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JUSSI PAJUSEN ESIPUHE

Jos tänään pitäisi päättää, millä sijoituskohteella on paras tulevaisuuden odotus, tekisin valintani ihmisten kohtaamiseen perustuvalta toimialalta. Yli viisi vuosikymmentä jatkunut digitaalinen vallankumous vyöryy tekoälykehityksen myötä entistä hurjempana. AI-agentit ovat kohta mukana lähes kaikessa tekemisessämme. Mutta inhimillistä kohtaamista ne eivät korvaa. Haluamme edelleen aistia toisen ihmisen lähellämme iloineen ja suruineen. Asioiden yhdessä kokeminen ja tunteiden kautta oppiminen ei ole katoamassa. Kohtaamiselle tarvitaan paikka. Se on Finlandia-talon toimiala.

Jarmo Lehtinen on ansiokkaasti teoksessaan paneutunut julkiseen omistajuuteen. Suomalaisen hyvinvointimallin lähtökohdat ovat demokratia, markkinatalous ja oikeusvaltio. Mallia toteutetaan yksityisen sektorin lisäksi monien julkisesti omistettuihin yhteisöihin kautta. Ne voivat olla suoraan markkinaehtoisia tai olla pelkästään tukemassa omistajansa omaa toimintaa. Demokratia ei ole paras organisaation johtaja. Se on kuitenkin viimekädessä ainoa, jolla on oikeus käyttää omistajan ääntä yhteistä omaisuuttamme koskevissa asioissa.

Demokratialla on omat pelinsääntönsä, vaikka moni asia toimiikin samankaltaisesti yksityissektorin kanssa. Omistajaohjauksen keskeinen tehtävä on luoda omistamisesta, hallitustyöstä ja yhteisön johtamisesta saumaton ketju.

Finlandia-talo ja koko Töölönlahden alue on erinomainen esimerkki siitä, missä julkisten ja yksityisten toimijoiden muodostama tila on lopulta yksi kokonaisuus. Se on yhteinen olohuoneemme.

Finlandia-talo syntyi Helsingin kaupungin lahjana 50-vuotta juhlivalle Suomelle. Siitä tuli välittömästi keskeinen ikoni Helsinkiin. Alvar Aalto on arvostetuin suomalainen arkkitehti kautta aikojen. Se on myös historiallisesti merkittävä rakennus. Euroopan Turvallisuus- ja Yhteistyökokous (ETYK) pidettiin siellä 1975, ja siitä alkoi Neuvostoliiton romahtaminen.

Finlandia-talo tunnetaan myös kansainvälisesti. Vuonna 2015 Pariisin järkyttävän terroristihyökkäyksen jälkeen lähetin surunvalittelumme Pariisin kaupungille Twitter-viestillä, missä oli kuvana Ranskan väreillä valaistu Finlandia-talo. Se saavutti lähes puolimiljoonaa katsojaa. Finlandia-talo vie viestiä maailmalle, ja se symbolisoi kaupunkiamme ja maatamme.

Elinkeinomarkkinointi on tärkeä osa kaupunkien toimintaa. Onnistunut elinkeinopolitiikka tuo elinvoimaa ja työpaikkoja. On kansainvälinen tapa, että keskeiset tapahtuma- ja kongressiareenat on rakennettu julkisen omistajan toimesta. Ei kaikki, mutta monet. Onnistunut tapahtuma säteilee laajasti koko yhteisöön.

Finlandia-talo sijaitsee Helsingin kaupungin keskeisimmällä paikalla Töölönlahden alueella. Sillä on ainutlaatuisen hyvä saavutettavuus. Se on luonnostaan Suomen ykköskohtaamispaikka. Eduskunnan lisäksi sen välittömässä läheisyydessä sijaitsee mm Keskustakirjasto Oodi, Musiikkitalo, Kiasma, Amos Rex ja Kansallismuseo. Ja Töölönlahden rakentaminen jatkuu.

Kun Musiikkitalo vuonna 2011 avattiin, alkoi Finlandia-talolle toiminnallisesti uusi aika. Aiemmasta kahden orkesterin, Helsingin Kaupunginorkesterin ja Radion Sinfoniaorkesterin kotipesästä tuli niiden pois muuttaessa tasavertainen kumppani muiden tapahtuma-areenojen kanssa. Toiminnallisesti muutosta tuki hyvin se, että omistuksellisesti Finlandia-talon liiketoiminta oli yhtiöitetty omaksi yhtiökseen. Kiinteistöomaisuus jäi edelleen kaupungin taseeseen.

Helsingin menestys kaupunkina ratkaistaan pitkälti Töölönlahden alueella. Jatkuvan menestyksen rakentaminen vaatii määrätietoista ja osaavaa julkista omistajaa. Se on haaste, mihin tämä kirja vastaa.

Jarmo Lehtinen on ollut aitiopaikalla seuraamassa Töölönlahden alueen kehittämistä. Hän toimi Helsingin kaupungin kokonaan omistaman Finlandia-talo Oy:n hallituksen puheenjohtajana vuosina 2006–2022. Samalla julkisen omistamisen haasteet ovat tulleet hänelle tutuiksi.

Jussi Pajunen

Ylipormestari

Helsingin kaupunginjohtaja 2005–2017




LUKIJALLE

Tämä kirja on kulkenut mielessäni pitkään. Sen siemen kylvettiin jo vuosia sitten keskusteluissa Jussi Pajunen kanssa, joka aikanaan esitteli minulle julkisomisteisen yhtiön hallituksen puheenjohtajuuden tehtävän. Keskustelimme paljon siitä, mitä tarkoittaa toimia rajapinnassa, jossa julkinen omistus ja markkinalogiikka kohtaavat – ja toisinaan myös törmäävät.

Noista keskusteluista jäi elämään kysymys: miten julkinen toimija voi toimia markkinoilla uskottavasti, tehokkaasti ja samalla oikeudenmukaisesti?

Toinen keskeinen vaikutus tämän kirjan syntyyn ovat olleet Boardman-verkoston tilaisuudet ja niissä käydyt keskustelut. Niissä toistui sama havainto: julkisomisteisten yhtiöiden hallitustyö on erityislaatuista, mutta sitä käsitellään liian usein samoilla malleilla kuin puhtaasti yksityisiä yrityksiä. Myös alan julkaisut ja käytännön kokemukset ovat muovanneet tätä teosta.

Oma näkökulmani perustuu pitkään käytännön kokemukseen. Viisitoista vuotta minkä tahansa yhtiön hallituksen puheenjohtajana on pitkä aika – ehkä liiankin pitkä. Tässä tapauksessa sitä voi kuitenkin perustella yhdellä asialla: muutos. Finlandia-talo Oy muuttui tuona aikana merkittävästi. Se siirtyi virastomaisesta toimintatavasta kohti kannattavaa, asiakaslähtöistä palveluyritystä. Tämä muutos ei ollut itsestäänselvyys, vaan seurausta määrätietoisesta työstä, johon palaan myöhemmin kirjan eri luvuissa.

Tätä kirjaa ei pidä lukea yhtenäisenä teoriana tai valmiina oppijärjestelmänä. Se on pikemminkin kokoelma havaintoja, kokemuksia ja johtopäätöksiä – katsaus niihin tekijöihin, jotka ovat olleet keskeisiä ja tulevat olemaan keskeisiä julkisomisteisten yhtiöiden hallitustyössä. Erityisesti tarkastelen asioita puheenjohtajan näkökulmasta, ”näköalatornista”, josta kokonaisuus usein hahmottuu kirkkaammin – mutta jossa myös vastuu korostuu.

Finlandia-talon Oy:n kohdalla erityinen piirre on sen asema osana Helsingin kaupunkikonsernia. Se on taloudellisilla mittareilla pieni toimija, mutta merkitykseltään huomattavasti suurempi. Rakennuksena ja toimintana Finlandia-talo on osa Helsingin identiteettiä – osa sitä, mitä kutsutaan Helsinki-brändiksi.

Juuri tästä seuraa väistämätön jännite: julkinen omistus tuo mukanaan kiinnostuksen, odotukset ja kriittisen tarkastelun. Keskustelu kohdistuu usein yksityiskohtiin – joskus jopa marginaalisiin, kuten Finlandia-talon marmorielementteihin. Samalla helposti unohtuu kokonaisuus: mikä on toiminnan tarkoitus ja miten sitä johdetaan.

Toinen keskeinen keskustelunaihe liittyy toimimiseen markkinoilla. Julkisomisteinen yhtiö ei voi – eikä sen pidä – toimia epäreiluilla ehdoilla. Tämä periaate on ollut keskeinen koko oman puheenjohtajakauteni ajan. Tasapaino markkinaehtoisuuden ja julkisen omistuksen välillä ei synny itsestään; se vaatii tietoista johtamista ja jatkuvaa arviointia.

Miksi kirjoittaa tämä kirja nyt? Ehkä siksi, että aika on tehnyt tehtävänsä. Kokemukset ovat jäsentyneet, osa havainnoista kypsynyt ja osa näkemyksistä kirkastunut. Luontevaksi käännekohdaksi muodostui Finlandia-talo peruskorjaus – mittava hanke, jossa talon tekniikka uudistettiin ja samalla luotiin uusia mahdollisuuksia ravintola- ja kokoustoiminnalle.

Remontin aikana syntyi väliaikainen ratkaisu, Pikku-Finlandia. Se osoittautui menestykseksi: se palveli asiakkaita, keräsi suosiota ja osoitti, että myös poikkeusolosuhteissa voidaan toimia laadukkaasti ja asiakaslähtöisesti. Erityisesti sen ravintolatoiminta ja näkymä Töölönlahdelle jäivät monien mieleen. Vaikka rakennus oli alun perin tarkoitettu väliaikaiseksi, se ehti jättää jälkensä. Seuraavaksi Pikku-Finlandia siirretään kaupungin tarpeen mukaisesti Itä-Helsinkiin, Helsingin muotoilulukion lisätilaksi.

Tämä kaikki ei olisi ollut mahdollista ilman osaavaa ja sitoutunutta henkilöstöä. Haluan erityisesti nostaa esiin toimitusjohtaja Johanna Tolonen johdolla tehdyn työn, joka mahdollisti toiminnan jatkuvuuden myös poikkeuksellisessa tilanteessa.

Tämä kirja ei tarjoa yksiselitteisiä vastauksia. Sen sijaan se esittää kysymyksiä – ja toivottavasti auttaa lukijaa näkemään julkisen toimijan markkinoilla uudesta näkökulmasta. Finlandia-Talon osalta painotus on muutosprosessissa ja sitä on sen vuoksi käsitelty varsin paljon.

On myös huomattava, että tavoitteena on ollut kirjoittaa sellaista tekstiä, joka ei ole liian teoreettista tai liian esimerkiksi juridiikkaa sisältävää. Tarkoituksena on ollut kirjoitta kirja sellaisille henkilöille, jotka ovat kiinnostuneita julkisesti omistettujen yhtiöiden hallitustyöstä.

Jarmo Lehtinen




JOHDANTO – JULKINEN OMISTAJA

MARKKINOILLA

Julkisen sektorin rooli markkinoilla on muuttunut merkittävästi viimeisten vuosikymmenten aikana. Vielä 1900-luvun jälkipuoliskolla julkinen valta nähtiin ennen kaikkea sääntelijänä ja palvelujen järjestäjänä. Markkinoilla toimivat pääasiassa yksityiset yritykset, ja julkisen vallan tehtävänä oli luoda niille toimintaedellytykset lainsäädännön, infrastruktuurin ja koulutusjärjestelmän kautta.

Tämä asetelma on kuitenkin muuttunut. Kunnat, kaupungit ja valtio toimivat nykyisin monilla toimialoilla myös yritysomistajina ja aktiivisina markkinatoimijoina. Julkisia yhtiöitä toimii energia-alalla, kiinteistöliiketoiminnassa, logistiikassa, ICT-palveluissa, ravintola- ja tapahtumapalveluissa sekä terveydenhuollossa.

Julkisen omistamisen laajeneminen markkinoille on synnyttänyt laajan keskustelun. Keskeiset kysymykset koskevat taloudellista tehokkuutta, kilpailun toimivuutta sekä julkisen vallan roolia markkinataloudessa.

Seppo Ollin näkökulma on otettu heti alkuun, sillä hän oli käytännössä vetovastuussa hankkeesta.

KESKEISIÄ KYSYMYKSIÄ

Voiko julkinen yritys toimia markkinoilla yhtä tehokkaasti kuin yksityinen yritys? Millä ehdoilla julkinen omistaja voi osallistua kilpailuun ilman, että kilpailu vääristyy?

Missä tilanteissa julkinen omistaminen on perusteltua ja missä tilanteissa se voi heikentää markkinoiden toimivuutta?

SEPPO OLLIN NÄKÖKULMA

– KONSERNIOHJAUKSEN ASIANTUNTIJAN ANALYYSI

Tausta ja rooli Helsingin kaupungissa

Seppo Olli toimi Helsingin kaupungin kamrerina vuodesta 2000 lähtien. Ennen kamreeriksi siirtymistään hän työskenteli Helenellä, jossa hän sai kokemusta kaupungin omistamien yhtiöiden toiminnasta käytännössä. Kamreerina hänen erikoisalaansa olivat raatutksen valmistelu, varainhoito ja konserniohjaus – tehtäväalue, joka antoi hänelle ainutlaatuisen näkökulman Helsingin kaupungin omistamien yhtiöiden ja laitosten toimintaan.

Finlandia-talon yhtiöittämiseen Seppo Olli liittyi konserniohjauksen valmistelutehtävien kautta. Hänen vastuullaan oli valmistella konserniohjeita sekä kaupunginjohtajalle että apulaiskaupunginjohtajille. Tähän tehtävään kuului erilaisten toimintojen yhdistäminen ja organisoiminen. Seppo Olli oli mukana myös muiden kuntayhtiöiden, kuten HSY:n (Helsingin seudun ympäristöpalvelut) ja HSL:n (Helsingin seudun liikenne), perustamisessa ja kehittämisessä.

Kunnan ydintehtävä – palvelujen tuottaminen kuntalaisille

Seppo Ollin mukaan kunnan tehtävien perusydin on tuottaa palveluita kuntalaisille. Kunnan tehtävänä on toimia nimenomaan paikallisviranomaisena kansalaisten ja kaupunkilaisten eduksi. Tämä perustehtävä määrittää sen, mitä kunta tekee ja miten se organisoi toimintansa.

Kun tarkastellaan Finlandia-taloa tästä näkökulmasta, se ei suinkaan ole kaupungin ydintehtävä. Finlandia-talo oli aina yhtiöittämiseen saakka virasto, jota johti virastopäällikkö. Virastopäällikkö toimi varsin itsenäisesti, sillä – toisin kuin muilla virastoilla ja hallinnonaloilla – Finlandia-talolla ei ollut omaa lautakuntaa tai johtoryhmää. Finlandia-talon johtaja vastasi suoraan kaupunginhallitukselle ja valtuustolle. Käytännössä tämä tarkoitti sitä, että johtaja vastasi kaupunginjohtajalle.

Helsingin kaupungilla on toki muitakin vastaavia virastoja, joilla ei ole omaa lautakuntaa, esimerkiksi henkilöstökeskus. Mutta Finlandia-talon erityispiirre oli se, että se toimi markkinoilla kilpailutilanteessa muiden kongressi- ja tapahtumapalvelujen tarjoajien kanssa. Tämä teki sen asemasta poikkeuksellisen.

Virastologiikan jäykkyys – miksi yhtiöittäminen?

Seppo Ollin käsityksen mukaan virastomalli oli aivan liian jäykkä ja hankala palveluorganisaatiolle, jonka tuli joustavasti toimia markkinoilla. Virastomuoto oli suunniteltu julkishallinnon perustehtäviin – lupien myöntämiseen, valvontaan, päätöksentekoon – ei kilpailulliseen palveluliiketoimintaan.

Tämän vuoksi syntyi ajatus, että Finlandia-talosta tehtäisiin kaupungin omistama yhtiö. Yhtiömuoto mahdollistaisi joustavamman toiminnan, nopeamman päätöksenteon ja markkinaehtoisen johtamisen. Seppo Olli toteaa, että ajatuksena oli alun perinkin, että Finlandia-taloon voisi tulla myös muita osakkaita. Tämä olisi mahdollistanut laajemman rahoituspohjan ja ehkä myös uudenlaista osaamista hallitukseen.

Vastustus yhtiöittämiselle – yllättävä lähde

Yllättäen suuri vastustus uuden toimintamallin hyväksymiseksi tuli Finlandia-talon sisältä, ei suinkaan poliitikoilta. Finlandia-talo ei ollut riittävän suuri virasto herättääkseen poliitikoissa suuria intohimoja. Sen sijaan henkilökunnalta vastustus oli huomattavaa.

Jotkut työntekijät halusivat jäädä kaupungin virkamiehiksi ja jäädä eläkkeelle kaupungin virkamiehenä, eivät Finlandia-talo Oy:n työntekijänä. Tämä oli ymmärrettävää: virkamiesasema koettiin turvallisemmaksi, ja eläkejärjestelyt olivat erilaisia. Finlandia-talossa järjestettiin yhtiöittämisestä myös henkilöstökysely, jossa tuli selvästi esille, että vastustus oli osittain varsin huomattavaa.

Auni Palo toimi tuolloin johtajana, ja yhtiöittämisen yhteydessä hänestä tuli toimitusjohtaja. Hänen roolinsa muutosprosessin läpiviemisessä oli keskeinen. Vaikka vastustus ei ollut valtavan suurta poliitikkojen keskuudessa, kaupunki ei kuitenkaan pystynyt tekemään yksimielistä päätöstä Finlandia-talon yhtiöittämisestä, vaan siitä tehtiin äänestyspäätös. Tämä kertoo siitä, että asiassa oli eriäviä näkemyksiä myös poliittisella tasolla, vaikka vastustus ei ollut pääasiallisesti sieltä lähtöisin.

Yhtiöittämisen valmistelu – skenaariot ja konsultit

Yhtiöittämisen valmistelussa käytettiin ulkopuolisia konsultteja, ja yritettiin luoda mahdollisimman selkeä toimintamalli. Yhtiöittämisen valmistelussa mietittiin erilaisia skenaarioita, joista yksi oli niin sanottu nollaskenaario, jossa toiminta jatkui samalla tavalla kuin se oli jatkunut virastona. Toinen ääripää oli Seppo Ollin mukaan ”vetää vähän valtatie” -skenaario, jossa toiminnan paraneminen olisi ollut huikea sekä taloudellisesti että laadullisesti.

Näiden välissä oli keskitie. Nyt jälkikäteen on helppo todeta, että ”vetävä valtatie” on ollut se valtatie, jolla Finlandia-talo Oy on jatkanut toimintaansa. Yhtiöittäminen mahdollisti merkittävän kehitysloikan, joka ei olisi ollut mahdollinen virastomuodossa.

Hallituksen kokoonpano – ammattimaisuus politisoinnin sijaan

Helsingin kaupunki miehittää lautakuntien ja hallitusten paikkoja yleensä poliittisten voimasuhteiden mukaan. Valtuustoryhmät miettivät, miten paikat jaetaan sen suhteen, kuinka paljon ääniä kukin ryhmä on saanut vaaleissa ja paljonko millä puolueella on paikkoja valtuustossa ja hallituksissa.

Toki näin kävi myös Finlandia-talon osalta, mutta alun perin lähtökohtana pidettiin sitä, että Finlandia-talo Oy:n hallitusta ei politisoida. Tästä olivat samaa mieltä sekä kaupunginjohtaja että Seppo Olli. Finlandia-talo Oy:n hallitukseen ei siis ole ylipäätänsä tullut poliittisesti nimettyä henkilöä, vaan alusta alkaen ulkopuolinen oli puheenjohtaja ja hallituksessa oli kaupungin virkamiehiä.

Esimerkiksi Jukka Niemelä, joka oli pitkään hallituksessa varapuheenjohtajana, oli Helenistä ja muista kaupungin omistamista liikelaitoksista ja yhtiöistä. Tämä linja on ollut tietoinen valinta: hallituksen tuli olla ammattimainen, liiketoimintaosaamista omaava toimielin, ei poliittinen foorumi.

Menestys ja jälkiarviointi – mitä olisi tehty toisin?

Kun Seppo Ollilta kysytään, mitä hän olisi tehnyt toisin nyt jälkikäteen, hän vastaa: ei juuri mitään. Suunnitelmien mukaan ja jossain määrin jopa paremmin Finlandia-talo Oy on hoitanut tehtävänsä. Yhtiöittäminen oli oikea ratkaisu, ja se on mahdollistanut Finlandia-talon kehittymisen tavalla, joka ei olisi ollut mahdollista virastomuodossa.

Siitä huolimatta, että jollain tavalla kilpailijaksi tuli Musiikkitalo, Finlandia-talo on pystynyt kehittämään toimintaansa. Tästä voidaan toki olla montaa mieltä: Helsingin kaupungin sinfoniaorkesterin siirtyminen Musiikkitaloon antoi Finlandia-talolle tilaa kehittää muuta toimintaansa, erityisesti kongressi- ja yritystapahtumapalveluja.

Seppo Olli kuitenkin toteaa, että Musiikkitalon ja Finlandia-talon olisi alun perin ollut syytä yhdistää liiketoimintajohto ja toimia yhteisesti. Sitä ruvettiin tekemään kuitenkin aivan liian myöhään, jolloin Musiikkitaloon oli jo palkattu 4. johtaja, ja silloin oltiin jo niissä asemissa, joista ei haluttu luopua. Tämä on yksi niistä harvoista asioista, jotka Seppo Olli näkee jälkikäteen arvioiden kehityskohteena.

Finlandia-talo kaupungin symbolina ja elinkeinoedistämisen välineenä

Seppo Olli korostaa, että Finlandia-talo on maamerkki ja kaupungin symboli. Se on kuitenkin myös erityisesti kaupungin liiketoimintaa tukeva toiminto. Sen lisäksi, että se tuo kaupunkiin tuloja – viimeisimmän selvityksen mukaan noin 45 miljoonaa euroa vuodessa – se on kaupungille sellainen brändi, jota kaupungille halutaan luoda. Se on kaupungille vetovoiman tekijä.

Tämä näkökulma on keskeinen. Finlandia-talo ei ole pelkästään kulttuurilaitos tai kongressikeskus. Se on osa Helsingin kaupungin strategista omaisuutta, joka tukee kaupungin houkuttelevuutta kansainvälisessä kilpailussa. Kun kansainväliset kongressit ja tapahtumat valitsevat paikkakuntaa, Finlandia-talon olemassaolo ja maine ovat merkittävä kilpailuetu.

Seppo Ollin analyysi osoittaa, että julkisen omistajan näkökulmasta yhtiöittäminen ei ole pelkästään organisatorinen muutos. Se on strateginen valinta, joka mahdollistaa toiminnan kehittämisen tavalla, joka tukee kaupungin laajempia tavoitteita. Finlandia-talon tapauksessa yhtiöittäminen on ollut menestys, joka on vahvistanut sekä laitoksen omaa toimintaa että Helsingin asemaa kansainvälisenä kongressi- ja tapahtumakaupunkina.

Nämä kysymykset eivät ole pelkästään teoreettisia. Niillä on merkittäviä käytännön seurauksia. Julkiset yhtiöt ovat monilla toimialoilla merkittäviä toimijoita, joiden päätökset vaikuttavat markkinoiden rakenteeseen ja kilpailutilanteeseen.

Kun julkinen toimija toimii markkinoilla, se tuo mukanaan erityisiä institutionaalisia piirteitä. Julkisella omistajalla on usein laajempi pääsy rahoitukseen, erilainen riskiprofiili ja erilaiset tavoitteet kuin yksityisellä yrityksellä. Näiden tekijöiden vuoksi julkisen yrityksen asema markkinoilla voi olla erilainen kuin yksityisen kilpailijan.




JULKINEN OMISTAJA

– DEMOKRATIAN HAASTEET

Kunnat ja valtio eivät ole tavallisia omistajia. Yksityinen omistaja käyttää omistajaoikeuttaan vapaasti lakien ja säädösten puitteissa. Julkinen omistaja sen sijaan käyttää valtaansa demokraattisen mandaatin kautta. Kunnanvaltuusto on vaaleilla valittu elin, jonka jäsenet edustavat äänestäjiä ja ovat heille vastuussa. Tämä luo perustavanlaatuisen eron yksityiseen omistajuuteen: julkinen omistaja ei voi toimia pelkästään liiketaloudellisen rationaalisuuden ohjaamana, vaan sen on tasapainoiltava demokraattisen vastuun, yhteiskunnallisten tavoitteiden ja taloudellisen tehokkuuden välillä.

Kuntakonsernien kompleksisuus tekee tästä haasteesta entistä vaikeamman. Helsingin kaupungilla on yli sata konserniyhteisöä, ja se on mukana lukuisissa kuntien yhteisissä toimijoissa, kuten HUS, HSY ja HSL. Tämä tarkoittaa, että valtuuston suora omistajaohjaus muuttuu välilliseksi. Valtuusto ei voi enää suoraan ohjata operatiivista toimintaa, vaan sen on luotava ohjausmekanismit, jotka toimivat usean organisaatiotason läpi. Tämä luo tiedon epäsymmetriaa: konserniyhteisöillä on parempi käsitys operatiivisesta todellisuudesta kuin valtuustolla, mikä heikentää omistajaohjauksen tehokkuutta.

Valtuusto omistajana joutuu tasapainoilemaan kolmen jännitteen välillä. Ensinnäkin sillä on suvereeni omistajaoikeus – se voi periaatteessa päättää konserniyhteisöjen asioista vapaasti. Toiseksi sen ohjaus on välillistä, mikä tekee suorasta päätöksenteosta vaikeaa. Kolmanneksi operatiivinen tehokkuus vaatii autonomiaa – jos konserniyhteisöjä ohjataan liian tiukasti poliittisesti, niiden kyky toimia markkinoilla heikkenee.

Nimitysvallan käyttö on yksi keskeisimmistä jännitteistä. Poliittiset päättäjät ovat erityisen kiinnostuneita nimitysasioista, koska henkilövalinnat ovat konkreettisia ja näkyviä. Demokratian toimijat käyttävät suvereenia valtuutusta äänestäjiltä, eikä ole helppoa antaa tätä valtaa pois. Yleisesti ollaan sitä mieltä, että tehtäviin tulisi valita ansioituneimmat hakijat poliittisesta taustasta huolimatta – meritokratiaa kannatetaan – mutta käytäntö on edelleen joissakin tapauksissa toinen.

Nimitysvallan käytössä keskeisintä on avoimuus tehtävän täytön luonteen suhteen. Selvimmin poliittisia tehtäviä kunnissa ovat pormestarin ja apulaispormestarin valinnat sekä kunnan- ja kaupunginjohtajien valinnat. Näissä tehtävissä poliittinen mandaatti on osa työnkuvaa. Sen sijaan toimialajohtajien, virastopäälliköiden ja konserniyhteisöjen johdon valinta tulisi olla pelkästään ansioperusteinen.

Julkishallinnon nimitysten politisoitumisesta seuraa käytännössä aina tehottomuutta. Luodaan kaksinkertaisia organisaatioita tai, vielä pahempaa, synnytetään epävirallisia organisaatioita virallisten rinnalle. Parhaimmat esimerkit tulevat ministeriöiden poliittisten valtiosihteerien ja avustajien nimityksistä. Järjestelmän hyvää tarkoittavana tavoitteena on turvata vaihtuvien ministerien tasavertaisuus ministeriön asioita käsiteltäessä. Usein lopputulemana on kuitenkin keskenään kilpailevien ja toisiaan karsastavien ryhmien eripura. Puhutaan ministerien hovista ammattiorganisaation rinnalla. Tämän järjestelmän kustannusta äänestäjille on vaikea arvioida, mutta joku hinta sillä on väistämättä oltava.

Kuntakonsernien yhteisöissä poliittisia perusteita ei tulisi käyttää, kun nimitykset kohdistuvat operatiiviseen organisaatioon. Kunnan omassa toiminnassa demokratian vastuuvelvollisuus toimii selkeästi paremmin kuin valtuustosta organisatorisesti erillään olevissa konserniyhteisöissä. Asian voi sanoa toisinkin: jos eriytettäväksi tarkoitettavaa toimintaa on tarkoitus johtaa poliittisin perustein valitun johdon kautta, ei eriyttämiseen pidä ryhtyä.

Vaikka kuntakonsernien yhteisöjen nimitykset tulisi tehdä pelkästään ansioperusteisesti, on täysin ymmärrettävää, että kunnan toimielimet, valtuusto keskeisimpänä, vastaavat vähintäänkin nimityskäytännöistä ja usein suoraan myös nimitettävistä henkilöistä. Valtaosa kuntakonserniyhteisöistä toimii muilla kuin kilpailluilla markkinoilla. Silloin on helppo ymmärtää kunnan omistajaohjauksen halua sanoa viimeinen sana nimitysten suhteen.

Tämä paradoksi – demokraattisen vastuun ja operatiivisen tehokkuuden välinen jännite – on keskeinen haaste julkiselle omistajalle. Se liittyy suoraan myös kilpailuneutraliteetin kysymykseen: jos julkinen yhteisö toimii markkinoilla, mutta sen johtoa valitaan poliittisin perustein tai sen toimintaa ohjataan poliittisesti, syntyy riski, että yhteisö ei toimi markkinaehtoisesti vaan poliittisten tavoitteiden ohjaamana. Tämä voi vääristää kilpailua.
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Kuvio 1. Julkisomisteisen yhtiön hallitus.

Kuviossa tilannetta tarkastellaan hallituksen näkökulmasta. Huomio kohdistuu sekä hallituksen toimintaympäristöön että sen keskeisiin tehtäviin. Julkisyhteisön omistamassa yhtiössä hallitukseen nimitetään usein myös politiikkaa edustava jäsen. Hallituksen jäsenyys on kuitenkin eri asia kuin esimerkiksi lautakunnan luottamushenkilöjäsenyys.


Omistajaa edustaa hallituksessa tavallisesti myös virkamies sellaiselta toimialalta, jolla on merkitystä yhtiön toiminnalle. Finlandia-talo Oy:ssa oli mukana virkamiesedustajia muun muassa rakennustoimesta, Helsingin kaupungin markkinoinnista ja elinkeinotoiminnasta. Hallituksessa on yleensä myös asiantuntijoita, jotka tuntevat yhtiön teknologian ja taloudellisen toimintalogiikan.

Omistajan tahto välittyy organisaatiolle missiona, joka on usein yksinkertainen. Finlandia-talon tapauksessa tavoitteena oli muuttaa virasto toimivaksi palveluyritykseksi. Johto saa hallitukselta ohjausta ja tukea, ja samalla hallitus on vuorovaikutuksessa kuntalaisten kanssa. Kuntalaiset ovat usein myös asiakkaita.

Keskeistä on, että vaalien kautta kuntalaisista muodostuu takaisinkytkentä omistajan tahtoon ja toisinaan myös organisaation tarkoitukseen. Tässä suhteessa julkisomisteinen yhtiö poikkeaa olennaisesti markkinoilla toimivasta yrityksestä.

Kilpailuneutraliteetti – keskeinen käsite

Julkisomisteiset yhtiöt ovat tulleet markkinoille jäädäkseen. Tämä on johtanut käsitteeseen, joka on noussut keskeiseksi sekä taloustieteessä että kilpailuoikeudessa: kilpailuneutraliteetti.

Kilpailuneutraliteetin periaate tarkoittaa, että julkisten ja yksityisten toimijoiden tulee kilpailla markkinoilla samoilla ehdoilla. Jos julkinen toimija saa omistajataustansa vuoksi etuja, joita yksityiset yritykset eivät voi saada, markkinoiden toiminta vääristyy.

Kilpailuneutraliteetin merkitys korostuu erityisesti silloin, kun julkinen toimija toimii markkinoilla liiketoiminnan harjoittajana.

Suomalainen konteksti

Suomessa kilpailuneutraliteetti on noussut keskeiseksi kysymykseksi erityisesti kuntien toimintojen yhtiöittämisen myötä. Monet kunnat ovat siirtäneet palvelutuotantoaan osakeyhtiöihin, jotka toimivat markkinoilla yhdessä yksityisten yritysten kanssa.

Tämä kehitys on tuonut mukanaan uudenlaisen institutionaalisen tilanteen. Julkinen sektori ei enää ainoastaan säätele markkinoita, vaan se toimii myös niiden sisällä kilpailijana.

Kirjan tarkoitus ja näkökulmat

Tämän kirjan tarkoituksena on analysoida tätä ilmiötä systemaattisesti.

Tarkastelu perustuu neljään näkökulmaan:

1. Talousteoreettinen analyysi – auttaa ymmärtämään, millaisissa tilanteissa julkinen omistus voi olla taloudellisesti perusteltua

2. Kilpailuoikeudellinen kehikko – määrittelee juridiset rajat sille, millä ehdoilla julkinen toimija voi osallistua markkinoille

3. Strateginen johtaminen – tarkastelee kysymystä omistajan näkökulmasta: miten julkisen omistajan tulisi määritellä roolinsa markkinoilla

4. Hallitustyöskentely – yhteiskunnan omistamissa yhtiöissä.

Kirjan keskeinen kysymys voidaan siis tiivistää seuraavasti:

Milloin julkisen omistajan kannattaa toimia markkinoilla – ja milloin ei?

Tämä kysymys ei ole yksinkertainen. Julkinen omistus voi joissakin tilanteissa lisätä tehokkuutta ja turvata palvelujen saatavuutta. Toisissa tilanteissa se voi heikentää kilpailua ja vähentää markkinoiden dynamiikkaa.

Siksi tarvitaan analyyttinen kehikko, jonka avulla julkisen omistajan roolia voidaan arvioida systemaattisesti.

Kirjan rakenne

Seuraavassa luvussa tarkastellaan julkisen omistajuuden perusteita talousteoriassa. Tämän jälkeen analysoidaan julkisen yrityksen toimintaa markkinatoimijana sekä kilpailuneutraliteetin käsitettä.

Kirjan keskiosassa tarkastellaan EU:n valitontukisääntöjä, kuntakonsernien rakennetta ja in-house-yhtiöiden roolia.

Empiirisenä esimerkkinä analysoidaan Finlandia-talo Oy:n tapausta, joka havainnollistaa julkisen omistajan toimintaa markkinoilla käytännössä. Mukaan on otettu monipuolisuuden vuoksi myös muita esimerkkejä.

Lopuksi kirjassa esitetään strateginen malli, jonka avulla julkinen omistaja voi arvioida omaa rooliaan markkinoilla.
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KUVIO 2. Julkisen omistajan asema markkinoilla – Milloin tulee markkinoille?


Seuraavassa kuviossa havainnollistetaan julkisen omistajan strategisen päätöksenteon prosessi. Kaavio näyttää päätösprosessin kolmessa peräkkäisessä vaiheessa:

Vaihe 1: ”Onko olemassa markkinapuutetta?” – Ensimmäinen kysymys koskee sitä, puuttuuko markkinoilta jokin olennainen palvelu tai tuote.

Vaihe 2: ”Onko yhteiskunnallinen tarve olemassa?” – Mikäli markkinapuute tunnistetaan, seuraava vaihe on arvioida, onko siihen liittyvä yhteiskunnallinen tarve, joka oikeuttaa julkisen intervention.

Vaihe 3: ”Onko julkinen omistus paras ratkaisu?” – Kolmannessa vaiheessa arvioidaan, onko julkinen omistus tehokkain ja tarkoituksenmukaisin ratkaisu tunnistettuun tarpeeseen.

Jokainen päätöspolku johtaa joko ”Omistus perusteltu” -johtopäätökseen, jolloin julkinen omistus on perusteltua, tai ”Harkitse muita vaihtoehtoja” -suositukseen, jolloin tulisi harkita vaihtoehtoisia ratkaisuja kuten sääntelyä, tuotantotukea tai yksityisen sektorin ratkaisuja
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