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The objective of this thesis is firstly to examine how New Public 
Management (NPM) doctrine and recent changes to legislation, ensuring 
competitive neutrality between public and private sector, have been 
affected to incorporation of activities in municipal sector. The second 
target is to sort out all the different ways to incorporate a business, and 
examine the factors affecting selection of incorporation method.  
The research method used in an empirical section is multiple-case study in 
two different industries: facility management and harbor. Collected data 
will be analyzed following a qualitative and descriptive approach. Studying 
above-mentioned cases, the ultimate goal is to find a wide range of 
different factors behind the incorporations, and all three different ways to 
incorporate a business. 
It is easy to detect cases where preparing to upcoming legislation has 
been on the background of incorporation. This group contains almost all 
 harbors operating as municipal enterprises. On the other hand, all factors 
related to efficiency, speeding up decision-making and other elements 
adopted from private sector, are easy to categorize relating to NPM-
doctrine. Facility management entities of municipals belong mostly to this 
group, because legislation relating to competitive neutrality problem does 
not affect to particular industry. There are many aspects to take into 
consideration during the incorporation process. In addition, different 
incorporation methods differ significantly from each other. Therefore, it is 
necessary to detect all affecting factors case-by-case to find the optimal 
method. 
 
 
 
 
 
 
 
 ALKUSANAT 
Olen saanut vihdoin ja viimein tämän valtavan prosessin loppuun, jonka 
aikana on tullut vuodatettua hikipisaroita ämpärikaupalla. Haluan kiittää 
kaikesta saamastani tuesta ja kannustuksesta perheenjäseniä, ystäviä, 
kolleg… Hetkinen, tämähän olikin esipuheen alku 99 %:lle graduista. 
Allekirjoittaneella tarina menee kuitenkin hieman eri sanakääntein. Gradun 
tekemiseen ei nimittäin liittynyt ahdistusta, paniikkia, prosessin 
pitkittymistä, unettomia öitä tai muitakaan negatiivisia elementtejä.  
Päinvastoin, se oli varsin vaivaton prosessi kaikin puolin – siitä huolimatta, 
että valitsin aiheen reilusti oman mukavuusalueen ulkopuolelta (jossa 
kehitys ja oppiminen luonnollisesti parhaiten tapahtuvat). Olisin voinut 
ottaa oikeastaan minkä tahansa suoraan tilintarkastukseen liittyvän aiheen, 
mikäli olisin halunnut päästä helpommalla. Yritysjärjestelyt kuitenkin 
kiinnostavat tilintarkastuksen ohella, ja halusinkin laajentaa osaamistani ja 
ymmärrystäni myös tähän suuntaan. Mielenkiinto aiheeseen on säilynyt 
tämän tutkielman jälkeenkin, joten tulen varmasti jatkossa paneutumaan 
erilaisiin yritysjärjestelyihin entistä syvemmin. 
Kauppatieteiden opinnot ovat nyt kolmen vuoden ja neljän kuukauden 
rentouttavan aikajakson jälkeen ”paketissa”, joten on aika siirtyä muiden 
haasteiden pariin. Haluan esittää kiitokset Pasi Syrjälle sekä 
kandidaatintutkielman että gradun asiallisesta ja rakentavasta ohjauksesta 
sekä Matti Niemelle kommenteistaan gradusta.  
 
Sateisessa ja synkässä Skinnarilassa, 30.12.2013 
Sami M. Tolonen 
 
”The difference between a successful person and others is not a lack of 
strength, not a lack of knowledge, but rather in a lack of will.” 
– Vince Lombardi 
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1 JOHDANTO 
1.1 Tutkimuksen tausta 
 
Vuonna 1979 Yhdistyneen kuningaskunnan vallankahvassa oli nainen 
nimeltä Margaret Thatcher. Kyseisen pääministerin vetämään 
hallitusohjelmaan kirjattiin tavoite julkisen hallinnon supistamiselle. Tästä 
seurasi, että Iso-Britanniassa alkoi mittava julkisten toimintojen 
yksityistäminen 1980-luvulla, jonka tarkoituksena oli tehostaa yhteiskuntaa 
nopeasti. Tämän jälkeen samankaltaisia toimenpiteitä on nähty ympäri 
maailmaa aina nykypäivään asti. Samaan aikaan 1980-luvulla Atlantin 
toisella puolella, Yhdysvalloissa, kehitettiin tayloristiseen talousteoriaan ja 
pseudomarkkinoihin perustuva julkisten organisaatioiden doktriini, jonka 
tarkoituksena on käyttää hyväksi yksityisen sektorin toimintatapoja julkisen 
sektorin organisaatioissa. Kyseinen oppi sai nimen New Public 
Management (jatkossa NPM), ja se perustuu uusliberalistiseen vapaiden 
markkinoiden ihailuun.  
Nämä tapahtumasarjat ovat saaneet julkisen sektorin yhtiöittämään 
toimintojaan ympäri maailmaa, tavoitellessaan muun muassa 
tehokkaampaa organisaatiota sekä vapaampaa ja joustavampaa 
johtamiskulttuuria. NPM-ideologian lisäksi toisena seikkana yhtiöittämisten 
taustalla ovat olleet muutokset lainsäädännössä. Aihe on tästä 
näkökulmasta varsin ajankohtainen, koska eduskunta hyväksyi 18.6.2013 
kaksi hallituksen esitystä (HE 32/2013, HE 40/2013), joiden tarkoituksena 
on korjata useita vuosia tiedossa ollut julkisen ja yksityisen sektorin 
välinen kilpailuneutraliteettiongelma. Molemmat hallituksen esityksiin 
perustuvat lakimuutokset tulivat voimaan 1.9.2013, joka on vain pari 
viikkoa ennen tämän tekstin kirjoittamista. Tämän tutkielman aiheen 
kannalta erityisen kiinnostava on HE 32/2013, jonka pohjalta kuntalakia 
muutettiin (2 a §) siten, että tietyin poikkeuksin sellaisten kuntien 
liikelaitoksien ja virastojen toiminta on yhtiöitettävä, jotka toimivat 
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kilpailutilanteessa markkinoilla. Siirtymäajaksi yhtiöittämisvelvoitteeseen 
on säädetty vuoden 2014 loppuun mennessä, joten yhtiöittämistapauksia 
tullaan näkemään merkittävä määrä seuraavan reilun vuoden aikana.  
Tutkielman pääaihetta – julkisten toimintojen yhtiöittämistä – selitetään 
siten kahdesta näkökulmasta. Tutkimuksen kohdetta lähestytään 
pääainerajoja rikkoen niin laskentatoimen, yritysjuridiikan, 
organisaatiokäyttäytymisen kuin moraalifilosofiankin näkökulmasta. 
Yhtiöittäminen on varsin mielenkiintoinen ilmiö, koska se on vaikuttanut 
radikaalisti julkisen sektorin rakenteeseen ympäri maailmaa viimeisten 
vuosikymmenten aikana. Aiheen ajankohtaisuus ja vaikuttavuus luovat 
erinomaiset puitteet laadukkaalle ja kiinnostavalle tutkielmalle. 
 
1.2 Tarkoitus, tutkimuskysymykset ja rajaukset 
 
New Public Management -doktriinia on tutkittu paljon 1970-luvun lopusta 
lähtien, ja useissa tutkimuksissa on myös havaittu yhtiöittämisen tai 
yksityistämisen olleen yksi sen keskeisistä elementeistä (esimerkiksi Hood 
1991; Gruening 2001; OECD 2003; Dunleavy et al. 2005). Kuntalain 
yhtiöittämisvelvollisuus sen sijaan on tullut voimaan vasta tämän 
tutkielman aloittamisen aikaan, joten sen vaikutuksesta yhtiöittämiseen ei 
luonnollisesti löydy vielä vastaavanlaisia akateemisia tutkimuksia. Samoin 
kaikkien kolmen eri yhtiöittämistapojen vertailua on tehty niukasti 
akateemisissa tutkimuksissa, mutta aihetta käsitellään paljon muun 
muassa kuntien tilaamien ulkopuolisten konsulttien tekemissä 
selvityksissä. Kuntien yhtiöittämisen vaikutuksia on tutkittu 
tapaustutkimuspohjaisesti aikaisemminkin, mutta tutkimuksien 
lähestymistapa on ollut erilainen. Tämä tutkielma luo kattavan 
kokonaiskuvan julkisten toimintojen yhtiöittämisestä taloudellisesta 
perspektiivistä, sekä kotimaassa että globaalisti, taustatekijöineen ja 
toteutustapoineen. Tutkielmalle on siten selkeästi paikkansa ja 
tarkoituksensa.  
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Tutkielma on jaettu pääkysymykseen ja alaongelmiin, jotka luovat 
viitekehyksen ja rakenteen tutkielmalle. Pääkysymys on: 
- Mitä tekijöitä julkisten toimintojen yhtiöittämisten taustalla on? 
Seuraavien alaongelmien avulla pyritään selventämään ja syventämään 
tutkielman pääkysymystä:  
- Miten NPM-doktriini ja kuntalain muutokset ovat yhteydessä 
yhtiöittämiseen? 
- Miten yhtiöittäminen voidaan teknisesti toteuttaa, ja mitkä tekijät 
vaikuttavat valittuun yhtiöittämistapaan? 
 
Edellä mainitut kysymykset asettavat hyvin pitkälle myös rajaukset 
tutkimukselle. Taloudelliset näkökulmat ovat tämän tutkielman kirjoittajan 
osaamisalaa, jonka vuoksi myös keskitytään niihin. Lisäksi Pro Gradu -
tutkielman laajuus asettaa rajoitteet käsiteltäville asioille, joten tutkimuksen 
ulkopuolelle rajautuvat muun muassa yhtiöittämiseen liittyvät juridiset 
toimenpiteet kuten erilaiset sopimukset, lupa-asiat, pantti- ja kiinnitysasiat, 
immateriaalioikeudet, työoikeudelliset seikat sekä saadut tuet.  
Vaikka empiirisessä tutkimuksessa käsitellään osittain koko Suomen 
kattavaa yhtiöittämistä, on sitä kuitenkin keskitytty lähestymään kahden 
toimialan – toimitilojen ja satamien – avulla. Tutkielman tarkoituksena ei 
ole siten luoda koko populaatiota edustavaa tutkimustulosta, vaan 
valittujen toimialojen avulla pyritään tuomaan esille mahdollisimman hyvin 
erilaisia taustatekijöitä ja selittäjiä sekä kaikki yhtiöittämisen 
toteuttamistavat.  
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1.3 Tutkimusmetodologia ja -aineisto 
 
Tutkimus on kvalitatiivinen eli laadullinen ja siinä käytetään deskriptiivistä 
eli kuvailevaa lähestymistapaa. Pyritään löytämään tutkittavasta kohteesta 
vastaus kahteen kysymykseen: miten on? ja miksi on?  
Empiirisen tutkimuksen perustana olevan aineiston joukossa on sekä 
julkisia että julkaisemattomia asiakirjoja – pitäen sisällään muun muassa 
kaupungin hallituksen ja valtuuston pöytäkirjoja liitteineen, ulkopuolisten 
tahojen tekemiä selvityksiä sekä muita prosessiin liittyviä lausuntoja, 
hakemuksia ja päätöksiä. Aineistoa on joiltakin osin täydennetty 
esittämällä kysymyksiä kaupunkien vastuulliselle tilintarkastajalle. Lisäksi 
tutkittaviin asioihin pyritään tuomaan mukaan omaa pohdintaa ja analyysia 
kauppatieteiden opintojen ja tilintarkastajan työni kasvattamalla 
näkemyksellä aiheeseen.  
 
1.4 Teoreettinen viitekehys 
 
Teoreettinen viitekehys muodostuu viidestä osa-alueesta, jotka 
havainnollistetaan kuviossa 1. Julkisen sektorin yhtiöittämisen selittäjänä 
ovat New Public Management ja muutokset lainsäädännössä, joten ne 
linkittyvät vahvasti myös empiiriseen tutkielmaan. Toisena alaongelmana 
yhtiöittämisen taustatekijöiden lisäksi on tekninen toteutus, joten myös 
liiketoiminnan yhtiöittämistavat ovat kiinteästi yhteydessä empiriaan. 
Kuntakonsernien verosuunnittelu puolestaan on yksi mahdollinen syy 
liiketoiminnan yhtiöittämiselle. Lähestymistapa voidaan myös kääntää 
toisinpäin, jolloin yhtiöittämisvelvollisuudesta (eli muutoksista 
lainsäädännössä) verorasituksen kasvuineen nousee mahdollisesti esiin 
halukkuutta verosuunnitteluun.  
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Kuvio 1. Teoreettinen viitekehys linkittyen empiiriseen tutkielmaan 
 
New Public Management 
NPM-ideologian yksi merkittävimpiä tutkimuksia on Hoodin (1991) ”A 
Public Management for All Seasons?”, jossa nostetaan esiin seitsemän 
selkeää NPM:n kehityspiirrettä. Samassa paperissa otetaan kantaa siihen, 
että NPM ei ole vain brittiläinen kehitys, vaan se linkittyy vahvasti neljään 
megatrendiin. Gruening (2001) on tehnyt yhteenvedon NPM:n 
kiistattomista ja kiistanalaisista luonteenpiirteistä. Skålén (2004) sekä 
Christensen ja Lægreid (2001) ovat sitä mieltä, että NPM-ideologiaa ei 
voida kuvailla homogeenisenä reformina, vaan jokaiseen tilanteeseen 
täytyy poimia sopivat elementit. Hoodin (1995) toisessa asiaa 
käsittelevässä paperissa tutkitaan muun muassa perinteisen julkisen 
hallinnon johtamisoppeja sekä tuodaan esille, että NPM korostaa 
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laskentatoimen merkitystä päätöksenteon tukena. Karila (1998), 
Naschhold (1995) ja Näsi et al. (2001) ovat tutkineet julkisen sektorin 
rakenteellisia heikkouksia. Bostonin et al. (1996) tutkimuksen yhtenä 
keskeisenä piirteenä ovat havainnot, miten julkinen sektori eroaa 
yksityisestä sektorista. NPM-doktriinille kohdistuvaa kritiikkiä 
tutkimuksissaan ovat tuoneet esille muun muassa Dunleavy et al. (2005), 
Chang (2007), Skålén (2004) ja Brown (2003). 
 
Tapaustutkimuksia yhtiöittämisestä 
Shleifer ja Vishny (1994) sekä Stiglitz (2000) esittävät, että yhtiöittäminen 
on ilman yksityistämistäkin erittäin potentiaalinen tapa parantaa 
organisaation tehokkuutta. Yhtiöittämisen vaikutuksia ovat tutkineet 
Euroopassa muun muassa Aidermark ja Lindkvist (2004) Ruotsissa, Fidler 
et al. (2004) Virossa ja Itävallassa, Cambini et al. (2009), Grossi et al. 
(2008), Grossi & Mussari (2004) ja Bogumil et al. (2007) Italiassa ja 
Saksassa. Aasiassa yhtiöittämistä puolestaan ovat tutkineet Yamamoto 
(2004a, 2004b) Japanissa sekä Aivazian (2005), Lee (1999) ja Zhang 
(2004) Kiinassa. Kanadassa asiaan on paneutunut muun muassa Bezec 
ja Breton (2003). 
 
Liiketoiminnan yhtiöittämistavat ja kuntien verosuunnittelu 
Yritysjärjestelyt perustuvat hyvin pitkälle erilaisiin verotusta ja 
elinkeinotoimintaa koskeviin lakeihin sekä oikeuden ja verottajan 
päätöksiin, joten aihepiiriä on myös perusteltua lähestyä tästä 
näkökulmasta. Lainsäädäntö ei myöskään ole tämän osalta yhtenäinen eri 
maissa, joten ei ole tarkoituksenmukaista tarkastella kansainvälisiä 
tutkimuksia tämän aiheen osalta. Suomessa yhtiöittämistapoihin ovat 
perehtyneet muun muassa Vesterinen (2006), Järvenoja (2003), Miettinen 
2004), Immonen ja Lindgren (2004), Immonen (2011) ja Heikkinen et al. 
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(1996). Kuntien verosuunnittelua ovat puolestaan tutkineet Muhonen 
(2013), Vesterinen (2012) ja Pohjonen (2013). 
 
1.5 Rakenne 
 
Tutkielman rakenne koostuu neljästä pääluvusta (kuvio 2). Johdannon 
jälkeinen pääluku pitää sisällään tutkielman teoreettisen viitekehyksen, 
jossa käsitellään ensin julkista sektoria viimeiset kolme vuosikymmentä 
voimakkaasti uudistanutta New Public Management -doktriinia. Tämän 
jälkeen lähestytään yhtiöittämisen taustoja lainsäädännön muutoksien 
kautta. Kolmannessa alaluvussa keskitytään tutkielman pääaiheeseen, eli 
yhtiöittämiseen julkisella sektorilla. Neljännessä alaluvussa käydään läpi 
erilaiset tavat yhtiöittää liiketoimintoja. Teoreettisen viitekehyksen 
viimeisessä alaluvussa tutkimuksen kohteena ovat kuntakonsernien 
verosuunnittelun keinot.  
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Kuvio 2. Tutkielman rakenne 
 
Kolmannessa pääluvussa käsitellään kuntien yhtiöittämistä Suomessa 
keskittyen erityisesti tapauksien avulla kahteen toimialaan – tilahallintoon 
ja satamiin. Neljännessä ja viimeisessä pääluvussa tehdään tutkielman 
pohjalta yhteenveto ja johtopäätökset sekä pohditaan yhtiöittämisen 
seurauksia laajemmalla perspektiivillä sekä tuodaan esille mahdollisia 
jatkotutkimusmahdollisuuksia. 
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2 TEOREETTINEN VIITEKEHYS 
  
Teoreettisen viitekehyksen tarkoituksena on tuottaa yleiskuva 
yhtiöittämiseen liittyvistä tekijöistä tutkielman rajauksien sisällä. On 
tärkeää ymmärtää ensin taustalla vaikuttavat tekijät ja muut toimintaa 
ohjaavat elementit, jotta aihetta voidaan tutkia empiirisesti. 
 
2.1 New Public Management 
 
New Public Management -doktriinin perimmäisenä tavoitteena on käyttää 
hyväksi liikemaailmassa hyväksi havaittuja toimintamalleja julkisella 
sektorilla. Julkista sektoria on yleisesti pidetty tehottomana ja raskaana, 
joten NPM:n tavoitteena on muun muassa vähentää kustannuksia, 
virtaviivaistaa organisaatiorakennetta, sitoa tavoitteet tuloksiin ja korostaa 
yleisti laskentatoimen merkitystä päätöksenteon tukena. Tässä luvussa 
käsitellään aluksi NPM:n taustaa ja historiaa, jonka jälkeen käydään läpi 
tutkijoiden löytämiä teemoja NPM:n taustalta sekä perehdytään doktriinin 
saamaan kritiikkiin ja koettuihin epäonnistumisiin. Lopuksi tehdään 
yhteenveto, miten NPM sitoutuu tämän tutkielman kontekstiin – julkisten 
toimintojen yhtiöittämiseen.  
 
2.1.1 Taustaa 
 
NPM-liike sai alkunsa 1970 ja -80 lukujen taitteessa Iso-Britanniassa ja 
tietyissä Yhdysvaltojen osavaltioissa, jotka olivat kärsineet pahiten 
taloudellisesta taantumasta ja verokapinoista. Seuraavaksi vuorossa olivat 
Uusi-Seelanti ja Australia, jonka jälkeen kaikkien edellä mainittujen 
maiden NPM:n opeilla aikaansaama menestys johti siihen, että 
suurimmassa osassa OECD-maista, ja osassa myös sen ulkopuolisista 
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valtioista, otettiin NPM-ideologian periaatteita hallinnollisten uudistusten 
esityslistalle. Vasta myöhemmin akateemikot identifioivat yleisimmät 
reformien tunnusmerkit ja jäsensivät ne New Public Managementin alle. 
(OECD 1995; Dunsire 1995; Gruening 2001) NPM ei ole Hoodin (1991) 
mukaan kuitenkaan pelkästään brittiläinen kehitys, vaan sen kehittyminen 
linkittyy vahvasti neljään megatrendiin: 
1) Pyrkimys hidastaa valtion hallinnon menojen ja henkilöstön kasvua 
2) Siirtyminen valtion instituutioista kohti toimintojen yksityistämistä ja 
yhtiöittämistä 
3) Automaation kehittyminen – erityisesti informaatioteknologiassa, 
julkisten palveluiden tuottamisessa ja jakelussa 
4) Kansainvälistyminen – fokuksen keskittyessä kasvavassa määrin 
julkisjohtamisen yleisiin asioihin, menettelytapojen suunnitteluun, 
päätöksentekoon ja eri maiden hallitusten väliseen yhteistyöhön 
 
Julkisen sektorin rakenteellisiksi heikkouksiksi on tunnistettu muun 
muassa voimakas organisaatiohierarkia, strategisen johtamisen puute, 
toiminnallinen tehtäviin perustuva työnjako sekä sisäisen yhteistyön ja 
kilpailun puute (Karila 1998; Naschold 1995; Näsi et al. 2001). Näiden 
ongelmien ratkaisuksi on ehdotettu muun muassa toimintojen 
ulkoistamista, tulosjohtamisen käyttöönottoa, kilpailun lisäämistä, 
organisaatioiden kehittämistä tuotepohjaisiksi sekä hierarkioiden 
korvaamista sopimuksellisuudella (Karila 1998; Näsi et al. 2001). 
Boston et al. (1996) ovat puolestaan tunnistaneet, miten julkinen sektori 
eroaa yksityisestä sektorista: 
- Markkinoille altistumisen määrä, eli toiminnan riippuvuus 
määrärahoista 
- Juridiset ja muodolliset rajoitukset, joka tarkoittaa käytännössä 
lainsäädäntöä ja hierarkiaa 
-  Altistuminen poliittisille vaikutteille 
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- Pakottavuus – monet julkiset toiminnot välttämättömiä ja 
monopolistisia 
- Altistuminen julkiselle valvonnalle  
- Käskyvaltasuhteet ja johtajien roolit  
- Organisatorinen suorituskyky ja tehokkuus 
- Työntekijöiden kannustimet 
- Työntekijöiden henkilökohtaiset ominaisuudet 
 
Perinteinen julkinen hallinto (Progressive Public Administration, PPA) on 
Hoodin (1995) mukaan painottanut voimakkaasti kahta johtamisoppia. 
Ensinnäkin julkinen sektori on pyritty pitämään tiukasti erillään yksityisestä 
sektorista. Toisena oppina on ollut säilyttää ero poliittisten prosessien ja 
virkamiestoiminnan välillä – tavoitteena muun muassa ehkäistä suosimista 
ja korruptiota. NPM-ideologiassa asiaa on lähestytty täysin päinvastaisesti 
laskentatoimen näkökulmasta, ja tätä selvitetään tarkemmin seuraavassa 
alaluvussa.  
 
2.1.2 Keskeiset luonteenpiirteet 
 
NPM-doktriinissa luotetaan markkinoihin ja yksityisen sektorin 
toimintatapoihin ja tästä seuraa, että julkisen sektorin virkamiehet saavat 
vähemmän luottamusta osakseen. On koettu että virkamiehet pyrkivät vain 
maksimoimaan omaa budjettiaan, jonka vuoksi heidän toimintaa on ollut 
tarpeen arvioida laskentatoimen menetelmin. NPM perustuu 
taloudenpidon rationalismiin, ja sen puolesta puhuvat uuden sukupolven 
korkealle arvostetut talouden asiantuntijat. (Hood 1995; Näsi 2001) NPM-
ideologiaa ei voida kuvailla homogeenisenä uudistusohjelmana, vaan se 
tarjoaa erilaisista yksityiseltä sektorilta tuoduista elementeistä 
muodostetun ”ostoskorin”, johon voidaan kerätä tilannekohtaisesti sopivat 
komponentit julkisen hallinnon uudistamiseen (Skålén 2004; Christensen 
& Lægreid 2001). Maor (1999) on ilmaissut NPM:n tuoman muutoksen 
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siten, että on siirrytty hierarkioista, sääntelystä ja juridiikasta 
taloudellisperusteisiin rakenteisiin, prosesseihin ja arvoihin. Jokaisella 
tutkijalla on selvästi omat määritelmänsä, jotka poikkeavat jonkin verran 
toisistaan, joten NPM ei ole kovinkaan selkeä ja rajattu kokonaisuus. 
Tutkijat ovat kuitenkin havainneet NPM:n taustalla vaikuttavia 
luonteenpiirteitä, joita käydään läpi tarkemmin seuravavaksi. 
Hoodin (1991) maineikkaassa tutkimuksessa ”A Public Management for 
All Seasons?” huomioidaan, että vaikka akateemikot painottavat NPM:n 
eri osa-alueiden merkitystä, on keskusteluissa kuitenkin noussut esiin 
seitsemän selkeää kehityspiirrettä. Moni OECD-maan julkinen sektori on 
1980-luvulla todennäköisesti altistunut suurimmalle osalle kyseisistä 
seitsemästä teemasta, mutta jokaisessa maassa on ollut oma 
painotuksensa niiden suhteen. Ensimmäiseksi teemaksi Hood (1991) 
nostaa julkisen sektorin ammattimaisen johtamisen. Tällä tarkoitetaan 
tehtävään nimettyjen henkilöiden entistä näkyvämpää ja aktiivisempaa 
johtamista. Johtajilla on vapaus tehdä päätöksiä oman 
harkinnanvaraisuuden mukaan.  
Toisena doktriinina Hood (1991) mainitsee täsmälliset standardit ja 
suorituksen mittarit, jolla viitataan selkeään tavoitteiden määrittelemiseen 
ja menestystä mittaaviin indikaattoreihin, jotka ovat mieluiten 
kvantitatiivisia. Tyypillisenä perusteluna tälle käytetään, että 
tilivelvollisuuden edellytyksenä ovat selkeät tavoitteet ja tehokkuus 
vaatii ”kovia” ja helposti mitattavia päämääriä. Kolmantena piirteenä on 
suurempi painotus tuotosten valvontaan, jolla tarkoitetaan resurssien 
allokointia ja palkkioiden linkittymistä mitattavaan suoritukseen. 
Painotetaan enemmän tuloksia kuin toimintatapoja.  
Neljäntenä Hood (1991) nostaa esiin tämän tutkimuksen viitekehyksessä 
olennaisimman teeman: julkisen sektorin toimintojen jakamisen omiksi 
yksiköikseen. Suuria ja yhtenäisiä yksiköitä hajautetaan yhtiöittämällä 
toimintoja tuotteiden ympärille. Perusteluna tälle käytetään tarvetta luoda 
helposti johdettavia yksiköitä ja sopimustoimittajien käyttämistä 
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tehokkuuden kasvattamiseen sekä yhtiöittämisellä vältetään myös 
päällekkäisyydet vastuissa ja tilivelvollisuuksissa.  
Viidentenä doktriinina mainitaan kilpailun kasvaminen julkisella sektorilla, 
joka tarkoittaa käytännössä ostosopimusten ja julkisten hankintakilpailujen 
käyttämistä. Kilpailua pidetään avaimena alempiin kustannuksiin ja 
korkeampaan laadulliseen vaatimustasoon. Kuudentena kehityssuuntana 
on yksityisen sektorin johtamismallien korostaminen, jossa siirrytään 
armeijatyylisestä johtamismallista kohti joustavampaa liikemaailmassa 
hyväksi havaittua johtamista. Tähän hän lisää uudemmassa 
tutkimuksessaan myös siirtymisen pois uskomuksesta kiinteistä palkoista 
ja loppuelämän työpaikoista (Hood 1995). Seitsemäntenä ja viimeisenä 
teemana Hood (1991) nimeää painotuksen säästäväisyyteen ja 
kurinalaisuuteen resurssien käytössä. Tähän sisältyy suorien 
kustannuksien leikkaaminen, työntekijöiden kurinalaisuuden lisääminen ja 
ammattiyhdistysten vaatimusten vastustaminen. Pyritään käyttämään 
resursseja tehokkaammin hyväksi ”do more with less” -mentaliteetilla.  
OECD:n (2003) tutkimuksen mukaan NPM:n keskeisimmät 
luonteenpiirteet ovat hajauttaminen, tulosjohtaminen, alihankinta, kilpailu 
valtion hallinnon sisällä sekä asiakaslähtöisyys. Hajauttamisella 
(decentralization) tarkoitetaan tässä kontekstissa julkisen sektorin 
omistamien toimintojen yksityistämistä tai vaihtoehtoisesti sääntelyn 
purkamista eli julkisten palveluiden kanssa kilpailevan toiminnan sallimista 
– esimerkiksi kouluissa, jätehuollossa ja postitoiminnassa. (World Bank 
2013). Gruening (2001) on puolestaan listannut taulukon 1 vasemmalle 
puolelle ne luonteenpiirteet, jotka kuuluvat NPM:n ominaisuuksiin lähes 
kaikkien akateemikkojen mielestä ja oikealla puolelle ne piirteet, jotka vain 
osa tutkijoista on identifioinut.  
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Taulukko 1. New Public Management -doktriiniin liittyvät kiistattomat ja 
kiistanalaiset luonteenpiirteet (Gruening 2001) 
 
 
NPM korostaa laskentatoimen merkitystä organisaatioiden päätöksenteon 
tukena. Sen kasvuun julkisella sektorilla on viitattu englanninkielisissä 
artikkeleissa termillä ”accountingization” (Hood 1995; Power & Laughlin 
1992). Laskentatoimella on ollut merkittävä vaikutus myös Suomen 
hallinnon modernisoinnissa. Tämän tutkielman viitekehyksen kannalta 
mielenkiintoista on, että julkisen hallinnon uudistuksen yksi 
merkittävimmistä tekijöitä Suomessa on ollut kuntatalouden siirtyminen 
kirjanpitolainsäädännön mukaiseen kirjanpitoon ja tilinpäätösraportointiin. 
(Karila 1998; Näsi 2001)  
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2.1.3 Kritiikki 
 
Dunleavy et al. (2005) ottavat paperissaan hyvin kriittisen lähestymisen 
NPM-doktriinia kohtaan, joka on heidän mielestään aikansa elänyt. 
Doktriini on yhä pinnalla ja suurinta osaa sen elementeistä pyritään 
edelleenkin kehittämään, mutta sen keskeisimmät teemat ovat kääntyneet 
itseään vastaan, koska ne ovat johtaneet poliittisiin katastrofeihin. Osa 
suurimmista opin puolestapuhujistakin odottaa enää vain vähäistä NPM:n 
vaikutusta hallinnon tehokkuuden kehittämiseen. Kuitenkin NPM-ideologia 
on saamassa jalansijaa maissa, joissa sitä pikemminkin vastustettiin 
aikaisemmin – esim. Japanissa (Yammato 2003) ja Intiassa (Chakraverti 
2004). Jopa NPM:n puolestapuhujat ovat kyseenalaistaneet niiden 
soveltuvuutta kyseisiin maihin (Schick 1998). NPM:n keskeisimmät teemat 
ovat Dunleavyn et al. (2005) mielestä hajauttaminen, kilpailu ja 
kannustimet. Tutkimuksessa on eritelty jokainen keskeinen teema 
komponentteihin ja selvitetty, mikä on niiden sen aikainen tilanne (vuonna 
2005) johtavissa NPM:n omaksuneissa maissa. Tämä yhteenveto 
esitetään taulukossa 2 lyhennettynä versiona.  
Omana johtopäätöksenä Dunleavyn tuloksista on, että komponenteista 
suurimman osan trendi on joko kääntynyt päinvastaiseksi tai vähintäänkin 
merkittävästi hidastunut. Heidän tutkimuksen valossa NPM:n tulevaisuus 
näyttää siis varsin synkältä.  
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Taulukko 2. NPM:n avainkomponenttien asema doktriinin etupään 
maissa (mukaillen Dunleavy et al. 2005) 
 
 
Chang (2007, 155–156) puolestaan kritisoi NPM-ideologiaa siten, että 
vaikka sen tarkoituksena on lisätä tehokkuutta ja vähentää korruptiota 
markkinavoimien avulla, on kehitys ollut kuitenkin päinvastainen korruption 
osalta. Toimintojen ulkoistaminen tarkoittaa enemmän sopimuksia 
yksityisen sektorin kanssa, joka puolestaan luo uusia mahdollisuuksia 
lahjonnalle. Julkisen ja yksityisen sektorin välisellä yhteistyöllä on ollut 
hänen mukaan vielä salakavalampi vaikutus. Julkisen hallinnon 
virkamiehillä saattaa olla houkutus auttaa yrityksiä, jopa sääntöjä rikkoen. 
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Heille ei kuitenkaan välttämättä makseta tästä yhteistyöstä rahana, joten 
lakia ei siten ole rikottu, eikä tapahtuma ole täten korruptiota. Tällaisessa 
tilanteessa virkamiehellä voi olla taustalla esimerkiksi tilanne, jossa hän 
tietää, että ei tule työskentelemään pitkään julkisessa hallinnossa, koska 
on siirtymässä yksityisen sektorin palvelukseen. Hän voi siten pedata 
tulevaisuuttaan auttamalla tulevaa työnantajaansa. Changin mukaan 
korruptiota esiintyy, koska markkinavoimia on liikaa eikä suinkaan liian 
vähän. Tässä tulee esiin se tosiasia, että siirtää toiminnot mihin vain, 
missä ne ovat ihmisten päätettävissä, on korruptiota tai vähintäänkin oman 
edun tavoittelua havaittavissa. 
Edellisessä alaluvussa sivuttiin Skålénin (2004) tutkimusta, jossa hän 
esittää, että NPM ei ole homogeeninen uudistusohjelma, vaan koostuu 
pikemminkin erillisistä komponenteista. Hänen mielestään tämä on suuri 
ongelma, jonka vuoksi NPM:n avulla luodaan epäyhtenäisiä, ristiriitaisia ja 
epävakaita organisationaalisia identiteettejä – vaikka NPM:n perimmäinen 
tarkoitus on ollutkin päinvastainen. Hoodin (1991) mukaan NPM:n 
universaalisuus ei ole toiminut toivotulla tavalla, vaan sen vaikutukset ovat 
olleet heikkoja suurissa yksiköissä ja kansainvälisessä byrokratiassa.  
Brown et al. (2003) toteavat paperissaan, että julkisen sektorin 
organisaatiot eivät ole kovinkaan karaistuneita kilpailuille markkinoille. 
Heidän mielestään organisaatiokulttuurit eroavat niin selkeästi julkisen ja 
yksityisen sektorin kesken, että tämä täytyisi ottaa huomioon 
muutosprosessissa. Esimerkkinä O’Donnellin (1998) paperissa mainitaan 
Australian julkinen sektori, jossa otettiin käyttöön tulospalkkaus. Sillä ei 
kuitenkaan saavutettu tavoiteltua toimintakulttuuria, koska yksilökeskeinen 
kannustinjärjestelmä heikensi tiimityöskentelyä. Tämä havainnollistaa 
Brownin (2003) mielestä sen, että kuinka NPM:n pyrkimykset parantaa 
suorituskykyä voivat helposti epäonnistua, kun ei oteta tarpeeksi 
huomioon organisaatiokulttuuria. 
Edellä on esitetty kritiikkiä NPM-ideologiaa kohtaan, mutta onko tiedossa 
parempia substituutteja? Yksi vaihtoehto esitellään Dunleavyn et al. 
(2005) tutkimuksessa, jossa he ovat kehittäneet poliittista ja 
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institutionaalista monimutkaisuutta kasvattaneen NPM:n tilalle konseptin 
nimeltä Digital Era Governance (DEG). Se koostuu kolmesta teemasta, 
joista ensimmäinen on uudelleen integroituminen. Tämä tarkoittaa 
käytännössä toimintojen palauttamista takaisin julkisen hallinnon 
ohjaukseen. Toinen teema on tarveperusteinen holismi, jolla viitataan 
virastojen ja niiden asiakkaiden välisten suhteiden yksinkertaistamiseen. 
Se sisältää muun muassa tarpeettomien vaiheiden, tarkastuksien ja 
muodollisuuksien karsimisen. Lisäksi painotetaan julkisen hallinnon 
kehittämistä ketterämmäksi, jotta se pystyy vastaamaan nopeasti ja 
joustavasti sosiaalisen ympäristön muutoksiin. Kolmantena ja viimeisenä 
teemana he esittävät digitalisointia, jonka mukaan nykyajan tuottavuuden 
lähteenä on hyvin pitkälti informaatioteknologia. Julkisen hallinnon tulisikin 
hyödyntää muutosprosessissaan muun muassa digitaalista varastointia ja 
sähköistä viestintää.  
 
2.1.4 Yhteenveto 
 
NPM-ideologialla on paljon sekä kannattajia että vastustajia, eikä NPM:n 
sisällöstäkään päästä täysin yhteisymmärrykseen akateemikkojen kesken. 
Varma asia on kuitenkin, että sillä on ollut valtava vaikutus julkisen 
sektorin toimintatapojen muutokseen ympäri maailmaa viimeisen 30 
vuoden aikana. Se ovatko muutokset olleet positiivisia vai negatiivisia, on 
täysin kontekstisidonnaista. Hajauttaminen, oli sitten kyse yhtiöittämisestä 
tai yksityistämisestä, nähtiin olennaisena elementtinä ideologiassa. 
Jäljempänä tässä tutkielmassa käsiteltävä alaluku 2.3.3 on 
mielenkiintoinen tästä näkökulmasta, koska siinä tarkastellaan (osittain 
NPM:n ajamien) yhtiöittämisprosessien kokemuksia ja niistä 
muodostuneita näkemyksiä eri liiketoimintasektoreilta ympäri maailmaa. 
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2.2 Muutokset lainsäädännössä 
 
Toisena merkittävänä tekijänä yhtiöittämisten taustalla ovat muutokset 
ympäristössä, eritoten kansallisessa lainsäädännössä. Seuraavaksi 
tarkastellaan tuoretta kuntalain muutosta Euroopan Unionin 
lainsäädännön, hallituksen esitysten ja lainsäädännön avulla. 
 
2.2.1 Kielletty valtiontuki 
 
Vuonna 2007 Euroopan Unionin komissio teki osittain kielteisen päätöksen 
Tieliikelaitoksen (nykyinen Destia Oy) toimintamallille konkurssisuojineen 
ja veroetuineen, koska se nähtiin EU:n valtiotukisäännösten vastaisena. 
Valtiotuet ovat Euroopan Unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen artiklan 
107 kohdan 1 mukaan lähtökohtaisesti kiellettyjä ja niitä sovelletaan, 
mikäli seuraavat tunnusmerkit täyttyvät:  
1) Julkisia varoja kanavoidaan yrityksiin (koskee myös kuntien tukia 
omille tytäryhteisöilleen)  
2) Avustaminen vääristää tai uhkaa vääristää kilpailua 
3) Etu on valikoiva 
4) Avustamisella on vaikutusta jäsenvaltioiden väliseen kauppaan 
Destian tapauksen jälkeen nähtiin myös toinen vastaavanlainen tapaus. 
Matkailu- ja Ravintolapalvelut ry (MaRa) ja Helsingin seudun 
kauppakamari tekivät yhdessä kantelun Euroopan Unionin komissiolle 
Helsingin kaupungin Palmia-liikelaitoksen toiminnasta. EU-komission antoi 
vastineeksi alustavan näkemyksen Suomen kunnallisille liikelaitoksille 
myönnetyn tuen soveltuvuudesta sisämarkkinoille. Kannanotot olivat hyvin 
samanlaisia kuin Destian tapauksessa: kuntien liikelaitoksilta puuttuu 
konkurssiriski oikeudellisesta asemastaan johtuen, jota voidaan pitää 
myönnettynä rajoittamattomana valtiontakauksena. Komission kannanoton 
mukaan myös kunnille myönnetyt veroedut (yhteisö-, kiinteistö- ja 
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pääomaverosta vapautuminen) ovat valikoivia ja EU:n 
valtiontukisäännösten vastaisia toimia. EU-komissio kehotti samassa 
yhteydessä Suomea tekemään kaksi muutosta kunnallisten liikelaitosten 
vallitsevaan tilanteeseen:  
1) ”kilpailluilla markkinoilla toimiville kunnallisille liikelaitoksille ei enää 
pitäisi myöntää rajoittamatonta takausta ja veroetuuksia, vaan niillä 
olisi oltava yhtäläiset toimintaolosuhteet yksityisten toimijoiden 
kanssa. Tällainen tilanne voitaisiin saavuttaa muuttamalla ne 
tavanomaisiksi yrityksiksi; sekä 
2) lakisääteisiä takauksia että veroetuuksia koskeva etuoikeutettu 
asema voitaisiin säilyttää vain sellaisten yksiköiden osalta, jotka 
ovat mukana kunnan sisäisissä toimissa eivätkä harjoita 
taloudellista toimintaa.” (HE 32/2013) 
Valtion liikelaitossääntelyä on Destia-tapauksen perusteella muutettu 
yhteisöoikeuden lainsäädännön mukaiseksi. Valtion liikelaitoksista 
annetun lain (1 §) mukaan valtion liikelaitos voidaan perustaa ainoastaan 
sellaisiin tehtäviin, jossa se tuottaa palveluja valtion virastoille ja laitoksille, 
valtion talousarvion ulkopuolella toimiville rahastoille ja muille valtion 
liikelaitoksille sekä eduskunnalle ja sen yhteydessä toimiville yksiköille. 
Pääministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelman mukaan julkisen sektorin 
harjoittaman elinkeinotoiminnan toimintasääntöjä on syytä selventää. On 
määriteltävä raamit kuntien, kuntayhtymien, kuntien liikelaitosten ja 
muiden kunnan omistuksissa olevien yksiköiden harjoittamalle ja yritysten 
kanssa vapailla markkinoilla kilpailevalle elinkeinotoiminnalle. Hallitus 
toteuttaa kyseisen hallitusohjelman mukaan kuntalain 
kokonaisuudistuksen.  
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2.2.2 Hallituksen esitykset 
 
Vuoden 2013 keväällä hallitus antoi samaan aikaan eduskunnalle kaksi 
esitystä, joiden tavoitteena on korjata kilpailuneutraliteettiongelma julkisen 
ja yksityisen sektorin välillä. Kilpailuneutraliteettiongelma tarkoittaa edellä 
mainittujen tapauksien kaltaista tilannetta, jossa julkisen sektorin toimijoilla 
on ollut kilpailuetu yksityisen sektorin toimijoihin nähden. Kyseiset 
kilpailuedut tarkoittavat käytännössä erilaisia kunnille asetettuja 
poikkeuksia lainsäädännössä. Muutamia esimerkkejä mainitakseen, 
ensinnäkin tuloverolain (TVL) 21 §:ssä säädetään, että maakunta, kunta ja 
kuntayhtymä on osittain vapautettu tuloverotuksesta. Kunnat ovat 
verovelvollisia ainoastaan muulla kuin omalla alueellaan harjoittamansa 
elinkeinotoiminnan tulosta ja muulla kuin omalla alueellaan sijaitsevan 
kiinteistön tuottamasta tulosta, joka on tarkoitettu muuhun kuin 
yleishyödylliseen tarkoitukseen. Oikeuden päätöksen mukaan 
kuntayhtymä sen sijaan on verovelvollinen kaikesta harjoittamastaan 
elinkeinotoiminnan sekä yleishyödyttömien kiinteistöjen tuotoista (KHO 
2005/3210). Kunnat on myös vapautettu kiinteistöverosta omalla 
alueellaan sijaitsevista kiinteistöistä (KVL 3 § 2). Lisäksi kunta ja 
kuntayhtymä on vapautettu varainsiirtoverosta kiinteistön hankinnassa 
(VSVL 10 §), mutta arvopaperin hankinnasta vero joudutaan 
pääsääntöisesti maksamaan muutamia VSVL 26 §:ssä mainittuja 
poikkeuksia lukuun ottamatta. Yhteenvetona, kunnilla on merkittävät 
verotukselliset edut yksityisiin toimijoihin nähden. Kilpailuetuna nähdään 
myös konkurssilain 3 §:n mukainen säännös, jonka perusteella kuntaa tai 
kuntayhtymää ei voida asettaa konkurssiin. Pohjosen et al. (2013) mukaan 
muita etuja edellisten lisäksi ovat kuntien alhaiset tuottovaatimukset 
yksityiseen sektoriin nähden. Julkinen toimija on myös voinut 
kilpailusuojatussa asemassa saavuttaa merkittävän markkina-aseman tai 
mittakaavaetuja, josta voi aiheutua markkinavääristymistä – 
puhumattakaan oikeudenmukaisuuden ja tasa-arvon heikentymisestä. 
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Kilpailunrajoituslaissa sovelletaan kuntia koskevan tuotannon osalta 
lähinnä määräävän markkina-aseman väärinkäyttökiellolla, joka perustuu 
suoraan Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen artiklaan 102. 
Toimijalla on määräävä markkina-asema, jos sillä on tietyllä alueella 
yksinoikeus tai muu sellainen asema, että ohjaa merkittävästi hyödykkeen 
hintatasoa tai toimitusehtoja taikka muulla tavalla vaikuttaa 
kilpailuolosuhteisiin. Määräävän markkina-aseman väärinkäyttöä voi olla 
muun muassa kohtuuttomien kauppaehtojen suora tai välillinen 
määrääminen, tuotannon tai markkinoiden kehityksen rajoittaminen 
kuluttajien vahingoksi ja kauppakumppaneiden asettaminen eriarvoiseen 
asemaan. Kilpailunrajoituslain nojalla Kilpailuvirasto voi määrätä 
elinkeinoharjoittajan lopettamaan lainvastaisen menettelyn tai 
vaihtoehtoisesti velvoittamaan elinkeinoharjoittajan toimittamaan 
hyödykkeitä samanlaisilla ehdoilla toiselle elinkeinoharjoittajalle kuin hän 
tarjoaa niitä vastaavassa asemassa oleville toimijoille. Määräävän 
markkina-aseman toteamiskynnys on kuitenkin ylittynyt julkisen ja 
yksityisen sektorin välillä kilpailuneutraliteettiin liittyvissä asioissa hyvin 
harvoin. Kilpailuvirastolla ei ole ollut toimivaltuuksia puuttua sellaisen 
yksipuolisen markkinavoiman hyväksikäyttöön, joka ei täytä määräävän 
markkina-aseman edellytyksiä. Tämän vuoksi hallitus on linjannut 
19.9.2012 terveen kilpailun edistämisohjelmassaan, että Kilpailuviraston 
toimivaltaa julkisen sektorin elinkeinotoiminnan valvonnassa tullaan 
laajentamaan. 
 
2.2.3 Lakimuutokset  
 
Kesäkuussa 2013 eduskunta hyväksyi molemmat aiemmin mainitut 
esitykset, joista ensimmäisen (HE 32/2013) pohjalta kuntalakia muutetaan 
pääpiirteittäin (2 a §) siten, että kunnan hoitaessa tehtävää 
kilpailutilanteessa markkinoilla, sen tulisi antaa tehtävä pääsääntöisesti 
hoidettavaksi osakeyhtiölle, osuuskunnalle, yhdistykselle tai säätiölle. 
Kilpailutilanne markkinoilla tarkoittaa käytännössä sitä, että kun kunnan 
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liikelaitos tai virasto tarjoaa palveluitaan kunnan ja sen asukkaiden 
ulkopuolisille tahoille, on se yhtiöitettävä. Yhtiöittämisvelvollisuuteen 
sisältyy kuitenkin useita poikkeuksia, ja muun muassa Pohjonen et al. 
(2013) ovat kritisoineet voimakkaasti lakimuutosta vesittyneeksi ja ettei se 
riitä korjaamaan kilpailuneutraliteettiongelmaa.  
Kuntalain 2 § a:ssa määritellään kuusi tilannetta, joissa kunta ei toimi 
kilpailutilanteessa markkinoilla ja kuntalain 2 § b:ssä puolestaan 
määritellään seitsemän tilannetta, joissa kunta voi hoitaa jatkossakin 
omana toimintanaan, vaikka se toimisi kilpailutilanteessa markkinoilla 2 § 
a:n mukaisesti. Pohjosen et al. (2013) mukaan näistä 13s:sta 
poikkeuksesta peräti neljä on EU-oikeuden tai kilpailuneutraliteetin 
vastaisia. Ensimmäisenä tällaisena poikkeuksena on, että kunta voi 
tuottaa palveluita toiselle taholle tai osallistua kyseisen kaltaiseen 
tarjouskilpailuun, joka antaa helpon mahdollisuuden kiertää velvollisuutta 
yhtiöittämiseen. Toisena poikkeuksena on, että kunta saa tuottaa 
tukipalveluja konserniin kuuluvalle tytäryhteisölleen. Kolmas poikkeus on 
edellisen kanssa hyvin samankaltainen, jossa kunta voi tuottaa palveluita 
julkisista hankinnoista annetun lain 10 §:ssä tai vesi- ja energiahuollon, 
liikenteen ja postipalveluiden alalla toimivien hankinnoista annetun lain 19 
§:ssä tarkoitetulle sidosyksikölle. Neljäntenä poikkeuksena on, että kunta 
voi vuokrata toimitiloja pääasiassa kunnan ja konsernin tytäryhteisöjen 
omaan toimintaan tai kilpailutetun palvelutuotannon käyttöön. Kolmessa 
viimeisessä poikkeuksessa nähdään yhteisenä ongelmana se, että 
kunnille suodut veroedut ja konkurssisuoja voisivat siirtyä kilpailluilla 
markkinoilla toimivien toimijoiden eduksi ja siten 
kilpailuneutraliteettiongelma olisi yhä relevantti.  
Toinen hyväksytty hallituksen esitys (40/2013) puolestaan käsittelee 
kilpailulain muuttamista siten, että Kilpailu- ja kuluttajavirastolla on 
toimivaltuutus valvoa julkisen sektorin kilpailuneutraliteettia vääristävää 
toimintaa ja tarpeen tullen myös puuttua siihen. Mikäli kunnan, 
kuntayhtymän, valtion tai niiden omistukseen kuuluvan yksikön 
toiminnassa menetellään siten, että se vääristää kilpailua tai estää 
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kilpailun syntymistä, on Kilpailu- ja kuluttajaviraston tehtävänä puuttua 
asiaan ensisijaisesti neuvotteluteitse. Mikäli neuvotteluiden avulla ei saada 
ratkaistua ongelmaa, voi virasto kieltää toiminnan tai asettaa toiminnan 
jatkamiselle edellytyksiä. 
Molemmat lait tulivat voimaan 1.9.2013, joka on noin kaksi viikkoa ennen 
tämän tekstin kirjoittamista. Siirtymäaika yhtiöittämisvelvollisuudessa on 
vuoden 2014 loppuun saakka, joten seuraavan vuoden aikana tullaan 
näkemään huomattava määrä julkisten toimintojen siirtämisiä 
yhtiömuotoon ympäri maata. Lakimuutoksen merkittävimpänä seikkana 
kunnille taloudellisesti on luonnollisesti se, että aiemmin verovapaa 
liiketoiminta muuttuukin verolliseksi. 
 
2.3 Yhtiöittäminen julkisella sektorilla 
 
Edellä on käsitelty yhtiöittämisen taustatekijöitä – NPM-doktriinia ja 
muutoksia lainsäädännössä. Tässä alaluvussa määritellään, mitä 
yhtiöittäminen tarkoittaa sekä käydään läpi kuntien palveluntuotannon 
vaihtoehtoja, tarkastellaan perusteluita ja kritiikkiä yhtiöittämistä kohtaan 
sekä lopuksi syvennytään akateemisten tutkimusten pohjalta eri 
toimialojen kokemuksiin yhtiöittämisestä ympäri maailmaa.  
 
2.3.1 Yhtiöittäminen ja kunnan palveluntuotannon vaihtoehdot 
 
Yhtiöittäminen voidaan nähdä luontevana reittinä kohti yksityistämistä. 
Yhtiöittämisessä (incorporation) julkisen hallinnon alaisuudessa olevat 
toiminnot organisoidaan osakeyhtiömuotoon, mutta omistusoikeus 
kuitenkin säilyy kunnalla osakkeiden välityksellä. Tällöin yritystä voidaan 
lähtökohtaisesti johtaa vapaammin ja joustavammin, mutta julkishallinto 
pystyy kuitenkin vielä säilyttämään määräysvaltaa omistajan roolissa. 
Yksityistämisessä (privatization) puolestaan toiminnot myydään kokonaan 
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yksityiselle sektorille, jolloin julkishallinnolla ei ole enää suoraa sanavaltaa 
toimintaan, vaan ainoastaan välillisesti lainsäädännön kautta. Alla on 
listattu Grossia ja Reichardia (2008) mukaillen julkisen sektorin 
palveluntuotannon vaihtoehdot, joista kohta b) viittaa erityisesti 
yhtiöittämiseen ja kohta f) yksityistämiseen.  
a) kunnan omassa yksikössä tai liikelaitoksessa (palvelut kunnan 
alueella omille asukkailleen) 
b) kunnan tytäryhtiössä – vapailla markkinoilla toimivaa liiketoimintaa 
varten 
c) kuntayhtymässä (useamman kunnan yhteenliittymä, esim. HUS, 
HSL ja Eksote) 
d) yhteisyrityksessä, jonka kunta omistaa yhdessä yksityisten 
partnereiden kanssa harjoittaakseen jatkuvaa liiketoimintaa 
(organizational public-private partnership) 
e) yhteisyrityksessä, joka on perustettu tiettyä projektia varten 
(contractual public-private partnership) 
f) ulkoistamalla toiminto yksityiselle sektorille – ns. alihankinta 
(contracting out) 
 
Viraston, liikelaitoksen, yhtiöittämisen ja yksityistämisen lisäksi on siten 
olemassa muitakin toimintamalleja. Nykypäivänä erityisen näkyvää ovat 
erilaiset kuntayhtymät, jossa yleisin on kaiketi kuntien sairaan- ja 
terveydenhoidon yhdistävät toiminnot maantieteellisesti läheisillä alueilla. 
Pyrkimyksenä ovat näkemykseni mukaan yleisesti ottaen toiminnan 
tehostaminen, mutta varjopuolena on kansalaisten palveluiden 
saatavuuden heikkeneminen. Omien havaintojen mukaan yhteisyritykset 
yksityisen ja julkisen sektorin välillä sen sijaan ovat varsin harvinaisia 
kotimaassa.  
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2.3.2 Perusteluita ja kritiikkiä yhtiöittämiselle 
 
Julkisten ja hyvinvointialojen liiton (JHL, 2011) tekemässä tutkimuksessa 
on selvitetty kuntasektorin pääluottamusmiehiltä näkemyksiä kuntien 
palvelutuotannon lähitulevaisuudesta. Yhtenä kysymyksenä esitettiin, että 
minkälaisia argumentteja on käytetty palveluiden yhtiöittämisten 
tarpeellisuudesta. Vastaajista 51,6 % kertoi perusteluna olleen, että 
yhtiöittäminen tuo taloudellisia säästöjä. Jaetulla toisella sijalla 
vastauksissa oli, että resursseja voidaan kohdentaa paremmin ja 
palveluiden johtaminen tehostuu (41,9 %). Jaettu neljäs sija puolestaan oli 
vastauksien mukaan, että talouden mittaaminen helpottuu ja 
kustannustietoisuus paranee (37,1 %). Kuudenneksi yleisin vastaus oli 
kustannuslaskennan kehittyminen (33,9 %), ja seitsemäs sija on varsin 
mielenkiintoinen, jossa pääluottamusmiehet vastasivat, että liikelaitokset 
on pakko yhtiöittää (32,3 %). Kuten aiemmin tässä tutkimuksessa on tullut 
esille, on laki yhtiöittämisvelvollisuudesta tehty vasta vuoden 2013 kesällä 
ja siirtymäaika on aina vuoden 2014 loppuun asti. Lisäksi 
yhtiöittämisvelvollisuus ei ole pakollista kaikille liikelaitoksille, vaan 
ainoastaan niille, jotka toimivat vapailla markkinoilla. Lähes kolmasosassa 
kunnissa on siten reagoitu lain valmistelutyöhön velvoittavana ja jopa 
uskoteltu yhtiöittämisen olevan pakollista. Toki kyseisenä ajankohtanakin 
on varmasti tiedetty yhtiöittämisvelvollisuuden tulevan jossain vaiheessa, 
mutta pakollista se ei kuitenkaan missään nimessä vielä ollut.  
Yhtiöittämisen perusteluina käytetään joskus rahoituksen helpompaa 
järjestämistä, mutta tätä on Vesterisen (2006, 14, 16) mukaan vaikea 
perustella, koska kunnan omistaman yhtiön osakepääoma täytyy joka 
tapauksessa rahoittaa kunnan rahoilla. Lisäksi vieraan pääoman 
hankintaan liittyy mittakaavaetuja, joten mikäli yhtiötä ei ole pääomitettu 
erittäin omavaraiseksi kunnan kustannuksella, on tätä näkökantaa vaikea 
perustella. Yhtiöittämisen haasteina hän näkee työsopimuksien erot 
kunnallisen ja yksityisen sektorin välillä, jossa kunnallisella puolella on 
yleensä paremmat ehdot, joten yhtiöittämisen jälkeen työsopimusehdot 
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pääsääntöisesti heikkenisivät. Lisäksi kunnanjohtajien ja muiden kuntien 
esimiesten haastatteluissa on tullut ilmi, että pienetkin henkilöstöä 
koskevat kuntien kehittämistoimet on vaikea viedä läpi järjestöjen 
vastustuksen takia. Haasteina kunnat ovat myös nähneet omistamiensa 
osakeyhtiöiden ohjauksessa, tehokkuudessa ja tulosten käytössä. Myös 
taloudellisesti menestyneestä yrityksestä on kuntaomistajalla ollut 
haasteita nostaa osinkoja, koska yhtiön johto on halunnut sijoittaa itse 
paisuneet kassavaransa. (Ibid, 15) 
 
2.3.3 Kokemuksia yhtiöittämisestä globaalisti 
 
Tutkielman empiirisessä osiossa keskitytään Suomen kaupunkien 
yhtiöittämistapauksiin, joten on perusteltua ja tarpeellista tarkastella myös, 
minkälaisia kokemuksia julkisten toimintojen yhtiöittämisestä on 
maailmalla. Teoreettisten analyysien mukaan yhtiöittäminen (ilman 
yksityistämistäkin) on hyvin potentiaalinen tapa parantaa tehokkuutta. 
(Shleifer & Vishny 1994; Stiglitz 2000) 
Vuonna 2000 kaksi länsinaapurimme sairaalaa Helsingborgissa ja 
Angelholmissa yhtiöitettiin osakeyhtiöiksi. Aidermarkin ja Lindkvistin 
(2004) paperissa tarkastellaan, minkälaisia vaikutuksia tällä yhtiömuodon 
muutoksella oli ja mitä tuloksia sillä saatiin aikaan. Tulokset osoittavat, että 
lyhyellä aikavälillä (vuoden sisällä) palveluiden tuottaminen kasvoi ja 
taloudellinen tilanne parani. Myös sairaaloiden johtaminen muuttui 
liiketoimintalähtöisemmäksi, jonka vuoksi päätöksenteko nopeutui. Uusi 
rahoitusrakenne ja budjettirajoituksien poistaminen lähensivät 
terveydenhuollon ammattilaisten ja johdon pyrkimyksiä, ja saivat siten 
aikaan yhteisen vision sairaalan tulevaisuudesta, jota kohti tavoitella. 
Tulokset hallinnon muutoksista ovat osittain yhteneviä Aivazianin 
tutkimuksen (2005) kanssa.  
Fidlerin at al. (2004) tutkimuksessa on otettu tarkastelun alle Viron ja 
Itävallan sairaaloiden yhtiöittämiset, jossa on havaittu Aidermarkin et al. 
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(2004) tutkimuksen tapaan paljon positiivisia vaikutuksia. Samaan aikaan 
kun yhtiöittämisiä alettiin suorittaa, tehtiin myös horisontaalisia 
integraatioita eli sairaaloiden fuusioita. Tällä tavoin saatiin mittakaavaetuja, 
joustavuutta toimintaan ja se pakotti johdon ottamaan taloudellista 
vastuuta. Potilaiden keskimääräinen osastolla oloaika (average lenght of 
stay, ALOS) oli ennen muutosprosessia molemmissa maissa Euroopan 
heikoimpia, mutta sen jälkeen se parani Euroopan parhaimpien maiden 
joukkoon. Samaan aikaan kun hallinnon muutokset johtivat henkilöstön 
optimointiin ja parempaan resurssienhallintaan, niin muutokset 
hyväksyttiin työntekijöiden ja poliitikkojen keskuudessa erittäin hyvin. 
Itävallassa tehtiin lisäksi henkilökohtaisia käyttäjätutkimuksia ja niiden 
tulokseksi saatiin, että muutokset tehokkuudessa eivät vaikuttaneet 
negatiivisesti asiakastyytyväisyyteen. (Fidler et al. 2004) 
Italiassa alettiin 1990-luvun alussa yhtiöittää voimakkaasti julkisen sektorin 
omistuksessa olleita toimintoja. Cambinin et al. (2009) tutkimuksessa on 
otettu tarkastelun alle julkisen liikenteen yhtiöittäminen, jossa aineistona 
on 33 linja-autoyhtiötä aikaperiodilla 1993–2002. Tutkimuksen tulokset 
osoittavat, että bussiyhtiöiden tehokkuus keskimäärin kasvoi 
tuotantokustannuksien alenemisen vuoksi. Grossi et al. (2008) ovat 
tutkineet Saksan ja Italian välisiä eroja yhtiöittämisissä ja niistä saatuja 
tuloksia. Molemmat ovat byrokraattisia ja raskaalla julkisella sektorilla 
varustettuja oikeusvaltioita. Kummassakin maassa suurin osa palveluista 
on yhä julkisen sektorin tuottamia, mutta yksityisiä yrityksiä on pyydetty 
yhä enemmän yhteistyökumppaneiksi – erityisesti jätehuolto-, energia-, 
vesi- ja kuljetussektorilla. Selkeimpänä erona kuitenkin on, että Saksassa 
on selvästi enemmän yksityistetty yhtiöitä ja Italiassa puolestaan yhtiöitetty. 
Tutkimuksissa on saatu tuloksia siitä, että molemmissa maissa toimintojen 
siirtämisellä julkisen hallinnon ulkopuolelle on ollut useita positiivisia 
vaikutuksia – enemmän joustavuutta, lisääntynyt johtamisen vapaus ja 
tiiviimmät yhteydet asiakkaisiin (Grossi et al. 2008; Grossi & Mussari 2004; 
Bogumil et al. 2007). Varjopuoliakin Grossi et al. (2008) löytävät, joista 
ensimmäisenä mainittakoon julkisen sektorin sirpaloituminen. 
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Yhtiöittämisistä jäljelle jäänyt poliittinen ydin on usein kyvytön ohjaamaan 
ja kontrolloimaan yksiköitä, joilla voi olla hyvin toisistaan poikkeavat 
intressit. Corporate governance on selkeästi osoittautunut liian 
tehottomaksi valvomaan monimutkaisia yritysrakenteita, joten 
tutkimuksessa suositellaankin kehittymistä tällä saralla. Huolena nähdään 
myös, että jos yhtiöt alkavat tavoitella voiton kasvattamista 
palveluntuottamisen ja yhteisen edun kustannuksella.  
Vuonna 2001 Japanin julkisen sektorin velat olivat yhteensä yli 660 
biljoonaa jeniä ja hallitus tuki suhteellisen vähän korkeakouluopetusta 
(0,5 % BKT:sta, verrattuna OECD-maiden yleiseen vaihteluväliin: 0,7-
1,6 %). Ennestäänkin heikosta tuesta huolimatta taloudellinen tilanne 
painosti korkeakoulujen kustannuksien leikkauksiin ja tehokkuuden 
kasvattamiseen. Kesällä 2001 Japanin opetus-, kulttuuri-, urheilu-, tiede ja 
teknologiaministeri julkaisi radikaalin uudistusohjelman korkeakouluille, 
jossa oli kolme isoa muutosta. Ensinnäkin julkisia korkeakouluja tuli 
uudelleenorganisoida, pitäen sisällään muun muassa fuusiot. Toiseksi 
liikemaailman toimintatapoja tuli tuoda korkeakouluihin yhtiöittämisen 
kautta ja kolmanneksi korkeakoulujen kesken tuli kasvattaa kilpailua, 
johon luetaan mukaan myös yksityiset korkeakoulut. (Yamamoto 2004b) 
Korkeakoulujen tuli yhtiöittämisen jälkeen johtaa ja rahoittaa toimintansa 
itsenäisesti ja mahdolliset voitot jäivät korkeakoululle – toisin kuin julkisen 
hallinnon alaisena, jolloin koulut rahoitettiin määrärahoilla. Tuloksien 
mukaan korkeakoulut tuottivat yhtiöittämisen jälkeen muutamaa 
poikkeusta lukuun ottamatta enemmän ylijäämää verrattuna yhtiöittämistä 
edeltäneeseen tilanteeseen (Yamamoto 2004a) 
Aivazianin (2005) paperissa tutkitaan Kiinan valtion omistamien 
toimintojen yhtiöittämistä (eng. State Owned Enteriprises, SOE). Tulokset 
osoittavat, että yhtiöittämisellä voidaan saavuttaa huomattavaa 
parannusta organisaation suorituskyvyssä. Huomattiin myös, että 
yhtiöittämisellä ei ole vaikutusta investointien määrään, joten voidaan 
olettaa, että sillä saavutettu tehokkuuden kasvu on sisäisen 
hallintojärjestelmän muutoksen ansiota. He olettavat, että yhtiöittämisestä 
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aiheutuvat sisäisen hallinnon muutokset tarkoittavat käytännössä 
kasvanutta painostusta johtajille, ja lisäksi käyttöönotetut 
kannustinjärjestelmät tehostavat organisaation suorituskykyä. Lee (1999) 
on tutkinut, miten Kiinan valtion omistamien yritysten yhtiöittäminen ja 
markkinoiden kehitys on vaikuttanut työntekijöiden palkkoihin ja 
työllisyyteen aikaperiodilla 1980–1994. Empiirisen analyysin tulokset 
osoittavat, että yhtiöittäminen kasvatti tuottavuutta ja alensi palkkoja, 
mutta sillä ei ollut juurikaan vaikutusta työllisyyteen. Yhtiöittämisen 
todettiin olevan erittäin potentiaalinen tapa uudistaa vaikeuksissa olevaa 
julkista sektoria.  Myös Zhang (2004) on tutkinut Kiinan valtion omistamia 
yrityksiä. Paperissa tarkastellaan minkälaisia vaikutuksia yhtiöittämisellä ja 
pörssiin listautumisella on ollut yhtiöiden suorituskykyyn. Tulokset 
osoittavat, että samaan aikaan kun yhtiöittäminen seurauksena 
omistusrakenne on hajautunut, itsenäisyys on kasvanut, uusia corporate 
governancen piirteitä on otettu käyttöön ja työttömyys on merkittävästi 
kasvanut, niin organisaatioiden suorituskykyä ei ole pystytty kuitenkaan 
merkittävästi parantamaan. Huomiona on tehtävä, että työllisyydessä on 
saatu erilaisia tuloksia kuin edellä käsitellyssä Leen (1999) paperissa, 
mutta Zhangin tutkimus oli rajattu pelkästään teollisuuteen, joten tulokset 
eivät ole täysin vertailukelpoisia.  
Bezecin ja Bretonin (2003) tutkimuksessa aineistoksi valittiin Kanadan 
suurimmat julkisen sektorin omistamat yritykset Financial Post 500 -listalta 
aikaperiodilla 1976–1996. Otoksesta 68 % on yhtiöitetty 1980-luvun 
aikana (NPM:n kulta-aikaa), mikä on varsin mittava määrä. Tavoitteena on 
ollut selvittää, miten yhtiöittäminen on vaikuttanut kyseisten yrityksien 
taloudelliseen suorituskykyyn. Tuloksien mukaan suorituskyky on 
parantunut merkittävästi yhtiöittämisen jälkeen, ja positiivinen vaikutus on 
ollut havaittavissa jopa neljän vuoden jälkeen muutosprosessista. Ennen 
muutosta olleen heikomman suorituskyvyn taustalla ei näytä olevan heikko 
johtamisen laatu eikä myöskään poliitikkojen hyväksikäyttö tavoitellessaan 
enemmän suosiota. Ero selitetään sillä, että tavoitteissa on perustavaa 
laatua olevia eroja ennen yhtiöittämistä ja sen jälkeen. Tämä on seurausta 
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siitä, että suoraan julkisen hallinnon alaisuudessa ollessaan toiminnoille 
asetettiin strategisia tavoitteita, joiden tarkoituksena oli tukea hallituksen 
valtakunnallista poliittista linjaa, eikä se siten ollut aina yhtenevä 
paremman suorituskyvyn kanssa. 
Yhteenvetona yhtiöittäminen on otettu esille useissa NPM-ideologian 
perusperiaatteita tutkivissa papereissa. Sama ilmiö oli myös havaittavissa 
edellä tarkastelluissa tapaustutkimuksissa, joissa useissa huomioitiin 
NPM:n olleen muutosohjelmien taustalla. Yhtiöittämisen seuraukset olivat 
pääsääntöisesti positiivisia, mutta jonkin verran negatiivisiakin puolia 
löydettiin. Yleisesti ottaen taloudellinen suorituskyky parani tehokkuuden 
ja tuotannon kasvaessa. Samalla myös kustannuksia saatiin joissakin 
tapauksissa leikattua. Myös johdolla koettiin olleen vapaammat kädet 
tehdä päätöksiä ja organisaatioista tuli joustavampia reagoimaan 
ympäristön muutoksiin. Puolestaan negatiivisina puolina nähtiin, että 
yhtiöittämisten jälkeen julkishallinnolla voi olla haastavaa valvoa ja ohjata 
yrityksiä, joilla monesti voi olla hyvin erilaiset ja ristiriitaiset intressit 
keskenään. Tähän ehdotettiin ratkaisuksi corporate governancen eli hyvän 
hallintotavan kehittämistä. Osassa tutkimuksista nähtiin huolena (ei 
niinkään havaittuna asiana), että kun yhtiöitetyt toiminnot alkavat toimia 
liikemaailman opeilla tavoitellen voittoa, niin se saattaa tapahtua 
palveluntuotannon ja yhteisen hyvinvoinnin kustannuksella. Konsensus oli 
näiden tutkimuksien osalta enimmäkseen positiivinen, ja siten 
yhtiöittäminen nähtiin enemmän ratkaisuna kuin ongelmana.  
 
2.4 Liiketoiminnan yhtiöittämistavat  
 
Yritysjärjestelyitä tarkastellaan ainoastaan yhtiöittämisen näkökulmasta, 
joten muut järjestelyt, kuten fuusiot ja jakautuminen on rajattu tutkielman 
ulkopuolelle.  
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Yhtiöittäminen voidaan suorittaa käytännössä kolmella eri tavalla:  
1) apporttisijoituksella 
2) liiketoimintasiirrolla  
3) liiketoimintakaupalla 
Yritysjärjestelyiden taustalla vaikuttaa merkittävästi lainsäädäntö, joten 
asioita käsitellään pääasiassa lakipykälien ja eri tahojen tekemien 
päätöksien valossa.  
 
2.4.1 Apporttisijoitus 
 
Apporttisijoitus on yhtiöoikeudellisesti osakepääoman sijoitus, jossa 
osakkeita vastaan annetaan vastaanottavalle yhtiöille muuta omaisuutta 
kuin rahaa – niin sanottua apporttiomaisuutta. Luovutettavalla 
omaisuudella on oltava vähintään maksua vastaava taloudellinen arvo 
yhtiölle, eikä sitoumus työn tai palvelun tuottamiseen voi olla 
apporttiomaisuutta. (OYL 2:6:1 §) Sopimuksessa on oltava selvitys, jossa 
yksilöidään apporttiomaisuus ja sillä suoritettava maksu sekä selvitetään 
apporttiomaisuuden arvostamiseen vaikuttavat seikat ja 
arvostusmenetelmät (OYL 2:6:2 §). Kyseiseen selvitykseen on myös 
liitettävä KHT- tai HTM-tilintarkastajan lausunto siitä, onko 
apporttiomaisuudella vähintään maksua vastaava taloudellinen arvo 
yhtiölle (OYL 2:8). 
Yhtiöittäminen apporttisijoituksena tapahtuu käytännössä siten, että 
kunnan tytäryhtiö järjestää suunnatun osakeannin – josta voidaan päättää 
ainoastaan, mikäli siihen on yhtiön kannalta painava syy (OYL 9:4). Mikäli 
kyseessä on jo toimiva yhtiö, niin vastikkeena on oltava nimenomaan 
uusia osakkeita, eli järjestelyssä on suoritettava osakepääoman korotus. 
Tämän jälkeen kunta merkitsee kaikki osakkeet ja maksaa ne 
apporttimaisuutena, joka voi yhtiöittämistilanteesta riippuen olla 
esimerkiksi kunnan kiinteistöomaisuutta tai vaikkapa sähkö-, lämpö- tai 
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energialiiketoiminta (kuvio 3). Apporttiomaisuus muodostuu varoista ja 
veloista, joiden erotuksesta käytetään nimitystä nettoapporttiomaisuus, 
joka kirjataan vastaanottavan yhtiön osakepääomaan ja mahdollisesti 
osittain myös sijoitetun vapaan pääoman rahastoon.  
 
Kuvio 3. Toimintojen yhtiöittäminen apporttisijoituksella 
 
Verotuksen näkökulmasta apportti on pääomansijoitus taseeseen, eikä 
siten ole veronalaista tuloa vastaanottavalle yhtiölle. Apportti ei myöskään 
ole luovuttajalle (eli kunnalle) verotuksessa vähennyskelpoista menoa, 
vaan se kirjataan osakkeiden hankintamenoksi. Luovutetun 
apporttiomaisuuden ylittäessä poistamattoman hankintamenon, on 
ylittävästä osasta maksettava tuloveroa. Tämä on tilanne yrityksen 
suorittamassa apporttisijoituksessa, mutta kunnat on vapautettu 
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tuloverosta omalla alueellaan harjoittamastaan toiminnasta. Mikäli 
luovutettavaan omaisuuteen sisältyy varainsiirtoveron alaista omaisuutta, 
on sen käyvästä arvosta lähtökohtaisesti maksettava varainsiirtovero. 
Osakkeiden ja osuuksien arvosta maksetaan 1,6 % (VSVL 20 §) ja 
kiinteistöjen arvosta puolestaan 4 % varainsiirtoveroa (VSVL 6). 
Varainsiirtoveroa ei ole suoritettava mikäli luovutuksensaajana on kunta tai 
kuntayhtymä (VSVL 10 §). Yhtiöittämisessä on kuitenkin kyse 
päinvastaisesti prosessista, jolloin luovutuksensaajana on kunnan 
tytäryhtiö, ja varainsiirtovero onkin tilanteesta riippuen maksettava. 
Varainsiirtoverotukseen on olemassa joitakin verovapautta koskevia 
poikkeuksia – esimerkiksi kunnallisten vuokra-asuntojen 
omistusjärjestelyissä ja kuntien rakennejärjestelyissä (VSVL 43 a-c §). 
 
2.4.2 Liiketoimintasiirto 
 
Liiketoimintasiirto toteutetaan teknisesti apporttisijoituksena.  
Liiketoimintasiirrolle on kuitenkin asetettu elinkeinoverolaissa 
huomattavasti enemmän vaatimuksia, mutta vastapainona sillä on 
mahdollista saavuttaa tilanteesta riippuen merkittäviä verotuksellisia etuja. 
Liiketoimintasiirrossa luovutettava omaisuus on siirrettävä kirjanpidossa 
poistamatta olevista arvoista. Mikäli omaisuus siirretään apporttina käyvin 
arvoin, ei kyseessä ole liiketoimintasiirto, vaan normaali apporttisijoitus. 
Käyvin arvoin voidaan tehdä myös liiketoimintakauppa, jolloin poistopohja 
jää korkeammaksi kuin liiketoimintasiirrossa, joka puolestaan vaikuttaa 
heikentävästi tulokseen, vähentäen maksettavia tuloveroja. (Vesterinen 
2006) Liiketoimintasiirrossa ei vastaanottava yhtiö voi kirjata käypien 
arvojen ja kirjanpitoarvojen erotusta edes goodwill-arvona KHO:n 
(1997/2157) ratkaisun mukaan.  
Liiketoimintasiirto tarkoittaa EVL 52 d §:n mukaan yritysjärjestelyä, jossa 
osakeyhtiö siirtää joko kaikki varansa tai vaihtoehtoisesti yhden tai 
useamman liiketoimintakokonaisuutensa varoineen, velkoineen ja 
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varauksineen tätä liiketoimintaa jatkavalle osakeyhtiölle. Luovuttava yhtiö 
saa vastikkeeksi vastaanottavan yhtiön laskemia uusia tai jo olemassa 
olevia osakkeita. Siirto voi tapahtua uuteen perustettavaan yhtiöön tai jo 
olemassa olevaan yhtiöön. Mikäli siirto tapahtuu jo olemassa olevaan 
yhtiöön, niin suoritetaan osakepääoman korotus sekä suunnattu osakeanti, 
jolloin poiketaan vanhojen osakkeenomistajien etuoikeudesta merkitä 
uusia osakkeita samassa suhteessa kuin heillä on ollut ennestään (OYL 
9:3-4 §). 
Vaikka edellä mainittiin siirtäväksi yhtiöksi ainoastaan osakeyhtiö, voidaan 
sitä soveltaa EVL 52 §:n ensimmäisen momentin mukaan myös muihin 
TVL 3 §:n tarkoittamiin yhteisöihin, johon lukeutuu muun muassa kunta, 
kuntayhtymä, valtio ja sen liikalaitos, yliopisto, osuuskunta sekä 
taloudellinen ja aatteellinen yhdistys, säätiö ja laitos. Liiketoimintasiirtoa ei 
sen sijaan voida soveltaa tapauksessa, jossa siirrettävää yhtiötä ei alun 
perinkään verotettu elinkeinoverolain mukaisesti (Verohallinto 2013b).   
 
Liiketoimintakokonaisuus 
 
Aiemmin mainitulla liiketoimintakokonaisuudella tarkoitetaan yhtiön tai sen 
osan kaikkia varoja ja vastuita, jotka muodostavat hallinnollisesti 
itsenäisen toiminnan eli omavaraiseen toimintaan kykenevän yksikön (EVL 
52 c §). Järvenojan (2003, 107) mukaan liiketoimintakokonaisuuden 
määrittäminen voidaan tehdä monilla erilaisilla kriteereillä muun muassa 
tuote- tai toimintokohtaisesti ja alueellisesti, joten käsite on osittain 
epämääräinen ja tulkinnanvarainen. Verohallinnon (2013b) mukaan 
liiketoimintakokonaisuuden muodostava varallisuuskokonaisuus siirretään 
sellaisenaan, joten se saa sisältää ainoastaan ne varallisuuserät, jotka 
kohdistuvat siirrettävään toimintaan. Toisaalta siitä ei myöskään saa jättää 
pois olennaisesti kokonaisuuteen kuuluvia eriä, esimerkiksi toiminnalle 
välttämätöntä käyttöomaisuutta. Keskusverolautakunnalta löytyy useita 
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ennakkoratkaisuja asiaan. Alla on siteerattu tutkielman empiirisen osion 
tapaustutkimuksen tiimoilta mielenkiintoinen ratkaisu (KVL:1996/101):  
”A Oy harjoitti laajaa mm. sähkö- ja elektroniikkatuotteiden 
maahantuontia. A Oy:n toimitilat sijaitsivat sen omistamalla 
kiinteistöllä. A Oy aikoi perustaa kiinteistöosakeyhtiön ja luovuttaa 
sille apportilla toimitilakiinteistön. Vastikkeeksi A Oy saisi 
kiinteistöosakeyhtiön osakkeita. Kysymys ei ollut EVL 52 d §:ssä 
tarkoitetusta liiketoimintasiirrosta, koska siirron kohteena ei ollut A 
Oy:n liiketoimintaan liittyvien varojen ja velkojen kokonaisuus, joka 
organisatorisesti olisi muodostanut oman 
liiketoimintakokonaisuuden.” 
 
Tapauksen yhden kiinteistön siirtoa ei siten voida pitää liiketoimintasiirtona, 
vaan tilanteessa tulisi käyttää jotain muuta yritysjärjestelykeinoa. 
Verohallinnon (2013b) mukaan kiinteistöomaisuuden siirto voi muodostaa 
vaadittavan liiketoimintakokonaisuuden esimerkiksi silloin, kun konsernin 
hallussa olevat kaikki kiinteistöt siirretään emoyhtiöstä tytäryhtiöön.  
 
Velat ja varaukset 
 
Siirrettävään varallisuuteen voidaan katsoa kohdistuvan myös osa 
yrityksen niin sanotuista yleisveloista. Mikäli kyseisestä osuudesta ei ole 
saatavilla selvitystä, voidaan se määrittää esimerkiksi siirrettävien varojen 
suhteellisesta osuudesta siirtävän yhtiön taseen loppusummaan nähden. 
(Verohallinto 2013b) Velkojien ei kuitenkaan ole pakko suostua, että osa 
lainasta siirretään toiseen yhtiöön, koska liiketoimintasiirto on 
erityisseuraanto (Vesterinen 2006). Yhtiöiden välille voidaan kuitenkin 
Keskusverolautakunnan ennakkotiedon (1996/39) mukaan luoda 
velkasuhde, jolla tilanne saadaan ratkaistua vaivattomasti. Kyseisen 
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ennakkotiedon mukaan yhtiöiden keskinäisen lainan ehtojen tulee vastata 
alkuperäisten lainojen keskimääräisiä lainaehtoja. 
Myös siirrettävään toimintoon kohdistuvat varaukset on siirrettävä 
toimintaa jatkavalle yhteisölle (EVL 52 d §), ja niitä ovat muun muassa 
takuu- ja luottotappiovaraus. Yleisvarauksia ei kuitenkaan siirretä, koska 
kyseessä ei ole yleisseuraanto (Miettinen 2004). Korkein hallinto-oikeus 
päätyi ratkaisussaan (1996/3355) siihen, että myös siirtymävaraus kuului 
tapauksessa siirrettävään liiketoimintaan, kun siirrossa luovutettiin 
liiketoiminta kokonaisuudessaan. Miettisen (2004) mukaan myös 
käyttöomaisuuteen kohdistuvat hyllypoistot ja poistoero on siirrettävä. 
 
Verotus 
 
Siirtävän yhtiön luovutetun omaisuuden veronalaiseksi luovutushinnaksi 
luetaan verotuksessa poistamatta oleva hankintameno. Vastaanottavan 
yhtiön verotuksessa vähennyskelpoinen hankintameno on vastaava kuin 
edellä mainittu siirtävän yhtiön veronalainen luovutusvoitto. 
Hankintamenon lisäksi muut liiketoimintasiirrossa siirtyneet 
vähennyskelpoiset menot vähennetään vastaanottavan yhtiön 
verotuksessa samoin kuin ne olisi vähennetty siirtävän yhtiön 
verotuksessa. (EVL 52 d §) 
Mikäli liiketoimintasiirrossa siirtyy arvopapereita tai kiinteistöjä, niin siitä 
aiheutuva varainsiirtovero voidaan hakea palautettavaksi Verohallinnolta. 
Kyseisessä VSVL 43 §:ssä on mainittu palautuksesta ainoastaan 
siirrettäessä toiminta uudelle, sitä varten perustetulle yhtiölle, joten vaikka 
EVL:n mukaan liiketoimintasiirto on mahdollinen myös olemassa olevaan 
yhtiöön, ei siitä kuitenkaan voida hakea edellä mainittua varainsiirtoveron 
palautusta. Mikäli kyseiset ehdot täyttyvät ja siitä on tehty selvitys 
etukäteen ennen veron suorittamista, voidaan Verohallinnolta saada 
päätös, että veroa ei tarvitse maksaa lainkaan, jolloin säästää 
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palautusprosessista aiheutuvat hallinnolliset kulut eikä pääomaa sitoudu 
tuottamattomaan kohteeseen.   
Kaikkiin yritysjärjestelyihin liittyy yleensä tulkinnallista epävarmuutta, mutta 
eritoten sitä sisältyy liiketoimintasiirtoon sen monimutkaisten vaatimusten 
takia. Tämän takia on hyvin yleistä, että haetaan etukäteen 
viranomaislähteestä varmistus järjestelyn lainmukaisuudesta ja poistetaan 
näin tulkintaepävarmuus. Verottajalta voi saada hakemalla 
ennakkotietopäätöksen, miten se tulee menettelemään kyseisessä 
tapauksessa. Keskusverolautakunta puolestaan antaa tulo- ja 
arvonlisäverotusta koskevia ennakkoratkaisuja. Ratkaisun saamisen 
edellytyksenä on, että asia on periaatteellisesti merkittävä tai että kyseinen 
päätös edistää verotuskäytännön yhtenäisyyttä. Myös muilla painavilla 
perusteilla voidaan saada ratkaisu. Keskusverolautakunnan päätökset 
ovat valituskelpoisia suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen. 
(Verohallinto 2013a) 
 
Pääomittaminen 
 
Kuten edellä tuli ilmi, siirrettävän toiminnon tulee olla 
liiketoimintakokonaisuus, ja siten sen täytyy tulla itsenäisesti toimeen. 
Tämän vuoksi siirrettävien varojen sekä vastuiden ja velkojen erotuksen – 
niin sanotun nettoapportin – on oltava positiivinen. Korkein hallinto-oikeus 
on tehnyt negatiivisen nettoapportin kieltävän ennakkoratkaisun. (KHO 
2001/3) Keskusverolautakunta on antanut ratkaisun tilanteessa, jossa 
siirrettävään yhtiöön sijoitettiin osakepääoman lisäksi pääomalainaa, ja 
päätöksen mukaan tilanteessa ei sovellettu liiketoimintasiirtoa (KVL 
1998/108). Myöskään heti liiketoimintasiirron jälkeen ei saa antaa 
pääomalainaa hallituksen esityksen (HE 177/1995) mukaan, koska tämä 
saattaisi kyseenalaiseksi yrityksen itsenäisen toimeentulon. Tätä on kaiketi 
arvioitava tapauskohtaisesti, kuinka lyhyen ajan jälkeen 
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liiketoimintasiirrosta pääomalainan antaminen on sallittua, koska 
yksiselitteistä vastausta laista ei siihen löydy.   
 
2.4.3 Liiketoimintakauppa 
 
Yrityskauppoja voidaan tehdä usealla eri tavalla, esimerkiksi liiketoiminta-, 
osake- ja osuuskaupalla. Tässä tutkimuksessa ollaan kiinnostuneita 
ainoastaan ensin mainitusta, koska se nimenomaan on yhtiöittämisen 
toteuttamistapa. Liiketoimintakauppa on niin sanottu substanssikauppa, 
jossa kaupan kohteena on liiketoiminta tai sen osa sekä mahdollisesti 
myös sitä palveleva omaisuus. Normaalisti liiketoimintakauppaan sisältyy 
myös goodwill eli liikearvo, joka on korvaus toiminnan tulevaisuuden 
tuotto-odotuksista (Immonen & Lindgren 2004, 35). Liiketoimintakaupalla 
yhtiöittäminen menee yksinkertaisuudessaan niin, että kunta myy 
yhtiöitettävän toiminnon sitä varten perustetulle tai jo olemassa olevalle 
yhtiölle. Kunta saa siitä vastikkeeksi kauppahinnan tai vaihtoehtoisesti 
kauppahintavelan, jolloin yhtiön kanssa rakennetaan velkasuhde (kuvio 4).  
40 
 
 
Kuvio 4. Toimintojen yhtiöittäminen liiketoimintakaupalla 
 
Sopimus, omaisuuden arvostus ja poistot 
 
Liiketoimintakaupan osapuolet voivat sopia velkojen ja vastuiden 
siirtymisen ehdoista keskenään. Velkojen siirtyminen vaatii kuitenkin 
velkojien hyväksynnän. Myytävän liiketoiminnan nettoarvo muodostuu 
varojen erotuksesta velkoihin ja vastuihin nähden, joten kauppahinta 
muodostuu myös tältä pohjalta. (Immonen 2011, 36) Avaavan taseen 
määritteleminen onkin syytä miettiä kaikkien osapuolien (yritys, kunta ja 
kilpailijat) näkökulmasta (Vesterinen 2006). Pohdittavia asioita ovat muun 
muassa: 1) mitä omaisuutta siirretään ja miten ne arvostetaan, 2) mikä on 
tavoiteltava rahoitusrakenne ja 3) miten oma pääoma muodostetaan 
(Heikkinen et al. 1996). 
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Liiketoimintakaupassa omaisuus arvostetaan käypään hintaan (toisin kuin 
liiketoimintasiirrossa, jossa arvostus tehdään kirjanpitoarvoilla), joten 
poistopohja on korkeampi, ja siten saadaan tuloslaskelmaan näkymään 
vähemmän verotettavaa tulosta (Vesterinen 2006). EVL 42 §:n mukaan 
maa-alueet, arvopaperit ja muu kulumaton käyttöomaisuus eivät ole 
poistokelpoisia, joten ne eivät myöskään kasvata poistopohjaa. Edellä 
mainittujen omaisuuserien luovutusvoitot tuloutetaan ja hankintameno 
poistetaan vasta sinä verovuonna, kun ne luovutetaan, tuhoutuvat tai 
vahingoittuvat. Liiketoimintakaupassa voidaan myös aktivoida goodwill-
arvoa normaalisti kirjanpitolakia noudattaen, ja se on poistettava viiden 
vuoden kuluessa suunnitelman mukaisilla poistoilla tai jos vaikutusaika on 
tätä pidempi, niin korkeintaan 20 vuoden kuluessa (KPL 5:9 §). 
 
Rahoitusrakenne ja verotus 
 
Yhtiön rahoitusrakenteella voidaan vaikuttaa merkittävästi kuntaan 
kotiutettaviin rahavirtoihin. Paras ratkaisu kunnalle on, että 
mahdollisimman iso osa rahoituksen kustannuksista on kunnalle verotonta 
ja yhtiölle verovähennyskelpoista. (Vesterinen 2006) Koska korkokulut on 
yhtiölle vähennyskelpoista verotuksessa (EVL 18 §) ja kunnalle korot ja 
lainan lyhennykset ovat verovapaata, niin veron minimoinnin aspektista 
järkevää olisi rakentaa kaupan yhteydessä jonkinlainen velkasuhde. Oman 
ja vieraan pääoman suhde sekä lainausmuoto on kuitenkin arvioitava 
tilannekohtaisesti.  
Elinkeinoverolain mukaan vaihto-, sijoitus- ja käyttöomaisuuden sekä 
muun elinkeinossa käytettyjen aineellisten ja aineettomien hyödykkeiden 
luovutushinnat ja muut vastikkeet (erikseen säädetyin poikkeuksin) ovat 
veronalaista elinkeinotuloa (EVL 4-5 §). Kunnat ja kuntayhtymät on 
kuitenkin vapautettu omalla alueellaan tapahtuvan elinkeinotoiminnan 
myyntivoitoista (TVL 21 §), joten luovutusvoiton verotus ei ole tämän 
tutkimuksen viitekehyksessä relevantti. Mikäli myytävään liiketoimintaan 
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sisältyy kiinteistöjä tai arvopapereita, on verotuksella tästä näkökulmasta 
suuri merkitys, koska liiketoimintakaupassa myös kunnat ovat velvollisia 
maksamaan varainsiirtoveron. Vaihtoehtoisesti varainsiirtoveron alaiset 
omaisuudet voidaan jättää kunnan taseeseen, joka puolestaan vuokraa ne 
yhtiölle, ja siten vältytään verovaikutuksilta tältä osin. Arvonlisävero sen 
sijaan tulisi lähtökohtaisesti maksaa tavaran tai palvelun myynnistä (AVL 1 
§). Myyntinä ei kuitenkaan pidetä AVL 19 §:n mukaan liikkeen tai sen osan 
luovutuksen yhteydessä tapahtuvaa myyntiä liiketoiminnan jatkajalle, joka 
käyttää kyseisiä hyödykkeitä vähennykseen oikeuttavaan tarkoitukseen. 
Yhtiöittämisprosessissa tapahtuvan liiketoimintakaupan yhteydessä ei 
siten pääsääntöisesti tarvitse maksaa arvonlisäveroa.  
 
2.4.4 Yhtiöittämistapojen vertailu 
 
Valitaanko yhtiöittämisen toteutustavaksi apporttisijoitus, liiketoimintasiirto 
vai liiketoimintakauppa, on täysin tilanteesta riippuvainen. Tilannetta on 
siten syytä pohtia useasta näkökulmasta, joka havainnollistetaan myös 
taulukossa 3. 
Kunnilla ei ole tuloverovaikutuksessa eroa liiketoimintasiirron ja 
liiketoimintakaupan välillä, mutta kaupassa syntyvä tulovero tulee 
huomioida yrityksissä. Varainsiirtovero on merkittävin etu 
liiketoimintasiirrossa, mikäli VSVL 43 §:n ehdot täyttyvät, jolloin siirto 
tehdään uudelle perustetulle yhtiölle. Vanhaan olemassa yhtiöön voidaan 
myös soveltaa liiketoimintasiirtoa muilta osin, mutta varainsiirtoveron 
palautusta ei ole mahdollista saada. Omaisuuden arvostuksessa 
puolestaan on apporttisijoituksessa ja liiketoimintakaupassa etu, koska 
arvostus tehdään käyvin arvoin, jolloin verotettavaan tulokseen vaikuttavat 
poistot voidaan tehdä suurempina.  
Myös rahoitusrakennetta voidaan paremmin suunnitella tilanteeseen 
sopivaksi apporttisijoituksessa ja liiketoimintakaupassa, koska kauppaan 
sisältyvistä varoista ja veloista voidaan sopia kaupan yhteydessä. 
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Liiketoimintasiirrossa siirtyy koko liiketoimintakokonaisuus, joten 
vaikutusmahdollisuudet rahoitusrakenteeseen ovat heikot. 
Apporttisijoituksessa ja liiketoimintakaupassa voidaan kirjata goodwill eli 
liikearvo, mutta liiketoimintasiirrossa ei ole tätä mahdollisuutta.  
Liiketoimintasiirron yhteydessä ei voida suorittaa minkäänlaisia 
pääomituksia, koska siirrettävän toiminnon tulee olla itsenäisesti toimeen 
tuleva liiketoimintakokonaisuus. Apporttisijoituksessa ja 
liiketoimintakaupassa puolestaan voidaan jättää jopa koko kauppasumma 
velaksi, jolloin vaikutusmahdollisuudet ovat myös pääomittamisen osalta 
paremmat liiketoimintasiirtoon verrattuna.  
Liiketoimintasiirto on varteenotettava vaihtoehto esimerkiksi tilanteessa, 
jossa yhtiöön siirretään rahamääräisesti paljon kiinteistöjä, jolloin 
varainsiirtoveron palautuksesta koituva etu kompensoi edukseen muut 
heikkoudet. Apporttisijoitus ja liiketoimintakauppa puolestaan saattavat 
olla parempi vaihtoehto tilanteessa, jossa siirrettävä liiketoiminta on hyvin 
kannattavaa, koska yritys on siten velvollinen maksamaan merkittävästi 
tuloveroja saamistaan voitoista, ja käyvin arvoin arvostetun korkeamman 
poistopohjan ansiosta saadaan tuloslaskelmaan alhaisempi verotettava 
tulos. 
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Taulukko 3. Yhtiöittämistapojen vertaileva yhteenveto 
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2.5 Kuntakonsernien verosuunnittelu  
 
Kuntien suorittamien yritysjärjestelyiden taustalla on yleensä monia 
erilaisia tekijöitä, mutta yksi niistä voi mahdollisesti olla verosuunnittelu. 
Tällä tavoin on mahdollista saavuttaa huomattavia taloudellisia etuja. 
Osakeyhtiöt maksavat tuloveroja ainoastaan tilikauden voitoistaan, joten 
veron minimoinnin näkökulmasta on tavoiteltavaa saada näyttämään tulos 
mahdollisemman pieneltä. Kunnat puolestaan on vapautettu tuloveron 
maksamisesta täysin. Nämä faktat muodostavat pohjan kuntakonsernien 
verosuunnittelun keinoille, joita tarkastellaan seuraavaksi.  
 
2.5.1 Alikapitalisointi ja sisäinen pääomalainoitus 
 
Alikapitalisointi on hyvin tehokas keino suorittaa verosuunnittelua 
konsernin sisällä. Tarkastellaan Muhosen (2013) havainnollistavan 
esimerkin avulla, miten tämä käytännössä voidaan suorittaa. Aluksi kunta 
yhtiöittää hyvin tuottavan toimintansa osakeyhtiömuotoon ja on siten 
jatkossa verovelvollinen. Kunta voi nostaa verovapaita osinkoja itselleen 
yhtiöstä ja siten ”alikapitalisoida” sen. Yhtiö voi joutua tämän jälkeen 
tilanteeseen, jossa se tarvitseekin lainaa rahoittaakseen toimintaansa. 
Lainaaja löytyykin lähempää kuin voisi kuvitella – nimittäin sama kunta, 
joka ensin oli nostanut yhtiön pääomat omaan taseeseen. Tämän lainan 
korko on mahdollisesti hyvinkin korkea, koska kunnan saamat korkotuotot 
ovat verovapaata. Jatkossa yhtiön tekemää tulosta voidaankin siirtää 
täysin verottomana lainan lyhennyksien ja korkojen muodossa 
omistajalleen eli kunnalle. (kuvio 5) 
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Kuvio 5. Alikapitalisointi ja pääomalainoitus 
Alikapitalisointi on monissa maissa lailla kiellettyä toimintaa, mutta 
Suomessa ei ole sitä estävää lakia ja on siten täysin laillista. Päinvastoin, 
esimerkiksi hallituksen esityksessä (HE 32/2013) lausutaan näin:  
”Yhtiöittämisen tuloverotukseen liittyvät taloudelliset vaikutukset 
nykytilanteeseen verrattuna valtiolle ja kunnille riippuvat osaltaan siitä, 
miten yhtiöittämisiä toteutetaan. Käytännössä kunnat ovat yhtiöittäneet 
toimintaansa siten, että kunta saa tuloja yhtiöiltä vuokra- ja 
korkotuloina ja yhtiöt eivät ole tehneet ainakaan aluksi 
tuloverotettavaa tulosta. Toimintaa ei voi kuitenkaan järjestää, millä 
tavalla tahansa. Toiminnan uudelleenjärjestelyissä tulee ottaa huomioon, 
että yhtiön maksamien suoritteiden määrän ja suuruuden on vastattava 
sitä, mitä vastaavassa tilanteessa noudatettaisiin riippumattomien 
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osapuolten välillä. Muussa tapauksessa hinnoittelu voidaan katsoa EU-
valtiontukisäännöksien vastaiseksi tueksi ja verotuksessa peitellyksi 
osingonjaoksi. Keskusverolautakunnan ennakkoratkaisuissa on kuitenkin 
katsottu hyväksyttäviksi pääomalainojen koroksi 
yksittäistapauksissa jopa 6—8 prosentin kiinteä korko. Toiminnan 
taloudellisessa suunnittelussa on otettava huomioon, etteivät järjestelyt 
vaaranna yrityksen elinkelpoisuutta.” Valtio siis suorastaan ohjeistaa 
kuntia verosuunnitteluun, joka on kaiken kaikkiaan mielenkiintoinen 
lähestymistapa. 
 
2.5.2 Korkorajoitukset etuyhteysyrityksien välillä 
 
Korkotuloutuksiin liittyen oli samaan aikaan valmisteilla toinen hallituksen 
esitys (HE 146/2012), joka tulee sovellettavaksi ensimmäisen kerran 
vuoden 2014 verotuksessa. Tiivistettynä kyseinen lakimuutos (EVL 18 a §) 
asettaa rajoituksia etuyhteysyrityksille maksetuille nettokorkomenoille, joka 
vaikuttaa merkittävästi edellä käsiteltyyn alikapitalisointiin konsernin sisällä. 
Edellytyksenä ei ole veronkiertotarkoitus, ja se käsittää sekä kotimaisille 
että ulkomaisille etuyhteysyrityksille maksetut korkomenot, jos ne ylittävät 
korkotulot (nettokorkomeno). Rajoitus koskee sekä välittömiä että välillisiä 
etuyhteyslainoja – esimerkiksi back-to-back -lainoja ja vakuuksia. 
Rajoitusta ei kuitenkaan sovelleta, jos yhtiön oman pääoman suhde 
taseen loppusummaan on yhtä suuri tai korkeampi kuin konsernitaseen 
vastaava suhdeluku. Vähennyskelpoisia korkomenoja rajoitetaan siten, 
että 500 000 euroa ylittävät nettokorkomenot eivät ole 
verovähennyskelpoisia siltä osin kuin: 
1) ne ylittävät 30 prosenttia elinkeinotoiminnan tuloksesta, johon on 
lisätty korkomenot, vähennyskelpoiset poistot, rahoitusomaisuuden 
menetykset ja arvonalennukset sekä saadut konserniavustukset 
josta on vähennetty annettu konserniavustus (EBITDA eli 
käyttökate)  
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2) 30 prosentin rajan ylittävien nettokorkomenojen määrä on 
korkeintaan yhtä suuri kuin etuyhteydessä olevien velkasuhteen 
osapuolten väliset nettokorkomenot 
Vähennyskelvottomien korkojen raja-arvot ovat siis varsin korkeat, joten 
pienemmät konsernit voivat jatkossakin harjoittaa verotehokasta 
korkotuloutusta. Sen sijaan isot konsernit, esimerkiksi seuraavaksi 
käsiteltävät isot energiayhtiöt, tulevat mahdollisesti ylittämään raja-arvot, 
jolloin vaihtoehdoksi jää maksaa aikaisempaa enemmän tuloveroa tai 
vastavuoroisesti voidaan järjestellä konsernin rakennetta siten, että 
etuyhteyskorot jäävät vähennyskelvottomien raja-arvojen alapuolelle.    
 
2.5.3 Energiatoiminnan verosuunnittelumallit 
 
Useilla Suomen kunnilla on omistuksessaan energiayhtiö. Klassinen 
esimerkki energiatoiminnan verosuunnittelusta on niin sanottu Mankala-
periaate. Tämä tarkoittaa käytännössä yhtiöjärjestystä, jossa kaikki 
osakkaat (sisältää esimerkiksi kuntia ja yrityksiä) ovat velvollisia 
maksamaan yhtiön toiminnasta aiheutuneet kulut omistuksiensa 
suhteessa. Osakkeet eivät puolestaan oikeuta osinkoon, vaan antavat 
oikeuden yhtiön tuottamaan sähköön samassa osakeomistuksien 
suhteessa. (KKV 2012) Tämä käytäntö on kaiken lisäksi laillinen, koska 
korkein hallinto-oikeus hyväksyi sen 1960-luvulla kahteen otteeseen (KHO 
1963 I 5; KHO 1968 B II 521). Toinen tapauksista koski Oy Mankala Ab:ta, 
joka oli siihen aikaan Helsingin ja Kotkan kaupungin yhteisomistuksessa 
oleva vesivoimayhtiö (nykyisin Helsingin Energian omistuksessa). 
Toimintatapa on siis lähtöisin julkiselta sektorilta, mutta sen ovat 
omaksuneet monet kotimaiset ja osin jopa ulkomaisetkin toimijat 
tehokkuutensa ja mittakaavaetujensa vuoksi. (Vesterinen 2006) Satu 
Hassi (2012) ja hänen kollegansa Heidi Hautala tekivät menettelyn 
laillisuudesta kirjallisen kyselyn EU:n komissiolle vuonna 2010, koska 
kilpailu- ja verolait ovat muuttuneet radikaalisti 1960-luvulta, eikä 
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muillakaan toimialoilla hyväksytä sitä, että yritys myy tuotteita osakkailleen 
markkinahintaa halvemmalla, vaan se tulkitaan peitellyksi osingonjaoksi ja 
veronkierroksi. EU:n komissio kuitenkin lopetti asian tutkinnan vuonna 
2012, joten kyseinen toimintamalli on lakien ja säännösten mukaista 
tänäkin päivänä.  
Energiayhtiöillä on käytössään muitakin tehokkaita verosuunnittelun 
keinoja. Kuviossa 6 esitetään muun muassa Helsingin kaupungin 
käyttämä malli Pohjosta et al. (2013) mukaillen. Energiaa myyvä liikelaitos 
ostaa alhaisella hinnalla energiaa tytäryhtiöltään, joka tekee tämän vuoksi 
nollatulosta, eikä siten maksa veroa. Liikelaitos puolestaan myy 
markkinahinnalla energiaa eteenpäin. Tästä kertyvä voittomarginaali jää 
kaupungin tulokseen, jonka vuoksi siitä ei makseta tuloveroa lainkaan.  
 
Kuvio 6. Muun muassa Helsingin käyttämä verosuunnittelumalli 
energiatoiminnassaan (mukaillen Pohjonen et al. 2013) 
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Toinen samankaltainen verosuunnittelumalli havainnollistetaan kuviossa 7 
Pohjosta et al. (2013) mukaillen, joka on käytössä muun muassa Oulussa. 
Siinä kaupungin tai kunnan liikelaitos myy reilulla voittomarginaalilla 
energiaa tytäryhtiölleen, josta ei siten makseta lainkaan tuloveroa. 
Tytäryhtiö puolestaan myy markkinahinnalla energiaa eteenpäin. 
Tytäryhtiön ostaman ja myymän energian välinen voittomarginaali 
pidetään alhaisena, jotta saadaan minimoitua verovaikutukset. 
 
Kuvio 7. Muun muassa Oulun käyttämä verosuunnittelumalli 
energiatoiminnassaan (mukaillen Pohjonen et al. 2013) 
 
Helsingin käyttämä malli vaikuttaa veron minimoinnin näkökulmasta 
tehokkaammalta, koska siinä ei makseta käytännössä lainkaan tuloveroa. 
Tässä käsiteltyjen mallien lisäksi verosuunnittelun keinoja on olemassa 
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paljon muitakin. Yleensä sopivin malli on arvioitava tilannekohtaisesti, 
koska muuttuvia tekijöitä on paljon, ja myös suunnittelulla tavoiteltavat 
asiat saattavat poiketa toisistaan merkittävästi. Veron minimointi on vain 
yksi näkökulma.   
Edellä käsiteltyjen kunnallisten liikelaitoksena toimivien energiayhtiöiden 
toimintamalli tulee tosin muuttumaan viimeistään 31.12.2014 mennessä 
kuntalain yhtiöittämisvelvollisuuden takia – kuten tässä tutkielmassa on 
tullut monelta osin ilmi. Energiayhtiöt ovat kunnille pääsääntöisesti hyvin 
tuottoisaa liiketoimintaa. Esimerkiksi edellä käsitelty Helsingin Energia teki 
vuonna 2009 tilinpäätöksen mukaan liikevaihtoa 723,3 miljoonaa euroa ja 
siitä kaupungille tuloutui yhteensä 326 miljoonaa euroa muun muassa 
lainojen maksujen ja ylimääräisten tuloutusten muodossa. Laskelmien 
mukaan Helsingin Energian yhtiöittäminen osakeyhtiöksi tarkoittaisi 
veroedun poistamisen vuoksi kaupungille noin 50 miljoonan euron 
menetystä – jonka suuruusluokalle antaa hyvän kuvan, että se nostaa 
kaupungin 600 000 asukkaan kunnallisverotusta noin puolen veroäyrin 
verran (HE 32/2013). Yhtiöittämisen taloudelliset vaikutukset riippuvat 
kuitenkin aina sen toteutustavasta, joten todellinen verovaikutus nähdään 
muutaman vuoden sisällä.  
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3 EMPIRIA – YHTIÖITTÄMINEN SUOMESSA 
 
Empirian aluksi esitellään tutkimusaineisto ja -menetelmä, jonka jälkeen 
Suomen kuntien toimintojen yhtiöittämisiä lähestytään kahden valitun 
toimialan – toimitilojen ja satamien – avulla. Lopuksi tehdään molemmista 
käsitellyistä toimialoista yhteenveto. 
 
3.1 Tutkimusaineisto ja -menetelmä 
 
Tutkielman aineiston perustana ovat kaupunkien valtuustojen ja hallitusten 
pöytäkirjat liitteineen. Kaupunginvaltuusto, ylimpänä toimielimenä, tekee 
yleensä yhtiöittämisen kaltaiset rahamäärälliset suuret päätökset. Näistä 
pöytäkirjoista selviää yleensä vähintäänkin pääpiirteittäin yhtiöittämisen 
taustatekijät ja valittu yhtiöittämistapa. Yhtiöittämisselvityksen on yleensä 
tehnyt jokin ulkopuolinen konsulttiyhtiö, jonka tuottamaa aineistoa on 
tilanteesta riippuen pöytäkirjojen liitteenä. Näistä selviää tarkemmin, miksi 
on päädytty nimenomaiseen yhtiöittämistapaan.  
Tutkielman aineistona olleista pöytäkirjoista ei ole tehty tilastollista 
yhteenvetoa, vaan tarkoituksenmukaisempana on nähty viitata tekstissä 
asianmukaisesti pykäliin, joissa asiaa on käsitelty. Tutkimuksen aineistona 
on myös dokumentteja, joita ei ole julkaisu kaupungin internetsivuilla, 
mutta tutkielman tekijä on arvioinut ne luotettaviksi. Tällaisia ovat 
esimerkiksi verottajan päätökset sekä muita yhtiöittämisprosessiin 
kuuluvia organisaation sisäisiä dokumentteja. Aineiston lisäksi tietoa 
asiaan on saatu esittämällä kysymyksiä kaupunkien vastuulliselle 
tilintarkastajalle. Olennaisena osana on myös tuoda esille omia 
tilintarkastajan työn kautta tulleita näkemyksiä käsiteltävään aiheeseen.   
Tutkimus on kvalitatiivinen eli laadullinen ja siinä käytetään deskriptiivistä 
eli kuvailevaa lähestymistapaa. Pyritään löytämään tutkittavasta kohteesta 
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vastaus kahteen kysymykseen: miten on? ja miksi on? Tarkoituksena ei 
siten ole löytää vastausta siihen, miten asian pitäisi olla, mutta toki 
mukana pidetään koko ajan kriittinen ja kyseenalaistava lähestymistapa. 
Koska Suomen kuntien yhtiöittämisiä käsitellään ainoastaan kahden 
toimialan avulla, tutkielman tarkoituksena ei ole luoda koko populaatiota 
edustavaa tutkimustulosta, vaan valittujen toimialojen avulla pyritään 
tuomaan esille mahdollisimman hyvin erilaisia taustatekijöitä ja selittäjiä 
sekä kaikki yhtiöittämisen toteuttamistavat. 
 
3.2 Alustus empirialle 
 
Tutkielman teoreettisessa viitekehyksessä yhtiöittämisen taustalla nähtiin 
olevan New Public Management -doktriini laajimpana selittävänä voimana, 
jossa tavoitteet ovat muun muassa organisaation tehostamisessa, 
johtamisen vapauden lisäämisessä sekä muissa taloudellista etua 
tuottavissa elementeissä. Toisena taustatekijänä ovat muutokset 
kuntalaissa, jossa vapailla markkinoilla toimiville kuntien virastoille ja 
liikelaitoksille on asetettu yhtiöittämisvelvollisuus. Hallituksen esityksen 
(HE 32/2013) mukaan merkittävimmät muutokset kohdistuvat kahteen 
toimialaan – energiahuoltoon ja satamiin. Suomessa toimi vuoden 2008 
tilanteen mukaan sähkön jakeluverkonhaltijoina 12 kunnallista liikelaitosta, 
49 kuntaomisteista osakeyhtiötä ja 27 muita sähköyhtiöitä. Kuntalain 
muutoksen perusteella kaikki 12 liikelaitoksena toimivaa toimintoa tulee 
yhtiöittää, koska kaukolämpötoimintaa harjoitetaan pääosin 
kilpailutilanteessa markkinoilla ja se kilpailee siten muiden 
lämmitysmuotojen kanssa.  
Kunnat joutuvat lisäksi analysoimaan toimintaansa esimerkiksi 
tilahallinnossa, ateria- ja ruokapalveluissa sekä kunnallistekniikan 
ylläpitopalveluissa. Kuntayhtymien tuottamissa laboratorio- ja 
kuvantamispalveluissa joudutaan myös tarkastelemaan, miten palvelut 
jakautuvat laissa säädetyn toiminnan ja kilpailutilanteessa markkinoilla 
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toimivien palveluiden kesken. Selvää on, että kaikki liikelaitokset eivät 
toimi kilpailutilanteessa markkinoilla, vaan osassa on kyse kunnan 
sisäisten palveluiden järjestämisestä. Lisäksi osa liikelaitoksista toimii 
sellaisilla toimialoilla, joilla ei ole yhtiöittämisvelvollisuutta. Monien kuntien 
hallinnassa toimii ainoana liikelaitoksena vesihuollon järjestämisestä 
vastaava yksikkö, jota ei tarvitse yhtiöittää lakimuutoksen takia. 
Lakisääteistä ja järjestämisluvanvaraista opetuksen järjestämistä ei 
katsota myöskään hoidettavan kilpailluilla markkinoilla, jos palveluita 
tuotetaan ainoastaan niille kansalaisille, joille kunnan on lain tai 
järjestämisluvan perusteella niitä järjestettävä. Näillä perusteilla suurin osa 
terveyden- ja sosiaalihuollosta, ammattikorkeakoulutoiminnasta, palo- ja 
pelastustoimesta sekä jätehuollosta rajautuu yhtiöittämisvelvollisuuden 
ulkopuolelle. Kunnista joukkoliikennettä harjoittaa liikelaitoksena 
ainoastaan Tampereen kaupungin liikelaitos TKL ja Helsingin kaupungin 
liikennelaitos HKL, joista kumpaakaan ei tarvitse yhtiöittää lain perusteella.  
Seuraavaksi tutkitaan yhtiöittämistä Suomen julkisella sektorilla kahden eri 
toimialan avulla. Ensin tarkasteltava toimiala on tilahallinto, jota ei 
yhtiöittämisvelvollisuus suoranaisesti pakota, mutta sitä on kuitenkin 
tarkasteltava tapauskohtaisesti. Toinen toimiala, satamat, on puolestaan 
sellainen, jota yhtiöittämisvelvollisuus koskee lähes poikkeuksetta. 
Tilahallinnon yhtiöittämisiä on tehty huomattavan vähän Suomessa, joten 
tutkielman kannalta on perusteltua valita tarkasteluun yksi tapaus (Imatran 
kaupunki), jota tutkitaan tarkemmin. Satamia on puolestaan yhtiöitetty tai 
ollaan yhtiöittämässä useissa kunnissa, joten toimialaa käsitellään 
useamman tapauksen valossa, jonka jälkeen tutkitaan Lappeenrannan 
kaupungin satamalaitoksen yhtiöittämistä hieman tarkemmin. 
Yhtiöittämisen taustan selvittämisen lisäksi toisena mielenkiinnon 
kohteena on, miten yhtiöittäminen on teknisesti toteutettu. Liiketoiminta 
voidaan yhtiöittää kolmella eri tavalla: apporttisijoituksella, 
liiketoimintasiirrolla ja liiketoimintakaupalla. Kaikki yhtiöittämistavat ovat 
edustettuina tapaustutkimuksissa.  
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3.3 Tilahallinnon yhtiöittäminen – Case Imatran kaupunki 
 
Kaupunkien koko tilahallinnon käsittävät yhtiöittämiset ovat tämän 
empiirisen tutkielman havaintojen mukaan hyvin harvinaisia. Tähän on 
oletettavasti yhtenä syynä se, että yhtiöittämisvelvoitetta kunnan omalla 
alueella tapahtuvalla kiinteistöjen vuokrauksella ei ole. Taloudellisia etuja 
on vastaavasti pohdittava tilannekohtaisesti. Esimerkiksi Kouvolassa on 
selvitetty kaupungin kiinteistöjen yhtiöittämistä, jossa päädyttiin ratkaisuun, 
että tilaliikelaitosta ei koske yhtiöittämisvelvollisuus, koska sen 
liikevaihdosta alle 10 % suuntautuu ulkopuolisille tahoille (Spoof 2013). 
Lisäksi ei nähty muutenkaan saavutettavan lisäarvoa kiinteistöjen 
vapaaehtoisella yhtiöittämisellä, joten tilaliikelaitoksen toimintaa päätettiin 
jatkaa entisellään (lbid). Mielenkiintoisena havaintona on tämän raportin 
eräs toteama, jonka mukaan Suomessa ei ole kunnallista tilahallintoa 
yhtiöitetty missään. Kuitenkin Imatran kaupunki on yhtiöittänyt koko 
tilahallintonsa, jota käsitelläänkin seuraavaksi tarkemmin.  
 
3.3.1 Taustaa yhtiöittämiselle 
 
Imatran kaupunginvaltuusto päätti kokouksessaan 6.6.2011 kaupungin 
teknisen toimen uudelleen organisoinnista. Sen yhteydessä päätettiin, että 
tilahallinta ja toimitilat lakkaavat teknisen toimen vastuualueina. Kaupungin 
kiinteistöt päätettiin siirtää kaupungin tytäryhtiö YH-Rakennuttaja Oy:n 
manageerauksessa oleviin yhtiöihin (kuvio 8). Manageeraus tarkoittaa 
yleisesti ottaen kiinteistönjohtamista. Tässä tapauksessa se käsittää 
vastaamisen muun muassa kiinteistöjen taloushallinnosta, raportoinnista, 
isännöinnistä, vuokrauspalveluista ja erilaisten sopimusten tekemisestä. 
YH-Rakennuttaja Oy:n toimitusjohtajan mukaan omillaan toimeen tuleva, 
mutta voittoa tavoittelematon toimitilojen omistajayhtiö on varma keino 
kohdistaa tiloista saatavat vuokratuotot tilojen ylläpitoon ja kehittämiseen. 
Yhtiömuotoinen toiminta varmistaa nopean reagointikyvyn ympäristön 
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muutoksiin ja asiakkaiden tarpeisiin. Yhtiöittämisen yhteydessä perustettiin 
myös kiinteistöjen hoito- ja kunnossapitoyhtiö, joka mahdollistaa 
toimitusjohtajan mukaan kaupungin tytäryhtiöiden omistamien kiinteistöjen 
tehokkaan ylläpidon ja vakaan liikevaihdon yhtiölle. 
 
Kuvio 8. Imatran kaupungin kiinteistöliiketoimintaa harjoittavien 
tytäryhtiöiden manageeraus 
 
Oman näkemykseni mukaan kaupunkien sisäinen byrokratia on yleensä 
varsin raskas, joten päätöksenteko on oletettavasti huomattavasti 
nopeampaa ja tehokkaampaa tytäryhtiömuotoisessa liiketoiminnassa. 
Uskoisin tämän olevan perustellun nopean reagointikyvyn taustalla. 
Puolestaan vuokrarahojen kohdistamisen suoraan rakennusten ylläpitoon 
taustalla on varmastikin se, että rahoja jouduttaisiin teknisen toimen 
alaisuudessa hakemaan kaupungin budjetin ja talousarvion rajoista. 
Kiinteistöjen yhtiöittämisen taustalla näen yleisellä tasolla mahdollisena 
kannustimena myös sen, että mikäli kiinteistöjä halutaan myydä pois 
kaupungin omistuksesta, on se merkittävästi helpompaa, kun päätöksen 
siitä voi tehdä suoraan yhtiön johtaja. Nämä kaikki taustatekijät liittyvät 
selkeästi vapaampaan johtamiseen ja nopeampaan päätöksentekoon, 
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jotka nähtiin yhtiöittämisen positiivisina tuotoksina myös esim. Aidermarkin 
et al. (2004) sekä Grossin et al. (2008) case-tutkimuksissa. 
 
3.3.2 In-house -hankintojen turvaaminen 
 
Laissa julkisista hankinnoista säädellään julkisen sektorin toimijoiden – 
etupäässä kuntien ja valtion – hankinnoista ja niiden 
kilpailuttamisvelvollisuuksista. Tavoitteena on tehostaa julkisten varojen 
käyttöä, edistää laadukkaiden hankintojen tekemistä sekä turvata tavaran- 
ja palveluntuottajien tasavertaisia mahdollisuuksia osallistua julkisten 
hankintojen tarjouskilpailuihin. (LJH 1 §) Laissa on säädetty poikkeuksesta, 
jonka mukaan lakia ei sovelleta hankintoihin, jotka hankintayksikkö tekee 
siitä erillisellä tai päätöksenteon kannalta itsenäiseltä yksiköltä, mikäli 
hankintayksikkö valvoo yksikköä samalla tavoin kuin se valvoo omia 
toimipaikkojaan ja jos yksikkö harjoittaa pääosaa toiminnastaan niiden 
hankintayksikköjen kanssa, joiden määräysvallassa se on (LJH 10 §). 
Tästä käytetään nimitystä in-house -hankinta, jota kutsutaan myös 
sidosryhmähankinnaksi.  
Oikeuskäytännössä on kuitenkin vahvistettu tulkinta, että jos 
hankintaviranomaisen omistamassa yhtiössä on osakkaana myös 
yksityinen yritys, niin se sulkee pois mahdollisuuden soveltaa yllä 
mainittua hankintalain 10 §:n poikkeamaa. Imatran kaupungin 
yhtiöittämisessä mukana olevissa kahdessa yhtiössä tilanne on ollut 
tämänkaltainen. Stora Enso Oyj on ollut osakkaana YH-Rakennuttaja 
Oy:ssä ja Vuokra-asunnot Oy:ssä, muodostaen siten esteen in-house -
hankinnoille. Tämän vuoksi kaupunki neuvotteli Stora Enso Oyj:n kanssa, 
että ostaa itselleen kyseiset YH-Rakennuttaja Oy:n osakkeet. Lisäksi YH-
Rakennuttaja Oy haki kaupungilta konserniohjausta ostaa Stora Enso 
Oyj:n omistamat Vuokra-asunnot Oy:n osakkeet. Molemmat kaupat 
toteutuivat osakkeiden nimellisarvoilla. Näiden toimenpiteiden jälkeen in-
house -hankinnat tulivat mahdolliseksi kaupungin omistamien ja YH-
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Rakennuttaja Oy:n manageeraamien yhtiöiden välillä. Lisäksi yhtiöiden 
välillä voidaan tehdä keskinäisiä sidosryhmähankintoja ilman julkisista 
hankinnoista säädetyn lain määräämää kilpailutusta. 
In-house -hankintojen turvaamisella pyritään siis järjestämään toiminnot 
oman organisaation sisällä, jolloin vältytään palveluiden kilpailuttamiselta. 
Tästä nouseekin kysymys, että heikentääkö tämänkaltainen menettely 
kuntien pyrkimyksiä tehostaa toimintojaan, joka on yksi yhtiöittämisen 
taustalla olevista pyrkimyksistä? Lähtökohtaisesti voidaan olettaa, että 
palveluiden kilpailuttaminen vapailla markkinoilla parantaa tehokkuutta, 
joten tällä perusteella tehokkuuden tavoittelun voidaan nähdä kärsivän. In-
house -hankinnoilla toki mahdollistetaan se, että kilpailutusprosessiin ei 
sitoudu työntekijöiden resursseja ja päätöksenteko on nopeampaa. 
Joissakin tilanteissa toimintojen säilyttäminen oman organisaation sisällä 
voi siten olla jopa perusteltua, mutta pääsääntöisesti kilpailuttamisesta 
koituva kustannusten lasku voidaan nähdä tavoiteltavampana 
päämääränä. 
 
3.3.3 Yhtiöittämistapa 
 
Koska yhtiöittämisessä siirtyi huomattava määrä varainsiirtoveron alaista 
omaisuutta, on taloudellinen intressi optimaalisen yhtiöittämistavan 
löytämiseksi ollut merkittävä. Selvitykseen otettiin mukaan kaikki 
mahdolliset tavat yhtiöittää – apporttisijoitus, liiketoimintasiirto ja 
liiketoimintakauppa. 
 
Apporttisijoitus 
Lähtökohtaisesti apporttisijoituksella tehtävä omaisuuden siirto on 
varainsiirtoveron alaista. Varainsiirtoverolaissa on kuitenkin huojennuksia, 
joista seuraava koskettaa kuntien rakenneuudistuksia:   
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”Jos kunta, kuntayhtymä tai niiden omistama kiinteistön omistamista ja 
hallintaa harjoittava osakeyhtiö vuosina 2013–2016 luovuttaa vuosina 
2007–2012 voimassa olleessa kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 
annetussa laissa (169/2007) tarkoitettujen velvoitteiden toteuttamiseksi 
omistamansa kiinteistön, joka on pääasiallisesti ollut välittömästi 
sosiaalihuolto-, terveyden- ja sairaanhoito-, koulu-, nuoriso-, kirjasto-, 
kulttuuri-, liikunta- tai palo- ja pelastustoimen taikka kunnan tai 
kuntayhtymän yleishallinnon käytössä yhden tai useamman kunnan tai 
kuntayhtymän omistamalle kiinteistön omistamista ja hallintaa 
harjoittavalle osakeyhtiölle sosiaali- tai terveydenhuollon käyttöön ja saa 
vastikkeeksi vastaanottavan yhtiön osakkeita, Verohallinto palauttaa 
suoritetun veron hakemuksesta.” (VSVL 43 b §) 
Vaatimuksena on siten että yhtiöittäminen toteutetaan 
apporttiluovutuksena ja yhtiön täytyy olla täysin kunnan tai kuntayhtymän 
omistuksessa. Lisäksi luovutetut kiinteistöt eivät saa olla vuokrattuna 
kunnan ulkopuolisille, ja luovutuksen tulee luonnollisesti liittyä yllä 
mainittuihin rakenneuudistuksiin. Lisäksi verovapautta ei ole tarkoitettu 
kohdistettavaksi tarpeettomaksi jäävien rakennuksien yhtiöittämiseen – 
esimerkiksi helpottamaan tulevaisuudessa tapahtuvaa realisointia. Imatran 
kaupungin yhtiöitettävän omaisuuden joukossa tulkittiin olevan useita 
sellaisia kiinteistöjä, joihin voitiin soveltaa kyseistä huojennussäännöstä.  
Tuloveroa tulisi lähtökohtaisesti maksaa mahdollisesta 
apporttiomaisuuden positiivisesta erotuksesta poistamattomiin 
hankintamenoihin nähden. Kunnat ovat kuitenkin vapautettu tuloverosta, 
kun toimintaa harjoitetaan kunnan omalla alueella – joka on tässä 
tapauksessa vallitseva tilanne. Apporttisijoituksessa pystytään lisäksi 
arvostamaan omaisuus käypiin arvoihin, joten poistopohja saadaan 
korkeammaksi. Lisäksi on mahdollisuus rakentaa yhtiöittämisen 
yhteydessä velkasuhde, jolloin tuloja saadaan kotiutettua kaupungin 
emoyhtiöön verotehokkaasti.  
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Liiketoimintasiirto 
Koska omaisuutta siirrettiin pääasiassa jo olemassa oleviin yhtiöihin, eivät 
liiketoimintasiirron varainsiirtoveron vapautuksen edellytykset täyty. Lisäksi 
pelkkä kiinteistöomaisuus ei muodosta vaatimuksena olevaa 
liiketoimintakokonaisuutta, josta vastaava tapaus käsiteltiin tutkielman 
teoriaosassa (KVL:1996/101). EVL 52 d §:n vaatimuksena on myös, että 
yhtiöiden toiminta on luonteeltaan elinkeinotoimintaa. Tässä tapauksessa 
ne eivät kuitenkaan ole, koska kiinteistöjä on vuokrattu takaisin 
kaupungille. Liiketoimintasiirto voisi olla potentiaalinen vaihtoehto 
tilanteessa, jossa uuteen perustettuun yhtiöön siirrettäisiin ainoastaan 
sellaiset kiinteistöt, joita vuokrataan kaupungin ulkopuolisille tahoille. 
 
Liiketoimintakauppa 
Kiinteistöjen myyminen tytäryhtiölle aiheuttaa lähtökohtaisesti 
tuloveroseuraamuksia. Toimintaa on kuitenkin harjoitettu ainoastaan 
kaupungin omalla alueella, jolloin Imatran kaupunki on vapautettu 
tuloverosta. Varainsiirtovero joudutaan puolestaan maksamaan, joka on 
taloudellisesti merkittävää koko kiinteistöomaisuuden ollessa 
varainsiirtoveron alaista. Liiketoimintakauppa voisi olla kuitenkin 
potentiaalinen vaihtoehto niiden tytäryhtiöiden osalta, joihin ei voida 
soveltaa varainsiirtoverolain huojennuksia apporttisijoitusta käytettäessä.  
 
Valittu yhtiöittämistapa 
Kiinteistöjen yhtiöittäminen päätettiin toteuttaa apporttisijoituksella siten, 
että neljä kaupungin tytäryhtiötä – Toimitilat Oy, Kiinteistöpalvelu Oy, 
Vuokra-asunnot Oy ja Yritystilat Oy – toteuttivat suunnatut osakeannit, 
jotka Imatran kaupunki merkitsi ja maksoi ne tekemällään 
apporttiluovutuksella. Apporttiomaisuus koostui luovutettavien 
rakennusten tasearvosta ja mahdollisista veloista eli niin sanotusta 
nettoapportista. Kaupungin päävastuullinen tilintarkastaja teki selvityksen 
ISAE:n (International Standard on Assurance Engagements) 
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varmennustoimeksiantostandardi 3000:n (Assurance Engagements Other 
Than Audits or Reviews of Historical Financial Information) mukaisesti, 
että apporttiomaisuudella on vähintään maksua vastaava arvo 
vastaanottaville yhtiöille. Lisäksi sovittiin, ett maa-alueet, joilla rakennukset 
sijaitsevat, säilyvät jatkossa kaupungin omistuksessa. Tytäryhtiöiden ja 
kaupungin välille laadittiin maa-alueita koskevat vuokrasopimukset 
rakennusten luovutusten jälkeen. Seuraavaksi tarkastellaan, miten 
yritysjärjestely suoritettiin yhtiöittäin, joka havainnollistetaan myös 
kuviossa 9.  
Toimitilat Oy antoi 28 776 136,14 euron arvoisen apporttiluovutuksen 
vastikkeena kaupungille 500 000 osaketta yhteisarvoltaan 10 000 000 
euroa, joka siten kirjattiin yhtiön osakepääomaan. Loput 18 776 136,14 
euroa merkattiin yhtiön sijoitetun vapaan oman pääoman (SVOP) 
rahastoon. Apporttiluovutus sisälsi yleishallinnon, sosiaali- ja 
terveyshuollon, sairaanhoidon sekä nuoriso-, kirjasto-, kulttuuri- ja 
liikuntatoiminnan käytössä olevia kiinteistöjä. Kuten teoriaosiossa tuli ilmi, 
apporttisijoituksen yhteydessä voidaan pääomittaa vastaanottavaa yhtiöitä. 
Imatran yhtiöittämisprosessissa päädyttiin toimimaan näin koska todettiin, 
että Toimitilat Oy:llä ei ollut toiminnan käynnistyessä tarvittavaa pääomaa 
toiminnan pyörittämiseksi. Tämän takia kaupunki myönsi yritykselle 1 460 
000 euron SVOP-sijoituksen toiminnan taloudellisen jatkuvuuden 
turvaamiseksi. 
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Kuvio 9. Apporttiomaisuuden luovutus tytäryhtiöille  
 
Kiinteistöpalvelu Oy luovutti 107 884,10 euron arvoisen 
apporttiluovutuksen vastikkeena kaupungille 43 osaketta yhteisarvoltaan 
107 500 euroa (kirjaus osakepääomaan) ja loput 384,10 euroa merkattiin 
yhtiön SVOP-rahastoon. Yhtiölle siirrettiin kaupungin teknisen toimen 
alaisuudessa toimivat toimitilojen kunnossapito- ja 
kiinteistönhuoltotehtävät. Lisäksi liiketoiminnan mukana siirrettiin 
työntekijöitä ja muuta toimintaan liittyvää irtaimistoa. 
Vuokra-asunnot Oy antoi 1 082 115,24 euron arvoisen apporttiluovutuksen 
vastikkeena kaupungille 6433 osaketta, joiden yhteisarvo oli 1 082 000 
euroa (osakepääoma), ja loput 115,24 euroa merkattiin yhtiön 
vararahastoon. Yhtiölle luovutettu omaisuus piti sisällään pääasiassa 
ryhmäkoteja.  
Yritystilat Oy luovutti 1 585 374,90 euron arvoisen apporttiluovutuksen 
vastikkeena kaupungille 500 osaketta, joiden yhteisarvo oli 500 000 euroa 
(osakepääoma), ja loput 1 085 374,90 euroa merkattiin yhtiön SVOP-
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rahastoon. Yritystilat Oy:lle siirrettiin sellaisia rakennuksia, joissa 
harjoitetaan elinkeinotoimintaa ja/tai ne on vuokrattu kaupunkikonsernin 
ulkopuolisille tahoille.  
Luovutettujen omaisuuserien arvot olivat osittain alle käypien markkina-
arvojen, joten lähtökohtaisesti on otettava myös huomioon 
kilpailuneutraliteettia tukevat valtiontukisäännökset, joissa kielletään tai 
rajoitetaan yhtiöiden tukemista kuntien toimesta. Tässä tapauksessa 
omaisuutta on siirretty kuitenkin ainoastaan kaupunkikonsernin sisällä, 
joten valtiontukisäännökset eivät tulleet sovellettavaksi.  
Edellä mainittujen neljän osakeyhtiön lisäksi kaupungin kiinteistötoimintaa 
siirrettiin sitä varten perustetulle Tilat Liikelaitokselle. Kyseiset kohteet 
pitivät sisällään toimitilarakennuksia, joihin liittyy valtiontukisäännöksiin 
pohjautuva omistuksen rajausehto tai joiden luovuttamista yhtiöille ei 
pidetty maapoliittisten intressien takia tarkoituksenmukaisena. 
Liikelaitoksen tehtävänä on vastata kaupungin omistuksessa tai 
hallinnassa olevista toimitiloista ja niihin välittömästi liittyvistä alueista sekä 
näissä toimivien kunnallisten palvelutilojen kehittämisestä, 
rakennuttamisesta, ylläpidosta ja vuokrauksesta. Liikelaitoksen hallinnointi 
pyrittiin järjestämään mahdollisimman kevyesti hyödyntäen synergiaetuja 
Imatran Toimitilat Oy:n hallinnon kanssa. 
Liikelaitos ei ole erillinen oikeushenkilö, eikä siten itsenäinen 
kirjanpitovelvollinen, mutta se on kuitenkin eriytettävä kaupungin 
kirjanpidosta. Tilat Liikelaitos noudattaa kustannusvastaavuutta 
palveluiden hinnoittelussa, jotta sen toiminta täyttää laissa liikelaitokselle 
määritellyt kriteerit. Kuntalain 87 a §:ssä säädetään, että liikelaitos voidaan 
perustaa liiketoimintaa harjoittavaa toimintaa varten edellyttäen, että 
sisäiset tulot kattavat toiminnasta aihetuvat menot tietyllä määrätyllä 
ajanjaksolla. 
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3.3.4 Varainsiirtoverotus  
 
Apporttisijoituksen käsittelyn yhteydessä mainittiin VSVL 43 b §:n 
mukaisesta varainsiirtoveron vapautumisesta, mikäli kiinteistöjen luovutus 
täyttää kyseisessä laissa asetetut ehdot. Imatran tapauksessa tulkittiin 
suurimman osan Toimitilat Oy:n kiinteistöistä täyttävän vaatimukset, joka 
oli myös merkittävänä syynä valitessa yhtiöittämistavaksi apporttisijoitus. 
Tapaukseen haettiin jälkikäteen Uudenmaan yritysverotoimistolta päätöstä, 
jota perusteltiin laajasti ensinnäkin toteamalla, että Imatran kaupungin 
luovuttamat rakennukset Toimitilat Oy:lle ovat välittömästi yleishallinnon, 
sosiaalihuollon, terveyden- ja sairaanhoidon, nuoriso-, kirjasto-, kulttuuri-, 
liikunta-, palo- ja pelastustoimen käytössä, ja tulevat olemaan myös 
yhtiöittämisen jälkeen (VSVL 43 b §:n mukainen vaatimus). Lisäksi 
kerrottiin, että järjestely toteutetaan apporttimenettelynä, jossa 
vastaanottavana tahona on kunnan omistama ja hallintaa harjoittava 
osakeyhtiö (vaatimus). Todettiin myös, että apporttiluovutuksessa ei 
siirtynyt rakennuksia, jotka jäävät palvelurakenteita uudistettaessa 
tarpeettomiksi, jolloin ne voitaisiin esimerkiksi helpommin realisoida 
myöhemmin (vaatimus). Samaa asiaa käsitellään myös Imatran kaupungin 
tilintarkastajien tekemässä lausunnossa.  
Luovutettavan omaisuuden joukkoon kuului liikuntatoimen käytössä olevia 
kohteita, joten verotushakemuksessa painotettiin VSVL:n 43 b §:n lain 
esitöihin ja valtiovarainvaliokunnan lausuntoon (39/2006) liittyen, että 
alkuperäistä kulttuuri- ja liikuntatoimen osalta tehtyä rajausta pidettiin 
keinotekoisena ja perusteettomana, joten se esitettiin poistettavaksi. 
Eduskunta hyväksyi kyseisen valtiovarainvaliokunnan muutosehdotuksen, 
joten näiden tulkintojen perusteella katsottiin, että varainsiirtoverosta 
vapautuminen koskee myös kaikkia Imatran kaupungin luovuttamia, 
liikuntatoimen käytössä olevia kohteita. Yhteenvetona hakemuksessa 
katsotaan, että kaikki VSVL:n 43 b §:ssä asetetut vaatimukset 
verovapaudelle täyttyvät. 
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Päätös tapaukseen saatiin 10.10.2013, joka on noin vuosi yhtiöittämisen 
toteutuksen jälkeen. Päätökseen liittyi valtiovarainministeriön kunta- ja 
aluehallinto-osaston 2.9.2013 antama lausunto tapauksen 
soveltuvuudesta kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toteuttamiseen 
liittyen. Lausunnon mukaan järjestelyn ei voida katsoa kuuluvan 
rakenteellisiin uudistuksiin, mutta siinä katsotaan kuitenkin olevan 
tavoitteena palvelujen tuotantotapojen ja organisoinnin uudistaminen. 
Kiinteistöjen luovutuksen katsottiin täten kuuluvan kunta- ja 
palvelurakenneuudistuksessa annetun lain toimeenpanosuunnitelman 
toteutumiseen.  
Seuraavaksi tuleekin päätöksen mielenkiintoisin kohta. Osakeyhtiönlain 
(8:2 §) mukaan SVOP-rahastoon merkitään osakkeiden merkintähinnasta 
se osa, jota ei osakeantipäätöksen mukaan merkitä osakepääomaan. 
Tutkielman alaluvussa 3.1.3 käsiteltiin valittua toteutustapaa, jossa 
kaupunki luovutti Toimitilat Oy:lle 18 776 136,14 euron arvoisen 
apporttiomaisuuden. Tästä kirjattiin osakepääomaan 10 000 000 euroa ja 
loput SVOP-rahastoon. Siltä osin kun rakennusten luovutusarvot ylittävät 
osakkeiden merkintähinnan, on pidettävä VSVL 4 §:n 4 momentin 
mukaisena muuna pääomasijoituksena, jota ei ole siten luovutettu VSVL 
43 b §:n 1 momentissa asetetulla tavalla Toimitilat Oy:lle sen osakkeita 
vastaan. Tämän vuoksi yhtiöittämisprosessista kertyi Toimitilat Oy:n osalta 
oman laskutoimituksen mukaan varainsiirtoveron alaista luovutusta 8 776 
136,14 euron verran, joka puolestaan tarkoittaa 4 %:n varainsiirtoverolla 
laskettuna 351 045,45 euron verorasitusta.  
Tässä kohtaa nousee mieleen ensinnäkin, että miksi ei haettu verottajalta 
ennakkopäätöstä? Voisi kuvitella, että se olisi ollut 351 045,45 euron 
suuruisen vaivan arvoinen. Toiseksi, eikö todella tiedetty VSVL:n 43 b §:n 
mukaisesta vaatimuksesta antaa vastikkeeksi osakkeita, joka esitetään 
kyseisessä pykälässä varsin selkeästi (kts. alaluku 3.1.3)? 
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3.4 Satamien yhtiöittäminen  
 
Satamia on yhtiöitetty runsaasti ympäri Suomea viime vuosien aikana, ja 
lisäksi useista satamista on tehty tai ollaan tekemässä 
yhtiöittämispäätöksiä. Koska tapauksia on saatavilla runsaasti, on 
perusteltua ja myös varsin mielenkiintoista tutkia yhtiöittämisen taustoja ja 
toteuttamistapoja usean kaupungin osalta. Suomessa on noin 50 satamaa, 
joista suurimmat ovat viennillä mitattuna HaminaKotka, Sköldvik, Kokkola, 
Helsinki ja Rauma (Liikennevirasto 2013). Tuonnissa suurimmat ovat 
puolestaan Sköldvik, Helsinki, HaminaKotka, Raahe ja Naantali (lbid 2013). 
Yhtiöittämisvelvollisuutta valmisteleva työryhmä (HE 32/2013) kuuli 
Satamaliittoa asiasta, joka katsoi lakimuutoksen olevan pääpiirteittäin hyvä, 
koska merialuilla toimiva satamatoiminta on kannattavaa eikä 
yhtiöittämisen pitäisi vaarantaa satamapalveluita. Sisävesiliikennettä 
palvelevat satamat voivat puolestaan tarvita tukia tulevaisuudessa, ja 
Saimaan kanavaliikennettä on jo tuettu. Tässä kohtaa nouseekin esille 
kysymys, onko kyseisiä satamia todella tarvetta ylläpitää keinotekoisesti 
valtion rahoilla, jos ne eivät tule taloudellisesti toimeen samoilla säännöillä 
kuin muut yritykset. Tilannetta on varmastikin pohdittava tapauskohtaisesti, 
mutta se rajautuu kuitenkin tämän tutkielman ulkopuolelle. 
 
3.4.1 Taustaa satamien yhtiöittämiselle 
 
Turun sataman yhtiöittämisen taustalla on ollut kaupungin 
omistajapolitiikan selkiyttäminen. Kaupungin sataman 
yhtiöittämissuunnitelman (2012) mukaan tärkeänä lähtökohtana 
yhtiöittämiselle on, että omistaminen ei ole kaupungin perustehtävä vaan 
lähinnä väline palvelujen tuottamiseksi tai järjestämiseksi. Kaupungin 
omistamisen perusteena voi lisäksi olla ei-kaupallisten tavoitteiden 
toteuttaminen toimialoilla, joissa ei ole muita toimijoita tai joille ei ole 
mahdollisuutta luoda lyhyellä aikavälillä tarkastellen markkinoita.  
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Omistaminen ei tule myöskään olla staattista, vaan sen 
tarkoituksenmukaisuutta on arvioitava aktiivisesti toimintaympäristön 
muuttuessa. Omistaminen sitoo myös huomattavasti pääomaa, joten sen 
tehokas käyttö on yhtä tärkeää kuin käyttötalouden hallinta.  
Kuntalain kilpailuneutraliteettiongelmaan pureutuvan lakimuutoksen 
vaikutus satamien toimintaan on ollut tiedossa pitkään, koska ne toimivat 
pääsääntöisesti vapailla markkinoilla ja usein vielä liikelaitosmuodossa. 
Kuntien satamat on siten yhtiöitettävä lain pakottamana. (Kuntaliitto 2013) 
Aiheeseen on varauduttu muun muassa Suomen Satamaliiton taholta, 
joka järjesti 8.9.2010 seminaarin ”Kuntalaki uudistuu – satamista 
osakeyhtiöitä”. Seminaarin keskeisenä sisältönä oli yhtiöittämistä 
suorittaneiden konsulttien ja osakeyhtiömuotoisten satamien edustajien 
näkemyksiä aiheesta (Naantali KH § 387/2013). Kuntalain muutokseen 
varautuminen on ollut viime vuosina yhtiöittämisen taustalla muun muassa 
Uudenkaupungin, Hangon, Kemin, Joensuun, Haminan ja Kotkan 
satamissa. Lisäksi yhtiöittämisprosessi on parhaillaan menossa 
vastaavista syistä muun muassa Helsingissä, Oulussa, Kalajoella, 
Kokkolassa, Raumalla ja Raahessa. 
 
3.4.2 Satamien yhtiöittämistavat  
 
Turun kaupungin sataman yhtiöittäminen päädyttiin suorittamaan 
ulkopuolisen konsultin tekemään selvitykseen nojautuen 
liiketoimintakaupalla. Alkuperäisessä kaupungin 
yhtiöittämissuunnitelmassa toteutustavaksi valikoitui alustavasti 
liiketoimintasiirto, mutta se ei lopulta kuitenkaan ollut mahdollinen 
vaihtoehto muun muassa siksi, että kaupunki halusi pitää omistuksessaan 
maa-alueet. Selvityksen mukaan viimeaikaisessa verotuskäytännössä 
edellytetään, että myös maa-alueet siirtyvät liiketoimintasiirron yhteydessä, 
jolla viitataan ilmeisesti liiketoimintakokonaisuuden säilyttämiseen.  
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Uudenkaupungin satama puolestaan päätettiin yhtiöittää EVL 52 d §:n 
mukaisena liiketoimintasiirtona. Etuna on täydellinen veroneutraalisuus, eli 
maksettavaksi ei aiheudu tuloveroa, varainsiirtoveroa eikä arvonlisäveroa, 
mutta vastapainona on kuitenkin täytettävä kaikki elinkeinoverolaissa 
vaaditut tiukat ehdot. Kaupunki päätti hakea ennakkotiedon verottajalta, 
onko kyseinen yhtiöittämistapaus elinkeinoverolain vaatimusten mukainen, 
mikä on tämänkaltaisissa useita miljoonia euroja käsittävässä omaisuuden 
uudelleenjärjestelytilanteessa varsin järkevää. Ennen kuin verottajalta 
ehdittiin saamaan päätöstä asiasta, niin Savo-Karjalan 
yritysverotustoimisto antoi negatiivisen päätöksen toisen tahon tekemään 
ennakkotietohakemukseen (185/341/2012), jonka mukaan kyseessä ollut 
(Uudenkaupungin tilannetta vastaava) sataman yhtiöittäminen ei täyttänyt 
elinkeinoverolain vaatimuksia, koska siinä ei aiottu siirtää 
satamatoiminnan maa-alueita yhtiölle. (Uusikaupunki KH § 369/2012) 
Tämän jälkeen Uudenkaupungin sataman yhtiöittämiseen liittyen tehtiin 
uusi ennakkotietohakemus, jossa siirrettävien omaisuuserien joukkoon 
lisättiin myös sataman käytössä olleet maa- ja vesialueet. Savo-Karjalan 
yritysverotustoimisto antoi asiaan 17.10.2012 ennakkotietopäätöksen 
(226/341/2012), jonka mukaan EVL 52 d §:n 1 momentin mukaiset 
vaatimukset liiketoimintakokonaisuudelle täyttyvät, kun sataman käytössä 
olleet maa- ja vesialueet siirretään myös vastaanottavaan yhtiöön. Lisäksi 
myös kaikki muut EVL 52 d §:n mukaiset edellytykset liiketoimintasiirrolle 
täyttyvät. Mielenkiintoinen seikka on ulkopuolisen konsultin tekemän 
selvityksen mukainen näkemys, että pääomaa uudesta yhtiöistä voidaan 
palauttaa kaupungille vasta vuonna 2019. Sitä ennen tuloutus yhtiöistä on 
mahdollista osinkojen muodossa, mikäli yhtiön tuloksentekokyky sen sallii. 
(Uusikaupunki KH § 369/2012) 
Kemin kaupunki yhtiöitti satamansa myös liiketoimintasiirrolla EVL 52 d 
§:n mukaisesti ja sai siitä 8.11.2011 Pohjois-Suomen yritysverotoimistolta 
hyväksyvän ennakkopäätöksen (Kemi KH § 373/2011). Kemissä siirrettiin 
sataman käytössä ollut maa-alue vastaanottavalle yhtiölle, joten siellä on 
kaiketi tiedetty EVL:n vaatimukset liiketoimintasiirrolle edellä käsiteltyä 
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tapausta paremmin – ottaen huomioon, että Kemin yhtiöittäminen on 
suoritettu vuotta aikaisemmin. Oulussa on päätetty yhtiöittää 
liikelaitoksena toimiva satama edellisten tapaan liiketoimintasiirrolla, ja 
siitä on parhaillaan vireillä ennakkotietohakemus verottajalle (Oulu KH § 
410/2013). Hangossa sataman yhtiöittämisprosessi on myös vielä kesken, 
mutta se päätetty toteuttaa liiketoimintakaupalla (Hanko KV § 57/2013). 
 
3.4.3 Case Lappeenrannan kaupunki 
 
Lappeenrannan kaupungin satamalaitos toimi ennen yhtiöittämistä 
suoraan kaupunginhallituksen alaisuudessa nettobudjetoituna yksikkönä, 
jonka toiminnasta vastasi satamajohtaja. Satamalaitoksen toiminta 
koostuu pääpiirteittäin kaupungin rahti-, matkustaja- ja venesatamista. 
Satamalaitoksen vuoden 2010 tilinpäätöksen mukaan toiminta on tuottanut 
801 000 euroa ja kulut vastaavasti ovat olleet 773 000 euroa, jolloin 
toimintakate ennen poistoja osoitti 28 000 euroa.  
Lappeenrannan kaupunginhallitus käsitteli kokouksessaan 11.4.2011 
kaupunkiyhtiöiden organisaation kehittämistä ja niihin liittyvää 
omistajaohjausta. Hallitus päätti esittää kaupunginvaltuustolle, että 
Lappeenrannan kaupungin ja Kaupunkiyhtiöt Oy:n emoyhtiön sekä sen 
tytäryhtiöiden tehtävänjakoja selkiytetään. Kaupunkiyhtiöiden operatiivinen 
toiminta tulisi kuulua kokonaan konsernin tytäryhtiöille ja kaupungin 
strategiset kansainvälistymis-, edunvalvonta- ja markkinointiasiat siirretään 
suoraan konsernin emoyhtiön eli kaupungin organisaatioon.  
Satamalaitoksen yhtiöittämisestä kaupunginhallitus teki päätöksen 
20.6.2011. Satamalaitos toimi liikelaitosmuodossa kilpailutilanteessa 
vapailla markkinoilla. Tässä vaiheessa jo tiedettiin tekeillä olevasta 
kuntalain kilpailuneutraliteettiin vaikuttavasta lakimuutoksesta. Tämän 
vuoksi todettiin, että satamalaitos ei voisi toimia enää pitkään 
liikelaitoksena, vaan se olisi yhtiöitettävä joka tapauksessa. Taustalla 
ajavana voimana on siis ollut varautuminen tulevaan lakimuutokseen, eikä 
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niinkään esimerkiksi taloudelliset edut. Mielestäni tämä ollut järkevä 
päätös, koska siten on ollut runsaasti aikaa selvittää eri vaihtoehtoja, eikä 
ole jouduttu kiirehtimään päätöksenteossa. Yhtiöittämisen yhteydessä on 
otettava paljon huomioon taloudellisten seikkojen lisäksi erilaisia 
juridiikkaan liittyviä päätöksiä, kuten erilaiset sopimukset, lupa-asiat, 
pantti- ja kiinnitysasiat, immateriaalioikeudet, työoikeudelliset seikat sekä 
saadut tuet.  
Kaupunginsihteerin, satamajohtajan selvityksen mukaan satamalaitoksen 
yhtiöittäminen ei ole järkevää uuteen yhtiöön, vaan ratkaisu tulisi etsiä jo 
olemassa olevasta konsernirakenteesta. Satamalaitoksen toiminta 
päätettiin yhtiöittää Lappeenrannan kaupungin omistamaan Free Zone 
Oy:öön. Konsernirakenne on varsin monimutkainen, jonka sisäistäminen 
on tämän valitun yhtiöittämistavan ymmärtämisen kannalta oleellinen. 
Free Zone Oy on Lappeenrannan Yritystilat Oy:n tytäryhtiö, joka 
puolestaan on Lappeenrannan Kaupunkiyhtiöt Oy:n tytäryhtiö, joka 
vastaavasti on Lappeenrannan kaupungin 100 % omistama tytäryhtiö. 
Free Zone Oy on siten Lappeenrannan kaupungin tytäryhtiön tytäryhtiön 
tytäryhtiö. Moninkertaisen konsernirakenteeseen seurauksia 
yhtiöittämiseen käsitellään tarkemmin seuraavassa alaluvussa. 
 
Yhtiöittämisen tekninen toteutus  
 
Yhtiöittämisen teknistä toteutusta selvitettiin etukäteen, ja vaihtoehtoina 
olivat kaikki yhtiöittämistavat eli apporttisijoitus, liiketoimintasiirto ja 
liiketoimintakauppa. Seuraavaksi käsitellään näiden eri tapojen 
taloudellisia vaikutuksia sekä valittua menetelmää.  
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Apporttisijoitus 
Satamalaitoksen liiketoimintaan liittyvän omaisuuden kirjanpidollinen arvo 
oli yhtiöittämistilanteessa noin miljoona euroa, joka sisälsi 
varainsiirtoveron alaisia rakennuksia. Apporttisijoituksella yhtiöittämisen 
toteutettaessa rakennuksien arvosta olisi siten maksettava 4 % 
varainsiirtoveroa. Free Zone Oy:lle muodostuisi pääoma 
apporttiomaisuuden nettoarvon mukaisesti. Kaupunki voisi lisäksi antaa 
yhtiölle lainaa liiketoiminnan turvaamiseksi. Velkasuhteen vuoksi kaupunki 
voisi tulouttaa varoja verotehokkaasti, koska korko on kaupungille 
verovapaata tuloa ja vastaavasti yhtiölle korko on verotuksessa 
vähennyskelpoinen meno. Edellä mainittu moninkertainen 
konsernirakenne ei ole kaupungin intressissä jatkossa, vaan rakenne tulisi 
purkaa siten, että kaupunki siirtäisi apporttiomaisuuden vastikkeeksi 
saatavat Free Zone Oy:n osakkeet Kaupunkiyhtiöt Oy:n kautta Yritystila 
Oy:lle. Tästä seuraakin ongelma, koska varainsiirtovero jouduttaisiin 
maksamaan moninkertaisesti, joka ei luonnollisesti ole taloudellisesti 
kannattavaa. Varainsiirtoverorasitus on siis ongelma apporttisijoituksella 
yhtiöitettäessä, eikä siltä voida välttyä edes (Imatran kiinteistöjen 
yhtiöittämisen tapauksessa esiin tulleeseen) VSVL:n 43 b §:ään nojautuen, 
koska satamat eivät kuulu kyseisessä lain kohdassa määriteltyihin 
palvelurakenneuudistuksen toimialoihin. 
 
Liiketoimintasiirto 
Siirrettävä omaisuus on ollut tarkoitus koostua koko 
liiketoimintakokonaisuudesta varoineen ja velkoineen, jolloin voidaan 
lähtökohtaisesti EVL 52 d §:ää noudattaen saada varainsiirtoverotuksessa 
helpotuksia. Ongelmana tässä on kuitenkin se, että yhtiöittäminen 
päätettiin tehdä jo olemassa olevaan yhtiöön, joten varainsiirtoverolta ei 
voida välttyä. Siirrettävä omaisuus arvostettaisiin lisäksi kirjanpitoarvoon, 
joten poistopohja jää matalammaksi kahteen muuhun toteuttamistapaan 
verrattuna, ja siten yhtiö maksaisi tulevaisuudessa enemmän tuloveroa. 
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Lisäksi rasitteena olisi moninkertaisen konsernirakenteen vuoksi aiheutuva 
moninkertainen varainsiirtoverotus (apporttisijoituksen tavoin).  
 
Liiketoimintakauppa 
Kaupunki voisi myydä liiketoimintakaupalla Satamalaitoksen Free Zone 
Oy:lle, jolloin kauppahinta voidaan ensinnäkin maksaa 
kokonaisuudessaan rahalla. Vaihtoehtoisesti kauppahinta voidaan jättää 
kauppahintavelaksi, jolloin kaupunki saa korot verovapaana tulona ja yhtiö 
saa tehdä koroista vähennykset verotuksessa. Kolmanneksi, yhtiö voi 
maksaa kauppahinnan ulkopuolisella velalla, jolloin yhtiö saa vähentää 
korot verotuksessa, mutta erona edelliseen vaihtoehtoon on, että kunta ei 
saa verottomia korkotuloja. Valittiin mikä tapa tahansa, yhtiölle kaupan 
ostohinta muodostuu hankintamenoksi, josta voidaan tehdä vuotuiset 
poistot. 
Lähtökohtaisesti liiketoimintakauppa on tuloveron alainen transaktio, mutta 
kunta on kuitenkin vapautettu omalla alueellaan tapahtuvasti 
liiketoiminnasta. Liiketoimintakaupassa joudutaan maksamaan myös 
varainsiirtoveroa luovutetuista kiinteistöistä, mutta hyötynä tässä tavassa 
on, että moninkertaisella konsernirakenteella ei ole vaikutusta, joten 
varainsiirtovero joudutaan maksamaan ainoastaan kerran.  
 
Valittu yhtiöittämistapa 
Liiketoimintasiirto oli poissuljettu vaihtoehto, koska tapaus ei täyttänyt 
kaikkia EVL 52 d §:ssä mainittuja ehtoja. Apporttisijoituksen ongelmana oli 
moninkertaisesta konsernirakenteesta ja sen purkamisesta johtuva 
moninkertainen varainsiirtoverorasitus. Liiketoimintakaupassa 
varainsiirtovero puolestaan joudutaan maksamaan ainoastaan kerran ja 
kaupan yhteydessä muodostettu velkasuhde mahdollistaa verotehokkaan 
tulevien tilinkausien tuottojen kotiutuksen. Näiden seikkojen vuoksi, 
kaupunki päätyi suorittamaan satamalaitoksen yhtiöittämisen myymällä 
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sen velaksi yhtiöille. Lisäksi päätettiin siirtää kauppahintavelka SVOP-
sijoituksena Lappeenrannan Kaupunkiyhtiöt Oy:lle, josta edelleen 
Lappeenrannan Yritystilat Oy:lle, jolloin päästiin tilanteeseen, että 
kauppahintavelka voitiin konvertoida Free Zone Oy:n SVOP-rahastoon. 
Tällä tavalla kauppahintavelan siirtäminen suoraan Free Zone Oy:n 
taseeseen oli vapaa tuloverotuksesta ja varainsiirtoverotuksesta. Kaikki 
näkökulmat huomioon ottaen liiketoimintakauppa oli selkeästi edullisin 
vaihtoehto tässä yhtiöittämistapauksessa.  
 
3.5 Empirian yhteenveto 
 
Tilahallinnon yhtiöittäminen on varsin harvinaista Suomen kuntakentällä. 
Tarkemmin ottaen ei löytynyt Imatran kaupungin tapauksen lisäksi yhtään 
toista koko kaupungin kiinteistöliiketoiminnan käsittävää yhtiöittämistä. 
Yhtenä syynä on luultavasti, että tilahallinnon yhtiöittäminen ei 
pääsääntöisesti kuulu yhtiöittämisvelvollisuuden piiriin. Imatran tapauksen 
taustalla oli teknisen toimeen uudelleenjärjestely, johon kuului toimintojen 
yhtiöittämistä osakeyhtiömuotoon. Lisäksi perusteluina käytettiin erilaisia 
johdon päätöksenteon nopeuttamiseen ja organisaation ketteryyteen 
liittyviä argumentteja. Nämä samat seikat havaittiin yhtiöittämisen 
positiivisina seurauksina useissa kansainvälisissä case-tutkimuksissa 
(esim. Aidermark et al. 2004; Grossi et al. 2008). Tehokkuusetujen 
tavoittelun vuoksi tapaus voidaan selkeästi luokitella NPM-doktriinin alle.  
Toteutustavaksi valittiin apporttisijoitus, joka oli mielestäni selkeästi 
järkevin vaihtoehto taloudellisesta näkökulmasta. Syynä tähän on, että iso 
osa kiinteistöistä kuului VSVL 43 b §:n mukaiseen kunta- ja 
palvelurakenneuudistukseen. Tämän seurauksena olisi lähtökohtaisesti 
vältytty varainsiirtoverolta täydellisesti, mikäli yhtiöittäminen olisi tehty 
kyseisen pykälän edellyttämällä tavalla. Tähän liittyi luonnollisesti 
merkittävä taloudellinen intressi, koska luovutettava omaisuuserä koostui 
pääsääntöisesti varainsiirtoveron alaisista kiinteistöistä. Liiketoimintasiirto 
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ei puolestaan ollut mahdollinen vaihtoehto, koska case ei täyttänyt kaikkia 
EVL 52 d §:ssä asetettuja vaatimuksia. Liiketoimintakauppa puolestaan ei 
ollut taloudellisesti houkutteleva vaihtoehto.  Siihen ei voida soveltaa 
edellä mainittua VSVL 43 b §:ää, koska vaatimuksena on, että 
yhtiöittäminen tehdään apporttiluovutuksella. Näin ollen 
liiketoimintakaupalla yhtiöitettäessä olisi jouduttu maksamaan 
varainsiirtovero kaikesta varainsiirtoveron alaisesta omaisuudesta. Valittu 
apporttisijoitus on edellä mainitut seikat huomioon ottaen ollut perusteltu 
yhtiöittämistapa.  
Satamien yhtiöittämisen taustalla on ollut pääsääntöisesti havaittavissa 
NPM-doktriinin sijaan muutokset lainsäädännössä. Satamat kuuluvat 
pääsääntöisesti uuden kuntalain (2 § a) mukaiseen 
yhtiöittämisvelvollisuuteen piiriin toiminnan luonteensa vuoksi. Kuntalain 
muutokseen varautuminen on ollut viime vuosina yhtiöittämisen taustalla 
muun muassa Uudenkaupungin, Hangon, Kemin, Joensuun, Haminan ja 
Kotkan satamissa. Lisäksi yhtiöittämisprosessi on parhaillaan menossa 
vastaavista syistä muun muassa Helsingissä, Oulussa, Kalajoella, 
Kokkolassa, Raumalla ja Raahessa. Sen sijaan Turun sataman 
yhtiöittämisen päätöksessä ei otettu esiin tiedossa olevaa, tulevaa 
lakimuutosta. Syinä nähtiin erilaisia kaupungin perustehtäviin ja sen 
omistamiseen liittyviä argumentaatioita, joiden vuoksi ei nähty 
tarkoituksenmukaisena säilyttää satamaa kaupungin liikelaitoksena. 
Näkisin, että sataman yhtiöittämisen taustalla on Turussakin ollut vastaava 
lakimuutos ainakin osittain, mutta sitä ei haluttu jostain syystä tuoda esille 
kyseiseen päätökseen liittyvissä pöytäkirjoissa.  
Turussa ja Lappeenrannassa päädyttiin yhtiöittämään satamat 
liiketoimintakaupalla. Turussa yhtiöittäminen oli tarkoitus suorittaa 
alkuperäisen yhtiöittämissuunnitelman mukaan liiketoimintasiirrolla, mutta 
se ei lopulta ollut mahdollinen vaihtoehto muun muassa sen takia, että 
kaupunki halusi pitää satamien käytössä olleet maa-alueet 
omistuksessaan. Viimeaikaisten verotuskäytäntöjen mukaan edellytetään, 
että myös maa-alueet siirtyvät liiketoimintasiirron yhteydessä, jolla 
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käsitykseni mukaan viitataan EVL 52 d §:ssä vaadittuun 
liiketoimintakokonaisuuteen. Lappeenrannassa valitun yhtiöittämistavan, 
liiketoimintakaupan, taustalla on sen sijaan ollut sen moninkertainen 
konsernirakenne. Vastaanottava yhtiö oli tässä tapauksessa kaupungin 
tytäryhtiön tytäryhtiön tytäryhtiö. Tästä moninkertaisesta 
konsernirakenteesta ja kaupungin intresseistä purkaa sitä on seurauksena, 
että varainsiirtovero olisi jouduttu maksamaan useasti käytettäessä 
apporttisijoitusta tai liiketoimintasiirtoa, joten liiketoimintakauppa oli 
perusteltu menetelmä. 
Uudessakaupungissa ja Kemissä päätettiin sataman yhtiöittäminen 
puolestaan suorittaa liiketoimintasiirrolla – joka on tämän tutkielman 
empiiristen havaintojen perusteella varsin harvinainen toteutustapa muilla 
toimialoilla. Liiketoimintasiirto on sen täydellisen veroneutraaliuden vuoksi 
varsin perusteltu yhtiöittämistapa, mikäli kaikki EVL 52 d §:n ehdot 
täyttyvät. Molemmissa tapauksissa haettiin etukäteen ennakkotietopäätös 
yritysverotoimistolta, täyttävätkö järjestelyt kaikki lain asettamat 
vaatimukset liiketoimintasiirrolle. Parhaillaan vireillään olevista satamien 
yhtiöittämisistä on Oulussa tehty päätetty alustavasti toteuttaa edellisten 
tapaan liiketoimintasiirrolla (ennakkotietohakemus vireillään), kun taas 
Hangossa on päädytty liiketoimintakauppaan. Satamien yhtiöittämisten 
toteutustavat ovat siten jakaantuneet näiden tapauksien valossa 
liiketoimintasiirron ja liiketoimintakaupan välille. Liiketoimintasiirto on 
varainsiirtoverosta välttymisen vuoksi satamien tapauksessa varsin 
houkutteleva vaihtoehto, joten uskoisin liiketoimintakauppaan päätyneissä 
kaupungeissa tilanteen olleen se, että kyseinen tapaus ei täyttänyt 
elinkeinoverolain vaatimuksia liiketoimintasiirrolle. Satamien 
yhtiöittämisessä on kuitenkin helppo noudattaa liiketoimintakokonaisuuden 
vaatimusta, mikäli sataman käytössä oleva maa-alue halutaan siirtää 
yhtiölle. Syynä on siten todennäköisesti ollut, että maa-aluetta ei haluttu 
luovuttaa, taikka toiminnot haluttiin siirtää jo olemassa olevaan yhtiöön, 
jolloin ei olisi vältytty varainsiirtoverolta.   
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4 YHTEENVETO JA JOHTOPÄÄTÖKSET 
 
4.1 Yhteenveto 
 
Miten NPM-doktriini ja kuntalain muutokset ovat yhteydessä 
yhtiöittämiseen? 
Tutkimuksen havaintoihin tukeutuen on perusteltua todeta, että sekä 
NPM-doktriini että kuntalain muutokset ovat olleet merkittävinä vaikuttajina 
yhtiöittämisten taustalla. NPM-doktriini on lähtökohtaisesti vaikuttajana 
sellaisten yhtiöittämisten taustalla, joihin ei liity yhtiöittämisvelvollisuutta, 
vaan pyritään lähtökohtaisesti kehittämään toimintaa ja organisaatiota. 
Tapaustutkimuksen kohteena ollut Imatran tilahallinnon yhtiöittäminen on 
hyvä esimerkki tästä. Sen sijaan kuntalain yhtiöittämisvelvollisuus on 
taustatekijänä esimerkiksi kuntien liikelaitoksena toimivissa satamissa ja 
energiayhtiöissä. Kunnat joutuvat lisäksi analysoimaan toimintaansa 
esimerkiksi ateria- ja ruokapalveluissa, kunnallistekniikan 
ylläpitopalveluissa ja laboratorio- ja kuvantamispalveluissa.  
 
Miten yhtiöittäminen voidaan teknisesti toteuttaa, ja mitkä tekijät 
vaikuttavat valittuun yhtiöittämistapaan?  
Yhtiöittäminen voidaan suorittaa vaihtoehtoisesti joko apporttisijoituksella, 
liiketoimintasiirrolla tai liiketoimintakaupalla. Liiketoimintasiirron selkein etu 
on varainsiirtoverosta vapautuminen, joka on lähtökohtaisesti maksettava 
molemmissa vaihtoehtoisissa toteutustavoissa. Myös tuloveron osalta 
liiketoimintasiirto on verovapaa. Tämän tutkielman viitekehyksessä 
käsitellään kuitenkin ainoastaan julkisen sektorin yhtiöittämistä ja koska 
kunnat ja kaupungit ovat vapautettu tuloverosta, ei tästä näkökulmasta ole 
yhtiöittämistapojen välillä eroa. Siirrettävän omaisuuden arvostus tehdään 
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apporttisijoituksessa ja liiketoimintakaupassa käyvin arvoin ja 
liiketoimintasiirrossa puolestaan kirjanpitoarvoilla. Omaisuuden arvostus 
käyvin arvoin nostaa poistopohjaa verrattuna kirjanpitoarvoihin, joten yhtiö 
joutuu maksamaan tulevina vuosina vähemmän tuloveroa. Kuten edellä on 
tullut ilmi, on liiketoimintasiirrolla yhtiöitettäessä siirrettävä koko 
liiketoimintakokonaisuus. Tämän vuoksi rahoitusrakenteen muokkaamisen 
mahdollisuus on hyvin vähäinen verrattuna apporttisijoitukseen ja 
liiketoimintakauppaan, joissa omaisuuserät siirretään täysin sopimuksen 
mukaisesti. Myös liikearvon kirjauksessa on etu liiketoimintakaupalla ja 
apporttisijoituksella, joissa se voidaan kirjata, kun taas 
liiketoimintasiirrossa ei ole mahdollisuutta tähän. Liiketoimintasiirron 
vaatimuksena on omillaan toimeen tuleva liiketoimintakokonaisuus, joten 
vastaanottavan yhtiön pääomitus ei ole mahdollista yhtiöittämisen 
yhteydessä, koska se kyseenalaistaisi itsestään toimeen tulon.  
Esimerkkitilanteita mainitakseen, on liiketoimintasiirto erittäin houkutteleva 
vaihtoehto tilanteessa, jossa siirtyy esimerkiksi paljon arvopapereita tai 
kiinteistöjä, jolloin varainsiirtoverosta vapautumiselle on olemassa korkea 
taloudellinen intressi. Liiketoimintakauppa ja apporttisijoitus puolestaan 
ovat harkittavia vaihtoehtoja tilanteessa, jossa vastaanottava yhtiö tulee 
tekemään jatkossa korkeaa verotettavaa tulosta, jolloin korkeammasta 
poistopohjasta on hyötyä veron minimoinnin näkökulmasta. 
Lappeenrannan sataman yhtiöittämistapauksessa tuli esille eräs 
liiketoimintakaupan eduista, joissa moninkertaisen konsernirakenteen 
vuoksi oli perusteltua valita varainsiirtoverovaikutuksien takia 
liiketoimintakauppa. Imatran tilahallinnon yhtiöittämistapauksessa tuli 
puolestaan esille apporttisijoitusta tukeva tilanne, jonka mukaan 
vapauduttiin varainsiirtoverolta VSVL 43 b §:n mukaiseen kunta- ja 
palvelurakenneuudistukseen liittyen.  
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4.2 Johtopäätökset ja pohdintaa 
 
Tutkielmalle asetetut hypoteesit yhtiöittämisen taustatekijöistä olivat NPM-
doktriini ja muutokset lainsäädännössä. Nämä tekijät myös ovat selittäneet 
tutkimuksen tuloksien valossa kaikki käsitellyt yhtiöittämistapaukset, joten 
tutkimus on onnistunut tästä näkökulmasta. On varsin selkeää havaita ne 
tapaukset, joissa yhtiöittämisen taustalla on ollut 
yhtiöittämisvelvollisuuteen varautuminen. Puolestaan kaikki tehokkuuteen, 
päätöksenteon nopeutumiseen ja muihin liikemaailmasta omaksuttuihin 
elementteihin perustuvat tavoitteet yhtiöittämisen taustalla on 
pääsääntöisesti helppo luokitella NPM-doktriiniin liittyviksi, koska kuten 
huomasimme teoreettisessa viitekehyksessä, on se varsin moniulotteinen 
useine perusperiaatteineen.  
Yhtiöittäminen voidaan suorittaa kolmella eri tavalla, jotka kaikki ovat 
edustettuina tutkielman empiirisessä osiossa. Eri yhtiöittämistavoista löytyi 
mielenkiintoisia ”ominaisuuksia” tapaustutkimuksien valossa, joita olisi 
ollut hyvin vaikea havaita pelkästään lainsäädäntöä tutkimalla. Jokaista 
yhtiöittämistapausta joudutaan selvittämään aina eri alojen 
asiantuntijoiden toimesta yksilöllisesti, koska vaikuttavia tekijöitä on 
yleensä useita ja samaan aikaan taloudelliset intressit saattavat olla 
hyvinkin mittavat. Ei siis voida saada aikaan esimerkiksi kvalitatiivisella 
tutkimuksella tehtyä yhteenvetoa, jossa luokitellaan, että missä tilanteessa 
käytetään mitäkin tapaa. Valittu tutkimusmetodologia oli mielestäni tämän 
vuoksi varsin onnistunut ja myös hyvin opettava.  
 
4.3 Pohdintaa 
 
Tutkielma on perustunut hyvin pitkälle yhtiöittämisen tutkimiseen 
taloudellisesta näkökulmasta. Asiaan liittyy kuitenkin myös erilaisia 
moraalisia ja filosofisia näkökulmia. Kuntien yhtiöittämiset herättävät 
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monesti keskustelua kansan keskuudessa – varsinkin yhtiöittämisen 
perustuessa muihin kuin lain pakottamiin seikkoihin. Käyn läpi seuraavaksi 
omia pohdintoja ja tekemiäni havaintoja asiaan liittyen. 
Kunnan harjoittaessa toimintaa virasto- tai liikelaitosmuodossa, on 
toiminnasta vastuussa ja sitä johtamassa kansan demokratialla valitut 
elimet. Tämä on kaiketi tarkoituskin Suomen kaltaisessa vahvasti 
demokratiaan ja kansanäänestyksiin perustuvassa oikeusvaltiossa. Miten 
yhtiöittäminen sitten vaikuttaa asiaan? Kun toimintaa harjoitetaan 
osakeyhtiömuodossa, on siitä vastuussa organisaation sisällä nimetty 
toimitusjohtaja, jonka valintaan kansalaisilla ei ole minkäänlaista 
sanavaltaa. Tilanteen kokonaiskuvaa hahmottamiseksi ajatellaan 
karrikoidusti, että kaikki mahdolliset kunnan toiminnot ja palvelut on 
yhtiöitetty, jolloin itse emoyhtiöllä eli kunnalla on vastuullaan hyvin vähän 
toimintaa. Kansalaiset kuitenkin valitsevat demokratiaan pohjautuen 
vaaleilla haluamansa ihmiset päättämään kunnan toiminnoista ja varojen 
käytöstä. Tässä nähdäänkin asiaan liittyvä ilmeinen ristiriita. Seuraako 
julkisen sektorin yhtiöittämisestä siis kunnallisdemokratian surkastumista? 
Kunnilla on julkisena toimijana velvollisuus tiedonantoon toiminnastaan, 
jolloin toiminta on hyvin läpinäkyvää. Kuka tahansa voi mennä katsomaan 
kunnan internetsivuilta päättävien elimien kokousten pöytäkirjoja (jota 
käytettiin myös tämän tutkielman empiirisen osion aineiston pohjana), 
jolloin toiminnasta on halutessaan hyvin helppoa pysyä perillä. Mikä on 
tilanne yhtiöitetyillä toiminnoilla? Kuntien tytäryhtiöiden hallitusten 
pöytäkirjoja ei pääasiassa ole saatavilla, koska siihen ei ole velvollisuutta, 
joten monien tytäryhtiön toiminnasta ei tavallisella kansalaisella ole 
minkäänlaista tietoa. Onko tässä riski, että kuntien rahoja ei käytetä 
tarkoituksenmukaisesti? Kunnat ja kuntayhtymät kuuluvat myös muiden 
julkisten toimijoiden tapaan Tilastokeskuksen tiedonantovelvollisuuden 
piiriin (Tilastokeskus 2013), jolloin niistä on saatavilla tarkkaa tietoa 
tilastojen muodossa. Lisäksi kunnissa toimivat tarkastuslautakunnat 
pääsevät tarkastamaan tytäryhtiöitä valtuuston asettamien toiminnallisten 
tavoitteiden puitteissa, ja muilta osin ne ovat kyseisen, 
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tarkastustoiminnassa hyvinkin tärkeän, elimen ulottumattomissa. 
Mielenkiintoisena seikkana tässä on kaiken lisäksi, että tytäryhtiöt kertovat 
käytännössä itse valtuustolle edellä mainitut toiminnalliset tavoitteet.  
Asiaa voidaan laajentaa tästä näkökulmasta moneenkin eri suuntaan, 
mutta se jätetään muiden artikkeleiden tehtäväksi. Edellä mainitut seikat 
huomioon ottaen, seuraako yhtiöittämisestä tiedonantovelvollisuuden ja 
läpinäkyvyyden heikkenemistä?  
Vaikka edellä mainitut asiat saattavat olla yhtiöittämisen seurauksena 
tulleita riskejä tai ongelmia, on yhtiöittämisellä aikaansaatava 
kilpailuneutraliteettiongelman poistaminen kuitenkin mielestäni 
huomattavasti merkittävämpi asia koko kansantalouden, yleisen 
hyvinvoinnin ja oikeudenmukaisuuden kannalta. On ollut suunnaton 
vääryys niitä yksityisomisteisia yrityksiä kohtaan, jotka ovat joutuneet 
toimimaan samoilla markkinoilla liikelaitosten kanssa. Samaa peliä on 
pelattu täysin eri säännöillä. Vaikka yhtiöittämisvelvollisuuden edut ovat 
kiistattomat, on edellä mainittuihinkin ongelmakohtiin syytä paneutua. Aihe 
olisi myös mielenkiintoinen jatkotutkimusmahdollisuus hieman erilaisesta 
näkökulmasta. Esittämäni kysymykset näihin liittyen voisi periaatteessa 
asettaa uuden paperin tutkimuskysymyksiksi. Lisäksi tutkielman 
ulkopuolelle rajattiin monia yhtiöittämisen yhteydessä huomioonotettavia 
elementtejä kuten erilaiset sopimukset, lupa-asiat, pantti- ja kiinnitysasiat, 
immateriaalioikeudet, työoikeudelliset seikat sekä saadut tuet. 
Jatkotutkimusmahdollisuudet näiden osalta ovat varsin kattavat. 
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