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Kuntalain omistajaohjaussiinnokset — D) |
velvoittavaa sdintelyi vai hyviin kiytintoihin
kannustamista?

Janne Ruohonen & Veikko Vahtera

Tiivistelma

Suomessa on yli 2000 kuntayhtioti. Kuntayhtiéiden omistajaohjauksessa on otettava huomioon
kuntalain ja osakeyhtitlain sidnnokset. Vuoden 2015 kuntalain uudet omistajaohjaussdannokset
poikkeavat kunnan oman toiminnan ohjauskeinoista. Osa kuntalain omistajaohjaussddnnoksisti
on pakottavia ja osa on luonteeltaan informatiivisia. Artikkelissa tarkastellaan, millaista normi-
tusta kuntalain omistajachjaussidnnokset edustavat. Tavoitteena on selvittdd, asetetaanko sdin-
noksilld kunnille yksityiskohtaisia velvoitteita vai onko sddnnoksilld tarkoitus lihinnid kannustaa
kuntia aiempaa toimivampaan omistajaohjaukseen, jolloin varsinaiset omistajaohjauskeinot jaavit
kuntien itsensd paitettiviksi. Artikkelissa arvioidaan myos kunnallisen itsehallinnon kannalta si-
td, miten yksityiskohtaisesti lainsdddidnnolld on perusteltua ohjata kuntia. Vaikka sddntelyn méard
on lisddntynyt, kunnille lisikustannuksia aiheuttava sdintelytaakka ei kuitenkaan ole lisidntynyt
merkittavasti. Kuntien tiedontarpeen nidkokulmasta myds informatiiviset sddnnokset puoltavat
paikkaansa. Kokonaisuutena arvioiden omistajaohjaussdannoksilld ei liiaksi myoskddn rajoiteta
kuntien itsehallintoa. Kunnilla on kuntalain asiantuntemusvaatimuksesta huolimatta edelleen oi-
keus valita kuntayhticiden hallituksiin kuntademokratian kannalta tarkoituksenmukainen kokoon-
pano. Lainsditdjin valintaa yhtdaltd kuntademokratian ja kunnallisen itsehallinnon kunnioittami-
sen sekd toisaalta kuntien omistajaohjauksen tehostamistarpeen vililld voi pitdd tasapainoisena.
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Abstract

There are more than 2000 municipally owned companies (MOC) in Finland. The new ownership
guidance provisions in the 2015 Municipal Act differ from the municipalities’ own governance
arrangements. Some of these provisions are mandatory and some informative. The article exa-
mines the normative nature of these provisions. The aim is to determine whether the provisions
impose detailed obligations on municipalities or whether they are mainly intended to encourage
municipalities to adopt more effective means of ownership guidance, leaving the actual means
to the municipalities themselves. The paper also assesses the level of detail in which legislation
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is justified to guide municipalities. While the amount of regulation has increased, the regulatory
burden on municipalities has not actually increased significantly. From the point of view of mu-
nicipalities’ information needs, informative provisions have their place. Overall, the ownership
guidance provisions do not unduly restrict the autonomy of municipalities. Despite the experti-
se requirement in the Municipal Act, municipalities still have the right to choose the composi-
tion of the boards of MOC:s that is appropriate for municipal democracy. The legislator’s choice
between respect for municipal autonomy and the need to improve the efficiency of ownership
guidance can be seen as a balanced one.
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Johdanto

Kuntayhtiéiden merkitys yhteiskunnassa on kasvanut, kun kilpailulainsdddannéstd johtuvan yh-
tidittimisvelvollisuuden ja toiminnan tehostamistarpeen seurauksena kuntien toimintoja on eri-
tyisesti viimeisten kymmenen vuoden aikana yhtiéitetty. Kuntayhtiéiden toiminnassa on otettava
huomioon sekd osakeyhti6lain (624/2006, OYL) ettd kuntalain (410/2015, KuntalL) sidnnokset.
Tilastokeskuksen mukaan vuonna 2023 kuntayhtioitd oli 2 056 (Tilastokeskus 2024). Kuntayhtiolld
tarkoitetaan sellaista osakeyhti6ti, jossa yhdelld tai useammalla kunnalla tai kuntayhtymalld on
vilittémasti tai valillisesti madriysvalta. Kuntayhti6 voi olla yhden tai useamman kunnan taikka
kuntayhtymin omistama, tai silld voi olla niiden lisiksi muita omistajia, kunhan kuntaomistaji-
en yhteenlaskettu omistusosuus on 50 prosenttia tai enemmin. Kuntayhti6ihin sovelletaan osa-
keyhticlain sddnnoksii, ja kunnan toimintaa koskee kuntalaki. Yhteiso, jossa kunnalla on kirjan-
pitolaissa (1336/1997, KPL) tarkoitettu madrdysvalta, on kunnan tytiryhteis6. Tamin rajanveto
tytaryhteis6ihin on omistajaohjauskeinojen osalta keskeinen, silld esimerkiksi kuntalaissa maa-
ritty hallituksen asiantuntemusvaatimus koskee nimenomaan kunnan tytiryhteisoji. Myos kon-
serniohjeen voidaan tosiasiassa katsoa soveltuvan ldhinni tytiryhteisdjen omistajaohjaukseen.

Vuoden 2015 kuntalaki on sddnnosten lukumdirilli mitattuna huomattavasti vuoden 1995
kuntalakia (365/1995) laajempi. Kunta voi pyrkid aktiivisen omistajaohjauksen antamiseen, jon-
ka seurauksena kuntayhti6 toimii kunnan yhtiille asettamien tavoitteiden suuntaisesti (Harjula
& Prittild 2023, 46 §). Kuntia koskevan siintelyn lisddntyminen on sopusoinnussa sen yleisen
yhteiskunnallisen ilmion kanssa, ettd sddntelyn miird, erityisesti julkista toimintaa koskevan
sidntelyn miiri, kasvaa jatkuvasti. Tama herittdd kysymyksen, tarvitaanko kuntien ohjaamiseen
yha enenevisti oikeudellista sddntelyd. Kunnan toimintojen siirtiminen osakeyhtiémuotoon on
edellyttinyt kunnan omistajaohjaussddnnosten laatimista, silld kuntayhtiéiden omistajaohjauksen
keinot poikkeavat kunnan oman toiminnan ohjauskeinoista. Toinen ja sidntelyn midrdd tirkeim-
pi kysymys on se, minkilaista kuntayhtiihin kohdistuva oikeudellinen sddntely on. Kysymys on
yhtailtd lisasddntelyn velvoittavuudesta ja sen kunnallista itsehallintoa rajaavasta vaikutuksesta,
ja toisaalta lisdsddntelyn mahdollisesti kunnille aiheuttamasta hallinnollisesta taakasta.

Ennen vuoden 2015 kuntalain voimaantuloa kuntakonserneilla ei valttdmattd ole juuri ollut va-
kiintuneita kuntayhtiéiden omistajaohjauskiytintoji (Vesterinen 2006, 25). Omistajaohjauksen
keinoin edistetddn kuntayhticiden hallitusten kokoonpanojen riittivdd asiantuntemusta ja mo-
nimuotoisuutta (Ruohonen ym. 2019a, Ruohonen ym. 2019b). Kuntayhtididen hallitusten hen-
kilovalintoihin liittyy myds poliittisia ulottuvuuksia (Kankaanpiid ym. 2024, 511-527). Kunnissa
voidaan katsoa olleen tiedontarve koskien omistajaohjauksen jéirjestimisen erilaisia tapoja.
Kunnille on ollut paikoitellen episelvii, miten tavoitteet tulisi yhtioitetylle toiminnalle asettaa,
jayhtisille on ollut episelvid, mitd kuntaomistaja yhtiéiltd odottaa. Toki kuntayhtioissi saatetaan
toimia kuntakonsernin kokonaisedun mukaisesti myos ilman, ettd tihin liittyvid tavoitteita on
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nimenomaisesti madritelty (Meklin 2018, 1). Kuntien omistuksessa on tyypillisesti sekd voittoa
tavoittelevia ettd tavoittelemattomia yhtiéitd. Vain osa yhtidistd toimii kilpailluilla markkinoil-
la. Vuoden 2015 kuntalaissa tdydennettiin kuntayhtididen omistajaohjausta koskevia sddnnok-
sid sekd lisittiin lakiin my6s tdysin uusia sddnnoksid. Kyseiset sddnnokset voidaan nihdd kuntien
omistajaohjausta koskevana lisinormituksena, jolla madritellddn aiempaa yksityiskohtaisemmin
kuntien omistajachjauksesta ja sitd koskevien pddtosten sisillostd. Lisisadntelyn taustalta voidaan
16ytdd kunnallisen toiminnan yhtidittimiskehitys, jonka seurauksena kuntayhticiden lukuméi-
rd on ollut viimeisen vuosikymmenen aikana voimakkaassa kasvussa seki yhtiéiden méddrin ettd
litkevaihdon osalta (Ruohonen, Vahtera & Penttild 2021, 14). Toisaalta sddntelyn lisddmistd on
puollettu myds silld, ettd uusilla sidnnoksilld on haluttu varmistaa kuntien omistamien yhtiéiden
toiminta kuntaomistajan etujen mukaisesti (HE 268/2014 vp, 71-72).

Osa kuntalain omistajaohjaussddnnoksistd on pakottavia ja osa luonteeltaan informatiivisia.
Artikkelin futkimuskysymykset ovat: 1.) Miten kunnan omistajachjauksesta on sddnnelty? 2.)
Minkilaista normitusta kuntalain omistajaohjaussidnnokset edustavat? 3.) Onko valittu sddn-
telytapa tarkoituksenmukainen ja perusteltu? Artikkelissa tarkastellaan, asetetaanko sidnnoksil-
14 kunnille yksityiskohtaisia velvoitteita vai onko sddnnoksilld tarkoitus kannustaa kuntia aiem-
paa toimivampaan omistajaohjaukseen jittden ratkaisut kuntien itsensi paitettiviksi. Normien
lisidminen ei siis valttdmittd aina tarkoita yksityiskohtaisen ja velvoittavan normituksen seki
niistd aiheutuvan hallinnollisen taakan lisddntymistd tai kunnallisen itsehallinnon supistamista.
Artikkelissa on tarkoitus yhdistdd kuntalain sddnndsten lainopillinen systematisointi sen tarkas-
teluun, millaista omistajaohjausta osakeyhtividen omistajan tulisi corporate governance -nikokul-
masta antaa. Osakeyhtion corporate governance koostuu siinndists, joilla yhtion varallisuus, valta
ja vastuu jaetaan keskeisten sidosryhmien vililld. Keskiossd on osakeyhtiolain sddnnokset seki
esimerkiksi maksukyvyttdmyysoikeudelliset normit. My6s yhtidjarjestysmadriyksilld ja itsesddn-
telylld on mahdollista vaikuttaa yhtion hyvin hallinnon rakentamiseen. (Mihonen & Villa 2019)
Artikkelissa hyddynnetdin myos regulaatioteoreettista lihestymistapaa, jonka avulla tarkastel-
laan, onko kuntalain sdintely sille asetettavien tavoitteiden nikokulmasta tarkoituksenmukaista
(Tolonen 2003, 165). Tarkasteltaessa sddntelyssi tehtyjd valintoja ja sidntelystrategioita voidaan
arvioida, kuinka voimakkaita keinoja lainsditiji on kiyttinyt ja paljonko oikeussubjekteille itsel-
leen on jétetty harkintavaltaa valintojen tekemiseen (Tala 2008, 172). Kirjoituksessa arvioidaan
kunnallisen itsehallinnon kannalta sitd, miten yksityiskohtaisesti lainsdidddnn6lld on perusteltua
ohjata kuntia. Kun mainittujen omistajaohjaussiinnosten sisiltod on analysoitu jo aiemmin (esi-
merkiksi Harjula & Prittild 2023 ja Ruohonen, Vahtera & Penttild 2021), rajataan omistajaoh-
jaussddnnosten yksityiskohtainen lainopillinen tarkastelu timin artikkelin ulkopuolelle. Myos
omistajaohjaussddnnosten kytkentd osakkeenomistajan tiedonsaantioikeuteen ja kunnan toimin-
nan julkisuuteen rajataan tarkastelun ulkopuolelle.

Omistajaohjaussiintelyn uudistaminen vuoden 2015 kuntalakiin

Onmistajaohjaussddntelyn kehittyminen

Vuoden 1995 kuntalain 23.2 §:n mukaan kunnanhallitus tai johtosddnndssd maaratty kunnan
muu viranomainen antaa tarvittaessa ohjeita kuntaa eri yhteis6jen, laitosten ja sddtiéiden hallin-
toelimissd edustaville henkil6ille kunnan kannan ottamisesta késiteltdviin asioihin. Mainitussa
vanhassa kuntalaissa on siis lihinnd madritelty, milld tahoilla on oikeus antaa ohjeistusta kun-
nan edustajille eri yhteisoissd ja muissa toimielimissd. Kun kunnanhallituksella on yleinen oikeus
edustaa kuntaa, titd jo mainittua vuoden 1995 kuntalain sddnnostd on pidettivd enemminkin
informatiivisena kuin velvoittavana.
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Vuoden 1995 kuntalakia tdydennettiin vuonna 2007 konsernijohtoa koskevalla 25a §:114, jonka 1
momentin mukaan kunnan konsernijohtoon kuuluvat kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai pormestari
ja muut johtosddnnéssd madrityt viranomaiset. Sidnndksen 2 momentin mukaan konsernijohto
vastaa kuntakonsernin ohjauksesta ja konsernivalvonnan jirjestimisestd. Sidnnoksen lisddmistd
perusteltiin silld, ettd konsernijohdon mairittely selkeyttiisi konsernin johtamisen vastuusuhteita
erityisesti valtuuston ja hallituksen vililli (HHE 263/2006 vp, 18). Sdannos myds asetti konserni-
johdolle velvollisuuden vastata kuntakonsernin ohjauksesta ja konsernivalvonnan jirjestimises-
td. Taman sddnnoksen voidaan katsoa luoneen pohjaa myshemmille omistajaohjaussiintelylle.

Vuoden 2015 kuntalakiin tuli kolme nimenomaista pykildd kuntien omistajaohjauksesta eli lain
46-48 §:t,joita kiisitellddn yksityiskohtaisesti jdljempani. Varsinaisten omistajaohjaussiddnnosten
lisaksi kuntalaissa on omistajaohjaukseen liheisesti kytkeytyvd Kuntal. 37.1 §:n kuntastrategia,
jossa tulee ottaa huomioon kunnan omistajapolitiikka (4 k.). Omistajaohjaussidntelyn médri li-
sddntyi ja yksityiskohtaistui vuoden 2015 kuntalakiin nihden. Sen voidaan katsoa noudattavan
yleistd trendid, jonka perusteella sddntely yksityiskohtaistuu eli sddntelyssi siirrytddn joustavista
saddoksistd kohti yksityiskohtaisia sidgdoksia (Madttd 2009, 151-152).

Omistajaohjauksen sddntelyn kategorisointi

Kuntalain 6 §:n mukaan kunta tytiryhteiséineen muodostaa kuntakonsernin. Kuntall 6.2 §:n
mukaan kunnan toiminta kisittdd kunnan ja kuntakonsernin toiminnan liséksi osallistumisen
kuntien yhteistoimintaan sekd muun omistukseen, sopimukseen ja rahoittamiseen perustuvan toi-
minnan. Kuntalaki soveltuu siis my6s kuntayhtiéiden toimintaan. On kuitenkin huomattava, etti
kuntalain nojalla ei ole mahdollista poiketa osakeyhti6lain pakottavista sidnnoksistd. Edes kun-
nan kokonaan omistamassa yhtiossd ei voida esimerkiksi kuntakonsernin kokonaisedun nimissi
jakaa osakeyhtion varoja kuntaomistajalle osakeyhti6lain pakottavien velkojiensuojasddnnosten
vastaisesti (Ruohonen, Vahtera & Salminen 2019a, 730). Niin on myos silloin, kun kunnan ta-
lousarviossa on budjetoitu tulopuolelle tietynsuuruinen osinkotuotto yksittiisestd kuntayhtiosta.
Kuntakonsernin kokonaisedun edistimisen nimissi ei ole my6skdin sallittua painostaa kuntayh-
tion johtoa tekemiin yhtién edun vastaista padtosti. Kuntalaissa siddetyt omistajaohjauskeinot
ovatkin alisteisessa suhteessa osakeyhtidoikeudelliseen sddntelyyn. Kuntaomistajan kiytossi oleva
keinovalikoima on siis yhtiésdintelyn pakottavien reunachtojen rajaama. (Penttild et al. 2015, 86.)

Osakeyhtididen sddntely on pitkilti tahdonvaltaista eli osapuolten on mahdollista maariti osa-
keyhtioitd koskevista asioista melko vapaasti (osakeyhtididen sddntelystd ks. Midhonen & Villa
2015). Kunnissa on puolestaan noudatettava kuntalain siannoksid, jotka ovat monelta osin pa-
kottavaa sdintelyi. Lisiksi julkisessa toiminnassa on Suomen perustuslain (731/1999, PL) 2.3
§:n mukaan noudatettava tarkoin lakia. Kuntalain omistajachjaussidinnokset eivit kuitenkaan
edusta tyypillistd kuntalain pakottavaa sddntelyd. Periaatteellisella tasolla omistajaohjauksen kes-
keisin aines on mahdollista tiivistii kahteen toisiaan tukevaan keihiinkirkeen: 1.) henkilévalin-
toihin, ja 2.) muihin aktiivisiin omistajaohjausvilineisiin. Osa-alueet liittyvit toisiinsa, silld yh-
tadltd ilman aktiivisia omistajaohjausvilineitd johto ei tiedd, miten sen tulisi toimia, ja toisaalta
aktiivisetkaan omistajaohjaustoimet eivit tuota tulosta, jos yhtiolld ei ole asiantuntevaa johtoa.
(Ruohonen, Vahtera & Penttild 2021.)

Kuntalain omistajaohjausta koskevat sddnnokset voidaan jakaa normituksen sisallon perusteella
toisistaan poikkeaviin kategorioihin:
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Kuntal 47.2 §:n kunnan KuntaL 47.3—4 §:n kunnan
tytiryhteison hallituksen konserniohje
asiantuntemus & KuntaL 46 §:n kunnan
& KuntaL 37.1 § 4 k.:n omistajaohjauskeinot
Kuntal 47.1 §:n kuntastrategian
kuntakonsernin kokonaisetu omistajapolitiikka
Nimenomaisen velvollisuuden Nimenomaisen velvollisuuden Informatiivinen sdinnés
asettaminen siinnokselld asettaminen vain laatimisen
osalta

Kuvio 1. Kuntalain omistajaohjaussiddnnosten kategorisointi.

Konsernijohto ja kunnan tytiryhteison hallituksen asiantuntemusvaatimus

Kuntalain 48 §:ssd sdddetidn kunnan konsernijohdosta. Sdann6ksen mukaan kunnan konserni-
johtoon kuuluvat kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai pormestari ja muut hallintosddnndssi méii-
rityt viranomaiset. Hallintosddnnossd madritidn konsernijohdon tehtivisti ja toimivallanjaosta.
Sadnnos vastaa pitkilti edelld kuvattua vuoden 1995 kuntalain 25 a§:d4.

Kuntayhtididen hallituksen asiantuntemusvaatimuksella (Kuntal. 47.2 §) asetetaan kunnille
nimenomainen velvollisuus valita kunnan tytiryhtiéihin hallitus, jonka kokoonpanossa on otet-
tu huomioon yhteisén toimialan edellyttima riittdvi talouden ja liiketoiminnan asiantuntemus.
Kuntalain 47.2 §:n asiantuntemusvaatimusta koskeva sdinnds on uusi, silla vuoden 1995 kun-
talaissa ei sdddetty kunnan tytiryhteis6n hallituksen asiantuntemuksesta mitidn. Kuntayhtién
hallituksen valinta on omistajaohjauksen kannalta kiytinnossi tirkein yksittdinen toimenpide
(Harjula & Prittild 2023, 47 §). Kunnan tytiryhticiden hallitusten asiantuntemusvaatimuksen
asettava sidnnos on kuntalain omistajaohjaussdannoksistid kuntia selvisti velvoittava. Sdannokselld
asetetaan kunnan tytiryhteis6jen hallituksen kokoonpanolle niin sanottu kollektiivinen asiantun-
temusvaatimus. Sddnnds synnyttdd kunnille jatkuvan velvoitteen huomioida sidnnoés aina, kun
kunta kdyttad madrdysvaltaansa tytiryhtioihinsd nimitysoikeuksiensa kautta. My6s kunnan omissa
omistajaohjausasiakirjoissa, kuten konserniohjeessa, on mahdollista asettaa kuntalain sddnndsti
tiukempia asiantuntemuskriteereitd kuntayhtin hallitukselle tai sen jisenille (Ruohonen, Vahtera
& Salminen 2019a, 728). Asiantuntemuksen lisiksi lain naisten ja miesten vilisestd tasa-arvosta
(609/1986) sidnnokset on otettava huomioon kuntayhtididen hallituskokoonpanoja suunniteltaessa.

Kuntastrategia ja kunnan omistajaohjauskeinot

Kunnan omistajaohjauksen taustalla voidaan nihdé kuntalain 37 §:ssd sdddetty kuntastrategia, joka
ei kuulu nimenomaisiin omistajaohjaussidnnoksiin. Kuntalain 37 §:n mukaan kuntastrategiassa
tulee ottaa huomioon omistajaohjauspolitiikka. Kuntastrategian velvoittavuus ei ole oikeudellis-
ta, vaan poliittista. Kuntastrategiassa mairitellyt omistamisen tavoitteet ovat kuitenkin esimer-
kiksi kunnan omistajana antamien ohjeiden ja kannanottojen lihtokohtana (Harjula & Prittild
2023, 37 ja 46 §:t). Kuntastrategialla linjataan kunnan pitkin aikavilin tavoitteista (Oikarinen
ym.2018,100). Sddnnostasolla omistajapolitiikan sisdllostd ei madritd mitddn. Kuntalain esitdiden
mukaan omistajapolitiikka pitdd sisillidn periaatteet, joilla muun muassa ohjataan ja valvotaan
kunnan toimintaa. Omistajapolitiikan tarkoituksena on linjata, missi yhteyksissd kunta on mu-
kana omistajana ja sijoittajana ja mitd omistajuudella tavoitellaan. Kuntalain esitéiden mukaan
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omistajapoliittiset linjaukset konkretisoituvat kunnan johdolle ja konserniyhteiséille asetettuina
tavoitteina sekd esimerkiksi rahoitus- ja investointipaatoksind. Talousarviopditoksen yhteydessi
kuntastrategialle syntyy vilillistd oikeudellista sitovuutta, koska talousarviotavoitteiden ja méara-
rahojen on perustuttava kuntastrategiaan. (HE 268/2014 vp, 102, 165). Omistajapoliittiset linja-
ukset ovat tyypillisesti yleisluontoisia. Omistajapolititkan osana voidaan kuitenkin linjata yhtei-
sokohtaisestikin osakkeenomistajalle raportoitavista tavoitteista ja mittaristoista.

Kuntalain 46 §:ssd sdddetidn omistajaohjauksesta. Vuoden 1995 kuntalaissa ei ollut vastaavaa
sddnnostd. Kuntalain 46.1 §:n mukaan omistajaohjaus tarkoittaa toimenpiteiti, joilla kunta omis-
tajana tai jdsenend myotivaikuttaa yhtién ja muun yhteisén hallintoon ja toimintaan. Kuntalain
46.2 §:n mukaan omistajaohjaustoimenpiteet voivat liittyd ainakin perustamissopimuksiin, yhtié-
jarjestysmadriyksiin, muihin sopimuksiin, henkilévalintoihin, ohjeiden antamiseen kuntaa eri yh-
teis6issd edustaville henkildille sekd muuhun kunnan mairiysvallan kiyttoon. Toimenpidelistausta
ei ole tarkoitettu tyhjentiviksi (HE 268/2014 vp, 172). Kuntaomistajan ja kuntayhtion vililld
voidaan kiydid my6s epimuodollista keskustelua yhtioon kohdistuvista odotuksista ja tavoitteis-
ta (Harjula & Prittild 2023, 46 §). Sdinnoksen esitoiden mukaan pykilin tarkoituksena on oh-
jata kuntia kdyttdimddn kuntalakiin ja muuhun lainsddadidnt66n perustuvia omistajaohjauksellisia
keinoja (HE 268/2014 vp,171). Kuntalain esitoissd omistajaohjauksen tavoitteeksi asetettiin se,
ettd kuntayhti6t ottavat huomioon kuntaomistajan tahdon seki toteuttavat omistajan yhtisille
asettamat tavoitteet (HE 268/2014 vp, 120, 171). Omistajaohjauskeinoja koskevalla kuntalain
46 §:n siannoksella ei ole katsottava olevan minkdinlaista velvoittavaa vaikutusta, vaan ainoas-
taan informatiivinen vaikutus.

Osakeyhtiolainsdddinnossi on luotu osakkeenomistajille mekanismit ohjata osakeyhtiéiden
toimintaa. Kunta kiyttdi osakkeenomistajalle kuuluvaa suoraa paitoksentekovaltaa osakeyhtion
yhtidkokouksessa. Kdytinndssi erityisesti kunnan yksin omistamassa osakeyhtiéssd tai harvain-
omisteisessa kuntayhtidssi voidaan yhtickokoukselle kuuluva piitos tehdd my6s yhtiokokousta
pitimittd. OYL 5:1.2:n mukaan osakkeenomistajat voivat yhtickokousta pitdmattd yksimielisi-
ni paittid yhtikokoukselle kuuluvasta asiasta. Pddtos on kirjattava, pdivittivi, numeroitava ja
allekirjoitettava. Jos yhtidssd on useampia kuin yksi osakkeenomistaja, vihintdidn kahden heisti
on allekirjoitettava pditos. Kirjattuun piitokseen sovelletaan muuten, miti yhtiokokouksen péy-
tikirjasta sdddetddn. Osakkeenomistaja ja yhti6 ovat erillisid: osakeyhtidssd valtaa kiyttivit sen
omat toimielimet, eivitki osakkeenomistajat voi puuttua yhtiéiden asioiden hoitamiseen anta-
malla médrdyksid suoraan yhtién johdolle. (Midhénen & Villa 2019, 124-135). Omistajaohjaus
tulee toteuttaa kiytettdvissi olevien ohjauskeinojen avulla. Ohjauskeinot vaihtelevat sen mukaan,
onko kyse kunnan yksin omistamasta osakeyhtiostd, kunnan méidrdysvallassa olevasta yhtiostd vai
yhtiostd, jossa kunta on vihemmistdosakkeenomistajana (Ruohonen 2023, 300).

Kunnan kokonaisedun huomioiminen ja konserniohje

Kuntalain 47 §:ssd sdddetddn kunnan tytiryhteisdjen toiminnasta ja konserniohjeesta. My®os ti-
mi saannos oli uusi verrattuna vuoden 1995 kuntalakiin. Kuntalain 47.1 §:ssd miidratian, ettd
omistajaohjauksella on huolehdittava siitd, ettd kunnan tytiryhteisén toiminnassa otetaan huo-
mioon kuntakonsernin kokonaisetu. S44nnos on muotoiltu ehdottomaan muotoon, mutta kun-
takonsernin kokonaisedun kulloinenkin tosiasiallinen sisdlt6 jdd kunnan tarkoituksenmukai-
suusharkintaan. Sddnnoksen esitéiden mukaan kuntakonsernin kokonaisedun midrittiminen ei
ole vilttimattd aina yksiselitteistd tai yksinkertaista kunnallisen padtoksenteon moniulotteisuu-
den vuoksi. Kunnalliseen paitoksentekoon liittyy my6s olennaisena osana poliittisuus ja poliitti-
set intressit. Tavoitteena tulee kuitenkin olla kunnan vahva omistajuus. (HE 268/2014 vp, 174).
Kuntakonsernin kokonaisetua koskeva sidnnés ei selkeytd omistajaohjauksen organisoimista, sil-
14 OYL 1:8:n mukaan osakeyhtion johdon on mukaisesti huolellisesti toimien edistettiva yAtion
etua. Yhtion edulla tarkoitetaan lihtokohtaisesti kaikkien osakkeenomistajien kollektiivista etua
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(Immonen & Nuolimaa 2017, 9; Savela 2015, 75-76). Kuntayhtion johto voikin pyrkid edistd-
miin konserni-intressin toteutumista monilla tavoin. Johto ei kuitenkaan voi asettaa kuntakon-
sernin kokonaisetua osakeyhtiolaissa siiddettyjen velvoitteiden edelle, silld johdon nikokulmas-
ta kokonaisedun edistiminen tytiryhtion kustannuksella saattaa johtaa jopa hallituksen jdsenen
vahingonkorvausvastuuseen. (Nystrom 2016, 189.)

Kuntalain 47.3 §:n konserniohjetta koskeva sidnnés on myos uusi, ja siind edellytetddn, ettd
kunnalla on oltava konserniohje. Konserniohjetta koskevalla sdintelylld (Kuntal. 47.3-4 §) onkin
asetettu velvollisuus laatia konserniohje sekd médritd siind vihintddn kuntalaissa sdddetyistd sei-
koista, mutta sen sisilt6 jdd kunkin kunnan tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Sdannéksen mu-
kaan konserniohjetta sovelletaan kunnan tytiryhteiséjen seki soveltuvin osin osakkuusyhteiséjen
omistajaohjaukseen (kuntalain soveltamisalasta tiltd osin ks. Muukkonen 2021, 2). Tosiasiassa
konserniohjeella on kuitenkin Ayvin hankala ohjata muiden kuin tytiryhticasemassa olevien kun-
tayhtididen toimintaa. Mikali kunnalla ei ole lainkaan tytiryhteisjd, on katsottava, ettei kunnalla
talléin ole pakko olla konserniohjettakaan eli pelkkdd osakkuusyhtioihin liittyvdd omistajaoh-
jausta varten konserniohjetta ei tarvitse laatia. Konserniohje on kunnille tyypillinen tapa ohjata
kuntayhti6iden toimintaa, ja sen tavoitteena on omistajatahdon vilittiminen kuntayhtién joh-
don tietoon. Konserniohje ei juridisesti suoraan sido kuntayhtiéiden toimielimid, vaan sitovuus
syntyy, kun hallitus tai yhtikokous hyviksyy konserniohjeen yhtiétd sitovaksi ohjeistukseksi.
(Ruohonen 2018.) Timi on mahdollinen toimintatapa lihinna silloin, kun kunta on yhtion ai-
noa osakkeenomistaja tai kun kuntayhti6 on tytiryhtiéasemassa. On kuitenkin huomattava, etti
konserniohjeelle ei tilldinkdin muodostu yhtidoikeudellista velvoittavuutta. Kuntalain esitoissd
lihtokohtana pidettiin, ettd konserniohjeista voi poiketa ainoastaan eriftdin painavin perustein
(HE 268/2014 vp,175). Konserniohjeissa on tyypillisesti mairdys, jonka mukaan konserniohjees-
ta poikkeaminen on erityisen perustellusta syystd mahdollista tai sitten on yksittiisten asioiden
osalta linjattu, missi tilanteissa poikkeaminen konserniohjeesta on mahdollista.

Konserniohjeen tarkoituksena on varmistaa, ettd kuntayhtié ottaa toiminnassaan huomioon
Kuntal. 47.1 §:n mukaisen kuntakonsernin kokonaisedun. Timi on konserniohjeista laaditun
otannan perusteella erikseen midritelty ohjeistuksen tarkoitukseksi 21:ssd 25:std suurimmasta
kunnasta (Ruohonen 2023, 306). Mainitussa siinnoksessi asetetaan sisillollisid kriteereiti sille,
mistd asioista konserniohjeessa on ainakin madrittiva.

Kuntalaki 47.4 §. Konserniohjeessa annetaan tarpeelliset médriykset ainakin:

kuntakonsernin talouden ja investointien suunnittelusta ja ohjauksesta;
konsernivalvonnan ja raportoinnin sekd riskienhallinnan jirjestimisests;
tiedottamisesta ja kunnan luottamushenkiléiden tietojensaantioikeuden turvaamisesta;
velvollisuudesta hankkia kunnan kanta asiaan ennen piitoksentekoa;

konsernin sisdisistd palveluista;

kunnan tytiryhteis6jen hallitusten kokoonpanosta ja nimittimisestd;

kunnan tytiryhteisdjen hyvistd hallinto- ja johtamistavasta [corporate governance].

Nk L=

Millaista siidntelyd kuntalain uudet omistajaohjaussiinnokset edustavat?

Vaikka kuntalain omistajaohjaussddnnésten madrd on kasvanut varsinkin alkuperiisestd vuoden
1995 kuntalaista, uusien siannosten velvoittava vaikutus tai niiden hallinnollista taakkaa lisaava
vaikutus on kuitenkin rajallinen. Oikeusnormeja voidaan luokitella eri tavoin. Yleisesti kiytetyn
oikeusnormien jaottelun mukaan niin sanotut kéyttdytymisnormit kiskevit, kieltavit tai salli-
vat kohdettaan kiyttiytymiin tietylld tavalla. Kompetenssinormit puolestaan madrittivit, onko
oikeutetulla osapuolella valta muuttaa velvoitetun oikeusasemaa. Julkisoikeudessa kompetens-
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sinormeilla médritellddn viranomaisten toimivallan sisalt64 ja rajoja. Kyse on siis sen osoittami-
sesta, mikd taho voi kiyttid oikeuden antamaa valtaa tai miten sitd kiytetddn. (Aarnio 1989,75.)
Kvalifikaationormit esittivit madritelmii tai muutoin tdsmentavit lain kielenkaytt6d. Niiden avulla
luodaan oikeudellisesti merkityksellisid ominaisuuksia, joilla on merkitysti esimerkiksi kiyttayty-
misvelvollisuuksia asettavien regulatiivisten normien kannalta. (Kaisto 2003, 16.) Tarkasteltaessa
kuntalain omistajaohjausnormistoa on sen kunnille aiheuttaman velvoittavuuden tai hallinnolli-
sen taakan nikokulmasta ratkaisevaa kiyttiytymisnormien méird ja niiden sisalto.

Kuntalain esit6issd on kunnan omistajaohjauskeinoja koskevan 46 §:n osalta todettu, ettd pyka-
14 on luonteeltaan informatiivinen (HE 268/2014 vp, 171). Kyseessi on siis korkeintaan kvalifi-
kaationormi, koska sddnnoksessd asetettu ei-tyhjentiva listaus omistajaohjauksen keinoista ei ole
millddn tavalla vilttimaton muiden kuntalain omistajachjaussddnnosten soveltamisen tai tulkin-
nan kannalta. Sdannoksen voidaan katsoa toimivan kunnille lihinna muistilistana siitd, millaisin
keinoin kunta voi vaikuttaa sekd omiin tytiryhteis6ihinsi ettd osakkuusyhti6ihin. Sddnnoksen in-
formatiivisen luonteen taustalla on omistajaohjauskeinoja koskeva kuntien tiedontarve. Kuntalain
esitdissd onkin todettu, ettd kunnissa on ollut epaselvyytta siitd, mitd keinoja kuntaomistajalla on
omistajaohjauksessa kiytossiin (HE 268/2014 vp, 72).

Kuntalain 47.2 §:ssd asetettu asiantuntemusvaatimus on puolestaan kiyttiytymisnormi, joka
velvoittaa kuntia ottamaan tytiryhteisdjen hallitusvalinnoissa huomioon yhteisén toimialan edel-
lyttimin talouden ja liiketoiminnan asiantuntemuksen. Sddnnoksen yksityiskohtaisissa peruste-
luissa on selostettu laajasti kunnan tytiryhteis6jen hallitusvalintoja omistajan merkityksellisimpéni
omistajaohjauskeinona. Samalla on perusteltu hallitustydskentelyn tehokkuuden merkitysti sekd
sitd, millaisilla hallitusvalinnoilla voidaan yleensd varmistaa se, ettd hallitus toimii tehokkaasti.
(HE 268/2014 vp, 174). Huomionarvoista on kuitenkin se, ettd saidnnoksen esitoissi ei ole eri-
tyisesti perusteltu sitd, miksi mainitusta seikasta on haluttu sddtdd suoraan kuntia velvoittavalla
sidnnokselld (kdyttdytymisnormi) eikd esimerkiksi kuntalain omistajaohjauskeinoja koskevan 46
§:n kaltaisella puhtaasti informatiivisella sddnnokselld (kvalifikaationormi). Kvalifikaationormin
valintaa olisi puoltanut se, ettd kuntien omassa intressissi on valita ilman velvoittavaa sidnnosti-
kin kuntien tytiryhteisojen hallitukseen koostumus, jossa olisi riittdvi toimialan ja talouden osaa-
minen. Illmeisesti lainsddtdji on kuitenkin subtautunut varauksella kuntien omaehtoiseen haluun ja
kykyyn varmistua tytiryhteis6jen hallitusten riittivistd asiantuntemuksesta. Lainsddtdjan huoli
ei sindnsi ole aiheeton, silli monissa kuntayhtidissd hallitusvalinnat on voitu ndhdi poliitikko-
jen kesken jaettavina luottamushenkilépaikkoina, jolloin kuntayhtiéiden hallituspaikat on jaettu
luottamushenkiléiden eikd yhtididen tarpeiden perusteella. Kun kuntayhtiéiden hallituspaikat
on sovittu poliittisten ryhmien yksittiisind valintoina, hallituksen monipuolisen asiantuntemuk-
sen huomiointi on pahimmillaan sivuutettu miltei kokonaan. Tillaista kiytintod on tehokkaan
omistajaohjauksen nikokulmasta pidetty ongelmallisena toimintatapana. (Ruohonen, Vahtera &
Salminen 2019a, 753). Yksi selitys voi olla, ettd tytiryhteisdjen asiantuntemusvaatimus siddettiin
kuntalakiin velvoittavaksi mainitusta syystd. Kenties perusteluksi voidaan kuitenkin katsoa se, etti
kiyttiytymisnormin valinnalla lainsddtdja halusi painottaa hallituksen asiantuntemusvaatimusta
tirkeimpini yksittdisend omistajaohjauksellisena keinona.

Mikili tarkastellaan lainsddddnnossd yleisesti yhtiéiden johdolle asetettujen asiantuntemusvaa-
timusten sisiltod, ne kohdistuvat yleensi yhtioihin, joilla on huomattava taloudellinen merkitys
yhteiskunnalle, kuten porssiyhtioille, tydelikevakuutusyhtiolle ja vakuutusyhtidille (Ruohonen,
Vahtera & Salminen 2019a, 728). Listayhtiiden hallinnointikoodi on pérssiyhtiéihin kohdistuvaa
itsesddntelyd. Se on yksityisoikeudessa keskeinen sddntelykeino, jolla ohjataan toimijoita noudat-
tamaan sekd laatimaan toiminnalle yhteiset toimintatavat (Weckstrom 2024, 7). Listayhtiéiden
hallinnointikoodi perustuu noudata tai selitd -periaatteelle eli koodin vaatimuksista voi poiketa,
mutta poikkeaminen on perusteltava (Listayhtividen hallinnointikoodi 2025, 6-7). Toisin kuin
kuntalain tytiryhteison hallituksen asiantuntemusvaatimus porssiyhtididen hallinnointikoodin
hallituksen asiantuntemusvaatimukset eivit siis ole pakottavia mairdyksid. Hallinnointikoodin
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suosituksen mukaan hallituksen jisenilld tulee olla riittdvd ja monipuolinen osaaminen sekd toi-
siaan tiydentdvi kokemus ja toimialatuntemus (Listayhtididen hallinnointikoodi 2025, suositus
8). Tissd valossa saattaa vaikuttaa jopa erikoiselta, ettd lainsditidjd on katsonut aiheelliseksi asettaa
kaikille eli pienimmillekin kuntayhtitille niiden kokoon katsomatta asiantuntemusvaatimuksen
nimenomaisen, velvoittavan kiyttiytymisnormin avulla.

Kunnan tytiryhteison hallituksen asiantuntemusvaatimuksen vaikutusta vihentii se, ettd ky-
seessi on ainoastaan kollektiivinen eli hallitukseen kokonaisuutena kobdistuva vaatimus eikd yksilo-
kohtainen eli kaikkiin hallituksen jiseniin erikseen kohdistuva vaatimus. Kollektiivinen vaatimus
sindnsi puoltaa paikkansa. Se mahdollistaa kunnan tytiryhteisoihin sellaisen hallituskokoonpanon
muodostamisen, jossa on mahdollista ottaa huomioon asiantuntemuksen lisiksi muitakin halli-
tuksen jisenen ominaisuuksia, kunhan toimialan edellyttiman riittdvin talouden ja liiketoimin-
nan asiantuntemuksen voidaan katsoa kokonaisarviossa toteutuvan. Kuntayhtiéihin on perustel-
tua valita sellaisia hallituksen jdsenid, jotka tuntevat kunnallisen piitoksenteon erityispiirteet ja
ymmirtivit kuntakonsernin kokonaisintressin merkityksen omistajan ja kuntademokratian né-
koékulmasta. Nykyinen kollektiivinen vaatimus rajoittaa kuntien valinnanvapautta hallitusjisenten
osalta, mutta sddnnds jittid kuntakonsernin hallitusvalinnoista vastaavalle taholle tosiasiallisesti
merkittavisti pddtintivaltaa nimitysten suhteen, silld asiantuntemusvaatimuksen tdyttyminen on
tapauskohtaista kokonaisarviointia. Kutakin hallituksen jisentd koskeva yksilollinen asiantunte-
musvaatimus epdilemittd olisi vaikeuttanut kriteerit tdyttivien hallitusten jisenten l6ytdmistd
kuntakentiltd. Yksil6lliset vaatimukset voisivat jopa vaarantaa kuntademokratian toteutumisen.
(Ruohonen, Vahtera & Salminen 2019, 754).

Lainsditdjin tahtoa sddtid pakottavalla sidnnokselld kaikkien kunnallisten tytiryhtiéiden hal-
lituksista saattaa selittdd se, ettd kunnallisia luottamustehtévid tdytettdessd, ratkaisevaa on usein
demokratian pelisidntdjenkin mukaan henkildiden vaaleissa saama ddnimairi eikd esimerkiksi
hinen asiantuntemuksensa. Kuntayhtiéiden hallitusvalintojen tekemistd "vaalitulosta kunnioit-
taen” on perusteltu esimerkiksi asukkaiden itsehallinnolla my®s silloin, kun kunnan toimintaa on
siirretty yhteisomuotoon (Muukkonen 2019, 24). Tami on historian valossa johtanut ensinni-
kin siihen, ettd kuntaomisteisten yhtiéiden hallitustehtévit on jaettu monesti poliittisten puolu-
eiden vililld (Penttild et al. 2015, 85-90). Tdstd on puolestaan seurannut se, ettd kuntayhtididen
hallituksiin ei ainakaan ennen vuoden 2015 kuntalain omistajaohjaussidnnosten voimaantuloa
vuonna 2017 valikoinut kokonaisuutena henkil6its, jotka olisivat yleisten corporate governance
-kriteerien perusteella muodostaneet tehokkaasti toimivan ja osaamiseltaan monipuolisen halli-
tuksen, koska valtaosa hallituksen jisenistd valittiin poliittisin perustein. Myds kuntalain esit6is-
sd asiantuntemusvaatimuksen asettamisen katsottiin johtavan siihen, ettd hallituskokoonpanot
muuttuvat ja tytiryhteisojen hallitusjdsenyydet jossakin méirin keskittyvit ainakin pienemmissi
kunnissa tietyille, taloudellista ja liiketoiminnallista asiantuntemusta omaaville henkiloille. (HE
268/2014, 121). Voidaan siis ajatella, ettd halu valita kuntayhtididen hallituksiin vain kuntapo-
litiikassa mukana olevia henkil6itd kuntademokratian turvaamiseksi on ainakin jossain médrin
vastakkainen tavoite sen kanssa, ettd kuntayhtiiden hallitukset koostuisivat padsddntoisesti hen-
kiloistd, joiden asiantuntemus olisi omiaan edistimédn yhtién kykyd saavuttaa kuntaomistajan
sille asettamat tavoitteet.

Vaikka asiantuntemusvaatimuksesta on sdddetty kuntalain pakottavalla sidnndkselld, on tul-
kinnanvaraista millaisia seuraamuksia sidnnéksen rikkomisesta voisi aiheutua. Kun kysymys ei ole
osakeyhtiolaissa tarkoitetusta kelpoisuusehdosta, asiantuntemusvaatimuksen vastaista hallituksen
jasenten valintaa ei ole pidettivind osakeyhtiélain 21 luvun mukaisesti patemittomani, koska
osakeyhtiolaissa ei siddetd muin lainsdidddnnon aiheuttamasta patemittomyydestd (HE 109/2005
vp, 191). Niin ollen asiantuntemusvaatimusta koskevan siinnoksen rikkomisesta voisi aiheutua
ainoastaan hallinto-oikeudellisia seuraamuksia. Tami tarkoittaa todenndkoisesti kuntaorganisaa-
tiossa tehdyn pddtoksen lainvastaisuutta, jos kunta padttiisi valita tytiryhtioon hallituksen, joka
el tdyty asiantuntemusvaatimuksen edellytyksid. Ratkaisussa KHO 2017:2 kunnanhallituksen
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pédtds nimetd henkilot kuntayhtion hallitukseen katsottiin tasa-arvolain vastaisena lainvastai-
seksi. Oikeuskirjallisuudessa on mainitun KHO:n ratkaisun lopputuloksen kanssa yhteneviises-
ti todettu, ettd jos kunnan toimielin tekee tasa-arvolain vastaisen pdatoksen hallitusjdsenten ni-
medmisestd, tillainen pdités on pitemiton eli se on kumottava oikaisuvaatimuksen perusteella
tai sitd seuraavan hallintovalituksen seurauksena (Ruohonen ym. 2019b, 18). Saman periaatteen
on katsottava soveltuvan myds kunnan toimielimen piitokseen padttdd nimetd kuntalain asian-
tuntemusvaatimuksen vastainen hallitus kunnan tytiryhteis66n, vaikka erdissi oikeuskirjallisuu-
den kannanotossa tihin seuraamukseen onkin suhtauduttu kriittisesti ja esitetty, ettd tillainen
hallitusnimitystd koskeva toimintaohje ei liene valituskelpoinen (Harjula & Prittild 2023, 379).

Konserniohjeen laatiminen tuli vuoden 2015 kuntalain 47.4 §:n myotd pakolliseksi kunnille,
johtaa siihen, ettd tytiryhteis6jen hallitusjdsenyydet jossakin mairin keskittyvit ainakin pienem-
missd kunnissa tietyille, taloudellista ja liiketoiminnallista asiantuntemusta omaaville henkiléille,
joilla on tytiryhteis6jd. Sddnnoksessd myos midritellddn asiat, joista konserniohjeessa on pak-
ko mdiritd, mutta se, miten asioista konserniohjeessa méidritddn, jad kuntien omaan tarkoituk-
senmukaisuusharkintaan. Sddnnoksen asettaman velvollisuuden tiyttimiseksi riittdd siis se, ettd
kunta hyviksyy konserniohjeen, ja se sisdltid sidnnoksessd edellytetyt osa-alueet. Kiytdnnossi
kysymys on kertaluonteisesta hallinnollisesta kustannuksesta, ja kunta voi halutessaan unohtaa
konserniohjeen piivitystarpeen. Toisin sanoen kuntalaissa edellytetiin ainoastaan, ettd kunnalla
on oltava konserniohje ja siind méidritdan ainakin tietyistd seikoista.

Konserniohjeen pakollista sisiltéd kuvaavan kuntalain 47.4 §:n perusteluissa on ldhinnad tyy-
dytty selostamaan, miten tietyt kyseisen sidnnoksen vaatimukset tulee tdyttdd. Sen sijaan varsi-
naisia perusteluita sille, miksi konserniohjeesta ja sen pakottavasta sisillostd on sdddettivd kun-
talain pakottavalla kdyttdytymisnormilla eiki jittdd konserniohjeen sisilt6d kokonaisuudessaan
kuntien itsensd padtettiviksi, ei sidnnoksen yksityiskohtaisista perusteluista 16ydy (HE 268/2014
vp, 176-177). Konserniohjeen pakottavaa vihimmaissisdltod on esimerkiksi hallintovaliokunnan
mietinndssi perusteltu silld, ettd sen avulla voidaan turvata luottamushenkil6iden tiedonsaantioi-
keutta (HaVM 55/2014 vp). Toisin sanoen lainsditijd ei ole luottanut sithen, ettd kunnat huo-
lehtisivat omaehtoisesti tarkoituksenmukaisilla tavoilla tytiryhteisdjensd ohjaamisesta. Taminkin
vaatimuksen velvoittavuutta pienentii se, ettd kuntien omaan tarkoituksenmukaisuusharkintaan
on jitetty se, milld tavoin tietystd konserniohjeessa madrittivisti asiasta yksityiskohtaisesti maa-
ratadn. Lisidksi on huomattava, etti konserniohjeissa on sitovuuden nikokulmasta eri tasoisia element-
teja: osa konserniohjeen kohdista on kirjoitettu ohjeellisiksi, kun taas osa on selvisti médrdys-
luontoisia. Vastaavalla tavalla kuntalain 37 §:n kuntastrategian omistajaohjauspolitiikan sisiltd
on tdysin kunnan tarkoituksenmukaisuusharkinnassa.

Konsernijohtoon kuuluvia tahoja koskeva kuntalain 48 § on puolestaan katsottava ensisijaises-
ti kompetenssinormiksi, koska silld médritelldan, keiden tahojen vastuulle omistajaohjaus kun-
nissa kuuluu. Vaikka sdédnnés on pakottava, siind ldhinnd todetaan kuntaorganisaation normaali
toimivallanjako kuntaorganisaation eri toimielinten vélilld eli sidnnostd voidaan pitdd osittain
my6s kvalifikaationormina.

Yleisesti osakeyhtididen hyvin hallintotavan (corporate governance) lihtokohtana on se, ettd
osakkeenomistajat tekevit itse tarkoituksenmukaiseksi katsomiaan henkilévalintoja. Osakeyhtion
hallituksen jdsenten valintaa ohjataan osakeyhtiolain 6:10:n perusteella vain yleisilld kelpoisuu-
sehdoilla. Ne rajaavat ldhinna siti, ettd hallituksen jiseneksi ei voida valita henkil6d, joka ei ky-
kene huolehtimaan omista asioistaan. (Airaksinen ym. 2019, 507.)

Samaten konserneissa yleisesti toimitaan niin, ettd konsernien emoyhtiét antavat tytiryhtei-
soille sellaista yksityiskohtaista omistaja- ja konserniohjausta, kun katsovat tarpeelliseksi ilman,
ettd asiasta on minkéddnlaista yhteisémuotoa koskevaa sidntelyi. Pakottava lainsddddntd osoittaa,
ettd lainsditdjd ei katsonut aiheelliseksi hallituksen asiantuntemuksen ja konserniohjeen osalta
jattdd paatoksentekoa kunnan omaan tarkoituksenmukaisuusharkintaan.

Tarkasteltaessa kuntalain omistajaohjaussdannoksid kokonaisuutena voidaan havaita, ettd monet
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uusista sidnnoksistd ovat pikemmin hyvddn omistajachjaukseen kannustavia kvalifikaationorme-
ja kuin kunnille varsinaisia lisdvelvoitteita synnyttivid kiyttiytymisnormeja. Toisaalta tytiryh-
tididen hallitusten asiantuntemusvaatimusta ja konserniohjetta koskeva sdintely on toteutettu
nimenomaisten kiyttdytymisnormien kautta. Niistd asiantuntemusvaatimusta koskeva normi
on velvoittava my6s lopputuloksen osalta eli sen osalta kunnalla ei ole tiysimédriistd tarkoituk-
senmukaisuusharkintaa. Toisaalta siind, miten kunta hallituksen tytiryhteison asiantuntemusta
koskevaa sddnnostd kdytinnossi soveltaa, on mahdollisuus kiyttdd tarkoituksenmukaisuushar-
kintaa, kunhan sdannoksessi asetettu vihimmaisvaatimustaso kokonaisuutena arvioiden tiyttyy.

Omistajaohjaussiintely kunnallisen itsehallinnon kannalta

Kunnissa toiminta perustuu asukkaidensa itsehallintoon, jossa toiminta on talouden ja toiminnan
osalta itsendistd suhteessa valtionhallintoon, mutta eduskunnan sditimien lakien alaista (Harjula
& Prittild 2023, Johdanto, 1). Perustuslain 121 §:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden
hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Sddnnoksessd maaritdan kansanval-
taisuuden periaatteesta, joka médrittidd kunnan hallinnon jirjestimisti ja asettaa kunnille velvol-
lisuuden pitdd huolta kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksista kunnan hallinnossa
(Mutanen 2017, 8-9). Kansalaisten oikeus osallistua voidaan parhaiten turvata paikallistasolla,
silld paikallinen hallinto on lihelld kansalaisia. Juuri laajan ja paikallisen itsehallinnon suojaami-
sen ja vahvistamisen sekd demokraattisesti valittujen paitoksentekoelinten on katsottu edistivin
kansanvaltaisuutta (Oikarinen ym. 2018, 37).

Yksi itsehallinnon tunnuspiirteistd on organisaatiovalta, jonka mukaan kunnilla on toimivalta
jdrjestdd sisdisen hallintonsa asioita oman harkintansa mukaisesti (Ryyninen 2004, 49). Kunnan
itsehallintoa suojataan perustuslaissa ennen kaikkea lainsddtéjin itsehallintoa kaventavia toimen-
piteitd vastaan. Kuntalain omistajaohjaussidnnoksid voidaan tarkastella my6s kunnallisen itse-
hallinnon kannalta. Informatiivisten omistajaohjaussdannésten, kuten kuntalain omistajaohjaus-
keinoja koskevan 46 §:n kaltaisen informatiivisen kvalifikaationormin, ei voi katsoa kaventavan
kunnallista itsehallintoa. Sama koskee piddasiassa muitakin omistajaohjaussidnnéksid. Kuntalain
47.2 §:n tytiryhteisjen hallitusten asiantuntemusvaatimuksesta madratadn kuitenkin kuntia vel-
voittavalla kiyttiytymisnormilla. Téllaisen sidnnoksen voi jossain méirin katsoa kaventavan kun-
nallisen itsehallinnon alaa. Tdstd nikokulmasta tarkasteltuna informatiivisen kvalifikaationormin
kaltainen hallituksen asiantuntemusta koskeva sidnnos olisi voinut puoltaa paikkaansa. Esimerkiksi
silloin kun kunta on siirtinyt jirjestimisvastuulleen kuuluvia tehtévid kuntayhtiéiden hoidetta-
vaksi, asiantuntemusvaatimuksen voisi tulkita jopa kaventavan kuntien itsehallinnosta seuraavaa
kansanvaltaisuuden periaatetta, silld asiantuntemusvaatimus rajoittaa jossain méirin sitd, keitd
kunnan tytdryhteisén hallitukseen voidaan valita.

On kuitenkin huomattava, ettd asiantuntemusvaatimus koskee hallitusta kollektiivina eli ky-
seessd ei ole yksilokohtainen asiantuntemusvaatimus. Sellaisen henkilén valitseminen, jolla ei ole
toimialan edellyttimii talouden ja liiketoiminnan tuntemusta, voidaan valita tytiryhteison hal-
litukseen, mikdli hallitus kokonaisuutena arvioiden tiyttdd asetetun kollektiivisen vaatimuksen.
Tissd mielessd asiantuntemusvaatimuksella ei voida katsoa kohtuuttomasti rajoitetun kuntien oi-
keutta valita vapaasti haluamansa henkil6t kuntayhtiéiden hallituksiin. Kun tarkastellaan kunta-
lain muuta omistajaohjaussddntelyd, ei sen voida katsoa rajoittaneen kunnallista itsehallintoa edes
kuntalain 47 §:n asiantuntemusvaatimuksen vertaa. Kokonaisuutena arvioiden omistajaohjaussdin-
telyn lisidmisen ei siis voida ndhdad vaikuttaneen juurikaan kunnallisen itsehallinnon laajuuteen.
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Kuntalain omistajachjaussidinnokset ja hallinnollinen taakka

Kunnan omistajaohjaussidannokset eivit perustu Euroopan unionin sdintelyyn, vaan kyse on puh-
taasti kansallisesta sddntelystd, jonka aiheuttamaa hallinnollista taakkaa on mahdollista pienentdd
(hallinnollisen taakan mittaamisesta Tyo- ja elinkeinoministerié 2008). Hallitusohjelmassa on si-
touduttu siihen, ettd yritysten hallinnollinen taakka ei hallituskauden aikana kasva, ja ettd uuden
lainsdddinnén kustannus- ja kilpailukykyvaikutusarviointia vahvistetaan (Valtioneuvosto 2023,
100-101). Huomiota tulee kiinnittdd myds kuntayhti6ihin liittyvddn hallinnolliseen taakkaan.
Kuntalain omistajaohjaussdannoksid voidaan tarkastella sen kautta, minkilainen vaikutus niilld
on kuntien taloudelliseen asemaan. Asiaa voidaan arvioida yhtiiltd tarkastelemalla sitd, minka-
laisia lisakustannuksia uudet sdinnokset synnyttivit. Toisaalta on perusteltua ottaa huomioon
myJs se, ettd uudet omistajaohjaussddnnokset saattavat synnyttid kuntiin aiempaa tehokkaam-
man omistajaohjauksen, joka nikyy kunnan taloudessa myonteisesti esimerkiksi kuntayhtiéiden
toiminnan tehostumisen sekd kasvavien yritysarvojen tai varojenjaon kautta. Omistajaohjauksen
jarjestimistd tuleekin arvioida punnitsemalla keskenddin omistajaohjauksen kunnille aiheuttamaa
hallinnollista taakkaa suhteessa keinojen kiyttimisen tuottamiin hy6tyihin. Erityisesti sellaisia
omistajaohjaustapoja on aiheellista arvioida kriittisesti, jotka aiheuttavat kuntasektorille tarpeeton-
ta hallinnollista taakkaa ja kustannuksia ilman selkeitd hyotyelementteji (Vahtera ym. 2020, 13).
Timai tarkastelu korostuu kunnan tytiryhteison hallituksen asiantuntemusvaatimuksen kohdalla.

Kuntalain esitéiden mukaan omistajaohjaussddnnoksiin liittyy lihinna vilillisid taloudellisia vaiku-
tuksia, kun omistajachjauksen menettelytapoja selkeytetiin ja tytaryhteis6jen hallitusten asiantun-
temusvaatimus tulee velvoittavaksi (HE 268/2014 vp, 114). Koska kuntalain 46 §:n sidnnos kunnan
omistajaohjauskeinoista on informatiivinen eiki se sisdlld minkidnlaisia kuntia koskevia velvoitteita,
el sddnnoksen ole katsottava lisddvin lainkaan kuntien hallinnollista taakkaa. Hallinnollisen taakan
lisddmisend ei voi pitdd sitd, ettd informatiivinen sddnnos omistajaohjauksen keinoista saattaa kan-
nustaa kuntia huolehtimaan aikaisempaa aktiivisemmin konserni- ja omistajachjauksesta. Samaten
konsernijohdon sisilt6d méirittelevid kuntalain 48 §:34 voidaan pitdd sellaisena informatiivisena kom-
petenssinormina, joka ei juurikaan lisdd kuntien hallinnollista taakkaa vaan selventdd vastuunjakoa.

Kuntakonsernin kokonaisedun edistimistd koskevaa kuntalain 47.1 §:44 voi puolestaan pitdi
yleispiirteisend ja tarkoituksenmukaisuusharkintaa sisiltivind velvollisuutena. Vaikka kyse on
tarkoituksenmukaiseen omistajaohjaukseen kannustavasta yleissidnnoksesti, se aiheuttaa jonkin
verran hallinnollista taakkaa kuntien omistajaohjaukselle. Kuntakonsernin kokonaisedun ja yh-
tién edun vilisten mahdollisten ristiriitatilanteiden selvittiminen aiheuttaa hallinnollista tyotd
erityisesti kunnan omistajaohjauksesta vastaaville tahoille. Toisaalta kuntakonsernin kokonai-
sedun edistiminen osaltaan johtaa omistajatahdon parempaan huomiointiin kuntayhti6issi eli
aiheutunut hallinnollinen taakka tulee ainakin osin sitd kautta katetuksi.

Kunnan tytiryhteiséjen hallitukseen kohdistuva asiantuntemusvaatimus lisinnee jossakin méi-
rin hallitusvalintojen tekemisti edeltivia taustatyotd. Lisiksi se edellyttinee ainakin joissakin ti-
lanteissa uusien hallitusjdsenten kartoittamista, jotta toimialan edellyttimai talouden ja liiketoi-
minnan asiantuntemusta saadaan kuntien tytiryhtididen hallituksiin. Taimi voi synnyttdd myos
tarpeen kasvattaa kuntayhtividen hallituksen jisenten palkkioita, kun ne eivit endi valttimatta rin-
nastu luottamustehtédvien hallituspalkkioihin. Erityisesti tima koskee merkittivien ja kilpailluil-
la markkinoilla toimivia kuntayhti6itd. Nami edelld esitetyt seikat lisinnevit pysyvisti kunta-
konsernien kustannuksia. Toisaalta litketoiminnan ja talouden asiantuntemuksen lisidntyminen
kuntayhti6iden hallituksissa johtanee toiminnan tehostumiseen. Ei siis ole tdysin perusteetonta
katsoa, ettd asiantuntemuksen lisiamisen aiheuttama lisikustannus tulee todennikoisesti kate-
tuksi toiminnan tehostumisen ja jirkevéitymisen myota.

Kuntalain konserniohjevaatimuksella on lisitty niiden kuntien hallinnollista taakkaa, joilla ei
aiemmin ollut konserniohjetta. My6s ne kunnat, joiden konserniohje ei sisdltinyt miarayksid kai-
kista kuntalaissa edellytetyistd seikoista, joutuivat paivittimaian konserniohjeensa sisillon. Tamin
vaatimuksen aiheuttama hallinnollisen taakan lisdys on kertaluontoinen.
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Piitelmiit

Kuntien omistajaohjaussdinnésten maird kasvoi verrattuna edelliseen kuntalakiin. Vaikka sdin-
telyn méiri lisddntyi, kunnille lisakustannuksia aiheuttava sdintelytaakka ei kuitenkaan lisddn-
tynyt merkittivisti. Suurin syy tille on se, ettd uudet omistajaohjaussidnnokset ovat monilta
osin informatiivisia ja jattdvit omistajaohjauksen toteuttamistavan ja omistajaohjauksen sisallén
edelleenkin pddasiassa kunnan itsensid padtettiviksi. Kuntalain hallituksen esitoissd omistajaoh-
jauksen kenties tirkeimpind perusteluna nousi esille kuntien muuttunut toimintakentti, joka
on laajentunut julkis- ja yksityisoikeudellisesti sdddeltyjen toimintamuotojen verkostoiksi, mistd
johtuen kokonaisuuden koordinointi eri toimintojen vlilld on hankaloitunut (HE 268/2014 vp,
71). Kuntien tiedontarpeen nikokulmasta informatiivinen omistajaohjauksen siddntely puoltaa
paikkaansa. Monissa kunnissa, joissa omistajaohjauskeinoja hyodynnettiin vihin tai ei ollenkaan,
informatiivisilla omistajaohjaussdannoksilld on pystytty ohjaamaan kuntia oikeanlaisten omista-
jaohjauskeinojen kiytt66n.

Poikkeuksen edelld mainitusta muodostaa pakollinen konserniohjevaatimus sekd kuntien tytaryh-
teis6jen hallituksille asetettu kollektiivinen asiantuntemusvaatimus. Omistajaohjaussiintely vetda
kahteen eri suuntaan: yhtdaltd kuntia kannustetaan kiyttdmaéin aktiivisesti omistajachjauksen eri-
laisia keinoja informatiivisen kvalifikaationormin perusteella, ja toisaalta painotetaan kuntayhtion
hallituksen asiantuntemusta velvoittavalla kdyttaytymisnormilla. Kun kuntien tehtédvistd ja sdin-
telytaakasta on oltu pitkddn huolissaan erityisesti kuntasektorin resurssien riittivyyden kannalta,
on perusteltua tarkastella ndiden sidnnosten merkitystd kuntien resurssien riittdvyyden kannalta.

On perusteltua ajatella, ettd kuntalain omistajaohjaussddnndsten aikaansaama konsernin ko-
konaisedun huomiointi, konserniohjeen pakollisuus sekid kuntayhtiéiden johtamisessa tapahtuva
asiantuntemuksen kasvu johtavat omistajaohjauksen tehostumisen my6td myos kuntien toimin-
tojen ja kuntayhtiéiden kustannustehokkuuden paranemiseen seki kuntakonsernien kokonaisedun
aiempaa parempaan toteutumiseen. Kuntalakiin lisittyid pakollista ja velvoittavaa sddntelyd voi-
daan siis perustella hallinnollisen taakan nikokulmasta silld, ettd uuden lisdsddntelyn kustan-
nukset tulevat todennikoisesti maksetuiksi toimintatapojen kehittymisen seurauksena takaisin.

Hallituksen asiantuntemusvaatimuksen ja konserniohjeen osalta tulee erikseen tarkastella sddn-
telyn velvoittavuuden tarkoituksenmukaisuutta. Corporate governance -ajattelun ja kunnallisen it-
sehallinnon kannalta olisi ollut mahdollista jittid ne pelkkien kvalifikaationormien varaan ilman
nimenomaista velvoittavuutta. Toisaalta on vaikea nihdi, ettd nykyinen kuntalain omistajaoh-
jaussddntely kokonaisuutena arvioiden olisi sisilloltddn sen sisdltoistd velvoittavaa siddntelyd, joka
kovinkaan paljon rajoittaisi kunnan itsehallinnollista asemaa, paitintivaltaa ja kuntademokratiaa.
Johtuen asiantuntemusvaatimuksen kollektiivisuudesta, kunnilla on edelleen halutessaan oikeus
valita tytdryhtididensd hallituksiin selvi enemmist6 sellaisia henkiloit, jotka kunta kokee itse
esimerkiksi juuri kuntademokratian kannalta tarkoituksenmukaisiksi, vaikka niilld henkil6illd ei
olisikaan minkddnlaista kuntayhtién toimialaan liittyvad liiketoiminnan tai talouden asiantun-
temusta. Mikali kunnan toimielin tekee kuntalain asiantuntemusvaatimuksen vastaisen péitoksen
hallitusjisenten nimedmisestd, tillainen pditos on nihdiksemme pitemiton eli se on kumottava
oikaisuvaatimuksen perusteella tai sitd seuraavan hallintovalituksen seurauksena. Konserniohjeen
sisdlté on kunnan vapaasti pidtettivissi, vaikka se onkin pakko laatia, ja sen on pakko sisiltdd
laissa sdddettyjd seikkoja koskevat miirdykset. Asiantuntemusvaatimuksen ja konserniohjeen
osalta lainsddtdjin valintaa yhtddltd kuntademokratian ja kunnallisen itsehallinnon kunnioitta-
misen sekd toisaalta kuntien omistajaohjauksen tehostamistarpeen vililld voi pitdd kokonaisuu-
tena arvioiden tasapainoisena.
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