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Kunnat ovat viime vuosikymmenen aikana yhtidittaneet toimintojaa kiihtyvalla
vauhdilla. Yhtidittamista on ohjannut lainsaadanto, mutta myos tehokkuus- ja
tuloksellisuustavoitteiden vuoksi. Perinteisesti kuntien vuokrataloyhtiot ovat
olleet kiinteistoyhtiditd, mutta niistda on nykyisin muodostettu osakeyhtioita.
Kuntakonsernin muuttuessa monimutkaisemmaksi kokonaisuudeksi, on myos
kuntien omistajaohjauksen merkitys kasvanut.

Tutkimuksia on perinteisesti tehty yksityisen sektorin osakeyhtidista ja julkisista
porssiyhtidista seka niiden hallinnosta. Ei-kaupallisten ja voittoa
tavoittelemattomien ns. kuntaorganisaatioiden organisaatioiden johtamista ja
hallintoa seka paatoksentekoa ei ole tutkittu niin paljon. Tahan kategoriaa
luokitellaan myo6s kuntien vuokrataloyhtiot.

Tutkimus on laadullinen, kuvaileva ja selittava tapaustutkimus, jota
tarkastellaan sisalt6analyysin avulla teorialdahtdisesti, vaikka haastattelutkin
ovat melko keskeisessa roolissa. Tutkimusaineistona on vuokrataloyhtididen
hallinto ja paatoksenteko, vuokrataloyhtidita ohjaava lainsaadanto, Kuntaliiton
ohjeistukset ja Kouvolan vuokrataloyhtion omistaja- ja konserniohjausdoku-
mentit seka parlamentaariset paatokset.

Tutkimusaineistossa nakyvat agenttiteorian piirteet, sen valvonta ja kontrolli,
mutta myos demokratianakdkulman piirteita on havaittavissa.

Tutkimustulosten perusteella esitettavia jatkotutkimuskohteena voisi olla
Kouvolan vuokrataloyhtion tulevaisuuden hallintomalli ja sen rooli
asuntotopolitiikan toteuttaja.
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In the past few decades, municipalities have chosen to manage their operations
by setting up companies at an accelerating rate. The trend towards
incorporation has been encouraged by legislation and by efficiency and
profitability targets. Municipal rental housing companies have traditionally
been property management companies, but these have recently been
converted to limited liability companies. With the transition of municipal
corporations to more complex entities, the significance of municipal corporate
governance has grown.

Research has traditionally focused on private sector limited liability companies
and on publicly traded companies, as well as on their governance. The
organizational management and governance of non-commercial and non-profit
municipal organizations, as well as on decision making within these
organizations, have not been subject to much research. Municipal rental
companies can also be placed in this category.

This research is a qualitative, descriptive and interpretative case study that
uses a content analysis theory-oriented approach, although interviews also play
a quite central role. The material researched includes governance and decision
making at rental housing companies, legislation covering rental housing
companies, guidance from the Association of Finnish Local and Regional
Authorities (Kuntaliitto), ownership and corporate governance documents from
the Kouvola city rental housing company, and parliamentary decisions.



The research material shows aspects of agent theory, including the monitoring
and control of agents. However, democratic features can also be seen.

On the basis of the research results, there could be further research on the

future governance model of the Kouvola rental housing company and its role in
implementing housing policy.
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1. Johdanto
1.1. Taustaa

Kunnalliset vuokrataloyhtiot ovat muutostrendin keskiossa. Alueelliset erot on
suuria ja toimintaymparisto aiheuttaa eri kuntien alueille erilaisia ongelmia.
Paakaupunkiseudulla ja muissa voimakkaissa kasvukeskuksissa keskeinen
ongelma on asuntopula. Vastaavasti voimakkaasta muuttotappiosta karsivien
kuntien alueilla on ongelmana aleneva kayttoaste. Kulurakenne ja
vuokranmaaritys perustuvat aravavuokra-asuntojen vuokrausta maaritteleviin
lakeihin, joissa keskeisena tekijana on ns. omakustannevuokra. Toimintaa on
vaikea sopeuttaa alenevien tuottojen suhteessa, koska korko- ja rahoituskulut
ovat merkittavia aravavuokra-asunto tuotannossa. Korkotukilainojen
lyhennysohjelmat ovat voimakkaasti takapainotteisia eli usein tuottojen
pitaminen budjetoidulla tasolla edellyttaisi voimakasta vuokrien nostoa. Tama
muodostaa vahenevan kysynnan alueilla dilemman, jossa vuokrien nosto

aiheuttaisi vain lisdaa tyhjakayntia.

Aravavuokra-asuntoja koskevaa julkista keskustelua on 2000-luvun ajan
dominoinut kaksijakoisuus; liilan vahadinen sosiaalisen asumisen tarjonta
padkaupunkiseudulla ja toisaalla kuntien tyhjilleen jadneet, myyntiin tai
purettavaksi paatyneet aravavuokra-asunnot. Julkisessa keskustelussa usein
sivuutetaan asuntojen tyhjilleen jaamisen taustat viittauksella
muuttotappioihin ja keskitytaan vaihtamaan tietoja kuntien ratkaisuista
ongelmaan. Aravavuokra-asuntojen tyhjenemista ei ole juurikaan tarkasteltu

laajemmin asuntomarkkinoiden vaikutusmekanismien yhteydessa.

Tarkastelun kohteeksi on valittu kuntien omistamat aravavuokra-asunnot ja

yhtiot. Tyhjien asuntojen ongelmasta karsivia kuntia on paljon ja



vaikutussuhteet aravavuokra-asuntojen vajaakysynnan taustalla ansaitsevat
lahemman tarkastelun. Ongelmat ovat kasaantuneet kuntien omistamille

yhtidille ja kunnille suurten aravaomistusten myoétavaikutuksella.

Kunnan rooli asuntopolitiikan toimijana on keskeinen ja tarkea. Asuminen on
hyvinvoinnin tarkea osa-alue, ja asukkaiden hyvinvoinnin edistaminen kuuluu
kunnan tarkeisiin tehtaviin. Suomessa sosiaalisella asumisella on pitkat
perinteet ja kunnalla on velvollisuus luoda alueellaan yleiset edellytykset
asunto-olojen kehittamiselle. Julkisen vallan velvoitteet kansalaisten asumisen
suhteen pohjautuvat Suomen perustuslakiin (731/1999) ja kunnan vastuusta on
saadetty laissa asunto-olojen kehittamisesta (919/1985). Myos kuntien oma
kiinnostus asuntopolitiikan harjoittamiseen on helppo ymmartaa verotulojen
kannalta. Onhan kunnassa asumisella valiton vaikutus kunnan verotulojen
kertymiselle. Oletettavasti kunnat harjoittaisivat jonkinlaista asuntopolitiikkaa,
vaikka lainsaadanto ei sita edellyttaisikdan (Maki-Franti, P & Laukkanen, T.,

(2010).

Tyhjia asuntoja on taustaltaan erilaisissa kunnissa ja maakunnissa. Voidaan nain
ollen olettaa ettei ongelmien taustalle ole yleispatevaa selittdavaa seikkaa, vaan
my0s paikallisia tekijoita. Monissa kuntien vuokrataloissa tilannetta on pyritty
hoitamaan jopa aarimmaisin keinoin. Naista esimerkkeina on ns. kiinteiston
jattaminen “koipussiin”. Jattamalla talo tyhjilleen ja peruslammot paalle,

voidaan saavuttaa hoitomenoissa jopa 40%:n saasto.

1.2. Tutkimusongelma ja tutkimuksen tavoitteet

Tutkimuksen kohteena on kuntien omistamien yhtididen tyhjien aravavuokra-

asuntojen ongelma ja teemana on nykytilan analysointi. Nama tekijat pyritaan



tunnistamaan tassa laadullisessa tutkimuksessa keskusteluanalyysin kautta,
minka jalkeen osaa niista verrataan empiirisessa osassa case-tapaukseen. Case
tapauksena pohjana on Kouvolan kaupungin omistama vuokrataloyhtio

Kouvolan Asunnot Oy.

Kouvolan kehityspolkua kuvataan empiria osuudessa tarkemmin, samalla
pyrkien |6ytamaan selittavia tekijoita nykytilalle. Kouvolan Asunnot Oy:n
kokonaiskayttdaste asuntojen osalta on n. 92 %, mika tarkoittaa liki 350
tyhjillaan olevaa asuntoa. Tutkimuksessa halutaan myds 16ytaa eri nakokulmia,

miten asuntojen tyhjakadyntia voitaisiin tulevaisuudessa vahentaa.
Tutkimuskysymykset voidaan esittaa seuraavasti:

- miten vuokrataloyhtiot ovat organisoituneet?
- toteutuuko yhtion edun ajaminen strategisessa paatoksenteossa?

- millaisena toimijana vuokrataloyhtiét nahdaan tulevaisuudessa?

Tutkimusongelman asettelu johtaa tarkastelemaan asuntomarkkinoita Suomen
nakokulmasta, huomioiden maakuntien erot. Kaytanndssa Suomen
asuntomarkkinat ovat jakautuneet kahteen kategoriaan, toisaalla
padkaupunkiseutu ja muut isot kasvukeskukset, toisaalla maakuntakaupungit
jotka karsivat muuttotappiosta. Suomalaisilla asuntomarkkinoilla keskeisia

tekijoita on arava ja kunnan omistajuus.

1.3. Tutkimuksen rakenne

Tutkimus pohjautuu tieteelliselle tutkimukselle tyypillisen tapaan, klassisen

tutkimuksen periaatteita noudattaen. Johdantoluvussa kuvaan mita ilmiota



tutkitaan ja pyrin kuvaamaan joitakin taustatekijoita seka olosuhteita
kunnallisissa vuokrataloyhtidissa. Pyrin myds kuvaamaan sitd, miten vuosien
saatossa vuokrataloyhtididen rooli ja toimintatapa on muuttunut, mika asettaa
vuokrataloyhtioille aivan uuden toimintaympariston. Luvun lopussa teen lyhyen

katsauksen aikaisempiin tutkimuksiin.

2. Historiaa, trendeja ja aravan synty

2.1. Katsaus historiaan

Ennen toista maailmansotaa valtion asuntopolitiikka oli vahaista, viela 1930
—luvulla kdytanndssa olematonta. Suomessa tapahtui teollistumisen myota
suuri muuttoliike kaupunkeihin 1800 — luvun loppupuolen ja 1900 — luvun
alkupuolen taitteessa. Suomen muuttoliikkeen myohaisyys kay ilmi siita,
ettd samaan aikaan Ruotsin kaupunkivaeston osuus oli jo 25 prosenttia,
Norjan 29 prosenttia ja Tanskan 40 prosenttia, vaikka niidenkin
kaupungistuminen ja teollistuminen kulki kaukana jaljessa, esimerkiksi

Englannista ja Saksasta (Puro et al. (2017).

Suomessa veturina toimi Helsinki. Hiljaisen kehityksen jalkeen Helsingin
nousu kiihtyi ja kdaytannossa se muuttui neljassakymmenessa vuodessa

22 000 asukkaan kaupungista yli 100 000 tuhannen asukkaan kaupungiksi.
Tama aiheutti valtavan asuntopulan, ja yksityiset “talonomistajat” alkoivat
rakentaa keskustaan suuria kivitaloja paremmalle vaestélle ja tyovaestolle
rakennettiin ns. puuparakkeja. Paaasiassa rakennuttamista tekivat
lilkemiehet, tehtailijat, kauppiaat ja ylemmat virkamiehet. Kaytanndssa viela

1930 — luvulla dominoi yksityinen yrittelijaisyys.



Poikkeukselliset ajat vaativat kuitenkin myos poikkeuksellisia toimia, silla
maaliskuussa 1940 sovitun Moskovan rauhan paatteeksi valtion oli
pikapikaa asutettava yli 400 000 evakkoa. Talvisodan hengessa
porvaripiiritkin kokivat, etta kansakunnan voimat oli yhdistettava myos

asuntopolitiikassa.

Airimmaiisen kireilld rahamarkkinoilla julkisen vallan oli ryhdyttava
lainoittajaksi, muuten rakennustoiminta uhkasi pysahtya vaestokeskuksissa
tyystin. Joulukuussa 1940 eduskunta vahvisti kolme lakia, jotka merkitsivat
halpakorkoista ja pitkdaikaista valtion lainaa kolmelle eri asuntomuodolle:
omakotitaloille, vahavaraisten lapsiperheiden vuokra-asunnoille seka
asunto-osakeyhtioille. Vuonna 1944 lainoitettaviin kohteisiin lisattiin viela
ns. pienasuntotalot, joiden rakennettavien vuokra-asuntojen pinta-ala ei

saanut ylittaa 40 neliometria (Puro et al. (2017).

Lain mukaan lainoitettavan asunto-osakeyhtion saattoi perustaa joko
asunnontarvitsijoiden joukko, kunta tai yleishyddyllinen yhtyma. Valtio
myonsi asunto-osakeyhtidille toissijaista lainaa enintdaan 30 prosenttia
rakennuskustannuksista, loput taloyhtion ja osakkaiden oli kerattava
yksityisilta rahoituslaitoksilta ja omana padaomana. Tassa vaiheessa laki ei
edellyttanyt valitsemaan asukkaita sosiaalisin perustein. Ainoa rajoite oli,
ettd asunnontarvitsijalla ei saanut olla entuudestaan omistusasuntoa.
Keinottelun estamiseksi sosiaaliministerio edellytti, etta yhtidjarjestykseen
kirjattiin vuokrausta ja myyntia koskevia rajoituksia. Mikali asunnonomistaja
halusi myohemmin myyda asuntonsa jollekin muulle kuin lahisukulaiselle, oli
hanen tarjottava sita ensin taloyhtion hallitukselle lunastettavaksi (ns.
etuosto-oikeus), jolloin yhtion hallitus maarasi asunnolle lunastushinnan

(Puro et al. (2017). Talla lunastushinnalla, mika yleensa perustui



toteutuneeseen myyntihintaan, oli taloyhtiolla tai sen osakkailla

mahdollisuus lunastaa asunto myyjalta.

Heti lain voimaan astumisen jalkeen ryhtyivat yleishyodylliset yhtymat Sato
(Sosiaalinen Asuntotuotanto Oy) ja Haka (Helsingin asuntokeskuskunta)
paikallisine organisaatioineen toihin. Alkuvuodesta 1941 ne aloittivat
vhteensa 19 asunto-osakeyhtiotalon rakennustyot Helsingissa ja
Tampereella. Jatkosodan sytyttya 1941 rakennushankkeet saatiin vaivoin
viety loppuun, eika sodan aikana uusia tydmaita oleellisesti perustettu.

(Puro et al. 2017: 87-91)

Jatkosodan paatyttya vaki alkoi pakkautua kaupunkeihin. Ensimmaiset
maaltamuuton kiihtymisesta on nahtavissa 1940 — luvun loppupuolella. Siina
missa maaseudun valikulu kasvoi noin 35 000 asukkaalla, tuli
vaestokeskuksiin 400 000 asukasta lisaa. Asuntokeskusten viranomaisten
kortistoissa oli 30 000 asuntoa hakevaa perhettd, todellisuudessa paljon
enemman. Luku on siind mielessa matala, etta silla muita kuin perheellisia ei

hyvaksytty virallisiin asunnon tarvitsijoihin.

1950 — luvun alkuun tultaessa rakennustoiminnan pullonkaulaksi oli
muodostunut nimenomaan paaomapula. Niukkojen rahavarojen lisaksi oli
kyse my0s siita, etta rahalaitokset pitivat asuntorakentamista huonosti
tuottavana sijoituskohteena. (Puro et al. 2017: 112 — 119) Paaomien lisaksi
valtiolta kaivattiin 1950 — luvulla maaratietoisempaan otetta
asuntopoliittista otetta. Vahitellen kokonaisvaltaiselle asuntopolitiikan
kehittamiselle alkoi |0ytya poliittista tahtoa ja Vaestoliiton aktiivisuudella,

johtajanaan Heikki von Hertzen kdanne saatiin aikaiseksi.



Lakien nojalla (aravalait saadettiin 29.3.1949) perustettiin Aravaksi nimetty
asuntotuotantotoimikunta, viralliselta nimeltdan Asuntorakennustuotannon
valtuuskunta. Aravan tehtavana oli myontaa pitkaaikaisia ja halpakorkoisia
lainoja yleishyddyllisiksi maariteltyyn asuntorakentamiseen
vaestokeskuksissa. Arava aloitti toiminnan 1949 kulkulaitosten ja yleisten
toiden ministerion alaisuudessa. Alun perin Aravasta tehtiin valiaikainen
toimielin, koska lakia sdadadettaessa arvioitiin, etta asuntopula helpottaisi
1953 ja Arava voitaisiin tarpeettomana lakkauttaa. Koska oli tarve saada
kaikki voimat lievittamaan asuntopulaa, ei "yleishyodyllisyytta” maaritelty
sen mukaan kuka rakensi, vaan mita ja kuinka paljon rakennettiin (Puro et
al. (2017). Aravalaina saattoi olla maksimissaan 40 prosenttia kiinteiston
rakentamiskustannuksista, 40 prosenttia tuli hakea yksityisilta
rahoituslaitoksilta ja loput tuli maksaa omista sadstoista tai otettava
henkilokohtaisena pankkilainana. Kivisissa kerrostaloissa laina-aika oli 45
vuotta sen myontamisesta. llman tata valtion padomaa olisi
rakentamistuotanto jaanyt vaatimattomalle tasolle, silla vuosikymmenen
ajan Aravan lainoittamien asuntojen osuus oli yli puolet asuntokeskusten

asuntotuotannosta.

Kuten sodan jalkeen, 1960 — luvulla toi rakennemuutos asuntopolitiikan
jalleen puheenaiheeksi valtakunnallisella tasolla, nyt sosiaalipoliittisena
kysymyksena. Etenkin kohtuuhintaisista vuokra-asunnoista oli huutava pula.
Vilkkaasta rakennustoiminnasta huolimatta oli asuntotuotantoa vaikea
saada vastaamaan maalta kaupunkeihin suuntautuvaa muutto-aaltoa. Tama
heijastui alivuokralaissuhteiden yleistymisena ja epatyydyttavana asumisena

(vrt. paattajien ajatusta 1950 — luvulla, etta markkinat hoitaisivat



asuntopulan). Asuntokysymysta tarkasteli valtiovallan asettama
talousneuvosto. Asuntopoliittiset toimenpiteet olivat neuvoston mielesta
avainasemassa, mikali haluttiin lisata tyovoiman liikkkuvuutta. Samaan
johtopaatokseen tuli valtioneuvoston asettamat asuntopoliittinen komitea
ja Aravan uudistamiskomitea. Kun rakennusteollisuus asettui samalle
kannalle, todettiin etta paras tae taysimittaiselle tuotannolle oli

suhdanteista vapaa ja mahdollisimman pitkdjanteinen valtion rahoitus.

Komiteoiden esitysten pohjalta perustettiin vuonna 1966 asuntohallitus,
jonka tehtaviin kuului l[ainoitustoiminnan lisaksi asuntopolitiikan
pitkantahtaimen suunnittelu ja ohjaus. Samana vuonna saadettiin
asuntotuotantolaki, joka muutosten jalkeen astui voimaan 1.7.1968.
Asuntopoliittisen komitean esityksen pohjalta laadittiin kunnianhimoinen
tuotanto — ohjelma. Sen pohjalta oli tarkoituksena rakentaa puolen
miljoonan uuden asunnon tuotanto seuraavalla kymmenvuotiskaudella
1966 — 1975. Nama lait ja asuntohallituksen perustaminen merkitsivat
tilapaisen valtion lainoitustoiminnan vakinaistamista ja sen laajentamista
(Puro et al. (2017). Nain luotiin edellytyksen aravatuotannon

kasvattamiseen, huomioiden sosiaaliset tarkoitukset.

Tama muutti valtion lainoituksen painopistetta arava vuokra-asuntojen
puolelle. Niinpa koko arava tuotannosta vuokra-asuntojen osuus nousi 1970
— luvulla 50 prosenttiin, kun se viela 1960 — luvulla oli 30 prosenttia arava
asuntojen kokonaistuotannosta. Tata oli perusteltu paitsi sosiaalipoliittisista
myos tyovoimapoliittisista syista. Vuokra-asuntojen tarjonta edisti ja

mahdollisti tehokkaimmin tyévoiman liikkuvuutta.



Huomattava osa 1970 — luvulla rakennutuista aravavuokra-asunnoista oli
joko tyésuhdeasuntoja (isommat yritykset ja valtion yhtiot) tai kaupunkien
vuokra-asuntoja. Merkittaviksi vuokra-asuntojen rakennuttajiksi nousivat
vuonna 1969 perustettu vasemmistotaustainen VVO seka vastaavasti
porvarillisten piirien vuotta myohemmin perustama Vatro (Puro et al.
(2017). Nama molemmat rakennuttivat vuokra-asuntoja kunnille ja
yrityksille, mutta my6s omaan omistukseensa. Arava tuotanto voi hyvin ja
asuntopolitiikassa ei ollut pulaa rahasta. Kun koko maata koskeva
vuokrasaannostely tuli voimaan 1968, aiheutti se vapaarahoitteisten vuokra-
asuntojen supistumisen. Valtiovallan asettama puolen miljoonan asunnon
tuotanto toteutui vuosina 1966 — 1975. Nyanssina voisi todeta 1974 olleen
rakentamisen varsinainen hullu vuosi, jolloin valmistui ennatykselliset

73 000 uutta asuntoa. Vaestomaaraan suhteutettuna tama oli jopa
kansainvalisesti huipputasoa. Naista asunnoista puolet oli valtion

l[ainoittamia.

Nykyiseen muotoon perustettiin Asumisen rahoitus- ja kehittamiskeskus
(ARA) mika on Suomen ymparistoministerion hallintoalaan kuuluva virasto.

ARA vastaa valtion asuntopolitiikan toimeenpanosta ja valvonnasta.

ARAnN tehtaviin kuuluu asumiseen ja rakentamiseen liittyvien avustuksien,
tukien ja takauksien mydntaminen. Lisdksi ARA ohjaa ja valvoo ARA-
asuntokannan kayttoa seka on mukana asumisen kehittamiseen ja
asuntomarkkinoiden asiantuntijuuteen liittyvissa hankkeissa. ARAn
toiminta-ajatuksena on edistaa ekologisesti kestavaa, laadukasta ja

kohtuuhintaista asumista (www.ara.fi, ARAn strategia).


http://www.ara.fi/

2.2. Vuokrataloyhtiot

Alun perin kuntien vuokrataloyhtiot on perustettu sosiaalista
vuokraustoimintaa harjoittaviksi yhtioiksi, jotka vuokraavat asuntoja arava-
ja korkotukilakien edellyttamien kaytto- ja luovutusrajoitusten mukaisesti.
Niiden omistajille eli kunnalle maksamaa osinkoa tai muuta tuottoa
rajoittavat lakeihin sisaltyvat tuoton tuloutusta koskevat rajoitukset. Kunnan
omistaman vuokrataloyhtion tarkeimpia tavoitteita on tarjota kunnan

asukkaille monipuolisesti kohtuuhintaisia asuntoja (ARA 2013a).

Kunnallisen vuokrataloyhtion tehtaviin kuuluu asuntotuotannon
yllapitaminen, kohtuuhintaisen asumisen edistaminen ja kuntalaisten
asunnon tarpeen tayttaminen. Lisdksi kunnan tulee sosiaalihuoltolain nojalla
huolehtia palvelu- ja tukiasumisen jarjestamisesta niille henkiloille, jotka
eivat omin voimin pysty asumistaan jarjestamaan. Vuokrataloyhtiot eivat
pyri tuottamaan omistajilleen voittoa, vaan tuotot mitoitetaan kiinteistosta
aiheutuvien kulujen mukaan. Tata kutsutaan ns. omakustannevuokraksi.
(Nieminen, Riikka (2007), Pro Gradu — tutkielma). Vuokratalojen
kayttoasteiden aleneminen aiheuttaa omistajille vuokra-tappioita
menetettyjen vuokrien muodossa ja ns. korjausvelan kasvua.
Tasaussaannon mukaisesti, vuokrat voidaan tasata ARA-kannan kesken.
Tama tarkoittaa kaytannossa sita, etta tyhjanadolo sisaltyy
vuokranmaaritykseen eli vuokrattuun kantaan. Sen siirtaminen vuokraan ei
matalan kayttoasteen kohteissa ei ole taysin mahdollista, koska se
aiheuttaisi vuokrattujen asuntojen vuokraan kohtuuttoman korotuksen.

Nain korjausvelkaa alkaa syntya, kun kiinteisto tai kiinteistot eivat pysty

10



toteuttamaan pitkan tahtaimen korjaussuunnitelmia (Tuomas Hirvonen,
Pirstoutuneen organisaation toiminnanohjaus — Kuntien
vuokrataloyhtididen kayttoasteongelmat johtamisen haasteena, Pro Gradu

— tutkielma, 2016) .

Lilketoimintaa harjoittavien osakeyhtididen (mita vuokrataloyhtiotkin
padsaantoisesti ovat nykytilassa) toiminnan onnistumisen mittarina on
pidetty sijoitetuille varoille saatua tuottoa. Vuokrataloyhtiot poikkeavat
tasta hyvinkin voimakkaasti, niita koskevan lainsdaadannon ja toiminnan
luonteen vuoksi muista osakeyhtidista (sosiaalinen asuttaminen). Sen sijaan
vuokrataloyhtididen toiminnan menestyksellisyyden mittaamista varten on
kehitetty toisia mittareita. (Hiltunen 2008: 10) Naita mittareita ovat muun
muassa erilaiset tilinpaatoksen analysointiohjelmat ja
raportointisovellukset, mm. SART (Tuomas Hirvonen, (2016) Pro Gradu —

tutkielma, 2016).

Kuntaomisteisten yhtididen lukumaara on ollut viime vuosina melkoisessa
kasvussa. Niiden toimialat ovat levinneet mm. energiatuotannon,
tyoterveyshuollon, kiinteistéhoidon, turvallisuuden, siivouksen ja
ruokahuollon palveluihin. Osaksi ilmiota selittaa EU — tason lakimuutokset,
mutta osaksi kuntien halu yhti6ittaa toimintojaan. Kuntien
vuokrataloyhtidista suurin osa on osakeyhtiomuotoisia ja osa on
kiinteistdosakeyhtiomuodossa. (Valkama 2009: 50) Vuokra-asuntoja voivat
omistaa ja omistavat myods saatiot, jotka ovat usein erityisryhmille

kohdennettuja, esimerkiksi tuki- tai tuettua palveluasuntoja yllapitavia
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saatioita. Naista suurin ja tunnetuin on Y-saatio, jolla on omistuksessaan

noin 16 650 asuntoa (syyskuu 2018).

Kunnallinen osakeyhtio toimii osakeyhtidlain (624/2006) puitteissa erillisena
oikeushenkiléna, nain myos vuokrataloyhtiot. Juridisesti yhtion toimiva
hallitus tekee paatokset ilman kunnan vahvistusta. Tytaryhtididen ohjaus
tapahtuu paaosin valillisesti tai kunta voi konserniohjeistuksella halutessaan
linjata paatoksentekoa. Yhtion hallitus valitaan yhtiokokouksessa, mutta
kdaytannossa kunta eli omistaja toimii tdassa vahvistajana. Monissa kunnissa
hallitus on taysin poliittisin perustein valittu ja joissakin yhtidissa
asiantuntemusta on taydennetty asiantuntijajasenilla. Tama on kumminkin
vain melko pienessa osassa, mika ilmeni haastatteluissa. Paatoksenteon
kannalta myos ylin paattava elin on yhtiokokous, missa kunta voi ohjata
paatoksentekoa. Yhtiokokouksissa kuntaa edustaa usein talous- ja

rahoitusjohtaja tai kunnanjohtaja. (Meklin 2005: 81; Hiltunen 2008: 15)

Tarkeimpia vuokrataloyhtioita koskevia lakeja ovat kuntalaki, osakeyhtiolaki,
asunto-osakeyhtiolaki ja rahoitusmuodon mukaan joko aravalaki,
aravarajoituslaki seka korkotulilaki. Kaiken kaikkiaan erilaisia
vuokrataloyhtididen hallinnossa huomioon otettavia lakeja ja asetuksia on

yli 50 kappaletta (Nieminen, Riikka (2007), Pro Gradu — tutkielma).

Vuokrataloyhtidissa noudatetaan myds lakia yhteishallinnosta
vuokrataloissa (649/1990). Sita sovelletaan kaikissa kaytto- ja
luovutusrajoitusten alaisissa aravavuokrataloissa ja 1.1.2002 jalkeen
rahoitetuissa ja rakennetuissa korkotukivuokrataloissa (ARA 2008: 3,5)

Yhteishallinto tarkoittaa, etta asukkaat paasevat osallistumaan yhtion
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hallintoon ja yhtion hallitukseen valitaan jasen tai jasenia asukkaiden

nimedamista ehdokkaista (Tuomas Hirvonen, (2016) Pro Gradu — tutkielma).

Osakeyhtion toimielimia ovat yhtiokokous, hallitus, toimitusjohtaja ja
tilintarkastusyhteis6. Suurimmissa yhtidissa voi olla lisaksi hallintoneuvosto,
mikd on melko harvinaista (joissakin energiayhtidissa naita on). Ylinta
paatdsvaltaa kayttaa yhtiokokous jota seuraavat hallintoneuvosto, hallitus ja
toimitusjohtaja. Juridisesti kunta kayttaa omistajan paatosvaltaansa yhtiota
sitovasti vain yhtiokokouksessa. Varsinaisesti yhtion hallinnosta vastaavat
hallitus ja toimitusjohtaja. Hallituksella on ns. yleisvastuu yhtion hallinnon ja
varainhoidon valvonnasta seka strategian luomisesta (Hiltunen 2008: 10,
Osakeyhtiolaki.) Koska tutkin tyossani vuokrataloyhtidisen organisoitumista,

on syyta tarkastella sen hallinnon toimintaperiaatteita hiukan tarkemmin.

2.3. ARA - vuokratalot

Yhteiskunnalliset murrokset ja tuotantotuen tarve

Suomessa perustuslaki ei turvaa kansalaisille oikeutta asuntoon eli se ei ole
perustuslaillinen oikeus. Kansalaisella ei ole tavallisen lain nojalla yksil6llista
subjektiivista oikeutta asuntoon, mutta eraissa erityislaeissa on kunnalle
saadetty velvollisuus jarjestaa laissa mainittuihin erityisryhmiin kuuluvien
henkildiden asuminen. Julkisen vallan tehtavana ei ole tuottaa asuntoja eika
harjoittaa asuntojen vuokraustoimintaa. Kuntien tai kuntayhtymien
omistamat ARA-talot ja -asunnot ovat kunkin kunnan paattajien oma
arvovalinta ja poliittinen ratkaisu, eika siis valtion kunnalle saatama tehtava.

Perustuslain 19 §:n 4 momentin mukaan julkisen vallan tehtévdndé on
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edistdd jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asumisen omatoimista
jérjestdmistd. Asuntomarkkinoihin valtiovalta on puuttunut
vhteiskunnallisissa murroksissa tai poikkeustilanteissa. Edellisen kerran
tammoinen tilanne on ollut sotien jalkeen, 1940 — luvun loppupuolella.
Siirtovaen asuttaminen seka tyovoiman kysynta asutuskeskuksissa olivat
perusteina vuonna 1949 tilapaiseksi luodulle tuotantotuelle eli aravalle.
Asuntojen tarve ei kuitenkaan kadonnut, joten heti 1950-luvulla arava
saadettiin pysyvaksi. Suurten ikaluokkien itsendistyminen yllapiti asuntojen
tarvetta. Aluksi aravalainojen avulla tuotettiin eniten omistusasuntoja,
mukaan lukien omakotitalot. Vuokra-aravalainojen tarve kasvoi erityisesti
1960-luvulla, kun elinkeinorakenne muuttui voimakkaasti. Maalta
muutettiin isoina massoina kaupunkeihin, joissa oli tarjolla tyota
teollisuudessa ja muillakin sektoreilla. Tama muuttoliike maalta
kaupunkeihin oli peruste rakentaa vuokratalovaltaisia kaupunkilahioita.

(Juntto 1990.)

Aravalaina oli suosittu jopa neljan vuosikymmenen ajan. Suljettujen
rahamarkkinoiden vuoksi tama oli liki ainoa vaihtoehto rahoittaa
asuntotuotanto, mikali omia varoja tai omaisuutta ei ollut.
Rahoitusmarkkinoiden vapautuessa 1980-luvulla, alkoi aravalaina vahin erin
menettada kilpailuetuaan pitkaaikaisena ja halpakorkoisena
rahoitusmuotona. Osasyyna oli my0ds aravalainoihin liittyvat ehdot, joita oli
mm. lainaehdoissa ja rakentamisessa yleensa. Aravalainojen kehitys on
kuvattu seuraavassa taulukossa 1, mihin on koottu eri ajanjaksoina
aravalainoitettujen, tavallisiin aravavuokrataloihin sisaltyneiden asuntojen

maarat. Taulukosta ilmenee tuotannon hidas liikkeellelahto, voimistuminen
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1970-luvulla, ja hiipuminen 2000-lukua kohti (Maki-Franti, P. & Laukkanen,
T, (2010).

Vuokra-aravalainoilla lainoitetut tavalliset vuokra-asunnot vuosina 1949-2006

Ajanjakso 19491970 [971-1980 [981-1990 1991-2000 | 2001-2006

Asunnot /kpl 66 205 113 960 80 854 55 608 9730

Mukailtu lahteesta: Sosiaalinen asuntotuotanto 2006... taulukko 3a.

Taulukko 1.

Vuokra-aravalainoilla tuotetut yhteensa 326 357 tavallista vuokra-asuntoa
jaksotettuna aikavalille 1949-2006.

Selkea piikki tuotannossa on havaittavissa aikajaksolla 1971 — 1980.
1990-luvulla talouslama syveni ja omistusasuntotuotanto hiipui kunnissa.
Tuolloin kdytdnndssa ainoat uudisrakennukset ja peruskorjaukset
kaynnistyivat valtion tuella. Arava- ja korkotukilainoitetulla vuokra-
asuntotuotannolla oli merkitysta myds uusien toimialojen syntymisessa, kun
tyovoimaa oli saatavilla. Kun talous lahti kasvuun, alkoivat pankit kilpailla
lainojen koroissa, mika laski taas aravalainojen suosiota. Vapaarahoitteisissa
kohteissa ei ollut rakentamiselle rajoituksia, mika nakyi suunnittelussa.
1980-luvulla luotiin myds vuokra-asuntolainojen korkotuki-jarjestelma,
jonka tarkoituksena oli aravalainoitusta taydentavana tukimuotona lisata
asuntojen saatavuutta ja tehostaa olemassa olevan asuntokannan kayttoa.
Nykyisellaan kumotun, vuokra-asuntolainojen korkotuesta annetun lain
(867/1980) 10 §:ssa oli kayttorajoitusaika lyhyelle ja pitkalle korkotuelle.
Vuosina 1994-2001 nk. pitkalla korkotuella tuotettiin noin 36 000 tavallista
vuokra-asuntoa. Nk. lyhyella korkotuella tuotettiin vuosien 1992-1998

aikana noin 10 000 tavallista vuokra-asuntoa. 1990-luvun alussa
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korkotukijarjestelmaa kehitettiin paitsi asunto- myds tyévoimapoliittisin
tavoittein ja lamassa olleen rakentamisen lisddmiseksi (HE 181/2000). Myds
korkotuen kayttaminen on vahentynyt (Maki-Franti, P. & Laukkanen, T.,
(2010). Merkittavaa on kumminkin, etta kaikkiaan eri erityisryhmille
tarkoitetut asunnot mukaan lukien, oli vuoden 2008 loppuun mennessa

vuokra-aravalainoilla rakennettu 418 000 ja korkotuella 64 000 asuntoa.

2.4. Keskeisimmat saadokset

Voimassa olevat, kayttda ja luovutusta koskevien rajoitusten osalta
keskeiset lait ovat:

e aravalaki (1189/1993)

e aravarajoituslaki (1190/1993)

e laki vuokra-asuntolainojen ja asumisoikeustalolainojen korkotuesta
(604/2001), jota tassa tydssa myohemmin nimitetaan lyhyesti
korkotukilaiksi.

e laki vuokra-asuntojen korkotukilainalla rahoitettujen asuntojen
vapautumisesta kayttorajoituksista (291/2005).

Rajoitukset koskevat erdin ehdoin myos vanhoja kohteita, jotka ovat
saaneet julkista rahoitusta ja tukea seuraavien, jo kumottujen lakien nojalla:
e laki asuntolainoista, -takuista ja avustuksista (224/1949),

e [aki asutuskeskusten asuntorakennustuotannon tukemisesta valtion
varoilla (226/1949)

¢ asuntotuotantolaki (488/1953)

¢ asuntotuotantolaki (247/1966)
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e laki asuntojen perusparantamisesta (34/1979)

e laki vuokra-asuntolainojen korkotuesta (867/1980)

(ARA julkaisu, asukasvalintaopas arava- ja korkotukivuokra-asuntoihin,

voimassa 1.7.2018 alkaen)

Jaljempana kuvataan niita keskeisia saadoksia, jotka on tutkimukseni

kannalta oleellisia.

Ns. lyhyella korkotuella tuotetut asunnot eivat varsinaisesti kuulu taman
tutkimuksen piiriin. Lyhyen korkotuen kohteisiin kohdistuu rajoitus
asuntojen pitamisesta vuokra-asuinkaytdssa 10 vuoden ajan. Omistaja sai
valita asuntoihinsa asukkaat vapaasti ja mainitun ajan jalkeen ne voidaan

myyda vapaasti.

2.5. Jarjestelman eri toimijat ja roolit rajoitusten nakokulmasta ARA-

jarjestelmassa

Eri toimijoilla, kuten esimerkiksi ARA, Valtiokonttori ja kunnat, on toistensa
suhteen oikeuksia ja velvollisuuksia. Naista on olemassa saannokset
edellisessa luvussa mainituissa eri laissa ja niiden nojalla annetuissa
asetuksissa seka ohjeistuksessa. Tutkimukseni aiheen nakékulmasta naita

voidaan tarkastella seuraavasti kategorioituna:
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Viranomaistoimijat

Eduskunnan lisaksi toimijoina ovat valtioneuvosto, valtiovarainministerio,
ymparistoministerio, ARA ja Valtiokonttori seka kunnat. Valtion
talousarviossa osoitetaan vuosittain myontamisvaltuus, joka maarittaa
nykyisin vain korkotukilainoituksen enimmaismaaran. Valtioneuvosto
vahvistaa kayttésuunnitelman, jossa valtuus osoitetaan eri tarkoitukseen ja
valtion tuelle asetetaan tavoitteet. Tavoitteet ovat vaihdelleet eri
tuotantoryhmien valilla, mukaillen yhteiskunnallista tarvetta. ARA on
jarjestelmassa keskeisin valvova ja toimeenpaneva viranomainen. Se on
myontaa lainat vuokratalojen rakentamiseksi, peruskorjaamiseksi ja/tai
hankkimiseksi. Se my&s hyvaksyy tai hylkaa vuokra-asuntolainat
korkotukilainoiksi voimassaolevan lainsadadannon mukaisesti. ARA paattaa
myo6s mahdollisesta asuntojen ja talojen ennen aikaisesta kaytto- ja
luovutusrajoituksista vapauttamista. Tama voi realisoitua
poikkeustapauksissa, missa esim. kantaa pitaa sopeuttaa tai korkotukilaina
on jo jokseenkin maksettu. Kohdetta muulle kuin kunnalle luovutettaessa ts.
myytdessa ARA nimeda luovutuksen saajan ja maaraa luovutuskorvauksen.
Kukin kunta vastaa alueensa asuntopolitiikasta, laaditun
asuntopolitiikkansa- tai strategian mukaisesti. Talojen kaytto- ja
luovutusrajoituksista vapauttamista koskevissa asioissa kunta antaa
lausunnon ARAlle liitteeksi luovutusrajoitushakemukseen. Valtiokonttori
valvoo ja hoitaa lainojen maksamista ja takaisinperintaa. Vallitsevan
kaytannon mukaisesti, Valtiokonttorilla on tilaisuus lausua arvionsa
esimerkiksi vapautettavaksi haettavan kohteen taloudellisesta tilanteesta.
Valtiokonttori valvoo, etta vapauttamispaatdsten taloudelliset ehdot eli

lainojen ja mahdollisten tukien takaisinmaksu seka valtion vapauttaminen
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takausvastuusta tulee hoidetuksi. Useissa tapauksissa Valtiokonttorin lainat
ovat konvertoitu esimerkiksi rahoituslaitosten lainalla. Kohde ei vapaudu
rajoituksista ennen kuin mainitut ehdot tayttyvat. Ymparistoministeriolla ja
sen alaisella ARAlla, Valtiokonttorilla ja kunnalla on oikeus ohjata ja valvoa
lakien ja niiden nojalla annettujen saannosten noudattamista. Vuokra-
aravalainojen ja korkotuen saajat seka ARA-talojen omistajat aravalainan ja
korkotuen saajina ja siten toimijoina ovat

e kunnat ja muut julkisyhteisot

e ARAN yleishyodyllisiksi nimeamat yhteisot ja

e sellaiset osakeyhtiot tai asunto-osakeyhtiot, joissa jollakin tai joillakin
edellisistd on valiton kirjanpitolaissa (1336/1997) tarkoitettu maaraysvalta.
(Kasikirja vuokrataloille (2008), Suomen kuntaliitto).

Yleishyodyllisyys kuvataan seuraavassa alaluvussa.

Nykyisin (2018) toimijoina on vield useita muita ARA-talojen omistajatahoja
kun edellisessa luvussa mainitut. Ndille myonnetyt paatokset lainasta ja/tai
tuesta on tehty aikaisemmin voimassa olleiden saaddsten nojalla. Tallaisia
omistajia ovat esimerkiksi tydsuhdeasuntoja rakennuttaneet yritykset, muut
yleishyodyllisiksi hakeutuneet yhtiot tai laitokset, etujarjestot, yhdistykset ja
saatiot.

Valtion vuokratalolainan saaja on velkasuhteessa valtioon, kun taas
korkotuessa velkasuhde on vuokra-asuntolainan velallisen ja
rahoituslaitoksen valinen. Velallinen on velvollinen antamaan edella
mainituille valvojille ndiden valvontatehtavassa tarvitsemat tiedot

(wwwe.ara.fi, Valtiokonttori)
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Korkotukilainan myontajat

Korkotukilainojen myontajina toimivat luottolaitokset, vakuutusyhtiot,
elakelaitokset tai kunnat. Valtion vastuun eli takauksen voimassaolon
edellytyksena on, etta lainanmyontaja huolehtii lainasta ja sen vakuuksista
lain ja sen nojalla annettujen saannodsten ja maaraysten mukaisesti seka
hyvaa pankkitapaa noudattaen. Lainanmyodntaja on valtion vastuun

voimassaoloaikana velvollinen ilmoittamaan lainansaajan

maksuviivastyksista Valtiokonttorille, sen antamien maaraysten mukaisesti.

Lainanmyodntdja on velvollinen valvomaan valtion etua ja noudattamaan
Valtiokonttorin antamia maarayksia pakkotaytantédnpanosta. Akordi tai
sithen verrattava muu jarjestely taikka korkotukilainan vakuutena olevan
omaisuuden vapaaehtoinen rahaksi muuttaminen lainan takaisinperintaa
vaarantavalla tavalla saadaan tehda vain Valtiokonttorin suostumuksella.
Suunnitteilla on lakimuutos, jolla pyritdaan ehkdisemaan aravalainoitettujen
vuokra- ja asumisoikeusyhteisdjen taloudellisia vaikeuksia. Elokuussa 2018

muutos on lausuntokierroksella.

(www.ym.fi)

Yleishyodyllisyys ARA —jarjestelmassa

Yleishyodyllisyyden kasite on valja ja eri alojen saanndksissa
yleishyodyllisyys maaritellaan eri tavoin. Tassa yleishyodyllisyytta
tarkastellaan sellaisena kuin se on ARA -jarjestelmassa. Yleishyodyllisyyden

edellytykset on kirjattu arava- ja korkotukilakiin. Yhteison on haettava
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yleishyodylliseksi nimedamista ARAlta, joka paattaa asiasta selvitettyaan,
tayttaako yhteiso seuraavat yleishyodyllisyyden edellytykset:

e toimialana on rakennuttaa ja hankkia vuokra-asuntoja seka vuokrata niita
sosiaalisin perustein tavoitteenaan asukkaiden hyvat ja turvalliset asuinolot
kohtuullisin kustannuksin;

e ilmoittaa asunnot julkisesti haettaviksi;

* omistajalle ei tulouteta muuta kuin sen yhteis66n sijoittamille varoille
laskettu kohtuullinen tuotto, jonka laskentaperusteesta ja suuruudesta
valtioneuvosto saataa tarkemmin;

e luovuttaa aravarajoituslain mukaisista kaytto- ja luovutusrajoituksista
vapautuvia asuntoja tai niiden hallintaan oikeuttavia osakkeita vain
asunnossa asuvalle vuokralaiselle taikka yhteisolle, jonka toimialaan kuuluu
vuokra-asuntojen tarjoaminen; muulle kuin edelld mainituille voidaan
asuntoja, osakkeita tai osuuksia luovuttaa, jos kyseisen tyyppisilla vuokra-
asunnoilla ei ole

kysyntaa alueella taikka jos on muu painava syy myyda joitakin niist3;

e jarjestda asuntojen omistuksen siten, etta vuokrien tai kayttovastikkeiden
tasaus on mahdollista, eika jarjestele yhteison rakennetta siten, etta
vastuun kantaminen taloudellisiin vaikeuksiin joutuneista vuokrataloista
vaarantuu;

e ei ota toimialansa ulkopuolisia riskeja;

e sen osakkeet eivat ole julkisen kaupankaynnin kohteena. ARA tarkistaa
yhteison taloudellisen tilanteen ja selvittaa hakijan mahdollisesti ennestaan
omistaman ARA-vuokra-asuntokannan, muun varallisuuden ja vastuut.
Nimetyn asuntoyhteisdn on toimittava yleishyodyllisyyden edellytysten

mukaisesti ja ilmoitettava ARAlle etukateen sellaisista seikoista, joilla
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saattaa olla vaikutusta edellytysten tayttymiseen. On hyva tiedostaa, etta
yleishyddyllisyyssaanndkset ovat omistajayhteisdjen koko toimintaa
koskevia saannoksia, toisin kuin kiinteistdjen tai asuntojen kohdekohtaiset
rajoitukset. Yleishyodyllisyysvelvoitteet jatkuvat niin kauan, kun
yleishyddyllisen yhtion omistuksessa on kohdekohtaisten rajoitusten alaista
omaisuutta. Jonkun kohteen vapautuessa kaytto- ja luovutusrajoituksesta,
sita ei voida luovuttaa ulkopuolisille tai konsernin sisalla toisen yhtién
omistukseen sina aikana, kun yleishyodyllisen yhtion omistuksessa on
yksikin muu kohde, johon kohdistuu em. rajoituksia. Vuoden 2018 elokuussa
yleishyodyllisiksi yhteisda oli noin 600 kappaletta. ARA yllapitaa rekisteria

yleishyddyllisista yhteisoista. (www.ara.fi, Yleishyoddylliset yhteisot)

Rajoitusten sisalto ja vaikutukset kaytannossa

Kayttoa koskeva rajoitus

Aravarajoituslaissa tarkoitettua asuntoa on kaytettava vuokra-asuntona.
Kunta voi myontaa maarayksesta poikkeuksen, kun lupa koskee vahaista
maarda vuokratalokohteen asunnoista. Kunnan on ennen muutosta
ilmoitettava luvasta ARAlle. Kayttotarkoitusta koskevan maarayksen
painavuus nakyy siind, etta muutoshankkeesta tiedon saatuaan ARA voi
maarata maksettavaksi takaisin luvassa tarkoitettua asuntoa vastaavan osan
valtion asuntolainasta tai aravalainasta, tai maarata valtion vapautettavaksi
asuntoa koskevasta valtiontakauksesta, ei kuitenkaan silloin kun asuintiloja
muutetaan asukkaiden yhteistiloiksi tai muuhun asukkaiden
asumisolosuhteita parantavaan kayttéon. Saannoksen vastainen kayttd on

sanktioitu. Omistaja voidaan ldaaninoikeuden paatoksella velvoittaa
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maksamaan Valtiokonttorille korvaus ajalta, jolloin asunto oli muussa kuin
vuokra-asuntokaytossa. Kayttorajoitukseen liittyy asukasvalinta sosiaalisin
perustein ja vuokran maaraaminen omakustannusperusteisesti. Kohteen
rajoituksista vapautumisen tai vapauttamisen jalkeen asukkaat voidaan
valita vapaasti ja vuokrasta voidaan sopia samoin kuin vapaarahoitteisten
asuntojen vuokrista. Korkotukilaissa on vastaava kayttoa koskeva saannos.
Kunnan myodntaman kayttotarkoituksen muutoksen seurauksena korkotuki
voidaan lakkauttaa. Korkotukilaissa ei ole mainintaa korvauksen
maksamisesta sadannoksen vastaisesta kaytosta. Vuokra-asuntolainojen
korkotuesta annetun lain (867/80) nojalla ennen 1.1.2002 hyvaksyttyja
korkotukikohteita on kaytettava vuokra-asuntoina joko 10 tai 20 vuoden
ajan. Vain 20 vuoden kohteisiin liittyy asukasvalintaa koskevia maarayksia.

(Aravarajoituslaki 1990/1993, www.finlex.fi)

Luovutusta koskeva rajoitus

Aravarajoituslain mukaisesti aravavuokra-asunto tai tallaisen asunnon
hallintaan oikeuttavat osakkeet taikka aravavuokratalo tai
aravavuokrataloyhtion osakkeet saadaan luovuttaa

e kunnalle;

e ARAn nimeamalle luovutuksensaajalle, jolle voitaisiin myontaa vuokra-
aravalaina eli kunnan lisaksi muulle julkisyhteisolle ja yleishyodylliseksi
nimetylle

yhteisolle seka niiden maaraysvallassa olevalle osakeyhtidlle ja asunto-
osakeyhtiolle;

e muulle ARAn nimeamalle luovutuksensaajalle, jonka voidaan katsoa

vastaavan
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vuokratalon tai osakkeiden luovuttajaa; tai
e sellaiselle ARAn nimeamalle luovutuksensaajalle, jonka toimialaan kuuluu
vuokra-asuntojen tarjoaminen, kun kysymyksessa on aravavuokra-asunto tai

aravavuokratalo, johon kohdistuu 10 vuoden jatkorajoitusaika.

Lisaksi omaisuus voidaan luovuttaa laissa maaratyissa
pakkotaytantdédnpanotilanteissa. Kunnalla on omaisuuteen lunastusoikeus
tietyissa yksityisoikeudellisissa tilanteissa tai oikeushenkilon lakkaamisen
johdosta omaisuuden siirtyessa toiselle. Kunnan tulee ilmoittaa ARAlle
tietoonsa tulleet luovutukset. Sdanndsten vastainen luovutus on mitaton.
Korkotukilain mukaan korkotukivuokra-asunto tai tallaisen asunnon
hallintaan oikeuttavat osakkeet taikka korkotukivuokratalo tai
korkotukivuokrataloyhtion osakkeet saadaan luovuttaa:

¢ kunnalle; tai

e ARAn nimeamalle luovutuksensaajalle, jolle voitaisiin myontaa vuokra-
asuntojen korkotukilaina eli kunnan lisdaksi muulle julkisyhteisélle ja
yleishyodylliseksi nimetylle yhteisélle seka niiden maaradysvallassa olevalle

osakeyhtiolle ja asunto-osakeyhtiolle.

Laissa on vastaavat saannokset pakkotaytantéonpanotilanteista kuin
aravarajoituslaissakin. Sdanndsten vastainen luovutus on mitatén. Vuokra-
asuntolainojen korkotuesta annetun lain (867/1980) nojalla ennen 1.1.2002
hyvaksyttyihin korkotukikohteisiin ei liity luovutuksensaajaa ja
luovutushintaa koskevia saanndksia. Pitkaaikaisissa 20 vuoden kohteissa

korkotuen maksaminen lakkaa ja jo maksettu korkotuki voidaan peria
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takaisin, jos uusi omistaja ei tayta korkotuen saajan edellytyksia. (Laki

vuokra-asuntojen korkotuesta 867/1980)

Vuokra-asunnon omaksi lunastamista koskevat rajoitukset

Aravarajoituslain mukainen kohde perustetaan ja rekisterdidaan yleensa
kiinteistoosakeyhtitksi tai vuokrataloyhtion omaksi kustannuspaikaksi,
jolloin vuokra-asunnon lunastaminen ei ole mahdollista. Asunnon
lunastaminen on mahdollista vain asunto-osakeyhtiossa, jossa jokainen
osake tuottaa yksin tai toisten osakkeiden kanssa oikeuden hallita asunto-
osakeyhtiodlain ja yhtidjarjestyksen mukaisesti huoneistoa.
Kiinteistdosakeyhtion osakkeiden omistaja tai omistajat yhdessa voivat
hakea Valtiokonttorilta hyvaksymista sille, etta alkuperaisten rajoitusten
aikana yhtiomuoto muutetaan asunto-osakeyhtioksi. Asunto-osakeyhtiossa
vuokralainen voi maarattyjen ehtojen tayttyessa lunastaa vuokraamansa
asunnon hallintaan oikeuttavat osakkeet, kun asunto on viela alkuperaisten
kaytto- ja luovutusrajoitusten alainen. Lunastaminen on mahdollista, kun
talon valmistumisesta on kulunut vahintaan kaksi vuotta.

Korkotukilain mukaan, ARA voi omistajan hakemuksesta hyvaksya asunto-
osakeyhtiomuotoisen kohteen lunastettavaksi haltijalle hyvaksyessaan
lainan korkotukilainaksi. Téama on mahdollista 1.12.2009 jalkeen
hyvaksytyissa kohteissa. Lunastetut asunnot vapautuvat kaikista kaytto- ja

luovutusrajoituksista.
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Rajoitusten voimassaoloajat

ARA-asuntojen ja -talojen kayttoa, luovutusta ja omaksi lunastamista

koskevien rajoitusten voimassaoloajat ovat paapiirteissaan seuraavat:

Rajoitusaika laina-ajan pituinen:

¢ 1.4.1949-30.9.1971 myonnetyt rakentamislainat, joissa laina-aika on 44
vuotta

¢ 1.10.1971-31.12.1979 lainoitetut kohteet, joissa laina-aika on 24 vuotta
e 1980-luvulta 1990-luvun alkuun a) perusparannuslain nojalla myénnetyt
pitkdaikaiset perusparannuslainat, joissa laina-aika on 20 vuotta ja b)
asuntotuotantolain

mukaiset peruskorjauslainat, joissa laina-aika vaihtelee, mutta on
korkeintaan 27 vuotta.

e laina-ajan paatyttya viela 10 vuoden jatkorajoitusaika, jos kohteet eivat

olleet vapautuneet rajoituksista ennen 1.9.1997.

Rajoitusaika 45 vuotta:
¢ 1.1.1980 lahtien asuntotuotantolain nojalla myonnetyt rakentamislainat
¢ 1.1.1994 |ahtien aravalain nojalla myonnetyt lainat

¢ 1.1.2002 Iahtien korkotukilain nojalla hyvaksytyt lainat.

Rajoitusaika 40 vuotta:
¢ 1.9.2004 lahtien aravalain nojalla myonnetyt lainat

¢ 1.9.2004 Iahtien korkotukilain nojalla hyvaksytyt lainat
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Rajoitusaika 30 vuotta:
¢ 1.1.2007 Iahtien korkotukilain nojalla hyvaksytyt vuokra-asumisen

perusparannuskorkotukilainat

Rajoitusaika 20 vuotta:
¢ 1.1.1994-31.12.2001 vuokra-asuntolainojen korkotuesta annetun lain

(867/1980) nojalla hyvaksytyt ns. pitkaaikaiset korkotukilainat.

Rajoitusaika 10 vuotta:

¢ 1.8.1992-31.12.1998 vuokra-asuntolainojen korkotuesta annetun lain
(867/1980) nojalla hyvaksytyt ns. lyhytaikaiset korkotukilainat.
(Aravarajoituslaki 1990/1993)

Rajoituksista vapautuminen

Aravarajoitus- ja korkotukilain mukaisesti luovutusta ja kayttoa koskevat
rajoitukset paattyvat kun edellisessa luvussa rahoitusmuodon mukaiset
laina-ajat ovat paattyneet. Kiinteistoviranomainen poistaa (tai kirjaa)
erillisesta hakemuksesta rajoitusmerkinnat kiinteistorekisterista, kun

rajoitusaika on paattynyt.

Rajoituksista vapauttaminen

ARA voi hakemuksesta ja aravarajoituslain oikeuksilla myontaa
asettamillaan ehdoilla osaksi tai kokonaan vapautuksen rajoituksista, mikali
se edistaa alueen asuntomarkkinoiden toimivuutta tai ehkdisee asuntojen

tyhjana oloa. Talla pyritaan ehkaisemaan tyhjakaytosta aiheutuvia
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taloudellisia menetyksia. Vuonna 2004 tehtiin muutos, jolla lyhennettiin
vanhimpien kohteiden rajoitusaikaa. Muutoksen jalkeen ARAn on
myodnnettava vapautus rajoituksista, kun lainan myontamisesta on kulunut
35 tai 40 vuotta. Taman edellytyksena on, etta valtion velat ja muut saatavat
maksetaan kokonaan pois ja ndin valtio vapautetaan mahdollisista
takauksista. Poikkeuksen muodostaa pakkotdaytantéonpanoon joutuneet tai
rajoitusakordin saaneet kohteet (esim. yhteis6 maksukyvyton ja vakuutena
olevat kiinteistot siirtyvat Valtionkonttorille tai purkuakordi, milla velkoja
anteeksiannetaan ja mydnnetaan avustus kohteen purkamiseen). Ehtojen
tayttymisen jalkeen Valtiokonttori on velvollinen ilmoittamaan
kiinteistorekisteriin, etta rajoitusmerkinnat tulee poistaa. Myos
vaestorekisterikeskuksen yllapitamassa maan koko rakennuskannan
kattavassa Rakennus- ja huoneistorekisterissa (RHR) on tieto mahdollisesta
valtion rahoituksesta tai korkotuesta. Kun kohde vapautuu rajoituksista,

tieto siirretadan myos vaestotietojarjestelman (VTJ) tietokantaan.

Korkotukilain mukaisesti ARA voi myontaa hakemuksesta, asettamillaan
ehdoilla osaksi tai kokonaan vapautuksen rajoituksista samoin perustein
kuin aravarajoituslaissa saadetaan. Tama edellyttaa, etta rajoituksista
vapautettavan asunnon tai kiinteiston osuus korkotukilainasta maksetaan
takaisin, tai lainanmyontdja vapauttaa valtion omaisuuteen kohdistuvasta
takausvastuusta (esimerkiksi kunnan oma takaus lainojen konvertoinneissa).
Vapautus on myodnnettava myos, kun laissa maaritellyn kohteen
korkotukilainan hyvaksymisesta on kulunut 40, 20 tai 10 vuotta. Talldinkin
edellytetaan samoja ehtoja lainasta ja takauksesta, kuin rajoituksista

vapauduttuessa. Vuokra-asuntojen korkotukilainalla rahoitettujen asuntojen
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vapautumisesta kadyttorajoituksista on annettu laki 13.5.2005/291. Tama
antaa mahdollisuuden myds vanhan korkotukilain (867/1980) nojalla
hyvaksyttyjen kohteiden kayttorajoituksesta vapauttamisen. Lain nojalla
ARA voi myds myontaa hakemuksesta, asettamillaan ehdoilla osaksi tai
kokonaan vapautuksen kayttorajoituksista, jos se edistaa alueen
asuntomarkkinoiden toimivuutta tai ehkdisee asuntojen vajaakayttoa seka
tasta aiheutuvia taloudellisia menetyksia, taikka muusta erityisesta syysta.
Korkotukilaina on maksettava takaisin, korkotuki lakkaa ja valtio vapautuu
takausvastuusta. Vapautumiselle asetettujen ehtojen tayttymisen jalkeen
merkinnat rekistereihin hoituvat kuten edella aravarajoituslain mukaisten
kohteiden osalta. (Laki vuokratalolainojen vuokraehtojen muuttamisesta

annetun lain §5:n muuttamisesta, 542/2000)

3. Kunta vuokrataloyhtion omistajana ja kehittdjana
3.1. Omistaja-ohjaus ja omistajapolitiikka

Kuntien omistajapoliittiset linjaukset ohjaavat kuntien omaisuuden kayttoa
ja omaisuuseria koskevaa paatoksentekoa, keskeisempana konserniohje.
Linjaukset on tarkoitettu ohjeiksi kunnan henkilostolle, luottamushenkildille
seka tytaryhteisoille paatoksenteon pohjaksi. Linjausten tarkoituksena on
taata menestyksekas toiminta, paatoksenteon systemaattisuus,
pitkdajanteisyys ja padoman kayton tehokkuus. Omistajapoliittisen toiminnan
lahtokohtina tulisi olla erilaiset kehittamis- ja kehittymistavoitteet,
strategiat seka arviot toimintaympariston tai megatrendien muutoksista
(Tuomas Hirvonen (2016) Pro Gradu — tutkielma). Strategiat ovat tarkea osa

kuntakonsernin ohjausta ja johtamista. Omistajapoliittisten linjausten tulisi
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tukea ja vahvistaa myos laajemman kuntastrategian toteutumista. Kunnan
omistajapolitiikka ja sen jatkuva arviointi on osa kunnan strategista

johtamista (Meklin & Martikainen 2003: 54, Kuntaliitto)

Kuntien padgoman tehokasta kayttoa varten Kuntaliitto suositteleekin, etta
kunnat vahvistaisivat itsellensa omistajapoliittiset linjaukset ohjaamaan
paatoksentekoa (Tuomas Hirvonen (2016) Pro Gradu — tutkielma). Nain

onkin tehty useissa kunnissa.

Omistajapolitiikka voidaan jakaa Kuntaliiton mallin mukaan
omistajastrategiaan, konserniohjaukseen ja valvontaohjeiden antoon. Alla
olevassa kaaviossa on kuvattu, miten kunta kayttaa paatosvaltaa

tytaryhtioissa (kuvio 1, seuraava sivu)

OMISTAJAPOLITIIKKA

OMISTAJASTRATEGIA

Mitd omistetaan? KONSERNIOHJAUS
- Strategisten tavoitteiden ja prosessien

maarittely . i
. . Miten omistetaan?
-vaikutusten ja kustannusten

tehokkuuden mittaaminen ja arviointi

OMISTAJAOHJAUS VALVONTAOHJEIDEN ANTO

Miten kunnan p&datosvaltaa kaytetaan
tytdryhteisoissa?

Kunnan toimielimille ja viranomaisille
seka tytaryhteisoille

Kuvio 1. Omistajapolitiikka (Kuntaliitto 2005a: 9)



Omistajaohjauksella tarkoitetaan kunnan edustajien paatosvallan kayton
ohjaamista yhtiokokouksessa tai vastaavassa toimielimessa. Yritysten
omistajaohjauksesta on kiinnostuttu viime aikoina niin sanottujen portfolio-
omistajien maaran kasvun takia, jolloin yrityksia yritetaan kehittaa
mahdollisimman paljon voittoa tuottaviksi. Voidaan myos todeta, etta
julkissektorin nakdkulmasta kuntakonsernin toimintaan on etsitty yha
tehokkaampia ja sujuvampia tapoja toimia, niukkenevien resurssien ja
lisadantyneiden velvoitteiden myota. Anttiroiko toteaa, etta yritysmaisten ja
markkinaehtoisten vaihtoehtoisten palvelutuotantojen, kuten
yhtidittamisen, yleistymisen takana on pyrkimys kustannustehokuuden
lisddmiseen ja palvelun laadun parantamiseen. Myos Kuntalain (410/2015)
muutokset ovat osaltaan pakottamaan kunnat yhtidittamaan joitakin

tuottamia palvelujaan, jopa vastoin tahtoaan.

Omistajaohjauksella paatetaan miten kunnan paatodsvaltaa kaytetaan
kuntakonsernin yhtidissa. Se on yksi tavoista, jolla omistajapolitiikka viedaan
kdaytantoon. Maanosen (2007) mukaan oikealla tavalla toteutettu
omistajaohjaus ei puutu operatiiviseen johtamiseen, vaan se tarkoittaa
omistajan intressien valvomista strategisella tasolla. Kunnanvaltuusto
hyvaksyy omistajapoliittiset linjaukset ja kunnan ylin johto eli valtuusto ja
hallitus maarittelevat tavoitteet ja valitsevat operatiivisesta toiminnasta
vastaavat organisaatioiden toimielimet. Nama toimielimet, kuten
konserniyhtion toimitusjohtaja, jarjestavat kaytanndn toiminnan siten, etta
tavoitteet saavutetaan. Omistajaohjaus toteutuu myos yhtiokokouksissa,
missa kaupunki ainoana omistajana voi paattda omien intressiensa
mukaisesti, joskus jopa vastoin yhtion etua (Tuomas Hirvonen (2016) Pro

Gradu — tutkielma).
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Tytaryhtididen hallituksen valinta on kenties nakyvin omistajaohjauksen
muoto ja hallitusta valittaessa olisikin suotavaa kayttaa valintaperusteen
asiantuntevuutta, mita myos uusi kuntalaki korostaa. Kuitenkin
nykykaytannon mukaisesti, hallitukset valitaan usein kuntavaalien jdlkeen ja
paikat jakautuvat vaalimenestyksen perusteella. Kunnanhallituksen (ja
kunnanhallituksen konsernijaoksen) tehtavana on valvoa tytaryhteisojen
toimintaa ja paatoksentekoa koko konsernin tavoitteita ja etua silmalla
pitden. Kunnanhallituksen tehtavana on ndin ollen ohjeiden antaminen
kuntaa yhtiossa edustaville henkil6ille (Hiltunen 2008: 11-12).
Kunnanvaltuuston tehtavana on maarittaa kuntaomistajan tahto ja
omistajapolitiikka. Valtuuston valta onkin luonteeltaan enemman poliittista
kuin juridista (Nieminen, Riikka (2007), Pro Gradu — tutkielma). Alla oleva

(kuvio 2) kuvaa kunnan hallinnon ohjausta:

; . v
unnanvaltuusto
valitsee D
merkittavimmat :l
manijéseniset |_
toimielimet, kuten = Vakiintuneen kavtannon mukaan
kunnanhallituksen ja ‘ﬂ: Kunnanhallitus nimedd enemmistd-
lautakunnat, Valinta ::,‘.b paatokselld yleensa vainyhden
tehdisn Z yhtidkokousedustajan,
suhteellisuusperiaattee ..:(
la. = LAUTAKUNNAT
v YhtiGkokousedustaja
Kunnan Julkisoikeudellinen
luottamushenkildhallinte Hallinte
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Kunnan yhtidn hallinte Ykzityizoikeudellinen halllnte

YHTIOKOKOUS

Kokouksen ainoa ddnivaltainen

osallistuja on kunnanhallituksen
nimedma edustaja

¥htidkokousvalitsee
Yhticlle tilintarkastajan. hallituksen jisenet.

TILINTARKASTAJAT OSAKEYHTION HALLITUS

Tilintarkastaja tarkastaa yhtion kirjanpidon, Hallitus huolehtii yhtign hallinnosta ja toiminnan
Tilinpaataksen ja hallinnon. Asianmukaisesta jdrjestimisesta,

Yhtidkokous nimittda

Kuvio 2. Kunnan hallinnon ohjaus (Anttiroiko 2007: 233.)

3.2. Vuokrataloyhtion hallitus ja toimitusjohtaja

Osakeyhtion toimielimia ovat yhtiokokous, toimitusjohtaja ja tilintarkastaja
(tilintarkastusyhteisd). Toimitusjohtaja hoitaa yhtion juoksevaa hallintoa ja
vastaa yhtion kirjanpidon lainmukaisuudesta seka kaytanndssa myos
henkilostosta. Toimitusjohtaja vastaa myos yhtion operatiivisesta
toiminnasta, yleisen toimivaltansa puitteissa. Hallituksen ja toimitusjohtajan
nitoutuvat toisiinsa. Osakeyhtidlaki korostaa hallituksen merkitysta
vuokrataloyhtion (ja muiden yhtididen) asioiden hoidossa, mutta
kdaytannossa yhtion menestys ja asioiden hoidon onnistuminen riippuu
suuresti toimitusjohtajasta (Tuomas Hirvonen (2016) Pro Gradu —
tutkielma). Onnistunut toimitusjohtajan valinta on edellytys, jotta yhtion

toiminta ja kunnan seka vuokrataloyhtion yhteistyd on hedelmallista.
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Vastuun yhtion toiminnasta kantaa aina toimitusjohtaja ja yhtion hallitus
(ns. yleisvastuu). Hallituksen jasenet ja toimitusjohtaja eivat vapaudu
vastuusta vetoamalla kunnalta saatuihin ohjeisiin, vaan vastaavat
paatoksistaan osakeyhtidlain mukaisesti viime kadessa omalla
omaisuudellaan. Vaikka lait ja ohjeet eivat sido oikeudellisesti yhtion
toimitusjohtajaa ja hallitusta neuvottelemaan kunnan kanssa, on hyvan
hallintotavan mukaista, etta asioista neuvotellaan ja niihin pyritdaan
l6ytaman yhteinen ratkaisu. Yleensa hallituksen paaasiallinen velvollisuus on

valvoa toimitusjohtajaa.

Hallitus huolehtii yhtion hallinnon ja toiminnan asianmukaisesta
jarjestamisesta. Tytaryhtion hallitus on lisaksi vastuussa yhtion
menestymisesta tai tappiollisesta toiminnasta. koska hallituksen tehtavana
on valvoa, etta yhtion varoja ei meneteta. Hallituksen toimitusjohtajan
nakemys on siis oiva tapa saada tietoa, miten yhtion menestys on pyritty
varmistamaan (Tuomas Hirvonen (2016) Pro Gradu — tutkielma). Hallitus
hyvaksyy yhtion budjetin (talousarvion) ja valvoo sen toteutumista. Hyvin
toimivan vuokrataloyhtion hallituksen tulisi osata maaritella yhtion

tarkoitus, arvot ja strategia. (Hiltunen 2008: 10-12).

Hallituksen ja toimitusjohtajan on osattava ennakoida suhdannemuutoksia,
kuten kunnan vuokratalojen kayttotarvetta ja mahdollisia muuttoliikeita.
Lisaksi yhtion strategian tulee tukea kunnan muiden ohjelmia, kuten
kuntastrategiaa, asuntostrategiaa ja asunto-ohjelmia. Vuokrataloyhtion
toiminnassa tarkeinta on toimintaan liittyvien riskien hallinta. Tata tukee
asianmukainen ja laadittu riskienhallintasuunnitelma- ja politiikka. (Hiltunen
2008: 11.) Varsinaisesta yhtion strategian valmistelusta vastaa yhtion

toimiva johto, minka hyvaksyy hallitus.
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Toimiessaan tytaryhteison hallituksessa kunnan edustajina hallituksen
jasenet ovat velvollisia noudattamaan kuntakonsernin maardyksia ja ovat
my0s poliittisessa vastuussa konserniohjeiden noudattamisesta.
Konserniohjauksella tarkoitetaan omistajaohjausta ja tytaryhtion valvontaa
koskevien ohjeiden antamista seka seurantaa. Kunta nimittaa omistajana
tytaryhtionsa hallituksen ja mikali tytaryhteiso ei noudata konserniohjeita,
voi kunta erottaa yhtion hallituksen ja vaihtaa toimitusjohtajan
omistajavaltaa kayttaen, yhtiokokouksen kautta (Tuomas Hirvonen, (2016)

Pro Gradu — tutkielma).

Vuokrataloyhtion on kumminkin noudatettava osakeyhtiolakia (624/2006),
jonka perusteella yhtion hallitus tekee paatokset ilman kunnan erillista
viranhaltija tai toimielinvahvistusta. Toimivaltasuhteet emokunnan ja sen
tytaryhtididen valilla ovatkin usein vahintaankin sekavat, eivatka varmasti
johda parhaisiin kahden toimijan valisiin synergiaetuihin. Tama havainto on

havaittavissa kunnan sijainnista tai toimintaymparistosta riippumatta.

Yleensa hallituksen jasenet koostuvat kunnan omistamissa
vuokrataloyhtidissa luottamushenkilGista ja viranhaltijoista, paaosin
kumminkin luottamushenkildista. Kokoonpanot vaihtelevat kunnittain ja
joissakin kunnissa on pelkastaan viranhaltijoita ja joissakin
luottamushenkildita. Kouvolan vuokrataloyhtiossa hallitus koostuu
luottamushenkildista kokonaisuudessaan. Laki yhteishallinnosta
vuokrataloissa antaa asukkaille oikeuden nimeta asukasedustajansa yhtion

hallitukseen, mutta aina tata oikeutta ei kayteta. (Hiltunen 2008: 11.)
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Tytaryhtidissa omistajaa edustavien henkiléiden valinta tapahtuu virallisesti
ja osakeyhtidlain mukaisesti osakeyhtion yhtiokokouksessa. Kaytanndssa
jarjestot sopivat kuntavaalien jalkeisissa neuvotteluissaan hallituspaikat ja
ne esitetadan konserniohjaukselle. Edustajien ohjeistus on konsernin
strategian toteutumiseen liittyvaa omistajaohjausta tytaryhteisdjen
hallinnossa. Paunin mukaan (2012b) kuntien hallintoelinten kokoonpanoja
valittaessa tulisi huolehtia siita, etta asianomaisella on riittava kyseisen
toimialan asiantuntemus seka yleista talous- ja lilkketoimintaosaamista
(Tuomas Hirvonen, (2016) Pro Gradu — tutkielma). Tata on korostettu myos
Kuntalaissa (410/2015) ja Kouvolan kohdalla my6s uudessa
konserniohjeessa. Sinne on kirjattu jopa hallitusehdokkaan velvoite
toimittaa esim. Curriculum Vitae (ansioluettelo) riittavasta osaamisesta. On
kumminkin vaikeaa arvioida, miten tammaoiset vaatimukset tayttyvat,
erityisesti pienissa kunnissa. On myds yleista, etta vuokrataloyhtididen
hallituspaikat eivat ole kovin haluttuja, mika voi karsia asiantuntevuutta

(Tuomas Hirvonen, (2016) Pro Gradu — tutkielma).

Valitettavan usein tytaryhtiot koetaan melko kaukaisiksi emokunnasta.
Yhtiot toimivat melko itsendisesti, tahtomattaan tai omasta halusta. Tama
rajoittaa tehokasta ja avointa strategista viestinta ja vuorovaikutusta
omistajaohjauksen kanssa. Kun aina kunnanhallituskaan ei pida
konserniohjeista kiinni kovin tiukasti, muodostuu konsernin eri tahojen
vdlille jannitteita ja jopa osaoptimoinnin tunnusmerkit tayttyvat.
Tytaryhtididen johtamista voidaan organisoida monin eri tavoin.
Perinteisesti konsernin yhtidita ei ole koottu kokonaisuudeksi, vaan jokainen
yhtio on suoraan kunnanhallituksen alainen yksikko ja vastaa omasta

strategiastaan.
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3.3. Agenttisuhteet, hallituksen tehtava, roolit ja ohjaus

Paamies-agenttiteoria on yksi taloustieteen sovelletuimmista teorioista
organisaation toimivalta- ja vastuusuhteiden tutkimiseen. Paamiehen ja
agentin valinen suhde on yleensa sopimusperusteinen, missa paamies (esim.
kunta tai yhtio) valitsee agentin (viranhaltija tai toimi) ja antaa talle
tehtdavan korvausta vastaan (Suomen Kuntaliitto 1993, 13;25). Agentti on
toiminnastaan tilivelvollinen paamiehelle ja agentin odotetaan toimivan

paamiehen edun mukaisesti.

Paamies-agenttiteorian kolme yleista ominaispiirretta on tiedon
epataydellisyys, tavoitteiden ristiriitaisuus agentin ja paamiehen valilla ja
paamiehen rajoittunut tai puutteellinen tietoisuus agentin toiminnasta ja
niiden perusteista. Informaation epataydellisyydella tarkoitetaan tilannetta,
missa padmiehen ja agentin tietoisuus asiasta tai asioista ei ole
vhdenmukaista. Tama voi selittya jommankumman puutteellisesta
tiedottamisesta tai eri tarkoitusperista. Eri tarkoitusperista tapahtuvaa

toimintaa nimitetaan moraalikadon tilanteeksi eli moral hazard.

Moraalikadolla tarkoitetaan tilannetta, missa agentin toiminta muuttuu kun
sopimus on tehty, eika paamies pysty puutteellisen informaation vuoksi
valvomaan agentin toimintaa. Agentilta puuttuu moraalikadon tilanteessa
kannustin toimia tehokkaasti (Nieminen, Riikka (2007), Pro Gradu —
tutkielma). Yleisimmin moraalikadolla tarkoitetaan taloustieteissa mita

tahansa tilannetta, mika syntyy osapuolten intressien ristiriitaisuudesta.

Wiberg & Salosen mukaan (Wiberg & Salonen 1991) ja Rossin (Ross 1973,

138) tutkimuksissa nousee se, ettda paamiehen ja agentin vadlinen

37



informaatio ei ole taydellista (Nieminen, Riikka (2007), Pro Gradu —
tutkielma). Taydellisen informaation tilanteessa vallitsisi pareto — tehokkuus
eli kenenkdaan asemaa ei voida parantaa, huonontamatta jonkun muun
asemaa. Ross nostaa esiin seikan, etta paamiehen ongelmaksi usein
nouseekin agentin valvonta. Paamies pyrkii valvomaan toimintakykynsa
rajoissa agentin toimintaa, mutta kaytanndssa esim. kuntasektorilla
kuntalaisen valvontamahdollisuudet on rajalliset. Tassa korostuukin
kuntakonsernien sisdisten prosessien hyva hallinnointitapa, seka valvonta ja

riskienhallinta.

Valtion laitosten ja virastojen seka kuntien tehtavana on hoitaa
vhteiskunnan kannalta tarkeita tehtavia. Ongelmaksi saattaa muodostua
omistamisen ja vallan pirstoutumisen tilanteessa se, miten johto saadaan
sitoutettua asiakkaiden tai kuntalaisten etujen edistamiseen. Johdon ja
omistajien valille voi syntya eturistiriitoja eli tavoitteiden ainakin osittainen

eroaminen, mika onkin paamies-agenttiteorian ydin (Mattila 2006, 1).

3.4. Paamies-agenttisuhteet kunnassa

Julkishallinnon toiminta voidaan maarittaa paamies-agenttisuhteiden
ketjuksi (Wieberg & Salonen 1991, 152). Kuntien hallinnossa ja
demokraattisessa paatoksenteossa kuntalaiset toimivat eraanlaisina
paamiehina kun he danestavat edustajansa kunnanvaltuustoon. Tassa
luottamustoimessa valtuutetut toimivat agentin roolissa ja danestajat
paamiehen roolissa. Kunnanvaltuuston edustajat agentteina ovat
tilivelvollisia kuntalaisille eli paamiehilleen. Tama voidaankin rinnastaa

eraanlaiseksi valtapeliksi, jossa poliitikot kilpailevat vallastaan ja danestajat
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puolestaan pystyvat vaikuttamaan uudelleenvalintaan. Onnistuessaan pelin,

valtuutettu tulee valituksi uudelleen valtuustoon.

Kunnallishallinnon toimijoiden ja muidenkin poliittisten toimijoiden valisille
vuorovaikutussuhteille on ominaista ainakin osittain toisistaan poikkeavat
edut, tavoitteet tai mielenkiinnon kohteet, seka ainakin osittainen tiedon
epataydellisyys. Kunnallishallinnon paamies-agenttisuhteissa esiintyykin
teorian edella esitetyt ominaispiirteet eli ainakin osittainen tiedon
epataydellisyys, osittaiset ristiriidat ja tavoitteet paamiehen ja agentin valilla
seka paamiehen rajoittunut tietoisuus agentin toiminnasta ja perusteista

(Tanttari, Kati (2017) Pro Gradu - tutkielma)

Kunnanhallinnossa omistaja on kuntalaiset eli he ovat myds kunnan
jarjestamien palveluiden asiakkaita, joiden valvonta — ja
osallistumismahdollisuudet kunnanvaltuustoon nahden ovat melko pienet.
Kunnan johtamisessa onkin olennaista toimintaympariston tilan, sen
muutoksien ja asiakkaiden tarpeiden tulkitseminen oikein. Kuntalaisen
yhtena vaikuttamis- ja osallistumiskanavana toimii nykyisin erilaiset
kuntalais- ja asiakaspalautejarjestelmat seka keskustelutilaisuudet.
Kunnanvaltuuston tulee kuntalain 27 § mukaan huolehtia siita, etta kunnan
asukkailla ja palveluiden kdyttdjilld on mahdollisuus osallistua ja vaikuttaa

kunnan toimintaan (Kuntalaki 410/2015).

Besley on tutkinut julkisen sektorin poliittisia paamies-agenttisuhteita ja
hanen mukaansa nadiden suhteiden avainpiirteita ovat epavarmuus,
daanestyksella saavutetun tehtavan sailyttamisen motiivit, tilivelvollisuus
sekda menneisyyteen perustuva danestaminen. Epavarmuudella Besley

tarkoittaa, etta aanestdjille kohdennettu tiedottaminen voi olla puutteellista
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ja ndin ollen epatdydellisen tai ristiriitaisen informaation tilanne syntyy.
Agenttisuhteen ongelmallisuutta kuvaa daanestyksen avulla valittujen
edustajien saavuttama asema ja heidan intressina saavutetun aseman
sailyttaminen. Tama voi johtaa poikkeamiin paamiehen ja agentin valisissa
tavoitteissa. Valtuuston edustajien tavoitellessa uudelleen valintaa, voi
tallaisessa tilanteessa paamiehen ja agentin tavoitteet poiketa toisistaan

(Nieminen, Riikka (2007), Pro Gradu — tutkielma).

Tilivelvollisuus ei julkisella sektorilla agenttisuhteissa ei aina toimi
taydellisesti, silla sitda mahdollisesti rajoittaa valtuutetun sitoutuminen
poliittiseen puolueensa tai muuhun hanen sidosryhmaan. Tama voi rajoittaa
valtuutetun toimintaa ja samalla tilivelvollisuutta. Han ei toimi oman
asemansa ja tahtonsa tavalla, vaan sita rajoittaa puolueen tai sidosryhman
tavoitteisiin sitoutuminen. Menneisyyteen perustuvan daanestyksen ydin on
se, ettd daanestdjat asettavat vallanhaltijat tilille toimistaan. Tama edellyttaa
tiedonjakamista danestdjille, jotka antavat aanensa menneista tapahtumista
perustuvaan tietoon perustuen ja tulevaisuudessa toivotun kayttaytymisen

valossa (Besley 2006, 102-108).

Tutkimuskohteen nakdkulmasta tarkasteltuna voidaan paamies-
agenttisuhteena tarkastella kaupunginvaltuuston ja kaupunginhallituksen
(seka sen jaostojen) valista suhdetta. Kunnanvaltuusto voi ja pystyy
kuntalain 14§:n mukaisesti siirtamaan kuntalaisilta saamaa valtaa muille

toimielimille ja viranhaltijoille kaupungin johtosaannon avulla.

Kaupunginvaltuusto on siirtanyt kaupunginhallitukselle (ja sen
konsernijaostolle) vastuun omistajaohjauksesta ja sisdisesta valvonnasta

seka sen osana myos riskienhallinnasta. Kaupunginhallitus on agenttina
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tiedonantovelvollinen paamiehelleen eli valtuustolle annetun toimivallan
toteutumisesta. Kaupunginhallitus on kaupunginvaltuuston alainen ja

velvollinen raportoimaan valtuustolle.

3.5. Vuokrataloyhtion johtaminen

Strategiassa ja strategisessa johtamisessa on kyse organisaation
menestymisen ja selviytymisen kannalta olennaisista asioista ja valinnoista
seka tulevaisuudenkuvasta. Strategisen johtamisen tulisi tarjota
kokonaisnakemys ja tyokalut, miten toiminnot pidetaan ja pysyvat
koordinoituina. Ymparistoministerion (2011: 3) mukaan vuokrataloyhtididen
toiminnan kannalta on olennaista, etta suunnitelmallista omistajuutta ja
kuntien asuntostrategioita kehitetaan. Haastatteluissa sain selville, mita
keinoja hyvaksikayttdaen vuokrataloyhtididen toiminnanohjausta ja hallintoa
on kaytetty paamaaran saavuttamiseksi. Naiden avulla uskon loytavani
vastauksen, millaisilla strategioilla vuokrataloyhtiot ovat pyrkineet

varmistamaan selviytymisensa.

Kasitteena strategia maarittelee tavoitteet, suunnan ja tahtotilan johon
organisaatio pyrkii (visio). Strategia sisaltaa ne valinnat, paatokset ja
toimenpiteet, joilla varmistetaan voimavarojen hankinta, kehittaminen tai
muuttaminen. (Hannus 2004: 9-14;). Kamenskyn (2008: 19) mukaan
strategia on organisaation tietoisesti muotoiltu paatos keskeisten
tavoitteiden ja toiminnan suuntaviivojen valinnasta muuttuvassa
maailmassa. Strategian avulla organisaatio pyrkii hallitsemaan

ymparistoaan, tai sopeutumaan siihen. Strategian avulla hallitaan ulkoisia ja
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sisdisia tekijoita seka niiden valisia vuorovaikutussuhteita, jotta
organisaation toiminnalle asetetut tavoitteet voidaan saavuttaa. Toisin
sanoen strategian avulla pyritaan varmistamaan organisaation

menestyminen (Tanttari 2017).

Strateginen johtamisen ja laaditun strategian myo6tavaikutuksella voidaan
tehda paatelmia ja erilaisia valintoja, millaiset tehtavat ovat organisaation
menestymisen kannalta oleellisia ja kriittisia menestystekijoita. Erityisen
tarkeaksi tama nousee silloin, kun asiat tai olosuhteet riippuvat monista ja
toisiinsa vaikuttavista osista (esim. kuntakonserni). Tall6in strategisen
suunnittelun olisi suotavaa olla kommunikoivaa ja kokonaisuuden

huomioivaa. (Ansoff 1984: 57)

Strategisesti johdettu organisaatio kykenee muita organisaatioita paremmin
koordinoimaan toimintojaan ja samalla rikkomaan raja-aitoja toimijoiden
valisessa kanssakaymisessa (Kaplan & Norton 2002: 11-13). Strateginen
johtaminen on nahty ainoana vaihtoehtona ohjata kuntakonsernin
hallintokuntaorganisaation ulkopuolisia yksikoita, esimerkiksi yhtioita,
toimimaan omistajan haluamalla tavalla tai sen asettamien paamaarien
saavuttamiseksi. Ohjauksen avulla voidaan ohjata niin poliittisten

padmaarien kuin markkinaintressien toteutumista (Maanonen 2007: 82).

Kunnissa strategisen johtamisen merkityksen on nahty lisaantyvan
merkittavasti uusien haasteiden, kuten vaestossa tapahtuvien muutosten,
julkisten palvelujen yksityistamisen ja maailmantalouden muutosten

johdosta. Kuntien on pystyttava reagoimaan naihin haasteisiin nopeasti ja
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fokusoitumaan selkeammin. (Maanonen 2007: 80.) Ndin on myds
vuokrataloyhtididen tapauksissa. Suomen aluepolitiikan perusongelmana on
nahty strategioiden pirstoutuminen ja toimenpiteiden huono koordinointi
alue- seka paikallistasolla. Alueellisen toiminnan onnistuminen edellyttaa
erilaisten intressien nitoutumista yhteisen strategian ymparille. (Sotarauta
1996b: 2). Anttiroiko (2001) on nahnyt kuntien johtamisen haasteiden
|6ytyvan nimenomaan kuntakonsernin strategisesta johtamisesta,

osaamisen johtamisesta seka erilaisten hallintasuhteiden toteuttamisesta.

Strategiaa on pidetty toiminnanohjauksen ja sitd kautta myos
omistajaohjauksen arvioinnin ytimena kahdesta nakokulmasta: 1)
suorituksen ohjaus- ja arviointijarjestelmat toimivat keskeisessa asemassa
kommunikaatio- ja analyysityokaluina strategiaa kehittdessa, 2) jarjestelmat
ovat olennainen osa strategian toteutuksessa ja seurannassa. (Simons 2000:
16.) Keinot ja toimenpiteet ovat toiminnanohjausta, milla pyritaan
varmistamaan mahdollisimman hyvin organisaation strategisten
tavoitteiden saavuttaminen (Merchant ym. 2003: 4). Omistaja- ja
toiminnanohjauksella pyritaan siis jalkauttaman ja ohjaamaan strategiaa
kokonaisvaltaisesti (eli holistisesti) kuntakonsernin sisalla. Kuntien erittain
pirstoutunut organisaatio- ja hallintorakenne aiheuttaa strategian

ohjaukselle useita haasteita ja kdytannon ongelmia.

Strategisen johtamisen on nahty kuitenkin helpottavan organisaatioiden
kommunikaatiota, osallistumista, niiden etujen ja arvojen
vhteensovittamista. Strategisessa johtamisessa on tarkeaa, etta organisaatio
mukautuu strategiaan ja eri aspektien seka tulosten seuraaminen seka

niiden yhteensovittaminen (Toikka 2002: 187.) Strategisen johtamisen avulla
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voidaan saavuttaa parhaat mahdolliset kdaytannét tehda valintoja, minka
avulla eriytyneista osista luodaan hallittu kokonaisuus. Haastattelujen avulla
pyrin selvittamaan niita omistajaohjauksen seikkoja, jotka ovat ristiriidassa
keskenaan ja estavat tai jopa vaikeuttavat paatosten ja strategioiden
toteuttamisen organisaatiossa.

Strateginen johtaminen liittyy vahvasti kokonaisvaltaisen hallinnan teoriaan,
jonka pyrkimyksena on luoda vahvempaa koherenssia (yhteensopivuutta)
hallinnon eri tasojen valille koordinaation avulla. Kommunikaatio,
osallistuminen ja toimintojen yhteensovittaminen organisaation eri osien
valilla ovat pehmeita tyokaluja, jotka tukevat koordinaation syntymista
(Nieminen Riikka (2007) Pro Gradu — tutkielma). Tassa on kyse
pohjimmiltaan siitd, miten tieto saadaan parhaiten kulkemaan
kuntakonsernin eri organisaatioiden valilla. Tama parhaimmillaan tarkoittaa,
ettd valtetaan paallekkaisyydet ja intressiristiriidat, minimoidaan konfliktit,

jaetaan riskienhallinta ja maksimoidaan tiedonkulku.

Vuokrataloyhtion sisdiset johtamisjarjestelmat luonnollisesti tukevat sen
omaa toimintaa ja strategiaa, mutta ne tulisi olla yhdenmukaisia kaupungin
konsernin (emokunnan) strategian kanssa. Yhtion oma
keskipitkantahtdaimen strategiaa arvioidaan yleensa kahden vuoden valein.
Aikasykli tuntuu pitkalta, mutta talla toimialalla nopeat muutokset ovat
melko harvinaisia ja vaikuttavat trendit realisoituvat todella hitaasti.
Poikkeuksena esim. 2015 turvapaikanhakijoiden suuri maara, mika aiheutti
monilla alueilla hetkellisen strategisen muutoksen joissakin operaatioissa
(esim. kiinteistokannan sopeuttamisessa). Hallinto- ja johtamisjarjestelmat
muuttuvat, vastatakseen kuhunkin vallitsevaan tilanteeseen parhaiten

sopivalla tavalla. Yleisesti hallinnon uudistaminen ja kehittyminen nahdaan
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keinona, jolla haetaan vastausta johonkin ongelmaan (Pollitt & Bouckaert
2004: 8). Tutkijat ovat luonnehtineet kunnallishallinnon kehitysta siirtymaksi
byrokraattisesta hallintojarjestelmasta kohti itseohjautuvien

toimintayksikkéjen muodostamia kuntakonserneja (Anttiroiko ym. 2007).

Tahan muutokseen ovat johtaneet 1980-luvulla toteutetut hallinnon
uudistushankkeet, kuten vapaa-kuntakokeilu, valtionosuusjarjestelman
uudistaminen, kuntalain uudistaminen ja aluehallinnon
uudelleenorganisointi. Uudistuksen taustalla on ollut pyrkimys sopeutua
yhteiskunnassa tapahtuviin muutoksiin, kuten kansantaloudellisiin
ongelmiin, tietoyhteiskunnan vaatimuksiin ja kansainvalistymiseen.
Samanlaista kehitysta on nahty myos muissa lansi- ja pohjoismaissa.

(Airaksinen 2009: 30.)

Anttiroiko ym. (2007: 164-165) erottavat kunnallishallinnon uudistusten
joukosta kolme paasuuntaa: deregulaation, eli saantelyn purkamisen,
desentralisaation eli hallinnon hajauttamisen seka markkinaohjautuvuuden
eli markkinaperusteisten ja asiakasohjautuvuutta korostavien

toimintatapojen omaksumisen.

Uudistukset ovat aiheuttaneet, ettd nykymuotoinen kuntien toiminnan ja
talouden ohjaaminen ei enaa perustu ylemmilta taholta tulevaan suoraan
resurssiohjaukseen. Nykyisen ohjauksen sanotaan perustuvan uuteen
hallinta-ajatteluun, missa muodostuu erilaisia yhteistyo-, kumppanuus- ja
verkostosuhteita eri yhteisty6tahojen kanssa. Kuntien vuokrataloyhtididen
toiminnan ohjauksesta voidaan loytaa kaikki kolme edella mainittua ilmiota,

silla ne kayttavat osakeyhtidlain mukaisesti itsendista paatosvaltaa, toimivat
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erillisena oikeushenkildina ja hallinto on hajautettu kuntaemon hallinnosta.
Kuten aiemmin on havaittu, vuokrataloyhtiot eivat ole kuntaemosta taysin
itsendisia toimijoita (konserniohjaus), mutta niiden toiminnasta on
havaittavissa hallinnon uudistuksen vaikutusten paapiirteet (Tuomas

Hirvonen (2016) Pro Gradu — tutkielma).

4. Metodi
Tutkimustapa

Kuvaan tassa luvussa niita metodologisia asioita, joiden avulla tutkimus on
toteutettu. Metodologialla tarkoitetaan oppijarjestelmaa tutkimuksen
tyovalineista ja keinoista eli metodeista. Metodeja voivat olla teoria,
tutkimusmenetelmat, mallit, keskeiset kasitteet, aineiston keruu- ja
analyysitavat sekd argumentointi (Vilkka 2005: 27.). Voidaankin todeta, etta
metodi perustelee tutkimuksessa syntynytta tietoa, kun taas metodologia
kysyy, onko tama perusteluna kaytetty menetelma jarkeva (Tuomi &
Sarajarvi 2009: 12). Tarkastelen tassa luvussa myos kvalitatiivisen
tutkimuksen paapiirteita ja kerron miten aineisto on keratty seka
analysointityon eri vaiheista (Tuomas Hirvonen, Pirstoutuneen
organisaation toiminnanohjaus — Kuntien vuokrataloyhtididen

kayttdasteongelmat johtamisen haasteena, Pro Gradu — tutkielma, 2016).

4.1 Kvalitatiivinen tutkimus

Tutkimus on luonteeltaan laadullinen tutkimus. Kvalitatiivisen eli laadullisen

tutkimuksen avulla pyritaan kuvaamaan ilmiota tai tapahtumaa,
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ymmartamaan maadrattyja toimintoja tai antamaan kasiteltavalle ilmidlle
teoreettisesti osuva tulkinta (Tuomi & Sarajarvi 2009: 85). Laadullista
tutkimusta kuvataan myos kokonaisvaltaiseksi tiedonkeruumenetelmaksi,
jossa aineisto kootaan luonnollisista ja todellisista tilanteista. Laadullinen
tutkimus suosii ihmista tiedonkeruun osana seka laadullisten metodien
kayttda aineiston keraamisessa. Tutkimussuunnitelma muotoutuu
tutkimuksen edetessa ja tapauksia kasitelldan ainutlaatuisina (Hirsjarvi,
Remes & Sajavaara 2009: 164). Kvalitatiiviset eli laadulliset tutkimustyypit
voidaan ryhmitella tutkimuksen mielenkiinnon kohteen mukaan.
Mielenkiinnon kohteena voivat olla Hirsjarven, Remeksen ja Sajavaaran
(2009: 166) mukaan saannénmukaisuuksien etsiminen, maaratyt kielen
piirteet, tekstin ja toiminnan merkityksen havainnoiminen tai reflektio eli
asian jasentaminen tai pohdinta. Tavoitteena on saada lapileikkauskuva
vuokrataloyhtididen johtamisesta osana kuntakonsernia ja siita, milla
valinnoilla tai eri toimenpiteilla vuokrataloyhtididen ydintehtavaa on
hoidettu. Tutkimuksessa on myos tavoitteena ymmartaa tutkimuskohdetta
ja tutkimalla tapauksia saada selville se, mika kussakin ilmitssa on
merkittavaa ja mika toistuu usein tarkasteltaessa ilmiota yleisemmalla
tasolla (Tuomas Hirvonen (2016) Pro Gradu — tutkielma).

Tutkimus on toteutettu case- eli tapaustutkimuksena, jossa yksittaisesta
tapauksesta pyritaan tuottamaan yksityiskohtaista tietoa (Saarela-Kinnunen
& Eskola 2007: 185). Tapaustutkimuksen kayttaminen on nahty hyvana
keinona tuottaa tietoisuutta eri ihmisista, ryhmista ja organisaatioista.
Tapaustutkimuksen avulla voidaan tutkia kokonaisvaltaisesti tosielaman
tapahtumia, esimerkiksi organisaation ja johtamisen prosesseja. (Yin 2009:

4.) Taman tapaustutkimuksen kohteena ovat neljan kunnan

47



vuokrataloyhti6t ja niiden rooli palveluntuottajina kaupunkikonsernissa.
Tutkimukseen mukaan johtamisen strategiat ilmentavat varsinaista
tutkimuskohdetta, eli strategista johtamista vuokrataloyhtidissa (Tuomas

Hirvonen (2016) Pro Gradu — tutkielma).

Tutkimukseen kuuluu myos teoreettisen tutkimuksen piirteita. Teoreettisen
ja empiirisen tutkimuksen rajaus ei ole tutkimuksessa selkea, vaan
teoreettisen tutkimuksen aineisto voi olla usein ainakin osittain empiirinen.
Teoreettinen tutkimus kasittelee ongelmia, jotka liittyvat tieteenalan
teorioihin, nakokulmiin tai kasitteistoon (Uusitalo: 1991: 60). Lahtokohtana
on talloin teoreettinen havaintoni siita, etta kunnan hallintorakenne ja
paatoksenteko vaikuttavat keskeisesti vuokrataloyhtididen toimintaan ja
sen johtamiseen. Analysoin tata teoriaa aikaisemman saatavilla olleen
tutkimuskirjallisuuden avulla, haastatteluilla seka hyédyntamalla kunnan
virallisia ja julkisia aineistoja.

Omassa tutkimuksessani jannitteita tarjoavat vuokrataloyhtididen
kayttoasteongelmat, paatdoksenteon moninaisuus ja kunnan seka
tytaryhtion valiset omistajaohjaussuhteet. Tutkimuksen avulla on
mahdollista luoda uusia ideoita tai havaintoja ja teoreettisia mallinnuksia
tutkittavasta ilmiosta. Keskeista on tehda tapauksesta ymmarrettava
Tuomas Hirvonen (2016), Pro Gradu - tutkielma). Edella mainitut seikat
puoltavat omaa tutkimustavan valintaani, silla tarkastelun kohteena olevan
ilmion tutkimisen voi olettaa lisaavan kuntien ymmarrysta
vuokrataloyhtididen toiminnoista ja tuottavan uutta tietoa siita, milla tavalla

vuokrataloyhtididen menestymista on pyritty varmistamaan, vai onko sita?

48



4.2 Tutkimusaineiston keruu, analysointi ja tulkinta

Tutkimus on toteutettu kahden tapauksen tapaustutkimuksena, jossa on
kaytetty erilaisia tiedonhankintamenetelmia, kuten kuntien ja
vuokrataloyhtididen kaytettavissa olevia asiakirjoja, tilastoja, virallisia
aineistoja, seka eri organisaatioiden edustajien haastatteluja. Kyse on siis
my06s pohjimmiltaan teoreettisesta tutkimuksesta ja analysoin sitd, miten
vuokrataloyhtididen asema ja johtamiskaytannot sijoittuvat osaksi
kuntakonsernin ja yhteiskunnallisten muutosten toimintakenttaa.
Tutkimuksen analyysivaiheessa on yhdistelty teoreettista viitekehysta ja
empiirista aineistoa toisiinsa abduktiivisen paattelyn kautta eli parhaan
mahdollisen saatavilla olevan selityksen menetelmalla (Tuomas Hirvonen
(2016), Pro Gradu — tutkielma). Taman kasitteen loi tieteen filosofi C.S.

Peirce 1800 — luvun loppupuolella.

4.3. Aineiston keruu

Laadullisen tutkimuksen tutkimusaineistoa voidaan kerata usealla eri
tavalla. Yleisimmat aineiston-keruumenetelmat ovat haastattelu, kysely,
havainnointi seka dokumentteihin sisaltyvan tiedon tutkiminen (Tuomi &
Sarajarvi 2009: 71). Yhdeksi case-tutkimuksen aineistonkeruumenetelmaksi
olen valinnut eri yhtididen ja toimijoiden teemahaastattelut, koska sen
avulla on mahdollista tutkia kokonaisvaltaisesti yksilon ajatuksia,
kokemuksia, tunteita ja uskomuksia (Hirsjarvi & Hume 2011: 48).
Haastattelututkimus on hyva valinta menetelmaksi, koska se on usein ainut
keino kerata merkityksia ja tulkintoja, joita ihmiset ovat antaneet ilmidille

(Koskinen ym. 2005: 106). Useat tapaustutkimukset kayttavat tietolahteena
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haastattelua, silla tavallisesti tassa tutkimustavassa keskitytaan ihmisia
koskevien asioiden ja kdyttaytymisen tutkimiseen (Yin 2009: 108).
Hirsjarven ja Hurmeen (2011: 35) mukaan tutkimusmenetelman valinnassa
tulisi kiinnittaa huomiota menetelman tehokkuuteen, tarkkuuteen ja
luotettavuuteen. Puolistrukturoidussa haastattelussa kaikille haastateltaville
esitetdan samat tai melko samat kysymykset samassa jarjestyksessa, mutta
haastateltavalle ei tarjota valmiita vastausvaihtoja. Teemahaastattelussa
haastattelijalla on valmiit aihealueet, joista haastatteluissa keskustellaan.
Malli tarjoaa joustavuutta seka tutkijalle ettd haastateltavalle (Tuomas
Hirvonen (2016) Pro Gradu - tutkielma).

Haastattelumetodin etuna on pidetty erityisesti sen joustavuutta ja
monipuolisuutta tiedonkeruussa, silla haastattelijan on mahdollista esittaa
kysymyksia uudelleen, haluamassa jarjestyksessa ja oikaista mahdollisia
vaarinkasityksia tai asiavirheita. On myds todettu haastattelun olevan kallis
ja melkoisesti aikaa vaativa aineistonkeruumuoto. (Tuomi & Sarajarvi 2009:
72-73). Haastattelun negatiivisena puolena on nahty virheet tai erheelliset
tiedonlahteet, mita voi aiheutua haastattelijan tai haastateltavan toimesta
(Hirsjarvi & Hume 2011: 35). Lisaksi aineistonkeruuta maarittelee myds
tutkimuksen osittain teoreettiset ja empiiriset luonteenpiirteet. Aineistoa
kerataan eri tietoldhteista (triangulaatio), kuten esimerkiksi kirjallisuudesta,
eri tilastoista, jo tehdyista tutkimuksista ja kuntien seka niiden omistamien

vuokrataloyhtididen haastatteluaineistosta.

Triangulaatiolla tarkoitetaan erilaisten tietolahteiden, menetelmien tai

teorioiden yhdistamista tieteellisessa tutkimuksessa.
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Tutkimuksen haastatteluaineisto koostuu omistajan eri organisaatioiden
johtohenkildista saaduilla aineistolla haastatteluista, mutta myds eri

vuokrataloyhtion toimitusjohtajien haastattelusta.

Haastattelut on toteutettu yksildhaastatteluina loppuvuodesta 2018.
Haastattelun teema-alueet on maaritelty etukateen ja ne on kayty lapi
kaikkien haastateltavien kanssa. Luottamuksella on haastattelutilanteessa
tarkea merkitys osana haastattelijan ja haastateltavan valista
vuorovaikutussuhdetta. Luottamukselliseen suhteeseen kuuluu se, etta
haastateltava tietaa haastattelun tarkoituksen ja etta haastattelusta saatuja
tietoja sailytetaan luottamuksellisena. (Ruusuvuori & Tiitula 2005: 41).
Lisaksi haastatteluaineiston tarkeitda normeja ovat tunnistettavuuden
estaminen (Kuula 2006: 200-201). Haastattelut on nauhoitettu
haastateltavien luvalla ja nauhoitukset litteroitu eli kirjoitettu
tekstimuotoon aineiston analyysia varten. Aineiston litteroinnissa on
huomioitu, etta ne vastaavat haastateltavien suullisia lausuntoja tai niita

merkityksia, joita haastateltavat vastauksissaan antavat (Vilkka 2005: 116).

Tahan tutkimukseen olen haastatellut neljaa vuokrataloyhtion
toimitusjohtajaa ja eri kolmea muiden eri organisaatioiden edustajia. He
edustavat lapileikkausta Suomesta eli haastateltavat koostuivat eri
maakuntien kaupunkien vuokrataloyhtididen toimitusjohtajista. Yhteisena
nimittajana on pitka kokemus toimialasta, kahden kohdalla jopa

vuosikymmenten ajalta.

51



4.4. Aineiston analysointi

Tutkimuksen tekoon liittyy kuitenkin myds aineiston analyysi eli I0yd&sten
liittaminen aikaisempaan ilmiota kuvaavaan tietoon. Sisallénanalyysissa
kerattya aineistoa tarkastellaan erotellen, yhtaldisyyksia ja eroja etsien seka
tiivistaen. Sisallonanalyysissa teorian merkitys ja paikka voivat vaihdella
tutkimuksen sisalla. Teoria voi toimia tutkimusta ohjaavana tekijana tai
teoriaa itsessaan voidaan muodostaa aineistoa analysoimalla.
Sisdllénanalyysin avulla pyrin muodostamaan tutkittavasta ilmidsta
tiivistetyn kuvauksen, jonka avulla tutkimustulokset voidaan kytkea ilmion
laajempaan kontekstiin ja muihin aihetta kasitteleviin tutkimustuloksiin.

(Tuomi & Sarajarvi 2004: 97).

Analyysiprosessissa noudatan pdaaosin Tuomen ja Sarajarven (2009) tai
Milesin ja Hubermanin (1994: 91-93) kuvaamaa aineiston redusoinnin,
klusteroinnin ja abstrahoinnin mallia. Aineiston pelkistamisessa eli
redusoinnissa analysoitavasta aineistosta pyritaan karsimaan kaikki
tutkimukselle epaolennaiset tiedot pois. Samalla aineiston informaatiota
tiivistetaan ja pilkotaan osiin jolloin relevantit eli oleelliset asiat nousevat

esiin.

Tutkimustehtavan kysymyksilla on tarkoitus ohjata tutkimusta olennaisten
tietojen I6ytamiseksi. Taman jalkeen aineisto klusteroidaan eli ryhmitellaan.
Sisalléltaan samankaltaiset pelkistetyt ilmaukset ryhmitellaan eri
alakategorioihin asiakokonaisuutta kuvaavilla kasitteilla. Lopuksi aineisto

kasitteellistetaan. Nain muodostetut alakategoriat yhdistetaan viela

52



ylakategorioiksi ja niita kuvaaviksi teoreettisiksi kasitteiksi. (Tuomi &

Sarajirvi 2009: 108- 112, 118).

Tutkimuksessani haastateltavien maara ei ole lukumaaraisesti suuri, mutta

uskon sen antavan riittavan tiedon vuokrataloyhtididen tutkimuksestani.

4.5. tutkimuksen luotettavuuden arviointi

Tutkimuksen luotettavuutta arvioitaessa, tulee huomioida kirjallisuuden ja
aikaisempien tutkimusten hyodyntaminen. Haastatteluja on hyddynnetty
melko vahaisen asiantuntijamaaran osalta. Haastateltavien valintaan on
kumminkin kiinnitetty huomiota ja harkintaa. Haastateltavat edustavat
pitkaa kokemusta vuokrataloyhtididen johtamisesta, jopa useiden
vuosikymmenten ajalta. Kirjallisuutta ja aikaisempia tutkimuksia on pyritty
hyodyntamaan mahdollisimman laaja-alaisesti, jotta tutkimus ei jaisi liian

rajalliseksi tai kapea-alaiseksi.

5. Yhteenveto ja johtopaatokset
5.1. Yhteenveto

Tutkimuksesta kay ilmi, etta kuntien vuokratalot toimivat hiukan erikoisessa
roolissa markkinoilla. Ne toimivat markkinoilla ja markkinoiden ehdoilla, mutta
ARA-asuntojen vuokratasoa ja toimintaa sadatelevat melko tarkasti useat eri lait.
Vuokranmaaritys perustuu tarkkaan omakustannevuokraan, mika aiheuttaa
vuokrien joustamattomuuden. Kun lisaksi korkotukilainojen

maksusuunnitelmat ovat erittain takapainoitteisia, muodostuu usein vuokra yli
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15 - 20 — vuotta vanhoilla taloilla markkinavuokria korkeammiksi. Tuossa
vaiheessa talot alkavat vaatia ensimmaisia korjaustoimenpiteitd, mutta
rahoitusmenot alkavat vasta kulminoitua vuokriin. Tama ilmi6 korostuu
maakunnissa, jossa markkinavuokra on huomattavasti matalampi kuin esim.
paakaupunkiseudulla. Paakaupunkiseudulla ei ongelmaa ole, koska yhtiot
voivat varautua tuleviin korjauksiin ja padomamenoihin kerdaamalla
ensimmaisena 10 vuotena 1 euron per nelié kuukaudessa ns. varautumisrahaa
(yli 10 vuotta sitten rakennetuilla kiinteisto6illa varautuminen saa olla

maksimissaan 2 euroa per nelié kuukaudessa).

Korkotukilainoissa on taman hetken lainsaadannon mukaisesti pohjakorko, joka
on suuruudeltaan 2%. Nyt on valmisteilla lakimuutos (HE:n esitys loppuvuonna
2018) on olemassa, jossa pohjakorosta luovuttaisiin. Tuo pohjakorko on
huomattavasti korkeampi, kuin mita lainaa saa vapailta markkinoilta. Niinpa
korkotukilainojen kysynta on romahtanut, pl. erityiskohteet joihin ARA myo6taa
investointiavustusta. Investointiavustus voi kohteen kayttotarkoituksesta
riippuen olla 10 — 40%. Asuin talojen osalta avustusta ei myonneta, mika
vhdessa ARA-saatelyn kanssa on aiheuttanut ARA-kannan voimakkaan

pienentymisen (vuokrat eivat jousta ja myyntirajoitukset ovat pitkaaikaisia).

Omistajuus ja paatoksenteko

Tutkimuksesta on myds havaittavissa, etta vuokrataloyhtididen paatdksenteko
ja ohjaus on varsin riippuvainen poliittisesta ohjauksesta. Hallitus valitaan
kdaytannossa kaikissa yhtioissa vaalikaudeksi, poliittisen portfolion mukaisesti.
Usein my0Os puheenjohtajuus siirtyy vaalivoiton saaneelle puolueelle. Tama voi

aiheuttaa yhtion strategiseen tydskentelyyn isojakin muutoksia, koska usein
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yhtiot tahtomattaan joutuvat toteuttamaan vallitsevan ideologian mukaista
strategiaa. Omistajaohjaus antaa ja vahvistaa vuotuiset tavoitteet, jotka
asetetaan kaupunginhallituksen konsernijaoksessa. Kun poliittiset paikat
jakautuvat kaikissa paatantaelimissa poliittisesti, heijastuu se eittamatta
vuokrataloyhtion hallituksen linjauksiin. Tasta on empiriisessa mielessa monia
esimerkkeja, eri puolilta maata. Vuokrataloyhtiosta tulee osa kaupungin sen
hetkista strategiaa tai taktiikkaa tukeva osatekija, jossa yhtion oma etu karsii tai
yhtiolle aiheutuu taloudellisia riskeja. Omistajuus siis toteutuu
danestyskayttaytymisen mukaisesti, mutta se voi aiheuttaa pitkajannitteiseen
vhtion kehittymiseen hairiotekijoita. Myos tasta ilmidsta on ikavia esimerkkeja,
jopa tapauksia jossa yhtio on kdytanndssa jouduttu purkamaan taloudellisesti

toimintakyvyttémana.

Suomessa on kaynnissa historian suurin muutos kuntasektorilla, sosiaali—ja
terveyspuolen SoTe-uudistus. Tdma pienentdaa emokunnan verotuloja ja
toimintaa merkittavasti, mika on selkeasti luonut jannitteita koko
kuntakonsernin toimintaan. Kunta hakee toimintamallia, mika on sille taysin
uusi. Tassa korostuvat konserniyhtididen rooli tulouttaa emokunnalle
mahdollisimman paljon tuloja, jotta kunnan oma talous saadaan tasapainoon.
Usein se my0s aiheuttaa uusia paineita vuokrataloyhtidille, jotka ovat ajateltu
toimimaan 0 — tulosperiaatteella toteuttamassa ainoastaan asuntopolitiikkaa.
Tama voi nakya jopa vuokrataloyhtididen tulevissa hallintomalleissa, esim.
konsernien muodostamisen muodossa. Jos vuokrataloyhtiot pilkotaan kannan
mukaisesti, rajoituksista vapaisiin ja rajoituksen alaisiin, mahdollistaa se
osingonjaon markkinaehtoisen kannan osalta. Tosin, se edellyttaa alueen

kysynnan ja tarjonnan tasapainoa, jopa tarjonnan pienta puutteellisuutta. Main
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vuokrataso pystytdan pitamaan tasolla, mika mahdollistaa osingonjaon.

Maakunnissa tama toteutuu erittdin harvoilla alueilla.

5.2. Johtopaaitokset

Tutkimuksessa tarkastelin Kouvolan vuokrataloyhtiota tarkemmin. Kouvolassa
yhtid on saanut toteuttaa omaa strategiaansa melko pitkdjannitteisesti. Koska
alue on karsinyt voimakkaasta muuttotappiosta, on yhti6 valinnut
kiinteistokannan sopeuttamisen keskeiseksi etenemistavaksi. Epakuranttia ja
matalan kysynnan alueiden kiinteistdja on lahdetty purkamaan ja sita kautta
hakemaan kysynnan ja tarjonnan tasapainoa. Strategisesti ndin on edetty,
mutta vuonna 2016 ja 2018 on havaittavissa voimakasta omistajaohjausta,
mika ei ole tukenut yhtion strategiaa. Toimenpiteet jotka on omistajaohjauksen
kautta tehty, ovat olleet strategisesti yhtiolle riskeja ja taloudellisesti
kannattamattomia. Lyhyella aikavalilla nama eivat ole aiheuttaneet yhtidlle
ylitsepadasemattomia hankaluuksia, mutta pidemmalla tahtaimella ne
kumuloituvat kassavirtaan ja kannan sopeuttamiseen. Se mita yhtié on
purkanut, on omistajaohjauksen paatoksenteon kautta jouduttu ostamaan tai
rakentamaan lisaa. Yhtion aspektista sopeuttamistoimet eivat ole olleet
strategian mukaisia, kunnan konsernin aspektista lainataakka on kasvanut ja
emokunnan aspektista hetkellinen alijaama on saatu tasapainoon.
Kokonaisuuden kannata on vaikea |6ytdaa mitdaan strategisia etuja, mita kukaan

mainittu osapuoli savuttaisi em. toimenpiteilla.

Tutkimuksen aineistoon perehtyessa, havaitsin mielenkiintoisen ilmion.
Vuokrataloyhtioiden taseet muodostavat merkittavan osan kuntakonsernin

taseesta, mutta sita ei nahda varallisuutena. Pikemminkin, se ndhdaan isona
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velkataakan omaavana yksikkoéna, jonka varallisuuden kehittymisesta ei oikein
pideta huolta. Tama ilmid on epdsuorasti havaittavissa Kouvolassa, mutta myos
muissa kunnissa eri puolella Suomea. Haastattelin eri yhtididen toimitusjohtajia
eri puolelta Suomea ja kaikki vahvistivat ilmion olemassaolon. Se on
todettavissa myos julkisista asiakirjoista, mita on nahtavissa kunnan

kirjaamoissa ja internet — sivuilla.

Vuokrataloyhtiot ovat siirtyneet vahvasti ammattijohtajien palkkaamiseen
yhtidihin. Tama siirtaa kontrollia enemman yhtididen suuntaan omistajilta,
mutta taloudenhoitajateorian mielessa tama on positiivinen asia.
Kompleksisten yritysten johtaminen vaatii johdolta ammattimaista otetta,
poliittisen ohjauksen sijaan. Julkisen sektorin ollessa kyseessa, on tarkeaa
maksimoida sosiaalinen hyoty ja ammattitaitoinen ja asiantunteva yritysjohto
on tassa toimintaa helpottava rakenne. Johtajien nahdaan
taloudenhoitajateoriassa toimivan organisaation hallituksen kanssa
vhteenliittyman, jotta koko organisaation intressit ja padoma turvataan.
Julkisella sektorilla tama nakemys korostuu, koska puhtaasti taloudelliset seikat

eivat ole ainoana ohjaavana toimintaperiaatteena.

5.3. Jatkotutkimusehdotukset

Tutkimus nosti esiin, etta yleisella tasolla vuokrataloyhtididen
paatoksentekoprosesseja ja niiden toimintaperiaatteita on tutkittu suhteellisen
paljon. Tutkimusta olisi tarkoituksenmukaista kohdentaa tata tutkielmaa
tarkemmalle tasolle ja syventya yhden case toimijan paatdksentekoon ja
vuokrataloyhtion rooliin tulevaisuudessa. Tata olisi hyva tarkastella

empiiriosuudessa eri aspekteista. Olisi mielenkiintoista nahda eri
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hallintokuntien nakemykset ja odotukset vuokrataloyhtidille. Nama
hallintokunnat voisivat edustaa kaupunginjohtoa (ylin strateginen ohjaus),
omistajaohjausta (talous), kehitysjohtoa elinvoiman strategisesta nakokulmasta
ja asumista seka ymparistoa. Olettamus on, etta vuokrataloyhtion kehittyminen

ja rooli nayttaytyy hyvinkin erilaisena, erityisesti poliittisesti.
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