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Suomalainen kuntakenttd on suurten muutosten ajassa. Samanaikaisesti siihen vaikuttavat
valtakunnalliset uudistukset sekad lainsdadannén muutokset. Yksi suuri lainsd&danndllinen
muutos on kuntalain uudistaminen, joka on yhdessa EU-sdadannon kanssa johtanut tilanteeseen,
jossa kunnat ovat joutuneet yhtidittdmaan toimintaansa ja muuttumaan vanhasta kaupungin
hallintorakenteesta uuteen konsernirakenteeseen.

Monissa kunnissa konserniajattelu on uusi asia ja sen kehittdmiseen etsitdan ratkaisuja. Taman
tyon tavoitteena on etsia ratkaisuja kuntakonsernin omistajaohjauksen kehittamiseen Naantalin
kaupungissa.

Tyd on toimeksianto Naantalin kaupungilta kirjata auki heiddn nykyinen omistajaohjauksen
toimintamallinsa ja pohtia kehittamisehdotuksia.

Huomattava osuus taustatiedoista perustuu materiaaliin Naantalin kaupunginlakimies Turo
Jarviseltd. Han on antanut kayttéon kaiken materiaalin, jota Naantalissa on vuosien saatossa
laadittu koskien konsernia ja omistajaochjausta. Nykyisten toimintatapojen, ongelmien ja
nadkemysten kartoittamiseksi on kayty lukuisia keskusteluja Naantalin kaupunginjohtaja Jouni
Mutasen, Naantalin Energian ja sataman toimitusjohtaja Pasi Haaralan ja Naantalin Matkailun
toimitusjohtaja Tarja Rautiaisen kanssa. Liséksi kirjoittaja on toiminut Naantalin kaupungin
useissa luottamustehtdvissd ja useamman yhtion hallituksessa, joten taustatieto aiheesta
perustuu empiiriseen kokemukseen.

Tyo on Kirjoitettu keréatyn tiedon, teorian ja keskustelujen materiaalin pohjalta.

Tyohon on Kkirjattu suosituksia omistajaohjauksen kehittdmiseksi, huomioiden uudistuvan
lainsdaddannon. Suositusten pohjalta Naantalin kaupunki voi kevaalla 2017 aloittaa uuden
kuntastrategiansa konserniohjeen kirjoittamisen. Kayttamalla ty6ta pohjana ja suunnan antajana
Naantalin kaupungin on mahdollista kirjoittaa omistajaohjauksen linjaukset siten, etta ne
vastaavat konsernin yhtididen tilannetta ja tarvetta mahdollisimman hyvin.
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Finnish municipalities are in a time of great change. National reforms and changes in legislation
are affecting to actions of the city at the same time. One of the major legislative changes is the
reform of the Local Government Act which together with the EU legislation has led to a situation
where the municipalities have been forced to corporatize their operations and change the old city
governance structure of the new time. In many municipalities, corporate thinking is a new thing.

The aim of this Master Thesis is to look for solutions to the of the corporate governance
development in the city of Naantali.

The theoretical base of this thesis is the existing legislation, researches on corporate governance
in the public sector and all the material that Naantali has published over the years regarding the
corporate governance. To identify the current situation, practices, problems and views the author
of this thesis has conducted interviews with Mayor of Naantali Jouni Mutanen, CEO of Naantali
energy and port companies Pasi Haarala and CEO of Naantalin Matkailu, Tarja Rautiainen.

In this thesis, reader will find recommendations for the improvement of corporate governance.
Based on the recommendations provided by this thesis, the city of Naantali can start to write a

municipal strategy in the spring of 2017. Using the results of this thesis it is possible to write a
corporate governance policy to correspond to the situation and to the needs of the companies.
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1 JOHDANTO

1.1 Kuntakentén tilanne

Kuntakenttd on kokonaisuudessaan suurten uudistusten alla. Kaynnissa ovat niin maa-
kuntauudistus kuin sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistus. Samaan aikaan kansallisen
tason muutosten ja uudistusten kanssa lahes kaikki Suomen kunnat kohtaavat taloudel-
lisia vaikeuksia, ja julkisten palveluiden kustannukset nousevat kovempaa tahtia kuin
verotulot. Osaltaan kansallisen tason uudistuksilla pyritdéan valtion toimesta vastaamaan
juuri ndihin kuntien ongelmiin, mutta kunnat itse eivat voi jadda odottamaan ulkopuolisen

toimia, vaan myds omaa toimintaa ja toimintamalleja on tehostettava ja uudistettava.

Vuosikymmenten aikana kunnat ovat perustaneet erillisid, kaupungin perustoiminnasta
irrallaan olevia, tiettyja palveluja tuottavia yksikoita, on eri syista perustettu kaupungin
perustoiminnan ympaérille. Osa on toiminut liikelaitoksina ja osa itsendisinéd osakeyhtidina
osana kaupunkikonsernia. Sahkoyhtiot ovat monessa kunnassa yleinen kaupungin
omistama yhtid, mutta myods muita palveluita ja toimintoja on yhtiditetty. Syynéa yhtigitta-
miselle on saattanut olla esimerkiksi konsernin toiminnan selkeyttdminen, taloudellinen
tehostaminen ja joissain tapauksissa kertyneen velan siirtdminen perustettavalle yhti6lle

ja kaupungin oman taseen siivoaminen.

Viimeistaan talla vuosikymmenelld, vuonna 2013, tullut EU:n maéarays kaupungin omis-
tamien liikelaitosten yhtidittamisesta silloin, kun ne toimivat vapaasti kilpailuilla markki-
noilla, sysasi kehitystd eteenpéin monissa kunnissa. Taman maarayksen myoéta vii-
mesetkin sahkolaitokset yhtiditettiin ja suurimmaksi osaksi kunnallisina liikelaitoksina toi-

mineet satamat yhtiditettiin. (Kuntaytnantajalehti 4/2013)

Tama kehitys on hoidettu kunnissa monilla eri tavoin. Osassa konserniajattelu on hyvin

kehittynyttd ja osassa asiaan ei ole viela edes heratty.

Naantalin kaupungilla, joka on taman opinnaytetydn toimeksiantaja, asiaan on heréatty ja
monia asioita on jo aiemminkin katsottu konsernindkdkulmasta, ainakin juhlapuheissa ja
tilintarkastuksessa. Kaytanndssa kuitenkaan konserniajattelua ei laajamittaisesti ole ja
osa konserniohjeen kuntakonsernin kokonaisuutta kasittelevista kirjauksista ovat l[&hinna
kuolleita kirjaimia, joita ei kukaan noudata tai seuraa, vaikka ne saattaisivat tuoda huo-

mattavaa taloudellista ja toiminnallista hyotya konsernitasolla. Viime vuonna Naantalin
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Satama yhtioitettiin, jonka jalkeen Naantalin kaupunkikonserniin on kuulunut yhteensa
nelja tytaryhtiota. Neljan tytaryhtion lisaksi kaupunkikonserniin kuuluu useampia osak-
kuusyhti6ita, joita ei juurikaan huomioida kaupungin paatbksenteossa. (Mutanen 2015)

Naantaliin valittiin uusi kaupunginjohtaja muutama vuosi sitten ja hanen myoétaan kon-
serniajattelu on ottanut loikan eteenpéin ja taméankin tyon laadintaan on paadytty. Toi-
sena sysayksena ovat olleet edell&a mainitut tulevat uudistukset, jotka pakottavat kau-
pungin pohtimaan toimintamallejaan uudelleen. Naantalin kaupungin tytaryhtiét ovat hy-
vin hoidettuja ja suhteellisen vakavaraisia toimijoita, mutta niissé olisi saatavissa huo-

mattavia synergiaetuja konsernitason ohjauksella ja ndkemyksella.

1.2 Tydn tavoitteet ja tutkimusongelma

Naantalin kaupunkikonserniin kuuluu tytaryhteisdina nelja kiinteistoyhtiota, muita osake-
yhtibmuotoisia kiinteistdja ja huoneistoja, osuuksia kuntayhtymissa seka nelja kaupungin
enemmistomistamaa operatiivista liiketoimintaa toteuttavaa osakeyhtitta, joilla kaikilla
on omat hallituksensa ja joiden yhtitkokouksena toimii kaupunginhallitus tai sen nimitta-
mat edustajat. Tassa tyossa keskitytddn paédasiallisesti tarkastelemaan omistajaochjausta
ja konserniohjeistusta viimeksi mainittujen neljan osakeyhtién osalta. Nama yhtiét ovat
Naantalin Energia Oy, Naantalin Satama Oy, Naantalin Matkailu Oy ja Naantalin Vuokra-
talot Oy. Rajaus perustuu siihen, etta nama nelja yhtiéta ovat ne, joiden toimintaan voi-
daan omistajaohjauksella vaikuttaa, ja joiden liiketoiminta on laajempaa kuin yksittaisen

kiinteiston hallinta ja omistus. (Mutanen 2016)

1.3 Tydssa kaytettavat tutkimusmenetelmat

Kaytettavat tutkimusmenetelmat ovat kvalitatiivisia, silla omistajaohjauksen tavoitteena
on vaikuttaa ihmisten toimintaan ja kayttaytymiseen, eikd omistajaohjauksen laadinnan
kriteereja voi kvantitatiivisesti tarkastella. (Rasanen 2016) Tydssa on mukana huomat-
tava maara omaan empiiriseen kokemukseen perustuvaa hiljaista tietoa, joka on kertynyt
aiheesta vuosikymmenen aikana toimiessani Naantalin kaupungin luottamustehtavissa.
Kirjoittamisen teoreettisena pohjana on kaytetty keskusteluja ulkopuolisten asiantuntijoi-
den kanssa, olemassa olevaa lainsdadant6a seka julkista omistamista koskevia tutki-
muksia. Omaa empiiristd kokemustani olen kayttanyt paaasiassa reflektoimaan kuule-

maani ja lukemaani materiaalia. (Verkko-tutor 2002)
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Aineistoa tyohon on kerétty vuosien 2015 ja 2016 aikana. Aineistojen keruumenetel-
mané ovat taustakeskustelut ja epaviralliset avoimet haastattelut Naantalin kaupungin
konsernijohdon sek& konsernin tytaryhtididen toimitusjohtajien kanssa. (Virtuaali ammat-
tikorkeakoulu 2016) Kirjallisena aineistona on hyddynnetty Naantalin kaupungin ole-
massa olevaa, vuonna 2011, paivitettyd konserniohjeistusta ja omistajaohjausta kasitte-
levda materiaalia. Materiaali on siséltanyt konserniohjeen seké liiketoimintayhteiséjen
toimintaohjeet. (Jarvinen 2015)

Ulkopuolisista lahteistéa aineistona on kéaytetty omistajaohjausta ja julkista omistamista
koskevia tutkimuksia seka olemassa olevaa lainsdadantoa. Kvalitatiivisessa tutkimuk-
sessa pohjana ovat olleet kaydyt keskustelut ja niiden sisallon seké savyn havainnointi.
Keskustelujen pohjalta ja omista kokemuksista reflektoiden on pystynyt poimimaan asi-
oita, joita tulee tutkia lisda, ja jotka kaipaavat ratkaisuja taman tyon toteuttamisen myota.
Keskusteluissa hankittua teoria tietoa nykyisista kaytannon toimimista on induktioitu ole-
massa olevan lain kanssa seka uuden lainsaadannén tuomien vaikutusten kanssa ja

deduktioitu suosituksiin tulevasta toiminnasta. (Rasénen 2016)

Tutkimusongelma on maaritetty yhdessa Naantalin kaupungin konsernijohdon kanssa
toimeksiannon yhteydessa.

1.4 Opinnaytetytn toteutus

Toteutan opinnaytetydni Naantalin kaupungin toimeksiantona. Aloittaessani opinnayte-
tydn kirjoittamisen sain Naantalin kaupunginlakimieheltd Turo Jarviselta kaiken ole-
massa olevan omistajaohjausta ja konsernitason tytaryhtidita koskevan materiaalin,
seka jokaisen yhtion yhtidjarjestyksen. Olen kaynyt laajoja keskusteluja Naantalin kau-
pungin omistajaohjauksessa mukana olevien organisaation jasenten seka tytaryhteiso-
jen johdon kanssa. Keskustelujen ja taustamateriaalin lisaksi minulla on henkilékohtai-
nen kokemus Naantalin kaupunkikonsernista luottamushenkiléna ja olen toiminut use-

amman konsernin tytaryhtioén hallitusten jasenena viimeisen kymmenen vuoden aikana.

Aloittaessani opinnaytetyoni kirjoittamista kuntalaki uudistui ja omistajaohjaus sek& kon-
serniajattelu olivat uudessa laissa huomattavasti aiempaa suuremmassa roolissa. Tasta
syysta teoriapohjakseni valikoitui erityisesti juridinen materiaali, kuntalaki ja osakeyhtio-
laki, silla lopulta kaiken konserniohjauksen tulee perustua niihin ja ne menevéat kaiken

paikallisen ohjeistuksen ohi.
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Tyon aikana olen jatkanut keskusteluja toimeksiantajan ja sen edustajien kanssa, jotta
olen varmistanut olevani oikealla suunnalla tyoni perustan, tulosten ja pohdintojen
kanssa.

Pyrin avaamaan tyon lukijalle Naantalin kaupunkikonsernin nykyisen rakenteen ja toi-
mintamallin, jotta lukija saa selkedmmaé&n kuvan ja ymmartavat millaiseen tilanteeseen ja

rakenteeseen uutta omistajaohjauksen mallia tehdaan.

Teorian ja esimerkkien, sekéa taustakeskusteluissa ja kaytannon toiminnassa oppimani,
pohjalta kirjoitan nakemyksia ja suosituksia, miten minun mielestani Naantalin kaupun-
kikonsernin omistajaohjaus olisi parasta hoitaa uuden kuntalain valossa. Pohdinta osuu-
dessa kirjoitan ajatuksiani siitd millaisia haasteita ja vaikeuksia mahdollisten mallien to-

teuttaminen saattaa kohdata ja kuinka ne ratkaistaan.

Tama tyo toimitetaan lopuksi toimeksiantajalle tiedoksi ja todennakdisesti tulen seuraa-
viin kunnallisvaaleihin 2017 mennessa kirjoittamaan Naantalin kaupungille tulosteni ja
pohdinnassa esitettyjen nakemysten pohjalta suositukset uuden kuntastrategian poh-
jaksi koskien konsernin tytaryhteistjen omistajaohjausta sek& muita mahdollisia konser-

nitason tukipalveluja.
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2 KUNTAYHTIOIDEN ROOLI

Kuntayhti6itd on perustettu eri aikoina erilaisin syin ja perustein. Myos kuntayhtiéiden
toimintamallien variaatio on ollut laaja. Kirjoa on kunnan siséisesta liikelaitoksesta use-
ampaa kuntaa palvelevaan kuntayhtymaan seka avoimilla markkinoilla toimivaan osake-
yhtioon. Vuosien saatossa yhtiGittamisen syind ovat olleet muun muassa taloudelliset
syyt, jolloin velkaa ja vastuita on mahdollisesti siirretty kunnalta perustettaviin yhtidihin
ja nain vakautettu ja kevennetty kunnan omaa velkataakkaa. Toisena taloudellisena
syyna on saattanut olla arvokkaan liikelaitoksen yhtidittdminen, jotta omaisuutta ja tuloja
on voitu "pelastaa” perustettavaan yhtidédn pois kunnan budjettitaloudesta ja nain ollen
vuosittaisesta poliittisesta paatoksenteosta. Nain on varmistettu, ettd budjetin laadinnan
yhteydessa yhtioita ei ole tarkasteltu osana kunnan omaa toimintaa ja yhtion tuloja on
siten voitu kayttaa pitkdjanteisesti yhtion toiminnan kehittdmiseen ja omistaja-arvon pa-

rantamiseen. (Kuntaybnantajalehti 4/2013)

Timo Loyttyniemi (2012 5-8) on selvittanyt Porssisaéatiolle tekeméassaan tutkimuksessa
koskien valtion omistamien yhtididen perustamisen ja omistamisen perusteluja ja nake-
myksid. Monet hanen havainnoistaan ovat suoraan yhtenevaisia kunnallisten yhtididen
kanssa. Molemmissa tapauksissa kyseessa on julkisessa omistuksessa olevan omai-
suuden kehittdminen yhtidittAmisen kautta. Loyttyniemi on selvityksessddn nostanut
esiin perusteluja yhtididen perustamiselle ja niista monet ovat vastaavia niin kunta-omis-
tajalle kuin valtiolle. Molemmissa organisaatioissa ylintd paatdsvaltaa kayttavat poliitti-
sesti valitut paattajat, jotka tuovat prosessiin oman lisansé. Molempia tahoja, valtiota ja
kuntia, koskevat myds samat taloudelliset haasteet, silla tulopohjasta huomattava osuus

tulee kerattavista verotuloista. (Loyttyniemi 2012)

Julkisesti omistetun yhtidn rooli yhteiskunnassa ei ole aina ollut helppoa. Niiden toimin-
taa ja roolia ovat kyseenalaistaneet yksityisen sektorin toimijat, jotka ovat nahneet julki-
sen omistajan kilpailua vaaristavana tekijana. Toisaalla taas paattajat ja virkamiehet ovat
tahtoneet liiaksikin puuttua yhtididen toimintaan, eivatkd ole ymmartaneet eroa julkisesti

omistetun osakeyhtion ja julkisen sektorin valilla. (Loyttyniemi 2012)
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2.1 Kuntaomistamisen perustelut

Kunnan toiminnan yhtidittdmista on eri aikoina ja erilaisten toimijoiden toimesta perus-
teltu monilla ndkemyksilla ja visioilla. Kaikissa yhtenéista on ollut tarve vastata ajan haas-
teisiin ja loytaa toiminnalle tehokkain mahdollinen muoto. Koska kyseessé on julkisen
sektorin toiminta, on myds poliittisilla ideologioilla ollut oma roolinsa prosessissa.

Tutkimuksessaan Timo LOyttyniemi korostaa sité, etté itse ennen yhtidittamisté julkisen
sektorin edustajilla, niin konsernijohdolla kuin poliittisilla paattajilla, tulee olla selke& na-
kemys siitd mita yhtidittamisella tavoitellaan. Pelkka yhtidittdminen ei tee toiminnasta
kannattavaa tai jarkevad, vaan omistajalla tulee olla strategia yhtion kehityksesté ja roo-
lista, muutoin prosessi saattaa kaantya itsedén vastaan ja naivettda toiminnan, kun se

siirretdan julkisesta palvelusta yksityiseksi toimijaksi. (LOyttyniemi 2012)

2.1.1 Tulovirran varmistaminen omistajalle

Kunta voi maaritella oman roolinsa puhtaasti kuntalaisten peruspalvelujen tuottajana ja
jattda muun toiminnan kehittdmisen omistamilleen tytaryhtioille. Talléin yhtididen liiketoi-
minnan riskit eivét realisoidu omistajan kayttétaloudessa, mutta tuo kaupungille omista-
jana mahdollisuuden tasaiseen vuosittaiseen osinkotuloon yhtién toiminnan ollessa kan-
nattavaa. Nama tulot voidaan kohdentaa budjetissa lainsdadannon vaatimiin perus-pal-

veluihin seka poliittisten paattadjien priorisoimiin kohteisiin.

Tallainen tilanne on hyvin harvinainen, mutta saattaa yleistya tulevaisuudessa, kun néi-
vettyvissa muuttotappiokunnissa kunnalla ei ole realistisia mahdollisuuksia toimia kaik-
kien palveluiden tuottajana ja siksi yhtidittamisella haetaan mahdollisuutta laajentaa tulo-
pohjaa yhtidittamisella. Vastaavasti tilanne olisi mahdollinen suurissa kaupungeissa,
joissa toiminta yksittisessa liikelaitoksessa tai tietyilla sektoreilla on niin suurta, etta
kaupunki voi teoriassa toimia "holdingyhtiona” laajalle kirjolle eri toimijoita ja keskittya

varmistamaan peruspalveluiden tuottamiseen. (Kuntaliitto 2016)

Esimerkkina téllaisesta suuntauksesta on Turku, jossa on viimeisten vuosien aikana yh-
tiditetty niin ruokahuolto kuin tekninen toimi. Toiminnat on yhtiditetty niiden kehitta-
miseksi ja palveluita myydaan talla hetkelld laajasti myos ulkopuolisille asiakkaille. Pe-
rustettavat yhtiot ostivat koneet ja laitteet kaupungilta, joka sai kevennettyd ne tasees-

taan, ja samat henkil6t jatkoivat samoilla tyovalineilla uudessa toimintamuodossa. Nyt
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kaupunki saa yhtidita tasaista tulovirtaa niiden kehittyessa ja voi samalla kilpailuttaa
omat palvelunsa ja nain saada taloudellista tehokkuutta myos sisaisesti. (Y-lehti 4/2008)

2.1.2 Jonkin tietyn erityistehtavan toteuttaminen

Kaupunki voi yhti6ittda osan toiminnastaan toteuttamaan sille annettua erityistehtavaa.
Talloin omistajachjauksessa voidaan maaritelld, ettei yhtioén ole tarkoitus tehda liiketa-
loudellista tulosta, vaan toteuttaa annettua tehtavaa. Tallaisia yhtiita voidaan kutsua
yleishyodyllisiksi yhdistyksiksi tai mankala-yhtidiksi. Omistajaohjauksen avulla myos ta-

valliselle osakeyhtidlle voidaan antaa erityistehtavia. (Mikkonen 2014)

Mankala-periaatteella toimivia yhtidita ovat Suomessa erityisesti monet energiantuotan-
toon perustetut julkisesti omistetut yhtiot. Mankala-yhtio on useamman toimijan yhdessa
perustama yhtio, jolle on annettu erityistehtavaksi energiantuotanto omistajille mahdolli-
simman kustannustehokkaasti. Omistajilla on oikeus ostaa tuotanto omakustannushin-

taan ja joko hyddyntaa itse tai myyda markkinoille. (Mikkonen 2014)

Yleishyodyllinen yhdistyksen ei varsinaisesti tarvitse olla yhtid muodossa, mutta se on
yksi mahdollinen ratkaisu kunnalle ulkoistaa jokin toiminnan osa-alue. Yleishyodyllinen
yhdistys perustetaan tiettya perustehtavaa varten eiké sen tavoitteena ole voiton tuotta-
minen, vaan nimetyn tehtavan toteuttaminen (Vero 2016). Tallaisia esimerkkeja ovat
muun muassa sosiaaliseen vuokra-asuntotuotantoon perustetut yhtiot, joiden tehtavana
ei ole jakaa voittoa omistajilleen, vaan mahdollinen tulos kaytetaan toiminnan kehittami-

seen, tassa tapauksessa uusien vuokra-asuntojen rakentamiseen.

Kaytannon esimerkkina osakeyhtidmuotoisesta toiminnasta on Naantalin kaupungin
omistama Naantalin Matkailu Oy. Aiemmin matkailupalveluita kaupungissa kehitti kau-
punkiorganisaation osana toiminut matkailulautakunta. Perustetun yhtion alkuperéisena
tehtavana yhtiditettdessa oli tuottaa ja toteuttaa Naantalin kaupungin yleinen matkailu-
markkinointi ja koordinoida yhteistydta kaupungissa toimivien matkailualan yritysten kes-
ken. Vuosien saatossa toiminta on kasvanut ja kehittynyt palvelemaan laajempaa asia-
kaskuntaa muun muassa kehittymalla keskusvaraamoksi. Kuitenkin edelleen kaikki yh-
tion tulos kaytetddn omistajaohjauksen mukaisesti matkailun edistamiseen ja matkailu-

markkinointiin. (Rautiainen 2016)
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2.1.3 Markkinoiden toimimattomuus tietyilla alueilla

Joillain alueilla, kuten haja-asutusalueilla, markkinat eivat suppean kysynnén vuoksi
toimi luonnollisesti, ja talloin kaupunki voi olla osana kokonaisuutta varmistamassa liike-

toiminnan syntymista, kehittymista tai sailymista.

Tallaisia toimintoja voivat olla kaupunkien toimiminen kiinteistosijoittajan roolissa alueilla,
joilla yksityiset sijoittajat eivat nde potentiaalia kiinteistdjen arvon kasvattamisessa tai
riittavaa varmaa tulovirtaa kiinteistjen kustannusten kattamiseksi ja tulon saamiseksi.
Samanaikaisesti alueella voi olla potentiaalisia pienyrittdjia, joilta puuttuvat toimitilat ei-
vatka siksi aloita liiketoimintaa. Tallbin kaupungin kannattaa kokonaisetu huomioiden in-
vestoida kiinteistokehitykseen ja mahdollistaa yritysten synty ja mahdollinen kehittymi-
nen alueella. (Kouvola 2016)

2.1.4 Toimintojen kehittdminen yhtiomuodossa

Yhtio voidaan perustaa varmistamaan tasaista tulovirtaa kaupungille ja yhtion perusta-
misen syytd nahda taloudellisena. Toinen samaan kokonaisuuteen liittyva peruste on
toiminnan kehittaminen kaupungin, eli omistajan, vuosittaisen budjettikdytannén ulko-

puolella.

Tallainen perustelu on realistinen erityisesti silloin, jos toiminnan tiedetdén olevan sa-
manaikaisesti kaupungille tuottavaa, mutta vaativan my6s huomattavasti investointeja.
Talloin kaupungin voi olla viisasta yhtidittaa toiminta konsernin osaksi, jolloin poliittisella
paatdksenteolla ja kaupungin vuosittaisella budjettivaihtelulla ei ole vaikutusta toiminnan
strategiseen kehittamiseen. Vaikeana vuonna paattajien olisi helppoa kayttaa huomat-
tava osa tuloista kaupungin budjetin paikkaamiseen ja jattaa toiminnan kehittdmista vaa-
tivat investoinnit huomioimatta. Erityisesti riski on silloin, kun niukkuutta jaetaan ja inves-
tointeja aletaan vertailla toisiinsa ja ideologiset syyt saattavat painaa taloudellisia syit&
enemman. Tallaisessa tilanteessa on selkedmpaa yhtidittda toiminta ja maarittdaa omis-
tajaohjauksen kautta tavoiteltava tuotto ja mahdollinen osinkotaso suhteessa yrityksen
tulokseen. (Loyttyniemi 2012)

Toimintojen kehittdminen yhtiomuodossa on perusteltua myos tilanteessa, jossa kau-
pungin toiminnan tiedetaéan olevan tasokasta ja tehokasta ja ndhdaan, etta silla voisi olla

kysynt&a laajemmin. Kaupunki itsessdan ei voi nykyisen lainsdddannon puitteissa tarjota
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palveluaan ulkopuolisille tahoille ilman yhtidittdmista, jotta markkinoiden kilpailuneutrali-
teetti ei vaarannu. (Y-lehti 4/2008)

2.1.5 Peruspalveluiden takaaminen

Kaupungilla on lakisaateinen vastuu tiettyjen peruspalveluiden tuottamisesta. Osassa
kaupunkeja vaestopohja saattaa olla niin pieni, ettd osa toiminnoista on huomattavan
tappiollista ja taloudellisesti tehotonta resurssien kayttda. Yhtidittaminen on kannattavaa,
jotta palvelu voidaan laajentaa kattamaan laajempaa aluetta ja vaestopohjaa.

Suurempi kaupunki voi yhti6ittaa tiettyja palveluja, jotka se maarittelee omina peruspal-
veluinaan ja myyda niitd ostopalveluna pienemmille kunnille. Tasta esimerkkind Lahden
perustama terveydenhuollon laboratoriopalveluja tuottava kunnan omistama yhti6é. Kunta
oli aiemmin maaritellyt, ettd tahtoo tuottaa laboratoriopalvelut omana toimintana perus-
terveydenhuollon yhteydessa, mutta toiminnalla on laajempaa kysyntéaa pienisséa kun-
nissa, joilla ei ole resursseja yllapitdd omaa palvelua. Talléin pienemmat kunnat voivat
joko lahted osakkaaksi yhtioon, muodostaa yhteisen kuntayhtyman tai ostaa palveluja
Lahden kaupungin omistamalta yhtiolta varmistaakseen terveyspalveluiden laadukkaan

ja laajan tarjonnan asukkaille. (Miettinen 2015)

2.1.6 Toiminnan jatkuvuuden varmistaminen

Jokin liiketoiminta saattaa olla kysynndn heikkenemisen tai muun syyn vuoksi tilan-
teessa, jossa silla ei ole liiketoiminnallisia edellytyksia jatkaa ja talléin yksityinen elinkei-
nonharjoittaja ei ole valmis kayttdmaan resursseja liiketoiminnan yllapitamiseen. Erityi-

sesti, jos liiketoiminta ei ole merkittavaa yrityksen muun toiminnan kannalta.

Samaan aikaan toiminnan jatkuvuudella saattaa olla huomattavaa alueellista merkitysta
muille alueen toimijoille, joko taloudellisesti tai mielikuvallisesti. Tallaisessa tilanteessa
kaupunki voi nahda panostuksen toiminnan jatkuvuuteen merkittavadmpana kuin mahdol-

lisesti siitd syntyvét hetkelliset tappiot. (Etela-Karjalan liitto 2015)

Yhtena esimerkkiné tallaisesta tapauksesta on Lappeenrannan kaupungin ja maakun-
nan yhdessa perustama yhtié jatkamaan Lappeenrannan lentokentén toimintaa, jonka

sen edellinen omistaja Finavia oli lakkauttamassa kannattamattomana. Kuntapaattajat
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nakivat, etta lentokentan palvelujen kysynta johtuu hetkellisesta taloudellisesta tilan-
teesta ja sen myota valiaikaisesta kysynnan hiipumisesta. Erityisesti hetkellinen talou-
dellinen tilanne nahtiin heikentavana tekijana venalaisten asiakkaiden osalta. Paattajat
kokivat myos, etta mahdollisten uusien liiketoimintojen kehittymiseksi alueella lentoken-
tan olemassaolo on merkittavaa, niin alueen uskottavuuden kuin saavutettavuuden kan-
nalta sek& mahdollisten uusien yritysten pohtiessa sijoittumistaan. Taman nakemyksen
seurauksena he paatyivat ostamaan lentokentén kiinteiston ja maa-alueen ja jatkamaan

sen toimintaa. (Finavia 2016)

2.1.7 Ideologinen perusta

Julkisen toiminnan yhtiéittaminen voi olla my6s puhtaasti ideologinen kysymys, jolloin
aktiivisuus kaupungin toimintojen muuttamiseksi yhtiomuotoon pohjautuu valtuuston voi-

masuhteisiin.

Usein nahd&an, etta erityisesti porvaripuolueilla julkisen toimijan roolin pienentaminen
markkinoilla on ideologinen tavoite. Nakemys perustuu uskoon markkinoiden voimasta
toiminnan ja taloudellisuuden kehittdjana seka julkisen sektorin rooliin ainoastaan perus-

palveluiden tuottajana ja yksityisen sektorin toiminnan mahdollistajana.

Toisaalta samantapaisen ajattelun mukaan vasemmistopuolueet nakevét julkisen palve-
luntuotannon itseisarvona ja oman tuotannon kokonaistaloudellisesti parhaimpana ta-
pana toimia. Heidan ajatuksensa mukaan julkisen sektorin toimintaa ei tule alistaa mark-
kinoiden ohjailtavaksi, vaan toiminnan on oltava julkisen sektorin ohjauksessa. Aarim-
maisessa tapauksessa kaiken yritystoiminnan tulisi ideologisesti olla julkisen sektorin
omistamaa, jotta niistd mahdollisesti saatava taloudellinen hyéty jakautuisi kaikkien kan-

salaisten kesken. (Uusisuomi 2016)

2.2 Nakokulmia julkiseen omistukseen

Timo Loyttyniemi (2012) on selvityksess&an selvittanyt laajalti myos erilaisia nakokulmia
julkiseen toimijaan omistajana. Selvityksen mukaan julkinen toimija yhtibn omistajana
saatetaan ndhda tehottomana ja valvonta seké& kannustimet voivat olla heikompia suh-

teessa yksityiseen toimijaan.
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Kuntakonsernin ongelmana nahdaéan asiantuntijuuden puute. Konsernijohdon ei voida
olettaa olevan asiantuntija jokaisella alalla, jolla kaupungin yhti6t toimivat, mutta kuiten-
kin heidan tulisi pystya varmistamaan omistajan nakemyksen huomioiminen ja omistajan
etu yhtion liikketoiminnassa. Asiantuntijuuden puute johtaa helposti myods ongelmiin yh-
tion toiminnan valvonnassa, kun konsernijohto on riippuvainen yhtién johdon asiantun-
temuksesta eikd pahimmassa tapauksessa saa apua myoskaan poliittisesti valitulta yh-
tion hallitukselta.

Julkisella omistajalla myds kannustimet yhtion toiminnan kehittdmiseen ovat yksityista
toimijaa vahaisempia. Bonukset ja kannustinpalkkaus ovat julkisella sektorilla edelleen
harvinainen palkitsemisen muoto. Tydsopimukset ja palkat ovat sidonnaisia kaupungin
palkkoihin ja joustoa on melko vahan, joka saattaa nakya yhtididen johdon motivaatiossa
toiminnan kehittdmiseksi. (LOyttyniemi 2012)

2.3 Julkisen omistajan analysointi

Julkisen omistajan roolia ja yhti6itd voidaan tarkastella perinteisen nelikenttaajattelun,

SWOT-analyysin pohjalta.

2.3.1 Vahvuudet

Konserniomistajan tuoma vakavaraisuus, joka vaikuttaa mahdolliseen lainan hintaan
seka yhtion rahoitusasemaan. Kaupungin omistama yhti6 voi saada lainoitusta joko suo-
raan konsernilta tai hyddyntad omistajan takausta hakiessa rahoitusta yksityisilta rahoi-
tusmarkkinoilta. Pankit arvostavat kuntaomistajan takauksen hyvin vahvana ja se nékyy

lainatun rahan hinnassa.

Mahdollisuus kehittyd osana kaupunkikonsernia. Kaupungin omistuksen taloudellinen
jalostaminen ja kehittaminen osakeyhtiomuodossa on mahdollista pitkgjanteisemmin ja

rauhallisemmin edeten kuin yksityisen yrityksen, jolta odotetaan tuloksia nopeammin.

Yhtion omistaja-arvo on selkeésti maariteltavissa numeerisesti verrattuna itse kaupungin
siséisend tuotettuun toimintaan. TallGin toimintaa voidaan kehittda taloudellisesti ja toi-
minnallisesti tehokkaammaksi tai toiminta voidaan myyda, mikali omistaja ndkee sen

parhaimpana ratkaisuna. (LOyttyniemi 2012)
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Kaupungeilla on Suomessa yleisesti hyva ja lapindkyva hallinto, joka ulottuu sen omis-
tamiin yhti6ihin. Vaikka kaupunkien tarkastuslautakunnilla ei ole suoraa oikeutta valvoa
yhtiGiden toimintaa, niin toimintakulttuuri menee lapi koko hallinnon ja konserniraken-
teen. (Loyttyniemi 2012)

2.3.2 Heikkoudet

Yhtididen pieni koko. Suomessa on 313 kuntaa, niiden omistamia yhtidita oli vuonna
2013 1853kpl ja niiden lukum&ard on kasvanut siita merkittavasti (Kuntaliitto 2016) ja
(Penttila ym.,2015). Tama tarkoittaa huomattavaa maaraa pienia alueellisia ja paikallisia
toimijoita, joiden markkina-alueet ovat suppeita ja kasvumahdollisuudet olemattomia.
Toiminnan ollessa sidottua paikkaan silla ei ole useinkaan mahdollisuutta kehittaa liike-
toimintaa paikallisesti ja pahimmassa tapauksessa omistajachjaus on maarittanyt yhtion

roolin kapeasti tuottamaan vain tiettyja paikallisia palveluita.

Pieni koko johtaa myds huomattavaan riippuvuuteen yksittaisista asiakkaista. Asiakas-
yhtidissé tapahtuvat muutokset saattavat johtaa kunnan omistaman yhtion talouden ja
toiminnan romahtamiseen, ellei yhti6lla ole mahdollisuutta jatkuvasti pyrkia kehittamaan
liketoimintaansa. Téllaisia pienen koon heikkoudesta ja yksittaisten asiakkaiden toimin-
nasta riippuvaisia toimijoita ovat muun muassa lukuisat pienet satamat, jotka on perus-

tettu palvelemaan muutamaa alueellista vientiyhtiota. (Loyttyniemi 2012)

2.3.3 Mahdollisuudet

Yhtidittaminen ylipaansa luo kaupungille omistajana mahdollisuuden noudattaa annet-
tuja yhtidittamista koskevia saadoksia ja olla jatkossakin edelleen omistajana avoimilla
markkinoilla toimivissa yhtidissa. YhtidittAminen tuo kaupungille mahdollisuuden kehittaa
liketoimintaa ja omistustensa arvoa sekd taten vahvistaa kunnan taloutta ja varmistaa

kuntalaisten palveluiden saatavuus ja taso. (LOyttyniemi 2012)

2.3.4 Uhat

Kunnan omistamalla yhtidlla yhtena suurimmista uhista on omistajan ahneus. Kunnalla

omistajana syntyy helposti houkutus paikata kunnan budjetin aukkoja yhtididen vapailla
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paaomilla ja pumpata varoja yhtidistd omistajan kassaan. Sama riski on yksityisissakin
yhtidissd, mutta julkisella puolella seka yhtio ettd omistajat ovat enemmaéan kasvottomia
toimijoita, jolloin paatokset eivat samalla tavoin kosketa yksittaisia henkil6itd. Kunnan
talous elada syklissa, joka perustuu vuosittain laadittavaan budjettiin. Budjetin esittelija
edustaa myos konsernijohtoa, jolloin h&nelld on tiedossaan yhtidissa olevat varat. Ah-
neus saattaa pahimmillaan johtaa yhtididen kassatilanteen heikkenemiseen ja yhtion
strategiassaan madrittelemien investointien siirtymiseen, jotka pitkalla aikavalilla saatta-

vat heikentaa omistaja-arvoa. (Loyttyniemi 2012)

Markkinariskit ovat mainittuna jo yhtion heikkouksia koskevassa kohdassa. Riski reali-
soituu erityisesti pienten yhtididen kohdalla, joiden liiketoiminta on hyvin riippuvaista yk-
sittiisista asiakkaista. Myo6s tiukalle vedetty yrityksen talous saattaa aiheuttaa riskin
markkinatilanteen muuttuessa esimerkiksi raaka-aineen tai energian hinnan nousun

vuoksi.

Kuntayhtidissa suurin riski on poliittinen. Budjetin laatijaa huomattavasti helpommin ah-
neuteen sortuu poliittinen paatoksenteko, jossa talouden lisaksi painaa vaakakupissa
aina tulevat vaalit ja mahdollinen uudelleenvalinta. Kiusaus nostaa palvelutasoa kunnan
yhtididen kustannuksella nousee vaalien lahestyessa. Kuntayhtididen yhtiokokousedus-
tajina toimivat usein poliittiset paattajat, jolloin politikka tuo myds oman riskinsa. Esi-
merkiksi energiayhtion tehdessa paatoksid mahdollisista tulevista investoinneista péa-
toksentekijdiden ideologiat saattavat paatbksenteossa olla vahvemmassa roolissa kuin
taloudelliset perustelut. Poliittinen riski [6ytyy myos yhtididen hallituksista. Yhtididen hal-
litusten jasenet ovat useimmiten puolueidensa nimeamia vaalitulokseen perustuen, eika
heilla ole alan tai ylipddnsa osakeyhtion toiminnan vaatimaa tietamysta ja tuntemusta.
Suurempi riski yhtion strategian edistamiselle ja yhtiobn edun vastaiselle toiminnalle on

epapateva politisoitunut hallitus kuin muut kunnan poliitikot. (LOyttyniemi 2012)
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3 KONSERNIOHJAUKSEN LAINSAADANTO

Osakeyhtion toiminta ylipddnsa kuuluu useamman lainsaadannon piiriin, mutta kuntayh-
tioitd koskee viela laajempi verkko erilaista lainsdadantoa. Erityisesti vaikuttavia ovat
osakeyhtiolaki ja kuntalaki. Seppo Penttild, Janne Ruohonen, Asko Uoti ja Veikko Vah-
tera ovat tehneet vuonna 2015 Kunnallisalan kehittdmisséaéatiolle tutkimuksen nimelta
"Kuntayhtiét lainsdadannon ristiaallokossa”. Tutkimuksessaan he ovat selvittdneet mita
lainsdadantéa kunnan omistaman yhtion tulee toiminnassaan huomioida ja kuinka erilai-

set saadokset vaikuttavat yhtididen toimintaan. (Penttila ym. 2015)

Suuri muutos ja sysays yhtidittamiselle oli vuonna 2013 annettu EU:n p&atds valtiontu-
kisddnnosten tulkinnasta, jonka seurauksena annettiin ohjeistus, ettd kaikki julkisesti
omistetut vapailla markkinoilla toimivat liikelaitokset tulee yhti6ittéda ja muuttaa osakeyh-
tiomuotoon. Yhtidittamisvelvoitteen myota kuntien avoimilla markkinoilla toimivien yksi-
koiden, jotka kilpailevat yksityisten yhtididen kanssa, toiminnasta tahdottiin tehd& avointa
ja lapinakyvaa. Tarkeéaa oli varmistaa, etté julkinen toimija ei voi subventoida omaa liike-

toimintaansa suhteessa yksityiseen toimijaan. Tavoitteena oli kilpailuneutraliteetti.

Lainsdadanngssa rajattiin kuitenkin, ettei kaikkea kunnan toimintaa tarvitse yhtioittaa,
vaikka se toimisikin osittain markkinoilla tai vaikka vastaavaa palvelua olisi ostettavissa
yksityiselta sektorilta. Tallaisia toimintoja ovat muun muassa erityissairaanhoito, maan-
kayton suunnittelu, kunnan taloushallinto, tilalaitos ja tyopaikkaruokailu. Kaupunki har-
voin kilpailee naissa toiminnoissa yksityisilla markkinoilla ja vaikka kaikki edelld mainitut
palvelut olisi ostettavissa yksityiselta sektorilta ndkee lainsaataja ne keskeisiksi kunnan
toimintaa tukeviksi palveluiksi. Erityissairaanhoidon osalta julkisella sektorilla ndhdéaéan
olevan vastuu hoidon laadun ja saatavuuden varmistamisesta, jolloin heille on jatetty

oikeus toimia myo6s palvelun tuottajana ilman kilpailutusvelvoitetta. (Penttila ym., 2015)

Kunnallisalan kehittdmissaation tutkimuksessa nostetaan esiin kuntayhti6ita koskevana
lainsdaadantona muun muassa osakeyhtidlaki, kuntalaki, kilpailulaki, verolaki ja perustus-
laki. Naista keskeisimpiéa ovat osakeyhtitlaki ja kuntalaki, joiden sisalt6a ja vaikutusta

kuntayhtidihin kuvataan tédssa luvussa edempana. (Penttila ym. 2015)

Tutkimuksen tekijat kirjoittavat lainsdadannoésta ja siina asetetuista tavoitteista kuntayh-

tididen nakokulmasta.
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Huomioitavaa on, ettd osakeyhtion lahtokohtainen lakiin kirjoitettu tavoite on tehda voit-
toa omistajilleen, mutta kuntayhtidissa omistajaohjauksella yhti6lle voidaan antaa myds
muita tehtavia ja tavoitteita. Kuitenkin kuntayhtidissé on huomattavaa varallisuutta ja
aiemmin kunnan taseeseen laskettua omaisuutta, joten yhti6illa tulisi siihen ndhden olla

aina tavoitteena kasvattaa omaisuuden omistaja-arvoa. (Penttila ym. 2015)

Yhtidittdminen ei automaattisesti tee toiminnasta kannattavaa ja tehokasta, vaan kun-
tayhtididen on panostettava osaamiseen. Aiemmin toimintaa johtaneen virastop&allikbn
nimeaminen perustettavan yhtion toimitusjohtajaksi ei ole yhtion kannalta valttamatta oi-
kea valinta, vaan kriteereissa tulee painottaa alan ja yrityselaméan osaamista. (Penttila
ym. 2015)

Osaamista tulee olla myods omistavassa organisaatiossa, jotta omistajaohjaus vastaisi
kokonaisuuden tarpeita. Kuntakonsernin johdon osaamisen vastuulla on yhdistaa kun-
nan ja yhtididen mahdollisuudet ja synergiahy6dyt niin talouden kuin verotuksen nako-
kulmasta, jotta konsernin kokoanisetu tulisi mahdollisimman hyvin huomioiduksi. L&hto-
kohtana toiminnalle on, ettd kuntakonsernin etu tulee olla konsernijohdon prioriteetti,
mutta samaan aikaan on varmistettava, ettei konsernin sisdinen toiminta vaarista kilpai-
lua. Kuntayhtididen toimiessa kunnan omistamassa kiinteistdssa on oltava huolellisia,
ettda kunnan yhtiét maksavat samaa markkinahintaista vuokraa kuin yksityiset yhtiot.
(Penttila ym. 2015)

Verotus on aihe, johon tassé teoriaosuudessa ei mennéa taman syvemmalle, mutta taus-
toituksena kerrottakoon, etta juuri se osa kuntien yhtidittamista on herattanyt huomatta-

vaa kuohuntaa yritystalouden asiantuntijoissa.

Asianajotoimisto Hannes Snellmanin veroryhman johtaja Ossi Haapaniemi kommentoi
Kauppalehden haastattelussa 8.12.2014 otsikolla "Suomi on kuntayhtididen veropara-
tiisi”. Han perustelee nakemystaan silla, ettd kuntayhtidille on muun muassa poistojen
osalta laveampaa tulkintaa kuin muille yhtitille, tdma& mahdollistaa konsernin sisaiset siir-
rot, jolloin verotaso pystytaan kaytannossa nollaamaan. Haapaniemen mukaan kuntayh-
tidille ja yksityisille yhtidille on lains&atajan toimesta asetettu erilaiset standardit, jotka

menevét kuntayhtididen hyvaksi. (Kauppalehti.2014)

Samasta teemasta on Elinkeinoelamén valtuuskunta, EVA, teettanyt tutkimuksen ni-
mella "Vitkuttelua, vesittamista ja veronkiertoa — Valtio ja kunnallisten liikelaitosten yhti-

oittdminen”. Tutkimuksen ovat kirjoittaneet Mika Pohjonen, Bo-Erik Ekstrém ja llkka Haa-
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visto vuonna 2013. Tutkimuksesta huomaa teettgjatahon intressit, kun jo alussa tode-
taan kunnan tehtavan olevan palvella asukkaitaan eika harjoittaa yritysten kanssa kilpai-
levaa liiketoimintaa. Ty0 on tilaustyd, mutta siind nostetaan hyvin esiin yhti6ittdémiseen
liittyvi& ongelmia verrattaessa julkista ja yksityistd omistajaa. Yhtidittamisvaihe mahdol-
listaa konsernin sisaisen verosuunnittelun, taseen siivoamisen ja piilotetut konserniavus-
tukset. Naméa ndkemykset ovat perusteltuja lukemani materiaalin perusteella ja siksi vaa-
tivat kuntayhtidilta ja kuntakonserneilta poikkeuksellista 1&pin&kyvyytté ja avoimuutta yh-

tidittamisprosessissa. (Pohjonen ym. 2013)

3.1 Kuntalaki

Kuntalaki méaarittad kunnan tehtavat, itsehallinnon toteuttamisen seké kuntalaisten roolin
kunnan toiminnassa ja paatdksenteossa. Lisaksi kuntalailla pyritddn varmistamaan kun-

nan toiminnan lapinakyvyys ja taloudellinen kestavyys. (Kuntalaki 2016)

Suomessa on laadittu ensimmainen kokoava kunnallislaki vuonna 1948 ja sité on péivi-
tetty 1976. Kunnallislain seuraaja kuntalaki on tullut voimaan vuonna 1995. Kuntalakia
on nyt uudistettu vastaaman muuttunutta yhteiskunnallista tilannetta ja tAméan paivan tar-
peita. (Wikipedia 2016)

Kuntalain uudistamiseen johtaneita syita oli useampia, joista erityisesti kunnan omistaja-
ohjaukseen vaikuttaneita tekijoita ovat olleet Suomen EU-jasenyys seka perustuslain uu-
distus vuonna 2000. Uudistuksessa kirjattiin kaytanttja kuntien itsehallintoon sekd maa-

ritelméat kuntalaisten perusoikeuksista. (Hallintoakatemia 2016)

Uusi kuntalaki on tullut voimaan 1.5.2015, mutta monet sen kuntakonsernia koskevista
asetuksista tulevat kaytantoon vasta 1.6.2017. Téllaisia ovat muun muassa kirjaukset
koskien kunnan toimielimid, johtamista, asukkaiden osallistumisoikeuksia, luottamus-
henkil6ita, hallintomenettelyé ja muutoksenhakua koskevia sdannoksia. Syyna siirtyma-
aikaan on kunnallisvaalien ajankohta, joka osuu huhtikuulle 2016. Suurimmat muutokset
on haluttu vaikuttamaan vasta seuraavan kunnanvaltuuston toimikauden alusta, jotta
muutoksia ei tarvitse ajaa lapi kuluvan valtuustokauden aikana ja niiden valmisteluun on
riittavasti aikaa. Tavoitteena on, ettd uudet luottamushenkilot voivat aloittaa valmiissa
organisaatiossa ja toimintamallissa, joka vastaa uuden kuntalain tavoitteita ja méarayk-
sid. (Kuntalaki 2016)
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1.5.2015 astuivat voimaan kunnan omistajastrategiaan liittyvat luvut 9 ja 15, joista en-
simmainen koskee kunnallisia liikkelaitoksia ja jalkimmé&inen kunnan toimimista markki-
noilla. Naiden mydéta kunnilla alkoi velvollisuus yhtidittd& avoimilla markkinoilla toimivia
likelaitoksiaan. 1.6.2017 voimaantulevia kirjauksia ovat erityisesti omistajastrategiaan
vaikuttavat maaraykset, jotka koskevat paaasiallisesti kunnan hallintoa ja sen roolia
omistajaohjauksessa. (Kuntalaki 2016)

3.2 Osakeyhtiolaki

Kuntalakia maaraavampi ohje kunnan omistamille yhtidille on osakeyhtitlaki, joka on
korkein osakeyhtion toimintaa maarittava ohje. Sen kirjauksia ei voida ohittaa muilla
saannoksilla tai omistajaohjauksella. Osakeyhtidlaki maarittda yhtiojarjestysta, taloutta

seka yhtion johtoa ja hallintoa koskevat vahimmaisvaatimukset. (Osakeyhtidlaki 2016)

3.3 Tytaryhtididen asema kuntakonsernissa

Uuteen kuntalakiin on kirjattu ylos kaytannot, jotka ovat jo kaytdssd monessa kunnassa,
mutta eivat ole ennen olleet lakisaateisia. Asiat eivat sindllaan ole uusia, mutta uusi kun-
talaki selkeyttdad tytaryhtididen asemaa ja antaa rakanteen kuntakonsernin sisaiseen
asetelmaan. Uusi kuntalaki huomioi kuntakonsernin kokonaisedun kuntayhtidissa entista

paremmin.

Keskeisimmat tytaryhtididen asemaa koskevat uudistukset kuntalaissa koskevat omista-
javallan tiukentamista tytaryhtidissa, yhtididen roolia osana kuntakonsernia seka vaati-

muksia yhtididen hallitusten jdsenten osaamiselle ja konsernin tarkastustoimintaa.

Saanndsten pohjalta yhtiot tulevat tiukemmin osaksi kuntakonsernia ja omistajaohjauk-
sen rooli voimistuu. Yhtidille asetetut tavoitteet tulee ottaa osaksi kuntastrategiaa, jolla
vahvistetaan seka omistajan edustajien (valtuusto/kaupunginhallitus) sitoutumista yhti-

00n, ettd omistajan tiedonsaannin parantumista.

Omistajan osalta erityisesti valtuuston rooli tulee kasvamaan. Valtuuston tehtavana on
uuden kuntalain mukaan laatia kuntastrategia, jossa muun muassa méaaritellaan tytaryh-
tididen taloudelliset ja toiminnalliset tavoitteet seké niiden asema kuntakonsernissa. Val-
tuusto hyvéksyy myds konserniohjeen sek& omistajachjauksen periaatteet. Kaytannon

ohjauksesta vastaavat kaupunginhallitus ja kaupunginjohto. (Hallintoakatemia 2016)
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Omistajan roolin vahvistuminen seka tytaryhtididen tiiviimpi rooli osana kuntakonsernia
antavat myds mahdollisuuksia yhtididen johdon sek& hallitustyon kehittamiselle, mutta
samalla se tuo myds uusia, auki kirjattuja, vaatimuksia hallitusten jasenille. Uuden kun-
talain mukaan yhtididen hallitusten jasenten tietoisuutta koko konsernin tarjoamista vali-
neista ja mahdollisuuksista tulee lisata, jotta hallitusten jasenilla on kykya ajatella koko-
naisuutta konsernin nakokulmasta. Erityisen térkeda tiedon lisddminen ja konsernin
mahdollisuuksien ymmartaminen ovat silloin, kun yhtidlla on mahdollisuutta hy6dyntaa
konsernin tarjoamia valineitd omassa toiminnassaan. Myds jasenten osaamisvaatimuk-
sia on listattu kuntalaissa. Konsernitason ymmarryksen ja yhteistyon lisdamisen myota
on kuitenkin muistettava, etta vaikka omistaja antaa ohjeita yhtidille, niin vimekadessa
yhtion paatdksenteosta vastaa yhtion hallitus. Mikali omistaja on tyytymaton hallitusten
jasenten toimintaan voi omistaja vaihtaa hallituksen yhtiokokouksessa. (Hallintoakate-
mia 2016)

Kuntalain Kirjauksista riippumatta jokaisella yhteisolla on oma pakottava lainsdadan-
tonsa, kuten osakeyhtidlaki, jota ei voida missaan olosuhteissa ohittaa konsernin edun
nimissa tai muistakaan syista. Kuntakonsernin tytaryhtididen oikeudellinen ymparisto py-
syy samana ja osakeyhtiolaki on erityislaki, jota kaikkien osakeyhtididen tulee ensisijai-

sesti noudattaa. Kuntalaki on yleislaki, jolloin se on alisteinen osakeyhtidlaille.

Osakeyhtidlaki on tahdonvoimaista lainsaadant6a, josta voidaan sopia tarkemmin ja/tai
toisin yhtidjarjestyksessa. Yhtitjarjestyksen laadinta on omistajien paatosvallassa ja se
sitoo myds kolmansia osapuolia. Vahemmistoyhtidissa voidaan tehda myds osakasso-

pimus. (Hallintoakatemia 2016)

3.4 Omistajaohjaus

Omistajaohjauksen rooli korostuu erityistilanteissa seka kuntakonsernin kokonaisedun

huomioinnissa. Omistajachjauksen valvonnasta ja toteutumisesta vastaa konsernijohto.

Konsernijohdolla tarkoitetaan kaupunkikonsernissa kaupungin ylinta johtoa eli kunnan-
hallitusta seka kaupunginjohtajaa johtoryhmineen ja muita kaupungin hallintosdanndssa

maaréattyja viranomaisia. (Hallintoakatemia 2016)

Omistajaohjauksella tarkoitetaan toimia, joilla kunta omistajana tai jasenend myotavai-

kuttaa yhtitn tai muun yhteison hallintoon ja toimintaan. Vaikutettavia toimia voivat olla
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muun muassa perustamissopimukset, yhtiojarjestyksen laadinta, yhtidita koskevat sopi-
mukset, yhtididen henkildvalinnat ja valittujen henkildiden ohjeistus omistajan nakokul-

man esiintuomiseksi.
Omistajaohjausta on seka muodollista etta epamuodollista.

Epamuodolliseen omistajaochjaukseen lasketaan yhteistyd ja mahdolliset taustakeskus-
telut omistajan, konsernijohdon ja yhtion kesken. Toimivan yhteistydn varmistamiseksi
konsernin sisalla tallaisten epavirallisten keskustelujen ja tiedonannon rooli on merkit-

tava, silla rakennetaan toimijoiden valista luottamusta ja parannetaan ennakoitavuutta.

Omistajaohjauksen ensimmainen vaihe, ennen operatiiviseen toimintaan puuttuvien kei-
nojen kayttamista, on kuntastrategian laadinta kunnanvaltuustossa. Strategiassa maari-
tellaén keskeiset yhtididen vaatimukset ja tavoitteet. Muita muodollisen omistaja-ohjauk-

sen keinoja kuntalaki listaa viisi kappaletta.

Ensimmainen omistajaohjauksen keino on vallankaytté yhtibkokouksessa, joka on osa-
keyhtion ylin paattava elin. Yhtiobkokouksessa edustettuina ovat kaikki yhtion omistajat ja

yhtiokokouksen sisallostd maarataan osakeyhtidlaissa.

Toinen omistajaohjauksen keino on yhtiokokouksessa tapahtuva yhtion hallitusten ja-
senten valinta tai mahdollinen vaihtaminen. Ollessaan tyytymaton hallituksen jasenten
toimintaan on omistajalla aina enemmistopaatoksella mahdollisuus vaihtaa yhtion halli-
tuksen jasenia yhtiokokouksen yhteydessa. Kaytdnndssa hallituksen jasenet valitaan
aina toimikaudeksi, joka on lain mukaan yksi vuosi kerrallaan, mutta yhtidjarjestyksessa
voidaan sopia pidemmasta toimikaudesta, jolloin uudelleen valinta on muodollinen. Kui-
tenkin halutessaan enemmistéomistajalla on milloin vain mahdollisuus kutsua koolle yli-

maarainen yhtibkokous ja vaihtaa hallituksen jasenia.

Kolmantena keinona on kuntaa edustavien henkildiden ohjeistus. Ohjeistus voidaan an-
taa virallisesti yhtiokokouksen méarayksena seka osana omistajaohjausta kirjattuna kun-
tastrategiaan tai epavirallisesti omistajan ja hallituksen jasenen vélilla. Tallaiset tausta-
keskustelut ovat tarkeitd tiedonkulun toteuttajia yhtion paatoksenteon ja omistajan valilla,
mutta lopulta kuitenkin on tiedostettava, ettd yhtion hallituksen jasenen tehtava on huo-
lehtia yhtion menestyksestéa ja yhtion etu menee hallituksen jasenelld omistajan edun
edelle. Tyytymattomana toimintaan tai tehtyihin paatéksiin omistajalla on aina mahdolli-
suus vaihtaa hallituksen jasenid yhtibkokouksessa tai jarjestamalld ylimaarainen yhtio-
kokous. (Hallintoakatemia 2016)
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Neljantenéa vaikuttamisen muotona on yhteisdjen henkildvalintojen ohjeistaminen. Talla
tarkoitetaan sellaisia yhteis6ja, joissa tytéryhtiot ovat edustettuina tai joissa kaupunki-

konserni on vdahemmistdomistajana.

Viidentena omistajaohjauksen keinona on vaikuttaminen erillissopimuksiin, joita ovat
muun muassa yhtidjarjestys ja perustamissopimus. Niissa voidaan asettaa kunnan ta-
voitteita johtoa sitovasti. TAsta maaratdén osakeyhtiolain 1. pykalan 8. luvussa. Vapaa-
muotoisempi mahdollinen sopimus on osakassopimus, jossa voidaan maarittda osakkai-
den keskinaisia tavoitteita, mutta sen rooli ei ole yhté lailla johtoa ja omistajia sitova kuin
kaksi yhtidjarjestys ja perustamissopimus.

Keskeista on kuitenkin huomioida, ettéa kaiken takana ja perustana on osakeyhtitlaki ja
omistajaohjauksesta huolimatta perimmaéinen valta ja vastuu yhtion paatéksenteossa on
yhtion hallituksella ja sen jasenilla. Hallituksen vastuu yhtidssé on rajoittamaton ja taméa
tuo mukanaan myds vastuun. Kunta ei voi omistajana paatta yhtion asioista hallituksen

ohitse, vaan hallitus on yhtion ylin paattava elin yhtiokokousten valilla.

Poikkeuksena edelliseen, osakeyhtitlaki antaa omistajalle oikeuden tehda paatoksia yk-
sittdisissa hallituksen ja toimitusjohtajan yleistoimivaltaan kuuluvissa asioissa. Tallgin
yhtion johdolla tai hallituksella sailyy toimenpidevastuu ja toimeenpanovelvollisuus,
mutta ei vastuuta itse paattksesta sindllaan. Omistajan tekeméa paatos ei voi kuitenkaan

rikkoa osakeyhtidlakia. (Hallintoakatemia 2016)

3.5 Konserniohje

Uuden kuntalain mydta konserniohje tulee pakolliseksi kaikissa Suomen kunnissa. Kon-
serniohjeen hyvaksyy kunnan ylin paattava elin eli kunnanvaltuusto. Konserniohje tay-
dentdd kaupungin konserniyhtididen perustamissopimuksia ja yhtidjarjestysten maa-
rayksia seka niissa asetettuja tavoitteita. Konserniohjeessa omistajan aani kuuluu vah-
vemmin ja silla pyritddn mahdollistamaan kunnan ja kuntakonsernin johtaminen yhtena

kokonaisuutena. (Hallintoakatemia 2016)

Konserniohjeen velvoittavuus ei sido yhtiéta samalla tavoin kuin perustamissopimukset
ja yhtiojarjestykset, mutta siitd poikkeaminen tulee pystya aina perustelemaan omista-
jalle. Konserniohjeesta poikkeamisen perustelu tulee aina pohjautua osakeyhtidlakiin.

Yhtion hallitus voi kokouksessaan hyvéksya konserniohjeen omaksi ohjeistuksekseen,
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jolloin siita tulee paatbksentekoa sitova asiakirja. Konserniohjeen hyvaksyminen ei kui-
tenkaan poista hallitukselta osakeyhtitlain mukaista vastuuta. Hallituksella on mahdolli-
suus yksittaisissa asioissa pyytaa konserniohjeessa maariteltyyn asiaan yhtiokokouksen
kantaa, jolloin vastuu paattksesta siirtyy omistajalle.

Konserniohje voi koskea tytaryhtididen lisaksi myos soveltuvilta osin kaupungin osak-
kuusyhtioita, tallaisia ovat yhtiot, joissa kaupungilla on alle 50 % ja yli 2 % omistus.

Konserniohjeella ei ole tiukkoja muotovaatimuksia, mutta siind on maariteltava ainakin
kuntakonsernin talouden ja investointien suunnittelu seka ohjaus, konsernivalvonnan ja
raportoinnin seka riskienhallinnan jarjestaminen, yhtididen tiedottamista ja kunnan luot-
tamushenkildiden tiedonsaantioikeutta koskevat kaytannoét, velvollisuus hankkia omista-
jan etukateiskanta erikseen maariteltyihin asioihin, yhtididen ja konsernin siséisten pal-
veluiden yhteiskayttd, kunnan tytaryhtididen hallitusten kokoonpanon ja nimittdmisen
muoto sekd maaritykset kunnan tytaryhteisojen hyvasta hallinto- ja johtamistavasta.

Konserniohjeessa voidaan maarittda asioita, joihin tulee pyytaa omistajan ja/tai yhtioko-
kouksen ennakkokéasitys. Tallaisia asioita saattavat olla muun muassa mahdolliset in-
vestoinnit tai toimitusjohtajan valinta. Edelleen on kuitenkin muistettava, etta lopullinen

paatdsvalta ja vastuu paatoksista on aina hallituksella.

Konserniohjetta laadittaessa kunnan paatdoksentekijdiden ja konsernijohdon tulisi maa-
rittaa kirkkaaksi mika on yhtion tarkoitus, miten asetetun tarkoituksen toteutumista seu-
rataan ja miten yhtion toimintaa valvotaan konsernijohdon toimesta. Tarkoitusta maarit-
taessa on oltava selkeita, silld osakeyhtitlain mukaan yhtion toiminnan tarkoitus ja maa-
ritelty toimiala rajaavat yhtion toiminnan harjoittamista. Ajantasainen omistajapolitiikka ja

strategian toteutumisen aktiivinen seuranta ovat keskeinen osa kuntastrategiaa.

Konserniohjeessa yhtidlle tulee asettaa taloudellisia tavoitteita, kuten puhdasta maksi-
maalista voiton tavoittelua, kustannustehokkuutta omistajan nakdkulmasta tilanteissa,
joissa yhtio tuottaa palveluita omistajalleen tai maarittdd yhtié voittoa tavoittelematto-
maksi yleishyddylliseksi yhtioksi. Viimeisessé vaihtoehdossa yhtiota koskee myds yleis-

hyodyllisia yhtiditéa koskevat erityisméaaraykset.

Konserniohjeen ja siina maaritellyn omistajaohjauksen linjan punaisena lankana tulee

olla kuntakonsernin kokonaisetu. (Hallintoakatemia 2016)
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3.6 Yhtion toimielimet

Yhtiobkokous on osakeyhtion ylin paattava elin, jossa omistajat kayttavat valtaansa.
Kunta voi omistajana antaa ohjeistusta kunnan omille yhtiokokousedustajille. Yhtion hal-
lituksen ja johdon on varmistettava, ettd omistajalla on yhtiokokouksessa riittavat tiedot
tehda yhtiota koskevia paatoksia.

Yhtiokokouksen muoto on maaratty osakeyhtidlaissa ja yhtibkokouksessa paatettavien
asioiden lista on perustaltaan hyvin vakiomuotoinen. Varsinaisessa yhtibkokouksessa
on aina kasiteltava yhtion tilinpaatoksen vahvistaminen, edellisen tilikauden voiton tai
tappion kayttaminen, vastuuvapauden myontdminen hallitukselle ja toimitusjohtajalle,
hallituksen jasenten ja tilintarkastajien valinta sek& muut yhtidjarjestyksessa maaritellyt
asiat.

Kuntalaissa suositeltava tapa omistajan nakdkulmasta on kasitella ensin tulevat yhtioko-
kousasiat ylimmassa operatiivisesti paattavassa elimessa eli kunnanhallituksessa, jossa
maaritellaédn omistajan kanta yhtiokokousasioihin. Yhtibkokousedustajien on ymmarret-
tava mité tyokaluja ja vaatimuksia konserniohje antaa kokoukselle.

Yhtiokokousten valilla korkeinta paatdsvaltaa yhtiossa kayttaa yhtion hallitus. Uusi kun-
talaki antaa ensimmaista kertaa muoto- ja osaamisvaatimuksia my6s kuntakonsernin ty-
taryhtididen hallitusten jasenille. Tahan asti hallitusten valinta on ollut Iahinn& poliittinen
prosessi, jossa on varmistettu, etta poliittiset ryhmat ovat suhteellisesti vaalituloksen mu-
kaisesti edustettuina yhtididen hallituksissa. Uudessa kuntalaissa puhtaasti poliittisesta
valinnasta pyritdan pddsemaan eroon tai ainakin siten, ettei se olisi enaa merkittavin
vaikuttava tekija. Vaatimuksissa kannustetaan jatkossa korostamaan toimialan ja talou-
den tuntemusta seka osaamista, nayttéa tehokkaasta tehtévien hoitamisesta ja sitoutu-
misesta seka kyvysta riskienhallintaan. Hallitusten jasenten tulisi suositusten mukaan
taydentad toistensa osaamista, kun poliittiset valinnat on tehty puhtaasti toisten ryhmien

valintoja huomioimatta. (Hallintoakatemia 2016)

Erityisesti juuri osaamista korostetaan, silla osaamattomuus tai tietAmattomyys osake-
yhtidlain perusasioista ei auta perusteluna virheille. Jasenten on roolissaan kyettava ta-
savertaiseen keskusteluun yhtion johdon kanssa, jotta hallituksen oikea rooli toteutuu.
Liséksi konserniohjeessa voidaan maarittaa lisda ja tarkempia vaatimuksia yhtididen hal-

litusten jasenille. Kuntalain suosituksissa my6s konsernijohdolla on hyva olla edustus
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hallituksessa esimerkiksi puhe- ja lasndolo-oikeuden muodossa. Tasta voidaan erikseen
paattaa yhtiojarjestyksessa tai yhtion hallituksessa. (Hallintoakatemia 2016)

3.7 Tiedonsaantioikeus ja yhtion tarkastus

Uusi kuntalaki nostaa tytaryhtididen osalta esiin myés tiedonsaantioikeuden kuntakon-
sernissa. Eri tahot voivat saada tietoa eri tavoilla. Luottamushenkilon on pyydettava tie-
dot konsernijohdolta konserniohjeen mukaisesti, yhti6lla ei ole velvollisuutta, eika kai-
kissa tapauksissa oikeuttakaan, antaa tietoja yksittaisille luottamushenkilgille. Konserni-
johdolla on oikeus saada yhtiolta riittavat tiedot yhtién talouden ja toiminnan tarkista-
miseksi ja tarvittaessa omistaja voi kayttaa valtaa saadakseen haluamansa asiakirjat yh-

tiolta.

Mydskaan kunnan tarkastuslautakunnalla ei ole erikseen oikeutta saada tytaryhteistjen
tietoja tai asiakirjoja hahtavakseen, vaan se joutuu aina osoittamaan tietopyynnon kon-
sernijohdolle. Tarkastuslautakunta maarittda tarkastusten painopisteet konsernissa, jo-
ten halutessaan se voi osoittaa yhtion erityisen tarkastelun kohteeksi, muttei voi tehda
itse tarkastusta. Sen sijaan konsernin tilintarkastajalla on oikeus saada salassapitosaa-
dosten estamatta tietoja ja asiakirjoja yhtiolta, erityisesti sellaisia asiakirjoja ja tietoja joi-
den voidaan katsoa olevan merkityksellisia konsernitason tarkastuksen suorittamiseksi.
Tastéa syysta kuntalain mukaan yhtion on valittava yhdeksi tilintarkastajaksi sama taho
kuin kunnalla on. Talla tavoin varmistetaan, etta tarkastajalla on mahdollisuus saada ko-

konaiskuva konsernin tilasta.

Kuten jo aiemmissa kohdissa on Kkirjoitettu, on konsernin toiminnan kannalta hyvaksi,
ettd muodollisen tiedonvaihdon lisdksi konsernijohdon ja yhtididen valilla kaydaan epa-
muodollista dialogia. Talla mahdollistetaan asioiden sujuvuus, kun omistaja pysyy jatku-

vasti tietoisena yhtion tilasta. (Hallintoakatemia 2016)
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4 NAANTALIN KAUPUNKIKONSERNIN
OMISTAJAOHJAUKSEN NYKYTILANTEEN
KARTOITUS

4.1 Konserniohjauksen nykytila

Naantalin kaupunki on paivittanyt konserniohjeet kaupunginvaltuuston paatoksella
28.2.2011. Lisaksi jokaiselle kaupunkikonserniin kuuluvalle kaupungin enemmistéomis-
tamalle operatiivista liiketoimintaa toteuttavalle tytaryhtiolle on annettu oma liiketoimin-
tayhteison toimintaohje. Nykyisisséd konserniohjeissa maaritelladn kaupungin toimielin-
ten toimivallanjako, hyvan hallintotavan kriteerit, valvontavastuut, konserniraportointi,
kaupungin yhteisdille tarjoamat keskitetyt konsernitoiminnot seka noudatettavat periaat-
teet, tytaryhteisojen rahoitusta ja muuta taloudenpitoa koskevat periaatteet, vakuudet,

hankinnat, kuntakonsernin tarkastus ja valvonta seka tiedottaminen. (Jarvinen 2015)

Konserniohjeet seka erillinen liiketoimintayhteison toimintaohje on annettu tiedoksi yhti-
oiden johdolle, hallitusten jasenille seka yhtididen henkildkunnalle. Konserniohjeen mu-
kaan tytaryhteisdjen hallinnossa toimivien tulee noudattaa konsernijohdon antamia oh-
jeita. Tytaryhteisdjen hallintoon valittavilta henkil6iltéa vaaditaan ennen valintaa kirjallinen
sitoumus konserniohjeiden noudattamisesta. Kirjallinen sitoutuminen omistajan tavoittei-
siin annetaan hallituspaikan vastaanottamisen suostumuksen yhteydessa. Mikéli joku
hallituksen jasenista tai henkildista yhtididen johdossa katsoo, ettad hén ei voi noudattaa
konserniohjetta on hanen ilmoitettava asiasta valittémasti konserniohjeen antaneelle ta-
holle. limoitukseen on sisallytettava perustelut sille, miksi ilmoittaja pitaa ohjetta lainvas-
taisena tai yhteisdn edun vastaisena. Poikkeaminen konserniohjeesta tulee aina perus-

tella osakeyhtilain pohjalta. (Naantalin kaupungin konserniohje 2011)

Konserniohjeiden sitovuudesta kaupungin strategiassa kirjoitetaan, etta konserniohjeita
noudatetaan kaupunkikonserniin kuuluvissa tytaryhteiséissa, jollei niitd koskevasta lain-
saadannostad muuta johdu. Konserniohjeeseen perustuvaa yksittaista ohjetta ei saa an-
taa tai soveltaa siten, etta se on ristiriidassa yhteista koskevien pakottavien sddnndsten

tai sopimusvelvoitteiden kanssa. (Jarvinen 2015)

Nykyisessa tilanteessa konsernihallinnon ylimpien toimielinten toimivallanjako on toteu-

tettu kuvan 1 osoittamalla tavalla.
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Kaupunginvaltuusto

» Hyvaksyy kaupunkikonsernin tavoitteet.

+ Hyvaksyy kaupunkikonsernin talousarvion ja
taloussuunnitelman.

Kaupunginhallitus

« Johtaa ja ohjaa kaupunkikonsernia.

* Valvoo ja ohjaa konserniohjeiden toteutumista
tytaryhteisdissa seka konsernin edun toteutumista.

+ Suorittaa ja valmistelee hallintoelinten jasenten
valitsemisen.

+ Ohjaa tytaryhtididen toimintaa ja valvoo osakkuusyhtigita.

» Antaa erikseen toimintaohjeen Naantalin Energia Oy:lle,
Naantalin Matkailu Oy:lle, Naantalin Vuokratalot Oy:lle ja
Naantalin Satama Oy:lle.

Kuva 1. Toimivallanjako. (Naantalin kaupungin konserniohje 2011)

Konserniohjeessa maaritellaédn konserniyhtididen toiminnassa noudatettavat arvot, joka
huomioi valtuuston hyvaksymissa strategioissa ilmaistut tavoitteet ja kaupungin toimin-
taa ohjaavat yleiset arvot. Kirjaamalla ne seké kaupunginstrategiaan ettéa konserniohjee-
seen ne ohjaavat myos kaupungin omistamien yhtiéiden toimintaa. Liséksi konserniohje
maarittelee yleisesti toimintaa ohjaavat, laissa maaratyt, osa-alueet, kuten yhtiokokous-
kaytannot, hallituksen muodostamiseen ja nimeamiseen kaytettavat periaatteet, toimi-
tusjohtajan valintaa koskevat ohjeistukset, toimielinten palkkiot, yhteistjen raportointi-

vastuut ja riskienhallinnan.

Naantalin kaupungin konserniohjeessa maaritelladn kaupungin yhteisdéille tarjoamat kek-
sitetyt konsernitoiminnot sek& noudatettavat periaatteet. Tavoitteena kaupunkikonser-
nissa on, etté kaupunkikonsernissa pyritdan yhteisiin linjauksiin muun muassa hankinto-

jen, IT-toimintojen, rahoituksen ja henkilostépolitikan osalta. (Jarvinen 2015)
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4.2 Omistajaohjauksen nykyiset linjat

Omistajaohjausta maarittavat konserniohjeen kirjausten lisdksi Naantalin Energia Oy:lle,
Naantalin Matkailu Oy:lle, Naantalin Satama Oy:lle ja Naantalin Vuokratalot Oy:lle an-
nettavat erilliset liiketoimintayhteisdjen toimintaohjeet. Toimintaohjeiden runko perustuu
hyvin pitkalti konserniohjeen pohjaan, mutta niihin on jokaiseen lisatty kohtia, joissa maa-
ritella&n omistajan kyseiselle yhtidlle asettamat tavoitteet.

Konserniohjeessa omistajachjaus maaritelladn seuraavasti: "Kayttdessaan omistajaoh-
jausta kaupunki ottaa huomioon kutakin yhteis6a koskevaan lainsaadantoon siséaltyvan
yhteisén omistajien yhdenvertaisen kohtelun periaatteet. Toiminnassaan konserniyhtei-
sojen hallintoelimissd kaupungin nimedmien edustajien tulee kuitenkin edelld osakkai-
den tasapuolisen kohtelun vaatimuksen asettamin rajoituksin myos ottaa huomioon kau-
punkikonsernin etu ja toimia kaupunginvaltuuston konsernille asettamien kokonaistavoit-

teiden seko konsernijohdolta mahdollisesti saamiensa toimintaohjeiden mukaisesti.”

Liiketoimintayhteison toimintaohje maarittdd yhtididen hallituksiin valittavien henkildiden
kriteerejd, jotka tulee ottaa huomioon poliittisten ryhmien vélisissa luottamusmiespaikka
neuvotteluissa. Valittavilta henkil6iltd vaadittavat kriteerit pohjautuvat kaupungin konser-
niohjeeseen. Talla hetkella toimintaohje maarittaa hallituksiin valittavien henkildiden kri-

teerit kuvion 2 mukaisesti. (Mutanen 2016)
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Hallituksen puheenjohtaja

* Henkilon tulee olla patevyydeltaan ja osaamiseltaan kyvykas vastaamaan
hallitusty6skentelysta, sen arvioinnista ja kehittamisesta.

» Tehtavana on yhteisda koskevan lain mukaisten tehtavien lisaksi huolehtia
siita, etta hallitus toimii hyvan hallintotavan ja kaupunkikonsernin arvojen
mukaan.

Hallituksen jasen

+ Kokoonpanossa otetaan huomioon yhteison toiminnan luonne, koko ja
kehitysvaihe.

+ Jasenilla oltava riittava ja monipuolinen osaaminen seka toisiaan
taydentava kokemus.

+ Jasenilla oltava asiantuntemusta ja kykya operatiivisen johdon ohjaukseen
ja tukemiseen.

» Valinnassa noudatetaan sukupuolten valista tasa-arvoa, ellei siita jouduta
perustellusta syysta poikkeamaan.

» Kokoonpanossa oltava riittdvaa vaihtuvuutta.
» Jasenella oltava riittavasti aikaa tehtavan hoitamiseen.
» Jasenen on oltava riippumaton hoitaessaan tehtavaa.

Kuva 2. Valinnan periaatteet. (Naantalin kaupungin konserniohje 2011)

Yhteis@jen raportointi on maaritelty sopeutettavaksi emoyhteisén osavuosiraportoinnin
kanssa ja raportoinnin on oltava sellaista, etta se tuottaa yhteisén toiminnan laajuuteen
nahden hallitukselle riittdvaa tietoa yhteistn toiminnasta ja taloudesta. Yhtididen talou-
denpidon tulee kulkea samassa rytmissé emoyhteison taloudenpidon kanssa, jotta emo-
yhteison konsernitilinpdatoksessa ja taloussuunnittelussa pystytddn huomioimaan mah-

dollisimman ajantasainen tieto.

Yleisesti ottaen konserniohjeistus ja siind maaritelty henki toimivat tytaryhtididen paatok-
sentekijoiden taustaohjeena, mutta liiketoimintayhteiséjen toimintaohjeeseen on kirjattu
asiat, joista yhtididen on maaratty hankkimaan omistajan ennakkokasitys ja omistajaoh-
jaus yksittaisiin tapauksiin kuvan 3 mukaisesti. (Jarvinen 2015)
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Toimintachjeen Tytaryhteistin perustamingn
mukaiset omistajan
ennakkondkemyksen  Yhteison toiminta-ajatuksen tai toiminnan alennainen muuttaminen
vaativat pdatokset,

Yhtidjdrjestyksen ja sdantdjen muuttaminen

Toimintaan ndhden merkittavatinvestoinnit.

Yarsingiseen toimintaan kuulurmattormat investoinnit

Qsakkeiden merkints ja hankkiminen

Merkittavi lainanotto ja—anto

Sopirnukset yhtidn ja yhtidn osakkeenomistajien tai yhteistn ja senhal-litusten valills

Yhtidkokoukselle tehtavi voitonjakoehdaotus

Yhteisdn omaisuuden luovuttarminen, konkurssiin tai selvitystilaan taik-ka saneerausmenettebyn hakeuturminen

Irtisanarninen tai lomauttarminen yli 90 pdivaksi

Toimitusjohtajan etujen mudttaminen tytehtosopimusten yleiskarotuk-sesta poiketen

Kuva 3. Ennakkondkemyksen vaativat paattkset. (Naantalin kaupungin konserniohje
2011)

4.3 Vastuut ja raportointi

Yhtidille annetussa toimintaohjeessa méaaritellaan tytaryhteisdjen tiedottamisen sekéa ra-
portoinnin tavat ja muodot. Tiedottamisen kaava vastaa emoyhteison omaa tiedotta-
misstrategiaa ja painottaa avoimuutta seka lapinakyvyytta paatoksenteossa ja tiedotta-
misessa. Ohjeistuksessa korostetaan tytaryhteisojen poikkeavaa luonnetta muista mark-
kinoilla toimivista yhtidista ja kehotetaan yhtiditd huomioimaan tdma omassa tiedottami-

sesSsaan.

Naantalin kaupungin omistamille neljalle yhtitlle maaritelty liiketoimintayhteisén toimin-

taohjeessa yhtitkohtaiset tavoitteet kuvassa 4. (Jarvinen 2015)
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Naantalin Energia Oy

» Paatavoitteena yhtidn tulee pyrkia tasaiseen, kohtuullisen korkeaan
osingonmaksutasoon ottaen huomioon osatavoitteiden sisallén. Tarkempi
tavoitetaso vahvistetaan kaupungin taloussuunnitelmassa vuosittain.

» Osatavoitteina yhtidlla on:

» Pyrittava pitdmaan sahkdnsiirtohinnoittelu kohtuullisesti alempana kuin
valvontaviranomaisen maarittama ylin taso.

» Sahkénmyynitoiminnan ja urakointiliiketoiminnan tulee olla voitollista.
» Sahkdéntoimitushairididen minimointi.

Naantalin Matkailu Oy

* Yhtidn tulee huolehtia keskeisistd palveluvelvoitteistaan, joita ovat:
* Leirintdaluetoiminta

* Vierasvenesataman operatiivinen hoito (ulkoistettu kaupungin toimesta
vksityiselle ulkopucliselle toimijalle)

* Matkailuneuvonta
* Matkailumarkkinointi
» Toimialan kehittaminen

Naantalin Satama Oy

» Paatavoitteena yhtidn tulee ennalta ennustettavaan
onsingonmaksutasoon ottaen huomioon osatavoitteiden sisaltd. Tarkempi
tavoitetaso vahvistetaan kaupungin taloussuunnitelmassa vuosittain.

» Osatavoitteet:

» Tuottoja tulee lisdta ja toimintaedellytyksid parantaa toimintaa
tehostamalla, pitamalla hinnoittelu ajan tasalla ja kilpailukykyisena seka
tuottavalla rakentamisella siten, etta ennakoimattomia tai ylisuuria
investointitarpeita ei paase muodostumaan.

» Sataman kayttdastetta on pyrittava lisaamaanyllapitamallaja
parantamalla nykyista palvelua seka kehittamalla toimintaymparistoa ja
toimintamallia.

Naantalin Vuokratalot Oy

» Mahdollisimman korkea kayttbaste

* Mahdollisimman vahaiset luottotappiot

* Omaisuuden ennakoivalla hoidolla pienet korjauskustannukset

* Yhtién tulee maksaa kohtuullinen tuotto kaupungin yhtiéon sijoittamille
varoille, mika on korkeintaan 5,68 %. Tarkempi tavoitetaso vahvistetaan
kaupungin taloussuunnitelmassa vuosittain. Tuottotavoite annetaan
yhticlle varainhoitovuotta edeltavan syyskuun 1. paivadn mennessa.

* Seuraa kaupunkiseudun asuntomarkkinoiden kehitysta ja tekee
kaupungille tarvittaessa toimenpide-ehdotuksia.

» Osallistuu tarvittaessa kaupunkialueen asumista chjaavien suunnitelmien
valmisteluun.

Kuva 4. Toimintaohjeessa asetetut yhtiokohtaiset tavoitteet. (Naantalin kaupungin kon-
serniohje 2011)
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4.4 Nykyisen omistajaohjauksen toimivuus

Talla hetkella kaytdssé oleva omistajaochjaus antaa yhtididen hallituksille huomattavan
vahan likkumavaraa erityisesti taloutta ja investointeja koskevissa paatoksissa. Asia ko-
rostuu erityisesti energiayhtitssa, jossa kaikki investoinnit ylittavat [ahtokohtaisesti rajan,
josta hallitus saa konserniohjeen perusteella paattaa. Paatdsvallan rajallisuus tulee vas-
taan erityisesti tilanteissa, joissa Naantalin Energian osakkuusyhtididen paatoksenteko
vaatii nopeaa reagointia eika hallituksella ole talldin valtuuksia tehda yhtitta sitovia paa-
toksia. Yhtiokokouksen koolle saaminen normaalissa prosessissa kestaa vahintaan 2-3

viikkoa, ja joissain tilanteissa tama on liian pitka aika paatoksenteon kannalta.

Eteen on tullut tilanteita, jolloin Naantalin Energian osakkuusyhtitlle on tarjottu mahdol-
lisuutta energiantuotanto-osuuksiin ja asia on vaatinut nopeita paatoksia tai osakkuus-
yhtigilla on ollut lainatarjouksia omien taloudellisten toimiensa jarjestelyihin, mutta
Naant-lin Energia ei ole kyennyt sitoutumaan paatoksiin hallituksen rajoitetun paatosval-
lan vuoksi. Pahimmassa tapauksessa téllaiset tilanteet saattavat vaikuttaa erittdin nega-
tiivisesti osakkuusyhtididen toimintaan ja talouteen seka pidemmalla aikavalilla heiken-

taa kaupungin omistaman yhtién omistaja-arvoa.

Muiden yhti6iden toiminnan osalta tilanne on selkeampi. Vuokratalojen osalta jokainen
uusi investointi on niin suuri, ettd niihin tarvitaan usein joka tapauksessa omistajan ta-
kaus, investointiohjelma on paatetty pitkdlle eteenpéin ja sen toteuttaminen seuraa en-
nalta maaritettya aikataulua. Tall6in investoinnit ovat valmisteltavissa jo kaupungin oman
kaavoitusohjelman pohjalta. Matkailun osalta paatettavat kokonaisuudet ovat taloudelli-

selta arvoltaan niin pienid, etta hallituksen paatdsvallan rajat eivat juurikaan tule vastaan.

Yhteenvetona toimivuudesta voi todeta, ettéd huolimatta yhtiokohtaisesta omistajaohjauk-
sesta, osat eivat ota riittavasti huomioon eri yhtididen toimintaa. (Mutanen, Haarala, Rau-
tiainen 2016)
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5 NAANTALIN KAUPUNKIKONSERNIN
OMISTAJAOHJAUKSEN KEHITTAMINEN

5.1 Nykytilanne

Naantalin kaupunkikonsernin nykytilannetta on selvitetty keskusteluilla ja avoimilla haas-
tatteluilla kaupungin konsernijohdon ja konsernin tytaryhtididen johdon kanssa. Keskus-
telukumppaneina ovat toimineet kaupunginjohtaja Jouni Mutanen, toimitusjohtaja Pasi
Haarala ja toimitusjohtaja Tarja Rautiainen.

Naantalin kaupungissa kaupunkikonsernilla tarkoitetaan omistus- ja hallintorakennetta,
johon kuuluvat Naantalin kaupungin konserniohjeiden mukaan Naantalin kaupunki emo-
yhteisdna ja tytaryhteistt. Konserniohjeissa tytaryhteisailla tarkoitetaan kaupungin koko-
naan omistamaa yhtiota ja yhtiota, jossa kaupungilla on maaraysvalta sek& muuta yhtei-
sOa tai saatiota, jossa kaupungilla on maaraysvalta. (Mutanen 2016)

Naantalin kaupunki

Kiinteistayhtidt ja asunto-osake yhtiat: Kuntayhtymat:
O Katariinanpuisto : :
5t6 Oy Naantalin Opintie . . Naantalin Musiikkijuhlas33tia
iinteistd Oy Naantalin Suojatydkeskus
Kiinteistd Oy Naantalin Virastotalo Naantafin Encrigta O
Asunto Oy Rymttylan Koivistonkulma
Asunto Oy Merimaskun Taattistenrinne
Asunto Oy Merimaskun Puutarharinne
Asunto Oy Merimaksun Taattistenjirvi Raisio-Naantali Vesilaitos

Naantalin Vuokratalot Oy:n tytiryhtiot
Aunto Oy Alppiaurinko
Asunto Oy Asematori

Asunto Oy NI
Kiinteistd Oy Nlin Pyhvishovi

Kuva 5. Naantalin kaupunkikonsernin rakenne. (Naantalin kaupungin konserniohje 2011)

Naantalin Matkailu Oy ja Naantalin Satama Oy ovat toimineet ennen yhtidittamistaan

lautakuntamuotoisina paatoksentekoeliming, jolloin niilla ei ole ollut erillista tulosvastuuta
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eika siten myodskaan omistajaohjausta. Paatdksenteko ja budjetointi on tehty perinteisen
kaupungin hallinto-organisaation puitteissa. Naantalin Matkailu Oy on yhtititetty osake-
yhtidksi vuonna 1988 ja Naantalin Satama Oy vuonna 2014. Naantalin Energia Oy on
toiminut osakeyhtiond vuodesta 1994 ja sita ennen Naantalin kaupungin sahkdolaitok-
sena vuodesta 1912. Naantalin Vuokratalot Oy on toiminut itsendisend osakeyhtiona
vuodesta 1991. (Finder 2016)

Naantalin Matkailu Oy:lla ja Naantalin Vuokratalot Oy:ll& on omat erilliset hallinnot, joihin
kuuluu toimitusjohtaja ja 1-3 muuta tydntekijad. Naille tydntekijoille on jyvitetty muun mu-
assa taloushallinnon tehtavia, myyntid, markkinointia seka muuta operatiivista vastuuta.
Naantalin Energia Oy:lla ja Naantalin Satama Oy:lla on sama yhteinen toimitusjohtaja
seka talousjohtaja. Toimitusjohtajan osalta on tehty johtajasopimus erikseen molempien
yhtididen kanssa, mutta talousjohtajan palvelut myydaan organisaatioiden valilla. Naan-
talin Satama kuuluu julkisesti omistettuna osakeyhtiona kilpailutussaanndésten piiriin ja
siksi onkin selkeésti varmistettava, ettei konsernin yhtididen sisdinen palvelu-myynti ole

vastaan kilpailulainsdadannon periaatteita. (Haarala ja Rautiainen 2016)

Toimitusjohtajaa ja talousjohtajaa lukuun ottamatta sek& Naantalin Energia Oy:lla etta
Naantalin Satama Oy:lla on omat operatiiviset henkildstonsa.

Naantalin
kaupunki

Naantalin Naantalin Naantalin Naantalin

Energia Oy Matkailu Oy Satama Oy

Vuokratalot Oy

Kuva 6. Naantalin kaupunkikonsernin yksinkertaistettu rakenne. (Naantalin kaupungin
konserniohje 2011)
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5.1.1 Omistajan ja yhtitn vélisen ohjauksen nykytilanne

Omistajan ohjeistus yhtion toiminnasta on kirjattu konserniohjeeseen, jota on esitelty
edellisissa luvuissa. Kyseinen materiaali jaetaan yleensé hallituksiin valituille henkil6ille
nelivuotiskauden aluksi ja samalla jasenille jarjestetaan yhden illan lyhyt perehdytys. Pe-
rehdytyksessa kaydaan lavitse omistajaohjauksen tavoitteet sekéa osakeyhtidlain perus-
teita ja hallituksen jasenten vastuuta.

Kyseinen koulutus on tarkeaa, erityisesti juridisen puolen osalta, mutta omistajan tahto-
tilan maarittelyksi sen sisalté on hyvin suppea.

Nykyisessa tilanteessa yhtididen hallitukset tehtavankuvansa mukaisesti valmistelevat
yhtididen strategiat, jotka lahetetaan lausunnoille omistajalle seké toisinaan esitellaén
yhtibkokouksessa lyhyesti. Taméa kasittely ei riitd siihen, etta yhtididen hallitusten jase-
nilla olisi kuva omistajan tahdosta ja tavoitteista yhtion osalta tulevalle hallitusvuodelle,
nelivuotiskaudelle tai saati pidemmalle ajanjaksolle.

Hyvin todennékdista on, ettei omistajalla ole suoranaista valmista visiota ja mielikuvaa
siitd mihin suuntaan yhtiditd tahdotaan kehitettdvan ja visio muuttuu poliittisen johdon
vaihtuessa. Yhtion toiminnan kannalta on tarkeaa, etta paatbksenteossa olisi aina pu-
nainen lanka, jota seurata, ja omistajalla on konsernitason laajempi tulevaisuuskuva, jo-
hon paatoksentekoa peilata. Tavoitteet tulisi olla maaritelty paapiirteittain vahintaan kah-
deksi valtuustokaudeksi eteenpain. Eri yhtidilla on erilaiset tavoitteet, mutta pelkka osin-
gonmaksukyky on yhtidlle turhan suppea tavoite.

Nykytilanteessa yhtididen toimitusjohtajat tapaavat kaupungin johtoa saannéllisesti muu-
taman kerran vuodessa taustoittaen yhtion tilannetta ja tulevaisuutta. Tapaamiset ovat
epavirallisia, eika niista kirjoiteta raporttia tai poytakirjaa. Melko harvoin yhtion toimitus-
johtaja kertoo tapaamisen siséllosta ja kaydysta keskustelusta yhtion hallitukselle. Kui-
tenkin nailla tapaamisilla on huomattava vaikutus konsernijohdon ndkemykseen ja mie-
likuvaan yhtion toiminnasta ja tilanteesta. Naantalin tapauksessa myds mahdollinen yh-
tiolta odotettava osinkotaso saatetaan maarittaa naiden keskusteluiden pohjalta. (Muta-

nen, Haarala, Rautiainen 2016)

Yhtididen yhtiokokoukset jarjestetédédn osakeyhtitlain mukaisesti vuosittain, jolloin hyvak-
sytdan edellisen vuoden tilinpaatds seké nimetaan hallituksen jasenet seuraavalle toi-

mintavuodelle. Naantalin Energia Oy:n ja Naantalin Satama Oy:n osalta yhtiokokous-
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edustajina toimii kaupunginhallituksen poytakunta ja Naantalin Matkailu Oy:n seka
Naantalin Vuokratalot Oy:n yhtibkokousedustajina toimivat kaupunginhallituksen kulloin-
kin nimeamat edustajat.

Yhtididen hallitusten paikat jaetaan kaupunginvaltuuston poliittisten voimasuhteiden
pohjalta neljaksi vuodeksi kerrallaan aina kuntavaalien tuloksen selvittya muun luotta-
mus-miesjaon yhteydessd. Jaossa paatetdan puolueiden mandaateista puheenjohta-

juuksiin seka kunkin poliittisen ryhmén nimettavien hallituksen jasenten maara.

Talla hetkella Naantalin Energia Oy:n, Naantalin Satama Oy:n ja Naantalin Vuokratalot
Oy:n kaikki varsinaiset hallituksen jasenet ovat poliittisesti nimitettyja. Heidan lisdkseen
hallitusten kokoonpanoon kuuluu Energian ja Sataman osalta henkilékunnan edustaja
puhe- ja lasnaolo-oikeudella. Naantalin Matkailu Oy:n hallituksessa on poliittisesti nimet-
tyjen edustajien lisaksi kaksi ulkopuolista jasenta. Tama jarjestely johtuu siitd, etta Mat-
kailu yhtidsséa on ulkopuolisia vahemmistdomistajia, yhteensa alle 2 % osuudella, mutta
naille on nimetty kaksi hallituspaikkaa. Pyrkimyksen& on ollut, ettd naméa kaksi jasenta

edustaisivat matkailualaa kaupungissa ja olisivat niin sanottuja asiantuntiajasenia.

Naantalin kaupungin konsernijohdon muodostaa kaupunginjohtajan johtoryhma, johon
kuuluvat kaupunginjohtajan, hallintojohtaja, perusturvajohtaja, sivistystoimen johtaja ja
tekninen johtaja (Naantali, 2016). Lisaksi johtoryhman tukena toimivat kaupungin laki-

mies ja kaupungin kamreeri. (Mutanen, Haarala, Rautiainen 2016)

5.1.2 Yhtididen sisdisen ohjauksen ja vastuiden nykytilanne

Erityisesti Naantalin Energiassa on useita osakkuusyhtioitd, jarjestdja seké muita toimi-
joita, joissa yhti6lla on mahdollisuus omaan edustukseen. Virallisissa yhteyksissa on
luonnollista, etta toimitusjohtaja edustaa yhtiota, erityisesti, kun hallitukset koostuvat
paaasiallisesti poliittisesti valituista jasenista. Kuitenkin on tilanteita, jolloin on omistajan
tahto ja tavoitteet tulevat paremmin edustetuksi hallitusten jdsenten toimesta operatiivi-

sen johdon sijaan. Toinen syy jakaa edustuksellisia vastuita on ajankaytolliset haasteet.

Asia korostuu nykytilanteessa, kun Naantalin Energialla ja Naantalin Satamalla on sama
toimitusjohtaja, jolloin aikaresurssi ei mahdollista osallistumista osakkuusyhtididen toi-
mintaan siind maarin kuin ne vaatisivat. Tasta syysta Naantalin Energian hallitus on lis-
tannut kaikki tehtavat ja roolit, joissa yhtidlla tulee olla ja on mahdollisuus olla oma edus-

tajansa ja taman jalkeen jakanut vastuut eri henkilille. Talla hetkella yhtiéta eri tahoilla
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edustavat hallituksen puheenjohtaja, toimitusjohtaja ja talousjohtaja seké tilanteen ja tar-
peen mukaan muut hallituksen jasenet. (Mutanen, Haarala, Rautiainen 2016)

Energian toimintamalli on todettu hyvaksi ja toimivaksi, mutta se vaatii keskimaaraista
enemman koordinaatiota toimijoiden valilla. Hallituksen puheenjohtajuuden ollessa po-
liittinen luottamustoimi, omien tdiden ohessa, on aikaresurssi, henkilosta ja hanen tilan-

teestaan riippuen, rajallinen. (Haarala 2016)

Perinteisesti yhtion johto on useimmissa yhtidissa hoitanut yhteydet ja edustamisen,
mutta Naantalin Energian kokemusten mukaan myds toisenlainen malli on toimiva, kun
pelisaanndista on sovittu yhdessa. Naantalin Matkailu Oy:sséa yhteydenpito ulkopuolisiin
toimijoihin ja osallistuminen alan muiden toimijoiden kanssa tehtavaan yhteistydhdn on
toimitusjohtajan vastuulla. Toisinaan on niin, ettei hallituksen jasenilla ole edes tiedos-
saan missa kaikkialla yhtié toimii yhteistydkumppanina tai koordinaattorina. Satamayh-
tion osalta tydnjakoa maarittavét yhtion organisaatiossa olevat toimitusjohtaja ja satama-
johtaja, joille molemmille on jaettu vastuuta yhtion edustamisesta erilaisissa alan organi-
saatioissa ja hankkeissa. Lisdksi Naantalin kaupunginhallituksen puheenjohtaja toimii
Satamaliiton hallituksen jasenend, joka mahdollistaa alan laajemman nakyman tuonnin
suoraan poliittiseen paatdksentekoon. Toisaalta han ei ole yhtion hallituksen jasen eika
hanen ja yhtion edustajien valilla ole olemassa virallista tiedonkulkua, jolloin riskin& on,
ettei kaikki tarpeellinen tieto tule taysmaaraisesti yhtion ja konsernin hyddyksi. (Mutanen,

Haarala, Rautiainen 2016)

Vuokratalojen osalta vastaavia laajempia yhteisty6tahoja on vdhemman toiminnan ol-

lessa paikallista. (Mutanen 2016)

5.1.3 Yhtion hallitusten jasenten roolin nykytilanne

Naantalissa kaupunkikonsernin yhtididen hallitusten valinnat on tehty aina puhtaasti pe-
rustuen kunnallisvaalien vaalitulosta peilaavaan poliittiseen jakoon ja poliittisten ryhmien
vastuulle on ja&nyt pohtia valittavien henkildiden patevyytta ja sopivuutta yhtion hallituk-
sen jaseneksi. Muoto ja/tai osaamisvaatimuksia jasenille ei ole ollut eik& myosk&an po-
liittisten ryhmien valilla ole tehty koordinaatiota siitd, ettd yhtididen hallitusten jasenten

osaaminen taydentaisi toisiaan ja kokonaisuus valittaisiin yhtion etua silmall& pitaen.
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Kunnallisessa paatoksenteossa poliittinen tasapuolisuus ja vaalituloksen mukainen
edustus luottamustehtévissa on ymmarrettavaa ja monesti valttdmatonta neuvotteluiden

etenemisen sujuvoittamiseksi. (Mutanen, Haarala, Rautiainen 2016)

Yksi perustelu luottamustehtavien maaran maksimoimiseen puoleen nakdkulmasta on
maksettavista kokouspalkkioista perittéava luottamushenkildomaksu eli niin sanottu puo-
luevero. Naantalissa puolueveroa ei ole ainakaan kaikissa yhtidissd maksettu kokous-
palkkioista, joka sinalla&n on vastoin poliittisesti valittujen jasenten sitoumuksia omille
valitsijatahoilleen. On selvaa, ettd ammattimainen hallituksen jasen tai edes politikan
ulkopuolinen, talouden tai kyseisen liiketoiminnan, ammattilainen maksaa enemman
kuin nykyinen luottamushenkilopalkkio kaytantd on. Kuitenkin on hyvin todennakagista,
ettd ammattilainen maksaa itsensé takaisin yhtion toiminnan kehittdmiseen antamansa

panoksen kautta.

Talla hetkellda Suomessa olevista kuntayhtididen hallitusten jasenistd 58 — 62 % ovat
olleet kunnallisvaaliehdokkaina edellisissa vaaleissa ja lahes kaikki muut ovat politii-
kassa aktivoituneita ja poliittisen taustansa vuoksi tehtaviin valittuja. Naantalissa tilanne

on vastaava.

Jasenyys yhtion hallituksessa ei ole kunnallinen luottamustoimi, silla jo pelk&staéan juri-
dinen vastuu kunnan luottamushenkilon valilla ja yhtion hallituksen jasenen valilla on
suuri. Luottamushenkild rinnastetaan paatoksenteossa virkamiesvastuussa olevaksi ja
huonon paatoksen seuraukset voivat olla paikan menetys viimeistaan seuraavissa vaa-
leissa ja maineriski, jos kyseessa ei ole selkea rikostapaus. Kun taas yhtion hallituksen
jasenen vastuu on huomattavasti laajempi ja han on henkilokohtaisesti vastuussa yhtion
hallituksen tekemista paatoksista, paitsi tilanteissa joissa on jattanyt kirjallisen eriavan
mielipiteen asiasta. Pahimmassa tapauksessa korvausvastuut voivat olla huomattavia,

vaikka niita vastaan henkilot ovat vakuutettuja. (Mutanen, Haarala, Rautiainen 2016)

5.1.4 Konserniyhteistydn nykytilanne

Aiemmissa kohdissa on kuvattu tiedonkulkua yhtididen ja konsernijohdon valilla. Viralli-
sen ja epavirallisen yhteydenpidon ja seurannan lisdksi konsernitasolla on huomattavia
mahdollisuuksia toiminnan ja yhteistyon kehittdmiseksi niin taloudellisesti kuin toiminnal-

lisesti. Naantalissa ei ole perinteisestin ollut kovin vahvaa konsernitason ajattelua, mutta
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uusi kaupunginjohtaja nayttdd tuoneen mukanaan ajatusmaailman, joka tukee laajem-
man kokonaisuuden tarkastelua ja konserniajattelun tuomista normaaliksi toimintata-

vaksi kaupunkiorganisaatiossa. (Mutanen, Haarala, Rautiainen 2016)

Yhtena esimerkkina taloudellisista mahdollisuuksista on nykyisessa konserniohjeistuk-
sessa yhtitille oleva kirjaus taloushallinnon osalta siita, etta yhtididen ja kaupungin valilla
otto- ja antolainauksen tulisi olla koordinoitua. Kaytdnndssa taméa on kuollut kirjain.
Osassa yhti6ita kaupunki saattaa antaa vakuuden yhtion lainalle, mutta malli siita, etta

lainat ja vakuudet nahtaisiin konsernitason ajatteluna, on viela vierasta.

Yhtididen nakokulmasta on vierasta kysya rahoitusta kaupungilta pankkien ohessa ja
mikali tllainen pyynto tehdaan, verrataan sité pankkilainoitukseen. Tassa kohdin tullaan
toki harmaalle alueelle siitd mik& on konserniavustusta ja mika piilotettua osinkoa ja ehka
siitd syysta téllaisen konsernin sisdisen rahoitusmekanismin hyddyntamista on valtetty.
Kuitenkin kaupunkikonsernina kokoanisuutena olisi oikein suunnittelemalla ja johdettuna

olla huomattavia mahdollisuuksia sdastaa rahoituskuluista koko konsernin tasolla.

Konserniyhteistydta on taloushallinnon ja rahoituksen ulkopuolellakin. Yhtend kokonai-
suutena hankinnat, joita nyt jokainen toimija toteuttaa erikseen on kyse sitten yksittaisista
toimistotarvikkeista tai ajoneuvoista. Ostot yhtiokohtaisesti saattavat tuntua suhteellisen
pienelta, mutta niilla on silti huomattava vaikutus yhtididen talouteen. Hankintojen kes-
kittdminen konsernitasolle sdastéisi seka aikaa ettd rahaa. (Mutanen, Haarala, Rautiai-
nen 2016)

5.2 Kehitysehdotukset

5.2.1 Kehitysehdotukset omistajan ja yhtion valiseen ohjaukseen

Yhtididen hallitusten jdsenten osaamiseen tulisi panostaa nykyistd enemman. Osaa-
mista on hyva painottaa jo valintavaiheessa, mutta osaamista tulee kartoittaa ja paivittaa
myds toimintakauden aikana. Yhtiét voivat oman paatoksensd mukaan tarjota hallituk-
sen jasenille alan koulutusta yhdessa valtakunnallisten organisaatioiden kanssa tai mak-
saa osallistumisen muuhun hallitustyéskentelya tukevaan koulutukseen. Tdman ei kui-
tenkaan tulisi olla poikkeustapaus, vaan konserniohjeeseen kirjattu saanto siita, etta yh-
tididen hallitusten jasenten tulee osallistua hallitustydskentelya tukevaan koulutustoimin-

taan ja yhtididen tulee se resursseillaan mahdollistaa. (Penttila ym. 2015)
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Ulkopuolisen koulutuksen lisdksi konsernijohdon olisi hyva joko vuosittain tai kaksi ker-
taa nelivuotiskauden aikana jarjestédd yhteinen tilaisuus kaikkien hallituksen jasenten
kanssa, jossa keskustellaan konsernitason ndkemyksista ja tavoitteista. Tallgin kaikille
hallituksen jasenille syntyy yhteinen kuva ja ndkemys omistajan tahtotilasta ja samalla
konsernijohto saa ndkemyksen koko hallituksen suulla eika yksittaisten jasenten kautta.

Omistajan tulee kaupunginstrategiassa maarittaa selkeé visio ja tavoitteet omistamiensa
yhtiGiden toiminnalle. Omistajaohjauksen tulee olla pitk&janteista ja omistaja-arvon kas-
vattamisesta lahtevad, vuosittainen mahdollinen osinkotulo on positiivinen lisa, mutta toi-

mintaa ei tule kehittaa sen nakoékulmasta. (Loyttyniemi 2012)

Yhtion johdon ja konsernijohdon vélisissa saannollisissa tapaamisissa olisi tarkeda olla
useimmiten mukana myds hallituksen edustus, joko puheenjohtajan tai varapuheenjoh-
tajan toimesta. Nain varmistetaan, etta viesti valittyy omistajalta myds hallitukselle ope-
ratiivisen johdon lisaksi. Hallituksen tehtavana on edustaa yhtibssa omistajan linjaa ja
tavoitteita sekd varmistaa strategisten tavoitteiden etenemista ja toteutumista. Jotta
tama olisi kaytanndssa mahdollista, on tarkead, ettd hallitus on edustettuna myés omis-
tajan ja operatiivisen johdon valisissa keskusteluissa. Omistajan ja yhtion hallituksen va-
linen tiedonkulku on tarkea4, jotta yhtitn etu voidaan varmistaa. (Knuts 2013)

5.2.2 Kehitysehdotukset yhtididen sisdiseen ohjauksen ja vastuiden jakoon

Omistajaohjauksessa tulisi maaritella suuntaviivat yhtion edustukselle ja toiminnalle eri
tahoilla. Osana ohjeistusta tulee maarata yhtididen hallitukset heti alussa, osana yhtitn
Omaa strategiaprosessia, listata yhtion edustukset ja osallistumisen erindisiin yhteistyo-
organisaatioihin tai muihin yhtiéihin. Samalla hallituksen tulee paattaa kuka edustaa yh-
tiota, ja taten myos omistajaa, millakin foorumilla ja milla valtuuksin. Liséksi tulee sopia
raportointivastuusta hallitukselle sek& omistajalle, jotta kokonaisuuden saama lisdarvo
on mahdollisimman suuri. Yhdessé yhtitssé vastuiden jako on tehty hallituksen toimesta,
mutta asia tulisi nostaa esiin myds omistajaohjauksessa, jotta voitaisiin maaritella yhtion
edustukset eri tahoilla ja niiden jakaminen operatiivisen johdon seké luottamushenkil6i-

den valilla.

Jakoa ei tule yhtiGissa nahda hallituksen astumiseksi operatiivisen johdon alueelle vaan

vastuiden jakaminen laajemmalle joukolle sek& vapauttaa aikaa kaikilta osapuolilta sekéa
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myds mahdollistaa alan tuntemuksen ja syvemman osaamisen kehittdmisen laajem-
malle joukolle. Toimiva yhtion sisainen viestinta hallituksen ja yhtion johdon valilla seka
aktiivinen dialogi auttaa toimitusjohtajaa kehittaméaén omaa tehtavaansa ja samalla si-
touttaa hallituksen jasenia yhtion toimintaan ja tavoitteisiin. (Joensuu s.56, 2006)

Kaikkien kaupungin omistaminen yhtididen ollessa melko pienia on vallan ja tiedon kes-
kittiminen yhdelle henkildlle, usein toimitusjohtajalle, huomattava riski yhtion operatiivi-
sen toiminnan nakokulmasta. Vastuiden jakaminen hallituksen johdon ja yhtion operatii-
visen johdon vélilla on ennen kaikkea strateginen kysymys, jolla voidaan valttda mahdol-
lisia ongelmatilanteita ja kriiseja.

Tiedon ja edustuksen keskittaminen yhdelle henkil6lle on paitsi ajallisesti haastavaa, niin
saattaa myos johtaa tilanteeseen, jossa tieto ei siirry muille toimijoille siind maarin kuin
yhtion etu vaatisi. Vastuiden jakaminen itsessdan ei viela poista tatd ongelmaa, vaan
tiedonkulusta ja keskindisesta koordinaatiosta on sovittava yhdessa. (Stenberg 2012)
Tiedonkulun ja keskusteluyhteyden on oltava aktiivista myos kokousten vélilla, erityisesti
toimitusjohtajan ja hallituksen puheenjohtajan kesken. Kuitenkin hallituksen toiminnan
kannalta avoimuus hallitukseen péin on ensisijaisen tarkeda ja hallituksen kokouksen
listalla tulee olla kiinteana osana osakkuusyhtididen ja yhteistyborganisaatioiden tilanne.
Ti-lanne tulee kayda lavitse jokaisessa hallituksen kokouksessa, nain hallituksen jase-
nilla on halutessaan mahdollisuus lisékysymyksiin seka oman osaamisensa kehittami-

seen.

5.2.3 Kehitysehdotukset yhtididen hallitusten jasenten roolin kehittamiseksi

Uusi kuntalaki antaa omistajalle ohjeistusta yhtididen hallitusten jasenten valintaan. Uu-
dessa kuntalaissa puhtaasti poliittisesta valinnasta pyritdan padsemé&an eroon tai ainakin
muuttamaan kaytantoa siten, ettei puoluepoliittinen tausta ja ehdokkuus kunnallisvaa-

leissa olisi enda merkittavin valintaan vaikuttava tekija.

Vaatimuksissa hallitusten jasenille kannustetaan jatkossa korostamaan toimialan ja ta-
louden tuntemusta sek& osaamista, ndyttoa tehokkaasta tehtavien hoitamisesta ja sitou-
tumisesta seka kyvysta riskienhallintaan. Hallitusten jasenten tulisi suositusten mukaan
taydentaa toistensa osaamista, kun poliittiset valinnat on tehty puhtaasti toisten ryhmien

valintoja huomioimatta.
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Erityisesti juuri osaamista korostetaan, silla osaamattomuus tai tietAmattomyys osake-
yhti6lain perusasioista ei auta juridisesti perusteluna virheille. Liséksi kuntalaissa sano-
taan, etta jdsenten on roolissaan kyettava tasavertaiseen keskusteluun yhtién johdon
kanssa, jotta hallituksen oikea rooli toteutuu eika operatiivisen johdon rooli kasva yhtion
kannalta lilan suureksi. (Hallintoakatemia 2016)

Suosituksenani on, etta uudessa kuntastrategiassa maariteltaisiin laajemmin yhtididen
hallitusten jasenten muotovaatimuksia. Yhten& perusteena on kuntalaissa esiin nostettu
vaadittava ymmarrys yhtion toiminnasta ja kyky keskustella samalla tai edes vaaditta-
valla tasolla yhtion toiminnasta operatiivisen johdon kanssa. llman riittdvda osaamista
hallituksen valvova rooli jA4 olemattomaksi varmistettaessa hallituksen maéarittdman
strategian jalkautuksen toimivuudesta. My@s itse strategiaprosessi jaa vaillinaiseksi, mi-
kali hallituksen jasenet eivat kykene asiantuntemuksellaan pohtimaan yhtién strategisia
linjoja ja tavoitteita. (Kuntalaki 2016)

Hallituksen tehtava ei missaan nimessa ole mikromanageroida yhtién toimintaa ja puut-
tua puhtaasti operatiivisen johdon vastuulla olevaan toimintaan, mutta ymmarrys alasta
ja liiketalouden perusteista on valttaméatonta, jotta yhtion hallitustoimintaan voi sen vaa-

timalla tasolla paneutua.

Yhtion hallitusten muodostaminen tulisi ottaa irralleen muusta luottamushenkilopaikka
jaosta ja tehda ryhmien valisesti koordinoiden siten, etté valituilla henkil6illa on laaja luot-
tamus yli poliittisten ryhmien ja valittavien henkil6iden osaaminen ja tausta taydentavat

toisiaan seké tukevat yhtididen suotuisaa kehitysta.

Kauppakamari on ottanut kantaa kuntayhtididen hallitusten jasenten vaatimuksiin uutta
kuntalakia valmisteltaessa ja nostanut esiin samoja asioita, joita olen edella maininnut.
Lisaksi Kauppakamari ndkee kannanotossaan keskeisena sité, ettei kuntayhtididen luot-
tamusmiespalkkioista tule maksaa puolueveroa kuten muista luottamustehtavista, jottei
puolueiden taloudellinen tilanne riipu niista ja johda siten puoluesidonnaisten henkiléiden

valintaan. Tasta linjauksesta olen samaa mielta. (Kokkonen 2015)

Lahtokohtaisesti kuntaomisteisen yhtién hallitus tulisi koota kuten osakeyhtion hallitus
muutoinkin. Kuitenkin on huomioitava, ettd yhtiot kuuluvat kuntakonserniin ja siksi riittava
tiedonkulku konsernijohdon ja yhtididen valilla on tarke&a. Kuten jo nykytilannetta kuvaa-

vassa luvussa olen kirjoittanut, on talla hetkella kaytdssa malli, jossa yhtion operatiivinen
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johto seka konsernijohto tapaavat saannoéllisesti kayden lavitse yhtion tilannetta ja naky-
mi&, myo6s hallituksen jasenilla tulisi olla mahdollisuus ja osaamistaso osallistua tahan
keskusteluun. (Hallintoakatemia 2016)

Nykytilanteen lisdksi suosittelen Naantalissa vahvasti pohdittavan myos luottamushen-
kiloista ulkopuolisen henkilon tai henkildiden valintaa yhtididen hallituksiin. Matkailussa
tallainen kaytanto jo on, jossa kaksi seitsemasté hallituksen jasenesta on alan asiantunti-
joita ja riippumattomia puoluetoiminnasta. Myos kuntalain ehdotuksen mukainen puhe-
ja lasnéolo-oikeus konsernijohdolle tukisi tiedonkulkua ja konserniajattelun kokonai-
suutta. Olisi tarkedd nahda yhtion etu, sulkea kuntayhtiot pois perinteisesté luottamus-

miespaikkajaosta ja huomioida osaamisen tuoma lisaarvo yhtididen toimintaan.

5.2.4 Konserniyhteistyon kehittdaminen

Naantalissa on paljon kehitettdvaa konsernitason ajattelussa, erityisesti kaytannon toi-
minnan ja ajatustavan osalta. Kaupunki yhtidineen tulisi aina nahda kokonaisuutena si-

ten, etta ajattelun lahtékohtana on konserninakokulma. (Kuntalehti 2015)

Taloushallinnon tehostamiseksi ehdotan koko kaupunkikonsernin yhteista taloushallin-
toa, jota johdettaisiin konsernijohdon alaisuudessa. Tama yksistaan tukisi konserninako-
kulman kehitysté organisaation sisalla, kun talouden ja toiminnallisuuden suunnittelu ta-

pahtuisi koordinoidusti yhdesta yksikosta.

Yksikon vastuulla olisi koko konsernin tulo- ja menovirrat, lainoitus seka taloushallinto.
Tama helpottaisi konsernin kokonaisuuden hahmottamista ja toisi selkeita synergia hyo-
tyja seka taloudellista sdastbd. Nyt yhtidissa on jokaisella oma taloushallinto ja sita hoi-
tavat henkil6t, joilla tulee olla varamiehet lomia ja yllattavia tapahtumia varten. Liséksi
kaupungin taseyksikoilla on jokaisella omat talouspaallikkénsa. Kaupungin kamreerin
alla on kaytannéssa vain budjetin valmistelu ja seuranta, mutta jatkuvaa kokonaiskoor-
dinaatiota ei ole. Tama johtaa vuosittain yllatyksena tuleviin ylityspyyntoihin ja hidastaa
tilinpaatoksen tekoa huomattavasti. Myds kaupungin tilintarkastajat ovat kirjelmdineet

asiasta omassa tilintarkastuskertomuksessaan. (Mutanen 2016)

Hankintatoimea on Naantalissa kehitetty viime vuosina huomattavasti, mutta siina kehi-
tyksessa ei ole otettu huomioon konsernia kokonaisuutena vain pelkastaan Naantalin
kaupunki organisaationa. Jotta yhteinen hankintatoimi olisi aidosti toimivaa, tulisi sahkoi-

sen hankintajarjestelman olla mahdollisimman helppo ja nopea, jotta kynnys yhteisen
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jarjestelman kayttamiseen ei olisi operatiivisella tasolla liian korkea. Perustarpeiden han-
kinta tulee olla aikataulutettua ja selke&sti informoitua, jotta jokainen konsernin toimi-ja
osaa ajoittaa ja arvioida omat tarpeensa yhteisen syklin mukaan. Suurimmat hyodyt yh-
teisessé hankinnassa on saatavissa kone ja laitehankinnoissa. (Jyvakorpi 2013)

5.3 Pohdinta

Yhtion toimintaan vaikuttaa hyvin laaja ja monipuolinen lainsaadanto seka EU-tason vaa-
timukset avoimuudesta, lapindkyvyydesta ja kilpailuneutraliteetista. Liséksi yhtion toimin-
taan vaikuttaa vahvasti konsernijohdon nakemys yhtididen roolista ja toiminnasta seka

paikallisten poliittisten paattdjien mahdolliset intressit.

Poliittisia intresseja on Naantalissa vuosien saatossa nadhty ja niista aktiivisin oli keskus-
telu ja toiminta Naantalin Energia Oy:n mahdollisen myynnin ymparilla edellisella vuosi-
kymmenella. Naantalin Sataman osalta yhtidittamisvaiheessa kaytiin keskustelua mah-
dollisesta laajemmasta yhteistydstéa yhteisesta yhtiostd Turun kanssa, mutta asia kaatui
poliittiseen vastustukseen, joka kumpuaa pelosta suurempaa kaupunkia kohtaan. Kon-
serniajattelussa ja yhtididen edun ajattelussa tallaisilla peloilla ja ennakkoluuloilla saat-
taa olla hyvin negatiivinen vaikutus kokonaisuuteen ja omistaja-arvoon pitkalla aikava-
lilla. Kategorinen kieltdytyminen yhteistydsta suurempien kaupunkien kanssa voi johtaa
toiminnan naivettymiseen ja turhaan keskindiseen Kkilpailuun, kun yhteisty6lla toiminta
voisi olla taloudellisesti ja toiminnallisesti tehokkaampaa ja jopa enemman kuin osiensa

summa.

Puhun tekstissa paljon omistaja-arvosta ja nden sen keskeisena mittarina yhtion ja yhti-
oittamisen toiminnan onnistumista, silla se on ainoa mittari tarkastella kuntalaisen mah-
dollista hyétya kaupungin toiminnan yhtidittAmisesta. Onnistuessaan yhtitittAminen tuo
taloudellista lisdarvoa eli osinkoja kaupungille kaytettavaksi peruspalvelujen tuottami-
seen, joka nain nakyy myds laadukkaina julkisina palveluina kuntalaisille. Parhaassa ta-

pauksessa yhtidittaminen tuo kuntalaisille lisdarvoa myds yhtion asiakkaina.

Timo Loyttyniemen (2012) Pérssisaatiolle tekeman tutkimuksen mukaan kuntakonsernin
ongelmana n&hd&én asiantuntijuuden puute. Kunnallisen konsernijohdon ei voida olet-
taa olevan asiantuntija jokaisella alalla, jolla kunnan yhtitt toimivat. Sen tulisi kuitenkin

pystya varmistamaan kuntaomistajan ndkemyksen huomioiminen ja etu yhtién liiketoi-
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minnassa. Kunnallisen konsernijohdon asiantuntijuuden puute johtaa helposti myés on-
gelmiin yhtion toiminnan valvonnassa. Konsernijohto on riippuvainen kunnallisen yhtion
johdon asiantuntemuksesta eik& pahimmassa tapauksessa saa apua mydskaan kunnal-
lisen yhtion poliittisesti valitulta hallitukselta.

Oman haasteensa kuntayhtididen johtamiseen tuovat jaaviyskysymykset, kun kuntayh-
tididen tyontekijat saattavat olla samanaikaisesti poliittisia paatoksentekijoita kunnissa.
Jaaviyskysymysten kanssa paattajien tulee olla kriittisia omassa toiminnassaan ja kon-
sernijohdon seka poliittisen johdon on pyrittava valttamaan tilanteita, jotka saattavat vai-
kuttaa yhtion objektiiviseen johtamiseen tai valvontaan.

Konsernijohdon, eli kunnanjohtajan ja hanen maarittdmaansa johtoryhman, jasenilta
vaaditaan uuden kuntalain myota huomattavasti osaamista yhtididen toiminnassa ja kon-
sernirakenteen johtamisessa. Kuntakonserni tuo kunnille uusia mahdollisuuksia toimin-
tojensa tehostamiseen, mutta samalla vaatii konsernijohdolta liiketoiminnan ymmarrysta

niin yleisesti liilketaloudellisesti kuin yksittaisten yhtididen liiketoiminnan osalta.

Vaatimukset yhtididen hallitusten jasenilta kasvavat uuden lainsdadannén myoéta. Uu-
dessa kuntalaissa puhtaasti poliittisesta valinnasta pyritaan paasemaan eroon tai ainakin
muuttamaan kaytantdéa siten, ettei puoluepoliittinen tausta ja ehdokkuus kunnallisvaa-
leissa olisi enda merkittavin valintaan vaikuttava tekija. Vaatimuksena hallitusten jase-
nille korostetaan jatkossa toimialan ja talouden tuntemusta, osaamista, nayttéa tehok-
kaasta tehtavien hoitamisesta ja sitoutumisesta seka kyvysta riskienhallintaan. Liséksi

suositusten mukaan hallitusten jasenten tulisi tdydent&é toistensa osaamista.

Osaamisen korostaminen kuntayhtidissa on tervetullut uudistus kirjoitettuun lainsaadan-
toon, silla kuntayhtidilla on suuri yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Yhtigilla on hallussaan
huomattava maara julkista omaisuutta, jonka jalostamisesta ja hydodyntamisesta ne vas-
taavat vimekadessa kuntalaiselle. Yhtiot ovat merkittavia tyollistajid ja veronmaksajia
paikallisesti ja alueellisesti, joten niiden on oltava toiminnassaan tehokkaita ja taloudelli-
sia. Naihin vaatimuksiin vastaaminen vaatii myds kuntayhtididen johdolta osaamista ja
ymmarrysta, jotta ne voivat saavuttaa kaiken potentiaalinsa yhteiskunnallisen kehityksen

varmistamiseksi.
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5.4 Tyon luotettavuus

Tyon teoriapohjana kaytetyt taustakeskustelut ja avoimet haastattelut tulee nahda yksi-
tyisten henkildiden omasta roolistaan antamina ndkemyksiné ja siksi annettuun tietoon
tulee aina suhtautua tietylla kriittisyydell&. Kuitenkin kaikilla keskustelijoilla on ollut yhtei-
nen intressi kehittd& kaupungin omistajaohjausta vastaamaan yhtididen tamén paivan
tilannetta ja tarpeita. Liséksi tyon kirjoittajan oma empiirinen kokemus on toiminut reflek-
tiona esitetyille ndkemyksille ja néin esitetyt faktat on pystynyt heti tunnistamaan. (Met-
ropolia 2016)

Tyon sisdinen validius on luotettava, silla teoria peilaa jatkuvasti lainsaadantéon ja haas-
tatteluihin. Siten myos asetetut kysymykset ja ratkaisut ovat linjassa tutkimusongelman
kanssa. Ulkoinen validius on todennettavissa silla, etté vaikka kyseessa on nimenomai-
sesti Naantalin kaupungin omistajaohjauksen kehittdmiseksi annettuja suosituksia, niin
kaytannossad mikd tahansa vastaavassa tilanteessa oleva kaupunki voisi tyon perus-
teella poimia asiat, jotka heidan tulee omassa kuntastrategian konserniohjeessa huomi-

oida ja millaisia ratkaisuja mahdollisesti hy6dyntaa. (Helsingin yliopisto 2016)
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6 YHTEENVETO

Taméan tyon punaisena lankana on omistajaohjauksen kehittdminen Naantalissa erityi-
sesti ensi kevaana, 2017, laadittavan uuden kuntastrategian ndkokulmasta. Uusi kunta-
laki antaa paljon ohjeistusta, linjauksia ja rajauksia kuntastrategialle, mutta luo myos
huomattavia mahdollisuuksia uudistaa ajatusmaailmaa kaupunkikonsernissa. Kuntalaki
pakottaa konsernijohdon ja poliittiset paattajat ajattelemaan kuntakonsernin kokonai-
suutta ja etua. Suuntaviivojen tullessa ulkopuolelta, tdssa tapauksessa lainséatajalta,
asiaa ei voida sivuuttaa akuutimpien asioiden tieltd vaan niiden toimintamallia voidaan
todella kehittaa. (Hallintoakatemia 2016)

Samanaikaisesti valmisteltava sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistus yhdessa kunta-
lain uudistuksen kanssa mahdollistaa kaupungille kaikkien pelimerkkien nostamisen ker-
ralla poytdan ja kokonaisuuden rakentamisen niiden pohjalta vastaamaan tdméan paivan

kuntakonsernin haasteisiin. (Hallintoakatemia 2016)

Merkittdvana osana kuntastrategiaa on tdmén tyon aiheen eli omistajaohjauksen kehit-
taminen. Strategiassa tulee paattaa konsernipalveluita toteuttava organisaatio, yhtididen
ja omistamisen tavoitteet laajassa kuvassa, konsernin kokonaisetu huomioiden, seka
asettaa jokaiselle yhtidlle selkeat toiminnalliset vaatimukset ja mittarit seka keinot ase-

tettujen tavoitteiden toteutumisen saannoélliseen ja aktiiviseen seurantaan.

Yhtididen toimintaa, niin operatiivista kuin hallitustydskentelya, tukemaan omistajan on
rakennettava itselleen selkea kuva siita mita yhtididen omistamisella tavoitellaan. Nama
tavoitteet kulkevat lapi kaiken paatoksenteon kuntastrategiasta konserniohjeeseen ja

omistajachjaukseen seké yhtiokokous ohjeistuksesta hallituksen jasenten valintaan.

Jollain asteella kunnallisten pé&éattgjien ja kuntakonsernien tulee olla myds valmistautu-
neita mahdollisiin muutoksiin kuntarakenteessa. Suurimmalla osalla suomalaisista kun-
nista huoltosuhde heikkenee, eika verotulojen kasvu pysy kulujen kasvun mukana. Osit-
tain tdh&n ongelmaan vastaa valtakunnalliset uudistukset, mutta niiden kokonaisuus on
riittAmaton. Paattajien tulisi olla entista valmiimpia ylikunnalliseen yhteistyéhdn ja mah-
dollisiin yhteisyrityksiin, jotta ne voivat vastata kysyntad. Tama on myo¢s paras tapa te-
hostaa toimintaa, suurimmat hyddyt l6ytyvat jalleen taloushallinnosta ja hankinnoista.
(Kuntaliitto 2016)
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Kuntayhti6itd on perustettu eri aikoina erilaisin syin ja perustein. Myos kuntayhtiéiden
toimintamallien variaatio on ollut laaja. Kirjoa on kunnan siséisesta liikelaitoksesta use-
ampaa kuntaa palvelevaan kuntayhtymaan seké avoimilla markkinoilla toimiviin osake-
yhtiGihin. YhtidittAmisen syyt ja perustelut ovat olleet monenlaisia kunnasta riippuen,
mutta PoOrssisaatiolle tekemasséan tutkimuksessa Timo Loyttyniemi (2012) listasi ylei-
simpia yhtidittamiseen johtaneita tilanteita. Yhtidille on annettu perustamisvaiheessa
tietty méaaritelty rooli osana kunnan toimintaa tai selkeéat tavoitteet, joilla sen tulee tay-

dentéa tai tukea kuntaa omistajana.

Yhtidittamisella on siirretty kunnan yksittaisia toimia ulkoiseksi palveluntuottajaksi, jonkin
tietyn erityistehtavan toteuttamiseksi. Tallainen erityistehtdava on muun muassa monessa
kunnassa kunnan omistamalla energiayhti6ll, jolle on annettu tehtavaksi sahkén myynti,
siirto ja tuotanto kustannustehokkaasti kunnan asukkaille. Samalla energiayhtidlle on
maaratty tavoitteeksi osinkoon tuottotaso, jonka sen tulisi maksaa omistajalle vuosittain.
Talla tavoin kunta on voinut varmistaa tasaista tulovirtaa omaisuudestaan, joka on siir-
retty yhtidittamisvaiheessa kunnan taseesta energiayhtitlle. Samaa energiayhtiéta voi-
daan kayttaa esimerkkina perustelusta, jossa toimintaa on helpompaa ja tehokkaampaa
kehittaa yhtiomuodossa verrattuna kunnan sisaiseen toimintaan. Yhtiomuodossa yhtion
investointiohjelma on pois kunnan budjetoinnista eikd kunnan hetkellinen taloudellinen
tilanne vaikuta yhtion investointisuunnitelmaan tai kehitykseen, vaan yhtiota voidaan ke-

hittda itsendisesti osana kuntakonsernia.

Perustelut yhtidittdmiselle ovat useimmiten taloudellisia ja l&htokohtaisesti tukevat kun-
nan omaa toimintaa ja taloutta. On kuitenkin tilanteita, joissa yhtidittdmisella ja kunnan
yhtiélla on suurempi yhteiskunnallinen rooli, erityisesti alueellisesti. Yhtidittamisella voi-
daan paikata markkinoiden toimimattomuutta alueella, jossa jonkin tukipalvelun, kuten
like- ja tuotantotilojen vuokrausta, ei ole riittavasti tarjolla yksityisten yritysten toimesta.
Talloin kunta voi toimia kiinteistokehittdjané seké vuokranantajana varmistaen yritysten
toimintamahdollisuudet alueella ja siten myds varmistaa ty6paikkojen sailymista. Esi-
merkkina kunnan toimimisesta liiketoiminnan jatkuvuuden varmistajana on Lappeen-
ranta, jossa kunta on perustanut yhtion, joka osti alueellisen lentokentan liiketoiminnan
ja kiinteistot. Talla tavoin kunta pyrkii varmistamaan lentoliikenteen sailymisen alueella.
Lentokentta liiketoiminta ei kuulu kunnan tehtdviin, mutta Lappeenrannassa paattajat
ovat katsoneet, etta lentoliikenteen sailyminen tukee alueen saavutettavuutta ja talou-

dellisen kehittymisen mahdollisuuksia, jolloin investointi on perusteltu.
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Lainsdadanndllisesti kuntayhtiot ovat yhteiskunnassa erityisasemassa. Niiden liiketoi-
mintaa maarittavat ensisijaisesti osakeyhtiolaki ja toissijaisesti kuntalaki. Osakeyhtitlaki
menee aina kaiken paatoksenteon edelle, silla se on ainoa yhtion liiketoimintaa koskeva
pakottava lainsaadantd. Kuntalaissa taas maéaritelladn kunnan roolia kuntayhtitiden
omistajana, omistajaohjausta, kuntakonsernin toimintaa seka toiminnan lapinakyvyytta.

Osana kuntakonsernia kuntayhtiot ovat muita yhtioita tarkemman julkisen tarkkailun alla.
Ne kohtaavat niin poliittisten paattajien asettamat odotukset, asiakkaiden palveluvaati-
mukset kuin yksityisten yhtididen kriittisen tarkastelun. Kunnallisen yhtion onkin oltava
toiminnassaan huomattavan avoin ja kuntaomistajan on varmistettava kaikissa tilan-
teissa kilpailuneutraliteetin toteutuminen. Yksityisten toimijoiden edustajat, kuten kaup-
pakamari, suhtautuvat melko kriittisesti julkiseen toimijaan yhtion omistajana, silla he
pelkaavat konsernirakenteen tuovat kuntayhtidille poikkeavia etuja niin verosuunnitte-
lussa, konsernieduissa kuin mahdollisina piilotettuina tukina. Tah&n epéailyyn vastaami-

nen vaatii avoimuutta toiminnasta ja osaamista konsernijohdolta.
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