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Omistamisen késitteet kuntakentissd on omaksuttu markkinasektorilta. Epédselvyyttd itse
omistamisessa ei ole, sen sijaan kuntakontekstissa on omia piirteitd omistamisen tarkoituk-
sessa ja omistamisen syntyminen ndhdidin myds erilaisena markkinasektoriin verrattaessa.

Tassd tutkimuksessa tutkittiin julkisyhteison omistusstrategiaa tavoitteena selvittdd kunta-
strategian mukaisen omistajapolitiikan toteutumista kunnassa. Tutkimus on ajankohtainen,
koska julkisyhteisdjen merkitys omistajina ja omistajuuksien hallinnointitahoina on muuttu-
nut vuosikymmenten saatossa. Julkisyhteisjen omistajapolitikkoja ja omistusstrategioita on
tutkittu melko vdhén, toisin kuin yksityisid omistustahoja. Kiinnostus julkisyhteiséjen omis-
tajuuksia kohtaan on kasvanut niiden hallinnoidessa rahallisesti merkittdvid omaisuuseria.

Tama tutkimus toteutettiin laadullisena tapaustutkimuksena. Tutkimuksen teoreettinen vii-
tekehys rakentui omistusstrategioiden, kyvykkyyksien ja omistajaohjauksien ympdrille.
Analyyttinen viitekehys muodostui kuntastrategian toteutumisena omistajapolitiikassa. Tut-
kimuksen ensisijainen tutkimusaineisto oli puolistrukturoidut viranhaltijoiden ja omistaja-
politiikan toimenpanevan tahon teemahaastattelut tiydennettyna julkisesti saatavilla materi-
aaleilla.

Tutkimustulosten pohjalta voidaan todeta, ettd tutkimuskohteena olevassa kaupungissa
omistajapolititkka on selkeésti johdettavissa kuntastrategiasta ja kaupungin taseen omai-
suuserien sisdltd on hyvin tiedossa seki reaaliarvossa toisin kuin Rautiainen & Konsti-Laak-
son (2023) Taseen roinasta strategiaksi -selonteossa oli todettu. Tutkimuksessa nousi esille
kyvykkyyksien merkitysten kasvu ja paitoksenteon laadullisuuteen panostaminen.
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The concepts of ownership in the municipal sector have been adopted from the market sector.
There is no ambiguity about ownership itself, but the municipal context has its own charac-
teristics in the meaning of ownership and the emergence of ownership is also seen as differ-
ent from the market sector.

This study examined the ownership strategy of a public corporation with the aim of investi-
gating the implementation of ownership policy in the municipality in line with the municipal
strategy. The study is timely because the role of public corporations as owners and managers
of property has changed over the decades. In contrast to private ownership, there has been
relatively little research on public ownership policies and ownership strategies. Interest in
the ownership of public corporations has increased as they manage financially significant
assets.

This study was conducted as a qualitative case study. The theoretical framework of the study
was built around ownership strategies, capabilities and corporate governance. The analytical
framework consisted of the implementation of municipal strategy in ownership policies. The
primary research material for the study was semi-structured thematic interviews with offi-
cials and the owner-policy maker, supplemented by publicly available materials.

Based on the researched results, it can be concluded that in the city under study, ownership
policy is clearly derived from the municipal strategy and the content of the assets and liabil-
ities in the city's balance sheet is well known and in real terms, contrary to what was stated
in Rautiainen & Konsti-Laakso's (2023) report from the balance sheet to strategy. The study
highlighted the growing importance of abilities and the need to invest in the quality of deci-
sion making.



KIITOKSET

Haastava, kiinnostava ja mukaansatempaava matkani kohti diplomi-insindorin tutkintoa al-
koi syksylld 2022. Sité edelsi tuotantotalouden kandidaatin tutkinto kesdlld 2022. Kiitokset

Lappeenrannan-Lahden teknilliselle yliopistolle tdstd mahdollisuudesta.

Kiitos my0s innostaville opettajille ja fantastisille opiskelukavereille, joiden kannustuksella
jaryhmatuella tyon ohessa opiskelulle saatiin soviteltua ryhmétdiden teot ja yhdessd pohtien
ratkaistua moninaisia, toisinaan erittdin haasteellisiakin, probleemia. Kiinnostus julkisyhtei-
sOjen omistajuuteen kumpusi oman tyoni kautta toimiessani kuntaomisteisessa osakeyhti-
Ossd ja lopullisen sykédyksen diplomitydni aiheeseen innoittivat diplomityoni ohjaajien Ma-
rita Rautiaisen ja Suvi Konsti-Laakson Kunnallisalan kehittdmissditiolle (KAKS) tekema
tutkimus: Taseen roinasta strategiaksi: strateginen omistajuus kunnissa (2022). Erityisesti
haluan kiittda tutkijatohtori Suvi Konsti-Laaksoa tuesta kannustaa sdénnéllisten palaverei-
den avulla tutkimuksessani eteenpdin. Kiitos tutkijaopettaja Marita Rautiaiselle tutkimuk-
seni kommentoinnista. Erityskiitos kuuluu myos niille henkiloille, jotka jarjestivit kalente-
reistaan aikaa haastatteluilleni. Haastatteluiden avulla pdédsin syvemmadlle aiheeseen ja sain

paljon tarkentavaa tietoa erilaisista ndkokulmista. Kiitos mielenkiintoisista keskusteluista.

Kiitos opiskelukaverit. Lukemattomia tunteja vietimme Teamseissa mielenkiintoisissa pro-
jekteissa sekd vililld rentoutuen ryhmétapaamisissa. Ja erityiskiitos ldheisilleni, kun jak-
soitte kannustaa minua opiskelujeni aikana ja ymmarsitte poissaoloni kodin arjesta. Viimei-
send, muttei vihdisimpdnd kiitos ystivilleni, jonka luona sain kokea Italian kevédén tutki-
mustani kirjoittaen. Ilman teitd kaikkia tdma tutkimusmatkani ei olisi edennyt, eikd tutki-

mukseni olisi nyt paditepisteessddn.
Imatralla 22.9.2023

Satu Kurki



Sisillysluettelo
Tiivistelma
Abstract
Kiitokset
L o) 416 -3 11 (o PRSPPI 7
[.1  TutkimuKkSen tAUSTA .......cccuvieeiieeeiieeciee ettt e aee e e e s re e e sereeeeabeeeeneeensaeas 7
1.2 Tutkimuksen tavoitteet, rajaus ja tutkimuskysymykset ............cccceevveriieriienieennnn. 8
1.3 Tutkimuksen rakenne ...........coeeiieriiiiiiinieneeeeeeee e 10
2 TutkimukSen tIEtOPEIUSTA .......eeeirieeeiiieeciieccie e et e et et e e et e e et e e ebeeesareeesrseeesaeeenneeas 12
2 R (G 3 - PSR 12
2.1.1  Kunnan tehtévit eli toimiala...........cccooeeiiriiiniiiinieeee e 13
2.1.2  Paatoksenteko ja VaStUUL........cccevviiiiiieiiieiiecie e 16
2,13 AGENTIEEOTIA .ottt ettt ettt et e 17
2.2 SHEALEZIA..ccueeeieteeiieeet ettt ettt sttt ettt st e et ettt et 19
2.3 KUNASIIALEZIA ...eeeevieeiiieeiiieeciiee ettt eit et e e e et e e s beeesabeeesaseeenseesnreesnneeens 21
2.3.1 OmistajapOlitiikKa. .......oeeeiiiiiiiiee e 22
232 OmIStaJA0NJAUS. ..c..eiiiriiiiieteiteeeeetee e e 25
2.4 Omistamisen ilmenemiSmMUOAOL.........cc.eevuiiriiiiriiiiieie e 26
2.4.1.  Laillinen OmiStajuuS......ccceevuerieriiriiinienieeiertesie ettt 30
2.42  PsyKkologinen OMIStaJUUS .......ccccuveeriieeriieeniieenieeesiieeesireessareesnnaeesneeeeeseeennns 31
243 S0s10Symbolinen OMISTAJUUS. .......eeeruiieeireeeiieeeiie e eeree e e e e e 33
2.5  Omistamisen KyVYKKYYdet........cccooviiiiiiiiiiiiiiieeeee e 34
3 TutkimusmeneteIMEL .......ccoevuiiiiriiiiiieee ettt 36
3.1, Tutkimuksen tulKINta .........cocooiiiiiiiii e 37
3.2, AINeiSton KETAAMINEN. ....co.uiiiiiiiiiiiieiie ettt 38
3.3, Tutkimusaineiston analySOINtL .........cccueeruierireiiienieeiie et 41
4.  Empirian analyysi ja tutkimustuloKSet ...........ccceeciiiiiiniiiiiiiieeee e 43
4.1, Tutkittava OTZaniSAALI0......cueeeeurreriireerieeertreesteeesreeeseaeeesseeesseeesseeessseeessseesssseenns 43
4.2.  Kohde kunnan kKuntastrategia...........cccceeeeiieesieeeiiieeiieeecieesieeesreeeeveeesvee e ens 44
4.3 OMUISTAJUUS. ....teentieeitieeiieeteeeiteeitesteetteseteeteesaseesteeesseeseessseeseaasseenseesnseensseanseesssesseens 50

4.3.1  Laillinen OMiStajUUS......ccceeeruierieeiiieniieeiiesieeieesite et esereereesieeeaeeseaeeseesaeeenne 56



4.3.2  Psykologinen OMIStaJUUS .......ccceeveviereeeiuieniieeiieniieeieeneeeeteeseeeeseeseneeseessneenne 58
433 S0510SymMbOoliNen OMISTAJUUS. ......eeeeviieeiieeeiieeeieeeereeeeree e esreeeereeeeree e 59

4.4, Omistamisen KyVyKKYYdet.........cooouiiiiiiiiiiiiiiieeeece e 60
5. Yhteenveto ja JORtOPAAtOKSET ......ccuviviieriieeiiieiie ettt 64
5.1 YREEENVELO ..ottt ettt et sttt et st 64
5.2 TutkimuStUIOKSEL. ......ooiuiiiiiiiiieiieee e e 65
5.3  JatkotutkimusehdOtuKSet .........cocuiiiiiiiiiiiee e 67

LAIEEET .o e e e e e e e e e e e et —aaaeaeaee e —————————aeerennan——— 68



1 Johdanto

Johdanto-osassa kerrotaan, miksi ja miten tutkimus on tehty. Tutkimuksen tausta esitelldan
alaluvussa 1.1. Alaluvussa 1.2. esitetddn tutkimuksen tavoitteet sekd rajaus ja méaritellaan

tutkimuskysymykset. Tutkimuksen rakenne kuvataan alaluvussa 1.3.

1.1 Tutkimuksen tausta

Téssé diplomitydssé tutkitaan mihin julkisyhteison omistajapolititkka pohjautuu ja miten se
toteutuu. Lisdksi tarkastellaan omistamisen ilmenemismuotoja sekd omistamiseen liittyvid
kyvykkyyksid. Julkisyhteison omistuspolitiikan tutkiminen valikoitui tutkimuksen aiheeksi
tutkijan oman mielenkiinnon vuoksi seké johtuen siité, ettei aiheesta ole tehty paljon tutki-
musta julkisyhteisdjen omistajuuksien ollessa kuitenkin merkittdvid. Kuntalain méérittdessa
avoimuus- sekid ldpindkyvyyskriteereitd kuntien harjoittamasta omistajapolitiikasta, tutki-
jana havaitsin, ettei tietoa omistajuuksista ollut kuitenkaan helposti saatavissa. Kyvykkyydet
pédtoksen teossa ja strategioiden laadinnassa ovat heréttdneet mielenkiintoa ja nousseet tar-
kastelun ja kehittimisen kohteiksi. Sydinmaanlakka (2015, 37) toteaa Alykis julkinen joh-
taminen -teoksessaan julkisen sektorin hallinnon olevan véhitellen muuttumassa johtamis-

tyyliltdén nykypédivian toimintaympéristod vastaavaksi.

Erilaisia tutkimuksia omistamisesta ja sen merkityksestd on paljon. Kuitenkin julkisyhteiso-
jen, kuten kuntien omistajuuksien tutkiminen on vasta viime vuosina heréttinyt mielenkiin-
toa. Oksanen (2015) pohtii omistamista yhteiskunnallisena instituutiona, joka ohjaa ihmisten
tarvitsemien hyodykkeiden saatavuutta sekd kdyttod madritellen samalla ihmisten vilisia
suhteita. Historiasta muistamme Platonin puolustaneen valtiollista omistamista ja Aristote-

leen korostaneen yksityisomistamisen tarkeytta.

Kunnallisalan kehittdmissédétion julkaisussa Rautiainen & Konsti-Laakso (2022) tarkastele-
vat kuntien omistajuutta keskittyen erityisesti kuntien strategiseen omistajuuteen. Rautiainen
& Konsti-Laakso tuovat tutkimuksessaan esille kuntakontekstissa omistajuuden monimuo-
toisena ilmiond todeten omistamisen yhteiskunnallisen merkityksen tirkeyden ja sen roolin

hyvinvointiyhteiskuntamme rahoittamisessa olevan merkittdvd. Rautiainen & Konsti-



Laakson tutkimus antoi kuvan omistamisen merkityksestd sekd tarpeen kuntaomistajuuden
jatkotutkimukselle, koska kuntaomistajuuden tutkimusta on tehty verrattain véhan. Tilasto-
jen mukaan (Kuntaliitto, 2020) kuntaomisteisten yritysten liikevaihto vuonna 2020 oli noin
12 miljardia euroa, niiden tyo6llistidessd yli 50 tuhatta henkildd. Samalla kunnat ja kaupungit

tulee huomioida Suomessa merkittdvind omistajina.

1.2 Tutkimuksen tavoitteet, rajaus ja tutkimuskysymykset

Tadmén tutkimuksen tavoitteena on selvittdd omistajapolitiikan toteumista suhteessa kunta-
strategiaan ja kyvykkyyksid omistajapolitiikan toteuttamisessa sekd selvitetddn kuntakon-
tekstissa asiantuntijoiden kokemuksia ja ndkemyksid kuntastrategiaan perustuvassa omista-
japolitiikassa esiintyviin omistajuuden ilmenemismuotoihin. Ajankohtaiseksi aiheen tekee
se, ettd omistajuuteen liittyvaa strategiatutkimusta markkinaehtoisista toimijoista on paljon,
mutta julkisyhteisoistd ei. Kunnilla on merkittdvisti omaisuutta liittyen energia-, vesi- ja
viemdritoimintoihin seké litkenteen infrastruktuuriin, kiinteistoihin sekd asukkaita palvele-
van toiminnan toteuttamiseen. Tutkimuksen empiriaosassa nousee tarkastelun kohteeksi
myds kyvykkyydet omistajapolitiikan toteuttamisessa sekd valvonnassa. Syddnmaanlakka
(2015, 48-50) toteaa julkisen sektorin johtamisen kehittimisen olevan haasteellista. Jatku-
vasti paisuvan byrokratian karsimisen sijaan tulisi Syddnmaalakan (2015, 48-50) mielesti

keskittyd dlykkddseen johtamiseen kestdviin ja uudistuvaan julkishallintoon padasemiseksi.

Kvalitatiivisessa tutkimuksessani tutkin omistajuuden ja omistusstrategioiden teorioita kir-
jallisuudesta, julkisesti saatavista ldhteistd seka haastatteluilla, jotka toteutin haastateltaville
sopivina ajankohtina rinnan teorian kirjoittamisen kanssa. Kvalitatiivisessa tutkimuksessa
Hirsjérvi, Remes & Sajavaaran (2009, 205) mukaan, haastattelua voidaan pitdé yhtend paa-
menetelmistd. Kuntien omistusstrategiat ovat kuntaliiton mukaan julkista tietoa. Perehdyin
kuntien verkkosivuilla olevaan aineistoon sekd kaupungin kirjaamosta saataviin aineistoihin.
Haastatteluiden kohdehenkil6iksi valikoitui toimintaorganisaation ylemman johdon edusta-
jia sekd poliittiseen padtoksen tekoon osallistuva henkild. Luottamustehtiviensd ja virko-
jensa perustella heilld oletetaan olevan paras nidkemys tutkittavasta ilmiosté eli kuntastrate-
gian yhteydestd omistamiseen. Valitsin haastateltavat tarkoituksenmukaisesti, mika on Hirs-

jarven et al. (2009, 164) mukaan tyypillinen piirre kvalitatiiviselle tutkimukselle.



Kuvalitatiivisen eli laadullisen tutkimusmenetelmén ldhtokohtana Hirsjarvi et al. (2009, 161)
pitavit todellisen elimén kuvaamista pyrkien kohteen mahdollisimman kokonaisvaltaiseen
tutkimiseen. Hirsjérvi et al. (2009, 161) toteavat kvalitatiivisen tutkimuksen pyrkimyksen
pikemminkin 16ytdmain, tai jopa paljastamaan tosiasioita kuin todentamaan jo olemassa ole-

via vaittdmid

Tutkimuksessa pyritdén vastaamaan kuvan 1 mukaisiin kysymyksiin:

Miten kuntastrategian
mukainen
omistajapolitiikka
toteutuu?
]
| |
Mitk4 ovat Miten
kuntastrategian omistajapolitiikan
mukaiset perusteet hoitamiseen tarvittavat

omistajuuksille? kyvykloyydet

turvataan?

Kuva 1. Tutkimuskysymykset

Teoria- ja kirjallisuuskatsauksen pohjalta kehitetddn tutkimuksen teoreettinen viitekehys.
Tutkimuksen empiiristen, analysoitujen, tulosten pohjalta rakentuu viitekehys seké yhteen-

veto julkishallinnon omistajuuksista ja omistajapolitikan harjoittamisen kyvykkyyksista.

Julkisyhteisdjen tulee seurata omistajapolitiikan toteutumista jatkuvasti ja varmistaa omis-
tajapolitiikan péivittimisesti vastaamaan muuttuvia tarpeita ja toimintaympariston muutok-

sia. Omistajapolitiikan johtamisessa sekd padtoksenteossa tulee varmistaa riittdvét
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kyvykkyydet. Syddnmaanlakka (2015, 48) nidkee julkisen sektorin johtamisen kehittdmisen

isona haasteena johtuen vallitsevasta byrokratiasta.

Julkisella sektorilla valtaa kéyttdvat virkamiehet sekd kuntalaisten valitsema poliittinen
johto niin valtuustossa, hallituksessa kuin lautakunnissa. Syddnmaanlakan (2015, 14-16)
mukaan toimivissa julkisen sektorin organisaatiossa vastuiden jakaminen on selkeéd. Tieta-
mattdmyys vastuista asioihin reagoimiseen voi sen sijaan Syddnmaanlakan (2015, 34) mu-
kaan aiheuttaa haasteita ja byrokratiasta seké julkisen sektorin staattisesta ja jopa vanhoilli-
sesta ja huonosti toimivasta hallinnosta johtuen péddtosten tekeminen ja niiden toimeenpano

on aikaa vievad (Syddnmaanlakka 2015, 37, 47, 126).

Julkisyhteisdjen omituksessa on paljon erilaista omistajuutta (esimerkiksi kiinteist6jé ja lait-
teistoja) mitkd ovat itse asiassa meidédn, kuntalaisten, varoilla hankittuja ja ylldpidettyja.
Olemme nididen omistusstrategioiden pédttdjat ja hallinoivat tahot vaaleilla dénestdneet.
Kiinnostus julkisyhteis6jd kohtaa ei ole sitd mité sen pitdisi. Julkisyhteisdjen rooli omistajina
ja omistajuuksien hallinnointitahoina on muuttunut vuosikymmenten saatossa, mutta julkis-
yhteisot ndhdéddn (ehkd) joinakin vanhoillisina kuntasektoreina ja julkisten varojen tuhlaa-
jina. Adnestdjit eivit ehkii ymmirri minkilaisia pa4toksentekijoiti ja kyvykkyyksii kannat-
taa ddnestdd. Politiikoilta vaaditaan yhteiskunnan asioista kiinnostuksen lisdksi myos talou-

dellista osaamista.

1.3 Tutkimuksen rakenne

Tamain tutkimuksen rakenne muodostuu viidestd luvusta. Luvussa 1 kerrotaan syy tutkimuk-
sen tekemiseen, mitd tutkimuksella pyritddn saavuttamaan, sen tarpeellisuudesta seka esitel-
ladn tutkimuskysymykset, tavoitteet seké rajaukset. Luku 2 on tutkimuksen teorialuku, jossa
paneudutaan tutkimuksen tietoperusteisiin eli julkisyhteis6jen kisitteisiin, tehtdviin ja tehta-
vien hoitoon liittyviin omistajuuksiin sekd sithen, miten ne tarkoittavat tutkimuksen kan-

nalta.

Luvussa 3 kerrotaan tutkimuksen tutkimusmenetelmaét, tutkimuksen viitekehys, esitellddn

tutkimusprosessi seki tutkimusaineiston késittely ja analysointimenetelmait. Seka
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paédtutkimuskysymykseen “miten kuntastrategian mukainen omistajapolitiikka toteutuu”
ettd alatutkimuskysymyksiin, “mitké ovat kuntastrategian mukaiset perusteet omistajuuk-
sille” ja ”miten omistajapolitiikan hoitamiseen tarvittavat kyvykkyydet turvataan” vasta-
taan tutkimuksen empiria luvussa 4. Yhteenveto ja johtopéitokset seké jatkotutkimusesitys

siséltyvat lukuun 5.
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2 Tutkimuksen tietoperusta

Tutkimuksen keskeisid késitteitd ovat kunta, kunnan tehtavit, omistajuus seké kuntastrate-
gia. Néitd kisitteitd avataan tarkemmin tutkimuksen téssd luvussa. Tietoldhteind kaytetdan
voimassa olevaa kuntalakia 410/2015, kirjallisuutta sekd muuta julkisesti saatavilla olevaa

aineistoa.

Téssé luvussa tarkastellaan myos julkisyhteisdjen merkitystd omistajina sekd omistamisen
kyvykkyyksid. Kuntien omistusstrategia on johdettavissa kuntastrategiasta ja kuntastrategi-
aan sisdltyvistd kunnan valtuuston hyviksymadstd omistajapolitiikasta. Syddnmaanlakan
(2004, 233) mukaan strategia muodostuu padtoksistd, valinnoista ja toimenpiteistd, joiden

avulla organisaatio pyrkii saavuttamaan paamaéransa

2.1 Kunta

Suomi on jakaantunut kuntiin, joiden hallinnon tulee Suomen perustuslain (731/1999) §121
mukaan perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Valtionkonttorin méiiritelmidn mukaan
kunta on asukkaiden itsehallintoon perustuva paikallistasolla toimiva julkisyhteiso, jolla on

oma rajattu alueensa ja véestonsa seké verotusoikeus. (Valtionkonttori, 2023)

Vuonna 2023 Suomessa on kuntaliiton mukaan 309 kuntaa. Kaupunki nimitysté niista kayt-
tdd 108 ja 201 kuntaa kayttdd kunta nimitystd. Yli 100 000 asukkaan kaupunkeja on 9 ja

niissd asuu yli 2,2 miljoonaa asukasta kokonaisvikiluvun ollessa 5,6 miljoonaa.

Kuntalaissa (410/2015) kunnan olemassaolon tarkoitus on edistdéd asukkaidensa hyvinvoin-
tia ja alueensa elinvoimaa seké jarjestééd asukkaidensa palvelut taloudelliset, sosiaaliset seké
ympdéristollisesti kestévit kriteerit huomioiden. Heinosen (2008) mukaan kunnan olemassa-
olon ainoa tarkoitus on asukkaiden palveleminen. Kuntien monipuolista toiminta- ja vaiku-

tuskenttdd voidaan Niirasen (2011) mukaan tarkastella tarpeen ja tuen ndkokulmasta, kunta
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(1) demokraattisena yhteisond, (2) rajatulla alueella hyvinvointipalvelujen jérjestdjand seka
(3) paikallisen ja alueellisen elinvoiman ylldpitdjand. Viime vuosikymmenind elinkeinotoi-
minnasta on tullut yhd ndkyvampi osa kuntien toimintaa elinvoiman turvaamiseksi seké edis-

tamiseksi.

Uudessa julkisessa hallinnassa on Hakarin (2013) mukaan kyse tilanteesta, jossa kuntien
rooli yhteisdssd muuttuu ja kunnat joutuvat toimimaan yhdessa yritysten, jarjestdjen, kansa-
laisryhmien sekd muiden julkisyhteisdjen kanssa erilaisissa paitoksenteko-, palvelu- ja ke-

hittdmisprosesseissa.

Kunnan toimielimet ovat luottamushenkildorganisaation ydin. Kuntakontekstissa toimieli-
melld tarkoitetaan monijdsenistd kunnan viranomaista, jotka asetetaan valtuuston toimikau-
deksi. Kunta voi Sallinen, Majoinen, Seppéld & Eskelisen (2017) mukaan kuitenkin suhteel-

lisen vapaasti jarjestdd hallintonsa.
Kunnan toimielimid ovat:

e valtuusto

e kunnanhallitus ja sen jaostot

e tarkastuslautakunta ja sen jaostot
e lautakunnat ja niiden jaostot

e valiokunnat ja niiden jaostot

e johtokunnat ja niiden jaostot

e toimikunnat

2.1.1 Kunnan tehtivit eli toimiala

Kuntalaissa (410/2015) mééritellddn kunnan tehtdvit eli toimiala yleisella tasolla. Kunta hoi-
taa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtivit ja jarjestéda sille laissa erikseen sdddetyt
tehtdvit (kuntalaki 410/2015, §7). Laissa kunnalle sdddetyt tehtdvit kunta voi kuntalain
(410/2015) 8§:n mukaan jarjestdd joko itse tai sopia jarjestdmisvastuun siirtdmisesta toiselle
kunnalle tai kuntayhtymalle. Koulutus, varhaiskasvatus, vesi- ja jétehuolto, kulttuuri-, nuo-

riso-, kirjasto- ja litkuntapalvelut sekd ympéristopalvelut mainitaan kuntalaissa (410/2015)
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kuntien lakiséddteisind tehtévind. Itsehallinnolliset tehtévit liittyvét yleensi talouteen, tyolli-
syyteen ja asumiseen. Kuvassa 2 on esitetty kunnan tehtivien jaottelu. Laissa sdddetdan
my06s muiden kuntien kanssa yhteistoiminnassa jarjestettavista tehtivistd, mistd esimerkkini
sosiaalihuollon palvelut. Liséksi kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin
kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtdvid, joista esimerkkeind julkinen liikenne, tieto-

verkkojen rakentaminen ja ylldpito.

Lakis3dateiset tehtivat * koulutus ja vahaiskasvatus

(T e kulttuuri-, nuoriso-,
v kirjasto- ja liikuntapalvelut
* vesi- jajatehuolto

* ympdristépalvelut

Kunnan tehtavat

Kunnan itselleen « julkinen liikenne
ottamat tehtavit -4 * tietoverkkojen
rakentaminen ja yllépito

(yleinen toimiala)

Kuva 2. Kunnan tehtivien jaottelu (mukaillen VM 2023 ja kuntalaki 410/2015)

Kunnat voivat melko itsendisesti valita ne keinot miten edelld mainitut tehtédvét tuotetaan
kuntalaisille. Kunnilla tulee olla oman palvelutuotannon edellyttdma omaisuus seki tuotan-
tovélineet hankkien ne kdyttoonséd kdyttdomaisuutena tai hallitsemalla niitd yhdessd muiden
toimijoiden kanssa. Omaisuuksina esimerkiksi koulukiinteistot, urheilu- ja litkuntahallit
sekd -kentét, kulttuuritoiminnan harjoittamiseen tarvittavat tilat sekd kunnallistekniikan

infra.

Roolijako omistamisen, hallitustydskentelyn sekd varsinaisen operatiivisen toiminnan viilla
on hyvin selkiintynyt yksityiselld sektorilla ja valtiolla, toisin kuin kuntaomisteisissa yhti-
O1ssd (Heinonen 2008). Kunnat ovat tottuneet jarjestimiin palveluja ja palvelutuotoksia
sekd niiden vaikutuksia osataan poliittisesti ohjatulla prosessilla hankkia omalta kuntaor-
ganisaatiolta. Sen sijaan toimintatapaa ja osaamista palveluiden tilaamiseen peruskunnan ul-
kopuoliselta yksikolté ei olekaan tilanteissa, joissa ensisijaisena valintakriteerind on parhaan

tuottavuuden aikaansaaminen ja hankintalain sekd kilpailuttamisen yksityiskohtainen
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tuntemus. Heinosen (2008) tutkimuksessa todettiin, ettei rahatuloksen tekoon tarvittava
omistajaohjaus ole kuntasektorilla yhté kilpailukykyistd kuin omistajaohjaus on yksityisilla
markkinoilla. Kuntatalouden nékokulmasta omistuksen potentiaalin kayttdmétta jattdminen
on tarkalleen sama asia kuin rahan kiyttd. Omistukselta tulee hakea rahaa tai muita arvoja
tietoisena siitd, mitd muut vaikutukset ovat ja mika hinta niistd maksetaan, ellei omistukselta

saada parasta taloudellista tuottoa (Heinonen 2008).

Kankaanpai, Laine & Ojala (2019) toteavat tutkimuksessaan kuntien siirtyneen enenevassi
miirin tuottamaan palveluitaan osakeyhtididen muodossa. Toiminnan tehostamispyrkimyk-
set sekd taloudellisesti tehokkaampi tapa toteuttaa tiettyjd kunnan tehtdvii vaikuttivat Kan-
kaanpiin et al. (2019) mukaan kuntayhtididen mééran kasvuun. Kuntien toimiessa kilpail-
luilla markkinoilla my0s lain madrddma velvollisuus yhtidittdmiseen ohjaa yritysmuotoiseen
toimintaan. Levéinen (2021) toteaa opinndytetydssddn eniten kuntaomisteisia yhtiditd ole-
van kuntien palvelutuotannossa kuten terveys- ja sosiaalipalvelusektoreilla, koulutus- ja

kiinteistdalalle, vesi- ja jatehuollossa sekd energiantuotannossa.

Kuntalain méaéritelméstd poiketen Jéntti (2016) méadrittelee neljd kunnan olemusta kuvaavaa
perustehtdvia: identiteettitehtdvd, sosiaalinen investointitehtdvd, sosiaalisen kulutuksen teh-
tdvd ja kuntayhteison erilaisten eldmdntapojen tukeminen Gerry Stokerin (1991) typologi-
aan perustuen. Kunnan paikallishallinnon identiteettitehtdvdn voidaan katsoa liittyvan ithmi-
sen paikkasidonnaisuuteen. Kunnalla on merkitystd ithmisille paikkaan kytkeytyvin identi-
teetin nadkdkulmasta. Tdman tehtdvén Jantti (2016) ndkee korostuvan erityisesti muutamissa
Euroopan maissa kuten Italia ja Ranska tai sellaisilla alueilla, joissa on erilaisia vahvoja
kulttuurisia ja kielellisid eroavaisuuksia. Sosiaalinen investointitehtdvd méaéritelldan talou-
dellisen kehityksen ja perusinfrastruktuuriin liittyvéna tehtdvéand. Téllaisina tehtdvind Jantti
(2016) mainitsee maankdyttoon, teollisuuteen, yritystoimintaan ja asumiseen liittyvit toi-
minnot sekd perusinfrastruktuuriin liittyvit tehtdvét esimerkkeind energia- ja jitehuolto sekd
teiden kunnossapidot seka liikenneinfra. Merkittdvdan asemaan nousseen hyvinvoinnin tar-
joamisen Jantti (2016) katsoo kuuluvan sosiaalisen kulutuksen tehtdvdksi, jossa kyse on hy-
vinvoinnin tarjoamisesta ja jakamisesta. Hyvinvoinnin tarjoaminen on korostunut Euroopan

maissa, kuten Saksassa ja Pohjoismaissa ja nykyddn myds esimerkiksi Itd-Aasian ja
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Latinalaisen Amerikan maissa. Erilaisten kuntayhteison eldmdntapojen tukeminen, on Jan-
tin (2016) mukaan kunnan neljds tehtdva, missd kunnalla on yhteis6hallinnan keinoin toi-

minnan koordinointitehtava.

Kunnan tehtévit voidaan méaritelld Jantin (2016) mukaan myos rooleihin perustuvina. Roo-
leihin perustuvina kuntien tehtévind Jantti (2016) mainitsee Williams & Adrianin (1968)
typologiaan viitaten taloudellisen kasvun edistdjdn roolin, kuntalaisille elimisen mukavuuk-
sien tarjoajan roolin, perinteisten palvelujen tarjoajan roolin sekad ristiriitaisten kiinnostusten
kohteiden sovittelijan roolin, missd painottuu Jantin (2016) mukaan ennen kaikkea prosessin

merkitys ja erilaisten nikemysten huomioiminen kuntapéaatoksenteossa.

2.1.2 Paitoksenteko ja vastuut

Hallinnon ja toiminnan jérjestdmisestd, padtoksenteko- ja hallintomenettelysté seké valtuus-
ton toiminnasta sdddetdén voimassaolevan kuntalain (410/2015) hallintosdanndssé. Hallin-
tosddntd on keskeinen asiakirja kunnan hallinnon ja toiminnan jirjestdmisessé ja hallinto-
saannoksen madrdyksid tulee noudattaa kunnan péditoksenteossa. Kuva 3 havainnollistaa

kunnan péatoksenteon rakenteet sekd vastuut (Kuntaliitto, 2017)

Ylintd paitosvaltaa kunnassa kayttdéd valtuusto. Kuntalain (410/2015) mukaan kunnissa on
oltava valtuuston lisdksi hallitus ja tarkastuslautakunta sekd kunnanjohtaja tai pormestari.
Kuntalain (410/2015) mukaan kunnanvaltuusto voi paittdd pormestarin valinnasta kunnan-
johtajan sijaan. My0s kunnanjohtaja valitaan valtuuston vaalilla. Kunnanjohtaja on kuntaan
virkasuhteessa ja johtaa kuntaa kunnanhallituksen alaisena. Sen sijaan pormestari on kunnan
luottamushenkild, joka toimii kunnanhallituksen puheenjohtajana ja pormestari valitaan val-
tuuston vaalilla enintddn valtuuston toimikaudeksi. Kunnissa voi lisdksi olla lautakuntia, va-
liokuntia, johtokuntia seké jaostoja. Tutkimuksen kohteena olevan kaupungin lautakunnat
on esitelty kuvassa 5 (s. 43). Toimielinten kokonpanossa toteutuu suhteellisuus, mika tar-
koittaa, ettd puolueet ja muut ryhmit saavat toimielimiin jasenid valtuustopaikkojen mukai-
sessa suhteessa. Kunnallisten toimielinten varajésenet ovat henkilokohtaisia lukuun otta-

matta varavaltuutettuja ja vaalitoimielinten varajdsenid. (Sallinen et al. 2017)
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Kuva 3. Péaitoksen teko ja vastuut (Kuntaliitto, 2017)

2.1.3 Agenttiteoria

Agenttiteoria kuvaa yrityksen omistuksen ja johdon eriytymisen sekd méérdysvallan ja vas-
tuun siirtdmisen ongelmia tietyissd tehtévissé toiselle henkildlle, sitouttamismenetelmid ja
sekd niiden kustannuksia. Ongelmia voi syntyé tilanteissa, joissa pdédmiehen ja agentin tah-
totilat tai tavoitteet eivét kohtaa seka tilanteissa, joissa on vaikeaa tai kallista tarkistaa, mita
agentti todella tekee. Ongelmia voi syntyd myos riskien jakamisesta, johtuen pddmiehen ja
agentin erilaisista asenteista riskejd kohtaan. Hajautuneen omistuspohjan kuvaamiseen teo-

rian ndhdédén soveltuvan erityisen hyvin. Téllaiseksi yksikoksi voidaan ajatella kuntia, joiden
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omistus on laajasti hajautunut kunnan asukkaille sekd dédnestdjille pddmichind. (Jensen &

Meckling 1976)

Jensen & Mecklingin (1976) mukaan yritys on sopimusten verkko (Nexus of Contracts),
missd yksi sopimuksista on Jensen & Mecklingin (1976) mukaan padamies-agenttisopimus.
Jensen & Meckling (1976) toteavat yritysten kasvaessa omistajuuden ja yrityksen johtami-
sen etddntyvén toisistaan. Agenttiteoriassa omistajaa kutsutaan padmieheksi silloin, kun paa-
mies tekee sopimuksen johtajan kanssa yrityksen johtamisesta ja johtajaa kutsutaan agentiksi

tehtdvind maksimoida omistajan hyoty. (Jensen & Meckling 1976)

Agenttimallissa Haveri, Stenvall & Majoinen (2011, 130) kuvaavat kuntia osana valtioko-
neistoa, joiden tehtdvistd sdddellddn yksityiskohtaisella lainsdéddannolld ja tulonmuodostus
tapahtuu pitkélti valtionosuuksien ja -avustusten kautta. Vuorovaikutusmallissa kunnan ja
valtion suhde méiérdytyy Haverin et al. (2011, 130) mukaan erilaisten suhdeverkostojen puit-
teissa ja vastuu samoin kuin velvollisuussuhteet neuvottelujen ja kdytdnnon kautta kuntien
ja valtion yhteistyon ja tulonmuodostuksen pohjautuessa sekd verotukseen ettd valtion-
osuuksiin. Turkkila (2002, 35) on todennut Kunnat valtion asialla — Valtiolta kunnille siir-
tyneistd tehtdvistd -tapaustutkimuksessa suomalaisen kunta-valtio-suhteen olevan yhdis-
telmé vuorovaikutusmallia ja autonomiamallia. Vuorovaikutusmalli kuvaa suhteen moninai-
suutta, autonomia mallin kuvatessa perinnetta ja lainsddddnndn perustaa, johon kansallinen
kunta-valtio-suhteemme vahvasti kytkeytyy. Kunnat toteuttavat kohtuullisen itsendisti poli-
tiikkaa ja tulonmuodostus tapahtuu verotuksen kautta. Turkkila (2002, 35) ndkee suomalai-

sen kunnallishallinnon jdsentyvén hyvin timén mallin mukaisesti.

Esimerkiksi kuntien tarkastustoiminnan olemassaolon selittimiseen on hyddynnetty Jensen
& Mecklingin (1976) mukaan agenttiteoriaa. Luottamustehtivissa ja virkatehtivissi on so-
pimusperusteinen agentin palkitseminen harvinaista ja ratkaisua tdhdn agenttiongelmaan on
Heinosen (2008) mukaan haettu lainsdddénnon, tarkastuksen ja valvonnan keinoilla. May-
ston (1993) toteaa julkisella sektorilla kolme mahdollista pdédmiestd: ddnestédjat (demokrati-

assa), julkisten palveluiden kuluttajat ja vallassa olevat poliitikot.
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Heinosen (2008) mukaan kuntakonsernin omistajaohjauksessa pdémies on lopulta kuntalai-
nen. Kuntakontekstissa ylimpand pddmiehend kiytetdan kuntataloutta tai kuntaa vaikkei suo-
raa henkilditymistd olekaan, mutta ihanne pitkén aikavilin suurimasta kokonaishyddysti
kuntalaisille ndhdddn siihen siséltyvéan. Léhtokohtana Heinonen (2008) pitdd omistajan oi-
keutta ja valtaa ohjata parhaaksi katsomallaan laillisella tavalla omistustaan. Johtamisnakd-
kulmasta erittely tehddén omistajaohjaajiin (pdéamiehet) ja ohjausvilineisiin, jotka jakautu-
vat Heinosen (2008) mukaan toimielinten ja ihmisten (agentit) toimeenpanemaan ohjauk-
seen sekd ohjausta toteuttaviin agenttisopimuksiin (ohjeet, sopimukset, sddnnot) niiden ol-
lessa ohjauksen siséltéd. Heinonen (2008) pitdd tirkednd havaintoa, ettd hallituksen roolia
voidaan agenttiteoreettisesti luokitella samaksi kuin kunnanvaltuuston rooli. Agentin tehta-
viksi Heinonen (2008) médrittelee pddmiehen edun ajamista, mikd toteutuu kuntakonteks-

tissa taloudellisen voiton lisdksi yhteiskunnallisen hyddyn kautta.

Poliittisissa vuorovaikutussuhteissa kansalaiset dénestdvit padmiehind poliitikkoja, joista
vaaleissa agenteiksi valituksi tulleet antavat toimeksiantoja johtaville virkamiehille, jotka
antavat jdlleen tehtdvid agenteille eli alaisilleen. Heinosen (2008) mukaan kaikki toimijat
ovat sekd paddamiehen ettd agentin roolissa, jolloin pddmies-agenttisuhde ndhdédéan ldsnéole-
vaksi kaikissa julkisissa organisaatioissa polititkkaan sisddn rakennettuna. Poliittis-hallin-
nollisen agenttiasetelman Heinonen (2008) nédkee kilpailuna vallasta. Agenttisuhteet eivét
Heinosen (2008) mukaan ole julkissektorilla selkeésti alisteisia, mikd asettaa kuntakonsernin

poliittis-hallinnolliselle johtamiselle suuria haasteita.

2.2 Strategia

Kamenskyn (2008, 19) mukaan strategia -kdsitettd on mahdoton kuvata yhdelld lyhyella
madritelmélld kisitteen laaja-alaisuuden ja monitahoisuuden vuoksi. Kamensky (2008, 19)
maédrittelee strategian kolmella tavalla. Ensimméisen médritelman mukaan strategia on yri-
tyksen tietoinen, keskeisten tavoitteiden ja toiminnan suuntaviivojen valintaa huomioiden
muuttuva maailma. Toisena strategian mééritelmand Kamensky (2008, 19) mainitsee yrityk-
sen ympdriston hallinnan. Kolmas mééritelma tarkastelee yrityksen ulkoisten ja siséisten te-
kijoiden ja niiden vilisten vuorovaikutussuhteiden hallintaa huomioiden kannattavuus-, jat-

kuvuus- ja kehittdmistavoitteiden saavutettavuus. Syddnmaanlakan (2004, 233) mukaan
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strategia muodostuu péatoksistd, valinnoista ja toimenpiteistd, joiden avulla organisaatio

pyrkii saavuttamaan padmaaransa.

Strategian perusideana on Kamenskyn (2008, 15-23) mukaan kilpailijoista erottuminen seka
kyvystd ennustaa tulevia muutoksia kilpailijoitaan tarkemmin sekd kyvystd mukautua muu-
toksiin kilpailijoitaan tehokkaammin (Salminen 2008, 220). Strategia on iso kokonaisuus
koostuen monista osa-alueista, joiden kautta yritys pyrkii saavuttamaan asettamansa tavoit-

teet. Hyville strategialle on tunnusomaista pitkdaikainen toiminnan ohjaaminen.

Strategian osatekijoind ovat toiminta-ajatus, visio ja arvot (Kamensky 2008, 15-23), joiden
pohjalta organisaatio suunnittelee, toimeenpanee sekéd valvoo strategista toimintaansa ase-
tettua tavoitetilaa kohti. Toiminta-ajatuksesta kiytetddn myds termid “missio”, joka vastaan
strategian merkityksen ndkokulmasta kysymykseen “Miksi yritys on olemassa?”. Yrityksen
tulevaisuuden tahtotilaa kuvaa termi visio ja organisaation toimintaperiaatteita arvot. (Ka-
mensky 2008, 34-35) Strateginen viitekehys muodostetaan perusosien mairittelyn kautta
edeten strategiaprosessin kdynnistdmiseen. Strategiaprosessia voidaan pitdd jatkuvana pro-
sessina, jolle ei ole padtepistettd. Kamensky (2008, 34-35) pitdd strategiaa epdonnistuneena,
mikali strategian osa-alueita ei kehitetd jatkuvasti. Toimintaympéristdjen jatkuva muutos
asettaa Salmisen (2008, 220) mukaan suuria vaatimuksia myds strategioiden joustavuudelle.
Joustavuutta Salminen (2008,221) pitdd jopa strategian ydinajatuksena. Esimerkkini tista
Sampo Oyj:n konsernijohtajan Bjorn Wahlroosin lausuma: ”Sammolla ei1 ole varsinaista
strategiaa lainkaan, vaan olennaista on siilyttdd mahdollisimman suuri toimintavapaus.”

(Suomen Kuvalehti 14.2.2007)

Salminen (2008, 17-18) pitdd strategian toteutumisen kannalta tarkednd sitd, miten strategia
saadaan jalkautettua koko henkildstolle eli miten suunniteltu strategia saadaan ndkyméaédn
tyontekijoiden péivittdisessd tydssd. Mikili henkilostolld ei ole ymmaérrystd organisaation
tavoitetilasta tai oman tehtidvinsd merkityksestd osana yhteistd prosessia, on toiminnan oh-
jaaminen yhteiseen maaliin vaikeaa. Strategian jalkauttamisen onnistumisen kannalta kriit-
tinen kysymys on myds toimitusjohtajan sekd muun johdon ja hallituksen riittdva sitoutumi-

nen strategian toteutukseen. (Salminen 2008, 41). Uuden strategian toteuttamista omassa
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organisaatiossa Salminen (2008, 43) pitdd haastavana strategiajohtamisen erotessa merkitta-
vasti normaalijohtamisesta, silld kyse on muutosjohtamisesta. Muutosjohtaminen vaatii Sal-
misen (2008, 43) mukaan usein johtoryhmén jésenten valmentamista sekd toimitusjohtajan

ja kollegoiden tukea muutosjohtajille.

Kéytinnon tasolla hyvéa strategiaa voidaan pitdi yrityksen toimintaa ohjaavana punaisena
lankana. Ilman strategiaa Kamensky (2008, 16-21) toteaa yrityksen toiminnan pyodrivin
vailla tavoitteita ja pddmairié, joiden seurauksena yrityksen toiminta on tehotonta. Tehoton
toiminta vaikuttaa suoraan yrityksen taloudelliseen tilaan. Organisaation kyvykkyys, halu ja

rohkeus sen sijaan ndhddan positiivisina vaikuttimina organisaation toiminnan tulokseen.

Kamensky (2008, 79-82) pohtii strategian merkitystd eri sektoreilla. Voittoa tavoittelemat-
tomissa organisaatioissa, esimerkiksi urheiluseuroissa ja jéirjestdissé, strategiaan on sisélly-
tetty vain toiminnan pakollinen osuus ja strategiatyd toteutetaan melko kevyesti, kun taas

litkeyrityksissé strategia koetaan pitkdjanteisend onnistumisen ja tuottavuuden ehtona.

2.3 Kuntastrategia

Kuntalain 109 § 1 momentin mukaan kuntastrategia tulee olla saatavilla yleisessa tietover-
kossa muiden kunnan jérjestimien palveluiden sekd kunnan toimintaa koskevien tietojen
ohella. Valtioneuvoston kanslian kuntastrategian (2012) mukaan kuntastrategiassa tulee
madritelld muun muassa missé yhteyksissd kunta on mukana omistajana tai sijoittajana seki

omaisuuden kdytostd vastaavat tahot.

Kunnan johtamisen merkittivimmastd ohjausvilineestd, kuntastrategiasta pdéttdd Kuntalain
(410/2015) 14 §:n mukaan kunnanvaltuusto. Kuntastrategian tulee perustua kunnan nykyti-
lan arviointiin huomioiden tulevat toimintaympériston muutokset sekd niiden mahdolliset
vaikutukset kuntakonsernin rakenteeseen ja tehtévien toteuttamiseen. Kuntastrategia on kun-
nan toiminnan ja talouden pitkén aikavélin suunnitelma, missé on kuntalain (410/2015) mu-
kaan maariteltdvd my0s kuntastrategian toteutumisen arvioinnista sekd seurannasta. Virta-

nen & Stenvallin (2010, 133) mukaan kunnat profiloivat itsensé strategisilla valinnoilla.
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Esimerkkeind strategisista valinnoista Virtanen & Stenvall (2010, 133) mainitsevat elinkei-

noeldmén mahdollistajan ja kulttuurikaupungin.

Julkisen ja yksityisen sektorin strategioita vertailtaessa, huomataan niissi eroja. Julkisen
sektorin nakokulmissa painottuu Maittd & Ojalan (1999) mukaan enemmén toimintaympé-
riston asettamat vaatimukset yksityiseen sektoriin verrattuna. Esimerkiksi toiminnan talou-
dellisuus ja vaikuttavuus, ennakoitavuus ja jatkuvuus seké kansalaisen ja poliittisen paatok-
sentekijan ndkokulmat, kun taas yksityissektorilla taloudellisen ndkokulman lisdksi huomi-

oidaan asiakasndkokulma seké henkiloston ja osaamisen ndkdkulmat.

Toimintaympéristd on useimmiten julkisella sektorilla myos paikallinen ja sen myo6té yksin-
kertaisempi kuin yksityiselld sektorilla. Santalainen (2009) vertailee yksityispuolta ja jul-
kista sektoria toteamalla, ettd konsernitason ajattelu toimii ik&én kuin koko kunnan strate-
giatason miirittdjina ja litketoimintastrategia toimialatason méérittdjani. Santalaisen (2009)
mukaan samoja lain alaisuuksia liittyy seki julkisen sektorin ettd yksityispuolen strategioi-
hin. Strategiatydon mitattavuuden Santalainen (2009) toteaa olevan vaikeampaa julkisella
puolella. Tarkeimmaiksi strategian mittaamisen tyokaluksi Haveri, Majoinen & Jéntti (2009,
153-154) mainitsevat kunnan talousarvion, jossa organisaation resurssit on kohdistettu tér-
keyden mukaan. Talousarviossa strategia konkretisoituu Haverin et al. (2009, 153-154) mu-
kaan sekd taloudellisiksi ettd toiminnallisiksi tavoitteiksi ja kuntastrategian jalkauttaminen

tyoyksikoihin edellyttdd tavoitteiden tarkastelu strategian kautta.

2.3.1 Omistajapolitiikka

Tassd kappaleessa esitellddn kunnan omistajapolitiikan rakenne. Kuntalain mukaan kunnan
on siséllytettivd omistajapolitikkansa kuntastrategiaan. Omistajuudesta pdéttdd kunnanval-
tuusto ja toimeenpanee kunnanhallitus. Toimivallan ja tehtdvien jakautumisesta toimielinten
valilla sekd hallinnon jérjestimisestd kunnassa paittaa valtuusto. Jokaisessa kunnassa seké
kuntayhtymassi on kuntalain mukaan oltava hallintosdénto. Liséksi valtuusto hyviksyy eri-
laisia johto- ja ohjesddntdja. Meklin & Martikaisen (2003) mukaan johtosddnto6n verratta-

vina madrdyksind peruskunnan ulkopuolisia, itsendisid juridisia yksikkojd, koskevat
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valtuuston hyvédksymaét konserniohjeet. Kuntalain lisdksi kuntien omistajapolitiikkaan liittyy

kiintedsti my0s osakeyhtidlaki (624/2006) ja kirjanpitolaki (1336/1997),

Kuntien omistajastrategiassa asetetaan kriteerit, joilla arvioidaan omistuksen vaikuttavuutta
ja kustannustehokkuutta. Omistusstrategiat ovat julkisia pois lukien litkesalaisuuksiin liitty-
vat omistukset. Liikesalaisuuksien piiriin kuuluvat esimerkiksi osakeyhtiopohjalta toimivat
kuntayhtiot. Kuitenkin julkisten kanavien kautta tietoa kuntien omistajuuksista on vaikea tai
jopa mahdoton 10ytd4. Vaikeutta lisdd myos se, ettd dokumenttien nimeédmisissd on eroa-
vuuksia ja harvalla kunnalla on omistajastrategia -nimelld oleva dokumentti. Yhtendisen do-
kumenttien nimedmiskédytdnnon lisdksi tiedon 16ytymistd hankaloittaa se, ettd omistajuutta
voidaan kisitelld dokumentissa, minka tarkoitus ei ole varsinaisesti késitelld omistajuutta
strategisesta ndkokulmasta. Omistajapolitiikka voi olla esimerkiksi kunnan valtuuston muis-

tio.

Omistajapolititkan huomioimisesta kuntastrategiassa sdddetdan kuntalaissa 1§ 4 momen-
tissa. Linjaukset kunnan mukana olosta omistajana ja sijoittajana sekd se, mitd kunta omis-

tajuudella tavoittelee, linjataan omistajapolitiikalla. (HE 268/2014, 102)

Honkanen (1995, 4) nimeéa yhdeksi julkisen vallan toiminnaksi julkisen omistamisen, mihin
kuuluu julkisessa omistuksessa olevat laitokset, kiinteistot, liikelaitokset ja yritykset. Hon-
kanen (1995, 60) pohtii julkisen ja yksityisen sektorin rajanvetoa todeten sen olevan joissain
tapauksissa vaikeaa. Yksityistimisen Honkanen ndki 1990 luvun Suomessa vadjaamétto-

mind ulottuen ensin palvelutuotantoon edeten liiketoimintojen yksityistimiseen.

Omistajapoliittisten linjauksien avulla pyritddn Valannan (2011) mukaan mairittdmaan
omistamisen kohteet. Lisdksi omistajapolitiikassa luokitellaan omistuksen strategiset paino-
arvot toiminnan luonteen mukaan. Tiukkoja juridisia reunaehtoja ei kunnan varallisuuden
suhteen Meklin & Vakkurin (2011) mukaan ole, vaan varallisuuden hankinta perustuu kun-
nan palvelutuotannon perusteella. Erilaiset kumppanuusmallit ovet yleistyneet, joissa kun-
nan ulkopuolinen pd&domasijoittaja rakentaa ja omistaa kdyttbomaisuuden kunnan vihitellen

hankkiessa kédyttdomaisuuteen omistusoikeuden itselleen. (Meklin & Vakkuri, 2011)
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Foss, Klein, Lien, Zellweger & Zenger (2021) miirittelevit omistajuudelle myos vihemmén
korostetun, mutta taloudellisesti tdrkedn merkityksen midrdysvaltana resursseihin. Maaréys-
valta resursseihin voi korostua etenkin epdvarmoissa taloudellisissa tilanteissa mahdollistaen
resurssien kdyttdmisen ja yhdistimisen uudella tavalla. Omistajuutta voidaan Fossin et al.

(2021) mukaan my0s opetella, tehostaa ja kehittdd organisaatioissa.

Kuntaliitto (2017) nékee omistajapolitiikan sisdltdvan kuntastrategian kunnan johtamisen
vélineend. Omistajapolitiikalla linjataan muun muassa se, missd kunnan on pitkélld tih-
tdimelld perusteltua olla mukana omistajana ja sijoittajana ja mitd kunta omistajuudellaan
tavoittelee. Rautiainen & Konsti-Laakso toteavat tutkimuksessaan omistusten tarkoituksen
ja toiminnan mairityksen olevan kunnan nidkdkulmasta haasteellista, silld esimerkiksi omis-

tettavilla yrityksilld on erilaisia strategisia merkityksid kunnalle ja kuntalaisille.

Kunnan omistukset on myos syytd ryhmitelld niiden strategisen merkityksen, palvelutuotan-
non luonteen (toiminta markkinoilla tai sidosyksikkond) tai taloudellisten tavoitteiden (lii-

kevoitto, omakustannushinta, omaisuuden arvon kehitys) mukaan. (Meklin, 2018)

Heinonen (2008) tihdentdd Pro gradu tutkielmassaan, ettei kuntalaki ulotu suoraan kunnan
omistamiin osakeyhtidihin vaan kunnan omistama osakeyhtid on itsendinen oikeussubjekti
oikeuksineen ja velvollisuuksineen aivan kuten yksityinen yhtio eikd omistajapolittikalla

voida ohittaa osakeyhtidlain sdddoksid. (Kotonen & Tokkola 2005)

Kuva 4 havainnollistaa kunnan omistajapolitiikan jalkauttamista. Kunnan toimielimille ja
viranhaltijoille vastuutetaan omistajapolitiikan ohjaus, toteutus ja valvonta. Valvonta ja oh-
jaus kuuluvat luottamushenkildorganisaatiossa valtuustolle ja hallitukselle. Omistajaohjaus
kuuluu viranhaltijaorganisaatiossa ylimmén johdon tehtdviin, kuten kunnanjohtajan seka
johtavassa asemassa oleville viranhaltijoille. Kuntakonsernin omistajaohjauksessa ihanneti-
lanteessa poliittinen prosessi tekee padtokset ja osin valvoo niitd, virkakoneisto valmistelee
paétoksid ja panee ne kdytidntoon, ja tarkastustoimijat sekéd erikoistunut virkakoneisto valvo-

vat, arvioivat ja tarkastavat toteutumista.



25

[ Omistajapolitiikka J

|
| |

Omistajastrategia Konserniohjaus
-mitd omistetaan -miten ohjataan

Omistajachjaus

| -miten kunnan paatdsvaltaa
kdytetddan tytdryhteisoissa
Strategisten
tavoitteiden ja
prosessien maarittely

Valvontachjeiden anto
-kunnan toimielimille
-viranhaltijoille
-tytéryhteisdille

Vaikutusten ja
kustannustehokkuuden
mittaaminen ja arviointi

Kuva 4. Kunnan omistajapolitiikka ja konserniohjaus (Heinonen, 2008)

2.3.2 Omistajaohjaus

Omistajaohjaus tarkoittaa kuntalain 46 § 1 momentin mukaan toimenpiteitd, joilla kunta
omistajana tai jisenend mydtdvaikuttaa yhtion tai muun yhteison hallintoon ja toimintaan.
Myétivaikuttaminen voi kuntalain 46 § 2 mom. mukaan kohdistua perustamissopimuksiin,
yhtidjarjestysmédrdyksiin, muihin sopimuksiin, henkildvalintoihin, ohjeiden antamiseen
kuntaa eri yhteisoissd edustaville henkildille sekd muuhun kunnan mééraysvallan kayttoon.
Kuntalaissa annettu listaus kédytettdvissé olevista keinoista ei ole tyhjentdva. Kunta voi omis-
tajana arvioida keinot kulloisenkin tarpeen ja ohjausta kaipaavan yhtion mukaan. Muodol-
listen keinojen lisdksi hallituksen esityksen 268/2014, 172 mukaan kunnan tulee hyddyntaa
myo6s epdmuodollisia ohjauskeinoja ja keskusteluyhteyttd kunnan ja ohjausta tarvitsevan yh-

teison valilld. Hallituksen esityksen 268/2014, 137-138 mukaan sopimus- ja
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rahoitusperusteisessa yhteisty0ssd, esimerkkind hankintasopimukset, vaikutusmahdollisuu-

det rajoittuvat hankinnoista vastaavien toimielinten ohjaamiseen.

Konserniohjeella (HE 268/2014, 175) valtuusto ohjeistaa kunnan toimielimié, viranhaltijoita
ja konserniin kuuluvia tytiryhteisdja. Konserniohjeen tavoite on yhdenmukaistaa kuntakon-
sernin menettelytavat seki tehostaa johtamista kunnan kokonaisetu huomioiden. Kuntalain
(47 § 3 mom.) mukaan kuntakohtaisesti laadittua omistajaohjauksessa kaytettaviad konser-
niohjetta sovelletaan sekd kunnan tytiryhteisoihin etti soveltuvin osin osakkuusyhteisoihin.
Sen sijaan tytdryhteisdjen toiminnan ja padtoksenteon ohjaamisessa hallituksen esityksen
(268/2014, 173-174) mukaan kunnan omistajaohjauksen keinot pohjautuvat osakeyhtidla-
kiin ja mahdollisesti my0s erilaisiin kunnan ja tytiryhteison viélisiin palvelutuotantosopi-
muksiin eikd konserniohje ole oikeudellisesti sitova ennen kuin sen toimivaltainen elin on

hyvéksynyt ohjeet yhteisoa sitoviksi (HE 268/2014, 175).

Kuntakonsernin omistajaohjauksen toiminnot ndyttdvat Heinosen (2008) tutkimuksen mu-
kaan sitoutuvan ammattimaista omistajuutta tiukemmin vield politiikan toimintatapaan eika
kuntataloudelle lisdarvoa luovaa omistajuutta tavoitella tidysipainoisesti. Maanonen (2007)
tiivistdd kaupunkien omistajaohjauksesta tekeméssdédn tutkimuksessa poliittis-hallinnollisen
prosessin olevan murroksessa omistajaohjauksien tiukentuessa, poliittisen pddtoksenteon ja
viranhaltijoiden asiantuntijatehtéivien eriytyesséd toisistaan samalla kun markkinaehtoisen
toiminnan lainalaisuudet ja osakeyhtidlaki haastavat kuntien perinteiset toiminnat. Maano-
nen (2007) paityykin tutkimuksessa toteamaan, ettd litketoiminnan avulla pyritdén poliittis-
hallinnollisien prosessien muuttamiseen enemmin kuin markkinoiden ehdoilla menestyvén

litketoiminnan aikaansaamiseen.

Seka laillisen ettd henkisen omistajuuden kisitteeseen liittyy Nyyssoldn (2008) mukaan
kontrolli ja yleiselld tasolla omistajaohjauksella tarkoitetaan yhtion johtamisen ja valvonnan

jarjestelmaa.

2.4 Omistamisen ilmenemismuodot

Omistamisella tarkoitetaan omistajan oikeutta hallita ja pddttdd omistuskohteesta. Omista-

misen erilaiset roolit heijastavat omistamisen monimuotoisuutta omistajuuden néyttaytyessi



27

vastuuna, arvostuksena sekd vaurautena, toteaa Koskinen (2009) fenomenografisessa tutki-
muksessaan “Omistajuus erilaisten yrittdjien késityksind ja tulkintoina”. Oksanen (2015)
pohtii omistamista yhteiskunnallisena seké universaalina instituutiona. Omaisuus jakautuu
epétasaisesti ddrikantojen kyseenalaistaessa omistamisen kuulumisesta ihanteelliseen maa-
ilmaan ja toisaalta omistaminen néhdéén kuitenkin yksiléiden luonnonjérjestykseen kulu-
vana oikeutena. Demokraattisissa yhteiskunnissa julkisen vallan rooli ja kuntien sekd valtion
omistajuudet vaihtelevat maittain ja jopa maiden sisdlld esimerkiksi kunnittain. (Oksanen,

2015).

Omistajuutta voidaan késitelld useasta eri nikokulmasta omistajuuden ollessa rakenteeltaan
moniulotteinen. Seuraavissa alaluvuissa perehdytdén tarkemmin omistajuustutkimuksen
mukaisiin omistamisen ilmenemismuotoihin: laillisen, psykologisen ja sosiosymbolisen
omistajuuden késitteisiin sekd kuntakontekstissa esille tulleisiin eettisen ja kestdvén kehi-
tyksen mukaisiin omistajuuden ilmenemismuotoihin. Késittelen eettisté ja kestdvén kehityk-

sen mukaista omistamista laillisen omistamisen ilmenemismuotoina.

Pierce & Jussilan (2011, 1) mukaan omistaminen tarkoittaa omistamista, hallussapitoa ja
itselle kuulumista. Omistusoikeus on laillinen hallintaoikeus ja se on seké laillisesti valvot-
tavissa ettd sosiaalisesti todettavissa. (Rousseau & Shperling, 2003) Oikeus -sanan korosta-
minen laajenee siten, ettd omistajuuden voidaan katsoa merkitsevdn omistuksen oikeusko-
konaisuutta hallintoineen, siihen liittyvine tietoineen seka taloudellisine osuuksineen. Nyky-
yhteiskunnassa edelld mainitut kolme oikeutta liitetdéin yleisesti omistajuuden merkitykseen.
Pierce, Kostova & Dirksin (2001) tutkimuksessa pohditaan omistajuutta perinteisestd nakdo-

kulmasta omistajuuden ollessa laillinen ja tosiasiallinen.

Omistajuustutkimus luokittelee kolme omistajuuden tasoa: laillinen, psykologinen ja so-
siosymbolinen omistajuus. Foss et al. (2021) korostavat omistajuuden méiérittelemisen tér-
keyttd osana yritysten, organisaatioiden ja hallinnon strategiaa. Sen sijaan, ettd omistajuus-
kasitteissd keskityttdisiin agentuuriteorioiden ja epitdydellisten sopimusteorioiden mukai-
siin erilaisiin kannustinvaikutuksiin, Foss et al. (2021, 302) kehittivédt teorian, missd omis-

tusosaaminen nihddin vilineend arvon luomiseen. Omistusosaamisen Foss et al. (2021)
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jakavat kolmeen osaamisen lajiin: vastaavuus osaaminen (mitd omistaa), hallinto-osaaminen
(miten omistaa) ja ajoitusosaaminen (milloin omistaa). Tutkijat, Foss et al. (2021) korostavat

omistajuuden mairittelemisen tarkeyttd organisaation strategian laadinnassa.

Meklin (2018) korostaa, ettd kunnalla ei ole oman pddoman sijoittamisen kautta syntynytti
omistajaa varojen ollessakin pddosin 1dhtdisin veroa maksavilta kuntalaisilta eivétkd kunnat
ole perusluonteeltaan markkinasektorin tapaan sijoituksilleen tuottoa odottavia sijoittaja-
omistajia. Kuntien tytdryhteisdomistajuudet ndhdéén tapana hoitaa kunnan tehtivié palve-

luiden jérjestdmisen ja kunnan elinvoiman edistimisen osana. (Meklin, 2018)

”Omistamisella on merkitystd. Ei ole yhdentekevii kuka omistaa, mitd omistaa, miksi omis-

taa, miten omistaa ja milloin omistaa ” (Tero Luoma, Taaleri Oyj, 3.9.2020).

Omistamisen késitteet eiviat Meklinin (2018) mukaan istu kitkatta kuntakentéin omistajuuk-
siin, silld ne ovat omaksuttu markkinasektorilta. Varsinkin kuntakontekstissa omistamisen
tarkoituksessa Meklin (2018) nidkee omia piirteitd, vaikka omistaminen sininsd on selvéa.
Omistamisen olemuksen tdsmentdmiseksi kuntaymparistossd Meklin (2018) pohtii etuliit-
teiden lisddmistd. Tadsmennettyjd etuliitteellisid omistajuuksista Meklin (2018) mainitsee si-
joittajaomistajat, yrittdjiomistajat, asiakasomistajat sekd asukasomistajat. Sijoittajaomista-
juutta on puhtaimmillaan markkinaympéristossa sijoittajien odottaessa sijoitetuille pddomil-
leen tuottoa sekéd omistuksiensa arvon kasvua. Yrittdjdn oma tai perheenjisenten tyopaikko-
jen turvaamisen Meklin (2018) nidkee sekd sijoittajaomistajuuden ettd yrittdjdomistajuuden
muotona. Asiakasomistajat eivit tee minkédnlaisia sijoituksia tuoton vuoksi vaan ovat omis-

tajina saadakseen sijoituksesta hyotyé edullisien palveluiden muodossa. (Meklin, 2018)

Omistamisen synty on kuntakontekstissa erilaista. Meklin (2018) toteaa tutkimuksessaan
asiakasomistajuuden synnyn kuntaympaéristossd liittyvan kunnan varojen saantiin kuntalai-
silta verojen muodossa. Vaikka veroja ei voida suoraan nidhdé sijoituksina kuntaan niiden
ollessa korvauksina kunnan jérjestdmisti palveluista, voidaan niiden perusteella laskea kun-

talaisille kunnan taseesta omistusosuuksia vaikkei kuntalainen voi omistusosuuksiaan
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myyddkéaan. (Meklin 2018) Heinonen (2008) nikee kuntasektorin mahdollisuudet olla val-

tion kaltainen suuromistaja, mutta timd mahdollisuus on yha kadyttamatta.

Vaikka kunnan varat ovat padosin kuntalaisten maksamista veroista 1dht6isin, Meklin (2018)
korostaa tutkimuksessaan, ettei kunnalla ole omistajaa, joka olisi syntynyt perinteisesti paa-
oman sijoittamisella. Kunnan perustehtdvii ajatellen, kunnan tulisi omistaa palveluiden jér-

jestdmiseksi ja kunnan elinvoiman vahvistamiseksi organisaatioita, oikeuksia seki vélineita.

Ellei omistukselta pystytd saamaan parasta mahdollista taloudellista tuottoa, tulee Heinosen
(2008) mukaan omistamisella hakea rahaa tai muita arvoja tiedostaen, mitd muut vaikutukset
ovat ja mikd on niiden hinta. Kaupungeissa on Maanosen (2007) mukaan vain vdhin orga-
nisaatiokohtaista pohdintaa syisti tiettyjen tytdryhteis6jen omistamisesta ja miten ne palve-

levat kunnan perustehtédvid ja toimintaympéristoa.

Heinonen (2008) tdihdentdd véitdskirjassaan kunnan omistukselle asetettujen tavoitteiden
ymmartamisen tirkeyttd. Kyvykkailld hallitusjdsenelld ja hallituskokoonpanolla tulisi myos
olla liitketalouden ja toimialan tuntemusta sekéd kykyé arvioida johdon toimintaa niin toi-
minta-ajatuksen ja strategioiden kuin tavoitteiden saavuttamisen ndkokulmasta. Omistami-
sen kautta ohjaaminen ei ole Heinosen (2008) mukaan kuulunut kunnan perinteiseen toi-
mialaan ja on sen vuoksi vield kehittymédtontd ja parasta kuntasovellusta vield kehitetdén.
Kuntaliitto (2005) ndkee omistajapolitiikan erilaisten pddmairien toteuttamisen, kuten pal-

velutuotannon, vilineena.

Osakeyhtiolain mukainen hallituksen riippumattomuus, voi Heinosen (2008) mukaan ai-
heuttaa sen, ettei hallitukseen voida politiikassa tdysin luottaa omistajan agenttina. Poliitti-
sista hallituspaikoista kiinnipitiminen ndhddén parempana vaihtoehtona, koska agenttisopi-
musta ei omistajan ja hallituksen vélilld voida tai ei Heinosen (2008) mukaan osata laatia.
Heinonen (2008) nikee my0s viitteitd poliittisten viiteryhmien etujen ajavan politiikka-

agenttien toiminnassa omistajaohjauksen ammattimaisuuden hyotyjen edelle.
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24.1. Laillinen omistajuus

Laillisella omistajuudella viitataan kdyttdoikeuksien hallintaan, joihin liitetdéin vastuussa
olemista tietystd kohteesta. Pierce, Rubenfeld & Morgan (1991, 125) maarittelevét laillisen
omistajuuden kolmella perusoikeudella: oikeus kohteen aineelliseen olemukseen tai talou-
delliseen arvoon, oikeus vaikutusvallan kdyttdmiseen kohteeseen ja oikeus kohteen tilan tie-
tdmiseen. Piercen et al. (2001) mukaan laillisen omistajuuden perusteella saadut oikeudet
ovat my0s oikeusjirjestelmén suojaamia. Ikévalkon (2010) mukaan laillinen omistajuus on
tirked osa yhteiskuntaa ja vastuiden syntyminen lailliseen omistajuuteen syntyy lain myGta.
Omistajuuden valvontaa ja kontrollointia Ikdvalko (2010) pitdé térkednd, koska yhteiskun-
nan kannalta kaikki taloudellinen kéyttdytyminen ei ole positiivista. Nyyssold (2008) toteaa
tutkimuksessaan laillisen omistajuuden ja omistajaohjauksen liittyvdn omistajan kontrolli-,
valvonta ja toiminnan johtamisoikeuteen. Rautiaisen (2012) mukaan omistuksen laajuus ja
rajat voidaan johtaa laeista sekd tuomioistuinten paitoksistd. Rautiainen (2012) luonnehtii

omistusta myos vallan ldhteend sen mahdollistaessa omistusoikeudellisen paitoksenteon.

Kuntakontekstissa tehtdvi tyo tai viran hoitaminen poikkeavat osittain vastaavista yritys-
maailman tyontekemisen muodoista. TyOntekijddn tai yrittdjdén liitettdva laillinen ja psyko-
loginen omistaminen on yleisti yritysmaailmassa toisin kuin julkisella sektorilla sitd voidaan
pitdd jopa mahdottomana. Kunta voidaan katsoa kuuluvan kuntalaisille vaikkei kuntaa tra-

ditionaalisesti ajateltuna omista kukaan.

Kohdassa 2.4. omistamisen ilmenemismuodoissa viittasin kuntakontekstissa esille tulleisiin
eettisen ja kestivian kehityksen mukaisiin omistamisen muotoihin, joiden ilmenemismuotoja
ei omistajuustutkimuksen kirjallisuudessa tunnisteta. Miksi ei, johtunee siitd, ettd omista-
juustutkimus pohjautuu pitkélti yksityisomistukseen, perheyrityksiin sekd muuhun markki-
naehtoiseen toimintaan, joista kuntakontekstissa esiintyvd omistaminen poikkeaa johtuen

monimuotoisuudestaan.
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242 Psykologinen omistajuus

Psykologinen omistajuus ndhdéan Pierce & Jussilan (2011, 16) mukaan vastauksena kysy-
mykseen: "Mitd koen omaksi?" ja laillinen omistajuus saattaa johtaa psykologiseen omista-
juuteen. (Pierce et al. 1991) Psykologinen omistajuus on erilldén oikeudellisesta omistajuu-
desta ihmisen uskoessa ja tuntiessa jonkin asian kuuluvan hinelle, vaikkei oikeudellisesti
sitovaa omistusoikeutta hdnelld olekaan. Néin ollen yksilo méérittelee siihen liittyvit oikeu-
det ja velvollisuudet eikd tuomioistuimien ylldpitdma ja tukeva oikeusjdrjestelma. (Pierce &
Jussila 2011, 16) Kaiken kaikkiaan psykologisen omistajuuden tila on monimutkainen,
koska se on luonteeltaan sekéd kognitiivinen ettd affektiivinen. Kognitiivisessa omistajuu-
dessa se on tila, jossa henkild on tietoinen dlyllisen havaitsemisen kautta siitd, ettd hin tuntee
ja uskoo omistuksen kohteen olevan hidnen. Affektiivisesti psykologisessa omistajuudessa
nihdiin kohde yksildlle iloa tuottavana omistajuutena. Psykologinen omistajuus on tyonte-
kijoiden tunne siité, ettd heilld on vastuu tehdd paitoksid, jotka ovat yrityksen pitkdn aika-
vilin etujen mukaisia (Pierce & Jussila 2011, 15, 17) sekd tyoryhmaén tai organisaation ji-

senten jakamaksi mielentilaksi (Wagner, S.H., Parker, C.P. & Christiansen, N.D. 2003, 849)

Wagner et al. (2003, 850) nikevit psykologisen omistajuuden myds kollektiivisena usko-
muksena, missd kaikki organisaation tai tydryhmén jasenet ovat osaomistajia heidén suori-
tusten ja tuloksien kuuluessa ryhmén vallan seké vastuun alaisuuteen seké yleisend ilmiona,
jolla on vaikutuksia thmisten kéyttdytymiseen organisaatiossa. (Dirks, K.T., Cummings,
L.L. & Pierce, J.L. 1996) Kuntakontekstissa tyonantajalla on erikoinen asema suuren osan
kuntien henkil6stossé ollessa yleensd my0s kyseisen kunnan asukkaita. Haveri et al. (2009)
ndkevit kuntia koskevat muutokset myos erityisind kuntalaisten erikoislaatuisista suhteista
johtuen kuntalaisten ollessa omaan kuntaansa suhteessa sekéd veronmaksajina etti omistajina
sekd historiallisista ja tunnesyisté. Joissakin tilanteissd tyontekijoilld saattaa Haverin et al.
(2009) mukaan olla mahdollisuus jopa itse paéttdd, hakeutuuko tyontekija muutostilanteessa
uuden organisaation palvelukseen. Tydntekijan kannalta muutos voi olla tehtdavid vihentdva
tai lisddva riippuen siitd, miten tyotehtivét, tyon sisilto ja itsendisyys sekd asema organisaa-

tiossa muuttuu. Kunnan palveluksessa oleva henkilostd on joko virkasuhteessa tai
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tydsopimussuhteessa kuntaan. Virkasuhde on julkisoikeudellinen palvelussuhde, tydsopi-

mussuhde sen sijaan yksityisoikeudellinen sddddsten perustuessa tydsopimuslakiin.

Psykologisen omistajuuden voidaan ndhdd syntyvén tilanteessa, kun henkild voi kontrol-
loida kohdetta. Vallan mééra voi vahvistaa omistamisen tunnetta eli mitd enemmén on val-
taa, sitd syvemmin yksilo tuntee Piercen et al. (2001) mukaan omistavansa kohdetta. Kunta-
kontekstissa valtaan perustuvaa psykologista omistajuutta kayttavét poliittiset paattdjat kun-
tien hallituksissa seki valtuustoissa. Liséksi tyotehtdvit, tuotteet, asiakkaat, projektit ja tiimit
organisaatioissa voivat Piercen et al. (2001) mukaan kehittéa psykologisia omistajuuden tun-
teita tyotehtdvien ollessa itsendisid ja vallan kédyttd on mahdollista. Vahva psykologisen
omistamisen kulttuuri ilmenee silloin, kuin yksil6illd on oikeus osallistua myos péaatoksen-
tekoon. Pierce et al. (2001) havaitsivat omistajuuden tunteita syntyvan myos henkilon tun-
tiessa kohteen hyvin, jolloin hin investoi kohteeseen omaa aikaansa, kdyttdd energiaansa
sekd kohdistaa huomiotansa. Pidemmissé virka- ja tyosopimussuhteissa sekd vapaaehtois-
tyOssd voidaan havaita tdimén kaltaista omistajuutta ja sitoutumista niin kunnan henkiloston
kuin asukkaiden osalta. Psykologisen omistajuuden motiiveiksi Pierce et al. (2001) maérit-
telivét: (1) vaikuttamisen halun ja tahdon muuttaa ympéristod tyydyttden siséistd tehokkuu-
den ja vaikuttavuuden tarvetta, (2) itsensd méadrittdmisen ja itsensd ilmaisemiseen suhteessa
toiseen sekd (3) ithmisen tarpeen omistaa koti ja kuulua johonkin yhteis66n tai organisaa-
tioon. Edelld mainitut psykologisen omistajuuden motivaatiot Pierce et al. (2001) luokitte-
levat ihmisen perustarpeiksi, mitkd ovat johonkin kuulumisen tarve, vuorovaikutuksen tarve

ja oman identiteetin tarve.

Tyoyhteisdssd psykologinen omistaminen on ilmid, jossa tyontekiji kokee omistavia tunteita
kohdetta kohtaan. Kohteena Ikdvalkon (2010) mukaan voi olla organisaatio, ryhma, tyokalut
tai itse tyd. Tunteen ilmenemiseen vaikuttaa yksilo itse, ympaéristo seka itse kohde. Kohteen
arvo ja tarkeys maadrittyvit Ikdvalkon (2010) mukaan niin ikédén yksildllisesti. Ty6hon sitou-
tumisen ilmidn Ikdvalko (2010) nékee tuottavan positiivisia asenne- ja kdyttdytymistapoja
ja psykologinen omistamisen tunne voi néin olla oleellinen osa tydntekijan suhdetta yrityk-
seen. Omistamiseen voi liittyd myos jatkuvuuden ja huolenpidon piirteitd sekéd tunne ettei
asioita tehda vain itselle vaan esimerkiksi perheelle. Muiden henkilokohtaisesti arvostettujen

asioiden saavuttaminen voi mahdollistua kohteen omistamisen kautta. (Ikdvalko, 2010)



33

Psykologisen omistajuuden tunteen ilmenemisen organisaatioissa ovat tutkijat padsaantdi-
sesti ndhneet positiivisena ja tukevan psykologista sidosta yritykseen tai organisaatioon.
Psykologisen omistajuuden koetaan Piercen et al. (2001) mukaan vaikuttavan myds positii-
visesti asenteisiin, kuten tyotyytyviisyyteen ja tyontekijoiden itsetuntoon sekd kayttiytymi-
seen ja suorituskykyyn organisaation jasenend. Ikdvalko (2010) toteaa psykologisen omista-
juuden tunteiden myds vaihtelevan, mutta negatiivisien puolien ilmenevén vain tietyissa ti-
lanteissa. Esimerkiksi ylisuojelevuus tai jakamisen haluttomuus, jotka eivét kehitd yhteis-
tyOtd organisaatiossa, voidaan nédhdé negatiivisina puolina. Pierce et al. (2001) mainitsevat
tutkimuksessaan ylisuojelevuudesta esimerkkiné pééllikoiden ylisuojelevuuden omia tiime-

jaan kohtaan, estden néin toimintojen kehittdmisen seké yksilollisen urakehityksen.

243 Sosiosymbolinen omistajuus

Kolmas omistajuustutkimuksen omistajuuden ilmenemismuoto on sosiosymbolinen omista-
juus. Sosiosymbolinen omistajuus keskittyy sosiaalisen omistajuuden lisdksi symbolisiin ni-
kokulmiin unohtamatta laillisia, taloudellisia ja rakenteellisia ndkdkulmia. Yksilo, joka ei
laillisessa mielessd omista kohdetta, voi Koskisen (2009) mukaan kokea seké sosiosymbo-

lisia ettd psykologisia omistajuuden tunteita.

Koskisen (2009) mukaan sosiosymbolisessa omistajuudessa omistajuutta tarkastellaan laa-
jempana sosiaalisena ilmioné, joka pitdd sisédlldén psykologisen omistajuuden yksil6lliselld
tasolla kasvattaen sosiaalisen vuorovaikutuksen ja symbolisten suhteiden painoarvoa. Sym-
boleiksi mainitaan logot ja muut tunnukset, jotka ovat miellettdvissa tiettyihin kohteisiin.
(Koskinen, 2009) Omistukseen liittyvén vallan katsotaan tuovan tunnustusta ja statusta,
mitkd ndhddén Koskisen (2009) mukaan omistajan omistamiseen liittyvind motiiveina. Ndin
omistuksesta tulee osa omistajan identiteettid materiaalisen omaisuuden maédritellessd yksi-
164 ja vaikuttaen ihmisten tulkintaan toisistaan. Sosiaalinen omistajuus pitid sisilldédn lailli-
sen, taloudellisen ja rakenteellisen omistajuuden liséksi tunteita, symboleja ja arvoja, ja an-

taa ndin siis laajemman kuvan omistajuudesta.
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2.5 Omistamisen kyvykkyydet

Osaava ja méératietoinen omistaminen mahdollistaa talouden kasvun luoden vaurautta, lisi-
ten investointipotentiaalia seké kasvattaa kansakunnan varallisuutta, joiden ndhddin mah-
dollistavan my®0s tulevaisuudessa hyvinvointiyhteiskunnan rahoituksen (Sipilé et al. 2021)

sekd Rautiainen & Konsti-Laakson (2022) mukaan vaikuttaa kansalaisten hyvinvointiin.

Kuntalaissa (410/2015, 47§) painotetaan yhteisén toimialan edellyttimaa riittavaa talouden
ja litketoiminnan asiantuntemusta kuntien tytiryhteison hallituksen kokoonpanoissa, niinpa
henkilovalinnat ndhddiankin keskeisend tekijdnd tytaryhteiséjen toiminnan ohjauksessa. Sa-
manaikaisesti, kun asiantuntijat kuntaty6ssa lisdantyvét, tulee henkil6ston osaamiseen ja ky-
vykkyyksiin kiinnittdd huomiota. Osaamisstrategian Marttila (2019) nikee osana henkilos-
tostrategiaa minkd kuntakontekstissa johdetaan kuntastrategiasta sen tukiessa toimintaor-
ganisaation tavoitteiden toteutumista. Perinteinen julkishallinnon hallintomalli on byrokraat-
tinen ja hierarkkinen sekd tarjontaldhtinen. Uusi julkisjohtaminen eli new public manage-
ment (NPM) tarkoittaa Marttilan (2019) mukaan julkisella sektorilla muutosta perinteisesti
hallintomallista kohti liike-eldmén tapaa toimia ja strategista tulosohjausta. Hakari (2013)
ndkee uuden julkisjohtamisen sisdisid prosesseja korostavana ja palveluiden tehokkuutta

sekd asiakastyytyvdisyyttd varmistavana, sisdltden piirteitd kovasta henkildstdjohtamisesta.

Julkiset organisaatiot ovat tyypillisesti asiantuntijaorganisaatioita. Miittd & Ojalan (1999,
117) mukaan valtionvarainministerion hallinnon kehittdmisosastolle tekemédssd selvityk-
sessd julkisten organisaatioiden henkiloston olevan keskiméddrin muita sektoreita koulute-
tumpaa. Esimerkkind valtion budjettitaloudessa tyoskentelevistd 84 prosentilla on ammatil-
linen tutkinto, mistd 31 prosentilla korkeakoulututkinto. Vastaavat luvut muualla tydskente-

levilld on 73 % ja 10 %.

Asiantuntijaorganisaatiolle tyypillisind piirteind Maittd & Ojala (1999, 117) mainitsevatkin
juuri pitkdlle koulutetun henkildston, tehtédvina usein monitahoisten ongelmien ratkaisu, op-
piminen sekd kokemus uuden osaamisen ldhtokohtina sekd ihmisten merkityksen tulokselli-
sen toiminnan avaintekijéind. Julkisen organisaation pddoma muodostuu koneista, laitteista

kiinteistdistd ja rahasta (rahoituspdfioma) sekd tietopddomasta. Tietopddoman Maittd &
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Ojala (1999, 118) toteavat sitoutuneen yksiloon, mikd on yksittdisen henkilén mukanaan

tuoma osaaminen ja yksilon kyky hyddyntdd osaamistaan kaytdnnossa.

Strategiaprosessin haasteena Mdittd & Ojala (1999, 118) ndkevétkin henkildston uudista-
mista ja tyokykya koskevat menestystekijét, joilla on merkitystd asetettujen tavoitteiden saa-
vuttamiselle. Organisaatioilla on tulevaisuuteen téhtddva strategia, mutta Maittd & Ojala
(1999, 118) pohtivat onko organisaatio varmistanut, ettd henkildston osaamisen kehittdmi-
nen on johdettu sekd kytketty strategiaan. Strategialdhtdisessd osaamisen kehittdmisessa
Maitta & Ojala (1999, 119) pitdvit tarkeind linjausta mitd ja milld tasolla osaamista tulee

organisaatiossa jatkossa olla strategian toteutumisen varmistamiseksi.

Rautiainen & Konsti-Laakso (2022) ndkevit suurena haasteena suomalaisessa yhteiskun-
nassa omistajuuteen liittyvén osaamisen ohuuden. Liiketoiminnan tapahtumiin verrattaessa,
omistajuuteen liittyvit tapahtumat ovat harvinaisempia, vaikka omistajuuden tapahtumien
vaikutus on selvésti ajanmittaan suurempi. Sipild et al. (2021) ottaa raportissaan kantaa my0s
kuntien omistajuuteen. Toimenpide-esityksessddn Sipild et al. (2021) suosittelevat huomion
kiinnittdmistd kunnallisten yhtididen omistusrakenteisiin sekd omistuksen osaamisen lisda-

miseen.
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3  Tutkimusmenetelmat

Kvalitatiivisessa tapaustutkimuksessani tutkin julkisyhteison omistusstrategian mukaisen
omistajapolitiikan toteutumista tavoitteena saada vastaus tutkimuskysymyksiini, miten kun-
tastrategian mukainen omistuspolitiikka toteutuu tutkimukseni kohteena olevassa kunnassa.
Seka alatutkimuskysymyksiini: mitkd ovat perusteet omistajuuksille ja miten omistajapoli-
titkkan hoitamiseen tarvittavat kyvykkyydet turvataan. Tutkimuksessani tutkin omistajuuden
ja omistusstrategioiden teorioita kirjallisuudesta seki saatavilla olevista verkkojulkaisuista.
Empiirinen osa koostuu haastatteluista saatuihin tietoihin sekd julkisesti kdytdssd oleviin
lahteisiin.

Péaadyin toteuttamaan tutkimukseni laadullisena tutkimuksena sen pyrkiessd luonteenomai-
sesti kuvaamaan tosieldmén ilmioiti ja tilanteitd sekd tutkimuskohdetta mahdollisimman ko-
konaisvaltaisesti. Hirsjarven et al. (2009, 161) mukaan laadullinen tutkimus pyrkiikin tutki-
maan ilmi6td ilman yritysti tilastolliseen yleistimiseen. Tamén tutkimuksen teoreettinen vii-
tekehys tdydentyi eettisen ja kestdvan kehityksen mukaissilla omistajuuden ilmenemismuo-

doilla.

Tamin tapaustutkimuksen case- eli kohdeorganisaatio on 15 Suomen suurimman kunnan
joukkoon lukeutuva kaupunki, jonka kaupunkikonserniin kuuluu 9 tytiryhteisod, 3 kuntayh-
tymad, 3 osakkuusyhteisod ja 1 sdatio. Lisdksi 5 sdatiotd ja 1 osakkuus/yhteisyhteiso joita ei
yhdistetd konsernin tilinpdédtokseen. Tutkimuksen aloittamisen jédlkeen ja aikana muutoksia
konsernirakenteeseen on tullut uuden hyvinvointialueen aloitettua toimintansa. Téssa tutki-
muksessa omistajuuksia tarkastellaan konsernin emoyhtion ndkokulmasta ja omistamisen

tavoitteita tarkastellaan omistajuuden eri ilmenemismuotojen kautta.

Koska tutkimus julkaistaan anonyymisti, haastateltavat on merkitty kirjaimin. Taulukossa 2

on esitetty haastateltavien positiot ja suhteet tutkimuskohteeseen.
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Taulukko 1. Haastateltujen taustatiedot

Positio Suhde tutkimuskohteeseen

Ylempiviranhaltija |Tydskentelee tutkittavassa organisaatiossa

m

Ylempi viranhaltija |Tydskentelee tutkittavassa organisaatiossa
Luottamushenkild |Poliittinen yhteistyd tutkittavaan
organisaatioon

Tutkimuskysymykset ohjasivat teoreettisen viitekehyksen rakentumista ja toimivat haastat-
teluissa ohjaavina teemoina. Haastattelut pidin kohtuullisen yleiselld tasolla saadakseni
haastatteluista esille mahdollisimman hyvin kunkin asiantuntijan omia kokemuksia ja aja-
tuksia kuvaavaa aineistoa. Hirsjarvi et al. (2009, 164) pitdvitkin tirkednéd saada haastatte-
luissa haastateltavien oman dénen esille saamista. Haastattelujen purkamisen jélkeen téy-

densin teoriaa vuoropuhelun ja aineiston luontevan toimivuuden saamiseksi.

3.1. Tutkimuksen tulkinta

Tutkija luottaa Hirsjarven et al. (2009, 164) mukaan enemmén omiin havaintoihinsa ja kes-
kusteluihin tutkittaviensa kanssa kuin mittausvélineilld hankittavaan tietoon. Tutkimuksen
lahtokohtana ei mydskddn Hirsjarven et al. (2009, 164) mukaan ole teoria tai hypoteesien
testaaminen vaan aineiston monitahoinen ja yksityiskohtainen tarkastelu. Sitd, miké on tér-
kedd, el maarad tutkija. Hirsjérvi et al. (2009, 207) tdhdentiviét, ettd tutkijan pitdd muistaa,
ettd haastatteluaineisto on konteksti- ja tilannesidonnaista. Tutkittavat saattavat puhua haas-
tattelutilanteessa toisin kuin jossain toisessa tilanteessa. Tdmén voi ottaa tuloksia tulkitessa
huomioon, eikd haastattelujen tuloksia tulisi liioitella. Haastatteluissa pyritddn 16ytdiméan
vastauksia, liittyyko edelld mainittuihin strategisiin kédrkiin omistajuutta ja miten kérjet na-

kyvét omistajapolitiikassa.

Laadullisen tapaustutkimuksen metodeina suositaan Hirsjarven et al. (2009, 164) mukaan

metodeja, joissa tutkittavien aseman mukaiset ndkemykset ja katsantokannat tulevat
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huomioiduiksi. Tallaisina metodeina Hirsjéarvi et al. (2009, 164) mainitsevat teemahaastat-
telut, osallistuvat havainnoinnit, ryhméahaastattelut seka erilaisten dokumenttien ja tekstien

diskursiiviset analyysit.

Tamin tutkimuksen metodiksi valittiin haastattelut, koska kysymyksessd on vdhin kartoi-
tettu ja tutkittu, yleisesti melko tuntematon alue. Laadullisessa tapaustutkimuksessa tutkijan
on vaikea Hirsjdrven et al. (2009, 205) mukaan tietidi etukéteen vastausten suuntia. Ennalta
tiedetdiin, ettd tutkimuksen aihe tuottaa vastauksia monitahoisesti ja moniin suuntiin (Hirs-
jarvi et al. 2009, 205). Haastattelujen avulla tutkija haluaa syventéa saatavia tietoja ja sel-
ventéa saatavia vastauksia. Lisdkysymyksid voidaan haastattelujen edetessi kayttia tarpeen
mukaan toisin kuin esimerkiksi postikyselyissd. Haastattelun merkittdvana etuna Hirsjarvi
etal. (2009, 206) nidkevit haastateltavien saamisen mukaan syvemmin mukaan tutkimukseen
ja on mahdollista tavoittaa haastateltavat my6hemminkin, jos on tarpeen tdydentdi tai tar-
kistaa jotain aineistosta. Haastatteluin toteutetun tutkimuksen haittana Hirsjéarvi et al. (2009,

206) ndkevit haastatteluihin ja niiden litterointiin sekd analyysiin kuluvan ajan.

3.2. Aineiston kerddaminen

Olipa tutkimus luonteeltaan minkélainen tahansa, tarvitsee se perustakseen aineistoa. Ai-
neiston hankintamenetelmaélla tarkoitetaan Hirsjdrven et al. (2009, 155) mukaan tutkijan em-
piirisen aineiston kerddmisen tapoja ja periaatteita. Tutkimusprosessi alkoi tutustumalla lain-
sdaddnnon pohjalta kunnan tehtdviin, pdédtosten julkisuuteen seké sithen mitd omistajapoli-
titkasta on kuntalaissa sdddetty. Taulukossa 2. on esitetty tutkimusaineistot, joita ei sisdlly
lahteisiin. Aineison kerddminen ja tutkimukseen liittyvét haastattelut toteutettiin kevédn

2023 aikana.
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Taulukko 2. Tutkimusaineistot

Tutkimusaineisto |Mit3 on Mista hankittu Maars
Kuntastrategia Kohdeorganisaation, ajantasainen, |nettisivut
valtuuston hyvaksyma strategia
Omistuspolitiikka [Kuntastrategiaan perustuva kunnan kirjaamo
omistajapolitiikka 32s
Tilinpaatds Konsernitilinpdatos 2021 nettisivut 2955
Konsenichje Kohdeorganisaation ohjeistukset kunnan kirjaamo 185
Haastattelut Kaksi ylemp3as viranhaltijaa, yksi Tapaaminen, Teams |3 kpl
polittiseen paatdksen tekoon 465
osallistuva 2 h 48 min
Kuntaliitto Kannanotto kunnan nettisivut
omistajapolitiikan perusteista

Tutkimushaastattelu on yksi tiedonhankinnan perusmuodoista, jolla on tarkoitus ja minka
tavoitteena on saada luotettavaa tietoa tutkimusongelmasta. Hirsjarvi & Hurmeen (2022)
mukaan haastattelu ei ole pelkéstddn tekniikkaa, vaan tieteellinen metodi. Tutkijana kerdén
tutkimukseni laadullista aineistoa haastattelujen avulla. Hirsjarvi & Hurmeen (2008, 59) mu-
kaan merkittavaa tietoa voidaan saada jo muutaman henkilon haastattelulla. Lisdksi haastat-
telu soveltuu Hirsjérvi & Hurmeen (2022) mukaan joustavuutensa ansiosta monenlaisiin tar-
koituksiin eikd se ole paikkaan sidottu. Tutkijoiden mukaan, niin haastateltavat kuin haas-
tattelijatkin, kokevat haastattelun miellyttidviksi sen ollessa ldhelld arkista kiytdntod perus-
tuen kielelliseen vuorovaikutukseen. Hirsjarvi & Hurmeen (2022) mukaan keskustelunomai-
sissa haastatteluissa tutkijalla on mahdollisuus ldhestyé vaikeitakin tutkittavia asioita kes-
kustelun edetessi ja syvilliset keskustelut voivat paljastaa asioita, joiden esille tulo muilla

tutkimuksen keinoilla voisi olla mahdotonta.

Taydensin julkisesti saatavaa tietoa kolmella puolistrukturoidulla haastatteluilla. Toteutin
sekd lasndolohaastattelun ettd Teams-haastattelut nauhoittaen ja ohjelmiston litterointitek-
niikkaa hyddyntiden. Haastateltavat rajattiin omistusstrategiatyohon, taloudelliseen ja poliit-
tiseen paatoksentekoon osallistuviin ylempiin viranhaltijoihin ja asiantuntijoihin. Rajaus pe-

rustuu ennakkoon tehtyyn kartoitukseen henkildistd, kenelld on laajin tietimys
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omistajapolitiikasta strategiatasolta lahtien ja toiseksi halusta selvittdd, miten omistajapoli-

titkkka on kuntastrategiasta johdettu ja toteutettu tutkimuksen kohdeorganisaatiossa.

Esitin haastattelukutsut sdhkopostitse. Kukaan kutsutuista ei kieltdytynyt haastattelusta.
Suoritin haastattelut 15.3.-6.4.2023 vélisend aikana. Haastattelut kestiviat 45 minuutista 1,5
tuntiin. Kdytin haastattelun runkona tutkimukseni alustavaa runkoa, minka olin hahmotellut
kohdeorganisaation kuntastrategiasta ja omistajapolitiikasta. Haastatteluiden aikana tein tar-
kentavia lisdkysymyksié keskustelun edetesséd. Kaikki haastateltavat antoivat luvan haastat-
teluiden tallentamiseen. Tallensin ldsndolohaastattelun kiyttden mobiililaitteen sanelinta ja
Teams haastattelut sovelluksen tallennusominaisuutta kéyttden. Haastattelutallenteet poistin

tdman tutkimukseni valmistuttua.

Haastatelluista kaksi osallistuu kuntaorganisaation johto-, rahoitus- ja taloushallinnon asian-
tuntijatehtéviin, yksi haastateltavista osallistuu poliittiseen padtoksentekoon. Kaikilla haas-
tatelluilla on ylempi korkeakoulututkinto ja kokemusta asiantuntijuuksista yli 10 vuoden

ajalta.

Laadulliselle tutkimukselle Hirsijarven et al. (2009, 164) mukaan on tyypillistd kohde-
joukon valitseminen tarkoituksenmukaisesti eikd satunnaisotoksen menetelmilld. Kéytin-
nossd valittu kohdejoukko on pieni, mutta Hirsjirvi & Hurmeen (2008, 59) mukaan merkit-
tdvaa tietoa voidaan saada jo muutaman henkilon haastattelulla. Kvalitatiivinen tutkimus on
luonteeltaan kokonaisvaltaista tiedon hankintaa, aineisto kootaan luonnollisessa, todellisessa
tilassa ja ihmisid suositaan tiedon keruun instrumentteina (Hirsjérvi et al. 2009, 164). Olisin
voinut toteuttaa tutkimukseni kvantitatiivisena tutkimuksena syventyen esimerkiksi talou-
dellisiin omistamisen kriteereihin, arvon tuottamiseen tai tuottavuuteen, mutta kvalitatiivi-
sen tutkimuksen luonne kokonaisvaltaisena tiedon hankintana, missa aineisto kootaan luon-
nollisessa ja todellisessa tilassa suosien ihmisid tiedon keruun instrumentteina (Hirsjérvi et

al. 2009), innoitti toteuttamaan tutkimukseni kvalitatiivisena tapaustutkimuksena.
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3.3. Tutkimusaineiston analysointi

Kohdeorganisaation julkisesti saatavista tiedoista ei 10ydy varsinaista omistusstrategiaa.
Kaupungin strategia on luettavissa kaupungin nettisivuilla ja se on péivitetty syksylld 2021
ohjaamaan kaupungin toimintaa valittuun suuntaan toimialojen talousarviomaiirdrahojen
puitteissa. Kuntalakiin (410/2015) siséltyy sdddokset kuntastrategiasta, minka tulee perustua
kunnan nykytilan arviointiin huomioiden tulevat toimintaympariston muutokset seké niiden
vaikutukset kunnan tehtdvien toteuttamisesta. Strategian tulee olla selkedsti kaupungin si-

vuilla I6ydettdvissé kaikilla kaupungeilla.

Laadullisessa tutkimuksessa aineiston runsaus ja eldminldheisyys tekevit analyysivaiheen
mielenkiintoiseksi ja haastavaksi. Hirsjarven et al. (2009, 225) mukaan tutkija yrittdd luoda
jarjestystd ilmidihin, etsiessddn merkityksid ja yrittdessdén tulkita oikein haastateltavien vas-
tauksia. Kaikkea kerittyi aineistoa ei pysty hyodyntdmain, eikd kaikkea materiaalia ole Hir-

sijarven et al. (2009, 225) mukaan myoOskiin tarpeen analysoida.

Tulosten analysointi ei vield riitd kertomaan tutkimuksen tuloksia, vaan tuloksista olisi py-
rittdva laatimaan synteesejd. Synteesit kokoavat yhteen paidseikat ja antavat kirkkaasti vas-
taukset asetettuihin ongelmiin. Olisi pyrittdvd vastaamaan kysymykseen, mitkd ovat olen-
naiset vastaukset tutkimuksen ongelmiin. Hirsjirven et al. (2009, 230) mukaan tutkijan on
pohdittava, miké on saatujen tulosten merkitys tutkimusalueella, sekd mika laajempi merki-
tys tuloksilla voisi olla. Laadullisen tutkimuksen luotettavuutta kohentaa tutkijan tarkka se-
lostus tutkimuksen toteuttamisesta. Esimerkiksi haastattelututkimuksessa kerrotaan olosuh-
teista ja paikoista, joissa aineistot kerdttiin, samoin haastatteluihin kaytetty aika. (Hirsjérvi
et al. 2009, 232) "Tutkimus on kuin kristalliin katsomista. Mitd me ndemme, kun katsomme

kristallipalaa, riippuu siitd, kuinka me katsomme sitd.” (Hirsjdrvi et al. 2009, 233)

Haastattelutaltioinnit litteroin Word -sovelluksen tekniikka hyddyntden. Tekstimuotoiset
haastattelut luin kokonaisuudessaan lépi useita kertoja kokonaiskuvan saamiseksi. Kunkin

haastateltavan osalla, samat teemat toistuivat, jolloin keskityin 16ytdmaén eroavuuksia ja eri
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ndkokulmia haastattelun teemoihin. Teemoihin kuulumattomat ja tdytepuheet muokkasin
pois. Numeroin haastatteluaineistot ja korostin eri vérein teemoittain, jonka jélkeen tallensin
tekstit tutkimuksen aihealueisiin. Tyypillisend tutkimuksen etenemisjérjestyksend Hirsjdrvi
et al. (2009, 207-209) pitidviakin analyysiin ryhtymistd vasta aineiston jérjestimisen, tarkas-
tuksen ja jarjestelyn jilkeen. Empiirisessd tutkimuksessa analyysin aloittamista mahdolli-

simman pian kerdamisen jalkeen Hirsjérvi et al. (2009, 207-209) pitavat tarkeédna.
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4. Empirian analyysi ja tutkimustulokset

Tassd luvussa kerrotaan tdméan tutkimuksen tutkimustulokset. Alatutkimuskysymyksiin:
”mitkd ovat kuntastrategian mukaiset perusteet omistajuuksille” ja ”miten omistuspolitiitkan
hoitamiseen tarvittavat kyvykkyydet turvataan” pyritdén vastaamaan myos tdssd luvussa.

Ennen tutkimustulosten esittelyéd kuvataan tutkimuskonteksti yksityiskohtaisemmin.

4.1. Tutkittava organisaatio

Tutkimuskohteena oleva kaupunki kuuluu asukasluvun mukaan keskisuuriin, yli 50 000
asukkaan kuntiin. Kaupungin ylintd paitosvaltaa kdyttdd 51-jdseninen kaupunginvaltuusto,
jonka jésenet valitaan joka neljis vuosi jarjestettdvilla kuntavaaleilla. Kaupungin johtami-
sesta ja kehittdmisestd valtuuston asettamien tavoitteiden, suunnitelmien ja paatdsten mu-
kaisesti vastaa valtuuston valitsemat luottamushenkildt kaupunginhallituksessa. Kunnanhal-

lituksen alaisuudessa kuntaa johtaa kaupunginjohtaja.

Valtuusto harkitsee Sallisen et al. (2017) mukaan lautakuntien méérén ja tarpeellisuuden
kunnan organisaatiosta paittdessddn. Kuluvalla valtuustokaudella kaupungissa on kahdek-
san lautakuntaa (kuva 5), joista tarkastuslautakunta on suoraan valtuuston alainen muiden
lautakuntien ollessa kaupunginhallituksen alaisia. Kaupungin nettisivuilla on maininta yh-
deksistéd lautakunnasta. Tuohon méérdédn on sisdllytetty pelastuslautakunta, jota ei enédé hy-
vinvointialueuudistuksen myoti ole. Lisdksi kaupungilla on edustajia kuntayhtymien luotta-
muselimissd. Kunnanhallitus voi halutessaan hoitaa myds lautakuntien tehtdvié ja lautakun-
nan sijasta valtuusto voi asettaa valiokuntia, joihin voidaan valita vain valtuutettuja ja vara-

valtuutettuja. Valiokuntamallista sdddetddn kuntalaissa.
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Elin / lautakunta Jasenmaari

Kunnanvaltuusto 51
Kunnanhallitus 11
Kulttuuri- ja liikuntalautakunta 11
Lasten- ja nuortenlautakunta 11
Kaupunkikehityslautakunta 11
Tarkastuslautakunta 9
Rakennuslautakunta 7
Ymparistolautakunta 11
Valtuuston vaalilautakunta 5
Keskusvaalilautakunta 5

Kuva 5. Tutkimuskohteena olevan kaupungin paiatoksenteko-organisaatiot jasenméérin

4.2. Kohdekunnan kuntastrategia

Strategialla tarkoitetaan Sallisen et al. (2017) mukaan padtoksid ja toimintaa ohjaavaa suun-
nitelmaa ja tietoisesti pditettyd toiminnan suuntaa, jonka avulla pyritddn ennakoimaan tule-
vaisuutta ja lisédméain kunnan mahdollisuuksia selviytyd entistd enemmén epdvarmuuksia
siséltdvissd toimintaymparistossi. Strategia on yksinkertaisimmillaan punainen lanka, mika
ohjaa kohti haluttua tulevaisuutta. Kuntastrategiaa voidaan pitda strategisen johtamisen rin-
nalla Sallisen et al. (2017) mukaan muutosjohtamisen selkdnojana, jolla kunta voi ennalta
suunnitelluilla jarkevilld ratkaisuilla ja valinnoilla ohjata kunnan tulevaisuuden kehitysté.
Kyse on toimintaympériston muutoksiin varautumisesta, mahdollisuuksien tunnistamisesta,

omien heikkouksien havaitsemisesta sekd vahvuuksien kehittamisesta.

Kaupungin strategia on luettavissa kaupungin nettisivuilla. Tulostettavaa versiota tai koos-

tetta siitd ei ole. Merkittdvimmat asiat tutkijana tuon esille tdssé empiria osassa.
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Strategia eldi ja sité tarkastellaan valtuustokausittain. Neljan vuoden vélein valittavalla val-
tuustolla on mahdollisuus muuttaa strategian painopisteiti ja reagoida muuttuneisiin maan
tai maailman tilanteisiin. Joskus muutostarpeita syntyy poliittisten voimasuteiden muuttu-
essa, mikd saattaa Marttilan (2019) mukaan nékyd organisaatiossa poukkoilevana toimin-

tana.

"Strategia ohjaa valtuuston tyotd ulottuen neljdlle valtuustokaudelle. Toimin-
taympdriston muutokset tullaan pdivittdmddn strategiaan tarvittaessa. Lauta-
kunnat seuraavat strategian toteutumisesta, minkd lisdksi toteutumisesta ra-
portoidaan valtuustolle sddnnollisesti, vihintddn puolivuosikatsauksien ja ti-
linpddtosten yhteydessd. Sitovia yksityiskohtaisempia tavoitteita voidaan aset-
taa toimialoille. Kaupungilla on erillinen omistajapoliittinen ohjelma minkd
kaupungin valtuusto on hyvdksynyt. Omistajapolitiikkaa tarkastellaan sddn-

nollisesti ja pdivitetddn tarvittaessa.” (B)

Toimintaympériston muutokset on tutkimuskohteen kunnassa otettu hyvin huomioon ja toi-
mintamallia on yksinkertaistettu niin, ettd nopeakin toiminnan muutos ja muutostilanteisiin
reagoiminen on mahdollista. Omistajastrategiaa pidettiin kohtuullisen onnistuneena. Esi-
merkiksi koronapandemia ei aiheuttanut vilitontd muutostarvetta, vaan olemassa olevat kiy-

tannot mahdollistivat toimimisen.

i3]

untastrategiaa ajatellen vuokrapolitiikka néhtiin hankalana ajatellen esi-
merkiksi ravintolatiloja. Mikdli kunnalla olisi tyhjd ravintolatila niin kannat-
taako sitd pitdd tyhjdnd vai vuokrata se jollekin poikkeuksen alhaisella vuok-
ratasolla. Lyhytjdnteistd olisi ehkd mielekdstd antaa se hirvittdvin halvallakin,
vaikka jollekin, ettd siihen tilaan saataisiin jotain toimintaa. Pohdittaessa
muita 20 ravintolayhtiotd, jotka ovat vuokralla muissa kaupungin tiloissa, eiko
heiddnkin pitdisi saada sitten edullisemmat vuokrat, koska muutenhan aiheu-
tuu markkinoiden sotkemista ja kaupunki ei voi ldhted sotkemaan markkinaa

antaen saman alan toimijoille erilaisia, eri perustein laskettuja hintoja.” (C)

Sallisen et al. (2017) mukaan kunnalla on hyvé olla vain yksi varsinainen strategia, josta

kaikki paatoksenteko, suunnittelu sekd kehittiminen voidaan johtaa. Kuntastrategiassa tulisi
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huomioida kuntayhteison, sen maantieteellisen alueen seka itse kuntaorganisaation kehitta-

minen.

”Omistajapoliittinen ohjelma on julkinen tieto ja saatavilla kaupungin kirjaa-
mosta. Kuntastrategia on linjapaperi mistd voi johtaa tarkemmat tavoitteet,

mitkd l6ytyvit muista asiakirjoista ja ohjelmista. ” (B)

Rohkeasti, yhdessi ja eteenpdin katsoen ovat kaupunkistrategiassa asetetut arvot, jotka oh-
jaavat kohti strategian vision kestdvid menestystarinoita. Menestystarinoiksi tutkimuskoh-

teen organisaatio luettelee:
- Eldméanmittaisten menestymisen mahdollisuuksien tarjoamista asukkaille

- Monipuolisia mahdollisuuksia itsensé kehittimiseen ja unelmien toteuttamiseen kan-

sainvilisessd yliopistokaupungissa

- Suomen ilmastopéddkaupunkina kestdvien ratkaisujen luominen yhdessé asukkaiden,

sidosryhmien seké yritysten kanssa

- Yritysmyonteinen kaupunki kasvaa rohkeasti ja tarjoaa elinkeinoeldma- ja tutkimus-

13htoisid ratkaisuja globaalien haasteiden edessa

- Lapsiystavillinen kaupunki tarjoaa perheille sujuvan arjen elementit: monipuoliset
likkunta- ja vapaa-ajanviettomahdollisuudet sekd yhdessd tekemisen areenat niin

asukkaille, matkailijoille kuin yrityksille

- Saimaan matkailun keskukseen on helppo tulla ldheltd ja kaukaa. Kaupunki tarjoaa

kestdvid eldimyksid kaikenikéisille

- Kaupunki toimii edelldkdvijané ja suunnanniyttidjind koko maakuntansa alueelle

Kaupungin strategian mukaiset valtuustoon nédhden sitovat seitsemén pédtavoitetta ja mitta-

ria on esitetty taulukossa 3.
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Taulukko 3. Valtuustoon nidhden sitovat tavoitteet ja mittarit

Paatavoite Mittari
Kaupunki on muuttovoittaja,
1|asukasmaara kasvaa Vakiluku +300 asukasta
2|Kaupungin elinvoima vahvistuu Tyossakayvien maara +500
Kaupunki turvaa hyvat koulutuksen ja
3|eldman edellytykset Koulutusaika peruskoulun jalkeen 380 pv
4|Eteneminen kohti hiilineutraaliutta CO2 -paastot -60% vuoden 1990 tasosta

Kaupan, matkailu-ravitsemu-,taiteen-,
virkistysalan tybpaikat keskustan alueella
Kaupungin keskustan elavéittaminen +240

Kaupungin turvallisuuden parantaminen [Poliisin turvallisuusindeksi +7
Tulorahoitus tasolla, joka varmistaa

i

(%)}

7|velanhoitokyvyn pitkalla aikavalilla Vuosikate 30 miljoonaa euroa

Kohde organisaatio toimii maakunnan keskuskaupunkina aktiivisesti ja rohkeasti samalla
toimien suunnanndyttijini sekd edelldkévijdnd kokeillen ja kehittden toimintatapoja seké
osaamista. Kaiken ldhtokohtana on ennakkoluulottomuus ja asiakasléhtoisyys sekd uusien
ratkaisujen 16ytdminen ja virheistd oppiminen. Hyvinvoivan ja elinvoimaisen kaupungin ke-
hittdminen yhdessd henkildston, sidosryhmien, asukkaiden sekd kolmannen sektorin kanssa
on keskeinen yhdessd tekemisen arvo. Uusille ideoille ja yhteistydajatuksille avoimena ole-
minen ja eri tahojen ajatusten kuunteleminen sekd viestinnén, padtoksenteon ja valmistelujen

avoimuus ovat osallistavan ja luottamuksen perustana.
”Jokainen on arvokas, yhdessé toimien olemme enemmaén.” (A)

Omistajaroolin avoimuuden seka julkisen tiedottamisen Heinonen (2008) nikee toteutuvan
valtio-omistajalla kuntia paremmin. Kaupungin strategian mukaan “vastuullisesti toimien,
olemme uteliaita ja eteenpdin katsoen valmistaudumme samalla paikallisiin ja globaaleihin
muutoksiin sekéd kuntakontekstin muuttuvaan tehtdvikenttda tulevat taloushaasteet huomi-
oiden.” Kuntastrategian strategiset kirjet liittyvét vahvasti kaupungin kasvuun, kestdvyyteen

sekd koulutukseen.

”Omistuspolitiikan ldhtékohdat perustuvat omistusstrategian tarkoitukseen ja

tavoitteisiin.” (B)
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Haastateltava oli tietoinen strategiaan siséltyvisti strategisista kérjistd ja niiden saavuttami-
sen edellytyksistd sekd strategian toteutumisen seurantaan kuuluvista mittareista. Strategian
laadinnassa ja strategiaan siséllytettdvistd kunnan tehtdvien hoitamisessa tulee haastatelta-

van mukaan pysyé péélinjoilla.

”Strategian laatiminen on toiveiden tynnyrin tdyttdmistd ja siitd jad aika usein
puuttumaan se vaihe, jossa pddtettdisiin mitd me ei tehdd tai mitd me ei olla.
Vaan hyvin laveita ja ympdripyoreitd toiveiden tynnyreitd rakennetaan ja toi-
veiden tynnyrilld ei voi kylld ohjata mitddn. Omistuspoliittiset ohjelmat ovat
sitten se laajempi raami ja konkreettinen ohjelma mitd toteutetaan. Strategi-
assa pitdd valita mihin keskitytddn. Esimerkiksi koulujen suhteen, milld erotu-

taan monesta kaupungista Suomessa.” (C)

”Kuntastrategiaan perustuvassa omistuspolitiikassa on kaikki keskeiset omis-

tajuuteen liittyvit asiat sekd kaikki keskeiset yhtiot.” (B)

Omistajaohjauksen toimet voidaan nihda Heinosen (2008) mukaan pdédmies- agenttisuhteina
riippumatta siitd, ovatko toteuttamistavat ja toimet virallisia tai epévirallisia. Kuntaomistajan
hierarkiat ja johtamisjérjestelmét Heinonen (2008) ndkee my0s yrityseldmddn verrattuina
monipolvisempina. Omistajaohjauksen monipolvisuuden Heinonen (2008) toteaa yksityi-
selld sektorilla ketjuksi yhden suhteeksi yhteen, kun taas kuntaomistajalla suhteet voivat olla
yhden suhde moneen tai monen suhde moneen agenttiketjuja. Osakeyhtiélain mahdollista-
min keinoin yhteydet osakeyhtion ja julkisen sektorin vélilla Heinonen (2008) nékee kuiten-

kin selkedsti johdettaviksi demokraattisen prosessin kautta.

”Omistajapoliittinen ohjelma tulee voimaan kaupunginvaltuuston hyviksyttyd
ne linjaukset, vaikka ohjelma on voimassa toistaiseksi, toimintaympdriston
muutoksesta johtuvia pdivityksid ja omistajapoliittisia linjauksia tehdddn val-

tuustokauden aikana.” (A)

”Senhdn pitdcdkin olla semmoinen positiivinen ja tarkemman omistuspolitiikan

kylld loytdd ne ketd se aidosti kiinnostaa.” (C)



49

Haastatteluissa omistajaohjauksen rooli korostui kuntastrategian mukaisen omistajapolitii-

kan toteuttamis- ja valvontakeinona.

”Omistajaohjauksella pyritddn vdlittdmddn omistajan tahtotila ja strategian
mukainen omistajuus tytdryhtioihin. Omistamisen aikajdnteen tulee olla stra-
tegian mukaista, esimerkkind maa- ja vesialueet, joiden omistamista ja han-
kintaa seurataan pitkdlld aikavdililld. Elinvoima- ja kaupunkikehityspuolelle
on investointibudjetti strategian mukaisiin tonttien hankintaan, myyntiin sekd
vuokraamiseen. Maan hankintaan oma strategia, mitd toteuttaa kdytannossd

kaupungingeodeetti ja hdnen tiiminsd.” (A)

"Meilld tiytyy olla aivan selkedd, kuka konsernijohdossa vastaa minkdkin ty-

tdaryhteison seurannasta ja omistajaohjauksesta.” (A)

”Kaupungissa on omistamisen rinnalla kokeiltu strategian mukaista yhteis-
kéyttod (sdahkéautot). Yhteistyokumppani lopetti toiminnan paikkakunnalla.
Ideana oli hyvi ja silld on tulevaisuutta. Yhteiskdyttotilojen osalta vaatii toi-

mintamallien kehittdmistd liittyen kulunvalvontaan, ylldpitoon sekd siivouk-

seen.” (A)

“Valtuustolle asetettu tavoite kohti hiilineutraalisuutta toteutuu esimerkiksi
kaukoldmmén- ja sdhkontuotannossa. Niissd tavoitteina strategian mukaisesti

hiilineutraalisuus sekd fossiiliton tuotanto.” (A)

”Omistuspolitiikkaa on ldhdetty rakentamaan ndkemyksestd, mitd pitdd olla
tammoisissd ohjelmissa ajatellen kaupungin perustehtdvien tuottamiseen liit-
tyen, kuten maa- ja vesialueet, kiintedt rakenteet sekd laitteet aina tytdryhtioi-
hin asti, joiden merkitys kunnalle sekd niiden tavoitteet kuntastrategian toteut-
tamiseen on tarkkaan kdyty lapi. Kdytinnossdhdn tytdryhtioiden kautta toimi-

taan aloilla, mitkd on niin sanotusti aika ldhelld luonnollisia monopoleja.” (B)

Kuntalain (2015) mukaan kunnat voivat valita keinot, miten kunta tuottaa sille laissa sddde-

tyt tehtivat.
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”Kaavoituksessa mietitddn palvelutaso, ettd sen tdytyy olla tietynlaista.” (C)

Kaupungin omistajapolititkan mukaan kaupungin maanomistus on luonteeltaan ensisijaisesti

strategista, kaupungin kehittimisen mahdollistavaa ja turvaavaa omistamista.

”Kriisivalmiuden kannalta tirkedt omistamiset on huomioitu strategian mu-

kaisessa omistuspolitiikassa.” (A)

”Kaupunkikonsernin asiat on hoidettu kuntastrategian mukaisesti sen verran
hyvin, ettd tiedetddn yhteisojen tilanne sekd osakkuusyhticiden tilanne. Ta-

seissa ei ole niihin piilotettua roskaa.” (A)

Haastattelujen perusteella muodostuu késitys, ettd omistajapolititkka on rakentunut strate-
gian pohjalta ja vaikuttaa olevan strategiaa ajatellen linjassaan. Meklin (2018) hammaistelee
ARTTU2-ohjelman julkaisussa havaintoa, ettei useimpien kuntayhtididen yhtidjarjestyk-
sessd ole tdsmennetty yhtion tarkoitusta, jolloin perusolettamuksena voitaisiin osakeyhtio-
lain perusteella pitdad kuntayhtion tarkoituksena voiton tavoittelua. Tutkimuskohteena olevan
kaupungin konsernitilinpaitoksessd on maininnat tulouttamistavoitteista sekd muista omis-
tajaan ndhden sitovista tavoitteista, mikali niitd on. Kahdelle konserniyritykselle oli asetettu
tuloutustavoitteet voitollisesta tilikauden tuloksesta. Tytéryhtiditd kaupunkikonserniin kuu-

luu 9 kappaletta.

4.3 Omistajuus

Taloustieteessa keskitytiddn Fossin et al. (2021, 306) mukaan omistusoikeuden moni ulottei-
seen luonteeseen korostaen omistajuuden tuomaa oikeutta tulojen kotiuttamiseen omistus-
kohteista. Téstd esimerkkind tutkimuksen kohteena olevan kunnan toimitilojen ja vuokra-

asuntotoiminnan taloudellinen merkitys.
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”Suuri osa taseesta on rakennuksia, eikd niistd pddstd eroon, jos meinataan
Jjatkaa strategian mukaan sitd, ettd meilld on varhaiskasvatus ja peruskoulu
sekd lukio. Rakennuksia vaan tarvitaan aika paljon. Mutta en tunnista sitd, ettd

sielld olisi sellaista omaisuutta, jonka kéyttotarkoitusta ei tiedetd.” (C)

Omistaminen ei ole kaupungin omistajapoliittisen ohjelman mukaan kaupungille itsetarkoi-
tus, vaan omistamisen tulee aina olla harkittua toimintaa, minka tulee perustua kaupungin
edun ndkokulmasta tarkoituksenmukaisiin kriteereihin. Omistajapolititkassa on mainittu
kolme térkeintd kriteerid: (1) omistus on tarpeellista kaupungin strategian toteuttamisen kan-
nalta ja etté se tukee valittuja paddmaarii, (2) omistamisen tulee aina olla taloudellisesti kan-
nattavaa ja (3) korkealaatuisten palveluiden tuottaminen tulee olla kustannustehokasta. Sitd,
onko omistaminen tarkoituksenmukaista, tulee arvioida nykyhetkeen ja tulevaisuuden toi-

mintaympéristoon perustuen.

Kaupunki tarkastelee omistuksia ja omaisuuserid omistuksien luonteen mukaan (kuva 6).
Mikaéli omistus ei tdytd mitddn mainituista ehdoista, omistukselle ei omistuspolitiikan mu-
kaan ole perustetta. Omaisuuden taloudelliset tuottotavoitteet vaihtelevat omaisuuserittéin.
Lahtokohtana kaupungin hallinnassa ja kédytossd oleville omaisuuksille on kuitenkin omai-
suuserien arvon sdilyttiminen. Kaupungin omistajapolitiikassa asetetaan kriteerit, joilla ar-

vioidaan omistuksen vaikuttavuutta ja kustannustehokkuutta.

”Ison kaupungin kohdalla tietylld tapaa elinvoima-alue nostaa vanhojen isojen
Jjulkisten rakennusten arvoa. Ei tosin samalla tavalla kuin pddkaupunkiseu-
dulla, missd voi oikeasti miettid kehitystd. Kun taas vastaavasti esimerkiksi
kyldkouluilla ei ole minkddnlaista arvoa ja niitd onkin viimevuosina myyty

sekd alaskirjattu useita.” (B)

Kaupungin omistajapoliittisessa ohjelmassa maédritelldéin kaupungin omistajapolitiikka,
missd madritellyt omistajapoliittiset linjaukset ohjaavat kaupungin pddoman kayttéd ja eri
omaisuuserid koskevaa paidtoksentekoa. Omistajapoliittisista linjauksista voidaan poiketa

vain painavasta syystd. Omistajapolitilkan mukaan kaupungin tulee kuitenkin jatkuvasti
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etsid mahdollisuuksia tehostaa toimintaansa ja olosuhteiden muuttuessa pystyttdva muutta-

maan my0s omistajapolitiikkaansa.

Omistajapolitiikan mukaan kaupungin omistajapoliittisten linjausten tavoitteena on kaupun-
gin pitkdjénteisen toiminnan turvaaminen ja kaupungin pdéoman kéyttoon sekd omaisuuden
hankintaan ja hoitoon liittyva paatoksenteon systemaattisuus, pitkédjanteisyys sekéd pddomien

kayton tehokkuuden varmistaminen.

Strateginem * tukee konsernistrategian
. tavoitteita
kaupungln | * antaa mahdollisuuden
E|il"|‘u'0imaa, / ohjata toimintaa haluttuun
c - oo suuntaan
hyvinvointia ja

kaupunkiymparistoa
kehittava

Palvelutuotannon + omistus tarjoaa
edellytyksi3 turvaava / mahdllisuuden
palveluiden
kustannustehokkaaseen ja
laadukkaaseen
tuotantoon

* ei-omistuspohjaiset
ratkaisut ndhdaan
huonompina
vaihtoehtoina

Liiketaloudellinen, e padoman tuotto ylittad
. kusta kset tai
taloudellista tuottoa |~ paseman sTanna el
tuotto on parempi kuin
tuottava vaihtoehtoisissa
sijoituskohteissa

Kuva 6. Omistusten / omaisuuserien tarkastelukulmat
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Kaupunki tarkastelee omistajapolitilkan mukaan kiinteisto- ja maaomistuksiaan tavoitteena
toiminnallisesti ja taloudellisesti jarkevit ratkaisut. Omistajapoliittisia linjauksia voidaan
omistajapolitiikan mukaan tdydentdéd toimialakohtaisissa ohjelmissa ja strategioissa, kuten

kaupungin maapoliittisessa ohjelmassa.

"Strategiaan perustuva maapoliittinen ohjelma sisdltdd perusteet maaomista-
miselle. Hyvin mietitty ndkékulma sijoituksiin ja siihen, ettd riskisijoittamista

vdltetddn.” (C)

“Kun hankitaan jotain isompaa, niin lasketaan ettd miten se kannattaa hank-
kia. Kannattaako se ostaa, vuokrata vai kannattaako siihen rakentaa joku pub-

lic private partnership tyyppinen malli.” (B)

Perustuuko kunnan omistukset kohteen strategisen merkityksen, palvelutuotannon luonteen
vai taloudellisten tavoitteinen mukaan, on Kuntaliiton (2017) konserniohjeen mukaan syyta
ryhmitelld. Palvelutuotannon luonteina esimerkkind kunnan toimintaa markkinoilla tai si-
dosyksikkond ja taloudellisista tavoitteista esimerkiksi omistajuuden liikevoitto, omakustan-

nushinnoittelu ja omaisuuden arvon kehitys.

" Yksi omistustyyppi on ndmd luonnolliset monopolit, esimerkiksi vesi- ja ener-

giayhtiot, mitkd on syytd pitdd yhteiskunnan kdsissd.” (C)

”Luonnollisista monopoleista esimerkkind vesihuolto. Britanniassa, Italiassa
ja muutamassa muussa maassa on koitunut aika vakavia seurauksia yksityis-
tamisestd ja muun muassa sen takia Suomessa on tehty semmoinen periaat-
teellinen linjaus, ettd pyritddn pitdmddn tiettyjd asioita julkisessa omistuk-
sessa, joita pystytddn sitten sddntelemddn niin hinnoittelussa kuin toimin-
nassa. Omassa omistajapoliittisessa strategiassa ja omistuspolitiikassa tietyt
yhteisot on luokiteltu meiddn kannalta niin merkityksellisiksi, ettd se vaatii to-
della perusteellisen harkinnan, jos ldhetddn niiden toimintaa enemmdn yksi-

tyistamddin.” (A)

Hallituksen esityksessd (HE 268/2014) todetaan, ettd tytdryhteison perustamiselle tulee aina

olla jokin kunnan toimintaan liittyvd strateginen tavoite. Tytdryhteison tulee toteuttaa
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omistajan tavoitteita ja tarkoitusperié ottaen toiminnassaan ja paitoksenteossaan huomioon

yhteison asema osana kuntakonsernia.

Kaupungin omistajapoliittisen ohjelman mukaan omistamiseen liittyvissd paitoksissé tulee
huomioida kaupunkikonsernin kokonaisetu. Kaupunkikonsernia tarkastellaan aina kokonai-
suutena, eikd konsernin yksittdisen yhtion omistamiseen, omistuksesta luopumiseen tai kau-
pungin toiminnon yhtidittdmiseen taikka omistamiseen liittyviat muut péaatokset saa johtaa

koko konsernin talouden tai toiminnan kannalta negatiiviseen lopputulokseen.

“Suurin osa yhtidistd on perustettu omiksi yhtioiksi sen takia, ettd on pystytty
helpommin varmistamaan, ettd kustannukset kohdistuvat oikeisiin asioihin.
Eli, ettd ne ei huku mihinkddn koko kaupungin budjettiin, vaan ovat selkedm-
min eroteltavissa ja niin ettd niihin kohdistuu sitten kaikki sen toiminnan ai-

heuttamat kulut.” (A)

2

os ldhdettdisiin perustamaan uutta yhtiotd, taytyisi se olla tarkkaan mietit-
tyd, strategisesti merkittivid ja noudattaa lainsddddntod esimerkiksi in-house
asemasta sekd markkinoilla toimivista vastaavista yhtidistd — ei saa sotkea

markkinoita ym.” (A)

Omistajapolititkan mukaan yhtiomuotoista organisointia ja toimintatapaa hyddynnetédan ti-
lanteissa, joissa toiminta ja palvelut on tarkoituksenmukaista ja taloudellisesti perustelua
hoitaa erillisessd osakeyhtiossd. Yhtidmuoto ei ole itsetarkoitus, vaan yksi vaihtoehto toi-

minnan jérjestdmiseen.

“Energiayhtion omistamisella tavoitellaan toimintavarmuutta. Taloudellista
ndkokulmaa ei saa unohtaa eikd sitd, ettd omistamisen luonne pitdd olla myés
kustannustehokasta sekd laadukasta. Omistajuudella tarkoitetaan ja omistus-

’

strategialla tavoitellaan nimenomaan yhteistd, jdrkevdd verovarojen kdyttod.’

(B)

“Tdstd esimerkkind koulujen ruokapalvelut. Hiljainen linjaus on, ettei kau-
punki ldhde toimimaan tytdryhtididensd kautta aktiivisesti sellaisilla markki-

noilla, joissa yksityinen markkina on todettu toimivaksi.” (A)
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”Omistaminen pohjautuu kuntalainsddddntoon, on sekd sosiosymbolista, psy-
kologista sekd laillista. Sosioekonomisena omistajuutena esimerkiksi kaupun-

gin asuntotuotanto.” (A)

Kuntaomistuksessa puhutaan ldpindkyvyydesté ja haetaan kasvoja omistukselle. Omistaja-
politiikassa korostetaan toimintaympéristoon vaikuttavia tekijoité, joita ovat muun muassa
EU- ja kansallisen tason lainsdddinto, kansantalouden ja kuntatalouden tila, julkisen talou-
den kestivyysvaje, sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen alueuudistus seka kunta-
ja palvelurakenteiden muutos. Kaupungin toiminnan julkisuus ja tiedonvélityksen nopeutu-
minen sekd vaatimukset tiedon ldpindkyvyydelle asettavat haasteita julkiseen omistamiseen.
Kaupunkikonserni varautuu muuttuvan toimintaympéariston haasteisiin ja tarvittaessa muut-

taa toimintatapojaan.

Kuntaliitto on pyrkinyt tuomaan esille jirkevin omistamisen perusldhtokohtia, joiden on
katsottu sopivan myos litketoiminnan omistamiseen. Kuntaliitto esittddkin kunnan omista-
japolitiikan perusteita koskevassa kannanotossaan, etti omaisuuden kayttod, myyntid tai
hankintaa arvioitaessa kunnan on laskettava vaihtoehtojen vaikutukset kunnan talouteen.
Omaisuuden myynneissd ldhtokohtana tulisi kuntaliiton mukaan olla pdioman parempi
kaytto, jolloin uudelleen sijoitetun padoman on tuotettava aiempaa paremmin, ottaen huo-

mioon mahdollisuus tehostaa pddoman kéyttod nykyisessa kohteessa.

"Omistaminen tasaisen realistista, myynnit ja vuokraus perustuu tuloutusta-
voitteisiin. Esimerkkind joltakin alueelta myytdva tai purettava koulu, minkd
myyntivoitto on korvamerkitty siihen liittyvin purkamisen rahoittamiseen tai

tontin jatkojalostukseen. Toiminta aktiivista ja hyvin hallinnassa.” (A)

“"Meille on tullut omistamista kuntaliitosten kautta. Esimerkkind mainittiin
muutama kunnantalo sekd joitakin suurehkoja rakennuksia. Kuntaliitosten
kautta omistukseen tulleista kiinteistostd irti pddseminen voi olla hankalaa
Jjohtuen niihin liittyvistd pitkistd vuokrasopimuksista tai niiden liittyessd johon-
kin kunnan vastuulla olevaan palveluntuottamiseen. Strategian mukaisesti pal-

velutuotannon tilat rakennutetaan itselle (omistetaan) ja erikseen pitdd
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perustella toimintatapa, mikdli palvelutuotanto toteutettaisiin esimerkiksi

vuokratiloissa.” (A)

“Investointiohjelma perustuu strategiaan, perustelut oltava jdarkevid ja kai-
kissa investointikohteissa pitdisi tarkastella sitd, ettd mikd on jdrkevin tapa
investoinnin toteuttamiseen ja milld tavoin palvelutuotanto on jdrkevdd toteut-
taa. Lisdksi tulee tarkastella strategisesti tdarkeiden tytdryhtioiden omistajuuk-
sia, joihin liittyy kriittisid toimintoja kuten varavoimalat, energiayhtiot, ruoka-

Jja siivouspalvelut kouluihin ja koululaisille.” (A)

"Muutostilanteessa (Covid ja Ukrainan sota) tarkasteltiin linjauksia ja rea-
goitiin tiettyjen tilojen omistamisen tdrkeyteen ja ylldpitoon. Esimerkkind
usein koulujen yhteydessd olevat viestonsuojat, kun kouluja on purettu ja kédyt-

totarkoituksia muutettu.” (B)

43.1 Laillinen omistajuus

Kappaleessa 2.4.1. todettiin laillinen omistajuus tirkednéd osana yhteiskuntaa ja vastuiden

syntyminen lailliseen omistajuuteen syntyvén lain myotd. Kuntakontekstissa laillisen omis-

tajuuden yhdeksi ilmenemismuodoksi tutkija tuo esille haastatteluissa esille nousseen eetti-

sen omistajuuden, jossa omistaminen on vastuuta ja riskinkantoa vaikuttaen talouden kas-

vuun, investointeihin sekd tuottavuuteen. Hyvilld omistajuudella voidaan my®étivaikuttaa

organisaation menestymiseen kaikissa elinkaaren vaiheissa. Kuntakontekstissa menestys

ndhdddan myonteisend vaikutuksena tyOpaikkoihin, tuloihin sekd vaurauteen turvaten hyvin-

vointiyhteiskunnan rahoituspohjan myds tulevaisuudessa. (Sipild, Aminoff, Aho, Hasu, Iké-

heimo, Lounasmeri, & Mikynen 2021). Eettiset periaatteet ovat padtdksentekoa ohjaavia

oikeuksia, sdént0ja seka velvoitteita.

”Kuntastrategiassa omistajuuksissa on timmdinen hallinnon kautta lainsdd-
ddnnén nikokulma, mitkd koetaan olevan yhteiskunnan kannalta ddrimmdisen
tdrkeitd. Esimerkiksi tiettyjen palveluiden tuottamista ja turvaamista, joihin

liittyy myos kiinteistojd.” (B)
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“"Myohemmin on tullut sellaisia yhtioitd, joita lain takia on ollut pakko perus-
taa. Eli jos kunta tekee jotain sellaista toimintaa, joka on kilpailuilla markki-
noilla, se pitdd yhtidittid se toiminta ja silld tavalla tehdd siitd ldpindkyvdd
Jjulkisuuteen. Esimerkkind toimitilat -yhtio, saatiin kiinteistopuoli selkedmmin

erilliseksi toimialaksi.” (C)

Kaupungin omistajapoliittisen ohjelman mukaan kaupunki on vastuullinen ja eettinen omis-
taja, joka on sitoutunut omistamiensa yhtididen kautta harjoittamaan sekd vastuullista ettd

kestdvid kehitysté tukevaa liiketoimintaa.

Kestdvilld kehitykselld tarkoitetaan toimintatapaa missd huomioidaan toiminnan taloudel-
listen vaikutusten lisdksi sosiaaliset sekd ympéristoon liittyvét toiminnan vaikutukset. Kun-
talaissa korostetaan kunnan toimialan laajenemisen mydtd kunnan vastuuta asukkaiden hy-
vinvoinnin edistdmisessd ja kestdvdn kehityksen turvaamisessa. (Kuntalaki, 2015 1.39).
Kestdvian kehityksen periaate edellyttdd luonnon ja rakennetun ympériston kehittdmista eko-
logisuus, taloudellinen tasapaino sekéd tulevaisuuden muutokset huomioiden. (L&ytty 2007)
Ymparistovaikutuksien huomioiminen kunnan taloudellisessa sekd toiminnallisessa paatok-
senteossa ovat Loytyn (2007) mukaan osa kestdvéin kehityksen mukaista toimintaa. Kunta-
kontekstissa kestidvékehitys tulee ottaa huomioon kunnan palvelutuotannossa siithen liitty-
vissd omistajuuksissa sekd palvelutuotannon hankinnoissa. Kunnan on huomioitava kesté-

vén kehityksen periaatteet niin yleis- kuin erityistoimialojensa piirissa.

"Kuntastrategiaa ajatellen tdirkeitd asioita ovat tyollisyyttd tukevat ja lisddviit
tukipalvelut, kuten esimerkiksi ruoka- ja siivouspalvelut. Ihmisten eldmdn kan-

nalta sitten taas asuntopalvelut, mitkd tarjoaa kuitenkin kodin aika isolle jou-

kolle kuntalaisia.” (C)

"Mielestdni tyollisyysvaikutusta voidaan meilld pitdid sosiaalisena sekd talou-
dellisena vaikutuksena myos sitd kautta, ettd ostetaan palveluita ja on oikean-

laista kilpailua.” (B)
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Kiinteistdjen ylldpidolla on vaikutuksia sekd kestidvan kehityksen tavoitteiden saavuttami-
sessa ettd kustannusten muodostumisessa. Kiinteistojen rakentamis- ja kdyttokustannukset
nousevat esille kuntakontekstissa pohdittaessa onko kunnan perusteltua omistaa kiinteist6ja,

joissa toimii vai vuokrata niitd tarjolla olevilta markkinoilta.

432 Psykologinen omistajuus

Ihmisilld voi olla omistajuuden tunteita Dirksin et al. (1996) mukaan ldhes mihin tahansa
kohteeseen ympdristossddn, kuten taloon, maa-alueeseen, henkilokohtaiseen maineeseen,
tyohon ja muihin ihmisiin. Omistajuuden tunteiden voidaan ndhda liittyvdn my0s organisaa-
tioithin. Organisaatiot ovat monitahoisia jirjestelmié, joissa on lukemattomia kohteita omis-
tajuuden tunteille. Esimerkkeiné Dirks et al. (1996) mainitsevat koko organisaation, osaston,
tyOn, tiimin tai jopa jonkun asian tarkoituksen. Kohteen on kuitenkin oltava nakyva ja hou-
kutteleva yksilon mielenkiinnon ja huomion heréttamiseksi. Tyontekijdt suojelevat ja kehit-
tévét Piercen et al. (2001) mukaan omakseen tuntemaansa kohdetta, mitd voidaan pité4 psy-
kologisen omistajuuden yhtend tunnuspiirteend. Psykologinen omistajuus syntyy kolmen
mekanismin tai reitin kautta, joiksi Pierce et al. (2001) esittdvét kohteen hallinnan, kohteen

perusteellisen tuntemisen sekd omien voimavarojen kdyttamisen kohteeseen.

Edelld mainitut tunteet voidaan ndhda tyypillisind esiintymisind kuntakontekstissa johtuen
perinteisesti pitkistd ty0- ja virkasuhteista. Psykologinen omistajuus hallinnan muotona il-
menee kuntakontekstissa valtuuston ja hallituksen jdsenten vallan kdyton muotona. Poliitti-
nen paatoksenteko edellyttdd perehtymistd kunnan tehtdviin ja niiden tuottamiseen, paatok-

sentekoon seké vastuisiin.

"Poliittista pddtdntdvaltaa ja ikddn kuin omista asioista pddttamistd ja niiden

eteenpdin viemistd, voisi pitdd psykologisena omistajuutena.” (4)
"Meille (kaupunki) tirkedt asiat.” (C)

"Psykologinen puoli liittyy mielestdni just siihen elinkaarimalli ajatteluun.
Ratkaistaan asioita tunteen perusteella ja sitten vasta excelin, jolla perustel-

laan se tunne. Psykologialla on iso vaikutus pddtoksiin.” (C)
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433 Sosiosymbolinen omistajuus

Sosiosymbolinen omistajuus sisdltdd psykologisen omistajuuden lisdksi sosiaalisen kanssa-
kdymisen ja symboliset suhteet. Sosiosymbolinen omistajuus keskittyy Nyyssoldn (2008)
mukaan enemmaén omistajuuden sosiaalisiin ja symbolisiin ndkdkulmiin lisdyksend omista-
juustutkimuksen perinteisiin laillisiin, taloudellisiin ja rakenteellisiin oikeuksiin ja velvolli-
suuksiin. Nyyssold (2008) mairittelee omistajuutta ilmiond, joka ulottuu yli laillisen ja ra-
kenteellisen omistajuuden kehittyen ja vaihtuen ajan myo6té. Strategian muodostamisen kan-
nalta Nyyssold (2008) ndkee tdrkeénd erilaisten toimijoiden ja areenoiden jdljittimisen ja
tulkinnan selvittimiseksi, miten ne linkittyvét omistajuuteen sosiaalisena ja symbolisena il-
miona.

Haastattelujen yhteydessd nousi esiin brindiin ja imagoon perustuvista omistajuuksista.
Néamé omistajuuden ilmenemismuodot tutkija nikee sosiosymbolisen omistajuuden muo-

toina.

“Imagolla on merkitystd. Jos nyt otetaan vaikka sdhkoyhtio. Se, ettd maail-
malla sdhkon hinta nousee tdysin riippumatta siitd, mitd meiddn kaupungis-
samme on tehty tai ei ole tehty, niin kylldhdn siind kansan syvdt rivit ottivat
vahvasti kantaa siihen, ettd kaikkihan on sen “meiddn sdihkéyhtion” syytd tai
vikaa. Julkisuuskuva on kaupungin omistamille yrityksille paljon hankalampi
hallittava kuin tdysin itsendisille yrityksille, koska kaikki kaupungin toiminnan
painolasti kaatuu myés meiddn yhtididen pddlle. Néien imagollisen omistajuu-
den tai brdndin kasvun merkityksen myds siind, miten asioista puhutaan. Esi-
merkkind jdtehuollon kohdalla. Ei puhuta jdtteistd vaan puhutaan yhteiskun-
nan sivuvirroista ja muutenkin se koko puheenparsi on muuttunut ihan eri-

laiseksi.” (C)

Kuntakontekstissa kunnilla on sosiaalinen tavoite, esimerkiksi tydpaikkojen sdilyttdminen,
missd kaupunkikehityslautakunta on merkittiavéssi roolissa mahdollistaen ja luoden toimin-
taedellytyksid yritysten etabloitumiseen alueelle. Kaupunki toteuttaa konsernin avulla sosi-
aalista asuntotuotantoa, minka tavoitteena on mahdollistaa edullinen vuokra-asuminen asuk-

kaille ja varmistaa yhteistydsséd kumppanuksien kanssa, ettd toteuttaja erityisasumiseen on
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saatavilla. Kaupungin tavoitteena on tasapainottaa kysynti-tarjonta-asetelmaa kaupungissa.
Kaupunki pyrkii my6s omistamalla vihemmistoosuuksia yhtidistd varmistamaan ja turvaa-
maan tydpaikkojen sdilymisen alueella ja varmistamaan teollisuuden tarvitsemien palvelui-

den nopean ja laadukkaan saatavuuden.

“Ihmisten eldmdn kannalta tdarkeisiin asioihin vaikuttaminen, esimerkiksi
asuntopalvelut. Pystytddn tarjoamaan koti aika isolle joukolle kaupunkilai-

sia.” (C)

4.4, Omistamisen kyvykkyydet

Foss et al. (2021, 309) tuovat tutkimuksessaan esille omistamisen moniulotteisuuden ja ky-
vykkyyksien tirkeyden omistamisessa. [hmiset eroavat kyvykkyyksiltdén omistajina. Tdma
voidaan varmistaa valitsemalla oikeat henkil6t oikeisiin tehtdviin. Tutkimuksen kohteena
olevassa julkisyhteisossd omistamisen kyvykkyydet varmistetaan osaavalla ja ammattitaitoi-
sella omistajanohjauksella sekd viranhaltijoiden patevyyksilli. Omistajanohjaus on jaettu
toimialoittain, omistajaohjauksesta vastaavien henkildiden osallistuessa ohjattavien yritys-
ten hallituksen kokoukseen ldsnéolo- ja puheoikeudella. Pdédtdsvaltaa ei omistajaohjauksen

haltijoilla ole.

Hyvit hallinnolliset taidot ja ohjausvalmiudet ndhddin Fossin et al. (2021, 313) mukaan
my0s tirkeind riskin hallinnan keinoina. Tiettyyn toimialaan perehtyneet omistajaohjausta
kayttdvit viranhaltijat varmistavat yhtidissd tietoisuuden kuntastrategian sekd omistajapoli-

tiikan mukaisesta riskien hallinnasta ja muuttuviin tilanteisiin reagoimisen.

“Omistajaohjauksella sekd poliittista pddtoksen valtaa kdyttdavien kouluttami-
sella ja perehdyttamiselld turvataan pdcdtoksien teossa riittdvit kyvykkyydet ja

osaaminen.” (C).

"Meilld on kaupunkikonsernissa kdytinnéssd neljd vahvaa omistajaohjaajaa,
joilla ohjaamiseen vaadittavaa osaamista. Esimerkiksi kyseiseltd toimialalta,

taloudesta ja rahoituksesta sekd tekniseltd puolelta. Kun yhtioiden liikevaihto
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on kymmenid miljoonia, osaaminen korostuu ja omistajaohjauksen vastuu.

Ndin saadaan myos taloussddstojda.” (A)

Kyvykkyydet (capability) Marttila (2019) nékee uusiutuvina toimintamalleina, joita organi-
saatio voi kayttda ratkaistakseen ongelmia ja suorittaakseen tehtidvid hyodyntéden osaamista,
tietdmystd ja kokemusta. Kyvykkyyksilld viitataan ihmisten omaksumiin organisaation pro-
sesseihin, joiden avulla pystytddn kilpailukykyisten tuotteiden tai palveluiden tuottamiseen

huolimatta tekijoiden vaihtuvuudesta. (Marttila 2019)

"Yhtididen hallituksiin, mitkd ovat poliittisin perustein valitut, ei kunnan vi-
ranhaltijoilla ole mahdollisuutta vaikuttaa, mutta puolueet ovat ymmdirtdineet
ja panostavat pddtoksentekijéiden osaamiseen ja kouluttautumiseen enene-

vdssd mddrin.” (A)

"Valtuustokauden aikana keskustellaan ja kdydddn strategiaa ldpi ja kahla-
taan omistajapolitiikka ldpi valtuustoseminaareissa, sitd osaamista karttuu ja
sielld on tarpeeksi osaavia henkiloitd ja kerkedviit tarpeeksi perehtyd niihin.
Julkisen monipolin tuomat omistajuudet pakottavat pysymddn mukana muu-
toksessa ja toiminnan kehittimisessd. Asiat kehittyvit ja ihan oikeasti on pys-

tyttdva vastuullisesti hoitamaan sitd julkista omaisuutta.” (B)

"Pyritddn loytimddn tiettyihin yhtioihin sellaisia, joilla tiedetdidn, ettd on
taustaa ja omaamista siltd alalta. Mutta eihdn kaupunki omistajana pysty sii-
hen vaikuttamaan miten hallitukset valitaan. Omistajaohjaajien osaaminen on

tdrkedd ja sitd kautta tieto ja yhteistoiminta sujuu.” (B)

Kuntalaki siséltdd lauseen siitd, ettd paattdjilla ja asiantuntijoilla tulee olla riittdva kokemus

ja osaaminen.
“Osaamista on vuosivuodelta korostettu enemmdn.” (A)

“Julkisyhteisot ovat merkittivid palveluiden ostajia. Toimialakohtainen osto-

osaaminen on nyt yhtioissd, mikd oli aikaisemmin kaupungin organisaatioissa.
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Mikdli nditd yhtioitd ldhdettdisiin harkitsemattomasti purkamaan, niin se joh-
taa todella nopeasti siihen, ettd kaupungit joutuisivat palauttamaan takaisin

nditd ostopuolen henkiléitd ja niitd ei ole saatavilla tuosta vaan.” (B)

“Osaaminen on ihan keskeisessd roolissa siind, ettd ketd valitaan mihinkin.
Mutta realiteetit tiytyy muistaa, ettd mistd porukasta me valitaan, ettd eihdn
se ole mikddn ammattijohtajien tai ryitysrahoituksen ammattilaisten ver-

kosto.” (C)

Omistuspolitiikassa korotetaan tukipalveluita tuottavan yhtion tyontekijéiden ammattitaidon
ja kokemuksen tarkeyttd, mitkd ovat mahdollistaneet kaupungin ja muiden peruspalveluiden
hyvén toiminnan ja palvelutason. Erityisesti varautumisen ja kriisitilanteessa toimimisen
kannalta, kaupungin merkittivd omistus tukipalveluita tuottavassa yhtidssd on jatkossakin

tarkoituksenmukaista ja valttiméatonta.

"Toki mitd tulee poliittiseen pdcdtoksentekoon, iso osa siitd ketkd pddittdvdt asi-
oista, ratkaistaan vaaliessa, eikd vdlttamadittd pdtevimpid tule valituiksi. Vdit-
tdisin, ettd osaaminen on hyvin hallinnassa, mitd tulee myés poliittiseen pdid-
toksentekoon. Osaaminen on ihan keskeisessd roolissa, ketd valitaan mihinkin.
Realiteetit tdytyy muistaa, mistd porukasta me valitaan, ettd eihdn se ole mi-
kddn ammattijohtajien tai yritysrahoitusammattilaisten verkosto mistd vali-
taan. Than tavallisista kuntalaisista, jotka on pddttdneet lihted ehdolle ja tul-

1

leet valituiksi. Osalla on hyvinkin vahvaa yritysjohtajakokemusta ja osalla ei.’

©)

"Omistajaohjauksen osalta pyrkimyksend on asettaa sellaiset viranhaltijat
vastaamaan omistajaohjauksesta, joilla on toimialaan perehtyneisyyttd ja
osaamista alalta” (A) ja ettd yhdelld viranhaltijalla on aina intressid pitdd
siitd omasta yhtiostddn huolto ja tietdd siitd tarpeeksi sekd tiedottaa edelleen
Jjohtoryhmdille ja tarvittaessa kaupunginhallituksessa, miten niilld yhtioilld me-

nee” (C)

"Salkutus on yksi kyvykkyyksistd, missd rakennusmassaa tarkastellaan oike-
asti sen mukaan, mitkd ovat sellaisia kiinteistojd, jotka halutaan pitdd ja mihin

niitd  tullaan kdyttamddn sekd niihin tarvittavien investointien ja



63

peruskorjauksien kannalta. Tarkastellaan myos kannattaako kiinteistojd kor-
jata eli kdytetddnko ne loppuun, puretaanko vai pyritidanké myymddn. Erik-
seen realisointi tyoryhmd, jolla osaamista tdstd. Sddnnollinen pydrittdminen

Jja aktiivinen hallinta on oleellista.” (B)

Omistajapolitiikan mukaan kaupunki on aktiivinen, vaativa ja johdonmukainen omistaja,

joka varmistaa omien omistustensa tehokkaan hyodyntdmisen kaupunkilaisten hyvéksi.

"Aktiivinen tarkastelu korostuu etenkin katuinfran osalta ja siihen liittyviin

korjaus- ja ylldapitotoimiin.” (A)

"Kuntakontekstissa kun emme kilpaile keskendcin, toisilta kunnilta oppiminen,
eri ndkokulmien ja mallien tarkastelu lisdid osaamista ja kyvykkyyttd pdcdtos-

tenteossa.” (A)

"Talous- ja rahoituspuolen osaamisesta johtuen meilld on talouspuoli hyvd ja
rehellisesti sanoen myds hyvd hallinto, oma asiantuntijaorganisaatio, osaa-
mista on, perusasiat pystytddn hoitamaan omassa kaupunkikonsernissa asian-

tuntemuksella ilman konsultteja.”” (B)

”Osaamiset ja kyvykkyydet on nimenomaan sielld virkamiespuolella. Joiden
tehtdvien hoitamisen osalta todettiin itsetunnon ja ammattitaidon lisddmisen
tarve. Joskus organisaation on ollut pakko ostaa ldhinnd osaamista teknisissd

toteutuksissa, joihin pohja- ja valmistelutyét on kuitenkin tehty itse.” (B)

”Siind vaiheessa, kun organisaatiossa muutettiin kdytdnto niin, ettd kdarkivi-
ranhaltijoilla on omat yhtiot omistajaohjeuksessa, se on jantevoittdinyt toimin-
taa. Ja omistajan tahdon vilittamistd yhtiéihin selvdsi sekd toisena asiana, kun
konsernijaos eriytettiin kaupunginhallituksen jaoksesta. Nyt ei kukaan pddse

Jjaoston seldn taakse piiloon.” C.

"Toimintatapa muutos on ollut siis hyviksi. Toiminnasta on tullut suoraviivai-

sempaa niin, ettd on selvdd ketkd kantaa vastuun asioista.” C
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5.  Yhteenveto ja johtopaatokset

Tassd luvussa esitelldédn yhteenveto timén tutkimuksen tutkimustuloksista, esitellddn johto-
padtokset sekd vastataan tdmén tutkimuksen tutkimuskysymykseen “Miten kuntastrategian

mukainen omistuspolitiikka toteutuu?”

Tutkielmani tarkoituksena oli kuvata ja laadullisesti tutkimuksen keinoin selvittdd perus-
tuuko omistajapolitiikka kuntastrategiaan, ja mitkd ovat kuntastrategian mukaan omistami-
sen perusteet sekd miten omistajapolitiitkan hoitamiseen tarvittavat kyvykkyydet turvataan
kohdeorganisaation omistajapolitiikan toteuttamiseen osallistuvien viranhaltijoiden diskurs-
seissa. Tutkimus toteutettiin puolistrukturoituna teemahaastatteluna. Tédssd luvussa esitel-
134n padtelmid tutkimustuloksista ja niiden sovellettavuudesta kdytédnt66n, arvioidaan yleis-

tettdvyyttd ja hyodynnettivyyttd sekd ehdotetaan jatkotutkimusaiheita.

5.1 Yhteenveto

Tassd tutkimuksessa tutkittiin julkisyhteison omistajapolititkkaa kuntastrategian pohjalta.
Kontekstina on keskisuuri kunta, jollaiseksi Suomessa miéritelldan kunta, jossa asuu 50 000
— 100 000 asukasta. Yli 100 000 asukkaan kunnat luokitellaan tilastokeskuksen mukaan
suurkaupungeiksi. Tutkimuksen tavoitteena oli selvittdd kuntastrategian mukaisen omistaja-
politiikan toteutuminen ja sitd miksi kunta omistaa sitd mité se omistaa. Tutkimuksessa poh-
dittiin myds ovatko kunnan omistamat tytiryhtiét kuntastrategian mukaista omistamista,
mitd kyvykkyyksid omistajapolitiikan toteuttamiseen liittyy ja miksi kunta on omistajuuk-
sissa mukana, miten omistajuudet ovat syntyneet sekd mitd erilaisia omistajuuksia kunta-

kontekstissa esiintyy.

Kuntia ei voida perusluonteensa perusteella pitdé sijoittajaomistajina, toisin kuin sijoituksil-
leen tuottoa odottavat markkinasektorin sijoittajaomistajat. Kuntien tehtdvien hoitaminen,
palveluiden jdrjestiminen sekd kunnan elinvoiman edistiminen ndhddin tytdryhtididen

omistamisen perusteeksi ja niissd mukana olemiseen.
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5.2 Tutkimustulokset

Tutkimusprosessissa tavoitteenani oli selvittdd omistajapolitiikan ja kuntastrategian suhdetta
sekd perusteita omistajuuksille. Tavoitteiden saavuttamiseksi tdimén tutkimuksen tutkimus-
kysymykseksi asetettiin: “Miten kuntastrategian mukainen omistajapolitiikka toteutuu?”.
Alatutkimuskysymyksind olivat: ”Mitkd ovat kuntastrategian mukaiset perusteet omista-
Juuksille?” ja ”Miten omistajapolitiikan hoitamiseen tarvittavat kyvykkyydet turvataan?”
Tutkimuskysymyksiin tutkija etsi vastauksia julkisesti saatavista ldhteistd sekd perehtymailla
tutkimuskohteena olevalta kunnalta erikseen pyydettyihin aineistoihin. Tietoperustaa tutkija

laajensi haastatteluilla.

Tutkimuskysymykseen kuntastrategian mukaisesta omistajapolitiikasta 10ysin kuntalain
méadritelmét omistajapolitiikan sisdllyttdmisestd kuntastrategiaan. Sekd kuntastrategia ettd
omistajapolitiikka tayttavit kuntalain mukaiset vaateet ja omistajapolitiikka on johdettavissa
strategiasta. Toki ei aivan suoraan vaan konsernitilinpdatoksissa sisiltyvilld tiedoilla tdyden-
nettynd. Haasteelliseksi tutkija koki omistajapolititkkaan kuuluvien dokumenttien 16ytdmi-
sen, koska omistusstrategia nimistd dokumenttia ei tutkimuskohteella ollut. Omistajapoli-
tiikka oli valtuuston muistiona, mité sddnnoéllisin ajoin valtuustokauden aikana tarkastellaan

ja viimeistdin valtuustokauden vaihtuessa.

Alatutkimuskysymykseen omistajuuksien perusteista, vastaukset tutkija sai padosin haastat-
teluilla. Konsernitilinpaatoksessé osalla konserniyhtidistd oli maininta niiden omistajuuden
tarkeydestd kaupungille ja strategisesta merkityksestd koko konsernille. Kaikkien yhtididen

kohdalla mainintaa ei ollut.

Rakentamisen ja rakennusten hyddyntdmistd esimerkiksi kaupungin omassa kdytossd ole-
vien toimistojen osalta tulee tulevaisuudessa tarkastella kriittisemmin. Toimintatapojen
muutosta vauhditti Covidin tuoma etdtydmahdollisuus. Tarvitseeko kaupungin viranhaltijoi-
den ja hallintotilojen sijaita kaupungin kalleimmalla tontilla? Voisiko hyddyntdé vapaita tai
vahilld kdytolld olevia kaupungin omistamia tiloja laajemmalla kaupungin alueella, missi
tyontekijatkin asuvat. Esimerkkind tyhjillddn olevia tiloja tai kouluja, joita ei saada myytya,

mutta kdyttdarvoa vield on, voisi muuttaa toimistotiloiksi.
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Kuntaliitosten mukana on kuntaan muodostunut omistajuuksia. Vaikka niiden (kiinteistot)
omistaminen ei ole tutkimuskohteena olevan organisaation toiminnan kannalta milléén ta-
valla kannattavaa, ne voivat liittyd pitkdaikaisiin sopimuksiin, esimerkiksi vuokrasopimuk-
siin, tai muuhun palveluntuottamiseen ja néin ollen vanhat sopimusvelvoitteet sitovat ja
ndistd omistuseristd luopuminen ei ole mahdollista. Kaupunkikonsernin kannalta kuntalii-

tosten hyddyt joissakin toiminnoissa ndhdddn véhan kyseenalaisina.

Toiseen alatutkimuskysymykseen “miten omistajapolitiitkan hoitamiseen tarvittavat kyvyk-
kyydet turvataan” ja onko kunnalla omistajapolitiikan laadintaan seki toteuttamiseen tarvit-
tavaa osaamista joiden nojalla kunta voi kohdata tulevaisuudessa kriisit ja nousukaudet
omistajana, saatiin haastattelujen perusteella vahvistus, ettd kyvykkyydet on turvattu seka
osaamista on. Varsinkin viranhaltijatehtdvissa riittdvit kyvykkyydet voidaan varmistaa uu-
sien virkojen osalta pitevyysvaatimuksin, mitkd viranhoitamiseen tarvitaan. Tarkeéni spar-
rauksen muotona kuntakontekstissa on myos toisilta kunnilta oppiminen. Koska keskinéista
kilpailua ei ole, voidaan asioista ja toimintatavoista keskustella niiden oikeilla nimilld ja to-

dellisilla euroilla.

Strategian mukaiset, tirkedt, hallituspaikat ovat arvostettuja ja niissd ndhddan olevan kyvyk-
kaitd henkiloitd. Organisaatiot ovat aloittaneet kouluttamaan hallituksen jésenid ja hallitus-
tyOskentelyn taso on noussut. Kouluttamiseen on ryhdytty johtuen myos kuntalain (2015)
muutoksesta, mikd edellyttdd, ettd hallituksen jasenilla tulee olla tiettyd ndkemysta hallitus-
tyoskentelystd. Konserniohjeessa mainitaan tytdryhtididen hallituksissa olevien oikeus osal-
listua tehtdvin hoitamiseen liittyvddn koulutukseen ja perehdytykseen kohdeorganisaation
kustantamana. Téatd mahdollisuutta on my0s hyodynnetty aktiivisesti. Hallitustyoskentelyn
perusteet ndhdéddn olevan hyvin luottamushenkildiden tiedossa ja niiden merkitys paédtdsten-
teossa ymmarretddn hyvin. Kyvykkyyttd omistajuuksiin liittyvéadn paatoksentekoon ja omis-
tajaohjaukseen tutkija totesi myds tutkimuskohteena olevassa kaupungissa olevan ja osaa-

mista seurataan sekd kehitetdan.

Tutkimuksen keskeinen johtopdétds on, ettd tutkimuskohteena olevan kunnan kuntastrate-
giaa pdivitetddn ja johdetaan kyvykkaésti ja omistajapolittikka noudattaa ja on linjassa kun-
tastrategian kanssa ohjaten omistamista resurssiviisaasti. Kunta voi toimia kehittdjéna ja
osaavana omistajana luoden samalla suotuisan ympaériston yrityksille sekd kunnan tehtdavien

laadulliseen hoitamiseen.
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53 Jatkotutkimusehdotukset

Tutkijaa jéi kiinnostamaan, miten hyvin kuntastrategia tunnetaan kaupungin operatiivisia
tehtdvid suorittavien keskuudessa. Tunnistetaanko paivittdisissd tehtdvissad ja padtoksente-
ossa toimintojen térkeys ja eteenpdin vieminen osana kuntastrategiaa? Onko toimintokoh-
taisia mittareita tavoitteiden saavuttamisessa vai arvioidaanko koko konsernia yhtené koko-
naisuutena, kuka tai mikd organisaatio suorittaa seurantaa ja mittaa tavoitteissa onnistu-
mista? Strategian jalkauttaminen pohditutti myds. Onko organisaation tyontekijoilld ja vi-
ranhaltijoilla tietimys oman tyonsd merkityksellisyydestd osana strategian toteuttamista ja

asetettujen tavoitteiden saavuttamista?

Omistajaohjausta ja konserniyhtididen hallitustydskentelyi ei tutkimuksessa syvillisemmin
tutkittu, mutta tutkijaa kiinnostaa onko ulkopuolisten asiantuntijoiden ja hallituksen jdsenten
kayttdmisestd keskusteltu tai olisiko niille perustetta. Tuottaisiko ulkopuolinen asiantunti-

juus lisdarvoa tai laajempaa nikokantaa paatoksentekoon?

Tutkimusta eettisesti ja kestdvin kehityksen mukaisesta omistamisesta ei omistajuuden tut-
kimus tunne eiké saatavilla oleva kirjallisuus sitd tue. Molemmat omistajuuden ilmenemis-
muodot tulivat esille tutkimushaastatteluissa. Vastuullisuus, eettiset perusteet sekd kestdavéin
kehityksen mukainen toiminta ndhddén osina timén pdivén toimintaympéristdd. Miten nima
nidkokulmat saadaan osiksi omistamisen ilmenemismuotoja, vaatii syvéllisempéd tutki-

musta.
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