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pitéisi pyrkia. Minka takia julkinen etu olisi pagdmaarana yhtaan vahemman todellinen, kuin taydellisesti
toimivat markkinat?

Julkisessa taloudessa yhteista etua voidaan kuvata meriittihyédykkeiden ja -tarpeiden kautta. Esimerkkeja
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1. JOHDANTO

Kiinnostukseni laajoihin kokonaisuuksiin, kuten yhteiskunnan ja talouden kausaalisuh-
teisiin, sai minut tutkimaan julkista etua. Aiheesta ei ole l0ydettavissé teoreettista
keskustelua hallintotieteen osalta viel& Suomessa. Toki filosofiassa keskustellaan laajas-
ti siitg, mika on oikeudenmukaista tai kohtuullista, mutta se ei varsinaisesti liity siihen,

mité julkinen etu on ja miten se olisi julkisjohtajan tarkein paamaéara.

Markkinaohjautuvuutta korostavassa yhteiskunnassa julkisen edun késite kuulostaa
varmasti monen mielesta haihattelulta. Keskustelu Suomesta byroslaviana korostaa ta-
hallaan kasitystd Suomesta maana, jossa viranomaiset tekisivat asioita ilkeyttaan
kansalaisia kohtaan. Kasvanut individuaalisuus ja vahentynyt kollektiivisuus korostavat
kovia arvoja yhteiskunnassamme. Liséksi maailman megatrendit, kuten kaupungistumi-
nen ja digitalisaatio, tulevat muuttamaan Suomea ldhivuosina todella nopeasti.
Elintasoerot maaseudun ja kaupunkien valilla kasvavat ja kasvattavat samalla mahdolli-
suutta siihen, ettd maamme sisdisen tulonjaon solidaarisuutta puretaan. Koko
pohjoismainen hyvinvointivaltiojarjestelma perustuu lopulta tulon- ja resurssienjakoon
hyvin parjéavien ja huonosti parjaavien kesken. Tastd esimerkkind tutkimuksessa on

esimerkiksi maamme lentokenttaverkosto.

Valtionyhtiét ovat kiehtova osa julkista sektoria. Tutkimus osoitti itsellenikin kuinka
monimutkaiset asiat vaikuttavat ndiden yhtididen toimintaan. Avautuneilla markkinoilla
suomalaisten edun ajaminen on yha vaikeampaa. Markkinat eivét tunne oikeaa ja vaa-
rd4, vain kysyntdd ja tarjontaa. Yhtiot eivat halua myoskdan ottaa vastuuta
markkinoiden ulkopuolisista hairidistd, kuten poikkeusoloihin varautumisesta. Tutki-
mukseni case-osiossa kuvataan monia tilanteita, joissa yhtiét ovat pikkuhiljaa

pyristelleet eroon niille asetetuista yhteiskunnallisista velvoitteista.

Tutkimusprosessi ja -tulokset yllattivat minut, koska tulos oli lopulta hyvin erilainen
kuin olin alunperin olettanut. Case-tutkimusmetodin kayttd osoittautui myds mielek-

kaaksi tavaksi tehda tutkimusta.



1.1. Tutkimuksen aihepiirin esittely ja tarkeys

Erilaiset keskustelut ja uutiset julkiseen omistajaohjaukseen liittyen ovat maassamme
jokaviikkoinen teema. Kvartaaleittain esitelldaan valtionyhtididen liikevaihtoja, voittoja
ja tappioita tulosjulkistusten yhteydessa. Valtionyhtitt eivat myoskaan ole sdéstyneet
viime vuosina yt-neuvotteluilta. Uutisissa kerrotaan myds uusien valtionyhtididen pe-
rustamisista. Niitd perustetaan pelastamaan kaatuneita telakoita tai jatevesiinsé
hukkuneita kaivoksia. Valtion liikelaitoksia ja muita tulosyksikoitd yhtiditetdaan ja pe-

rustelut tekoihin 16ytyvét usein Brysselista.

Valtionyhtiét ovat median jatkuvan suurennuslasin alla perinteisen poliittisen paatok-
senteon ohella. Julkisuuteen nousevat erilaiset skandaalit valtionyhtididen johdon
toiminnasta, jotka koetaan epéeettisiksi. Hyva esimerkki on Finnairin entisen toimitus-
johtajan Mika Vehvildisen asuntojarjestelyt, jotka putkahtivat Helsingin Sanomien
toimesta julkisuuteen 2012. Vehviléinen oli yrittanyt myyda Bulevardilla sijaitsevaa ar-
voasuntoaan kahden eri kiinteistovalittdjan voimin tuloksetta. Lopulta han hoiti asunnon
myynnin itse. Ostajaksi 10ytyi eldkevakuutusyhtio Ilmarinen, jonka toimitusjohtaja Har-
ri Sailas oli tuolloin Finnairin hallituksen varapuheenjohtaja. Ilmarinen osti asunnon
arvioiden mukaan ylihintaan ja Finnair puolestaan vuokrasi talon Vehvildiselle tyosuh-
deasunnoksi. Vehvildinen oli llmarisen hallintoneuvoston jasen. Asiaan liittyvassa
paatdksenteossa henkil6t jaavéasivat itsensa ja asiat hoidettiin taysin laillisesti ilman

lainvalvojan moitteita. (Hulkko 2012.)

Valtionyhtididen toiminnasta 10ytyy myos paljon valopilkkuja. Ne menestyvat omilla
aloillaan, kokeilevat ja kehittdvat rohkeasti uutta seka investoivat Suomeen ja maail-
malle. Kun mukaan lasketaan viel&d kuntapuolella toimivat tuhannet yhtiot, ei kukaan
voi Vélttya julkisesti omistajaohjattujen yhtididen toiminnalta. Ne tuottavat meille joka
paiva sahkoa, asumis- ja litkennepalveluita sek& monia erilaisia muita palveluita. Kansa-
laisten edun mukaista on, ettd niitd my0s johdetaan ja ohjataan julkisesti kestavalla

tavalla.



Julkisesti omistetut yhtiot eivat ole kansallinen tai pohjoismaisen hyvinvointivaltion eri-
tyispiirre. Esimerkiksi jokainen meistd on varmasti joskus n&hnyt liikenteessa
Kiitolinjan rekan tai vastaanottanut paketin Schenkeriltd. Molemmat yhtiot ovat Saksan
valtion valtionrautatieyhtié Deutsche Bahnin tytaryhti6itd. Deutsche Bahnin liikevaihto
vuonna 2012 oli melkein 40 miljardia euroa, josta nettoliikevoittoa 1,48 miljardia
(Deutsche Bahn 2012). Valtio on Helsingin arvopaperipdrssin suurin yksittdinen omis-
taja. Naiden omistusten arvo oli kesalla 2014 yli 19 miljardia euroa eli noin 12 % koko
porssin arvosta (Solidium 2014: 10). On siis sanomattakin selvaa, etté julkista omistaja-
ohjausta on suoritettava. Esimerkiksi sellaisten valtion yhtididen, kuten Fortumin tai
Postin toiminta vaikuttavat meidan l&hes jokaisen jokapdivaiseen eldmadn suoraan tai
vahintaankin valillisesti. Voidaan myos nahda, ettd kansalainen on omistajana yrityksis-

sé, koska yrityksiin on sijoitettu veronmaksajien rahoja (Loyttyniemi 2011: 6).

Julkista omistajaohjausta voidaan perustellusti tutkia myds sen laajuuden vuoksi. Suo-
men valtio on osakkaana yli 50 yhtidssd. Yhtiodistd noin kaksi kolmasosaa on
kaupallisesti toimivia valtioenemmistdisia tai valtion osakkuusyhtiditd. Merkittava va-
hemmistdomistajuus on  madritelty  laissa  valtion  yhtibomistuksesta ja
omistajaohjauksesta pykéléssd kaksi. Sen mukaan valtio on merkittdva vahemmisto-
omistaja silloin, kun se omistaa yhtion danivallasta vahintddn kymmenen prosenttia ja
enintaan viisikymmenta prosenttia. Valtioneuvoston asetuksella voidaan kuitenkin méaa-
rittdd yhtio kuuluvaksi merkittavan vahemmistdomistuksen piiriin omistuksen ollessa
alle kymmenen prosenttia, jos osakeomistusta yhtiossa voidaan pitad merkittavana joko
taloudellisten tai omistajaohjaukseen liittyvien seikkojen perusteella. (Laki valtion yh-

tibomistuksesta ja omistajachjauksesta; Valtioneuvosto 2011: 2.)

Julkisesti omistetut yhtioét voidaan nahdd myos taakkana talouskasvulle. Etenkin kehi-
tysmaissa valtionyhtididen osuus kansantaloudesta on merkittdvdn iso verrattuna
kehittyneisiin teollistuneisiin lansimaihin. Valtion omistusosuudella ei sin&dns& ole mer-
Kitystd, jos ne toimivat tehokkaasti. Tutkimukset kuitenkin osoittavat, ettd ndin ei aina
ole. Kansainvélisesti tarkasteltuna suuri valtion liiketoiminta, johtaa kokonaistaloudelli-
sesti huonoihin ja tehottomiin tuloksiin, kuten valtion talouden ja vaihtotaseen

alijg@maan. Monilla kehitysmailla on ollut suunnitelmia valtio-omistajuudesta luopumi-
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sesta, mutta sanat eivat ole vastanneet tekoja. Maissa joissa valtionyhtiérakenteen uu-
distuksiin ei vield olla valmiita, tuleekin kiinnittdd huomiota korruption ja harmaan
talouden vastaiseen toimintaan. (The World Bank 1995: 50, 238, 240.)

Urho Kekkonen julkaisi vuonna 1952 kirjan Onko maallamme malttia vaurastua. T&té
kirjaa monet siteeraavat edelleen valtionyhtititd koskevissa péékirjoituksissa, kolum-
neissa ja muissa julkaisuissaan. Kekkonen halusi kirjallaan edesauttaa Pohjois-Suomen
elinkeinoeldman kehittdmista ja teollistamista. Silloinen padadministeri paatyi kirjoituk-
sissaan siihen, ettei yksityinen toimija tunne pohjoisen olosuhteita eik& siksi uskalla
Pohjois-Suomeen luonnon rikkauksia hyédyntdmaan. Kansakuntamme oli yhteisen
edun nimissé tehtdva se itse. Voidakseen vaurastua tarvittiin malttia sd&stéd, koska ul-
komaalainen raha oli kallista ja kotimaassa sité ei ollut. Kekkonen kertoi tutkineensa ja
syventyneensa investointi- ja sijoitustoiminnan yleisiin edellytyksiin ja tulleensa siihen
lopputulokseen, ettd Pohjois-Suomen rikkaudet oli kaivettavissa esiin vain saastopaa-
omilla. Siksi meilld tuli kansana olla malttia hillitd julkisten menojen kasvua, jotta
saastyneilla varoilla voitiin valjastaa Pohjois-Suomen kosket ja elvyttaa alueen elinkei-
noeldmadi. Kekkosen esittdméa padmadréd ei kukaan periaatteesta vastustanut, vaikka
oikeiston osalta valtion omistamaa teollisuustoimintaa kauhisteltiinkin. (Kekkonen
1952.)

Oikeisto uskoi, etta yksityinen toimija hoitaisi kylla asian valtion puuttumatta siihen, jos
esimerkiksi veroja alennettaisiin. Kekkosen mielesté oikeiston viitoittamalla tiell& Poh-
jois-Suomi saisi odotella vuosikymmenia pelastajaansa. Lisaksi Kekkonen korosti ettei
kukaan yksityinen toimija pystyisi kehittdmaan Pohjois-Suomea ilman valtiota. Kemijo-
en valjastaminen vaatisi Oulunjarven kokoisien keinotekoisten sdanndstelyaltaiden
rakentamiset, joiden vesimassat peittéisivat alleen suurimmaksi osaksi valtion omista-
mia metsid. Valtion oli tultava apuun, muuten puheet Pohjois-Suomen kehittdmisesté

muun maan tasolle olisivat jaaneet hurskasteluksi. (Kekkonen 1952.)

Entisen omistajaohjauksesta vastanneen ministerin Heidi Hautalan erityisavustaja Lauri
Korkeaoja ottaa hieman Kekkosen hengessd Talouselamé-lehden Kirjoituksessaan kan-

taa (2014) valtionyhtididen omistajaohjaukseen. H&n muistuttaa, ettd s&annot
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markkinataloudessa ovat valtionyhtididenkin osalta yksinkertaiset: Yhtiot toimivat
markkinoilla ja parjatédkseen niiden tulee toimia samoilla pelisdanndilla kuin muidenkin
yhtididen. Yhtididen tehtéva on tuottaa voittoa, elleivat omistajat muuta vaadi. Poliitti-
set odotukset valtionyhtididen toiminnalle ovat puolestaan aivan erilaiset. Niiden tulisi
kantaa vastuuta yhteiskunnan kasvusta ja tyollisyydesté. Lisaksi niiden toiminta tyonte-
kijoiden hyvinvoinnin ja ympariston kestavyyden edistamisessa tulisi olla esimerkillista.
Yhtididen johdon palkitseminen tulisi olla niukkaa ja kaiken kritiikin kestdvaa. Lopulta
kun yhtion etu ja julkinen etu jokin paiva olisivat ristiriidassa, julkinen edun tulisi olla

ratkaiseva.

Valtio on kuitenkin paatynyt korkeimman lainséatajan asemassa siihen, etta lainsdadan-
td suojelee markkinaintressia poliittiselta intressiltd. Korkeaojan mukaan valtio on
tietoisesti paattanyt suojella yhtioita itseltddn. Valtionyhtididen suojelusenkelin roolia
hoitamaan on Suomen kansan valitseman, valtiopéiville kokoontuneen eduskunnan paa-
tokselld ja sen luottamusta nauttien asetettu omistajachjausministeri. Téssd asemassa
ministeri joutuu Kuitenkin jatkuvasti tilanteisiin, jossa hanen velvollisuutenaan on yhta
aikaa huolehti péinvastaisista intresseistd. H&n muistuttaa, etta valtion omistajapoliitti-
sessa periaatepdatoksestd l0ytyvat edelleen ne samat periaatteet mitd Kekkonenkin
valtionyhti6iltd haki: kasvun ja tyollisyyden tukeminen. Korkeaojan mukaan tana pai-
vana vain keinot puuttuvat. Valtionyhtiét ovat markkinoilla muuttuneet samanlaisiksi
kuin yksityiset kilpailijansa. Investointeja ei tehda ellei tuotto ole suuri ja riski mitaton.
Valtion sijoitusyhtio Solidiumin salkussa on Kekkosen perintd. Korkeaoja kysyykin

mielenkiintoisesti olisiko valtionyhti6illa malttia vaurastua.

Suomi vaurastui sotien jalkeen 1990-luvun suureen lamaan asti nopeasti ja tasaisesti.
Tamankin jalkeen kasvu oli erittdin nopeaa nykyiseen taantumaan asti. Kekkosen vii-
toittama tie kaynnisti myos aluepolitiikan Suomessa. Koko Suomea piti kehittdd
Kekkosen mukaan nimenomaan koko kansantalouden edun nimissa. Hyvinvointivaltio
rakentaessa teollisuuspolitiikan ohella kiinnitettiin huomiota muihinkin alueellisiin hy-
vinvointieroihin. Tastd perintdbnd ovat kuntien verotulojen tasausjarjestelmat ja
korkeakoulutuksen hajauttaminen koko Suomeen. Monet uudistukset porrastettiin aloit-

tamalla ne pohjoisesta eteld&n péin, kuten julkinen terveydenhuolto ja peruskoulu.
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Lopputuloksena koko Suomi teollistui ja elintasoerot tasaantuivat. Globalisaatio, Eu-
roopan unioni ja avoimempi maailmantalous muuttivat aluepolitiikan suunnan 1990-
luvulla teknologia ja vientivetoiseksi, ja kurotut elintasoerot Suomessa alkoivat jalleen
kasvaa. Uuden kasvun rakennusaineet ovat muuttuneet aineellisesta pddomasta osaami-

seen ja uuteen teknologiaan panostamiseen. (Tervo 2003: 80-84.)

Valtion aktiivinen toiminta elinkeinoeldméssa on turbulentti aihe ja on aina jakanut oi-
keistoa ja vasemmistoa. Hyvinvointi ja kasvuteoriat sekéd valtioiden kehityshistoriat
tunnustavat kuitenkin hyvin erilaisia ideologisia vaihtoehtoja valtion osallisuudelle hy-
vinvointivaltion rakentamisessa. Pohjoismainen sosialidemokraattinen hyvinvointivaltio
nojaa vahvoihin instituutioihin, joissa julkisella sektorilla on merkittava vastuu palve-
luiden tuottamisesta. Korruptio on samaan aikaan véhaistd. Suomesta on jopa puhuttu
maailman vahiten epdonnistuneimpana valtiona. Oli ideologinen perusta hyvinvointival-
tiolle mika tahansa, valtion kehitykseen vaikuttavat aina myds muut historialliset,
kulttuurilliset ja taloudelliset tekijat. Taten yhta oikeaa vastausta julkisen toiminnan laa-
juudelle ei voida asettaa. (Salminen & Niskanen 1996: 20-22.)

Mik& on kansakuntamme yhteinen etu? Voimmeko toistaa maamme sotien jalkeisen
menestyksen uudessa globaalissa, avoimessa ja kilpailukykyyn perustuvassa taloudessa.
Mika on julkisen omistajaohjauksen rooli uuden kasvun tekemisessé tdna paivana ja mi-
ten tallaista padmaaradd johdetaan, jotta kaikkien tavoittelema yhteinen julkinen etu

toteutuisi.

1.2. Aiheen aiemmat tutkimukset, selvitykset ja muut julkaisut

Valtion omistajachjauksesta on tehty useita tutkimuksia ja opinndytteitd. Merkittavim-
pi& viittauksia aiheeseen on vuonna 2011 Jari Kankaanp&én, Lasse Oulasvirran ja Jani
Wackerin tutkimus Valtion omistajaohjauksen valvonnasta ja raportoinnista eduskun-
nalle. Tutkimuksessa on kayty lapi valvonnan nykytilan rakenne, valtionyhtiét ja niiden

omistajaohjaus, muiden yhtiokaltaisten eduskunnan alaisten toimijoiden valvonta ja
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omistajaohjaus seké aiheeseen liittyvaa kansainvélista vertailua. (Kankaanpéd, Oulas-
virta & Wacker 2011.)

Tutkimuksen tarkoituksena oli selvittdd eduskunnan ja tarkastusvaliokunnan asemaa
suhteessa omistajaohjaukseen, ja miten tat4 ohjausta ja valvontaa tulisi jatkossa kehit-
tdd. Tutkimusryhmé toi tuloksissaan esiin useita keinoja joilla eduskunnalla on talla
hetkelld& mahdollisuus vaikuttaa omistajaohjaukseen. Naitd olivat esimerkiksi omistaja-
ohjausta koskevan lainsaadannon saataminen ja omistajaohjaukseen kuuluvien tahojen
suullinen kuuleminen valiokunnissa. Uutena ehdotuksena tutkijat ehdottivat koko omis-
tajaohjausta koskevan vuosikertomuksen tekemistd, joka olisi valtiopdivaasiakirjana
saatavissa eduskunnan késittelyyn. Tata varten tutkijat ehdottavat, etta lakiin Kirjattai-
siin s&annos, jolla eduskunnalle annetaan vuosittain kertomus valtion yhtiGomistuksista
ja omistajaohjauksesta. Liséksi tutkijat ehdottavat, ettd valtionyhtididen yhtiojarjestyk-
siin voitaisiin kirjata jokin muu tehtdva, kuin voiton tuottaminen osakkeen omistajille
esimerkiksi palvelun kustannustehokas tuottaminen. N&in on jo toimittu esimerkiksi
Suomen erillisverkot Oy:n osalta. Kansainvalisesti mallia kannattaisi tutkijoiden mu-
kaan valtionyhtididen yritysvastuun raportointiin ottaa Ruotsista, jossa se on toteutettu
esimerkillisesti. Se sisaltdd yhtiokohtaiset raportoinnit hallitusten sukupuolijakaumista
ja muiden yhteiskuntavastuun eri osa-alueiden toteutumisesta. Yhtiokohtaisista taulu-
koista nakee muun muassa, onko yhtiolla eettiset ohjeet, oma tasa-arvo- ja
ymparistopolitiikka ja noudattaako se Global Reporting Initiativen (GRI) standardia
yhteiskuntavastuun raportoinnissa. (Kankaanpad, Oulasvirta & Wacker 2011: 7-10, 67—
69.)

Kankaanp&é, Oulasvirta ja Wacker esittavat myods (2011: 73) tutkimuksen lopussa hah-
motelmaa valtion omistajaohjauksen raportoinnille.  Tutkimuksen teoreettinen

viitekehys perustui agenttiteoriaan.

Aiheeseen liittyvaa tutkimusta on tehty paljon myds virkatyond, kuten Timo Kaisanlah-
den kauppa- ja teollisuusminiterion omistajapolitiikan yksikolle tekemd ™Valtion
omistajaohjaus — perusta ja valineet” vuodelta 2001. Tutkimus perustuu rahoitusteoriaan

ja késittelee laajasti valtiota erilaisena sijoittajana verrattuna yksityiseen. Tamén liséksi
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esitelldan erilaiset valineet valtion omistajaohjaukseen. N&itd ovat muun muassa halli-
tustyoskentely,  hallintoneuvostojen  rooli, yritysjohdon kannustinjarjestelmat,
lapindkyvyys ja sidosryhmien huomioon ottaminen. Vaikka valtion omistajachjauksen
rakenne on 15 vuodessa melkoisesti muuttunut, on tutkimus teoreettisesti aikaa kestava.
Tutkimus antaa lisaksi mielenkiintoista tietoa vertailtaessa valtion omistajaohjausta téa-
na pdivana ja miettiessa millaiset asiat ovat johtaneet nykyisenlaiseen

omistajaohjauksen rakenteeseen.

Timo Loyttyniemen (2011) selvitys "Valtio-omistus 2030 — mit& ja miksi?" antaa hyvén
kokonaiskuvan siitd mihin suuntaan valtion omistajaohjaus tulevaisuudessa mahdolli-

sesti kehittyy.

Valtion omistajaohjaukseen kansainvélisté vérid tuo OECD:n lukuisat julkaisut ja suosi-
tukset aiheeseen liittyen. Merkittavimpand mainittakoon vuonna 2015 uudistuneet
OECD:n suositukset valtionyhtididen omistajaohjaukseen, joka on keskeinen kansain-
valinen standardi valtionyhtididen toiminnalle (OECD Guidelines on Corporate

Governance of State-Owned Enterprises).

Julkista etua on késitelty yhteiskuntafilosofisissa julkaisuissa ja osana julkisjohtamista.
Julkista etua julkaisussaan ovat kasitelleet muun muassa Barry Bozeman (2007) teok-
sessaan "Public Values and Public Interest: Counterbalancing Economic Individualism".

Bozeman kasittelee teoksessaan laajemmin julkisen toiminnan arvoja ja julkista etua.

1.3. Tavoitteen asettelu ja tutkimuskysymykset

Taman tutkimuksen tarkoituksena on selvittdd miten valtio harjoittaa omistajaohjausta
ja millaiset intressit ohjaavat omistajaohjauksen liittyvaa paatdksentekoa ja johtamista.
Julkiseen sektoriin omistajana kohdistuu monenlaisia odotuksia erilaisista sidosryhmis-
td. Julkisoikeudellisesti sa&nnellyt, poliittisesti toimivat ja demokraattisesti valitut
julkiset toimijat harjoittavat liiketoimintaa yksityisoikeudellisesti ja liiketalouden peri-

aatteiden mukaisesti johdetussa ymparistdssé. Yksityisen ja julkisen toiminnan ero on
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tallaisessa toiminnassa vaikeasti maériteltavissa. Valtio on omistajaohjausta koskevassa
periaatepadtoksessaan maaritellyt, ettd omistajapolitiikan lahtokohtana tulee olla liiketa-
loudellisesti ja yhteiskunnallisesti kestava tulos. Aktiivisella omistajaohjauksella valtio

haluaa tukea kasvua ja tyollisyyttd ja edistad ndin yhteiskunnan kokonaisetua.

Tutkimuksen keskeisessa osassa on julkisen edun toteutuminen omistajaohjauksessa.
Talléin on tarkeaa selvittdd mita julkisella edulla tarkoitetaan ja miten se kayttaytyy jul-
kisen omistajaohjauksen  nékokulmasta. Miten valtion asettamat tavoitteet
omistajuudelle toteutetaan ja miten ne toteutuvat. Millaiset padtokset johtavat yhteis-
kunnan kokonaisedun kannalta parhaimpaan lopputulokseen.

Osakeyhtion tehtdvana on tuottaa voittoa eli tavoitella yksityista etua. Suomessa jotkut
lilketoiminnan muodot ovat lailla saddetty valtion monopoleiksi. Esimerkiksi alkoho-
linmyynti tai uhkapelit tuottavat valtiolle voittoa, mutta voivat sydsta asiakkaansa
terveydelliseen tai taloudelliseen ahdinkoon. Julkinen etu koostuu siis myés monista
eettisistd kysymyksista. Julkisen johtamisen perimmaéinen tarkoitus on julkisen edun to-

teutuminen. Tdmé&n vuoksi on tarke&a saada vastaus seuraaviin kysymyksiin:

1. Missa& maarin ja milla tavoin julkinen etu mé&arittelee valtion omistajaohjauk-
sen intresseja?
2. Milla tavoin valtion omistajaohjauksella pyritédn varmistamaan julkisen edun

toteutuminen yleisesti ja erityisesti tarkasteltavien organisaatioiden tapauksessa?

1.4. Tutkimuksen metodologiset perusteet

Tutkimuksessa kaytetdan kvalitatiivista tapaustutkimusta. Kvalitatiivinen eli laadullinen
tutkimusote soveltuu hyvin kaytettavaksi, kun halutaan tutkia luonnollisia tilanteita, joi-
ta ei voida mitata kokeellisesti kontrolloidussa ympéristéssa. Laadullinen tutkimus on
tapa saada tietoa sellaisista syy-seuraussuhteista, joita ei voida tutkia maaréllisen tutki-
musotteen keinoin. Laadullisen tutkimuksen keskeisind metodeina pidet&én:

havainnointia, tekstianalyysia, haastattelua ja litterointia. (Metsamuuronen 2008: 14.)
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Yhté oikeaa vastausta siitd mité laadullinen tutkimus on, ei tieteen parissa pystyta etsit-
tdmaan, koska laadullinen tutkimus sisaltdd laajan kattauksen erilaisia tekniikoita ja
filosofisia haaroja. Erilaiset tavat ja ndkokulmat ovat luoneet ymparilleen alykkaita ja
kurinalaisia tutkimustraditioita. Laadullisen tutkimuksen koulukunnat voidaan yleisesti
jakaa tulkitsevaan sosiologiseen traditioon erityisesti fenomenologiseen, etnometodo-
logiseen ja symboliseen interaktionismiin. Postmodernistit ovat osoittaneet enemmaén
kiinnostusta empiiriseen tutkimukseen ja kvalitatiivisiin metodeihin. Lisaksi antropolo-
gialla pitk& perinne laadullisessa tutkimuksessa, kuten diskurssianalyysin kaytossa, joka
pohjautuu semiotiikkaan. Erilaiset traditiot, koulukunnat ja tieteenalat k&yttavat erilaisia
ja omaleimaisia nadkokulmia siitd miten maailma pyorii, mik& on tarkeda sosiaalisessa
maailmassa, milta sosiaalinen maailma néyttaa ja niin edelleen. Edell& olevasta syysta
on vaikeaa 10yt44 yhta vastausta siihen, mité laadullinen tutkimus on. VVoidaan n&hda et-
té erilaisten koulukuntien, traditioiden ja tieteenalojen takia laadullinen tutkimus tarjoaa
erittdin mielenkiintoisen nédkokulman ja tieteellisen vahvuuden harjoittaa tutkimusta.
(Mason 1996: 3-4.)

Julkisjohtamisen tieteellisessé tutkimuksessa kéytetddn useita laadullisen tutkimuksen
menetelmid. Yleisimmin kaytettyjd tutkimustapoja ovat case-tutkimus, grounded-
theory, etnografia ja toimintatutkimus. Muita vahemman kaytettyja nakokulmia ovat fe-
nomenologia, hermeneuttinen,  etnometodologia,  systeemiteoria, kaaosteoria,
epalineaarisuus, symbolinen interaktionismi, ekologinen psykologia, kognitiivinen ant-

ropologia, kansatiede ja holistinen etnografia. (McNabb 2008: 280.)

Tapaus- eli case-tutkimuksessa tarkastellaan joko yhta (single case) tai useampaa koh-
detta (multiple case). Tiedonhankintamenetelmind voidaan kayttdd useita eri
vaihtoehtoja kyselyista haastatteluihin ja havainnoinnista kirjalliseen materiaaliin. Ke-
rattava tieto voi olla kvantitatiivista tai kvalitatiivista. Case-tutkimus on kuvailevaa,
teorioita testailevaa tai uutta teoriaa luovaa. Tarkoituksena ei aina edes ole tuottaa uutta
tietoa, vaan tapausten kuvauksella usein pyritddn tuottamaan ymmérrysta laajentavaa

tietoa siitd, millainen asia tai ilmid on. (Jarvinen & Jarvinen 2000: 78-79.)
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Rajatessa tutkimustapauksia yhden ja usean valiltd, tutkijan on paéatettava tahtooko han
tarkastella yhta kohdetta kokonaisvaltaisesti vai useampaa kohdetta etsien néista tiettyja
piirteitd. Valinnan tulee olla sopusoinnussa tutkimusintressin kanssa. (Haikié & Nie-
menmaa 2007: 49.)

Tapaustutkimus on usein lukijan mielenkiintoa herattdva tutkimustapa, varsinkin jos
tutkittavat kohteet siséltavéat jotain uutta ja erilaista. Tapaukset voivat erottua edukseen
Kielteisesti tai myonteisesti, mutta tapaukset voivat edustaa myos aivan tavallisia arki-
paivéisia asioita. Tapauksia voidaan kayttdd myos ongelmanratkaisuun pyrkivaan
analyysiin. Tapaustutkimusta kdytetddn monessa eri tieteessa, mutta yhteista tapaustut-
kimukselle on aina monipuolinen ja monilla eri tavoin toteutettu aineiston keruu.
Tapaustutkimuksessa tutkitaan ilmiéta, ihmisté tai organisaatiota tietyssa ympéristossa.
Tutkimus painottuu nykyhetkeen ja todelliseen tilanteeseen, jota ei ole tutkimusta varten
luotu. (Syrjald, Ahonen, Syrjéléinen & Saari 1995: 10-11.)

Tapaustutkimus ei ole itsesséddn tutkimusmenetelmd, vaan tutkimustapa tai -strategia,
joka siséltaa useita erilaisia menetelmia eli metodeita toteuttaa tapaustutkimusta. Mene-
telméan tulee olla on selvésti rajattu ja konkreettinen. VVoidaan sanoa, ettd kaikissa
empiirisissé tutkimuksissa tutkitaan tapahtumia, mutta tapaustutkimuksen nakdkulmasta
tapahtuma ei ole tilastollinen yksikkd, vaan kohteena on selked ilmid tai ajassa liikkuva
elava kohde. Koska tapaustutkimuksessa keskitytddan vain yhteen tai muutamaan koh-
teeseen, tulee niiden kuvaukset toteuttaa yksityiskohtaisesti ja perusteellisesti. Tutkijan
on tarkedd tunnistaa tutkimuksen kohde tutkimuksen tapauksesta. Tutkittaessa julkista
etua ja valtionyhtididen omistajaohjausta tutkimuksen kohteena voidaan pikemminkin
néhd& valtionyhtididen muuttunut rooli globaalissa taloudessa, kuin julkinen etu osana

valtion omistajaohjausta. (vrt. Laine, Bamberg & Jokinen 2007: 11.)

Case-tutkimuksen tekoon on useita menetelmid. Cunningham (1997: 403) on luokitellut
case-tutkimuksen yhdekséan eri case-metodiin ja ne on ryhmitelty kolmeen eri tyyppiin:
intensiiviset case-metodit, vertailua korostavat case-metodit ja toimintatutkimukset. In-
tensiivimetodit sisaltdvat nelja erilaista metodia: narratiivi, taulukointi, selittdvd ja
tulkitseva. (Jarvinen & Jarvinen 2000: 58-59.)
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Narratiivimetodilla tutkija tekee haastatteluista ja keradmistaan yksittaisisté asiakirjoista
yhteenvetoja. Aineistot luokitellaan ja lajitellaan yleisin periaattein, eikd mihinkaan yk-
sittdiseen muuttujaan kiinnitetd huomiota. Kohdetta voidaan tdamén jalkeen tarkastella
eri ndkokulmista. Metodin oleellisin vaihe on eri l&hteistd saatujen tietojen yhdistami-
nen ja niistd saadun tiedon yhteensovittaminen. Taulukointimetodia kayttaessa tutkija
luo kategoriat, joihin keratadn materiaalia méaarallisin perustein. Esimerkiksi kokousta
kuunnellessaan tutkija lajittelee puheet tiettyihin kategorioihin, jotta tapausten esiinty-
mistiheyttd voidaan tarkastella. Selittdvalla case-metodilla tarkoitetaan kertomuksen
luomista kohteesta. Arkielamén esimerkkeind voidaan kéyttaa laékarin tekemaé potilas-
kertomusta tai poliisin tekeméa kuulustelupdytékirjaa. Sitd voidaan kuvailla myds
sanomalehtitoimittajan tyoksi, jossa tapahtuneet tosiasiat kirjataan haastattelujen tai
asiakirjojen pohjalta ja naiden kautta voidaan esittdd argumentoituja nakdkulmia, joita
tuetaan yksityiskohtaisilla tapahtumakuvauksilla ja kasitteiden maéarittelylld. Tutkijan
tehtdva on luoda selitystd tukevaa tietoa. Neljas menetelmé on tulkitseva case-metodi,
joka on edella mainituista vahiten tasmallinen ja mahdollistaa provokatiivisempien na-
kdkulmien ja ideoiden esittelemisen. Yritysten tai yksittaisten henkil6iden elaménkerrat
voidaan n&hda esimerkkeina tdmén kaltaisista tutkimuksista. (Jarvinen & Jarvinen 2000:
78-79.)

Tulkitsevaa metodia kéytettdessa tutkijan vapaus kasvaa ja aineiston keskeisyys saattaa
vahentya. Eldmankerronnallinen kirjoitus on altis kritiikille sen subjektiivisen luonteen
vuoksi. Kohteen kuvauksessa on suhtauduttava aineistoon Kriittisesti, kuten muussakin
tutkimuksessa. Kohteen kuvauksen on heijasteltava laajemmin yhteiskunnallista todelli-

suutta, jotta subjektiivisuutta korostavalta kritiikilta voidaan valttya. (Vilkko 1990: 82.)

Intensiivisten metodien liséksi case-metodit voivat korostaa tapausten vertailua tai toi-
minnan kuvausta. Vertailun avulla pystytddn testaamaan tiettyja véittdmia tai
kirkastamaan kasitteistod. Tapauksen kuvauksella pystytddn usein paremmin kuvaa-
maan ja selittdmaan késitteitd ja teorioita kuin méaritelmilld. Vertailua korostavat case-
metodit Cunningham (1997: 403) jakaa tapausten vertailuun, tapausten katsaukseen

(case survey) ja tulkitsevaan vertailuun. Tapausten vertailussa pyritdan ensin laatimaan
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selitys yhden tapauksen pohjalta ja tdmén jélkeen toistamaan sen yhdelld tai useammalla
tapauksella. Ensimmadisen tapauksen pohjalta luodaan kasiteluokittelu, jonka jéalkeen
muista tapauksista pyritaan I6ytdmaan yhtaldisyyksia. Tapausten vertailun voidaan néh-
da olevan lahella taulukointimetodia. Tapausten katsauksessa kaytetadan kyselylomaketta
suurella joukolle tapauksia. Yhteiset tekijat tai kategoriat taulukoidaan. Tapauskatsauk-
sen heikkoutena ndhd&én olevan tiedonkeruun vaikeus, joka johtaa muuttujien suureen
maaréén eli toisin sanoen havaintoyksikodiden pieneen joukkoon. Tulkitseva vertailu
tunnetaan paremmin nimelld benchmarking. Talléin tutkimuksen tarkoituksena on esi-
merkiksi parantaa oman organisaation toimintaa, jota kehitetddn luomalla kuvaus alan
menestyneesté yrityksesta tai organisaatiosta ja vertaillaan sitd omaan tutkittavaan yri-

tykseen tai organisaatioon. (Jarvinen & Jéarvinen 2000: 59.)

Case-tutkimusta on arvosteltu muun muassa siksi, ettd sen kautta tehdyt havainnot har-
voin tapahtuvat kontrolloidussa ymparistossd. Case-tutkimuksen n&hdddn myds
tuottavan paljon muuttujia, mutta vahan havaintoarvoja. Case-tutkimuksen toistettavuu-
dessa nahdaan olevan myos ongelmia ja metodista nahdadn puuttuvan kurinalaisuus
(rigor). Case-tutkimukseen liittyvan kritiikin voidaan ndhda olevan hyvin samankaltais-
ta, mitd luonnontieteet kohdistavat ihmistieteisiin yleisesti. Case-tutkimus sopii
tutkimusmenetelmana hyvin vastaamaan kysymyksiin "miten” ja "miksi* tutkimustavan
selittdvan luonteen vuoksi. Liséksi case-tutkimus mahdollistaa syy-seuraussuhteiden ja
laajojen tapahtumaketjujen késittelemisen. Case-tutkimuksessa tutkitaan tdamén péivén
iImioita siitd ymparistssa, jossa ne todellisesti tapahtuvat. Tuloksia voidaan etsi& mo-
nista eri l&hteista. (Jarvinen & Jarvinen 2000: 61, 81-82.)

Tapaustutkimuksessa tutkijan oletetaan olevan mukana tapauksissa persoonallisuudel-
laan. Talloin tutkijan arvomaailma heijastuu siihen ndkemykseen, jonka han tapauksista
luo ja esittdd. Olennaista on, ettd tdma tapaustutkimukselle ominainen piirre tiedostetaan
ja tuodaan esiin. Varsinkin arviointitutkimuksissa, joissa arvosidonnaisuudella on ko-

rostunut rooli, on tdm4 jopa tutkimuksen yhtend tavoitteena. (Syrjélad ym. 1995: 15.)

Julkisjohtamisen case-tutkimus keskittyy useimmin tutkimuksen kohteena olevaan jul-

kiseen toimijaan, organisaatioon, henkil6on tai ryhmadan, ennemmin kuin etsiméan
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muuttujia. Tapauksen tarkoituksena on maéritelld ja kuvata organisaatiota. Case-
tutkimusta kéytetadn enenevédssd maarin koulutuksessa ja julkishallinnossa, vaikkakin
sen juuret ovat alunperin psykologian tutkimuksessa. Nykyisin case-tutkimus on yksi

yleisimmisté lahestymistavoista kun tutkitaan julkishallintoa. (McNabb 2008: 282.)

Tapaustutkimukselle ominaista, verrattuna muuhun kvalitatiiviseen tutkimukseen, on
partikularistisuuden korostaminen. Talld tarkoitetaan tiettyyn ilmiéon tai tapahtumaan
keskittymistd. Kuvaamalla yksittéistd kohdetta pyritddan luomaan kokonaisvaltainen ku-
va laajemmasta ilmi6sté. Partikularistisuuden lisaksi tapaustutkimus sisaltdd samanlaisia
ominaisuuksia kuin kvalitatiivinen tutkimus yleisesti eli deskriptiivisyys, heuristisuus ja
induktiivisuus. Ensimmaisella tarkoitetaan tapauskuvauksen tiheyttd, kuten pitkittaistut-
kimuksen siséltamid dokumentteja tapahtumista, haastateltavien lainauksia, naytteita
kohteiden toistd, joilla kuvataan kohteen tydskentelyd. Heuristisuuden tarkoituksena on
lisatd ymmarrysta tutkittavasta ilmiosta ja tarjota mahdollisuuksia yksilotasolla laajen-
taa jo ennen oppimaansa sekd saada vahvistusta aikaisemmin opitulle.
Tapaustutkimuksen induktiivisella luonteella tarkoitetaan tutkimuksen alussa olevia lah-
tokohtaoletuksia seka tiettyd etukateisymmarrystd tutkittavasta asiasta, jotka voivat
muuttua tutkimuksen edetessé. Olennaista on, ettei mitdan etukéteen luotuja hypoteeseja
pyrita todistamaan. (Syrjala ym. 1995: 15-16.)

Tapaustutkimus voidaan toteuttaa joko kaytannonlaheisyyttd korostavalla tavalla, jol-
loin tapaus kuvataan ensin ja teoriakehikko luodaan tapauksen ymparille. Vastaavasti
tutkimus voidaan toteuttaa teorialdhtoisesti jolloin tapaukset valitaan, jotta tiettya teori-
aa voidaan kehittaa tai testata. Ensimmaistd lahestymistapaa ohjaa ajatus, ettei mitéén
tietoa voi koskaan suoraan soveltaa yksittaisiin tapahtumiin. Jalkimmaista tapaa nah-
daén taas ohjaavan uskomus luonnonlakien kaltaisten yhteiskunnallisten saantojen
olemassa olosta, jotka olisivat kohteiden kautta l10ydettavissa ja yleistettavissa. Yleistet-
tdvyyden kritiikki on ominaista tapaustutkimukselle. Taman Kkritiikin huomioon
ottaminen on térke&a tapaustutkijalle uskottavan tuloksen aikaansaamiseksi. (Haikio &
Niemenmaa 2007: 47-48.)
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Case-tutkimuksen rakenteelle ei olemassa yhtd selke&dd kaavaa. Yin (2009: 18) méaaritte-
lee case-tutkimuksen oppikirjassaan case-tutkimuksen seuraavasti:

"Case-tutkimus on empiirinen tutkimustapa, jolla tutkitaan taman paivan ilmioita
sen todellisessa kontekstissa ja erityisesti silloin, kun ilmién ja kontekstin rajapin-
ta ei ole selkedsti havaittavissa, ja siina kdytetdan useita erilaisia aineistoja ja
lahteita."

Hyvén hallintotieteellisen case-tutkimuksen ohjeiksi McNabb (2008: 297-298) mainit-

see nelja asiaa:

1) Tutkimuksen tulee olla merkityksellinen ja tapausten yhteiskunnallisesti kiinnos-
tavia.

2)  Tutkimuksen tulee olla kokonaisvaltainen eli mitddn olennaista ei saa lukijan
mielestd jadda puuttumaan.

3) Riittava aineisto ja sen kayttd. Analyysi rakentuu portaittain kohti loppua laajan
aineiston kautta. Mieluummin liikaa kuin liian vahan.

4) Tutkimus on toteutettava huomiota kiinnittavalla tavalla. Tylsét, pitkat ja moni-
mutkaiset case-tutkimukset eivat muuta maailmaa tai tule osaksi politiikkaa.

1.5. Metodi ja tapausten valinta

Toteutan tutkimukseni selittavélld case-metodilla. Tutkielmaa ohjaa ennen kaikkea heu-
ristinen nadkokulma tapauksia ja tutkimuskysymyksia kohtaan. Case-tutkimus on altis
kritiikille, koska se on harvoin toistettavissa, jolloin sen tuloksia ei voida yleistda. Ta-
man Kkritiikin huomioidakseni, totean tutkimukseni tarjoavan nakokulman tutkimaani
aiheeseen valitsemieni tapauksia hyvéksi kayttden. Case-tutkimus on mielesténi perus-
teltu valinta, koska tutkimukseni aihealue ja ilmi0 ovat vaikeasti maariteltavissé seké
luonteeltaan moniulotteisia. Tapaustutkimuksen kautta on mahdollista konkretisoida

tutkimusaiheeseeni valittua teoriaa osana tapausten kuvausta.

Tutkimusaihettani ei mielestdni voida mitata uskottavasti kvantitatiivisin mittausmene-
telmin, koska vakiointi ja yksinkertaistaminen eivat mahdollistaisi tapausten tarkastelua

julkisen edun nakdkulmasta. Mielestani mydskaan muut kvantitatiivinen maarittelyyn
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pyrkivat metodit eivét tule kyseeseen, koska julkisesta edusta ei ole luotavissa selke&a
madritelmaa sen moniulotteisuuden ja arvosidonnaisuuden vuoksi. Muunlainen tutki-
mus vaatisi mielestani julkisen edun kategorisointia ja naiden piirteiden etsimista
tutkimuskohteista. Case-tutkimuksella pystyn parhaiten vastaamaan tutkimuskysymyk-
siini ja konkretisoimaan esittelemani teorian kaytdnnossd. Tapausten kuvauksella
laajennan olemassa olevaa ymmarrysta siit4, mitd on julkinen etu ja mika sen rooli on

valtion omistajaohjauksessa. Yhté oikeaa vastausta ei aiheesta pystyta esittdmaan.

Tutkimuksessani kasittelen kolmea casea, jotka ovat valtionyhtiot Finnair Oyj, Fortum
Oyj ja Neste Oyj. Ne on rajattu valtionyhtididen joukosta silla perusteella, ettd ne ovat
ainoat valtion enemmistésomisteiset porssiyhtiét. Valtio on lisaksi madritellyt, ettd niita
kohtaan sill& on strateginen intressi. Lahtokohtaisena oletuksena tutkimuksessani on, et-
t& valtion strateginen intressi sisaltd sellaisia asioita, jotka ovat julkisen edun kannalta
nahty téarkeiksi. Tutkimustavalle on my6s luonteenomaista, etté tapausten valinnalla py-
ritédn lisédméaan mielenkiintoa tutkimusta kohtaan. Strategisten porssiyhtididen
valitseminen tarjoaa mielestani tutkimusaiheeseen mielenkiintoisemman tapausympaéris-
ton, kuin tapausten valitseminen valtion erityistehtdvayhtididen keskuudesta. Strategiset
valtion porssiyritykset ovat lisaksi selkeammin markkinaohjauksen armoilla ja koske-
tuksissa yksityiseen etuun. Tamaé julkisen ja yksityisen edun rajapinta lisda valitsemieni

tapausten kiinnostavuutta.

Case-tutkimuksessa voidaan kayttaa useita erilaisia aineistonkeruumenetelmia. Mene-
telmani koostuu Kirjallisista lahteista kuten yhtididen historiaa késittelevista Kirjoista,
valtion politiikkaohjelmista, yhtididen vuosikertomuksista ja aiheeseen liittyvastd uu-

tisoinnista.

1.6. Tutkimuksen rakenne, aineisto ja tulokset

Tutkimukseni jésentyy lineaarisanalyyttisesti. Tutkimus etenee johdannosta ja tutki-
musongelmasta, teorian késittelyn ja tapauksien késittelyn kautta johtop&atoksiin.
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Tapausten tulkintaa varten valittuja teorioita kasitella&n luvuissa kaksi ja kolme. Tutki-

muksen rakenne tukee tapauksia selittdvan tutkimusmetodin kayttoa.

Johdannossa on esitelty tutkimuksen aihepiiri, sen tarkeys, aiempi tutkimus, tutkimusin-
tressi, metodologiset perusteet, metodin valinta ja tutkimuksen rakenne, aineisto ja
tulokset. Luvun tarkoituksena on heréttaa lukijan mielenkiinto tutkittavaa aihetta koh-

taan ja puolustaa valittua tutkimustapaa.

Toisessa luvussa kasitelld&n julkista etua. Julkisen edun kasitettd kirkastetaan ensin yh-
teiskuntafilosofisen  keskustelun  kautta, jonka jalkeen keskitytddn aiheen

hallintotieteelliseen keskusteluun ja merkitykseen.

Kolmannessa luvussa keskitytddn omistajaohjauksen ja omistajuuden kasitteisiin. Eri-
tyisesti kiinnitetddn huomiota siihen, miten omistajaohjaus on talla hetkelld jarjestetty.

Neljannessé luvussa luodaan case-kuvaukset kolmesta valtion strategisesta porssiyhtios-
td&: Finnairista, Fortumista ja Nesteestd. Tapaukset esitellddn kuvaamalla yhtiéiden
perustamiseen johtaneet tekijat ja yhtididen historia. Historiakuvaukselle on annettu
suuri painoarvo, koska sen avulla voidaan selittdd miksi valtiolla on yhtigitd kohtaan
strateginen intressi vield tanakin paivéana. Strategisella intressilla oletetaan olevan julkis-
ta etua edistdva vaikutus. Lisaksi esitelladn strategiseen intressiin mahdollisesti
kohdistuvat muutospaineet arvioimalla yhtididen nykyista ja tulevaa toimintaymparis-
toa.

Lopulta kootaan tapauksien kautta johtopaatokset tutkimuksesta ja esitell&&n vastaukset
tutkimuskysymyksiin. Valtionyhtioitd kohtaan asetetaan suuria tavoitteitta ja odotuksia.
Kaiken kestavén ja pitkdkestoisen toiminnan elinehtona voidaan nahda olevan julkisen

edun toteutuminen.
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2. JULKINEN ETU: TEOREETTINEN MAARITTELY

Julkinen etu (Public interest) on Kiistanalainen kasite. Julkisen ja yksityisen valinen raja
on hamértynyt ja on vaikeaselkoinen varsinkin julkisten palveluiden tarjoamisen nako-
kulmasta. Julkinen etu on jatkuvassa jannitteessa suhteessa kasitykseen
kansalaisuudesta, kilpaileviin ké&sityksiin valtion roolista sek& yksilollisiin intresseihin.
Julkinen etu sisaltad koko kollektiivin intressit, joka yleensa késitetddn valtion intressi-
na, erillisend mahdollisten yksil6llisten tai yksittaisten ryhmittymien intresseista.
Samalla tavalla poliittisten ideologioiden erilaiset arvot vapaudesta, oikeudenmukaisuu-
desta, itsendisyydesta ja tasa-arvosta, ovat avoimia hyvin erilaisille tulkinnoille. Td&mén
vuoksi tdman kaltaisten monitulkintaisten késitteiden méaéritteleminen yhdeksi univer-
saaliksi standardiksi on haasteellista ja kiistanalaista. Demokraattisesta paatoksenteosta
on kuitenkin mahdollista I6ytad julkisen edun vaikutuksia yksilon motivaatioon ja toi-
mintaan paatoksenteossa. Yksilot toimivat yhteisen hyvén eteen, koska nakevét
sopimuksenkaltaisten lupausten ja hyvaa oloa tuovien velvollisuuksien suorittamisen
muita yksiloitd kohtaan tarkednd. Yhteinen etu on sitd hyvyyttd, jota toistensa kanssa
eldvien ja toisiaan puolustavien ihmisten toiminnassa on, joka suosii kaikkien hyvin-
vointia. (Lawton, Rayner & Lasthuizen 2013: 30-33.)

Julkinen etu ei ole julkista siksi, ettd suurin osa yhteiskunnasta aanestéisi sen puolesta
vaan siksi, ettd ihmiset haluaisivat valtion tavoittelevan sita (Lane 2000: 8). Ideaalinen
tavoite julkisesta edusta tarkoittaa kaikkia niitd lopputuloksia, jotka pitkalla aikavalilla

parhaiten palvelevat yhteiskunnan selviytymista ja hyvinvointia (Bozeman 2007: 17).

Joidenkin mielestd julkinen etu toteutuu, kun yhteiskunta maksimoi elinian, terveyden
ja kansalaisten vapauden, tai kun yhteiskunnan jésenet tydskentelevat yhdessa pééatetty-
jen asioiden eteen. (King, Chilton & Roberts 2010: 956.)

Mark A. Glaser (2012: S14) nakee, ettd valtion virkakunnan vahva ammattitaito ja de-

mokraattiset prosessit, edesauttavat ja hyodyttavét julkista etua.
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Julkisen edun késite on problemaattinen ja monitulkintainen. Asiasta on esitetty erilaisia
tulkintoja kautta aikojen antiikin filosofeista tdhan paivaan. Seuraavissa luvuissa esitel-
l&&n julkisen edun madritelmédéd yhteiskuntafilosofisen Kirjallisuuden nakdkulmasta
antiikista tdhan paivaan, jonka jalkeen keskitytaan keskusteluun julkisesta edusta osana

hallintotieteellista keskustelua ja teoriaa.

2.1. Julkinen etu yhteiskuntafilosofissa

Julkista etua on kasitelty laajasti filosofiassa. Kantin kategorisen imperatiivin mukaan
yhteinen etu muodostuu sellaisista paatoksista, joissa yksilo kohtelee kaikkia ihmisia
ikdaan kuin he olisivat paamaéaria itsesséan, ei koskaan pelkkia valineitd. Hobbes ja
Smith taas nakivat, etta julkisen edun saavuttaminen on turhaa, koska yksilollisten etu-
jen saavuttaminen johtaa lopulta yhteiseen hyvéaén. Jotkut myos nakevét ettei sellaista
kasitetta kuin julkinen etu tulisi kéayttad, koska sitd ei pystyta selkedsti maaritteleméaan.
Julkinen etu voidaan kuitenkin nahda sellaiseksi asiaksi, joka kasvaa yhteisten ja kaik-

kien jakamien arvojen pohjalta. (Lawton ym. 2013: 33.)

"Kukin meista asettaa yhteisesti henkilonsa ja kaiken voimansa yleistahdon ylim-
man johdon alaiseksi; ja me otamme kaikin jokaisen jasenen kokonaisuuden
eroittamattomaksi osaksi." (Rousseau 1997: 53.)

Néill& sanoilla valistusajan filosofi Jean-Jacques Rousseau (1997: 23) esittelee yhteis-
kuntasopimuksensa henked, jota hén nimittdd yleistahtoksi (volenté générale). Kun
jokainen luovuttaa itsensé kokonaan kaikkine oikeuksineen yhteisolle, on asema kaikille
kansalaisille sama. Kun kaikki ovat asettautuneet samoilla ehdoilla yhteison kéayttoon, ei
kukaan voi hyotya toisesta enempéé kuin toinen toisesta. Jos ihmisille jaisi joitakin oi-
keuksia omaan kayttoonsa, kayttéaisivat he niitd toisiaan vastaan tavoitellessaan omaa
etuaan. Talldin ihmisten liitto johtaisi vain hirmuvaltaan ja se menettéisi merkityksensg,
koska liiton tarkoitus on antaa takaisin yhté paljon kuin sille annamme, mutta samaan
aikaan yhteiskuntasopimus voimistaisi kykyjamme sailyttada se, mitd meilla on. (Rous-
seau 1997: 52-53.)
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Rousseau korostaa (1997: 53), ettd edelld oleva lause luo jokaisen siihen sitoutuneen
yksityisen ihmisen tilalle sivistyneen yhteiskunnan, jolla on yht4d monta &&ntd kuin on
jasentakin. Se luo uuden hahmon, uuden yhteisen minén, eldamén ja tahdon. Tamé uusi
julkinen henkil® on tasavalta. Rousseaun mukaan valtio on kuin ruumis tai vartalo, jon-
ka jasenid sen kansalaiset ovat. Jokaisella ihmiselld on kuitenkin oma yksityinen
tahtonsa, joka voi olla vastakkainen yhteiselle edulle. Talloin yksityiset edut saavat ih-
misen Kkuvittelemaan, ettd hanen velvollisuutensa yhteisoddn kohtaan ovat
vapaaehtoisia, jolloin naiden velvollisuuksien laiminlydminen koetaan merkityksetto-
miksi ja harmittomiksi muille yhteison jasenille, verrattuna niiden aiheuttamaan itseen
kohdistuvaan haittaan. Rousseaun mukaan téllaisen ajattelun leviaminen on myrkkyéa
valtioruumiille ja siksi vahingollinen ruumiin jasen tulee pakottaa toimimaan yleistah-

don mukaisesti. Tdmé on valtiokoneiston perusaate. (Rousseau 1997: 57.)

Yleistahto on voima, joka vain ja ainoastaan voi ohjata valtion toimintaa kohti yhteista
hyvaa. Yhteiskuntasopimus on tehty, koska yksityisetujen synnyttdmat ristiriidat ovat
tehneet sen vélttdmattomaksi, jolloin niiden sopusointu on tehnyt sen mahdolliseksi.
Rousseaun sanoin se mika yksityisissé eduissa on yhteista on sidekohta, joka mahdollis-
taa yhteiskunnan syntymisen. Se kerdd meidat kokoon, yhdistdd meidat yhdeksi ja
vahvistaa voimiamme. Taman vuoksi valtiota tulee Rousseaun mielesta johtaa yhteisen

edun mukaan. (Rousseau 1997: 65.)

Yleistahto ilmenee monissa eri muodoissa, joita ei tule sekoittaa keskenddn. Kun yleis-
tahto on passiivinen nimitetdén sita valtioksi, jolloin se ilmenee rakenteena, jonka osia
kansalaiset ovat. Kun yleistahto on aktiivinen, se sditada lakeja ja toimeenpanee niita.
Talldin yleistahto on suvereeni voima, yksinvaltias ilman henkil6a ja yksilot ovat sen
edessé alamaisia. IThmiset ovat siis samaan aikaan pé&atoksentekijoita, mutta myods niiden
paatosten kohteita. Rousseaun mukaan valta kuuluu kansalle, eiké sitd voi heiltd ottaa
pois kuin kansa itse. T&ma erottaa Rousseaun Hobbesin kasityksist4 suvereenin roolista.
Rousseaun vapautta, veljeytta ja tasa-arvoa huutavalle yhteiskuntateorialle paradoksaa-
lista on sen vaatimus pakottaa kansalainen tarvittaessa yleistahtoon. Rousseaun mukaan
ihminen on lopulta onnellisempi ollessaan yhta yleistahdon kanssa. Ihmisten yksityis-

tahdot saattavat ajaa ihmisen himojen ja oman edun nimisséd vapaamatkustamaan
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yhteiskunnassa. Vapaamatkustaessaan ihminen kuitenkin menettaa tietdmattaan todelli-
sen vapautensa, jonka vuoksi hanet pakotetaan takaisin vapauteen osaksi yleistahtoa ja

sen suomia velvollisuuksia, mutta myos etuja. (Hayry 2000: 91-93.)

Platonin sofistinen oikeuskasitys, jonka mukaan valtiot riippumatta valtiomuodostaan
madrittelevat lainsaadannolla sen, miké& on oikeudenmukaista. Oikeudenmukaisuus on
siis lain noudattamista ja valtiossa vahvin on aina vallassa. Talléin oikeudenmukaisuu-
den madrittdd vahvimman etu. Koska vallanpitdjakin erehtyy saattaa han tehda
paatoksen, joka on hénelle itselleen epédedullinen. Sofistisen oikeudenmukaisuuskési-
tyksen kritiikiksi  todetaankin vallanpitdjan valttdmaton erehtyminen. Télloin
vallanpitdja toimisi epdedukseen erehtyessdan paatoksenteossa. (Platon 2007: 24-25,
385.)

Platonin omassa ihannevaltiossa ihmiset ovat erikoistuneet omiin ammatteihinsa. Valti-
ot syntyvat, kun ihmiset muuttavat samalle alueelle yrittdméaéan yhdessa ja auttamaan
toisiaan. Kaikki ihmiset tarvitsevat ruokaa, koteja ja vaatteita. Ndiden tarpeiden pohjalle
syntyy tyovéen ammatit kirvesmiehistd maanviljelijoihin. Kaikki ihmiset ovat eri asiois-
ta kiinnostuneita ja parhaimpaan lopputulokseen paastdan, kun kaikilla on vain yksi
ammatti. Kaikkien tarpeiden tyydyttdminen vaatii valtion laajentumista tai kaupankayn-
tid valtioiden kesken. Talldin syntyy myos tarve valtion suojelijoille eli vartijoille.
Sotilaan ammattiin tulee valita luonteen laadultaan sopivimmat kansalaiset. Heidat tulee
kasvattaa ja kouluttaa, jotta he voivat suojella valtiota tarujen sepittdjiltd, mutta heidan
tulee olla my6s kykenevié puolustamaan valtiota fyysisiltad uhilta. Vartijoiden tulee olla
vapaita kaikista muista tehtévistédan, koska heiddn ammattinsa on valtion vapauden huo-
lenpito. Naiden vartijoiden joukosta valitaan valtion hallitsijoiksi eldméansa aikana
kaikkein innokkaimmin ja parhaiten valtion parhaaksi toimineet henkil6t, jotka eivét
mistdén hinnasta suostuisi toimimaan valtion etua vastaan. Heidan integriteettinsa tulee
olla taysin puhdas, etteivat he milloinkaan unohtaisi, ettd kaikissa tilanteissa heidén tu-
lee toimia valtion parhaaksi. Vartijat ja hallitsijat eivat saa omistaa mitddn muuta kuin
valttamattomimman. Taman vuoksi valtio turvaa heidan elintarpeensa kuten asumisen ja
ruuan lailla. N&in valtio turvaa vartijoidensa lojaalisuuden ja vartijoiden keskittymisen

ammattiinsa. Valtiota ei perusteta siksi, ettd yksikaan néisté luokista olisi onnellisempi
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kuin toinen, vaan siksi ettd niiden olemassaolo takaa koko valtion onnellisuuden. (Pla-
ton 2007: 64-65, 75-77, 98, 121, 126-127, 129.)

Platonin taydellisen valtion nelja ominaisuutta ovat viisaus, urheus, jarkevyys ja oikeu-
denmukaisuus. Platonin mukaan jokainen ominaisuus joka nékyy valtiossa taytyy 16ytya
myo0s yksittaisestd ihmisesta. Viisaus asuu valtion hallitsijoissa, koska heill& on koske-
tus tietoon siitd mika on valtion parhaaksi. Urheus puolestaan on Idydettavissa valtion
suojelijoista, mutta jarkevyys on levinnyt kaikkialle valtioon. Kansa on jarkevéa, kun se
osaa hillitd himonsa ja ymmartaa, ettd jarkevyytta on yksimielisyys siitd kenen tulee
hallita sekd yksilossa ettd valtiossa. Jarkevyys on siis sopusointua luokkien kesken. Oi-
keudenmukaisuus on sitd, ettd kaikki valtion asukkaat hoitavat ja keskittyvdt omiin
tehtaviinsa. (Platon 2007: 139-146.)

Platonin mukaan haitallisinta valtiolle ovat yhtendisyyttd hajottavat asiat. Hajottavinta
valtiolle on, ettd kullakin kansalaisella olisi omat ilonsa ja surunsa, koska hyvéssa valti-
ossa kaikki kokevat yhteisen surun ja ilon. Samat edut ja menestykset tuottavat suurin
piirtein samanlaista iloa kaikille kansalaisille. Kun yksi kansalainen karsii, koko valtio
ilmoittaa karsivansa yhdessé hanen kanssaan. T&té kautta myds omistamisen kasite tulee
olla kaikille kansalaisille sama. Koska vartijat eivat saa omistaa mitaan, tulee naisten ja
lasten olla kaikkien kesken yhteisia. Jotta edella esitelty ihannevaltio olisi mahdollinen,
tulisi hallitsijoiden olla filosofeja. (Platon 2007: 183-186, 199.)

Platonin hierarkkinen késitys tiedosta ja vallasta erottaa hdnet monista uuden ajan yh-
teiskuntafilosofeista. Platonin demokratiakritiikin l&htékohtana on, ettd yhteiskunnassa
kyvykkaat ja tarkkandkoiset juonittelijat voivat ajaa omaa etuaan enemmiston silmien
alla. Tamén vuoksi oikeudenmukaisuuden ja yhteisen edun ajamiseen paatoksenteossa
tarvitaan kehittynyttd ajattelukykyé. Nain ollen vain filosofien tulisi hallita ja paattaa
asioista, koska heilla on kaytdsséan tieto siitd mit4 on oikeudenmukaisuus, yhteinen hy-
va ja koko yhteiskunnan etu. Platonin ndkemykset siis olettavat, ettd yhteinen etu ja

oikeudenmukaisuus ovat aitoa tietoa ja maériteltavissa. (Lahtinen 2001: 29.)
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Platon keskittyy ihannevaltionsa rakentamisessa l&hinna vain vartija- ja hallitsijaluokan
luomiseen ja ominaisuuksiin. Tyoldisille omistaminen ja muutenkin vapaa eldéminen
ovat sallittuja, kunhan he jattavét valtion hoidon vartijoille ja hallitsijoille. Hallitsijat pi-
tavat huolta ja paattavat vartijaluokan lisdantymisesta. Lapset luovutetaan synnyttyaén
valtiolle yhteisomistukseen. Kaikenlainen omistaminen turmelee valtionhoitajia, mutta
jarjestelma yll&pitdd myos kunnioitusta nuorten ja vanhojen kesken, koska kuka tahan-
sa voi olla nuorelle isa tai diti. Kun valtio ja sen luokat ovat perustettu, on valta
peruuttamattomasti siirretty kansalta vartijaluokalle, josta filosofikuninkaat valitsevat
parhaimmat yksikét kulloinkin hallitsemaan. Platonin valtio on nykyaikaisen demo-
kraattisen valtion ndkokulmasta rdikedn totalitaristinen. Platon oli pettynyt
demokratiaan, koska Ateenan kansa oli tuominnut hanen opettajansa Sokrateen kuole-
maan. Platonin ensimmadisiin kriitikoihin kuuluukin hdnen oma oppilaansa Aristoteles.
(Hayry 2000: 24, 33-36.)

Aristoteleelle ihminen oli luonnostaan poliittinen ja sosiaalinen olento. Tdman takia ih-
miset asuivat toistensa kanssa ja perustivat valtion, vaikka eivat aina vélttamatta
tarvinneetkaan toisiaan. Taman luontaisen halun liséksi yhteinen etu kokosi ihmisié,
koska se loi edellytyksid hyvélle elamalle, joka on jokaisen yksilon ja yhteison korkein
paamaara. Sellaiset valtiomuodot, jotka keskittyvat vain vallanpitdjien etuun ovat Aris-
toteleen mukaan virheellisia ja oikeiden valtiomuotojen vaaristymia. (Aristoteles 2012:
71-72.)

Aristoteleen mukaan valtiomuoto on sama asia kuin hallitsemaan oikeutetut. Hallitse-
misen oikeus voidaan antaa joko yhdelle, harvoille tai enemmistolle. Hyvén
hallintomallin erottaa huonosta se, minka eduksi hallitsijat valtaansa kayttavat. Hyvéssa
valtiossa yksi, harvat tai enemmisto tekevat paatoksia yhteisen edun mukaisesti ja huo-

nossa valtiossa taas vain omaksi tai enemmiston eduksi. (Aristoteles 2012: 72—-73.)
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Taulukko 1. Aristoteleen valtiomuodon paamaaréat (Aristoteles 2012: 72—73, 255).

Valtiomuodon pdamaarat

Korkeimman vallan kéytta- | Yhteinen etu Hallitsijan etu

ja (hyvat valtiomuodot) (vaéristyneet valtiomuodot)
yksi kuninkuus tyrannia
vahemmisto/rikkaat aristokratia harvainvalta (oligarkia)
enemmisto/koyhat kansalaisvalta (politeia) kansanvalta (demokratia)

Huonossa valtiossa ihmisten aika kuluu yksinkertaisten halujen ja tarpeiden tyydyttami-
seen. Valtion tarkoituksena tulee olla edistaa kansalaisten hyvéa elamaa ja tarjota heille
edellytyksia toteuttaa itseddn monipuolisesti. Hyvat asiat ovat Aristoteleen mukaan
luonnostaan esiintyvia asioita ja olisi luonnotonta ajatella, etta niita voisi maarata sopi-
muksilla ja lainsdadannolla. Ihminen voi olla vapaa ja itseriittoinen sellaisessa valtiossa,

jossa kansalaisen hyveellinen toiminta takaa my6s onnellisuuden. (Hayry 2000: 40-41.)

Valtion perustaminen on Aristoteleen mukaan yhta luonnollista ihmiselle kuin perheen
perustaminen. Valtio toteuttaa ihmisluonnon parasta osaa jarkeistamalla ihmisten yh-
teistoimintaa. Nain ihmiset tulevat paremmin toimiviksi ja voivat tavoitella paremmin
heidan luonnollista padmé&araénsa. Aristoteleen mielesta valtio vapauttaa ihmiset toimi-
maan ja ajattelemaan. Taman vuoksi valtiota yhdistdva yhteinen etu on samaan aikaan
jokaisen kansalaisen moraalinen paamaard, jota he tavoittelevat luonnostaan. Toisin
kuin Platon, Aristoteles ei uskonut, etta eturistiriitoja selvitettaisiin yhteisomistuksella.
Valtion tarkoitus oli jalostaa ihmisten yhteiselo tasolle, jossa jokainen ihminen oli on-

nellinen ja itsendisesti toimiva. (Rentto 2001: 39, 44, 52.)

Englantilaisen yhteiskuntafilosofi Thomas Hobbesin mukaan ihmiset ovat luonnossa ta-
sa-arvoisia, koska kaikilla on oikeus kaikkeen. Tastd johtuen he eldvét jatkuvassa
sotatilassa ja epdluottamuksessa toisten ihmisten kanssa. Téllaisessa tilassa ihmiset
kamppailevat jatkuvasti selviytyakseen, eika sellaisessa elaméssa voi esiintya yrittelidi-

syytté tai mitddn muutakaan sivistykselle ominaista. (Hobbes 1999: 122-123.)
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"Tasta ilmenee, ettéa silloin kun ihmiset elavat ilman yhteisté valtaa, joka pitaa
heidat kaikki kurissa, he ovat siina tilassa, jota sanotaan sodaksi; sodassa, jota
kaikki kayvat kaikkia vastaan." (Hobbes 1999: 123.)

Hobbesin ihminen on luonnostaan itsekds ja omaa etuaan tavoitteleva, eika siind hénen
mukaansa ole mitd&n pahaa, mutta sotatilassa, jossa keneenkaan ei voi luottaa, ei ke-
nenkddn ole myoskddn mahdollista kehittyd. Taatakseen luottamuksen, ihmiset
antautuvat suuremman voiman, lainséatajan alaisuuteen, joka rankaisee saantojen rikko-
jia ja mahdollistaa rauhan. Luonnon ensimmadinen peruslaki on Hobbesin mukaan
tavoitella rauhaa. Siksi ihmiset tekevat sopimuksen yhteiskunnasta, koska se on heidan
etujensa mukaista. Hobbesin mukaan kaikkia ihmisten vapaaehtoisesti tekemié paatok-
sid motivoi oman edun tavoittelu. On jokaisen ihmisen oman edun mukaista noudattaa
sellaisia tapoja, jotka pitavét hanet mukana yhteiskunnassa, koska sen ulkopuolella heita
odottaa turvattomuus ja hengen menetys sodassa kaikkia vastaan. Ihmisten mieltymyk-
set vapaudesta ja toistensa hallitsemisesta yll&pitavat epaluottamusta ja turvattomuutta,
eivatka mahdollista luonnonlakien noudattamista kuten rauhaan pyrkimisté, oikeuden-
mukaisuutta tai tasapuolisuutta. Siksi ihmiset tarvitset pelottavan mahdin, joka muuttaa
kauniit tavat ja sanat teoiksi. Tat4 mahtia Hobbes nimittaa suvereeniksi. (Hobbes 1999:
124,129, 144, 145, 157, 161.)

Ihmiset tarvitsevat suvereenia, jotta yhteiskuntaa voitaisiin koordinoida yhteista vihol-
lista sekda ihmisten toisiinsa kohdistamaa vaaryyttd vastaan. Pienessd joukossa
keskindisia vadryyksié voitaisiin vielé hallita ilman suvereenia, mutta tallgin ulkoiselta
ja suurilukuisemmalta viholliselta puolustautuminen olisi kohtalokasta. Suurissa ihmis-
ten joukoissa puolestaan aikaa kuluisi siséisissé valtakamppailuissa. Yhteisen vihollisen
sijaan yksityiset edut taistelisivat vallasta ihmisten joukossa. Muutenkaan ei olisi jarke-
vaa ajatella ihmisten kykenevan yhteiseloon suurissa joukoissa, koska muutenhan
ihmiset tulisivat sivistyneesti toimeen luonnontilassa. lhmiset haluavat suvereenin val-
lan turvaamaan elinikdisen rauhan. Mikaan ajoittainen rajoitettu hallitsija yhdessa

taistelussa tai paatoksessd, ei takaisi kestavaa yhteiskuntaa. (Hobbes 1999: 158, 159.)

Hobbesin mukaan eldimet, kuten mehildiset, voivat eldd yhteisdissdan sovussa ilman

suvereenia. Ihminen ei kykene eldinten kaltaiseen yhteiseen etuun myodskaan siksi, etta
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thmisilla on jarki toisin kuin eldimilla. Jokainen ihminen luulee luonnostaan olevansa
jarkevampi ja parempi hallitsemaan kuin toinen, joka johtaa hajaannukseen ja lopulta
sotaan kaikkia vastaan. Koska ihmiset eivat siis pysty luonnolliseen yhteiseloon, tulee
heidéan tehda se sitoumuksen kautta. Vahvistaakseen ja lujittaakseen tdmén sitoumuksen
tarvitsevat he suvereenin, joka kaitsee, paimentaa ja ohjaa heidan toimintansa yhteiseen
etuun. Yhteiskunta syntyy, kun ihmiset antavat kaiken voimansa ja valtansa yhdelle tai
useiden ihmisten péaatdselimelle, joka pelkistad useat tahdot yhdeksi tahdoksi. Yksi ih-
minen tai kokous valtuutetaan toimimaan kaikkien ihmisten persoonana, ja kaikki
ihmiset antautuvat tdmén persoonan edessd. Tdma persoona on suvereeni ja kaikki muut
ovat hanen alamaisiaan. (Hobbes 1999: 159-161.)

Hobbesin mukaan tilanteissa, joissa ihmisen tulee valita yleisen ja yksityisen edun valil-
t4, ithminen valitsee useimmin oman, perheen tai ldheistensd edun, koska ihmisten halut
ovat jarked voimakkaampia. Téstd johtuen Hobbes pitdd monarkiaa parhaimpana val-
tiomuotona, koska siind hallitsijan etu on koko kansan etu. Kuningas saa valtansa
alamaistensa rikkaudesta, voimasta ja kunniasta. Hobbesin mukaan olisi jarjetonta aja-
tella, ettd koyhallg, riitelevalla ja puolustuskyvyttomalla kansalla voisi olla rikas,
maineikas ja voimakas kuningas. Monarkki, toisin kuin kansan kokous, voi paattaa ke-
nen mielipidettd han paatosta tehdessédan kuuntelee tai on kuulematta. Han voi kuulla
asiantuntijoita julkisesti tai salassa. Hobbesin mielestd kokouksissa paatoksentekijoilla
on aina vaarana joutua yksittaisten ihmisten kiihotuksen ja sokaisun kohteeksi. Monilu-
kuiset kokoukset eivat myodskaan voi toimia tai kuulla asiantuntijoita salassa. (Hobbes
1999: 173.)

Hobbesin valtiondkékulma edustaa uuden ajan reason of state -oppia. Sen voidaan nah-
da olevan vastakkainen aristoteeliselle ajatustavalle valtiosta, koska se korostaa ettd
valtion rakenteet ovat ihmisten tekemid, eivatka siten ole osa ihmisen luonnollista toi-
mintaa (Tolonen 2001: 114). Kirjan nimi Leviathan viittaa raamatun pelottavaan ja
mahtavaan eldimeen, jolla Jumala ndyttéda voimansa ihmisille samalla osoittaen ihmisil-
le heidan pienuutensa sekd voimattomuutensa Jumalan ja tdmén voimien edessé. Tata
samaa ajatusta Hobbes kannattaa kirjassaan kuvatessaan yhteiskunnan ylivoimaisuutta

suhteessa yksittdiseen ihmiseen. Suvereenin ehdoton valta on valtiovallan peruste, eli
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valtion olemassa olon tarkoitus (reason of state). Lakien noudattaminen on moraalisesti
oikein, ja suvereenin tulee tehda kansalaisille tamé selvéksi. Hobbes ei anna vastauksia
siihen, miten yhteiskunta tulisi jarjestaa tai miten omaisuus tulisi kansalaisten kesken
jakaa. Néaiden asioiden jarjestdminen on aina suvereenin paatettavissa, jonka se tekee
yleistd etua silmalla pitden. Asioiden jarjestamiseen ja omaisuuden jakoon tyytymatto-
méan kansalaisen on muistettava, ettd jarjestyksen, turvallisuuden ja luottamuksen
vaihtoehtona on luonnontila ja sota kaikkia vastaan. Kuten edeltd voidaan huomata,
voimme hyvin Hayryn (2000: 65) sanoin todeta, ettd Hobbesin mukaan valtio ei ollut
valttdamaton paha, vaan pikemmin vélttdmaton hyva. Ihminen kykenee ajattelemaan ja
toimimaan yleisen edun mukaan, mutta koska aina on joku, jolla ei ole hyvéntahtoi-
suutta muita ihmisia kohtaan, syntyy tilanne jossa keneenkaan ei voi luottaa. Taman
vuoksi, koska ihmisten valille ei voi luonnostaan syntya universaalia luottamusta, tulee
heidan valilleen se jarjestdd. Suvereeni ei voi toimia yleistd etua vastaan, koska ihmiset
ovat antaneet suvereenille vallan yleisen etunsa vuoksi. (Tolonen 2001: 114, 118-119;
Héyry 2000: 70.)

John Rawls kutsui ihmisid kokoon tuovaa voimaa julkiseksi jéarjeksi (public reason).
Julkisella jéarjelld han tarkoitti demokraattisen yhteiskunnan tasa-arvoisille jasenille
luonteenomaista syyté toivoa parasta yhteisolleen. Tdman yhteisén ympérille on perus-
tettu yhteiskunta ja tatd hyvaa syyta sen erilaiset instituutiot on tehty palvelemaan.
Julkisen jérjen kunnioittaminen ja ymmartaminen, ei ole kansalaisille laissa méaaratty,
vaan se on jokaiselle rationaaliselle ja jarkevalle toimijalle, kuten yksil6lle, perheelle tai
sitdkin laajemmalle yhteisolle, tapa toteuttaa suunnitelmiaan ja asettaa pddmadariaan tar-
keysjarjestykseen tehdakseen péaatoksia niiden mukaisesti. Julkinen jarki on syy
poliittiselle yhteiskunnalle, mutta se kuvastaa myos sitd kykyd mika silla on, tehdessaan
naita paatoksia. Toisin sanoen se on alykas ja moraalinen voima, joka on seurausta sen

ihmisjésenten kyvykkyydesta yhteiseen hyvaan. (Rawls 1993: 213.)
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2.2. Julkinen etu hallintotieteellisessa keskustelussa

Julkisen hallinnon keskeisia arvoja ovat julkinen intressi, demokratia, yksiloiden oikeu-
det, mutta myos itse julkisen toiminnan tehokkuus ja vaikuttavuus yhteiskunnalle.
(Salminen 2008: 13). Julkinen johtaminen osana hallintotieteitd kuuluu olennaisena
osana ihmisten sosiaalisten rakenteiden tutkimiseen samalla tavalla kuin politiikka-, ta-
lous- ja oikeustiedekin. Hallinto on osa ihmisen jarjestaytynyttd toimintaa ja tapa
toteuttaa yhteisia tavoitteita. Tatd yhteistd tavoitetta toteuttavat julkiset virkamies-
koneistoon perustuvat organisaatiot, joiden toiminta tulee olla hyvin suunniteltua,
ohjattua ja johdettua. Suomessa julkisen toimijan rooli on keskeinen osa yhteiskunnan
toimintaa. Valtiolla on perinteisten hyvinvointipalvelujen ja infrastruktuurin rakentajan
tehtavien lisaksi merkittava taloudellinen rooli yhtididensé ja liikelaitostensa kautta hy-
vinvoinnin edistdjand. Julkisen toimijan ottaessa roolia yksityisessd toiminnassa,
vaistamaétta myos julkisen ja yksityisen toiminnan rajat ja arvot sekoittuvat néiden toi-
mintojen rajapinnoissa, joissa yksityinen toimija on samaan aikaan nahtévissd seké
julkisena etta yksityisend toimijana. Vaikka yksityinen ja julkinen toiminta ovat ottaneet
vaikutteita toisistaan ja lahentyneet toisiaan, eroavat ne edelleen eetokseltaan ja pééa-
madriltadn merkittavasti toisistaan. (Salminen 2008: 9, 11, 15.)

Virkamies on julkisen vallan toimeenpanija ja suunnittelija. Hanen toimintansa ja toi-
mivaltansa perustuvat lakiin. Paatoksenteko on osa julkista toimintaa ja sen johtamista.
Paatoksentekoa toteuttavat kansalaisten vaaleilla valitsemat kansanedustajat eduskun-
nassa, eduskunnan luottamusta nauttivat ministerit hallituksessa, mutta myos
operatiivisessa toiminnassa olevat julkisen hallinnon virkamiehet. Osa tata edella kuvat-
tua poliittishallinnollista paatoksentekojarjestelmad ovat valtionyhtiét ja niiden

omistajaohjaus. (Salminen 2008: 59.)

Virkamieshallinnolla tarkoitetaan yleensa byrokratiaa. Max Weberin (2007: 43-44)
luoman byrokratian ideaalimallin piirteet ovat edelleen nékyvissa tamankin paivén jul-
kishallinnossa. Kehittyneelld byrokratialla on Weberin mukaan seuraavat ominaisuudet:
1) julkiset organisaatiot ovat jérjestaytyneet hierarkkisesti tietyille vakituisille alueille,

2) jokaisella organisaatiolla on tarkkaan madritelty toimivalta, 3) virkamiesten kesken
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vallitsee hierarkia, 4) viranomaisten toimivalta perustuu lakiin ja sdantoihin, 5) virka-
miehet eivdt omista virkaansa ja ovat tdten persoonattomia, 6) kenellekddn ei ole

etuoikeutta virkaansa, 7) kaikki paatokset taltioidaan kirjallisesti.

Byrokraattisen organisaation ominaisuuksien lisdksi Weber (2007: 44-48) méaaritteli
yksittéistd virkamiestd koskevat ideaaliominaisuudet, jotka ovat pitkalti johdettavissa
edelld mainituista viranomaisten organisaatioita koskevista piirteistd. Virkamiehet ovat
vapaita yksildind, mutta ovat sdéntéihin sidottuja heidan virkavelvollisuuksiensa osalta.
Samoin kuin byrokraattiset organisaatiot ovat sisdisesti ja suhteessa toisiinsa hierarkki-
sesti rakentuneita, myos virkamiehet ovat keskendén hierarkkisessa asemassa toisiinsa
nahden. Talléin jokaisella virkamieheld on yksi esimies. Jokaisen viran toimivalta on
tarkoin saadelty, joiden tulkintaa varten virkamiehiltd edellytetdén tiettya koulutusta.
Viranomaisen integriteetin, itsendisyyden ja pysyvyyden Weber varmistaisi palkkauk-
seen, eldkkeeseen ja uralla etenemiseen liittyvilla kriteereilld. Tata julkista tehtavaa he
hoitavat tarkan kurin ja valvonnan alaisina. (vrt. Salminen 2008: 40; Niiranen, Joensuu
& Martikainen 2013: 13-14.)

Charles T. Goodsellin (1990: 96) mukaan julkisella edulla on my6s merkittava yhteys
Yhdysvaltojen 1930—luvun Presidentti Rooseveltin New Dealiin. Tuolloin peléttiin eri-
laisten intressiryhmien kaapanneen lainsaadantovalta julkiselta sektorilta. Virkamiehen
tuli pystya olemaan valmistelutydssaan erilaisten intressiryhmien ylapuolella. Toimintaa
ohjaamaan ei kuitenkaan ollut mitddn selkedd ohjetta tai standardia, jonka pohjalta vir-
kamies olisi voinut toimia puolueettomasti. Lainvalmisteluohjeistus ei siséltanyt eettisia
ohjeita, eik& presidentti mydsk&én voinut ohjata virkamiehen valmistelua. Julkinen etu
osoittautui ndin virkamiehen ohjenuoraksi, jonka tehtdvéksi tuli ohjata viranomaista lain
toimeenpanossa. Toisin sanoen se on verbaalinen symboli, joka on suunniteltu tuomaan

yhtendisyytta, jarjestystd, objektiivisuutta julkiseen hallintoon.

Edellisessé luvussa esitellyt erilaiset yhteiskuntafilosofiset ndkékulmat julkisen toimin-
nan jarjestimiseen ja oikeutukseen vaativat kaikki toteutuessaan julkista toimijaa.
Toisin sanoen sellaista toimijaa joka toimeenpanee ja valvoo suvereenin tekemien paa-

toksien toteutumista. Suomessa valta kuuluu perustuslain 2 8:n mukaan kansan



36

valitsemalle eduskunnalle. Tutkimukset kuitenkin osoittavat, ettd Suomessa yhteiskun-
nallisesti tarkeat hankkeet ja paatokset ovat olleet virkamiesvetoisia. Virkamiehilla on
poliittisia paatoksentekijoita parempi koulutus, laajempi tietotausta ja pidempi kokemus
alalta, kuin vaaleissa valittavilla poliitikoilla. Tamén vuoksi on heilld on myos tarkea

rooli p&éatettaessa valtion omistajaohjauksesta ja politiikasta. (Rekilda 2006: 56.)

Julkinen toiminta perustuu lakiin ja laki maarittdd viranomaiselle toimivallan. Tall6in
julkinen johtaminen sisaltad aina vallankéyttdd, jolla halutaan vaikuttaa yhteiskuntam-
me jasenten toimintaan. Pelkka lain noudattaminen ei takaa sit4, ettd valtaa kaytettaisiin
kansalaisten mielestd oikeudenmukaisesti. Lisdksi aina on mahdollisuus, etté valtaa kay-
tetddn vaarin. Julkiseen johtamiseen sisaltyy tdamén vuoksi myds vahva eetos, jonka
tehtdava on hillita ja rajoittaa epaeettisia kaytantoja seké poistaa huonoa hallintoa. Julkis-
johtajalle vallan tulisi olla vain valine yhteisen hyvén tavoittelussa. (Salminen 2010: 2—
3)

Uusien julkisjohtamisen muotojen my6td johtamisen arvot ja organisaatioiden pdamaa-
rat ovat muuttuneet painottamaan julkisen edun sijaan taloudellista tuloksellisuutta.
Weberildisessd byrokratiamallissa virkamiehen ura néhtiin ennen kaikkea kutsumukse-
na, josta virkamiehet opettajista ladkareihin ja byrokraatteihin ammensivat
motivaationsa tavoitellakseen hyvaa ja tehokasta hallintoa tayttaakseen kansalaisten tar-
peiden ja lakien asettamat tavoitteet palvelutasolle. Tamén jalkeen vallinneet teoriat
ovat ammentaneet johtamisoppinsa yksityiselta sektorilta. Samalla k&sitys motivaatiosta

virkamiesuralle on muuttunut kutsumukseksi oman edun tavoitteluun. (Lane 2000: 196.)

Edellisessa julkista etua yhteiskuntafilosofisesta nédkokulmasta kasitelleestd luvusta
muodostuu yleinen ja moniulotteinen kuva siitd, miten yhteiskunta voitaisiin rakentaa,
jotta julkinen etu toteutuisi. Selvittddksemme sen, miten rakentuneessa yhteiskunnassa
sen toteutumista ja toteuttamista johdetaan, tulee meidan tarkastella julkista etua julki-

sen johtamisen nakokulmasta.

Julkisessa hallinnossa ja poliittisessa paatoksenteossa on Ginosarin (2014: 301-302)

mukaan kaksi keskeistéd teemaa, joista tieteellinen maailma on vuosikausia véitellyt. En-
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simmaéinen teema on: perustuuko lainsdadéanto ja toivotut seuraukset julkisen vai yksi-
tyisen edun lahtokohtiin. Julkisen edun ndkokulma korostaa lainsaadédnnon alkuperad ja
sen toivottuja seurauksia yhteiselld edulla, kun taas jalkimmainen ndkee lainsaddannon
tarkoituksen perustuvan liiketoiminnan, hallinnon ja jarjestaytyneiden ryhmien muodos-

taman siséllon kautta eli yksityiseen etuun.

Samalla tavoin kuin véittely julkisen ja yksityisen edun valilla nayttaytyy loppumatto-
mana, my0s molemmat kasitteet itsessddan ovat jatkuvan keskustelun kohteena
hallintotieteellisessa tutkimuksessa julkisjohtamisen nakdkulmasta. Kingin, Chiltonin ja
Robertsin mukaan (2010: 994) julkinen etu on tunnistettavissa sisaltden sekd normatii-
viset ettd pragmaattiset elementit. Naiden elementtien havaitseminen néhdaan olevan
perustavanlaatuinen osa julkisjohtajan toimintaa. Julkisjohtajan velvollisuudet voidaan-
kin jakaa kolmeen osaan: 1) perustuslailliset velvollisuudet paatoksentekijoitad kohtaan,
2) demokraattisten arvojen mukaiset menettelytavat, 3) yhteisolliset ja universaalisesti

eettiset toimintatavat johtamisessa ja paatoksenteossa.

Kun valtion viranomainen ilmoittaa jonkun sen pé&&toksen perustuvan julkiseen etuun,
kuten antaessaan radio- ja televisiolupia tietyille toimijoille, ei julkinen etu valttamétté
ole sidottuna valtion etuun, vaan jokaiseen kansalaiseen osana yhteiskuntaa laajemmas-

sa mittakaavassa. (Emt. 956).

Hallintotieteissd voidaan n&hd& olevan useita erilaisia ldhestymistapoja siihen mika
erottaa julkisen toiminnan yksityisesta toiminnasta. Pesch (2008: 171) on erotellut ne
viiteen eri ldhestymistapaan pohjautuen Raineyn (1997), Bozemanin ja Bretschneiderin
(1994) seka Scottin ja Falconen (1998) tutkimuksiin.

Geneerinen lahestymistapa olettaa, etta julkiset ja yksityiset organisaatiot eivét eroa toi-
sistaan merkittavasti. Taloudellinen ydin on vallitseva l&hestymistapa julkisten
organisaatioiden tutkimuksessa. Tdma nédkemys perustuu ajatukseen valtiosta ja mark-
kinoista, jotka ovat kuin kaksi eri maailmaa, jossa talouden tavarat valmistetaan.
Poliittinen ydin korostaa, ettd julkisilla organisaatioilla on poliittista vaikutusvaltaa,

jonka vuoksi niitd tulisi kohdella poliittisina toimijoina. Normatiivinen Idhestymistapa
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on jatkoa poliittiselle lahestymistavalle, mutta toisin kuin poliittinen l&hestymistapa,
normatiivinen ldhestymistapa ei neutraalisti tarkkaile sivusta julkisten organisaatioiden
poliittista roolia, vaan toimii ja korostaa tata roolia ja yrittda hyddyntaa sita tayttdmaan
julkisen edun. Moniulotteinen lahestymistapa hyodyntéé seka poliittista etta taloudellis-
ta lahestymistapaa. (Pesch 2008: 171.)

Edella mainitut viisi lahestymistapaa suhtautuvat toisistaan eroavalla tavalla siihen, mi-
ten ne erottavat julkisen organisaation yksityisesta. Peschin (2008: 177-178) mukaan
ldhemmin tarkasteltuna ne voidaan kuitenkin tiivistdad kahteen padpiirteeseen. Toinen
paapiirteista on parhaiten 10ydettavissé taloudellisesta ytimestd, joka korostaa julkisen
toiminnan tarkoittavan vain julkishyddykkeiden valmistusta, kun puolestaan poliittinen
ja normatiivinen ldhestymistapa eivat ole varsinaisesti kiinnostuneita julkisista hyodyk-
keistd, vaan nékevat organisaatioiden vaikuttavan yhteiskunnan ja valtioiden
kehityssuuntiin. Taten ne korostavat sitd, miten julkiset ja yksityiset organisaatiot eroa-
vat toisistaan vaikuttaessaan julkiseen etuun. Moniulotteinen ndkdkulma ei korosta
mitéan uutta piirrettd, vaan siihen siséltyy molemmat edelld mainituista nakékohdista.
Geneerinen nékokulma ei puolestaan mahdollista selitysta julkisen toiminnan julkisuu-
desta. Tdma ei kuitenkaan johdu siitd, ettd nakokulma kiistéisi julkisen ja yksityisen
toiminnan erojen olemassa olon, vaan pikemmin nédkdkulman metodologisista ja empii-
risistd olettamuksista. Taten nakokulma ei hyodyta kasitteellisen ymmarryksen

saavuttamista julkisen toiminnan julkisuudesta.

Nain ollen kasitys julkisen toiminnan — toisin sanoen hallintotieteen julkisuudesta — ja-
kautuu kahteen kasitteelliseen versioon: taloudelliseen ja poliittiseen. Taloudellinen
versio yhdistda julkisen toiminnan julkisuuden julkishyddykkeiden julkisuuteen ja po-
liittinen versio puolestaan nékee julkisen toiminnan julkisuuden kumpuavan julkisesta
edusta. Yleisesti voidaan my06s nédhdé, etta ndiden kahden késitteellisen version vélilla ei
ole olemassa merkittdvaa eroa, koska julkinen sektori tuottaa julkishyddykkeitd niiden
tuottaman julkisen edun vuoksi. Tallgin jotkut néista julkishyddykkeista ja&vat tuotan-
toon, koska niiden huomataan olevan hyoddyllisia kansalle, jolloin valtiolle on
kannattavaa huolehtia siitd, ettd naita palveluita on kaikkien saatavilla. (Pesch 2008:
177-178.)



39

Uuden julkisjohtamisen (New Public Management) myota poliittinen ja taloudellinen
versio ovat loitonneet toisistaan, eikd endé voida yhté yleisesti olettaa, etta julkisen sek-
torin tehtdvana olisi tuottaa julkishyddykkeitd. Uudessa julkisjohtamisessa nahdaén
yleisesti, ettd valtion tehtdva on pikemmin ohjata kuin soutaa. Toisin sanoen julkisen
sektorin tehtdva ei olisi tuottaa julkishyodykkeitd, vaan pelké&stdédn méérittdd ne julkiset
palvelut, jotka julkisen edun kannalta ovat tarkeitd. Talloin julkishyodykkeiden tuotanto
ulkoistetaan markkinoille ja julkinen sektori turvaa niiden toteutumisen alykkailla insti-
tuutioilla. Uuden julkisjohtamisen voidaankin nahda tehneen julkishyddykkeiden
tuotannon ja julkisen edun vélisen yhteyden epéduskottavaksi. Muutos ei koske pelkés-
tdan julkista sektoria, vaan myos yksityisen sektorin palvelutoiminta on muuttunut
merkittavasti viimeisen parinkymmenen vuoden aikana. Digitalisaatio on esimerkiksi
muuttanut palvelukokemuksen pankkipuolella taysin. Laaja muutoksen aalto yhteiskun-
nassa on muuttanut myos julkisen sektorin palvelutuotantoa: valtion tyontekijaméara on
puolittunut ja kohta myods kunnalliset palvelut saattavat olla laaja-alaisemmin yksityisen
sektorin tuottamia. (Pesch 2008: 178; Lehto, Anttonen, Haveri & Palukka 2012: 11.)

Perinteinen taloustieteellinen ndkemys korostaa ihmistd hobbeslaisesti omaa etuaan ta-
voittelevaksi, jota kutsutaan homo economicukseksi. Ihmisen paitoksenteko on téssa
mallissa vakioitu niin, ettd ihmisen oletetaan tekevan aina rationaalisia paatoksia, jotka
edes auttavat hdnen omaa etua. Téallainen toiminta vaatisi ihmiseltd rajoittamattomat
matemaattiset taidot ja taydellisen ymmarryksen maailmasta. Henkild ei olisi houkutus-
ten vietdvissa tai antaisi tunteidensa vaikuttaa paatoksentekoonsa. Todellisuudessa me
ihmiset teemme virheitd, henkiset kykymme ovat monelta osin rajalliset, emmeké yli-
paataan yleisesti pida tilanteista, joissa joudumme tekemdan monimutkaisia paatoksia.
Lisdksi ihmiset ovat heikkoja. Meill& on taipumuksena korostaa lyhyen aikavélin hyoty-
ja pitkén aikavélin hyotyjen sijaan. Tama siitdkin huolimatta, ettd usein ymmarramme
mik& pitkalla aikavélilla olisi paras ratkaisu. Julkiselle toiminnalle tdm& antaa syyn
puuttua ithmisten valintoihin, sekd taten markkinoiden toimintaan laajemminkin monien
muiden syiden ohella. Koska yksityiset ihmiset tekevét virheité tarvitaan julkista valtaa
korjaamaan ndita virheitd. (Pirttild & Tuomala 2012: 123-124.)
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Julkisen talouden tutkija Richard A. Musgrave (1961: 6-13) naki, ett& julkisia palveluita
on olemassa kahdesta syystd, joita ovat sosiaalinen ja meriittitarve (social & merit
wants). Sosiaalisia tarpeita ei pystytd toteuttamaan markkinamekanismin avulla. Mark-
kinamekanismi vaatii olosuhteita, joissa kysynnalla ja tarjonnalla on mahdollista
kohdata. Talloin palvelulle on asetettavissa hinta, jonka ostaja on valmis maksamaan
saadakseen palvelun ja toisaalta myyjan on oltava valmis hyvaksymaan hinta tarjotak-
seen palvelun. Markkinamekanismissa voidaan siis sulkea joku valinnan ulkopuolelle,
jos osapuolten tarpeet eivat kohtaa. Sellaiset palvelut joista kaikkien on mahdollisuus
nauttia ja hyOtya yht& paljon kutsutaan sosiaalisiksi tarpeiksi. Ihmisié ei voida sulkea
heitd hyodyttavien palveluiden ulkopuolelle, vaikka he eivét osallistuisi niiden maksa-
miseen. Samalla heilld ei ole syytd osallistua vapaaehtoisesti palveluiden
kustantamiseen, koska palvelut ovat rajoittamattomasti heidén saatavillaan joka tapauk-
sessa. Koska téllaisia palveluita ei voida rahoittaa markkinamekanismissa, taytyy ne
rahoittaa julkisin varoin. Esimerkiksi maanpuolustus, tulvapato, oikeuslaitoksen rahoit-
taminen ja kampanjat kasien pesemisen tarkeydesta hyddyttavat ja parantavat kaikkien
hyvinvointia. Julkista sektoria tarvitaan talléin turvaamaan resurssien kohdentuminen.
Toisenlainen julkisen sektorin valiintulo tapahtuu puolestaan tilanteissa, joissa julkinen
sektori pyrkii kohdentamaan resursseja eri tavalla, kuin kuluttaja markkinoilla normaa-
listi toimiessaan kuluttaisi. Talld tarkoitetaan siis sellaisia tilanteita, joissa palvelu olisi
mahdollista toteuttaa markkinoilla ilman julkista sektoria, mutta ihmiset kayttavat ra-
hansa mieluummin muiden tarpeidensa toteuttamiseen, jolloin ndma tarpeet eivét
toteudu markkinamekanismin avulla. Talloin julkisten varojen kayton syyné on korjata
yksilon tekemid valintoja ja tata toista julkista tarvetta kutsutaan meriittitarpeeksi.

Sellaiset palvelut tai tuotteet, jotka tayttavat poissulkemisen mahdollisuuden seka niille
on mahdollista toteutua markkinoilla tehokkaan kysynnén rajoissa, voivat muuttua jul-
kisiksi  meriittitarpeiksi.  T&lléin niiden tuottaminen n&hddin niin  tarkedksi
yhteiskunnalle, ett& ne otetaan julkisen sektorin yll&pitdmiksi verovaroin laajemmin yli
yksiloiden ja markkinoiden. Esimerkkeja julkisista meriittitarpeista ovat maksuton kou-
luruokailu, kohtuuhintainen asuminen ja maksuton koulutus. Meriittitarpeet voidaan
kokea my0s negatiivisina rajoitteina verotuksen kautta, kuten usein on esimerkiksi al-

koholin osalta. Tall4 tavoin meriittitarpeet eroavatkin sosiaalisista tarpeista, koska
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niiden hyotyja ei voida selittdd samalla tavalla. Molemmat ovat julkisia tarpeita (public
wants), koska ne rahoitetaan julkisin varoin, mutta niitd koskevat eri periaatteet. Sosiaa-
liset tarpeet muodostuvat erityisen ongelman, koska ne ovat puhtaan ilman tavoin
kaikkien saatavilla, jolloin hintamekanismia ei voi markkinoilla syntya. Yksildiden pre-
ferensseja ei voida siis saada selville, jolloin demokratian tulee méarittdd néaiden
sosiaalisten tarpeiden arvo sekd rahoitus verotuksen kautta. Sosiaaliset tarpeet ovat yksi-
I6llisten tarpeiden summa ja kokonaisuus, jolloin siis yksilotarpeiden ja sosiaalisten
tarpeiden preferenssikayrat ovat samanlaiset. Meriittitarpeet ovat luonnoltaan sellaisia,
etta niiden toteutuminen vaatii kuluttajien preferensseihin puuttumista. Taten meriitti-
tarpeiden hyodyt pohjautuvat normatiiviseen teoriaan julkisesta taloudesta. (Musgrave
1961: 13.)

Julkisen talouden oikeutus sosiaali- ja meriittitarpeiden kautta on néin johdettavissa ké-
sitykseemme siitd4, mitd on julkinen etu. Kuten aiemmin esitellyt Peschin viisi erilaista
ldhestymistapaa hallintotieteisiin sisalsivat kaksi kasitteellista versiota suhtautumisesta
sithen mita julkisen toiminnan julkisuus on. Julkisen talousteorian kautta voimme johtaa
my0s kaksi erilaista nakokulmaa siihen, miksi julkinen palvelutuotanto on perustettu.
Talloin on n&htévissd, ettd sosiaaliset tarpeemme toteutetaan julkishyodykkeiden julki-

suuden kautta ja meriittihyodyt siséltavat julkisen edun julkisuuden.

Individualistinen lahtokohta olettaa, ettd yksityiset ja sosiaaliset tarpeet koetaan viime
kadessa palkitsevina yksilollisesti, toisin sanoen henkilot A ja B kokevat hyotyvansa
yksiloind eikd mystisend hahmona, joka olisi A:n ja B:n summa. Yhteisollisesti koetut
tarpeet eivat siksi sopeudu tédhan individualistiseen kasitykseen. Keskeinen nakokulma
tassa tutkimuksessa kuitenkin on, ettd on olemassa yhteison etu, joka kasittdd yhteison
kokonaisuutena, joka ei siis sisalla pelkk&d puhdasta yksilojen etujen summaa. Tama
yhteinen etu synnyttéé yhteisolliset tarpeet, jotka on luotu yhteison toimesta ja kosket-
tavat yhteison hyvinvointia kokonaisuudessaan. Kaksi olennaista kysymysta talloin
ovat: kenelle ja miten yhteinen etu ilmentyy sekd milla laajuudelle yhteisen edun kasi-
tettd olisi sovellettava. Kuten jo aiemmin totesimme yhteiskuntafilosofisessa osiossa,
edell& oleviin kysymyksiin 16ytyvan monia erilaisia vastauksia. Joka tapauksessa yhtei-

sid& huolenaiheita ja arvoja esiintyy johdonmukaisesti yhteiskunnissa ja niiden
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historiassa. Talléin voimme olettaa, ettd individualistisen selityksen sisaltamat pelkét
sosiaaliset tarpeet julkiselle toiminnalle eivéat paljasta koko totuutta. (Musgrave & Mus-
grave 1985: 77.)

Meriittinyodykkeet syntyvat meriittitarpeista, joiden takia julkinen sektori asetetaan
vaikuttamaan yksilGiden p&atoksiin positiivisesti tai negatiivisesti. Maksuttomalla kou-
lutuksella tuetaan ihmisten sivistymistd, kun taas alkoholiverotuksella hillitdan
alkoholin kulutuksen epatoivottuja vaikutuksia. Tama koskee seké tuotteita, jotka ovat
luonteeltaan yksityisia tai sosiaalisia ja tdten meriittihyddykkeita ei voida selittda tavan-
omaisella teorialla sosiaalisten tarpeiden pohjautumisesta yksil6llisille tarpeille. Nain
ollen todelliset meriittihyddykkeet pohjautuvat yhteisen edun olemassaololle. (Musgra-
ve & Musgrave 1985: 78-79.)

Sosiaalisten ja meriittihyddykkeiden vélinen eroavaisuus julkishyddykkeiné on siis sel-
ked. Sosiaalisten hyodykkeiden tarkoituksena on varmistaa resurssien kohdentuminen
yksiloiden mieltymyksen mukaan niissa tilanteissa, joissa markkinat epdonnistuvat. Me-
riittinyodykkeiden tarkoituksena on korjata ja vaikuttaa yksilon valintaan. Tama
muodostunut preferenssivaaristyméa on pohjimmiltaan meriittinyddykkeen kasite. Monet
yksil6llisen valinnan tilanteet sisaltavat epataydellistd paatoksentekoa, kuten epétaydel-
lisen informaation kéayttamista paatoksenteon pohjana tai nykyhetken suosimista pitkan
aikavalin kustannuksella. Téllaisiin tilanteisiin puuttuminen, esimerkiksi tarjoamalla pa-
rempaa tietoa padtoksenteon pohjaksi, ei voi muuttaa kenenk&én tilannetta olemassa
olevan tiedon perusteella muuta kuin paremmaksi. Td&man vuoksi naitd rationaalisen va-
linnan teoriaan kuuluvia asioita, ei ndhda olevan tekemisissd meriittinyodykkeiden
kanssa. (Racionero 2000: 479.)

Maria Del Mar Racionero (2000) on tutkinut meriittinyddykkeiden vaikutuksia muun-
nellulla yksildiden hyotyfunktiolla. Hanen artikkelissaan oletetaan valtion olevan
kiinnostunut sek& tulonjaosta etta tiettyjen hyodykkeiden kulutuksen lisé&@misesta tai
vahentdmisesta. Valtio rahoittaa meriittihyddykkeiden tuotannon tai rahallisen tuen ve-
rorahoilla. Kuluttajat jakautuvat kahdenlaisiin preferensseihin: niihin jotka ovat

kiinnostuneita meriittihyodykkeista ja niihin joiden kiinnostus on matala. Samoin kulut-
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tajat jakautuvat kahteen tuloluokkaan eli suuri- ja matalatuloisiin. Racionero toteaa
(2000: 494), ettd suuri- ja pienituloisia, joilla on meriittinyodykettd kohtaan vahéinen
kiinnostus, ei pystytd erottamaan toisistaan. Tall6in naisté neljastd ominaisuudesta syn-
tyy tulonjaon ja meriittinyotyjen kautta nelikenttd, jossa suurituloinen, joka kuluttaa
eniten meriittihyddykkeité tulisi maksaa myos eniten veroja. Meriittihyddykkeesta erit-
tain paljon kiinnostuneen voitaisiin olettaa kokevan veron epésuorasti sisaltyvan oman
kulutuksen kustannuksiin. Tdman tyyppinen kvantitatiivinen analyysi mahdollistaa laa-
dullisen keskustelun siitd, miten yhteista etua edistavat palvelut tulisi rahoittaa. (Emt.
488-489.)

Tilanteissa joissa valtion véliintuloa ei voida enéa perustella sosiaalisten hyddykkeiden
tarjoamisella, valtio tarjoaa meriittihyddykkeitd, jotka perustuvat yksilon ulkopuolella
olevan asiantuntijan mielipiteeseen. Téllainen ajattelu on taysin ristiriidassa libertaristi-
sen ajattelun kanssa ja taten myos individualistisen analyysin ulkopuolella (Jones &
Cullis 2002: 84). James M. Buchanan (1960: 237) kritisoi Musgravea meriittinyddyk-
keen kasitteestd, koska hdanen mielestadn tamankaltaiset kollektiiviset teot olisi hyvin
voinut sisallyttdd individualistisen mallin sisélle, jolloin ihmiset tekisivat kollektiivisia
valintoja, kun ne ovat jarkevampié kuin vastaavat yksilolliset. Musgrave ei kuitenkaan
kehittanyt meriittitarpeen kasitetta siksi, ettd ihminen olisi itsekeskeinen hirvid, joka ei
pystyisi saamaan iloa naapurin saamasta sivistyksesta tai muiden lasten ilmaisesta kou-
luruuasta vaan siksi, ettda han néki sosiaalisten hyddykkeiden olevan ensisijaisesti niita
tarpeita, joiden tuotantoa ei voida rahoittaa yksityisilla markkinoilla (Musgrave 1961:
11-14). Meriittihyddykkeet voidaankin nahdd miksi tahansa julkismenoiksi, jotka ovat
yhteiskunnallisesti perusteltuja, mutta joita ei voida selittdd tavanomaisen Kysyntateori-
an kautta (Margolis 1982: 75).

Meriittinyddykkeet voidaan méaéritelld yleisesti kahden kriteerin kautta. Niiden kaytto
olisi alimitoitettua ilman julkista tukea ja ne tarjoavat positiivisia ulkoisvaikutuksia yh-
teiskunnalle. Johtuen epéatéydellisestd informaatiosta, kuluttaja ei myosk&én pysty
madrittdmaan meriittinyddykkeen todellista arvoa kulutushetkelld. (Cohen & Mufioz
2015: 272.)
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Talousteorian voidaan n&hda kehittyneen 2000—luvulle tultaessa meriittihyotyjen ole-
massa oloa tukevaksi, kokeilevan taloustieteen ja kognitiivisen psykologian tuottaman
empiirisen kirjallisuuden ansiosta. Toisin sanoen sellainen kéaytos, joka aiemmin nahtiin
epérationaalisena, esiintyy keskuudessamme systemaattisesti, jolloin kapea kysyntékasi-
tys on vailla pohjaa ja syyt meriittitarpeille ilmenevét niiden tarjonnan kautta. (Jones &
Cullis 2002: 84.)

Meriittihyodyt perustuvat yksilojen preferenssien sijaan asiantuntijoiden preferensseille.
Talléin olennaisiksi kysymyksiksi muodostuvat keitd ovat ndma asiantuntijat, millainen
patevyys heilld on oltava, kuinka heidéan mielipiteensa tuodaan julki ja kuka on valtuut-
tanut heidat tehtavaansa? Nain ollen laajempi selitys meriittitarpeille voidaan perustaa
tutkimustiedolle, jonka mukaan motivaatio riippuu kasityksestd tyon toimenkuvasta.
N&ma kasitykset maaraytyvét tyonantajan eettisten kantojen sek& sen institutionaalisen
kehyksen mukaan, jonka sisalla tyo suoritetaan. Tama sisaiseksi motivaatioksi kutsuttu
voima kehittdd ja vaalii niita tapoja, joilla yhteiskunta jérjestaa palvelunsa. (Jones &
Cullis 2002: 84, 94.)

Julkisen palvelun motivaation tutkimus on kasvussa. Omaa etua tavoitteleva ihminen
nahdaan yleisesti hyvéksi oletukseksi talouden ongelmien ratkaisuun. Individualistinen
ihmiskasitys on myos johtanut julkisen talouden tutkimuksessa painottamaan julkisen
valinnan teoriaa, jonka mukaan julkisen sektorin tyontekijoita tulee ohjata rahalla tai ra-
joitteilla toimimaan julkisen edun eteen. Kilpailuasetelmien luomisella nahddan olevan
ohjaava ja suojaava vaikutus julkisen sektorin tyontekijoiden ja johtajien oman edun ta-
voittelulta. Kilpailuasetelmaa tukee myads stereotyyppinen ndkemys julkisesta sektorista
tehottomana ja laiskana verrattaessa yksityiseen sektoriin. Julkisen palvelun motivaatio
pohjautuu julkisen palvelun eetokseen, jonka takia julkisen sektorin tyéntekijoiden voi-
daan nahda tavoittelevan myds muuta kuin omaa etuaan, kuten vaikkapa oppilaiden,
potilaiden, kansan, ihmiskunnan tai luonnon etua. Viitteitd téllaiseen motivaatioon on
I0ydettavissd jo Platonin ja Aristoteleen ajatuksista. Julkisen edun tavoittelua ylitse
oman edun on korostettu jo ennestddn myos virkamiesetiikassa, ammattivaloissa, useis-

sa ammattietiikoissa ja lainsdadannossé. Julkisen palvelun eetos ja Weberin
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byrokratiakasitys olivat vallitseva suuntaus ennen 1960—luvulta alkanutta julkisen va-
linnan teoriaa ja sen innoittamaa uutta julkisjohtamista. (Taimio 2013: 6, 11.)

Hallintotieteellinen geneerinen  poliittinen  normatiivinen  moniulot- taloudellinen vdin
lihestvmistapa vdin teinen

gsitteellinen versio isen edun "julkisuus ishyadykkeiden
Kisitteelli Julki dun "julki " Julkishysdykkeid
hallintotieteen "julkisuudesta” "julkisuus”

Argumentit valtion
interventioiden puolesta Poliittinen teoria Talousteoria

Poliittisteoreettinen kuvaus Luonnollinen Individualistinen

Kuvio 1. Julkisen edun julkisuus (kts. Pesch 2008: 189).

2.3. Julkisen edun teoria

Markkinapohjaisten ratkaisujen kayttdminen hallinnon uudistuksissa on saanut useat
hallintotieteen tutkijat herattamaan uudelleen henkiin keskustelu julkisen edun teoriasta
(Public Interest Theory). Laaja-alaisten markkinapohjaisten reformien kéyttaminen jul-
kisten palveluiden ja hyodykkeiden tarjoamisessa ndhdé&dn muuttavan kansalaisten ja
valtion valistd suhdetta, koska sen nahda&n romuttavan lakiin ja julkiseen palvelumoti-
vaatioon perustuvat lupaukset yhteiselle hyvélle. Markkinaohjautuvuutta korostavan
uuden julkisjohtamisen ndhdaan muuttavan kansalaisuuden roolia asiakkuudeksi, joka
muuttaa hallinnon vastuuta tilivelvollisuudesta kansalaisilleen. Kun julkiset palvelut
tuotetaan yksityisilla markkinoilla, joko osin tai kokonaan julkisin varoin, kansalaisen ja
hallinnon valinen vastuusuhde muuttuu. Kansalainen ei enad pida hallintoa vastuullise-
na huonosta palvelusta, vaan tat4 palvelua tarjonnutta yritystd. Talloin mydsk&éan

kansalainen ei itse enaa ota vastuuta aanestamalla tai toimimalla demokraattisen koneis-
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ton kautta muuttaakseen asioita, vaan on yhteydessa kyseessa olevaan yritykseen. Lo-
pulta koko julkisen hallinnon legitimiteetti vaarantuu ja ndin ollen koko
yhteiskuntasopimus valtiosta ja sen johdosta kansalaisten kesken. Yksityistamiset ja ul-
koistamiset pahentavat titd suuntausta kansalaisuuden muuttumisesta asiakkuudeksi ja
muuttavat kasityksemme yhteiskuntasopimuksesta. Blancardin, Hinnantin ja Wongin
sanoin yhteiskuntasopimus muuttuu yhteiseksi alihankintasopimukseksi, jossa poliitti-
nen valta vaihdetaan taloudelliseen valtaan. (Bozeman 2007: 88; Blancard, Hinnant &
Wong 1998: 505.)

Julkinen etu on ideaalinen konsepti, aivan samalla tavalla kuin taydellisesti toimivat
markkinat ovat ihanteellinen tila markkinateoreetikoille. Markkinateoriassa hyvaksym-
me monet epérealistiset olettamukset, kuten aina rationaalisesti toimivat kuluttajat,
vaikka tieddmme etteivat namé késitykset vastaa todellisuutta. Aivan samalla tavalla
julkinen etu on paamadard, jota kohti pitéisi pyrkid. Minka takia julkinen etu olisi p&é&-
madaréna yhteen vahemman todellinen, kuin taydellisesti toimivat markkinat? Julkisen
edun teorian vastustajille paakasitteen monitulkintaisuus riittad usein syyksi tyrmata ko-
ko keskustelu asiasta, vaikka monet poliittisen tieteen kasitteet eivéat koskaan ole olleet
kvantitatiivisen ja méaéritelmallisen tarkkuuden kannalta ihanteellisia. Jos ylipaataan
ajattelemme yhteiskuntamme, hallintomme ja kansalaistemme tarkein& pitdmia ihantei-
ta, kuten oikeus, vapaus, tasa-arvo, hyvantahtoisuus, sosiaalinen oikeudenmukaisuus ja
demokratia niin tieddmme, ettd nailla termeilla on monia eri tulkintoja puhumattakaan
siit4, miten niitd mitattaisiin. (Bozeman 2007: 86-87, 90.)

Normatiivinen késitys julkisesta edusta olettaa, ettd on olemassa yhteinen hyva, joka
eroaa yksityisten etujen summasta. Yhteinen etu on jotain, joka on yhteisén etu koko-
naisuutena, myos silloin vaikka se olisi jonkun yhteison yksittdisen jasenen etuja
vastaan. Julkinen etu ei myosk&én ole sama asia kuin enemmiston etu tai arvot, eika
enemmistosaanto taten demokraattisessakaan valtiossa suoraan toteuta sit4. Julkinen etu
el myodsk&éan ole tasapainottamassa yksityisié etuja, koska julkinen etu on kaikkien etu
ja taten tasapainottamiselta katoaa logiikka. Taten on hallinnon rooli sopeuttaa ja saataa
kesken&an kilpailevat yksityiset edut kayttamalla julkista etua tienviittana sita tehdes-
séan. (Bozeman 2007: 90-91.)
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Julkinen etu tarjoaa hyvén lahtokohdan keskustelulle yhteisistd asioista ja p&atoksist,
mutta jokainen askel keskustelusta toimeenpanoon vaatii kasin kosketeltavamman késit-
teen. Julkinen arvo (Public value) palvelee tatd tarkoitusta paremmin. Kansalaiset
kannattavat ja jakavat toistensa kanssa tietyt ihanteet ja arvot yhteiskunnasta. Yksilot
eivét yllapida ja puolusta julkisia arvojaan oma etunsa vuoksi. Kun rikkaat danestévat
parempaa sosiaaliturvaa, he eivat odota hyotya itselleen rahassa vaan julkisena arvona.
Tallainen kayttaytyminen voidaan tietenkin nahda myos rationaalisena, jolloin ihmisten
oman edun tayttava preferenssi on esimerkiksi koulutetumpi yhteiskunta kaikille mak-
suttoman koulutuksen kautta. Keskustelussa julkisista arvoista ei kuitenkaan ole kyse
itsekkadstd kayttaytymisestd vastaan altruistinen kéayttdytyminen, vaan edelld oleva ase-
telma kuvastaa enemmaénkin keskustelua yksiloiden motivaatioista. Julkinen arvo ei
silot, ryhmat tai instituutiot voivat aivan hyvin vastustaa, yrittdd estaa tai tavoitella
yhteiskunnassa harjoitettua politiikkaa. Joidenkin ihmisten julkiset arvot voivat toki olla
todella lahella silla hetkella yhteiskunnassa toteutuneita arvoja, aivan samalla tavalla
kuin joillakin ne eivat korreloi yhteiskunnan kanssa ollenkaan. Yksilon etu saattaa lo-
pulta olla joillekin térke& julkinen arvo ja joillekin jopa ainoa julkinen arvo. (Bozeman
2007: 132-133.)

Julkisen arvon kasitteen esitteli alunperin Mark H. Moore. Han (1995: 28) naki julkisten
arvojen olevan strategisen johtamisen paamaara julkisella sektorilla, aivan samalla ta-
valla kuin arvon lisddminen omistajille on paadmé&ard yksityisella sektorilla.
Julkisjohtajan tulisi olla kuin tutkimusmatkailija, joka tyokseen etsii julkista arvoa. Tal-
le matkalle heidat on l&hettdnyt yhteiskunta, joka odottaa heiltd mielikuvitusta ja
innovatiivisuutta julkisen arvon kasvattamiselle. Heidén tulee tyokseen tutkia, maaritel-
& ja tuottaa julkista arvoa. Heid&n tulee kuunnella ja seurata poliitikkojen ja
kansalaisyhteiskunnan palautetta, mutta samaan aikaan heidan tulee olla proaktiivisia
suhteessa yhteiskuntaan kehittdessddn johtamiaan organisaatioita. (Moore 1995: 20,
299.)

Bozeman (2007: 140) on jakanut julkiset arvot useaan eri kategoriaan. Julkisen sektorin

panos yhteiskunnalle toteuttaa sellaisia julkisia arvoja kuten yhteinen hyvé, sosiaalinen
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koheesio, vakaus, ihmisarvo ja vastuu tulevaisuuden sukupolvista. Erilaiset edut muut-
tuvat taas paatoksiksi enemmistosaannon, kollektiivisen valinnan, kayttajademokratian,
kansalaisten osallistumisen ja vahemmistdjen suojelun kautta. Viranhaltijoiden ja polii-
tikkojen valeja kuvaavat puolestaan lojaalius, tilivelvollisuus ja reagointikyky. Julkisen
hallinnon ja kansalaisten vélilla vallitsevat arvot laillisuudesta, tasa-arvoisesta kohtelus-
ta, yksilon oikeuksien puolustamisesta ja kohtuullisuudesta.

Edelld olevat arvot ohjaavat julkista sektoria sen toteuttaessa tehtévidan, mutta aivan
samalla tavoin kuin markkinat voivat epdonnistua julkinen sektorikin voi epdonnistua
toteuttaessaan julkista arvoa. N&in voi kayda esimerkiksi julkisten monopolien kautta,
mutta toisaalta ulkopolitiikankin voidaan nahda olevan valtion monopoli, jossa myods

voidaan epaonnistua. (Bozeman 2007: 147-148.)

Julkisten arvojen tunnistamista pidetddn demokratiavajetta ratkaisevana tekijand moder-
nissa hallintotieteessa. Sitd kaytetddn kasvavassa maarin hallinnon kaytannon tyossa ja
sitd pidetaan tinkimattémana tyokaluna paatoksenteossa. Sen ndhdaan olevan perusteel-
linen tapa madrittelyyn, mittaamiseen ja tehokkuuden parantamiseen. Julkisten arvojen
johtamisen (Public Value Management) nahddan olevan jopa hallintotieteen seuraava
askel uuden julkisjohtamisen jalkeen. (Rutgers 2015: 30.)

Arvo on kasitys, joka on suoraa tai epasuoraa yksilon tai ryhmén ominaisuutena erottu-
vaa toivottavaa toimintaa, johon vaikuttavat kaytettdvissa olevat tavat, keinot ja
padmaérien valinta. Julkinen arvo ei koske pelk&stdén jotain késitettd yleison kohteena
olevasta arvosta, vaan my0s alkuperdé tai perustaa, joka on ja saa merkityksensé ei
niinkdan yksilon arvojen, vaan siihen olennaisesti liittyvien Kkollektiivisten kasitteiden
kautta kuten yleinen etu. Tosin tdiman voidaan ndhd& tuovan monia uusia ongelmia maa-
rittelyn osalta. Julkisten arvojen tieteellinen madrittely on monelta osin hyvin
fragmentoitunutta ja itse keskustelu siitd, mitd on julkinen arvo, on jaanyt keskustelussa
taustalle. Julkinen arvo on useimmin tieteellisessa keskustelussa johdettu maalaisjarjen
tai kaytannon esimerkkien kautta. (Rutgers 2015: 32, 36-37.)
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Bozeman tarjoaa kirjassaan "Public Values and Public Interest : Counterbalancing

Economic Individualism™ seuraavan maarittelyn julkiselle arvolle:

"Yhteiskunnan julkisia arvoja ovat ne arvot, jotka tarjoavat normatiivisen yksi-
mielisyyden (@) oikeuksista, etuuksista ja niista etuoikeuksista, joita kansalaisten
ulottuvilla pitaisi (ja ei pitaisi olla); (b) kansalaisten velvollisuudet yhteiskunnal-
le, valtiolle ja toisilleen, ja (c) periaatteet, joille vallan ja harjoitetun politiikan
tulisi perustua.” (Bozeman 2007:13.)

Edella olevalla maarittelyllaan Bozeman (2007: 14) viittaa nimen omaan yhteiskuntaan
valtiona. Kuten aikaisemmin totesimme, ettd myods yksilot jakavat keskenddn ja pitavat
julkisia arvoja tarkeind. Yksilon kokeman julkisen arvon Bozeman méérittelee seuraa-

vasti:

"Yksilolliset julkiset arvot ovat sisalloltaan yksilollisia mieltymyksid, jotka koske-
vat toisaalta velvollisuuksia ja etuja, joihon kansalaisilla on oikeus ja toisaalta
velvollisuuksia, joita kansalaisilta ja heitd edustavilta poliitikoilta odotetaan."
(Bozeman 2007: 14.)

Timo Meynhardt (2009: 206) madrittelee julkisten arvojen luonnehtivan yksilon ja yh-
teiskunnan valistd suhdetta ja méérittelevan tdman suhteen laatua. Han toteaa myos ettei
julkinen etu aina vastaa kansalaisten julkisia arvoja. Talla han tarkoittaa, etta esimerkik-
si lainsaadannolla on maaritelty tietynlainen kéayttaytyminen julkisen edun mukaiseksi,
mutta kansalaiset eivat ole tatd kaytokseensa sisdistaneet. Tastd esimerkkeja ovat esi-

merkiksi ylinopeus liikenteess tai danestamatta jattaminen vaaleissa.

Julkiset arvot eivat ole pysyvid tai muuttumattomia. Taloudelliset arvot voivat myds
joskus toimia julkisina arvoina. Joissain tapauksissa, ja poliittisissa véittelyissa, yhtei-
nen késitys julkista arvoista voi nayttaytya vajavaisena. Julkiset arvot voivat myos olla
kesken&an ristiriidassa, kuten vapaus, turvallisuus, yksityisyys ja paatosten l&pinaky-
vyys. Vastaavasti julkiset arvot voivat myds olla toisistaan riippuvaisia. (Bozeman &
Sarewitz 2011: 4-5.)

Koska julkiset arvot sijaitsevat yhteiskunnassa ensisijaisesti sen kansalaisissa, voi jul-

kisten arvojen mukaista toimintaa tapahtumia myo6s julkisen sektorin ulkopuolella.
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Taten se tarjoaa myo0s yrityksille mahdollisuuden ottaa julkiset arvot toiminnassaan
huomioon ja haastaa nykyiset vallitsevat kéytannot kuten yhteiskuntavastuu-ajattelun.
Tata varten Meynhardt on luonut julkisen arvon mittariston (Public Value Scorecard).
Se jakautuu kysymysalueeseen, jotka kasittelevét tuottavuutta, hyddyllisyyttd, reiluutta,
poliittista realismia ja positiivista kokemusta. Toisin sanoen se sisaltad utilitaristiset,
moraaliseettiset, poliittissosiaaliset ja hedonistiset arvot. Mittariston kautta voidaan ar-
vioida edella olevien osatekijoiden mahdollisuuksia ja riskejad. (Meynhardt, Gomez &
Schweizer 2014: 6-8; Meynhardt 2012: 23-24.)

Julkiset arvot voidaan tunnistaa ja I0ytad monella eri tavalla. Yksi tapa on etsia niita yh-
teiskunnan keskeisesta lainsdaddannosta kuten perustuslaista. Lakien ja politiikkatoimien
nahdaan heijastavan ja ilmaisevan julkisia arvoja. Toinen tapa on tehd& arvotutkimus-
kysely kansalaisille. Tutkittaessa kansalaisten arvoja on tarkedd ymmértaa ja erottaa
arvot ja mielipiteet toisistaan. Kansalaisten yleinen mielipide voi olla erittéin ailahteleva
ja lyhytjanteinen, kun taas arvot ovat vakaampia ja muuttuvat hitaammin. Kolmas tapa
on pyrkia luomaan arvoille selkeét kriteerit samankaltaisten argumenttien kautta, joita
yleisesti kaytetddn markkinahairidden (market failure) tutkimuksessa. (Bozeman & Sa-
rewitz 2011: 5.)
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3. VALTION OMISTAJAOHJAUS

Keskeinen julkista omistajaohjausta koskeva standardi on OECD:n Guidelines on Cor-
porate Governance of State-Owned Enterprises. Standardi on luonteeltaan ei-sitova ja
sen uusin versio on ilmestynyt vuonna 2015 edellisen ollessa vuodelta 2005. Suomen
valtio on toteuttanut omassa omistajaohjauksessaan OECD:n keskeiset suositukset vuo-
den 2005 osalta, lukuun ottamatta lainsdédantétyén ja omistajaohjauksen erottamista
toisistaan. Tamé& osa suositusta on toteutettu vain osittain, koska erityistehtavayhtiot
ovat suurilta osin vield samojen ministerididen ohjauksessa, kuin missé niitd koskeva
lainsaadanto valmistellaan. Esimerkiksi Alkon omistajaohjauksesta vastaava sosiaali- ja
terveysministerio valmistelee myés Suomen paihdelainsaadantdd, jonka tarkoituksena
on véhentaa paihteista johtuvia haittoja. Kansainvaliset kokemukset osoittavat, etta ti-
lanteissa joissa taloudellinen intressi ja viranomaisintressikohtaavat, yhtiéiden
taloudelliset hyddyt ajavat ohi viranomaisten lainsaadanto- ja muihin tehtaviin néhden.
Toisaalta myodskéaan sellaisia yhtidita, joiden kesken voisi syntya intressiristiriitoja, ei
myoskadn voida asettaa saman viranomaisen ohjaukseen. Nain ollen esimerkiksi kanta-
verkkoyhtié Fingridin omistajaohjaus ei voi olla samassa paikassa kuin energiayhtio
Fortumin tai lentokentistd ja lennonvarmistuksesta vastaavan Finavian ohjaus samassa
paikassa kuin lentoyhti¢ Finnairin. (Valtioneuvoston kanslia 2010: 31; OECD 2005: 18;
Kauppalehti 10.5.2015.)

3.1. Omistajuus

Omistajuuteen liittyvan keskustelun voidaan suurelta osin sanoa liittyneen yritystoimin-
nan kansainvalistymiseen. Suomalainen yritystoiminta alkoi kansainvalistya verrattain
myo6h&én vasta 1980-luvulta alkaen. Ulkomaalaisten sijoitusten nettopddomavirta Suo-
messa kasvoi 1990-luvun lopulla ja samalla poérssiyritysten omistusrakenne muuttui
niin, ettd ulkomaalaisomistus ohitti kotimaisten instituutioiden omistusosuuden. Ulko-
maalaisomistusten kasvu herétti Suomessa, kuten muissakin maissa sit4 ennen, paljon

keskustelua ja kysymyksid omistajien intresseistd. Keskeisid kysymyksié olivat: miten
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omistuksen muutos vaikuttaa yritysten sijaintiin, investointeihin ja koko kansantalouden
kasvuun. (Pajarinen & Y1&-Anttila 2006: 33-34.)

Eri toimijoiden erilaiset kasitykset siitd, millaisena yhteiskunnallisen hyvinvoinnin edis-
tdmisen valineend omistajan tulisi yritystadn kdyttdd on Rytterin (2009: 274) mukaan
jaettavissa neljaan ideologiseen ryhmaan:

1)  Sijoittajaideologia,
- tehtavéa on toimia mahdollisimman tehokkaasti lainsd&ddéannon puitteissa.
2)  Sidosryhmaideologia
- yrityksen tulee pitkajanteisen taloudellisen etunsa nimissa ottaa huomioon sidos-
ryhmiensd moraaliset vaatimukset lainsaadannon lisaksi.
3)  Ohjelmallisuusideologia
- yrityksen pitad edistdd my0s omistajansa asettamia yhteiskunnallisia padmaarié.
4)  Vastuullisuusideologia
- yritys huomioi omistajansa yhteiskunnalliset paamaarat ja sidosryhmien moraa-

liset vaatimukset.

Taten yritykselle, jonka omistajilla on yhteinen késitys yrityksen tavoitteista, voidaan
asettaa myos muita paamaaria taloudellisten paamaarien lisaksi. Taloudellinen kannat-
tavuus on kuitenkin yritystoiminnan elinehto. Omistajan asettaessa yhtidlle voiton
maksimoimisesta eroavia padmaaria nahddédn muiden padmaarien saavuttamisesta ole-
van suurempi hyoty, kuin siitd aiheutunut taloudellinen menetys. Tallainen
tavoitteenasettelu on omistajalle kokonaisuudessaan kannattavampaa. Taman vuoksi
myds monien valtionyhtididen tavoitteenasettelu on poikennut vastaavasti yksityisomis-
tuksessa olleista yrityksista. (Rytteri 2009: 274, 2003: 76, 115.)

Petri Mantysaari (2013: 579-581) toteaa, ettei yhtion edulla tarkoiteta osakkeenomista-
jien etua. Osakeyhti6lain mukaan yhtion johdon on huolellisesti toimien edistettavé
yhtion etua, ei siis osakkeenomistajien etua. Yhtion edulla tarkoitetaan yhtion selviyty-
mistd kilpailussa pitkalla aikavélilld. Osakkeenomistajien olemassaolo ja tarkoitus

voidaankin perustella yhtion edulla. Jotta kansantaloudelle hyddylliset yritykset voitiin
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perustaa tarvittiin niitd varten osakkeenomistajat, jotka tarjosivat toiminnalle paaoman.
(Mantysaari 2013: 589-592.)

Pdinvastaista ajatusmaailmaa edustaa puolestaan padmies-agenttiteorian kaltainen kési-
tys omistajista pddmiehind ja yrityksen johdosta omaa etuaan tavoittelevina agentteina.
Talloin yritys voidaan ndhda pelkk&na sopimusverkostona, jolloin yritysta ei omana en-
titeettind ole edes olemassa. Taten ei olisi olemassa mitdén yrityksen etua, vaan
pelkéstdan yksilojen etu, joita sopimuksin yritetddn saada edesauttamaan omistajien
etua. (Mantysaari 2013: 585; kts. Jensen & Meckling 1976.)

Yhteiskunnallinen vastuu liiketoiminnassa on sellaista toimintaa, joka pyrkii ymmérta-
maan ja vastaamaan yhtion sidosryhmien tarpeisiin ja vaatimuksiin. Yrityksen on
toiminnallaan ansaittava asemansa yhteiskunnassa, mutta samaan aikaan yritykset ovat
kansantaloudelle tarkeitd. Yritysten sidosryhmét asettavat yrityksille monenlaisia pai-
neita ja odotuksia, jotka usein ovat ristiriidassa yrityksen sen hetkiseen liiketoimintaan,
mutta ansaitakseen oikeutuksensa yhteiskunnalliseen olemassaoloonsa tulevaisuudessa
yrityksen on otettava toiminnassaan ndma asiat huomioon. (Kénnéla & Rinne 2001: 17—
18.)

Vastuullinen liiketoiminta pitaa sisalladn muitakin asioita kuin mita lainsdadannolliset
velvoitteet vaativat. Yhteiskuntavastuullisuus ndkokulma néakee, ettd yrityksilla on mui-
takin velvoitteita kuin olla voittoa tuottava elin. Yrityksilla on yhteiskuntavastuun
nakokulmasta myos sosiaalisia tavoitteita. Yritysten tulee arvioida toimintaansa toimin-
taympadristossddn olevien toimijoiden kautta, jota kutsutaan osapuolimalliksi
(stakeholder). Tata sidosryhmiin kohdistuvaa toimintaa ohjaavat yrityksen eettiset arvot,
jotka ovat térkeitd, koska jos yrityksen toimet ovat voimakkaasti ympardivan yhteis-
kunnan ja sidosryhmien vastaisia, johtaa se vadjadmatta ongelmiin yrityksen
toiminnassa. (Pekkola 2006: 60-61.)
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3.2. Omistajaohjaus

Omistajuuteen liittyy seka henkisté etta aineellisesti kontrollia. Kéytds kontrolloitavaa
kohdetta kohtaan aiheuttaa omistajuuden tunteen. Henkinen omistajuus edustaa myods
niit4 kykyja joita ohjaajalla on. Omistajaohjausta tarvitaan silloin, kun paatoksenteko ja
omistajuus eriytyvat organisaatioiden kasvaessa, joka luo kontrollin tarpeen yrityksen ja
omistajan tai omistajien valille. Yleisesti omistajaohjauksen nédhdaan olevan tapa, jolla
omistajat valvovat ja johtavat yhtiditddn. Tavanomainen tapa omistajalle ohjata yhtiota
on valita hallitukseen jasenet, jotka kontrolloivat yrityksen johtajien paatoksia saamansa
informaation perusteella. Kapea kasitys omistajaohjauksesta kasittdd vain yhtion omis-
tajat, toimivan johdon ja tilintarkastajat ja heidan valillaan sovitut roolit ja sopimukset
yhtion kannattavuudesta ja padomien tuotosta. Laajempi ndkemys kasittad myos sidos-
ryhmat, kuten yrityksen asiakkaat, naapurit, tyontekijat, ympériston ja muiden, joiden
hyvinvoinnista on yrityksen edun mukaista huolehtia. Laajemman méaé&ritelman mukaan
sellainen toiminta, joka on tavoitteellista yrityksen omistajille, ei valttaméttd ole sita
muulle yhteiskunnalle. Omistajien etu ei ole siis aina julkinen etu. (Nyyssdla 2008: 35—
36.)

Suomessa Corporate Governance k&annetédan usein omistajaohjaukseksi. Kasitteen
suomennus ei ole kuitenkaan vakiintunut ja yleensa suomenkielessa Corporate Gover-
nancella tarkoitetaan esimerkiksi yrityksen hallintomallia, hyvaa hallintotapaa,
hallintoperiaatteita tai hallinto- ja kontrollijarjestelmaa. Usein on kuitenkin paadytty sii-
hen, ettei termié k&&nnetd suomeksi lainkaan. (Nyyssola 2008: 38-39.)

Suomessa porssiyhtididen hallinnointikoodia eli Corporate Governancea kehittdd Ar-
vomarkkinapaperiyhdistys yhteistydssé elinkeinoeldman ja Helsingin pdrssin kanssa. Se
sisdltdd joukon suosituksia, joiden tarkoituksena on varmistaa, etta kaikki porssissa lis-
tatut yhtiot noudattaisivat samoja pelisdantoja ja pyrkisivat toiminnassaan avoimuuteen

ja hyvéan hallintoon (Arvomarkkinapaperiyhdistys 2010).
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Koodiston joukossa on paljon sellaisia suosituksia, jotka ovat tuttuja julkisen sektorin
avoimuutta ja toimintaa koskevasta lainsaddannosta, kuten suositukset toimielimié kos-

kevien johtosaantdjen luomisesta.

3.3. Valtion omistajaohjausta koskevat periaatteet

Osakeyhtidlaissa on mééritelty omistajaa koskevat velvoitteet ja oikeudet. Omistajia tu-
lee osakeyhtidlain 7 §:n mukaan kohdella yhdenvertaisesti. Valtion tai julkisen
omistajavallan kaytto ei saa siis rikkoa tai johtaa tilanteeseen jossa osakkeenomistajat

joutuisivat eri arvoiseen asemaan.

Tarkein valtion omistajaohjauskaytantdjen madrittdja on omistajapolitiikkaa koskeva
valtioneuvoston periaatepdatés. Se madrittdd hallituskauden ajan valtion linjaukset
omistajana, jota kaikki omistajaohjausta suorittavat ministeriét noudattavat. Periaate-
paatoksen noudattaminen luo luottamusta ja uskottavuutta valtiosta omistajana.
(Timonen 2006: 1312-1313.)

Uusin valtion omistajapolitiikkaa koskeva valtioneuvoston periaatepdatés on vuodelta
2011 ja se on edelleen voimassa. Sen mukaan omistajapolitiikkaa kehitetadan ja vahvis-
tetaan. Omistajapolitiikan  lahtokohdaksi on madritelty yhteiskunnallisesti ja
liiketaloudellisesti kestava tulos (Valtioneuvosto 2011: 1). Lahtokohtaisesti omistajapo-
litiikkaa koskevat tavoitteet madritellddn hallitusohjelmassa ja omistajaohjauksen
paéperiaatteet ja toimintatavat valtioneuvoston periaatepaatoksessa. (Valtioneuvoston
kanslia 2014: 10.)

Sellaisia yrityksid tai viranomaisorganisaatioita, jotka osallistuvat taloudelliseen toimin-
taa tarjoten markkinoille tavaroita tai palveluita, ei tule Kilpailun kannalta julkisen
sektorin toimesta tukea sellaisilla toimenpiteilld, jotka eivét olisi perusteltuja, kun niita
verrattaisiin yksityiseen markkinataloussijoittajaan. Tata edelld mainittua ilmi6ta kutsu-

taan kilpailuneutraliteetin suojaamiseksi. (Ty0- ja elinkeinoministerié 2009: 34-37.)
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N&ma EU-lainsdadanndssé kielletyt sisamarkkinoille sopimattomat julkisen tuen muo-
dot yrityksille eivat koske SGEI-palveluita tuottavia yrityksid. SGEI-palvelut (Services
of General Economic Interest) ovat sellaisia palveluita, joiden saatavuuden turvaaminen
kansalaisille nahdaan yhteiskunnallisesti niin tarkeéksi, ettd yrityksilla on velvoite tarjo-

ta néité palveluita kaikissa olosuhteissa. (Tyo- ja elinkeinoministerio 2009: 34-37.)

SGEIl-palvelujen tukemiselle on mééritelty nelja kriteeria Euroopan yhteisdjen tuomio-

istuimen Altmark Trans -tuomiossa:

1)  Edunsaajayrityksen  tehtdvdnd  tulee  tosiasiallisesti olla  julkisen
palveluvelvoitteen tayttdminen. Nama velvoitteet tulee olla maariteltyna selvésti.

2)  Perusteet palveluvelvoitteen julkisin varoin korvaamisen laskemisesta tulee olla
etukateen objektiivisesti ja lapindkyvasti vahvistettu.

3)  Korvaus ei saa ylittd4 palvelun tarjoamiseen kuluneita tai sitd osaa kustannuksia,
joita velvoitteiden tayttyminen edellyttaa.

4)  Jos palvelua ei hankita julkisia hankintoja koskevassa menettelyssd, palveluvel-
voitteen tuottamiseen tarvittavien kustannusten taso tulee maéritell& vertaamalla,
mitd hyvin johdetuissa ja vastaavankaltaisia palveluita kykenemé&an tuottavilla
keskivertoyrityksilla kuluisi palveluvelvoitteen tayttdmisesta. (HE 299/2010 vp. s.
8.)

Suomessa SGEI- eli yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvat palvelut koostuvat lii-
kenneyhteyksien turvaamisesta, sosiaalisesta asuntotuotannosta ja muista SGEI-
palveluista. N&itd ovat esimerkiksi luotsaus Saimaan vesistoalueella, korkotukilainat so-
siaaliseen asuntotuotantoon ja Riista ja kalatalouden tutkimuslaitoksen vesiviljelyn

kustannuksien korvaaminen. (Tyo0- ja elinkeinoministerig 2012: 2.)

3.4. Strateginen intressi

Valtio on jaotellut omistamansa yhtiot erityistehtavayhtioihin ja markkinaehtoisesti

toimiviin yhtiéihin. Markkinaehtoiset yritykset on jaoteltu edelleen niihin joita kohtaan
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valtiolla on strateginen intressi ja niihin joita kohtaan silla on pelkka sijoittajaintressi.
Valtion voittoa tavoitteleville sek& joidenkin erityistehtdvayhtioille asettamat strategiset
intressit voidaan luokitella maanpuolustukseen, huoltovarmuuteen, infrastruktuuriin ja
sen kunnossapitoon seké kaupalliseen monopoliin. Yhtiot eivat kuitenkaan eroa toisis-
taan kaytetystd terminologiasta huolimatta, vaan ennen kaikkea intressilla viitataan
sithen miksi valtio omistaa kyseistd yritystd. Kyseista terminologiaa ei kayteta lainsaa-
danndssé tai muissa yhtidita koskevissa yhteyksissa. (Valtioneuvoston kanslia 2010:
32)

Valtio on méaéritellyt 21 yhtion osalta omistamisen perustuvan strategiseen intressiin.
Niiden yhteenlaskettu liikevaihto oli vuonna 2013 noin 33 miljardia euroa, joista selke-
asti suurimmat yhtiot Fortum Oyj ja Neste Oyj kasittavat noin 70 % yhteenlasketusta
lilkevaihdosta. Yhtititd koskevat strategiset intressit on koottu yhteen valtioneuvoston
kanslian julkiseen asiakirjaan. Strategisten intressien valmistelusta vastaavat ministeriot,
joiden pohjalta talouspoliittinen ministeriévaliokunta hyvaksyy, poistaa tai muuttaa yh-

tioita koskevia strategisia intresseja. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2015: 7.)

Strategiset intressit kohdistuvat huoltovarmuuteen, infrastruktuurin yll&pitdmiseen seké
maanpuolustukseen. Huoltovarmuudella tarkoitetaan valtion kykya yllapitaa sellaisia
yhteiskunnan taloudellisia perustoimintoja, joiden katsotaan olevan valttaméattomia kan-
salaisten elinmahdollisuuksien, yhteiskunnan toimivuuden ja turvallisuuden seka
maanpuolustuksen materiaalisten edellytysten turvaamiseksi vakavissa héiridissa ja
poikkeusoloissa. Suomessa huoltovarmuus perustuu normaaleissa olosuhteissa markki-
noihin ja Kilpailukykyiseen talouteen. Poikkeusoloihin varautuminen on hoidettu
erilaisilla huoltovarmuustoimenpiteilld, joiden tarkoituksena on pystya yllapitamaan yh-
teiskunnan tarkeimpid toimintoja poikkeusolosuhteissa niin, ettd ne vastaisivat
mahdollisimman hyvin normaalitilaa. Suomessa huoltovarmuus perustuu hallinnon ja
elinkeinoeldman yhteistydhon. Huoltovarmuuskeskuksen tehtdvanéd on yhteen sovittaa
yhteiskunnan ja elinkeinoeldman tavoitteita ja hyotyja poikkeusoloihin varautumisessa.

(Huoltovarmuuskeskus 2016; Valtiontalouden tarkastusvirasto 2015: 7.)
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Strategisen intressin toteutumista ohjataan paasaantoisesti tavanomaisin liiketaloudelli-
sin perustein. Lahtokohtaisesti strateginen intressi toteutetaan pelkastadn omistuksen
turvaamisen kautta ja vain harvojen yhtididen osalta strategisen intressi toteutetaan mi-
nisterion ja yhtion valisilla sopimuksilla. Strategisten intressien vaikutusta yhtididen
omistajaohjaukseen ei ole mahdollista arvioida, koska siihen liittyvaa toimintaa ei erik-
seen mitata tai dokumentoida. (\VValtiontalouden tarkastusvirasto 2015: 27.)

Valtioneuvoston periaatepaatoksen liitteessé todetaan, ettd pelkk& valtion omistus ei
muodosta strategista intressid, vaan strateginen intressissd on kyse yhtion sellaisista
toiminnoista ja tehtavistd, jotka ovat valtion perustehtévien ja niiden hoitamisen kannal-
ta  merkityksellisia.  Strategisista  intresseistd  huolehditaan  ldhtdkohtaisesti
omistajaohjauksen eiké séantelyn keinoin. Strategiset intressit ovat luonteeltaan sellai-
sia, ettd niiden arvioinnissa tarvitaan omistajastrategian lisdksi osaamista kyseisen
toimialan tulevaisuuden kehityksestd ja aiheeseen liittyvien viranomaistehtdvien hoidos-
ta. Strategisia intresseja tarkastellaan vahintaan kerran vuodessa omistajaohjausosaston
ja strategisesta intressistd vastaavan ministerion vélisissa tyoryhmissa. Tyoryhman tulee
arvioida millainen strateginen intressi valtiolla yrityksessé on, sekd miten se tulee ottaa
kaytdnndssa huomioon yhtidon omistajachjauksessa sekd omistajan kannanotoissa.
Omistajaohjausosasto toteuttaa toimet suhteessa strategiseen intressiin ottaen huomioon
yhtion luonteen (noteerattu tai ei noteerattu) ja mahdolliset erivapaudet ja kilpailuun
vaikuttavat seikat seka valtion omistusosuuteen liittyvét rajoitteet. (Valtioneuvoston
kanslia 2011: Liite 11-12.)

Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomuksessa liittyen valtion
strategisen intressin yhtididen ohjaukseen on todettu, etté strategista intressia ei pystyta
erottamaan omaksi osakseen omistajaohjauksesta. Myoskaan strategisen intressin toteu-
tumista ei raportoida erikseen, kuin muutaman erityistehtdvayhtion osalta. Suurin osa
yhti6ihin liittyvasta raportoinnista on talouteen liittyvaa raportointia. Valtion omistami-
en porssiyhtididen osalta erillinen raportointi yhdelle omistajalle ei olisi porssiyhtioita
koskevan lainsdddannon mukaan edes mahdollista. Naiden porssiyritysten vuosikerto-
muksista ei myoskadn ole I0ydettavissd erillisida mainintoja valtion strategisista

intresseista. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2015: 26, 39, 41.)
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3.5. Valtio omistajana

Valtion omistajavallan ohjauskaytanteiden maarittaja suhteessa omistettuihin yrityksiin
on valtion omistajapolitiikkaa koskeva periaatepadtds. Se ohjaa hallituskauden ajan
kaikkia valtionyhtigitd ohjaavia ministerigita ja valtioneuvoston omistajapolitiikan lin-
jaa. Siind on méaritelty, miten valtio toimii tilanteissa, joissa yhtidlla on muitakin

omistajia kuin valtio. (Timonen 2006: 1314.)

Valtion omistamat yhtiot jakautuvat suoraan omistettuihin ja sijoitusyhtié Solidiumin
kautta omistettuihin yhtidihin. Valtion suoraan omistamat yhtitt jakautuvat kaupallisin
perustein toimiviin yhtidihin ja erityistehtavayhtioihin. Kaupallisesti toimivien yhtioi-
den omistajaohjaus on padsaantoisesti keskitetty valtioneuvoston kanslian alaiselle
omistajaohjausosastolle. Naitd yhtiditd oli vuoden 2014 lopussa 40 kappaletta, joihin
kuuluvat my6s Solidiumin kautta omistetut yhtiot. Erityistehtavayhtididen omistajaoh-
jaus on hajautettu seitsemaan eri sektoriministeriéon, joilla on omistajaohjausvastuu 23
yhtiosta. (Valtioneuvoston kanslia 2014: 9-10.)

Solidiumin on valtion tdysin omistama erityistehtavaa hoitava holdingyhti6 ja sen omis-
tajaohjausvastuu on omistajaohjausosastolla. Valtio omistaa Solidiumin kautta 12
porssinoteerattua yhtiotd. Soliudiumiin on keskitetty valtion ei-strategiset kaupalliset
vahemmistoomistukset, joissa valtio-omistuksen perusteena on sijoittajaintressi. Yhtion
tehtdvéana on vahvistaa ja vakauttaa kotimaista omistusta kansallisesti tarkeissa yhtiois-
sé ja kasvattaa pitkdjanteisesti niiden arvoa. Strategisen intressin omistuksiksi linjatut
porssiyritykset Neste, Fortum ja Finnair ovat valtion suorassa enemmistéomistuksessa
ja niiden omistajachjaus on keskitetty suoraan valtioneuvoston kanslian omistajaoh-
jausosastolle. (Solidium 2014: 10; Valtioneuvoston kanslia 2014: 68.)

Loput 23 yhtiota ovat valtion erityistehtavayhtioita. Ne eivat toimi kaupallisesti valtion
niille osoittaman erityistehtévan tai erivapauden vuoksi. Téllaisia erityistehtavayhtioita
ovat esimerkiksi Alko, Yleisradio ja Veikkaus. Erityistehtavayhtididen omistajachjaus
on keskitetty niihin ministerigihin, jotka ovat vastuussa kyseisen erityistehtdvan hoidos-

ta. Omistajaohjausosasto vastaa valtion omistajapolitiikasta, ja sitd koskevista ohjeista,
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koordinoiden ja ohjaten ministerididen valistd omistajaohjausta koskevaa yhteistyota.
Osasto vastaa my0s niiden erityistehtavayhtididen ohjauksesta, jotka sille on erikseen
osoitettu. (Valtioneuvosto 2011: 3, 5, 9-10; Valtioneuvoston kanslia 2012.)

Valtio on Helsingin arvopaperipdrssin suurin yksittdinen omistaja. Naiden omistusten
arvo oli kesalla 2014 yli 19 miljardia euroa eli noin 12 % koko porssin arvosta (Solidi-
um 2014: 10). Valtion pdrssiomistusten arvo on siis noin yksi kolmas osa valtion

budjetin koosta.

Suurin osa valtionyhtidistd eivét ole noteerattuja porssissé, mutta lahes kaikki niista
toimivat silti kaupallisin ehdoin. Yhti6t toimivat silloin kaupallisin ehdoin, kun niiden
toiminta tapahtuu kilpailullisessa ympaéristdssa ja toiminnan tarkoituksena on tuottaa lii-
kevoittoa. Valtion yhtibomaisuuden hallinnointi eli omistajavallan k&ytt6 on
valtioneuvostolailla ja sen pohjalta sdddetyin asetuksin ja ohjeséannéin annettu valtio-
neuvostolle, valtioneuvoston kanslialle ja eri ministeridille. Suomen kansan valitsemalla
eduskunnalla on Suomen perustuslain mukaan ylin valta valvoa ja paattaa valtion talou-
desta. Valtion omaisuus, valtionyhtiot ja niiden omistajaohjaus ovat osa valtiontalouden
kokonaisuutta, mutta omistajaohjauksen tosiasiallinen suorittaminen on valtioneuvostol-
la.  Eduskunnalla on kuitenkin  viimekatinen valta lainsaadannolla ja
talousarviopaatoksilla ohjata omistajaohjausta suorittavien toimijoiden tehtavia, toimi-
valtuuksia ja resursseja. (Timonen 2006: 1312-1313; Kankaanpad, Oulasvirta &
Wacker 2011: 10, 12.)

Paaministerin johtamisroolia korostava asema on Suomessa muuttunut keskeiseksi, ku-
ten muissakin Suomeen rinnastettavissa maissa. P&aministeri on valtioneuvoston
puheenjohtaja, yhteenkokoava voima ja hallinnonalojen rajat ylittavien strategioiden yh-
teensovittaja. Hanella ei ole virallista késkyvaltaa tai paatéstentekovaltaa, vaan tdma
valta on paaministerin johtamalla valtioneuvoston yleisistunnolla. P&&dministerin koros-
tunut rooli on kuitenkin tuonut mukanaan tarpeen kehittdd valtioneuvoston kansliaa
paaministerin ministeriona. Erityisesti talous- ja EU-asiat vaativat asiantuntevaa valmis-
telukoneistoa. Tastd huolittamatta paaministerin ministerid tulisi pitdd ketterdnd ja

kevyend, eiké sille tulisi osoittaa sektoriministeriéiden tehtavid. Tdman nahdaan tuke-
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van paaministerin roolia kokoavana voimana, koska se mahdollistaa padministerin kes-
kittymisen hallituksen tyoskentelyyn kokonaisuutena, jonka takia paaministerille ei
tulisi osoittaa sektoritehtdvid kuin poikkeuksellisesti. Edelld olevasta huolimatta, johtu-
en paaministerin  arvovallasta ja kokemuksesta valtioneuvoston kansliasta
puolueettomana tahona, esitetdan sille usein siirrettdvaksi kokonaisuuden johtamisesta
eroavia sektoritehtavia. Kun valtion omistajaohjausasiat siirrettiin valtionneuvoston
kansliaan suhtauduttiin asiaan kansliassa pidattyvasti. Omistajaohjaustehtavié ei kuiten-
kaan ollut tdhan mennessa osoitettu paaministerille, vaan erikseen maéaaritetylle
omistajaohjausministerille. P&&ministeri Juha Sipild tekee tdssé asiassa poikkeuksen,
koska hén on ensimmainen paaministeri, joka on ottanut nykyisen omistajaohjaussalkun
paaministerin tehtavien alaisuuteen. (Valtioneuvoston kanslia 2011:17; Valtioneuvoston
kanslia 2015.)

Suomen valtiolla ei ole yksityistdimisohjelmaa. 2000—luvulla valtio on luopunut koko-
naan omistuksista muun muassa porssiyhtio Kemira GrowHow Oyj:n (nykyisin Yara
Suomi Oy) ja Suomen autokatsastuksen osalta. Maardysvallasta on luovuttu Kemira
Oyj:n osalta. Valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosaston mukaan Suomessa yKksi-
tyistamisen taustalla ei ole useista muista teollisuusmaista poiketen ideologiset perusteet
vaan kaytdnnonlaheiset tarpeet, joilla on haluttu turvata yhtididen padomia ja Kilpailu-

kykyé. (Valtioneuvoston kanslia 2015b.)

Valtiolla on my0ds kyky ostaa markkinoilta osakkeita, jota varten sijoitusintressia hoita-
va Solidium on perustettu. Valtio on my0s ostanut itse suoraan osakkeita, kuten Elisa
Oyj:n osakeostot loppuvuodesta 2008, jolloin Soliudiumia ei ollut vield perustettu. Tal-
I6in Elisan suurin omistaja islantilainen p&&omasijoitusyhtié Novator oli ilmoittanut
luopuvansa omistuksistaan. Sama yhtio oli vuotta aiemmin vaatinut Elisaan merkittavia
yhtiojarjestyksen muutoksia. Elékeyhtitt kerdsivat tuolloin Novatorin ajamia muutoksia
vastustanutta rintamaa yhtiokokoukseen. Huoltovarmuuskeskuksen aloitteesta valtio
paatti yhteistyolla eldkeyhtié Varman kanssa hankkia osakkeet Novatorilta, koska pel-
kona oli, ettd osakkeet paatyisivat tarjouskilpailun kautta spekulatiivisiin kasiin.
Silloinen omistajachjausministeri Jyri Hak&mies oli antanut valtion omistajaohjausosas-

ton ylijohtaja Pekka Timoselle tehtdvan keksid viikonlopun aikana miten valtio saa
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osakkeet haltuunsa. Tama johti sopimusjarjestelyyn valtion ja Varman kanssa, jossa
valtio sitoutui ostamaan vahintd&n puolet Varman ostamista Elisan osakkeista. Saman
kuukauden lopulla valtio esitti lisdtalousarviossa eduskunnalle méérarahojen lisdysta
valtioneuvoston kanslialle, ettd osakkeet voitaisiin tehdyn sopimuksen mukaan ostaa
Varmalta. Elisa nahtiin huoltovarmuuden kannalta niin merkittavéksi, etta valtio naki
parhaaksi lahted yhtion suurimmaksi osakkeenomistajaksi. (Ranki 2012: 143-144; Ta-
lousarvioesitys 2008; Valtioneuvoston kanslia 2009: 14-15; YLE uutiset 13.12.2007.)
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4. STRATEGISTEN VALTIONYHTIOIDEN CASET

Tassa luvussa késitelladn tutkimukseen valittujen valtion suorassa omistuksessa olevien
porssiyritysten Finnairin, Fortumin ja Nesteen caseja, joiden omistus perustuu valtion

strategiseen intressiin.

Case-kuvaukset aloitetaan katsauksella yhtididen historiaan, jossa keskitytaan yhtididen
kehitykseen osana Suomen kasvua ja kehitysta. Katsauksen tarkoituksena on antaa ylei-
nen kuvaus ja pidempi perspektiivi yhtion toiminnasta osana koko kansantalouden
menestysté ja kehitysta.

Taman jalkeen kasitellaan valtion strategista intressia suhteessa yhtioon ja tarkastellaan
sen toteutumista kayttden hyvéksi omistajan ja yhtion julkaisemia raportteja. Luvuissa

kiinnitetddn huomiota myos laajempaan yhteiskunnalliseen keskusteluun.

Lopuksi etsitddn merkkeja siitd miten yhtié on ottanut huomioon valtion strategisen in-
tressin ja valtio-omistajan tavoitteet yhtiotd kohtaan. Yrittadko yhtio paasta pois sille
sen historiassa asetetuista velvoitteista ja millainen on yhtidn strateginen intressi tule-

vaisuudessa mikali omistajan strategiset tavoitteet yhteiskunnalle toteutuvat.

Taulukko 2. Yhtiéiden tunnusluvut (Finnair 2014, Fortum 2014, Neste 2014 & Valtio-
neuvoston kanslia 2014).

Yhtio Finnair Oyj Fortum Qyj Neste Oyj

Valtion strategi- | Strateginen intressi yhtidssé on var-

nen intressi mistaa lentoliikennejérjestelman
toimivuus, seké Helsinki-Vantaan Strategisena intressi-
lentokenttddn yhtion kotikenttan pe- na on

Strateginen intressi
on séhkdn tuotan-
non
hairiéttomyyden

Strateginen intressi pohjautuu suorien Var.r.'“S‘aT"'”e” poikkeusolosuhteissa
myds poikkeusolo-

lentoyhteyksien varmistamisen vaiku- suhteissa huoltovarmuusnéko-
tukseen Suomen kilpailukyvylle, kohdat huomioon
Helsinki-Vantaan HUB-aseman riip- ottaen.

puvuuteen Finnairin
kilpailukykyisesté toiminnasta, Suo-

valtakunnallisen
polttoainehuollon
turvaaminen erityi-
sesti

rustuva kansainvélisten
lentoyhteyksien riittdvan kattava yl-
lapito.
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men suoriin lentoyhteyksiin Euroop-

paan ja Aasiaan, Finnairin edullisiin

slotteihin (nousu- ja laskeutu-

misaikoihin) useissa Aasian

keskuksissa sekd Venajan lentolii-

kennesopimuksen sisaltdmaan

kansallisuuslausekkeeseen
Valtion omis- | 55 g1 4 50,76 % 50,1 %
tusosuus
Omistuksen
markkina-arvo 177,4 8 103, 2 576,9
M€ 31.12.2014
Liikevaihto M€
(2014) 2 285 M€ 4 751 15 011
Liikevoitto M€ 3 428 (Verta”u_
(2014) 125 kelpoinen 1351) 150
Liikevoitto -%
(2014) -3,2 72,2 1,0
Valtion osinko-
tulot M€ (2014) 0 496 84
Henkildstd 2014
(vuosi 2010) 4 461 (4 874) 8 592 (10 585) 4 833 (7 616)
Henkildstd
Suomessa 2014 3894 2 040 3 309
Maksetut verot
Suomeen 2014 6,4 156 2 887
M€

4.1. Case Finnair — Suomen yhteydet maailmalle

Marraskuun 1. paivana 1923 Helsingissd kokoontui Bruno Otto Lucanderin koollekut-
suma seurue kokoukseen, josta katsotaan alkaneen Finnairin silloisen Aero QOy:n
toiminta. Siviililentoliikenteen aloittamisesta oli Suomessa haaveiltu jo useita vuosia,
mutta kaikki tah&n tahtdévat Aeroa edeltédneet yritykset kaatuivat rahoitusongelmiin tai
ikaviin kuolemantapauksia vaatineisiin onnettomuuksiin jo aloittamisvaiheessa. Aeron
osakepddoma ei riittanyt ensimmaisen oman lentokoneen ostoon. Lucander onnistui kui-
tenkin neuvottelemaan Saksalaiselta lentokonetehtailija ja -suunnittelija, professori
Hugo Junkersilta hanen nimeé&én kantavan Junkers F13 koneen Aeron osakekirjoja vas-
taan. Yhtion osittainen saksalaisomistus kesti tdmén jalkeen useita vuosia. Tuon ajan
teknisen osaamisen karked edustanut kone pystyi kuljettamaan lentdjien lisaksi neljé
matkustajaa. Pyrstoon maalattu siniristilippu oli tuskin ehtinyt kuivua, kun liikenne Hel-
singin ja Tallinnan vélillda aloitettiin. Helsingin kaupunki vuokrasi yhtidlle

rantakaistaleen Katajanokan rannalta. Rannalla sijainneesta pienestd varastokopista




65

muutettiin tulliasema. Koneet huollettiin pitk&an taivasalla, eiké koneissa ei ollut radioi-
ta tai mittareita. Lentokoneiden mahdollistamille palveluille oli kasvava kysynta.
(Haapavaara 1998: 7-10.)

Valtion kiinnostus lentoliikennettd kohtaan herési viimeistddn vuoden 1926 tammikuus-
sa, kun Itdmeri jaatyi umpeen katkaisten elintarkedn laivaliikenteen kokonaan. Aero
Oy:té tarvittiin valtion ilmavoimien avuksi pelastamaan ja avustamaan jéihin juuttunei-
den laivojen miehistod. Katkenneiden laivayhteyksien vuoksi postililkenne Suomen ja
maailman Vvélill4 oli vaarantunut ja miltein keskeytynyt. Valtion kulkulaitosministerié
solmi Aeron kanssa sopimuksen, joka turvasi valtiolle postin kuljetuksen Suomen ja
Ruotsin valilla ja Aerolle vakituisen avustuksen tdmén tehtdvan suorittamiseen. Tuona
kevéttalvena Aero kuljetti jopa 300 kiloa postia péivassa Turun ja Tukholman valilla ja
lensi parhaimpina péivina perdti 13 vuoroa Helsingin ja Tallinnan valilla. Posti- ja mat-
kustajaliikenteen kysynnan kasvu, yhdessa valtion antaman lainan turvin, kasvattivat
Aeron laivaston viiteen koneeseen vuosikymmenen loppuun mennessa. (Haapavaara
1998: 10, 15; Hakola 2007: 17.)

Vuonna 1931 Suomi liittyi Pariisin kansainvaliseen ilmaliikennesopimukseen, jonka an-
siosta valtiovallalle siirtyi vastuu kansainvélisen lentoliikenteen suunnittelusta ja
ilmailuviranomaisen toiminta perustettiin. Ennen tata lentdminen Suomessa oli séante-
lyn osalta ollut erddnlainen Vvillilansi. Keski-Euroopassa ympérivuorokautinen
kaupallinen lentoliikennetoiminta oli saavuttanut vakiintuneen aseman ja Suomi halusi
pysyéa kehityksessd mukana. Valtio otti ohjaavan roolin maalentokenttien perustamises-
sa ja Suomen kytkemisessa Eurooppalaiseen lentoliikenteeseen. Varsinkin yhteydet
maamme metsadteollisuuden suurimpiin vientimaihin kiinnostivat valtiota. (Hakola
2007: 18-19.)

1930-luvun alkupuolella Aero siirtyi kokonaan kotimaiseen omistukseen (Haapavaara
1998: 19). Ennen talvisodan alkua Aero lensi kotimaassa useisiin kohteisiin aina Ke-
miin saakka ja l&hes kaikkiin Euroopan pddkaupunkeihin. Aerolla oli suuret
kasvuodotukset ja -suunnitelmat, joita kuvaavat esimerkiksi mannertenvalisten lentojen

alkaneet valmistelut. Talvi- ja jatkosota kuitenkin estivdt pienen agraarimaan rakenta-
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man kansainvalistymisen ja litkenteen murroksen. Suomen kansainvélistymiselle tarkeéat
vuoden 1940 Helsingin olympialaiset peruttiin ja kaikki lentotoiminta siirrettiin sotilas-
viranomaisten kayttoon ja alaisuuteen. Sotien jalkeen valtio hankki Aero Oy:n osake-
enemmiston itselleen. Tuon ajan yleisen kasityksen mukaan yksityinen yhtio ei voinut
selviytyd mittavista kalustohankinnoista tai nopeasta laajentumista. 1950—luvulle paas-
tdessa Aero kasvoikin nopeaa vauhtia tayttdmaidn wvuonna 1952 pidettavien
olympialaisten asettamat kansainvaliset mittasuhteet ja kuljetti ensimmaista kertaa yli
100 0000 matkustajaa vuodessa. Aeron kotimaan reittiverkostosta tuli tiheimpid Euroo-
passa. 1960—luvulla yhti6 siirtyi suihkukoneisiin ja lennatti uudella Finnair nimellaan
suomalaisia uusiin kohteisiin muun muassa Hampuriin, Moskovaan, Lontooseen, Mi-
lanoon ja Pariisiin. Vuonna 1969 Finnair lensi ensimmaisen lentonsa Atlantin yli New
Yorkiin. (Haapavaara 1998: 27-28, Hakola: 2007: 29, 34, 36.)

Vuonna 1989 Finnair listautui porssiin ja valtio tarjosi osakkeitaan yleisolle laskien
omistusastettaan 76 prosentista 70 prosenttiin. Vuonna 1995 toteutettiin kansainvalinen
osakeanti, joka laski valtion omistusosuutta hieman yli 60 prosenttiin (Virtanen 1995:
83). Tama oli mahdollista eduskunnan vuonna 1994 antamien uusien valtuutuksien an-
siosta, jolloin paatettiin ettd kahden kolmas osan enemmistostd voitiin luopua, muttei
kuitenkaan maaraenemmistosta. Taméa paatds maarittadé edelleen valtion omistusosuuden

vahimmaismaaran. (Ranki 2012: 346.)

Kansainvalisen ilmailuliikenteen regulaatio oli 1980—luvulla alkanut vapautua. Euroo-
pan komissio aloitti vuonna 1987 asteittaisen lentoliikenteen vapauttamisen valtioiden
keskend&n sopimista bilateraalissopimuksista. Finnairin omistuspohjan laajentaminen
olikin luonnollinen askel Suomen liityttyd Euroopan unioniin vuonna 1995. EU:n lento-
lilkenteen vapautuspaketit koskettivat Suomea jo vuoden 1994 alusta, kun Suomi liittyi
Euroopan talousalueeseen ETA-sopimuksella. Tuolloin lentoyhtiot nékivéat lentoliiken-
teen vapauttamisessa enemman mahdollisuuksia kuin uhkia. (Virtanen 1995: 90-92,
94.)

Helsingin Sanomien toimesta julkisuuteen tuli talvella 2012 tieto Finnairin silloisen

toimitusjohtajan Mika Vehvildisen asuntokaupoista. Vehvildinen oli yrittanyt myyda
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Bulevardilla sijaitsevaa arvoasuntoaan kahden eri kiinteistovélittajan voimin tuloksetta.
Lopulta han hoiti asunnon myynnin itse. Ostajaksi 10ytyi eldkevakuutusyhtio limarinen,
jonka toimitusjohtaja Harri Sailas oli tuolloin Finnairin hallituksen varapuheenjohtaja.
IImarinen osti asunnon arvioiden mukaan ylihintaan ja Finnair puolestaan vuokrasi ta-
lon Vehvildiselle tydsuhdeasunnoksi. VVehvildinen oli llmarisen hallintoneuvoston jasen.
Asiaan liittyvassa péaatoksenteossa henkilot jaavésivat itsensa ja asiat hoidettiin taysin
laillisesti ilman lainvalvojan moitteita. Asia aiheutti julkisuudessa paljon paheksuntaa.
(Hulkko 2012.)

Myohemmin kevéaalld, kun asuntokauppakytkoksen poliisitutkinta oli vield meneillaan,
omistajaohjausministeri Heidi Hautala erotutti l&hes kaikki Finnairin hallituksen jasenet
yhtion johdolle maksettujen salaisten palkkioiden paljastuttua. Yhtién johdolle oli luotu
vuonna 2009 salainen sitouttamisohjelma, jossa 18 johtajaa sai yliméardisen bonuksen
miké&li pysyisivét yhtion palveluksessa kaksi vuotta. Sitouttamisohjelma pidettiin salassa
yhtion erittdin tulehtuneen siséisen tilanteen takia. Henkil6std oli suostunut vuonna
2009 26 miljoonan euron palkanalennuksiin yhtion johdon alentaessa omia palkkojaan
viidelld prosentilla. Samalla johdolle kuitenkin raatéloitiin salaiset kuudesta kuukaudes-
ta vuoden palkkaan vastaavat bonukset, jotka olivat kokonaisuudessaan 2,8 miljoonaa
euroa. (Pietilainen 2012; Taloussanomat 15.3.2012; Jaakkonen & Rimaila 2012.)

Joulukuussa 2015 yhti6 julkisti historiansa suurimman rekrytoinnin. Yhtié ilmoitti uu-
den henkildstonsa tarpeen olevan 1000 henkil6d vuoteen 2020 mennessa. Rekrytointien
taustalla on yhtion historian suurin laivastokauppa, jonka arvo on 1,9 miljardia euroa
yhtion liikevaihdon ollessa alle 2,5 miljardia. Finnairin strategisena tavoitteena on kak-
sinkertaistaa liikenteensa Euroopan ja Aasian vélilla vuonna 2020 vuoden 2010 tasosta.
Vuonna 2015 yhti6 teki uuden matkustajaennatyksen ja pééasi liiketoiminnallisesti vih-
doin voitolle usean vaikean vuoden jélkeen. (Pantsu 2015; Raeste 2016.)

4.1.1. Valtion strateginen intressi

Vuonna 2015 Valtion omistusosuus Finnairista on 55,81 % ja valtio on méaéritellyt yhti-

On omistuksen perustuvan strategiseen intressiin. Finnairin historiasta voimme todeta,
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ettd Finnairilla on ollut merkittdva tehtdvda Suomen kansainvalistymisen edistdjana,
Suomi-kuvan tekijané ja suomalaisen liike-elaman kauppasuhteiden varmistajana. Val-
tion strateginen intressi yhtiotd kohtaan on varmistaa lentoliikennejérjestelmén
toimivuus, seké yhtion kotilentokentan Helsinki-Vantaan kansainvalisten lentoyhteyksi-
en riittdvan kattava yll&pito. Toisin sanoen Finnairin yksi tehtdvd on yll&pitdd ja
varmistaa valtion lentokenttayhtio Finavian toimintaedellytykset Finnairin ollessa Fina-
vian suurin asiakas. Finavian historiikissa vuodelta 2008 silloinen padjohtaja Samuli
Haapasalo toteaa Finavian tukevan Finnairin Aasia-strategiaa pitamélla Helsinki-
Vantaan lentoaseman huippukunnossa. Lahes samassa hengessé kehutaan myos Finnai-
rin vuoden 2014 toimintakertomuksessa Helsinki-Vantaan lentokenttdd. (Hakola: 2007:
72; Valtioneuvoston kanslia 2013; Finnair 2014: 11.)

Valtion strategisesta intressistd Finnairia kohtaan vastaa liikenne- ja viestintdministerio
ja yhtion omistajaohjaus on keskitetty muiden valtionyhtididen tavoin valtioneuvoston
kanslian omistajaohjausosastolle. Valtio haluaa taata Suomen kilpailukyvyn riittavilla
suorilla lentoyhteyksilla Aasiaan ja Eurooppaan, jotka yllapitavat Helsinki-Vantaan
HUB-asemaa kasvavassa Aasian liikenteessé. Tatd strategiaa tukevat Finnairin edulliset
nousu- ja laskeutumisajat Aasiassa sekd Vendjan lentoliikennesopimus, joka siséltada
kansallisuuslausekkeen. Toisin sanoen valtio haluaa varmistaa Vendjan ylilentojen jat-
kumisen, jotka ovat Finnairin Aasian strategialle ja koko yhtion kannattavuudelle
elintarkeitd. Lahes puolet Finnairin matkustajaliikenteen tuloksesta syntyy Aasian lii-

kenteestd. (Finnairin 2014: 19; Valtioneuvoston kanslia 2013.)

Valtiolle Finnair ei ole mik&&n rahasampo. Viimeisen 10 vuoden aikana yhtié on mak-
sanut omistajilleen osinkoa nelja kertaa (2005, 2006, 2007 ja 2012), joiden
yhteenlaskettu summa on 76 miljoonaa euroa, josta valtion osuus on siis hieman yli

puolet. Tén4 aikana osakkeen arvo on tippunut yli 56 %. (Finnair 2015.)

Ranki toteaa (2012: 347) ettei valtion vahva omistajuus ole taannut Finnairille apua
esimerkiksi vuoden 1986 virkamieslakolta, joka pysaytti kaikki lennot seitsemaksi vii-
koksi kokonaan. Valtion enemmistovallasta on Rankin mukaan pidetty kynsin ja

hampain kiinni. Samaan aikaan ulkomaankaupalle keskeisten rahtilaivojen lisdantynyt
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ulosliputtaminen, ei ole kuitenkaan johtanut valtion laivaostoksiin. Ranki vertaakin
Finnairia Yleen, jonka markkinaosuus television katsojista tipahti kilpailun alettua, mut-
ta toisin kuin Yled, Finnairia valtio ei EU-oloissa voi tukea. (Ranki 2012: 346-347.)

4.1.2. Strategisen intressin arviointi yhtién nykyisessa toimintaymparistossa

Finnairiin kohdistuvaa strategista intressia voidaan pitad ennen kaikkea liikennepoliitti-
sena, koska se on vahvasti kytketty valtion omistamaan lentokenttadyhtid Finaviaan.
Suomessa lentokenttaverkostoa yllapidetdan verkostoperiaatteella, jolloin lentokenttien
voittoja ja tappioita voidaan subventoida ristiin. Kaytanngssa Helsinki-Vantaan lento-
aseman tuloilla yllapidetddn maakuntalentoasemien verkostoa, joiden tappio on
keskimaarin 20 miljoonaa euroa vuodessa. Suomen lisdksi EU:ssa lentoasemaverkostoa
yllapidetd&n verkostoperiaatteella Espanjassa ja Portugalissa. Ratkaisusta huolimatta
Helsinki-Vantaan lentoliikennemaksut ovat eurooppalaisten péalentoasemien hintaver-

tailussa edullisimmasta paasta. (Liikenne- ja viestintaministerio 2013.)

Finavia yll&pitdd 22 lentoasemaa vuoden 2016 alusta alkaen. Yhtid lopetti toiminnan
Varkaudessa lentoyhteyksien puuttumisen vuoksi ja luovutti Lappeenrannan lentoase-
man alueellisesti omistetulle Saimaan lentoasema saatiélle. Suomessa, Ruotsissa ja
Norjassa on yhteensd 17 yli miljoonan matkustajan lentokenttdd, joista vain yksi on
Suomessa. Finavia rikkoi vuonna 2015 20 miljoonan matkustajan rajan ja 16 miljoonan
matkustajan rajan Helsinki-Vantaalla. Jos lentoasemien kannattavuuden rajana pidettdi-
siin 300 000 matkustajaa vuodessa, Suomen lentokentista tahan yltdisivat Helsinki-
Vantaan lisaksi vain Oulu, Vaasa, Tampere-Pirkkala ja Rovaniemi. Naist4 kentista Oulu
on suurin hieman alle miljoonalla matkustajalla. Naiden kenttien lisdksi matkustajia riit-
taisi matkailusesonkina Lapin lentokentille Kittil4&n ja Ivaloon. (Finavia 2015; Finavia
2016; Finavia 2014b: 7; Raivio 2013.)

Finnairin markkinaosuus Helsinki-Vantaan lentoyhteyksistd Euroopan kohteisiin (mu-
kaan lukien kotimaan kohteet) oli vuonna 2014 54,4 % ja Euroopasta Aasiaan noin 5 %.
Finnairin markkinaosuus kotimaan liikenteestd oli vuonna 2014 80 %. Kun taas Tans-

kan, Ruotsin ja Norjan 49,9 % omistaman Skandinavian Airlinesin (SAS) osuus
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kotimaan lennoista on Ruotsissa ja Norjassa hieman yli 40 %. Suomessa kilpailua on
harvoilla yhteyksill4. Kotimaan lennoista toisiksi suurin markkinaosuus on halpalento-
yhtid Norwegianilla, jonka osuus vuonna 2014 oli 16 %. Pohjoismaissa alueellisten
lentokenttien kasvu on perustunut suoriin reitteihin ulkomaille, kun taas Suomessa Fi-
navia lopettaa lentokentén, jos lentokentdltd ei ole yhteyttd yhtion verkoston muille
lentokentille. Sellainen lentokenttd ei tukisi Finavian strategiaa edistdd Helsinki-
Vantaan markkinaosuuden vahvistumista. (Arola 2014; SAS Group 2016; Finnair 2016:
25; Ita- ja Pohjois-Suomen lentoliikenteen kehittdmishanke 2015: 24-40; Finavia 2014:
10.)

Koska Finnairilla on johtava asema kotimaan liikenteesta ja useilta kotimaan reiteilla
puuttuu kilpailua, niin kdytanndssa merkittdva osa maakuntalentokentistd on Finnairin
armoilla. Jos reitti ei kannata Finnairille, on todennakdistd, ettd Finavia lopettaa lento-
kentan yllapidon kokonaan ja lentokentté siirtyy mahdollisesti alueelliseen omistukseen
tai yksityiseen omistukseen. Valtion strateginen intressi Finnairia kohtaan on vahvasti
synergiassa Helsinki-Vantaan kehittdmisen kanssa. Samaan aikaan kilpailua on vain
harvoilla reiteilld, joten kysymys heréa: lentddko porssiyhtid Finnair Suomessa reiteilla,
jotka eivat ole kannattavia. Talloin yhtioll& olisi laajojen kotimaan lentoyhteyksien ylla-
pidon kautta my0s muita edistettdvid intressejd, kuin Kkaikilta osin kannattava
liiketoiminta. Toisaalta, jos kaikki lentoliikenne Suomessa ei suuntautuisi Helsinki-
Vantaalle yhtion strateginen etu Kilpailijoihinsa ndhden heikentyisi. Lisaksi koska Ve-
ndja ei kuulu kansainvéliseen ilmailun kauttakulkusopimuksiin ei EU:lla ole toimivaltaa
sopia ylilennoista. T&mén vuoksi valtioiden valisilla sopimuksilla on edelleen merkitta-
va rooli varsinkin Euroopasta Aasiaan suuntautuvan lentoliikenteen osalta. (Liikenne- ja
viestintaministerié 2015: 18-19.)

Suomen ja Vendjan valinen ylilentosopimus on voimassa toistaiseksi ja sen ehtona on,
ettd Finnairista yli puolet on kansallisessa omistuksessa. Kansalliseen omistukseen riit-
taisi luultavasti esimerkiksi elédkeyhtididen ja valtion yhteenlaskettu omistusosuus.
Valtion strateginen intressi Finnairia kohtaan tuskin muuttuu, ennen kuin Helsinki-
Vantaasta on saatu kehitettya varteenotettava kilpailija muille Pohjois-Euroopan lento-

kentille, koska vasta tdméan jalkeen yhtididen vélinen sidos katkeaisi. Finnair vastaa niin
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merkittdvastd osasta Helsinki-Vantaan lentoyhteyksid, ettd on selvad, etta yhtiot ovat
toisistaan riippuvaisia. L&hivuosina sek& Finnair ettd Finavia panostavat merkittavilla
investoinneilla toistensa strategiaa tukeviin liiketoimintoihin. Finnairin Aasian-
strategian on kéytdnndssé onnistuttava tai muuten valtio saa keksia taysin uuden strate-
gian, jolla se kehittda Helsingista merkittdvan solmukohdan Euroopan ja Aasian vélille.
Suomen houkuttelevuus ulkomaalaisille turisteille ja liike-elamalle heikkenee sitd tahtia,
kun maamme saavutettavuus huononee. Lentoliikenteelld on tutkitusti merkittavat alue-
taloudelliset vaikutukset. (Helsingin Sanomat 9.9.2014; Liikenne- ja viestintaministerio
2015.)

4.2. Case Fortum — Vesivoimasta uraanin halkeamiseen

Suomi oli vield 1900-luvun alkaessa maatalousvaltainen ja yhteiskunnallisesti seka so-
siaalisesti vasta ensiaskeleitaan ottava maa. Sen noin 2,6 miljoonasta asukkaasta vain
joka kymmenes asui kaupungeissa, muiden saadessa elantonsa maaseudun maa- ja met-
sataloudesta. Sahkovalo oli syttynyt Pohjoismaissa ensimmaistd kertaa Tampereella
Finlaysonin kutomolla maaliskuun 15. péivand 1882. Useat teollisuuslaitokset rakensi-
vat ldhelld oleviin koskiin pienvoimalaitoksia turvatakseen k&yttGvoimansa saannin.
Vesivoiman kaytto rajoittuikin lahinna paikallisten tarpeiden tyydyttamiseen. Koskis-
samme piilevien suurien energiaméaarien kansantaloudellinen arvo toki tiedettiin, mutta
niiden kayttoonotolle ei nahty pakottavaa tarvetta. Lisdksi hitaaseen kehitykseen vaikut-
tivat padoma ja raaka-aine pula, teollisuuden yksipuolisuus seka itsendisyytta edeltavien
poliittisten olojen epévakaisuus. Kehitysté jarruttivat myds asenteet. Maamme puunja-
lostusteollisuus kaytti koneistoihin mekaanisesti kytkettyna vesivoimaa tai hoyryé, eika
se ndhnyt laajaa séhkoistystd mitenkaan tarpeelliseksi. Kaupunkien héyryvoimalaitokset
karsivét liséksi Kivihiilen ajoittaisesta polttoainepulasta ja kaupunkien kasvavan teolli-
suuden sahkonkayttoa tuli sdannostelld. (Auer & Teerimaki 1982: 11-13, 19.)

Askeleita s&hkoistystd kohti otettiinkin komiteamietinndistd, jotka suunnittelivat
maamme rautateiden sahkoistystd ja maamme koskien kahlitsemista tata tarkoitusta var-

ten. Innostus asiaan nousi Saksasta, Italiasta ja Sveitsistd, jossa ratojen sahkoistys oli
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1900-luvun alussa aloitettu ja jota seuraamaan Suomen senaatti vuonna 1903 l&hetti
27—vuotiaan sahkoinsindori Kustaa Bernhard Wuolteen. Valtion rautatiet séhkoistettiin
lopulta vasta 1960-luvulta alkaen. (Auer & Teerimaki 1982: 13, 231-232.)

Suomen koskien energiapotentiaali oli alettu havitella my6s ulkomailta kasin jo 1890—
luvulla. Suomi oli tuolloin osa Ven&jéa, jolla oli niukasti poliittista lilkkkumavaraa, mut-
ta oman valtiontalouden kautta paljon taloudellista valtaa. Runsaan ulkomaalaisen
rahankéyton kautta monia merkittavia koskia Vuoksessa oli siirtynyt ulkomaalaiseen
omistukseen. Namé rakennuslupahakemukset Suomen senaatti oli kivuttomasti tyrman-
nyt. Lopulta Vendjalla 1917 vallankumous esti Vendjan suunnitelmat saada Vuoksen
kosket toimittamaan sahkoa Pietarin Kivihiilipulasta karsivalle sotateollisuudelle. (Auer
& Teeriméki 1982: 15-62.)

Itsendisessa Suomessa oli hajaantunut ja ilman yhteistoimintaa toteutettu energiantuo-
tanto. Aika oli kypsa vesivoimavarojen tehokkaalle kéayttéonotolle. Lokakuussa 1917
rautatiehallituksen yhteyteen perustettiin vesivoimavaroja tutkimaan koskivoimakomi-
tea. Sen yhdeksi tehtdvaksi annettiin huolehti valtion edusta koskivoiman omistajana.
Komitean ehdotuksen pohjalta muun muassa séadettiin laki, joka estéisi séhkon siirron
Suomesta ulkomaille. T&lla estettiin koskivoimavarojen luisuminen ulkomaalaisten
omistajien kautta ulkomaille. Komitea ehdotti, ettd eduskunnalle annettaisiin ehdotus
valtion voimalaitosten rakentamisesta Imatran- ja Anjalankoskiin. Vuotta my6hemmin
1921 eduskunta myontéa madrarahat voimalan rakennustdiden aloittamista varten. Imat-
ran voimalaitos vihittiin k&yttoon 25.5.1929 valtion liikelaitoksena, jonka sahkon
myyntid Eteld-Suomen poikki rakennettujen siirtojohtojen kautta hoitaisi koskitoimi-
kunta. Toiminta julkisena organisaationa haittasi tulevia investointeja ja paljasti ne
yksityisille kilpailijoille. Koskitoimikunta esitti valtiolle toiminnan yhti6ittamisté ja lo-
pulta 30.5.1932 valtioneuvosto péaatti luovuttaa Imatran voimalaitoksen maa- ja
vesialueet, voimansiirtojohtoineen sekd muuntoasemineen perustettavalle Imatran Voi-
ma Osakeyhtidlle nykyiselle Fortumille. Yhtion 250 0000 osakkeesta kaikki paitsi kaksi
merkittiin valtiolle. Johtuen sen aikaisesta osakeyhtidlaista tuli yrityksen perustajia olla
vahintadn kolme. Tamén takia kaksi osaketta merkittiin koskitoimikuntaan kuuluneiden
Risto Rytin ja Hugo Malmin nimiin. (Auer & Teeriméaki 1982: 15-62.)
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Tastd alkoi laajentuminen, jota siivittivit maamme sotiin asti siirtoverkon ja Imatran
voimalaitoksen laajentaminen, hoyryvoimalaitoksen kayttéonotto sekd Oulunjoen vesi-
voimien kahlitsemiseen téhtddvan Oulunjoki Osakeyhtion perustaminen. Yhtion
osakepdaomaa jouduttiin mittavien investointien takia kasvattamaan kaksinkertaiseksi.
Valtion rahojen puutteessa padomittamiseen otettiin avuksi myos Kansanelakelaitos
vuonna 1941. 1930-luvulla maamme sahkon kulutus yli kaksinkertaistui ja 80 %
maamme energian tarpeesta saatiin vesivoimasta. Jatkosodan jalkeen Suomi joutui luo-
vuttamaan alueluovutusten  kautta kolmasosan rakentamastaan  vesivoimasta
Neuvostoliitolle. Sotien jalkeen konepajateollisuutemme tarvitsi energiaa sotakorvaus-
ten maksuun ja lisdksi Imatran voiman rasitteeksi koitui vield Neuvostoliittoon
luovutettujen voimaloiden sodan aiheuttamien vaurioiden kunnostus. Maamme parhaat
asiantuntijat Imatran voiman johdolla valmistelivat mietinnon valtioneuvostolle, jonka
mukaan maamme energiatuotantokyky olisi lahes kaksin kertaistuttava neljassa vuodes-
sa. Valtaosa tastd vastuusta koitui Imatran voiman harteille. Osakepdédomaa korotettiin
tdnd aikana kuuteen kertaan, jonka jalkeen valtio omisti yhtiostd 54 % suoraan ja 46 %
Kansanelakelaitoksen kautta. (Auer & Teeriméaki 1982: 89, 93-95.)

1950-luvulla yhtion voimavarat kohdistettiin Lappiin Kemijoen valjastamiseen, johon
tutkimuksen johdannossakin mainittu Urho Kekkosen kuuluisa kirjoitus "Onko maal-
lamme valttia vaurastua” liittyi. Valtionyhtion tavoitteet Kemijoella aiheuttivat
kuitenkin ristiriitoja alueella vesivoimaa harjoittavien ja sitd havittelevien yksityisten
yhtididen ja erityisesti Pohjolan VVoiman kanssa. Paaministeri Kekkosen kanta kuitenkin
piti, ja valtioneuvosto paatti perustaa Kemijoki Oy:n, jonka suurimmiksi osakkaiksi tu-
livat Suomen valtio ja Imatran voima — metsayhtié Veitsiluodon ollessa osakkaana noin
3 %. Tyot pyrittiin aloittamaan mit4 pikimmin johtuen alueen pahentuvasta tyottomyy-
destd ja toitd tehtiinkin aluksi valtion tyottomyysvaroilla. Investointeihin haettiin
luovilla ratkaisuilla lisdd padomitusta. Kemijoen rakentaminen oli yhtidlle samaan ai-
kaan sek& valttaméattomyys ettd rasite. Yhtion piti maksaa Kemijoki Oy:lle sahkdsta
enemman, kuin se sai siiti hinnaksi Eteld-Suomen kuluttajilta. Téiden aloitus ei myds-
kadn vastannut sahkon tarpeen kasvua, vaan Lapin tyollisyystilanteen vaihteluita. (Auer
& Teerimaki 1982: 121-128.)
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Imatran voima oli myGdskin péaasiallisessa vastuussa koko Suomen Iapi kulkevien kan-
taverkkojen rakentamisesta. Vuosina 1945-1958 maamme sahkon kulutus kasvoi
keskimaarin 10 % vuosittain. Maatamme uhkaavaa sahkopulaa estdmaan aloitettiin Poh-
joismainen yhteistyd, jota varten Suomen ja Ruotsin vélille oli rakennettava
siirtoverkkoja. Téata varten oli my6s 1919 saddetty laki uudistettava, joka kielsi sahkon
siirron ulkomaille. Siirtoverkot takasivat energiaturvallisuutta koko Pohjoismaihin tasa-
ten tuotantovaihteluita. (Auer & Teeriméki 1982: 140-141.)

1955 perustetun puolustustaloudellisen suunnittelukunnan lakisaateisiin tehtaviin kuului
maan tuotannollisen toiminnan ja voimahuollon turvaaminen poikkeusolosuhteiden va-
ralta. Tatd varten perustettiin koko maan kattava voimatalousjaosto, jonka tydn
kaynnisti ja johti Imatran Voima. Yhti6ll4 oli entisia upseereita johtamassa suojelutoi-
mistoa ja Kriisiaikoihin valmistauduttiin koulutuksin ja suunnitelmin. (Auer &
Teerimaki 1982: 215-216.)

Imatran voiman tiedossa oli jo varhain tilanne, jossa taloudellisesti kahlittavissa olevien
vesivoimavarojen maaré olisi saavutettu. Tatd varten oli aloitettu selvitysty6t lampo-
voiman kayttdonottoon. Vuonna 1960 avattiin  Naantaliin erds Euroopan
ajanmukaisimmista lampdvoimalaitoksista. Rakentaminen oli toteutettu saman periaate-
paatoksen mukaisesti, kuin yhtion muutkin voimalaitosprojektit, jonka mukaan
ulkomaalaista avaimet kateen toimituksia ei hyvéksytty. Osia hankittiin ulkomaalaisilta
toimittajilta, joka mahdollisti samalla kotimaisen teollisuuden osallistumisen hankkee-
seen. Voimalaitoksen rakennussuunnitelma edellytti, ettd sen tulevat laajennukset
toteutettaisiin yhtion [ampovoimatarpeen mukaan. Turun seudun tyottdmyystilanne kui-
tenkin kaynnisti laajennusty6t heti valmistumista seuraavana vuonna. Samaan aikaan
yhtion taloudellinen tila ei tilintarkastajien mukaan ollut vakaa ja vuoden 1960 tilinp&aéa-
tos nayttikin 350 miljoonan markan tappiota. (Auer & Teerimaki 1982: 155-161.)

Imatran voimalta odotettiin my6s poliittisten paineiden vuoksi kotimaisten polttoainei-
den k&yttod, koska sen ndhtiin tukevan maaseudun tyollisyyttd. Metsiimme jdi
vuosittain 7 miljoonaa kuutiota hakkuujétettd, koska maassamme siirryttiin 1960—

luvulle tultaessa laajasti 6ljylammitykseen. Yhtio tutki pienpuun kayttdmahdollisuuksia,
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mutta osoitti puuhakkeen varastoinnin heikentdvan olennaisesti sen polttoarvoa, eiké se
taten ollut taloudellisesti vaihtoehto kivihiilelle. Samaan aikaan tutkittiin laajasti turve-
varojen kayttod. Yhtié rakensi yhden voimalaitoksen Eteld-Pohjanmaalle, mutta sen
huonon kannattavuuden takia myi sen valtion polttoainetoimisto Vapolle. Oljykriisin
puhjettu valtio tarvitsi kuitenkin jalleen Imatran voiman osaamista Vapon kehittdmi-
seen. (Auer & Teerimaki 1982: 58-161.)

Ydinenergian kayttdd Suomessa esitettiin ensimmaisen kerran Suomen akatemian val-
tioneuvostolle tekemadssd mietinnossd 1956. Samaan aikaan koko maailman
séahkontuottajilla oli noussut atomikuume. Mietinnén pohjalta aloitettiin kansainvalisen
atomienergiajarjeston (IAEA) ja Suomen hallituksen yhteistyona tutkimus ydinvoiman
osuudesta maamme sahkon tuotannossa. 1960-luvun aikana valmisteltiin useita ydin-
voimalan hankintaan tdhtadvia raportteja ja selvityksid. Tyohon osallistui laaja joukko
Imatran Voiman ja teollisuuden insind6reja. 1965 Imatran voima l&hetti yhdelletoista
laitosrakentajalle tarjouspyynnon. Madrédajassa tarjouksiin vastasi kahdeksan lansimaa-
laista yritystd. Neuvostoliitto antoi oman epataydellisen ja hintatasoltaan lansimaita
korkeamman tarjouksen vasta seuraavana kevé&and. Nain ollen Imatra valitsi jatkoon
kolme edullisinta tarjousta Lansi-Saksasta, Yhdysvalloista ja Kanadasta, mutta kauppa-
poliittisista syistd loppukierroksella sai osallistua myos toimittajat Neuvostoliitosta,
Ruotsista ja Iso-Britanniasta. Tarjouskilpailujen perusteella yhti¢ esitti hallintoneuvos-
tolleen, ettd laitos hankittaisiin  Lansi-Saksasta tai Yhdysvalloista. Yhtion
hallintoneuvosto ei kuitenkaan uskaltanut tehdd péaatosta ja siirsi paatoksen yhtiokoko-
ukselle ja sen pédosakkaalle valtiolle. Pa&atosta ei kuitenkaan koskaan tehty, koska
valtioneuvosto paatti luopua tilaamasta ydinvoimalaitosta saatujen tarjousten perusteel-
la. (Auer & Teerimdki 1982: 173-178.)

Omistajan poliittiset vaikeudet olivat pysédyttaneet hankkeen loppumetreilla. Hanke aloi-
tettiin ja peruttiin vield kerran ennen kuin 1969 alustava sopimus voimalan tilaamisesta
Neuvostoliitosta allekirjoitettiin. Imatran voiman neuvottelijat olivat kuitenkin vasytta-
neet laatu- ja turvallisuusvaatimuksillaan Neuvostoliiton. He luovuttivat projektin

rakentamisen Imatran voiman vastuulle reaktorin toimitusta lukuun ottamatta. N&in yh-
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tidlle aukesi ovi hankkia kaikki muu osaaminen ja laitteisto parhaiksi katsomistaan pai-
koista, myos lansimaista. (Michelsen & Sarkikoski 2005: 143-164.)

Loviisan reaktorit otettiin kayttdén 1977 ja 1981. llman ongelmia asiat eivdt menneet
varsinkaan toisen yksikon kohdalta. Yhti6 oli paljon julkisuudessa ja ydinvoima jakoi
lagjasti tunteita ja kiinnosti mediaa. Todettakoon myos, ettd Loviisan kanssa samaan
aikaan ydinvoimaluvan saanut yksityinen Teollisuuden voima rakensi kaksi voimalaa
Eurajoen Olkiluotoon, johon Imatran voima lahti myos osakkaaksi. (Michelsen & Sér-
kikoski 2005: 143, 275-277; Ranki 2012: 286.)

Imatran voiman osuus Suomen sahkomarkkinoista oli 1980—luvulle tultaessa nopeasti
kasvanut. Sahkon myynti toi yhtion kassaan vuosittain jo kaksi miljardia markkaa ja
kassavirta kasvaisi entisestdén Loviisan toisen reaktorin k&ynnistyttya. Suuri markkina-
osuus toi myos suuret velvoitteet. Yhtid suunnitteli jo uusia reaktoreita, mutta lopulta
Three Mile Islandin onnettomuus Yhdysvalloissa 1979, Loviisan reaktoreista ilmenneet
laatupoikkeamat, Tshernobylin onnettomuus 1986, putkirikot Loviisassa 1989 ja 1993,
Sosnovyi Borin onnettomuus Vendjalla 1992 sekda maatamme kohdannut suuri lama
1990-luvun alussa pysayttivat uudet paatokset ydinvoiman lisarakentamisesta Suomes-
sa vuosituhannen loppuun asti. Haaveet viidennestd ydinvoimalasta Suomeen melkein
toteutuivat 1993, mutta eduskunta aénesti lopulta valtioneuvoston péaatosta vastaan. Vii-
si vuotta mydéhemmin Suomen ydinvoimaloille myodnnettiin lahes samojen pééattajien
toimesta kuitenkin jatko- ja tehonkorotusluvat, joiden yhteismaara vastasi viidetta ydin-
voimalaa. (Michelsen & Sarkikoski 2005: 257-342.)

Ensimmaisen kerran Imatran VVoiman yksityistdmista visioitiin kauppa- ja teollisuusmi-
nisteriossa 1991. Myos tuleva EU-jasenyys vaikutti siihen, ettd osia yhtiostd, kuten
séhkonsiirtoverkot tulisi yhtioittdd ja ne yhdistettiin Teollisuuden voimansiirron kanssa
vuonna 1995 nykyiseksi Fingridiksi. Siirtoverkkokysymyksen jalkeen selvitykset yhti-
On listautumisesta pdorssiin ministeriossa ja konsulttien avulla jatkuivat useilla eri
salanimillé. Listautumista suositeltiin mahdollisimman laajalla osakemyynnilla kevaalla

1996. Muutamaa vuotta aiemmin listautuneen Nesteen aloitteesta aloitettiin kuitenkin
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yhtididen fuusioon tahtaavé hanke, joka toteutui lopulta 1997 ja yhtion nimeksi muutet-
tiin seuraavana vuotena Fortum, jolloin yhti¢ listautui porssiin. (Ranki 2012: 301-307.)

Uuden yhtion alkuvaiheen surullisimpiin hetkiin kuuluu ennen listautumista talouspo-
liittisessa ministeridvaliokunnassa hyvéksytty optiokannustinjarjestelmd. Kansainvaliset
suursijoittajat nakivat niiden olemassaolon tarke&nd ja yhtididen osakkeista haluttiin
saada listautumisessa paras mahdollinen hinta valtiolle. Koska optio-ohjelmassa ei ollut
mitéan ylarajaa, 2000—-luvun kurssinousu johti 400 miljoonan optiotuloihin 350 johtajal-
le. Toimitusjohtaja Mikael Lilius joutui suurimman huomion kohteeksi tulemalla
Suomen eniten ansiotuloja saaneeksi henkiloksi vuonna 2006. Tuona vuonna kymme-
nen eniten palkkatuloja saanutta henkil6a oli Fortumin johtajia. Pitk&an vaisuna pysynyt
osakkeenhinnan kehitys nousi varsinkin EU:n péaéastokaupan kaynnistymisen vuoksi, jo-
ka nosti sahkonhintaa. (Kuisma & Seppénen 2015: 84-91.)

Fortumin ja Nesteen fuusio on ndhty myéhemmin virheend. Yhtidilla ei néhty olevan
synergiaetuja. Fuusio nahdaankin tana paivana lahinna Kiertotiena saada Imatran voima
porssiin. Yhtiot eriytettiin lopulta vuodesta 2003 alkaen. Fortum jatkoi séhkdyhtiona
laajentaen toimintaansa Pohjoismaihin ja Vengjélle. Vuonna 2015 Fortum ilmoitti 1&h-
tevansa Fennovoiman osakkaaksi Suomen kuudenteen ydinvoimalahankkeeseen. Tdma
pelasti myods hankkeen, koska valtioneuvosto oli asettanut ydinvoimahankkeelle 60 %
kotimaisuusasteen. (Ranki: 2012: 308-316; YLE Uutiset 5.8.2015.)

Yhtion tiedotteesta revittiin julkisuudessa monenlaisia arvioita siitd, ettei Fortum lahte-
nyt Fennovoiman ydinvoimalahankkeen pelastukseen vapaaehtoisesti. Yhtion
valiaikainen toimitusjohtaja Timo Karttunen totesi porssitiedotteessa (2015) myos, ettei
uuden ydinvoimalan rakentaminen uudelle paikkakunnalle ole ollut yhtion tavoitteena.
Joka tapauksessa valtio on jatkossakin omistajana tai osakkaana kaikissa Suomen ydin-

voimaloissa.

”Fennovoima on tdrked hanke suomalaiselle yhteiskunnalle. Toisaalta ydinvoima
on keskeinen osa Fortumin strategiaa ja osaamisalueemme vesivoiman seka
yhdistetyn sahkon ja lammon tuotannon ohella” (Fortum 2015.)
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4.2.1. Valtion strateginen intressi

Valtion omistuksen strateginen intressi Fortumia kohtaan pdivitettiin viimeksi joulu-
kuussa 2013. Paivityksen jalkeen omistuksen intressi on ollut sahkdn tuotannon
hairiottomyyden varmistaminen myo6s poikkeusolosuhteissa. Intressia muutettiin
11.12.2013 talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa, eli paivaa ennen kuin Fortum il-
moitti myyvansa sahkoverkkonsa 80 prosenttisesti ulkomaalaisessa omistuksessa
olevalle Suomi Power Networks Oy:lle nykyiselle Caruna Oy:lle. Strategisesta intressis-
td poistettiin tuolloin kohta, joka koski sdhkon jakelun eli energian saannin
hairiottdmyyden varmistamista myos poikkeusolosuhteissa. (Valtiontalouden tarkastus-
virasto 2015: 21-22; Valtioneuvoston kanslia 2013: 3.)

Fortumissa oli kdynnistetty vuoden 2013 alussa sahkdnsiirtoliiketoiminnan tulevaisuu-
den vaihtoehtojen arviointi. T&man prosessin myotd yhtio néki parhaimmaksi
vaihtoehdoksi myyda siirtoverkot. Fortumin tiedotettua selvityksen tuloksista aloitettiin
omistajaohjausosaston ja strategisesta intressista vastaavan tyo- ja elinkeinoministerion
osalta valmistella strategisen intressin muuttamista silté varalta, jos yhtion hallitus paat-
taisi myyda siirtoverkot. Talouspoliittiselle ministerivaliokunnalle omistajaohjausosasto
raportoi mahdollisesta myynnistd KTS-katsauksessa 12.6.2013, mutta koska Fortum on
porssiyhtio ei intressid muutettu kuin vasta myyntia edeltavana péivana. (Valtiontalou-
den tarkastusvirasto 2015: 21-22.)

Sahkonverkkojen myynnilla ei ndhty olevan enda huoltovarmuuteen vaikuttavia tai val-
tion intressia haittaavia tekijoit4, koska séhkonjakelu on saanneltyé liiketoimintaa. Jos
omistus luisuisi litkaa ETA-alueen ulkopuolelle, hallituksella olisi mahdollisuus puuttua
tilanteeseen huoltovarmuusndkdkulmasta perustuen lakiin ulkomaalaisten yritysostojen
seurannasta ja lakiin ulkomaalaisten yritysostojen seurannasta annetun lain muuttami-
sesta nojalla. Valtion strategista intressid jouduttiin lopulta muuttamaan, koska se oli
méaritelty liian laajasti. (Laki ulkomaalaisten yritysostojen seurannasta 172/2012; Laki
ulkomaalaisten yritysostojen seurannasta annetun lain muuttamisesta 496/2014; Valti-
ontalouden tarkastusvirasto 2015: 21-22.)
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Fortumilla on huoltovarmuuden ndkokulmasta my6s velvollisuus raportoida polttoai-
neiden velvoitevarastoinnin osalta. Raportointi suoritetaan Huoltovarmuuskeskukselle.
Polttoaineiden velvoitevarastointi perustuu lakiin ja sitd suoritetaan kansallisten tarpei-
den lisdksi my6s kansainvalisten sopimusvelvoitteiden takia, jotka koskevat
energiahuollon kriisivalmiutta. Ydinpolttoaineiden varastoinnin osalta erilliset ohjeet
voimayhtidille antaa tyo- ja elinkeinoministerio. Liséksi valtiolla on omat varmuusva-
rastot yhtioitd koskevan velvoitevarastoinnin lisaksi. (Valtiontalouden tarkastusvirasto
2015: 30; Huoltovarmuuskeskus 2015.)

Vuonna 2014 valtio sai valtioneuvoston kanslian omistajaohjauksessa olevien yhtididen
kautta osinkotuloja 1743 miljoonaa euroa, josta suoraan omistettujen yhtididen osuus oli
669,7 miljoonaa euroa. Valtio kasvatti osinkotulojaan edellisvuodesta 390 miljoonalla
eurolla. Osinkotulojen kasvun taustalla oli osittain kehysriihen paatokset noin miljardin
euron tuloutuksista valtion budjettiin hallituskauden loppuun mennessa. Fortumin osuus
valtion osinkotuloista vuonna 2014 oli 496 miljoonaa euroa, joka oli 45 miljoonaa

enemman kuin edellisvuotena. (Valtioneuvoston kanslia 2014: 35.)

4.2.2. Strategisen intressin arviointi yhtion nykyisessa toimintaymparistéssa

Vuonna 2014 energian kokonaiskulutus Suomessa oli 375 terawattituntia (TWh), joka
oli 2 % vahemman kuin edellisend vuotena. Sahkoa kaytettiin 83,4 terawattituntia, joka
oli prosentin véhemmaén kuin edellisend vuotena. Uusiutuvien energialdhteiden kaytto
lisdéntyi 4 % ja fossiilisten polttoaineiden kéyttd vaheni 9 %. Hiilen kulutus laski jopa
17 % ja tilastokeskuksen ennakkotietojen mukaan sen kaytto laski myds vuonna 2015.
Kokonaiskulutuksesta puupolttoaineiden osuus oli 25 %, 6ljyn 23 %, ydinenergian 18
%, hiilen 9 %, maakaasun 7 %, vesivoiman 4 %, turpeen 4 %, sahkon nettotuonnin 5 %

ja muiden muotojen 4 %. (Tilastokeskus 2015.)

Fortumin sahkénmyynti vuonna 2014 oli kokonaisuudessaan 73,4 terawattituntia, josta
séhkémyynti Suomessa oli noin 22 terawattituntia. Fortumilla on séhkon tai lammon-
tuotantoa yhdeksdssd maassa. Yhtion sahkontuotantokapasiteetista noin 31 % on

Suomessa, 34 % Ruotsissa ja 33 % Vengjalld. Yhtion lammontuotantokapasiteetista
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noin 64 % on Vengjalla, 17 % Ruotsissa ja 9 % Suomessa. Yhtion sahkotuotannosta
22,3 terawattituntia tuotettiin vesivoimalla, 22,8 terawattituntia ydinvoimalla ja 22,5 te-
rawattituntia maakaasulla. Fortum on Pohjoismaiden kolmanneksi  suurin
séhkontuottaja. Suurin osa Pohjoismaiden ja Baltian sahkontuotannosta kaupataan pors-
sissd. (Fortum 2015: 9-16, 50.)

Suomen séhkdntuotantokapasiteetti on nimellisteholtaan noin 15500 megawattia, mutta
suurin saavutettu teho oli vuonna 2014 11482 megawattia. Fortumin séhkodntuotantoka-
pasiteetti Suomessa on 4551 megawattia, josta ydinvoiman osuus on 1460 megawattia,
josta Fortumin suoraan omistamien Loviisan voimaloiden osuus on 992 megawattia.
Loviisan voimaloiden kayttoluvat paattyvéat vuonna 2027 ja 2030. Tuohon mennessa
Fortum tulee saamaan ydinvoimakapasiteettia Olkiluoto 3:sta 400 megawattia ja Fenno-
voimasta 80 megawattia. Vuonna 2030 Fortumilla olisi siis yhden Loviisan yksikon
verran vahemmaéan ydinvoimakapasiteettia. Lisdksi on oletettavaa, ettd l&hivuosina
markkinoilta poistuu paljon lauhdetuotantokapasiteettia sahkén alhaisen markkinahin-
nan vuoksi. Vuonna 2014 Fortumilla oli lauhdevoimakapasiteettia Suomessa 1126
megawattia, mutta vuoden 2015 lopussa endd 376 megawattia. Suomesta on poistunut
lauhdevoimakapasiteettia yli 2500 megawattia vuodesta 2012. (Poyry 2015: 4, 14-16,
24-25; Fortum 2014: 13; Vehvildinen & Kara 2015: 6; Fortum 2016c.)

Yhteiskunnan vahvasti tukema tuulivoimatuotanto on alentanut séhkdénhintaa pohjois-
maisilla séhkomarkkinoilla. Samalla tuotantokustannuksiltaan vaihteleva lauhdetuotanto
muuttuu kannattamattomaksi ja hyvékuntoisia yksiko6itd joudutaan sulkemaan. Yhteis-
pohjoismaisilla sdhkomarkkinoilla tdmé& koskettaa erityisesti Suomea, jonka rooliksi
pohjoismaiden vélisessé tyonjaossa on tullut lauhdevoimakapasiteetin rakentaminen.
Huoltovarmuuskeskus on varautunut yhteiskuntamme poikkeusoloihin varastoimalla
lauhdevoimalaitosten polttoaineita, mutta varautumisesta ei ole hyo6tya, jos Suomessa ei

enai jatkossa ole lauhdevoimakapasiteettia. (Vehvildinen & Kara 2015: 3-5.)

Fortumin tilaamassa selvityksessd "Miten varmistetaan sdhkonsaanti poikkeusoloissa?"
otetaan vahvasti kantaa yhteiskunnan ja yritysten valisen tyonjaon selkeyttdmiseen. Sel-

vityksen mukaan yhtididen tulee toimia markkinoilla ja ohjata uusia
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tuotantoinvestointeja sinne, missé ne syrjayttavat ne tuotantomuodot, joille markkinoilla
ei ole tarvetta. Selvityksessd myos todetaan, ettd riittdvan sahkontuotantokapasiteetin
turvaaminen tulisi kaikissa olosuhteissa olla yhteiskunnan vastuulla, eiké sitd voida séi-
Iyttda yksittaisille yrityksille. Taman takia selvityksessa ehdotetaan, ettd Suomeen
perustetaan uusi passiivinen huoltovarmuusreservi, jolle markkinoiden muuten sulkemat
lauhdevoimalat voitaisiin siirtad, ennen kuin on lilan myo6héista. Huoltovarmuusreservin
tulisi toimia vain tilanteissa, joissa markkinoiden toimintaedellytykset olisivat vakavasti
hairiintyneet. Suomi on osa pohjoismaista ja jatkuvasti eurooppalaistuvaa séhkémarkKki-
naa, jossa sahkoa pitéé tuottaa sielld missa se on kullakin hetkelld edullisinta. Yhtion
selvityksessa sanotaan hyvin selvésti, etta kaikki sahkontuotanto ja sen saannin varmis-
taminen normaaleissa olosuhteissa tulee jattdd markkinoiden tehtavéksi ja vain
poikkeusolosuhteissa yhteiskunta takaisi sahkdnsaannin riittavyyden markkinoiden ja

yksittéisten yritysten ulkopuolisella ratkaisulla. (Vehvildinen & Kara 2015.)

Fortumin myytya sédhkdverkkonsa ei valtiolle jaanyt yhti6ta kohtaan muuta strategista
intressid, kuin sahkontuotannon varmistaminen myds poikkeusolosuhteissa. Jos yhtiolla
ei jatkossa enéa ole lauhdevoimatuotantoa, jolla poikkeusolosuhteissa voitaisiin s&éhkon-
tuotanto Suomessa varmistaa, my6s yhtiota kohtaan olevaan strategiseen intressiin
kohdistuu muutospaineita. Yhtion omat selvitykset puoltavat kaiken huoltovarmuuden
siirtamista yhteiskunnalle, jotta yritykset voivat toimia markkinoilla vapaasti eiké
markkinoilla esiintyisi mitaan héiritsevia tekijoitd. Edelld olevan ja oletettavan kehityk-
sen valossa voidaankin kysya miten valtio voi varmistaa sahkontuotannon riittavyyden
Suomessa Fortumin avulla, jos kokoajan laajenevat sahkomarkkinat eivat tue kotimaa-
han kohdistuvia investointeja ja Fortumin s&hkontuotantokapasiteetti Suomessa

tulevaisuudessa laskisi.

4.3. Case Neste — Oljyi ja ulkopolitiikkaa

Nesteen perustamisen l&htdlaukauksena pidetdén Valtion poltto- ja voiteluainetoimiston

(Pva) paallikon eversti Vain0 Vartiaisen péivékéavelyd kaivopuiston rannassa talvella

1939. Han néki merelld Helsinkiad lahestyvan sdilidlaivan ja tyytyvdisena ajatteli, etta
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ilmavoimien kauan odottama lentobensiinilasti viimein saapuisi. Yhtakki& laiva kaantyi
kuitenkin takaisin merelle, eikd koskaan tuonut lastiaan Suomeen. (Vennonen 2006:
11.)

Talvisodan aikaan ainut reitti saada maahan 0ljyé oli Petsamon Liinahamarin kautta, jo-
ka oli pitkien automatkojen pé&dssa rintamalta ja tarkeimmista siviilikohteista.
Jatkosodan aikana kevaalla 1944 puolustusministerié péatti Pva:n suunnitelmien pohjal-
ta, ettd Naantaliin rakennetaan kallioon louhittu keskusoljyvarasto. Suunnitelmiin
kuului myos varaus 6ljynjalostukselle. Rakennusty6t aloitettiin jo loppukeséstd, mutta
valtioneuvosto siirsi hankkeen kesélld 1947 puolustusministeridlta kauppa- ja teolli-
suusministeridlle, ennakoiden uuden yhtion perustamista. Neste Oy merkittiin
kaupparekisteriin 9.1.1948 ja sen tehtavéksi yhtidjarjestyksen mukaan tuli huolehtia

Suomen 6ljynhuollosta. (Vennonen 2006: 11.)

Suomen Oljytuotemarkkinoita oli ennen Nesteen perustamista hallinneet anglo-
amerikkalaiset 6ljyjatit. Oljynjalostus ja petrokemiallinen teollisuus laitettiin Suomessa
alulle valtiojohtoisen yhtion voimin. Suomi ei kuitenkaan ollut poikkeus, vaan 6ljyn
poliittinen voima oli nahty myds muissakin maissa, kuten Ranskassa ja Italiassa, jossa
hallitukset etsivat oljypoliittista liikkumavapautta. Kansalliset 61jy-yhtiot nahtiin talou-
den modernisointia vahvistavina ja valtion etuun sidottuina instrumentteina
markkinoiden sisélla. (Kuisma 1997: 14-15.)

Maamme metséteollisuus oli rakentanut Suomelle vahvat kytkokset lanteen jo 1600—
luvulta l&htien. Kun sotien jalkeen virkamiehilld oli vaikeuksia saada viisumeita Yhdys-
valtoihin, koska maamme oli taistellut sodan h&vinneen Saksan rinnalla, avasi Suomen
suhteet Yhdysvaltoihin maamme metséteollisuus. Samaan aikaan metalliteollisuutemme
kytkeytyi yha voimakkaammin Neuvostoliittoon sotakorvaustuotteiden kautta. Jokainen
Suomen telakoilla tehty laiva tai jd&dnmurtaja Neuvostoliittoon vapautti itdnaapurimme
omia telakoita valmistamaan sukellusveneind. Suomen asema lannen ja idan valissa oli
alkavassa kylméssé sodassa lannelle haasteellinen. Lansivallat olivat 1940—-luvun lopul-
ta pyrkineet kaikin keinoin saartamaan kaikkea kauppaa itdblokin kanssa. Suomi ei ollut

osa itdblokkia, mutta Suomen metalliteollisuus sotakorvausten kautta tuki valittdmasti
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Neuvostoliiton sotateollisuuspotentiaalia. Suomi Itavallan ohella luokiteltiinkin sido-
tuiksi maiksi, joilla ei ollut mahdollisuuksia osallistua antikommunistiseen
kauppasotaan. Molempia maita epdiltiin myds saartotuotteiden valittamisesta itablok-
kiin. Samalla Suomea tuli tukea, koska jos Suomi olisi jaanyt ilman lansimaista
tekniikkaa ja p&aomia, olisi maallamme ollut riskia luisua rautaesiripun taakse. Kun
metséateollisuus oli sidottu lanteen ja metalliteollisuus it&an, alkoi kasvavasta 6ljysté tul-

la kamppailu idén ja lannen valille. (Kuisma 1997: 23-33.)

Vuonna 1950 maamme koki ensimmaéisen 6ljykriisin. Kommunistit olivat tipahtaneet
maamme parlamentista pari vuotta aiemmin, hallitusvallassa oli lansimielinen sosiali-
demokraattinen paaministeri K. -A. Fagerholm ja maamme valmistautui valitsemaan
uudelleen oikeistolaista pankinjohtaja J. K. Paasikivea presidentiksi. Moskova jaadytti
maidemme vaéliset kauppaneuvottelut. Suomen huoltotilanne heikkeni kuukausia kesta-
neen neuvottelujen pysahdyksen johdosta. Puolet maamme 0ljytoimituksista oli tuolloin
idan tuonnin varassa. Lansi oli haistanut tilanteensa saada Suomen markkinat oljykrii-
siin johdosta itselleen. Kevaalld hallitusvastuuseen noussut Urho Kekkonen vei
kuitenkin nopeasti kauppaneuvottelut Neuvostoliiton kanssa paatokseen, joka oli jo eh-
ka hieman pelastynyt Suomen mahdollisista askelista lanteen. Kun viimeiset
sotakorvausjunat ylittivat itdrajan syyskuussa 1952 jo ldhes puolet 6ljyntuonnista oli
peraisin idasta. Oljytuotteiden kulutus oli maassamme kaksinkertaistunut viidessa vuo-
dessa. Vuonna 1953 Suomi suuntasi kauppasopimusten nojalla 6ljyn ostonsa 95 %
itdédn. Suomen Oljytuotteiden jakeluverkostoa hallitsivat lantiset yhtiot, jotka joutuivat
pakon edessé alistumaan tilanteeseen. Lansimaissa peldttiin Suomen joutuneen idan ta-

lutushihnaan sitoessaan 6ljytoimituksensa. (Kuisma 1997: 33-38.)

1954 marraskuussa New York Times julkaisi uutisen suomalaisista jalostamosuunni-
telmista. Hankkeen peldttiin olevan osa suurempaa “punaisen 0Oljyn™ tuloa lantisille
markkinoille, joka soisi sielld olevilta yrityksilta markkinaosuutta. Suomi sai jalostamo-
hankkeen johdosta Yhdysvalloilta ja Iso-Britannialta nootit. Kansainvélisten 0ljy-
yhtididen suomalaiset tytaryhtiot olivat jo kauan kamppailleet Suomen viranomaisten
kanssa vapauttaakseen 6ljyntuonnin omilta hankintaldhteiltddn. Suomen viranomaisia ja

ulkomaalaisia diplomaatteja kohtaan oli 0ljy-yhtididen toimesta tehty vaikutustyoté ja



84

annettu ymmartaa, etteivat ne suostuisi myymaan jakeluverkossaan Suomessa jalostettu-
ja oljytuotteita. Samaan aikaan maamme lehdistd pursusi negatiiviseen savyyn Nestettd
koskevia kirjoituksia. Anglo-amerikkalaiset 6ljy-yhtiot, ja niiden kotivaltioiden halli-
tukset, painostivat systemaattisesti ja silmiin pistavan koordinoidusti Suomea. Kyseessa
oli kansainvalinen o6ljykartelli, johon kuuluvat yhtiot olivat jakaneet maailman markki-
nat jo vuonna 1928 Achnacarry-sopimuksellaan. Suomi oli 6ljymarkkinoilla mitatén ja
syrjdinen maa anglo-amerikkalaisten yhtididen tuotantokapasiteetin ollessa 300 kertaa
suurempi kuin maamme kulutus. Tastakin huolimatta maailman suurimmat ja vaikutus-
valtaisimmat yhtioét antoivat New Yorkissa julkilausuman, jonka mukaan Nesteen
jalostamohanke olisi vakava isku yksityiselle pddomalle. Yhtiot hallitsivat omaa tuotan-
toketjuaan vertikaalisesti Oljykentiltad jakeluasemille. Nyt tdmén huippuunsa viritetyn
tuotantokoneiston valiin tuli Suomi omalla jalostuksellaan, jolloin yhti6t eivat enda voi-
neet myyda omia tuotteitaan, eikd kaikelle yhtididen raakadljylle ei end& 10ytyisi
ostajaa. Valtiollinen jalostamo oli my6s ideologisesti vastenmielinen suurkapitalismin
lipunkantajille. Kansallisella jalostamolla pyrittiinkin Suomen kannalta ennen kaikkea

suurempaan itsenaisyyteen. (Kuisma 1997: 39-58.)

Lopulta jalostamon tulo Suomeen oli peruuttomasti kaynnistetty ja 6ljy-yhtiot alkoivat
sopeutua uuteen tilanteeseen. Shell yritti jopa paasta osakkaaksi Nesteeseen ja tavoitteli
40 % osuutta jalostamosta. Tama ei kuitenkaan sopinut Nesteen strategiaan olla kan-
sainvalisista Oljy-yhtidista riippumaton yritys. Sopu 0ljy-yhtididen ja Nesteen valilla
rakennettiin lopulta pitkilla raakadljyn toimitussopimuksilla. Yhdysvallat myonsi jalos-
tamoteknologiaa varten vientiluvat Suomeen ja Euroopasta 16ytyi insindériosaamista,
joka halusi projektin itselleen. Poliittinen harkinta oli voittanut taloudelliset mahdit.
(Kuisma 1997: 61-74.)

Ensimmaéinen raakadljylasti saapui Suomeen Nesteen Naantalin 6ljysatamaan kesakuun
18. péiva 1957. Jalostussopimukset lantisten jakelijoiden Shellin ja Gulfin kanssa sol-
mittiin seuraavana kuukautena. Suomen markkinoilla olleet Neuvostoliittolaiset
Suomen Petrooli ja Teboil olivat vaikeuksissa kehnolaatuisen neuvostobensiininsa ja
imagonsa kanssa, joiden kanssa lantiselld jalostusteknologialla varustettu Neste sopi

toimitukset seuraavana vuonna. Neste oli tehnyt lantisten 0ljy-yhtididen kanssa sopi-
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muksen, jolla se sitoutui vuokraamaan osan tuotantokapasiteetistaan yhtididen kayttoon.
Lansiyhtiot myos kehittivat Nesteen osaamista laatuvaatimuksillaan ja antamalla jalos-
tustietoaan ja -teknologiaansa Nesteen kéayttéon. Ne kuljettivat itse oman raakadljynsa
ja hoitivat jakelun poltto6ljyn myyntia lukuun ottamatta, jonka yhti6 hoiti itse. Sopimus
oli kasvavalle uudelle 6ljy-yhtidlle edullinen, vaikka se hieman yhtion liikkumavaraa
pienensikin. (Kuisma 1997: 226-229.)

Neste oli rakentanut maailman pohjoisimman jalostamon vain 24 kuukaudessa. Olemat-
tomalla kokemuksella ja tiedoilla varustettu yhtio oli pystynyt toteuttamaan projektin
loppuun ja jalostamo toimi avaamista seuraavaan vuoteen tullessa jo taysin kotimaisin
voimin. Yhtion talous oli kuitenkin joutunut jalostamon rakentamisesta koville, koska
rakennuskustannukset olivat nousseet projektin myo6ta ja lopulta 1957 devalvaatio aihe-
utti merkittdvat lisdykset yhtion ulkomaalaiseen velkaan. Td&man vuoksi yhtiolla ei
myoskadn ollut heti varaa investoida ympériston kannalta tarkedéan rikinpoistoteknolo-
giaan. Vendléisen raaka-aineen korkean rikkipitoisuuden aiheuttamat haitat olivat
kuitenkin hyvin tiedossa. Oljyjakeluyhtiot mainostivat suurin sanoin omia korkeaok-
taanisia bensiineitdan, mutta kaikki ne tulivat samasta paikasta Naantalin jalostamolta.
Oljy alkoi korvata puuta lammitysmuotona sen helppouden takia ja polttonesteet tyydyt-
tivat viidenneksen Suomen energiatarpeesta 1960—luvulle tultaessa. Kauppapoliittiset
jarjestelyt ja protektionismi séilyttivat Nesteen monopolimaisen aseman kritiikista huo-
limatta. Valtion 6ljymonopoli ei ollut poikkeus eika 6ljyd uskallettu vapauttaa taysin
markkinavoimille missdén pain maailmaa. Nesteelle asetettiin polttonesteiden valmiste-
vero, joka oli 95 % vastaavien tuotteiden tuontitullista. Valmisteverolla haluttiin turvata
valtion kassaan ennen tuontitulleina keréatty mééra. Niinpa vuonna 1958 Neste maksoi
19 miljardin markan kokonaislaskutuksestaan 5,7 miljardia markkaa valmisteveroina,
3,1 miljardia markkaa liikevaihtoverona ja 0,7 miljardia hinnantasausmaksuina. (Kuis-
ma 1997: 232-241.)

1960-luvulla 6ljysta kehkeytyi Suomen ulkomaankaupalle entista tarkedmpi kysymys.
Suomen ja Vendjan vélisen bilateraalikaupan tasapainon piti tukea Suomen 6ljynsaantia
Neuvostoliitosta. Kekkonen halusi vahvasti lanteen suuntautuneen metséteollisuuden et-

sivan kauppaa myo0s idasta. Neuvostoliiton tuonnista 6ljy kasitti vuosikymmenen alussa
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jo 40 %. Oljysta rakentui Kekkosen idanpolitiikan yksi kulmakivistd, koska viime ka-
dessa vain Oljykauppa piti taloudellisesti merkittdvan idankauppamme vauhdissa.
Nesteestd muuttuikin olosuhteiden pakossa Tamminiemestd kauko-ohjattu ulkopolitii-
kan instrumentti. 1970-luvulle tultaessa 6ljy kasitti Suomen energiataseesta jo lahes
kolme viidesosaa. Samoihin aikoihin Neste oli noussut myds Pohjoismaiden suurim-
maksi Oljyntuottajaksi ja liikevaihdoltaan Suomen suurimmaksi yritykseksi. Yhti¢ oli
kasvattanut suuren oman tankkerilaivaston, jolle ei itimerelta 10ytynyt vertaista. (Kuis-
ma 1997: 249-252.)

Metséteollisuudelle oli tarke&4 turvata kilpailuasetelmansa integroituvassa Euroopassa
liittyméalla Lansi-Euroopan maiden vapaakauppa-alue EFTAan. Mitkdan integroitu-
misyritykset lanteen eivédt kuitenkaan olleet itdnaapurille helppoja asioita niella.
Suomen itdinen 0ljysidos ei mydské&an olisi voinut toimia vapaakaupan ja rajoittamat-
toman kilpailun olosuhteissa. Suomi ei mydsk&én voinut jaddd EFTAN ulkopuolelle,
jonne kolmasosa viennistdmme suuntautui. Samalla pohjoismaiset integraatiohankkeet
olisivat voineet mahdollistaa lansiyhtidille 6ljytuotteiden jalostuksen Ruotsissa tai Nor-
jassa harjoittaen sieltd kasin oOljytuotteiden tuontia Suomeen. Lopulta, kun Suomen ja
EFTA:n valinen sopimus maaliskuussa 1961 allekirjoitettiin, jai Suomelle oikeus jatkaa
Oljyntuonnin sdénnostelyd. Nestekaasukauppa jai sopimuksessa kuitenkin tdysin va-
paaksi. (Kuisma 1997: 261-298.)

Naantalin jalostamoa laajennettiin 1960—luvun alussa ja investointiohjelmaa suositeltiin
hallintoneuvostolle rauhantilanteen séilyttamiselld. Kulutukseen n&dhden jalostamon tuo-
tantokapasiteetin  kaksinkertaistaminen oli ylimitoitettu, mutta yhtiéssa nahtiin
paremmaksi yli-investoida kuin joutua tilanteeseen, jossa yhtio ei enda voisi vastata
velvollisuudestaan maan Oljyhuollon turvaajana ja valtionetuun sidotun kauppa- ja
idanpolitiikan instrumenttina. Myos haaveet tulevaisuudessa laajentua kemianteollisuu-
teen vaativat suuremman jalostuskapasiteetin. Vuonna 1963 yhtid suunnitteli jo uuden
jalostamon rakentamista l&dhelle Helsinkid. Suomen kiihtyvéa 6ljynkulutus edusti Euroo-
pan karked kulutuksen kasvuluvuissa. Kulutus kasvoi parikymmentd prosentti vuodessa.
Neuvostoliiton logistiikkaongelmat johtivat myds tilanteeseen, jossa idasta ei olisi saa-

tavissa valmiita tuotteita ongelmitta. Id&std saadut Oljytuotteet hoitivat bilateraalisen
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kaupan tasapainoa ja lannestd tulleet tuotteet olisivat puolestaan sy6neet maamme
kauppatasetta. Ndinpad Kekkonen siunasi yhtion uuden jalostamohankkeen Porvooseen
ja yhtid sai hallintoneuvostoltaan yksimielisen hyvédksynnan uudelle projektilleen.
(Kuisma 1997: 299-304, 338-339.)

Porvoon jalostamon tyot aloitettiin raakadljysailididen rakentamisella alkukevaasté
1963 ja prosessiyksikoiden rakennusty6t loppukesasta. Sailialueelta rakennettiin putki-
linja uuteen satamaan ja loppuvuodesta Porvoon jalostamon satamaan saapui jo
ensimmainen laiva. Porvoon jalostamon peruskivi muurattiin 2.9.1963, josta alkoi kes-
keyttdmaton neljéssd vaiheessa toteutettu rakennustyd, joka péattyi 1972. Samalla
jalostamon yhteyteen rakennettiin myds yhtendinen raaka-6ljysta aina muoveiksi asti si-
séltanyt jalostusketju. Porvoon jalostamo vihittiin kayttdon 1966 ja Nesteen koko
jalostuskapasiteetti nousi 9 miljoonaan tonniin. Vuotta myéhemmin myds yhtion tuote-
kehitys siirrettiin Naantalista Porvooseen. Vuonna 1968 jalostamon kolmas vaihe
valmistui ja teki siitd Pohjoismaiden suurimman. Skéldvikin kalliopera mahdollisti suu-
rien kallioon louhittujen 6ljyvarastojen rakentamisen. Ne olivat kustannustehokkaita,
varmoja ympaéristomieless, takasivat suojan kriisiaikojen varalta ja sdéstivat maisemaa.
Viimeiset kalliosailiot valmistuivat Skoldvikiin 1984, jolloin niiden yhteistilavuus oli
yli 5 miljoonaa kuutiometrid. Samalla niista tuli yksi maailman suurimmista maanalai-

sista Oljyvarastoista. (Vennonen 2006: 16-34.)

Oljynkulutus jatkoi kasvuaan 10 % vuositahtia 1970—luvulle tultaessa. Huolehtiakseen
kotimarkkinoiden tyydyttamisestd ja kansallisen 6ljynhuoltovelvoitteen téyttdmisesta
yhti6 alkoi suunnitella kolmatta jalostamoa. Jalostamo haluttiin aluksi sijoittaa uudelle
paikkakunnalle sisdmaahan tai pohjoisen rannikoille. Pian kuitenkin ilmeni, ettd vaylat
pohjoisen Suomen satamiin olivat suurille tankkereille riittdmattémat, ja muutoinkin
pohjoisen olosuhteet talvimerenkululle olivat lilan haastavat. Lopulta maan poliittinen
johto tasavallan presidentti Kekkosta myoten pééttivat, ettd uusi jalostamo rakennetaan
Porvooseen vanhan viereen. Tahén vaikuttivat muun muassa salassa valmisteltu ja ul-
kopoliittisesti herkka oljyputkihanke Neuvostoliitosta Porvooseen. Liséksi se oli
kaikkein kustannustehokkain ratkaisu. (Vennonen 2006: 40-46.)
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Nesteen pyrkimyksend oli vahvistaa kotimaista jakeluverkostoa, jonka laajentumista se
tuki. 1971 Neste lunasti optionsa ostaa puolet merkittavésti laajentuneista Kesoil Oy:n
ja E-Oljyt Oy:n osakekannasta. Imatran Voiman ja Nesteen yhdistamista kehiteltiin jo
1970-luvun alussa, mutta hanke kuopattiin. Valtionyhtiot ajautuvat rankemmin Kilpai-
luun toistensa kanssa samoille markkinoille riidellen sdhkon ja o6ljyn eduista
lammityksessd. Neste l&hti 1972 mukaan kansainvélisen konsortioon Pohjanmeren 06l-
jynetsintdan. Kasvua haettiin my6s suurista tankkeritilauksista Japanista. Suomen
pankki kuitenkin esti tamén, jolla oli valta hyvaksya ulkomaalaiset lainat. Valtava tank-
keritilaus olisi lisdnnyt yhtion poistoja ja vienyt verotuloja valtiolta. Liséksi se olisi
kasvattanut yhtion monopolista asemaa kadottaen jo olemattoman kilpailun ja antanut
yhtidlle madraavan aseman 6ljynkuljetuksissa. (Kuisma 1997: 369,467, 484, 485, 486.)

Kevaéalla 1975 yhtio joutui median myllerrykseen, kun paljastui ettd yhtio oli saanut val-
tioneuvostolta luvan upottaa Atlanttiin seitsemén tonnia jalostusprosessista syntynytta
arsenikkijatettd. Lehdet uutisoivat Nesteen upottavan myrkkyja mereen. Asiaa kasitel-
tiin  ja kommentoitiin mediassa asiantuntija- ja viranomaistahoja myoten.
Kansalaisjarjestot vetosivat hallitukseen ja asiasta tuli myos kansainvélinen uutinen, jo-
ka aiheutti diplomaattisia yhteydenottoja aina Yhdistyneitd Kansakuntia myoten.
Tankkilaiva Enskeri pyséytettiin Kanarian saarten korkeudelle ja arsenikkitynnyrit pala-
sivat Suomeen Naantalin Jalostamolle, jossa ne kapseloitiin betoniin. Nesteen
julkisuuskuvaa painoivat arsenikkiskandaalin lisaksi Espoon Keilaniemeen nouseva uu-
si kallis p&akonttori, takavuosien aluskiistat, Porvoon pé&astot ja Oljynhintakriisi.
Yhtiossé aloitettiin selvitykset tiedotustoiminnan puutteista. (Vennonen 2006: 46-49;
Kuisma 1997: 504.)

Maailmassa koettiin ensimmadinen 6ljykriisi 1973. Maantieliikenteelle asetettiin 80 ki-
lometrin kattonopeus, asuntojen lampétiloja maarattiin laskettavaksi ja bensiinikortteja
valmistauduttiin jakamaan kansalaisille. Oljyn ja petrokemikaalien hinnat nousivat voi-
makkaasti. Valtion ja yksityisen sektorin  yhteistyobnd 1969  perustettu
muoviliiketoimintaa harjoittanut Pekema Oy siirtyi kokonaan Nesteen omistukseen
1978. Yhtion toiminta oli ollut perustamisesta l&htien tappiollista yht& vuotta lukuun ot-

tamatta. Vuotta myohemmin koettiin toinen 6ljykriisi ja Neste laajensi toimintaansa
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1980-luvun alussa kivihiileen. Oljyn tulevaisuuden kirkastuttua toiminta myytiin As-
polle. 1980-luvulla yhtid kampanjoi voimakkaasti 6ljylammityksen puolesta. Kilpailu
pientalojen lammityksestd sahkon ja oljyn valilla oli kiristynyt. Neste laajensi toimin-
taansa my6s maakaasun puolelle, josta tuli myds jalostamon voimalaitoksen polttoaine.
(Vennonen 2006: 50-60; Kuisma 1997: 438.)

Neste laajensi vertikaalista 6ljyntuotannon ketjuaan, joka nakyi toimeliaisuutena Poh-
janmeren Oljykentilla, tankkilaivaston laajentamisena ja otteen lujittamisella
petrokemianteollisuudessa. Kansainvaliset 6ljy-yhtiot levittaytyivat uusilla toimialoille,
koska 0ljyyn perustuvat tiet alkoivat Oljykriisien seurauksena olla tukossa. Samoin Nes-
te  halusi laajentua  energiantuotantoon  perustamalla  maakaasuvoimaloita.
Voimalahankkeet pyséhtyivat kuitenkin toisen valtionyhtion Imatran vastustukseen.
(Kuisma 1997: 507.)

Nesteen vauhdikasta laajentumista ei rahoitettu osakepddomien kasvattamisella. Osake-
padomaa kasvatettiin vain Naantalin jalostamoprojektin yhteydessa yhtion alkuvaiheissa
ja petrokemiallisen teollisuuden perustamisvaiheessa 1960—luvun lopulla. Hyva talou-
dellinen menestys takasi yhtiolle mahdollisuuden toteuttaa mittavat investointinsa oman
tulorahoituksen kautta. Yhtiotad perustettaessa valtio omisti yhtiostd 59,14 %, Valtion
Oy Alkoholiliike Ab 40 % ja Imatran Voima Oy:lle jaaden loput. 1970-luvun lopussa
valtio omisti yhtiostd 97 %, Alko 1,89 % ja Imatran Voima 0,15 %. (Kuisma 1997:
523, 568.)

Vuonna 1995 yhtio listattiin porssiin ja yhtio sai 25 000 uutta omistajaa. Yhtio sai myods
kauan kaipaamaansa uutta riskipddomaa, koska valtio oli kieltdytynyt 1980—luvulla ko-
hottomasta osakepd&domaansa ja yhtion kasvu oli pakotettu tapahtumaan lainarahan
turvin. Yhtiélla oli 1990-luvulla toimintaa yli 30 maassa, se oli Euroopan suurin pe-
rusmuovien  tuottaja, mutta  kansainvalisesti pienehkd  monikansallinen
teollisuuskonserni. Jalostamotoiminta muodosti yhtion selkdrangan, vaikkakin tuotan-
non laajentaminen oli pyséhtynyt jo 1980—luvulla 6ljyn kulutuksen kaannyttya laskuun
1970-luvun oljykriisien jalkeen. Tasta johtuen Neste k&énsikin katseensa yh& vahvem-

min tuotekehitykseen, kuten lyijyttdman bensiinin valmistukseen. Tall4 tuotteelle
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Ioytyikin ostajat jopa Kalifornian vaativilta markkinoilta. Neuvostoliiton hajoaminen
pakotti yhtiota etsiméan raakadljylle korvaavia toimittajia, mutta samalla se mahdollisti
toiminnan laajentamisen Baltiaan ja Vendjalle. Suomea kohdannut lama haittasi myos
Nesteen toimintaa ja se yhdisti muoviliiketoimintansa Norjalaisen Statoilin kanssa Bo-
realis yhtioon, mutta luopui omistuksistaan lopulta kokonaan 1997. Samaan aikaan
valtioneuvosto oli tehnyt paatoksensa yhdistda Neste Imatran VVoimaan. Ennen yhdisté-
mistd Neste oli vahva Itameren 6ljynjalostaja, markkina-arvoltaan 14 miljardin markan
0ljy-, energia- ja kemianyhtid, jonka omat pddomat olivat moninkertaistuneet vuosien
aikana, henkilokunnan mééara kaksinkertaistunut 1970—-luvulta ja maakaasutoimitukset
kolminkertaistuneet. Yhtion oma raakadljytuotanto oli kdynnistetty ja yhtio oli kasvat-
tanut oman yli 1000 aseman jakeluverkoston. Samalla se oli luonut Borealiksen lisaksi 5

miljardin liikevaihtoa pyorittdvan kemianteollisuuden Suomeen. (Kuismal997: 545.)

Nesteen omistamat 0Oljykentat myytiin Fortumin aikana ja saaduilla tuloilla kehitettiin
yhtion voimatuotantoa ostamalla vesivoimaa Ruotsista ja ydinvoimaosuuksia Saksasta.
Uuden yhtién toimitusjohtajuus oli fuusiossa mennyt Imatran VVoimalle ja se saneli uu-
den yhtiobn suunnan. Samalla luovuttiin  my6s lopuista Neste Chemicalsin
lilketoiminnoista, jotka olivat jadneet yhtioon Borealiksen muodostamisen jélkeen. Yh-
ti6 myi my6s maakaasuliiketoimintansa. Oljytoimintaa ei enai pidetty yhtion
osakkeenomistajien mielestd ydinliiketoimintoihin kuuluvana vuonna 2001 tehtyjen sel-
vityksien ja raporttien perusteella. Vuotta mydhemmin myods venaldiset 6ljy-yhtiot
esittivat kiinnostuksensa Fortumin jalostuskapasiteetin ostamisesta. Tahan ideaan ei kui-
tenkaan lammetty. Lopulta O6ljytoiminnot eriytettiin yhtiosta ja siihen jouduttiin
hakemaan eduskunnalta valtuutus. Lupaa luopua enemmistoomistuksesta ei kuitenkaan
annettu, vaikka se yhtion kannalta oli ollut toivottavaa. (Ranki 2012: 308-312; Venno-
nen 2006: 80-81.)

Syyskuussa 2003 yhti6 tiedotti aikovansa eriyttdd Fortum Oilin omaksi yhtiokseen ja
listata sen. Perusteluina kaytettiin listautumisen mahdollistavan puolen miljardin euron
investointi Porvooseen. Fuusion alkuperdinen idea oli nimenomaan kayttaa oljyliike-
toiminnasta saatavia varoja yhtion sdéhkdpuolen kehittdmiseen ja laajentamiseen. Yhtio

listattiin porssiin vuonna 2005, jonka jalkeen se on toiminut itsendisend valtioenemmis-
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toisend yrityksend. Vuonna 2007 Porvooseen kaynnistettiin neljas tuotantolinja. Se oli
Nesteen historian suurin yksittdinen investointi arvoltaan 750 miljoonaa euroa. Liséksi
Neste panosti uusiutuvan biodieselin tuotantoon, jonka kysynta maailmalla kasvoi jat-
kuvasti. (Saastamoinen 2007: 257-258; Ranki 2012: 312.)

Vuonna 2013 Neste myi kahdeksan 6ljylaivaansa Huoltovarmuuskeskuksen ja eldkeva-
kuutusyhtio llmarisen perustamalle yhtiolle. Oljynkuljetuksella on tarkea tehtiva
maamme huoltovarmuuden yllapitamisessa ja tdhdn mennessa tehtéavén hoito oli kuulu-
nut Nesteelle. Kansainvélisend porssiyhtiond tehtdva sopi kuitenkin huonosti sen
litketoimintoihin ja viisi vuotta suunniteltu varustamotoiminnasta luopuminen toteutet-
tiin. Uusi yhti6 ei kuitenkaan toimi laivanvarustajana, vaan pelkastadn omistajana, jolta
Neste vuokraa aluksia ja kayttadéd niitd kuljetuksiinsa normaaliin tapaan. Nesteelle jai
kaupan jélkeen viel&d kolme muuta alusta sek& 50 % osuus kolmesta laivasta, jotka se
omistaa yhdessé ruotsalaisen Stenan kanssa. Néistd laivoista yhtio aikoo my6s luopua,
mutta niitd ei sisallytetty kauppaan, koska huoltovarmuuden yllépitoon riitti Huolto-

varmuuskeskuksen mukaan kahdeksan laivaa. (Arola 2013)

4.3.1. Valtion strateginen intressi

Valtio on mééritellyt strategisen intressinsd Nestetta kohtaan seuraavasti:

"Strategisena intressind on valtakunnallisen polttoainehuollon turvaaminen eri-
tyisesti  poikkeusolosuhteissa huoltovarmuusnakokohdat huomioon ottaen.”
(Valtioneuvoston kanslia 2013: 4.)

Nesteelld on velvollisuus raportoida Huoltovarmuuskeskukselle polttoaineiden velvoi-
tevarastoinnista. Yhti6 on velvollinen varastoimaan raakadljya ja muita
oljynjalostuksessa kaytettavia syottdaineita ja keskeisid oljytuotteita edellisen vuoden
perusteella laskettua kahden kuukauden keskim@ardista tuontia vastaavan mééran. Ku-
ten yhtion historiakuvauksessa mainittiin Nesteell&4 on Porvoossa ja Naantalissa kallioon
rakennettuja valtavia varastosailiditd. (Huoltovarmuuskeskus 2015; Valtiontalouden
tarkastusvirasto 2015: 41.)
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Velvoite tuo yhtidlle kustannuksia, koska varastotiloihin ja varastoitaviin tuotteisiin si-
toutuu paddomia ja niiden yllapito maksaa. Liséksi varastointi edellyttdd kuukausittaista
raportointia ja seurantaa. Varastot on hajautettu eri puolille maata. Velvoitevarastointi ei
kuitenkaan muuta Kilpailutilannetta, koska se koskee kaikkia 6ljyntuojia. Huoltovar-
muuskeskus voi myds antaa luvan velvoitevarastojen kayttdon, jos yhtion
6ljynsaannissa olevat vaikeudet haittaavat yhtion tuotannon jatkuvuutta. Neste on Suo-
men ainoa raakalljyn tuoja ja jalostaja, muut yhti6ét tuovan jonkin verran valmiita
Oljytuotteita. Yhteensa velvoitevarastoista ja valtion omista varastoista pitad valtioneu-
voston paatoksen mukaisesti riittdd 5 kuukauden kulutukseen. (Huoltovarmuuskeskus
2015b; Hildén 2009.)

Vuonna 2014 valtio sai valtioneuvoston kanslian omistajaohjauksessa olevien yhtididen
kautta osinkotuloja 1743 miljoonaa euroa, josta suoraan omistettujen yhtididen osuus oli
669,7 miljoonaa euroa. Valtio kasvatti osinkotulojaan edellisvuodesta 390 miljoonalla
eurolla. Osinkotulojen kasvun taustalla oli osittain kehysriihen paatokset noin miljardin
euron tuloutuksista valtion budjettiin hallituskauden loppuun mennessd. Nesteen osuus
valtion osingoista vuonna 2014 oli 84 miljoonaa euroa, joka oli 35 miljoonaa enemmén

kuin edellisvuotena. (Valtioneuvoston kanslia 2014: 35.)

4.3.2. Strategisen intressin arviointi yhtién nykyisessa toimintaymparistossa

Nesteeseen kohdistuvaa strategista intressia voidaan tarkastella sek& energiapolitiikan
etta liikennepolitiikan kautta. Energiapoliittisesti 6ljy on Suomen toiseksi tarkein ener-
gianlédhde ja litkennepoliittisesti suuressa ja harvaan asutussa maassa joukkoliikenteen
kehittdminen on vaikeaa, jonka johdosta liikenne saa kdyttdvoimansa lahes yksinomaan
oljysta. Oljysta riippuvainen talous on myds ymparistélle ja sen kansalaisille haitallista.
Tutkimusten mukaan jopa 1500 ihmistd kuolee Suomessa vuosittain ennenaikaisesti il-
mansaasteiden johdosta. Liikenne aiheuttaa noin 20 % Suomen kasvihuonepééastoista.
EU on sitoutunut véhentdmaan liikenteen kasvihuonepaastdja 60 % vuoden 2005 tasosta
vuoteen 2050 mennessd. Tama on erittdin haastavaa, koska se edellyttad liikenteen véa-

hentymisen lisdksi ajoneuvokannan nopeaa uudistumista sek& ajoneuvoteknologian
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siirtymistd ympaéristoystavallisempédén suuntaan. (Tilastokeskus 2015; Liikenne- ja
viestintaministerié 2012: 6-10.)

Juha Sipilan hallitusohjelmassa tavoitteena on puolittaa tuontidljyn kéytté kotimaan tar-
peisiin 2020-luvun aikana ja nostaa liikenteen uusiutuvien polttoaineiden osuus
vuoteen 2030 mennessd 40 %. Lisdksi 2020—-luvun aikana uusiutuvan energian osuuden
tulisi nousta yli 50 % ja omavaraisuusasteen 55 %. Parhaiten tavoitteet saavutetaan hal-
litusohjelman mukaan nestemaéisten biopolttoaineiden ja biokaasun tuotannon ja
teknologian kasvattamisella. Liikenne- ja viestintdministerion julkaisussa tulevaisuuden
kayttovoimat liikenteessd -tyoryhmé ehdottaa henkildautoliikenteen, raideliikenteen ja
veneilyn osalta lahes taytta oljysté riippumattomuutta vuoteen 2050 mennessd. Raskaan
liikenteen osalta biopolttoaineiden osuuden tulisi olla véhintdan 70 %. Tamén liséksi
ilmailussa biokerosiinin tulisi korvata 40 % polttoainetarpeesta ja meriliikenteessé tulisi
kestavilla ratkaisuilla véhentda hiilidioksidipaast6ja 40-50 %. (Valtioneuvosto 2015:
23-24; Liikenne- ja viestintaministerié 2013: 2-3.)

Neste méaaritteli vuonna 2014 uusiksi strategisiksi tavoitteiksi olla Itdmeren alueen joh-
tava polttoaineratkaisujen tarjoaja sek& haluavansa kasvaa uusiutuviin raaka-aineisiin
perustuvilla globaaleilla markkinoilla. Yhtion visiona on olla halutuin kumppani puh-
taamman liikenteen polttoaineratkaisuissa. Uusiutuvien polttoaineiden osalta yhti6lla on
jo markkinoilla useita eri tuotteita. Yhtié omistaa Suomen ainoat 6ljynjalostamot. Suo-
men liityttyd Euroopan unioniin Nesteen monopoliasema polttonesteiden valmistajana
ja maahantuojana Suomessa paattyi. Esimerkiksi SOK:n ja St1:n omistama NEOT har-
joittaa Oljy- ja biotuotteiden tukkukauppaa ja sen térkein hankintalahde on Stl:n
omistama 6Oljynjalostamo Goéteborgissa. Yhtio kilpailuttaa ja hankkii muut tarvitsemansa
tuotteet muilta Itdmeren alueen jalostamoilta. St1:11& on Suomessa viisi bioetanolin tuo-
tantolaitosta ja noin viidesosan markkinaosuus polttonesteiden myynnistd. Neste on
liikenteen kayttévoimamarkkinoilla selkedsti suurin yhtié 15 miljardin euron liikevaih-
dollaan, mutta St1 Groupin, St1 Nordicin ja NEOTin yhteenlaskettu liikevaihto ylt44 13
miljardiin euroon. St1:n tavoitteena ja visiona on myos olla johtava hiilidioksidipaast6ja
vdhentdvien energiamuotojen valmistaja. Liséksi kotimaisille markkinoille on tullut

metsgjatti UPM:n kehittdmé tdysin kotimainen puupohjainen biodiesel. Yhtion mukaan
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Lappeenrannan biojalostamo on UPM:n ensimmainen askel tavoitteessaan kasvaa mer-
kittavaksi toimijaksi puupohjaisten biopolttoaineiden tuotannossa. (Neste 2014: 8-9;
NEOT 2016; ST1 Nordic 2014: 4-5; Pé6llanen, Mékeld, Nykanen, Liimatainen & Méan-
tynen 2015: 69; UPM 2016.)

Uusiutuvat tuotteet ké&sittivat Nesteen vuoden 2014 liikevaihdosta 12 % ja 0ljytuotteet
59 %. Neste on talla hetkelld maailman johtava biodieselin tuottaja. Kilpailu uusiutuvis-
ta liikenteen polttoaineista on vasta kunnolla alkamassa ja yhteiskunnan tavoitteet
niiden kayttdonottoon ovat korkealla. Tilanteessa jossa kotimarkkinoilla on useita bio-
polttoaineiden tuottajia ja yhteiskunnan tarve 6ljypohjaisille polttoaineille laskee, myos
Nesteen strateginen merkitys polttoainehuollon valtakunnallisesta turvaamisesta véhe-
nee. Neste on jo nyt ulkoistanut varustamotoimintansa sen  siirryttya
Huoltovarmuuskeskuksen ja llmarisen omistukseen. Yhtio kertoi jarjestelyn sadstdvén
vuositasolla noin 10 miljoonaa euroa ja vapauttavan paddomia yhtion taseesta noin 60
miljoonaa euroa. Tama oli siis kdytanndssa hinta, jonka yhtio maksoi Suomen 6ljyn-
huoltovarmuuden yllapitamisesta. (Neste 2013; Neste 2014: 5, 17.)



95

5. JOHTOPAATOKSET

Tutkimukseni on toteutettu selittavélla case-metodilla. Tutkielmaa ohjaa ennen kaikkea
heuristinen nékokulma tapauksia ja tutkimuskysymyksid kohtaan. Tapaustutkimuksen
kautta on mahdollista konkretisoida tutkimusaiheeseeni valittua teoriaa osana tapausten
kuvausta. Tutkielman tutkimuskysymyksiksi méériteltiin luvun 1.3. mukaisesti:

1. Missd maarin ja milla tavoin julkinen etu maarittelee valtion omistajaohjauk-
sen intresseja?
2. Milla tavoin valtion omistajaohjauksella pyritédn varmistamaan julkisen edun

toteutuminen yleisesti ja erityisesti tarkasteltavien organisaatioiden tapauksessa?

Kuten kasiteltdessé tutkimuksen metodia luvussa 1.4 todettiin: "...tutkittaessa julkista
etua ja valtionyhtididen omistajaohjausta tutkimuksen kohteena voidaan pikemminkin
nahda valtionyhtididen muuttunut rooli globaalissa taloudessa, kuin julkinen etu osana
valtion omistajaohjausta”. Tama case-metodille tyypillinen piirre toteutui tutkimukses-
sa, jossa yhtididen historiakuvauksen kautta siirryttiin - yhtion tdman paivan
toimintaymparistoon ja sen asettamiin uusiin haasteisiin niin yhtiélle kuin niiden omis-

tajaohjaukselle.

Tutkimuksen teoriaosuudessa julkisesta edusta ja omistajaohjauksesta luodaan viiteke-
hys, joiden avulla tutkimukseen valittuja valtioenemmistoisia strategisen intressin
yhtioité Finnairia, Fortumia ja Nestetta tulisi tarkastella. Julkisen edun teoria mahdollis-
taa uudella tavalla keskustelun yhtididen perustamiseen johtaneista syistd seka niiden
yhteiskunnallisesta tehtdvasta ennen ja nyt. Julkinen edun teorian kautta voidaan myos
selittdd oikeutusta valtion enemmistdomistukselle néissd kolmessa valtion strategisen
intressin yhtiossd, koska voidaan perustellusti olettaa, ettd strategisen intressin turvaa-

minen on paatoksentekijoiden ja asiantuntijoiden mukaan julkisen edun mukaista.

Omistajaohjauksen teoria tarjoaa tarvittavan kaytannon tietdmyksen valtionyhtididen
nykytilasta ja ohjauksesta. Liséksi se tarjoaa tarkeda tietoa valtion strategisen intressin

maadrittelystd ja omistajapolitiikasta.
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5.1. Keskustelu

Tutkimuksen keskeisimpié teoriahavaintoja ovat keskustelu julkisesta edusta, omista-
juudesta erityisesti valtion omistajuutena, omistajaohjaus ja sen kautta ilmentyvéa
strateginen intressi. Edell& olevien teorioiden kautta ei pystyté tarkasti selittdmaan kaik-
kea, mitd valituissa case-organisaatioissa on tapahtunut, koska tdysin selvda linjaa
valtion omistajuuteen ei pystytd maarittelemaan. Voidaan kuitenkin havaita, ettd valtion
omistajaohjauksen linjaukset ja paamaaréat vaihtelevat aikakausittain ja eri yhtididen va-

lilla.

5.1.1. Julkinen etu

Julkinen etu on kiistanalainen kasite eika sitd voida tarkasti maaritelld. Keskustelua jul-
kisen edun roolista ja merkityksestd sisaltyy kuitenkin laajasti ja olennaisesti siihen
miten yhteiskunta tulisi jarjestaa. Julkinen etu erilaisine painotuksineen ja méaarittelyi-
neen siséltyy jo antiikin ajoista alkaen yhteiskuntafilosofiseen keskusteluun. Julkisen
edun toteutuminen voidaan ndhd& ldhtokohtana sille, miksi yhteiskuntasopimus valtios-
ta, sen rakenteesta ja demokratiamallista ovat alunperin tehty. Nakokulmat eroavat sen
mukaan painotetaanko julkista etua enemman yksildiden etujen summana vai normatii-
visesti jonakin suurempana yhteisend hyvéna, joka eroaisi yksildjen etujen summasta.
Myas eri yhteiskunnallisten teorioiden taustalla toimivat perusolettamukset, esimerkiksi

yksil6jen motivaatioille, vaikuttavat keskusteluun julkisesta edusta.

Nain ollen julkisen edun méaarittely koostuu monista erilaisista tulkinnoista ja korostuk-
sista, joita ovat valtioiden erilaiset roolit, virkamiesten ammattitaidon korostamisen
tarkeys ja demokraattisten prosessien jatkuva kehittdminen. Yleisemmin hallintotieteel-
linen keskustelu julkisesta edusta tdsmentyy Peschin (2008: 171) mukaan viiteen
erilaiseen lahestymistapaan, jotka eroavat toisistaan siind, miten ne ndkevéat julkisen
toiminnan eroavan yksityisesta toiminnasta. Lahestymistavat ovat geneerinen, poliitti-
nen ydin, normatiivinen, moniulotteinen ja taloudellinen ydin. Peschin mukaan ndmé
viisi erilaista lahestymistapaa voidaan tiivistad kahteen kasitteelliseen versioon suhtees-

sa siihen, miten ne nékevat julkisen toiminnan julkisuuden. Taloudellinen versio nakee,
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etta julkisen toiminnan julkisuus toteutuu julkishyddykkeiden julkisuuden kautta, kun
taas poliittinen versio ndkee, etté julkisen toiminnan julkisuus kumpuaa julkisesta edus-

ta.

Julkistalouden nakokulmasta julkinen etu nayttaytyy keskusteluna julkishyodykkeiden
tuottamisen ja tarjoamisen syistd seka ylipdatdan yhteiskunnan ja yksiljen vélisesta
suhteesta ja sen laadusta. Talldin keskioon nousee julkisen talouden tutkija Richard A.
Musgraven (1961: 6-13) teoria, jonka mukaan julkisia palveluita on olemassa kahdesta
syystd, joita ovat sosiaalinen ja meriittitarve (social & merit wants). Néiden tarpeiden
pohjalta syntyvét julkishyddykkeet, joita ovat perinteistd ké&sitystd julkishyodykkeista
edustava sosiaalinen hyddyke ja asiantuntijoiden suosituksiin perustuva meriittihyody-
ke. Kuten Peschin viisi erilaista ldhestymistapaa hallintotieteisiin sisélsivat kaksi
kasitteellistd versiota suhtautumisesta sithen mité julkisen toiminnan julkisuus on. Julki-
sen talousteorian kautta voidaan johtaa myos kaksi erilaista ndkokulmaa siihen, miksi
julkinen palvelutuotanto on perustettu. Talloin on néhtavissa, etta sosiaaliset tarpeemme
toteutetaan julkishyodykkeiden julkisuuden kautta ja meriittihyddyt sisaltavat julkisen

edun julkisuuden.

Markkinapohjaisten ratkaisujen kayttdminen hallinnon uudistuksissa on saanut useat
hallintotieteen tutkijat herattdamaéan uudelleen henkiin keskustelu julkisen edun teoriasta
(Public Interest Theory). Bozemanin mukaan (2007: 132-133) julkinen etu tarjoaa hy-
van lahtokohdan keskustelulle yhteisistd asioista ja paatoksistd, mutta jokainen askel
keskustelusta toimeenpanoon vaatii k&sin kosketeltavamman kasitteen. Julkinen arvo
(Public value) palvelee tatd tarkoitusta paremmin. Kansalaiset kannattavat ja jakavat
toistensa kanssa tietyt ihanteet ja arvot yhteiskunnasta. Julkisen arvon kasitteen esitteli
alunperin Mark H. Moore. Han (1995: 28) naki julkisen arvon olevan strategisen johta-
misen padmaard julkisella sektorilla, aivan samalla tavalla kuin arvon lisdédminen

omistajille on pddmaaré yksityisella sektorilla.

Bozeman tarjoaa kirjassaan "Public Values and Public Interest : Counterbalancing

Economic Individualism™ seuraavan madrittelyn julkiselle arvolle:
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"Yhteiskunnan julkisia arvoja ovat ne arvot, jotka tarjoavat normatiivisen yksimielisyy-
den (a) oikeuksista, etuuksista ja niistd etuoikeuksista, joita kansalaisten ulottuvilla
pitdisi (ja ei pitéisi olla); (b) kansalaisten velvollisuudet yhteiskunnalle, valtiolle ja toi-
silleen, ja (c) periaatteet, joille vallan ja harjoitetun politiikan tulisi perustua.”
(Bozeman 2007: 13.)

5.1.2. Omistajuus erityisesti valtion omistajuutena

Omistajuuteen liittyy seka henkista ettd aineellisesti kontrollia. Kéytds kontrolloitavaa
kohdetta kohtaan aiheuttaa omistajuuden tunteen. Henkinen omistajuus edustaa myods
niitd kykyja joita ohjaajalla on. Omistajuuteen liittyvén keskustelun voidaan suurelta
osin sanoa liittyneen yritystoiminnan kansainvalistymiseen. Suomalainen yritystoimin-
ta alkoi kansainvalistyé verrattain myohaan vasta 1980—luvulta alkaen. Ulkomaalaisten
sijoitusten nettopd&domavirta Suomessa kasvoi 1990—luvun lopulla ja samalla porssiyri-
tysten omistusrakenne muuttui niin, ettd ulkomaalaisomistus ohitti kotimaisten
instituutioiden omistusosuuden. Ulkomaalaisomistusten kasvu herdtti Suomessa, kuten
muissakin maissa sitd ennen, paljon keskustelua ja kysymyksia omistajien intresseista.
Keskeisid kysymyksia olivat: miten omistuksen muutos vaikuttaa yritysten sijaintiin,
investointeihin ja koko kansantalouden kasvuun. ((Nyyssola 2008: 35-36; Pajarinen &
Yla-Anttila 2006: 33-34.)

Eri toimijoiden erilaiset kasitykset siit4, millaisena yhteiskunnallisen hyvinvoinnin edis-
tdmisen valineend omistajan tulisi yritystddn kayttdd on Rytterin (2009: 274) mukaan
jaettavissa neljaan ideologiseen ryhmaan: sijoittajaideologia, sidosryhmaéideologia, oh-
jelmallisuusideologia ja vastuullisuusideologia. Yrityksell4, jonka omistajilla on
yhteinen kasitys yrityksen tavoitteista, voidaan asettaa myds muita padméaéria taloudel-
listen paamadarien lisdksi. Taloudellinen kannattavuus on kuitenkin yritystoiminnan
elinehto. Omistajan asettaessa yhtidlle voiton maksimoimisesta eroavia pddmaaria nah-
dadn muiden pddmadrien saavuttamisesta olevan suurempi hyoty, kuin siitd aiheutunut
taloudellinen menetys. Tallainen tavoitteenasettelu on omistajalle kokonaisuudessaan

kannattavampaa. Tamdan vuoksi mytds monien valtionyhtididen tavoitteenasettelu on
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poikennut vastaavasti yksityisomistuksessa olleista yrityksista. (Rytteri 2009: 274,
2003: 76, 115.)

Valtio on Helsingin arvopaperipérssin suurin yksittdinen omistaja. Naiden omistusten
arvo oli kesalla 2014 yli 19 miljardia euroa eli noin 12 % koko porssin arvosta (Solidi-
um 2014: 10). Valtion porssiomistusten arvo on siis noin yksi kolmasosa valtion

budjetin koosta.

5.1.3. Omistajaohjaus ja sen kautta ilmeneva strateginen intressi.

Omistajaohjausta tarvitaan silloin, kun paatoksenteko ja omistajuus eriytyvat organisaa-
tioiden kasvaessa, joka luo kontrollin tarpeen yrityksen ja omistajan tai omistajien
valille. Yleisesti omistajaohjauksen ndhdé&an olevan tapa, jolla omistajat valvovat ja joh-
tavat yhtigitddn. Tavanomainen tapa omistajalle ohjata yhtiotd on valita hallitukseen
jasenet, jotka kontrolloivat yrityksen johtajien paatoksia saamansa informaation perus-
teella. Kapea kasitys omistajaohjauksesta késittdd vain yhtion omistajat, toimivan
johdon ja tilintarkastajat ja heidan valilladn sovitut roolit ja sopimukset yhtion kannatta-
vuudesta ja padomien tuotosta. Laajempi nédkemys kasittdd myds sidosryhmat, kuten
yrityksen asiakkaat, naapurit, tyontekijat, ympériston ja muiden, joiden hyvinvoinnista
on yrityksen edun mukaista huolehtia. Laajemman maéaritelmén mukaan sellainen toi-
minta, joka on tavoitteellista yrityksen omistajille, ei valttamatta ole sitd muulle

yhteiskunnalle. Omistajien etu ei ole siis aina julkinen etu. (Nyyssol& 2008: 35-36.)

Valtio on jaotellut omistamansa yhtiot erityistehtdvayhtidihin ja markkinaehtoisesti
toimiviin yhtiéihin. Markkinaehtoiset yritykset on jaoteltu edelleen niihin joita kohtaan
valtiolla on strateginen intressi ja niihin joita kohtaan sill4 on pelkk& sijoittajaintressi.
Valtion voittoa tavoitteleville sek& joidenkin erityistehtdvayhtidille asettamat strategiset
intressit voidaan luokitella maanpuolustukseen, huoltovarmuuteen, infrastruktuuriin ja
sen kunnossapitoon sek& kaupalliseen monopoliin. Yhtiot eivéat kuitenkaan eroa toisis-
taan kaytetystd terminologiasta huolimatta, vaan ennen kaikkea intressilla viitataan
sithen miksi valtio omistaa kyseistd yritystd. Kyseista terminologiaa ei kayteta lainsaa-
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danndssé tai muissa yhtidita koskevissa yhteyksissa. (Valtioneuvoston kanslia 2010:
32))

Valtio on maéritellyt 21 yhtion osalta omistamisen perustuvan strategiseen intressiin.
Niiden yhteenlaskettu liikevaihto oli vuonna 2013 noin 33 miljardia euroa, joista selke-
asti suurimmat yhtiot Fortum Oyj ja Neste Oyj kasittavat noin 70 % yhteenlasketusta
liikevaihdosta. Yhtititd koskevat strategiset intressit on koottu yhteen valtioneuvoston
kanslian julkiseen asiakirjaan. Strategisten intressien valmistelusta vastaavat ministeriot,
joiden pohjalta talouspoliittinen ministeriévaliokunta hyvaksyy, poistaa tai muuttaa yh-
tioita koskevia strategisia intresseja. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2015: 7.)

Strategiset intressit kohdistuvat huoltovarmuuteen, infrastruktuurin yllapitdmiseen sekéa
maanpuolustukseen. Huoltovarmuudella tarkoitetaan valtion kykya yllapitaa sellaisia
yhteiskunnan taloudellisia perustoimintoja, joiden katsotaan olevan valttamattomia kan-
salaisten elinmahdollisuuksien, yhteiskunnan toimivuuden ja turvallisuuden seké
maanpuolustuksen materiaalisten edellytysten turvaamiseksi vakavissa hairidissa ja
poikkeusoloissa. Suomessa huoltovarmuus perustuu normaaleissa olosuhteissa markki-
noihin ja kilpailukykyiseen talouteen. (Huoltovarmuuskeskus 2016; Valtiontalouden
tarkastusvirasto 2015: 7.)

Strategisen intressin toteutumista ohjataan paasaantoisesti tavanomaisin liiketaloudelli-
sin perustein. L&htokohtaisesti strateginen intressi toteutetaan pelké&stdédn omistuksen
turvaamisen kautta ja vain harvojen yhtididen osalta strategisen intressi toteutetaan mi-
nisterion ja yhtion valisilla sopimuksilla. Strategisten intressien vaikutusta yhtididen
omistajaohjaukseen ei ole mahdollista arvioida, koska siihen liittyvaa toimintaa ei erik-

seen mitata tai dokumentoida. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2015: 27.)

Valtioneuvoston periaatepadtoksen liitteessa todetaan, ettd pelkkd valtion omistus ei
muodosta strategista intressid, vaan strateginen intressissd on kyse yhtion sellaisista
toiminnoista ja tehtavistd, jotka ovat valtion perustehtévien ja niiden hoitamisen kannal-
ta  merkityksellisid&.  Strategisista  intresseistd  huolehditaan  |&htokohtaisesti

omistajaohjauksen eiké sdantelyn keinoin. Strategiset intressit ovat luonteeltaan sellai-
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sia, ettd niiden arvioinnissa tarvitaan omistajastrategian lisdksi osaamista kyseisen toi-
mialan tulevaisuuden kehityksesté ja aiheeseen liittyvien viranomaistehtévien hoidosta.
Strategisia intresseja tarkastellaan véahintddn kerran vuodessa omistajaohjausosaston ja
strategisesta intressista vastaavan ministerion vélisissa tyéryhmissa. Tydryhmén tulee
arvioida millainen strateginen intressi valtiolla yrityksessé on, sekd miten se tulee ottaa
kaytdnndssa huomioon yhtidon omistajaohjauksessa sek& omistajan kannanotoissa.
Omistajaohjausosasto toteuttaa toimet suhteessa strategiseen intressiin ottaen huomioon
yhtion luonteen (noteerattu tai ei noteerattu) ja mahdolliset erivapaudet ja kilpailuun
vaikuttavat seikat sekd valtion omistusosuuteen liittyvét rajoitteet. (Valtioneuvoston
kanslia 2011: Liite 11-12.)

Valtiontalouden tarkastusviraston mukaan strategista intressid ei pystytda erottamaan
omaksi osakseen valtion omistajaohjauksesta. Myodsk&éan strategisen intressin toteutu-
mista ei raportoida erikseen, kuin muutaman erityistehtdvayhtion osalta. Suurin osa
yhtidihin liittyvasta raportoinnista on talouteen liittyvaa raportointia. Valtion omistami-
en porssiyhtididen osalta erillinen raportointi yhdelle omistajalle ei olisi porssiyhtiita
koskevan lainsdddannon mukaan edes mahdollista. Ndiden pdorssiyritysten vuosikerto-
muksista ei myoskddn ole I0ydettavissd erillisia mainintoja valtion strategisista
intresseista. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2015: 26, 39, 41.)

5.1.4. Case-yhtioista

Tutkimuksessani kasittelen kolmea casea, jotka ovat valtionyhtiot Finnair Oyj, Fortum
Oyj ja Neste Oyj. Ne on rajattu valtionyhtiéiden joukosta silla perusteella, ettd ne ovat
ainoat valtion enemmistésomisteiset porssiyhtiot. Valtio on lisdksi méaaritellyt, ettd niita
kohtaan sill& on strateginen intressi. Lahtokohtaisena oletuksena tutkimuksessani on, et-
t& valtion strateginen intressi sisaltad sellaisia asioita, jotka ovat julkisen edun kannalta
néhty tarkeiksi. Valitut tapaukset eivét ole valtiolle yhtendinen ryhmé omistettavaksi ja
ohjattavaksi, vaan jokaiseen liittyy oma kombinaationsa julkista etua, valtion omista-
juutta, omistajaohjausta ja strategisia linjauksia. Yhtididen omistus on nahty valtion ja
paattajien toimesta niin tarkedksi, ettei niiden enemmistdomistuksesta ole haluttu viela

luopua. Niiden toimintaa ja kayttaytymista valtionyhtidind yhdistaa lisaksi se, ettd ne
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ovat vahvan valtion omistuksen lisaksi kansainvalisesti omistettuja Helsingin porssin

kautta. Taman lisaksi ne kaikki toimivat kilpailuilla kansainvélisilla markkinoilla.

Yhtididen historiaa yhdistaa, etta niill& kaikilla on ollut vahva yhteiskunnallinen tehtéva
osana valtion politiikkaa ennen markkinoiden vapautumista, mutta myds sen jalkeen.
Markkinoiden vapautumisen jélkeen yhtiot ovat kuitenkin pyristelleet eroon niille ai-
emmin kuuluneista velvoitteista, koska niiden hoitaminen on rasittanut niiden

kilpailukykya markkinoilla.

5.2. Keskeisimmat havainnot

Julkisen edun teoreettista madarittelyd koskeneessa luvussa esiteltiin erilaisia lahtokohtia
tarkastella ja maaritell& julkista etua. Yleisestd hallintotieteellisestd ndkokulmasta tar-
kasteltuna julkinen edun toteutuminen on hallinnon jarjestdmisen lahtdkohta. Julkisen
edun toteutuminen nahdéan myos virkamiehen toiminnan perustana, joka johtaa virka-
miehen ammattitaidon korostamiseen. Tarkemmin tarkasteltuna julkinen etu on
tunnistettavissa sisaltden sek& normatiiviset ettd pragmaattiset elementit. Naiden ele-
menttien havaitseminen nahdd&n olevan perustavanlaatuinen osa julkisjohtajan
toimintaa. Julkisen edun voidaan néhda olevan myos tekija, joka erottaa julkisen toi-

minnan yksityisesta toiminnasta.

Kasitys julkisen toiminnan julkisuudesta jakautuu kahteen késitteelliseen versioon: ta-
loudelliseen ja poliittiseen. Taloudellinen versio yhdistdd julkisen toiminnan
julkisuuden julkishyddykkeiden julkisuuteen ja poliittinen versio puolestaan nakee jul-
kisen toiminnan julkisuuden kumpuavan julkisesta edusta. Uuden julkisjohtamisen
(New Public Management) myoté poliittinen ja taloudellinen versio ovat loitonneet toi-
sistaan, eikd enda voida yhtd yleisesti olettaa, ettd julkisen sektorin tehtdva on tuottaa
julkishyodykkeitd. Uudessa julkisjohtamisessa ndhdaén yleisesti, ettd valtion tehtdva on
pikemmin ohjata kuin soutaa. Toisin sanoen julkisen sektorin tehtavé ei olisi tuottaa jul-

kishyodykkeitd, vaan pelkastadn maéaarittdd ne julkiset palvelut, jotka julkisen edun
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kannalta ovat tarkeita. Talloin julkishyddykkeiden tuotanto ulkoistetaan markkinoille ja

julkinen sektori turvaa niiden toteutumisen alykkailla instituutioilla.

Julkishyodykkeet jaettiin sosiaali- ja meriittitarpeiden kautta sosiaalisiin ja meriitti-
hyddykkeisiin, joista ensimmaisié tuotetaan julkisen sektorin toimesta, koska ne eivét
voi toteutua markkinoilla ilman julkista tukea ja jalkimmaéistd, koska niiden kaytto yh-
teiskunnassa olisi alimitoitettua ilman julkista tukea. Lisaksi meriittihyodykkeilla

nahdaan olevan positiivisia ulkoisvaikutuksia asiantuntijoiden toimesta.

Taman keskustelun valossa, jos tarkastellaan yhtididen perustamiseen ja valtionomis-
tukseen johtaneita syitd, voidaan ne yhdistaa késitykseen julkisen edun poliittisuudesta.
Yhteiskunnassa tapahtuneet suuret murrokset, kuten sahkdistyminen, lentoliikenteen li-
sdantyminen ja Oljyyn pohjautuva talous, olivat niin yhteiskunnallisesti merkittavia
muutoksia, ettei niiden toteutumista yhteiskunnassamme voitu jattdd vain yksityisen
sektorin vastuulle. Ndin ollen valtion interventioiden syyt ovat argumentoitavissa julki-
sen edun poliittisen version kautta ja korostavan normatiivista lahestymistapaa, koska
nahtiin, etta valtiolla on velvollisuus vaikuttaa yhteiskunnan kehityssuuntiin. Myos me-
riittinyodykkeiden tarkoituksena on korjata ja vaikuttaa yksilon valintaan. Tama
muodostunut preferenssivaaristyma on pohjimmiltaan meriittihyédykkeen késite

Yhtididen perustamista ja tehtdvaa voidaan perustella nédin ollen myos tavoitteella tuot-
taa meriittiny6tyja meriittinyodykkeiden tarjonnan kautta. Naiden meriittihyodykkeiden
rahoitusta ei kuitenkaan hoidettu verovaroin, vaan luomalla yhtio, jonka rahoitus voitiin
turvata valtion toimesta, mutta se varmistettiin myos luomalla yhtidlle monopolistinen
asema. Yhtioiden yhteiskunnallista tehtavaa johti poliitikkojen luottamusta nauttiva yh-
tion johto sen sijaan, ettd yhtiotd olisi varsinaisesti vastannut toiminnastaan

osakkeenomistajille. Tata nakemysta tukee esimerkiksi presidentin korostunut rooli.

Suljetussa taloudessa oli mahdollista toteuttaa julkista etua esimerkiksi luomalla omaa
tuotantoa tukevaa lainsdadént6a tai nostamalla valtionyhtiditd monopolistiseen ase-

maan. Markkinoiden avautumisen myota julkista etua on pitdnyt toteuttaa enemman
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uuden julkisjohtamisen keinoin, eli luomalla &lykkaita instituutioita ohjaamaan ja val-

vomaan julkisen edun toteutumista markkinoilla.

Kaikkien tarkasteltavien yhtididen osalta markkinoiden avautuminen ja lisaantynyt Kil-
pailu ovat muuttaneet yhtididen kansallista strategista merkitystd. Yhtididen
perustamiselle voidaan 16ytda hyvat perustelut kansakunnan edun turvaamisesta. Yhti-
Oiden kansainvélistyminen ja parjddminen Kilpailussa ovat kuitenkin johtaneet
tilanteeseen, jossa yhtiot ovat alkaneet pyristelld irti niista alkuperdisista velvoitteista
mité varten ne olivat alunperin perustettu. Varsinkin Nesteen ja Fortumin osalta yhtioi-
den yhteiskunnallista taakkaa on viime vuosina véhennetty yhtididen omasta aloitteesta.
Finnairin osalta tilanne on mutkikkaampi, koska toimintaymparistoon vaikuttavat yha
valtioiden valiset sopimukset, joista etenkin Venajan ylilento-oikeus takaa Finnairille
kilpailuetua. Lisaksi laajan valtiollisen lentoasemaverkoston yllapitdminen, johtaa tilan-
teeseen, jossa Suomessa on kaytannossd vain muutamia lentokenttid, jotka tavoittavat
tarpeeksi potentiaalisia asiakkaita, jotta lentoliikenteen kilpailu voisi lisdantya. Lento-
kentilld on tutkimusten mukaan merkittdvid aluetaloudellisia vaikutuksia. Ne ovat
varsinkin maamme korkean jalostusasteen vientiteollisuudelle tarkeitd, koska ne mah-
dollistavat lasndolon kansainvalisilla markkinoilla ja pé&akonttoreiden pitdmisen

Suomessa. (Liikenne- ja viestintdministerio 2015: 10.)

Fortumin omistuksessa on yhd merkittdva osa Suomen sdhkotuotantokapasiteetista.
Pohjoismaalaistuneet ja jatkuvasti eurooppalaistuvat sahkomarkkinat johtavat kuitenkin
tilanteeseen, jossa yhtiot investoivat uuteen kapasiteettiin siellda missa se on halvinta.
EU on asettanut sisdmarkkinoiden sédhkonsiirtoverkoille tavoitteen, jonka tulee olla 10
% j&senvaltioon asennetusta sahkdntuotantokapasiteetista vuoteen 2020 mennessa. Vuo-
teen 2030 mennessa siirtojen tulee vastata 15 % sahkontuotantokapasiteetista. Suomen
rajat ylittdvat sahkonsiirtoverkot vastaavat 30 % maamme séhkodntuotantokapasiteetista.
Fortumin mahdollinen luopuminen Suomen lauhdevoimaloistaan voi hyvinkin olla pian
ajankohtainen asia. Voimalat eivat nykyisessd markkinatilanteessa ole enda kannattavia,
mutta niilld on huoltovarmuuden kannalta suuri merkitys, koska niiden kéyttamien polt-
toaineiden varmuusvarastointi on helppoa ja edullista. Lauhdevoimaloista luopumista

tukevat markkinatilanteen lisaksi yhtion yhteiskunnalliseksi keskustelun avaukseksi jul-
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kaisema selvitys Suomen huoltovarmuusreservistd. Liséksi yhtion uudeksi yhteiskun-
tasuhdejohtajaksi on valittu entinen kenraali ja puolustusministerion kansliapaallikko
Arto Raty, jonka valinnan taustalla voi hyvinkin olla halu edesauttaa yhtion lauhdevoi-
man siirtdmistd valtion huoltovarmuuskeskukselle. Jos yhtién lauhdevoimatuotanto
lopetetaan tai siirretadn valtiolle, vaikuttaa se olennaisesti valtion strategiseen intressiin
turvata sédhkonsaanti my0s poikkeusolosuhteissa. Uudessa strategiassaan yhtio aikoo
laajentua myos tuuli- ja aurinkoenergian tuottajaksi, joista varsinkin valtiollisesti tuettua
tuulivoimaa se on tdhan mennessé karsastanut markkinoita héiritsevand, niihin kohdis-
tuvien tukien vuoksi. (Fortum 2016, 2016b; Kauppalehti 19.2.2016, Euroopan komissio
2015: 8-9; Tyo- ja elinkeinoministeri 2015.)

Neste on Suomen suurin vientiyritys ja sen hallussa on Suomen ainoat 6ljynjalostamot.
Suomi on edelleen vahvasti 6ljysta riippuvainen maa ja tata kautta yhtiélla on merkitta-
va vastuu Suomen valtakunnallisen polttoainehuollon turvaamisesta. Yhtion
luopuminen varustamoliiketoiminnasta siirsi osan tastd vastuusta Huoltovarmuuskes-
kukselle. EU:n paastdtavoitteet ja Suomen pyrkimys paasta eroon 6ljyriippuvuudestaan
kasvattamalla biopohjaisten polttoaineiden tuotantoa ja kayttod asettaa Nesteen tilantee-
seen, jossa kotimarkkinoilla on jo nyt useampia valmistajia. Jos yhti0 héavida
biopolttoaineiden kilpailussa kotimaassa ja siirtad painopistettddn enemman ulkomaille,
muuttaa se valtion strategista intressia yhtiota kohtaan sijoittajaintressin suuntaan. Tél-
I6in jos yhtidlla ei voitaisi endd katsoa olevan strategista merkitystd Suomen
polttoainehuollolle, se vahvistaisi argumentteja valtion enemmistéosuudesta luopumisen
puolesta. Lisdksi maamme 6ljyriippuvuuden vahetessd myos 6ljyn varmuusvarastointiin

liittyvat velvoitteet vahentyvat omavaraisuuden kasvaessa. (Pollanen ym. 2015: 7.)

Globalisaation ja Euroopan integraation johdosta valtiojohtoinen teollisuuspolitiikka ei
enad ole ollut samalla tavalla mahdollista. Valtionyhtididen toiminta perustuu tand péi-
vand ennen kaikkea kilpailukykyyn globaaleilla markkinoilla. Niiden kyky tuottaa
hyvéé kotimaalleen ei voi perustua enda vain kansallisiin 1ahtokohtiin, koska talléin nii-
den vaarana on havita kilpailussa ja niiden tuottama arvo yhteiskunnalle katoaisi
lopullisesti. Ennen kaikkea valtion politiikka vaikuttaa korostavan niita kilpailukykyte-

kijoitd, jotka samaan aikaan tukevat kansallista intressid ja mahdollistavat markkinoilla
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parjadmisen. On oletettavaa, ettd tarkasteltavien yhtididen osalta niiden yhteiskunnalli-
nen painoarvo tulevaisuudessa véhenee, ja ennen valtion vahvasti johtamat
teollisuudenalat siirtyvét kokonaan markkinoiden hoidettavaksi. Uusia kansallisesti tér-
keitd tehtdvia hoitamaan perustetaan jatkossakin valtionyhtidita silloin, kun yksityiset

yritykset eivét ole kiinnostuneita niité toteuttamaan.

Huoltovarmuudella on Suomessa korostunut rooli 1&pi yhteiskunnan, joka juontaa juu-
rensa maamme sotien jalkeiseen historiaan ja ulkopoliittiseen asemaan. Y hteiskunnan
julkinen etu on pyrkid maksimoimaan kansalaisten elinikd, terveys ja vapaus. Naihin
paamaéariin tahtdd myos huoltovarmuus, jonka voidaankin ndhd& olevan Suomessa jul-
Kista etua edistava ja lapi yhteiskunnan korostuva térked yhteinen julkinen arvo. Téta
yhteisté etua turvaamaan myos kaikki tarkasteltavat yhtiot on perustettu ja johon perus-

tuen niiden omistamista edelleen perustellaan.

5.3. Mahdollisia teemoja jatkotutkimukselle

Tutkimukseen valittua julkisen edun teoriaa ei ole ké&sitelty suomenkielisessa hallinto-
tieteen tutkimuksessa. Yksi jatkotutkimuksen aihe olisin kehittdd julkisen edun ja
julkisten arvojen teorian tutkimusta Suomessa. Kansainvélisesta tutkimuskirjallisuudes-
ta 16ytyy monia eri kaytantoja julkisen edun maarittelyyn ja mittaamiseen, joita tassakin
tutkimuksessa on esitelty. Julkiseen etuun liittyvid jatkotutkimus tarjoaisi arvokasta ja
uutta tietoa maamme hallintotieteelliselle tutkimukselle.

Tarkasteltavien valtion strategisten intressin yhtididen osalta jatkotutkimuksen aiheena
voisi olla tutkia tarkemmin strategisen intressin muodostumista esimerkiksi haastattelu-
tutkimuksella intressistd vastaaville virkamiehille. Kuten tutkimuksessa on todettu,
Suomessa ei ole kaytdssa mitdén tapaa mitata sitd, toteutuuko yhtioitd kohtaan asetettu

strateginen intressi.

Liséksi tarked tutkimuksen aihe olisi kartoittaa keinoja, joilla valtio voi tukea ja halutes-

saan ostaa yhtidilta kansalaisilleen téarkeiksi nakemiddn palveluita silloin, kun
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markkinoilla ei en&a ole kiinnostusta niité tarjota. Niin sanotut SGEI-palvelut eivét kui-
tenkaan ole Suomessa vield yleisid. Euroopan unionissa Suomella on mahdollisuus
turvata esimerkiksi energiansaanti tai lentoyhteydet ostopalveluilla kun nahdaan, etta
naiden palveluiden turvaaminen kansalaisille on yleisen edun mukaista. Talléin namé
palvelut kilpailutetaan markkinoilta, eik& niitd voi asettaa suoraan esimerkiksi valtion-

yhtion tehtavéksi.
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