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1. ARVIOINNIN TAUSTATIEDOT

1.1. Arvioinnin tavoite ja laajuus

Arvioinnin tavoitteena on varmistua siita, ettd Suomen suurimman asuinkiinteistéyh-
tion, Helsingin kaupungin asunnot Oy:n omistajaohjausta toteutetaan tarkoituksen-
mukaisella tavalla. Arvioinnissa tarkastellaan omistajaohjauksen menettelyita ja
omistajaohjauksen ohjeiden noudattamista.

1.2. Arvioinnin kohde ja taustatiedot

Arvioinnin kohteena on Helsingin kaupungin asunnot Oy:n omistajaohjaus. Yhtié on
Helsingin kaupungin sataprosenttisesti omistama. Helsingin kaupungin asunnot Oy
omistaa noin 48 000 Ara-vuokra-asuntoa?, joiden isannginnista ja huollosta ovat vas-
tanneet 31.12.2017 asti 21 alueyhti6td, ja 1.1.2018 alkaen viisi alueyhtiotd. Vuoden
2018 alusta lahtien Heka-konsernin ovat muodostaneet emoyhtié Helsingin kaupun-
gin asunnot Oy ja sen tytaryhtiot Heka Etela Oy, Heka Itéa Oy, Heka Kaakko Oy, Heka
Koillinen Oy ja Heka Lansi Oy.® Hekan vuokra-asunnot ovat valtion tukemaa Ara-
tuotantoa. Ara-asuntokantaa valvoo Asumisen rahoitus- ja kehittdmiskeskus.

Arviointi ei kasittele Heka-konsernin siséistd omistajaohjausta, josta vastaa Helsingin
kaupungin asunnot Oy. Kaupungin konserniohjeen mukaan kaupunki "kohdistaa
omistajaohjauksensa lahtokohtaisesti vain niihin tytaryhteisoihin, joissa silla on suora
omistus tai maaraysvalta. Kaupunki ohjaa kaupunkikonserniin kuuluvia alikonserneja
niiden emoyhteis6jen kautta.” Kaupunki ei siis omista Hekan tytaryhtidita, ainoastaan
emo-Hekan, joten omistajaohjaus kohdistuu emoyhtioon.

Kuntalain (410/2015) 46 8 mukaan omistajaohjaus tarkoittaa toimenpiteita, joilla
kunta omistajana tai jasenena myotavaikuttaa yhtion ja muun yhteison hallintoon ja
toimintaan. Toimenpiteet voivat liittya ainakin perustamissopimuksiin, yhtidjarjestys-
maarayksiin, muihin sopimuksiin, henkilévalintoihin, ohjeiden antamiseen kuntaa eri
yhteisdissa edustaville henkildille sekd muuhun kunnan maaraysvallan kayttéon. Hel-
singin kaupunginvaltuuston 17.5.2017 hyvaksyman konserniohjeen mukaan toimen-
piteet voivat edella mainittujen lisaksi liittyd investointeihin.

1 Maaritelma omaksuttu Hekan hallituksen puheenjohtajan haastattelusta 14.9.2017.
2Vuoden 2017 lopussa 48 039 asuntoa. Sahkopostitse saatu tieto Hekan toimitusjohtajalta 5.3.2018.
3 http://www.hekaoy.fi/ajankohtaista/heka-fuusioi-alueyhtionsa-viiteen-vuodenvaihteessa Luettu 13.12.2017.
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1.3. Arviointikysymykset ja -kriteerit

Arvioinnin paakysymys oli, onko Helsingin kaupungin asunnot Oy:n omistajaohjausta
toteutettu tarkoituksenmukaisella tavalla. Omistajaohjaus on tarkoituksenmukaista
silloin, kun omistajaohjauksen menettelyt ovat ohjeiden mukaisia, omistajan tahto on
selkeéa ja yhtid toimii omistajan tahdon mukaisesti, kuitenkin huomioiden sen, etta
omistajan tahto ei saa olla ristiriidassa osakeyhtidlain huolellisuusvelvoitteen kanssa.

Arvioinnin osakysymykset olivat:

1. Onko yhtiobn omistamisen strateginen tarkoitus ja tavoite selke&a?

2. Onko yhtién ohjaus ollut omistajachjauksen ohjeiden ja yhtion omistajastrate-
gian mukaista?

3. Onko yhtio toiminut omistajan tahdon mukaisesti?

4. Onko kaupunki omistajana toiminut siten, etteivat sen toimet heikenna yhtion
johdon mahdollisuutta noudattaa osakeyhtidlain 1:8 §:n huolellisuus- ja lojali-
teettivelvoitetta?

5.  Onko yhtion ohjaus ollut konserniohjeen mukaista?

Osakysymyksen 1. kriteerind on se, ettd kaupunki on asettanut omistamiselle tavoit-
teet ja maaritellyt omistamisen tarkoituksen ja se, etta ohjattavilla ja ohjaavilla tahoilla
on yhtenevainen kasitys yhtion tarkoituksesta ja tavoitteista. Osakysymyksen 2. kri-
teerind on se, ovatko omistajaohjauksen menettelytavat olleet konserniohjeen mu-
kaisia ja onko kaupunki omistajana ohjannut yhti6étéa sen omistajastrategian mukai-
sesti.

Osakysymyksiin 3. ja 4. vastataan tulkitsemalla haastatteluaineistoa. Osakysymyk-
seen 5. vastataan esimerkkitapausta tarkastelemalla. Esimerkkina on Hekan alueyh-
tididen fuusio, joka astui voimaan 1.1.2018. Asiakirja-aineiston perusteella tehdaan
paatelmia siita, toimittiinko fuusiopaatosta tehtdesséa konserniohjeen mukaisesti.

1.4. Arvioinnin aineistot ja menetelmat

Arviointia varten haastateltin Hekan hallituksen jasenia* ja Hekan toimitusjohtajaa
seka kaupunginkanslian konserniohjauksen paallikkd&a. Kaupunginhallituksen kon-
sernijaoston valtuustokauden 2013-2016 puheenjohtajan haastattelu ei aikataulu-
syista onnistunut. Haastatteluaineiston lisaksi arviointi perustuu kirjalliseen aineis-
toon, joka koostuu omistajaohjauksen asiakirjoista, konsernijaoston poytakirjoista ja
niiden liitteista sek& kaupungin talousarvioista. Lisaksi Kuntalain (410/2015) johdosta
muuttuneen esteellisyyssaantelyn vaikutuksista saatiin tietoa kaupungin oikeuspal-
veluista ja Suomen Kuntaliitosta. Aineiston analyysi on tehty kunkin osakysymyksen

4 Viidesta hallituksen jasenesta haasteltiin neljad. Kahden asukasedustajan yhteishaastatteluun pystyi osal-
listumaan vain toinen heista.
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osalta hyddyntaen kaikkea sité aineistoa, joka parhaiten pystyy vastaamaan kuhun-
kin arvioinnin osakysymykseen.

2. HAVAINNOT

2.1. Omistamisen tarkoitus ja tavoitteet

2.1.1. Kohtuullinen ja kilpailukykyinen vuokrataso tavoitteena

Kaupunginvaltuusto paatti 20.10.2010° Helsingin kaupungin 21 asuinkiinteistoyhtion
yhteensulauttamisesta 1.1.2012 alkaen, ja siten kaytdnndssa Hekan muodostami-
sesta. Helsingin kaupungin asunnot Oy merkittiin yhtiérekisteriin 7.1.2011. Fuusioi-
tujen kiinteistéyhtididen tilalle perustettiin 21 uutta alueyhtitta. Valtuuston tekemassa
fuusiopaatoksessa tai sen taustalla olleessa tydryhmamietinndssa ei kasitelty Hekan
omistamisen strategista tavoitetta tai tarkoitusta, vaan kyse oli hallinnon tehokkuuden
parantamiseen tahtaavasta ratkaisusta.

Helsingin kaupungin asunnot Oy:n yhtiojarjestyksessa yhtion toimiala maaritellaan
seuraavasti: "Yhtion toimialana on Helsingin alueella omistaa, hankkia omistuk-
seensa tai vuokraoikeuden nojalla hallita tontteja, seka omistaa ja hallita tonteilla ole-
via tai niille rakennettavia asuinrakennuksia, joiden huoneistot luovutetaan vuokralle.
Yhtion tarkoituksena ei ole tuottaa voittoa eikd se jaa omistajilleen osinkoa, vaan
mahdollinen voitto on kaytettdva yhtion oman toiminnan tukemiseen ja kehittami-
seen.” Yhtiojarjestyksen mukaan Heka ei siis tavoittele voittoa ja se on olemassa
omistaakseen tai hallitakseen tontteja tai asuinrakennuksia, joiden huoneistot luovu-
tetaan vuokralle. Yhtion tehtava on siis toimia vuokranantajana.

Yhtigjarjestykseen kirjatun toimialan liséksi yhtion toimintaa kuvaa seuraava maarit-
tely: "Yhtid vastaa valtion tuella rahoitettujen kaupungin Ara-vuokratalojen hallin-
nosta, eli padomatalouden hallinnasta, suunnittelusta, valvonnasta ja kehittamisesta
seka paaomavuokrien maarittamisesta.”®

Voimassa olevat Helsingin kaupungin omistajapoliittiset linjaukset ovat vuodelta
2011, jolloin Heka ei ollut viela nykymuodossa toiminnassa, mutta oli tieto, ettd 21
aravakiinteistoyhtiotd fuusioidaan 1.1.2012 Helsingin kaupungin asunnot Oy:66n.
Vuoden 2012 alusta aloittaneelle yhtidlle asetettiin kehittamisvisioksi seuraava: "Ara-
vavuokratalojen toimintaa kehitetdan Helsingin kaupungin asunnot Oy:n ja sen alu-
eellisten huolto- ja isanndintiyhtididen toimesta.” Toiminnan tavoitteiksi asetettiin seu-
raavat:

5 Kvsto 20.10.2010 230 § Kaupungin omistamien aravarahoitteisten asuinkiinteistoyhtididen yhdistdminen ja
tehokkaampi hallinto

6 Kaupunginhallituksen konsernijaosto 10.4.2012, § 79 Helsingin kaupungin asunnot Oy:n tilannekatsaus,
esittelijan perustelut.
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e kilpailukykyinen vuokra
e tyytyvaiset asukkaat ja
e kiinteistdjen arvon sailyttaminen.

Yhtigjarjestyksesta ja omistajapoliittisessa asiakirjassa asetetuista toiminnan tavoit-
teista voidaan paatella, ettéa kaupunki omistaa vuokrataloyhtién sen vuoksi, etta kau-
punkilaisille voidaan tarjota asuntoja, joissa vuokra on kilpailukykyinen ja asukkaat
ovat tyytyvaisia. Lisaksi tavoitteena on sailyttaa kiinteistdjen arvo. Kilpailukykyiseen
vuokraan sisaltyy se, etta vuokraustoiminnalla ei tavoitella voittoa. Kohtuuhintainen
asuminen, eli vuokratason kohtuullisena pitdminen mainitaan AM-ohjelmassa, eli
kaupunginvaltuuston 22.6.2016 hyvaksymassa asumisen ja siihen liittyvan maankay-
ton toteutusohjelmassa 2016 "Kotikaupunkina Helsinki’. AM-ohjelmassa on paamaa-
raan “asuntokanta” liittyen todettu, ettd "Helsingin kaupungin asunnot Oy vastaa
Heka-konsernin hallinnon kehittamisesta sekd vuokratason kohtuullisena pitami-
sestd.” Yleisemmin asuntokannasta todetaan, ettd Helsingin kaupunki ja kaupungin
omistamat asuinkiinteistoyhtiot huolehtivat omistamansa asuntokannan suunnitel-
mallisesta peruskorjaamisesta seka muusta kiinteistdjen arvon sailymiseen seka
asumisen laatuun vaikuttavasta huoltotoiminnasta.

Hekan asunnot rakennuttaa Helsingin kaupungin asuntotuotanto, aiemmassa orga-
nisaatiossa erillinen virasto nimeltaan Asuntotuotantotoimisto (Att). AM-ohjelmassa
asetetaan asuntotuotannolle maaralliset tavoitteet ja maaritellaan hallinta- ja rahoi-
tusmuototavoitteet. Ara-vuokra-asuntoja rakennetaan yhtensa 6 000 asunnon méaa-
rallisesta vuositavoitteesta 25 prosenttia eli 1 500 asuntoa, joista 300 opiskelija- ja
100 nuorisoasuntoja.” Heka vastaa valtion tuella rahoitettujen kaupungin Ara-vuok-
ratalojen hallinnosta, eli paAaomatalouden hallinnasta, suunnittelusta, valvonnasta ja
kehittamisesta seka padaomavuokrien laskennasta.®

Hekan maarittelema missio on "Tarjoamme kohtuuhintaista, turvallista ja laadukasta
asumista” ja visio "Meilla on Helsingin parhaat vuokrakodit”.?

2.1.2. Omistamisen tarkoitus liittyy asunto-, sosiaali- ja elinkeinopolitiikkaan

Haastateltujen neljan Hekan hallituksen jasenen nakemyksen mukaan Hekan omis-
tamisen strateginen tarkoitus ja tavoite on itsestdan selva, ja se muotoiltiin joko niin,
etta tavoite on kohtuuhintaisen asumisen turvaaminen, tai etta ilman Hekaa kaupunki
ei pystyisi yllapitamé&an Ara-tuotantoa eikéd saavuttamaan AM-ohjelman tavoitteita.
Kohtuuhintaisen asumisen eli puhtaan asuntopoliittisen tehtavan liséksi Heka nahtiin
yhten&a vélineend alueiden valisen eriytymisen vahentdmiseen, mika on linjassa

7 Kotikaupunkina Helsinki 2016, 50.
8 http://www.hekaoy.fi/perustietoa Luettu 13.12.2017.

9 http://www.hekaoy.fi/perustietoa Luettu 13.12.2017.
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27.9.2017 hyvaksytyn uuden kaupunkistrategian kanssa.'® Hekan vuokra-asuntojen
segregaatiota ehkaisevaa tavoitetta voidaan nimittad sosiaalipoliittiseksi tavoitteeksi.
Hallituksen jasenista yksi mainitsi liséksi Hekan elinkeinopoliittisen merkityksen, el
sen, etta tydssakayville pystytaan tarjoamaan asuntoja.

Hekan toimitusjohtajan mukaan Hekan tavoitteet liittyvat asuntopolitikan ohella sosi-
aalipolitiikkaan ja elinkeinopolitikkaan. Yhtion operatiivisen johdon nakemys oli siis
sama kuin Hekan hallituksen jasenten néakemys. Kaupunki-omistajan nakemystéa on
Hekan toimitusjohtajan mukaan viestitty yhtiojarjestyksen ja AM-ohjelman valityk-
sella, eli ne ovat kirjallisia dokumentteja, joilla omistaja on viestinyt omistamisen stra-
tegisen tarkoituksen ja tavoitteen, ja lisdksi uudessa kaupunkistrategiassa mainitaan
vuokra-asuminen yhtena segregaation ehkaisyn véalineena.!?

Omistamisen tarkoituksen selkeytta koskevan osakysymyksen kriteerina oli se, onko
ohjattavilla ja ohjaavilla tahoilla yhtenevainen kasitys yhtion tarkoituksesta ja tavoit-
teista. Hekan tapauksessa kysymykseen vastaamista helpottaa se, etta Hekan omis-
tajaohjauksesta vastaava apulaispormestari on myés Hekan hallituksen puheenjoh-
taja, jolloin ohjaava ja ohjattava taho on osittain sama. Varsinainen omistajaohjausta
harjoittava taho on kuitenkin kaupunginhallituksen konsernijaosto. Myds Hekan toi-
mitusjohtajan nakemyksen mukaan omistajaohjaaja on konsernijaosto. Sen harjoit-
tamaa ohjausta kasitelldan luvussa 2.2.3.

Hekan omistamisen strateginen tarkoitus ja tavoite on sinansa itsestaanselvyys: tar-

jota kohtuuhintaista asumista. Arviointihaastattelujen perusteella Hekan omistamisen

strateginen tarkoitus ja tavoite voidaan monipuolisemmin kuvata seuraavasti:

1. Asuntopolitikka: Omistamalla vuokra-asuntoja kaupunki pystyy tarjoamaan koh-
tuuhintaista asumista.

2. Sosiaalipolitikka/segregaation ehkaisy: Omistamalla vuokra-asuntoja kaupunki
pystyy vaikuttamaan asuinalueiden valisen eriytymisen hillitsemiseen.

3. Elinkeinopolitiikka: Omistamalla vuokra-asuntoja kaupunki pystyy omalta osal-
taan vaikuttamaan siihen, etta elinkeinoelaman tarvitsemille tydntekijdille on tar-
jolla asuntoja.

Neljanneksi voidaan nostaa esiin Hekan taloudellinen merkitys. Edella mainitun kol-
men tavoitteen seurauksena syntyva neljas tavoite on

4. Omistuksen arvon sailyttaminen

10 Asuntotarjonta on monipuolista, seka uusille ettd tdydennysrakennettaville asuinalueille rakennetaan kaik-
kia hallintamuotoja Helsingin kaupungin vuokra-asunnoista vapaarahoitteisiin omistusasuntoihin. Tavoitteena
on, etté Helsingin alueiden vélinen eriytyminen véhenee ja kaupunginosien valiset hyvinvointierot kaventu-
vat.” Helsingin kaupunkistrategia 2017-2012, 11.

11 Hekan toimitusjohtajan haastattelu 23.11.2017.
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Asunto-, sosiaali- ja elinkeinopoliittisten tavoitteiden vuoksi Helsingin kaupungilla on
merkittdva omaisuus, mutta toisaalta merkittava lainakanta vuokra-asunnoissa. Vuo-
den 2016 lopussa kaupungin Hekan alueyhtidille mydntamien talousarviolainojen ja
asuntotuotantorahastosta annettujen lainojen saldo 31.12.2016 oli 303,6 miljoonaa
euroa, ja takausvastuita oli 163,1 miljoonan euron arvosta.?

Kaupungin rahoituspaallikon mukaan Hekan sin&nsa suuri lainamaaré ei ole huoles-
tuttava, koska Ara-saantelyn mukaisesti toimintamalli perustuu omakustanteisuu-
teen, ja lainojen vastapainoksi yhtion omistama rakennuskanta muodostaa huomat-
tavan varallisuusmassan. Lisdksi Hekan asuntojen vuokrausaste on erittdin hyva, ja
asuntoihin on merkittavasti enemman tulijoita kuin niihin mahtuu. Hekan vuokratasot
ovat myos erittain kilpailukykyiset ja kaupungin kasvun myéta vuokrausaste pysyy
todennakoisesti jatkossakin erittain hyvana.!3

Kun verrataan ylla esitettya voimassa oleviin omistajapolitiikan linjauksiin, havaitaan,
ettd kilpailukykyinen vuokra ja tyytyvaiset asukkaat liittyvat asuntopoliittisiin tavoittei-
siin, tyytyvaiset asukkaat myods sosiaalipoliittisiin tavoitteisiin asuinalueen viihtyisyy-
den kautta. Kiinteistéjen arvon sailyttaminen liittyy taloudelliseen merkitykseen. Elin-
keinopoliittisiin tavoitteisiin ei suoraan I10ydy yhtymakohtia omistajapolitiikan linjauk-
sista, mutta jos ajatellaan, etta asuntopolitikka on samalla elinkeinopolitiikkaa, silloin
elinkeinopoliittinen merkitys toteutuu asuntopolitiikan tavoitteen avulla: kohtuuhintai-
nen asuminen on elinkeinoeldméan etu, koska tydntekijat tarvitsevat asuntoja.

Yksi hallituksen jasenista toi esiin sen, ettéd omistajapoliittiset ajatukset on ehka tar-
peen tehdd nakyvammaksi, koska talla hetkella ne ovat eri osapuolten tiedossa,
mutta niitd ei valttamatta |6ydy kirjallisesti. Vastaava havainto tehtiin myds vuoden
2016 arvioinnissa, joka koski Helen Oy:n ja Helsingin Satama Oy:n omistajaohjausta.
Kaupunginhallitus totesi tuolloin selvityksessédan vuoden 2016 arviointikertomuksen
johdosta suoritetuista toimenpiteistd 16.11.2017, etta kaupunginhallituksen paatetta-
vaksi valmistellaan tytaryhteisékohtaiset omistajapoliittiset linjaukset eli omistajastra-
tegiat, joissa otetaan kantaa muun muassa yhteisdjen omistamisen perusteeseen ja
tarkoitukseen seka tytaryhteisdéjen mahdollisiin erityistehtaviin.

2.2. Omistajaohjauksen menettelytavat

2.2.1. Talousarviotavoitteet tukevat omistamisen tarkoitusta

Edella kasitellyt omistajapolitikan tavoitteet ovat taustalla vaikuttavia periaatteita,
kun taas taulukossa 1 kuvatut vuosittain talousarviossa asetettavat tavoitteet ohjaa-
vat toimintaa vuoden aikajanteella. Tytaryhteisoille alettiin asettaa talousarviossa si-
tovia tavoitteita vuonna 2013.

12 Kaupunginkanslia, taloussihteeri, varainhallinta sahkdpostitse saatu tieto 22.5.2017.
13 Rahoituspaallikolta sahkdpostitse saatu vastaus 19.1.2018.
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Vuonna 2011 hyvaksyttyjen omistajapolitiikan periaatteiden mukaan Hekan tavoit-
teena on kilpailukykyinen vuokra, tyytyvaiset asukkaat ja kiinteistdjen arvon sailytta-
minen. Kaksi ensimmaista tavoitetta heijastuvat talousarviotavoitteisiin. Hekan sitova
tavoite vuosina 2013-2017 on ollut, ettd kiinteistdjen yllapitokustannukset eivat saa
kasvaa enempéaa kuin kustannustaso nousee. Talla pyritdan turvaamaan kilpailuky-
kyiset vuokrat ja asumisen kohtuuhintaisuus. Hekan hallituksen puheenjohtajan mu-
kaan yllapitokustannusten kehitys on keskeinen mittari, koska Hekan vuokrat méaari-
tellaan omakustannusperiaatteella.'#

Taulukko 1 Hekalle vuosien 2013-2017 talousarvioissa asetettu sitova tavoite seka muut ei-sitovat ta-
voitteet?®

2013

Sitova tavoite kaikkina vuosina: Kiinteistojen yllapitokustannusten nousu enintaan yllapitokus-
tannuksia kuvaavan indeksinousun suuruinen.

2014 2015 2016

2017

Muut kuin sitovat tavoitteet:

Asiakastyytyvai-
syysmittauksen
kehittaminen.

Asiakastyytyvai-
syysmittauksen
toteuttaminen.

Asiakastyytyvaisyys paranee edelliseen vuoteen verrat-
tuna.

Kiinteistdn lampoéenergian kulutus lammitystarve huomi-
oon ottaen alenee edellisvuodesta 2 %.

Energiansaastotavoite: 10 % vuoden
2010 kokonaisenenergiankulutuk-
sesta mukaan lukien aiempien vuo-
sien saastotavoitteet

Asukastyytyvai-
syystutkimuksen
jatkaminen ja
séhkoisen asioin-

Tulevien (10 v)
energiansaasto-
toimenpiteiden
kartoitus.

Kiinteisttjen kayttdveden kulutus ale-
nee edellisvuodesta vahintaan 1 %
(litraa/asukas/vrk).

nin kehittdminen.

Tuottavuusmit-
tauksen kehitta-
minen.

Tuottavuusmit-
tauksen toteutta-
minen.

Toinen omistajapolitikassa maaritelty tavoite, tyytyvaiset asukkaat, on sekin nakynyt
vuosittain talousarviotavoitteissa, ensin asiakastyytyvaisyysmittauksen kehittami-
sena ja sitten sen toteuttamisena ja tyytyvaisyyden paranemisen tavoitteena. Sito-
vana tavoitteena oleva yllapitokustannusten kehitys heijastuu myds asukastyytyvai-
syyteen, koska yllapitokustannukset tulevat asukkaiden maksettavaksi.

14 Hekan hallituksen puheenjohtajan ja jasenen haastattelu 14.9.2017.

15 Tytaryhteisdille on alettu asettaa tavoitteita talousarviossa vuodesta 2013 alkaen. Sitovat tavoitteet ovat
sellaisia, joiden toteutumisesta raportoidaan tilinpaatdéksessa, ja jos tavoitetta ei saavuteta, poikkeama seli-
tyksineen on vietava valtuuston hyvaksyttavaksi.
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Tuottavuusmittaukseen liittyva tavoite on ollut vuosina 2013-2014, mutta tuottavuu-
den paranemiselle ei ole sen jalkeen asetettu tavoitteita. Kaikkia tytaryhteisoja kos-
kevana tavoitteena oli vuosien 2013-2014 talousarvioissa "kaupungin omalle toimin-
nalle asetettua tuottavuuden nousua vastaava tuottavuuden kasvu (vahintaan 1 %)”.

Lampdenergian kulutuksen vaheneminen on ollut tavoitteena vuosina 2013-2015, ja
kayttoveden kulutuksen aleneminen vuosina 2016-2017. Liséksi kahtena viime
vuonna on asetettu energiansaastotavoite kokonaisenergiankulutukselle. Kaupungin
ympaéristopolitikassa on asetettu tavoitteeksi, ettd vuoteen 2020 mennesséa energia-
tehokkuus on parantunut vahintaan 20 prosenttia. Sen mittarina on asukaskohtainen
energiankulutus verrattuna vuoteen 2005.16 Koska Hekan vuokra-asunnoissa asuli
86 375 asukasta 31.12.2016*7 eli 13,6 prosenttia kaupungin asukkaista, on luonte-
vaa, ettd kaupunki asettaa energiansaastoon liittyvid tavoitteita Hekalle.

Hekan sitova tavoite on jaddnyt toteutumatta vuosina 2015 ja 2016, eli yllapitokustan-
nusten nousu on ollut suurempi kuin kiinteiston yllapidon kustannusindeksi. Vuonna
2015 indeksin mukainen kustannustason nousu olisi saanut olla 1,5 prosenttia, mutta
Hekan kustannustason nousu oli 3,2 prosenttia. Vuonna 2016 indeksi olisi sallinut
1,3 prosentin kasvun, kun Hekan yllapitokustannusten kasvu oli 4,8 prosenttia. Val-
tuustolle annetut selitykset tavoitteiden toteutumattomuuden syista eivat ole olleet
kovin perusteellisia. Vuotta 2015 koskevan selvityksen mukaan suurimmat kustan-
nusten nousut olivat seuraavissa erissa: aluetasattavat korjaukset, kiinteistovero,
tontinvuokrat ja luottotappiot.’® Vastaavasti vuonna 2016 valtuustolle kerrottiin, etta
"suurimmat kustannusten nousut olivat seuraavissa erissa: aluetasattavat korjauk-
set, tontinvuokrat ja lammitys. Edella mainituista tontinvuokrat ja l[Ammitys ylittivat
budjetin, mutta korjauskustannukset jaivat alle budjetoidun.”® Vuotta 2017 koskevien
tilinpaatostietojen mukaan Hekan yllapitokustannusten nousu vuonna 2017 oli vain
0,2 prosenttia, mika vastasi indeksinmuutosta.

Tytaryhtididen sitovien tavoitteiden toteutumisesta raportoidaan kaupungin tilinpaa-
toksessa. Vuoden viimeisessa tytaryhteisbraportissa esitetddn seka sitovien etta
muiden tavoitteiden toteumat yhteenvetotaulukossa ja tarkemmin niiden yhtididen
osalta, jotka ovat seurannassa joko puolivuosittain tai neljannesvuosittain kuten
Heka.

Vuoden 2018 talousarviossa valtuusto hyvaksyi kaupunginkanslian ja kaupunginhal-
lituksen konsernijaoston valmistelun pohjalta Hekalle yhden sitovan tavoitteen ja
neljd muuta tavoitetta. Yksi tavoitteista oli kokonaan uusi: HSY:n laskutuksen perus-
teena oleva kokonaisjatemaara enintdan vuoden 2017 tasolla. Sitovana tavoitteena
olevaa kiinteiston yllapitokustannusten (€/m?) nousua enintaan yllapitokustannuksia

16 Helsingin kaupungin ympéristopolitikka, hyvaksytty Kvsto 26.9.2012.
17 Hekan vuosikertomus 2016.

18 Kvsto 2.3.2016 (8§ 50).

19 Kvsto 15.3.2017 (§ 161).
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kuvaavan indeksin suuruisena muutettiin aiemmista vuosista siten, ettd toteumaa
verrataan kolmen vuoden keskiarvoon. Muuna tavoitteena olevan asiakastyytyvai-
syyden osalta riittda vuoden 2018 talousarviossa se, etta asiakastyytyvaisyys pysyy
vahintaan edellisen vuoden tasolla; paranemista ei siis enaa edellyteta.

Tavoitteet hyvaksytaan kaupunginvaltuustossa osana talousarviota. Tytaryhteiséjen
talousarviotavoitteet valmistellaan kaupunginkanslian konsernitiimin johdolla. Kon-
sernitiimiin kuuluu konserniohjauksen paallikon lisaksi kolme henkil6a.2° Konserni-
tiimi valmistelee tavoitteita ja kysyy tytaryhteisdistéa nakemyksia, jolloin myo6s yhtidi-
den hallituksissa voidaan keskustella yhtitlle asetettavista tavoitteista. Asuntoyhtii-
hin liittyvia tavoitteita kasitelladn myods kaupunginkanslian strategia- ja kehittamisyk-
sikbn asuntotiimissa. Tapana on ollut lahettaa tavoitteet kommentoitavaksi myos sii-
hen rooteliin, jonka vastuulle kyseinen tytaryhteisé kuuluu.?! Vuoden 2019 talousar-
viotavoitteiden valmistelua aiotaan tehda vuonna 2018 yhteistydssa toimialojen joh-
don kanssa.??

Kaupunginhallituksen konsernijaosto kay lahetekeskustelun tytaryhteisojen tavoit-
teista. Siten valmistelussa voidaan huomioida konsernijaoston nakemykset.?® Vuo-
sina 2014-2016 konsernijaosto "merkitsi tiedoksi” tytaryhteisoille kaupungin talousar-
viossa asetettavat tulostavoitteet, mutta vuoden 2017 kasittelyssd konsernijaosto
"teki liitteen mukaisen esityksen tytaryhteisoille kaupungin talousarviossa asetetta-
viksi tulostavoitteiksi vuodelle 2018”. Liite oli kuitenkin valmisteltu kaupunginkansli-
assa, joten konsernijaosto kaytdnnoéssa hyvaksyi kanslian ehdotuksen.

2.2.2. Hekan asiat ovat harvoin valtuustotasoisia

Helsingin kaupungin konserniohjeen mukaan "kaupunginvaltuusto paattaa omistaja-
politiikan ja -strategian seka konserniohjauksen periaatteista seka kaupunkikonser-
nin toiminnan ja talouden keskeisista tavoitteista. Konserniohjeessa kaupunginval-
tuusto on myds maaritelty osaksi konsernijohtoa. Kuntalain 48 § mukaan kunnan
konsernijohtoon kuuluvat kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai pormestari ja muut hallin-
tosdaannossa maaratyt viranomaiset. Kuntalaki ei siis tunnista valtuustoa osaksi kon-
sernijohtoa, mutta valtuusto ei Helsingissékaan toimi operatiivisena konsernijohtona.
Valtuuston rooli on strateginen.?*

Konserniohje ei tunnista tilannetta, jossa tytaryhteista vaadittaisiin hankkimaan kau-
pungin kanta kaupunginvaltuustolta. Kaupunginhallituksen konsernijaosto on ylin toi-

20 Tiimissa on paallikdn lisaksi kolme vakanssia, joista yhden osalta oli rekrytointi kdynnissa tammikuussa

2018.

21 Konserniohjauksen paallikén haastattelu 30.5.2017.

22 Sahkopostitse konserniohjauksen paallikolta saatu tieto 29.1.2018.
23 Konserniohjauksen paallikén haastattelu 30.5.2017.

24 Ks. tarkemmin Tarkastusviraston arviointimuistio 2016, 8-9.
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mielin, jolta kaupungin kanta voidaan hankkia, ja silloinkin on oltava kyseessé kau-
punkikonsernin kannalta taloudellisesti merkittava ja periaatteellisesti laajakantoinen
asia. Muissa asioissa kaupungin kannan pé&attaa pormestari tai asianomainen apu-
laispormestari, kansliapaallikko tai kaupunginkanslia.?®

Yll& esitetty huomioon ottaen on luontevaa, ettd Hekan asioita ei paasaantoisesti ka-
sitella kaupunginvaltuustossa. Hekan perustamispaattksen (20.10.2010)%6 lisaksi
valtuustossa on hyvaksytty vuokralaisdemokratiasaanté 26.10.2011 (8 206) ja sen
tarkistus 29.5.2013 (8 207). Vuokralaisdemokratiasdaannon taustalla on yhteishallin-
tolaki, jonka soveltamisalaan kuuluvat kaikki aravarajoituksen alaiset vuokratalot ja
1.1.2002 jalkeen korkotukilainoitetut vuokratalot. Yhteishallintolakia on sovellettava
my6s aravan kymmenen vuoden jatkorajoituskohteissa ja sité voidaan soveltaa so-
veltuvin osin myds muuhun asuntokantaan, jos omistaja niin paattaa.

Valtuuston 29.5.2013 hyvaksym&a vuokralaisdemokratiasaantéa ei ole kumottu,
mutta sen on kaytanndssa korvannut uusi vuokralaisdemokratiasaanto, joka on hy-
vaksytty Hekan hallituksessa 13.6.2017. Kaupunkisuunnittelu- ja kiinteistotoimen
kaupunginsihteerind toiminut Hekan hallituksen jasen arvioi haastattelussa, etta
vuokralaisdemokratiasddnnén hyvaksyminen valtuustotasolla alueyhtididen fuu-
siopaatoksen jalkeisessa tilanteessa vuosina 2011 ja 2013 johtui poliittisista syista,
eika saannon hyvaksymiselle valtuustossa olisi ollut perusteita.?’

Kuten edella kohdassa 2.2.1 on tuotu esiin, kaupunginvaltuusto paattaa myos vuo-
sittain tytaryhtididen sitovista ja muista tavoitteista osana kaupungin talousarviota.
Mikali yhtion sitova tavoite ei toteudu, tavoitteen poikkeama tuodaan valtuustoon hy-
vaksyttavaksi kuten Hekan osalta tehtiin vuosina 2015 ja 2016.22 Lisaksi valtuustossa
kasiteltava AM-ohjelman hyvaksyminen ja seurantaraporttien kasittely liittyvat valilli-
sesti Hekaan.

2.2.3. Konsernijaosto seuraa sdanndgllisesti Hekan toimintaa

Taulukkoon 2 on koottu Hekaan liittyvat aiheet, joita konsernijaosto on vuosina 2013-
2017 kasitellyt. Taulukkoon merkittyjen liséksi konsernijaosto on vuosittain kasitellyt
tytaryhteisoille asetettavia tavoitteita.

25 Helsingin kaupungin konserniohje, kvsto 17.5.2017, luku 11.4.1.

26 Kaupunginvaltuusto paatti 20.10.2010 (8§ 230) aravarahoitteisten asuinkiinteistdyhtididen yhdistamisesta ja
tehokkaammasta hallinnosta eli Hekan perustamisesta siten, etté sulautuminen pannaan taytant6on
1.1.2012 alkaen.

27 Hekan hallituksen puheenjohtajan ja jasenen haastattelu 14.9.2017.

28 Kvsto 2.3.2016 (8 50) ja 15.3.2017 (§ 161).
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Taulukko 2 Hekaa koskevien asioiden kasittely konsernijaostossa 2013-2017%°

2013

kous 2013

* Tytaryhteiséra-
portti 4/2012

* Tytaryhteisora-
portit 1-3/2013

» Hekan ajankoh-
taiskatsaus

2014 2015

» Hekan yhtidko-

» Hekan yhtioko-
kous 2014

* Tytaryhteisora-
portti 4/2013

* Tytaryhteisota-

voitteet vuodelle

2015

* Tytaryhteistra-
portti 2/2014

» Osakkeenomis-
tajan paatos hal-
lituksen jasenen

vaihdosta

* Tytaryhteiséjen
tavoitteiden to-
teutuminen v.
2014

* Hekan yhtioko-
kous 2015

* Tytaryhteisora-
portti 4/2014

* Vuoden 2016
tavoitteet tytaryh-
teisdille
 Tytaryhteisora-
portti 2/2015

* Hekan ajankoh-
taiskatsaus

2016

* Tytaryhteiséjen

sitovien tavoittei-
den toteutuminen
ja toteutumatto-
muus

* Tytaryhteisotra-
portti 4/2015

» Hekan yhtioko-
kous 2016

* Hekan ajankoh-
taiskatsaus

* Tytaryhteisora-
portit 1-3/2016

* Hekan ajankoh-
taiskatsaus

2017

* Tytaryhteiséjen
sitovien tavoittei-
den toteutumat-
tomuus

* Tytaryhteisora-
portti 4/2016

* Tytaryhteistra-
portti 1/2017

* Yhteisoraportit
2-3/2017

» Hekan ajankoh-
taiskatsaus

Tarkein omistajaohjauksen harjoittamisen muoto ovat olleet yhtiokokouskirjaukset,
joita on annettu vuosina 2012-2016. Konsernijaoston vuosina 2012-2015 hyvéksy-
mat yhtiokokouskirjaukset olivat pitkia, jopa kahden-kolmen sivun mittaisia. Esimer-
kiksi vuonna 2015 yhtiokokous antoi konsernijaoston paatdéksen mukaisesti hallituk-
selle 15 kehotusta.®° Niista yksityiskohtaisin koski sita, etta yhtion hallitusta kehotet-
tiin huolehtimaan, ettd yhtio6 dokumentoi energiankulutuksen tiedot FimX-jarjestel-
maan. Konserniohjauksen paallikon mukaan ohjausta on yleisesti ottaen muutettu
siten, ettd yhtiokokousohjeita pyritdan valttdma&éan ja ohjaamaan yhtidita talousarvion
ja konserniohjeen kautta. Yhtiokokouskirjausten luetteloista alkoi tulla jo niin pitkia,
etta niiden painoarvo karsi.3!

Vuonna 2017 erillista yhtiokokouskirjausta ei annettu, vaan yhtiokokouspoytakirjaan
on Kirjattu yleinen kaikkia tytaryhtioita koskeva ohje: "Yhtiokokous paatti kehottaa yh-
tion hallitusta noudattamaan kulloinkin voimassa olevia kaupunginvaltuuston, kau-
punginhallituksen ja konsernijaoston paattamia konserniohjeita ja konserniohjauksen
periaatteiden mukaisesti yhtidlle annettua muuta kaupungin ohjeistusta seké kaupun-
gin talousarviossa yhtiolle asetettuja liitteen 4 mukaisia sitovia ja muita tavoitteita.”
Yhtiokokouskirjausta kaytetaan siis myds muodollisena tapana saattaa yhtidlle ta-
lousarviossa asetetut tavoitteet yhtion tietoon.

29 Helsingin kaupunginhallituksen konsernijaoston poytakirjat vuosilta 2013—-2017.
80 Helsingin kaupungin asunnot Oy, yhtibkokouspoytakirja 29.4.2015 ja Khs konsernijaosto 16.2.2015 § 25.
31 Konserniohjauksen paallikén haastattelu 30.5.2017.
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Konsernijaostossa on ollut vuosittain yleensad yksi Hekan ajankohtaiskatsaus.
Vuonna 2016 ajankohtaiskatsauksia oli kaksi, joista toinen liittyi Hekan fuusiosuun-
nitelmaan. Ajankohtaiskatsauksissa Hekan toimitusjohtaja ja hallituksen puheenjoh-
taja ovat kayneet lapi Hekan tilannetta, kulloinkin olennaisimpia kysymyksia ja talou-
den perusasioita. Silloin, kun Hekassa valmisteltiin alueyhtididen fuusiota, konserni-
jaostoa informoitiin asian etenemisesta.?

Hekan hallituksen puheenjohtajan mukaan konsernijaosto on ollut kilnnostunut asuk-
kaiden huolenaiheista, joskus jopa melko yksityiskohtaisista asioista kuten peruskor-
jausten vaistomuuttojen hoitamisesta. Kyse ei ole ollut siita, ettd konsernijaosto ha-
luaisi paattaa tallaisista asioista, vaan jaosto on ollut kiinnostunut yhtion tavasta hoi-
taa asioita. Tallaiset asiat ovat tyypillisesti nousseet keskusteluun asukkaiden yhtey-
denoton johdosta, jolloin konsernijaoston jasen on halunnut nostaa asian keskustel-
tavaksi. 33 Tallaiset epaviralliset keskustelut eivat ilmene poytakirjoista.

Toimintansa alkuvaiheessa, vuosina 2012-2013 Heka oli tytaryhteiséraporttien nel-
jannesvuosittaisessa seurannassa. Vuosina 2014-2015 Hekan seuranta tapahtui
puolivuosittain, ja vuosina 2016 ja 2017 jalleen neljannesvuosittain. Tytaryhteisora-
portti sisaltdd kustakin seurannan kohteena olevasta yhtiosta seké toimintaan etta
talouteen liittyvia tietoja. Vuonna 2016 tytaryhteisdraporttien neljannesvuosittaisessa
seurannassa olivat yhtiot, joilla joko oli haasteita toiminnassa ja/tai taloudessa vuo-
den 2016 aikana, tai yhteis6 on merkittava toimija omalla toimialallaan. Vuoden 2017
toisesta tytaryhteisoraportista lahtien raportoinnin piiriin on otettu merkittavimmat ty-
tar- ja osakkuusyhteisét, ja tytaryhteisdraportti on siten muuttunut yhteiséraportiksi.
Heka on edelleen raportoinut neljannesvuosittain.

Konserniohjauksen paallikon mukaan tytaryhteiséraporttien kasittely konsernijaos-
tossa ei ole varsinaisesti omistajaohjausta, vaan konserniohjausta eli valvontaa ja
seurantaa.3* Ajankohtaiskatsausten kasittelykin on yleensa luonteeltaan konsernival-
vontaa, ja katsaus merkitaan tiedoksi. Konsernijaostossa kaydaan keskustelua,
mutta harvoin kokouspdytakirjoihin kirjataan keskustelun paatteeksi tehtavia to-
teamuksia. Poikkeuksena ovat yhtiokokouskirjausten lisdksi luvussa 2.4 tarkemmin
kuvattava Hekan alueyhtitiden fuusiosuunnitelman kasittely, jossa konsernijaosto to-
tesi 14.11.2016 (152 8), ettd fuusiosuunnitelma ei edellytéd konsernijaoston erillista
ennakkohyvaksyntaa.

2.2.4.Yhtion ja kaupungin edut ovat yhtenevaiset

Tassé arvioinnissa omistajaohjauksen toimivuuteen liittyvia osakysymyksia asetettiin
kaksi: onko yhtio toiminut omistajan tahdon mukaisesti, ja onko kaupunki omistajana

32 Hekan hallituksen puheenjohtajan ja jasenen haastattelu 14.9.2017.
33 Hekan hallituksen puheenjohtajan ja jasenen haastattelu 14.9.2017.
34 Konserniohjauksen paallikén haastattelu 30.5.2017.
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toiminut siten, etteivat sen toimet heikenna yhtién johdon mahdollisuutta noudattaa
osakeyhtidlain 1:8 §:n huolellisuus- ja lojaliteettivelvoitetta?

Haastateltavien mukaan yhtié on toiminut omistajan tahdon mukaisesti. Haastattelu-
jen perusteella yhtion ja omistajan valilla ei ole ollut ristiriitatilanteita: yhtion ja kau-
pungin edut ovat olleet yhtenevéiset. Ainoa tilanne, joka haastatteluissa tuli esiin,
liittyi siihen, ettd kaupungin oikeuspalvelut paatti luopua oikeudellisten palvelujen
tuottamisesta yhtiélle. Hallituksen jasenen mukaan yhtion etu olisi ollut, ettéa oikeus-
palvelut olisi jatkanut palvelujen tuottamista yhti6lle. Yhtion toimitusjohtajan mukaan
oikeuspalvelujen paatos oli ymmarrettava, eika kyseessa ollut varsinainen eturisti-
riita.3°

Konserniohjauksen paallikon nakemyksen mukaan eturistiriita on todennakéisempi
markkinaehtoisilla yhtidilla. Hekan kaltaisessa yhtiossa, jossa tehdaan kauaskantoi-
sia investointipaatoksia, on kuitenkin tarkeaa, ettd yhtion hallitus ja toimitusjohtaja
pystyvat luottamaan siihen, ettd omistaja ei tee yllattavia kannan muutoksia.3¢ Tallai-
sesta ei ollut viitteitd haastatteluissa.

Ristiriitatilanteiden puuttuminen on merkinnyt myos sité, etté ei ole syntynyt tilanteita,
joissa kaupunki olisi omistajana heikentanyt yhtion johdon mahdollisuutta noudattaa
huolellisuus- ja lojaliteettivelvoitetta. Osakeyhtitlain (624/2006) 8 § edellyttaa, etta
yhtién johdon on huolellisesti toimien edistettava yhtion etua. Koska yhtion ja kau-
pungin edut ovat olleet yhtenevaiset, kaupunki ei ole omilla toimenpiteilladn heiken-
tanyt taman periaatteen noudattamismahdollisuuksia. Teoriassa on mahdollista, etta
kaupunkikonsernin kokonaisetu jossakin tilanteessa edellyttaisi yksittaisen yhtion
edun vastaista toimintalinjaa. Hekan kaltaisessa yhtidssa téllaista tilannetta on kui-
tenkin vaikea kuvitella. Markkinaehtoisesti toimivia yhti6ita varten kaupungin konser-
niohje lahtee siitd, etta niiden yhtitjarjestyksiin kirjataan maininta siita, etta ne ottavat
toiminnassaan huomioon kaupunkikonsernin kokonaisedun.

2.3. Esteellisyyssaantelyn muutos on tehnyt kaksoisroolit haasteellisiksi

Hekan hallituksen puheenjohtajana toimii kaupunkiymparistén toimialan apulaispor-
mestari. Hallituksen muita jasenia oli arviointiajankohtana nelja, joista kaksi on asu-
kasedustajia. Kaksi muuta hallituksen jasentd ovat kaupungin johtavia virkamiehia,
rahoitusjohtaja ja kaupunginsihteeri, joka toimii kaupunkiympariston toimialalla.

Kaupunkiympéariston toimialan apulaispormestari toimi hallituksen puheenjohtajana
my0ds toimiessaan aiemmin apulaiskaupunginjohtajana, ja myds héanta edeltéanyt apu-
laiskaupunginjohtaja toimi Hekan hallituksen puheenjohtajana. Hallituksen jasenten
esteellisyyttda koskeva saantely muuttui 1.6.2017 alkaen. Edellisen kuntalain

35 Hekan toimitusjohtajan kommentit muistioluonnokseen 5.3.2018.
36 Konserniohjauksen paallikén haastattelu 30.5.2017.
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(365/1995) 52.4 §8:n mukaan yhteison tai saation hallituksen tai muun lain tarkoitta-
man toimielimen jdsenena tai toimitusjohtajana toimiva luottamushenkild, viranhaltija
ja tyontekija on voinut osallistua kuntakonserniin kuuluvaa yhteis6a ja saatiota seka
kuntayhtymaa ja liikelaitosta koskevien asioiden kasittelyyn paitsi, jos kunnan ja
edella mainitun tahon edut ovat olleet ristiriidassa keskenaan (niin sanottu yhteis6-
jaavin poikkeus). Uuden kuntalain mukaan yhteiséjaavin poikkeus ei enda 1.6.2017
alkaen koske kuntakonserniin kuuluvia yhteis6ja ja saatioita.®” Kuntalain esitdissa
yhteisdjaavin poikkeuksen poistumista tytaryhteiséjen hallituksen jasenilta perustel-
tiin seuraavasti: "Muutoksella selkeytetddn omistajaohjausta ja valvontaa siten, etta
henkil6 ei voisi valvoa tai ohjata yhteisda tai saatiota, jonka toiminnasta henkil6 vas-
taa.” ja "Muutoksen tarkoituksena on ehkaistd ongelmalliseksi todettua mahdolli-
suutta kaytannossa vastata oman toimintansa valvonnasta.”8

Saantelyn muuttuminen ei tarkoita sita, etteikt luottamushenkil6 tai johtava viranhal-
tija voisi toimia kuntayhtion hallituksen jasenena (liite 2).3° Kyse on siita, etta saante-
lyn muuttumisen myota esteellisyys voi syntya yksittaisten asioiden yhteydessa au-
tomaattisesti asianomaisaseman vuoksi, kuten seuraavassa kuvataan.

Helsingin kaupungin oikeuspalvelujen laatiman muistion mukaan “Uudistuneen
saantelyn mukaan myo6s kuntakonserniin kuuluvan yhteisén tai saation hallituksen
jasen tai muu lain tarkoittama henkil6*° on esteellinen aina silloin, kun kunnan toimie-
limessa kasitelladn kyseisen yhteison tai saation asioita. Saantelyn muutos tarkoit-
taa, ettd henkild on esteellinen jo pelkastaan silla muodollisella perusteella, ettd yhtio
on asianosainen®!, jolloin kasiteltavan asian laadulla tai intressiristiriidalla ei ole mer-
kitysta esteellisyyden arvioinnissa. Esteellisyys syntyy myos silloin, kun asian ratkai-
susta on odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa lainkohdassa tarkoitetulle yhtiélle,
vaikka se ei olisi asianosainen.”? Esteellisyysperusteista saadetaan hallintolain 28
§:ssd ja kuntalain 97 8:ssd. Asianosaisasema puolestaan maaritellaan hallintolain 11
§:ssa: Hallintoasiassa asianosainen on se, jonka oikeutta, etua tai velvollisuutta asia
koskee.

37 Oikeuspalvelut, muistio 16.6.2017 ja 26.2.2018.

38 Hallituksen esitys eduskunnalle kuntalaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 268/2014 vp), s. 103.

39 Tuoreessa Kuntayhtit-kirjassa professorit Janne Ruohonen, Veikko Vahtera, Seppo Penttila (2017, 67)
esittavat, etté kaksoisroolista on enemman hyotya kuin haittaa, toki esteellisyysséaantelyéd noudattaen. He
kuitenkin tarkastelevat kunnanhallituksen jasenen tai konsernijaoston jasenen asemaa. Helsingissa apulai-
spormestari johtaa myds toimialalautakuntaa.

40 Hallintolain (434/2003) 28 § esteellisyysperusteet, kohta 5: hallituksen, hallintoneuvoston tai niihin rinnas-
tettavan toimielimen jdsenend taikka toimitusjohtajana tai sit vastaavassa asemassa sellaisessa yhtei-
sOssd, saatiossa, valtion liikelaitoksessa tai laitoksessa, joka on asianosainen tai jolle asian ratkaisusta on
odotettavissa erityistd hyotya tai vahinkoa.

41 Konserniohjauksen paallikon mukaan asianosaisaseman arviointiin liittyy yksittéistapauksessa tulkintaa
muun muassa siité, onko kyseessa esimerkiksi yleinen kaikkia tytéryhteisdja koskeva asia vai nimenomaan
yksittaista tytaryhteista koskeva asia.

42 Oikeuspalvelut, muistio 26.2.2018.
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Esteellinen henkild "ei saa ottaa osaa mihinkaan asian kasittelyvaiheeseen eli asian
vireillepanoon, valmisteluun, paatoksentekoon tai taytantéénpanoon (kasittelykielto).
Esteellinen henkild ei saa mytskaan olla lasna asiaa kasiteltdessa (lasndolokielto).
Esteellistd henkil6a voidaan kuitenkin kuulla kunnan toimielimessa asiantuntijana.
Kuulemisen jalkeen hanen tulee poistua kokoustilasta.*® Oikeuspalveluiden laatiman
muistion mukaan, "mikali esteellinen henkild ottaa osaa asian kasittelyyn, paatés
syntyy virheellisessa jarjestyksessa. Esteellisyyden jattdminen huomioimatta voi joh-
taa paatoksen kumoamiseen muutoksenhaun johdosta.” 44

Esteellisyyden toteamiseen on jatkossa kiinnitettava erityista huomiota. Ennen yhtei-
sojaavin poikkeuksen poistumistakin oli tilanteita, joissa esteellisyys todettiin, mutta
kaytantd oli horjuvaa. Tarkasteltaessa kaupunginhallituksen paatoksia, joilla on
myonnetty lainoja Hekan alueyhtidille, havaittiin, ettéd 25.4.2016 (8 393 Tertidarilainan
myontaminen eraalle asuntotuotantotoimikunnan rakennushankkeelle) apulaiskau-
punginjohtaja ja rahoitusjohtaja olivat Iasna asian kasittelyn ajan, vaikka vastaavassa
tapauksessa 16.11.2015 (8§ 1095 Primaari- ja tertiaarilainojen myontaminen eréille
asuntotuotantotoimikunnan rakennushankkeille) he olivat jadvanneet itsensa samoin
kuin aiempi kansliapaallikkod, joka myos oli tuolloin Hekan hallituksen jasen. Tuo-
reempi vastaava asia oli kaupunginhallituksessa 11.12.2017 (1112 § Tertiaari- ja pri-
maarilainojen myontaminen erdille asuntotuotannon hankkeille), jolloin apulaispor-
mestarin ja rahoitusjohtajan esteellisyys oli todettu eivatka he siten olleet lAsna asian
kasittelyn ajan.

Kuntaliiton hallintolakimiehen mukaan ”Johtavien viranhaltijoiden osallistuminen ty-
taryhtididen hallituksiin on iso ongelma esteellisyysnakokulmasta ja ennen hallituk-
seen menoa heidan kannattaisikin tarkkaan harkita, vaikeuttaako mahdollinen halli-
tustydskentelyyn osallistuminen viranhoitoa.”#> Asia nousi keskusteluun myos Es-
poossa, jossa Lansimetro Oy:n hallituksen jasenind on Espoon keskeisia viranhalti-
joita. Espoon konsernijaosto paatti 11.12.2017, ettd Lansimetro Oy:n hallitukseen
kuuluvien virkamiesten jaaviyskysymyksista teetetddn selvitys rippumattomilla asi-
antuntijoilla.*®

Tampereella puolestaan siséinen tarkastus on selvittanyt Tampereen kaupungin ja
Tampereen Kotilinnasaation véalisen maanvuokrasopimuksen ehtojen noudattamista.
Asiaan liittyen on myds kaynnistetty rikostutkinta. Esteellisyyden ndkokulmasta ta-
pauksen tekee mielenkiintoiseksi, se, etta sdation toiminnanjohtaja toimi myo6s kau-
punginhallituksen, konsernijaoston ja tarkastustoimikunnan jasenené. Tarkastuk-
sessa annettiin suositus, jonka mukaan "Konsernijohdon omistajaohjauksen ja kon-
sernivalvonnan puolueettomuuden turvaamiseksi tytaryhteisojen johtoon kuuluvien

43 Oikeuspalvelut, muistio 26.2.2018.

44 Oikeuspalvelut, muistio 26.2.2018.

45 Kuntaliiton hallintolakimiesten palveluséhképostin kautta saatu vastaus 31.5.2017.

46 HS 12.12.2017. "Espoo selvittda, istuuko lansimetroyhtion hallituksessa vaaria ihmisia — Virkamiesten
asema hallituksissa saattaa muuttua muuallakin, mikali jaaviysepailyja [0ytyy”
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henkildiden ei tulisi kuulua konsernijohtoon ja valvonnasta vastaaviin toimielimiin (tar-
kastustoimikunta, tarkastuslautakunta).”’ Sisainen tarkastus otti siis kantaa siihen,
ettd konsernijohtoon kuuluvien henkildiden ei tulisi toimia tytaryhteiséjen johdossa,
eli hallituksessa tai operatiivisessa johdossa. Sisdisen tarkastuksen kantaa tukee se,
ettd kuntalain kommentaariteoksessa on tarkasteltu konsernijohdon méaarittelya ja to-
dettu siina yhteydessa, etta tytaryhteisdjen johtoon kuuluvat henkil6t eivat voi kuulua
kunnan konsernijohtoon. 8 Toisaalta kirjallisuudessa (ks. liite 2) on esitetty tulkintoja,
joiden mukaan periaatteellista estettd luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden kak-
soisroolille ei ole, kun esteellisyyssaantelya noudatetaan. 1.6.2017 voimaan astu-
neen esteellisyyssaantelyn tiukennuksen jalkeen on kuitenkin mahdollista, etta kak-
soisroolin tarkoituksenmukaisuutta joudutaan harkitsemaan, jos esteellisyystilanteita
tulee kovin usein.

Konsernijohdon kaksoisroolit ovat hankalia

Apulaispormestari on hallintosaannén mukaan osa konsernijohtoa, ja hanen tehta-
viinsa kuuluu "antaa toimialallaan toimiohjeita kaupunkia eri yhteisdissa ja saatidissa
edustavalle kaupungin kannan ottamiseksi kasiteltaviin asioihin silloin, kun kyseessa
ei ole taloudellisesti merkittava tai periaatteellisesti laajakantoinen asia” ja "vastaa
toimialallaan osaltaan kaupungin edun valvomisesta niissa yhteisoissa ja saatioissa,
joissa kaupungilla on maaraysvaltaa.”*® Osakeyhtiolaki edellyttaa, etta hallituksen
puheenjohtaja toimii lain 8 § mukaan eli "Yhtién johdon on huolellisesti toimien edis-
tettava yhtion etua.” Kyseessa on siis kaksoisrooli, jossa apulaispormestari toisaalta
valvoo kaupungin etua, vaikka toisaalta lojaliteetti- ja huolellisuusvelvoitteen mukaan
hanen on edistettava yhtion etua. Kaytdnnéssé ongelmia ei ole ollut, koska yhtion ja
kaupungin edut ovat olleet yhtenevaiset (ks. luku 2.2.4). Toisaalta, toimiessaan tytar-
yhtioén hallituksen puheenjohtajana apulaispormestari menettdd kaytdnnéssa mah-
dollisuutensa antaa yhtidlle konserniohjeen mukaisia toimiohjeita kaksoisroolista ai-
heutuvan esteellisyyden vuoksi. Konserniohjauksen paallikon mukaan mahdollisten
toimiohjeiden antaminen hoidetaan talléin maariteltyjen sijaisuusmenettelyjen mukai-
sesti.>0

Konserniohjauksen paallikon mukaan on selvaa, etta riippumatta siita, kuka on halli-
tuksen jasenend, kaupungin ennakkokannan hankkiminen tehdéaén erillisen proses-
sin kautta. Ennakkokannan antajana ei talloin toimi henkil®, joka olisi ko. yksittéista-
pauksessa esteellinen. Konsernijohdon péaallikon mukaan esteellisyytta tarkastellaan
tapauskohtaisesti ja tarvittaessa kaytetaan sijaisuusjarjestelyja.>:

47 Tampereen kaupungin sisdisen tarkastuksen raportti 12/2017.
48 Harjula ja Prattala 2015, 383.

49 Helsingin kaupungin hallintos&anto, 9 luku 2 8.

50 Konserniohjauksen paallikon sahkdposti 23.3.2018.

51 Konsernijohdon p&aallikén sahkdposti 22.3.2018.
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Hallituksen puheenjohtajan oman ndkemyksen mukaan on ollut seka kaupungin etta
Hekan etu, kun Hekan hallituksessa on ollut inmisia, jotka tuntevat Hekaa koskevat
kaupungin prosessit. Lisaksi hallituksen jasenten taytyy tuntea sosiaalista asuntotuo-
tantoa koskeva saantely.>?

Oikeuspalveluiden laatima muistio kasittelee myds yhteistjaavisaantelyn ennakol-
lista huomiointia seuraavasti: "Esteellisyyssaantelyn yleisena tarkoituksena on tur-
vata hallintomenettelyn puolueettomuutta ja riippumattomuutta. Vaikka esteellisyys
arvioidaan aina yksittaistapauksissa, kaupungin on syyta pyrkid ennakollisesti otta-
maan huomioon yhteisdjaavisaantely muuan muassa nimitettédessa yhtidihin hallituk-
sen jasenid.” Edelleen muistiossa todetaan: "Mikali hallituksen jasenyys tai muu lain-
kohdassa tarkoitettu asema yhtiossa aiheuttaa siind maarin esteellisyystilanteita, etta
viran tai luottamustoimen hoitaminen kaupungilla vaikeutuu, on harkittava, onko hen-
kilon tarkoituksenmukaista jatkaa kyseisessa asemassa yhtiossa.”>?

Konserniohjauksen paallikon mukaan Hekan, kuten muidenkin yhtididen kohdalla, on
harkittu, onko hallitukseen nimettavilla estettd hallituksen jasenena toimimiselle, ja
Hekan osalta harkinnan lopputulos on ollut, etta ei ole. Hallitusten jasenyyksia vuo-
delle 2018 kasiteltiin konsernijaostossa 5.3.2018%*, johon sisaltyi muun muassa kau-
punkiympariston toimialan apulaispormestarin hallituksen puheenjohtajuus Hekassa.

Kaupunkiympariston toimialan apulaispormestari on kaupunginhallituksen jasen ja
kaupunkiymparistdlautakunnan puheenjohtaja. Jos tilanne muodostuisi sellaiseksi,
ettd apulaispormestari olisi kovin usein esteellinen, hanen ei olisi tarkoituksenmu-
kaista toimia yhtion hallituksessa. Helsingin kaupungin asunnot Oy:lla oli vuoden-
vaihteessa 2016/2017 466 vuokranmaaritysyksikkoa eli taloa tai taloryhmaa. Esimer-
kiksi kaavamuutoksissa Heka voi olla asianosainen ilman, etta sité olisi paatoksesta
suoraan nahtavissa kuten tertidarilainojen myontamisen tapauksessa. On riskina,
ettd esteellisyyden huomiotta jattdminen johtaa paatboksen kumoamiseen. Tasta
syysta on tarkeaa, etta esteellisyyttd arvioidaan tapauskohtaisesti ja jarjestelmalli-
sesti.

Tarkastuslautakunta suositteli vuoden 2016 arviointikertomuksessaan, ettd kaupun-
ginkanslian tulee ottaa esteellisyyssaadoksen tiukentuminen huomioon hallituksen

52 Hekan hallituksen puheenjohtajan ja jasenen haastattelu 14.9.2017.

53 Oikeuspalveluista sahkopostitse saatu tieto 7.12.2017.

5 Kaupunginhallituksen konsernijaosto otti kantaa 5.3.2018 kokouksessaan Hekan hallituksen nimittdmiseen
seuraavassa yhtiokokouksessa. Konsernijaosto paatti kehottaa "kaupungin yhtiokokousedustajaa toimimaan
litteessa 1 mainittujen yhtididen vuoden 2018 varsinaisissa yhtiokokouksissa siten, etté hallitusten jasenet ja
varajasenet valitaan seuraavaksi toimikaudeksi liitteen 1 mukaisesti.” Hekan osalta paatds tarkoitti hallituk-
sen vahvistamista kahdella poliittisella luottamushenkil6lla. Lisdksi kaupunginsihteerin tilalle hallitukseen ni-
mettiin asunto-ohjelmapaallikkd kaupunginkansliasta. Apulaispormestari jatkaa hallituksen puheenjohtajana,
ja rahoitusjohtaja hallituksen jasenené.
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jasenten nimittdAmisen valmistelussa ja konserniohjeen paivittdmisessa. Kaupungin-
hallitus totesi lausunnossaan 3.5.2017, ettd "konserniohjeen mukaisesti kaupungin
tytaryhteisojen osalta varmistetaan muun muassa hallituksen riippumattomuus.
Tama pitaé sisallaéan kulloinkin voimassa olevien esteellisyyssdéannésten huomioon
ottamisen. Jatkossakin kaupunki tulee omistajana ottamaan hallituksen jasenia ni-
metessaan huomioon sen, ettd kaupungin konsernijohto pystyy tarkoituksenmukai-
sella tavalla suorittamaan sille kuuluvat seuranta- ja valvontatehtavat.”

2.4. Hekan alueyhtididen fuusion kasittely oli konserniohjeen mukaista

Kaupungin konserniohjeen mukaan kaupunki "’kohdistaa omistajaohjauksensa lahto-
kohtaisesti vain niihin tytaryhteisdihin, joissa silla on suora omistus tai maaraysvalta.
Kaupunki ohjaa kaupunkikonserniin kuuluvia alikonserneja niiden emoyhteiséjen
kautta.” Tama kirjaus tuli osaksi konserniohjetta 17.5.2017 alkaen, mutta toimintata-
pana se on ollut jo aiemmin osakeyhtitlain mukaisesti, eli omistaja antaa ohjausta.>®
Hekan alueyhtitt omistaa Heka, ei kaupunki.

Ennen konserniohjeen kirjausta vuosina 2012-2015 kaupunginhallituksen konserni-
jaoston tekemien yhtibkokouspaatosten esittelijan perusteluihin oli kirjattu vastaava
periaate, eli konserniohjaus annetaan pddomayhtio Hekalle, kun taas alueyhtididen
hallinnossa omistajapuhevaltaa kayttaa Heka, joka vastaa alueyhtididen ohjeistami-
sesta. Hekan tytaryhtioille ei anneta kaupunginhallituksen konsernijaostolta suoraa
yhtiokokousohjeistusta.>®

Kaupungin rooli alueyhtididen ohjauksessa nousi kuitenkin poliittiseen keskusteluun
Hekan fuusiosuunnitelmien my6ta. Konsernijaosto kasitteli Hekan hallinnon kehitta-
mista eli Helsingin kaupungin asunnot Oy:n tytaryhtididen sulautumissuunnitelmaa
marraskuussa 2016. Muodollisesti kyse oli yhtion ajankohtaiskatsauksesta konserni-
jaostossa, johon liittyen kaupunginhallituksen konsernijaosto paatti 14.11.2016 "mer-
kita tiedoksi Helsingin kaupungin asunnot Oy:n ajankohtaiskatsauksen liitteineen.”
Samalla konsernijaosto totesi, etta "Helsingin kaupungin asunnot Oy:n omistamien
alueellisten is&nnointi- ja huoltoyhtididen fuusiosuunnitelma ei edellyta konsernijaos-
ton erillista ennakkohyvéaksyntaa, kun kysymys on Helsingin kaupungin asunnot Oy:n
tytaryhtididen organisaation operatiivisesta jarjestelysta, jota ei voi pitaa konsernioh-
jeen tarkoittamalla tavalla taloudellisesti merkittavana tai periaatteellisesti laajakan-
toisena.”’

55 Konserniohjauksen paallikén haastattelu 30.5.2017

56 Kaupunginhallituksen konsernijaosto 16.2.2015 § 25, esittelijan perustelut. Vastaavansisaltdinen kirjaus
konsernijaoston paatdsten esittelijin perusteluissa 27.2.2012 (§ 39), 25.2.2013 (8 20) ja 24.2.2014 (§ 31).
57 Konsernijaosto 14.11.2016, § 152.
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Konsernijaosto ei kuitenkaan ollut yksimielinen, koska kaksi sen jasenta jatti paatok-
sesta eriavan mielipiteen ja siihen liittyen seuraavat perustelut: "Katsomme etta avoi-
muuden hengessa ja jotta Helsingin kaupungin omistajaohjaus toteutuisi mahdolli-
simman hyvin ja lapinakyvasti, olisi alueellisten isannointi- ja huoltoyhtididen fuusio-
suunnitelma pitéanyt tuoda konsernijaostoon ennakkohyvaksynnan tekemista varten.
Hekan asunnoissa asuu yli 100 000 helsinkildista ja luottamushenkildilla tulee olla
mahdollisuus valvoa ja ohjata oman yhtionsa toimintaa. Vaikka juridisesti ei ennak-
kohyvaksyntaa vaadita niin avoimuuden, paatoksentekoon lapinakyvyyden ja asuk-
kaiden luottamuksen takia olisi paatos pitanyt alistaa konsernijaoston paatettavaksi.
Jatkossa on harkittava onko tarpeellista nimeta Heka oy:n hallitukseen myos poliitti-
sia luottamushenkil6ita paremman ohjauksen ja valvonnan varmistamiseksi.” %8

Konsernijaoston kanta siihen, ettei ennakkosuostumusta tarvita, perustui kaupungin-
sihteerin ja konserniohjauksen paallikén laatimaan muistioon 8.11.2016. Muistion
laatijoista ensiksi mainittu toimi samaan aikaan Hekan hallituksen jdsenen&, mika on
erikoista, koska muistiossa otettiin tosiasiassa kantaa siihen, tulisiko kaupungin oh-
jata Hekan hallitusta fuusioasiassa vai ei. Muistion sisallon oikeellisuuteen talla kyt-
koksella ei ole vaikutusta. Eridvan mielipiteen jattaneetkin olivat sita mielta, etta juri-
disesti asia ei edellytd konsernijaoston ennakkosuostumusta.

Muistiossa kuvataan sitd, missa asioissa konserniohje edellyttad ennakkosuostu-
musta, ja perustellaan sita, miksi Hekan tytaryhtididen sulautuminen ei ole konser-
niohjeen edellyttdma asia. Keskeistd on myos se, ettd Heka ohjaa alueyhtioita, ja
kaupunki voi ohjata Heka-konsernia ohjaamalla emo-Hekaa. Muistiossa tuodaan
esiin myos kaupunginvaltuuston antama valtuutus: Kaupunginvaltuuston 22.6.2016
hyvaksymassa asumisen ja siihen liittyvdn maankayton toteutusohjelmassa 2016
"Kotikaupunkina Helsinki” on paamaaraan "asuntokanta” liittyen todettu, etta "Helsin-
gin kaupungin asunnot Oy vastaa Heka-konsernin hallinnon kehittamista seka vuok-
ratason kohtuullisena pitamisesta.”

Helsingin kaupungin vuokra-asukkaiden yhdistys ry®® seka SKP:n ja Helsinki-listojen
valtuustoryhma®® olivat sita mielta, ettd Hekan alueyhtididen fuusio olisi tullut vieda
valtuuston kasittelyyn. SKP:n ja Helsinki-listojen valtuustoryhma perusteli tata laa-
jemmin, viitaten siihen, ettd kaupunginvaltuusto paatti vuonna 2010 toteuttaa Helsin-
gin kaupungin asuinkiinteistbjen paaomafuusion ja etté suunnitelmana ei ollut tehda
laajempaa kokonaisfuusiota, vaan 21 alueyhtioté sailyisivat melko itsenéaisiné.

58 Konsernijaosto 14.11.2016, § 152.

59 Helsingin kaupungin vuokra-asukkaiden yhdistys ry:n kirje 11.9.2016 Helsingin kaupunginvaltuustolle ja
valtuustoryhmille. Liitteen& konsernijaostossa 14.11.2016 (8 152).

60 SKP:n ja Helsinki-listojen valtuustoryhman kirje 14.9.2016 kaupunginhallitukselle. Liitteena konsernijaos-
tossa 14.11.2016 (8 152).
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Kirjeessa viitattu valtuuston paatés on tehty 20.10.2010 (8 230), jolloin valtuusto
paatti "kaupunginhallituksen ehdotuksen mukaisesti, ettd kaupungin omistamat ara-
varahoitteiset asuinkiinteistoyhtiot tulee sulauttaa perustettavaan uuteen asuinkiin-
teistdyhtioon, jonka tulee niiden tilalle perustaa uudet alueyhtitt.” Samalla kaupun-
ginvaltuusto "paatti kehottaa kaupunginhallitusta ryhtymaan toimenpiteisiin kaupun-
gin omistamien aravarahoitteisten asuinkiinteistoyhtididen sulauttamiseksi ja hallin-
non jarjestamiseksi siten, kuin liitteen& olevassa Helsingin kaupungin omistamien
asuinkiinteistdjen yhdistamisesta ja tehokkaammasta hallinnosta 22.6.2010 valmis-
tuneessa ty0ryhméamietinndssa esitetaan.”

Valtuuston paatos vuonna 2010 koski kaupungin suoraan omistamia yhtidita. Vuonna
2016 tilanne oli kuitenkin toinen, eli fuusio koski Hekan omistamia yhtioita. 8.11.2016
paivatyn muistion mukaan, jos Hekan ohjaus asiassa nahtaisiin tarpeelliseksi, "ta-
pahtuisi se joko apulaiskaupunginjohtajan tai kaupunginkanslian piirista myotavaikut-
tamalla, ja vain ohjeissa méaaritellyissa tarkeina pidetyissa kysymyksissé konsernija-
oston paatoksin.” Konserniohjeessa luetellaan ne tilanteet, joissa tytaryhteisoilla on
velvollisuus hankkia kaupungin kanta ennen paatoksentekoa. Niissakin tilanteissa
kaupungin kannan antaminen tapahtuu konsernijaostossa vain silloin, kun kyseessa
on kaupunkikonsernin kannalta taloudellisesti merkittdva ja periaatteellisesti laaja-
kantoinen asia.®! Hekan aluehallinnon jarjestamista ei voida pitaa kaupunkikonsernin
kannalta taloudellisesti merkittavana ja periaatteellisesti laajankantoisena asiana.
Talla perusteella on ollut oikea omistajaohjauksellinen ratkaisu, ettéd konsernijaosto
on merkinnyt asian vain tiedoksi.

Toisaalta, kuten konsernijaoston paatbkseen eridvan mielipiteen jattaneet jasenet to-
tesivat, "avoimuuden, paatoksentekoon lapinakyvyyden ja asukkaiden luottamuksen
takia olisi paatos pitanyt alistaa konsernijaoston paatettavaksi’. Konserniohjeen mu-
kaan paatos ei kuitenkaan kuuluisi konsernijaostolle, vaan sen olisi voinut tehda apu-
laiskaupunginjohtaja konsernijohdon edustajana. Téssa tapauksessa apulaiskau-
punginjohtaja kuitenkin toimi yhtion hallituksen puheenjohtajana, joten tasta kaksois-
roolista johtuen sekin olisi ollut epatarkoituksenmukainen ratkaisu. Selvempi tilanne
olisi ollut, jos apulaiskaupunginjohtaja olisi ollut Hekasta riippumaton. Talldin olisi
voitu menetella esimerkiksi siten kuin meneteltiin Helsingin Satama Oy:n ostaessa
Loviisan Satama Oy:n osakkeita: kaupunginjohtaja totesi paatoksendan konsernija-
oston keskustelun paatteeksi, ettéd kaupungin kanta ostoon on myonteinen.%?

61 Samansisaltdisena seka 25.5.2016 ettd 17.5.2017 konserniohjeessa.

62 Keskustelujen jalkeen kaupunginjohtaja totesi paatoksenaan, ettd kaupungin kanta kaupalle on myontei-
nen. Ennakkosuostumusta ei kirjattu konsernijaoston poytakirjaan, koska paatdksentekija oli kaupunginjoh-
taja, ja koska suunnitelma osakeostosta ei ollut viela julkinen siina vaiheessa, kun konsernijaosto asiaa kéa-
sitteli. Kaupunginjohtajan paatdsta ei myoskaan ole virallisesti dokumentoitu. Kéaytannossa asialla ei tissa

kohtaa ollut merkitysta, koska kaupunginjohtajan paatos oli selked ja se esitettiin yhtion toimitusjohtajalle ja
hallituksen puheenjohtajalle konsernijaoston kuullen. Lahteena Tarkastusviraston arviointimuistio 2016, 41.
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Asiakirja-aineiston perusteella ei siis koettu tarpeelliseksi saada konsernijaostolta hy-
vaksyntaa fuusiosta. Alueyhtididen rakenteen kehittamisen, eli fuusion valmistelun
tueksi koettiin kuitenkin tarpeelliseksi tehda yhtiokokouskirjaus. Konsernijaosto teki
28.4.2016 paatoksen Helsingin kaupungin asunnot Oy:n varsinaiseen yhtiokokouk-
seen liittyen (8 61). Tuolloin konsernijaosto "paatti kehottaa Helsingin kaupungin
asunnot Oy:n (Heka) yhtibkokousedustajaa eli kaupunginkanslian oikeuspalveluita
toimimaan yhtiokokouksessa siten, etta yhtiokokous kehottaa yhtion hallitusta jatka-
maan Hekan alueyhtidrakenteen edelleen kehittamista yhdesséa henkiloston ja asuk-
kaiden kanssa niin, ettéa valmisteluty® voidaan saada paatékseen vuoden 2016 lo-
pussa.” Asian esittelijana toiminut apulaiskaupunginjohtaja, joka oli myés Hekan hal-
lituksen puheenjohtaja, perusteli yhtiokokouskirjausta silla, etta "Helsingin kaupungin
asunnot Oy on kaynnistanyt tydn yhtion alueyhtididen rakenteen edelleen kehitta-
miseksi yhteistyossa henkildston ja asukkaiden kanssa ja tasta on informoitu Kojaa®3
joulukuussa 2015. Ty6 on kaynnissa ja sen on tarkoitus valmistua kuluvan vuoden
aikana. Valmistelun tueksi on perusteltua tehda valmistelusta paéatds kevaan yhtio-
kokouksessa.” Yhtiokokous 28.4.2016 antoi hallitukselle konsernijaoston paatoksen
mukaisen kehotuksen.

Itse fuusiopaatokseen konsernijaosto ei kuitenkaan ole ottanut kantaa. Eraan halli-
tuksen jasenen mukaan konsernijaostolta on kuitenkin kaytdnnodssa haettu hyvak-
synta. Tama tuli esiin hanen kertoessaan esimerkin siitd, etté vaikka konsernijaosto
vain merkitsee asiat tiedoksi, asioista kdydaan keskustelua, ja jos konsernijaosto olisi
toimivan johdon kanssa eri mieltd Hekan kehittamisesta, konsernijaosto antaisi yhti-
Olle ohjausta.

Kaksoisroolistaan huolimatta apulaiskaupunginjohtaja toimi esittelijana konsernijaos-
ton kokouksessa 14.11.2016 asiakohdassa 8§ 152 Helsingin kaupungin asunnot Oy:n
ajankohtaiskatsaus, jossa edella esitetyn mukaisesti otettiin kantaa siihen, ettei Hel-
singin kaupungin asunnot Oy:n omistamien alueellisten is&nndinti- ja huoltoyhtididen
fuusiosuunnitelma edellyta konsernijaoston erillistéa ennakkohyvaksyntaa. Tuolloin oli
viela voimassa yhteisgjaavin poikkeus, joten apulaiskaupunginjohtajalla ei ollut pe-
rustetta jaavata itsedan, koska yhtion ja kaupungin edut eivat olleet ristiriidassa kes-
kendan. Toinen esteellisyysperuste silloisen lainsaadannon mukaan oli "taikka asian
tasapuolinen kasittely edellyttaa, ettei henkild osallistu asian kasittelyyn”. Taman tul-
kinnanvaraisen tasapuolisuusvaatimuksen nakdkulmasta parempi ratkaisu olisi ollut
se, etta esittelijana olisi toiminut joku muu kuin apulaiskaupunginjohtaja, joka olisi
osallistunut asian kasittelyyn asiantuntijana samaan tapaan kuin Hekan toimitusjoh-
taja. Yhteis6jdavin poikkeuksen poistuttua ei enda olisi mahdollista, etta yhtion halli-
tuksen jasen toimisi esittelijand vastaavassa tilanteessa. Kansliapaallikkd toimiikin
nykyisessa johtamismallissa konsernijaoston esittelijana.

63 Konsernijaostosta kaytetaan lyhennetta Koja.
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3. JOHTOPAATOKSET

Arvioinnin paakysymyksena oli, onko Helsingin kaupungin asunnot Oy:n omistajaoh-
jausta toteutettu tarkoituksenmukaisella tavalla. Arvioinnin perusteella Helsingin kau-
pungin asunnot Oy:n omistajaohjaus on ollut tarkoituksenmukaista, mutta apulaispor-
mestarin kaksoisrooli yhtion hallituksen puheenjohtajana ja konsernijohdon edusta-
jana voi olla yksittaisissa tilanteissa haasteellinen. Juridista estettéa sille ei ole, mutta
kaytannossa esteellisyyssaantelyn tiukentuminen on johtanut siihen, etta kaksoisrooli
voi hankaloittaa luottamustehtavan hoitamista. Hekan kaltaisessa ympari kaupunkia
maantieteellisesti sijoittuvassa yhtiéssa on se erityispiirre, ettd kaupunginhallituksen
tai kaupunkiymparistdlautakunnan paatbksenteossa Heka voi olla melko usein asi-
anosainen, tai asian ratkaisusta voi olla erityista hyotya tai vahinkoa yhtiolle, vaikka
se ei olisi asianosainen. Naiden tilanteiden ennalta havaitseminen on tarkeaa, jotta
apulaispormestari ei osallistu paatoksentekoon esteellisend. Toisaalta, jos esteelli-
syystilanteita tulee kovin usein, saattaa luottamushenkilétehtavan hoitamisen kan-
nalta tulla harkittavaksi hallituksen jasenyydesta luopuminen. Tassa tapauksessa
apulaispormestari voisi antaa yhtiolle omistajaohjausta konsernijohdon edustajana.

Konserniohjeen mukaan tytaryhteiséjen osalta varmistetaan hallitusten riippumatto-
muus. Kaupunginhallituksen lausunnon mukaan riippumattomuus pitaa sisallaéan
myos esteellisyyssaantelyn huomioon ottamisen. Tatd konserniohjeen kohtaa olisi
tarpeen tasmentad, ja huomioida seké viranhaltijoiden etta luottamushenkildiden kak-
soisroolit ja esteellisyyssaantelyn muutos.

Kaupunki on yhtion omistajana asettanut yhtiolle tavoitteita, jotka toteuttavat yhtion
omistamisen tarkoitusta. Haastattelujen perusteella ohjattavilla ja ohjaavilla tahoilla
oli yhtenevainen kasitys yhtion tarkoituksesta ja tavoitteista.

Omistajaohjauksen menettelytavat ovat olleet konserniohjeen mukaisia. Hekaan liit-
tyvista asioista on paatetty siina toimielimessa, jonka toimivaltaan asia on kulloinkin
kuulunut. Esimerkkitapauksena tarkasteltin Hekan alueyhtididen fuusiopéaatosta
edeltavad omistajaohjausta. Konsernijaosto tulkitsi, ettéa fuusiosuunnitelma ei edel-
lytd konsernijaoston erillista ennakkohyvaksyntaa. Arvioinnin perusteella omistajaoh-
jaus noudatti myos tassa tapauksessa konserniohjetta.

Yhtié on toiminut omistajan tahdon mukaisesti. Yhtion ja omistajan valilla ei ole ollut
ristiriitatilanteita, vaan yhtion ja kaupungin edut ovat olleet yhtenevaiset. Kaupunki on
omistajana toiminut siten, etteivat sen toimet ole heikentaneet yhtion johdon mahdol-
lisuutta noudattaa osakeyhtidlain huolellisuus- ja lojaliteettivelvoitetta.
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4. TOIMENPIDE-ESITYS JA LISATIEDOT

Tarkastuslautakunnan 1. toimikunta hyvaksyy muistion ja esittda, etta aiheesta laa-
ditaan arviointikertomuksen tekstiluonnos.

Arviointia koskevia lisatietoja antavat johtava tuloksellisuustarkastaja Minna Tiili, puh.
310 36545 ja kaupunkitarkastaja Jari J. Ritari, puhelin 310 36542.

Minna Tiili Jari J. Ritari

Jakelu Tarkastuslautakunnan 1. toimikunta
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LAHTEET

Haastattelut
Konserniohjauksen paallikko, Helsingin kaupunki, kaupunginkanslia 30.5.2017.

Helsingin kaupungin asunnot Oy:n hallituksen puheenjohtaja (apulaispormestari) ja
hallituksen jasen (kaupunginsihteeri) 14.9.2017

Helsingin kaupungin asunnot Oy:n hallituksen asukasedustaja 28.9.2017
Helsingin kaupungin asunnot Oy:n hallituksen jasen (rahoitusjohtaja) 4.10.2017
Helsingin kaupungin asunnot Oy:n toimitusjohtaja 23.11.2017

Sahkoposti- ja puhelintiedustelut

Taloussihteeri, Helsingin kaupunki, kaupunginkanslia, varainhallinta 22.5.2017.

Hallintolakimiesten palvelusdhkodposti, lakimiehen vastaus, Suomen Kuntaliitto
31.5.2017.

Lakimies, Helsingin kaupunki, kaupunginkanslia, oikeuspalvelut s&hkoposti
21.12.2017.

Rahoituspaallikkd, Helsingin kaupunki, kaupunginkanslia, varainhallinta 19.1.2018.

Lakimies, Helsingin kaupunki, kaupunginkanslia, oikeuspalvelut puhelu 24.1., 2.3. ja
19.3.2018.

Konserniohjauksen paallikkd, Helsingin kaupunki, kaupunginkanslia 29.1. ja
23.3.2018.

Toimitusjohtaja, Helsingin kaupungin asunnot Oy, 5.3.2018.
Muut lahteet:

Harjula, Heikki ja Prattala, Kari. 2015. Kuntalaki. Tausta ja tulkinnat. 9. uudistettu pai-
nos.

Kotikaupunkina Helsinki. Asumisen ja siihen liittyvdn maankayttn toteutusohjelma
2016. Helsingin kaupungin keskushallinnon julkaisuja 2016:19. Hyvaksytty kaupun-
ginvaltuustossa 22.6.2016.
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Ruohonen, Janne; Vahtera, Veikko ja Penttila, Seppo 2017. Kuntayhti6. Alma Talent.

Tampereen kaupungin sisdisen tarkastuksen raportti 12/2017. Tampereen Kaotilin-
nasaatio sr - Muotialan tontin vuokraoikeuden siirtdminen ennen rakentamisvelvoit-
teen tayttamista.

Tarkastusviraston arviointimuistio 2016. Helen Oy:n ja Helsingin Satama Oy:n omis-
tajaohjaus.
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LITTEET

Liite 1 Arvioinnin toteuttamissuunnitelma

Helsingin kaupungin asunnot Oy:n omistajaohjaus

Suunnitelman laatija Pvm
Minna Tiili ja Jari J. Ritari 12.5.2017
Arvioinnin ohjausryhméa

Tarkastuslautakunnan 1. toimikunta

Aloittamisaika Valmistumisaika Vastaava valmistelija, muut valmistelijat
Toukokuu 2017 | Tammikuu 2018 |Minna Tiili ja Jari J. Ritari
Arviointiaiheen tausta

Kuntalain (410/2015) 46 8§ mukaan omistajaohjaus tarkoittaa toimenpiteitd, joilla kunta omis-
tajana tai jAsenena myoétavaikuttaa yhtion ja muun yhteisén hallintoon ja toimintaan. Kunta-
lain uudistuksessa omistajaohjauksen merkitysta korostettiin ja saantelya lisattiin.

Helsingin kaupungin asunnot Oy (Heka) on liikkevaihdoltaan toiseksi suurin kaupungin tytar-
yhtidistd. Heka omistaa noin 47 000 Ara-vuokra-asuntoa, joiden isanndinnista ja huollosta
vastaavat 21 alueyhtiotd. Kaupunki omistaa emoyhtion sataprosenttisesti. Alueyhtioét puo-
lestaan ovat Hekan omistuksessa.

Yhtiojarjestyksen mukaan "Yhtion toimialana on Helsingin alueella omistaa, hankkia omis-
tukseensa tai vuokraoikeuden nojalla hallita tontteja, seka omistaa ja hallita tonteilla olevia
tai niille rakennettavia asuinrakennuksia, joiden huoneistot luovutetaan vuokralle. Yhtion tar-
koituksena ei ole tuottaa voittoa eika se jaa omistajilleen osinkoa, vaan mahdollinen voitto
on kaytettava yhtion oman toiminnan tukemiseen ja kehittdmiseen.” Hekan missio on: "Tar-
joamme kohtuuhintaista, turvallista ja laadukasta asumista.”

Yhtio aloitti toimintansa 1.1.2012. Vuonna 2016 valmisteltiin 21 alueyhtion fuusioimista vii-
deksi. Hekan hallitus paatti 13.12.2016, etta alueyhtiét fuusioidaan viideksi yhtioksi. Tytar-
yhteisoraportin 1/2017 mukaan fuusiot toteutuvat 31.12.2017, jolloin muodostetaan Heka
Etela Oy, Heka Lansi Oy, Heka Koillinen Oy, Heka Ita Oy ja Heka Kaakko Oy. Fuusiolla
tavoitellaan organisaation selkiyttamista, hallinnollisia etuja, toimintatapojen yhdenmukais-
tamista ja toiminnan tehostamista paallekkaista tyota vahentamalla.

Aluetoimistojen prosesseja ja toimintatapoja pyritddn yhdenmukaistamaan vuoden 2017 ai-
kana. Vuonna 2017 jatketaan my0s uuden vuokranmaaritys- ja tasausmallin valmistelua,
jotta se voitaisiin ottaa kayttoon kevaalla 2018 vuoden 2019 vuokrien maarittelyssa.

Helsingin kaupungin konserniohje koskee tytaryhtioitd. Tyttarentyttarid, kuten Hekan
alueyhtioitd, ohje koskee vain valillisesti tytaryhtion ohjaamisen kautta. Kaupunki ohjaa siis
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Hekaa, joka puolestaan ohjaa alueyhtititd. Alueyhtiéiden omistajaohjausta toteutetaan yh-
tiokokouksissa tai esimerkiksi osakkeenomistajan paatoksilla. Niiden osalta 4ani- ja ohjaus-
valta on Hekalla, ei kaupungilla. Kaupunki voi kuitenkin emoyhtiéta ohjaamalla vaikuttaa
siihen, ettd Heka-konsernia kehitetaan kaupungin omistajaohjauksen kannalta tarkoituksen-
mukaiseen suuntaan.

Konsernijaosto on ehdottanut paattksellaén 24.4.2017 kaupunginhallitukselle, etta se esit-
taisi kaupunginvaltuustolle konserniohjeen péivittamista johtamisjarjestelman uudistami-
seen liittyen. Teknisten muutosten lisaksi konserniohjeluonnokseen on lisatty kohtaan 11
Tytaryhteisdjen ohjaaminen” kappale "Kaupunki kohdistaa omistajaohjauksensa lahtokoh-
taisesti vain niihin tytaryhteisoihin, joissa silla on suora omistus tai maaraysvalta. Kaupunki
ohjaa kaupunkikonserniin kuuluvia alikonserneja niiden emoyhteiséjen kautta.”
Tuloksellisuusnakdkulmat

Kyseessa ei ole tuloksellisuusarviointi, mutta tuloksellisuuden nékdkulmista taloudellisuus,
laatu ja vaikuttavuus ovat relevantteja nakokulmia yhtion omistajaohjauksessa.

Arviointi koko kunnan toiminnan laajuudessa

Arviointi koskee tytaryhtiota ja sen omistajaohjausta.

Aiheeseen liittyvien suositusten jalkiseuranta

Omistajaohjaukseen liittyvia suosituksia annettiin vuoden 2016 arviointikertomuksessa. Nii-
den seuranta tehd&dan vuoden 2018 arviointikertomuksessa. Vuoden 2012 arviointikerto-
muksessa on annettu Hekaan liittyva suositus, mutta se koski peruskorjausten lisa- ja muu-
tostoita. Vuokra-asuntojen peruskorjauksiin liittyen suositeltin myods vuoden 2016 arviointi-
kertomuksessa, etta kaupunkisuunnittelu- ja kiinteistotoimen toimialalla tulee sitovia tavoit-
teita asetettaessa ottaa huomioon seké Helsingin kaupungin asunnot Oy:n etta asuntotuo-
tantotoimiston roolit vuokra-asuntojen peruskorjauksissa. Tavoitteiden asettamista osana

omistajaohjausta kasitelladn tasséa arvioinnissa.
Arviointikysymykset ja -aineisto

Arvioinnin paakysymys on, onko Helsingin kaupungin asunnot Oy:n omistajaohjausta toteu-
tettu tarkoituksenmukaisella tavalla. Omistajaohjaus on tarkoituksenmukaista silloin, kun
omistajaohjauksen menettelyt ovat sujuvia ja selkeitd, omistajan tahto on selkeé ja yhtio
toimii omistajan tahdon mukaisesti, kuitenkin huomioiden sen, etta omistajan tahto ei saa
olla ristiriidassa osakeyhtitlain huolellisuusvelvoitteen kanssa.

Arvioinnin osakysymykset ovat:

1. Onko yhtibn omistamisen strateginen tarkoitus ja tavoite selked?

2. Onko yhtioén ohjaus ollut omistajaohjauksen ohjeiden ja yhtion omistajastrategian mu-
kaista?

3. Onko yhti6 toiminut omistajan tahdon mukaisesti?

4. Onko kaupunki omistajana toiminut siten, etteivat sen toimet heikenna yhtion johdon
mahdollisuutta noudattaa osakeyhtitlain 1:8 8:n huolellisuus- ja lojaliteettivelvoitetta?
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Arvioinnin paaasiallisen aineiston muodostavat haastattelut. Haastateltavia henkil6ita ovat
kaupunginhallituksen konsernijaoston puheenjohtaja, yhtion toimitusjohtaja, yhtion hallituk-
sen jasenet seka yhtion hallituksen puheenjohtaja, joka on samalla toiminut yhtiéta ohjaa-
vana apulaiskaupunginjohtajana. My6s kaupunginkanslian konserniohjausyksikdssa teh-
daan haastattelu. Haastattelutietoa tdydennetdan asiakirja-aineistolla.

Koska arviointi kohdistuu kaupunki-omistajan harjoittamaan omistajaohjaukseen, alueyhti-
Oiden ohjaus rajataan arvioinnin ulkopuolelle siltd osin kuin kyse ei ole kaupungin harjoitta-
masta emoyhtion ohjauksesta, jolla vaikutetaan alueyhti6ihin liittyviin asioihin.
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Liite 2 Poiminta Kuntayhtio-kirjan luvusta 3.3.6 Kuntayhtion hallituksen jasenen rooli
omistajakunnan hallinnossa

"Kuntayhtion hallituksen jasenyyden ja kunnan toimielimen jasenyyden synnyttama
kaksoisrooli voidaan ndhda seka myonteisené etta kielteisena ilmiéna. Yhtaalta tal-
laisen kaksoisroolin olemassaoloa voidaan kritisoida, koska siind voidaan nahda ole-
van kysymys omavalvonnasta, jossa henkil0 itse on kunnan toimielimen jasenena
ohjaamassa ja valvomassa omaa toimintaansa siitd huolimatta, etta yhtiota koske-
vien paatosten osalta henkild on esteellinen osallistumaan yhtitta koskevien asioiden
kasittelyyn kunnan toimielimessa. Toisaalta on omistajaohjauksen kannalta tarkeaa,
ettd kuntayhtion hallituksessa on henkil6ita, joilla on kasitys siitd, mitéd omistajakunta
haluaa ja millaisia yleisia intresseja omistajakunnalla on. Yleisesti on ajateltavissa,
ettd emokunnan tai emoyhtion hallituksen tai muu toimivan johdon jasen edistaa ty-
taryhteisdssd emoyhteison ja sita kautta koko konsernin etua.” %4

"Kuntalakiin ehdotettiin kieltoa, jonka perusteella kuntayhtion hallituksen jasen ei
voisi toimia kunnanhallituksen jasenend. Eduskunnan hallintovaliokunta halusi kui-
tenkin muuttaa tai ainakin tdsment&é kuntalain 73 8:44. Kunnanhallituksen jasenten
vaalikelpoisuutta koskevaan sdannokseen lisattiin eduskuntakasittelyn aikana uusi
4 momentti, jonka perusteella kunnan maaraysvallassa olevan yhteison hallituksen
tai silhen rinnastettavan toimielimen jasenet ovat vaalikelpoisia kunnanhallituksen ja-
seniksi. Edella mainitusta seuraa, etta kuntayhtion hallituksen jasenen on mahdollista
toimia kunnan konsernijohdossa, kuten kunnanhallituksen jasenena tai kunnanjohta-
jana. Tallaisen kaksoisroolin kieltaminen olisi ollut epatarkoituksenmukainen tapa ra-
joittaa omistajaohjausta.”®®

"Yhtiokaytanndssa on tavallista, ettd emoyhtion edustajat (tyypillisesti emoyhtion toi-
miva johto ja toisinaan myds hallituksen jasenet) toimivat tytaryhteison hallituksen
jasenind. Nain ollen tallaisen omistajan ja tytaryhteison valisen relaation kieltaminen
olisi johtanut yleisesti noudatetun hyvan yhtiokaytannén vastaiseen lopputulokseen.
Erikseen voidaan arvioida, onko suositeltavaa, ettd kunnanhallituksen, kunnan kon-
sernijaoston tai tarkastuslautakunnan jasen toimii kuntayhtioén hallituksen jasenena.
Esiin nostetusta omavalvonnan ongelmasta huolimatta edella esitetyt konserni-in-
tressin edistamiseen liittyvat perusteet puoltavat sitd, etta kunnanhallituksen tai kon-
sernijaoston jasenen osallistumista kuntayhtion hallitukseen ei ole pidettava ongel-
mallisena. Jasenyyteen liittyvat edut voidaan tassa tapauksessa nahda haittoja suu-
rempina.” %6

64 Ruohonen ym. 2017, 66.
65 Ruohonen ym. 2017, 66.
66 Ruohonen ym. 2017, 66-67.
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