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Esipuhe

Kuntayhtididen tarkastuksen ja arvioinnin organisointi ja ldpindkyvyys on
Tampereen yliopiston johtamisen ja talouden tiedekunnassa toteutettu
tutkimushanke, jonka on rahoittanut Kunnallisalan kehittdmissaatio (KAKS).
Tutkimushanke on toteutettu yritysjuridiikan ja vero-oikeuden tutkimus-
ryhmin ja julkisen talousjohtamisen tutkimusryhman yhteistyona. Tutki-
mushankkeen johtajana on toiminut Janne Ruohonen.

Kuntayhtididen taloudellinen merkitys on huomattava. Kuntayhtididen
toiminnan jédrjestamisessd on otettava huomioon yritysoikeudellinen ja
julkisoikeudellinen sdantely. Tutkimuksessa pyritdan antamaan kdytannon
vdlineitd kuntayhtiéiden johdolle, tarkastuslautakuntien jasenille, tilin-
tarkastajille sekd kuntayhticiden omistajaohjauksesta vastaaville viranhaltijoille
ja luottamushenkiloille.

Kirjoitusvastuun olemme jakaneet seuraavasti: Janne Ruohonen ja Annu
Jaakkola ovat yhdessd kirjoittaneet luvut 1 ja 2. Janne Ruohonen on kirjoittanut
luvun 3. Janne Ruohonen ja Jaakko Ronkko ovat yhdessa kirjoittaneet luvun
4. Veikko Vahtera on kirjoittanut luvut 5 ja 6. Janne Ruohonen on kirjoittanut
luvun 7. Olemme lisdksi perehtyneet toistemme kirjoittamiin teksteihin seka
kommentoineet niitd. Annu Jaakkola on toiminut tutkimushankkeen tutki-
musavustajana ja kerdnnyt tutkimukseen tarvittavat aineistot ja kirjoittanut
niitd koskevia selitteitd seka laatinut tutkimuksen kuviot ja taulukot.

Kasilld olevan tutkimuksen lisdksi tutkimushankkeessa julkaistaan tie-
teellisid artikkeleja. Ajantasaista tietoa Tampereen yliopiston kuntayhtiotut-
kimuksesta 10ytyy osoitteesta research.tuni.fi/kuntayhtio.

Edellisen, vuonna 2015 Kunnallisalan kehittimissdation rahoittaman
tutkimushankkeen Kuntayhtiét lainsddddnnon ristiaallokossa vastuullisena


http://www.research.tuni.fi/kuntayhtio

johtajana toimi professori Asko Uoti, ja kyseisen tutkimuksen siivittimana
kuntayhtioitd koskevaa tutkimusta on aktiivisesti jatkettu Tampereen yli-

opistossa. Téma teos on omistettu edesmenneen kollegamme Asko Uotin
muistolle.

Tampereella 1. maaliskuuta 2024
Kirjoittajat
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Tiivistelma

Tutkimuksessa syvennytdan kuntayhtididen tarkastuksen ja arvioinnin
organisointiin. Tavoitteena on arvioida, onko kuntayhtididen tarkastuksen
ja arvioinnin suorittajilla nykyiselladn riittdvat vélineet toiminnan organi-
sointiin ja lapindkyvyyden turvaamiseen ja miten heiddn toimintaedelly-
tyksiddn voitaisiin parantaa.

Kuntayhtiéiden maira ja kokonaisliikevaihto ovat kasvaneet 2000-luvulla
selvasti. Tutkimuksessa perehdytddn kunnan konserniohjaukseen ja omis-
tajaohjauksen keinoihin tarkastuksen ja arvioinnin osalta. Lisdksi kdsitellddn
kuntayhtididen tilintarkastusta, tilintarkastukseen liittyvien kdytidntojen
toimivuutta sekd tarkastuslautakunnan roolia valtuuston kuntayhtiolle
asettamien tavoitteiden ja kunnan toiminnan tuloksellisuuden arvioijana.
Tutkimuksessa tarkastellaan myds eri tahojen tiedonsaantioikeuksia kunta-
yhtiostd sekd arvioidaan erityisesti tarkastuslautakunnan tiedonsaanti-
oikeuden riittavyytta.

Kuntayhtiéiden toiminnan ldpindkyvyydelld on merkitystd kuntademo-
kratian toteutumisen kannalta, kun pditoksenteko kunnissa on yhtioitta-
misvelvollisuuden ja tehostamispyrkimysten myota siirtynyt enenevissa
madrin kuntayhtioihin. Koska voimassa oleva julkisuuslaki ei ulotu kun-
tayhtioihin, niisté ei voi vaatia tai saada tietoja vastaavalla tavalla kuin kunnan
muista toiminnoista. Kuntayhtididen taloudellisen merkityksen kasvaessa
my0s kunnan varojen kéytto saattaa jadda yha useammin pimentoon.

Luvussa 2 tarkastellaan kunnallisten toimintojen yhtioittamistd seka
ajankohtaisia tilastotietoja kuntayhtioista.

Luvussa 3 tarkastellaan kunnan konserniohjausta sadntelevid normeja
sekd omistajaohjauksen keinoja. Konserniohjauksen tavoitteena on kunta-
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konsernin kokonaisedun toteuttaminen kuntayhtidille asetettavien tavoitteiden
kautta. Keskeisid omistajaohjauksen keinoja ovat yhtidjarjestysmaaraykset,
konserniohje, henkilévalinnat, osakassopimus ja yhtiokokousedustajille
annettava ohjeistus. Omistajaohjauksen keinovalikoimaan vaikuttavat seka
osakeyhtidlain ettd kuntalain sdannokset. Kéytdnnon tilanteissa haasteita
voi esiintyd etenkin silloin, kun kuntakonsernin etu ja yhtién etu ovat kes-
kenddn ristiriidassa. Konserniohjeissa kuntakonsernin kokonaisedun
edistdmisestd on mairdtty verraten yleiselld tasolla.

Luvussa 4 keskitytddn kunnan ja kuntayhtididen tilintarkastukseen.
Kuntayhtion tilintarkastajan on arvioitava yhtién toiminnan lainmukaisuutta.
Kuntayhtion tilintarkastukseen liittyy monia erityispiirteitd verrattuna
emokunnan tilintarkastukseen. Lahtokohta on, ettd sama tilintarkastusyhteiso
suorittaa sekd emokunnan ettd kuntakonsernin tytaryhtididen tilintarkas-
tuksen. Tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan viliset suhteet kaipaavat
myos toimintatapojen pdivittamista.

Luvussa 5 syvennytddn tarkastuslautakunnan rooliin kuntayhtiéille ase-
tettujen tavoitteiden ja omistajaohjauksen arvioinnissa. Tarkastuslautakunta
arvioi, miten kunnanvaltuuston talousarviossa kuntayhtioille asettamat
tavoitteet ovat toteutuneet ja onko kuntayhtididen toiminta jarjestetty tulok-
sellisella ja tarkoituksenmukaisella tavalla. Luvussa kasitelldan, minkalaisia
tavoitteita kuntayhtioille ja omistajaohjaukselle on tarkoituksenmukaista
asettaa. Tavoitteiden toteutumisen arvioinnissa on ldhtokohtana yhtiolle
asetetun toiminnan tarkoituksen toteutuminen. Kaytdnnossa tarkastuslau-
takuntien raportointi on sekd laajuudeltaan ettd sisilloltdan vaihtelevaa.
Tarkastuslautakuntien tulisi nykyistd enemmaén kiinnittdd huomiota muun
muassa omistajaohjauksen onnistumisen arviointiin.

Luvussa 6 arvioidaan kuntayhtididen tarkastuksen ja arvioinnin suorittajien
tiedonsaannin riittavyyttd. Kuntayhtididen tietojen julkisuuteen liittyy useita
eri ndkokulmia, kuten osakeyhtion johdon salassapitovelvollisuus, osak-
keenomistajan tiedonsaanti-intressi seka julkisuusperiaate. Nama nakokulmat
saattavat vetdd eri suuntiin tietojen julkistamista arvioitaessa. Tilintarkastajan
ja tarkastuslautakunnan valilld vallitsee erilaisista tiedonsaantioikeuksista
syntyva epasymmetria. Kuntaomistaja voi kuitenkin omistajaohjauksen
keinoin vaikuttaa esimerkiksi tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeuden
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laajuuteen. Suositeltavana toimenpiteend voidaankin pitaa sitd, etta kunnat
omacehtoisesti laajentavat konserniohjeissaan tarkastuslautakunnan tiedon-
saantioikeutta kattamaan kuntakonsernien tytaryhtididen asiakirjat seka
antamalla tarkastuslautakunnalle oikeuden saada tytaryhtididen edustaja
tarkastuslautakunnan kokoukseen kuultavaksi.
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1 Johdanto

1.1 Tarkastuksen ja arvioinnin organisoinnista

Kuntayhtiéiden maéra on yhtidittamisvelvollisuuden ja toiminnan tehosta-
mispyrkimysten vuoksi kasvanut merkittdvasti viimeisen vuosikymmenen
aikana.' Laajentuvan ja taloudellisesti entistd arvokkaamman yhtidkentdn
hallitseminen vaatii kunnissa ja kuntayhtiéissd enenevassa maarin hallitus-
tyohon, omistajaohjaukseen ja julkisuuden hallintaan liittyvia tietoa ja
asiantuntemusta. Kuntayhtiélli tarkoitetaan tassd tutkimuksessa sellaista
osakeyhtiotd, jossa yhdelld tai useammalla kunnalla tai kuntayhtymaélld on
valittomasti tai vilillisesti madrdysvalta.” Yhteiso, jossa kunnalla on kirjan-
pitolaissa (30.12.1997/1336, KPL) tarkoitettu maardysvalta, on kunnan
tytaryhteis6. Taman tutkimuksen tarkastelu keskittyy erityisesti kunnan
tytaryhteisoihin.

Kuntalain (10.4.2015/410) 126 §:ssd saadetty yhtidittamisvelvollisuus
tarkoittaa sitd, ettd kunnan tulee antaa tehtdva osakeyhtion, osuuskunnan,
yhdistyksen tai sddtion hoidettavaksi, jos kunta harjoittaa tehtdvaa kilpailu-
tilanteessa markkinoilla. Lisaksi kunnat ovat vapaaehtoisesti yhtioittdneet
monia sellaisia toimintoja, joihin ei kohdistu yhtiéittdmisvelvollisuutta.
Kuntatoimintojen yhtioittamisten myota paatoksenteko on ajautunut yha
kauemmas kuntien hallinnosta. Toiminnan avoimuuden kannalta tima voi
olla ongelmallista, silld kuntayhtioissd pdatetddn kunnan ja kuntalaisten
kannalta merkittavista asioista. Kunnan talouden johtamiseen ja kunta-
yhtididen omistajaohjaukseen kohdistuu paineita, silld niiden jarjestiminen

1 Kuntayhtiéiden lukumééra on vuonna 2013 sdddetyn yhtidittamisvelvollisuuden jéalkeen ollut
pysyvasti korkeammalla tasolla kuin ennen lakimuutosta. Ks. luku 2.
2 Ks. vastaavasti Penttild ym. 2015.
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tehokkaasti ja oikeudellisesti kestdvilld tavalla on entistd tarkedmpaa.
Paatoksenteon siirtyminen kuntayhtiéihin vaikuttaa myds asioiden organi-
soinnin tapoihin ja julkisuuteen.’ Kuntatoimintojen yhtiéittimisen myota
paatoksenteko on lipunut yhd kauemmas kuntien hallinnosta, ja kuntien
toimintoja on siirretty demokraattisesti valittujen henkildiden paatantéavallasta
kuntayhti6ihin, joihin vaikutusvalta on vilillinen.

Kun kuntayhtié toimii kilpailutilanteessa markkinoilla, ei kuntayhtion
liiketoimintaa koskevien asioiden julkisuus voi olla toiminnan lihtokohtana,
koska se ei sitd ole yksityisomisteisissakaan yhtioissda. Kuntayhtioiden toi-
minnan lapindkyvyyttd ja avoimuutta pystytdan kuitenkin parantamaan
osaavalla omistajaohjauksella. Kunnat ovat perinteisesti kdyttdneet omista-
jaohjausvaltaansa melko suppeasti, ja tiedonkulku kunnan ja sen omistamien
yhtididen vililld on saattanut takkuilla®. Vaikka juridisesti katsottuna kunnan
yhtiomistus syntyy samalla tavalla kuin markkinoilla, kunta- ja yrityskult-
tuurissa on osoitettu olevan suuria eroja’, ja onkin pohdittava sopivia tapoja
parantaa toimintakulttuuria. Ensinnédkin kunta voi efukdteen omistajana
ohjata kuntayhtion toimintaa kannaltaan tarkoituksenmukaiseen suuntaan.
Kunnalla on mahdollisuus vaatia omistamiltaan yhtiéiltd avointa ja ldpina-
kyvid johtamista ja hallintoa. Toisaalta omistaja — kunnallinen tai yksityinen
- voi omistajan ominaisuudessa tarvittaessa jdlkikdteen vaatia tarvitsemiaan
kuntayhtioté koskevia tietoja esimerkiksi mahdollisissa epéselvyystilanteissa.
Lisaksi on huomattava, ettd kunnan ja kuntayhtion tilintarkastajat suorittavat
vuosittain laillisuusvalvontaa.

Teemaa tarkastellaan yhtdalta tilintarkastuksen ja toisaalta tarkastuslau-
takunnan nakokulmasta. Kuntayhtioitd koskee lakisddteinen tilintarkastus,
jossa arvioidaan yhtion taloudenpidon ja johdon toimien lainmukaisuutta.®

3 HE 32/2013 vp, s. 28.

4 HE 268/2014 vp, s. 72, Meklin 2018, s. 9. Ks. my6s Vesterinen 2006, s. 77. Kunnanvaltuusto
péittdd omistajastrategian sisallostd. Kuntayhtion omistajaohjaus voi toteutua yhtidjérjestys-
madréysten lisdksi muun muassa osakassopimusten, rahoitussopimusten ja konserniohjeen
avulla. Ks. tastd Hallipelto ym. 2013, s. 133-141.

5 Ks. Meklin 2018, s. 3. Ks. myds ehdotuksista kuntayhtiéiden paitoksenteon kehittamiseksi
Puttonen 2002, s. 224-234.

6 Osakeyhtioon on valittava tilintarkastaja, jos yhtion toiminta ylittda tietyt tilintarkastuslain
2.2 §:ssa asetetut taloudelliset kriteerit.
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Kunnan tarkastuslautakunta puolestaan vastaa kuntalain 121 §:ssd asetetuista
tehtévistd, joihin kuuluu valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumisen
arviointi. Kunnan tilintarkastajalla on oikeus saada tietoja suoraan kuntayhtiolta,
kun taas tarkastuslautakunta voi pyytda niitd vain kunnan konsernijohdolta.
Tarkastuslautakunnan ja tilintarkastuksen valilld vallitsee siten tiedonsaannin
ndkokulmasta tiedonsaantioikeuksien erilaisuudesta juontuva epasymmetria.

1.2 Tutkimuskysymykset ja metodi

Tutkimuskysymykset ovat:

1A) Miten kunnat voivat omistajaohjauksella vahvistaa arvioinnin ja tar-
kastuksen toimintaedellytyksid ja edistid kuntayhtididen toiminnan
lapindkyvyytta?

1B) Miten kuntakonsernin kokonaisedun edistdmisen ja kuntayhtion edun
edistdmisen mahdollinen ristiriita tulee ratkaista?

2A) Mitkd ovat kunnan tilintarkastuksen ja kunnan tytdryhtioiden tilin-
tarkastuksen keskeiset ominaispiirteet?

2B) Miten kunnan ja tytiryhteisojen tilintarkastukseen liittyvid kdytdnto-
jd tulisi kehittdd?

3A) Miten tarkastuslautakunnan tulisi arvioida valtuuston kuntayhtioille
asettamia tavoitteita ja omistajaohjausta?

3B) Onko kunnan tilintarkastajalla ja tarkastuslautakunnalla riittdvin
laajat tiedonsaantioikeudet tehtdiviensd hoitamiseksi?

Kuntayhtién tilintarkastukseen ja tarkastuslautakunnan toimintaan liittyy
tehtdvien organisoinnin ja lapindkyvyyden kannalta olennaisia kysymyksia.
Omistajaohjauksen avulla on mahdollista vahvistaa arvioinnin toiminta-
edellytyksia sekd parantaa toiminnan avoimuutta. Kunnalla ja kuntayhtiolla
on padsaantoisesti sama tilintarkastaja, ellei erityisestd syysta muuta johdu.
Arvioitaviksi tulevat kysymykset esimerkiksi kuntayhtion toiminnan tar-
koituksen edistdmisestd, kunnan ja kuntayhtididen vilisistd rahoitusjérjes-
telyistd sekd varojenjaosta omistajakunnalle. Kuntalain 47 §:n mukaan tytar-
yhtididen omistajaohjauksella tulee edistad kuntakonsernin kokonaisetua,
kun taas osakeyhtidlain (21.7.2006/624) 1:8 johdon tehtévaksi on maaratty
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osakeyhtion edun edistiminen. Nama kaksi tavoitetta voivat olla ristiriidassa
keskendan. Kuntayhtion tilintarkastajan on talloin arvioitava paatosten lain-
mukaisuutta muun muassa yksimielisten osakkeenomistajien tekemien péaa-
tosten ja konserniohjeiden noudattamisen osalta.

Tarkastuslautakunnan puolestaan on arvioitava valtuuston asettamien
tavoitteiden toteutumista. Lisdksi on arvioitava, onko toiminta jdrjestetty
tuloksellisella ja tarkoituksenmukaisella tavalla, sekd tdssd yhteydessd
arvioitava kunnan omistajaohjauksen onnistumista. Tarkastuslautakunnan
on myos huolehdittava kunnan ja sen tytdryhteisojen tarkastuksen yhteen-
sovittamisesta. Tavoitteena on selvittdd, miten valtuustojen asettamat tavoitteet
ohjaavat kuntayhtiéiden toiminnan arviointia ja miten arviointia voidaan
toteuttaa. Kunnan ja kuntayhtion tilintarkastajilla on laaja tiedonsaantioikeus
suoraan kuntayhtioltd. Tarkastuslautakunnalla sen sijaan ei ole oikeutta saada
tietoja suoraan kuntayhtiostéd, vaan kunnan konsernijohdolta. Eri tahojen
valilla siis vallitsee tiedonsaannin osalta epdsymmetria. Tarkoituksena on
selvittad, onko tarkastuslautakunnalla riittavan laaja tiedonsaantioikeus
suoraan kuntayhti6iltd tehtdvansa hoitamiseksi.

Tutkimuksessa keskitytdan voimassa olevan oikeuden tutkimiseen ja siind
ylitetdadn perinteiset julkis- ja yksityisoikeuden rajapinnat. Olennaiseksi
kysymykseksi nousee se, kuinka kuntayhtiéiden arviointi- ja tilintarkastus
tulee organisoida ja kuinka toiminnan avoimuutta on tarkoituksenmukaista
erilaisissa kdytdnnon tilanteissa edistdd. Kuntayhtididen toiminnan ldpina-
kyvyyden puute saattaa johtaa kuntayhtiéiden kriittiseen uudelleenarviointiin.
Tutkimuksen metodi on oikeusdogmaattinen, eli tarkoituksena on selvittda
voimassa olevan sadntelyn sisdlto.” Tutkimuksessa tuotetaan kdytannollisen
lainopin avulla suosituksia lainsddddnnon soveltamisesta ja kehittdmisestd
de lege ferenda. Kaytannollisen lainopin tarkoituksena on tulkita lakia samoista
ldhtokohdista kuin viranomaiset ja tuomioistuimet, jolloin myo6s tutkimuksen
tulokset ovat ndiden hyodynnettdvissa.® Teemaa ldhestytddn metodisesti
my0s ennakoivan oikeuden kautta, kun tarkastellaan omistajaohjauksen
keinoja, joilla arvioinnin siséltdd ja vaikuttavuutta voitaisiin parantaa. Liséksi

7 Siltala 2001, s. 15.
8 Maittd ym. 2012, s. 17-18. Ks. lisaa Siltala 2003, s. 108-109.
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hy6dynnetadn empiriainformaatiota selvittamalld kuntien konserniohjeiden
tilintarkastusta, tarkastuslautakuntaa ja tiedonsaantia koskevat omistajaoh-
jausmadrédykset. Tutkimuksessa kartoitetaan kattavasti kuntayhtioéille talous-
arviossa ja -suunnitelmassa ja muissa omistajaohjausasiakirjoissa asetettuja
tavoitteita. Tutkimuksessa teemaa tarkastellaan arvioinnin ja tarkastuksen
organisoinnin nakokulmasta. Tutkimuksessa ei yksityiskohtaisesti syvennyta
julkisuuslainsdddant6on ehdotettuihin muutoksiin.’

Tutkimus palvelee kuntien kdytinnon toimintaa tuottamalla tietoa kunta-
yhtididen toiminnan tarkastuksesta ja arvioinnista seké keinoista tarkastus-
ja arviointitapojen parantamiseksi. Ensisijaisia tutkimustulosten kayttéjia
ovat kunnat, kuntapdittajat, kunnan viranhaltijat ja konsernijohto. Erityisesti
tarkastuslautakuntien jasenten, tilintarkastajien ja omistajaohjaustahojen
odotetaan hy6tyvan tutkimustuloksista. Tutkimus vastaa osaltaan kuntien ja
yhteiskunnan nékokulmasta térkedan kysymykseen siitd, miten kuntayhtididen
toiminnan arviointia tulee parantaa. Tutkimus pyrkii myds vastaamaan siihen,
miten tarkastusta ja kuntayhtiéiden toimintaa tulisi arvioida riittdvan kuntademo-
kratian toteutumisen ja liiketoiminnallisten salassapitointressien ristipaineessa.

1.3 Kunnan ja kuntakonsernin arvioinnin ja
tarkastuksen jarjestaminen

1.3.1 Tarkastuksen ja arvioinnin suorittajat, jarjestaminen ja
tavoitteet

Kunnan valvontajirjestelmd muodostuu ulkoisesta ja sisdisestd valvonnasta.
Ulkoinen valvonta kasittad kuntalaisten, viranomaisten ja erityisesti kunnan
tilintarkastusyhteison seka tarkastuslautakunnan suorittaman valvonnan.
Ulkoinen tarkastus on siten riippumatonta kunnan johdosta ja sen intres-
seistd. Tavoitteena on arvioida kunnan hallinnon ja talouden jarjestamis-
tapaa laillisuusndkokulmasta sekd kunnanvaltuuston kunnalle asettamien
taloudellisten ja toiminnallisten tavoitteiden toteutumista.'

9 Oikeusministerio 2023.
10 Harjula - Prittdld 2023, VI Osa Talous, 14 luku. Hallinnon ja talouden tarkastus, Kunnan
valvontajérjestelma.
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Kuvio 1.
Tilintarkastuksen ja tarkastuslautakunnan tehtavat kunnan valvontajarjestelmassa.

Tarkastuslautakunnalla ja tilintarkastajalla on ulkoisen tarkastuksen suorit-
tamisessa omat roolinsa, jotka ovat kuitenkin monessa suhteessa toisistaan
riippuvaisia. Tarkastuslautakunnan tehtaviin kuuluu kuntalain 121.2 §:n
mukaan muun muassa tarkastuksen ja arvioinnin jarjestiminen, tarkastus-
asioiden valmistelu sekd kunnan ja tytiryhteisdjen tarkastuksen yhteen-
sovittaminen. Nama tehtdvit kaytannossa tarkoittavat esimerkiksi tilin-
tarkastusyhteison kilpailuttamista ja poliittisen vastuun kantamista tilin-
tarkastuksesta.' Tarkastuslautakunta myos koordinoi tilintarkastuksen
toimeenpanoa ja voi ohjeistaa tilintarkastajaa.'*

11 Harjula - Préttald 2023, VI Osa Talous, 14 luku. Hallinnon ja talouden tarkastus, 121 §
Tarkastuslautakunta.
12 Uoti 2019, s. 214-215.
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Sisdinen valvonta on ensisijaisesti kunnan johdon oma keino arvioida
organisaation ja sen johtamisen tehokkuutta. Sisdinen valvonta kasittaa lisdksi
riskien arviointia ja hallitsemista sekd pyrkimyksen edistdd organisaation
tuloksellisuutta. Jarjestdmisvastuu on kunnanhallituksella, mutta itse sisdisen
tarkastuksen suorittaminen voidaan ulkoistaa. Sisdisen valvonnan konkreet-
tisesta sisdllosta ei ole sdddetty kuntalaissa, mutta sen jérjestdmista ohjaavat
kansainviliset standardit. Ndiden mukaan sisdisen valvonnan tulee muun
muassa olla jarjestelmallistd, riippumatonta ja objektiivista."” Sisdinen valvonta
toteutetaan kuitenkin johdon intressien mukaan, eiké tarkoituksena ole
palvella ensisijaisesti esimerkiksi kuntalaisten tiedonsaantitarpeita.'*

1.3.2 Kuntayhtion tilintarkastus

Kuntayhtion tilintarkastuksen keskiossd on toiminnan laillisuuden arviointi,
eikd tilintarkastuksessa oteta kantaa tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin.
Kuntayhtion tilintarkastuksessa arvioidaan, onko yhtion tilinpaatos ja tili-
kauden kirjanpito toteutettu lain ja maardysten mukaisesti. Lisdksi tilin-
tarkastajan tehtdvana on arvioida yhtion johdon toiminnan ja johdon tekemien
péatosten laillisuutta (hallinnon tarkastus). Kuntayhtion tilintarkastus on
kunnan intressien kannalta tirked keino varmistaa kuntakonsernin toi-
minnan asianmukaisuus ja saada siten tietoa omistajaohjauksen tueksi."®
Kuntayhtiélle ei ole kaikissa tilanteissa pakollista valita tilintarkastajaa.
Tilintarkastaja on TTL 2:2:n mukaan valittava, kun vahintdan kaksi seuraa-
vista edellytyksistd on tayttynyt padttyneelld ja sitd edeltdneelld tilikaudella:
1) taseen loppusumma ylittda 100 000 euroa, 2) liikevaihto tai sitd vastaava
tuotto ylittdd 200 000 euroa tai 3) palveluksessa on keskimadirin yli kolme
henkil6d. Kuntalain 122 §:n mukaan kunnan tytaryhteison eli kunnan
madrdysvallassa olevan osakeyhtion tilintarkastajaksi on valittava kunnan
tilintarkastusyhteisd, ellei tdsta ole perusteltua syytd poiketa. Kdytdnnossa

13 Harjula - Prattéld 2023, VI Osa Talous, 14 luku. Hallinnon ja talouden tarkastus, Kunnan
valvontajérjestelma.

14 Ks. lisad sisdisen tarkastuksen merkityksesta kunnan johtamis- ja valvontajérjestelmassa
Ronkko 2015, s. 7-8.

15 Ruohonen ym. 2021a, s. 163.
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kunnalla ja kunnan tytaryhteisoilld on sama tilintarkastaja. Kuntayhtion
tilintarkastajan valitsee kuntayhtion yhtiokokous, mutta valmistelun tekee
yleensa tarkastuslautakunta. Tarkastuslautakunta kilpailuttaa tilintarkastus-
yhteisot ja tekee esityksen tilintarkastajan valinnasta siten, ettd se sisaltda
my0s tytaryhteisojen tarkastuksen.

Kuntayhtion tilintarkastajalla on oikeus saada kaikki tilintarkastusta varten
tarvitsemansa tiedot kuntayhtioltd. Tilintarkastajalla on tehtdvédnsa tukena
laajat tiedonsaantioikeudet. Kunnan ja sen tytaryhteisojen tilintarkastajana
on lahtokohtaisesti sama taho. Kuntalain 124 §:n mukaan kunnan tilin-
tarkastajalla on salassapitoa koskevien sddnndsten estaimaittd oikeus saada
kunnan viranomaisilta ja kuntakonserniin kuuluvilta yhteisoiltd ja saatioilta
tiedot ja nahtéavikseen asiakirjat, joita hdn pitaa tarpeellisina tarkastustehtidvian
hoitamiseksi. Kuntalain uudistuksessa vuonna 2015 tiedonsaantioikeus
laajennettiin koskemaan my6s konserniyhteis6ja. Hallintovaliokunta perusteli
tatd mietinnossadn kuntien tytaryhteisoja koskevien avoimuusvaatimusten
kasvamisella. Taustalla oli vuonna 2013 sdddetty kunnan kilpailullisten
toimintojen yhtioittdmisvelvollisuus, jonka myota kuntayhtididen toiminta
laajeni yhd useammalle toimialalle.’®

1.3.3 Kunnan tarkastuslautakunta

Tarkastuslautakunta vastaa tilintarkastajan ohella kunnan ja kuntakonsernin
ulkoisesta valvonnasta. Tarkastuslautakunta on kuntalain 121 §:n nojalla
kunnanvaltuuston alainen toimielin, jonka keskeisin tehtdva on valtuuston
kunnalle ja kuntakonsernille asettamien tavoitteiden toteutumisen arviointi.
Kuntakonsernin toiminnassa on arvioitava erityisesti tuloksellisuutta ja tar-
koituksenmukaisuutta (kuntalaki 121.2 § 2 k.)"”. Arviointi voi perustua talous-
arviossa, kuntastrategiassa, konserniohjeessa tai esimerkiksi hyvinvointi-
suunnitelmassa valtuuston asettamiin tavoitteisiin. Toisaalta toiminnan
jarjestamisen tarkoituksenmukaisuutta voidaan arvioida myos jonkin
lautakunnan itse asettaman kriteerin, kuten valtuuston tahdonilmaisun tai

16 HaVM 55/2014 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 1. Kuntalaki, 124 §. Tarkastuslautakunnan ja
tilintarkastajan tiedonsaantioikeus.
17 Ks. lisa Saarelainen - Viitala 2021, s. 284.
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valtakunnallisen suosituksen, nakokulmasta, vaikkei kriteerid olisi valtuusto
nimenomaisesti asettanut.'® Arvioinnissa tulee kiinnittda huomiota erityi-
sesti niihin tavoitteisiin, jotka ovat jadneet toteutumatta."”

Tarkastuslautakunnan menestyksekkéddn arviointityon kannalta tarkeda
on tavoitteiden muotoilu. Koska tarkastuslautakunta ei voi aivan vapaasti
paittda, mitd asioita, missd laajuudessa ja mistd ndkokulmasta se kunta-
konsernin toimintaa arvioi, nakyy tavoitteiden ongelmallinen muotoilu myos
arvioinnissa.” Oikeus arvioida kunnan toiminnan tuloksellisuutta ja tarkoi-
tuksenmukaisuutta antaa tarkastuslautakunnalle kuitenkin mahdollisuuden
arvioida toimintaa yleisemmin ja laajemmin kuin vain nimenomaisesti
asetettujen tavoitteiden kautta.?' Kuntalaki tai sen esityot eivdt anna tulok-
sellisuusarviointia ohjaavia oikeudellisia raameja, joten arvioinnin haasteita
on analysoitu jonkin verran oikeuskirjallisuudessa.”

Tarkastuslautakunta voi esittdd kunnan tilintarkastajalle toivomuksia
asioista ja kokonaisuuksista, joiden yksityiskohtainen tarkastus on lautakunnan
mielestd tarpeellista. Tarkastuslautakunnan tehtdvand on osaltaan asian-
tuntemuksellaan varmistaa, ettd riippumattoman tilintarkastuksen edellytykset
ovat olemassa.” Tarkastuslautakunta myos valmistelee kunnanvaltuustolle
hallinnon ja talouden tarkastusta koskevat esitykset, mikd muodostaa
poikkeuksen kunnanhallituksen valmisteluoikeuteen.*

Tarkastuslautakunnalla on kuntalain 124.1 §:n nojalla oikeus saada kunnan
viranomaisilta tietoja ja asiakirjoja, joita se katsoo tarvitsevansa arvioinnin
suorittamiseen. Tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeus on siten laki-
sadteisesti kapeampi kuin tilintarkastajan, jolla on oikeus saada tietoja suoraan
kuntakonserniin kuuluvilta yhteiséiltd. Tarkastuslautakunnan tiedonsaan-
tioikeutta on kuitenkin voitu laajentaa konserniohjeeseen otetuilla mddrdyksilli
esimerkiksi antamalla lautakunnalle oikeus haastatella konserniyhteisdjen

18 Korento ym. 2018, s. 12-13.

19 HE 268/2014 vp, s. 223.

20 Uoti 2019, s. 210.

21 HE 268/2014 vp, s. 223.

22 Ks. Heikkild — Uoti 2019; Saarelainen - Viitala 2021.
23 Vilkko 2017, s. 187-191.

24 HE 268/2014 vp, s. 37.
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johtoa®. Tarkastuslautakunnan yksittdisilld jasenilld ei ole oikeutta saada
salassa pidettdvaa tietoa muilta viranomaisilta ilman lautakunnan tekemaa
paatosta. Tiedonsaantioikeus koskee lautakuntaa siten padsadntoisesti yhtend
toimielimend.” Luottamushenkil6lld voi kuitenkin olla oikeus saada salassa
pidettavid tietoja.

Ennen kuntalain uudistusta vuonna 2015 tarkastuslautakunnan ja kunnan
tilintarkastajan tiedonsaantioikeudet olivat yhteneviiset. Tiedonsaantioikeus
koski my®0s tarkastuslautakunnan yksittdistd jasentd. Kuntalakia muutettaessa
kunnan tilintarkastajan tiedonsaantioikeudet laajennettiin koskemaan myos
kuntakonserniin kuuluvia tytaryhteisoja. Samalla todettiin, ettei tarkastus-
lautakuntien tiedonsaantioikeutta ole tarpeen laajentaa, vaan kuntien on
itse huolehdittava siitd, ettd tilinpadtoksen ja toimintakertomuksen tietojen
perusteet ovat tarpeeksi hyvin dokumentoituja arviointia varten.”” Hallin-
tovaliokunta totesi mietinndssdin, ettd tarkastuslautakunnan ja tilintarkas-
tajan tehtavit suhteessa konserniyhteisoihin ovat erilaiset, minka vuoksi
tiedonsaantioikeudet voidaan eriyttaa. Tétd puolsi myos tulkinta julkisuuslaista,
joka ei ylla kunnan omistamiin, osakeyhtiolailla sddanneltyihin tytaryhtiéihin.
Kunnalla on yhtion omistajana oikeus saada tietoja yhtiostd, mutta luottamus-
henkiloill4 titd oikeutta ei liikesalaisuuksien suojan vuoksi suoraan ole.?®

1.4 Kuntayhtioiden lapindkyvyyden edistamisen
nakokulmia

1.4.1 Julkisuuslainsdadannon muutoshanke ja kuntayhtiot
(ehdotus)

Kuntayhtididen lapindkyvyyttd ja toiminnan arviointia tarkasteltaessa on
otettava huomioon niiden rajautuminen julkisuusperiaatteen suoran sovel-
tamisalan ulkopuolelle. Viranomaisten toiminnan julkisuudesta annettu laki

25 Korento ym. 2018, s. 12.

26 Vilkko 2017, s. 200.

27 HE 268/2014 vp, s. 37.

28 HaVM 55/2014 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 1. Kuntalaki, 124 §. Tarkastuslautakunnan ja
tilintarkastajan tiedonsaantioikeus.
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(21.5.1999/621, julkisuuslaki) koskee kuntien ja hyvinvointialueiden lisaksi
laajaa joukkoa julkisoikeudellisia laitoksia ja valtion liikelaitoksia, mutta
kuntien tai hyvinvointialueiden méarédysvallassa olevat yksityisoikeudelliset
yhtiot eivdt sen sddntelypiiriin kuulu. Julkisuusperiaatteen eli julkisuuslain
1 §:n mukaan viranomaisten asiakirjat ovat julkisia, ellei muista sadannok-
sistd muuta johdu.

Julkisuuslain uudistamista on vaadittu jo vuosien ajan, ja useassa ehdo-
tuksessa on ollut vaihtoehtona juuri lain soveltamisalan laajentaminen
koskemaan kuntayhti6itd.?” Oikeusministeri6 laati vuonna 2019 selvityksen
julkisuuslain soveltamisalan mahdollisesta laajentamistarpeesta, ja siind
esitettiin kolme sadntelyvaihtoehtoa: suppeaa, laajaa ja perusvaihtoehtoa.
Perusvaihtoehdossa soveltamisalan ulkopuolelle jatettdisiin kunnan tytér-
yhteisoistd avoimilla markkinoilla toimivat yhtiot. Suppea vaihtoehto jattaisi
myos kaikki markkinoilla toimivat valtio-omisteiset yhtiot sadntelyn ulko-
puolelle, kun taas laajassa vaihtoehdossa kaikki julkisyhteisdjen maarays-
vallassa olevat yhtiét tulisivat julkisuuslain piiriin pois lukien vahemmisto-
omisteiset valtionyhtiot.”

Oikeusministerio asetti tydryhmén valmistelemaan julkisuuslain ajan-
tasaistamista. Tyoryhma ehdotti joulukuussa 2023 valmistuneessa mietinndssaén,
ettd julkisuuslain soveltamisalaa laajennettaisiin muun muassa julkisyhteisojen
mddrdysvallassa oleviin tytiryhteisoihin siltd osin kuin ne harjoittavat muuta
kuin kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa taloudellista toimintaa.!
Julkisuusperiaatteen soveltumista kuntayhtidihin arvioitaisiin samoilla
kriteereilld kuin yhtidittdmisvelvollisuutta (kuntalaki 126.1 §) ja kirjanpidon
eriyttdmisvelvollisuutta (kilpailulaki 30 d §) arvioidaan.”” Julkisuusperiaate
tulisi sovellettavaksi: 1) sellaisen kuntayhtién toimintaan, jolla on yleisen
edun mukainen tarkoitus, ja 2) hankintalain 15 §:ssd tarkoitettujen sidos-
yksikoiden toimintaan.”* Samalla julkisuusperiaate laajenisi koskemaan

29 Ks. Halonen 2018, s. 53. Vuosina 2016 ja 2017 useat kansanedustajat ja toimittajayhdistykset
jattivat aloitteita julkisuuslain uudistamisesta.

30 Oikeusministerio 2019, s. 131-134.

31 Oikeusministeri6 2023, s. 59.

32 Oikeusministerio 2023, s. 75. Ks. HE 40/2013 vp, s. 31-32 taloudellisen toiminnan maérittelysta.
33 Oikeusministerio 2023, s. 110.
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kaikkia toiminnan muotoja, joissa hoidetaan julkista hallintotehtavaa.** Myos
julkisen hallintotehtavan hoitaminen kilpailutilanteessa markkinoilla tulisi
siten julkisuuslain piiriin. Kilpailtuun toimintaan liittyvat liikesalaisuudet
voitaisiin kuitenkin suojata julkisuuslaissa sdddettyjen salassapitoperusteiden
avulla.”” Toteutuessaan ehdotettu sddntely toisi monia kuntayhti6itd nykyistd
laajemman julkisuuden ja avoimuuden piiriin. Kuntayhtioille saattaa tuottaa
haasteita tunnistaa, mitka niiden hallussa olevat asiakirjat eivit liity kilpai-
lulliseen toimintaan tai liittyvit julkisen hallintotehtdvéin hoitamiseen.

1.4.2 Kuntayhtioiden avoimuuden edistaminen kuntalaisille

Kenelld tahansa on oikeus saada nahtdvakseen sellaisia kuntayhtiotd kos-
kevia asiakirjoja, jotka ovat kunnan hallussa ja siten tulleet julkisuuslain 5.2 §:n
mukaisiksi viranomaisen asiakirjoiksi. Oikeutta vaatia nahtavaksi esimerkiksi
liikesalaisuudensuojan nojalla salassa pidettaviksi maarattyja asiakirjoja ei
kuitenkaan ole. Julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle jadmisestd huoli-
matta kuntayhtididen avoimuutta voidaan edistad omistajaohjauksen keinoin.
Kaikissa Suomen 25 suurimmassa kaupungissa on konserniohjeessa maa-
ritty kuntayhtididen tiedottamisesta ulospdin. Konserniohjeissa madratdan
kuntayhtiéiden tiedottamisen laajuudesta, luonteesta, tavoitteista, vastuu-
henkiloistd, huomioitavista seikoista, kuten julkisuus- ja salassapito-
sadnnoksistd seki erityistilanteista, joissa omistajaa on informoitava yh-
teison asioista. Tarkastelluissa konserniohjeissa ei kuitenkaan ole maaritty,
millaisista asioista yhteisdjen tulisi tarkalleen ottaen tiedottaa. Omistaja-
ohjauksella ndméa maéardykset on tarvittaessa mahdollista viedd kunta-
yhtididen yhtigjérjestyksiin, joiden kautta ne sitovat kuntayhtiéitd. Kunta-
yhtididen tulisi aktiivisesti ja oma-aloitteisesti edistdd avoimia viestinta-
kaytantoja, silld se edistdd tietoisuutta kuntayhtididen toiminnasta seka
osaltaan lisdd luottamusta kuntakonsernin toimintaa kohtaan.*

34 QOikeusministeri6 2023, s. 59.
35 Qikeusministeri6 2023, s. 111.
36 Kuntaliitto 2024, s. 12-13.
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Taulukko 1.

Kuntaomisteisten yhteisdjen tiedottamista ja tiedonsaantia koskevat maaraykset 25
suurimman kaupungin konserniohjeissa.”

Yhteisojen
tiedottaminen

Kenella tiedottamis-
velvollisuus?

Kenella
tiedonsaantioikeus?

Tietopyynnot

Yhteisojen annettava
kaupungille sen

Yhteison hallituksella
ja toimitusjohtajalla

Luottamushenkil6lla
(kaupungin hallussa

Luottamushenkilo -
konsernijohto: 8

pyytamat tiedot: 10 ulospain: 11 olevat tytaryhteistjen

tiedot, mikali

tarpeellisia eivatka

salassapitosaannot

estd): 15
Tiedottamisen oltava Yhteison Sisdisella tarkastuksella | Tytaryhteison
oma-aloitteista: 9 toimitusjohtajalla (tytdryhtiosta): 4 hallituksen jasen -

ulospdin: 5 hallituksen pj tai tj: 4

Tiedottamisen oltava
avointa ja aktiivista: 7

Yhteison hallituksen
pj:lla ja/tai tj:lla

Luottamushenkil6lla ei
oikeutta vaatia

riittavaa: 7

toimitusjohtajalla
yhteison hallitukselle:
4

ulospdin: 5 tytaryhteisoilta tietoja
niiden toiminnasta: 3
Tiedottamisen oltava Yhteison Konsernijohdolla

puhe- ja lasnaolo-
oikeus tytaryhteisojen
hallituksen
kokouksissa: 2

Toimintakertomus
saataville, jos toiminta
laajaa tai yleista
mielenkiintoa
herattavaa tai
asiakkaina kuntalaisia:
5

Yhteisolla
konsernijohdolle
(merkittavista
muutoksista): 2

Tiedottamisen oltava
(kunta)lain mukaista: 4

Yhteison hallituksella
ulospdin: 1

Konserniohjeissa madritaan siis tytaryhtioilta tiedottamista toiminnastaan
paitsi konsernijohdolle myds kuntalaisille. Riittavan”, “aktiivisen ja avoimen”
sekd "oma-aloitteisen” tiedottamisen tarkkaa sisdltod ei kuitenkaan maéri-
telld, joten tdma on tytdryhteisdjen itse ratkaistavissa. Kymmenessd konserni-

ohjeessa on kuitenkin maaritty, ettd tytaryhteisdjen on annettava kaupungille

37 Tiedot keritty 26.9.2023. Taulukkoon koottu lukuméardisesti yleisimmat méaaraykset. Tarkat
muotoilut vaihtelevat konserniohjeissa. Tarkemmat tiedot liitteessd 1.
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sen pyytamadt tiedot. Tarkasti madratddn siitd, kenelld tiedottamisvastuu ty-
taryhteisossd on. Yleisimmin vastuu tiedottamisesta on maaratty yhteisén
hallitukselle tai toimitusjohtajalle (11 kaupunkia). Tiedottamisen kysymykset
ovat ainoastaan yksi ulottuvuus asiassa. On nimittdin huomattava, etté joka
tapauksessa tietojen toimittaminen emokunnalle tuo tiedot myds julki-
suuslain piiriin siltd osin, kun ne eivt pidé sisalldan salassa pidettévaa tietoa.
Erityisid tiedonsaantioikeuksia koskevissa médrdyksissd on suurimpien
kaupunkien konserniohjeissa yllattdvia tai lainsddddnnon tarjoamista
puitteista poikkeavia madrayksid. 15 kaupungin konserniohjeessa on maaritty,
ettd luottamushenkil6lld on oikeus saada kaupungin hallussa olevat tytar-
yhteisojen tiedot, mikéli ne ovat tarpeellisia eivdtka salassapitosddnnokset
sitd estd. Tamad tiedonsaantioikeus luottamushenkildilla on yleisesti ilman
konserniohjeméaraystakin. Luottamushenkildiden tietopyynnot on maaratty
kahdeksassa konserniohjeessa esitettdviksi konsernijohdolle.
Taulukoitujen yleisimpien tiedottamista ja tiedonsaantia koskevien maa-
raysten lisdksi konserniohjeissa on yksittdisia méaardayksia konsernijohdon
ja yhtion johdon vilisestd yhteydenpidosta, viestinnédn laajuudessa huo-
mioitavista seikoista®, yhteison tietojen julkisuudesta, tiedottamisen kieli-
vaatimuksista ja strategisten tytaryhtididen erityisistéd tiedottamisvelvoitteista.

1.4.3 Kuntayhtioiden avoimuuden merkitys
kilpailuneutraliteetille

Kilpailuneutraliteetilla tarkoitetaan julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan
tasapuolisia toimintaedellytyksid markkinoilla.” Kilpailuneutraliteetin pa-
rantaminen on ollut osaltaan yhtiéittdmisvelvollisuuden taustalla, jotta
kuntien markkinoille tuottamat palvelut olisivat tasaveroisessa asemassa yk-
sityisten palvelujen kanssa. Kuntien yhtidittdmattomien liiketoimintojen
katsottiin saavan kiellettyd valtiontukea erityisesti veroetujen ja konkurssi-
suojan muodossa.*’ Koska kuntatoimintojen yhtidittdminen ei itsessddn vield

38 Esim. toiminnan luonne, yhteisojen oikeudellinen asema ja toiminta kilpailutilanteessa mark-
kinoilla.

39 HE 40/2013 vp, s. 1.

40 HE 32/2013 vp, s. 20. Ks. valtiontukisdinnoista myos Leivo ym. 2012, s. 958-961.
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takaa kilpailun neutraalisuutta, on kilpailulainsdddanndlld pyritty varmis-
tamaan, etteivét kuntayhtiét saa omistajakunnilta kilpailua vaaristavaa etua.
Téllaista etua voisi olla esimerkiksi kunnalta alihintaan saadut toimitilat tai
yhtion mahdollisuus hyddyntia kunnan infrastruktuuria.

Kilpailuneutraliteettisddnnokset tulivat voimaan vuonna 2013 kunta- ja
kilpailulainsddddnnon muutosten yhteydessd. Sddnndsten noudattamisen
valvonnasta vastaa Kilpailu- ja kuluttajavirasto (KKV), joka viimeksi kesalld
2022 raportoi puutteista kilpailuneutraliteettisadnnosten omaksumisessa.
KKV:n tekemaén selvityksen perusteella merkittdvassé osassa kuntia kilpai-
lullista toimintaa harjoitettiin kunta- tai kuntayhtymamuodossa ilman selvaa
perustetta yhtidittdmatta jattamiselle. Lisaksi puutteita ilmeni kirjanpidon
eriyttdmisvelvollisuuden noudattamisessa.*' Eriyttimisvelvollisuudessa on
kyse vuonna 2020 kilpailulakiin (12.8.2011/948) lisdtystd sidnnoksestd, jonka
mukaan julkisomisteisen yksikon on eriytettava kirjanpidossaan kilpailluilla
markkinoilla harjoittamansa toiminta muusta toiminnasta (30 d § (29.6.2021/659)),
minka tarkoituksena oli tehdd kuntayhtididen arvioinnista lapindkyvaa. Tata
ennen jotkin kunnat olivat yhti6ittaneet samaan yksikkoon seka taloudellista
ettd ei-taloudellista toimintaa, joiden rahavirtoja ei kirjanpidollisesti eritelty.
Kunnat saattoivat siten tukea julkisin varoin kannattamatonta liiketoimintaa
javidristad kilpailua ilman, ettd menettely tuli ilmi. Lain esitoissé kiinnitettiin
huomiota ldpindkyvyyden puutteeseen, joka hankaloitti markkinaehtoisen
hinnoittelun valvontaa.*

Kilpailuneutraliteetin osalta haasteita on ilmennyt myds kuntien julkisissa
hankinnoissa kuntayhtiéiltd. Julkiset hankinnat on ldhtokohtaisesti kilpai-
lutettava, mutta sidosyksikkopoikkeus mahdollistaa palvelujen hankkimisen
kunnan miéraysvallassa olevilta yhti6ilté eli sidosyksikéiltd ilman kilpailu-
tusta. Sidosyksikot eli nk. in house -yhtiot saavat julkisista hankinnoista ja
kayttooikeussopimuksista annetun lain (29.12.2016/1397, hankintalaki) 15 §:n
mukaan harjoittaa korkeintaan viisi prosenttia tai 500 000 euroa liike-
vaihdostaan muiden kuin mairdysvaltaa kdyttdvan hankintayksikon kanssa

41 Kilpailu- ja kuluttajaviraston katsauksia 1/2022, s. 39.
42 HE 68/2018 vp, s. 14.
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eiké yhtiossd saa olla muiden kuin hankintayksikoiden padomaa®. Ensinnékin
huolta on herittianyt sidosyksikéiden kunnan ulkopuolisten tahojen kanssa
harjoittama liiketoiminta, silla sidosyksikko hyotyy kilpailuttamatta saamistaan
sopimuksista kunnan kanssa toimiessaan my®os kilpailluilla markkinoilla*.
Siind missa sidosyksikoind toimivat kuntayhtiot toivovat mahdollisimman
sallivia ulosmyyntirajoja, yksityiset yritykset eivdt pida téllaista kehitystd
toivottavana.*

Toinen sidosyksikkohankintoihin liittyvé huoli koskee kuntien tulkintoja
mddrdysvallasta. Monet kunnat ovat tulkinneet, ettd hyvinkin véhiisen
omistusosuuden hankkiminen yhtiosta riittad sidosyksikkoaseman synty-
miseen*, vaikka Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnndssa on
johdonmukaisesti edellytetty tosiasiallisen madrdysvallan olemassaoloa®’.
Tamaén ilmentymina pidetddn esimerkiksi paikkaa in house -yhtion halli-
tuksessa tai muuta keinoa vaikuttaa yhtion paitoksentekoon.*® Ilman laillista
perustetta toteutetut in house -hankinnat ovat varteenotettava uhka kilpailu-
neutraliteetille, silld ne vaarantavat yksityisten ja kuntayhtididen tasapuoliset
edellytykset toimia kilpailluilla markkinoilla. Suomessa yleistyneelle tulkin-
nalle vdhiisen omistusosuuden riittdvyydestd sidosyksikkdaseman synty-
miselle ei 16ydy tukea muiden EU-maiden kaytannoistd eikd poikkeusta
sovelleta muissa jasenvaltioissa yhté laajalti®.

Kilpailuneutraliteetin toteutuminen liittyy olennaisesti myos keskusteluun
kuntayhtiéiden avoimuudesta. Kun kuntatoimintoja on siirretty yhd enemman
kuntayhtioihin, niiden toiminnasta ei saada tietoja julkisuuslain nojalla.
Kysymys julkisyhteisdjen omistamien osakeyhtididen asiakirjojen julkisuu-
desta ei kuitenkaan ole yksinkertainen. Julkisuusperiaatteen ulottaminen

43 Padomana on arvioitu tyypillisesti osakeomistusta. Yksityisen myontdma laina lienee sallittu,
kunhan sen muuttamisesta osakeomistukseksi lainan takaisinmaksun keinona ei ole olemassa
mahdollisuutta. Ks. Euroopan komissio 2011, s. 8.

44 Kuusniemi-Laine - Simon-Bellamy 2016, s. 115-116.

45 Kilpailu- ja kuluttajaviraston tutkimusraportteja 2/2022, s. 39.

46 Ks. esim. MAO:141/19.

47 Ks. esim. C-324/07 Coditel, 28 ja 46 kohdat; C-458/03 Parking Brixen, 65 kohta; C-340/04
Carbotermo, 36 kohta. Méidrdysvallan on katsottu tarkoittavan mahdollisuutta vaikuttaa ratkai-
sevasti yhtion strategisiin tavoitteisiin ja tarkeisiin paatoksiin.

48 Jukka 2018, s. 351.

49 Elinkeinoeldman keskusliiton selvitys 2023, s. 19.
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koskemaan kuntayhti6itd voisi vadristdd kilpailua yksityisten toimijoiden
eduksi, jos taloudellista arvoa sisaltavit tiedot olisivat kenen tahansa saata-
vissa.” Kilpailuneutraliteettisidnndsten ei tulisi antaa kilpailua vaaristavaa
etua tai suojaa myoskaan yksityisille yrityksille.”* Kilpailuneutraliteetin ja
avoimuuden vaatimukset vetdvit tdssa tapauksessa eri suuntiin.

Kuntien julkisten hankintojen arvioinnissa avoimuuden lisddmiselld voisi
puolestaan olla positiivinen vaikutus kilpailuneutraliteettiin. Tiedot julkisista
hankinnoista ovat julkisuuslain nojalla avoimia, mutta tiedot ovat usein
pirstaloituneita ja hajallaan. Ratkaisuksi on esitetty hankintojen datahuoneen
perustamista. Avoimeen datahuoneeseen kerittdisiin keskitetysti hankinta-
asiakirjat ja jalki-ilmoitukset.”® Tallaisen keskitetyn tietokannan avulla
esimerkiksi tutkijat pystyisivdt helpommin arvioimaan hankintojen vaiku-
tuksia kilpailuun. Julkisuusperiaatteen soveltamisalan laajentaminen kun-
tayhtioihin voisi parantaa myds sidosyksikkohankintojen avoimuutta, joista
talld hetkelld on saatavissa vain vdhin tietoa. Hankinta-asiakirjojen tietojen
keskittdminen palvelisi liséksi vadrinkédytosten havaitsemista.” Esimerkiksi
hankintalain vastaisiin suorahankintoihin ja sopimusmuutoksiin puuttuminen
olisi tehokkaampaa, jos mahdollisilla kilpailijoilla ja viranomaisilla olisi
helposti saatavilla tiedot hankinnoista. Ongelmana voi usein olla se, ettei
hankinnan toteutumisesta ole edes varmuutta, jolloin tietojen etsiminen on

haastavampaa.

1.5 Tutkimuksen rakenne

Luvussa 2 kuvataan tilastojen avulla kuntayhtioitd koskevia tilastotietoja
sekd kuntayhtiéiden taloudellista merkitystd. Samalla arvioidaan kunta-
yhtididen tarkoituksenmukaisuutta palveluiden tuottamisen vélineena seka
kuntayhtididen kilpailullista asemaa. Luvussa 3 tarkastellaan kuntien
konserniohjausta erityisesti kuntakonsernin kokonaisetua koskevien

50 Halonen 2018, s. 62.

51 Ruohonen ym. 2021a, s. 34.

52 VNTEAS 2021:46, s. 139-141.

53 Ks. kilpailuneutraliteetista ja avoimuuden lisddmisen merkityksestd korruption torjunnalle
Halonen 2018, s. 54.
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konserniohjemddrdysten valossa. Luvussa 4 otetaan ndkokulmaksi kunnan
ja kuntayhtididen tilintarkastus. Tassd yhteydessé tarkastellaan myds tar-
kastusta koskevia maéréayksid suurimpien kaupunkien konserniohjeissa
sekd hallintosdannoissd. Luvussa 5 analysoidaan tarkastuslautakuntien
roolia kuntayhtidéiden tavoitteiden ja omistajaohjauksen arvioinnissa.
Luvussa 6 vertaillaan eri tahojen tiedonsaantioikeuksia kuntayhtioista.
Lopuksi esitetddn omistajaohjauksen keinoja, joilla kuntayhtididen toi-
minnan lapindkyvyyttd voisi parantaa, sekd kehittdimisehdotuksia de lege

ferenda.
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2 Kuntayhtiot nykypaivana

2.1 Toimintojen yhtidittaminen

Kunnat kayttavat yhtiomuotoa yhd enemmaén palvelujensa tuottamiseen.
Osakeyhtiémuotoa on kéytetty kunnissa jo vuosikymmenid, mutta vuonna
2013 kuntalakiin saddetty kuntien velvollisuus yhti6ittaa kilpailluilla mark-
kinoilla toimivat toimintonsa kasvatti yhtididen madraa kunnissa selvasti.
Mahdollisuutta yhtioittad kuntatoimintoja on hyddynnetty aktiivisesti myos
silloin, kun kilpailullista toimintaa eika siten lakisddteista yhti6ittdmispak-
koakaan ole ollut. Vain itselleen jarjestamiddn palveluita kunnat voivat yha
tuottaa omana toimintanaan. Kilpailulakiin niin ikdan vuonna 2013 tehdyt
uudistukset pitavit sisidlladn keinoja, joilla kilpailuneutraliteettia ja kuntien
markkinatoimintaa voidaan valvoa. KKV:n toimivaltuuksia lisattiin esi-
merkiksi siten, ettd se voi kieltaa kilpailuneutraliteettia vaarantavan menet-
telyn, mikali asia ei ratkea neuvottelemalla (kilpailulaki 30 ¢ §).> Sittemmin
kilpailulakiin on lisdtty myos kirjanpidon eriyttamisvelvollisuus sellaiselle
julkisyhteison méaraysvallassa olevalle yksikolle, joka harjoittaa elinkeino-
toimintaa kilpailluilla markkinoilla (kilpailulaki 30 d §).

2.2 Tilastotietoja kuntayhtioista

2.2.1 Kuntayhtioiden maara

Tilastokeskuksen tilaston mukaan vuonna 2022 kuntayhti6itd oli 2 098 eli
69 enemman kuin vuonna 2021. Kuntayhtiéiden lukumaéra on vuoden 2016

54 HE 40/2013 vp.
55 HE 68/2018 vp, muutos astui voimaan 1.1.2020.
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jalkeen vakiintunut noin 2 100:n tienoille. Vuoden 2023 alussa toteutunut
hyvinvointialueuudistus on toisaalta poistanut sosiaali- ja terveyspalvelujen
sekd pelastustoimen kuntien jarjestimisvastuulta, mika vaikuttaa 2020-lu-
vulla kuntayhtioiksi laskettavien yhtididen méadriin, rooleihin ja toimialoihin
tulevaisuudessa. Kuntayhtiot ovat kaikkineen kirjava joukko niin toiminnan
tarkoituksen ja laajuuden kuin omistajapohjankin osalta. Kehitys heijastaa
kansainvilisid trendeja, silld kuntayhtiot ovat yleistyneet eri puolilla
Eurooppaa 2020-luvulle tultaessa’.
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Kuvio 2.
Kuntayhtididen lukumaaran kehitys vuosina 2007-2022.%

2.2.2 Kuntayhtididen liikevaihto

Kuntayhtiéiden keskimdérdinen liikevaihto on padsadntoisesti kasvanut.
Noin kymmenen vuoden aikana keskimaérdinen liikevaihto on kasvanut yli

56 Ks. esim. Andrews ym. 2020, s. 482; Voorn — Van Genugten 2021, s. 291-293; Berge — Tors-
teinsen 2022, s. 273.

57 Tiedot haettu 19.12.2023 Tilastokeskuksen PxWeb-tilastotietokannoista. Luvut on koottu
seuraavista tilastoista: Yritykset toimialoittain ja omistajatyypin mukaan 2007-2012 (TOL 2008)
(lakkautettu), Yritykset toimialoittain ja omistajatyypin mukaan, 2013-2021 (arkisto), ja Yrityk-
set toimialoittain ja omistajatyypin mukaan (oikeudellinen yksikké), 2021-2022. Vuoden 2022
tiedot on saatu tilastovirheestd korjattuna Tilastokeskukselta sihkopostitse 18.1.2024.
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seitsemalld miljardilla eurolla: vuonna 2013 keskiméarainen liikevaihto oli
8,75 miljoonaa euroa ja 15,78 miljoonaa euroa vuonna 2022. Toisaalta
kuntayhtididen liikevaihdon mediaani on keskiarvoa pienempi, silld jou-
kossa on liikevaihdoltaan suuria energiayhtiéitd ja toisaalta monia pieni-
muotoista toimintaa harjoittavia kuntayhtioita. Vuosien 2021-2022 valilla
kuntayhtiéiden keskimaérdinen liikevaihto kasvoi 2,6 miljoonalla eurolla.

Kuntaliiton mukaan kuntayhtiéiden kokonaisliikevaihto vastaa noin kolmea
prosenttia kaikkien Suomen yritysten liikevaihdosta.®® Néihin lukuihin
mahtuu myd6s sellainen kuntayhtiéiden toiminta, jota ne eivét harjoita kil-
pailutilanteessa. Kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV) mukaan kilpailullista
toimintaa harjoittavien kuntayhtiéiden kilpailullisen toiminnan liikevaihto
oli arvoltaan ldhes 7,5 miljardia euroa vuonna 2020.”
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Kuvio 3.
Kuntayhtididen keskimadrdinen likevaihto vuosina 2013-2022.%

58 Tietoja kuntaomisteisista yrityksistd vuonna 2020 ja Tietoja kuntaomisteisista yrityksistd
vuonna 2021. Kuntaliitto.

59 Kilpailu- ja kuluttajaviraston katsauksia 1/2022, s. 20.

60 Tiedot haettu 19.12.2023 Tilastokeskuksen PxWeb-tilastotietokannoista. Luvut on koottu
seuraavista tilastoista: Yritykset toimialoittain ja omistajatyypin mukaan 2007-2012 (TOL 2008)
(lakkautettu), Yritykset toimialoittain ja omistajatyypin mukaan, 2013-2021 (arkisto), ja Yrityk-
set toimialoittain ja omistajatyypin mukaan (oikeudellinen yksikké), 2021-2022. Vuoden 2022
tiedot on saatu tilastovirheesté korjattuna Tilastokeskukselta sihkopostitse 18.1.2024.
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2.2.3 Kuntayhtididen toimialat

Kuntayhtiot toimivat monipuolisesti eri toimialoilla. Kuntayhtiéista ylivoi-
maisesti suurin osa toimii kiinteistdalalla, 53 prosenttia yhtidistd vuonna
2022. Energia-alalla toimi 14 prosenttia, vesi- ja jatehuollossa kahdeksan
prosenttia, ammatillisessa, tieteellisessd ja teknisessd toiminnassa viisi pro-
senttia ja taiteen, viihteen ja virkistyksen alalla nelja prosenttia. Liikevaihto-
osuuksia tarkastelemalla energia-alan eli séhko-, kaasu- ja limpoéhuollon
yhtiot ovat kuitenkin taloudellisesti merkittdvimpid noin 9,7 miljardin euron
kokonaisliikevaihdolla. Kiinteistoalan kokonaisliikevaihto oli vuonna 2022
noin 2,2 miljardia euroa, vesi- ja jitehuollon noin 1,45 miljardia euroa,
kuljetuksen ja varastoinnin noin 500 miljoonaa euroa ja hallinto- ja tuki-
palvelujen noin 350 miljoonaa euroa. Rahoitus- ja vakuutustoiminnan
kokonaisliikevaihto oli noin 320 miljoonaa euroa.

Taulukko 2.

Kuntayhtididen toimialat liikevaihdon mukaan vuonna 2022.5
Toimiala (TOL 2008) Liikevaihto milj. euroa
Energia-ala (sahko, lampd, kaasu) 9697
Kiinteistoala 2206
Vesi- ja jatehuolto 1451
Kuljetus ja varastointi 495
Hallinto- ja tukipalvelut 344
Rahoitus- ja vakuutustoiminta 322
Ammatillinen, tieteellinen ja tekninen toiminta 237
Koulutus 129
Majoitus- ja ravitsemistoiminta 118

61 Tilastotiedot on keritty Tilastokeskuksen PxWeb-tietokannasta: vuosien 2007-2012 tiedot jo
lakkautetusta yritysrekisterin vuositilastosta (TOL 2008) ja vuodesta 2013 eteenpdin yritysten
rakenne- ja tilinpdatostilastosta. Tilastokeskus uudisti vuonna 2013 yritystilastojen tuotantoaan,
minka vuoksi vuosien 2007-2012 tiedot eivit ole taysin vertailukelpoisia vuoden 2013 jélkeisiin
tietoihin. Tama tilastointitavan muutos ei kuitenkaan merkittdvésti vaikuta kuntayhtiéiden
lukumaéraan. Lisdksi rakenne- ja tilinpadtostilastossa on tehty muutoksia, minka takia tilasto-
vuosien 2020-2021 valilld on aikakatkos. Tdma4 ei kuitenkaan vaikuta kuntayhtiéiden lukumai-
ristd, liikkevaihdoista ja toimialoista tilastoituun tietoon.

62 Vuotta 2022 koskevasta tilastovirheestd johtuen korjatut tiedot on saatu Tilastokeskukselta
sdhkopostitse 18.1.2024. Tietoa sosiaali- ja terveyspalveluiden, rakentamisen sekd informaatio-
ja viestintdtoiminnan kokonaisliikevaihdoista ei ollut saatavilla.
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2.3 Kuntayhtioiden asema kuntakentassa

Vuoden 2023 alussa voimaan tulleen hyvinvointialueuudistuksen my6ta so-
siaali- ja terveyspalvelut ovat siirtyneet kunnilta hyvinvointialueiden vas-
tuulle. Hyvinvointialueiden omistamia yhti6itd ja niiden perustamista kos-
kevat lahtokohtaisesti samat sadannét kuin kuntayhtiéitd. Uudistus siirtdd
kuntien omistamien sosiaali- ja terveyspalveluita tuottavien yhtididen
osakkeet hyvinvointialueille ja vaikuttaa myos esimerkiksi kuntien ruoka-,
siivous-, ICT- ja tilapalveluyhtiéiden toimintaan.*®

Kuntayhti6illd voidaan havaita olevan suuri taloudellinen merkitys kunnille.
Kuntayhtiot tekivdt Kuntaliiton mukaan vuonna 2021 noin 450 miljoonan
euron tuloksen. Kuntayhtitistd saatuja voittoja kéytetdan tasaamaan kuntien
taloutta. Kuntayhtioilld on myds enenevissd maérin velkaa, ja niiden kautta
tehddan melkein kolmasosa kunta-alan investoinneista. Tita selittavit osaltaan
energiayhtididen suuri osuus kuntayhtioista sekéd energiasektorin siirtyma
kohti uusiutuvia tuotantomuotoja.*

Kuntayhtiéihin liitetddn hyo6tyjen lisaksi joitakin haittapuolia. Julkisuudessa
huomiota on kiinnitetty kilpailundkdkulmien lisaksi yhtididen hallitusten
ja omistajaohjauksesta vastaavien henkil6iden osaamisvajeeseen. Huolta on
herdttanyt esimerkiksi kuntien hallitusten jasenten ja puheenjohtajien va-
litseminen kuntayhtiéiden hallituksiin poliittisin perustein®. Myos kunta-
paittdjien kaksoisroolien mahdollisesti aiheuttamiin ongelmiin on kiinnitetty
huomiota. Tall6in kuntayhtididen johdon asiantuntemus liiketoiminnasta
ja siihen liittyvistd riskeistd voi jadda heikoksi.®® Kuntapaattéjat eivat ole
valttdmattd osanneet tai ovat muusta syystd jattdneet kiyttamatta esimerkiksi
strategia- ja arviointityokaluja konserniyhtididen valvonnassa.” Kritiikkid
on my0s esitetty siitd, ettd julkisuuslaki ei ulotu kuntayhti6ihin eivatka

63 Ks. HE 241/2020 vp, s. 281.

64 Kuntaliitto, 6.6.2022, https://www.kuntaliitto.fi/ajankohtaista/2022/kuntakonsernit-tekivat-
historiallisen-hyvaa-tulosta-vuonna-2021

65 Ks. esim. Kankaanpad ym. 2023, s. 511-527.

66 Ks. esim. Linnainmaa, Leena: Poliittisista nimityksistd kuntayhtiéiden hallituksiin on syytd
luopua. Keskuskauppakamari. 2.5.2017. https://www.sttinfo.fi/tiedote/59647890/poliittisista-
nimityksista-kuntayhtioiden-hallituksiin-on-syyta-luopua?publisherId=25106402 .

67 Ks. esim. Kuronen, Matti: Kuntayhtiét ajelehtivat ilman omistajaohjausta. Talouseldma. 13.5.2014.
https://www.talouselama.fi/uutiset/kuntayhtiot-ajelehtivat-ilman-omistajaohjausta/86b2a2fc-
3115-395£-9940-0ce8532c86bc .
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yhtididen asiakirjat siten ole kansalaisten nahtavissd, kuten kunnan omat
pédtosasiakirjat lahtokohtaisesti ovat.®® Tamén osalta on huomattava, ettd
kilpailluilla markkinoilla toimivien yhtididen yksityisomisteisten kilpailija-
yritysten tiedotkaan eivit ole julkisesti saatavilla.

Tarkastuslautakuntien toiminta on noussut aika ajoin otsikoihin erityisesti
silloin, kun tarkastuslautakunnat ovat tuoneet esiin tarkastustyossd ilmi
tulleita puutteita tai epdkohtia kuntayhtididen toiminnassa tai kunnan
omistajaohjauksen onnistumisessa. Tarkastuslautakunnat ovat esimerkiksi
kiinnittineet huomiota ristiriitaisuuksiin tarkastusta toimittavien tahojen
tuloksissa, vaatineet selkeytystd omistajaohjaukseen ja esittdneet huolta
tyontekijoiden jaksamisesta.”” Useimmiten otsikoihin nousevat tarkastus-
lautakunnan esittdmdt kunnan taloudenpitoa koskevat moitteet seka erilaiset
tarkastuslautakunnan ja kunnan johdon viliset kiistat. Kunnan johdolla ja
tarkastuslautakunnalla saattaa usein olla eriavat kasitykset toistensa rooleista.”

Kuntayhtiéiden kohdalla voidaan pohtia my0s periaatteellisempaa kysy-
mystd siitd, onko kunnan jarkevai perustaa yhtiéo markkinoille, joilla on jo
kilpailua, vai sddstda yhtidittdminen tilanteisiin, joissa on markkinapuute
eli potentiaalisia yksityisid palveluntarjoajia ei alueella ole. Kuntayhtididen
perustaminen kilpailutilanteeseen markkinoille ei ole aina kannattavaa”.
Esimerkiksi Porin omistajapolitiikassa on linjattu, ettei kaupunki 1dhto-
kohtaisesti pyri toimimaan aloilla, joilla on jo toimivat markkinat, ja ettd
kuntayhtiéiden maaraa pyritdan vahentimaan’.

Toimivilla markkinoilla kilpaileminen menestyksekkaasti vaatii kunta-
yhtiolta vastaavat panokset kuin yksityiselta yritykseltd, silla kilpailu-

68 Ks. esim. Kuusela, Hanna: Kuntien liiketoiminta kétkeytyy julkisuudelta. Vieraskyni. Helsin-
gin Sanomat. 12.4.2014. https://www.hs.fi/paakirjoitukset/art-2000002723593.html .

69 Ks. esim. Yle, 12.6.2023, "Lahden tarkastuslautakunta haluaa selvityksen kaupungin hankin-
tojen epaselvyyksistd”, https://yle.fi/a/74-20036207.

70 Ks. esim. Yle, 4.6.2021, "Muuramen tarkastuslautakunta syyttda kunnanhallitusta tyonsa
héirinndstd - ylimdardinen kokous puntaroi tdnddn kunnan tilinpaatoksid’, https://yle.fi/a/
3-11965365.

71 Tarkastuslautakunta totesi, ettd kaupunki on vuosien saatossa perustanut useita yhtioitd, jot-
ka ovat kovan kilpailun ja kaupungin vihentyneiden ostojen seurauksena joutuneet selvitys-
tilaan. Tarkastuslautakunta suosittaa, ettd kaupunki harkitsee jatkossa vakavasti uusien yhtioi-
den perustamista markkinoille, joilla on jo olemassa kilpailua, ks. Lahden kaupungin arviointi-
kertomus 2021, s. 19.

72 Porin kaupungin omistajapoliittiset linjaukset 2021, s. 11.
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neutraliteettisddnnokset eivat salli epdoikeutetun kilpailuedun saamista
kunnalta. Téma on jo joissakin kunnissa havaittu vaikeaksi. Kuntayhtio ei
voi luottaa saavansa edes omistajakuntaansa asiakkaaksi, jos se ei menesty
hankintojen kilpailutuksissa. Mikéli hankintalain 15 §:n mukaisen sidos-
yksikkoaseman edellytykset eivit tayty, hankintaa ei voida tehdd kuntayhtiolta
in house -hankintana ilman kilpailutusta.

Mahdollinen syy siihen, miksi kuntayhti6itd kuitenkin yllapidetddn ja
perustetaan kilpailuille markkinoille, voi liittya juuri in house -hankinnan
mahdollisuuteen. Jos kuntayhtio perustetaan tdtd mahdollisuutta silmalla
pitden, se ei saa eikd sen edes tarvitse kilpailla markkinoilla. Kunta saa
palvelunsa ilman kilpailutuskustannuksia, ja kuntayhtion toiminta rajoittuu
ldhes tdysin tai ainoastaan kunnalle suoritettaviin palveluihin. Taménkin
jarjestelyn tarkoituksenmukaisuutta on syytd pohtia, jos markkinoilla on
yksityisid yrityksid tarjoamassa samaa palvelua ja kuntayhtion perustamisen
ainoa syy on saada palvelu hankittua sisdisesti kilpailuttamatta.

Kuntayhtiét muodostavat huomattavan osuuden kansantalouden liike-
vaihdosta, mutta vield tairkedampia ne ovat kuntien omien talouksien kannalta.
Hyvinvointialueuudistuksen siirrettyd merkittdvan osan kuntien toiminnasta
hyvinvointialueiden vastuulle jdljelle jadvien kuntatoimintojen merkitys
korostuu entisestadn. Jotta yhtiditettyjen kuntatoimintojen taloudellista
tehokkuutta ja tarkoituksenmukaisuutta voidaan tehokkaasti valvoa kon-
sernijohdon, tarkastuksen suorittajien, kuntalaisten ja yksityisten kilpailijoiden
toimesta, on toiminnan oltava riittavan lapindkyvad. Myds yritysten vastuul-
lisuusasioissa on 2020-luvulla korostettu toiminnan kestdvyyden raportointia
ja sen avoimuutta seka tilintarkastajien suorittamaa kestavyysraportoinnin
oikeellisuuden varmentamista.”

73 Ruohonen 2023b, s. 393-414.
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3 Kunnan konserniohjaus ja
kuntakonsernin kokonaisedun
edistaminen

3.1 Omistajaohjaus ja konserniajattelu

3.1.1 Yleista omistajaohjauksesta

Kuntalain 6 §:n mukaan kunta tytaryhteisdineen muodostaa kuntakonsernin.
Yhteiso, jossa kunnalla on kirjanpitolaissa tarkoitettu madrdysvalta, on
kunnan tytaryhteiso. Osakeyhtidlainsddaddnnon avulla osakkeenomistajilla
on mahdollisuus ohjata omistamansa yhtién toimintaa kattavasti. Kunta-
konserneilla ei valttdmattd ole aikanaan ollut vakiintuneita kuntayhtididen
omistajaohjauksen kdytantoja, vaikka omistajaohjauksella on mahdol-
lisuus parantaa yhtididen suorituskykya’ ja lisatd toiminnan lapinakyvyytta.
Vuoden 2015 kuntalain sdéannoksilld omistajaohjausta vahvistettiin. Omis-
tajaohjauksen keinot vaihtelevat sen mukaan, onko kyseessd kunnan yksin
omistama osakeyhtid, kunnan mairdysvallassa oleva yhtio vai yhtio, jossa
kunta on vaihemmistdosakkeenomistajana’. My®ds silld, onko yhtiossd muita
kuin kuntaomistajia, on vaikutusta omistajaohjauksen toteuttamiseen.
Kunnan omistajaohjaukseen ja konserniajatteluun tulee panostaa toiminnan
siirtyessa yha enemman osakeyhtiomuotoon. Kuntaliitto on vuonna 2024
julkaissut uudet kunnan omistajapoliittiset linjaukset.”® Julkisuuslainsdadanto

74 Ks. tilanteesta ennen vuoden 2015 kuntalain uudistusta Vesterinen 2006, s. 25.
75 Ks. esim. Kuntaliitto 2015, s. 25; Ruohonen ym. 2021a, s. 186, 189-190.
76 Kuntaliitto 2024.
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ei ulotu kuntayhtidéiden toimintaan.”” Kuntaomistajan on kuitenkin mah-
dollista lisatd kuntayhtiéiden toiminnan lapinakyvyytta esimerkiksi kunta-
laisten ja tarkastuslautakuntien tiedonsaantia parantamalla. Kunnan tytar-
yhteisdjen omistajaohjauskeinot poikkeavat kunnan oman toiminnan
ohjaamisen keinoista. Omistajaohjauksen tirkein tavoite on varmistua siitd,
ettd kuntayhtiot toteuttavat niitd tavoitteita, jotka omistaja on yhtiéille
asettanut. Kuntayhtididen omistajaohjaus on tarkedd sekd kuntayhtion pe-
rustamisvaiheessa ettd toimivan kuntayhtién hallinnoinnissa. Kuntalain
omistajaohjausta koskeva sddntely otettiin vuoden 2015 kuntalakiin vahvis-
tamaan kuntien omistajaohjausta. Kuntalain hallituksen esityksessd omis-
tajaohjaussddntelyn tavoitteeksi asetetaan se, ettd ohjauksen kohteena oleva
yhteiso ottaa toiminnassaan huomioon kuntaomistajan tahdon ja tavoitteet™.

Kunnille on ollut paikoitellen epéselvédd, miten kuntayhtididen toiminnan
avoimuutta voisi edistdd, ja toisaalta kuntayhtidille on ollut epéselvad, miten
ne voisivat muuttaa myds omia toimintatapojaan aiempaa ldpindkyvammiksi.
On huomattava, ettd kuntien omistuksessa on tyypillisesti seka voittoa tavoitte-
levia etté tavoittelemattomia yhtidita, ja ainoastaan osa yhtidisté toimii kilpailluilla
markkinoilla. Kuntayhtididen avoimuuden edistdmistd on tarpeen tarkastella
my0s yhtiokohtaisesti ottamalla huomioon kunkin yhtién erityispiirteet.
Oma-aloitteisilla tiedottamisen kdytannailld on mahdollista parantaa tiedon
saatavuutta ja lisata my0s yleistd luottamusta kuntakonsernien toimintaa kohtaan.”

Kuntalain 37 §:n mukaan kunnassa on oltava kuntastrategia, jossa valtuusto
paattdd kunnan toiminnan ja talouden pitkédn aikavilin tavoitteista. Kun-
tastrategiassa on otettava huomioon muun muassa omistajapolitiikka, joka
tarkistetaan vahintadn kerran valtuuston toimikaudessa. Kuntayhtioita
koskevat tavoitelinjaukset ohjaavat periaatteellisella tasolla omistajaohjauksen
kaytantojd, vaikka kuntastrategian oikeudellinen velvoittavuus on luonteeltaan
toiminnallista ja poliittista, eikd kuntastrategia siis ole juridisesti sitova tai

77 Oikeusministerié asetti tyéryhmén valmistelemaan julkisuuslain ajantasaistamista. Ty6-
ryhmé ehdotti joulukuussa 2023 valmistuneessa mietinndssdén, etté julkisuuslain soveltamis-
alaa laajennettaisiin muun muassa julkisyhteisojen mddrdysvallassa oleviin tytdiryhteisoihin siltd
osin kuin ne harjoittavat muuta kuin kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa taloudellista toi-
mintaa. Oikeusministerié 2023, s. 59.

78 HE 268/2014 vp, s. 171.

79 Kuntaliitto 2024, s. 12-13.
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valituskelpoinen asiakirja®. Osana omistajapolitiikkaa kunta madrittelee
omistajastrategian sekd paittaa konserniohjauksesta. Kattavaa tutkimustietoa
kuntien omistajastrategioista ei ole saatavilla®'. Omistajapolitiikan keskeisin
tavoite on varmistaa, ettd kunnan omaisuutta hoidetaan luotettavasti ja ta-
voitteellisesti. Omistajapolitiikassa maaritellddn 1) yhtididen omistamisen
perusteet sekd omistusten kehittdminen tulevaisuudessa, 2) yhteis6jen
taloudellisen ja toiminnallisen tehokkuuden varmistaminen (tavoitteiden
asettaminen) ja 3) kuntakonsernin kokonaisedun edistdminen.

Kuntayhtion perustamisella tulee ylipdatdan olla kunnan toimintaan liittyva
strateginen tavoite®. Omistajapolitiikassa voidaan muun muassa linjata, ettd
kunnan omistajuuden tulee tehokkaalla tavalla palvella palvelujen jérjesta-
mistd tai kunnan taloudellisia ja yhteiskunnallisia intresseja®. Eri yhteiso-
muodoissa tai eri tarkoituksessa toimivissa yhteisoissd omistajapolitiikan
rooli voi olla erilainen®. Toiminnan tehokkuuden varmistaminen seka
operatiivisen toiminnan tuottavuuden parantaminen ovat selkeitd omista-
japoliittisia tavoitteita. Lisaksi saatetaan linjata, ettd toiminnalle on aina
asetettava mitattavissa olevat, yhteisokohtaiset toiminnalliset ja liiketalou-
delliset tavoitteet. Vaikka omistajapoliittiset linjaukset ovat tavallisesti
yleisluontoisia, osana omistajapolitiikkaa on mahdollista linjata yhteiso-
kohtaisesti omistajalle raportoitavista tavoitteista ja mittareista®. Osinko-
politiikasta padttiminen voittoa tavoittelevien yhteisdjen osalta on yksi
tarkeistd omistajapoliittisista linjauksista®.®”

80 Kuntastrategian juridisesta sitovuudesta ks. HE 268/2014 vp, s. 165.

81 Valtiovarainministerié 2020, s. 290.

82 HE 268/2014 vp, s. 173. Kuntastrategian laadinnasta ks. esim. Kuntaliitto 2015, s. 18-22. Stra-
tegisten kvalitatiivisten ja kvantitatiivisten mittareiden avulla on tarkoitus seurata asetettujen ta-
voitteiden toteutumista. Strategisten mittareiden valinnassa tulee kiinnittdd huomiota siihen,
ettd pienid asioita ei tule strategiatasolla mitata. Ks. mittareiden asettamisesta Kuntaliitto 2017.
83 Ks. esimerkiksi Tampereen kaupungin omistajaohjauksen periaatteet 2017, s. 8.

84 Erilaiset yhteisomuodot omistajapolitiikan nakokulmasta ks. Vantaan kaupungin konserni-
yhteis6jen omistajapoliittiset linjaukset 2020, s. 3-9.

85 Esimerkiksi Porin kaupungin omistajapoliittisissa linjauksissa (2021, s. 15 ss.) on yhteisokoh-
taisesti asetettu raportoitavat tavoitteet, suoritteet ja mittarit. Turussa keskeiset tavoitteet on paa-
tetty yhtickohtaisesti. Ks. Turun kaupungin omistajapolitiikka 2022-2025, s. 6 ss.

86 Esimerkiksi Turussa tavoitteeksi on asetettu pitkéjanteinen osinkopolitiikka, jonka tavoittee-
na on taata tasaisesti kasvava osinkovirta omistajalle. Ks. Turun kaupungin omistajapolitiikka
2022-2025, s. 4-5.

87 Ruohonen ym. 2021a.
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Vaikka omistajaohjauksen keinovalikoimaa koskeva saidnnos onkin luon-
teeltaan kunnan toimintaa ohjaava ja 1ahinnd informatiivinen, omistajaohjausta
koskevat useat muutkin kuntalain saidnnokset. Ensinnékin valtuuston tulee
paattad omistajaohjauksen periaatteista ja konserniohjeesta (14 §), kunnan-
hallituksen tulee vastata kunnan toiminnan omistajaohjauksesta (39 §) ja
konsernijohto vastaa kuntakonsernissa omistajaohjauksen toteuttamisesta
jakonsernivalvonnan jarjestimisestd, ellei hallintosddnnossa toisin madrata
(48 §). Kunnan konsernijohtoon kuuluvat kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai
pormestari ja muut hallintosddnnossa maératyt viranomaiset. Tyypillisesti
varsinkin suurimmissa kaupungeissa on erillinen kaupunginhallituksen
alainen konsernijaosto®, joka vastaa omistajaohjauksen kehittamisestd ja
valvoo kunnan tytdryhteisdjen toimintaa sekd tekee omistajaohjaukseen
liittyvat paatokset. Konsernijaosto osaltaan seuraa kuntayhtiéille asetettujen
tavoitteiden toteutumista.

3.1.2 Omistajaohjaus yhtio- ja kuntaoikeuden rajapinnassa

Kuntalain omistajaohjaussdannokset tulivat voimaan 1.6.2017. Omistaja-
ohjaussdintelyd myos kannatettiin laajasti lausuntovaiheessa®”. Kuntien
varallisuusmassaa on siirretty kuntayhtididen omistukseen, ja omistaja-
ohjauksen tavoitteena on kehittad omistaja-arvoa pitkalla aikavalilld. Omis-
tajaohjauksen ldhtokohtana voi pitda yhtdalta kuntakonsernin toiminnan
tehostamista kokonaisuutena ja toisaalta sujuvien omistajaohjauskéytan-
teiden luomista.

Kuntalain 46.1 §:n mukaan omistajaohjaus tarkoittaa toimenpiteitd, joilla
kunta omistajana tai jasenend myotiavaikuttaa yhtion ja muun yhteison
hallintoon ja toimintaan. Kyse on kunnan ja sen tytaryhteisojen tarkoitusten
ja toimialojen yhteensovittamisesta. Kuntalain 47.1 §:n mukaan omistaja-
ohjauksella tulee pyrkid siihen, ettd yhtiéiden toiminnassa otetaan huomioon
kuntakonsernin kokonaisetu. Tavoitenormi sindnsé on perusteltu, mutta sidnnos
ei ole omiaan selkeyttimadn omistajaohjauksen asianmukaista jarjestamista.

88 Otanta Suomen 25 suurimmasta kaupungista.
89 HE 268/2014 vp, s. 120 ja 131.

43



Kuntaliitto on nostanut toimivan omistajaohjauksen luomisessa esiin
hyvian kuntajohtamisen vastuullisuuden ja tuloksellisuuden niakokohtia.
Némai ndkokohdat pitavit sisallaan myos vastuunjaon mdirittelyn.® OYL
5:1.1:n mukaan osakkeenomistajat kayttavat paatosvaltaansa yhtiokokouk-
sessa. Suoraa paitoksentekovaltaa kunta kiyttad osakeyhtion yhtiokokouk-
sessa, eivatkd osakkeenomistajat osakkeenomistajan ominaisuudessa voi
puuttua yhtion asioiden hoitamiseen antamalla suoria méardyksid yhtion
johdolle.”* Kuntayhtion toimielimet vastaavat paatoksenteosta, eikd omistaja
lahtokohtaisesti tee padtoksid yhtion toimielinten puolesta, vaan yhtion
hallitus ja toimitusjohtaja huolehtivat omaan toimivaltaansa kuuluvista
padtoksistd. Ei esimerkiksi ole tarkoituksenmukaista, ettd osakkeenomista-
jalta tiedustellaan nakemysta sellaisistakin liiketoiminnallisista asioista, joista
omistajakunnan kannan kysymisté ei konserniohjeessa edellyteta.

3.2 Omistajaohjauksen jarjestamisen tavat

Kuntalain omistajaohjaussadnnokset ovat alisteisessa suhteessa yhtioikeu-
delliseen sddntelyyn. Kuntayhtion toiminnassa on aina noudettava osake-
yhtiolakia. Ndin ollen omistajaohjauksen keinot ovat osakeyhti6lainsada-
déannoén luomien pakottavien reunaehtojen puristuksessa®. Omistajaohjauk-
sella ei voi antaa sellaisia kuntayhtiéitd koskevia méardyksid, jotka ovat risti-
riidassa osakeyhtiolainsdddannon kanssa. Osakeyhtiossd on myds nouda-
tettava yhtiojdrjestystd, eli omistajaohjaus ei saa olla ristiriidassa mydskaan
yhtidjarjestysmadrdysten kanssa.

Tehokkaan ja toimivan omistajaohjauksen jarjestimisen kannalta ei aina
ole riittdvad, ettd kunta kdyttda valtaansa ainoastaan yhtiokokouksessa. Kunta
asettaa kuntayhtioille tavoitteet, joiden toteutumista omistajan on syyta seurata.
Omistajaohjauksen avulla omistaja voi ohjata yhtididen toimintaa sekd varmistaa,
ettd omistaja saa riittdvisti tietoja tavoitteiden toteutumisesta. Omistajaohjaus
tulee toteuttaa kdytettavissd olevin ohjausviélinein. Omistaja ei saa esimerkiksi
painostaa kuntayhtion hallitusta kuntakonsernin kokonaisedun nimissa toi-

90 Kuntaliitto 2015, s. 8-12.
91 Mihonen - Villa 2019, s. 124-125.
92 Penttild ym. 2015, s. 86.
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mimaan yhtion edun vastaisesti, silld OYL 1:8:n mukaan yhtién johdon on
huolellisesti toimien edistettdva yhtion etua. Kuntayhtiossé ei voi tehdd —
esimerkiksi kuntakonsernin kokonaisedun nimissi - sellaista paatostd, joka
loukkaa osakeyhtidlain pakottavia velkojiensuoja- tai vahemmistonsuoja-
sdannoksid. Johdon ei siis tule tehdd omistajan vaatimuksesta esimerkiksi
selvdsti yhtion tarkoituksen vastaista paatosta tai sellaista paatostd, joka rikkoo
osakkeenomistajien yhdenvertaisuuden periaatetta.”® Kunnan kokonaan
omistaman kuntayhtion osalta tilannetta on arvioitava erikseen, silld esimerkiksi
muiden osakkeenomistajien intresseja ei tarvitse ottaa huomioon.
Kuntalain 46.2 §:n mukaan omistajaohjauksen toimenpiteet voivat liittya
ainakin perustamissopimuksiin, yhtidjarjestysmédrdyksiin, muihin sopi-
muksiin, henkilovalintoihin, ohjeiden antamiseen kuntaa eri yhteisoissad
edustaville henkiléille sekd muuhun kunnan maaraysvallan kayttoon.

Yhtiojarjestys

Konserniohje

Kuntayhtiolle

asetetut
tavoitteet

Yhtiokokous-
edustajille
annettava

ohjeistus

Henkil6valinnat

Kuvio 4.
Omistajaohjauksen jarjestdmisen keskeiset tavat.

93 Ruohonen 2023a.
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Kuviossa 4 on nostettu esiin keskeisimmat omistajaohjauskeinot eli yhtio-
jarjestys, osakassopimus, henkil6valinnat, konserniohje seké yhtickokous-
edustajille annettava ohjeistus. Niiden osalta on syytd kiinnittdd huomiota
eri vélineiden oikeudelliseen sitovuuteen. Yhtidjérjestys on yhtidoikeudel-
lisesti kaikkia yhtion toimielimia sitova, kun taas osakassopimus sitoo so-
pimusoikeudellisesti ainoastaan sopimukseen sitoutuneita sopijaosapuolia.
Konserniohjekaan ei ole yhtidoikeudellisesti sitova. Tavoitteiden asettamisessa
on kyse taloudellisten ja toiminnallisten tavoitteiden asettamisesta, ja var-
sinaisilla omistajaohjausvilineilla on kyse niistd oikeudellisista keinoista,
joiden avulla kuntayhti6ita ohjataan paasemadn kuntayhtiolle asetettuihin
tavoitteisiin. Paikoitellen on jopa epéselvyytta siitd, minkélaisia tavoitteita
kuntaomistajan tulisi yhtioilleen asettaa ja miten ndiden tavoitteiden toteu-
tumisesta tulisi huolehtia. Kuntaomistajan tulee valvoa yhtioitddn ja kiinnittaa
huomiota erityisesti asettamiensa tavoitteiden toteutumiseen. Kuntayhtiéiden
tavoitteet voivat olla taloudellisia tai toiminnallisia riippuen kuntayhtiélle
asetetusta toiminnan tarkoituksesta. Ainakin kunnan keskeisimmille kunta-
yhtioéille olisi syytd asettaa tavoitteet yhtiokohtaisesti.

Yhtidjirjestystd voi pitda omistajaohjauksen keskeisimpéni vilineeni, ja
sen avulla on mahdollista antaa esimerkiksi kuntayhtion ldapindkyvyyden ja
avoimuuden edistimiseksi kuntayhtion toimielimid sitovia mddrdyksid. Tiedon-
saantioikeuksia koskevilla maérayksilld on merkitysta yhtaalta enemmisto-
ja toisaalta vdhemmistoosakkeenomistajien nakokulmasta. Yhtidjarjestyksen
tiedonsaantioikeuksia koskevat maardykset tulee laatia yhtion perustamis-
vaiheessa. Osakassopimus ei ole pakollinen, mutta usein se solmitaan kun-
tayhtion osakkeenomistajien kesken. Osakassopimuksessa osakkeenomistajat
sopivat keskindisistd suhteistaan osakeyhtion toiminnassa. Osakassopimus
eroaa juridisesti yhtiojarjestyksestd, silld se sitoo vain siihen sitoutuneita
sopimusosapuolia.

Jokaisessa kunnassa on lisdksi oltava konserniohje, jossa annetaan maarayksia
kunnan tytdryhteisdjen ja soveltuvin osin osakkuusyhteiséjen omistaja-
ohjauksesta. Konserniohje on kuntasektorille omaleimainen tapa ohjata
omistamiensa yhtididen toimintaa. Kunnan konserniohje on valtuuston
hyvaksyma julkinen asiakirja. Konserniohjeen maarayksilla on mahdollista
esimerkiksi edistda kuntayhtididen tiedottamisen ja lapinakyvyyden

46



kéytdntojd. Kuntalain 47.4 3.k.:n mukaan konserniohjeessa annetaan tar-
peelliset madraykset tiedottamisesta ja kunnan luottamushenkildiden tie-
donsaantioikeuden turvaamisesta. Konserniohje ei ole yhtiéoikeudellisesti
sitova, mika vaikuttaa sithen, minkélaisia oikeussuojakeinoja osapuolilla on
kaytettavissadn esimerkiksi silloin, kun maarayksia tai ohjeita on rikottu.

Konserniohje on yksi omistajaohjauksen keskeisistd tavoista, ja silld on
suuri merkitys nimenomaan kuntakonsernin kokonaisedun edistamisessa.
Kuntalain 47.4:n mukaan konserniohjeessa annetaan tarpeelliset maaraykset
ainakin:

1) kuntakonsernin talouden ja investointien suunnittelusta ja ohjauksesta;

2) konsernivalvonnan ja raportoinnin seka riskienhallinnan jérjestamisesta;

3) tiedottamisesta ja kunnan luottamushenkiléiden tietojensaanti-
oikeuden turvaamisesta;

4) velvollisuudesta hankkia kunnan kanta asiaan ennen paitoksentekoa;

5) konsernin sisdisistd palveluista;

6) kunnan tytaryhteisojen hallitusten kokoonpanosta ja nimittamisestd;

7) kunnan tytaryhteisdjen hyvastd hallinto- ja johtamistavasta [corporate
governance].

Konserniohjauksen tavoitteena on, ettd ohjauksen kohteena oleva kuntayhtio
ottaa toiminnassaan huomioon omistajansa tahdon. Kéytannossa konserni-
ohjeella pyritddn siis kuntakonsernin kokonaisedun huomioimiseen. Kun-
talain hallituksen esityksessd kuntayhtididen hallitusvalinnat katsottiin kes-
keiseksi osaksi kuntakonsernin kokonaisedun toteuttamista. Hallituksen
jasenten tulee olla tietoisia osakkeenomistajan tavoitteista sekd siitd, ettd
konserniyhti6 kuuluu osaksi konsernia.* Konserniohjeessa tulee antaa maa-
raykset kunnan tytdryhteisojen hyviasta hallintotavasta (corporate gover-
nance). Konserniohjeissa yleensd edellytetadn, ettd tytaryhtiot toimielimissadn
kasittelevat konserniohjeen ja sitoutuvat sen noudattamiseen®.

94 HE 268/2014 vp, s. 173.
95 Harjula - Prittild 2019, s. 380. Konserniohjeen oikeudellisesta sitovuudesta ks. Ruohonen
2018, s. 259-268.

47



Konserniohjeessa tulisi madritelld tirkeimmat omistajaohjaustavoitteet
puuttumatta osakeyhtion toimivallanjakoon. Liian yksityiskohtainen kon-
serniohje voi johtaa tytaryhtion paatoksenteon hankaloitumiseen - ja
konserni-intressin liiallisen edistamisen johdosta ongelmalliseksi suhteessa
osakeyhtiolain sadannoksiin. Kuntalain 47.3 §:n mukaan konserniohjetta
sovelletaan kunnan tytaryhteisdjen sekd soveltuvin osin osakkuusyhteisdjen
omistajaohjaukseen. Tosiasiassa osakkuusyhteisdjen osalta konserniohjeen
soveltaminen on erittdin hankalaa. Esimerkiksi juuri kuntakonsernin koko-
naisedun edistiminen on hankalaa tytaryhti6issd, joissa on useita muita
omistajia, sekd osakkuusyhtitissa. Jos tytdaryhtiossd on vain kuntaomistajia,
konserniohjeiden soveltamisesta voidaan pyrkid sopimaan eri omistajakuntien
kesken niin, ettd konserniohjeiden tarkeimmét madrdykset ja periaatteet
seka kuntakonsernin kokonaisedun edistaminen tulevat noudatetuiksi. Jos
kunnan osakkuusyhtiéssd puolestaan on muita kuin kuntaomistajia, kon-
serniohjeen soveltaminen kdytdnnon tasolla on hankalaa.

3.3 Konsernijohdon velvollisuus edistaa
kuntakonsernin kokonaisetua

3.3.1 Kuntakonsernin kokonaisetu

Omistajaohjauksen tavoitteena on varmistua siitd, ettd kuntayhtiot toteut-
tavat omistajien yhtioille asettamia tavoitteita.”® Kuntakonsernin koko-
naisedun edistiminen sekd kuntaomistajan luottamushenkilojarjestelméan
perustuva paitoksenteko tuovat omistajaohjaukseen ja hallituksen paatok-
sentekoon omaleimaisia toimintakdytantdja. Omistajaohjauksen lahto-
kohtana voi pitdd kuntakonsernin toiminnan tehostamista kokonaisuutena.
Kuntalain hallituksen esityksessd omistajaohjauksen tavoitteeksi asetettiin
se, ettd ohjauksen kohteena oleva yhteiso ottaa toiminnassaan huomioon
omistajansa tahdon ja tavoitteet.”” Kuntalain 47.1 §:n mukaan omistaja-
ohjauksella tulee pyrkia siihen, ettd yhtiiden toiminnassa otetaan huomioon

96 Ruohonen ym. 2021b, s. 712.
97 HE 268/2014 vp, s. 120, 171.
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kuntakonsernin kokonaisetu. Kokonaisetua koskeva sadnnos ei ole omiaan
selkeyttdmadn omistajaohjauksen asianmukaista jarjestamistd, silld osake-
yhtion johdon on OYL 1:8:n mukaisesti huolellisesti toimien edistettdva
yhtion etua, jolla padsdantdisesti tarkoitetaan yhtion kaikkien osakkeen-
omistajien kollektiivista etua.”®

3.3.2 Konserni-intressi ja yhtiooikeus

Konserni-intressiajattelu ei ole saanut jalansijaa Suomen yhtigoikeudessa, eikd
osakeyhtiolainsddddnnossd ole konserni-intressin huomioimisesta sdan-
noksid.” Konserni-intressin painottamisen ongelmat painottuvat silloin,
kun kunnan tytaryhteison etu ja konsernin etu vetdvit eri suuntiin ja kun yh-
tiossd on esimerkiksi emokunnan lisaksi vahemmistdosakkeenomistajia.'®
Yhtion padtoksenteossa pitdd aina ottaa huomioon OYL 1:7:n osakkeen-
omistajien yhdenvertaisuuden periaate. Yhtion edun arvioinnissa on liséksi
otettava huomioon OYL 1:5:n méaréys osakeyhtion toiminnan tarkoituksesta,
joka on voiton tuottaminen osakkeenomistajille, ellei toisin ole yhtidjérjes-
tyksessd madratty.

Emoyhtion johdossa voidaan pyrkié edistimain konserni-intressin nako-
kulmaa eri tavoin. Tytaryhtion johto ei voi paatoksenteossaan kuitenkaan
asettaa kuntakonsernin kokonaisetua osakeyhtiolainsadddnnossa maarattyjen
velvoitteiden edelle, silld johdon nakokulmasta kokonaisedun edistiminen
tytaryhtion kustannuksella saattaa johtaa hallituksen jasenen vahingonkor-
vausvastuuseen.'’’ Osakeyhtion johto ei voi tehdd konserniohjeistuksen
edellyttiméd pédatostd, joka osakeyhtidlain yhdenvertaisuusperiaatteen
vastaisesti johtaisi yksittdisen osakkeenomistajan saamaan epédoikeutettuun
etuun. Joissain tilanteissa konsernin menestys voi kuitenkin olla tytaryhteison

102

kannalta tavoiteltavaa'®, ja oikeuskirjallisuudessa on esitetty, ettd konserni-

intressin mahdollisuutta ei voida pitdd taysin poissuljettuna, silla pitkalla

98 Immonen - Nuolimaa 2017, s. 9; Keay 2016, s. 36; Savela 2015, s. 75-76.
99 Salo 2015, s. 201-202.

100 Osakkeenomistajien intressien erottelusta ks. Ponkd 2013, s. 31.

101 Nystrém 2016, s. 190.

102 Savela 2015, s. 369-370.
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aikavililld konserni-intressin huomiointi tytaryhtion paatoksenteossa voi
johtaa parempaan lopputulokseen kuin pelkéstadn yhtion oman edun tavoit-
teleminen lyhyelld aikavalilld'®.

Tytaryhtiossa ei voida ilman kaikkien osakkeenomistajien suostumusta (OYL
5:1.2 ja OYL 13:6.4) tehdd pditostd, joka on selvasti yhtion edun vastainen
mutta kuntakonsernin edun mukainen. Konserni-intressin edistiminen tulee
ndin ollen usean omistajan yhtiossa kyseeseen lahinnd vain silloin, kun se
edistdd myos tytdryhtion etua. Joka tapauksessa tytaryhtioissa tehtavat paa-
tokset, joilla pyritadn edistiméan konsernin etua, tulee aina dokumentoida
erityisen huolellisesti'™. Silloin kun yhtién tavoitteena on voiton tuottaminen
osakkeenomistajille, ei ole osakeyhtién edun mukaista tehdé sellaista paatosta,
joka ilmeiselld tavalla tulee johtamaan osakeyhtion nakokulmasta liiketalou-
dellisesti kannattamattomaan lopputulokseen.

3.3.3 Kuntakonsernin kokonaisetu vai yhtion etu?

Kuntalaissa saadetaan kuntakonsernin kokonaisedusta:

Kuntalaki 47.1 §
Omistajaohjauksella on huolehdittava siité, ettd kunnan tytaryhteisén

toiminnassa otetaan huomioon kuntakonsernin kokonaisetu.

OYL 1:8:n mukaan osakeyhtioén johdon on puolestaan huolellisesti toimien
edistettava yhtion etua. Yhtion edun edistiminen pitda sisélldan lojaliteet-
tivelvollisuuden suhteessa yhtioon ja sen kaikkiin osakkeenomistajiin, ja
yhtion edun mukaan toimiminen pitéa sisallddn velvollisuuden edistaa yhtion
toiminnan tarkoitusta'®. Esimerkiksi toimiminen ainoastaan tietyn omis-
tajan valittomien etujen mukaisesti ei ole sallittua — ei edes silloin, kun hal-
lituksen jdsen on timdn omistajan toimesta nimetty hallitukseen'®. Silloin
kun on toimittu yhtion tarkoituksen mukaisesti, on ldhtokohtaisesti toimittu

103 Ponka 2012, s. 339-340.

104 Rasinaho 2013, s. 565.

105 HE 109/2005 vp, s. 40-41. Ks. ajiheesta my6s Ruohonen 2020, s. 175.
106 HE 109/2005 vp, s. 37-38.
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107 Huolimattomasti

lojaalisti myos suhteessa yhtioon ja osakkeenomistajiin
toimiva osakeyhtion johtohenkil6 on vahingonkorvausvelvollinen aiheut-
tamastaan vahingosta OYL:n 22:1:ssd sdddetylld tavalla. OYL 1:5:n mukaan
osakeyhtion tarkoitus on voiton tuottaminen osakkeenomistajille, jollei
yhtiojarjestyksessd toisin maarata. Tama johtaa siihen, ettd lahtokohtaisesti
kaikki ne kuntayhtiot, joiden toiminnan tarkoitusta ei ole yhtidjarjestyk-
sessd madratty toisin, toimivat ldhtokohtaisesti voitontuottamistarkoituk-
sessa'®. Yhtion toiminnan tarkoituksen asettamisella osakkeenomistaja
pystyy ohjaamaan kuntayhtion toimintaa kuntakonsernin kokonaisedun
kannalta tarkoituksenmukaiseen suuntaan. Voitontuottamistarkoituksesta
poikkeavan méirdayksen ottaminen yhtidjarjestykseen edellyttdd OYL 5:29.1:n
1 kohdan mukaan kaikkien osakkeenomistajien suostumusta.

Kokonaisedun edistdmiselld tavoitellaan kuntien vahvaa omistajuutta,
jossa kunnan toimintaa pyritddn ohjaamaan kokonaisvaltaisesti ja jonka
yhtend osatekijand ovat kunnan tytaryhtiét.'” Kuntayhti6ita koskeva sdantely
on aina otettava tassd yhteydessa huomioon, ja omistajaohjaus on sopeutettava
edelld mainittuihin rajoihin. Kuntakonsernin kokonaisedun edistdminen
kytkeytyy valtuuston hyvidksymadn kuntastrategiaan, jossa madritelldan
omistajuuden keskeiset tavoitteet ja periaatteet. Kuntakonsernin kokonaisedun
edistiminen on voitu maaratd omistajapolitiikan keskeiseksi tavoitteeksi.
Kuntayhtiossd voi myds olla yhtidjarjestysmaardys, jonka mukaan yhtién
toiminnassa on huomioitava kuntakonsernin kokonaisetu. Téllainen yhtio-
jarjestysmadrdys voi kuitenkin nostaa esiin kysymyksen sen suhteesta eri-
tyisesti OYL 1:5:n mukaiseen voiton tuottamistarkoitukseen''’.

Konsernin ja tytaryhteison etujen tarkastelu voidaan jaotella seuraaviin
ryhmiin: 1) kuntakonsernin kokonaisetu ja tytdryhtion etu voivat olla yhtenevit,

107 Airaksinen ym. 2018, s. 53.

108 Joissakin ei-voitontuottamistarkoituksessa toimivissa osakeyhtidissd ei ole nimenomaista
madrdystd yhtién tarkoituksesta, mikd on seurausta siitd, ettd vuoden 1978 osakeyhtidlaissa
(734/1978) tai vuoden 2006 osakeyhtitlain voimaanpanolaissa (625/2006) ei edellytetty tallaista
madrdystd yhtioiltd, jotka toimivat omakustannusperiaatteella. Toiminnan tarkoitus saattaa il-
meti yhtiojarjestyksestd muutoin: esimerkiksi toimialaméaarayksestd tai osakkeenomistajien oi-
keuksia ja velvollisuuksia koskevista maarayksistd. Ks. tarkemmin Vahtera 2022, s. 627-643. Ks.
aiheesta myos Kyldkallio ym. 2017, s. 11-12.

109 Harjula - Prittala 2019, s. 379.

110 Ruohonen 2020, s. 175-176.
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2) tytaryhtion toiminta voi olla yhtion edun vastaista mutta kuntakonsernin
edun mukainen, 3) tytdryhtion toiminta voi olla tytiryhtion edun mukainen
mutta kuntakonsernin edun vastaista ja 4) toiminta voi olla sekd kuntakon-
sernin ettd tytaryhtion edun vastaista.'""! Yhtiooikeudellisesti ongelmallisia
ovat erityisesti kohdat 2 ja 4, joissa johto joutuisi tekemadn kuntayhtion
edun vastaisia paatoksia.

Kuntakonsernin kokonaisedun méarittelyyn liittyy hankalia tulkintaky-
symyksid. Kuntalain esitdissd nostettiin esiin, ettd kokonaisedun maarit-
tdminen ei ole yksiselitteistd. Taémén voi katsoa johtuvan erityisesti kunnan
paatoksenteon poliittisia intresseja sisédltdvasta moniulotteisuudesta.'!?
Hallituksen esityksessd todetaan: ”-- esimerkiksi osakeyhtidlain sisdltamat
velvoitteet eivit kuitenkaan voi olla kunnalle peruste luopua kunnan vahvan
omistajuuden tavoitteesta ja pyrkimyksestd kuntakonsernin kokonaisedun
tavoitteluun™". Esitettyd kantaa voi pitdd ongelmallisena. Lain esitoissa kylld
tunnistetaan vahemmistdosakkeenomistajien ja velkojien asema osakeyhtiossa
sekd johdon velvollisuus edistdd yhtion etua, mutta esitdistd ei riittavasti kay
ilmi, ettd yhtion edun edistamiselld pyritddn nimenomaan jarjestiméaan
riittava oikeussuoja velkojille ja vahemmistoosakkeenomistajille.''*

Tyypillisesti kuntakonsernin kokonaisedun edistimisen yksityiskohtaisista
keinoista maarataan juuri konserniohjeessa. Osakeyhti6lain pakottavien
sdannosten vastaista konserniohjeen madraysta ei saa hallituksen paatoksen-
teossa noudattaa eli esimerkiksi velkojiensuojasdannosten tai vahemmiston-
suojasddnnosten vastaista madrdysta ei saa noudattaa. Erityisesti arvioitavaksi
saattaa tulla juuri OYL 1:7:n osakkeenomistajien yhdenvertaisuusperiaatteen
noudattaminen. Osakkeenomistajien yhdenvertaiseen kohteluun on kiinnitettéva
huomiota silloin, kun kuntayhtiossa on useita osakkeenomistajia (kuntaomis-
tajia tai yksityisid omistajia). Sellainen piétos, joka on kuntakonsernin ko-
konaisedun mukainen mutta selvdsti osakeyhtion edun vastainen, on jatettava
konserniohjemadrayksestd huolimatta yhtion hallituksessa tekematta.''

111 Meklin 2018, s. 9.

112 Ruohonen ym. 2021a, s. 195.
113 HE 268/2014 vp, s. 174.

114 Nystrom 2016, s. 189.

115 Ruohonen ym. 2021a, s. 251.
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Osakeyhtion hallituksen on jétettdvad tekemattd myos sellainen paatos,
joka on muun pakottavan erityissddntelyn vastainen. Johdon ei ole mahdol-
lista tehdd esimerkiksi kilpailulain kilpailuneutraliteettisddnndsten vastaisia
paatoksia, jotka voivat tulla esiin esimerkiksi kuntakonsernin sisdisten
palveluiden jéarjestamisessa. Myoskddn hankintalain vastaisia paatoksid ei
voi tehda sellaisissa kuntayhtioissd, jotka toimivat kuntakonsernissa in house
-asemassa. Esimerkiksi konserniohjeen konsernipalveluiden kiyttoa koskevat
madrdykset liittyvit kuntakonsernin tehokkuuden varmistamiseen.

Konserniohjeissa on mahdollista edellyttds, ettd kuntayhtididen tulee
kilpailuneutraliteettisdantelyn salliessa kayttda keskitettyja konsernitoimintoja.
Keskitetyilld palveluilla voidaan saavuttaa taloudellista tehokkuutta, mika
tekee niiden kédytostd perusteltua''s. Sisdisid palveluita koskevissa konserni-
ohjemairayksissd on otettava huomioon kilpailuneutraliteetin asettamat
rajoitukset. Sisdisten palveluiden osalta on kiinnitettdva huomiota esimerkiksi
alihinnoitteluun, silld palvelut eivét saa vadristaa kilpailluilla markkinoilla
toimivien kuntayhtidéiden toimintaa markkinoilla. Lisdksi on tarkasteltava
hankintalainsddddnnossa asetettuja vaatimuksia in house yhtiétoiminnalle.

3.3.4 Kaytannon toimintavaihtoehtoja

Kunta voi tarvittaessa harjoittaa vahvaa omistajaohjausta, mutta ohjaus on
kuitenkin toteutettava osakeyhtiolain sadnnoksid noudattaen. Kuntakon-
sernin kokonaisetuun vedoten ei ole mahdollista tehda paatoksia, jotka ovat
pakottavan sddntelyn vastaisia. Yhtion edun ja kuntakonsernin kokonaisedun
viliset ristiriitatilanteet on tarkoituksenmukaista pyrkié ratkaisemaan kunnan
ja yhtion vilisten neuvotteluiden kautta. Kokonaan omistetussa konserni-
yhtiossa voidaan hyodyntaa yksimielisten osakkeenomistajien pddtdstd. OYL
5:1:n mukaan osakkeenomistajat voivat yhtiokokousta pitdmatta yksimielisind
paattad yhtiokokoukselle kuuluvasta asiasta. Paatos on kirjattava, paivattava,
numeroitava ja allekirjoitettava. Jos yhtiossa on useampia kuin yksi osak-
keenomistaja, vihintadn kahden heistd on allekirjoitettava paatds. Kirjattuun
paatokseen sovelletaan muuten, mitd yhtickokouksen poytékirjasta saddetddn.

116 HE 268/2014 vp, s. 177.
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Hallitus voi tarvittaessa OYL 6:7.2:n nojalla siirtda asian yhtiokokouksen
pdditettiviksi. Hallitus voi saattaa esimerkiksi periaatteellisesti tirkedn yk-
sittdisen asian OYL 6:7.2:n nojalla yhtiokokouksen pédtettaviksi, jolloin
osakkeenomistajat voivat paattad asiasta haluamallaan tavalla ja ottaa vastuun
padtoksestd. Tehtdvien siirtdmisen nojalla hallituksen on mahdollista vapautua
vahingonkorvausvastuusta. Taytdntoonpanovastuu jaa kuitenkin edelleen
hallitukselle. Lisdaksi on huomattava, ettd yhtickokouksella ei ole téllaisessa
tilanteessa paatoksentekovelvollisuutta.'”” Estettd ei ole sille, ettd osakeyhtiossa
tehdddn yhtion tarkoituksen, edun ja toimialan vastainen paétos kaikkien
osakkeenomistajien suostumuksella joko OYL 5:1:n perusteella (osakkeen-
omistajien yksimielinen pédtos) tai yhtiokokouksessa.

KKO 1992:190. Kunta oli osakeyhtién ainoa osakkeenomistaja. Yhtio oli
paattanyt takauksen antamisesta toisen yhtion velasta. Koska kunnan-
hallitus oli kunnan puolesta hyviksynyt takauksen, takaus sitoi yhtiota
riippumatta siité, oliko sen antaminen ollut osakeyhtion toimialan vastaista
tai oliko pdatos syntynyt sdddetyssa jarjestyksessa.

Velkojiensuojan vastaista pddtostd osakeyhtiossa ei kuitenkaan voi tehdd edes
kaikkien osakkeenomistajien suostumuksella. Varojenjaon osalta tulee
noudattaa OYL 13 luvun varojenjakosaannoksid. Varojenjakopdatosta tai
-ehdotusta ei siis tule tehdé varojenjakosadnnosten vastaisesti, vaikka tytér-
yhtiolle asetetut konserniohjeen taloudelliset tavoitteet sitd edellyttdisivat.
Osakkeenomistaja voi tehdd pdatoksen silloin, kun yhtion johto ei voisi
padtostd kuntayhtion tarkoituksen tai edun vastaisena tehda.

3.3.5 Kuntakonsernin kokonaisedun edistaminen kaupunkien
konserniohjeissa

Tutkimushanketta varten on laadittu analyysi 25 suurimman kaupungin
konserniohjeiden sisall6istd koskien kuntakonsernin kokonaisedun edistamista.

117 HE 109/2005 vp, s. 82.
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Suomen 25 suurimman kaupungin konserniohjeisiin tehdyn tarkastelun
perusteella kuntakonsernin kokonaisedusta on méaritty verraten yleisella
tasolla. Tyypillisesti konserniohjeissa tyydytdan toteamaan, minkalaisten
toimintojen jarjestdmisessd kuntakonsernin kokonaisetuun tulee kiinnittaa
huomiota. Jos kuntayhtion toiminta ja kuntakonsernin kokonaisetu ovat jat-
kuvasti vaikeasti yhteensovitettavissa, kunta voi joutua harkitsemaan ky-
seisen yhtion omistamisen tarkoituksenmukaisuutta'®. Kunnassa saatetaan
joutua jopa harkitsemaan, tulisiko yhtion omistuksesta luopua, mikali kunta-
konsernin kokonaisetu ja kuntayhtion toiminta eivit kohtaa.

Taulukko 3.

Kuntakonsernin kokonaisetua koskevat yleisimméat maardykset 25 Suomen suurimman
kunnan konserniohjeissa ryhmiteltyind keskeisiin teemoihin.'”

Ristiriita. Konserniohjeen ollessa ristiriidassa yhteisoa koskevan pakottavan 24 kuntaa
lainsaddannon kanssa noudatetaan voimassa olevaa lainsaddantoa ja/tai
konserniohjetta noudatetaan kaupunkikonsernin tytaryhteisoissa, jollei niita
koskevasta lainsaadannodsta muuta johdu.

Konsernin kokonaisetu tytaryhteisdjen toiminnassa. Konserniohjeen 21 kuntaa
tarkoituksena on turvata ja edistda kuntakonsernin kokonaisetua tytaryhteisdjen
toiminnassa.

Talous. Tytaryhteisojen talouteen, rahoitukseen ja omaisuuteen liittyvissa 9 kuntaa
paatoksissa otetaan huomioon kuntakonsernin kokonaisetu.

Konsernijohdon valvonta. Konsernijohto valvoo kaupunkikonsernin kokonaisedun | 8 kuntaa
toteutumista tytaryhteisdissa, arvioi tytaryhteisoille asetettujen tavoitteiden
toteutumista ja/tai antaa tarvittaessa ohjeita.

Hallituksen asiantuntemus. Yhteisojen hallituksiin voidaan nimeta konsernin 8 kuntaa
ulkopuolisia asiantuntijoita silloin, kun se on tarkoituksenmukaista
kaupunkikonsernin kokonaisedun kannalta.

Kuntayhtion toimielinten velvollisuus. Tytaryhteison tai yhteison toimielinten on | 8 kuntaa
toiminnassaan otettava huomioon kuntakonsernin kokonaisetu.

Sisdiset tukipalvelut. Kaupunki tarjoaa sisdisia tukipalveluja tytaryhteisoilleen 6 kuntaa
omien resurssiensa ja toiminnan niin mahdollistaessa, mikali kaupunki katsoo, etta
yhteiselld kaytolla saavutetaan etua kaupunkikonsernille.

Esimerkiksi sisdisten palveluiden jérjestdmisen ja kuntayhtion hallituksen
asiantuntemuksen yhteydessé kuntakonsernin kokonaisetu mainittiin usein.

118 HE 268/2014 vp, s. 131, 173.
119 Tiedot keratty 4.-7.10.2022. Tarkemmat tiedot liitteessé 1.

55



Lisaksi kuntakonsernin kokonaisedun huomioimista korostettiin tytar-
yhtididen taloudellisten paitosten tekemisessd. Konserniohjeissa myds lahes
poikkeuksetta korostettiin, ettd konserniohjeen méaaraysten ollessa risti-
riidassa yhteis6d koskevan pakottavan sdantelyn kanssa tulee noudattaa yh-
teisod koskevaa sdantelyd. Tama on ilmeista ilman konserniohjeen nimen-
omaista maaraystakin.

Taulukossa ryhmiteltyjen teemojen lisaksi konserniohjeissa kuntakonsernin
kokonaisetu on liitetty velvollisuuteen hankkia kaupungin kanta ennen
paatoksentekoa seka sithen, ettd tytaryhteiso huolehtii omasta tiedottamisestaan,
paitsi jos asia vaikuttaisi merkittavasti kaupunkikonsernin kokonaisetuun.
Helsingin kaupungin konserniohjeessa linjataan, ettd markkinaehtoisesti
toimivien yhtididen yhtidjéarjestyksissa madratdan, ettd niiden tulee ottaa
toiminnassaan huomioon kuntakonsernin kokonaisetu'*’. Lahden kaupungin
konserniohjeessa on maininta siité, ettd konsernin ndkokulma voi poiketa
tytdryhteison valittomastd nakokulmasta'!. Porin kaupungin konserniohjeessa
madritadn, ettd yhteisdjen tulee toimittaa muun muassa konsernijohdolle
ja sisdiselle tarkastukselle ndiden pyytdmait tiedot ja asiakirjat yhteison
toiminnasta, jos tdma tieto on tarpeen konsernin kokonaisedun arvioimiseksi
— huomioiden kuitenkin lainsdddanndssé asetetut pakottavat sadnnokset'?.

Kuntalain 47.2:n mukaan kunnan tytéryhteis6n hallituksen kokoonpanossa
on otettava huomioon yhteison toimialan edellyttdma riittdva talouden ja
liiketoiminnan asiantuntemus. My6s konserniohjetarkastelussa kuntayhtion
hallituksen asiantuntemus nousi esille nimenomaan kuntakonsernin koko-
naisedun edistdmisen keinona. Jotta kuntayhtio voisi parhaalla mahdollisella
tavalla toteuttaa kuntakonsernin kokonaisetua ja kuntayhtion tarkoitusta,
kuntayhtioon on valittava asiantunteva hallitus. Kunnan on tarkoituksen-
mukaista nimetd konserniyhtioihinsa henkiloitd, joilla on kyky huolehtia
kuntakonsernin kokonaisedun toteutumisesta.

Konserniohjetta koskevassa sadnnoksessé edellytetddn, ettd konserniohjeessa
annetaan madraykset kunnan hyvdstd hallinto- ja johtamistavasta. Ndissd
ohjeissa kdydddn tyypillisesti ldpi omistajan, hallituksen ja toimitusjohtajan

120 Helsingin kaupungin konserniohje 2023, s. 11.
121 Lahden kaupungin konserniohje 2022, s. 2.
122 Porin kaupungin konserniohje 2021, s. 27.
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toimivaltaan, vastuuseen ja tyoskentelyn jarjestdmiseen liittyvid kysymyksia.
Osalla kaupungeista hyva hallinto- ja johtamistapa on kuvattu erilliselld
corporate governance -ohjeella. Niilld kymmenelld kaupungilla, joilla on
erillinen corporate governance -ohje, mainintoja kuntakonsernin koko-
naisedusta on ohjeissa niukalti. Kuntakonsernin kokonaisedun huomioimista
koskevat madraykset liittyvdt omistaja-arvon edistimiseen, johtamis- ja
hallinnointikdytdntdjen toteuttamiseen seki riittdvan asiantuntemuksen
turvaamiseen hallituksessa.

3.3.6 Kunnan ennakkokannan hankkiminen

Kunnan ennakkokannan hankkiminen liittyy kuntakonsernin kokonaisedun
toteutumisen varmistamiseen. Kuntalain 47.4 §:n mukaan kunnan konserni-
ohjeessa on mairattdvd muun muassa juuri ennakkokannan hankkimisesta.
Kunta ei osakkeenomistajana voi suoraan puuttua kuntayhtion hallituksen
paatoksentekoon. Kunta voi kuitenkin edellyttas, ettd yhtion johto pyytaa
kunnan ennakkokannan asiaan. Tyypillisesti ennakkokannan hankkimis-
velvollisuus asetetaan hallituksen puheenjohtajalle ja/tai toimitusjohtajalle.
Hallituksen on kuitenkin kollektiivina vastattava siitd, ettd kunnan ennakko-
kanta on asianmukaisella tavalla hankittu ennen péaatoksentekoa, mikali
kunnan konserniohjeessa sita edellytetdan. Toki myos yksittdisten hallituksen
jasenten on viime kiadesséd huolehdittava, ettd kunnan konserniohjetta nou-
datetaan yhtiossd. Kunnan viranhaltijat eivat hallituksen jasenina toimiessaan
voi antaa kunnan ennakkokantaa sellaisessa kuntayhtiossa, jonka hallituksen
jasenend he toimivat, vaan kunnan kannan antaa konsernijohto.
Kuntayhtion hallituksella ei ole velvollisuutta toimia kunnan esittimdn
ennakkokannan mukaisesti, eli ennakkokannan tiedustelu ei oikeudellisesti
tarkoita kuntayhtion toimielimen péaatosvallan siirtamistd osakkeenomis-
tajalle.'”” Kuntayhtion johto tekee siis edelleen paatoksensd asiassa itse-
ndisesti ja saattaa paatya siihen, ettei ole kuntayhtion edun mukaista toimia
ennakkokannassa esitetylld tavalla. Yhtion hallitus lopulta vastaa teke-
mistddn padtoksistd, eikd kunnan ennakkokannan hankkiminen muuta

123 Ruohonen 2018, s. 255-273.
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tatd perusasetelmaa'®*. Kunnan kannan hankinta on eri asia kuin yksittdistd
asiaa koskevan paitoksenteon siirtaminen yhtiokokouksen kisiteltavaksi.
Siirtotilanteessa ei ole kyse kunnan ennakkokannan hankkimisesta, eiké johto
talloinkédan voi laittaa taytantoon osakeyhtiolain tai yhtijarjestyksen vastaista
yhtiokokouksen paitostd. Kuntakonsernin kokonaisetu voi menné yhtion
edun edelle ldhinna silloin, kun kuntayhtiossi on ainoastaan yksi osakkeen-
omistaja tai kun paitokselle on kaikkien osakkeenomistajien suostumus'*.
Kunnan kannan hankkiminen ei tarkoita vastuun siirtimistd kunnanhalli-
tukselle tai konsernijohdolle, eikd se merkitse oikeudellisen yhteisvastuun
synnyttamista'*. Oikeuskirjallisuudessa ei kuitenkaan ole suljettu pois sitd
mahdollisuutta, ettd hallituksen osakkeenomistajalta hankkima kanta saattaisi
johtaa yhteiseen korvausvastuuseen osakeyhtiotd, vahemmistoosakkeenomis-
tajaa tai velkojaa kohtaan, mikali osakkeenomistaja on ennakkokannan antaessaan
myotivaikuttanut lainvastaisen paitoksen syntymiseen'””. OYL 22:2.1:n mukaan
osakkeenomistajan on korvattava vahinko, jonka han on my6tavaikuttamalla
osakeyhtiolain tai yhtiojarjestyksen rikkomiseen tahallaan tai huolimattomuu-
desta aiheuttanut yhtiolle, toiselle osakkeenomistajalle tai muulle henkildlle.
Kunnan on pidettdva huolta siitd, ettd se ei anna esimerkiksi osakeyhtiolain
vahemmisto- tai velkojiensuojaa rikkovia ennakkokantoja. Kuten aiemmin
todettiin, tarkoituksen ja toimialan vastaisen paatoksen yksimieliset osakkeen-
omistajat voivat kuitenkin tehdé, mutta eivit velkojiensuojan vastaista paatosta.
Toimielinten itsendinen asema paatoksenteossa on tyypillisesti tunnistettu
kuntien konserniohjeissa. Mikéli kuntayhtio ei ole pyytanyt kunnan ennak-
kokantaa ennen merkittdvan investointipadtoksen tekemistd, kyse on eh-
dottomaan muotoon kirjoitetun konserniohjemaérayksen rikkomisesta.
Konsernin kokonaisetu voisi menné yhtién edun edelle ldhinna silloin, kun
kuntayhtiossa on vain yksi omistaja, jolloin paitokselle on kaikkien osak-
keenomistajien suostumus tai kuntakonsernin kokonaisedun priorisointi
pitkalld aikavalilld ajaa myo6s tytaryhtion etua. Viime kddessa konsernijohdon
on paitettdvd, mihin toimenpiteisiin se ryhtyy, mikéli kuntayhtién hallitus

124 Ks. my6s Harjula - Prattéld 2019, s. 383-384.
125 Ruohonen ym. 2021a, s. 197-198.

126 HE 268/2014 vp, s. 176.

127 Nystrom 2016, s. 191.
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ei toimi kunnan ennakkokannan mukaisesti. Omistajaohjauksen keinoin
osakkeenomistajalla on tarvittaessa mahdollisuus vaihtaa kuntayhtion
hallitus, jos yhtion toiminnassa on ollut selkeita puutteita eiké hallitus nauti
osakkeenomistajan luottamusta.

3.4 Toimintasuositukset - kuntakonsernin
kokonaisetu omistajaohjauksessa

Omistajaohjauksen tavoitteena on varmistua siité, ettd kuntayhtiot toteut-
tavat omistajien yhtidille asettamia tavoitteita. Yksistdan kuntakonsernin
kokonaisedun edistamistd koskevalla kuntalain sdéannokselld on mahdol-
lista vain rajallisesti vaikuttaa siihen, kuinka onnistunutta kunnan omista-
jaohjaus on. Konsernijohdon pitdd kyetd myotdvaikuttamaan yhtion toi-
mintaan. Kunnissa tulee olla myds taito tunnistaa erilaisia kdytettdvissa olevia
omistajaohjauskeinoja.'”® Kuntakonsernin kokonaisetua on mahdollista
edistdd useilla omistajaohjauksellisilla vilineilld: osakassopimuksella, yhtio-
kokousedustajille annettavalla ohjeistuksella, henkil6valinnoilla ja konser-
niohjeistuksella. Kuntakonsernin kokonaisedun edistdmiseen velvoittava
yhtidjdrjestysmadrays saattaa aiheuttaa hankalia tulkintaongelmia suhteessa
OYL 1:5:n mukaiseen voiton tuottamisen tarkoitukseen.

Tyypillisimmin kuntakonsernin kokonaisedun edistimiseen pyritdan
henkildvalintoja ja kunnan kannan hankintaa koskevilla konserniohjemaa-
rayksilla. Konserniohjeissa on padosin hyvin tunnistettu, etta osakeyhtion
hallitusta ei voi ohjata tekemddn paatosta, joka olisi pakottavan sddntelyn
vastainen. Tutkimuksessa havaittiin, ettd konserniohjeiden maarayksissa oli
melko yleisluontoisia méarayksid koskien kuntakonsernin kokonaisedun
edistamistd talouteen, rahoitukseen ja omaisuuteen liittyvissd asioissa.
Konserniohjeessa voi olla tarpeen tarkemmin maéritd kuntakonsernin
kokonaisedun edistdmisestd esimerkiksi sisdisten palveluiden jarjestdmisessa.

Noin kolmasosassa tarkastelluista konserniohjeista oli maaratty, ettd
kuntayhtiéiden hallituksiin voidaan ottaa ulkopuolisia jdsenid silloin, kun
se on kuntakonsernin kokonaisedun kannalta perusteltua. Jad epiaselvaksi,

128 Vahtera - Ruohonen 2023.
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mité talld konserniohjemaaraykselld tarkoitetaan. Mahdollisten ulkopuolisten
hallitusten jasenten valinnassa merkityksellistd lienee ulkopuolisten jasenten
kyky edistdd kuntayhtion menestystd.'” Kuntakonsernin kokonaisedun
huomiointia voidaan puolestaan edistda erityisesti luottamushenkildiden ja
viranhaltijoiden valinnoilla kuntayhtididen hallituksiin, silld heilld on paras
tuntemus kuntaomistajan tavoitteista. Monesti onkin tarkoituksenmukaista
pyrkié valitsemaan kuntayhtioihin hybridihallituksia, joissa on seka poliittista
edustusta ettd ulkopuolista asiantuntemusta.

Kunnissa tulisi myos varmistua tiedonkulusta kunnan tytdryhteison ja
omistajan valilld riittavilld tiedonsaantia ja kunnan ennakkokannan hank-
kimista koskevilla konserniohjemaarayksilld. Kunnan ennakkokannan
hankkiminen liittyy kiintedsti kuntakonsernin kokonaisedun toteutumisen
varmistamiseen. Kunnan kannan hankinta on eri asia kuin yksittdistd asiaa
koskevan paitoksenteon siirtdminen yhtiokokouksen kasiteltavaksi. Yhtion
hallitus lopulta vastaa tekemistdan paitoksistd, eikd kunnan ennakkokannan
hankkiminen muuta tdtad perusasetelmaa. Viime kéddessa konsernijohdon
on paitettdvd, mihin toimenpiteisiin se ryhtyy, mikéli kuntayhtion hallitus
ei toimi kunnan ennakkokannan mukaisesti. Konserniohjeissa tulee varmistua
siitd, ettd kuntakonsernin kokonaisedun edistdmisen kannalta keskeiset asiat
on madritelty ennakkokannan tiedustelun piiriin.

Yhtion edun ja kuntakonsernin kokonaisedun viliset ristiriitatilanteet on
tarkoituksenmukaista pyrkid ratkaisemaan kunnan ja yhtién vilisten neu-
votteluiden kautta. Toimintavaihtoehtona kokonaan omistetussa konserni-
yhtiossd voidaan toki hydodyntéa yksimielisten osakkeenomistajien pddtostd.
OYL 5:1:n mukaan osakkeenomistajat voivat yhtidkokousta pitdmatta yksi-
mielisind péattda yhtiokokoukselle kuuluvasta asiasta. Velkojiensuojan
vastaista padtosta osakeyhtiossé ei kuitenkaan voi tehdd edes kaikkien
osakkeenomistajien suostumuksella. Lisaksi yhtend toimintavaihtoehtona
on, ettd hallitus saattaa periaatteellisesti tairkedn yksittdisen asian OYL 6:7.2:n
nojalla yhtickokouksen paitettaviéksi, jolloin osakkeenomistajat voivat paattaa
asiasta haluamallaan tavalla ja ottaa vastuun paitoksesta.

129 Kuntayhti6iden hallitusten jasenten asiantuntemuksesta ja poliittisen ulottuvuuden merki-
tyksestd valinnoissa ks. Ruohonen 2024.
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4 Tilintarkastuksen
erityispiirteista

4.1 Kunnan ja kuntayhtioiden tilintarkastuksen
juridisia lahtokohtia

4.1.1 Kuntayhtion tilintarkastusvelvollisuus

Kuntayhtitissé arviointi ja tarkastus jakautuvat kahteen eri lohkoon: tarkas-
tuslautakunnan suorittamaan tavoitteiden toteutumisen arviointiin ja laki-
saateiseen tilintarkastukseen. Tarkastuslautakunta keskittyy arviointityos-
kentelyssddn siihen, miten valtuuston hyviksymadssd kuntastrategiassa, ta-
lousarviossa ja -suunnitelmassa sekd muissa konsernia koskevissa valtuuston
padtoksissa kuntayhtioille asetetut tavoitteet ovat toteutuneet. Tilintarkastus
puolestaan on pitkalti laillisuustarkastusta, eika tilintarkastaja lahtokohtai-
sesti puutu kuntayhtion tekemien paitosten ja toimenpiteiden tarkoituk-
senmukaisuuskysymyksiin, vaan tarkastelee toimintaa lainmukaisuuden
nikokulmasta. Osakkeenomistajan nakokulmasta tilintarkastus on keskeinen
osa kuntayhtididen toiminnan valvontaa. Kunnan tulee kuntayhtioén osak-
keenomistajana pyrkid varmistumaan yhtién toiminnan asianmukaisuu-
desta, ja asianmukainen tilintarkastus on keskeinen osa tita valvonta-
tehtdvad.”’® Kuntayhtioissa timéd omistajaldhtdinen nakékulma on monesta
syystd tirked: kuntayhtioilld on usein tarked rooli joko itse palveluiden tuot-
tamisessa kuntalaisille tai sitten tulojen tuottamisessa omistajakunnalle
tdmén palveluiden rahoittamiseksi. Taman toiminnan lainmukaisuuden var-
mistaminen on kuntayhtion tilintarkastajan tarkein tehtava.

130 Ks. omistajakontrollista ja sen laajuudesta Niskakangas ym. 2011, s. 71-81.
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Osakeyhtion tilintarkastuksesta sdddetddan osakeyhtiolaissa ja tilin-
tarkastuslaissa. Lisdksi kuntalain 122.2 § kunnan tytaryhteison tilintarkas-
tuksesta soveltuu kuntayhtion tilintarkastajan valintaan. Osakeyhtiossa ei
ole pakko olla tilintarkastajaa, jos yhtion toiminta ei ylitd tiettyja tilin-
tarkastuslaissa asetettuja taloudellisia kriteerejd tai siihen ei ole muuta
osakeyhtiolain mukaista perustetta. Velvollisuudesta valita osakeyhti6on
tilintarkastaja sdddetddn TTL 2:2:ssd. Tilintarkastaja voidaan jattda valit-
sematta osakeyhtiossd — ja myos kuntayhtiossd — jossa sekd paittyneelld
ettd sitd valittomasti edeltdneelld tilikaudella on téyttynyt enintddn yksi
seuraavista edellytyksista:

1) taseen loppusumma ylittdd 100 000 euroa
2) liikevaihto tai sitd vastaava tuotto ylittad 200 000 euroa tai
3) palveluksessa on keskiméarin yli kolme henkil6a.

Vaikka yhtio ei ylittdisikddn kahta edelld mainituista kolmesta kriteerista,
tilintarkastaja on valittava, jos yhtidjarjestyksessd edellytetddn tilintarkas-
tajan valintaa. Lisdksi OYL 7:5:n mukaan yhtidssd, jossa ei lain tai yhtiojar-
jestyksen mukaan ole valittava tilintarkastajaa, yhtiokokouksen on valittava
tilintarkastaja, jos osakkeenomistajat, joilla on vahintdan yksi kymmenesosa
kaikista osakkeista tai yksi kolmasosa kokouksessa edustetuista osakkeista,
vaativat sitd varsinaisessa yhtiokokouksessa tai siind yhtiokokouksessa, jossa
asiaa kokouskutsun mukaisesti on kisiteltdvd. Omistajaohjauksen ja val-
vonnan jérjestimisen kannalta on usein tarkoituksenmukaista, ettd myos
pienimpiin kuntayhtiéihin valitaan tilintarkastaja, vaikka edelld mainitut
taloudelliset kriteerit tai yhtidjarjestysmadradys eivit tilintarkastuksen toi-
mittamista edellyttaisikdan. Kaytdnnossa on kuitenkin havaittu, etté jo
perustamisvaiheessa kuntayhtididen yhtidjérjestykseen otetaan maarays ti-
lintarkastusvelvollisuudesta, jolloin yhtion on teetettava lakisaateinen tilin-
tarkastus. Kuntayhtididen osalta tilintarkastukseen liittyy siten piirteita,
jotka kédytannossa ovat seurausta kunnan erityisesté roolista yhtion omis-
tajana. Taloudellisilta tunnusluvuiltaan pienten kuntayhtiéiden yhti6jarjes-
tyksessd saatetaan siis madrata tilintarkastajan valinnasta, tai yhtickokous
voi muutoin paattaa tilintarkastajan valinnasta. 25 suurimman kaupungin
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konserniohjeissa noin neljasosassa maarataan, ettd kaikkiin tytaryhteisoihin

on valittava tilintarkastaja''.

4.1.2 Kuntayhtion tilintarkastajan valinta

Kuntayhtion tilintarkastajan valinnasta padtetdan yhtiokokouksessa, eli kdy-
tanndssa osakkeenomistajan valtaa tilintarkastajan valinnassa kdyttaa kunnan
valitsema yhtickokousedustaja. Jos tilintarkastajia on valittava useita, osa-
keyhtion yhtidjarjestyksessd voidaan OYL 7:2:n mukaan madrata, ettd joku
tai jotkut heistd, ei kuitenkaan kaikkia, valitaan muussa jarjestyksessa. Kun-
tayhtididen tilintarkastuksesta maariataan myos kuntalaissa. Kuntalain
122.2 §:n mukaan kunnan tytdryhteison'* tilintarkastajaksi on valittava
kunnan tilintarkastusyhteiso, jollei tastd poikkeamiseen ole perusteltua tar-
kastuksen jarjestdmiseen liittyvad syyta. Perusteltu syy voi olla esimerkiksi
kunnan tytaryhteisdjen suuri maéra.”* Edelld mainitusta kuntalain saén-
noksestd huolimatta on mahdollista valita kunnan tytaryhtioon kunnan tilin-
tarkastusyhteison lisdksi myos muu tilintarkastaja tai tilintarkastusyhteiso
kuin kunnan tilintarkastusyhteis6. Tdlloin kunnan tytéryhteisolld on kaksi
tilintarkastajaa tai tilintarkastusyhteis6d. Velvollisuus valita kunnan tilin-
tarkastusyhteiso kuntayhtion tilintarkastajaksi on olemassa vain silloin, kun
kyseessd on kunnan tytdryhtié. Silloin kun kuntayhti6é on useamman kunnan
yhteisesti omistama siten, ettei kuntayhtio ole yhdenkéaan kunnan kuntalain

131 Ks. taulukko 4 luvussa 4.2.2.

132 Kuntalain 6 §:n mukaan yhteiso, jossa kunnalla on kirjanpitolain (1336/1997) 1 luvun 5 $:ssé
tarkoitettu méardysvalta, on kunnan tytiryhteiso. KPL 1:5:n padsdannon mukaan kirjanpitovel-
vollisella katsotaan olevan maérdysvalta toisessa kirjanpitovelvollisessa tai siithen verrattavassa
ulkomaisessa yrityksessd (kohdeyritys), jos: 1) kirjanpitovelvollisella on enemmin kuin puolet
kohdeyrityksen kaikkien osakkeiden tai osuuksien tuottamasta adnimédrésta ja tima dénten
enemmisto perustuu omistukseen, jasenyyteen, yhtidjarjestykseen, yhtidsopimukseen tai niihin
verrattaviin sdant6ihin taikka muuhun sopimukseen; 2) kirjanpitovelvollisella on oikeus nimit-
t44 tai erottaa enemmistd jasenistd kohdeyrityksen hallituksessa tai sithen verrattavassa toimi-
elimessi taikka toimielimessé, jolla on tdma oikeus, ja oikeus perustuu samoihin seikkoihin kuin
1 kohdassa tarkoitettu ddntenenemmistd; tai 3) kirjanpitovelvollinen muuten tosiasiallisesti
kayttda madrdysvaltaa kohdeyrityksessd. Edella tarkoitettua ddniosuutta laskettaessa ei oteta
huomioon lakiin tai kohdeyrityksen yhtigjérjestykseen, yhtiosopimukseen tai niihin verrattaviin
sdantdihin sisdltyvad ddnestysrajoitusta.

133 Ks. Harjula - Prittéld 2019, s. 822.
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6 §:ssd tarkoitettu tytdryhtio, voidaan yhtion tilintarkastaja siis valita va-
paasti (tilintarkastusyhteiso tai luonnollinen henkild).

Kuntakonsernin tilintarkastuspalvelujen kilpailuttamisen jarjestamisesta
vastaa yleensd kunnan tarkastuslautakunta, mutta tilintarkastajan valinnasta
paattda siis tastd huolimatta kuntayhtion yhtiokokous."** Mikéli kunnan
tytaryhtion tilintarkastajaksi valitaan muu tilintarkastaja kuin kunnan tilin-
tarkastusyhteiso, padtoksessa tulisi perustella ne tarkastuksen jarjestdmiseen
liittyvit perusteet, joiden seurauksena kunnan tilintarkastusyhteis6a ei ole
valittu my9s tytdryhtion tilintarkastajaksi. Jos kuntayhtion tilintarkastajaksi
on valittu tilintarkastusyhteisd, tdimén on ilmoitettava tilintarkastettavalle
yhtiolle, kenelld tilintarkastusyhteisossa tyoskentelevalla tilintarkastajalla
on padvastuu tilintarkastuksen toimittamisesta. Jos osakeyhtiélle on valittu
vain yksi tilintarkastaja eiké tima ole tilintarkastusyhteis, on yhtikokouksen
valittava OYL 7:3:n ja TTL 2:3:n perusteella ainakin yksi varatilintarkastaja.

Kuntalain 122 §:std seuraa kdytdnndssa se, ettd kunnan tilintarkastaja eli
tilintarkastusyhteiso valitaan yleensa tietyksi toimikaudeksi — yleensa val-
tuuston toimikaudeksi. Kunnan tilintarkastaja voidaan kuntalain 122 §:n
mukaan valita enintddn kuuden tilikauden (kalenterivuosi) tarkastamista
varten. Vaikka kunnan tilintarkastaja valitaan useammaksi tilikaudeksi, tastd
huolimatta kuntayhtion tilintarkastaja tulee valita osakeyhtiolain tilintar-
kastajan toimikautta koskevan OYL 7:4:n mukaisesti, jonka perusteella ti-
lintarkastajan toimikausi jatkuu yksityisessd osakeyhtiossa toistaiseksi.
Toimikaudesta voidaan kuntayhtion yhtidjarjestyksessd maarata toisin, mutta
yhtidjarjestysmadrayksen ei tulisi nykyisin olla sellainen, ettei se mahdollis-
taisi kunnan tilintarkastusyhteison valitsemista kuntayhtion tilintarkastajaksi.
Mikali yhtidjdrjestysmadrdys timan estdisi, olisi yhtidjdrjestystd aiheellista
muuttaa. Usein yhtidjarjestyksen maarayksen perusteella tilintarkastaja
valitaan vuosittain varsinaisessa yhtiokokouksessa. Tilintarkastajan toimikausi
paattyy ja uuden tilintarkastajan toimikausi alkaa OYL 7:4:n perusteella
uuden tilintarkastajan valinnasta paattavan yhtiokokouksen pédttyessd, jollei
yhtidjdrjestyksessd mddrdtd tai uutta tilintarkastajaa valittaessa padtetd
toisin. Siitd huolimatta, ettd kuntayhtion tilintarkastajaksi on valittu tietyksi

134 HE 268/2014 vp, s. 223.
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toimikaudeksi kunnan tilintarkastusyhteiso, saattaa se henkild, jonka tilin-
tarkastusyhteisé asettaa padvastuulliseksi tilintarkastajaksi, vaihtua tilin-
tarkastajana olevan tilintarkastusyhteison toimikauden aikana.

4.1.3 Tilintarkastuksen sisalto ja raportointi

TTL 3:1:n mukaan tilintarkastus kasittaa yhteison tilikauden kirjanpidon,
tilinpaatoksen seka hallinnon. Kirjanpidon tarkastuksen tarkemmasta sisdl-
16std ei tilintarkastuslaissa ole saannoksid.* Tilinpaatoksen tarkastamisen
osalta tilintarkastajan on tarkastettava, ettd tilinpaatos on laadittu voimassa
olevien sadnndsten mukaisesti ja antaa noudatetun tilinpadtdssaannoston
mubkaisesti oikean ja riittdvdn kuvan yhtion toiminnan tuloksesta ja talou-
dellisesta asemasta. Tilinpddtostietojen tdismddminen yhtion kirjanpidon
kanssa on tirked tarkastuksen kohde."* Tilintarkastuslain mukaan tilin-
tarkastuksessa on noudatettava hyvaa tilintarkastustapaa (TTL 4:3) seka
kansainvilisia tilintarkastusalan standardeja (TTL 3:3). Osakeyhtion hal-
linnon tarkastuksessa tilintarkastaja tehtdvdna on tarkastaa, ettd yhtion johto
on toiminut lainmukaisesti ja noudattanut yhtion yhtidjarjestysta ja ettei ole
olennaista syytd epdilld yhtion kykya jatkaa toimintaansa (going concern).””’

TTL 3:5:n perusteella tilintarkastajan on annettava kultakin tilikaudelta
paivatty ja allekirjoitettu tilintarkastuskertomus. Tilintarkastuskertomuksessa
on yksiloitava sen kohteena oleva tilinpdatos seké ilmoitettava, mita tilin-
padtossdaannostoa tilinpadtoksen laatimisessa on noudatettu. Tilintarkastus-
kertomuksessa on ilmoitettava kansainvilisten tilintarkastusstandardien
noudattamisesta. Tilintarkastuskertomuksessa on annettava lausunto siit:

1) antaako tilinpddtds noudatetun tilinpadtossadnnoston mukaisesti
oikean ja riittdvdn kuvan yhteison tai sddtion toiminnan tuloksesta ja
taloudellisesta asemasta;

2) tayttaako tilinpaatos lakisadteiset vaatimukset;

135 Horsmanheimo ym. 2017, s. 84.
136 Ks. Ruohonen 2020, s. 38.
137 Ruohonen 2020, s. 63.
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3) onko toimintakertomus laadittu noudattaen siihen sovellettavia sdan-
noksid lukuun ottamatta niitd kestavyysraporttia koskevia tietoja, joista
saddetddn kirjanpitolain 7 luvussa ja kestdvyysraportointistandardeissa;
(21.12.2023/1250)

4) ovatko tilikauden toimintakertomuksen ja tilinpaitoksen tiedot
yhdenmukaisia lukuun ottamatta niitd kestdvyysraporttia koskevia
tietoja, joista saddetddn kirjanpitolain 7 luvussa ja kestavyysraportointi-
standardeissa. (21.12.2023/1250)

Tilintarkastajan huomautusvelvollisuudesta saddetdan TTL 3:5.5:ssd. Tilin-
tarkastajan on huomautettava tilintarkastuskertomuksessa, jos yhteison hal-
lituksen, hallintoneuvoston tai vastaavan toimielimen jasen, puheenjohtaja
tai varapuheenjohtaja taikka toimitusjohtaja tai muu vastuuvelvollinen on
1) syyllistynyt tekoon tai laiminlyontiin, josta saattaa seurata vahingon-
korvausvelvollisuus yhteis6d kohtaan; tai 2) rikkonut yhteisod koskevaa
lakia taikka yhteison yhtidjérjestystd. Edelld kuvattu tilintarkastajan velvol-
lisuus huomauttaa mahdollisesta johdon vahingonkorvausvastuun synnyt-
tavastd toiminnasta kohdistuu kaikkeen yhtion johdon toimintaan.

Tilintarkastajan huomautusvelvollisuus voi olla toisinaan ongelmallinen
kuntayhtiossa, jos yhti6 on yhtidjarjestyksen perusteella voitontuottamisyhtio,
mutta tosiasiallisesti omistaja on asettanut sille myos muita tavoitteita eika
valttamatta edes odota voiton tavoittelua. Kuntayhtion yhtidjarjestyksessé
tarkoitukseksi on vain harvoissa tilanteissa méaritelty muu kuin voiton
tuottaminen."*® T4ll6in kuntayhtio toimii osakeyhti6lain olettamasdannoksen
mukaan voitontuottamistarkoituksessa.

Tilintarkastajan tulee hallinnon tarkastuksen yhteydessa kiinnittad huomiota
tehtyjen paitosten lainmukaisuuteen. Tilintarkastajan tulee kiinnittad
huomiota erityisesti sithen, onko yhtion johto - hallitus tai toimitusjohtaja
- syyllistynyt sellaiseen tekoon tai laiminlydntiin, josta voisi seurata
vahingonkorvausvelvollisuus yhtiétd kohtaan. Jos tilintarkastaja tilinpaatosta
ja hallintoa tarkastaessaan havaitsee, ettd yhtiossé tehdyt paatokset selkedsti
eivit edistd yhtion voitontuottamistarkoitusta, tilintarkastajan tulisi huomauttaa

138 Ks. Penttild ym. 2015, s. 77-84.
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asiasta tilintarkastuskertomuksessa. Ndin ei kuitenkaan juuri koskaan
kaytannossd menetelld, jos tarkoitus on tosiasiassa muu kuin voiton tuotta-
minen. Mikali tilintarkastaja kuitenkin paattdisi asiasta tilintarkastus-
kertomuksessa huomauttaa, kuntayhtion yhtiokokouksen - ja kdytannossa
kuntaomistajan — pddtettavaksi jaisi, mihin toimenpiteisiin se ryhtyy tai
jattad ryhtymatta téllaisen huomautuksen johdosta.'* Tilintarkastaja voi
ottaa asian esiin my6s lahtokohtaisesti vain yhtion johdon kaytt6on tarkoi-
tetussa tilintarkastuspoytakirjassa silloin, kun tilintarkastaja katsoo tarkoi-
tuksenmukaisemmaksi esittdd havaintonsa ei-julkisessa asiakirjassa.'* Tamakin
ongelma korostaa yhtién toiminnan tarkoituksen madrittelyn tarkeytta
kuntayhtion yhtiojdrjestyksessa.

Tilintarkastajalla on oikeus saada kuntayhtiolta kaikki tiedot, jotka hdn
tarvitsee tilintarkastustehtdavan hoitamiseksi. TTL 3:9:n mukaan yhtiomiesten
tai hallituksen ja toimitusjohtajan taikka vastaavien toimielinten on varattava
tilintarkastajalle tilaisuus toimittaa tarkastus siind laajuudessa kuin tdma
katsoo sen tarpeelliseksi sekd annettava sellaista selvitystd ja apua, jota tilin-
tarkastaja pyytdd. Tytdryrityksen yhtiomiehelld, hallituksella ja toimitus-
johtajalla tai vastaavalla toimielimelld on sama velvollisuus emoyrityksen
tilintarkastajaa kohtaan.

4.1.4 Lainmukaisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden rajanvetoja

Tilintarkastajan on selvitettdvd, onko osakeyhtiossa toimittu lainmukai-
sesti. Perinteinen lahtokohta on, ettd kuntayhtion tilintarkastaja arvioi ainoastaan
johdon toimien laillisuutta eika tilintarkastajan tule puuttua tarkoituksen-
mukaisuuskysymyksiin. Laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuuskysymyksia
on kuitenkin paikoitellen hankala erottaa toisistaan. Jaottelussa onkin kyse
erdanlaisesta ajattelun apuvilineestd, jonka tavoitteena on selkeyttaa tilin-

139 Penttild ym. 2015, s. 141.

140 Ks. tilintarkastuspoytakirjasta TTL 3:7. Tilintarkastaja voi esittdd hallitukselle ja toimitus-
johtajalle huomautuksia seikoista, joita ei esitetd tilintarkastuskertomuksessa. Tallaiset seikat
merkitddn poytakirjaan. Poytdkirja on annettava toimielimelle, jonka tehtdvand on huolehtia
hallinnosta ja toiminnan asianmukaisesta jarjestimisestd eli kuntayhtioissa hallitukselle. Toimi-
elimen on kasiteltdva poytakirja viipymattd ja siilytettdva se luotettavalla tavalla.
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tarkastajan roolia johdon toiminnan valvonnassa'*!. Oikeuskirjallisuu-
dessa on nostettu esiin, ettd tilintarkastajan olisi tarvittaessa puututtava

142 T3lla viitattaneen siihen, etti tar-

tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin
koituksenmukaisuuden arvioinnin erottaminen lainmukaisuudesta saattaa
joissain tilanteissa olla lahes mahdotonta'*’. Niilld seikoilla on liityntd OYL
1:8:n huolellisuusvelvollisuuteen. Kaytannossa tilintarkastajan on kuitenkin
hyvin haastavaa puuttua johdon paatoksiin tarkoituksenmukaisuusnako-
kulmasta.

Liiketoimintapditdsten tarkoituksenmukaisuudesta paattiminen kuuluu
aina ensisijaisesti johdolle. Johdolla on - tai ainakin tulisi olla — yhtion
toimialan tuntemusta. Jos yhtion johtohenkil6lld ei ole riittdvad osaamista,
hénen on syytd kayttdd apunaan asiantuntijaa tai vaihtoehtoisesti erottava
hallituksesta'*. Tilintarkastajalla ei ole valttamatonta olla yhtion toimialan
erityisosaamista, eika tilintarkastajalla sitd usein olekaan. Tarkoituksenmu-
kaisuuskysymysten puntarointi voi liittyd johdon toiminnan lainmukaisuuden
arviointiin OYL 1:8:n johdon huolellisuusvelvollisuuden toteutumisen ar-
vioinnin kautta. Tilintarkastajalle velvollisuus tehda tarkoituksenmukai-
suusarviota kuntayhtion johdon liiketoimintapaatoksistd kuuluu kuitenkin
vain erittdin harvoin, jos lainkaan. Voitaneen todeta, etti téllaisia harvinaisia
tilanteita saattaisi tulla eteen esimerkiksi silloin, kun operatiivinen johto on
toiminut huolellisuusvelvoitteensa vastaisesti ja aiheuttanut siten olennaista
vahinkoa yhtidlle. Lopulta téllaisessa tilanteessa onkin kyse toiminnan
lainmukaisuuden arvioinnista.

TTL 3:5.7:n mukaan tilintarkastajan on annettava tarpeelliset lisdtiedot
seikoista, joihin tilintarkastaja kiinnittaa erityistd huomiota, seka tiedot
seikoista, jotka voivat antaa olennaista aihetta epdilld yhteison tai sdation
kykya jatkaa toimintaansa. Asia voidaan kdantda myos niin pdin, ettd tilin-
tarkastajalla ei edes ole oikeutta puuttua yhtion tarkoituksenmukaisuus-

141 Tilintarkastajan roolista ks. Horsmanheimo - Steiner 2017, s. 254.

142 Kyldkallio ym. 2017, s. 708.

143 Lars Erik Taxell vaikuttaa pitdvan mahdollisena, ett4 tilintarkastaja joutuu puuttumaan tar-
koituksenmukaisuuskysymyksiin esimerkiksi selkeitd puutteita havaitessaan ja erityisesti, kun
toimenpiteelld tai laiminlyonnilld on vaikutusta yhtion maksuvalmiuteen tai vakavaraisuuteen.
Taxell 1983, s. 116.

144 Kaisanlahti 2002, s. 17.
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kysymyksiin. Jos tilintarkastaja katsoo aiheelliseksi esimerkiksi huomauttaa
tilintarkastuskertomuksessa yhtiossé tehdyn liiketoimintapéaatoksen tarkoi-
tuksenmukaisuudesta, joka osoittautuu taysin asianmukaiseksi paatokseksi,
huomautus saattaa aiheuttaa yhtiolle vahinkoa. Toisaalta tilanne on sama
silloin, kun tilintarkastaja tekee virhearvion paitoksen lainmukaisuuden
osalta. Osakeyhtion tilintarkastaja saattaa joutua punnitsemaan johdon
toiminnan pditosten tarkoituksenmukaisuutta silloin, kun kyse on tarkoi-
tuksenmukaisuuden ja laillisuuden rajapintakysymyksesta. Téllainen tilanne
voisi tulla kyseeseen, jos yhtion johto olisi tehnyt sellaisen liiketoimintapéa-
toksen, joka ilmeisella tavalla vaarantaisi yhtion toiminnan jatkuvuuden.
My®6s tilintarkastuslautakunta on katsonut, ettéd tarkoituksenmukaisuudesta
lausuminen ei kuulu tilintarkastajan tehtéviin, vaan tilintarkastajan tulee
ensisijaisesti keskittyd tilinpadtoksen, kirjanpidon ja hallinnon laillisuuden
tarkastamiseen'®.

Varsinkin verraten vihiisistd asioista tilintarkastajan on usein mielekasta
raportoida muulla tavoin kuin tilintarkastuskertomuksessa, jossa huomaut-
tamisen kynnys tarkoituksenmukaisuuskysymyksissd on edelld kuvatuin
tavoin erittdin korkealla. Silloin kun tarkastuskohteessa ilmenee jotain sellaista,
jolla voi katsoa olevan olennaista merkitystd yhtion intressitahojen néko-
kulmasta, tilintarkastaja voi hyvin tilintarkastustavan estimattd nostaa asian
esille. Hyva tilintarkastustapa kuitenkin edellyttas, ettd tilintarkastaja harkitsee
huomauttamisen kynnystd ja havaintojen raportointitapaa. Myos rapor-
toidessaan muilla tavoin kuin julkisessa tilintarkastuskertomuksessaan tilin-
tarkastajan on pidettdvd mielessadn, ettd tilintarkastuksen riippumattomuus
ei missddn olosuhteissa paase vaarantumaan. Tarkastuskohteen johdollekaan
ei saisi syntyd mielikuvaa, ettd tilintarkastajan keskeisiin tehtaviin kuuluisi
tarkoituksenmukaisuuskysymysten pohtiminen ja niistd suullisesti tai kir-
jallisesti johdolle raportoiminen.

145 Ks. esim. TILA 14/1996. TILAn ratkaisu osoittaa, ettd laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuus-
tarkastuksen vilinen rajanveto saattaa olla hdilyva. Ratkaisusta ei ainakaan seuraa, ettd tilin-
tarkastajalla olisi hyvin tilintarkastustavan nojalla velvollisuus huomauttaa tarkoituksenmukai-
suusarvioinnin pohjalta tekemistddn havainnoista yhtiolle.
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4.2 Hallintoa ja tarkastusta koskevat maaraykset

4.2.1 Kuntien hallintosdaantojen hallintoa ja tarkastusta koskevat
maadraykset

Suomen kymmenen suurimman kunnan hallintosddanndissa on pitkalti
samansiséltoisid madrdyksia talouden ja hallinnon tarkastuksesta.'* Kaikkien
muiden kuntien paitsi Lahden hallintosdannoissa maératién, ettd kaupun-
ginvaltuusto valitsee tilintarkastajan tarkastuslautakunnan esityksen poh-
jalta. Lahtea lukuun ottamatta tilintarkastajan toimikaudeksi asetetaan kai-
kissa kunnissa enintadn kuusi vuotta. Erityisista patevyysvaatimuksista maa-
rataan Espoon ja Vantaan hallintosadnndissa: Espoossa tilintarkastajalta vaa-
ditaan julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksiin erikoistunutta JHT- tai
JHTT-tutkintoa ja Vantaalla JHT-tutkintoa. Espoon, Vantaan ja Kuopion
hallintosddnnoéissd madrataan kuntalain 122.2 §:n mukaisesti, ettd kunnan
tytaryhteison tilintarkastajaksi on valittava kunnan tilintarkastusyhteiso,
jollei tasta ole erityisestd syysta tarvetta poiketa. Helsingin hallintosdannossa
mainitaan erikseen, ettd tytaryhteisojen tilintarkastaja voi olla eri kuin kau-
pungin tilintarkastaja. Edelld mainittuja hallintosddntomaarayksid tulkit-
taessa on tarkedd huomata, ettd esimerkiksi tilintarkastajan patevyysvaati-
mukset tulevat suoraan kuntalaista (122.1 §), eivatka hallintosdant6jen vaa-
timukset sindlladn lisdd jo lainsdadédnnossa olevia velvoitteita tilintarkastus-
yhteisolle madrata kunnan paavastuulliseksi tilintarkastajaksi JHT-tutkinnon
suorittanut henkil6. Kuntalaista seuraa suoraan my®ds tilintarkastusyhteisén
toimikauden kuuden vuoden enimmaispituus (122.3 §).

Kuntien vililld on hajontaa siind, mitka toimielimet muodostavat ulkoisen
tarkastuksen kokonaisuuden. Tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan lisaksi
ulkoisen tarkastuksen yksikko on yleinen tarkastustoiminnan varsinainen
toteuttaja (Espoo, Tampere, Vantaa, Oulu, Jyviskyld). Helsingissa ulkoiseen
tarkastukseen kuuluu tarkastusvirasto, Turussa revisiotoimisto ja Kuopiossa
ja Lahdessa puolestaan tarkastustoimisto.

146 Tutkimusta varten on tarkasteltu Helsingin, Espoon, Tampereen, Vantaan, Oulun, Turun,
Jyvaskylan, Kuopion, Lahden ja Porin voimassa olevia hallintosddntojd. Tiedot on keratty
27.3.-5.4.2023.
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Hallintosddntdjen mukaan kaikkien kymmenen suurimman kunnan tilin-
tarkastajien on laadittava tarkastussuunnitelma. Epdsuorasti tima kay ilmi
Kuopion ja Porin hallintosadnndistd, joissa maarataan tarkastuslautakunnan
tehtdvastd valvoa tarkastussuunnitelman toteutumista. Muissa hallintosdan-
noissd madratdan, ettd tilintarkastaja laatii tarkastussuunnitelman ja tyo-
ohjelman, jotka se antaa tarkastuslautakunnalle tiedoksi. Helsinkii ja
Vantaata lukuun ottamatta kaikissa hallintosdannoéissa lautakunnan tehtévéaksi
madratadn lisaksi kehitysehdotusten tekeminen tarkastukseen.

Hallintosdannoista paljastuu hienoinen ero tarkastuslautakunnan ja tilin-
tarkastajan keskindisen suhteen maérittelyssd. Helsingin ja Oulun hallintosdén-
ndissd on maardys, jonka mukaan tilintarkastaja raportoi suunnitelmiensa ja
tavoitteidensa toteutumisesta, tarkastustyon kulusta ja tydssa tehdyistd havain-
noista lautakunnan kanssa sovittavalla tavalla. Muissa kahdeksassa hallinto-
saannossd puolestaan tilintarkastaja madratain raportoimaan tarkastuslauta-
kunnalle sen mddrdcdmiilld tai pddttimdlld tavalla. Vantaan, Jyvéaskylan, Kuopion
ja Porin hallintosdadnnoissa on lisdksi lauseke, jonka mukaan tilintarkastaja
voi ottaa tarkastuslautakunnalta toimeksiantoja lautakunnan kasiteltavien
asioiden valmisteluun ja taytdntoonpanoon liittyvien tehtavien suorittami-
sesta, mikali ne eivit ole ristiriidassa hyvin tilintarkastustavan kanssa.

Tampereen, Oulun, Turun, Jyvéskyldn, Kuopion ja Porin hallintosdadnndissa
tilintarkastaja madratadn ilmoittamaan havaitsemistaan epiakohdista viipy-
mattd kaupunginhallitukselle annettavassa tilintarkastuspoytakirjassa.

4.2.2 Tarkastuslautakuntaa ja tilintarkastajaa koskevat
maaraykset omistajaohjausasiakirjoissa

Tarkastuslautakuntaa ja tilintarkastajaa koskevat maaraykset on suurim-
missa kaupungeissa kirjattu yksinomaan konserniohjeisiin. Maaraykset ovat
padosin samansuuntaisia ja mukailevat lakiin kirjattuja velvoitteita tilin-
tarkastajan valinnasta ja tarkastuslautakunnan tehtavista. Tilintarkastaja-
ehdokkaiden nimedmisoikeus tytdryhteisdjen yhtiokokouksiin on maari-
tetty eri tavoin. Nimedmiseen on otettu kantaa kolmentoista kaupungin kon-
serniohjeissa, joissa nimeamisoikeus on annettu tarkastuslautakunnalle,
konsernijohdolle tai konsernijaostolle ja/tai kaupunginhallitukselle.
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Taulukko 4.

Tilintarkastusta ja tarkastuslautakuntaa koskevat maardykset 25 suurimman kaupungin
konserniohjeissa.'’

Tytaryhteison tilintarkastajaksi valittava kunnan 23 (12: ellei mainitusta syysta
tilintarkastusyhteiso muuta johdu)
Tarkastuslautakunta suunnittelee/kilpailuttaa 9

tilintarkastuspalvelut

Tarkastuslautakunta huolehtii kunnan ja tytaryhteisdjen 8

tarkastuksen yhteensovittamisesta

Tilintarkastajaehdokkaiden nimedminen tytaryhteistjen Tarkastuslautakunta: 3
yhtidkokouksiin Konserni-/omistajaohjausjaosto: 6

Kaupunginhallitus: 3
Konsernijohto: 1

Kaikissa tytaryhteisOissa on oltava tilintarkastaja / suoritettava | 6
tilintarkastus

Tytdryhteisolla oltava auktorisoitu tilintarkastaja 5

Taulukkoon 4 koottujen yleisimpien méaraysten lisaksi konserniohjeissa on
yksittdisempid kirjauksia muun muassa tilintarkastuksen jarjestaimistavasta,
tilintarkastajan velvollisuudesta tehdd huomautuksia, tilintarkastajan muis-
tioista ja lausunnoista, tilintarkastajan toimikaudesta ja tarkastuslautakunnan
riippumattomuudesta. Konserniohjeissa on myos edellytetty, ettd tytaryh-
teisoihin tulee valita auktorisoitu tilintarkastaja. Tallainen méarays on van-
hentunut, sillé tilintarkastajana voi Suomessa nykyédédn toimia ainoastaan
auktorisoitu tilintarkastaja.

4.3 Kunnan ja kunnan tytaryhtididen
tilintarkastuksen eroista ja yhtalaisyyksista

4.3.1 Kunnan tilintarkastuksen sisalto

Kuntayhtion emokunnan tilintarkastuksen siséltd poikkeaa merkittaviltd
osiltaan tilintarkastuslain tarkoittamasta osakeyhtiotd koskevasta tilin-

147 Tiedot kertty 2.10.2023. Taulukkoon koottu lukuméaraisesti yleisimmét méaaraykset. Tar-
kat muotoilut vaihtelevat konserniohjeissa. Tarkemmat tiedot liitteessd 1.
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tarkastuksesta. Kunnan tilintarkastuksesta sdddetadn kuntalaissa, laissa jul-
kishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta (18.9.2015/1142) seka tilin-

tarkastusalan ohjeissa ja suosituksissa'*®

. Lain julkishallinnon ja -talouden
tilintarkastajista 6 §:n mukaan tilintarkastustehtdvaa suorittaessaan tilin-
tarkastajan ja tilintarkastusyhteison on noudatettava julkishallinnon hyvaa
tilintarkastustapaa. Kaytdnnossa korostuu nimenomaisesti Julkishallinnon
hyvin tilintarkastustavan noudattaminen.

Ehkédpd keskeisimpénd erona tilintarkastuslain tarkoittamaan tilin-
tarkastukseen voidaan kunnan lakisdateisessa tilintarkastuksessa pitda
kansainvilisten tilintarkastusstandardien roolia. Kansainvilisid ISA-
standardeja ei ole Suomessa sdddetty voimaan julkishallinnon ja talouden
tilintarkastajista annetussa laissa (ks. aiheesta my6s Vaasan hovioikeuden
tuomio 31.1.2019 nro 19/104154). My6s Julkishallinnon hyvi tilintarkas-
tustapa -suosituksessa todetaan, ettd ISA-standardit eivit ole tilintarkastajaa
velvoittavia julkishallinnon tilintarkastuksissa'*. Kansainviliset tilintar-
kastusstandardit ovat kuitenkin alkaneet juurtua myo6s osaksi kuntien
lakisddteisen tilintarkastuksen kaytinteitd tilintarkastajien harjoittaman
vapaaehtoisen soveltamisen my6td'*°. Mainitussa Vaasan hovioikeuden
ratkaisussa todetaan, ettd "ISA-standardit ovat yhteisojen ja saatividen
lakisddteisessa tilintarkastuksessa sovellettavien vaatimusten ja hyvéin
tilintarkastustavan perusta”. Edelld mainittu linjaus koskee siis nimenomai-
sesti tilintarkastuslain mukaista yhteisjen (kuten osakeyhtiot, yhdistykset
ja henkiloyhtiot) ja sddtididen tilintarkastusta, joihin myds kuntayhtiéiden
tilintarkastus lukeutuu.

Kuntalaissa médratadn kunnan tilintarkastajan tehtévista. Kuntalain 123
§:n mukaan tilintarkastajan on toukokuun loppuun mennessa tarkastettava
julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan mukaisesti kunkin tilikauden
hallinto, kirjanpito ja tilinpaatos. Tilintarkastajan on tarkastettava,

148 Esimerkiksi Julkishallinnon hyvi tilintarkastustapa ja soveltuvin osin Suomen Tilintarkastajat ry
2023b, Kansainviliset tilintarkastusstandardit (ISA).

149 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 6.

150 R6nkko ym. 2023, s. 282.
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1. onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston paatosten mukai-
sesti;

2. antavatko kunnan tilinpaitos ja sithen kuuluva konsernitilinpaatos
tilinpaatoksen laatimista koskevien sddnndsten ja madrdysten mukai-
sesti oikeat ja riittavat tiedot kunnan tuloksesta, taloudellisesta ase-
masta, rahoituksesta ja toiminnasta (21.5.2021/419);

3. ovatko valtionosuuksien perusteista annetut tiedot oikeita;

4. onko kunnan sisdinen valvonta ja riskienhallinta sekd konsernivalvon-

ta jarjestetty asianmukaisesti.

Tilintarkastajan tulee noudattaa valtuuston ja tarkastuslautakunnan antamia
ohjeita, jolleivat ne ole ristiriidassa lain, hallintosddnnon tai julkishallinnon
hyvén tilintarkastustavan kanssa. Havaitsemistaan olennaisista epakohdista
tilintarkastajan on ilmoitettava viipymétta kunnanhallitukselle annettavassa
tilintarkastuspdoytékirjassa. Tilintarkastuspoytakirja annetaan tiedoksi
tarkastuslautakunnalle.

Kunnan tilintarkastajalle osoitettujen tehtévien lisdksi kuntalain 125.1 §:n
mukaan tilintarkastuskertomuksessa on myds esitettdva, onko tilinpdatos
hyviksyttévé ja voidaanko toimielimen jasenelle ja asianomaisen toimielimen
tehtdvaalueen johtavalle viranhaltijalle (tilivelvollinen) myontaa vastuuvapaus.
Tilintarkastuskertomus osoitetaan kunnanvaltuustolle, jonka tulee kasitelld
tilinpadtds ja tilintarkastuskertomus tilikautta seuraavan kesakuun loppuun
mennessa.

Kuten edelld esitetystd voi havaita, kunnan lakisddteinen tilintarkastus on
sisalloltaan laajempi kuin tilintarkastuslain tarkoittama kuntayhtiotd koskeva
tilintarkastus. Laajuus nékyy erityisesti siind, ettd tilintarkastaja on ensinnékin
velvoitettu lausumaan tilintarkastuskertomuksessaan valtionosuuksien
perusteista annettujen tietojen oikeellisuudesta, mika on kunnan tilin-
tarkastuksen tyypillinen erityispiirre. Toisekseen kunnan tilintarkastaja on
velvoitettu ottamaan tilintarkastuskertomuksessaan kantaa sisdisen valvonnan,
riskienhallinnan ja konsernivalvonnan jarjestimisen asianmukaisuuteen.
Vastaavaa médrdystd ei ole tilintarkastuslaissa. Tilintarkastuslain tarkoittamassa
tilintarkastuksessa tilintarkastaja ei anna lausuntoa sisdisen valvonnan
tehokkuudesta, vaan muodostaa kasityksen tilintarkastuksen kannalta
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relevantista sisdisestd valvonnasta pystyakseen suunnittelemaan olosuhteisiin
ndhden asianmukaiset tilintarkastustoimenpiteet''.

4.3.2 Kuntayhtion tilintarkastuksen sisalto osana
kuntakonsernin tilintarkastusta

Kunnat muodostavat kdytannossa aina kuntakonsernin, jossa kuntayhtiot
tytaryhtiind ovat keskeisessé roolissa. Kuntakonserni on méaritelty kunta-
laissa kirjanpitolain konserniméaritelmén mukaisesti. Kuntalain 6 §:n mukaan
yhteiso, jossa kunnalla on kirjanpitolain 1 luvun 5 §:ssd tai 6 §:n 2 momen-
tissa tarkoitettu maaraysvalta, on kunnan tytaryhteisé. Kunta tytaryhteisdineen
muodostaa kuntakonsernin. Kuntalain 114 § velvoittaa kunnan, joka tytér-
yhteisdineen muodostaa kuntakonsernin, laatimaan ja sisallyttdmadn tilin-
padtokseensd konsernitilinpadtoksen, joka laaditaan samalta paivalta kuin
kunnan tilinpaatos.

Kuntalain 114 §:n mukaan konsernitilinpaatos laaditaan konserniyhteisdjen
taseiden ja tuloslaskelmien sekd niiden liitetietojen yhdistelméana. Lisaksi
konsernitilinpdatokseen sisallytetddn mainitun sddannoksen velvoittamana
konsernin rahoituslaskelma, jossa annetaan selvitys kuntakonsernin varojen
hankinnasta ja niiden kéytosta tilikauden aikana. Kuntayhtiéiden konsernin
ulkoiset tuotot ja kulut, varat ja velat seké rahavirrat sisdltyvit siten kunta-
konsernin tuloslaskelmaan, taseeseen ja rahoituslaskelmaan. Kuntalain 123
§:n mukaan kunnan tilintarkastajan on tarkastettava, antavatko kunnan
tilinpditos ja sithen kuuluva konsernitilinpdatos tilinpadtoksen laatimista
koskevien sddnndsten ja madrdysten mukaisesti oikean ja riittdvan kuvan
kunnan tuloksesta, taloudellisesta asemasta, rahoituksesta ja toiminnasta.
On ndin ollen luontevaa, ettd kunnan tilintarkastusyhteiso toimii padsaan-
toisesti myos kuntayhtididen tilintarkastajana. Néin toimittaessa kunnan
tilintarkastaja saa sujuvasti ja ajantasaisesti tiedot my6s konserniyhtididen
tilinpaatosluvuista tarkastaessaan konsernilaskelmia. Konsernilaskelmien
lisaksi muun muassa kuntayhtididen taseen ulkopuoliset vastuusitoumukset
ovat yksi konsernin kannalta keskeinen tarkastuskohde.

151 Suomen Tilintarkastajat ry 2023a.
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Kuntakonsernin konsernitilinpdatoksen tarkastuksesta on annettu tarkempaa
ohjeistusta muun muassa Julkishallinnon hyvi tilintarkastustapa -ohjeessa'>.
Sitd voidaan pitdd kuntakonsernin tilintarkastuksen toteuttamisen kannalta
keskeisend, silla kuntalain 123 §:n mukaan tilintarkastajan on tarkastettava
julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaisesti kunkin tilikauden
hallinto, kirjanpito ja tilinpadtos. Julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan
mukaan tilintarkastajan tulee varmistua tilinpaitokseen sisaltyvin konser-
nitilinpaatoksen oikeellisuudesta. Télloin edelld mainitun ohjeen mukaan

tilintarkastustoimenpiteiden kohteena ovat muun muassa:

« yhdistelyiden oikeellisuus

« olennaisten eliminointi- ja oikaisukirjausten oikeellisuus

« laskutoimitusten oikeellisuus

o konsernitilinpdatoksen tositeaineiston asianmukaisuus

« konsernitilinpaatosta koskevan tiedonsiirron oikeellisuus (konserni-
laskelmat vs. tilinpaatos)

« konsernitilinpdatoksen sisallon ja esittdmistavan oikeellisuus tilinpda-
toksessd huomioiden kirjanpitolautakunnan kuntajaoston konserniti-
linpaatostd ohjaavat yleisohjeet ja lausunnot.

Edelld mainittujen tehtdvien sujuvan hoitamisen nakokulmasta voidaan
katsoa, ettd saman tilintarkastusyhteison toimiminen sekd emokunnan etta
tytaryhtididen tilintarkastajana on tarkoituksenmukaista. Tétd tukevat kan-

sainvilisten tilintarkastusalan ammattistandardien'>

ohjeet, joiden mukaan
konsernin tilintarkastajan on muun muassa hankittava tarpeellinen méara
tarkoitukseen soveltuvaa tilintarkastusevidenssid konsernin osien taloudel-
lisesta informaatiosta.

Kuntayhtiéiden tilintarkastuksessa osana kuntakonsernin tilintarkastusta
yksi keskeinen nakokulma on siis konsernitilinpadatoksen tarkastaminen ja
siihen liittyvien tiedonsaantikysymysten tehokas ratkaiseminen. Toinen

keskeinen ndkokulma liittyy kuntalain 123 §:ssi tilintarkastajalle sdddettyyn

152 Suomen Tilintarkastajat ry 2020.
153 Suomen Tilintarkastajat ry 2023b, ISA 600 Erityisid ndkokohtia — konsernitilinpaatdsten
tilintarkastukset (konsernin osien tilintarkastajien suorittama tyo mukaan luettuna).
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velvollisuuteen konsernivalvonnan asianmukaisen jirjestimisen tarkastami-
sesta. Konsernivalvonnan tarkastaminen jarjestyy sujuvasti, kun kunnan
tilintarkastusyhteis6lld on luonteva keskusteluyhteys konserniin kuuluvien
kuntayhtididen johdon kanssa ja padsy kuntayhtion hallinnon poytakirjoihin.
Kunnan tilintarkastaja kykenee siten kerdamaan evidenssid myos konserni-
valvonnan asianmukaisesta jarjestdmisestd toimiessaan tytdryhtion tilin-
tarkastajana.

Julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaan konsernivalvonnan
osalta tilintarkastajan tulee muodostaa kisitys siitd, miten konsernin emo
ohjaa ja valvoo konserniyhtididensd toimintaa. Julkishallinnon hyva tilin-
tarkastustapa -ohjeessa todetaan konsernivalvonnan tavoitteena olevan
“varmistaa, ettd konserniyhtitihin ei sisdlly sellaisia merkittavia riskeja,
joista emoyhteiso ei saisi tietoa, ja jotka voisivat toteutuessaan aiheuttaa
merKkittavid taloudellisia seuraamuksia my6s emoyhteisolle, jonka rahoitus
tapahtuu julkisin varoin”'**. Julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan
mukaan konsernivalvontaa tarkastaessaan tilintarkastaja voi arvioida muun
muassa seuraavia seikkoja:

« Miten konserniohjaukseen ja -valvontaan liittyvat vastuut on jaettu?

« Onko konserniohjeissa maéritellyt konsernijohdon tehtavit toteu-
tettu?

« Millaisia konserniohjeita emo on konserniyhtiéille antanut ja miten
on varmistettu, ettd ohjeet on huomioitu yhtididen paatoksenteossa?

« Millaisia ohjeita on annettu emoa tytaryhtididen pdattivissa elimissa
toimiville emon edustajille ja miten niiden noudattamista on valvottu?

« Onko tytaryhtididen tavoitteiden toteutumista seurattu ja onko edel-
lytetty selvityksid poikkeamille?

o Ovatko tytdryhtididen raportointivelvoitteet toteutuneet konserni-
ohjeessa maaritellylld tavalla?

« Onko konserniohjeita noudatettu niin sanottua ennakkolupaa vaati-

vissa asioissa?

154 Suomen Tilintarkastajat ry 2020.
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Julkishallinnon hyvi tilintarkastustapa ohjeistaa konsernivalvonnan tarkas-
tuksessa tilintarkastajaa ottamaan huomioon konserniyhtioista saadut tiedot.
Ohjeessa tarkennetaan, ettd ndita tietoja voidaan saada joko yhtididen tilin-
tarkastajien raporteista tai toimimalla konserniyhteisijen tilintarkastajana.
On ilmeistd, ettd tiedonsaanti on tehokkaampaa saman tilintarkastusyhteison
tilintarkastajien kesken, jotka hyddyntédvit samoja tietojarjestelmid muun
muassa tilintarkastustyonsd dokumentoinnissa.

Kuntayhtion tilintarkastus on siis kokonaisuutena emokunnasta erillisena
toteutettava tilintarkastustoimeksianto, mutta erillisyydestadn huolimatta
kyse on myds samaan konsernikokonaisuuteen kuuluvien yhteisdjen tilin-
tarkastuksen yhteensovittamisesta. Kuntalain mukaiset kuntakonsernin
tilintarkastajalle osoitetut konsernitilinpaatoksen ja konsernivalvonnan
tarkastusvelvollisuudet tekevit kokonaisuudesta tilintarkastuksen nako-

kulmasta entista kiinteAmman.

4.3.3 Kunnan ja kunnan tytaryhtiodiden tilintarkastuksen
yhteensovittaminen

Kuntalain 122 §:n mukaan kunnan tytdryhteison tilintarkastajaksi on valittava
kunnan tilintarkastusyhteisd, jollei tastd poikkeamiseen ole perusteltua tar-
kastuksen jarjestimiseen liittyvaa syytd. Kaytannossa tama tarkoittaa sitd, ettd
kunnan kilpailuttama tilintarkastusyhteiso hoitaa koko kuntakonsernin tilin-
tarkastukset mukaan lukien kunnan tytiryhtiét. Saman tilintarkastusyhteison
kayttdminen koko konsernin tilintarkastajana on perusteltua ensinnékin kon-
sernitilinpddtoksen tarkastamista sujuvoittavan tiedonkulun nidkokulmasta.
Toisaalta kuntalain 123 §:n vaatimukset poikkeavat tilintarkastuslain tarkoit-
tamasta tilintarkastuksesta siten, ettd kunnan tilintarkastusyhteison on tar-
kastettava konsernitilinpaatoksen lisiksi konsernivalvonnan jérjestimisen
asianmukaisuus. Voidaan néin ollen ndhda perusteltuna, ettd konserni-
valvonnan kohteena olevan kunnan tytaryhtion tilintarkastajana toimii emo-
kunnan tilintarkastusyhteisd. Kunnan tilintarkastusyhteisén on mahdollista
suunnitella, aikatauluttaa ja yhteensovittaa tehokkaasti emokunnan, tytar-
yhtididen ja konsernitilinpadtoksen tilintarkastus tilanteessa, jossa kaikki kon-
sernin osat ovat saman tilintarkastusyhteison tarkastettavina.
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Kunnan tytdryhtioilld voi varsinkin suuremmissa kaupunkikonserneissa
olla useita eri padvastuullisia tilintarkastajia, jotka kukin hoitavat omia
toimeksiantojaan osana kuntakonsernin tarkastustiimid. Ndin ollen kunta-
konsernin péavastuullisen tilintarkastajan ei tarvitse itse toimia kaikkien
konsernin osien vastuutarkastajana erityisesti sellaisissa kunnissa, joissa
konserni voi muodostua kymmenistad eri yhteisoistd. Erityisesti pienemmissd
ja keskisuurissa kunnissa on mahdollista, ettd sama JHT-tilintarkastaja toimii
kaikkien konsernin osien pédivastuullisena tilintarkastajana. Tama saattaa
johtaa tilanteeseen, jossa paavastuullisen tilintarkastajan ei ole mahdollista
allokoida rajallista ajankéyttoadn yksittdiseen kuntayhtioon siind maarin,
mitd esimerkiksi kuntayhtion johto odottaa. Téllaisissa tilanteissa kuntayhtion
on mahdollista nimittda yhtiokokouksessaan yhtiélle kaksi tilintarkastajaa,
joista toinen on kunnan tilintarkastusyhteisé ja toinen joku muu tilintarkastaja
tai tilintarkastusyhteiso. Télloin kuntakonsernin ja kunnan tytdryhtion
tilintarkastusten yhteensovittaminen mahdollistetaan tehokkaasti kdyttden
samaa tilintarkastusyhteiso4 ja toisaalta kuntayhtion johto saa tarvitsemaansa
tukea mahdolliselta toiselta tilintarkastajalta.

Kuntakonsernin tilintarkastajan tehtdviin ei automaattisesti ilman yhtio-
kokouksen tilintarkastajan valintaa koskevaa pédatostd kuulu kunnan tytar-
yhtiéiden toiminnan tarkastaminen, vaan linkki tytdryhti6ihin tulee nimen-
omaan konsernitilinpadtoksen tarkastamisen ja toisaalta konsernivalvonnan
jarjestamisen tarkastuksen kautta. Tytaryhtion kirjanpidon, tilinpaatoksen
jahallinnon tarkastus on sdddetty tytaryhtion oman tilintarkastajan tehtavaksi.
Téstakin ndkokulmasta on perusteltua, ettd kunnan ja sen tytaryhtion tilin-
tarkastajina toimisivat saman tilintarkastusyhteison tilintarkastajat.

4.3.4 Tilintarkastajan rooli tarkastuslautakunnan tukena

Perinteisesti kunnan tilintarkastajan rooli tarkastuslautakuntatyoskentelyn
tukena on ollut keskeinen. Varsinkin pienemmissa kunnissa viranhaltija-
koneiston osaaminen ja mahdollisuudet tukea tarkastuslautakuntatyds-
kentelya ovat olleet rajalliset. Ndin ollen on ollut tarpeen siséllyttaa tilin-
tarkastuspalveluiden kilpailutukseen vaade saada samalta palveluntuotta-
jalta tarkastuslautakunnan sihteeripalvelu. Tama on kéytdnndssa tarkoittanut
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sitd, ettd pienen kunnan péddvastuullinen tilintarkastaja on toiminut tar-
kastuskohteen tarkastuslautakunnan vaatimuksesta myds tarkastuslauta-
kunnan sihteerina. Jarjestelylld on saatu ratkaistua viranhaltijakunnan
osaamisvajeen ja niukkuuden aiheuttama resurssiongelma, ja toisekseen
tiedonkulku kunnan tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan kesken on
ollut sujuvaa.

Toisaalta jdrjestely saattaa aiheuttaa mahdollisen uhan tilintarkastuksen
riippumattomuudelle. Kunnan tilintarkastaja saattaa tahtomattaankin vaikuttaa
esimerkiksi seuraavan kauden tilintarkastuskilpailutukseen, vaikka jaavaisi
itsensd tarkastuslautakunnan sihteerin roolissa tilintarkastushankintaa
koskevasta paatoksenteosta. Toisaalta myos esimerkiksi tarkastuslautakunnan
harjoittama tilintarkastuspalvelun toteutumisen seuranta saattaa hairiintyd
tilintarkastajan ollessa lautakunnalle liian laheinen toimija. Riippumatto-
muuskysymys on siten ilman muuta relevantti. Tilintarkastuksen riippu-
mattomuutta voidaan pitda niin keskeisend vaatimuksena koko kuntatilin-
tarkastusjdrjestelmén uskottavuudelle, ettd asia on ratkaistava. Tilintarkas-
tushankinnan kilpailutukseen siséllytetddn tyypillisesti myo6s kuntakonserniin
kuuluvat yhteisot, jolloin my6s kunnan tytaryhtididen tilintarkastukset si-
saltyvat keskeisend osana kilpailutettavaan kokonaisuuteen. Kysymys on
siten merkityksellinen my6s kuntayhtiéiden tilintarkastuksen laadun ja
uskottavuuden nidkokulmasta.

Erityisesti pienten kuntien tarkastuslautakuntaty6skentelyn toimivuus on
pyrittiva takaamaan, joten sihteeripalveluiden hankinta tuskin tulee kokonaan
loppumaan. Talléin nousee ratkaistavaksi ongelma, mistd tarkastuslautakunnan
sihteeripalvelut jatkossa saadaan hankittua, jos kunnan oma tilintarkastus-
yhteiso ei niitd enda olisi oikeutettu tuottamaan. Suurissa kunnissa on tahan
péivadn asti ollut resursseja palkata omia viranhaltijoita tukemaan tarkas-
tuslautakunnan laadukasta arviointityoskentelyd, joten kysymys ei ole
niinkddn relevantti Suomen suurimpien kuntien kohdalla. Toisaalta tarkas-
tuslautakunnan sihteeripalveluita saattaisi olla tarkoituksenmukaista pyrkid
hankkimaan esimerkiksi avoimen kilpailutuksen avulla muilta kuin kunnan
omalta tilintarkastusyhteisolta.

Kunnan tilintarkastajan tai tilintarkastusyhteison edustajan toimiminen
tarkastuslautakunnan sihteerini tuo mukanaan hy6tyjd, mutta toisaalta myos
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jannitteitd tilintarkastuksen ja tarkastuslautakuntatydskentelyn yhteen-
sovittamisessa. Toiminnan yhteensovittamisessa eduksi voidaan nahda
sihteeritydskentelyn aikaansaama sujuva kommunikointi ja suhteiden tiivis-
tyminen. Toisaalta tdma aiheuttaa luontaisia jannitteita riippumattoman
tilintarkastuksen ja lautakunnan arviointityoskentelyn vilille. Kokonaisuutena
voidaan siten katsoa, ettd tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan viliset
suhteet ovat vield monilta osiltaan jisentymattomia ja kaipaavat pelisdanto-
keskustelua.

4.4 Kuntayhtioiden tilintarkastuskertomusten
mukautuksista

Kuntayhtiéiden tilintarkastuskertomusten mukautuksista ei ole kovin kat-
tavasti tutkittua tietoa. Suomalaisia kuntayhtididen tilintarkastuskertomusten
mukautuksia on kuitenkin tutkittu muun muassa opinndytetyossa, jossa
analysoitiin yhteensd 880 kuntayhtion tilintarkastuskertomusta tilikausilta
2018 ja2019. Huomionarvoista on, ettd kyseisessd analyysissa loydettiin vain
29 kappaletta tilintarkastuskertomuksia, jotka olivat mukautettuja eli vakio-
muodosta poikkeavia. Tama tarkoittaa, ettd kuntayhtioitd koskevien mu-
kautettujen tilintarkastuskertomusten maara oli vain noin kolme prosenttia
analysoiduista tilintarkastuskertomuksista."> Tata hanketta varten kerattyjen
kuntayhtiéiden tilintarkastuskertomusten mukautusmaarat tilikaudelta 2021
osoittavat niin ikddn noin kolmen prosentin tasoa.'** Maara poikkeaa mer-
kittavasti kuntien tilintarkastuskertomusten mukautusmaaristd, silld erddssa
toisessa tutkimuksessa havaittiin, ettd perdti 33,1 prosenttia Manner-Suomen
kuntien tilintarkastuskertomuksista oli mukautettuja.'”’

Kuntayhtididen tilintarkastuskertomusten mukautusmaarit ovat tata
hanketta varten kerdtyn aineiston perusteella niin ikdan alhaisempia kuin
aikaisemman tutkimuskirjallisuuden mukaan listayhtiéiden vastaavat

155 Honkola 2021.

156 Tutkimushanketta varten kerattiin vuoden 2023 aikana yhteensd 299 kuntayhtion tilin-
tarkastuskertomukset koskien tilikautta 2021.

157 Tutkimuksessa analysoitiin yhteensa 1 432 kuntakonsernin tilintarkastuskertomusta tili-
kausilta 2009-2013. Paananen ym. 2020.
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(7,2 %)."”* Kansainvilisissd tutkimuksissa listayhtididen tilintarkastusker-
tomusten mukautusmaérat ovat olleet jonkin verran titd korkeampia, esi-
merkiksi 9,4 prosenttia (2012)" ja 10,9 prosenttia (2008)'%°. Toki on huomattava,
ettd listayhtioitd ylipaataan koskee yksityisid osakeyhtioitd laajemmat velvoitteet.
Kokonaisuutena voidaan siis todeta, ettd tatd hanketta varten kerdtyn aineiston
perusteella kuntayhtididen tilintarkastuskertomusten mukautusmaarit ovat
melko alhaisia. Juurisyitd mukautusmairien alhaisuuteen on toistaiseksi
tutkittu vahan. Olisi tarpeen selvittdd, selittyyko kuntayhticiden mukautus-
madrien alhaisuus laadukkaammalla talousraportoinnilla ja huolellisemmalla
hallinnolla vai onko kyse tilintarkastuksen laatuun liittyvisté seikoista.

Kuntayhtididen tilintarkastuskertomusten mukautusmaariin olisi syyta
kiinnittdd tutkimuksessa tarkempaa huomiota, jotta mahdolliset alhaiset
mukautusmadrét saisivat taakseen laajempaa tutkimustietoa ja toisaalta
mukautuksiin vaikuttavien tekijéiden ymmarrys lisadntyisi. Kuntakonsernin
tilintarkastaja kiinnittda kuntalain mukaisessa tilintarkastuksessaan huomiota
myo6s konsernivalvonnan jirjestaimisen asianmukaisuuteen (kuntalaki 123 §),
mutta konsernivalvonnan kohteen, kuntayhtion, tilintarkastus noudattelee
tilintarkastuslain 3 luvun sdanndoksid, joiden mukainen tilintarkastuksen
laajuus poikkeaa kuntalain vaatimuksista. T4td taustaa vasten on luontevaa,
ettd myos tilintarkastuskertomusten mukautusmaarat ovat erilaisia kunnissa
ja kuntayhtioissa. Voidaan siis ajatella, ettd kunnan tilintarkastus ja kuntayhtion
tilintarkastus ovat toisistaan poikkeavat “tuotteet’, joista kunnan tilintarkastus
on sisdlloltadn merkittavasti laajempi. Edella mainittu laajuusero selittyy
muun muassa kunnan tilintarkastajan velvollisuudella lausua tilintarkastus-
kertomuksessaan valtionosuuksien perusteista annetuista tiedoista seka
sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja konsernivalvonnan jarjestimisen
asianmukaisuudesta. Tilintarkastuskertomusten mukautusméarien poik-
keavuus kuntien ja kuntayhtididen vilill4 ei hiljalleen kehittyvan tutkimus-
tiedon valossa nayttaydy siten odottamattomana.

158 Vuonna 1998 julkaistussa tutkimuksessa 7,2 prosenttia Helsingin porssin listayhtidistd oli
saanut mukautetun tilintarkastuskertomuksen Laitinen — Laitinen 1998. Vertailukelpoisuuteen
on kuitenkin suhtauduttava varauksella, silla tutkimus on tehty eri ajankohtana kuin kuntayhti6ita
koskeva tutkimus.

159 Chan ym. 2012.

160 Li ym. 2008.
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4.5 Tilintarkastus ja tarkastuslautakunta - toiminnan
yhteensovittaminen

Taman tutkimuksen empiirisessd tarkastelussa havaittiin, ettd suomalaisten
kaupunkien hallintosadnnoista paljastuu hienoinen ero tarkastuslautakunnan
ja tilintarkastajan keskindisen suhteen maarittelyssa. Joissakin hallintosdan-
noissd madratadn, ettd tilintarkastaja raportoi suunnitelmiensa ja tavoittei-
densa toteutumisesta, tarkastustyon kulusta ja tyossé tehdyista havainnoista
lautakunnan kanssa sovittavalla tavalla. Joissain hallintosdédnnoissa puo-
lestaan tilintarkastaja maardtadn raportoimaan tarkastuslautakunnalle sen
maddrddmailld tai padttamdlld tavalla. Muutamien kaupunkien hallintosdén-
noissd on lisdksi lauseke, jonka mukaan tilintarkastaja voi ottaa tarkastus-
lautakunnalta toimeksiantoja lautakunnan kasiteltdvien asioiden valmis-
teluun ja taytdntoonpanoon liittyvien tehtdvien suorittamisesta, mikéli ne
eivat ole ristiriidassa hyvén tilintarkastustavan kanssa. Vaikuttaa siis siltd,
ettd hallintosadntojen ndkokulmasta tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan
vdlinen suhde on edelleen joiltain osin jasentymaton. Tétd teemaa kasitellddn
tarkemmin tutkimuksen seuraavassa luvussa.

Jannitteitd tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajan vilille saattaa aiheutua
kuntakonsernin tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan vilisistd eroista
tiedonsaantioikeuksissa. Tarkastuslautakunnalla saattaa olla intressissa saada
tietoja kunnan tytaryhtion toiminnasta, mutta kuntalain mukaan tarkastus-
lautakunnan tiedonsaantioikeus on sidottu varsin tiukasti arviointitehtavaan.
Kuntalain 124 §:n mukaan tarkastuslautakunnalla on salassapitoa koskevien
sdannosten estimattd oikeus saada kunnan viranomaisilta tiedot ja ndhta-
vikseen asiakirjat, joita se pitdd tarpeellisina arviointitehtdvan hoitamiseksi.
Kunnan tilintarkastajalla sen sijaan on kuntalain 124 §:n mukaan salassapitoa
koskevien sdannosten estimattd oikeus saada kunnan viranomaisilta ja
kuntakonserniin kuuluvilta yhteiséilta ja sddtioilta tiedot ja ndhtavikseen
asiakirjat, joita han pitaa tarpeellisina tarkastustehtavéan hoitamiseksi. Tilin-
tarkastajan on siten huomioitava erilaiset tiedonsaantioikeudet toimiessaan
yhteistyOssd tarkastuslautakunnan kanssa.

Tiedonsaannin epdtasapainoa tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan
vililla on mahdollista tasoittaa esimerkiksi konserniohjeen maaraykselld,
jonka mukaan tarkastuslautakunnalla olisi oikeus saada tietoja suoraan myos
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kunnan tytaryhtiosta. Téllaista tiedonsaantioikeutta haastavat toisaalta tilin-
tarkastuslakiin saddetty tilintarkastajan salassapitovelvollisuus sekd mah-
dolliset kuntayhtion toimintaan liittyvit liikesalaisuudet. Tilintarkastuslain
4:8:n mukaan tilintarkastaja ei saa ilmaista ulkopuoliselle tehtdvaa suoritta-
essaan tietoonsa saamaa seikkaa, ellei tilintarkastuslaissa toisin sdaddeta.
Tama aiheuttaa luonnollisesti haasteita tilintarkastajan kommunikoinnille
tarkastuslautakunnan suuntaan. Toisaalta on huomattava kuntalain 123 §:n
vaatimus, jonka mukaan havaitsemistaan olennaisista epdkohdista tilintar-
kastajan on ilmoitettava viipymittd kunnanhallitukselle annettavassa tilin-
tarkastuspoytakirjassa ja ettd tilintarkastuspoytakirja annetaan tiedoksi
tarkastuslautakunnalle. Kuntalain mukaan tilintarkastajan ja tarkastus-
lautakunnan vililld on siten luontainen raportointiyhteys, mutta tima
raportointiyhteys koskee erityisesti kuntalain tarkoittamaa tilintarkastusta.

4.6 Toimintasuositukset - tilintarkastajan rooli ja
kaytantojen kehittaminen

Tilintarkastajan rooliin kuntakonsernien lakisaiteisend tilintarkastajana
liittyy monia erityispiirteitd. Ndkemyksemme mukaan omistajaohjauksen
ja valvonnan jdrjestamisen kannalta on tarkoituksenmukaista, ettd myos
pienimpiin kuntayhtiéihin valitaan tilintarkastaja, vaikka edelld mainitut
taloudelliset kriteerit tai yhtidjarjestysmaardys eivat tilintarkastuksen toi-
mittamista edellyttdisikdan.

Néhdédksemme varsinkin pienissd kuntakonserneissa tilintarkastusyhtei-
soltd usein edellytetddn my6s tarkastuslautakunnan sihteeripalvelun tuotta-
mista. Kdytannossd tima tarkoittaa monissa tapauksissa sitd, ettd kuntakon-
sernin paivastuullinen tilintarkastaja allokoi suuren osan ajankdytostadn
tarkastuslautakuntatyoskentelyn tukemiseen. Tamd muodostaa potentiaalisen
jannitteen tarkastuslautakunnan ja paivastuullisen tilintarkastajan vilille,
silla sihteerityoskentely saattaa laheisyyden uhkan myotd vaarantaa tilin-
tarkastuksen riippumattomuuden. Sihteeritydskentely saattaa toisaalta
vaikuttaa ongelmalliseen odotuskuiluun siten, ettd tarkastuskohteen keskeisten
sidosryhmien odotukset tilintarkastajan tyoskentelyn kattavuutta kohtaan
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kasvavat yhd epdrealistisemmiksi.'*' Esimerkiksi poliittiset paattéjat, kunta-
laiset ja media saattavat ajatella, etté tilintarkastaja on kattavasti mukana
niin laillisuusvalvonnassa kuin tuloksellisuusarvioinnissa tamén tyosken-
nellessd aktiivisena sihteerind tarkastuslautakunnan apuna.

Tosiasiassa sihteerityoskentely sitoo jo valmiiksi niukkoja resursseja pois
tilintarkastuksen lakisddteisistd velvoitteista. Tilintarkastukseen allokoidut
resurssit ovat jo valmiiksi useiden kuntien kohdalla niukat, joten lisdéodotuksiin
vastaaminen ei varsinkaan pienempien kuntien kohdalla ole realistista.
Kuntakonsernien tilintarkastusmarkkinan kilpailuasetelman nakékulmasta
vaade tuottaa tilintarkastusyhteison puolesta tarkastuslautakunnan sihteeri-
palvelua saattaa olla tekija, joka vahentdd markkinatoimijoiden kiinnostusta
tarjota palveluitaan kuntakonserneille. Tdima voidaan ndhda ongelmallisena
tekijand markkinassa, jossa toimijoiden maéra on jo lahtokohtaisesti rajallinen
ja markkinoille tulon vaatimukset ovat lakisddteisen palvelun kohdalla
korkeat. Nahdaksemme ei ole tarkoituksenmukaista, ettd kunnan tilintar-
kastusyhteiso toimii tarkastuslautakunnan sihteerina. Kéytannossa sihteeri-
palvelun voisi hankkia tarvittaessa erikseen.

Kuntakonserniin kuuluvien yhtididen tilintarkastuskertomusten mukau-
tusmddrdt vaikuttavat olevan verraten alhaiset. Ndkemyksemme mukaan
tama on havainto, joka ansaitsee osakseen yksityiskohtaista jatkotutkimusta
sekd alan sddntelytoimijoiden ettd tutkijoiden toimesta. Kirjallisuuskatsauksen
perusteella totesimme, ettd vertailututkimukset erityisesti kuntakonsernien
tilintarkastuskertomusten mukautuksista osoittavat, etta tilintarkastus-
kertomusten mukautusmadrat kuntayhti6itd omistavien kuntien kohdalla
ovat merkittavésti kuntayhtididen tilintarkastuskertomusten mukautuksia
korkeampia. Néit4 ei kuitenkaan voi suoraan verrata keskenan, silla kunnan
tilintarkastuksen sisalt6 poikkeaa kuntayhtididen tilintarkastuksen sisallosta
ja my0s toiminnan laajuudessa on eroa. Kuntayhtiéiden mukautusmaarien
osalta paras vertailukohta olisi muiden yksityisten osakeyhtididen mukautus-
madrit, joista ei ole kattavaa Suomea koskevaa tutkimusta saatavilla.

Jatkotutkimuksen tehtdviksi jaa selvittaa, liittyvatko nykyiset alhaiset
kuntayhti6iden tilintarkastuskertomusten mukautusmaarat kuntayhtididen

161 Odotuskuilusta ks. Ruohonen 2023b, s. 402-404.
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talousraportoinnin ja hallinnon korkeaan laatuun vai kenties puutteisiin
havaita olennaisia virheitd kuntayhtiéiden tilinpaatoksissé tai hallinnossa.
Kuntayhti6ihin liittyy tilintarkastuksen ndkokulmasta monia haasteellisia
kysymyksid, kuten kuntakonsernin kokonaisedun edistiminen suhteessa
kuntayhtion edistimiseen sekd emokunnan ja tytaryhtididen viliset toimet.
Tarkastuslautakunnan tehtdvina on huolehtia kunnan ja sen tytaryhteisdjen
tarkastuksen yhteensovittamisesta. Nakemyksemme on, ettd tarkastus-
lautakunnissa tulisi pyrkid suuntaamaan arviointity6td enenevissa maarin
konsernivalvonnan ja -ohjauksen menettelytapojen arviointiin. Tama
saattaisi olla omiaan lisédmadin péittdjien huomiota myds kuntayhtididen
tilintarkastusta kohtaan. Taloudellisten toimintaedellytysten arvioinnissa
fokuksen pitiisi olla vahvasti kuntakonsernin tunnusluvuissa. Naiden oikeel-
lisuuden varmentamisessa kuntayhtioiden tilintarkastajilla on keskeinen rooli.

Tarkastuslautakunnan toiminnan riittdvidn resursointiin tulisi kunnissa
kiinnittdd huomiota, silla tarkastuslautakunnalla on keskeinen merkitys
talouden arviointitavoitteiden ja toiminnan tuloksellisuuden ja tarkoituk-
senmukaisuuden arvioinnin lisaksi kunnan ja sen tytaryhteisdjen tarkastuksen
yhteensovittamisessa.
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5 Tarkastuslautakunnan
rooli kuntayhtioille
asetettujen tavoitteiden ja
omistajaohjauksen arvioinnissa

5.1 Kuntayhtioille asetettavat tavoitteet ja niiden
arvioinnin lahtokohdat

Kuntayhtiéille asetetaan tavoitteita monin tavoin, joista osa liittyy yhtion si-
sdiseen tavoitteenasettamiseen ja osa yhtion ulkoiseen, kuntayhtion omis-
tajakunnan tekemddn tavoitteiden asettamiseen. Yhtddltd tavoitteiden
asettamista ja niiden toteutumisen seurantaa voidaan siis toteuttaa yhtion
sisdisesti, tyypillisesti yhtion hallituksen toimesta talousarvion ja hallituksen
itsensd linjaaman strategian kautta. Toisaalta kuntayhtion omistajakunta tai
-kunnat asettavat erilaisia kuntayhtion taloutta ja toimintaa koskevia tavoit-
teita omissa talousarvioissaan ja -suunnitelmissaan. Téllainen tavoitteenase-
tanta voi monesti olla sangen yksityiskohtaista. Lisaksi kunnat paattavat
kuntayhtiéiden toimintaa koskevista yleisperiaatteista esimerkiksi kuntastra-
tegiassa, konserniohjeissa ja muissa kunnanvaltuustojen tekemissa yksittdi-
sissd paatoksissd. Konsernijohto saattaa antaa kuntayhtioille my6s muuta
konserniohjausta, jota kuntayhtion odotetaan noudattavan. Asetettujen ta-
voitteiden toteutumista arvioidaan monin erilaisin tavoin. Yhtion hallitus
suorittaa yhtion sisdistd tavoitteiden toteutumisen seurantaa. Lisaksi kunnan
konsernijohto ja tarkastuslautakunta arvioivat yhtion ulkopuolella, miten
yhtiolle asetetut tavoitteet toteutuvat.

Kuntayhtion hallitus arvioi - tai ainakin sen tulisi arvioida — sdédnnollisesti
sitd, miten kuntayhtion toimiva johto kykenee tayttdméan yhtion hallituksen
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yhtiolle asettamat tavoitteet. Tama tapahtuu tyypillisesti hallituksen kokouk-
sissa. Esimerkiksi tilikaudelle laaditun talousarvion tai muiden taloudellisten
mittarien toteutumista tulisi seurata aktiivisesti tilikauden aikana. Tarvittaessa
hallitus voi antaa yhtion toimitusjohtajalle yksityiskohtaista ohjeistusta,
miten yhtioté tulee johtaa tavoitteiden saavuttamiseksi.

Kunnan konsernijohto arvioi kuntayhtion tavoitteiden toteutumista
saannollisesti. Kuntalain 48 §:n mukaan konsernijohto vastaa kuntakonser-
nissa omistajaohjauksen toteuttamisesta sekd konsernivalvonnan jarjesta-
misestd, jollei hallintosddannossa toisin maaratd. Kun konsernijohdolla on
velvollisuus huolehtia konsernivalvonnan jarjestaimisestd, tulee sen osana
tatd velvollisuutta seurata myos sitd, miten kuntayhtio tayttaa sille asetetut
tavoitteet. Tarkastuslautakunta puolestaan arvioi, miten valtuuston hyvak-
symadssd kuntastrategiassa, talousarviossa ja -suunnitelmassa sekd muissa
konsernia koskevissa valtuuston paatoksissé asetetut tavoitteet ovat toteutuneet.

Téssd luvussa keskitytdan tavoitteiden asettamiseen kuntayhtidille omis-
tajakunnan toimesta sekd siihen, miten tarkastuslautakunta suorittaa kun-
tayhtididen toimintaan, kuntakonsernin kokonaisedun toteutumiseen ja
omistajaohjaukseen liittyvad arviointia osana tehtdviddn. Lisdksi huomiota
kiinnitetddn siihen, ettd kuntalain 121 §:ssé lueteltujen tarkastuslautakunnan
tehtdvien lisaksi tarkastuslautakunta voi kiinnittda huomiota my6s toiminnan
ja toimintatapojen tarkoituksenmukaisuuteen.'? Télld on omat heijastus-
vaikutuksensa siihen, miten kuntayhtiéille asetetaan tavoitteita ja miten
kuntakonsernien omistajaohjausta kehitetaan.

5.2 Tavoitteiden asettaminen kuntayhtioille

Kuntalain 110 §:n mukaan valtuuston on vuoden loppuun mennessa hyvak-
syttava kunnalle seuraavaksi kalenterivuodeksi talousarvio ottaen huomioon
kuntakonsernin talouden vastuut ja velvoitteet. Valtuusto voi talousarviolla
asettaa ensinndkin tavoitteita kunnan tytdryhteisoille. Toiseksi talousarviolla
voidaan antaa myds ohjausta sithen, miten kunnan konsernijohdon tulisi
johtaa kuntakonsernia ja antaa omistajaohjausta.

162 HE 268/2014 vp, s. 84.
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Kuntalain 110.2 §:n mukaan talousarviossa ja -suunnitelmassa hyvéksytdan
kunnan ja kuntakonsernin toiminnan ja talouden tavoitteet. Sdannos on
yleispiirteinen, ja siind edellytetddn vain, ettéd talousarviossa asetetaan myos
kuntakonsernin toiminnan ja talouden tavoitteet. Néin ollen se, miten yksi-
tyiskohtaisesti kuntayhtion omistajakunta asettaa tytiryhteisoja koskevia
tavoitteita talousarviossa ja -suunnitelmassa, jad kunnan itsensa paatettavaksi.
Kunnan pédtiantdvallassa on, antaako se talousarviossa my6s muuta omis-
tajaohjausta koskevaa ohjausta, kuten tavoitteen siitd, ettd konsernijohdon
tulee pitdd esimerkiksi tavoitekeskustelu jokaisen kunnan tytaryhtion kanssa
vuosittain.

Talousarviota taydentdvdn muun omistajaohjauksen ja tavoitteenasetannan
antaminen on sekin pitkdlti kunnan itsenséd paitettavissd oleva tarkoituk-
senmukaisuuskysymys. Kuntalain 47 §:ssd on kuitenkin edellytetty, ettd
kunnalla tulee olla konserniohje, sekd edellytetty kunnan antamaan konserni-
ohjeessa mairdykset tietyistd seikoista. Kuitenkin se, miten asioista on
konserniohjeessa maaritty, jad kunnan omaan paitintavaltaan. Kunnalla
voi olla myds muita kuntayhti6itd ja niiden omistajaohjausta koskevia oh-
jeistuksia, mikdli kunnassa koetaan sellaiset tarpeellisiksi. Suurimmissa
kaupungeissa, joissa on monesti lukuisia tytaryhtioitd, saattaa olla esimerkiksi
valtuuston hyviksyma erillinen ohje hyvisté hallinto- ja johtamistavasta
(corporate governance), vaikka kuntalaissa madratdén, ettd konserniohjeessa
on oltava madréys kunnan tytaryhteisojen hyvasta hallinto- ja johtamistavasta.

Vaikka kuntalain 110.2 §:ssd ei suoraan edellyteta tavoitteiden asettamista
kuntayhtioéille, kuntayhtididen huomattava merkitys omistajakuntien pal-
veluiden tuottajana sekd kuntien tulonlahteena puoltaa sité, ettd omistajakunnan
valtuusto asettaa kuntayhtioitd koskevia tavoitteita talousarviossaan. Talléin
yhtdalta valtuuston péaatoksella korostetaan kunnan konserniohjauksen
tehtdavad huolehtia koko kuntakonsernista ja kuntayhtididen riittavasta
omistajaohjauksesta tilikauden aikana. Toisaalta omistajakunnan kuntastra-
tegiassa, talousarviossa ja -suunnitelmassa sekd konserniohjeessa asetetut
tavoitteet ovat suora osoitus kuntayhtion johdolle siitd, millaisia odotuksia
kuntaomistajalla on kyseisena talousarviovuotena kuntayhtiolle, vaikka néin
asetetut tavoitteet eivdt ole suoraan kuntayhtiotd ja sen toimielimid yhtio-
oikeudellisesti velvoittavia linjauksia. Kuntalaissa on korostettu strategisen
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suunnittelun merkitysta kunnassa ja koko kuntakonsernin huomioon otta-
mista sekd kuntastrategiassa ettd talousarviossa ja -suunnitelmassa.'* Kun
strategista suunnittelua korostetaan kunnan toiminnan ohjaamisessa, sen
on perusteltua vaikuttaa myos kunnan tytaryhtioihin asti sekd mahdolli-
suuksien mukaan osakkuusyhti6ihin.

Kuntayhtiéille asetettavien tavoitteiden lahtokohtana tulisi olla se, mitd
omistajakunta yhtiolti odottaa. Taman lisdksi kuntayhtiolle olisi perusteltua
asettaa kunnan talousarviossa sellaisia tavoitteita, jotka heijastavat ennen
kaikkea sitd, miten kuntayhtion toimintaa halutaan toteutettavan sekd miten
konsernijohdon tulisi hoitaa kyseiseen yhtioon liittyvda omistajaohjausta.
Sellaisten tavoitteiden asettaminen kuntayhtiélle, jotka voidaan saavuttaa
yhtion oman toiminnan perusteella, on kuitenkin haasteellista. Yleensa
kuntayhtidille asetettavat tavoitteet ovat ainakin jossain madrin sellaisia,
joiden toteutumiseen vaikuttavat myos ulkoiset tekijt.

Se, ettd kunkin kunnan on ratkaistava tarkoituksenmukaisuuskysymys,
liittyy siihen, kuinka yksityiskohtaista tavoitteenasetanta on. Suositeltavana
on pidetty sitd, ettd kunnan toiminnan kannalta keskeisimmille kuntayhti-
oille asetettaisiin omistajakunnan omassa talousarviossa yksilollisid tulosta-
voitteita ja toiminnallisia tavoitteita. Ndin tulisi tehdé ainakin silloin, kun
kuntayhtiolld on kokonaisuutena merkittava vaikutus koko kuntakonsernin
toiminnalle ja taloudelle.'* Koska osalla kunnista, erityisesti suurilla kau-
pungeilla, on huomattavan pienid ja kuntakonsernin kokonaisuuden kannalta
vahdmerkityksisia kuntayhtioita, ei tdlloin ole perusteltua asettaa talousar-
viossa jokaiselle kuntayhtiélle nimenomaisia tavoitteita. Ndin on erityisesti,
jos kunnalla on lukuisa mééra kuntayhtiéitd. Silloin voi kokonaisuuden
kannalta olla perusteltua asettaa olennaisuuden periaatetta korostaen yksi-
tyiskohtaisia tavoitteita vain kuntakonsernin merkittdvimmille tytaryhtioille.'®
Toisaalta silloin, jos kunnalla on esimerkiksi vain yksittéisid tai muutamia
tytaryhtioitd, on omistajaohjausmielessa perusteltua asettaa niille taloudellisia

163 Ks. HE 268/2014 vp, s. 215.

164 Ruohonen ym. 2021a, s. 284-285.

165 Ks. esimerkiksi Helsingin talousarvio 2021 s. 74, jossa tavoitteita on asetettu kaupungin
avustusta saaville ja keskeisille tytaryhteisoille.

90



tunnuslukutavoitteita seka tyypillisille kiinteistdalan kuntayhtiéille tilojen
vuokraus- tai kdyttoastetta koskevia tavoitteita.

Omistajakunnan valtuuston talousarviossaan ja -suunnitelmassaan
asettamat tavoitteet ilmentavit ensisijaisesti omistajan odotuksia, eiké niissa
ole kysymys kuntayhtion toimivaa johtoa tai hallitusta suoraan velvoittavista
madrdyksistd, vaan siitd, ettd yhtion pddtoksenteko toteutetaan osakeyhtiolaissa
asetettujen sddnnosten perusteella. Esimerkiksi se, ettd omistajakunta on
asettanut talousarviossaan tavoitteen, paljonko se odottaa saavansa kunta-
yhtiosté talousarviovuotena tuloutettavia osinkotuottoja, ei velvoita kuntayhtion
hallitusta esittdmadn yhtiokokoukselle kyseisen suuruista voitonjakoa tai
yhtiokokousta paattdmadn tdméan suuruisesta voitonjaosta.'®® Erityisesti
velkojiensuojasddnnoksistd seuraa yhtion johdolle velvollisuuksia, joista ei
voida poiketa edes kaikkien osakkeenomistajien suostumuksella.

Kuntayhtioille asetettavat tavoitteet voivat olla yleisid kaikkia kuntayhtioita
koskevia tavoitteita tai yksilollisid yksittaiseen kuntayhtioon kohdistuvia
tavoitteita. Kaikkiin kuntayhtioihin kohdistuvat tavoitteet saattavat kohdistua
esimerkiksi toiminnan kannattavuuteen, kuten siihen, ettd kaikkien kun-
tayhtididen odotetaan olevan toiminnaltaan voitollisia. Kuntayhtididen
erilaisuudesta ja esimerkiksi yhtididen erilaisesta toiminnan tarkoituksesta
johtuen kuntayhtioitd koskevat yleiset tavoitteet saattavat johtaa yksittdista-
pauksessa epétarkoituksenmukaiseen lopputulokseen. Jos esimerkiksi
kuntayhtiéille olisi talousarviossa asetettu tietty kannattavuustasotavoite, ei
tallainen tavoite olisi mielekds yhtidlle, jonka tarkoitus ei ole voiton tuotta-
minen vaan esimerkiksi palveluiden tuottaminen omakustannushintaan.
Niin ollen kuntayhtititd koskevien yleisten tavoitteiden asettaminen talous-
arviossa ja niiden kayttiminen omistajaohjausvélineend ei ole useinkaan
tarkoituksenmubkaista.

Usein tarkoituksenmukaisin tapa asettaa talousarviossa tavoitteita kun-
tayhtiolle on yksilollisten tavoitteiden asettaminen, jolloin yhtion tarkoituk-
sesta, toimialasta, litkevaihdosta ja muun muassa omistusrakenteesta seuraavat
erityispiirteet on mahdollista ottaa huomioon. Kun kysymys on voittoa ta-
voittelevasta kuntayhtiosta tai sellaisesta yhtiosta, jonka tehtdvdna on tuottaa

166 Ruohonen ym. 2021a, s. 285.
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kunnalle hyodykkeitd kustannustehokkaasti, saattaa tdmi tarkoitus olla
keskeinen ja mahdollisesti jopa ainoa mielekds yhtiolle asetettava tavoite.'s’
Kun voiton tuottamista voidaan tavoitella ladhinné voitonjaon tai vaihto-
ehtoisesti osakkeen arvoa kasvattamalla, on kuntaomistajan mahdollista
tavoitteen asettamisella vaikuttaa sithen, kumpaa voiton tuottamisen tapaa
se haluaa tietyn kuntayhtion kohdalla suosia.

Suurissa kaupungeissa on monesti lukuisia ja merkitykseltadn huomattavia
kuntayhtiéitd. Yhtiokohtaisten taloudellisten ja toiminnallisten tavoitteiden
asettaminen téllaisille kuntayhtiille vuosittain talousarviossa on kuntakon-
sernin kokonaisedun varmistamiseksi ja omistajakunnan tahtotilan toden-
tamiseksi perusteltua. Voitontuottamisyhtididen osalta tavoitteiden asettaminen
on mielekastd tehdd tarkoituksen pohjalta lahinna tilikauden voiton perus-
teella, vaikka voiton tuottamista tuleekin arvioida pitkalla aikavililla. Vaikka
muulla tarkoituksella kuin voiton tavoittelulla on kunnille merkitysta, ei ole
syyta vahatelld voiton tuottamisen merkitystd, koska voittoa tavoittelevista
yhtioista saaduilla tuotoilla, kuten kunnallisten energiayhtidéiden osinkotu-
loilla, on olennainen merkitys monille kunnille niiden ydintoimintojen
rahoituskeinona.'®

Tarkasteltaessa muita kuin voitontuottamisyhtioitd tulee tallaiselle yhtiolle
asetettavat tavoitteet perustaa siihen tarkoitukseen, joka yhti6lla on. OYL
1:5:n mukaan osakeyhtion toiminnan tarkoitus on voiton tuottaminen, ellei
yhtidjérjestyksessd toisin madratd. OYL 13:9:n perusteella, jos yhti6lld on
kokonaan tai osittain muu tarkoitus kuin voiton tuottaminen osakkeenomis-
tajille, yhtiojarjestykseen on otettava titd koskeva maardys.'® Kdytannossd
on huomattava, ettd toiminnan tarkoituksesta poikkeaminen yhtidjarjestyksen
madridykselld ei ole kuitenkaan kaikissa tilanteissa ainoa vaihtoehto voiton
tuottamisesta poikkeamiseen. Osakkeenomistajat voivat myos yksimielisinad

paattaa yhtiojarjestysta muuttamatta, ettd yhtio ei pyri tuottamaan voittoa.'”

167 Osakeyhtién voiton tavoittelu ei tarkoita velvollisuutta tuottaa mahdollisimman suurta
madraa voitonjakokelpoisia varoja lyhyelld aikavililld, vaan voiton tuottamista tarkastellaan
pidemmilla tahtaykselld. Ks. HE 109/2005 vp, s. 38-39.

168 Vahtera 2022, s. 639-640.

169 Yhtigjarjestyksessd on tdlloin madrittivd oman padoman kéyttimisestd osakeyhtidlain 13
luvun 1 §:n 1 momentissa tarkoitetuissa varojenjakotilanteissa.

170 Airaksinen ym. 2018, s. 30.
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OYL 5:1.2:n mukaan osakkeenomistajat voivat yhtiokokousta pitdmatta
yksimielisind paittaa yhtiokokoukselle kuuluvasta asiasta. Padtos on kirjattava,
péivattava, numeroitava ja allekirjoitettava. Ei ole pidettava poissuljettuna,
etteiko tallainen paatds voisi syntyd myos konkludenttisesti ilman nimen-
omaista paatosta.'”!

Erityisesti kuntaomistajilla on usein muitakin tavoitteita yhtidilleen kuin
voiton tavoittelu, kuten tietyn toiminnan tai asian edistiminen alueellaan.
Nadin ollen joskus silloinkin, kun yhti6 on lain olettamasadnnoksen perusteella
voitontuottamisyhtio, yhtio saattaa olla omistajakunnan konkludenttisen
toiminnan perusteellamuu kuin voittoa tavoitteleva yhti6. Téllaisten muiden
kuin voitontuottamisyhtididen osalta tavoitteet voidaan asettaa tarkoitusta
kuvaavin tunnuslukukriteerein tai sanallisin kuvauksin.

Kuntayhtiéiden toiminnan tuloksellisuuteen liittyvit tavoitteet ovat kes-
keisimpid kuntayhtiéille asetettavia tavoitteita. Ndin on siitd huolimatta, ettd
kuntayhtidille omistajakunnan talousarviossa asetettavat tavoitteet voivat
olla kvantitatiivisia tai kvalitatiivisia. Kvantitatiiviset eli numeeriset tavoitteet
liittyvat tyypillisesti erilaisiin kuntayhtitiden tilikautta, joka ldhes poikkeuk-
setta on kalenterivuosi, koskeviin taloudellisiin tunnuslukuihin. Tallaisia
tavoitteita ovat esimerkiksi liikevaihdon suuruus, toiminnan voitollisuus,
varojenjaon suuruus seka erilaiset tunnusluvut, jotka voivat liittyd pddoman
tuottoon tai kuntayhtion omavaraisuusasteeseen. Voittoa tavoittelevilla ja
markkinaehtoisesti toimivilla yrityksilld liikevaihdon suuruus ja tilikauden
tulos ovat keskeisid yhtion toiminnan tavoitteita. Silloin, jos kysymys on
kunnalle palveluita tuottavasta ja muusta kuin voittoa tavoittelevasta yhtiosta,
on tarkoituksenmukainen tavoite kilpailukykyinen kustannustaso ja sen
muutokset.'”?

Kuten jo edelld on todettu, kunnan talousarviossa ja -suunnitelmassa
kuntayhtiéille asetettavat tavoitteet tulisi méaritelld niin, ettd kuntayhtiossa
tehtdvalla paitoksenteolla ja toimenpiteilld sekd konserniohjauksella voidaan
vaikuttaa asetettujen tavoitteiden toteutumiseen. Lisdksi on huomattava, ettei
kuntayhtién omistajakunnan talousarviossa tule pyrkié yksityiskohtaisesti

171 Vahtera 2022, s. 633.
172 Ruohonen ym. 2021a, s. 287.
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asettamaan keinoja ja toimenpiteitd, joilla esimerkiksi taloudelliset tavoitteet,
kuten liikevaihdon kasvu, tulee saavuttaa. Tallaisista toimenpiteistd paatta-
minen kuuluu osakeyhtiolain paatoksentekosdantdjen perusteella kuntayhtion
hallitukselle ja toimitusjohtajalle, eiki ole tarkoituksenmukaista, ettd ope-
ratiivisia paatoksia pyritadn tekeméddan kunnanvaltuuston talousarviopaatoksilla.
Yhtidittdmisen ja osakeyhtididen keskeisend toimintaperiaatteena on se, ettd
yhtion asioihin perehtynyt toimiva johto ja hallitus huolehtivat yksityiskohtaisesta
liiketoiminnallisesta pddtoksenteosta.

Kuntayhtiélle asetetut tavoitteet voivat myos olla kvalitatiivisia. Toisinaan
omistajakunnalla saattaakin olla pidemman aikavilin laajamittaisia ja
strategisia tavoitteita, jotka voivat koskea kunnan oman toiminnan lisaksi
kunnan omistuksessa olevia tytaryhtioitd. Mikali téllaisia strategisia, esi-
merkiksi uusiutuvan energian kdyttamiseen liittyvid tavoitteita asetetaan,
on kunnan konsernijohdossa kuitenkin huolehdittava siitd, ettd omistaja-
ohjauksen keinojen avulla on mahdollista ohjata kuntayhtioitd saavuttamaan
tallaisia tavoitteita. Téallaiset tavoitteet eivat saisi myoskaan olla sellaisia, ettd
ne ovat ristiriidassa kuntayhtion toiminnan tarkoituksen, toimialan tai muun
kuntayhtion johtoa velvoittavan normiston kanssa. Tama koskee myds muuta
omistajaohjausta, eli omistajaohjauksen eri keinoin annettava ohjaus ei saisi
olla keskenddn ristiriitaista.

Kuntalain 1.2 §:n mukaan kunta edistad asukkaidensa hyvinvointia ja
alueensa elinvoimaa seka jarjestad asukkailleen palvelut taloudellisesti, so-
siaalisesti ja ymparistollisesti kestévilld tavalla. Tamén on perusteltua vaikuttaa
kuntayhtidille asetettaviin tavoitteisiin. Usein on tarkoituksenmukaista
asettaa myoOs sellaisia tavoitteita, jotka heijastuvat muihin seikkoihin kuin
kuntayhtion toiminnan tuloksellisuuteen. Kuntayhtiélle voidaan asettaa
omistajakuntaa ja yhteiskuntaa yleisesti hyodyttdvia tavoitteita, kuten
tyollisyytté tai ymparistonakokulmaa korostavia tavoitteita. Nama tavoitteet
voivat koskea esimerkiksi kuntayhtion tyontekijoiden hyvinvointia, hiili-
neutraalisuutta, asiakastyytyvéisyyttd ja yhteistybkumppaneita.'” Téllaiset
tavoitteet eivét ilmennad suoraan kuntayhtioén toiminnan tuloksellisuutta,
mutta niilla tavoitteilla on usein valillinen positiivinen vaikutus kuntayhtién

173 Ruohonen ym. 2021a, s. 288.
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toiminnan tuloksellisuuteen ainakin pitkalla aikavililla. Liséksi ne toteuttavat
yleensé hyvin kunnan kuntalaista seuraavaa tarkoitusta.

Kuntayhtiéiden toiminnan jarjestamiselle saatetaan asettaa tavoitteita
omistajaohjausasiakirjoissa, kuten konserniohjeessa ja konsernin hyvaa
hallintotapaa koskevassa ohjeessa. Nama tavoitteet eivit ole talousarviota-
voitteiden kaltaisia talousarviovuotta koskevia toiminnallisia tavoitteita,
vaan yleensd hyvad hallintotapaa koskevia tavoitteita. Ohjeissa voidaan
madratd esimerkiksi siitd, millaisia toimintatapoja kuntakonserniyhtiéiden
yhtiokokouksissa ja hallituksen tyoskentelyssé tulee noudattaa ja miten
toimitusjohtajan asema seka yhtididen sisdinen valvonta ja riskienhallinta
tulee jarjestdd. Ohjeissa voidaan edellyttda, ettd kyseiset ohjeet kasitellddn
tytdryhteison hallituksessa, ja tdstd toimitetaan tieto konsernijohdolle.'”

Periaatteessa tavoitteita voidaan asettaa talousarviossa ja muissa omistaja-
ohjausasiakirjoissa my6s muille kuin tytaryhteiséille. Téll6in on otettava
huomioon, etteivit tallaiset kunnan osittain omistamat yhtiot ole vastaavalla
tavalla kunnan vélittdmasséa ohjausvallassa kuin suoraan kuntakonserniin
kuuluvat tytaryhtiot. Toisin sanoen kysymys on tilloin pikemminkin kunnan
tahtotilan osoittamisesta kuin suoranaisesta ohjausvallan kiyttamisesta.
Omistajakunnat voivat keskindisin sopimuksin pyrkid jarjestimadn téllaisten
yhtididen omistajaohjausta ja hyviksyttad esimerkiksi yhtiossd hyvaa hal-
lintotapaa koskevan ohjeistuksen.

5.3 Omistajaohjaukselle asetettavat tavoitteet

Kunnan omistajaohjauksen ldahtokohdat asetetaan kuntalain 47 §:ssd, jossa
saddetdaan kunnan kokonaisedun huomioimisesta, hallituksen asiantuntemus-
vaatimuksesta sekd konserniohjeen sisdllosta. Sadnnoksessé asetetaan omis-
tajaohjaukselle yleiset kriteerit, mutta kidytdnnossa jokainen kunta asettaa
omilla omistajaohjausmekanismeillaan laissa sdddettyjd vaatimuksia téy-
dentdvid ja tdsmentdvid tavoitteita.

174 Ks. esimerkiksi Tampereen Hyvi hallinto- ja johtamistapa Tampereen kaupunkikonsernissa
(corporate governance), pdivitetty 1.8.2021 kohta 3.
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Tyypilliset tavat asettaa tavoitteita omistajaohjauksen jarjestimiselle ovat
erilaiset omistajaohjausasiakirjat, kuten konserniohje ja hyvia hallintotapaa
koskeva ohjeistus. Toisin kuin talousarviossa kuntayhtiéille asetettavat talous-
arviovuotta ja suunnitelmavuosia koskevat tavoitteet, omistajaohjaukselle
asetettavat tavoitteet ovat yleensa pitkakestoisia ja liittyvat pitkdn aikavélin
toimintatapoihin. Konserniohjetta tai hyvaa hallintotapaa koskevaa ohjetta
ei ole tarkoituksenmukaista péivittad ldhtokohtaisesti kuin muutaman vuoden
valein. Omistajaohjausta koskevia tavoitteita voidaan asettaa myos vuosi-
kohtaisesti talousarviossa. Tama voi olla tarkoituksenmukaista erityisesti
silloin, kun omistajaohjauksen toivotaan ratkaisevan nopeasti johonkin
tiettyyn yhtioon tai tiettyyn omistajaohjauskeinoon liittyvan akuutin ongelman.

Kuntalain 47.1 §:n perusteella kunnan omistajaohjauksella on huolehdittava
siitd, ettd kunnan tytaryhteisén toiminnassa otetaan huomioon kuntakonsernin
kokonaisetu. Lisdksi kuntalain 47.2 §:ssd edellytetddn, ettd kunnan tytar-
yhteison hallituksen kokoonpanossa on otettava huomioon yhteison toimialan
edellyttama riittdva talouden ja liiketoiminnan asiantuntemus. Kuntayhtion
hallituksen kokoonpanon on oltava myds tasa-arvolain 4 a §:n 2 momentin
mukainen, eli kuntayhtion hallituksessa tulee olla tasapuolisesti sekd miehid
ettd naisia. Kunnan eri omistajaohjausasiakirjoissa on saatettu asettaa yksi-
tyiskohtaisia tavoitteita sille, miten tytaryhteison hallitus tulee muodostaa.
Esimerkiksi konserniohjeessa on voitu méaaritella yksityiskohtaisesti hallituksen
jasenten valinnasta sekd valinnassa kéytettdvistd kriteereistd. Lisaksi esi-
merkiksi yhtiokohtaisessa omistajastrategiassa on saatettu asettaa yksittdisen
yhtion hallituksen jasenille kollektiivisesti asetettavia osaamis- ja patevyys-
vaatimuksia. Konserniyhtididen hallinnossa toimivien henkil6iden osaa-
mistason parantamiseksi on konserniohjeessa tai muissa omistajaohjaus-
asiakirjoissa saatettu myos maarata siité, ettd konsernijohdon tulee huolehtia
konsernitasolla riittdvan koulutuksen jérjestamisesta konserniyhtididen

175

johdossa toimiville henkiloille.'”” Kuntalain 47.4 §:ssd sdddetddn myos

konserniohjeesta, jonka maéraykset kohdistuvat kuntayhtididen lisaksi
sithen, miten kunnan omistajaohjaus tulee jarjestaa.

175 Ks. Ruohonen ym. 2019a, s. 734-735, 741-744.
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5.4 Kuntayhtioille ja omistajaohjaukselle asetettujen
tavoitteiden toteutuminen

Tavoitteiden asettamisen mielekkyyden kannalta on tirkead, etta konserni-
johdon ja tarkastuslautakunnan on mahdollista arvioida tavoitteiden toteu-
tumista. Kuntayhtiolle ja omistajaohjaukselle asetettujen tavoitteiden toteu-
tuminen ilmenee yleensé vuosittaisten tavoitteiden osalta tilinpaatoksesta
ja sen liitteend olevista asiakirjoista. Kuten edelld on todettu, kuntayhtiéille
ja omistajaohjaukselle on asetettu my6s muualla kuin talousarviossa talous-
arviovuotta pitkdkestoisempia tavoitteita, joiden toteutuminen ei aina ilmene
tilinpaatosasiakirjoista. Naiden tavoitteiden toteutumista téytyy usein arvioida
muun kunnan tuottaman informaation avulla.

Kuntalain 113.2 §:n mukaan tilinpaatokseen kuuluvat tase, tuloslaskelma,
rahoituslaskelma ja niiden liitteena olevat tiedot seka talousarvion toteutu-
misvertailu ja toimintakertomus. Kunnan, joka tytiaryhteiséineen muodostaa
kuntakonsernin, tulee laatia ja sisallyttda tilinpaatokseensé konsernitilinpaatos.
Sekd tilinpaitos ettd toimintakertomus ovat vilineitd sen varmistamiseksi,
ettd tilinpaatoksen lukija saa kunnan ja kuntayhtyman tuloksesta ja talou-
dellisesta asemasta oikean ja riittdvan kuvan.'”® Niin ollen tilinpaétés, eri-
tyisesti konsernitilinpddtos, sekd toimintakertomus antavat informaatiota
myos siitd, miten kuntayhtidille talousarviossa asetetut tavoitteet ovat to-
teutuneet.

Kuntalain 115 §:ssd sdddetddn kunnan toimintakertomuksesta. Kyseisen
saannoksen mukaan toimintakertomuksessa on esitettava selvitys valtuuston
asettamien toiminnan ja talouden tavoitteiden toteutumisesta kunnassa ja
kuntakonsernissa. Toimintakertomuksessa on myds annettava tietoja sellai-
sista kunnan ja kuntakonsernin talouteen liittyvistd olennaisista asioista,
jotka eivit kéy ilmi kunnan tai kuntakonsernin taseesta, tuloslaskelmasta
tai rahoituslaskelmasta. Naméa dokumentit antavat kunnanvaltuustolle ja
tarkastuslautakunnalle tdrkedd informaatiota, kun mainitut toimielimet
arvioivat, miten valtuuston asettamat tavoitteet ovat toteutuneet. Kunnan
toimintakertomuksessa tulee kuvata kuntakonsernissa tapahtuneita olennaisia
muutoksia. Téstd seuraa, ettd kuntakonsernin keskeisten kuntayhtiéiden

176 HE 268/2014 vp, s. 218.
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olennaisten tapahtumien tulisi ilmetd toimintakertomuksesta. Toiminta-
kertomus siséltaa tyypillisesti tietoja esimerkiksi yhtididen omistussuhteissa
tapahtuneista muutoksista, toiminnan keskeisista tapahtumista kyseisena
tilikautena sekd konserniyhtiéiden merkittdvimmistd investoinneista ja
niiden rahoitusjérjestelyistd.'””

Tilinpaatoksessd eli osana toimintakertomusta tai tilinpaatoksen erillisena
osiona tulee olla tieto siitd, miten kunnan konserniyhtiéille talousarviossa
asetetut toiminnalliset tavoitteet ovat toteutuneet. Tavoitteiden toteutuminen
voidaan talloin kuvata yksittdisten yhtididen osalta néille asetettujen tavoit-
teiden toteutumisena. Taman lisdksi talousarviossa voi olla osioita, joissa
on kayty lapi sitd, miten konserniyhtioille asetetut tavoitteet ovat kokonai-
suutena toteutuneet. Tdllainen osio sisaltaa tyypillisesti kuvauksen kuntayh-
tiolle asetetusta tavoitteesta seki tiedon siitd, onko tavoite toteutunut vai ei
tai miten asetettu tavoite on toteutunut. Liséksi kyseisen tavoitteen kohdalla
voi olla esimerkiksi kirjallinen selvitys tavoitteen toteutumisesta. Tallaisessa
selvityksessd voidaan avata perusteita sille, miksi jokin tavoite on jadnyt
toteutumatta tai miksi tavoite on ylittynyt huomattavasti.

Tilinpaitoksen liitteend olevan toimintakertomuksen tulisi sisaltda kuvaus
siitd, miten konsernivalvonta on jdrjestetty. Tama pitda sisallaan yleensd
katsauksen eri tahojen vastuunjakoon valvonnan jarjestamisessa seka siitd,
millaisin keinoin omistajaohjausta on toteutettu. Lisaksi tulee tehda selkoa
siitd, onko valvonnassa havaittu puutteita kuluneella tilikaudella sekd miten
konsernivalvontaa on tarkoitus kehittdd voimassa olevalla taloussuunnittelu-
kaudella.'”®

Vaikka toimintakertomuksessa voikin olla kuvaus kuntayhtididen omis-
tajaohjauksen toteuttamisesta tilikaudella, taytyy omistajaohjauksen toteu-
tumista arvioida muun informaation avulla. Esimerkiksi kdymalla lapi
kunnanhallituksen ja mahdollisen konsernijaoston poytikirjoja tai konserni-
yhtiéiden toimintakertomuksia saa yleensa kasityksen, miten omistajaohjausta
on toteutettu ja ovatko kuntayhtidissa tehdyt padtokset sopusoinnussa
omistajaohjausasiakirjoissa paatettyjen linjausten kanssa.

177 Ruohonen ym. 2021a, s. 289.
178 Harjula — Prattala 2019, s. 785.
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5.5 Tarkastuslautakunta kuntayhtioiden ja
omistajaohjauksen arvioitsijana

5.5.1 Kuntayhtioille asetettujen tavoitteiden toteutumisen
arviointi

Kuntalain 121 §:n mukaan valtuusto asettaa tarkastuslautakunnan hallinnon
ja talouden tarkastuksen sekd arvioinnin jérjestimistd varten. Kuntalain
perusteella tarkastuslautakunnan on valmisteltava valtuuston paatettavat
hallinnon ja talouden tarkastusta koskevat asiat.!” Tarkastuslautakunnan
tehtdviin ei kuitenkaan kuntalain esitéiden mukaan kuulu kuntakonsernin
ja sithen kuuluvien kuntayhtiéiden toiminnan ja talouden tarkastaminen.'®
Tarkastuslautakunnan tehtavat keskittyvit valtuuston asettamien tavoit-
teiden toteutumisen arviointiin.

Kuntalain 121.2 §:n 2 kohdan mukaan tarkastuslautakunnan tehtavana
on arvioida, ovatko valtuuston asettamat toiminnan ja talouden tavoitteet
kunnassa ja kuntakonsernissa toteutuneet ja onko toiminta jéarjestetty
tuloksellisella ja tarkoituksenmukaisella tavalla. Sdannoksen perusteella
tarkastuslautakunnan arviointi kohdistuu téll6in kunnan oman toiminnan

181 Kun tarkastus-

liséksi tytdryhtioille asetettujen tavoitteiden toteutumiseen.
lautakunnan keskeisend tehtdvana on kunnanvaltuuston tahdon toteutumisen
arvioiminen, keskittyy arviointity6 siihen, miten kunnanhallitus, kunnan
viranomaiset ja kunnan tytaryhteisét ovat onnistuneet toteuttamaan valtuuston
tahtoa.'® Téll6in arviointikertomuksessa voidaan ottaa kantaa sithen, miten
tytaryhtiot ovat toteuttaneet niitd vaatimuksia ja odotuksia, joita niille on
kunnan talousarviossa ja -suunnitelmassa, konserniohjeessa seka valtuuston
muissa paatoksissa asetettu.

Tarkastuslautakunnan tulee ensisijaisesti arvioida, ovatko valtuuston ta-
lousarviossa kunnalle ja kuntakonsernille asettamat toiminnan ja talouden

tavoitteet toteutuneet.'® Kun arvioitavana on myos kuntakonsernille talous-

179 Ks. tarkastuslautakunnan toimikaudesta ja kokoonpanosta Harjula - Prattild 2019,
s. 808-809.

180 HE 268/2014 vp, s. 223.

181 Harjula - Prattala 2019, s. 812.

182 Harjula - Prattala 2019, s. 812.

183 HE 268/2014 vp, s. 223.
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arviossa asetettujen tavoitteiden toteutuminen, arvioi tarkastuslautakunta
vdlillisesti kuntayhtioiden toimintaa, vaikka sen tehtaviin ei siis kuulukaan
nimenomaisesti yksittdisten yhtididen toiminnan ja talouden tarkastaminen.
Tama arviointi toteutetaan tyypillisesti arvioimalla talousarviossa asetettua
tavoitetta suhteessa tilinpaatoksessd ja toimintakertomuksessa oleviin
toteutumatietoihin. Lisdksi tarkastuslautakunta voi saada tietoja tavoitteiden
toteutumisesta kunnan toimielinten poytakirjoista ja esimerkiksi konserni-
johtoon kuuluvien henkiléiden kuulemisella.

Arvioinnissa tarkastuslautakunta voi kéyttaa tilinpadtoksestd ilmenevien
tietojen ja toimintakertomuksen selvitysosan lisdksi muita selvityksid
konserni- ja omistajaohjauksen toimivuudesta ja tytdryhtididen toiminnan
tuloksellisuudesta.'®* Monissa kunnissa on saatettu konserniohjeen maa-
raykselld antaa tarkastuslautakunnalle suora tiedonsaantioikeus konsernin
tytdryhtididen tietoihin ja asiakirjoihin tai oikeus kutsua konserniyhtion
johtohenkiloitd kuultavaksi. Télloin tarkastuslautakunta voi esimerkiksi
tutustua kyseisen kuntayhtion hallituksen poytikirjoihin tai kuulla yhtion
toimitusjohtajaa tai hallituksen jdsenid valtuuston asettamien tavoitteiden
toteutumisen arvioimiseksi.'® Téll6in on kuitenkin muistettava, ettd tarkastus-
lautakunnan tehtdviin ei kuulu kuntakonsernin yhtiiden toiminnan ja talouden
tarkastus eli tarkastuslautakunta ei voi ryhtya arvioimaan sitd, onko yhtioé
saavuttanut esimerkiksi yhtion hallituksen yhtiolle asettamat tavoitteet.

Edella kuvattu konserniohjeen mddrdys tarkastuslautakunnan tiedonsaanti-
oikeudesta ei koske kunnan osakkuusyhtioitd, vaan tiedonsaannista tallaisesta
yhtiostd on sovittava yhdessé kyseisen yhtion ja yhtion muiden osakkeen-
omistajien kanssa. Lisdksi on huomattava, ettd tietojen antamista tytar-
yhtiostékin rajoittaa OYL 1:7:n yhdenvertaisuusperiaate eli tytaryhtio tai sen
johdon jdsen ei saa antaa sellaisia tietoja emokunnalle, joiden antaminen
tarkoittaisi epdoikeutettua etua emokunnalle muiden osakkeenomistajien
kustannuksella. Esimerkiksi silloin, jos omistajakunnat kavisivat neuvotte-
luita osakkeiden kaupoista, saattaisi olla yhdenvertaisuusperiaatteen vastaista
informoida vain jotain tai joitain kuntia yhtiolld olevasta ei-julkisesta osakkeen

184 Harjula - Prittdld 2019, s. 813.
185 Ks. Ala-Aho ym. 2019, s. 76.
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arvoon vaikuttavasta seikasta. Tdllaista tilannetta, jossa tietojen antaminen
emokunnalle olisi yhdenvertaisuusperiaatteen vastaista, on kuitenkin kay-
tanndssa pidettdva hyvin harvinaisena.

Valtuuston asettamien tavoitteiden perustan asettaa kuntayhtion toiminnan
tarkoitus ja toimiala. Naiden pohjalta voidaan arvioida, onko kuntayhtio
kyennyt toteuttamaan sen toiminnan tarkoitusta ja onko kuntayhti6 toteut-
tanut sitd toimialansa mukaisesti. Tarkoituksen toteutumisen osalta on
tarkedd, ettd valtuuston yhtiolle talousarviossa asettamat taloudelliset ja
toiminnalliset tavoitteet ovat sopusoinnussa toiminnan tarkoituksen kanssa.
Kun yhtion tarkoituksena on voiton tuottaminen, toiminnalliset tavoitteet
tulee olla jollakin tavalla sidoksissa tdmén tavoitteen saavuttamiseen joko
yksittdisend talousarviovuotena tai pidemmalld aikavalilld. Tarkastuslauta-
kunnan tehtévéina on ensisijaisesti arvioida valtuuston asettamien tavoitteiden
toteutumista. Tdma tarkoittaa sitd, ettd tarkastuslautakunnan tulee 1dhto-
kohtaisesti ottaa kuntayhtion toiminnan tarkoitus annettuna.'*¢ Poikkeuksen
muodostaa kuitenkin se, jos tavoitteiden asettaminen on ristiriitaista.

Tavoitteiden toteutumisen arvioinnissa ldhtokohtana on siis kyseisen
yhtion tarkoituksen toteutuminen. Jos kuntayhtion tarkoitus on voiton
tuottaminen, vuositavoitteet on saatettu asettaa talousarvioon esimerkiksi
tilikauden voiton, omistajalle maksettavien osinkojen, sijoitetun padoman
tuoton tai omavaraisuusasteen perusteella. T4lloin tarkastuslautakunnan on
suhteellisen helppo arvioida toteutuneiden yksittédisten tunnuslukujen pe-
rusteella sitd, miten valtuuston asettamat toiminnalliset tavoitteet ovat to-
teutuneet.'® Jos voittoa tavoittelevalle yhtiolle on asetettu myds sanallisia
tavoitteita, on tilinpatostietojen tai muun informaation perusteella arvioitava,
onko kyseinen tavoite toteutunut. Jos voitontuottamisyhtiélle on asetettu
numeerisia ja sanallisia tavoitteita, nditd tulee tarkastella rinnakkain ja ko-
konaisuutena, koska esimerkiksi liikevoiton ja toiminnan laajuuden merkittava
kasvattaminen samanaikaisesti voi olla haasteellista.'®®

Muiden kuin suoraa voittoa tavoittelevien kuntayhtididen, kuten yleis-
hyodyllisten tai omakustannusperiaatteella kunnille hyddykkeita tai palveluita

186 Ruohonen ym. 2021a, s. 294.
187 Penttild ym. 2015, s. 146.
188 Penttild ym. 2015, s. 146.
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tuottavien'®

niin sanottujen mankala-yhtididen, osalta tavoitteet on voitu
asettaa numeerisin tai sanallisin kriteerein. Jos muiden kuin voittoa tavoit-
televien yhtididen osalta on asetettu tunnuslukukriteerejd, tavoitteiden to-
teutumista tulee arvioida sen perusteella, ovatko asetetut tunnuslukukriteerit
tayttyneet.

Tarkastuslautakunnan ei tulisi omassa arviointityossdan sekaantua pdi-
vanpolitiikkaan tai puuttua kunnan omistajaohjauksen tai kuntayhtioiden
operatiiviseen toimintaan.'® Niin ollen tarkastuslautakunnan tehtavina ei
ole lahted varsinaisesti kyseenalaistamaan valtuuston eri tavoin kuntayhtioille
asettamien tavoitteiden (talousarvio ja -suunnitelma, konserniohje, kun-
tastrategia) asianmukaisuutta tai tarkoituksenmukaisuutta. Tarkastuslauta-
kunnan ei pitdisi arviointikertomusta laatiessaan kyseenalaistaa sitd tarkoi-
tusta, jonka kuntaomistaja on yhtidjérjestyksen tarkoitusmaaraykselld tai
voiton tuottamista koskevalla olettamalla asettanut yhtién toiminnan tar-
koitukseksi. Tarkastuslautakunnan voi olla syyté todeta arviointikertomuk-
sessaan, mikali kunnan talousarviossa on kuntayhtiolle asetettu sellaisia
tavoitteita, jotka ovat ristiriidassa voiton tuottamisen tarkoituksen kanssa
ilman, ettd kyseisen kuntayhtion yhtidjarjestysmadrayksessd on maaratty
my0s tdstd muusta tarkoituksesta. Kun tarkastuslautakunnan on kuntalain
perusteella arvioitava, onko toiminta jérjestetty tarkoituksenmukaisella
tavalla, timankaltaisiin omistajaohjauksen ristiriitoihin on kiinnitettéva
huomiota ja huomautettava, ettei tavoitteiden asettamista kuntayhtiolle ja
omistajaohjausta ole jérjestetty tarkoituksenmubkaisella tavalla.

Tarkastuslautakunta arvioi tyypillisimmin sitd, ovatko kuntayhtiot saa-
vuttaneet niille talousarviossa asetetut tavoitteet. Suppeimmillaan arviointi
voidaan toteuttaa toteamalla vain se, onko kuntakonserni tai kuntayhti6
saavuttanut sille asetetun tavoitteen vaiko ei. Tétéd yksityiskohtaisempaa
arviointi on silloin, kun arvioidaan kuntayhtiolle talousarviossa asetettua
tavoitetta ja saavutettua tulosta sekd analysoidaan sitd, mistd syystd asetettu
tavoite on toteutunut tai jaanyt toteutumatta. Tarkastuslautakunnan arviointi-
kertomuksessa on syyta tavoitella sellaisen informaation antamista, josta on

189 Tillaisia yhtioitd ovat tyypillisesti esimerkiksi seudulliset vesi- ja jatevesiyhtiot sekd energian-
tuotantoyhtict.
190 Ks. HE 268/2014 vp, s. 223.
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hy6tyd kuntaorganisaation eri toimijoille ndiden tehdessa paitoksia ja ke-
hittdessd toimintaansa. Tarkastuslautakunnan arviointityon tarkoitus ei siis
ole etsid virheitd, vaan tuottaa tietoa uuden suunnittelemista ja kehittamista
varten.'”! Tarkastuslautakunnan arviointikertomuksessa olisi aiheellista
tuoda esiin sellaisia syita tavoitteiden toteutumisessa tai toteutumatta jaa-
misessd, jotka ovat kunnan konserniohjauksen ja konserniyhtiéiden oman
toiminnan vaikutuspiirissa.

Jos kuntayhtiolle asetetun tavoitteen toteutumatta jadminen johtuu kuntaan
ja kuntayhtioon nidhden ulkoisesta seikasta, kuten kyseisen vuoden mark-
kinaolosuhteista, muuttuneesta kilpailutilanteesta tai yhtion toiminnalle
tarkedn hyodykkeen hinnasta, ei tavoitteen toteutumatta jaaminen ole
kuntayhtion toiminnassa tai sen konserniohjauksessa olevan puutteen
seurausta. Tdma on perusteltua todeta tarkastuslautakunnan arviointiker-
tomuksessa.'*>

Yhti6n toimiessa voitontuottamistarkoituksessa voidaan mainitun tavoitteen
toteutumista ja sen suhteellista hyvyytté arvioida tarkastelemalla esimerkiksi
edelld selostettuja kunnan tai itse kuntayhtion tilinpaatoksesta johdettavia
tunnuslukuja, kuten tilikauden voittoa, liikevoittoprosenttia ja sijoitetun tai
oman padoman tuottoa. Toimintaa voidaan tilloin verrata vastaavanlaisten,
saman toimialan yhtididen tunnuslukuihin ja sen perusteella tehdé paatelmis,
miten kyseinen kuntayhtié on onnistunut voiton tuottamisessa. Jos kuntayhtié
on omistajilleen palveluita tai hyodykkeitd omakustannushintaan tuottava
mankala-yhtio, tarkoituksen toteutumisen mittarina on hyodykkeen tai
palvelun hinta. Talloin verrokkikohteena tarkoituksen toteutumisen arvi-
oinnissa voidaan kayttdd jonkin toisen vastaavan yhtion hyodykkeen tai
palvelun hintaa.’> Mikéli yhtion tarkoitus on jokin muu kunnan yleista
intressid palvelevan tavoitteen, kuten elinkeinoeldman tai matkailun, edis-
taminen, joudutaan tavoitteen toteutumisen arviointi tekemadn muunlaisena
arviona yhtion toiminnasta, johon vaikuttavat esimerkiksi kunnan tai yhtién

191 Virtanen - Vakkuri 2016, s. 148.

192 Ruohonen ym. 2021a, s. 296

193 Téllainen hinta on esimerkiksi séhkon, sdéhkonsiirron tai vedenpuhdistuksen yksikkohinta,
mutta esimerkiksi vedenpuhdistuksen hintoja verratessa on otettava huomioon monia eri teki-
j6itd, kuten puhdistettavan veden likaisuus.
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tilinpaatoksessa tai sen liitteend olevassa toimintakertomuksessa asetettujen
tavoitteiden toteutumisesta annetut tiedot."*

Kuten edelld on todettu, tarkastuslautakunnan tehtéviin ei kuulu kunta-
konserniin kuuluvien tytdryhteiséjen toiminnan ja talouden tarkastus. Tama
tarkoittaa muun muassa sitd, ettd tarkastuslautakunnan arviointitehtdivin
tulokset on tarkoitettu kunnanvaltuustolle. Tarkastuslautakunta ei siis suoraan
arvioi kuntayhtioille itselleen sitd, miten niiden toimintaa ja taloutta on
talousarviovuonna hoidettu, puhumattakaan siit4, ettd tarkastuslautakunta
ryhtyisi antamaan suoria kehittdmisehdotuksia kunnan tytaryhteiséjen
johdolle. Mikali joitakin suosituksia esimerkiksi omistajaohjauksen kehit-
tamiseksi esitetddn, niiden mahdollinen vaikuttavuus suhteessa kuntayhtioihin
toteutuu konsernijohdon vilitykselld.

Tarkastuslautakunnan arviointityon tavoitteena on tuottaa lisdarvoa ja
tukea valtuuston paatoksentekoa.'”” Tarkastuslautakunnan antaman arviointi-
kertomuksen seki sen antamien mahdollisten muiden selvitysten tulisi olla
objektiivisia, ja niiden tulisi tukea kunnan péitdksentekoa ja toiminnan
kehittamista. Lisdksi arvioinnin tulisi painottua tuloksellisuuden kannalta
keskeisiin tavoitteisiin ja toimintoihin.’*® Néin ollen tarkastuslautakunnan
tulisi painottaa kuntayhtididen osalta kunnan kannalta merkittdvimpien
kuntayhtiéiden tavoitteiden toteutumista. Tarkastuslautakunnan suorittama
valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumisen arviointi pitad kuntayhticiden
osalta sisdlladn tarkoituksenmukaisuustarkastelua, jossa arvioidaan, miten
hyvin kunnan omistamat yhtiot ovat kyenneet valtuuston asettamia tavoit-
teita toteuttamaan. Arvioinnissa on yleisesti kiinnitettava huomiota sellaisiin
tavoitteisiin, jotka eivit ole toteutuneet.'”” Tarkastuslautakunnan arviointi-
toiminnan tarkoituksena on paitsi arvioida sitd, miten paattyneelld tili-
kaudella asetettuja tavoitteita on saavutettu, antaa my0ds ohjeistusta siihen,
miten kunnan toimintaa voidaan jatkossa kehittad. Kuntayhtiéiden osalta
tallaiset arviointikertomuksen havainnot voivat tarkoittaa esimerkiksi
tavoitteenasetannan uudistamista.

194 Ruohonen ym. 2021a, s. 294-295.
195 Ala-Aho ym. 2019, s. 70.

196 HE 268/2014 vp, s. 223.

197 HE 268/2014 vp, s. 223.
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Silloin, jos tarkastuslautakunta arvioi muiden kunnan omistamien yhtiéiden
kuin kunnan tytdryhtiéiden osalta tavoitteiden toteutumista, on otettava
huomioon kunnan ohjausvallan rajallisuus. Tavoitteiden toteutumatta jaa-
minen voi olla seurausta esimerkiksi muiden omistajien poikkeavasta tah-
totilasta, jos esimerkiksi yhtion enemmisto vastustaa varojenjakoa tai vaikka
tietyn investoinnin toteuttamista. Kun tarkastellaan muiden kuin kunta-
konserniin kuuluvien yhtididen omistajaohjausta, tarkastuslautakunta voi
arvioida, kuinka hyvin omistajaohjauksen avulla on onnistuttu saavuttamaan
kunnan strategian tai tavoitteiden mukaisia tuloksia muissa kuin kunnan
suorassa ohjauksessa olevissa tytaryhtioissa.

5.5.2 Kuntakonsernin kokonaisedun arviointi

Kuntayhtiéiden omistajaohjauksen tavoitteena on varmistua kuntakonsernin
kokonaisedun toteutumisesta, mika kdytdnnossa tarkoittaa sité, ettd kunta-
yhtiéiden toiminnassa tulisi ottaa huomioon omistajana olevan kunnan int-
ressi. Tamédn huomioiminen voi olla ongelmallista silloin, jos yhtidssa olisi
esimerkiksi vahemmistdosakkeenomistajia ja pddomistajan intressin huo-
mioiminen olisi ristiriidassa yhtion kaikkien osakkeenomistajien edun
kanssa. Télloin kuntakonsernin kokonaisedun edistdminen olisi osake-
yhtiolain vastaista eikd ndin toimimista voisi pitdd hyvaksyttavana. Pddosa
kuntayhtitistd on kuitenkin emokunnan kokonaan omistamia tytaryhtioita,
jolloin téllaista ongelmaa ei synny.

Kuntakonsernin kokonaisedun toteutumista ei voi arvioida minkdan
yksittdisen kriteerin kautta. Konsernin edun huomioiminen tarkoittaa ldhinna
sitd, ettd erityisesti tdysin omistettujen tytaryhtididen toiminta organisoidaan
niin, ettd pyritddn vilttamddn pddtoksid, jotka olisivat kyseisen yhtion edun
mukaisia mutta kokonaisuutena kuntakonsernin edun vastaisia. Toisaalta
konsernin kokonaisedun mukaiset toimet ovat usein myds niiden tytar-
yhtididen edun mukaisia, joissa on vihemmistdomistusta. Esimerkiksi
konsernitilijarjestely, jossa emokunta huolehtii kaikkien konserniyhticiden
rahoituksesta ja likviditeetistd, on usein rahoituskustannuksiltaan seka
konsernin etté yksittdisen konserniyhtion edun mukainen.
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Tarkastuslautakunnan saattaa olla haasteellista arvioida, ovatko konser-
niyhtiot kokonaisuutena tai tietyt nimenomaiset konserniyhtiét edistdneet
konserni-intressid. Kéytdnnossa kuntakonsernin kokonaisedun toteutumista
voi arvioida lahinna sen kautta, ovatko konserniyhtiot hyviksyneet valtuuston
hyviaksymdn konserniohjeen ja toimineet timdn ohjeen mukaisesti. Jos
tarkastuslautakunta havaitsisi, ettd osa kokonaan omistetuista konserni-
yhtioistd ei noudattaisi valtuuston hyviksymian konserniohjeen maarayksia
vaan edistdisi omaa etuaan esimerkiksi hankkimalla emon keskitetysti
tuottamia palveluita muualta emolta konserniohjeen vastaisesti, tulisi téllainen
havainto nostaa esiin arviointikertomuksessa. Edelld konserniohjeesta todettu
soveltuu my6s muihin omistajaohjausasiakirjoihin.

Kunnan kokonaisedun arviointia tapahtuu kuntayhtididen osalta myds
silloin, kun tarkastuslautakunta arvioi sita, toteuttavatko talousarviossa
konserniyhtiéille asetetut tavoitteet kuntastrategiaa. Koska kuntastrategian
voidaan katsoa ilmentdvin kuntaomistajan tahtotilaa ja etua, tulisi myos
konserniyhtidille asetettujen yksilollisten tavoitteiden olla sopusoinnussa
kuntastrategian kanssa. Tdémén arviointi tapahtuu osana toiminnan tarkoi-
tuksenmukaisuuden arviointia, jolloin tarkastuslautakunta analysoi, onko
kuntayhtidéiden toiminta ja tapa, jolla omistajaohjausta annetaan, sopu-
soinnussa kuntastrategian kanssa. Mikéli néin ei ole, tdlloin mydskddn
tytaryhtion toiminta ei ole sopusoinnussa konsernin kokonaisedun kanssa.

Konsernin kokonaisetuun ja kuntastrategiaan liittyva tarkastuslautakunnan
arviointitehtava on myos se, onko jonkin kunnan konserniyhtién toiminta
ja omistaminen ylipadtdaan sopusoinnussa kuntakonsernin kokonaisedun ja
kuntastrategian kanssa. Mikali esimerkiksi jonkin tytdryhtion toiminta on
ollut pitkddn tappiollista tai yhtion toiminnalla ei ole mielekasta liityntaa
omistajakunnan strategisten tavoitteiden kanssa, on tarkastuslautakunnan
mahdollista kyseenalaistaa tdllaisen yhtion toiminnan mielekkyys osana
kuntakonsernia.

5.5.3 Omistajaohjauksen arviointi

Tarkastuslautakunnan tehtavani on arvioida valtuuston asettamien tavoit-
teiden toteutumista. Tahén tehtdvadn sisdltyy myds sen arvioiminen, onko
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kunnan konsernijohto huolehtinut kunnan omistajaohjauksesta valtuuston
tahdon mukaisesti. Lisaksi omistajaohjauksen osalta tulee arvioida sita,
kuinka hyvin omistajaohjaus tayttaa kuntalaissa omistajaohjaukselle saa-
detyt kriteerit.

Tarkastuslautakunnan suorittama omistajaohjauksen arviointi pitda ensin-
nékin sisalldan sen, onko konsernijohto kyennyt omalta osaltaan huolehtimaan
kuntayhtididen toiminnalle ja taloudelle asetettujen tavoitteiden toteutumi-
sesta tilikauden aikana. Kysymys on téll6in erityisesti siitd, ettd konsernijohto
on informoinut ja ohjeistanut konserniyhti6ita valtuuston sille asettamista
tavoitteista ja niiden saavuttamiseen vaikuttavista seikoista. Toiseksi tarkas-
tuslautakunnan tulee arvioida, onko kunnan omistajaohjaus jarjestetty siten
kuin valtuuston paittimiassd konserniohjeessa ja muissa omistajaohjaus-
asiakirjoissa on madratty. Kolmanneksi tarkastuslautakunta voi arvioida sita,
onko kuntakonsernin omistajaohjaus jarjestetty tuloksellisella ja tarkoituk-
senmukaisella tavalla.

Tilikauden aikaisen omistajaohjauksen arviointityo kohdistuu erityisesti
konserniyhtidihin kokonaisuutena seka sithen, miten kunnan konsernijohto
on omistajaohjauksella onnistunut talousarviossa asetettujen tavoitteiden
toteutumisen varmistamisesta koko konsernissa ja ndin ollen myos tytér-
yhtioissd. Tdllaista arviointia tehtdessa on otettava huomioon, ettei konserni-
johto vastaa kunnan tytaryhtidille asetettujen tavoitteiden toteutumisesta,
vaan ainoastaan siitd, ettd se suorittaa konsernijohdolle kuuluvat tehtavat
asianmukaisesti, kuten informoi valtuuston asettamista tavoitteista kunta-
yhtioitd. Talloin arvioidaan sitd, miten kunnan konsernijohto on onnistunut
omassa omistajaohjaustehtdvéssadn, kun se on pyrkinyt ohjaamaan tytér-
yhtioita sekd mahdollisia muita kunnan omistuksessa olevia yhteisoja
kunnanvaltuuston haluamaan suuntaan. Arviointi kohdistuu talléin erityi-
sesti konsernijohdon ja muiden tytdryhtididen valvojiksi nimettyjen viran-
haltijoiden toimintaan.'®

Tarkastuslautakunnan arvioidessa valtuuston asettamien tavoitteiden
toteutumista huomio tulee kiinnittdd myds sithen, miten kuntakonsernin
tytdryhtiot ovat noudattaneet omistajapolitiikan yleisid tavoitteita. Kun

198 Harjula - Prittald 2019, s. 813.
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omistajaohjauksen tavoitteena on se, ettd kunnan tytaryhteisot toimivat
omistajakunnan eri tavoin osoittaman omistajatahdon mukaisesti, on
kuntayhtididen tavoitteiden toteutumisen arvioimisessa kysymys my®os siita,
miten omistajaohjaus on onnistunut omassa ohjaustehtévassaan. Kun tar-
kastuslautakunta arvioi kuntayhtiéiden omistajaohjausta, voidaan huomiota
kiinnittad sithen, onko omistamisen strateginen tavoite selked ja onko téstd
tavoitteesta viestitetty riittavasti tytaryhticlle.'”

Omistajaohjausta voidaan arvioida myos sen kannalta, onko omistajaohjaus
ollut maaraltddn ja sisdlloltadn onnistunutta. Talloin arvioitavana on se,
onko konsernijohto ohjeistanut riittavalla tavalla kuntayhtiotd, muttei kui-
tenkaan ole puuttunut yhtién johdon operatiiviseen ja muuhun toimivaltaan
epaasianmukaisella tavalla. Silloin arvioidaan omistajaohjauksen vaikutuksia
itse kuntayhtion toiminnan kannalta, jolloin arvioitavana on se, ovatko
omistajaohjauksen toimenpiteet edistineet omistajatahdon toteutumista
haittaamatta yhtion toimintaa. Tarkastuslautakunta voi télléin ottaa arviointi-
kertomuksessaan kantaa omistajaohjauksen puutteisiin seka toisaalta siihen,
miltd osin omistajaohjauksessa on onnistuttu. Myds omistajaohjauksen
puutteiden mahdollisten syiden analysointi osana arviointikertomusta antaisi
kunnalle arvokasta tietoa tulevaan padtoksentekoon sekd toiminnan ja
omistajaohjauksen kehittaimiseen.*

Vaikka tilintarkastajan tehtdvéd on tehda laillisuustarkastusta, myos tar-
kastuslautakunta voi arvioida kuntalain 47 §:ssd@ omistajaohjaukselle asetet-
tujen kriteerien tdyttymistd. Tama tarkoittaa ensinnékin sen arvioimista,
onko konserniohje laadittu kuntalain 47.3 §:n mukaisesti niin, ettd kaikki
sddnnoksessd edellytetyt seikat on siind kisitelty. Lisaksi tarkastuslautakunta
voi arvioida sitd, onko kunnan tytaryhteisdjen hallituksen kokoonpano
muodostettu kuntalain 47.2 §:n edellyttimailla tavalla, jolloin siind on tullut
huomioida toimialan edellyttdma riittava talouden ja liiketoiminnan asian-
tuntemus. Kunnan tytdryhteisdjen hallituksen muodostamisen asianmukai-
suutta arvioidessaan tarkastuslautakunnan on syytd huomioida tasa-arvolaissa
sdadetyt vaatimukset eli se, ettd yhtididen hallituksessa on oltava kumpaakin

199 Ruohonen ym. 2021a, s. 296-297.
200 Ruohonen ym. 2021a, s. 297.
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sukupuolta.®! Lisdksi huomiota voidaan kiinnittad siihen, ovatko kunta-
yhtididen hallituksissa toimivat konsernijohdon jasenet jdavanneet itsensd
niiden asioiden kisittelystd, jotka koskettavat sellaista konserniyhtiotd, jonka
hallituksessa he toimivat.

Mikali kuntayhtion hallituksesta puuttuu kuntalaissa edellytetty toimialan
edellyttama talouden ja liiketoiminnan asiantuntemus tai hallituksessa olisi
esimerkiksi vain toista sukupuolta, tulisi tdsta mainita arviointikertomuksessa.
Niistd tasa-arvolain kriteerien arvioiminen on suhteellisen kaavamaista,
mutta kuntalain 47 §:ssd sdddetyn asiantuntemusvaatimuksen téyttyminen
pitdd sisdllddn tapauskohtaista arviointia siitd, onko hallituksen jasenilld
kokonaisuutena arvioiden yhtion toimialaan ndhden riittdva talouden ja
lilketoiminnan asiantuntemus. Konserniyhtiéiden hallituksen valinta-
paatoksissd ei yleensd erikseen mainita sité, tayttddko kuntayhtion hallitus
kuntalain 47 §:ssé saddetyn kollektiivisen asiantuntemusvaatimuksen. Ndin
ollen tarkastuslautakunta joutuu muilla keinoin, kuten henkilohaastatteluin,
selvittdmaédn, onko mainittu kriteeri huomioitu hallitusta valittaessa ja
tayttadko valittu hallitus kuntalaissa sdddetyn asiantuntemusvaatimuksen.

Hallitukselle asetetun asiantuntemusvaatimuksen arvioinnin voidaan
néhda olevan erityisen perusteltua ainakin silloin, jos kuntayhti6 ei noudata
sithen kohdistuvaa ohjeistusta, kuten konserniohjetta, tai kuntayhtio jaa
toistuvasti sille talousarviossa asetetuista toiminnallisista tavoitteista. Talloin
hallituksen koostumus on yksi tekijd, joka saattaa selittaa sitd, miksi kunta-
omistajan asettamia tavoitteita ei ole saavutettu.

5.5.4 Tarkastushavaintojen esittaminen arviointikertomuksessa
tai muiden kertomusten ja raporttien avulla

Vuositasolla talousarviossa asetettujen tavoitteiden toteutumisen arviointi
suoritetaan padsaantoisesti tilikausittain annettavan arviointikertomuksen
avulla, joka esitetddn yleensd valtuustolle touko- tai kesakuussa. Tarkastus-
lautakunta voi kuitenkin antaa valtuustolle tilinpdatoksen yhteydessa kasi-
teltdvin arviointikertomuksen ohella muitakin selvityksid tilikauden aikana

201 Ks. tastd Ruohonen ym. 2019b.
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arvioinnin tuloksista. Téllaiset muut selvitykset voivat liittyd yksittdiseen
kiireelliseen asiaan tai johonkin tavoitteiden toteutumisen kannalta tarkedan
kysymykseen. Suurimmissa kaupungeissa, joissa konserniyhtioilld ja niiden
omistajaohjauksella on iso merkitys omistajakaupungille, voidaan konserni-
yhtidisté ja niiden omistajaohjauksesta antaa varsinaista arviointikertomusta
taydentdva erillinen selvitys.

Tarkastuslautakunnan tulee kuntalain 121.4 §:n perusteella laatia arvioin-
tisuunnitelma. Tarkastuslautakunnan arviointisuunnitelma voi kattaa koko
tarkastuslautakunnan toimikauden, ja sitd voidaan tarkentaa vuosittain
laadittavalla arviointi- tai tydohjelmalla.?®® Arviointisuunnitelmassa voidaan
paattad tarkastuslautakunnan kauden arviointiteemat ja painopistealueet,
kuten asukas- ja asiakaslahtdisyys kunnan palvelujen tuotannossa.*”® Tar-
kastuslautakunnan on perusteltua ottaa arviointisuunnitelmassaan huomioon
kunnan tytéryhteis6jen ja omistajaohjauksen arviointi. Kdytdnnossa tama
tarkoittaa, ettd kunnan tytaryhteisdjen tavoitteiden toteutumiseen ja omis-
tajaohjaukseen sekd niihin liittyvdn toiminnan tuloksellisuuden arviointi
tulisi ottaa arviointisuunnitelmassa huomioon silld painoarvolla, joka
mainituilla seikoilla on koko kunnan toimintakentdssd. Néin ollen arviointi-
ohjelmassa asetetaan lahtokohdat tarkastuslautakunnan toimikauden aikana
toteutettavalle konserniyhtiéiden ja omistajaohjauksen arvioinnille.

Tarkastuslautakunnan arviointisuunnitelman lisaksi vuosittain eli tyypil-
lisesti kevaalla tai kesdlla laaditaan lautakunnan arviointiohjelma ja sitd
toteutetaan seuraavaan kevaidseen eli seuraavan arviointikertomuksen val-
mistumiseen saakka.?”* Tdma luo puitteet vuosittaiselle arvioinnin toteutta-
miselle kuntayhtiéiden arvioinnin osalta.

Kuntien tarkastuslautakuntien kaytinteet siitd, miten yksityiskohtaisesti
kuntayhti6itd ja omistajaohjauksen toteutumista kasitelladn arviointikerto-
muksissa, vaihtelevat. Arviointi voi olla kirjallista, mutta hyvin tyypillista
on, ettd tarkastuslautakunta kéyttaa arvioinnin tulosten havainnollistamiseksi
erilaisia mittareita tai arvoasteikkoja.**> Se, miten kuntayhti6itd ja omistaja-

202 Ala-Aho ym. 2019, s. 70.
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ohjausta koskevat arviointihavainnot esitetddn, vaihtelevat usein riippuen
siitd, kuinka suuri kunta on ja millainen merkitys kuntayhtioilld kyseiselle
kunnalle on. Viime kddessa arviointikertomuksen laajuus ja siina esitettavat
tarkastushavainnot ovat tarkastuslautakunnan paatettavissa oleva tarkoituk-
senmukaisuuskysymys. Osassa kunnista on tyydytty varsin suppeaan esitys-
tapaan, kun taas toisten kuntien arviointikertomuksissa on laajat ja kattavat
taulukot siitd, miten tytdryhteisot ovat onnistuneet taloudellisten ja toimin-
nallisten tavoitteiden saavuttamisessa. Se, miten yksityiskohtaisesti kunta-
yhtididen tavoitteiden toteutumista on mahdollista kasitelld arviointikerto-
muksessa, on riippuvainen myos siitd, miten yksityiskohtaisesti ja asiantuntevasti
kuntayhtioille on asetettu tavoitteita emokunnan talousarviossa ja muilla
omistajaohjausvilineilld. Jos siis tavoitteiden asettaminen kuntayhtiéille on
suppeaa, tarkastuslautakunnan on haasteellista arvioida tavoitteiden toteu-
tumista laajamittaisesti.

Kuntayhtididen tavoitteiden toteutumiseen liittyva arviointity6 perustetaan
kunnan tilinpddtoksestd ja toimintakertomuksesta saadun informaation
lisaksi muuhun kuntayhti6itd koskevaan tietoon. Tallaista muuta informaa-
tiota on saatavissa kuntayhtididen omista tilinpaatoksistd ja niiden liitteend
olevista toimintakertomuksista sekd konsernijohdon asiakirjoista. Lisdksi
lautakunta voi tehdé henkil6haastatteluja. Arviointikertomuksessa voi olla
perusteltua kertoa, mihin ldhteeseen saadut tiedot perustuvat ainakin silloin,
jos ne eivdt ilmene suoraan kunnan tilinpaatoksestd. Se, millainen paasy
tarkastuslautakunnalla on suoraan kuntayhtiétd koskevaan aineistoon,
madrdytyy esimerkiksi konserniohjeen perusteella, ja toisinaan pdisy voi
olla rajallista, mika vaikeuttaa lautakunnan arviointity6ta. Tarkastuslauta-
kunnan on aiheellista mainita arviointikertomuksessaan, mikali silla ei ole
ollut riittavasti tytaryhtiotd koskevaa tietoa kdytettdvissadn talousarviota-
voitteiden toteutumisen arvioimiseksi.

5.5.5 Toiminnan tuloksellisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta
koskevat arviot ja niiden seuranta

Kuten jo edelld on todettu, tarkastuslautakunnan tehtaviin kuuluu toiminnan
tuloksellisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden arviointi. Tarkastuslauta-
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kunnan tuodessa arviointikertomuksessaan tai muissa kertomuksissaan esiin
kuntayhti6iden ja omistajaohjauksen toiminnan tuloksellisuuteen ja tarkoi-
tuksenmukaisuuteen liittyvia huomioita ei tarkoitus ole, ettd tarkastuslau-
takunta alkaa kuitenkaan itse ohjeistamaan, millaisia tavoitteita valtuuston
tulee asettaa kuntayhtiéille, miten kunnan konserniohjaus ja kuntayhtiéiden
valvonta tulee toteuttaa tai millaisia paatoksid kuntayhtitissé tai konserni-
johdossa tulisi tehdd. Kun tarkastuslautakunnalle on kuntalaissa sdadetty
tehtaviksi ottaa kantaa siihen, onko toiminta tuloksellista ja tarkoituksen-
mukaisella tavalla jérjestetty, voi se ensinnékin ottaa kantaa kuntayhtioille
asetettujen tavoitteiden puutteellisuuteen tai niiden huonoon mitattavuu-
teen.”” Myos silloin, jos sindnsa hyvin mitattavissa olevat kuntayhtioille ase-
tetut tavoitteet ovat epatarkoituksenmukaisia tai eivat kuvaa kyseisen yhtion
tarkoitusta, on tarkastuslautakunnan syyté kiinnittda tallaisiin tavoitteisiin
huomiota.

Tavoitteiden asettaminen kuntayhtidille ei ole tarkoituksenmukaista ja
tuloksellista esimerkiksi silloin, jos merkittavalle tytaryhtiolle ei ole asetettu
lainkaan taloudellisia ja toiminnallisia tavoitteita tai jos asetetut tavoitteet
ovat epatarkoituksenmukaisia tai riippumattomia kuntayhtién omasta toi-
minnasta. Arviointikertomuksessa tarkastuslautakunnan on myos syytd
kiinnittdd huomiota siihen, jos talousarviotavoitteet on asetettu epdtarkoi-
tuksenmukaisesti sellaisella tavalla, ettei niihin vaikuttaminen ole mahdollista
kunnan omistajaohjauksen tai kuntayhtiossa tehtavien paatosten ja toimen-
piteiden avulla.

Kunnan konsernijohdon toteuttaman omistajaohjauksen ja sen toteutta-
misessa ilmeneviin puutteisiin tulisi kiinnittda arviointikertomuksessa
huomiota osana toiminnan tarkoituksenmukaisuuden ja tuloksellisuuden
arviointia. Néin on ainakin silloin, jos konsernijohto ei juurikaan suorita
konserniohjausta eikd huolehdi kunnan kokonaisedun varmistamisesta
konserniyhtioissa.

Tarkastuslautakunnan tuloksellisuusarvioinnilta voidaan edellyttaa
arvioinnin riippumattomuutta ja objektiivisuutta. Arviointikertomusten
jaraporttien lukijan tulee 16ytda myos kuntayhtididen ja omistajaohjauksen
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osalta arviointikohdetta koskevat havainnot, johtopdatokset ja kehittamis-
ehdotukset. Térkedd on myds tuoda esille, miten arviointikriteereistd on
paddytty esitettyihin johtopddtoksiin ja niistd edelleen toimenpidesuosi-
tuksiin.”’

Tarkastuslautakunnan arviointity6n vaikuttavuutta parantaa kuntayhtididen
osalta se, ettd kunnanhallituksen tulee kuntalain 121.5 §:n perusteella antaa
valtuustolle lausunto toimenpiteistd, joihin arviointikertomus antaa aihetta.
Kaytannossa menettely yleensa edellyttad, ettd kunnanhallitus pyytaa alaisiltaan
toimielimilté tarvittavat vastineet arviointikertomuksesta ja kokoaa niisté
koko kuntaa koskevan kunnanhallituksen lausunnon.*”® Osana edelld mainittua
prosessia konserniyhti6 voi joutua toimittamaan kunnanhallitukselle selvi-
tyksen siitd, miksi valtuuston kuntayhtiolle asettamat tavoitteet eivdt ole
toteutuneet.*”

Tarkastuslautakunnan on perusteltua seurata sen aiemmissa arviointi-
kertomuksissa kuntayhtidista ja omistajaohjauksesta tekemien suositusten
aiheuttamia toimenpiteitd.*"° Tarkastuslautakunnan tulisi arvioida talldin
sitd, millaisiin jatkotoimenpiteisiin kuntayhti6itd sekd konserniohjauksen
jarjestamistd koskevat suositusluonteiset tarkastushavainnot ovat johtaneet.
Mikaili ilmeisiin ongelmiin, kuten mahdollisiin lainvastaisuuksiin, ei ole
reagoitu, on tima syyté todeta seuraavassa arviointikertomuksessa. Toisaalta,
jos kyse on ollut jonkinlaisesta tarkoituksenmukaisuutta koskevasta
suosituksesta, on muistettava, ettd tillaisten toteuttaminen on kunnan
toimielinten, viranhaltijoiden ja kuntayhtididen vapaassa harkinnassa eika
tarkastuslautakunta voi edellyttda konsernijohdon toimivan lautakunnan
itsensd puoltamien tarkoituksenmukaisuusnidkokohtien mukaisesti.

207 Saarelainen - Viitala 2021, s. 290.
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5.6 Arviointitoiminta kaytannossa

5.6.1 Kuntayhtidihin liittyvat havainnot tarkastuslautakuntien
arviointikertomuksissa

Arviointikertomus on tarkastuslautakunnan tirkein keino esittad tarkastus-
huomioita ja antaa valtuustolle palautetta tavoitteiden saavuttamisesta.*!!
Tarkastuslautakuntien arviointikertomusten konserniyhti6itd ja niiden omis-
tajaohjausta kisitteleva siséltd on vaihtelevaa.?'? Kuntayhtiéiden arvioinnissa
toistuvat yhtitille asetettujen tavoitteiden toteutumisen arviointi prosentuaa-
lisesti ja/tai sanallisesti, tarkastuslautakunnan antamien suositusten jalkika-
teisarviointi, uusien suositusten antaminen, tytaryhtididen johdon kisittely,
tarkastuslautakunnan tiedonsaanti, hyvinvointialueiden aiheuttamat muu-
tokset kuntien konsernirakenteisiin, muut yhtioittamisjérjestelyt sekd muuta-
massa tapauksessa tytaryhtiéiden roolin tai maaran tarkoituksenmukaisuuden
arviointi. Omistajaohjausta kasitelldan pddasiallisesti arvioimalla tytdryhtei-
soille asetettujen tavoitteiden mitattavuutta ja tarkoituksenmukaisuutta.
Muutoin omistajaohjauksen arviointi jid arviointikertomuksissa satunnaiseksi.

Taulukko 5.

25 suurimman kaupungin tarkastuslautakuntien arviointikertomuksissa yleisimmin ar-
vioituja aiheita.

Tytdryhtididen toiminnan arviointi | 19 (muut paitsi Joensuu, Jarvenpad, Kokkola, Lahti, Porvoo, Vaasa)

Tarkastuslautakunnan 15 (tiedonsaannin riittavyytta arvioidaan kolmessa
tiedonsaannin arviointi arviointikertomuksessa)
Tavoitteiden asettamisen ja 12

mitattavuuden arviointi

Tytaryhtididen johdon arviointi 9

Tilintarkastajaan liittyvat maininnat | 7

Tytaryhteisojen roolin yleinen 7
arviointi kaupunkikonsernissa

Tarkastuslautakunnan suositusten 3 (kootusti), yksittdisten tavoitteiden vaikuttavuutta arvioitu
vaikuttavuuden arviointi useammassa arviointikertomuksessa hajanaisesti

211 Ruostetsaari — Holttinen 2004, s. 28.
212 Analyysia varten on kdyty lapi Suomen 25 suurimman kaupungin tarkastuslautakuntien
arviointikertomukset vuodelta 2021. Tiedot on keritty 14.-17.4.2023 kaupunkien verkkosivuilta.
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Tilintarkastuksesta ja tilintarkastajasta arviointikertomuksissa esitetdan vain
yleisid toteamuksia toimitetuista raporteista ja yhteistyon sujuvuudesta.
Lahden arviointikertomuksessa tuodaan esiin, ettei tilintarkastuksen suo-
sittamistapaan ja madrdan oltu tyytyviisid konserniyhtitissd.*"* Tarkastus-
lautakunnan suositukset ohjaavat monessa kaupungissa tavoitteiden ja niiden
mitattavuuden tarkentamiseen. Laajaa arviointia tytdryhtididen roolista tai
omistajapolitiikan tarkoituksenmukaisuudesta on arviointikertomuksissa
vain satunnaisesti.

5.6.2 Tytaryhtididen toiminnan arviointi arviointikertomuksissa

Kaupungin tytdryhti6itd on tutkimuksessa arvioitu 19 kaupungin arvioin-
tikertomuksessa vaihtelevalla laajuudella. Joensuun arviointikertomuksessa
raportoidaan, ettei tytaryhtiokohtaista arviointia ole voitu tehds, silld ta-
voitteet oli asetettu ylimalkaisesti kaikille tytaryhticille.'* Muuten arvioinnin
tekemattd jattamiselle ei kerrota syitd. Esimerkiksi Porvoon arviointikerto-
mubksessa keskitytaan liikelaitosten arviointiin ja Kokkolan arviointikerto-
mubksessa arviointi on tehty “salkkukohtaisten” tavoitteiden pohjalta.

Joidenkin kaupunkien arviointikertomuksissa tytdryhtididen toimintaa
arvioidaan taloudellisten lukujen pohjalta, mutta niille asetetut tavoitteet
eivdt vélttamattd kdy ilmi. Esimerkiksi Lohjan arviointikertomuksessa todetaan,
ettei toiminnallisia tavoitteita ole asetettu, joten niiden toteutumista ei voida
arvioida.*® Tdstd huolimatta tytaryhti6itd arvioidaan tilinpaatostietojen
perusteella. Seikkaperdisimmin tytdryhtioitd arvioidaan Porin arviointiker-
tomuksessa, jossa kdytetddn sanallisen ja taloudellisille luvuille perustuvan
arvioinnin liséksi "liikennevalomittaristoa” yhtioille asetettujen tavoitteiden
arvioimiseksi. Arviointikertomusten perusteella voidaan todeta, ettd yleisten,
kaikkia tytdryhteisoja koskevien taloudellisten tavoitteiden lisaksi toimin-
nallisia tavoitteita on asetettu vdhén.

Tarkastuslautakunnan aiemmin antamien suositusten vaikutusten
arvioinnista on raportoitu varsin harvassa arviointikertomuksessa. Helsingin

213 Lahden arviointikertomus 2021, s. 13.
214 Joensuun arviointikertomus 2021, s. 53.
215 Lohjan arviointikertomus 2021, s. 35.
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arviointikertomuksessa kerrotaan, etta suosituksista 92 prosentin kohdalla
ryhdyttiin toimenpiteisiin.?!® Porin arviointikertomuksessa on esitetty
taulukkomuodossa suositus, asianomaisen tahon lausunto ja viela tarkas-
tuslautakunnan kommentti lausuntoon.

Lisaksi arviointikertomuksissa oli yksittdisida havaintoja ja suosituksia
kyberturvallisuudesta (Pori, Turku), omistajaohjauksen riittavastd resur-
soinnista (Turku), konsernijohdolle asetettujen tavoitteiden arvioinnista
(Porvoo), riskienhallinnan kehittimisesta tytaryhtiéissa (Rovaniemi),
konserniohjeiden kisittelystéd tytaryhtidissd (Vaasa) ja konserniohjeen pi-
kaisesta pdivittdmistarpeesta (Jarvenpaa).

5.6.3 Omistajaohjauksen ja toiminnan
tarkoituksenmukaisuuden arviointi arviointikertomuksissa

Omistajaohjauksen yksi keskeisimmista tehtavistd on kuntayhtiéiden halli-
tuksen valitseminen. Kunnan konsernijohto eli tyypillisesti kunnanhallitus
tai sen konsernijaosto nimeéa yhtion hallituksen jasenen, ja sen tulee ottaa
huomioon hallitusta ja sen jasenid koskeva sadntely, kuten kuntalain asian-
tuntemusvaatimus, esteellisyysnakokohdat seka laki naisten ja miesten va-
lisestd tasa-arvosta (8.8.1986/609, tasa-arvolaki). Laajemmassa tarkastelussa
voidaan havaita, ettd tarkastuslautakuntien arviointikertomuksissa omista-
jaohjausta koskevat kirjaukset liittyvat pitkalti tytdryhteisdjen hallitusten
nimedmiskdytintoihin ja kokoonpanoihin.

Omistajaohjauksen arviointia tarkastuslautakuntien arviointikertomuk-
sissa ei voida pitdd kovin johdonmukaisena. Mikéli omistajaohjausta ka-
sitellddn lainkaan arvioinnin nakokulmasta, sitd arvioidaan yksittdisissa
tapauksissa eikd esimerkiksi yleisesti koko kuntakonsernin nakékulmasta.
Viidestéd suurimmasta kaupungista kolmessa omistajaohjausta on arvioitu.
Helsingissd omistajaohjausta on kasitelty useammassa kohdassa ja lyhyesti
myos yleiselld tasolla.”’” Tampereella ja Vantaalla arvioinnissa on kiinnitetty
erityistd huomiota pyséakdintiliiketoimintaa harjoittavien yhtiéiden omistaja-

216 Helsingin arviointikertomus 2021, s. 12.
217 Helsingin arviointikertomus 2021.
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ohjaukseen.?'® Tampereella tarkastuslautakunta on lisaksi arvioinut tytar-
yhtididen toiminnan tarkoitusta yhtiojarjestysmaaraysten ja osakeyhti6lain
ndkokulmasta. Huomiota on kiinnitetty 20 tytdryhteis66n, joiden toiminnan
tarkoitusta ei ole erikseen madritelty, joten niiden tulisi tuottaa omistajilleen
voittoa, mutta joista ldhes puolet ei ole maksanut kaupungille osinkoa
useana vuonna. Kaupunginhallitus ei ole ndhnyt tarvetta muuttaa yhtio-
jarjestyksid.*"

Taulukko 6.

Omistajaohjausta koskevat maininnat viiden suurimman kaupungin tarkastuslauta-
kuntien arviointikertomuksissa 2021.2%

Helsinki « Suositusten vaikuttavuuden arvioinnissa puutteita seka toimenpiteiden etta
vaikutusten havaitsemisen osalta

- Liikunta- ja kulttuuripalvelujen omistajaohjauksessa ryhdytty suositusten
mukaisiin toimenpiteisiin, ja vaikutukset ovat olleet myonteisia

- Tarkastuslautakunta erimielinen kaupunginhallituksen kanssa
omistajaohjauksen esteellisyyssaantelysta; TLK pitda ongelmana kaupungin
johdon toimimista tytaryhteiséjen johdossa

« Kaupunki ei ole kaupungin vuokra-asuntojen omistajaohjauksessaan
korostanut vuokralaisdemokratiaa

Espoo Omistajaohjausta ei arvioida.

Tampere - Tarkastuslautakunta kysynyt, voiko omistajaohjaus edesauttaa toiminnan
tarkoitusta koskevan tiedon lisaamistd tytaryhtididen yhtidjarjestyksiin;
kaupunginhallituksen mukaan voiton tavoittelun perustavoitetta ei tarvetta
muuttaa edes in house -yhtididen kohdalla

- Finnpark Oy:n omistajaohjausta arvioitu kattavasti ja suosituksia annettu

Vantaa Omistajaohjausta ei arvioida.

Oulu « Oulu Pysakainti Oy:n omistajaohjausta arvioitu kattavasti: kaupunkistrategisiin
linjauksiin ja omistajapoliittisiin linjauksiin perustuvien tavoitteiden osalta,
omistajaohjauksen tuloksellisuuden osalta sekd omistajan ja yhtion
nakemysten yhtenevaisyyden osalta. TLK esittanyt myds kannanottoja
omistajaohjauksen kehittamiseksi.

25 suurimmasta kaupungista kahdentoista kaupungin arviointikertomuk-
sessa kiinnitetddn huomiota tytdryhtididen tavoitteiden asettamiseen ja
niiden mitattavuuteen. Vain Porin arviointikertomuksessa todetaan, ettd

218 Tampereen arviointikertomus 2021, s. 79; Vantaan arviointikertomus 2021, s. 78.
219 Tampereen arviointikertomus 2021, s. 11.
220 Arviointikertomukset keratty lokakuussa 2022, tiedot keratty 9.10.2023. K. liite 1.
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“vuositavoitteiden toteutumisen mitattavuus on parantunut aikaisemmista
vuosista”**! Kehitettdvda havaitaan myos tavoitteiden toteutumisen esitta-
misessd ainakin neljan kaupungin arviointikertomuksissa. Esimerkiksi Hel-
singin arviointikertomuksessa tarkastuslautakunta toteaa, ettd tytaryhtei-
sOjen tavoitteiden toteutuminen tulee esittdd yhdenmukaisesti ja selkedsti
perusteltuna tilinpdatoksessd.*”* Tytdryhteisojen tavoitteiden asettamista
suositellaan kehitettdvédn ainakin kuudessa kaupungissa. Joissakin arviointi-
kertomuksissa arvioidaan kaupungin kaikkien sektorien tavoitteiden aset-
tamista yleisesti. Viiden kaupungin kohdalla on pystytty toteamaan numee-
risesti, kuinka moni tytdryhtioille asetetuista tavoitteista on saavutettu.

Seitsemdn kaupungin arviointikertomuksessa arvioidaan yleisemmin
tytaryhtididen roolia kaupunkikonsernissa. Kokkolassa tarkastuslautakunta
kehottaa miettiméan, “ovatko kaikki tytaryhtiét kaupungin ydintoimintaa”**
Lahdessa suositellaan harkitsemaan uusien tytdryhtididen perustamista
kilpailuille markkinoille jatkossa tarkoin.?* Porin tarkastuslautakunta pitaa
kaupungin linjausta vahentdd tytaryhtididen maaraa “tarkedna tavoitteena
tehokkaan konserniohjauksen toteuttamiseksi’** Neljan muun kaupungin
arviointikertomuksissa arvioidaan (etukdteisesti) tytaryhteisdjen roolin
muuttuvan vuonna 2023 toteutetun hyvinvointialueuudistuksen myota.

Tytaryhtididen johtoon kiinnitetdan huomiota yhdeksassd arviointi-
kertomuksessa. Arviointi kohdistuu konsernijohdon jasenten toimimiseen
tytaryhteisdjen johdossa (Helsinki), hallitusten nimedmisen avoimuuteen
(Joensuu), hallitusten jasenten asiantuntemuksen kehittdmiseen (Jarvenpas,
Pori, Salo), hallituskokoonpanojen uudistamisen suotavuuteen (Kokkola),
hallitusten jasenten ongelmalliseen vaihtuvuuteen (Lahti), hallitusten jasenten
parempaan “evistykseen” omistajatahdon toteuttamiseksi (Rovaniemi) ja
poliittisten ryhmien asettamien ehdokkaiden asiantuntemuksen todentamiseen
(Turku).

221 Porin arviointikertomus 2021, s. 9.

222 Helsingin arviointikertomus 2021, s. 19.
223 Kokkolan arviointikertomus 2021, s. 21.
224 Lahden arviointikertomus 2021, s. 19.
225 Porin arviointikertomus 2021, s. 49.
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5.7 Toimintasuositukset - tarkastuslautakunnan
arviointityon kehittaminen

Tarkastuslautakuntien arviointitoimintaa kuntayhtioille asetettavien tavoit-
teiden osalta on mahdollista kehittdd. Valtaosassa suurimpia kaupunkeja
tarkastuslautakunta arvioi kaupungin tytaryhteiséille asetettujen tavoitteiden
toteutumista, mutta monessa suuressakin kaupungissa tytaryhteisdjen
tavoitteiden toteutuminen jaa arvioimatta. Keskeisten kuntayhtididen otta-
minen arvioinnin kohteeksi edellyttaa toki sité, ettd kaupungin talousarviossa
on asetettu yhtioitd koskevia tavoitteita. Mikali ndin ei ole tehty, tarkastus-
lautakunta voi huomauttaa tistd puutteesta arviointikertomuksessaan osana
kuntien toiminnan tuloksellisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden arviointia.
Yleensd ei ole kaupunkikonsernin toiminnan mielekkyyden kannalta pe-
rusteltua olla asettamatta talousarviossa tavoitteita konsernin tytaryhtioille,
kuten ei myoskdidn ole perusteltua, ettd tarkastuslautakunta jattéisi arvioi-
matta tytdryhteisdille asetettujen tavoitteiden toteutumista.

Kuntayhtiéiden tavoitteiden arviointiin ndhden tarkastuslautakunnat eivét
erityisen paljon ndyta kiinnittdvan huomiota kuntayhtididen omistajaohjauksen
arvioimiseen. Kun kuntayhtididen merkitys kuntakonserneissa on kasvanut
ja kun omistajaohjauksella tulee tavoitella kuntakonsernin kokonaisedun
toteutumista, pitdisi omistajaohjaukselle asetettavien tavoitteiden asettamista
ja niiden toteutumisen arviointia lisatd kuntakonserneissa. Tama voidaan
toteuttaa asettamalla talousarviossa omistajaohjaukselle tavoitteita, kuten
saannollisten tavoitekeskusteluiden pitdminen konserniyhtididen kanssa ja
omistajan toimesta toteutettava hallitustydn arviointi osana hallituksen
valintaprosessia. Mikili omistajaohjaukselle ei ole asetettu tavoitteita,
tarkastuslautakunta voi kiinnittaa tdhdn huomiota osana toiminnan tulok-
sellisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden arviointia.
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6 Kuntayhtioiden tarkastuksen
ja arvioinnin tiedonsaannin
turvaaminen

6.1 Kuntayhtioita koskevien tietojen julkisuuteen ja
salassapitoon liittyvat tavoitteet

Kunnan luottamushenkil6t ovat saattaneet kunnan luottamustehtévien hoi-
dossa tottua kisittelyssa olevien julkisten asioiden verraten avoimeen kasit-
telyyn esimerkiksi omien poliittisten viiteryhmiensd kanssa. Kuntayhtién
hallitustyoskentelyssa on kuitenkin huomattava, ettd hallituksessa kasitel-
tavat asiat ovat ldhtokohtaisesti luottamuksellisia ja ne saattavat siséltad
yhtion tai sen sopimuskumppanien liikesalaisuuksia. Kuntayhti6itd kos-
kevien tietojen julkisuutta ja salassapitoa voidaan ldhestya kolmen erilaisen
tavoitteen kannalta. Ensinndkin osakeyhtiéiden kuten muidenkin yritysten
toiminnan perusluonteeseen kuuluu se, ettéd yrityksen toimintaan siséltyy
liikesalaisuuksia, minka seurauksena toimintaa koskevat tiedot ovat lahto-
kohtaisesti salassa pidettavid lukuun ottamatta yhtiota koskevia yleisesti julkisia
tietoja. TAdm4 tavoite pitdd salassa liikesalaisuuksia koskeva tieto soveltuu myos
kuntayhti6iden liikesalaisuuksiin. Téma tavoite puoltaa sitd, ettd kuntayhtiéihin
liittyvét asiakirjat ja tiedot pidetddn mahdollisimman pitkaille salassa.
Toinen kuntayhtiéiden toiminnan julkisuuteen vaikuttava tavoite on
osakkeenomistajien intressi saada omistamistaan yhtioista tietoa yhtiokokouksen
paatoksentekoon liittyen, mutta myds muuta mahdollista paitoksentekoa
varten. Kuntaomistajan tiedonintressi on suuri erityisesti silloin, jos yhtié
on kuntakonsernin tytaryhtié. Tiedonintressi seuraa tdll6in jo omistajan
velvollisuudesta laatia konsernitilinpdatos, mutta myos yleisesta omistaja-
intressista ja siihen liittyvasta omistajaohjauksen jérjestdmisestd, kuten
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konserniohjeen noudattamisen seurannasta ja edelld kisitellysta talous-
arviotavoitteiden toteutumisen arvioimisesta. Omistajan tiedonintressistd
seuraa, ettd kuntaomistajalla tulee olla mahdollisimman kattavasti saatavilla
informaatiota ja asiakirjoja erityisesti kuntakonserniin kuuluvista tytér-
yhtidistd. Tastd tavoitteesta seuraa se, ettd kuntayhtioihin liittyvid asiakirjoja
ja tietoja toimitetaan kattavasti omistajakunnalle, mutta omistajaohjauksel-
lisesta intressistéd ei vield suoraan seuraa tarvetta julkistaa yleisolle kunta-
yhtioitd koskevia tietoja.

Kolmas kuntayhtiéiden julkisuuteen vaikuttava tavoite on kaikkeen julkiseen
toimintaan liittyvd julkisuusperiaate. Kuntienkin toimintaan sovelletaan
julkisuusperiaatetta, josta sdddetddn julkisuuslaissa. Sen mukaan viranomaisten
asiakirjat ovat julkisia, jollei kyseisessd laissa tai muussa laissa erikseen toisin
sdadetd. Tastd seuraa se, ettd kunnalla olevat sen omistamaa kuntayhtiota
koskevat asiakirjat ovat lahtokohtaisesti julkisia.

Niista keskenddn ristiriitaisista tavoitteista seuraa se, ettd kuntayhtiosta
annettavien asiakirjojen ja tietojen julkisuus seka salassapito ovat yksi kun-
tayhtididen hyvan hallinnon jérjestamisen tarkeimpid mutta myds hankalimpia
kysymyksid. Se on my0s yksi suurimmista ongelmien ja kysymysten aiheut-
tajista kuntayhtididen hallinnoinnissa ja omistajaohjauksessa. Huolehdittaessa
kunnissa tarkastuksen ja arvioinnin riittédvasta tiedonsaannista on kdytannossa
otettava huomioon kaikki edelli esitetyt kolme ndkokohtaa.

Kuntayhtion tietojen ja asiakirjojen salassapidon taustalla vaikuttaa
kuntayhtion johdon yhtidoikeudellinen velvollisuus olla julkistamatta sellaisia
tietoja, joiden antaminen voi olla yhtiolle vahingollista. Vaitiolovelvollisuuden
rikkomisesta voi periaatteessa seurata rikosoikeudellisia sanktioita tai va-
hingonkorvausvastuun realisoituminen. Sanktioiden pelko ja riski yhtion
kannalta vahingollisen tiedon paljastamisesta voivat rajoittaa yhtion, sen
yksittdisten hallituksen jdsenten tai toimitusjohtajan halukkuutta antaa
yleisesti informaatiota omistajakunnan edustajille. Koska kuntayhtididen
toimintaan liittyy yleisesti liikesalaisuuksia, julkisuuslakia tai kuntalaissa
olevia luottamushenkilon tiedonsaantioikeutta koskevia sdannoksia ei
saddetty sovellettavaksi kunnan tytdryhteiso6n tai osakkuusyhtioon.

Vaikka julkisuuslaki ei koske kuntayhtioitd, julkisuuslaki koskee niiden
omistajakuntia. Kuntayhtiota koskevista asioista tulee julkisuuslain piirissa
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olevia viranomaisen asiakirjoja silloin, kun asiakirja toimitetaan omistaja-
kunnalle. Julkisuuslain 5.2 §:n mukaan viranomaisen asiakirjalla tarkoitetaan
viranomaisen hallussa olevaa asiakirjaa, jonka viranomainen tai sen palve-
luksessa oleva on laatinut taikka joka on toimitettu viranomaiselle asian
kasittelyd varten tai muuten sen toimialaan tai tehtdviin kuuluvassa asiassa.
Kun kuntayhtié toimittaa itseddn koskevia asiakirjoja kunnan konserni-
johdolle tai kunnalle muutoin, tulevat kuntayhtiota koskevat asiakirjat
julkisuuslain piiriin. Talld on vaikutusta sithen, millainen tiedonsaantioikeus
kuntayhticta koskevista asiakirjoista eri tahoilla on olemassa, koska kaytan-
nossd kuntayhtiot, erityisesti kuntakonsernien tytaryhtiot raportoivat toi-
minnastaan kattavasti osakkeenomistajilleen.

Julkisuuslain 3 §:n mukaan lain tarkoituksena on toteuttaa avoimuutta ja
hyvéa tiedonhallintatapaa viranomaisten toiminnassa sekd antaa yksiléille
ja yhteisoille mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen kaytto4,
muodostaa vapaasti mielipiteensa sekd vaikuttaa julkisen vallan kayttoon ja
valvoa oikeuksiaan ja etujaan. Julkisuuslain tarkoituksesta seuraa kunnille
yleinen velvollisuus edistdd avoimuutta.”® Kuntiin kohdistuva velvollisuus
edistdd avoimutta ei konkretisoidu julkisuuslaissa tai kuntalaissa suoraan
kuntayhtioitd koskevina normeina. Kun kuntalaissa velvoitetaan madraaméan
konserniohjeella konsernin raportointivelvollisuuksista ja luottamushenki-
16iden tiedonsaantioikeudesta, on kunnan mahdollista edistdd kuntayhtididensa
tietojen julkisuutta konserniohjeiden méaraysten avulla. Kun kuntia kuitenkin
yleisesti koskee velvollisuus edistda toiminnan avoimuutta, tiedon salassapitoa
koskevat intressit eivit saisi johtaa laajamittaisesti siihen, ettd kuntayhtioissa
tarpeettomasti salataan toimintaa koskevia asiakirjoja tai muuta informaa-
tiota.”’

Vaikka edelld on todettu, ettd kuntien tulisi edistdd kuntayhtioitd koskevien
tietojen julkisuutta, ei tatd julkisuusperiaatetta pida tavoitella julkistamalla
kuntayhtiota koskevia tietoja, jotka ovat julkisuuslain perusteella salassa
pidettdvid tietoja tai asiakirjoja. Téllaisista asiakirjoista sdddetdan julkisuuslain

226 Julkisuuslain 20 §$:n mukaan viranomaisen on edistettdvé toimintansa avoimuutta ja tiedo-
tettava toiminnastaan ja palveluistaan sekd yksiloiden ja yhteisojen oikeuksista ja velvollisuuk-
sista toimialaansa liittyvissd asioissa.

227 Ruohonen ym. 2021a, s. 299-303.
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24 §:ssd. Julkisuuslain 24 §:n 17 kohdan perusteella lahtokohtaisesti salassa
pidettdvid asiakirjoja ovat muun muassa asiakirjat, jotka sisdltavat tietoja
kunnan liikesalaisuudesta, samoin kuin sellaiset asiakirjat, jotka sisaltavat
tietoja muusta vastaavasta liiketoimintaa koskevasta seikasta, jos tiedon
antaminen niistd aiheuttaisi mainituille yhteisoéille taloudellista vahinkoa tai
saattaisi toisen samanlaista tai muutoin kilpailevaa toimintaa harjoittavan
julkisyhteison tai yksityisen parempaan kilpailuasemaan tai heikentdisi
yhteison mahdollisuuksia edullisiin hankintoihin tai sijoitus-, rahoitus- ja
velanhoitojdrjestelyihin. Julkisuuslain 24 §:n perusteella liikesalaisuuksia
koskevat tiedot kuuluisivat ehdottoman asiakirjasalaisuuden piiriin.***
Julkisuuslain 24 §:n 19 kohdan mukaan salassa pidettévid ovat myds viran-
omaisen oikeudenkédynnin osapuolena oikeudenkdyntiin valmistautumista
varten laatimat ja hankkimat asiakirjat, jos tiedon antaminen asiakirjasta
olisi vastoin julkisyhteison tai julkisuuslain soveltamisalaan kuuluvan julkis-
oikeudellisen yhteison, laitoksen, sddtion tai henkilon etua oikeudenkéynnissa.
Edella todetuista salassapitoa sdantelevista julkisuuslain sadnnoksista seuraisi,
ettd kuntayhtididen asiakirjoista varsin monet olisivat julkisuuslain perusteella
salassa pidettédvid, vaikka julkisuuslakia sovellettaisiin kuntayhtitihin.

Vaikka merkittdvd osa kuntayhtion asiakirjoista onkin usein salassa pi-
dettdvid, kuntayhtiéiden toiminnassa tulisi kuitenkin tavoitella avoimuutta.
Téama on aiheellista my0s sen perusteella, ettd yksiloilla ja yhteisoilla tulee
olla mahdollisuus kohdistaa valvontaa ja vaikuttaa julkisesti omistettujen
yhteisojen, kuten kuntayhtididen, varojen kéyttoon.*

Vaikka kuntayhti6issa on lahtokohtana sen asiakirjojen ja sen liiketoimintaan
kuuluvien tietojen salassapito, tulee kunnan huolehtia ensinnékin siitd, ettd
tarkastusta ja arviointia toteuttavat henkil6t ja toimielimet saavat riittavasti
tietoa arvioinnin kohteesta. Kaytdnnossa kuntayhtion ja kunnan tilintarkas-
tajalla sekd tarkastuslautakunnalla tulee olla riittava paasy kuntayhtioita
koskeviin tietoihin. Kuten jaljempéna todetaan, kunnan tilintarkastajalla on
tarkastuslautakuntaa laajempi padsy kuntayhtioitd koskeviin tietoihin. Nain
ollen kuntien on ainakin jossain méarin omaehtoisesti huolehdittava siita,

228 HE 49/2018 vp, s. 122.
229 Ruohonen ym. 2021a, s. 302.
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ettd my0s tarkastuslautakunnalla on riittavé paasy kuntayhticiden tietoihin
arviointitehtdvansa toteuttamiseksi. Kunnalla on kaksi vaihtoehtoista tapaa
huolehtia tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeudesta:

1) Kunta voi huolehtia tiedonsaannista niin, ettd se hankkii arviointitydssa
tarvittavat asiakirjat itselleen, jolloin tarkastuslautakunnalla on mah-
dollisuus saada asiakirjat ja tiedot itselleen kunnan konsernijohdolta;
tai

2) Konserniohjeessa kunta voi antaa tarkastuslautakunnalle oikeuden
saada tietoa suoraan kunnan tytaryhtioista.

6.2 Kunnan ja kuntayhtion tilintarkastajan
tiedonsaantioikeus

Kuntayhtion tilintarkastajan oikeus saada tietoa yhtiosté ja yhtion johdon
velvollisuus avustaa tilintarkastajaa maaraytyvat TTL 3:9:n perusteella.”*
Lisdksi kuntalaissa on tdta tdydentava sddnnds, jossa on vield erikseen sda-
detty kunnan tilintarkastajan oikeudesta saada tietoa suoraan kuntayhtiosta.
Niin on siitd huolimatta, ettd kuntalain 122 §:n perusteella kunnan tytar-
yhteison tilintarkastajaksi on valittava kunnan tilintarkastusyhteiso, jollei
tasta poikkeamiseen ole perusteltua, tarkastuksen jérjestdmiseen liittyvaa
syytd. Kun lahes poikkeuksetta kunnan ja kuntayhtion tilintarkastajana on
sama tilintarkastusyhteiso, saa kunnan tilintarkastaja kunnan omistamista
yhtioistd tiedot jo oman tilintarkastustehtdvénsa kautta.

Kuntalain 124.2 §:n perusteella kunnan tilintarkastajalla on kuitenkin
salassapitoa koskevien sddnndsten estamidtti oikeus saada kunnan viran-
omaisilta ja kuntakonserniin kuuluvilta yhteisdilta ja saatioiltd tiedot ja
nahtdvikseen asiakirjat, joita hdn pitad tarpeellisina tarkastustehtdavan
hoitamiseksi. Kunnan tilintarkastajan laaja tiedonsaantioikeus on tarpeel-
linen, jotta tilintarkastaja voi varmistua konsernitilinpaatoksen oikeelli-
suudesta siihen yhdisteltdvien tietojen osalta.”' Kaytdnnossd saannos

230 Ks. Horsmanheimo ym. 2017, s. 157-158.
231 Harjula - Prattald 2019, s. 830-831.

124



turvaa tilintarkastajan tiedonsaantioikeuden kunnan tytiryhteisoihin silloinkin,
jos tytiryhteisdssd olisi tilintarkastajana muu kuin emokunnan tilintarkastaja.
Tilintarkastuslaissa ja kuntalaissa saddetyista tilintarkastajan tiedonsaanti-
oikeuksista seuraa se, ettd sekd kunnan ettd kuntayhtion tilintarkastajalla
on jo lain perusteella tarvittava laaja tiedonsaantioikeus kuntayhtididen
tarkastamista varten. Nédin ollen kunnan omilla omistajaohjaustoimen-
piteilld, kuten konserniohjeen maarayksilld, ei ole tarvetta eikéd oikeastaan
mahdollisuuttakaan laajentaa tilintarkastajan tiedonsaantioikeutta.

On kuitenkin huomattava, ettd kunnan tilintarkastajan tiedonsaantioikeus
on rajattu vain kunnan tytdryhteisoihin. Ndin ollen, jos tilintarkastajan
toivottaisiin saavan tietoja myos kunnan osakkuusyhtiost, tillainen tiedon-
saanti pitdisi mahdollistaa erikseen. Kunnan tilintarkastajan tarkastusvel-
vollisuus on kuitenkin sisdlloltddn sen kaltainen, ettei tarkastustehtdvan
hoitaminen ldhtokohtaisesti edellytd tietojen saamista osakkuusyhtioista.

Edelld on todettu, ettd kuntayhtididen tiedoissa ja asiakirjoissa on infor-
maatiota, joka on salassa pidettavdd. Kunnan tilintarkastajaa koskee salas-
sapitovelvollisuus. Laissa julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta on
saddetty tilintarkastajan salassapitovelvollisuudesta. Mainitun lain 8 §:n
mukaan tilintarkastajan tai tilintarkastajan palveluksessa olevan vaitiolovel-
vollisuuteen sovelletaan, mitd viranomaisten toiminnan julkisuudesta an-
netussa laissa sdddetdan. Kunnan tilintarkastaja ei voi kertoa salassa pidettavia
tietoja tai antaa salassa pidettdvid asiakirjoja ulkopuoliselle taholle. Myds
kuntayhtion tilintarkastajaa koskee TTL 4:8:ssd tarkoitettu salassapito-
velvollisuus. Ndin ollen kunnan ja kuntayhtion tilintarkastajien kattavien
tiedonsaantioikeuksien ei ole katsottava muodostavan ongelmaa, vaikka
kyseessd on kuntayhtioihin liittyva salassa pidettdva tieto. Heiddn voidaan
olettaa pitavin nama tiedot salassa.

6.3 Tarkastuslautakunnan ja sen yksittdisen jasenen
tiedonsaantioikeus

Kuntalain 121.2 §:n 2 kohdan mukaan tarkastuslautakunnan tehtévéina on ar-
vioida, ovatko valtuuston asettamat toiminnan ja talouden tavoitteet kunnassa
ja kuntakonsernissa toteutuneet ja onko toiminta jérjestetty tuloksellisella ja
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tarkoituksenmukaisella tavalla. Lisdksi kuntalain 122.2 §:n 4 kohdan perus-
teella tarkastuslautakunnan pitad huolehtia kunnan ja sen tytaryhteiséjen
tarkastuksen yhteensovittamisesta. Vaikka tarkastuslautakunnan tehtaviin
ei sisally kunnan tytaryhteisojen talouden ja toiminnan tarkastaminen, tar-
kastuslautakunnan edelld kuvatuista tehtévista muodostuu tarkastuslauta-
kunnalle tarve saada ja myds velvollisuus hankkia kuntayhtiéitd koskevaa
tietoa ja asiakirjoja.

Tarkastuslautakunnalla on kuntalain 124.1 §:n perusteella salassapitoa
koskevien sdanndsten estaimattd oikeus saada kunnan viranomaisilta tiedot
ja nahtavikseen asiakirjat, joita se pitda tarpeellisina arviointitehtévan hoi-
tamiseksi. Kéytdnnossé tarkastuslautakunnalla on oikeus saada kyseisen
kuntalain sddnnoksen perusteella kidyttoonsd ne kuntayhtioitd koskevat
asiakirjat, jotka ovat kunnan konsernijohdolla.*** Kunnan konsernijohto ei
voi kieltdytyd antamasta sen hallussa olevaa, kuntayhtiditd koskevaa tietoa
tai asiakirjoja tarkastuslautakunnalle sen perusteella, ettd tieto on julkisuuslain
24 §:n perusteella salassa pidettdavad. Koska kyse on tarkastuslautakunnan
tehtdvien hoitamista varten tarvittavista tiedoista, tiedontarvetta voi arvioida
ldhinna vain tarkastuslautakunta itse.”’ Tarkastuslautakunnalla on kuitenkin
tarvittavien tietojen tiedonsaantioikeus vain kollektiivisesti eli toimielimena.>*
Toisin sanoen lautakunta paattaa siitd, millaista tietoa se katsoo kuntayhtiéiden
osalta tarvitsevansa. Tarkastuslautakunnan yksittaiselld jasenelld ei ole oikeutta
saada kuntalain 124 §:n perusteella kuntayhtiotd koskevaa ja salassa pidettavaa
tietoa kunnan muilta viranomaisilta muutoin kuin lautakunnan tekemén
paatoksen perusteella. Yksittdiselld tarkastuslautakunnan jasenelld voi
kuitenkin olla oikeus saada kuntayhtiotd koskeva tieto luottamushenkilén
tiedonsaantioikeuden perusteella. Tilloin edellytyksena on se, ettd tietoa
tarvitaan luottamustehtdvin hoitamisessa.

Tarkastuslautakunnan kollektiivinen tiedonsaantioikeus on laajempi kuin
luottamushenkildiden tiedonsaantioikeus. Tarkastuslautakunnalla ei kuitenkaan
ole edelld mainittujen sddnnosten perusteella oikeutta vaatia tietoja suoraan
kunnan tytaryhteisoltd. Taltd osin tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeus

232 HE 268/2014 vp, s. 227.
233 Harjula - Prittdla 2019, s. 830.
234 Harjula - Prattald 2019, s. 831.
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on kunnan tilintarkastajaa suppeampi ja luonnollisesti myds kuntayhtion
omaa tilintarkastajaa rajallisempi. T4t voidaan perustella silld, etté tarkas-
tuslautakunnan ja tilintarkastajan tehtévét suhteessa konsernin tytéryhteis6ihin
ovat kuntalain mukaan erilaiset.>* Tarkastuslautakunnan suoraa tiedonsaan-
tioikeutta kuntayhtiolta kasiteltiin kuntalakia sddadettdessd eduskuntakasit-
telyn aikana. Koska erityisesti markkinaehtoisesti toimivien kuntayhtididen
asiakirjat pitavat kattavasti sisdlladn salassa pidettdvad ainesta, katsottiin
eduskunnan hallintovaliokunnan késittelyssa aiheelliseksi olla puoltamatta
tarkastuslautakunnan suoraa tiedonsaantioikeutta kuntayhtio6ilta.»

Siihen, ettd kuntalaissa ei ole salassa pidettavéan tiedon madraa koskevista
syistd saddetty tarkastuslautakunnan suorasta tiedonsaantioikeudesta tytar-
yhti6iltd kunnan tilintarkastajaa vastaavalla tavalla, voidaan suhtautua myos
kriittisesti. Silloin, kun esimerkiksi kunnanvaltuusto on hyvaksynyt kunnan
yhti6itd koskevia taloudellisia ja toiminnallisia tavoitteita talousarviossa, on
tarkastuslautakunnan tehtédva arvioida ndiden tavoitteiden toteutumista,
vaikka lautakunta ei varsinaisesti yhtion toimintaa ja taloutta tarkastakaan.
Niin ollen tarkastuslautakunnalla on tehtdviensd perusteella tiedonintressi
my0s kuntayhtioitd koskevaan tietoon.

Erikseen voidaan arvioida sitd, onko tietojen mahdollinen salassapitotarve
riittdva peruste rajoittaa tarkastuslautakunnan suoraa tiedonsaantioikeutta
kuntayhtioista. Tarkastuslautakunnan jasenet toimivat virkavastuulla, joten
heilld on velvollisuus pitad salassa ne kuntayhtioita koskevat tiedot, jotka he
kuntalain 124 §:n nojalla ovat saaneet kunnan konsernijohdolta ja jotka ovat
salassa pidettdivid tietoja. Kun lautakunnan jdsenilld on salassapitovelvoite,
on pelkkdin tietojen salassapitoperusteeseen suhtauduttava kriittisesti tar-
kastuslautakunnan tiedonsaantioikeuden rajoittajana. Néin on erityisesti
siitd syysta, etta tarkastuslautakunnalla on yleisesti oikeus saada kaikki
tehtdvassadn tarvitsemat kuntaa koskevat salassa pidettavat tiedot, jotka
sisaltavat myos kaikki ne tiedot, joita kuntayhtiét ovat kunnalle toimittaneet.

Tarkastuslautakunta ei voi mydskddn kollektiivisesti julkistaa salassa
pidettdvdd tietoa. Tarkastuslautakunnan arviointikertomuksessa tai muussa

235 Ruohonen ym. 2021a, s. 309.
236 Ks. HaVM 55/2014.
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raportissa ei ole sallittua julkistaa sellaisia tietoja, jotka ovat julkisuuslain
24 §:n perusteella salassa pidettédvid asiakirjoja, joissa on esimerkiksi kun-
tayhtioitd tai niiden sopimuskumppaneita koskevia liikesalaisuuksia. Salas-
sapitointressi on siis kuntayhtion lisaksi yhtion sopimuskumppaneilla, ja
salassapidon rikkomisella voisi tulla paljastaneeksi kuntayhtion lisaksi muiden
yhtididen salassa pidettévia tietoja. Kuntayhtiotd koskeva salassa pidettava
tieto voidaan tietyin edellytyksin ottaa huomioon my®os tarkastuslautakunnan
arviointikertomuksessa tai muussa raportissa. Arviointikertomusta laadittaessa
tarkastuslautakunta muotoilee analysoimansa yksityiskohtaisen aineiston
perusteella kuntayhtioita koskevat arvioinnin tulokset ja havaintonsa sellai-
siksi, ettei arviointikertomus pida siséllddn salassa pidettdvid tietoja. Néin
on mahdollista toimia siitd huolimatta, ettd arviointitydssa on voitu hyodyntaa
salassa pidettdvid asiakirjoja.>’

Kunnan tarkastuslautakunta voi osana tehtéviddn arvioida kunnan osin
omistamien yhtiéiden omistajaohjausta myds muiden kuin kunnan tytiryh-
tividen osalta. Tarkastuslautakunnan mahdollisuus saada tietoja sellaisesta
kuntayhtiostd, joka ei ole kyseisen kunnan konserniin kuuluva tytaryhtio,
on vahdinen, ellei kuntayhtio toimita yleisesti tietoja kaikille omistajakunnille.
Jos kunnan osakkuusyhti6 on jonkin muun kunnan kuntakonserniin kuuluva
tytaryhtio, on tarkastuslautakunnalla mahdollisuus saada julkisuuslain
perusteella muita kuin salassa pidettdvid asiakirjoja emokunnan konserni-
johdolta, joita yhtio on sille toimittanut. Jos kuntayhtio ei kuulu minkéan
kunnan konserniin, vaan silld on hajautunut omistus, on tarkastuslautakunnan
mahdollisuus saada tietoa yhtiostd kdytdnndssa riippuvainen siitd, mitd tietoa
kuntayhtié on itse halukas omistajakunnilleen antamaan. Tall6in ainakin
sellaisessa yhtiossé, jossa on ainoastaan kuntaomistajia, omistajakuntien
olisi hyvé koordinoida yhtion omistajaohjausta siten, etté kaikille kunnille
turvattaisiin jonkinlainen tiedonsaantioikeus téllaisesta yhtiostd. Tama
tiedonsaantioikeus voisi koskea yleisesti julkisten tietojen lisdksi esimerkiksi
yhtion talousarviota siltd osin, kun siihen ei sisilly salassa pidettdvaa tietoa.

Tarkastuslautakunnalla on edell kasitelty kollektiivinen tiedonsaantioikeus
kunnan konsernijohdolta. Timén liséksi tarkastuslautakunnan yksittéisella

237 Ruohonen ym. 2021a, s. 310.
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jasenelld on oikeus saada tietoja konserniyhtioistd kuntalaissa sdddetyn
luottamushenkil6n tiedonsaantioikeuden kautta. Kuntalain 83.2 §:n mukaan
luottamushenkil6lld on oikeus saada kunnan konsernijohdolta konsernijohdon
hallussa olevia kunnan tytaryhteisojen toimintaa koskevia tietoja, jollei
salassapitoa koskevista sadnnoksistd muuta johdu. Luottamushenkilolla,
kuten tarkastuslautakunnan jasenelld, ei ole oikeutta saada tietoja suoraan
kuntayhtiolta.

Kéytannossd tarkastuslautakunnan yksittiisen jasenen tiedonsaantioikeus
kunnan konserniyhtididen osalta on tosiasiassa riippuvainen tarkastuslau-
takunnan tavoin siitd, millaista tietoa kunnan konsernijohdolla on kyseisesta
kuntayhtiostd. Luottamushenkilon tiedonsaantioikeuden laajuus on riippu-
vainen luottamustoimen siséllostd. Perinteisesti on katsottu, ettd valtuutetun
ja kunnanhallituksen jasenen tiedonsaantioikeus on laaja, koska heiddn
luottamustoimensa koskevat kaikkea kunnan toimintaa. Kun tarkastuslau-
takunnan tehtdvikenttd on vastaavalla tavalla laaja, ei kunnan konsernijohto
voi kovinkaan helposti rajoittaa tarkastuslautakunnan jasenen tiedonsaan-
tioikeutta salassa pidettdvisté asiakirjoista samalla tavalla kuin jonkin muun
toimielimen jdsenen tiedonsaantioikeutta. Silloinkin, kun yksittiiselle tar-
kastuslautakunnan jisenelle annetaan salassa pidettivaa tietoa, on syytd
korostaa tietoon liittyvad salassapitointressid sekd muistutettava henkilod
salassapitovelvollisuuden rikkomisen seurauksista.

6.4 Kuntaomistajan tiedonsaantioikeudet

6.4.1 Kunnan tiedonsaanti osakkeenomistajana ja kuntalain
perusteella

Kuntayhtion kuntaomistajalla ei ole yleistd osakeyhtidlaista tai kuntalaista
seuraavaa jatkuvaa tiedonsaantioikeutta yhtion asioista tai asiakirjoista.
Osakkeenomistaja pystyy kuitenkin aina hankkimaan yleisesti julkiset tiedot
kuntayhtiostd, kuten tilinpaitokset, osakasluettelon, tiedot vastuuhenkildistd
ja yhtion yhtidjarjestyksen. Lisdksi osakeyhtitlain tietyissd sadnnoksissd on
annettu osakkeenomistajalle tiedonsaantioikeus tiettyihin yhtion dokument-
teihin omistusosuudesta riippumatta.
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Joissain tapauksissa osakkeenomistajalla on oikeus saada tietyt asiakirjat,
kuten yhtiokokouksen péytikirja, joka yhtion tulee OYL 5:23.4:n perusteella
toimittaa sitd pyytaville osakkeenomistajalle.”® Myos yhtiokokoukseen
liittyen osakkeenomistajalla on OYL 5:21:n perusteella oikeus ndhda tietyt
asiakirjat, kuten paatosehdotukset seka tietyissa tilanteissa tilinpaatds, toi-
mintakertomus ja tilintarkastuskertomus. Osakkeenomistajan tiedonsaan-
tioikeus on riippumaton siitd, onko kuntayhtié kuntakonsernin tytaryhtio
vai ei. Osakkeenomistajan yksityiskohtaisesta tiedonsaantioikeudesta olisi
mahdollista mddridtd yhtidjdrjestyksessd yhtiooikeudellisesti velvoittavalla
tavalla, mutta niin ei liene useinkaan tehty.

Kuntalaissa on sdddetty kunnan tytaryhtion tiedonantovelvollisuudesta,
mutta kunnan osakkuusyhti6lld ei ole vastaavia lakiin perustuvia velvolli-
suuksia. Kunnan tytdryhtion tiedonantovelvollisuuteen sovelletaan kuntalain
116 $:84. Sdannoksen perusteella kunnan tytaryhteison ja kuntayhtymén on
annettava kunnanhallitukselle kuntakonsernin taloudellisen aseman arvioi-
miseen ja sen toiminnan tuloksen laskemiseen tarvittavat tiedot.>* Kyseisen
sadnnoksen perusteella emokunnalla on katsottava olevan verraten laaja
oikeus esittdad kysymyksid seka selvittad tarkemmin annettujen tietojen sisaltod,
jotta konsernitilinpaatos tulisi oikein laadituksi. Tama merkitsee kuntayhtion
tiedonanto-oikeuden ja -velvollisuuden huomattavaa laajentumista verrattuna
sithen, ettei yhtié kuulu mihinkédan kuntakonserniin.**

6.4.2 Kunnan tiedonsaanti konserniohjeen perusteella

Kéytannossd kuntaomistajan on huolehdittava riittavan tiedonsaantioikeuden
turvaamisesta konserniohjeen maarayksilld, joissa kuntayhtidille asetetaan
tiedonantovelvoitteita. On kuitenkin huomattava, ettd konserniohjeen
madrayksilld ei ole suoraa yhtidoikeudellista vaikutusta, ellei kuntayhtion

238 Mihonen - Villa 2019, s. 256. Yhti6 voi luovuttaa yhtiokokouksen poytékirjan ulko-
puolisellekin taholle, jos se hallituksen harkinnan pohjalta on yhtién edun mukaista. Ks. HE
109/2005 vp, s. 75.

239 Sdannos on sisdlloltdaan pitkélti OYL 6:15:n 2. virkettd vastaava, mutta kuntalain erityis-
sadnnds on tarpeen, koska OYL 6:15.2:n tiedonantovelvollisuus soveltuu vain silloin, kun emo-
yhteisé on osakeyhtié.

240 Ks. OYL 6:15:n osalta Airaksinen ym. 2018, s. 525-530.
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hallitus ole tehnyt paitostd, jossa se on paattanyt, ettd yhtiossd noudatetaan
konserniohjeen maarayksia sisdisend ohjeena.**' Télloinkddn tiedonanto-
velvollisuus ei voi kuitenkaan olla kuntayhtion toimielinten yhtidoikeudel-
lisia velvollisuuksia rikkova.

Kuntalain 47.4 §:ssd saddetyn konserniohjeen sisallon mukaisesti konserni-
ohjeessa on oltava mairaykset konsernivalvonnan ja raportoinnin jdrjesta-
misestd. Se, millaisia madrayksid konserniohjeeseen otetaan konsernirapor-
toinnista, on kuntaomistajan tarkoituksenmukaisuusharkinnassa. Konser-
niohjeessa voidaan maarita tietojen toimittamisesta omistajakunnalle tai
-kunnille sekd siitd, mité tietoja kuntayhtion on omistajakunnan konserni-
johdolle toimitettava. Osa toimitettavista kuntayhtiétd koskevista tiedoista
voi olla sellaisia, ettd ne ovat vapaasti my0s julkisista ldhteistd saatavissa
olevia tietoja, kuten yhtidjérjestys, osakasluettelo, vastuuhenkil6t tai kauppa-
rekisteriote. Tallaisella konserniohjeen maaraykselld varmistutaan, ettd
kuntaomistajalla ja sen konsernijohdolla on tarpeellinen informaatio kunta-
yhtiostd, jolloin konsernijohdon ei tarvitse seurata kuntayhtiota koskevia
asioita julkisista rekistereistd.***

Osa asiakirjoista tai tiedoista, joita kuntayhtio voi olla velvollinen konser-
niohjeen perusteella toimittamaan omistajakunnalle, voi kuitenkin pitaa
sisdlladn tietoja, jotka eivit ole yleisesti julkisia. Lisaksi osa yhtiostd annet-
tavista tiedoista voi olla sellaisia, ettd niihin kohdistuu salassapitointressi,
jos tiedoissa on esimerkiksi kuntayhtion tai sen sopimuskumppanin liike-
salaisuuksia.

6.4.3 Kuntaomistajan mahdollisuudet edistaa tarkastuksen ja
arvioinnin tiedonsaantia

Kuntalain 47.3 §:ssd sdddetddn, ettd kuntayhtididen omistajakuntien on
omissa konserniohjeissaan annettava kuntalain 47.4 §:n perusteella maaraykset
konsernivalvonnan ja raportoinnin sekd riskienhallinnan jérjestimisesta.
Téama tarkoittaa sitd, ettd konserniohjeeseen otetaan tarvittavat maaraykset

241 Hyvénad kaytdntond voidaan pitdd sité, ettd konserniohjeessa madratadn siitd, miten konserni-
ohje on kisiteltavd kuntakonserniin kuuluvissa yhtitissa.
242 Ruohonen ym. 2021a, s. 304.
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tytaryhteis6jen toiminnan tuloksellisuuden ja taloudellisen aseman seu-
rantaa varten. Kaytannossd madraysten tarkoitus on varmistaa, ettd konserni-
yhtioille asetettujen tavoitteiden toteutumista ja konserniohjeen noudatta-
mista seurataan.””® Kun tiedot tulevat konserniohjeen raportointia koskevien
madrdysten perusteella kuntayhtion omistajakunnalle ja sen konsernijohdolle,
on tietojen kdyttdminen kunnan sisilla kuntayhtiéiden tarkastuksen ja ar-
vioinnin toteuttamisessa yksinkertaisempaa kuin tietojen hankkiminen
suoraan kuntayhtiosta.

Kuntalain 47 §:n perusteella konserniohjeessa on maarattavd myos tie-
dottamisesta ja kunnan luottamushenkildiden tiedonsaantioikeuden tur-
vaamisesta. Kuntalain hallituksen esityksessd olevan alkuperdisen sdan-
nosehdotuksen mukaan konserniohjeessa tuli antaa tarpeelliset maaraykset
tiedottamisesta ja kunnan luottamushenkilén tiedonsaantioikeudesta.
Perustuslakivaliokunnan ja hallintovaliokunnan tekemien kannanottojen
perusteella sidnnoksen sanamuotoa muutettiin kuntalain eduskuntakisittelyn
aikana. Kuntalain nykyisen 47.3 §:n mukaan konserniohjeessa on maarattava
tiedottamisesta ja kunnan luottamushenkildiden tiedonsaantioikeuden
turvaamisesta.”** Taman perusteella konserniohjetta koskevaa kuntalain
sdannostd on perusteltua tulkita niin, ettd konserniohjeen maarayksilla on
kyettava huolehtimaan tiedottamisen liséksi siité, ettd luottamushenkildiden
tiedonsaantioikeus toteutuu konserniyhtididen osalta riittavassa laajuudessa.**®
Kaytannossa kunta siis pystyy konserniohjeen maérayksilla turvaamaan
tarkastuslautakunnan ja sen yksittdisten jasenten tiedonsaantioikeutta, mutta
tdma tiedonsaantioikeus toteutuu siis kuntayhtion omistajakunnan maa-
rdysten eikd lain sddnnosten kautta. Erikseen on huomattava, ettei konserni-
ohjeen mairiyksilld voida rajoittaa luottamushenkil6iden kuntalain mukaista
tiedonsaantioikeutta.**

Konserniohjeen maérayksilla voidaan antaa tarkastuslautakunnalle suora
tiedonsaantioikeus kuntayhtion asiakirjoihin, ja tima oikeus kattanee yleensa

243 Harjula - Prattdld 2019, s. 282-383.

244 Ks. HaVM 55/2014 ja PeVL 63/2014. Hallintovaliokunta piti tarkedna, ettd konserniohjeella
turvataan luottamushenkildiden tiedonsaantioikeus.

245 Ruohonen ym. 2021a, s. 321.

246 HaVM 55/2014 vp.
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my0s salassa pidettavit asiakirjat, ellei maarayksessa ole toisin todettu.
Kuntayhtion on talléin muistutettava tarkastuslautakuntaa salassapidosta
silloin, kun toimitetut tiedot pitavit sisdlldan salassa pidettavaa tietoa.
Tarkastuslautakunnalle voidaan myos antaa konserniohjeen maaraykselld
oikeus kutsua kuntayhtion johdon jdsen kuultavaksi tarkastuslautakunnan
kokoukseen. Téllainen kuuleminen voi olla tarpeen erityisesti sen selvitta-
miseksi, mistd syistd kuntayhtiolle asetetut tavoitteet eivit ole toteutuneet,
tai kun selvitetdan, minkalaista kanssakdymistd konsernijohdon ja kuntayhtion
valilld on ollut.

Kuultavaksi voidaan tyypillisimmin kutsua kuntayhtion hallituksen pu-
heenjohtaja tai toimitusjohtaja. Kuultavana voi olla my6s muu kuntayhtion
toimivan johdon jdsen, kuten talousjohtaja tai tietystd liiketoiminnasta
vastaava johtaja, jos tarkastuslautakunnan arvioitavana on esimerkiksi juuri
kyseisen henkilon tehtaviakenttddn kuuluvan tavoitteen toteutuminen.
Kuulemisessa voidaan kasitelld my0s salassa pidettdvid asioita, mutta télloin
yhtion edustajan on tuotava esiin informaatioon siséltyva salassapitointressi.

(OININEIEE
kunta

yhtiokokouksen
padtoksenteko

Kuvio 5.
Tiedonsaantioikeudet kuntayhtiosta.
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6.4.4 Tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeus konsernijohdon
valityksella

Kuntayhtion toimittaessa itseddn koskevia asiakirjoja kunnan konserni-
johdolle asiakirjat tulevat julkisuuslain piiriin. Téalloin kuntayhtion asia-
kirjojen jaottelulla julkisiin ja salassa pidettaviin asiakirjoihin on merkitysta,
kun kunnan konsernijohdossa joudutaan arvioimaan sitd, milloin asiakirja
on julkisuuslain perusteella salassa pidettdva. Yleensd on tarkoituksen-
mukaista, ettd kuntayhtio itse mddrittelee toimittaessaan tietoa omistaja-
kunnalle tai -kunnille, mitka asiakirjat ovat yhtion kasityksen mukaan jul-
kisuuslain perusteella salassa pidettavia.”” Tama helpottaa yhtiosta saadun
tiedon ja asiakirjan kasittelemistd konsernijohdossa sekd asiakirjojen
antamista tarkastuslautakunnalle. Tarkastuslautakunnan on kaytdnnossd
mahdoton ryhtyi itse arvioimaan sité, ovatko sen konsernijohdolta saamat,
kuntayhtiotd koskevat dokumentit salassa pidettévia vai julkisia.

Mikali tarkastuslautakunnan konsernijohdolta saamista kuntayhtididen
tiedoista ei ilmene, onko tiedot salassa pidettavid vai eivit, on tarkastus-
lautakunnan aiheellista tiedustella konsernijohdolta tai siltd kuntayhtiolta,
jota tieto koskee, onko tieto salassa pidettdvad vai ei. Ndin on ainakin silloin,
jos kunnan konsernijohto tai tarkastuslautakunta tai sen esittelija epdilee
kyseesséd olevan julkisuuslain perusteella salassa pidettavin tiedon, kuten
kuntayhtion liikesalaisuuden. Mydskédan konsernijohdon ei tulisi yleisluon-
teisten tietopyyntdjen perusteella toimittaa tarkastuslautakunnalle salassa
pidettévid tietoja ilman, ettd konsernijohto ilmoittaa samalla kyseessd olevan
salassa pidettdvid asiakirjoja.

6.5 Salassapitovelvollisuus

6.5.1 Yleista salassapitovelvollisuudesta

Kun kysymyksessa on kuntayhtiota koskeva julkinen tieto, ei sen ilmaisemi-
sesta seuraa mitdan sanktiota tilintarkastajalle, tarkastuslautakunnan jése-
nelle tai tarkastuslautakunnan esittelijélle, vaikka tieto olisikin saatu

247 Ruohonen ym. 2021a, s. 305.
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tehtdvdn hoitamisen yhteydessa. Salassapitovelvollisuuden tai vaitiolovel-
vollisuuden rikkominen ja siitd seuraavat sanktiot tulevat kysymykseen
silloin, jos henkil6 on paljastanut tietoja, jotka olisi tullut pitda salassa. Sa-
lassapitovelvollisuus koskee sekéd kuntayhtion ettd omistajakunnan tilintar-
kastajaa. Lisdksi salassapitovelvollisuus koskee omistajakunnan viranhalti-
joita ja luottamushenkil6itd, kuten tarkastuslautakunnan yksittdisid jasenia.
Salassapitovelvollisuuden kisite on yldikdsite, joka sisaltdd sekd asiakirjasa-
laisuuden sdilyttamisvelvollisuuden ettd muuta salaisuutta koskevan vaiti-
olovelvollisuuden.**® Salassapitovelvollisuus pitadkin sisallaan seka kiellon
olla luovuttamatta salassa pidettdvaa asiakirjaa ettd kiellon olla ilmaisematta
salassa pidettdavaa tietoa.

Eri tahojen salassapitovelvollisuus ja sen rikkomisesta seuraavat sanktiot
maédrdytyvat eri sddnnosten perusteella. Omistajakunnan kautta salassa
pidettdvaa tietoa saavat henkil6t voivat puolestaan joutua rikosoikeudellisten
sanktioiden kohteeksi, jos he rikkovat virkasalaisuutta.

6.5.2 Luottamushenkilon, kunnan konsernijohtoon
muutoin kuuluvan henkilon ja kunnan tilintarkastajan
salassapitovelvollisuus

Kunnan luottamushenkil6 ei saa luovuttaa kuntalain tiedonsaantioikeuden
nojalla saamiaan tietoja eteenpdin, koska tiedot on tarkoitettu vain hénelle
henkilokohtaisesti luottamustehtdivin hoitamista varten. Tama koskee luon-
nollisesti vain sellaisia tietoja, jotka ovat salassa pidettdvid. Sama koskee kunnan
tilintarkastajaa sekd kunnan konsernijohdossa tydskentelevaa henkil6a.**
Julkisuuslain 22 ja 23 §:ssd saddetddn salassapitovelvoitteista eli asiakirjan
salassapitovelvollisuudesta ja vaitiolovelvollisuudesta. Asiakirjan salassa-
pitovelvollisuus sisaltaa kiellon ndyttad salainen asiakirja tai antaa siitd kopio.
Vaitiolovelvollisuus puolestaan merkitsee kieltoa ilmaista tieto siité riippu-

matta, onko tieto tallennettu vai ei. Vaitiolovelvollisuuden piiriin kuuluva

248 Ks. HE 94/1993 vp, s. 146, jossa on salassapitorikoksen ja -rikkomuksen yhteydessa mairi-
telty asiaa néin.

249 Kuntalain 48.1 §:n mukaan kunnan konsernijohtoon kuuluvat kunnanhallitus, kunnan-
johtaja tai pormestari ja muut hallintosddnnossa maaratyt viranomaiset.
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tieto voi olla perdisin asiakirjoista tai saatu esimerkiksi suullisesti. Vaitiolo-
velvollisuus on néin ollen laajempi kuin asiakirjan salassapitovelvollisuus.*
Julkisuuslain 35 §:ssd on viittaukset rangaistussddnnoksiin, eli tarkastus-
lautakunnan jdsen voi saada rikosoikeudellisia sanktioita, mikdli hin paljastaa

salassa pidettdvdd tietoa.

6.6 Tarkastuslautakunnan tiedonsaantia koskevat
konserniohjeen maaraykset kaytannossa

Valtaosa Suomen 25 suurimmasta kaupungista méaaraa tarkastuslautakunnan
tiedonsaantioikeudesta joko konserniohjeessaan tai muussa omistajaohjaus-
asiakirjassaan.' Suurista kaupungeista Espoon, Jarvenpéin, Lohjan, Porvoon
ja Tampereen omistajaohjausta kisittelevissa dokumenteissa ei linjata
tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeudesta mitdan.

Taulukko 7.

Linjaukset tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeuksista Suomen 25 suurimman
kaupungin konserniohjeissa ja omistajaohjausasiakirjoissa.

Tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeus 10 (Hdmeenlinna, Jyvaskyla, Kokkola, Lahti, Mikkeli,
rajoittuu konsernijohdon antamiin tietoihin Oulu, Rovaniemi, Salo, Turku, Vaasa)

Tarkastuslautakunnalla oikeus pyytaa ja saada | 6 (Hyvinkaa, Joensuu, Kouvola, Kuopio,
tietoja tytaryhteisoilta Lappeenranta, Seinajoki)

Tytaryhtiolla velvollisuus antaa 4 (Helsinki, Vantaa, Pori, Kotka)
tarkastuslautakunnan pyytamat tiedot

Ei mainintoja tai maarayksia 3 (Espoo, Porvoo, Lohja)
tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeudesta

Kymmenessd kaupungissa on linjattu tarkastuslautakunnan tiedonsaanti-
oikeudesta vain siten kuin kuntalain 124 §:ssd madrdtddn tai toteamalla
tiedonsaantioikeuksiin liittyvista rajoitteista. Linjauksissa todetaan melko
yhdenmukaisesti, ettd tarkastuslautakunnalla on oikeus saada tietoja
tytiryhteisoistd, ei kuitenkaan suoraan tytaryhteisoiltd itseltadn. T4lloin

250 HE 30/1998 vp, s. 82.
251 Tiedot on kerdtty 22.3.2023 kaupunkien verkkosivuilta. Kisittelyssd ovat olleet viimeisim-
mit pdivitetyt konserniohjeet ja omistajapoliittiset linjaukset. Pdivitetty 4.10.2023.
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tiedonsaantioikeus rajoittuu vain konsernijohdon ja muiden kaupungin
viranomaisten antamiin tietoihin, mika saattaa rajoittaa tarkastuslautakunnan
mahdollisuuksia selvittad kuntayhtididen tavoitteiden toteutumista ja toteu-
tumatta jadmistd. Kahden kaupungin konserniohjeissa on maininta tiedon-
saantioikeuksiin liittyvistd rajoituksista. Kotkan konserniohjeessa todetaan,
ettd "yksittdinen tarkastuslautakunnan jasen ei voi tietoja pyytdad”** Kouvolan
konserniohjeessa madritadn, ettd tarkastuslautakunnalla on tiedonsaantioikeus
toimielimend.”* Ndma konserniohjemaariykset ovat voimassa olevan
saantelyn sisallon toistavia maarayksid eivatka rajaa tai laajenna tiedonsaan-
tioikeutta milladn tavalla.

Neljassa kaupungissa on linjattu laajemmasta tarkastuslautakunnan tie-
donsaantioikeudesta kuin mitd kuntalain 124 §:ssd madratddn. Vantaan
kaupungin konserniohjeessa asia muotoillaan seuraavasti: “kaupungin ty-
taryhteisot ovat velvollisia toimittamaan tarkastuslautakunnalle sen tehtéviensa
suorittamiseksi tarvitsemat tiedot”*** Helsingin kaupungin konserniohjeessa
linjaus on toteavampi: “tytdryhteisot toimittavat tarkastuslautakunnalle ja
tarkastusvirastolle niiden tehtdvien suorittamiseksi pyytdmat tiedot”>>
Kuudella kaupungilla on konserniohjeissa maaratty tarkastuslautakunnan
oikeudesta “pyytdd ja saada tytaryhteisoilta tietoja”. Vaikka tytaryhteisolle
ei ole méaritty velvollisuutta antaa tietoja, on linjauksella kuitenkin katsottava
olevan lakisditeistd tiedonsaantioikeutta laajentava vaikutus. Lappeenrannan
konserniohjeessa mainitaan lisaksi, ettd yhtion johdon on ilmoitettava, mikali
pyydettyjd tietoja ei voida antaa tai jos ne kuuluvat liikesalaisuuksien piiriin®*.

Kymmenen kaupungin konserniohjeessa tarkastuslautakuntien tiedon-
saantioikeuksia on siis omistajaohjauksen keinoin laajennettu. Neljan
kaupungin konserniohjeessa on velvoitettu tytdryhteis6t antamaan tarkas-
tuslautakunnille ndiden pyytdmia tietoja ja kuuden kaupungin konserni-
ohjeessa on madratty, ettd tarkastuslautakunnalla on oikeus saada tietoja
kuntayhtiolta. Maaraykset on muotoiltu toisistaan poikkeavalla tavalla, mutta

252 Kotkan kaupungin konserniohje, hyviksytty kaupunginvaltuustossa 17.10.2022, s. 17.

253 Kouvolan kaupungin konserniohje sekd hyva hallinto- ja johtamistapa, hyvéksytty kaupun-
ginvaltuustossa 14.6.2021, s. 10.

254 Vantaan kaupungin konserniohje, voimassa 1.10.2020 lukien, s. 8.

255 Helsingin kaupungin konserniohje, hyvaksytty kaupunginvaltuustossa 1.3.2023, s. 18.

256 Lappeenrannan kaupungin konserniohje, hyviksytty kaupunginvaltuustossa 2.5.2022, s. 18.
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asiallisesti kyse on samansisdltoisistd tiedonsaantioikeuksista. Nama kon-
serniohjeen mairaykset laajentavat tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeuden
ulottumaan suoraan kuntayhtiolti saataviin tietoihin. Téllainen konserniohjeen
madrdys pitdd sisdlladn tarkastuslautakunnan oikeuden saada myds kun-
tayhtiotd koskevia salassa pidettévid tietoja. Selvyyden vuoksi konserniohjeessa
olisi kuitenkin syytd mainita, ettd tiedonsaantioikeus kattaa myos salassa
pidettavit tiedot, tai mikali halutaan, ettei lautakunnan tiedonsaantioikeus
pida sisalladn salassa pidettavaa tietoa, tulisi tastd nimenomaisesti mainita.

Monen tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeutta koskevan linjauksen
yhteydessa lisdtddn, ettd tarkastuslautakunta voi kutsua tytiryhteison pal-
veluksessa olevan henkilon tai johdon jasenen kuultavaksi lautakunnan
kokoukseen. Téllainen linjaus on 12 kaupungin konserniohjeessa ylld esitet-
tyjen linjausten sisdllostd riippumatta. Neljan kaupungin konserniohjeessa
ja lisaksi Himeenlinnan omistajapoliittisissa linjauksissa on todettu, ettd
tarkastuslautakunnalla on oikeus tutustua tytdiryhteison toimintaan. Tallainen
maddrdys on tulkinnanvarainen, eikad sitd voi pitdd tarkastuslautakunnan
tiedonsaantioikeutta laajentavana. Kaikki ndma kaupungit kuuluvat katego-
riaan, jossa tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeus on rajattu konsernijohdon
antamiin tietoihin.

Tarkastuslautakuntien tiedonsaantia arvioidaan tarkastuslautakuntien

27 Monessa arviointiker-

arviointikertomuksissa vaihtelevassa laajuudessa.
tomuksessa on yleisesti listattu, mitd dokumentteja arvioinnissa on hyédyn-
netty ja keitd tahoja kuultu. Tiedon riittavyytta tarkastukselle on arvioitu
niukasti, mutta esimerkiksi Hyvinkaén arviointikertomuksessa kerrotaan,
ettd “lautakunnan saamat tiedot ovat auttaneet arviointityén onnistumisessa”>**
Joensuun arviointikertomuksessa todetaan tarkastuslautakunnalla olevan
“rajoittamaton tiedonsaantioikeus tehtdvansa hoitamiseksi” ja se, ettd timén
rajaamisen seurauksena lautakunta ei voisi "toimia siind tehtévéssd, johon
se on kuntalaissa méaritty”.>* Kokkolan arviointikertomuksessa suositellaan

konserniohjeen pdivittimista siten, ettd lautakunnalle annettaisiin oikeus

257 25 suurimman kaupungin tarkastuslautakuntien arviointikertomukset keratty 14.-17.4.2023
kaupunkien verkkosivuilta.

258 Hyvinkéan arviointikertomus 2021, s. 5.

259 Joensuun arviointikertomus 2021, s. 8.
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saada “tarvitsemansa selvitykset kaupungin tytaryhteis6jen toiminnasta ja
tilinpaétoksista’ > Turun arviointikertomuksessa kehotetaan kehittdmaén
konsernivalvonnan dokumentaatiota, jotta toiminnan arviointi olisi
ehedmpad.”® Laajaa tyytymattomyyttd tarkastuslautakunnan tiedonsaanti-
oikeuksiin ei ilmene. Mikdli tiedonsaanti on tarkastuslautakunnan mielesta
ollut riittdmatonta, arviointikertomuksissa olisi syyta selkedsti todeta, mitd
tietoja olisi tarpeen saada arviointitehtdvan hoitamiseksi. Arviointikerto-
muksessa tulisi yksil6idd, onko tarpeen saada tietoja suoraan kunnan tytar-

yhtioiltd, jos konsernijohdolta ei ole saatu riittdvasti arvioitavaa materiaalia.

6.7 Toimintasuositukset - tarkastuksen ja arvioinnin
tiedonsaanti

Kunnan tilintarkastajalla on suora paasy kunnan konserniyhtiiden tietoihin
kuntalain 124.2 §:n perusteella, kun tilintarkastajan tiedonsaantioikeus pitda
tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeudesta poiketen sisdlldan oikeuden
saada suoraan tietoja myos kuntakonserniin kuuluvilta yhtiéiltd. Kunnan
tilintarkastajalla on siis padsy suoraan kaikkeen sithen informaatioon, jota
kunnan tilintarkastaja tarvitsee tilintarkastuksen toteuttamiseen. Ndin ollen
kunnan tilintarkastajan osalta ei ole tarvetta tai edes mahdollisuuksia parantaa
tilintarkastajan tiedonsaantioikeutta kuntayhtioistd nykyisestd.
Tarkastuslautakunnan kuntalain 124.1 §:n mukainen tiedonsaantioikeus
puolestaan rajautuu vain kunnan viranomaisilta saataviin asiakirjoihin ja
tietoihin. Tama tiedonsaantia koskeva lainsdddannoéllinen rajoite tarkoittaa
sitd, ettd tarkastuslautakunnalla ei ole suoraa tiedonsaantioikeutta kunta-
konserniin kuuluvien tytaryhtiéiden asiakirjoihin eiké tarkastuslautakunta
voi kutsua esimerkiksi konserniyhtion hallituksen jasenid, toimitusjohtajaa
tai muuta toimivaa johtoa kuultavaksi kuntayhtiolle talousarviossa tai muuten
asetettujen tavoitteiden toteutumisen arvioimiseksi. Se, miten hyvin tarkas-
tuslautakunta kykenee arvioimaan kunnan tytdryhteisdille asetettujen ta-
voitteiden toteutumista, on nykyddn monesti riippuvainen siitd, kuinka

260 Kokkolan arviointikertomus 2021, s. 17.
261 Turun arviointikertomus 2021, s. 42.
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kattavasti tilinpadtoksessd on selostettu konserniyhtididen tavoitteiden to-
teutumista ja missd laajuudessa konserniyhti6é on toimittanut konserni-
johdolle asiakirjainformaatiota tavoitteiden toteutumisesta tai toteutumatta
jadmisestd. Esimerkiksi silloin, jos konsernijohto on saanut konserniyhtion
edustajalta suullista informaatiota tavoitteiden toteutumisesta, ei tarkastus-
lautakunnalla ole pddsyd ndin saatuun informaatioon, koska se ei ole asia-
kirjamuodossa.

Osassa kunnista on parannettu tarkastuslautakunnan tiedonsaantimahdol-
lisuuksia konserniohjeen mdidrdyksilld antamalla tarkastuslautakunnalle joko
suora tiedonsaantioikeus konsernin tytaryhtion asiakirjoihin tai oikeus pyytaa
tytdryhtion johdon edustaja kuultavaksi tarkastuslautakunnan kokoukseen.

Suositeltavana toimenpiteena voidaan pitda sité, ettd kunnat omaehtoisesti
laajentavat konserniohjeissaan tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeutta
kattamaan kuntakonsernien tytiryhtididen asiakirjat sekd antamalla tarkas-
tuslautakunnalle oikeuden saada tytiryhtididen edustaja tarkastuslautakunnan
kokoukseen kuultavaksi. Téllaisen médrayksen ottaminen on toki kunkin
kunnan omassa tarkoituksenmukaisuusharkinnassa. Tiedonsaantioikeuden
laajennus saattaa olla perusteltu, jotta tarkastuslautakunnat voivat arvioida
riittavassd laajuudessa kuntayhtidille asetettujen tavoitteiden toteutumista
sekd kuntakonsernin omistajaohjauksen toimivuutta. Sindlldan on huomattava,
ettd hallintovaliokunta katsoi mietinnossdan kuntalain sddtamisen yhteydessa,
ettei tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeuden laajentaminen tytaryhtioihin
kuntalain sddanndsten perusteella ole aiheellista. Hallintovaliokunta katsoi,
ettd kunnan toiminnassa muutoin sovellettava julkisuusperiaate ei ole helposti
yhteen sovitettavissa erityisesti kilpailluilla markkinoilla harjoitettuun lii-
ketoimintaan. Se paityi tdhdn lopputulemaan huolimatta siité, etté se totesi
itse tallaisissa tilanteissa korostuvan luottamushenkil6iden velvollisuuksien
olla kdyttamatta tiedonsaantioikeuttaan védrin ja pitdd saamansa tiedot
salassa.”* Kun salassa pidettdvin tiedon osalta tarkastuslautakunnan jaseniin
kuitenkin kohdistuu salassapitovelvollisuus, ei tiedon salassapitoa voi yksistdan
pitda riittdvana perusteena rajoittaa kuntayhtioihin kohdistuvan arviointi-
toiminnan tehokkuutta ja toimivuutta.

262 Ks. HaVM 55/2014 vp.
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Mikali tarkastuslautakuntien tiedonsaantioikeutta laajennetaan konserni-
ohjeen mairaykselld, tiedonsaantioikeuden laajennus on aiheellista saattaa
koskemaan ainoastaan tarkastuslautakuntaa kollektiivina, koska tarkastus-
lautakunta tekee toiminnan arviointia kollektiivina. Télloin esimerkiksi
yksittdiselld tarkastuslautakunnan jasenelld ei olisi jatkossakaan oikeutta
pyytdd suoraan tietoja konsernin tytaryhtiolta. Se, ettd tiedonsaantioikeus
tytaryhtididen tietoihin annetaan tarkastuslautakunnalle ainoastaan kollek-
tiivina, on omiaan vahentdmiaéin salassa pidettdvdn tiedon kasittelysta
aiheutuvia kustannuksia sekéd pienentimain riskia tiedonsaantioikeuden
vadrinkdyttdmisestd tai salassa pidettdvén tiedon levidmisesta.

Samalla, jos tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeutta laajennetaan
konserniohjeen maarayksilld, on perusteltua varmistua my®ds siitd, ettei
salassa pidettdvaa tietoa kulkeudu julkiseksi. Kdytdnnossd tima tarkoittaa
sitd, ettd tarkastuslautakunnalle toimitettavaan asiakirja-aineistoon merkitaan
selvésti se, milloin tieto on salassa pidettavaa, ja samalla muistutetaan lauta-
kunnan jasenid ja viranhaltijoita asiakirjasalaisuudesta ja vaitiolovelvolli-
suudesta. Myos konserniohjeessa on syyté korostaa tietojen salassa pidetta-
vyyden merkitysta.
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7 Paatelmat

Vuonna 2022 kuntayhti6itd oli yhteensd 2 098, ja niiden keskimdardinen
liikevaihto oli noussut yli 15 miljoonaan euroon. Kilpailullisen toiminnan
osuus kuntayhtididen kokonaisliikevaihdosta on huomattava. Kuntatoimin-
tojen yhtidittdmisten my6td paitoksenteko on lipunut yhd enemmén kun-
tayhtioihin eli yhd kauemmas demokraattisesti valittujen henkildiden pdd-
tantdvallasta. Kuntayhtioiden hallituksiin tosin usein nimitetddn luottamus-
henkil6itd, jotka osaavat arvioida myds kuntaomistajan tahdon ja tavoit-
teiden toteutumista. Kuntayhtiomuodon kayton lisadmiselld on ollut vaiku-
tusta asioiden julkisuuteen, silla julkisuuslaki ei ulotu kuntayhti6éihin. Moni
kuntayhti6 toimii kilpailutilanteessa markkinoilla, eiki liiketoimintaa kos-
kevien asioiden julkisuus voi olla toiminnan ldhtokohtana.

Toiminnan tarkastus ja arviointi on kuitenkin pystyttava toteuttamaan
asianmubkaisesti eli padsy arvioinnin kannalta riittdvdan tietoon on turvattava.
Kuntayhtiéiden toiminnan ldpindkyvyyttd on mahdollista parantaa asian-
tuntevalla omistajaohjauksella. Omistajaohjauskeinojen kaytto kunnissa on
vaihtelevaa. Monissa kunnissa on annettu tarkastuslautakunnan tiedonsaannin
jaluottamushenkildiden tiedonsaannin parantamista koskevia maarayksia,
mutta osassa kunnista asiaan ei juuri ole kiinnitetty huomiota. Omistajan
on huolehdittava siité, ettd tarkastusta ja arviointia suorittavilla on mahdol-
lisuus saada tarvittavat tiedot tehtédviensa suorittamiseksi.

Kuntayhtitissd arviointi ja tarkastus jakautuvat kahteen eri lohkoon:
tarkastuslautakunnan suorittamaan valtuuston asettamien tavoitteiden to-
teutumisen arviointiin ja lakisddteiseen tilintarkastukseen. Tutkimuksessa
tarkasteltiin kunnan omistajaohjauksen jérjestamisté ja erityisesti kunta-
konsernin kokonaisedun toteuttamista kuntakonsernissa. Kunnan tytar-
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yhtididen omistajaohjauksen keinot ovat osakeyhtiolainsaddannon luomien
pakottavien reunaehtojen puristuksessa. Omistajaohjauksella ei siis voi antaa
sellaisia kuntayhtioita koskevia maarayksia, jotka ovat ristiriidassa osake-
yhtiolainsaddannon kanssa. Omistajaohjaus tulee toteuttaa kdytettavissa
olevin ohjausvilinein. Esimerkiksi konserniohjeen maéarayksin on mahdol-
lista antaa tarkastuslautakunnalle oikeus saada tietoja suoraan kunnan
tytaryhtioistd tai maaratd, ettd myos pienimpiin kuntayhtiéihin on aina
valittava tilintarkastaja. Kuntakonsernin kokonaisetua voidaan puolestaan
edistdad kuntayhtididen hallitusten henkilovalinnoilla tai konserniohjeen
seikkaperdisilld kunnan ennakkokannan hankintaa koskevilla méarayksilla.

Kuntalain 47.1 §:n mukaan omistajaohjauksella tulee pyrkia siihen, ettd
yhtididen toiminnassa otetaan huomioon kuntakonsernin kokonaisetu.
Kéytdannon paatoksentekotilanteissa yhtion etu (OYL 1:8) ja kuntakonsernin
kokonaisetu (KuntaL 47.1 §) voivat olla ristiriidassa keskendan. Tytdryhtion
toiminta voi siis esimerkiksi olla tytaryhtion edun vastaista, mutta kunta-
konsernin kokonaisedun mukaista. Ristiriitatilanteet on tarkoituksenmukaista
pyrkid ratkaisemaan esimerkiksi kuntayhtion ja kunnan vilisten neuvotteluiden
kautta. Kokonaan omistetussa konserniyhtiossa voidaan hyodyntad myos
yksimielisten osakkeenomistajien paatostd, tai hallitus voi OYL 6:7.2:n
nojalla siirtda periaatteellisesti tairkedn asian yhtikokouksen paatettavaksi,
jolloin osakkeenomistaja voi paattaa asiasta haluamallaan tavalla ja ottaa
vastuun paatoksesta.

Laatimamme konserniohjetarkastelun perusteella kuntakonsernin ko-
konaisedusta on kunnissa mééritty verraten yleiselld tasolla. Kaikilla
kunnilla ei ole ollut intressid edistda kuntakonsernin kokonaisetua kon-
serniohjemaarayksilld. Tyypillisesti konserniohjeissa tyydytaan ldhinna
toteamaan, minkélaisten toimintojen jarjestdmisessa kuntakonsernin
kokonaisetuun tulee kiinnittdd huomiota. Jos kuntayhtion toiminta ja
kuntakonsernin kokonaisetu ovat jatkuvasti vaikeasti yhteensovitettavissa,
kunta voi joutua harkitsemaan kyseisen yhtion omistamisen tarkoituksen-
mukaisuutta ylipdatdan. Yhtd kaikki kunnan tytaryhteison hallituksen on
jdtettivi tekemdttd sellainen padtos, joka on pakottavan sddntelyn, kuten
osakeyhtidlain velkojiensuojasddnnosten tai kilpailulain kilpailuneutrali-
teettisidnndsten, vastaista.
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Tutkimuksessa tarkasteltiin myds kunnan tilintarkastuksen ja kuntayhtioiden
tilintarkastuksen erityispiirteitd. Kunnan lakisaiteinen tilintarkastus on si-
salloltadn laajempi kuin tilintarkastuslain tarkoittama kuntayhtioita koskeva
lakisddteinen tilintarkastus. Kunnalla ja kuntayhtiolla on paasaantoisesti
sama tilintarkastaja, ellei erityisestd syystd muuta johdu. Kunnan ja kuntayhtién
tilintarkastajien arvioitaviksi voivat tulla kysymykset liittyen aiemmin tar-
kasteltuun kuntakonsernin kokonaisedun edistimiseen. Tdlloin tarkastel-
tavaksi voi tulla hankalia kuntayhtiéiden erityispiirteisiin liittyvia tulkinta-
kysymyksia koskien kuntayhtion toiminnan tarkoituksen edistamisté, kunnan
ja kuntayhtididen vilisid rahoitusjarjestelyja sekd omistajakunnalle suoritettua
varojenjakoa. Kuntayhtion tilintarkastajan tulee télloin arvioida tehtyjen
pddtosten lainmukaisuutta muun muassa yksimielisten osakkeenomistajien
tekemien pditdsten ja konserniohjeiden noudattamisen osalta. Tilintarkas-
tajan on huomautettava osakeyhtiélain tai yhtiojarjestyksen vastaisesta
toiminnasta tilintarkastuskertomuksessa. Havaintojemme mukaan kunta-
yhtigita koskevia niin sanottuja mukautettuja (ei-vakiomuotoisia) tilin-
tarkastuskertomuksia on kuitenkin annettu verraten vahan.

Omistajaohjauksen, valvonnan jarjestdmisen ja julkisten varojen kéyton
asianmukaisuuden kannalta on tarkoituksenmukaista, ettd myds pienimpiin
tytdaryhtioihin valitaan tilintarkastaja, vaikka taloudelliset kriteerit tai
yhtiojdrjestysmadrays eivit tilintarkastuksen toimittamista edellyttaisikdan.
Konserniohjetarkastelun perusteella kuitenkin vain joka neljannen kunnan
konserniohjeissa oli maérdys, jonka mukaan kaikkiin tytaryhtiéihin on
valittava tilintarkastaja. Tutkimushavaintojemme perusteella voidaan
todeta, ettd varsinkin pienissa kuntakonserneissa tilintarkastusyhteisoltd
on saatettu edellyttdd myos tarkastuslautakunnan sihteeripalvelun tuottamista.
Néhdédksemme se ei ole tarkoituksenmukaista. Kaytdnndssé tdma tarkoittaa
monissa tapauksissa sitd, ettd kuntakonsernin paavastuullinen tilintarkastaja
kayttdd suuren osan ajastaan tarkastuslautakuntatyoskentelyn tukemiseen.
Témid muodostaa potentiaalisen jannitteen tarkastuslautakunnan ja paa-
vastuullisen tilintarkastajan vilille. Sihteerityoskentely saattaa ldheisyyden
uhan myo6ta vaarantaa tilintarkastuksen riippumattomuuden. Tarkastus-
lautakunnissa tulisi pyrkid suuntaamaan arviointityotd enenevissd madrin
konsernivalvonnan ja -ohjauksen menettelytapojen arviointiin. Tdma
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saattaisi olla omiaan lisédmadn paittdjien huomiota myds kuntayhtididen
tilintarkastusta kohtaan. Taloudellisten toimintaedellytysten arvioinnissa
fokuksen pitdisi olla vahvasti kuntakonsernin tunnusluvuissa. Ndiden oikeel-
lisuuden varmentamisessa kuntayhtididen tilintarkastajilla on keskeinen rooli.

Lisaksi tutkimuksessa selvitettiin, miten valtuuston asettamat tavoitteet
ohjaavat kuntayhtidéiden toiminnan arviointia ja miten kuntayhtiéille ase-
tettujen tavoitteiden toteutumista tulisi arvioida. Kuntayhtiéille asetettavat
tavoitteet voivat olla yleisid kaikkia kuntayhtioitd koskevia tavoitteita tai
yksilollisia yksittaiseen kuntayhtioon kohdistuvia tavoitteita. Tavoitteet il-
mentdvat omistajan odotuksia, eiké niissa ole kysymys kuntayhtion toimivaa
johtoa tai hallitusta suoraan velvoittavista maarayksistd. Osakeyhtion péa-
toksenteko toteutetaan siis osakeyhtiolain sddnndsten puitteissa. Tarkastus-
lautakunnan arviointi kohdistuu myos omistajan tytdryhtioille asettamien
tavoitteiden toteutumiseen. Tarkastuslautakunnalle ei sen sijaan kuulu
kuntakonsernin yhtididen toiminnan ja talouden tarkastus, eli tarkastus-
lautakunta ei voi ryhtyé arvioimaan sitd, onko yhtié saavuttanut esimerkiksi
yhtion hallituksen yhtidlle asettamat tavoitteet. Tarkastuslautakunnan ei
tulisi myoskddn sekaantua paivanpolitiikkaan tai puuttua kuntayhtididen
operatiiviseen toimintaan.

Tarkastuslautakunnan arviointitoiminnan tarkoituksena on 1) arvioida,
miten pédttyneelld tilikaudella asetettuja tavoitteita on saavutettu, ja 2) antaa
ohjeistusta, miten kunnan toimintaa voidaan jatkossa kehittdd. Arvioinnissa
tulee kiinnittdd huomiota sellaisiin tavoitteisiin, jotka eivat ole toteutuneet.
Lisdksi tarkastuslautakunnan tehtédviin kuuluu arvioida kuntakonsernin
kokonaisedun edistdmisen toteutumista osana omistajaohjauksen onnistumisen
arviointia. Tarkastuslautakunta voi arvioida my®ds sitd, onko kunnan tytar-
yhteisojen hallituksen kokoonpano muodostettu kuntalain 47.2 §:n asian-
tuntemusvaatimuksen edellyttimalld tavalla. Konserniohjeotantamme
mukaan arviointikertomuksissa tytaryhtididen tavoitteiden toteutumisen
arviointi jaa yllattavain monessa kaupungissa kokonaan tekemaittd ja omis-
tajaohjauksen onnistumista kisitellddn vain satunnaisesti. Kuntakonsernin
tytaryhtioille tulisi talousarviossa aina asettaa selkedt tavoitteet.

Tarkastuksen ja arvioinnin tiedonsaannin turvaamiseen liittyy yhtaalta
toiminnan avoimuutta ja toisaalta toiminnan salassapitovelvollisuutta koskevia
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kysymyksid. Kunnan tytaryhtion hallitustyoskentelyssd on huomattava, ettd
hallituksessa kasiteltavit asiat ovat ldhtokohtaisesti luottamuksellisia, ja ne
saattavat sisaltda yhtion tai sen sopimuskumppanien liikesalaisuuksia.
Kuntaomistajalla on kuitenkin intressi saada kuntayhtiotd koskevia tietoja,
jakunnan tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan on voitava perustaa omat
arvionsa asianmukaiseen tietoon eli padsy riittavan tiedon ddrelle on turvattava.
Kuntayhtidistd annettavien asiakirjojen ja tietojen julkisuus sekd salassapito
ovat yksi kuntayhtiéiden hyvin hallinnon jdrjestimisen tdrkeimpid mutta
myos hankalimpia kysymyksid.

Kunnan tilintarkastajalla on paasy suoraan kaikkeen sithen informaatioon,
jota kunnan tilintarkastaja tarvitsee kunnan tilintarkastuksen toteuttamiseen.
Niin ollen kunnan tilintarkastajan osalta ei ole tarvetta tai edes mahdolli-
suuksia parantaa tilintarkastajan tiedonsaantioikeutta kuntayhtioista nykyi-
sestd.

Kunnalla on kdytdnndssi kaksi vaihtoehtoista tapaa huolehtia tarkastus-
lautakunnan tiedonsaantioikeudesta: 1) kunta voi hankkia arviointityossa
tarvittavat asiakirjat itselleen, jolloin tarkastuslautakunnalla on mahdollisuus
saada asiakirjat ja tiedot itselleen kunnan konsernijohdolta, tai 2) kunta voi
konserniohjeessa antaa tarkastuslautakunnalle oikeuden saada tietoa suoraan
kunnan tytiryhtioistd. Tarkastuslautakunnalla on kuntalain 124.1 §:n pe-
rusteella salassapitoa koskevien sddnndsten estamatta oikeus saada kunnan
viranomaisilta tiedot ja ndhtavikseen asiakirjat, joita se pitad tarpeellisina
arviointitehtdvéan hoitamiseksi. Tarkastuslautakunnalla on tarvittavien tietojen
tiedonsaantioikeus vain kollektiivisesti eli toimielimend. Tarkastuslautakun-
nalla on siis oikeus saada kyseisen kuntalain sédnnoksen perusteella kiyttoonsa
ne kuntayhtioitd koskevat asiakirjat, jotka ovat kunnan konsernijohdolla.
Konserniohjeen mddrdyksilld voidaan antaa tarkastuslautakunnalle myos
suora tiedonsaantioikeus kuntayhtion asiakirjoihin, ja timé oikeus kattanee
yleensd myos salassa pidettavat asiakirjat, ellei maarayksessa ole toisin todettu.
Konserniohjeotantamme mukaan kymmenen kaupungin konserniohjeessa
tarkastuslautakuntien tiedonsaantioikeuksia on omistajaohjauksen keinoin
laajennettu. Lisdksi monessa kaupungissa tarkastuslautakunta voi konserni-
ohjemaérdyksen mukaan kutsua tytiryhteison palveluksessa olevan henkilon
tai johdon jasenen kuultavaksi lautakunnan kokoukseen.
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Tarkastuslautakuntien tulee voida arvioida riittavdn laajasti kuntayhtioille
asetettujen tavoitteiden toteutumista ja kuntakonsernin omistajaohjauksen
toimivuutta. Suositeltavana on pidettédva sité, ettd kunnat omaehtoisesti
laajentavat konserniohjeissaan tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeutta
kattamaan kuntakonsernien tytiryhtididen asiakirjat sekd antavat tarkastus-
lautakunnalle oikeuden saada tytaryhtidéiden edustaja tarkastuslautakunnan
kokoukseen kuultavaksi, jos kunta tallaisia tiedonsaantioikeuden laajennuksia
pitaa tarkoituksenmukaisina.
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LYHENTEET

EU Euroopan unioni

EUT Euroopan unionin tuomioistuin
HaVM Hallintovaliokunnan mietinto

HE  Hallituksen esitys

HT  Hyvaksytty tilintarkastaja

JHT  Julkishallinnon ja talouden hyvaksytty tilintarkastaja
KH  Kaupunginhallitus

KHO Korkein hallinto-oikeus

KHT KHT-erikoistumistutkinnon suorittanut hyvaksytty tilintarkastaja
KilpL Kilpailulaki

KPL  Kirjanpitolaki

KKO Korkein oikeus

KKV Kilpailu- ja kuluttajavirasto

KVL  Keskusverolautakunta
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VaVM Valtiovarainvaliokunnan mietinto
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LITTEET

Liite 1.

Kaupunkien ohjesdadnnot ja tarkastuslautakuntien arviointikertomukset

Kaupunki Konserniohje (25 Hallintosaanto (10 Tarkastuslautakunnan
suurinta kaupunkia) suurinta kaupunkia) arviointikertomus
2021 (25 suurinta
kaupunkia)
Espoo Espoon kaupungin Espoon kaupungin Espoon kaupungin
konserniohje, 30.1.2023 | hallintosaanto, arviointikertomus 2021
27.2.2023
Helsinki Helsingin kaupungin Helsingin kaupungin Arviointikertomus 2021
konserniohje, 1.3.2023 | hallintosdanto,
7.12.2022
Hyvinkaa Hyvinkdan kaupungin Arviointikertomus 2021

konserniohje, 15.2.2021

Hameenlinna

Konserniohje,

Arviointikertomus 2021

13.12.2021

Joensuu Joensuun kaupungin Arviointikertomus 2021
konserniohje, 30.9.2019

Jyvaskyla Jyvéskylan Hallintosaanto 2023, Jyvdskylan kaupungin
kaupunkikonsernin 1.1.2023 arviointikertomus 2021
omistajaohjauksen
periaatteet ja
konserniohje (2022),
21.3.2022

Jarvenpaa Konserniohje, 11.9.2023 Arviointikertomus

vuodelta 2021

Kokkola Kokkolan kaupungin Arviointikertomus
omistajapoliittiset vuodelta 2021
linjaukset ja
konserniohje,
12.12.2022

Kotka Kotkan kaupungin Arviointikertomus 2021
konserniohje,
17.10.2022

Kouvola Konserniohje seka hyva Arviointikertomus 2021
hallinto- ja
johtamistapa, 14.6.2021

Kuopio Kuopion kaupunki, Kuopion kaupungin Kuopion kaupungin

Konserniohje, 1.10.2019

hallintosaanto, 1.1.2023

arviointikertomus 2021
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konserniohje, 1.10.2019

Lahti Lahti-konsernin Lahden kaupungin Lahden kaupungin
konserniohje, 13.6.2022 | hallintosaanto, arviointikertomus 2021
14.11.2022
Lappeenranta Lappeenrannan Arviointikertomus 2021
kaupungin
konserniohje, 2.5.2022
Lohja Lohjan konserniohjeet, Tarkastuslautakunnan
1.2.2018 arviointikertomus 2021
Mikkeli Konserniohje, 7.6.2021 Mikkelin kaupungin
arviointikertomus
vuodelta 2021
Oulu Oulun kaupunki, Oulun kaupungin Arviointikertomus 2021
konserniohje, 5.4.2022 | hallintosaanto, 1.1.2023
Pori Konserniohje, 22.3.2021 | Hallintosaanto, 2021 Arviointikertomus
14.6.2021
Porvoo Porvoon kaupungin Porvoon kaupunki
konserniohje, 26.2.2020 Arviointikertomus 2021
Rovaniemi Konserniohje, 16.5.2016 Arviointikertomus 2021
Salo Salon kaupungin Tarkastuslautakunnan
konserniohje, 1.8.2022 arviointikertomus 2021
Seindjoki Seindjoen kaupungin Arviointikertomus 2021
konserniohje, 1.3.2018
Tampere Tampereen Tampereen kaupungin | 2021
kaupunkikonsernin hallintosaanto, Tarkastuslautakunnan
tytaryhtididen 30.1.2023 arviointikertomus
konserniohje, 12.6.2023
Turku Konserniohjeet, Hallintosaanto, 1.1.2023 | Arviointikertomus 2021
13.12.2021
Vaasa Vaasan kaupungin Vaasan kaupungin
konserniohje, 23.4.2018 tarkastuslautakunnan
arviointikertomus
vuodelta 2021
Vantaa Vantaan kaupungin Vantaan kaupungin Vantaan kaupunki

hallintosaanto, 1.1.2023

Arviointikertomus 2021

Konserniohjeet on kerdtty 22.3.2023 ja pdivitetty 4.10.2023. Samalla
konserniohjeisiin perustuvat tiedot on péivitetty. Hallintosddnnét ja niihin

perustuvat tiedot on keratty 27.3.-5.4.2023. Tarkastuslautakuntien arviointi-
kertomukset ja niihin perustuvat tiedot on kerdtty 13.-17.10.2022. Kaikki
materiaalit on keratty kaupunkien verkkosivuilta.
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Kunnallisalan kehittamissaation tutkimusjulkaisujen
sarjassa ovat ilmestyneet

1 Pirjo Mdkinen
KUNTARAKENNESELVITYS (1992)

2 HYVINVOINTIYHTEISKUNNAN TULEVAISUUS
Kolme niakokulmaa (1992)

3 Maria Lindbom

KUNNAT JA EUROOPPALAINEN ALUEKEHITYS (1994)
4 Jukka Jaaskeldinen

KUNTA, KAYTTAJA, MARKKINAVOIMA

Kunnallisen monopolin ohjaus ja johtaminen (1994)

5 Torsti Kivisto
KEHITYKSEN MEGATRENDIT JA KUNTIEN TULEVAISUUS
Kohti ihmisldheistd kansalaisyhteiskuntaa (1995)

6 Kari Ilmonen-Jouni Kaipainen-Timo Tohmo
KUNTA JA MUSIIKKIJUHLAT (1995)

7 Juhani Laurinkari-Pauli Niemela-Olli Pusa-Sakari Kainulainen
KUNTA VALINTATILANTEESSA
Kuka tuottaa ja rahoittaa palvelut? (1995)

8 Pirjo Mékinen
KUNNALLISEN ITSEHALLINNON JALJILLA (1995)
9 Arvo Myllymiéki-Asko Uoti

LEIKKAUKSET KUNTIEN UHKANA
Vaikeutuuko peruspalvelujen jarjestiminen? (1995)

10 Heikki Helin-Markku Hyypid-Markku Lankinen
ERILAISET KUNNAT
Kustannuserojen taustat (1996)

11 Juhani Laurinkari-Tuula Laukkanen-Antti Miettinen—Olli Pusa
VAIHTOEHDOKSI OSUUSKUNTA
- yhteiso kunnan palvelutuotannossa (1997)

12 Jari Hyvarinen-Paavo Okko
EMU - ALUEELLISET VAIKUTUKSET JA KUNTATALOUS (1997)

13 Arvo Myllymiéki-Juha Salomaa-Virpi Poikkeus
MUUTTUMATON - MUUTTUVA KANSANELAKELAITOS (1997)

14 Petri Béckerxpan )
ALUEET TYOTTOMYYDEN KURIMUKSESSA (1998)
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Heikki Helin-Seppo Laakso-Markku Lankinen-Ilkka Susiluoto
MUUTTOLIIKE JA KUNNAT (1998)

Kari Neilimo

STRATEGIAPROSESSIN KEHITTAMINEN MAAKUNTATASOLLA

— case Pirkanmaa (1998)

Hannu Pirkola
RAKENNERAHASTOT
— ohjelmien valmistelu, taytdntoonpano ja valvonta (1998)

Marja-Liisa Nyholm-Heikki Suominen
PALVELUVERKOSSA YOTAPAIVAA (1999)

Jarmo J. Hukka-Tapio S. Katko
YKSITYISTAMINEN VESIHUOLLOSSA? (1999)

Salme Nasi-Juha Keurulainen
KUNNAN KIRJANPITOUUDISTUS (1999)

Heikki Heikkila-Risto Kunelius
JULKISUUSKOE
Kansalaiskeskustelun opetuksia koneistoille (2000)

Marjaana Kopperi
VASTUU HYVINVOINNISTA (2000)

Lauri Hautamaki
MAASEUDUN MENESTYJAT
Yritykset kehityksen vetureina (2000)

Paavo Okko-Asko Miettila-Elias Oikarinen
MUUTTOLIIKE PAKOTTAA RAKENNEMUUTOKSEEN (2000)

Olavi Borg
TIEDON VAJE KUNNISSA (2000)

Max Arhippainen-Perttu Pyykkonen
KIINTEISTOVERO KUNNALLISTALOUDESSA (2000)

Petri Bockerman
TYOPAIKKO]EN SYNTYMINEN
JA HAVIAMINEN MAAKUNNISSA (2001)

Aimo Ryyninen
KUNTAYHTEISON JOHTAMINEN (2001)

Ilkka Ruostetsaari—Jari Holttinen
LUOTTAMUSHENKILO JA VALTA
Edustuksellisen kunnallisdemokratian mahdollisuudet (2001)

Terho Pursiainen
KUNTAETIIKKA
Kunnallisen arvokeskustelun kritiikkia (2001)

161



31

32

33

34

35

36

37

38

39

40

41

42

43

44

45

46

47

162

Timo Tohmo-Jari Ritsild-Tuomo Nenonen-Mika Haapanen
JARRUA MUUTTOLIIKKEELLE (2001)

Arvo Myllymaki-Eija Tetri
RAHA-AUTOMAATTIYHDISTYS KANSALAISPALVELUJEN
RAHOITTAJANA (2001)

Anu Pekki-Tuula Tamminen
LAPSEN EHDOILLA (2002)

Lauri Hautamaki
TEOLLISTUVA MAASEUTU
- menestyvit yritykset maaseudun voimavarana (2002)

Pertti Kettunen
KUNTIEN ELOONJAAMISEN TAITO (2002)

MAAKUNTIEN MERKITYS JA TEHTAVAT (2003)

Marko Taipale-Max Arhippainen
ANSIOTULOVAHENNYS, JAETTAVAT YRITYSTULOT
JA KUNTIEN VEROPOH]JA (2003)

Jukka Lassila—Tarmo Valkonen
HOIVARAHASTO (2003)

Pekka Kettunen
OSALLISTUA VAI VAIKUTTAA? (2004)

Arto Ikola-Timo Rothovius—Petri Sahlstrom
YRITYSTOIMINNAN TUKEMINEN KUNNISSA (2004)

Péivi Kuosmanen-Pentti Meklin-Tuija Rajala~Maarit Sihvonen
KUNNAT ERIKOISSAIRAANHOIDOSTA SOPIMASSA (2004)

Pauli Niemeld
SOSIAALINEN PAAOMA SUOMEN KUNNISSA (2004)

Ilkka Ruostetsaari-Jari Holttinen
TARKASTUSLAUTAKUNTA KUNNAN PAATOKSENTEOSSA (2004)

Aimo Ryynénen
KUNNAT VALTION VALVONNASSA (2004)

Antti Peltokorpi-Jaakko Kujala-Paul Lillrank

KESKENERAISEN POTILAAN KUSTANNUKSET

Menetelma kunnille terveyspalveluiden tuotannon suunnitteluun ja
ohjaukseen (2004)

Pentti Puoskari
KUNTA JA AMMATTIKORKEAKOULU (2004)

Timo Nurmi
KUNTIEN ARVOPERHEET (2005)
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Jarna Heinonen-Kaisu Paasio )
SISAINEN YRITTAJYYS KUNTATYOSSA (2005)

Soili Keskinen
TUTKIMUS ALAISTAIDOISTA KUNNISSA
(verkkojulkaisu 2005)

Heikki A. Loikkanen-Ilkka Susiluoto
PALJONKO VERORAHOILLA SAAZ? (2005)

Arvo Myllymaki-Piivi Kalliokoski

VALTIO, KUNTA JA EUROOPAN UNIONI
Unionijasenyyden vaikutus valtion ja kuntien taloudelliseen
paatosvaltaan (2006)

Aini Pehkonen
MAAHANMUUTTAJAN KOTIKUNTA (2006)

Toivo Pihlajaniemi
KUNTARAKENNE MURROKSESSA
(verkkojulkaisu 2006)

Satu Nivalainen
PENDELOINKO VAI MUUTANKO?
Tyovoiman liikkuvuus kuntien vililla (2006)

Jouni Kaipainen
KUNTIEN ROSKASOTA (2006)

Vesa Vesterinen
KUNTA JA YHTIOITTAMINEN (2006)

Maria Solakivi-Matti Virén

KUNTIEN HENKILOSTO, TEHOKKUUS JA KUNTAKOKO (2006)

Jarmo J. Hukka-Tapio S. Katko
VESIHUOLLON HAAVOITTUVUUS
(verkkojulkaisu 2007)

Elina Viitanen-Lauri Kokkinen-Anne Konu-Outi Simonen-
Juha V. Virtanen-Juhani Lehto

JOHTAJANA SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLOSSA (2007)

Jouni Ponnikas-Timo Tiainen-Johanna Hatala—Jarmo Rusanen

SUOMI JA ALUEET 2030
- toteutunut kehitys, ennakointia ja skenaariot (2010)

Ritva Pihlaja
KOLMAS SEKTORI JA JULKINEN VALTA (2010)

Pekka Pietild-Tapio Katko-Vuokko Kurki
VESI KUNTAYHTEISTYON VOITELUAINEENA (2010)

Pasi Holm-Janne Huovari
KUNNAT VEROUUDISTUKSEN MAKSAJINA? (2011)
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Irene Roivainen-Jari Heinonen-Satu Ylinen
KOYHA BYROKRATIAN RATTAISSA (2011)

Anu Hakonen-Kiisa Hulkko-Nyman
KUNNASTA HOUKUTTELEVA TYOPAIKKA? (2011)

Markku Sotarauta-Toni Saarivirta-Jari Kolehmainen
MIKA ESTAA KUNTIEN UUDISTUMISTA? (2012)

Eero Lehto
VOIKO AANESTAMALLA VAIKUTTAA KUNTAVEROIHIN? (2012)

Kirsi Kuusinen-James
TUOKO PALVELUSETELI VALINNANVAPAUTTA? (2012)

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

VANHUUDEN VIIMEISET VUODET

- pitkaaikaishoito ja siirtymét hoitopaikkojen vililld (2012)

Niina Méntyld-Jonna Kiveld-Seija Ollila-Laura Perttola

PELASTAKAA KOULUKIUSATTU!

- koulun vastuu, puuttumisen muodot ja ongelmat oikeudellisessa tarkas-
telussa (2013)

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

Signe Jauhiainen-Janne Huovari
KUNTARAKENNE JA ALUEIDEN ELINVOIMA
— laskelmia véestostd, tyopaikoista ja kuntataloudesta (2013)

Riitta Laakso
MISTA KOTI HUOSTAANOTETULLE LAPSELLE?
(verkkojulkaisu 2013)

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

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

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

Sakarias Sokka, Anita Kangas, Hannu Itkonen, Pertti Matilainen &
Petteri Raisanen )

HYVINVOINTIA MYOS KULTTUURI- JA LIIKUNTAPALVELUISTA
(2014)
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Petra Kinnula, Teemu Malmi & Erkki Vauramo
SISALTOA SOTE-UUDISTUKSEEN
Tunnuslukuja terveydenhuollon suunnitteluun (2014)

Hagen Henry, Jarmo Hanninen, Seija Paksu ja Paivi Pylkkanen
OSUUSTOIMINNASTA VALOA VANHUSPALVELUIHIN (2014)

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

Tuija Rajala ja Jari Tammi
BUDJETOINTIA KUNTIEN MUUTOSKIERTEESSA (2014)

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

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

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

SYRJAYTYNYT IHMINEN JA KUNTA (2015)

Heli Sjoblom-Immala

PUOLISONA MAAHANMUUTTAJA -

Monikulttuuristen perheiden viihtyminen Suomessa ja muutto-
suunnitelmat (2015)

Arttu Saarinen, Mervi Ruokolainen, Heikki Taimio, Jukka Pirttild ja
Saija Mauno

PALVELUMOTIVAATIO JA TYOHYVINVOINTI TERVEYDEN-
HUOLLOSSA (2015)

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

Seppo Penttild, Janne Ruohonen, Asko Uoti ja Veikko Vahtera
KUNTAYHTIOT LAINSAADANNON RISTIAALLOKOSSA (2015)

Paula Saikkonen, Sanna Blomgren, Pekka Karjalainen ja Minna Kivipelto
POISTAAKO SOSIAALITYO HUONO-OSAISUUTTA? (2015)

Eija Kauppi, Niku Médttanen, Tomi Salminen ja Tarmo Valkonen
VANHUSTEN PITKAAIKAISHOIDON TARVE VUOTEEN 2040
(2015)

Petra Kinnula, Teemu Malmi ja Erkki Vauramo
MITEN SOTE-UUDISTUS TOTEUTETAAN? (2015)

Jaana-Piia Makiniemi, Kirsi Heikkild-Tammi ja Marja-Liisa Manka
MITEN KUNTAESIMIES VOI PARANTAA TYOHYVINVOINTIA?
(2015)
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Matti Rimpeld ja Markku Rimpeli (toimittajat)
SAASTOJA LAPSIPERHEIDEN PALVELUREMONTILLA (2015)

Tomi Venho
RAHASTAA, EI RAHASTA, RAHASTAA
— suomalaisen vaalirahoituksen seurantatutkimus (2015)

Riku Thilman, Timo Rothovius ja Jussi Nikkinen
KUNNAN SIJOITUSVARALLISUUDESTA JA SEN HALLINNASTA
(2016)

Tiina Rattild ja Jarmo Rinne
KUNTADEMOKRATIA KAKSILLA RAITEILLA (2016)

Juha Lavapuro, Tuomas Ojanen, Pauli Rautiainen ja Virve Valtonen
SIVISTYKSELLISET JA SOSIAALISET PERUSOIKEUDET
SYRJAKUNNISSA (2016)

Aleksi Koski ja Heikki Kuutti
LAPINAKYVYYS KUNNAN TOIMINNASSA
- tietopyyntoihin vastaaminen (2016)

Sari Tuuva-Hongisto, Ville Poysé ja Pdivi Armila
SYRJAKYLIEN NUORET - unohdetut kuntalaiset? (2016)

Torsti Hyyryldinen ja Sofia Tuisku
SOSIAALISESTA MEDIASTA RATKAISUJA PAIKALLISEEN
VAIKUTTAMISEEN (2016)

Antti Syviéjérvi, Jaana Leinonen, Anu Pruikkonen ja Rauno Korhonen
SOSIAALINEN MEDIA KUNTAJOHTAMISESSA (2017)

Petra Kinnula, Teemu Malmi ja Erkki Vauramo
MITA TUNNUSLUKUJA SOTE-ALUEEN JOHTAMISESSA
TARVITAAN? (2017)

Ilkka Koiranen, Aki Koivula, Arttu Saarinen ja Pekka Rasédnen
PUOLUEIDEN RAKENTEET JA JASENISTON VERKOSTOT (2017)

Ari Lehtinen ja Ilkka Pyy (toim.)
MITA ON LAADULLINEN KAUPUNKISUUNNITTELU? (2017)

Sami Tantarimiki ja Anni Torhénen
KOULUVERKKO MUUTTUU,
ENTA KOULUVERKKOSUUNNITTELU? (2017)

Suvi Hakoinen, Pirjo Laitinen-Parkkonen ja Marja Airaksinen
LAAKEKAAOKSEN HALLINTA SOTE-MUUTOKSESSA
- nykytila, haasteet ja ratkaisuehdotukset (2017)

Tommi Oikarinen, Tomi Voutilainen, Anu Mutanen ja

Matti Muukkonen

KUNNALLINEN ITSEHALLINTO VALTION PURISTUKSESSA
(2018)



108 Sami Borg
KUNTAVAALITUTKIMUS 2017 (2018)

109 Lasse Oulasvirta, Lotta-Maria Sinervo ja Petra Haapala
VALTUUTETUT TALOUSINFORMAATION KAYTTAJINA (2019)

110 Anu Gretschel ja Sami Myllyniemi
KUULUMMEKO YHTEISKUNTAAN?
Ty6n ja koulutuksen ulkopuolella olevien nuorten kasityksia
tulevaisuudesta, demokratiasta ja julkisista palveluista (2020)
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Ruohonen, Vahtera, Ronkko, Jaakkola
Kuntayhtioiden tarkastuksen l
ja arvioinnin organisointi ja
lapinakyvyys

Kuntayhtididen madra ja kokonaisliikevaihto ovat kasvaneet
2000-luvulla selvasti. Tutkimuksen tavoitteena on arvioida,
onko kuntayhtididen tarkastuksen ja arvioinnin suorittajilla
nykyiselldan riittavat vdlineet toiminnan organisointiin ja lapi-
nakyvyyden turvaamiseen.

Kuntayhtididen toiminnan jérjestdmisessa on otettava huomi-
oon yritysoikeudellinen ja julkisoikeudellinen saantely. Tutkimuk-
sessa perehdytddn omistajachjauksen keinoihin tarkastuksen ja
arvioinnin osalta sekd syvennytaan kuntakonsernin kokonaisedun
arviointiin. Lisaksi tarkastellaan kuntayhtididen ftilintarkastusta ja
tarkastuslautakunnan roolia. Tutkimuksessa tarkastellaan myos
eri tahojen tiedonsaantioikeuksia kuntayhtidista seka arvioi-
daan tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeuden riittavyytta.
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Tutkimuksessa annetaan kaytannon valineita kuntayhtididen
johdolle, tarkastuslautakuntien jasenille, tilintarkastajille seka
kuntayhtididen omistajaohjauksesta vastaaville viranhaltijoille
ja luottamushenckilille.
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