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1 Johdanto

Omistajuus kuuluu kaikille - vai kuuluuko? Omistamisen merkitys korostuu Suomen
perustuslaissa vahvana omaisuuden suojana. Silti omistajuus on kasitteena vieras ja
siitd puhumista ei vielakdan korosteta tarpeeksi. Vuoden 2021 alkupuolella Tyo6- ja
elinkeinoministerio julkisti kotimaisen omistamisen ohjelman, jossa suositellaan eri-
laisia toimenpiteitd suomalaisen omistamisen osaamisen kasvattamiseen ja vahvista-
miseen. Tdssd ohjelmassa painotettiin myos kuntien roolia omistajina ja omistaja-
osaamiseen panostamista. Kunnat ja kaupungit ovat Suomessa merkittavia omistajia.
Kuntaliiton tilaston mukaan kuntaomisteisten yritysten liikevaihto oli vuonna 2020
noin 12 mrd. ja ne tyollistivat yli 50 tuhatta henkil6a (Hottinen ja Mehtonen, 2020)
Kuitenkin tutkimusta kuntien toimimisesta omistajina on niukasti.

“Tdmdn tutkimusmatkan jdlkeenkin jdd mietityttdmddn, mitd kunnan omistajuus oi-
kein on, ja mitd kunnan omistajuuden intressit ovat kirjavassa tytdryhteiséjen joukossa”
toteaa Pentti Meklin (2018) kuntakonsernien ohjausta kasitelleen raporttinsa johto-
padtoksissa. Tasta syysta onkin hyva kysya, mitda kunta omistamisella tavoittelee. Li-
sdksi on mielenkiintoista tarkastella sitd, mitkad ovat omistuksen strategiset lahtokoh-
dat ja millaista valtaa kunta omistajana voi suhteessa omistukseensa kayttda. On
my0s syytd tunnistaa omistamisen synnyttamia velvoitteita ja siihen liittyvaa osaa-
misen tasoa. Tassa tutkimuksessa keskitytddn erityisesti tarkastelemaan kuntien ja
kaupunkien omistajuutta, sen strategista tavoitteellisuutta, siihen liittyvaa osaamis-
tasoa sekd omistamisen kysymyksiin liittyvid prosesseja.

Omistamisen tarkastelu on usein painottunut laki- ja talousnakékulmiin. Markkina-
perusteisten yhtididen kohdalla se keskittyy voiton tavoittelun nakékulmaan ja kay-
tdnndssa omistuksen tavoitteellisuus ja sen merkitys tulevat ndkyviin esimerkiksi
pohdittaessa erilaisten omistajien asettamia tavoitteita yrityksen toiminnalle. Kun-
nan liiketoiminnoissa tdma ei kuitenkaan yksin riitd. Kuntien omistamilla yrityksilla
on usein kriittinen rooli ja merkitys paikallisen yhteison varallisuuden ja hyvinvoin-
nin kasvattajina (Hanna, 2013). Kunnilla on my0s sosiaalisia tavoitteita, kuten tyo-
paikkojen sailyttaminen, tai laadullisia tavoitteita, kuten tydelaman tai palveluiden
laatu.

Yritysmuotoisesta toiminnasta on tullut viime vuosikymmenena vakiintunut osa kun-
tien toimintaa, ja kuntien omistajuus on yleistynyt yhtidittamisten kautta. Yhtioitta-
misen vuoksi kunnasta tulee ndkyva omistaja ja kuntaan voi muodostua mittava yri-
tysryhma, joka koostuu yrityksista erilaisilla sektoreilla (terveys- ja hyvinvointi, si-
vistystoimi, kunnossapito, kiinteistot). Yhtioittdmista kuntakentdlla on tutkittu la-
hinna talouden seka juridiikan kautta, harvemmin strategisen omistamisen nakoékul-
masta. Maanosen (2007) tutkimuksessa kuntakonsernien toimijat nakivat tarkeim-
maksi onnistumisen tekijaksi selkedn omistajastrategian. Kuitenkin tutkimuksen mu-
kaan vain muutamalla kaupungilla Suomessa oli jonkinlainen omistajastrategia. Hei-
nosen (2008) tutkimuksessa todetaan, ettd ammattimainen omistajuus ei ole viela va-
kiintunut kuntakonserniin. Yhta lailla Penttild, Ruohonen, Uoti ja Vahtera (2015) to-
teavat, ettd yhtion toiminnan tarkoitus on kuntaomistajalle epdmaarainen. Nain ollen



on helposti ajateltavissa, ettei kunnan omistajuuden osaamisen taso ole kovin korkea
ja esimerkiksi omistamisen periaatteita ei siis tunneta viela tarpeeksi. Omistajat aset-
tavat lahtokohdat yrityksen toiminnalle, joten ei ole lainkaan yhdentekevaa, millaiset
vaatimukset tai rajoitteet sille asetetaan. Omistusten tarkoitus ja toiminnan maaritys
on kuitenkin kunnan ndkokulmasta haasteellista, silld omistettavilla yrityksilla on hy-
vinkin erilainen strateginen merkitys kunnalle ja kuntalaisille.

Kuntalaki (410/2015 37 §) velvoittaa kuntia maarittelemaan omistajapolitiikkaansa
omassa kuntastrategiassaan. Omistajapolitiikan tehtdvdnd on maaritelld, millaista
omaisuutta kunta hankkii erilaisten palveluiden tuottamiseen sekad missa hankkeissa
kunnan olisi oltava mukana omistajana ja/tai sijoittajana. Omistajapoliittisten lin-
jausten lahtokohta on tukea kunnan strategisia tavoitteita seka kuntastrategian to-
teutusta. Omistajapoliittisten linjausten pitdisi nadin ollen sisaltyd my6s omistamisen
strategiseen tarkasteluun ja maarittelyyn.

Tama tutkimus keskittyy erityisesti kuntien strategiseen omistajuuteen. Strateginen
omistajuus madritelladn toiminnaksi, jossa omistaja, tidssa tapauksessa kunta, syste-
maattisesti ja tarkoituksellisesti hankkii, pitaa hallussaan, kehittda seka luopuu yri-
tyksistd ja liiketoiminnoista. Strateginen omistajuus tarkastelee ja maarittaa paamaa-
rid kysymykseen "miksi ja milloin omistetaan”?

Taman tutkimuksen tavoitteena on luoda strategisen omistuksen malli, joka luo poh-
jaa kuntien omistamisen tavoitteiden maarittelyyn. Omistajuutta tarkastellaan dy-
naamisena, johdettavana ilmiéna. Paatutkimuskysymyksena esitetdaan: "Mitka ovat
kunnan eri yrityksiin kohdistuvat omistuksen motivaatiot ja tavoitteet?”. Tutkimus-
aineisto koostui julkisesti saatavilla olevista omistajuuteen liittyvista dokumenteista,
jotka kerattiin 56:sta vakiluvultaan suurimmasta kunnasta ja kaupungista. Lisaksi ai-
neistoa tdydennettiin haastattelujen avulla. Paatutkimuskysymys jaetaan kolmeen
alatutkimuskysymykseen: 1) miten strateginen omistaminen maaritelldaan, 2) kuka
tai ketka osallistuvat strategisen omistuksen maarittelyyn, 3) mitd mahdollisuuksia
kunnan tavoitteellisen omistuksen suunnittelu luo ja 4) miten strateginen omistajuus
viestitaan?

2 Omistaminen

Omistaminen on yhteiskunnan hyvinvoinnille tirkedmpaa kuin koskaan ennen. Esi-
merkiksi globalisaatio ja tieto- ja kommunikaatioteknologian kehittyminen edellytta-
vat rakennemuutosta, joka vaatii huomattavaa resurssien uudelleen kohdentamista.
Edelleen tiedetddn vahan siitd, miten ja miksi omistajat toimivat tai kuinka omista-
juutta voidaan parhaiten edista, tai sitd, miten erilaiset omistajien teot vaikuttavat
yhteiskuntaan. Omistajuus tarkoittaa vastuun ja riskin ottamista ja silla on voimakas
vaikutus talouskasvuun, investointeihin seka tuottavuuteen. Menestys luo tyopaik-
koja, tuloja ja hyvinvointia, jotka auttavat turvaamaan hyvinvointiyhteiskunnan ta-
loudellisen perustan tulevaisuudessa. Huolimatta suuresta kiinnostuksesta omista-
juuteen liittyviin erilaisiin yhteyksiin ja teorioihin, tieto omistajuuden ilmidsta, stra-
tegisesta luonteesta ja johtamisesta on edelleen vahaista.



2.1 Nakokulmia omistajuuteen

Se mikda muodostaa omistajuuden ja mitka tekijat siihen vaikuttavat on edelleen paa-
osin keskittynyt tarkastelemaan laillistaloudellisia nakékulmia yrittdjyyden ja sijoit-
tamisen kontekstissa. Omistajuus liitetdan usein talouteen ja juridiikkaan, mutta pel-
kastaan laki- ja/tai talousndakokulma omistajuudessa eivat ole riittavia tarkastelukul-
mia, silla ne eivat ole ainoita omistajuuden ulottuvuuksia. Omistajuuden tunnistami-
nen on haastavaa, silld omistajuus on suhde, jota ei voi aisteilla havaita. Vaikka omis-
tus on laajasti maaritelty subjektin - omistajan ja esineen - omistetun kohteen va-
liseksi suhteeksi (Grunebaum, 1987; Pierce et al., 2001), sen luonne on monitahoinen.
Omistamiseen liitetdan erilaisia teorioita ja nakékulmia, joilla on erilaisia merkityksia
ja ne kayttaytyvat eri tavalla. Erilaisille teorioille ja ndkdkulmille on yhteista se, etta
omistajuus madrittad yleensa tavan, jolla yksilot ja yritykset kdyttaytyvat.

Tutkimuksessa omistajuus ndhddan monimuotoisena ilmiong, ja sita voidaan tarkas-
tella erilaista nakokulmista. Taloudellisesta nakokulmasta omistuksen paatarkoi-
tus on omistaja-arvon maksimointi. Suurin osa tutkimuksista tukee taloudellista na-
kokulmaa painottavaa agenttiteoriaa ehdottamalla, ettd omistajuuden ja kontrollin
erottaminen lisaa taloudellista suorituskykya (Jensen & Meckling, 1976; Famaz & Jen-
sen, 1983). Talousteoriat ndkevat omistajuuden "tydkaluna, joka oikein kdytettynd
kohdistaa osapuolten kannustimet ja johtaa korkeaan taloudelliseen arvon luomiseen”
(Foss & Foss, 2001). Organisaatiotutkijat (Holmstrom, 1979; Katz & Nieho, 1998) to-
teavat, ettd omistajuus on tdrked tekija johdon paatoksenteon mukauttamisessa
omistajien etujen kanssa. Oikeudellisen nikékulman mukaan omistus alkaa hal-
tuunotosta, joka on omaisuusoikeuden perusperiaate (Coase, 1960). Nakokulma ko-
rostaa omistajan oikeutta hallintaan seka tekemaan ratkaisuja omistussuhteessaan.
Tutkimus on 1980-luvun puolivalista lahtien kdantynyt kysymykseen siitd, onko va-
lid, kuka on omaisuuden laillinen omistaja ja kenelld on siihen kdyttéoikeus, jolloin
padpaino on kayttooikeuksien jakamisessa (Grossman & Hart, 1986). Omistajuuteen
liitetddn myos psykologinen nikékulma, joka korostaa yksilon henkilokohtaista
tunnetta omistuksen kohteeseen. Yksiloilla ei valttamatta ole laillista omistusoikeutta
kohteeseen, vaan he ovat psykologisesti sidoksissa paikkaan, esineeseen ja tuntee-
seen siita ettd “tdmd on minun” (Pierce et al., 2001). Organisaatiotutkimuksessa tama
on noussut tarkedksi nakokulmaksi ennustamaan yksildiden tydmotivaatioita, asen-
teita seka kayttaytymista (Brown etal., 2005). Sidosryhmédndkékulmassa lahtokoh-
tana on tarkastella omistajuuden laajempia vaikutuksia eri sidosryhmiin, kuten ym-
paristoon, tyontekijoihin, asiakkaisiin ja yhteiskuntaan (Zadek et al. 2013). Nako-
kulma korostaa sosiaalisesti kestdvaa toimintaa taloudellisten, sosiaalisten tai poliit-
tisten hyotyjen jakamisessa yhteiskunnassa (Prado-Lorenzo et al., 2009). Nakékulma
ei estd omistaja-arvon kasvattamista omistustarkoituksessa, vaan korostaa vastuulli-
suutta ja kestavyytta siind, miten omistaja-arvoa luodaan ja jaetaan. Yhteiskunnalli-
nen niakokulma tarkastelee omistajuutta laajasta nakokulmasta, jossa keskeisena
tarkastelun kohteena ovat yhteiskunnan toiminnan ja turvallisuuden kannalta strate-
giset alueet. Instituutioteorian mukaan yritysten strategia ja kayttdytyminen ovat tu-
losta tai vastaus tietylle institutionaaliselle kontekstille, jossa ndma yritykset toimivat
(Alvi, 2012; Scott, 1995). Yhteiskunnallisen ndkékulman olennainen asia on se, miten
esimerkiksi lainsdatdja rakentaa olemassa olevaa lainsdddanto- ja sddntelykehysta
seka laillisia rajoituksia, ottamalla kayttoon rajoittavaa omistuspolitiikkaa (Oliver,
1991). Arvoperustainen ndkokulma omistukseen ldhtee siitd, ettd omistaja



madrittelee omistuksensa tarkoituksen subjektiivisesta ldhtokohdasta, jossa omis-
tuksen tarkoitus on edistaa omistajalle tarkeita asioita. Omaisuudella on tall6in inst-
rumentaalinen ja symbolinen arvo (Dittmar, 1991). Taloudellisessa kontekstissa yk-
silo arvottaa omistustaan suhteessa toisiin samanlaisiin omistuksiin ja voi antaa
enemman arvoa omalle omistukselleen (Noles & Keil, 2011). Omistuksen ei tarvitse
tuottaa omistajalleen taloudellista arvoa tai etuja. Erityisesti arvoperustainen nako-
kulma on vahvistunut voittoa tavoittelemattomissa yrityksissa seka sosiaalisissa/yh-
teiskunnallisissa yrityksissa, jolloin omistuksen arvoa ei mitata ainoastaan taloudel-
lisista lahtokohdista.

Omistaminen on keino toteuttaa erilaisia asioita ja omistaminen voi olla joko aktii-
vista tai passiivista. Aktiivinen omistajuus on toimintaa, jossa omistajalla on konk-
reettisia tavoitteita omistettavaan yritykseen ja vaikutusmahdollisuuksia yrityksen
arvon luontiin. Passiivisessa omistamisessa on usein kyse siitd, ettei omistajalla ole
suhdetta yritykseen eikd myoskaan roolia yritystoiminnan arvonluonnissa (Ikahei-
monen et al. 2014). Kdytannossa omistuksen tavoitteellisuus ja sen merkitys tulevat
nakyviin esimerkiksi pohdittaessa erilaisten omistajien tavoitteita yrityksen toimin-
nalle.

"Omistaminen on oikeus hallita, kdyttdd ja mddrdtd omistamisen kohdetta
yhteiskunnan mddrittdmissd rajoissa sekd oikeus siirtdd tai vdlittdd omis-
tamisen kohde toiselle joko perinnén kautta tai myymadlld se. Omistajalla
on oikeus pitdd hallussaan omaisuutta riippumatta siitd, kdyttddko hdn
omistamisen kohdetta rakentavalla tavalla hyédyksi.”

Mukaillen Webster’s New World Law Dictionary (2006)

Sanakirjan maaritelméan mukaisesti omistaminen on perusluonteeltaan aktiivista toi-
mintaa ja omistajuudessa on kyse omistajan ja omistettavan asian suhteesta. Jotta
omistaminen olisi vaikuttavaa ja edistdisi yhteiskunnan kehittymista, tulee omistami-
selle asettaa tavoitteita ja pddmaaria. Omistajan pitdisi miettid omaa motivaatiotaan
omistamiselle seka asettaa tavoite, johon pyrkii.

2.2 Omistajuuden merkitys yhteiskunnassa

Omistamisen yhteiskunnallinen merkitys ja sen rooli hyvinvointiyhteiskuntamme ra-
hoittamisessa on merkittava ja noussut keskustelun aiheeksi eri konteksteissa. Julki-
sessa keskustelussa omistajuus nahdaan tarkeana, silla sen tehtdvana on yllapitaa hy-
vinvointia, vaurautta ja tyopaikkojen luomista. Suomessa omaisuuden suoja on vahva
ja madriteltyna perustuslaissa “15 §: Omaisuuden suoja - Jokaisen omaisuus on tur-
vattu”. Olennainen osa omistamisen vakauden luomisessa yhteiskuntaan on omistus-
suhteen tunnistaminen ja siihen liittyvien laillisten ndkékulmien maarittaminen. Yk-
sityinen omistaminen luo perustaa yhteiskunnan kehitykselle ja silla on suuri merki-
tys kansalaisen mahdollisuuksille tehdd omaa elamaansa koskevia paatoksia halua-
mallaan tavalla. Suomen osalta omistamisen merkitys erityisesti korostuu, silla esi-
merkiksi BKT:n kehitys on selkeasti jaljessa Pohjoismaiden kehityksesta (Sipila et al.,
2021). Hyvalla omistajuudella voidaan saavuttaa talouden kasvua ja tuottavuuden ke-
hitysta.
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Suomalaisen omistamisen tutkimus on painottunut kotitalouksien varallisuuden ke-
hittymisen tai yritystoimintaan tapahtuvaa sijoittamisen kontekstiin (Tilastokeskus).
Ty6- ja elinkeinoministerion (TEM) tyéryhman julkaisussa “Visio 2030: Kohti vastuul-
lista ja osaavaa omistajayhteiskuntaa” (Sipila et al., 2021) kiinnitettiin erityista huo-
miota suomalaiseen omistajaosaamiseen. Osaava ja paamaaratietoinen omistajuus
vaikuttaa talouden kasvuun, tuottavuuteen ja investointeihin ja sitd kautta kansalais-
ten hyvinvointiin. Tyéryhman visiossa todetaan, ettd omistajuutta tulisi tarkastella
laaja-alaisesti kaikkia suomalaisia, niin kotitalouksia, yrittdjig, yrityksia kuin instituu-
tioita koskevana asiana. Ylipaataan yhteiskunnan tasolla on voimakasta keskustelua
herattdnyt omistajuuteen motivointi ja suomalaisen omistajuuden vaheneminen,
mika nakyy joko ns. tytaryhtidtaloutena, kasvuyritysten puutteena tai ongelmina esi-
merkiksi pk-yritysten rahoituksen saatavuudessa. Suurena haasteena suomalaisessa
yhteiskunnassa on omistajuuteen liittyvdan osaamisen ohuus. Omistajuuteen liittyvat
tapahtumat ovat harvinaisempia verrattuna liiketoiminnan tapahtumiin, mutta vai-
kutukseltaan selvasti suurempia ja kauaskantoisempia.

Raportissa (Sipild et al., 2021) otetaan kantaa myds kuntien omistajuuteen. Tyo-
ryhma suosittaa toimenpide-esityksessaan kiinnittdmaan huomiota kunnallisten yh-
tididen omistusrakenteisiin sekd omistuksen osaamisen lisddmiseen. Erityisena toi-
menpide-ehdotuksena tyoryhma suosittelee kuntia laatimaan omistajuusstrategiaa,
jossa madritellddn kunnan kannalta Kriittiset omistukset seka kiinnitetdan huomiota
kilpailuneutraliteettiin julkisten ja yksityisten yritysten vililla. Kuntien omistajuuden
tavoitteita maarittavat taloudellisten hyotyjen saamisen lisdksi yhteiskunnalliset ta-
voitteet, jolloin esimerkiksi voiton maksimointi ei aina ole mahdollista.

2.3 Omistajuuden strateginen ulottuvuus

Strategia on tarkoituksellinen ja johdonmukainen suunnitelma tulevaisuudesta.
Omistajastrategia kasitteend on vield jasentymaton ja usein sen merkitys nihdaan
puhtaasti liiketoimintastrategian nakokulmasta. Omistajastrategia liittyy kyllakin
kiintedsti yrityksen liiketoimintastrategiaan, mutta erilliselld omistajastrategialla
voidaan varmistaa se, ettd yrityksen omistajilla ja johdolla on sama nakemys yrityk-
sen eteenpdin viemisestd ja ettd omistajastrategia tukee liiketoimintastrategian ta-
voitteita. Yrityksessa omistajan ja ei-omistajan valisen eron ydin on omistajan oikeus
paattaa asioista strategisella tasolla.

Tutkimuksissa omistajastrategian madrittely on suhteellisen uusi asia. Jonsdottir, Si-
gurjonsson ja Poulsen (2020) madrittelevat omistajastrategian hallintomekanis-
miksi, jota omistajat kayttavat lieventadkseen potentiaalisia konflikteja omistajien
valilla, sitoutuakseen tavoitteeseen ja tarkoitukseen, sekd omistettavan yrityksen
yleisina periaatteina siitd, miten omistettava yritys harjoittaa liiketoimintaa. Omista-
jastrategia formalisoi ja institutionalisoi omistajien yhteistd ndkemysta ja se toimii
sitoumuksena ("pact”) toiminnan tarkoituksesta ("purpose”) (Jonsdottir et al. 2020).
Foss, Klein, Lien, Zellweger ja Zenger (2020) kehittavat omistajuusosaamisen kasi-
tettd taitona, jolla omistajuutta kdytetdan arvon luomisen valineena kysymallda mita
omistetaan, miten omistetaan ja milloin omistetaan. Mitd omistaa liittyy kysymyksiin
omistuksen arvosta ja siitd, minkd takia jotain omistetaan. Miten omistetaan on hal-
linnollinen kysymys, eli miten omistetusta resurssista saadaan paras mahdollinen
hyoty. Kolmas osa-alue on ajoitus, eli kysymys milloin omistetaan. Tahan kuuluvat
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esimerkiksi kysymykset myymisestd, ostamisesta ja riskinotosta. Omistaminen voi-
daankin nahda instrumentin kaltaisena valineeni halutun tarkoituksen toteuttami-
seen.

Yritysomistuksen padmaara on usein taloudellisen hyodyn saaminen. On kuitenkin
tarkeda tiedostaa keinoja, joilla omistajat ratkaisevat omistamiseen liittyvia asioita.
Omistajien pitdisi pohtia syitd siihen miksi omistetaan, mita silla halutaan saavuttaa
jamiten haluttuihin tavoitteisiin padstaan. Asioiden ja esineiden omistaminen voi tar-
koittaa myos valtaa paattaa toisten asioista. Lisaksi omistuksessa voi olla joukko yh-
teisomistuksia, joiden strateginen asemointi on vaikeampaa pirstaleisen omistajajou-
kon vuoksi. Usein omistamiseen liittyvat kysymykset nousevat pinnalle yrityksessa
tapahtuvien isojen muutosten vuoksi. Naitad voivat olla esimerkiksi yrityskauppa, yri-
tyksen organisaatiomuutos, perheyrityksissa sukupolvenvaihdokset tai ylipaataan
omistajien maaran lisddntyminen, jolloin omistuksesta paattavia on useampi. Omis-
tuksen strategisten tavoitteiden maarittamisessa on tiarkeada hahmottaa omistuksen
aikajanne eli onko omistaminen valiaikaista vai pysyvaa. Lisdksi strategiassa on avat-
tava kuka voi toimia omistajana, mitd ja miten voidaan omistaa, sekd onko omista-
mista rajoitettava vain tietynlaiseen omistamiseen. Koska omistaminen on ajassa
elavd, omistamisen ydinkysymyksiad joudutaan ja niita pitdisi puntaroida jatkuvasti.

3 Kuntien omistajuuden piirteita

Kuntasektori on monisyinen omistaja ja monella tapaa omistajuuden erityistapaus,
jonka omistajuudella on monta lahtokohtaa. Silti kuntasektorin omistajuutta on tut-
kittu suhteellisen vahan niin kotimaassa kuin kansainvalisesti. Kuntien omistajuuden
tutkimus on paaosin kohdistunut omistajaohjaukseen, jossa tarkastellaan kunnan ja
yrityksen valista suhdetta (Vesterinen, 2006).

Kuntien tehtdvana on jarjestaad asukkailleen palveluita, joista suurin osa on lakiperus-
teisia, kuten esimerkiksi koulutus ja varhaiskasvatus, vesi- ja jatehuolto, ymparisto-
palvelut, kaupunkisuunnittelu ja maankaytto, seka sosiaali- ja terveyspalvelut!. Kun-
tien palvelutarjonta toimii, tai pitdisi toimia, lahtokohtana omistajuuteen ja on usein
myo0s peruste yritystoimintaan. Kuntien itsehallinto antaa kunnille mahdollisuuden
paattaa osasta palvelutarjonnastaan, joten lakisdateisten tehtdvien lisdksi kunta voi
ottaa itselleen talouteen, tydllisyyteen ja asumiseen liittyvia tehtavia. Kunta voi omis-
taa voittoa tavoittelevia yrityksid, mutta omistuksessa on myds paljon yrityksia, joille
ei voittotavoitetta voi asettaa. Itsehallinto luo puitteet omistamiselle yhdessa osake-
yhti6lain kanssa (Ojala, 2018).

Meklinin (2018) tutkimuksessa pohditaan, miksi kunta omistaa tytaryhteisoja tai on
mukana niiss3, ja miten omistaminen syntyy. Han toteaakin, ettd kunnat eivat ole pe-
rusluonteeltaan markkinasektorin tapaan sijoittajaomistajia, jotka odottavat sijoituk-
selleen tuottoa. Kunnat ovat omistajina yleensa siksi, etta tytaryhteisot ovat tapa hoi-
taa kunnan tehtavia eli palvelujen jarjestdmistd ja kunnan elinvoiman edistamista.
Meklin (2018) tarkasteli erityisesti konsernin kokonaisetua. Konsernin kokonaisetu
tarkoittaisi siis onnistumista yksittdisissa tehtavissa elinvoiman tukena. Tamain

! Sote- ja pelastuspalvelut siirtyivat hyvinvointialueiden jarjestettdviksi vuoden 2023 alussa.
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kanssa ristiriitainen ja hammentava havainto on kuitenkin se, ettd useimpien kun-
tayhtididen yhtidjarjestyksessa ei ole tdsmennetty yhtion tarkoitusta, jolloin kun-
tayhtion tarkoituksena on osakeyhtidlain perusolettamuksen mukaan voiton tavoit-
telu (Meklin, 2018).

3.1 Kuntien omistajapoliittiset linjaukset

Kuntien omistajuutta maarittda kuntalaki, joka velvoittaa kuntaa maarittelemaan
omistajapoliittiset linjaukset osana kuntastrategiaa. Lisaksi kuntalaki ohjeistaa kun-
tien toimintaa Kkilpailutilanteessa markkinoilla, listaa yhtidittdmisvelvollisuuden
poikkeukset, lainojen, vakuuksien ja takausten antomahdollisuudet sekd kunnan
omistamien kiinteistéjen myynnin. Kuntalaki painottaa myd6s kuntien palveluvelvoi-
tetta, jonka avulla asukkaiden hyvinvointi turvataan. Tdma voi tarkoittaa kunnan toi-
mimista kilpailuilla markkinoilla, jossa sen on hinnoiteltava toimintansa markkina-
perusteisesti.

Kuntaliitto (2005) suosittelee ja osaltaan ohjeistaa kuntia laatimaan omistajapoliitti-
set linjaukset, jotka ohjaavat kunnan padoman kayttoad ja eri omaisuuseria koskevaa
paatoksentekoa. Kuntaliiton suositteleman rakenteen mukaisesti omistajapoliitti-
sissa linjauksissa maaritellaan kunnan omista olosuhteista ja palvelujen tuotantora-
kenteesta lahtien muun muassa kunnan omaisuuden kaytolle asetettavia tavoitteita,
omaisuuden hoidon periaatteita, riskien hallintaa sekd toimielinten ja henkiléston
vastuuta ja tehtdvia. Omistajapolitiikka sisaltaa siis hyvinkin strategisia elementteja.

Kuntien yhteisbomistukset pitdvat sisdlladn erilaisia muotoja: osakeyhtioitd, saati-
o0itd, liikelaitoksia, yhdistyksia ja kuntayhtymia. Kuntien omistamille yrityksille on
osakeyhtiolain mukaisen voitontavoittelun lisdksi ominaista yhteiskunnallisen tai so-
siaalisen arvon tavoittelu ja osa yhteisoistd toteuttaa jotain tiettya erityistehtavaa.
Monet kuntien omistamista yhteisdista identifioituvatkin yhteiskunnallisiksi yrityk-
siksi, joita maarittelee sosiaalisen arvon maksimointi voitontavoittelun sijaan. Kun-
taan sopivat huonosti perinteiset sijoittajaomistajan tai yrittdjaomistajan piirteet.
Kuntaomistaja on monen eri viranhaltijan, luottamushenkilon ja valtuutetun kollek-
tiivinen toimija - nain ollen voidaan puhua institutionaalisesta omistajasta.

3.2 Kuntien kompleksinen omistajuus

Kunnat ovat monialakonserneja, joiden konsernirakenne voi olla isojen kuntien koh-
dalla hyvinkin monimutkainen. Suurimmilla kunnilla voi olla satoja tytaryhtioits, ja
kunta voi olla mukana yhtidiss3, joissa on myds ulkopuolista ja/tai kansainvalista
omistusta. Toisessa daripaassa ovat kunnat, joissa yhtidomistuksia on vain vahan, jos
lainkaan. Tutkimusten perusteella isoissa kuntakonserneissa voi kunnilla olla taseis-
saan lahes 600 tytaryhtiota (Ojala, 2015). Meklinin (2018) tekemassa tutkimuksessa
eri kuntakonsernien tytaryhteis6jen maara vaihteli kuntakokoluokittain alle 5 000
asukkaan kunnissa viidesta tytaryhteisosta yli 100 000 asukkaan kuntien 42 tytaryh-
teis60n. Kunnat kuuluivat 4-5 kuntayhtymaan ja kunnissa oli 1-21 osakkuusyhteis6a.
Suurimpien kuntakokoluokkien kunnissa oli myo6s jonkin verran alakonserneja (Mek-
lin, 2018). Kuntakonsernien rakennetarkastelu osoitti, ettd kuntakonsernit ovat yri-
tyskonserneja monimuotoisempia. Lukumadadrdisesti eniten tytiryhteisdista on
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asunto- ja kiinteistdyhtioitd, joihin sitoutuu suuria summia varallisuutta (Meklin,
2018). Kuntien konsernirakenteet ja yhteisdomistukset ovat tyypillisesti syntyneet
vuosien varrella erilaisten historiallisten syiden my6td, mutta myos tietoisen kehitta-
mistyon tuloksena. Konsernirakenteiden ollessa erittdin monimutkaisia, my6s omis-
tussuhteet voivat olla paallekkaisia. Kuntien omistamien osakeyhtiéiden maara onkin
jatkuvasti lisddntynyt. Toiminnan tehostaminen seka laissa maaritelty yhtidittamis-
velvollisuus (Penttild et al., 2015) vie kuntapalveluiden tuottamisen yha enenemassa
maarin osakeyhtiomuotoisiin yrityksiin. Yksityisen omistuksen lisdksi, yhtion omis-
tus voi jakaantua useammalle kunnalle tai kuntayhtymalle, joilla on valittomasti tai
valillisesti maaraysvaltaa omistettavaan yhtioon. Suurimpina vaikuttimina yritysjar-
jestelyille ovat olleet velvoitteet yhtidittamiseen, erilaiset kuntarakenteiden uudis-
tukset seka yleiset kuntatalouksiin kohdistuneet kriisit. Jarjestelyitd on myds toteu-
tettu toiminnan tehostamisen seka johtamisen kehittamisen nakoékulmista. Liikelai-
tostamisen ja yhtidittdmisen lisdksi on kaytetty kuntien yhteistyomalleja, ulkoista-
mista yksityiselle sektorille ja palvelusetelien kdyttoonottoa (EY, 2014).

Kompleksisuutta omistukseen tuo mydos erilainen eri yrityksia koskeva lainsdadanto.
Konserniyhtion toimintaa maarittaa osakeyhtiolaki, liikelaitoksen toimintaa ohjaa
kuntalaki. Liikelaitoksilla on johtokunnat ja konserniyhtigilla hallitukset, joiden ko-
koonpanot ovat julkisia. Kaupunginvaltuusto valitsee liikelaitosten johtokunnan jase-
net suoraan, kun taas konserniyhtididen hallitukset valitsee yhtiokokous, tosin kau-
punginhallitus antaa yleensa suositukset hallitusten valintaan. Konserniyhtion yhtio-
kokouspaperit ovat paasaantoisesti julkisia, mutta esimerkiksi yhtion hallituksen
poytakirjoja ei tarvitse asettaa julkisiksi. Konserniyhtiéiden toimintaa ei maarita kun-
talaki, vaikka kunta omistaisikin yhtion sataprosenttisesti. Liikelaitos on osa kaupun-
kia ja toimii kaupungin Y-numerolla. Sen tilinpito yhdistetdan taysin kaupungin tilin-
pitoon, ja se vaikuttaa kaupungin tulokseen. Karkeasti jaettuna liikelaitokset ovat
kiinted osa kunnan toimintaa tilinpitoa myoten, kun taas konserniyhtiét ovat kun-
nasta erillisia yksikoita. Omistettavat kohteet ovat hyvin moninaisia ja niiden strate-
ginen luonne erilainen suhteessa siihen, miten ja milla tasolla sita strategiassa pitaisi
avata. Erilaisten liikelaitosten lisaksi kunnilla ja kaupungeilla on omistuksia yhteiséo-
mistuksissa, sijoitusvarallisuudessa, maa- ja rakennusomaisuudessa seka infrassa. On
huomattava, ettd omistettavien yhtididen kohdalla yksittainen yhtié saattaa myods
omistaa kiinteistojd, kalustoa tai muuta omaisuutta, joka yleensa luetellaan yhtion ta-
seessa. Tama tuo haasteita siihen, kenen vastuulle kuuluvat erilaisten omistusten pai-
vittdminen ja yllapitdminen.

Tutkimuksessa (Maanonen, 2007) on todettu, ettd kuntakonsernien toimijat nakivat
tarkeimmaksi onnistumisen tekijdksi selkedn omistajastrategian. Kuitenkin vain
muutamalla kaupungilla Suomessa oli jonkinlainen omistajastrategia. Lisdksi tutki-
muksessa (Heinonen, 2008) todetaan, ettd ammattimainen omistajuus ei ole viela va-
kiintunut kuntakonserniin ja ettd yhtion toiminnan tarkoitus on kuntaomistajalle
edelleen epamadrdinen (Penttila et al. 2015). Periaatteita "miksi omistetaan”, ei siis
tunneta vield tarpeeksi. Useiden tutkimuksien perusteella toiminnan ja omistuksen
uudelleenjarjestelyja on toteutettu, mutta nayttdisi siltd, ettd kuntien omistajaohjaus
ei vield tdysin perustu systemaattisesti rakennettuun strategiseen omistamiseen. Mo-
nille kunnille on edelleen epaselvaa se, millaisia lyhyen- ja pitkdntdhtaimen tavoit-
teita kunnan omistajana tulisi yhtidilleen asettaa ja miten ndiden tavoitteiden toteu-
tumisesta tulisi huolehtia.
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Kuntasektorin omistajuus on kompleksinen ja omistamiseen liittyvat strategiset ta-
voitteet tdman vuoksi haastavia maaritella. Tama johtuu monista tekijoista. Ensinna-
kin omistettavat kohteet ja niille asetetut tavoitteet ovat hyvin erilaisia, joka tarkoit-
taa sitd, ettd yksi yhtendinen omistajuusstrategia ei sovellu kaikkiin omistettaviin
kohteisiin. Toiseksi omistettujen yhtididen toiminnan tarkoitus ei ole pelkastdan voi-
ton tavoittelu vaan usein omistettava yhti¢ tayttda jotakin tiettya tehtdvaa, jonka
olennainen tarkoitus voi olla esimerkiksi tiettyjen palvelujen turvaaminen kansalai-
sille. Kolmanneksi tavoitteiden maarittelya ohjaavat usein poliittisperusteiset tavoit-
teet, jolloin omistettavien yhtididen hallituspaikat jaetaan poliittisin perustein. Yri-
tyksen hallituksella on ylin paatantavalta yrityksen liiketoiminnan kannalta keskei-
sistd asioista. Tama vaatii hallituksen jaseneltd erityistd osaamista ja monesti kes-
keista tietoa yrityksen toimialalta ja siihen liittyvasta liiketoiminnasta. Pitdd myds
muistaa, ettd yrityksen hallituksen jasen on osakeyhtiolain mukaan vastuussa teh-
dyistd paatoksista ja hdanen olisi ajettava yrityksen etua, ei esimerkiksi oman poliitti-
sen viiteryhmansa etua. Jos hallitukset muodostetaan pelkdstaan poliittisin perustein,
voidaan joutua ongelmiin edellytettdvien osaamisvaatimusten ndakokulmasta (Pent-
tila et al,, 2015).

3.3 Omistamisen strategisuus kunnissa

Kuntaliitto (2005) maadrittelee omistajapolitiikan sisaltavan kaksi kokonaisuutta,
omistajastrategian ja konserniohjauksen. Konserniohjaus vastaa kysymykseen miten
omistetaan, kun taas omistajastrategia puolestaan tarkastelee kysymysta mitd omis-
tetaan sisdltden strategisten tavoitteiden sekd prosessin maarittelya seka vaikutus-
ten arviointia ja mittaamista. Kuntaliitto on maaritellyt omistajastrategiaa seuraa-
vasti: "Omistajastrategiassa mddritetdcdn, missd tehtdvissd ja hankkeissa kunnan on pe-
rusteltua olla omistajana ja sijoittajana. Omistajastrategiassa asetetaan kriteerit, joilla
arvioidaan omistuksen vaikuttavuutta ja kustannustehokkuutta. Omistajastrategian
piiriin kuuluvat sekd kunnan taseen omaisuushyédykkeet mukaan luettuna omistukset
litkelaitoksissa ettd kunnan pddomasijoitukset tytdryhteiséissd.” Omistajuuden keskei-
set kysymykset ovat tiivistetty kuvioon 1.

Omistajastrategian tulisi vahvistaa omistajien yhteistd ndkemystd omistajuuden ta-
voitteista seka tuoda jarjestelmallisyytta ja selkeyttd toimintatapoihin ja omistusra-
kenteisiin. Kuntien omistajuuden strategisten tavoitteiden tarkka maarittely auttaa
paatoksentekoa ja paiatoksentekijoita paamaadratietoiseen omistamiseen. Kuntien
omistamisessa on myos usein kyse siitd, miten paljon kilpailevaa omistajuutta voi-
daan harjoittaa eli on tarkedd ymmartaa, miksi omistetaan ja onko kunta tai kaupunki
paras omistaja vai mahdollisesti joku muu. Vaikka kuntien omistajaohjaus on perin
vakiintunutta ja dokumentoitua, dokumentit eivdat useinkaan vastaa omistamisen
strategisiin kysymyksiin eli siihen, miksi omistetaan.



Miten omistetaan? Mita omistetaan? Milloin omistetaan? Miksi omistetaan?

Kuvio 1. Omistajuuden viitekehys.

Usein yleinen kasitys julkisesta valtion tai kuntien yritysomistajuudesta on, ettd se on
luonteeltaan tehottomampaa kuin yksityisten yritysten omistus (Hanna, 2013). Kun-
tien omistamien yritysten vertaaminen yksityisesti omistettaviin yrityksiin on kui-
tenkin ongelmallista. Monesti julkisessa omistuksessa olevalla yritykselld on tehta-
vana kansalaisten hyvinvoinnista huolehtiminen, joten vaatimus markkinaperustai-
sesta tehokkuudesta ei valttimatta ole aiheellinen. Naita yrityksia ei pitdisi mitata
pelkdstaan taloudellisilla mittareilla. Tarkasteluun olisi otettava mukaan sosioekono-
miset vaikutukset tai muut alueen kehittymiseen vaikuttavat seikat. Kuntien omista-
mat yritykset luovat pysyvia tyopaikkoja yhteisolle seka lisdavat alueellista taloudel-
lista vakautta vahentden yhteison riippuvuutta yksityisten yritysten markkinaperus-
taisista ratkaisuista. Ne tarjoavat hyddykkeita ja palveluita toimialoilla, jotka eivat ole
houkuttelevia kohteita yksityiselle sektorille. Lisdksi ne tuottavat paikallisia tuloja,
joita voidaan kayttaa alueellisen hyvinvoinnin lisddmiseen.

Kuntien yhtididen yhteenlasketuissa liikevaihdoissa on kyse miljardeista euroista.
Kunnilla on erittdin suuri omaisuusmassa niiden omistamissa kiinteistoissd, asunto-
ja Kiinteistoyhtioiss3, liikelaitoksissa sekda kuntakonserneihin kuuluvissa osakeyhti-
Oissd. Omistuksessa voi olla my6s joukko yhteisomistuksia, joiden strateginen ase-
mointi on vaikeampaa pirstaleisen omistajajoukon vuoksi. Omistajuuden rakenne on
ndin ollen moniulotteinen. Laillinen omistajuus méaaritellaan usein kolmella perusoi-
keudella, jotka ovat (1) oikeus johonkin osuuteen kohteen aineellisesta olemuksesta
ja/tai taloudellisesta arvosta, (2) oikeus kayttaa vaikutusvaltaa kohteeseen ja (3) oi-
keus tietaa kohteen tilasta (Pierce et al. 1991). Oikeus omistaa on laillisesti valvotta-
vissa ja sosiaalisesti todettavissa. Omistuksen tavoitteiden asettaminen eri yhtidille
vaatii perehtymista ja suunnittelua, jotta yrityksen hallitus pystyy arvioimaan oikein
omistajan todellisen tahdon.

Meneilladn olevien talouden ja ekologisten haasteiden edessa kunnilla pitaisi olla ha-
lukkuutta omistukseen seka rakentaa ainakin tiettyjen keskeisten yritysten pitkan ai-
kavalin omistajastrategia, joka ottaa huomioon yrityksen alueelliset vaikutukset. Tut-
kimuksen mukaan julkisten yritysten toiminta on parasta silloin kun yritys on suh-
teellisen itsendinen ja erillddn poliittisista vaikuttimista (Hanna, 2013). Joissakin ta-
pauksissa julkiset yritykset, jotka toimivat yksityisten yritysten tavoin kilpailluilla
markkinoilla, voivat olla haitaksi alueen taloudelle, demokratialle ja ymparistolle. Jul-
kisten yritysten omistajastrategiassa seka ohjauksessa olisi tarkeda tiedostaa "kak-
soisrooli” niin alueellisen hyvinvoinnin ja palveluiden tuottajina kuin omistuksellinen
nakokulma tuloksen tekemiseen.
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4 Tutkimuksen toteutus

Tutkimuksen empiirisen aineiston keruu ja analyysi on toteutettu kvalitatiivisin lah-
tokohdin. Tarkasteluun valittiin 56 vakiluvultaan suurinta kuntaa ja kaupunkia. Nain
ollen kuntien vakiluku oli vahintaan 20.000 asukasta yltden paakaupunki Helsingin
kokoluokkaan. Omistajuutta koskevat dokumentit 16ydettiin hakukoneella kiyttaen
seuraavia hakusanoja: kaupungin nimi, omistajastrategia, omistajapolitiikka, omista-
jaohjaus, omistajapoliittiset linjaukset ja konserniohje. Tarkastelluista 56 kunnasta ja
kaupungista tarkastelemallamme ajanhetkelld 33:Ita 16ytyi konserniohje, kuntastra-
tegia tai hallintosdanto, jossa omistajuutta kasiteltiin jollain tavoin, yleensa omistaja-
ohjauksena. 23:sta 16ytyi julkinen omistajapoliittinen dokumentti, tyypillisesti "omis-
tajapoliittiset linjaukset”. Naistd kaikista dokumenteista valitsimme 20 tarkempaan
tarkasteluun ja analyysiin.

Omistajapoliittisten linjausten laatimisprosessia tutkittiin teemahaastattelujen
avulla. Nailla haastatteluilla haluttiin tdydentda ja syventdda dokumenttianalyysin pe-
rusteella tehtyja 10ydoksia seka etenkin avata omistamiseen liittyvien linjausten laa-
timisprosessia.

Haastattelupyynt6 lahetettiin kuuteen kuntaan, joista kolme vastasi myontavasti.
Haastattelut toteutettiin teemahaastatteluina, joissa haastateltavilla oli mahdollista
tuoda esille omia nakemyksidaan. Haastattelut toteutettiin elo-syykuussa 2021. Haas-
tattelut kestivat 45 minuutista tuntiin. Haastatteluita tehtiin kymmenen, jota voidaan
pitad tutkimuksellisesti riittdvana. Haastattelut nauhoitetiin ja litteroitiin analyysin
helpottamiseksi. Tama toteutettiin osin rinnakkaisina tapahtumina, jolloin mahdol-
listui haastatteluaineiston keruun ja analysoinnin vuorovaikutus. Toisin sanoen en-
simmaisistd haastatteluista saadut tulokset ja analyysi tietyiltd osin ohjasivat myo-
hempien haastatteluiden sisdlt6ja ja painopistealueita. Haastateltavat valittiin tarkoi-
tuksenmukaisuusharkintaa kayttaen ja huomioiden haastateltavien rooli omistajapo-
liittisten linjausten suhteen. Haastatteluja suoritettiin kahdella eri tasolla, virkamies-
tasolla seka poliittisella paatoksentekotasolla. Virkamiestasolla haastatteluihin vali-
koitui kuntajohtoa sekad konsernitason johtoa. Haastattelun viitekehys rakennettiin
kdsittdmaan sita prosessia, jolla kunnat madrittelivat omistajapoliittisia linjauksiaan.
Haastatteluun valittiin myds teemoja, jotka dokumenttiaineiston analyysitulosten pe-
rusteella olivat kiinnostavia ja edellyttivat syvempaa tietoa ja ymmarrysta. Haastat-
telun teemoja olivat:

Miten omistamisen linjaukset on laadittu?

Kuka/ketka ovat laatineet omistamiseen liittyvan dokumentin?
Kaytettiinko ulkopuolisia asiantuntijoita tai vastaavia apuna?
Millainen prosessi / millaisia vaiheita on dokumentin rakentamisessa?
Keta kaikkia osallistettiin omistamisen linjausten laatimiseen?

Miksi dokumentti on laadittu, mitka ovat laatimisen perusperiaatteet?
Osallistuivatko omistetut yritykset/organisaatiot linjausten laatimiseen?
Miten laatimisprosessi on sujunut, mitka asiat ovat olleet hankalia?
Mitd omistamisen linjauksilla tavoitellaan?

Millaisissa yhteyksissa dokumenttia kaytetaan?

Miten ja kenelle omistamisen linjaukset viestitaan?
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e Mitad hyotya kirjatuista periaatteesta/dokumentista on ollut?

e Millaisia kehitystarpeita on huomattu? Miten sita paivitetdan?

e Kuka vastaa dokumentin yllapidosta ja paivittimisesta?

e Onko omistamisen linjauksissa heikkouksia? Vaikuttaako johonkin asioihin
negatiivisesti?

e Soveltuuko muihin kaupunkeihin?

Sekd dokumenttiaineisto ettd haastatteluaineisto analysoitiin manuaalisesti sisal-
l6nanalyysin keinoin. Sisdllénanalyysi on tavallinen laadullisen tutkimuksen analy-
sointimenetelm3, jonka tarkoituksena on pelkistaa ja kategorisoida litteroitua aineis-
toa siten, ettd siitd on loydettdvissa yhtenevaisyyksia ja uusia merkityksia.

Dokumenttien sisdllonanalyysia ohjasivat seuraavat asiat:

e miten dokumentti on nimetty

mika on omistajuuden ldhtékohta

onko omistukset nimetty

miten omistukset on tyypitelty

onko omistukset lueteltu, esimerkiksi lukumaara

onko omistukselle asetettu tavoitteita, mika on tavoitteiden taso ja tarkkuus
onko dokumentissa maaritelty, miksi omistetaan

onko dokumentissa madritelty mitd voidaan omistaa ja/tai mihin ei menna
omistajaksi

Dokumenttien analyysissa hyddynnettiin Foss et al. (2020) strategisen omistajuuden
kysymyksid - mitd, miksi ja milloin omistaa.

5 Tulokset

5.1 Strategisen omistajuuden maarittely

Hajonta siind, millaisia asioita omistajuudesta ja sen strategisista kysymyksista (mita,
miksi, milloin ja miten omistetaan) kirjataan, on suurta. Jo pelkdstaan dokumenttien
nimedminen vaihteli. “Omistajapoliittiset linjaukset” oli yleisin versio, mutta joukosta
l6ytyi myos luovempia ratkaisuja kuten “pelikirja” sekd “omistajastrategia”. Tarkas-
tellut dokumentit sisdlsivat tyypillisesti omistajuuden tarkastelua yleisessa osassa,
liiketoimiala-alan mukaan seka yrityskohtaisesti. Monet dokumentit olivat kuntastra-
tegiaan liittyvia omistajapoliittisia linjauksia ja keskittyivat kuitenkin usein "miten” -
kysymykseen eli omistajaohjaukseen.

5.1.1 Mita omistetaan?

Omistamisen keskeinen kysymys on mitd omistetaan. Tarkastellut omistamisen lin-
jaukset sisalsivat laajimmiltaan usein linjauksia koko omistusten Kkirjolle: maa-, kiin-
teisto-, sijoitus-, yritys- ja yhteisbomistuksia.

“siind on ajatus, ettd kaikki, mitd me omistetaan, jolla on rahallista arvoa,
niin ne sinne kirjoihin ja kansiin”.
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“me on pyritty, ettd ei nyt ihan jokaista pientd rapsausta sinne, mutta
ndmd isoimmat ja merkittdvimmadt, ja kun se on meilld vield tuolla netissd
julkisena, niin sekin vaatii jo vahdn”,

“se jdi mieleen, ettd sielld pienin omistus oli 12 euroa 60 senttid, ja suurin
oli kuitenkin joku osuus periaatteessa sadoista miljoonista. Elikkd se vaih-
teluvdli oli valtava...niitd ei oltu oikein koottuna yksiin kansiin”.

Osa tarkastelluista dokumenteista keskittyi ainoastaan yhteis6jen, yhtididen ja saati-
O0iden omistajapolitiikkaan. Se mitd omistajuudesta pitdisi sisallyttad dokumenttiin
jakoi haastateltavien ndkemyksia jonkin verran. Tama voi my0s johtua siitd, etta
haastattelun kohteena olleet kunnat ja kaupungit olivat kooltaan erilaisia ja omistet-
tavien asioiden maara vaihteli suuresti. Hankaluutena pidettiin sitd, miten ja milla
tarkkuudella omistettavia kohteita pitdisi esittaa.

"kerran loytyi yrityksen osakkeet, joitten arvo oli sielld (taseessa) 40 000
muistaakseni. Kukaan edes muistanut niitd...meille tuli tarjous, ettd joku
halusi ostaa ne 700 000 eurolla. No mehdn myytiin”,

Lisdksi omistettavien kohteiden erilaisuus mietitytti linjausten pohdinnassa siina
suhteessa, miten erilaisissa omistuksissa omistamisen pdamaarat maaritetdan, kuka
niita voi maarittda ja muuttaa sekd mita omistuksella on mahdollista tehda.

“oma juttunsa, kun mietittiin, ettd miten niitd jaotellaan ja ... mitd niihin
laitetaan, niitd omistajapoliittisia tavoitteita. Ja nehdn ne on Idhinnd ollut
se suurin vaivanndoén aihe, ettd mitd me laaditaan omistajapoliittisia ta-
voitteita, ettd onko esimerkiksi joku yritys semmoinen yhti6, ettd me voi-
daan vaikka myydi se kokonaan. Tai onko jossakin periaate, ettd me halu-
taan ne omistaa. Niin ndistdhdn sitd eniten kdytiin sitd keskustelua”.

Yhteis6omistukset olivat usein luokiteltu yhteison tyypin mukaan. Tallaisia olivat ty-
taryhtiot, liikelaitokset, sisdiset liikelaitokset, saatiot, kuntayhtymat, osakkuusyhtiot,
suorat omistukset, yhdistykset, osakeyhtiot jaettuna konsernin strategiset yhtiot,
muut yhtiot, muut yhteisomuodot ja taseyksikot. Toimialakohtaiset jaottelut perus-
tuivat omistettavien yritysten toimialaan. Muita tapoja oli ryhmitelld omistuksia ta-
loudellisen suhteen mukaan seka merkityksen mukaan.

“niin se on, kun a-neloselle puristaa sen kaaviokuvan, niin se on valtavan
sekava vieldkin... ne on hyvin erityyppisid sitten toimintatavalta ja roolil-
taan ndmd meiddn yritykset ja yhtiét”.

Erilaisiin omistuksiin liittyva byrokratia, erityisintressit ja omistettavan kohteen
strateginen merkitys vaatii kuntaa ja kaupunkia maarittelemaan roolinsa eri liiketoi-
mintojen toteuttamisessa. Markkinaehtoiset yhtiot seka julkiset yhtiot ovat erityyp-
pisid toimintatavoiltaan seka lainsdadannoltaan, lisaksi niiden merkitys kunnan toi-
minnoissa vaihtelee jonkin verran.

“no sitten sielld tulikin yhtion puolelta ilmoitus, ettd ne on myymdssd sen
kokonaan... ja sitten syntyi se keskustelu, ettd salliiko se ilmaisu sen, ettd
voidaan myydd kokonaan”.
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"kun yrityksistd ei tullut oikein tietoa, ettd ne oli tdmmdisen kerennyt
tehdd siind vuodenvaihteessa ja me ei tiedetty. Ja siind vaiheessa oltiin
vield siind uskossa, ettd ne fuusioivat sen”

"Onhan sitd kdytdnndssd ollut sitten nditd, ettd nuo hirmu tarkkaan pitdd
katsoa ne sanamuodot sielld tai sitten olla valmis muuttamaan”.

“meilld on omistajapoliittisissa linjauksissa niin tiukasti se mddritelty, ettd
sitd el myydd. Se on ndissd justiinsa, et siihen voi nojautua esimerkiksi, jos
soittaa joku ja kysyy jotain, niin mind voin melkein sen pohjalta joihinkin
asioihin vastata”.

Penttild et al. (2015) jakavat yhtiot kolmeen kategoriaan “puhtaat voitontavoittelu-
yhtiot”, "voiton tavoitteluun rinnastuvan tavoitteen mukaisesti toimivia kuntien ta-
varan- tai palveluidentuotantoyhtiéitd, jotka eivat toimi kilpailullisilla markkinoilla”
seka “muuta kuin voittoa tai valillisesti taloudellisesta hyotya tavoittelevia yhtioita”.
Siind tapauksessa, ettd omistettavien yhteisdjen mdara on suuri, yhteisot on usein
luokiteltu eri kategorioihin. Erityisesti yritysomistukset on ryhmitelty tai "salkutettu”
erilaisilla tavoilla kuten taulukossa 1 on esitetty. Yrityksilld on yhtenevia piirteita,
joko ne toimivat markkinoilla tai eivat, tai kuuluvat tiettyyn toimialaan, esimerkiksi
energia- kiinteisto-, rakennus-, logistiikka-, kulttuuri-, koulutus-, matkailu- ja elinkei-
nopalveluliiketoiminta.

Taulukko 1. Omistusten jaotteluesimerkkeja
Markkinat Monopoliasemassa toimivat

Markkinoilla toimivat

Markkinaehtoiset tytaryhteisot

Julkista rahoitusta saavat yhteisot

Ei-markkina Erityisasemassa toimivat

Taseyksikot

In-house yhteisot

Toimiala Asunto- ja kiinteistotoimiala

Palvelutuotantoyhteisot

Energia- ja infrastruktuuritoiminta

Koulutusliiketoiminta

Logistiikkaliiketoiminta

Merkitys Strategiset yhtiot

Muut (tytar)yhtiot
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5.1.2 Miksi omistetaan?

“Omistaminen ei ole kaupungin perustehtdvd vaan vdline palvelujen jdr-
jestamiseksi tai tuottamiseksi”.

Omistajuus on yksi instrumentti ja keino toteuttaa kunnan tehtdavia. Omistamisen pe-
rusteita oli kasitelty tarkimmissa omistajapoliittisissa linjauksissa yleisella tasolla ja
yhtiokohtaisesti. Yleisessa osassa kunnan omistajuutta yhteisoon perusteltiin seu-
raavilla tavoilla:

e Tuotannon jarjestdminen ja palvelutuotannon turvaaminen

e Keino ohjata ja tukea elinvoimaa

e Tehokkuus “Kaupunkistrategian toteuttamista paremmin julkisessa kuin yksi-
tyisessa omistuksessa.”

e Lapinakyvyys

e Tarjoaa vertailukohdan ulkoiseen palvelutuotantoon ja sen kustannusten ar-
viointiin

e Tukee palvelujen jarjestamistd, kaupungin taloutta, kaupunkikehitysta tai
muuta yhteiskunnallista tavoitetta

e Taloudellista tai toiminnallista hyotya pitkalla aikavalilla

Toimialakohtaisella tarkastelulla perustellaan omistukset tietylla toimialalla, miksi
tama toimiala tai liiketoiminta on merkittdvaa ja siind on kaupungin/kunnan syyta
olla mukana. Naita syita olivat liiketoiminnan tuotto-odotukset, valtion tuen saami-
nen ja kaupunkistrategian toteuttaminen, esimerkiksi alueen elinvoiman kasvua ja
nakyvyyden kasvattamista tavoitellen.

Yhtiokohtaiset linjaukset 16ytyivat yhdeksastd dokumentista. Yhtiokohtaisten omis-
tuksen perusteina oli kdytetty mm. seuraavia syita:

Erityistehtava palvelutuotannossa

Strateginen merkitys (monopoliasema tai elinkeinopolitiikan harjoittaminen)
Operatiivinen peruste (kaytto palvelutuotannossa)

Tuotto

Yritysten linjauksista oli variaatioita. Suppeimmillaan yhtiokohtaisesti oli ilmoitettu
yhteison nimi, omistusosuus, toiminta-ajatus seka kehittamisen painopisteet. Laajim-
millaan yhti6kohtaiset linjaukset koskivat yrityksen toimintaan liittyvid asioita.
Omistettavia yrityksia oli my6s analysoitu suhteessa niiden markkinapotentiaaliin.
Useimmiten suurimmat intressit liittyvat kuntien infrayhti6ihin, erityisesti energia-
yhtidihin, joissa kuntaomistajien lisaksi saattaa olla mukana kansainvalistakin omis-
tusta. Taulukossa 2 on esitetty yhteenveto yhtiokohtaisten linjausten sisallosta.
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Taulukko 2. Esimerkkeja yhtiokohtaisesta linjausten sisallosta
Yhtiokohtaiset linjaukset Esimerkkeja

Yhtion toiminta-ajatus

Omistamisen peruste "Erityistehtava kaupungin elinvoiman ja
asukkaiden hyvinvoinnin edistamisessa kult-
tuurin keinoin. Tukee brandia merkittavana
kulttuurikaupunkina”

"Edistaa alueen elinkeinoelaman uudistu-
mista ja kehittymista huomioiden kaikkien
omistajien tuotto-odotukset”

Omaisuuden merkitys kau- “omistus on strategista ja edistda kaupungin
pungin palvelutuotannolle kehitysta”

"pysdkéinnin jarjestdmisen ohjaus osana
kaupunkirakennepalvelua”

Omistusosuus 100 %

Tuotto-odotus "Kaupunki odottaa omistukseltaan merkitta-
vaa arvonnousua”

Raportoitavat tavoitteet "Ymparistovastuullisuus, asiakastyytyvai-
syys, yhteistyo, taloudelliset tunnusluvut”

Kehittamistavoitteet ja lin- Omistusosuuden muutokset
jaukset Yritysrakenteelliset tavoitteet

Padomitus ja luototus

Yhteistyoodotukset

Yhtiokohtaisissa linjauksissa kuitenkin oli havaittavissa, ettd omistajan nakokulma
yhtioon ei ollut aina kirkas. Yhtiokohtaisissa linjauksissa rajanveto omistajan tavoit-
teen ja yrityksen liiketoimintastrategian valilla ei ollut kovinkaan selkea. Esimerkiksi
omistamisen perusteena mainittiin yhtion liiketoiminta tietylla alueella, joka ei kui-
tenkaan kerro sitd, miksi kunta on mukana kyseisella liiketoiminta-alueella.

Yrityskohtaiset linjaukset kuvasivat ennemminkin yrityksen liiketoimintastrategiaa,
eli miten yritys kilpailee, rakentaa kestavan kilpailuaseman seka kilpailuedun valit-
semassaan liiketoiminnassa. Yritysten linjaukset eivat ndin suoraan vastanneet kysy-
mykseen siitd, miten yritys toteuttaa omistajan omistamisen juurisyyta eli esimer-
kiksi palvelutuotantoa, kaupungin elinvoimaa tai kaupunkistrategian tavoitteita. Nai-
den yhtididen kohdalla omistamisen tarkoituksen sanoittaminen ei ollut onnistunut
osoittamaan omistamisen motiivia. Tama heijastuu esimerkiksi vastauksessa "yhtio
on merkittava kulttuuritoimija, minka vuoksi omistus on perusteltua”.
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5.1.3 Milloin omistetaan?

Kysymys "milloin omistetaan?” liittyy omistamisen aikajanteeseen ja omistajuuden
oikeuteen siirtda omistuksia toiselle osapuolelle (Foss et al. 2020). Omistajuuspoliit-
tisissa linjauksissa otettiin tahdan kysymykseen kantaa kahdella eri ulottuvuudella,
yleisella tasolla ja yritystasolla.

Yleisella tasolla maaritettiin missa tapauksissa kunta perustaa yrityksen, lahtee osa-
omistajaksi esimerkiksi toisten kuntien kanssa ja luopuu omistuksistaan. Lisaksi otet-
tiin kantaa siihen, mista syista lahdetaan omistajaksi osakkuusyhtidihin yhdessa mui-
den toimijoiden kanssa. Naita syita olivat positiivinen vaikutus kaupungin kehityk-
seen, toiminnan synergiaedut sekd mahdollisuus saada ulkopuolista rahoitusta. Yri-
tystasolla otettiin kantaa omistajuuden sdilyttdmiseen, toisin sanoen voidaanko yri-
tyksen omistajuudesta luopua tietylla aikajanteelld ja minkalaisissa tilanteissa.

5.2 Strategisten linjausten laatiminen

Omistajapoliittisten linjausten tarkastelussa huomiota kiinnitti kaupungista ja kun-
nasta toiseen toistuvat identtiset lauseet. Mallia oli otettu ja haastattelujen perus-
teella kavi ilmi, ettd yhtendistd ohjetta tai mallia strategiatydn pohjaksi ei l6ytynyt
vaan jokainen dokumentti rakentui "tekijansa nakoiseksi”.

"me on otettu vdhdn valtion omistajastrategiasta pikkusen mallia siind
mielessd, et se jaottelu ja terminologia hiukan nojaa sinne sen valtion sii-
hen omistajapoliittisiin linjauksiin tai omistajapolitiikkaan”.

Omistajalinjausten laadintaprosessin tarkoitus on maarittda merkitysta ja suuntaa
omistajuudelle, tdismentaa siihen liittyvia toimintoja seka edistda johdonmukaisuutta
paatoksenteossa. Yleisimmat haasteet linjausten laatimisprosessissa liittyivat siihen,
kuka prosessista vastaa ja millaisia toimijoita siihen kutsutaan mukaan. Lisdksi tdhdn
liittyy keskeisesti ajallinen ndkékulma, jossa on ymmarrettidva ja tarkasteltava omis-
tamiseen liittyvaa historiaa, joka aina muovaa tulevaisuutta, seka kuntien valtuusto-
jen aikaulottuvuutta ja roolia omistamiseen liittyvien kysymysten paiatoksenteki-
joina.

Prosessin toimeenpanijana seka siitd vastaavana henkiléna toimi usein kaupungin
virkamies, jolla oli jo kokemusta omistajuuteen liittyvista asioista. Useimmin henkil
toimi kaupungin lakimiehena tai hallintojohtajana. Lisdksi rooleja olivat kehityspaal-
likko, projektipaallikko (erityisesti omistajastrategiaprojektissa), erityisasiantuntija
ja kuntajohtaja. Useimmilla haastateltavilla oli my0s vahvaa kaupallista taustaa seka
yrittdjyyskokemusta.

“minulla on vahva yksityisen puolen tausta ja oma koulutustausta on
kauppatieteen ja oikeustieteen maisteri eli kaupallisjuridinen tavallaan
ndkékulma ndihin asioihin monesti”

"kaupallisjuridisen taustan omaava toinen henkilé on yrittdjd- ja insindo-
ritaustainen omistajaohjausryhmdssd, niin meilld on kolme neljdstd hen-
kiléd yrityspuolelta, yksityiseltd puolelta, niin meilld ainakin on jonkunnd-
kéinen kdsitys”
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Lahtokohdat ja tarve omistamiseen liittyvien asioiden maarittdmiseksi olivat tarkas-
teltujen kuntien ja kaupunkien osalta aika samankaltaisia. Osalla oli jo olemassa omis-
tajastrategia mutta esimerkiksi sen paivittdminen oli jadnyt tekematta tai sisalto oli
vain suuntaa antava. Lisdksi sysayksend omistusten tarkemmalle tarkastelulle toimi
usein jokin oleellinen muutos konsernirakenteissa tai omistettavien kohteiden osalta.
Joillakin oli my6s pakottava tarve omistajuuden tarkastelemiseen liittyen toimin-
taympariston muutoksiin tai ongelmallisen omistusrakenteen selkeyttamiseen siina,
mita oikeasti omistetaan.

"kymmenen vuotta sitten on aloitettu —-mutta ei muistettu pdivittdd, suur-
ten omistuksellisten muutosten vuoksi alettiin miettid, ettd missd me ol-
laan jatkossa mukana, ja miten me ollaan mukana, ja luovutaanko me jos-
tain, ei nyt ruveta laajentumaan sitten minnekddn outoihin kenttiin ja toi-
mintoihin”

“omistajapoliittiset linjaukset nyt viimeksi pdivitettiin 2018 ja sitten nyt
2020 tehtiin semmoinen vdhdn nopeampi pdivitys...siind vdlissd on tehty
omistajapoliittinen ohjelma, jolla sitten kaupunginhallitus toteuttaa omis-
tajapolitiikkaa”

”...meilld kdynnisty samoihin aikoihin konsernin rakenneuudistus, missd
tavoitteena oli vihentdd aika paljon omistusten mddrdd kaupungissa, ja
kun samaan uudistukseen kuului omistajaohjauksen kehittdminen... olisi
hyvd vahvistaa nditd omistajapoliittisia linjauksia ja konserniohjetta tie-
tysti ja kaikkia muita tdmdn konsernin rakenteen lisdksi”.

"meilld havahduttiin silloin seitsemdn vuotta sitten siihen, ettd meilld on
hyvin kirjava tdmd omistus, niin ei me oikein pdrjdtty endd ilman, ettd ne
on jotenkin johonkin koottu ja niitd seurataan sitten aktiivisesti, ja niihin
on jotkut pelisddnnot luotu”.

“meilld on ehkd kiinnostuttu ndistd omistajapoliittisista asioista keskiver-
tokaupunkia enemmdn, ja osittain pakon edessd, osittain vdhdn omasta
aktiivisuudesta”.

Omistajuuteen liittyvat paatokset ja siihen laaditut strategiat koskettavat hyvin eri-
laisia kuntatason paatoksentekijoita. [Iman osallistavaa suunnittelua seka strategian
laaja-alaista hyvaksyntda on vaikea ennakoida tulevia vastakkainasetteluja tai paa-
toksia, jotka eivat ole kunnan tai kaupungin edun mukaisia.

“aikaisempina kertoina tdmd valmistelu on tehty ihan puhtaasti virka-
miesvetoisesti. Viranhaltijat ovat laatineet ja valmistelleet, tuotu taval-
laan valmiiksi pureskeltu sdmpyld sithen pdytddn ja toivottu, ettd sitten
luottamushenkilét ‘nielaisee” sen sellaisenaan”.

“ne omistajapoliittiset linjaukset, ndissd on ndkemyseroja, jotka vaihtelee,
vois sanoa, ettd ehkd puoluepoliittisin perustein, ja sitten ihmisilldhdn on
vahvoja mielipiteitd”.

Suppea viranomaisten tai ammattilaisten paatoksenteko ja nakoékanta kuntien ja kau-
punkien omistusasioissa voi johtaa tilanteeseen, jossa eturistiriidat karjistyvat.
Kaikki haastateltavat olivat yhta mielta siitd, ettd omistamiseen liittyvat kysymykset
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ja niihin rakennetut strategiat on saatava mahdollisimman hyvin niiden tahojen hy-
vaksyttavaksi, jotka voivat paatoksilladn vaikuttaa omistukseen. Kuntien paatoksen-
tekoa leimaa vahvasti politiikkaan liittyvat arvot ja painotukset, jotka voivat tuottaa
suuria ristiriitoja ja vaikeuttaa johdonmukaista toimintaa. Valtuusto on kuntalain mu-
kainen ylinta paatosvaltaa kdyttava elin, jossa paattajat vaihtuvat neljan vuoden va-
lein. Keskeinen tavoite tulisi olla se, etta kaikki osapuolet 16ytavat yhteisen nakemyk-
sen siitd mika on omistamisen tarkoitus ja miten siihen liittyvid paatoksia voidaan
tehda.

"valtuustoryhmien puheenjohtajien kanssa sitd kdytdnndssd tyostettiin ja
valmisteltiin. Tydstdmisvaiheessa oli mukana tietysti meiddn oma organi-
saatio ja liikelaitoksen johto, mutta mydskin kommentteja ndiltd meiddn
omistamilta yhtiéiltd, ettd heiddn johto sitten otti kantaa, ettd miten he
haluaisivat tai ndkisivit tdmdn omistuksen. Mutta laajasti kaikki, jotka
nditten asioitten kanssa tddlld toimii, pddttdjind tai sitten ihan virkateh-
tdvissd tai toimitusjohtajana ja muualla yhtiéissd, niin oli kylld mukana
siind”,

“me osallistettiin erikseen yhtioiden johdot, jokaisen yhtién kohdalla kdy-
tiin sen yhtién johdon kanssa ldpi ndmd poliittiset linjaukset, ja ne sai lau-
sua yleisistd periaatteista. Sitten me kdytiin erikseen viranhaltijakuulemi-
set”.

“me ollaan kaikki tytdryhteison operatiivinen johto ja hallitus haastateltu
nditten yhtiditten tai yhteisdjen toiminnan osalta...tdtd heiddn ndkemystd
sithen omistajapolitiikkaan ja mitd he haluavat siltd omistajaohjaukselta”.

Osallistujien rajaaminen on ongelmallista, silla ne, jotka kokevat tulleensa rajatuiksi
prosessin ulkopuolelle, eivat valttamatta tule hyvaksymaan tehtyja paatoksia ja voi-
vat kdyttaa hyvakseen muita kanavia etujensa ajamiseksi.

"kaikki valtuutetut oli omina ryhmind, ei niin, ettd ne on yhdessd koolla,
vaan tavallaan ne tutut henkil6t ainoastaan siind samassa tilaisuudessa,
niin ne uskaltaa puhua ihan eri tavalla...et jokainen voi sanoa, et md oon
ollu tekemdissd...ei niin et se vaan tuotiin meille hyvdksyttdvdksi, vaan se,
et siihen sisdlté6n on saanut oikeasti vaikuttaa”,

"muassa se osallistaminen, miten me osallistetaan paitsi yhtiot itse niin
myos sitten viranhaltijat ja myéds luottamushenkilét, tdstd pitdd saada
osallistavampi, jotta se tavallaan tdmd legitimiteetti saadaan mahdolli-
simman vahvaksi”.

Haastateltavat pitivat erittdin tarkedana myos sitd, ettd eri yhtiéiden johtoa kuunnel-
tiin ja tatd kautta sitoutettiin paatoksiin mukaan. Tama nahtiin tiarkedna etenkin
omistettavien osakeyhtididen kohdalla, joiden omistamiseen liittyvista paatoksista
vastaa aina yhtion hallitus. Molemminpuolinen ymmarrys omistamisen paamaarista
seka siitd mitd omistettavalla kohteella voi tehda on tarkeaa, jotta voidaan valttaa
vadrinkasitykset ja virheet erilaisissa tilanteissa.

"meilld on aina ndd yhtiot mukana, eli pddasiassa on strategiset yhtiét,
mitkd on sitten vdhdn isompia, et ei ihan pienid kiinteistéyhtiditd otettu
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mukaan...meilld aina kaikessa valmistelussa on tosi usein ndd yhtididen in-
putit sit huomioitu, inputit saadan sieltd”.

“me ollaan kaikki tytdryhteisén operatiivinen johto ja hallitus haastateltu
nditten yhtioitten tai yhteiséjen toiminnan osalta. Eli isompien useamman
kerran ja pienempien ehkd vaan kerran. Kaikki konserniyhtiot, tai ne,
joissa on mddrdysvalta, ja oikeastaan kaikki muutkin, ja haastateltu tdta
heiddn ndkemystd sithen omistajapolitiikkaan ja mitd he haluavat siltd
omistajaohjaukselta.”

Lopputuotokseen sitoutumisen kannalta ei ole yhdentekevad, kuinka ratkaisuun paa-
dytadn, suunnitteluprosessi vie aikaa ja sen toteuttaminen on laadittava huolella. Ky-
seessa on kunnan tai kaupungin omistajuuden strategisten kysymysten kokonais-
suunnittelu, jossa pyritdan maarittamaan periaatteet erilaisille omistuksille seka sel-
vittdmaan tekijat, joihin mahdollisesti kohdistuu ristiriitaisia odotuksia ja paineita.

” se talvikausi oikeestaan tydstettiin, prosessi oli sentyyppinen, ettd val-
tuustoryhmadit, valtuustoryhmien puheenjohtajat siis kokoontuu valtuus-
ton puheenjohtajan johdolla, ja ensinnd sovittiin tietysti karkea aikataulu
ja kuinka asiaa vieddcdn eteenpdin, ja sen jdlkeen eri omistajayhteisdojd kd-
siteltiin siten, ettd liikelaitoksen tai osakeyhtiéitten johtajat, tai kuka nyt
vastuussa mistdkin oli, niin anto oman selvityksensd ja ehdotuksensa,
kuinka omistajapolitiikkaa pitdisi tehdd... sitten nditd valtuustoryhmdit
kasitteli keskuudessaan, ja seuraavalla kerralla vedettiin kipukohtia yh-
teen ja keskusteltiin niistd ja otettiin taas seuraava asiakokonaisuus tyon
alle”.

"ja silld tavalla palastelemalla tdtd ainakin neljd viis kertaa kokoonnuttiin,
ja sen jdlkeen ehkd, taisi olla kaks kertaa, ettd sitd kokonaisuutta kdytiin
ennen sen viemistd sitten kaupunginhallitukseen ja valtuuston kdsitte-

lyy n Il.

“johtoryhmd tyésti sitd aina, ja hallituksessa tyostettiin, ja sitten nditten
tosiaan valtuustoryhmien puheenjohtajien kanssa piettiin niitd palave-
reja, ja siitd se sitten muodostu. melkein vuoden ajan kdytiin sitd keskuste-

”

lua”.
“ensimmdisen vaiheen tuotos, on tehty yhdessd luottamushenkilditten

kanssa...meilld oli semmosia tyépajoja. Se kasattiin sielld. Sitten se meni
kaupunginhallitukseen ja kaupunginvaltuustoon”.

Haastateltavat pitivat tarkednad omistajastrategian ajantasaisuutta. Omistukseen liit-
tyvia asioita ei tulisi tarkastella pelkdstadn kerran tai pari valtuustokaudessa vaan
siihen liittyvien asioiden vuoropuhelu pitaisi olla jatkuvaa, joka palvelee kulloinkin
meneillddn olevaa tilannetta ja ennakoi mahdollisia muutoksia seuraavien omista-
juutta koskevien paatosten tukemiseksi. Lisdksi omistajastrategiadokumentin pitaisi
olla mahdollisimman selkokielinen, ettd valtytaan tulkinnanvaraisuuksilta seka sisal-
16n pitdisi olla helposti paivitettavissa. Tama voi johtaa siihen, ettd linjaukset ovat pa-
loiteltu eri tasoisiin osiin, jolloin kokonaiskuva saattaa hamartya.
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"mikd nykyddn on voimassa, niin sehdn pdivitettiin viime vuonna, ja siihen
tuli taas aika paljon muutoksia...ehkd parin vuoden vdlein, kun on pdivi-
tetty tai sitten kun on tarve jonkun muutoksen takia”.

",

ks johtava ajatus on ollut se, ettd se pitdd olla niin selkokielinen, ettd
kuka tahansa, joka yhtdkkid saa kiinnostuksen puuskan, ettd haluan lukea,
vaikka sitten jotain tiettyd yhtiétd, miten sitd ohjataan, niin sen pitdd ym-
mdrtdd lukemansa”.

” on totuttu siihen, ettd kaikki omistus on aikaisemmin loytynyt yhdestd
asiakirjasta, ja se on ollut toisaalta se ongelma myéskin, et sitd asiakirjaa
ei ole kovin usein haluttu Idhtee pdivittdd, koska se pdivittdmistyo on niin
valtava ruljanssi”.

“semmoinen aika perusteellinen prosessihan siind oli takana...pdivitys oli
vdhdn isompi, kuin mitd me arvioitiin”

Haastateltavat korostivat myos sita, ettd talla hetkelld yhteiskunnassa ja monilla kun-
nilla ja kaupungeilla ymparistossaan meneilld olevat nopeat muutokset vaikeuttavat
ajantasaisen dokumentin ylldpitdmista. Tdma korostui etenkin siksi, ettd omistuksia
on analysoitava ja pdivitettdva kahdella osa-alueella, toisaalta markkinoilla ja toi-
saalta julkisen organisaation ndkokulmasta. Ajan tasalla oleva omistajastrategia on
johtamisessa se viline, jolla muuttuviin tilanteisiin voidaan vastata.

"se osoitti, ettd miten se on nopealiikkeistd tuo, ettd kun tuommoisessa, sa-
notaan, ettd markkinataloudessa toimivassa yrityksessd omistajana, niin
siind ei oikein tahdo kunnallinen pddtéksenteko aina pysyd matkassa-
kaan”.

"viimeisen kahden vuoden aikana tapahtunut paljon ndissd omistuksissa,
niin se oli ihan vilttdmdton pdivittdd... ja nyt ei osaa sanoa, ettd onko tu-
lossa semmoisia, ettd meiddn pitdisi jo vaikka ensi vuoden aikana sitd pdi-
vittdd”.

5.2.1 Omistamiseen liittyvia haasteita

Kaikki haastateltavat korostivat omistusportfolion kompleksisuutta. Monipuolinen
omistusportfolio, joka sisdltaa paljon erityyppisia omistuksia, luo myds kysymyksia
siitd kuka viimekddessa vastaa omistettavaan kohteeseen laadittavista strategioista
ja siihen tehtdvistd muutoksista. Ei myoskaan saisi sekoittaa yrityksia, joilla on julki-
sen luonteensa vuoksi muuta kuin markkinaintressia. Teoriassa omistajan nakoékul-
masta omistusintressi on melkeinpa aina liiketaloudellinen, mutta lakisidateisten pal-
veluyritysten omistusintressia ei voi kuitenkaan maaritelld yksinomaan lakisaatei-
sestd nakokulmasta. Kuntien ja kaupunkien omistuksissa puhuttavat varsinkin asuk-
kaiden nakokulmasta valttamattomat yritykset, jotka liittyvat energiaan, veteen ja
muuhun huoltotoimintaan. Nama yritykset ovat usein suurimmaksi osaksi markki-
naehtoisessa osakeyhtiomuodossa.

”e

a sehdn on silld tavalla, ettd nehdn ei ole kaupungin suorassa ohjauk-
sessa, vaan ne on tytdryhtién tytdryhtiéitd”.
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“esimerkiksi infraomaisuuden puolella, niin meilld on sielld niin valtava
korjausvelka, mikd tdlld hetkelld tuntuu, ettd se ei ole kenenkddn vas-
tuulla, niin se pitdd saada johonkin lyotyd lukkoon”

"yksi haaste, mikd se vaikeuttaa myds tdtd omistajapolitiikan laatimista,
koska periaatteessa omistajapolitiikassa ei ldhtékohtaisesti pysty kovin sy-
vdllisesti ohjaamaan niitd tyttdrentyttdrid”.

Haasteita aiheutti myds se, miten perinteinen palvelutuotanto voidaan kunnissa
muuttaa markkinaehtoiseksi. Kunta organisaationa reagoi ympariston muutokseen ja
pyrkii siten strategisesti toimimaan niin, ettd kuntalaisten odotuksiin voidaan vas-
tata. Yhtiomuotoinen toiminta mahdollistaa kunnille sellaisia toimintatapoja, jotka
perinteisessa poliittishallinnollisessa prosessissa eivat olisi mahdollisia. Tama tuo
ristiriitoja poliittishallinnolliseen prosessiin, joka on aiemmin arvioinut asukkaiden
palvelutarpeet.

“ettd miten me suhtaudutaan johonkin asiaan. Esimerkiksi joku vesilaitos,
joka on liikelaitoksena meilld, niin jotkut oli sitd mieltd, ettd sen vois yhti-
oittdd osakeyhtioksi, ja jotkut oli sitten eri mieltd”.

"sitten tuon yrityksen ympdrilldhdn on tietysti nditd asioita, ettd mikd
osuus voidaan myydd ja mitd voidaan vaikka ostaa lisdd...ndistdhdn se eni-
ten se keskustelu on kdyty”.

"koska siind on se politiikka aina leimaavana tekijdnd, ja sitten kuitenkin
litketoiminta on liiketoimintaa”.

Yhtend merkittdvana haasteena koettiin myos omistuksen jakautuminen erilaisten
omistajien kesken. Markkinoiden hydédyntaminen my6s muissa yhteyksissa kuin pal-
velujen jarjestdmisessa on kunnissa suhteellisen yleistd. Kunnat hakevat kumppa-
nuuksia ja jakavat omistusta eri tahojen kanssa, jossa esimerkiksi markkinaehtoiset
yritykset ovat luonteva kumppani. Kumppaneina liikeyritykset jakavat osan riskista.
Lisédksi joissain tapauksissa palvelun varmistamiseksi kunnan on valttamatonta myos
perustaa uusia yrityksia, joissa omistajuus jakautuu eri toimijoille. Kuntien harjoit-
tama liiketoiminta ja sen kehittdminen, joka on irrallaan poliittisesta paatosvallasta,
vastaa toimintaympariston muutoksiin paremmin ja nopeasti. Liikelaitokset tuovat
paatoksen tekoon itsendisyytta ja joustavuutta. Tama voi kuitenkin tuoda ristiriitoja
sithen millaisia odotuksia omistukselle voi asettaa.

"mutta tdssdhdn on sitten vield sekin, ettd voitte ymmdrtdd, ettd kun on
kaksi kuntaa... ja meilld on vihdn hieman erilainen ndkemys siitd omista-
juudesta ja vield isdnndt (ammattipadomasijoittajat) on ulkomailla, niin
ndissd tulee jdnnitteitd vikisin”.

“aika olennainenhan on se, ettd onko asetettu tuottotavoitteita...onko se
omistuksen perustus enemmdn sosiaalinen yhteishyvd vai halutaanko siitd
ihan kovaa rahaa. Onko se bisnespohjasta”.

“ettd jos sielld on jotain muutosta havaittavissa tuolla toimintaympdris-
tossd tai on sitten jdrkevd miettid jostain syystd, ettd muutetaanko me joi-
tain yksikéitd”.



28

“nyt on tietysti ollut keskiossd tdmd yritys, jossa tapahtuu koko ajan, johon
vaikuttaa niin monet tekijdt, ja jossa on noita muita omistajia. Sielld on
muun muassa ulkomaiset pddomasijoittajat omistajana kahden kunnan li-
sdksi”.

“me ei mielellddn perusteta yhtddn uutta yritystd meiddn konserniin, jos ei
ole pakko...mutta sitten tdmd oli pakon edessd ostettiin 50% niin meiddn
oli pakko perustaa siihen vdliyhtié, joka voi myyda sitd asiakkaille, koska
kaupunki ei voi toimia yksityisilld markkinoilla myyjdand”.

Kaikki haastateltavat olivat omistamiseen liittyvissa strategiaprosesseissa luoneet ja
kdyttaneet erilaisia metodeja ja tydkaluja joko uusien linjausten luomiseen tai jo ole-
massa olevan paivittdmiseen. Tdma nahtiin tarkedna etenkin siksi, ettd tiedettdisiin
mitd omistetaan, miksi omaisuus on hankittu ja palveleeko se tarkoitusta. Jatkuvalla
seurannalla ja arvioinnilla on suuri merkitys omistamisen strategiselle johtamiselle.

"meille muodostettiin kaupunginhallituksen alle semmoinen jaosto, jossa
on sitten yhtend asiana omistajapolitiikka, elikkd siind on vdihdn laajem-
min nditd asioita...seuraa nditd meiddn nditd sijoitustoiminta juttuja, ris-
kienhallintaa ja sitten pitdd sitd yhteydenpitoa tuonne yrityksiin, tietysti
vdhdn vaihtelevasti, mikd on painoarvo”.

"vaatii nyt aika paljon enemmdn seurustelua niitten (yritysten) kanssa ja
neuvottelua, niin sithen on nyt tdmd konsernijaosto perustettu vihdn sem-
moiseksi turvapuskuriksi vdliin... meilld se oli ihan vdlttdmdtoén oikeas-
taan perustaa, ettei tule katkoksia ndihin juttuihin”.

5.2.2 Omistamiseen liittyva osaaminen

Kunnan omistusten kompleksisuuden vuoksi omistamiseen liittyvd osaaminen nah-
tiin kaikkien haastateltavien kohdalla tarkedksi tekijaksi. Osaamista ylipdataan on
usein vaikea madaritella yksiselitteisesti, silla se koostuu tiedoista, taidoista, kokemuk-
sesta ja verkostoista. Omistajuuteen liittyvien kysymysten kohdalla on tarkeaa pohtia
mitd osa-alueita se koskettaa ja millaista osaamista kukin osa-alue tarvitsee. Tieta-
mys omistamiseen liittyvista asioista ei kuntatasolla ole itsestaan selva asia. Kuntayh-
tididen hallitusjasenten valintaan pitdisikin kiinnittda erityista huomiota kartoitta-
malla ehdokkaiden kykyja ja kokemusta hallituksen osaamisen varmistamiseksi ja ta-
sapainottamiseksi.

“ettd onhan meilldkin toki pddttdjissd ihan pitkdn linjan yrittdjid, jotka on
nditten kanssa tekemisissd ja on melko isoissakin yrityksissd toimitusjoh-
tajina tai tyéntekijéind, ja sitten muuten perehtynyt ndihin. Sitten on sem-
moisia, jotka ei ole nyt oikeastaan yritystoimintaan perehtynyt”.

“me tehtiin sdhkéinen lomake, minkd sitten kaikki hallitusehdokkaat, jotka
halusi yhtioiden hallituksiin, niin joutuu tdyttdmddn. Niissd he sai rapor-
toida, ettd he tdyttdd soveltuvuusvaatimukset, mitkd meilld on konser-
niohjeessa asetettu, ja sit sai kertoo siitd omasta osaamisestaan, ettd onko
litketoimintaosaamista ja onko talousosaamista, onko toimialan osaa-
mista”.
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"siind kaupunginhallituksen pddtdksessd missd ndd yhtiéiden kokoonpa-
not nimetdcdn, niin siind pitdd kertoa, miksi kyseistd henkildd on ehdotettu
tdhdn hallitukseen. Eli me ollaan nyt sitten yritetty ainakin”,

Kunnan omistamiseen liittyvista asioista paattda viimekadessa valtuusto, joka koos-
tuu hyvin erilaisista henkiloista. Valtuusto kdyttaa kunnan taloudellista valtaa ja il-
maisee sen mielipiteen. Eri valtuustoryhmat valitsevat joukostaan henkil6t, jotka
edustavat tata valtaa kuntayhtiéiden hallituksissa seka eri toimielimissa. Osaamisen
tarkeys korostuu etenkin kuntakonserniin kuuluvien tytaryhtiéiden kohdalla, joissa
voi olla mukana useampia omistajia ja joilla on erityista merkitysta yhtion harjoitta-
man liiketoiminnan laajuuden vuoksi tai yhtioon liittyvan yhteiskunnallisen perus-
tehtavan vuoksi.

”...onhan meilld konserniohjeissa nytkin, ettd pitdisi jotain asiasta tajuta,
mutta kun poliitikot pddttdd, niin minkds sille teet. Ettd kun niilld on se
valta, niin siind menee sitten se politikointi edelle nditten kaikkien pyhien
ajatusten tieltd, et sinne valittasi paras henkilo.

"sitten yhtiostd ei ilmoitettu meille, ettd se on muuttunut. Vaikka sielld oli
yrityksen hallituksen puheenjohtaja, joka oli valtuutettuna sielld kokouk-
sessa, niin hdn ei sanonut sitd... tdmd on niin pienestd kiinni”,

“on ollut hallituksia, mitkd on tehnyt miljoonien, kymmenien miljoonien
investointipdcdtoksid, ja hallituksessa on kokki ja postivirkailija, ei min-
kddnlaista osaamista liiketoiminta- tai investointipddtosten tekemi-
seen...meiddn pitdd koko ajan pitdd vdhdn kddestd kiinni, ettd ne hoitaa
ne asiansa osakeyhtiolain mukaisesti”.

Haastateltavat korostivat sitd, ettd omistamisen osaamisen kartoittamisen, siihen liit-
tyvan koulutuksen seka erilaisten perehdytyskeinojen pitdisi toimia jatkuvana pro-
sessina. Haasteita liittyy erityisesti siihen, kun asioista paattavat ihmiset vaihtuvat
suhteellisen usein (valtuusto neljan vuoden valein) verrattuna normaaliin yritystoi-
mintaan. Lisdksi poliittinen paine voi vaikeuttaa sopivien henkiléiden valintaa.

“tehtiin tdmmonen osaamiskartotus hallitukseen valituille jdsenille, niin
sielld aika monessa yhtiéssd ei ollu osaamista, ei minkddnlaista osaamista
hallituksessa”.

“esimerkiksi tdmd tilanne, kun nyt on taas uusi valtuustokausi aloittanut,
niin liki puolet valtuutetuista on uusia. Niin se on varmaan aina sit se
haaste, ettd miten sitten uudet ihmiset omaksuu ndmd, ettd tietenkin sitten
taas, kun Idhetddn pdivittdmdcdn, niin sittenhdn taas se prosessi kdynnistyy
uudelleen”

“ndd on tdmmosid poliittisia palkintopaikkoja. Md en voi ymmdirtdd, ettd
mikdi sielld on voinu olla taustalla. Ettd okel, sd tuut meiddn puolue-ehdok-
kaaksi niin me luvataan et sd saat hallituspaikan, ihan sama onko osaa-
mista vai ei”.
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5.2.3 Omistajuuden viestiminen ja avoimuus

Omistajastrategian laatiminen seka siihen liittyva keskustelu, vuorovaikutus ja vies-
tintd ovat osa strategiatyon kaikkia vaiheita: suunnittelua, toteutusta, seurantaa ja ar-
viointia. Strategian viestinnan pitdisi olla seka sisaista etta ulkoista, eli jalkauttamista
tukevaa, ettd informoivaa. Kysyttdessda omistamisen viestimisestd haastateltavien
mielipiteet jakautuivat jonkin verran. Kaikki olivat kuitenkin yhtd mielta siitd, etta
viestimiseen eri osapuolille pitdisi panostaa enemman. Haastavaa omistajastrategian
viestinndssa on se, ettd viestinnan olisi oltava eri tavalla kohdennettua eri toimijoille,
kuntalaisille, poliittisille paattajille, virkamiehille seka yksittaisille yrityksille.

“no se on silld tavalla, ettd ne (yritykset) saavat sen kdyttoénsd...ei me
oikeastaan semmoista esittelykierrosta ole tehty ndistd, eikd sitten hirve-
dsti ole Idhetty niille kyselykierroksille, koska ne on aika vaikeita”.

“pari vuotta sitten oli viimeksi semmoinen konsernitason seminaari, jossa
oli myds ndmd konserniin kuuluvat yritykset mukana seminaarissa, niin
sielld keskusteltiin ndistd”.

"yleensdhdn sitten ne ei ulotu ndihin osakeyhtioihin nuo toimenpiteet...yri-
tyksilld on omat juttunsa ja omat motivaationsa, mutta nehdn kylld koo-
taan konsernilaskelmaan ndmd yrityksetkin”.

Isolle yleisélle eli kuntalaisille omistajastrategian viestiminen jdi pddosin kunnan tai
kaupungin nettisivuille ja kuntastrategiatasolle. Haastateltavat kokivat hankalaksi ta-
van, jolla omistajuudesta viestiminen tapahtuisi. Yleistd dokumenttia tai tapaa omis-
tajastrategian viestimiseen kuntalaisille ei ole. Lisaksi ylipaataan omistajuuden osaa-
misen ndakokulmasta viestiminen koettiin hankalaksi osin jopa niin, ettd sen nahtiin
aiheuttavan turhaa painetta asiaan ja omistamisen tekemiseen. Viestimista rajoittaa
myos se, ettd osa omistamiseen liittyvista asioista kuuluu liikesalaisuuden piiriin. Toi-
saalta viestimattomyys, myds osin salaisissa asioissa, voi aiheuttaa turhia spekulaati-
oita omistamisen muutostilanteissa.

“kun on nditd muutoksia jossain, niin me on tehty tiedotteita yhdessd niit-
ten muitten toimijoitten kanssa”.

“niin onhan me sovittu nditten ‘bisnespohjasten” omistajien kanssa, ettd
sielld on asioita, jotka eivdt voi olla julkisia...yritys on pérssiyhtio, niin ei se
halunnut, ettd olisi suoraan sielld julkisuudessa kaikki kauppahinnat ja
muut. Tai sitd, ettd he on ylipddtddn ostajana, vaan se piti jo pérssilain
mukaan ja julkisesti noteeratun yhtién pelisddntéjen mukaan mennd
siind”.,

“me ollaan joskus aika ihmeellisissd tilanteissa tdssd julkisorganisaatiossa,

kun joutuu yrityssalaisuuksia kdsittelemddn”,

“oli ndissd kahdessa edellisessd kaupassa, eri kaupungissa salaiseksi luoki-
teltu valtuusto, ja tddlld synty vaikka minkdlaista spekulaatiota, ettd ol-
laanko me tekemdssd kuntaliitosta”.

“me on ajateltu, ettd se on kuitenkin kaikkien saatavilla tuolla (kunnan
sivuilla) ne meiddn omistajapoliittiset linjaukset...kun ne on tuolla
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kaikkien saatavilla, niin se myds sitten vdhdn rauhoittaakin sitd keskuste-
lua, ettd ei sielld mitddn salaisuuksia ole toki”.

“luulen, ettd niitd on (omistajastrategioita) tosiaan varmaan joka toisessa
kaupungissa jonkinlainen, kaikissahan ei laiteta tuolla tavalla julkisiksi
kuten meilla”.

Osa piti kuntastrategiassa mainittuja omistajapoliittisia sanoituksia riittdvana. On
kuitenkin huomioitava, ettd suurin osa ndista linjauksista monissa kuntastrategioissa
oli kasitelty hyvin pinnallisesti yhdella lauseella tyyliin "Valtuusto linjaa omistajapo-
lititkan, joka maddirittelee millaista omaisuutta kunta hankkii ja missd tehtdvissd ja
hankkeissa kunta on mukana omistajana ja sijoittajana” tai "Kuntalain 37 §:n mukaan
kuntastrategiassa tulee ottaa huomioon omistajapolitiikka, kunta toimii vastuullisena
ja hyvdind omistajana” tai "Omistajapoliittisten linjausten ldhtokohtana on kuntastra-
tegia ja sithen perustuvat kehittamistavoitteet”. Tarkempi omistukseen liittyvien do-
kumenttien etsiminen kunnan sivuilta osoittautui aikaa vievéaksi ja jokseenkin hanka-
laksi, silla johdonmukaista ja loogista paikka omistajuuden viestimiseen ei ollut. Li-
sdksi tiedot siitd, miksi kunta on omistajana ja mitkd ovat omistuksen paamaarat, jai-
vat monelta tutkitulta kunnalta puuttumaan.

5.2.4 Omistajastrategian hyodyt

Haastateltavat olivat yhta mielta siitd, ettd omistamiseen liittyvien asioiden ja paa-
madrien avaaminen ja madrittdminen helpottaa jokapaivaistd toimintaa ja ohjausta
omistukseen liittyvissa erilaisissa tilanteissa. Sanoitettu dokumentti siitd, mita omis-
tetaan ja missd muodossa tuo ymmarryksen ja kokonaiskuvan siihen, miksi omiste-
taan ja mita omistuksilla on mahdollista tehda. Tama vakauttaa omistamista sekd am-
mattimaistaa siihen liittyvaa toimintaa.

“ettd se on kuitenkin semmoinen valtuuston hyviksymd dokumentti, johon
voi nojautua sitten, jos tulee joitain keskustelutarpeita meiddn omistuk-
sista”.

“omistajapoliittisissa linjauksissa on periaate taustalla, ettd ei ole kaikki
kaupan, niin kuin jossakin tuntuu olevan, ettd ne myy niitd. Se on yksi pe-
riaatteellinen linjaus”.

Haastattelussa korostui my®ds se, etta erilaisten dkkindisten tilanteiden tai epaselvien
omistamiseen liittyvien asioiden kohdalla omistajuuteen tehdyt linjaukset auttavat ja
nopeuttavat asioiden eteenpain viemista.

”...ohjaa toimintaa, ohjaa pddtéksentekoa, tuo pitkdjdnteisyyttd. Se on
semmonen hyvd johtamisen vdline”.

"kun jotain pddtdosvalmistelua teen, niin siind jos meilld on jotain mikd on
tddlld linjattu esimerkiksi halutaan luopua jostain omistuksesta, niin haen
linjauksista sen pohjan, et mitd on sovittu, ettd ndin me toimitaan”.

Haastateltavat korostivat omistajastrategian merkitysta ja sen mahdollisuuksia kun-
tien ja kaupunkien johtamisen apuna. Kysyttdessa mitad he suosittelisivat niille kun-
nille ja kaupungeille, joilla sita ei viela ole, haastateltavat totesivat:
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"aloittaisivat siitd, ettd miten paljon niitd (omistuksia) on. Ettd ihan
vaikka ranskalaisilla viivoilla listaus niistd...minkdlaisia ne yritykset on,
onko niitd, jotka toimii vapailla markkinoilla. Ja onko niissd muita omista-
jia, ja minkd tyyppinen se omistajarakenne on”.

“sielld on monia kummallisia (omistuksia), joita ei kukaan endd edes
muista...katotaan onko sielld taseeseen unohtunutta roinaa...ne on perin-
teisesti vdhdn kompostikasoja ne kaupunkien taseet, ja sielld on vaikka
mitd”.

“jos sattuu omistamaan merkittdvdin osuuden jostakin yrityksestd, tai jos
on sijoitustoimintaa, niin kylld se sitten kannattaa ruveta miettimdcdn, ettd
se pysyy hanskassa se homma...onko niitd, joita on pakko seurata, josta voi
tulla isoja juttuja. Ne kannattaisi ensin selvittdd, ettd minkd vddrti se omis-
tuskokonaisuus sen kaupungin ndkokulmasta on”.

6 Kohti strategista kuntaomistajuutta:
johtopaatokset ja kehittamisehdotukset

Taman tutkimuksen tarkoituksena oli tarkastella kuntien strategista omistajuutta
analysoimalla siihen liittyvad dokumentaatiota seka tarkastelemalla haastattelujen
avulla strategian maarittamisen prosessia. Tassa tutkimuksessa lapikdaydyn kokonai-
suuden perusteella voidaan todeta, ettda kunnan omistamiseen liittyvien strategisten
tavoitteiden maarittaminen ei kaikilta osin ole selkeda suhteessa siihen, mita silta
odotetaan. Mikali tavoitteiden maarittdmisessa on ristiriitaa, on hyvin todenndkdoista,
ettd tavoitteita ei ole edes asetettu ja/tai asetettuja tavoitteita ei saavuteta. Taman
tutkimuksen myota voidaan yhtya edellisten tutkimusten (Ey, 2014; Maanonen,
2007; Penttila et al., 2015; Meklin, 2018) johtopaatoksiin omistamisen strategisuu-
den ja ammattimaisen omistamisen puutteista.

Kuntalaki velvoittaa kuntia laatimaan kuntastrategiaa, jossa omistajapolitiikka on yh-
tend painoalueena. Se mita omistajapolitiikka eri kunnille merkitsee, on jokaisen kun-
nan kannalta oikeus itse maaritella ja laatia omistajapolitiikkaa oman toiminnan ke-
hittdmisen nakokulmista. Kunnat ovat erilaisia, joten omistukselliset tavoitteetkin
poikkeavat toisistaan. Tutkimuksessa tarkasteltiin julkisesti saatavilla olevia omista-
miseen kohdistuvia dokumentteja, joista kavi ilmi se, ettd ne kaikki ovat erilaisia ja
poikkeavat sisalloltddn toisistaan erittdin paljon. Tama nakyy esimerkiksi siina, etta
dokumenttien nimet ja sisdltotasot olivat hyvin erilaisia. Tyypillisin omistamista kos-
keva julkinen dokumentti oli konserniohje, jonka ensisijainen tarkoitus on kuntakon-
sernin omistajaohjauksen laatiminen, eli sen tehtava on palvella omistamisen johta-
mista. Omistajapoliittiset linjaukset -nimitys oli yleinen. Tama johtunee siitd, etta
kuntalaissa omistamiseen liittyvid maarityksia nimitetddn omistajapolitiikaksi, jossa
puolestaan on kyse omistajastrategian valinnasta ja sen onnistuneisuuden arvioin-
nista. Sen sijaan dokumenttia, joka olisi suoraan nimetty omistajastrategiaksi ja tar-
kastelisi omistamista “miksi omistetaan” -ndk6kulmasta 16ytyi vain yhdelta tutkitulta
kunnalta. Tdman perusteella voimme todeta, ettd osaltaan jo asiaa ohjaava
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dokumentin nimi voi aiheuttaa epdgjohdonmukaisuutta siitd, mitd omistajastrategian
pitdisi sisdltda ja mika on varsinaisen tarkastelun kohde.

Yksi tdman tutkimuksen keskeisida havaintoja on se, ettd omistamiseen liittyvat asiat
eivat kuvastaneet strategista linjakkuutta. Kuntastrategiasta johdetaan kaikki kun-
tien keskeisin padtoksenteko, suunnittelu ja kehittaminen. Omistamisen motiivit kyt-
kettiinkin usein juuri kuntastrategian toteuttamiseen. Sen sijaan yksittdisten yritys-
ten kohdalla omistamisen motiivi ei valttdmatta heijastanut omistajan nakékulmaa
vaan viittasi enemmankin yrityksen liiketoimintastrategiaan. Omistajastrategian
haaste on ristiriitaisuus suhteessa seka kuntastrategiaan ettda omistettavan kohteen
(vleensa yritys) liiketoimintastrategiaan.

KUNTASTRATEGIA
Omis‘Faj.apoliittiset Omistajapolitiikan
Linjaukset linjaustarpeet
OMISTAJASTRATEGIA
. Strategiset muutos-
Strategisen tason tarpeet
paatokset YRITYKSEN LIIKETOIMINTA-
STRATEGIA

Kuvio 2. Omistajastrategian asemoituminen suhteessa kuntaan ja omistettavaan
kohteeseen

Jos omistajastrategia on tehty hyvin, silld voidaan ratkaista yritysten erilaisia tilan-
teita kuten strategian muutokset, investointitarpeet, omistajuusmuutokset jne. ilman,
ettd asia joudutaan viemdan poliittiselle tasolle. Jos taas omistajastrategia on tehty
huonosti, joudutaan (pienidkin) asioita ratkomaan ja esittelemaan kuntastrategiata-
solla eli kdytdnnossa kunnan valtuustossa. Kuntastrategia pitaa sisdlldan erilaisia
kuntaa ja sen kansalaisia koskevia tulevaisuuden suunnitelmia, jolloin tavoitteena on
ajaa oman kunnan kuntalaisten etua. Yritystoiminnan nak6kulmasta omistajastrate-
gian olisi ajettava yrityksen etua, joka voi toisinaan olla suuressa ristiriidassa kunta-
laisten edun kanssa. Koska kunnat eivat hallinnoi yhtiitdan omalla padomallaan vaan
kyseessa ovat julkiset varat, ei voida tdysin sulkea pois kuntalaisten etua. Kuntalain 1
§ mukaan "Kunta edistdd asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa sekd jdr-
jestdd asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympdristéllisesti kestdvdlld
tavalla.” Omistamiseen liittyvat kysymykset ja strategiset maaritykset ovat moniulot-
teisia ja tdma tuo kompleksisuutta siihen, milla tasolla omistajastrategiaa pitdisi maa-
rittda ja ketd sen pitdisi ensisijaisesti palvella. Tutkimuksen perusteella voimme to-
deta, ettd monesti omistamisen strategisilta pdamaariltd puuttuu strateginen
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linjakkuus. Strateginen linjakkuus tuo esiin kunnan eri osatekijoiden keskinaiset riip-
puvuussuhteet, jotka huomioimalla omistukseen liittyvien odotusten ja pdamaarien
saavuttaminen on todennakodisempaa. Monista dokumenteista kavi ilmi, ettd omista-
jastrategian suunta on usein yksipuolinen kohdentuen pelkdstdan omistettavan koh-
teen strategisiin tekijoihin painottuen pitkalti liiketoimintaan. Usein omistajastrate-
giasta puuttuu tarkastelu sekd tasapaino kunnan omistajapolitiikan nakoékulmiin.
Kunnan omistajapolitiikka tukee kuntastrategiaa, ja ndin ollen omistajastrategian
olisi tarkasteltava omistamiseen liittyvia tekijoitd myos tdstd nakokulmasta.

6.1 Kunnan eri yrityksiin kohdistuvat omistuksen tavoitteet

Taman tutkimuksen paatavoitteena on suosittaa strategisen omistajuuden mallia tu-
kemaan kuntien strategista ja tavoitteellista omistajuutta. Malli perustuu peruskysy-
myKksiin mitd, miksi, milloin ja miten omistetaan, ja ne jakautuvat kolmelle eri tasolle:
yleinen taso sekd, toimiala- ja yrityskohtainen taso. Aineistosta voidaan havaita, etta
omistajapoliittiset linjaukset supistuvat tai kohdentuvat ajan myota koskemaan yh-
teisbomistuksia, jotka ovat maaomaisuuteen verrattuna dynaamisempia ja aktiivista
omistamista vaativia kohteita.

6.2 Kunnan omistajastrategian laadintaprosessi

Tutkimuksen tavoitteena on my0s avata omistajastrategian laatimisprosessiin liitty-
via tekijoitd. Omistajastrategian laadinta on ajallisesti pitkad prosessi ja sen yllapito
pitdisi olla jatkuvaa. Laatimisen erityispiirre nayttaisi olevan osallistavuus. Ensinna-
kin pitdd maaritelld ne kaikki tahot, joita strategia koskee, eli kenet tulisi osallistaa,
kuinka osallistavan kommunikaation tai paatoksenteon tulisi rakentua ja millainen
vaikutus julkiseen hallintoon niilla tulisi olla. Keskeisten tahojen kuten poliittisten
paattdjien ja keskeisten viranhaltijoiden sitouttaminen, nahtiin tarkeana. Tama tukee
myos strategista linjakkuutta. Kun keskeiset sidosryhmat osallistetaan systemaatti-
sesti omistajastrategian strategiadialogiin sekd sen laatimisprosessiin, prosessiin
osallistuvat henkilot saavat selkedn ymmarryksen siitd, mikd on heidan roolinsa
omistajastrategian luonnissa seka sen yllapitdajana. He osaavat arvioida ja kohdentaa
toimintaansa yhteistd padamaaraa tukevaksi sekd kykenevat huomioimaan ymparis-
tostd nousevat tekijat.

Omistamiseen liittyva osaaminen ei ole milladn tavalla itsestddn selvaa kuntaorgani-
saatioissa. Ymmarrys kuntaomistamisesta seka taustalla olevasta omistamisen histo-
riasta, nykytilasta ja uudistamistarpeista on kompleksinen ja vaatii osaamista ja tie-
tamystd, jota voi saada usein vain ajan kanssa. Omistajaosaaminen on ajallisesti ku-
mulatiivista ja siihen tuo haasteita siitd paattavien henkildiden vaihtuvuus esimer-
kiksi valtuuston osalta, jossa ainakin osa paattdjistd vaihtuu neljan vuoden vilein.
Omistamisen ajallinen ulottuvuus on myos erilaista, joitakin asioita omistetaan vain
hetken, kun taas tietynlaiset kohteet eivat ole myynnissa koskaan. Haastatteluissa ko-
rostui omistuksen kompleksisuus, jossa on mukana paljon erityyppisia omistuksia.
Ymmarrys siitd, miten omistaja voi kdyttda valtaa ja millaisia paatoksia omistuksen
kohteesta voi tehdd seka mita siltd vaaditaan, koettiin usein ongelmalliseksi. Tama
korostui etenkin hallitustyoskentelyn osalta. Haastattelujen perusteella useilta
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kaupungeilta kuitenkin onneksi l6ytyy henkil6stoa, jolla on erittdin vahva kaupalli-
nen tausta ja yritysosaamista, ja tima nakyy myds omistajastrategioiden sisallossa ja
laadintaprosessissa. Nain voimme tutkimuksen perusteella todeta, ettd omistamisen
osaaminen kunnissa on selkedsti kehittymassa ja osaamiseen kiinnitetddn entista
enemman huomiota.

6.3 Omistajuuden viestinnan merkitys

Julkisuusperiaatteen mukaisesti kuntalaisilla on oikeus saada tietoa viranomaisen
toiminnasta ja tiedot pitdisi olla helposti kuntalaisen saatavilla. Ajantasaisen tiedon
tarve korostuu etenkin kriiseissa ja erilaisten hairididen aikana. Omistamisen vies-
tinta pitdisi nahda strategisesti merkittavana asiana, silla koskettaahan se kuntalaisia
siitd nakokulmasta, ettda he ovat viimekadessa omistuksen rahoittajia. Selkeita julki-
sesti omistamisen strategiasta kertovia dokumentteja loytyi hyvin vahan, ja ne olivat
vaikeasti l6ydettavissa. Haastatteluissa korostui, ettd ne kylld annetaan, jos niita vaan
osataan pyytaa. Tutkimuksen perusteella omistamisen viestintd on vahaista ja sita ei
nahty kuntalaisiin kohdentuvana kovinkaan merkityksellisena. Sen sijaan tiarkeim-
panad omistamisen viestiminen nahtiin yrityksiin pdin. Kuntien kohdalla omistamisen
viestinnan haastavuutta lisda se, ettd omistamiseen liittyvat asiat koskettavat hyvin-
kin erilaisia toimijoita, jolloin kohdennetun viestin rakentaminen ja viestiminen han-
kaloituu. Mydskaan omistamiseen liittyvien asioiden julkisuus ei ole itsestdan selvaa,
silla osa omistamiseen liittyvista asioista kuuluu jo lain mukaisesti liikesalaisuuden
piiriin.

Julkishallinnon viestinta eroaa yritysten viestinndsta. Vuorovaikutus ja tiedon vaihto
omistajuudesta kunnan ja kuntalaisten valillad lahtee siitd, ettd kunta ajattelee tiedon-
valitysta kuntalaisten kannalta yhteisymmarryksen tuomisen niakoékulmasta. Nain
viestinta tukee kunnan kehitysta ja edistaa asukkaiden hyvinvointia sekd mahdollis-
taa kunnan toiminnan arvioinnin. Yrityksiin pdin suunnattu viestinta on puolestaan
strategisempaa ja sen tehtdvana on viestid omistajan odotuksia seka toteuttaa omis-
tuksen pdamaarien toteutumista. Kun omistajataho on kunta, niin omistajastrategian
pitdisi olla selked dokumentti, joka voi olla julkinen mutta ei vaikeuta yritysten toi-
mintaa. Niissa tapauksissa, joissa kunnalla oli paljon omistuksia ja ne olivat monimut-
kaisessa rakenteessa, haastateltavat totesivatkin, ettd omistajastrategian sisalt6a ja
tasoa olisi syyta selkeyttaa. Ylipaatadn monimutkaisissa tapauksissa erilaisten yrityk-
sen omistamisen avaus pitaisi sisdllyttaa kyseisen yrityksen dokumentointiin ja valt-
taa kokonaisuuden osalta liian pitkien raporttien rakentumista.

6.4 Kohti kunnan strategista omistajuutta

Kaikki tdssd tutkimuksessa tarkastellut dokumentit toistivat identtisen lauseen:
"Omistaminen ei ole kaupungin perustehtava vaan valine palvelujen jarjestamiseksi
tai tuottamiseksi”. Tasta huolimatta kunnat ja kaupungit omistavat mittavan maaran
yrityksid. Yhtioittdmisen myota kunnista ja kaupungeista on tullut merkittava suo-
malainen omistajataho, joiden liikevaihdoissa on kyse miljardeista euroista.
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Tarkastellut dokumentit asettivat kuntaomistajan tavoitteeksi olla vahva, aktiivinen
ja vaativa omistaja. Kuntien roolille yritysomistajana on kuitenkin vahan roolimalleja,
laheisin ndista on valtio. Kunnat eivat ole perustaneet yrityksia pelkastaan liiketoi-
mintamahdollisuuden hydédyntamiseen tai puhtaasti sijoitusmielessa osinkotuotto-
jen toivossa, vaan usein lainsdadannon ja historiassa tehtyjen valintojen kautta. Kir-
jaimellisesti yritysomistajuutta on otettu ja otetaan haltuun kaivelemalla “taseen roi-
naa”. Kuviossa 3 on Kkiteytettynad taman tutkimuksen keskeinen havainto. Kuntien
omistajuutta leimaa hyvin vahvasti omistajaohjaus ja sen keskeinen rooli omistajuu-
den toteuttamisessa.

Omistajaohjaus { Omistajastrategia
T B Y T Milloin 17 Miksi ,
Mi I ? . h ! Nykytila
iten omistetaan omistetaan? omistetaan? | omistetaan?
¢ Omistajastrategia Omistajaohjaus
T R e T AT S N Strategisen
Mitd omistetaan? Miksi omistetaan? Milloin omistetaan? Miten omistetaan? e )
omistajuuden malli

Kuvio 3. Kohti strategista omistajuutta

Omistajastrategia on kuitenkin eri asia kuin omistajaohjaus. Omistajastrategia ei ole
pelkastaan kontrollin valine, kuten omistajaohjaus, vaan omistajastrategia tekee na-
kyvaksi omistajan syyn ja intressin omistaa yritys. Omistajastrategia on erityisen tar-
ked kunnissa, koska omistaja itsessdan on kollektiivinen toimija ja omistukset voivat
olla erittdin kompleksisissa rakenteissa. Ndin ollen hyvin laaditun omistajastrategian
pitdisi ensi sijassa olla kuntien keskeinen ty6kalu hallita omistamista ja kehittia
omistajuuttaan.

Yhta lailla, omistajastrategia on myos eri asia kuin yrityksen liiketoimintastrategia.
Yrityksen liiketoimintastrategia pitaa sisdlladn sen, miten yritys kilpailee, rakentaa
kestavan kilpailuaseman seka kilpailuedun valitsemassaan liiketoiminnassa. Omista-
jastrategia on ensisijaisesti tarkoitettu kunnan oman omistajaroolin osaamiseen, toi-
menpanoon ja vahvistamiseen. Vaikka omistajastrategia ei suoraan ota kantaa liike-
toimintastrategiaan, se voi asettaa omistajan tahtotilan yrityksille esimerkiksi ympa-
ristén ja henkiloston hyvinvoinnin sekd omistettavan yrityksen rakenteen suhteen.
Omistajastrategiaa on tarkeda paivittaa ja tarkastella koko ajan, mutta etenkin yritys-
ten toimintaympariston muuttuessa: Onko yha merkittdvaa omistaa tima yhtio, kan-
nattaako siitd luopua tai onko kuntakonsernin yritysrakenne toimiva vai pitaisiko sita
jarjestad uudelleen? Omistajastrategian yhteydessa olisi syyta myos tarkastella kriit-
tisesti kunnan elinvoiman nakékulmasta tarkeita yrityksia: millaiset yritykset vaikut-
tavat kunnan elinvoimaan tai toimivatko kunnan omistamat yritykset parhaalla mah-
dollisella tavalla? Lisdksi etenkin kompleksisten, esimerkiksi konserniyhtididen,
omistusrakenteiden kohdalla on syyta tarkkaan pohtia, millaista asiantuntijuutta yh-
tididen hallituksissa tarvitaan ja onko tarpeen hakea osaamista kuntaorganisaation
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ja paatoksenteon ulkopuolelta tai onko kompleksinen konsernirakenne ylipdataan
johdettavissa?

Omistamiseen liittyvien kysymysten osalta kunnilla on strategioissaan vield paljon
selkeyttamistd, tdhan olisi hyvd saada selkeitd ja johdonmukaisia tyokaluja, joilla
asiaa kasittelevat tahot pystyisivat paremmin johdonmukaiseen paatoksentekoon ja
sen viestimiseen. Tutkimuksen myo6td voimme todeta, ettd tarve tehda omistajuu-
desta arkipdivaisempaa, vihemman mystista toimintaa ja lapindkyvaa on myds oleel-
linen asia. Tahan tarkoitukseen esimerkiksi julkiset dokumentit omistamisen kysy-
myksistd ja pddmaadrista, kuten selked omistajastrategia suhteessa omistajapoliitti-
siin linjauksiin, voivat olla hyva keino. Taitava ja osaava omistajuus hyodyttdaa aina
viimekadessa kuntaa ja kuntalaisia.

Tama tutkimus antoi kuvaa omistamisen merkityksesta seka kartoitti omistamisen
strategisen maadrittelyn nykytilaa kuntakontekstissa. Jatkotutkimuksen tarve on il-
meinen, silla tutkimuksen tulokset osoittavat, ettd omistajuuden strateginen ymmar-
rys sekd sen maaritys eivat kovin kattavasti tavoita sita todellisuutta, jossa kunta-
omistaminen tdlld hetkelld on. Jatkotutkimusta tarvittaisiin myos siksi, ettd kunta-
omistajuuden tutkimusta on tehty verrattain vahan. Lisdksi olisi hyvj, etta tutkimuk-
sen tuloksille saataisiin laajempaa vertailupohjaa. Nyt tulosten vertailua tehtiin vain
muutaman olemassa olevan ja tuloksiltaan samansuuntaisen tutkimuksen pohjalta.
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52 Antti Mykkdnen
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53 Samuli Aho & Jari Kaivo-oja

KUNTASUKU-PROJEKTI: SUOMEN KUNTIEN LAPSI-, VANHUS- JA VAESTOLLISEN
HUOLTOSUHTEEN TARKASTELUA MAAKUNTATASOLLA KAYTTOTALOUDEN NA-
KOKULMASTA AJANJAKSOLLA 2015-2019 (2022)

54 Linnéa Henriksson ja Janette Huttunen
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Marita Rautiainen ja Suvi Konsti-Laakso

TASEEN ROINASTA STRATEGIAKSI: STRATEGINEN
OMISTAJUUS KUNNISSA

Kunnat ja kaupungit ovat merkittdvia suomalaisia
yritysomistajia. Tastd syysta ne ovat oleellinen osa
keskustelua suomalaisen omistajuuden merkityk-
sestd ja kriittisyydestd. Tama tutkimus keskittyy
kuntien strategiseen omistajuuteen.

Tutkimuksen keskeinen havainto on, ettd monesti
omistamisen padmaarilta puuttuu strateginen linjak-
kuus eli omistamiseen liittyvien kysymysten ase-
mointi suhteessa kuntastrategian omistajapoliittisiin
linjauksiin seka omistettavan kohteen strategisiin
padamadriin. My6skaan omistamiseen liittyva osaami-
nen ei ole itsestaan selvaa kuntaorganisaatioissa.

Tutkimus suosittaa strategisen omistajuuden mallia
tukemaan kuntien omistajuutta. Omistajastrategian

laadinta on ajallisesti pitka prosessi, ja sen yllapidon
tulisi olla jatkuvaa.
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