavasti voidaan pitdd selvdnd, ettei vastaavankaltainen sddntely
ole tarpeen vastaavassa laajuudessa pienille ja keskisuurille yrityksille, kun
otetaan huomioon niille tyypillisen hallinnon organisoimisen yleinen taso,
yhteiskunnallinen merkitys, julkisuus sekd yhteen tai muutamaan omista-
jaan perustuva omistusrakenne. Kun otetaan huomioon yksityisten pors-
siyhtididen corporate governanceen kohdistuva yhteiskunnallinen keskus-
telu, voidaan pitdd erikoisena sitd, etteivit vaatimukset hyvasta hallintota-
vasta ole kohdanneet kuntayhtioitd. Kuntayhtioitd koskee porssiyhtioita
vastaavalla tavalla yleinen yhteiskunnallinen merkitys, joka korostaa niiden
hallinnon jérjestimiseen liittyvad ldpindkyvyyttd ja hallituksen jédsenille
asetettavia patevyyskriteereita.

Listayhtioiden hallinnointikoodin 9. suosituksen mukaan hallituksen ja-
senten lukumaidran ja hallituksen kokoonpanon on mahdollistettava halli-
tuksen tehtdvien tehokas hoitaminen ja kokoonpanossa tulee ottaa huo-
mioon myo6s yhtion toiminnan asettamat vaatimukset ja yhtion kehitysvai-

151

Ks. Arvopaperimarkkinayhdistys 2010, s. 6.
Ks. Keskuskauppakamari 2006.
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he. Lisaksi hallituksen jaseneksi valittavalla on oltava tehtavan edellyttima
pétevyys ja mahdollisuus kayttaa riittdvasti aikaa tehtdvdn hoitamiseen ja
hallituksessa on oltava molempia sukupuolia.'*® Listayhtididen hallinnoin-
tikoodin 9. suosituksen selitysosan mukaan hallituksen tehtavien ja tehok-
kaan toiminnan kannalta on tirkeas, ettd hallitus koostuu riittdvdn mones-
ta jasenestd ja ettd jasenilld on riittdva ja monipuolinen osaaminen sekd toi-
siaan tdydentdva kokemus. Vastaava kriteeri 10ytyy listaamattomia yhtioita
koskevasta suosituksesta.

Hallituksen riittdvdn jasenmadran lisaksi listayhtididen hallintokoodin
selitysosa korostaa jdsenien riittdvdd ja monipuolista osaamista. Téssd tar-
koitettua osaamista hallituksen jdsenelld voi olla hyvin monelta eri eldméan-
alueelta. Tamad osaaminen liittyy siihen, ettd hallitustehtavien menestyksel-
lisen hoitamisen on katsottu vaativan yritystoiminnan tai sen osa-alueiden
tuntemusta.'”* Kun tdtd yritystoiminnan ja sen osa-alueiden hallitsemista
peilataan suhteessa riittdvan ja monipuolisen osaamisen kriteeriin, voidaan
madritelld sellaisia osaamisalueita, joita tyypillisesti pitad hallituksen jase-
nelle soveliaina osaamisalueina.

Listayhtididen hallinnointikoodin ldht6kohtana on se yleisestikin hyvin
hallitustyoskentelyn ajatus, ettd hallituksen jasenten osaamisen tulisi téy-
dentdi toinen toisiaan, jotta hallituksen tehtévien tehokas hoitaminen voi
toteutua. Jos tdtd yleistd periaatetta verrataan kuntayhtididen tyypilliseen
hallitukseen, voidaan havaita, ettd niiden hallituksiin valitaan yleensd hen-
kiloitd, joilla on samanlainen eli poliittinen tausta. Tdma ei tarkoita, ettei
tallaisilla henkil®illa voisi yksittdistapauksessa olla esimerkiksi kyseisen toi-
mialan erityisosaamista tai esimerkiksi yleisesti arvostettua liiketoiminnal-
lista, taloudellisista tai oikeudellista osaamista. Lahtokohta hallituksen ja-
senten valinnassa on kuitenkin padsadntoisesti poliittinen "mandaattipaik-
ka” eika se, ettd valitulla henkildlla olisi tietynlainen osaamisalue hallituk-

153 Kuntayhtitiden osalta sukupuolten osalta tulee sovellettavaksi naisten ja miesten
vilisestd tasa-arvosta annetun lain 4 a §:n 2 momentti. Sen mukaan jos julkista valtaa
kayttavalla toimielimelld tai virastolla, laitoksella taikka kunta- tai valtioenemmistoi-
selld yhtio6lld on hallintoneuvosto, johtokunta tai muu luottamushenkildistd koostuva
johto- tai hallintoelin, toimielimessa tulee olla tasapuolisesti seké naisia ettd miehid,
jollei erityisista syistd muuta johdu.

154 Arvopaperimarkkinayhdistys 2010, s. 10.
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sen jasenend. Useasti kuntayhtididen hallituksien jasenet valitaan eri poliit-
tisten ryhmien yksittéisin valinnoin, jolloin hallitukseen ei edes yriteté saa-
da osaamiseltaan toinen toisiaan tdydentévid jasenid tarkastelemalla halli-
tusvalintoja kokonaisuutena.

Perusteluksi hyvan hallintotavan rappiotilaan kuntayhtitissd voitaisiin
esittdd kuntien itsehallinnollista asemaa, mutta tosiasiallinen syy lienee
edelld kuvattu kuntayhtiéiden hallinnon ldpipoliittinen luonne, joka on es-
tanyt omistajaldhtoisen hyvéan hallintotavan synnyttamisen kuntayhtioi-
hin."** Poliittisen edustuksellisuuden tueksi voidaan kuitenkin todeta, ettd
hallinnon jérjestaimisen osalta ei voida jattda huomiotta, ettd viime kddessa
kuntaomistajan taustalta 10ytyy monenlaisia omistaja-arvoja. Toisaalta
tdmd kuntalaisten moniarvoisuuden vaaliminen on johtanut siihen, ettd
hallituksen perimmadinen tehtdva yhtion toimintakentin tuntevana ja yh-
tion hallinnosta aidosti vastaavana orgaanina on sivuutettu lahes tdysin.

4.6.4 Kuntalain uudistaminen - saadetaanko lailla
kuntayhti6ihin parempi hallintorakenne?

Hallituksen esityksessa uudeksi kuntalaiksi on otettu huomioon kunnan ty-
taryhteisdjen toiminta ja asetetaan kriteerejd my6s kuntien omistajaohjauk-
selle. Kuntalakiluonnoksen 47 §:n 2 momentissa edellytetdin, ettd kunnan
tytdryhteison hallituksen kokoonpanossa on otettava huomioon yhteisén
toimialan edellyttama riittdva talouden ja liiketoiminnan asiantuntemus.
Téllaista tavoitetta voidaan perustella silld, ettd yhtdiltd yhtidittamisen
taustalla on monesti halu parantaa kuntaomisteisen toiminnan taloudellis-
ta tehokkuutta. Toisaalta silloin, kun kuntaomisteinen yhtié toimii kilpail-
luilla markkinoilla, voidaan pitdd itsestddn selvdna, etté liiketaloudellisella
osaamisella on keskeinen merkitys yhtion menestymisen seka viime kides-
sa koko toiminnan olemassaolon ja kuntaomistajan odotusten kannalta.

155 Paradoksaalisena voidaan pitéd sitd, ettd samat poliitikot, jotka ovat halunneet yk-
sityisiin listayhti6ihin hallinnon ldpindkyvyytta ja hallituksen kokoonpanoa méiritte-
levid periaatteita, ovat omissa kunnissaan valmiita hyvaksymaéan julkisesti omistetuille
yhtiille hallintorakenteen, joka ei tdytad vastaavia hyvéin hallinnon kriteereja vaan on
puhtaasti poliittinen.
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Téllainen osaaminen on tarpeellista esimerkiksi silloin, kun kunta toimii
kilpailutilanteessa markkinoilla ja sen edellytetdan hinnoittelevan toimin-
tansa markkinaperusteisesti.'*

Uuden kuntalain hallituksen esityksessd lahtokohdaksi on otettu halli-
tuksen tehtédvien tehokas hoitaminen. Tata voidaan pitdd mielekkdand 1ah-
tokohtana, vaikka tavoite voidaankin johtaa kauempaa yhtion toiminnan
tarkoituksen madrittelystd. Tehokkaan hallitustyoskentelyn katsotaan ta-
pahtuvan silloin, kun hallituksen jdsenilld on riittdva ja monipuolinen seka
toisiaan tdydentdvd kokemus. Tdltd osin kuntayhtididen hallitusten ko-
koonpanossa haluttaisiin jatkossa ottaa huomioon jdsenten asiantuntemus
ja hallituksen kokoonpano kokonaisuudessaan vastaavalla tavalla kuin
porssiyhtididen ja listaamattomien yhtididen hyvan hallintotavan mukaiset
suositukset. Tdéma uudistuspyrkimys on kannatettava.

Erityisesti kilpailluilla markkinoilla toimiminen ja liiketoiminnan kan-
nattavuus edellyttavat sitd, ettd yhtion hallituksen jdsenilla on osaamista."”’
Tama johtopaatos koskee paitsi kilpailluilla markkinoilla toimivia kuntayh-
tioitd myos sellaisia kuntayhtioitd, jotka toimivat ns. mankala-periaatteella
eli ne tuottavat palveluita tai hyodykkeitd ainoastaan omistajakunnalle. Ta-
louden, toimialan ja liiketoiminnan osaamisen vaatimusta ei ole syyté ar-
vioida toisin pelkéstdan sen perusteella, kuka on omistajataho, koska asian-
tuntijaosaaminen on yleisesti hyviksytty periaate toteuttaa parhaiten omis-
tajan asettaman tarkoituksen toteutumista. Hallituksen jaseniltd edellytet-
tavdd osaamistasoa on perusteltu hallituksen roolilla suhteessa yhtion toi-
mitusjohtajaan, koska on katsottu, ettd hallituksen jasenten tulisi kyeta it-
sendiseen paatoksentekoon ja tasavertaiseen keskusteluun yhtion toimivan
johdon kanssa.'”® Hallituksen esitysluonnoksesta ilmeneekin se, ettei kun-
tayhtididen hallitusten taso vastaa niitd vaatimuksia, joita osakeyhtiolain
mukaiset tehtavit edellyttaisivat.

Kunnilla on my6s muista kuin liiketaloudellisista ldhtokohdista toimivia
yhti6itd. Niiden toiminnassa ei vélttamatta korostu ensisijassa taloudellinen
tavoite vaan jokin muu kunnan yleiseen toimialaan liittyvéin asian edista-

136 Ks. kuntalakia koskevan hallituksen esityksen 128 §.
! HE 268/2014, s. 174-175.
HE 268/2014, s. 175.
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minen. Téllaisissa yhtioissd ei liiketoiminnan osaamisella ole vastaavaa
merkitystd kuin puhtaasti taloudellista hyotyd omistajille tuottavissa yh-
tidissd. Ndin ollen tallaisen yhtion hallituksen jasenia valittaessa voi olla pe-
rusteltua korostaa hallituksen jasenten poliittista osaamista tai osaamista
juuri yhtion tarkoituksen kohteena olevalta osa-alueelta liiketoiminnallisen
osaamisen sijasta. Ndissd yhtiodissd onkin syytd huomioida kuntaomistajan
taustalla olevat moniarvoiset poliittiset ndkemykset. Toisaalta ndissakin yh-
tidissd saatetaan tarvita hallituksen jdsenten liiketoiminnallista osaamista
silloin, jos tdimén osaamisen kautta voidaan vilillisesti toteuttaa varsinaista
tarkoitusta aiempaa paremmin.

4.6.5 Millainen hallintotapa kuntayhtioihin?

Vaikka edelld on korostettu asiantuntijaosaamisen merkitystd, on samalla
kuitenkin tunnistettava jonkinlainen kuntaomistajataustan huomioiminen
yhtion orgaaneissa. Lisdksi voidaan pitdd ongelmallisena sitd, ettd puhtai-
den asiantuntijahallitusten muodostaminen tormadisi luottamushenkiloi-
den vastustukseen ja saattaisi myos synnyttda ei-toivottua luottamuspulaa
kuntayhtion hallituksen ja poliittisessa vastuussa olevien luottamushenki-
16iden vililld. Ndin ollen saattaa olla my6s hallituksen asiantuntijajdsenten
edun mukaista, ettd kuntayhtiéiden hallituksissa on omistajan edustajia ra-
kentamassa yhteyttd omistajiin ja edelleen poliittisen rakenteen takana ole-
viin kuntalaisiin.

Suositeltavaa toimintamallia ja vastausta ndin asetettuun kysymykseen
voidaan ldhted tarkastelemaan listayhtididen hallinnointikoodista. Sen suo-
situksen 28 mukaan hallitus voi tehostaa hallituksen jdsenten nimitysasioi-
den valmistelua perustamalla nimitysvaliokunnan. Hallinnointikoodin
suosituksen 28 perusteluissa on todettu, ettd hallituksen jaseniksi valitta-
vien henkildiden etsiminen ja ehdokkaiden kokemuksen ja kykyjen kartoi-
tus on tiarkedd hallituksen osaamisen varmistamiseksi ja tasapainottamisek-
si. Nimitysvaliokunnan kdyttdmisen on katsottu edistévéin valintaprosessin
lapinakyvyyttd ja jarjestelmallisyyttd. Suuri osa kuntayhtitistd on kuitenkin
pienid, eikd niiden osalta ole aiheellista perustaa erillisid nimitysvaliokun-
tia. Lisdksi osa kuntayhtioistd, kuten kunnalliset asunto-osakeyhtiét, ovat
pienid, ja niiden hallinto on usein tarkoituksenmukaisinta jarjestad kuntien
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palkatun henkilokunnan kautta. Kun otetaan huomioon edelld selostettu
kuntayhti6iden poliittinen luonne, voidaan kuitenkin miettid, tulisiko kun-
nan luoda kriteerit, joiden mukaisesti kuntayhtididen hallitukset kooste-
taan ehdolla olevista henkildistd. Tdssd tulee kuitenkin huomioida se, mil-
laiseksi hallitus kokonaisuudessaan muodostuu.

Jotta kuntayhtidihin saataisiin yhtiéiden hallinnossa yleisesti edellytettya
osaamista sekd samalla pyrittdisiin huolehtimaan tdimén osaamisen moni-
puolisuudesta, voisi kunnissa olla syyti laatia yleinen toimintamalli halli-
tuksen jdsenten valintakriteereistd. Kdytanndssa tdmd tarkoittaisi sitd, ettd
ainakin merkittdvé osa yhtion hallituksen jasenyyksista tulisi tayttdd asian-
tuntijakriteerid kayttden. Tdlloin jasenten ensisijainen valintakriteeri olisi
asiantuntijaosaaminen, kuten erityinen yhtioén toimialaosaaminen tai ylei-
nen liiketoimintaosaaminen esimerkiksi taloudellisista tai oikeudellisista
kysymyksistd. Asiantuntijaosaamisen tasoon vaikuttavat yhtion toiminnan
luonne, omistajapohja ja se, toimiiko yhtio kilpailullisilla markkinoilla. Eri-
laisissa yhtioissd tarvitaankin kussakin omantyyppistd hallitusosaamista.'”

Kuntalain uudistuksessa omistajaohjauksen ja hallituksen toiminnan va-
lilld on kaksi eri suuntaan vetdvai tavoitetta. Yhtdalta kunnan tulisi tehos-
taa omistajaohjausta, joka saattaisi puoltaa konserniajattelun ja ohjauksen
tiukentamista.'® Toisaalta kuitenkin hallituksen jdsenien valitsemisessa on
korostettu aitoa asiantuntijaosaamista, jonka edellytys on kunnan poliitti-
sen toiminnan ulkopuolelta tulevien hallituksen jasenten méaran lisddmi-
nen. Ndma osin ristiriitaiset tavoitteet voidaan kuitenkin pyrkid sovitta-
maan yhteen siten, ettd kuntayhtididen yleistd tavoitteenasettamista ja toi-
minnan tuloksellisuuden seurantaa parannetaan, mutta samalla asiantunti-

jaosaamista itse tavoitteen saavuttamisen keinoista paitettdessa lisatdan.

Teesi VI:
Kuntayhtiéiden hallitusten jdsenet tulee valita siten, ettd hallituksen jdsenil-

14 on riittdva ja monipuolinen osaaminen sekd toisiaan tdydentdva kokemus.

159 HE 268/2014, s. 175.
10 Pidinvastaiseen johtaa kuitenkin se, ettd hallituksen esityksen mukaan tytaryhtei-
son hallituksen jasenen ei olisi jatkossa mahdollista olla kaupunginhallituksen jésen.
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5 Kuntayhtiot ja verotus

5.1 Aluksi

Kuntien toimintojen yhtidittdmiseen liittyviin verotuskysymyksiin nayttaa
liittyvdn monenlaisia intohimoja. Kuntien liiketoimintojen yhtidittdmisen
yhteydessd jopa elinkeinoeldmai ldhelld olevat tahot tai organisaatiot ja
eradt verokonsultitkin ovat kayttaneet verosuunnittelua paheksuvia pu-
heenvuoroja, joita heiltd harvoin kuulee. ”Vitkuttelua, vesittimista ja ve-
ronkiertoa.” Tallaisella otsikolla on julkaistu Elinkeinoeldmén valtuuskun-
nan EVAn analyysi No 30."" Siind kuntia patistetaan nopeaan yhtidittimi-
seen, mutta samalla ainakin otsikkotasolla syytetddn kuntia tdssa yhteydes-
sd tapahtuvasta veron kiertdmisestd. Analyysin tiivistelmassd moititaan
hallituksen esitystd kuntalain muuttamiseksi véittden, ettd esityksessd “oh-

jeistetaan kuntia kddestd pitden verosuunniteluun”'®*

161 Pohjonen 2013, s. 1.

162 Tiivistelmiassa todetaan edelleen, ettd "hallitus neuvoo kuntia manipuloimaan yh-
tididensa tuloksia, jottei verotettavaa tulosta syntyisi. Yhtend verojen vélttelyn keinona
valtio suosittele kunnille kuntakonsernien siséisié, kovakorkoisia pddomalainoja”. Ana-
lyysin sivulla 1 sanotaan seuraavasti: ”Lisédksi laissa annetaan harvinaislaatuisella taval-
la kunnille ohjeita tuloverojen kiertdmiseen.” Tekstissi ei ole tarkemmin mainittu, mis-
s laissa ja missd pykélassa téllaisesta olisi sdadetty. Viite on pahasti yliampuva ja vir-
heellinen. Mainitunlaisia lainsdannoksia ei ole.

97



Analyysin tekijat nayttavat kuntayhtiéiden osalta samaistavan verosuun-
nittelun ja veron kiertdmisen. Tiedossa ei ole, ndkevitko kirjoittajat myos
tavanomaisten, yksityisomistuksessa olevien osakeyhtididen verosuunnit-
telun ja veron kiertimisen samalla tavalla. Yleensd esimerkiksi elinkeino-
elimén edustajat korostavat sit, ettd verosuunnittelu on hyvaksyttivaa ja
laillista toimintaa eikad sitd saa sekoittaa veron kiertdmiseen. Néin ei pida
tietenkddn tehdd myoskdidn silloin, kun kysymyksessd on kunnan omista-
ma osakeyhtio.

Samanlainen linja on jatkunut viime aikoinakin. Kauppalehti julkaisi
8.12.2014 ison uutisen, jonka otsikkona oli "Suomi on kuntayhtididen ve-
roparatiisi”. Kyseisessa lehtiartikkelissa suuren asianajotoimiston veroryh-
mdn vetdjd vaitti, ettd kunnallisille yhtioille sallitaan jérjestelyt, jotka eivit
ole yksityisille yhtiéille hyvaksyttdvia. Taméan katsottiin olevan kiellettya
valtiontukea. Kolme pdivdd myohemmin juttua jatkettiin samaisessa leh-
dessd. Nyt kuntayhtididen verotuksellisen aseman ongelmallisuuden suun-
taan viittaavia kannanottoja esittelivit valtiovarainministerién virkamies ja
Aalto-yliopiston vero-oikeuden professori.

Mistd oikein on kysymys? Onko todellakin niin, ettd kuntayhtioilld on
verotuksessa kaytettdvissdan joitain lainsddddannon tarjoamia erityisetuja,
joiden hyviksi kdyttamista tai edes niiden hyvéksikdyttimismahdollisuutta
edelld mainituissa ldhteissd paheksutaan? Vai onko kysymyksessa sittenkin
tilanne, ettd kunnan omistamille yhtiéille ja niiden omistajina oleville kun-
nille ei ole hyvaksyttdavaa suunnitella yhtion padomarakennetta parhaaksi
katsomakseen, vaikka téllainen lahtokohta hyvaksytdan yksityisten omista-
mille osakeyhtiéille ja niiden omistajille. Eivatko kunta ja sen omistamat
yhtiot saa suunnitella toimintaansa siten, ettd myds erilaiset veroseuraa-
mukset otetaan suunnittelussa huomioon? Onko meilld lainsddddnndssa
joitain sellaisia kuntien omistamia yhtiditd koskevia verolainsddnnoksid,
jotka antavat niille mahdollisuuksia erityisiin veroetuihin, vai onko tilanne
sellainen, ettd kunta ja sen omistamat yhtiot eivit itse asiassa saa tai eivit
saisi saada hyvikseen edes niitd verolainsddddnnon tarjoamia mahdolli-
suuksia, joita on yksityisilla osakeyhtioilla?

Kuten luvussa 2 on todettu, kuntalain muutoksella 626/2013 pyrittiin
poistamaan komission havaitsemia kuntayhti6ihin liittyvid kilpailuneutra-
liteetti- ja valtiontukiongelmia. Komission esittdman suosituksen mukai-
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sesti ongelmia poistetaan siten, ettd kunnan hoitaessa tehtavaa kilpailuti-
lanteessa markkinoilla sen tulisi antaa tehtdva osakeyhtion, osuuskunnan,
yhdistyksen tai sddtion hoidettavaksi.'®® Kunnille tuli taltd osin yhtioitta-
misvelvollisuus. Kuntia koskevia verolainsddannoksid ei lahdetty muutta-
maan. Sen jalkeen kun toiminta on yhtiditetty, se on normaalien verosaan-
nosten piirissd, jolloin kuntayhtididen verotukseen liittyvd valtiontuki-
ongelma piti tulla titen hoidetuksi.'**

Seuraavassa kasitellddn kunnan toiminnan yhtiéittdmisen verotusta ja
kunnan omistaman yhtion asemaa verotuksessa. Keskeiset verot asian kan-
nalta ovat tulovero, arvonlisdvero ja varainsiirtovero. Asiaa kisitelldan paa-
osin siten, ettd yhtidittdminen tapahtuu siirtdmalld yhtiditettavd toiminto
osakeyhtioon. Kaytanndssa yhtioitettavat toiminnot on valtaosassa tapauk-
sista siirretty nimenomaan osakeyhtiéihin. Jos siirto tehdddn osuuskun-
taan, ei asian verotuksellinen arviointi muutu olennaisesti toisenlaiseksi.
Kunnan elinkeinotoiminnan siirtdmista yhdistykselle tai saatiolle ei voida
pitdd luontevana ratkaisuna. Nama eivit ole sellaisia subjekteja, joita olisi
tarkoitettu kaytettavdaksi markkinoilla kilpailutilanteessa harjoitettavaa
elinkeinotoimintaa varten. Lainsddtdjakin on tavallaan ldhtenyt siité, ettd
yhtiditettavat toiminnot padasiassa siirretadn osakeyhtidihin. Tama nakyy
muun muassa siing, ettd yhtioittimistd saantelevin kuntalain muutoksen
(626/2013) voimaantulosadnnoksessa tarkoitettu erityinen varainsiirtove-
rohuojennus koskee vain tilanteita, joissa kiinteistdjd ja arvopapereita siir-
retddn osakeyhtioon.

5.2 Kunnan asema verotuksessa

Kunta on julkisyhteiso ja myos veronsaaja. Tamén vuoksi sen verotukselli-
nen asema ei voi olla samanlainen kuin yksityisoikeudellisten oikeushenki-
16iden, kuten osakeyhtion, asema. Kunnan erityinen asema nékyy etenkin

¢ HE 23/2013, s. 20.

16t HE 32/2013, s. 19 kirjoitetaan seuraavasti: Toiminnan muuttamisella osakeyhtio-,
osuuskunta-, yhdistys- tai sdatiomuotoiseksi voidaan ratkaista kilpailuneutraliteetti- ja
valtiontukiongelmat ilman, ettd tdstd aiheutuisi mittavia seurannaisvaikutuksia toi-
mintaan tai esimerkiksi henkiloston asemaan.
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tuloverotuksessa, mutta myos arvonlisd-, varainsiirto- ja kiinteistoverotuk-
sessa. Kun kunnan tai kunnan liikelaitoksen toiminta yhtiéitetadn, toimin-
ta tulee talloin kaikissa veromuodoissa normaalin verotuksen kohteeksi. Se,
ettd kunta on yhtion omistajana, ei vaikuta yhtion verotukseen.'*® Seuraa-
vassa taulukossa on esitetty keskeiset verotukselliset erot kunnan harjoitta-
man toiminnan ja osakeyhtion muodossa harjoitetun toiminnan vélilla.

Taulukko 1.

Keskeiset verotukselliset erot kunnan harjoittaman toiminnan ja osakeyhtion muodos-
sa harjoitetun toiminnan valilla

Kunta Osakeyhtio

Tuloverotus

¢ Verokanta 7,67 %/7,38 %/6,06 % 20 %

¢ Tuloldhteet EVL/TVL/MVL EVL/TVL/MVL

e Kunnan omalla alueella harjoitettu Verovapaata Veronalaista
elinkeinotoiminta

¢ Toisen kunnan alueella harjoitettu Veronalaista Veronalaista
elinkeinotoiminta

e Kunnan omalla alueella sijaitsevan Verovapaata Veronalaista
kiinteiston tuottama tulo

* Toisen kunnan alueella sijaitsevan Veronalaista Veronalaista
kiinteistdn tuottama tulo

¢ Muut tulot Verovapaita Veronalaisia, ellei

erityisesti toisin ole
joltain osin saadetty

Arvonlisdverotus
* Verokannat Normaalit Normaalit
e Liiketoiminnan muodossa harjoitetun Normaali Normaali

toiminnan suoritettava ja
vahennettava vero

* "Myynti” kunnan sisalla Ei veroa Verollista myyntia
e Kuntapalautus On kaytossa Ei
* Sosiaali- ja terveyspalvelujen lasken- On kaytossa Ei

nallisen piilevan veron vdahennys

15 Tamad ei kuitenkaan ole aivan poikkeuksetonta. Ks. TVL 20.1 §:n 3 kohta, jossa

tuloverosta vapautetaan tuloverosta kunnan alueellaan tapahtuvaa asuntojen hankin-
taa, omistamista ja vuokralle antamista varten perustama osakeyhtié. Verovapauden
edellytykset ovat kuitenkin tiukat.
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Kunta Osakeyhtio

Varainsiirtoverotus

¢ Kiinteiston hankinta Verovapaus; lisdksi vero- Vero 4 %
vapauksia, jos kunta
luovuttajana

¢ Arvopaperien hankinta Vero 1,6 %, on kuitenkin vero- Vero 1,6 %

vapauksia, jos kunta ostajana
tai kunta luovuttajana

Kiinteistovero

e Kiinteisto Kunnan omalla alueella Normaali vero-
verovapaa velvollisuus

5.3 Yhtioittamisen toteuttaminen ja verotus

5.3.1 Huomioon otettavia nakokohtia

Yhtiéittamisen tavoitteet ovat vaihtelevia. Yleensd tavoitteena on toiminto-
jen tehokkuuden parantaminen ja kehittdminen. Yhtidittdmiselld on siten
liiketaloudelliset perusteet. Nédihin voi kuulua my®os se, ettd yhtioittamiselld
varaudutaan kyseisen toiminnan myyntiin. Osakeyhtion osakekannan
myynti voi olla helpommin toteuttavissa kuin olisi toiminnan myynti liike-
toiminnan kauppana. Kuntien toimintojen yhtidittdmisen tavoitteet voivat
olla samanlaisia kuin yksityisessd yritystoiminnassa, mutta kuntalain 2a §:n
mukaan yhtioittdmiseen on sadnnoksessd tarkoitetuissa tilanteissa lakimaa-
rdinen velvollisuus. Yksityisen yrityksen toiminnassa vastaavaa lakiin pe-
rustuvaa yhtidittamisvelvollisuutta ei yleensé ole.

Verotukseen liittyvien tekijoiden merkitys yhtioittamistilanteissa vaihte-
lee. Yksityisessd yritystoiminnassa yhtidittdmisen laukaisevana tekijana tai
ainakin taustalla vaikuttaneena tekijand voi joskus olla my®6s verotus. Kun-
talain 2a §:n mukaan kunnalla on kilpailutilanteessa markkinoilla harjoitet-
tavien toimintojen osalta yhtidittimisvelvollisuus, ja ennen lain voimaan-
tuloa harjoitetut téllaiset toiminnot tuli yhti6ittda viimeistadn vuoden 2014
loppuun mennessd. Kun on olemassa yhtiéittamisvelvollisuus, ei verotuk-
seen liittyville tekijoille yhtidittamisen motiivina juurikaan voi jaada sijaa.
Yleisemminkin voidaan kuitenkin todeta, ettd kun otetaan huomioon kun-
nan asema verotuksessa ja verrataan sitd sithen, miten yhtioitettyd toimin-
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taa verotetaan osakeyhtion tulona, eivit saavutettavat verohyodyt lyhyelld
eivitkd pidemmailldkddn aikajénteelld voine olla kuntien toimintojen yh-
tidittdmisen motiivina.

Vaikka verotus ei voi olla kuntien toimintojen yhtiéittdmiseen johtava te-
kija, se tulee ottaa kuitenkin huomioon. Tdhdn on useitakin erilaisia syita.
Yhtiéittamisvaiheessa voi aiheutua veroseuraamuksia, esimerkiksi varain-
siirtovero. Namé ovat selvésti yhtidittimisestd aiheutuvia “ylimadraisia
kustannuksia”.'® Yhti6ittdmisen toteuttamistavalla on vaikutusta siihen,
missd muodossa, missd vaiheessa ja missd maérin kunnalla on mahdolli-
suuksia saada tuloja osakeyhtiostd'®” — siis tuloja niistd toiminnoista, joista
se on saanut aikaisemmin tuloja vélittomammin toiminnan ollessa kunnan
liikelaitoksena tai muutoin osana kunnan toimintaa.'®® Yhtiéittamisen to-
teuttamistavalla on vaikutusta myo6s siihen, millaiseksi toimintaa jatkavan
yhtion verotusasema muodostuu. Téma vaikuttaa kunnan mahdollisuuk-
siin saada tuloutuksia osakeyhtiostd esimerkiksi osinkojen muodossa ja
laajemminkin esimerkiksi pddomalainan korkoina tai vuokratuloina. Jo yh-
tidittdmisvaiheessa on muistettava, ettd verotus on yksi tekija, joka on otet-
tava huomioon kuntayhtion tai kuntayhtiéiden toiminnassa. Se on yhtién
toiminnassa ja toiminnan suunnittelussa tairkedmpi tekijé verrattuna vai-
heeseen, kun toiminta oli osa kunnan toimintaa. Tdma on seurausta siitd,
ettd toiminnan yhtidittamisessa veropohja laajenee ja tuloveroprosentti
nousee olennaisesti.

Yhtioittamistd toteutettaessa kunnalla tulisi olla myds ndkemys siitd, mil-
laisen organisaatiorakenteen se haluaa omistamilleen yhtigille. Jos kunta

omistaa tai tulee omistamaan useampia yhtioitd, on ratkaistava se, omistaa-

166 Varainsiirtovero on kuntien nidkokulmasta siinakin mielessa yhtidittdmiseen liit-

tyva “ylimédardinen kustannus’, ettd se menee kokonaan valtiolle.

167 Jos kunta vuokraa kuntayhtiolle toimitilat tai antaa sille lainaa, vuokratulo ja kor-
kotulo saadaan, vaikka yhtiolla ei olisi varoja, joita se voi osakeyhtilain mukaan kéyt-
tad varojenjakoon, kuten osingonjakoon. Vuokratulot ja korkotulot saadaan yleensa
myos aikaisemmassa vaiheessa kuin osinko. Vuokrat ja korot ovat yhtion verotuksessa
yleensa “etusijajirjestyksessd” ennen tuloveroja, mutta tuloverot ovat “etusijajérjestyk-
sessd” ennen osinkoa, silla osinko ei ole yhtion verotuksessa vihennyskelpoinen.

18 HE 32/2013 vp, s. 25, huomautetaan siitd, ettd lahtokohtaisesti kuntalain yhtioit-
tamisvelvollisuuden toteutuminen merkitsee sitd, ettd yhteisoverotuotot kasvavat ja
kunnat menettavit verovapaita elinkeinotoiminnan tulojaan.
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ko kunta yhtiét suoraan vai organisoidaanko yhtiot siten, ettd ne ovat kes-
kenddn konsernisuhteessa. Konsernisuhde syntyy yhtididen emoyhtiona
toimivan osakeyhtion kautta. Tama ratkaisu voi vaikuttaa kuntayhtién oi-
keuteen vihentdd velkojensa korkoja. Se puolestaan vaikuttaa erityisesti sii-
hen, kuinka paljon kunnan omistamat yhtiét yhteensd maksavat veroa, jos
osa yhtiodistd on voitollisia ja osa tappiollisia. Tietenkin mahdollista on se-
kin, ettd osan yhti6istd kunta omistaa suoraan ja osan yhtioistd kunta omis-
taa tytaryhtididen osakekantoja omistavan holdingyhtion tai muunlaisen
yhtion kautta.

Kuntayhtiot on edelld luvussa 4 jaoteltu 1) voittoa tavoitteleviin yhti6ihin,
2) voiton tavoitteluun rinnastuvan tavoitteen mukaisesti toimiviin kuntien
tavaroiden ja palveluiden tuotantoyhti6ihin ja 3) muuta kuin voittoa tai vé-
lillisesti taloudellista hyotya tavoitteleviin yhtioihin. Verotuksessa on kui-
tenkin pitkalti se lahtokohta, ettd osakeyhtio on voittoa tavoitteleva yhteiso
ja ettd sen ja osakkeenomistajien tai ndihin etuyhteydessa olevien tahojen
valisissd liiketoimissa tulee noudattaa markkinaehtoista (kdyvén arvon mu-
kaista) hinnoittelua. Tdéma voi olla ongelmallista edelld mainittujen 2. kate-
gorian ja 3. kategorian yhtiéiden toiminnan nakékulmasta. Kaikkien eri yh-
tiokategorioiden osalta on varmistettava se, ettd kunnan ja kuntayhtion va-
listen liiketoimien hinnoittelu on verotuksellisesti hyvaksyttavaa. Tama
koskee jo yhtidittimisvaihettakin. 3. kategorian yhtididen osalta on vield
kysyttava sitdkin, voidaanko yhtiotd pitdd verotuksessa yleishyodyllisend
yhteisond, jolloin sen verotusasema on tavanomaisesta voittoa tavoittele-
vasta osakeyhtiostd poikkeava. Myos ndihin asioihin on kiinnitettdva huo-
miota jo yhtidittdmisvaiheessa.

5.3.2 Yhtioittamisen toteuttamistavat

Kunnan toimintojen yhtidittamiseen on tarjolla useampia erilaisia toteutta-
mistapoja. Yhtiditettdvd toiminta voidaan siirtdd toimintaa jatkavalle osa-
keyhtiolle tai osuuskunnalle liiketoiminnan kauppana. Talloin kyseiseen
toimintaan liittyvat varat ja velat ja toiminta myydadn osakeyhtiolle. Télla
tavalla voidaan yhti6ittdd muutakin toimintaa kuin verotuksessa liiketoi-
mintana kasiteltdvaa toimintaa. Yhtiittdminen voi tapahtua my0s apport-
tiluovutuksena osakeyhtiélle, jolloin siirtyva toiminta, siihen liittyvét varat
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ja velat luovutetaan osakeyhtitlle osakeyhtion osakkeita vastaan. Kolman-
tena yhtidittdmisen toteuttamistapana on elinkeinoverolain sd@nndsten
asettamat vaatimukset tayttava liiketoimintasiirto. Siind liiketoimintakoko-
naisuus siirretddn nettoapporttina osakeyhtiélle ja vastikkeeksi saadaan
osakeyhtion osakkeita.

Yhtiooikeudellisesti liiketoimintasiirrossa on kysymys apporttiehtoisesta
omaisuuden luovutuksesta osakeyhtiolle, mutta liiketoimintasiirto on ky-
symyksessa vain, jos myos verolainsddddnndssd asetetut erityiset edellytyk-
set tayttyvat. Liiketoimintasiirron kéyttoalue on liiketoiminnan kauppaa ja
my0s apporttiluovutusta rajoitetumpi, silld se voi koskea vain liiketoimin-
takokonaisuuden luovutuksia ja kunnan EVL:n mukaista toimintaa.

Kuntien toimintojen yhtioittdmisissa on kdytetty kaikkia edelld mainittu-
ja toteuttamistapoja. Edelld mainittujen lisaksi kunnalla on muitakin mah-
dollisuuksia toiminnan yhtiéittimiseen. Yhti6ittiminen voidaan toteuttaa
esimerkiksi siten, ettd siihen siséltyy sekd kaupan ettd apportin muodossa
tapahtuneita luovutuksia. My6s tillaisia yhtidittdmisen toteuttamistapoja
on kédytdnndssa esiintynyt. Periaatteessa mahdollista on sekin, ettd kunta
vain lopettaa kyseisen toiminnan ja kunnan omistama yhtié ryhtyy harjoit-
tamaan sitd tdman jalkeen.

Kunnan toiminnan yhtidittdmisessi ei ole verotuksen kannalta olemassa
yhtd ainoata “oikeata” tapaa. Kunnat ovat toisistaan poikkeavia, ja yhtioitta-
mistilanteet ovat toisistaan poikkeavia. Se, mikd on verotuksen painoarvo
yhtiéittdmista suunniteltaessa ja toteutettaessa, vaihtelee. Olennaista kui-
tenkin on se, ettd myds verotus otetaan paitoksenteossa yhtenad tekijand
huomioon. Télloin on kysymys verosuunnittelusta. Se on osa kunnan ja
kuntayhtion toiminnan suunnittelua, ja se vaikuttaa sithen, missd maarin ja
missé vaiheessa kunnalla on yhtiéittdmisen jalkeen mahdollista saada yh-
tiditetystd toiminnasta tuloja terveys-, sosiaali-, koulutus- ja muiden palve-
lujensa ja toimintojensa rahoittamiseen.

5.3.3 Kiinteistot yhtidittamisessa

Kun kunta yhti6ittdd toimintojaan, ovat kiinteistdja koskevat pohdinnat
usein esilld. Ainakin osittain tdhdn on syyni varainsiirtovero. Kiinteiston
omistusoikeuden luovutuksesta on suoritettava varainsiirtoveroa, joka on
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4 prosenttia kauppahinnasta tai muusta vastikkeesta. Jos kiinteisto luovute-
taan apporttiomaisuutena osakeyhtioon, jolloin siis vastikkeena saadaan
osakeyhtion osakkeita, lasketaan varainsiirtovero luovutetun kiinteiston
kdyvan arvon perusteella. Toisena syyna kiinteist6jd koskevien kysymysten
merkittdvadn rooliin yhtidittdmistilanteissa on se, ettd kiinteistdja koskevil-
la ratkaisuilla on vaikutusta siihen, missd muodossa, milloin ja missd maa-
rin kunta voi saada yhtidittimisen jilkeen tuloutuksia yhtioitetystéd toimin-
nasta. Kolmantena syyné ovat kunnan maankaytolliset syyt. Nama voivat
olla sellaisia, ettd yhtioitettavdan toimintaan liittyvien kiinteistjen omistus
halutaan ja on syytd sdilyttdd kunnalla.

Vaikka kunta yhti6ittda jonkin toiminnan, voidaan siis paattaa, ettd yh-
tidittaimisen yhteydessd ei siirretd toiminnan kdytossa olevia kiinteistojd
toimintaa jatkavaan yhtioon. Jos toimintaa jatkava yhti6 tarvitsee kiinteis-
t0d toiminnassaan, kiinteistd vuokrataan sille. Varainsiirtoveroa ei tdlloin
jouduta suorittamaan ja kunta saa yhtiosta vuokratuloa. Kéyvan vuokrata-
son mukainen vuokra on yhtidlle vihennyskelpoista menoa. Jos kysymyk-
sessd on kunnan omalla alueella sijaitseva kiinteisto, kunta ei joudu maksa-
maan vuokratulosta veroa. Jos kiinteistd sen sijaan sijaitsee toisen kunnan
alueella, kunta on vuokratulosta verovelvollinen, mutta se maksaa tulosta
veroa selvdsti alemman veroprosentin mukaan kuin yhtio, joka on saanut
vahentdd vuokramenon. Téllainen kunnan erityisesta verotuksellisesta ase-
masta aiheutuva epasymmetria vuokramenon ja sitd vastaavan tulon vero-
tuksessa merkitsee periaatteessa sitd, ettd osa yritystoiminnan tulosta jaa
periaatteessa verotuksen ulkopuolelle.

Markkinoilla kilpailutilanteessa toimivan yrityksen tulee kyeta tuloillaan
kattamaan myos toimitilojensa, esimeriksi kiinteistéjensd, menot. Tdma
koskee my0s kuntayhtiotd ja sen maksamaa vuokraa. Kunnalle maksetun
yhtion verotuksessa vihennyskelpoinen vuokra pienentdd yhtién veron-
alaista tuloa samalla tavalla kuin minka tahansa muunkin osakeyhtion ve-
rotuksessa. Kunnan erityinen verotuksellinen asema johtaa kuitenkin sii-
hen, ettd vihennyskelpoinen vuokra ei tule verotetuksi tulonsaajan eli kun-
nan (osakkaan) tulona. Samanlainen lopputulos voi kuitenkin olla myds
muiden kuntayhtion verotuksessa vihennyskelpoisten kunnalle maksetta-
vien menojen osalta (esim. takausprovisiot ja korot). Verojérjestelmén na-
kokulmasta tdma ei kuitenkaan ole mitenkdan poikkeuksellista tai hakellyt-
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tavaa.'?” Tuloverotuksessa menon vihennyskelpoisuus ei erdita harvinaisia
poikkeuksia lukuun ottamatta riipu siitd, miten menoa vastaavaa tuloa ve-
rotetaan sen saajan verotuksessa.

Joskus on ongelmallisena pidetty sitd, ettd kunta voi tuottaa tukipalveluja
ja vuokrata toimitiloja kunnan omistuksessa olevalle yhtitlle. Téméan on
katsottu mahdollistavan sen, ettd “verovaroin koottujen yhteisten resurs-
sien valuminen kuntayhtion hyodyksi voi jatkua pidakkeettd”. Edelleen on
sanottu, ettd kunta voi ndin kdytdnnossd toimia edelleen markkinoilla il-
man yhtidittamista hyodyntden konkurssisuojaansa ja veroetujaan. '”° Tal-
laisessa ajattelutavassa taustalla on olettamus, ettd kunta vuokraisi kuntayh-
tiolle toimitilat markkinaehtoista alemmalla vuokralla.'””" On kuitenkin
huomattava, ettd jos kuntayhtié on voitollinen, markkinaehtoista alempi
vuokra lisdd kuntayhtion veroja. Jos kuntayhtié on tappiollinen, markkina-
ehtoista alempi vuokra on keino tukea yhtiotd samalla tavalla kuin yhtioén
tehtdva padomansijoitus.

Kiinteist6jd ei aina voida jattda yhtidittamisprosessin ulkopuolelle. Syitd
tahdn voi olla monia, eikd se esimerkiksi liiketoimintasiirrossa valttaimatta
ole edes mahdollista. Kiinteiston siirtiminen toimintaa jatkavaan yhtioon
on usein muutoinkin perusteltua. Toisaalta kiinteist voidaan joskus siirtda
muuhun yhtio6n kuin mihin liiketoiminta siirretddn. Tama yhtio voi olla
keskindinen tai tavallinen kiinteistoyhtio. Liiketoimintaa jatkava yhti6 toi-
mii tall6in vuokralaisena kiinteistoyhtion tiloissa. Vuokratulon saa kiinteis-
toyhtio, jos se on tavallinen kiinteistoyhtio, ja kunta voi saada kiinteistoyh-
tiosta esimerkiksi osinkoa. Jos kiinteistoyhtio on keskindinen kiinteistoyh-
ti6, vuokratulon saajana on silloin kunta eikd vuokratulo tilléin ole kiin-
teistotuloa. Joskus saatetaan yhtioittdd pelkastddn kiinteist6jd, ja niissd
mahdollisesti harjoitettava kunnan toiminta jad edelleen kunnan toimin-
naksi.

¢ Vastaavanlaisia tilanteita syntyy, jos verotuksessa vihennyskelpoisia suorituksia
maksetaan yleishyodylliselle yhteisolle. Usein téllaisia tilanteita tulee vastaan, kun va-
hennyskelpoisia suorituksia (esim. korkoja) maksetaan ulkomaisille tahoille.

170 Ks. Pohjonen ym., s. 8.

71 Kéytannossa kunnat pyrkivit usein perimédan kuntayhtioltd mahdollisimman
korkeita vuokria.
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5.3.4 Liiketoimintakauppa ja apporttiluovutus

Liiketoimintakaupassa kunta myy yhtiéitettdvén liiketoiminnan, siithen liit-
tyvit varat ja velat omistamalleen yhtiolle. Liiketoimintakauppa on jousta-
va yhtiéittimisen muoto, silld siind ei voida edellyttda, ettd kaupan kohde
muodostaisi jonkin tietyn kokonaisuuden. Samoin ei voida my6skéddn edel-
lyttdd, ettd kauppaan tulisi sisdllyttda kaikki tiettyyn kokonaisuuteen kuu-
luvat varat ja velat. Néin ollen kunnan ja ostajayhtion keskindisestd sopi-
muksesta riippuu esimerkiksi se, jatetddanko yhtiditettdvassd toiminnassa
kaytettavit kiinteist6t kunnan omistukseen ja yhtio saa vuokrasopimuksen
perusteella hallintaansa tarvitsemansa kiinteistot ja toimitilat.

Liiketoimintakauppa antaa myo6s mahdollisuuden suunnitella ostaja-
yhtion pddomarakenne halutunlaiseksi, silld kauppahinta tai sen osa voi
jadda yhtion korolliseksi velaksi kunnalle. Toisaalta liiketoimintakaupassa
on huomattava se, ettd ostajayhtion kaupan rahoitus on suunniteltava ja ta-
valla tai toisella jarjestettava joko yhtion ulkopuoliselta taholta tulevana ra-
hoituksena tai kunnalta tulevana rahoituksena. Ulkopuoliselta taholta tule-
vaa rahoitusta ei tarvita, jos kauppahinta jaa yhtion velaksi kunnalle.

Liiketoimintakaupassa luovutushinta on normaalisti veronalaista tuloa
luovuttajalle. Kun luovuttajana on kunta, liiketoimintakaupassa syntyvan
tulon veronalaisuus madrdaytyy normaalilla tavalla kunnan verovelvolli-
suusaseman perusteella. Jos toimintaa ei ole harjoitettu toisen kunnan
alueella, tuloveroa ei siten jouduta suorittamaan. Ostajayhtion verotukses-
sa liitketoimintakaupan kauppahinta muodostaa verotuksessa vihennyskel-
poisen hankintamenon. Kauppahinta tulee jakaa kaupan kohteena olleille
hy6dykkeille niiden kédypien arvojen mukaisessa suhteessa.

Keskeinen tuloverotuksellinen kiytinnon ongelma kunnan ja kuntayh-
tion vilisessa liiketoimintakaupassa on hinnoittelu. Kun kunnalla on maa-
rdysvalta kuntayhtiossd, on kunnan ja yhtion valilld siirtohinnoitteluoikai-
sua koskevassa VML 31 §:ssd tarkoitettu etuyhteyssuhde. Jos liiketoimessa
on sovittu ehdoista, jotka poikkeavat siitd, miti toisistaan riippumattomien
osapuolten vililla olisi sovittu, veroviranomaiset voivat till6in oikaista osa-
puolten vilisen tulon vastaamaan tuloa, joka olisi kertynyt toisistaan riip-
pumattomien osapuolten vilisessi liiketoimessa. Kunnan ja kuntayhtion-
kin vélisissi liiketoimissa tulee siten noudattaa markkinaehtoista hinnoit-
telua. Kuntayhtio ei saa hankintamenokseen tdta suurempaa hintaa. Jos yli-
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hintaa on kiytetty, arvioidaan ylihintaa kunnan verotuksessa normaalien
kuntaan sovellettavien sdéannosten mukaisesti. Jos sen sijaan kaytetty hinta
on markkinaehtoista hintaa alempi, tulisi yhtion hankintamenoksi katsoa
markkinaehtoinen hinta, vaikka kuntaa ei siitd verotetakaan. Téllainen ali-
hinnoittelu voi kuitenkin olla ongelmallista luvussa 2 kasitellyn kilpailu-
lainsdddannon kanssa ja EU:n valtiontukisddntelyn nakokulmasta.

Osakkeesta maksettava méadrd voidaan osakeyhtiolain (OYL 2:6 ja 9:12)
mukaan maksaa rahan sijasta joko kokonaan tai osittain muulla omaisuu-
della (apporttiomaisuus). Omaisuudella on luovutushetkelld oltava vahin-
tadn maksua vastaava taloudellinen arvo yhtiolle. Téllaisesta osakkeen
maksamisesta tulee olla madratty yhtion perustamissopimuksessa ja osake-
antipdatoksessd. Tilintarkastajan tulee antaa lausunto perustamissopimuk-
seen tai osakeantipaiatokseen siséltyvistd apporttia koskevasta selvityksesta
ja siitd, onko omaisuudella vahintadn maksua vastaava taloudellinen arvo
yhtiolle.

Kuntien liiketoimintojen yhtioittimisissa omaisuuden luovuttamista ap-
porttiomaisuutena on kéytetty yhtidittimisen toteuttamistapana. Kysymyk-
sessd voi olla verotuksessa liiketoimintasiirtona késiteltivd omaisuuden
luovutus. Tétd kisitellddn jaljempéand. Yhtioittdmisissa on kuitenkin kéytet-
ty myos sellaisia apporttiomaisuuden luovutuksia, joissa liiketoimintasiir-
toa koskevien sddnndsten soveltumista ei ole tavoiteltu ja joissa veroseuraa-
mukset madrdytyvit yleisten apporttiomaisuuden luovutuksiin sovelletta-
vien sddnnosten mukaan.

Verotuksessa omaisuuden luovutusta apporttina késitellddn normaalien
ko. omaisuuden luovutuksiin sovellettavien sdannosten mukaisesti. Tama
merkitsee sitd, ettd apporttina luovutetun omaisuuden luovutushinnaksi
katsotaan sen kédypd arvo ja vastaavasti luovutuksensaajan verotuksessa ap-
porttina saadun omaisuuden hankintamenoksi muodostuu kiypa arvo. Ve-
roseuraamukset ovat siten samanlaiset kuin ovat silloin, kun omaisuus
myydéddn kdyvian arvon mukaisella hinnalla.

Yhtidittamisen toteuttamiseen apporttiomaisuuden luovutuksena liittyy
my0s vastaavanlaisia kdyvan arvon tai markkinaehtoisen hinnan maéritta-
mista koskevia ongelmia kuin liiketoimintakaupassakin. Lopputuloksena
apporttiomaisuuden luovutuksen osalta kuitenkin on, ettd vastaanottavan
yhtion verotuksessa omaisuuden hankintamenoksi muodostuu kéypa arvo.
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5.3.5 Liiketoimintasiirto

Hyvin usein kuntien liiketoimintojen yhtidittimisessa pyritddn siirto to-
teuttamaan siten, ettd sitd arvioidaan verotuksessa liiketoimintasiirtona.
Liiketoimintasiirrolla tarkoitetaan EVL 52d §:n mukaan jérjestelyd, jossa
osakeyhtio (siirtdva yhtio) luovuttaa joko kaikki taikka yhteen tai useam-
paan liiketoimintakokonaisuuteensa kohdistuvat varat, velat ja varaukset
siirtyvad toimintaa jatkavalle osakeyhtidlle (vastaanottava yhtio) saaden
vastikkeeksi vastaanottavan yhtion liikkeeseen laskemia uusia osakkeita tai
sen hallussa olevia omia osakkeita. Liiketoimintasiirrossa on siis kysymys
yhtiooikeudellisesti apporttiehtoisesta osakemerkinnasta. Liiketoiminta-
siirrossa vastikkeena ei voida lainkaan kayttaa rahaa. Mydskain sellainen
menettely ei ole mahdollista, ettd osa yhtiolle luovutettavan omaisuuden ar-
vosta jdisi yhtion velaksi.

Liiketoimintasiirron tuloverotuksessa noudatetaan jatkuvuusperiaatetta.
Siirtdvdn yhtion verotuksessa luovutetun omaisuuden veronalaiseksi luo-
vutushinnaksi luetaan omaisuuden verotuksessa poistamatta oleva hankin-
tameno. Veronalaista tuloa ei ndin ollen synny. Vastaanottavan yhtion ve-
rotuksessa siirtyneen omaisuuden hankintamenoksi katsotaan vastaava
maird, joka on luettu luovuttajan veronalaiseksi tuloksi.

EVL:n liiketoimintasiirtoa koskevat sdannokset on kirjoitettu siten, ettd
siirtava yhtio on osakeyhtio. Liiketoimintasiirtoa koskevia EVL:n sdannok-
sid sovelletaan kuitenkin my6s muiden TVL 3 §:ssd tarkoitettujen yhteiso-
jen verotuksessa.'”> TVL 3 §:n mukaan yhteis6lla tarkoitetaan muun muas-
sa kuntaa ja kuntayhtymaa. Ndin ollen vaikuttaisi selvaltd, ettd liiketoimin-
tasiirtoa koskevia sdéannoksid voidaan soveltaa myds silloin, kun kunta luo-
vuttaa liiketoimintakokonaisuutensa osakeyhtiélle saaden vastikkeeksi sen
osakkeita. Ndin on verotuskdytdnnossda aikaisemmin myos menetelty.
Asiasta ndyttdd kuitenkin olleen laajaa epdselvyytti ja virhetulkintoja, kun
kunnat ovat vuoden 2014 aikana yhtidittdneet toimintojaan. Epaselvyydet
ovat ajheutuneet keskusverolautakunnan vuoden 2014 alussa antamista en-
nakkoratkaisuista, jotka KHO sittemmin vuoden lopussa kumosi.

72 Ks.EVL 52.16.
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Selvyys liiketoimintasiirtoa koskevan sdéannoksen soveltumisesta kuntien
liiketoimintojen yhtiéittimiseen saatiin vasta 19.12.2014. Tuolloin annet-
tiin ratkaisu KHO 2014:184. Téssa tapauksessa A:n kunta oli yhtioittdmas-
sd omalla alueellaan harjoittamansa satamaliiketoiminnan perustettavalle
yhtiolle. Satamaliiketoiminta siirrettiin varoineen ja velkoineen perustetta-
valle yhtiolle vuoden 2014 aikana. Satama-alueen maapohja ja sataman ve-
sialueet oli kuitenkin tarkoitus jattdd kunnan omistukseen. Tétd perustel-
tiin silld, ettd varsinainen satamaliiketoiminta perustuu satamarakennel-
miin ja laitteisiin sekd niihin liittyviin palvelumaksuihin. Tulevaisuuden
maankdyton suunnittelun kannalta kunta piti strategisesti valttamattoma-
nd, ettd maapohja on kunnan omistuksessa. Ilman maapohjaakin siirretta-
va liiketoiminta muodosti itsendisesti toimeentulevan liiketoimintakoko-
naisuuden. Kunta perii maa-alueesta satamaliiketoimintaa harjoittavalta
yhtiolta vuokraa.

KHO katsoi, ettd kunnan satamaliiketoiminnan yhtidittdmistad kunnan
kokonaan omistamaan osakeyhtioon voitiin pitdd EVL 52d §:ssd tarkoitet-
tuna liiketoimintasiirtona. Kun EVL 52d §:n liiketoimintasiirtoa koskevia
sadnnoksid sovelletaan EVL 52 §:n mukaan osakeyhtididen lisdksi myds
muiden TVL 3 §:ssd tarkoitettujen kotimaisiin yhteisojen liiketoiminnan
siirtoihin ja kun kunta on tallainen yhteiso, liiketoimintasiirtoa koskevaa
EVL 52d §:44 tuli soveltaa kunnan satamaliikelaitoksen siirtoon osakeyh-
tiélle. KHO ei kuitenkaan ottanut kantaa siihen, voidaanko EVL 52d §:34
soveltaa satamaliikelaitoksen toiminnan siirtoon, kun sataman maa- ja ve-
sialueet jaavit kunnan omistukseen. Asia palautettiin tdltd osin keskusve-
rolautakunnalle. Taltd osin kysymys on siitd, muodostaako siirrettava ko-
konaisuus ilman maa- ja vesialueita sellaisen liiketoimintakokonaisuuden,
joka voi olla liiketoimintasiirron kohteena, ja siirtyvitko toiminnan varat ja
velat sellaisenaan toimintaa jatkavalle yhtiélle. Ndin ollen hakijakunta ja
toimintaa jatkava yhtio eivit olleet vield vuoden 2014 péattyessd varmuu-
della tietoisia siitd, miten satamaliikelaitoksen toiminnan siirtdmistd vas-
taanottavalle yhtiolle lopulta kasitelladn verotuksessa. Siirto on kuitenkin jo
tullut tehda.

Kunta voi siis yhtioittda verotuksessa elinkeinotoimintana pidettavén lii-
ketoimintakokonaisuuden liiketoimintasiirrolla, vaikka kyseessi olisi oman
kunnan alueella harjoitettu toiminta. Sen sijaan sellaista toimintaa, joka ei
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ole tuloverotuksessa elinkeinotoimintaa, kunta ei voi yhtiéittaa liiketoimin-
tasiirrolla. Tdma4 ilmenee ratkaisusta KHO 2014:29. Siin4 katsottiin, etta lii-
ketoimintasiirtoa koskevia saidnnoksid ei sovelleta, kun kunta oli yhtioitta-
madssi kiinteistojaan (kiinteistoliikelaitosta). Osakeyhtididen ja osuuskun-
tien verotuksessa liiketoimintasiirtoa koskevat saidnnokset soveltuvat myos
tallaisessa kiinteistoliiketoimintakokonaisuuden siirrossa. Kaytdnnossa tal-
14 on tarked merkitys varainsiirtoveron kannalta.

Kun kunta yhtioittdd toimintojaan, liiketoimintasiirtoa koskevia sdan-
noksid voidaan soveltaa vain, jos kyseessé on liiketoimintakokonaisuus ja
kyseessd oleva toiminta on elinkeinotoimintaa. Liiketoimintakokonaisuu-
della tarkoitetaan kaikkia varoja ja vastuita, jotka hallinnollisesti muodos-
tavat itsendisen toiminnan eli omavaraiseen toimintaan kykenevan yksi-
kon.

Liiketoimintasiirrossa siirtoon tulee siséllyttaa liiketoimintakokonaisuu-
teen kuuluvat varat, siirtyviin varoihin kohdistuvat velat ja siirtyvddn toi-
mintaan kohdistuvat varaukset. Siirrettavid varoja ja velkoja koskeva vaati-
mus on tiukka. Kaikki siirrettdvdan liiketoimintakokonaisuuteen kuuluvat
varat ja velat tulee siirtdd, mutta toisaalta siirtdd ei voida sellaisia varoja ja
velkoja, jotka eivit kohdistu kyseiseen toimintaan. Ndin ollen vain osaa lii-
ketoimintakokonaisuudesta ei voida siirtaa.

Liiketoimintasiirroissa on usein ollut esilld kiinteist6ja koskevia rajanve-
to-ongelmia. Vaikka EVL:n vaatimukset tdyttdvéssa liiketoimintasiirrossa
voidaan vilttya siirtyvistd kiinteistdistd suoritettavasta varainsiirtoverosta,
kiinteistdjé ei kuitenkaan valttdmatta haluta siirtdd siihen yhtioon, johon
varsinainen toiminta siirretddn. Siirrettavdn toiminnan kdytdssd ollutta
kiinteistod ei ole tarvinnut siirtdd esimerkiksi silloin, kun samaa kiinteistod
on kaytetty myos muiden konserniyhtididen toiminnassa. Kiinteiston jatta-
minen liiketoimintasiirron ulkopuolelle on hyviksytty my6s silloin, kun

talld tavoin on pyritty kiinteistoomistuksen keskittaimiseen konsernissa.'”?

172 Ks. KVL 185/1997: Kiinteistjen jattdminen siirtdvaan yhtioon palveli konsernin
kiinteistoomistuksen keskittamistd. Tdmén vuoksi mydskaan yhtioitettdvan tuotanto-
kaytossd olevien kiinteistdjen ei katsottu liittyvén liiketoimintasiirron kohteena ole-
vaan tuotantotoiminnan yhtidittdmiseen siten, ettd ElinkVL 52 d § edellyttiisi kone-
tuotannon kaytossd olevien kiinteistdjen siirtamista.
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Siirrettdvdn toiminnan toimitiloina kéytettdvén kiinteiston jattiminen siir-
ron ulkopuolelle on hyviksytty my6s tilanteessa, jossa yleishyddyllinen yh-
teiso yhtioitti harjoittamansa sairaala- ja kuntoutustoiminnan, ja timén toi-
minnan kiytdssd olevat toimitilat sijaitsivat samassa kiinteistossd kuin
yleishyodylliselle yhteisolle jadvit toiminnot.'”* Kuntia koskevia oikeuskay-
tannon kannanottoja ei ole. Kiinteistoja tulisi voida jattad my6s kuntien to-
teuttamissa liiketoimintasiirroissa siirron ulkopuolelle vastaavanlaisissa ti-
lanteissa kuin kiinteistdja on voitu jéttda osakeyhtididen toteuttamissa lii-
ketoimintasiirroissa siirron ulkopuolelle.

Kun liiketoimintasiirrossa tulee siirtda liiketoimintakokonaisuus ja kaik-
ki sithen kuuluvat varat ja velat, on liiketoimintasiirto kdytannossa kunnan
ndkokulmasta suhteellisen jaykka toiminnan yhtidittdmisen muoto. Liike-
toimintasiirrossa on esimerkiksi rajalliset mahdollisuudet suunnitella vas-
taanottavan yhtion rahoitusrakennetta. Liiketoimintasiirrossa ei my6skaan
valttamatta kyetd jaottelemaan liiketoimintakokonaisuuteen kuuluvaa
omaisuutta kunnan ja yhtion vililld tarkoituksenmukaisella tavalla, ja ylei-
sestikin liiketoimintasiirron kayttdmiseen liittyy oikeudellista epavarmuut-
ta. Sen vuoksi liiketoimintasiirrosta yleensa haetaan ennakkoratkaisu vero-
hallinnolta tai keskusverolautakunnalta.

Vastaanottavan yhtion nakokulmasta liiketoimintasiirto voi merkita sit,
ettd se saa verotuksessa poistamattomiksi hankintamenoikseen eli lahto-
arvoiksi suhteellisen alhaiset arvot. T4lld voi olla merkitystd jatkossa yhtion
veronmaksun kannalta, mikali toiminta on voitollista. Liiketoimintasiirros-
sa on kuitenkin hyvdnd puolena se, ettd vaatimukset tdyttavassa liiketoi-
mintasiirrossa valtytadn kiinteistdjen ja arvopapereiden varainsiirtoverolta.
Jos tallaista omaisuutta ei kuitenkaan siirry, ei tilld seikalla ole merkitysta.
Kunnan nakokulmasta liiketoimintasiirron kdyttaiminen yhtidittamisen
muotona merkinnee usein sitd, ettd yhtioitetystd toiminnasta mahdollisesti
kertyvit tuloutukset saadaan jatkossa osinkojen muodossa. Hyvana puole-

74 KVL 32/2008: Saintdjensd perusteella yleishyodyllisend yhteisond pidettava saa-
ti6 harjoitti sairaala- ja kuntoutustoimintaa seka yllapiti ammattiopistoa. Sdation oli
tarkoitus siirtda liiketoimintasiirtona harjoittamansa kuntoutus- ja sairaalatoiminta
joko yhdelle tai kahdelle perustettavalle elinkeinotoimintaa harjoittavalle osakeyhti6l-
le. Siirtdmatta ajottiin jattdd toiminnoissa tarvittavat toimitilat, jotka sijaitsivat samas-
sa kiinteist0ssa saitiolle jadvien toimintojen kanssa.
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na liiketoimintasiirrossa on se, ettd varat ja velat siirtyvit verotuksessa pois-
tamatta olevista hankintamenoista. Tdll6in véltetddn epéselvyydet verotuk-
sessa hyviksyttavasta siirtohinnasta.

5.4 Varainsiirtovero yhtioittamisessa

Varainsiirtoverolain 4.1 §:n mukaan kiinteiston omistusoikeuden luovu-
tuksesta luovutuksensaajan tulee suorittaa varainsiirtoveroa. Vero on 4 pro-
senttia kauppahinnasta. Myos arvopaperin omistusoikeuden luovutuksesta
on suoritettava varainsiirtoveroa. Talta osin vero on 1,6 prosenttia kauppa-
hinnasta. Jos liiketoiminnan yhtiéittdminen on tehty liiketoimintakauppa-
na, joutuu kuntayhtio taten maksamaan siirtyvistd kiinteistdistd ja arvopa-
pereista varainsiirtoveron timan mukaisesti. Varainsiirtoveroa on suoritet-
tava my0s silloin, kun kiinteisto tai arvopaperi luovutetaan osakeyhtiéon
tai muuhun yhteis66n sen osaketta tai osuutta vastaan. Néin ollen kuntayh-
ti6 joutuu maksamaan varainsiirtoveron myos apporttiomaisuutena saa-
mistaan kiinteistoistd ja arvopapereista. Varainsiirtovero lasketaan télloin
kiinteiston tai arvopaperin luovutushetken kdyvan arvon perusteella.

Varainsiirtoverolaissa (43a-43c §) on kuitenkin vuosia 2013-2016 tapah-
tuvia kiinteistojen tai arvopapereiden luovutuksia koskevia verovapaus-
saannoksid, jotka koskevat kunnallisten vuokra-asuntojen omistusjérjeste-
lyjd, kuntien rakennejérjestelyja ja koulutuksen rakennejarjestelyja.

Lahtokohtaisesti my0s liiketoimintasiirrossa siirtyvistd kiinteistoista ja
arvopapereista on suoritettava varainsiirtovero. Varainsiirtovero saadaan
kuitenkin hakemuksesta takaisin, jos liiketoimintasiirto tapahtuu toimintaa
jatkamaan perustetulle yhtiolle. Verohallinto voi my6s ennen siirron toteut-
tamista madratd, ettd veroa ei ole suoritettava. Taman vuoksi liiketoiminta-
siirroissa vastaanottavat yhtiot ovat usein uusia titd varten perustettuja yh-
tioita.

Varainsiirtoverovapauden kannalta on olennaista se, ettd kyseessd on
EVL:n vaatimukset tdyttava liiketoimintasiirto. Tilanteessa, jossa kunta on
yhtidittdnyt toimintansa siten, ettd kyseessd on EVL:ssa tarkoitettu liiketoi-
mintasiirto, toimintaa jatkamaan perustetun kuntayhtion ei tarvitse suorit-
taa varainsiirtoveroa omistukseensa tulleista kiinteistdista ja arvopapereis-
ta. Kuten ratkaisusta KHO 2014:29 ilmenee, liiketoimintasiirtoa koskevia
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sdannoksid ei voida soveltaa, kun kunta yhti6ittdd muuta kuin EVL:n mu-
kaista toimintaa. Ndin ollen esimerkiksi kunnan kiinteistoliikelaitoksen yh-
tidittamistilanteissa varainsiirtovero on suoritettava.

Kuntalain muuttamista koskevan lain (626/2013) voimaantulosddnnok-
seen sisdltyy merkittava varainsiirtoverotusta koskeva poikkeama, joka kos-
kee niita tilanteita, joissa kunta yhtioittda ennen lain voimaantuloa kilpailu-
tilanteessa markkinoilla harjoittamaansa toimintaa ja tassa yhteydessa siir-
tyy kiinteist6jé ja arvopapereita. Sadannoksen soveltuessa suoritettu varain-
siirtovero saadaan takaisin tai verovirasto voi jo ennakolta paattaa, ettd veroa
ei ole suoritettava. Sdannos johtaa siis varainsiirtoverosta vapautumiseen.

Voimaantulosddnnoksen soveltuminen edellyttdd, ettd kunta tai kuntayh-
tyma viimeistddn vuoden 2014 loppuun mennessd kuntalain 2a §:ssd olevan
yhtioittamisvelvollisuuden tayttamiseksi luovuttaa osakeyhtiolle kiinteis-
ton, arvopapereita tai kiinteistoyhtion osakkeita ja saa vastikkeeksi vastaan-
ottavan yhtion osakkeita. Saannos soveltuu siis tilanteissa, joissa omaisuus
luovutetaan apporttina toimintaa jatkavalle osakeyhtitlle, mutta se ei sovel-
lu liiketoimintakaupoissa. Jos omaisuus luovutetaan muulle yhteisolle kuin
osakeyhtiolle, ei sddnndstd voida soveltaa. Luovutettavan kiinteiston tulee
olla ollut valittomasti kunnan kilpailutilanteessa markkinoilla hoidettavan
tehtdvan kiytossd, ja se tulee osakeyhtidssé tuollaiseen kayttoon. Arvopa-
pereiden osalta verovapaus edellyttdd, ettd ne kuuluvat yhtiditettavan toi-
minnan kdyttdomaisuuteen tai ettd ne ovat kunnan omistaman tavallisen
tai keskindisen kiinteistoyhtion osakkeita ja kiinteistoyhtion tilat ovat olleet
yhtibitettdvdn toiminnan kaytossa.

Hakemus veron palauttamisesta on tehtdavd vuoden kuluessa veron suo-
rittamisesta.

Sdannoksestd on huomattava, etté se koskee kiinteistojen ja arvopaperei-
den apporttiluovutuksia. Néin ollen se soveltuu sindnsa myds niissa tilan-
teissa, joissa kysymyksessa on EVL:n edellytykset tayttava liiketoimintasiir-
to, joka ei kuitenkaan taytd VsVL 43.1 §:n varainsiirtoverovapauden edel-
lytyksid. Tdllainen liiketoimintasiirto on kysymyksessa silloin, kun vastaan-
ottava yhtio ei ole toimintaa jatkamaan perustettu uusi yhtio vaan jo ennes-
tadn toiminut yhtio.

Sdannos soveltuu kuitenkin myds sellaisiin apporttiluovutuksiin, joissa
vastaanottava yhtio saa EVL 52d §:n liiketoimintasiirrosta poiketen apport-
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tiomaisuuden hankintamenoksi kiyvit arvot. Se soveltuu siis niihinkin ap-
porttiluovutuksiin, joihin sovelletaan tuloverotuksessa yleisid omaisuuden
luovutuksia koskevia sadnnoksid. Voimaantulosdannoksen soveltamisalaan
kuuluvien arvopapereiden tulee olla siirtyvan toiminnan kéayttéomaisuutta.
Liiketoimintasiirrossa siirtyvien arvopapereiden varainsiirtoverovapautta
ei ole tdlld tavalla rajoitettu koskemaan vain yhtd omaisuuslajia. Taltd osin
voimaantulosddnnds on siis ahtaampi kuin VsVL 43.1 §.

Voimaantulosddnnoksen sanamuoto ei edellytd sitd, ettd varainsiirto-
verovapauden kisittdvan apporttiluovutuksen tulisi sisdltad kaikki toimin-
taa jatkavaan yhtiéon siirtyva liikeomaisuus. Minkédanlaista liiketoiminta-
kokonaisuuden vaatimusta sddnnoksessa ei ole. Sdannoksen sanamuoto ei
siis aseta estettd sille, ettd varainsiirtoverovapaus saadaan silloinkin, kun
osa omaisuudesta toimintaa jatkavalle yhtiolle luovutetaan apporttiomai-
suutena ja osa luovutetaan liiketoimintakaupassa. Verohallinnossa sdéan-
nostoéd on kuitenkin tulkittu toisin ja katsottu, ettd varainsiirtoverovapaus
koskee vain niitd tilanteita, joissa yhtidittdminen toteutetaan kokonaisuu-
dessaan apporttiluovutuksena ja yhtiditettdvadn toimintaan liittyvd omai-
suus siirretddn apporttina vastaanottavan yhtion osakkeita vastaan.

Edelld mainittu verohallinnon kanta perustuu hallituksen esityksen tul-
kintaan. Hallituksen esityksessd on todettu, ettd varainsiirtovapaussaannos
vastaisi sisdlloltadn, mitd varainsiirtoverolaissa sdddetdadn verovapaudesta
kiinteiston toimintaa jatkavalle yhteisolle yhteisomuodon muutoksen, su-
lautumisen, jakautumisen ja liiketoimintasiirron perusteella.'”” Esityksen
mukaan edelld mainittuja yritysjdrjestelyja koskevia sddnnoksid ei sovelleta
suoraan kunnan toiminnan yhtiéittamistapauksiin.'”® Taméan vuoksi siirty-
maésadnnoksissd sdddetddn erikseen varainsiirtoverovapaudesta. Esitykses-
sd todetaan, ettd varainsiirtoverovapautus ei olisi siten EU-valtiontukisaan-
noksien vastainen, vaan koskisi samankaltaisia muitakin toiminnan siirto-
j a.177

175 HE 32/2013 vp, s. 40.

176 Esityksessd lausuttu ei kuitenkaan pidé paikkaansa liiketoimintasiirtoa koskevien
sdannosten osalta.

77 Voimaantulosddnnoksen mukainen varainsiirtoverovapaus ulottuu kuitenkin
myos sellaisiin apporttiluovutuksiin, joissa luovutuksensaaja saa hankintamenokseen
kayvit arvot. Yritysjérjestelyja koskevissa varainsiirtoverovapauden tuovissa sadannok-
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Kuntalain muutoksen varainsiirtoverovapautta koskevan sa@nnoksen sa-
namuoto ei kuitenkaan sisalloltdan ole sellainen kuin hallituksen esityksen
tekstissd annetaan ymmartdd. Soveltamistilanteessa ratkaisu tulisi tehda
lain sanamuodon eika siitd poikkeavan hallituksen esityksen perusteella.
Sadntelyssa voi toki olla ongelmia EU:n valtiontukisdantelyn nakokulmas-
ta, mutta tdmén asian ratkaisemiseen liittyvé toimivalta on EU:n komissi-
olla ja viimekddessa unionin tuomioistuimella. Vuonna 2014 tapahtuneita
yhti6ittamisia koskeviin varainsiirtoverokysymyksiin saataneen ldhivuosi-
na KHO:n ratkaisu. Taltdkin osin voidaan todeta, ettd asian olisi tullut olla
selvd jo silloin, kun kuntalain muutos hyvaksyttiin eduskunnassa vuonna
2013.

5.5 Arvonlisaverotus yhtioittamisissa

Arvonlisaverotuksessa liikkeen luovutuksia varten on oma erityissadnnos
(AVL 19 §). Liikkeen tai sen osan luovutuksen yhteydessa tapahtuvaa tava-
roiden ja palvelujen luovuttamista liifketoiminnan jatkajalle ei pidetd arvon-
lisaverotuksessa myyntind. Liiketoiminnan tai sen osan luovutus on arvon-
lisaverolain ulkopuolelle jdava tapahtuma. Luovuttajan ei tarvitse suorittaa
arvonlisdveroa liiketoiminnan tai sen osan luovutuksesta, jos edellytykset
verottomalle luovutukselle tayttyvit. Vastaavasti myoskéadn vastaanottajalla
ei ole vahennysoikeutta siirtyvastd omaisuudesta.

Yritysjérjestelysadnnds arvonlisdverotuksessa rakentuu jatkuvuuden pe-
riaatteelle ja lainsddnnoksen soveltamisalan voidaan todeta olevan laaja.
Tatd voidaan perustella silld, ettd AVL 19 a § soveltuu moniin erityyppisiin
jarjestelyihin. Sdédnnoksen sanamuoto ei aseta tiukkoja rajoituksia tai ehto-
ja sen soveltamiselle tietyn tyyppisiin jarjestelyihin. Néin ollen sddnnosta
voidaan soveltaa myds kunnan toteuttamaan yhtidittimiseen. Edellytykse-
né on kuitenkin se, ettd kyse ei voi ainoastaan olla loppuvaraston realisoin-
nista tai pelkkien hyddykkeiden myynnistd. Jarjestelyyn tulee aina liittyd
koko lijketoiminnan tai sen osan luovutus.

sissd ndin ei kéy, vaan hankintamenot maédraytyvat jatkuvuusperiaatteen mukaan. Ti-
lanteet eivit siten ole aivan samankaltaisia.
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Edellytyksena liiketoiminnan tai sen osan luovutukselle on se, ettd luovu-
tuksensaaja ryhtyy kayttimédn luovutettuja tavaroita ja palveluja vahen-
nykseen tai palautukseen oikeuttavaan kayttoon. Jos liiketoiminnan jatkaja
ryhtyy kayttimadn luovutettuja tavaroita ja palveluja vain osittain vihen-
nykseen oikeuttavaan tarkoitukseen, arvonlisdveroa tulee suorittaa sellai-
sista hyodykkeistd, joita kdytetddn vahennykseen oikeuttamattomassa tar-
koituksessa. Liiketoiminnan jatkajaa pidetddn luovuttajan seuraajana.

Kun kunta siirtdd osan toiminnoistaan perustamalleen uudelle yhticlle,
voidaan soveltaa AVL 19 a §:n sddnnostd liiketoiminnan tai sen osan siirta-
misestd edellytysten tdyttyessd. Tama koskee liiketoiminnan tai sen osan
kaupan lisaksi myos apporttina tapahtuvaa luovutusta. Kunnan yhtidittdes-
sd arvonlisaverollisia toimintoja voidaan yleensd soveltaa AVL 19 a §:d4. Jos
kunta yhti6ittad arvonlisaverotuksen ulkopuolella olevia tai arvonlisdveros-
ta vapautettua toimintoja, AVL 19 a § ei tule sovellettavaksi. Néin on esi-
merkiksi terveyden- ja sairaanhoitopalveluiden osalta. Liiketoiminnan tai
sen osan siirtdminen ei mydskddn ole kyseessd, jos myydadn esimerkiksi
pelkkéd vaihto-omaisuutta tai muita yksittdisid varallisuuseria.

Kunnan verottomien toimintojen yhtidittdmisen yhteydessd tulee myos
huomioida se, ettd edellytykset verottoman toiminnan harjoittamiseksi
ovat kunnossa myos vastaanottavan yhtion osalta. Esimerkkini téllaisesta
tilanteesta voidaan mainita sosiaalihuoltopalvelujen tuottaminen. Valtion,
kuntien ja kuntayhtymien harjoittama sosiaalihuolto on arvonlisdveroton-
ta ja asiakkailta perityt maksut sosiaalihuollosta ovat verottomia. Verotto-
mia ovat julkisyhteisjen yksityisten sosiaalipalvelujen tarjoajien rekisteriin
merKkitylté tai kunnalle ilmoituksen tehneiltd palvelujen tuottajilta ostamat
palvelut, jotka julkisyhteis6 maksaa kokonaan tai osittain. Verottomuus
koskee seka julkisyhteison ettd asiakkaan maksamaa osuutta palvelusta.

Mikali sosiaalihuoltopalveluja siten tuotetaan alihankintana, edellytysten
tulee tdyttyd myos palvelun tuottajana olevan yhtion osalta. Mikali edelly-
tykset eivit tayty, kyse ei ole verottomien sosiaalihuoltopalvelujen myynnis-
td. Ndin on esimerkiksi silloin, kun yhtiétd ei ole rekisterdity yksityisten
palvelun tarjoajien rekisteriin tai ilmoitus kunnalle puuttuu. Kyse on télloin
normaalisti arvonlisdverollisesta palvelun myynnista.

Jos kuntayhtiolle siirtyy yhtidittimisessd kiinteist6jd tai jos kunta alkaa
vuokrata vastaanottavalle yhtiolle hallitsemiaan kiinteistoja, on talléin huo-
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mioon otettava kiinteistdinvestointeihin liittyva tarkistusmenettely arvon-
lisaverotuksessa. Kiinteistéinvestoinnin arvonlisédverovihennyksid ja kun-
tapalautuksia tarkistetaan vuosittain, jos kiinteiston kayttotarkoitus muut-
tuu verollisesta verottomaan tai painvastoin.

Kunnalla on vihennysoikeus kiinteistdinvestoinneista sekd liiketoimin-
nan ettd viranomaistoiminnan osalta. Koska liikkeen tai sen osan luovutus
ei ole myyntid, kiinteistéjen luovutus siirron yhteydessa ei nykyisten voi-
massa olevien arvonlisdverolain sddannosten mukaan aiheuta kiinteisto-
investoinneista tehtyjen arvonlisdverovdhennysten tarkistamista. Luovutet-
tavaan kiinteistoon liittyva tarkistamisoikeus tai tarkistamisvelvollisuus
siirtyy liiketoiminnan jatkajalle. Jos kiinteistot eivdt kuitenkaan tule jatka-
jalle yhta laajasti verollisen liiketoiminnan kaytt6on kuin mitd ne luovutta-
jalla olivat, kiinteistdinvestointien vahennyksia tulee tarkistaa. Kuntayhtion
tulee sille siirtyvien kiinteistdjen osalta tarvittaessa tehda tarkistuksia tar-
kistuskauden loppuun saakka.'”®

Koska kuntapalautukseen oikeuttava kédytto rinnastetaan vihennykseen
oikeuttavaan kéyttoon, kunnan koulutus, terveydenhoito ja sosiaalihuolto
ovat rinnasteisia arvonlisaverolliselle toiminnalle. Kun edelld mainittu toi-
minta kiinteistoineen siirtyy kunnalta yhtiolle, kyseinen toiminta ei yhtién
harjoittamana ole arvonlisaverollista. Ndin ollen kyseiset kiinteistot tule-
vat tarkistusmenettelyn alaisiksi. Tama ei koske niitéd kiinteistojd, joista
kunta ei ole alun perinkdin voinut tehdd arvonlisdverovahennyksid, kuten
verotta vuokratuista kiinteistoistd. Mikdli kymmenen vuoden tarkistus-
aika on vasta alkanut, saattaa edelld mainitusta siirrosta aiheutua maaral-
lisesti huomattava tarkistamisvelvollisuudesta aiheutuva veron takaisin-
maksu.

178 Tarkistuskausi on 10 vuotta, ja se lasketaan sen vuoden alusta, jona kiinteisto-

investointi on valmistunut.
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5.6 Kuntayhtion toiminnan aikaisia verotus-
kysymyksia - kuntayhtion suhde kuntaan

5.6.1 Yritysmuodon valinta - verosuunnittelua

Kuten aikaisemmin tdmdn luvun toisessa jaksossa on todettu, on kunta si-
nédnsa verovelvollinen, mutta sen verovelvollisuus on kunnan veronsaaja-
aseman vuoksi hyvin rajoitettu. Toisaalta kuntayhtié on normaalilla tavalla
tuloverolakien mukaan verovelvollinen toiminnastaan eikd sen verotuk-
seen sindnsa vaikuta millddn tavalla se, ettd sen omistajana on kdytannossa
hyvin pitkilti verovapaa subjekti. Verosuunnittelun kannalta téllainen yri-
tyksen ja sen omistajan erilainen verotusasema on hyvin houkutteleva. Se
voi antaa verosuunnittelussa mahdollisuuden hyodyntda yrityksen ja sen
omistajan verotusaseman epasymmetrisyyttd siten, ettd osakeyhtion muo-
dossa harjoitetun toiminnan tulo ei itse asiassa tule lainkaan verotetuksi.
Kunnat ovat esimerkiksi Ruotsissa hyodynténeet tillaista epdsymmetristad
yrityksen ja sen omistajan vilistd asemaa verosuunnittelussa huomattavan
pitkalle menevilld jarjestelyilld.

Periaatteessa kunnan ja kuntayhtion vilisessd verosuunnittelussa voi syn-
tyd vastaavanlaisia asetelmia, joita tavataan kansainvilisten yritysten vero-
suunnittelussa. Kansainvélisten yritysten verosuunnitteluun on yhtena osa-
na kuuluneet jarjestelyt, joissa konserniin kuuluva yritys saa jonkin vahen-
nyksen — esimerkiksi korkovahennyksen - korkean verorasituksen maassa,
ja vastaava tulo, esimerkiksi korkotulo, tuloutuu huomattavasti lempedam-
madssd verotusymparistdssa, esimerkiksi valtiossa, jossa kyseistd tuloa ei ve-
roteta lainkaan.

Seuraavassa ei kuitenkaan késitelld taman kaltaista verosuunnittelua, jota
toisinaan luonnehditaan myos aggressiiviseksi verosuunnitteluksi. Sen sijaan
seuraavassa liikutaan hyvédn verosuunnittelun alueella, jossa on kysymys
kuntayhtion toiminnan suunnittelusta myos verotusnakokohdat huomioon
ottaen. Kysymys ei myoskiadn ole asioista, joissa tavoiteltaisiin lain tarkoituk-
sen vastaisia veroetuja. Sen sijaan kysymys on siitd, ettd suunnittelussa ote-
taan huomioon koko kuntakonsernin toiminta ja myos se, ettd kuntayhtion
toiminnan suunnittelu verotusta silmalla pitden voi vaikuttaa omalta osal-
taan ja joskus merkittavastikin sithen, mikd méaara kunnalla on kéytossdan
varoja esimerkiksi terveyden- ja sosiaalihuollon palvelujen tuottamiseen.
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Tuloverotuksen perusperiaatteisiin kuuluu ns. subjektiivinen arviointita-
pa (tai teoria) ja verovelvollisen valinnanvapaus. Verovelvollinen on oikeu-
tettu tavoittelemaan tuloa parhaaksi katsomallaan tavalla ja valitsemillaan
keinoilla, ja veronsaajien on tyydyttava lopputulokseen, jonka verovelvolli-
nen ndin menetellessddn saavuttaa.'”” Verovelvollisen valinnanvapaus tar-
koittaa esimerkiksi sité, ettd jos verovelvollisella on kéytettdvissddn kaksi
samaan taloudelliseen lopputulokseen johtavaa menettelytapaa, hanen ei
tarvitse valita itselleen verotuksellisesti epaedullisempaa tapaa.

Verosuunnittelussa pyritddn selvittimaan ne veroseuraamukset, jotka
liittyvat verovelvolliselle erilaisissa suunnittelutilanteissa avoinna oleviin
toimintavaihtoehtoihin, ja huolehtimaan siitd, ettd myds veroseuraamukset
otetaan huomioon vaihtoehtojen edullisuutta arvioitaessa ja paatoksia teh-
tdessd. Téllainen verosuunnittelu on téysin normaalia ja verotuksellisesti-
kin hyviksyttavad toimintaa. Se on pidettédvi erillidn veron kiertimisesta.

Veron kiertdmiseksi luonnehdittavat toimenpiteet eivét kuulu verosuun-
nitteluun. Veron kiertamiselle on luonteenomaista se, ettd toimenpiteelld
tavoitellaan lain tarkoitukselle vierasta veroetua. Veron kiertdmistoimenpi-
teiden luonteeseen kuuluu myds, ettd toimenpide on epdtavallinen, keino-
tekoinen ja ilman tavoitellun veroedun saavuttamista ilmeisen tarpeeton.
Verolaeissa olevia veron kiertamisti estidvid sdannoksia (VML 28 §) ei voi-
da soveltaa, jos verovelvollisella on lain mukaan tarjolla useampia toimin-
tavaihtoehtoja ja hén valitsee ndistd edullisimpaan verotukselliseen loppu-
tulokseen johtavan.

Yritysmuodon valintaa on tyypillisesti pidetty sellaisena tilanteena, jossa
on kysymys verovelvollisen valinnanvapauden kdyttimisestd ja siis vero-
suunnittelun alueeseen kuuluvasta paatoksestd. Yritysmuodon valinta on
perinteisesti ollut verosuunnittelun alueeseen kuuluvaa. Kuntien liiketoi-
mintaan liittyvien kilpailuneutraliteetti- ja valtiontukiongelmien poistami-
seksi kunnan tulee antaa tehtdvd osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen
tai sdation hoidettavaksi, jos kunta hoitaa tehtdvaa kilpailutilanteessa mark-
kinoilla. Valinta néiden erilaisten vaihtoehtoisten juridisten muotojen va-

179 Ks. Andersson & Penttild 2014, s. 257.
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lilld on normaalia yritysmuodon valintaa, ja siind voidaan ottaa huomioon
my0s verotustekijat.

Yritysmuodon valinnasta tavallaan on kysymys myos silloin, kun péate-
tddn, harjoitetaanko toimintaa yhtend yhtiond, konsernimuodossa tai ei-
konsernimuotoisena yritysryhménd. Kuntalain 16a §:n mukaan yhteisd,
jossa kunnalla on kirjanpitolain tarkoitettu madrdysvalta, on kunnan tytar-
yhteis6. Kunta tytaryhteiséineen muodostaa kuntakonsernin. Verolainsda-
ddnnosséd ei kuitenkaan tunneta kuntakonsernia, ja verolainsaddannoén
konsernikisite on kuntalaista poikkeava. Témén vuoksi kuntakonserni ei
voi my6skdin saada hyvikseen niitd etuja tai vapauksia, joita verolainsaata-
ja on halunnut konsernimuodossa toimiville yrityksille antaa.

Kun kunta padttad, minkalaista organisaatiomuotoa kayttden se harjoit-
taa liiketoimintojaan, silli on sama vapaus toimintamuotojen valintaan
kuin muillakin verovelvollisilla. Se, ettd kunta itse on hyvin pitkilti verova-
paa subjekti, ei muuta tilannetta toisenlaiseksi. Kun kunta yhtioittaa liike-
toimintaansa ja muita toimintojaan, toiminnot voidaan luonnollisesti siir-
tad yhteen yhtioon. Tdman yhtion sisalld eri toimintojen voitot ja tappiot
kuittaantuvat keskendén, joskin talldinkin on huomattava tuloldhdejaotte-
lun merkitys. Elinkeinotoiminnan tulosta saadaan vdhentdd vain elinkeino-
toiminnan menoja ja tappioita. Jos yhtiélla on muuta kuin elinkeinotoimin-
nan tuloa eli lahinnd henkilokohtaisen tuloldhteen tuloa, sen tulos laske-
taan erikseen ja téllaisen toiminnan jonain vuonna syntyva tappio saadaan
vahentdd myohempind vuosina vain henkilokohtaisen tuloldahteen tulosta.

Hyvin usein kunta omistaa tai tulee yhtidittimisen jalkeen omistamaan
useamman yhtion osakekannat. Télloin on otettava kantaa sithen, omistaa-
ko kunta osakekannat valittomasti vai keskitetadnko osakeomistus tai aina-
kin joidenkin yhtididen omistus johonkin kunnan omistuksessa olevaan
osakeyhtioon. Télloin viimeksi mainitusta tulee emoyhtio ja sen omistuk-
sessa olevat yhtiot ovat tytaryhtioita.

Kun kunta yhtidittdd toimintojaan, sen on syytd ottaa paiatoksenteossaan
huomioon myds verolainsddddntoon siséltyvit konsernien verotusta koske-
vat sddnnokset. Konserniavustusta koskevien sdadnndsten liséksi tédllainen
on erityisesti EVL 18a §:ddn sisdltyva korkomenojen vihennyskelpoisuutta
rajaava saannosto.

121



5.6.2 Konserniavustus

Erilaisten liiketaloudellisten syiden vuoksi yritystoimintaa harjoitetaan ny-
kyadn usein konsernimuodossa. Tdmé on otettu myds verolainsaddannossa
huomioon. Lahtokohtaisesti taloudellisen kokonaisuuden organisoitumi-
nen konsernin muotoon johtaa ankarampaan verotukseen kuin yhtena yh-
tiond toimiminen. Tdma tulee esille etenkin silloin, kun jokin konserniin
kuuluva yhtio on tappiollinen. Jos tappiota ei voida tavalla tai toisella kui-
tata toisten konserniyhtiéiden voitoista, kokonaisverorasitus voi olla olen-
naisesti toinen siihen vaihtoehtoon verrattuna, etté voitot ja tappiot olisivat
syntyneet yhden verosubjektin sisalla.

Suomessa tdmé konsernimuodossa toimimiseen liittyva epdkohta poiste-
taan konserniavustuslain (KonsAvL) saannoksilla. KonsAvL:n sdanndsten
mukaisissa tilanteissa konserniin kuuluvat yhtiot voivat tasata tuloksiaan
esimerkiksi siten, ettd voitollinen yhtio antaa konserniavustuksen tappiol-
liselle yhtidlle. Télloin konsernimuodossa toimiminen ei johda epédedulli-
sempaan lopputulokseen kuin se vaihtoehto, ettd toimittaisiin yhtena yri-
tyksend. Jos yhtididen vilinen suhde ei ole konserniavustuslaissa asetetut
edellytykset tdyttavd, yhtiot eivit voi verotuksessa hyviaksyttavilld tavalla
tasata tuloksiaan. Ndin on silloinkin, kun yhti6illd on yksi ja sama omista-
ja. Tdma voi johtaa saman taloudellisen kokonaisuuden efektiivisen vero-
asteen nousemiseen tuntuvasti legaalista verokantaa korkeammaksi. Sen
vuoksi useamman yrityksen omistus pyritdan yleensd jarjestimaén siten,
ettd konserniavustuksen antamisen edellytykset tayttyvat.

Jotta konserniavustuslakia voidaan soveltaa, tulee avustuksen antaja- ja
saajayhteisojen olla osakeyhtioitd tai osuuskuntia.'® Konserniavustuslain
3 §:std ilmenee, ettd konsernin emoyhteison tulee olla osakeyhtio tai osuus-
kunta. Téllaisen emoyhteison tytdryhteisotkin eli sisaryhtiot voivat antaa
toisilleen konserniavustuksia. Kunta ei voi olla konserniavustuslaissa tar-
koitettu emoyhteiso.

Konserniavustuslain merkitystd kunnalle ja kuntakonsernille voidaan
tarkastella seuraavien kuvioiden pohjalta. Kuviossa 1 kunnalla on kolme
kuntayhtioti, joista A Oy:n tulos verotuksessa on +100, B Oy:n tulos on

180 KonsAvL 2 §.
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+20 ja C Oy:n tulos on tappiollinen -80. D Oy:n tulos on 0. Nami tiedot
huomioon ottaen A Oy maksaa tuloveroa 20 ja B Oy 4. C Oy ja D Oy eivit
maksa tuloveroa. C Oy:lle vahvistetaan verotuksessa tappio, jonka se saa
tiettyjen edellytysten tdyttyessd vahentdd tulevien vuosien tuloistaan. Jos
positiivista tuloa ei kerry, ei tappiota voida vahentdd. Yhtiot tai oikeastaan
kuntakonserni maksaa siis tuloveroa yhteensd 24. Kuntakonsernikokonai-
suuden tulos on 100 + 20 - 80 = 40. Kuntakonsernin efektiivinen kokonais-
verorasitus on siten 24/40 eli 60 prosenttia. Se on kolme kertaa korkeampi
kuin legaalinen verokanta 20 prosenttia.

Kuvio 1 Kuvio 2
[ | | | Aoy: Doy:
A B C D
B Oy COy
+ 20 -80

Kuvio 6. Kunnan toiminnan organisoitumismuodot

Vaihtoehtoisena kunnan toiminnan organisoitumismuotona voisi olla
esimerkiksi kuviossa 2 esitetty. Siind kuntayhtiét B Oy ja C Oy ovat A Oy:n
tytdryhtioitd niin osakeyhtidoikeudellisesti kuin my6s verotuksellisestikin.
Jos téssd tapauksessa esimerkiksi B Oy antaa C Oy:lle konserniavustusta 20
ja A Oy antaa C Oy:lle konserniavustusta 60, jad ainoastaan A Oy:lle vero-
tettavaa tuloa 40. Se maksaa téstd veroa 8. Kuntakonsernin kokonaisvero-
rasitus on nyt siis 20 prosenttia ja vastaa legaalista verokantaa. Onko kysy-
myksessd veron kiertdminen tai jollain tavalla paheksuttava verosuunnitte-
lu?

Jos kunta omistaa suoraan osakeyhtididen osakekannat, muodostavat
kunta ja tytaryhtiot kuntalaissa tarkoitetun kuntakonsernin. Tytaryhtiot ei-
vit talloin kuitenkaan voi antaa tosilleen konserniavustuksia, koska konser-
niavustuslaissa tarkoitettu konsernisuhde voi syntya vain, jos emoyhteisona
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on osakeyhtio tai osuuskunta. Yhteisovero maksetaan kokonaan valtiolle,
mutta kunnat saavat kuitenkin jako-osuutena tilitettavasta yhteisoverosta
34,19 prosenttia. Valtaosin yhteisovero menee siis muille veronsaajille.

Kuntakonsernin asianmukaisen taloudenhoidon ja kuntalaisten edun ni-
kokulmasta on nidin ollen perusteltua, ettd kunnan tytaryhtiot pyritadn
omistuksellisesti organisoimaan siten, ettd konserniavustuslaissa vaaditut
konserniavustuksen antamisen edellytykset tayttyvit. Konserniavustuslain
mukainen tuloksentasaus merkitsee lahinna sité, ettd kunnan omistamien
yhtididen muodostaman kokonaisuuden verotus muodostuu paapiirteit-
tdin samanlaiseksi kuin se olisi, jos yhtiot toimisivat yhtend yhtiéna. Talou-
dellisen kokonaisuuden efektiivisen veroasteen kohoaminen legaalista ve-
roastetta (20 %) olennaisesti korkeammaksi voidaan valttdd. Myos liikelai-
tosmuodossa toimittaessa liikelaitosten viliset tulokset tasataan keskendin
verotuksessa, koska kunta on yksi verosubjekti.

Osakeyhtiomuotoisen toiminnan organisoiminen konserniavustuslaissa
tarkoitettuun konsernimuotoon palauttaa tilanteen tuloksentasauksen mie-
lessd lahelle sitd, mitd se on myos liikelaitosmuodossa toimittaessa.'®! Kon-
serniavustuslaissa tarkoitettu konsernisuhde johtaa legaalisen verokannan
mukaiseen verorasitukseen. Toiminnan organisoimisessa konserniavustus-
laissa tarkoitettuun muotoon ei siis ole ainakaan verolainsdddannén mie-
lessd mitddn moitittavaa.

Konserniavustuksella tarkoitetaan liiketoimintaa harjoittavan osakeyh-
tion tai osuuskunnan toiselle osakeyhtiolle tai osuuskunnalle sen harjoitta-
maa lijketoimintaa varten muuna kuin padomansijoituksena suorittamaa
avustusta, jota ei EVL:n mukaan saada vahentda tulosta. Avustuksen anta-
jayhtion ja saajayhtion tulee siis olla liiketoimintaa harjoittavia yhtioita.
Tama merKkitsee sitd, ettd kiinteistoyhtiot eivét yleensa voi olla konserni-
avustuksen antajia tai saajia. Lain mukaan konserniavustus tulee antaa saa-

181 Konserniavustuslaissa tarkoitetussa konsernimuodossa toimiminen ei kuitenkaan

poista sitd epdkohtaa, ettd erillisten kuntayhtididen vélisissé liiketoimissa ja kuntayh-
tididen ja kunnan vilisissa liiketoimissa realisoituu veronalaista tuloa. Kunnan liikelai-
tosten vilisissd toimissa ja mydskaan liikelaitoksen ja kunnan vélisissa liiketoimissa tai
yhteni yhtiona toimittaessa ndin ei tapahdu. Yhtena yhtioné toimiminen ei kuitenkaan
laheskaan aina ole liiketaloudellisesti ja muutoinkaan perusteltu vaihtoehto.
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jan liiketoimintaa varten. Tdma ei kuitenkaan edellytd sitd, ettd saatu kon-
serniavustus tulisi kdyttda esimerkiksi investointeihin tai liikeomaisuuden
hankintaan. Riittavaa on se, ettd saaja harjoittaa liiketoimintaa, jonka tulok-
si konserniavustus luetaan. Usein se annetaan saajayhtion tappion kattami-
seksi. Silld seikalla, minka vuoksi tappio on syntynyt, ei ole merkitysta. Saa-
jayhtion tappio voi siis olla muodostunut myds sen maksamista velkojen
koroista, jotka ovat aiheutuneet liiketoimintakaupan yhteydessé syntynees-
td velasta. Konserniavustus antaa mahdollisuuden my®s siihen, ettd konser-
niavustusta kdyttden kuntayhtion tytdryhtion voitto saadaan jaetuksi kun-
nalle nopeammin kuin siini tilanteessa, ettd tytdryhtio jakaisi ensiksi osin-
gon emovyhtidlleen ja tima sitten jakaisi osingon kunnalle.

Konserniavustuksen osalta on lisdksi otettava huomioon paitoksentekoa
sithen osallisissa yhtidissd koskevat vaatimukset, avustuksen enimmais-
madrad ja avustuksen kirjanpitokirjauksia koskevat vaatimukset. Konserni-
avustuslaissa vaaditaan my®s, ettd konsernisuhde antajan ja saajan kesken
on kestinyt koko verovuoden. Ndiden vaatimusten tayttdmisestd huolehti-
minen on konserniavustukseen liittyvad vuotuista “rutiinia”. Konserniavus-
tukseen liittyvien ndkokohtien huomioon ottaminen vaatii kuitenkin osal-
listen kuntayhtididen johdolta ja niiden hallitusten jasenilta sellaista asian-
tuntemusta tai tillaisen asiantuntemuksen hankkimista, ettéd tehtdvid paa-
toksid kyetddn arvioimaan myds verotuksen niakokulmasta.

5.6.3 Kuntayhtion korkojen vahennyskelpoisuus

EVL 18.1 §:n 3 kohdan mukaan elinkeinotoiminnasta aiheutuneen velan
korot ovat verotuksessa vihennyskelpoisia. Sddannoksen mukainen koron
vahennyskelpoisuus on laaja. Lahtokohtaisesti kaikki elinkeinotoimintaa
harjoittavan yrityksen rahoittamiseksi otettujen velkojen korot ovat elinkei-
notoiminnasta aiheutuneita vahennyskelpoisia korkoja. Niinpa kaikki liike-
omaisuuden hankkimisesta aiheutuneiden velkojen korot ovat vihennys-
kelpoisia. Néin ollen my®6s liiketoimintakaupan yhteydessa syntyneen velan
korot ovat viahennyskelpoisia. Vdahennyskelpoisuus edellyttdda kuitenkin
sitd, ettd kysymyksessd on velka eikd oman pddoman ehtoinen sijoitus. Ve-
rotuksessa vieraana padomana on pidetty myos OYL:ssa tarkoitettuja pda-
omalainoja, vaikka ne voidaan tilinpadtoksessd merkitd omaan padomaan
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ja vaikka niiden takaisinmaksu ja niille tapahtuva koronmaksu on sidottu
OYL 12:2:ssa yhtion vapaan oman padoman madraan.

Velan koron vahennyskelpoisuutta ei ole sidottu siihen, miten velkojaa
verotetaan korkotulosta. Yleensdkddn verotuksessa jonkin erdn vahennys-
kelpoisuutta ei ole sidottu siihen, miten menoa vastaavan tulon saajaa vero-
tetaan hdnen saamistaan tuloista. My6s ulkomaiselle velkojalle maksettu
velan korko on vahennyskelpoinen, vaikka velkojaa ei voidakaan verottaa
hénen Suomesta saamistaan korkotuloista. Edelld mainitun yleisperiaatteen
mukaisesti velan korko on vdhennyskelpoinen my®ds silloin, kun korko on
saajalleen verovapaata tuloa tai koron saaja ei jostain muusta syystd joudu
maksamaan tuloveroa. Kuntayhtion kunnalle maksama velan korko on si-
ten vihennyskelpoista kuntayhtion verotuksessa. Tama koskee liiketoimin-
takaupan yhteydessa syntyneitd velkoja, mutta se koskee myds kaikkia mui-
takin kuntayhtion elinkeinotoimintansa rahoittamiseksi kunnalta ottamien
velkojen korkoja. Se, ettd kunta on kuntayhtion osakkeenomistaja, ei voi
olla perusteena korkovidhennyksen epadmiselle, jos korko on markkinaeh-
toinen.'®

Viimeaikaisesta verotuskdytdnnostd 16ytyy useita tapauksia, joissa vero-
viranomaiset ovat veron kiertamisti koskevien sdéanndsten nojalla evinneet
korkojen vdhennyskelpoisuuden. Ndama tilanteet ovat olleet usein sellaisia,
ettd niissd on konsernin sisdiselld osakekaupalla synnytetty konsernin sisdi-
sid velkoja. Usein velkoja on vield ulkomainen taho. Kun kunta saa korko-
tulon verovapaana, antaa tima mahdollisuuden kunnan ja kuntayhtion va-
liseen pitkéllekin menevdin verosuunnitteluun, jossa joskus saatetaan ylit-
tdd myods veron kiertimisen raja. Téllaista ei saisi kuntayhtididen osalta
pédstd tapahtumaan. Keinotekoisten velkojen synnyttimistd kuntayhtiélle
ei siis saa tapahtua. Kunnan ja kuntayhtion valisessé toimintojen yhtioitta-
mistd koskevassa liiketoimintakaupassa syntynyttd velkaa ei kuitenkaan
voida pitda tillaisena.

182 Perusteluna télle on se, ettd osakeyhtio ja sen osakkeenomistaja ovat eri verosub-

jekteja ja voivat verotuksessa hyvaksyttivalld tavalla tehdé oikeustoimia keskendin.
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Kunta ja kuntayhtio ovat toisiinsa sellaisessa etuyhteydessd, jota tarkoite-
taan siirtohinnoitteluoikaisua koskevassa VML 31 §:ssd.'® Tamé merkitsee
sitd, ettd kunnan ja kuntayhtion vilisen velan koron tulee olla markkina-
ehtoinen. Vain markkinaehtoinen korko on elinkeinotoiminnan korkona
vahennyskelpoista kuntayhtion verotuksessa.

Koron markkinaehtoisuutta arvioidaan ainakin lahtokohtaisesti erillis-
yhtioperiaatteen mukaisesti. Tama merKkitsee sitéd, ettd kuntayhtion velan
koron markkinaehtoisuutta arvioidaan yhtion oman luottokelpoisuuden
yms. markkinaehtoisen koron arvioinnissa huomioon otettavien seikkojen
perusteella. Ratkaisevaa télloin ei siis ole se, millainen on kunnan ottamien
velkojen korko.

Kéytannossa tilanne ei kuitenkaan ole ndin suoraviivainen. Kunnat liene-
vat antaneet kuntayhtiéille lainoja suurin piirtein samanlaisella korolla, jol-
la ne voivat saada itse lainaa. Kunnan konkurssisuojattu asema huomioon
ottaen tdma voi merKkita sitd, ettd korko on kuntayhtién oman luottokelpoi-
suuden perusteella maaritettavda markkinaehtoperiaatteen mukaista kor-
koa alempi. Kokonaisuudessaan kysymys on kuitenkin hyvin monivivahtei-
nen, silld verotuksessa ei ole tdysin selvdd se, miten ylipadtaan konsernissa
tulisi arvioida konsernin siséisten velkojen korkojen markkinaehtoisuutta.
Jos kuuluminen konserniin voidaan ottaa verotuksessa huomioon, voidaan
silloin ottaa my6s kuntakonserniin kuuluminen huomioon arvioitaessa
kunnan ja kuntayhtion vilisen velan koron markkinaehtoisuutta.

Laaja koron vidhennyskelpoisuus on kuitenkin osoittautunut ongelmalli-
seksi Suomen veropohjan kannalta. Laajan korkojen vdhennysoikeuden
katsottiin johtavan siihen, ettd etenkin kansainvilisissé yrityskauppa- ja yri-
tysjérjestelytilanteissa korkoja ohjautui Suomen verotuksessa vahennetta-
vaksi, kun yrityskaupoissa saatettiin kéayttda suomalaista holdingyhtiota
hankkivana yhtiéni ja holdingyhtié rahoitti yrityskaupan merkittavilta
osin velkavaroilla.

Verovuodesta 2014 alkaen korkojen vdhennyskelpoisuutta rajoitetaan
uudella EVL 18a §:sséd olevalla sadntelylld. Sdantely voi johtaa siihen, ettd

'8 Kunnan ja kuntayhtion valilli on myos VML 29 §:ssé tarkoitetut suhde, minka

vuoksi myos peiteltyd osinkoa koskevat sadnnokset voivat soveltua, jos kuntayhtiolta
siirtyy VML 29 §:ssé tarkoitettu etu kunnalle.
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etuyhteysosapuolelta otettujen velkojen korot eivit ole vihennyskelpoisia.
Rajoitukset tulevat sovellettaviksi, jos yhteison tai henkiléyhtion nettokor-
komenojen maira ylittdd 500 000 euroa. Jos nettokorkomenot ylittavit ta-
mén midrin, etuyhteysosapuolelle maksetut velkojen korot eivit ole vahen-
nyskelpoisia sitd osin kuin ne ylittdvat 25 prosenttia oikaistusta elinkeino-
toiminnan tuloksesta.

Tédssd yhteydessa ei kuitenkaan ole tarvetta ldhted tarkastelemaan varsin
monimutkaista vihennyskelvottomien nettokorkomenojen laskentaa. Syy-
td kuitenkin on todeta se, ettd kunnan kuntayhti6lle antama laina on lain-
sdannoksessd tarkoitettu etuyhteyslaina ja uusi sdédnnosto voi johtaa siihen,
ettd kuntayhtio ei saa vdhentdd lainan korkoa, vaikka se sinédnsa siis olisikin
markkinaehtoinen. Vahennyskelvottomuus tulee kuitenkin vasta siind ti-
lanteessa, ettd kuntayhtion nettokorkomenojen maéra ylittaa 500 000 euron
rajan ja 25 prosentin oikaistusta elinkeinotoiminnan tuloksesta lasketun ra-
jan. Jos kuntayhtion ottama laina on riippumattomalta taholta, esimerkiksi
pankilta, otettu laina, sen korot eivit ole vihennysrajoitusten alaisia.

Yhtiolld on mahdollisuus vapautua etuyhteysvelkojen korkojen vihen-
nyskelvottomuudesta kokonaan EVL 18a §:n 3 momentissa tarkoitetun
tasevertailun perusteella. Tasevertailu tarkoittaa sitd, ettd verovelvollis-
yhtion oman pddoman suhdetta vahvistetun tilinpaatoksen mukaisen ta-
seen oman padgoman loppusummaan verrataan konsernitaseen vastaavaan
suhdelukuun. Kysymys on siis omavaraisuusasteiden vertaamisesta. Jos ve-
rovelvollisen suhdeluku on korkeampi tai yhtd suuri kuin konsernitaseen
suhdeluku, korkomenojen vihennysoikeuden rajoittamista ei sovelleta. Pe-
riaatteessa téllaisen vertailun ottaminen vapautusperusteeksi merkitsee
sitd, ettd talloin katsotaan, ettd yhtion padomarakenteen ja korkoviahennyk-
sen taustalla eivit ole verotukseen liittyvit tekijat. Sen vuoksi vahennyskel-
poisuutta ei rajoiteta.

Vahvistetun konsernitilinpdatoksen taseella tarkoitetaan koko konsernin
vahvistettua tasetta, johon siséltyvat kaikki konserniyhtiot. Vahvistettuun
taseeseen tulee aina sisdltyd sellainen konsernin ylin taho, jolla on laissa
asetettu velvollisuus konsernitilinpaatoksen laatimiseen. Vertailussa ei voi-
da kayttad alakonsernin tasetta.

Sdannostd ndyttdd kuntayhtididen verotuksessa aiheuttaneen omia on-
gelmiaan. Keskusverolautakunta on katsonut, ettd kaupunki julkisyhteiso-
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ni ei ole kirjanpitolain sdédnnosten mukaan kirjanpitovelvollinen eika siten
sellainen emoyritys, jolla olisi velvollisuus laatia kirjanpitolaissa tarkoitettu
konsernitilinpaétds. Néin ollen kuntakonsernin tasetta ei voida kayttai
sdannoksessd tarkoitettuna konsernitaseena. KVL totesi, ettd kuntakonser-
nissa laissa tarkoitettuna konsernitaseena pidetddn emoyhtion laatimaa
konsernitasetta.'®* Tama merkitsee sitd, ettd kunnan suoraan omistaman
kuntayhtion osalta ei ole lainkaan sellaista konsernitasetta, johon kuntayh-
tion oman taseen mukaista omavaraisuutta voitaisiin verrata. Sen sijaan jos
kunta omistaa yhtion vilillisesti, vertailukohtana on emoyhtion laatima
konsernitase. Ratkaisusta ei ole valitettu korkeimpaan hallinto-oikeuteen,
joten KVL:n ratkaisu on tullut lainvoimaiseksi. Tdma johtaa siihen, ettd ve-
rotuskdytdnnossa ratkaisut tehdddn tdmén mukaisesti.

Lopputulos merkitsee sitd, ettd kuntayhtiéissd on tarkkaan pohdittava
sitd, milld yhtiolla on etuyhteystaholta otettuja velkoja ja millainen on kun-
kin yksittdisen yhtion omavaraisuusaste ja minkilainen on osakeyhtiokon-
sernin tase. Edelleen ratkaisu antaa aihetta pohtia sitd, omistaako kunta
kuntayhtiét suoraan vai esimerkiksi holdingyhtion kautta. Jos valitaan suo-
ran omistuksen vaihtoehto, tasevertailun perusteella saatava vapautus etu-
yhteysvelkojen korkomenojen vihennyskelvottomuudesta ei ole lainkaan
kaytettavissa.

5.7 Hinnoittelua koskevia nakokohtia

Verotuksen perusteeksi otetaan yleensd yksityisoikeudelliset oikeustoimet
ja niiden mukaiset tosiseikat sellaisenaan. Taéma koskee myos osapuolten
oikeustoimissaan sopimia hintoja: verotuksen pohjaksi otetaan sovitut hin-
nat sellaisenaan. Tama ldhtokohta ei kuitenkaan ole poikkeukseton. Vero-
lainsdddantoon siséltyy useita sadnnoksid, jotka antavat veroviranomaisille
mahdollisuuden poiketa osapuolten oikeustoimissaan kayttamasta hinnoit-
telusta. Kuntayhtiéiden verotuksen ndkokulmasta ndistd keskeisimmat ovat
peiteltyd osinkoa koskeva VML 29 § ja siirtohinnoitteluoikaisua koskeva
VML 31S.

18 Ks. KVL 10/2014.
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Peitellylld osingolla tarkoitetaan rahanarvoista etuutta, jonka osakeyhtio
antaa osakkaansa tai timédn omaisen hyviksi tavallisesta olennaisesti poik-
keavan hinnoittelun vuoksi tai vastikkeetta. Kysymyksessa on tilanne, jossa
osakeyhtiosta siirtyy etuus osakastaholle joko sen vuoksi, ettd yhtié perii
osakkaalleen luovuttamasta hyodykkeestd tai palvelusta kdypdd arvoa
(markkinaehtoista hintaa) alemman hinnan tai maksaa osakkaalle timan
luovuttamasta hyodykkeesti tai palvelusta kdypaa arvoa korkeamman hin-
nan. Sadnnds voi tulla sovellettavaksi myds kunnan ja kuntayhtion valisissa
liiketoimissa. Peitelty osinko ei ole kunnan veronalaista tuloa. Sddnnoksen
soveltaminen johtaa tulonlisdykseen peiteltyd osinkoa jakaneen yhtion ve-
rotuksessa.

Siirtohinnoitteluoikaisua koskeva VML 31 § soveltuu etuyhteystilanteis-
sa. Liiketoimen osapuolet ovat etuyhteydessa tosiinsa muun muassa silloin,
kun liiketoimen osapuolella on toisessa osapuolessa madrdysvalta. Kunnan
ja sen omistaman yhtion valilla on siis sddannoksessa tarkoitettu etuyhteys.
Jos etuyhteystilanteessa on liiketoimessa sovittu ehdoista, jotka poikkeavat
siitd, mita toisistaan riippumattomien osapuolten vililld olisi sovittu, ja ve-
rovelvollisen elinkeinotoiminnan tai muun toiminnan tulo timan vuoksi
jadnyt pienemmaéksi kuin se muutoin olisi ollut, lisdtaan tuloon maara, joka
olisi kertynyt, jos ehdot olisivat vastanneet sitd, mitd toisistaan riippumat-
tomien osapuolten vililld olisi sovittu. Sddnnoksen soveltuessa kuntayhtion
tuloon tehddan markkinaehtoisen hinnan ja kdytetyn hinnan erotuksesta
aiheutuva oikaisu. Oikaisu voi merkité valitontd tuloutumista tai kuntayh-
tion verotuksessa vihennyskelpoisten hankintamenojen ja sen seurauksena
esimerkiksi poistojen pienentymista.

Tilanne voi olla sellainen, ettd kuntayhtion tulonoikaisu voitaisiin tehdé
sekd VML 29 §:n ettd VML 31 §:n nojalla. Koska osinko olisi kunnalle ve-
rovapaata tuloa, ei télloin ole perusteltua tehdé oikaisua VML 29 §:n nojal-
la, vaan nimenomaan hinnoittelua koskevan erityissdéannoksen VML 31 §:n
nojalla.’®> Kédytdnndssd sdédnnosten viliselld rajanvedolla ei kunnan ja kun-
tayhtion ndkokulmasta yleensd ole merkitysta, koska sadnnokset johtavat
samanlaiseen lopputulokseen.

185 Ks. KHO 2009:70.
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VML 31 §:std johtuen kunnan ja kuntayhtion vilisissa liiketoimissa tulisi
siten kédyttad markkinaehtoista hinnoittelua. Jos tédstd poiketaan, voi poik-
keama johtaa verotuksessa kuntayhtion verotuksessa tehtdvadn oikaisuun.
Kéytannossa tilanne ei kuitenkaan ole néin yksiselitteinen.

Hallituksen esityksessa siirtohinnoittelua koskevaksi lainsddddnnoksi to-
detaan, ettd siirtohinnoitteluoikaisua koskevalla sadannoksella (VML 31 §)
ei ole tarkoitus puuttua voittoa tavoittelemattomien yritysten hinnoitte-
luun.' T4dllaisina yhtiéina esityksessd mainitaan osuuskunnat ja keskindi-
set kiinteistoyhtiot. Osuuskunnan tarkoituksena on osuuskuntalain 1:5:n
mukaan jdsenten taloudenpidon tai elinkeinon tukemiseksi harjoittaa ta-
loudellista toimintaa siten, ettd jasenet kayttavit hyviakseen osuuskunnan
tarjoamia palveluita taikka palveluita, jotka osuuskunta jarjestaa tytaryhtei-
sonsd avulla tai muulla tavalla.'®

Oikeuskaytannossikin on hyvaksytty se, ettd osuuskunnan ja sen jasenen
valisissd liiketoimissa ei noudateta markkinaehtoista hinnoittelua.'®® Ta-
madn jilkeen osuuskuntien varojenjaon verotusta on muutettu vuoden 2015
alussa voimaan tulleilla sdéannoksilld. Lainvalmisteluaineistossa ei kuiten-
kaan ollut mainintoja siitd, ettd muutoksilla olisi tarkoitus muuttaa edelld
mainitun osuuskuntalain sdédnnoksen mukaisesti toimivien osuuskuntien ja
niiden jasenten vélisten liiketoimien hinnoittelun verotusta. Oikeustila on
kuitenkin muuttunut sikéli aikaisempaa epaselvemmaksi, ettd uusissa sdan-
noksissd osuuskunnan ylijidmaénpalautuksen vihennyskelpoisuutta rajoite-
taan selvésti siitd, mité se oli aikaisemmin. T4lld voi olla heijastusvaikutuk-
sia, kun arvioidaan osuuskunnan ja sen jdsenen vilisten liiketoimien hin-
noittelun hyvaksyttavyyttd. Lahtokohtaisesti kuitenkin siirtohinnoittelua
koskevaa lainsdaddant6d koskevassa hallituksen esityksessd mainittu pitdisi
edelleen olla voimassa.

1% Ks. HE 107/2006 vp, s. 20.

187 Toiminnan tarkoituksesta voi kuitenkin sddnnoissd maarata toisin.

188 Ks. KHO 2011:103. Siind KHO Kkatsoi, ettd osuuskunnan myydessa hakemukses-
sa kuvatulla tavalla tuotteitaan ja palveluitaan jasenilleen alhaisemmalla hinnalla kuin
osuuskunnan ulkopuolisille asiakkaille jasenet eivét saa kdyvén hintatason alittavan
hinnan johdosta verotusmenettelystd annetun lain 29 §:ssa tarkoitettua peiteltyé osin-
koa.
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Hallituksen esityksessé siirtohinnoittelua koskevaksi lainsaddannoksi
mainitaan myds, ettd keskindisten kiinteistoosakeyhtididen perimien vas-
tikkeiden ei edellytetéd vastaavan sitd, mité riippumattomien osapuolten va-
lilld olisi sovittu. Se, ettd vastikkeen ei tarvitse vastata markkinaehtoista
vuokraa, ilmenee lainsdannoksistikin.'® Markkinaehtoisuudesta poikkea-
misen ulottuvuus keskindisen kiinteistdosakeyhtion ja sen osakkeenomis-
tajan verotuksessa ei kuitenkaan ole rajaton. Niinpé oikeuskdytanndssa on
katsottu, ettd keskindisen kiinteistoyhtion osakkaana olevan yhtion tuli pe-
rid markkinaehtoinen korko kiinteistoyhtiolle antamastaan lainasta.'”® On
kuitenkin huomattava, ettd tdssé ratkaisussa oli kyse keskindiselle kiinteis-
toyhtiolle siirtyvastd alihinnoittelusta johtuvasta edusta ja sen johdosta
osakkeenomistajayhtion tuloon tehtivasta oikaisusta. Keskindisen kiinteis-
toyhtion tarkoituksena on antaa “etuus” osakkeenomistajalle. Tdmén vuok-
si ratkaisusta ei tule tehdd liian pitkdlle menevid johtopditoksid timén
suuntaisesti siirtyvista etuuksista.

Osuuskuntien ja keskindisten kiinteistdosakeyhtididen lisdksi on kuiten-
kin merkittavé joukko osakeyhtioitd, joiden valittoména tarkoituksena ei
ole voiton tavoittelu. Ne voivat kuitenkin tavoitella vilillisesti voittoa toimi-
malla osana isompaa taloudellista kokonaisuutta tai yritysjoukkoa tuotta-
malla kokonaisuuteen kuuluville edulliseen hintaan tavaroita tai palveluja.
Vanhassa oikeuskéytanndssd on katsottu, ettd VML 29 §:n nojalla ei oikais-
ta omakustannushintaan toimivien ns. keskindisten yhtididen hinnoittelua.
Téssd yhteydessa puhutaan usein ns. mankala-yhtitista.

Asiaa koskeva keskeinen oikeuskdytdnnon kannanotto nikyy ratkaisusta
KHO 1963 I 5. Tapaus koski voimalaitosyhtiota, joka yhtitjéarjestyksen mu-
kaan oli velvollinen luovuttamaan tuottamansa sahkdenergian osakkailleen

18 Ks. TVL 53 §:n 1 ja 2 kohdat.

190 Ks. KVL 21/2012 (KHO 2012 T 2434). KVL totesi, ettd TVL 53 §:n 2 kohdasta il-
menevan periaatteen mukaan veronalaista etua ei muodostu siitd, ettd keskindisen
kiinteistoyhtion osakkaaltaan perimé vastike alittaa kidyvan vuokran. Taman periaat-
teen ei kuitenkaan katsottu koskevan muita keskindisen kiinteistoyhtion ja sen osak-
kaan vilisia liiketoimia. Néin ollen hakemuksessa tarkoitettuun korottomaan lainaan
sovellettiin VML 31 §:n 1 momentin sddnndsti, jonka perusteella hakijayhtion tuloon
tuli lisdta maard, joka olisi kertynyt velkaehtojen vastatessa sitd, mitd toisistaan riippu-
mattomien osapuolten vililld olisi sovittu.
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niiden osuuksien mukaisessa suhteessa ja osakkaat olivat velvollisia samas-
sa suhteessa vastaamaan yhtion voimalaitoksen kustannuksista. Kysymyk-
sessd ei katsottu olevan peitelty osinko, vaikka yhtion osakkailtaan perima
sdhkon hinta oli kdypdi hintaa alempi. Tétd peitellyn osingon verotuksen
poissulkevaa linjausta noudatetaan edelleenkin vastaavanlaisissa tilan-
teissa.'”!

Siirtohinnoittelua koskeva lainsddadanto uudistettiin vuonna 2006 anne-
tulla lailla (1041/2006). Tuota lainmuutosta koskeneessa hallituksen esityk-
sessd todetaan, ettd “vallitsevan verotuskdytdnnon mukaisesti saédnnokselld
ei ole tarkoitus puuttua voittoa tavoittelemattomien yritysten hinnoitte-
luun”. Tama viittaus huomioon ottaen mankala-periaatetta edelleenkin so-
velletaan keskindisten yhtididen siirtohinnoittelun hyvéksyttavyyden ar-
vioinnissa my®s silloin, kun arviointi tapahtuu VML 31 §:n ndkékulmasta.
Lainvalmisteluaineistosta 16ytyy siten sekd VML 29 §:n ettd 31 §:n osalta
keskindisten yhtididen ja niiden osakkaiden vilisten liiketoimien hinnoit-
telua koskeva lausuma, joka puoltaa markkinaehtoisesta hinnoittelusta
poikkeamismahdollisuutta. Naitd linjauksia tulee luonnollisesti soveltaa
my0s kunnan ja kuntayhtion valisiin liiketoimiin.

On my6s huomattava, ettd asiasta ei ole mydskéan toiseen suuntaan viit-
taavaa selkedtd oikeuskdytdnnon kannanottoa. Syytd on kuitenkin todeta
se, ettd téllainen keskindisia yhtioitd koskeva poikkeamismahdollisuus
markkinaehtoisesta hinnoittelusta ei ilmene asiaa koskevista lainsdannok-
sistd, vaan kysymys on pitkddn jatkuneesta kiytdnnosta.

Padsdantond kuntayhtion ja kunnan vilisissa liiketoimissa on kuitenkin
se, ettd hinnoittelun tulee olla markkinaehtoista. Markkinaehtoinen hinta
maddritetddn tilloin vastaavalla tavalla kuin verotuksessa yleensakin. Tama
ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd kunnalla ja kuntayhtiélld ei olisi mahdolli-
suutta vaikuttaa siihen, millainen tulos ja verotettava tulo kuntayhtiolle

91 Peiteltyd osinkoa koskeva sdadnndsto on sittemmin muuttunut, mutta mankala-

periaatetta sovelletaan edelleenkin. Tdma ilmenee myos lainvalmisteluaineistosta. Ks.
VaVM 13/1998 vp, jossa valtiovarainvaliokunta toteaa seuraavasti: ”Valiokunta toteaa,
ettd keskindisen yhtion yhtitjarjestykseen perustuvan omakustannushinnoittelun joh-
dosta ei synny peiteltyé osinkoa (ns. Mankala-periaate), eivitkd nyt ehdotetut muutok-
set verotusmenettelylain 29 §:n 1 momentin sanamuotoon anna perustetta arvioida
néita tilanteita vallitsevasta tulkinnasta poikkeavalla tavalla”
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muodostuu kunnan kanssa tehtéavisté liiketoimista. Kuntayhtion tuloksen
muodostumiseen vaikuttaa luonnollisesti se, millaisia toimintoja yhtiolla
on, millaiset ovat sen varat ja millaiset riskit silld on kannettavanaan.

Hyvénd esimerkkind téllaisesta voidaan esittdd ratkaisun KVL 24/2012
olosuhteet. Siind kunta yhtiéitti kiinteistopalveluliikelaitoksensa. Liikelai-
tos oli tuottanut ruoka-, siivous- ja kiinteistopalveluita esimerkiksi kouluil-
le, paivakodeille, vanhainkodeille ja sairaalalle. Yhtié veloitti kaupungilta
ateriapalvelujen tuottamiseen liittyvit aterioiden valmistus-, esillepano- ja
tarjoilupalvelut. Toiminnassa tarvittavat tavarat ja palvelut yhtio tilasi kau-
pungin lukuun, kaupunki maksoi ne ja luovutti tavarat ja palvelut yhtion
kayttoon. Toimintamalli oli siis sellainen, ettd yhtio ei ollut missddn vai-
heessa myytdvien aterioiden ja niissd tarvittavien elintarvikkeiden yms.
omistaja vaan ainoastaan palveluntuottaja. Sen riskitkin olivat vain palve-
luntuottajan riskejd. Tallaisessa toimintamallissa yhtiélle maksettava mark-
kinaehtoinen korvauskin koskee vain palvelujen tuottamista ja on toisen-
lainen kuin siind tilanteessa, ettd yhtio olisi ollut ns. tdyden riskin ruokailu-
palveluja tuottava yritys, joka omalla kustannuksellaan ja riskillaan hankkii
kaikki tarvittavat raaka-aineet."

5.8 Kuntayhtio yleishyodyllisena yhteisona

Luvussa 4 on todettu, ettd osa kuntayhtidistd on selkedsti muuta kuin voit-
toa tai vilillisesti taloudellista hyotyd tavoittelevia yhtioitd. Verotuksessa
tallaiset yhtiot voivat tulla késitellyksi yleishyodyllisend yhteisond. Mikali
kuntayhtiolle halutaan téllaista verotusstatusta, kunnan tulee ottaa yhtioit-
tdmisessd huomioon verolainsadddnndssé olevat yleishyodyllisid yhteis6ja
koskevat sdéannokset.

Yleensa yleishyodylliset yhteisot ovat yhdistyksid tai sddtioitd. Periaat-
teessa kuitenkin mikd tahansa TVL:ssa tarkoitettu yhteisd voi olla yleis-
hyodyllinen, jos se kaikilta osiltaan tdyttdd yleishyodyllisyydelle asetetut
vaatimukset. Ndin ollen myds osakeyhti6 ja osuuskunta voivat olla yleis-

192 Ratkaisu koskee arvonlisaverotusta.
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hyodyllisid yhteis6j4, joskin se on verraten harvinaista. Téllaisia kuitenkin
16ytyy, ja niissd on monessa tapauksessa omistajana kunta.

Sitd, onko osakeyhtio verotuksessa yleishyddyllinen yhteiso, arvioidaan
normaalien TVL 22 §:ssd olevien yhteison yleishyodyllisyyttd koskevien
kriteerien perusteella. Yhteis6 on yleishyodyllinen, jos

1. se toimii yksinomaan ja valittdmaisti yleiseksi hyvéksi aineellisessa,

henkisessd, siveellisessd tai yhteiskunnallisessa mielessa

2. sen toiminta ei kohdistu vain rajoitettuihin henkil6piireihin

3. se ei tuota toiminnallaan siihen osallisille taloudellista etua osinkona,

voitto-osuutena taikka kohtuullista suurempana palkkana tai muuna
hyvityksena.

Niissdkin tilanteissa, joissa kunta on yhtion ainoa osakkeenomistaja,
edelld mainitut edellytykset tulee tayttyd. Edellytysten tayttyessa osakeyh-
tiokin voi siis olla yleishyddyllinen yhteiso." Tama edellyttdd muun muas-
sa sitd, ettd se ei voi yhtidjarjestyksen mukaan jakaa osinkoa ja ettd sen pur-

194

kautuessa voitto menee yleishyodylliseen tarkoitukseen."* Osakeyhtion
yleishyodylliskriteerien ndkokulmasta riittdavaa ei vield ole se, ettd osinkoa
ei tosiasiallisesti jaeta.

Yleishyodylliseksi yhteisoksi katsottavan osakeyhtion verotuksellinen
asema on muista osakeyhtioista poikkeava. Yleishyddyllinen yhteisé on ve-
rovelvollinen elinkeinotulostaan. Téstd se maksaa veroa normaalin yhteiso-
jen verokannan (20 %) mukaan. Lisdksi se on verovelvollinen muuhun kuin
yleiseen tai yleishyodylliseen tarkoitukseen kdytetyn kiinteiston tuottamas-
ta tulosta kunnalle ja seurakunnalle. Tdhdn tuloon sovellettava veropro-

sentti vuonna 2015 on 7,38 prosenttia.

193 Ks. esim. KVL 15/1998, jossa Aikuiskoulutuskeskus Oy:td, ja KVL 44/1998, jossa
osakeyhtiomuotoista ammattikorkeakoulua pidettiin yleishy6dyllisend yhteisona. Rat-
kaisussa KHO 1978 II 504 osuuskuntaa, jonka padtoimintamuotona olivat yleinen
asuntokuluttajavalistus ja pientalonéyttelytoiminta, pidettiin yleishyodyllisend yhteiso-
né. Ratkaisussa KHO 1982 II 503 kaupunki oli enemmistdomistajana osakeyhtiossa,
jonka tarkoituksena oli ylldpitda puhendyttimoa kaupungissa. Yhtion teatteritoiminta
oli rahoitettu 75-prosenttisesti valtion ja kunnan avustuksin. Yhtiota pidettiin yleis-
hyo6dyllisend yhteisona.

94 Alkuperdinen yhtioon sijoitettu paddoma voidaan palauttaa omistajille, vaikka
nidmd eivit olisikaan yleishyodyllisid yhteis6ja. Oikeuskaytidntoa téstd ei kuitenkaan
ole.
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Yleishyodylliseksi katsottava osakeyhtit voi yleishyodyllisyyttdan menet-
tdmattd harjoittaa elinkeinotoimintaa, josta se maksaa normaalien sdin-
nosten mukaan tuloveroa. Elinkeinotoiminta ei kuitenkaan saa muuttua
yhteison pédasialliseksi toiminnaksi. Jos ndin tapahtuu, osakeyhtio ei ole
endd yleishyodyllinen yhteisd. Ndin on silloinkin, kun sen yhtidjérjestyk-
sessd on mainittu, ettd yhtion tarkoituksena ei ole voiton tuottaminen, yh-
ti6 ei jaa osinkoa ja sen varat yhtién purkautuessa menevit yleishyodylli-

seen tarkoitukseen.'”

Kunnan omistama elinkeinotoimintaa harjoittava
osakeyhtio ei siis yleensa voi olla yleishyodyllinen, mutta jos on yleishyodyl-
linen yhteisd, sen toiminnan tulee padasiallisesti olla muuta kuin elinkeino-

toimintaa.

5.9 Lopuksi

Kuntalain 2a §:n mukaan kunnalla on kilpailutilanteessa markkinoilla har-
joitettavien toimintojen osalta yhtidittamisvelvollisuus ja ennen lain voi-
maantuloa harjoitetut tallaiset toiminnot tuli yhti6ittda viimeistddn vuoden
2014 loppuun mennessd. Kuntien ja kuntayhtididen ndkokulmasta yhtioit-
tamiseen on liittynyt useita verotuksellisia ongelmia, joista osaan ei ole vie-
ldkddn saatu ratkaisua. Keskusverolautakunta antoi vuoden 2014 alussa
kuntien liiketoimintasiirtoja koskevia hammentéavia paatoksia, jotka oike-
nivat vasta, kun KHO joulukuussa 2014 antoi oman ratkaisunsa.
Kuntalain 2a §:n voimaantulosddnnoékseen on niin ikdén liittynyt monia
ongelmia. Osin ne ovat johtuneet lainsddnnoksen ja sitd koskevan hallituk-
sen esityksen ristiriitaisuudesta. Kunnat ovat joutuneet toteuttamaan kun-

195 Ks. KHO 1991 B 517: Osakeyhtion tarkoituksena oli kenellekddn osakkeenomis-
tajalle taloudellista hyotyd tuottamatta ja osinkoa jakamatta jarjestda ravi- ja ratsastus-
kilpailuja, hevosnayttelyjd ja muita raviurheiluun liittyvia tilaisuuksia, hallita X:n kau-
pungin alueella ravirataa, rakentaa, omistaa ja hallita rakennelmia ja rakennuksia seka
vuokrata niitd hevostaloutta ja raviurheilua edistaville jarjestéille. Yhtion suurimmat
osakkeenomistajat olivat X:n kaupunki ja maalaiskunta, ko. ldanin maatalouskeskus,
minka lisdksi yhtion osakkeita omistivat muun muassa useat yhdistysmuotoiset hevos-
ystaviinseurat seka yksityiset henkil6t ja liiketoimintaa harjoittavat osakeyhtiét. Yh-
tion lijkevaihto puheena olevalta tilikaudelta oli n. 6,6 mmk, josta n. 3,4 mmk oli tota-
lisaattorituloja, n. 1,2 mmbk ravintolatuloja, n. 0,8 mmk paasymaksutuloja ja n. 0,2
mmk tuloja ohjelmien myynnista. Yhtioté ei pidetty yleishyodyllisena yhteisona.
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talain 2a §:ssd tarkoitettuja yhtiittamisia vuoden 2014 aikana tilanteessa,
jossa yhtidittdmisten verokohtelu on ollut "levélldan”. Tilanne on ollut epa-
tyydyttava tai oikeastaan huono.

Kunnan toiminnan siirtdminen yhtio6n muuttaa toiminnan verotuskoh-
telua olennaisesti. Kunnassa tulee ottaa yhtidittimisen toteuttamisvaihees-
sa verotus huomioon, se tulee ottaa huomioon omistettujen yhtiéiden or-
ganisoitumismuotoa harkittaessa ja se tulee ottaa huomioon kuntayhtién
toiminnassa. Olisi himmentdvaa ja kuntalaisten edun vastaista, jos verotus-
ta ei yhtena tekijana huomioitaisi ndissa kaikissa vaiheissa. Kun verotus ote-
taan yhtend tekijand huomioon toimintojen suunnittelussa ja paatoksen-
teossa, kysymyksessd on verosuunnittelu. Sitd ei voida kunnissa ja kuntayh-
tidissdkddn valttad. Se, kuinka hyvin verotustekijit on otettu paatoksissd
huomioon, vaikuttaa muun muassa siihen, kuinka paljon, missa muodossa
ja missd vaiheessa kunta voi tuloutusten muodossa tai muussa muodossa
hyotyd yhtiditetystd toiminnasta. Sitd kautta se vaikuttaa kunnan tulo- ja
menotalouteen ja vaikkapa sosiaalipalveluihin kaytettdvissa oleviin varoi-
hin.

Edelld on luvussa 4 korostettu kuntayhtion omistajaohjauksen vahvista-
mista ja kuntayhtion hallituksen jdsenten asiantuntemuksen vaatimusta.
Kuntayhtion hallituksen jasenilld tulee my6s verotuksen ndkokulmasta olla
riittdvd ja monipuolinen osaaminen tai ainakin sellainen ymmarrys, ettd
hallitus kykenee arvioimaan myds kuntayhtion verotukseen liittyvia tekijoi-
td. Kunnassa tulisi olla riittavé asiantuntemus yhtiéittdmiseen liittyvien ve-
rotuksellisten vaihtoehtojen arviointiin ja kuntayhtiéiden organisoitumi-
sen arviointiin koko kuntakonsernin ndkokulmasta.

Teesi VII:
Kunnan tulee huomioida verotus yhten tekijand arvioitaessa yhtidittdmista

ja sen toteuttamisvaihtoehtoja.

Teesi VIII:
Verotus on huomioitava kuntayhtion toiminnan suunnittelussa ja koko kun-
takonsernissa.
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6 Kuntayhtioiden tarkastus ja
arviointi

6.1 Aluksi

Kuntayhtididen tarkastus voidaan jakaa kahteen eri osioon: tilintarkastajan
suorittamaan lakimadardiseen tilintarkastukseen sekd kunnan tarkastuslau-
takunnan suorittamaan arviointiin. Kuntayhtion tilintarkastus on pitkalti
laillisuustarkastusta, jossa tilintarkastaja ei ota kantaa tarkoituksenmukai-
suuskysymyksiin. Sen sijaan tarkastuslautakunnan tehtdvana on hallinnon
ja talouden tarkastusta koskevien asioiden liséksi arvioida, ovatko valtuus-
ton asettamat tavoitteet toteutuneet kuntayhtidissa.

6.2 Kuntayhtioiden tilintarkastus ja
tarkastuslautakunnan rooli

Osakeyhtion - sekd kunnan omistaman osakeyhtion eli kuntayhtion - ti-
lintarkastuksesta sdddetdan osakeyhtidlaissa ja tilintarkastuslaissa.'® Tilin-
tarkastuslain mukaan tilintarkastus kasittad yhtion tilikauden kirjanpidon,

1% Ks. tilintarkastuksen uudistumisesta kuntasektorilla Vuorinen 1995, s. 15-17.
Vuoden 1995 kuntalakiuudistuksesta alkaen kuntatalouden ja -hallinnon tarkastukses-
sa on yleisesti ottaen korostettu ammattitilintarkastuksen merkitysta.
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tilinpadtoksen, toimintakertomuksen seki hallinnon tarkastuksen'”. Ylei-
send ldhtokohtana voidaan pitda sitd, ettd riippumatta osakeyhtion omista-
jasta tai koosta tilintarkastus suoritetaan samoilla periaatteilla. Tama sindn-
sd tarked lahtokohta ei kuitenkaan aina toteudu, silld pienimmat osakeyh-
tiot on vapautettu tilintarkastuksesta'®®. Usein tillaisten pientenkin kun-
tayhtididen yhtiojarjestyksessd kuitenkin maaratdan tilintarkastuksesta. On
kunnan omistajaintressien mukaista, ettéd kaikissa sen omistamissa yhtiois-
sd tehddin tilintarkastus, vaikka se pienissd yhtioissa voitaisiin jattaa toi-
mittamattakin. Kuntayhtididen osalta tilintarkastukseen liittyy myos eri-
tyispiirteitd, jotka kdytannossa juontavat kunnan erityisestd roolista yhtion
omistajana.

Kuntayhtién tilintarkastuksessa on kyse laillisuustarkastuksesta, eika ti-
lintarkastajan tehtévéina ole lahtokohtaisesti ottaa kantaa siihen, onko kun-
tayhtion tekema péadtos ollut omistajan kannalta tarkoituksenmukainen vai
ei. Kunnan omistajaintressien nidkokulmasta tilintarkastus on keskeinen
osa yhtidéiden toiminnan valvontaa. Kunnan tulee kuntayhtion osakkeen-
omistajana pyrkid varmistumaan yhtion toiminnan asianmukaisuudesta, ja
asianmukainen tilintarkastus on keskeinen osa titd valvontatehtdvaa.'”
Kuntayhtidissa tdma omistajaldhtéinen ndkokulma on monesta syysta tar-
ked: kuntayhti6illd on usein tiarked rooli joko itse palveluiden tuottamisessa
kuntalaisille tai sitten tulojen tuottamisessa palveluiden rahoittamiseksi.
Taman toiminnan lainmukaisuuden varmistaminen on tilintarkastajan tar-
kein tehtéva.

Kuntalain mukaan tarkastuslautakunnan®® on huolehdittava kunnan ja
sen tytdryhteisdjen tarkastuksen yhteensovittamisesta. Kuntayhtion tilin-
tarkastajan valinnasta paattad kuitenkin kuntayhtion yhtiokokous. Kaytan-
nossa omistajan valtaa tilintarkastajan valinnassa kayttda kunnan valitsema
yhtiokokousedustaja. Kuntayhtién on annettava kunnanhallitukselle kun-
takonsernin taloudellisen aseman arvioimiseen ja sen toiminnan tuloksen

17 Tilintarkastuslaki (459/2007) 11 §.

9% TTL 46 (20.12.2013/1046).

199 Ks. omistajakontrollista ja sen laajuudesta Niskakangas ym. 2011, s. 71-81.
Erityisesti tarkastuslautakunnan asemasta ja kehittymisestd ks. Ruostetsaari &
Holttinen 2014.
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laskemiseen tarvittavat tiedot®'. Télla hetkelld kuntalaissa ei kuitenkaan ole
nimenomaista madraysta siitd, ettd kunnan tilintarkastuksesta vastaavan ti-
lintarkastajan tulisi toimia my6s kuntayhtion tilintarkastajana. Mitddn es-
tettd tdlle ei toki ole, ja Kuntaliitto suositteleekin téllaista kdytantoa.

Uudessa kuntalakiluonnoksessa (2014) ehdotetaan, ettd kunnan tilintar-
kastaja toimisi tulevaisuudessa aina myds kuntakonserniin kuuluvan yh-
tion tilintarkastajana. Témén perusteluna on esitetty, ettd kunnan tilintar-
kastajien on tarkastettava my6s suuremman kokonaisuuden eli konserni-
tilinpdatoksen oikeellisuus, eikd kunnan tilintarkastaja ole kuitenkaan télla
hetkelld oikeutettu tarkastamaan kuntayhtiotd, ellei tilintarkastajana toimi
sama taho. Itse asiassa jo nykyisen TTL:n mukaan tytdryhtion tilintarkas-
tajaksi tulee valita vahintdan yksi emoyhtion tilintarkastaja, ellei tistd poik-
keamiseen ole perusteltua syytd.”” Voitaneen pitdd todenndkoisend, ettd
kuntalakiluonnoksen ehdotus vastaavasta mallista myos kuntayhtiéiden
osalta toteutuu.

Osakeyhtion tilintarkastajana voi toimia HTM- tai KHT-tilintarkastaja
tai -tilintarkastusyhteis6. Kunnan maaraysvallassa olevassa osakeyhtiossa
tilintarkastajaksi voidaan mainittujen liséksi valita toiseksi tilintarkastajak-
si myos JHTT-tilintarkastaja tai -yhteis6. Télloin JHT T-tilintarkastajan tu-
lee eriitd poikkeuksia lukuun ottamatta noudattaa tilintarkastuslain maa-
rdyksid. Tilintarkastuslain siirtymésadnnoksen mukaan kuntayhtion osalta
vuoden 2016 lopussa pédttyville tilikaudelle asti voidaan kuitenkin valita
JHTT-tilintarkastaja HTM-tilintarkastajan sijasta ainoaksi tilintarkastajak-
Si.204

Tilintarkastusjarjestelmdd on ehdotettu uudistettavaksi vuoden 2016
alusta lukien. Uudessa tilintarkastusjérjestelméssa tilintarkastajille on tu-
lossa yksi yhteinen tilintarkastajan perustutkinto (HT-tilintarkastaja) seka

2t Ks. kuntalaki 70 §.

202 Ks. www.kunnat.net, Asiantuntijapalvelut, Kuntatalous (23.10.2014).

Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle kuntalaiksi ja eriiksi sithen liitty-
viksi laeiksi (8.5.2014). Valtiovarainministeri6é 2014, s. 91-92. Vrt. TTL 6.2 §.

04 TTL57.456.
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erikoistumistutkinnot (KHT ja JHT).*® Esitysluonnoksessa mahdolliste-
taan edelleen JHTT-tilintarkastajan (tai JHT T-yhteison valitseminen) kun-
tayhtion tilintarkastajaksi HT-, KHT- tai JHT-tilintarkastajan rinnalle.

Edelld on tarkasteltu yhtién toiminnan tarkoitusta. Kuntayhtion yhtiojar-
jestyksessd tarkoitukseksi on vain harvoissa tilanteissa maéritelty muu kuin
voiton tuottaminen. Tdlloin kuntayhtio siis toimii osakeyhtiolain olettama-
sdannoksen mukaan voitontuottamistarkoituksessa. Tilintarkastajan tulee-
kin hallinnon tarkastuksen yhteydessa kiinnittda huomiota tehtyjen paatos-
ten lainmukaisuuteen. Tilintarkastajan tulee kiinnittdd huomiota erityises-
ti sithen, onko yhtién johto — hallitus tai toimitusjohtaja — syyllistynyt sel-
laiseen tekoon tai laiminlyontiin, josta voisi seurata vahingonkorvausvel-
vollisuus yhtiotd kohtaan. Jos tilintarkastaja tilinpdatostd, toimintakerto-
musta ja hallintoa tarkastaessaan havaitsee, ettd yhtiossa tehdyt paatokset
selkedsti eivdt edistd yhtion voitontuottamistarkoitusta, tilintarkastajan tu-
lisi huomauttaa asiasta tilintarkastuskertomuksessa*.

Niin ei kuitenkaan juuri koskaan kiytdnnossda menetelld, jos tarkoitus on
implisiittisesti muu kuin voiton tuottaminen. Mikéli tilintarkastaja kuiten-
kin pédttdisi asiasta tilintarkastuskertomuksessa huomauttaa, kuntayhtion
yhtiokokouksen - ja kdytannossa kuntaomistajan — paatettévaksi jaisi, mi-
hin toimenpiteisiin se ryhtyy tai jattdd ryhtymatta tallaisen huomautuksen
vuoksi. Tilintarkastaja voisi joissain tilanteissa ottaa asian esiin myds yhtion
johdon kiyttoon tarkoitetussa tilintarkastuspoytékirjassa.””” Tamakin on-
gelma korostaa edelld perddankuulutetun tarkoituksen maarittelyn térkeyt-
ta.

205 Hallituksen esitysluonnos (1.8.2014), s. 72-73. JHTT-yhteistjen osalta siirty-
masaannoksen merkitys kuitenkin péattyy viimeistdan kaikkien JHTT-yhteisojen la-
katessa 2. lakiehdotuksessa ehdotetun viiden vuoden siirtymaajan jalkeen.

206 TTL 15.4 §: Tilintarkastajan on huomautettava tilintarkastuskertomuksessa, jos
yhteison tai sdation yhtiomies, hallituksen, hallintoneuvoston tai vastaavan toimieli-
men jasen, puheenjohtaja tai varapuheenjohtaja taikka toimitusjohtaja tai muu vastuu-
velvollinen on: 1) syyllistynyt tekoon tai laiminlydntiin, josta saattaa seurata vahingon-
korvausvelvollisuus yhteisoa tai saatiota kohtaan; tai 2) rikkonut yhteisoa tai saatiota
koskevaa lakia taikka yhteison tai sdation yhtiojarjestystd, yhtidsopimusta tai sadntojé.
207 Tilintarkastuspoytakirjasta ks. TTL 16 §.
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Kunnan tulisi siis yhtion omistajana kiinnittad myos tilintarkastusta sil-
malld pitden huomiota yhtidjarjestysmaarayksiin. Mikali kuntayhtion tar-
koituksena on muu kuin voiton tuottaminen, asiasta pitdisi myos olla maa-
rdys yhtiojarjestyksessd. Tdlloin véltytdan edelld kuvatuilta epéselvyyksilta
tilintarkastuksen yhteydessa. Kyse on siis viime kddessa nimenomaan kun-
nan riskienhallinnasta.**

Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon alueella toimivien tai muiden
yhteiskunnallisia palvelutehtdvid toteuttavien kuntayhtiéiden tarkoituksen
madrittely esimerkiksi palvelutehtdvien tuloksellisuusvaatimuksia asetta-
malla kuntayhtididen yhtidjarjestysmédrayksiin edellyttdd myos tilintar-
kastukselta ndiden asioiden tarkastamista. Tama velvoite voidaan johtaa jo
kuntalain tarkastuslautakunnalle asetetusta velvoitteesta huolehtia kunnan
ja sen tytdryhteisojen tarkastuksen yhteensovittamisesta®®”. Tall6in kun-
tayhtion tilintarkastuksen ja kunnan tarkastuslautakunnan tehtdvankuvat
ldhentyvit toisiaan.

Myos kunnan tilintarkastajan tietyt velvollisuudet liittyvit kuntayhtioi-
den toiminnan asianmukaisuuteen kuntaorganisaation nakokulmasta. Ti-
lintarkastajan on yleisesti tarkastettava, ettd konsernivalvonta on jdrjestetty
asianmukaisesti. Lisdksi yhtioittimisvelvollisuus sekd sen rajat voivat tulla
huomioitavaksi. Yhtdalta kunnan tilintarkastaja voi joutua arvioimaan sitd,
onko kunta huolehtinut yhtidittamisvelvollisuudestaan lainmukaisesti sil-
loin, kun siithen on kuntalain mukaan velvollisuus. Toisaalta arvioitaessa
yhtidittdmisen rajoja voi kunnan tilintarkastaja joutua ottamaan kantaa
my0s sithen, onko yhtidittdmiselld siirretty kielletylld tavalla merkittavaa
julkisen vallan kayttod pois varsinaisesta kuntaorganisaatiosta.

Kunnan tarkastuslautakunnan asema kunnan hallinnon ja talouden tar-
kastuksessa on melko selked: kuntalain mukaan tarkastuslautakunnan on
valmisteltava valtuuston paatettavit hallinnon ja talouden tarkastusta kos-
kevat asiat sekd arvioitava, ovatko valtuuston asettamat toiminnalliset ja ta-
loudelliset tavoitteet kunnassa ja kuntakonsernissa, siis my6s kuntayhtiois-

208 Riskienhallintandkokulman kuntayhtiéiden osalta on nostanut esille mm. Ala-

Nissila 2/2014, s. 21.
209 Kuntalaki 71.2 §.
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s, toteutuneet®'’. Tarkastuslautakunnan tehtaviin ei kuitenkaan kuulu kun-
takonsernin ja sithen kuuluvien kuntayhtididen toiminnan ja talouden tar-
kastaminen, vaan ja nimenomaisesti asetettujen tavoitteiden toteutumisen
arviointi.

Kaytossa oleva kuntajohtamisen malli perustuu tavoitteiden kautta oh-
jaamiseen. Toisaalta koska myds kunnan merkittdvin keino ohjata sen maa-
rdysvallassa olevia tytaryhteis6ja perustuu niin ikdan tavoitteiden asetan-
nan kautta vaikuttamiseen, kuntalain tarkastuslautakuntaa koskeva sadnte-
ly antaa sille vahvan valvontavallan kuntaa ja kuntakonsernia koskevissa
asioissa.*!

Tétd valvontavaltaa tarkastuslautakunta kéyttaa erityisesti vuosittain val-
tuustolle antamansa arviointikertomuksen muodossa. Arviointikertomuk-
sessa tarkastuslautakunta voi arvioida laajastikin sitd, kuinka valtuuston
alaiset toimielimet ja kuntayhtiét ovat suoriutuneet niille asetettujen toi-
minnallisten ja taloudellisten tavoitteiden toteutumisesta.*'* Arviointiker-
tomuksen sisdltod ei maaritelld laissa, joten tarkastuslautakunta voi halutes-
saan asettaa vaativiakin mittareita arviointitoimintansa tueksi. Titd oikeut-
ta ei varsinaisesti rajoita mikaan, ellei rajoitteena pidetd kunnan ja/tai kun-
tayhtion tilintarkastajan tarkastusoikeuden rajoja. Kuntaliiton suosituksen
mukaan arviointiperusteet olisi kuitenkin syytd maaritellda konserniohjees-
Sa.213

Kunnan tulosohjauksen ndkokulmasta kunnan ja kuntayhtididen ar-
vioinnin kohteena olevat tavoitteet tulee asettaa kunnan talousarviossa,

-suunnitelmassa tai konserniohjeessa*!*

. Konsernijohtoon kuuluvien toimi-
joiden tavoitteiden asettaminen ja saavuttaminen voi siten liittyé keskeises-
ti konsernijohdon valvonnassa ja ohjauksessa olevien kuntayhtiéiden tu-
loksellisuuteen. Tarkastuslautakunnan osalta téssd asetelmassa on kuiten-
kin ongelmallista se, ettd sen valvontaoikeudet eivit ulotu suoraan kuntayh-

tion hallituksen toimien tarkastamiseen asti. Mydskadn kunnan tarkastus-

210 Ks. kuntalaki 71.2 §.

A1 Herva 2014, s. 83-84.

212 Harjula & Prattdla 2012, s. 600.
23 Suomen Kuntaliitto 2005, s. 20.
214 Harjula & Prattdla 2012, s. 600.
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lautakunnalla ei ole mahdollisuutta antaa kuntayhtion valitsemalle tilintar-

kastajalle kuntalain mukaisia "erityisid ohjeita”>'"®

6.3 Kuntayhtiot valtuuston asettamien tavoitteiden
toteuttajina

Tarkastuslautakunnan suorittama valtuuston asettamien tavoitteiden toteu-
tumisen arviointi pitdd sisallddn tarkoituksenmukaisuustarkastelua. Tar-
kastelussa arvioidaan valtuuston kuntayhtidille asettamia tavoitteita seka
sitd, miten hyvin kunnan omistamat yhtiot ovat kyenneet ndita tavoitteita
toteuttamaan. Valtuuston asettamia tavoitteita tarkasteltaessa on huomio
kiinnitettdvd sekd kuntayhtiéiden toiminnan yleisiin ldhtokohtiin, kuten
kuntayhtion toiminnan tarkoitukseen ja toimialaan, mutta my6s keskipit-
kan aikavilin ohjeistukseen, kuten yleisiin konserniohjeisiin. Nédiden lisak-
si talousarviossa vuosittain asetettavien tavoitteiden, kuten vuotuisen tu-
loksen tai muun toiminnan mittaamisen kriteerien, tarkastelu on ehka kes-
keisin ja vuosittain muuttuvin osa tarkastuslautakunnan arviointityota.

Valtuuston asettamien tavoitteiden perustan asettaa kuntayhtion tarkoi-
tus ja toimiala. Tall6in voidaan yleisesti arvioida, onko kuntayhti6 kyennyt
toteuttamaan toimintansa tarkoitusta ja onko kuntayhtio toteuttanut sitd
toimialansa mukaisesti. Tarkoituksen toteutumisen osalta on kuitenkin tér-
kedd, ettd valtuuston yhtiélle asettamat toiminnalliset tavoitteet ovat sopu-
soinnussa toiminnan tarkoituksen kanssa. Jos tavoitteena on voiton tuotta-
minen, toiminnalliset tavoitteet tulee olla jollakin tavalla sidoksissa timan
tavoitteen saavuttamiseen joko yksittdisend vuotena tai pidemmalld aikava-
lilla. Jos toiminnan tarkoitus on muu kuin voiton tuottaminen, on valtuus-
ton asettamien tavoitteiden kuvattava timan muun tarkoituksen toteutu-
mista.

Kun yhti6é toimii voitontuottamistarkoituksessa, voidaan mainitun ta-
voitteen toteutumista ja sen suhteellista hyvyyttd arvioida tarkastelemalla
esimerkiksi erilaisia yhtion tilinpaatoksesta johdettavia tunnuslukuja, ku-

ten liikevoittoprosenttia ja sijoitetun tai oman pddoman tuottoa. Toiminnan
25 Ks. Myllymiki 2007, s. 338.
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onnistuneisuutta voidaan télloin verrata vastaavanlaisten yhtididen tun-
nuslukuihin ja sen perusteella tehdd paatelmid, miten yksittdinen kuntayh-
ti6 on onnistunut voiton tuottamisessa. Jos kuntayhtié on omistajilleen pal-
veluita tai hyodykkeitd omakustannushintaan tuottava mankala-yhtio, tar-
koituksen toteutumisen mittarina on hyodykkeen tai palvelun hinta. Tal-
16in verrokkikohteena tarkoituksen toteutumisen arvioinnissa voidaan
kayttda jonkin toisen vastaavan yhtion hyodykkeen tai palvelun hintaa.'¢

Lisdksi huomioon voidaan ottaa palvelun tuottamisen onnistuminen
muutoin. Esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluiden tukitoimintoja tuotta-
van yhtion osalta voidaan arvioida yhtién toiminnan kustannustehokkuut-
ta, jolloin otetaan huomioon tuotettujen palveluiden hinta sekd se, miten
niiden tuottamisessa on laadullisesti onnistuttu. Mikali yhtion tarkoitus on
jokin muu kunnan yleistd etua edistdvdn tavoitteen toteuttaminen, kuten
kulttuurin tai elinkeinoeldmédn edistdminen, joudutaan arviointi tekemain
muunlaisena arviona yhtion toimintakertomuksessa kuvatun toiminnan
perusteella.

Keskipitkdn aikavilin toiminnallisia tavoitteita on saatettu kuvata kun-
nan omistajaohjauksen yleisissd ohjeissa ja linjauksissa. Kuntalain mukaan
valtuusto pdittdd kunnan ja kuntakonsernin toiminnan ja talouden keskei-
sistd tavoitteista sekd konserniohjauksen periaatteista.”’” Tdmén perusteella
valtuusto voi antaa kunnan tytaryhteisdjen ohjausta ja valvontaa koskevia
periaatteita kunnan konsernijohdolle. Esimerkiksi Tampereen kaupungin-
valtuusto on antanut kuntayhti6itd koskien pitkdn aikavélin omistajaoh-
jausta madrittelevad ohjeistusta, joka on koskenut yhtiéiden omistajapoliit-
tisia linjauksia, sekd kaupunkikonsernin tytaryhteiséjen konserniohjeen.*®
Tarkastuslautakunnan arvioidessa valtuuston asettamien tavoitteiden to-
teutumista huomio tulee kiinnittdd myos siihen, miten yhtiét ovat noudat-
taneet nditd omistajapolitiikan yleisid tavoitteita.

216 Tallainen hinta on esimerkiksi sahkon tai vedenpuhdistuksen yksikkohinta, mut-

ta esimerkiksi vedenpuhdistuksen hintoja verrattaessa on otettava huomioon monia
eri tekijoitd, kuten puhdistettavan veden likaisuus.

27 Ks. kuntalain 13 §.

28 Ks. esimerkiksi Tampereen kaupunki 2014a.
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Valtuustolla on mahdollisuus asettaa kuntayhtioita koskevia vuosittaisia
toiminnallisia tavoitteita vuotuisessa talousarviossaan, ja niin tulisi mene-
telld lahtokohtaisesti kaikkien kuntayhtididen osalta. Erityisesti kunnissa,
joissa on lukuisia ja merkitykseltadn huomattavia kuntayhti6itd, vuosittai-
seen tavoitteen asettamiseen on syytd kiinnittdd huomiota. Téllaiset vuosit-
taiset tavoitteet ovat erilaisia sen mukaan, millaisia yhtion toiminnan tar-
koitus, toimiala ja luonne ovat. Jos tarkoitus on voiton tuottaminen, vuosi-
tavoitteet on saatettu asettaa talousarvioon esimerkiksi toiminnallisen tu-
loksen, saatavan osingon, sijoitetun padoman tuoton tai omavaraisuus-
asteen perusteella.””® Téllin tarkastuslautakunnan on suhteellisen helppo
arvioida ainakin niiden vuosittaisten yksittdisten tunnuslukujen perusteel-
la sitd, miten valtuuston asettamat toiminnalliset tavoitteet ovat toteutu-
neet.

Muissa kuin voitontuottamistarkoituksessa toimivien kuntayhtididen tai
mankala-yhtiéiden osalta tavoitteet on asetettu sanallisin kriteerein, joiden
arvioimiseen liittyy enemman tulkinnanvaraisuutta. Myos voittoa tavoitte-
leville kuntayhtidille saatetaan asettaa puhtaiden tunnuslukukriteerien li-
saksi muita kriteereitd, jotka useasti kuvaavat esimerkiksi toiminnan kehit-
tymistd.??* Niitd tulee tarkastella usein rinnakkain ja kokonaisuutena itse
numeerisen voitontavoittelun arviointikriteerin kanssa, koska usein esi-
merkiksi liikevoiton ja toiminnan laajuuden samanaikainen toteuttaminen
on huomattavan haasteellista.

Kuntayhtididen toiminnan asianmukaista jarjestdmistd ja sen tarkoituk-
senmukaisuutta arvioitaessa voidaan huomiota kiinnittdd myds omistaja-
ohjaukseen seka sithen, millaista kuntayhtididen toiminta on verotukselli-
sesti. Mikali omistajaohjauksessa on puutteita, tulee huomiota kiinnittaa
sen epdkohtiin ja suositella omistajaohjauksen vahvistamista.

Vastaavalla tavalla voidaan tarkastella my6s kuntayhtiéiden verotukselli-
sen aseman jdrjestamistd, jos se on toteutettu kunnan kokonaisedun kan-
nalta epétarkoituksenmukaisella tavalla. Jos esimerkiksi kuntayhtién toi-

219 Ks. Tampereen kaupunki 2014a, s. 167-175.

20 Tampereen talousarviossa on esimerkiksi Tampere-talo Oy:n ja Tampereen Sar-
kanniemi Oy:n osalta asetettu yhdeksi toiminnalliseksi tavoitteeksi kdvijamaéra ja sen
kasvu. Ks. Tampereen kaupunki 2014a, s. 170, 172.
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minta tuntuisi tayttavan yleishyodyllisyyden kriteerit, ei ole mielekastd
maksaa veroa téllaisen toiminnan mahdollisesti synnyttimastd positiivises-
ta tuloksesta. Tdllaiselle yhtiolle onkin suositeltavaa pyrkid saamaan yhtiol-
le sen tosiasiallisen toiminnan mukainen verokohtelu.

Teesi IX:
Kuntayhtiélle tulee asettaa tavoitteet, joiden on oltava sopusoinnussa yhtion
tarkoituksen kanssa, jotta tarkastuslautakunta voi suorittaa oman laillisuus-

ja tarkoituksenmukaisuusarviointinsa.
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7 Kymmenen tikkua laudalla -
kuntayhtioteesit

untayhtididen lukumaiéra on yhtidittdmisvelvollisuuden vuoksi

kasvanut selvdsti. Yhtioittaimiskehitys jatkuu kunnissa myds tu-
levaisuudessa. Valtaosa yhti6ittdmisistd tapahtuu lahivuosina
sdadetyn yhtioittaimisvelvollisuuden vuoksi. Toisaalta kunnat li-
saavat varmasti osakeyhtiomuodon kaytt6a kuntasektorilla myos tehosta-
mistavoitteiden tdyttdmiseksi. Yhti6ittdminen on kunnalle siis seka velvol-
lisuus ettd mahdollisuus. Kuntayhtididen merkitys kasvaa sekd kuntayh-
tiéiden lukumadran ettd niissd hallinnoitavan varallisuuden nakokulmasta.

Tutkimuksemme keskeiset tulokset ovat tiivistettdvissa kymmeneen kun-
tayhtioteesiin:

Teesi I:
Kuntien tulee laatia huolellisesti yhtidittdmisselvitykset, joissa kartoitetaan
yhtidittdmisvelvollisuudet ja -mahdollisuudet.

Kunnan tulee yhti6ittdmista harkitessaan ottaa nykydan huomioon kun-
taoikeudellisten seikkojen lisaksi my0s kilpailuneutraliteetin varmistami-
seen liittyvit kilpailulainsdddannolliset nakokohdat. Tarkedssd asemassa
yhtidittamisvelvollisuuden madrittimisessd ovat kuntien laatimat yhtioitta-
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misselvitykset. Niissa selvityksissa kunnat arvioivat, onko niiden pakko yh-
tiGittad tiettyjd toimintoja tai onko joidenkin toimintojen yhtidittdminen
tehokkuuden nakokulmasta kannattavaa.

Useissa kunnissa ndité selvityksid on jo tehty, mutta niiden tekeminen on
monilla kunnilla vasta edessd. Yhtioittdmisselvitysten avulla kuntien tulee
selvittda:

a.) mitké toiminnot on yhtioitettdva

b.) kannattaisiko toiminnot kilpailuttaa markkinoilla

c.) tulisiko kunnan perdantyd markkinoilta tiettyjen ei-lakisdateisten

tehtdvien osalta

d.) tulisiko toiminta pilkkoa kuntayhtion ja kuntatoimijan omana toi-

mintana hoidettavaan osaan.

Samassa yhteydessi on jarkevaa selvittdd yhtioittdmisen mahdollisuudet
kustannustehokkuuden ndkokulmasta. Kuntien tulee arvioida myos se,
onko toiminnan harjoittaminen kunnan omana toimintana mahdollista
esimerkiksi kuntalain sallimissa poikkeustilanteissa. Eritystd huomiota tu-
lee kiinnittda tutkimuksessa kasiteltyihin rajanvetotilanteisiin.

Teesi II:
Kilpailuneutraliteetti yksityisen ja julkisen toiminnan vililld on kunnissa
huomioitava erityisesti toiminnan rakennetta ja hinnoittelua koskevissa ky-

symyksissa.

Kunnan tulee huomioida kilpailulain kilpailuneutraliteettia koskevat
sdannokset. Kuntien on varauduttava yksityisen toimijan tekemiin mahdol-
lisiin toimenpidepyyntdihin kilpailuneutraliteetin osalta. Jad néahtavaksi,
mihin kilpailun kannalta epéselviin tilanteisiin yksityiset yritykset tulevai-
suudessa puuttuvat.

Toimenpidepyynto voi koskea esimerkiksi toiminnan rakennetta tai hin-
noittelua. Mikadli kunta esimerkiksi tarjoaa yksityisen toimijan mielestd
omana toimintanaan sellaisia palveluja, jotka sen olisi yhtidittdmisvelvolli-
suuden nojalla tullut yhtioittad, elinkeinonharjoittaja voi tehda asiasta toi-
menpidepyynnén KKV:lle.

Erityisesti yhtiéittamisvelvollisuuden poikkeustilanteissa tulee perehtya
my0s palveluiden hinnoitteluun, silld kilpailua véaristavaan hinnoitteluun
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on mahdollista puuttua. Kunta ei voi kuntalain mukaisissa poikkeustilan-
teissa vapaasti hinnoitella palveluitaan ja tuotteitaan, vaan hinnoittelun on
tapahduttava markkinaperusteisesti.

Teesi I1I:
Kunnan tulee selkeyttda sosiaali- ja terveydenhuollon tehtédvien sisaltoa jul-

kisen vallan kdyton osalta yhtioittamisid harkitessaan.

Ylimmit lainvalvojat ja sosiaali- ja terveydenhuollon valvovat viranomai-
set (Valvira) ovat kiinnittineet huomiota kunnallisten tehtdvien ulkoista-
misten yhteydessd julkisten hallintotehtdvien epatyydyttavadn organisoin-
tiin, kun palvelujen tuottamisvastuu on siirtynyt yksityiselle palveluyrityk-
selle. Samansuuntaiset ongelmat koskevat my0s sosiaali- ja terveydenhuol-
lon tehtdvien yhtidittimisen tuloksena syntyvid kuntayhti6itd, sikéli kun
yhtiéittdminen ylipaatdan on mahdollista siihen kytkeytyvien julkisen val-
lan kaytt6on liittyvien rajoitusten ja niiden tulkinnan takia.

Erityisesti merkittavan julkisen vallan kdyton alan suhde "tavalliseen” jul-
kisen vallan kdyttoon ja "puhtaaseen” palvelutoimintaan ndhden on lain-
sdaaddannollisesti epéselvd. Se vaatisikin selkeyttamistd niin lainsdatéjalta
kuin kunnallisten tehtdvien yhti6ittamistd harkitsevilta kunnallisilta paa-
toksentekijoiltd ja johtavilta viranhaltijoilta. Yhtidjarjestysmaarayksin ta-
hédn ongelmaan voidaan nykyisellddn puuttua vain rajoitetusti.

Teesi IV:
Julkisrahoitteisen sosiaali- ja terveydenhuollon keskeisten tehtavien legitii-

mi toteuttaminen edellyttda poliittisesti edustavaa ohjausta kuntayhti6ihin.

Suomalainen sosiaali- ja terveydenhuolto perustuu kunnallista itsehallin-
toa toteuttavalle toimintaperiaatteelle. Tama sote-uudistuksessakin edel-
leen tunnustettu periaate merkitsee sitd, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon
lainsddaddannossa huomattava osa sddnnosten konkretisoinnista tapahtuu
itse toimintaa ohjaavassa poliittisessa prosessissa erilaisin soveltamisohjein
(huom. myds kunnallisen sddddsvallan kiyttdminen) ja erityisesti sosiaali-
ja terveydenhuollossa keskeisen tarveperiaatteen palvelukohtaisen maarit-
telyn (esim. ketd hoidetaan ja milld perusteilla) avulla.
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Kunnan tuottaessa palvelunsa vilittomasti kuntaorganisaationsa ja sen
toimintarakenteiden sisélla tillainen kuntademokratian oikeutusta perus-
televa toimintatapa on selvésti kunnallisen itsehallinnon ydinti - hallinnon
avoimuuden ja julkisuusperiaatteen laajan toteuttamisen ohella. Sosiaali- ja
terveydenhuollon tehtdvid yhtiditettdessd on tarkedd varmistaa mahdolli-
simman laajan julkisuusperiaatteen soveltamisen lisdksi my0s sekd omista-
jaohjauksen ettd kuntayhtididen hallitusten kokoonpanojen poliittinen
edustavuus - asiantuntemuksen ohella — mikali yhti6ittamistd kdytetdan
yhtidittimisen rajoitteet huomioiden kunnallisten sosiaali- ja terveyden-
huollon palvelujen tuottamisen organisointitapana. Ndin voidaan varmis-
taa se, ettd julkisrahoitteisen sosiaali- ja terveydenhuollon arvovalintoja te-
kevit poliittisesti edustavat toimijat ja rakenteet.

Teesi V:
Kunnan tulee méiritelld omistamiensa yhtididen toiminnan tarkoitus yh-

tididen yhtidjdrjestyksissa.

Kunnan tulee asettaa kuntayhtidilleen toiminnan tarkoitus sen pohjalta,
millaisia tavoitteita kunta omistajana asettaa kuntayhtiolle. Tavoitteen aset-
taminen yhtidjarjestyksessd on kunnan kannalta tirkedd myos verotuksen
ja kilpailuneutraliteetin takia. Verotuksen osalta yhtion tarkoitusta koske-
villa yhti6jarjestysmiadrdyksilla on merkitystd, jotta esimerkiksi yleis-
hyodyllistd toimintaa harjoittavat yhtiot eivit joudu aiheettoman verotuk-
sen kohteeksi. Kunnan tulee myds tunnistaa ne toiminnot, joilla se on mu-
kana kilpailullisilla markkinoilla.

Teesi VI:
Kuntayhtididen hallitusten jdsenet tulee valita kokonaisuutena siten, ettd
hallituksen jédsenilld on riittdvd ja monipuolinen osaaminen sekd toisiaan

tdydentdva kokemus.

Kuntayhtiéiden hallituksen jasenten valinnassa tulee huomioida halli-
tuksen kokoonpano kokonaisuutena erilaisesta ja tarpeellisesta osaamises-
ta huolehtimiseksi. Esimerkiksi kilpailluilla markkinoilla toimivien yhtidi-
den hallintoon tulee omistajan ndakékulmasta valita yhtd ammattitaitoinen
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hallitus kuin vastaavilla yksityisillikin yhti6illd. Sama koskee myo6s ns.
mankala-periaatteella toimivia yhti6ité, joiden tarkoitus on tuottaa esimer-
kiksi sosiaali- ja terveystoimen tukipalveluita kohtuulliseen hintatasoon ja
laadukkaasti eli kaikkinensa kustannustehokkaasti.

Toisaalta silloin, jos yhtiolld on esimerkiksi kunnan toimintaa yleisesti
tukeva yleishyddyllinen tarkoitus (kulttuurin tai elinkeinoelaman edellytys-
ten tukeminen voittoa tavoittelematta), on tarkeaa huolehtia kuntalaisten
taustalla olevien moniarvoisten poliittisten ndkemysten huomioimisesta
laajasti yhtion hallituksessa. Tama ei toki tarkoita poliittisen edustavuuden
poistumista kokonaisuudessaan.

Teesi VII:
Kunnan tulee huomioida verotus yhtena tekijana arvioitaessa yhtidittamista

ja sen toteuttamisvaihtoehtoja.

Kunnan toimintojen yhtidittiminen voidaan toteuttaa usealla eri tavalla.
Se, millainen vaihtoehto valitaan, vaikuttaa siihen, syntyyko yhtidittamis-
vaiheessa ylimaérdisia “verokustannuksia” esimerkiksi varainsiirtoveron tai
arvonlisaveron muodossa.

Yhtioittdmisen toteuttamistapa madrittad myos sen, millaiset verotuksel-
liset lahtoasetelmat kuntayhtio saa toiminnalleen. Kunnan nakoékulmasta
toteuttamistapavaihtoehdon valinnassa on kysymys siitd, missd muodossa,
missd madrin ja missd vaiheessa kunta voi yhtidittdmisen jalkeen saada tu-
loja yhtiditetystd toiminnasta. Verotustekijéiden sivuuttaminen yhtioitta-
misvaiheessa voi johtaa siihen, ettd kuntayhtion verotuksellinen asema on
itse asiassa vadrd. Ndin on silloin, kun yhtion toiminta on yleishyodyllista
eikd yhtioittamistd toteutettaessa ole huolehdittu siitd, ettd yhtio saavuttaa
tallaisen verotuksellisen aseman. Véddré verotusasema johtaa verojen mak-
suun tilanteessa, jossa lainsdatdjan lahtokohtana on ollut, ettd toiminnasta
ei veroteta.

Teesi VIII:
Verotus on huomioitava kuntayhtion toiminnan suunnittelussa ja koko kun-

takonsernissa.
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Kuntayhtio ei toimi verottomassa taloudessa vaan markkinoilla, jossa ve-
rotus tulee ottaa toiminnassa huomioon jo verotuksesta aiheutuvien vel-
voitteiden noudattamisena, mutta myos suunnittelullisena, yhtién toimin-
nan tuloksellisuuteen vaikuttavana tekijand. Verolainsddddnndssé ei ole
otettu kuntakonsernia huomioon, vaan verotuksessa kiytetdan omia kon-
sernimédritelmid. Kun kuntakonsernissa arvioidaan sitd, miten kuntayhtiot
sijoittuvat kuntakonserniin ja millaisen organisaation ne muodostavat kun-
takonsernin sisélld, on verotuksen konserniméaritelmat syytd ottaa huo-
mioon. Muutoin kuntakonsernin muodostavan taloudellisen kokonaisuu-
den tosiasiallinen verorasitus voi olla olennaisesti yhteiséverokantaa kor-
keampi, ja kuntakonsernilla on vastaavasti vihemman varoja kéytettavissd
palvelujen tarjoamiseen kuntalaisille.

Toisaalta tulee muistaa se, ettd kuntayhtié on kunnasta erillinen verosub-
jekti. Tall6in on erityistd huomiota kiinnitettdvd kunnan ja kuntayhtion va-
listen liiketoimien verotuksessa hyviksyttavdaan hinnoitteluun.

Teesi IX:
Kuntayhtiélle tulee asettaa tavoitteet, joiden on oltava sopusoinnussa yhtion
tarkoituksen kanssa, jotta tarkastuslautakunta voi suorittaa oman laillisuus-

ja tarkoituksenmukaisuusarviointinsa.

Kuntajohtamisen malli perustuu asetettavien tavoitteiden kautta ohjaa-
miseen. Télloin kunnan tarkastuslautakunnan suorittama yhtion toimin-
nan tarkoituksenmukaisuuden arviointi on tirkeda tavoitteiden toteutumi-
sen tarkastelussa. Jotta tarkastuslautakunta voi suorittaa arviointitehta-
vadnsd, on kuntien asetettava yhtiéilleen selkedt tavoitteet, joiden ldhtokoh-
dat méarittyvat kuntayhtiéiden yhtidjérjestyksen tarkoitus- ja toimialamaa-
rayksistd. Mikili tavoitteita ei aseteta tai ne eivit ole sopusoinnussa yhtio-
jarjestysmadrdysten kanssa, on arviointitehtdvaa vaikea suorittaa.

Pahimmillaan tavoitteiden ja yhtidjédrjestysmadrdysten ristiriitaisuus joh-
taa jopa siihen, ettd tarkastustyossd joudutaan arvioimaan yhtion noudat-
taman toimintatavan lainmukaisuutta. Tastd syystd yhtiojarjestysmadrays-
ten laatimiseen ja tavoitteiden asettamiseen onkin syyta kiinnittdd huomio-
ta téllaisten konfliktitilanteiden vélttaimiseksi.
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Teesi X:

Asiantuntemuksella véltetdan kuntayhtididen karikot.

Tutkimuksemme on osoittanut, ettd yhtidittiminen ja kuntayhtididen
toiminta kaipaavat kunnissa nykyistd suurempaa huomiota. Lisdksi tilausta
on kuntayhtiditd koskeville tieteellisille tutkimuksille. Esimerkiksi kun-
tayhtididen verotus seké poliittisen ohjaamisen ja kuntayhtiéiden paatok-
sentekomekanismien yhteensovittaminen kaipaavat vield lisdtutkimusta.
Tarkedd tutkimusaineistoa yhtioittamisestd ja verotuksesta onkin ldhitule-
vaisuudessa saatavilla, ja se koskee vuosina 2013-2015 tehtyja yhtioittimi-
sid.
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37 Marko Taipale-Max Arhippainen
ANSIOTULOVAHENNYS, JAETTAVAT YRITYSTULOT
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ohjaukseen (2004)

Pentti Puoskari
KUNTA JA AMMATTIKORKEAKOULU (2004)

Timo Nurmi
KUNTIEN ARVOPERHEET (2005)

Jarna Heinonen-Kaisu Paasio
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(verkkojulkaisu 2006)

Satu Nivalainen
PENDELOINKO VAI MUUTANKO?
Tyovoiman liikkuvuus kuntien vililld (2006)
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JOHTAJANA SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLOSSA (2007)

Jouni Ponnikas-Timo Tiainen-Johanna Hétala-Jarmo Rusanen
SUOMI JA ALUEET 2030
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MIKA ESTAA KUNTIEN UUDISTUMISTA? (2012)

Eero Lehto
VOIKO AANESTAMALLA VAIKUTTAA KUNTAVEROIHIN? (2012)

Kirsi Kuusinen-James
TUOKO PALVELUSETELI VALINNANVAPAUTTA? (2012)

Leena Forma-Marja Jylha-Mari Aaltonen-Jani Raitanen-
Pekka Rissanen

VANHUUDEN VIIMEISET VUODET

- pitkdaikaishoito ja siirtymat hoitopaikkojen valilla (2012)
Niina Méntyld-Jonna Kiveld-Seija Ollila-Laura Perttola
PELASTAKAA KOULUKIUSATTU!

— koulun vastuu, puuttumisen muodot ja ongelmat oikeudellisessa
tarkastelussa (2013)

Juhani Laurinkari-Kirsi Ronka-Anja Saarinen-Veli-Matti Poutanen
PALVELUT TOIMIMAAN
- tapaturmissa vammautuneiden nuorten puheenvuoro (2013)

Signe Jauhiainen-Janne Huovari
KUNTARAKENNE JA ALUEIDEN ELINVOIMA
- laskelmia véestostd, tyopaikoista ja kuntataloudesta (2013)
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Riitta Laakso
MISTA KOTI HUOSTAANOTETULLE LAPSELLE?
(verkkojulkaisu 2013)

Vuokko Niiranen-Minna Joensuu-Mika Martikainen
MILLA TIEDOLLA KUNTIA JOHDETAAN? (2013)

Niko Hatakka-Erkka Railo-Sini Ruohonen
KUNTAVAALIT 2012 MEDIASSA (2013)

Hannu Kyt6 ja Monika Kral-Leszczynska
MUUTTOLIIKKEEN VOITTAJAT JA HAVIAJAT
— tutkimus alueiden valisista muuttovirroista (2013)

Sakarias Sokka, Anita Kangas, Hannu Itkonen, Pertti Matilainen &
Petteri Rdisdanen

HYVINVOINTIA MYOS KULTTUURI- JA LIIKUNTAPALVELUISTA
(2014)

Petra Kinnula, Teemu Malmi & Erkki Vauramo
SISALTOA SOTE-UUDISTUKSEEN
Tunnuslukuja terveydenhuollon suunnitteluun (2014)

Hagen Henry, Jarmo Hanninen, Seija Paksu ja Pdivi Pylkkdnen
OSUUSTOIMINNASTA VALOA VANHUSPALVELUIHIN (2014)

Toni Mitto, Jukka Pellinen, Antti Rautiainen ja Kari Sippola
TALOUSOHJAUS TERVEYSASEMILLA
- ndenndisohjaus luo ndenndistehokkuutta (2014)

Tuija Rajala ja Jari Tammi
BUDJETOINTIA KUNTIEN MUUTOSKIERTEESSA (2014)

Petra Kinnula, Teemu Malmi & Erkki Vauramo
SAADAANKO SOTE-UUDISTUKSELLA TASALAATUA? (2014)

Maria Ohisalo & Juho Saari
KUKA SEISOO LEIPAJONOSSA?
Ruoka-apu 2010-luvun Suomessa (2014)

Anna-Maria Isola, Elina Turunen, Sakari Hanninen, Jouko Karjalainen
ja Heikki Hiilamo

SYRJAYTYNYT IHMINEN JA KUNTA (2015)

Heli Sjoblom-Immala

PUOLISONA MAAHANMUUTTAJA -

Monikulttuuristen perheiden viihtyminen Suomessa ja muuttosuunnitel-
mat (2015)
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86 Arttu Saarinen, Mervi Ruokolainen, Heikki Taimio, Jukka Pirttild ja
Saija Mauno
PALVELUMOTIVAATIO JA TYOHYVINVOINTI TERVEYDEN-
HUOLLOSSA (2015)

87 Olli-Pekka Viinaméki ja Maria Katajamaki
LUOTTAMUKSESTA ELINVOIMAA KUNNILLE (2015)

88 Seppo Penttild, Janne Ruohonen, Asko Uoti ja Veikko Vahtera
KUNTAYHTIOT LAINSAADANNON RISTIAALLOKOSSA (2015)
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KAKS - Kunnallisalan kehittdmissaétio rahoittaa kuntia palvelevaa tut-
kimus- ja kehittdmistoimintaa. Tavoitteena on tukea ja parantaa kuntien
ja niiden organisaatioiden toimintamahdollisuuksia.

Rahoitamme hankkeita ja tutkimuksia, joiden arvioimme olevan kun-
tien tulevaisuuden kannalta keskeisimpia. Tuloksien tulee olla sovellet-
tavissa kdytantoon. Rahoitettavilta hankkeilta edellytetddan ennakkoluu-
lotonta ja uutta uraa luovaa otetta.

Saatiolla on Polemiikki-niminen asiakaslehti ja kaksi julkaisusarjaa:

Polemia-sarja, jossa kasitelladn kunnille tirkeitd strategisia kysymyksid
ajattelua herattavilld tavalla.

Tutkimusjulkaisut-sarja, jossa julkaistaan osa sdétion rahoittamista tut-
kimuksista. Pddosa sddtion rahoittamista tutkimuksista julkaistaan
tekijatahon omissa julkaisusarjoissa.

Toimintamme ja julkaisumme esitellddn tarkasti kotisivuillamme
www.kaks.fi.

Vuonna 1990 perustettu itsendinen sddtio rahoittaa toimintansa sijoitus-
tuotoilla.

Osoite Fredrikinkatu 61 A
00100 Helsinki
Asiamies Antti Mykkdnen, antti.mykkanen@kaks.fi,

p. 0400 570 087

Tutkimusasiamies ~ Veli Pelkonen, veli.pelkonen@kaks.fi,
p- 0400 815 527

Taloudenhoitaja Anja Kirves, anja.kirves@kaks.fi,
p. 0400 722 682

Tutustu kotisivuihimme (www.kaks.fi)!
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