
Laillisuustarkastuskertomus

Vastuukysymykset Finavian 
johdannaisvastuiden selvittämisessä

valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset  						           13/2016





Laillisuustarkastuskertomus

Vastuukysymykset Finavian  
johdannaisvastuiden selvittämisessä

valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset 13/2016



ISSN-L 1799-8093
ISSN 1799-8093 (nid.)
ISSN 1799-8107 (pdf)

ISBN 978-952-499-340-1 (nid.)
ISBN 978-952-499-341-8 (pdf)
URN:ISBN:978-952-499-341-8

http://urn.fi/urn:isbn:978-952-499-341-8

lönnberg print & promo
helsinki 2016



Valtiontalouden tarkastusviraston  
laillisuustarkastuskertomus 

Valtiontalouden tarkastusvirasto on suorittanut tarkastussuunnitelmaansa 
sisältyneen vastuukysymyksiä Finavian johdannaisvastuiden selvittämises-
sä koskeneen tarkastuksen. Tarkastus on tehty tarkastusviraston laillisuus- 
ja asianmukaisuustarkastuksesta antaman ohjeen mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastuskerto-
muksen, joka lähetetään liikenne- ja viestintäministeriölle, Finavia Oyj:lle 
ja valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosastolle sekä tiedoksi eduskun-
nan tarkastusvaliokunnalle ja valtiovarain controller -toiminnolle.

Ennen tarkastuskertomuksen antamista liikenne- ja viestintäministe- 
riöllä, Finavia Oyj:llä sekä valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosastol-
la on ollut mahdollisuus varmistaa, ettei kertomukseen sisälly asiavirheitä, 
sekä lausua näkemyksensä siinä esitetyistä tarkastusviraston kannanotoista.
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Tarkastusviraston kannanotot

Laillisuustarkastuksessa on selvitetty niiden toimenpiteiden riittävyyttä 
ja asianmukaisuutta, joihin Finaviaa koskevan tuloksellisuustarkastuksen 
15/2013 perusteella on ryhdytty.

Finavian johto on toiminut johdonmukaisesti ja 
tarkoituksenmukaisesti johdannaisvastuiden selvittämiseksi

Finavian johdannaisongelmiin on kiinnitetty huomiota tilikauden 2011 ti-
lintarkastuksen yhteydessä helmikuussa 2012 ja yhtiön sisäisessä tilinpää-
töskäsittelyssä. Tämän jälkeen ongelmia on ryhdytty selvittämään yhtiössä 
sisäisesti monivaiheisessa prosessissa. Johdannaisongelmien selvittämises-
sä ja niiden purkamisessa Finavia ja yhtiön hallitus ovat toimineet johdon-
mukaisesti ja tarkoituksenmukaisesti.

Edellä mainittujen selvitystoimien lisäksi Finavia on myös esittänyt kiel-
letyistä johdannaissopimuksista aiheutuneisiin tappioihin perustuvia kor-
vausvaatimuksia eri tahoille. Finavia on oikeustoimia käynnistäessään har-
kinnut tarkoituksenmukaisella tavalla johdannaisvastuiden selvittämiseen 
liittyvät toimintavaihtoehdot ja ryhtynyt tarkoituksenmukaisiin toimen-
piteisiin. Nämä päätökset ovat myös perustuneet riittävään selvitykseen.

Omistajaohjauksessa on riskinä yhtiön ja valtio-omistajan 
vastuusuhteiden hämärtyminen

Liikenne- ja viestintäministeriö on Finavian ja yhtiön aiemman tilintarkas-
tusyhteisön väliseen riita-asiaan liittyviä sovintoneuvotteluja aloitettaessa 
ja sovintosopimuksesta neuvoteltaessa suorittanut sellaisia operatiivisik-
si tulkittavia toimia, joista päättäminen ja joiden suorittaminen luonteen-
omaisesti kuuluu yhtiön ja sen johdon tehtäviin.

On kyseenlaista, voiko tämän laatuinen toiminta perustua osakeyhtiö-
laissa tarkoitettuihin osakkeenomistajan oikeuksiin. Toisaalta ministeriön 
toiminta on edellä mainituilta osin merkinnyt omistajaohjauksen ja yhtiön 
operatiivisen päätöksenteon sekoittumista toisiinsa yhtiöoikeudellisen hy-
vän hallintotavan (corporate governance) perusteella tarkasteltuna epätar-
koituksenmukaisella tavalla.

Finavian hallituksella on käytännössä ollut valtio-omistajan toiminnan 
vuoksi hyvin vähän aikaa valmistella ja harkita sovintosopimusta koske-
vaa päätöstään, mikä on osaltaan rajoittanut yhtiön johdon harkintavaltaa. 
Ministeriön toimet ovat tältä osin merkinneet samalla epätarkoituksen- 
mukaista valtio-omistajan puuttumista Finavian operatiiviseen toimintaan.

Valtio-omistajan toiminta on tarkastusviraston näkemyksen mukaan hei-
kentänyt Finavian neuvotteluasemaa sovintoneuvotteluissa. On myös ky-
seenalaista, onko liikenne- ja viestintäministeriön omistajaohjaustoiminta 
ylipäänsä mahdollistanut valtion tai Finavian kannalta taloudellisesti par-
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haan mahdollisen lopputuloksen saavuttamisen Finavian ja tilintarkastus-
yhteisön välisessä riita-asiassa.

Valtio-omistaja olisi voinut yhtiökokouksessa tai yhtiökokouksen ulko-
puolella osakeyhtiölaissa tarkoitetulla omistajapäätöksellä päättää sovinto-
sopimuksen tekemisestä tilintarkastusyhteisön kanssa. Vastaavasti valtio-
omistaja olisi voinut tällaisella päätöksellä luopua korvausvaatimuksista 
Finavian aiempaa johtoa kohtaan. Näiden kysymysten ratkaiseminen val-
tio-omistajan päätöksellä olisi ollut tarkoituksenmukaista.

Valtio-omisteisissa yhtiöissä hallituksen jäsenen esteellisyyttä voi olla 
syytä arvioida osakeyhtiölain esteellisyyssäännöksiä laajemmasta 
näkökulmasta

Finavian hallituksen syksyllä 2015 pidetyssä kokouksessa, jossa on päätet-
ty nostaa yhtiössä vuosina 2010–2011 toimineita hallituksen jäseniä ja toi-
mitusjohtajaa vastaan kanne yleisessä alioikeudessa, on noussut esiin kysy-
mys erään hallituksen jäsenen esteellisyydestä. Hallituksen jäsenen ei voida 
katsoa olleen osakeyhtiölain tarkoittamalla tavalla esteellinen.

Valtio-omisteisissa yhtiöissä hallituksen jäsenen esteellisyyden arvi-
ointi nyt kysymyksessä olevan kaltaisessa tilanteessa vain osakeyhtiölain 
säännökset huomioiden saattaa kuitenkin johtaa ongelmalliseen lopputu-
lokseen. Jos tilanteessa voi syntyä epäily päätöksentekijän objektiivisuudes-
ta, saattaa olla tarkoituksenmukaista arvioida esteellisyyskysymystä osake- 
yhtiölakia laajemmasta näkökulmasta.

Finavialla ei ole liikelaitosaikana ollut oikeutta tehdä ei-suojaavia 
johdannaissopimuksia

Liikelaitos Finavian toimiala on määrätty varsin täsmällisesti Ilmailulai-
toksesta annetussa laissa, ja luottoja suojaamattomien johdannaissopimus-
ten tekeminen jää näiden toimialamääräysten ulkopuolelle. Näin ollen on 
ilmeistä, ettei Finavialla ole liikelaitosaikana ollut oikeutta toimialamää-
räysten perusteella tehdä tarkastuksen kohteena olevia ei-suojaavia joh-
dannaissopimuksia.
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1	 Mitä tarkastettiin

Tarkastuksen tausta

Finavia Oyj (entinen Ilmailulaitos, jäljempänä myös Finavia) on valtion ko-
konaan omistama erityistehtäväyhtiö, jonka omistajaohjauksesta vastaa lii-
kenne- ja viestintäministeriö. Vuosina 1991–2009 se on toiminut valtion lii-
kelaitoksena.

Vuonna 2012 tehdyn tuloksellisuustarkastuksen ”Hyvä hallintomalli 
valtion erityistehtävää hoitavissa yhtiöissä ja niiden omistajaohjauksessa” 
(7/2013) yhteydessä oli käynyt ilmi, että Finavia-yhtiössä ja sitä edeltäväs-
sä liikelaitoksessa oli käytetty johdannaissopimuksia, joiden tarkoituksen- 
mukaisuus ja riskienhallinnan yleisten periaatteiden mukaisuus olivat epä-
selviä. Niitä ei myöskään kaikilta osin ollut raportoitu kattavasti tilinpäätös-
raportoinnissa yhtiötä perustettaessa.

Johdannaissopimuksien tilanne oli selvinnyt vuonna 2012 vuoden 2011 
tilintarkastuksen ja yhtiön sisäisen tilinpäätöskäsittelyn yhteydessä. Tällä 
perusteella tarkastusvirasto päätti maaliskuussa 2013 käynnistää tuloksel-
lisuustarkastuksen vuosina 2009–2011 tehdyistä johdannaissopimuksista. 
Tarkastuskertomuksessa 13.12.2013 (15/2013) käsiteltiin Finavia Oyj:n ja sen 
edeltäjän Ilmailulaitoksen johdannaisinstrumenttien käytön tarkoituksen-
mukaisuutta. Kertomuksessa tarkasteltiin myös yrityksen sisäisen valvon-
nan järjestämistä ja valtion omistajaohjausta. Tarkastuskertomuksen mu-
kaan Finavian johdannaissopimusten hallinnoinnissa ja raportoinnissa oli 
puutteita eikä johdannaisten käyttö kaikilta osin ollut yhtiön sisäisten oh-
jeiden mukaista. Yhtiön (liikelaitoksen) sisäisten ohjeistusten mukaan joh-
dannaisten käyttäminen oli sallittua ainoastaan luottojen suojaamiseksi. 
Finavialle on aiheutunut sen tekemistä kielletyistä (ei-suojaavista) johdan-
naissopimuksista noin 34 miljoonan euron tappio.

Tuloksellisuustarkastuskertomusten valmistumisen jälkeen tehdään 
kolmen vuoden kuluessa jälkiseuranta, jossa muun ohella arvioidaan niitä 
toimenpiteitä, joita tarkastuskohteet ovat tarkastuskertomuksen perusteel-
la tehneet. Tuloksellisuustarkastuksen ”Finavia Oyj:n johdannaissopimuk-
set vuosina 2009–2011” jälkiseuranta on suunnitelman mukaisesti käynnis-
tetty keväällä 2015.

Lisäksi tarkastusvirasto on loppuvuonna 2015 päättänyt käynnistää eril-
lisen laillisuustarkastuksen ”Vastuukysymykset Finavian johdannaisvastui-
den selvittämisessä”, jossa selvitetään niiden toimenpiteiden riittävyyttä 
ja asianmukaisuutta, joihin Finaviaa koskevan tuloksellisuustarkastuksen 
15/2013 perusteella on ryhdytty.

Julkisen talouden tilan seuranta ja finanssipolitiikan säännöstö perus-
tuvat kansantalouden tilinpidon mukaisiin tietoihin julkisesta taloudesta. 
Finavia Oyj on nykyään tilastoissa osa yrityssektoria, jolloin se ei kuvaudu 
osana julkista taloutta.

Arvioitaessa sitä, sisällytetäänkö yhteisöt osaksi julkista taloutta vai yri-
tyssektoria, on luokittelussa yksi arvioitava keskeinen kriteeri se, onko ky-
seessä omistajastaan erillinen yksikkö, jolla on itsenäinen päätöksenteko-
valta. Valtio-omisteisten yksiköiden päätöksenteon itsenäisyyden aste on 
siten yksi määrittelyn kriteereistä. Tästä syystä päätöksenteon itsenäisyy-

Valtionyhtiöiden päätöksenteon 
itsenäisyys on olennaista 
arvioitaessa finanssipolitiikan 
säännöstön luokittelua
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den toteutumisen arviointi ja todentaminen valtion määräysvallassa olevas-
sa yhtiössä on tärkeää myös asian yksittäistapausta laajemman valtiontalo-
udellisen merkityksen takia.

Valtion määräysvallassa olevan yhtiön menettelytapojen arviointi ei tar-
kastuksessa rajoitu yksinomaan siihen, ovatko toimenpiteet yhtiöoikeudel-
lisesti mahdollisia. Arvioinnissa on huomioitu siten laajemmin muun ohella 
sitä, miten toiminnassa noudatetaan OECD:n hyvän hallintotavan (corpo-
rate governance) ohjeistuksessa valtio-omistajan vaikuttamiselle asetettu-
ja rajoitteita.

Valtio-omisteisten yksiköiden 
päätöksenteon itsenäisyyden 
arviointi ei rajoitu yksinomaan 
osakeyhtiölakiin
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2	 Johdannaiskysymysten 
selvitystoimet ja kiellettyjen 
johdannaissopimusten purkaminen

Finavian johdannaisongelmiin on kiinnitetty huomiota tilikauden 2011 ti-
lintarkastuksen yhteydessä helmikuussa 2012 ja yhtiön sisäisessä tilinpää-
töskäsittelyssä. Tämän jälkeen ongelmia on ryhdytty selvittämään yhtiössä 
sisäisesti monivaiheisessa prosessissa. Finavian hallitus ja tarkastusvalio-
kunta ovat käsitelleet johdannaisongelmia lukuisissa eri kokouksissa. Yh-
tiö on myös antanut konsulttiyhtiölle toimeksiantoja johdannaiskysymysten 
selvittämiseksi. Lisäksi Finavia on tehnyt ilmoituksia yhtiön hallintoelinten 
vastuuvakuutuksen antajalle. Finavia on myös yrittänyt päästä yhtiön sopi-
japuolina olevien pankkien kanssa sovinnolliseen ratkaisuun johdannais-
sopimusten uudelleenjärjestelystä ja purkamisesta.

Finavian hallitus on keväällä ja kesällä 2014 pidetyissä kokouksissaan 
hyväksynyt suunnitelmat ei-suojaavien johdannaissopimusten päättä-
miseksi. Myöhemmin samana vuonna hallitus on päättänyt arvioida uu-
delleen ei-suojaavien johdannaisten purkutoimenpiteet ja purkutoimen- 
piteille varattua aikaa on jatkettu. Vuonna 2015 Finavia on purkanut kielletyt 
johdannaissopimukset. Avoimien sopimusten purkamiseen asti mahdolli-
sen vahingon määrä on vaihdellut sopimusten markkina-arvon vaihdellessa.

Tarkastusvirasto toteaa, että johdannaisvastuiden selvittelyyn on liit-
tynyt huomattavan paljon erilaisia toimia ja toimintavaihtoehtojen ar- 
vioimiseksi yhtiö on myös hankkinut asiantuntijaselvityksiä. Johdannais-
sopimuksiin liittyvät riskit ovat tulleet ilmi vähitellen, eikä yhtiössä ole he-
ti täsmällisesti hahmotettu ongelmien mittaluokkaa. Ottaen huomioon ky-
symyksessä oleviin instrumentteihin liittyvät huomattavat riskit tilannetta 
voidaan pitää ongelmallisena. Johdannaisongelmien selvittämisessä on  
Finaviassa kuitenkin edellä mainituilta osin edetty johdonmukaisesti ja tar-
koituksenmukaisesti.
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3	 Finavian käynnistämät oikeustoimet

Selvitystoimien lisäksi Finavia on esittänyt kielletyistä johdannaissopimuk-
sista aiheutuneisiin tappioihin perustuvia korvausvaatimuksia eri tahoille. 
Finavia on keväällä 2014 nostanut välimiesoikeudessa kanteen ja vaatinut 
yhtiön vahinkovakuutusyhtiöltä korvauksia johdon vastuuvakuutuksen pe-
rusteella yhtiön entisen varatoimitusjohtajan ja rahoituspäällikön aiheut-
tamasta vahingosta.

Välimiesoikeus on kuitenkin katsonut, ettei vahinkovakuutusyhtiön 
velvollisuutta suorittaa Finavian vaatimaa vahingonkorvausta ole voitu kä-
sitellä välimiesoikeudessa. Välimiesoikeus on kesäkuussa 2015 hylännyt  
Finavian kanteen.

Finavian hallitus on alkuvuonna 2015, jo ennen edellä mainittujen vä-
limiesoikeuden päätösten antamista, päättänyt nostaa vahingonkorvaus-
kanteen yhtiön aiempaa tilintarkastajaa ja tilintarkastusyhteisöä vastaan. 
Syksyllä 2015 yhtiön hallitus on myös päättänyt nostaa yleisessä alioikeu-
dessa vahingonkorvauskanteen yhtiön aiempaa hallitusta ja toimitusjoh-
tajaa vastaan.

Finavia on syksyllä 2015 päättänyt tehdä poliisille tutkintapyynnön yh-
tiön entisen rahoituspäällikön ja varatoimitusjohtajan toiminnasta ja Fi-
nanssivalvonnalle kantelun pankkien toiminnasta johdannaissopimusten 
solmimisen yhteydessä.

Tarkastusviraston näkemyksen mukaan Finavia on oikeustoimia käyn-
nistäessään harkinnut tarkoituksenmukaisella tavalla johdannaisvastui-
den selvittämiseen liittyvät toimintavaihtoehdot ja ryhtynyt tarkoituksen- 
mukaisiin toimenpiteisiin. Liikenne- ja viestintäministeriö on tältä osin tar-
kastuksen yhteydessä esittänyt, että aiempaa tilintarkastajaa ja tilintarkastus- 
yhteisöä sekä aiempaa johtoa vastaan esitetyt vaatimukset eivät ministe- 
riön näkemyksen mukaan ole perustuneet riittävään selvitykseen.

Tarkastusvirasto toteaa, että yhtiön johdolla on harkintavaltaa tällaisis-
sa päätöksissä, joihin sisältyy oikeudellisesti tulkinnanvaraisia kysymyksiä 
ja joita tehtäessä on huomioitava yhtiön toimintaan liittyviä tarkoituksen-
mukaisuuskysymyksiä. Ottaen huomioon yhtiön johdon päätösten perus-
taksi hankkimat tiedot nämä päätökset ovat tarkastusviraston näkemyksen 
mukaan myös perustuneet riittävään selvitykseen.

Ministeriö ei myöskään ole viestittänyt jälkikäteen todennettavalla ta-
valla Finavian johdolle, että yhtiön tekemät päätökset joltakin osin olisivat 
perustuneet riittämättömään selvitykseen tai että yhtiön hallituksen pää-
tökset eivät olisi vastanneet yhtiön omistajan tahtoa. Ministeriö on kuiten-
kin viestittänyt jälkikäteen todennettavalla tavalla Finavian johdolle, ettei 
hallituksen päätöstä vahingonkorvauskanteen nostamiseen aiempaa johtoa 
vastaan tule toimeenpanna.

Finavian johto on harkinnut 
tarkoituksenmukaisella tavalla 
toimintavaihtoehtoja

Yhtiön johdolla on 
laaja harkintavalta 
tulkinnanvaraisissa asioissa
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4	 Riita-asian sopiminen 
tilintarkastusyhteisön kanssa ja 
aiempaan johtoon kohdistetuista 
korvausvaatimuksista luopuminen

Finavian hallitus on alkuvuonna 2015 päättänyt nostaa vahingonkorvaus-
kanteen yhtiön aiempaa tilintarkastajaa ja tilintarkastusyhteisöä vastaan. 
Syksyllä 2015 yhtiön hallitus on lisäksi päättänyt nostaa vahingonkorvaus-
kanteen yhtiön aiempaa hallitusta ja toimitusjohtajaa vastaan. Tarkastus-
viraston näkemyksen mukaan Finavian hallitus on tehnyt nämä päätökset 
asianmukaisesti ja tarkoituksenmukaisen harkinnan perusteella.

Joulukuussa 2015 Finavia on ensin tehnyt tilintarkastusyhteisön kanssa 
sovintosopimuksen, jolla edellä mainittu riita-asia on sovittu. Seuraavassa 
kokouksessaan yhtiön hallitus on luopunut korvausvaatimusten esittämi-
sestä yhtiön aiemmalle johdolle. Näihin hallituksen päätöksiin ja niitä edel-
täviin toimintatapoihin liittyy erilaisia puutteita, jotka kytkeytyvät läheisesti 
liikenne- ja viestintäministeriön Finaviaan loppuvuodesta 2015 kohdista-
maan omistajaohjaukseen.

Osakeyhtiölain mukaan yksimieliset osakkeenomistajat voivat lain muo-
to- ja menettelysäännöksiä noudattaen tehdä yhtiökokousta pitämättä yhtiö-
tä sitovan päätöksen. Valtio-omistaja olisi näin ollen voinut tehdä esimerkiksi 
Finavian aiempaan tilintarkastusyhteisöön ja vastuulliseen tilintarkastajaan 
sekä yhtiön aiempaan johtoon kohdistetuista korvausvaatimuksista luopu-
misesta osakeyhtiölaissa tarkoitetun dokumentoidun päätöksen. Vaihto- 
ehtoisesti omistaja olisi voinut ratkaista nämä asiat yhtiökokouspäätöksel-
lä. Nyt näin ei kuitenkaan ole menetelty vaan korvausvaatimuksista luopu-
mista koskevat päätökset on tehnyt Finavian hallitus.

Vaikka Finavian hallitus on tehnyt päätöksen yhtiön ja tilintarkastus- 
yhteisön välisen sovintosopimuksen hyväksymisestä kokouksessaan 
4.12.2015, ministeriö ja sen edustajat ovat osallistuneet sovintoneuvottelui-
hin ja sovintosopimuksen hyväksymiseen liittyvään valmisteluun eri tavoin.

Tarkastusviraston näkemyksen mukaan ministeriö on aloittaessaan ti-
lintarkastusyhteisön ja Finavian välisiä sovintoneuvotteluja ja sovinto- 
sopimuksesta neuvoteltaessa suorittanut sellaisia operatiivisiksi luonneh-
dittavia toimia, joista päättämisen ja joiden suorittamisen on tarkastukses-
sa tulkittu luonteenomaisesti kuuluvan yhtiön ja sen johdon tehtäviin. On 
kyseenalaista, voiko tämän laatuinen toiminta perustua osakeyhtiölaissa 
tarkoitettuihin osakkeenomistajan oikeuksiin. Tarkastuksessa on tulkittu, 
että valtion määräysvallassa olevassa yhtiössä päätös sovintoneuvottelujen 
aloittamisesta ja sovintosopimuksen valmistelutoimet ovat yhtiön tehtäviin 
kuuluvia operatiivisia toimia.

Valtio-omistajalla ei ole myöskään yhtiöoikeudellisen hyvän hallinto- 
tavan ja tähän liittyvien corporate governance -ohjeitten perusteella oi-
keutta puuttua omistamansa yhtiön operatiiviseen toimintaan. Ministe- 
riön toiminta on tarkastusviraston näkemyksen mukaan edellä mainituilta 
osin merkinnyt omistajaohjauksen ja yhtiön operatiivisen päätöksenteon 
sekoittumista toisiinsa epätarkoituksenmukaisella tavalla.

Aloite sovintoneuvotteluista 
kuuluu yhtiön tehtäviin
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Tarkastusviraston näkemyksen mukaan Finavian omistajaohjaus ja yh-
tiön sisäiset toimintakäytänteet eivät myöskään tilintarkastusyhteisön kans-
sa käytyjen sovintoneuvottelujen aikana tai sovintosopimuksen hyväksymi-
sestä päätettäessä ole monilta osin olleet avoimia ja läpinäkyviä. Riita-asian 
käytännön toimia hoitanut yhtiön hallituksen jäsen ei esimerkiksi ole ollut 
tietoinen kaikista sovintoneuvotteluihin liittyvistä asioista. Lisäksi sovinto-
sopimuksen hyväksymisestä päättäneelle Finavian hallitukselle ei ole toi-
mitettu niitä kahta asiantuntijalausuntoa, joissa ei ole puollettu riita-asian 
sopimista. Näin ollen on kyseenalaista, onko ministeriön tai Finavian toi-
minta ollut näiltä osin yhtiöoikeudellisen hyvän hallintotavan periaattei-
den mukaista.

Finavian hallitus on syksyllä 2015 päättänyt nostaa yhtiön aiempaa hal-
litusta ja toimitusjohtajaa vastaan vahingonkorvauskanteet. Liikenne- ja 
viestintäministeriö on kuitenkin kieltänyt Finavian hallitusta ryhtymästä 
hallituksen päätöksen toimeenpanon edellyttämiin toimenpiteisiin kan-
teiden nostamiseksi. Tämä on johtanut siihen, että kysymysten ratkaisemi-
sessa on ajauduttu kiiretilanteeseen joulukuussa 2015. Määräaika vuoden 
2010 osalta vahingonkorvauskanteiden nostamiseen on umpeutunut vuo-
den 2015 lopussa.

Ministeriö on loppuvuonna 2015 ilmoittanut Finavian johdolle, että se 
haluaa ensin ratkaistavaksi kanteen jatkamisen Finavian aiempaa vastuul-
lista tilintarkastajaa ja tilintarkastusyhteisöä vastaan ja että ministeriö vas-
ta tämän jälkeen ottaa kantaa Finavian muihin kanneasioihin.

Pian tämän jälkeen Finavian hallitukselle on esitetty yhtiön ja sen aiem-
man tilintarkastusyhteisön välisen riita-asian sopimista. Finavian hallituk-
sella on käytännössä ollut valtio-omistajan toiminnan vuoksi hyvin vähän 
aikaa valmistella ja harkita sovintosopimusta koskevaa päätöstään. Ottaen 
huomioon myös ministeriön toiminnan sovintoneuvottelujen aikana on tar-
kastusviraston näkemyksen mukaan kyseenalaista, onko Finavian hallituk-
sella ollut tosiasiallista mahdollisuutta riittävin tavoin valmistella ja harkita 
itsenäisesti sovintosopimusta koskevaa päätöstä ja sen sisältöä.

Kiiretilanteeseen ajautuminen on osaltaan johtanut yhtiön johdon har-
kintavallan rajoittumiseen. Kiiretilanne on johtanut muun ohella siihen, et-
tä Finavian hallituksen 4.12.2015 pidettyyn kokoukseen saamaa niin sanot-
tua second opinion -asiantuntijalausuntoa on voitu valmistella vain lyhyen 
ajan. Käytännössä ministeriön toimet ovat tarkastusviraston näkemyksen 
mukaan merkinneet epätarkoituksenmukaista valtio-omistajan puuttumis-
ta Finavian operatiiviseen toimintaan.

Ministeriön toiminta sovintoneuvotteluissa on jo sinänsä voinut vai-
kuttaa Finavian asemaan näissä neuvotteluissa. Lisäksi sovintosopimus ti-
lintarkastusyhteisön kanssa on tehty ennen kuin tiedossa oli, että tilintar-
kastuslautakunta on katsonut myöhemmin joulukuussa 2015 antamassaan 
päätöksessä tilintarkastajan menettelyn tilikauden 2010 osalta olleen vir-
heellistä ja antanut tilintarkastajalle huomautuksen. Valtio-omistajan toi-
minta on tarkastusviraston näkemyksen mukaan heikentänyt Finavian neu-
votteluasemaa sovintoneuvotteluissa.

Edellä mainittujen ministeriön toimintaan liittyvien huomioiden perus-
teella on tarkastusviraston näkemyksen mukaan myös kyseenalaista, onko 
liikenne- ja viestintäministeriön omistajaohjaus ylipäänsä mahdollistanut 
valtion tai Finavian kannalta taloudellisesti parhaan mahdollisen lopputulok-
sen saavuttamisen Finavian ja tilintarkastusyhteisön välisessä riita-asiassa.

Riita-asiaa hoitanut yhtiön 
hallituksen jäsen ei ole 
ollut tietoinen kaikista 
sovintoneuvottelujen 
valmistelutoimista

Finavian hallitukselle ei ole 
toimitettu asiantuntijalausuntoja, 
joissa ei ole puollettu 
riita-asian sopimista
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Nyt kysymyksessä olevassa tilanteessa valtio-omistaja olisi voinut yh-
tiökokouksessa tai yhtiökokouksen ulkopuolella osakeyhtiölaissa tarkoite-
tulla omistajapäätöksellä päättää sovintosopimuksen tekemisestä tilintar-
kastusyhteisön kanssa. Vastaavasti valtio-omistaja olisi voinut tällaisella 
päätöksellä luopua korvausvaatimuksista Finavian aiempaa johtoa kohtaan. 
Tällainen menettely olisi osaltaan turvannut yhtiön toiminnan ja omistaja-
ohjauksen avoimuutta ja läpinäkyvyyttä. Tämä toimintatapa ei myöskään 
olisi johtanut yhtiön ja valtio-omistajan vastuusuhteiden hämärtymiseen. 
Myös päätösten poikkeusluonteisuus ja niihin liittyvä tulkinnanvaraisuus 
olisivat tarkastusviraston näkemyksen mukaan puoltaneet korvausvaati-
muksia koskevien päätösten käsittelemistä yhtiökokouksessa tai osake- 
yhtiölain mukaista omistajan tekemää päätöstä.

Päätösten tekemistä yhtiökokouksessa olisi puoltanut myös se, että omis-
tajalla on lähtökohtaisesti päätöksiä tehdessään yhtiön johtoa laajempi har-
kintavalta. Valtio-omistaja olisi voinut päätöksiä tehdessään arvioida joh-
dannaisongelmiin liittyviä eettisluonteisia kysymyksiä, kuten sitä, tuleeko 
korvausvaatimusten esittämistä harkittaessa antaa merkitystä taloudellis-
ten näkökohtien ohella eri tahojen toimintaan liittyvien epäselvyyksien sel-
vittämiselle.

Korvausvaatimuksia koskevien päätösten tekeminen yhtiökokouksessa 
olisi voinut olla myös Finavian hallituksen jäsenten vastuun arvioinnin kan-
nalta selkeä ratkaisu. Jos omistaja olisi ottanut yhtiökokouksessa korvaus-
vaatimusasiat ratkaistavakseen, ei jälkikäteen olisi noussut esiin kysymystä 
siitä, ovatko yhtiön hallituksen jäsenet menetelleet huolellisesti.

Edellä mainitut näkökohdat huomioon ottaen asianmukainen tapa rat-
kaista korvausvaatimuksia koskevat kysymykset olisi tarkastusviraston nä-
kemyksen mukaan ollut se, että valtio-omistaja olisi ottanut ne vastattavak-
seen ja ratkaissut asiat yhtiökokouksessa.
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5	 Vastuukysymysten selvittämiseen 
liittyvät intressiristiriidat

Finavian hallitus on syksyllä 2015 pidetyssä kokouksessaan päättänyt nos-
taa yhtiössä vuosina 2010–2011 toimineita hallituksen jäseniä ja toimitus-
johtajaa vastaan kanteen yleisessä alioikeudessa.

Hallituksen kokouksessa on noussut esiin myös kysymys hallituksen jä-
senen esteellisyydestä. Kyseinen jäsen on asianmukaisesti itse arvioinut es-
teellisyyden mahdollisuuden osakeyhtiölain säännösten perusteella. Esteel-
lisyyden arviointi vain osakeyhtiölain esteellisyyssäännösten perusteella on 
sinänsä yhtiökäytännössä tavanomainen menettelytapa.

Toisaalta yhtiökäytännössä noudatetaan usein myös tiettyä varovaisuut-
ta tilanteissa, joissa esteellisyyden mahdollisuus saattaa tulla kyseeseen. 
Käytännössä tämä tarkoittaa sitä, että hallituksen jäsen jäävää itsensä, jos 
on olemassa ulkoisesti havaittavissa oleva henkilökohtaisen intressin tai ob-
jektiivisuuden vaarantumisen riski. Tarkastusviraston näkemyksen mukaan 
hallituksen jäsen olisi voinut, esimerkiksi corporate governance -ohjeistusta 
tai varovaisuusnäkökohtia painottamalla, perustellusti päätyä myös jäävää-
mään itsensä korvausvaatimusten esittämistä koskevassa asiassa.

Tarkastusvirasto kiinnittääkin huomiota siihen, että valtio-omisteisissa 
yhtiöissä hallituksen jäsenen esteellisyyttä saattaa olla tarkoituksenmukais-
ta arvioida osakeyhtiölakia laajemmasta näkökulmasta. Huomiota voidaan 
tällöin kiinnittää varovaisuuteen tai corporate governance -ohjeistukseen.

Valtionyhtiöissä hallituksen 
jäsenen esteellisyyttä saattaa olla 
tarkoituksenmukaista arvioida 
osakeyhtiölakia laajemmin
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6	 Liikelaitos Finavian oikeus tehdä 
johdannaissopimuksia

Tarkastusvirasto on nyt kysymyksessä olevan tarkastuksen yhteydessä, 
aiemmassa tuloksellisuustarkastuksessa ”Finavia Oyj:n johdannaissopi-
mukset vuosina 2009–2011 (15/2013)” tekemiensä havaintojen perusteel-
la, pyytänyt valtiovarainministeriöltä selvitystä siitä, onko liikelaitos Fin- 
avialla (1991–2009) ollut oikeus tehdä johdannaissopimuksia ja mihin tä-
mä oikeus on perustunut.

Valtiovarainministeriö on tarkastusvirastolle toimittamassaan selvityk-
sessä todennut, että vuoden 2002 liikelaitoslain (1185/2002) mukaan liike-
laitoksen lainanotosta on päättänyt eduskunta. Asiasta on säädetty vastaa-
valla tavalla myös voimassa olevassa liikelaitoslaissa (1062/2010).

Ministeriön selvityksen mukaan vuoden 2002 liikelaitoslain lainanottoa 
koskevat säännökset eivät ole suoraan rajoittaneet liikelaitoksen oikeutta 
tehdä johdannaissopimuksia. Perustuslain (731/1999) mukaan valtion ve-
lan ottamisesta päättää eduskunta. Perustuslaissa tai valtion talousarvio-
laissa (423/1988) ei kuitenkaan ole säädetty velan suojaamiseen liittyvien 
sopimusten tekemisestä. Esimerkiksi korollisen vieraan pääoman korko-
jen hallinnassa käytettävien tavanomaisten suojaussopimusten tekeminen 
on siten ollut mahdollista.

Valtiovarainministeriö on lisäksi selvityksessään todennut, että liike-
laitos Finavian toimiala on määritelty Ilmailulaitoksesta annetussa laissa 
(1245/2005) ja Ilmailulaitoksen osakeyhtiöksi muuttamiseksi annetussa 
laissa (877/2009). Ilmailulaitoksen tai Finavia Oy:n toimialaksi ei ole mää-
ritelty tuottojen ansaintamielessä harjoitettavaa johdannaissopimusten sol-
mimista ja kaupankäyntiä. Toimialamäärittelyjen perusteella liikelaitoksen 
kassanhallintaan liittyvää sijoitustoimintaa ei voida laajentaa tämän kaltai-
siin johdannaissopimuksiin. Näin ollen Ilmailulaitoksessa ja Finaviassa vuo-
sina 2009–2011 solmittujen johdannaissopimusten, joilla ei ole ollut lain-
kaan liikelaitoksen/yhtiön lainasalkun korkosuojaustarkoitusta, tekeminen 
ei ole ministeriön näkemyksen mukaan ollut liikelaitoksen tai yhtiön toimi-
alaa koskevien määräysten perusteella mahdollista.

Tarkastusvirasto toteaa, että liikelaitos Finavian toimiala on määrätty 
varsin täsmällisesti Ilmailulaitoksesta annetun lain 2 §:ssä ja että luotto-
ja suojaamattomien johdannaissopimusten tekeminen jää – kuten valtio-
varainministeriö selvityksessään toteaa – näiden toimialamääräysten ul-
kopuolelle. Näin ollen Finavialla ei ilmeisesti ainakaan liikelaitosaikana ole 
ollut oikeutta toimialamääräysten perusteella tehdä tämän kaltaisia joh-
dannaissopimuksia.





27

7	 Kehittämisehdotuksia

Aiemmat tarkastukset ja niiden suhde nyt kysymyksessä olevaan 
tarkastukseen

Tarkastusvirasto on aiemmissa valtionyhtiöihin kohdistuvissa tarkas-
tuksissaan kiinnittänyt huomiota yhtiöiden omistajaohjaukseen ja hy-
vään hallintotapaan (corporate governance). Tuloksellisuustarkastuk-
sessa ”Hyvä hallintomalli valtion erityistehtävää hoitavissa yhtiöissä ja 
niiden omistajaohjauksessa” (7/2013) on kartoitettu tarkoituksenmukai-
sen omistajaohjauksen ominaispiirteitä ja omistajaohjauksen toimivuutta 
valtion erityistehtäväyhtiöissä. Kyseisen tarkastuksen yhteydessä myös Fin- 
avian johdannaissopimuksiin liittyvät ongelmat ensimmäistä kertaa nou-
sivat esiin. Tuloksellisuustarkastuksessa ”VR-konserni: Valtion omistaja- 
ohjaus ja henkilöjunaliikenneostot” (233/2011) on puolestaan arvioitu omis-
tajaohjauksen näkökulmasta muun muassa valtio-omistajan yhtiökokouk-
sessa vastoin yhtiön kantaa päättämää vaunuhankintaa. Tältä osin tarkas-
tuskertomuksessa on todettu, että valtio-omistajan puuttuminen suoraan 
VR:n investointipäätöksiin hämärsi yhtiön omistajan ja yrityksen johdon 
vastuita sekä vastuunjakoa.

Valtion omistajapolitiikkaa koskevassa valtioneuvoston periaatepäätök-
sessä 3.11.2011 korostetaan avoimuuden merkitystä. Periaatepäätöksen mu-
kaan avoimuuden tulee näkyä yhtiön raportoinnissa, palkitsemisessa ja ylei-
sessä toiminnan läpinäkyvyydessä. Avoimuuden ja läpinäkyvyyden voidaan 
katsoa olevan myös corporate governance -ohjeistusten keskeinen tausta-
arvo, jonka toteutumista näillä ohjeistuksilla pyritään turvaamaan.

Tarkastushavaintojen perusteella valtio-omistaja on puuttunut Fin- 
avian ja sen johdon operatiivisen toimintaan tavalla, jota voidaan pitää yh-
tiöoikeudellisen hyvän hallintotavan ohjeistusten perusteella tarkasteltuna 
epäsuotavana. Ministeriön omistajaohjaus ja yhtiön toiminta eivät tarkas-
tusviraston näkemyksen mukaan näiltä osin ole täyttäneet avoimuuden ja 
läpinäkyvyyden vaatimuksia. Samalla omistajan ja Finavian johdon vastuu-
suhteet ovat sekoittuneet ja hämärtyneet. Tältä osin Finavian ja sen omista-
jaohjauksen menettelytavoissa voidaan havaita tiettyjä liittymäkohtia tarkas-
tukseen ”VR-konserni: Valtion omistajaohjaus ja henkilöjunaliikenneostot”. 
Vastaavasti yhtiön johdon itsenäisyyden ja itsenäisen harkintavallan kun-
nioittamisen voidaan katsoa olevan osa tuloksellisuustarkastuksessa ”Hy-
vä hallintomalli valtion erityistehtävää hoitavissa yhtiöissä ja niiden omis-
tajaohjauksessa” hahmoteltua erityistehtäväyhtiön hyvää hallintomallia.

Tässä tarkastuksessa on arvioitu sitä kysymystä, mikä on valtio-omista-
jan ja yhtiön johdon välistä sallittua yhteydenpitoa ja millainen omistajan 
toiminta merkitsee hyvän hallintotavan vastaista epäsuotavaa puuttumista 
yhtiön operatiiviseen toimintaan. Tarkastusviraston näkemyksen mukaan 
epäsuotavan ohjauksen kynnys on monissa tilanteissa ylittynyt. Tältä osin 
tässä tarkastuksessa tehdyillä havainnoilla ja johtopäätöksillä voi olla myös 
yleisempää merkitystä. Valtio-omistajan omistajaohjauksen sallittavuuteen 
liittyvät kysymykset voinevat käytännössä vain poikkeuksellisissa tilanteis-
sa tulla esimerkiksi tuomioistuinten tai laillisuusvalvontaviranomaisten tut-
kittaviksi. Tämä osaltaan korostaa tarkastusviraston esittämien näkemysten 
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ja johtopäätösten merkitystä valtio-omisteisten yhtiöiden hyvää hallinto- 
tapaa ja omistajaohjauskäytäntöjä kehitettäessä. Tarkastusviraston näke-
myksen mukaan sen tässä tarkastuksessa tekemät havainnot ja johtopää-
tökset tulisi ottaa yleisemminkin huomioon valtio-omisteisten yhtiöiden 
toiminnassa ja niiden omistajaohjauksessa.

Tarkastusvirasto on myös kiinnittänyt huomiota siihen, että sovinto- 
sopimusta tai korvausvaatimuksista luopumista koskevat päätökset olisi ol-
lut – monistakin eri syistä – tarkoituksenmukaista tehdä yhtiökokouksessa, 
jolloin valtio-omistaja olisi ottanut näistä päätöksistä vastuun.

Eräs yhtiökokousmenettelyä puoltava peruste olisi tarkastusviraston 
näkemyksen mukaan ollut se, että omistajalla on päätöksiä tehdessään läh-
tökohtaisesti yhtiön johtoa laajempi harkintavalta. Käytännössä tämä voisi 
tarkoittaa sitä, että korvausvaatimusten esittämistä harkittaessa annetaan 
merkitystä taloudellisten näkökohtien ohella eri tahojen toimintaan liitty-
vien epäselvyyksien selvittämiselle. Kyse voisi tällöin olla samantapaises-
ta arvioinnista, jota 1990-luvun pankkikriisin seurausten hallinnoimisek-
si perustettu valtion kokonaan omistama Omaisuudenhoitoyhtiö Arsenal 
Oy on tehnyt. Tarkastusvirasto on arvioinut selvittämisintressin sisällölli-
siä ulottuvuuksia ja sille omaisuudenhoitoyhtiön toiminnassa annettua pai-
noarvoa tuloksellisuustarkastuskertomuksessa ”Omaisuudenhoitoyhtiö Ar-
senal Oy:n selvitystilan käytännöt” (4/2015).

Tarkastusviraston kehittämisehdotukset

Tarkastusviraston näkemyksen mukaan valtion omistajapolitiikkaa kehi-
tettäessä tulisi ottaa kantaa sallitun ja epätarkoituksenmukaisen omistaja- 
ohjauksen väliseen rajanvetoon ja siihen, tulisiko epäselvyyksien selvittä-
miseen liittyvät näkökohdat huomioida valtio-omisteisille yhtiöille asetet-
tavissa omistajapoliittisissa tavoitteissa. Omistajapoliittisissa ohjeistuksis-
sa voitaisiin myös korostaa avoimuutta ja läpinäkyvyyttä yhtiöoikeudellista 
hyvää hallintotapaa ja omistajaohjausta määrittävinä vaatimuksina. Nämä 
vaatimukset voitaisiin tällöin selkeästi määritellä yleiseksi periaatteeksi, 
jonka perusteella tietyn yksittäisen toimen hyvän hallintotavan (tai hyvän 
hallintomallin) mukaisuutta voidaan arvioida.





Liite: Miten tarkastettiin
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Tässä liitteessä kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on päädytty ja min-
kälaisia rajoituksia tuloksiin liittyy.

Tarkastuksen tavoite

Tarkastusvirasto arvioi tämän tarkastuksen yhteydessä ennen kaikkea  
Finavian johdannaisvastuiden selvittämiseen liittyvien menettelytapojen 
oikeellisuutta ja asianmukaisuutta. Tarkastusvirasto ei siten lähtökohtai-
sesti ota kantaa Finvian johdon korvausvaatimusten esittämisestä tekemien 
päätösten oikeudelliseen arviointiin tai niiden taloudelliseen tarkoituksen-
mukaisuuteen taikka yhtiön hankkimien eri oikeudellisten asiantuntija-
lausuntojen johtopäätösten sisältöön. Tarkastusvirasto ei näin ollen tässä 
tarkastuksessa ota kantaa esimerkiksi siihen kysymykseen, olisiko korvaus-
vaatimusten esittäminen yhtiön aiempaan johtoon kuuluneille henkilöille 
tietyin asiallisin syin ollut perusteltua.

Tarkastuskertomuksessa ei myöskään arvioida yhtiön tekemästä so-
vintosopimuksesta tai yhtiön toteuttamista muista selvitystoimista raha-
määräisesti saatua taloudellista hyötyä tai kustannuksia. Sen sijaan näitä 
kysymyksiä lähestytään tarkastelemalla menettelytapoja ja näiden yhti-
ön johdon toiminnalle asettamia puitteita, joilla selvittämistoimien loppu- 
tulokset on saavutettu.

Tällaisia menettelyllisiä seikkoja, joihin tarkastuksessa on otettu kantaa, 
ovat muun muassa toimintavaihtoehtojen johdonmukainen ja tarkoituksen-
mukainen arviointi sekä riittävän tietoperustan hankkimineen päätöksen-
teon tueksi (luvut 2 ja 3). Kertomuksessa otetaan myös kantaa siihen, millä 
tavoin omistajaohjaustoiminta menettelyllisesti on mahdollistanut valtion 
ja Finavian kannalta taloudellisesti parhaan mahdollisen lopputuloksen saa-
vuttamisen Finavian ja tilintarkastusyhteisön välisessä riita-asiassa (luku 4).

Tarkastuksen kohde

Tarkastus kohdistui Finavia Oyj:n johtoon ja liikenne- ja viestintäministeriön 
omistajaohjaukseen. Tarkastuskertomuksesta pyydettiin ja saatiin lausun-
not Finavia Oyj:ltä, liikenne- ja viestintäministeriöltä sekä valtioneuvoston 
kanslian omistajaohjausosastolta. Lausunnoissa annettu palaute on otettu 
huomioon lopullista tarkastuskertomusta laadittaessa. Lausunnot ja niistä 
tehty tiivistelmä löytyvät tarkastusviraston verkkosivuilta.
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Liite

Tarkastuksen kysymykset, kriteerit, aineistot ja menetelmät

Tarkastuksen tavoitteena on ollut selvittää:
1.	 Ovatko aiemmassa tuloksellisuustarkastuksessa havaittuja epäkoh-

tia korjaavat toimenpiteet olleet asianmukaisesti ja riittävästi harkit-
tuja ja toteutettuja?

2.	 Onko johdannaisjärjestelyistä aiheutuneita kustannuksia ja vahinko-
ja sekä vahinkoihin liittyviä vastuukysymyksiä ja vahingonkorvauksia 
selvitetty riittävästi ja asianmukaisesti?

3.	 Millä tavoin valtion taloudellista etua on pyritty toteuttamaan Fin- 
avian johdannaisvastuiden selvittämisessä?

4.	 Millä tavoin vastuukysymysten selvittämiseen ja niihin liittyvien pää-
töksien tekemiseen osallistuneet henkilöt ovat huomioineet mahdol-
liset intressiristiriidat?

5.	 Onko liikelaitos Finavialla ollut oikeus tehdä edellä mainitut johdan-
naissopimusjärjestelyt?

Tarkastuskysymykset 1–3 liittyvät kiinteästi toisiinsa. Näitä kysymyksiä 
tarkastellaan luvuissa ”Johdannaiskysymysten selvitystoimet ja kiellettyjen 
johdannaissopimusten purkaminen” (luku 2), ”Finavian käynnistämät oi-
keustoimet” (luku 3) ja ”Riita-asian sopiminen tilintarkastusyhteisön kans-
sa ja aiempaan johtoon kohdistetuista korvausvaatimuksista luopuminen” 
(luku 4). Tarkastuskysymystä 4 käsitellään kappaleessa ”Vastuukysymys-
ten selvittämiseen liittyvät intressiristiriidat” (luku 5) ja kysymystä 5 kappa-
leessa ”Liikelaitos Finavian oikeus tehdä johdannaissopimuksia” (luku 6).
Tarkastuskertomus perustuu pääosin yhtiöstä saatuun asiakirja-aineis-
toon vuosilta 2009–2015 ja yhtiön hyödyntämien ulkopuolisten asiantun-
tijoiden raportointiin sekä asiaan liittyviin säädöksiin ja viranomaisten oh-
jeisiin ja suosituksiin.

Tämän lisäksi tarkastusaineistoa on hankittu haastatteluilla ja tietopyyn-
nöillä, jotka on kohdistettu Finavian edustajiin ja yhtiön hallituksessa vuonna 
2015 toimineisiin jäseniin, liikenne- ja viestintäministeriöön ja valtiovarain-
ministeriöön, valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosastoon sekä Fin-
avian tilintarkastajiin ja yhtiöön toimeksiantosuhteessa oleviin asianajajiin.

Tarkastusviraston tässä tarkastuskertomuksessa tekemät johtopäätök-
set perustuvat edellä mainitun tarkastusaineiston analyysiin ja siitä tehtyi-
hin tarkastushavaintoihin.

Tarkastus on laillisuustarkastus ja siinä on arvioitu tarkastuksen ta-
voitteita ja niihin liittyviä kysymyksenasetteluja pääosin yhtiöoikeudel-
lisesta näkökulmasta. Huomiota on tällöin kiinnitetty myös siihen, onko 
yhtiön omistajaohjauksessa tai yhtiön hallinnoinnissa noudatettu niitä yhtiö- 
oikeudellisen hyvän hallintotavan periaatteita (corporate governance -pe-
riaatteet), joihin Suomen valtio ja sen omistamat yhtiöt ovat sitoutuneet. 
Viimeksi mainitulla käsitteellä viitataan yhtiöoikeudellisiin ohjeistuksiin 
ja niiden sisältämiin periaatteisiin, jotka yhtiön ja sen omistajaohjaukses-
ta vastaavan tahon on toiminnassaan otettava huomioon lakien ja viran-
omaisohjeiden lisäksi.
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Tarkastus perustuu vuoden 2015 tapahtumien osalta pitkälti Finavian 
sekä liikenne- ja viestintäministeriön välisen omistajaohjauksen ja tähän 
liittyvien toimien oikeudelliseen arviointiin. Tässä arvioinnissa on huo- 
mioitu valtio-omistajan sisäistä toimivallanjakoa koskevat säännökset, yh-
tiöoikeudellista edustusoikeutta ja toimivallanjakoa koskevat säännök-
set sekä valtion omistajapolitiikkaa koskeva ohjeistus ja corporate gover- 
nance -ohjeistukset.

Liikenne- ja viestintäministeriöllä on ministeriön omistajaohjauksessa 
olevia yhtiöitä koskeva ohjeistus ”Liikenne- ja viestintäministeriön omis-
tajaohjauksessa olevien yhtiöiden hallinnointiohje (Corporate Governan-
ce -ohje) 1.1.2012”. Ohjeen mukaan sen tavoitteena on täydentää valtion 
omistajapolitiikkaa koskevaa valtioneuvoston periaatepäätöstä 3.11.2011 
siten, että LVM:n omistajaohjauksessa olevissa osakeyhtiöissä sovelletaan 
mahdollisimman yhdenmukaisesti hallinnointiperiaatteita. Liikenne- ja 
viestintäministeriön hallinnointiohjeessa on, vastaavalla tavoin kuin val-
tion omistajapolitiikkaa koskevassa valtioneuvoston periaatepäätöksessä, 
sitouduttu noudattamaan suomalaisten corporate governance -ohjeistus-
ten ohella kansainvälistä Taloudellisen yhteistyön ja kehityksen järjestön 
OECD:n julkaisemaa corporate governance -suositusta valtionyhtiöille 
(Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises), joka 
on uudistettu vuonna 2015.

Omistajan ja yhtiön (tai sen johdon) välisen yhteydenpidon – esimer-
kiksi keskustelun käymisen yhtiön toiminnan kannalta tärkeistä asioista – 
katsotaan sinänsä olevan Suomen yhtiökäytännössä sallittua ja hyvän hal-
lintotavan periaatteiden mukaista. Yhtiöoikeudelliset hyvän hallintotavan 
periaatteet kuitenkin asettavat tälle omistajan ja yhtiön väliselle vuorovai-
kutukselle rajoitteita.

OECD:n ohjeistuksessa asetetaan valtio-omistajan yhtiöön suuntautu-
valle vaikuttamiselle pitkälle meneviä rajoitteita. Eräs OECD:n ohjeistukses-
sa ilmaistu keskeinen periaate on se, että valtio-omistajan tulee kunnioittaa 
yhtiön johdon itsenäisyyttä ja itsenäistä harkintavaltaa. Valtio-omistajan ei 
tule puuttua yhtiön tai sen johdon vastuulle kuuluvaan toimintaan tai muu-
hunkaan yhtiön päivittäiseen operatiiviseen toimintaan. Tämän OECD:n oh-
jeistuksessa ilmaistun lähtökohdan voidaan katsoa ilmentävän myös ylei-
sesti yhtiö- ja oikeuskäytännössä hyväksyttyä ajattelutapaa.

Tarkastusvirasto on tässä tarkastuskertomuksessa ottanut kantaa siihen 
kysymykseen, mikä on hyvän hallintotavan periaatteiden mukaista sallit-
tua omistajan ja yhtiön johdon välistä yhteydenpitoa ja millainen omista-
jan toiminta merkitsee epätarkoituksenmukaista omistajan puuttumista yh- 
tiön operatiiviseen toimintaan. Tätä rajanvetoa on käsitelty erityisesti ker-
tomuksen luvussa 4.

Luvussa 5 on tarkasteltu erään hallituksen jäsenen esteellisyyttä koske-
vaa kysymystä, joka on noussut esiin Finavian hallituksen kokouksessa, jos-
sa on päätetty korvausvaatimusten esittämisestä yhtiön aiemmalle johdol-
le. Myös tätä ongelmaa arvioitaessa on huomioitu osakeyhtiölain sääntelyn 
ohella OECD:n corporate governance -ohjeistuksessa ilmaistut periaatteet. 
Lisäksi tarkastelussa on kiinnitetty huomiota siihen, että yhtiökäytännössä 
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tällaisissa tilanteissa noudatetaan usein varovaisuutta (varovaisuusperiaate).
Kertomuksen luvussa 6 tarkastellaan sitä erityiskysymystä, onko osa-

keyhtiö Finaviaa edeltäneellä liikelaitos Finavialla (1991–2009) ollut oi-
keus tehdä laitoksen sisäisissä ohjeistuksissa kiellettyjä johdannaissopi-
muksia. Tämän kysymyksen arviointi kytkeytyy läheisesti siihen seikkaan, 
että liikelaitoksen toimiala on ollut lainsäädännössä varsin yksityiskohtai-
sesti määritetty.

Siltä osin kuin tarkastuskertomuksessa on tarkasteltu johdannaisongel-
mien yleisiä selvitystoimia ja kiellettyjen sopimusten purkamista (luku 2) 
tai Finavian käynnistämiä oikeustoimia (luku 3) tarkastusviraston arvioin-
ti perustuu pitkälti siihen, voidaanko Finavian katsoa toimineen kysymyk-
sissä olevissa olosuhteissa huolellisesti ja tarkoituksenmukaisesti. Tältäkin 
osin tarkastelulla on kiinnekohtia oikeudelliseen sääntelyyn. Viime kädes-
sä yhtiön johdon on osakeyhtiölain mukaan päätöksiä tehdessään toimit-
tava huolellisesti ja yhtiön edun mukaisesti.

Tarkastuksen yhteydessä on noussut esiin myös kysymys siitä, olisiko 
nyt kysymyksessä olevan kaltaiset korvausvaatimusten esittämistä koske-
vat asiat tarkoituksenmukaista ratkaista yhtiökokouksessa, jolloin valtio-
omistaja ottaisi niistä vastuun (ks. luku 4). Valtio-omistaja voisi tässä tilan-
teessa niin halutessaan perustaa päätöksensä myös yhtiön etua laajempiin 
näkökohtiin. Käytännössä yhtiön kokonaan omistava osakkeenomistaja voi 
päätöksellään syrjäyttää ne osakeyhtiölain tai yhtiöjärjestyksen säännökset, 
jotka on säädetty tai määrätty pelkästään yhtiön ja/tai osakkeenomistajan 
suojaksi. Tämä voisi tarkoittaa esimerkiksi sitä, että korvausvaatimuksista 
päätettäessä annetaan merkitystä taloudellisten näkökohtien ohella eri ta-
hojen toimintaan liittyvien epäselvyyksien selvittämiselle.

Tarkastuskertomuksen viimeisessä luvussa (luku 7) tarkastusvirasto 
esittää tiettyjä valtio-omisteisten yhtiöiden hallinnointiin ja omistajaohja-
ukseen liittyviä kehittämisehdotuksia.

Tarkastuksen toteutusaika

Ajallisesti yhtiön ja sen ohjauksesta vastaavan ministeriön toiminnan ar-
viointi painottuu vuoteen 2015. Kyseisenä vuonna yhtiö on päättänyt esittää 
yhtiön aiemmalle vastuulliselle tilintarkastajalle ja tilintarkastusyhteisölle 
sekä yhtiön aiemmalle johdolle vahingonkorvausvaatimukset. Loppuvuon-
na 2015 yhtiö on sopinut käräjäoikeudessa vireillä olleen riita-asian vuoden 
2010 tilintarkastusyhteisön kanssa ja luopunut aiempaan johtoon kohdis-
tetuista korvausvaatimuksista.

Tarkastuksen tekijät

Tarkastuksen teki johtava lainsäädäntöasiantuntija Matti Vedenkannas. 
Tarkastusta ohjasi tuloksellisuustarkastuspäällikkö Arto Seppovaara. Tar-
kastuskertomuksen laadunvarmistajana toimi tuloksellisuustarkastus- 
johtaja Jarmo Soukainen. Ulkopuolisena yhtiöoikeuden asiantuntijana laa-
dunvarmistuksessa toimi lisäksi tarkastusviraston tieteellisen neuvoston jä-
sen Jukka Mähönen.
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