KATSAUKSIA JA PIENEMPIA KIRJOITUKSIA

Matti Muukkonen Lakimies
6/2022

s. 949-962

Viranhaltijat kunnan omistajaohjauksen vélineina
— oikeudellisista ongelmista

1. Johdanto

Kuntalain (410/2015) 46 $:ssé saddetddn omistajaohjauksesta. Sadnnéksen mu-
kaan silla tarkoitetaan "toimenpiteitd, joilla kunta omistajana tai jasenend myota-
vaikuttaa yhtion ja muun yhteison hallintoon ja toimintaan” (1 mom.). Sdannok-
sessd tarkoitetut toimenpiteet taas “voivat liittyd ainakin perustamissopimuksiin,
yhtidjarjestysmadrdyksiin, muihin sopimuksiin, henkilovalintoihin, ohjeiden
antamiseen kuntaa eri yhteisoissd edustaville henkildille sekd muuhun kunnan
madrdysvallan kdyttoon” (2 mom.). Omistajaohjauksen keskeiseni tavoitteena
on huolehtia siitd, ettd kunnan tytdryhteisdjen toiminnassa otetaan huomioon
kuntakonsernin kokonaisetu (kuntalaki 47.1 §).!

Yksi tapa ohjata kunnan tytaryhteisjen toimintaa on nimeté néiden halli-
tuksiin tai muihin johtoelimiin jaseneksi kunnan viranhaltijoita. Sindnsa siind,
ettd kuntaomistaja nimittda maaraysvallassaan olevien yhteisojen, erityisesti
osakeyhtididen johtotehtéviin niin sanottuja omia edustajiaan, ei luonnollisesti-
kaan ole mitenkdan kummallista; ndin kaikki omistajat toimivat. Osakeyhtidlain
(624/2006) 6:9:n lahtokohtana on, ettd nimenomaan yhtickokous eli osakkeen-
omistajien kokous on ldhtokohtaisesti se taho, joka yhtion hallituksen nimit-
taa. Yhtiojarjestykselld hallituksen jasenten valinta on toki voitu siirtda myds
hallintoneuvostolle, mutta tallaisia ei tiettdvasti kuntayhtidissa® ole. Vastaavasti

* Matti Muukkonen, HTT, OTT, YTM, dosentti, yliopistonlehtori, Itd-Suomen yliopisto.

1. Kuntalain esit6issé (hallituksen esitys eduskunnalle kuntalaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi
268/2014 vp, s. 174/1) todetaan, kuinka kuntakonsernin kokonaisedun méirittelemiseen liittyy
haasteita. Kuntatutkimuksessa Pentti Meklin (Tavoitteet kuntakonsernin kokonaisedun osoit-
tajana. Teoriaa ja havaintoja ARTTU2-tutkimuskunnista. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ART-
TU2-tutkimusohjelman julkaisusarja 8/2018, s. 19. Saatavissa osoitteesta: http://shop.kunnat.
net/product_details.php?p=3517) on katsonut, ettd kuntakonsernin kokonaisedun tulisi ilmetd
kuntastrategiasta, konserniohjeista, talousarvion tavoitteista ja kunnan edustajien ohjeistukses-
ta. Hanenkin tutkimuksensa perusteella jda jossain méirin epéselvéksi, mitd kuntakonsernin
kokonaisedulla lopulta tarkoitetaan.

2. Oikeuskirjallisuudessa Janne Ruohonen, Veikko Vahtera ja Seppo Penttila (Kuntayhtio. Alma
Talent 2021) ovat kiyttineet nimenomaan “kuntayhti6”-késitetta tarkoittamaan kuntien omista-
mia yhtiémuotoisia yhteisdjd. Kuntalain 6.1 $:n ndkokulmasta titd on voitu pitad suppeahkona,
koska sadntely koskee laajemmin “kuntayhteisoja’, joiksi osakeyhticiden, yhdistysten ja esimer-

949



Matti Muukkonen

yhdistyslain (503/1989) 23.1 §:n (678/2010) 4 kohdan (678/2010) mukaisesti,
jollei sadnnoissa toimivaltaa ole siirretty valtuutettujen kokoukselle, hallituksen
valitsemista koskeva toimivalta kuuluu nimenomaan yhdistyksen kokoukselle
eli jasenille.® Aivan yksinkertaista edustajien nimedminen kunnan tytiryhteisoi-
hin ei ole néyttdnyt kuitenkaan olevan, jos asiaa tarkastellaan sadntelyhistorian
valossa.

Aiempaa kuntalakia (365/1995) muutettiin vuonna 2007 siten, ettd lakiin
saddettiin poikkeus hallintolain (434/2003) 28.1 §:n 5 kohdan tarkoittamasta
yhteisdjddvistd. Unden sadannoksen (52 §, 1034/2003, 4 mom., 519/2007) mukaan
kyseistd hallintolain sddnndsta ei kunnissa tullut soveltaa luottamushenkil66n,
viranhaltijaan tai tyontekijaan, mikéli tama olisi hallituksen, hallintoneuvoston
tai niihin rinnastettavan toimielimen jdsenena taikka toimitusjohtajana tai sitd
vastaavassa asemassa silloin, kun kysymys olisi kunnallisesta liikelaitoksesta,
kuntayhtymistd, kuntakonserniin kuuluvasta yhteisosta tai sditiostd. Esteelli-
syys kuitenkin realisoituisi, mikali kunnan ja asianomaisten yhteisdjen sensu
largissimo edut olisivat keskendin ristiriidassa tai asian tasapuolinen kisittely
sitd edellyttdisi. Muutosta perusteltiin inter alia silla, ettd aiempi (hallintolain
mukainen) oikeustila oli johtanut siihen, ettei esimerkiksi juuri kuntakonserniin
kuuluvien yhteis6jen hallituksiin ollut voitu valita kunnanhallituksen jdsenid
tai sen lautakunnan jasenid, jotka esimerkiksi tiettyd yhtiotd koskevia asioita
kasitteli.*

Saddettdessd uutta kuntalakia sen 97.4 §:ssd siilytettiin padosin yhteis6jaa-
vin poikkeus. Se poistettiin kuitenkin nimenomaan kuntakonserniin kuuluvien
yhteisojen ja sadtididen osalta.’ Talld kertaa perusteluna oli se, ettd sddnnokselld

kiksi osuuskuntien liséksi katsotaan myos sadnnoksen mukaisesti saatiot; ks. Matti Muukkonen,
”Kunnan toiminta” -késitteen sisdlto ja oikeudelliset vaikutukset. Edilex 20.3.2019/11, s. 6-8.
Saatavissa osoitteesta: https://www.edilex.fi/artikkelit/19585.pdf.

3. Eduskunnassa on taté kirjoittaessa parhaillaan vireilla yhdistyslakia koskeva muutosehdotus,
jossa lain nykyistd 17 §:n (663/2022) 6 momenttia esitetddn muutettavaksi siten, ettd se mah-
dollistaisi hallituksen tai sen jdsenten valinnan myds ilman kokousta jérjestettévissa erillisissd
aanestystilaisuuksissa, postitse tai tietoliikenneyhteyden ja teknisen apuvélineen avulla; ks.
hallituksen esitys eduskunnalle laiksi yhdistyslain muuttamisesta 200/2022 vp, s. 20.

4. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kuntalain muuttamisesta 263/2006 vp, s. 6/11 ja 22/11-23/IL.

5. Huomaa tdssd yhteydessi se, ettd sddti6lain (487/2015) 3:10.2:n mukaan ”[s]4atién hallituk-
sena tai sen jasenend voi kuitenkin olla viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain
(621/1999) 4 $:n 1 momentissa tarkoitettu viranomainen” Esteellisyyssddntelyn nakokulmasta
ratkaisu on jokseenkin hankala, silld se johtaa tilanteeseen, jossa kunnanhallitus, ml. sen jasenet
ovat sddtiossd, so. hallintolain 28.1 §:n 5 kohdan tarkoittamassa yhteis6ssé hallituksen jasenen.
Kuntalaissa tai sddti6laissa ei ole poikkeusta yhteisojadviin téltd osin. Epdselvéksi jad, voitaisiin-
ko sadnndsté tulkita siten, ettd sddtiossa paitokset tehtdisiinkin ikddn kuin kunnanhallituksen
paitoksind. Toisaalta sadnnoksen sanamuoto mahdollistaa my6s sen, ettd kunnanhallitus olisi
vain yksi sdation hallituksen jasen, jolloin on selvid, ettd tuon saation hallituksen jasenen tah-
donmuodostus pitdd tehdd nimenomaan kunnanhallituksen paétoksend. T4ltd osin voisi olla
perusteltua tismentad sddntelyd epéselvyyden poistamiseksi.
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selkeytettdisiin "omistajaohjausta ja valvontaa siten, ettd henkil6ll4 ei voisi valvoa
tai ohjata yhteis64 tai saétiotd, jonka toiminnasta henkil6 vastaa”® Muutosta voi-
daan pitdd selkeyttavana, silld esimerkiksi osakeyhtiolain 1:8:n mukaan johdon
tehtdvdnd on huolellisesti toimien edistdd yhtion etua. Tédssd suhteessa ongel-
malliseksi voisi tulla tilanne, jossa omistajaohjaus — huolimatta kuntalain 47.1
§:std — toteutettaisiin yhtion edun vastaisena.

Muutos ei ole johtanut aiemman lakimuutoksen perusteluissa esitettyyn ti-
lanteeseen, jossa luottamushenkil®ité tai viranhaltijoita ei tytdryhteisojen halli-
tuksissa tai jopa toimitusjohtajana olisi. On edelleenkin tyypillistd, ettd tytaryhti-
6iden hallinto koostuu luottamushenkil6isti ja viranhaltijoista. Uuden sdéntelyn
my6ta heistd on tullut esteellisid kunnan puolella osallistumaan yhti6td koske-
vien asioiden kisittelyyn. Nahdékseni tilanne on kuitenkin edelleen jannitteinen.
Jannitteisyys aiheutuu erityisesti kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta
annetun lain (304/2003, viranhaltijalaki) 18 §:std. Kyseisessd sdannoksessé sdd-
detdin viranhaltijan sivutoimesta.

Téssd artikkelissa tarkastelen lainopillisesti voimassa olevaa oikeutta sellai-
sen kokonaisjdrjestelyn’ osalta, jossa kunnan toimivaltainen toimielin paatyy
ratkaisuun, jonka seurauksena kuntakonserniin kuuluvan yhteison hallitukseen
tulee nimitetyksi kunnan viranhaltija. Kuntalain 6.1 §:n osalta rajaan tarkastelun
koskemaan osakeyhtiomuotoisia yhteisoj4, joista oikeuskirjallisuudessa on aiem-
min kéytetty siis suppeampaa kuntayhtion kasitettd.® Tutkimuskysymykseksi
muotoiltuna etsin vastausta kysymykseen siitd, millaisia oikeudellisia ongelmia
sisdltyy asetelmaan, jossa viranhaltija valitaan kunnan tytdryhtion hallituksen
jaseneksi. Osana vastaustani esitin myos sellaista oikeudellista kisitteistod ja
periaatteita, joilla tilannetta voidaan hahmottaa aiempaa paremmin.

2. Viranhaltijan valinta tytdryhtion hallitukseen

Kuntayhtion hallituksen jasenet valitaan padsaantoisesti kyseisen yhtién yh-
tiokokouksessa. Koska ndissd yhtioisséd ei padsdantoisesti ole muita omistajia
kuin kunta - tai yksityisoikeudellisessa kuntayhteistyétilanteessa useampia kun-

6. HE 268/2014 vp, s. 209/11.

7. Juha Karhun (ent. P6yhénen) on varallisuusoikeudessa nostanut esiin kaksi keskeisté késitettd,
joita ovat toimintaympdristo ja kokonaisjdrjestely. Hanen (Juha P6yhonen, Uusi varallisuusoi-
keus. Lakimiesliiton Kustannus 2000, s. 168) mukaansa niisti edellinen on “todellisuuden paélle
asetettava peitepiirros, matriisi, joka auttaa tunnistamaan ja hahmottamaan tietyt asiantilojen
yhdistelmit (juridisiksi) ongelmiksi’, kun taas kokonaisjirjestelyn funktiona on “hahmottaa
toimintaympdériston luomasta taustasta juridisen relevanssin tilan” (mts., s. 169).

8. Ks. esim. Ruohonen - Vahtera - Penttild 2021.
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tia — ovat yhtiokokoukset tyypillisesti melko pienimuotoisia: on tavallista, ettd
kokouksia pidetddn esimerkiksi kunnanjohtajan tydhuoneessa. Osakeyhtiolain
5:1.2:n mukaan osakkeenomistajat voivat yksimielisend tehdé paatoksen myds
yhtiokokousta pitdméttd. Télloin voidaan puhua péytikirjakokouksesta. Kun-
nallisesta paitoksenteosta johtuu, ettd niin yhtiokokousta koskeva kutsu kuin
yhtidkokousedustajan valinta ja ohjeistus tulee kisitelld toimivaltaisessa viran-
omaisessa.” Tédssd yhteydessd on my6s huomioitava se, ettd kyseiset padtokset
ovat kunnan kisittelyssé niin sanotusti lopullisia, joten niiti ei tule virheellisesti
pitdd kuntalain 136 §:n tarkoittamina vain valmistelua tai taytdntoonpanoa kos-
kevina péaatoksind.!® Mahdollisessa muutoksenhaussa on nimittdin mahdolli-
suus kyseenalaistaa inter alia se, tayttdako yhtiokokousedustajalle “evistyksend”
annetut ohjeet yhtion hallitukseen valittavista henkil6istd kuntalain 47.2 §:ssa
asetetut asiantuntemusvaatimukset.!! Vastaavasti arviointitarpeen kohteena voi

9. Se, ettd kunnan toimivaltaisella toimielimelld on velvollisuus kisitelld yhtickokousta koskevat
asiat, on jokseenkin epéselvisti siddelty. Laissa ei ole suoraan sellaista sddnnostd, joka tdhan
eksplisiittisesti velvoittaisi, joskin kuntalain 46.2 §:ssd todetaan mahdollisina omistajaohjauksen
toimenpiteet voivat liittya mm. henkilévalintoihin ja muuhun kunnan méaraysvallan kaytt66n.
Saannoksen esitdissi todetaan, ettei listausta ole tarkoitettu tyhjentaviksi (HE 268/2014 vp, s.
172/1). Edelleen esitoissd todetaan, kuinka kunnan tulisi antaa ohjeita kunnan tytaryhteiséille
seurantaan ja valvontaan perustuen (mts., s. 173/I). Tdhdn nihden olisi epdjohdonmukaista, ettd
toimivaltaisen toimielimen tulisi seurata ja valvoa tytaryhteisojen johdon toimintaa, mutta ei
kasitelld yhtiokokouskutsuja ja niihin sisdltyvié asialuetteloita omistajaohjauksen antamiseksi.
Kisittelyvelvollisuutta puoltaa myos esitoissd on kuntalain 60.2 §:n yksityiskohtaisissa perus-
teluissa todettu seuraavaa: “Sdannoksen tarkoituksena on, ettd osakeyhtididen yhtiokokousten
tapaan kunnanhallitus ottaa kantaa yhtyméikokouksissa kisiteltaviin asioihin ja ohjeistaa yh-
tymiakokousedustajan kutakin kokousta varten erikseen” (mts., s. 184/II). Liséksi asiassa on
syytd huomioida se, etteivit kuntalaiset voi suorittaa kuntalaisvalvontaa ilman nimenomaista
omistajaohjausta (esim. henkilévalinnat, vastuuvapauden myontaminen jne.) koskevaa paatosta.
Velvollisuudesta kasitelld kuntakonsernin ja jopa kunnan toiminnan piiriin kuuluvat yhtié- ja
muut yhteis6kokousasiat, voisi olla perusteltua ottaa nimenomaiset maininnat kuntalakiin,
joskaan en edelld esitetyin perustein néde epéselvyyttd siité, etteiko tillainen velvollisuus jo nyt
olisi.

10. Ks. esim. KHO 1978 IT A 38 ja KHO 2007:95 sekd KHO 2017:2. Asiassa on syytd erottaa Heikki
Harjulan ja Kari Prittildn (Kuntalaki. Tausta ja tulkinnat, 136 §, 4. Periaatepaatokset. Alma
Talent 2019, verkkojulkaisu) KHO 2007:95 vuosikirjapaatoksen ja KHO 4.4.2012 t. 806 ratkai-
sun pohjalta esiin nostama tilanne, jossa kunnan toimielin antaa suoria ohjeita toimielimissi
oleville kunnan edustajille: "Omistajaohjaukseen liittyen (46 §) kunta, yleensd kunnanhallitus,
voi antaa ohjeita kuntaa eri yhteisoissd edustaville henkiléille kunnan kannan ottamisesta
kasiteltaviin asioihin. Sekéddn, ettd asia viedddn vield valtuuston hyviksyttaviksi, ei tee paa-
toksestd valituskelpoista” Ks. my6s HE 263/2006 vp, s. 5/1I ja KHO 3.12.2004 t. 3849, joista
jalkimmaisessé todettiin, ettei valtuuston antama periaateluontoinen kannanotto omistamansa
yhtion osallistumisesta tietyn hankkeen jatkorahoitukseen, ollut valituskelpoinen.

. Asiantuntemusvaatimuksista ks. Janne Ruohonen - Veikko Vahtera — Lassi Salminen, Halli-
tuksen asiantuntemusvaatimuksen sadéntely ja toteuttaminen kuntayhti6issa. Lakimies 6/2019,
s. 727-757.

1
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olla myds naisten ja miesten vilisestd tasa-arvosta annetun lain (609/1986) 4 a
(657/2021) 2 momentin tasapuolisuusvaatimuksen tayttyminen.'?

Toimivaltaisessa kunnan viranomaisessa yhtiokokousedustajille annettavia
ohjeita koskevat paatokset tulee tehdd normaalissa asiakysymyksen ratkaisemista
koskevassa jérjestyksessd. Tama tarkoittaa sitd, ettd esimerkiksi ohjeistus siitd
ketka yhtion toimielimeen tulisi valita, ratkaistaan kunnan viranomaisessa viime
kédessd kuntalain 104 §:n mukaisesti ddnestdmalld. Kysymys ei siis ole kuntalain
105 §:n tarkoittamasta vaalista. Téssd suhteessa esitdiden ilmaisu ”[k]ysymys
voi olla henkilén tai henkildiden valitsemisesta kunnan luottamustoimeen tai
esimerkiksi kunnan edustajaksi yksityisoikeudelliseen yhteis6on taikka kunnan
viranhaltijan valinnasta” on nahdékseni epatarkka.” Tamé johtuu nimittdin siitg,
ettd ”[v]aalin toimittaminen edellyttd4, ettd henkilon tai henkiléiden valinta on
annettu toimielimelle”."* Koska osakeyhtion hallituksen valinta ei ldhtokohtaisesti
ole kunnan toimielimen toimivallassa, vaan yhtiokokouksen, ei vaalia voida pitaa
oikeana pédtoksentekomenettelynd. Sen sijaan yhtiokokousedustajan valinnan
osalta kyse on vaalista.'?

Kun kunnan toimivaltainen toimielin tarkastelee omistamansa yhtién halli-
tuksen nimeédmistd, on sen ehdotuksessaan eli toimiohjeissa yhtiokokousedusta-
jalle huomioitava edelld mainitut hallituksen kokoonpanoa koskevat vaatimuk-
set. Ndin ollen toimielimen pédatokseen tulee hallintolain 44 ja 45 §:n mukaisesti
sisallyttad arvio siitd, miten hallitus kokonaisuudessaan tayttda esimerkiksi juuri
kuntalain 47.2 §:n asiantuntemusvaatimuksen.'s Kyse on siis kollektiivista kelpoi-
suusehdosta.”” Toisaalta on tdysin mahdollista, ettd esimerkiksi kyseisen kunnan
konserniohjeessa on kuntalain 47.4 §:n 6 kohdan mukaisesti annettu tarkempia
maédrayksid kuntayhtiéiden hallituksen kokoonpanosta ja jopa yksittéisten ja-
senten kelpoisuusvaatimuksista. Ndiden ohella on luonnollisesti huomioitava
osakeyhtiolain 6:10:n mukaiset yksilolliset kelpoisuusvaatimukset. Lisaksi Janne
Ruohonen, Veikko Vahtera ja Lassi Salminen ovat huomauttaneet kuntalain esi-

12. Ks. esim. KHO 2017:2.

13. HE 268/2014 vp, s. 213/11.

14. Ibid.

15. Jossain médrin epaselviksi jdd, kumpaa menettelyé tulisi noudattaa tilanteessa, jossa tytaryh-
tion hallitus valitaan yhti6kokousta pitiméttd yksimielisesti. Timi on sindnsd mahdollista,
koska yksimielisyysvaatimus koskee omistajaa, joka siis ratkaisee kantansa omassa paitoksen-
tekojérjestyksessddn ja sindnsd kunnan toimielimessé ddnestykseen paatynyt ratkaisu voi olla
yksimielinen osakeyhtiolain tarkoittamassa merkityksessi. Nahdikseni téllaisessakin tilantees-
sa on perusteita paatya tulkintaan, jonka mukaan kunnan péitoksenteossa kisiteltavana on
nimenomaan péytékirjakokouksen sisiltd, jolloin esimerkiksi poikkeavat ehdotukset sisalloksi,
ml. hallitukseen valittaviksi henkildiksi, késitelldan kunnassa asiakysymyksend.

16. Ks. Ruohonen — Vahtera — Salminen 2019, s. 734.

17. Mts., s. 735.
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toissd korostetun, kuinka jokaisen hallituksen jdsenen tulisi olla myds itsendisesti
toimintakykyinen hallituksen toiminnassa.'®

Osakeyhtion hallituksen jdsenet ovat vastuussa yhtiostd viime kiddessd omalla
omaisuudellaan. Kdytannossd tama tarkoittaa sitd, ettd virheellinen toiminta
osakeyhtion hallituksessa voi johtaa hyvinkin merkittaviin henkilokohtaisiin
taloudellisiin seuraamuksiin, jonka lisdksi yhtion hallituksen jdsenet voivat olla
rikosoikeudellisen vastuun piirissa. Tastd kidytinnon esimerkkind on taannoinen
Hémeenlinnan kaupunkia koskenut Sunny Car Center -tapaus, jonka lopputu-
loksena kunnan edustajana kyseisen yhtion hallitukseen nimetty henkil tuli
tuomituksi lopulta 150 000 euron vahingonkorvauksiin.'” Johtuen osakeyhtio-
oikeuden yleisisti periaatteista yhtion johtoon valittavilta henkil6iltd on saatava
ennakkosuostumus.?

Kun kunnan toimivaltainen viranomainen harkitsee viranhaltijan valitse-
mista yhtion hallitukseen, sen on valinnan yhteydessd varmistuttava siit, ettd
henkil6 on suostuvainen tullakseen valituksi kyseiseen tehtdvaan. Koska osa-
keyhtion johtotehtdva on vapaaehtoinen, kuntatyonantajalla ei ole ldhtokoh-
taisesti mahdollisuutta kayttad direktio-oikeutta madratakseen viranhaltijaa
kunnan omistaman yhtion johtoon. Asiaa on kuitenkin tarkasteltava vield siitd
nikokulmasta, voiko tietyn viran tehtéviin sisallyttdd toimimisen tytaryhtion
johtotehtdvissd. Ennen tdméan kysymyksen kisittelyd on kuitenkin pohdittava
tarkemmin, mistd itseasiassa on kyse silloin, kun viranhaltija toimii kunnan
tytaryhtion hallituksen jasenend.

18. Ibid. Ks. my6s HE 268/2014 vp, s. 175/1.

19. Kanta-Hameen kérdjdoikeus oli tuominnut kyseisen kuntapéittajan alun perin 350 000 euron
vahingonkorvauksiin. Ks. Kanta-Hédmeen kérdjdoikeus 24.4.2018 t. 18/3978 ja Turun hovioi-
keus 14.2.2020 n:0 99. Korkein oikeus ei myontanyt asiassa valituslupaa 2.10.2020 tekemalldan
padtokselld.

20. Ks. hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi osakeyhtiolainsdddannoksi 109/2005 vp, s. 43/1.
Kyseisessi esitoiden kohdassa on viitattu suostumuksen tarpeellisuuteen perustamissopimuk-
sen yhteydessa. Sen sijaan esitoissé ei erikseen mainita suostumuksen vaatimista timén jalkei-
siin hallituksen jasenvalintoihin. Toisaalta osakeyhti6lain 6:12.1:ssd sdddetaan, kuinka hallituk-
sen jasenelld on oikeus erota tehtévastddn ennen toimikautensa paattymistd. Tama johtuu siitd,
ettd kyseessd on luottamustoimi (Jukka Mahoénen - Seppo Villa, Osakeyhti6 III — Corporate
Governance. Talentum 2006, s. 264). Kyseisen pykdldn 2 momentin mukaan ero tulee kuiten-
kin aikaisintaan voimaan, kun siit4 on ilmoitettu hallitukselle. Nahdikseni eroamisoikeudesta
voidaan lahtokohtaisesti johtaa perustelu myos sille, ettei ketddn saa valita osakeyhtion hal-
litukseen ilman suostumusta tai varsinkaan sen vastaisesti. Mitddn muotovaatimuksia tahidn
ei kuitenkaan ole. Téssd yhteydessd on my0s syytd huomata, ettd kuntalain 70.1 §:n mukaan
luottamustoimeen voidaan valita vain henkild, joka on sithen antanut suostumuksensa. Koska
kyseisessd sadnnoksessé vain valtuustoehdokkaalta edellytetaén kirjallista suostumusta, riittad
muiden osalta se, ettd suostumus on annettu suullisesti. Kuntalain 69 §:ssd on kuitenkin saadet-
ty kunnan luottamushenkilostd. Kyseisen saannoksen esitoissd (HE 268/2014 vp, s. 189/1) on
kuitenkin eksplisiittisesti mainittu, etteivit yhtickokousedustajat tai tytiryhteison hallituksen
jasenet ole kunnan luottamushenkilditd, jolloin my6skaan kuntalain 70.1 § ei heihin tule so-
vellettavaksi.
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3. Sivutoimea vaiko jotain muuta?

Viranhaltijalain 18.1 §:n mukaan ”[s]ivutoimella tarkoitetaan virkasuhdetta, pal-
kattua ty6té ja pysyviisluonteista tehtévia, joista viranhaltijalla on oikeus kieltéay-
tya, sekd ammatin, elinkeinon ja liikkeen harjoittamista”. Se on siis esimerkiksi
pysyviisluonteinen tehtdvi, josta viranhaltijalla on oikeus kieltaytya. Esitoissa ei
tarkemmin avata, onko téllainen tilanne kyseessd silloin, kun viranhaltija toimii
kunnan omistaman osakeyhtion hallituksessa.”’ Sdannostd kommentoidessaan
Kalervo Hirvonen ja Eija Mdkinen ovat tuoneet esiin, ettd sidnnoksessé tarkoi-
tettu ”[t]ehtdvd tarkoittaa kaikenlaisia tysuorituksia ja muita tehtavia”. Edelleen
heidén nakemyksensd mukaan esimerkiksi vuosien ajan jatkuvia jasenyyksid ta-
loudellisten yhteisdjen toimielimissé voidaan pitda tallaisina, erityisesti jos niistd
maksetaan palkkiota. Sindnsé hekin tuovat esiin, ettei pelkki palkan tai palkkion
maksu ole ratkaiseva kriteeri sen suhteen, onko kyse sivutoimesta vai ei.”
Nihdékseni myoskaan pysyvyydelle ei pidd antaa mahdottoman suurta mer-
kitystd, kun kysymys on osakeyhtiostd. Tassd yhteydessd on syytd muistaa, ettd
osakeyhtiolain 6:11:n mukaisesti hallituksen jasenet valitaan toistaiseksi. Sindnsa

21. Ks. hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kunnallisesta viranhaltijasta ja laiksi kuntalain muut-
tamisesta 196/2002 vp, s. 41/1-42/11.

22. Ks. Kalervo Hirvonen - Eija Mékinen, Kunnallinen viranhaltija. Oikeudellisen aseman séintely.
Edita 2006, s. 155. Tekstissddn (mts., s. 156) he viittaavat myos aikaisempaan oikeuskirjal-
lisuudessa esitettyyn nikemykseen, jonka mukaan kaikkia pitkdaikaisia tehtavidkdan ei voi
valttamaittd pitad sivutoimisddntelyn piiriin kuuluvana ldhinné niiden véhéisyyden tai esimer-
kiksi yhdistymis- ja jarjestdytymisvapautta koskevan sdantelyn takia; ks. Heikki Saipio - Lauri
Niittyld — Elina Vartiainen-Hynonen, Kunnallisen viranhaltijan oikeusasema. NEBO OY 1996,
s. 165 ja Niklas Bruun - Olli Médenpéd — Kaarlo Tuori, Virkamiesten oikeusasema. Otava 1995,
s. 158. Niistd ndkemyksistd on syytd huomata, ettd Saipio, Niittyld ja Vartiainen-Hynoénen ovat
kuitenkin silld kannalla, etté aktiviinen toiminta yrityksessa katsotaan sivutoimeksi. Télté osin
he viittaavat KHO 1990 A 12 vuosikirjapaatokseen, jossa kommandiittiyhtion vastuualaisena
yhtiémiehené toimiminen katsottiin sivutoimeksi. Bruunin, Mienpéan ja Tuorin kanta taas
néyttdisi perustuvan II lakivaliokunnan vanhasta valtion virkamieslaista (755/1986, kumot-
tu valtion virkamieslailla, 750/1994) antamaan mietint66n 2/1986 vp, s. 5/, jossa erikseen
todettiin, kuinka jo hallituksen esityksessid (Eduskunnalle valtion virkamieslainsdddédnnon
uudistamisesta 238/1984 vp, s. 32/1I) kieltdgytymismahdollisuutta vailla olevat kunnalliset luot-
tamustehtévit tuli rajata sivutoimikasitteen ulkopuolelle. T4té II lakivaliokunta tdydensi (sen
kummemmin asiaa perustelematta tai ndkemyksen laajuutta selventimatta) toteamuksella siitd,
ettd sen mielestd sivutoimeksi ei tule katsoa muitakaan luottamustoimia. Asia nostaa myds esiin
kysymyksen siitd, ettd miten nykyddn kunnallisiin luottamustehtaviin tulisi sivutoimilupien
nikokulmasta suhtautua, koska nykyisessa kuntalaissa niité ei voida pitdd enad pakollisina
(kuntalaki 70.1 §, vrt. vuoden 1995 kuntalain 38 §); ks. myos kuntalaki 80 ja 81 §:t, joissa on
sdddelty mahdollisuudesta saada virka- tai tyévapaata kunnan luottamustehtévien hoitamiseen.
Lainvalmisteluaineistoissa tai oikeuskirjallisuudessa ei ole otettu kantaa sithen, miten uuden
kuntalain muutos télt4 osin vaikuttaa virkamiesten tai tyontekijoiden velvollisuuteen ilmoittaa
sivutoimistaan tai hakea sivutoimilupaa kunnallisten luottamustehtévien hoitamiseen. Kéytan-
tond lienee edelleen ollut, ettei sivutoimi-ilmoituksia tai -lupia yleisesti vaadita.
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kuntalaista ei suoraan 16ydy tédstd poikkeavaa sddntelyd, mutta katsoisin, ettd
kansanvaltaisuutta koskevat vaatimukset puoltavat sité, ettei kuntayhtitihin tu-
lisi valita jasenid toistaiseksi tai muutoinkaan pitkéksi aikaa yhdella paatoksella.
Toisaalta kuntalain 2 §:n (1484/2016) 1 momentista johtuu, ettd kuntalakia tulee
soveltaa kunnan toimintaan, so. my6s kuntakonserniin kuuluviin yhti6ihin, jollei
toisin ole sdddetty. T4lloin pohdittavaksi tulee se, onko kuntalain 32 §:n toi-
mielimien jasenten toimikautta koskevalla sddntelylld normatiivista merkitysta
suhteessa kunnan omistamiin osakeyhtiéihin. Asiayhteyden takia néyttaisi silts,
ettd kuntalain 32 §:ssd toimielimen késitteelld viitataan nimenomaan kuntalain
30 $:n tarkoittamiin toimielimiin, joten ldhtokohtaisesti kyseistd sddnndosta ei
ole tarkoitettu sovellettavaksi konserniyhticissd.” Se ei kuitenkaan tarkoita sité,
etteiko kuntaoikeudessa olisi voimassa juuri kansanvaltaisuudesta nouseva peri-
aate, joka ohjaisi kuntaa siséllyttamaan kuntalain 47.4 §:n 6 kohdan mukaisesti
konserniohjeeseen maaraykset, joiden perusteella kunnan tytaryhtiiden toimi-
kausi noudattaisi kuntalain 32 §:n mukaista sdantelya.

Kun asiaa tarkastellaan viranhaltijan sivutointa koskevan sddntelyn kautta,
mielestdni on selvai, ettd asetelma on ldhtokohtaisesti sellainen, jossa sivutoi-
misdédntely tulee sovellettavaksi. Tdma my0s siind tapauksessa, ettd viranhaltija
nimitettdisiin kuntayhtion hallitukseen esimerkiksi vain vuodeksi tai sitdkin
lyhemmiéksi ajaksi. Jo pelkistddn se, ettd henkilo on yhtion hallituksen jasen,
viittaa siihen, ettd kyseessa ei ole tilapdinen, vaan viranhaltijalain 18.1 §:n tar-
koittamalla tavalla pysyvéisluonteinen tehtdva. Ndin ollen nahdakseni téssa vai-
heessa hallituksen jasenyyttd tulee pitdd sivutoimena. Asiaa on kuitenkin vield
tarkasteltava yhdelta kantilta.

Viranhaltijalain 18.1 §:n mukaan sivutoimi viittaa tehtdvéan, josta viran-
haltijalla on mahdollisuus kieltaytyd. Néin ollen oleellinen kysymys kuuluu,
onko hénelld oikeus kieltdytyd vai ei. Palaan ndin ollen uudelleen jo edelld 2
luvussa esittdmadni kysymykseen siité, ettd enté jos kyseinen tehtava kuuluu
viranhaltijan hoitaman viran tehtéviin. Tall6in on nahdédkseni kysyttivi, voiko
viran tehtdviin ylipaataan sisallyttad kyseisenkaltaista tehtdvai. Ja jos sellainen
on siséllytetty, voiko viranhaltija kieltdytya tasté tehtdvistd ja millainen vaikutus
johtopéatokselld on sithen, kisitelldanko asiaa sivutoimena vai ei?

Heikki Harjulan ja Kari Prittdldn mukaan ”[v]irka perustetaan maarittele-
maélla virkanimike ja virkaan kuuluvat tehtdvit”** Seppo Koskisen ja Heikki Kul-
lan nakemys ei niyttdisi olevan ndin ehdoton sen suhteen, pitdisiko tehtdvista
padttad jo perustamisen yhteydessd.” Tatd kantaa voi pitdd johdonmukaisena

23. Kysymysti siitd, missd laajuudessa kuntalaki tulee sovellettavaksi kuntalain 6.2 §:n tarkoitta-
massa kunnan toiminnassa olen Kasitellyt tuoreesti teoksessani “Kuntalain soveltamisalasta”
(Books on Demand, 2022). T4td nimenomaista kysymystd ei kuitenkaan tuossa yhteydessi ole
kasitelty.

24. Ks. Harjula - Prattdld 2019, 88 §, 2. Perustamispédatoksen sisalto.

25. Ks. Seppo Koskinen — Heikki Kulla, Virkamiesoikeuden perusteet. Alma Talent 2019, s. 238.
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viranhaltijalain esitéidenkin valossa. Esitéiden mukaan ”[t]y0nantaja paattaa
viranhaltijalle kuuluvista tehtavista yksipuolisesti johtosdannossé, viran perus-
tamispaatoksessa tai muussa paatoksessd”? Niin ollen ldhtokohtana on, ettd
(kunta)tydnantajalla on oikeus toimivaltaisen viranomaisen paitokselld paattaa
viran tehtévistd. P4dtos on yksipuolinen.

Viranhaltijalain 17.1 §:n mukaan viranhaltijalla on virantoimitusvelvollisuus,
jolla tarkoitetaan virkasuhteeseen kuuluvaa paivelvoitetta eli sitd, kuinka viran-
haltijalla on velvollisuus suorittaa virkaansa kuuluvat virkatehtavat.”” Aikaisem-
man vuoden 1995 kuntalain 44 §:n - ennen viranhaltijalain sddtdmisen yhtey-
dessé tehtyd muutosta — mukaisesti virka perustettiin kunnan viranomaistehtivid
varten. Sitd ennen kunnallislain (953/1976) 74.1 §:n mukaan virkoja perustet-
tiin kunnan hallintotehtivia® varten. Kunnallislaista vuoden 1995 kuntalakiin
siirryttdessd ideana oli rajoittaa virkasuhteen kaytt6d hyodyntdmalla aiempaa
suppeampaa kisitemairittelyd.”” Viranhaltijalain sddtdmisen yhteydessa taas
siirryttiin sddntelymalliin, jossa uudessa kuntalain 44 §:n (305/2003) 2 momen-
tissa todettiin ”[t]ehtdvaa, jossa kdytetddn julkista valtaa, hoidet[tavan] virkasuh-
teessa’, jolloin tdllaista tehtdvad varten on perustettava virka. Tdssd yhteydessi
ei kuitenkaan ollut tarkoitus endd muuttaa virkasuhteen kayttoalaa,” jolloin
voitaneen ajatella, ettd muutoksen jalkeenkin virkoja tuli kdyttdd nimenomaan
viranomaistehtaviin.*! Lainvalmisteluaineiston perusteella myoskéidn uuden kun-
talain 87.2 § ei ole muuttanut tilannetta.”

Lainsdddanto, lainvalmisteluaineisto tai oikeuskirjallisuus ei suoraan puolla
sellaista tulkintaa, ettd virkaan olisi kiellettyd sisallyttda sellaisia tehtévid, jotka
eivit olisi luonteeltaan edelld mainittuja viranomaistehtédvid. Koska jo vahdisessa

26. Ks. HE 196/2002 vp, s. 35 ja 45.

27. Mts., s. 40/11.

28. Arno Hannuksen ja Pekka Hallbergin (Kunnallislaki. WSOY 1993, s. 360) mukaan virkaan
kuuluvilla hallintotehtévilla viitattiin sellaisiin tehtaviin, *joiden hoitoon siséltyy julkisen vallan
kayttod, padtosten valmistelu ja taytintdonpano mukaan lukien, tai erityisté taloudellista vas-
tuuta”. He kuitenkin huomauttivat, ettd tuolloin virkoja oli kuitenkin perustettu varsin laajasti
my6s muiden tehtdvien hoitoa varten.

29. Ks. hallituksen esitys Eduskunnalle kuntalaiksi 192/1994 vp, s. 99/1 ja Saipio - Niittyld - Var-
tiainen-Hynonen 1996, s. 91.

30. HE 196/2002 vp, s. 76/11.

31. Viranhaltijalain esitoissd (s. 76/11-77/I) on todettu, ettd julkisen vallan kéytto4 virkamiesoikeu-
dellisessa mielessd ovat ainakin tilanteet, joissa tehtdvén suorittaja lakiin perustuen yksipuo-
lisesti pdattad toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta. Vastaavasti erilaiset valvonta- ja
pelastustehtivit ovat julkisen vallan kiyttod, kuten myos esittely kunnallisessa paitoksente-
koprosessissa. Myds tilanne, jossa kiytetdan valtuuston delegoimaa (tai jonkun muun viran-
omaisen edelleen delegoimaa) toimivaltaa. Lisaksi my6s erilaiset hallintopddtosten valmiste-
lutehtévit voivat olla sellaisia, ettd ne edellyttavit virkasuhteen kéyttamistd. ”Vaikka henkilon
tehtéviin sisaltyisi julkisen vallan kéaytt64 vain vihdisessd méarin, henkilon tulee olla kuntaan
virkasuhteessa.” (Ibid.).

32. Ks. HE 268/2014 vp, s. 201/1-202/1.
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médrin julkisen vallan kayttoa sisdltava tehtdvikombinaatio edellyttad virkasuh-
teen kayttamistd, voi hyvin olla mahdollista, ettd virassa jopa suurin osa tehté-
vista ei luonteeltaan ole viranomaistehtévid. Téstd nakokulmasta se, ettd jokin
tehtdvi ei ole viranomaistehtévd, ei suoranaisesti estd sen sisallyttdmistd virkaan.
Néin ollen ldhtokohtaista estettd kuntalain 87.2 §:n ndkokulmasta ei ole siihen,
ettd viranhaltijan tehtdviin kuuluisi my6s muita tehtavia.

Mutta voiko tehtdvénad olla toimia yksityisoikeudellisen yhteison hallituksen
jasenend? Nahdékseni tille ei ole lainsddddnnossd asetettu mitdan rajoittavaa
normia. Kuitenkin téssd yhteydessd on huomioitava, ettd viranhaltijalain 18.3 §:n
mukaan "[h]arkittaessa sivutoimiluvan myontamista on otettava huomioon, etta
viranhaltija ei saa sivutoimen vuoksi tulla esteelliseksi tehtdvassadn”. Edelleen
sivutoimi ei saisi vaarantaa objektiivisuutta tai muutenkaan tehtévien hoitoa.
Voidaan siis todeta, ettei selvéstikdan viranhaltijalle saisi myontdd sivutoimi-
lupaa sellaista tehtdvaa varten, jonka johdosta viranhaltija tulisi esteelliseksi tai
muutoin vaarantaisi viranhoidon. Myds tdma puoltaisi ajatusta siité, ettd viran
tehtdviin olisi mahdollista sisillyttdd vaatimus toimia jonkin yhteison hallituk-
sen jasenend, koska kdytannossé ainakaan sellaisille viranhaltijoille, jotka tule-
vat esteelliseksi yhteison hallitusjasenyyden myotd, ei koko sivutoimilupaa saisi
myontaa.

Toki tulkintavaihtoehtona voisi olla myds se, ettei viranhaltijalle voitaisi
myontdd sivutoimilupaa, eikd tehtdvad voitaisi myoskdidn siséllyttad tehtaviin.
Tétid ei mielestdni voi pitdd taas kunnallisen itsehallinnon nakokulmasta oikeana
tulkintavaihtoehtona, silld kunnalla on ldhtokohtaisesti oikeus organisoida pal-
velutuotantonsa haluamallaan tavalla. Néin ollen voisi mielesténi olla perus-
teltua hyviksyd nakemys siitd, ettd kunnalla on mahdollisuus siséllyttaa tietyn
viran tehtéviin myds kunnan edustaminen tietyssi yhteisossa esimerkiksi juuri
omistajaohjauksellisista syistd. Tama taas tarkoittaisi sité, ettei kyse olisikaan
sivutoimesta silloin, jos velvollisuus toimia yhtidssd kuuluisi viranhaltijan viran-
toimitusvelvollisuuden piiriin. Jos tehtdva kuuluisi virkaan, viranhaltijalla ei olisi
mahdollisuutta kieltaytyd “sivutoimesta” viranhaltijalain 18.1 §:n tarkoittamalla
tavalla.

Mutta voidaanko kieltdytymisoikeus kieltad? T4td voidaan pitdd lahtokohtai-
sesti ongelmallisena, sillé tdllaiseen velvollisuuteen ei ole suoranaista perustaa
laissa ja se on muutenkin yhtiéoikeudellisen jarjestelmén perusperiaatteiden
vastaista. Tulkinta muodostuu ongelmalliseksi my0s erityisesti siksi, ettd Suomen
perustuslain (731/1999) 80.1 §:n mukaan yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien
perusteista tulee saitdd lailla. Tallaisesta velvollisuudesta tai edes sen perus-
teista ei ole missdan saddetty. Niin ollen vaikka virkaan siséllytettaisiin “velvol-
lisuus” toimia tietyn kuntayhtion hallituksessa, téllaista velvollisuutta ei voitaisi
kuitenkaan pitdd oikeudellisesti ehdottoman velvoittavana, vaan téllaisessakin
tilanteessa hallitusnimitykseen on saatava suostumus. Viranhaltijaa voi voisi
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myodskddn estdd eroamasta kuntayhtion hallituksesta, vaikka tdma olisi sithen
alun perin suostumuksensa antanut.”

4. Toimiiko viranhaltija kuntayhtidssd yksityisend vai julkisessa
roolissa?

Nihdékseni edelld esitetty johtaa lopulta siihen, etté vaikka virkaan kuuluisi teh-
tava toimia tietyn kuntayhtion hallituksen jasenend, on tdsté oltava mahdollisuus
kieltdytyd. Nain ollen asiaa on sittenkin arvioitava aina my6s viranhaltijalain
18 §:n tarkoittaman sivutoimiluvan nakoékulmasta. Periaatteessa tdmaén tulisi
johtaa siihen, ettei sdédnnoksen 3 momentin mukaisesti sivutoimilupaa voitaisi
kuitenkaan myontda sellaisissa tilanteissa, joissa viranhaltija tulee esteelliseksi.**
Kaytannossd tima tarkoittaa, ettei kuntayhtiossa voi toimia sellainen viranhaltija,
jonka tehtaviin kuuluu esimerkiksi kyseisen tehtavakokonaisuuden johtaminen
ja valvominen kunnan puolella.

Kun viranhaltija tulee nimitetyksi kuntayhtion hallitukseen, han on tuolloin
ensisijaisesti osakeyhtion hallituksen jdsen. Jos tehtavé kuitenkin kuuluu hidnen
virkaansa, tarkoittaa se sité, ettd hdn toimittaa samanaikaisesti myos virkaansa.
On nimittdin niin, ettd kyseinen henkild on tuolloin tullut nimitetyksi yhtio6n
nimenomaan virkansa vuoksi. Asetelma ei kuitenkaan ole tiysin ongelmaton

33. Kieltdytymisen ja eron osalta esiin nousee my6s kysymys viranhaltijan palkkauksesta. Joissain
kunnissa on paadytty ratkaisuun, jossa kunta vastaa kokonaan esimerkiksi sellaisen viran-
haltijan palkanmaksusta, joka toimii kuntayhtissa vaikkapa toimitusjohtajana. Joissain ta-
pauksissa toimitusjohtajan tehtévisté ei joko makseta ollenkaan palkkiota tai vaihtoehtoisesti
palkkio siséltyy virkasuhteen palkkaukseen, ja kunta joko laskuttaa tai on laskuttamatta téta
palkkiota yhtiolta. Vuosikirjapaitoksessaan KHO 2011:31 korkein hallinto-oikeus on katsonut
hallituksen jdsenyydestd tyonantajalle maksetun palkkion olleen henkilokohtaista palkkaa.
Vastaavasti toimitusjohtajan osalta tilanne oli sama vuosikirjapdatoksessa KHO 2013:1. Kum-
massakaan tapauksessa kyseessd ei ollut kunnan viranhaltija. Ratkaisuissa ei otettu kantaa
siihen, pitddko palkkiota maksaa, eikd luonnollisestikaan siihen, voiko kunnan viranhaltijaa
ylipaétdan “vuokrata” osakeyhtion johtotehtéviin esimerkiksi palvelusopimuksella. Lihtokoh-
taisesti suhtautuisin pidattyviaisesti sithen, ettd kunta tekisi sopimuksen omistamansa yhtion
kanssa viranhaltijoiden “vuokraamisesta”. Liséksi pitdisin selkeimpdnd mallia, jossa kuntayh-
tion palkkionmaksusta vastaisi yhtio itse, eiké erad sisallytettdisi viranhaltijan palkkaan taikka
muutoinkaan jétettdisi verorahoituksella kustannettavaksi. Asia olisi kuitenkin luonteeltaan
sellainen, ettd se edellyttdisi ndhdakseni lainsdétdjan tarkempaa puheenvuoroa selkeytyakseen.

34. Kun sdannoksessd kiytetadn muotoilua “esteelliseksi” on syytd huomioida, ettd esteellisyys
koskee yleensi aina tiettya kisiteltdvana olevaa asiaa. Se siis poikkeaa esimerkiksi kuntalaissa
laajasti kéytetystd vaalikelpoisuudesta. Nahdakseni lainsaddénto jattaa téltakin osin epaselvaksi
se, ettd kuinka laajaksi esteellisyyden tulee muodostua, jotta sivutoimilupaa ei saisi myontéa.
Sanamuodonmukaisesti tulkittuna kdytdnnossa mika tahansa sivutoimesta johtuva esteellisyys
tulisi johtaa kielteiseen padtokseen sivutoimen osalta.
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kahdesta syystd. Ensinnékin tilanne voi olla ongelmallinen siksi, ettd hallituksen
jdsenyys voi aiheuttaa ongelmia viranhaltijalain 18.3 §:n nakokulmasta, minka
ohella toisekseen esiin nousee kysymys siitd, miten hallituksen jasenena toimivan
viranhaltijan tulisi yhtidssd toimia ja mikd hénen vastuunsa on.

Téssd suhteessa asiaa voidaan tarkastella siitd nakokulmasta, ettei vir-
ka-asema voi johtaa tilanteeseen, jossa viranhaltija vapautuisi osakeyhtiélain
perusteella syntyvistd velvollisuuksistaan. Télle ei ole nimittdin I6ydettavissa
normatiivista tukea. Kdytdnnossa tdma siis tarkoittaa, ettd hallituksen jdseneksi
tullessaan viranhaltijalla on velvollisuus yhtion hallituksen jaseneni toimia en-
sisijaisesti yhtion eduksi (osakeyhtiolaki 1:8). Lisdksi hdn on osakeyhtidoikeu-
dellisen seuraamusjdrjestelman piirissé, josta toki osan osalta yhtié on voinut
johtonsa vastuuvakuuttaa. Namé vakuutukset eivat kuitenkaan suojaa johtoa
tahallisilta toimilta, joista siis hallituksen jésenet viime kiddessa vastaavat hen-
kilokohtaisesti (osakeyhtiolaki 22:1).

Jos toimiminen tytaryhteison hallituksessa on kunnan viranhaltijan virka-
tehtédviin kuuluva, tehtédvaa hoidettaessa on noudatettava myds soveltuvin osin
niitd velvollisuuksia, joita virasta aiheutuu. Ongelmalliseksi kuitenkin tulee inter
alia viranhaltijalain 17.1 §:ssa tarkoitettujen tyonjohtomaaraysten noudattami-
nen. Tdm4 on siind mielessd oleellinen kysymys, ettd juuri ndiden vuoksihan
viranhaltijoita kuntayhtiéiden hallitukseen nimitetadn. Tausta-ajatuksena nimit-
tdin on, ettd viimeistddn he edistéisivat yhtiossd kuntalain 47.1 §:n tarkoittaman
kuntakonsernin kokonaisedun toteutumista. Tosiasiassa ohjeet toimiin tulevat
esimieheltd, esimerkiksi kunnanjohtajalta.

Vastaavasti taas ongelmallista on, jos kyseisen viranhaltijan velvollisuuksiin
kuuluisi my®6s valvoa kyseisen yhteison toimintaa tai johtaa kunnassa esimerkiksi
toimialaa, jonka piirissd kyseinen yhti6 toimii. Kédytdnnossd ndmé on mahdol-
lista ratkaista ainoastaan esteellisyyssdantelylld, joka tarkoittaa sitd, ettei osakeyh-
tion hallituksessa toimiva viranhaltija voi kunnan puolella hoitaa naita tehtavia.
Tama on luonnollisesti ongelma taas viranhaltijalain 18.3 §:n nakokulmasta.
Alun perinkédn tillaista tilannetta ei pitdisi padsta muodostumaan, jossa jos-
tain esimerkiksi kunnan toimialasta vastaava johtava viranhaltija maérattiisiin
kuntayhtioon, joka toimii juuri hdnen valvontavastuullaan olevalla toimialalla.

Kysymykseen siitd onko kunnan viranhaltija kuntayhtiossa yksityinen vai
julkinen toimija, on erittdin hankala vastata nykyisen lainsddaddnnon voimassa
ollessa. Néyttdisi nimittdin vahvasti siltd, etta sittenkadn koko tehtdvikombi-
naatio ei oikein ole yhteensopiva lainsdddannon kokonaisuutta tarkasteltaessa.
Téllainen ilmi6 kuitenkin on olemassa ja viranhaltijoita useissa kuntayhtitissa.
Kuten olen jo edelld tuonut esiin, en sindnsa pid4 jarjestelyd lainvastaisena, mutta
asetelma muodostaa ongelmia jopa siind madrin, etteivét ne valttimitta ole yli-
tettdvissa. Ndin ollen on perusteltua jopa péadtya siihen lopputulokseen, ettei
asiaa ole sdddelty kokonaisuutena niin selkeésti, ettd kysymykseen voitaisiin
antaa ehdotonta vastausta. Sindnsé pistemdinen tarkastelu todennédkdisesti joh-
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taisi sithen, ettei minkédnlaisia oikeudellisia ongelmia ilmenisi. Tima kuitenkin
johtuu lahinnd siité, ettd tarkastelu toteutettaisiin liian suppeasta ndkokulmasta.

5. Voiko viranhaltijaa kdyttdd konserniohjauksen ”vdlineend”?

Kysymys on jossain méarin ongelmallinen, koska esimerkiksi kunnanhallituk-
sen konsernijohdon roolissa kuntayhtion hallitukselle antamat “konserni- tai
toimiohjeet” eivit ole oikeudellisesti sitovia, kuten edelld alaviitteessd 10 maini-
tuista KHO:n vuosikirjaratkaisuista voidaan péitelld. Viranhaltijan taas on lih-
tokohtaisesti noudatettava tydnantajan (edustajan) antamia tyonjohtomaarayksia
(viranhaltijalaki 17.1 §). Kunnanhallitus voi myos antaa niin kunnanjohtajalle
kuin muullekin kunnan viranhaltijalle tydnjohtomaérayksid, joita ndiden tulisi
noudattaa. Mikédli kunnanhallitus antaisi kunnanjohtajalle sitovan tyonjohto-
maidrayksen antaa sitova tyonjohtomairdys kuntayhtion hallituksessa virkansa
puolesta istuvalle viranhaltijalle, suoran konserniohjauksen oikeudellinen sito-
mattomuus tulisi kumoutuneeksi tavalla, jota ei voida pitdd yhteensopivana juuri
tallé tavoin kierrettdvéin sddntelyn kanssa.

Asetelma on ongelmallinen my®os siitd ndkokulmasta, ettd viranhaltijahalli-
tuksen jasenen tulisi yhtiossa toimia sen edun mukaisesti. Toisaalta taas kunnan
viranhaltijana hanen tulisi toimia kunnan edun mukaisesti. Lisaksi kuntalain
47.1 §:n mukaisesti hdnen pitdisi olla yksi vilikappale toteuttamaan sité, ettd
kuntakonsernin kokonaisetu tulee huomioiduksi. Nayttdisikin siltd, ettd kunta-
lakiin - yhdistettynd kunnissa sovellettuun kiytintoon - on siséllytetty meka-
nismi, jossa intressien kollisiotilanteessa yksittdinen viranhaltijahallituksen jasen
joutuu arvioimaan sitd “kenelle hdnen tulisi kumartaa”. Tilanteen haastavuutta
liséd entisestddn se, ettd vastuu jad lopulta hénelle.

Katsoisin, ettd huolimatta siitd, ettd viranhaltijalla on yleinen velvollisuus
noudattaa saamiaan tyonjohtomaarayksid, tydnjohtomaaraykset eivit voi johtaa
tilanteeseen, jossa viranhaltija joutuisi toimimaan esimerkiksi lakien vastaisesti.
Tama lienee yleisesti hyviksytty periaate palvelussuhdeoikeudessa. Kun asiaa
tarkastellaan siitd ndkokulmasta, ettd kyseiselld viranhaltijalla on osakeyhti-
olaista johtuvia velvoitteita, joiden rikkomisesta voi seurata hyvinkin ankara
vastuu, perustuslain 2.3 §:n mukaisena ei voida pitdd vaatimusta, ettd han nou-
dattaisi tyonjohtomaarayksia ainakaan silloin, kun ne johtaisivat lain rikko-
miseen. Koska huolellisuusvelvoite (osakeyhtiolaki 1:8) koskee kaikkea yhtion
toimintaa, nayttdisi hyvin vahvasti silté, ettei kunnalla tyonantajana pitéisi olla
mahdollisuutta antaa sellaisia tydnjohtomaarayksid, jotka vaarantaisivat yhtion
edun toteutumisen. Néin ollen on lopulta suhtauduttava kielteisesti kaikkiin
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viranhaltijalain 17.1 §:n nojalla annettaviin tyénjohtomaérayksiin, joilla pyritadn
vaikuttamaan yhtién toimintaan.

6. Johtopdatokset

Olen edelld téssa artikkelissa tarkastellut kysymysta siitd, millaisia oikeudellisia
ongelmia liittyy tilanteeseen, jossa kunnan viranhaltija valitaan kuntayhtién
hallituksen jdseneksi. Olen omaksunut kannan, jonka mukaan ei ole lainvastaista
sisdllyttad viranhaltijan tehtdviin toimimista kuntayhtion hallituksen jasenena.
Samalla olen kuitenkin suhtautunut Kielteisesti ajatukseen siitd, kuinka viranhal-
tija voitaisiin pakottaa osakeyhtion hallituksen jaseneksi vain silld perustella, ettd
tehtdvé on siséllytetty hidnen virkaansa. Niin ollen viranhaltijalla on aina oltava
mahdollisuus myos kieltdytya tai erota kuntayhtion hallituksesta.

Kuntayhtion hallituksen jasenyyttd on arvioitava ensisijaisesti sivutoimilupaa
koskevana asiana. Viranhaltijalaista johtuu, ettei viranhaltijalle saisi myontaa
sivutoimilupaa silloin, jos tdma sivutoimen (kuntayhtion hallituksen jasenyys)
johdosta tulisi esteelliseksi hoitamaan virkatehtévidan. Epéselviksi lainsdddén-
non valossa jad miten laajaa timén esteellisyyden tulisi olla, jotta tydnantajalla
olisi velvollisuus olla myontdméttd sivutoimilupaa. T4ltd osin asiaa olisi syyta
tarkastella lainvalmistelussa. Nayttdd nimittéin siltd, ettd malli, jota useissa kun-
nissa nykyisinkin hyédynnetddan, on huonosti yhteensopiva lainsddaddntomme
kokonaisuuden kanssa. Se myds aiheuttaa useita kiytannoéllisid ongelmia inter
alia sen suhteen, onko hallituksen jaseneksi valitulla viranhaltijalla velvollisuus
myos yhtiosséd virkaansa toimittaessaan noudattaa tydnantajan antamia tydnjoh-
tomaarayksid. Ndiden osalta ndhdédkseni on paadyttéava kielteiseen vastaukseen.

Vaikka konserniohjauksesta ja yhteis6jadvin soveltamista kuntayhtiéiden
osalta on saddelty kuntalaissa, jittda se epaselvaksi kysymyksen siitd, miten me-
kanismin pitdisi toimia. Yhteisojdavin osalta lainsaétajan ratkaisu on vililld ollut
poikkeuksen salliva, valilla sen kieltdva. Edelld suoritetun tarkastelun perusteella
ndyttdisi siltd, ettei asiaa ja sen vaikutuksia ole kokonaisuudessaan lainvalmis-
telussa tarkasteltu, jonka seurauksena on systeemisesti hyvin hankala kokonai-
suus. Tamin takia ehdottaisinkin, ettd kuntayhtididen konserniohjaus otettai-
siin tarkempaan tarkasteluun ja pohdittaisiin uuden lainsdadannon tarvetta sen
suhteen, miten viranhaltijoita voidaan kuntayhtitissd kayttaa vai tulisiko heidét
sulkea kokonaan yhtiéiden hallitusjasenyyksien ulkopuolelle. Nykytilaa ei nih-
dékseni voi lainsdadddnnon systematiikan ndkokulmasta pitdd onnistuneena.
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