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TIIVISTELMA:

Posti Group Oyj on Suomen valtion kokonaan omistama logistiikkakonserni, joka vastaa postilain
mukaisen yleispalvelun hoitamisesta koko maassa. Postin voidaan maaritelld olevan hybridior-
ganisaatio, koska sen toiminnassa yhdistyy seka yhteiskunnallisesti merkittdvan peruspalvelun
tuottaminen etta voitontuottamistarkoitus. Kasitteena hybridilla viitataan yleensa erilaisten asi-
oiden yhdistelmiin. Hybridiorganisaatiolla taas voidaan teoriasuuntauksesta riippuen tarkoittaa
organisaatiota, jossa yhdistyy erilaisia toimintalogiikoita, ohjausjarjestelmia tai rahoituksen ja
omistuksen muotoja.

Tutkimuksen tarkoituksena on tarkastella sitd, miten hybridisyys ilmenee Postissa organisaa-
tiona. Nakokulmaa laajennetaan tarkastelemalla yhtion hybridisoitumiseen olennaisesti vaikut-
tanutta valtion omistajapolitiikkaa vuoden 1994 yhtidittamispaatoksesta aina tdhan paivaan
saakka.

Tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen muodostavat hybridiorganisaatioita kasittelevat teo-
riat. Tarkastelu kohdistuu erityisesti institutionaaliseen teoriaan, jonka piirissa hybridiorganisaa-
tio ymmarretdan erilaisten institutionaalisten logiikoiden pelikenttana. Institutionaalisen logii-
kan voidaan maaritella olevan erdanlainen arvojen, toimintatapojen, uskomusten ja normien ra-
kennelma, jonka kautta ihmiset jasentdvat ymparoivaa maailmaa ja antavat sille merkityksia.

Postia koskeva tarkastelu on toteutettu perehtymalla yhtion tilinpdatds- ja vuosikertomuksiin,
yhtion lakisdateisiin tehtaviin ja yhtiota kasittelevadn uutisointiin. Valtion omistajapolitiikkaa
koskeva tarkastelu on puolestaan toteutettu tutkimalla valtioneuvoston omistajapolitiikkaa kos-
kevia periaatepaatoksia ja muita valtion omistajapolitiikkaa kasittelevia asiakirjoja. Tarkastelun
perusteella on pyritty muodostamaan kokonaiskuva Postin hybrideista piirteistd ja niiden syn-
tyyn johtaneista kehityskuluista.

Tutkimuksen tulokset osoittavat, etta Postin hybridi luonne on ennen kaikkea valtion maaratie-
toisen omistajapolitiikan tulos. Vuonna 1994 yhtiditetysta entisesta keskusvirastosta on valtio-
omistajan ohjauksessa muodostunut kansainvalisesti toimiva logistiikkakonserni, jossa valtiolla
on kuitenkin edelleen strateginen intressi. Muutos virastosta osakeyhtioksi ei ole kuitenkaan ta-
pahtunut kitkatta: hallitsevan institutionaalisen logiikan vaihtuminen toiseen on merkinnyt jul-
kisen sektorin arvojen ja toimintatapojen korvautumista markkinatalouden arvoilla ja toiminta-
tavoilla. Yhtiomuodostaan huolimatta Posti ndytetdan kuitenkin edelleen yhdistettavan kiinte-
asti julkiseen sektoriin ja sen odotetaan vaalivan toiminnassaan julkista intressid. Tasta seuraa
ristiriitoja yhtiolta odotetun toiminnan ja toteutuneen toiminnan valilla.

AVAINSANAT: omistajapolitiikka, omistajaohjaus, postinjakelu, valtionyhtiot, hybridiorgani-
saatio
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1 Johdanto

Suomessa viime vuosina paljon julkista keskustelua on herattanyt julkisten ja yleishyddyl-
listen tehtdvien seka voitontavoitteluun tahtdaavan yritystoiminnan yhdistyminen sa-
massa organisaatiossa. Lehtien otsikoissa ovat viihtyneet vuoroin valtio-omisteiset Posti
ja Veikkaus, joiden valtio-omistaja toisaalta odottaa tulouttavan vuosittain mukavan po-
tin yhteiseen kassaan, mutta toisaalta edellyttda myos hoitavan julkisia tehtavia ja edis-

tavan yhteiskuntapoliittisia paamaaria.

Tassa tutkielmassa tarkoituksenani on perehtyd ennen muuta Postin haasteisiin. Posti
Group Oyj (jdljempana Posti) on Suomen valtion kokonaan omistama logistiikkakonserni,
jolla on yleispalveluvelvoite kirje- ja pakettipalveluissa. Posti siis toteuttaa osakeyhtio-
muodossa julkista tehtavaa ja kilpailee samaan aikaan markkinoilla globaalisti toimivien

logistiikkayhtididen kanssa.

Osakeyhtiomuodossa toimivien organisaatioiden toimintaa sadtelee Suomessa osakeyh-
tiolaki (2006/624). Lain 5 §:n mukaan osakeyhtion toiminnan tarkoitus on tuottaa voittoa
osakkeenomistajille, jollei yhtidjarjestyksessa maarata toisin. Julkisen toiminnan ja yleis-
hyddyllisen toiminnan tavoitteena ei kuitenkaan yleensa ole voiton tavoittelu, vaan laa-
dukkaiden palveluiden ja julkishyodykkeiden tuottaminen kustannustehokkaalla ja vai-

kuttavalla tavalla.

Tama markkinaehtoisen toiminnan ja julkisen intressin yhteensovittamiseen liittyva pe-
riaatteellinen ristiriita on nahtavissa niin Postissa kuin monissa muissa valtio-omisteisissa
yhtidissa. Postin tapauksessa on nyt saavutettu tietynlainen kulminaatiopiste, silla kirje-
postin maaran vahentyessda merkittavasti on Postin toimintaedellytyksia tarkasteltava
uudesta ndakokulmasta. Volyymien pienentyessa lakisaateisen julkisen tehtavan hoitami-
nen ei valttamattd ole enad mahdollista yhtiomuodossa muiden toimintojen tai palvelu-

tason kdrsimatta. Valtiontalouden tarkastusvirasto on valtion liiketoiminnan jarjesta-



mistd koskevassa tuloksellisuustarkastuskertomuksessaan todennut, ettd nykymuotoi-
sen postitoiminnan yleispalvelun yllapitaminen ei todenndkoisesti ole tulevaisuudessa

mahdollista ilman subventiota valtion varoista (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018).

Julkisen sektorin laajemman hybridisoitumisen liikkeelle panevana voimana on toiminut
uudeksi julkisjohtamiseksi (New Public Management, NPM) kutsuttu hallintodoktriini
(esim. Hyyryldinen & Viinamaki, 2017). Doktriinin taustalla vaikuttaneet uusliberalistiset
talousopit alkoivat taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjeston OECD:n my6tavaiku-
tuksella vallata alaa useimmissa lansimaissa 1980-luvun aikana, joka johti monien julki-
sen sektorin perusideoiden kyseenalaistamiseen ja uusien markkinamaisten palvelutuo-

tantomuotojen syntyyn. (Pollitt & Bouckaert, 2011, s. 9-10)

Uusi julkisjohtaminen perustuu ajatukselle, etta julkisen sektorin pitda tuottaa itse vain
ne palvelut, joita ei ole mahdollista yksityistda tai ulkoistaa. Tassa ajattelussa julkisen
sektorin keskeinen rooli onkin vetaytya taustalle ja toimia ainoastaan palveluiden jarjes-
tajana. (Denhardt & Denhardt, 2007 s. 26.) Tama poikkeaa selvasti perinteisen julkishal-
linnon muovaamasta paternalistisesta ja valtiokeskeisesta palvelujarjestelmasta. Mark-
kinoihin nojautuvien palvelutuotantomuotojen yleistyminen on osaltaan edistanyt eri-

laisten hybridiorganisaatioiden lisddntymista.

Hybridiorganisaatioista on loydettavissa seka julkisille ettd yksityisille organisaatioille
tyypillisia piirteita. Julkinen sektori ja yksityinen sektori eivat toimi tyhjidssad, vaan niiden
toiminta on kytkoksissa toisiinsa monimutkaisten vaikutussuhteiden ja keskinaisriippu-
vuuksien kautta. Kaytannossa raja-aidat erityyppisten organisaatioiden valilla ovat haily-
via ja epaselvid, ja puhtaasti jotakin ideaalityyppia edustavaa organisaatiota on hankala
|6ytaa reaalimaailmasta. Valtio-omisteiset yritykset ja vahvasti saannellyt yksityiset yri-
tykset hamartavat perinteisia jakolinjoja, silla niiden toiminnassa yhdistyy piirteitd, jotka

ovat yhdistettavissa seka julkiseen etta yksityiseen sektoriin.



Postista organisaationa on tunnistettavissa useita hybridiorganisaatiolle tunnusomaisia
piirteita. Se toimii julkisen ja yksityisen sektorin rajapinnassa, sen tavoitteisiin liittyy ris-
tiriitoja ja sen toiminnassa yhdistyy erilaisia toimintalogiikoita. Osakeyhtiona laki edel-
lyttaa sen toimivan markkinaehtoisesti ja tavoittelevan voittoa, mutta toisaalta sille on
laissa sdaadetty myos velvoite hoitaa julkista tehtavaa. Sen tavoitteena on luonnollisesti
kannattava liiketoiminta, mutta toisaalta sen odotetaan osaltaan myds turvaavan laaduk-

kaat ja tasavertaiset postipalvelut kaikkialle maahan.

Kirjepostin maaran vahentyessa ja pakettiliiketoiminnan volyymien kasvaessa julkisen
tehtdvan toimeenpanon ja liiketoiminnan yhdistiminen samassa organisaatiossa ei
ndyta tulevaisuudessa mahdolliselta. Erityisen hankalaksi yhtdlo muuttuu, mikali Posti
aiotaan lahivuosina listata porssiin. Toisaalta toiminnan jatkaminen nykymuodossaan ei
sekaan palvele eri toimintoja pidemmalla aikavalilla: liiketoiminnan nakdkulmasta voit-
toa tavoittelevan osakeyhtion ei ole jarkevaa yllapitaa kannattamatonta jakelutoimintaa,
eika kannattavuushaasteiden kanssa painiva yhtio kykene valttamatta turvaamaan pos-
tilaissa (2011/415) edellytettya yleispalvelun tasapuolista saatavuutta koko maassa. Val-
tio-omistajan ratkaistavaksi tuleekin mahdollisesti |ahivuosina kysymys siitd, miten Pos-

tin eri toiminnot tullaan tulevaisuudessa organisoimaan.

Tutkielmani tavoitteena on tutkia hybridisyyden ilmenemismuotoja Postissa organisaa-
tiona ja tarkastella yhtion kehitysta valtion laitoksesta valtion omistamaksi osakeyhtioksi.
Tahan liittyen tulen tarkastelemaan myds valtion omistajaohjauspolitiikkaa ja omistaja-
ohjausta. Pyrin selvittamaan, miten postitoiminta on kehittynyt nykymuotoonsa, ja mi-
ten hybridisyys ilmenee Postissa organisaationa. Tutkimuskysymykseni ovat:

1. Miten hybridisyys ilmenee Postissa organisaationa?

2. Millaisia muutoksia valtion omistajapolitiikassa on tapahtunut sina aikana, kun

postitoimintaa on Suomessa harjoitettu yhtiomuodossa?



Tutkielmani on laadullinen tapaustutkimus. Alasuutarin (2011, s. 39) mukaan laadulli-
sella tutkimuksella pyritdan ensisijaisesti selittamaan yksittdista tapahtumaketjua tai il-
miota. Hirsjarvi, Remes ja Sajavaara (1997) maarittelevat Robsonin jaottelun pohjalta ta-
paustutkimuksen tutkimukseksi, jonka tarkoituksena on kerata yksityiskohtaista ja inten-
siivista tietoa yksittdisesta tapauksesta tai pienesta joukosta toisiinsa suhteessa olevia
tapauksia. Aineistonkeruu tapahtuu useita eri metodeja apuna kayttaen esimerkiksi ha-
vainnoimalla, haastattelemalla tai dokumentteja tutkien. (1997, s. 134-135.) Tapaustut-
kimuksessa pyritdan ennen kaikkea teorioiden yleistamiseen ja laajentamiseen: hyvin
kuvattu tutkimus ja onnistunut kasitteellistaminen antaa edellytykset yleistettavyyteen

my0s tapaustutkimuksessa. (Vilkka, Saarela & Eskola, 2007, s. 167.)

Tutkielma rakentuu kolmesta padaluvusta. Ensimmaisessa paaluvussa pyrin maarittele-
maan hybridiorganisaation kasitteen ja avaamaan erityisesti institutionaalisen teorian ja
institutionaalisten logiikoiden nakokulman kautta hybridien moniulotteista maailmaa.
Kolmannessa luvussa kuvaan Suomen valtion omistajaohjausjarjestelman keskeisimmat
piirteet ja avaan hyvan hallintotavan (corporate governance) kasitettd. Empiirinen osuus

keskittyy Postin ja valtion omistajapolitiikan analyysiin.



2  Nakokulmia hybridisyyteen

Hybrideista puhuttaessa on yleensa viitattu erilaisten asioiden yhdistelmiin. Termina se
on lahtoisin biologiasta, jossa silla tarkoitetaan kahden eri lajin risteymaa. Sittemmin
termi on levinnyt organisaatiotutkimuksen ohella niin autoteollisuuden kuin sodankayn-
ninkin sanastoon: hybridiauto ja hybridisota ovat tana paivana kaikille tuttuja kasitteita.
Termin juuret ovat latinassa, jossa hybrida tai hibrida tarkoitti roomalaisen ja muuta al-
kuperaa olevan ihmisen lasta, tai vaihtoehtoisesti vapaan ihmisen ja orjan lasta (Koti-
maisten kielten keskus, 2020). Organisaatioteoriassa hybridilla on yleensa tarkoitettu or-
ganisaatioita, joissa on nahtavissa piirteita erilaisten toimintalogiikoiden, tavoitteiden ja

omistuspohjien yhdistelmista.

Hybridia voidaan luonnehtia erilaisten puhdasta ja epaselvaa alkuperaa olevien asioiden
vhdistelmaksi. Hybridiorganisaatiossa voi yhdistya erilaisia ideaalityyppeja, kulttuureja,
kontrollimekanismeja ja toimintalogiikoita, joista osa on tyypillisempia julkiselle sekto-
rille ja osa taas on tunnusomaisempia yksityiselle sektorille. (Brandsen, van de Donk, &
Putters, 2005, s. 750.) Kickert (2001, s. 144—-145) maarittelee hybridin organisaatioksi,
joka sijoittuu julkisen ja yksityisen sfadrin valiin. Taman maareen sisdan mahtuu suuri
joukko erilaisia organisaatioita valtion virastoista kaupallisesti toimiviin yrityksiin ja avus-
tuksien varassa toimiviin hyvantekevaisyysjarjestoihin. Hybrideissa yhdistyvat julkisen

tehtdvan hoitaminen ja markkinaehtoinen toiminta.

Johansonin ja Vakkurin (2018, s. 3—4) mukaan hybridi-kasitteen sateenvarjon alle mah-
tuu laaja joukko eri tyyppisia hallinnan muotoja aina valtio-omisteisista yhtidista erilai-
siin julkisen ja yksityisen sektorin yhteistydmalleihin. He tunnistavat nelja hybrideille tyy-
pillista piirretta. Ensimmainen naista piirteista on jaettu omistajuus. Nain on esimerkiksi
yhtidissa, joissa valtio tai muu julkinen toimija on osaomistajana, ja loppuosan yhtiosta
omistavat yksityiset toimijat. Toinen hybrideille tyypillinen piirre on tavoitteiden ristirii-
taisuus ja keskenaan kilpailevat institutionaaliset logiikat. Ndin on esimerkiksi silloin, kun

organisaatio pyrkii tekemaan toiminnallaan voittoa, mutta hoitaa samaan aikaan julkista
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tehtavaa. Kolmas hybrideille ominainen piirre on julkisen ja yksityisen sektorin yhteisra-
hoitus. Tallaista hybridisyyden muotoa edustavat esimerkiksi erityyppiset allianssimallit.
Neljantena hybrideissa ilmenee erilaisia taloudellisen ja sosiaalisen kontrollin muotoja,

jotka ovat seka sisasyntyisia etta ulkopain tulevia.

Valtionhallinnossa hybridisoitumista ilmenee erityisesti niin sanotun valillisen julkishal-
linnon alueella. Vilillisen julkishallinnon organisaatiolla tarkoitetaan autonomista tai
kvasiautonomista toimijaa, joka ei ole kiinted osa valtionhallintoa, mutta joka toimii “ka-
den mitan pdassa” poliittisista paatoksentekijoista (Bouckaert & Peters, 2004, s. 34-36).
Suomessa tallaisia valillisen julkishallinnon organisaatioita ovat esimerkiksi yliopistot,
jotka ovat oikeudelliselta muodoltaan joko julkisoikeudellisia laitoksia tai julkisoikeudel-

lisia saatioita, seka valtion omistamat yhtiot, joilla on julkisia tehtavia.

Hybrideita syntyy niin tietoisen suunnittelun tuloksena kuin tahattomasti erilaisten or-
ganisaatioissa toteutettujen toiminnallisten muutosten seurauksena. Tietoisesti synny-
tetyt hybridit on alusta pitden suunniteltu palvelemaan seka julkisia etta yksityisia intres-
seja: ndin on esimerkiksi erilaisten sopimusperustaisten ja sektorirajat ylittavien toimin-
tamallien tapauksessa (esim. Public-Private Partnership). Usein hybridiset rakenteet ovat
kuitenkin tahattomia seurauksia pyrkimyksistd muokata julkisista hierarkkisista organi-
saatioista aiempaa markkinamaisempia. (Vakkuri & Johanson, 2018, 162—-163.) Tallaisten
muutosprosessien lopputuloksena saattaa olla organisaatioita, joiden oikeudellinen ja
toiminnallinen muoto eivat vastaa toisiaan. Nain on esimerkiksi sellaisten julkisten or-
ganisaatioiden tapauksessa, joiden tuottamat palvelut ovat paaasiallisesti julkishyodyk-

keiden kaltaisia.

Viime vuosikymmenina tallaisissakin organisaatioissa on tehokkuusperiaatteen viitoitta-
mana sovellettu markkinamaisia toimintamalleja, vaikka ndma organisaatiot eivat toi-
mintansa luonteen vuoksi kykene toimimaan markkinamekanismin ohjaamina. (Vakkuri
ja muut, 2019, s. 227.) Yhdysvalloissa monien hybridien juuret ovat perinteisissa valtion

virastoissa, joista on sittemmin muokattu julkisen sektorin omistamia yhtiéita. Ndin on
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toimittu ensisijaisesti uskoen yhtiomuodon tuomaan tehokkuusetuun hierarkkiseen vi-
rastoon nahden. Tama on paradoksaalista, silla Yhdysvalloissa julkisen sektorin omista-
mat yhtiot eivat tavallisesti kilpaile avoimilla markkinoilla, eika niilla siten ole painavaa

kannustinta tehostaa toimintaansa kilpailijoiden puuttuessa. (Koppell, 2007, s. 256-258.)

Hybridi voi olla my&s valivaihe muutosprosessissa puhtaasta muodosta toiseen. Nain on
esimerkiksi tilanteessa, jossa valtion virastosta kehittyy valtio-omisteisen yhtion kautta
yksityisesti omistettu osakeyhtio. Ensimmaisessa vaiheessa virasto yhtiditetdaan valtion
kokonaan omistamaksi osakeyhtidksi. Tata vaihetta seuraa yhtion muuntautuminen jul-
kiseksi osakeyhtioksi, jossa valtio omistaa yhtion kokonaan tai enemmistdosuuden siita.
Samassa yhteydessa yhtid saatetaan myos listata porssiin. Prosessin viimeisessa vai-

heessa valtio luopuu omistuksestaan yhtiossa. (Salminen & Viinamaki, 2000, s. 22-23.)

Ongelmia hybrideille saattavat aiheuttaa julkisen ja yksityisen sektorin erilaiset arvojar-
jestelmat ja toimintakulttuurit. Niiden yhteentérmaykset saattavat aiheuttaa konflikteja,
jotka haittaavat hybridien toimintaa. (Kickert, 2001, s. 144-145.) Myos Skelcher (2008, s.
27-28) nakee hybridisoitumiseen liittyvan riskeja. Hinen mukaansa hallintamuotojen
muuntautuminen nykyistd autonomisemmiksi saattaa johtaa epaselvyyksiin vastuusuh-
teissa. Toisena hybridisoitumiseen liittyvana riskind han mainitsee julkisen sektorin suo-
rituskyvyn heikkenemisen, joka on seurausta suurten virastojen sirpaloitumisesta pie-

nemmiksi kvasiautonomisiksi toimijoiksi.

2.1 Hybridit osana jatkumoa julkisen ja yksityisen valilla

Hybridiorganisaatiot on koulukunnasta riippuen ymmarretty joko dikotomisesti omaksi
sektorikseen julkisen ja yksityisen sektorin ohella tai jatkumoksi ndiden kahden sektorin
valilla. Dahlin ja Lindblomin (1953) varhainen teoria hybridiorganisaatioista perustuu aja-
tukselle jatkumosta julkisen ja yksityisen sektorin valilla. Teoksessaan Politics, economics

and welfare (1953) he jakoivat organisaatiot virastoihin (agencies) ja yrityksiin (enterpri-
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ses). Heidan mukaansa julkisen sektorin virastot ja yksityisesti omistetut yritykset voi-
daan nahda saman jatkumon &aaripadina, joiden valiin mahtuu laaja joukko erityyppisia

hybridiorganisaatioita.

Ideaalityyppisessa virastossa toimintaa ohjaa hierarkia. Viraston resursseista ja maarara-
hoista paattaa ylemman tason organisaatio, esimerkiksi ministeri®, joka arvioi jokaisen
budjettikauden lopulla kuluneen kauden budjetin riittdvyytta. Seuraavan kauden maara-
raha myonnetaan tyypillisesti sen perusteella, kuinka maararahat ovat kuluneella kau-
della riittaneet, onko jostakin toiminnosta mahdollista saada sdastdja ja edellyttaako jo-
kin muutostilanne organisaatiolle asetettujen vaatimusten uudelleentarkastelua. Tama
synnyttaa viraston johdolle kannustimen kayttaa sille myonnetty maararaha taysimaa-
raisesti ja korostaa ylemmalle organisaatiolle viraston toimintaan liittyvia haasteita. Toi-
minnan tehostaminen ei viraston johdon nakdkulmasta ole hyodyllista, koska se saattaisi

johtaa viraston maardrahan pienenemiseen. (Dahl & Lindblom, 1953, s. 459.)

Yritysten toimintaa taas ohjaa hierarkian sijaan hintajarjestelma. Ne saavat maarara-
hansa myymalla hyédykkeita markkinoille. Hintajarjestelman toiminnasta seuraa yrityk-
sen johdolle myds suoraan kannustin kustannusten minimoimiseen. Toinen virastojen ja
yritysten valilla vallitseva ero liittyy tavoitteisiin. Viraston toiminnan tarkoituksena on
yleensa pelkdstaan jonkin padmaaran tai tavoitteen saavuttaminen. Yrityksen toiminnan
tavoitteena on niin ikdan jonkin paamaaran saavuttaminen, mutta se pyritdan aina saa-
vuttamaan suotuisalla panos-tuotos-suhteella. Virastoille voidaan myo6s luoda erilaisia
kannustimia hillitd kustannuksia, mutta ne eivat silti ole yhta tehokkaita kuin hintameka-
nismiin pohjaava kannustin kustannusten hillitsemiseen. Hintajarjestelmaan sisaltyy au-
tomaattinen sopeutusmekanismi, joka ohjaa organisaatioita kustannussaastoihin. Hie-
rarkiassa ylemman tason valvontaan perustuva sopeuttaminen ei voi milloinkaan olla

yhta tehokasta. (Emt. s. 461-463.)
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Edelld kuvatut puhtaat viraston ja yrityksen ideaalityypit muodostavat Dahlin ja Lindblo-
min mallissa jatkumon aaripaat. Muut organisaatiot asettuvat niiden valiin ollen erias-
teisia hybridiorganisaatioita. Ongelmallista tassa ideaalityyppeihin valiin asettuvaan jat-
kumoon nojaavassa mallissa on se, etta talla teoretisoinnilla suurin osa empiirisista ta-
pauksista on hybrideja koska hyvin harva reaalimaailman organisaatio edustaa kumpaa-
kaan edella mainittua ideaalityyppia puhtaimmillaan. Esimerkiksi Skelcher ja Smith (2015,
s. 435) toteavat, ettd hybridien maaritteleminen kasittamaan kaikki hierarkioiden ja
markkinoiden ideaalityyppien valiin jaavat organisaatiot rajoittaa jatkumoteorian empii-
rista hyddynnettavyytta. Tahan ongelmaan on kiinnittanyt huomiota myos esimerkiksi
Wise (2010, s. 165), jonka mukaan organisaatiot sijoittuvat todenndkéisemmin jonnekin
edelld kuvatun jatkumon keskivaiheille kuin sen kumpaankaan paahan. Han toteaa, etta
jopa vanhat ja perinteikkaat byrokratiaan nojaavat julkishallinnon organisaatiot naytta-

vat olevan siirtymassa kohti jatkumon keskiosaa.

Wamsleyn ja Zaldin (1973, 6-10) mukaan eronteko julkisen ja yksityisen organisaation
valilla liittyy kiintedsti organisaatioiden omistussuhteisiin ja rahoitukseen. Heiddan mu-
kaansa keskeinen ero julkisten ja yksityisten organisaatioiden valilla on niiden poliittinen
perusta. Julkiset organisaatiot ovat valtion “omistamia” ja edustavat yhteiskuntaa, ja kan-
salaisilla on suhteessa niihin oikeuksia ja odotuksia. Yksityisten organisaatioiden omistus
taas on yksil6illa tai ryhmilld, jotka ovat ansainneet oikeuden tai joille on annettu oikeus
toimia omistajana. Julkisissa organisaatioissa suvereniteetti perustuu valtioon, kun taas
yksityisissa organisaatioissa se nojaa omistajaan, jolle yhteiskunta on antanut oikeuden

toimia omistajana.

Toinen keskeinen ero julkisten ja yksityisten organisaatioiden valilla liittyy rahoitukseen.
Julkiset organisaatiot nojaavat verorahoitukseen, ja verorahoituksella aikaansaadut jul-
kiset hyodykkeet ovat padsaantoisesti kaikkien kansalaisten saatavilla riippumatta siita,
onko yksilolla varaa hankkia hyddyketta. Palvelun vastaanottaja ei ole sen rahoittaja, jo-
ten rahoittajana toimiva veronmaksaja ei yleensa kykene erottamaan yhteyttd maksa-

miensa verojen ja hdnelle julkisten organisaatioiden tuotoksista koituvan hyddyn valilla.
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Joissain tilanteissa julkisen palvelun kayttaja voi olla myds rahoittaja; periihan julkinen
sektori verojen ohella myos esimerkiksi asiakasmaksuja, mutta talldinkin perittava hinta
maaraytyy poliittisesti asetettujen reunaehtojen pohjalta eikd markkinaehtoisesti.

(Wamsley & Zald, 1973, s. 8-9.)

Ndiden kahden elementin pohjalta Wamsley ja Zald (1973) luokittelevat organisaatiot
neljaan kategoriaan: julkisesti omistettuun ja julkisesti rahoitettuun, yksityisesti omistet-
tuun ja julkisesti rahoitettuun, julkisesti omistettuun ja yksityisesti rahoitettuun seka yk-
sityisesti omistettuun ja yksityisesti rahoitettuun. Wamsleyn ja Zaldin ajattelussa nakyy
siis Dahlin ja Lindblomin tavoin ajatus “puhtaista” julkisen ja yksityisen malleista, joiden

valisellad jatkumolla esiintyy erilaisia hybridiorganisaatioita.

Bozeman (1987) liikkuu samalla julkinen-yksityinen-dikotomian valiin asettuvalla jatku-
molla, mutta hanen paavaitteensa on, etta kaikki organisaatiot ovat jollain tasolla julkisia.
Vaite perustuu siihen, etta eri sektorirajojen hamartyminen on johtanut paitsi yksityisen
sektorin toimintatapojen leviamiseen julkiselle sektorille, myds siihen, etta yksityiset or-
ganisaatiot altistuvat jatkuvasti enemman poliittiselle maaraysvallalle (political autho-
rity). Kdytannossa kysymys on siis siitd, missa maarin valtio ja julkinen sektori vaikuttavat

organisaation toimintaan saantelylla ja muilla toimenpiteilla.

Organisaation julkisuus (publicness) on riippuvainen siita, kuinka laajasti organisaatio al-
tistuu poliittiselle maaraysvallalle. Vastapainona poliittiselle maardysvallalle on taloudel-
linen maaraysvalta, jolla viitataan omistajien maaraysvaltaan organisaatioon nahden.
Kaytannossa Bozemanin mallissa pelkdstdaan taloudellisen maardysvallan alaisena toi-
miva organisaatio on harvinainen poikkeus, koska hanen mukaansa lahes kaikki organi-

saatiot altistuvat jossain maarin poliittiselle maaraysvallalle.

Jatkumoteoriaa on edelleen kehittanyt Karré (2010, s. 38—39), jonka teoretisoimassa mo-

niulotteisessa jatkumossa on kymmenen ulottuvuutta, jotka jakautuvat kolmeen ryh-
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maan. Ensimmaiseen, rakennetta ja toimintaa ilmentavaan ryhmaan luokitellut ulottu-
vuudet kasittelevat organisaatiota ja sen toimintaa. Legaalinen ulottuvuus ilmentas,
missd madarin organisaation oikeudellisen muodon sdantely on julkisoikeudellista ja
missa maarin yksityisoikeudellista. Omistuksellinen ulottuvuus taas kuvaa jatkumoa jul-
kisen ja yksityisen omistuksen valilla. Toiminnallinen ulottuvuus kertoo, missa maarin or-
ganisaation toiminta on keskittynyt lakisaateisten ja julkisten tehtavien hoitamiseen ja
missa maarin yksityiseen ja kaupalliseen toimintaan. Rahoituksellinen ulottuvuus kuvaa
organisaation rahoituksen [ahteita: onko organisaation toiminta rahoitettu julkisin vai yk-
sityisin varoin ja miten osuudet ndiden kahden rahoituslahteen valilla jakautuvat? Mark-
kinaulottuvuus taas ilmentada jatkumoa monopolistisen ja markkinaehtoiseen kilpailuun

perustuvan toimintaympariston valilla.

Karrén moniulotteisen jatkumon toinen, strategiaa ja arvoja ilmentava ryhma koostuu
organisaation strategiaa, toimintakulttuuria ja arvoja ilmentavista jatkumoista. Strategi-
nen ulottuvuus ilmentda, missa maarin organisaation strategia on suunnattu julkiseen
toimintaan ja missda maarin toimintaan markkinoilla. Arvoulottuvuus taas kuvaa, missa
maarin organisaation arvot ovat omaksuttuja julkiselta sektorilta ja missa markkinoilta.

(Karré, 2010, s. 39-40.)

Mallin kolmannen, hallintoa ja politiikkaa ilmentavan ryhman ulottuvuudet kuvaavat or-
ganisaation suhdetta sen paamieheen ja sitd, missd maarin organisaatio voi toimia auto-
nomisesti suhteessa paamieheen. Organisaation ja sen pddmiehen suhdetta kuvaava
ulottuvuus kuvaa, missa maarin organisaation ja sen paamiehen valinen suhde perustuu
julkisoikeudelliseen sdantelyyn ja missda maarin taas yksityisoikeudellisiin sopimuksiin.
Manageriaalinen ulottuvuus kuvaa jatkumoa organisaation johdon poliittisen autono-
mian ja taloudellisen autonomian valilla: missa maarin organisaation johdon toiminta on
poliittisen ohjauksen alaisena ja missa maarin taas markkinaohjauksen alaisena. Toi-
meenpanoulottuvuus kuvaa organisaation toimintavapautta tai sen puutetta suhteessa

paamieheen. (Emt. s. 40.)
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oikeudellinen muoto

toimeenpanoautonomia | omistus
/
manageriaalinen autonomia toiminta
suhde paamieheen rahoitus
strategia | toimintaym paristo

Kuvio 1. Ideaalityyppinen hybridiorganisaatio. (Karré, 2010).

Kuvio 1 esittaa Karrén ideaalityyppisen hybridin ja sen eri ulottuvuudet. Hypoteettinen,
kaikilta ulottuvuuksilta taysin julkinen organisaatio ilmaistaisiin kuviossa yhtena pisteena
kaavion keskelld. Vastaavasti hypoteettinen, kaikilta ulottuvuuksiltaan taysin yksityinen
organisaatio tayttaisi koko kaavion. Hybridiorganisaation ideaalityyppia edustaa Karrén
mukaan organisaatio, joka asettuu kaikilta ulottuvuuksiltaan julkinen-yksityinen-jatku-
mon puolivaliin. Ideaalityyppi on esitetty kuviossa 1. Karré kuitenkin korostaa, etta to-
delliset hybridiorganisaatiot eivat asetu janoille kaikissa ulottuvuuksissa yhta tasaisesti,

vaan niiden hybridisyys vaihtelee eri ulottuvuuksissa. (Karré, 2010, s. 40—41.)

Jatkumoteoriaan liittyvia ongelmia on pyritty ratkomaan esimerkiksi luokittelemalla hyb-
ridit hierarkioista ja markkinoista erilliseksi kolmanneksi kategoriaksi. Toisten teoreetik-
kojen mukaan hybridit eivdit muodosta omaa erillistd kategoriaansa, vaan hybridisyys on
ennemminkin sellaisten organisaatioiden ominaisuus, joissa yhdistyy piirteita seka julki-

selta, yksityiselta ettd kolmannelta sektorilta. (Skelcher & Smith, 2015, s. 435—436.) Esi-
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merkiksi Billis (2010) ldhestyy hybridisyytta tasta nakdkulmasta. Hanen paasektorimallis-
saan (prime sector approach) organisaatioilla on juuret joko julkisella, yksityisella tai kol-
mannella sektorilla. Organisaation paatoksentekijoiden tulee olla selvilla siitd, mille sek-
torille heidan organisaationsa pohjimmiltaan kiinnittyy, silla jokaisella sektorilla on sille
ominaiset toimintaperiaatteet, jotka saattavat myos olla ristiriitaisia muiden sektorien
periaatteiden kanssa. Billisin mukaan hybridiorganisaatiot eivat siis asetu edella kuvatun
kaltaiseen jatkumoon julkisen ja yksityisen valille, vaan niilld on selkeat rajat, jotka muo-

vautuvat organisaation johdon paatdsten perusteella.

Kuvio 2. Paasektorimalli (Billis, 2010).

Kuvio 2 esittaa Billisin hybridimallin paapiirteittdin. Kuviosta ilmenee, etta jokaisella sek-
torilla voi olla kolme hybridimuotoa. Kuviosta kady ilmi my6s, etta Billis ei lue hybrideja
erilliseksi sektoriksi julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin ohella. Han perustelee tata
silla, ettd hybrideille ei ole tunnistettavissa selkeitd periaatteita niiden johtamiseen ja

toimintaan kuten kolmen muun sektorin tapauksessa on.
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2.2 Hybridisyys taloustieteellisen teorian nakokulmasta

Siind missa julkishallintoa tutkivat teoreetikot nakevat hybridit usein jonkinlaisina julki-
sen ja yksityisen intressin yhdistelmina, taloustieteessa hybridisyytta tarkastellaan hal-
lintamallien ja -jarjestelmien kautta riippumatta siitd, onko kyseessa julkinen vai yksityi-
nen organisaatio. Maatta (2010) tekee selvdan eron hybridin ja hybridiorganisaation ka-
sitteiden vdlille. Hybridin han maarittelee “taloudellisen toiminnan ohjausjarjestelmaksi,
joka sisaltaa erikseen maaritellyt luottamukseen perustuvan sopeutumismekanismin ja
seka hallinnollisen kontrollin ettd kannustimien kdyton ohjauksen valineind.” Hybridior-
ganisaatiota han taas luonnehtii organisaatioksi, jossa kdytetdaan samaan aikaan useita

eri ohjausjarjestelmia, kuten markkinoita, hierarkioita tai hybrideja. (2010, s. 28.)

Ronald Coase (1993) pohti artikkelissaan Nature of the Firm yrityksen olemassaolon tar-
koitusta. Han tunnistaa kaksi ohjausmekanismia: hierarkkisesti ohjatun yrityksen ja hin-
tamekanismin ohjaamat markkinat. Coasen ajattelun mukaan pelkastaan hintamekanis-
min ohjaamiin yksildiden valisiin sopimuksiin perustuvat markkinat eivat ole tehokkaita,
koska sopimusten tekemisesta aiheutuu aina vaihdantakustannuksia. Tata markkinoiden
vajavaisuutta paikkaavat yritykset, joiden piirissa toimivien yksildiden ei tarvitse tehda
keskendan suurta joukkoa sopimuksia, koska tama sopimusten joukko on korvattu yh-

della sopimuksella yrityksen ja sen lukuun toimivan yksilon valilla.

Yritys toimii siis erddnlaisena resurssien kokoajana, jossa toimintaa ohjaa hintamekanis-
min sijaan hierarkia. Yrityksen hallinnointikustannukset kuitenkin kasvavat yrityksen
koon kasvaessa, joten tietyssa pisteessa vaihdannan jarjestaminen tulee edullisemmaksi
markkinoilla tai kilpailevassa yrityksessa. Markkinoiden etu yrityksiin nahden onkin, etta
sielld vaihdanta voidaan jarjestda ilman hallinnosta aiheutuvia kustannuksia. Kustannus-
ten suuruus ohjaa vaihdannan tapahtumaan joko yrityksissa tai markkinoilla riippuen

siitd, missa kustannukset ovat edullisemmat.
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Coasen teoriaa on jalostanut edelleen Oliver Williamson. Williamson (1996) ndkee Coa-
sen tavoin organisaation sopimuksiin perustuvaksi jarjestelmaksi, jossa kustannustehok-
kaimman ohjausjdrjestelman maardavat transaktion attribuutit: transaktiot ohjautuvat
tapahtumaan siina hallintajarjestelmassa, jossa kustannukset ovat edullisimmat. Wil-
liamsonin transaktiokustannusteoriassa tunnistetaan kaksi ohjausjarjestelmaa: hierar-
kiat ja markkinat. Han maarittelee transaktion tapahtumaksi, jossa tavara tai palvelu siir-
tyy teknisesti erotettavissa olevan rajapinnan yli. Ohjausjarjestelmat (hierarkiat, markki-

nat ja hybridit) toimivat transaktioiden valittajina. (Williamson, 1996, s. 379.)

Transaktiokustannusteorian ytimessa ovat sopimukset, joita organisaation on tehtava
voidakseen toimia. Sopimusten tekemista aiheutuu organisaatiolle kustannuksia, joita
kutsutaan transaktiokustannuksiksi. Williamson kutsuu naita kustannuksia talouden "kit-
kaksi”. Han jakaa transaktiokustannukset etukateisiin (ex ante) ja jalkikateisiin (ex post)
kustannuksiin. Etukateiset transaktiokustannukset syntyvat sopimuksen luonnostelemi-
sesta ja valvomisesta. Sopimuksen valvominen voi tapahtua monissa eri muodoissa, esi-
merkiksi yhteisomistajuuden kautta. Jalkikateisia transaktiokustannuksia taas ovat esi-
merkiksi sopimukseen kohdistuvien erimielisyyksien ratkomisesta aiheutuneet kustan-
nukset tai kustannukset, jotka aiheutuvat sopimusosapuolten yhteisista pyrkimyksista
korjata sopimukseen jddneet puutteet. Keskeinen etukateisiin ja jalkikateisiin transak-
tiokustannuksiin liittyva seikka on niiden keskinaisriippuvuus. Etukateisia transaktiokus-
tannuksia ei voi tarkastella tarkastelematta samalla jalkikateisia transaktiokustannuksia.
Etukadteisista transaktiokustannuksista sadstaminen johtaa yleensa jalkikadteisten
transaktiokustannusten kasvuun. Kummatkin kustannukset ovat hankalasti mitattavissa.

(Williamson, 1985, 19-22.)

Sittemmin Williamsonin kaksinapaista teoriaa on kritisoinut esimerkiksi Powell (1990, s.
297-299). Hinen mukaansa se on liilan mekanistinen ja epdonnistuu taloudellisen vaih-
dannan monimutkaisen luonteen kuvaamisessa. Sen sijaan han esittaa teorian, joka tun-

nistaa kolme ohjausjarjestelmaa: hierarkiat, markkinat ja verkostot. Organisaatiota, jossa
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on kaytossa kaikki kolme edelld mainittua hallintamallia, han kutsuu verkosto-organisaa-
tioksi, joka on kdytanndssa erdanlainen hybridiorganisaatio. Sittemmin Williamson (1991,
s. 269) on Powellin tavoin tunnistanut polaarisen hierarkioihin ja markkinoihin nojaavan
mallin vajavaisuudet, ja nostanut niiden rinnalle kolmanneksi hallintamalliksi hybridit,
jotka ovat kahden edelld mainitun polaarimallin valiin asettuvia sekamuotoisia hallinta-

malleja.

Myo6s Ouchi (1980, s. 136—140) on jalostanut kaksinapaista hierarkioihin ja markkinoihin
perustuvaa mallia tuomalla niiden rinnalle kolmannen ohjausmekanismin: klaanit.
Transaktiot perustuvat aina sopimukseen ja jokaista transaktiota ohjaa jokin kolmesta
edelld mainitusta ohjausmekanismista. Siind missa hierarkioissa ohjaus perustuu saan-
toihin ja valvontaan ja markkinoilla hintamekanismiin, ohjaavat klaaneissa toimintaa so-
siaalinen kontrolli ja perinteet. Perinteet ovat implisiittisia ja hankalasti maariteltavissa
olevia kaytossdaantoja, jotka ohjaavat yksilon toimintaa organisaatiossa. Yksilot saadaan
sitoutumaan organisaation tavoitteisiin pitkilla tyosuhteilla ja pitamalla heistd huolta
seka tyoajalla ettd sen ulkopuolella. Kun yksiléiden ja organisaation tavoitteet ovat yhte-

nevaisia, vahenee myo6s opportunismin riski.

2.3 Hybridisyys institutionaalisen teorian ndakokulmasta

Siind missa taloustiede nakee markkinat puhtaasti allokaatiomekanismina ja erilaiset or-
ganisaatiorakenteet ratkaisuna opportunismin aiheuttamiin ongelmiin, kasittaa institu-
tionaalinen teoria yhteiskunnan instituutioiden varaan rakentuvana laajempana kulttuu-
risena jarjestelmana Tassa kontekstissa hybridi ymmarretdan ensisijaisesti organisaa-
tiona, jonka toiminnassa yhdistyy erilaisia institutionaalisia logiikoita. Institutionaalisen
logiikan kasitteen esittelivat alun perin Robert Alford ja Roger Friedland (1985). He n&ki-
vat yhteiskunnan instituutioiden muodostamana (inter-institutional) jarjestelmana,
jossa kaikkea toimintaa ohjaavat keskenaan kilpailevat institutionaaliset logiikat. Organi-
saatioiden ja yksildiden toimintaa ei voi heiddn mukaansa tdman vuoksi tarkastella huo-

mioimatta yhteiskunnan institutionaalista ulottuvuutta.
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Instituutiot on perinteisesti ymmarretty sosiaalista kanssakdaymista ohjaaviksi yliorgani-
satorisiksi rakenteiksi, jotka ohjaavat yksiloiden kayttaytymistd. Alford ja Friedland ko-
rostivat instituutioiden olevan samaan aikaan seka aineellisia etta symbolisia. Ne ovat
paitsi nakyvia rakenteita, joiden puitteissa organisaatiot ja yksilot tuottavat aineellisen
toimeentulonsa ja jarjestavat aikaa ja tilaa, myos symbolisia systeemeja, keinoja todelli-
suuden jasentdmiseen ja merkitysten |0ytdmiseen. (Alford & Friedland, 1991, s. 240—
243.) Greenwood ja muut (2010) korostavat Alfordin ja Friedlandin tavoin, etta instituu-
tioiden, logiikoiden ja organisaatioiden valisten suhteiden ymmartaminen edellyttaa,
etta tarkastelussa otetaan huomioon instituutioiden muodostama ylemman tason yh-

teiskunnallinen konteksti, jossa organisaatiot toimivat.

Teoksessaan Powers of Theory (1985) Alford ja Friedland tunnistivat kolme keskendan
kilpailevaa institutionaalista jarjestelmaa (institutional order): kapitalismi (capitalism),
valtiollinen byrokratia (state bureaucrazy) ja poliittinen demokratia (political democracy).
Sittemmin he edelleen laajensivat institutionaalisia ristiriitoja selittdvaa malliaan ja ni-
mesivat kapitalismin, valtion, demokratian, ydinperheen, uskonnon ja tieteen lansimai-
sen yhteiskunnan vallitseviksi institutionaalisiksi jarjestelmiksi. (Alford & Friedland, 1985,
s. 428-431; Alford & Friedland, 1991, s. 248-249.) Thornton ja Ocasio (2008, s. 108)
huomauttavat, ettd vaikka ndma kuusi edelld mainittua institutionaalista jarjestelmaa
ovat kaikki sailyttaneet vaikutusvaltansa historian saatossa, on niiden painoarvo vaihdel-
lut eri aikakausina: modernissa yhteiskunnassa yrityksen (kapitalismin) ja valtion insti-
tuutioilla on korostuneempi asema, kun taas menneina vuosikymmenina painotettiin

erityisesti perheen ja uskonnon instituutioiden merkitysta.

Thornton, Ocasio ja Lounsbury (2012, s. 67-70) ovat sittemmin kritisoineet Alfordin ja
Friedmanin viiden institutionaalisen jarjestelman varaan rakentunutta mallia siitd, etta
valtiota edustavaa institutionaalista jarjestelmaa ei tulisi kuvata byrokratiana, koska by-

rokratia on ymmarrettava ennemminkin organisaatiomuotona, jota valtion ohella tavoit-
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teidensa toteuttamiseen kayttavat myds muut institutionaaliset jarjestelmat. He totea-
vat niin ikdaan, etta byrokratian ohella demokratiaa ei tulisi nostaa institutionaalisten jar-
jestelmien joukkoon, vaan se on nadhtdva institutionaalisten jarjestelmien muuttujana
byrokratian tapaan. Tata he perustelevat silla, etta valtion lisaksi myos esimerkiksi yrityk-
sissad voidaan soveltaa demokraattista johtamistapaa. Demokratian paikalle institutio-

naalisiksi jarjestelmiksi he nostavat yhteison (community) ja yrityksen (corporation).

Kullakin yhteiskunnallisella jarjestelmalla on omat aineelliset kdaytantonsa ja symboliset
rakenteensa, jotka tarjoavat niiden vaikutuspiirissa oleville yksilille ja organisaatioille
identiteetin ja olemassaolon tarkoituksen. Nama aineelliset kdytannot ja symboliset ra-
kenteet muodostavat kunkin institutionaalisen jarjestelman ydinlogiikan, joka toimii link-
kind instituution ja kdaytannon toiminnan valilla. Institutionaaliset jarjestelmat ovat osit-
tain ristiriitaisia keskendan, minka seurauksena yksildiden ja organisaatioiden toimin-
taymparistostda muodostuu useiden keskenaan kilpailevien logiikoiden varittama. Yksilot
ja organisaatiot voivat myos valjastaa erilaiset institutionaaliset logiikat palvelemaan
omia tarkoitusperidan: kun kaksi instituutiota on ristiriidassa keskenaan, yksilot ja orga-
nisaatiot saattavat toisaalta pyrkia puolustamaan instituution kaytant6ja ja symboleita
tai pyrkia siirtdmaan toisen instituution kaytannot ja symbolit muuttaakseen toista insti-
tuutiota. Ndin toimiessaan he uudistavat nykyisid ja synnyttavat uusia institutionaalisia

rakenteita. (Alford & Friedland, 1991, s. 248—249 & 254-256.)

Jackall (1988, s. 188) maaritteli institutionaalisen logiikan kokemuksellisesti rakennetuksi
saantojen, palkkioiden ja sanktioiden kokonaisuudeksi, joka syntyy organisaation jasen-
ten toiminnan kautta. Kyseessa ei siis ole mikdan staattinen normijoukko, joka esiintyy
tietynlaisena tietyntyyppisissa organisaatioissa, vaan yksildiden toiminnan kautta jasen-
tyva alati muuttuva kokonaisuus. Alfordin ja Friedmanin seka Jackallin teoretisointien
pohjalta Thornton ja Ocasio (1999, s. 804) ovat maaritelleet institutionaalisen logiikan
seuraavasti: “the socially constructed historical pattern of material practices, assumpti-

ons, values, beliefs, and rules by which individuals produce and reproduce their material
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substance, organize time and space, and produce meaning to their social reality”. Insti-
tutionaalinen logiikka on siis eraanlainen toimintatapojen, arvojen, uskomusten ja nor-
mien rakennelma, jonka kautta toimijat jasentdvat ymparoivada maailmaa ja luovat sille
merkityksid. Kaytannossa institutionaalinen logiikka voidaan nahda linkkina ylatason
symbolisten normi- ja uskomusjarjestelmien ja organisaatioiden arkitodellisuuden valilla.
Thornton ja Ocasio (2008, s. 119) korostavat, ettd institutionaaliset logiikat eivat ole kyt-
koksissa organisaatiotyyppiin, vaan niiden lahteena ovat ylemman tason institutionaali-

set jarjestelmat.

Institutionaaliset logiikat sisdltdvat sekd muodollisia ettd epamuodollisia sdantoja, jotka
ohjaavat ja rajoittavat yksiléiden toimintaa ja heidan valistaan vuorovaikutusta organi-
saatioissa. Naihin sdantoihin kytkeytyy implisiittisia oletuksia ja arvostelmia siitd, kuinka
tulkita organisaation arkitodellisuutta, mika on oikeanlaista kadyttaytymista ja miten or-
ganisaatiossa menestytaan. (Thornton & Ocasio, 1999, s. 804.) Yksinkertaistaen institu-
tionaalista logiikkaa voidaan kuvata tavaksi, jolla jokin tietty sosiaalinen jarjestelma toi-
mii (Thornton & Ocasio, 2008, s. 101). Skelcherin ja Smithin (2015, s. 437) mukaan insti-
tutionaaliset logiikat ovat abstrakteja, mutta tulevat nakyviksi inhimillisen kanssakaymi-
sen kautta, kun yksilot hyodyntavat ja tulkitsevat niitda. Ne antavat yksildille ja organisaa-

tioille identiteetin ja tarkoituksen heidan toiminnalleen.

Institutionaalisten logiikoiden ndakdkulma eroaa edella esitetyista teoriasuuntauksista si-
ten, ettd hybridiorganisaatioita ei pyrita kasitteellistimaan deskriptiivisesti eri sektorien
tunnuspiirteiden yhdistelming, vaan ne ymmarretdaan eraanlaisina alustoina useille eri-
laisille institutionaalisille logiikoille. Erilaisten institutionaalisten logiikoiden yhdistelmat
saavat aikaan uudenlaisia hybridisyyden muotoja ja syy hybridiorganisaatioiden olemas-
saololle 16ytyy juuri institutionaalisista logiikoista ja niihin kytkeytyvista erilaisista toimi-

jarooleista. (Skelcher & Smith, 2015, s. 439 & 444.)

Greenwood ja muut (2010) nimittavat erilaisten institutionaalisten logiikoiden synnytta-

mia ristiriitoja institutionaaliseksi kompleksisuudeksi. Institutionaalinen kompleksisuus
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on lasna kaikkialla kilpailevien institutionaalisten logiikoiden varittamassa toimintaym-
paristoissa. Vaikka vahamerkityksisemmilla logiikoilla voi usein olla vain paikallinen tai
heikko vaikutus vallitsevan logiikan hallitessa pelikenttaa, joutuvat kaikilla toimialoilla ja
kaikenlaisissa ymparistdissa toimivat organisaatiot silti vaajaamatta kasvokkain institu-
tionaalisen kompleksisuuden kanssa. (2010, s. 522-523.) Institutionaalinen kompleksi-
suus ei vaikuta yhta voimakkaasti kaikkiin organisaatioihin, koska organisaatioiden eri-
tyyppiset ominaisuudet suodattavat organisaatioihin kohdistuvaa institutionaalista
kompleksisuutta. Naditda ominaisuuksia he nimittavat organisatoriksi suodattimiksi (or-
ganizational filters). Tallaisia ominaisuuksia ovat organisaation sijainti toimintakentalla,

rakenne, omistussuhteet, hallinto ja identiteetti. (Greenwood ja muut, 2011, s. 339.)

Ristiriitaiset institutionaaliset logiikat aiheuttavat organisaatioissa legitimiteettiongelmia.
Organisaation legitimiteetti on sidoksissa siihen, kuinka hyvin se onnistuu tayttamaan
sille asetetut odotukset ja tavoitteet. Odotukset ja tavoitteet taas maarittyvat suhteessa
instituutioihin. Esimerkiksi asiantuntijaorganisaatiossa vallitsevana logiikkana on yleensa
professioon nojaava logiikka, jonka nakokulmasta organisaatio ansaitsee legitimiteet-
tinsa toimimalla ammattikunnan edellyttamalla tavalla. Professioon nojaava logiikka
saattaa tormata tehokkuuslogiikkaan, josta johdetut odotukset organisaation suoriutu-
miselle ovat erilaiset, usein jopa vastakkaiset professiologiikan kanssa. Verorahoitteisissa
organisaatioissa vaatimus tehokkaaseen toimintaan tulee yleensa yhteiskunnan taholta
ja yrityksissa omistajien taholta. Saavuttaakseen legitimiteetin organisaation tulisi kyeta
tayttamaan eri logiikoita noudattavien osapuolten odotukset, mutta ongelmaksi muo-
dostuu ndiden odotusten yhteensovittaminen. (Kallio ja muut, 2016, s. 4.) Smith ja Le-
wis (2011) ovat kuvanneet téllaista ilmiota suoriutumisen paradoksiksi (performance pa-
radox). Paradoksi nousee toimijoiden ja tavoitteiden vélisista ristiriidoista: yhta logiikkaa
noudattavan toimijan nakokulmasta tavoiteltava ja onnistunut toiminta ei valttamatta

ole sitd toisen toimijan nakdkulmasta.

Institutionaalisiin logiikoihin liittyykin riski perustehtavan siirtymasta (mission drift), joka

tapahtuu, kun jokin organisaation toimintalogiikoista alkaa dominoida tai syrjayttaa
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muita logiikoita. Toteutuessaan perustehtadvan siirtyma voi heikentda organisaation legi-
timiteettia sen sidosryhmien silmissa ja vaikuttaa negatiivisesti myos organisaation iden-
titeettiin. (Karré, 2018, s. 42.) Perustehtavan siirtyma on potentiaalinen ongelma erityi-
sesti niin sanotuissa sosiaalisissa yrityksissa, jotka toteuttavat liiketoiminnan keinoin
yleishyodyllisia tehtavia. Tama johtuu ennen kaikkea siitd, etta sosiaalisten yritysten toi-
minnan jatkuvuus on riippuvainen liiketoiminnan kautta saaduista tuloista, jolloin niilla
on luonnostaan riski siirtyd priorisoimaan toiminnassaan taloudellisia tavoitteita yleis-
hyodyllisten tavoitteiden sijaan. (Ebrahim ja muut, 2014, s. 82.) Perustehtavan siirtyma
ei kuitenkaan ole pelkastaan sosiaalisten yritysten ongelma, vaan kaikenlaiset hybridior-

ganisaatiot ovat sille alttiita.

Hybridiorganisaatioiden keskeinen ongelma institutionaalisten logiikoiden edessa on,
ettd ne eivat voi vastata erilaisten logiikoiden synnyttamiin jannitteisiin muuntautumalla
kameleonttimaisesti kohti hallitsevan logiikan edellyttimaa muotoa sadilyttden samalla
hybridin luonteensa. Sen sijaan etta hybridi mukautuu jatkuvasti institutionaalisten logii-
koiden vaateisiin, tulisi organisaatiossa |0ytda keinoja, joilla keskenaan kilpailevat logiikat
on mahdollista yhteensovittaa pidemmalla aikavalilla. Hybridiorganisaatiossa joudutaan
tdman vuoksi alati luomaan erilaisia tilaispaisjarjestelyja, joilla voidaan mahdollistaa kil-
pailevien institutionaalisten logiikoiden yhteiselo. (Busco, Giovannoni, & Riccaboni,
2017, s.194.) Reay ja Hinings (2009, s. 647-648) korostavat, etta erilaisten identiteettien
sailyttdminen ja niitd yhdistavien yhteisten tavoitteiden luominen voi joissain tilanteissa
olla toimivampi ratkaisu erilaisten logiikoiden yhdistamiseen kuin pyrkiminen yhtenai-

seen vallitsevan logiikan mukaiseen identiteettiin.

Erds keino keskenaan ristiriitaisten institutionaalisten logiikoiden yhteensovittamiseen
on erottaminen (decoupling), johon paadytaan esimerkiksi organisaation muutostilan-
teissa ja siirtymavaiheissa. Erottamiseen paadytaan yleensa tilanteissa, joissa organisaa-
tiomuodon ja organisaation ulkoisten puitteiden maarittama logiikka on ristiriidassa or-

ganisaation jasenten omaksuman logiikan kanssa. Erottamisella tarkoitetaan toimintata-
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paa, jossa organisaatio omaksuu ulkoisten piirteidensa mukaisen logiikan vain symboli-
sesti, mutta kdytanndssa toimii organisaation sisalla noudatettavan logiikan mukaisesti.

(Pache & Santos, 2013, s. 974-975.)

Toinen keino erilaisten institutionaalisten logiikoiden aiheuttamien ristiriitojen ratkomi-
seen on kompromissin tekeminen (compromising). Kompromissi voidaan saavuttaa esi-
merkiksi luomalla uudenlaista toimintaa, joka tuo yhteen keskenaan ristiriitaiset logiikat,
tai neuvottelemalla eri instituutioiden osapuolten kanssa niin, ettda ne muuttavat vaati-
muksiaan. Kompromisseihin erilaisten institutionaalisten logiikoiden valilla liittyy kuiten-
kin ongelmia erityisesti pidemmalla aikavalilld, koska ne eivat valttamatta saavuta kaik-
kien osapuolten hyvaksyntaa ja tama voi johtaa organisaation sisdisiin erimielisyyksiin.

(Emt. s. 974-975.)

Kolmas keino eri logiikoiden yhteensovittamiseen on niiden yhdistaminen. Organisaatio
voi pyrkia yhdistamaan toiminnassaan eri logiikoille tyypillisia toimintatapoja sopeutu-
akseen eri osapuolten vaatimuksiin. Taman mallin haasteena ovat kuitenkin kompromis-
sien tekemisen tapaan eri institutionaalisia logiikoita edustavien osapuolten valiset eri-
mielisyydet. Pache ja Santos (2013, s. 975 & 995) toteavat, ettd hybridien on mahdollista
vahentaa ristiriitaisten logiikoiden aiheuttamia sisdisia konflikteja, mikali ne onnistuvat
yhdistdmaan kummastakin instituutiosta niita elementteja, jotka eivat ole ristiriidassa
keskenaan. Mikali konfliktia ei voida valttaa, hybridi voi silti menestya, mikali se onnistuu
luomaan vahvan identiteetin, joka keskittaa konfliktiin ajautuneiden osapuolten huo-
mion yhdistaviin tekijoihin jakavien tekijdiden sijaan. He toteavat, ettd hybridien tulee
luoda erilaisia strategioita konfliktien varalle riippuen siitd, kohdistuuko konflikti tavoit-

teisiin vai kdytannon toimintaan.

Skelcher ja Smith (2015) jaottelevat hybridit viiteen eri tyyppiin sen perusteella, kuinka
erilaisten institutionaalisten logiikoiden yhdistamiseen liittyvat ristiriidat on niissa rat-
kaistu. Jaetussa hybridissa (segmented hybrid) eri logiikoita noudattavat toiminnot on

osastoitu eri osastoille organisaation sisalla. Eristetyssa hybridissa (segregated hybrid)
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eri logiikoita noudattavat toiminnot on puolestaan jaoteltu eri organisaatioihin, joiden
valilla vallitsee kuitenkin keskinaisriippuvuus. Jaettu toiminta kehittyy yleensa eristet-

tyyn suuntaa toiminnan laajentuessa.

Mukautuneessa hybridissa (assimilated hybrid) organisaation alkuperdinen logiikka sai-
lyy, mutta siihen omaksutaan joitain valikoituja toimintatapoja ja elementteja uudesta
logiikasta. Sulautuneessa hybridissa (blended hybrid) taas institutionaaliset logiikat se-
koittuvat ja muodostavat uudenlaisen tavan toimia. Esimerkiksi sulautuneesta hybridista
kay sosiaalinen yritys, jonka toiminnalla on sosiaalipoliittisia tavoitteita, mutta se harjoit-
taa toimintaansa markkinaehtoisesti. Mukautunut ja sulautunut hybridi ovat esimerk-
keja tilanteista, joissa erilaisten institutionaalisten logiikoiden yhteensovittaminen on

onnistunut ja siitd on saattanut seurata organisaatiolle myds hyotyja.

Estyneessa hybridissa (blocked hybrid) erilaisten logiikoiden vilisia ristiriitoja ei ole pys-
tytty ratkaisemaan, mista on seurannut organisaation toimintahairié. Nain voi tapahtua
esimerkiksi tilanteessa, jossa byrokraattista institutionaalista logiikkaa noudattanut or-
ganisaatio yhtioitetaan ja organisaatio siirtyy ainakin ulkoisesti noudattamaan markkina-

logiikkaa.

Skelcherin ja Smithin edella esitetyssa mallissa on nelja keskeistd muuttujaa: normatiivi-
nen vahvuus (normative strength), toimijaidentiteetti (actor identity), sitoutuminen ar-
voihin (value commitment) ja ympariston turbulenssi (environmental turbulence). Nor-
matiivisella vahvuudella viitataan organisaatioon vaikuttavien institutionaalisten logii-
koiden toimintatapojen ja periaatteiden intensiteettiin. Sen avulla pyritdan arvioimaan
organisaation reaktiota institutionaalisten logiikoiden ristiriitatilanteissa: mita vahvempi
normatiivinen ymparisto organisaatiossa vallitsee, sita todenndkdisemmin eri institutio-
naalisia logiikoita noudattavat toiminnot joudutaan eristdmaan eri organisaatioon sen

sijaan ettd ne jaettaisiin eri osastoille.



28

Institutionaalinen logiikka tarjoaa yksilGille identiteetin, oikeanlaiset kayttaytymismallit
ja tarkoituksen heidan toiminnalleen. Mikali vallitsevien institutionaalisten logiikoiden
tarjoamat toimijaidentiteetit ovat etdalla toisistaan, kasvaa mahdollisuus sille, etta orga-
nisaatio luisuu estyneeksi hybridiksi. Organisaation jasenten sitoutuminen organisaation
yhteisiin arvoihin voi kuitenkin lievittdaa ristiriitaisisten toimijaidentiteettien aikaansaa-
maa kitkaa. Ympdristén turbulenttius taas voi edesauttaa erityisesti sulautuneiden hyb-
ridien syntya, koska turbulentissa toimintaymparistdssa organisaatioille avautuu mah-

dollisuus uudenlaisille innovatiivisille toimintamuodoille.
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3  Valtio omistajana

John Locke (1995) liitti teoksessaan Tutkielma hallitusvallasta omistamisen tydontekoon:
yksiloiden oikeus omistaa syntyi tyon tekemisen kautta. Yksilon tyépanoksen sekoittumi-
nen johonkin objektiin luo hdanelle oikeuden tahan objektiin ja luo samalla muille velvol-
lisuuden kunnioittaa tata oikeutta. Locken ajattelulla on sittemmin ollut huomattava vai-
kutus lansimaiseen vapausajatteluun ja poliittiseen jarjestelmaan. Suomessa perustus-
lain (1999/731) 15 § sdataa omaisuudensuojasta. Omistusoikeuden kasitettd ei Suomen
oikeusjarjestyksessa ole maaritelty, vaan kasite edellytetdaan tunnetuksi. Omistusoikeus
ymmarretdaan taydellisend, toiset poissulkevana yksinoikeutena esineeseen. (Kartio &

Tammi-Salminen, 2011.)

Tieteen termipankki (2020) toteaa omistajuudesta, ettd “omistaminen on esineiden kayt-
tamisen ja niistd maaraamisen lahtékohta” sekad “omistajalla on yleinen valta vallita esi-
netta eli oikeus hallita (kdyttaa) sita ja oikeus maarata siita”. Omistaa voi lahtokohtaisesti
kuka tahansa: luonnollinen henkil6 tai luonnollisten henkiléiden muodostama oikeus-
henkilo. Omistajana voi olla myds julkinen toimija, kuten valtio tai kunta. Valtion budjet-
titalouden piirissa toimivien virastojen ja laitosten lisdksi valtioyhteis66n kuuluu myos
vdlillisen julkishallinnon organisaatioita, jotka voivat niin ikdan toimia omistajina. Suo-
men valtio on merkittdva omistaja: silla on yhtidomistuksia 68 eri yhtidssa ja sen suorien
ja Solidium Qy:n kautta valillisesti omistamien porssiomistusten arvo on yli 29 miljardia
euroa (Valtioneuvoston kanslia, 2020a). Valtionyhti6illa on niin ikdan pitka historia Suo-

messa, joka juontuu aina 1900-luvun alkuun saakka.

Arkikielessa termia valtionyhtio on monesti kdytetty kuvaamaan kaikkia sellaisia yhtioita,
joissa valtiolla on jonkinlainen omistusosuus. Termina se viittaa valtion vahvaan maa-
raysvaltaan yhtioon nahden, vaikka nadin ei esimerkiksi valtion vihemmistéomistamissa
yhtidissa aina ole. Tasmallisemmin termin on ymmarretty tarkoittavan sellaisia yhtioita,
joista valtio omistaa enemmiston. Englanninkielisessa tutkimuskirjallisuudessa esiintyva
termi state-owned enterprise (SOE) viittaa yleisesti juuri tallaiseen asetelmaan. (Loytty-

niemi, 2011, s. 24.) OECD (2015b, s. 14-15) on linjannut, etta jokainen organisaatio, joka
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kansallisen lainsaadannon mukaan luokitellaan yritykseksi, ja jossa valtio kdyttda omis-
tajavaltaa, tulisi maaritella valtio-omisteiseksi yhtioksi. OECD:n suosituksia valtio-omis-
teisten yhtididen hyvasta hallintotavasta sovelletaan kuitenkin vain sellaisiin valtion va-
hemmistéomistamiin yhtidihin, joissa valtiolla on vahemmistéomistuksesta huolimatta
muutoin tehokas maardysvalta. Zeckhauser ja Horn (1989, s. 11) toteavat, ettd valtio-
omisteiset yhtiot ovat monella tapaa yksityisia yrityksia hajanaisempi ja maarittelemat-
tomampi joukko. Ne poikkeavat toisistaan esimerkiksi niiltd osin, missa maarin yhtididen
hallitukset voivat toimia itsenaisesti, millainen rooli mahdollisilla muilla osakkeenomis-
tajilla on, missa maarin valtio tukee yhtion toimintaa ja missa laajuudessa valtio toimii

yhtion asiakkaana.

Suomen lainsdadadanndssa termi valtionyhtio on esiintynyt laissa valtion osakasvallan kay-
tOstd erdissa taloudellista toimintaa harjoittavissa osakeyhtidissa (1991/740), joka on sit-
temmin kumottu. Tassa laissa valtionyhtiolla tarkoitettiin sellaista osakeyhtiota, jonka
danivaltaisista osakkeista valtio omisti yli puolet. Virallisissa yhteyksissa termista valtion-
yhti6 on kuitenkin Suomessa sittemmin luovuttu: valtion omistajaohjausta nykyaan saa-
televassa laissa valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta (2007/1368, jaljem-

pana omistajaohjauslaki) kyseista termia ei ole enaa mainittu.

Omistajaohjauslain 2 § tunnistaa kolme erityyppista valtion omistamaa yhti6ta: valtio-
enemmistdinen yhtio, valtion osakkuusyhtio ja valtion kehitysyhtio. Valtioenemmis-
toiseksi yhtioksi maaritelldan sellainen osakeyhti6, jonka kaikkien osakkeiden tuotta-
masta danimadarasta valtiolla on enemmistd. Valtion osakkuusyhtio taas on sellainen osa-
keyhtio, jonka kaikkien osakkeiden tuottamasta aanivallasta valtiolla on vahintaan kym-
menen prosenttia ja enintddn 50 prosenttia. Valtion osakkuusyhtioksi voidaan kuitenkin
valtioneuvoston asetuksella maarata myos sellainen yhtio, jossa valtion omistusosuus on
alle kymmenen prosenttia, mikali “valtion osakeomistusta pidetdan merkittavana joko
taloudellisten tai omistajaohjaukseen liittyvien seikkojen nojalla”. Valtion kehitysyhtioksi
puolestaan maaritelldan sellainen valtioenemmistdinen yhti6, “joka perustaa, omistaa,

hallinnoi ja kehittda toisia osakeyhtioitd seka luovuttaa tai hankkii niiden osakkeita”.
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3.1 Valtion omistajapolitiikka

Politiikka tarkoittaa toimintaa, jolla pyritdan vaikuttamaan valtiollisiin, valtioiden vilisiin
tai yhteiskunnallisiin asioihin tai hoidetaan niitd (Kotimaisten kielten keskus, 2020).
Omistajapolitiikalla voidaan katsoa tarkoitettavan sita toimintojen kokonaisuutta, jolla
maaritelldadn, miksi valtio on omistajana ja mitd omistamisella tavoitellaan, seka linjataan
valtion omistajaohjauksen yleisia toimintaperiaatteita. Valtion omistajapolitiikkaa ja
omistajaohjausta normittavat lainsaadanto, valtioneuvoston paatokset seka hyva hallin-
totapa. Omistajapolitiikkaa linjataan my6s hallitusohjelmassa seka valtioneuvoston peri-

aatepdatoksissa. (Tuominen-Thuesen ja muut, 2019, s. 25.)

Omistajaohjauslain 4 §:n mukaan valtioneuvosto kasittelee asiat, jotka koskevat osakkei-
den ostamista ja myymista seka valtion omistajapolitiikkaa ja omistajaohjausta koskevia
yleisia periaatteita ja toimiohjeita. Keskeisin valtion omistajaohjauskdytant6ja linjaava
asiakirja on omistajapolitiikkaa koskeva valtioneuvoston periaatepdatos, jossa annetaan
omistajaohjauksesta vastaaville ministeridille ohjeita ja suuntaviivoja omistajapolitiikan
toimeenpanoon. Periaatepdatds annetaan yleensa koko hallituksen toimikaudeksi. (HE

80/2007, s. 18.)

Timonen (2006, s. 1314 & 1316) luonnehtii periaatepaatdksia “poliittisen omistajan jul-
kisiksi kayttaytymisohjeiksi”. Han korostaa, ettd valtioneuvoston periaatepaatoksilla ei
ole juridista statusta, vaan ne ovat luonteeltaan poliittisia kannanottoja. Nain ollen niilla
ei ole velvoittavaa vaikutusta valtion omistamiin yhtitihin tai niiden toimielimiin, vaan
ne on ymmarrettdva valtioneuvoston antamiksi ohjeiksi omistajaohjauksesta vastaaville
viranomaisille. Hirvonen ja muut (2003, s. 40—41) korostavat, ettd valtio-omisteisten yh-
tididen uskottavuuden ja omistaja-arvon kasvattamisen kannalta on olennaista, etta pe-
riaatepaatdsten ohella valtio-omistaja sitoutuu myods kaytanndssa noudattamaan anta-

miaan linjauksia systemaattisesti ja uskottavasti. Periaatepaatosten lisdksi valtioneuvos-
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ton on mahdollista antaa toimiohjeita, joiden tulee periaatepdatosten tapaan olla luon-
teeltaan yleisida ja kaikkia omistajaohjauksesta vastaavia ministeridita koskevia (HE

80/2007, s. 18).

Omistajapolitiikan ja -ohjauksen paatidntdvaltaa on delegoitu laissa erikseen maaritel-
lyissa tilanteissa myds eduskunnalle. Omistajaohjauslain 3 § edellyttdaa eduskunnan
suostumusta sellaisille omistusjarjestelyille, joiden seurauksena valtio lakkaa olemasta
yhtidn ainoa omistaja, luopuu enemmistdstaan tai valtion omistusosuus yhtiossa laskee
kolmasosaan tai sitda pienemmaksi. Eduskunnan suostumusta edellyttavat myos sellaiset

omistusjarjestelyt, joiden seurauksena yhtiosta tulee valtioenemmistoinen.

Valtion omistajuuteen liittyy aina dilemma siitd, ettd toiminnan omistaja ja saantelija
ovat viime kaddessa yksi ja sama taho. Vuoria (2004, s. 26) toteaa, etta valtion omistaja-
politiikan keskeisin periaate on sddntelyn ja omistajaohjauksen eriyttaminen siten, etta
markkinaehtoisesti toimivien yhtididen omistajaohjausta hoidetaan itsenaisesti, yhden-
mukaisesti ja selkedsti erillddn sadntelytehtavista. Tama on keskeista erityisesti siksi, ett-
eivat markkinaehtoisesti toimivat valtion omistamat yhtiét aiheuta toiminnallaan mark-
kinahairioita. Yhtididen talouden ja toiminnan on taman vuoksi oltava tehokasta ja Ia-

pindkyvaa.

OECD (2015) on korostanut, etta valtion tulisi olla aktiivinen omistaja, joka kayttaa lailli-
sia yhtiomuodon mukaisia oikeuksiaan yhtion ohjaamiseen ja pidattaytyy muunlaisista
vaikutuspyrkimyksista. Valtio-omisteisten yhtididen hallitusten tai toimivan johdon ei pi-
taisi joutua sellaisten poliittisten vaikutusyritysten kohteeksi, jotka hairitsevat omistaja-
ohjauksesta vastaavan tahon kanssa sovittujen tavoitteiden saavuttamista. Valtion tulisi
niin ikdan tarkastella omistajaohjauspolitiikkaansa sdaanndéllisin valiajoin, mutta valttaa

muuttamasta sen keskeisid periaatteita liian usein. (OECD, 2015, s. 31 & 71.)

Valtion omistamat yhtiét on Suomessa jaettu kolmeen paaryhmaan: finanssi-intressin

yhtidihin, strategisen intressin yhtidihin ja valtionhallinnon erityistehtavia toteuttaviin
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yhtidihin. Finanssi-intressin yhtidissa valtio-omistaja on ensisijaisesti kiinnostunut yhti-
oiden tuloksesta ja omistuksen arvon kasvusta. Finanssi-intressi ei ole luonteeltaan py-
syva omistuksen peruste, vaan valtio-omistaja pyrkii eduskunnan antamien valtuuksien
puitteissa maksimoimaan omistuksiensa taloudellisen kokonaistuloksen kayttaen tarvit-
taessa keinona my6s omaisuuden myyntia tai yritysjarjestelyita. (Tuominen-Thuesen ja

muut, 2019, s. 8; HE 80/2007 vp. s. 7.)

Strategisen intressin yhtidissa omistajuuden perusteena on yleensa esimerkiksi kansalli-
nen turvallisuus, huoltovarmuuteen liittyva omavaraisuus tai peruspalveluvelvoite. Stra-
tegisesta intressista huolimatta naiden yhtididen toiminta on puhtaasti kaupallista. (Tuo-
minen-Thuesen ja muut, 2019, s. 8.) Hallituksen esityksessa (HE 80/2007 vp. s. 3) strate-
gisen intressin yhtididen on maaritelty eroavan erityistehtavayhtioista siina, etta niiden
toiminta on markkinaehtoista ja sen myota riittavan etaalla kyseisten toimialojen viran-
omaistoiminnoista. Strategisen intressin yhtididen tapauksessa valtio pyrkii finanssi-in-
tressin yhtididen tavoin omistajana parhaaseen mahdolliseen taloudelliseen kokonaistu-
lokseen. Mainitussa hallituksen esityksessa todetaan, etta valtion tulee kilpailuneutrali-
teettiongelmien valttamiseksi kuitenkin korvata yhtidille strategisen intressin toteutta-

misesta aiheutuneet rasitteet ja kustannukset, mikali sellaisia aiheutuu.

Valtionhallinnon erityistehtavia toteuttavissa yhtidissa valtio-omistajan tavoitteena on
edistda ensisijaisesti yhteiskuntapoliittisia tavoitteita, vaikka yleistavoitteena onkin toi-
minnan itsekannattavuus. Erityistehtavayhtididen omistusta perustellaan yleensa ylei-
sen edun nakokulmasta: omistajuuteen voi liittyd esimerkiksi alkoholipoliittisia, viestin-
tapoliittisia tai aluepoliittisia tavoitteita. Valtio-omistuksen intressina voi myds olla suo-
malaisen omistamisen puolustaminen, jolloin valtio pyrkii omistajuudellaan yritysten pit-
kdjanteiseen arvon kasvattamiseen. (Tuominen-Thuesen ja muut, 2019, s. 8; HE
233/2016 vp, s. 3.) Tuoreimman valtioneuvoston omistajapoliittisen periaatepaatoksen
(Valtioneuvoston kanslia, 2020b, s. 12) mukaan valtion holding-yhtio Solidium Oy:n
omistamissa yhtidissa valtiolla on finanssi-intressin ohella suomalaisen omistajuuden

puolustamisen intressi.



34

Kaupallisesti toimivien strategisen intressin yhtididen omistajaohjauksesta vastaa valtio-
neuvoston kanslian omistajaohjausosasto. Porssinoteerattuja finanssi-intressin yhtioita
puolestaan ohjaa valtion kokonaan omistama holding-yhtié Solidium Oy. Erityistehta-
vayhtididen omistajaohjaus on jaettu useamman eri ministerion vastuulle: valtioneuvos-
ton kanslian omistajaohjausyksikkod ohjaa kahdeksaa erityistehtavayhtiota, ja muita yhti-
0ita ohjaa substanssiministerié. Nama ministeriot ovat liikenne- ja viestintaministerio,
opetus- ja kulttuuriministeri®, sosiaali- ja terveysministerid, tyo- ja elinkeinoministerio,
ulkoministeri®, valtiovarainministerio sekda ymparistoministerio. (Tuominen-Thuesen ja

muut, 2019, s. 8-9.)

3.2 Omistajaohjaus

Termina omistajaohjaus on varsin yksiselitteinen: silla tarkoitetaan yhtion omistajan yh-
tioon kohdistamaa ohjausta. Omistajan tavoitteena on saada yritysjohto toimimaan etu-
jensa mukaisesti ja yritykseen sijoittamansa paaoma mahdollisimman tehokkaaseen
kdyttoon. (Hirvonen ja muut, 2003, s. 15.) Tama tavoite patee myds valtio-omisteisiin
yhtidihin, mutta yleensa kokonaisuuteen liittyy my&s muita intresseja. Omistajaohjaus-
lain 2 §:n 2 momentissa omistajaohjaus on maaritelty seuraavasti: ”Valtion omistajaoh-
jauksella tarkoitetaan valtion danioikeuden kayttamista yhtiokokouksissa sekd muita toi-
menpiteitd, joilla valtio osakkeenomistajana myotavaikuttaa yhtididen hallintoon ja toi-
mintaperiaatteisiin”. Hallituksen esityksessa (HE 80/2007 s. 13) valtion omistajaohjauk-
sen erilaisia muotoja on kuvattu tarkemmin. Muodollisen yhtiékokouksissa tapahtuvan
omistajaohjauksen ohella esityksessa korostetaan myds epévirallisen yhteydenpidon ja
omistukseen liittyvan vaikutusvallan merkitysta. Esityksessa todetaan, etta vaikka valtion
danivallan kayttaminen tapahtuu muodollisesti yhtiokokouksessa, selvittda yhtion halli-
tus ja toimiva johto yleensa ennalta suurimpien omistajien suhtautumista yhtion kan-

nalta merkittaviin hankkeisiin.
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Valtion omistajaohjauksen ndakokulmasta merkityksellisia lakeja ovat jo edelld mainittu
omistajaohjauslaki seka osakeyhtidlaki (2006/624). Omistajaohjauslain ja osakeyhtidlain
ohella valtio-omisteisten yhtididen omistajaohjausta maarittadvat myos Euroopan unio-
nin kilpailuoikeudelliset ja valtion tukia koskevat oikeusnormit (Tuominen-Thuesen ja
muut, 2019, s. 14). Kansainvaélisesti keskeinen valtio-omisteisten yhtididen hyvaa hallin-
totapaa linjaava ohjeisto on OECD:n suositukset valtio-omisteisten yhtididen hyvaan hal-
lintotapaan (2015). Suositukset julkaistiin ensimmaisen kerran vuonna 2005 ja niita on
sittemmin vuonna 2015 paivitetty uudelle vuosikymmenelle. Arvopaperimarkkinayhdis-
tyksen laatimaa Suomen porssiyhtididen hallinnointikoodia sovelletaan soveltuvin osin

myds listaamattomien valtio-omisteisten yhtididen hallinnoinnissa.

Osakeyhtiossa omistajaohjauksen ketju muodostuu seuraavasti: omistaja valitsee yrityk-
selle hallituksen, joka valitsee yritykselle toimivan johdon. Hallituksen jasenet ovat yhti-
Osta riippumattomia asiantuntijoita. Omistaja nimittaa myos tilintarkastajan valvomaan,
ettd tama ketju toimii omistajan ja lainsdaadannon edellyttamalla tavalla. Omistajan in-
tressissa on pitdd myos yrityksen sidosryhmat, kuten tyontekijat, rahoittajat ja viran-
omaiset, tyytyvdisina. Nailla tahoilla on omistajien tavoin omat keinonsa etujensa val-
vontaan suhteessa yritykseen: tyontekijéilla tydmarkkinamekanismi, rahoittajilla laino-

jen vakuudet ja viranomaisilla lainsaadantd. (Hirvonen ja muut, 2003, s. 23.)

Vastuu valtion omistajavallan kdyttamisesta valtionyhtidihin ndhden on omistajaohjauk-
sesta vastaavalla ministeriolla. Ohjaavan ministerion toimivallasta sadadetaan niin ikdaan
omistajaohjauslaissa. Ohjaavan ministerion toimivaltaan kuuluu valtion edustajien maa-
raaminen yhtickokouksiin, valtiolle osakkeenomistajana kuuluvien oikeuksien kayttami-
nen ja yhtididen muu omistajaohjaus. (Omistajaohjauslaki 5 §.) Poliittisen vastuun omis-
tajaohjauksesta kantaa kunkin ministerion paallikkona toimiva sektoriministeri. (Tuomi-

nen-Thuesen ja muut, 2019, s. 38.)
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Valtionyhtididen omistajaohjauksen keinovalikoimaa rajoittaa osakeyhtidlain yhdenver-
taisuusperiaate (osakeyhtiolaki 1.7 §). Yhdenvertaisuusperiaate tarkoittaa, etta osakeyh-
tion toimielin ei saa tehda sellaista paatosta, joka tuottaa osakkeenomistajalle epdoikeu-
tettua etua yhtion tai toisen osakkeenomistajan kustannuksella. Periaate rajoittaa valtio-
omistajan mahdollisuuksia asettaa omistamalleen yhti6lle muita kuin taloudellisia tavoit-
teita, mikali yhtiolla on valtion ohella my&s muita osakkeenomistajia. Yhtion paatéksen-
teko ja sen myo6ta myos valtion omistajaohjaus tulee talloin jarjestaa kaikkien osakkeen-

omistajien intressit huomioiden. (Kankaanpaa ja muut, 2011, s. 72.)

Kokonaan omistamassaan yhtiossad valtio voi niin katsoessaan asettaa yhtidlle myos
muita kuin taloudellisia tavoitteita (Wacker, 2019, s. 297). Talléin on kuitenkin huomioi-
tava osakeyhtidlain osakeyhtion toiminnan tarkoitusta koskeva sdaantely. Osakeyhti6lain
mukaan osakeyhtion toiminnan tarkoituksena on tuottaa voittoa osakkeenomistajille,
ellei yhtiojarjestyksessa maarata toisin (osakeyhtiolaki 1:5 §). Mikali yhtion toiminnalla
on voitontuottamistarkoituksen ohella jokin muu tarkoitus, tulee yhtiéjarjestykseen ot-
taa tata koskeva maarays (osakeyhtiolaki 13:9 §). Lain esitoissa korostetaan, ettd voiton-
tuottamistarkoitus ei tarkoita velvollisuutta tuottaa mahdollisimman paljon voitonjako-
kelpoisia varoja lyhyella aikavalilla, vaan ennen kaikkea on pyrittava yrityksen voitontuot-

tamiskyvyn parantamiseen pitkalla aikavalilla (HE 109/2005 vp, s. 38—39).

Bruton ja muut (2015) argumentoivat, ettd hybridiorganisaatio on valtio-omisteisten yh-
tididen uusi perusmuoto. Hybrideissa valtio-omisteisissa yhtidissa yhdistyvat seka julki-
nen etta yksityinen omistus ja kontrolli. Koppell (2007, s. 261-262) on tunnistanut kolme
keskeista syyta sille, miksi hybridisoituneen valtio-omisteisen yhtién ohjaus on usein
hankalaa. Ensimmaisen haasteen muodostavat keskendan ristiriitaiset tavoitteet: Esi-
merkiksi valtio-omistajan ja poliittisten paatdksentekijéiden nakdkulmasta jonkin yhteis-
kuntapoliittisen tavoitteen ajaminen voi olla tarked paamaara, mutta se ei kaikissa tilan-
teissa ole sitd valtio-omisteiselle osakeyhticdlle, jonka ensisijaisena tavoitteena on tuot-

taa voittoa. Taman vuoksi poliittinen ohjaus aiheuttaa hybridiorganisaatiossa yleensa ei-



37

toivotun tilanteen, jossa yhdenlaisia tarkoitusperia tavoitellaan toisten kustannuksella.

Tasta on yleensa seurauksena organisaation toimintahairio.

Toinen syy hybridien valtio-omisteisten yhtididen poliittisen ohjauksen hankaluudelle on
niiden riippuvuus markkinoista. Hybridit hyddyntavat markkinoita yhdessa yksityisten
toimijoiden kanssa, minka vuoksi hybridien tavoitteiden toteutuminen riippuu sen
vuoksi aina myds muista toimijoista. Kolmas haaste hybridien ohjaamisessa liittyy oh-
jausmekanismeihin. Hybrideita yritetdan toisinaan ohjata samoilla mekanismeilla kuin
kiintedsti osana hallintoa toimivia virastojakin. Hybridien ohjauksen tulee kuitenkin pe-
rinteisten hallinnollisten mekanismien sijaan toteutua ensisijaisesti sddantelyn kautta.
Saantelyn kautta tapahtuva ohjaus tapahtuu yleensa ensisijaisesti kieltojen ja rajoitusten
muodossa. Yhtiomuodossa toimiva hybridi on riippuvainen markkinoista, joten sen on
helpompi mukautua sdadantelyn muodossa asetettuihin kieltoihin kuin ulkopuolelta tule-

viin maarayksiin jonkin tietyn tavoitteen toteuttamisesta. (Koppell, 2007, s. 262-264.)

3.3 Hyva hallintotapa

Omistajaohjaus ja hyva hallintotapa ovat osittain paallekkaisia kasitteita riippuen siita,
kuinka laajasti tai suppeasti ne ymmarretdan. Kuten jo edella totesin, omistajachjauksen
ymmarretadn padsaantoisesti tarkoitettavan omistajan yhtiéon kohdistamaa ohjausta.
Hyva hallintotapa taas voidaan ymmartaa joko suppeasti omistajan yhtioon kohdista-
mana ohjauksena tai laajemman perspektiivin kautta, joka huomioi omistajan ja yhtion
johdon vilisen suhteen ohella my6s yhtion muut sidosryhmat (Hirvonen, Niskakangas ja

Steiner 2003, s. 22-23).

Anglosaksisissa maissa kayttoon vakiintunutta englanninkielista corporate governance -
termia on kaytetty laajasti myds Suomessa, koska termille ei suomen kielessa ole tasmal-
lista vastinetta. Kaytan kuitenkin kdsitteen kuvaamiseen muissakin yhteyksissa kaytettya

suomenkielista vastinetta hyva hallintotapa. OECD:n (20154, s. 9.) mukaan hyva hallinto-
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tapa pitda sisallaan joukon suhteita yhtion toimivan johdon, hallituksen, osakkeenomis-
tajien ja muiden sidosryhmien valilla. Se on rakenne, joka mahdollistaa yhtion tavoittei-
den asettamisen ja tarjoaa valineet niiden keinojen maarittelyyn, joilla asetetut tavoit-

teet saavutetaan ja niiden toteutumista seurataan.

Kaisanlahden (2001, s. 14—-15) mukaan hyvalla hallintotavalla tarkoitetaan jarjestelmaa,
jolla maaritellaan yrityksen johdon eli toimitusjohtajan ja hallituksen roolit ja tehtavat
suhteessa yrityksen omistajiin. Han kuvaa hyvaa hallintotapaa jarjestelmaksi, jonka
kautta haetaan tasapainoa eri intressien valilla. Hinen mukaansa hyvalla hallintotavalla
tarkoitetaan myos kaikkia niita rakenteita, joiden avulla asetetaan yrityksen tavoitteet,
maaritellaan keinot ndiden tavoitteiden saavuttamiseksi ja valvotaan yrityksen toimintaa.
Hyva hallintotapa voidaan liittdd myos niihin odotuksiin, joita yrityksen muilla sidosryh-
milla on yrityksen johtoa kohtaan. Omistajien ohella esimerkiksi myds yrityksen tyonte-
kijoilla ja velkojilla on odotuksia yrityksen johdolle sen suhteen, miten johto huomioi

heidan intressejaan.

Laajaa nakemysta edustavat myods Mahonen ja Villa (2019, s. 4 & 9), jotka maarittelevat
hyvan hallintotavan tarkoittavan ”kaikkea yhtion sisdisten asioiden sdantelya sen oikeu-
dellisesta jarjestamismuodosta riippumatta”. Heiddn mukaansa hyvassa hallintotavassa
on kysymys yrityksen erityyppisten paamies-agenttisuhteiden saantelysta tavalla, joka
tuottaa suurimman mahdollisen arvon eri intressiryhmien yritykseen tekemille sijoituk-
sille. Sijoituksilla tarkoitetaan tassa yhteydessa niin osakesijoituksia, velkaa kuin inhimil-

lista padgomaakin.

Toisaalta taas osakeyhtidlakia valmistellut osakeyhtidlakityéryhma (2003, s. 13) on ym-
martanyt hyvan hallintotavan suppeammin: loppuraportissaan tydoryhma toteaa, etta hy-
vaan hallintotapaan liittyvat periaatteet tulisi jattaa elinkeinoelaman itsesdantelyyn va-
raan, koska ne muuttuvat nopeammin kuin lainsaddantoa on jarkevaa muuttaa. Ryhma
ymmartda hyvan hallintotavan ennen kaikkea “hyvina kaytantoita”, jotka liittyvat ennen

kaikkea yrityksen hallinnon “hienosaatoon”.
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Valtio-omistus on perusluonteeltaan pitkdaikaista, koska valtio-omistajalla ei muiden
omistajien tapaan ole kaikissa tilanteissa yhta ketteraa mahdollisuutta luopua omistuk-
sestaan valittomasti. Laki edellyttaa, etta sellaisille valtion yhtidomistusta koskeville paa-
toksille, joiden toteuttamisen johdosta valtio lakkaa olemasta yhtion ainoa omistaja, luo-
puu enemmistdstaan yhtidssa tai valtion osuus kaikkien osakkeiden tuottamasta aani-
vallasta yhtitssa laskee yhteen kolmasosaan tai sitda pienemmaksi, tulee olla eduskunnan
suostumus (omistajaohjauslaki 3.1 §). Koska valtiolla ei ole mahdollisuutta sijoitusten va-
littdmaan realisointiin eli niin sanottua exit-mahdollisuutta, on hyvalla hallintotavalla val-
tio-omisteisissa yhtidissa korostuneempi merkitys kuin muissa yhtioissa. Tama tarkoittaa,
etta valtio-omistajalla on muita sijoittajia suurempi intressi vaikuttamiseen yhtiékokouk-

sessa seka yhtididen hallintoneuvostoissa ja hallituksissa. (Kaisanlahti, 2001, s. 19.)

3.4 Osakeyhtion toimivaltasuhteet

Osakeyhtiossa ylin paatosvalta on osakkeenomistajalla. Osakeyhtidlain 5 luvun 1 §:n 1
momentin mukaan osakkeenomistajat kayttavat paatosvaltaansa yhtiokokouksessa.
Saannos sisaltaa olettaman osakkeenomistajien ja yhtion erillisyydesta eli siita, etta osak-
keenomistajat eivat yhtiokokouksen ulkopuolella osakkeenomistajan ominaisuudessa
ole oikeutettuja puuttumaan yhtion asioiden hoitoon antamalla maarayksia hallitukselle
tai toimivalle johdolle. (Mdahoénen & Villa, 2019, s. 124.) Osakkeenomistajat voivat kui-
tenkin yksimielisind myo6s yhtiokokousta pitamatta paattaa yhtidkokoukselle kuuluvasta
asiasta. Talloin paatos tulee tehda kirjallisena ja se on paivattava, numeroitava ja allekir-

joitettava. (Osakeyhtiolaki 2:1.2.)

Osakeyhtidlain 6 luvun 2 §:n 1 momentin mukaan osakeyhtion hallinnosta ja sen toimin-
nan asianmukaisesta jarjestamisesta huolehtii osakeyhtion hallitus. Hallituksella on niin
sanottu yleistoimivalta yhtion asioissa. Yleistoimivallan on vakiintuneesti tulkittu tarkoit-

tavan, ettd yhtion hallitukselle kuuluvat kaikki muut kuin ne asiat, jotka on osakeyhti6-
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laissa nimenomaisesti saadetty yhtiokokoukselle. Osakeyhtion toimielinten toimivallan-
jaon peruslahtokohta on, etta ellei asiaa ole nimenomaisesti sadadetty yhtiokokouksen
paatettavaksi, kuuluu paatosvalta asiassa hallitukselle. (Mahonen & Villa, 2019, s. 2 &

123-124.)

Osakeyhtiolla voi hallituksen ohella olla toimitusjohtaja, jonka toimivaltaan kuuluu yh-
tion juokseva hallinto. Juoksevaa hallintoa ei ole lainsadadanndssa madritelty, vaan sen
sisaltdé maaraytyy yhtion toiminnan laajuuden ja laadun seka hallituksen antaman ohjeis-
tuksen perusteella. Toimitusjohtajan yleistoimivalta maarittyy suhteessa hallitukseen yh-
tiokohtaisesti sen perusteella, mita hallitus asiasta maaraa. Toimitusjohtajan toimivalta
on alisteinen suhteessa yhtion hallitukseen. Hallituksella on yksittaistapauksissa tai yh-
tidjarjestyksen maarayksen nojalla oikeus tehda paatos toimitusjohtajan yleistoimival-

taan kuuluvissa asioissa. (Mdhonen & Villa, 2019, s. 122-123.)

Hallituksen ja toimitusjohtajan yleistoimivaltaan kuuluvia asioita voidaan erdin poikkeuk-
sin siirtdaa yhtiokokouksen paatettavaksi. Ndin voidaan toimia yhtion hallituksen paatok-
selld, yhtidjarjestyksessa olevan maarayksen nojalla tai osakkeenomistajien yksimieli-
sella paatoksella. Namakaan poikkeukset eivat kuitenkaan mahdollista sellaisten asioi-
den siirtamista, jotka osakeyhtidlaissa on nimenomaisesti osoitettu hallituksen paatet-

taviksi. (Emt. s. 124.)

Joissakin valtio-omisteisissa yhtidissa on hallituksen ohella myds hallintoneuvosto. Hal-
lintoneuvosto ei ole osakeyhtiossa pakollinen, mutta yhtidjarjestyksessa voidaan maa-
rata, ettd yhtiolla on hallintoneuvosto (Emt. s. 378). Osakeyhtidlain 6 luvun 21 § saataa
hallintoneuvoston tehtavista seuraavasti: ”Hallintoneuvosto valvoo hallituksen ja toimi-
tusjohtajan vastuulla olevaa yrityksen hallintoa. Yhtidjarjestyksessa voidaan maarata,
etta hallintoneuvosto valitsee hallituksen ja paattaa hallituksen palkitsemisesta.” Aiempi
osakeyhtiolaki mahdollisti myds sen, ettd yhtion toimitusjohtajan valinta voitiin yhtidjar-
jestyksessa maarata hallintoneuvoston paatettavaksi, mutta tastd saannoksestd on

vuonna 2005 uudistetussa osakeyhtiolaissa luovuttu, koska sen katsottiin aiheuttaneen
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ristiriitoja valta- ja vastuusuhteissa. (HE 109/2005 vp, s. 20.) Osakeyhtion hallintoneu-

voston rooli on tana paivana siis ennen kaikkea valvonnallinen.

Hallintoneuvostojen kaytdlle valtio-omisteisten yhtididen omistajaohjauksessa on esi-
tetty kritiikkia: esimerkiksi Hirvonen ja muut (2003, 41 & 100) toteavat, ettd mikali hal-
lintoneuvostolla ei ole riittdvda voimaa ja osaamista omistajaintressin toteuttamiseksi,
aiheuttavat ne enemman haittaa kuin hyotya. Heidan mukaansa hallintoneuvostojen pa-
neutuminen yhtién ongelmiin on yleensa pinnallista ja hallintoneuvoston jasenten infor-
moituna pitaminen sitoo yhtién johdon aikaa. Valtion taholta hallintoneuvostoja on pi-
detty perusteltuina sellaisissa valtio-omisteisissa yhtidissa, joissa valtio-omistukseen liit-

tyy strategisia intresseja (esim. Vuoria, 2004 & Valtioneuvoston kanslia, 2007).

Hirvonen ja muut (2003, s. 89—90) korostavat, ettd yhtiokokouksen hierarkkisesta ase-
masta huolimatta silla ei ole toimivaltaa paattaa yhtion kaikista asioista. Yhtiokokouksella
ei ole toimivaltaa paattaa sellaisista asioista, jotka on osakeyhti6laissa nimenomaisesti
maaratty jollekin toiselle osakeyhtion toimielimelle. Se ei esimerkiksi voi puuttua yhtion
operatiiviseen toimintaan, joka on osakeyhtidlaissa maaratty hallituksen vastuulle. Ylinta
pdatosvaltaa yhtiokokous kayttdaa ensisijaisesti valitessaan tai erottaessaan hallituksen.
Se voi antaa hallitukselle ohjeita, joita hallituksen on noudatettava, mutta annetut ohjeet
eivat voi olla luonteeltaan niin yksityiskohtaisia, ettda ne tosiasiallisesti rajoittavat halli-

tuksen itsendista tyoskentelya.

Osakeyhtion hallituksen jasenet ovat yhtiosta riippumattomia asiantuntijoita, jotka vali-
taan tehtavaan kokemuksensa ja osaamisensa perusteella. Valtioenemmistdisissa yhti-
Oissa ja merkittavissa valtion osakkuusyhtidissa hallitukseen valitaan yleensa lisaksi yksi
virkamiesjasen, joka toimii hallituksessa muiden hallituksen jasenten tavoin kaikkien
osakkeenomistajien edustajana vailla erioikeuksia. Virkamiesjasenen toimintaa yhtion
hallituksessa ohjaavat osakeyhtidlaki, arvopaperimarkkinalaki ja muut yhtion kannalta

olennaiset sdannokset, eikd han nain ollen ole oikeutettu toimimaan valtion omista-
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jaintressin mukaisesti. Hdan on niin ikdan jaavi osallistumaan yhtion omistajaohjausta kos-
kevaan paatoksentekoon ohjauksesta vastaavassa ministeriossa. Yhteydenpidosta omis-
tajaa edustavaan tahoon vastaa tarvittaessa hallituksen puheenjohtaja. (Timonen, 2006,

s. 1318 & Vuoria, 2004, s. 34-35.)

Hyvan hallintotavan ja osakeyhtidlain nakdkulmasta valtio-omistajan paaasiallisia oh-
jauskeinoja osakeyhtioon ndahden ovat ddnioikeuden kayttdminen yhtiokokouksissa ja
osallistuminen hallituksen jasenten valitsemiseen (Tuominen-Thuesen ja muut, 2019, s.
9). Kankaanpaa, Ouslavirta ja Wacker (2011, s. 24) korostavat, etta erityisesti hallituksen
kokoonpanoon vaikuttaminen on ohjaavalle ministeridlle keskeinen valine harjoittaa
omistajaohjausta. Valtion tulee pidattaytya muunlaisista yhtioon kohdistuvista vaikutta-
mispyrkimyksista. Vuoria (2006, s. 1315) toteaa, etta kdytanndssa tdma periaate on vai-
keasti noudatettavissa, koska valtio-omistajaan kohdistuu voimakkaita poliittisia paineita
puuttua valtio-omisteisten yhtididen toimintaan. Vaatimukset valtion véliintulosta eri-
ndisissa valtio-omisteisten yhtididen operatiivista toimintaa koskevissa kysymyksissa pe-
rustuvat usein virhekasitykseen siitd, ettd omistaja voi yhtiokokouksessa tehda paatok-
sen mista tahansa yhtion toimintaan liittyvasta asiasta, vaikka asian laita ei todellisuu-

dessa nain ole.

3.5 Agenttiteoria

Osakeyhtidissa lahtékohtana on, etta paatoksenteosta vastaa yhtion johto eivatka osak-
keenomistajat. Osakkeenomistajat ovat sijoittaneet yhtiéon varallisuuttaan ja heilla on
sen vuoksi residuaaliriski, eli riski menettaa yhtioon sijoittamansa padoma. Johdolla taas
on kontrolli yrityksesta ja siihen sijoitetusta varallisuudesta, muttei residuaaliriskia. Tasta
seuraa intressiristiriita: Miten osakkeenomistajat voivat varmistua siitd, etta johto toimii
heidan intressiensd mukaisesti? Vastaava intressiristiriita vallitsee myds enemmist6- ja
vahemmistoosakkeenomistajien vililla sekd osakkeenomistajien velkojien valilla. Siina

missd johto voi toimia vastoin omistajien intresseja, voi myos esimerkiksi enemmisto-
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omistaja kayttaa danioikeutensa turvin hyvakseen vahemmistéomistajien yhtioon sijoit-
tamaa varallisuutta. Hyvassa hallintotavassa on ennen kaikkea kysymys siitd, miten nama
eri osapuolten valilla vallitsevat intressiristiriidat ratkaistaan. (Mdhonen & Villa, 2015, s.

329-330 & 344.)

Jensenin ja Mecklingin (1976) agenttiteoria kuvaa yrityksen omistajien (paamies) ja yri-
tyksen johdon (agentti) vélisid eturistiriitoja. Teorian ldhtokohta on, ettd paamiehen ei
itse ole mahdollista suorittaa kaikkia tehtaviaan. Taman vuoksi paamies solmii agentin
kanssa sopimuksen, jonka nojalla paamies delegoi tehtaviaan agentin suoritettavaksi. Sa-
malla paamies siirtdd myoOs osan paatosvallastaan agentille. Vaikka Jensen ja Meckling
tarkastelevat teoriassaan ensisijaisesti yrityksen omistajien ja johdon valista suhdetta,
huomauttavat he kuitenkin, ettd agenttiongelma on luonteeltaan yleismaailmallinen ja
se on havaittavissa kaiken tyyppisissa organisaatioissa. (Jensen & Meckling, 1976, s. 308—
309.) Agenttiteorian taustalla vaikuttaa ajatus siitd, etta jokainen rationaalinen toimija
pyrkii maksimoimaan oman hyotynsa. Toimijat kuitenkin arvioivat hydtya kukin omasta
nakokulmastaan, joten kasitys siitd voi olla hyvin yksilollinen. Taman vuoksi paamiehen
on perusteltua olettaa, ettd agentti ei kaikissa tilanteissa toimi hanen intressiensa mu-

kaisesti.

Ideaalitilanteessa pdamies antaa agentille suoritettavaksi tehtavan ja agentti raportoi
pdaamiehelle toimistaan: ndin molemmilla osapuolilla on kaytettavissdan tarvittava infor-
maatio ja pdamiehen on mahdollista valvoa, ettd agentti toimii hdnen intressiensa mu-
kaisesti. Todellisuudessa osapuolten valilla vallitsee kuitenkin epasymmetrinen infor-
maatio: agentilla on vdajaamatta paamiestdan enemman tietoa suoritettavasta tehta-
vasta ja ndin etulyontiasema paamieheen ndhden. Pdamiehen voi olla tdman vuoksi han-
kala valvoa, toimiiko agentti todella hdanen intressiensa mukaisesti. Rajoittaakseen agen-
tin ei-toivottua toimintaa, paamies voi luoda agentille kannustimia toimia pdamiehen
intressien mukaisesti. Agentille tarjotuista kannustimista ja agentin valvomisesta aiheu-
tuu paamiehelle kustannuksia, joita Jensen ja Meckling kutsuvat agenttikustannuksiksi.

Agenttikustannuksiin luetaan lisaksi tappio, joka paamiehelle aiheutuu siitd, etta agentti
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ei toimi hanen intressiensa mukaisesti. Joissakin tilanteissa myds agentille saattaa aiheu-
tua kuluja siita, etta han takaa paamiehelle, etta ei tee paamiesta vahingoittavia toimia.

(Jensen & Meckling, 1976, s. 308)

Paamies-agenttiongelman alkuldhde on se, ettd paamies ei pysty informaatioepdasym-
metrian vuoksi tehokkaasti valvomaan agenttia, mika mahdollistaa agentin opportunis-
tisen kayttaytymisen. Osakeyhtidissa informaatioepdasymmetriaa pyritddan ehkdisemaan
erilaisilla tiedonantovelvollisuuksilla. Tilinpaatosinformaatiota koskevalla saantelylla py-
ritdan takaamaan, etta osakkeenomistajilla olisi kaytettavissaan mahdollisimman katta-
vasti informaatiota, silla intressiristiriitojen mahdollisuus on sitd korkeampi, mitd suu-
rempi informaatioepasymmetria on. Informaatioepasymmetriasta seuraa myos, etta
johdon valvonta on kustannustehokkainta toteuttaa siten, ettd johto laatii itse tilinpaa-
toksen, jonka riippumaton tilintarkastaja tarkistaa. Valvontakustannukset olisivat suu-
remmat, mikali osakkeenomistajat tai velkojat laatisivat tilinpaatoksen johdon sijaan,
koska johdolla on kaytettdvissdan eniten informaatiota yrityksen tilanteesta. Valvon-
nasta ja tiedonantovelvollisuuksista huolimatta johdolla on informaation suhteen etu-
lydntiasema omistajiin nahden. Viime kdadessa kannustimena johdolle toimia omistajien
intressin mukaisesti on erottamisen uhka. Osakeyhtion omistajilla on residuaalioikeus eli
oikeus kayttaa varallisuuttaan haluamallaan tavalla, joten omistajat voivat halutessaan
vaihtaa vastoin intressejaan toimivan johdon. (Emt. 1976, s. 338-339 & Mahonen & Villa,

2015, s. 343-348.)

Valtio-omisteisissa yhtidissa paamies-agenttiongelma mutkistuu entisestaan, silla niissa
pdaamies-agenttisuhteita on kaksi. Ensimmaisen paamies-agenttisuhteen osapuolia ovat
yhtion omistavan valtion kansalaiset (paamiehet) ja poliitikot (agentit). Nimellisesti yh-
tion omistavat kansalaiset antavat poliitikoille (agentit) tehtavaksi niiden taloudellisten
ja yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamisen, joita varten yhtio on olemassa. Kansa-
laisilla ei kuitenkaan padamiehina ole kadytettavissdan tavanomaisen padamies-agenttisuh-

teen sopimuksiin perustuvia keinoja, kuten erilaisia kannustinjarjestelyja, joilla he voisi-
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vat ohjata poliitikkoja toimimaan omien intressiensa mukaisesti. Kansalaiset voivat tar-
vittaessa vaihtaa poliittiset paatoksentekijat vaaleissa, mutta sopimuksiin perustuvaa
kontrollia ei ole. Toinen paamies-agenttisuhde muodostuu poliitikkojen ja yhtion johdon
valille. Ongelmaksi tassa asetelmassa muodostuu omistajan tahdon maarittely: poliitik-
kojen intressit saattavat erota kansalaisten intresseistd, ja yhtion johdolla on tahollaan

omat pyrkimyksensa. (Cuervo-Cazurra ja muut, 2014, s. 931.)

Tyypillisia paamies-agenttiongelmia valtio-omisteisissa yhtidissa ovat esimerkiksi keske-
naan ristiriitaiset tavoitteet, poliittinen sekaantuminen ja lapindakyvyyden puute (Kan-
kaanpaa ja muut, 2014, s. 94). Ramamurtin (1991, s. 214) mukaan paamies-agenttion-
gelmia esiintyy erityisesti juuri valtio-omisteisissa yhtidissa, koska jatkuvat henkilévaih-
dokset yhtioitd ohjaavissa viranomaisissa ja ministeritasolla lisdavat informaatioepasym-
metriaa yhtion eduksi. Valtio-omisteisten yhtididen ohjauksesta vastaavilla viranhalti-
joilla ja ministereilla on harvoin kokemusta silta toimialalta, jolla toimivaa yhti6ta he oh-

jaavat, eika heille ehdi tata kokemusta tihean vaihtuvuuden vuoksi kertya.

Valtio-omisteisten yhtididen johdossa ja niitd ohjaavissa toimielimissa toimii suuri joukko
erilaisista kulttuureista tulevia toimijoita: poliitikoita, viranhaltijoita ja ammattijohtajia
yksityiselta sektorilta. Kukin edelld mainituista toimijoista suhtautuu tahoillaan eri ta-
valla tasapainoon yhtion lyhyen ja pitkan aikavalin tavoitteiden valilla. Toimijoiden suu-
resta maarasta seuraa myos se, ettd aina ei valttamatta ole tdysin selvaa, kuka paamies-
agenttiasetelmassa on valtio-omisteisen yhtion paamies. Tama ongelma korostuu erityi-
sesti, mikali toimivaltasuhteet eivat ole riittdvan selkeat. Valittaessa jotakin strategiaa tai
toimintavaihtoehtoa liittyy valintaan aina my&s subjektiivinen elementti, mika mutkistaa

paatoksentekoa monitoimijaisessa jarjestelmassa. (Emt. 214-215.)

Kankaanpaa ja muut (2014, s. 410-411) ovat tunnistaneet Suomen omistajaohjausjar-
jestelmastd kolme pdamies-agenttisuhdetta: yhtion ja valtio-omistajan sekd muiden
omistajien valilla, valtionhallinnon ja poliittisten paatoksentekijoiden valilla seka poliit-

tisten paatoksentekijoiden ja adnestdjien valilla. Kuviossa 3 on esitetty ndama suhteet.
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Kuviosta ilmenee, etta valtion omistajaohjaus voi tapahtua suoraan yhtiota hallinnoivan
ministerion kautta tai epasuorasti valtion kokonaan omistaman holding-yhtién kautta,
joka raportoi valtioneuvoston kanslian omistajaohjausyksikolle. Holding-yhtio pystyy val-
tio-omistajaa ketterammin toimimaan osakemarkkinoilla, mutta toisaalta se tekee paa-
mies-agenttiasetelmasta monimutkaisemman ja tekee ndin omistajaohjauksesta hanka-
lampaa. (Kankaanpaa ja muut, 2014, s. 410-411 & Valtioneuvoston kanslia, 20163, s. 1-
2.)

Aanestajat (paamies)
SUORA VALTION EPASUORA
5 OHJAUS VALTION OHJAUS i Poliittiset Poliittiset
: — : paatoksentekijat paatoksentekijat
: aportoi i 3ami entti
Mot omistsjat i | onjssva minsteric ﬂ - (paamies) (agentti)
(péidmies I} : (pdidmies ) !
H ' Raportoi
i Valtion holding- Valtioneuvoston kanslia
yhid (pasmies |) 1 (mennl)
Raportoi I '
Valtionyhtio (agentti)
Ensimmidisen tason agenttisuhde Toisen tason agenttisuhde |Kolmannen tason agenttisuhde

Kuvio 3. Kolmitasoinen agenttimalli. (Kankaanpaa, Oulasvirta & Wacker, 2014).
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4  Omistajapolitiikan vaiheet Postin nakékulmasta

Wacker (2019, s. 286) on Myllymakeéa (2007) mukaillen jakanut valtion harjoittaman lii-
ketoiminnan kehityskulun neljaan eri vaiheeseen. Ensimmaisena vaiheena tassa kehitys-
kulussa on ollut virastomuotoinen liiketoiminta, josta on valtion liikelaitoksissa harjoite-
tun liiketoiminnan kautta siirrytty valtio-omisteiseen osakeyhtiomuotoiseen toimintaan.
Kehityskulun neljds vaihe on valtion yhtiomistuksen yksityistaminen. Posti- ja logistiik-
kayhtio Posti Group Oyj:n (jaljempana Posti) kulkema tie valtion keskusvirastosta valtio-
omisteiseksi yhtioksi on oiva esimerkki valtion harjoittaman liiketoiminnan kehitysku-
lusta. Postin juuret ulottuvat Ruotsin kuninkaalliseen postilaitokseen, josta se on kulke-
nut pitkdn tien valtion keskusvirastosta liikelaitokseksi ja lopulta osakeyhtioksi (ks. Pie-

tidinen, 1998).

4.1 Liikelaitoksesta julkiseksi osakeyhtioksi

1980-luvun toteutetun valtion liikelaitosuudistuksen myota saadetylla lailla valtion liike-
laitoksista (627/1987) oli aikanaan suuri vaikutus valtion virastomaisen liiketoiminnan
muuntamisessa eduskunnan resurssiohjauksesta laitoskohtaiseen tulosohjaukseen. Uu-
den lain myota liikelaitosten kayttotalouden tulot ja menot siirtyivat pois eduskunnan
budjettivallasta. Laitosten toiminnan tuli olla itsekannattavaa eli niiden tuli rahoittaa me-
nonsa toiminnasta saamillaan tuloilla. Eduskunnan valittdmaan budjettivaltaan jaivat
tuolloin edelleen laitosten investointien ohjaaminen ja peruspadaoman korottamismaa-
rarahat. (Myllymaki, 2007, s. 115-116.) Uudistuksella oli vaikutuksensa myds liikkennemi-
nisterion alaisena keskusvirastona toimintaansa harjoittaneeseen Posti- ja telelaitokseen,
josta muodostettiin vuonna 1990 uuden liikelaitoslain mukainen valtion liikelaitos. Muu-
toksen myota Posti- ja telelaitoksen tulosvastuu ja itsenaisyys suhteessa valtiokonserniin
kasvoi ja pdajohtajan tilalle laitoksen johtoon nimitettiin hallitus ja toimitusjohtaja. (Pie-

tidinen, 1998, s. 60—61.)



48

Liikelaitosmuoto jai kuitenkin vain lyhytaikaiseksi valivaiheeksi, silla jo vuoden 1994
alussa Posti- ja telelaitos yhtiditettiin Suomen PT -nimiseksi osakeyhtitksi. Postitoiminta
siirrettiin Suomen PT Oy:n tytaryhtion Suomen Posti Oy:n hoidettavaksi ja teletoiminta
taas samaan konserniin kuuluvan Telecom Finland Oy:n hoidettavaksi. Tassa yhteydessa
my6s Postin henkildston palvelussuhde muuttui virkasuhteesta tydsuhteeksi. (Emt. 61—
62.) Hallituksen esityksessa (HE 50/1993 vp, s. 1-2) toimintamuodon muutostarvetta pe-

rusteltiin erityisesti teletoiminnan kilpailuympariston voimakkaalla muuttumisella.

Yhtidittamisen alullepaneva voima oli kuitenkin valtioneuvoston 7.5.1992 tekema peri-
aatepaatos, jossa asetettiin tavoitteeksi julkisen hallinnon tuloksellisuuden ja tuottavuu-
den nostaminen. Tahan tavoitteeseen pyrittiin hydodyntamalla markkinaohjausta, ja yh-
tena konkreettisena keinona sen toteuttamiseen nahtiin sellaisten liikelaitosten yhtioit-
taminen, joilla ei ollut viranomaistehtavia. Paineita valtion liikelaitosten yhtidittamiselle
asetti myos ETA-sopimus (sopimus Euroopan talousalueesta), joka edellytti kotimaisen
kilpailulainsadadannén harmonisoimista Euroopan yhteison vastaavien saannodsten

kanssa. (Pietidinen, 1998, s. 61 & HE 50/1993 vp, s. 3 & 8.)

Ensimmainen Postin yhtiomuotoisen toiminnan aikana annettu valtionyhtididen toimin-
taa koskeva valtioneuvoston periaatepaatos annettiin 23.6.1994. Esko Ahon hallituksen
periaatepaatoksessa linjattiin valtionyhtididen merkityksesta, toimintaperiaatteista ja
omistuspohjan laajentamisesta. Valtion osakeyhtiomuodossa harjoitettavan liiketoimin-
nan edellytettiin olevan kannattavaa ja tapahtuvan osakeyhtidlain puitteissa. Lisaksi to-
dettiin, ettd mikali valtio-omistaja asettaa valtionyhtidille “kokonaistaloudellisia tavoit-
teita”, jotka rasittavat yhtididen kannattavuutta, tulee tama lisarasitus korvata yhtidille
tai huomioida niiden tuottovaatimuksia asetettaessa. Osinkopolitiikan osalta l1ahtékoh-
daksi asetettiin, etta jokainen yhtié maksaa osakepadomalleen "yleista kdytantoa vastaa-
van osingon”. Yhtiokohtaista osinkotavoitetta maaritellessdan valtio-omistajan tuli kui-
tenkin paatoksen mukaan ottaa huomioon toimialan kannattavuuskehitys ja yhtididen

tehtavat. (Kauppa- ja teollisuusministerio, 1999, s. 2-3.)
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Valtionyhtididen hallinnosta linjattiin, etta yhtididen toimintaa koskevien paatoksien te-
keminen kuuluu yhtididen toimivalle johdolle ja niille hallintoelimille, jotka osakeyhtio-
lain mukaan vastaavat yhtion toiminnasta. Lisdksi todettiin, ettd “mikali ministerié omis-
tajan edustajana haluaa poikkeuksellisesti tehda yksittaista yhtiota koskevia, sen hallin-
toelinten kannasta poikkeavia ratkaisuja, nama ratkaisut tehdaan yhtickokouksessa”. Ul-
kopuolisten asiantuntijajasenten kayttéa valtionyhtididen hallituksissa linjattiin lisatta-
van omistajaohjauksen tehostamiseksi “tarpeen mukaan”. Hallintoneuvostoista periaa-
tepaatoksessa on lausuttu, ettd niiden “toimivuutta tullaan parantamaan yhtiokohtai-
sesti tarkoituksenmukaisin toimenpitein, esimerkiksi hallintoneuvoston kokoa, kokoon-
panoa ja toimivaltuuksia muuttamalla”, ja tarvittaessa hallintoneuvostoista voidaan
omistuspohjan laajentamisen yhteydessa luopua. (Kauppa- ja teollisuusministerit, 1994,

s.4-5.)

Vastikaan yhtiditettyd Suomen PT Oy:ta ei periaatepaatoksessa suoraan mainita, mutta
yhtion tulevien vuosien kehityslinjat ovat jo nahtavissa periaatepaatoksen (emt. s. 5) val-

tionyhtididen omistuspohjan laajentamista koskevassa linjauksessa:

Missaan valtion teollisuus- tai energiayhtiossa ei ole tarpeen sailyttda valtion omis-
tusta nykyisen suuruisena. Useimmissa sellaisissa valtionyhtidissa, jotka toimivat
kilpaillussa toimintaymparistdssa, valtiolle riittada merkittava vahemmistdosakkuus.
Sen sijaan valtion energia- ja padasiassa puolustusvalinetuotantoon liittyvat yhtiot
kuten myos jotkut palvelualoilla toimivat yhtiot ovat sellaisia, joissa valtion maa-
raysvallan sailyttdminen on nykynakymin perusteltua. (Kauppa- ja teollisuusminis-
terio, 1999, s. 5.)

Skelcherin ja Smithin (2015) jaottelua mukaillen Suomen PT Oy oli erdanlainen eristetty
hybridi (segmented hybrid), jossa julkisen peruspalvelun hoitamiseen nojaava postitoi-
minta ja kaupallisempi teletoiminta oli eristetty saman konsernin eri tytaryhtidihin. Te-
letoiminnan ja postitoiminnan harjoittaminen samassa konsernissa tuli kuitenkin nope-
asti epatarkoituksenmukaiseksi, silla valtion maaraysvallan sailyttdminen ei ollut enaa
tarpeellista markkinaehtoisesti toimivassa Telecom Finland Oy:ssd, mutta peruspalvelua

hoitavassa Postissa taas oli.
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Vuonna 1998 Suomen PT Oy pilkottiinkin vain noin neljan vuoden taipaleen jalkeen eril-
lisiksi tele- ja postikonserneiksi. Uuden postikonsernin emoyhtidksi tuli Suomen Posti Oy.
(Suomen PT Qy, 1998, s. 1.) Suomen PT:n jakamisen taustalla oli pyrkimys Telecom Fin-
land Oy:n omistuspohjan laajentamiseen ja listaamiseen arvopaperiporssiin (HE
226/1997 vp s. 4). Telecom Finland Oy:n nimi muutettiin pian Suomen PT:sta irtautumi-
sen jalkeen Sonera Oy:ksi (Miettinen, 1998). Itsenadiseksi postikonserniksi erotetun Suo-
men Posti Oy:n omistuspohjaa ei ollut tarkoitus |ahtea laajentamaan, vaan idea posti- ja
teletoimintojen erottamiseen toisistaan oli [ahtdisin yksin Telecom Finland Oy:n tarpeista.
Paaministeri Paavo Lipposen Il hallituksen hallitusohjelmassa (1999) Postin omistuksen
linjattiin sailyvan jatkossakin valtiolla. Tata perusteltiin silld, ettd yhtiolla tuli edelleen

olemaan merkittava julkinen palveluvelvoite.

Seuraavan kerran valtioneuvosto linjasi valtion omistajapolitiikkaa syyskuussa 1999. Lip-
posen Il hallituksen omistajapolitiikkaa koskevassa periaatepaatoksessa otettiin aiem-
man periaatepadatoksen tavoin kantaa valtionyhtididen merkitykseen, niiden toimintape-
riaatteisiin ja omistuspohjan muutoksiin. Valtionyhtididen toimintaperiaatteita linjattiin

kuitenkin aiempaa yksityiskohtaisemmin.

Valtionyhtididen hallinnon osalta merkittavin muutos koski hallitusten kokoonpanoa. Jo
aiemmassa periaatepaadtoksessa oli maininta ulkopuolisten asiantuntijajasenten kaytén

lisddamisesta yhtididen hallituksissa, mutta nyt tasta tehtiin padsaanto:

Omistajaohjauksen kannalta keskeisin elin valtionyhtidssa on yhtion hallitus, jonka
jaseniksi paasaantoisesti valitaan yhtion ulkopuolisia asiantuntijoita. Yhtiosta vas-
tuussa olevalla ministeriolla (vastuuministerio) tulee yleensa olla suora edustus
valtionyhtion hallituksessa. (Kauppa- ja teollisuusministerio, 1999, s. 5.)

Hallintoneuvostot linjattiin lakkautettaviksi sellaisissa yhtioissa, joissa valtio luopuu maa-
raysvallastaan. Hallintoneuvoston katsottiin kuitenkin edelleen olevan perusteltu toimie-
lin sellaisissa valtionyhtidissa, joiden toiminnalla on laajaa yhteiskunnallista tai kansan-

taloudellista merkitysta. (Emt. s. 5.)
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Vuoden 1994 periaatepadatoksessa osinkoja koskeva muotoilu oli vield varsin lyhyt ja valja.
Vuoden 1999 paatoksessa valtion osinkopolitiikkaa linjattiin siten, etta jokaiselle valtion-
yhtidlle maaritelldaan yhtiokohtainen osinkotavoite, jonka tulee olla yhtididen toimialaan
nahden vertailukelpoinen ja kansainvalisesti kilpailukykyinen yhtion arvoon suhteutet-
tuna. Tavoitteiden asetannassa tuli periaatepaatoksen mukaan ottaa huomioon yhti6i-
den vakavaraisuus ja mahdollinen kilpailutilanteesta johtuva erityisasema. Tavoitteet
asetettiin yhtion tuloksen perusteella, mutta pyrkimyksena oli kuitenkin mahdollisim-
man tasainen osinkovirta. Osinkopolitiikan tuli tukea valtion osakeomistusten arvon po-
sitiivista kehitysta. Periaatepaatoksessa otettiin myds kantaa johdon palkitsemisjarjes-
telmien kayttoon valtionyhtidissa. Sellaisten sitouttamis- ja kannustejarjestelmien kayt-
t6a pidettiin perusteltuna, jotka turvaavat valtionyhtididen kilpailukyvyn osaavien johta-

jien rekrytoinnissa. (Emt. s. 3-4.)

Periaatepdatoksessa jaoteltiin nyt myos ensimmaisen kerran valtioyhtiot erityistehta-
vayhtidihin, strategisen intressin yhtioihin ja sijoittajaintressin (finanssi-intressin) yhtioi-
hin. Tama jaottelu on edelleen kaytdssa. Valtionyhtididen omistuspohjaa koskeviin muu-
toksiin otettiin kantaa esitetyn jaottelun mukaisesti: Erityistehtavayhtididen linjattiin tu-
levan “aina olemaan valtion maaraysvallassa”. Strategisen intressin yhtididen osalta val-
tion merkittdvaa omistusta pidettiin perusteltuna. Finanssi-intressin yhtididen osalta
taas todettiin, etta valtiolle voi riittda merkittava vahemmistdosakkuus tai omistuksesta

voidaan myos kokonaan luopua. (Emt. s. 5-6.)

Suomen PT:n jakamisen jalkeen omilleen jadnyt Posti muutettiin julkiseksi osakeyhtioksi
vuonna 2001 (Ranki, 2012, s. 352). Julkisen osakeyhtion (oyj) keskeinen ero yksityiseen
osakeyhtioon (oy) ndhden on se, etta julkisen osakeyhtion arvopapereilla on tarvittaessa
mahdollista kdyda kauppaa arvopaperiporssissa (Mahonen & Villa, 2021, s. 1). Vuonna
2003 julkaistussa valtion omistajaochjaustydéryhman raportissa valtionyhtiot luokiteltiin
vuoden 1999 periaatepdatoksen jaottelun mukaisesti sijoittajaintressin ja strategisen in-

tressin yhtidihin seka erityistehtavayhtioihin. Posti luokiteltiin yhtioryhmaan, jossa valti-
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olla on vahvan sijoittajaintressin lisaksi strateginen intressi. Raportissa todettiin, etta val-
tion on syyta pysya naissa yhtidissa vahvana omistajana tai turvata muulla tavoin yhtioi-
hin liittyvat strategiset intressit, mikali yhtididen omistuspohjaan tehddaan muutoksia.

(Kauppa- ja teollisuusministerio, 2003, s. 47.)

4.2 Saantely ja ohjaus erotetaan toisistaan

Valtion omistajapolitiikan linjauksia padivitettiin seuraavan kerran vuonna 2004, kun paa-
ministeri Matti Vanhasen | hallitus antoi omistajapolitiikkaa koskevan periaatepaatok-
sensa. Tassa periaatepdatoksessa omistajapolitiikan keskeisimmaksi periaatteeksi nos-
tettiin sdantelyn ja omistajaohjauksen eriyttaminen toisistaan (Kauppa- ja teollisuusmi-
nisterid, 2004, s. 1). Suuntaviivoja tdman tavoitteen saavuttamiseksi oli asetettu jo Van-
hasen | hallituksen hallitusohjelmassa, jossa linjattiin markkinaehtoisesti toimivien valti-
onyhtididen ja valtion osakkuusyhtididen omistajaohjauksien keskittamisesta (Valtio-
neuvoston kanslia, 2003, s. 39). Omistajaohjauksen rakenteita muutettiinkin 1.5.2007 al-
kaen niin, etta valtion omistamien markkinaehtoisesti toimivien yhtididen omistajaoh-
jaus siirrettiin kunkin hallinnonalan sektoriministerididen vastuulta valtioneuvoston
kansliaan perustetun omistajaohjausosaston hoidettavaksi. Myos Postin omistajaohjaus
siirtyi muutoksen myota liikenne- ja viestintaministeriosta valtioneuvoston kansliaan. Lii-
kenne- ja viestintaministerion vastuulle jai Postin strategisen intressin ohjaus saantelyn

keinoin. (Valtioneuvoston kanslia, 2008, s. 9 & 141).

Markkinaehtoisesti toimivien valtionyhtididen, jollainen Postikin on, osalta Vanhasen |
hallituksen periaatepaatoksessa omistajaohjauksen tavoitteeksi maariteltiin kulloinkin
parhaan taloudellisen kokonaistuloksen saavuttaminen. Keskeisiksi kriteereiksi taman ar-
viointiin maariteltiin kannattavuus ja omistaja-arvon pitkaaikainen kasvu. Periaatepaa-
toksessa korostettiin myods osakeyhtion omistajien yhdenvertaisuuden merkitysta: val-
tion linjattiin toimivan omistajana osakeyhtidlain ja arvopaperimarkkinalain mukaisesti
ja kayttdvan omistajavaltaansa yhtiokokouksissa seka pidattaytyvan erivapauksien tai

muiden muista osakkeenomistajista poikkeavien oikeuksien vaatimisesta. Lisdksi tehtiin
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selvaksi tyonjako omistajien ja valtionyhtididen johdon valilla: omistajapoliittisen paa-
toksenteon linjattiin kuuluvan valtiolle ja liiketoiminnallisen paatéksenteon valtionyhti-
oiden toimielimille. Valtio-omistajan tarkeimmiksi omistajaohjauksen valineiksi nimettiin
itsendinen omistajastrategian valmistelu ja hyvan hallintotavan (corporate governance)

valmistelu. (Kauppa- ja teollisuusministerio, 2004, s. 1-4.)

Vanhasen | hallituksen hallitusohjelmassa Postin asemaan otettiin kantaa toteamalla,
etta silla on edelleen yleispalvelutehtavia. Lisdksi todettiin seuraavaa: “Hallitus turvaa
Suomen Posti Oyj:n edellytykset vastata yleispalveluvelvoitteen kattavuudesta seka ko-
rosta digitaalisessa toimintaymparistdssa avautuvien uudenlaisten yhtion liiketoimin-

taan liittyvien mahdollisuuksien kdyttéonottoa.” (Valtioneuvoston kanslia, 2003, s. 45.)

Seuraava omistajapolitiikkaa koskenut periaatepaatds annettiin 7.6.2007. Periaatepaa-
toksen sisdltd noudattaa padosin aiempina vuosina annettujen periaatepaatosten aset-
tamaa linjaa. Omistajan ja valtionyhtididen johdon valista tyonjakoa painotettiin kuiten-

kin entistakin selvemmin:

Periaatepdatés on osoitettu omistajapolitiikasta vastaaville viranomaisille eika
yhtioille, jotta kaikissa tilanteissa on selvada, etta omistajapoliittinen paatoksenteko
kuuluu viranomaisille ja liiketoiminnallinen paatoksenteko yhtididen omille
toimielimille (Valtioneuvoston kanslia, 2007, s. 1).

Paaministeri Jyrki Kataisen hallitus antoi omistajapolitiikkaa koskevan periaatepaatoksen
marraskuussa 2011. Periaatepaatoksessa merkillepantavaa oli se, ettd valtion
omistamiseen suhtauduttiin hieman eri tavoin aiempaan nahden: paatdksessa linjattiin,
ettd strategiset intressit seka peruspalvelu- ja erityistehtdvat turvataan, mutta muutoin
valtion omistusta valtionyhtidissa voidaan hallitusti alentaa. (Valtioneuvoston kanslia,
2011, s. 9.) Finanssi-intressin yhtidihin oli toki jo aiemmin suhtauduttu niin, ettd valtio
voi tarvittaessa vahentdaa omistustaan tai luopua siitd kokonaan, mutta esimerkiksi
Vanhasen hallitusten molemmissa periaatepaatoksissa (kauppa- ja teollisuusministerio,

2004 & valtioneuvoston kanslia 2007) omistusjarjestelyjen lahtokohdaksi oli
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maaritelty ”paras taloudellinen kokonaistulos”: systemaattiseen omistuksen vahentami-
seen ei valtionyhtidissa pyritty, vaikka mahdollisuus siihen oli olemassa. Nyt asiaan otet-
tiin kantaa selvasanaisemmin. Strategisten intressien merkistysta linjattiin vield

tarkemmin Kataisen hallituksen periaatepaatoksen liitteessa:

Lahtokohtana on, etta valtion strategisia intresseja ei tule vaarantaa enempaa
valtio-omistajan omin toimin (osakemyynneillad ja rakennejarjestelyilld) kuin yhtion
toimielinten paatoksillakaan (yritysostot, liiketoimintojen uudelleenjarjestelyt,
strategian uudistaminen tms.) (Valtioneuvoston kanslia, 2011, s. 12.)

Taman lahtokohdan varmistamisen todettiin edellyttavan, ettd valtio pysyy ainoana
omistajana tietyissa valtionyhtidissa. Itella Oyj -nimisend tuolloin toiminut Posti
nimettiin tallaiseksi yhtioksi, koska yhtiolla oli yleispalveluvelvoite postitoiminnassa.

(Emt.s.12.)

Kataisen hallituksen periaatepdatoksessa nostettiin myds aiempaa nakyvammin esille
yritysvastuukysymykset. Paatoksessa korostettiin niin henkiloston
vaikutusmahdollisuuksien turvaamista, tasa-arvon toteutumisen varmistamista yhtion
johdossa, syrjinnan ehkaisemista kuin ymparistokysymyksiakin. (Valtioneuvoston kanslia,

2011, s. 7-8.)

4.3 Tase toihin — omistajapolitiikan linjamuutos

Lahihistorian merkittavin kddanne omistajapolitiikassa nahtiin, kun paaministeri Juha Si-
pilan hallitus antoi omistajapolitiikkaa koskevan periaatepaatoksensa 13.5.2016. Paatok-
sessa valtion omistajapolitiikan karjeksi nostettiin pyrkimys saada valtion yritysomaisuus
tehokkaampaan kayttéon. Paatoksessa madriteltiin uudelleen reunaehtoja valtion
omistukselle strategisen intressin yhtidissda: tdyden omistuksen (100 %) ja
enemmistdomistuksen (50,1 %) liséksi strategisen intressin yhtion omistuksen alarajaksi
maariteltiin 33,4 prosenttia. Postin osalta enemmistéomistuksen linjattiin kuitenkin

edelleen sailyvan valtiolla: omistusrajaa ehdotettiin muutettavaksi 100 prosentista 50,1



55

prosenttiin. (Valtioneuvoston kanslia, 2016b, s. 5-6.) Pdaministeri kuvaili Postin asemaa
valtion omistajaohjauspolitiikasta 17.5.2016 eduskunnalle antamassaan paaministerin

ilmoituksessa seuraavasti:

Postille halutaan antaa mahdollisuus hyédyntda entista paremmin ydinosaamista
logistiikassa ja ihmisten kotioville tuotavissa palveluissa nyt myods
omistusrakennetta  kehittamalld.  Postissa  pidetdan  kuitenkin  valtion
enemmistoomistuksesta kiinni. (Pl 2/2016 vp.)

Eduskunta hyvaksyi sittemmin osana vuoden 2016 toista lisdtalousarviota hallituksen
esityksen siitda, ettda valtio voi luopua omistuksestaan Postissa siten, etta valtion
omistusosuudeksi jaa 50,1 % (vuoden 2016 |l lisatalousarvio, 2016/490, s. 15).
Eduskunnan paatdos omistusrajan laskemisesta ei kuitenkaan sellaisenaan ole viela
myyntipadtds, vaan mahdollisesta omistuksen vdahentdamisesta paattaa valtioneuvosto

naiden eduskunnan myéntamien valtuuksien puitteissa (omistajaohjauslaki 3.1 §).

Postin kannalta merkityksellista Sipilan hallituksen omistajapolitiikkaa koskevassa peri-
aatepaatoksessa oli Valtion kehitysyhtio Vake Oy:n perustaminen, jonka tehtaviksi maa-
riteltiin “saada valtion yhtidihin sijoittama pdadoma kiertamaan nykyista aktiivisemmin”
ja “tarjota valtion omistamille yhtidille luonnollinen kehityspolku yhtididen uusiutu-
miseksi ja omistusrakenteen kehittamiseksi”. Valtioneuvoston kanslialta kehitysyhtioon
siirrettiin 49,9 prosenttia Postin osakkeista. (Valtioneuvoston kanslia, 2016c, s. 4-6.) Val-
tioneuvoston kanslian omistajaohjausosaston tuolloinen osastopaallikkd Eero He-

libvaara kommentoi kehitysyhtion roolia toukokuussa 2017 seuraavasti:

Kaikki omistusosuudet, jotka siirretadn (kehitysyhtioon), ovat meidan maaritelman
mukaan finanssivarallisuutta. Niihin ei sisdlly strategista intressia. Ne ovat
muutenkin jo sellaisia osakkeita, joista valtion jonain pdivana perusteltua jopa
luopua. Se on sen kehitysyhtion ideakin, ettd ei tallaisia pysyvia pitkdjanteisia
omistuksia ole tarkoitus (kehitysyhtioon) laittaa. (Pelkonen, 2017.)

Postin osalta valtio-omistajalla ei aiemmin ollut ollut haluja, ainakaan daneen lausuttuja

sellaisia, edes yhtion osittaiseen yksityistimiseen (esim. Valtioneuvosto, 1999 &
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Valtioneuvoston kanslia, 2011, s. 12), vaikka yhtio olikin luokiteltu strategisen intressin
ohella finanssi-intressin yhtioksi jo vuoden 2003 omistajaohjaustydoryhman raportissa.
Nyt omistajapolitiikassa tapahtui Postin osalta selva kddanne : valtio-omistaja katsoi, etta
strategisen intressin turvaamiseen riitti enemmistéomistus (50,1 prosenttia), ja
loppuosa yhtidsta voitiin tarvittaessa yksityistad. Kaytannossa tuolloin katsottiin, etta
kehitysyhtioon siirretyssa 49,9 prosentin osakepotissa valtiolla oli ensisijaisesti finanssi-
intressi. Sipilan hallituksen periaatepaatoksessa Posti sijoitettiin palkitsemiskaytantojen
osalta samaan koriin valtion omistamien porssiyhtididen kanssa (Valtioneuvoston kanslia,
2016b, s. 28). Postin rinnastaminen palkitsemiskaytantojen osalta porssiyhtidihin oli
merkityksellista siksi, ettd ndin valtio-omistaja antoi Postin johdolle signaalin siita, etta

Postilta odotettiin vastineeksi myds poérssiyhtidihin verrattavaa suoritusta.

Postissa mahdolliseen omistuspohjan laajentamiseen suhtauduttiin positiivisesti. Yhtion
toimitusjohtaja Heikki Malinen arvioi omistajuuden laajentamisen tukevan yhtion uudis-
tumista postialan murroksessa (Posti Group Oyj, 2017, s. 6). Myos listautuminen arvopa-
periporssiin nousi tapetille, kun paaministeri Sipila spekuloi itse Postin mahdollisella
porssilistautumisella vuoden 2016 maaliskuussa toteamalla, etta ”Posti voisi olla tulevai-
suudessa potentiaalinen listautuja” (Taloussanomat, 2016). Sipilan hallituksen kaudella
Postin omistuspohjaa ei kuitenkaan ryhdytty laajentamaan, vaikka edellytyksia sille luo-

tiin.

4.4 Epaselvyyksia omistajaohjauksen tyonjaossa

Omistajapolitiikan ja omistajaohjauksen toimivallan jaon ndkdkulmasta erikoinen nay-
telma nahtiin vuonna 2019, jolloin Postin omistajaohjaukseen liittyneet epadselvyydet
johtivat lopulta tuolloisen paaministeri Antti Rinteen ja omistajaohjausministeri Sirpa
Paateron eroamiseen tehtavistdaan. Episodi sai alkunsa loppukesalla 2018, kun Posti il-
moitti siirtdvansa Paketti- ja verkkokauppa -liiketoimintaryhméansa henkiloston liikkeen-

luovutuksella Posti Palvelut Oy:n palvelukseen. Posti Palvelut Oy:ssa noudatettiin tuol-
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loin tydehdoiltaan heikompaa Teollisuusliiton tydehtosopimusta. Posti Oy:n palveluk-
sessa olevien tydntekijoiden tydsuhteisiin puolestaan sovellettiin ehdoiltaan parempaa
Posti- ja logistiikka-alan unionin neuvottelemaa tyoehtosopimusta. Yhtio itse perusteli
siirtoa pakettiliiketoiminnan kovalla kilpailutilanteella, jonka vuoksi sen oli valttamatonta
siirtya kayttamaan samantasoisia tydehtoja kuin muut jakelualan toimijat. (Posti Group

Oyj, 2019b.)

Yhtion ilmoituksesta seurasi voimakasta julkista arvostelua, joka kohdistui myods Postin
johdon palkitsemisjarjestelmaan (esim. Luukka, 2019). Paaministeri Antti Rinne otti tyo-

ehtokiistaan kantaa Yle TV1:n Ykkosaamussa seuraavasti:

Emme tule hyvaksymaan ihmisten palkanalennuksia. — — Vuosia on Postin sisalla
jatkunut tilanne, jossa porukkaa pistetddn pellolle, vaaditaan palkkojen
alentamista, haetaan keinoja joilla voidaan sitd hyvin pienestd tulosta, jota
postilaisille maksetaan kuukaudessa palkkaa, viela leikata. Se ei ole oikea tapa
hoitaa naita asioita. (Sullstrom, 2019.)

My6hemmin samana vuonna paaministeri Antti Rinne (2019, s. 14) arvosteli eduskunnan
taysistunnossa Postin hallitusta siitd, etta se olisi toiminut vastoin omistajaohjausminis-
teri Sirpa Paateron nimenomaisia vaatimuksia siita, ettd lilkkeenluovutusta ei tule toteut-
taa. Vastauksena Rinteen arvosteluun Posti (2019c) julkaisi seuraavana paivana tiedot-
teen, jossa Postin hallituksen puheenjohtaja Markku Pohjola ilmoitti, ettd pakettijakelun
lilkkeenluovutuksella Posti Palvelut Oy:66n on ollut koko ajan omistajaohjauksen tuki
eikd omistaja ole missdan vaiheessa valmistelun aikana ilmaissut vastustavansa sita.
Myds valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosaston paallikkd Kimmo Viertola kertoi
Talouselaman haastattelussa, ettd Postin hallitus oli pitdnyt omistajaohjausministerin

tietoisena liikkeenluovutukseen liittyvista seikoista (Honkamaa, 2019).

Paaministerin selvasanainen puuttuminen Postin operatiiviseen toimintaan ohitti valtion
omistajaohjauksen normaalit toimintakanavat ja oli omiaan luomaan hammennysta val-
tio-omistajan tahtotilasta. OECD:n suositusten mukaan valtio-omistajan tulee pidattay-

tya sekaantumasta valtionyhtididen johdon toimivaltaan kuuluviin asioihin ja kunnioittaa
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yhtididen hallitusten itsenaisyyttd (OECD, 2015b, s. 18). Suomen valtio on omistajapoli-
tiilkkaa koskevissa periaatepdatoksissaan sitoutunut noudattamaan naitd suosituksia
(esim. Valtioneuvoston kanslia, 2020b, s. 11). Liikkeenluovutuksessa oli kyse yhtion hal-
lituksen yleistoimivaltaan kuuluvasta asiasta, johon paaministerin ei olisi tullut ohi omis-
tajaohjauksen normaalien toimintakanavien, etenkaan julkisuuden kautta, puuttua. Mi-
kali valtio-omistaja olisi tuolloin katsonut, ettda Postin johto on toiminut omistajan tah-
don vastaisesti, olisi se voinut yhtion ainoana omistajana tarvittaessa pitaa yhtidkokouk-
sen, erottaa yhtion hallituksen ja valita tilalle uuden. Ylen haastattelussa paaministeri
Rinne totesi kuitenkin yhtion hallituksen nauttivan edelleen omistajan luottamusta (Sull-

strom, 2019).

Antti Rinteen hallitus ei toimikautensa aikana ehtinyt antaa omistajapolitiikkaa koskevaa
periaatepaatosta. Viitteita omistajapolitiikan aiotusta suunnasta voi kuitenkin hakea Rin-
teen hallituksen hallitusohjelmasta. Hallitusohjelman omistajapolitiikkaa koskevat lin-
jaukset noudattelevat padosin valtion omistajapolitiikan jo aiemmin maariteltyja pitkia
linjoja. Merkillepantavaa hallitusohjelman omistajapolitiikkaa koskevassa luvussa on se,
ettd Rinteen hallituksen hallitusohjelmaan kirjatut linjaukset eivat omistajapolitiikan
osalta nayta merkittavasti poikkeavan Sipilan hallituksen linjauksista. Valtion omistaja-
politiikkaa linjattiin Rinteen hallituksen hallitusohjelmassa Sipilan hallituksen antamaa

omistajapoliittista periaatepaatosta mukaillen seuraavasti:

Valtion omistaminen on vyhteiskunnan aktiivisen uudistamisen viline.
Yhtidomaisuudessa kiinni oleva padoma on niin merkittava, etta silla pitda saada
nykyistd enemman kasvua ja tyollisyyttd aikaiseksi. Padaomien kayttamista
tehostetaan valtion omistajaohjauksen keinoin paitsi nykyisen omistuksen
aktivoimiseksi, myos uuden taloudellisen aktiviteetin synnyttamiseksi Suomeen.
Valtion kehitysyhtio Vake Oy:lla on tassa tarkea tehtdva. Valtion Kehitysyhtio Vake
Oy:n tehtdvid ja tavoitteita tarkistetaan syksyn 2019 aikana tukemaan
hallitusohjelman tavoitteita. (Valtioneuvosto, 20193, s. 180-181.)

Rinteen hallituksen hallitusohjelmassa agendalle nostettiin myds postipalvelut ja Posti:
ohjelman erdaksi tavoitteeksi madriteltiin postipalvelujen oikeudenmukaisen

saatavuuden turvaaminen koko maassa. Keinoja ja toimenpiteitd tdman tavoitteen
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saavuttamiseksi esitetddan useita: Ohjelman mukaan postilakia ja sen toteutumista
tarkastellaan kuitenkin sailyttaen yleispalveluvelvoite. Postin peruspalvelutehtavan ja
yhtiomuotoisen toiminnan yhteensovittamisen ndkokulmasta olennainen kohta on
aikomus selvittaa Postille kohdistettujen osinkovaateiden kestavyys. Lisdksi ohjelmassa
todetaan selvitettavan kokonaisvaltaisesti vaihtoehtoja postin ja sanomalehtien jakelun

turvaamiseksi koko maassa. (Valtioneuvosto, 20193, s. 114-115.)

Omistajapolitiikkaa ja postipalveluita koskevien linjausten voi nahda asettavan Postin
yhtiona ristiriitaiseen tilanteeseen: Yhtaalta Rinteen hallitus nayttaa omistajapolitiikkaa
koskevan kirjauksen perusteella jatkavan Sipilan hallituksen linjaa sen suhteen, etta
valtion yhtidomaisuuteen sitoutuneen padgoman kayttéa tulee tehostaa. Postille Sipilan
hallituksen tase toihin -ajattelu tarkoitti tietd kohti yksityistamista ja tavoitteiden osalta
entistda selvempaa rinnastamista valtio-omisteisiin porssiyhtidihin. Toisaalta taas myds
yleispalveluvelvoitteesta pidetdaan kirjepostin vahetessa edelleen kiinni. Tama johtaa
vadjaamatta konfliktiin toiminnan ja tavoitteiden valilla: yleispalveluvelvoitteen alaisen
toiminnan  kannattavuus  heikkenee eikd se istu  yksiin  osakeyhtitn

voitontuottamistarkoituksen kanssa.

4.5 Paluu perinteisemmille urille

Rinteen hallitusta seuranneen paaministeri Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelman
omistajapolitiikkaa ja Postia koskevat kirjaukset (Valtioneuvosto, 2019b, s. 182—183) ovat
identtisia Rinteen hallitusohjelman vastaaviin kirjauksiin nahden. Syvallisemmin Marinin
hallitus linjasi omistajapolitiikkaansa 8.4.2020 antamassaan periaatepaatoksessa. Halli-
tusohjelman kirjauksissa Sipilan hallituksen tase toihin -ajattelusta oli viitteita, mutta pe-
riaatepaatoksessa niita ei juuri ole nahtavissa: aktiiviseen uudistamiseen tai pddomien
tehokkaampaan kayttoon ei juurikaan viitata. Periaatepadatoksen alussa viitataan halli-
tusohjelman omistajapolitiikkaa koskevan luvun kahteen ensimmaiseen kappaleeseen,
jotka kasittelevat valtion omistajapolitiikan yleisia linjoja ja valtionyhtididen yhteiskun-

tavastuuta. Edellisessa luvussa siteerattuun kirjaukseen ei viitata lainkaan.
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Tarkasteltaessa Kataisen ja Sipilan hallitusten periaatepaatosten linjauksissa on nahta-
vissa selva pyrkimys valtion omistusten hallittuun vdahentdamiseen. Marinin hallituksen
periaatepaatdksessa kuuluvat myos omistusten sailyttamiseen pyrkivat puheenvuorot:
yritysvarallisuuden korostetaan periaatepaatoksessa synnyttavan tuloja valtion talousar-
vioon. Omistusten vahentdmiseen viitataan toteamalla, ettd ne suunnitellaan etukateen
huomioiden kokonaistilanne yhtididen ja valtion ndkékulmasta. (Valtioneuvoston kanslia,
2020b, 5-6.) Olisi kuitenkin vaarin sanoa, ettd omistusten vahentamiseen ei pyrittaisi:
julkisen talouden suunnitelman mukaan valtion velanottotarvetta pienennetaan osak-
keiden myynneista saatavilla tuloilla. Niin sanottujen tulevaisuusinvestointien rahoitta-
miseksi on tarkoitus myyda valtionyhtididen osakkeita 1,3 miljardin euron edesta vuo-

sina 2021-2022. (Valtiovarainministerio, 2020, s. 41-42.)

Sipilan hallituksen toteuttama Postin osakkeiden siirto Valtion kehitysyhtioon ei kuiten-
kaan lopulta johtanut yhtion omistuspohjan laajentamiseen, silla Sanna Marinin hallitus
paatti 10.12.2020, etta kehitysyhtioon siirretyt Postin ja erdiden muiden yhtididen osak-
keet siirretdan takaisin valtion suoraan omistukseen (valtioneuvoston yleisistunnon paa-
tos VNK/132/2020). Sipilan hallituksen perustama kehitysyhtion ohjausvastuu siirrettiin
valtioneuvoston kanslialta tyo- ja elinkeinoministerioon ja kehitysyhtion nimeksi muutet-
tiin llmastorahasto Oy (valtioneuvoston asetus 1024/2020 & valtioneuvoston kanslia,

2020c, s. 1).

Marinin hallituksen periaatepaatoksessa otettiin kantaa valtionyhtididen hallintoon to-
teamalla, ettd valtion taysin omistamissa yhtidissa voi olla hallintoneuvosto ja enemmis-
toomisteisissa yhtidissa yhtion asettama neuvottelukunta. Hallintoneuvostojen osalta
todettiin kuitenkin, etta niiden muuttamista neuvottelukunniksi tarkastellaan hallitus-

kauden aikana. (Valtioneuvoston kanslia, 2020d, s. 12.)



61

Huomionarvoista on, etta siind missa esimerkiksi Matti Vanhasen molempien hallitusten
periaatepaatdksissa erikseen painotettiin, etta omistajapolitiikkaa koskevat periaatepaa-
tokset eivat ole suunnattu valtion omistamille yhtidille vaan omistajapolitiikasta vastaa-
ville viranomaisille, naytetdan Sanna Marinin hallituksen periaatepaatdksessa antavan

ohjeita myos valtionyhtididen johdolle:

Yhtion hallitus ja sen puheenjohtaja seka toimiva johto ovat vastuussa siitd, etta
ne keskustelevat merkittavien omistajien kanssa yhtion toimintaan ja omistaja-
arvoon vaikuttavista olennaisista asioista. Valtio-omisteisissa yhtidissa odotetaan
valtion omistuksen koko huomioiden mahdollisimman avointa tiedonkulkua ja
keskustelua valtio-omistajan kanssa. (Emt. s. 13.)

Hallinnointikoodin (2019, s. 12) mukaan yhtiokokouksen paatdsvaltaan kuuluvissa
asioissa voi olla yhtion ja osakkeenomistajien edun mukaista, etta hallitus on tietoinen
merkittavada 4aanivaltaa kayttdvien osakkeenomistajien mielipiteesta. Siten valtio-
omistajan vaatimusta keskustelusta ja avoimesta tiedonkulusta voi pitaa oikeutettuna.
Omistajaohjauksen toimivallanjaon nakdkulmasta voisi kuitenkin olla perusteltua
pidattaytya antamasta ohjeita valtionyhtidille omistajapolitiikkaa koskevassa
periaatepaatoksessa, joka on  perinteisesti  katsottu olevan  suunnattu

omistajaohjauksesta vastaaville viranomaisille.



62

5 Postin hybridit piirteet

Luvussa 1 kasitelty Alfordin ja Friedlandin teoria institutionaalisista jarjestelmista tarkas-
telee instituutioiden valista vuorovaikutusta. Postin voi ndhda toimivan valtion ja yritys-
maailman instituutioiden valiselld rajapinnalla. Osakeyhti6 organisaatiomuotona nou-
dattaa yritysmaailman institutionaalista logiikkaa, jota on yleensa kutsuttu markkinalo-
giikaksi. Yhtiomuodosta huolimatta Postille on kuitenkin sadntelyn keinoin osoitettu teh-
tavia, jotka linkittyvat logiikkansa puolesta yritysmaailman sijaan valtion instituutioon.
Valtion instituutiolla on yritysmaailman tavoin oma institutionaalinen logiikkansa, jota
nimitan jaljempana julkisen sektorin logiikaksi. Julkisen sektorin logiikkaa on nimitetty
myds hyvinvointilogiikaksi (welfare logic) (esim. Kallio ja muut, 2018). Logiikoiden arvot,
toimintatavat ja tavoitteet poikkeavat toisistaan: Markkinalogiikka priorisoi tulonmuo-
dostusta markkinaehtoisesta toiminnasta ja pyrkii maksimoimaan osakkeenomistajien
taloudellisen hyodyn, kun taas julkisen sektorin logiikka keskittyy etupdassa julkisen
edun ja erilaisten yhteiskunnallisten paamaarien edistamiseen (Davies & Doherty, 2019,

s. 1043; Kallio ja muut, 2018, s. 2).

Postissa julkisen sektorin logiikka on saanut tehda tilaa markkinalogiikalle. Liikelaitosta-
misen ja yhtidittamisen myo6ta julkisen sektorin logiikka menetti merkitystaan, kun val-
tion resurssiohjauksesta siirryttiin vaiheittain ensin tulosohjaukseen ja sen jalkeen mark-
kinaohjaukseen. Yhtidittdessaan Postin valtio-omistaja teki tietoisen paatdksen ryhtya
tavoittelemaan postitoiminnalla voittoa. Liikelaitosmuotoisen Posti- ja telelaitoksen toi-
mintaa saatelivat laki valtion liikelaitoksista ja laki Posti- ja telelaitoksesta (748/1989).
Jaljempana mainitussa lain 2 §:ssa sdadettiin laitoksen toimialasta ja tehtavista: ”Posti-
ja telelaitos harjoittaa posti- ja teletoimintaa sekd muuta niihin liittyvaa palvelutoimin-

taa”. Saman lain 3 §:ssa saddettiin myos laitoksen palvelutavoitteista:

Posti- ja  telelaitoksen tulee huolehtia posti- ja teletoiminnan
tarkoituksenmukaisesta kehittamisestd ja palvelutarjonnasta asiakkaiden ja koko
yhteiskunnan tarpeita vastaavasti erityisesti siten, ettd sen tehtdviin kuuluvat
peruspalvelut ovat koko maassa yleisesti saatavissa tasapuolisin ehdoin.
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Liikelaitoksen toiminnalta edellytettiin itsekannattavuutta (esim. Myllymaki, 2007, s.
116), mutta varsinaisesta voitontavoittelusta ei kuitenkaan ollut kysymys. Yhtidittamisen
myo6ta toiminnan tarkoitus ja myos toimintalogiikka muuttuivat: Osakeyhti6laissa osake-
yhtion toiminnan tarkoitukseksi on yksiselitteisesti maaritelty voiton tuottaminen osak-
keenomistajille, ellei yhtidjarjestyksessa maarata toisin (osakeyhtiodlaki 5 §). Postin yhtio-

jarjestykseen ei ole téllaista maaraysta otettu (Posti Group Oyj, 2020).

Rajankayntia julkisen sektorin logiikan ja markkinalogiikan valilla ilmentdaa esimerkiksi
viime vuosikymmenilla nahty konsernin nimenmuutos Postista Itellaksi ja taas Postiksi.
Vuonna 2007 Postin tuolloinen konsernijohtaja Jukka Alho luonnehti uutta Itella-nimea
seuraavasti: “Nimelld on it-maailmaan viittaava saundi, se on lyhyt ja ytimekas”. (Vainio,
2007.) Postin viestintdjohtaja Pdivi Alakuijala puolestaan perusteli Helsingin Sanomissa
julkaistussa mielipidekirjoituksessaan nimenmuutosta erityisesti yhtion liiketoiminnan
muuttumisella ja kansainvalistymisella. Viestintdjohtajan mukaan Suomen Posti -nimi
toimii huonosti Suomen ulkopuolisilla markkinoilla. (Alakuijala, 2007.) Kansalaisissa uusi
nimi heratti kritiikkia: esimerkiksi Helsingin Sanomien mielipidepalstalla Itellan sanottiin
tuovan mieleen ”ldhinnd hammastahnan, talouspaperin tai terveyssiteen” (Gottberg,

2007).

Julkisia laitoksia nimetdaan varsin erilaisten periaatteiden mukaan kuin yrityksia. Hallin-
tolain (2003/434) 9 §:ssa saadetty hyvan kielenkdyton vaatimus ulottuu myos virastojen
nimeamiseen: Kotimaisten kielten keskuksen mukaan hyva julkisen laitoksen nimi on pai-
kantava, toimintaa luonnehtiva ja asiakaslahtoinen (Tiilila, 2010). Yritysten nimedmiseen
taas ei kohdistu samanlaisia vaatimuksia: yrityksen nimelld pyritdan yleensa luomaan
mielikuvia eikd nimelld valttamatta aina ole sananmukaista merkitysta. Postin nimen-
muutoksesta seurannut kriittinen kansalaiskeskustelu on osaltaan kouriintuntuva esi-
merkki logiikoiden valisesta rajankaynnista: yhtion johdon liiketoiminnallisista Idhtékoh-

dista muotoilema uusi nimi ei koskaan saavuttanut samanlaista legitimiteettia kuin viras-
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toajalta periytyva vanha nimi. Sittemmin Postissa otettiinkin nimen kanssa askel men-
neeseen, kun konsernin emoyhtion nimeksi vaihdettiin Posti Group Oyj ja Itella jatettiin

kaytettavaksi vain ulkomaisissa logistiikkaliiketoiminnoissa (Posti Group Oyj, 2014).

Julkisessa keskustelussa niin Posti organisaationa kuin postinjakelu yleensakin mielletaan
edelleen vahvasti kuuluvaksi julkiseen sektoriin: nain siitakin huolimatta, etta Posti on
yhtioitetty osakeyhtioksi jo yli 20 vuotta sitten ja postinjakelu avattiin kokonaan kilpai-
lulle kesdkuussa 2016, kun postitoimilupajarjestelmasta luovuttiin (HE 18/2016 vp s. 1).
Talla hetkellda postiyrityksen on ennen toimintansa aloittamista tehtava ilmoitus Lii-
kenne- ja viestintavirastolle (postilaki 4.1 §.). Tata tutkielmaa kirjoitettaessa tallaisen il-
moituksen oli tehnyt Liikenne- ja viestintdvirastoon 17 postiyritysta (Liikenne- ja viestin-
tavirasto, 2021). Julkisiin palveluihin liittyvat vaatimukset ja odotukset nayttavat kuiten-

kin kohdistuvan vain Postiin.

Tama nakyy esimerkiksi Maaseudun tulevaisuuden elokuussa 2016 julkaistussa paakir-
joituksessa puolestaan, jossa otettiin Postin asemaan ja tehtaviin. Kirjoitusta edelsi Maa-
seudun tulevaisuudessa julkaistu uutinen, jossa Postin hallintoneuvoston puheenjohtaja,
kansanedustaja Markku Rossi oli korostanut, etta Postin toiminnan on oltava kannatta-
vaa (Kontiainen, 2016). Paakirjoituksessa kuuluu vahva eetos Postin peruspalvelutehta-
van puolesta. Huomionarvoista on myos, etta paakirjoituksessa yhtiota nimitetaan edel-

leen, yli 20 vuotta yhtidittamisen jalkeen, liikelaitokseksi:

Kansa tuskailee Postin vaikeuksia selvitd perustehtdvastaan postinjakelusta. — —
Vaikka Postin johto muuta vaittda, saastot jakelussa ovat johtaneet laadun
romahtamiseen. Toivottavasti Rossi ymmartaa, etta postinjakelu on yhteiskunnan
perusrakenne, jonka liikelaitos murentaa, elleivat vastuulliset paattajat puutu
asiaan. (Maaseudun tulevaisuus, 2016.)

Institutionaalisten logiikoiden valiset jannitteet ndkyvat myos yhtion hallintoneuvoston
jasenten ulostuloissa. Postin hallintoneuvoston tuolloinen puheenjohtaja Markku Rossi
kritisoi vuonna 2019 Satakunnan Kansan haastattelussa valtionyhtididen hallintoneuvos-

tojen tehtavien vahentamista. Haastattelu kasitteli Postin ja Postin ja Posti- ja logistiikka-
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alan unionin valilla ollutta kiistaa Postin erdiden tyontekijaryhmien tydsuhteisiin sovel-
lettavasta tydehtosopimuksesta. Haastattelussa Rossi korosti, etta Postin hallintoneuvos-
tolla ei ole oikeutta puuttua yhtion operatiiviseen toimintaan. Rossin kritiikki kohdistui
kehitykseen, jonka myo6ta valtionyhtididen hallintoneuvostojen rooli on kaventunut val-
vonnalliseksi eika mahdollisuuksia vaikuttaa ”"konkreettiseen paatoksentekoon” ole. Kri-
tiikkidaan han perusteli luonnehtimalla hallintoneuvostoa yhtion paatoksenteon “kansan-
valtaisimmaksi osaksi”. Samassa haastattelussa han nimitti yhtiota myos “koko kansan

postiksi”. (Valkama, 2019.)

Rossin puheenvuorosta kdy hyvin ilmi markkinalogiikan ja julkisen sektorin logiikan vali-
nen rajankaynti, joka lienee kouriintuntuvaa erityisesti poliitikoista koostuvassa hallinto-
neuvossa. Rossi tasapainoilee puheenvuorossaan toisaalta hallintoneuvoston puheen-
johtajan ja toisaalta kansanedustajan roolinsa valilla. Talonpoikaisjarjella ajateltuna hal-
lintoneuvoston kansanvaltaisuuteen vetoaminen on ymmarrettdvaa: omistaahan yhtion
koko osakekannan Suomen valtio. Osakeyhtion hallinnosta saadetdaan kuitenkin osake-
yhtidlaissa, joka ei tee eroa sen vilille, onko osakeyhtion omistaja julkinen vai yksityinen
taho. Osakeyhtiolain 6 §:n mukaan “osakkeenomistajat kayttavat paatdsvaltaansa yhtio-
kokouksessa”. Valtio-omistajan tulee ndin ollen muiden omistajien tavoin kayttda omis-
tajavaltaansa yhtiokokouksessa, jonka kautta Rossin toivoma kansanvaltaisuus myos va-
lillisesti toteutuu. Valtionyhtion operatiiviseen toimintaan puuttuminen poliitikoilla mie-

hitetyn hallintoneuvoston kautta ei olisi osakeyhtionlain tai hyvan hallintotavan mukaista.

Ristiveto logiikoiden valilla kdy ilmi my&s Postin hallintoneuvoston jasenen, entisen kan-
sanedustaja Satu Taavitsaisen syksylla 2019 julkisuuteen antamista lausunnoista. Taavit-
sainen kritisoi voimakkaasti Postin johdon palkkioita ja tyontekijéiden suunniteltuja pal-
kanalennuksia (Alastalo, 2019). Hinen mukaansa ”valtionyhtidissa ei pitdisi olla korke-
ampia palkkioita kuin mitd paaministeri ansaitsee”. Postin hallintoneuvoston asemaa ja
omaa rooliaan hallintoneuvoston jasenena han arvioi seuraavasti: “Hallintoneuvosto ei

edusta Postia vaan valvoo sitd. Mina en edusta Postia vaan kansaa.” Taavitsaisen puheen-
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vuoroissa julkisen sektorin logiikka kaikuu vahvana: han nadyttda jasentavan Postin orga-
nisaationa ensisijaisesti julkisen peruspalvelun tarjoajana ja hallintoneuvoston jonkinlai-
sena demokraattisesti valittuna toimielimena. Hallintoneuvosto ei kuitenkaan ole yhti-

Osta erillinen orgaani, vaikka sen tehtavana onkin valvoa yhtion hallintoa.

Postin identiteetin kytkeytyminen julkiseen sektoriin vaikuttaa my6s yhtion toimintaan
kohdistuviin odotuksiin: siltd odotetaan ensisijaisesti julkisen sektorin logiikan mukaista
toimintaa, vaikka jo pelkastaan sen oikeudellinen muoto perustuu markkinalogiikkaan.
Tarkasteltaessa yhtion strategiaa, nahdaan kuitenkin markkinalogiikan vahva vaikutus:

strategiassa yhtion liiketoiminnan ytimeksi on nostettu pakettiliikenne ja logistiikka. Pe-
rinteisesti Postin padatehtavaksi mielletyilla postipalveluilla on strategiassa enaa naita
ydinliiketoimintoja tukeva ja tdydentdva rooli. (Posti Group Oyj, 2021d.) Vertailtaessa
Postin nykyista strategiaa liikelaitosmuotoisen Posti- ja telelaitoksen palvelutavoitteisiin,
on nahtavissa eraanlainen perustehtavan siirtyma: julkinen peruspalvelutehtava on kor-
vautunut niilla tehtavilla, jotka ovat liiketoiminnallisesti kannattavampia. Logiikoiden va-
lisida jannitteitd voimistaa kirjepostin maaran vahentyminen ja postitoimilupajarjestel-

masta luopumista seurannut kilpailun lisaantyminen.

5.1 Yleispalveluvelvollisuus

Postinjakelulla on edelleen yhteiskunnallista merkitysta, joten postilakiin on sdadetty
yleispalveluvelvoite, jonka tarkoituksena on turvata postipalvelujen saatavuus kaikkialla
maassa. Osakeyhtidlain voitontuottamistarkoituksen ja postilain yleispalvelua koskevan
saantelyn valilla kuitenkin nahtavissa selked on jannite: kaikille tasapuolisesti saatavilla
olevan peruspalvelun jarjestamisvastuu istuu huonosti voittoa tavoittelevaan liiketoimin-

taan.

Pohjan yleispalveluvelvollisuutta koskevalle sdantelylle muodostaa Euroopan unionin ja
neuvoston direktiivi 97/67/EY, jaliempana postidirektiivi, jonka 2 luvun 3 artikla asettaa

jasenvaltioille velvollisuuden huolehtia, ettd postipalvelujen kayttdjien saatavilla on
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yleispalvelu vahintaan viitena paivana viikossa ”lukuun ottamatta kansallisen saantelyvi-
ranomaisen poikkeuksellisiksi katsomia tilanteita tai maantieteellisia olosuhteita”. Direk-
tiivissa yleispalveluun on maaritelty sisaltyvan yhden kerailyn ja yhden jakelun perille-

kantona.

Suomessa yleispalvelu on toteutettu saatamalla postilakiin yleispalveluvelvoite. Yleispal-
veluvelvoitteesta sdddetdaan postilain 3 luvussa. Lain 14 §&:n 1 momentin mukaan ”"koko
maassa on oltava pysyvasti tarjolla postipalvelujen yleispalvelu, joka on saatavilla tasa-
puolisin ehdoin”. Lain 15 §:ssa on maaritelty yleispalveluun kuuluvien postipalveluiden
tarjonta, joka koskee seka kotimaan sisalla ldhetettdvia lahetyksia etta ulkomaille lahe-

tettdvia ja sieltd saapuvia lahetyksia:

1. enintdadn kahden kilon painoiset kirjelahetykset, jotka maksetaan yleisesti
kaytettavissa olevilla kateismaksutavoilla ja jotka kayttadjalla on mahdollisuus
jattaa postiyrityksen kuljetettaviksi kerailypisteeseen; kotimaan
kirjelahetyksissa on pidettdva tarjolla ainakin sellainen neljantena arkipaivana
jattopadivasta jaettavaksi tarkoitettu kirjetuote, johon sovelletaan 19 §:ssa
saadettya yleispalvalun laatustandardia;

2. enintdaan kymmenen kilon painoiset postipaketit, jotka maksetaan yleisesti
kadytettavissa olevilla kateismaksutavoilla ja jotka kayttdjalla on mahdollisuus
jattdaa postiyrityksen  kuljettavaksi  postitoimipisteeseen tai muuhun
soveltuvaan jattopaikkaan ja noutaa postitoimipisteests;

3. maahan saapuvat enintddan kahdenkymmenen kilon painoiset postilahetykset;
seka

4. 1ja2 kohdassa tarkoitettujen postilahetysten kirjaamis- ja vakuuttamispalvelut.

Yleisesti kdytettavissa kateismaksutavoilla maksettavilla lahetyksilla viitataan ennen
kaikkea postimerkilla seka niihin rinnastettavilla kateismaksutavoilla maksettaviin
lahetyksiin. Kaikki sopimuksiin perustuvalla laskutuksella maksettavat lahetykset, kuten
esimerkiksi yrityskirjeet, rajautuvat siten yleispalveluvelvoitteen ulkopuolelle. (HE

216/2010 vp. s. 89.)

Postilain 24 §:n 1 momentin mukaan Liikenne- ja viestintavirasto voi asettaa yleispalve-
luvelvollisuuden postiyritykselle. Saman pykdlan 2 momentissa maarataan, etta yleispal-

veluvelvollisuus on asetettava sille postiyritykselle, jolla on siihen parhaat edellytykset.



68

Laki ei siis aseta yleispalveluvelvollisuutta nimenomaan valtio-omisteiselle Postille, vaan
velvollisuus voitaisiin asettaa myds muulle postiyritykselle, mikali Liikenne- ja viestinta-
virasto arvioisi silla olevan valtio-omisteista Postia paremmat edellytykset yleispalvelun

hoitamiseen.

Lilkenne- ja viestintdvirastoon sittemmin yhdistetty Viestintavirasto on vuonna 2011 an-
tamallaan paatokselld asettanut Postille yleispalveluvelvollisuuden enintdadan kahden ki-
lon painoisten kirjelahetysten postipalvelun tarjonnassa. Yleispalveluvelvollisuus koskee
koko maata lukuun ottamatta Ahvenanmaata. Paatoksen perusteluissa on todettu, etta
paatoksenantohetkelld Posti on ollut ainoa toimija, jolla on ollut toimilupa kirjelahetys-
ten postipalvelun tarjontaan. Siten vertailua eri postiyritysten valilla ei ole tuolloin voitu
suorittaa. (Viestintavirasto, 2011, s. 5.) Toimilupamenettelystd on sittemmin vuonna
2016 toteutetun postilain kokonaisuudistuksen my6ta luovuttu ja nykydaan postitoimin-
nan aloittaminen edellyttda vain ilmoituksen tekemista Liikenne- ja viestintdvirastolle

(postilaki 4 §).

Pakettipalvelujen yleispalveluvelvollisuutta koskevan paatoksen Viestintdvirasto on an-
tanut vuonna 2016: siina Postille on asetettu velvollisuus tarjota kotimaasta ulkomaille
Iahetettavien enintaan 10 kilon painoisten postipakettien yleispalvelu. Velvollisuuteen
kuuluu myds naiden lahetysten kirjaamis- ja vakuuttamispalveluiden jarjestaminen. Vies-
tintdvirasto on tuolloin todennut, ettd yleispalvelun turvaaminen ei edellyta velvollisuu-
den asettamista kotimaan sisalla lahettdvien enintdan 10 kilon painoisten postipakettien
osalta eikd maahan saapuvien enintaan 20 kilon painoisten postipakettien osalta. (Vies-
tintdvirasto, 2016a, s. 1-2.) Siten yleispalveluvelvoite koskee talld hetkellad enintdan kah-
den kilon painoisia kirjelahetyksia ja kotimaasta ulkomaille ldhetettavia enintdan 10 kilon
painoisia postipaketteja. Muilta osin viestintdvirasto katsoo yleispalvelun alaisten palve-

luiden toteutuvan markkinaehtoisesti (Viestintavirasto 2016b, s. 20 & 25).
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Yleispalveluvelvollisuuden alaisen postinjakelun volyymi on ollut laskusuunnassa: esi-
merkiksi vield vuonna 2017 yleispalveluvelvoitteen alaisen toiminnan osuus Postin jake-
luvolyymista oli 5,5 %, mutta vuonna 2020 sen osuus oli enda 3,4 % (Posti Group Oyj,
2018, s. 3 & Posti Group Oyj, 2021b, s. 10). Postin toimitusjohtaja Heikki Malinen arvioi
vuonna 2019 Maaseudun tulevaisuuden haastattelussa kirje- ja jakeluliiketoiminnan ke-
hitysta seuraavasti: “Kirjeliiketoiminnassa lahivuodet ovat todella vaikeita. - - Paperisia
lehtid toimitamme varmaan pidempaan kuin kirjeita. Kuljetamme painettuja lehtia aina-

kin vuosiin 2025-2030 saakka.” (Lundén, 2019.)

Yleispalveluvelvoitteen yhdistaminen kannattavaan liiketoimintaan on ollut viime vuo-
siin saakka mahdollista ennen kaikkea siksi, ettd ennen postinjakelun vapauttamista kil-
pailulle Posti kykeni subventoimaan tiheasti asuttujen alueiden jakelun tuotoilla haja-
asutusalueiden jakelun kustannuksia. Kun postinjakelu vapautettiin kilpailulle vuonna
2016, Posti sai jakeluun kilpailijoita tiheammin asutuille alueille. Kilpailijoilla ei kuiten-
kaan ole yleispalveluvelvoitetta kuten Postilla, joten kilpailuasetelma on muodostunut
yhtion kannalta hankalaksi. Posti otti postilain uudistukseen kantaa vuoden 2015 vuosi-

kertomuksessaan seuraavasti:

Postin nakemyksen mukaan uudistus antaa postinjakelua harjoittaville kilpailijoille
selkedn kilpailuedun. Jos yleispalvelua koskevaa sadntelya ei vastaavasti uudisteta,
Postin kyky tuottaa postilain yleispalveluita kannattavasti heikkenee. Samalla se
lisda toiminnan tehostamistarvetta. (Posti Group Oyj, 2016, s. 143.)

On mahdollista, etta yleispalveluun kuuluvien lahetysten volyymin edelleen laskiessa
kannattamattomaksi muuttuvaa toimintaa saatetaan joutua tukemaan valtion varoista.
Postilaki mahdollistaa jo nykyiselldaan yleispalvelun tarjoajan taloudellisen tukemisen,
mikali yleispalvelun tuottamisesta aiheutuvat kustannukset muodostuvat yleispalvelun
tarjoajalle kohtuuttomiksi. Postilain 33 §:n 1 momentissa sdadadetaan yleispalvelun kus-

tannusten kompensoimisesta seuraavasti:

Yleispalvelun tarjoajalle on korvattava valtion varoista se osa yleispalvelun
nettokustannuksista, joka muodostaa talle kohtuuttoman taloudellisen rasitteen
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yrityksen kokoon, yritystoiminnan laatuun, yrityksen harjoittaman toiminnan
liikevaihtoon ja muihin ndihin rinnastettaviin seikkoihin nahden.

Yleispalvelun nettokustannusten arviointiin ryhdytaan kuitenkin vasta yleispalvelun tar-
joajan pyynnosta (HE 272/2016 vp, s. 56). Toistaiseksi tahan ei ole ollut tarvetta ryhtya,
silla Posti on kyennyt hoitamaan yleispalvelun tuottamisen ilman valtion tukea. Mikali
yleispalvelun kustannuksia kuitenkin korvattaisiin valtion varoista, edellyttaa postilain 33
§:n 2 momentti muiden postiyritysten osallistuvan yleispalvelun nettokustannusten kor-

vaamiseen.

Yleispalveluvelvoitteen merkitysta Postin kannattavuudelle on kuitenkin yhtién omasta
pyynnosta tutkittu Elinkeinoelaman tutkimuslaitoksella vuonna 2013. Tutkimuksessa
yleispalveluvelvoitteen hoitamisesta aiheutuneiden nettokustannusten arvioitu maara
selvitettiin laskelmalla Itella Viestinvalitys Oy:n (Postin tuolloinen kirje- ja pakettiliiketoi-
minnasta vastannut liiketoimintaryhma) hypoteettisen kayttokatteen ja toteutuneen
kayttokatteen erotus. Hypoteettinen kayttokate maaritettiin sddntelemattdmien pos-
tiyritysten kayttokatteiden maaraytymisen estimoinnista saaduilla parametreilla. Tutki-
muksen tulokset osoittivat, ettd Itella Viestinvalitys Oy:n kannattavuus oli selvasti muita
posti- ja kuriiritoimintaa harjoittavia yrityksia heikompi. Yleispalveluvelvoitteen hoitami-
sesta aiheutuvien menetysten suuruudeksi arvioitiin noin 5-8 prosenttia yhtion liikevaih-

dosta. (Koski, 2013.)

Tata tutkielmaa kirjoitettaessa Liikenne- ja viestintdministeriossa on meneilldan hanke,
jossa arvioidaan postilain muutostarpeita. Liikenne- ja viestintaministerion postilain ar-
viointimuistiossa (2021, s. 4) todetaan tavoitteena olevan edelleen se, etta valtion ei tar-
vitse myoskaan jatkossa tukea yleispalveluvelvoitteen alaista postinjakelua. Posti on to-
dennut arviointimuistion pohjalta antamassaan lausunnossa (20214, s. 1) kannattavansa
tata tavoitetta. Yhtio pitda lahtokohtana, ettd yleispalveluun kuuluvaa postin jakelua ei
tueta valtion varoista, vaan se toimii taysin markkinaehtoisesti vapaassa kilpailussa. Lau-
sunnossaan yhtio kuitenkin toteaa tdman edellyttavan, ettd yhtioon kohdistuvaa sdante-

lya kevennetaan.
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Talla hetkella nayttaa silta, etta yhtion toive on mahdollisesti toteutumassa. Posti- ja ja-
kelumarkkinan tilannetta arvioinut valtiosihteeritydéryhma esittda raportissaan erdaana
toimenpiteend Postin toimintaedellytysten turvaamiseksi, etta yleispalveluvelvoitteen
mukaisesta viisipdivaisesta jakelusta ja kerailysta siirrytdan kolmipaivaiseen jakeluun ja
kerdilyyn. Raportissa arvioidaan, ettd yleispalveluvelvoitteen mukaista toimintaa on
edelleen mahdollista harjoittaa kannattavasti, mikali Postin toimintaymparistdd muoka-

taan suotuisammaksi muuttuneessa tilanteessa. (Strandberg ja muut, 2020, s. 11-13.)

5.2 Muut julkiset tehtavat

Yleispalvelua hoitavalle postiyritykselle on postilaissa asetettu yleispalveluun kuuluvan
postinjakelun ohella myds joukko muita tehtdvia. Ndita ovat ainakin lakisaateisesta tie-
doksiantomenettelystd huolehtiminen, postilaatikoiden sijainnin maarittely, postimerk-
kien julkaiseminen ja postimaksumerkinnan kayttaminen (postilaki 21 §, 39 § & 44 §).
Kaikkiin ndihin tehtaviin liittyy julkisia intresseja, ja ne ovat luonteeltaan epatyypillisia
osakeyhtiolle. Toisaalta osa niista liittyy myos hyvin kiintedsti postitoimintaan. Postilaissa
saadettyjen tehtdvien ohella Posti hoitaa myds muita julkisia tehtadvia. Posti hoitaa Digi-
ja vaestotietovirastoa edeltdaneen Vadestorekisterikeskuksen kanssa tekemansa sopimuk-
sen nojalla muuttoilmoitusten vastaanottamisen. Postin toimipisteet ovat toimineet

myo6s ennakkodanestyspaikkoina. (EOAK/5410/2017, s. 10.)

Monet postilaissa saadetyista tehtavista ovat hankalasti erotettavissa Postin muusta toi-
minnasta. Yleispalvelun tarjoajana vastuu esimerkiksi koko maan postinumerojarjestel-
man yllapitamisesta on Postilla. Postinumerojarjestelman yllapidon siirtamista postiyri-
tykseltd viranomaiselle selvitettiin Liikenne- ja viestintdministerion asettaman tyoryh-
man toimesta vuonna 2012. Raporttinsa (2013, s. 30-31) johtop&datdksissa tydoryhma ar-
vioi, ettd postinumerojarjestelman yllapidon siirtdminen viranomaisen hoidettavaksi ei

ole tarkoituksenmukaista. Nakemystaan tyoryhma perusteli silld, ettd postinumerojar-
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jestelma on keskeinen osa postiyrityksen toiminnanohjausta ja silla, etta jarjestelman yl-
lapidon siirtaminen aiheuttaisi viranomaiselle merkittavia kustannuksia. Vuosina 2016 ja
2017 toteutetussa postilain kokonaisuudistuksessa paadyttiinkin padosin samoihin pe-
rusteluihin nojautuen sdilyttamaan postinumerojarjestelman yllapitaminen yleispalve-

lun tarjoajan eli kdytannossa Postin vastuulla (HE 272/2016 vp, s. 58).

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies (EOAK/5410/2017, s. 9-10) on arvioinut, ettd Postin
tehtavista ainakin lakisaateisesta tiedoksiantomenettelysta huolehtiminen, muuttoil-
moitusten vastaanottaminen ja ennakkoaanestyspaikkana toimiminen ovat selkeasti sel-
laisia julkisia hallintotehtavia, joihin sovelletaan hallintolakia. Apulaisoikeusasiamiehen
arvion mukaan myds postinumerojarjestelman yllapitaminen ja postilaatikoiden sijain-

nin maarittely ovat mahdollisesti tallaisia julkisia hallintotehtavia.

Julkisten hallintotehtavien toimeenpano tapahtuu ensisijaisesti julkisen sektorin logiik-
kaa noudattaen, jonka arvot ja toimintatavat ovat toisenlaisia markkinalogiikkaan nah-
den. Siind missa yrityksissa tyontekijoiden vastuu maarittyy ensisijaisesti taloudellisen
tuloksellisuuden ja muiden yritystoimintaan liittyvien tavoitteiden perusteella, toteutuu
vastuu julkishallinnon organisaatioissa virkavastuun kautta. Postin omiin tyontekij6ihin
ja my6s esimerkiksi asiamiespostien tyontekijoiden sovelletaan rikosoikeudellista virka-

vastuuta koskevia saannoksia heidan hoitaessaan julkisia hallintotehtavia.

Postilaki asettaa yleispalvelun tarjoajan toiminnalle monia vaatimuksia: laissa velvoite-
taan yleispalvelun tarjoaja esimerkiksi yllapitamaan yleispalvelua tarjoavaa toimipistetta
jokaisessa kunnassa ja huolehtimaan kielellisten oikeuksien turvaamisesta (postilaki 16
§ & 20 §). Tallaiset julkisen sektorin arvoista ja toimintatavoista johdetut velvoitteet ovat
vieraita markkinalogiikalle ja hankalasti yhdistettavissa osakeyhtion voitontuottamistar-

koitukseen.
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5.3 Postin omistajaohjaus ja strateginen intressi

Postin koko osakekannan omistaa Suomen valtio ja sen omistajaohjauksesta vastaa val-
tioneuvoston kanslia (Valtioneuvoston asetus 1025/2020). Posti on valtion omistamien
yhtididen joukossa siind mielessa poikkeus, ettd se kuuluu jossain maarin seka valtion
finanssi-intressin yhtioihin etta niihin yhtioihin, joissa valtiolla on strateginen intressi.

Postin tapauksessa valtion strateginen intressi yhtiossa on maaritelty ytimekkaasti: “pos-
tipalveluiden tuottaminen kaikkialla Suomessa” (valtioneuvoston kanslia, 2020d, s. 26).
Eduskunnan hyvaksyma valtion omistuksen alaraja Postissa on télla hetkelld 50,1 % (Val-
tioneuvoston kanslia, 2020e, s. 1). Sipilan hallituksen kaudella valtion kehitysyhtioon siir-
retty 49,9 prosentin osuus Postin osakkeista katsottiin tuolloin sellaisiksi, joista valtio voi
tarpeen tullen luopua. Valtio tavoitteet omistajana ovat eivat ole olleet taysin selkeat:
yhtdalta se on pyrkinyt kannattavuuden ja omistaja-arvon kasvattamiseen, ja toisaalta

varmistamaan yhteiskunnan kannalta keskeisen peruspalvelun tuottamisen.

Padsaantoisesti strategisen intressin ohjaus on kiinted osa omistajaohjausta eika se ole
erotettavissa omaksi menettelykseen muutoin kuin strategisen intressin maarittelyyn
osallistuvien viranomaistahojen valisissa keskusteluissa ja toimenpiteissa. Strateginen in-
tressi valitetaan valtion omistamalle yhtidlle osana omistajaohjausta yhtion hallituksen
kautta hyvaa hallintotapaa noudattaen. (Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2015, s. 26.)
Postin tapauksessa strategiseen intressiin kohdistuva sadntely on jarjestetty postilaissa
saadetylla yleispalveluvelvoitteella, jonka sisaltda on kuvattu edella. Liikenne- ja viestin-
taministerion alaisen Liikenne- ja viestintaviraston tehtavana on valvoa, etta yleispalve-

luvelvoitteen alainen postiyritys suorittaa tehtavansa postilain edellyttamalla tavalla.

Strategisen intressin mukaisen toiminnan osuus vaihtelee valtionyhti6ittain eika tama
toiminta ole padosin erotettavissa yhtididen muusta toiminnasta. (Valtiontalouden tar-
kastusvirasto, 2015, s. 26.) Postin osalta omistajaohjauksen asetelmaa selkiyttaa se, etta
useista muista valtion omistamasta strategisen intressin yhtiosta poiketen sen harjoitta-
man strategisen intressin mukaisen toiminnan osuus on selvasti erotettavissa sen

muusta liiketoiminnasta. Yleispalveluvelvoitteen alaisen toiminnan osuus Postin koko
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toiminnasta on maltillinen: Esimerkiksi vuonna 2020 yleispalveluvelvoitteen alaisen toi-
minnan osuus koko konsernin liikevaihdosta oli 7,0 prosenttia ja jakeluvolyymista 3,4

prosenttia (Posti Group Oyj, 2021d, s. 28).

Valtio-omistajan strategisen intressin vuoksi Postilla on hallintoneuvosto. Vuonna 2021
Postin hallintoneuvoston kaikki jasenet ovat kansanedustajia (Posti Group Oyj, 2021c).
Postin yhtidjarjestyksen 3 §:n mukaan hallintoneuvoston tehtaviin kuuluu “valvoa halli-
tuksen ja toimitusjohtajan vastuulla olevaa yhtion hallintoa jalkikateisesti; seka seurata
postipalvelujen ja muiden peruspalvelujen toimivuutta ja antaa niihin liittyvista laajakan-
toisista muutoksista nakemyksensa hallitukselle”. Yhtidjarjestyksen 3 §:n mukaan ”hal-
lintoneuvoston puheenjohtajan, varapuheenjohtajan ja muut jasenet valitsee yhtidko-

kous, joka paattaa myos heidan palkkioistaan.”

Osakeyhtidlain 6 luvun 21 §:n 1 momentin mukaan yhtidjarjestyksessa voidaan maarata,
ettd hallintoneuvosto valitsee hallituksen ja paattaa hallituksen jasenten palkitsemisesta.
Postin yhtidjarjestyksessa ei kuitenkaan ole maaraysta siita, ettd hallintoneuvosto nimit-
taisi yhtiolle hallituksen. Sen sijaan yhtidjarjestyksen 10 §:ssa maarataan, etta seka hal-
lintoneuvoston etta hallituksen puheenjohtajat, varapuheenjohtajat ja jasenet valitaan
varsinaisessa yhtiokokouksessa. Hallintoneuvoston tehtavat yhtion hallinnoinnissa ra-
joittuvat siten yksinomaan hallituksen ja toimitusjohtajan vastuulla olevan yhtion hallin-

non seuraamiseen ja valvontaan.

Valtion omistajuuden hyotyja ja ongelmakohtia on selvitetty vuonna 2019 valtioneuvos-
ton kanslian toimeksiannosta toteutetussa omistajaohjauksen arvioinnissa. Arvioinnin
tuloksissa nousi esiin, etta vakaassa toimintaymparistossa valtio on maltillinen omistaja,
jonka asettamat tavoitteet ja vaatimukset ovat tasapainoisia yhtididen toimintaan nah-
den. Nopeaa reagointia edellyttdvissd muutostilanteissa valtion omistajuuden néhtiin
kuitenkin heikentavan valtionyhtididen mahdollisuuksia toteuttaa tarvittavia uudistuksia.
Esiin nostettiin erityisesti strategisen intressin yhtiot, joiden kanssa kilpailevien yksityis-

omisteisten yhtididen nahtiin reagoivan toimintaympariston edellyttamiin muutoksiin
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valtionyhtiditd nopeammin. Strategisen intressin yhtididen uudistuksiin, erityisesti sel-
laisiin, jotka koskevat henkilostda, nahtiin liittyvan maineriskeja. (Tuominen-Thuesen ja
muut, 2019, s. 65.) Omistajaohjauksen arvioinnin tuloksissa on helppo ndahda yhtyma-
kohtia myos Postin tilanteeseen: yhtid itse on esittényt toiveita osittaisesta yksityistami-
sesta ja sadntelyn keventamisestd, mutta sen peruspalvelutehtavaan liittyvien poliittis-

ten intohimojen vuoksi muutosten tekeminen on ollut hidasta.

5.4 Postin hybridisyys moniulotteisella jatkumolla

Edellad on kasitelty Postin suhdetta omistajaansa valtioon omistajapolitiikan ja omistaja-
ohjauksen nakokulmasta seka tarkasteltu Postin tehtavia. Tarkastelun pohjalta olen si-
joittanut Postin Karrén (2011) moniulotteiselle jatkumolle, jota kasittelin luvussa 1. Hyb-
ridisyyden luokitteluun jatkumoilla kdytin seuraavaa pisteytysta: taysin julkinen (0), lahes
julkinen (25), yhta julkinen ja yksityinen (50), lahes yksityinen (75) ja taysin yksityinen.
Esitettyja pisteytyksia ei tule ymmartaa Postin hybridisyyden absoluuttisena mittatik-
kuna, vaan kuvion tarkoitus on ennen kaikkea havainnollistaa hybridisyyden ilmenemis-
muotoja Postissa organisaationa. Kuvio 4 esittaa Postin asemoitumisen Karrén moniulot-

teisella jatkumolla. Jaljempana avaan tarkemmin yhtion sijoittumista eri jatkumoilla.
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oikeudellinen muoto

toimeenpanoautonomia omistus
manageriaalinen autonomia toiminta
A rahoitus
suhde paamieheen
strategia toimintaymparisto

arvot

Kuvio 4. Postin hybridisyys moniulotteisella jatkumolla.

5.4.1 Rakenne ja toiminta

Posti on osakeyhtio, ja sen myota sen organisaatiomuotoa koskeva sdantely on luonteel-
taan yksityisoikeudellista. Tasta syysta yhtio on oikeudellisen muotonsa osalta taysin yk-
sityinen (100). Myds omistusulottuvuutta kuvaavalla jatkumolla Postin sijoittuminen on
selva: valtio omistaa yhtion koko osakekannan, joten yhtio sijoittuu janan julkiseen aari-

paahan kuvion keskelle ollen nailta osin tdysin julkinen (0).

Toiminnallisesta ulottuvuudesta tarkasteltuna Posti on piirteiltddn lahes yksityinen (75):
sen liiketoiminnan ytimen muodostavat paketti- ja logistiikkapalvelut, joiden osalta se
toimii vapaassa kilpailussa. Postilain nojalla asetettu yleispalveluvelvoite kohdistuu ulko-
maille lahetettavien enintddan kymmenen kilon painoisten pakettien ohella enintdan kah-
den kilon painoisiin kirjeldhetyksiin. Yleispalveluvelvoitteen alaisten ldhetysten osuus

Postin jakeluvolyymista on kuitenkin vahainen.
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Rahoitukselliselta ulottuvuudeltaan Postia voidaan pitda taysin yksityisena (100): yhtio
toimii talla hetkella taysin markkinaehtoisesti eika se saa valtiolta tukea toimintaansa.
Postitoimilupajarjestelmasta luopumisen myo6ta Postin toimintaymparistdé on muuttunut
kilpailulliseksi, joten myds toimintaymparistéa ilmentavassa ulottuvuudessa Posti voi-

daan luokitella piirteiltdan taysin yksityiseksi.

5.4.2 Strategia ja arvot

Postin strategian ytimen muodostavat paketti- ja logistiikkaliiketoiminta, joiden voidaan
katsoa olevan taysin markkinaehtoista liiketoimintaa. Julkiseen toimintaan kytkeytyvalla
perinteiselld postinjakelulla on Postin strategiassa enda vain ydinliiketoimintaa tukeva

rooli. Strategiselta ulottuvuudeltaan Posti on siten ldahes yksityinen (75).

Posti on vuonna 2019 julkaissut tydontekijan toimintaohjeen (code of conduct), jossa on
maaritelty yhtidon arvot: menestyminen asiakkaan kanssa, kehittyminen ja innovointi,
vastuun ottaminen sekd yhdessa onnistuminen. Lapi toimintaohjeen korostuu erityisesti
asiakasnakokulma: sen mukaan “ylivoimainen asiakaskokemus on elintarkea kaikissa lii-
ketoiminnoissa” (Posti Group Oyj, 2019d, s. 15). Valtio-omistajan danen voi nahda kuu-
luvan yritysvastuuta korostavissa osioissa, joissa korostuvat tasa-arvo- ja ymparistokysy-
mykset (esim. emt. s. 7-8). Samoja teemoja on nostettu esiin esimerkiksi Marinin halli-
tuksen omistajapolitiikkaa koskevassa periaatepaatoksessd, jossa valtionyhtioilta edelly-
tettiin yritysvastuun vahvaa integroimista liiketoimintaan (Valtioneuvoston kanslia,
2020b, s. 9). Karrén moniulotteisella jatkumolla Postin voi katsoa olevan arvojen osalta

lahes yksityinen (75).
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5.4.3 Hallinto ja politiikka

Organisaation ja paamiehen suhdetta kuvaavalla jatkumolla Posti sijoittuu aivan kuvion
ulkolaidalle. Osakeyhtiossa omistajan ja yhtion toimielinten valista tyonjakoa ja toimival-
tasuhteita saantelee osakeyhtiolaki. Ndilta osin Postin voidaan katsoa olevan piirteiltaan

taysin yksityinen (100).

Manageriaalisen ulottuvuuden osalta néin ei voida kuitenkaan sanoa olevan: postinjake-
lun yhteiskunnallisen merkityksen vuoksi yhtién johtoon on kohdistunut voimakastakin
poliittista ohjausta, joka on toisinaan ohittanut myés omistajaohjauksen normaalit toi-
mintakanavat. Valtio-omistajan omistajapolitiikkaa koskevissa periaatepaatoksissa omis-
tajan ja yhtion toimielinten tyénjako on ollut selva: omistajapolitiikka kuuluu omistajalle
ja liiketoiminnallinen paatoksenteko yhtidlle. Kdytannossa nain ei ole kuitenkaan aina ole
ollut. Ajoittaisista pyrkimyksista poliittiseen ohjaukseen yhtion johto tekee kuitenkin rat-
kaisunsa markkinaehtoisesti omistajaohjauksen asettamien reunaehtojen puitteissa, jo-

ten yhtion voi katsoa manageriaaliselta ulottuvuudeltaan olevan lahes yksityinen (75).

Yleispalveluvelvoite rajoittaa Postin toimeenpanoautonomiaa suhteessa valtioon: posti-
laki sdantelee esimerkiksi sita, kuinka usein yleispalveluun kuuluvien lahetysten jakelu ja
keraily tulee suorittaa ja mihin yhtion tulee sijoittaa toimipisteitdan. Niiden toimintojen
osalta, joita yleispalveluvelvoite ei koske ja joilta osin yleispalvelun tarjoajaan ei ole koh-
distettu postilaissa sdaantelya, yhtiolla on kuitenkin enemman autonomiaa suhteessa
omistajaansa. Toimeenpanoautonomian osalta Postin voidaan katsoa olevan seka julki-

nen etta yksityinen (50).
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6 Johtopaaitokset

Postin hybridisyys kay ilmi erityisesti tarkasteltaessa sen toiminnalle asetettuja tavoit-
teita. Valtion strateginen intressi yhtidssa on postipalvelujen tarjoaminen kaikkialla Suo-
messa. Toisaalta valtio pyrkii myods yhtion kannattavuuden parantamiseen ja omistaja-
arvon kasvattamiseen. Nama kaksi tavoitetta muuttuvat vuosi vuodelta hankalammin yh-
teensovitettaviksi yleispalveluvelvoitteen alaisen postin maaran vahentyessa. Yleispalve-
luvelvoitteen alaisen toiminnan nettokustannuksia ei ole arvioitu valvovan viranomaisen
toimesta viela koskaan, koska nettokustannusten arviointiin ryhtyminen edellyttaa yh-
tion omaa pyyntoa. Posti ei erittele tilinpaatdksissaan yleispalveluvelvoitteen alaisen toi-
minnan tunnuslukuja, joten toiminnan kannattavuutta on mahdotonta arvioida yhtion
ulkopuolelta kasin. Postin tilinpaatoksissaan julkaisemien yleispalveluvelvoitteen alaisen
postinjakelun volyymeja koskevien tietojen ja Elinkeinoelaman tutkimuslaitoksen yleis-
palveluvelvoitteen kannattavuusvaikutuksia arvioineen tutkimuksen perusteella voidaan
kuitenkin tehda sen suuntaisia paatelmia, etta yleispalveluvelvoite vaikuttaa koko yhtitn

kannattavuuteen heikentavasti.

Organisaatiomuoto asettaa Postille voitontuottamistarkoituksen: osakeyhtiélain mu-
kaan osakeyhtion toiminnan tarkoituksena on tuottaa voittoa osakkeenomistajille. Mikali
yhtion toiminnan tarkoituksen haluttaisiin olevan jokin muu kuin voitontuottaminen,
voisivat omistajat paattda ottaa sita koskevan maarayksen yhtiojarjestykseen. (Osakeyh-
tidlaki 5 §.) Postin yhtiojarjestyksessa ei tallaista maardysta ole. Osakeyhtion johdon on
puolestaan huolellisesti toimien edistettdava yhtion etua (osakeyhtidlaki 8 §). Tasta seu-
raa, etta yhtion johdon toimintaa yhtion hyvaksi olisi tarkasteltava ennen kaikkea siita
nakokulmasta, miten voitontuottamisessa on onnistuttu. Voitontuottamistarkoituksen
toteuttaminen tarkoittaa kuitenkin toisinaan julkisen sektorin logiikalle vieraiden paatos-
ten tekemistd. Toisaalta taas yleispalveluvelvoitteen mukana seuraava sdantely rajoittaa

yhtion johdon mahdollisuuksia sopeuttaa yhtion toimintaa markkinatilanteen mukaan.

Hybridisyys ei ole Postille organisaationa uusi asia. Yhtio on toiminut osakeyhtiomuo-

dossa jo yli 20 vuotta ja hybridisyyden aiheuttamia pulmia on ratkottu yhtidssa jo 1990-
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luvulla. Posti- ja teletoiminnan erottaminen eri yhtidihin ratkaisi tuolloin ndiden eri toi-
mintojen toimintalogiikkojen yhteensovittamiseen liittyneet ongelmat: teletoiminnasta
syntyi Sonera, jonka omistuksesta valtio asteittain luopui, ja Posti jatkoi strategisen in-
tressin alaisen postitoiminnan hoitamista valtion omistuksessa. Sittemmin digitalisaa-
tion siivittdmana paketti- ja logistiikkaliiketoimintojen kasvu ja perinteisemman kirjeja-
kelun surkastuminen on luonut yhtiéon uudelleen samankaltaisen tilanteen: strategisen

intressin alaisesta toiminnasta on muodostumassa taakka yhtion muulle liiketoiminnalle.

Julkisen sektorin logiikalla on yhtidlle asetetun yleispalveluvelvoitteen myo6ta kokoaan
suurempi jalansija yhtiossa. Yleispalveluvelvoitetta koskeva saantely rajoittaa yhtion
edellytyksia toimia vapaassa kilpailussa muiden jakeluyritysten kanssa, silla yhtion taat-
tava postipalvelun tasapuolinen saatavuus koko maassa, kun taas sen kilpailijoilla ei tal-
laista velvoitetta ole. Yleispalveluvelvoite asettaa myds muita reunaehtoja yhtion toimin-

nalle, jotka pienentavat sen toimeenpanoautonomiaa suhteessa valtio-omistajaan.

Postin identiteetti nayttaa kytkeytyvan edelleen vahvasti julkiseen sektoriin. Nain siitakin
huolimatta, etta Posti on markkinaehtoisesti toimiva osakeyhti6 ja vahvimmin julkiseen
sektoriin kytkeytyvan yleispalveluvelvoitteen alaisen postinjakelun osuus yhtién toimin-
nasta on marginaalinen. Tama aiheuttaa Postille legitimiteettiongelman: markkinalogii-
kan mukainen toiminta ei legitimoi Postin toimintaa, koska siltd odotetaan ensisijaisesti
julkisen sektorin logiikan mukaista toimintaa. Julkisen sektorin logiikan ja markkinalogii-
kan valinen konflikti on perinteisen postinjakelun volyymien laskiessa karjistynyt, koska
kannattavuuden heikentyessa julkisen palvelun logiikan mukaisten preferenssien toteut-

taminen muuttuu markkinalogiikan nakokulmasta alati hankalammaksi.

Huomionarvoista on se, ettd Postia koskevassa julkisessa keskustelussa nayttavat painot-
tuvan edelleen ensisijaisesti julkisen sektorin logiikkaan nojaavat nakdkulmat. Postin hal-
lintoneuvoston jasenten kayttdmissa puheenvuoroissa nayttda niin ikdan korostuvan

markkinalogiikan sijaan julkisen sektorin logiikka: yhtion hallinnolta toivotaan demo-
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kraattisuutta ja kansanvaltaisuutta, vaikka osakeyhtion toimielimien jasenia ei valita de-
mokraattisessa paatoksentekoprosessissa vaan osakeyhtiénlain ja hyvan hallintotavan

viitoittamaa paatoksentekomenettelya kayttaen.

Valtio-omistaja on omilla toimenpiteillddn tehnyt voitontuottamistarkoituksen ja yleis-
palveluvelvoitteen yhteensovittamisen vuoroin helpommaksi ja vuoroin hankalammaksi.
Vanhasen | hallituksen hallitusohjelmassa ja omistajapolitiikkaa koskeneessa periaate-
paatoksessa omistajapolitiikan keskeiseksi periaatteeksi nostettiin saantelyn ja omistaja-
ohjauksen eriyttaminen toisistaan. Postin omistajaohjauksen keskittaminen valtioneu-
voston kansliaan selkiytti yhtion asemaa, koska markkinaehtoisesti toimivan yhtion hel-
pompi mukautua sadntelyn keinoin toteuttavaan strategisen intressin ohjaukseen (vrt.
Koppell, 2007). Toisaalta vuonna 2016 toteutettu postitoimilupajarjestelmasta luopumi-
nen heikensi yhtion edellytyksia suoriutua yleispalveluvelvoitteen alaisista tehtavista
olennaisesti: Postin kanssa kilpailevilla jakeluyrityksilla ei ole taakkanaan samanlaista

saantelya kuin silla.

Postin kannalta olennainen kdaanne omistajapolitiikassa tapahtui Sipilan hallituksen kau-
della, jolloin strategisen omistuksen alaraja laskettiin 50,1 prosenttiin ja 49,9 prosenttia
yhtion osakkeista siirrettiin valtion kehitysyhtic Vake Oy:lle. Tama oli merkittava muutos
aiempaan, koska edelliset hallitukset olivat katsoneet strategisen intressin turvaamisen
edellyttavan, etta yhtion omistus pysyy kokonaisuudessaan valtiolla. Kdytannossa valtio-
omistaja katsoi strategisen intressin omistusrajaa laskiessaan, etta tassa 49,9 prosentin
osakepotissa silla oli ensisijaisesti vain finanssi-intressi. Julkisuudessa kaydysta keskuste-

lusta on paateltavissa, etta yhtion osittaista yksityistamista suunniteltiin.

Omistuspohjan laajentaminen rajoittaisi valtion omistajaohjauksen mahdollisuuksia
asettaa yhtiolle muita kuin taloudellisia tavoitteita, silld osakeyhtidlain yhdenvertaisuus-
periaate kieltda yhtion toimielimiad ryhtymasta sellaiseen toimenpiteeseen, joka tuottaa
osakkeenomistajalle epdoikeutettua etua yhtion tai toisen osakkeenomistajan kustan-

nuksella. Strategisen intressin alaista toimintaa ohjataan toki nyt ensisijaisesti saantelyn
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kautta, mutta niin kauan kuin kirjejakeluun liittyvat ongelmat ovat ratkaisematta, voi
omistuspohjan laajentamisesta seurata ongelmia. Tata ei edesauta lehtien sivuilla annet-

tava poliittinen ohjaus.

Rinteen ja Marinin hallitusten hallitusohjelmista 16ytyvien omistajapolitiikkaa koskevien
kirjausten perusteella olisi ollut odotettavissa, etta valtion omistajapolitiikkaa olisi jat-
kettu Sipilan hallituksen viitoittamalla tielld. Marinin hallitus paatti kuitenkin ottaa yksi-
tyistamisaikeiden kanssa askeleen taaksepain, kun valtion kehitysyhtioon siirretyt Postin
osakkeet siirrettiin takaisin valtion suoraan omistukseen. Pyrkimyksia yhtion omistus-

pohjan laajentamiseen ei Marinin hallituksen taholta ole nahty.

Mika postia sitten tulevaisuudessa odottaa? On todennakoista, ettd kirjepostin vahene-
minen jatkuu voimakkaana 2020-luvulla. Kehitysta voimistaa entisestaan erityisesti val-
tionhallinnon digitalisoituminen (Liikenne- ja viestintavirasto, 2019, s. 8). Tata tutkielmaa
kirjoitettaessa hallitus on esimerkiksi tuomassa eduskuntaan esityksen laiksi Kansanela-
kelaista annetun lain muuttamisesta, jonka yhtenda muutosehdotuksena on Kansanela-
kelaitoksen antamien paatosten sahkoisen tiedoksiannon mahdollistaminen (HE
254/2020 vp. s. 4). Osviittaa jakelumarkkinan kehitykselle voi hakea Tanskasta, jossa jul-
kishallinnon digitalisaatiokehitys on johtanut kirjevolyymien romahtamiseen ja aiheutta-
nut tanskalais-ruotsalaiselle postiyhtio PostNordille suuria talousvaikeuksia. (Strandberg

ja muut, 2020, s. 36.)

Erdaana keinona Postin aseman helpottamiseksi on julkisessa keskustelussa nostettu esiin
my0s valtio-omistajan yhti6lle asettaman osinkovaateen tarkasteleminen. Posti maksoi
vuoden 2018 tuloksestaan osinkoa valtiolle 28,4 miljoonaa euroa ja vuoden 2019 tulok-
sestaan 29,8 miljoonaa euroa (Posti Group Oyj, 2020, s. 14 & Posti Group Oyj, 2021b, s.
17). Paaministeri Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelmassa on linjattu, ettd Postin
osinkovaateiden kestavyys selvitetdan (valtioneuvosto, 2019b, s. 118). Osinkovaateen
pienentdmisestda on apua Postille kuitenkin vain niin kauan, kun yrityksen toiminta on

voitollista. Mikali toiminta muuttuu tappiolliseksi, ei osinkoakaan makseta. Sen vuoksi
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ratkaisuja yhtion tilanteeseen on pidemmalla aikavalilla etsittdva myos puuttumalla sille

maarattyihin tehtaviin.

Yleispalveluvelvoitteen alaisen toiminnan osuus koko nyky-Postin toiminnasta on pieni.
Voidaan kysyd, onko valtio-omistajan perusteltua edelleen luokitella koko yhtio strategi-
sen intressin yhtioksi, kun strategisen intressin alaisen toiminnan merkitys koko yhtion
toiminnalle on pieni. Esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusvirasto (2015, s. 48) on tulok-
sellisuustarkastuskertomuksessaan kyseenalaistanut Postin aseman strategisen intressin
yhtiona. Strategisesta intressista luopuminen selkiyttdisi Postin asemaa, silla talléin val-
tio-omistajan tahtotila yhtion osalta olisi nykyista selvempi. Nyt valtio ajaa yhtion suh-
teen kaksilla rattailla, ja se aiheuttaa yhtion ymparilla syksylla 2019 nahdyn episodin kal-
taisia epaselvia tilanteita. Selkedana finanssi-intressin yhtiona Posti voitaisiin myos tarvit-
taessa siirtaa valtion holding-yhti6 Solidium Oy:n portfolioon. Tama etadannyttaisi yhtion
omistajaohjausta padivanpolitiikasta, jolloin omistajapolitiikka ja liiketoiminnallinen paa-

toksenteko eivat valttamatta menisi niin helposti sekaisin.

Yksi mahdollinen vaihtoehto on jakaa Posti markkinaehtoisesti toimivaan paketti- ja lo-
gistiikkayhtioon, jossa valtiolla olisi selkea finanssi-intressi, ja kirjejakelua hoitavaan eri-
tyistehtavayhtioon. Ongelmaksi tdssa jarjestelyssa muodostuisi se, etta valtio joutuisi hy-
vin todenndkoisesti tukemaan tata erityistehtavayhtiota taloudellisesti yha enemman
kirjevolyymien laskiessa. On myds huomioitava se seikka, etta sellaista toimintaa, jolla ei
ole edellytyksia edes itsekannattavaan toimintaan, ei lahtékohtaisestikaan ole tarkoituk-
senmukaista organisoida yhtiomuotoon. Tama on ollut myoés valtion omistajapolitiikan
peruslahtokohta jo pitkdan (esim. Kauppa- ja teollisuusministerio, 1994). Jarjestelyn po-
sitiivisena puolena taas voitaisiin pitaa sita, ettd enemman julkisen sektorin logiikkaan
nojaava kirjejakelu ja markkinalogiikkaan nojaava paketti- ja logistiikkapuoli erotettaisiin
eri organisaatioihin, jolloin kilpailevista institutionaalisista logiikoista seuraavat ristiriidat
vahenisivat. Talloin myos paketti- ja logistiikkayhtion mahdollinen omistuspohjan laajen-
taminen ja listaaminen arvopaperiporssiin, mikali niin halutaan, sujuisi todennakdisesti

kitkattomammin.
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Postinjakelun yhteiskunnallinen merkitys on kuitenkin edelleen digitalisaatiosta huoli-
matta tosiasia. Siksi todennadkdisin kehitysvaihtoehto Postille on jatkaa nykymuodossa
kevennetyn yleispalveluvelvoitteen kanssa. Talldin jaa kuitenkin edelleen ratkaisematta
Postin hybridiin luonteeseen liittyva perusongelma: julkisen peruspalvelun tuottami-

sesta vastaa voittoa tavoitteleva osakeyhtio.
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