SELVITYS RAIDEHANKETTA SUUNNITTELEVAN HANKEYHTION OSAKKUUDESTA JA RA-
HOITTAMISESTA KUNNAN TOIMIALAN KANNALTA

Liikenne- ja viestintdministerié on pyytanyt minua selvittdmaan seuraavia oikeu-

dellisia kysymyksia:

1. Missd madrin ja milld ehdoilla kunnat voivat niita velvoittavan lainsdadan-
non nojalla ryhtyd osakkaaksi ja kohdentaa rahoitusta perusteilla oleviin
hankeyhtiéihin, joiden tehtavana on suunnitella suuria raidehankkeita?

2. Milld perusteilla kuntien pdatds voitaisiin tuomioistuimen toimesta mah-

dollisesti kumota?

3. Voidaanko kunnan paatds osallistua osakassopimukseen ja rahoittaa han-
keyhti6éta panna milld reunaehdoilla taytint6on ilman lainvoimaa ja mita

mahdollisia riskeja tahan liittyy?

4. Mika vaikutus olisi hallinto-oikeuden tai korkeimman hallinto-oikeuden
paatokselld kumota kunnan tekema pdatés allekirjoittaa osakassopimus,
jos kunta on jo sitoutunut osakassopimukseen? Voiko kunnalle tulla esi-
merkiksi vahingonkorvausvelvollisuus sopimusoikeudellisesti?

Esitdn selvityksendni seuraavan.

Selvityksen tausta

Talouspoliittisen ministerivaliokunnan 10.9.2019 tekeman padtoksen mukaisesti
liikenne- ja viestintdministerié kdynnisti syksyllda 2019 neuvottelut Turun tunnin
juna -hankeyhtién sekd Suomi-rata -hankeyhtién perustamiseksi. Neuvotteluja
kayd&an raideliikenneinvestoinneista hy6tyvien kuntien ja muiden julkisomisteis-
ten yhteis6jen kanssa. Tyoryhmien tavoitteena on neuvotella Turun tunnin juna -
hankeyhtictd seka Suomi-rata -hankeyhti6ta koskevat osakassopimukset.

Neuvottelutulos osakassopimuksineen tuotaisiin myohemmin erikseen talouspo-
littisen ministerivaliokunnan kasiteltavaksi, missd yhteydessa valiokunta linjaisi




neuvottelutuloksen hyvaksymisestd ja yhtididen perustamisesta. Neuvoteltavien
hankeyhtiéiden tehtdvana olisi raidehankkeisiin liittyva suunnittelu ja sen rahoit-

taminen rakentamisvalmiuteen asti.

Yhtiéiden perustaminen edellyttds, etta niihin tulisi omistajiksi myds muita hank-
keesta hyotyvia julkisyhteisdja tai julkisesti omistettuja yhteiséja. Hankeyhtidissa
voisi olla myos muita osakkaita edellyttden, etta yhtiossa sailyisi julkisomisteinen
madrdaenemmistd. Yhtiot perustetaan vilineiksi erityisesti osapuolten rahoituksen

kokoamista ja yhteistyota varten.

Hankeyhtididen perustamisen edellytyksena on, ettd valtio omistaa hankeyhti-
Oista perustamisvaiheessa vahintdan 51 prosenttia. Edelleen muiden osakkaiden
tulisi sitoutua yhtion padomittamiseen 49 % osuudella arvioiduista rakentamisval-
miuden edellyttdman suunnittelun kustannuksista sekd muista hankeyhtién toi-

minnan edellyttamista kustannuksista.

1. Kunnan toimivalta osallistua osakkaana ja kohdentaa rahoitusta hankeyhtiéon

1.1 Kunnan toimivallan oikeudelliset puitteet

Yleiset oikeudelliset puitteet kunnan toimivallalle kohdentaa rahoitusta hankeyh-
tivihin méaardytyvit kunnan tehtavia siddntelevin kuntalain (10.4.2015/410) 7 §:n
mukaan. Kunta voi sddnnéksen mukaan hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen otta-
mansa tehtavat ja jarjestda sille laissa erikseen sdddetyt tehtavat. Lisdksi kunta voi
sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia jul-

kisia tehtavia.

Kuntalain 7 §:ssa maariteltyjen tehtavien perusteella kunnan toimiala jakautuu
kolmeen paaryhmaan. Kunta hoitaa yleiseen toimialaansa kuuluvia tehtavia, jotka
se on paattanyt itsehallintonsa nojalla itse hoitaa. Kunnan lakisdateiset tehtavat
muodostavat sen erityisen toimialan. Sopimusperusteiset julkiset tehtavat kuulu-
vat niin ikddn kuntalain mukaiseen kunnan toimialaan, vaikka ne eivit suoranai-

sesti sijoitu kunnan itsehallinnon alaan.

Kunta paattda tehtdviensa hoitamisesta yleensa itse perustuslain, itsehallintonsa
ja erityislainsaddannon maarittelemissa puitteissa. Kunta hoitaa tehtdvansa itse
tai kuntalain 49 §:n mukaisesti yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Kunta
voi lisdksi hankkia tehtdvien hoidon edellyttamia palveluja my6s muilta palvelujen
tuottajilta (KuntaL 9.1 §).




Kuntalain 7 §:ssd madriteltyjen kunnan tehtavien kannalta arvioituna kunnan osal-
listuminen osakkaana ja rahoituksen osoittaminen perusteilla oleviin hankeyhtidi-
hin ei kuulu kunnan lakisaateisiin tehtaviin. Koska hankeyhtion tehtdvana olisi rai-
dehankkeiden suunnittelua, kysymys ei liioin ole siita, ettd kunta ottaisi sopimuk-
sen perusteella hoitaakseen julkisen tehtdvan. N&in ollen arvioinnin kohteena on
kysymys kunnan yleisen toimialan laajuudesta eli siitd, onko osallistuminen ja ra-
hoituksen osoittaminen hankeyhtiéon tehtédva, jonka kunta voi itsehallintonsa no-

jalla ottaa itselleen.
1.2 Kunnan yleisen toimialan laajuus ja rajoitukset
Yleiseen toimialaan kuuluvat kunnan tehtdvdt

Kunnan yleinen toimiala kuuluu Suomen perustuslain (11.6.1999/731) 121 §:ssa
kallisen itsehallinnon peruskirja korostaa kunnan omaa ja itsendistd tehtdvapiiria
itsehallinnon keskeisena tekijana. Peruskirjan 3(1) artiklan mukaan paikallisella it-
sehallinnolla tarkoitetaan ”paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sdan-
nelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan
ja paikallisen vdeston etujen mukaisesti”. Itsehallinnon perusteisiin kuuluu siten,
ettd kunnalla on oma tehtéavépiiri, mikd kdy ilmi myos kuntalain 7 §:n 1 momentin
sisdltdmasta kunnan tehtdvien maarittelysta.

Koska kunnan yleiseen toimialaan kuuluvat tehtavit perustuvat kunnalliseen itse-
hallintoon, niiden ottaminen ja toteuttaminen ovat kunkin kunnan omassa harkin-
nassa. Kunta paattaa siten itsendisesti, mitd tehtavia se ryhtyy itsehallintonsa no-
jalla hoitamaan. Koska tehtdvat ovat vapaaehtoisia, kuntaa ei voida velvoittaa nii-
den hoitamiseen. Laht6kohtana on, ettd kunta myos itse vastaa naiden tehtadvien

aiheuttamista kustannuksista.?

Kunnan pdatosvallalle asettavat rajoja etenkin lainsdddanté ja kunnan toimialaa
koskeva oikeuskdytantdé. Kunta ei voi ottaa hoidettavakseen tehtavid, jotka on
lailla méadritelty yksinomaan valtion viranomaisen hoidettavaksi. Omien tehtavien
hoitamisessa kunnan on my&s noudatettava tehtdvdan hoitamiseen kohdistuvaa
lainsdadantoa, joka madrittelee esimerkiksi toimivan kilpailun edellytyksia tai ra-
joittaa julkisten tukien kdytt6a. Niin ikdan hallinnon oikeusperiaatteet maarittavat

kunnan pdatdsvallan puitteita.

! perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 26/2017 vp, s. 20.
2 Ks. kunnan yieisen toimialan rajoista Sallinen, Kunnan itselleen ottamat tehtévat ja niiden oikeu-

delliset reunaehdot (2007).




Yleisen toimialan rajat maaraytyvat myos sen mukaan, mita tehtavia kulloinkin
katsotaan kuuluvan kunnan itsehallinnon alaan. Yleisen toimialan luonteesta joh-
tuen sithen kuuluvia tehtdvid ei voida maaritelld lainsdadanndssa. Yleisen toi-
mialan oikeudellisia rajoja maarittelee nédin ollen viime kdadessa korkein hallinto-
oikeus tutkiessaan valituksia, joissa valitusperusteena on kunnan toimivallan ylitys
ja erityisesti se, ettd kunta on pdattanyt ryhtyd toimeen, joka ei kuulu sen toi-
mialaan.

Yleensa kunnan toiminta kohdistuu ldhinnd sen omalle alueelle ja omiin kuntalai-
siin, joskin tehtdvan tuottama hyoty kunnalle ja kuntalaisille voi laajentaa yleisen
toimialan rajoja. Arvioitaessa, kuuluuko jokin toiminta yleiseen toimialaan, on kiin-
nitettdva huomiota myos toiminnan kuntalaisille tuottamaan hyotyyn ja tarkoituk-
senmukaisuuteen kunnan intressien ja kehittymisen kannalta. Etenkin ty6llisyyden
edistdmistd on oikeuskdytdnnoéssa pidetty perusteena sille, ettd tehtdva kuuluu
kunnan toimialaan.

Tyollisyyden edistamisen merkitystd yleisen toimialan kannalta on arvioitu
ratkaisussa KHO 2002:42: Uudenkaupungin kaupunginvaltuusto oli hyvaksy-
nyt pddomasijoitusrahaston sdanndén, jonka mukaan rahaston pddomasta
tehdddan oman padoman ehtoisia sijoituksia paikkakunnalle sijoittuviin tai
paikkakunnalla laajentaviin yrityksiin. Sijoitusten ehtona oli uusien pysyvien
tyépaikkojen syntyminen ja kohdeyrityksen toimiminen kaupungissa kiinte-
assd toimipaikassa. Ottaen huomioon myds kaupungin huonosta tyollisyys-
tilanteesta aiheutuvat erityisolosuhteet ja pddomasijoitusrahaston sdan-
ndistad ilmeneva tarkoitus pysyvien tydpaikkojen luomiseen padomasijoitus-
rahaston sdantdjen hyvaksymista voitiin pitda sellaisena kaupungin itsehal-
lintoon kuuluvana tyéllisyytta edistdvana toimintana, jonka tukeminen kun-
talain mukaan kuului kunnan toimialaan.

Vaikka kunta on paikallisyhteis6, kunnan yleinen toimiala ei rajoitu vain kunnan
omalle alueelle. Kunnat osallistuvat vakiintuneesti kuntien alueelliseen yhteistyo-
hon, ja ne voivat ottaa itselleen tehtavid, joilla on vaikutuksia myds kunnan alueen
ulkopuolella, jos siitd on odotettavissa hyoétya kunnalle ja kuntalaisille. Tadssa suh-
teessa yleisen toimialan maaraytymisen kannalta on merkitysta kunnan toiminnan
tavoitteita yleisesti maarittelevalla kuntalain 1 §:n 2 momentin sddnndkselld. Sen
mukaan kunta edistda asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa seka jar-
jestda asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ymparistollisesti kesta-

vélla tavalla.

Myés kunnan ja kuntalaisten edulla yleisemmin voi siten olla merkitysta yleisen
toimialan rajojen maaraytymisessd, jos tehtava on omiaan vahvistamaan kunnan



elinvoimaa ja tukemaan sen kehitysta. Talla perusteella oikeuskdytdannéssa on kat-
sottu, ettd kunnan yleiseen toimialaan kuuluvat yleensd myds osakesijoitukset, joi-
den tarkoituksena on edistdd kunnan toimialaan kuuluvia pdamaarid, kuten elin-

keinorakenteen muutosta ja tyéllisyytta.

Esimerkiksi kunnan pdattamaa osakesijoitusta kiinteistéyhtiéon on arvioitu
paatoksessd KHO 2015:180 seuraavasti: Kaupunki oli [dhtenyt mukaan hirsi-
talokorttelihankkeeseen ja hirsitaloja rakentavan kiinteistéyhtion omista-
jaksi edistdadkseen kaupungin elinkeinotoimintaa, tyollisyytta ja vahvistaak-
seen kaupungin tunnettuisuutta metsdalan toimijoiden paikkakuntana. Kiin-
teistéyhtidn omistaminen ja siihen tehty padomasijoitus kuuluivat siten kau-
pungin toimialaan. Vastaava laht6kohta kady ilmi pddtéksessa KHO 2.8.2001
T 1738: Suunnitellun IT-yhtién toiminnan keskeisena tavoitteena oli edistda
sekd kuntien yhteistoimintaa tietotekniikkapalvelujen jarjestamisessa etta
laajemminkin seudullista kehitystd informaatioteknologian avulla. Kaupun-
gin osakkuus yhtidssa edisti ndin my6s elinkeinotoiminnan yleisia edellytyk-
sid kaupungissa. Taman vuoksi kaupungin osakkuutta sanotussa IT-yhti6ssa
voitiin pitda sellaisena kaupungin itsehallintoon kuuluvana tehtdvana, joka
kuntalain mukaan kuului kunnan toimialaan.

Kunnan ja kuntalaisten intressissd ei sen sijaan ole ryhtya tehtaviin, jotka ovat
poikkeuksellisen riskipitoisia tai kalliita, vaikka niilld saattaisi olla my6nteistd mer-
kitystd esimerkiksi elinkeinotoiminnan tai tyéllisyyden edistamisessa taikka kun-

nan julkisen kuvan kannalta.3

Muun muassa takauksen myéntaminen kuuluu sindnsd kunnan tehtaviin
kunnan edun toteuttamiseksi. Pdatoksessd KHO 2015:76 arvioitiin, etta asi-
assa esitetyn tyollisyyden tukemiseen, takauksen kohteena olevan lainan in-
vestointiluonteeseen sekd vastavakuuden arvoon ja taloudelliseen riskiin
littyvdn selvityksen perusteella takaus kuului kunnan toimialaan. Toisaalta
ratkaisussa KHO 2012:119 arvioitiin, ettd takauksen myontaminen kulttuu-
risdatiolle ei kuulunut kunnan toimialaan, kun otettiin huomioon kunnan jo
aiemmin takaaman lainan maara, uuteen lainatakaukseen s&ation taloudel-
lisen tilan ja riittamattomien vastavakuuksien vuoksi liittyneet suuret talou-
delliset riskit sekd kunnan taloudelliset voimavarat. Arviota ei muuttanut se,
ettd kulttuurisdation jarjestamilla kansanmusiikkijuhlilla oli huomattava
merkitys kunnan tunnettuisuudelle ja suuri taloudellinen merkitys alueen
elinkeinotoiminnalle.

Yleisen toimialansa puitteissa kunta voi harjoittaa myos luonteeltaan taloudellista
toimintaa tuottamalla esimerkiksi energia- ja vesihuoltopalveluja, harjoittamalla

3 Ks. Harjula & Prittils, Kuntalaki (2019), s. 180-184.



sosiaalista asuntotuotantoa tai tarjoamalla yksityiseen terveydenhuoltoon verrat-
tavia palveluja. Sen sijaan yksinomaan voiton tavoitteluun pyrkiva tai spekulaati-
oon perustuva liike- tai sijoitustoiminta ei kuulu kunnan toimialaan. Kunnan talou-
dellisen toiminnan rajat maardytyvat myos kilpailuoikeudellisen sddntelyn mu-

kaan.
Yleiseen toimialaan kuuluvien kunnan tehtdvien hoitamismuodot ja -tavat

Kunta voi hoitaa yleiseen toimialaansa kuuluvia tehtévia erilaisissa organisaatio-
muodoissa. Tallainen toiminta voi tehtdvan luonteesta riippuen tapahtua myds
esimerkiksi osakeyhtién muodossa. Kunnan toiminta kasittaa kuntalain 6 §:n 2 mo-
mentin mukaan kunnan ja kuntakonsernin toiminnan lisiksi osallistumisen kuntien
yhteistoimintaan sekd muun omistukseen, sopimukseen ja rahoitukseen perustu-
van toiminnan. Kuntalain sddtamiseen johtaneen hallituksen esityksen perustelu-
jen mukaan siind voidaan kayttda myos erilaisia rahoitus- ja tukimalleja seka ver-
kostoja ja kumppanuuksia, joiden avulla kunta toteuttaa tehtavidan (HE 268/2014

vp, s. 137).
1.3 Hankeyhtiéén osallistuminen ja rahoittaminen kunnan yleisen toimialan kannalta

Selvitystoimeksiannon mukaan perustettavien hankeyhtididen tehtédvina olisi rai-
dehankkeisiin liittyvad suunnittelu ja sen rahoittaminen rakentamisvalmiuteen asti.
Hankeyhtion osakkaina voisi valtion lisdksi olla raideliikenneinvestoinneista hyoty-
vid kuntia ja my6s muita osakkaita edellyttden, ettd yhtiossa sailyisi julkisomistei-
nen mdadrdaenemmistd. Yhtiot perustettaisiin valineiksi erityisesti osapuolten rahoi-
tuksen kokoamista ja yhteisty6ta varten.

Seka kunnan osakkuutta hankeyhti6ssa etta hankeyhtién rahoitusta on paikallaan
arvioida samoin perustein kunnan yleisen toimialan ja sen rajoitusten kannalta.
Edelld esitettyjen ndakékohtien ja hankeyhtion toiminnan sisallén perusteella kes-
keisia arviointikriteereitd kunnan yleisen toimialan kannalta ovat etenkin seuraa-

vat:

e hankeyhtién toiminnan tuottama hy6ty kuntalaisille ja kunnalle

e hankeyhtion toiminnan tyollisyysvaikutukset

e osakkuuden ja rahoituksen riskipitoisuus

e hankeyhtién perusteltavuus kunnan toiminnan organisoinnin kannalta ja
e hankeyhtion toiminnan taloudellinen luonne

e valtion ja kuntien vélinen toimivallanko.



Hankeyhtién toiminnan tuottama hyéty kuntalaisille ja kunnalle perustuisi ilmei-
sesti lahinna raideliikennetoiminnan pidemmalla aikavalilla toteutuviin hyodylli-
siin vaikutuksiin. Tallainen hyoty voi konkretisoitua muun muassa lilkkenneyhteyk-
sien kohentumisena, elinkeinotoiminnan vireytymisena ja kunnan elinvoimaisuu-
den vahvistumisena. Tallaisia kunnalle ja kuntalaisille tulevia hyotyja on oikeuskay-
tanndssa pidetty perusteena sille, ettd toimi kuuluu kunnan yleiseen toimialaan.
Kun otetaan huomioon, ettd raideliikenneinvestointien suunnittelu on valttama-
ton edellytys niiden toteuttamiselle, jo suunnittelun voidaan arvioida tuottavan
hyotya kuntalaisille ja kunnalle. Edellytyksena on talta osin, ettd suunnitellun rai-
deliikenneinvestoinnin taloudelliset ja sosiaaliset vaikutukset tulevat kohdistu-
maan merkityksella tavalla kuntaan ja sen asukkaisiin, vaikka raideyhteys ei valtta-
mattd kulje kunnan alueella.

Hankeyhtidn toiminnan tyéllisyysvaikutukset osakaskunnassa olisivat ilmeisesti va-
littémasti vahaiset, ja rajoittuisivat suunnittelutehtaviin mahdollisesti rekrytoita-
viin henkiléihin. Sen sijaan raideliikenneinvestoinnin toteutuessa tyéllisyysvaiku-
tukset voivat ainakin potentiaalisesti olla osakkaana toimivan ja investoinnista
hyotyvan kunnan kannalta myo6nteisid. Myos tyollisyysvaikutuksilla on oikeuskay-
tannossa katsottu olevan merkitysta sille, ettd tallaisia vaikutuksia todennakdisesti
aikaan saava toimi kuuluu kunnan yleiseen toimialaan.

Osakkuuden ja rahoituksen riskipitoisuutta arvioitaessa on merkitystd etenkin
suunniteltavan raideliikenneinvestoinnin toteutumisen todenndkoisyydelld. Ris-
kien kannalta arviointiin vaikuttavat ainakin valtion sitoutuminen investointeihin
ja raideliikenteen yleisen merkityksen korostuminen lilkennemuotona. Nama teki-
jat ovat omiaan vahentamaan riskeja. Rahoitusosuuden maaraa ei toisaalta voida
pitda yksittdisen kunnan taloudellisten voimavarojen kannalta suurena, mikali
osakkuussopimuksen mukaiset puitteet rahoitusosuuden maaraytymiselle on
maadritelty kohtuullisiksi. Kunnan paittamadan toimeen sisdltyvd ennakoitava ja
maltillinen riski on oikeuskdaytannén mukaan peruste katsoa, ettd toimi kuuluu

kunnan yleiseen toimialaan.

Hankeyhtién perusteltavuus kunnan toiminnan organisointitavan kannalta maa-
raytyy I3hinna suunnittelutehtavien toiminnallisten vaatimusten perusteella. Yh-
tiomuotoa voidaan pitda toimivana tapana jarjestaa valtion, kuntien ja mahdolli-
sesti muiden julkisyhteisGjen yhteistoimintaa suunnittelutehtavissa, joihin ei si-
sally julkisen vallan kdytt6a. Kunnan toiminta kasittda kuntalain 6 §:n 2 momentin
mukaan myos omistukseen, sopimukseen ja rahoittamiseen perustuvan toimin-

nan.




Hankeyhtién toiminnan taloudellinen luonne vaikuttaa etenkin sen arviointiin kil-
pailuoikeudellisten rajoitusten kannalta. Raideliikenneinvestointien suunnitteluun
ei voitane katsoa sisaltyvin sellaisia taloudellisen toiminnan piirteitd, joiden vuoksi
kilpailuoikeudelliset tai kiellettyyn valtion tukeen perustuvat rajoitukset olisivat
esteend hankeyhtiéon osallistumiselle tai tallaisen yhtion rahoittamiselle.

Valtion ja kunnan vdlisen toimivallanjaon kannalta voidaan todeta, ettd raidelii-
kenteen ja siihen kohdistuvien investointien suunnittelua ei voida pitda yksin-
omaan valtion toimivaltaan kuuluvana tehtdvana. Tama Idhtokohta kdy ilmi muun
muassa ratalain (2.2.2007/110) 8 §:n 2 momentista, jonka mukaan rautatieta kos-
kevia suunnitelmia tehtdessa rataverkon haltija toimii yhteisty6ssda muun muassa

kuntien kanssa.

1.4 Yhteenveto

Kuntia sitovan lainsdadanndn kannalta kuntien osallistumista ja rahoituksen koh-
distamista suuria raidehankkeita suunnitteleviin hankeyhtiéihin, on arvioitava eri-
tyisesti siltd kannalta, kuuluvatko osakkuus hankeyhtidssa ja yhtion toiminnan ra-
hoittaminen kuntalain 7 §:n mukaan maaraytyviin kunnan tehtaviin.

Arvioinnin kannalta keskeiset kriteerit perustuvat erityisesti hankeyhtién toimin-
nan tuottamaan hy6tyyn kuntalaisille ja kunnalle, hankeyhtién toiminnan toden-
nakoéisiin tyollisyysvaikutuksiin, osakkuuden ja rahoituksen kohtuulliseen riskipi-
toisuuteen, yhtibmuodon toimivuuteen sekd kilpailuoikeudellisten rajoitusten

merkitykseen.

HankeyhtiGiden osakkuuden ja rahoittamisen voidaan ndiden arviointikriteerien
soveltamisen perusteella katsoa kuuluvan kunnan yleiseen toimialaan eli kuntalain
7 §:ss& tarkoitettuihin tehtaviin, jotka kunta voi itsehallintonsa nojalla ottaa itsel-

leen.

2. Kunnan pddtoksen kumoamisen perusteet hallintotuomioistuimessa

2.1 Muutoksenhaku kunnan pddtékseen

Kunnan paatoksiin saa hakea muutosta kuntalain 16 luvun mukaisesti. Luvun sddn-
noksia sovelletaan kuntalain 133 §:n mukaan oikaisuvaatimuksen tekemiseen ja
kunnallisvalitukseen kunnan ja kuntayhtyman viranomaisen paatoksesta.

Kunnan pdatdkseen kohdistuvan kunnallisvalituksen tekemista edeltda pakollinen
oikaisuvaatimusmenettely, jossa kunnanhallitus tai lautakunta arvioi pdatéksen
lainmukaisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta. Vasta oikaisuvaatimuksen johdosta



annettuun kunnan viranomaisen paatékseen saa hakea muutosta hallinto-oikeu-
teen tehtévilld kunnallisvalituksella. Valtuuston paatoksesta valitetaan kuitenkin

suoraan kunnallisvalituksella hallinto-oikeuteen.

Muutoksenhaun kohteena voi kuntalain mukaan olla kunnan pdatés myontaa ra-
hoitusta esimerkiksi osakeyhtidlle. Lisdaksi muutoksenhakukelpoisena kunnan p&a-
téksend pidetdan vakiintuneesti padtostd, jossa kunta sitoutuu yksityisoikeudelli-
seen oikeustoimeen. Tilld perusteella myds osakeyhtion osakkuussopimusta kos-
kevaan kunnan paatokseen saa hakea muutosta kunnallisvalituksella.

Kunnallisvalituksen kunnan p&datoksestd saa kuntalain 135 §:n 1 momentin mu-
kaan tehda hallinto-oikeuteen vain sddnnoksessa mainituilla laillisuusperusteilla.
Valituksen perusteena voi olla, ettd 1) paatos on syntynyt virheellisessa jarjestyk-
sessd, 2) paatoksen tehnyt viranomainen on ylittanyt toimivaltansa tai 3) paatos
on muuten lainvastainen. Valitusoikeus on kuntalain 137 §n 1 momentin mukaan
asianosaisen lisdksi kunnan jasenelld. Kunnallisvalitus tehdaan hallinto-oikeuteen,
jonka paitékseen saa hakea muutosta, jos korkein hallinto-oikeus myéntaa vali-

tusluvan.
2.2 Hallinto-oikeuden pddtésvalta valituksen johdosta

Hallinto-oikeuden péaatdsvalta valituksen johdosta maaritellddn oikeudenkayn-
nistd hallintoasioissa annetun lain (5.7.2019/808, hallintoprosessilaki) 81 §:ssa.
Tuomioistuimella on sddnndksen mukaan toimivalta hyvaksya tai hylata valitus tai
jattas se tutkimatta kokonaan tai osittain. Jos hallinto-oikeus hyviksyy valituksen,
se voi kumota valituksen kohteena olevan paatéksen. Koska valitus kunnan paa-
t6ksesta voidaan tehda vain kuntalain 135 §:n 1 momentissa madritellyilla perus-
teilla, my6s kunnan pdstdksen kumoaminen voi perustua vain naihin laillisuuspe-

rusteisiin.

Osakkuutta hankeyhtitsséa ja yhtién rahoittamista koskevasta kunnan pdatéksesta
saa paatdksenteon erityispiirteet huomioon ottaen valittaa milld tahansa kunta-
lain 135 §:n 1 momentissa mainitulla perusteella. Vastaavasti paatoksen kumoa-
minen voi perustua ndihin laillisuusperusteisiin kunnallisvalituksessa esitetysta va-
litusperusteesta riippuen. Hallinto-oikeudella ei sen sijaan ole toimivaltaa arvioida
kunnan paadtéksenteon kohteena olevan yksityisoikeudellisen sopimuksen sito-
vuutta tai patevyyttd, koska hallintotuomioistuimen toimivaltaan ei kuulu arvioida
yksityisoikeudellisten suhteiden lainmukaisuutta. Tama merkitsee, ettd osakkuus-
sopimuksen hyvaksymista koskevan kunnan paatéksen mahdollinen kumoaminen
ei vaikuta osakkuussopimuksen sitovuuteen ja velvoittavuuteen suhteessa kun-

taan.
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Jos osakkuutta koskevaan pdatoksentekoon on esimerkiksi osallistunut esteellinen
henkilo tai padtoksen perusteita ei ole selvitetty riittavasti, hallinto-oikeus voi ku-
mota kunnan paatoksen silld perusteella, etta se on syntynyt virheellisessa jarjes-
tyksessd. Jos taas valituksessa vedotaan siihen, ettd osakkuus hankeyhtitssa tai
sen rahoittaminen eivadt kuulu kuntalain 7 §:ssd maariteltyihin kunnan tehtaviin,
hallintotuomioistuin voi kumota pédatoksen silla perusteella, ettd padtoksen tehnyt
kunnan viranomainen on ylittdnyt toimivaltansa. Myds kunnan paatéksen muu jul-
kisoikeudellinen lainvastaisuus voi olla sen kumoamisen perusteena.

Jos kunta paattdd omalta osaltaan ryhtyd hankeyhtion osakkaaksi hyvaksymalla
hankeyhtion osakkuussopimuksen ja/tai pdattad hankeyhtién rahoittamisesta,
kuntalain 135 §:n mukaisena valitusperusteena on kadytdnnossa mahdollinen I3-
hinna se, ettd osakkuus ja rahoitus eivat kuulu kuntalain 7 §:ssa maariteltyihin kun-
nan tehtaviin. Mikéli hallinto-oikeus ensimmadisend tuomioistuinasteena tai kor-
kein hallinto-oikeus valitusluvan myoénnettydan arvioi, etta kunta on paitoksen
tehdessdan ylittdnyt toimivaltansa, se todennakdisesti kumoaisi kunnan paatok-

sen.

2.3 Yhteenveto

Hallinto-oikeus voi arvioida kunnan paatoksen lainmukaisuutta vain kunnallisvali-
tuksessa esitetyn, kuntalain 135 §:n 1 momentissa mdaritellyn valitusperusteen
johdosta. Kdytdnndssa valitusperusteena todennakoisesti esitettdisiin ldhinnd se,
ettd hankeyhtion osakkuus ja rahoittaminen eivat kuulu kuntalain 7 §:ssa maari-

teltyihin kunnan tehtaviin.

Jos hallinto-oikeus pitda valitusta riittdvasti perusteltuna, se voi kumota kunnan
paatoksen silla perusteella, ettd kunta on paatéksen tehdessaan ylittanyt toimival-
tansa. Kunnan paatoksen kumoaminen ei kuitenkaan vaikuta osakassopimuksen
perusteella kuntaan kohdistuviin yhtié- ja sopimusoikeudellisiin velvoitteisiin.

3. Osakassopimukseen osallistumista koskevan kunnan pddatdksen téiytantéénpano

3.1 Kunnan pddtdksen tdytdntéénpanokelpoisuus

Kunnan tekeman pdstdksen taytantéonpanoa sddntelevdn kuntalain 143 §:n mu-
kaan pdatos voidaan panna tdaytant6on ennen kuin se on saanut lainvoiman. Tay-
tantéonpanoon ei kuitenkaan saa ryhtyd, jos oikaisuvaatimus tai valitus kdy tay-
tantéonpanon johdosta hyddyttomaéksi taikka jos oikaisuvaatimuksen kdsitteleva
toimielin tai hallintotuomioistuin kieltda taytantéonpanon. Saannosta sovelletaan,
mikéli kunnan paitékseen haetaan muutosta oikaisuvaatimuksella tai kunnallisva-

lituksella.
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Kunnallisvalituksen tekeminen ei siten ldht6kohtaisesti estd tai lykkda kunnan toi-
mielimen tekeméan p&itdksen tdytantéonpanoa. Kunnallisvalituksen vireilldolosta
huolimatta pdatos voidaan yleensa toteuttaa heti. Poikkeuksena ovat kuitenkin ne
melko harvinaiset tilanteet, joissa kunnallisvalitus kavisi tdaytant66npanon joh-
dosta hyodyttomaksi tai hallinto-oikeus kieltdd paatoksen taytdntéénpanon. Se,
ettd kunnallisvalituksen tekeminen ei yleensa saa aikaan pdatdksen taytantéonpa-
non siirtymista tai estymistd, perustuu lahinna kunnallisen itsehallinnon vaikutuk-

seen.

Kdytdnndssd taytantoonpanon siirtymismahdollisuutta tulkitaan ja sovelletaan
melko suppeasti. Pdatdksen taytintdonpanoa pidetdan yleensa mahdollisena kun-
nallisvalituksen vireilldolosta huolimatta. Jos tdytdantéonpanon edut ovat selvdsti
haittoja suuremmat, tiytintédnpanoon voidaan ryhtya.?

3.2 Tdytdntdédnpanon siirtymisen perusteet

Oikeusturvan tehokkuuden turvaamiseksi kunnan on ennen paatdksensa taytan-
té66npanoa arvioitava, aiheuttaisiko paatoksen viliton tdytanté6npano erityisen
suurta vahinkoa tai peruuttamattoman oikeudenioukkauksen taikka edellytta-
vatko erittdin painavat syyt muuten taytantéonpanon siirtdmista. Tama arviointi
on kunnan toimivaltaan kuuluvaa laillisuusharkintaa, josta kunta ei voi poiketa so-
pimuksella. Laillisuusharkinnan kannalta valituksen kdyminen tdytdnté6npanon
johdosta hy6dyttomadksi on tosin verraten tulkinnanvarainen kriteeri.

Taytantddnpanon siirtymistd puoltavana erityisen painavana syyna voidaan pitda
muun muassa paatoksen ilmeistd lainvastaisuutta ja tdytantéonpanon aiheutta-
maa asianosaisen oikeuden olennaista tai peruuttamatonta loukkausta. Talta kan-
nalta ei ole ratkaisevaa merkitysti silld, aiheuttaisiko lainvoimaa vailla olevan p&as-
toksen taytantédnpano esimerkiksi huomattavaa taloudellista vahinkoa tai olen-
naista edun menetysti.®> Toisaalta my6s paatoksen pysyvyydelld ja peruuttamat-
tomuudella voi olla merkitysta erityisen painavaa syyta arvioitaessa.

Kunnan paatéksen taytantéénpanon siirtymisen perusteiden kannalta relevant-
tina voidaan pitda korkeimman hallinto-oikeuden paatésta KHO 2012:9, jossa tdy-
tant6dnpanon kriteereitd on arvioitu kunnan toimialan laajuuteen kohdistuvan va-
lituksen johdosta. Téssé ratkaisussa kunnallisvalitus oli perustunut muun ohella sii-
hen, ettd kaupunginvaltuuston paatoksessd tarkoitettu viiden miljoonan euron
méaardinen omavelkainen takaus ei kuulunut kunnan yleiseen toimialaan ja takaus
oli EU:n valtiontukimadraysten vastainen. Korkein hallinto-oikeus otti arviossaan

4 Ks. tdytdntédnpanon siirtymisen perusteista Harjula — Prattald, (2019), s. 958-959.
5 M3enpéas, Oikeudenkaynti hallintoasioissa (2019), s. 287-288.
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huomioon muun muassa valitusperusteet, takaussitoumuksen merkityksen kau-
pungin talouden kannalta ja takaussitoumuksen sisallén seka erityisesti sen, ettei
takauspadtoksen taytantoonpanoa esitetyn selvityksen perusteella arvioiden voitu
tehokkaasti peruuttaa. N&illa perusteilla korkein hallinto-oikeus paatyi arvioon,
jonka mukaan kaupunginvaltuuston paatéksen taytantoonpano olisi tehnyt ta-
pauksessa esilld olevissa olosuhteissa padasiaa koskevan muutoksenhaun hyédyt-
témaksi. {Adn. 4-1.)

Korkeimman hallinto-oikeuden paatoksessa arvioitiin yksityisoikeudellisen si-
toumuksen hyviaksymistd koskevan kunnan paatoksen tdytantéonpanokelpoi-
suutta. Erityinen merkitys arviossa annettiin sille, etta esitetyn selvityksen mukaan
tallaista sitoumusta ei olisi voitu tehokkaasti peruuttaa, jos kunnan sitoumuspaa-
t6s olisi kumottu kunnallisvalituksen johdosta.

Kuten edelld on todettu, hankeyhtion osakassopimusta koskevan kunnan paatok-
sen kumoaminen kunnallisvalituksen johdosta ei sellaisenaan vaikuta osakassopi-
muksesta kunnalle aiheutuviin velvoitteisiin ja sitoumuksiin. Tallaisen paatdksen
kumoaminen kunnallisvalituksen johdosta ei siten kumoa tai poista osakassopi-
muksen kunnalle perustamia yhtio- ja sopimusoikeudellisia velvoitteita. Hankeyh-
tion rahoittamista koskevan paatéksen kumoaminen ei toisaalta sellaisenaan ole
riittdva oikeudellinen toimivaltaperuste yhtiélle myénnetyn rahoituksen takaisin-

perinnalle.
3.3 Vilittémdn tdytdntéénpanon aiheuttamat riskit

Jos kunta panee paatoksensa taytantéén ennen kuin se on saanut lainvoiman,
kunta toimii pdatoksen taytantéonpanokelpoisuutta saantelevan kuntalain 143
§:n ensimmadisen virkkeen ilmaiseman pdasaannén mukaisesti. Mikali valittaminen
kunnan paatoksesta sen valittoman taytantoonpanon johdosta kuitenkin kdy hyo-
dyttomaksi, kunta toimisi kuntalain 143 §:3an sisdltyvan rajoituksen vastaisesti
pannessaan paatoksen vilittomasti taytantoon.

Kun otetaan huomioon edelld esitetyt ndkokohdat hankeyhtion osakkuuden ja ra-
hoittamisen kuulumisesta kunnan yleiseen toimialaan, niita koskevan kunnan p&s-
toksen vilittomalle taytantoonpanolle voidaan katsoa olevan perusteita. Jos kui-
tenkin hankeyhtion osakkuutta ja rahoittamista koskevasta paatoksesta valittami-
nen kavisi taytantéonpanon johdosta hyodyttomaksi, erityisesti osakkuussopi-
muksen sopimusoikeudellisen sitovuuden vuoksi, valitonta taytantéénpanoa voi-

daan pitda lainvastaisena menettelyna.
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Jos hankeyhtion osakkuutta ja rahoittamista koskevan kunnan paitoksen valitto-
mastad taytanté6npanosta aiheutuisi valittajalle tai muulle taholle vahinkoa, se
voisi perustaa kunnalle my6s vahingonkorvausvastuun. Koska kunta ei yksityisoi-
keudellista sopimusta koskevassa paatoksenteossaan kaytd julkista valtaa, talou-
dellisen korvaaminen edellyttda kuitenkin vahingonkorvauslain (31.5.1974/412) 5
luvun 1 §:n sad@nnés huomioon ottaen, etta siihen on erityisid syita tai ettd paatok-
sentekoon liittyy rikosoikeudellisesti rangaistavia piirteitd.

3.4 Yhteenveto

Kunnan padtds voidaan yleensa panna tdytanté6n ennen kuin se on saanut lain-
voiman. Taytdantédnpanoon ei kuitenkaan saa ryhtyd, jos muutoksenhaku paatok-
sen kdy taytantéonpanon johdosta hyédyttomaksi taikka jos valituksen kdsitteleva
hallintotuomioistuin kieltaa taytanté6npanon.

Kunnan paatdksen taytdantoonpanoa pidetddn yleensa kdytannossa mahdollisena,
vaikka sitd koskeva kunnallisvalitus on vireilla. Jos taytdntoonpanon edut ovat sel-
vdsti haittoja suuremmat, taytanté6npanoon voidaan yleensd ryhtyd. Etenkin oi-
keusturvan turvaaminen voi kuitenkin estdd paatoksen taytantédonpanon. Oikeus-
kdytdnnossa on taytantoonpanon esteend talla perusteella pidetty muun muassa
sitd, ettd kunnan paattamalld yksityisoikeudellisella sitoumuksella on merkitys
kunnan talouden kannalta ja sitoumuksen taytiant66npanoa ei voida sitd koskevan
selvityksen mukaan tehokkaasti peruuttaa.

Oikeuskadytanté huomioon ottaen on mahdollista, etta erityisesti osakkuutta han-
keyhtiossa koskeva kunnan p&datos voitaisiin osakkuussopimuksen sopimusoikeu-
dellisen sitovuuden vuoksi panna taytantéon vasta, kun paatds on saanut lainvoi-
man. Kunnan padtdsta voidaan kuitenkin pitda taytantéonpanokelpoisena, mikéli
kunnalla on mahdollisuus peruuttaa osakkuussopimuksen madrittelemien si-
toumusten toteuttaminen siinad tapauksessa, etta hallintotuomioistuin on kumon-
nut osakkuussopimusta koskevan kunnan paatéksen.

Jos hankeyhtion osakkuussopimukseen sisaltyy tillainen sopimuksen madrittele-
mien velvoitteiden peruuttamisen mahdollistava sopimusehto, estettd osakasso-
pimuksen hyvdksymistd koskevan kunnan paatéksen valittomalle taytantéonpa-
nolle ei lahtékohtaisesti ole. Vastaavalla tavalla on perusteltua arvioida kunnan

hankeyhtiélle jo myéntamaa rahoitusta.

Riskina paatdksen valittomasta taytantéonpanosta, joka tekee valituksen hy6dyt-
témaksi, olisi ldhinna virkavastuu lainvastaisesta menettelysta ja velvollisuus kor-
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vata valittomasta taytantéonpanosta mahdollisesti aiheutunut vahinko. Virkavas-
tuun ja korvausvastuun perusteiden arvioinnissa on merkitysta myos silld, etta va-
lituksen kdyminen valittéman taytantéonpanon johdosta hyodyttémaksi on verra-
ten tulkinnanvarainen kriteeri.

4. Hankeyhtién osakassopimusta ja rahoittamista koskevan kunnan pdédtéksen kumoa-
misen oikeusvaikutukset

4.1 Osakassopimusta koskevan péddtéksen kumoaminen

Hallintotuomioistuimessa kaytavassa oikeudenkdynnissa kasitellddn hallintopro-
sessilain 1 §:n mukaan hallintoasiaa ja muuta julkisoikeudellista oikeussuhdetta
koskevat oikeusriidat. Hallintotuomioistuimen tutkimis- ja padtosvalta rajoittuu si-
ten julkisoikeudellisiin oikeussuhteisiin ja niitd sddntelevan lain noudattamiseen.

Jos oikeudenkdynti hallinto-oikeudessa on tullut vireille kunnallisvalituksella,
jonka kohteena on kunnan yksityisoikeudellista sitoumusta koskeva paatds, tama
lahtokohta merkitsee, ettd hallinto-oikeuden toimivaltaan kuuluu kunnallisvalituk-
sen johdosta tutkia yksityisoikeudellista sitoumusta koskevan kunnan paatoksen
lainmukaisuus ainoastaan julkisoikeudellisten sddnndsten — etenkin hallintolain ja

kuntalain — kannalta.

Hallinto-oikeuden toimivaltaan ei sen sijaan kuulu kunnallisvalituksen johdosta
tutkia kunnan paattaman yksityisoikeudellisen sitoumuksen patevyytta yksityisoi-
keudellisten sdgdannoésten kannalta. Tama merkitsee myds, etta myéskaan hallinto-
oikeuden paaitokselld ei voi olla valittomia oikeudellisia vaikutuksia kunnan yksi-
tyisoikeudellisiin suhteisiin, vaikka yksityisoikeudellista sitoumusta koskeva kun-

nan paatos kumottaisiin.

Jos hallinto-oikeus on kunnallisvalituksen johdosta hallintoprosessilain 81 §:n no-
jalla kumonnut kunnan paatéksen hyvaksya omalta osaltaan hankeyhtion osak-
kuussopimus, tilla paatokselld ei edella esitetyt ndkokohdat huomioon ottaen ole
oikeudellisia vaikutuksia osakkuussopimuksen kunnalle perustamiin oikeuksiin ja
velvollisuuksiin. Sopimuspaatdksen kumoaminen ei siten sellaisenaan esimerkiksi
paata kunnan osakkuutta yhtidssa tai rajoita kunnan osakkuussopimukseen perus-

tuvia oikeuksia ja velvoitteita.

Osakkuussopimusta koskevan paatoksen kumoamisen oikeusvaikutukset kohdis-
tuvat sen sijaan vain pdatdksen julkisoikeudellisiin vaikutuksiin. Esimerkiksi lain-
vastaiseksi todettuun kunnan osakkuuspaatokseen perustuva hankeyhtion rahoit-
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taminen ei olisi enda jatkossa lainmukaista kunnan toimintaa. Mdararahojen puut-
tuminen ei kuitenkaan sellaisenaan vaikuta osakkuussopimuksen velvoittavuu-

teen.

Maaradrahojen ja sopimussitoumusten velvoittavuuden suhteen kannalta
voidaan suuntaa-antavana pitdd korkeimman oikeuden paatosta KKO
1996:7, jossa arvioitiin kunnan rahoituspaatoksen oikeudellista vaikutusta
kunnan sopimusoikeudellisiin velvoitteisiin. Kaupunginhallituksen hyvaksy-
maad aiesopimukseksi nimettya asiakirjaa yhtién osakekannan kaupan osalta
pidettiin kuntaa sitovana esisopimuksena, vaikka kaupunginvaltuusto ei ol-
lut varannut hankkeeseen maararahaa.

4.2 Kunnan korvausvelvollisuus sopimuksen osapuolille

Kunnan tekemadn sopimuspdatoksen kumoamisella ei ole oikeudellisia vaikutuksia
sopimuksesta kunnalle aiheutuviin sopimussitoumuksiin. Taman vuoksi kunnan
sopimuspdadtoksen kumoaminen ei my6skaan aiheuta korvattavaa vahinkoa muille
sopimusosapuolille, ellei tdsta ole erikseen sovittu.

4.3 Yhteenveto

Jos hallinto-oikeus kumoaa kunnan paatoksen hyviksyd hankeyhtiéon osakkuusso-
pimus, paatdksen kumoaminen ei paita kunnan osakkuutta yhtiéssa tai rajoita
kunnan osakkuussopimukseen perustuvia oikeuksia ja velvoitteita. Hankeyhtion
rahoittaminen ei kuitenkaan téllaisen pdatoksen jalkeen olisi lainmukaista.

Kunnalle ei aiheudu korvausvastuuta silld perusteella, etta hallinto-oikeus kumoaa
hankeyhtién osakkuussopimusta koskevan kunnan paatoksen, ellei tallaisesta kor-
vausvastuusta ole sovittu.

Helsinki, 10.2.2020

lli Maenpaa
oikeustieteen tohtori, professori
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