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JOHDANTO

”0Oli tilanne, jossa kukaan ei oikein tiennyt, etta mitd pdadtettiin ja missa.”

Tassa kehittdmistytssa tutkitaan konsernijohtamista pienessa kuntakonsernissa. Ylla olevan lauseen
kuulin tdman tutkimuksen aineistoa kootessani. Kuntayhtitt toimivat /ainsdddénndn ristiaallokossa.
Paatdksenteko ja johtaminen ovat sindnsa selkeitd prosesseja sekd kunnissa ettd yhtidissa, mutta
kunnan omistamassa yhtidssa rakenne voi vaikuttaa sekavalta. Kysymyksessa on kuitenkin haaste,
jonka voittamisessa tarvitaan hyvaa asiantuntemusta seka kunta-alalta etta yritystoiminnan johtami-

sesta.

Olen itse paassyt tutustumaan omistajaohjauksen toteutumiseen ja konsernijohtamisen jarjestelmaan
pieneen kuntakonserniin kuuluvan tytaryhteisdn toimitusjohtajana. Taman kokemuksen pohjalta olen
pohtinut, millainen omistajaohjaus tuo lisdarvoa koko konsernille ja millainen saantely on riittavaa

kokonaisedun tavoittamiseen ilman, etta sadantely muodostuu rasitteeksi hallinnolle.

Yritysmaailmassa toimintojen organisoinnilla konsernimuotoon tavoitellaan tehokkuus- tai muita hy6-
tyja verrattuna siihen, ettd yksikot toimisivat taysin erillisind. Kuntakonsernin kohdalla taloudellinen
tulos ei sindnsa ole toiminnan ldhtdkohtainen tavoite. Kuitenkin kuntakonsernin organisaationa tulisi

toimia tehokkaasti ja tietenkin myds taloudellisesti.

Suuri mdara saantelya tukahduttaa tehokkuuden. Saantelyn puuttuessa kuntayhtidistd voi tulla pa-
himmillaan "hanta, joka heiluttaa koiraa”. Tassa tydssa etsitéddn kultaista keskitietd, jolla pieni kunta-
konserni voi kulkea kohti tehokkaampaa ja selkedmpda konserniajattelua. Johtamista, jossa olisi sel-

vaa, mita paatettiin ja missa.

Kuntien omistamien osakeyhtididen madrd Suomessa on kasvanut viime vuosina merkittavasti
(Ruohonen, Vahtera ja Penttild 2018, 1). Madran kasvun voidaan olettaa jatkuvan myés tulevaisuu-
dessa ja samaan aikaan kuntien perinteinen hallinto supistuu. Kuntayhti6itd on ollut olemassa kauan,
mutta kuntakonserneista on ryhdytty puhumaan vasta viimeisind vuosikymmenind. Ajureina ovat toi-
saalta olleet yhtibmuotoisen toiminnan lisadntyminen ja toisaalta — edelld mainitusta johtuen — lain-

saadantoon tulleet maaraykset kuntakonsernista.

Kuntakonsernia tulee kuntalain (2015, 47 §) mukaan johtaa siten, etta ohjauksessa huomioidaan kun-
takonsernin kokonaisetu. Varsin usein tata kokonaisetua ajatellaan Iahinna taloudellisesta nékdkul-
masta, ja konserniohjaukseen liittyvan ohjeiston keskeisimmat tunnuspiirteet liittyvat taloudelliseen
ohjaukseen seka -valvontaan. Konsernijohtaminen kunnissa on myds verrattain tuore ajattelutapa,

joka varmasti tulee vield kehittymaan.
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Tdssa tyossa konsernijohtamista tarkastellaan erityisesti tytaryhteisén nakokulmasta pienessa kunta-
konsernissa. Kehittamistyon tavoitteena on 16ytaa konsernin kokonaisjohtamisen kannalta keskeiset
tyovalineet, jotta konsernin ohjausjarjestelma olisi konsernin koon suhteen mielekas ja operatiivisen

toiminnan kannalta tehokas.

Suomalaiset kunnat muuttuvat yhd enemman hierarkkisista palvelutuotannon jarjestamisorganisaa-
tioista kohti monipolvisia konsernirakenteita ja palvelujen tuottamisverkostoja. Kuntalaki on tunnista-
nut jo pitkadn kuntien konsernimaisen rakenteen, mutta vuonna 2015 voimaan tulleessa kuntalaissa

konserniohjausta painotetaan aikaisempaa enemman.

Kuntakonsernin johtaminen on yrityskonsernin johtamista monimuotoisempaa. Yrityskonserneissa
taustalla on aina taloudellisen hyddyn tavoittelu. Kunta ei sen sijaan perimmiltadn tavoittele sijoitetun
paaoman tuottoa, vaan tytaryhteisdjen tehtdvana on useimmiten kunnallisten palveluiden tuottaminen
(Meklin 2018, 1). Yrityskonsernit muodostuvat useimmiten sisdkkain omistetuista osakeyhtidistd, jol-
loin koko konserni toimii saman lainsaadantdymparistdn sisalla. Kuntakonserni poikkeaa tasta konser-
niemon ollessa kunta. N&in ollen emo- ja tytaryhteisdjen toimintaa ohjataan eri lainsaadannailld. Janne
Ruohonen, Veikko Vahtera ja Seppo Penttila otsikoivat vuonna 2015 julkaistun kuntayhti6ita koskevan
tutkimuksensa otsikolla Kuntayhtiot lainséadannon ristiaallokossa, joka otsikkona kuvaa erinomaisesti
kuntaomisteisiin yhtiihin liittyvia erityispiirteitd. Samojen kirjoittajien vuonna 2018 ilmestynyt teos

Kuntayhtio on ollut taman tutkimuksen keskeisena teorialdhteena.

Suomalaisten kuntien itsehallinto on vahva ja myds suomalaiset kuntakonsernit ovat monimuotoisia
niin rakenteiltaan kuin johtamiseltaankin. Suomen Kuntaliitto on julkaissut useita konsernijohtamista
ohjaavia suosituksia ja kehittdmisaloitteita. Lainsaadantda on tulkittu melko kattavasti ja juridisesta
nakdkulmasta konsernijohtaminen on selked, mutta kdytanndssa raskas jarjestelma. Tdssa opinndy-
tetydssa on tarkoitus kehittaa strategista konsernijohtamista pienessa kuntakonsernissa, jossa kon-

sernin osat ovat pienia ja resurssit rajalliset.

1.2 Tydn tavoite ja tarkoitus

Kehittamistehtdvan tavoitteena on kehittda konsernijohtamisen menetelmia siten, etta johtaminen
olisi aikaisempaa strategisempaa, tuloksellisempaa ja vuorovaikutteisempaa. Kuntakonsernin johta-
mista lainsaadanndllisestéa nakdkulmasta on tutkittu paljonkin ja kunnat poliittishallinnollisina orgaa-
neina ovatkin ansiokkaasti ja myds lainsaéddannon vaatimuksista luoneet konsernijohtamista koskevan

oman saannostonsa.

Konsernijohtamista koskevat, lainsaddannon ja kuntien itse asettamat, sadanndstét ovat kirjaimellisesti
tulkittuina niin raskaita, ettei maardysten tayttdminen pienessa kuntakonsernissa ole kaytannossa

mahdollista. Tyon tavoitteena on pureutua tdhan ongelmaan.
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Tarkoituksena on pohtia, millainen sadntely kohdeorganisaatiossa on tarpeen lain vaatimusten ja en-
nen kaikkea kaytannén johtamisen nakodkulmasta. Tydssa tata tutkitaan erityisesti tytéryhteisodn toi-

minnan nakokulmasta.

1.3 Tyon rajaus ja rakenne

Pienikin kuntakonserni on varsin laaja konsernin muodostuessa emokunnasta, mahdollisista kuntayh-
tymistd, tytdr- ja osakkuusyhtidista seka omistusyhteysyhteisoistd. Jo pelkdn emokunnan hallinnolli-
nen rakenne tayttda monialaisena organisaationa konsernin tunnusmerkit. Téssa tytssa keskitytdan
johtamisjarjestelméan kehittamiseen tytaryhteison ndakoékulmasta. Rajauksen perusteluna on se, ettd
johtamisen ja omistajaohjauksen keinot esimerkiksi kuntayhtymien ja vdhemmistdomisteisten yhti6i-
den kohdalla on hyvin toisenlaista kuin yhteistissa, joissa omistajalla on maardysvalta. Konsernijoh-
tamista ei tarkastella poliittisen jarjestelmén tai kunnallisen demokratian ndkékulmasta, vaikka aiheet

liittyvatkin kiinteasti kuntakonsernien johtamiseen.

Kaytetyt tutkimusmenetelmat on kuvattu luvussa 3. Luvuissa 4-5 kasitelldan konserniajattelua ja joh-
tamisjarjestelmaa kunnissa. Luvussa 6 on kasitelty tilaajaorganisaation konsernijohtamista ja peilattu
aihetta kasittelevadn teoriatietoon. Tutkimustulokset, johtopaatelmat ja kehittdmisehdotukset kasitel-

|aan luvuissa 6-8.
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2 TUTKIMUSASETELMA

2.1 Lahestymistapa ja tutkimusmenetelmat

Tyon tarkoituksena on kehittaa strategisen konsernijohtamisen menetelmia, jotka voidaan ottaa kayt-
téon kohdeorganisaatiossa. Kyseessa on tapaustutkimus, jossa tyon tuloksena pyritaan ratkaisemaan

johtamiseen liittyvia ongelmia kehittémalla kaytettédvaa johtamismallia ja -tydkaluja. Tyd on luonteel-

taan tutkimuksellinen kehittamisty6 (Ojasalo, Moilanen ja Ritalahti 2014, 18).

Tieteeellinen tutkimus

Tutkimuksellinen
kehittaminen

Kehittdminen arkiajattelulla

eTavoitteena uuden teorian
luonti
eTieteellisen tutkimuksen
traditio
eTieteeen filosofisten
kysymysten pohdinta
oJulkaiseminen
tiedeyhteisdlle
suunnatuissa
tutkimusjulkaisuissa
eTutkija irrallaan
tutkimuksen kohteesta

eTavoitteena kaytannosta
nousseiden ongelmien
ratkaisu tai uuden tiedon
luominen tydelaman
ratkaisuista

eSystemattinen
tiedonkeruu kaytannosta
seka teoriasta
kehittamisen tueksi

eMonipuolinen
menetelmien kayttd

eVuorovaikutus eri tahojen
kanssa

oEsitetadn kirjallisesti ja
esitellaan eri
kohderyhmille

eTavoitteena kaytannosta
nousseiden ongelmien
ratkaisu tai kaytantéjen
uudistaminen

eTiedonkeruu kaytédnnosta
ja teoriasta
sattumanvaraista

eP3atelmien taustalla omat
ideat, ei perusteluja

oEi kriittista arviointia

eVuorovaikutuksen
vahaisyys

oEi raportointia tai
raportointi vasta kun
kaikki on valmista

KUVIO 1. Tutkimuksellisen kehittédmistyén tunnusmerkkeja verrattuna tieteelliseen tutkimukseen ja

arkiajattelulla tapahtuvaan kehittdmiseen. (Mukaillen Ojasalo, Moilanen ja Ritalahti 2014, 18.)

Lahestymistapana on tapaustutkimus (case study), mutta Idhestymistavassa on myds konstruktiivisen

tutkimuksen piirteitd. Tapaustutkimuksen ldhtokohdat ovat tieteellisen tutkimuksen traditiossa. Tyon

tarkoituksena on tuottaa kehittamisideoita, jonka vuoksi tapaustutkimus soveltuu hyvin tyén lahesty-

mistavaksi. (Ojasalo ym. 2014, 52)

Vaihe 1

e Alustava kehittamistehtava

Vaihe 2

* IImiéon perehtyminen
kadytanndssa ja teoriassa
seka kehittamistehtdvan
tasmennys

Vaihe 3

» Empiirisen aineiston keruu
tai ongelma

ja analysointi eri
menetelmilla

KUVIO 2. Tapaustutkimuksen vaiheet. (Ojasalo ym. 2014, 54.)

Vaihe 4
 Kehittdmisehdotukset tai -

malli
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Paaasiallisina aineistonkeruumenetelmina ovat haastattelut ja havainnointi. Interventiotutkimuksessa
sekundaariaineistoon luettavien dokumenttien merkitys on sindnsa keskeinen, ettd tutkittavana koh-

teena on johtamista ohjaava dokumentti (Kananen 2017, 43).

Laadullisen tutkimuksen aineistonkeruumenetelmat

Primaariaineisto r Sekundaariaineisto

Havainnointi Haastattelut Kyselyt Dokumentit

KUVIO 3. Laadullisen tutkimuksen aineistonkeruumenetelmat. (Mukaillen Kananen 2017, 42.)

2.2 Tutkimusongelma

Tutkimuksen Idhtokohtana ja tutkimusongelmana on konsernijohtamisen hierarkkinen ja muodollinen
rakenne. Tutkimuksen tarkoituksena on I6ytda ratkaisuja, joilla konsernijohtamisen strategisuutta ja

vuorovaikutteisuutta voitaisiin lisétéd ja nadin johtamisesta saataisiin tuloksellisempaa.

Taustalla on kayténnéssa havaittu epaselvyys paattksenteon rajapinnoista kunnan tytéryhtididen ja
omistajan valilla. Merkittavat paatokset ovat kdytanndssa syntyneet antamalla paatdsvalta omistajalle,
joka on tehnyt paatdkset omaa hallintoprosessiaan noudattaen. Samalla on kuitenkin saatettu joutua

osittain epaselviin tilanteisiin yhtididen oman paatdksenteon osalta.

Samaan aikaan yhtididen rooli kunnan strategian toteuttamisessa on merkittava. Konsernin johtami-
nen on siis ennen kaikkea kunnan ja kuntakonsernin strategista johtamista, ja sen vuoksi johtamisen

menetelmid ja paatdksentekoprosesseja on tarkasteltava kriittisesti ja kehittavalla otteella.

Tutkimuskysymys on: Mita muutoksia konsernin johtamisjérjestelmassa tulisi toteuttaa, jotta johtami-

nen olisi tuloksellisempaa, strategisempaa ja notkeampaa?

2.2.1 Haastattelujen kayttd aineistona

Haastattelut on toteutettu joulukuussa 2019 ja tammikuussa 2020. Haastatteluun valittiin neljd kon-
sernijohtoon (kunnanhallitus) kuuluvaa luottamushenkilda tai viranhaltijaa seka kolme konserniyhti6i-
den hallituksissa olevaa henkiléa. Kaksi haastateltavista oli jasenena sekd kunnanhallituksessa etta

konserniyhtion hallituksessa.

Haastattelurunko on raportin liitteena 1 ja yhteenvetotiivistelma haastattelun vastauksista liitteena 2.

Haastattelunauhat on litteroitu sanasanaisesti.
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TAULUKKO 1. Haastateltavien tunnukset ja roolit.

Kuuluu konsernijoh- Kuuluu tytaryhteison
Haastateltavan tunnus :
toon johtoon

Taulukossa 1 on eritelty haastatteluun osallistuneiden roolit. Tutkimuksen tuloksia kasittelevassa lu-
vussa sitaatteihin liittyy haastateltavan tunnus, jolla viitataan edelld olevan taulukon mukaisiin tun-

nuksiin.

Tutkimusongelman kasittelyssa katsottiin tarkedksi kerata aineistoon kokemuksia seka henkil6iltd,
jotka osallistuvat konsernijohtamiseen, etta niilta, jotka toimivat konserniyhtidissa. Haastattelu valittiin
aineistonkeruumenetelmaksi siksi, ettd konsernijohtaminen kuntakonsernissa on moniulotteinen asia
ja kysymysten esittdminen kyselytutkimuksen muodossa olisi varsin monimutkaista. Kyselytutkimuk-
sen avulla olisi toki mahdollista kerata edustavampi otos mielipiteita kehittamistydn tueksi, mutta téssa

tydssa aineistonkeruussa painotettiin enemman ndkemysten syvallisyytta kuin laajaa aineistoa.

Teemahaastattelun tavoitteena on, etta tutkittavasta ilmiésta voidaan tehda paatelmia haastattelussa
kerattyyn aineistoon pohjautuen (Hirsjarvi ja Hurme 1991, 40-41). Haastattelut toteutettiin teema-
haastatteluina. Haastattelun aihepiiri oli haastateltavilla tiedossa etukdteen ja osa oli myds viela erik-
seen tutustunut aihepiiria koskeviin kunnan sisdisiin ohjeisiin eli hallintosdantéon ja konserniohjee-

seen.

Haastattelurunko jakautuu kahteen teemaan: konsernijohtamisen ja omistajaohjauksen toimintaan
seka johtamiseen tytaryhteisén ndakdkulmasta. Konsernijohtamisen osalta keskeista oli haastattelussa
saada kasitys siitd, millainen rooli konserniyhtididen johtaminen on osana kokonaisjohtamista. Tytér-
yhteisdiden osalta pyrittiin saamaan kasitys siitd, kuinka edelld kuvattu johtaminen nakyy tytdryhtei-
soissa. Lisaksi tytaryhteisdjen osalta haluttiin selvittdaa, kuinka nykyiset konsernijohtamisen tyévalineet

tytéryhteisdjen ndkdkulmasta toimivat.

2.2.2 Dokumenttien kayttd tutkimusaineistona

Konsernijohtaminen kunnissa pohjautuu kokonaisuudessaan aihetta koskevaan lainsaadantdon seka
kuntakohtaisiin hallintosaantdihin ja konserniohjeisiin, jotka pitkalle maarittelevat sen, kuinka kunta-
konsernia tulisi johtaa. Kdytannon johtaminen on hallinnon julkisuusperiaatteen ansiosta melko hyvin
dokumentoitua silté osin, kun johtaminen tapahtuu kunnallisissa luottamustoimielimissa. Tama ai-
neisto on ollut keskeista tutkittaessa, poikkeaako kdytannon johtaminen saantéihin ja ohjeisiin kirja-

tusta tavoitetilasta. Konserniyhtididen dokumentaatiota ei ole tutkimuksessa kaytetty (aineisto ei ole



13 (65)

julkista), vaan niiden osalta tiedonkeruu perustuu haastatteluihin. Kdytannén kokemuksen mukaan
yhtididen osalta dokumentaatiota on myds melko minimitasoista, eika sen analysointi ole tutkimuksen

kannalta merkityksellista.

Dokumentteina on kdytetty Rautalammin kunnanhallituksen ja -valtuuston kokousasiakirjoja vuosilta
2018-2020. Dokumenteista on analysoitu tytaryhtesdihin, konserniohjaukseen ja omistajaohjaukseen
littyvia paatoksia. Aineistot on kayty lapi etsimalla padtoksia hakutoiminnolla kdyttaen hakusanoina
tytéryhteisdjen nimia seka konserni- ja omistajachjaukseen liittyvia hakusanoja. Yhdistettyna tutki-
muksen tekijan omaan kokemukseen metodilla on pystytty l16ytdmaan kyseiset paatdkset melko kat-
tavasti. Julkisuuslain perusteella salassa pidettavistd paatoksistd otsikko on yleensa julkinen, ja ana-
lyysin perusteella voidaan olettaa, ettei tutkimuksen kohteena olevia paatoksia ole ainakaan merkit-

tavdssd maarin merkitty salassa pidettaviksi.
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Aineiston analysointi

Hirsjérven, Remeksen ja Sajavaaran (2009, 222) mukaan laadullisen aineiston litterointi eli sanasa-
nainen puhtaaksikirjoittaminen on useimmiten perusteltua. Haastatteluaineisto on litteroitu paaasial-
lisesti sanasanaisesti, mutta monien keskusteluiden polveilevuuden vuoksi litteroinnissa on pidattay-

dytty litteroimaan vain suoraan tutkittavaan aiheeseen liittyvat vastaukset.

Analyysiohjelmia ei kaytetty. Litteroiduista haastatteluteksteista vastaukset siirrettiin teemoittain koos-
tettuun yhteenvetoon, jonka pohjalta aineistosta on laadittu synteesi. Tama synteesi on tutkimuksen
tuloksia kasitteleva luku. Synteesi on laadittu hyddyntaen aineiston teemoittelua. Yhteenveto on tut-
kimuksen liitteend, mutta se ei ole haastateltavien ja heidan edustamiensa yhteisdjen anonymiteetin

suojaamiseksi julkinen. (Hirsjarvi ym. 2009, 224.)

Teemoittelulla tarkoitetaan sellaisten haastatteluaineistosta esiin nousseiden teemojen tunnistamista,
jotka ovat tulleet esille useampien haastateltavien haastatteluissa. Haastattelun alkuperdinen teema
on toki aina yhteinen eri haastateltaville, mutta teemoittelussa kiinnostaa erityisesti alkuperaisen tee-
man lisdksi esille nousseet teemat, jotka ovat yhteisia useammille haastateltaville. Esimerkiksi yhti6i-
den ja omistajan valinen vuoropuhelu oli tdssa tutkimuksessa haastatteluissa useasti esiin noussut

teema, vaikka se ei suoraan ollut haastattelun alkuperdinen teema. (Hirsjarvi ja Hurme 2008, 173.)

Sisallon erittelya on hyddynnetty dokumenttien analysoinnissa. Sisallon erittelylld tarkoitetaan kvalita-
tiivista tapaa analysoida dokumentteja, esimerkiksi tiettyjen sanojen esiintymistiheyden laskemista
dokumenteissa. Tutkimuksessa sisallon erittelya kaytettiin konserniohjaukseen liittyvien kokousasia-

kirjojen analysointiin. (Saaranen-Kauppinen ja Puusniekka 2006.)

Tutkimuksen luotettavuus

Koska tutkimuksella tavoitellaan muutosta, on sen luotettavuuden tarkasteleminen haastavaa. Tutki-
musmenetelmat tutkimuksessa ovat moninaiset. Luotettavuuden arvioimisessa tulee antaa painoarvoa
tavoitellun muutoksen onnistumiselle kaytannossa seka esitettyjen ratkaisujen toimivuudelle. Ky-
seessa olevassa tutkimustyypissa validiteettia tuleekin arvioida lopputuloksen kannalta. (Kananen
2017, 69.)

Kanasen (2017, 35) mukaan pelkkd raportteja tuottava tutkimus ei ole riittdvaa, silla tavoitteena on
todellisen muutoksen aikaansaaminen. Muutosprosessi on jatkuva, ja sen tulisi kaynnistya uuden tie-

don pohjalta alusta aina, kun tavoiteltu muutos on saatu aikaiseksi ja uusi taso saavutettu.
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/7 N

Seuranta Suunnittelu

Havainnointi Toiminta
<~

KUVIO 4. Muutosprosessin kaavio. (Mukaillen Kananen 2017, 35.)

Tutkimuksen luotettavuuden nakékulmasta on huomattava, ettd tutkimuksen tekija suhteessa tutki-
mukseen ei ole tdysin objektiivinen, silld tutkittava tydskentelee tutkimuksen kohteena olevan konser-
niyhteisén hallinnollisissa tehtavissa. Objektiivisuuden kannalta merkittavaa on kuitenkin se, ettd haas-

tatellut henkil6t olivat valtaosin eri konserniyhteisdista kuin missa tutkimuksen tekija tydskentelee.

Luotettavuuden nakdkulmasta teemahaastatteluun osallistuneiden henkildiden maéaré on suhteellisen
pieni (n=5), mutta konsernin kokoon suhteutettuna tytaryhteisét olivat kuitenkin edustettuina. Tytar-
yhteisét korostuvat enemman suhteessa omistajaan, mikd on tarkoituksellista, silla kehittdmiskoh-
teena on johtamismallien kehittdminen nimenomaan tytaryhteistjen tarpeiden ja strategisen merki-
tyksen nakdkulmasta. Pienessa kuntakonsernissa haastateltavien mdaran kasvattaminen kasvattaisi
suhteessa omistajan nakdkulman korostumista. Koska tyon tarkoituksena on konsernijohtamisen ke-
hittdminen tytaryhteisén ndakoékulmasta, on perusteltua painottaa tytaryhteisdjen edustavuutta haas-

tattelussa.

2.5 Tulosten yleistettdvyys

Kysymyksessa on tapaustutkimus, jossa on tarkasteltu tyon tilaajaorganisaation konsernijohtamista ja
etsitty kehittdmisehdotuksia pienen kuntakonsernin konsernijohtamisen tehostamiseen ja selkeytta-
miseen. Tulokset eivdt ole yleistettdvissa toisiin organisaatioihin, silld kuntakonsernit ovat yksil6llisia
ja konsernijohtamisen rakenne ja ohjeistus on laadittava konsernin tarpeiden nakoékulmasta. Tydn
tulokset voivat kuitenkin olla hyddynnettavissa osia myds muiden vastaavien organisaatioiden konser-

nijohtamisen kehittémisessa.
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3 KONSERNIAJATTELU

3.1 Konsernin kasitteesta

JULKINEN TOIMIJA
KUNTALAKI
HALLINTOLAKI

.

I I
KONSERNI KONSERNI-
TILINPAATOKSEEN
YHDISTELTAVAT

YHTIOLAINSAADANTO

SAATIOLAINSAADANTO
YHDISTYSLAINSAADANTO

KUVIO 5. Kuntakonsernin rakenne ja toimintaa sadnteleva lainsaadantdymparisto.

Kuntalaki (2015, 6 §) maarittelee, ettd kunta tytéryhteisdineen muodostaa kuntakonsernin. Laissa
viitataan tytdryhteison maarittelyn osalta kirjanpitolakiin (1997). Yhteiso luetaan kunnan tytaryhtei-
soksi ja siten osaksi kuntakonsernia, jos kunnalla on yhteiséssa kirjanpitolain (1997, 1 luku 5 §) mu-

kainen maardysvalta.

Kirjanpitolaissa maaritelldan tarkemmin konsernin osien nimityksista. Kirjanpitovelvollista, jolla on lain
1 luvun 5 §:ssa tarkoitettu maaraysvalta kohdeyrityksessd, kutsutaan emoyritykseksi. Kohteena olevaa
yritysta puolestaan kutsutaan tytaryritykseksi ja konserniin kuuluvia yrityksid yhdessa konserniyrityk-
siksi. Kirjanpitolain mukainen konsernin maarittely toistuu osakeyhtidlaissa. (Kirjanpitolaki 1997, 1
luku 6 §; Osakeyhtidlaki 2006, 8 luku 12 §.)

Mainittakoon, etta kirjanpitolaissa puhutaan kirjanpitovelvollisista, mutta nimitetaén kirjanpitovelvolli-
sia yrityksiksi. Kunta ei ole yritys, vaikka kirjanpitolain mukaan kunta onkin kirjanpitovelvollinen. Kun-
nan tytaryhteisdét puolestaan voivat olla yrityksid, ja tdssa tydssa kasitellddn rajauksen mukaisesti
nimenomaisesti kuntaomisteisten yritysten johtamista konsernindkékulmasta. Todettakoon, ettd tassa
tydssa puhutaan seka kuntakonsernista etta konsernista, ja molemmilla viitataan nimenomaan kunta-
konserniin. Kuntakonserni poikkeaa kuitenkin johtamiseltaan yrityskonsernista, mika jaljempana kay

ilmi. Selkeyden vuoksi yrityskonserneista kdytetdaan tassa tydssa nimitysta yrityskonserni.

Monialayrityksen johtamisesta vaitostutkimuksen tehnyt Matti Lainema maarittelee teoksessaan Kon-

sernin johtaminen: Miten konsernin johto voi lisata yksikkdjensa arvoa? (1996, 17) konsernin yhtio-
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ja kirjanpitolainsaadanndsta poiketen “yritykseksi, joka toimii usealla eri toimialalla, ja joka on orga-
nisoinut eri toimialoilla toimivat yksikkénsa tulosyksikoiksi. Tulosyksikét voivat olla joko sisdisia tai
juridisesti erillisia yhti6itd.” Vaikka my6s Lainema puhuu yrityksistd, voidaan hdnen maarittelyynsa

tukeutua myds kuntakonsernin kohdalla, silld kunta on jo Iahtdkohtaisesti monialainen toimija.

Laineman (1996, 17) mukaan tunnusmerkistéon kuuluu myds yhteinen toiminta-ajatus ja eri yksikko-
jen yhteistoiminnan tarkeys tavoitteiden saavuttamisen kanalta. Lisaksi konsernirakenteen tulisi itses-

saan tuottaa hydtyja verrattuna tilanteeseen, jossa yksikét toimisivat taysin erillisina.

Kun osakeyhtitlaissa puhutaan konsernista, on taustalla lahtékohtaisesti ajatus yrityskonsernista. Yri-
tyskonsernin eri osien toimintaa sdadelldan yhtidlainsaddanndlla. Kuntakonsernissa konsernin emo
edustaa julkishallintoa ja konserniyhtiét ovat yhtiélainsaddannén piirissa toimivia yhtiéita. Toki kon-
serniin voi kuulua my6s kuntayhtymia, jotka taas puolestaan ovat julkishallintoa koskevan lainsaadan-
noén piirissa. Tallaista organisaatiota voidaan kutsua hybridiorganisaatioksi. (Johanson ja Vakkuri 2018,
1-2.)

Maattd maarittelee hybridiorganisaation organisaatioksi, jossa samanaikaisesti kaytetdan useita oh-
jausjarjestelmia. Kuntakonsernin tapauksessa konsernin emon ohjausjarjestelma on padasiassa hie-
rarkkinen, kun tytaryhtiét ovat markkinaohjautuneita. Rajanveto ei ole selked, ja kaikissa organisaa-
tioissa kaytetaan jossakin maarin useita ohjausjarjestelmid, joten kaikkia organisaatioita voi pitaa

my6s jossakin maarin hybrideind. (Maatta 2010, 28.)

3.2 Konserniajattelu kunnissa

Konserniajattelu kunnissa on verrattain tuore ilmid. Vaikka kunnilla on ollut tytaryhti6itd eli kaytan-
nossa konsernimuotoista toimintaa jo vuosikymmenia, on varsinaiseen konserniajatteluun heratty
vasta 1990-luvulla. 1990-luvun lama oli tassa suhteessa merkittdva taitekohta, silla talousvaikeudet
koettelivat myds kuntien omistamia yhti6ita ja omistajien niille antamia takauksia tuli kuntien makset-
tavaksi. Kaytannossa riski huomattiin vasta sen realisoiduttua. (Averio, Koskinen ja Laestera 2019, 78-
83.)

Konserniajattelun ajurina ovat toimineet myds lainsdadanndn muutokset. Kuntakonsernin kasite tuli
kuntalakiin vuonna 2007 ja sita tasmennettiin vuonna 2012. Kuntalain kokonaisuudistuksessa vuonna
2015 konserniajattelu korostui entisestadn. Myds kirjanpitolaki velvoittaa kuntia laatimaan konserniti-
linpadtdksen, ja Paunin mukaan kuntakonsernia onkin perinteisesti tarkasteltu kunnissa pikemminkin

taloudellisena ja juridisena kokonaisuutena kuin johtamisen nakékulmasta. (Pauni 2012, 6.)

Kuntayhtididen maara on lisdantynyt ja ndiden yhtididen varallisuusmassa muodostaa entistda merkit-
tdvamman osan kuntien omaisuudesta. Ne ovat siksi entista merkittdvampi osa my6s omaisuuteen
sisaltyvista riskeistd, joten yhtididen johtamiseen viime vuosina kiinnitetty enenevassa maarin huo-
miota. Johansonin ja Vakkurin (2018) mukaan on olennaista, ettd hybridiorganisaatiossa pystytaan

sovittamaan yhteen yksityisen liiketoiminnan ja julkishallintoon liittyvan politiikan tavoitteita. Saman
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vahvistavat Ruohonen, Vahtera ja Penttild (2018, V.), puhuen kuitenkin yritystoiminnallisten piirteiden

ja kuntaomistajan julkisoikeudellisen taustan yhteensovittamisesta.

Kuntayhtiéiden maara on ollut kasvava ja kasvaa edelleen. Kunnilla on valtava maara toimintoja, joista
kunnalla on joko lakisaateinen tai yleisen toimialan perusteella itse otettu jarjestamisvastuu. Palvelui-
den tuottaminen on kuitenkin siirtynyt yha enenevissa maarin ulos perinteisesta kuntaorganisaatiosta.
Naissa malleissa kunta on jarjestamisvastuulleen kuuluvan palvelun tilaaja, rahoittaja ja sopimus-
kumppani. (Meklin ja Pukki 2018, 3.)

Kuntien poliittinen rakenne on hierarkia. Kun puhutaan konsernijohtamisesta kuntakonsernissa, tar-
koitetaan kuntien tai kaupunkien keskushallintojen harjoittamaa johtamistoimintaa. Johtaminen voi
olla strategista tai operatiivista, ja kuntaymparistdssa on perinteisesti painottunut hyvin vahvasti ope-
ratiivinen johtaminen. Johtamisen operatiivisuus ilmenee esimerkiksi saéntdjen, budjettien ja valvon-
nan korostumisena. (Maattd 2010, 144-145.)

Maatan (2010, 144) mukaan strategisessa johtamisessa korostuvat strategioihin ja strategiseen kayt-
taytymiseen perustuvat johtamismenetelmat. Kuntalaki (2015, § 37) edellyttaad kunnalta kuntastrate-
giaa, jossa esimerkiksi kunnan omistajapolitiikka on huomioitu. Kéytdanndssa siis kunnilta edellytetaén

lakiperusteisesti jonkin asteista strategista konsernijohtamista.

3.3 Lainsaadanto

Kuntakonsernissa ja sen omistajaohjauksessa ollaan yhti6- ja kuntaoikeuden rajapinnassa. Ruohonen,
Vahtera ja Penttila (2018, 148) huomauttavat, etta kuntalain omistajaohjausta koskevat saddokset
ovat alisteisia suhteessa yhtidoikeudelliseen sadntelyyn. Tama tarkoittaa, ettei omistajaohjauksella

voida antaa osakeyhtidlainsaadantoa rikkovia maarayksia.

Omistajaohjauksessa tulee niin ikdan kunnioittaa osakeyhtion toimivallanjakoa eikd omistajaohjaus
myo6skaan saisi olla ristiriidassa ohjauksen kohteena olevan yhtién yhtidjarjestyksen kanssa. Yhtion
johdolla on velvollisuus toimia yhtidjarjestyksen mukaisesti. Yhtidjarjestys itsessaan sen sijaan on yksi

keskeisimpia omistajaohjauksen valineita. (Ruohonen ym. 2018, 148.)

Kuntayhtididen kannalta merkittdvaa lainsaadantéa ovat myods kuntalakiin sisdltyvat maaraykset
toimintojen yhtitittamisvelvoitteesta seka laki julkisista hankinnoista. Taman kehittédmistyon
nakokulmasta nama sadnnokset eivat kuitenkaan ole merkittdvid, eika niitd siksi kdayda tdssa

yhteydessa lapi.

3.3.1 Kuntalain maaraykset kuntakonsernin johtamisesta

Voimassa oleva kuntalaki maarittelee, ettd kunnan on omistajanohjauksella huolehdittava kuntakon-
sernin kokonaisedun huomioimisesta tytaryhteisén toiminnassa. Niin ikdan laki vaatii kunnalta konser-

niohjetta ja maarittelee sen vahimmaissisalléon. Kunnan konsernijohdon muodostavat kunnanjohtaja
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ja kunnanhallitus seka muut viranomaiset, jotka hallintosdannélld on maaratty kuuluvaksi konserni-
johtoon. (Kuntalaki 2015, § 47-48.)

Kokonaisedun huomioiminen tarkoittaa keskeisimmilldan sita, ettd itsenaisten tytaryhtididen toiminta
on linjassa omistajan kokonaistavoitteiden eli strategian kanssa. Taman toteutumisen valvonta eli

omistajaohjaus on konsernijohdon tehtava. (Ruohonen ym. 2018, 145.)

Markkinat - hankinnat - ¢ cenaot

kolmas sektori - sAwstusehdot N
avustu kset ® Sopimusten valvonta, reagointi poikkeamiin

¢ Perustamissopimukset,

Kuntien yhteistoiminta - yhteistoimintasopimukset, yhtidjarjestykset,

osakassopimukset, osin konserniohje

osakkuusyhteistt « Yhtio-, yhtymé ym. kokoukset,

hallitustydskentely, edustajat toimielimissa

» Konserniohje

Tyta thtEISOt « Hallitustyskentely

» Konsernivalvonta

Kunnan oma
. . . ¢ Hallintosaanto, talousarvio ja -suunnitelma
or_ganls_aatlo .]a o Sisdinen valvonta :
liikelaitokset

KUVIO 6. Kunnan toiminnan ohjaustyokaluja. (Mukaillen Kuntaliitto 2015b, 7.)

Konsernijohtamisen kokonaisuuden kannalta on merkittdvaa, etta kuntalaissa (2015, 47 §) otetaan
kantaa tytaryhteisdjen hallituksen kokoonpanoon. Lain mukaan “hallituksen kokoonpanossa on otet-
tava huomioon yhteisdn toimialan edellyttama riittavé talouden ja liikketoiminnan asiantuntemus”. Py-
kald on merkittavd myds toisessa mielessd, silla osakeyhtion hallituksen valinta kuuluu osakeyhtiélain
(2006, 5 luku 3 8§) yksiselitteisesti osakeyhtion yhtidkokoukselle. Maardys onkin nahtdava nimenomai-

sesti omistajaohjausta koskevana maarayksena.

Kuntalaissa (2015, 47 §) on listaus asioista, joista konserniohjeessa on annettava tarpeelliset maa-
raykset:
= kuntakonsernin talouden ja investointien suunnittelusta ja ohjauksesta;
= konsernivalvonnan ja raportoinnin seka riskienhallinnan jarjestamisesta;
= tiedottamisesta ja kunnan luottamushenkildiden tietojensaantioikeuden turvaami-
sesta;
= velvollisuudesta hankkia kunnan kanta asiaan ennen paatdksentekoa;
= konsernin sisdisista palveluista;
= kunnan tytaryhteisdjen hallitusten kokoonpanosta ja nimittamisesta;
= kunnan tytaryhteisdjen hyvasta hallinto- ja johtamistavasta.
(Kuntalaki 2015, 47 §.)
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Omistajaohjauksella tarkoitetaan kuntalain (2015, 46 §) mukaan toimenpiteitd, joilla kunta myétavai-
kuttaa sellaisen yhtién tai muun yhteison hallintoon ja toimintaan, jossa se on omistajana tai jasenena.
Toimenpiteet voivat lain mukaan liittya "ainakin perustamissopimuksiin, yhtidjarjestysmaarayksiin,
muihin sopimuksiin, henkilévalintoihin, ohjeiden antamiseen kuntaa eri yhteisdissa edustaville henki-

IGille seka muuhun kunnan maaraysvallan kayttéon” (Kuntalaki 2015, 46 §).

Kuntaliitto on julkaissut konserniohjeen laatimista koskevan suosituksen. Tavoitteena on, ettd suosi-
tuksen avulla kunnat voisivat rakentaa lain vaatimukset tayttavan ja muutoinkin toimivan omistajaoh-
jausjarjestelmédn. Kysymyksessa on kuitenkin suositus, ja kunnilla on laaja vapaus rakentaa ohjaus-
jarjestelma parhaaksi katsomallaan tavalla, kunhan se tayttdd kuntalaissa asetetut vaatimukset.
(Asikainen ym. 2017.)

Ruohonen, Vahtera ja Penttild (2018, 194) korostavat tarkkuutta konserniohjeen rakentamisessa, silla
huonosti laadittuna ohje voi pahimmillaan hdmartaa osakkeenomistajan ja yhtién johdon valisia vas-
tuusuhteita. Konsernisuhde, konserni- tai omistajaohjaus ei kuitenkaan koskaan siirrd vastuuta pois
yhteisdjen toimielimiltd, osakeyhtién tapauksessa siis yhtiokokoukselta, hallintoneuvostolta, hallituk-

selta ja toimitusjohtajalta.

Konserniohjeen juridisesta sitovuudesta vallitsee Ruohosen, Vahteran ja Penttildn mukaan tulkintaeri-
mielisyytta. Valtuuston hyvdksymana ohjeena se koskee kunnan toimielimia ja viranhaltijoita, mutta
on katsottu, etta oikeudellisesti ohje ei olisi hallintosdannon tapaan sitova. Taman tulkinnan mukaan
konserniohjeen rikkominen paatoksessa ei vield itsessaan olisi padtdksen kumoamisperuste, vaikkakin
voisi johtaa esimerkiksi tydnjohdollisiin toimiin. Toisen tulkinnan mukaan asiaa olisi tarkasteltava sen
sisallén, ei nimen, perusteella. Nain ollen konserniohjeeseen voitaisi vedota myoés oikeudellisesti.
(Ruohonen ym. 2018, 194-195.)

Edelld kuvattua ongelmaa voisi Ruohosen, Vahteran ja Penttilan (2018, 195) mukaan selkeyttdad maa-
réaamalld konserniohjeen sitovuudesta hallintosdganndssa. Hallintosdannén maarayskaan ei kuitenkaan

vaikuta konserniohjeen yhtidoikeudelliseen sitovuuteen.

Ruohosen, Vahteran ja Penttilédn (2018, 195-196) mukaan on melko tyypillistd, ettd konserniohjeessa
velvoitetaan konserniyhtidita hyvaksymaan konserniohje joko yhtidkokouksessa tai hallituksessa tai
molemmissa. Siind, missé kuntaomistajan puolelta tarkasteltuna ohjeen juridinen merkitys liittyy en-
nen kaikkea hallintopaatdsten lainvoimaisuuteen, yhtidoikeudellisesta nakdkulmasta tarkasteltuna oh-
jeen sitovuudella voi olla merkitystd johdon vahingonkorvausvelvollisuutta arvioitaessa. Kaytanndssa
kuntayhtion on mahdollista hyvéksya konserniohje juridisesti sitovaksi vain sellaisessa tapauksessa,

jossa yhtion omistus on tdysin yhdelld kunnalla.

Huolellisuusvelvoitteen ja johdon vahingonkorvausvelvollisuuden nakdkulmasta merkitysta voi olla
silld, onko ohje hyvaksytty yhtiokokouksessa vai hallituksessa. Yhtiokokouksen hyvaksyména ohje on

ylemman toimielimen antama ohje ja siten hallitusta sitova. Jos ohjeen sen sijaan on hyvaksynyt
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yhtidn hallitus, voidaan se hallituksen toimintaa arvioitaessa rinnastaa hallituksen sisdiseen ohjeistuk-
seen, jonka rikkominen ei vield muodosta vahingonkorvausvelvollisuutta. Hallituksen hyvaksymana
ohjeen voi puolestaan tulkita sitovan yhtién toimitusjohtajaa. Yhtidoikeudellisella puolella konsernioh-
jeen vastainen paatds — oli ohje sitten yhtiékokouksen tai hallituksen hyvéksyma — ei kuitenkaan ole
patematon. Ohjeen rikkomista saatettaisiin tarkastella tilanteessa, jossa arvioidaan yhtion johdon va-
hingonkorvausvelvollisuutta. Vahingonkorvausvelvollisuuden perusteena puolestaan taytyisi olla yhti-
0Olle aiheutunut vahinko. (Ruohonen ym. 2018, 196-197.)

Omistajaohjauksen valineena konserniohje on kuitenkin luonteeltaan tarkoitettu tytaryhteiséja sito-
vaksi ja lahtokohta on, ettd etenkin yhtidkokouksen hyvaksyman konserniohjeen rikkomiseen tulee
olla erittdin painavat perusteet. Mikali konserniohjeen noudattaminen johtaisi esimerkiksi yhti6lain-
sdadannon tai muun yhtiéta koskevan sadntelyn rikkomiseen, olisivat painavat perusteet Ruohosen,
Vahteran ja Penttilan (2018, 196-197) mukaan olemassa. Samoin voisi tapahtua tilanteessa, jossa

paatos olisi kuntakonsernin kokonaisedun mukainen, mutta selkedsti yhtion edun vastainen.

Ruohonen, Vahtera ja Penttila (2018, 197) toteavat, ettda myds yhtidjarjestyksessa voidaan toisinaan
sitoutua noudattamaan omistajakunnan kulloinkin voimassa olevaa konserniohjetta. Tallainen yhti6-
jarjestykseen kirjattu séannos ei heiddn mukaansa ole lainkaan ongelmaton, silld se sitoo yhtidn sen
omien toimielinten ulkopuolella tehtyihin paatdksiin, jotka vieldpa voivat muuttua verrattain usein ja

olla sisalléltadn hyvin moninaisia.

3.3.2 Osakeyhtidlain keskeiset sdéannokset

"Osakeyhtio on osakkeenomistajistaan erillinen oikeushenkild, joka syntyy rekisteréimisellda. Osak-

keenomistajat eivat vastaa henkilékohtaisesti yhtion velvoitteista.” (Osakeyhtidlaki 2006, 1 luku 2 §.)

Suomen osakeyhtitlainsdadanté tuntee kaksi osakeyhtiétyyppid: yksityiset ja julkiset osakeyhtiét. Jul-
kisella osakeyhtidlld tarkoitetaan yhtiétd, jonka arvopaperit voivat olla julkisen kaupankdynnin koh-
teena. Julkisen osakeyhtidn kasitettd ei pida sekoittaa julkisomisteiseen osakeyhtiddn, jolla taas tar-
koitetaan sitd, ettd yhtion omistaja on julkishallintoa edustava taho. Kuntien omistamat osakeyhtiot

ovat padosin yksityisia osakeyhtidita.

Osakeyhtidlakin maaraa, ettd osakeyhtion toiminnan tarkoituksena on tuottaa voittoa osakkeenomis-
tajille. Tasta toiminnan tarkoituksesta on kuitenkin mahdollista poiketa maaraamalld yhtidjarjestyk-

sessa yhtion toiminnalle jokin muu tarkoitus. (Osakeyhtitlaki 2006, 1 luku 5 §.)

Maardys voiton tuottamisesta on taman tyon viitekehyksessa keskeinen, silld kuntaomisteisten osake-
yhtididen tarkoituksena on varsin harvoin tuottaa voittoa kuntaomistajalleen. Useimmiten tarkoituk-
sena on jonkin kunnan toiminnon jarjestéminen, joka on organisoitu yhtiomuotoon. Useinkaan tata
lain lahtdkohdasta poikkeavaa tarkoitusta ei kuitenkaan olla kirjattu kuntayhtididen yhti¢jarjestyksiin
(Meklin 2018, 7). Vaikutusta voi olla Meklinin mukaan sillg, ettd kuntayhtidille julkaistussa yhtidjarjes-

tyksen perusmallissa ei korosteta tarvetta maaritella yhtién tarkoitusta.
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Toinen osakeyhtidlain keskeinen maarays on, ettd “yhtion johdon on huolellisesti toimien edistettava
yhtion etua” (Osakeyhtitlaki 2006, 1 luku 8 §). Konsernijohtamisen nakdkulmasta tdma on keskeista,

silld yhtién etu voi poiketa kuntakonsernin kokonaisedusta.

Konsernijohtamisen nakokulmasta keskeistd on myds osakeyhtidlain II osa, jossa maarataan yhtion
hallinnosta. Sen mukaan osakkeenomistajat kayttdvat valtaansa yhtidkokouksessa. Kuitenkin laki
mahdollistaa myds osakkeenomistajien yksimielisen paatoksenteon yhtiokokousta pitamatta.
(Osakeyhtidlaki 2006, 5 luku 1 §.)

Osakeyhtion johtamisesta saadetaan lain kuudennessa luvussa. Hallitus on osakeyhtion valttamaton
toimielin, jonka lisaksi yhtidlla voi olla hallintoneuvosto ja toimitusjohtaja. Edelld mainittuihin toimieli-
miin ja henkildihin viitataan, kun puhutaan yhtién johdosta. Luvussa saadetaan myds yhtion hallituk-
sen jasenten kelpoisuudesta. Lain mukaan hallituksen jasen ei voi olla alaikdinen tai edunvalvontaan
maaratty henkild, sellainen, jonka toimintakelpoisuutta on rajoitettu tai joka on konkurssissa. Osake-
yhtidlaissa ei ole henkildn patevyyteen liittyvia vaatimuksia, joita kuntalakiin (2015, 47 §) puolestaan
on kirjattu. (Osakeyhtitlaki 2006, 6 luku 1 ja 10 §.)

Konsernirakennetta osakeyhtidlaissa kasitelldén varsin vahan. Kuitenkin laki sisaltdd maaraykset hal-
lituksen toimista, jos yhtidsta tulee tai se lakkaa olemasta emoyhtid. Lisdksi velvoitetaan tytdrase-
massa olevan yhtién hallitus antamaan emoyhtion hallitukselle tarvittavat tiedot konsernin aseman

arviointiin ja tuloksen laskemiseen. (Osakeyhtitlaki 2006, 6 luku 15 §.)

3.3.3 Kirjanpitolain maaraykset konsernista

Kirjanpitolain mukaan konserni muodostuu, mikali kirjanpitovelvollisella on maardysvalta toisessa yri-
tyksessd. Maaraysvallan muodostuminen on maaritelty kirjanpitolaissa. (Kirjanpitolaki 1997, 1 luku 5-

68.)

Kirjanpitolain mukainen madrdysvalta syntyy, mikali kirjanpitovelvollisella on enemman kuin puolet
kohteen osakkeiden tai osuuksien tuottamasta danivallasta. Madrdysvalta voi myds syntya ilman osak-
keiden tai aanten enemmistéa, mikali kirjanpitovelvollisella on oikeus nimittaa tai erottaa enemmistd
kohdeyrityksen hallituksen tai siihen verrattavan toimielimen jasenista tai mikali kirjanpitovelvollinen

muutoin tosiasiallisesti kayttda maardysvaltaa kohdeyrityksessa. (Kirjanpitolaki 1997, 1 luku 5 §.)

Kirjanpitolain kautta tarkasteltuna konsernisuhde on ennen kaikkea taloudellinen. Konsernin muodos-

tavien yritysten on esimerkiksi laadittava konsernitilinpaatos.

Yhti6itd, joissa kirjanpitovelvollisella on véhemmistéomistus, kutsutaan kirjanpitolain mukaisesti osak-
kuusyrityksiksi. Osakkuusyrityksen omistusosuus on 20-50 prosenttia. Téma ei muodosta kirjanpito-
velvollisen ja omistetun yhteison valille konsernisuhdetta, mutta omistusosuutta vastaava maara yh-
teison tuloksesta tai tappiosta ja oman padgoman muutoksesta on kuitenkin esitettdva konsernitilin-

paatoksessa. Mikali suhde kirjanpitovelvollisen ja osakkuusyrityksen vdlilld on luonteeltaan pysyva ja
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osakkuusyrityksen rooli on edistda kirjanpitovelvollisen toimintaa, kutsutaan omistussuhdetta omis-
tusyhteysyritykseksi. Omistusyhteysyritykset ovat siis aina osakkuusyrityksid, mutta osakkuusyritykset

eivat valttamattd ole omistusyhteysyrityksia. (Kirjanpitolaki 1997, 1 luku 7-8 §.)

Konsernitilinpadtokseen tulee yhdistelld omistusosuutta vastaava maara omistetun yhteisdn tuloksesta
seka oman paaoman muutoksesta. Maarays koskee seka konserni- ettd osakkuusyrityksid. Osakkuus-
yrityksen tiedot voidaan jattad yhdistelematta konsernitilinpaatokseen, mikali yhdistelematta jattami-
nen ei vaaranna oikean ja riittdvan kuvan antamisvelvoitetta. Yhdistelya ei mydskaan tarvitse tehda,
jos omistus on lyhytaikaista, vaadittuja tilinpaatostietoja osakkuusyhteisélta ei ole mahdollista poik-
keuksellisesti saada tai jos emoyrityksen vaikutusvaltaa osakkuusyrityksessa rajoittavat merkittavat ja
pitkdaikaiset rajoitukset. (Kirjanpitolaki 1997, 6 luku 3 ja 12 §.)

3.4 Hyva hallintotapa eli Corporate governance

Corporate governance on etenkin listatuista pdrssiyhtidistda muihin yrityksiin levinnyt jarjestelma, jolla
tarkoitetaan omaehtoisesti séadeltya hyvaa hallintotapaa. Kyse ei ole laista, vaan lainsaadantéa tay-

dentdvasta kaytdnnonldheisestd itsesaatelysta. (Elinkeinoeldman keskusliitto 2020.)

Corporate governance -ajattelun pohjalla on kansallinen itsesadntely. Taustalla ei siis ole lainsdatdjan
luoma sdaannostd, vaan yrityseldman tarpeiden pohjalta luotu koodisto, jolla tulkitaan hyvaa tapaa
hallinnoida yrityksia. Hallinnointikoodiston padasiallinen tavoite on madritella yhtion hallituksen ja
muun johdon roolit, velvollisuudet seka suhde yhtion osakkeenomistajiin. (Elinkeinoeldman
keskusliitto 2020.)

Suomessa hyvéan hallinnoinnin koodia yllapitéd Arvopaperimarkkinayhdistys. Helsingin porssiin listat-
tujen yhtididen on porssin saantdjen mukaan noudatettava koodia. Mikali hallinnointikoodi on ristirii-
dassa yhtidn kotipaikan lainsdadénnén kanssa tai yhtié muutoin poikkeaa koodista, on tasta tehtava

ilmoitus, jossa kerrotaan myos poikkeamisen syy. (Elinkeinoeldaman keskusliitto 2020.)

Hallinnointikoodi soveltuvin osin on erinomainen pohja minka tahansa yhtion hallinnointijarjestelman
kehittdmiselle. Von Weynmarnin ja Hannulan (2016, 18) mukaan sisdiset peliséannét, joilla varmiste-
taan ulkoisten ja sisdisten vaatimusten noudattaminen, taloudellisen raportoinnin luotettavuus seka
riskienhallinta, ovat perusvaatimuksia yrityksille. Tarve korostuu monimutkaisissa ja muuttuvissa lii-

ketoimintaymparistdissd, joissa samaan aikaan vaaditaan yrityksilta strategista ketteryytta.

Hallinnointikoodilla on toinenkin tarkoitus. Suhde yrityksen osakkeenomistajien ja johdon valilld on
pitkdlle sopimuksellinen eli juridinen suhde. Corporate governance -ajattelu kuitenkin tukee myés suh-

teen vastavuoroisuutta seka sen sosiaalista ulottuvuutta. (Vakkur ja Herrera 2013, 27.)

Kuntakonserneja ja siten myds kuntayhtiditéd ohjaava kuntalainsdadanté saantelee osittain myos yhti-
Oiden hallinnointia, silla lainsaadanto koskee konserniemoa. Nain ollen Corporate Governance -ajattelu

kasitteellisesti kuntakonsernien yhtidissa ei perinteisesti ole ollut kovin yleista, vaikka kuntien yhtidita
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koskeva lainsaddanto ja toisaalta myds kuntakonsernien omat yhtididen hallintoa koskevat maaraykset
sindnsa tavoittelevat samaa lopputulosta. Ja itse asiassa kuntalain (2015, 47 §) mukaisessa konser-

niohjeessa tulee antaa hyvaa hallintoa eli Corporate governancea koskevat ohjeet.

Von Weynmarnin ja Hannulan (2016, 19-20) pienyrityksille suunnattu kevennetty Corporate gover-
nance -manuaali Iahtee ajatuksesta, etta yhtion hallinnointijarjestelma kuvataan dokumenttimuotoon
ja hyvaksytdan yhtion yhtiokokouksessa. Hallinnointijarjestelman kuvauksessa puretaan auki esimer-
kiksi toimivaltasuhteet ja tehtavat. Dokumentti pdivitetdan hallituksen toimesta vuosittain. Dokumen-
tin liitteind voivat olla hallituksen vuosikello, hallituksen kokouksen vakioesityslistan sisalt®, hallinnoin-
timallin visualisoitu versio, suunnittelu- ja seurantaperiaatteet, riskienhallinta- ja valvontaperiaatteet,
yhtidjarjestys, osake- ja osakasluettelo, osakassopimus, mahdollisen hallintoneuvoston tygjarjestys,
rahoituspolitiikka, hallituksen ty&jarjestys, toimitusjohtajan toimivalta sekd toimitusjohtajasopimus,

palkitsemispolitiikka seka hallituksen valiokuntien tydjarjestykset (von Weymarn ja Hannula 2016, 24).

3.5 Hybridiorganisaatio

Johansson ja Vakkuri (2018, 158) tunnustavat, etta organisaatio voi olla hybridi hyvin monin eri tavoin
tulkittuna. Yleisesti ajatellaan kuitenkin, ettd hybridiorganisaatiossa yhdistyvat julkisen sektorin ja yk-
sityisen yritysmuotoisen toiminnan piirteet joko omistajuuden, institutionaalisen logiikan, tavoitteiden

asettamisen, rahoitusmekanismien tai vaikkapa valvontajarjestelmien muodossa.

Nain ajateltuna kuntakonsernia ja sen tytdryhtididen johtamista tulee ajatella hybridiorganisaation
johtamisena. Hybridiorganisaation tunnusmerkit tayttyvat monessakin mielessa, mutta erityisesti ins-
titutionaalisessa logiikassa, rahoitusmekanismeissa ja valvontajarjestelmissa on vahvoja julkishallin-
nollisia piirteitd. Yhtibmuotoisella toiminnalla on kuitenkin voitu tavoitella myos ketteryytta, ja yritys-

maailman nopeampaa paatdksentekoa.

Yksityiseen liiketoimintaan verrattuna kuntakonsernit ja kuntien omistamat yhtiét poikkeavat esimer-
kiksi siind, ettd rahoitus on monimuotoista. Tytdryhteisot toimivat usein myymistaan palveluista saa-
tavilla maksutuotoilla, mutta toisinaan myos yhtididen tulot muodostuvat omistajan keraamasta vero-
rahoituksesta. Liséksi varsinaisen tulorahoituksen lisaksi tytaryhteiséjen peruspadoma on tietenkin
omistajan, eli kunnan veronmaksajilta kerédmaa rahaa. Tama monimuotoisuus tekee kuntakonser-
nista hybridiorganisaation. (Meklin ja Pukki 2018, 9.)

Johanssonin ja Vakkurin (2018, 159) mukaan isossa kuvassa hybridiorganisaation jarjestelyt voivat
vaikuttaa sekavilta. Kuntakonsernin kohdalla myds téma hybridiorganisaation tunnusmerkki tayttyy,
silld kuten jo edellda on mainittu, organisaation eri tasoilla paatdoksenteko- ja johtamisjarjestelmien
taustalla vaikuttavat lain vaatimukset kuten koko jarjestelmakin ovat hyvin erilaisia ja konsernin toi-
minnoissa tata erilaisuutta yritetdan sovittaa yhteen mahdollisimman jouhevalla tavalla. Mydskaan
ristiveto ei ole tavatonta.
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JOHTAMISEN NAKOKULMA

Johtamisjarjestelma kuntakonsernissa

Kuntakonsernissa konserniemo on kunta, jonka johtamisjarjestelma rakentuu kuntalain (2005) luo-
mille puitteille. Lain puitteet mahdollistavat erilaisten johtoamisjarjestelmien ja organisaatiomallien
rakentaminen. Kuitenkin yhteista kaikille kunnille Suomessa on ylinta paatdsvaltaa kdyttava valtuusto,

joka valitaan kansandanestyksella. (Majava 2019.)

Kuntakonsernin johtaminen on erittdin moniulotteista. Suuressa kuvassa johtaminen jakautuu kahteen
kokonaisuuteen: poliittiseen ja (operatiiviseen) ammattijohtamiseen (Haapalehto 2018). Huomioitavia
nakdkulmia on kuitenkin paljon enemman, kuin edelld mainittu kahtiajakoisuus. Keskeisia nakdkulmia
ovat kuntayhteison nakdkulma, yleinen hyvinvoinnin nakékulma, elinvoiman nakdkulma, konsernina-

kdkulma, talousndkdkulma seka eettinen, verkosto- ja henkildstondkdkulma (Majava 2019).

Kuntakonserniin voi kuulua emokunnan liséksi liikelaitoksia, kuntayhtymia, osakkuus- ja tytaryhteisoja,
yhdistyksia tai vaikkapa saatioitd. Kunta on jo itsessaan johtamisen nakékulmasta moniulotteinen or-

gaani. Kun mukaan otetaan kuntakonserni, muuttuu rakenne viela monitahoisemmaksi.

4.1.1 Emokunnan johtamisjarjestelma

Poliittinen johtamisjarjestelma

Kuntalain (2015, 14 §) mukaan paatdsvaltaa kunnassa kdyttéda kunnanvaltuusto. Laissa on maaratty
valtuuston tehtavat, joihin kuuluu esimerkiksi kuntastrategiasta, hallintosadnnésta, talousarviosta ja -
suunnitelmasta seka omistajaohjauksen periaatteista ja konserniohjeesta paattdminen. Edelld maini-
tut tehtavat ovat lailla sdadetty valtuuston paatettdviksi, eika padtdsvaltaa niissa asioissa voida siirtaa
muille toimielimille tai viranhaltijoille. Kuntalaissa on erityisesti maaratty, ettd kuntaa johdetaan val-

tuuston hyvaksyman kuntastrategian mukaisesti (Kuntalaki 2015, 38 §).

Kunnanhallitus on lakiséateinen toimielin, joka on poikkeuksetta erittdin keskeinen toimielin kaikissa
suomalaisissa kunnissa. Kunnanhallituksella on seka lakisdateisia tehtdvia etta tehtavia, jotka hallin-
tosadnndssa on maaritelty kunnanhallituksen toimivaltaan kuuluviksi asioiksi. Siind, missa valtuusto
paattda useimmista asioista periaatteellisella tasolla, on kunnanhallituksella asioista kdytanndn vastuu
kunnan toiminnasta, taloudesta ja hallinnosta. Valtuuston paatettavdksi asiat tulevat yleensd aina
kunnanhallituksen kautta. (Haapalehto 2018.)

Kunnanjohtaja on kuntalain mukaan kunnanhallituksen alaisuudessa ja hdnen tehtdvanaan on johtaa
kunnan hallintoa, taloudenhoitoa ja muuta toimintaa (Kuntalaki 2015, 38 §). Laki mahdollistaa my&s
pormestarimallin, jossa kuntaa johtaa kunnanjohtajan sijaan kunnanhallituksen puheenjohtajana toi-
miva pormestari. Pormestarimalli ei Suomessa ole kovinkaan yleinen. Perinteisessa kunnanjohtajamal-

lissa kunnanjohtajat ovat kuntaan virkasuhteessa olevia viranhaltijoita, jotka padsaantoisesti valitaan
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toistaiseksi voimassaolevaan virkasuhteeseen. Pormestarin toimikausi on valtuustokausi, ja pormes-

tarit ovat kunnan luottamushenkiléita. Sekd kunnanjohtajan ettd pormestarin valitsee kunnanval-

tuusto.

Valtuusto

Tarkastuslautakunta g g Keskusvaalilautakunta

Hallitus

Kunnanjohtaja Hallituksen jaostot

Lautakunnat Johtokunnat

KUVIO 7. Kunnan paatoksentekojarjestelman rakenne.

Edelld mainitut kunnanvaltuusto, kunnanhallitus ja kunnanjohtaja tai pormestari ovat lain vaatimia
osia kunnan johtamisjarjestelmassa. Lisaksi lain mukaan kunnalla tulee olla tarkastuslautakunta ja
keskusvaalilautakunta, mutta muilta osin kunnilla on melko suuri vapaus rakentaa oma johtamisjar-
jestelmdnsa. Emokunnan osalta tama tapahtuu kaytanndssa asettamalla lautakuntia ja johtokuntia.
Kuntia koskeva erityislainsdadant® vaatii joitakin muitakin lautakuntia kuntalaissa vaadittujen liséksi.
(Majava 2019.)

Kunnat ovat itsehallinnollisia ja monialaisia toimijoita. Kunnilla on seka erityinen ettd yleinen toimiala.
Erityinen toimiala tarkoittaa tehtdvid, jotka lainséadanndlld on maaritelty kuntien hoidettavaksi. Kun-
tien vastuualue Suomen julkisista palveluista on noin kaksi kolmannesta ja valtion noin yksi kolman-
nes. Eurooppalaisittain suomalaisten kuntien tehtdvakenttd on varsin laaja. Yleinen toimiala antaa
kunnille mahdollisuuden osittain itse paattaa tehtavista, joita se ottaa hoidettavakseen. (Kuntaliitto
2019.)

Perinteinen ja melko yleinen malli kunnissa on organisoida poliittinen johtamisjarjestelméa hallinnon-
alakohtaisesti. N&in toimivissa kunnissa voi olla esimerkiksi sosiaali-, terveys-, opetus- ja tekninen
lautakunta. Toinen jonkin verran yleistynyt malli on eldmankaarimalli, jossa poliittinen johtamisjarjes-

telmd on organisoitu siten, ettd lautakunnat vastaavat palvelutuotannosta tietylle ikdaryhmalle. N&in
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toimivassa kunnassa voi olla esimerkiksi lasten, nuorten ja lapsiperheiden palveluista vastaava lauta-
kunta, ty6éssakayvien palveluista vastaava lautakunta sekd ikdantyvien palveluista vastaava lauta-
kunta. On my6s mahdollista typistaa poliittinen johtamisjdrjestelma niin tiiviiksi kuin mahdollista, jol-
loin kunnanhallitus hoitaa myds lautakuntien tehtavat siind maarin, kuin se lain puitteissa on mahdol-
lista. Tama voi olla perusteltua esimerkiksi silloin, jos palveluja tuotetaan useamman kunnan yhteis-

tyona. Lautakuntien sijaan valtuusto voi jakautua tydskentelemaan myds valiokuntiin. (Majava 2019.)

Poliittinen johtamisjarjestelma perustuu luottamushenkiléjarjestelmaan. Ylinta paatdsvaltaa kaytta-
vaan valtuustoon jasenet valitaan kuntavaaleissa neljan vuoden valein, kdytédnndssa valtuutetut ovat
kuntalaisia. Valtuusto puolestaan valitsee kunnanhallituksen ja lautakuntien jasenet, jotka myds ovat

kuntalaisia. Paatdsvalta poliittisessa johtamisjarjestelmdssa kuuluu siis kuntalaisille.

Poliittisen jarjestelman paatettavaksi asiat tulevat useimmiten kunnan ammattijohdon eli operatiivisen
johtamisjarjestelman kautta. Yleensa hallinnonaloilla on omat johtajansa, jotka ovat virkasuhteessa
kuntaan ja valmistelevat oman hallinnonalansa asiat poliittisen johtamisjérjestelman paatettaviksi.
Hallintokuntien johdon vastuulla on my&s hallintokuntien operatiivinen johtaminen, eli kdytannén vas-

tuu hallintokunnan toiminnasta ja my6s henkildstdorganisaatiosta.

Konserni- ja omistajaohjaus poliittisessa johtamisjarjestelmassa kuuluu ennen kaikkea kunnanhalli-
tuksen toimenkuvaan. Joissakin, etenkin suuremmissa, kunnissa kunnanhallituksen alaisuudessa toi-
mii konserni- ja omistajaohjausasioihin keskittynyt jaosto. Yleisin kunnissa oleva kunnanhallituksen
alainen jaosto on henkildstéjaosto ja toiseksi eniten on konserniasioihin erikoistuneista jaostoja
(Piipponen 2018, 4).

Operatiivinen johtamisjarjestelma

Operatiiviselta osaltaan kuntakenttd on hyvin moninaisesti organisoitunut. Perinteinen hallinnonala-
kohtainen poliittinen johtamisjarjestelma on kuitenkin useimmiten myds operatiivisen organisaation

muodon pohjana, mutta myds muunlaisia organisoitumismalleja on.

Konsernijohtamisen ndkdkulmasta operatiivisessa johtamisjarjestelmdssa kunnan keskushallinnon
rooli on keskeinen. Suuremmissa kaupungeissa operatiivinen konsernijohtaminen voi olla organisoitu
erilliseksi operatiiviseksi yksikoksi, mutta pienemmissé kunnissa vastuu on yleensa keskushallinnolla.
Tytaryhteistjen toimialoista riippuen operatiivinen johtovastuu voi kuitenkin kuulua myds hallin-
nonalasta vastaavalle lautakunnalle. Siita huolimatta omistajaohjaus kuuluu aina lakisaateisesti kun-

nanhallitukselle ja operatiiviselta osin siten yleensa keskushallinnolle.

Puhuttaessa kunnan keskushallinnosta puhutaan useimmiten kunnanjohtajasta seka kunnanhallituk-
sen alaisuudessa toimivasta hallinto-organisaatiosta. Suuremmissa kunnissa on hallintoa voitu orga-
nisoida laajemmin, mutta pienemmissa kunnissa keskushallinto muodostuu kdytdnnéssa muutamista

henkildista. Keskushallinto termina ei ole virallinen, mutta kdytédnndssa kdsite on melko vakiintunut.
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Kunnanjohtaja konsernijohtajana

Kunnanjohtajan tehtava on kunnan hallinnon, taloudenhoidon ja muun toiminnan johtaminen. Kun-
nanjohtaja kuuluu kunnan konsernijohtoon yhdessa kunnanhallituksen ja muiden hallintosaanndssa

maadrattyjen viranomaisten kanssa. (Kuntalaki 2015, 38 ja 48 §.)

Konsernijohtamista ja siihen liittyvaa roolitusta ei lainsdadanndssa ole kuitenkaan maaritelty tarkem-
min. Kuntaliiton laatiman suosituksen mukaan konsernijohdolle ja -hallinnolle tulee varata riittavasti
voimavaroja “aktiivisen ja tuloksellisen omistajaohjauksen jarjestamiseksi” (Kuntaliitto 2015). Koska
kunnanjohtaja on lakisaateisesti maaritelty kuuluvaksi kunnan konsernijohtoon, voidaan tulla siihen

johtopaatelmaan, ettd omistaja- ja konserniohjaus ovat merkittdva osa kunnanjohtajan tyota.

Kuntakonsernin johtaminen poikkeaa olennaisella tavalla yrityskonsernin johtamisesta. Yrityskonser-
neissa melko tyypillinen toimintamalli on se, etta seka emoyhteisén etta tytaryhteisdjen hallituksiin on
valittu samoja henkil6ita. Yrityskonsernissa jarjestely on luonnollinen ja parhaimmillaan se selkeyttaa
konsernin paatdsvaltasuhteita ja parantaa tiedonkulkua. Kuntakonsernin erityispiirteena on se, etta
konserniemon toimintaa saantelee kunta- ja hallintolaki. Yrityskonserneissa melko mutkaton ja ongel-
maton jarjestely ei kuntakonsernissa toimi samalla tavalla, silld tytdryhteison hallituksen jasen on
emoyhteison hallinnossa esteellinen osallistumaan paatdksentekoon, mikali padtettdva asia koskee

yhteisdd, jonka hallituksen jasen han on.

4.1.2 Tytéryhteisdjen johtamisjarjestelmat

Siind, missa kuntakenttd eri kokoisine kuntineen on moninainen, tullaan vield suurempaan vaihteluun
puhuttaessa kuntien tytdryhteisdista. Yhteiséja on kaiken kokoisia; padoma- ja henkildstdrakenteel-
taan mikroyrityksiksi luokitelluista yhtidista suuriin yhtiéihin, jotka kokonsa puolesta ohittavat useita

pienempia kuntakonserneja ja voivat jo itsessédn muodostaa erilaisia konsernirakenteita.

Ruohonen, Vahtera ja Penttild (2018, 43) muistuttavat, ettei osakeyhtidon organisaatiorakenne ole
kiinted. Ainoa osakeyhtitlain mukaan pakollinen toimielin osakeyhtidssa on hallitus, jonka lisaksi osa-
keyhtion yhtiokokous paattaa lain ja yhtidjarjestyksen mukaan yhti6kokoukselle kuuluvista asioista.
Muutoin osakeyhtion organisaatiorakenne on omistajien vapaasti maariteltavissa. Tyypillisesti varsin-
kin kuntaomisteisissa yhtidissa kuitenkin on toimitusjohtaja vastaamassa yhtién juoksevasta hallin-
nosta. (Osakeyhtidlaki 2006, 6 luku 1, 16b, 17 ja 21 §.)
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Yhtiokokous

Tilintarkastus

(Hallintoneuvosto /
Nimitystoimikunta)

Hallitus

(Valiokunnat)

(Toimitusjohtaja)

(Muu johto)

KUVIO 8. Osakeyhtion hallinnointimalli ja toimielimet. Sulkeissa olevat toimielimet ovat vapaaehtoi-

sia. (Von Weymarn ja Hannula 2016, 27.)

Toimitusjohtaja, hallintoneuvosto ja tarkastusvaliokunta ovat osakeyhtidille vapaaehtoisia toimielimia.
Vapaaehtoisuudesta huolimatta osakeyhtidlaissa on maardyksia koskien edella mainittuja toimielimia.
Niiden tehtavat ovat siis osin lakisaateisia silloin, kun yhtiossa on paatetty ottaa kayttdéon kyseisia

toimielimia.

Paasaantoisesti osakeyhtidissa hallitus on keskeinen paatoksia tekeva elin ja toimitusjohtaja yhdessa
yhtién muun johdon kanssa vastaa operatiivisesta johtamisesta. Yhtiokokouksia pidetaan harvoin use-
ammin kuin kerran vuodessa, minkd vuoksi osakeyhtion yhtidkokouksen roolia ei voi rinnastaa esi-
merkiksi kunnanvaltuustoon, vaikka pohjimmiltaan ajatus onkin sama; yhtidssa omistajan tai omista-

jien ja kunnassa asukkaiden edustajien kokous ylimpana vallankayttajana.

Yhtidkokoukset jakautuvat varsinaisiin ja ylimaaraisiin yhtiokokouksiin. Varsinainen yhtiékokous on
pidettava kerran tilikaudessa ja siind on paatettava tilinpaatoksen vahvistamisesta ja voiton kayttami-
sestd, vastuuvapaudesta yhtion johdolle, hallituksen ja hallintoneuvoston jasenten ja tilintarkastajan
valinnasta seka muista yhtidjarjestyksessa maaratyistd, varsinaiselle yhtiokokoukselle kuuluvista asi-

oista. Ylimdarainen yhtiékokous kutsutaan koolle, mikali on tarve paattaa yhtiokokoukselle kuuluvasta
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asiasta, eikd asia voi odottaa varsinaiseen yhtiékokoukseen asti. Osakeyhtidlain mukaan yhtiékokouk-
selle voidaan myos antaa paatettavaksi yksittaistapauksissa hallitukselle tai toimitusjohtajalle normaa-
listi kuuluvia asioita. (Osakeyhtitlaki 2006, 5 luku 3 §; Ruohonen ym. 2018, 44-46.)

Hallituksen ja toimitusjohtajan seka muun johdon vélinen tydnjako on pitkalle yhtidkohtaista. Tyon-
jaon maarittamisessa hallituksen rooli on keskeinen ja tydnjako voi myods elaa yhtién tilanteen ja toi-
mintaymparistdn muutosten mukana. Yhtididen johtamisjarjestelmat voivat siis olla hyvin dynaamisia,
mika poikkeaa paljon kuntamaailmasta. Kunnissa tehtédvanjako maaritelldén hallintosadnndissa, joita

voidaan muuttaa ainoastaan valtuuston paatoksilla.

Johtamisen teoriaa

Minzbergin (1980) mukaan se, ettd organisaatio toteuttaa perimmaista tarkoitustaan, on johtajan kes-
keisin vastuutehtava. Lisdksi johtaja on paatoksentekoelin, joka turvaa organisaation toiminnan myds
normaalista poikkeavissa tilanteissa. Minzbergin ajatuksen voi purkaa kahteen johdettavaan kokonai-
suuteen: perimmaiseen tarkoitukseen eli strategiaan ja paatéksentekoon eli operatiiviseen johtami-

seen.

Jylha ja Viitala (2019, 20) puolestaan toteavat, etta johtamiseen liittyy useampia padulottuvuuksia,
jotka ovat erottuneet aikojen saatossa eri aikakausien johtamisopeista. He jakavat paaulottuvuudet
neljaan vastinpariin:

= johtamisen kohde: asiat — ihmiset

= johtamistapa: autoritddrinen — demokraattinen

= johtamisen tavoite: vakaus ja jarjestys — muutos

= tarkasteltava aikajanne: lyhyt — pitka, toisaalta operatiivinen — strateginen

(Mukaillen Jylha ja Viitala 2019, 20.)

Kohde: Kohde:
Asiat Ihmiset

Tapa: Tapa:
Autoritaarinen Demokraattinen

Tavoite: Tavoite:
Vakaus Muutos

Aikajanne: Aikajanne:
Lyhyt Pitka

KUVIO 9. Johtamisen padulottuvuudet. (Mukaillen Jylha ja Viitala 2019.)
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Johtamisen tarkastelu johtamisen kohteen perusteella on perinteinen tapa jaotella johtajuutta. Asioi-
den johtaminen eli management ja ihmisten johtaminen eli /feadership liittyvat kuitenkin kaytannéssa
kiinteasti toisiinsa. (Jylha ja Viitala 2019, 20.)

Peilattaessa johtamisen teoriaa kuntakonsernin johtamiseen on kuitenkin perusteltua tarkastella,
mitkd osat kunnan johtamisjarjestelmassa johtavat mitdkin kohteita. Poliittinen johtamisjarjestelma
johtaa ennen kaikkea asioita, kun taas ihmisten johtaminen luonnollisesti kuuluu operatiivisessa orga-
nisaatiossa esimiehind toimiville. Tavoitteiden asettaminen ja rakenteiden luominen ovat tyypillista
asioiden johtamista, ja hyvin tunnistettavia toimintoja myds kunnan poliittisen johtamisjarjestelman

paatoksenteossa (Jylha ja Viitala 2019, 21).

Ihmisten johtaminen kuuluu operatiiviseen johtamiseen. Kuntaorganisaatiossa jo siksikin, etta poliit-
tinen jérjestelma ja operatiivinen toiminta ovat kdytdnndssa taysin erillaén toisistaan. Ihmisten johta-
miseen kuuluu tavoitteiden, osaamisen ja resurssien johtaminen seka palaute ja palkitseminen (Jylha
ja Viitala 2019, 21).

Johtamistapaa tarkasteltaessa huomataan, etta johtamiseen kuuluu myds paattadminen siitd, kuka
mistakin asiasta voi paattaa (Jylha ja Viitala 2019, 24). Yksittaisen johtajan kohdalla voidaan paatella
johtamistavan painottuvan autoritadriseen tai demokraattiseen johtamiseen. Kuntaorganisaation joh-
tamisjarjestelma on téssa kohtaa jalleen hieman poikkeuksellinen, silld poliittinen paatdksentekojar-
jestelma on luonteeltaan ennen kaikkea demokraattinen. Operatiivisen johtamisen puolella korostuvat
yksittéisten henkildiden johtamistapojen painotukset, mutta sielldkin paatokset toimivallasta perustu-

vat lakien ja hallintosa@ntéjen maarayksiin.

Johtamisen ajallinen ulottuvuus jakautuu lyhyeen ja pitkdan ulottuvuuteen. Jako ei suoranaisesti ole
sama kuin jako operatiiviseen ja strategiseen ulottuvuuteen, mutta operatiivinen paatoksenteko pai-
nottuu lyhyen aikajénteen paatdoksentekoon strategisen paatdksenteon aikajanteen ollessa selvasti
pidempi. Lyhyen aikajanteen operatiiviset paatokset ovat useimmiten luonteeltaan konkreettisia, pit-

kan aikajanteen strategiset valinnat enemmankin abstrakteja. (Jylha ja Viitala 2019, 25.)

Strateginen johtaminen jakautuu Laineman (1996, 70) mukaan strategisen suunnittelun tyyliin, stra-
tegisen valvonnan tyyliin seka taloudellisen valvonnan tyyliin. Strategisen suunnittelun tyylissa kon-
sernin keskusjohdon rooli seka strategisessa suunnittelussa etta paatéksenteossa on keskeinen. Stra-
tegisen valvonnan tyylissa strategisen suunnittelun padvastuu on tulosryhmilld, mutta prosessilta edel-
lytetdan konsernitasolla yhtendisyytta. Taloudellisen valvonnan tyylissa ei ole yhteisida suunnittelujar-
jestelmia, vaan strateginen suunnittelu valtaosin delegoidaan konsernijohdolle ja valvonta kohdistuu

ennen kaikkea taloudellisiin tavoitteisiin.
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Monialaisen konsernin johtaminen

Matti Lainema (1996, 35) jaottelee monialayritykset viiteen ryhmaan: kapea-alaisiin perinteisen logii-
kan yrityksiin, kapea-alaisiin uuden hallitsevan logiikan yrityksiin, laaja-alaisiin perinteisen logiikan yri-
tyksiin, laaja-alaisiin uuden hallitsevan logiikan yrityksiin seka laaja-alaisiin monilogiikkaisiin yrityksiin.
Laineman mallia soveltaen kuntakonsernin olemusta voisi verrata joko laaja-alaiseen perinteisen logii-
kan yritykseen tai laaja-alaiseen monilogiikkaiseen yritykseen. On kuitenkin huomattava, etta kunnan
kohdalla ei ole kysymys omistajan tai yhtion johdon valitsemasta monialaisesta strategiasta, vaan

tdma on kunnan perusolemus.

Laaja-alaisessa perinteisen logiikan yrityksessa on Laineman (1996, 36) mukaan haasteena se, etta
osa toimialoista on pakostakin kaukana alkuperaisesta ydintoimialasta. Kunnan kohdalla tata voi tulkita
siten, ettd kuntien tehtavat ovat viimeisten vuosikymmenten aikana merkittavasti lisdantyneet, jos-
kaan lakisdateisesti ne eivat ole levinneet varsinaisesti tdysin uusille toimialoille. Kunnan yleisen toi-
mialan puitteissa kunnat ovat kuitenkin ottaneet itselleen perinteista toimialaansa tdydentavia tehta-
vid, ja tdman voidaan katsoa olevan levittaytymista ydintoimialan ulkopuolelle. Nama ovat usein toi-

mintoja, joita on organisoitu yhtidmuotoon.

Johtamisen nakdkulmasta haasteena laaja-alaisissa perinteisen logiikan yrityksissa voi olla konserni-
johdon yleisjohdollisen logiikan muuttuminen rasitteeksi. Lisaksi haasteena on johtamisen kytkeyty-

(Lainema 1996, 38.)

Laaja-alaisen konsernin strategisessa johtamisessa tulisi tunnistaa strategiset liiketoiminta-alueet, jol-
loin konsernia pystytdan hahmottamaan myds strategisten liiketoimintayksikdiden kautta. Laineman
(1996, 67) mukaan strategisen liiketoiminta-alueen kriteerit ovat:

1. Tavoitteiden poikkeaminen muiden liiketoiminta-alueen tavoitteista
Liiketoiminta-alueella kohdattavat kilpailjjat, jotka panostavat toimialaan
Markkinat ovat yrityksen ulkopuolella (eivat sisdiset)

Liiketoiminta-alueen strategia voidaan suunnitella toisista liiketoiminta-alueista rijppumatta

AN LN

Alueen on oltava riittavan suuri, jotta se on konsernijohdon kannalta kiinnostava, mutta riit-

tavéan pieni, jotta siihen liittyvat resurssien allokointipdatokset ovat tarkoituksenmukaisia.

Laineman (1996, 71) mukaan liiketoiminnan sektoreiden maaran kasvu ohjaa konsernin strategisen
johtamisen tyylia useimmiten kohti taloudellisen valvonnan tyylia. Liiketoiminta-alueiden valisten si-

dosten maaran kasvu puolestaan suuntaa strategisen johtamisen tyylia kohti strategisen suunnittelun

tyylia.

Laineman (1996, 71) mukaan konsernijohtajalle henkilékohtaisesti sopiva johtamistyyli kuitenkin

yleensd on melko pysyva, vaikka tilannetekijét puoltaisivatkin jonkin muun johtamistyylin valintaa.
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RAUTALAMMIN KUNTAKONSERNI

Hallintosaannén maaraykset konsernista

Rautalammin kunnan konsernijohdon muodostaa hallintoséannén mukaan kunnanhallitus ja kunnan-

johtaja. Maarays konsernijohdosta ei siis poikkea kuntalain oletuksesta. (Rautalammin kunta 20183,

19 §.)

Kaikki hallintosdaanndssa madaritellyt konsernijohdon tehtavat on osoitettu kunnanhallitukselle. Kun-
nanjohtajan tehtévaksi maaritellddn konserninjohtajana toimiminen ja aktiivinen omistajanohjauksel-
linen myotdvaikutus ohjattavaksi méaarattyjen yhtididen hallintoon ja toimintaan konserniohjeen mu-
kaisesti. Lisaksi hallintosadnndssa linjataan, ettd kunnanjohtajalla on oikeus osallistua konserniyhti6i-
den hallituksen kokouksiin ja kadyttad puheoikeutta. Talousarvio ja taloussuunnitelma on kunnassa

laadittava konsernitasolla. (Rautalammin kunta 2018a, 20 ja 56 §.)

Konserniohje

Rautalammin kunnan konserniohje sisaltad maardykset seuraavista asiakokonaisuuksista:
e Konserniohjeen hyvéksyminen ja sitovuus
e Kunnan toimielinten ja viranhaltijoiden toimivallanjako
¢ Kuntakonsernin talouden ja investointien suunnittelu ja ohjaus
e Konsernivalvonnan ja raportoinnin seka riskienhallinnan jérjestéminen
e Kunnan luottamushenkildiden tiedonsaantioikeuden turvaaminen
e Velvollisuus hankkia kunnan kanta ennen paatoksentekoa
e Konsernin sisdiset palvelut
e Kunnan tytaryhteisdjen hallitusten kokoonpano ja nimittdminen
¢ Kunnan tytaryhteisdjen hyvé hallinto- ja johtamistapa
e Tiedottaminen
e Tilintarkastus
e Tarkastuslautakunta
(Rautalammin kunta 2018b, 2.)

Kuten huomataan, konserniohjeen sisalté noudattelee kuntalaissa (2015, 47 §) vaadittua konsernioh-
jeen sisaltdad. Itse asiassa ohje on varsin pitkalle Kuntaliiton julkaiseman suositusluonnoksen mukainen
(Korento 2016).

Ruohosen, Vahteran ja Penttildn (2018, 191) mukaan konserniohje on luonteeltaan operatiivinen ja
sen tarkoituksena on ilmaista valtuuston tahtoa siita, miten kuntayhti6itéd johdetaan. Pitkan aikavalin
omistajaohjauksellisista tavoitteista maarataan ennen kaikkea kayttamalla vélineena osakassopimuk-

sia ja yhti6jarjestyksia.



34 (65)

Konserniohje ohjaa seka konsernijohtoa ettd kuntayhti6itda. On huomattavaa, ettd konserniohje ei
muodostu konserniyhti6ita yhtidoikeudellisesti sitovaksi, ellei yhtion omassa paatdéksenteossa olla
tehty paatosta konserniohjeen noudattamisesta. Konserniohjeeseen on kirjattu, etta ohje koskee kun-
taa ja sen tytaryhteisdja. Kuntayhtymissa ja kunnan osakkuusyhteisdissa kunnan edustajien tulisi oh-
jeen mukaan pyrkia siihen, ettd konserniohjeen periaatteita noudatettaisi myds ndissa yhtidissa.
(Ruohonen ym. 2018, 191; Rautalammin kunta 2018b, 3.)

Ruohonen, Vahtera ja Penttild (2018, 193) tunnustavat toimivan konserniohjeen laatimisen haasta-
vaksi. Konserniohjeessa tulisi heidan mukaansa painottaa ennen kaikkea omistajaohjauksen kannalta
olennaisia asioita, mutta jattda kuntayhtion johdolle valta yhtion johtamiseen. Yhtididen operatiivisen
johtamisen nakdkulmasta omistajaohjaus ilmenee ennen muuta yhtiékokouksessa seka konsernioh-
jeessa maaritellyn ennakkokannan hankkimiseen liittyvan velvoitteen kautta. Mikali vahaisiinkin liike-
toimintapaatdksiin on hankittava konsernijohdon kanta, voi yhtién operatiivinen johtaminen muuttua

kankeaksi ja hallituksen jasenten kannalta epamielekkdaksi (Ruohonen ym. 2018, 193).

Seuraavassa on kayty lapi Rautalammin kunnan konserniohje paaluvuittain ja peilattu ohjeen maa-

rayksia Ruohosen, Vahteran ja Penttilan (2018) nakemyksiin konserniohjeen laatimisesta.

5.2.1 Kuntakonsernin talouden ja investointien suunnittelu

Rautalammin kunnan konserniohje velvoittaa toiminnan ja talouden suunnittelussa huomioimaan kun-
nan tytaryhteisdjen toiminnan ja asettamaan niille kuntastrategiasta johdetut toiminnalliset ja talou-
delliset tavoitteet. Ohjeen mukaisesti prosessissa tulee kdyda vuoropuhelua konsernijohdon ja tytar-
yhteisGjen valilla. Tavoitteiden asettamisessa on ohjeen mukaisesti huomioitava konsernin kokonai-
setu. (Rautalammin kunta 2018b, 4.)

5.2.2 Konsernivalvonnan ja raportoinnin seka riskienhallinnan jarjestdminen

Tytaryhtitt velvoitetaan antamaan kunnanhallitukselle tarvittavat tiedot konsernin taloudellisen ase-
man arvioimiseen seka toiminnan tuloksen laskemiseen (Rautalammin kunta 2018b, 4). Kirjaus lienee
ohjeellinen, silla tytaryhteison hallituksella on osakeyhti6lainkin (2006, 6 luku 15 §) mukainen velvol-

lisuus toimittaa kyseiset tiedot.

Ohje velvoittaa konsernijohdon seuraamaan tytaryhteiséjen toiminnan tuloksellisuutta. Lisaksi maara-
taan tytaryhteisdjen puolivuosittaisesta seurantaraportoinnista omistajalle. Yhtién hallitusta velvoite-

taan laatimaan sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toimintaohjeet.

Ohjeessa myos velvoitetaan noudattamaan yhteisdd koskevaa lainsaadantda, kirjanpitolakia ja -ase-
tusta seka kuntalain mukaisia konsernisaannoéksia. Kyse on jalleen muistutuksenomaisista kirjauksista,

silld lain noudattaminen on pakollista.
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5.2.3 Kunnan luottamushenkildiden tiedonsaantioikeuden turvaaminen

Konserniohjeen mukaan kunnan luottamushenkilGilld on oikeus saada kunnan viranomaisilta kayt-
téonsa viranomaisten hallussa olevia tytaryhtion toimintaa koskevia tietoja, joita luottamushenkild
pitad tarpeellisena toimensa tayttamiseksi. Tietoja tulee antaa myds, mikali ne eivat olisi vield viran-
omaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain mukaisesti vield julkisia, joskaan salassa pidettavia

tietoja ei tule antaa. (Rautalammin kunta 2018b, 5.)

Konsernin johtamisen ja vastuunjaon kannalta ohjeen kohta on merkityksellinen. Siitd esimerkiksi kdy
ilmi, etta luottamushenkilon on tarkoitus tytaryhteisoja koskevia tietoja tarvitessaan kaantya kunnan
viranomaisten puoleen, eikd pyytaa tietoja suoraan yhtiésta. Toiminta ilmentaa vastuusuhteita; luot-
tamushenkilot ovat luottamustoimessaan ennen kaikkea kuntaomistajan luottamustehtdvassd, vaikka

tytaryhteisét ovatkin osa kuntakonsernia.

5.2.4 Velvollisuus hankkia kunnan kanta ennen paatdksentekoa

Konserniohjeessa luetellaan paatokset, joihin tytdryhteison tulisi pyytaa konsernijohdon ennakkokanta
jo asian valmisteluvaiheessa. Hallintosaannén (Rautalammin kunta 2018a, 15) mukaan téman kannan
Rautalammin kunnassa antaa kunnanhallitus. Ohjeessa korostetaan, ettei konsernijohdon antama en-

nakkokanta muuta yhteisdn paatéksentekovaltaa tai vastuuta.

Jotkin listalla olevat asiat ovat luonteeltaan sellaisia, etta on hyvin perusteltua, ettd omistaja voi lausua
niihin kantansa. Naita ovat esimerkiksi tytaryhteison perustaminen, yhteisdn toiminta-ajatuksen, toi-
minnan tai juridisen rakenteen muuttaminen tai vaikkapa yrityskaupat. Useimmiten ei tallaisia asioita

voidakaan yhtidissa valmistella ilman omistajan myétavaikutusta.

Kuitenkin ennakkokanta on pyydettdva myds joihinkin melko rutiininomaisiin asioihin, kuten yhtidko-
koukselle tehtdvaan voitonjakoehdotukseen tai elakeyhtion vaihtamiseen. On syyta muistaa, etta en-
nakkokasityksen antamisen kuuluessa kunnallisen toimielimen tehtaviin, vie téllaisen ennakkokasityk-
sen hakeminen melko paljon aikaa, silla asia on valmisteltava kuntaorganisaatiossa ja kasiteltdva toi-
mielimen kokouksessa. Tarkasteltaessa Rautalammin kunnanhallituksen kokousasiakirjoja huomaa,

ettei konserniohjeen mukaisten ennakkokantojen pyyntéja ole juurikaan kasitelty kokouksissa.

Konserniohjeen (2018b, 5) mukaisesti ennakkokanta tulisi hankkia my6s toimitusjohtajan valinnasta.
Osakeyhtidlain (2006, 6 luku 20 §) mukaan toimitusjohtajan valinta samoin kuin erottaminen on yhtién
hallituksen erityinen tehtava. Koska tehtava on laissa madratty nimenomaisesti yhtion hallitukselle,
sitd ei voi siirtda esimerkiksi yhtiokokoukselle tai ylipaataan millekdan muulle toimielimelle edes yri-
tyksen sisalla. Ruohonen, Vahtera ja Penttila (2018, 206) eivat pidakdaan missaan tapauksessa tarkoi-
tuksenmukaisena, ettd konserniohjeella puututaan tehtdvaan, joka osakeyhtitlain mukaan on nimen-

omaisesti yhtion hallituksen tehtava.
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5.2.5 Konsernin sisdiset palvelut

5.2.6 Kunnan

5.2.7 Kunnan

Konsernin sisdisten palveluiden osalta on ohjeistettu noudattamaan julkisista hankinnoista annettua
lakia ja ottamaan hankinnoissa huomioon kuntakonsernin kokonaisetu. Ohjeessa viitataan jalleen tar-
peeseen noudattaa lakia, mutta huomio on sindnsé arvokas, ettd kuntayhtiét kuuluvat hankintalain

piiriin, mikali valtaosa niiden rahoituksesta on julkista rahoitusta.

Tukipalveluiden osalta ohjeistetaan selvittdmaan konsernin sisdisesti tarjolla olevat tukipalvelut ja nii-
den kilpailukykyisyys muihin tarjolla oleviin palveluihin verrattuna. Henkil6stdpolitikka kuuluu jokaisen
yhtion itse hoidettaviin asioihin. Henkildstosiirtojen osalta ohjeistetaan tarkastelemaan asiaa konser-
nitasolla. On kuitenkin huomattava, ettd Rautalammin kuntakonsernin tytdryhtidissa ei kdytanndssa
ole henkildstda, joten kirjaus lienee ikaan kuin jonkinlainen varauma tilanteeseen, jossa tytaryhtidissa

olisi enemman henkilokuntaa.

tytaryhteisdjen hallitusten kokoonpano ja nimittdminen

Ohjeen mukaisesti hallintosdanndssa madrataan toimielin, joka asettaa ehdokkaat tytaryhteistjen hal-

lituksiin noudattaen tasa-arvolain maardyksia. Hallintosaanndssa maaratty toimielin on kunnanhallitus.

Ohjeessa muistutetaan, ettd hallituksella tulee olla yhtién toimialan tuntemus ja muutoinkin riittava
liketoiminnan ja talouden osaaminen (Rautalammin kunta 2018b, 6). Sama vaatimus on myos kunta-
laissa (2015, 47 §). Hallituksen osaamiseen liittyvat vaatimukset koskeva hallitusta kollektiivina, mika
tarkoittaa, ettei toimialatuntemukseen ja liiketoimintaosaamiseen liittyvat vaatimukset kohdistu halli-

tuksen jaseniin yksitellen (Ruohonen ym. 2018, 97).

Ruohosen, Vahteran ja Penttilan (2018, 210-211) mukaan kohta on eras konserniohjeen keskeisim-
mista. Siina tulisi heidén mukaansa tarkentaa kuntalain vaatimusta kunkin konsernin ja sen yhteiséjen
erityispiirteiden vaatimalla tavalla. Hallitusjdsenten nimittamisprosessia tulisi kunnissa muutoinkin tar-

kastella kriittisesti ja kehittden, tarvittaessa ottamalla tarvittavia ohjeita konserniohjeeseen.

tytdryhteisdjen hyva hallinto- ja johtamistapa

Konserniohje velvoittaa tytéryhteisdja noudattamaan toiminnassaan hyvan hallinnon ja johtamistavan
periaatteita. Yhti6illa tulisi tarkoituksen edistamiseksi olla kdytéssaan hallituksen ty6jdrjestys ja ta-

loussaanto seka toimitusjohtajasopimus, mikali yhtiolld on toimitusjohtaja.

Ohjeessa velvoitetaan tytaryhteisdja sisallyttdmaan yhtidjarjestykseen madrayksen, joka antaa kun-

nanjohtajalle oikeuden osallistua tytéryhteisén hallituksen kokouksiin ja kdyttda siella puheoikeutta.

Ruohonen, Vahtera ja Penttila (2018, 217) pitdvat kunnanjohtajan (tai konsernijohdon) osallistumis-
oikeutta hallituksen kokouksiin sindnsa perusteltuna, mutta korostavat, etta sita tulisi toteuttaa vain
tarvittaessa. Jatkuvasti kdytdssa olevana toimintatapana jarjestely voi pahimmillaan hamartaa omis-

tajan ja yhtién johdon valistd rajaa. Vaihtoehtoisena ja paremmin perusteltuna tapana Ruohonen,



37 (65)

Vahtera ja Penttila (2018, 217) esittavat, ettd kuntayhtion hallitus tarvittaessa antaisi puhe- ja lasna-
olo-oikeuden konsernijohdon edustajalle. Tata tulisi kayttaa rajoitetuissa tilanteissa, joissa konserni-
johdon on esimerkiksi tarpeen ldsndolollaan edistaa kuntakonsernin kokonaisedun tai kuntastrategian

toteutumista yhtién hallituksen paatéksenteossa.

5.2.8 Tiedottaminen

Tiedottamisen osalta velvoitetaan yhteis6ja toimittamaan kunnan keskushallinnolle ne tiedot, joita
kunnan tiedottamisesta vastaava viranomainen pyytaa. Yhteisdjen on kuitenkin harkittava, aiheut-

taako tietojen antaminen haittaa yhteisdlle.

Yhteis6ja ohjeistetaan omaehtoiseen tiedottamiseen ja muistutetaan, ettd kuntaomistajaa on infor-
moitava tiedotettavista asioista ennen niiden tulemista julkiseksi. Tiedottamista koskevat ohjeet kon-
serniohjeessa ovat jossakin maarin yleismaailmallisia. Ruohonen, Vahtera ja Penttild (2018, 203) to-
teavatkin, etta perusteltua voisi olla esimerkiksi velvoite julkiseen tiedottamiseen merkittédvimpien in-
vestointien ja uudistusten osalta. Tama voisi yleisesti ottaen parantaa luottamusta kuntayhtididen

toimintaa kohtaan.

5.2.9 Tilintarkastus

Ohjeen mukaan tytaryhteison tilintarkastajaksi on valittava kunnan tilintarkastusyhteisé (Rautalammin
kunta 2018b, 7). Kuntalaki (2015, 122 §) sisadltaa saman maardyksen.

Ohjeen mukaan tytdryhteisdon on valittava tilintarkastaja, vaikka yhteis6a koskevat saannokset muu-
toin mahdollistaisivat toiminnantarkastajan kaytdn. Vaatimus lienee perusteltu myés omistajan julki-

sen luonteen nakokulmasta.

5.2.10 Tarkastuslautakunta

Ohjeen mukaan tarkastuslautakunnalla on oikeus pyytda ja saada tytaryhteisdiltd ne tiedot, joita se
tarvitsee arvioidakseen kuntakonsernin toiminnan tuloksellisuutta ja valtuuston asettamien tytdryhtei-

soja koskevien tavoitteiden toteutumista.

5.3 Konserniyhtiot

Rautalammin kunnalla on kaksi tdysin kunnan omistamaa tytaryhtiétd seka kolme muuta yhteisog,
jossa kunnalla on kirjanpitolain (1997, 1 luku 5 §) mukainen maardysvalta. Osakkuusyrityksia on kaik-

kiaan viisi.

Kunnan taysin omistamat tytaryhtiot toimivat kiinteistdalalla, toisen toimialaan kuuluvat yrityskiinteis-
tot ja toisen toimialaan vuokra-asunnot. Yhtiét, joissa kunnalla on maardysvalta, toimivat rahoituspal-
veluiden toimialalla, kiinteistdalalla (asuinhuoneistojen vuokraaminen) seka lampdliiketoiminnan

alalla.
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Konserniyhteis6t ovat operatiivisesti tarkasteltuna pienia. Yhtidissa on vain muutamia tyontekijoita tai
tyontekijoita ei ole ollenkaan. Konserniyhtididen yhteenlaskettu taseen loppusumma on noin 3,1 mil-

joonaa euroa, mika on noin 8 % konsernitaseen loppusummasta.

5.3.1 Yhtigjarjestysten analysointia

Tilinpaatostietojen ja saatujen tietojen mukaan kunnan tytaryhteisét eivét ole viime vuosina maksa-
neet osinkoa omistajalleen. Tytaryhtidista vain yhden yhtidjarjestyksessa on maardys, etta yhti6 ei jaa

osinkoa vaan mahdollinen voitto maaratadn rahastoitavaksi yhtién tarkoituksen mukaiseen rahastoon.

Osakeyhtidlain (2006, 1 luku 5 §) mukaan osakeyhtitn tarkoituksena on voiton tuottaminen omista-
jalleen, mikali yhtitjarjestyksessa ei ole toisin maaratty. Yhtidjarjestyksen maarays siitd, ettei osinkoa

jaeta, tarkoittaa kdytdnndssa samalla sitd, ettei yhtion tarkoituksena ole voiton tuottaminen.

Kuntaomisteisten osakeyhtididen kohdalla voiton tavoittelu ei useinkaan ole toiminnan varsinainen
tarkoitus. Yleista onkin, etta kuntayhtidilld tavoitellaan valillisesti kunnan toimintaa edistavaa yleisem-
paa tarkoitusta. Seka omistajan etta yhtién johdon etu olisi, etta tama olisi selkeasti kirjattuna yhtio-
jarjestykseen. (Ruohonen ym. 2018, 160-161.)

Yhtidjarjestykset ovat tytaryhtidissa olleet varsin pysyvid. Vain kahden tytaryhtion yhtiéjarjestyksiin
on vuoden 2007 jélkeen tehty muutoksia, ja naistakin toinen koskee yhtion uudelleenjarjestelya. Stra-
tegisen johtamisen ndkokulmasta on keskeista arvioida, onko yhtion yhtidjarjestyksessa madaritelty

toiminnan tarkoitus ollut strategisesti kestava, koska sen muuttamiseen ei ole ollut tarvetta.
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TUTKIMUKSEN TULOKSET

Haastattelujen tulokset

Tassa kappaleessa on luotu synteesi teemahaastattelujen tuloksista. Yhteenveto kaikista haastattelun
tuloksista on erikseen liitteena 2. Tdssa luvussa esitetyt lainaukset ovat lainauksia haastatteluaineis-
tosta. Haastateltavat on eritelty haastateltavan tunnuksilla H1...H5. Tunnukset on eritelty kohdassa
2.2.1.

6.1.1 Konserni- ja omistajaohjauksen toiminta

Haastatteluissa nousi yhtenevasti esiin se, ettéd omistajaohjaus on ollut viime vuosina aktiivista. Usean
yhtién kohdalla on toteutettu mittavia muutoksia, esimerkiksi fuusio, merkittdvan omaisuuden myynti,
investointi tai muu yhtidén toimintaan suhteutettuna mittava prosessi. Toteutettujen muutosten ja
niistd saatujen kokemusten perusteella useimmat haastatellut totesivat, ettéd omistajaohjaus sindnsa
on ollut toimivaa, mutta ei aivan selkead omistajan eika yhtididen ndkékulmasta. Erityisesti kaivattiin

selkeytta siihen, kuinka paattksenteon tulisi tapahtua.

Omistaja on omistajaohjauksellisilla toimilla kayttényt sille kuuluvaa valtaa, mutta tdma nahtiin myos
jossakin maarin yhtididen paatdksenteon paalle astumisena ja vuoropuhelun sijaan yksisuuntaisena
kaskyjen antamisena tai etenkin aikaisempina vuosina kdytanndssa mahdottomien asioiden vaatimi-
sena. Omistajaohjaus itsessaan kuitenkin tunnustettiin tarpeelliseksi, ja yhtididen tilanteen ratkaisujen

tekeminen myos valttamattémaksi.

Padasiassa omistajan aktiivisuutta omistajaohjauksessa pidettiin hyvana, mutta myds kaantdpuoli
nousi esiin. "Ohjaus tuntui ahdistavalta, oli vahan nurkkaan ahdettu olo”, tytaryhteisdn johtoon kuu-
luva (H3) henkild totesi. Toisaalta omistajan aktiivisuus on haastateltavien mielesta ollut myds valtta-
matontd, tdma korostui konsernijohtoon kuuluvien puheenvuoroissa: "Konserniin kuuluvia yhteis6ja
on myos hoidettava ja niiden toimintaedellytykset turvattava.” (H2) "Yhti6issa ei olisi poikkeuksellista

vaihetta, jos ongelmat olisi ratkaistu aikanaan.” (H5)

Kaikilla haastatelluilla oli kokemusta kunnanhallituksen jasenyydestd, mutta talla hetkella kunnanhal-
lituksen jasenid haastatelluista oli kaksi. Haastateltujen mukaan konserniyhtitt eivat ndy kunnanhalli-
tuksen paatoksenteossa muulloin kuin erityistapauksissa. Kunnanhallituksen rooli kuntastrategian to-
teuttajana nahtiin kuitenkin keskeisena ja koska strategiaa pitaisi toteuttaa koko konsernin, tulisi kon-

sernin asioiden ndkya enemman osana paatoksentekoa.

6.1.2 Omistajan ja yhtididen vuoropuhelu

Haastatteluissa nousi esiin, etta vuoropuhelu yleiselld tasolla on parantunut. Omistajan taholla seka
kiinnostus yhtididen asioita kohtaan ettd valmius tehda yhtioita koskevia paatdksia on viime vuosina

selvasti parantunut.
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Etenkin edellisessd kappaleessa mainittuun aktiiviseen omistajaohjaukseen liittyen vuoropuheluun
omistajan ja yhtididen valilla ei kuitenkaan oltu tdysin tyytyvaisia. Omistaja sinansa on hoitanut kon-
serniohjaukseen liittyvat velvollisuutensa asianmukaisesti, mutta yhtididen hallituksen roolia tai aina-
kin vuoropuhelua yhtididen hallituksen suuntaan olisi muutostilanteessa korostettava. Toteutettuun
kahden kunnan omistaman yhtién fuusioon liittyen todettiin, ettd fuusio hoidettiin omistajan puolelta
asianmukaisesti, mutta esimerkiksi fuusioituvien yhtididen valilla ei ollut prosessin aikana minkaan-
laista vuoropuhelua. “Fuusioituvien yhtididen hallitusten valilld ei missaan vaiheessa ollut minkaan-
laista vuoropuhelua. Virkamiespuoli teki ison tyén”, tytaryhteiséjen johtoon kuuluva henkild (H3) ker-

toi.

Erittdin yhtenevaisesti erityisesti tytaryhteiséjen hallintoon osallistuvat toivoivat vuoropuhelun lisaa-
mistd omistajan ja yhtididen valille. Vuoropuhelua voitaisiin lisata myds epamuodollisesti niin, etta sita
kaytaisiin saanndllisesti, vaikka yhtidihin liittyvia asioita ei olisi tulossa omistajan paatéksentekoon.
Vapaamuotoinen keskustelu ja tiedonvaihto nadhtiin tdrkednd madrdmuotoisemman raportoinnin

ohella.

Tiedonsaantiin liittyvid ongelmia tai haasteita omistajan tai yhtiéiden puolelta ei haastateltavien mu-

kaan ole ollut.

6.1.3 Yhtididen hallitusten kokoonpano ja paatéksenteko

Haastateltavien kertoman mukaan tytaryhtididen hallituksen jésenyydet kasitelladn kuntavaalien jal-
keen poliittisten toimielinten nimitysprosessin rinnalla. Pdasadntdisena kaytantona on ollut, etta halli-
tuksen jaseniksi valitaan kunnan luottamushenkil6itd. Tatd ei ndahty parhaana mahdollisena ratkai-
suna, mutta kdytannéssa se on kuitenkin toiminut. Haastateltavat pohtivat sita, olisiko yhtidissa mah-
dollista lisata ulkopuolisten asiantuntijoiden kdyttda tai olisiko viranhaltijoiden merkittavampi rooli ko-
konaisedullinen. Viranhaltijoiden merkittdvampaéa osallistumista yhtididen hallintoon perusteltiin hei-
dan kaytannoén toimintaan liittyvalla tietdmykselladn, jota luottamushenkildiden joukosta valituilla hal-

lituksen jasenilla ei valttamatta ole.

"Poliitikkona pitdisi sanoa, etta hallituspaikoille pitdisi valita poliitikkoja. Mutta oikeasti olisi hyva katsoa
laajemmin kenelld on paras tietotaito ja tuntemus. En kylld kannata yksinomaan viranhaltijoitakaan

[nimitettdvaksi hallituksiin]”, pohti tytdryhteisdjen johtoon kuuluva henkilé (H4).

Vaikka viranhaltijoiden merkittdvampaa osallistumista yhtidihin toisaalta toivottiin, sitd toisaalta myos
kritisoitiin. Mallia, jossa viranhaltija osallistuu hallituksen kokouksiin olematta sielld kuitenkaan halli-
tuksen jasenena tai konsernijohdon edustajana, ei pidetty hallituksen paatdksenteon kannalta yksin-
omaan hyvana. Yleisella tasolla jarjestely kuitenkin palveli vuoropuhelun lisdéntymista erityisesti tilan-

teessa, jossa omistaja joutuu tekemdan yhtiéta koskevia taloudellisia paatoksia.
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Yksittdisena viranhaltijana kunnanjohtajan asema on poikkeava, silla han kuuluu kuntalain mukaiseen
konserninjohtoon. Kunnanjohtajan tehtavana yhtididen hallituksen kokouksissa tulisi olla kunnanhalli-
tuksen muodostaman omistajan kannan esilld pitédminen. Samalla kunnanjohtajan tulisi pidattaytya
varsinaisesti vaikuttamasta tai osallistumasta paatéksentekoon muutoin, kuin edelld mainitun konser-
nin kokonaisstrategian nakokulmasta. Toisaalta kunnanjohtajan rooli néhtiin myds tiedonhankintana

kunnanhallituksen suuntaan.

"Aiemmin kunnanjohtaja ei ollut mukana mitenkaan, mutta sita kylla pyydettiin. Minusta se on hyva,
tiedonkulku toimii paremmin. En ole kokenut, etta lasnaolo vaikuttaisi yhtion hallituksen paattksente-
koon. On kylla keskusteltu, saako muut viranhaltijat osallistua yhtién hallituksen kokouksiin. Toisaalta
viranhaltijoista useammallakin voisi olla lasnaolo- ja puheoikeus, koska heilla on kdytannon tieto mo-

nesta asiasta”, tytaryhteisdjen johtoon kuuluva haastateltava (H4) kertoi.

Kuntalain vaatimus tytaryhteisdjen hallituksen jasenten riittdvasta talouden ja liikketoiminnan asian-
tuntemuksesta arvioitiin toteutuvan osittain. Taloudellista osaamista yhtidissa arvioitiin olevan enem-

man kuin yhtididen toimialan erityisosaamista.

"Kaikki hallituksen jésneet asuvat syrjakylilla eivatka ole koskaan asuneet keskustassa vuokrataloissa.
Mika on se oikea asiantunemus [vuokrataloyhtion hallinnossa]?”, kysyi yhtion johtoon kuuluva henkild
(H4).

Yhtién hallituksen jasenten kouluttaminen ja perehdyttdminen nahtiin erittdin tarpeellisena. Perehdyt-
tamistd ei kukaan kertonut saaneensa: “Aloittaessa ei ollut mitdan kasitysta yhtididen taustoista eika

minkaanlaista perehdytysta. Arkistoja kaiveltiin, ettd saatiin jonkinlaisia tietoja asioista.” (H3)

6.1.4 Konserniohje

Melko yllattava tulos oli, etta haastatellut kertoivat, ettei konserniohje ndy kdytanndssa yhtididen paa-

toksenteossa.

Ohjeen olemassaoloa pidettiin hyvana, mutta samalla todettiin, ettei se saa jaada kuolleeksi kirjai-
meksi. Ohjeeseen kaivattiin yksinkertaisuutta. Erityisesti kunnan ennakkokannanottoa vaativia asioita
koskevaa listausta pidettiin pitkdna, raskaana ja yksityiskohtaisena. Pahimmillaan se ei palvele tarkoi-
tustaan vaan vie toimivallan yhtidn hallitukselta ja siirtda sen kunnallisille toimielimille. Tallaisessa
tilanteessa hallinto kokonaisuudessaan muodostuu itse asiassa raskaammaksi kuin koko toiminnan

hoitaminen kunnallisena toimintana.

"Halutessa ohjeella voidaan koko toiminnasta tehda valtuuston alaista”, arvioi konsernijohtoon kuu-
luva henkild (H1).

Myds tytaryhteisoissa toivottiin joustavuutta: "Muistetaan, etta ollaan pieni kunta. Kankeudesta pitaisi

paasta eroon, korostaa selkeytta ja helppoutta. Hallintoprosessien tulisi olla notkeita.” (H4)
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6.1.5 Tavoitteet ja raportointi

Yhtididen toiminta kuntastrategian toteuttajana ei haastattelujen mukaan erityisemmin korostunut
omistajaohjauksessa. Kaytannén tasolla strategian toteuttamista ohjataan kunnan vuosittaisella ta-
lousarviolla, joka sisdltda myds konserniyhtidita koskevia tavoitteita, mutta tavoitteiden muodostumi-

nen ei ollut haastateltavien mukaan selvaa.

Eradn haastatellun mukaan talousarvioprosessi konserniyhtididen osalta ei ole oikein kunnossa. Jo
edelld kuulutettiin vuoropuhelua, ja sita tulisi lisdtd myds talousarvion ja toiminnallisten tavoitteiden

asettamisvaiheessa.

6.2 Haastattelujen analysointia

Haastatteluissa korostui se, ettd useissa tytaryhtidissa on viime vuosina toteutettu mittavia muutoksia.
Tama kavi ilmi haastateltujen kertomasta seka siitd, ettd haastateltujen mukaan omistajan aktiivisuus
yhtiditd koskevissa asioissa on ollut aikaisempaa korkeammalla. Varsinaisesti kysymys ei liene pysy-
vasta muutoksesta, vaan aktiivisuuden nousu liittyy erityisesti yhtididen poikkeukselliseen vaiheeseen.
Poikkeuksellisen vaiheen syy on kuitenkin se, ettd yhtitissa on ollut patoutunut tarve tehda talouteen
ja toimintaan liittyvia jérjestelyita. Omistajan aktiivisuuden lisadntyminen liittyy siis tahtotilaan tehda
ratkaisuja, ja ilmentaa samalla noussutta valmiutta ratkaisujen tekemiseen, mika myos kavi ilmi haas-
tatteluissa. Konsernijohtoa edustaneet haastateltavat tosin my6s sanoivat, ettd omistaja tulee jatkos-

sakin olemaan tarvittaessa aktiivinen omistajachjauksen suhteen.

Edelld oleva kasitys sai vahvistusta myds haastatteluista: “Aikaisemmin tuntui, etta tuli vain arvoste-
lua. Ikaan kuin yhtién hallitus olisi syypaa yhtididen huonoon taloudelliseen tilanteeseen. Mutta siing

[suhtautumisessa] on tapahtunut iso muutos.” (H3)

Yllattdvana on pidettava sitd, ettd haastateltujen melko yhtaldisen nakemyksen mukaan konserniasi-
oita ei juurikaan kasitellda kunnanhallituksen paatéksenteossa, ellei sille ole jotakin erityistd syyta. Yhta
lailla yllattavana voi pitaa sita, ettd konserniyhtididen hallituksen jasenet kertoivat, ettei konserniohje
puolestaan kdytannossa ndy yhtididen paatoksenteossa. Tahan voi olla useita syitd. Ohjeen mukaan
toimittaessa kunnanjohtaja saa osallistua yhtididen hallituksen kokouksiin, ja tata jo itsessaan voidaan
pitda toimintamallina, joka turvaa osaltaan konserniohjeen toteutumista. Toisaalta asioita voidaan
hallituksille valmistella konserniohjetta noudattaen, mutta sita ei erityisesti tuoda esille paatosta teke-

ville. Kolmanneksi on toki mahdollista, etta ohje ei ndy mydskaan asioiden valmistelussa.

Kaikki haastateltavat korostivat vuoropuhelun lisdamisen tarvetta. Tama nousee yhdeksi keskeisim-
maksi kehitettdvaksi toimenpiteeksi, silla vuoropuhelua lisadamalla voidaan muodollisia vaatimuksia

vahentaa.
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Haastatteluissa oli tunnistettavissa ajatus siita, etta strategia maaritelldan omistajan taholla, ja omis-
tajan tulisi valvoa strategian toteutumista tytaryhteisdissadn. Laineman (1996, 70) mukaan tama ajat-
telu edustaa alkuperaistd, niin sanottua strategisen suunnittelun tyylid, strategisessa johtamisessa.
Ajattelussa korostuvat strategisen suunnittelun jarjestelmat. Kun tama yhdistetdan havaintoon yhti-
Oissa toteutetuista muutoksista seka kohdassa 6.3.1 tehtyyn havaintoon siitd, etta yhtidjarjestykset
tytaryhteisdissa ovat olleet varsin pysyvia, voidaan kysya, onko yksi keskeinen johtamisen valine, eli

yhtidjérjestys, jatetty kayttamatta.

Hallitusten kokoonpanoon liittyvat nakemykset veivat suuren osan haastattelujen ajasta. Huolestutta-
vana voi pitaa sita, ettd varsinaista perehdyttamismallia tytaryhtididen asioihin ei tuntunut olevan

olemassa. Koulutusta on jarjestetty, mutta sekaan ei ole ollut séannénmukaista.

Kaikki korostivat sitd, ettd hallituksen jasenilta tulisi edellyttda kompetenssia seka yhtididen hallinnosta
ettd toimialasta. Samaan aikaan kuitenkin tunnustettiin, ettd pienessa kuntakonsernissa tdma on kay-
tanndssa hyvin hankalaa. Koska hallitusten kokoonpanoa pohditaan samaan aikaan poliittisten toimie-
linten nimittamisen kanssa, on nimitettavista henkildista kaytanndssa aina pula. Jos ja kun yhtididen
hallituksessa toiminta ei ensisijaisesti ole poliittista, voisi olla syyté pohtia sitd, olisiko nimitysprosessiin

mahdollista paneutua paremmin jonakin muuna ajankohtana.

Konsernijohdon ja erityisesti muiden kuin konsernijohtoon kuuluvien osallistuminen yhtiéiden hallin-
toon tulisi haastattelujen mukaan vahintdankin linjata nykyista selkeammin. Osallistumisen nahtiin

edistavan kaivattua vuoropuhelua, mutta hamartédvan samalla omistajan ja yhtién valista rajapintaa.

Yhtena selkedna kehittdmistarpeena esiin nousi myoéskin tarve kehittda talousarvioprosessia konser-
niyhtididen osalta. Jo edelld kaivattu vuoropuhelun lisddminen sinansa voisi parantaa myos talousar-

vioprosessia, mutta prosessin kuvaamista osana konserniohjetta voisi myos harkita.

6.3 Havaintoja konsernin johtamisprosesseista

Osana tutkimusta kaytiin 1api Rautalammin kunnanhallituksen kokousasiakirjoja vuosilta 2018-2020.
Omistaja on ottanut kantaa tytaryhteisdiden paatoksiin, mutta ainakaan kaikkia kannanottoja ei ole
selkedlla tavalla otsikoitu tai muutoin tunnistettavasti maaritelty konserniohjeen mukaiseksi omistajan
ennakkokannan ilmaisuksi. Jos kysymys tosiasiallisesti on omistajan ennakkokannan ilmaisusta, tulisi
tdma ilmeta selkeasti paatdksen kirjallisesta muodosta. Pahimmillaan voi syntya kasitys tytéryhteisda
koskevan paatoksen tekemisestd omistajan omassa toimielimessa, joka antaa paatoksesta virheellisen
kuvan. Lisdéksi tdma on omiaan hamartamaan konserniyhteisdjen valisia rajoja seka sita, kenelld on
vastuu tehdystd paatoksesta. Talld on myos viestinnallistd merkitystd, silla kunnallisten toimielinten

paatokset ovat julkisia.
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Konserniohje velvoittaa pyytdmaan omistajan ennakkokannan esimerkiksi voitonjakoehdotukseen, jol-
lainen osakeyhtidn hallituksen on lakimaaraisesti tehtdava vuosittain. Ainakaan julkisesti saatavana ol-
leiden kokousasiakirjojen mukaan omistaja ei ole antanut ennakkokantaa yhdenkaan tytaryhteisénsa

hallituksen tekemaan voitonjakoehdotukseen.

Omistajan kannanottoja tytaryhteisdja koskevissa asioissa oli muutaman kerran kasitelty mydskin kun-
nanvaltuustossa. Kunnan hallintosdanndén mukaan ennakkokannan antaminen konserniohjeen edel-
lyttamissa asioissa on kunnanhallituksen tehtdva (Rautalammin kunta 2018a, 20 §). On sindnsa ym-
madrrettavaa, ettd periaatteellisesti suurista paatoksista keskustellaan my6s kunnanvaltuustossa,
mutta tdllaisen keskustelun osalta tulisi selvasti ilmaista, onko kasittelyssa kyse kunnanhallituksen
evastamisesta vai omistajan ennakkokannan antamisesta. Kunnan paatdksenteossa toimivaltarajat
ovat tiukat. Valtuusto ei voi ottaa kasiteltavakseen asiaa, jonka se itse hyvdksymallaan hallintosaan-
nolléd on maaritellyt alemman toimielimen toimivaltaan kuuluvaksi (Kuntaliitto 2017). Mikali ndin ha-

luttaisiin toimia, tulisi valtuuston muuttaa hallintosaantoa.
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KEHITTAMISTYON TULOKSET

Kehittdmistydssa tulokset tiivistyvat kolmeen paakdhtaan: Strategian tuomiseen konsernijohtamisen
keskiodn, omistajan ja tytdryhteisdjen valisen vuoropuhelun lisadmiseen seka konserniohjeeseen teh-
taviin tarkennuksiin. Kuntajohtamisen keskitssa tulisi olla kuntastrategia, jota kaytdnndssa toteute-
taan vuosittain tehtdavan talousarvion kautta. Tytaryhteis6jen roolia tulee jatkuvasti tarkastella osana
strategian toteuttamista. Vuoropuhelun lisdamistd omistajan ja yhteisdjen valilla toivottiin selkeasti
nykyistd enemman ja myds epamuodollisesti tehtynd. Konserniohjeeseen tehtavilld tarkennuksilla ta-
voitellaan ennen muuta konsernin tarpeiden mukaista tarpeellisen tason sadntelya. Lisdksi tavoitteena
on kuvata konsernimuotoisesti toimivan kunnan paatoksentekojarjestelmaa. Tama palvelee paitsi ope-
ratiivista johtamista, my&s omistajan puolella tapahtuvaa paatoksentekoa sekd ennen muuta kunta-

laisia, joille kunnan konsernimuotoinen toiminta ei valttdmatta aina ole taysin selkeda.

Strategia

o Tytaryhteis6jen merkitys
strategian kannalta
jatkuvan tarkastelun
kohteeksi.

eYhtidjarjestysten on
oltava linjassa

Vuoropuhelu

Jatkuvan vuoropuhelun
tarve saantdpohjaisen
raportointi-valvonta -
jarjestelman lisaksi.

Konserniohje

eKonsernin ominaispiirteet
keskioon.

eOlennaiset maaraykset.

eLakien ja sadntéjen

toistamisen sijaan
kdytannon tulkintaa.

kuntastrategian kanssa.

eHallitusten nimittdmisen
strateginen merkitys.

KUVIO 10. Kehittamistyon keskeiset tulokset kuviomuodossa.

Strategisen omistajaohjauksen valineet

Kehittédmistytssa vahvistui késitys siita, ettd konsernin eri tasojen johtamisjarjestelmien yhteensovit-
tamista on syyta kehittdd. Kuntakonsernissa on melko luonnollista, ettd tytaryhtididen tehtdvana on
jollakin tapaa olla toteuttamassa omistajansa strategiaa. Kuitenkin tytaryhteiséjen ohjaamisessa ko-
rostuu enemman kuntamaailman hierarkkinen tapa ohjata toimintaa kuin strategisesti asetetut tavoit-

teet. Ohjausjarjestelmdssa painottuu taloudellinen ohjaus ja -valvonta.

Yhtidissa sinalladn tunnistetaan niiden strateginen merkitys, mutta konserniohjeessa strateginen joh-
taminen ei ndy kdytanndssa lainkaan. Koska strateginen ndkyma johtamista koskevassa keskeisessa
ohjeessa on vahadinen, ei konsernijohtamisen ja omistajaohjauksen strateginen ulottuvuus ole selvaa

konsernijohdolle eikd johdettaville yhtidille.
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Koska yhti6illa tunnistetaan olevan strateginen merkitys, tulisi huolehtia siitd, etta yhtiot kaikilla tavoin
edistdvat omistajansa strategian toteuttamista. Kun strategia on yhteinen, vahentyvat myos tilanteet,
joissa omistajan ja yhtion etu voivat olla ristiriidassa keskendan. Osakeyhtididen toiminta perustuu
aina yhtidjarjestykseen, joita voidaan kutsua myo6s osakeyhtion saannéiksi. Yhtidjarjestys tehdaan
aina yrityksen perustamisvaiheessa, mutta sita ei tulisi kuitenkaan mieltaa ainoastaan perustamisvai-
heen asiakirjaksi. Yhtidjarjestys on omistajaohjauksen valineena yksi vahvimmista ja keskeisimmista.
Taman vuoksi omistajan tulisi tunnistaa tarve huolehtia siitd, ettd yhtididen yhtidjarjestykset vastaavat
omistajan strategiaa ja luoda tahdn sadnnénmukainen prosessi. Omistajan organisaation luonne huo-

mioiden prosessi kannattaisi ottaa osaksi konserniohjetta.

Osakeyhtion tarkoituksena on tuottaa voittoa omistajalleen, jollei yhtidjarjestyksessa toisin maarata.
Kuntayhtididen tavoitteet ovat yleensa muualla kuin voiton tuottamisessa. En nde syytd, miksi tdman
kirjaaminen yhtidjarjestykseen ei tallaisessa tapauksessa olisi seka osakkeenomistajan etta yhtion toi-

mivan johdon etu.

Hallituksen jasenten valintaprosessin osalta tunnistettiin haasteeksi se, etta koko kuntakonsernin luot-
tamushenkilépaikat, jotka sisaltédvat lukuisia tehtdvid omassa kuntaorganisaatiossa ja sen sidosryh-
missa, jaetaan kerran neljassa vuodessa. Tama on luonnollinen osa poliittista paatdksentekojarjestel-
mad, mutta se ei valttamatta johda parhaaseen lopputulokseen tytaryhtididen paatdksenteon kan-
nalta. Strategisen omistajaohjauksen kannalta tytaryhteisdihin valittavien hallitusten jasenten valinta-
prosessia olisi syyta kehittda. Kannatettavaa olisi myos etsia keinoja, joilla yhtidihin I16ydettaisi kaivat-
tua kompetenssia. Myds konsernijohdon ja tytéryhtididen hallituksen jasenten kouluttaminen on syyta
arvostaa korkealle. Tulisi harkita, onko koulutukseen ja osaamiseen liittyvia odotuksia perusteltua

maadritelld jopa yhtidkohtaisesti.

Nimitysprosessi on keskeinen myds toisessa mielessa. Ihmiset ovat johtamisen keskeinen ulottuvuus
asioiden lisaksi. Strategisessa johtamisessa ihmisten merkitys on keskeinen, joten tytaryhteiséihin ni-

mitettavien henkildiden valinnalla on strategista merkitysta koko konsernin kannalta.

Osaamisen kehittamisen rinnalla térkeaa on konkreettisesti kehittda jo nykyisessa konserniohjeessa
tytaryhteisoilta edellytettyé hyvaa hallinto- ja johtamistapaa. Tytaryhteisdjen pienen koon takia olisi
jarkevaa, etta kunta yhtididen omistajana tukisi yhteisdja Corporate governance -manuaalin kayttdon-
otossa. Kuntakonsernin erityispiirteet tulisi huomioida osana yhtididen Corporate governance -manu-
aalia seka omistajan hallintosdanndssa tai konserniohjeessa. Talla tarkoitetaan sellaisten tilanteiden
aukikirjoittamista, jossa omistaja tekee omistajalle kuuluvia paatdksida omistamansa yhtion paatoksen-

tekoelimissé tai osakkeenomistajan paatoksena.

7.2 Vuoropuhelun kehittéminen yhtididen ja omistajan valilla

Johtamisen teorian valossa saanndspohjaiset valineet omistajaohjauksessa painottavat johtamistavan

autoritaarisyytta, vaikka sindlldan kuntaorganisaatiossa paatéksenteon vieminen toimielintasolle vie
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sen nimenomaan demokraattiseen paatoksentekoprosessiin. Suhteessa tytaryhteiséén demokraatti-

sestikin tehty paatds puuttua yhteisdn paatdksentekoon on kuitenkin autoritaaristd johtamista.

Tutkimushaastatteluissa haastateltavat poikkeuksetta toivoivat konsernijohdon ja tytaryhteiséjen joh-
don valisen vuoropuhelun lisdamistd. Myds epamuodollista vuoropuhelun lisadmista toivottiin, vaikka
vuoropuhelun ja tiedonvaihdon todettiinkin viime vuosina lisddntyneen. Vuoropuhelun lisdédminen mo-
nipuolistaa johtamista konsernitasolla. Johtamistavassa tulee autoritaarisyyden rinnalle demokraatti-

suus ja johtamisen kohteeksi nousee asioiden rinnalle ihmiset.

Epamuodollisen vuoropuhelun kehittdminen palvelee varmasti kaytanndssé koko konsernin johta-
mista. Epdmuodollisella ei tarkoitetaan ennen kaikkea vuoropuhelua ilman keskusteluun liittyvaa paa-
toksentekoon liittyvaa tarvetta kdyda keskustelua. Epamuodollinenkin vuoropuhelu tulisi olla doku-
mentoitua, silld epdmuodollisen vuoropuhelun lisdémiselld tavoitellaan juuri avoimuutta l&pi organi-

saation.

Osana kokonaisuutta kannattaa arvioida myods kunnanhallituksen konsernijohdollista toimintaa. Kon-
serniasioihin perehtynyt jaosto voisi parhaimmillaan parantaa omistajan ja yhteisdjen valista vuoro-
puhelua, mutta toisaalta muodollisen hallinnon lisdaminen ei vélttdmatta ole organisaation koko huo-

mioiden jarkevaa.

7.3 Konserniohjeen kehittaminen

Rautalammin kunnan konserniohje noudattaa Kuntaliiton vuonna 2016 julkaisemaa konserniohjeen
suositusmallia. Suositusmalli on hyva lahtokohta, mutta konsernin pieni koko huomioiden osa sen
maarayksista tekee tarkasti noudatettuna yhteistjen paattksenteosta raskasta ja kankeaa. Eritoten,
kun tutkimuksessa huomattiin, ettd ohjeen noudattamisessa olisi parantamisen varaa. Pienessa kon-
sernissa ohjeistuksessa tulee keskittya olennaisiin maardyksiin ja mielellddn minimitasoiseen saante-
lyyn. Erityisesti taysin omistettujen tytaryhteisdjen, joihin valtaosa ohjeen vaatimuksista kohdistuu,
osalta omistajalla on kuitenkin aina mahdollisuus yksittaisissa asioissa tehda paatoksia yhtion asioista.

Tallainen poikkeuksellinen menettelytapa olisi syyta konserniohjeessa avata.

Lahtokohdaksi konserniohjeen kehittdmisessa tulisi ottaa oman konsernin ominaispiirteet. Luonnos-
mallin suora siirtdminen ohjeeksi toimii huonosti, silla se tuo mukanaan monia tarpeettomia saannok-

sid, jotka tekevat konsernin paatoksentekorakenteesta kankean.

Konserniohjeeseen olisi hyva kirjata vuorovaikutteisuutta edistavia menettelytapoja konsernin johta-
misessa. Tallaisia ovat esimerkiksi edellisessa kappaleessa ehdotettu vuoropuhelun liséaminen kon-
sernijohdon ja konserniyhteistjen valilla. Konserniohjeen tasolla menettelytavat voisivat liittya esimer-
kiksi yhteistjen strategiseen rooliin liittyvadan vuoropuheluun seka vuosittaiseen talousarviomenette-

lyyn.



48 (65)

Nykyiselldan konserniohjeessa on toistettu kuntalain vaatimus riittavasta liiketaloudellisesta ja toi-
mialaan liittyvasta osaamisesta yhtididen hallitukseen valittavilta ihmisiltd. Lakia tulee noudattaa ilman
ohjeen kirjaustakin, mutta konserniohjeessa voisi olla paikallaan enemman avata niitd osaamisvaati-
muksia, joita kyseiseen konserniin kuuluvissa yhtidissa tarvitaan. My6s ndiden vaatimusten madarittely
edellyttaa konsernijohdon ja yhtididen valistd vuoropuhelua. Jo edella suositeltiin harkittavaksi, voi-
taisiinko tytaryhteistjen hallitusten nimittdminen erottaa kunnallisten toimielinten nimitysprosessista.
Mikali ndin toimittaisin, olisi tastd luonnollista linjata konserniohjeessa. Koska konsernimuotoisen toi-
minnan ominaispiirteisiin kuuluu se, ettd toiminnan organisoiminen konsernimuotoon tuottaa hyétyja
verrattuna toimintaan erillisind yksikdind, on perusteltua harkita konsernipalveluna ohjelmaa, jossa

osaamispdadomaa kasvatetaan seka konsernijohdossa etta tytaryhteisoissa.

Tytaryhteisdjen johtamisen kannalta konserniohjeen kriittisin luku on sdannds siitd, mihin asioihin
tytaryhteisdn on pyydettava omistajan ennakkokasitys ennen paattksentekoa asiassa. Haastattelujen
perusteella listaa pidettiin turhan yksityiskohtaisena. Etenkin kun organisaatiossa omistajan ennakko-
kasityksen antaa kunnanhallitus, ja ndin ollen ennakkokasityksen muodostaminen edellyttda aina kun-
nanhallituksen kokoontumista. Téma yhdistettyna siihen, ettd ennakkokanta tulee hakea joihinkin ru-
tiiniluontoisiin paatoksiin, kuten hallituksen yhtiokokoukselle tekemaan voitonjakoehdotukseen, tekee
paatoksenteosta raskasta ja hidasta. Semminkin, kun konsernijohdon edustajalla on ollut oikeus osal-
listua asiaa kasitelleisiin kokouksiin yhtion hallituksessa ja voitonjakoehdotus seuraavassa vaiheessa
tulee omistajan yhtiokokouksessa kasiteltdvéksi. Yksityiskohtaisten maaraysten sijasta tulisi edelleen
korostaa vuoropuhelua aina ja erityisesti tilanteissa, joissa yhtio tekee suhteessa omaan liiketoimin-

taansa merkittdvia tai kauaskantoisia paatoksia.

On syyta arvioida, onko omistajan ennakkokasityksen antaminen perusteltua kasitelld kunnallisessa
toimielimessa, eli tassa tapauksessa kunnanhallituksessa. Joissakin kunnissa on kdytdssa malli, jossa
omistajan ennakkokasityksen antaa konsernijohtoon kuuluva viranhaltija. Naissékin malleissa on edel-
lytetty, ettd ennakkokasitys pyydetaan kirjallisesti ja viranhaltijalle annetaan ennakkokasityksen muo-
dostamiseen riittavasti aikaa, jolloin hdn tarpeelliseksi katsoessaan voi vieda ennakkokannan toimieli-
men kasiteltavaksi. Tallaista mallia kannattaisi harkita, silla se korostaisi konsernijohtoon kuuluvien
viranhaltijoiden roolia konsernijohdossa. Rutiiniluonteisissa asioissa menettely olisi nopeampi ja jous-
tavampi, mikali viranhaltija voisi antaa ennakkokdasityksen ilman toimielinkasittelya. Kunnallisen de-
mokratiankaan kannalta tama ei ole ongelma, silld ennakkokasitysten muodostaminen toteutettaisiin
viranhaltijapaatoksing, jotka toimielin saa tiedokseen ja joihin se tarpeelliseksi katsoessaan voi kayttaa

kuntalain mukaista otto-oikeutta.

Ennakkokannan pyytdmista koskevan velvoitteen voi kaantda myos painvastoin. Koska omistaja voi
omistukseensa perustuen tehda yhtiota koskevan paatoksen, olisi vahintdan korrektia pyytaa yhtién
hallitukselta ennakkokanta ennen tallaisen paatdksen tekemista. Yhtion hallituksen lakisaateinen vel-
vollisuus on kuitenkin tallaistakin paatoésta toimeenpannessaan huolehtia, ettei paatds ole lain tai yh-

tiojarjestyksen vastainen.
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Omistajan ennakkokannan antamiseen liittyva prosessi on syyta tarkastella seka hallintosaannon etta
konserniohjeen osalta kokonaisuutena. Lisaksi olisi syyta kayttaa erityista tarkkuutta siind, kuinka en-
nakkokantaa koskeva paatds muotoillaan. Paatokset tulisi muotoilla siten, etta niista selkeasti ilmenee
kyseessa olevan kunnan ennakkokanta eika faktinen paatos tytaryhteisdn paatoksentekoelimen toimi-

valtaan kuuluvassa asiassa. Erityisesti ulos (kuntalaisille) pain talla on suuri merkitys.

Yhteisén omistajana toimiessa kunnan paatdksentekoa olisi syytd selkeyttad. Kunnan taysin omista-
massa yhtidssakin ylin paatdsvalta kuuluu yhtiékokoukselle. Kunnan hallintoprosessin ja yhtiékokouk-
sen ero tulisi pitda kirkkaana, vaikka yhtiéssa on vain yksi omistaja. Yksinkertaistettuna kunnan hal-

lintoprosessissa voidaan kasitelld ja tehda paatds siita, kuinka yhtidkokouksessa tullaan toimimaan.

Osakeyhtidlaki mahdollistaa yksimielisten osakkeenomistajien paatoksenteon yhtiékokousta pita-
matta. Vastaavasti yksimieliset osakkeenomistajat voivat tehda paatdksia myds hallituksen tai toimi-
tusjohtajan yleistoimivaltaan kuuluvassa asiassa. Mikali yhti6 on tdysin yhden kunnan omistaja eli siina
ei ole muita osakkeenomistajia, voi tama paatdksentekotapa joissakin tapauksissa olla aivan relevantti
tapa tehda yhtiota koskevia paatoksia. Paatoksia ei tule kuitenkaan tehda ohi yhtién hallituksen kuin
erittain poikkeuksellisissa tilanteissa. Hallituksen vaihtaminen sen sijaan on osakeyhtidssa omistajalle
kuuluva valtaoikeus. Osakkeenomistajien yksimielisyys tehtdessa osakkeenomistajien yksimielista
paatosta tarkoittaa tapauksessa sitd, etta vaikka paatés kunnan hallintoprosessissa tapahtuisi danes-
tyksen tuloksena, on kysymyksessa yhden osakkeenomistajan paatos, joka osakeyhtién nakdkulmasta
on yksimielinen. Tassakin tapauksessa kunnan ja yhtién hallintoprosessit ovat erilliset: kunnassa teh-
daan paatos siitd, kuinka toimitaan ja tdma paatds johtaa yhtidssa esimerkiksi osakkeenomistajien

paatospoytakirjan laadintaan.

Selkeyden vuoksi konserniohjeessa kannattaisi linjata yhtiokokousmenettelystd ja mahdollisuudesta
kayttda osakkeenomistajien yksimielistd padtosta tytaryhteisoja koskevissa asioissa. Nama selkeyttai-

sivat paatdksentekoa ennen kaikkea kuntaomistajan puolella.
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JOHTOPAATELMAT JA KEHITTAMISEHDOTUKSET

Tutkimuksen tutkimuskysymys oli: Mitd muutoksia konsernin johtamisjarjestelmassa tulisi toteuttaa,

jotta johtaminen olisi tuloksellisempaa, strategisempaa ja notkeampaa?

Kehittamistehtavan ldhtokohtana oli kehittdaa konsernijohtamisessa kdytettavid tydkaluja siten, etta
johtamista voitaisiin kehittdd aikaisempaa strategisemmaksi, tuloksellisemmaksi ja notkeammaksi.
Naistd kolmesta kehittamistydn tuloksissa korostui ennen kaikkea strategisuus, silld keskeisend ha-
vaintona oli konsernin strateginen merkitys ja sen nivoutuminen koko kunnan strategiaan. Kunnilla on
vapaus organisoida konsernijohtamisjarjestelmansa parhaaksi katsomallaan tavalla, mutta varsinkin
pienissa kunnissa johtamisjdrjestelman fokus on pitkalti konserniraportointiin ja -valvontaan liittyvissa
asioissa. Koska konsernin merkitys on myds strateginen, tulee johtamisjarjestelmaan liittyvaa ajattelua

laventaa.

Kun kuntakonserni ominaisesti on moniulotteinen, on ohjeistuksen selkeys sen toimivuuden kannalta
yksi tarkeimmista tavoitteista. Ohjeessa tulisi keskittya olennaisiin maarayksiin ja jattda ylimaaraiset
maaraykset pois. Ndin ohjeen kdytettdavyys parantuisi ja tulkintaristiriidat vahenisivat. Tama tekisi
konsernin johtamisesta notkeampaa. Keskeista on, etta ohjeistus tulee laatia konsernin ominaispiir-
teiden I&htokohdasta.

Johtopadtelmana oli mydskin, ettd konserniohjeen sa@nnodissa on nykyiselldadn joitakin ylimaaraisia,
hallintoa kuormittavia maarayksia. Naiden poistamisella voidaan konsernijohtamisesta saada tuloksel-
lisempaa ja strategisempaa, kun huomio omistajaohjauksessa kiinnitetdan olennaisiin asioihin. Kun
havaintona vieldpa oli, etta joiltakin osin toimintakulttuurissa on hyvaksytty sinansa ohjeen vastainen,

mutta kaytannossa jarkeva tapa toimia, on ohjeen paivittdminen tdhdn muotoon varmasti jarkevaa.

Konsernijohtamisjarjestelman tekninen kehittaminen palvelee tutkimuskysymykseen sisdltyvia tavoit-
teita tuloksellisesta, strategisesta ja notkeasta johtamisesta. Kuitenkin johtaminen on huomattavasti
laajempi kasite, kuin vain siihen liittyvat teoreettiset mallit, ohjeet ja sadntely. Suuri osa johtamisesta
on toimintakulttuuria ja henkildiden valisté vuorovaikutusta. Konserniohje palvelee tata tarkoitusta,

mutta ei yksin tee johtamisesta tuloksellista, strategista ja notkeaa.

Yksi johtamisen kehittamiseen liittyvaksi keskeiseksi vaatimukseksi tunnistettiin osaamisen jatkuva
kehittdminen koko konserniorganisaatiossa. Osaamisen kehittdmisessa konserni voi tuottaa yksikail-
leen lisaarvoa, joka on yksi konsernimuotoon organisoidun toiminnan keskeinen tavoite (Lainema
1996, 17).

Tutkimuksen tulokset ovat siirrettdvissa kaytantdon, mutta kuntaorganisaation moniulotteisen luon-
teen johdosta tédmankin tutkimuksen tuloksia sovellettanee osana laajempaa saantdjen uudistamista.
Kunnallisten paatoksentekoelinten osallistaminen kehittdmistyéhon olisi toisaalta voinut parantaa
mahdollisuuksia soveltaa tyon tuloksia kdaytantodn, mutta toisaalta nakdkulmaksi valittu tytdryhteison

nakokulma olisi talldin voinut laimentua.
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Maarallisesti haastateltavia olisi tulosten uskottavuuden nakdkulmasta tarkasteltuna voinut olla enem-
man. Kuitenkin haastatteluaineistojen analysoinnissa 16ytyi toteutuneella maarallakin selkeita yhteisia

teemoja, joiden pohjalta voitiin tehda tydssa esitetyt johtopaatelmat.

Koska tydssa tarkastelun kohteena ovat suomalaiset kuntakonsernit ja niihin liittyva lainsdadanto, ol
kansainvalisen tutkimustiedon soveltaminen sindnsa haasteellista. Toki kansainvalisestd tutkimustie-
dosta voidaan tehda paatelmia julkisomisteisten yhtididen toiminnasta maailmalla, mutta lainsaddéan-
non ollessa kansallista, ei aiheeseen liittyva tutkimustieto sindnsa ole suoraan sovellettavissa suoma-
laisiin kuntakonserneihin ja niiden johtamiseen. Kansainvalista tutkimustietoa on hyédynnetty konser-

nijohtamisen, hybridiorganisaatioiden seka Corporate governance -koodin osalta.

8.1  Tutkimuksen merkitys

Kanasen (2017, 69) mukaan muutoksen onnistuminen on lopulta keskeisin mittari kehittamistutkimuk-
sen validiteetin arvioinnissa. Tydssa esille nostettuja kehittdmisideoita ei vield ole viety kaytantéon,
vaan niita tultaneen tarkastelemaan osana suurempaa kokonaisuutta, jossa arvioidaan tarpeita paivit-
taa tilaajaorganisaation hallintosadntéa ja konserniohjetta. Tutkimuksen merkitysta olisi parantanut,
mikali muutosten vientia kaytéantédn olisi voitu tutkimuksessa arvioida. Toisaalta tdma on hyva jatko-

tutkimuksenkin aihe.

Elamme toisaalta tilanteessa, jossa kunnille on lakisaateisesti annettu tehtavaksi laatia konserniohje
linjaamaan kuntakonsernin johtamiskaytantdja. Se, kuinka vakavasti asiaan on suhtauduttu, vaihtelee
varmasti kunnittain. Ohjeen kaytannon merkitys riippuu myds monista kuntakonsernikohtaisista, pit-
kalti perinteisiin ja toimintakulttuuriin liittyvista kdytdnnodissa. Koska lain vaatimus on sama kaikille
kunnille koosta riippumatta, voi kehittdmistydta pitda kuitenkin ainakin tilaajaorganisaation kannalta
merkittavana, etta tutkimuksessa on peilattu sdanndsten toimivuutta pienessa kuntakonsernissa. Mo-
net aihepiirin tutkimuksista painottuvat isompiin kuntakokoihin, joissa luonnollisesti on suurempi kon-

sernihallinto seka suuremmat resurssit sen kehittamiseen.

8.2 Jatkotutkimusehdotukset

Tydn aihe oli rajattu konserniohjauksen kehittamiseen kunnan tytdryhteison nakékulmasta. Moniulot-
teisen konsernijohtamisen ndkdkulmasta rinnakkain tulisi tutkia konsernijohtamisen kehittdmisnako-
kulmia myds kuntaomistajan ja sen demokraattisen paatoksentekojarjestelman nakdkulmasta. Kon-
serniohje dokumenttina on varsin moniulotteinen, silld siind on huomioitava samanaikaisesti seka kun-
nan poliittinen luonne etta konsernin operatiivinen toiminta. Kun konserniin kuuluvat yksikét ovat
muodoltaan moninaisia, voi konserniohjeen ymparillakin kehittédmisty6td jatkaa tutkimuksellisia me-

netelmia hyédyntaen.

Aikataulusyista kehittdmisehdotusten toteuttamista ei tdssa tutkimuksessa padsta seuraamaan, joten

se on hyva lahtdkohta jatkaa kehittamisty6ta ainakin tilaajaorganisaatiossa. Ehdotettujen muutosten
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ei suinkaan oleteta olevan optimaalinen tavoitetila, vaan ainoastaan kehitysvaihe ennen seuraavaa

vield pidemmalle vietya mallia. Vain muutos on pysyvaa, kuten sanotaan.
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POHDINTA

Tutkittava aihe on tydssani tullut minulle Iaheiseksi. Siksi halusin tehda tutkimustydn tasta teemasta,
kuntayhtion ja omistajakunnan rajapinnan kehittdmisesta. Tutkimusty6 toisaalta vahvisti monia niitd
kasityksia, joita kaytantd oli minulle ehtinyt synnyttda. Kehittdmistyd selkeytti mielestani konsernijoh-
tamisen kokonaiskuvaa ja vahvisti kasitysta siitd, etta omistajaohjauksen rajapintaa kannattaa pienes-

sakin kuntakonsernissa jatkuvasti pitaa kriittisen tarkastelun kohteena.

Sellaista uutta tietoa kehittédmishankkeessa ei kuitenkaan syntynyt, joka antaisi syyté lahted tekemaén
perusteellisia muutoksia nykyisiin asetelmiin. Kehittdmistydn keskeisimmat tulokset ovat siing, etta
tiettyja asioita nykyisessa johtamisjarjestelmassa tulee korostaa. Joitakin vain vahaista lisdarvoa tuot-

tavia vaatimuksia esimerkiksi konserniohjeessa voisi sen sijaan 16ysentda.

Tydssa konsernijohtamiseen liittyvid nakékulmia on tarkasteltu pédasiassa kunnan tytaryhteiséjen na-
kdkulmasta. Tdssa kontekstissa seka kunnat ettd niiden tytaryhteisét ovat varsin moninaisia, eika
yksiselitteista kaikille sopivaa toimintamallia ole mahdollista eika tarkoituksellistakaan luoda. Tata ha-
vaintoa vahvistaa sekin, ettd Kuntaliiton julkaiseman konserniohjeen suositusluonnoksen havaittiin
olevan esimerkiksi pienen kuntakonsernin tarpeisiin joiltakin osin varsin raskas. Vaheksya ei pida
mydskaan kunnan demokraattista luonnetta. Koko kuntakonsernin johtamisessa on aina operatiivisen
ulottuvuuden lisaksi myds poliittinen ulottuvuus, jonka merkitysta konsernijohtamisen ja omistajaoh-
jauksen kannalta ei pida aliarvioida. Tydn tarkoituksena oli kuitenkin tuottaa operatiivisen johtamisen
ndkokulma tahdn aiheeseen. Koska konserniohjeen hyvaksyminen kuuluu kunnanvaltuustolle, demo-
kraattisesti valittujen paattajien tehtdva on lopulta paattaa, miltd osin konsernijohtamisessa voidaan
huomioida yksinomaan operatiivisesta nakdkulmasta nousseet tarpeet ja minkd verran ohjausvaltaa

on pidettava demokraattisilla paatéksentekoelimilla.

Yhtd kaikki kuntakonsernin kokonaisuus tulisi pitda keskeisesti mukana koko kunnan johtamisessa.
Konserniyhtiét ovat yleensa aina jollakin tapaa merkittavia omistajalleen. Merkityksellisyys voi muo-
dostua tasenakokulmasta esimerkiksi merkittdvan omaisuusmassan kautta tai merkittavien riskien
kautta. Joidenkin yhtididen strateginen merkitys taas voi olla kunnan johtamisen kannalta keskeinen.
Kuntajohtajista ei viela puhuta paljoa konsernijohtajina, mutta kehityksen suunta kulkee ilman muuta
perinteisestd kuntahallinnon johtamisesta kohti laajempaa strategista konsernitason johtajuutta. Or-
ganisaatiot muuttuvat entista hybridisimmiksi ja monimuotoisemmiksi, liiketalouden tuntemuksen
tarve korostuu, mutta samalla sdilyy tarve myds niin sanotulle perinteiselle kunnallishallinnon osaami-
selle. Organisaatioiden pienentyesséa ja kuntatalouden heikentyessa tilanne on epdilematta haasteel-

linen.

Parhaimmillaan kunnat voivat kuitenkin esimerkiksi konsernirakenteiden ja yleensakin yhtiomuotoisen
toiminnan kautta 16ytda uusia tapoja tuottaa palveluita kuntalaisille. Tarve kyeta johtamaan tehok-

kaasti monimuotoista kuntakonsernia on olemassa jo nyt, ja korostuu tulevaisuudessa entisestaan.
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LIITE 1: HAASTATTELURUNKO

1. Omistaja
a. Miten konserniohjaus on jarjestetty?
i. Mika nykyisessa mallissa on hyvaa? Mika huonoa?
ii. Miten konserniohjaus nakyy kaytédnndssa?
2. Yhtid
a. Mika on yhtion toiminnan tarkoitus oman kasityksesi mukaan?
i. Onko sama tarkoitus yhtidjarjestyksessa?
ii. Onko omistaja aktiivinen? Kasitteleekd yhtid asiaa aktiivisesti?
b. Mika on konserniohjeen rooli yhtién toiminnassa?
i. Onko yhti6 kasitellyt konserniohjeen yhtidkokouksessa?
ii. Nakyyko konserniohje yhtion kaytannon toiminnassa?
iii. Mika ohjeessa on hyvaa ja huonoa?
iv. Millaista on omistajanohjaus? Millaista sen tulisi olla?
v. Onko ollut huonoa tai vaaranlaista omistajanohjausta?
vi. Onko toimintamalli selked, jos omistajan ja yhtion intressit ovat ristiriidassa?
c. Tavoitteet ja raportointi
i. Miten yhtidn taloutta suunnitellaan? Omistajan tavoitteet? Yhtion omat tavoitteet?
ii. Kuinka yhtid raportoi omistajalle?

iii. Kuinka hyvin konsernijohto on perilld yhtididen taloudellisesta ja paatdksenteon tilanteesta?
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LITTE 2: YHTEENVETO HAASTATTELUISTA, HAASTATTELUVASTAUKSET AIHEPIIREITTAIN
[VAIN TOIMEKSIANTAJAN KAYTTOON]
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LIITE 3: KONSERNIOHJEEN KEHITTAMISTARPEET TYTARYHTEISOJEN NAKOKULMASTA
[VAIN TOIMEKSIANTAJAN KAYTTOON]
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