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JULKISUUSLAIN SOVELTAMISALAN LAAJENTAMINEN

KIRJOITTAJAN ALKUSANAT

Tassa muistiossa on kysymys lainvalmistelun esivalmistelusta, jonka kohteena on viran-
omaisen toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999, jdljempana julkisuuslaki) sovel-
tamisala ja sen laajentaminen. Muistiossa kuvataan julkisuuslain nykyista soveltamista
kunnan ja valtion maaradamisvallassa oleviin yhti6ihin, julkista hallintotehtdvaa hoitaviin
yksityisiin seka arvioidaan uudistamisen toteuttamiseen vaikuttavia seikkoja.

Yhtididen toiminta niin julkisen hallintotehtavan hoitajana kuin julkisyhteison maardysval-
lassa olevina yksikkoina sijoittuu eraanlaiseen valimaastoon, jossa julkisoikeudellinen ja
yksityisoikeudellinen sadntely kohtaavat toisena. Asianmukaisia ratkaisuja voi l0ytaa otta-
malla huomioon kumpikin tulokulma. Se, miten tdssa on onnistuttu, ilmenee siitd, miten
lainsdadantoa on kehitetty ja minkalaisen painoarvon esim. julkisuusperiaate on saanut.

Nykyisin ei voitane pitda ajatusta oikeuden selvdpiirteisesta jakaantumisesta julkisoikeu-
teen ja yksityisoikeuteen kovin asiaan osuvana. Kuten oikeuskirjallisuudessa on kuvattu,
kysymys on enemmankin jatkumosta, jossa vain sen alku- ja loppupda ovat selvasti erotet-
tavissa.

Julkisoikeuteen ja julkishallintoon tydntyy toimintatapoja ja kasitteita yksityisoikeudesta,
mitd on pidetty jopa julkisoikeuden rapautumisena. Toisaalta hyvan hallinnon takeita kos-
kevat vaatimukset, joihin my6s julkisuuslain soveltaminen kuuluu, tulevat sovellettaviksi
yhtidihin ja saatioihin niiden hoitaessa julkista hallintatehtavaa.

Eri tekijat ovat vaikuttaneet hallinnon rakenteiden muuttumiseen ja muuttamiseen, ku-
ten julkishallinnon aikaisemmin hoitamien tehtavien antaminen yksityisoikeudellisille
yksikoille. Tehtdvien luonteen seka toiminnan funktioiden ja tavoitteiden ymmartaminen
ndyttaisi olevan valttdmatonta niin toimintoja yksityistdessa kuin harkittaessa kunnan ja
valtion yhtididen toiminnan avoimuuden lisddmistd. Taman vuoksi arviointimuistiossa on
pyritty kiinnittdamaan huomiota myos tallaisen kokonaiskuvan muodostamisen kannalta
merkityksellisiin tekijéihin.
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Yhtidittamisella tavoiteltaneen useimmiten toiminnan tehokkuutta ja tuottavuutta seka
niiden lisdamista ml. palvelujen laatu. EU:n kilpailuoikeudellisella saantelylla on kaytan-
nossa ollut myds merkittava vaikutus toimintojen yhtidittamiseen. Valtion liikelaitoksien
toiminta katsottiin kilpailuoikeudellisten syiden vuoksi tarpeelliseksi siirtaa suhteellisen
nopeassa tahdissa perustetuille valtion osakeyhtidille. Sama kehitys on ollut kuntasekto-
rilla. Yhtioittamiselld kavennettiin julkisuusperiaatteen toteutumista: seka kunnalliset liike-
laitokset ettd valtion liikelaitokset kuuluvat julkisuuslain soveltamisalan piiriin, yhti6t vain
rajoitetusti.

Yksityisoikeudellisessa muodossa toimivien julkisyhteisdjen maaraamisvallassa olevien
yksikdiden asemaa kuvattaessa korostetaan usein niiden asemaa julkishallinnosta erillisina
oikeussubjekteina. Talléin huomiotta jaa kuitenkin téllaisten yksikdiden toiminnan luonne
ja tavoitteet samoin kuin se, etta yhtididen toiminnan vaikutuksista useimmissa tilanteissa
kdytanndssa viime kadessa kuitenkin vastaavat julkishallinnon toimijat ja poliittiset paa-
toksentekijat ja ettd yhtion talouden perustana ainakin yksikon perustamisvaiheessa on
ollut julkiset varat.

Suomalaiseen oikeusvaltio- ja demokratiakdsitykseen kuuluu, etta niin edustuksellista kuin
virkamiesjohtoista hallintoa voidaan valvoa ja arvioida. Erityisten valvontaviranomaisten li-
sdksi suomalaiseen demokratiaan kuuluu yleisempi toimintojen valvonta ja arviointi, jotka
perustuvat mahdollisuuteen saada tietoa julkishallinnon paatéksenteosta ja muustakin
toiminnasta ja niihin perustuvaa vapaata keskustelua, missa lehdistolla ja muullakin medi-
alla on oma merkittava roolinsa.

Olennaisena on pidetty ja olennaista onkin, miten julkisyhteisdjen toimintojen antaminen
yksityisoikeudelliselle yhteisolle vaikuttaa yksildiden oikeusasemaan. Taman muistion kes-
kiossa on perustuslaissa turvattu julkisuusperiaatteen mukainen tiedonsaantioikeus, myos
oikeus saada tieto itsedan koskeviin asioihin liittyvista asiakirjoista seka oikeus muista hy-
van hallinnon takeista, kuten puolueettomuudesta asioita kasiteltdessa. — Luottamus jul-
kishallintoon ja demokratian toimivuuteen eivat voi toimia ilman naita tekijoita.

Julkisyhteis6jen maaraamisvallassa oleviin yhtidihin nykyisin liittyvaa julkisuusvajetta
korjattaessa ndyttaisi selvityksen mukaan olevan tarpeen ymmartaa yhtididen funkti-
oita, luonnetta ja niiden merkitysta yleisten etujen ja julkisyhteisdjen tehtdvien kannalta.
Vaikka tama oikeudellisiin nakokohtiin painottuva selvitys ei ole kaiken kattava, se luo
mahdollisuuksia asian jasentyneelle tarkastelulle ja asiasta kaytavalle keskustelulle. Olisi
hyva, jos arvioinnissa olisi mukana myds taloudellinen ndkékulma: yhtidittamisessa ky-
symys ei ole vain toimintojen, vaan myds julkisen varojen yksityistamisesta ja ulkoistami-
sesta — ainakin normaalien budjettimenettelyjen ja niiden avoimuuden ulkopuolelle.
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JULKISUUSLAIN SOVELTAMISALAN LAAJENTAMINEN

Lainsdddannon uudistamisen tarpeita arvioitaessa seka uudistustydn kohdentamista
pohdittaessa on olennaista hahmottaa nykytila, voimassa olevaa lainsaadantoa ja kay-
téntodkin. Siten lainsddadantda on kartoitettava julkisuussadntelya laajemminkin. Taman
seurauksena muistioon sisaltyy paljon lakien kuvausta ja erilaista sddddsmateriaalia. Lain-
saadantokartoitus osoittanee rasittavuudestaan huolimatta, ettad kuntien ja valtion yhtioi-
den toiminnan julkisuus voi nykyisin jossain maarin toteutua eri keinoin ja ettd osa niiden
toiminnoissa syntyvista asiakirjoista on jo nyt julkisuuslain soveltamisalan piirissa. Tallai-
nenkin tieto on olennaista varsinaisen lainvalmistelun kannalta, koska sen avulla voidaan
havaita my0s julkisuuslain ulkopuoliseen lainsdadantdon kohdistuvia muutostarpeita:
yleislain muuttaminen johtaa esim. tarpeeseen kumota erityissaannoksia.

Ehka nyt on jo aika ymmartaa, etta julkisyhteisdjen maaraamisvallassa olevat yhtiot eivat
ole mita tahansa yhtioitd, vaan omaleimaisia yhteisoja, joiden toiminnassa tulee samanai-
kaisesti olla 1asna my®s riittava maara julkisoikeudellisia elementteja: yleinen ei ole yksi-
tyista.

Kiitan lampimasti kaikkia, jotka ovat antaneet aikaansa keskusteluihin tdman muistion tee-
moista.
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| SELVITYKSEN TAUSTA JA YLEISET
LAHTOKOHDAT

1. Selvityksen vireilletulo, toimeksianto ja tarkoitus

Keskustelu julkisuuslainsdadannodn soveltamisesta julkisyhteisdjen maardaamisvallassa ole-
viin yhteisdihin on ollut eri yhteyksissa esilla. Esimerkiksi julkisuuslainsaddannon kokonai-
suudistusta (HE 30/1998 vp) valmisteltaessa esilla oli erillislain vaihtoehto, jossa olisi ollut
saannokset julkisyhteisdjen maaraamisvallassa olevien tiedonantovelvollisuuksista. Tama
ei lausuntokierroksella esitetyn vastustuksen vuoksi edennyt. Eduskunnassa on ollut esilla
kaksi eri aloitetta avoimuuden lisddmiseksi kuntien maaraamisvallassa olevissa yhtioissa.
Naista toinen (LA 47/2016 vp., ed. Harakka) rakentui julkisuuslain muuttamiselle, toinen
osakeyhtitlain muutokselle (LA 66/2016 vp., ed. Karnd).

Tassa yhteydessa on myos paikallaan palauttaa mieliin perustuslakivaliokunnan lausunto
hallituksen esityksesta kuntalaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi, jossa perustuslakivalio-
kunta piti perustuslain 2 §:std ja 121 §:sta ilmenevan kansanvaltaisuusperiaatteen nakokul-
masta tarkednd, ettd kunnallisen paatoksentekojarjestelman demokraattisuus ja avoimuus
turvataan myos kunnan toimintojen yhtioittamisen laajentuessa. Valtioneuvoston piirissa
on lausunnon mukaan jatkossa syyta kokonaisvaltaisesti selvittaa keinoja parantaa kan-
sanvaltaisuusperiaatteen toteutumista myds kunnan toimintoja yhtiditettdessa.'

Julkisuudessa esilla olleet Lansi-Metro Oy:n ongelmat saivat toimittajat pyytamaan yhti-
Olta asiakirjoja. Yhtiosta ei niitd annettu, koska tietojen antaminen olisi ollut vastoin yhtion
etua. Tapahtumaketjun tuloksena toimittajajdrjestot tekivat oikeusministeritlle touko-
kuussa 2017 aloitteen julkisuuslain ulottamisesta sellaisiin yksityisiin yrityksiin, yhdistyksiin
ja saatioihin, joissa julkinen valta kayttdaa maaradmisvaltaansa.

1 PeVL63/2014 vp.
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Selvityksen tarkoituksena on sitd koskevan toimeksiannon mukaan tuottaa tietoa julki-
suuslain soveltamisalan laajentamista koskevan lainvalmistelun tarpeen seka julkishallin-
non maaraamisvaltaan kuuluvien yksikdiden toiminnan avoimuuden toteuttamista koske-
vien vaihtoehtojen ja toteuttamistapojen arviointia varten.

Selvitystyossa tuli erityisesti:

1. tarkastella kuntien ja kuntayhtymien maardysvallassa olevien yksi-
tyisoikeudellisten yhteisojen ja sdatididen toiminnan avoimuuden
toteutumista ja mahdollisuuksia niiden toiminnan avoimuuden li-
saamiseksi;

2. tarpeellisessa laajuudessa selvittaa ja arvioida vastaavat valtion tay-
simadraisessa omistuksessa olevia yhtioita koskevat seikat;

3. edella 1 ja 2 kohdassa tarkoitettuja tehtavia varten kartoittaa arvi-
oinnin edellyttdmassa laajuudessa yhtididen toimialat, luonne ja
muut sellaiset tekijat, jotka ovat julkisuusperiaatteen laajentamisen
kannalta merkityksellisid ottaen huomioon julkisuusperiaatteen tar-
koitus seka kilpailuneutraliteetti;

4. selvittaa ja arvioida julkisuuslain soveltamisalan nykytilaa ottaen
huomioon erityislainsdddanndssa sdadetyt soveltamisalan laajen-
nukset seka edellytykset laajentaa soveltamisalaa julkisiin hallinto-
tehtaviin lakiin otettavan yleissaanndksen avulla;

5. kartoittaa vaihtoehtoja seka keinoja ennakolta varmistaa asianmu-
kaisen avoimuuden toteuttaminen julkishallinnon maaraamisval-
lassa olevissa yksikdissa ottaen huomioon julkishallinnon tehtavien
ja palvelujen seka julkisyhteisdjen muun toiminnan siirtyminen yha
laajemmin varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle; seka

6. mahdollisuuksien mukaan tehda ehdotukset kaytettavissa olevista
lainsdaadannollisista ja muista keinoista avoimuuden lisddmiseksi
edelld tarkoitetuissa tilanteissa seka arvioitava niihin liittyvia vaiku-
tuksia.

2 Tarkastelukulman maarittelya

Selvityksen aiheena on “Julkisuuslain soveltamisalan laajentaminen”. Téma onkin ymmar-
rettava — julkisuuslaki on keskeisin julkisuusperiaatteen ja avoimuuden toteuttamista jul-
kishallinnossa maaritteleva saados.
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Julkisuusperiaate on ensisijassa asiakirjojen saamista koskeva periaate; kysymys on oikeu-
desta saada tieto asiakirjasta; tarkemmin sanottuna oikeudesta saada kopio viranomaisen
asiakirjasta tai saada se nahtavakseen niiltd osin kuin se ei sisalld salassa pidettavia tie-
toja. Tama tiedonsaantioikeus on perustuslain 12 §:n 2 momentissa saddetty perusoikeus.
Viranomaisen, jonka hallussa asiakirja on, on annettava tieto tiedonsaantioikeuden piiriin
kuuluvasta asiakirjasta. Asiakirja kuuluu julkisuuslain soveltamisalan piiriin riijppumatta
siitd, kuka tai mika orgaani sen on laatinut tai keta tai mita se koskee. Tiedonsaantioikeus
kohdistuu siten myos asiakirjoihin, joiden laatijat eivat kuulu julkisuuslain soveltamisalan
piiriin.

Toimeksiannon mukaan keinoja ja vaihtoehtoja on arvioitava pitamalla silmalla toiminnan
avoimuutta.? Tama vaikuttaa siihen, etta saantelyn nykytilaa kuvattaessa on otettava huo-
mioon lainsaadanto julkisuuslakia laajemmin. Kysymys ei siten ole vain siitd, mita tietoja
julkishallinnon maaraamisvallassa olevan yhtién on annettava yksittaistapauksessa, vaan
siitd, mita tietoja sen toiminnasta on ylimalkaan saatavissa. Yhtididen toiminnan avoi-
muutta onkin tarkasteltava erilaisten tiedonsaantimahdollisuuksien ja tietolahteiden kan-
nalta.

Kunnan ja valtion maaraamisvallassa olevien yhtididen julkisuudesta kdydyssa keskuste-
lussa korostetaan usein sitd, etta yhtididen toiminta yksityisoikeudellisina yhteiséind on
julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolella. Ndin sanottaessa syrjdytetaan paitsi eraat jul-
kisuuslain sddnnokset ja julkisuuslain soveltamisalaa laajentavat erityissaannokset, myos
esim. erilaiset yhtidihin kohdistuvat tiedonantovelvollisuudet sekd viranomaisten yleiseen
kayttoon tarkoitetuista rekistereista saatava ja yhtioista viranomaiselle muutoin kertyva
tietoaineisto.

3. Selvityksen suorittamisesta

Valtion ja kunnan maaraamisvallassa olevia yhtigita ja niiden merkitysta kuvataan paitsi
niiden lukumaaralld, myos omistuksen tuottaman varallisuuden avulla niilta osin kuin
tietoa on ollut saatavissa. Tavoitteena on ollut uudistuksesta kaytavaa keskustelua varten
luoda menettelytapoja erityisesti valtionyhtididen funktioiden, luonteen seka toiminnan
ja sen tavoitteiden ymmartamiseksi. Valtionyhtioita koskeva kuvaus on kdytannon syista ja
kiivas yhtidittamiskehitys huomioon otettuna ollut pakko lopettaa vuodenvaihteen 2018 -
2019 tilanteeseen.

2 Avoimuus voidaan ymmartaa asioiden tilaksi, jossa tarkastelun kohteena olevan organisaation tehtavists, toi-
mintavoista ja kdsittelemistd asioista ja niiden perusteista on saatavissa vaivatta tietoa.
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Omistajaohjauksen keinoja ja organisointitapoja on tarkastelu erityisesti avoimuuden to-
teuttamisen ndakokulmasta. Lainsaddantokartoituksessa ovat mukana julkisuuslaki paa-
piirteittadn seka sen soveltamisalaa laajentava erityissadannosto, erityisesti julkista hal-
lintotehtavaa hoidettaessa syntyvien asiakirjojen julkisuudesta annetut erityissadnnok-
set. Kuntalain erityissadannokset kunnan maaraamisvallassa olevien yhtididen toiminnan
avoimuudesta on selostettu paapiireissadn. Laaja sddnndsaineisto kerdantyi eriteltdessa
valionyhtididen tehtdvia ja funktioita. Sen laajuuden vuoksi saanndstot jadvat osin mai-
ninnan ja pykalaviittauksen varaan. Oikeuskaytannosta on otettu mukaan joitakin sellaisia
esimerkkejd, jotka konkretisoivat kdsiteltdvaa asiaa.

Avoimuuden lisadamista koskevassa luvussa on tarkasteltu eri vaihtoehtoja ja niiden valin-
taan vaikuttavia tekijoita. Muistioon sisaltyy myos ehdotus jatkotoimenpiteiksi ja alustava
luonnos mahdollisista lakiehdotuksista.

Selvityksessa kaytetty lahdeaineisto ilmenee viitteista. Selvitystyon aikana on keskusteltu
aiheeseen liittyvista seikoista Suomen Kuntaliiton asiantuntijoiden ja valtionyhtididen oh-
jauksesta vastaavien virkamiesten, oikeusministerion lainvalmisteluosaston julkisoikeuden
yksikon ja yksityisoikeuden yksikdn asiantuntijavirkamiesten seka toimittajajarjestdjen
edustajien kanssa.
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Il JULKISYHTEISOT OSAKKEENOMISTAJINA JA
LIIKETOIMINNAN HARJOITTAJINA

1. Liikelaitokset ja yhtiot

Valtio harjoittaa liiketoimintaa joko valtion liikelaitoksena tai osakeyhtiona. Valtion liikelai-
tosmallia puoltaa erityisesti se, ettd toimintaan liittyy yhteiskunnallisen ohjauksen intressi.
3 Liikelaitos on tarkoitettu lahinna valtion sisdisten palvelutehtdvien hoitamiseen; toiminta
markkinoilla on rajoitettua. Liikelaitoksia on ollut eri aikoina 16*, nykyisin enda kaksi.

Valtion liikelaitoksista annetun lain (1062/2010) mukaan valtion liikelaitos voi toimia vain
sidosyksikkdasemassa (in-house), joka tuottaa ja myy palveluja valtion yksikaille.

Valtion liikelaitoslain mukaisena liikelaitoksena toimii Senaatti-kiinteistot, jonka tehtavana
on tuottaa tilapalveluja ja niihin valittdmasti liittyvia muita palveluja virastoille, laitoksille
ja muille laissa madritellyille yksikoille seka huolehtia hallinnassaan olevasta valtion kiin-
teistovarallisuudesta.

Metsdhallituksesta annetun lain (234/2016) mukaan metsdhallituksen liiketoiminnan toi-
mialana on sen hallintaan osoitetun valtion maa- ja vesialueiden taloudellinen hyodynta-
minen sekd maa- ja vesialueiden hallintaan liittyvaa liiketoimintaa harjoittavien tytéar- ja
osakkuusyhtididen osakkeiden hallinnointi.

Valtion liikelaitoksilla on tytaryhtidita. Senaattikiinteistollda on mm. vuonna 2017 pe-
rustettu Maakuntien tilakeskus Oy-niminen sote- ja maakuntauudistuksen valmiste-
luun liittyva tytaryhtio ja Senaatin Asema-alueet Oy seka kolmisen kymmenta muuta

3 Valtion liiketoiminnan jérjestaminen. Tarkastuskertomus 14/2018. https://www.vtv.fi/julkaisut/valtion-liiketoi-
minnan-jarjestaminen/ (VTV Valtion liiketoiminta 2018) ja VM suositus.

4 Yhtioittamisen periaatteet valtiolla. Valtiovarainministerio, esiselvitys 30.1.2018,s. 10

18


https://www.vtv.fi/julkaisut/valtion-liiketoiminnan-jarjestaminen/
https://www.vtv.fi/julkaisut/valtion-liiketoiminnan-jarjestaminen/

JULKISUUSLAIN SOVELTAMISALAN LAAJENTAMINEN

tytaryhtiota. Metsahallituksen tytaryhtioita ovat mm. Metsdhallitus Metsatalous Oy
ja Siemen Forelia Oy, joka tuottaa, markkinoi ja myy metsapuiden siemenia.

Valtion liikelaitokset ovat valtion ulkopuolisia laitoksia. Kunnalliset liikelaitokset ovat osa
kunnan hallintoa. Julkisuuslakia sovelletaan seka valtion etta kunnallisiin liikelaitoksiin.

Osakeyhtitt ovat nykyisin yleisin tapa organisoida seka valtion ettd kunnan liikketoiminnan
harjoittamista.

2. Yhtioittamiseen vaikuttavista tekijoista ja yhtioittamisen
edellytyksista

Julkisyhteistjen toimintojen yhtidittamiseen liitetddan usein toiminnan tehokkuus, vaikka
organisaatiomuoto ei sindnsa vdistamatta ja aina lisdakaan tehokkuutta. Samoin koroste-
taan joustavuutta - tai, kuten nykyisin sanotaan - ketteryytta.

Se, etta kunta tai valtio paattaa hoitaa tarkeaksi koetun tehtavan perustamalla tata varten
yhtion, on EU-sdannostoistd ja muista oikeudellisista johtuvin rajoituksin aina oma valinta.
Kysymys on ensi sijassa tehtavan hoidon organisointitavasta. Kysymys voi olla my&s rahoi-
tuksellisesta ratkaisusta: yhtio saa padoman, ja sen on sen jalkeen ldhtékohtaisesti tultava
sen ja toimintansa tuotoilla toimeen. Eri asia on, kuinka usein julkisyhteison maaraamis-
vallassa oleva yhtio on kdytanndssa paastetty konkurssiin.

Seuraavassa ei kuitenkaan tarkastella ndita tekijoitd, vaan lahinna niita oikeudellisia teki-
joita, jotka ovat vaikuttaneet ja vaikuttavat toimintojen yhtidittamiseen.

2.1.  EU:nkilpailuoikeudelliseen saantelyyn sopeuttamisessa tehdyt
valinnat

Yhtidittamiseen on vaikuttanut merkittavasti EU:n kiellettyja valtiontukia koskeva seka kil-
pailuoikeudellinen saantely.

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 107 artiklan 1 kohdassa
madritelty valtiontuen kasite on laaja. Silla tarkoitetaan erdita sopimuksessa maari-
teltyja poikkeuksia lukuun ottamatta jasenvaltion mydntdamaa taikka valtion varoista
muodossa tai toisessa myonnettya tukea, joka vaaristaa tai uhkaa vaaristaa kilpailua
suosimalla jotakin yritysta tai tuotannonalaa silta osin kuin se vaikuttaa jasenvaltioi-
den viliseen kauppaan.
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EU:n valtiontukisdannot koskevat toimenpiteitd, joilla julkinen sektori myontaa yri-
tyksille vastikkeetonta, valikoivaa taloudellista etua, joka voi olla esimerkiksi avustus,
markkinahintaa edullisempi laina, takaus, ei-markkinaehtoinen padaomasijoitus tai
padomitus, verohelpotus tai markkinahintaa alhaisempi kiinteiston tai maa-alueen
vuokra tai myyntihinta taikka konkurssisuoja.

Vain suoraan tai valillisesti valtion varoista myonnetyt edut voivat olla perussopi-
muksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitettua valtiontukea. Valtion varat kasittavat
kaikki julkisen sektorin varat, esim. jasenvaltioiden alueellisten ja muiden yksikkdjen
varat ja madratyissa tilanteissa yksityisten elinten varat.®> Valtiontukikielto koskee si-
ten esim. kuntia.

EU:n komissio teki 11.12.2007 paatoksen C7/2006, jossa komissio piti kiellettyna valtiontu-
kena valtion liikelaitoksena silloin toimineen Tieliikennelaitoksen konkurssisuojaa ja poik-
keavaa verokohtelua. Pddtdksen seurauksia tehtavien organisointitapaan arvioitiin seka
valtiovarainministerion valtion liikelaitosmallin soveltuvuutta selvittaneessa tyéryhmassa®
ettd tyo- ja elinkeinoministerion julkisen elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteettia selvit-
taneessa tyoryhmassa (JULKI-tyoryhma).

JULKI-ty6ryhman tarkastelussa painopiste oli kuntasektorin harjoittamaan liiketoimintaan

liittyvien potentiaalisten kilpailun vadristymien selvittdminen. Tyéryhma esittikin kuntalain
tarkistamista siten, etta virastoa, kunnallista liikelaistosta tai kuntayhtymaa ei saisi kayttaa

yksityisen yritystoiminnan kanssa kilpailevan toiminnan harjoittamiseen.’

Valtiovarainministerion tydryhman ehdotukset johtivat aikaisempien liikelaitoksissa hoi-
dettujen tehtévien hoidon organsointiin yhtiomuotoiseksi (esim. Iimailulaitos, Tieliikelai-
tos, Varustamoliikelaitos, Luotsausliikelaitos). Havaintojeni mukaan tcissd prosessissa ei
kiinnitetty huomiota siihen, ettd samalla toiminnot siirtyvdt julkisuuslain soveltamisalan
ulkopuolelle.

Kuntalaissa sdddettiin vuonna 2013 yhtiéittdmisvelvoitteesta; nykyisin sadnnokset sisal-

tyvat kuntalain (410/2015) 126 §:adn. Sen mukaan kunnalla on velvollisuus hoitaa tehta-
vansa perustamalla tata varten osakeyhtio, saatio tai yhdistys, jos toimintaa harjoitetaan
kilpailuilla markkinoilla.

5 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta
valtiontuen kasitteesta (2016/C 262/01).

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016XC0719(05)&from=EN
6 Valtion liikelaitosmallin soveltuvuus yhteismarkkinoilla. Valtiovarainministerion julkaisuja 41/2009.

7 Julkisen elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteetti. Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja 23/2009.
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Kysymys ei 126 §:n 2 momentin mukaan ole toimimisesta kilpailutilanteessa esim. silloin,
kun kunta tuottaa lain perusteella omana toimintanaan palveluja kunnan asukkaille ja
muille, joille kunnan on lain perusteella jarjestettava palveluja tai kun toiminta perustuu
lakiin perustuvaan monopoliasemaan tai muodostaa luonnollisen monopolin tai tuottaa
valittdmasti ndihin liittyvia palveluja. Ulkopuolella ovat lisaksi sidosyksikot, joilla julkisista
hankinnoista ja kdyttooikeussopimuksista annetun lain (1397/2016; hankintalaki) 15 &:n
mukaan tarkoitetaan hankintayksikosta (esim. kunta) muodollisesti erillista ja paatoksen-
teon kannalta itsendista yksikkoa. Lisaksi edellytyksena on, etta hankintayksikko yksin tai
yhdessa muiden hankintayksikodiden kanssa kayttaa maardysvaltaa yksikkdon samalla ta-
voin kuin omiin toimipaikkoihinsa ja ettd yksikko harjoittaa enintdan viiden prosentin ja
enintdan 500 000 euron osuuden liiketoiminnastaan muiden tahojen kuin niiden hankin-
tayksikoiden kanssa, joiden maardysvallassa se on. Sidosyksikdssa ei saa olla muiden kuin
hankintayksikdiden paaomaa.

Vuonna 2013 saddettiin myos kilpailulain muutoksesta (595/2013), jolla lakiin otet-
tiin uusi 4 a luku kilpailun tasapuolisuuden turvaamisesta julkisen ja yksityisen elin-
keinotoiminnan valilla. Muutoksella lisétiin Kilpailu- ja kuluttajaviraston toimivaltaa.
Jos kunnan, kuntayhtyman, valtion taikka niiden maaraysvaltaan kuuluvan yksikén
harjoittamassa taloudellisessa toiminnassa sovelletaan sellaista menettelya tai toi-
minnan rakennetta, joka tavaroiden tai palveluiden tarjonnassa:

1. vadristaa tai on omiaan vaaristamaan terveen ja toimivan kilpailun

edellytyksia markkinoilla;
2. estaa tai on omiaan estamaan terveen ja toimivan taloudellisen kil-

pailun syntymista tai kehittymista; tai
3. onristiriidassa kuntalain 66 §:ssa sdddetyn markkinaperusteisen hin-

noittelun vaatimuksen kanssa.
Edella kuvattuja edellytyksia ei sovelleta, jos menettely tai toiminnan rakenne seuraa
valittomasti lainsdaddannosta taikka jos soveltaminen estdisi merkittavan kansalais-
ten hyvinvointiin, turvallisuuteen tai muuhun sellaiseen yleiseen etuun liittyvan teh-

tavan hoitamisen.

Kilpailu- ja kuluttajaviraston tulee ensisijaisesti neuvotteluteitse pyrkia menettely tai
toiminnan rakenne. Jos neuvottelu ei johda tulokseen, Kilpailu- ja kuluttajaviraston
tulee kieltaa kuntaa, kuntayhtymaa tai valtiota kdayttamasta menettelya tai toimin-
nan rakennetta taikka asettaa menettelyn tai toiminnan jatkamisen edellytykseksi
laissa saddettyja velvoitteita.

Muilta osin kilpailulaissa ei ole julkisyhteisdjen maaraamisvallassa olevia yhteisoja
koskevia erityissadannoksia.
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2.2. Perustuslain 124 §:ssa saadetyt rajoitukset ja edellytykset

Lainsaadannosta johtuu rajoituksia mahdollisuuteen perustaa kunnan tai valtion yhtio.
Perustuslain 124 §:n mukaan merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voi-
daan antaa vain viranomaiselle. Muu julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla. Lisaksi edellytetdan, etta tehtavan siirtdminen
on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia,
oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia.

Jaljempana luvussa IV tarkastellaan tarkemmin julkisyhteisén maaraamisvallassa
olevien yhtigita suhteessa julkisen hallintotehtavan hoitamiseen ja asiaa koskevia
erityissaannoksia. Se, kuinka hyvin perustuslain lahtokohdat otetaan huomioon, on
riippuvainen lainvalmistelun perusteellisuudesta, hallituksen esityksen perusteluista
ja siita, onko valtion yhtidittamista koskeva lainsaadanto syntynyt perustuslakivalio-
kunnan myotavaikutuksella. Niiltd osin kuin osakeyhtiosta ei sdaddetd, perustuslain
edellytysten harkinta jaa yhtion perustavalle viranomaiselle.

Kunta tai kuntayhtyma voi kuntalain 9 §:n 1 momentin mukaan tuottaa jarjestamisvas-
tuulleen kuuluvat palvelut itse tai hankkia ne sopimuksen perusteella muulta palvelujen
tuottajalta, kuten kunnan maaraamisvallassa olevalta osakeyhti6lta. Julkisen hallintotehta-
van kunta voi antaa muulle kuin viranomaiselle vain, jos siita erikseen lailla sdddetdan (9 §
2 mom.). Kunnan on siten itse otettava huomioon perustuslaissa saddetyt julkisen hallin-
totehtavan siirtamisen edellytykset.? Kuntalain esitdiden mukaan perustuslain edellytykset
huomioon ottaen yksityiseltd voidaan hankkia ainoastaan palveluja, joissa ei ole kytkentaa
julkisen vallan kayttoon tai julkisen hallintotehtavan hoitamiseen ja jotka eivat siten ole
kunnan viranomaistehtavia.

2.3. Taloudellisten edellytysten huomioon ottaminen — kannattavuus ja
itsekannattavuus

Yhtidittamiseen vaikuttaa tai tulisi vaikuttaa se, minkalaiset taloudelliset edellytykset jul-
kisyhteison perustettavaksi suunnittelemalla yhtiolld on. Vaikka osakeyhtidlaki antaa mah-
dollisuuden yhtidjarjestyksessa madrata, ettei yhtion tarkoituksena ole tuottaa voittoa, jul-
kishallinnossa yleisena lahtokohtana on kdytanndssa katsottu olevan, etta yhtion toimin-
nan tulisi olla itsekannattavaa.

Valtionhallintoon vaikuttaa valtion talousarviosta annetun lain (423/1988) 22 §, jonka
mukaan valtion omaisuutta on sen kdyttotarkoitus huomioon ottaen kaytettava tuot-
tavalla tavalla. Samaa lahtokohtaa ilmenee myos valtiovarainministerion suosituksesta

8 HE 268/2014 vp,, s. 140.
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valtionhallinnon toimintojen uudelleenjarjestaimisessa noudatettavista periaatteista har-
kittaessa toiminnan yhtidittamista.’ Valtiontalouden tarkastusviraston kannanotoista
tulee selvasti ilmi, ettd toimintaa ei tule harjoittaa yhtiomuodossa, jos toiminta ei ole ta-
loudellisesti kannattavaa. Kannanotto liittyi Arctia Oy:n toimintaan.’ Nyttemmin Arctian
tytaryhtioksi on siirretty Meritaito Oy, joka on erikoistunut vesivaylien hoitoon, kanavien
kayttoon ja kunnossapitoon ja mm. merenmittaukseen.

Kunnan mahdollisuuksia hoitaa tehtavia yhtioita perustamalla ja niiden kautta rajoittaa
myos kuntalaissa sdadetyt tekijat. Kunta hoitaa kuntalain 7 §&:n mukaan itsehallinnon no-
jalla itselleen ottamansa tehtavat - ndma muodostavat kunnan yleisen toimialan. Kunnan
erityisena toimialana on jarjestaa sille laissa erikseen saadetyt tehtavat.

Kuntalaisten hyvinvointipalvelujen turvaaminen ja elinkeinoelaman yleisten edellytysten
luominen ovat kunnan toiminnan ydinaluetta. Niihin kuuluvat mm. energia- ja vesihuol-
losta huolehtiminen.!" Kunnan yleinen toimiala maaraytyy oikeuskdytanndssa ja -kirjalli-
suudessa esitettyjen periaatteiden mukaisesti. Naihin kuuluvan spekulatiivisen sijoittami-
sen kielto rajoittaa sitd, minkalaista toimintaa varten yhtié voidaan perustaa.'?

Mielenkiintoista on, etta valtion kokonaan omistamien ja erityistehtavia hoitavien yhtioi-
den sijoitustoimintaa ei ole yleisella tasolla mitenkaan rajoitettu.'

Seuraavassa esitetadn esimerkkeja valtion yhtididen yhtiojarjestyksissa olevista eri-
tyismaardyksista sijoitustoiminnan harjoittamisesta.

Finavia Oyj: Yhtio voi harjoittaa toimialaan liittyvaa kiinteistOsijoittamista seka tarvit-
taessa muuta sijoitustoimintaa.

Gasonia Oy: Yhtion toimialana on omistaa ja hallita energialiiketoimintaan liittyvia
koti- ja ulkomaalaisia osakkeita ja muita arvopapereita sekd omistaa, vuokrata ja
hallita kiintedd omaisuutta, ja kdyda kauppaa osakkeilla ja muilla arvopapereilla seka
kiinteistoilla.

9 Valtiovarainministerio. Suositus 15.10.2018 VM/1064/00.00.01./2018 (VM Suositus), s.7.
10 VTV Valtion liiketoiminta 2018.
11 Heikki Harjula - Kari Prattala: Kuntalaki — Tausta ja tulkinnat. 2015, s 176. (Harjula - Prattala)

12 Naita ovat mm. hallintolaissa (432/2003) saadetyt hallinnon yleiset oikeusperiaatteet, tehtavan yleishyddyllisyys
ja paikallisuus seka spekulatiivisen toiminnan kielto; ts. puhtaasti kaupallisen tai teollisen toiminnan harjoittamisen
kielto. Ks. Harjula - Prattald s. 162 ja 164.

13 Naista julkisuudessa ovat saaneet huomiota silloisen valtion teleyhtion Soneran vuonna 2000 osallistuminen
huutokauppoihin, joissa Saksan ja Italian valtiot myivat kolmannen sukupolven matkapuhelinverkkotoimilupia. So-
nera maksoi ndista umts-toimiluvista 4,3 miljardia euroa vain todetakseen ne pari vuotta myhemmin tdysin arvot-
tomiksi. Toinen esimerkki on Finavian johdannaiskaupat, joista aiheutui 34 miljoonan tappiot.
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Gasum Oy: Kaasun siirtoon tarvittavien laitteistojen lisaksi yhtio voi hankkia, omis-
taa, vuokrata ja hallita kaasuinfrastruktuurin ja toimialansa edellyttamia kiinteistoja,
rakennuksia, laitteistoja ja oikeuksia seka kiinteisto- ja asunto-osakeyhtididen osak-
keita, muita osakkeita, arvopapereita, osuuksia, rakennuksia, rakenteita ja laitteita,
seka kdyda kauppaa osakkeilla ja muilla arvopapereilla seka kiinteistoilla. Yhtio voi
olla osakkaana yhtioryhmissa ja konsortioissa seka ottaa lainoja ja myontaa takauk-
sia paatoimialansa puitteissa.

2.4. Yhtidittamiskehityksen yleisesta ohjauksesta

Kuntien yhtididen perustamiseen liittyva yleinen ohjaus toteutuu monin eri tavoin. Kunta-
lakia koskevassa hallituksen esityksessa seka alan kirjallisuudessa on kuvattu mm. kunnan
omistajaohjauksen keinoja varsin konkreettisesti, minka lisaksi kuntalain sdédanndkset mm.

konserniohjeen sisallosta antavat tukea yhtiota perustettaessa, kuten jaljempana ilmenee.

Valtion yhtion perustamisen valmistelua ja siind huomioon otettavia seikkoja ei ole keski-
tetysti ohjattu ennen viime vuoden syksya. Valtiovarainministerié antoi tuolloin suosituk-
sen valtionhallinnon toimintojen uudelleenjarjestaimisessa noudatettavista periaatteista
harkittaessa toiminnan yhtiéittamista.'

3. Yhtioiden paatymisesta valtioenemmistoisiksi yhtioiksi

Valtio ei aina alkujaan ole maaraamisvallassaan olevan yhtionsa perustaja. Valtion omistuk-
seen paatyy osakeyhtioitda myos tapauskohtaisesti yksityisessa omistuksessa olevan yhtion
ajauduttua talousvaikeuksiin. Tarve sdilyttaa yhtion edustamaa osaamista Suomessa tai
esim. tyollisyys- ja aluepoliittiset syyt voivat aiheuttaa sen, etta valtio ottaa vastatakseen
yhtion toiminnan. Nykyisista valtion omistamista yhtidista tahan kategoriaan kuuluu Tal-
vivaaran kaivoksen toimintaa jatkava Terrafame Oy, josta valtio omistaa 71 %:a Suomen
Malminjalostus Oy:n kautta.

14 VM Suositus.
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4.  Yhtioiden yleisesta merkityksesta

4.1.  Valtion yhtioomistuksista

Paaministerin ilmoituksessa valtion omistajaohjauspolitiikasta (Pl 2/2016) 17.5.2016 paa-
ministeri Juha Sipila totesi seuraavaa:

"Suomessa valtion omistamien yhtididen arvo on poikkeuksellisen suuri. Euroop-
palaisessa vertailussa Suomi on karjessa. OECD:n vuoden 2014 tietojen mukaan
vuonna 2012 Suomen valtio oli omistajana mukana yhtitissa ja liikelaitoksissa, joi-
den yhteenlaskettu arvo oli noin 53 %:a suhteessa bruttokansantuotteeseen. Niiden
yhtididen ja liikelaitosten arvo, joissa valtiolla on enemmistd, oli noin 20 %:a suh-
teessa bruttokansantuotteeseen. Ndiden lukujen valossa hukkaamme resursseja,
mikali emme pysty lisddamaan nykyista enempaa taloudellista toimeliaisuutta valtion
omistajuuden avulla. ”

Lainaus osoittaa valtionyhtididen yleista taloudellista merkitysta seka merkitysta julkisina
varoina. Valtion yhtiomistuksista on kysymys merkittdvdstd julkisten varojen kéytostd.

Valtion omistuksessa on osakkeita tai osuuksia 68 yhtiosta. Vuoden 2017 lopussa valtion
liiketoimintaan sidottu padaoma, johon kuuluu myos valtion liikelaitosten omistus, oli noin
42 miljardia euroa. Kilpailullisessa tilanteessa kaupallisin perustein toimivia yhtioita oli

35, joista 13 joko valtion suorassa tai Solidium Oy:n kautta valillisessa omistuksessa olevia
porssiyhtioita.”

Valtion varallisuuteen kuuluu myds valtion talousarvioin ulkopuoliset rahastot, joita
on yhteensa 11. Rahastot ovat merkittava omaisuusera valtiolla. Niissa on noin nel-
jannes valtion koko omaisuudesta. Rahastoista Valtion eldakerahasto (VER) on selvasti
suurin. Noin 20 miljardin omaisuudellaan se on jo itsessaan viidennes valtion kai-
kesta omaisuudesta. Muita rahastoja ovat mm. Valtion asuntorahasto (VAR), Oljysuo-
jarahasto, Huoltovarmuusrahasto ja Maatalouden kehittdmisrahasto. '¢

Rahastot toimivat eri ministerididen yhteydessa ja hallinnoimina lukuun ottamatta
Rahoitusvakausrahastoa, jota hallinnoi Rahoitusvakausvirasto. Sdddoskartoituksen
mukaan ndyttaa ilmeiselta, ettd rahastojen hoitoa kuvaavat asiakirjat ovat julkisuus-
lain soveltamisalan piirissd.

15 Valtiontalouden tarkastusvirasto.

16 Valtiontalouden tarkastusvirasto. Valtion rahastojen padoman hoito. Valtiontalouden tarkastusviraston tarkas-
tuskertomukset 16/2018. https://www.vtv.fi/app/uploads/2018/09/12170551/VTV-Tarkastus-16-2018-Valtion-rahas-
tojen-paaoman-hoito.pdf

25


https://www.vtv.fi/app/uploads/2018/09/12170551/VTV-Tarkastus-16-2018-Valtion-rahastojen-paaoman-hoito.pdf
https://www.vtv.fi/app/uploads/2018/09/12170551/VTV-Tarkastus-16-2018-Valtion-rahastojen-paaoman-hoito.pdf

OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2019:31

Valtionyhtiot luokitellaan omistajaohjausta koskevissa asiakirjoissa kolmeen ryhmaan.
Ryhmittely ei perustu lainsaadantoon.

Joihinkin yhtiéihin katsotaan liittyvan finanssi-intressi: valtio odottaa yhtidista tuottoja
toimintansa rahoittamiseen. Omistamista ei pideta pysyvana eika eduskunta aseta rajaa
niiden omistamiselle; valtioneuvosto voi paattaa yhtididen omistuksesta.

Toiseen ryhmaan luotetaan kuuluviksi kaupallisia listautumattomia yhtigita, joiden omis-
tuksella katsotaan olevan strateginen intressi; ne ovat merkityksellisia joidenkin yhteiskun-
nallisten tavoitteiden toteuttamiselle. Valtioneuvosto maarittelee aika ajoin, milla yhtiilla
on strateginen intressi ja mika tama intressi on. Tama puolestaan vaikuttaa siihen, minka-
laisia valtuuksia hallitus esittaa eduskunnalle osakkeiden myymiseksi maariteltyyn omis-
tuksen alarajaan asti.

On ymmadrrettavaa, ettd valtion strateginen intressi voi muuttua ajan myo6ta. Tasta
hyvana esimerkkind on Rahapaja Oy, jonka merkitys euroon siirryttdessa on poistu-
nut. — Muutos voi johtua myds esim. siitd, ettd valtion omistukseen vaikeuksien joh-
dosta paatynyt yhtio on saatu myyntikuntoon.

Kolmannen ryhman muodostavat erityistehtdvdid hoitavat yhtiot, joille on asetettu laissa
saadetty tai sen nojalla annettu tehtdva tai muu erityisrooli. Valtiolla on tarve omistajana
sadntelyyn tai viranomaistoimintaan liittyva etu. Yhti6illa ei valttamatta ole velvoitetta voi-
ton tuottamiseen, vaan toiminnan tehokkuuteen ja itsekannattavuuteen.

Valtio voi omistaa yhtion osakkeet joko kokonaan, omistaa osake-enemmiston tai olla
vahemmistdosakkaana. Valtioenemmistéiselld yhtiélld tarkoitetaan osakeyhtittd, jonka
kaikkien osakkeiden tuottamasta aanimadrasta valtiolla on enemmistd. Valtioenemmistoi-
sia porssiyhtidita ovat Finnair Oyj ja Fortum Oyj, joiden omistamiseen liittyy strateginen
intressi ja joissa valtio nykyisten paatdsten mukaan pysyy enemmistdosakkaana.

Osa valtionyhtidistd on konsernimuotoisia ja niilla voi olla useampiakin tytaryhtioita.
Naita ei tassa yhteydessa ole ollut mahdollista eritelld kattavasti. Kysymys ei kuiten-
kaan ole merkitykseton avoimuuden toteutumisen kannalta, ja asia vaatiikin jatko-
valmistelussa huomiota. '

17 Ks. esim. laki Liikenneviraston liikenteenohjaus- ja hallintapalveluiden muuttamisesta osakeyhtioksi (574/2018),
jonka seurauksena on perustettu Traffic Management Finland Oy. Yhtioon kuuluu nelja tytaryhtioita.
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Valtion mdérddmisvallassa olevat porssiyhtiot jaavdt tdmdn selvityksen ulkopuolelle. Tama
on perustelua myos ottaen huomioon porssiyhtididen erityispiirteet ja niihin kohdistuvat
sijoittajia ja markkinoiden luotettavuutta turvaavat tiedonantovelvollisuudet.

Jaljempana luvussa V.2. tarkastellaan tarkemmin valtion erityistehtavayhtioita ja sellaisia
kaupallisesti toimivia yhti6itd, joihin liittyy strateginen intressi ja joiden on taman hetkis-
ten paatosten mukaan maara sdilya valtioenemmistoisind yhtidina.

4.2. Kuntien ja kuntayhtyminen yhtidista

Kuntien ja kuntayhtyminen omistamia yrityksia oli vuonna 2016 yhteensa 2645. Yritystoi-
mintaa harjoittavia saatioita ja rahastoja oli 84, aatteellisia yhdistyksia 6, osuuskuntia oli 1,
samoin kuin verotusyhtymia.

Merkittavinta osaa kuntien yritystoiminnasta harjoitetaan siis osakeyhtiémuotoisena, osa-
keyhtigita oli 2544. Kunnan osakeyhtiot toimivat eri toimialoilla. Tilastokeskuksen kokoa-
massa taulukossa (liite 2) on esitetty tiedot kuntasektorin yrityksista ja niiden toimialoista.

Ylivoimaisesti suurin osa yhtidista toimii kiinteistotoimialalla, lahes 60 %:a yhtidista. Ener-
giahuollossa toimivia yhti6itad on runsas 10 %:a ja vesi- ja jatehuollossa vajaa 10 %:a.

Kuntasektorin yhtididen arvosta ei ole ollut saatavissa tietoa. Kirjallisuudesta saatavien tie-
tojen mukaan vuonna 2015 kuntayhtididen keskimaarainen liikevaihto oli 6,8 milj. euroa.'®

Kunnan yhtiot tavataan esim. Kuntaliitossa kadytettavan ryhmittelyn mukaan yhtiéiden kil-
pailutilanne ja kuntalain sdantely huomioon otettuina jakaa seuraaviin ryhmiin:

1. kunnan jarjestamisvastuulle kuuluvia palveluita tuottavat yhtiot,
2. avoimilla markkinoilla toimivat yhtiot,
3. verovaroin toimivat kunnallista toimintaa organisoivat yhtiot.

Kuntien liikelaitosten maara on parhaimmillaan vuonna 2009 ollut yhteensa 177, joiden
liikevaihto yhteensa oli vajaat 4 miljardia euroa. Vuonna 2017 liikelaitoksia oli 105, liike-
vaihto yhteensa n. 2,5 miljardia euroa.™

18 Janne Ruohonen - Veikko Vahtera — Seppo Penttila: Kuntayhtid, s. 13.
19 Tilastokeskus, Talous- ja toimintatilasto.
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5. Omistajaohjaus ja yhtioiden asema

Seka kunnan etta valtion viranomaisiin, ml. valtioneuvosto, kohdistuvat julkisuuslain avoi-
muuden vaatimukset. Julkisuusperiaate perusoikeutena on yksi demokratiaa toteuttavista
periaatteista. Taman vuoksi ja ottaen huomioon laajemman tarkastelukulman tarve, on
paikallaan tarkastella yhti6ta koskevien asioiden kasittelyd kunnassa ja valtion elimissa.
Paatoksenteon lisaksi olennaista on, minkalaiset valvontatoimet julkisyhteison maaraa-
misvallassa oleviin yhtidihin kohdistuvat.

5.1.  Osakeyhtidlain keinot

Seka kunnalla ettd valtiolla on omistajana kaytettavissaan osakeyhtiolaissa (624/2006) saa-
detyt yleiset keinot.

Osakeyhtidlaissa lahtokohtana on osakkeenomistajan sopimusvapaus. Tdma korostuu
luonnollisesti yhtion perustamisvaiheessa. Osakeyhti6lain 2 luvun 3 §:ssd sadadetaan vain
yhtidjdrjestyksen vahimmaissisallosta — osakeyhtion yhtitjarjestyksessa on sallittua laajas-
tikin maarata yhtion asioista. Osakkeenomistajat voivat ottaa yhtidjarjestykseen osakeyhti-
Olain saannoksia taydentavia maardyksia tai muita maarayksia. Yhtion toimialasta, organi-
saatiosta ja yhtiossa noudatettavista periaatteista voidaan siis sopia sangen vapaasti, edel-
lyttden, etta yhtiojarjestyksen madrdykset eivat ole osakeyhti6lain tai muun lain pakotta-
van sadnnoksen taikka hyvan tavan vastaisia (1 luku 9 §).

Lainvastaisuudella tarkoitetaan seka osakeyhtiolain ettd muun pakottavan lain vas-
taisuutta (esim. madraykset osakeyhtiolaista poikkeavista yhtikokouksen kutsu-
ajasta). Hyvan tavan vastaisuus voi olla esim. sisdisesti ristiriitaista yhtidjarjestysta.?

Jos kunta tai valtio on perustamassa maardaamisvaltaansa kuuluvaa yhti6ta, toiminnan
avoimuutta koskevien maardysten ottamiselle yhtidjarjestykseen ei ole osakeyhtitlaista
johtuvia syita.

Tata selvitysta laadittaessa ei ole ollut mahdollisuuksia laajemmin selvittaa julkis-
yhteisdjen maaraamisvallassa olevien yhtididen yhtidjarjestyksia. Kaytdssani on
kuitenkin ollut osa valtion yhtididen yhtiojarjestyksista eika niissa yhdessakaan ole
ollut erityisia maardyksia sen enempaa valtio-omistajan tiedonsaannista kuin ylei-
sesta avoimuuden toteuttamisesta. Huomiota kiinnittaa myos se, etta valtion toi-
mintojen yhtidittamista koskevassa suosituksessa ei ole kasitelty yhtidjarjestyksen

20 Manne Airaksinen - Pekka Pulkkinen - Vesa Rasinaho: Osakeyhtidlaki I. s. 55 ss.
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merkitystd.?’ Osakeyhtidlain omistajanohjauskeinot eivat siten ndyta saaneen ta-
man aineiston perusteella arvioitaessa riittdvaa merkitysta.

Kunnissa avoimuutta ohjataan myds kunnan konserniohjeen avulla (ks. tarkemmin
taman luvun jaksossa 2.4). Helsingin kaupungin ohjeissa "Johtamisen ja hallinnon
keskeiset periaatteet” maaritelldadn tytaryhteisdjen johdon rooli ja velvollisuudet
seka pelisaannot sille, miten Helsingin kaupunki kdyttdaa maardysvaltaa tytaryhtei-
soissdan. Ohjeisiin sisaltyy mm. kunnan tytaryhtion yhtidjarjestyksen malleja, joissa
ei ole mainintaa tiedonsaannista tai avoimuudesta.

Lahtokohtaisesti osakeyhtion toiminnan tarkoitus on voiton tuottaminen osakkeenomis-
tajille, jollei yhtidjarjestyksessa madrata toisin. Yhtiojarjestykseen voidaan ottaa nimen-
omainen madrays siitd, ettei yhtion ole tarkoitus tuottaa voittoa. Toiminnan tarkoitukseksi
voidaan kuitenkin maaritella jokin muukin tavoite, esimerkiksi yleishyodyllinen.

Yhtidjarjestykseen tai sitd vastaavaan asiakirjaan seka perustamissopimukseen ja yhtioi-
den mahdolliseen osakassopimukseen voidaan siten ottaa julkisyhteison tavoitteita ja toi-
mintaperiaatteita tukevia maarayksia. Keinot eivat ole kaytettavissa vain yhteisoa perustet-
taessa, vaan esimerkiksi osakeyhtion yhtitjarjestysmaaraykset ovat tarkasteltavissa missa
yhtion elinkaaren vaiheessa tahansa etenkin, kun kysymys on julkisyhteison kokonaan
omistamasta yhtiosta.

Osakassopimusten perustana tulee olla osakkaiden tahtotila eli omistajatahto. Osakassopi-
mus ei yleensa velvoita ao. yhtiota eika sen johtoa. Osakesopimuksella on parhaimmillaan
osakkaiden ja my6s hallituksen jasenten keskinaisia suhteita ja velvollisuuksia selkeyttava
merkitys ja ne palvelevat siten riskienhallintaa seka luottamuksen rakentamista.

Sopimusten avulla voidaan myds vahvistaa yhtididen toiminnan lapinakyvyyteen ja tie-
tojen antamiseen liittyvia velvoitteita sekd tdsmentdaa omistajan yhtiolle asettamia tavoit-
teita. Tama nayttdisi olevan tarpeellista esim. useamman kunnan yhdessa omistamien yh-
tididen kysymyksessa ollessa, koska kuntalain kuntakonsernia koskevat sdannokset eivat
tule niihin sovellettaviksi.® Kuten yhtidjarjestysmaardysten muuttaminen, myds osakasso-
pimusten solmiminen on mahdollista myds jo olemassa olevissa yhtitissa eika sopimusten
kayttoala ole rajoitettu vain perustamisvaiheeseen.

21 Valtiovarainministerién suositus 15.10.2018.

22 Helsingin kaupunki: Johtamisen ja hallinnon keskeiset periaatteet Helsingin kaupunkikonserni.
https://www.hel.fi/static/kanslia/Julkaisut/2017/Johtamisen_ja_hallinnon_keskeiset_periaatteet_2009.pdf

23 Janne Ruohonen - Veikko Vahtera — Seppo Penttild s. 257.
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Osakkeenomistajat kayttavat pddtdsvaltaa yhtibkokouksessa (5 luku 1 8). Osake tuottaa
padsaanndn mukaan yhden danen yhta osaketta kohden. Yhtiokokous pdattaa sille lain
nojalla kuuluvista asioista. Yhtidjarjestyksessa voidaan maarata, ettd yhtiokokous paattaa
toimitusjohtajan ja hallituksen yleistoimivaltaan kuuluvasta asiasta. Varsinainen yhtioko-
kous paattaa lain 5 §:ssa madritellyista keskeisista yhtion talouteen ja hallintoon kuuluvista
seikoista.

Yhdenvertaisuusperiaate merkitsee paitsi pddsaantoa osakkaiden yhtendisista oikeuk-
sista yhtiossa, myos sitd, ettd yhtidkokous, hallitus, toimitusjohtaja tai hallintoneuvosto

ei saa tehda paatosta tai ryhtya muuhun toimenpiteeseen, joka on omiaan tuottamaan
osakkeenomistajalle tai muulle epdoikeutettua etua yhtion tai toisen osakkeenomistajan
kustannuksella (1 luku 7 §). Yhdenvertaisuusperiaatteen tarkoituksena on luoda uskottava
suojajarjestelma sellaisille sijoittajille, joka ei saa maardysvaltaa yhtiossa, ja siten tehda
mahdolliseksi vahemmistosijoitukset yhtioon.?* Esim. yleisluonteisten yhtion toimintaa
omistajan tiedonsaantia tai tiedottamista koskevien maardysten ottaminen yhtidjarjestyk-
seen ei sellaisenaan voine olla yhdenvertaisuusperiaatteen vastaista.

Tarkeita omistajaohjauksellisia toimia ovat henkilévalinnat (edustajat yhtiokokoukseen

ja ohjeet yhtion hallituksen jasenten valinnasta) seka ohjeiden antaminen julkisyhteisod
edustaville henkildille. Valintoihin ja ohjeiden antamiseen voi liittya yleisen luottamuksen
kannalta jadviytta koskevia kysymyksia.

Julkisyhteisdjen omistajanohjauksen kannalta mielenkiintoinen kysymys monella ta-
paa on yhtion hallituksen jasenten valinta. Usein ja sindnsa perustellusti korostetaan
liiketaloudellista osaamista. Kun kysymys on julkisyhteisén maaraamisvallassa ole-
vasta julkisyhteison tavoitteita toteutettavasta yhtiosta, on myds tarve henkildille,
jotka tuntevat ja ymmartavat julkisyhteison toimintaa ja yhtion toiminnan liittymista
julkisyhteison tavoitteisiin.

Julkisyhteison edun valvontaan voi liittya kysymys rakenteellisesta jaaviydesta. Niillg,
jotka osallistuvat hallitusjasenyyden kautta yhtion toiminaan, voi syntya luonnolli-
nen syy samaistua yhtion toimintaan tiiviimmin kuin tehtavien hoidon puolueetto-
muusvaatimukset virkamiehena tai viranhaltijana ehka edellyttavat.

Tassa suhteessa oma mielenkiintonsa on kuntalainsadadanndssa tapahtuneella kehi-
tykselld. Aikaisemmin voimassa olleen lain mukaan luottamushenkil, viranhaltija
ja tyontekija olivat voineet osallistua kuntakonserniin kuuluvan yhteisda ja saati-
ota seka kuntayhtymaa seka liikelaitosta koskevien asioiden kasittelyyn paitsi, jos

24 Manne Airaksinen - Pekka Pulkkinen - Vesa Rasinaho: Osakeyhtiolaki I. s. 39.
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kunnan ja edelld mainitun tahon edut ovat olleet ristiriidassa keskenadn. Saannosta
muutettiin siten, etta henkilo olisi esteellinen aina silloin, kun kasitellaan kuntakon-
serniin kuuluvan yhteison tai sdation asioita. Muutoksella selkeytettiin omistajaoh-
jausta ja valvontaa siten, ettd henkilo ei voisi valvoa tai ohjata yhteisoa tai saatiota,
jonka toiminnasta han vastaa.? Siten esim. teknisen toimialan johtaja ei voi toimia
toimialaansa koskevan yhtion hallituksessa ja olla samassa antamassa sille toiminta-
ohjeita.

Ohjeiden antamiseen liittyy yhteisdjen toiminnan seuranta ja valvonta seka reagoiminen
yhteisoissa tapahtuviin asioihin.

Kuntien yhtioita kasittelevissa kirjoituksissa korostetaan aktiiviseen omistajuuteen
ja omistajaohjaukseen kuuluvan myd6s yhteydenpito henkildihin, jotka kunnan toi-
mesta tai ehdotuksesta on valittu jonkin yhteison hallintoelimeen. Henkilon aloit-
taessa tehtdvassa hanen tulisi olla tietoinen kunnan tavoitteista ja tarkoitusperista
kyseisessa yhteisdssa. Samoin toimikauden aikana yhteydenpidon tulisi oikeuskirjal-
lisuuden olla aktiivista ja jatkuvaa, jotta varmistetaan kunnan tavoitteiden eli omis-
tajandkokulman valittyminen yhteisdn toimintaan. Samanaikaisesti on kuitenkin
otettava huomioon erityisesti osakeyhtiolain asettamat huolellisuusvelvoitteet osa-
keyhtion hallituksen jasenelle. 26

Julkisyhteiso ei voi omistajana suoraan puuttua yhteisdn toimivalle johdolle kuuluviin, yk-
sittdisiin, operatiivisiin paatoksiin eika siten hamartda omistajan ja omistuksen kohteena
olevan yhteison toimivan johdon vilisia vastuusuhteita. Jos julkisyhteisé omistajana on
tyytymaton yhteison hallituksen toimintaan ja paatoksentekoon, kaytettavissa ovat osa-
keyhtidlainsaddannon tarjoamat keinot, kuten yhteison hallituksen vaihtaminen.

Osakkeenomistajalla on oikeus osallistua yhtiokokoukseen ja saada siina kasiteltavat asia-
kirjat. Osakkeenomistajalla on yhtidkokouksessa lain 5 luvun 25 §:n mukainen kyselyoi-
keus: Hallituksen ja toimitusjohtajan on yhtiokokouksessa osakkeenomistajan pyynnosta
annettava tarkempia tietoja seikoista, jotka voivat vaikuttaa kokouksessa kasiteltavan
asian arviointiin. Jos kokouksessa kasitelldan tilinpaatosta, velvollisuus koskee myos yhtion
taloudellista asemaa yleisemmin, mukaan lukien yhtion suhde samaan konserniin kuulu-
vaan toiseen yhteisdon tai saatioon. Tietoja ei kuitenkaan saa antaa, jos niiden antaminen
tuottaisi yhtidlle olennaista haittaa. Osakkeenomistajan tiedonsaantimahdollisuuksia voi-
daan turvata seka yhtiojarjestykseen ettd osakassopimuksiin otettavilla maarayksilla.

25 HE 268/2014 vp, s. 209.
26 Harjula - Prattala, s. 373 ss.
27 Ibidem,s.373.
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Tiivistelmana voidaan todeta, etta julkisyhteiséjen maarddamisvallassa olevien yhtididen
omistajaohjausta koskevaan keinovaliokoimaan kuuluvan toimet, jotka liittyvat ainakin
perustamissopimuksiin, yhtidjarjestysmaarayksiin, muihin sopimuksiin, henkildvalintoihin,
ohjeiden antamiseen kuntaa tai valtiota eri yhteisoissa edustaville henkil6ille sekd muu-
hun omistajan maaraysvallan kayttoon.

5.2.  Omistajaohjaus valtion yhtioissa

Perustuslain 92 §:n 1 momentin mukaan lailla sdddetdan toimivallasta ja menettelysta kay-
tettdessa valtion osakasvaltaa yhtitissa, joissa valtiolla on maaraysvalta. Niin ikdan lailla
saddetaan, milloin maaraysvallan hankkimiseen valtiolle yhtidssa tai maardysvallasta luo-
pumiseen vaaditaan eduskunnan suostumus. Perustuslain saantely edellyttda sddannosten
antamista lain tasolla, mutta jattaa saantelyn tarkemman sisallon lainsdaatajan harkinta-
valtaan. Perustuslain 92 §&:n 1 momentti koskee lisaksi yhti6itd, joissa valtiolla on maarays-
valta. Valtiolla on yhti6ssa maardysvalta, jos silla on osakkeiden yhteenlasketusta danimaa-
rastd enemman kuin puolet valittdmdssa omistuksessaan.

Laissa valtion yhtiomistuksesta ja omistajaohjauksesta (1368/2007; jaljempdna omistaja-
ohjauslaki) saadetdan valtion yhtidomistusta koskevasta paatoksenteosta ja omistajaoh-
jauksesta. Valtion yhtidomistusta koskevilla paatoksilla tarkoitetaan toimenpiteita, joilla
valtio luovuttaa tai hankkii osakkeita tai osakkeenomistajana hyvaksyy sellaisia yhtididen
toimielinten paatoksia, joiden seurauksena valtion omistus- tai danivaltaosuus yhtidssa
muuttuu.

Omistajanohjauslakia sovelletaan yhtiomistusta koskevaan paatoksentekoon ja valtion
omistajaohjaukseen valtioenemmistdisissa yhtidissa, valtion osakkuusyhtidissa ja valtion
kehitysyhtididen?® suoraan omistamissa yhtidissa seka valtion liikelaitosten hallinnassa
olevissa vastaavissa osakeyhtidissa.

Lakia ei sovelleta Kansaneldkelaitoksen, Suomen Pankin tai Valtion eldkerahaston omista-
miin osakkeisiin eika niiden omistamien osakkeiden tuottamia dania oteta huomioon lain
mukaisia danivaltaosuuksia laskettaessa.

Omistajaohjauslaissa maaritellddn ne maardysvallan hankkimista ja luopumista koskevat
paatokset, jotka voidaan tehda vasta eduskunnan annettua siihen suostumuksensa (3 §).
Eduskunnan suostumusta edellytetdan padasaannon mukaan mm. silloin, kun paatds on
sellaisesta omistus- ja yritysjarjestelystd, jonka johdosta:

28 Valtion kehitysyhtiolla tarkoitetaan valtioenemmistdista yhtiotd, joka perustaa, omistaa, hallinnoi ja kehittaa
toisia osakeyhtiditd seka luovuttaa tai hankkii niiden osakkeita. Tallaisena toimii Vake Oy, joka perustettiin 2016.
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1. valtio lakkaisi olemasta yhtion ainoa omistaja,

2. valtio luopuisi enemmistdstadn yhtidssa tai

3. valtion osuus kaikkien osakkeiden tuottamasta danivallasta laskisi
yhteen kolmasosaan tai sita pienemmaksi;

4. yhtiosta tulisi valtioenemmistoinen.

Eduskunta paattaa, missa yhtidissa valtio voi luopua yksinomistuksestaan (aanimaara
yhtiossa 100 %) tai maardysvallastaan (vahintaan 50,1 %:n aanimaard). Eduskunta myos
paattaa maardysvallan hankkimisesta valtiolle, jos kysymyksessd on merkittava yritys.
Valtioneuvosto paattaa valtionomistuksesta eli osakkeiden ostamisesta ja myymisesta ja
omistajaohjauksesta vastaava ministerio useimmista omistajaohjaukseen ja omistajavallan
kayttoon liittyvista kysymyksista.

Omistajaohjauslain ohella erdita valtionyhtitta sdannellaan yksityiskohtaisesti oman
alansa erityislainsaadannolla. Naita ovat esim. valtion erityisrahoitusyhtitta koskevat lait ja
alkoholilainsaadanto.

Valtioneuvostolla on toimivalta lain omistajaohjauslain 4 §:n osoittamassa laajuudessa.
Osakkeiden luovuttamista ja osakehankintojen koskevien paatosten lisaksi valtioneuvosto
antaa yleiset valtion omistajapolitiikkaa ja omistajaohjausta koskevat periaatteet ja toi-
miohjeet. Nama on annettu yleensa uuden hallituksen aloitettua toimintansa.?

Valtion yleisen omistajapolitiikan ja omistajaohjauksen valmistelu ja taytantdonpano,
ministerion alaisten valtio-omisteisten yhtididen omistajaohjaus seka eri ministerididen
omistajaohjauksen kaytantojen yhteensovittaminen ja ministerididen valisen yhteistyon
koordinointi kuuluu valtioneuvoston kanslialle. Ndita hoitaa kanslian omistajaohjaus-
osasto.

Ministerid, jonka alaisuuteen yhtion omistajaohjaus kuuluu, maaraa valtion edustajat yh-
tiokokouksiin samoin kuin hoitaa muut omistajaohjaukseen kuuluvat tehtavat.

Omistajaohjaus voi kuulua eduskunnan tai valtioneuvoston paatdksella maaratyn viraston,
laitoksen tai valtion liikelaitoksen toimivaltaan. Niilla on vastaava toimivalta ja tehtavat
kuin valtioneuvostolla ja omistajaohjauksesta vastaavalla ministeriolla.

29 Viimeisin valtion omistajapoliittinen periaatepdatds annettiin 13.5.2016. https://vnk.fi/docu-
ments/10616/356365/Periaatepadtds_2016_korjattu.pdf/c24f66ca-ffbe-4fe9-a0da-b7b6a1205b9f/Periaatepda-
t6s_2016_korjattu.pdf.pdf
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5.3. Omistajaohjaus kunnassa

Perustuslain mukaan kunnan hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.
Kuntalailla (410/2015) on saddetty kuntien hallinnon yleisistad perusteista. Kuntalain tarkoi-
tuksena on mm. luoda edellytykset kunnan asukkaiden itsehallinnon seka osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien toteutumiselle kunnan toiminnassa. Kunnan on valtettava
mm. sellaisia padtoksid, jotka sisaltavat suuria taloudellisia riskeja. 3°

Yhteiso, jossa kunnalla on kirjanpitolain (1336/1997) 1 luvun 5 §:ssd tarkoitettu maarays-
valta, on kuntalain 6.1 §:n mukaan kunnan tytdryhteisé. Kuntalain saannoksia tytaryh-
teisosta sovelletaan myds kunnan maardysvaltaan kuuluvaan saatioon. Yhtio on kunnan
madraamisvallassa esim. silloin, jos kunnalla on enemmaén kuin puolet kohdeyrityksen
kaikkien osakkeiden tai osuuksien tuottamasta aanimaarasta ja tama aanten enemmisto
perustuu omistukseen, jasenyyteen, yhtidjarjestykseen, yhtiosopimukseen tai niihin ver-
rattaviin saantdihin taikka muuhun sopimukseen tai jos silla on oikeus nimittaa tai erottaa
enemmisto jasenista yrityksen hallituksessa.

Omistajaohjauksella tarkoitetaan kuntalain 46 §:ssé toimenpiteitd, joilla kunta omistajana
tai jasenena myotavaikuttaa yhtion ja muun yhteisdn hallintoon ja toimintaan. Toimien ta-
voitteena on, ettd ohjauksen kohteena oleva yhteiso ottaa toiminnassaan huomioon omis-
tajansa tahdon ja tavoitteet.>'

Valtuusto paattaa mm. kuntastrategiasta, omistajaohjauksen periaatteista ja konsernioh-
jeesta ja varallisuuden hoidon ja sijoitustoiminnan perusteista. Kuntalain 47 §:n mukaan
omistajaohjauksella on huolehdittava siitd, ettd kunnan tytaryhteison toiminnassa otetaan
huomioon kuntakonsernin kokonaisetu. Kunnan tytaryhteison hallituksen kokoonpanossa
on otettava huomioon yhteisdn toimialan edellyttama riittava talouden ja liiketoiminnan
asiantuntemus.

Hallintovaliokunta korosti mietinndssaan kuntalain uudistamista koskeneen hallituksen
esityksen johdosta hyvdn tiedonkulun merkitysta. Valiokunta piti tarkeana sita, etta kon-
serniohjeessa annetaan madraykset kuntalakiin sisallytetyn tytaryhteisdjen tiedonantovel-
vollisuuden kaytannon toteuttamisesta seka siitd, miten luottamushenkildiden tietojen-
saantioikeus turvataan.??

30 Harjula - Prattala s. 143.
31 HE268/2014 vp,s. 171 ss.
32 HaVM 55/2014 vp.
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Konserniohjetta sovelletaan kunnan tytaryhteisdjen seka soveltuvin osin osakkuusyhteiso-
jen omistajaohjaukseen. Yhtidoikeudellisesti sitovuus syntyy, kun yhtié on sitoutunut kon-
serniohjetta noudattamaan (yleensa yhtion hallituksen paatokselld).

Kuntalain 47 §:ssa saddetaan konserniohjeen minimisisalto. Siina tulee antaa tarpeelliset
maaradykset:

1. kuntakonsernin talouden ja investointien suunnittelusta ja ohjauk-
sesta;

2. konsernivalvonnan ja raportoinnin seka riskienhallinnan jarjestami-
sesta;

3. tiedottamisesta ja kunnan luottamushenkildiden tietojensaantioi-
keuden turvaamisesta;

4. velvollisuudesta hankkia kunnan kanta asiaan ennen paatoksente-
koa;

5. konsernin sisdisista palveluista;

6. kunnan tytaryhteisdjen hallitusten kokoonpanosta ja nimittami-
sesta;

7. kunnan tytaryhteisojen hyvasta hallinto- ja johtamistavasta.

Esimerkkina voi mainita, ettd Espoon kaupungin konserniohjeessa korostetaan konserni-
johdon, omistajaohjausvastuutahon ja hallitusjasenten yhteisty6ta ja sen vuorovaikuttei-
suutta. Tytaryhteisdjen on neuvoteltava sijoitustoiminnastaan konserniesikunnan rahoi-
tusryhman kanssa. Tilanteet, joissa omistajan ennakkokanta on ainakin hankittava, on
listattu erikseen. Ennakkokasityksen hankkiminen ei muuta tytaryhteisén johdon oikeu-
dellista asemaa ja vastuuta. Viestinnasta ja julkisuusperiaatteista on niin ikdan ohjeet. Stra-
tegisesti merkittavimpien tytaryhteiséjen on laadittava julkinen kooste hallituksen paatok-
sista.

Helsingin kaupungin konserniohjeessa velvoitetaan tytaryhteiso oma-aloitteisesti tiedot-
tamaan riittavalla tavalla toiminnastaan, palveluistaan ja taloudestaan noudattamalla so-
veltuvin osin kaupungin antamia viestintdohjeita.®

33 Helsingin kaupungin konserniohje. https://www.hel fi/static/kanslia/Julkaisut/2017/Konserniohje_17.5.2017_
Kvsto.pdf

35


https://www.hel.fi/static/kanslia/Julkaisut/2017/Konserniohje_17.5.2017_Kvsto.pdf
https://www.hel.fi/static/kanslia/Julkaisut/2017/Konserniohje_17.5.2017_Kvsto.pdf

OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2019:31

5.4. Yhtioiden valvonnasta

Osakeyhtididen operatiivista toimintaa valvoo yhtion hallitus. Osakkeenomistajien val-
vontamahdollisuuksiin, sen toteutumisen ajankohtaan (ennen maariteltyja /jalkikateinen
valvonta) ja sen laajuuteen vaikuttavat yhtitjarjestyksen osakkeenomistajan tiedonsaan-
tioikeutta tai toimenpiteen luvanvaraisuutta koskevat madraykset. Kdytannossa naiden
valvontamuotojen toimivuus lienee riippuvainen siitd, miten tarkasti jadviyssaannosten
huomioon ottamisesta on julkisyhteisdssa huolehdittu.

Ulkopuolista valvontaa valtion maaradmisvallassa oleviin yhtidihin voi kohdistua joko val-
tioneuvoston oikeuskanslerin tai eduskunnan oikeusasiamiehen toimin. Kummankin ylim-
man laillisuusvalvojan toimialaan kuuluu valvoa kaikkia, jotka hoitavat julkisia tehtavia.

Perustuslain mukaan valtiontalouden valvonta ja tarkastus jakaantuu siten, etta edus-
kunta valvoo valtion taloudenhoitoa ja valtion talousarvion noudattamista. Tata varten
eduskunnassa on tarkastusvaliokunta, jonka tulee saattaa eduskunnan tietoon merkitta-
vat valvontahavaintonsa. Valtion taloudenhoidon ja valtion talousarvion noudattamisen
tarkastamista varten eduskunnan yhteydessa on puolestaan riippumaton valtiontalouden
tarkastusvirasto. Tarkastusvaliokunnalla ja valtiontalouden tarkastusvirastolla on oikeus
saada viranomaisilta ja muilta valvontansa kohteina olevilta tehtavansa hoitamiseksi tar-
vitsemansa tiedot.

Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain (676/2000) mukaan tarkastusviraston
yleisend tehtavana on tarkastaa valtion taloudenhoidon laillisuutta ja tarkoituksenmukai-
suutta seka valtion talousarvion noudattamista. Ulkopuolelle jaavat eduskunta, sen vastat-
tavana olevat rahastot, Suomen Pankki ja kansaneldkelaitos. Tarkastusviraston tehtaviin ei
kuulu tarkastaa eduskunnan taloudenhoitoa, eduskunnan vastattavana olevia rahastoja,
Suomen Pankkia eika kansanelakelaitosta.

Tarkastusvirastolla on oikeus tarkastaa paitsi valtion viranomaisia, laitoksia, liikelaitok-
sia, liikelaitoskonserneja ja valtion rahastoja, myos valtion maardysvallassa olevia yhtidita
erityisesti sen selvittdmiseksi, miten valtion omistajaohjausta ja osakasvaltaa on kdytetty.
Saannos ei sananmuotonsa eika tarkoituksensa perusteella rajoita valvontaa vain omis-
tajaohjauksen valvontaan, vaan mahdollistaa laajemmankin yhtididen toiminnan valvon-
nan.>*

34 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtiontalouden tarkastusvirastosta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE
39/2000 vp ).
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Helsingin hallinto-oikeuden ratkaisussa (Helsingin Hallinto-oikeus 16.3.2018; Dnrot
10037/16/1203 11695/16/1203) oli kysymys valituksista, jotka oli tehty Valtiontalo-
uden tarkastusviraston ratkaisusta, joilla virasto oli osittain evannyt pyynnon saada
tieto virastossa laaditusta taustamuistiosta ("Vastuukysymykset Finavian johdannais-
vastuiden selvittamissa”). Hallinto-oikeuden paatos ei tata kirjoitettaessa ole vield
lainvoimainen.

Virasto oli paattanyt antaa asiakirjan lukuun ottamatta taustamuistion kohtia, joissa
kasitellaan yhtion hallituksen kokouksissa tapahtunutta paatoksentekoa ja sen sisal-
to4, valimiesoikeuden pdatosten sisaltda ja tarkastuksen kohteena olleiden Finavia
Oy:n ja liikkenne- ja viestintaministerion tai niiden palveluksessa olleiden yksittdisten
identifioitavissa olevien henkildiden toimintaa siltd kohdin kuin tiedon antaminen
olisi viraston mukaan omiaan ilman painavaa syyta aiheuttamaan vahinkoa asiaan
osallisille. Salassapitoa perusteltiin julkisuuslain 24 §:n T momentin 15 ja 20 kohdilla.

Hallinto-oikeus kumosi Valtiontalouden tarkastusviraston paatoksen 24.8.2016 taus-
tamuistioon sisaltyvien tietojen salassapidosta. Valittajilla on oikeus saada pyyta-
mansa tiedot. Tiedot on annettava viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun
lain 16 §:ssa saddetylla tavalla sen jalkeen, kun hallinto-oikeuden p&aatos on saanut
lainvoiman.

Se, ettd osakeyhtion hallituksen tydskentely Finavia Oyj:n selityksessaan esittamalla
tavalla perustuu lahtokohtaisesti luottamuksellisuuteen, ei hallinto-oikeuden mu-
kaan tarkoita, etta yhtion hallituksen paatoksentekoon liittyvat tiedot olisivat aina
julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 20 kohdassa tarkoitettuina liike- tai elinkeinosalai-
suuksina salassa pidettavia.

Asiassa oli kyse Valtiontalouden tarkastusviraston Finaviaan lain nojalla kohdista-
masta laillisuustarkastuksesta, jossa tarkastettavana on ollut valtion omistajaoh-
jauksen ohella myds yhtion oma toiminta. Finavialla ei hallinto-oikeuden paatdksen
mukaan ollut valituksenalaisen paatdksen tekohetkella ollut enaa vireilla sellaisia
johdannaisvastuiden selvittamiseen liittyvia neuvotteluja tai muita prosesseja, joi-
hin nyt kyseessa olevien tietojen julkisuus olisi voinut vaikuttaa. Hallinto-oikeus otti
nama seikat seka lain esitdissa ja oikeuskirjallisuudessa esitetyt kannanotot huo-
mioon. Hallinto-oikeus katsoi, etteivat muistioon sisaltyvat Finavian hallituksen paa-
toksentekoon, hallituksen jasenten keskusteluihin, yhtion paatoksenteon tueksi han-
kittuihin ja laadittuihin selvityksiin ja yhtion kdyttdmien asiamiesten kommentteihin
liittyvat tiedot nyt kyseessa olevassa yhteydessa esitettyina ole salassa pidettavia
julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 20 kohdan perusteella. Myoskaan liikenne- ja vies-
tintdministerion toimintaan liittyvia tietoja ei voida tdssa yhteydessa pitaa salassa
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mainitulla perusteella. Hallinto-oikeus katsoo, etteivat edelld mainitut tiedot ole sa-
lassa pidettavia muullakaan perusteella.

Hallinto-oikeus katsoi myds, etta valitysmenettelyn luottamuksellisuudella tai salas-
sapitoa koskevalla sopimuksella ei ole ratkaisevaa oikeudellista merkitysta arvioita-
essa viranomaisen asiakirjaan sisdltyvien tietojen salassapitoa. Muistioon sisaltyvat
valimiesmenettelya ja sovintosopimusta koskevien tietojen salassapitoon ei hallin-
to-oikeuden mukaan ollut 24 §:n T momentin 20 kohdan nojalla eikd muutakaan
lain mukaista perustetta.

Hallinto-oikeus katsoi, ettei Valtiontalouden tarkastusvirasto ollut perustellut, miksi
taustamuistioon sisaltyvat tiedot, jotka koskevat valtioneuvoston kanslian omistaja-
ohjausosaston 19.11.2015 paivatyn selvityksen sisaltdd, olisivat salassa pidettavia ja
ettei kyseisten tietojen salassapidolle ole laissa saadettya perustetta.

Tarkastettavana oli omistajaohjauksen ohella myds yhtién oma toiminta, minka
vuoksi hallinto-oikeus katsoi, etteivat hallituksen jasenten seka yhtion erdiden tyon-
tekijoiden ja luottamushenkildiden toimintaan ja niita koskevat tiedot eivat ole sa-
lassa pidettavia julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 15 kohdan eikd muullakaan lainmu-
kaisella perusteella, vaikka niiden perusteella kyseiset henkil6t onkin mahdollista
tunnistaa.

Hallinto-oikeuden kokonaisarviona oli, ettd taustamuistioon ei sisdlly sellaisia tietoja,
jotka olisi julkisuuslain tai muun lain perusteella pidettava salassa. Valittajilla on nain
ollen oikeus saada pyytdmansa taustamuistio kokonaisuudessaan. Taman vuoksi Val-
tiontalouden tarkastusviraston paatds on kumottava ja asia on palautettava viras-
toon tietojen antamiseksi.

Kunnassa on valtuuston asettama tarkastuslautakunta hallinnon ja talouden tarkastuksen
seka arvioinnin jarjestamista varten. Lautakunnan tehtavana on mm. arvioida, ovatko val-
tuuston asettamat toiminnan ja talouden tavoitteet kunnassa ja kuntakonsernissa toteutu-
neet ja onko toiminta jarjestetty tuloksellisella ja tarkoituksenmukaisella tavalla.

Tarkastuslautakunnalla on salassapitoa koskevien saannésten estamatta oikeus saada
kunnan viranomaisilta tiedot ja nahtavikseen asiakirjat, joita se pitaa tarpeellisina arviointi-
tehtavan hoitamiseksi. Lautakunta ei siis voi suoraan tarkastaa kunnan maaraamisvallassa
olevan yhtion hallituksen toimia, vaan tehtava rajoittuu kunnan talousarvioissa, - suunni-
telmassa tai konserniohjeessa nimenomaisesti asetettujen tulostavoitteiden toteutumisen
arviointiin. Arvioinnin lopputulokset esitetaan tarkastuskertomuksessa.
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Tilintarkastajan tiedonsaantioikeus kohdistuu kunnan viranomaisten lisdksi kuntakonser-
niin kuuluviin yhteisojen ja saatiodiden sellaisiin tietoihin ja asiakirjoihin, joita han pitaa tar-
peellisina tarkastustehtavan hoitamiseksi. Kunnan tilintarkastajan tehtaviin kuuluu myos
toiminnan laillisuuden arviointi, esim. kannanotto siita, onko yhtidlle siirretty tehtavia,
joissa kaytetaan julkista valtaa. *°

Ulkopuoliseen valvontaan kuuluu periaatteessa myos "yleison” valvontamahdollisuudet,
minka toteuttamiselle julkisuuslaissa saadetty tiedonsaantioikeus luo pohjan.

35 Seppo Penttild, Janne Ruohonen, Asko Uoti ja Veikko Vahtera: Kuntayhtiot lainsaadannon ristiaallokossa.

Kaks — kunnallisalan kehittamissaatio 2015. https://kaks.fi/wp-content/uploads/2015/05/Kuntayhtiot-lainsdadan-
non-ristiaallokossa.pdf .
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[Il JULKISUUSLAKI JA KUNTALAKI
AVOIMUUDEN TOTEUTUKSESSA

1. Yritysten toiminnan avoimuuden yleisesta saantelysta

Tassa luvussa selostetaan lyhyesti julkisuuslain ja kuntalain sdadntelya toiminnan avoimuu-
den toteuttamisessa. Keskusteluissa tulee esiin usein kasitys siitd, ettd julkisuusperiaate ja
toiminnan avoimuus eivat kuulu yritysten toimintaan. Vaikka yritysten asiakirjoihin ei koh-
distukaan samanlaista yleista tiedonsaantioikeutta kuin julkishallinnon asiakirjoihin, on

paikallaan lyhyesti kuvata yrityksiin ja niiden toiminnan avoimuuteen liittyvid saannostoja
ja niiden tarkoitusta, jotka jossain maarin poikkeavat julkisuusperiaatteen tarkoituksesta.

Jos haluaa kokonaiskuvan mahdollisuuksista saada tietoa yhtidista ja yleisemminkin yri-
tyksista ja niiden toiminnasta ja tiedonsaantiin vaikuttavasta lainsadadanndsta, on tarpeen
tarkastella vdilillisic tiedonsaantioikeuksia ja -mahdollisuuksia. Epasuoralla eli valillisella
tiedonsaannilla tarkoitetaan tassa yhteydessa yritysta ja sen toimintaa koskevien tietojen
saamista muista lahteista kuin yritykselta itseltdan, erityisesti viranomaisilta.

Viranomaisilla on useita rekisterista ja niihin liittyvia asiakirjoja, joista ilmenevat paitsi yri-
tyksen yksilointia ja toimialaa ja yrityksen vastuuhenkil6ita koskevat tiedot, myos tietoja
toiminnasta. Viranomaisten ns. perusrekistereiden julkisuus palvelee enemmankin riskin-
hallintaa yhteiskunnassa kuin viranomaistoiminnan valvontaa.

Yhtio, sen toimiala ja vastuuhenkil6t ovat selvitettavissa ensisijaisesti viranomaisten ylla-
pitdmien perusrekisterien kautta ja avulla. Naita ovat mm. kaupparekisteri (kaupparekis-
terilaki; 129/1979) ja sita jossain madrin monipuolisempi yritys- ja yhteisorekisteri (yritys-
ja yhteisotietolaki; 244/2001). Tilastokeskuksen liike- ja yhteisorekisterin julkiset tiedot

36 Ks. tarkemmin Wallin, Anna-Riitta: Yritystoiminnan ja julkishallinnon avoimuus informaatio- ja viestintdoikeu-
dellisesta ndkokulmasta. Heikki Kulla ym.: Viestintdoikeus. 2002., s. 123 - 146.
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kattavat yritysten tunnistetietojen lisaksi mm. tiedot yritysten toimialasta, toiminnan
sijainnista, toimipaikoista, paaasiallisista hyddykkeista, liilkevaihdon suuruusluokasta, hen-
kilokunnan kokonaismaarasta ja henkilokunnan maarasta kunnittain, ulkomaankaupan
harjoittamisesta sekd konsernien osalta konsernisuhteista (tilastolaki; 280/2004, 18 §).

Yhtididen taloudellista asemaa koskevien tietojen julkisuus toteutuu yleisesti tilinpaatos-
tietojen seka verotustietojen kautta. Kaupparekisteriin merkittavaksi ilmoitetut tilinpaa-
tostiedot ovat julkisia. Kirjanpitovelvollisen velvollisuudesta antaa jaljennds tilinpaatok-
sestd sdadetdan kirjanpitolaissa.

Verotustietojen julkisuudesta ja salassapidosta annetun lain (1346/1999) mukaan yrityksen
tunnistetietojen lisdksi julkisia ovat mm. tiedot verotettavasta tulosta ja maksuunpannun
veron yhteismadrasta. Tilinpaatostiedoista julkisia ovat mm. osakeyhtididen tuloslaskelma
ja tase. Muiden verovelvollisten tuloslaskelma ja tase ovat julkisia, jos verovelvollinen on
kirjanpitolain (1336/1997) 3 luvun 9 §:n mukaan on velvollinen ilmoittamaan tilinpaatok-
sensa rekisteroitavaksi.

Arvopaperimarkkinoilla toimivia koskevat useat tiedonantovelvollisuudet — arvopaperi-
markkinoiden saantelyssa voidaan puhua julkisuusperiaatteesta. Julkisuutta kaytetaan
mahdollisimman suuren puolueettomuuden ja tehokkuuden varmistamiseksi. Riittdva ja
luotettava informaatio vaihdannan kohteena olevista arvopapereista ja niiden liikkeeseen-
laskijoista on nahty edellytyksenad jarkiperaisille sijoituspaatoksille ja luotettavalle hinnan-
muodostukselle.

Tiedonsaantioikeutta tuotteista koskeva lainsaadanto on varsin laajaa. Se kattaa kulutta-
jansuojalainsdadannon lisaksi muun muassa tydsuojelua ja tyoturvallisuutta, kemikaaleja
ja esimerkiksi ladkkeita koskevat saantelyt.

EU:n valtiontuki- ja kilpailuoikeudellisessa sadntelyssa avoimuudella on oma erityinen
funktionsa, mikd ilmenee mm. erditd yrityksia koskevasta taloudellisen toiminnan avoi-
muus- ja tiedonantovelvollisuudesta annetusta laista (19/2003).

Lain taustana on Euroopan yhteison perustamissopimuksen kiellettya valtiontu-
kea koskevat sddannokset seka kiellon valvontaa koskevat muut EU-sddnndkset. Lain
tarkoituksena on turvata komission ja kansallisten viranomaisten mahdollisuudet
valvoa yhteison kilpailu- ja valtiontukisaantdjen noudattamista. Laissa saddetyn tie-
donanto- ja avoimuusvelvoitteiden avulla katsottu voitavan selkeyttaa julkisyhtei-
son roolia viranomaisena suhteessa sen omistajan rooliin. Julkisten (julkisyhteisdjen
madraamisvallassa olevien) yritysten avoimuus- ja tiedonantovelvoite koskee mm.
julkisyhteisojen julkisille yrityksille suoraan mydntamia julkisia varoja.
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EU-sddntelyn seurauksena tietoja on saatavissa suoraan yleisen tietoverkon kautta. J&-
senvaltioiden on esim. ilmoitettava ns. SGEI-paatcksen (SGEI=Services of General Econo-
mic Interest) mukaisesti toteuttamansa jarjestelyt.’” Paatds on osa valtiontukisdantelya: jos
markkinoiden toiminta on puutteellista, viranomainen voi turvata kaikissa olosuhteissa
kansalaisille tarkean palvelun saatavuuden pdatdsta noudattamalla. Palvelun turvaaminen
tapahtuu kdytannossa antamalla yritykselle toimeksianto palvelun tuottamiseksi, mika
edellyttaa usein palvelutuotannon rahoittamista julkisista varoista vastineena yritykselle
annettavasta julkisen palvelun velvoitteesta.

Yrityksilla voi olla tiedonantovelvollisuus tai jollakin tiedonsaantioikeus laissa maaritel-
lyista seikoista. Tiedonsaantioikeus ja -mahdollisuus on tallin roolisidonnaista — ne voivat
palvella esim. tydntekijoiden tai asiakkaiden etuja.

Julkisuuslaki jo sindlladan on merkittava valillista tiedonsaantia yrityksista palveleva keino
samoin kuin julkisuuslain soveltamista koskevat erityissaannokset, joita kaikkia tarkastel-
laan eri yhteyksissa jaljempana tassa muistiossa.

2. Julkisuuslaki — lyhyt oppimadara

2.1. Lain tausta ja tarkoitus

Oikeus saada tietoja viranomaisten asiakirjoista ilmaisee julkisuusperiaatteen paasaan-
non: viranomaisten asiakirjat ovat julkisia, ja jokaisella on oikeus saada julkisista asiakir-
joista tieto. Julkisuusperiaatteen paasaanto on kirjattu perustuslakiin (perustuslaki 12 § 2
mom.): tiedonsaantia viranomaisten asiakirjoista saa rajoittaa vain lailla ja vain valttamat-
tomista syista. Julkisuusperiaate on siten merkittavin tiedonsaantia viranomaisten toimin-
nasta madritteleva tekija, yksi tiedollista perusoikeuksista.®

Julkisuusperiaatteen funktiot® ilmenevat julkisuuslain 3 §:std, jossa maaritelldan lain tar-
koitus seuraavasti:

37 Ks. esim. alla oleva linkki. Siitd 10ytyy komission SGEI-paatoksen mukaiset jarjestelyt, jotka on raportoitu Suo-
mesta , mista ilmenee, etta valtion tukea on annettu valtion omistaman Finnpilot Pilotage Oy:lle luotsausmaksujen
kohtuullistamiseksi Saimaan vesistdalueella. ec.europa.eu/competition/state_aid/public_services/2016_2017/fin-
land_fi.pdf

38 Muita tiedollisia perusoikeuksia ovat erityisesti sananvapaus ja oikeus henkil6tietojen suojaan.

39 Timo Konstari on katsonut asiakirjojen julkisuudella olevan nelja eri funktiota: kontrollifunktio (mahdollistaa
viranomaistoiminnan valvonnan), partisipaatiofunktio (mahdollistaa vaikuttamisen paatoksentekoon), legitimaatio-
funktio (lisaa viranomaistoiminnan hyvaksyttavyyttd) seka integraatiofunktio (lisda yhteisollisyyttd). Timo Konstari:
Asiakirjajulkisuudesta hallinnossa . Tutkimus yleisten asiakirjain julkisuudesta hallinnon kontrollivalineend. Suoma-
lainen lakimiesyhdistys 1977.
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"Tassa laissa saddettyjen tiedonsaantioikeuksien ja viranomaisten velvollisuuksien
tarkoituksena on toteuttaa avoimuutta ja hyvaa tiedonhallintatapaa viranomaisten
toiminnassa seka antaa yksil6ille ja yhteisdille mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja
julkisten varojen kayttod, muodostaa vapaasti mielipiteensa seka vaikuttaa julkisen
vallan kayttoon ja valvoa oikeuksiaan ja etujaan. ”

Julkisuusperiaatteen keskiossa ovat julkisen vallan ja julkisten varojen kaytto. Tiedonsaan-
tioikeudet antavat mahdollisuuden valvoa julkista valtaa ja julkisten varojen kayttoa ja
vaikuttaa siihen.

Taman selvityksen kannalta on hyva pohtia ilmaisua “julkisen vallan ja julkisten varojen
kayttd” Julkinen valta merkitsee eri asiayhteyksissa osin eri asioita. Julkisuusperiaatteen
kannalta on perusteltua katsoa, etta "julkisen vallan kaytto ” julkisuuslain 3 §:ssa viittaa sii-
hen, miten yleisina ja "yhteisind” asioina pidettyjen asioiden hoito on ylimalkaan jarjestetty
ja miten asioiden hoidossa toimitaan. Kasite voidaan siten tassa kontekstissa ymmartaa
laajempana kuin esim. perustuslain 124 §:ssa. Sama koskee julkisia varoja; kysymys on siitd,
miten valtion ja kunnan varallisuutta kdytetdan ja miten niitd koskevissa asioissa mene-
telldaan ja milla perusteilla. Tata ndkemysta tukee my0s se, etta julkisuuslakia sovelletaan
kaikkiin viranomaisen asiakirjoihin, ovatpa ne syntyneet hallintopaatosta tehtdessa tai
tosiasiallisen toiminnan seurauksena.

Julkisuusperiaate sai ensimmaisen ilmaisunsa Ruotsi-Suomen painovapausasetuksessa
vuonna 1766. Painovapauden ja viranomaisten asiakirjoilla ndhtiin jo tuolloin kiintea
suhde: painovapaudesta ei valttamatta ole iloa, jos ei ole saatavissa tietoa siitd, mita
viranomaisissa tapahtuu — miten julkista valtaa ja julkisia varoja kdytetaan. Seka sananva-
paus etta julkisuusperiaatteen mukainen tiedonsaantioikeus liittyvat kiintedsti kansanval-
taisuuteen ja oikeusvaltioperiaatteeseen.

Tiedonsaanti viranomaisten asiakirjoista on keino ilmaisu- ja mielipiteenvapaudelle ja sen
toteuttamiselle. Yhteisista asioista ei voida kdyda asiaperusteista keskustelua, jos tieto on
vain viranomaisilla ja muilla paattajilla. Osallistuminen yhteiskunnalliseen keskusteluun,
aanioikeuden kdyttaminen ja julkisten palvelujen saanti edellyttavat tietoja hallinnon toimin-
nasta ja julkisten varojen kaytosta ja kohdentamisesta. Julkisuuslaissa sdddetadn asianosaisen
tiedonsaantioikeudesta, mika on edellytyksena etujen ja oikeuksien valvomiselle.

Julkisuusperiaate merkitsee keinoa ennalta ehkaista epaasiallista toimintaa. Ei liene sat-
tuma, etta havaintojeni mukaan Transparenssi International-jarjeston luettelossa maista,
joissa korruptio on alhaisin, kaikissa on voimassa julkisuuslainsaadant®. Tama liittyy mer-
kittavalla tavalla my6s julkisen vallan - ja viime kadessa koko demokraattisen oikeusval-
tion - olennaiseen tekijaan: ihmisten luottamukseen siita, etta yhteisia asioita ja varoja
hoidetaan asianmukaisesti, puolueettomasti ja rehdisti.
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Julkisuuslain tarkoitussaannoksesta ilmenee julkisuusperiaatetta laajempi ndkokulma. Ei
riitd, etta viranomaiset antavat pyydettdessa tietoja yksittdisesta asiakirjasta, vaan niiden
on myos aktiivisesti edistettdva toimintansa avoimuutta tietoaineistoja tuottamalla ja vies-
tinndn keinoin. Viranomaisten on myds pidettdva huolta tietoaineistoistaan, toteutettavat
tarvittavat tietoturvallisuustoimet ja toteutettava muutoinkin hyvaa tiedonhallintatapaa.
Asiat on kirjattava, niin ettd ne ovat Idydettavissa ja kdytettavissa eri tarkoituksiin.

2.2. Lain soveltamisala

Julkisuuslain nimikkeenad on laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta. Tasta huolimatta
lakia sovelletaan nykyisin mm. yksityisten julkisia hallintotehtavia hoitavien yritysten hal-
lussa oleviin asiakirjoihin.

Lain 4 §:ssd madritelladn viranomaisen kasite. Viranomaisella tarkoitetaan valtion hallinto-
viranomaisten, muiden valtion virastojen ja laitosten seka lainkayttoviranomaisten lisaksi
mm. valtion liikelaitoksia ja kunnan viranomaisia. Kunnan viranomaisiin luetaan kuulu-
viksi kunnan ja kuntayhtyman toimielimet sekd kunnalliset liikelaitokset. Viranomaisia ovat
myos laissa maaritellyt lautakunnat ja tydryhmat sekd mm. kunnan ja kuntayhtyman tilin-
tarkastajat.

Lakia sovelletaan viranomaisten lisaksi lain tai asetuksen taikka lain tai asetuksen nojalla
annetun sddnnéksen tai mddrdyksen perusteella julkista tehtdvdd hoitaviin yhteisihin,
laitoksiin, sddtiéihin ja yksityisiin henkilGihin niiden kéyttdessd julkista valtaa (4 § 2 mom.).
Siten osakeyhtiomuoto ei valttamatta merkitse, etta julkisuuslakia ei lainkaan sovellettaisi
yhtidssa syntyviin asiakirjoihin. Julkisuuslain 4 §:n 2 momentti merkitsee kaytannossa jul-
kisuuslain osittaista soveltamista: laki koskee vain julkisen vallan kdyton yhteydessa synty-
via asiakirjoja.

Julkisuuslain soveltaminen voi perustua myds erityislaeissa oleviin saannoksiin. Naita
saannoksia tarkastellaan mydhemmin luvussa IV, jakso 3. Erityissaanndksetkin on suurim-
malta osalta muotoiltu niin, etta julkisuuslakia sovelletaan vai ndiden tehtavien hoidossa
syntyviin asiakirjoihin.

Viranomaisen asiakirjan kasite on laaja ja kattaa erdin rajoituksin kaikki viranomaisen hal-
lussa olevat asiakirjat niiden tallennusalustasta ja laatijasta riippumatta. Siten kunnan tai
valtion mddrddmisvallassa olevia yhtiditd koskevat viranomaisessa laaditut tai yhtién vi-
ranomaiselle toimittamat asiakirjat ovat julkisuuslain soveltamisalan piirissd.

Asiakirjan sisallolla ei sindnsa ole merkitysta julkisuuslain soveltamisalan kannalta: julki-

suuslaki koskee myds tosiasiallisen toiminnan yhteydessa tai tuloksena syntyneita asiakir-
joja, kuten terveydenhuollon asiakasrekisterit, tilastot ja vaikkapa ympariston tilaraportit
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samoin kuin erilaiset suunnitelmat ja selvitykset. Eri asia on, etta asiakirjan sisallolla voi olla
vaikutusta siihen, milta osin asiakirja on julkinen. Tama nakdkulma on merkittava esim.
suhteessa hallintolakiin.

Julkisuuslain kokonaisuudistuksen tavoitteena oli lisata avoimuutta mm. asioiden valmis-
teluvaiheessa seka estda tiedonsaannin rajoittuminen ostopalvelua kdytettdessa. Taman
vuoksi lain 5 ja 14 §:3an otettiin asiasta nimenomaiset sdannokset. Lain 5 §:n 2 momentin
mukaan viranomaisen laatimana pidetaan myds asiakirjaa, joka on laadittu viranomaisen
antaman toimeksiannon johdosta, ja viranomaiselle toimitettuna asiakirjana asiakirjaa,
joka on annettu viranomaisen toimeksiannosta tai muuten sen lukuun toimivalle toimek-
siantotehtdvan suorittamista varten. Lahtokohdat ovat siten selkeat: asiakirjat pysyvat
viranomaisen maaraamisvallassa, vaikka ne eivat ole viranomaisen hallussa, jos ne ovat
syntyneet ostopalvelujen yhteydessa tai muutoin viranomaisen toimeksiannosta.

Tiedon antamisesta asiakirjasta, joka on laadittu viranomaisen toimeksiantotehtavaa suo-
ritettaessa tai annettu toisen viranomaisen lukuun suoritettavaa tehtavaa varten, paattaa
14 §:n 1 momentin mukaan tehtdvan antanut viranomainen, jollei toimeksiannosta muuta
johdu.

2.3. Asiakirjojen julkisuuden maaraytyminen ja menettelyt

Viranomaisen asiakirjan julkisuus maaraytyy lain salassapitovelvollisuutta (23 ja 24 §) seka
asiakirjan julkiseksi tulemista maarittelevien saannosten kautta. Asiakirja on julkinen niilta
osin kuin se ei sisalla salassa pidettavia tietoja ja se on tullut tiedonsaantioikeuden piiriin
lain 6 ja 7 §:ssa sdadetyilla tavoilla. Asiakirjan julkisuus maaraytyy siis poissuljennan kautta.

Asiakirja tulee julkisuusarvioinnin piiriin julkisuuslain 6 §:n (viranomaisen laatima asiakirja)
ja 7 §&n (viranomaiselle tullut asiakirja) mukaisesti. Pykaldassa kdytetaan ilmaisua “asiakir-
jan julkiseksi tuleminen. Se on ilmaisultaan hieman epatarkka, ja ilmentaa omalla tavallaan
jonkinasteista kunnioitusta K.J. Stahlbergin valmisteleman vuoden 1951 yleisten asiakir-
jain julkisuudesta annetun lain (83/1951) kasitemaailmaan.*

Julkisuuslailla pyrittiin lisdamaan valmistelun julkisuutta, minka vuoksi lain 6 §:ssa on tar-
kemmin madritelty, mina ajankohtana tietynlaiset asiakirjat tulevat julkisiksi. Olennaista on
havaita, ettd asiakirjan julkisuusaste ei ole riippuvainen siitd, onko se asia, johon asiakirja
liittyy, tullut kdsitellyksi loppuun vai ei: asiakirjan julkisuutta arvioidaan aina asiakirjakoh-
taisesti.

40 K.J. Stahlberg toimi presidenttikautensa jalkeen oikeusministerion lainvalmistelukunnassa ja valmisteli mm.
mainitun vuoden 1951 asiakirjajulkisuuslain, jonka antaminen mm. sota-ajan vuoksi oli siirtynyt. Ks. Antti Kivivuori
- Leena Vettenranta (toim,): Lainvalmistelun historiaa 1884 — 1984, esim.s. 45 ja211.
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Viranomaisen on kasitellessaan asiakirjapyyntda otettava huomioon lain 17 §:ssd sadadetyt
tulkintasdaannot. Salassapitovelvoitteita ja muita tiedon rajoitusta koskevia saannéksia on
tulkittava suppeasti. Tietojen saamista viranomaisen toiminnasta ei julkisuuden paasaanto
ja lain tarkoitus huomioon ottaen saa rajoittaa ilman asiallista ja laissa saddettya perus-
tetta.

Asiakirja on salassa pidettava vain niiltd osin kuin se sisdltaa salassa pidettavia tietoja.
Asiakirja on annettava julkisilta osin. Tama tapahtuu peittamalla tai muutoin poistamalla
salassa pidettavat tiedot. Jos tietojen salassapidosta on saddetty yksityisen edun suojaa-
miseksi, usein riittaa, etta tiedon kohteen (yritys tai henkild) yksildintitiedot ja muut tun-
nistamiseen vaikuttavat tiedot poistetaan asiakirjasta. Se, mita tietoja poistetaan ja miten
téhan arviointiin lakiin kirjatut tulkintaohjeet vaikuttavat, ilmenee hyvin alla olevasta rat-
kaisusta.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu KHO:2013:90 koski muun ohella sit3, oli-
siko valtiovarainministerion tullut julkisuuslain perusteella antaa tieto niin sanot-
tuun Kreikan vakuussopimukseen liittyvista Suomen valtion ja erdiden kreikkalaisten
pankkien valisista sopimuksista sekd Suomen valtion, erdiden kreikkalaisten pank-
kien ja kansainvalisen investointipankin valisista sopimuksista. Ministerio oli paaosin
hyldnnyt asiakirjoja koskevat tietopyynnot.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, etta sopimukset sisadlsivat erdita tietoja, joita voitiin
pitaa pankkien julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 20 kohdassa tarkoitettuina yksityi-
sind liikesalaisuuksina. Toisaalta nama tiedot olivat sen luonteisia, ettd niita voitiin
pitaa liikesalaisuuksina ainoastaan, mikali ne olivat yhdistettavissa sopimusosapuo-
lina oleviin pankkeihin. Sopimuksiin sisaltyvat liikesalaisuudet eivat siten asiakirjojen
antamisen yhteydessa paljastuisi, jos ne eivat samalla olleet yhdistettavissa sopimus-
asiakirjoista ilmenevaan tietoon osapuolina olevista pankeista.

Osassa valtiovarainministerion paatoksesta tehdyista valituksista oli erityisesti vaa-
dittu sopimusten sisallon julkistamista, toisissa erityisesti sopimusosapuolina ole-
vien pankkien nimien julkistamista. Tilanteessa, jossa pankkien nimien antaminen
yhdessa sopimusten sisallon julkistamisen kanssa olisi johtanut pankkien liikesa-
laisuuksien paljastumiseen, korkein hallinto-oikeus harkitsi oikeaksi julkisuusperi-
aatteen mahdollisimman laajan toteutumisen turvaamiseksi ja julkisuuslain 10 §
huomioon ottaen ratkaista asiat siten, ettd ministerio velvoitettiin antamaan tieto
sopimusasiakirjojen sisallostd pankkien nimia ja muita niita koskevia tai niihin liitty-
via yksilointitietoja paljastamatta.
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Asiakirjaa pyydetaan ja asiakirjan antamisesta paattaa se viranomainen, jonka hallussa
asiakirja on. Tiedon pyytdjda on neuvottava tietonsa yksildimiseksi ja viranomainen voi siir-
tda asian ratkaisemisen toiselle viranomaiselle.

Asiakirjapyynto on ratkaistava viipymatta ja paasaanndon mukaan kahdessa viikossa. Jos
asiakirjaa ei anneta, asiasta on tehtdva paatos, johon hakijalla on muutoksenhakuoikeus.

2.4, Salassapitosadntelysta

Perustuslain 12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen asiakirjan julkisuutta voidaan ra-
joittaa vain valttamattomista syista lailla. Julkisuuslain salassapitosaanndkset ovat perus-
tuslaista ja perusoikeuksien rajoittamista koskevasta kdaytanndsta johtuvista syista suh-
teellisen tarkkarajaisia, mika puolestaan on johtanut asiakirjojen salassapitovelvollisuutta
(asiakirjasalaisuus) maarittelevien sadanndsten suhteellisen suureen lukumaaraan lain 24
§:ssd. Saannoksilla suojataan niin yleisia (esim. valtion turvallisuus, Suomen kansainvaliset
suhteet, maanpuolustus, rikosten ehkdiseminen, tietoturvallisuus ja muut turvallisuusjar-
jestelyt) kuin yksityisidkin etuja (esim. liikesalaisuudet, yksityiselaman suoja).

Asiakirjan salassapito arvioidaan sind ajankohtana, jolloin tietoa asiakirjasta pyydetaan.
Tama on olennaista ymmartaa, koska salassapidon perusteet voivat osin heiketa ajan ku-
luessa tai poistua kokonaan. Sadnndkset salassapitovelvollisuuden lakkaamisesta ovat
julkisuuslain 31 §:ssa. Viranomaisen asiakirjan salassapitoaika on pddsaannén mukaan 25
vuotta. Yksityiseldman suojaamiseksi salassa pidettavaksi sdddetyn asiakirjan salassapito-
aika on yleensa 50 vuotta henkilon kuolemasta. Salassapitovelvollisuus voi paattya aikai-
semminkin. Tama johtuu salassapitosaanndksissa kaytetyista muotoiluista. Osaan salas-
sapitosadnndksia sisaltyy ns. vahinkoedellytyslauseke, jossa on joko julkisuusolettama tai
salassapito-olettama.

Julkisuusolettama merkitsee, ettd asiakirja on salainen vain, jos asiakirjan antamisesta
aiheutuisi salassapitosa@annoksessa tarkoitetut vaikutukset silla suojattaville eduille. Jos
téllaisia ei kysymyksessa olevassa tapauksessa aiheudu, asiakirjaa ei voi pitda salassa.
Salassapito-olettamassa on - kuten ilmaisukin sanoo - ajatus siitd, ettd saannoksessa
tarkoitetut asiakirjat ovat salassa pidettavia, jollei ratkaisutilanteessa ole ilmeist3, ettei
sadannoksessa tarkoitettuja vaikutuksia suojattavalle edulle aiheudu.

Salassapitoperuste voi lakata, vaikka sita ei ole saadetty vahinkoedellytyslausekkeen
avulla. Ajan kuluminen voi vaikuttaa esim. siihen, onko liikesalaisuuden suoja voimassa
vai ei — salassapito on dynaaminen, ei staattinen ilmi®. Seuraavassa korkeimman hallin-
to-oikeuden ratkaisu, joka kuvaa hyvin tata. Tulkinnan keski6ssa on julkisuuslain 24 §:n 1
momentin 15 kohta, jonka mukaan salassa pidettavia ovat asiakirjat, jotka sisaltavat tietoja
viranomaisen tehtavaksi saddetysta tarkastuksesta tai muusta valvontatoimeen liittyvasta
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seikasta, jos tiedon antaminen niistd vaarantaisi valvonnan tai sen tarkoituksen toteutumi-
sen tai ilman painavaa syyta olisi omiaan aiheuttamaan vahinkoa asiaan osalliselle.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO:2017:166 arviointiin aluehallintovi-
rastolle esitettya asiakirjapyyntoa, joka koski sen helmi - maaliskuussa 2015 tydnan-
tajille lahettamia tarkastusilmoituksia, jotka liittyivat tuleviin tyosuojelutarkastuksiin.

KHO katsoi, etta tarkastusilmoitusten luovuttaminen ulkopuoliselle taholle ennen
tyosuojelutarkastusten toimittamista olisi voinut johtaa siihen, etta tarkastuksissa
syntyisi virheellinen kuva tydpaikan tosiasiallisista olosuhteista ja toimintatavoista.
IImoitusten luovuttaminen ennen tarkastusten toimittamista olisi voinut myds hei-
kentda tyosuojeluviranomaisen, tydnantajan ja tyontekijoiden vélisen tydsuojelua
koskevan yhteistoiminnan edellytyksia. Imoitusten luovuttaminen ennen tarkastus-
ten toimittamista olisi siten vaarantanut julkisuuslain 24 §:n T momentin 15 koh-
dassa tarkoitetulla tavalla tydsuojeluvalvonnan tai sen tarkoituksen toteutumisen.
Tarkastusilmoitukset olivat siten salassa pidettavia kunnes tydsuojelutarkastukset
oli toimitettu. Tarkastusten toimittamisen jalkeen ilmoitusten luovuttamisen ei voitu
enaa katsoa vaarantavan tyosuojeluvalvontaa tai sen tarkoituksen toteutumista.

Salassa pidettavaan asiakirjaan voidaan tehda merkinta sen salassapidosta (25 §). Edella
lausuttu huomioon otettuna on loogista, etta salassapitomerkinta ei sellaisenaan luo sa-
lassapitovelvollisuutta, vaan asiakirjan salassapito on aina arvioitava erikseen kunkin ajan-
kohdan mukaan. Merkinta voidaan ymmartaa siten vain asiakirjan laatijan informaatiosta
sen hetkisen tilanteen mukaan.

Tassa yhteydessa on syyta vield kerran korostaa, etta asiakirja tai sen osa voi olla salassa pi-
dettdvd vain, jos laissa on niin sdddetty. Siten viranomainen tai tdmdn edustaja ei voi esim.
kauppakirjaan tai muuhun yksityisen kanssa tehtyyn sopimukseen kirjata viranomaiseen
kohdistuvaa salassapitovelvollisuutta. Tama on hyva havaita jo luottamuksensuojaperiaat-
teenkin vuoksi.

Julkisuuslakia valmisteltaessa ja sdadettdessa lahtokohtana oli neutraliteettiperiaate: jul-
kishallinnon toimijan (samoin kuin laissa viranomaiseen rinnastettu) ei tulisi sellaisissa
rooleissaan, joissa se on rinnastettavissa yksityiseen toiminnanharjoittajaan, joutua tata
huonompaan asemaan.*' Tata periaatetta ilmentda lain 24 §:n 17 kohta, jossa sdaadetaan
salassa pidettaviksi

41 HE30/1999 vps.35ja

48



JULKISUUSLAIN SOVELTAMISALAN LAAJENTAMINEN

"asiakirjat, jotka sisaltavat tietoja valtion, kunnan tai muun julkisyhteison tai 4 §:n

2 momentissa tarkoitetun yhteison, laitoksen tai saation liikkesalaisuudesta, samoin
kuin sellaiset asiakirjat, jotka sisdltavat tietoja muusta vastaavasta liiketoimintaa kos-
kevasta seikasta, jos tiedon antaminen niistd aiheuttaisi mainituille yhteisdille, laitok-
sille tai saatioille taloudellista vahinkoa tai saattaisi toisen samanlaista tai muutoin
kilpailevaa toimintaa harjoittavan julkisyhteisén tai yksityisen parempaan kilpailua-
semaan tai heikentaisi julkisyhteison tai 4 §:n 2 momentissa tarkoitetun yhteison,
laitoksen tai saation mahdollisuuksia edullisiin hankintoihin tai sijoitus-, rahoitus- ja
velanhoitojarjestelyihin.”’

Saannos suojaa ensinndkin julkisyhteison ja yksityisen julkista valtaa kdyttavan liikesalai-
suutta.*? Taman lisdksi séannos oikeuttaa pitdmadn salassa muutkin liiketoimintaa koske-
vat tiedot, jos sddannokseen madritellyt edellytykset tayttyvat: tiedon antamisesta aiheu-
tuisi esim. taloudellista vahinkoa tai saattaisi toisen samanlaista tai muutoin kilpailevaa
toimintaa harjoittavan parempaan kilpailuasemaan.

Saannos on merkityksellinen harkittaessa julkisuuslain soveltamisalan laajentamista jul-
kisyhteisdjen maaraamisvallassa oleviin yhtidihin: soveltamisalan laajentamisesta ei — niin
kuin julkisuuslaista muutoinkaan - seuraa, etta kaikki asiakirjat olisivat julkisia. Sdannosta
olisi ilmeisesti muotoiltava uudelleen niin, ettd se kattaisi myos yhtiomuodossa harjoitet-
tavan toiminnan.

Asiakirjasalaisuuden lisdksi salassapitovelvollisuus voi ilmeta myds vaitiolovelvollisuutena:
vaitiolovelvollinen ei saa paljastaa asiakirjan salassa pidettavaa sisaltoa tai tietoa, joka asia-
kirjaan merkittyna olisi salassa pidettava, eikda muutakaan viranomaisessa toimiessaan tie-
toonsa saamaa seikkaa, josta lailla on sdadetty vaitiolovelvollisuus. Vaitiolovelvollisuuden
piiriin kuuluvaa tietoa ei saa paljastaa senkaan jalkeen, kun toiminta viranomaisessa tai
tehtavan hoitaminen viranomaisen lukuun on paattynyt. Asiakirjasalaisuus ja vaitiolovel-
vollisuus kattavat nykyisin samanlaiset tiedot (22 § ja 23 §).

Julkisuuslain soveltamisalan ulottuvuutta tarkasteltaessa on hyva havaita salassapitosaan-
ndsten soveltaminen: vaitiolovelvollisuus ja siten myés velvollisuus pitdé asiakirja salassa
kohdistuu virkamiesten liséiksi my6s niihin, jotka ovat saaneet viranomaisilta salassa pidet-
tdvid tietoja joko lain tai toimeksiantosuhteen vuoksi esim. palvelujen tuottamiseksi. Sa-
lassapitovelvollisia ovat my&s esim. viranomaisissa ilman virka- tai tydsuhdetta tosiallisesti
toimivat henkil6t.

42 Yksityisen liikesalaisuutta seka taloudellista etua suojaava salassapitosaannds on 24 §:n 1 momentin 20 koh-
dassa seka teknologista ja muuta kehittamistyota suojaava sdannods 21 kohdassa.
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Kuten yhtidkohtaisesta tarkastelusta ilmenee, julkisyhteisojen, etenkin valtion maaraamis-
vallassa olevista yhtidistd osa hoitaa sellaisia tehtdvid, joiden seurauksena niiden hallussa
on esim. turvallisuuteen tai yksityiseldmdn piiriin kuuluvia sellaisia tietoja, joita kertyy nii-
den oman toiminnan seurauksena ja joita julkisuuslaki ei vilttdmdttd suojaa. Tata ei voi-
tane pitaa asianmukaisena.

2.5. Viestintavelvoitteet

Julkisuuslaissa omaksuttiin asiakirjajulkisuutta laajempi ajatus viranomaistoiminnan avoi-
muudesta ottamalla lain 19 §:dan saanndkset viranomaisen tiedonantovelvollisuudesta
keskeneraisissa asioissa seka 20 §:aan saannokset viranomaisen velvollisuuksista tuottaa ja
jakaa tietoa.

Julkisuuslain 19 §:n tarkoituksena on edistaa erityisesti viranomaisessa valmisteltavina
olevien asioiden julkisuutta. Tama on luonnollista ajateltaessa ideaalia yhteisistd, vapaan
keskustelun (diskurssin) perusteella syntyvista paatoksista. Kysymys on itse asiassa hyvasta
valmistelusta: laaja osallistujajoukko voi tuoda esiin erilaisia ndkdkulmia ja mahdollistaa
siten monipuolisen tiedon ja osaamisen kanavoitumista valmisteluun. Lainvalmistelussa
avoimuus yleensa parantaa edellytyksia uuden lainsadadannoén sujuvaan taytantéonpa-
noon sen tavoitteita vastaavalla tavalla.

Lain mukaan viranomaisen on valmistelun avoimuuden toteuttamiseksi pidettava saata-
vissa asiakirjoja, joista selvidvat tiedot lainsdddannon uudistamista koskevan tyon kdyn-
nistamisestd, sita koskevasta toimeksiannosta, asetetusta maaraajasta seka valmistelusta
vastaavasta henkilosta. Salassapitosadanndkset voivat teoriassa rajoittaa tata. Nykyisin ne
voivat liittyad 1ahinna tilanteisiin, joissa verotuslainsdadanndn muutosta koskevan valmis-
telun liian aikainen julkisuus voi vaarantaa muutoksen tarkoituksen toteutumisen (24 § 1
mom. 11 k.).

Julkisyhteison maaraamisvallassa olevien yhtididen toiminnan avoimuuden kannalta mer-
kityksellisempi on kuitenkin vaatimus tuottaa ja jakaa tietoa valmisteilla olevista yleisesti
merkittavia kysymyksia koskevista suunnitelmista, selvityksista ja ratkaisuista (19 § mom.
2 k). Tama velvollisuus on riippumaton sitd, kuka tai mika taho tekee naita suunnitelmia
(esim. viranomaisen toimeksiannosta laadittu suunnitelma). Sdannds olisi asianmukaista
ottaa huomioon myds kunnan tai valtion yhtididen omistajaohjauksesta vastaavissa viran-
omaisissa pitamalla huolta siita, etta niiden ohjauksessa olevien yhtion hoidettavien ylei-
sen edun kannalta merkityksellisten hankkeiden valmisteluvaiheista on saatavissa tietoja

43 Toimintojen yhti6ittdminen ja sithen aikaisemmin sovellettujen salassa pidettavien sdanndsten soveltamatta
jdaminen on joissakin tilanteissa vaikuttanut myos turvallisuusselvityslain (726/2014) soveltamismahdollisuuksiin.
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julkisuuslain 19 §:ssa sdddetyn mukaisesti. Tdmakin korostaa tarvetta varmistaa omistajan
tiedonsaanti jo yhtidjarjestyksessa.

Viranomaisen on pyydettdessa annettava tietoa suullisesti tai muulla sopivalla tavalla tie-
toja yleisesti merkittavien asioiden kasittelyvaiheesta, esilla olevista vaihtoehdoista ja nii-
den vaikutusten arvioinneista seka asiaan liittyvista yksildiden ja yhteiséjen vaikutusmah-
dollisuuksista.

Viranomaisen on julkisuuslain 20 §:n 1 momentin mukaan edistettdva toimintansa avoi-
muutta ja tassa tarkoituksessa tarvittaessa laadittava oppaita, tilastoja ja muita julkaisuja
seka tietoaineistoja palveluistaan, ratkaisukdaytanndstaan seka yhteiskuntaoloista ja niiden
kehityksesta toimialallaan. Laatimisvelvollisuuden tarvetta arvioitaessa on otettava huo-
mioon, missa madrin viranomaisen toiminnasta on saatavissa tietoja asiakirjojen julkisuu-
den avulla tai yleisen tilastotuotannon perusteella.

Viranomaisen on tiedotettava toiminnastaan ja palveluistaan seka yksildiden ja yhteiso-
jen oikeuksista ja velvollisuuksista toimialaansa liittyvissa asioissa (2 mom.). Viranomaisen
tiedotustoiminnassa ja muussa viestinndssa on aina huolehdittava mahdollisimman hyvin
tietojen paikkansa pitavyydesta ja yleisesta luotettavuudesta. Viranomaisviestinnan tarkoi-
tuksena ei voi olla muita tavoitteita. Onkin hyva tiedostaa, ettd viranomaisten viestintdan
littyy monia oikeudellisia velvoitteita, kuten asianmukaisuuden ja puolueettomuuden
vaatimukset.

Muistion aiheen kannalta on hyva havaita julkisuuslain 20 §:n soveltamisalaa koskeva laa-
jennus, joka perustuu hallintolakiin. Hallintolakia sovelletaan sen 2 §:n 3 momentin mu-
kaan my0s yksityisissa niiden hoitaessa julkisia hallintotehtavia. Jos kysymys ei ole hallin-
topaatosten tekemisestd, hallintolain sdannoksista sovelletaan vain sen 2 luvun saannok-
sia hyvan hallinnon perusteista. Lain 7 §:dan lisattiin vuonna 2014 uusi 2 momentti, joka
sisaltaa viittauksen tiedottamisvelvollisuutta koskevaan julkisuuslain 20 §:n 2 momenttiin.

Viittauksella oli tarkoitus korostaa viranomaisen vastuuta tuottaa ja jakaa asioiden hoita-
misen ja hallinnon asiakkaiden oikeusaseman kannalta merkityksellista tietoa toimialal-
laan.** Sellaisetkin julkisia hallintotehtavia hoitavat, jotka eivat lain nojalla kdyta julkista
valtaa, ovat velvollisia tiedottamaan toiminnastaan hallintolain 7 §:n 2 momentin nojalla.

Viranomaisen on julkisuuslain 20 §:n 3 momentin mukaan huolehdittava siita, etta ylei-
son tiedonsaannin kannalta keskeiset asiakirjat tai niitd koskevat luettelot ovat tarpeen
mukaan saatavissa kirjastoissa tai yleisissa tietoverkoissa taikka muilla yleison helposti

44 HE 50/2013 vp, s. 21.
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kaytettavissa olevilla keinoilla. Relevanttia tietoa on siis jaettava siten, ettd se on helposti
saatavissa. Olennaista on ottaa huomioon myds ne, joilla ei ole teknisia keinoja tai muita
mahdollisuuksia hyodyntaa sahkoisia palveluita.

2.6. Hyva tiedonhallintatapa ja tietoturvallisuus — siirtyvat
tiedonhallintalakiin®

Julkisuusperiaatteen mukainen tiedonsaantioikeus voi toteutua sujuvasti ja viivytyksetta
vain, jos asiakirjat ovat helposti |0ydettavissa. Julkisuuslain 18 &:n mukaiset hyvan tiedon-
hallintatavan edistamista koskevat sdannokset palvelevat muutoinkin viranomaisen oman
toiminnan tehokuutta. Sdannokset edellyttavat muun ohella, etta viranomainen pitaa
luetteloa kasiteltaviksi annetuista ja otetuista seka ratkaistuista ja kasitellyista asioista ja
huolehtii siitd, etta sen julkiset asiakirjat ovat vaivattomasti I0ydettavissa ja etta tietojarjes-
telmat on kuvattu. Henkildstolle on annettava ohjeet asiakirjapyynnon kasittelysta ja hen-
kilon osaamisesta julkisuusasioissa on pidettava huolta.

Hyvaan tiedonhallintaan kuuluu myos tietoturvallisuudesta huolehtiminen: asiakirjojen ja
tietojarjestelmien seka niihin sisdltyvien tietojen suoja, eheys ja laatu turvataan asianmu-
kaisin menettelytavoin. Tarkempia sadnnoksia tietoturvallisuudesta on annettu valtioneu-
voston asetuksella tietoturvallisuudesta valtionhallinnossa (681/2010).

3. Kuntalain erityissaannokset

Kuntalain kunnan asukkaisen osallistumisoikeuksia koskevassa 5 luvussa on sdannokset
kunnan toiminnan avoimuutta toteuttavasta viestinnasta (29 §), minka lisaksi laissa saa-
detdan ilmoitusten julkaisemisesta (108 §) ja paatosten yleisesta tiedoksiannosta tietover-
kossa (140 §).

Jaljempana kasiteltavien yleista tietojensaantia palvelevien sddnndsten lisdksi on
syyta ottaa huomioon kuntalain luottamushenkildiden tiedonsaantioikeutta kos-
kevat erityissaannokset lain 83 §:ssd. Luottamushenkil6lld on oikeus saada kun-
nan viranomaisilta tietoja, joita hdan toimessaan pitda tarpeellisina ja jotka julki-
suuslain mukaan eivat ole viela julkisia, jollei salassapitoa koskevista saannok-
sista muuta johdu (1 mom.). Luottamushenkil6lla on my6s oikeus saada kunnan

45 Kirjoitustyon aikana eduskunnan kasiteltavana oli hallituksen esitys laiksi julkisen hallinnon tiedonhallinnasta
seka erdiksi siihen liittyvaksi laeiksi (HE 284/2018 vp). Lakiin julkisen hallinnon tiedonhallinnasta otettaisiin saan-
nokset tiedonhallinnasta ja tietoturvallisuudesta ja vastaavat saannokset kumottaisiin julkisuuslaista. Eduskunta on
hyvaksynyt lain, mutta se ei ole muistiota viimeisteltdessa vield ilmestynyt sdddoskokoelmassa.
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konsernijohdolta konsernijohdon hallussa olevia kunnan tytaryhteiséjen toimintaa
koskevia tietoja, jollei salassapitoa koskevista saannoksista muuta johdu (2 mom.).*

Kuntalain 29 §:n mukaan kunnan toiminnasta on tiedotettava asukkaille, palvelujen kayt-
tajille, jarjestoille ja muille yhteisoille. Viestinnasta vastaavana toimielimena toimii kunnan-
hallitus, jonka asemaa voidaan hallintosdaannolla tarkentaa. Hallintosaanndssa annetaan
my®os tarpeelliset maardykset tiedottamisen periaatteista.

Kunnan toiminta kattaa kunnan ja kuntakonsernin lisaksi kunnan osallistumisen kuntien
yhteistoimintaan seka kunnan muun omistukseen, sopimukseen ja rahoittamiseen pe-
rustuvan toiminnan. Sadnnds koskee siten paitsi tiedottamista kunnan hallinnosta, my6s
aktiivista antamista kunnan maaraamisvallassa olevien yhtididen toiminnasta samoin kuin
kunnan hankkimista palveluista yksityisilta yrityksilta. Kunnan tytaryhtion tiedottamisesta
on otettava tarpeelliset maaraykset konserniohjeeseen. Kirjallisuudessa on korostettu
etenkin kuntakonsernin merkittavimpien kuntayhtididen oma-aloitteisuutta tiedottami-
seen seka yhtion hallituksen hyvaksymien tiedottamisen pelisdaantdjen tarkeytta. *

Kunnan tulee kuntalain 29 §:n 1T momentin mukaan antaa riittavasti tietoja myos kunnan
jarjestamista palveluista, taloudesta, kunnassa valmistelussa olevista asioista, niita koske-
vista suunnitelmista, asioiden kasittelysta, tehdyista paatoksista ja paatosten vaikutuksista.
Kunnan on tiedotettava, milla tavoin paatdsten valmisteluun voi osallistua ja vaikuttaa.

Kunnan on 29 §:n 2 momentin mukaan huolehdittava, etta toimielinten kasittelyyn tule-
vien asioiden valmistelusta annetaan esityslistan valmistuttua yleisen tiedonsaannin kan-
nalta tarpeellisia tietoja yleisessa tietoverkossa. Hallituksen esityksen mukaan saannok-
sessa painotetaan aikaisempaa enemman paatdksenteon valmistelun avaamista.

Saannos ei syrjayta julkisuuslain 19 §:da. Kunnan velvollisuus antaa julkisuuslain 19 §:n
mukaan valmisteilla olevista merkityksellisistd asioita ei rajoitu esityslistan julkaisemiseen
ennen toimielimen kasittelyd. Kuntalain erityissaannos ei siis yleisesti maarittele sita ajan-
kohtaa, milloin tiedot vireilld olevista yleisesti merkittavista suunnitelmista ja selvityksista
tulisi olla saatavissa.

Kunnan on verkkoviestinndssdaan huolehdittava, ettd salassa pidettavia tietoja ei vieda
yleiseen tietoverkkoon ja etta yksityisyyden suoja henkilotietojen kasittelyssa toteutuu.
Viestinndssa on kdytettava selkeaa ja ymmarrettavaa kielta ja otettava huomioon kunnan
eri asukasryhmien tarpeet.

46 Pykalan 2 momentti on mielenkiintoinen sitd taustaa vasten, ettd yhtiéihin ei sovelleta julkisuuslaissa saadet-
tyja salassapitosaannoksia.

47 Ruohonen - Vahtera - Penttila s. 261.
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Kunnan ilmoitukset saatetaan kuntalain 108 §:n mukaan tiedoksi julkaisemalla ne yleisessa
tietoverkossa, jollei salassapitoa koskevista saannoksista muuta johdu, seka tarpeen vaa-
tiessa muulla kunnan paattamalla tavalla. Imoitusten on oltava yleisessa tietoverkossa 14
vuorokautta, jollei asian luonteesta muuta johdu. limoituksen sisaltamat henkilotiedot on
poistettava tietoverkosta edella mainitun ajan kuluttua.

Tietojen saatavuutta yleisessd tietoverkossa maarittelee kuntalain 109 §. Sen mukaan kun-
nan jdrjestamia palveluja seka kunnan toimintaa koskevat keskeiset tiedot on julkaistava
yleisessa tietoverkossa. Yleisessa tietoverkossa on oltava saatavilla ainakin seuraavat tie-
dot:

kuntastrategia;

hallintosaanto;

talousarvio- ja suunnitelma;

tilinpaatos;

tarkastuslautakunnan arviointikertomus;

tilintarkastuskertomus;

kuntien yhteistoimintaa koskevat sopimukset;

konserniohje;

luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden sidonnaisuusilmoitukset;
. luottamushenkildiden palkkioiden ja korvausten perusteet;
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. palveluista perittavat maksut.

Pddtoksen tiedoksiantoa kunnan jdsenelle saantelee kuntalain 140 §. Sen mukaan valtuus-
ton, kunnanhallituksen ja lautakunnan seka kuntayhtyman 58 §:n 1 momentissa tarkoite-

tun toimielimen poytakirja siihen liitettyine oikaisuvaatimusohjeineen tai valitusosoituksi-
neen pidetdan tarkastamisen jalkeen nahtavana yleisessa tietoverkossa, jollei salassapitoa
koskevista sadnnoksista muuta johdu.

Jos asia on kokonaan salassa pidettava, poytakirjassa julkaistaan ainoastaan maininta sa-
lassa pidettavan asian kasittelysta. Poytakirjassa julkaistaan ainoastaan tiedonsaannin kan-
nalta valttamattomat henkil6tiedot. Poytakirjan sisaltamat henkildtiedot on poistettava
tietoverkosta oikaisuvaatimus- tai valitusajan paattyessa.

Apulaisoikeuskansleri saattoi kaupunginhallituksen tietoon nakemyksensa, etta verkkosi-
vuilla julkaistavien esityslistojen salassa pidettaviin asiakohtiin tulisi merkita kuvaus kasi-
teltavasta asiasta tai vahintdaan lainkohta, johon salassapito perustuu.

Kaupungin verkkosivuilla julkaistussa kaupunginhallituksen esityslistassa oli kah-

teen asiakohtaan merkitty pelkastaan, ettei asia ollut julkinen. Apulaisoikeuskansle-
rin mukaan (OKV/231/1/2017) kaupungin paatos siita, etta asiakohdat ovat salassa
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pidettavid, ei ollut lainvastainen eika ylittanyt kaupungin harkintavallan rajoja. Sen
sijaan ei ollut perusteltua, etta salaisina kdsiteltyjen asioiden aiheita ei ollut yksiloity
milldan tavoin. Kaupunki korjasi osin menettelydan jo kantelun vireilldolon aikana.

Apulaisoikeuskanslerin mukaan aiheiden yksiléiminen olisi ollut mahdollista to-
teuttaa ilman, etta salassapidon taustalla olevat intressit vaarantuvat. Apulaisoi-
keuskansleri totesi, ettd asiasisaltoa tulisi pyrkia kuvaamaan siten, ettd yleisolld on
otsikon perusteella mahdollisuus pyytaa asiasta lisatietoa. Joissakin tapauksissa
asian valmistelun turvaaminen voi edellyttaa, ettei asiaa julkisteta ennen sen kasit-
telya toimielimessa. Tallaisissakin tapauksissa otsikko on usein mahdollista muotoilla
siten, ettei valmistelun vaarantavia tai muutoin salassa pidettavia tietoja paljasteta.
Mikali asia on julkisuuslain mukaan kokonaan salassa pidettava tai siita ei muulla pe-
rusteella ole mahdollista antaa lainkaan tietoja ainakaan ennen toimielimessa kasit-
telya, tulisi sovellettavan lainkohdan tall6inkin ilmeta asiakohdasta.

Muunkin viranomaisen poytdkirja pidetadn vastaavasti yleisesti nahtavana, jos asianomai-
nen viranomainen katsoo sen tarpeelliseksi.

Kunnan jasenen ja 137 §:n 2 momentissa tarkoitetun kunnan katsotaan saaneen paatok-
sesta tiedon seitseman paivan kuluttua siitd, kun pdytakirja on nahtavana yleisessa tieto-
verkossa.

Kuntalain 83 §:n mukaan luottamushenkil6lld on oikeus saada kunnan viranomai-
silta tietoja, joita han toimessaan pitaa tarpeellisina, vaikka tiedot eivat viela ole ylei-
sesti julkisia. Luottamushenkil6lla on lisaksi oikeus saada kunnan konsernijohdolta
konsernijohdon hallussa olevia kunnan tytaryhteisdjen toimintaa koskevia tietoja,
jollei salassapitoa koskevista sadannoksista muuta johdu.
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IV JULKISET HALLINTOTEHTAVAT JA
JULKISUUSLAIN SOVELTAMINEN

1.  Julkisesta hallintotehtavasta

Julkisen hallinnon rakenteet muuttuvat ajan my6ta, niin my6s yksityisoikeudellisten or-
gaanien tehtavat ja merkitys julkishallinnolle kuuluvien asioiden hoidossa. Julkisia tehta-
vid annettiin viranomaiskoneiston ulkopuolelle jo 1900 luvun alkupuolelta ldhtien.*

Oikeuskirjallisuudessa viranomaiskoneiston ulkopuolella hoidettavia tarkasteltiin valil-
liseksi valtionhallinnoksi kutsuttuna kokonaisuutena, johon kuuluvat erosivat toisistaan
seka organisaatiomuodoltaan etta toiminnaltaan.

Viranomaisten ja yksityisten toimijoiden vilille syntyi myds uudentyyppisia organisaatio-
tyyppeja, julkisoikeudellisia toimielimia. Naihin luokitellaan kuuluviksi itsenaiset julkioike-
udelliset laitokset (esim. Suomen Pankki, Kansaneldkelaitos) ja lainsdadantotoimin perus-
tetut yhdistykset (esim. paliskunnat). Valtio ryhtyi kdayttamaan toiminnoissaan yksityisoi-
keudellisia yhteis6ja 1940-luvulla.*

Perustuslainsaadanndn muutokset merkitsivat muutosta ajattelutapaan siitd, miten vi-
ranomaiskoneiston kuulumattomia mutta julkisia hallintotehtavia tarkastellaan ja arvioi-
daan. Olennaista ei ole valillisen valtionhallinnon organisaatiomuodot ja rakenteet, vaan
huomiota kiinnitetaan viranomaiskoneiston ulkopuolella hoidettaviin tehtaviin, niiden ja
toiminnan luonteeseen - siirryttiin funktionaaliseen ajattelumalliin.>® Siksi julkisyhteisdjen
madraamisvallassa olevia yhtiditakaan ei voida tarkastella yksinomaan yksityisoikeudelli-
sina toimijoina - ne voivat olla vain tapa hoitaa julkisia hallintotehtavia.

48 Keravuori - Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kdyttdjana.2008. (Keravuori-Rusanen) s. 47 ss.
49 ibidem.s.49 -51.
50 ibidem.s. 52.
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Perustuslain 124 §:ssd ilmaistu padsaanto on, etta julkisten hallintotehtavien hoitamisen
tulee kuulua viranomaisille; tehtavien anto muille kuin viranomaisille on poikkeus, jota
koskevat rajoitukset. Sdantely koskee sekd uusien tehtavien antamista ettd viranomaisen
jo hoitamien tehtavien siirtamista yksityiselle.

Merkittavaa julkisen vallan kdyttoa sisaltavia tehtdvia voidaan ensinnakin antaa vain vi-
ranomaiselle. Tama muodostaa ehdottoman esteen siirtaa tallaisia julkisia hallintotehtavia
yksityiselle.

Jos kysymys ei ole merkittavan julkisen vallan kayttoa sisaltavista tehtavistd, ne voidaan
antaa muulle kuin viranomaiselle vain, jos tehtavien siirtaminen

1. on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi, ja jos siir-
taminen

2. ei vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon
vaatimuksia.

Tarkoituksenmukaisuusvaatimus (kohta 1) on oikeudellinen edellytys, jonka tayttymista
tulee arvioida tapauskohtaisesti kunkin viranomaisorganisaation ulkopuolelle annetta-
vaksi ehdotetun julkisen hallintotehtavan kohdalla erikseen. Tarkoituksenmukaisuusarvi-
oinnissa tulee hallinnon tehokkuuden ja muiden hallinnon sisdisten nakokohtien lisaksi
kiinnittaa erityista huomiota yksityisten henkildiden ja yhteisdjen tarpeisiin. Myos hallin-
totehtdvan luonne on otettava arvioinnissa huomioon. Siten tarkoituksenmukaisuusvaa-
timus voi palveluiden tuottamiseen liittyvien tehtavien kohdalla tayttya helpommin kuin
esimerkiksi yksilon keskeisia oikeuksia koskevaa paatoksentekovaltaa siirrettdessa.”

Julkisen hallintotehtavan kasite kattaa varsinaisen laajan kirjon tehtavia. Yleisella tasolla
on perustuslakivaliokunnan kannanottoihin viitaten katsottu, etta kasitetta tulee tulkinta
laajasti.>?

Julkisen hallintotehtavan piiriin ymmarrettaneen yleensa helpoiten kuuluvan tehtéavat,
joissa paatetdan yksilon tai yhteison eduista ja oikeuksista ja joissa siten on kysymys julki-
sen vallan kdytdstd. Marietta Keravuori-Rusanen on luokitellut julkisia hallintotehtavia vai-
toskirjassaan seuraavasti:

1. julkistaloudelliset toimeenpanotehtavat,
2. lupa- ja rekisterihallintotehtavat,

51 Nain esim. Lainkirjoittajan opas. http://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/76493/lainkirjoitta-
jan_opas_low_20130904.pdf

52 Keravuori- Rusanen s. 160.
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3. hallinnollista saantelyvaltaa sisaltavat tehtavat,

4. valvonta- ja tarkastustehtavat,

5. suojeluluonteiset ja turvallisuutta edistdvat tehtévat ja
6. palveluluonteiset julkiset hallintotehtavat.

Julkisen hallintotehtdvéan rajapintojen tarkastelussa han ottaa esiin seuraavat julkisluontei-
set toiminnot:

1. julkisen palvelun velvoitteeseen perustuvat tehtavat ja yleishyodyl-
liset palvelut

2. yksityisen edun nimissa tarjottavat julkiset palvelut ja

3. hallinnon sisdinen toiminta ja hallinnolliset tukitehtavat.

Kuten jadljempana ilmenee, julkisyhteisjen maaraamisvallassa olevien yhtididen ja myds
muiden yhteisdjen ja saatididen toiminnan julkisuuden kannalta erityinen mielenkiinto
kohdistuu erityisesti palveluluonteisiin julkisiin hallintotehtaviin.

Julkisiin hallintotehtaviin kuuluvat julkisten palvelutehtavien hoitaminen sekéa palvelujen
tuottamiseen liittyvat tehtavat. "Julkiset palvelutehtavat” mainittiin lainvalmisteluasiakir-

joissa tehtdving, jotka voivat olla julkisia hallintotehtavia. Julkisten palvelujen piirteind on
pidetty mm. palvelun yleisyytta ja kollektiivisuutta samoin kuin yhteiskunnallista tarvetta.
Palvelu ei kulu yksittdisen kdyttétapahtuman seurauksena.>

Oikeuskirjallisuuden perusteella on paateltavissa, etta palveluluontoisissa ja suorittavissa
hallintotehtdvissd ei ole niinkaan kysymys tilanteesta, jossa palvelujen tuottaja kayttaisi
yksipuolisesti julkista valtaa, vaan siitd, etta yksilét tai yhteisét ovat tosiasiassa riippuvaisia
palveluntuottajasta eikd palvelun kdyttdjclld ole useinkaan mahdollisuutta vaikuttaa pal-
velun sisdltéén. Palvelun julkisen palvelun luonnetta arvioitaessa voidaan kiinnittaa myos
palvelun yhteiskunnalliseen merkitykseen. Tassa suhteessa merkitystd annetaan erityisesti
sille, onko kysymys sellaisesta palvelusta, joiden valtiosaantdinen perusta nojaa perusoike-
ussaannoksiin.>

Julkisia palvelutehtavia onkin tarkasteltu erityisesti hyvinvointivaltioiden peruspalvelu-
jen, kuten sosiaali- ja terveyspalvelujen ja koulutuspalvelujen kannalta.>> Toisen ryhmén
muodostavat yleiset infrastruktuuripalvelut, jotka voivat olla joko valtakunnallisia (kuten
julkiset liilkenneyhteydet ja huolenpito niista) tai paikallisia (kuten jatehuolto, vesihuolto).

53 Keravuori-Rusanen, s. 231.

54 Keravuori-Rusanen, s. 176 ss. ja Eduskunnan oikeusasiamiehen lentoasemien turvatarkastusta koskeva ratkaisu
(30.4.2012, Dnro 1634/2/12)

55 Keravuori - Rusanen, s.232ss..
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Keravuori-Rusasen mukaan olennaista on, miten palvelun tuotanto- ja ylldpitovastuu on
lainsdadanndssa jarjestetty seka se, saattaako palveluiden tuottamisesta aiheutua hallin-
non ulkopuolisiin kohdistuvia vaikutuksia. Nama tekijat vaikuttavat siihen, voidaanko teh-
tava ja toiminta ymmartaa perustuslain esitoissa tarkoitetuksi lainsaddannon toimeenpa-
noon ja paatdksentekoon liittyvaksi tehtdvaksi.>

Julkisen hallintotehtdvan ja siihen kuuluvan julkisen palvelutehtavan kannalta mielenkiin-
toisia ovat erityisesti liilkenne- ja viestintaministerion hallintoalalla toteutetut yhtidittamis-
toimet, joissa yhtidille on annettu joko muodollinen tai tosiasiallinen monopoliasema ja
joissa palvelun kaytto on pakollista tai ainakin kdaytannossa vailla vapautta valita.

Julkinen hallintotehtdvd voidaan siirtda yksityiselle vain, jos siirtdminen ei vaaranna pe-
rusoikeuksia, oikeusturvaa ja hyvdn hallinnon takeita. Sdanndsperusteisesti tulee taata
oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten noudattaminen yksityiselle annettavassa toi-
minnassa, mika edellyttaa padsaantoisesti, ettd asian kasittelyssa noudatetaan hallinnon
yleislakeja ja etta asioita kasittelevat toimivat virkavastuulla.

Perustuslain 21 §:ssa oikeusturvan oikeuksia hallinnossa toteuttaa hallintolaki. Sita sovel-
letaan kaikkiin julkisiin hallintotehtaviin — kdaytanndssa tosin vain lain 2 luvun saannokset
hyvén hallinnon perusteista tulevat sovellettaviksi, jos tehtavaa hoidettaessa ei kdyteta
julkista valtaa.

Oikeusturvan kannalta keskeisesta oikeudesta saada tieto itseadan koskevaan paatoksen-
tekoon liittyvista asiakirjoista (asianosaisen tiedonsaantioikeus) saadetaan julkisuuslaissa.
Julkisuusperiaatteen mukainen (yleinen) tiedonsaantioikeus on perusoikeus, jonka toteut-
tamisesta saddetdan julkisuuslain 11 &:ssa. Hallinnon avoimuus on muutoinkin yksi hyvan
hallinnon takeista.

Hyvan hallinnon takeilla viitataan my®ds julkisia hallintotehtavia hoitavien henkildiden
koulutuksen ja asiantuntemuksen merkitykseen ja siihen, etta heidan julkisten tehtavien
valvonta on asianmukaisesti jarjestetty erityisesti kysymyksen ollessa paatdksentekotehta-
vista.

Késite "hyvan hallinnon takeet” lienee dynaaminen, sisall6ltdan ajan mukaan muuttuva
kasite. Lainsadadantokartoituksessa huomiota kiinnittaa se, etta vain satunnaisesti erityis-
saannoksissa viitataan arkistolakiin (831/1994), vaikka se on merkittava saados tiedon-
hallinnassa niin viranomaisissa kuin tietoaineistojen sdilymiselle mm. tutkimusta varten.

56 ibidem.s. 238.
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- Nykyisessa digitalisoituvassa maailmassa voitaneen kysya, eikd myos tietoturvallisuus ja
hyva tiedonhallintatapa muutoinkin kuulu hyvan hallinnon takeisiin.

Muistion kirjoittamisen loppuvaiheessa eduskunnassa saadettiin laki julkishallinnon
tiedonhallinnasta. Eduskunnan vastaus ei ole vield saatavissa. Hallintovaliokunnan
mietinndn mukaan laki koskisi osittain myds julkisia hallintotehtavia hoitavia ja mm.
lain tietoturvallisuutta koskevia sadannoksia sovellettaisiin niihin.>” Tilanne on mielen-
kiintoinen — julkisuuslain salassapitosaannoksia sovelletaan vain osaan niista yksi-
koista, jotka hoitavat julkisia hallintotehtavia.

2. Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanndsta — havaintoja
julkisuusperiaatteen kannalta

Perustuslakivaliokunnan lausuntokadytanndsta nayttaa olevan tarpeen nostaa esiin joita-
kin tapauksia ja kannanottoja, joilla voi olla merkitysta julkisuusperiaatteen soveltamisen
rajoituksina. Ndin etenkin, jos ndista perustuslakivaliokunnan tapaus- ja tilannekohtaisista
arvioinneista muodostetaan yleiseksi tarkoitettuja saantoja.

Perustuslakivaliokunta on eraissa tapauksissa katsonut, etta hallinnon yleislakien sovelta-
mista koskevaa sddnndstd ei nykyisin ole perustuslain 124 §:n takia vélttdmdténtad sisdillyt-
tdd sdddettdvddn lakiin, jolla julkinen hallintotehtdvd annetaan yksityiselle. Sovellettavien
lakien luettelon sisallyttamiselle erilliseen pykalaan ei Lainkirjoittajan oppaan mukaan toi-
saalta ole mydskaan perustuslaista aiheutuvaa estettd, jos luettelo on kattava.

Kannanotoista ensimmainen (PeVL 5/2014 vp) koski mielenterveyslain muuttamista (HE
199/2013) siten, ettd myds muu kuin virkasuhteessa oleva laillistettu 1aakari voisi laatia
tarkkailulahetteen laissa saadettavilla edellytyksilld.>® Tahdosta riippumattomassa hoi-
dossa olevalle potilaalle olisi ehdotuksen mukaan kuitenkin varattava mahdollisuus saada
sairaalan ulkopuolisen ldakarin arvio hoidon tarpeesta, ennen kuin hoidon jatkamisesta
tehdaan paatos. Poliisin virka-apua esimerkiksi potilaan kuljettamiseksi terveyskeskukseen
tai sairaalaan voisi jatkossakin pyytaa vain virkasuhteinen ladkari.

Perustuslakivaliokunta totesi, etta tarkkailulahetteen laatimisessa on ensisijaisesti
kysymys ladketieteellisin perustein tehtadvasta potilaan tahdosta riippumattoman

57 HaVM 38/2018 vp. Asian kasittelyssa eduskunnassa perustuslakivaliokunta katsoi tarpeelliseksi, ettéd hallintova-
liokunta selvittdd, voidaanko tiedonhallintalakiehdotuksen soveltamisala kytked julkisuuslain 4 §:n 2 momentissa
viitatun julkisen vallan kdyton asemesta perustuslain 124 §:n kanssa paremmin yhteensopivaan julkisen hallinto-
tehtavan kasitteeseen tarvittaessa sddnnoskohtaisesti ( PeVL 73/2018 vp).

58 Kuopion hallinto-oikeuden aikaisemmin tekemdssa ratkaisussa (Kuopion HAO 21.12.2010 10/0608/2) oli kat-
sottu, ettd mielenterveyslain mukaisen tarkkailuun lahettaminen on merkittavaa julkisen vallan kdyttamists, jota
kayttavan tulee olla virkasuhteessa.
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hoidon tarpeen arvioinnista. Taltd osin perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota
koulutukseen perustuvaan ammattitaitoon. Tarkkailuldahetteen laativan muun kuin
virkasuhteisen ladkarin olisi oltava laillistettu ladkari. Sdantelya voitiin talta osin pitaa
perustuslain 124 §:n kannalta riittdvana etenkin, kun otetaan huomioon tarkkailula-
hetteen laatimiseen liittyvat rajalliset oikeusvaikutukset. My6s muun kuin virkasuh-
teisen ladkarin toimivaltuudet ja tarkkailulahetteen laatimisen oikeusvaikutukset oli
perustuslakivaliokunnan mielesta rajattu asianmukaisesti saantelyn tavoitteen kan-
nalta valttamattomaan. Tarkkailulahetteen laativaan ladkariin sovellettaisiin rikosoi-
keudellista virkavastuuta koskevia sadnnoksia.

Perustuslakivaliokunta totesi liséksi, etta hallinnon yleislakeja sovelletaan ilman eril-
listd viittaustakin yleislakien sisdltdmien soveltamisalaa, viranomaisten mddritelmdd
tai yksityisen kielellistd palveluvelvollisuutta koskevien scicinnésten nojalla myds yksi-
tyisiin niiden hoitaessa julkisia hallintotehtdvid. Lausunnon mukaan saantely tayt-
taa taltakin osin perustuslain 124 §:std johtuvat vaatimukset. Perustuslakivaliokunta
pitaa tarkedna, etta hallinnon yleislaeissa asetettujen vaatimusten toteutumista
myds seurataan ja ryhdytaan toimenpiteisiin kdytdannossa mahdollisesti ilmenevien
ongelmien ratkaisemiseksi. Palvelujarjestelman kokonaisuudessa on muun muassa
turvattava potilaiden kielellisten oikeuksien toteutuminen.

Edelld kuvatussa tapauksessa ei valttamatta ole kysymys julkisuuslain soveltamisen kan-
nalta ongelmallisesta tilanteesta, jos katsotaan, etta tarkkailulahetteen laatimisessa on
kysymys julkisen vallan kaytosta. Eri asia on, jos kannanottoa kaytetdan esim. hallituksen
esityksessa perusteluna tilanteissa, jotka eivat ole rinnastettavissa valiokunnan tapaus-
kohtaisesti kasittelemaan asiaan.

Edellad kuvattu hallinnon yleislakien soveltamista koskevan erityissddannoksen tarpeetto-
muutta koskeva kanta on toistettu myds mm. lausunnossa (PeVL 27/2014 vp), joka koski
hallituksen esitystd ilmailulaiksi ja meripelastuslain 14 §:n muuttamisesta (HE 79/2014 vp),
jota tarkastellaan jaljempana luvussaV, jakso 2.

Perustuslakivaliokunnan kannanotot ovat julkisuuslain ja sen soveltamisalan nakdkul-
masta tarkasteltuna epatarkkoja: julkisuuslakia ei sovelleta nykyiselldan kaikkiin julkisiin
hallintotehtaviin. Lain soveltamisalaan kuuluvat vain ne asiakirjat, jotka syntyvat yksityisen
kayttdessa lain nojalla julkista valtaa. Muut julkisten hallintotehtdvien hoidossa syntyvat
asiakirjat jaavat siis julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle, jollei niita ole laadittu viran-
omaisen antaman toimeksiannon johdosta.

Perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa tosiasiallisen toiminnan yhteydessa vaadittavista

perusoikeuksien toteutumisesta ja hyvan hallinnon takeista. Perustuslakivaliokunta katsoi
tosiasiallisessa hallintotoiminnassa perusoikeuksien toteutumisesta voitavan huolehtia
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Idhinnd sddintelyn yleisen asianmukaisuuden sekd julkisia hallintotehtdvid hoitavien henki-
I6iden sopivuuden ja pétevyyden avulla.>®

Kysymys oli meripelastustehtavistd ja mahdollisuudesta kdyttaa siind vapaaehtoisia yhdis-
tyksid ja muita yhteisgja, ts. tilanteista, joissa ei valttamatta synny edes asiakirjoja. Taman-
kin tapauskohtaisen arvioinnin muuttamiseen yleiseksi saéannoksi merkitsee vaistamatta
rajoitusta julkisuusperiaatteen yleisen soveltamisen kannalta tarkasteltuna: julkisuuslain
soveltamisalaan kuuluvat my6s asiakirjat, jotka on laadittu tai saatu hallinnon tosiasialli-
sessa toiminnassa. Jos ndin ei olisi, osa yhteiskunnallisen keskustelun kannalta merkitta-
vista tietoaineistoista jdisi tiedonsaantioikeuden ulkopuolelle (esim. tilastot, selvitykset,
erilaiset suunnitelmat, ympariston tilaa kuvaavat tiedot jne.).

Perustuslain 12 §:n 2 momentin mukaan julkisuusperiaatteen mukainen oikeus saada tie-
toja viranomaisten hallussa olevasta asiakirjasta voidaan rajoittaa vain valttamattomista
syista ja vain lailla. Sddnnoksessa tarkoitettu perusoikeus ei valtionhallinnon toimintoja
yhtidittdessa ole saanut huomiota. Voisimme kysya, kuinka olennaista yleisella tasolla on,
onko kysymys vain sanamuodon mukaisista viranomaisen hallussa olevista asiakirjoista ja
muista tallenteista. © Voisimmeko pikemminkin ajatella, etta perustuslain 12 §:n 2 mo-
mentti ilmaisee yleisemman periaatteen siitd, etta julkishallinnolle kuuluvia tehtavia hoi-
taessa syntyneista asiakirjoista on saatavissa tietoa riippumatta siita, miten ja minkalaisen
organisaation avulla tehtdvien hoito on jarjestetty? Kysymys on myds siita, onko asianmu-
kaista, etta hallinnollisin paatdksin voidaan kaventaa perustuslaissa saadettya tiedonsaan-
tioikeutta, mitd esim. kuntien tehtavien siirtdminen yhtidlle kaytdnndssa voi merkita?

Kun kysymys on julkisesta hallintotehtavasta, jossa ei kayteta julkista valtaa, julkisuuslain
soveltaminen vaatii nykyisin siis aina erityissadannoksen ottamista erityislakiin. Jos julki-
suuslain soveltamisvelvollisuutta koskevaa erityisscidnnéstd ei oteta julkisen hallintotehtd-
vdn antamista koskevaa lakiin, lopputuloksena on, ettd hallinnon rakenteelliset uudistukset
kaventavat perustuslaissa séddettyd julkisuusperiaatteen mukaista tiedonsaantioikeutta
ilman, ettd asiaa tarkastellaan perustuslain 12 §:n 2 momentissa sdddettyjen rajoitusperus-
teiden ja niiden ilmentdvien ldhtdkohtien kannalta. Sanottu ei luonnollisestikaan estaisi
tapauskohtaista arviointia avoimuuden tarkoituksenmukaisiksi menettelyiksi.

59 PeVL 24/2001 vp.

60 Perustuslain 12 §:n 2 momentin sanamuodon valintaan on voinut vaikuttaa osaltaan se, ettd sen perustana an-
nettu hallituksen esitys (HE 1/1998 vp) on annettu ennen julkisuuslainsdddannon kokonaisuudistusta koskevaa hal-
lituksen esitysta (HE 30/1998). Perustuslakiuudistusta koskeneen esityksen johdosta annettu perustusvaliokunnan
mietinto (PeVM 10/1998 vp) on sekin annettu ennen perustuslakivaliokunnan lausuntoa (PeVL43/1998 vp) julki-
suuslainsdddannon uudistamista koskeneesta esityksestd. Julkisuuslain saantely huomioon ottaen olisi oikeampaa
kayttaa vahintaankin ilmaisua "viranomaisen maaraamisvallassa olevat asiakirjat” - lakihan koskee myds ostopalve-
lujen yhteydessa syntyvia asiakirjoja.
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3. Julkisuuslain suora soveltaminen ja erityissaannokset

3.1.  Saantelytilanteesta ja sen selvittamisesta

Julkisuuslain 4 §:n 2 momentin mukaan laki koskee viranomaisten lisaksi myos lain tai ase-
tuksen taikka lain tai asetuksen nojalla annetun sadnnoksen tai maarayksen perusteella
julkista tehtdvaa hoitavia yhteis6ja, laitoksia, saatioita ja yksityisia henkildita niiden kayt-
taessa julkista valtaa.!

Toimeksiannon mukaan tehtdvana on selvittda, voitaisiinko tai pitaisiko julkisuuslain sovel-
tamisalaa laajentaa siten, etta se koskisi my0s julkisten hallintotehtdvien hoidossa syntyvia
asiakirjoja. Tama edellyttdisi luonnollisesti nykyisen lainséadannon sisallon selvittamista.

Tassa yhteydessa ei ole ollut mahdollista analysoida voimassa olevaa lainsaadantoa katta-
vasti. Lainsaddantokartoituksessa ei siten ole voitu selvittaa kaikkia niita tilanteita, joissa
lainsdddanndssa on annettu yksityiselle julkisia hallintotehtavia ilman, etta asia on ollut
esim. perustuslakivaliokunnan tarkasteltavana.

Siten kysymys julkisuuslain soveltamisalan laajentamisesta kohdistuu tilanteisiin, joissa on
kysymys sellaisesta julkisesta hallintotehtavasta, jossa ei kayteta julkista valtaa.

Julkisuuslaki eroaa soveltamisalaltaan hallintolaista. Hallintolakia sovelletaan sen 2 §:n 3
momentin mukaan my®os yksityisiin toimijoihin niiden hoitaessa julkisia hallintotehtavia.
Jos kysymys ei ole hallintopaatodsten tekemisestd, hallintolain saannoksista sovelletaan
vain sen 2 luvun sddanndksia hyvan hallinnon perusteista. Ndista tdaman muistion kannalta
merkityksellinen on 7 §:3dn vuonna 2014 lisatty uusi 2 momentti (L 368/2014), joka sisal-
taa viittauksen viranomaisen tiedottamisvelvollisuutta koskevaan julkisuuslain 20 §:n 2
momenttiin. Viittauksella oli muutosta koskeneen hallituksen esityksen mukaan tarkoitus
korostaa lain soveltamisalan piiriin kuuluvien vastuuta tuottaa ja jakaa asioiden hoitami-
sen ja hallinnon asiakkaiden oikeusaseman kannalta merkityksellistd tietoa toimialallaan.5
Julkisuuslain uudistamisen ndakdkulmasta saanndsta voidaan pitaa liilan suppeana. Asiaa
tarkastellaan jaljempéna luvussa VIII, jakso 3.2.

Luvun jaksossa 3.3. kuvataan tilanteita, joissa valtion maaraamisvallassa oleva yhti6 kayt-
taa julkista valtaa ja joissa sen asiakirjat kuuluvat jo nykyisin julkisuuslain soveltamisalan
piiriin. Nykyisessa lainsdddanndssa on lisdksi perustuslain 124 §:n vuoksi erityissaannoksin
saddetty julkisuuslain soveltamisesta erdisiin valtion maaraamisvallassa oleviin yhti6ihin.

61 Esimerkkina voidaan todeta, etta valtionyhtitista Teknologian tutkimuskeskus VTT Oy kéyttaa mittanormaa-
lijarjestelmaan liittyvissa tehtdvissa julkista valtaa ja siind syntyvat asiakirjat kuuluvat julkisuuslain soveltamisalan
piiriin. Ks. jaljempana luku 'V, 2.2.2.

62 HE 50/2013 vp, s. 21.
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Luvun jaksossa 3.4. kuvataan julkisuuslain soveltamista kunnan tytaryhteisoihin erityis-
sadannosten perusteella.

Kuvatulla sdantelylla on merkitysta, kun pyritdadn kuvaamaan nykyista tilannetta julkisyh-
teis6jen madradamisvallassa olevien yhtididen toiminnan julkisuudesta ja tiedonsaannista
niista. Seuraavassa tarkastellaan lakiperusteesta riippumatta kaikkia niita tilanteita, joissa
valtion tai kunnan maaraamisvallassa olevaan yhtidoon tai osaan sen asiakirjoista sovelle-
taan julkisuuslakia.

3.2. Hankinta-asiakirjojen julkisuus seka valtion etta kuntien
madraamisvallassa olevissa yhtidissa

Muistion aiheen kannalta mielenkiintoinen on hankintalainsadadannossa kaytetty kasite
julkisoikeudellinen laitos.

Hankintalainsaddanto perustuu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviin 2014/23/
EU (32014L0023) ja Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviin 2014/24/EU
(32014L0024).

Julkisista hankinnoista ja kayttooikeussopimuksista (1397/2016) annetun lain 5 §&:n 1 mo-
mentin mukaan lain mukaisia hankintayksikoita ovat:

1. valtion, kuntien ja kuntayhtymien viranomaiset;

2. evankelis-luterilainen kirkko ja ortodoksinen kirkko seka niiden seu-
rakunnat ja muut viranomaiset;

3. valtion liikelaitokset;

4. julkisoikeudelliset laitokset;

5. mika tahansa hankinnan tekija silloin, kun se on saanut hankinnan
tekemistd varten tukea yli puolet hankinnan arvosta 1-4 kohdassa
tarkoitetulta hankintayksikolta.

Julkisoikeudellisella laitoksella tarkoitetaan 5 §:n 2 momentin mukaan oikeushenkil64,
joka on nimenomaisesti perustettu tyydyttamaan sellaisia yleisen edun mukaisia tarpeita,
joilla ei ole teollista tai kaupallista luonnetta ja:

1. jota rahoittaa paaasiallisesti 1 momentin 1-4 kohdassa tarkoitettu
hankintayksikko;

2. jonka johto on 1 momentin 1-4 kohdassa tarkoitetun hankintayksi-
kon valvonnan alainen; taikka

3. jonka hallinto-, johto- tai valvontaelimen jasenistda 1 momentin 1-4
kohdassa tarkoitettu hankintayksikko nimeada yli puolet.
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Julkisoikeudellisella laitoksella tarkoitetaan missa tahansa juridisessa muodossa toimivaa
oikeushenkil63, joka on nimenomaisesti perustettu huolehtimaan yleisen edun mukaisista
tarpeista, joilla ei ole teollista tai kaupallista luonnetta. Kummankin edellytyksen on taytyt-
tava samanaikaisesti.

Yksikon tulee olla oikeushenkil®d. Julkisoikeudelliset laitokset voivat olla muodollisesti val-
tiosta tai kunnista irrallisia oikeushenkil6itd, kuten osakeyhtiditd, yhdistyksia tai saatioita,
joihin valtio, kunta tai liikelaitos harjoittaa maardysvaltaa valvonnan, rahoituksen tai paa-
tosvaltaa kayttavien henkildiden nimedmisen suhteen.

Yleisen edun mukaiseksi toiminnaksi on katsottu muun muassa teollisen tai kaupallisen
toiminnan kehittdminen (esimerkiksi kuntien elinkeinoyhtiot), kansanterveyden ja ym-
paristonsuojelun kannalta valttamattomien tehtavien hoitaminen seka valtion institutio-
naaliseen toimintaan liittyvien erityista luottamuksellisuutta ja salassapitoa edellyttavien
toimintojen harjoittaminen. %

Muut edellytykset (kohdat 1 - 3) ovat vaihtoehtoisia; riittaa, ettad yksikin edellytys tayttyy.

Hankintalainsdadanndén mukaan hankintayksikon on tehtava erilaisia paatoksia, joista paa-
sadannon mukaan on muutoksenhakuoikeus. Kysymys on julkisen vallan kaytosta. Julki-
suuslain 4 §:n 2 momentin mukaan tallaisten asiakirjojen julkisuus maardytyy jo nykyisin
julkisuuslain mukaan. Tilannetta saatetaan kuitenkaan pitaa tulkinnanvaraisena.

Hankintalain 138 §:n mukaan hankintayksikon asiakirjojen julkisuuteen ja asianosaisen
saantioikeuteen sovelletaan julkisuuslakia, jos hankintayksikko on julkisuuslain 4 §:ssa tar-
koitettu viranomainen tai jos sen on muualla laissa olevan sadanndksen perusteella nouda-
tettava sanottua lakia. Sdannds on siirtynyt voimassa olevaan lakiin aikaisemmasta lain-
saddannosta. Muotoilu perustuu hallintovaliokunnan antamaan lausuntoon ja siina esitet-
tyyn muotoiluun. Lausunnosta ei ole padteltdvissa yksityiskohtaisemmin, kuinka laajaksi
julkisuuslain soveltaminen on tarkoitettu.**

Tulkinnanvaraisuus syntyy siitd, ettd hankintalain 138 §:n muotoilu voidaan ymmar-
taa kahdella eri tavalla; joko suppeammin niin, etta sddnndksessa ilmaisulla "julki-
suuslaissa tarkoitettu viranomainen” viittaa vain 4 &:n 1 momentissa lueteltuihin
viranomaisiin tai niin, etta silla viitataan koko 4 §:3an. Laajempaa tulkintaa puoltavaa
se, etta pykalan otsikkona on "Viranomaiset”.

63 HE 108/2016 vp.
64 Ks HE 50/2006 vp ja HavL 25/2006 vp.
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Jos viittausta tulkintaan edelld tarkoitetulla tavalla suppeasti, on selvitettdava saan-
noksen loppuosan vaikutus, jonka mukaan julkisuuslakia sovelletaan, jos hankinta-
yksikdn on muualla laissa olevan sddannoksen perusteella noudatettava sanottua la-
kia. Muotoilunsa perusteella sddannds voi viitata myos julkisuuslain 4 §:n 2 moment-
tiin eli julkista valtaa kayttaviin yksikoihin.

Hankintalainsaddannon merkitykseen kuntien ja valtion maaraamisvallassa olevien yhti6i-
den hankintoihin liittyvien asiakirjojen julkisuuteen ja sita koskeviin saannoksiin nayttaisi
olevan aihetta ottaa huomioon hankkeen jatkovalmistelussa.

Korkeimman hallinto- oikeuden ratkaisu KHO 2016:108:

Viranomaisten kaytossa olevien ja yhteiskunnan turvallisuuden varmistamiseen
liittyvien tietoliikenneverkkojen rakentamista ja operointia harjoittava osakeyhtio
Suomen Erillisverkot Oy oli paattanyt kdynnistaa palveluoperaattoritoiminnan, joka
oli annettu tytaryhtion Virve Tuotteet ja Palvelut Oy:n tehtavaksi. Tytaryhtio tarjosi
viranomaisille ja muille turvallisuuskriittisille toimijoille laajakaistapalvelua. Kysy-
myksessd oleva hankinta tehtiin mainitun palvelun tarjoamiseksi.

Tarjouspyynto ja sen sisaltamat seikat olivat merkityksellisia arvioitaessa, mitd tahoa
oli pidettava hankinnan tekijand. Tarjouspyynnén ehtojen mukaan emoyhtiolla oli
keskeisia tehtavia palvelujen tuottamisessa. Seka emoyhtio etta tytaryhtio katsottiin
hankinnan tekijoiksi kysymyksessa olevassa hankinnassa.

Emoyhtié Suomen Erillisverkot Oy oli valtion kokonaan omistama, voittoa tavoitte-
lematon yhtio, jonka tehtdvana on tietoliikenneverkkojen rakentaminen ja operointi
yhteiskunnan palvelujen turvaamiseksi kaikissa olosuhteissa. Sille annetun tehtavan
perusteella yhtio oli perustettu tyydyttamaan sellaisia yleisen edun mukaisia tar-
peita, joilla ei ole teollista tai kaupallista luonnetta. Emoyhtion katsottiin olevan han-
kintalaissa tarkoitettu julkisoikeudellinen laitos.

Tytaryhtio oli toiminut laajakaistapalvelua koskevassa hankkeessa ja siihen liitty-
vassa hankinnassa tiiviissa yhteydessa yleisen edun mukaisia tarpeita tyydyttavan
emoyhtionsa kanssa. Laajakaistapalvelu liittyi viranomaisverkkojen operointiin ja
siten viranomaisten turvallisuuskriittisiin seka huoltovarmuuteen liittyviin toimintoi-
hin. Julkisen edun mukaiseksi toiminnaksi oli katsottava esimerkiksi valtion instituti-
onaaliseen toimintaan liittyvien erityista luottamuksellisuutta ja salassapitoa edellyt-
tavien toimintojen harjoittaminen.

Markkinoilla ei ollut saatavilla tytaryhtion tarjoaman kaltaisia erityiset turvalli-
suustarpeet huomioon ottavia laajakaistapalvelutuotteita turvallisuuskriittisille
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toimijoille. Tytaryhtion harjoittaman palveluoperaattoritoiminnan katsottiin toteut-
tavan sellaisia yleisen edun mukaisia tarpeita, joilla ei ole teollista tai kaupallista
luonnetta. Myés tytdryhtién katsottiin olevan hankintalaissa tarkoitettu julkisoikeu-
dellinen laitos.

Asia palautettiin markkinaoikeudelle uudelleen kasiteltavaksi.

Julkisoikeudellisen laitoksen kadsitteen maarittelyyn liittyvia seikkoja kasitelldan viela
jaljempana luvussa V. 2.1.

3.3.  Julkisuuslain soveltamisesta valtion yhtidihin

Finnvera Oyj on valtion erityisrahoitusyhtid, joka harjoittaa rahoitustoimintaa antamalla
ja hallinnoimalla luottoja, takuita, takauksia ja muita vastuusitoumuksia seka hankkimalla
varoja viennin rahoittamiseksi ja tekemalla padomasijoituksia. Yhtio tekee my0s yritysten
rahoitukseen liittyvia tutkimuksia ja selvityksia seka harjoittaa yritysten kehittamis- ja pal-
velutoimintaa ja neuvontaa.

Erityisrahoitusyhtioon sovellettavat julkisuus- ja salassapitosaannokset ovat hajallaan. Val-
tion erityisrahoitusyhtiistd annetussa laissa (443/1998) on erityinen salassapitosaannads.
Taman lisdksi erilaisia tukimuotoja koskevissa laeissa on viittaussaannokset seka julkisuus-
lakiin etta valtion erityisrahoitusyhtidsta annetun lain salassapitosdaannoksiin. Valtion ta-
kauksia seka yhtion luoto- ja takaustoimintaa koskevia julkisuuslain soveltamista ja muita
hallinnon yleislakien soveltamista koskevia erityissaannoksia sisaltyy mm. lakiin ymparis-
tonsuojelu- ja energiainvestointeihin mydnnettavista valtiontakauksista (609/1973) ja la-
kiin valtion takuista perusraaka-ainehuollon turvaamiseksi (651/1985).

Erityissadnnds on muotoitu laissa viimeksi mainitussa laissa seuraavasti:

"Erityisrahoitusyhtion tassa laissa tarkoitetun toiminnan julkisuudesta on voimassa,
mitd viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetussa laissa (621/1999) seka val-
tion erityisrahoitusyhtiosta annetun lain 5 ja 6 §:ssa saddetdan.”

Saannoksen sananmukaisen tulkinnan mukaan kysymys ei ndyttdisi olevan lain asiakirja-
julkisuutta koskevista saannoksistd, vaan myos viestintavelvoitteita koskevien saanndsten
soveltamisesta, kuten tiedottamisvelvoitteen noudattamisesta.

Finnveraa koskevan lainsdadannon kehitysvaiheet kuvastanevat sitd, minkalaisia vaikeuk-

sia yhtididen tehtavan ja oikeudellisen luonteen maadrittely voi olla. — Finnvera antaa vien-
titakuun, josta valtio vastaa.
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Vientitakuulla tarkoitetaan valtion vientitakuista annetun lain (422/2001) 3 §:n mu-
kaan sellaista valtion vastuulla olevaa sopimusta tai sitoumusta, joka tehddan ensi-
tai jalleenvakuutuksena, omavelkaisena takauksena, taytetakauksena tai muuna vas-
tuusitoumuksena ja joka koskee:

a. vientia;

b. ulkomaille suuntautuvaa investointia;

c¢. kotimaahan suuntautuvaa investointia, jonka tarkoituksena on edis-
taa vientig; tai

d. vientiin tai kotimaahan suuntautuvaan investointiin myonnetyn luo-
ton jalleenrahoituksen jarjestamista (jalleenrahoitustakuu).

Finnveran ja sita edeltdneen Kera Oy:n toiminta vientitakuuasiassa rinnastettiin luotto-
laitostoimintaan ja sen mukaiseen salassapidon ensisijaisuuden periaatteeseen.®® Tama
ajatus on kuitenkin kirjattu vielakin nykyisin voimassa olevan lainsadadannon lainvalmiste-
luasiakirjoihin.

"Valtion erityisrahoitusyhtiosta annetun lain 5 §:aan sisaltyy sdanndos erityisrahoitus-
yhtion toimintaa koskevasta salassapitovelvollisuudesta. Tata erityissaannosta sovel-
lettaisiin edelleen julkisuuslain ohella laissa tarkoitettuun takaustoimintaan. Yhtion
toiminta on talta osin verrattavissa tavanomaiseen luottolaitostoimintaan. Yhtion
toiminnan luotettavuus ja toiminnalle asetettujen tarkoitusperien saavuttaminen
edellyttaa luottolaitostoiminnasta annetun lain (1607/93) 94 §:33 vastaavaa salassa-
pitovelvollisuutta. Finnveran myéntamat takaukset ovat luonteeltaan yksityisoikeu-
dellisia sopimuksia, joissa takauksen hakija ja -saaja seka takauksen myontdja ovat
asiallisesti samanarvoisia sopimusosapuolia. Asiakirjat ovat kokonaisuuksia, joista ei
voi antaa tietoja ilman, etta se aiheuttaisi osapuolille merkittavaa haittaa ja vaaran-
taisi liike- ja ammattisalaisuutta. Valtion takaustoiminnassa luottamuksen sailyttami-
nen on kaikkien osapuolten kannalta erityisen tarkeda. Takaushakemuksesta ja paa-
toksesta saattaa kulua vuosia lopulliseen kauppasopimukseen. Tietojen vuotaminen
neuvotteluvaiheessa kilpailijoille saattaisi kaataa hankkeen kokonaan, jolloin myos
kansalliset menetykset saattaisivat olla mittavat. %

Perustelut saattavat olla seurausta vajavaisesta tiedosta julkisuuslain salassapitosaan-
noksista ja salassapitoon liittyvasta dynaamisuudesta: liikkesalaisuudenkaan suoja ei ole
ikuinen, vaan sen peruste voi liudentua ajan kulumisen my6ta — toiminnan arviointi on
mahdollista sen jalkeen kun (akuutti) salassapitotarve on poistunut. Sdannokset osoittavat

65 Ks. myOs Keravuori-Rusanen, s. 201 ss.
66 Ks. esim. HE 298/2010 vp.
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my0s ne vaarat, jotka liittyvat salassapitoa koskeviin erityissdanndksiin. Valmistelussa ndy-
tetaankin syrjaytetyn eduskunnan lausuma julkisuuslainsaadannén kokonaisuudistuksen
yhteydessa (EV 303/1998), jonka tarkoituksena oli rajoittaa salassapitoa koskevien erityis-
sdadannosten ottamista julkisuuslain ulkopuoliseen lainsdadantoon. Saannoksen edella
kuvatut perusteet tulevat hieman periaatteellisessa mielessa erikoiseen valoon ottaen
huomioon, etta erdiden valtion tukea koskevien Euroopan unionin sadanndsten soveltami-
sesta annetun lain (300/2001) 2 a §:ssa saddetyt EU:n sddntelyyn perustuvat tukitietojen
avoimuus- ja julkaisuvelvoitteet koskevat myds erityisrahoitusyhtiota.

Business Finland Oy:n paatoksentekoa koskee Innovaatiorahoituskeskus Business Finlan-
dista ja Business Finland -nimisesta osakeyhtitsta annetun lain (1146/2017) 14 §:n 2 mo-
mentti. Sen mukaan rahoituskeskuksen lisdksi myos yhtio voi tehda sellaisia valtionavus-
tuslaissa tarkoitettuja, de minimis -ehtoisia valtiontukien ¢ mydntamista, muuttamista ja
maksatusta koskevia paatoksia, joiden arvo ei ylita 100 000 euroa.

Yhtion palveluksessa olevaan henkilo6n sovelletaan rikosoikeudellista virkavastuuta kos-
kevia sddannoksia hanen suorittaessaan laissa saddettyja julkisia hallintotehtavia. Viittausta
julkisuuslakiin ei ole, mutta kun kysymys on julkisen vallan kaytosta, julkisuuslakia sovelle-
taan ao. sdannoksessa tarkoitetun tehtavan hoitamisessa tarkoitettuihin asiakirjoihin.

Rahoituskeskus ohjaa ja valvoo yhtion rahoitustoimintaa. Yhtio valvoo mydntamansa val-
tionavustuksen kdyttod. Rahoituskeskus paattaa rahoituskeskuksen ja yhtion myontaman
valtiontuen takaisinperinndstd, maksatuksen keskeytyksestd, maksatuksen lopettamisesta
seka tuen saajiin kohdistuvista tarkastuksista.

Lain 13 §:n mukaan Innovaatiorahoituskeskus ja yhtio tekevat vuosittain palvelusopimuk-
sen, jossa maaritelldadn yhtion lakisaateisiin tehtaviin perustuvat toimenpiteet ja niista sille
vuosittain maksettava korvaus. Palvelusopimukseen liitetdadn suunnitelma rahoituskeskuk-
sen ja yhtion tulevan nelivuotiskauden toiminnasta.

Innovaatiorahoituskeskus Business Finlandista ja Business Finland -nimisesta osakeyh-
tiosta annetun valtioneuvoston asetuksen (1147/2017) 2 §:n 2 momentin mukaan yh-
tid voi tuottaa Innovaatiorahoituskeskuksen laissa sadadettyihin tehtaviin liittyvia pal-
veluita rahoituskeskuksen ohjauksessa rahoituskeskuksen kanssa laadittavan palvelus-
opimuksen mukaisesti. Saantely ndyttaa merkitsevan sita, etta palvelusopimuksen piiri
laajenisi koskemaan myds julkisen vallan kayttoon liittyvia tehtavia (rahoituskeskuksen

67 Kasite on peraisin EU:n valtiontukisdannoksista (komission asetus 1407/2013) ja tarkoittaa vahamerkityksellisia
valtiontukia, joista ei tarvitse tehdd ennakkoilmoitusta komissiolle.
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valtionapuviranomaisen tehtavat). Kdytanndssa onkin herannyt kysymys mm. siitd, voisiko
kysymys olla viranomaisen paatoksenteon sellaisesta valmistelusta, joka on julkinen hallin-
totehtava.

Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa 19.3.2019 (EOAK/883/2018) kasi-
teltiin kantelun perusteella julkisten hallintotehtavien siirtamista Business Finland
Oy:lle.5®

Kantelija totesi, ettd rahoituskeskus on siirtanyt julkisia hallintotehtavia yhtioon pe-
rustuslain 124 §:n vastaisesti eli ilman, ettd vuoden 2018 alusta siirrettavista julkisista
hallintotehtavista olisi sdddetty lailla tai lain nojalla. Kantelun mukaan vuoden 2018
alusta yhtioon oli siirretty 42 henkil6a tehtavineen ja 1.6.2018 suunnitellun aikatau-
lun mukaan suurin osa ylimman johdon ja keskijohdon seka suuri joukko erityisasi-
antuntijan tehtavia tulisi siirtymaan yhtioon. Yhtioon sijoitetut johtajat johtavat Ra-
hoituskeskuksessa tehtavaa tyota.

Apulaisoikeusasiamies totesi kantelussa olevan kysymys siitd, miten on perustuslain
124 §:n valossa arvioitava rahoituskeskuksen menettelyd sen jarjestellessa palvelus-
opimuksella lain 1146/2017 mukaisia tehtavia yhtion suoritettavaksi. Tassa yhtey-
dessa oli my0s arvioitava valtioneuvoston asetuksen (1147/2017) yhtion tehtavia
koskevaa sdantelya ja sen merkitysta rahoituskeskuksen palvelusopimusten sisal-
toon.

Asiaan liittyy muun ohella asiakkaiden hoitoprosessi, ns. QDA-malli. Siina asiakkuus-
prosessin ensimmaisessa vaiheessa (Qualify) valikoidaan potentiaaliset asiakkaat.
Toisessa vaiheessa (Develop) asiakastyo keskittyy niiden asiakkaiden neuvontaan

ja sparraukseen, joilla on riittava halu kasvaa, uudistua ja kansainvalistyd, mutta ky-
vyissd on vield puutteita. asiakkaat seka tehdaan asiakkuuden alkuselvitys ja alus-
tava palvelu-tarpeen kartoitus. Kolmas vaihe (Account) keskittyy niihin asiakkaisiin,
joilla on kasvuhalun lisaksi my®0s riittavasti todennettu kyvykkyys kansainvaliseen
kasvuun. Tassa vaiheessa palvellaan jo valikoitua asiakasjoukkoa, johon on tarkoituk-
senmukaista panostaa eniten resursseja.

Apulaisoikeusasiamies tarkasteli paatoksessadn yhtion ja rahoituskeskuksen toi-
mintajarjestelmdohjeessa 26.11.2018 (10/323/2010) esitettya "ns. normaalia esi-
tysvalmistelua tekevan rahoitusryhman” tyota. Han katsoi saamansa selvityksen
perusteella olevan ilmeista, etta rahoituspaatdsten valmistelu tapahtuu kiintedsti
yhtion palveluksessa olevien yksikonjohtajien alaisuudessa (kurs. tassa) toimivien

68 https://www.oikeusasiamies.fi/fi/ratkaisut/-/eoar/883/2018.
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rahoituskeskuksen virkamiesten ja yhtion asiantuntijoiden ryhmatydna, vaikka esit-
telyvastuu on selkeasti eriytetty virkamiehille. Apulaisoikeusasiamies piti selvana,
ettd yhtion tehtavia ei voi kuvata epaitsendiseksi ja avustavaksi asiakaspalvelutehta-
vaksi.

Apulaisoikeusasiamiehen mukaan ohjeesta ja QDA-mallin kdyttéonotosta saadun
selvityksen perusteella kysymys nayttdisi olevan asiakkaiden "esikarsinnasta” hallin-
topaatoksen valmisteluun osallistumisen lisaksi. Sikali kuin tilanne on tama, eivat
hallituksen esityksen kuvaukset “edistamistehtdvan toteuttamisesta operatiivisella
tasolla” tai toimintaymparistdanalyysin laatimisesta ole valttamatta antaneet lain-
saatajalle tasmallista kuvaa toiminnan tosiasiallisesta luonteesta, tai mahdollisesti
toiminnan luonne on lain hyvdksymisen jalkeen kehittynyt suuntaan, jossa asiak-
kaiden karsintaa ja siten tosiasiallisesta paatosvaltaa on siirretty enemman yhtion
suuntaan. Paatoksessa viitataan tassa yhteydessa muun muassa perustuslakivalio-
kunnan vientitakuita koskevaan lausuntoon, jonka mukaan tilanteessa, jossa yhtio
tekee tosiasiallisesti paatoksen valtion puolesta, on kyse julkisesta hallintotehtavasta
(PeVL 2/2001 vp).

Apulaisoikeusasiamies totesi edelleen edella mainittuun ohjeeseen viitaten, etta
Rahoituskeskuksen virkamiesten valittdmana esimiehena on yhtidssa toimiva hen-
kilo, jonka tyonjohtomaarayksia virkamies toteuttaa, vaikka hanelld on muodollinen
henkildstohallinnollinen esimies rahoituskeskuksessa. Tall6in julkisen hallintotehta-
van johto ja ohjaus on henkil6lld, jonka tehtdvaa ei ole maaritelty selkedsti esimer-
kiksi virkavastuun piiriin kuuluvaksi. Tata olisi apulaisasiamiehen mielesta pidettava
perustuslain 124 §:n kannalta ongelmallisena.

Apulaisoikeusasiamies kiinnitti huomiota myds yhtion ja viraston valiseen
20.12.2017 sopimukseen (Innovaatiorahoituskeskus Business Finlandin ostamat pal-
velut Business Finland Oy:lta yhteisten tavoitteiden saavuttamiseksi; 2/27/2017; DM
1946340), jonka mukaan yhtio voi kayttaa alihankkijoilta. Tallainen yhtion alihankin-
nan mahdollistava sopimusjarjestely on oikeudellisesti varsin ongelmallinen. Val-
litseva tulkinta on, etta jos jokin julkinen hallintotehtava on sopimuksella siirretty yk-
sityisen hoidettavaksi, ei tama yksityinen taho voi siirtaa naita sille nimenomaisesti
lailla osoitettuja julkisia hallintotehtavia edelleen toiselle yksityiselle taholle (subde-
legoinnin kielto).

Johtopaatoksendan apulaisoikeusasiamies katsoi, ettd tyo- ja elinkeinoministerion
tulee rahoituskeskuksen menettelya ohjaavana ja valvovana viranomaisena har-

kita, mihin lainvalmistelun tai muihin toimenpiteisiin asiassa on ryhdyttava Business
Finland Oy:n hoitamien julkisten hallintotehtdvien selkeyttamiseksi sen varmistami-
seksi, ettd yhtion tehtavat perustuvat perustuslain 124 §:n mukaiseen valtuutukseen.
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Suomen FErillisverkot Oy toimii valtion turvallisuusverkon verkko- ja infrastruktuuripalve-

lujen tuottajana. Sen yhtena tytaryhtidina toimii Suomen Turvallisuusverkko Oy. Yhtioista
saadetaan laissa julkisen hallinnon turvallisuusverkkotoiminnasta (10/2015) annetussa

laissa. Lakia sdadettdessa perustuslakivaliokunta katsoi, etta kysymys on kokonaisuudes-

saan julkisesta hallintotehtavasta (PeVL 8/2014). Laissa on julkisuuslain soveltamisesta eri-

tyissaannas.

Yleisesti mielenkiintoista valtion toimintojen yhtidittamisen edellytysten kannalta
on se, mita perustuslakivaliokunta lausui perustuslain 124 §:ssa sadadetysta tarkoi-
tuksenmukaisuusvaatimuksesta. Paitsi muistutusta siita, etta kysymys on oikeudelli-
sesta edellytyksestd, valiokunta totesi seuraavaa:

"Hallituksen esityksessa julkisen hallintotehtavan siirtamista valtion kokonaan omis-
tamalle osakeyhtiolle on perusteltu (HE s. 14) sill, etta valtion virastoon verrattuna
osakeyhti6llda on paremmat mahdollisuudet pitkdjanteiseen strategiseen kehitta-
miseen ja investointien hallintaan, jossa voidaan joustavasti huomioida myos val-
tionhallinnon ICT-palvelutuotannon kokonaisvaltainen kehittaminen. Valtiovarain-
ministeriolta saadussa selvityksessa jarjestelyn tarkoituksenmukaisuutta on lisaksi
perusteltu tehtavien tieto- ja viestintateknista erityisasiantuntemusta edellyttavalla
luonteella, investointien pitkdaikaisuudella ja jatkuvien kehittamisinvestointien tar-
peella. Tallaista erityisasiantuntemusta edellyttavia tehtavia seka pitkdjanteista ke-
hittdmisen ja investointien hallintaa pystytaan selvityksen mukaan tekemaan parhai-
ten yhtidmuodossa.

Perustuslakivaliokunta kiinnittaa huomiota siihen, etta ehdotetun palveluntuotta-
jajarjestelyn tarkoituksenmukaisuutta perustellaan lahinna taloudelliseen pitkajan-
teisyyteen ja asiantuntemukseen liittyvilla seikoilla. Tarkoituksenmukaisuutta sen
sijaan ei ole perusteltu esimerkiksi toimintavarmuuden, luotettavuuden, tietoturval-
lisuuden tai riskien hallinnan takaamiseen tahtaavilla perusteilla, vaikka saantelyn
nimenomaisena tarkoituksena on luoda edellytykset valtion ja yhteiskunnan turval-
lisuuden kannalta keskeiselle viranomaistoiminnalle. Toiminnan pitkdjénteinen stra-
teginen kehittdminen ja erityisasiantuntemuksen takaaminenkaan eivdt valiokunnan
mielestd mitenkddn itsestddn selvdsti ole osakeyhtiomuotoisessa palveluntuotan-
nossa turvattavissa paremmin kuin viranomaistoiminnassa (kurs. téssd).

Valiokunnan saaman tiedon mukaan esimerkiksi Valtion tieto- ja viestintatekniik-
kakeskus Valtorin toiminta on organisoitu siten, etta investointimenoja voidaan
hallita tavanomaista viranomaistoimintaa pitkajanteisemmin. Lisaksi toiminnan
ohjaus ja valvonta olisi todenndkoisesti hoidettavissa yksinkertaisemmin ja valit-
tdmammin, jos tehtdvista huolehtisi viranomainen. Jarjestelyn tarkoituksenmu-
kaisuudesta voidaan siis myos esittda perusteltuja epadilyja. Perustuslain 124 §:n
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tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen ei kuitenkaan voida valiokunnan mielesta suo-

ranaisesti katsoa muodostavan ehdotonta estettd ehdotetulle saantelylle tallaisessa
yhteydessa, jossa kysymys on teknisluonteisista, palveluiden tuottamiseen liittyvista
tehtavista (vrt. esim. PeVL 6/2013 vp, 2/Il ja PeVL 3/2009 vp, s. 4/Il).

Muihin valtioenemmistdisia yhtioita koskeviin lakeihin ei sisally julkisuuslain soveltamista
koskevia velvoitteita.

Julkisuuslakia sovelletaan itsenaisiin julkisoikeudellisiin laitoksiin, joihin kuuluvat
mm. Suomen Pankki ja Kansaneldlaitos. Suomen elokuvasdatio on itsendinen saatio,
joka kuuluu opetus- ja kulttuuriministerion kulttuuritoimialan ohjaukseen. Opetus-
ja kulttuuriministerié nimittaa saation hallituksen. S3ation toimintaa rahoitetaan
Veikkaus Oy:n voittovaroista ja valtion talousarvioon otetuilla maaraarhoilla. Eloku-
vataiteen edistamisesta (28/2000) annetun lain mukaan Suomen elokuvasaation on
valtion tukea koskevissa asioissa sovellettava mm. julkisuuslakia. Yliopistot ovat ns.
saatioyliopistoja lukuun ottamatta julkisoikeudellisia laitoksia. Kaikkien yliopistojen
ja ylioppilaskuntien toimintaan sovelletaan yliopistolain (558/2009) 30 §:n mukaan
julkisuuslakia.

3.4. Julkisuuslain soveltamisesta kunnan yhtidihin

Seuraavassa on toimialoittain kuvattu sellaisia kunnan maaraamisvallassa olevia yhtidita,
joihin erityissdanndsten perusteella sovelletaan julkisuuslakia tai joissa on tiedottamista ai
muuta tiedon antamista koskevia erityissaannoksia.

Koulutus ja sivistystyd

Vuonna 2016 kunnan tai kuntayhtymien maaraamisvallassa olevista yhtidista lahes 70
toimi koulutuksen toimialalla. Julkisuuslain soveltamista koskevat sadannokset ovat laissa
ammatillisesta koulutuksesta (531/2017) ja ammattikorkeakoululaissa (932/2014).

Sosiaalihuolto (sosiaalihuollon laitospalvelut, sosiaalihuollon avopalvelut, yhteensd 20 yh-
tiotd)

Laissa sosiaalihuollon asiakasasiakirjoista (254/2015) saadetaan asiakastietojen kirjaami-
sesta ja siihen liittyvista velvoitteista sosiaalihuollossa. Lakia sovelletaan sosiaalihuollon
henkilotietolaissa (523/1999) tarkoitettujen asiakastietojen kasittelyyn seka julkisessa etta
yksityisessa sosiaalihuollossa. Sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sahkoisesta ka-
sittelystd annetussa laissa (159/2007) puolestaan sdddetaan julkisten ja yksityisten sosiaa-
lihuollon ja terveydenhuollon palvelujen antajien jarjestdessa taikka toteuttaessa sosiaali-
huoltoa tai terveydenhuoltoa. Lakeihin otettujen erityissaanndsten mukaan asiakastieto-
jen kasittelyyn sovelletaan myos julkisuuslakia.
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Jos ja kun kunta hankkii ostopalveluna sosiaalihuollon palveluja tytdryhtioltadn tai muulta
palveluyritykseltd, palvelua varten annetut ja sen toteuttamiseksi laaditut asiakirjat ovat
julkisuuslain mukaan toimeksiantotehtdvan antaneen viranomaisen asiakirjoja.

Vesihuolto (veden otto, puhdistus ja jakelu sekd viemdiri- ja jdtevesihuolto; yhteensd 77 yh-
tiotd)

Vesihuoltolaitoksella tarkoitetaan vesihuoltolaissa (119/2001) laitosta, joka huolehtii yh-
dyskunnan vesihuollosta kunnan hyvaksymalla toiminta-alueella. Vesihuoltolaitoksella on
lain 16 §:n mukaan velvollisuus tiedottaa riittavasti laitoksen toimittaman talousveden laa-
dusta ja jateveden puhdistuksen tasosta seka siita, miten vesihuollosta perittavat maksut
muodostuvat.

Tietojen saamiseen vesihuoltolaitoksen asiakirjoista, jotka sisaltavat raaka- tai talousveden
laatua ja maaraa tai jateveden kasittelya ja johtamista koskevia ymparistotietoja, seka vel-
vollisuuteen edistaa tallaisten ympdristotietojen saantia, sovelletaan, mita julkisuuslaissa
saadetaan. Paatokseen on muutoksenhakuoikeus.

Jdtehuolto

Jatelain (646/2011) 43 §:ssd on sdannokset kunnan jatehuollon palvelutehtavien siirta-
misesta kuntien omistamalle yhtidlle. Kunta sen mukaan paatoksellaan siirtaa sille tassa
laissa saadetyn jatteen vastaanoton, kuljetuksen ja kasittelyn, jatemaksujen laskutuksen ja
jateneuvonnan seka ndihin valittomasti liittyvat hallinnolliset tehtavat, joihin ei sisally jul-
kisen vallan kdyttod, tata varten perustetulle yhti6lle, jonka kunta yhdessa muiden kuntien
kanssa omistaa.

Kunta vastaa siitd, etta siirretyt jatehuollon palvelutehtavat tulevat hoidetuiksi jatelain ja
sen nojalla annettujen saanndsten mukaisesti (1 mom.). Kuntien omistaman yhtion hen-
kilostoon sovelletaan sen hoitaessa T momentissa tarkoitettuja julkisia hallintotehtavia
rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia saannoksia. Yhtion on noudatettava, mita julki-
suuslaissa ja muissa hallinnon yleislaeissa sdddetdan. Oikeuskaytanndssa on ollut esilla
kaksi lain soveltamista ja julkisen hallintotehtdvén alaa kuvaavaa ratkaisua.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa (KHO:2018:172) oli kysymys tilanteesta,
jossa alueellinen jatelautakunta oli paattanyt tilata jatteenkuljetusrekisterin perusta-
miseen ja tietojen kerdamiseen liittyvat erikseen maaritellyt tehtavat kuntien omis-
tamalta jatehuoltoyhtiolta. Paatoksen liitteena olleen sopimusluonnoksen mukaan
jatehuoltoyhtid muun ohella vastasi lautakunnan toimittaman kuljetusrekisterin
yllapitoa varten tarvittavan tietoaineiston siirtamisesta ja jarjestamisesta sahkoiseen
rekisteriohjelmaan seka taydentavan tietoaineiston kerdamisesta. Hallinto-oikeus oli
hylannyt paikallisten jatteenkuljetusyrittdjien valituksen paatoksesta.

74



JULKISUUSLAIN SOVELTAMISALAN LAAJENTAMINEN

Korkein hallinto-oikeus kumosi hallinto-oikeuden ja jatelautakunnan paatokset.
Jatelain 39 §:n 2 momentin ja 143 §:n 1 momentin mukaan jatehuoltoviranomai-
sen tehtdvana on merkita jatteenkuljettajilta saadut tiedot jatteenkuljetusrekisteriin
seka yllapitaa rekisteria. Kun otettiin huomioon mainitun rekisterin valvonnallinen
tarkoitus ja se, etta rekisterin yllapito oli sdadetty jatehuoltoviranomaisen tehtavaksi,
rekisterin ylldpitoa oli pidettava perustuslain 124 §:ssa tarkoitettuna julkisena hallin-
totehtavana. Kuntien omistamalle jatehuoltoyhtidlle siirrettavissa olevista tehtavista
oli saddetty tyhjentdvasti jatelain 43 §:n 1 momentissa, eika lainkohdassa ollut mai-
nittu jatteenkuljetusrekisterin yllapitotehtdvaa tai siihen liittyvaa muutakaan tehta-
vaa.

Osa jatelautakunnan paatoksen mukaan jateyhtiolta tilattavista tehtavista oli luon-
teeltaan sellaisia hallinnollisia palvelutehtavia, joita kunta voi hankkia kuntalain no-
jallailman, etta ne siirretaan yhtiolle jatelain 43 §:n 1 momentin perusteella. Lauta-
kunnan paatoksen liitteend olleen sopimusluonnoksen pohjalta ei kuitenkaan voitu
riittavalla tavalla varmistua siitd, etta taydentdvan tiedon kerddmiseen ei sisaltynyt
sellaisia tehtavia, jotka kuuluvat yksinomaan jatehuoltoviranomaiselle. Jatelautakun-
nan pdatoksen oli taman vuoksi katsottava sisaltdvan sellaista tehtavien siirtoa, joka
perustuslain 124 § huomioon ottaen ei ollut mahdollista jatelain 43 §:n 1 momentin
nojalla.

Kuopion hallinto-oikeuden ratkaisussa oli esilla rajanveto julkisen vallan kaytosta
(Kuopion HAO 8.2.2013 13/0047/3; paatds on lainvoimainen). Joensuun alueellinen
jatelautakunta oli siirtanyt tekemallaan paatoksellad jatehuoltoon liittyvia tehtavia ja-
telain 43 §:n nojalla kuntien yhdessa omistamalle Puhas Oy:lle.

Yhtidlle oli sopimuksella siirretty myos sekalaisen yhdyskuntajatteen, biojatteen ja
hyotyjatteen kuljetusten valvonta. Hallinto-oikeus totesi, ettd jatelain 43 §:n nojalla
voidaan siirtaa yksityisoikeudelliselle yhtidlle vain jatehuollon operatiiviseen jarjes-
tamiseen liittyvia palvelutehtavia. Jatehuollon valvontatehtavista saddetdan jatelain
24 §:ssa. Sadnnoksen mukaan jatelain mukaisia yleisid valvontaviranomaisia ovat
elinkeino-, liikkenne- ja ympadristokeskus seka kuntien ymparistonsuojelun hallin-
nosta annetussa laissa (64/1986) tarkoitettu kunnan ymparistonsuojeluviranomai-
nen. Edelld mainitut viranomaiset valvovat jatelain ja sen nojalla annettujen saan-
nosten ja maardysten noudattamista.

Jatehuoltoon kuuluvan jatteen kuljetuksen valvonta on yksi viranomaisille maara-
tyista valvontatehtavista. Valvontatehtavat on maaratty viranomaisille, jotta virka-
vastuu-, julkisuus- ja oikeusturvandakdkohdat voidaan ottaa asianmukaisesti huo-
mioon. Jatehuoltoon kuuluvia viranomaistehtavia ei voida siirtaa yksityisoikeudelli-
selle yhtiolle (ks. HE 199/2010, s. 79).
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Sopijapuolet olivat sopineet myds siitd, etta yhtio hoitaa kuntien puolesta jatemak-
sujen perinnan. Hallinto-oikeus totesi, etta jatemaksu on julkisoikeudellinen maksu,
jonka perimisesta on mahdollisuus tehda viranomaiselle muistutus. Jatelain 82 §:n
mukaan maksuvelvollisella on oikeus tehda 14 paivan kuluessa jatelaskun saami-
sesta muistutus kunnan jatehuoltoviranomaiselle. Viranomainen tekee muistutuk-
sen johdosta valituskelpoisen paatoksen ja lahettdd muuttuneesta maksusta maksu-
velvolliselle uuden jatelaskun. Jatelain 145 §:n nojalla kunnan jatemaksu on suoraan
ulosottokelpoinen ja sen perimisesta on saddetty erikseen.

Hallinto-oikeus arvioi, etta jatelain 82 §:n mukainen menettely on luonteeltaan julki-
nen hallintotehtava, johon voi liittyd myos julkisen vallan kayttoa. Julkinen hallinto-
tehtdva voidaan perustuslain 124 §:n nojalla antaa muulle kuin viranomaiselle vain
lailla tai lain nojalla. Jatelaissa ei ole saadetty mahdollisuutta siirtaa jatemaksujen
perintad kuntien omistamalle yhtidlle, joten alueellisen jatelautakunnan ja Puhas
Oy:n vdlinen sopimus on talta osin lainvastainen.

Hallinto-oikeus katsoi, ettd Joensuun alueellisen jatelautakunnan ja Puhas Oy:n va-
linen sopimus oli kuljetusten valvontaa ja jatemaksujen perintda koskevilta osiltaan
perustuslain 124 §:n vastainen. Hallinto-oikeus kumosi alueellisen jatelautakunnan
asiaa koskevat paatokset.

Kuluttajaneuvonta sekd talous- ja velkaneuvonta

Laki kuluttajaneuvonnasta (800/2008) saataa kuluttajaneuvonnan maistraatin tehtavaksi.
Maistraatti voi ostaa kuluttajaneuvontapalveluja tehtavan hoitamiseen sopivalta palvelun
tuottajalta. Kuluttajaneuvontapalveluja tarjoavan palvelun tuottajan ja sen henkilékunnan
on tdssa tehtdvassaan noudatettava julkisuuslakia.

Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain (713/2003) mukaan talous- ja velkaneuvontapal-
velu jarjestetadn ensisijaisesti siten, ettd kunta tekee aluehallintoviraston kanssa sopimuk-
sen, jossa se sitoutuu huolehtimaan talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta
kunnassa asuville henkildille. Aluehallintovirasto ja kunnat voivat sopia, ettd kunta huoleh-
tii tehtdvasta yhden tai useamman kunnan puolesta. Kunta voi jarjestaa talous- ja velka-
neuvontapalvelun perustamalla sita varten yhden tai useamman viran tai tydsopimussuh-
teisen tehtdvan. Virka tai tehtava voi olla osa-aikainen. Virka tai tehtdva voidaan kunnassa
yhdistaa toiseen virkaan tai tehtavaan, jollei yhdistaminen vaikuta tehtavien asianmukai-
seen hoitamiseen. Virka tai tehtava voidaan perustaa kuntien yhteiseksi siten kuin kunta-
laissa saadetdaan. Kunta voi huolehtia talous ja velkaneuvontapalveluista myds hankkimalla
ne tehtdvien hoitamiseen sopivalta palvelun tuottajalta. Laissa on ainoastaan salassapito-
velvollisuutta koskeva sdannos, jossa viitataan julkisuuslakiin.
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3.5.  Yksityisten maaraamisvallassa olevista yhteisoista ja saatiosta

Yksityisten maaraamisvallassa olevat yhteisot ja saatiot ovat suoraan julkisuuslain sovelta-
misalan piirissd niiltd osin kuin hoitavat laissa sdddettya tehtavaa, jossa kdyttavat julkista
valtaa. Ndista hyvana esimerkkind ovat lakisddteisié vakuutuksia hoitavat yhtiot. Julkisen
sektorin vakuutuksia hallinnoiva Keva on viranomainen, jonka toimintaan julkisuuslakia
sovelletaan koko laajuudeltaan.

Tybeldkelaeissa julkisuuslain soveltamisalaa on laajennettu siten, etta toimintaan
sovelletaan julkisuuslain salassapito- ja vaitiolovelvollisuutta koskevia sdannoksia
my®s silloin, kun eldkelaitos ei kdyta julkista valtaa. ¢

Asianajaliitolla on valvontalautakunta ja valvontayksikko. Asianajajista annettuun lakiin
(496/1958) sisaltyy erityissaannos, jonka mukaan valvontalautakunnan ja valvontayksikon
asiakirjojen ja toiminnan julkisuuteen valvonta- ja palkkioriita-asioissa sovelletaan julki-
suuslakia, jollei asianajajan salassapitovelvollisuudesta muuta johdu. Asiakirja ei kuiten-
kaan tule julkiseksi, ennen kuin valvontalautakunnan ratkaisu on annettu tai kun se on
asiaan osallisen saatavissa.

Kauppakamarilla ja Keskuskauppakamarilla on julkisiksi hallintotehtaviksi katsottuja teh-
tavia. Keskuskauppakamarin tehtdvana on mm. maarata valimiehet ja hakea valimies-
menettelyd varten uskotun miehen maaraamisia osakeyhtidlaissa erikseen saadetyissa
lunastustilanteissa. Kauppakamarilain (878/2002) mukaan lunastuslautakunnan jaseneen
ja toimihenkil66n sovelletaan heidan kyseista tehtdvaansa hoitaessaan rikosoikeudellista
virkavastuuta koskevia saannoksia ja asioiden kasittelyyn lunastuslautakunnassa hallinto-
lakia, viranomaisten toiminnan julkisuudesta annettua lakia ja kielilakia.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytanndsta on l0ydettavissa myos tapaus, jossa
pidettiin mahdollisena, ettei yksityisiin sovelleta hallinnon yleislakeja niiden hoita-
essa julkisia hallintotehtavia (pérssin ja arvopaperikeskuksen toiminta). Lausunnoissa
pidettiin valttamatonta muilla tavoin varmistua siitd, ettei tehtavan siirtaminen yksi-
tyiselle vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuk-
sia. Merkitysta olisi my0s silla, ettd kysymys oli toiminnasta, joka on ollut muulla lain-
saadannolla yksityiskohtaisesti saanneltya (PeVL 17/2012 vp, PeVL 55/2010 vp).

Lukumaaraisesti suurin ryhma yksityisten omistamista yrityksistd, joiden toimintaan eri-
tyissadannosten kautta kohdistuu vaatimus julkisuuslain noudattamisesta, on arviointi-
laitokset. Nama suorittavat eri aloja koskevien vaatimuksenmukaisuuden arviointeja ja
usein antavat myo0s todistuksen siitd, etta tuote, laite tai menetelma tayttaa vaatimukset.

69 Ks. esim. tydeldkelaki (395/2006) 191 §.
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Arviointilaitoksen lisdksi kdytetadn ilmaisuja “tarkastuslaitos” ja vastaavasti tyyppihyvak-

syntd ja hyvaksyntalaitokset.

Seuraavissa laeissa on erityissadannds, jossa arviointilaitos velvoitetaan soveltamaan julki-

suuslakia arviointia suorittaessaan:

ajoneuvolaki (1090/2002), konttilaki (762/1998), viihdelaitelaki (164/1955), L vaa-
rallisten aineiden kuljetuksesta (719/1994), L erdita tuoteryhmia koskevista ilmoi-
tetuista laitoksista (278/2016), painelaitelaki (1144/2016), kaivoslaki (621/2011), L
vahvasta sahkoisesta tunnistamisesta ja sahkoisista luottamuspalveluista (617/2009),
sahkoturvallisuuslaki (1135/2016), L yhteisen kalastuspolitiikan seuraamusjarjestel-
mastd ja valvonnasta (1188/2014), L séhkdisten tietullijarjestelmien yhteentoimi-
vuudesta (21/2014), L tietoturvallisuuden arviointilaitoksista (1405/2011), laivava-
rustelaki (1503/2011), L biopolttoaineista ja bionesteista (393/2013), L terveyden-
huollon laitteista ja tarvikkeista (629/2010), L tydsuojeluun liittyvien arviointieli-
mien hyvaksymisesta (1053/2010), L uusiutuvilla energialahteilld tuotetun sahkon
tuotantotuesta (1396/2010), L vapaaehtoisesta osallistumisesta ympdristdasioiden
hallinta- ja auditointijarjestelmaan (121/2011), paastokauppalaki (311/2011), L tuot-
teiden ekologiselle suunnittelulle ja energiamerkinndlle asetettavista vaatimuksista
(1005/2008), L Kioton mekanismien kaytosta (109/2007) ja L erdiden irtolastialusten
turvallisesta lastaamisesta ja lastin purkamisesta (1206/2004).

Lainsdddanndssa ndyttaa olevan epdjohdonmukaisuutta. Lainsdaadantokartoituksen mu-

kaan kaikissa laeissa, joissa sdadetdan arviointilaitostoiminnasta, ei ole viittausta hallinnon

yleislakeihin. Tallaisista laeista merkittavin osa on esitelty tyo- ja elinkeinoministeriosta.

Viranomaisille on annettu oikeus kayttaa apunaan ulkopuolisia tarkastajia (ml. tilintarkas-

taja) ja asiantuntijoita tarkastuksessa. Seuraavissa laeissa on erityissdannos julkisuuslain

soveltamisesta tarkastajiin ja asiantuntijoihin:

L kasvinterveyden suojelemisesta (702/2003), maaseutuelinkeinojen rahoituslaki
(329/1999), L vapaasta sivistystyodsta (632/1988), valtionavustuslaki (688/2001),
kuluttajaturvallisuuslaki (920/2011), L porotalouden ja luontaiselinkeinojen raken-
netuista (986/2011), L puutavaran ja puutuotteiden markkinoille saattamisesta
(897/2013), L maatalouden tukien toimeenpanosta (192/2013), L opetus- ja kult-
tuuritoimen rahoituksesta (1705/2009), L maatalouden rakennetuista (1476/2007),
rehulaki (86/2008), elintarvikelaki (23/2006), L tyosuojelun valvonnasta ja tyopaikan
tyosuojeluyhteistoiminnasta (44/2006).

70 llmaisutavat voivat vaihdella ja jotkut muotoilut nayttavat epaselviltakin.
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Julkisuuslain kannalta sadnnoksid voinee pitaa turhana; tarkastajat ja asiantuntijathan toi-
mivat viranomaisen toimeksiannosta ja heidan toiminnassa syntyneet asiakirjat ovat joka
tapauksessa suoraan julkisuuslain sddnnosten mukaan viranomaisen asiakirjoja. Myds hen-
kiloiden salassapitovelvollisuus johtuu suoraan julkisuuslaista.

Koulutukseen liittyviit tehtdvdit

Julkisuuslain noudattamisvelvollisuus on luotsauslain mukaisten tutkintojen jarjestdjalla
sen suorittaessa luotsauslaissa tarkoitettuja tehtavia. Sama koskee kuljettajantutkintotoi-
minnan jarjestamisestd annetun lain (535/1998) mukaan kuljettajantutkintotoiminnan
jarjestajaa.

lImoitusten vastanotto ja vastaavat

Kotikuntalain (201/1994) mukaan muutto- ja maastamuuttoilmoitus voidaan jattaa myos
muulle viranomaiselle tai yhteisolle kuin maistraatille, jos siitéa on sovittu viranomaisen tai
yhteison kanssa. Tehtdvaa hoidettaessa on noudatettava julkisuuslakia.

Rekisterinpitoon liittyvdt tehtdvdt

Riistanhoitomaksusta ja pyyntilupamaksusta annetun lain (616/1993) mukaan Suomen
riistakeskus pitaa automaattisen tietojenkasittelyn avulla metsastdjista rekisteria (metsas-
tajarekisteri). Suomen riistakeskus voi sopimuksella antaa rekisterinpitoa ja rekisterin kayt-
t6a koskevan tehtavan sellaisen yksityisen tahon hoidettavaksi, jolla on riittavat tekniset ja
tiedolliset edellytykset tehtavan hoitamiseksi. Rekisterinpitoa ja kdyttoa koskevia tehtavia
ovat:

1. rekisterin tekninen yllapito;

2. rekisterin tietojen paivittaminen;

3. riistanhoitoyhdistyksen jasenyytta koskevien tarkistuslistojen toi-
mittaminen riistanhoitoyhdistyksille;

4. metsastyskortin toimittaminen kadonneen tilalle ja metsastyskortin
toimittamista koskeva neuvonta;

5. riistanhoitomaksun tilillepanokortin toimittaminen ja maksettujen
riistanhoitomaksujen seuranta.

Rekisterinpitoa ja kayttda koskevien tehtadvien hoitamisessa noudatetaan julkisuuslakia.
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V  ERITTELYJA JA ARVIOINTEJA
JULKISYHTEISON MAARAAMISVALLASSA
OLEVISTA YHTIOISTA

1. Kunnan mddraamisvallassa olevista yhtidista -
esimerkkeja

1.1.  Ryhmittelytavoista ja tarkastelusta

Kunnan tehtavat tavataan jakaa lakisaateisiin (kunnan jarjestamisvastuulle kuuluviin) ja
kunnan yleiseen toimialaan kuuluviin tehtaviin. Kunnan maaradmisvallassa olevan yhtion
perustamisedellytysten kannalta on erotettavissa viisi erilaista tilannetta:

1. yhtioita ei voi perustaa sellaisia tehtavia hoitamaan, joissa kaytetaan
julkista valtaa, jollei niin laissa saadeta;

2. kunta voi perustaa yhtion hoitamaan sellaisia kunnan jarjestamis-
vastuulle kuuluvia tehtdvia, jotka eivat ole julkisia hallintotehtavig;

3. kunta voi perustaa yhtion hoitamaan sellaisia kunnan jarjestamis-
vastuulle kuuluvia tehtdvid, jotka ovat julkisia hallintehtavia, jos niin
lailla saddetaan;

4. yhtio on perustettava, jos se toimii kilpailutilanteessa markkinoilla;

5. yhtion voi perustaa, jollei 1 -3 kohdasta muuta johdu, mutta yhtioit-
taminen ei ole pakollista.

Kunta ei voi perustaa yhtiotd hoitamaan sellaisia tehtavia, joissa kdytetaan julkista valtaa.
Tata saantoa voidaan noudattaa eriyttamalla julkisen vallan kdyttd muusta toiminnasta,
mista esimerkiksi sopivat asumisoikeusasuntoihin liittyvat tehtavat ja niita koskeva erityis-
saantely.
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Kunnan perustama yhti6 voi toimia asumisoikeustalon omistajana ja hakemukset
asumisoikeusasunnon saamiseksi toimitetaan sille (ndin esim. Helsingissd). Asumis-
oikeusasunnoista annetun lain (650/1990) mukaan asumisoikeuden haltijaksi voi-
daan hyvaksya vain yksi tai useampi sellainen henkild, joka tayttaa laissa sdadetyt
edellytykset. Asumisoikeuden saajan tulee olla kunnan hyvaksyma laissa sadadetyt
edellytykset tayttava henkilo tai henkild, jolle asumisoikeus lain mukaan voi siirtya.
Asumisoikeusyhtio siirtaakin hakemuksen kasittelyn ndilta osin kunnan viranomai-
sen kasiteltavaksi ja ratkaistavaksi. Ndin tapahtuu, vaikka asumisoikeusyhtio olisi
muukin kuin kunnan maaradamisvallassa oleva yhtio.

Kunta voi kuntalain 7 §:n mukaan jarjestaa sille laissa sdddetyt tehtavat itse tai sopia jar-
jestamisvastuun siirtdmisesta toiselle kunnalle tai kuntayhtymalle. Kuntalain 8 §:n mukaan
kunta tai kuntayhtyma voi tuottaa jarjestamisvastuulleen kuuluvat palvelut itse tai hankkia
ne sopimukseen perustuen muulta palvelujen tuottajalta. Julkisen hallintotehtavan kunta
voi kuitenkin antaa muulle kuin viranomaiselle vain, jos siita erikseen lailla sdadetdan. Pal-
velujen tuottajan kaytto ei vaikuta kunnan tai kuntayhtyman jarjestamisvastuuseen.

Kuten aikaisemmin on jo selostettu, kunnan on perustettava yhtio (tai muu yksityisoi-
keudellinen yhteiso tai saatio) hoitamaan sellaista toimintaa, jossa yhtio tulisi toimimaan
kilpailutilanteessa markkinoilla. Tama ei koske sellaista toimintaa, jossa kunnan yksikko
tarjoaa palvelujaan vain kunnan muille toimijoille hankintalain osoittamin rajoituksin ja
poikkeuksin. Vaikka yhtidittamisvelvoitetta ei olekaan, kunnat ovat perustaneet tallaisia
sidosyksikditd (in-house yhtidita).

Kunnan kilpailutilanteessa toimivia yhtidista monilla on pitkat perinteet etenkin energia-
tuotannossa. Ndita toimintoja yhtiditettiin vuoden 2009 jélkeen; aikaisemmin niistd monet
toimivat kunnan liikelaitoksina. Naita markkinaehtoisesti toimivia yhtigitd kasitellaan
esim. Helsingin kaupungin konserniohjeissa osittain erikseen.

Oman ryhméansa muodostavat yhtitt, jotka on perustettu kunnan yleiseen toimialaan kuu-
luvien tehtdvien hoitamiseksi ja joissa on siten kysymys toiminnasta, joka voitaisiin sindnsa
organisoida kunnan omana toimintana.

Seuraavan tarkastelun tarkoituksena on luoda yleispiirteinen ja kuitenkin konkreettinen
kuvaus kuntayhtididen moninaisuudesta ja niista erilaisista tavoitteista, joita kuntayhtioi-
den perustamisella on tavoiteltu. Yhtion toimiala ei esim. aina tata paljasta.

Kuntien yhtididen suuri lukumaara ja kaytettdvissa oleva aika huomioon otettuina kuvauk-
sessa ovat esimerkinomaisesti mukana lahinna vain paakaupunkiseudun kuntien eli Hel-
singin, Vantaan ja Espoon tytaryhteisot. Kuvaukseen on yleiskuvan vuoksi sisdllytetty siis
myds mainintoja saatiomuotoisista ja kuntayhtymana hoidettavista toiminnoista. Kuvaus
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perustuu lahinnd kaupunkien julkaisemiin konserniraportteihin ja vastaaviin julkistettui-
hin asiakirjoihin.”

1.2. Lakisaateisiin tehtaviin liittyvia palvelutehtavia hoitavista yhtidista

Jatehuoltolain erityissddanndksen mukaan laissa maaritellyt jatehuoltoon liittyvat palvelu-
tehtavat voidaan siirtaa kuntien omistamalle osakeyhtidlle.

Yksityiskohtaisemman tarkastelun piirissa olevissa kunnissa jatehuolto kuuluu Helsingin
seudun ymparistopalvelut HSY:lle, joka on kuntayhtyma, joka tuottaa vesihuollon ja jate-
huollon palveluja seka tietoa ymparistosta. Toiminta kattaa jatehuollon lisaksi vesihuollon
(veden toimittaminen ja jatevesi) sekd ilman laadun seurannan. Kuntayhtyman perusta-
misjasenkunnat ovat Helsinki, Espoo, Kauniainen ja Vantaa.

Kunnalla on vesihuoltolain (119/2001) mukaan velvollisuus jarjestda vesihuolto, joka kat-
taa seka toimet talousveden saamiseksi etta jateveden poisjohtamiseksi ja kasittelyksi. Jar-
jestamisvelvollisuus perustuu “suurehkon asukasjoukon tarpeeseen”.

Vantaan Kiinteisté ja Vesi Oy on Vantaan kaupungin 100 %:sti omistama yhti, jonka toimi-
alana on yllapitaa, omistaa ja hallita vesilaitosta veden hankkimiseksi ja tarjota vesihuolto-
palveluja Vantaan kaupungin alueella seka rakennuttaa, isanndida, vuokrata ja vuokralle
antaa kiinteistdja ja huoneistoja, rakennelmia ja laitteita. Yhtion operatiivista toimintaa

on veden toimittaminen ja jaiteveden vastaanottaminen. Vesilaitokset toimivat alueellaan
luonnollisena monopolina.

Helsingin kaupungin tytaryhteisoihin kuuluva Helsingin Seniorisddtié on itsendinen,
voittoa tavoittelematon sdatio, joka ei harjoita liiketoimintaa ja joka tdydentaa Helsingin
kaupungin vanhuspalveluja. Helsingin Seniorisaation vanhainkoteja ovat Antinkoti,
Kannelkoti, Mariankoti ja Pakilakoti. Niemikotisdcitio on myds Helsingin kaupungin tyta-
ryhteisd, joka toteuttaa sosiaalipsykiatrista kuntoutusty6ta ja ehkdisevaa mielenterveys-
tyotd avohoidossa oleville.

71 Ks. esim. Helsingin kaupunki. Yhteiséraportti 1-6 /2018. https://www.hel.fi/static/kanslia/Julkaisut/2018/Yhtei-
soraportti_1-6_2018.pdf, Vantaan kaupungin tytaryhtididen vuosikooste 2016, https://www.vantaa.fi/instancedata/
prime_product_julkaisu/vantaa/embeds/vantaawwwstructure/132325_Vantaan_kaupungin_tytaryhtioiden_vuosi-
kooste_2016.pdf
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1.3.  Sisaisia palveluja tuottavista (in-house) yhtioista

A-tulkkaus Oy

Yhtio on Vantaan kaupungin maaraamisvallassa oleva yhtid (omistusosuus 99,7 %); yhtion
muut osakkaat ovat Helsingin kaupunki, Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin kun-
tayhtyma (HUS) sekd Espoon kaupunki, kukin 0,1 % osakkuudella. Yhtion toimialana on
tulkkaus- ja kddantamispalveluiden seka niita tukevien toimintojen, kuten koulutuspalvelu-
jen tuottaminen sen omistajina oleville julkisille hankintayksikoille.

Yhti6 tuottaa suurimman osan palveluistaan sosiaali- ja terveyspalveluille. Paatokset tule-
vasta aluehallintomallista tulevat vaikuttamaan olennaisesti yhtion tulevaan toimintamal-
liin.

Uudenmaan Sairaalapesula Oy on HUS-kuntayhtyman (omistusosuus 61 %), Helsingin
(30,7 %), Espoon (6,99 %), Keravan ja Jarvenpdan kaupunkien ja Kymenlaakson sairaan-
hoito- ja sosiaalipalvelujen kuntayhtyman (CAREA) omistama yhtio ja sopii siten esimer-
kiksi laajaan kunnalliseen omistukseen perustuvasta yhtiosta, joka toimii omistajiinsa ndh-
den in-house yhtiona.

1.4. Kilpailutilanteessa toimivista yrityksista

Energiantuotannolla ja ennen kaikkea sahkon tuotannolla on kuntien toiminnassa pitkat
perinteet. Helsingin kaupungin omistaman Helen Oy:n historian keskeisimmat vaiheet ku-
vaavat tata hyvin.

Helsingin kaupungin kunnallinen sdhkdlaitos perustettiin vuonna 1909, kun kau-
pungin lukuisat pienet sdhkoyhtitt siirrettiin kaupungin omistukseen. Muutokseen
vaikuttivat seka lainsaddannolliset, taloudelliset etta turvallisuustekijat.

Helsingin kaupungin energialaitos syntyi vuonna 1977, kun sahkélaitos ja kaasulai-
tos yhdistetdaan kaupunginvaltuuston paatoksesta.

Helsingin kaupungin energialaitoksesta tuli vuonna 1995 kunnallinen liikelaitos, ja
sen nimi muuttui Helsingin Energiaksi.

Toiminta muutettiin yhtiomuotiseksi vuonna 2015. Osakeyhtiomuotoinen Helen Oy
jatkaa Helsingin Energia -liikelaitoksen toimintaa. 72

72 https://www.helen fi/yritys/helen-oy/tietoa-meista/helen-oy-pahkinankuoressa/historia/.
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Helen Oy:n toimiala kattaa sahkon, kaukolammon ja -jadhdytyksen tuotannon seka ener-
gian jakelun ja myynnin. Yhtiolla on 400 000 asiakasta eri puolella Suomea. Yhtion tuotta-
man kaukoldammon osuus on yli 90 prosenttia padkaupungin lammityksesta.

Vantaan Energia Oy on yksi Suomen suurimmista kaupunkienergiayhtioista. Vantaan kau-
punki omistaa yhtiosta 60 % ja Helsingin kaupunki 40 %. Vantaan Energia -konsernin muo-
dostavat emoyhtio Vantaan Energia Oy ja sen tytaryhtio Vantaan Energia Sahkoverkot Oy
seka osakkuusyhtiot.

Vantaan Energia Oy tuottaa energiapalveluita asiakkailleen. Yhtion paatuotteita ovat
sahko, kaukolampo ja maakaasu. Vantaan Energia myy sahkoa yritysasiakkaille ja kotitalo-
uksille koko Suomeen. Kaukoldampédliiketoiminnassa yhtion markkina-alueena on paaosin
Vantaa. Maakaasua yhtio tarjoaa teollisuuden tarpeisiin. Tytaryhtio Vantaan Energia Sahko-
verkot Oy vastaa sahkoverkkotoiminnasta Vantaalla.

Merkittava osa Suomen satamista on perinteisesti ollut kuntien omistamia ja yllapitamia,
jotka nykyisin on kilpailusadntelyn vuoksi yhtiditetty — Helsingissa Helsingin Satama Oy.
Helsingin Satama on myds Suomen johtava ulkomaankaupan yleissatama. Loviisan Sa-
tama Oy ja Etela-Suomen Satamapalvelut Oy (alkaen 1.1.2019) ovat Helsingin Sataman ty-
taryhtiot. Vuonna 2018 Helsingin Sataman kautta kulki 12,1 miljoonaa matkustajaa.

Helsingin kaupungin kokonaan omistuksessa oleva Finlandia talo Oy toimii myds markki-
naehtoisesti.

1.5.  Kunnan yleiseen toimialaan kuuluvia tehtavia hoitavista yhtidista

Kunnan yleinen toimiala on yleisten oikeusperiaatteiden seka viime kadessa korkeimman
hallinto-oikeuden tulkintakdytannon kautta sisaltonsa saava kasite. Oikeuskirjalisuudessa
on ollut keskustelua siita, mika merkitys kunnan toimialalla on perustuslain 124 §:n julkista
hallintotehtavaa koskevan saanndksen kannalta. Koska kysymys on vapaaehtoisesta toi-
minnasta, paatelmana on ollut, ettd tehtava on siirrettavissa kunnan ulkopuolisten hoi-
dettaviksi. Myds kunnan itsehallinnolla on katsottu olevan merkitysta. Toisaalta on myds
vastakkaisia tai ainakin harkintaa korostavia kasityksia.”?

Julkisuuslainsaadannon soveltamisen nakdkulmasta merkityksellisinta on kuitenkin, etta
kysymys on toiminnoista, joita kunta voisi hoitaa suoraan virasto-organisaationsa kautta.
Julkishallinnon yksikén toiminnan julkisuutta ottaen huomioon julkisuusperiaatteen

73 Keravuori - Rusanen s. 295 ss.
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mukainen tiedonsaantioikeus perusoikeutena ei kaiketi voi tehda tyhjaksi organisaatiora-
kenteita muuttamalla.

Tarkastelun piirissa olevien kuntien toiminnassa tahan kategoriaan kuuluu esim. julki-
suuslain soveltamisalaa koskevan nykyisen keskustelun aiheuttanut Lansi-Metro Oy. Sen
toiminnassa ei ole kysymys toiminnasta, joka olisi EU:n kilpailuoikeudellisista syista taikka
kuntalain tai hankintalain sdannosten vuoksi ollut pakko yhtioittaa.

Kiinteistdala on Tilastokeskuksen kuntayhtididen toimialaluokituksen mukaan yleisin kun-
tien yhtion toimiala. Kuntien kiinteistoyhtiot voivat kuitenkin viime kadessa hoitaa varsin
erilaisia tarpeita ja intressejg, kuten seuraava kuvaus osoittanee: kiinteiston omistaminen

ei sellaisenaan palvele kuntalaisia, vaan enemmankin se, mihin kiinteistoja kdytetaan.

Kiinteist6 Oy Tiedepuisto

Kiinteistd Oy Tiedepuisto on Vantaan kaupungin 100 %:sti omistama kiinteistdosakeyhtio,
jonka toimialana on omistaa ja hallita Vantaan kaupungilta vuokratulla Tikkurilassa sijait-
sevalla tontilla olevaa vuonna 1988 valmistunutta tiedekeskusrakennusta. Kiinteisto on
vuokrattu Tiedekeskussdatiolle, joka yllapitda kiinteistolla Tiedekeskus Heurekaa. Kiinteis-
toosakeyhtion ja Tiedekeskussaation valilla on 31.12.2031 asti voimassa oleva vuokrasopi-
mus, joka perustuu ns. pddomavuokrasopimusmalliin. Kiinteistdosakeyhtio vastaa vuokra-
nantajana kiinteiston peruskorjauksista.

My®6s parkkialueiden ylldpito on yhtiditetty, Vantaalla esim. Ratakujan Pysakointi Oy ja Tik-
kuparkki Oy.

Vantaan kaupungin maardaamisvallassa oleva Kiinteistd Oy Tikkurilan Terveysasema on Van-
taan kaupungin (62,2 %) ja Vantaan Energia Oy:n (19,4 %) omistama yhtio.

Yhtion toimialana on omistaa ja hallita Vantaan kaupungin Tikkurilan kyldssa sijaitsevaa
terveyskeskus -nimista tilaa rakennuksineen. Yhtié omistaa virasto- ja terveysasematalon
(6 034 m2) Tikkurilan keskustassa osoitteessa Kielotie 11. Kiinteistossa on mm. Tikkurilan
terveyskeskuksen, Vantaan Suun terveydenhuollon- ja Vantaan Tyoterveys liikelaitosten
toimitilat.

Vantaan VAV Asunnot Oy on Vantaan kaupungin 100 %:sti omistama yhtio, joka raken-
nuttaa, omistaa ja hallinnoi vuokra-asuntoja. Yhtion omistuksessa on yli 10 000 asuntoa
Vantaalla, joissa asuu n. 20 000 ihmistd. VAV Asunnot Oy:n tytaryhtio VAV Palvelukodit Oy
vuokraa asunnot Vantaan kaupungin sosiaali- ja terveystoimenerityisryhmien asumiskayt-
toon.
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Kulttuuritoiminnan yhtiot

Helsingissa kulttuuritoiminnot on paaosin organisoitu saatioiksi (esim. Helsingin teatteri-
sdcitio ja Helsinki-viikko sdditid). Helsingin Musiikkitalo Oy edistaa kulttuuria tarjoamalla ti-
loja seka mm. markkinoi Musiikkitaloa. Myds Espoon kaupunki harjoittaa kulttuuritoimin-
taa saatiomuotoisena (Espoon Kaupunginteatterisdcditio, Espoon taidemuseosdcditié, Helind
Rautavaaran etnografisen museon sdditio).

Urheilun, liikunnan ja vapaa-ajan toiminnot

Vantaan Moottorirata Oy on Vantaan kaupungin ja sen maarddmisvallassa olevan yhtion
omistama yhtid, jonka toimialana on moottoriurheilun edistaminen ja maa-alueiden omis-
tus tai hallinta moottoriurheiluun liittyvaan toimintaa varten. Toimialaan kuuluu myds alan
kilpailujen, kurssien, virkistys- ja harrastustapahtumien jarjestdminen ja muu siihen liittyva
toiminta. Helsingin kaupungin kuntakonsernista esimerkkinad voidaan mainita Mdkelcinrin-
teen Uintikeskus Oy ja Urheiluhallit Oy. Espoossa on Tapiolan Urheilutalo Oy,

Matkailun edistdminen, kunnan markkinointi

Toimintoja hoitavia yhtidita ovat esim. Helsingin Leijona Oy (Helsingin torikortteleiden
mainonta) ja Helsinki Marketing Ltd (Helsingin kaupungin omistama kaupunkimarkkinoin-
tiyhtio). Espoo Marketing on Espoon kaupungin kokonaan omistama yhtio, jonka tehta-
vana on saada Espooseen kasvuyrityksia, sijoittajia ja vierailijoita.

Padkaupunkiseudun kuntien ja Uudenmaan liiton omistama Helsinki Business Hub Ltd Oy
on voittoa tavoittelematon yhtid, joka pyrkii hankkimaan ulkomaisten investointeja Hel-
singin seudulle ja vauhdittamaan kasvuhakuisten yritysten liiketoimintaa ja kansainvalisty-
mista.

2. Valtion maaraamisvallassa olevista yhtioista

2.1. Tarkastelun tarkoituksesta, perusteista ja rajauksista

Lainvalmistelussa on aihetta pohtia, milta osin valtion maaraamisvallassa olevat yhtitt olisi
tarkoituksenmukaista saattaa julkisuuslain soveltamisalan piiriin. Tata harkintaa varten on
aihetta saada kokonaiskuva yhtidista ja niiden toiminnasta. Tassa yhteydessa ei kuiten-
kaan tarkastella yhtitiden liikevaihtoa tai muita taloudellisia tietoja, koska ndilla tiedoilla ei
nayta olevan merkitysta muistion tarkoituksen kannalta ja koska tallaisia tietoja on saata-
vissa muista lahteista.”

74 Ks. esim. Hallituksen vuosikertomuksen 2017 liitteestd 4.
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Valtioneuvoston omistajaohjausasiakirjoissa valtionyhtiot tavataan luokitella kolmeen

eri ryhmaan, joista kaksi ensimmaista ryhmaa maaritelladn sen mukaan, liittyko yhtioon
finanssi-intressi (tulojen tuottaminen valtiolle) vai strateginen intressi (toimintaan liittyy
merkityksellisid yhteiskunnan tavoitteiden toteuttaminen). Kolmannen ryhman muodos-
tavat erityistehtavia hoitavat yhtiot, joille on laissa saddetty tai sen nojalla annettu tehtava
tai muu erityisrooli.

Yhtioita voidaan luonnollisesti kuvata myds niiden toimialan kannalta. Lukumaaral-
tdan suurimman ryhman muodostavat erilaiset infrastruktuuriin liittyvat yhtiét. Elin-
keinotoiminnan edistamiseen liittyvia yhti6ita on puolisenkymmenta samoin kuin
viranomaisten avustavia tehtdvia hoitavia yhtioita ja sidosyksikoita. Viime vuosien
kehityksen johdosta on syntynyt uudentyyppinen yritysten ryhma, jotka palvelevat
valittomasti hallituksen toimintapolitiikkaa ja joihin varoja siirretaan valtion osak-
keista saatuja tuloja Valtion kehitysyhtio Vaken kautta.

Valtionyhtiét muodostavat tehtaviltdan ja toiminnaltaan varsin heterogeenisen ryhman.
Muistion teeman kannalta yhtididen toimialalla ei valttamatta ja yksindén ole suurta mer-
kitysta. Mahdollisen sddntelyn kohdentamisesta keskusteltaessa on enemman hyotya
yrittaa eritelld eri yhtididen funktioita seka toiminnan luonnetta ja sen tavoitteita. 7® Niita
kuvaamalla on ajateltu voitavan yhtididen toiminnan liittymista julkisiin tehtaviin ja julkis-
hallintoon. Olennaista on yrittaa hahmottaa yhtididen tehtavien ja toiminnan oikeudellista
luonnetta ottaen huomioon niita koskeva mahdollinen erityissadntely, yhtion toiminnan
vaikutukset ulkopuolisille seka tehtavien merkitys valtion huolenpidon piiriin kuuluvan
yleisen edun kannalta.

Julkisia tehtavia ei ole lainsaadanndssa maaritelty. Julkista tehtavaa pidetaan ylakasit-
teend, johon sisaltyvat myos julkiset hallintotehtavat. Perustuslain virkavastuuta maaritte-
levan 118 § §:n 2 momentin mukaan jokaisella, joka on karsinyt oikeudenloukkauksen tai
vahinkoa paitsi virkamiehen, myés muun julkista tehtavaa hoitavan henkildn lainvastaisen
toimenpiteen tai laiminlydnnin vuoksi, on oikeus vaatia tdman tuomitsemista rangaistuk-
seen seka vahingonkorvausta sen mukaan kuin lailla sdddetdan. Kasitettd kdytetdan pe-
rustuslaissa maariteltdessa valtioneuvoston oikeuskanslerin (108 §) ja eduskunnan oikeus-
asiamiehen (109 §) tehtavia.

Ylimpien laillisuusvalvojien tehtdvana on muun ohella valvoa, etta julkisyhteison tyonteki-
jat ja muutkin julkista tehtavaa hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa.

75 Vake Oy:n varoiksi on siirretty mm. Ekokem Oy:n, Atalia Oy:n ja Neste Oy:n osakkeiden myynnista saadut tulot,
joita ei enda vuonna 2016 toteutetun valtion omistajaohjauslain mukaan valttamatta tulouteta valtion talousarvi-
oon.

76 Ks. Olli Mdenpaa: Hallinto-oikeus, s. 100 ja 106.
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Mikko Sarja on oikeusasiamiehen toimivallan maarittelyn kannalta kriteerilistan. Hanen
arvionsa mukaan ollaan sitd lahempéana oikeusasiamiehen toimivaltaan kuuluvan julkisen
tehtavan hoitamista, mitd useampi seuraavista kriteereista tayttyy kantelun kohteena ole-
van yksityisen tahon toiminnassa:

1. toiminnasta on erikseen sdddetty

2. jokin taho on normissa erikseen nimetty toiminnan harjoittajaksi
joko suoraan tai niin, etta tehtdvan hoitaja voi maaraytya lain nojalla
laissa tarkemmin maaritellylla tavalla

3. yksityisen tahon ja julkisen sektorin toimijan valilla on jonkinlainen
yhteys, kuten toimilupa tai palvelun tuottamista koskeva sitoumus

4. yksityisen tahon toiminnalla on jokin Iaheinen yhteys viranomais-
prosessin johonkin vaiheeseen

5. julkinen sektori osallistuu toiminnan rahoitukseen

6. julkinen sektori ohjaa tai valvoo toimintaa

7. julkinen sektori on edustettuna toiminnan harjoittajan paatdksente-
koelimissa ja

8. toiminta on jollakin tavalla merkityksellista etenkin yksityisen ihmi-
sen tai ihmisryhman oikeudellisen aseman nakdkulmasta tai muulla-
kin perusteella.””

Vaikka kriteerilista onkin laadittu eduskunnan oikeusasiamiehen toimivallan maarittelya
varten, se on hyodyllinen myds hahmoteltaessa valtion maaraamisvallassa olevien yhtioi-
den toiminnan funktioita ja luonnetta. Naiden lisaksi on aihetta kuitenkin tarkastella my&s
toiminnan liittymista yleisten etujen toteuttamiseen seka julkinen luottamus ja luotetta-
vuus, joita kaikkia oikeuskirjallisuudessa pidetaan julkishallinnon erityispiirteina.

Yhtididen tehtavia koskevista ja niihin vaikuttavista erityissaannoksista merkityksellisia
ovat paitsi tehtdvien sisaltod, myds yhtion toimivaltaa ja asemaa maarittelevat saéannokset.
Ne voivat olla suoraan ja yhtié nimeltd mainiten annettu yhtion tehtavaksi. Yhtiota kos-
keva erityissadntely voi olla kysymyksessa myds silloin, kun laissa séadetdan tietynlaista
toimintaa harjoittavien tehtavista ja velvollisuuksista ja yhti6lle on lain nojalla annettu oi-
keus harjoittaa laissa sddanneltya toimintaa. Usein naissa tilanteissa yhtio saa joko alueelli-
sesti tai yleisen monopoliaseman.

Arvioitaessa yhtididen vaikutuksia ja merkitysta ulkopuolisten kannalta olennaista on,
onko yhtion tarjoamaa palvelua pakko kadyttaa, voiko yhtio laissa saddettya tehtavaa

77 Mikko Sarja: Kuuluuko vai eiké kuulu? - Havaintoja oikeusasiamiehen toimivallasta. https://www.oikeusasia-
mies.fi/documents/20184/44493/Sarja%2C+Havaintoja+oikeusasiamiehen+toimivallasta.pdf
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hoitaessaan keratd toiminnastaan maksuja tai onko sen esim. laadittava suunnitelmia,
joilla on ulkopuolisiin kohdistuvia vaikutuksia.

Kaikki valtioenemmistdiset yhtiot eivat hoida laissa erityisesti saddettyja tehtavia. Huo-

miota on kiinnitettava siten myds siihen, onko yhtion toiminnassa kysymys sellaisesta ylei-

sen edun suojaamista tai edistamista koskevasta tehtdvastd, joista huolenpito kuuluu tai

voidaan katsoa kuuluvaksi valtion tehtaviin. Sitd, kuuluuko jokin etu valtion huolenpidon

piiriin, osoittavat esim. ao. edun suojaamista muutoin koskeva lainsaadanto.

Julkisyhteisdjen maaraamisvallassa olevien yhtididen luonnehdinnassa eraanlaisena ajat-

telun apuvalineena voisi kayttaa EU-saantelyyn perustuvassa hankintalainsdaadanndssa

omaksuttua julkisoikeudellisen laitoksen kasitetta ja sen tulkintakdytantoa.

Hallituksen esityksessa hankintamenettelya koskevaksi lainsadadannoksi(HE 108/2016 vp.).
julkisoikeudellisia laitoksia on luonnehdittu seuraavasti:

Julkisoikeudellisella laitoksella tarkoitetaan missa tahansa juridisessa muodossa
toimivaa oikeushenkil6d, joka on nimenomaisesti perustettu huolehtimaan yleisen
edun mukaisista tarpeista, joilla ei ole teollista tai kaupallista luonnetta.

Julkisoikeudelliset laitokset voivat olla muodollisesti valtiosta tai kunnista irrallisia
oikeushenkilgitd, kuten osakeyhtidita, yhdistyksia tai saatioita, joihin valtio, kunta tai
liikelaitos harjoittaa madrdysvaltaa valvonnan, rahoituksen tai paatdsvaltaa kaytta-
vien henkiléiden nimeamisen suhteen.

Yleisen edun mukaisiksi muiksi kuin teollisiksi ja kaupallisiksi tarpeiksi on vakiintu-
neessa unionin oikeudessa katsottu tarpeet, joita tyydytetaan muilla tavoin kuin
tarjoamalla markkinoilla tavaroita tai palveluja ja, jotka julkinen valta yleiseen etuun
liittyvistd syistd pddttdd tyydyttdd itse tai joiden osalta se haluaa sdilyttédd mdérdys-
vallan.

Teollisen tai kaupallisen luonteen arvioinnissa oikeuskdytannossa on merkitykselli-
siksi katsottu kilpailuolosuhteissa toimimisen lisaksi muun muassa laitoksen teh-
tévien kuuluminen julkisen viranomaisen tehtdviin, laitoksen voiton tavoittelu sekd
taloudellisten riskien kantaminen. Yleisen edun mukaisten tehtavien lisaksi julkis-
oikeudellinen laitos voi huolehtia my6s muista tehtavista. Merkitystd ei tdltd osin
ole annettava sille, onko yleisen edun mukaisten tarpeiden tayttdminen laitoksen
paaasiallinen tehtdva vai vahamerkityksellinen osa laitoksen tehtavista, jos yksikon
perustamisella ja toiminnalla on kuitenkin ollut yleisen edun mukainen tarkoitus.
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Hankintalainsaadannossa asetetut rahoitusta, valvontaa ja johdon nimittamista kos-
kevat vaihtoehtoiset edellytykset merkitsevdt kaikki Idheistd riippuvuussuhdetta julki-
seen valtaan.

Seuraavassa tarkasteluun on otettu kaikki valtion omistajaohjauksessa valtion erityisteh-
tévaa hoitavat valtionenemmistdiset yhtiot sekd osa valtion strategisia tehtavia hoitavista
valtioenemmistoisista yhtioista. Ulkopuolelle on jatetty kaikki porssiyhtiot. Kaupallisesti
toimivia yhtidita on otettu mukaan muutamia kokonaiskuvan muodostamiseksi.

Oma mielenkiintonsa on my®ds silla, kuinka laajasti yhtidille on annettu oikeus saada hal-
linnossa salassa pidettaviksi sdddettyja tietoja tai miten hallinnossa salassa pidettaviksi
saddettyja tietoja voi kerddntya yhtion toiminnan seurauksena ilman, etta niita suojataan
salassapitosaannoksin.

Viime vuosina on vireilld ollut koko joukko erilaisia yhtidittamishankkeita erityisesti lii-
kenne- ja viestintaministerion hallinnonalalla, joihin on liittynyt merkittava maara ja usein
toisiaan seuraavia samankin lain suhteellisen laajoja toisiaan seuraavia muutoksia. N&ita
kaikkia ei kaytettdvissa olevan ajan puitteissa ole ollut mahdollista ottaa mukaan.

2.2. Yhtiokohtaista tarkastelua
2.2.1. Infrastruktuuri ja siihen liittyvat palvelut
Tahan ryhmaan on luettu kuuluviksi yhtiot, joiden toimialana on liikenteeseen ja siihen

liittyviin palveluihin seka energian tuotantoon ja jakeluun kuuluvat tehtavat samoin kuin
postipalvelut.

Finavia Oyj

Yhtion tehtavista saddetaan laissa limailulaitoksen muuttamisesta osakeyhtioksi
(877/2009) seka ilmailulaissa. Vuonna 2009 perustettu yhtié on Suomen valtion kokonaan
omistama julkinen osakeyhti6.”®

Yhtion erityistehtava on ilmailun edistamiseksi yllapitaa ja kehittaa valtion lentoasemaver-
kostoa.

Yhtion toimialana ovat lentoasemaliiketoiminta ja lentoasemiin liittyvat palvelut seka
muu lentoasemiin ja lentoliikenteeseen liittyva liiketoiminta. Yhtio yllapitaa ja kehittaa

78 Aikaisempi ilmailuhallitus muutettiin IImailulaitos-nimiseksi valtion liikelaitokseksi vuoden 1991 alusta. Vuoden
2009 loppuun asti Finavia toimi valtion liikelaitoksena nimella limailulaitos Finavia.
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omistamaansa 21 lentoasemaa, joihin se on saanut ilmailulain mukaisen hyvaksynnan.
Hyvaksynta luo yhtidlle alueellisesti rajoitetun monopoliaseman.

lImailulaissa saddetadn lentoaseman pitdjan tehtdvista ja velvoitteista. Yhtion yllapitamat
lentoasemat ovat yleisessa kdytdssa olevia lentoasemia, joiden kdyttaminen on ilmailulain
mukaan oltava sallittua samoilla ehdoilla kaikille, jollei toisin saadeta.

Lentoaseman pitdjalle kuuluvat ilmailun turvaamista koskevat tehtavat ovat julkisia hal-
lintotehtdvia.”” Lentoaseman pitdja antaa lain 102 §:ssd luvan pdasta lentoaseman turva-
valvotuille alueille henkil®ille, joilla on perusteltu syy olla sielld. Lentoaseman pitdjalla on
my®s oikeus peruuttaa lupa. Lain 103 §:n mukaan lentoaseman pitdja myontaa ja laissa
saddetyin edellytyksin peruuttaa lentoaseman henkildkortit ja ajoneuvoluvat. Lentoase-
man pitdja voi peria henkildkortista ja ajoneuvoluvasta niiden valmistus- ja kasittelykus-
tannuksia vastaavan korvauksen.

Edella tarkoitetuissa tilanteissa yhtion on otettava huomioon luvan ja henkilékortin ha-
kijan taustan tarkistusten yhteydessa ilmenevat sellaiset lain 101 §:ssd saddetyt seikat,
jotka muodostavat esteen tarkoitettujen hyvaksyntojen ja lupien myontamiselle. Edella
kuvatuissa tehtavissa on kysymys julkista valtaa koskevista tehtavista, joissa julkisuuslaki ja
muut hallinnon yleislait ovat suoraan sovellettavissa.

[Imailulain 97 ja 99 §:n nojalla suoritettaviin lentoasemien turvatarkastuksiin liittyy ri-
koslaissa tarkoitettua julkisen vallan kayttoa, vaikka kirjallisia hallintopaatoksia ei niiden
yhteydessa tehdakaan. Lakia valmisteltaessa turvatarkastukset katsottiin tosiasialliseksi
hallintotoiminnaksi. Laissa sdadetadn kuitenkin turvatarkastuksia suorittavien henkildiden
rikosoikeudellisesta virkavastuusta heiddn suorittaessaan kyseisia tehtavia.

Lentoaseman pitdjalla on oikeus saada poliisilta virka-apua lentoaseman henkildkortin ja
ajoneuvoluvan palauttamiseksi.

Lentoaseman pitdjan on varauduttava huolehtimaan mm. siitd, ettad toiminta jatkuu mah-
dollisimman hairiottdmasti myds valmiuslaissa tarkoitetuissa poikkeusoloissa ja niihin rin-

nastettavissa normaaliolojen hadiri6tilanteissa.

Yhti6 voi harjoittaa toimialaan liittyvaa kiinteistosijoittamista seka tarvittaessa muuta sijoi-
tustoimintaa. Yhti6 voi harjoittaa myds muuta tehtavaansa liittyvaa toimintaa.

Omistajanohjaus: valtioneuvoston kanslia.

79 HE 79/2014 vp ilmailulaiksi ja meripelastuslain 14 §:n muuttamisesta; PeVL 27/2014 vp.
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VR yhtymd Oy
Yhtion toimialana on rautatieliikenne ja siihen liittyvat tehtavat. Yhtion strategisena intres-
sind on "riittavan rautatieliikenteen varmistaminen”.

VR Groupin liiketoiminnot jakaantuvat kolmeen osaan, joita ovat VR eli matkustajaliikenne,
VR Transpoint ja VR Kunnossapito. VR Groupin liiketoimintojen markkina-alueet ovat paa-
asiassa Suomessa ja Vendjalla.

VR huolehtii matkustajaliikenteesta rautateilla eli se toimii rautateiden tavara- ja henkildlii-
kennetta harjoittavana rautatieyrityksend. Ravintola- ja catering-palveluja tarjoava Avecra
taydentaa palvelua junissa ja asemilla. Matkustajaliikenteeseen kuuluu my6s Pohjolan Lii-
kenteen linja-autoliikenne.

VR Transpoint tarjoaa rautatielogistiikan seka kotimaan ja kansainvalisen maantielogistii-
kan palveluja, kuten koko logistiikkaketjun tehtaalta satamaan.

VR Kunnossapito Oy:ksi nimetty yritys aloitti toimintansa 1.1.2019. Tavoitteena on kasvat-
taa VR Kunnossapito Oy:sta kilpailukykyinen raidekaluston monimerkkihuoltamo. VR-Yh-
tyma omistaa kaikki VR Kunnossapito Oy:n osakkeet. Uuden yhtion palveluihin kuuluvat
edelleen mm. raidekaluston kevyet ennakkohuollot, viankorjaukset, raskaat huollot, tava-
ravaunujen valmistus ja kaluston elinkaaren hallinta. Yhtio tarjoaa my&s raideliikenteen
kalustotekniikkaan liittyvia asiantuntijapalveluita.

Liiketoimintoja tukee Junaliikenndinti, joka vastaa VR:n vetureiden omistamisesta, elinkaa-
ren hallinnasta ja kunnossapidon jarjestamisestd, uuden kaluston investoinneista, sahko-
energian ja junaliikenteen polttoaineen hankinnasta seka junaliikenteen energiatehok-
kuudesta.

VR Groupin kiinteistdyksikko harjoittaa kiinteistokehitysta ja vuokraustoimintaa.
Omistajaohjaus: valtioneuvoston kanslia.

Traffic Management Finland Oy

Yhtion perustamisesta sadadetdan laissa Liikenneviraston liikkenteenohjaus- ja hallintapal-
veluiden muuttamisesta osakeyhtioksi (574/2018). Yhtio on aloittanut toimintansa vuoden
2019 alusta.

Yhtiolle on madritelty erityistehtavaksi vastata alusliikennepalvelujen, rautatieliikenteen
ohjauspalvelujen ja tielilkenteen ohjauspalvelujen tarjoamisesta turvallisuusviranomaisille
siind laajuudessa, kun se on ndiden lakisdateisten virkatehtavien hoitamiseksi perusteltua.
Yhtion tehtadvat liittyvat siten kiintedsti myos yleiseen turvallisuuteen.
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Yhtion tehtdavana olisi varmistaa liikenteen sujuvuus ja turvallisuus meriliikenteessa, rauta-
tieliikenteessa ja tieliilkenteessa. Tama tapahtuu tarjoamalla liikenteenohjaukseen liittyvia
palveluita. Yhtion tehtdvana on myos kerdta ja avata tietoa, luoda mahdollisuuksia mark-
kinoille syntyvalle uudelle liiketoiminnalle, joka perustuu automaatioon ja tiedon laajem-
paan hyddyntamiseen.

Traffic Management Finland Oy:lla on nelja tytaryhtiota. Konserniin kuuluvat emoyhtio
Traffic Management Finland Oy ja sen eri liikennemuotokohtaiset tytaryhtiot: rautatielii-
kenteen Finrail Oy, ilmailun Air Navigation Services Finland Oy, meriliikenteen Vessel Traffic
Services Finland Oy ja tieliikenteen Intelligent Traffic Management Finland Oy.

Air Navigation Services Finland Oy (ANS Finland) on valtioneuvoston luokittelussa
madritelty erityistehtdvaa hoitavaksi yhtioksi.

Yhti6 vastaa Suomen ilmatilan kdyton hallinnasta seka lentoreitti-ja lennonvarmis-
tuspalveluista Finavian omistamilla seka Lappeenrannan, Seindjoen ja Mikkelin len-
toasemilla Suomessa. Yhtiolla on my0s lentopelastuksen ja aluevalvonnan tehtavia.

Tehtdvat perustuvat ilmailulakiin. llmailulakia sdddettaessa muina kuin julkista vallan
kayttoa koskevina julkisina hallintotehtavina pidettiin ilmatilan ja ilmaliikenteen hal-
lintaa seka lennonvarmistuspalveluja ja ilmailun etsinta- ja pelastuspalveluja koske-
via tehtavia.

Omistajaohjaus: liikenne-ja viestintaministerio.

Finnpilot Pilotage Oy
Yhti6 on syntynyt Luotsausliikelaitoksen muuttamisesta osakeyhtioksi annetun lain
(1008/2010) mukaisesti.

Yhtion erityistehtavana on huolehtia luotsauslain (940/2003) mukaisten luotsauspalvelu-
jen tarjonnasta seka muista luotsauslaissa sdddetyista luotsaukseen liittyvista tehtavista ja
velvollisuuksista luotsauslaissa maaritellyilla vesialueilla.

Kysymys on monopolina harjoitettavasta toiminnasta: luotsauspalveluja ei saa tarjota eika
luotsaustoimintaa harjoittaa muu kuin luotsausyhtio, jollaiseksi Finnpilot Oy on luotsaus-
laissa maaritelty.

Luotsausyhtion pitda varautua hoitamaan tehtaviaan myos poikkeusoloissa sen mukaan

kuin liikenne- ja viestintaministerio erikseen maaraa. Luotsausyhtion on tarjottava luot-
sauslaissa tarkoitettuja luotsauspalveluja tilanteissa, joilla luotsia on kdytettava. Nama
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madritelladn yksityiskohtaisesti lain 5 §:ssd (esim. alus, joka kuljettaa irtolastina 6ljya, nes-
teytettya kaasua, haitallisia nestemadisia aineita tai vaarallista kiinteda ainetta).

Luotsilla on oikeus kieltdytya luotsauksesta tai keskeyttda luotsaus, jos han katsoo, etta
matkan aloittaminen tai jatkaminen vaarantaa luotsattavan aluksen, siina olevien ihmis-
ten, muun vesiliikenteen tai ympariston turvallisuutta. Luotsin on talloin valittomasti il-
moitettava kieltdytymisen tai keskeyttamisen perusteet aluksen paallikolle seka ilmoitet-
tava luotsauksesta kieltdytymisesta tai sen keskeyttamisesta alusliikennepalvelulle.

Liikenne- ja viestintavaliokunta kuvasti yhtidittamista koskevan lakiehdotuksen johdosta
antamassaan mietinndssa yhtiditettavan toiminnan luonnetta ja yhtidittamisen taustaa
mielenkiintoisella tavalla. &

"Yhtidittamista on perusteltu Euroopan komission vuonna 2007 tekemalla paatok-
selld (Valtion tuki N:o C 7/2006) ns. Tieliikelaitostapauksessa, jossa komissio katsoi
liikelaitoksia koskevan konkurssisuojan ja yhteiséverosaantojen olevan valtiontu-
kea, joka ei sovellu sissmarkkinoille. Taman ratkaisun seurauksena asetetun tyoryh-
matyon pohjalta hallitus on talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa vuonna 2009
linjannut, etta valtion liiketoimintaa tulisi harjoittaa padsaantoisesti osakeyhtiomuo-
dossa ja etta toimivilla markkinoilla avoimessa kilpailutilanteessa tapahtuva valtion
liikelaitosmuotoinen liiketoiminta yhtiditetdaan. Taman linjauksen mukaisesti hallin-
nonalalla on toteutettu mm. lImailulaitoksen, Merenkulkulaitoksen tuotantotoimin-
nan ja Varustamoliikelaitoksen yhtidittamiset vuoden 2010 alusta lukien.

Valiokunta toteaa, etta Luotsausliikelaitos ei toimi avoimessa kilpailutilanteessa, silla
liikelaitoksella on voimassa oleva monopoli luotsaustoimessa. Kyseista monopolia ei
esitetd muutettavaksi talla esitykselld eika edella mainitulla hallituksen esityksella HE
214/2010 vp.”

Perustuslakivaliokunta arvioi luotsauslain tehtavia vasta vuonna 2010, jolloin luotsausla-
kiin otettiin saannos silloisen Luotsausliikelaitoksen monopoliasemaa koskevan saannok-
sen ottamisesta luotauslakiin. Valiokunta katsoi kokonaisuutena arvioiden, etta luotsauk-
seen sisaltyy sellaisia tehtdvia ja piirteita, joita voidaan pitaa julkisen hallintotehtavan hoi-
tamisena. Tallaisista mainittiin erityisesti alusliikenteeseen ja ymparistonsuojeluun liittyvat
valvontatehtavat ja ilmoitusvelvollisuudet.

Valiokunnan lausunnossa paapaino oli elinkeinovapauden merkityksen arvioinnissa.
Valiokunta totesi mm., etta viranomaisille [ahtokohtaisesti kuuluvia hallintotehtavien

80 LiVM 17/2010 vp - HE 130/2010 vp
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hoitaminen ei kuulu elinkeinovapauden piiriin ja ettd elinkeinovapautta koskevaa saan-
nosta ei voida tulkita siten, etta se edellyttaisi julkisten hallintotehtavien hoitamisen avaa-
mista vapaalle kilpailulle.?’

Omistajaohjaus: valtioneuvoston kanslia.

Arctia Oy
Yhti6 perustettiin vuonna 2009 lailla Varustamoliikelaitoksen muuttamisesta osakeyhtioksi
(876/2009).

Yhtion strategiseksi intressiksi on maaritelty Suomen elinkeinoelaman kuljetustarpeita pal-
velevan talvimerenkulun varmistaminen.

Yhtion toimialana on jadanmurtopalvelujen, monitoimialusten erikoispalvelujen ja yhte-
ysalusliikennepalvelujen tuottaminen sekd muu vesiliikennetta palveleva toiminta Suo-
messa ja ulkomailla. Lisaksi osakeyhtio harjoittaa alusten hoitopalvelu- ja rahtaustoimintaa
kotimaassa ja ulkomailla.

Alusten jadluokista ja jddnmurtaja-avustuksesta annetun lain (1121/2005) mukaan Vaylavi-
rasto huolehtii jadanmurtaja-avustuksen saatavuudesta Suomen vesialueella jddolosuhtei-
den niin vaatiessa. Vaylaviraston tehtavana on tilata koko maan alueella tarvittavat jaan-
murtopalvelut pdasadannon mukaan hankintalain mukaisella menettelylla. Vaylavirasto
voi velvoittaa merkittavdssa markkina-asemassa olevan jaanmurtopalvelujen tarjoajan
tarjoamaan jaanmuropalveluja tilanteessa, jossa palveluja ei voida jarjestaa hankintame-
nettelyn perusteella.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on katsonut, etta yhtion konsernimuodon ja kaluston
perusteella liiketoiminta on jaettavissa Itamerella tapahtuvaan jaanmurtoon ja muuhun
sopimustoimintaan. Itdmeren jadmurto perustuu Liikenne- ja viestintaviraston (nykyisin
Vaylaviraston) kanssa solmittuihin varallaolo- ja palvelusopimuksiin, joiden perusteella
Arctia Oy:lle korvauksen varallaolosta ja erikseen operointipdivista.?

Hankintamenettelyyn ja varallaolo- ja palvelusopimuksiin perustuvien tehtavien hoidossa
syntyneet asiakirjat kuulunevat julkisuuslain soveltamisalan piiriin, koska ne ovat synty-
neet viranomaisen antaman toimeksiannon johdosta.

81 PeVL 12/2010 vp - HE 251/2009 vp
82 VTV Liiketoiminta 2018, s. 21.
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Liikenne- ja viestintavaliokunta esitti epdilyksensd mm. kilpailun toteutumisesta sen kasi-
tellessa hallituksen esitysta laiksi Varustamoliikelaitoksen muuttamisesta osakeyhtigiksi.
Valiokunnan mietinndssa todetaan mm. seuraavaa:

Jadanmurtopalvelujen tarjoaminen on perustettavan varustamo-osakeyhtion ydinlii-
ketoimintaa, ja sen omistukseen siirtyva aluskanta muodostuu maamme jaanmur-
tajakalustosta. Esityksessa todetaan, etta valtiolla olisi perustettavaan osakeyhtioon
nahden strategisen omistuksen intressi. Offshore-liiketoiminta toimii erittain kilpail-
luilla kansainvalisillda markkinoilla, mutta jdanmurrossa kilpailua ei toistaiseksi ole.

Valiokunta suhtautuu hyvin epadillen mahdollisuuteen lisata kilpailua jadanmurrossa
ainakaan lahitulevaisuudessa. Asiantuntijakuulemisessa on kilpailun lisadamista kui-
tenkin pidetty valttamattdmana ja keinoina on esitetty jadanmurron palveluhankin-
tojen pilkkomista, kilpailutuksen porrastamista, kilpailuttamis- ja hankintamenette-
lyiden kehittamistd, sopimuskausien pidentamista seka kilpailutettavien kokonai-
suuksien madrittelemista ja mitoittamista siten, etta ne kannustaisivat kehittamaan
vaihtoehtoista palveluntarjontaa.

Omistajaohjaus: valtioneuvoston kanslia.

Meritaito Oy

Yhtié muodostettiin osasta Merenkulkulaitosta ja Varustamoliikelaitoksen vaylaalustoi-
minnasta lailla Merenkulkulaitoksen tuotantotoiminnan muuttamisesta osakeyhtioksi
(875/2009).

Yhtion strategisena intressina on tuottaa Merivoimien varautumiseen seka valmiuteen liit-
tyvat merenmittauspalvelut kaikissa olosuhteissa.

Yhtion toimialana on vesivaylien hoito, kanavien kdytto ja kunnossapito, ymparistovahin-
kojen, kuten 6ljyvahinkojen torjunta seka muut vesivayliin ja vesirakentamiseen liittyvat
tehtavat. Yhtio voi harjoittaa toimintaa myds ulkomailla.

Meritaito Oy on valtioneuvoston 13.12.2018 paatoksella siirretty Arctian tytaryhtioiksi.
N&in 10 vuoden kuluttua Arctian Oy:n kokonaisuudessa ovat taas samat tehtavat kuin Va-
rustamoliikelaitoksen aikana.

83 LiVM 15/2009 vp - HE 143/2009 vp. Mietintoon liitetyssa vastalauseessa todettiin mm., ettd jagdnmurto- ja vdy-
lanhoitopalvelujen tuottaminen ovat selkeasti yhteiskunnan vastuulle kuuluvia toimintoja, joiden tarkoituksena on
varmistaa Suomen talvimerenkulun toteutuminen seka vaylaverkoston kunnossa pysyminen siten, ettd merenku-
lun turvallinen ja ymparivuotinen hoitaminen on ylipdansa mahdollista. Taman toiminnan riskeeraaminen talou-
dellisen voiton tavoittelulle ei ole jarkevaa. Taloudellisia tunnuslukuja tarkasteltaessa jadanmurtoa on vaikea ndhda
kannattavana liiketoimintana
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Suomen Lauttaliikenne Oy Finferries

Valtioneuvosto teki yleisistunnossaan 15.10.2009 paatoksen Tielaitoksen seuraajan Des-
tian lauttaliiketoiminnan eriyttamisesta erilliseksi valtion suoraan ja kokonaan omista-
maksi valtionyhtioksi.

Yhtion strategisena intressind on lossi- ja lauttapalvelujen varmistaminen osana yleista tie-
verkkoa.

Yhtio osti Arctia Saaristovarustamo Oy:n koko osakekannan, minka seurauksena yhti6 vas-
taa nykyaan kokonaisuudessaan valtion yhteysalus- ja lauttaliikenteesta ja operoi yli 40
reitilld ympari Suomea.

Omistajaohjaus: valtioneuvoston kanslia

Fingrid Oyj
Vuonna 1996 perustetun yhtion strategisena intressina on sahkon siirron ja sahkojarjestel-
man toimivuuden ja hairiéttémyyden turvaaminen kaikissa olosuhteissa.

Fingrid, silloiselta nimeltaan Kantaverkko Oy, syntyi, kun Imatran Voima Oy, Pohjolan
Voima Oy ja Suomen valtio sopivat kantaverkkoliiketoiminnan ja voimansiirtoverkkojen
keskittamisesta yhteen yhtioon. Yhtidlle tuli myos laissa tarkoitettu jarjestelmavastuu Suo-
men koko sahkojarjestelmasta.® Nykyisin valtio omistaa yhtiosta suoraan 37 %:a, Huolto-
varmuuskeskus 33 %:a ja rahoitus- ja vakuutuslaitokset 29 %:a.

Yhtion toiminta perustuu sahkdmarkkinoita koskevaan saantelyyn, nykyisin sahkémarkki-
nalakiin (588/2013).

Suomen sahkojarjestelma koostuu voimalaitoksista, kantaverkosta, suurjannitteisista jake-
luverkoista, jakeluverkoista seka sahkon kuluttajista. Se on osa yhteispohjoismaista sahko-
jarjestelmaa.

Jarjestelmdvastaavana kantaverkon haltijana Fingrid Oy:n vastuualueeseen kuuluu koko
Suomi Ahvenanmaan maakuntaa lukuun ottamatta. Jarjestelmavastuusta seuraa sitd, etta
yhtio vastaa Suomen sdhkdjarjestelman teknisestd toimivuudesta ja kdyttévarmuudesta
seka huolehtii valtakunnalliseen tasevastuuseen kuuluvista tehtavista ja valtakunnallisesta
taseselvityksesta tarkoituksenmukaisella, tasapuolisella ja syrjimattomalla tavalla.

84 Fingrid Oyj - kaksi vuosikymmenta. Historiikki.
https://www.fingrid.fi/contentassets/b6f25b051ac34113b037da71daa0666b/fingrid_historiikki.pdf
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Jarjestelmdvastaavan kantaverkonhaltijan tulee yllapitaa ja kehittda jarjestelmavastuun
piiriin kuuluvia toimintojaan ja palveluitaan seka yllapitad, kayttaa ja kehittaa sahkoverk-
koaan ja muita jarjestelmdvastuun hoitamiseen tarvittavia laitteistojaan seka yhteyksia toi-
siin verkkoihin siten, ettd ne toimivat tehokkaasti ja etta edellytykset tehokkaasti toimiville
kansallisille ja alueellisille sshkémarkkinoille sekd Euroopan unionin sahkon sisamarkki-
noille voidaan turvata.

Jarjestelmadvastaava kantaverkonhaltija voi lain mukaan asettaa jarjestelmavastuun toteut-
tamiseksi tarpeellisia ehtoja sdhkon siirtojarjestelman seka siihen liitettyjen voimalaitosten
ja kuormien kdyttamiselle. Ehtoja voidaan soveltaa yksittdistapauksissa sen jalkeen, kun
Energiavirasto on ne vahvistanut séhko- ja maakaasumarkkinoiden valvonnasta annetun
lain 10 §:n mukaisesti. Vahvistettuja ehtoja voidaan soveltaa muutoksenhausta huolimatta,
jollei valitusviranomainen toisin maaraa.

Jarjestelmavastaavan kantaverkonhaltijan on julkaistava ja ilmoitettava Energiamarkkina-
virastolle jarjestelmavastuuseen kuuluvien palvelujensa voimassa olevat myynti- ja han-
kintaehdot ja niiden maaraytymisperusteet, myynti- ja hankintahinnat ja niiden maarayty-
misperusteet seka sahkdmarkkinalain 45 §:n 2 momentissa tarkoitetut ehdot.

Jarjestelmavastaavan kantaverkonhaltijan tehtdvana on séahkdkaupan ja taseselvityksen
edellyttdaman tiedonvaihdon kehittaminen. Siihen kuuluvat tehtavat rahoitetaan erillisilla
maksuilla, joita jarjestelmdvastaava kantaverkonhaltija on oikeutettu kerdamaan kanta-
verkkopalvelun, tasepalvelun ja 1 momentissa tarkoitetun palvelun kayttajilta. Maksuilla
voidaan kattaa jarjestelmavastaavalle kantaverkonhaltijalle tehtavan hoitamisesta aiheu-
tuneet kohtuulliset kustannukset ja kohtuullinen voitto. Maksujen maaraytymisperustei-
den tulee olla tasapuolisia ja syrjimattomia. Maksut ja niiden maaraytymisperusteet on
julkaistava.

Kantaverkonhaltijan on sahkomarkkinalain 41 §:n mukaan laadittava kantaverkkoansa ja
sen yhteyksia toisiin sahkdverkkoihin koskeva kymmenvuotinen kehittamissuunnitelma.
Kehittdmissuunnitelma on julkaistava. Kantaverkonhaltijan on ennen kehittamissuunni-
telman julkaisemista varattava verkkonsa kayttdjille seka asiaan liittyville viranomaisille ja
muille sidosryhmille tilaisuus lausua mielipiteensa kehittamissuunnitelmasta.

Kantaverkonhaltijan tehtavana on hoitaa sahkdkauppa-asetuksessa saadettyyn kantaver-
konhaltijoiden valiseen korvausjdrjestelmaan liittyvat tehtavat seka peria sahkon tuontia
ja vientia koskevat siirtomaksut verkkonsa tulevasta ja siitd lahtevasta sahkon tuonnista ja
viennista.

Voimassa oleva sahkomarkkinalaki ei ollut perustuslakivaliokunnan arvioitavana. Perus-
tuslakivaliokunta on arvioinut jarjestelmavastuuta koskevaa sadntelya perustuslain 124
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§:n kannalta lausunnoissaan PeVL 4/2000 vp (maakaasumarkkinalaki) ja PeVL 62/2002 vp
(sahkdmarkkinalaki). Valiokunta on katsonut, etta verkonhaltijan maaradminen jarjestel-
mavastuuseen merkitsee julkisen hallintotehtdvan antamista muulle kuin viranomaiselle.
Toiminnan tosiasiallisen luonteen vuoksi ei valiokunnan mielestd ole ollut syyta olettaa,
ettd jarjestely sellaisenaan olisi vaarantanut hyvan hallinnon vaatimuksia taikka muiden
toiminnanharjoittajien (kursivointi tassad) perusoikeuksia tai oikeusturvaa.

Omistajaohjaus: tyo- ja elinkeinoministerio.

Gasum Oy
Yhtion strategisena intressina on varmistaa kaasun siirron ja kaasujarjestelman toimivuus
kaikissa olosuhteissa. Yhtio on kokonaan valtion omistuksessa.

Yhtion toimialana on maa- ja biokaasun sekd nesteytetyn maakaasun hankinta, kuljetus,
jakelu ja myynti seka toiminta, jolla pyritaan lisddmaan maa- ja biokaasun seka nesteyte-
tyn maakaasun kayttoa. Tassa tarkoituksessa yhtio voi suunnitella, rakennuttaa, omistaa,
hallita, kdyttaa ja yllapitaa seka tarjota vuokralle kaasun siirtoverkkoa ja muita kaasuinf-
rastruktuurin edellyttamia rakennuksia ja laitteita seka niihin liittyvia muita laitteistoja ja
oikeuksia. Yhtio voi harjoittaa liiketoimintaansa valittomasti liittyvaa ja sen teknista toteu-
tusta varten tarvittavaa kaasun ja muun energian hankintaa ja toimitusta.

Omistajaohjaus: valtioneuvosto kanslia.

Posti Group Oy

Suomen valtio omistaa vuonna 2015 perustetusta yhtidsta 51,1 %:aa. Posti Group Oyj on
luokiteltu markkinaehtoisesti toimivaksi valtionyhtioksi, jossa omistajalla on strateginen
intressi. Omistajan tavoitteena on kulloinkin parhaan taloudellisen kokonaistuloksen saa-
vuttaminen. Tata arvioidaan kannattavuuden ja omistaja-arvon pitkajanteisen kasvun pe-
rusteella.

Posti Groupin tytaryhtiolla, Posti Oy:lld, on Suomessa yleispalveluvelvoite, mita koskevat
saannokset sisdltyvat postilain (415/2011) 3 lukuun. Yleispalvelua tarjoavia palvelupisteita
tulee olla véhintaan yksi joka kunnassa, kohtuullisen matkan paassa asiakkaan vakituisesta
asunnosta. Lain ulkopuolella ovat sanoma- ja aikakauslehtien seka osoitteettomien lahe-
tysten jakelu, kuriiritoiminta ja muut pakettipalvelut.

Kielellisten oikeuksien turvaamisesta on erityissadannokset lain 30 §:ssd. Yleispalvelun tar-
joajan on postilain 31 §:n mukaan huolehdittava laissa sdadetyn tiedoksiantomenette-
lyn kdytettavissa olosta koko maassa. Yleispalvelun tarjoajan tai sellaisen yrityksen, joka
yleispalvelun tarjoajan kanssa tekeméansa sopimuksen nojalla tarjoaa yleispalvelun tarjo-
ajan palveluja asiakkaille, palveluksessa olevaan henkil6on sovelletaan rikosoikeudellista
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virkavastuuta koskevia sadnnoksia hanen suorittaessaan tiedoksiantomenettelyyn liittyvia
tehtavia.

Posti Group on Suomen johtava posti- ja logistiikka-alan palveluyritys. Ydinliiketoimintaan
kuuluvat postipalvelut, paketit, rahti ja logistiikan palvelut. Toimintaa on 11 maassa.

Omistajaohjaus: valtioneuvoston kanslia.

Cinia Oy
Vuonna 2015 perustettu yhtio toimii kaupallisesti. Valtion omistusosuus 77,5 %:a; muina
omistajina Ilmarinen ja OP-ryhma.

Yhtion toimialana on itse tai tytaryhtididensa kautta harjoittaa tietoliikenteeseen, tieto-
verkkoihin ja telematiikkaan liittyvia kehitys- ja jarjestelmapalveluita, projektitoimituksia
seka jatkuvia palveluita.

Yhtion toimialaan kuuluvat myos tele-, tietoliikenne-, ICT- ja verkkopalveluiden tarjoami-
nen, pilvipalveluliiketoiminta, televerkkojen rakentaminen ja yllapito seka televiestinnan
ohjaus ja palvelintilan tarjoaminen; ohjelmistosuunnittelu, elektroniikkasuunnittelu, elekt-
ronisten laitteiden ja jarjestelmien suunnittelu, valmistus, myynti, markkinointi ja konsul-
tointi.

Yhtio voi omistaa, ostaa, myyda, hallita ja vuokrata huoneistoja, kiinteist6jd, arvopapereita,
osakkeita, osuuksia ja oikeuksia seka kotimaassa etta ulkomailla.

Omistajaohjaus: liikenne- ja viestintaministerio.

2.2.2. Asiantuntija-, neuvonta- ja —edistamistehtavat

Tapio Oy

Metsdtalouden kehittamiskeskus Tapiosta muodostettiin vuonna 2014 osakeyhtid, joka on
valtion omistuksessa ja hallinnassa. Osakeyhtion toiminnan tarkoituksena on tuottaa val-
tiolle asiantuntija- ja muita vastaavia palveluja bio- ja metsatalousalalla.

Osakeyhtion asiakkaita ovat valtionhallinnon virastot, laitokset, alueelliset ja paikalliset vi-
ranomaiset ja valtion liikelaitokset seka valtion talousarvion ulkopuoliset rahastot. Yhtion
asiakkaita ovat myds eduskunta seka sen alaisuudessa, valvonnassa ja yhteydessa toimi-
vat yksikot. Lisaksi yhtion asiakkaita voivat olla Euroopan unionin hallinto ja jasenvaltiot
hallitusten valista kehittamisyhteistyota koskevissa hankkeissa seka ne hallitusten valiset
jarjestot, joissa Suomi on jasen.
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Omistajaohjaus: valtioneuvoston kanslia.

STUK International Oy

Yhtio on sosiaali- ja terveysministerin valtioneuvon antaman valtuutuksen nojalla perus-
tettu valtion kokonaan omistama osakeyhtio. Yhtion nimi englanniksi on STUK Internatio-
nal Ltd.

Yhtion toimialana on tarjota erityisesti kansainvalisille markkinoille ydinenergian ja satei-
lyn kdyton turvallisuutta koskevia asiantuntijapalveluita seka harjoittaa niihin liittyvaa tut-

kimus- ja kehitystoimintaa. Yhti6ta voinee luonnehtia markkinaehtoiseksi yhtioksi.

Omistajaohjaus: sosiaali- ja terveysministerio.

2.2.3. Elinkeinoja tukevat tehtavat

Maatalous:

Boreal Kasvinjalostus Oy
Valtio omistaa 60,8 % osakekannasta.

Yhtion strateginen intressi on varmistaa markkinoiden toimivuuden edellyttama pohjoi-
sille ilmastoalueille soveltuvien kasvintuotantolajikkeiden jalostaminen, jalostusaineiston
omistuksen sdilyttaminen. Lajikkeiden saatavuus on tarkeda myos huoltovarmuuden kan-
nalta.

Yhtio huolehtii peltokasvien jalostuksesta ja markkinoinnista.

Omistajaohjaus: valtioneuvoston kanslia.

Suomen Viljava Oy
Valtion kokonaan omistama yhtio.

Strateginen intressi on kilpailuneutraalilla tavalla varmistaa viljan varastointi- ja kasittely-
markkinoiden toimivuus seka ruokaketjun huoltovarmuuteen ja EU:n interventiotoimin-
taan liittyvien tehtavien hairiottomyys.

Yhtion toimialana on viljan ja muiden tuotteiden varastointi- ja kasittelypalvelut.

Omistajaohjaus: valtioneuvoston kanslia.
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Muut toimialat:

Business Finland Oy

Toiminta perustuu lakiin Innovaatiorahoituskeskus Business Finlandista ja Business Finland
-nimisesta osakeyhtiosta (1146/2017) ja valtioneuvoston asetukseen Innovaatiorahoitus-
keskus Business Finlandista ja Business Finland -nimisesta osakeyhtitsta (1147/2017).

Rahoituskeskuksen lisaksi yhtio voi paattaa valtionavustuslaissa tarkoitetusta valtiontu-
esta, jonka arvo ei ylitd 100 000 euroa (ks. tarkemmin luku 1V, 3.2)

Yhtion toimialana on neuvonta-, palvelu-, tiedotus- ja julkaisutoiminta. Yhtion tehtavana
on erityisesti edistaa:

¢ innovaatioiden ja uuden teknologian kehittamista ja kaupallista
hyodyntamista sekd uusien innovatiivisten yritysten ja liiketoiminto-
jen syntymista;

e elinkeinoeldaman uudistumista tukevaa tutkimus- ja kehitystoimin-
taa ja yritysten, julkisyhteis6jen ja julkisten tutkimusorganisaatioi-
den valista yhteistyota;

e suomalaisten yritysten ja tutkimuksen kansainvalistymistd; seka

¢ ulkomaisten investointeja Suomeen; seka

e ulkomailta Suomeen suuntautuvan matkailun kasvua.

Yhti6 voi omistaa ja hallita osakkeita, yhtidosuuksia ja niita vastaavia osuuksia eri yhtio-
muodossa toimivissa yhteisoissa seka muita arvopapereita ja kiinteda omaisuutta.

Omistajaohjaus: tyo- ja elinkeinoministerio.

Finnvera Oyj
Yhtio on valtion kokonaan omistama.

Yhtion erityistehtava on rahoituspalveluja tarjoamalla edistaa ja kehittaa erityisesti pien-
ten ja keskisuurten yritysten toimintaa seka yritysten kansainvalistymista ja vientitoimin-
taa. Yhtion tulee toiminnassaan edistda valtion aluepoliittisten tavoitteiden toteuttamista.
Yhtion toiminta tulee suunnata korjaamaan rahoituspalvelujen tarjonnassa esiintyvia
puutteita.

Yhtion tehtavia on tarkasteltu tarkemmin luvussa 1V, 3.2.

Omistajaohjaus: tyo- ja elinkeinoministerio.

102



JULKISUUSLAIN SOVELTAMISALAN LAAJENTAMINEN

Suomen Teollisuussijoitus Oy
Yhtio on valtion kokonaan omistama.

Erityistehtdvana on toimia padomasijoitusyhtiond, joka edistaa suomalaista yritystoimin-
taa, tyollisyytta ja talouden kasvua.

Yhtion toiminta perustuu lakiin Suomen Teollisuussijoitus Oy- nimisesta yhtiosta
(1352/1999). Yhtion toiminnan tulee olla liiketaloudellisesti kannattavaa. Yhtion tarkoituk-
sena on sitd koskevan lain mukaan parantaa erityisesti pienen ja keskisuuren yritystoimin-
nan edellytyksia tekemallda oman padoman ehtoisia sijoituksia padomasijoitustoimintaa
harjoittaviin yhteisoihin. Yhti6 voi tehda oman pdaaoman ehtoisia sijoituksia suoraan koh-
deyrityksiin erityisesti pitkaaikaista riskinottoa edellyttavissa yrityshankkeissa.

Yksittdisissa sijoituspaatoksissa voidaan poikkeuksellisesti hyvaksya tavanomaista alhai-
sempi tuotto-odotus ja suurempi riski.

Omistajaohjaus: tyo- ja elinkeinoministerio.

Teknologian tutkimuskeskus VTT Oy

Yhtion perustamisesta saddetdan laissa Teknologian tutkimuskeskus VTT Oy -nimisesta
osakeyhtiosta (761/2014). Teknologian tutkimuskeskus VTT:n ja Mittatekniikan keskuksen
muuttamisesta osakeyhtioksi annetussa laissa (762/2014) saddetaan yhtidittamisen toteut-
tamisesta. Uudistuksessa VTT Oy-yhtion ulkopuolelle jatettiin Mittatekniikan keskuksen
akkreditointiyksikko ja sen toimintaan liittyva omaisuus, immateriaaliset oikeudet ja liike-
toiminta.

Yhtion tarkoituksena on lain mukaan edistaa elinkeinoelaman kehitysta ja uudistumista
seka tukea yhteiskuntapolitiikan suunnittelua ja toimeenpanoa teknologian tutkimusta ja
kehittamista harjoittamalla.

Yhtion tarkoituksena ei ole voiton tuottaminen. Omistajaohjauksesta vastaava ministerio
asettaa kuitenkin yhtion liiketaloudellisilla perusteilla tapahtuvalle tutkimukselle tuottota-
voitteen. Yhtion voitto kdytetaan kokonaisuudessaan yhtion omaan tutkimustoimintaan,
osaamisen kehittdmiseen ja tutkimustulosten levittamiseen. Strateginen ja liiketaloudel-
lisilla perusteilla tapahtuva tutkimus eriytetdan kirjanpidossa, ja niista laaditaan erilliset
tuloslaskelmat tilikausikohtaisesti.

Yhtion tehtdavana on rippumattomana ja puolueettomana tutkimuslaitoksena edistaa tut-
kimuksen ja teknologian laaja-alaista hyodyntamista seka kaupallistamista elinkeino-ela-
massa ja yhteiskunnassa. Yhtio vastaa tehtavaansa liittyvasta kansainvalisesta toiminnasta.
Yhtiolla voi tehtavansa toteuttamiseksi olla tytaryhtioita.
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Tehtdvansa toteuttamiseksi yhtio:

1. harjoittaa teknologian soveltavaa tutkimusta ja kehittamista seka
naihin liittyvaa ennakointitoimintaa (strateginen tutkimus);

2. tuottaa teknologiaan ja innovaatioihin perustuvia tutkimus- ja
asiantuntijapalveluja (liiketaloudellisilla perusteilla tapahtuva tutki-
mus);

3. toimii kansallisena metrologialaitoksena tieteellisen metrologian
osalta, yllapitaa ja kehittaa kansallista metrologiajdrjestelmaa, mit-
tanormaalijarjestelmaa ja kalibrointipalvelua siten kuin siitd erikseen
saddetaan seka harjoittaa metrologian strategista ja liiketaloudelli-
silla perusteilla tapahtuvaa tutkimusta.

Yhtion toimintaa rahoitetaan valtion talousarvioon otettavan madrarahan rajoissa niilta
oin kuin kysymys on muusta kuin liiketaloudellisilla perusteilla tapahtuvasta tutkimuk-
sesta.

Mittanormaalijarjestelmastd saddetaan mittayksikoista ja mittanormaalijarjestelmasta an-
netussa laissa (1156/1993). Sen mukaan VTT Oy:

¢ vastaa kansallisen mittanormaalijarjestelman yleisesta toteuttami-
sesta ja kehittdmisesta seka ohjaa ja valvoo sita.

* nimeaa laboratorion kansalliseksi mittanormaalilaboratorioksi ja
madrittelee sen yllapitamat kansalliset mittanormaalit saatuaan silta
suostumuksen ja selvitettyaan, etta laboratorio tayttaa sen toimin-
nalle asetut vaatimukset.

* voi paattaa, etta kansalliselle mittanormaalilaboratoriolle saadetysta
velvollisuudesta hoitaa kansallisten mittanormaalien yllapitoon ja
kehittamiseen liittyvaa mittatieteellista tutkimusta poiketaan, kun
sidosryhmien keskeiset tarpeet huomioon ottaen kaytettdvissa on
mittatieteellisesti riittdva kansallisen mittanormaalin tarkkuustaso

* valvoo nimedmidan kansallisia mittanormaalilaboratorioita.

e peruuttaa antamansa nimedmisen, jos kansallinen mittanormaalila-
boratorio ei taytd 8 §:ssd asetettuja vaatimuksia tai hoida sille tdssa
laissa saadettyja tehtdvia.
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Organisaatiouudistusta koskeneessa hallituksen esityksessa todettiin, ettd perustettavan
yhtion toimintaan liittyy julkisen vallan kayttoa. Yhtio tekisi myos hallintopaatoksia. Julki-
sen vallan kaytto katsottiin vahaiseksi. &

Omistajaohjaus: tyo- ja elinkeinoministerio.

Teollisen yhteistyon rahasto Oy (Finnfund)
Valtion omistusosuus yhtidssa on 90,4 %.

Yhtion erityistehtdavana on tarjota pitkaaikaista riskirahoitusta kannattaviin hankkeisiin
kehitysmaissa ja Venadjalla. Yhtion toiminnan tavoitteena on edistaa kehitysmaiden talou-
dellista ja sosiaalista kehitysta rahoittamalla niissa itsekannattavasti vastuullista yksityista
yritystoimintaa.

Yhtion toiminnasta on sdadetty laissa Teollisen Kehitysyhteistyon Rahasto Oy - Fonden for
Industriellt Utvecklingssamarbete Ab -nimisesta osakeyhtidstd (291/1979). Yhti6 on pe-
rustettu kehitysmaiden kanssa tapahtuvan teollisen yhteistyon kehittamiseksi. Yhtion tu-
lee yhdessa suomalaisten yritysten kanssa voittoa tavoittelematta edistda kehitysmaiden
taloudellista ja sosiaalista kehitysta ohjaamalla henkisia ja aineellisia voimavaroja naiden
maiden teolliseen kehittamiseen.

Yhti6 rahoittaa mm. kehitysmaissa toimivia yhteisia yrityksia hankkimalla tallaisten yritys-
ten osakkeita ja osuuksia, mydntamalla tallaisille yrityksille lainoja, suuntaamalla varoja
teollisen toiminnan aloittamiseen ja kehittamiseen liittyviin tutkimuksiin ja selvityksiin
seka osallistumalla kehitysmaissa toimivien kehityspankkien rahoitukseen tai muutoin
ryhtymalla sellaisiin toimenpiteisiin, jotka edistavat edella tarkoitettujen pddmaarien saa-
vuttamista.

Omistajaohjaus: ulkoasiainministerio.

2.2.4. Monopolit — haittojen ehkaisy ja julkiset palvelutehtavat

Veikkaus Oy

Yhtion erityistehtavana on toimeenpanna raha-arpajaisia seka veikkaus- ja vedonlyonti-
peleja siten, ettd rahapelitoimintaan osallistuvien oikeusturva taataan, vadrinkaytokset ja
rikokset estetadn seka pelaamisesta aiheutuvia sosiaalisia ja terveydellisia haittoja vahen-
netaan.

85 HE 74/2014 vp.
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Yhtiolla on yksinoikeus raha-arpajaisten seka veikkaus- ja vedonlyontipelien toimeen-
panemiseen. Yksinoikeudesta saddetdan arpajaislaissa (1047/2001). Siind on sadannokset
myos yhtion markkinoinnissa noudatettavista saanndista ja toiminnan rajoituksista (mm.
kielto ilman lupaa perustaa rahastoja tai myontaa lainoja) seka velvollisuudesta estaa tai
kieltdad pelaaminen pelikasinossa seka tuottojen kayttotarkoituksesta ja jakamisesta. Lain
nojalla annetussa valtioneuvoston asetuksessa Veikkaus Oy:n rahapelien toimeenpanosta
(1414/2016) on annettu tarkempia sdannoksia esim. voitto-osuuksien tasauksesta.

Omistajaohjaus: Valtioneuvoston kanslia.

Alko Oy
Alko on valtion kokonaan omistama yhtio. Alko Oy on alkoholilaissa (1143/1994) tarkoi-
tettu alkoholiyhtig, jolla on yksinoikeus alkoholin vahittaismyyntiin.

Erityistehtdvana on alkoholijuomien vahittaismyynnin yksinoikeudesta huolehtiminen si-
ten, etta tavoitteena on alkoholin kulutuksesta aiheutuvien haittojen ehkdiseminen.

Yhtion toiminnan tulee lain mukaan olla syrjimatonta. Esim. yhtion paatdkset alkoholijuo-
mien ottamisesta vahittaismyyntiin, niiden poistamisesta vahittdismyynnista ja niiden hin-
noittelusta tulee tehda julkisin ja tasapuolisin perustein rijppumatta niiden valmistajan tai
myyjan kansalaisuudesta tai kotipaikasta.

Valtioneuvoston asetuksella voidaan antaa tarkempia sadannoksia paatoksenteon menet-
telysta ja paatoksenteon perusteiden julkistamisesta - tosin vain valmistajille ja myyjiille.
Asetukseen alkoholiyhtién toiminnasta (243/2000) sisaltyy esteellisyyssaannokset yhtiolle
tehdyn tarjouksen kasittelyssa seka mm. velvoite "julkistaa” tarjousten tekijoiden kayttoon
tietoja.

Omistajaohjaus: sosiaali- ja terveysministerio.

Yleisradio Oy
Yhti6é on kokonaan valtion omistama.

Yhtion erityistehtavana on tuoda tdyden palvelun televisio- ja radio-ohjelmisto ja siihen
littyvat oheis- ja lisdpalvelut jokaisen saataville. Yleisradio Oy:sta annetun lain (1380/1993)
mukaan eduskunnalla ja sen valitsemalla hallintoneuvostolla on kdytdanndssa keskeinen

rooli yhtion hallinnon, valvonnan ja ohjauksen jarjestamisessa.

Omistajaohjaus: liikenne- ja viestintavirasto.
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2.2.5. Sisaiset palvelut ja sidosyksikot

HAUS Kehittdmiskeskus Oy
Vuonna 2002 perustetun yhtion erityistehtava ja toiminta perustuu lakiin Haus kehittamis-
keskus Oy -nimisestd osakeyhtitsta (944/2009).

Yhtion tehtdavana on tuottaa koulutus- ja kehittamispalveluita valtionhallinnolle seka har-
joittaa asiantuntijapalveluiden vientia EU:n ja sen jasenmaiden hallinnoille sekd kansainva-
lisille jarjestoille, joissa Suomi on jasen. Yhtio toimii julkisia hankintoja koskevassa lainsaa-
dannossa tarkoitettuna sidosryhmayksikkona.

Koulutusta annetaan seka avoimena koulutuksena etta tilauskoulutuksena, jotka suunni-
tellaan tiiviissa yhteistydssa asiakkaan kanssa ja joiden sisallot ja opetusmetodit raataloi-
daan asiakkaan yksil6llisiin tarpeisiin. Yhtio tarjoaa myos henkildarviointipalveluja seka
erilaisia kehittdmis- ja konsultointipalveluja mm. strategiatydsta ja tulosohjauksesta.

Omistajanohjaus: valtiovarainministerio.

Hansel Oy

Vuonna 1994 perustetun voittoa tavoittelemattoman yhtion tehtdvista sadadetdan laissa
Hansel Oy -nimisesta osakeyhtiosta (1096/2008). Sen mukaan yhti6 on julkisista hankin-
noista ja kayttooikeussopimuksista annetun lain (1397/2016) 4 §:n 12 kohdassa, julkisista
puolustus- ja turvallisuushankinnoista annetun lain (1531/2011) 10 &:n 2 momentissa seka
vesi- ja energiahuollon, liikkenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikdiden hankin-
noista ja kayttooikeussopimuksista annetun lain (1398/2016) 4 §:n 12 kohdassa tarkoitettu
yhteishankintayksikko.

Yhtion tehtavdna on tuottaa asiakkailleen yhteishankintatoimintoja ja hankintojen tuki-
toimintoja. Yhtio yllapitda hankintasopimuksia ja tuottaa asiakkailleen hankintatoimeen
liittyvia asiantuntija- ja kehittamispalveluja. Yhtio toteuttaa hankintasopimuksia ja puite-
jarjestelyja siten kuin valtion talousarviosta annetussa laissa (423/1988) ja sen nojalla erik-
seen saadetdan tai valtiovarainministerion paatoksella maarataan.

Yhtion asiakkaita ovat valtionhallinnon virastojen ja laitosten, valtion liikelaitoksien seka
valtion rahastojen lisaksi mm. eduskunta seka sen alaisuudessa, valvonnassa ja yhteydessa
toimivat yksikot. Myds mm. kunnat, kuntayhtymat, evankelis-luterilainen kirkko ja orto-
doksinen kirkko seka naiden seurakunnat samoin kuin saadetyt edellytykset tayttavat jul-
kisista hankinnoista ja kdyttooikeussopimuksista annetussa laissa tarkoitetut julkisoikeu-
delliset laitokset voivat olla yhtion asiakkaina.
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Yhtion toiminta tahtda valtion menojen sadstamiseen lisdéamalla tuottavuutta valtion han-
kintatoimeen.

Omistajaohjauksesta vastaava ministerio: valtiovarainministerio.

Motiva Oy

Vuonna 2000 perustetun valtion kokonaan omistaman yhtion strategisena intressind on
varmistaa puolueettomat asiantuntijapalvelut energiatehokkuuden, uusiutuvan energian
ja resurssitehokkuuden edistamisessa.

Yhtion toimialana on edistda energiansadstoa ja uusiutuvien energialdahteiden kayton
edistamista konsultointi-, kehittamis-, viestinta- ja koulutuspalveluja tuottamalla samoin
kuin seka kansallinen ja kansainvalinen projektitoiminta, joiden tavoitteena on kestavan
kehityksen edistaminen.

Yhtio on julkisista hankinnoista ja kdyttdoikeussopimuksista annetun lain (1397/2016) 15
§:n tarkoittama sidosyksikkg, jolta valtionhallinto voi ostaa palveluja ilman kilpailutusta.

Yhti6lla on kaksi tytaryhtidta: Motiva Services Oy:n, joka tarjoaa palveluja ensisijaisesti yri-
tyksille ja muun muassa kunnille seka Ymparistdmerkinta Suomi Oy:n, joka hallinnoi Suo-
messa mm. pohjoismaista ympadristomerkkia ettd EU-ymparistomerkkia.

Motiva-konserni tarjoaa julkishallinnolle, yrityksille, kunnille ja kuluttajille tietoa, ratkaisuja
ja palveluja, joiden avulla ne voivat tehda resurssitehokkaita, vaikuttavia ja kestavia valin-
toja, kuten energianeuvontaa ja informaatiota energiatehokkuussopimuksista.

Omistajaohjaus: valtioneuvoston kanslia.

Suomen Erillisverkot Oy
Yhtio on kokonaan valtion omistuksessa oleva erityistehtavayhtio.

Erityistehtavana on tuottaa kustannustehokkaasti julkisen hallinnon viranomaisten kay-
tossa olevien ja yhteiskunnan turvallisuuden varmistamiseen liittyvien tietoliikenneverk-
kojen sekd muiden turvaverkkojen rakentaminen ja operointi seka niihin liittyvien pal-
veluiden toimittaminen ja konsultointi. Erityistehtdva perustuu lakiin julkisen hallinnon
turvallisuusverkkotoiminnasta.

Yhtio omistaa kokonaan mm. Suomen Turvallisuusverkko Oy -nimisen yhtion, jonka toi-
mialana ja tehtdavana on yhteiskunnan kriittisen johtamisen ja turvallisuus-toimintojen
kaytossa olevan turvallisuusverkon operointi ja siihen liittyvien palvelujen tuottaminen.
Yhtiota on kuvattu myos edella luvussa I 3.2.
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Omistajaohjaus: valtioneuvoston kanslia.

CSC Tieteen tietotekniikan keskus Oy

Vuonna 1993 perustettu yhtié on valtion (70 % osakekannasta) ja korkeakoulujen (30 %)
omistama, voittoa tavoittelematon valtion sidosyksikko. Yhtion tehtavana on tarjota ja
kehittaa tietotekniikan palveluja tieteen, tutkimuksen, opetuksen ja hallinnon tarpeisiin.
Opetus- ja kulttuuriministerio tekee yhtion kanssa vuosittain sopimuksen palveluista.

Paaasiallisia asiakkaita ovat opetus- ja kulttuuriministerio ja sen toimialan organisaa-
tiot, korkeakoulut (yliopistot ja ammattikorkeakoulut), tutkimuslaitokset ja julkinen hal-
linto. CSC Oy palvelee opetus- ja kulttuuriministeriota koulutus-, tiede- ja kulttuuripolitii-
kan ohjauksessa ja kehittamisessa.

Omistajaohjauksesta vastaava ministerio: opetus- ja kulttuuriministerio.

Leijona Catering

Leijona Catering Oy on puolustusvoimien ravitsemispalvelujen yhtidittamisen myota
vuonna 2012 syntynyt ruokapalveluja tarjoava yritys, jonka valtioneuvoston kanslia perusti
valtioneuvoston paatoksen valtuutuksen perusteella. Yhtioon siirrettiin puolustusvoimien
hallinnassa oleva, ravitsemispalveluiden tuottamiseen tarkoitettu omaisuus ja toiminta.
Yhtion suurin asiakas on puolustusvoimat, jolle tuotetaan kaikki ruokapalvelut.

Omistajanohjaus: valtioneuvoston kanslia.

Tietokarhu Oy
Valtion omistusosuus on 20 % osakkeista ja 80 % adnivallasta.

Erityistehtdvanad on tuottaa padasiassa Verohallinnolle tietotekniikkaratkaisuja seka tieto-
jarjestelmien kehittdmis- ja yllapitopalveluja.

Omistajaohjaus: valtiovarainministerio.

2.2.6. Valtion sijoitusyhtiot ja arvopaperikauppaa kayvat yhtiot

Solidium Oy

Valtion kokonaan omistaman yhtion erityistehtdvana on vahvistaa ja vakauttaa kotimaista
omistusta kansallisesti tarkeissa listatuissa yrityksissa ja kasvattaa pitkajanteisesti omistus-
ten taloudellista arvoa.

Omistajanohjaus: valtioneuvoston kanslia
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Suomen Teollisuussijoitus Oy
Yhtion erityistehtavana perustuu lakiin Suomen Teollisuussijoitus Oy-nimisesta valtionyh-
tiosta (1352/1999).

Yhtion tehtdavdna on toimia pdaomasijoitusyhtiond, joka edistdaa suomalaista yritystoimin-
taa, tyollisyytta ja talouden kasvua.

Omistajaohjauksesta vastaava ministerio: Tyo- ja elinkeinoministerio

Gasonia Oy

Valtion omistaa yhtiosta 99 §:a. Yhtion toimialana on omistaa ja hallita energialiiketoimin-
taan liittyvia koti- ja ulkomaalaisia osakkeita ja muita arvopapereita sekd omistaa, vuokrata
ja hallita kiinteda omaisuutta, ja kdyda kauppaa osakkeilla ja muilla arvopapereilla seka
kiinteistoilla.

Omistajaohjaus: valtioneuvoston kanslia.

Governia Oy

Governia syntyi vuonna 2009, kun silloinen Solidium Oy jakaantui kahdeksi yhtioiksi. Go-
verniaan siirrettiin Solidiumista ei-listattujen yritysten omistus ja muut omaisuuserét. Yhtio
on kokonaan valtion omistama.

Erityistehtdvana on toimia valtion sijoitustoimintaa harjoittavana yhtiona, jonka vahvaa
tasetta voidaan kayttaa muiden valtio-omisteisten yhtididen kehittamiseen ja omistuksel-
lisiin erityisjarjestelyihin.

Yhtion tehtavana on toteuttaa valtion tarkoitusperia tukevia jarjestelyja ja omis-

taa seka kehittaa kulloinkin omistuksessaan olevaa varallisuutta ja yhtidomistuksia.
Toiminnan tarkoituksen toteuttamiseksi yhtio voi rahoittaa

liiketaloudellisin perustein erilaisia yhtion toimialaan liittyvia valtion kokonaisintressin

mukaisia jarjestelyja.

Governian tytaryhtion Kruunuasunnot Oy:n tehtavdana on mm. varmistaa Puolustusvoi-
mien asuntotarpeen tyydyttdminen. Governian venaldisella tytaryhtiolla on vastuu Pieta-
rissa sijaitsevan yhtion omistaman Suomi-talon toiminnoista, tilapalveluista ja toimitilojen
vuokraamisesta. Yhtié omistaa tytaryhtididen kautta kaavoitettavina olevia maa-alueita
Kirkkonummen Sarfvikissa ja Helsingin Kuninkaantammessa.

Omistajaohjaus: valtioneuvoston kanslia.
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Suomen Malmijalostus Oy
Vuonna 2018 perustettu yhti6 toimii valtion omistus- ja kehitysyhtiona kaivos- ja akkuklus-
terinalan yrityksissa. Yhtio muodostui Terrafame Group Oy:sta.

Yhtion toimialana on edistaa kaivos- ja akkutoimialan kehittamista, harjoittaa malmien
etsintad, hyddyntamistd, kaivosoikeuksien ostoa ja myyntid, seka nailla alueilla hankittuun
tietdmykseen perustuvaa tai niihin liittyvaa taikka niiden yhteyteen soveltuvaa liiketoimin-
taa, seka harjoittaa tutkimus- ja kehittamistoimintaa ja niiden tulosten kaupallinen hy6-
dyntamista. Lisdksi yhtion toimialana on omistaa ja hallinnoida kotimaisten ja ulkomais-
ten yritysten osakkeita ja se voi omistaa ja hallita osuuksia, kiinteistoja ja arvopapereita
seka harjoittaa niiden kauppaa, vuokraamista ja muuta sijoitustoimintaa.

Omistajaohjaus: tyo- ja elinkeinoministerio

2.2.7. Hallituspolitiikkaa valittomasti palvelevat yhtiot

Valtion kehitysyhtio Vake Oy

Valtioneuvosto oikeutti 11.8.2016 valtioneuvoston kanslian perustamaan uuden valtion
kokonaan omistaman Valtion kehitysyhtio Vake Oy -nimisen osakeyhtion seka allekirjoitta-
maan yhtion perustamissopimuksen ja muut yhtion perustamiseen liittyvat asiakirjat seka
merkitsemaan valtion puolesta kaikki perustettavan osakeyhtion osakkeet.

Yhtion perustaminen oli osa valtioneuvoston kesdakuussa 2016 tekemadn omistajaohjausta
koskevan periaatepaatoksen toteuttamisesta. Periaatepdatoksen toteuttamiseksi valtion
omistajaohjauslakia muutettiin siten, etta valtioneuvoston valtuudet valtion omistuksessa
olevien osakkeiden myymisesta laajenivat®. Samalla lakiin otettiin saannokset valtion ke-
hitysyhtidista.

Valtion kehitysyhti6lla tarkoitetaan lain 2 §:n mukaan valtioenemmistdista yhtiota, joka
perustaa, omistaa, hallinnoi ja kehittda toisia osakeyhtidita seka luovuttaa tai hankkii nii-
den osakkeita. Yhtitjarjestyksen mukaan yhtio voi lisdksi hankkia, omistaa, vuokrata ja
hallita toimintansa edellyttamia kiinteistdja ja oikeuksia seka kiinteisto- ja asunto-osakeyh-
tididen osakkeita, arvopapereita, osuuksia, rakennuksia, rakenteita ja laitteita, seka kayda
kauppaa osakkeilla ja muilla arvopapereilla seka kiinteistoilla. Paattaessaan perustaa val-
tion kehitysyhtion valtioneuvoston yleisistunto samalla maaraa yhtion valtion kehitysyh-
tioksi.

86 L 1315/2016; HE 233/2016 vp.
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Valtioneuvoston 9.12.2017 Vake Oy:lle antaman toimiohjeen mukaan kehitysyhtion tehta-
vana on saada valtion yhtidihin sijoittama padoma kiertamaan nykyista aktiivisemmin. Ke-
hitysyhtio voi tehda sijoituksia sellaiseen yritystoimintaan, joka katsotaan elinkeinoraken-
teen uudistamisen ja muun yhteiskunnan kokonaiskehityksen kannalta tarkedksi. Toimin-
taohjeen mukaan padaomien kdyttamista tehostetaan valtion omistajaohjauksen keinoin
paitsi nykyisen omistuksen aktivoimiseksi, myds uuden toiminnan synnyttamiseksi. &

Omistajaohjauslain soveltamisalaa koskevaa 1 §:n T momenttia muutettiin siten, etta laki
koskee myos valtion kehitysyhtididen suoraan omistamia yhtioita. Vastaavasti 1 &:n 3 mo-
menttia muutettiin siten, etta yleissaanndsta poiketen, lakia sovellettaisiin sellaisiin kon-
sernin tytaryhteisoihin, jotka ovat valtion kehitysyhtion suorassa omistuksessa olevia yhti-
0ita. Suoralla omistuksella tarkoitetaan yhtidomistusta, jossa yhtion omistajana on valtion
kehitysyhtio. Kasitteen ulkopuolelle jaa sellainen yhtidomistus, jossa omistajana on valtion
kehitysyhtion omistama tytar- tai osakkuusyhtio. Muutosta perusteltiin sill3, etta se mah-
dollistaa lain mukaisen paatosvallan kayton valtion kehitysyhtion omistamissa osakeyhti-
0Oissa; ts. valtioneuvoston omistajaohjauksen myds kehitysyhtididen tytaryhtioissa.

Yhtion toimintaohjeen mukaan paatdksenteko kehitysyhtion yhtidvarallisuuden
omistamisesta ja kehittdmisesta on valtioneuvostolla. Valtioneuvoston yleisistunto
kasittelee ja ratkaisee mm. osakeomistusten lisadmista ja vahentamista, danivallan
muutoksia, uuteen yritystoimintaan ryhtymista (ml. yhtididen perustaminen) ja Ke-
hitysyhtion osake- ja padomasijoituksia koskevat asiat.

Vake Oy ja sen perustamisen taustalla olevat muutokset ovat merkittavia valtionyhtididen
funktioita, tehtdvia ja toiminnan arvioinnin kannalta: Kehitysyhtididen selkeana tarkoituk-
sena on palvella hallituksen toimintaa (erityisesti ns. karkihankkeet).

Vake Oy:66n oli tarkoitus siirtaa yhtion toimintaohjeen mukaan ensimmaisessa vai-
heessa valtion osakeomistuksia seuraavasti:

Neste Oyj:n ja Vapo Oy:n osakkeita 16,7 %, Posti Group Oyj:n 49,9 %:n, Arctia Oy:n
49,9 %:n ja Kemijoki Oy:n 50,1 %:n osuudet sekd Raskone Oy:n, Altia Oyj:n, ja Nor-
dic Morning Oyj:n osakkeista 100 %. (Ekokem Oyj:n 34,1 %:n omistus siirrettiin Vake
Oy:006n elokuun lopussa 2016, minka jalkeen ndma osakkeet myytiin aiemmin sovi-
tuin kaupallisin ehdoin Fortum Oyj:lle.) 8 Siirrot eivat ole toteutuneet aivan edella
kuvatulla tavalla. Esim. Raskone Oy:n osakkeita ei siirretty lainkaan.

87 https://vnk.fi/documents/10616/356365/Toimiohje+Valtion+kehitysyhtio+Vake+Oy.pdf/2965f12e-4908-4b85-
a48b-bff75f8364a2/Toimiohje+Valtion+kehitysyhtio+Vake+Oy.pdf.pdf

88 Valtioneuvoston sivuilta ei ole |6ydettavissa tietoja ndin saatujen myyntivoittojen kokonaismaarasta.
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Se, mita osinko- ja myyntituotoista tuloutetaan valtion talousarviotalouden piiriin seka
kehitysyhtiolle uuteen sijoitustoimintaan jadvasta osuudesta paatetdan aina tapauskohtai-
sesti vuosittaisessa valtion talousarviossa.

Omistajaohjaus: valtioneuvoston kanslia.

SoteDigi Oy

Valtioneuvosto oikeutti elokuussa 2017 Valtion kehitysyhti6 Vake Oy:n perustamaan Sot-
eDigi Oy-nimisen osakeyhtion seka allekirjoittamaan yhtion perustamissopimuksen ja
muut yhtion perustamiseen liittyvat asiakirjat; merkitsemaan kaikki perustettavan osa-
keyhtion osakkeet ja maksamaan niista 90 miljoonaa euroa seka muut perustamiskustan-
nukset seka luovuttamaan perustettavan osakeyhtion kaikki osakkeet Suomen valtiolle.

Vake Oy:n perustaman tytaryhtion SoteDigi Oy:n toimialana on kehittaa ja yllapitaa sosi-
aali- ja terveydenhuoltoalan digitaalisia ratkaisuja, joilla mahdollistetaan erilaisten palve-
lujen, kuten integraatiopalvelujen, asiakastietojen hallintapalvelujen ja johtamista palvele-
van tiedon tuottaminen.

Yhtion hankkeet on ilmoitettu toteutettavan vaiheittain siten, ettd ensimmaisen vaiheen
toteutukset ovat valmiina vuoteen 2021 mennessa.?° Ensimmaisen vaiheen hankesalkku
muodostuu kolmesta kokonaisuudesta, joita ovat asukkaan digipalvelut, tietojohtaminen
ja integraatio.

Yhti6 ilmoittaa periaatteena olevansa ketter3, laajasti verkostoitunut kehittajayhteiso, joka
yhdessa yhteistyokumppaniensa kanssa

¢ toteuttaa kansallisia sosiaali- ja terveydenhuollon uusia digitaalisia
ratkaisuja, hankkeita ja hankintoja;

e auttaa hillitsemdan sosiaali- ja terveydenhuollon menojen kasvua
digitaalisilla ratkaisuilla;

e mahdollistaa maakuntien sosiaali- ja terveyspalvelujen digitalisoitu-
misen;

e kehittaa teknologista ymparist04d, jossa asukkaat saavat parempia
palveluita yhdenvertaisesti koko Suomessa.

Yhti6 ilmoittaa toimivansa tiiviissa yhteistydssa maakuntien sekda muun muassa Kan-
saneldkelaitoksen, Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen, oppilaitosten ja ict-kehittdjien
kanssa. Keskeinen yhteistydkumppanion maakuntien ICT-palvelukeskus Vimana Oy.

89 https://sotedigi.fi/hankesalkku/
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Omistajanohjaus: valtiovarainministerio.

Vimana Oy

Valtioneuvosto oikeutti 8.6.2017 ELY-keskusten seka TE-toimistojen kehittamis- ja hallinto-
keskuksen KEHA-keskuksen perustamaan tayteen omistukseensa uuden, valtion kokonaan
omistaman Vimana Oy -nimisen tieto- ja viestintateknisten palvelujen palvelukeskusyhtion
seka merkitsemaan valtion puolesta kaikki perustettavan osakeyhtion osakkeet.

Yhtion omistus on alkuvaiheessa kokonaan valtiolla. Omistuksesta on tarkoitus siirtdaa 90
%:a maakunnille, lopun jaadessa valtion omistukseen.

Yhti6 ei toimi markkinoilla. Sen on tarkoitus tuottaa in house-periaatteella palveluita
omistajilleen. Toiminnassa pyritaan hyoédyntamaan olemassa olevaa infraa ja muita raken-
teita mahdollisuuksien mukaan, mikali tama on hankintalain ja kilpailuoikeuden kannalta
arvioiden mahdollista.

Yhtion toimintaperiaatteena on, ettd palvelukeskuksen oma tuotanto ja osaaminen keski-
tetdan kriittisiin palvelualueisiin ja digitalisaation edellyttaman kehittamisen ja toiminnan
uudistamista tukevan muutostydn tarpeisiin.

Yhtion keskeisena tehtavana on kehittaa ja jarjestaa asiakkailleen digitalisaatiota ja tieto-
jarjestelmien yhteentoimivuutta edistdvia ICT-infrapalveluita, toimialariippumattomia ja
toimialasidonnaisia jarjestelma-palveluita seka ICT:n asiantuntijapalveluita.

Yhti6 vastaisi my0s perustietotekniikkaan ja yhteisiin tietojarjestelmapalveluihin liittyvien
hankkeiden ja hankintojen toteuttamisesta ja niita tukevasta kehittamisesta. Yhtion on tar-
koitus kilpailuttaa maakunnille tietojarjestelmien ja perustietotekniikan yhteisiin alueisiin
kuuluvia ratkaisuja. Maakunnilla olisi velvollisuus kdyttaa osaa Vimana Oy:n palveluista.

Vimana Oy huolehtii kootuista, yhteisista ja kansallisista ratkaisuista ja palveluista, kun taas
maakunnat ovat vastuussa ja huolehtivat paikallisista ja alueellisista ratkaisuista. Rajan-
vetoa ja vastuiden jakaantumista maakuntien ja Vimanan vdlilla on tyostetty maakuntien
kanssa yhteisissa esiselvityshankkeissa. Esisuunnittelun ja sen pohjalta kdaynnistettyjen
projektin avulla on laadittu ensivaiheen vastuujako ja palveluiden kayttoonottotaulukko.
Vastuujakoa tarkennetaan maakuntien kanssa pidettavissa suunnittelukokouksissa.

Omistajaohjaus: valtiovarainministerio.
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3. Johtopaatoksia yhtididen tehtavista seka toiminnan
tavoitteista

Edelld on kuvattu seka kuntien etta valtion maaraamisvallassa olevia yhtioita ja niiden
toimintaa. Yleiskuvan saamiseksi on viela syyta keskitetysti eritella yhtididen tehtavia,
luonnetta seka toiminnan tavoitteita erityisesti julkisoikeudellisen kasitteiston kannalta.

Valtiosdaantooikeudellisessa seka hallinto-oikeudellisessa tarkastelussa keskidssa on usein
julkisen vallan kayttd. Tama on luonnollinen seuraus siitd, etta hallinto-oikeuden ensisijai-
siin tehtaviin kuuluu suojata yksityista julkista valtaa vastaan. Nykyisin julkishallinto tuot-
taa palveluja seka toteuttaa oikeuksia - julkisen vallan kdytto on aikaisempaa enemman
taustalla.®® Tama on merkityksellinen havainto kasiteltdvan aiheen kannalta. '

Julkisen vallan kaytt6a koskevilla seikoilla on julkisoikeudessa ollut keskeinen asema. Jul-
kisten varojen kdytto ja sen perusteet eivat ole olleet ehka samassa laajuudessa ja yksityis-
kohtaisuudella saantelyn tai oikeustieteellisen tutkimuksen kohteena. Tehtavia yksityiselle
annettaessa merkityksellisessa asemassa nayttaa olleen jo perustuslaista johtuvista syista
ensisijaisesti se, kuinka merkittavasta julkisen vallan kaytdsta on kysymys tai minkalainen
annettava muu julkinen hallintotehtdva on. Arvioinnissa ei siten valttamatta ole ollut esilla
toiminta kokonaisuutena, kuten yksityisoikeudelliselle organisaatiolle annettavat erilaiset
tehtavat ja niiden luonne tai toiminnan rahoituksen perustuminen alkuvaiheessa julkisiin
varoihin tai erityissaantelylla toteutettuihin maksuvelvollisuuksiin.

Julkisyhteis6jen maaraamisvallassa olevien yhtididen erittelyyn ei siten ole kovin moninai-
sia oikeudellisia instrumentteja silloin, kun kysymys on julkishallinnolle tuloa tuottaviksi
tarkoitetuista tai - kuten viimeaikaisessa kehityksessa — valtioneuvoston (poliittista) toi-
mintaa valittdmasti palveleviksi tarkoitetuista yhtidistd. Epdselvaa lienee myds esim. se,
miten tulisi arvioida yhtion perustamista koskevaa paatoksentekoa etenkin valtionhallin-
nossa ja siihen liittyvia vastuita.

Mikko Sarjan edelld jaksossa 2.1 esitettya julkisen tehtdavan maarittelya varten esittdmaa
kriteeriluetteloa hyvaksi kdyttaen voidaan todeta, ettd julkisyhteiséjen maaraamisvallassa
oleviin yhti6ihin liittyy eriasteisella voimakkuudella julkisen tehtavan hoitamista. Esim.
monet infrastruktuuriin liittyvia tehtdvia hoitavista valtion yhtitista saavat melko suuren

90 Olli Mdenpaa: Olli Maenpaa: | hvilken grad kan eller bgr forvaltningsrettslige prinsipper gjelde nar det offent-
lige opptrer som privat akter? 2014, Forhandlingene ved Det 40. nordiske Juristmegte. Bind I: Del 1. Oslo: De nor-
diske juristmeter, p. 275-290 16 p. (Pohjoismainen juristikokous 2014)

91 Palvelujen siséltoad ja laatua koskevat kriteerit perustuvat aikaisempaa enemman yleisiin standardeihin (esim.
hoitajien maara/asiakas). Palvelujen ja etuuksien yhteiskunnallinen merkitys ilmenee myds julkisten varojen kay-
tossa: valtion vuoden 2019 talousarvion suurimmat menoerat ovat valtionavustukset kunnille peruspalvelujen
tuottamiseen ja eldkemenot.
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pistemaaran useimpien eri kohtien mukaisten kriteerien tayttyessa — kysymys on tai voi
olla siis julkisista tehtavista — ja usein my®os julkisista palvelutehtavista, ts. julkisista hallin-
totehtdvasta. Voitaisiin myos ehka pohtia, eivatkd kaikki kunnan maaradmisvallassa olevat
yhtiot hoida julkisia tehtaviad — kuntahan ei voi perustaa yhtiota hoitamaan muuta kuin
kunnan toimialaan kuuluvaa tehtavaa varten (esim. kielto harjoittaa korkean riskin sijoitus-
toimintaa).

Jos yhti6 kayttaa julkista valtaa, siihen sovelletaan ndiltd osin suoraan julkisuuslakia. Lain-
valmistelun nakokulmasta voitaisiin kuitenkin arvioida, tulisiko julkisuussaannosten koh-
distua sellaisten yhtididen toimintaan kaikilta osin tai ainakin nykyista laajemmin (esim.
viestintavelvoitteet). Sama kysymys on esitettavissa myas silloin, kun yhtio hoitaa julkisia
hallintotehtavid. Ajattelun apuvdlineena ja esikuvana voisi kdyttaa EU-perusteisessa han-
kintalainsadadanndssa omaksuttua lahtokohtaa, jonka mukaan merkitysta hankintaa kos-
kevien sadnndsten soveltamisessa julkisoikeudelliseen laitokseen ei ole silla, onko yleisten
tarpeiden tayttaminen paaasiallinen vai vahamerkityksellinen osa julkisoikeudellisen lai-
toksen tehtdvistd. Kysymys on yleisen luottamuksen ja rehtien menettelytapojen varmista-
misesta ja esim. korruption ehkdisemisesta.

Kuten aikaisemmasta on tullut jo ilmi, kaikissa sellaisissa tilanteissa, joissa lainsdataja on
antanut yksityisoikeudelliselle yksikolle hoidettavaksi julkisia hallintotehtavia, ei lainsaa-
dantoprosessissa ole tallaiselle yksikolle asetettu velvollisuutta soveltaa julkisuuslakia tai
muita hallinnon yleislakeja. Soveltamisvelvollisuutta ei ole saadetty esim. kysymyksen
ollessa ns. tosiasiallisesta toiminnasta tai teknisiksi luonnehdituista tehtavista. Tosiasialli-
sesta toiminnasta voi syntya asiakirjoja, joskin lainsadddannodssa ei nayttaisi olevan velvoit-
teita kirjata tapahtumia silloinkaan, kun tosiasiallisen toiminnassa yhtio voi esim. keskeyt-
taa lilkennevalineen paasyn kohteeseensa.

Toimeksiannon mukaan selvitettaviin tehtaviin kuului julkisuuslain soveltamisalan laajen-
taminen kaikkiin julkisia hallintotehtavia hoitaviin. Jos ndin meneteltaisiin, merkittava osa
valtion erityistehtavia hoitavien yhtididen toiminnasta tulisi julkisuuslain soveltamisalan
piiriin ainakin niilta osin kuin ne hoitavat julkisia hallintotehtavia.

Yhtiot hoitavat myds julkisia palvelutehtavia tai niille voi olla erikseen saddetty tai maa-
ratty joko yleinen tai maariteltyyn kayttajaryhmaan liittyva palveluvelvoite. Ndissa tehta-
vissa on usein kysymys osaltaan tosiasiallisesta toiminnasta, kuten luotsauksesta, lautta- ja
yhteysaluspalveluista tai jaganmurtopalveluista.

Julkisyhteisén maaraamisvallassa olevan yhtion toiminta voi eri voimakkuuksilla liittya jul-
kishallinnon yleisiin tavoitteisiin.
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Se, mika kulloinkin koetaan valtion tai yleisen edun mukaiseksi tai julkiseksi tehta-
vaksi vaihtelee eri aikoina ja eri valtioissa: Pohjoismaissa ymmarramme julkisen val-
lan tehtavat laajemmin kuin ehka joissakin muissa maissa.

Ajan kuluminen ja erilaiset muutokset yhteiskunnassa ja toimintaymparistossa
muuttavat kasityksidamme. Kun koetaan, etté on yleinen ja yleisia etuja vaarantava
epakohta, valtio ja muut julkishallinnon toimijat ryhtyvat hoitamaan asiaa. Peruste-
taan uusi viranomainen hoitamaan tehtavaa, saatetaan voimaan uutta lainsaadan-
t6a tai perustetaan uusi yhtio tehtdvaa tai sen osaa hoitamaan.

Valtion maaraamisvallassa olevista ja kaupalliseksi toimiviksi maaritellyista yhtidista usei-
den toiminta edistaa tai muutoin palvelee yleisid etuja. Yhtidittamiskehitys nayttaa mer-
kinneen toimintojen pilkkomista yha pienempiin kokonaisuuksiin samoin kuin valtion

yhtididen tytaryhtididen maaran kasvuun. Nama voivat osaltaan taas voi helposti hamar-

taa kasitysta yhtion toiminnan merkityksesta koko yhteiskunnalle ja kaventaa julkisuuspe-

riaatteen toteutumista.

Moneen valtionyhtioon liittyy, onpa se mainittu erityistehtavan tai strategisen int-
ressin maadrittelyssa, merkittavia yleista etua toteuttavia ja edistavia tehtavia. Nama
liittyvat esim. elinkeinoeldman toimintaedellytyksistd, energiahuollosta ja kaupan-
kaynnista seka liikkumisen mahdollisuuksista huolehtimiseen. Tallaisiin yhtidihin voi-
daan lukea yhtiot, joiden toiminnan tarkoituksena on huolehtia siitd, ettd Suomen
sahkoverkot toimivat (Fingrid Oy), Suomeen saadaan talvellakin tavaroita ulkomailta
(Arctia Oy), kaasun siirto ja toimivuus on varmistettu kaikissa olosuhteissa (Gasum
Oy), viljaa on varastoitu (Suomen Viljava Oy) tai etta lentoliikenne toimii poikkeuso-
loissakin (Finavia, Air Navigation Oy). Ei liene tarpeen sanoa, ettd mainitulla seikoilla
on merkittava tosiasiallinen vaikutus kansalaisiin ja yhteiskuntaan yleisemminkin.

Useammalla yhti6lla on eri tavoin liityntdja turvallisuuden varmistamiseen. Téhan
ryhmaan kuuluvia yhti6ita ovat mm. Suomen Turvallisuusverkko Oy, joka on jo ny-
kyisin julkisuuslain soveltamisalan piirissa. Turvallisuusviranomaisia avustavia tehta-
via hoitavat myds nyttemmin Arctia Oy:n konserniin kuuluva Meritaito Oy seka Traf-
fic Management Finland Oy ja sen tytaryhtict.

Oman ryhméansa muodostavat yhtitt, joiden tarkoituksena on tuottaa tuloja omistajilleen

- kunnille ja valtiolle.*? Aikaisemmin jaksossa 2.2. olevaan yhtiokohtaiseen kuvaukseen

92 Valtion vuoden 2019 talousarvion mukaan valtion tulojen arvioitiin olevan 53,8 mrd € ja valtion nettolainoton
1,7 mrd. €. Valtion osinkotulot, padomanpalautusten ja osakkeiden myyntitulojen arviointiin olevan 1,9 mrd. €.

17



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2019:31

on otettu mukaan joitakin sellaisia kaupallisesti toimivia yhtioita, joille ei ole maaritelty eri-
tyistehtavaa (Cinia Oy, Baltic Connector Oy).

Kilpailuilla markkinoilla toimivilla yhti6illa tavoitellaan julkisyhteisolle tuloja. Kilpailun
neutraalisuuden kannalta voidaan argumentoida sen puolesta, etta julkishallinnon maa-
radmisvallassa olevia markkinoilla toimivia yhtioita ei tulisi asettaa yksityisten omistamiin
yhtidihin ndhden huonompaan asemaan julkisuuslainsadadannon soveltamisvelvoitteen
vuoksi.

Toisaalta - kuten aikaisemmin on jo selostettu - julkisuuslain saantelyjarjestelmdssa ote-
taan jo nykyisin huomioon lain soveltamisalaan kuuluvien toimijoiden liikesalaisuuksien
suoja ja intressi edullisiin hankintoihin ja sijoituksiin. Sdantely on lisdksi helposti tarvit-
taessa taydennettavissa. Eri asia on, etta salassapitosaanndsten soveltaminen voi kdytan-
nossa johtaa tapauskohtaisesti siihen, ettd varsin monenlaiset taloudelliseen toimintaan
liittyvat tiedot voivat olla salassa pidettavia tai niiden julkisuus myohentya.

Nykyisin valtionhallinnossa kaupallisiksi toimiviksi luettujen yhtididen asemaa arvioita-
essa nayttdisi olevan syyta kiinnittaa erityista huomiota siihen, toimiiko yhtio joko tosiasi-
allisesti tai lainsaadannosta johtuvista syista monopoliasemassa joko valtakunnallisesti tai
alueellisesti.

Valtion sijoitustoimintaa koskevat yhtiot, joihin liitetdan omistajaohjauksessa kaytetyn ka-
sitteiston mukaan finanssi-intressi, muodostaa julkisuuden sddntelya harkittaessa oman
ryhmansd. Onko kysymys julkisesta tehtavastd? Selkeda vastausta ei liene ole, mika voi
olla seurasta siita, etta julkisten varojen kaytto niita ulkoistamalla — ainakin tavanomai-
sen demokratiassa avoimesti toteutuvan budjettivallan ulkopuolelle - ei nayttdisi olevan
samalla tavalla lainsdadannon tai oikeustieteen kohteena kuin julkisten hallintotehtavien
ulkoistaminen.

Solidium Oy:n toiminnassa on kysymys porssinoteerattujen osakkeiden hallinnasta, myyn-
nista ja hankkimisesta, joita koskevat tiedot tulevat arvopaperimarkkinalain mukaan jo
sellaisenaan julkisiksi. Sama koskee kahta strategiseksi yhtioksi maariteltya yhtiota (Finnair
Oyj ja Fortum Oyj). Lainsaddannén johdonmukaisuuden vuoksi yksinkertaisinta on jattaa
edelld tarkoitetut yhtiot julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle. Muut tdhan ryhmaan
kuuluvat yhtiot voitaisiin esim. velvoittaa viestimdan nykyista paremmin toiminnastaan.

Hallituspolitiikkaa palveleviin yhtidihin ja niiden tytaryhtidihin liittynee sindnsa tavan-
omaista suurempi julkisuusintressi, koska kysymys on julkisten varojen kayttoa koskevista
muutoksista. Vake Oy:606n siirrettavat valtion omistamien osakkeiden myynnista saata-
via varoja koskevat tiedot ovat sindnsa jo nykyisin julkisia, mutta yhtion ja sen tytaryhtioi-
den toiminta ei. Yhtididen toiminnan merkityksen ja laajuuden vuoksi niiden kuulumiselle
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julkisuuslain alaisuuteen on siksi vahvat perusteet etenkin, kun otetaan huomioon, etta
toiminnassa valtion osakeomistus vdahenee ja ettd varoja sijoitetaan muuhun toimintaan.

Avoimuus toteutuu sitd paremmin, miten selkedampia ja yleisesti noudatettavia salassapi-
toa koskevat saannokset ovat (“julkisuuden paradoksi”). Tasta nakokulmasta voi herattaa
huolta se, ettd lainsadadantoprosessissa ei aina ole havaittu riittavalla tavalla, etta etenkin
valtion madradmisvallassa oleviin yhtidihin voi niiden toiminnan seurauksena keraantya
tietoja esim. valmiusasioista ja yleiseen turvallisuuteen liittyvista seikoista ilman, etta tie-
dot selkedsti kuuluisivat julkisuuslain salassapitosdanndsten alaisuuteen. Jos kysymys on
julkisuuslaissa tarkoitettujen etujen suojasta, riittdvana ei voitane pitad, etta salassapito
perustuu parhaimmillaankin yksityisoikeudelliseen tydsopimukseen.

Se, ettd yhteiso tai saatio on julkisyhteison maaraamisvallassa, ei ole merkityksetonta nii-
den toiminnan julkisuuden kannalta. Oikeuskirjallisuudessa todetun tavoin yksityisoikeu-
dellisten muotojen kdytossa julkishallinnossa tulisi edellyttad, etta toiminta sopeutetaan
yleisten etujen perustavanlaatuisiin vaatimuksiin, joihin toiminnan avoimuus kuuluu.”
Tama nayttaakin edellyttdvan yhtion perustamista koskevalta paatoksenteolta ja sen val-
mistelulta johdonmukaisuutta, vaihtoehtojen vertailua sekd huolenpitoa osakeyhtitlain-
sdaddannon keinojen maaratietoisesta hyddyntamisesta.

Valtioyhtitita analysoidessa ongelmaa lisaa tai arviointia vahintdankin vaikeuttaa val-
tionyhtididen ohjausta koskevan lainsaadannon tietynasteinen vahaeleisyys ja omistaja-
ohjauksessa omaksuttu tapa ryhmitelld ja siten myds maaritelld eri yhtididen merkitysta.
Kaytetty kolmijako erityistehtavia hoitaviin yhtiihin ja yhtioihin, joihin liittyy strateginen
tai finanssi-intressi, ei valttamatta ole aina kohdilleen osunut eika ryhmittely ole valtta-
mattd johdonmukainen.

Valtioyhtitita ja yhtidittamiskehitysta tarkasteltaessa nayttaa tarpeelliselta kiinnittaa huo-
miota myds osakeyhtididen yha kasvavaan tytdryhtididen maaraan. Tytaryhtiot — valtion
kehitysyhtidita lukuun ottamatta - jadvat kokonaan omistajaohjauslain soveltamisen ul-
kopuolelle. Siita puolestaan seuraa, etta niiden toiminnan julkisuus ei voi toteutua samalla
tapaa edes valillisemmin kuin emoyhtion omistajanohjausta varten saatujen asiakirjojen
kautta.

On syyta kiinnittda huomiota kahteen merkitykselliseen seikkaan: miten turvataan luot-
tamus julkisten asioiden hoitoon silloinkin, kun niita hoitavat yksityisoikeudelliset orgaa-
nit? Miten pidetdan huolta siitd, ettd uudet rakenteet eivat luo edellytyksia korruptiolle
tai muulle epaasialliselle toiminnalle etenkin, kun kysymys on viime kadessa toiminnasta,

93 Olli Mdenpaa: (Pohjoismainen juristikokous 2014)
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joka ainakin alkuvaiheessa perustuu julkisiin varoihin. Avoimuus ja jonkinasteinen virka-
vastuun kaltainen jarjestely voisivat toimia epakohtia ennalta ehkaisevina.

Taman muistion tarkoituksena on palvella julkisuuslain soveltamisalan laajentamiseen téh-
taavan lainvalmistelun perusvalmisteluvaihetta. Seuraavilla sivuilla on yhteenvedonomai-
nen taulukkomuotoinen esitys perusvalmisteluvaiheen keskusteluja varten. Taulukkoa

ei ole tarkoitettu tyhjentavaksi, vaan enemmankin esimerkkeja antavaksi. Sen tarkoituk-
sena on enemmankin kuvata sitd, kuinka kiinteasti tehtaviltaan ja toiminnan tavoitteiltaan
erilaiset yhtiot liittyvat julkisyhteison tehtéviin, toimintaan ja yleisiin tavoitteisiin. Pyrki-
myksena on siten havainnollistaa julkisyhteiséjen maaraamisvallassa olevia yhtioita eri
nakokulmista tarkasteltuina. Luonnosmaisena se toivottavasti lisdéd ymmarrysta yhtididen
moni-ilmeisyyteen samoin kuin siihen, ettad yhdella ja samalla yhti6illa voi olla erilaisia teh-
tavia ja sen toiminta eri tavoin kytkeytya julkisen vallan kayttdon, julkisiin hallintotehtaviin
ja julkisyhteisdjen yleisiin tavoitteisiin.

Taulukon ensimmaisessa sarakkeessa ilmenee tehtavan luonne ja tavoitteet. Koh-
dat etenevat julkisoikeudellisesti merkityksellisimmista tehtdvistd vahemman merki-
tyksellisiin.

Julkisen vallan kadytté on useimmille helpommin ymmarrettavissa oleva julkisyhtei-
sojen tehtdva. Sen erottaminen muista julkisista tehtavista ei valttamatta ole help-
poa ja erilaisia painotuksia asiantuntijoidenkin piirissa voi olla. Tosiasiallisen hal-
lintotehtdvan suhde julkisen vallan kdyttoon voi asettautua harmaalle alueelle, jos
toimija voi esim. keskeyttaa lilkkennevalineen matkan, mutta voimatoimet toteutuvat
vain virka-avun kautta. Taulukossa muina julkisia hallintotehtavia hoitavina yhtidina
kahdella on julkiseksi palvelutehtavaksi luonnehdittavissa oleva tehtava.

Julkisoikeudellisesti painottuvan ndakdkulman lisaksi taulukossa on mukana myos
toiminnan liittyminen yleisiin etuihin, niiden suojaamiseen ja edistamiseen.

Toisessa sarakkeessa esitetdaan esimerkkeja yhtidistd. Sama yhtio voi olla esimerk-
kind useammassakin kohdassa, mika johtuu toisaalta siitd, etta yhtioilla on erilaisia
tehtavia, tehtavaryhmat eivat valttamatta ole toisiaan poissulkevia eika niiden va-
linen ero ole aina selvasti maariteltavissa, kuten edelld on todettu. Toisaalta yhtion
eri tehtavilla voi olla erilaisia merkityksia yleisten etujen kannalta. Yhtioita koskevia
tarkempia tietoja on padasaanndn mukaan l6ydettavissa taman luvun aikaisemmista
jaksoista.

Kolmannessa sarakkeessa on tietoja julkisuuslain nykyisesta soveltamisesta yh-

tioon. Suoraan julkisuuslain soveltamisalaan kuuluvat vain sellaiset yhtion asiakirjat,
jotka ovat joko syntyneet lain nojalla annettua tehtavaa hoitaessa ja julkista valtaa
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kaytettaessa tai viranomaisen antaman toimeksiannon johdosta. Erityissadannok-

set julkisuuslain soveltamisesta voivat olla informatiivisia ja ne eivat siten luo uusia

velvoitteita taikka erityissdannoksia, jotka luovat velvoitteen julkisuuslain soveltami-

seen joko kokonaan tai vain asiakirjajulkisuutta koskevin osin. Tamakaan rajanveto ei

aina ole yksiselitteisesti tehtavissa.

Julkishallinnon méaaraamisvallassa olevien yhtididen toiminta osana julkishallinnon tehtavia ja toimintaa —

luonnostelua ja esimerkkeja

Tehtavan luonne ja toiminnan tavoitteet

JULKISIA HALLINTOTEHTAVIA HOITAVAT YHTIOT

Julkinen vallan kdytto

Muu julkinen hallintotehtévé

laissa sdadetty

lain nojalla médrdtty tehtava

KUNNAN TOIMIALAAN KUULUVA TEHTAVA

Liikenne

Koulutus
Kunnan elinkeinotoiminnan edistaminen
Kulttuuri-, urheilu- ja vapaa-ajan palvelut

Esimerkkeja yhtidista

Julkisuuslain nykyinen soveltaminen

Finnvera Oyj,
Business Finland Oy
VTT Oy

Finavia Oyj

erityissaannos®

julkisuuslain nojalla
julkisuuslain nojalla
julkisuuslain nojalla

Fingrid Oy (sahkon jakelu, kantaverkko)
Suomen Turvallisuusverkko Oy velvoittavan erityissa@nnoksen pe-
rusteella

Finnpilot Pilotage Oy (luotsaus; monopoli)

Traffic Management Finland Oy ja tytéryhtict

Turun Kaupunkiliikenne Oy

Kauppiaitten kauppaoppilaitos Oy
Turku Science Park Oy

Kiinteistd Oy Tiedepuisto (Vantaa)
Mékelanrinteen Uintikeskus Oy

LAISSA SKADETYSTA PALVELUVELVOITTEESTA VASTAAVAT YHTIOT

Valtiosektori

Kuntasektori
(Kunnalle kuuluvia palveluvelvoitteita
toteuttavat)

Finnpilot Pilotage Oy (luotsaus)
Arctia Oy (jadnmurto)

Posti Oy

Yleisradio Oy

Finavia Oy (suhteessa lentoyhtidihin)

Kuntien vesihuoltoyhtidt, esim. laissa velvoittava erityissaannds ym-
péristdtietojen julkisuudesta
Kuntien jatehuoltoyhtiot laissa velvoittava erityissd@nnds

palveluvelvoite laissa)

94 Finnevera olisi sijoitettavissa myds kohtaan "muu julkinen hallintotehtava’, kysymys on siitd, katsotaanko val-
tion takausvastuun mydntaminen julkisen vallan kaytoksi vai ei.
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Tehtévan luonne ja toiminnan tavoitteet Esimerkkeja yhtioista Julkisuuslain nykyinen soveltaminen
HALLINNON SISAISIA PALVELUJA TUOTTAVAT YHTIOT (IN-HOUSE YHTIOT)

Hansel Oy

Senaatti Oy

Uudenmaan Sairaalapesula Oy

YLEISIA ETUJA TOTEUTTAVAT TEHTAVAT

Infrastruktuurin ylldpito Arctia Qy, Finavia Oyj, VR Yhtyma Oy, Traffic
Mangement Finland Oy, Finnpilot Oy, Meritaito
Oy, Suomen Lauttaliikenne Oy
Helsingin Satama Oy

Turvallisuus (ml. huoltovarmuus, poikkeus-  Suomen Turvallisuusverkot Oy velvoittava erityissaannos
olojen tehtavat) Finavia Oyj, Air Navigation Services Finland (len-

toliikenteen turvallisuus)

Meritaito Oy (Merivoimia palvelevat tehtdvat)

Fingrid Oy
Arctia Oy
Koulutus Turun Ammattikorkeakoulu Oy velvoittava erityissaannos
Asuntojen saatavuus (sosiaalinen asunto- Kunnalliset asuntoyhtiot
poliitiikka, elinkeinopolitiikka) Kruunuasunnot Oy (Governia OY:n tytaryhti6)
Elinkeinotoiminnan tukeminen ja Finnvera Oyj, Business Finland Oy , Suomen (Finnvera ja Business Finland Oy ks
edistdminen Teollisuussijoitus Oy, Teollisen yhteistyon rahas-  edelld)
to Oy, VTT Oy
Uudenlaisen elinkeinotoiminnan Suomen Malmijalostus Oy (Terrafame Oy); akku-
aloittaminen kemikaalitehdas
Vaikeuksissa olevan toimialan pelastami-  Suomen Metallijalostus Oy (Terrafame Oy)

nen (tydllisyys, osaamisen sdilyttaminen,
aluepolitiikka)

Ympariston suojelu, energiatehokkuuden Motiva Oy
edistaminen

Haittojen ehkdisemista tavoittelevat yhtiot = Alko Oy

(Alko, Veikkaus) Veikkaus Oy
TULOJA TUOTTAVAT YHTIOT
Markkinoilla toimivat yhtiot kuntien sahkdlaitokset
Finnair Oyj
Forum Oyj
Patria Oyj
Cinia Oy

Sijoitustoimintaa harjoittavat yhtidt (valtio) = Solidium Oy, Gasonia Oy, Governia Oy
sijoitustoimintaa harjoittaa myds mm. Finavia

0yj
VALTIONEUVOSTON TOIMINTAA VALITTOMASTI PALVELEVAT YHTIOT
Valtion kehitysyhtio Vake Oy
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TIVISTELMA NYKYISESTA TILANTEESTA

Julkisuusperiaatteen mukainen tiedonsaantioikeus on perustus-
laissa sdadetty perusoikeus. Tiedonsaantia viranomaisen asiakir-
joista voidaan rajoittaa vain lailla ja vain valttamattomista syista.
Julkisuuslailla sadadetaan tarkemmin taman perusoikeuden to-
teuttamisesta.

Tiedonsaantioikeuden tarkoituksena on luoda mahdollisuudet
valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen kaytt6d, muodostaa va-
paasti mielipiteita ja osallistua yhteisten asioiden hoitoon ja vai-
kuttaa siihen. Tiedonsaantioikeus on siten keskeinen demokrati-
aan kuuluva oikeus ja se on omiaan luomaan luottamusta julkis-
yhteisdjen toiminnan asianmukaisuuteen.

Tiedonsaantia toiminnasta voidaan lisata myos tiedottamista ja
muuta viestintad koskevien velvoitteiden avulla. Kuntalaissa saa-
detdan velvollisuuksista tiedottaa kuntakonsernin toiminnasta,
mika kattaa myos tiedon jakamisen kuntakonserniin kuuluvien
tytaryhteisdjen toiminnasta.

Osakeyhtionlain mukaan yhtidjarjestykseen voidaan sisallyttaa
tiedon antamista ja tiedottamista koskevia maarayksia, jotka eivat
ole osakeyhtidlain, muun lain tai hyvan tavan vastaisia.
Julkisuuslain organisatoriseen soveltamisalaan eivat kuulu val-
tion tai kuntien maaraamisvallassa olevat yhtiot. Julkisuuslakia
kuitenkin sovelletaan kuntien ja valtion yhtididen asiakirjoihin eri
tilanteissa.

Julkisuuslaki koskee kaikkia viranomaisen hallussa tai maaraa-
misvallassa olevia asiakirjoja. Siten yhtididen viranomaisille eri
yhteyksissa toimittamat asiakirjat kuuluvat julkisuuslain sovelta-
misalan piiriin (esim. yhtididen omistajaohjausta varten toimite-
tut tai sita varten laaditut yhtiota koskevat asiakirjat). Keskeisim-
mat yhtion toiminnan omistajanohjaukseen kuuluvat asiakirjat
ovat siten julkisuuslain soveltamisalan piirissa. Se, kuinka laa-
jasti toiminnan avoimuus tata kautta toteutuu, on riippuvainen
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yhtidjdrjestykseen otetuista maarayksista ja omistajaohjuksen
kaytannon toteuttamisesta muutoinkin.

Julkisuuslakia sovelletaan myos asiakirjoihin, jotka on annettu tai
laadittu viranomaisen yksityiselle antaman tehtdvan johdosta. Si-
ten ostopalvelujen kaytto ei kavenna julkisuuslain soveltamisalaa,
vaan em. asiakirjat ovat viranomaisen maaraamisvallassa.
Julkisuuslakia sovelletaan my®6s sellaisiin yksityisiin toimijoihin,
jotka hoitavat tehtavia lain nojalla ja kayttavat julkista valtaa.
Muutaman valtion maaraamisvallassa olevan yhtion asiakirjat
ovat ainakin osittain talla perusteella julkisuuslain soveltamisalan
piirissa.

Hankintalainsdddannon mukaan ainakin osa valtion ja kuntien
madraamisvallassa olevista yhtidista ovat julkisoikeudellisia lai-
toksia, joihin hankintalakeja sovelletaan ja jotka tekevat hankinta-
lain mukaisia paatoksia, joissa ne kayttavat julkista valtaa. Taman
seurauksena niiden hankintoihin liittyvat asiakirjat saattavat olla
jo nykyisin julkisuuslain soveltamisalan piirissd, joskin hankinta-
lakien julkisuuslain soveltamista koskevia sdanndksia voitaneen
pitda tulkinnanvaraisina.

Julkisia hallintotehtdvia voidaan antaa yksityisille toimijoille vain
lailla ja jos se on tarpeen tehtdvan tarkoituksenmukaiseksi hoita-
miseksi ja jos se ei vaaranna perusoikeuksia tai muita hyvan hal-
linnon takeita.

Erityissadnnosten perusteella julkisuuslakia sovelletaan joihinkin
valtionyhti6ihin ja kunnan yhtiihin.

Siita huolimatta, etta julkisuusperiaatteen mukainen tiedonsaan-
tioikeus on perusoikeus ja ettad julkisuuslain soveltaminen on osa
hyvan hallinnon takeita, julkisuuslakia sovelletaan erityissaan-
ndsten perusteella vain osaan julkisyhteisdjen madrdamisval-
lassa olevista yhtidista niiden hoitaessa julkista hallintotehtavaa.
Erityissaadoksien kasittely ei kaikissa tapauksissa ole tapahtunut
perustuslakivaliokunnan myé&tavaikutuksella.

Erityissadannokset julkisuuslain noudattamisesta koskevat usein
vain sellaisia asiakirjoja, jotka ovat syntyneet julkista hallintoteh-
tavaa hoidettaessa. Kysymyksen ollessa esim. julkisyhteison maa-
raamisvallassa olevasta yhtiosta, ulkopuolelle jaavat talloin esim.
henkilostohallinnon ja taloushallinnon asiakirjat. Myos julkisuus-
lain viestintavelvoitteita koskevat séanndkset eivat valttamatta
tule sovellettaviksi. Sama koskee julkisuuslain soveltamisalaan

jo nykyisin kuuluvia lain nojalla tehtavia hoitavia, jotka tehtavia
hoitaessaan kayttavat julkista valtaa riippumatta siitd, minkalaisia
erilaisia yhteyksia kaiken kaikkiaan toiminnalla on julkisiin tehta-
viin.
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Lainsaddantoprosessissa ei ndyttdisi annetun merkitysta sille, etta
osa etenkin valtion maaradmisvallassa olevista yhtidista saa teh-
taviensa vuoksi sellaisia esim. valmiusasioihin ja turvallisuuteen
koskevia tietoja, joiden salassapidon saantely ei ehka kaikissa ti-
lanteissa ole kattava.

Lainsaadantoprosessissa julkisuuslain merkitys ja se seikka, etta
julkisuusperiaate koskee myds tosiasiallisen toiminnan yhtey-
dessa syntyvia asiakirjoja, ei ndyta saaneen yhta suurta huomiota
kuin oikeusturvakysymykset. Lainsadadantokaytanto on osin epa-
johdonmukainen. Etenkin julkisten palvelujen yhteydessa tai
tosiasiallisen toiminnan yhteydessa syntyvat asiakirjat ovat usein
jaaneet julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle.

Julkisuuslain soveltamisalan piiriin kuuluvat seka valtion liikelai-
tokset etta kunnalliset liikelaitokset. Merkittava kavennus julki-
suusperiaatteen soveltamiselle syntyi, kun valtion liikelaitokset
suurimmaksi osaksi yhtiditettiin. Sama tapahtui jossain maarin
myos kunnissa. Syyna liikelaitosten alasajolle oli EU:n kilpailulain-
saadanto ja sen tulkinta.

Julkisuuslain uudistamista ja sen ulottuvuutta harkittaessa mer-
kityksellinen seikka on, halutaanko ja miltd osin vastedeskin nou-
dattaa samoja periaatteita kuin nykyisessa lainsaadantokaytan-
ndssa on toteutettu annettaessa erityissaannoksia julkisuuslain
soveltamista julkisissa hallintotehtavissa syntyviin asiakirjoihin.
Valtion yhtiot ovat perustaltaan, funktioiltaan ja tavoitteiltaan eri-
laisia. Julkisuussadntelyyn ulottaminen valtion maaraamisvallassa
oleviin porssiyhtidihin ndyttaa arvopaperimarkkinalainsaadanto
huomioon ottaen olevan vaikeaa.

Muistiossa on luotu pohjaa arvioida luoneeltaan, funktioltaan,
toiminnaltaan ja sen tavoitteilta erilaisia valtionyhtidita asiasta
mahdollisesti kaytavan keskustelun jasentamiseksi.

Useissa tapauksissa julkisyhteisdjen maaraamisvallassa olevilla
yhti6illa on voimakkaat siteet julkishallinnon tehtaviin ja niiden
toiminta palvelee yleisia etuja ja niiden toteuttamista. Yhtiot ovat
julkisyhteisjen omistajanohjauksessa ja julkishallinto valitsee
kaytannossa niiden hallitukset ja useissa tapauksissa ja eri tavoin
hoitaa niiden toiminnan rahoituksen.

Se, ettd yhteiso tai saatio on julkisyhteison maaraamisvallassa, ei
ole merkityksetonta niiden toiminnan julkisuuden kannalta. Oi-
keuskirjallisuudessa todetun tavoin yksityisoikeudellisten muo-
tojen kaytossa julkishallinnossa tulisi edellyttdd, ettd toiminta
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sopeutetaan yleisten etujen perustavanlaatuisiin vaatimuksiin,
joihin toiminnan avoimuus kuuluu.

Valtion yhti6illd on useita tytaryhtioita, jotka nekin voivat hoitaa
julkisia hallintotehtavia. Naita ei kaikkia ole voitu tdssa yhtey-
dessa tarkastella yksityiskohtaisemmin. Tytaryhtiot jaavat valtion
kehitysyhtioita lukuun ottamatta muutoin valtion omistajaoh-
jauslain toteuttamisessa noudatettavien saanndsten ulkopuo-
lelle, mikda mm. vahentanee vilillisen tiedonsaantioikeuden to-
teutumista.

Kuntien maaraamisvallassa olevat yhtiot ovat joko kunnalle sisai-
sid palveluja tai muita palveluja tuottavia (ns. in-house) yhti6ita,
avoimilla markkinoilla toimivia yhtidita tai verovaroin toimivia
kunnallista toimintaa organisoivia yhtioita. Kunnat eivat voi toi-
mivaltansa puitteissa perustaa yhtidita puhtaasti spekulatiiviin
tarkoituksiin.

Valtion omistajaohjauslaissa saannelldan lahinna vain paatos-
vallan jakamista valtioneuvoston, omistajaohjauksesta vastaa-
van ministerion ja eduskunnan vililla. Laissa ei ole havaittavissa
muita elementteja, joissa annettaisiin merkitysta sille, etta kysy-
mys on valtiosta osakkeen omistajana. Yhteisia lahtokohtia ei ole
muutoinkaan kattavasti maaritelty.

Valtion omistajaohjauksessa ei nayttadisi olevan maaritelty yleisia
lahtdkohtia esim. siitd, missa tilanteissa yhti6illa on oikeus sijoi-
tustoimintaan silloinkaan, kun niilla on hoidettavanaan lainsaa-
dantoon perustuva erityistehtava.

Lainvalmistelun perusvalmisteluvaiheen kannalta yksi keskuste-
lukysymys on, ulotetaanko julkisuuslain sadannokset myos sellai-
siin julkisyhteisdjen maaradamisvallassa oleviin yhti6ihin, jotka
toimivat avoimilla markkinoilla. Julkisuuslain salassapitosadnnok-
set suojaavat soveltamisalan laajentamisesta riippumatta liike-
salaisuuksia ja estavat markkinoilla toimivien kilpailutilannetta
vaarantavien tietojen julkiseksi tuloa.

Selvitysten perusteella nayttaa silta, etta kuntien tytaryhteistjen
omistajaohjaksen sisdlté on tarkemmin maéaritelty ja sen toteutta-
miskeinot laajempia kuin valtionyhtididen omistajaohjauksessa.
Jatkovalmistelussa voitaneen harkita valtion omistajaohjauslain
taydentamista.

Kunnat ja valtio eivat uusia enemmistdomistukseen tulevia yh-
tiditd perustettaessa tai sen jalkeenkaan nayta kayttavan tay-
simaaradisesti niilld osakeyhtitlain mukaan kaytettavissa ole-

via omistajanohjauksen keinoja. Esim. hyvia malleja omistajan
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tiedonsaantioikeuden tai yhtion toteuttamiseksi ei ndyta juuri
olevan.

Uudistusta valmisteltaessa on lainsaadannon johdonmukaisuu-
den vuoksi pidettava huolta, ettd julkisyhteiséjen maaraamisval-
lassa olevat yhteisot ja saatiot tulevat kaikki julkisuuslain sovelta-
misalan piiriin toisiaan vastaavalla tavalla.

Muistiossa keskiossa ovat olleet julkisyhteisdjen maaraamisval-
lassa olevat yhtiot. Perusvalmisteluvaiheessa on tarpeen yksityis-
kohtaisemmin selvittaa julkisia hallintotehtavia, erityisesti julkista
valtaa kayttavien yksityisoikeudellisten yksikdiden toiminnan
julkisuussaantelyn laajuutta tehtavien hoidossa syntyvien asiakir-
jojen julkisuutta laajemmin. Tassa erittelyssa olisi asianmukaista
ottaa huomioon harjoitettava toiminta kokonaisuudessaan ja
kaikki toimintaan kuuluvat julkiset tehtavat seka toiminnan rahoi-
tuksen luonne.

Muistiota laadittaessa tuli esiin muita julkisuuslain yleiseen sovel-
tamiseen liittyvid uudistustarpeita, joihin kasitykseni mukaan on
tarpeen kiinnittaa huomiota asian perusvalmisteluvaiheessa.
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VIl AVOIMUUDEN LISAAMINEN JA SEN KEINOT

1. Tarkastelun perusteista

Tehtavana oli mahdollisuuksien mukaan kartoittaa vaihtoehtoja seka keinoja ennakolta
varmistaa asianmukaisen avoimuuden toteuttaminen julkishallinnon maaraamisvallassa
olevissa yksikoissa ottaen huomioon julkishallinnon tehtavien ja palvelujen seka julkis-
yhteis6jen muun toiminnan siirtyminen yha laajemmin varsinaisen viranomaiskoneiston
ulkopuolelle. Mahdollisuuksien mukaan tuli tehda ehdotukset kdytettavissa olevista lain-
saddannollisista ja muista keinoista avoimuuden lisaamiseksi seka arvioida niihin liittyvia
vaikutuksia.

Seuraavassa tarkastellaan erilaisia keinoja avoimuuden lisaamiseksi ja vaihtoehtojen muo-
dostamiseksi. Erikseen tarkasteltujen vaihtoehtojen lisdksi on olemassa se vaihtoehto,
ettei ryhdyta mihinkdan lainsaadanndllisiin tai muihin toimiin. Tallaiselle vaihtoehdolle ei
nayttdisi olevan perusteita ottaen huomioon paitsi edella tassa selvityksessa esiin tulleet
seikat, my0s asiasta tehdyt eduskunta-aloitteet.

Harkittaessa lainvalmistelun tarvetta ja mahdollisen sadddksen sisdltda on kaksi eri nako-
kulmaa, jotka ovat ainakin osaksi toisilleen vastakkaisia: tarve nahda, minkalaisia mahdol-
liset sadnndkset olisivat ja toisaalta tarve ymmartaa ja huolehtia lainvalmistelun tietopoh-
jan riittdvyydesta. Yksittdisen sdannoksen taustalla on jo koko joukko erilaisia vaihtoehtoja
ja tehtyja valintoja, minka vuoksi sddnndsehdotusten esittdmiseen liian aikaisessa vai-
heessa liittyy omat riskinsa. Edella sanotusta huolimatta tassa luvussa esitetaan paapiir-
teissdan kolme eri vaihtoehtoa ja niita konkretisoivat alustavat luonnokset mahdollisiksi
saannoksiksi.

Luvun loppuun on otettu muistiinpanoluonteinen jakso kuvaamaan niita tekijoita, jotka

ndyttaisivat olevan tarpeen perusvalmisteluvaiheessa ottaa huomioon ja selvittaa. Jakso
on olennainen osa ehdotuksia.
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2. Keinoista avoimuuden lisaamiseksi ja vaihtoehtojen
muodostamisesta

Uudistuksen tavoitteita maariteltdessa lahtokohtina ovat luonnollisesti julkisuusperiaat-
teen funktiot ja tiedonsaannin merkitys niin osallistumisoikeuksien ja hallinnon valvonnan
mahdollistajana kuin luottamuksen ja toiminnan luotettavuuden lisddjana. Kysymys on
viime kddessa siitd, mika kunnan ja valtion asema on osakkeenomistajana ja miten yhtio-
muotoa kdytettdaessa voidaan pitaa ylla samoja toimintaan liittyvia vaatimuksia kuin muus-
sakin julkisyhteisén toiminnassa.

Julkishallintoon kohdistuu ja silta vaaditaan sellaista toimintaa, joka on omiaan synnytta-
maan luottamusta. Tdma ilmenee mm. vaatimuksina siitd, etta hallinto toimii asianmukai-
sesti ja ilman epaasiallisia vaikuttimia ja etta tehtavia hoitavat ovat luotettavia ja toimivat
puolueettomasti. Yleisilla tiedonsaantioikeuksilla on luottamuksen ja asianmukaisuuden
kannalta merkittava rooli hallintolain ja hallinnollisten periaatteiden lisaksi.

Tiedonsaantioikeudet toimivat osaltaan ennalta ehkdisevana keinona esim. korruption ja
muiden epaasiallisten menettelytapojen ehkaisyssa on sitten kysymys julkisista hallinto-
tehtavista tai julkisten varojen kaytosta. Yhtidittamisessa ja julkisyhteisdjen maaraamis-
vallassa olevien yhtididen toiminnassa olennaista on, miten ja milla eri keinoin pidetdén
huolta siita, etta tehtavien hoidon organisointitapaa koskevat ratkaisut eivat heikenna
yleista luottamusta julkishallinnon toimintaan.

Julkisten varojen kdyton kannalta oman kysymyksensa muodostavat etenkin valtion
madraamisvallassa olevien yhtididen tytaryhtiot, jotka paasaannén mukaan jaavat
omistajaohjauslain soveltamisalan ulkopuolelle samoin kuin esim. sellaiset julkisia
hallintotehtavia hoitavat yhtiot, jotka harjoittavat sijoitustoimintaa.

Kuntien ja valtion maaraamisvallassa olevien yhtididen toiminnan avoimuuden kehittami-
seen on useita keinoja. Naista yksi on laajentaa julkisuuslain soveltamisalaa. Vaihtoehtoja
voidaan muodostaa sen suhteen, sovellettaisiinko julkisuuslakia kaikkiin julkisyhteisdjen
madraamisvallassa oleviin yhtidihin vai vain osaan niista. Sama koskee julkisuuslain sovel-
tamista julkisiin hallintotehtaviin: laajennetaanko julkisuuslain soveltamisala kattamaan
kaikki julkiset hallintotehtdvat ja toteutettaisiinko julkisuuden lisddminen nykyisen tapaan
erityissddannosten avulla lainsaddantokaytantoa kehittamalla.

Tiedonsaantioikeuksia ja -mahdollisuuksia voi toteuttaa tai tehostaa myos valillisen tie-
donsaannin keinoin; ts. huolehtimalla siitd, ettda omistajaohjauksesta vastaavilla viranomai-
silla on monipuoliset tiedot yhtidista ja etta ne tehostavat omaa tiedotustaan ja muuta
viestintad maaraamisvallassaan olevien yhtididen toiminnasta. Tama edellyttad muun
ohella omistajaohjauksessa kaytettavissa olevien keinojen tehokasta hyddyntamista.
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Julkisyhteisdjen maaraamisvallassa olevien yhtididen toiminnan avoimuutta voidaan lisata
my®s esim. velvoittamalla yhtitt tiedottamiseen ja muuhun viestintdan. Kuntalaissa on jo
nykyisin sddannokset tiedottamisesta kuntakonsernin toiminnasta. Kuntakonserniin kuulu-
vat myds kunnan tytaryhteisét. Avoimuutta voitaisiin lisata esim. valtion omistajaohjaus-
lakiin otettavilla séannoksilla, tehostamalla ja selkeyttamalla julkisia tehtavien hoitavien
viestintad koskevia velvoitteita taikka tehostamalla osakeyhtitlain mukaisia omistajan kay-
tettavissa olevia keinoja ja niiden toteuttamista kdytannossa.

Eri keinoja ja vaihtoehtoja voidaan myds yhdistaa. Eri keinoja yhdistamalla voidaan toden-
ndkoisesti luoda uudistuksen tavoitteita toteuttava, toimiva ja eri toimijoiden kannalta
tarkoituksenmukainen malli etenkin, jos paadytdan varovaisemman ja asteittain etenevan
uudistuksen malliin.

Uudistuksen vaihtoehtoja ja niista muodostettavissa olevia yhdistelmia voi verrata tarkoi-
tuksenmukaisimmin hahmottamalla niiden vaikutuksia. Siind apuna voi kadyttaa soveltu-
vin osin hallituksen esitysta laatimista varten annettuja vaikutusten arviointia koskevia
ohjeita.  Sdantelykohteen kannalta merkityksellisia kysymyksia ovat paitsi vaikutukset
kansalaisiin, my0ds vaikutukset viranomaisten ja yhtididen toimintaan seka kilpailuneutrali-
teettiin liittyvat kysymykset.

Jos huomiota halutaan kiinnittaa esim. yhtididen mahdollisuuteen ratkaista asiakirjapyyn-
not asianmukaisesti ja siina tarvittaviin resursseihin, ajateltavissa on, etta yhtididen asiakir-
japyynnon ratkaisee se viranomainen, joka vastaa yhtion omistajaohjauksesta.

Lainsdadanndn toimivuus on muutoinkin merkittava asia lainvalmistelussa. Tama patee
erityisesti pohdittaessa julkisia hallintotehtavia hoitavien sisallyttamista julkisuuslain so-
veltamisalaan. Julkisen hallintotehtavan kasite kattaa erilaisia tilanteita ja sen sisallosta voi
olla erilaisia kdsityksia asiantuntijoidenkin piirissa.

95 Saadosehdotusten vaikutusten arviointi. Ohjeet.

http://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/76082/saadosehdotusten_vaikutusten_arviointiohjeet.
pdf?sequence=1&isAllowed=y.
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3. Julkisuuslain soveltamisalan laajentaminen — muutokset
julkisuuslakiin

3.1.  Perusvaihtoehto

Osa kuntien tytaryhteisoista on jo nykyisin julkisuuslain soveltamisalan piirissa erityissaan-
nosten perusteella. Niiltd osin kuin yhtio hoitaa tehtavia kunnan viranomaisen toimeksian-
nosta, asiakirjat ovat jo nykyisin julkisuuslain soveltamisalan piirissa.

Muutama valtioenemmistdisista yhtidista noudattaa toiminnassaan joko kokonaan tai
osittain julkisuuslakia julkisuuslain taikka erityissadannoksen perusteella. Osassa yhtidista
hoidetaan sellaisia julkisia hallintotehtavig, joissa ei kdyteta julkista valtaa ja joiden toimin-
taa koskevissa saadoksissa ei ole julkisuuslain noudattamisesta erityissaannosta.

Julkista hallintotehtavaa hoitavia koskevassa julkisuussddntelyssa tehtavat muutokset voi-
vat vaikuttaa jo sellaisenaan julkisyhteisdjen maaraamisvallassa olevien yhtididen toimin-
nan julkisuuteen etenkin valtionenemmistoisissa yhtioissa.

Kuntien ja valtion yhtiéiden toiminnan julkisuutta voidaan lisdtd ottamalla asiasta julki-
suuslakiin uudet sddnnokset.

Perusvaihtoehdossa:

1. Kunnan mddrddmisvallassa olevista yhtibistd sddntelyn ulkopuolelle
jétettdisiin avoimilla markkinoilla toimivat yhtiét.
2. Valtioenemmistdistd yhtibistd sddntelyn ulkopuolelle jdisivdit:
a. porssiyhtiét (Finnair Oyj, Fortum QOyj ja Neste Oyj),
b. yhtididen toiminta niiltd osin kun ne toimivat avoimessa kilpai-
luasemassa markkinoilla, jollei yhti6 hoida laissa tai sen nojalla
sdddettyd tai mddrdttyd julkista hallintotehtdvdd.

Vaihtoehtoa puoltavina tekijoina voitaneen pitaa ensinnakin sitd, etta avoimessa kilpailua-
semassa markkinoilla toimivien yhtididen tarkoituksena on tulonhankinta julkisyhteisélle,
ei niinkdan tarve ja tavoite toteuttaa muuta yleista etua. Toiseksi painoarvoa voitaneen an-
taa my0s sille, etta yhtididen asiakirjoista merkittava osa voisi kdytanndssa jaada yhtion lii-
kesalaisuuksia ja kilpailuasemaa suojaavien salassapitosaanndsten vuoksi varsin kapeaksi.

Julkisuuslain soveltamisalan piiriin tulisivat sellaiset kaupallisesti toimivat yhtiot, jotka ei-

vat asemansa tai tehtaviensa luonteensa ja toiminnan tavoitteiden kannalta ole tosiasiassa
rinnastettavissa aidosti markkinoilla toimiviin yrityksiin.
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Muutosten teknisten toteuttamisen kannalta voi olla tarpeen ensinnékin tarkemmin sel-
vittad, onko julkisuuslain saantelyssa syyta poiketa valtion omistajaohjauslaista ja kayttaa
kasitteen "valtioenemmistdinen osakeyhtio” sijaista jotakin muuta ilmaisutapaa.

Tama johtuu omistajaohjauslain 1 §:n 2 momentista, jonka mukaan lakia ei sovel-
leta Kansanelakelaitoksen, Suomen Pankin tai Valtion eldkerahaston omistamiin
osakkeisiin eikd niiden omistamien osakkeiden tuottamia dania oteta huomioon
taman lain mukaisia ddnivaltaosuuksia laskettaessa. Maarittely lienee ollut tarpeen
valtioneuvoston ja eduskunnan toimivallan sadntelyn kannalta, mutta se nayttaisi
olevan merkitykseton julkisuusperiaatteen kannalta etenkin, kun otetaan huomioon,
etta kaikki sadnnoksessa mainitut kuuluvat julkisuuslain soveltamisalan piiriin.

Joka tapauksessa nayttdisi myos olevan aihetta ottaa huomioon, etta yhtio voi olla useam-
man eri julkishallintoon kuuluvan yksikon (tassa mukaan lukien my6s yhtion tai saation)
omistuksessa. Esimerkiksi Kuntarahoitus Oyj on kuntien ja valtion (vdhemmistoosakas) yh-
dessa omistama yhtio.

Perusvalmistelussa selvitettava ja tarkennettava asia onkin, miten saantelyn kohteeksi tu-
levat julkishallinnon maaraamisvallassa olevat yhteisoja ja saatiota koskevat yleiset maarit-
telyt tehddan. Jaksossa 4. olevissa alustavissa sddnndsehdotuksissa on yritetty ottaa huo-
mioon mahdollisimman kattavalla tavalla ne kdytanndssakin esilld olevat tilanteet, joissa
kunta (ml. kuntayhtymat) ja valtio (ml. sen viranomaiset) joko erikseen tai yhdessa toimivat
yhtidmuotoista organisointitapaa kayttamalla.

Erillinen ja oma kysymyksensa on, tulisiko uusien sdannésten soveltaminen olla mahdol-
lista vain julkisyhteisdjen kokonaan maaraamisvallassa oleviin yhteisoihin. Tallaista vaihto-
ehtoa vastaan puhuu muun ohella se, ettd se antaa mahdollisuuden yksinomaan kaytan-
non paatoksilla kaventaa julkisuusperiaatteen toteutumista. Esimerkiksi valtion omistuk-
sen alinta rajaa on viimeisimmalla valtion omistajaohjauslain muutoksilla alennettu ja va-
hennetty muutoinkin eduskunnan paatosvaltaa osakeomistukseen liittyvissa jarjestelyissa.

Teknisend seikkana on syytd havaita, etta julkisyhteisdjen maardamisvallassa olevia yhti-
Oita koskevaa saantelya ei voi kovin helposti voida sisallyttaa julkisuuslain 4 §:3an, riippu-
matta siitd, minka laajuisena uudistus toteutetaan. Uudistuksen merkitys olisi seka sel-
kedammin havaittavissa etta uudistus helpoimmin toteutettavissa ottamalla lakiin koko-
naan uusi 4 a 8.

Voimassa olevan julkisuuslain 4 §:n mukaan julkisia hallintotehtavia hoitavien asiakirjoista

julkisuuslain soveltamisalan piiriin kuuluvat vain ne, jotka ovat syntyneet hoidettaessa
laissa sdddettyja sellaisia tehtavid, joissa kdytetaan julkista valtaa.
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Perusvaihtoehdossa kysymyksen ollessa muusta kuin julkista vallan kayttéd koskevista jul-
kisista hallintotehtavista:

1. julkisuuslain soveltaminen julkista hallintotehtdvdd hoitavaan yksi-
tyisomistuksessa olevaan organisaatioon tai henkiléén jdisi vaih-
toehdossa riippumaan siitd, sisdltyykd tehtévien hoitoa koskevaan
lainsddddntoon erityissddnnds velvollisuudesta noudattaa julkisuus-
lakia;

2. julkisuuslakia sovellettaisiin julkisyhteisén mddrddmisvallassa ole-
vaan yhtidén, joka hoitaa julkista hallintotehtdvdd riippumatta siitd,
toimivatko ne kilpailutilanteessa vai eivdit.

Tata vaihtoehtoa puoltavana tekijana olisi se, etta sdannokset olisivat soveltajien kannalta
selkeita ja julkisuuslain soveltamisvelvoite helpommin hahmotettavissa. Hallintolakia saa-
dettdessad todettiin, ettd lainsdddannon toimivuuden kannalta on tarkead, etta lainsaataja
osoittaa selvasti, milloin jokin toiminta on julkisen hallintotehtavan hoitamista ja milta
osin siihen liittyy julkisen vallan kaytt6a.*

Julkiset hallintotehtavat, mukaan lukien julkista vallan kaytt6a koskevat tehtavat, voivat
olla luoteeltaan erilaisia ja niilden merkitys ja vaikutusten laajuus vaihtelee. Taman vuoksi
olisi aiheellista, etta

1. perusvalmistelussa selvitettdisiin voimassa olevan lainsdddédnndn
johdonmukaisuutta sekd tarkasteltaisiin julkista hallintotehtdvid
hoitavien toimintaa kokonaisuutena sen arvioimiseksi, tulisiko jul-
kisuuslain soveltamisalaa laajentaa koskemaan tehtdvid hoitavan
koko toiminnassa syntyvid asiakirjoja, ei vain julkisen hallintotehtd-
vdn hoitoon kuuluvia asiakirjoja;

2. julkisuuslain soveltamisalan laajentamiselle nykyistd laajemmin olisi
perusteltua harkita etenkin sellaisissa toiminnoissa, joissa kdytetddn
julkista valtaa ja joissa toiminnan rahoituksen perustana olevat va-
rat ovat merkittdviltd osin perdisin valtion varoista tai jotka perus-
tuvat laissa sdddettyyn maksuvelvollisuuteen (esim. tydelcikelaitok-
set).”

96 Hallituksen esitys hallintolaiksi ja laiksi hallintolainkdyttolain muuttamisesta (HE 72/2002 vp).

97 Eldkelaitosten saavat toiminnan perustana olevat varat tydeldkelainsdddanndn mukaisesti tydnantajalta eldke-
maksuna seka tyonantajan palkan yhteydessa tyontekijoilta perimista tyontekijan elakemaksuista. Elakemaksut on
sdddetty suoraan ulosottokelpoiseksi. Elakelaitoksiin sovelletaan hallintolakia ja arkistolakia.
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3.3.  Suppeampi vaihtoehto

Tassa vaihtoehdossa julkisuuslain soveltamisalan piiriin ei otettaisi mitdadn markkinoilla toi-
mivia valtioenemmistdisia yhtioita.

Vaihtoehdossa julkisia hallintotehtdvid koskeva sdcdintely jdisi nykyiselleen, mutta julkisia
hallintotehtdvid hoitaville sdddettdisiin velvollisuus noudattaa julkisuuslaissa séddettyjd
viestintdvelvoitteita.

3.2. Laajempi vaihtoehto

Laajassa vaihtoehdossa kaikki julkisyhteisGjen mddrddmisvallassa olevat yhtidt saatettai-
siin julkisuuslain soveltamisalan piiriin lukuun ottamatta valtionenemmistdisid pérssiyhti-
oitd.

Laajassa vaihtoehdossa julkisuuslain soveltamisalaa koskevaan pykdlddn otettaisiin uusi
sddnnos, jonka mukaan julkisuuslakia sovellettaisiin kaikissa julkisten hallintotehtdvien
hoidossa.

Tata vaihtoehtokokonaisuutta puoltaa luonnollisesti se, etta se takaisi avoimuuden toteu-
tumisen laajasti.

Markkinoilla kilpailevien yhtididen toiminnan julkisuuden hyvaksyttavyyden kannalta
merkityksellista luonnollisesti on yhtididen mahdollisuus pitaa salassa liikesalaisuuksiaan
ja kilpailuasemaansa vaikuttavat tiedot. Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 17 kohdan saan-
nokset sisaltavat jo neutraliteettiperiaatteen mukaisesti suojaavat julkisyhteison liikesalai-
suuksia ja muita sellaisia tietoja, joiden julkiseksi tuleminen saattaisi toisen samanlaisen
tai muutoin kilpailevaa toimintaa harjoittajan parempaan asemaan tai heikentaisi mah-
dollisuuksia esim. edullisiin velanhoitojarjestelyihin. Sddanndksen sananmuotoa nadyttaisi
olevan tarpeen muuttaa.

Uudistuksen rakentaminen kuvatuille vaihtoehdoille edellyttda perusvalmisteluvaiheessa
nyt esitettya tarkempaa lainsaddannon ja kaytannon kartoitusta seka lain taytantdoonpa-
non suunnittelua, ml. koulutus.

3.4. Muista julkisuuslain mahdollisista muutoksista

Julkisuuslain soveltamisalan laajentaminen joillakin edelld kuvatuilla tavalla antaa aiheen
pohtia lain soveltamisalan johdonmukaisuutta ja ymmartamista yleisemminkin. Tall6in
merkityksellisia kysymyksia ovat ainakin,
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1. julkisyhteison maaraamisvallassa olevien saatididen ja yhdistysten
asema;

2. Elaketurvakeskusta ja Maatalousyrittajien eldkelaitosta koskeva
poikkeus lain 4 §:n 1 momentin 5 kohdassa;

3. lain 5 §:n 1 momentin sisallon informatiivisuuden lisdédminen saan-
noksen merkityksen oikeaksi ymmartamiseksi;

4. lain 24 §&:n 1 momentin 17 kohdassa saadettyjen salassapitosaan-
ndsten toimivuus soveltamisalan laajentamisen jalkeen.

Kohdassa 1 esitetyn lahtokohtana on, etta kaikki julkisyhteison maardaamisvallassa olevien
yksikdiden tehtavia hoidettaessa syntyneet asiakirjat tulisivat olla julkisuusperiaatteen
mukaisen tiedonsaantioikeuden piirissa. Toiminta on merkityksellisemp&a kuin organisoin-
nin rakenteet.

Kohdan 2 mukaiset toimet korjaisivat voimassa olevan lainsaddannon epaloogisuuden. Ky-
symys on lain 4 §:n 1 momentin 1 kohdassa tarkoitetuista julkisoikeudellisista laitoksista,
joihin julkisuuslakia tulisi soveltaa samalla tavalla kuin muihinkin julkisoikeudellisiin laitok-
siin.

Kohdassa 3 mainittua séanndsta ei ndytetd sen enempaa lainsdddantokaytanndssa kuin
soveltamiskdytdanndssaan aina joko huomattavan tai tulkittavan oikein. Siksi lain muutta-
minen on paras keino oikeudellisen viestin oikeaksi perille saattamiseksi.

Kohdassa 4 mainitut seikat on tarpeen julkisuuslain soveltamisalan laajentamisen vuoksi.

4.  Muun lainsaadannon muuttamisesta ja muista
kehittamistoimista
4.1.  Hallintolain 7 §:n tarkentaminen ja mahdollinen taydentaminen

Kuten aikaisemmasta ilmenee, hallintolain 2 luvun 7 §:3an lisatiin vuonna 2014 uusi 2 mo-
mentti, joka kuuluu:

"Viranomaisen velvollisuudesta tiedottaa toiminnastaan ja palveluistaan seka yksi-
I6iden ja yhteistjen oikeuksista ja velvollisuuksista toimialaansa liittyvissa asioissa
sdddetdan viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999) 20 §:n 2
momentissa.”’

Saannoksessa kaytetdadn muotoilua, joka saattaa ymmartaa viittaussaanndkseksi. Hal-
lintolain 2 luvun saanndsten on kuitenkin ollut tarkoitus tulla sovellettaviksi myos
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yksityisoikeudellisten organisaatioiden toimintaan niiden hoitaessa julkisia hallintotehta-
vid. Tulkinnanvaraisuuden vuoksi sanamuotoa saattaa olla tarpeen tarkistaa.

Toinen huomiota vaativa kysymys on, onko viittausta julkisuuslain 20 §:n 2 momenttiin pi-
dettava riittavana haluttaessa kehittda avoimuutta julkisten hallintotehtavien hoidossa.

4.2. Erityissaanndsten tarkistaminen

Sen mukaan, millaiseen vaihtoehtoon julkisten hallintotehtavia hoitavien julkisuussaan-
telyssa paddytadn, voidaan joutua my0s tarkistamaan kaikki ne erityissadnnokset, joissa
velvoitetaan noudattamaan julkisuuslakia. Samalla olisi asianmukaista arvioida myds eri-
tyissadntelyyn sisaltyvien salassapitosdanndsten asianmukaisuus. Nama toimet voivat
olla tarpeen saadoshuollollisistakin syista, koska saantelytapa nayttaisi vaihtelevan ilman
perusteita.

Erityissdannoksiin kuuluvat myos hankintalainsaadannon julkisuuslain soveltamista koske-
vat sddnnokset, joiden kehittdmista ja selkeyttamista olisi tarpeen arvioida.

4.3. Omistajaohjausta koskevan saantelyn ja ohjauksen kehittaminen

Lainsaadantokatsaus osoittaa, ettd valtion omistajaohjausta koskeva lainsaadanto on si-
salloltdan merkittavasti suppeampi kuin kunnissa sovellettavat séannokset. Eroa ei voitane
perustella yksinomaan kunnallisella itsemaaraamisoikeudella ja sita kautta korostuvalla
kuntalaisten asemalla. Omistajaohjauksen tehokkuus — esim. kunnan tai valtion tapa hyo-
dyntaa osakkeenomistajana kdytettavissaan olevia keinoja — on kummassakin tapauksessa
merkityksellinen asia.

Valtion omistajaohjauslaissa huomiota on saanut - sindnsa perustellusti - paatosvallan
jakaminen valtioneuvoston, omistajaohjauksesta vastaavan ministerion ja eduskunnan
valilla. Laissa ei ole havaittavissa muita elementteja, joissa annettaisiin merkitysta sille,
ettd kysymys on valtiosta osakkeen omistajana. Valtion yhti6ita lainsdddantonakokulmasta
tarkastellessa syntyy muutoinkin vaikutelma siitd, etta valtion omistajuudesta ja siihen liit-
tyvista erilaista intresseista ja toiminnan funktioista ei valttamatta ole yhtenaista ja kaikilta
osin selkeda kokonaiskuvaa eika siihen pohjautuvia yhtendisia perusteita yhtididen perus-
tamista harkittaessa.

Tata osoittaa muun ohella se, ettd ensimmainen toimintojen yhtidittamista koskeva
yleinen suositus laadittiin vasta viime vuoden loppupuolella. Tamakaan asiakirja ei sisalla
kannanottoja siita, miten valtion tulisi esim. hyodyntda osakeyhtidlain omistajaohjauksen
keinoja. Valtionyhtioita koskeva viestinta on varsin rajoittunutta ministerididen verkkosi-
vuilla, taloudellisia seikkoja lukuun ottamatta.
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Yhtididen perustamisvaihe on monella tavalla keskeinen. Taman vuoksi erilaiset ohjeet

ja mallit, joilla voidaan turvata seka yhtididen toiminnan avoimuutta ja omistajachjauk-
sen tehokkuutta, ovat keskeisid. Olennaista on myds luoda yhtididen perustamista harkit-
taessa ja niiden valmistelua varten kdytannot, jotka varmistavat sen, etta osakeyhtiomuoto
on tarkoituksenmukainen ja erilaiset yleiset edut - tai julkisuusperiaatteen soveltamisen
kannalta - perusoikeudet huomioon ottava tapa tehtavien hoidon jarjestamiseksi ja siina
noudatettaviksi toimiksi. Tama koskee valtionyhtididen lisdaksi kuntien maaraamisvallassa
olevia yhtigita.

Edella mainittujen seikkojen vuoksi jatkovalmistelussa olisikin tarve selvittda mahdollisuu-
det valtion omistajaohjauslain taydentamiseksi seka yhtididen perustamista koskevaksi
yleiseksi ohjaukseksi. Myos kuntasektorilla ndyttaa olevan tarvetta esim. yhtijarjestysten
mallien kehittamiselle.

4.4, Muita mahdolliseen uudistukseen liittyvia havaintoja

Julkisuuslaki on yleislaki, jonka tarkoituksena on toteuttaa perustuslaissa sdadettya oi-
keutta saada tieto viranomaisen toiminnasta. Sen soveltamisala on laaja ja sita sovelletaan
eri hallinnonaloilla ja laissa maaritellyissa tapauksissa my0s yksityisissa toimijoissa. Edella
tarkoitetut organisaatiot voivat — niiden toimialasta johtuvista syistd — kasitella julkisuus-
lain mukaisia tiedonsaantipyyntdja suhteellisen harvoin. Tasta seuraa, ettd organisaatioon
ei valttamatta synny samalla lailla kokemusta ja kaytantoja kuin kysymyksen ollessa orga-
nisaation ydintehtdvien hoidosta ja sitd koskevien sadanndsten soveltamisesta.

Edellisesta seuraa, etta julkisuuslain soveltamiseen vaikuttaa merkittavasi henkil6stén
osaamiseen liittyvat seikat, minka vuoksi henkildston sadnndllinen koulutus on keskei-
sessa asemassa.98

Osaamisen puute tai ehka jotkin muut syyt, kuten yleinen kiire hallinnossa, aiheuttavat
senkin, etta ylimpien laillisuusvalvojien - oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamie-
hen - kasittelemissa kanteluasioissa on merkittava maara tapauksia, joissa on kysymys
varsin yksinkertaisista sadanndsten soveltamisesta. Toimittajajarjestot ovat keskustelluissa
kiinnittaneet huomiota my®0s siihen, etta viranomaiset ovat asettaneet tietojen antamiselle
suuria maksuja, vaikka tietojen antamisesta perittavien maksujen perimisesta annettiin
vuonna 2005 suhteellisen tarkat sadnnokset.

98 Julkisuuslainsaddannon kokonaisuudistuksen voimaantulon aikoihin hallinnossa toteutettiin laaja koulutusoh-
jelma. Kuluneen 20 vuoden aikana ei vastaavaa ole ollut. Tuolloin koulutuksessa mukana olleet eivat todenn&koi-
sesti enda ole sellaisissa tehtdvissa, joissa silloin saatua koulutusta hyddynnettaisiin.
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Edelld mainitut antavat aiheen kiinnittaa asian jatkovalmistelua varten tarpeeseen suunni-
tella uudistuksen taytantoonpano huolellisesti siten, etta tieto uudistuksesta ja sen merki-
tyksestd ja kaytdannon soveltamisesta tavoittaa mahdollisimman hyvin kaikki ne, jotka tyo-
tehtavissaan soveltavat uudistuksen piiriin kuuluvia sddannoksia. Tata varten on varattava
riittavasti aikaa suunnittelemalla voimaantulo- ja siirtymasaannokset asianmukaisesti seka
sitouttamalla esim. omistajaohjauksesta vastaavat tahot koulutukseen.

5. Alustavia saannosehdotuksia
Seuraavassa ovat hyvin alustavat sdéanndsehdotukset edellad kuvatuista suppeasta ja laa-
jasta vaihtoehdosta. Tassa yhteydessa ei esiteta yksityiskohtaisia perusteluja — onhan

muistiossa kysymys vasta lainvalmistelun esivalmistelusta. Saanndsehdotusten taustasta
I0ytyy tietoja taman luvun jaksoista 1 - 4.

5.1.  Perusvaihtoehto

Laki
viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain muuttamisesta

Eduskunnan paatoksen mukaisesti:

muutetaan 21 padivana toukokuuta 1999 viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun
lain 4 §:n T momentin 3 ja 5 kohta ja 2 momentti) 5 §:n 2 momentti, 14 §:n 1 momentti ja
24 §:n 1 momentin 17 kohta seka

lisdtdidn lain 4 §:dan uusi 3 momentti ja lakiin uusi 4 a ja 14 a §, seuraavasti:

48§
Viranomaiset

Viranomaisella tarkoitetaan tassa laissa:

3) valtion liikelaitoksia ja muita sellaisia laitoksia, joihin sovelletaan valtion liikelaitoksista
annettua lakia;
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5) Suomen Pankkia mukaan lukien Rahoitustarkastus, Kansaneldkelaitosta sekd muita itse-
naisia julkisoikeudellisia laitoksia; (poisto: Elaketurvakeskuksen ja Maatalousyrittdjien ela-
kelaitoksen asiakirjoihin lakia kuitenkin sovelletaan 2 momentissa sdadetylla tavalla;)

Mitd viranomaisesta saddetdan, koskee myos:
1) lain tai asetuksen taikka lain tai asetuksen nojalla annetun sddnndksen tai maarayksen
perusteella julkista tehtdavaa hoitavia yhteisoja, laitoksia, saatioita ja yksityisia henkiloita

niiden kadyttaessa julkista valtaa;

2) valtion madraamisvallassa olevan yksityisoikeudellisen yhteis6a ja saatiota niiden hoita-
essa laissa tai sen nojalla sdddettya tai maarattya julkista hallintotehtavaa.

Evankelis-luterilaisen kirkon asiakirjojen julkisuudesta sdddetaan erikseen.*

4a8§
Julkisyhteison mddrddmisvallassa olevat yhteisét ja sdcdtiot

Sen lisdksi, mitd 4 §:ssd saddetdan, viranomaisena pidetadn tata lakia sovellettaessa myos
julkisyhteisdjen maaraamisvallassa olevaa yhteisoa ja sdaatiota, jollei 2 momentissa toisin
saadeta.

Mita T momentissa saadetaan, ei sovelleta:

1) valtionenemmistoiseen osakeyhtioon, jonka osakkeet noteerataan arvopaperiporssin
porssilistalla, jollei laissa toisin sdadeta;

2) julkishallinnon maaraamisvallassa olevaan yksityisoikeudelliseen yhteis6on tai saatioon
niiltd osin kuin se toimii avoimilla ja kilpailuilla markkinoilla, jollei 4 §:n 2 momentissa toi-
sin sdddeta.

Julkisyhteisén mddrddmisvallassa olevalla yhteisélld ja sddtiéllé tarkoitetaan:

1) kuntalain (410/2015) 6 §:n T momentissa tarkoitettua kunnan tytaryhteisoa,

2) valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetun lain (1368/2007) 2 §:ssa tar-
koitettua valtionenemmistoista yhtiota,

99 Tekninen siirto 4 §:n 2 momentin muutoksen johdosta.
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3) yhtiotd, jossa kunnalla tai useammalla kunnalla tai kuntayhtymalla yhdessa taikka yh-
dessa valtion tai valtion viranomaisen kanssa on enemman kuin puolet yhtion kaikkien
osakkeiden tai osuuksien tuottamasta ddnimaarasta ja tama danten enemmistd perustuu
omistukseen, yhtitjarjestykseen tai yhtidsopimukseen;

4) yhdistysta, jossa valtiolla yksindan tai yhdessa valtion viranomaisen kanssa on enem-
man kuin puolet yhdistyksen ddnimaarasta ja tama aanten enemmisto perustuu jasenyy-
teen tai sopimukseen;

5) saatiota, jonka toimintaa kunta tai valtio tai ne yhdessa rahoittavat, jonka johto on kun-
nan tai valtion viranomaisen ohjauksen ja valvonnan alainen ja jonka hallinto-, johto- tai
valvontaelimen jasenista valtio tai kunta valitsee yli puolet.

58§
Viranomaisen asiakirja

Viranomaisen asiakirjalla tarkoitetaan viranomaisen hallussa olevaa asiakirjaa, jonka vi-
ranomainen tai sen palveluksessa oleva on laatinut taikka joka on toimitettu viranomai-
selle asian kasittelya varten tai muuten sen toimialaan tai tehtaviin kuuluvassa asiassa.
Viranomaisen laatimana pidetdan myos asiakirjaa, joka on laadittu viranomaisen antaman
viranomaisen tekemadn viranomaiselle kuuluvan tehtavan hoitamisesta tehdyn sopimuk-
sen tai muun viranomaisen antaman toimeksiannon johdosta, ja viranomaiselle toimitet-
tuna asiakirjana asiakirjaa, joka on annettu viranomaisen toimeksiannosta tai muuten sen
lukuun toimivalle toimeksiantotehtavan suorittamista varten.

148§
Asiakirjan antamisesta pddttdminen

Viranomaisen asiakirjan antamisesta paattaa se viranomainen, jonka hallussa asiakirja on,

jollei 15 §&:n 3 momentissa, 14 a §:ssd tai muualla laissa toisin sdddeta. Tiedon antamisesta

asiakirjasta, joka on laadittu viranomaisen antaman viranomaisen tekeman viranomaiselle
kuuluvan tehtdvan hoitamisesta tehdyn sopimuksen tai muun viranomaisen antaman toi-
meksiannon johdosta tai annettu toisen viranomaisen lukuun suoritettavaa tehtavaa var-

ten, paattaa tehtavan antanut viranomainen, jollei toimeksiannosta muuta johdu.
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14a8§
Kunnan viranomaisen ja julkisyhteison mdcdrddmisvallassa olevan yhteison tai sddtion asia-
kirjan antamisesta pddttdminen

Sen estamatta, mita 14 §:ssa saadetaan:

1) Valtuusto voi kunnan hallintosaannélla antaa tassa laissa tarkoitettuna viranomaisena
toimivalle kunnalliselle toimielimelle oikeuden siirtda paattamassaan laajuudessa asiakir-
jan antamista koskevaa viranomaisen ratkaisuvaltaa alaiselleen viranhaltijalle;

2) Julkisyhteison maaraamisvallassa olevan yhteison tai saation valvonnasta tai ohjauk-
sesta vastaava viranomainen voi yhteis0a tai saatiota kuultuaan paattaa, etta se siirtaa yh-
teison tai sdation asiakirjan antamista koskevan ratkaisuvallan itselleen.

(vaihtoehto 2 momenttiin:

Julkisyhteison maaradamisvallassa olevan yhteison tai saation valvonnasta tai ohjauksesta
vastaava viranomainen voi yhteison tai saation annettua siihen suostumuksena paattaa,
ettd se siirtaa yhteison tai saation asiakirjan antamista koskevan ratkaisuvallan itselleen.)

24 §
Salassa pidettdvdt viranomaisen asiakirjat

Salassa pidettavia viranomaisen asiakirjoja ovat, jollei erikseen toisin saddeta:

17) asiakirjat, jotka sisaltavat tietoja viranomaisen liikesalaisuudesta, samoin kuin sellaiset
asiakirjat, jotka sisaltavat tietoja muusta vastaavasta liiketoimintaa koskevasta seikasta,
jos tiedon antaminen niista aiheuttaisi viranomaiselle taloudellista vahinkoa tai saattaisi
toisen samanlaista tai muutoin kilpailevaa toimintaa harjoittavan parempaan kilpailuase-
maan tai heikentaisi viranomaisen mahdollisuuksia edullisiin hankintoihin tai sijoitus-, ra-
hoitus- ja velanhoitojarjestelyihin;

Tama laki tulee voimaan paivana kuuta 20
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Taman lain 4 §:n 2 ja 4 a §:ssa tarkoitettujen yhteison, saation ja henkilon velvollisuus an-
taa tieto asiakirjoistaan seka toteuttaa muut tasta laista johtuvat velvollisuudet tulee to-
teuttaa viimeistadn vuoden kuluttua tdman lain voimaan tulosta, jollei toimintaan ennen
taman lain voimaantuloa ole jo ollut tahan velvollisuutta.

5.2.  Suppeampi vaihtoehto

Laki
viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain muuttamisesta

Eduskunnan paatdoksen mukaisesti:

muutetaan 21 padivana toukokuuta 1999 viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun
lain 4 §:n T momentin 3 ja 5 kohta, 5 §:n 2 momentti, 14 §&:n 1 momentti ja 24 §&n 1 mo-
mentin 17 kohta seka

lisditdidin lakiin uusi 4 a ja 14 a §, seuraavasti:

48
Viranomaiset

Viranomaisella tarkoitetaan tassa laissa:

3) valtion liikelaitoksia ja muita sellaisia laitoksia, joihin sovelletaan valtion liikelaitoksista
annettua lakia;

5) Suomen Pankkia mukaan lukien Rahoitustarkastus, Kansaneldkelaitosta sekd muita itse-
naisia julkisoikeudellisia laitoksia; (poisto: Elaketurvakeskuksen ja Maatalousyrittdjien ela-
kelaitoksen asiakirjoihin lakia kuitenkin sovelletaan 2 momentissa sdddetylla tavalla;)
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4a8§
Julkisyhteison mddrddmisvallassa olevat yhteisét ja sdcdtiot

Sen lisdksi, mita 4 §:ssa sdadetadn, viranomaisena pidetdan tata lakia sovellettaessa myos
julkisyhteisdjen maaraamisvallassa olevaa yhteisoa ja sdatiota, jollei 2 momentissa toisin
saddeta.

Mita T momentissa saadetaan, ei sovelleta:

1) valtionenemmistoiseen osakeyhtioon, jonka osakkeet noteerataan arvopaperiporssin
porssilistalla, jollei laissa toisin saadeta;

2) julkishallinnon maaraamisvallassa olevaan yksityisoikeudelliseen yhteisd6n tai saatioon
niilta osin kuin se toimii avoimilla ja kilpailuilla markkinoilla.

Julkisyhteisén mddrddmisvallassa olevalla yhteisélld ja sddtiélld tarkoitetaan:
1) kuntalain (410/2015) 6 &:n 1 momentissa tarkoitettua kunnan tytdryhteisoa,

2) valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetun lain (1368/2007) 2 §:ssd tar-
koitettua valtionenemmistdista yhtiota,

3) yhti6td, jossa kunnalla tai useammalla kunnalla tai kuntayhtymalla yhdessa taikka yh-
dessa valtion tai valtion viranomaisen kanssa on enemman kuin puolet yhtion kaikkien
osakkeiden tai osuuksien tuottamasta danimaarasta ja tama aanten enemmisto perustuu
omistukseen, yhtitjarjestykseen tai yhtidsopimukseen;

4) yhdistysta, jossa valtiolla yksindan tai yhdessa valtion viranomaisen kanssa on enem-
man kuin puolet yhdistyksen ddnimaarasta ja tdma aanten enemmisto perustuu jasenyy-
teen tai sopimukseen;

5) saatiota, jonka toimintaa kunta tai valtio tai ne yhdessa rahoittavat, jonka johto on kun-
nan tai valtion viranomaisen ohjauksen ja valvonnan alainen ja jonka hallinto-, johto- tai
valvontaelimen jasenista valtio tai kunta valitsee yli puolet.

58§
Viranomaisen asiakirja

Viranomaisen asiakirjalla tarkoitetaan viranomaisen hallussa olevaa asiakirjaa, jonka vi-

ranomainen tai sen palveluksessa oleva on laatinut taikka joka on toimitettu viranomai-
selle asian kasittelya varten tai muuten sen toimialaan tai tehtaviin kuuluvassa asiassa.
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Viranomaisen laatimana pidetdan myos asiakirjaa, joka on laadittu viranomaisen antaman
viranomaisen tekeman viranomaiselle kuuluvan tehtavan hoitamisesta tehdyn sopimuk-
sen tai muun viranomaisen antaman toimeksiannon johdosta, ja viranomaiselle toimitet-
tuna asiakirjana asiakirjaa, joka on annettu viranomaisen toimeksiannosta tai muuten sen
lukuun toimivalle toimeksiantotehtavan suorittamista varten.

14§
Asiakirjan antamisesta pddttdminen

Viranomaisen asiakirjan antamisesta paattda se viranomainen, jonka hallussa asiakirja on,

jollei 15 §&:n 3 momentissa, 14 a §:ssd tai muualla laissa toisin sdaddeta. Tiedon antamisesta

asiakirjasta, joka on laadittu viranomaisen antaman viranomaisen tekeman viranomaiselle
kuuluvan tehtdvan hoitamisesta tehdyn sopimuksen tai muun viranomaisen antaman toi-
meksiannon johdosta tai annettu toisen viranomaisen lukuun suoritettavaa tehtavaa var-

ten, paattaa tehtdvan antanut viranomainen, jollei toimeksiannosta muuta johdu.

14a8§
Kunnan viranomaisen ja julkisyhteisén mddrddmisvallassa olevan yhteisén tai sddtién asia-
kirjan antamisesta pddttdminen

Sen estamatta, mita 14 §:ssa saadetaan:

1) Valtuusto voi kunnan hallintosaannélla antaa tassa laissa tarkoitettuna viranomaisena
toimivalle kunnalliselle toimielimelle oikeuden siirtda paattamassaan laajuudessa asiakir-
jan antamista koskevaa viranomaisen ratkaisuvaltaa alaiselleen viranhaltijalle;

2) Julkisyhteison maaraamisvallassa olevan yhteison tai saation valvonnasta tai ohjauk-
sesta vastaava viranomainen voi yhteisoa tai saatiota kuultuaan paattaa, etta se siirtaa yh-
teison tai sdation asiakirjan antamista koskevan ratkaisuvallan itselleen.

(vaihtoehto 2 momenttiin:

Julkisyhteison maaradamisvallassa olevan yhteison tai saation valvonnasta tai ohjauksesta

vastaava viranomainen voi yhteison tai saation annettua siihen suostumuksena paattaa,
ettd se siirtad yhteison tai saation asiakirjan antamista koskevan ratkaisuvallan itselleen.)
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24§
Salassa pidettdvdt viranomaisen asiakirjat

Salassa pidettavia viranomaisen asiakirjoja ovat, jollei erikseen toisin saddeta:

17) asiakirjat, jotka sisaltavat tietoja viranomaisen liikesalaisuudesta, samoin kuin sellaiset
asiakirjat, jotka sisaltavat tietoja muusta vastaavasta liiketoimintaa koskevasta seikasta,
jos tiedon antaminen niista aiheuttaisi viranomaiselle taloudellista vahinkoa tai saattaisi
toisen samanlaista tai muutoin kilpailevaa toimintaa harjoittavan parempaan kilpailuase-
maan tai heikentaisi viranomaisen mahdollisuuksia edullisiin hankintoihin tai sijoitus-, ra-
hoitus- ja velanhoitojarjestelyihin;

Tama laki tulee voimaan paivana kuuta 20 .
Taman lain 4 §:n 2 ja 4 a §:ssad tarkoitettujen yhteison, sdation ja henkilon velvollisuus an-
taa tieto asiakirjoistaan seka toteuttaa muut tasta laista johtuvat velvollisuudet tulee to-

teuttaa viimeistaan vuoden kuluttua taman lain voimaan tulosta, jollei toimintaan ennen
taman lain voimaantuloa ole jo ollut tahadn velvollisuutta.

5.3. Laajempi vaihtoehto

Laki
viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain muuttamisesta

Eduskunnan paatoksen mukaisesti:
muutetaan 21 paivana toukokuuta 1999 viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun
lain 4 §:n 1 momentin 3 ja 5 kohta seka 2 momentti, 5 §:n 2 momentti, 14 §:n 1 momentti

ja 24 §&n 1 momentin 17 - 19 kohta seka

lisdtdén lain 4 §:aan uusi 3 momentti ja lakiin uusi 4 a ja 14 a §, seuraavasti:
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48
Viranomaiset

Viranomaisella tarkoitetaan tassa laissa:

3) valtion liikelaitoksia ja muita sellaisia laitoksia, joihin sovelletaan valtion liikelaitoksista
annettua lakia;

5) Suomen Pankkia mukaan lukien Rahoitustarkastus, Kansanelakelaitosta seka muita itse-
naisia julkisoikeudellisia laitoksia; (poisto: Elaketurvakeskuksen ja Maatalousyrittdjien ela-
kelaitoksen asiakirjoihin lakia kuitenkin sovelletaan 2 momentissa saddetylla tavalla;)

Mitd viranomaisesta saadetdan, koskee myds:

1) lain tai asetuksen taikka lain tai asetuksen nojalla annetun saanndksen tai madrayksen
perusteella julkista hallintotehtdvaa hoitavia yhteisoja, laitoksia, saatioita ja yksityisia hen-
kiloita.

Evankelis-luterilaisen kirkon asiakirjojen julkisuudesta sdadetaan erikseen.'®

4as
Julkisyhteisén mddirécdmisvallassa olevat yhteisét ja sdcitiot

Sen lisaksi, mitd 4 §:ssa saddetaan, viranomaisina pidetdan tata lakia sovellettaessa myos
julkisyhteisdjen maaraamisvallassa olevia yhteisoita ja saatioita, jollei 2 momentissa toisin
saadeta.

Mita 1 momentissa sdadetaan, ei sovelleta:

1) valtionenemmistdiseen osakeyhtioon, jonka osakkeet noteerataan arvopaperipdrssin
porssilistalla, jollei laissa toisin saddeta.

100 Tekninen siirto 4 §:n 2 momentin muutoksen johdosta.
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Julkisyhteisén mddrddmisvallassa olevalla yhteisélld ja sddtiolld tarkoitetaan:
1) kuntalain (410/2015) 6 &:n 1 momentissa tarkoitettua kunnan tytdryhteisoa,

2) valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetun lain (1368/2007) 2 §:ssa tar-
koitettua valtionenemmistdista yhtiota,

3) yhti6ta, jossa kunnalla tai useammalla kunnalla tai kuntayhtymalla yhdessa taikka yh-
dessa valtion tai valtion viranomaisen kanssa on enemman kuin puolet yhtion kaikkien
osakkeiden tai osuuksien tuottamasta danimaarasta ja tama aanten enemmisto perustuu
omistukseen, yhtidjarjestykseen tai yhtiosopimukseen;

4) yhdistysta, jossa valtiolla yksindan tai yhdessa valtion viranomaisen kanssa on enem-
man kuin puolet yhdistyksen danimaarasta ja tama aanten enemmistd perustuu jasenyy-
teen tai sopimukseen;

5) saatiota, jonka toimintaa kunta tai valtio tai ne yhdessa rahoittavat, jonka johto on kun-
nan tai valtion viranomaisen ohjauksen ja valvonnan alainen ja jonka hallinto-, johto- tai
valvontaelimen jasenista valtio tai kunta valitsee yli puolet.

58§
Viranomaisen asiakirja

Viranomaisen asiakirjalla tarkoitetaan viranomaisen hallussa olevaa asiakirjaa, jonka vi-
ranomainen tai sen palveluksessa oleva on laatinut taikka joka on toimitettu viranomai-
selle asian kasittelya varten tai muuten sen toimialaan tai tehtdviin kuuluvassa asiassa.
Viranomaisen laatimana pidetaan my®os asiakirjaa, joka on laadittu viranomaisen antaman
viranomaisen tekemdn viranomaiselle kuuluvan tehtavan hoitamisesta tehdyn sopimuk-
sen tai muun viranomaisen antaman toimeksiannon johdosta, ja viranomaiselle toimitet-
tuna asiakirjana asiakirjaa, joka on annettu viranomaisen toimeksiannosta tai muuten sen
lukuun toimivalle toimeksiantotehtdvan suorittamista varten.

148
Asiakirjan antamisesta pddttdminen

Viranomaisen asiakirjan antamisesta paattda se viranomainen, jonka hallussa asiakirja on,
jollei 15 §:n 3 momentissa, 14 a §:ssa tai muualla laissa toisin saddeta. Tiedon antamisesta
asiakirjasta, joka on laadittu viranomaisen antaman viranomaisen tekeman viranomaiselle
kuuluvan tehtdavan hoitamisesta tehdyn sopimuksen tai muun viranomaisen antaman
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toimeksiannon johdosta tai annettu toisen viranomaisen lukuun suoritettavaa tehtavaa
varten, paattaa tehtavan antanut viranomainen, jollei toimeksiannosta muuta johdu.

14a8§
Kunnan viranomaisen ja julkisyhteison mdcdrddmisvallassa olevan yhteison tai sddtion asia-
kirjan antamisesta pddttdminen

Sen estamatta, mita 14 §:ssa saddetaan:

1) Valtuusto voi kunnan hallintosdanndlla antaa tdssa laissa tarkoitettuna viranomaisena
toimivalle kunnalliselle toimielimelle oikeuden siirtda paattamassaan laajuudessa asiakir-
jan antamista koskevaa viranomaisen ratkaisuvaltaa alaiselleen viranhaltijalle;

2) Julkisyhteison maaraamisvallassa olevan yhteison tai saation valvonnasta tai ohjauk-
sesta vastaava viranomainen voi yhteis0a tai saatiotad kuultuaan paattaa, etta se siirtaa yh-
teison tai sdation asiakirjan antamista koskevan ratkaisuvallan itselleen.

(vaihtoehto 2 momenttiin:

Julkisyhteison madraamisvallassa olevan yhteison tai saation valvonnasta tai ohjauksesta
vastaava viranomainen voi yhteison tai saation annettua siihen suostumuksena paattaa,
etta se siirtaa yhteison tai saation asiakirjan antamista koskevan ratkaisuvallan itselleen.)

248§
Salassa pidettdvdt viranomaisen asiakirjat

Salassa pidettavia viranomaisen asiakirjoja ovat, jollei erikseen toisin sdddeta:

17) asiakirjat, jotka sisaltavat tietoja valtion, kunnan tai muun julkisyhteison tai 4 §:n 2
momentissa tarkoitetun yhteison, laitoksen tai sdation taikka 4 a §:ssa tarkoitetun julkis-
yhteison madraamisvallassa olevan yhteison tai saation liikesalaisuudesta, samoin kuin
sellaiset asiakirjat, jotka sisaltavat tietoja muusta vastaavasta liiketoimintaa koskevasta sei-
kasta, jos tiedon antaminen niistd aiheuttaisi mainituille yhteisdille, laitoksille tai saatidille
taloudellista vahinkoa tai saattaisi toisen samanlaista tai muutoin kilpailevaa toimintaa
harjoittavan julkisyhteison tai yksityisen parempaan kilpailuasemaan tai heikentaisi julkis-
yhteison tai 4 §:n 2 momentissa tarkoitetun yhteison, laitoksen tai sadtion taikka 4 a §:ssa
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tarkoitetun julkisyhteison maaraamisvallassa olevan yhteison tai sadtion mahdollisuuksia
edullisiin hankintoihin tai sijoitus-, rahoitus- ja velanhoitojarjestelyihin;

18) asiakirjat, jotka sisaltavat valtion, kunnan tai muun julkisyhteison taikka julkisyhteisén
madradamisvallassa olevan yhteison tai saation tydmarkkinaosapuolena tai tyoriidan osa-
puolena laatimia tai saamia tietoja, jos tiedon antaminen niista olisi vastoin julkisyhteison
tai sen maaraamisvallassa olevan yhteison tai saation etua tydnantajana, seka asiakirjat,
jotka sisaltavat valtion edustajien maataloustukineuvotteluja varten laatimia tai saamia
tietoja, jos tiedon antaminen niista olisi vastoin valtion etua neuvotteluosapuolena;

19) viranomaisen oikeudenkaynnin osapuolena oikeudenkayntiin valmistautumista varten
laatimat ja hankkimat asiakirjat, jos tiedon antaminen asiakirjasta olisi vastoin julkisyhtei-
son tai 4 §:n 2 momentissa tarkoitetun yhteison, laitoksen, saation tai henkilon taikka 4 a
§:ssa tarkoitetun julkisyhteisdn maaraamisvallassa olevan yhteison tai saation henkilon
etua oikeudenkdynnissa;

Tama laki tulee voimaan paivana kuuta 20 .

Taman lain 4 §:n 2 ja 4 a §:ssa tarkoitettujen yhteison, saation ja henkilon velvollisuus an-
taa tieto asiakirjoistaan seka toteuttaa muut tasta laista johtuvat velvollisuudet tulee to-
teuttaa viimeistaan vuoden kuluttua tdman lain voimaan tulosta, jollei toimintaan ennen
taman lain voimaantuloa ole jo ollut tahan velvollisuutta.

Laki
hallintolain 7 §:n 2 momentin muuttamisesta

Eduskunnan paatoksen mukaisesti:

muutetaan 6 pdivana kesdakuuta 2003 annetun lain 7 §:n otsikko seka 7 §:n 2 momentti sel-
laisena kuin se on laissa 368/2014, seuraavasti:

78
Palveluperiaate, palvelun asianmukaisuus ja tiedonsaannista huolehtiminen
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Viranomainen on velvollinen edistimaan tiedonsaantia toiminnasta palveluistaan seka
yksildiden ja yhteisOjen oikeuksista ja velvollisuuksista toimialaansa liittyvissa asioissa ot-
taen huomioon, mité viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetussa laissa (621/1999)
saddetaan.

Tama laki tulee voimaan  paivana kuuta 20 .

Taman lain (7 §:n 2 momentin mukainen) velvollisuus on toteutettava viimeistaan vuoden
kuluttua taman lain voimaantulosta, jollei lain voimaantullessa jo voimassa olleesta laista
muuta johdu.

6.  Muistilistaa perusvalmisteluvaihetta varten

6.1. Lainvalmistelun organisoinnista ja tarvittavasta asiantuntemuksesta

Julkisuuslain soveltamisalaa ndyttdisi voitavan laajentaa ilman teknisesti suuria muutoksia.
Erityissddntelyn tarkistaminen voinee kuitenkin merkita sitd, ettd lopputuloksena on laa-
jempi esitys. Sdanneltavan ilmion moniulotteisuuden vuoksi asian perusvalmistelua varten
on joka tapauksessa asianmukaisinta perustaa tydéryhma tai vastaava valmisteluelin. Riitta-
van tietopohjan voinee varmistaa se, ettd mukana on oikeusministerion lisdksi ainakin val-
tioneuvoston kanslian (valtion omistajanohjaus), valtiovarainministerion (hallinnon kehit-
taminen) ja Suomen kuntaliiton edustus. Naiden lisaksi joko jasenina taikka pysyvina tai ti-
lanteen mukaan kuultavina olisi asianmukaista olla osakeyhtidlainsadadannon asiantuntija
seka hallinto-oikeuden tutkijayhteison, kunnan ja valtion yhtidssa tehtavia kaytannossa
hoitavien samoin kuin toimittajajarjestdjen edustaja. My0s sihteeristossa olisi tarpeen olla
eri alojen asiantuntemusta.

6.2. Lisaselvityksia vaativista seikoista

6.2.1. Valtion rooli omistajana ja saantelijana

Selvitysta laatiessa kdaymieni keskustelujen perusteella arvioisin olevan hyodyllistd, etta
valmistelun pohjaksi luotaisiin selked kasitys valtion roolista toisaalta omistajana, toisaalta
sadntelijana. Tassa yhteydessa olisi hyva myos tarkastella nyt tehtya tarkemmin valtionyh-
tididen ettd kuntayhtididen mahdollisten yksityisten véahemmistéosakkaiden asemaa eri
tilanteissa ja erilaisten osakeyhtiolain mukaisten keinojen kaytossa.
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6.2.2. Julkiset hallintotehtavat — aineiston taydentaminen

Julkisten hallintotehtavien julkisuussaantelyn perustaksi on nyt esilla olevaa aineistoa
todennédkdisesti tdydennettdva muun muassa sen vuoksi, ettd tassa yhteydessa ei ole ol-
lut mahdollisuuksia selvittaa sellaisia mahdollisia julkisia hallintotehtavid, joita koskevat
sadannoOkset on annettu ennen nykyisia perustuslain sddannoksia tai jotka myéhemmin ovat
lapaisseet lainsadadantdprosessin ilman, etta asia on ollut perustuslakivaliokunnan arvioi-
tavana.

6.2.3. Julkisuuslain soveltamisalan kaventaminen hallinnollisin paatoksin

Edella esitetyt lainsadadantoehdotukset koskisivat julkisyhteisén maaraamisvallassa olevia
yhteis6ja. Osakkeet ovat useimmiten vapaasti myytavissa ja siten seka valtio ettd kunnat
voivat helposti myyda ne yksityisille, jolloin toiminnot hallinnollisen paatoksen seurauk-
sena eivat enda olisikaan julkisuuslain soveltamisalan piirissa.

Seka valtion ettd kunnan intressi yhtion omistamiseen voi luonnollisista syista muuttua
olosuhteiden muututtua. Julkisuusintressin kannalta yksi mahdollisuus on, etta lain voi-
maan tullessa julkisia hallintotehtavia nykysin hoitavat valtion ja kunnan yhtitt ovat aina
omistuspohjan muutoksista riippumatta julkisuuslain soveltamisalan piirissa.

6.2.4. Julkisuuslain yleinen soveltaminen eraissa tilanteissa — kokonaisarvioinnin tarve

Julkisuuslain soveltamisalaan kuuluvat nykyisin lain nojalla julkista tehtdvaa hoitavat yksi-
tyiset orgaanit niiden kayttdessa julkista valtaa. Julkista hallintotehtdvaa hoitavia koskevat
erityissadnnokset laajentavat julkisuuslain soveltamisalaa ao. tehtavan hoitamisessa synty-
viin asiakirjoihin.

Lainsaadantoa olisi aiheellista kartoittaa tarkemmin sellaisten toimintojen selvittamiseksi,
joissa kaytetadn julkista valtaa tai hoidetaan erilaisia julkisia hallintotehtavia ja joissa toi-
minnan rahoituksen perustana olevat varat ovat merkittavilta osin perdisin valtion varoista
tai jotka perustuvat laissa sdaddettyyn maksuvelvollisuuteen seka arvioida, olisiko tallaiset
toiminnot nykyista laajemmin asianmukaista saattaa julkisuuslain soveltamisalan piiriin.

6.2.5. Toimintojen pilkkominen — tytaryhtioiden asema omistajanohjauksessa

Viime vuosina ainakin valtion maaradamisvallassa olevia yhtidita perustettaessa toimintoja
on pilkottu yha pienempiin osiin ja yhtiét ovat yhd enemman rakenteeltaan konserneja.
Valtionyhtididen tytaryhtiot ovat joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta valtion omistaja-
nohjauksen ulkopuolella.
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Perusvalmisteluvaiheessa on hahmottuvaa kokonaissaantelya arvioitava ottamalla huo-
mioon mm. tytdryhtididen tehtavat. Yksi keino on saataa julkisuuslaki sovellettavaksi kaik-
kiin julkisia hallintotehtavia hoitaviin tytaryhtidihin.

6.2.6. Lainsaadannon taytantoonpanon suunnittelu

Uudistusten taytantédnpanon suunnittelu on kaikissa lainvalmisteluhankkeissa tarkeaa.
Jos julkisuuslain soveltamisalaa laajennetaan julkisyhteisdjen maardaamisvallassa oleviin
osakeyhtitihin, tarvitaan tavanomaista huolellisempaakin taytantédnpanon suunnittelua
uudistuksen tavoitteiden toteuttamiseksi. Yhtidissa ei valttamatta ole entuudestaan julki-
soikeudellista asiantuntemusta eika esim. julkisuuslaki ole siten entuudestaan asiantun-
temuksen piirissa. Suotavaa ei myoskaan ole, ettd tama johtaisi kokonaan ulkopuolisten
asiantuntijoiden kaytt66n - ylimpien lainvalvojien kaytannossa on katsottu, etta julkisuus-
lain soveltamisalan piiriin kuuluvien yksikdiden on itse hallittava julkisuuslain soveltami-
nen.

Taytdntdéonpanon suunnittelussa on sovittava yhteistydsta eri tahojen kanssa seka huoleh-

dittava siita, ettd saantelyn piiriin tulevat saavat koulutusta ja ettd heidan kdytossaan on
esim. erilaisia malliasiakirjoja ja muita malleja julkisuuden toteuttamiseksi.
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VIII THVISTELMA

1. Selvityksen sisallosta

Toimeksiannon mukaisesti tama arviointimuistio on laadittu julkisuuslain soveltamisalan
laajentamisesta julkisyhteis6jen maarddamisvallassa oleviin yhtidihin seka julkista hallinto-
tehtavaa hoitaviin muihin yksityisoikeudellisiin yhteisoihin.

Arviointimuistiossa tarkastellaan nykyista lainsaddantoa seka sen perusteella maaraytyvaa
yksityisessd toiminnassa syntyvien asiakirjojen julkisuutta ja toimintaan kohdistuvia vies-
tintavelvoitteita. Muistioon sisaltyy kuvaus omistajanohjauksen keinoista osakeyhtidlain-
saadannon mukaan seka julkisten tehtdvia hoitaviin kohdistuvasta ja muusta erityislain-
saddannosta. Selvitykseen sisaltyy myos erittelya ja arviointia julkisyhteisdjen maaraamis-
vallasta olevista yhtidistd, niiden tehtavistd, funktioista seka toiminnan tavoitteista erityi-
sesti suhteessa yleisiin etuihin.

Avoimuuden lisadmistd ja sen keinoja tarkastellaan ottaen huomioon seka asiakirjajulki-
suuden etta viestinnan keinot. Julkisuuslain soveltamisalan laajentamisesta on laadittu
erilaisia vaihtoehtoja seka laadittu niita vastaavat alustavat saanndsehdotukset. Selityk-
seen sisdltyy myods muita muutosehdotuksia seka muistilista mahdollista lainvalmistelun
perusvalmistelua varten.

Selvitysta laadittaessa on keskusteltu mm. valtion omistajaohjauksen, oikeusministerion,
Suomen kuntaliiton ja hallinto-oikeudellista asiantuntemusta edustavien kanssa.

2.  Johtopaatokset nykytilasta

2.1.  Julkisuuslain lahtokohdat ja soveltaminen yhtidihin

Julkisuusperiaatteen mukainen tiedonsaantioikeus on perustuslaissa saddetty perus-
oikeus. Tiedonsaantia viranomaisen asiakirjoista voidaan rajoittaa vain lailla ja vain
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valttamattomista syista. Julkisuuslailla saadetddn tarkemmin tdméan perusoikeuden
toteuttamisesta. Tiedonsaantioikeuden tarkoituksena on luoda mahdollisuudet valvoa
julkisen vallan ja julkisten varojen kdyttdd, muodostaa vapaasti mielipiteita ja osallistua
yhteisten asioiden hoitoon ja siihen vaikuttamiseen. Tiedonsaantioikeus on siten keskei-
nen demokratiaan kuuluva oikeus ja se on omiaan luomaan luottamusta julkisyhteisdjen
toiminnan asianmukaisuuteen.

Julkisuuslain organisatoriseen soveltamisalaan eivat kuulu valtion tai kuntien maaraamis-
vallassa olevat yhtiot. Julkisuuslakia kuitenkin sovelletaan kuntien ja valtioiden asiakirjoi-
hin eri tilanteissa:

1. Julkisuuslaki koskee kaikkia viranomaisen hallussa tai maaraamisval-
lassa olevia asiakirjoja. Siten yhtididen viranomaiselle eri yhteyksissa
toimittavat asiakirjat kuuluvat julkisuuslain soveltamisalan piiriin
(esim. yhtididen omistajaohjausta varten toimitetut tai sitd varten
laaditut yhticta koskevat asiakirjat; yleiseen kayttoon tarkoitetut re-
kisterit, esim. kaupparekisteri).

2. Julkisuuslakia sovelletaan my®s asiakirjoihin, jotka on annettu tai
laadittu viranomaisen yksityiselle antaman tehtavan johdosta. Siten
ostopalvelujen kaytto ei kavenna julkisuuslain soveltamisalaa, vaan
em. asiakirjat ovat viranomaisen maaradmisvallassa.

3. Julkisuuslakia sovelletaan myds sellaisiin yksityisiin toimijoihin, jotka
hoitavat tehtdvia lain nojalla ja kayttavat julkista valtaa taikka jotka
hoitavat julkista hallintotehtavaa ja jotka erityissaannoksen perus-
teella on velvoitettu noudattamaan julkisuuslakia.

2.2. FErityissadantelyn merkityksesta - julkiset hallintotehtavat

Julkisia hallintotehtdvia voidaan perustuslain mukaan antaa yksityisille toimijoille vain
lailla ja jos se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi ja jos se ei vaa-
ranna perusoikeuksia tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia, kuten asiakirjajulkisuutta.
Julkisuuslakia sovelletaan erityissddnndsten perusteella vain osaan julkisyhteiséjen maa-
rdamisvallassa olevista yhtidista silloinkin, kun ne hoitavat julkista hallintotehtavaa.

2.3. Julkishallinnon maaraamisvallassa olevat yhtiot ja omistajanohjaus

Muistiossa on luotu perusteita oikeudellisesti arvioida funktioltaan, toiminnaltaan ja mer-
kitykseltdan erilaisia valtionyhtitita asiasta mahdollisesti kaytavan keskustelun jasentami-
seksi.
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Kuntien maaradmisvallassa olevat yhtiot ovat joko palveluja tuottavia (ns. in-house) yhti-
0itda, avoimilla markkinoilla toimivia yhtioita tai verovaroin toimivia kunnallista toimintaa
organisoivia yhtioita.

Osakeyhtiolainsaadannon mukaan yhtidjarjestykseen olisi mahdollista ottaa maarayksia
toiminnan avoimuudesta. Selvityksen laatimisen yhteydessa tehty otanta valtionyhtidista
ndyttaa osoittavan, etta osakeyhtitlain keinoja ei ole kaytetty.

Selvitysten perusteella ndyttaa siltd, etta kuntien kuntalainsaddannossa tarkoitettujen ty-
taryhteisojen (kunnan maaradamisvallassa olevat yhtiot, yhdistykset ja sdaatiot) omistajaoh-
jaksen sisalto on lainsaddanndssa maaritelty tarkemmin kuin valtionyhtididen omistajaoh-
jauksessa.

3.  Ehdotuksia

Muistiossa on esitetty keskustelua ja arviointia varten kolme laajuudeltaan erilaista vaihto-
ehtoa julkisuuslain soveltamisalan laajentamisesta sekd muista keinoista julkisyhteisdjen
madraamisvallassa olevien yhtididen, muiden yhteistjen ja saatididen etta julkista hallin-
totehtavaa hoitavien toiminnan avoimuuden lisadamiseksi.

Valtionyhtidista julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle jaisivat kaikissa vaihtoehdoissa
valtioenemmistoiset porssiyhtiot, mita on perusteltu arvopaperimarkkinalainsaadannolla
ja siihen jo sisaltyvilla tiedottamisvelvoitteilla.

Lainvalmistelun perusvalmisteluvaiheen kannalta yksi keskustelukysymys on, ulotetaanko
julkisuuslain saanndkset myds sellaisiin julkisyhteisdjen maaraamisvallassa oleviin yhtioi-
hin, jotka toimivat kilpailutilanteessa avoimilla markkinoilla. Julkisuuslain salassapitosaan-
nokset ovat muokattavissa sellaisiksi, ettd ne suojaavat liikesalaisuuksia ja yhtididen intres-
seja mm. sijoitustoiminnassa.

Perusvaihtoehdossa ja suppeammassa vaihtoehdossa julkisyhteiséjen maaraamisvallassa

olevat yhtiot jaisivat julkisuuslainsaadannon ulkopuolelle niiltd osin kuin ne toimivat avoi-
messa kilpailutilanteessa markkinoilla, jollei yhti® hoida laissa tai sen nojalla saadettya tai

madrattya julkista tehtavaa. Laajemmassa vaihtoehdossa julkisuussaantelyn ulkopuolelle

jaisivat vain valtion madraamisvallassa oleva porssiyhtiot.

Julkisia hallintotehtavia hoitavien asiakirjojen julkisuus jdisi perusvaihtoehdossa riip-

pumaan tarkistettavista erityissadnnoksistad. Suppeammassa sadntelymallissa sdantely
jaisi nykyiselleen kuitenkin niin, etta tehtdvia hoitaville sdadettdisiin viestintaan liittyvia
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velvoitteita. Laajemmassa vaihtoehdossa julkisuussaantely koskisi kaikkia julkisia hallinto-
tehtavia hoitavia.

Ehdotuksissa on mukana myd&s ehdotuksia erityislainsaddannén muuttamisesta seka
muista kehittamistoimista.

Muistioon kirjattu seikkoja, jotka ndyttaisi olevan tarpeen selvittaa ja ottaa huomioon

asian mahdollisessa jatkovalmistelussa, kuten valmistelussa tarvittavasta asiantuntemuk-
sesta ja lisdselvityksia vaativista seikoista.
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IX SAMMANDRAG

1. Om utredningens innehall

I enlighet med uppdraget har den har utredningspromemorian upprattats om utvidgnin-
gen av tillampningsomrdadet for offentlighetslagen nar det galler bolag som star under
offentliga samfunds bestammande inflytande och andra privatrattsliga samfund som har
hand om offentliga férvaltningsuppgifter.

| utredningspromemorian granskas den gallande lagstiftningen och offentligheten for de
handlingar som uppkommer inom privat verksamhet och den skyldighet att kommunicera
i anslutning till verksamheten som faststalls pa basis av den gallande lagstiftningen. Pro-
memorian innehaller en beskrivning av vilka medel fér dgarstyrning som finns enligt aktie-
bolagslagstiftningen samt av speciallagstiftning som riktar sig till dem som har hand om
offentliga uppdrag och av annan speciallagstiftning. Utredningen innehaller ocksa speci-
fikationer och bedémningar som galler bolag som offentliga samfund har bestimmande
inflytande Over, deras uppgifter, funktion och mélen med verksamheten i synnerhet i for-
héllande till allmanintresset.

En utdkning av transparensen och medel for detta granskas med hansyn till sdval handlin-
gars offentlighet som olika satt att kommunicera. Olika alternativ fér utvidgningen av of-
fentlighetslagens tillampningsomrade har tagits fram liksom ocksa preliminara forslag till
bestammelser som motsvarar dem. | utredningen ingar ocksa andra andringsforslag samt
en minneslista for en eventuell grundlaggande lagberedning.

Under beredningen av utredningen har man diskuterat bland annat med representanter

for statens dgarstyrning, justitieministeriet, Finlands Kommunférbund och personer med
god sakkunskap om foérvaltningsratt.
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2. Slutsatser om nuldget
2.1.  Utgangspunkterna i offentlighetslagen och tillampningen pa bolag

Ratten till information enligt offentlighetsprincipen &r en grundlaggande rattighet som
foreskrivs i grundlagen. Ratten att ta del av myndighetshandlingar kan begrédnsas endast
genom lag och endast av nddvandiga skal. Det féreskrivs narmare om tillgodoseendet av
denna grundlaggande rattighet i offentlighetslagen. Syftet med ratten till information ar
att skapa mojligheter till att Overvaka utévningen av offentlig makt och anvandningen av
offentliga medel, att fritt bilda sig asikter och att delta i skotseln av gemensamma angela-
genheter och paverka den. Ratten till information ar pa detta satt en central rattighet i en
demokrati och den bidrar till att skapa fortroende for andamalsenligheten med offentliga
samfunds verksamhet.

Till offentlighetslagens organisatoriska tillampningsomrade hor inte bolag dér staten eller
kommunerna har bestdmmande inflytande. Offentlighetslagen tillampas dock pd kommu-
nernas och statens handlingar i olika situationer:

1. Offentlighetslagen géller alla handlingar som ar i myndigheter-
nas besittning eller som de har bestammanderatt 6ver. | enlighet
med detta hor handlingar som bolagen lamnar till myndigheterna i
olika sammanhang till offentlighetslagen tillampningsomrade (t.ex.
handlingar som galler bolagen och som lamnats eller upprattats for
bolagens dgarstyrning samt register avsedda for allmant bruk, t.ex.
handelsregister).

2. Offentlighetslagen tillampas ocksa pa handlingar som har [dmnats
eller upprattats pa grund av att en myndighet har 6verfort en upp-
gift till en privat aktor. Pa detta satt begransar inte anvandningen av
koptjanster offentlighetslagens tillimpningsomrade, utan myndig-
heterna har bestimmande inflytande 6ver de ovan namnda hand-
lingarna.

3. Offentlighetslagen tillampas dven pa sadana privata aktdrer som
skoter uppgifter med stéd av lagen och utovar offentlig makt eller
som skoter offentliga forvaltningsuppgifter och som enligt en spe-
cialbestammelse ar skyldiga att folja offentlighetslagen.

2.2. Om betydelsen av sarskilda bestammelser - offentliga
forvaltningsuppgifter

Offentliga forvaltningsuppgifter kan enligt grundlagen overforas till privata aktérer endast
genom lag och om det ar nédvandigt for att uppgiften ska skdtas andamalsenligt och om
det inte dventyrar de grundldaggande rattigheterna eller andra krav pa god forvaltning
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som exempelvis handlingars offentlighet. Offentlighetslagen tillaimpas i enlighet med spe-
cialbestammelser bara pa en del av de bolag som de offentliga samfunden har bestam-
mande inflytande 6ver, dven nar de skoter offentliga forvaltningsuppagifter.

2.3. Bolag som den offentliga forvaltningen har bestammande inflytande
over och agarstyrning

| promemorian har det skapats grunder for att bedéma statliga bolag som ar olika betraf-
fande funktion, verksamhet och betydelse for att strukturera diskussionen som eventuellt
ska foras om detta.

De bolag som kommunerna har bestammanderatt éver dr antingen sadana bolag som
producerar tjanster (s.k. in house), bolag som verkar pa den 6ppna marknaden eller skatte-
finansierade bolag som organiserar den kommunala verksamheten.

Enligt aktiebolagslagstiftningen ar det maojligt att ta in bestimmelser om verksamhetens
transparens i bolagsordningen. | samband med beredningen av utredningen har det tagits
ett sampel av statliga bolag och det ser ut att indikera att metoderna i aktiebolagslagen
inte har anvants.

P4 basis av utredningen finns det indikationer pa att innehallet i dgarstyrningen fér kom-
munernas dottersamfund (bolag, féreningar och stiftelser som kommunen har bestam-
manderdtt Over) som avses i kommunallagstiftningen dr narmare definierat i lagstiftnin-
gen an dgarstyrningen for statliga bolag.

3. Forslag

| promemorian har det forts fram tre till sin omfattning olika alternativ fér utvidgningen av
offentlighetslagens tillampningsomrade for diskussion och bedémning och andra meto-
der for att utdka verksamhetens transparens ndr det galler bolag som offentliga samfund
har bestdammanderatt dver, andra bolag och stiftelser samt sadana bolag som skéter of-
fentliga forvaltningsuppgifter.

Bland de statliga bolagen ska borsbolag med statlig majoritet inte omfattas av offentlig-
hetslagens tillampningsomrade inom ndgot av alternativen, vilket motiveras i vardepap-
persmarknadslagstiftningen och de dlagganden om att Ilamna information som ingar i
den.
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| frdga om den grundldggande lagberedningen om bestammelserna i offentlighetslagen
dven ska utstrackas till sadana bolag som offentliga samfund har bestammande inflytande
over och som verkar i ett konkurrenslage pa den 6ppna marknaden. Sekretessbestammel-
serna i offentlighetslagen kan redigeras sa att de skyddar affarshemligheter och bolagens
intressen bland annat nar det galler placeringsverksamheten.

Nar det galler det grundlaggande alternativet och det snavare alternativet ska bolag som
star under offentliga samfunds bestammande inflytande inte omfattas av offentlighets-
lagstiftningen till den del de verkar i ett 6ppet konkurrenslage pa marknaden, om inte
bolaget skoter ett offentligt uppdrag som foreskrivits genom lag eller genom bestammel-
ser eller foreskrifter som utfardats med stod av lag. | det mera omfattande alternativet ska
endast de bolag som staten har bestimmande inflytande 6ver inte vara undantagna fran
offentlighetslagstiftningen.

Handlingars offentlighet nar det galler dem som skoéter offentliga forvaltningsuppgifter
kommer inom det grundldaggande alternativet att vara beroende av de specialbestam-
melser som ska revideras. Inom den snavare lagstiftningsmodellen ska dock regleringen
kvarsta oférandrad sa att det for dem som skoter uppdrag ska foreskrivas om forpliktelser
i anslutning till kommunikationen. Nar det galler det mer omfattande alternativet ska of-
fentlighetslagstiftningen galla alla som skoter offentliga forvaltningsuppgifter.

| forslagen ingar dven forslag till andring av speciallagstiftningen och andra utvecklingsat-
garder.

| promemorian har sddana aspekter inkluderats som verkar krava utredning och uppmark-

samhet i en eventuell fortsatt beredning, sasom den sakkunnighet som kravs for bered-
ningen och aspekter som kraver tillaggsutredningar.
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X LITTEET

Liite 1. Tietoja valtion yhtioista
Lahde: Valtioneuvoston kanslia

VALTION OMISTUSOSUUDET JA EDUSKUNTAVALTUUDET 18.3.2019

orssiyhtiot mistajaohjaus ma altion omistus mistuksen alaraja
Omistajachj Omistuksen alaraj

% %
Altia Oyj VNK 1a 36,2 % 0,0 %
Elisa Oyj Solidium Oy 1a 10,0 % 0,0 %
Finnair Oyj VNK 1b 55,8 % 50,1 %
Fortum Oyj VNK 1b 50,8 % 50,1 %
Kemira Oyj Solidium Oy 1a 15,8 % 0,0 %
Konecranes 0yj Solidium Oy 1a 4,2 % 0,0 %
Metso Oyj Solidium Oy 1a 14,9 % 0,0 %
Neste Oyj** VNK 1b 44,7 % 33,4%
Nokia Renkaat Oyj Solidium Oy 1a 51% 0,0 %
Nokia Oyj Solidium Oy a 33% 0,0%
Outokumpu Oyj Solidium Oy Ta 229% 0,0 %
Outotec Oyj Solidium Oy 1a 14,9 % 0,0 %
Sampo 0yj Solidium Oy 1a 10,1 % 0,0%
SSAB Solidium Oy 1a 13,5 % 0,0 %
Stora Enso Oyj Solidium Oy 1a 10,7 % 0,0%
Tieto Oyj Solidium Oy 1a 10,0 % 0,0 %
Valmet Oyj Solidium Oy 1a 111% 0,0 %
Yhteensa (Ikm) 17
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Noteeraamattomat Lo « . . . .
s Omistaja- ohjaus Ryhma Valtion omistus Omistuksen alaraja
kaupallisesti toimivat yhtiot
% %

Arctia Oy VNK 1b 100,0 % 50,1 %
Boreal Kasvinjalostus Oy VNK 1b 60,8 % 50,1%
Fingrid Oyj M b 53,1 %* 50,1 %
Gasum Oy VNK 1b 100,0 % 50,1 %
Kemijoki Oy VNK 1a 50,1 % 0,0%
Leijona Catering Oy VNK b 100,0 % 100,0 %
Motiva Oy VNK 1b 100,0 % 100,0 %
Nordic Morning Group Oyj** VNK Ta 100,0 % 0,0 %
Patria Oyj VNK 1b 50,1 % 50,1 %
Posti Group Oyj** VNK 1b 100,0 % 50,1 %
Suomen Lauttaliikenne Oy VNK 1b 100,0 % 100,0 %
Suomen Rahapaja Oy VNK 1a 100,0 % 50,1%
Suomen Siemenperunakeskus Oy VNK b 22,0% 0,0%
Suomen Viljava Oy VNK 1b 100,0 % 100,0 %
Tapio Oy VNK 1b 100,0 % 100,0 %
Vapo Oy** VNK 1b 50,1 % 33,4%
VR-Yhtymd Oy VNK 1b 100,0 % 100,0 %
Yhteensa (Ikm) 17

Kaupallisesti toimivat yhteensa 34

**Valtioneuvoston paatokselld Neste Oyj:n osakkeista noin 8,3 prosenttia, Posti Group Oyj:n osakkeista 49,9 prosenttia ja Vapo Oy:n osakkeista 16,7
prosenttia sekd Nordic Morning Oyj:n kaikki osakkeet 5.12.2018 siirretty Vakeen. Omistajaohjaus sailyy VNK:ssa.

Erityistehtdvia hoitavat yritykset Omistaja- ohjaus Omistuksen alaraja
% %

A-Kruunu Oy ™ 2 100,0 % 100,0 %
Alko Oy ST™M 2 100,0 % 100,0 %
OHY Arsenal 0y" M 2 100,0 % 100,0 %
Business Finland Oy TEM 2 100,0 % 100,0 %
Cinia Group Oy LVM 2 775% 50,1%
(SCTieteen tietotekniikan keskus Oy OKM 2 100,0 % 100,0 %
Finavia Oyj VNK 2 100,0 % 100,0 %
Finnpilot Pilotage Oy VNK 2 100,0 % 100,0 %
Finnvera Oyj TEM 2 100,0 % 100,0 %
Gasonia Oy VNK 2 99,0 % 0,0 %
Governia Oy VNK 2 100,0 % 100,0 %
Hansel Oy M 2 100,0 % 100,0 %
HAUS Kehittdmiskeskus Oy M 2 100,0 % 100,0 %
Hevosopisto Oy OKM 2 25,0 % 0,0%
|CT-palvelukeskusyhtio Vimana Oy VM 2 100,0 % 100,0 %
Kuntarahoitus 0yj YM 2 16,0 % 0,0 %
Pohjolan Rautatiet Oy LVM 2 100,0 % 100,0 %
Solidium Oy VNK 2 100,0 % 100,0 %
SoteDigi Oy M 2 100,0 % 100,0 %
STUK International Oy ST™M 2 100,0 % 100,0 %
Suomen Erillisverkot Oy VNK 2 100,0 % 100,0 %
Suomen lImailuopisto Oy VNK 2 49,5% 0,0 %
Suomen Malmijalostus Oy TEM 2 100,0 % 0,0 %
Suomen Teollisuussijoitus Oy TEM 2 100,0 % 100,0 %
Suomen yliopistokiinteistot Oy M 2 333% .
Teknologian tutkimuskeskus VTT Oy TEM 2 100,0 % 100,0 %
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Erityistehtdvia hoitavat yritykset Omistaja- ohjaus Valtion omistus Omistuksen alaraja
Teollisen yhteistydn rahasto Oy (Finnfund) UM 2 93,4 % 50,1 %
Tietokarhu Oy M 2 20,02) % 50,1 %

Traffic Management Finland Oy LVM 2 100,0 % 100,0 %
Valtion kehitysyhtid Vake Oy VNK 2 100,0 % 100,0 %
Veikkaus Oy VNK 2 100,0 % 100,0 %
Yleisradio Oy LVM 2 100,0 % 100,0 %
Yhteensa (Ikm) 32
Kaikki yhteensa (Ikm) 66

*Valtion osuus danistd 70,9 %

1) Selvitystilassa

2) Valtion osuus aanista 80 %

LVM = Liikenne- ja viestintaministerio

OKM = Opetus- ja kulttuuriministerio

STM = Sosiaali- ja terveysministerio

TEM = Tyd- ja elinkeinoministerio

UM = Ulkoasiainministerio

VM = Valtiovarainministerio

VNK = Valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosasto

YM = Ymparistoministerio

Yhtioryhma 1 a: Valtiolla on omistajana ainoastaan tai lahes yksinomaan vahva sijoittajaintressi. Omistajaohjausta jérjestettdessa on otettava
huomioon valtion omistusosuuteen liittyvd maardys- tai vaikutusvalta seka siihen liittyvat omistajan riski ja omistukseen perustuva osallistuminen
yhtidn padtoksentekoon.

Yhtiryhma 1 b: Vahvan sijoittajaintressin liséksi yhtioon liittyy strategisia intresseja, joiden vuoksi valtion on syyté pysya toistaiseksi vahvana
omistajana tai turvata muulla tavoin kyseiset strategiset intressit, jos omistusosuutta pienennetdan tai omistuksesta luovutaan.

Yhtidryhma 2: Valtiolla on omistajana sadntelyyn tai viranomaistehtaviin liittyva erityisintressi: yhtiolla on valtion maérittelema elinkeino-, yh-
teiskunta- tai muu poliittinen tehtéva taikka jokin muu erityisrooli.
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Liite 2. Tietoja kuntien yhtidista

Tietoja kuntien omistamista yrityksistd vuosina 2015 ja 2016

Lahde: Tilastokeskus

Kuntien ja kuntayhtymien omistamat yritykset oikeudellisen muodon mukaan:

Verohallinnon oikeudellinen
muoto:

Osakeyhtiot yhteenséd
- Asunto-osakeyhtid

- Keskindiinen kiinteistd-
osakeyhtid

- Muu kiinteistdosakeyhtio

- Muu osakeyhtié

Saatio, rahasto
Aatteellinen yhdistys
Osuuskunta

Verotusyhtymd

Yhteensa

Kuntien Kuntien
yritystenlkm  yritysten
henkildsto
2432 32045
406 4
390 68
611 1223
1025 30750
87 1974
6 76
1 2
1 0
2527 34098

Kuntayht. Kuntayht. Yhteensd
yritystenlkm  yritysten yritysten lkm
henkildsto
12 3742 2544
4 0 410
6 3 396
28 19 639
74 3720 1099
6 1 923
0 6
0 1
0 1
118 3743 2645

Yhteensd
yritysten
henkildsto

35787
4

71
1242
34470

1975
76

Suurimmat kuntien ja kuntayhtymien omistamat yritykset henkildston mukaan vuonna 2016

Yrityksen nimi

Seure Henkilostopalvelut Oy
Palmia Oy

Metropolia Ammattikorkeakoulu Oy

Arkea Oy

Saimaan Tukipalvelut Oy
Helen Oy

Vantaan Tilapalvelut Vantti Oy
Fimlab Laboratoriot Oy

Tampereen ammattikorkeakoulu Oy
Turun ammattikorkeakoulu Oy
Jyvdskylan Ammattikorkeakoulu Oy

Lénsirannikon Koulutus Oy

Oulun Ammattikorkeakoulu Oy

Kotikunta

Helsinki
Helsinki

Helsinki

Turku
Lappeenranta
Helsinki
Vantaa
Tampere

Tampere
Turku
Jyvéskyla

Rauma
Oulu

Henkildsto

2450
1242
1078

1015
957
905
841
738
716

650

608

597
594
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Toimiala

Tydvoiman vuokraus

Turvallisuus-, ravintola-, siivous- ja kiinteistopalv.

Korkea-asteen koulutus yliopistoissa ja
ammattikorkeakouluissa

Henkildsto- ja laitosruokalat
Kiinteistojen siivous

Sahkon ja kaukoldmmon yhteistuotanto
Kiinteistojen siivous

Laboratoriotutkimukset
Korkea-asteen koulutus yliopistoissa ja
ammattikorkeakouluissa
Korkea-asteen koulutus yliopistoissa ja
ammattikorkeakouluissa
Korkea-asteen koulutus yliopistoissa ja
ammattikorkeakouluissa

Keskiasteen ammatillinen koulutus
Korkea-asteen koulutus yliopistoissa ja
ammattikorkeakouluissa
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Suurimmat kuntien ja kuntayhtymien omistamat yritykset henkiloston mukaan vuonna 2016

Yrityksen nimi Kotikunta Henkildstd = Toimiala

Helsingin Seniorisaétid sr Helsinki 519 Ikaantyneiden hoitolaitokset

Keiturin Sote Oy Virrat 459 Ikaantyneiden hoitolaitokset

Espoo Catering Oy Espoo 423 Henkilosto- ja laitosruokalat

Savonia-ammattikorkeakoulu oy Kuopio 414 Korkea-asteen koulutus yliopistoissa ja
ammattikorkeakouluissa

TAYS Sydénkeskus Oy Tampere 402 Varsinaiset sairaalapalvelut

Lahden ammattikorkeakoulu Oy Lahti 395 Korkea-asteen koulutus yliopistoissa ja
ammattikorkeakouluissa

Eteld-Savon Koulutus Oy Mikkeli 388 Keskiasteen ammatillinen koulutus

Kuntien ja kuntayhtymien omistamat yritykset toimialan mukaan vuonna 2016:

Toimiala Yritysten Toimiala Yritysten
lukumadrd 2016 lukumadrd 2016
Kiinteistalan toiminta 1686 Kiinteistoalan toiminta 1686
Sahké-, kaasu- ja lampdhuolto, mn Sahké-, kaasu- ja lampghuolto, mn
jadhdytysliiketoiminta jadhdytys
Urheilutoiminta seka huvi- ja 7 Urheilutoiminta seka huvi- ja 73
virkistyspalvelut virkistyspalvelut
Veden otto, puhdistus ja jakelu 72 Veden otto, puhdistus ja jakelu 72
Koulutus 67 Koulutus 67
Padkonttorien toiminta; liikkeenjohdon 6 Padkonttorien toiminta; liikkeenjohdon 6
konsultointi konsultointi
Kiinteiston- ja maisemanhoito 45 Kiinteiston- ja maisemanhoito 45
Varastointi ja liikennettd palveleva m Varastointi ja liikennettd palveleva 1
toiminta toiminta
Kulttuuri- ja viihdetoiminta 30 Kulttuuri- ja viihdetoiminta 30
Terveyspalvelut 27 Terveyspalvelut 27
Talonrakentaminen 23 Talonrakentaminen 23
Jarjestdjen toiminta 22 Jarjestdjen toiminta 22
Maa- ja vesirakentaminen 21 Maa- ja vesirakentaminen 21
Sosiaalihuollon laitospalvelut 20 Sosiaalihuollon laitospalvelut 20
Matkatoimistojen ja -jdrjestdjien 19 Matkatoimistojen ja -jdrjestdjien 19
toiminta; varauspalvelut toiminta; varauspalvelut
Jatteen keruu, kdsittely ja loppusijoitus; 17 Jatteen keruu, kdsittely ja loppusijoitus; 17
kierrdtys kierrdtys
Muut erikoistuneet palvelut liike- 1 Muut erikoistuneet palvelut liike- 16
elamalle elamalle
Rahoituspalvelut (pl. vakuutus- ja 1 Rahoituspalvelut (pl. vakuutus- ja 16

elakevakuutustoiminta)
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Kuntien ja kuntayhtymien omistamat yritykset toimialan mukaan vuonna 2016:

Toimiala Yritysten Toimiala Yritysten
lukumdérd 2016 lukumdard 2016

Viemari- ja jatevesihuolto 15 Viemari- ja jatevesihuolto 15

Ravitsemistoiminta 14 Muut toimialat 158

Majoitus 13

ety L Mhteenss 2645

Kirja.stojen ja muiden kulttuurilaitosten ”

toiminta

Muut henkildkohtaiset palvelut 12

Hallinto- ja tukipalvelut liike-elamélle n

Sosiaalihuollon avopalvelut 9

Televiestintd 8

Lakiasiain- ja laskentatoimen palvelut 7

Ohjelmistot, konsultointi ja siihen 7

liittyvd toiminta

Maaliikenne ja putkijohtokuljetus 6

Tydllistamistoiminta 6

Julkishallinto ja maanpuolustus, 5

pakollinen sosiaalivakuutus

Tieteellinen tutkimus ja kehittdminen 5

Muu kaivostoiminta ja louhinta 3

Tukkukauppa (pl. moottoriajoneuvojen 3

ja -pydrien kauppa)

Vuokraus- ja leasingtoiminta 3

Vahittaiskauppa (pl. 3

moottoriajoneuvojen kauppa)

Erikoistunut rakennustoiminta 2

Kustannustoiminta 2

Rahapeli- ja vedonlydntipalvelut 2

Rahoitusta ja vakuuttamista palveleva )

toiminta

Tietopalvelutoiminta 2

Vesiliikenne 2

Elokuva- ja tv-ohjelmatuotanto, danitt. .

ja musiikin kustant.

Kasvinviljely, kotieldin- ja riistatalous 1

Koneiden ja laitteiden korjaus, huolto .

ja asennus

Mainostoiminta ja markkinatutkimus 1

Radio- ja televisiotoiminta 1
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Kuntien ja kuntayhtymien omistamat yritykset toimialan mukaan vuonna 2016:

Toimiala Yritysten Toimiala Yritysten
lukumadrd 2016 lukumadrd 2016

Sahatavaran, puu- ja korkkituotteiden .

valm. (pl. huonekalut)

Turvallisuus-, vartiointi- ja .

etsivapalvelut

Yhteensa 2645

Kuntakonserneihin kuuluvat yritykset kuntakoon mukaan vuonna 2016

Laskelmassa mukana kunta- ja kuntalakonsernien tytaryritykset, ei kuntayhtymid eikd osakkuusyrityksid.

Kuntien Yrityksid Yrity‘ksi'ei e .
Kunnan asukasluku km 2016 yhteensi keskim. Yrityksid, joissa kunnan omistusosuus 100 %
per kunta
Lukumdara Osuus yrityksistd %
Alle 2000 as. kunnat 44 17 3 77 66 %
2001-5000 as. kunnat 89 377 4 270 72%
5001-10000 as. kunnat 81 479 6 270 56 %
10001-20000 as. kunnat Ly} 321 8 186 58%
20001-50000 as. kunnat 34 405 12 229 57%
50001-100000 as. kunnat 12 298 25 168 56 %
Y1i 100000 as. kunnat 9 395 44 240 61%
Yhteensa 3M 2392 8 1440 60 %
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Yleisten asiakirjojen julkisuus Ruotsissa
Marjut Salokannel, OTT, Dos.

Salokannel Research & consulting
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THIVISTELMA

Ruotsissa asiakirjojen julkisuus nojautuu perustuslaintasoiseen painovapausasetukseen,
erittain kattavaan julkisuus- ja salassapitolakiin, arkistolakiin ja yksittdisiin sektorikohtaisiin
lainsdadantoihin. Naita saannoksia tukee kunnallislaki, jonka johtavana periaatteena on,
ettd kuntalaisilla taytyy olla yhtaldinen oikeus valvoa julkisin varoin harjoitettua toimintaa
riippumatta siitd, tapahtuuko toiminta kunnan itsensa vai ulkopuolisen toimijan toimesta.
Kunnallislaissa kunta ja maakardjaalue velvoitetaan antamaan paasy sellaisten yritysten
asiakirjoihin, joissa se kdyttdaa maaraavaa asemaa seka varmistamaan, etta kuntalaisilla on
padsy myos sellaisten yritysten tai saatididen asiakirjoihin, joissa kunta tai maakarajat ovat
mukana kayttamatta kuitenkaan maaradvaa asemaa yrityksessa tai saatiossa.

Kun kunta tai maakardjaalue ostaa palveluita kokonaan yksityiselta yritykselta, julkisuus- ja
salassapitolaki ja kunnallislaki edellyttavat, ettd kun kunta tai maakarajaalue antaa yksityi-
selle yritykselle hoidettavaksi kunnan niille osoittamia tehtavid, niiden on tehtdvanantoa
koskevassa sopimuksessa pidettava huoli siitd, etta yleis6lla on mahdollisuus valvoa yrityk-
sen toimintaa niiltd osin, kun se hoitaa julkista tehtavaa.

Kunnallislaki velvoittaa kunnanvaltuustoa paattamaan valtuustokauden mittaisesta oh-
jelmasta, joka koskee yksityisilta palveluntuottajilta hankittavia palveluita. Tasta ohjel-
masta on kadytava ilmi mm. miten palveluiden tuottamista valvotaan ja miten kuntalaisille
annetaan mahdollisuus valvoa palveluiden tuottamista. Kuntalaisten valvontaan liittyen
ohjelman on sisdllettava maardykset siita, mihin tietoihin kuntalaisilla on paasy valvonnan
toteuttamiseksi. Padsy toteutetaan kunnan valitykselld. Maaraykset tietojen saamisesta on
sisallytettava myds kunnan ja palvelun tuottajan valisen sopimukseen.

Julkisuus- ja salassapitolain yleisten asiakirjojen julkisuutta koskevia saanndoksia ei lahto-
kohtaisesti sovelleta valtion yhtidihin vaan ainoastaan kuntien ja maakédrdjaalueiden omis-
tamiin yhtioihin tai yhtioihin, joissa niilla on maaraava asema. Laissa kuitenkin ulotetaan
julkisuus- ja salassapitolain sdannokset koskemaan my®ds lukuisia muita, julkisin varoin toi-
mivia yhtioitd ja muita organisaatioita, jotka on lueteltu erikseen OSL:n liitteessa. Liitteessa
on myos tarkennettu, milta osin julkisuuslakia sovelletaan asianomaiseen organisaatioon.
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Ruotsissa on viime vuosina ollut kdynnissa useampia eri hankkeita, jotka ovat liittyneet
julkisuusperiaatteen vahvistamiseen digitaalisessa julkishallinnossa ja ulkoistettujen julki-
sesti rahoitettujen palveluiden kohdalla. Viimeisessa ndista, Juridik som stdd for férvaltnin-
gens digitalisering, ehdotetaan mm., ettd julkishallinnon tietokoneohjelmat ja niissa kay-

tettavat itsendisiksi katsottavat paatoksenteon pohjana olevat algoritmit olisivat asiakirja-
julkisuuden piirissa.
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REFERAT

| Sverige grundar sig handlingars offentlighet pa tryckfrihetsférordningen som ar pa
grundlagsniva, den mycket omfattande offentlighets- och sekretesslagen, arkivlagen och
enstaka sektorspecifika lagar. Bestammelserna stdds av kommunallagen dér den ledande
principen ar att kommuninvanarna ska ha lika ratt att 6vervaka verksamhet som finansie-
ras med offentliga medel oavsett om verksamheten bedrivs av kommunen eller en extern
aktor. | kommunallagen aldaggs kommuner och landsting att ge tillgang till sdédana féretags
handlingar dar de utnyttjar sin bestimmande stallning samt for att sakerstalla att kom-
muninvanarna har tillgang till sadana foretags eller stiftelsers handlingar dar kommuner
och landsting ar delaktiga utan att anvénda sin bestdmmande stéllning i bolaget eller stif-
telsen.

Nar en kommun eller ett landsting koper tjanster i sin helhet av privata foretag forutsatts
det i offentlighets- och sekretesslagen och kommunallagen att ndr en kommun eller ett
landsting 6verfor sadana uppgifter som anvisats dem till privata féretag ska de i det kon-
trakt som galler bestdllningen se till att allmanheten kan 6vervaka foretagets verksamhet
till den del det skoter offentliga uppgifter.

Kommunallagen forpliktar kommunfullmaktige att fatta beslut om ett program for hela
mandatperioden som galler tjdnster som upphandlas av privata tjansteleverantérer. |
detta program ska det bland annat framga hur produktionen av tjansterna dvervakas
och hur man ger kommuninvanarna en mgjlighet att 6vervaka produktionen av tjans-
terna. | anslutning till kommuninvanarnas évervakning ska programmet innehalla fore-
skrifter om vilka uppgifter kommuninvanarna ska ha tillgang till for att kunna genomféra
overvakningen. Tillgangen sker genom formedling av kommunen. Bestammelser om hur
uppgifter erhalls ska dven inga i det kontrakt som gors upp mellan kommunen och tjans-
televerantdren.

Bestammelserna i offentlighets- och sekretesslagen om allmanna handlingars offentlighet

tillampas i princip inte pa statliga bolag utan endast pa bolag som dgs av kommunerna
eller landstingen eller sddana bolag dar de har bestimmande inflytande. | lagen utvidgas
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dock bestammelserna i offentlighets- och sekretesslagen till att galla dven ett flertal andra
offentligt finansierade bolag och andra organisationer som separat rdknas upp i en bilaga
till offentlighets- och sekretesslagen. | bilagan preciseras det ocksa till vilken del offentlig-
hets- och sekretesslagen tillimpas pa organisationen i fraga.

Under de senaste aren har det pagatt flera projekt i Sverige i anslutning till att starka
offentlighetsprincipen inom den digitala offentliga forvaltningen och inom offentligt fi-
nansierade tjdnster som lagts ut pa entreprenad. | projektet Juridik som stod for forvalt-
ningens digitalisering, som &r det senaste av dessa, foreslas det bland annat att de dator-
program som anvdnds av den offentliga forvaltningen och de algoritmer som ligger till
grund for beslutsfattandet och som anses vara sjdlvstandiga ska omfattas av principen om
handlingars offentlighet.
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OIKEUSMINISTERIOLLE

Oikeusministerié on pyytanyt minua tekemaan selvityksen Ruotsin lainsdadannossa toteu-
tetun asiakirjojen julkisuusperiaatteen soveltamisesta erityisesti ulkoistettujen, yksityisen
sektorin tuottamiin palveluihin. Sopimuksen kohteena olevan selvityksen tarkoituksena
on tuottaa tarpeellinen tietopohja Ruotsin julkisuuslainsdaadanndn soveltamisesta julkis-
yhteis6jen maardysvallassa oleviin yhtidihin. Oikeusministerié on pyytdanyt minua erityi-
sesti tarkastelemaan, millaista soveltamiskdytantoa ja kokemuksia on kertynyt Ruotsin
julkisuuslainsaadannosta julkisyhteis6jen maaraysvallassa olevien yhtididen osalta? Sek-
torikohtaiseksi esimerkiksi otetaan sosiaali- ja terveyspalvelusektori. Selvityksessa pyydet-
tiin myos kiinnittdmaan huomiota kysymykseen, onko julkisuussdantelyn soveltamisesta
julkisyhteison maardysvallassa oleviin yrityksiin ollut vaikutuksia kilpailuneutraliteettiin
markkinoilla.

Toimeksiantoon ei kuulunut Ruotsin lainsddadannon vertaaminen Suomen julkisuuslainsaa-
dantoon.
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ASIAKIRJOJEN JULKISUUSPERIAATE RUOTSIN
LAINSAADANNOSSA

JOHDANTO

Ruotsissa on erittdin vahva, perustuslakiin pohjautuva yleisten asiakirjojen julkisuuden
takaava julkisuusperiaate. Ruotsi on myds yksi Euroopan maista, jossa julkisten palvelun
tarjontaa on laajasti yksityistetty. Lainsaddanndssa on kuitenkin pyritty takaamaan, etta
jokaisella on Ruotsissa mahdollisuus valvoa julkisin varoin tapahtuvaa palveluntuotan-
toa riippumatta siitd, tapahtuuko se julkisen vallan itsensa toimesta vai yksityisen sektorin
toimesta. Keskustelua yksityisen sektorin tuottamien julkisten palvelujen lisasaantelyn tar-
peesta kdydaan kuitenkin Ruotsissa jatkuvasti ja viime vuosina on annettu useampi mie-
tinto, joissa ehdotetaan julkisuusperiaatteen vahvistamista entisestadn. Viimeisimmassa,
ns. digitalisointikomitean mietinndssa ehdotetaan, etta kun julkishallinnon paatoksenteko
perustuu algoritmipohjaiselle tietojenkasittelylle, timan algoritmin toimintalogiikan olisi
my®os oltava julkisuusperiaatteen mukaisesti saatavilla yleisolle.

Taman raportin tarkoituksena on kartoittaa se lainsaadanndllinen kehikko, miten julki-
suusperiaatteelle pohjautuva yleisten asiakirjojen julkisuus on Ruotsissa toteutettu ja mi-
ten se on kdytanndssa toiminut silloin, kun julkisin varoin tuotettuja palveluja hankitaan
yksityiselta sektorilta. Ruotsissa julkisuusperiaatetta tdydentaa ilmoittajansuoja (medde-
larskydd), joka turvaa julkishallinnon palveluksessa olevien henkiléiden mahdollisuuden
tuoda toiminnassa ilmenneet epakohdat joukkotiedotusvalineiden avulla julkiseen kes-
kusteluun ilman, etta siita koituisi heille seurauksia heiddn tyénantajansa taholta. Tata pe-
riaatetta on asteittain laajennettu koskemaan myds yksityisen sektorin tyontekijoita silloin,
kun kyseessa on julkisin varoin tuotettavat palvelut. Tassa raportissa ei kuitenkaan tarkas-
tella kuin pintapuolisesti ilmoittajansuojaa, koska se ei suoraan liity asiakirjajulkisuuteen.

Toimeksiantoon ei kuulunut Ruotsin lainsaddannon vertaaminen Suomen julkisuuslainsaa-
dantoon.
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1. JULKISUUSPERIAATTEEN SISALTO

Julkisuusperiaate kasittaa toisaalta asiakirjajulkisuuden ja toisaalta ns. ilmoittajanvapau-
den (meddelarfrihet) ja ilmoittajansuojan (meddelarskydd). Yhdessa ne takaavat mahdolli-
simman laajan perustuslakiin pohjaavan demokraattisen julkishallinnon valvonnan. Kansa-
laisilla téytyy olla oikeus tutustua kaikkiin hallinnon kannalta merkityksellisiin asiakirjoihin.
Oikeusvarmuus my0s edellyttaa hallinnon lapinakyvyytta. IImoittajanvapaus ja ilmoitta-
jansuoja puolestaan antavat julkishallinnon tydntekijoille mahdollisuuden saattaa tarkeiksi
kokemansa asiat julkisen keskustelun alaisiksi tarvitsematta peldta joutuvansa tasta vas-
tuuseen suhteessa tydnantajaansa. Talla tavoin ilmoittajansuoja tukee myos joukkotiedo-
tusvalineiden tehtdvaa lainsaadannon ja hallinnon kontrolloijana. Hallinnon avoimuuden
on katsottu Ruotsissa my&s tukevan julkisen sektorin tehtdvaa yhteiskuntaa koskevana
tiedon tuottajana. Tana paivana julkishallinnon on pystyttava rakentamaan tuottamallensa
tiedolle hyva julkisuusrakenne (offentlighetsstruktur). Julkishallinnon lapindkyvyydella
katsotaan olevan perustavanlaatuinen merkitys digitaalisen julkishallinnon demokraatti-
sena perustana.’

1.1.  VYleisten asiakirjojen julkisuusperiaatteen perustuslaillinen pohja

Julkisuusperiaatteella tarkoitetaan Ruotsissa kansalaisten oikeutta valvoa viranomaisten
toimintaa. Se luo perustan demokraattiselle keskustelulle ja hallinnon lapindkyvyydelle.
Asiakirjajulkisuus muodostaa Ruotsissa julkisuusperiaatteen ydinosan, joka on sisaltynyt jo
vuoden 1809 painovapausasetukseen, joka on edelleen osa Ruotsin perustuslakia. Ensim-
maisen kerran julkisuusperiaate nousi esille jo vuoden 1776 painovapausasetuksen myo-
ta.2 Nykyisen painovapausasetuksen (Tryckfrihetsordning 1949:105, jdljempana Painova-
pausA) mukaan jokaisella ruotsalaisella on oikeus saada pdasy julkisiin asiakirjoihin vapaan
tiedonvdlityksen ja monipuolisen valistuksen edistamiseksi. (PainovapausA 18)* Ulkomaa-
laisilla on sama oikeus silla erotuksella, etta heidan oikeuttaan voidaan rajoittaa tavallisella
lailla (PainovapausA 14:5.2). Tallaista lainsaadantoa ei kuitenkaan tiettavasti ole saadetty.”

Oikeuskaytannossa on vahvistettu, ettd myos yksityisoikeudellisilla yrityksilld on oikeus
saada paasy julkisiin asiakirjoihin. Sama oikeus on myds viranomaisessa tydssa olevalla
henkildlla.

1 Juridik som stod for forvaltningens digitalisering, SOU 2018:25, s. 56.
2 Axberger, Hans-Gunnar, Yttrandefrihetsgrundlagarna, Wolters Kluwer, 2017, s. 205.

3 Tryckfrihetsordning 1 §:Till framjande av ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning skall varje svensk
medborgare ha ratt att taga del av allménna handlingar. Lag (1976:954).

4 Bohlin, Alf, Offentlighetsprincipen, 8. Painos, Nordstedts Juridik, 2010.
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Asiakirjajulkisuutta voidaan rajoittaa ainoastaan painovapausasetuksen 2§:n mukaisilla
perusteilla, joita ovat

1. kuningaskunnan turvallisuus tai sen suhde toiseen valtioon tai valti-
oiden vdliseen organisaatioon;
2. kuningaskunnan keskeinen raha- ja valuuttapolitiikka;

3. viranomaisen valvonta ja tarkastustehtavat seka muu vastaava val-
vontatoiminta;

4. Rikosten ehkdiseminen;

5. Yleinen taloudellinen etu;

6. Jokaisen henkilokohtaiset tai taloudelliset olosuhteet; seka

7. Eldin ja kasvilajien suojeleminen.

Jokaisella Ruotsin kansalaisella on painovapausasetuksen mukaan oikeus saada paasy
yleiseen asiakirjaan. Viranomaisen tehtavana on joka kerta varmistaa, ettei asiakirjan luo-
vuttamista rajoita mikaan lakisadteinen salassapitoperuste (sekretessprévning). Yleista
asiakirjaa voidaan ndin pitaa julkisena asiakirjana vasta siind tapauksessa, kun sita ei rajoita
mikaan salassapitoperuste. Asiakirjaan on annettava paasy viipymatta eika viranomaisella
ole oikeutta edellyttaa, etta asiakirjaan paasya pyytavaa ilmoittaa tahan mitaan syyta. Asia-
kirjapyynnon voi tehdd myos anonyymisti.®

Ruotsin asiakirjajulkisuus koskee vain asiakirjojen luovuttamista paperimuodossa.
Muussa muodossa oleviin tallenteisiin pitda vain antaa paasy yleisolle. Pyydettaessa
viranomainen voi lain mukaan antaa otteen asiakirjasta. (PainovapausA 2:12-138) Laki ei
esta myO0s digitaalista asiakirjan luovutusta, mutta tassa tapauksessa viranomaisen on arvi-
oitava, onko sen luovuttaminen mahdollista siten, ettei siind vaaranneta salassapitosaan-
nosten alaista tietoa. Kaytannossa velvoitteen ulottaminen myds digitaalisessa muodossa
oleviin asiakirjoihin on torjuttu lahinna yksityisyydensuojaan liittyvista syista. Erityissek-
toreilla, kuten esimerkiksi tutkimustoiminnassa, aineistoja on voitu luovuttaa digitaalisesti
sen jalkeen, kun asianomaiset muut lakisdateiset viranomaisluvat, kuten esimerkiksi eet-
tinen arviointi, ja organisaation oma salassapitotarkistus (sekretessprovning) on suoritettu.

1.2.  ILMOITTAJANSUOJA (Meddelarskydd)

lImoittajansuoja tdydentaa yleista julkisuusperiaatetta. Se takaa julkishallinnon tyon-
tekijoille mahdollisuuden saattaa tietty asia julkiseen keskusteluun luovuttamalle

tieto julkaistavaksi joukkotiedotusvalineiden valitykselld. Ilmoittajansuojasta on saa-
detty painovapausasetuksessa ja perustuslaintasoisessa ilmaisunvapausperustuslaissa

5 Axberger (2017) s. 207 ss.
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(yttrandefrihetsgrundlag) (1991:1469), joista jalkimmadinen koskee muita kuin painettuja
tiedotusvilineita. Imoittajanvapaudella (meddelarfrihet) tarkoitetaan poikkeusta tyote-
kijoiden lakisaateisesta vaitiolovelvollisuudesta. Se ei kuitenkaan anna mahdollisuutta
luovuttaa muuten lain perusteella salassapidettavaa asiakirjaa. Koska tassa raportissa kasi-
telldadn nimenomaisesti asiakirjajulkisuutta, ei ole tarkoituksenmukaista tarkastella yksi-
tyiskohtaisemmin ilmoittajan vapautta, vaikka se oleellisesti tdydentdakin julkishallinnon
lapindkyvyytta.

Vuonna 2017 ilmoittajansuoja ulotettiin koskemaan myds julkisesti rahoitetussa yksi-
tyisessa palvelutuotannossa toimivia tyontekijoita mm. terveyden- ja sairaanhoi-
don alueella, koulutoimessa ja muussa kasvatustyossa ja sosiaalipalveluissa.® Se ei
kuitenkaan koske yritysten johtoa eika luottamusmiehia. Tamakaan laki ei anna tydnteki-
joille mahdollisuutta luovuttaa salassapidettavia asiakirjoja. Vuonna 2017 Meddelarskydd
-komitea antoi mietinndn, jossa se ehdotti ilmoittajansuojan soveltamisen laajentamista
julkissektorin yksityiselta sektorilta tilaamien julkisten liilkennepalveluiden harjoittajien
tyontekijéihin.’

2. Julkisuus- ja salaisuuslainsaadanto

2.1.  VYleisen asiakirjan maaritelma

Yleinen asiakirja (allman handling) on lain mukaan asiakirja, joka on joko saapunut viran-
omaiselle tai on viranomaisen itsensa laatima. Lain mukaan yleiseksi asiakirjaksi on katsot-
tava myds asiakirja, joka sailytetaan viranomaisella tai kunnallisessa yrityksessa ja jonka
erityisten kriteereiden perusteella voidaan katsoa tulleen naille toimijoille tai olevan viran-
omaisten tai kunnallisten yritysten laatima. (PainovapausA 2 kap, §§ 3, 6-7) Yleinen asia-
kirja voi olla kokonaan julkinen tai se voi sisdltaa salassapidettavia seikkoja.

Asiakirjan katsotaan olevan viranomaisen sdilytyksessa, jos viranomainen itse voi saada
sithen pdasyn teknisten apuvilineiden avulla. Digitaalisella tallenteella olevien tie-
dostojen ei kuitenkaan katsota olevan viranomaisen hallussa, jos ne sisdltavat hen-
kilotietoja eika viranomaisella ole lain tai asetuksen mukaista oikeutta saada niihin
paasya. (PainovapausA 3§) Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan digitaalisessa muo-
dossa olevan asiakirjan katsotaan olevan viranomaisen sdilyttama tai viranomaiselle saa-
punut silloin, kun se on saatettu toisen tahon toimesta viranomaisen saataville

6 lag (2017:151) om meddelarskydd i vissa enskilda verksamheter

7 Ks. tarkemmin ilmoittajansuojan aseman vahvistamisesta yksityiselta sektorilta tilattuihin julkisiin palveluihin,
Meddelarskyddslagen - fler verksamheter med starkt meddelarskydd, SOU 2017:41.
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Yleisen asiakirjan maaritelma on Ruotsissa teknologisesti neutraali. Painovapausasetuksen
mukaan yleinen asiakirja voi koostua kirjaimista tai kuvista tai se voi olla tallenne, jonka voi
lukea, kuunnella tai muuten saada ilmaistuksi teknisen apuvalineen avulla. (PainovapausA
38) Hallinnon digitalisointikomitean mietinndssa todetaan, ettd myds julkishallinnossa
kayttoon otettu tietokoneohjelma voi olla julkinen asiakirja edellytykselld, etta sita
myos sailytetddn viranomaisessa. Sen sijaan vaikeita rajanveto-ongelmia tulee, kun tarkas-
tellaan tietokoneohjelmien pienempia osia.®

Silloin kun tietokoneohjelma on julkinen asiakirja, asiakirjajulkisuus voi ulottua kos-
kemaan myos ohjelman sisaltavaa algoritmia. Digitalisointikomitean mielesta ainakin
tapauksissa, kun algoritmilla on tietty maaratty muoto, sita voisi pitaa itsessaan valmiina
julkisena asiakirjana. Sen sijaan silloin, kun algoritmi muodostaa epaitsenaisen osan tie-
tokoneohjelmaa, sita voisi ainoastaan pyynnosta pitaa julkisena asiakirjana edellytyksella,
etta siihen olisi paasy tavanmukaisin menetelmin.’

Ruotsissa on tuore korkeimman hallinto-oikeuden paatos kesakuulta 2018, jossa maaritel-
laan tarkemmin yleisen asiakirjan kasitetta. (HFD 7439-17) Tapauksessa oli kyse siitd, voi-
daanko kunnan teknisessa arkistointijarjestelmassa yksityisen toimijan lukuun sdilytettavia
asiakirjoja pitaa yleisina asiakirjoina. Painovapausasetuksen mukaan viranomaisen toisen
lukuun sdilyttamat asiakirjat eivat ole yleisia asiakirjoja, jos kyseessa on puhtaasti tekninen
muokkaus tai sailytys. (PainovapausA 2:108) Taustalla tassa on julkisuusperiaatteen ajatus,
jonka mukaan yleisolla tulisi olla paasy yleisiin asiakirjoihin samalla tavoin kuin vi-
ranomaisella itsellddn.”® Jotta tata rajoitusta voidaan soveltaa, se edellyttda korkeimman
hallinto-oikeuden mukaan, ettd paasy asiakirjoihin on tosiasiallisesti seka hallinnollisesti
ettd teknisesti rajattu niin, ettei viranomaisen omalla henkilokunnalla ole niihin paasya
luettavassa muodossa. Ainoastaan aineistojen tietoturvaan ja vastaaviin teknisiin siirtotie-
toihin liittyvat tiedot voivat olla saatavilla.

Tassa tapauksessa oli kyse yksityisen kotipalvelun palveluntarjoajan palvelujen poikkea-
vuusraportoinnista. Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan mistaan ei kdaynyt ilmi, etta
kunnan sdilyttamiin palvelujen poikkeavuusraportteihin paasya olisi milldan tavoin rajoi-
tettu viranomaisessa. Pdinvastoin kunnan henkil6kunta oli kayttanyt niissa olevia tietoja
omien tilastojensa laatimiseen. Ndin ollen niitd on korkeimman hallinto-oikeuden mukaan
pidettdva yleisina asiakirjoina ja kunnan on suoritettava lain mukainen arviointi siita, voi-
daanko ne luovuttaa asianomaiselle luovutuksen pyytdjalle.

8  Juridik som stod for forvaltningens digitalisering, SOU 2018:25, 5. 177.
9 Ibid.
10 prop. 1975/76:160 s. 87
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2.2 Julkisuusperiaate julkisuus- ja salassapitolain mukaan

Julkisuusperiaatteella on Ruotsissa perustavanlaatuinen merkitys demokraattisen mielipi-
teenvapauden ja -vaihdon edistamisessa. Silla on myds keskeinen asema viranomaisten
toiminnan valvonnassa ja oikeusvarmuuden takaajana. Julkisuusperiaatteen toteutumi-
nen pyritdan ottamaan huomioon kautta linjan julkishallinnon toimintaa saatelevassa lain-
saadannossa.

Ruotsin perustuslain mukaan yleisten asiakirjojen julkisuus on Ruotsissa padperiaate ja
julkisuutta voidaan rajoittaa ainoastaan tasmallisesti lain perusteella. Yleisella tasolla asia-
kirjojen julkisuudesta on Ruotsissa saddetty julkisuus- ja salassapitolaissa (Offentlighets-
och sekretesslag 2009:400 (OSL)), jossa madritellaan asiakirjajulkisuuden laajuus ja
toteuttamistavat. Viranomaisen velvollisuus informoida kansalaisia OSL:n mukaan
on kuitenkin laajempi kuin pelkka painovapausasetuksen mukainen julkisuusperi-
aate."" Laissa on annettu julkisuusperiaatteiden lisdksi erittain yksityiskohtainen saantely
eri aloilla sovellettavista salassapitosdannoksista ja tilanteista, milloin niistda on mahdollista
poiketa. Asiakirjajulkisuutta voidaan rajoittaa myos muussa erityislainsadadannossa,
mutta se edellyttdd, ettd tama on nimenomaisesti sallittu OSL:ssa.

Julkisuus- ja salassapitolakia sovelletaan

1. julkishallinnon viranomaisiin;

2. eduskuntaan;

3. paattaviin kunnallisiin elimiin, seka

4. yrityksiin, joissa kunnalla tai maakarajaalueilla (landsting)'? on maa-
raava asema. (OSL 2:3)

Taman lisaksi kunnallislaki (2017:725) velvoittaa kunnalliset viranomaiset toiminnassaan
ottamaan julkisuusperiaatteen huomioon hankkiessaan palveluita yksityiselta sektorilta.
Tama velvoite pitaa sisalldadan myods kuntalaisille taattavan mahdollisuuden valvoa yksityi-
sen sektorin tarjoamien julkisten palvelujen toteutusta. Jaljempana tarkastellaan yksi-
tyiskohtaisesti, miten Ruotsin lainsadadannossa on toteutettu kuntalaisten mahdollisuus
valvoa kunnan yksityiselta sektorilta tilaamia palveluita ja muuta ulkoistettua palvelutuo-
tantoa.

11 Bohlin, 2010, s. 20.

12 Vuoden 2019 alusta Ruotsissa viimeiset 7 maakardjaaluetta muuttuvat hallinnollisiksi alueiksi, jotka ottavat
vastuun laanin kehittdmisestd yhdessa kuntien ja muiden toimijoiden kanssa. Alueiden vastuulla ovat terveyden- ja
sairaanhoito, likkenneinfrastruktuuri, kulttuurinen yhteistyo ja vastuu alueiden kehittamisesta. (Lagen om regionalt
utvecklingsansvar (2010:630)) Ks. esimerkiksi Tukholman alueen muuttuneista tehtévista 1.1.2019 alkaen https://
www.sll.se/om-regionstockholm/Regionbildning-i-Stockholms-lan/

Landsting nimityksesta pyritaan vahitellen eroon lakien muutosten yhteydessa. Koska laeissa vield esiintyy lands-
ting —termi, sekaannusten vélttamiseksi tassa raportissa tullaan alueista kdyttdmaan nimitysta maakardjaalue.

184


https://www.sll.se/om-regionstockholm/Regionbildning-i-Stockholms-lan/
https://www.sll.se/om-regionstockholm/Regionbildning-i-Stockholms-lan/

JULKISUUSLAIN SOVELTAMISALAN LAAJENTAMINEN / YLEISTEN ASIAKIRJOJEN JULKISUUS RUOTSISSA

2.3 Julkisten asiakirjojen rekisterointiperiaate

Julkiset asiakirjat ovat julkisuus- ja salassapitolain ja arkistolain (1990:782) mukaan rekis-
terditava heti sen jalkeen, kun ne ovat tulleet viranomaisen haltuun tai laadittu viranomai-
sen toimesta. Rekisterdimisvelvollisuus koskee poikkeuksetta asiakirjoja, jotka sisaltavat
OSL:n mukaista salassapidettavaa tietoa. Sen sijaan, jos asiakirjat eivat sisalla salassapi-
dettdvaa tietoa, viranomainen voi rekisterdinnin sijaan valita, ettd se pitda asiakirjoja niin
jarjestettying, etta niiden saapumisajankohta tai valmistumisajankohta on vaikeuksitta
todennettavissa. Esimerkiksi loki -tietojen avulla voidaan muodostaa viranomaisrekisteri,
mikali ne sisdltavat OSL:n edellyttamat tiedot.'

Digitalisointikomitea kasitteli mietinndssaan erityisesti tietokoneohjelmien ja algoritmien
rekisterdintivelvoitetta. Rekisterdintivelvoite koskee valmiita ja viranomaisessa sdily-
tettavia tietokoneohjelmia. Se koskee my0s itsendisiksi katsottavia tietokoneohjel-
maan sisallytettavia algoritmeja. Julkisuuslainsaadannon ja arkistolainsadadannoén kan-
nalta rajanveto-ongelmia syntyy, kun ulkopuolinen yksityinen taho toimittaa tietokoneoh-
jelmat ja algoritmit. Tietokoneohjelmien ja algoritmien mahdollinen pitkaaikaissailytys ja
julkisuuslain mukainen saatavuus olisi komitean mukaan otettava huomioon jo suunnit-
telu- ja tilausvaiheessa.'

3. JULKISUUSPERIAATTEEN SOVELTAMINEN KUNNALLISEEN
PALVELUTUOTANTOON
3.1.  VYleista

3.1.1.  Lainsaadannéllinen perusta julkisten hallintotehtavien siirtamiselle yksityiselle
sektorille

Ruotsin perustuslaissa annetaan mahdollisuus hallintotehtavien siirtamiseen kunnille. Pe-
rustuslaki antaa myos mahdollisuuden hallintotehtévien siirtdmiseen muille oikeushenki-
I6ille tai yksityisille henkil6ille. Jos hallintotehtavit sisaltavat viranomaisvallan siirtoa,
hallintotehtavien siirto edellyttaa lakiperustaa. (Regeringsformen 12:48, (1974:152),
laki 2010: 1408) Kunnan tai maakarajaalueen tehtavaan kuuluvan palvelun tuottaminen
voidaan ndin ollen luovuttaa oikeushenkil6lle tai yksityiselle henkil6lle, jos sen harjoitta-
mista ei ole laissa tai asetuksessa nimenomaisesti maaratty kunnallisen lautakunnan teh-
tavaksi. Jos toiminta sisdltda viranomaistoimivallan harjoittamista, se voidaan luovuttaa

13 SOU 2018:25,5.178.
14 SOU 2018:25,5.181.
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viranomaisen ulkopuoliselle tuottajalle ainoastaan, jos siitd on saddetty laissa. (KunnallisL
10:18)

Uuden kunnallislain valmistelun yhteydessa esitettiin, ettd kansalaisilla taytyy olla oi-
keus edellyttda, etta kunnat ja maakardjdalueet seuraavat yhta tarkasti kaikkea
niiden toimivaltaan kuuluvan toiminnan harjoittamista riippumatta siitd, harjoi-
tetaanko sita kunnan tai maakarajaalueiden omien organisaatioiden toimesta vai
kokonaan yksityisen palveluntarjoajien toimesta.”” Kilpailusyista on myos tarkeas, etta
samat sddannot koskevat omaa toimintaa ja yksityisten palveluntuottajien harjoittamaa toi-
mintaa.'®

3.1.2. Kilpailuneutraliteetti ja kunnallisten palveluiden hankinta yksityiselta
sektorilta

Uuden kunnallislain valmistelussa otettiin kantaa my0s kilpailuneutraliteetin toteutumi-
seen julkisen sektorin toimijoiden ja yksityisten yritysten valilla. Kilpailuneutraliteetilla tar-
koitetaan komiteamietinndssa, etta julkisten ja yksityisten toimijoiden valilla tapah-
tuva kilpailu tapahtuu oikeudenmulkaisilla ja tasapuolisilla ehdoilla.'” Ruotsin kilpai-
luvirasto kasitteli kilpailuneutraliteetin toteutumista raportissaan vuodelta 2013, jolloin

se totesi, ettd suurimmat ongelmat olivat kdaytannossa johtuneet julkisen sektorin
hinnoittelun lapinakyméattomyydesta, jolloin oli vaikea todeta sisdlsikd alhaisempi hinta
subventiota julkisen vallan taholta.' Erityisen ongelmallista kilpailuneutraliteetin nakokul-
masta on kilpailuviraston mukaan kunnallisessa toiminnassa noudatettava omakustan-
nusperiaate, joka ei sisdlla minkaanlaista voittoa asianomaisesta toiminnasta.

Uuden kunnallislain pohjana olevassa komiteamietinnssa ehdotetaan, etta saadettaisiin
joustava kilpailuneutraliteettiin ohjaava tavoiteperiaate (malsattningsbestammelse). Peri-
aatteen kirjoittamisella lakiin toivottiin olevan ohjaava vaikutus, jotta kunnat ja maakaraja-
alueet ottaisivat kilpailuneutraliteetin periaatteen huomioon toiminnassaan. Periaatteella
olisi ndin ennen kaikkea pedagoginen merkitys.'® Periaatteen sisaltavaa saannosta ei kui-
tenkaan loppujen lopuksi sisallytetty uuteen kunnallislakiin.

15 Propr. 1993/94,5.18.

16 En kommunallag for framtiden, SOU 2015:24, s. 218 ss.

17 lbid.s. 459.

18 Konkurrensen i Sverige, Rapport 2013:10, Konkurrensverket.
19 SOU 2015:24. s. 466.
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3.1.3. Asiakirjojen julkisuusperiaatteen toteuttaminen kunnallislain perusteella

Kunnallislain perusteella on mahdollista erottaa kolme eri tapausta yleisten asiakirjojen
julkisuusperiaatteen tai vastaavan tyyppisen kuntalaisten valvontamahdollisuuden toteut-
tamiseksi kunnallisessa tai kunnan yksityiselta sektorilta hankkimassa palvelutoiminnassa.
Ensimmadinen ja selkein ndista ovat osakeyhtitt, joissa kunta tai maakardjaalue omistaa
suoraan tai valillisesti kaikki osakkeet tai se muodostaa enemmiston hallituksen jasenista.
Osittain kunnan omistamat yritykset maaritelldan osakeyhtidiksi tai kaupallisiksi yhtidiksi
(handelsbolag)®, joissa kunta tai maakarajaalue kayttaa maaraysvaltaa yhdessa toisen ta-
hon kanssa. (kunnallislaki 10:28) Kolmas tapaus on kokonaan yksityinen yritys, jolta kunta
sopimusperusteitse ostaa tietyn julkisen palvelun tarjoamisen.

Asiakirjojen julkisuusperiaatteen nakokulmasta on erotettava toisistaan tapaukset, jolloin
asiakirjajulkisuus taataan suoraan painovapausasetuksen ja OSL:n perustella, ja tapaukset,
jolloin julkisuusperiaate toteutetaan painovapausasetuksen ja OSL:n periaatteiden mukai-
sesti, mutta viime kddessa kunnan toimesta kunnallislain sdadosten perusteella. Kunnallis-
lakiin on pyritty sisadn kirjoittamaan kunnan velvollisuus huolehtia siita, etta kuntalaisilla
on mahdollisuus valvoa julkishallinnon suorittamaa kunnan palvelutuotannon ulkoista-
mista yksityiselle sektorille samojen yleisten asiakirjojen julkisuutta koskevien periaattei-
den mukaisesti.

Seuraavassa tarkastellaan Iahemmin julkisuusperiaatteen toteutumisen nakoékulmasta ku-
takin naista tapauksista.

3.2. Julkisuusperiaatteen taysimaardinen soveltaminen kunnallisessa
yritystoiminnassa: kunnan tai maakarajaalueiden omistamat yritykset
tai yritykset, joissa niilla on maaraava asema

Perustuslain mukainen yleisten asiakirjojen julkisuus on Ruotsissa ulotettu koskemaan
myos kaikkea sellaista kunnallista liiketoimintaa, jossa kunnalla tai maakarajaalueella on
madraava asema. Tasta on erikseen saddetty julkisuus- ja salassapitolaissa. OSL:n mukaan
painovapausasetuksen asiakirjajulkisuutta koskevia maarayksia sovelletaan soveltuvin
osin myos asiakirjoihin, jotka ovat osakeyhtididen, kaupallisten yhtididen, taloudellisten
yhdistysten ja saatididen hallussa silloin, kun kunta tai maakardjaalue kayttaa orga-
nisaatiossa paatosvaltaa. Tallaiset yritykset, yhdistykset ja sdatiot rinnastetaan OSL:ssa
viranomaisiin. (OSL 2:3) Tata kutsutaan laissa lisatyksi toiminnan julkisuusperiaatteeksi.
(utdkad handlingsoffentlighet)

20 Handelsbolag —kasitteelle ei ole Suomen kielessa vakiintunutta kddanndstd, koska Ruotsissa kasite handelsbo-
lag kattaa seka Suomen lain mukaisen avoimen yhtion seka sen alalajin, kommandiittiyhtion. Suomen lain mukaan
ndita pidetaan erillisind yhtiomuotoina. Jaljempana kaytetdan handelsbolag'ista kaannosta kaupallinen yhtio.
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Kuntien ja maakarajdalueiden katsotaan lain mukaan harjoittavan maaraavaa asemaa yri-
tyksessa, jos ne joko yksin tai muiden kanssa

1. omistavat osakkeita osakeyhtitssa tai osuuksia kaupallisessa yhdis-
tyksessa enemman kuin puolella yhtion tai yhdistyksen kokonai-
saanimaarasta tai jollain mulla tavoin kayttavat vastaavaa danivaltaa
yhtiossa tai yhdistyksessa,

2. voivat valita tai erottaa yli puolet hallituksen jasenista osakeyhtitssa,
taloudellisessa yhdistyksessa tai sdatiossa, tai

3. muodostavat kaikki rajoittamattomista vastuullisista yhtiomiehista
kaupallisessa yhtiossa. (OSL 2:3.28)

Kun kunta tai maakarajaalue ovat lain mukaisessa maaraavassa asemassa yrityksessa, kat-
sotaan taman yrityksen kdyttavan kunnan tai maakunnan vaikutusvaltaa. Taima koskee
myos sellaisia asiakirjoja, joita kunnan tai maakardjien suostumuksella sailytetdaan
tietty aika osakeyhtiossa, kaupallisessa yhtiossa tai taloudellisessa yhdistyksessa
tai sdadtiossa, jossa kunta tai maakaradjat ovat aikaisemmin olleet maaraavassa ase-
massa. Lain sddannoksia viranomaisten asiakirjojen saatavuudesta, jotka koskevat kuntia ja
maakarajia sovelletaan myos kunnallisliittoihin (kommunalférbund)

Kunnallislain mukaan tapauksissa, jolloin kunta tai maakarajaalueet luovuttavat kunnan
tehtavan mukaisen palvelun kokonaan omistamalleen oikeudelliselle henkil6lle tai yksityi-
selle henkil6lle, kunnanvaltuuston on

1. madriteltava toimintaan sisaltyva kunnallinen tehtava;

2. varmistettava, ettd toiminnan raamit maarittava toiminnan kunnalli-
nen tarkoitus ja kunnallinen toimivalta sisdltyvat yhtiojarjestykseen;

3. valittava kaikki hallituksen jasenet;

4. pidettava huoli siita, etta yhtiojarjestyksessa taataan valtuuston
jasenille mahdollisuus ennakolta lausua mielipiteensa paatoksista,
joilla on periaatteellista tai muuten suurta merkitysts;

5. valittava vahintaan yksi maallikkotilintarkastaja;

6. varmistettava, etta yhtio antaa yleisolle oikeuden valvoa toi-
mintaa, joka sopimuksella luovutetaan yksityiselle palvelun
tarjoajalle. (KunnallisL 10:38§)

Tama tarkoittaa sitd, ettd kokonaan kunnan tai maakarajien omistamissa osakeyhtitissa,
kaupallisissa yhtioissa ja saatidissa sovelletaan suoraan painovapausasetusta ja OSL:n
2:38:34, jolloin asiakirjapyynto voidaan tehda suoraan yhtiolle. OSL:3a ei kuitenkaan
sovelletaan aatteellisiin yhdistyksiin, minka vuoksi niihin sovelletaan asiakirjajulkisuu-
den osalta kuntalain 10:48:33, jonka perusteella yleisolla on oikeus saada paasy tallaisen
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yhdistyksen asiakirjoihin. Kunnanvaltuuston tehtavana on varmistaa yhdistyksen saan-
noissad, ettd yleison oikeus saada pdasy asiakirjoihin toteutuu.

3.3.  Julkisuusperiaatteen soveltaminen kuntien tai maakdrajaalueiden
osittain omistamassa yritystoiminnassa

Tapauksissa, jolloin kunta edelleen sdilyy yrityksessa osaomistajana, mutta ei kuitenkaan
kdyta maardysvaltaa yrityksessd, julkisuuslain asiakirjojen julkisuussadannoksia tulee
uuden kunnallislain mukaan soveltaa. Tilanne ei ole ndiltad osin muuttunut vanhasta
kunnallislaista. Ennen kuin kunnallisen asian hoitaminen siirretdan osittain kunnan omis-
tuksessa olevalle yhtidlle, johon ei suoraan sovelleta OSL:a3, kunnanvaltuutettujen on
kuntalain mukaan huolehdittava, ettd OSL:n 2:3 §n periaatteet joka tapauksessa sitovat
yhtiota siina maarin kuin se on kohtuullista, kun otetaan huomioon kunnan omistus-
osuuden suhde, liiketoiminnan luonne ja olosuhteet yleensa. (KunnallisL 10:48)

Toisin sanottuna osittain kunnan omistavissa yrityksissa eli yrityksissa, joissa kunta ei kayta
enemmist6danimaaraa tai organisaatioissa, jotka ovat aatteellisia yhdistyksia, kunnanval-
tuuston on myé6tavaikutettava, jotta yleiso voi tutustua asiakirjoihin yhtiossa paino-
vapausasetuksen ja julkisuus- ja salassapitolainsaadannon mukaisesti. Sama koskee
myos saatioitd, joissa kunta tai maakardjaalueet ovat mukana.

Sama oikeudellinen tilanne koskee aatteellisia yhdistyksia, joissa kunta tai OSL:n liitteessa
mainittu organisaatio on mukana. Aatteelliset yhdistykset eivat kuulu yleisten asiakir-
jojen julkisuusperiaatteen soveltamisen piiriin OSL:n mukaan. Tall6in niihin sovelle-
taan kunnallislain saannoksia, joiden mukaan valtuuston jasenten on pidettava huoli
siitd, ettd kuntalaiset voivat valvoa my6s téllaisten organisaatioiden toimintaan.
(Kunnallislaki 10.48) Kunnallislain mukaan silloin, kun kunta antaa kunnan tehtaviin kuu-
luvan toiminnan kunnan kokonaan tai osittain omistaman yhtion, saation tai yhdistyksen
suoritettavaksi, sen on varmistettava, ettd yleisollda on mahdollisuus valvoa sita toimintaa,
joka sopimuksella on siirretty yksityisen suoritettavaksi. (... se till att bolaget ger all-
manheten insyn i den verksamhet som genom avtal lamnas o6ver till privata utforare.
KunnallisL, 10:3(6)).

Ruotsin korkein hallinto-oikeus antoi vuonna 2011 paatdksen, joka koskee kuntien ja maa-
kardjien perustamaa aatteellista yhteisyhdistystd, jolle oli annettu tehtavaksi valmistella
tulevaa kuntayhteenliittymaa. Padatoksessaan tuomioistuin katsoi, etta yksityisoikeudel-
linen toimija tulee asiakirjajulkisuutta koskevien saannosten sitomaksi siina suh-
teessa, kun voidaan pitaa kohtuullisena ottaen huomioon muun muassa osakkei-
den omistusoikeusosuudet. Jos julkisella taholla on suuri osuus osakkeista, olisi Ruotsin
perustuslakivaliokunnan mukaan painovapausasetuksen ja OSL:n sddnnoksia asiakirjajul-
kisuudesta sovellettava useissa tapauksissa taysimaardisesti. Kun kunnat ja maakunta ovat

189



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2019:31

ainoat osakkaat yksityisoikeudellisessa organisaatiossa, pitdisi erityisesti asiakirjajulkisuus
valiokunnan mielesta toteuttaa samalla tavoin kuin, jos kunta tai maakunta kayttaisi yksin
padtosvaltaa yksityisoikeudellisessa organisaatiossa. (1990/91: KU38 s. 46).

Koska kyseessa ei ollut suoraan julkisuus- ja salassapitolaissa mainittu yhdistys vaan kun-
tien ja maakarajien yhteisesti omistama aatteellinen yhdistys, OSL:n 2:3§ ei voitu soveltaa
asiakirjojen julkisuuteen vaan asia piti ratkaista kunnallislain perusteella. Tuolloin voimas-
saolleen kunnallislain 3:188:n mukaan kunnan olisi pitanyt toiminnallaan myé6tavaikuttaa
siihen, ettd kuntalaisilla oli paasy yhdistyksen asiakirjoihin. Koska kyseessa oli vield taysin
julkisesti hallinnoitu yhdistys, vaatimus asiakirjojen julkisuudesta oli tuomioistuimen mu-
kaan erityisen tarkea. Julkisuusperiaate olisi tuomioistuimen mukaan voitu ottaa huo-
mioon esimerkiksi yhdistyksen sadnnoissa. Kunnan paatds antaa tiettyjen kunnan asioiden
hoito aatteelliselle yhdistykselle ilman, ettd ennen paatosta olisi huolehdittu asiakirjojen
julkisuudesta yhdistyksessa, katsottiin lain vastaiseksi. (HFD 2011:53)

3.4.  Julkisuusperiaatteen soveltaminen kuntien ja maakarajaalueiden
palveluihin, jotka on tilattu yksityiselta sektorilta

3.41. Kunnan velvollisuus saada valvonnan edellyttamat tiedot yksityiselta
palveluntarjoajalta

Julkisuus- ja salassapitolakia ei periaatteessa sovelleta yksityisiin yrityksiin, mika tarkoittaa,
ettd yksityinen toimija voi kieltdytya antamasta asiakirjaa kuntalaiselle siita huolimatta,
ettd se liittyy julkisen tehtdvan hoitoon. Tasta paatoksesta ei myos voi valittaa tuomiois-
tuimeen. OSL:ssd ja kunnallislaissa kuitenkin saadetdan, ettd kun kunta tai maakardjaalue
antaa yksityiselle yritykselle hoidettavaksi kunnan niille osoittamia tehtavia niiden on
tehtavanantoa koskevassa sopimuksessa pidettédva huoli siita, etta yleisolla on mah-
dollisuus valvoa yrityksen toimintaa niilta osin, kun se hoitaa julkista tehtavaa. (OSL
3:19a§)¥

Kuntien ja maakarajdalueiden on yksityisen palveluntarjoajan kanssa solmimassaan so-
pimuksessa maarattava, mitka tiedot palvelutarjoajan on luovutettava kunnalle tai maa-
karajaalueille. Luovutettavan tiedon tarkka sisalto riippuu mm. ulkoistettavan toiminnan
laadusta, kuinka monet kuntien tai maakarajaalueiden jasenet ovat riippuvaisia ulkoistet-
tavasta toiminnasta ja kuinka paljon veronmaksajien rahoja kaytetaan kilpailutettuun toi-
mintaan. Valvonnan laajuutta maariteltdessa on punnittava keskenaan toisaalta yksityisen
palveluntarjoajan tarve suojata esimerkiksi liilketoimintatietojaan ja toisaalta yleison tarve
saada tietad miten julkinen palvelu suoritetaan. Esimerkkina luovutettavista tiedoista voi-
daan pitda mm. tietoja henkil6kunnan koulutustasosta ja toimintakapasiteetista samoin

21 SOU 2016:62,s. 113 ss.
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kuin tiedot henkilokunnan kokonaislukumaarasta ja tdyspaivaisten tyontekijoiden maa-
rasta, henkilokunnan pysyvyydesta, kayttajatutkimuksista, yksityisen palveluntarjoajan
organisaatiomuodosta ja mahdollisista alihankkijoista.??

Myds kunnallislaki velvoittaa kunnan valvomaan niiden taysin yksityisten yritysten
toimintaa, joilta kunta on tilannut palveluita. Kantavana periaatteena on, ettd kunnan
asukkailla taytyy olla takeet samasta hallinnon avoimuudesta myés silloin, kun kun-
nallisia toimintoja tuotetaan jonkun muun tahon kuin kunnan toimesta.

Julkisen palvelun yksityinen alihankkija (privat utférare) on maaritelty kunnallislaissa oi-
keushenkildksi tai yksityishenkil6ksi, joka suorittaa kunnallisen tehtavan kuntalain 18:n
mukaisesti. Huomattavaa on, ettd yksityisena palveluntuottajana ei pideta kokonaan tai
osittain kunnan omistamaa kunnallista yhtiota eika kuntalain tarkoittamaa kunnan pe-
rustamaa saatiota tai kunnan yhdessa jonkun toisen tahon kassa hallinnoimaa yhdistysta.
(Kunnallislaki 10.78)

Kunnalla on aina viime kddessa vastuu palvelun toteuttamisesta asukkaita kohtaan.
Tama koskee muun muassa sitd, ettd kunnan asukkailla on padsy palveluihin ja palve-
luiden laatu on tyydyttava. (SOU 2016: s. 75.) Kunnalla tai maakunnalla on lakisaateinen
valvonta- ja seurantavelvollisuus yksityisten alihankkijoiden palveluiden suhteen. (Kun-
nallislaki 10:8) Kunnan asukkailla on puolestaan oikeus saada ndma tiedot kunnalta. Ta-
pauksissa, joissa kunta tilaa palvelut yksityiselta palveluntuottajalta ilman, etta se
omistaa osaa yrityksestd, laki edellyttaa palvelujen tuottamisen kannalta keskeisen
valvonnan sdilymista kunnalla. (Kunnallislaki 10.88) Naissa tapauksissa kunnan on so-
pimusteitse varmistettava itselleen oikeus saada pdasy niihin tietoihin, jotka antavat
suurelle yleisolle mahdollisuuden valvoa yksityiselle sektorille luovutettua julkista palvelu-
toimintaa. (KunnallisL, 10:98)

Kunnan tai maakardjaalueen on myds sopimusteitse varmistettava itselleen paasy tietoon,
joka mahdollistaa kuntalaisille tarkastaa yksityisen tahon suoritettavaksi annettua toimin-
taa. Asiakirjojen julkisuuden ndkokulmasta tdma tarkoittaa, ettd kaikkea sellaista materi-
aalia, jolla voi olla merkitysta tietyn toiminnan tarkastamisen kannalta on pidettava
julkisena. Viranomaisilla on velvollisuus luovuttaa yleisélle tarpeelliset asiakirjat viivytyk-
settd ja syyta kysymatta.>>(SOU 2016:62, s. 76)

Samat saannot koskevat myos IT —jarjestelmien hankintaa. Digitalisointikomitean mu-
kaan ulkopuolisen toimittajan kanssa solmitussa sopimuksessa maaritelldan, mitka

22 Regeringens proposition 2013/14:118, Privata utforare av kommunal verksamhet s. 79 ss.
23 Okad insyn | vélfarden, SOU 2016:62, s. 76
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tietokoneohjelman osiot, mukaan luettuna tekniset edellytykset niihin padasyyn, ovat vi-
ranomaisen saatavilla. Kuten jaljempana ndemme, tama vaatimus ulotetaan mys mahdol-
liseen ohjelmaan sisaltyvan algoritmin kdyton toimintalogiikkaan.

Kunnan asukkaat voivat pyytaa paasya asiakirjoihin palvelun tilanneelta kunnan
viranomaiselta. Tama saannds perustuu sen esitdiden mukaan yleiselle kunnallisdemo-
kraattiselle argumentille, jonka mukaan kunnan asukkailla on yleinen oikeus saada
paasy heita koskevaan tietoon. Kunnan asukkaiden oikeus tarkastaa heita koskevaa
toimintaa ei saa olla riippuvainen siitd, missd muodossa toiminta toteutetaan.?* Yksityisen
alihankkijan taloudellista asemaa koskevien tietojen, kuten kirjanpidon ja verotustietojen,
julkisuus tosin riippuu myos siita oikeudellisesta muodosta, missa toimintaa harjoitetaan.

3.4.2. Kunnallislain mukainen ohjelma julkisten palvelujen ulkoistamisessa
noudatettavista periaatteista

Kunnallislaki velvoittaa kunnanvaltuustoa paattamaan valtuustokauden mittaisesta oh-
jelmasta, joka koskee yksityisilta palveluntuottajilta hankittavia palveluita. (Kunnal-
lisL 5:3§). Tasta ohjelmasta on kaytava ilmi mm. miten palveluiden tuottamista valvotaan
ja miten kunnan asukkaille annetaan mahdollisuus valvoa palveluiden tuottamista. Taman
ohjelman on sisdllettava maaraykset siitd, mihin tietoihin kunnan asukkailla on paasy val-
vonnan toteuttamiseksi. Paasy toteutetaan kunnan valitykselld. Maaraykset tietojen saami-
sesta on sisallytettava myos kunnan ja palvelun tuottajan valisen sopimukseen.

Esimerkiksi Tyreson kunnan hyvaksyma ohjelma kattaa asukkaiden kannalta keskeiset toi-
minnot ja palvelut. Siihen sisaltyvat hoito ja hoiva, kulttuuri ja vapaa-aika, kadut ja puistot,
kiinteistonhallinta ja infrastruktuuri sekda muut vastaavat kunnan toiminnot. Se kattaa kil-
pailutettujen hankkeiden lisdksi my6s kunnan oman strategian palvelujen tuottamisessa.?

Tietty toiminta tai palvelu myodnnetaan yksityiselle yritykselle julkisen kilpailutuksen
kautta niin kuin hankintalaissa (lag om offentlig upphandling 2016:1145) erikseen saade-
taan. Liikkennepalveluista sdddetaan laissa kilpailutuksesta huoltosektorilla (2016:1146) Ter-
veys- ja sosiaalipalveluiden hankinnasta yksityiselta sektorilta puolestaan saadetaan laissa
valinnanvapausjarjestelmasta (2008:962). Yksityisen sektorin tarjoamien palvelujen ohjaus
ja valvonta sisallytetaan kunnan suunnittelun piiriin. Kilpailutuksen lisdksi asiasta on teh-
tava sopimus palveluntarjoajan kanssa. Tyreson kunnan ohjelmassa on erikseen todettu,
ettd kilpailuneutraliteetista on huolehdittava tapauksissa, jolloin julkinen palvelu suoraan

24 Prop.2013/14:1185.71 ss.

25 Ks. lisdd esimerkkejd eri kuntien ohjelmista https://skl.se/demokratiledningstyrning/politiskstyrningfortroende-
valda/fullmaktigestyrelserochnamnder/fullmaktigeuppdragochutveckling/programforuppfoljningprivatautforare-
malochriktlinjer/exempelprogramforuppfoljning.7710.html
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kilpailee yksityisen sektorin palvelun kanssa. Tall6in on taattava, ettd samat ehdot ja kor-
vaukset koskevat julkista ja yksityista palveluntarjoajaa.

Jokainen kunnallinen lautakunta on vastuussa yksityiselta ja julkiselta sektorilta
hankkimistaan palveluista. Palveluiden tarkastuksesta on vuosittain laadittava raportti
kunnanhallitukselle. Tarkastuksen suorittaa itsendinen tarkastusorganisaatio. Kunnanval-
tuuston jasenet laativat lautakunnille tehtavat, joiden mukaan varmistetaan, etta kunnan
hallinnassa olevat toiminnot toteutetaan voimassa olevan lainsaadannon ja kunnanval-
tuuston asettamien tavoitteiden mukaisesti. Talla tarkoitetaan ohjelman nimenomai-

sen maininnan mukaisesti palveluita, joissa kunta kilpailee yksityisen sektorin palvelujen
kanssa. Lautakunnan suunnitelmassa on puolestaan maarattava, miten seurataan kunnan
hallinnassa olevia palveluja ja mita niitd koskevan sopimuksen on sisdllettava.

Jokaisen lautakunnan on sopimuksessaan yksityisen palveluntarjoajan kanssa var-
mistettava, etta se saa kaiken tarpeellisen tiedon, jonka avulla se voi antaa kunnan
asukkaille mahdollisuuden valvoa yksityisten palveluntarjoajien toimintaa. Palvelun-
tarjoajan velvollisuutta antaa tietoja rajoittaa, ettei se saa aiheuttaa tarpeetonta lisatyota
eika luovutus ole lain vastaista tai muodosta lain mukaista yrityssalaisuutta. Jokaisen lau-
takunnan on julkaistava verkkosivuillaan tai muulla sopivalla tavalla hankkimiaan palve-
luja koskevat laatu- ja muut tarpeelliset tiedot. 2

4.  JULKISUUSPERIAATTEEN SOVELTAMINEN VALTION
YRITYKSIIN JA LIIKELAITOKSIIN SEKA ERAISIIN MUIHIN
YKSITYISOIKEUDELLISIIN ORGANISAATIOIHIN

4.1.  OSL:n liitteessa mainitut valtion yritykset ja muut organisaatiot

OSL:n yleisten asiakirjojen julkisuutta koskevia sdannoksia ei lahtokohtaisesti sovelleta
valtion yhtidihin vaan ainoastaan kuntien ja maakardjien omistamiin yhtitihin tai yhtioi-
hin, joissa niilla on maaradva asema. Laissa kuitenkin ulotetaan julkisuus- ja salassapitolain
sadannokset koskemaan myds lukuisia muita, julkisin varoin toimivia yhtidita, jotka on lue-
teltu erikseen OSL:n liitteessa, jos asianomainen toiminta kohdistuu liitteessa mainittuun
toimintaan. (OSL 2:4 §) Liitteessa on tarkemmin maaritelty nama organisaatiot ja milta toi-
minnan osalta organisaation asiakirjat ovat julkisuusperiaatteen alaisia. Nama organisaa-
tiot rinnastetaan ndiltd osin viranomaisiin.

26 Program for uppfoljning av privata och kommunala utférare 2015-2018. Saatavilla https://skl.se/downloa-
d/18.1e301ba814e559e0fdbcd900/1439975286059/Program-uppfoljning-privata-kommunala-utforare-tyre-
so-kommun.pdf
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Liitteen mukaan OSL:da sovelletaan muun muassa seuraaviin organisaatioihin

e Tyottomyyskassat;

e Ajoneuvolain (2002:574) mukaisiin katsastusorganisaatiot;

¢ Organisaatiot, joissa suoritetaan siviilipalvelusta niilta osin kun on
kyse lomista ja muista etuuksista;

e Chalmersin teknisen yliopiston osakeyhtio kaikilta osin;

e Eurooppalaiset yhteisot, joilla on padapaikka Ruotsissa;

e Kansanvalistusyhdistykset;

e Kansanvalistusneuvosto;

e Keski-Ruotsinn siementen valvonta osakeyhtio;

¢ Kuvataiteilijoiden tekijanoikeusjarjesté BUS;

e Esittavien taiteilijoiden etujarjestd6 SAMMI;

e Ruotsalaisten saveltdjien tekijanoikeusjarjestd STIM;

e Tukholman kauppakorkeakoulu;

e Jonkopingin terveyskorkeakoulu AB;

e Jonkopingin opetuksen ja viestinndn korkeakouluosakeyhtio;

e Hogskoleservice i Jonkoping Aktiebolag;

e Jonkopingin kansainvalinen kauppakorkeakoulu AB;

¢ Kuninkaallinen Ruotsalainen Lentoklubi;

e Lansbildningsforbund;

e Musikaliska Akademien;

e Julkinen notaari;

e Osakeyhtio Posti;

e Kiirunan radiopalveluita hallinnoiva osakeyhtié TV lupamaksujen
osalta;

e Statens Bostadsfinansieringsaktiebolag, SBAB ja SBAB, Statens Bos-
tadslaneaktiebolag seka ne valtion omistamat yhtiot, jotka ottavat
vastuun valtion rahoittamista yhtidlainoista

e Chalmersin teknisen korkeakoulun saatio

e [tdmeren ja Itd-Euroopan tutkimukseen liittyva saatio

e Korkeakoulutuksen ja tutkimuksen kansainvalistymisen saatio

e Teollisen ymparistotalouden kansainvalisen instituutin saatié Lun-
din yliopistossa

e Stiftelsen for kunskaps- ochk kompetensutveckling

e YmparistOstrategisen tutkimuksen saatio

e Stiftelsen for strategisk forskning

o Stiftelsen Hogskolan i Jonkdping

e Stiftelsen Innovationscentrum

e Stiftelsen Nordiska museet

o Stiftelsen Svenska Filminstitutet
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e Stiftelsen Svenska institutet

e Stiftelsen Svensk-norska samarbetsfonden

e Stiftelsen STockholms internationella fredforskninginstitutet (SIPRI);

e Studieférbundet SISU Idrottsutbildarna;

e Svenska foreningen Norden;

e Svenska institutet | Rom;

* Svenska kyrkan och dess organisatoriska delar;

e Svenskt Friluftsliv;

e Sveriges forfattarférbund;

e Sveriges Riksidrottsforbund;

e Swedfund International AB;

* Synskadades Riksforbund;

e Tekniska Hoskolan | Jonkdping AB;

e Veterindrer férordnade enligt lagen om officiella veterindrer (Lag
2017:1076).7

Korkeakouluihin ja niita yllapitaviin saatidihin sovelletaan painovapausasetuksen ja OSL:n
asiakirjojen julkisuutta koskevia periaatteita taysimaaraisesti. Sama koskee useimmiten
myds muita koulutusorganisaatioita ja saatioita. Sen sijaan usean muun organisaation
osalta asiakirjojen julkisuutta koskevia sdannoksia sovelletaan ainoastaan sen toiminnan
osalta, jota niille delegoitu julkisen vallan kaytto koskee. Tdma on yksityiskohtaisesti maa-
ritelty OSL:n liitteessa. Ruotsin korkein hallinto-oikeus on vuonna 2014 antamassaan paa-
toksessa (HFD 2014:70) tulkinnut julkisuusperiaatteen soveltamista liitteessa mainittuihin
valtion yrityksiin tiukasti. Tapauksessa oli kyse asiakirjojen julkisuutta koskevan saantelyn
soveltamisesta Chalmersin teknisen korkeakoulun saation ja Chalmersin teknisen korkea-
koulun osakeyhtion omistamaan kiinteistéyhtioon. Chalmersin teknisen korkeakoulun saa-
tid ja Chalmersin teknisen korkeakoulun osakeyhtié ovat molemmat mainittu julkisuuslain
liitteessa koko toimintansa osalta julkisuuslain asiakirjojen saatavuutta koskevaan piiriin
kuuluvaksi. Korkein hallinto-oikeus totesi paatoksessaan, etta padsaanto on, ettei asiakirjo-
jen julkisuutta koskeva sddntely koske yksityisia yrityksid, kuten osakeyhtidita ja saatioita.
Poikkeuksena ovat kuitenkin ne organisaatiot, jotka on mainittu julkisuus- ja salassapi-
tolain liitteessa. Tuomioistuimen mukaan se tosiseikka, ettd Chalmersin kiinteistdyhtion
omistavat tahot on mainittu OSL:n liitteessg, ei tee kiinteistoyhtion asiakirjoista julkisia.
Kiinteistoyhtiota ei myds voida pitdd viranomaisena eika sitd ole mainittu OSL:n liitteessd,
minka vuoksi se ei ole asiakirjojen julkisuutta koskevan saantelyn alainen.

27 saatavilla https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/offentlig-
hets--och-sekretesslag-2009400_sfs-2009-400
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4.2 Julkisuusperiaatteen soveltaminen tutkimuslaitoksiin

Kuten ndaimme, julkisuus- ja salassapitolakia sovelletaan taysimaaraisesti korkeakouluihin,
saatiodihin ja tutkimuslaitoksiin riippumatta siitd, missa juridisessa muodossa ne toimivat.
Lakia sovelletaan my6s tutkimuslaitosten toiminnassa syntyvaan, mahdollisesti taloudelli-
sesti arvokkaaseen tietoon.

Yleiseen asiakirjaan, joka on julkinen, sisaltyvaa tietoa ei voi lahtokohtaisesti suo-
jata liikesalaisuutena. Kuitenkin tapauksissa, kun yliopisto tai muu julkinen tutkimus-
laitos tekee sopimusperusteisesti yhteistyota yksityisen tahon kanssa, yksityista liiketoi-
mintaa koskeva tieto on salainen, mikali yksityisella taholla oli yhteistydhon ryhtyessaan
edellytyksena, etteivat sen liiketoimintaa koskevat tiedot tule julkiseksi. (OSL 24:58). Kun
viranomainen tekee tieteellistd tutkimusta, kokeellista toimintaa, arviointia, tilastollista
analyysia tai muuta vastaavaa yksityisen tahon tilauksesta, nama tiedot ovat salassapidet-
tavia, jos on oletettavissa, etta tilausta ei olisi tehty ilman salassapitovelvoitetta.

Salassapitovelvollisuutta ei kuitenkaan ole, jos ihmisten terveytta koskevalla tiedolla on
niin suuri yleinen merkitys, etta tieto on julkistettava. Jos téllaisessa tapauksessa tieto on
saatu yliopiston tai korkeakoulun tilaustutkimuksen tuloksena, tieto voi kuitenkin olla sa-
lassapidettava. (OSL 31:128) Salassapito ei tassa tapauksessa kuitenkaan esta, etta ihmis-
ten terveytta koskeva tieto luovutetaan terveydenhoidosta ja ymparistonsuojelusta vas-
tuussa olevalle viranomaiselle. (OSL:31:138§)

Jos julkinen organisaatio luovuttaa salaista tietoa yksityiselle taholle esimerkiksi liiketoi-
minnan yhteydessd, se voi tapahtua sopimuksen perusteella, jossa sovitaan, etta salassapi-
tovelvollisuus siirtyy tiedon mukana yksityiselle taholle. Digitalisoimiskomitea on ehdotta-
nut, etta sellaisten tapausten varalta, kuten esimerkiksi pilvipalvelujen kaytto julkishallin-
non datan kasittelyssd, saadettaisiin erityinen laki, joka koskisi salassapidettdvien tietojen
luovuttamista teknista kasittelya ja sailyttamista varten yksityiselle organisaatiolle. Tahan
palataan tarkemmin kappaleessa 8 digitalisointikomitean ehdotusten yhteydessa.

5. JULKISUUSPERIAATTEEN RAJOITUKSET
51. VYleista

Laajaan julkisuusperiaatteeseen voidaan Ruotsin lainsaddannén mukaan tehda poikkeuk-
sia tietyissa, tarkasti sddnnellyissa tapauksissa. Ndita rajoituksia tulkitaan tapauskohtaisesti
ja julkisuus- ja salassapitolaki sisdltaa erityissaannokset eri tapauksia varten, jolloin katso-
taan, etta yleisesta asiakirjojen julkisuusperiaatteesta voidaan poiketa. Vastaavasti salas-
sapidettdvien asiakirjojen osalta salassapitosddanndksesta poikkeaminen edellyttaa aina
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nimenomaista poikkeamisen kyseisessa tilanteessa mahdollistavaa saanndosta (sekretess-
brytande bestammelse).

Esimerkiksi yrityksen liiketoimintatiedot voisivat lahtokohtaisesti tulla julkisuusperiaatteen
alaisiksi silloin, kun ne tulevat viranomaisen haltuun. Laissa on kuitenkin erikseen saddetty,
ettd yksityisen organisaation liiketoimintatiedot ovat salassapidettdvia tilanteessa, jossa ne
ovat joutuneet viranomaisen haltuun liiketoiminnan yhteydessa ja jos on olemassa erityi-
sisd syita olettaa, etta yksityinen taho karsisi vahinkoa naiden tietojen julkistamisesta.( OSL
31:68) Tallainen tilanne voi syntya esimerkiksi tarjouskilpailussa. Ruotsin korkein hallin-
to-oikeus totesi Ruotsin valtion IT —alan henkil6ston vuokrauksen tarjouskilpailua koske-
vassa paatoksessadn vuodelta 2016, etta tiedot henkilostévuokrausyrityksen asiakkaista
seka henkilokunnan ja konsulttien nimista ovat salassapidettavaa tietoa myds Ruotsin
eduskunnan hallinnon hallussa (Riksdagsférvaltining).?®

Yleiseen asiakirjaan sisaltyvan tiedon salassapitoaika on 20 vuotta. Sopimusehtoja kos-
kevia salassapito on kuitenkin voimassa 2 vuotta sopimuksen solmimisesta. Valtiollisessa
liiketoiminnassa, puolustuslaitoksen materiaalitoiminnassa ja kunnallisessa liiketoimin-
nassa sopimusehtoja koskeva salassapito kestaa 5 vuotta sopimuksen solmimisesta. Laki
(2016:1155). Sektorikohtaisissa laeissa on puolestaan saadoksia salassapitovelvollisuu-
desta, jotka koskevat yksityisen palveluntarjoajan henkilokunnan salassapitovelvollisuutta.

Seuraavassa tarkastellaan, miten julkisuusperiaatetta sovelletaan liiketoiminnan yhtey-
dessa tapauksessa, jolloin asiakirjajulkisuutta koskevat sdannokset tulisivat periaatteessa
sovellettavaksi.

5.2.  Julkisuusperiaatteen rajoittaminen JULKISEN SEKTORIN liiketoiminnan
yhteydessa

Julkisuus- ja salassapitolaissa on pyritty laajasta julkisuusperiaatteesta huolimatta turvaa-
maan myos julkisten yritysten kilpailuasema silloin, jos viranomaisen harjoittaman liiketoi-
minnan tietojen julkistaminen hyddyttaisi markkinoilla samaa liiketoimintaa harjoittavaa
tahoa. OSL:n mukaan viranomaisen harjoittamassa liiketoiminnassa voidaan soveltaa
salaisuussdannoksia, jos on vaarana, etta tietojen julkistaminen hyodyttaisi jotain
muuta tahoa, joka harjoittaa saman kaltaista liiketoimintaa. Salaisuus koskee liiketoi-
mintatietoja my0s tapauksessa, jolloin viranomaisella on maaraava asema liiketoimintaa
harjoittavassa yhtidssa, yhdistyksessa, saatiossa tai muussa yhteenliittymassa. Liiketoi-
mintatietoja suojataan samoin myds silloin, kun viranomainen harjoittaa tarkastustoimin-
taa yrityksessa, yhtiossa, yhdistyksessa, saatiossa tai muussa yhteenliittymassa. (OSL 19:1)

28 HFD 2016 ref. 17.
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Tarkastustoimintaa koskeva salaisuus ei kuitenkaan tdssa tapauksessa koske varsinaista
viranomaisen paatosta.

Talla saannoksellad on pyritty turvaamaan kilpailuneutraalisuus tilanteissa, jolloin julkisuus-
periaatteen soveltaminen liiketoimintatietoihin vaikuttaisi kilpailutilanteeseen samoilla
markkinoilla. Se koskee vain viranomaisen varsinaisena liiketoimintana harjoitetta-
vaa toimintaa eikd viranomaisen lakisaateisiin tai hallinnollisiin tehtaviin luettavaa
toimintaa. Oikeuskdytdanndssa on katsottu, etta yliopiston itsensa kehittamaa avoimeen
lahdekoodiin perustuva tietokoneohjelmaa, jota kdytettiin yliopiston hallinnollisessa tie-
tokannassa, ei ollut pidettava silloisen salaisuuslain vastaavan sisaltdisen saannoksen alai-
sena salassa pidettavana liikketoimintatietona siita huolimatta, etta yliopisto oli myynyt sen
toiselle yliopistolle kehittamiskustannuksien peittamiseksi. Ruotsin korkein hallinto-oikeus
(tuolloin regeringsratten) katsoi, etta tietokoneohjelma oli yliopiston hallinnon sisdinen
tyokalu eika sita ndin ollen kaytetty yliopiston liiketoiminnan yhteydessa. Se tosiseikka,
ettd se oli kerran myyty toiselle yliopistolle ja mahdollisesti ndin tehtaisiin joskus tulevai-
suudessakin, ei kuitenkaan tee yliopistosta tietokoneohjelmien myyntia liilketoimintana
harjoittavaa organisaatiota. Taman vuoksi tietokoneohjelmaa oli pidettava julkisena asia-
kirjana, jonka lihdekoodi oli luovutettava sitd pyytineelle opiskelijalle. (RA 2004:74)

Niin ikdan vanhan salaisuuslain alaisen korkeimman hallinto-oikeuden (tuolloin regerin-
gsratt) paatoksen mukaan silloin, kun liiketoimintaa harjoittaa organisaatio, johon sovelle-
taan painovapausasetuksen asiakirjajulkisuutta koskevia saannoksia, taman organisaation
sisdisen palkkahallinnon tietoja on pidettdva julkisina asiakirjoina. Talloin sill3, etta toimin-
taa harjoitetaan osakeyhtiomuodossa ei ole merkitystd, vaan kyseista organisaatiota on
pidettava julkisuuslain mielessa viranomaisena. Oikeus punnitsi tdssa tapauksessa vastak-
kain julkishallinnon tyontekijoiden palkkojen yleistd julkisuutta ja sitd mahdollista hait-
taa mita kunnalliselle yritykselle aiheutuu siitd, etta sen tyontekijoiden palkat julkistetaan
kilpailijoille. Vaikka tassa tapauksessa samalla alalla toimi kiistatta kilpailutilanteessa muita
yrityksia ja vallitsi tietyn asteinen pula osaavasta tydvoimasta, oikeus kuitenkin katsoi,
ettd kunnallinen terveydenhoitoalan yritys ei ollut pystynyt ndayttamaan, etta palkkatieto-
jen julkisuus aiheuttaisi sille konkreettista haittaa kilpailutilanteessa. Taman vuoksi oikeus
maarasi yritysta luovuttamaan kantajan pyytamat palkkatiedot. (RA 2003:28)

Saannoksen soveltamisesta on olemassa myds aivan tuore kesdkuulta 2018 oleva Gotebor-
gin kamarioikeuden pdatos, jossa oli kysymys kunnallisen kiinteistdyhtion palkkatietojen
luovutuksesta. Kamarioikeuden mukaan osakeyhtion muodossa toimivaa kunnallista kiin-
teistoyhtiota oli asiakirjajulkisuuden nakdkulmasta pidettdva viranomaisena, jolloin 1dhto-
kohtana palkkatietojen julkisuuden maarittamisessa oli julkisuusolettama. Koska kyseessa
oli tunnistettavien henkil6tietojen luovuttaminen, kamarioikeuden oli lisaksi selvitettava,
ettei henkilotietoja tultaisi luovutuksen seurauksena kasittelemaan vastoin EU:n yleista
tietosuoja-asetusta tai Ruotsin tietosuoja-asetusta tiydentavaa lainsaadantoa.

198



JULKISUUSLAIN SOVELTAMISALAN LAAJENTAMINEN / YLEISTEN ASIAKIRJOJEN JULKISUUS RUOTSISSA

OSL:n mukaan henkilotiedot ovat salassapidettavid, mikali on aihetta olettaa, etta
niitd kdsitelladn luovutuksen jalkeen yleisen tietosuoja-asetuksen tai Ruotsin sita
taydentdvan lainsadddannon29 vastaisesti. (OSL 21.7§, laki 2018:220)

Kamarioikeuden mukaan ei ollut riittavasti naytetty, etta palkkatietojen luovutus hyo-
dyttdisi jotain muuta tahoa, joka harjoittaa vastaavaa liiketoimintaa kuin kyseinen yhtid.
Taman vuoksi tietojen julkisuusolettama pysyy, eivatka tiedot kuulu OSL:n 19.1§:n sovelta-
misalan piiriin. Kamarioikeus ei my6s nahnyt syyta olettaa, etta palkkatietoja kasiteltaisiin
tietosuojalainsdadannon vastaisesti OSL 21.78:n merkityksessa. (KR Goteborg 2018: 2035)

Viranomaisen liiketoiminnan maaritelmaa on viimeksi muutettu Ruotsissa EU:n julkisen
sektorin tietojen edelleen hyddyntamista koskevan direktiiviin ja sen taytantédnpanon yh-
teydessa.*® Direktiiviin viimeisimman taydennetyn version (direktiivi 2013/37/EU) taytan-
toonpanon yhteydessa myds Ruotsin vastaavaa lakia taydennettiin. Tall6in siihen lisattiin
sdadnnokset, joiden mukaan laki koskee valtion ja kunnallisten viranomaisten asiakirjo-

jen lisaksi myos julkisuus- ja salassapitolain liitteessa olevien organisaatioiden asiakirjoja,
jos nama asiakirjat kuuluvat sen liitteessa mainittuun toiminnan alaisuuteen. Laki koskee
myos sellaisten osakeyhtididen, kaupallisten yhtididen, taloudellisten yhdistysten ja saati-
Oiden asiakirjoja, joissa kunta tai maakardjaalue kayttavat maaradvaa asemaa. Toisin sanot-
tuna julkisten asiakirjojen edelleen hyodyntamista koskeva lainsdaadanto kytkettiin
ndin painovapausasetuksen ja OSL:n 2:38:n mukaisiin julkisuusperiaatteen alaisiin
asiakirjoihin.

Julkisuus- ja salassapitolaissa huomioon otettu kilpailuneutraalisuuden periaate otettiin
huomioon julkisten asiakirjojen edelleen hyddyntamista koskevassa laissa saatamalla, et-
tei laki kuitenkaan koske asiakirjoja, jotka ovat saatavilla viranomaisen kilpailulle alttiin
toiminnan yhteydessa. (PSI laki, 3§ 2 kohta). Kilpailulle altis toiminta pitaa lakia koske-
van hallituksen esityksen mukaan maaritella tapauskohtaisesti. Ratkaisevaa ei ole valt-
tamatta, harjoitetaanko toimintaa julkis- vai yksityisoikeudellisen organisaation toimesta
vaan itse toiminta on merkityksellista. Viranomaistoiminnan pohjana olevasta lainsaa-
dannosta kdy usein ilmi, onko tarkoituksena, ettd toimintaa harjoitetaan kilpailutilanteessa
muiden markkinoilla toimivien toimijoiden kanssa.

Lakia koskevassa hallituksen esityksessa todetaan, etta toimintaa, jossa yhteiskunnan lu-
kuun hankitaan ja toimitetaan tiettya informaatioita ei yleensa voi pitaa kilpailulle alttiina
toimintana, vaikka se olisikin taysin maksujen varassa tapahtuvaa. Jos taas viranomainen
tekee tilattuun tietoaineistoon asiakaskohtaisia muokkauksia, kyseessa voi olla kilpailulle

29 Lag (2018:218) med kompletterande bestammelser till EU:s dataskyddsférordning.

30 Direktiivi 2003/98/EY ja Ruotsin laki (2010:566) om vidareutnyttjande av handlingar fran den offentliga forvalt-
ningen.
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altistettu toiminta edellytykselld, ettd markkinoilla tosiasiallisesti on olemassa kilpailevia
toimijoita. Sen sijaan kilpailulle alttiina toimintana ei voida pitaa viranomaisen tilauk-
sesta tekemda toimintaa, jonka edellytyksena on péadsy salassapidettaviin tietoihin,
joihin ainoastaan asianomaisella viranomaisella on paasy.*'

6.  ARKISTOLAINSAADANTO

Asiakirjajulkisuutta tukee Ruotsissa arkistolainsaddanto (1990:782), jossa saadetdan paino-
vapausasetuksen mukaisten julkisuusperiaatteen alaisten yleisten asiakirjojen arkistoin-
nista. Lain mukaan viranomaisten arkistot muodostavat osan kansallisesta kulttuuriperin-
nosta. Arkisto on rakennettava, se on jarjestettdva ja sita on hoidettava niin, etta varmis-
tetaan, etta oikeus saada tieto yleisesta asiakirjasta toteutuu. Arkistoinnin tehtavana on
my0s oikeudenkdyton ja hallinnon seka tutkimuksen tarpeiden tyydyttaminen.

Léahtokohtana on, ettd jokainen viranomainen huolehtii itse omasta arkistoinnistaan, ellei
arkistoviranomainen ole joko sopimuksen perusteella tai omalla paatokselladn ottanut
tietyn viranomaisen arkistoa sailyttadkseen. (arkistolaki 48) Laki velvoittaa viranomaiset ja
ne yksityiset tahot, joihin lakia sovelletaan, jarjestamaan asiakirjansa siten, ettd jokaisen
oikeutta saada paasy julkisiin asiakirjoihin helpotetaan. (arkistolaki 6.18)

Arkistolakia sovelletaan valtion viranomaisiin ja niihin organisaatioihin, jotka mainitaan
OSL:n liitteessa ja joihin sovelletaan asiakirjojen julkisuusperiaatetta. Jos organisaation
toimintaan sovelletaan vain osittain julkisuusperiaatetta, myos arkistolakia sovelletaan ai-
noastaan nailtd osin. Arkistolakia sovelletaan taysimaardisesti myds kunnan viranomaisten
arkistoihin ja sellaisten organisaatioiden arkistoihin, joissa kunnalla on maaradva asema.
Toisin sanottuna arkistolakia sovelletaan niihin oikeudellisiin organisaatioihin, joilla
on painovapausasetuksen nojalla velvollisuus taata suora paasy yleisiin asiakirjoi-
hin. Valvovana arkistoviranomaisena toimii kunnissa kunnanhallitus ja maakarajaalueilla
maakadrajaalueen hallitus. Kunnanvaltuutetut tai maakardjdalueiden valtuutetut voivat kui-
tenkin sopia, etta arkistoviranomaisen tehtavat annetaan jollekin kunnalliselle lautakun-
nalle. (arkistolaki 8.2.8)

Valvovan arkistoviranomaisen tehtdavana on huolehtia myds siita, ettda ne oikeushenkilot,
joissa kunnilla on maardava asema, jarjestavat asiakirjojensa arkistoinnin lain mukaisesti
ja siten, ettd kuntalaisten oikeutta saada paasy asiakirjoihin tuetaan. Mikali kyseessa on

31 Propr.2014/15:79, s.42.
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useamman kunnan tai maakardjien yhdessa hallinnoima yritys, kuntien ja maakarajien on
sovittava siitd, minkd kunnan tai maakardjien viranomainen toimii arkistoviranomaisena.

Ruotsissa on saadetty my®os erityinen laki,3? joka sallii, ettd viranomaisen asiakirjat voidaan
luovuttaa arkistoitavaksi yksityiselle organisaatiolle, jos se tarvitsee asiakirjoja toiminnas-
saan. Tama ei kuitenkaan poista asiakirjoilta niiden yleisen asiakirjan luonnetta. Tallainen
organisaatio rinnastetaan viranomaiseen sovellettaessa painovapausasetuksen saanndksia
yleisten asiakirjojen luovutuksesta. (PainovapausA 2:17§) Taman lain perusteella valtion
viranomaiset voivat luovuttaa yksityiselle ruotsalaiselle organisaatiolle yleisid asiakirjoja
sdilytettavaksi ilman, etta asiakirjat menettavat yleisen asiakirjan luonnetta. Vastaavasti
laki antaa kunnille ja maakardjille oikeuden luovuttaa asiakirjojaan yksityisen ruotsalaisen
organisaation sadilytettavaksi ilman, etta asiakirjat menettavat yleisen asiakirjan luonnet-
taan.

Koska asiakirjat eivat yksityisen organisaation hallussa meneta yleisen asiakirjan luonnetta,
niitd koskee my0s painovapausasetuksen ja OSL:n vaatimukset padsysta asiakirjoihin.
Tama tarkoittaa sitd, etta yleisia asiakirjoja tdman lain perusteella sdilyttavan yksityisen or-
ganisaation on annettava niihin padsy samojen periaatteiden mukaisesti kuin viranomai-
sen itsensa. (arkistolaki 208) Tassa yhteydessa sen on luovutettava myds omaa aineistoaan,
mikali tdma on edellytys sen sdilyttamien yleisten asiakirjojen luovutukselle. (arkistolaki
218) Yksityisen organisaation on noudatettava asiakirjojen sailytyksessa arkistolain sadn-
noksid. Sen on myos erotettava toisistaan taman lain perusteella sailytettavat asiakirjat ja
omaan muuhun toimintaansa liittyvat yksityiset asiakirjat.

Arkistolaissa on my6s saannokset yleisten asiakirjojen harventamisesta Tallin on kuiten-
kin otettava huomioon, ettd arkisto muodostaa osan kulttuuriperinnosta ja jaljelle jadvan
arkistomateriaalin on pystyttava tayttamaan arkistolle laissa asetetut tehtavat. Erityislain-
saddannodssa olevat sadnnokset arkistoitavan materiaalin harventamisesta menevat arkis-
tolain edelle. (arkistolaki 108)

32 lag (2015:602) om 6verlamnande av allmanna handlingar for forvaring
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7. SEKTORIKOHTAINEN TARKASTELU: terveyden- ja
sairaanhoidon seka hoivan palvelut

7.1, VYleista yksityisen sektorin tuottamista julkisesti rahoitetuista
terveyden- ja sairaanhoidon seka hoivan palveluista

Hoidon ja hoivan tarkastuslaitoksen (Inspektionen for Vard och Omsorg) IVOn yllapita-
masta hoitopalvelujen tuottajarekisterista (Vardgivarregistret) kdyvat ilmi kaikki Ruotsissa
toimivat sairaanhoitopalveluja tarjoavat tahot rijppumatta siita, ovatko ne yksityisia vai
julkisia palveluntarjoajia. Vuoden 2017 lopussa Vardgivarrekisteriin oli rekisteroty 23 628
toimintaa (verksamheter), mika on noin 1000 kasvu edellisestd vuodesta.

Ruotsin kuntia ja maakarajdalueita edustava liitto SKL julkaisi huhtikuussa 2018 10- vuoti-
sraportin palvelujen ostamisesta yksityiselta sektorilta. Raportissa kdaydaan yksityiskohtai-
sesti [api, miten eri toimintasektoreilla hankintaan palveluja yksityiselta sektorilta ja minka
tyyppisia organisaatioita palveluntarjoajat ovat. Tassa yhteydessa ei ole tarkoituksenmu-
kaista kayda laajemmin lapi raporttia vaan esittda joitain yleisia huomioita yksityisen sek-
torin palvelujen hankintojen rakenteesta.

Raportissa on esitetty erikseen kuntien ostamat palvelut ja maakarajaalueiden ostamat
palvelut. Maakardjaalueiden palvelut koskevat ennen kaikkea liikennetta ja terveyden- ja
sairaanhoitoa. Perusterveydenhoidossa valinnanvapaus on ollut terveydenhoitolain mu-
kaan vuodesta 2010 lahtien pakollista.3* Jokaisella on lain mukaan oikeus valita tervey-
den- ja sairaanhoidon tuottaja ja vakituinen ladkarikontakti. (7:3§, Halso- och sjukvardslag
2017:30) Talloin palvelujen tuottamisessa noudatetaan valinnanvapauslakia (2008:962).
Erikoissairaanhoidossa valinnanvapautta ei edellytetd, vaan maakarajat voivat itse paattaa
sen toteuttamistavasta ja siitd kayttavatko ne palvelujen hankinnassa valinnanvapauslakia
vai yleista hankintalakia (2016:1145).

Kunnat ovat puolestaan vastuussa sosiaali- ja hoivapalvelujen toteuttamisesta. Ne voivat
itsendisesti paattaa tuottavatko ne palvelut itse vai noudattavatko ne palveluiden hankin-
nassa valinnanvapauslakia (2008:962) tai vaihtoehtoisesti yleistd hankintalainsdadantoa
(2016:1145).

Yleisella tasolla voidaan todeta, ettd yksityiselta hankittujen palvelujen maara kasvoi Ruot-
sissa voimakkaasti aina vuoteen 2012 saakka, minka jalkeen kasvu on ollut vahdisempaa.
Ostettuihin palveluihin kuntien kdayttama raha my6s jakautuu eri tavoin eri sektoreilla ja eri

33 VO arsredovisning 2017 saatavilla https://www.ivo.se/globalassets/dokument/publicerat/informationsmate-
rial/ivo-arsredovisning-2017-digital.pdf

34 ks.Vardval | primérvarden, Sveriges kommuner och landsting, 2012.

35 ks.Vardval i specialistvarden, Sveriges kommuner och landsting 2013.
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puolilla maata. Yksinsaapuneiden pakolaislasten majoitus aiheutti voimakasta kasvua vuo-
sille 2015-2016, mutta tdma on nyt taittunut. Maakardjaalueiden ja vastaavien alueiden
kohdalla vuosina 2015 ja 2016 yksityiselta sektorilta ostettuihin terveydenhoitopalveluihin
kaytetty rahamadra on laskenut, mita on pidettava merkittavana muutoksena aikaisem-
paan trendiin.

7.2.  Julkisuusperiaatteen taysimaardista soveltamista koskeva ehdotus
sairauden- ja terveydenhoitoon ja hoivaan

7.2.1. Taustaa

Kymmenesta suurimmasta julkisella sektorilla toimivasta yrityksesta viisi toimii hyvin-
vointisektorilla ja ndista kaksi terveydenhoidon alueella, kaksi hoitoalalla ja yksi koulun ja
lastenhoidon sektorilla. Ruotsin tilastokeskus ylldpitaa erityista rekisteria, josta kayvat ilmi
yksityiset julkisen sektorin palveluiden tuottajat (Utférarregistrert)3¢

Ruotsin hallitus antoi vuonna 2015 maardyksen, jonka mukaan on nimitettava selvityshen-
kilo tutkimaan, miten julkisuusperiaate voitaisiin laajentaa koskemaan suoraan julkisesti
rahoitettuja terveys- ja hoivapalveluita seka tiettyja yksityisia vapaakouluja ja esikouluja,
aikuiskasvatusta seka eraita muita Ruotsin koululain (2010:800) 24 luvun mukaisia kou-
lutusmuotoja. Selvityksen tehtédvana oli analysoida, voitaisiinko julkisuusperiaate ulottaa
koskemaan suoraan ndita yksityiselta sektorilta ostettavia julkisia palveluita vai olisiko ole-
massa joku vaihtoehtoinen ratkaisu valvonnan tehostamiselle ndiden palveluiden yhtey-
dessa.” Selvitys valmistui lokakuussa 2016.

Mietinndssa esitetdaan, etta julkisuus- ja salassapitolakiin lisatddn séannokset joiden
mukaan yksittaisia oikeudellisia henkil6ita, jotka harjoittavat julkisesti rahoitettuja
terveydenhoito- tai hoivapalvelua, pidetadn viranomaisina julkisuus- ja salassapito-
lainsaddannon soveltamisessa. Julkisuusperiaate ehdotetaan sovellettavaksi myos
julkisesti rahoitettuja terveyden- ja sairaanhoitopalveluja tarjoaviin pienyrityksiin ja
aatteellisiin yhdistyksiin. Sen sijaan luonnolliset henkil6t, jotka tarjoavat julkisesti rahoi-
tettuja terveydenhoito-ja hoivapalveluja, rajattaisiin julkisuuslain soveltamisalan ulkopuo-
lelle.

Julkisuusperiaatetta ehdotetaan sovellettavaksi yksittdisiin oikeushenkilihin, jotka tar-
joavat julkisesti rahoitettuja hoivapalveluja ainoastaan niilta osin, kun on kysymys
palveluista jotka muodostavat sosiaalipalvelulain mukaisen avustuksen lapsille ja

36 https://www.h6.scb.se/utforarregistret/

37 Offentlighetsprincipen i offentligt finansierad privat utférd vard och omsorgsamtutbildning inom vissa skol-
och utbildningsformer, Kommittédirektiv 2015:92.
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nuorille, vanhuksille, liikuntarajoitteisille henkil6ille tai henkil6ille, joilla on pdihde-
ongelma.

Mietinndssa ehdotetaan myds, etta ilmoittajansuoja ulotetaan koskemaan samoja yk-
sityisid toimijoita, joita ehdotettu asiakirjojen julkisuus koskisi. Toisin sanottuna julkisesti
rahoitettujen terveydenhoito- ja hoivapalvelujen henkilokunnalla ja tehtévien suorittajalla
olisi oikeus saattaa julkisten viestintavalineiden tietoon tiettyja, muuten salaisena pidet-
tyja tietoja ilman, etta heidan tydnantajallaan olisi oikeutta saada selville kuka tiedot on
antanut tai kohdistaa mitaan rankaisuluonteisia toimenpiteita tietojen julkistajaan.*®

7.2.2. Eritoimijoiden nakemyksia nykyisen asiakirjajulkisuutta koskevan saantelyn
toimivuudesta ja saantelyn ulottamisesta koskemaan taysimaaraisesti yksityisia
palveluntarjoajia

Mietintd on saanut ristiriitaisen vastaanoton eika se ole toistaiseksi johtanut toimenpitei-
sin. Suurimmaksi ongelmaksi asiakirjajulkisuusperiaatteen ulottamiselle suoraan julkisia
palveluja tuottaviin taysin yksityisiin yrityksiin ndytti nousevan julkiseen toimintaan liitty-
vien asiakirjojen arkistointi ja niiden erottaminen yksityisesta toiminnan osasta ja tahan
liittyvat kustannukset. Merkittavimmat ehdotusta kannattavat tahot ovat Ruotsin kuntia ja
maakarajia edustava liitto (SKL) ja IVO seka arkistolaitos. Seuraavassa tarkastellaan eri osa-
puolten nakemyksiad erityisesti terveydenhoidon ja hoivan alueella.

Ruotsin kuntia ja maakarajia edustava liitto (SKL) kannatti julkisuusperiaatteen laajen-
tamista koskemaan my0s kokonaan yksityisia terveyden- ja sairaanhoidon ja hoivan yrityk-
sid, mutta nosti esille pienten ammatinharjoittajien ongelmat julkisuuslain soveltamisen
laajentamisessa. Erityisesti tama koskee yksittdisia ammatinharjoittajia, joiden kapasiteetti
selvita julkisuuslain mukanaan tuomista ylimaaraisista velvoitteista voi olla rajoitettu. SKL
ehdottaa kuitenkin jatkoselvitysta, joka koskisi niita kustannuksia, mita aiheutuu siitd, etta
yksityinen sektori joutuu toteuttamaan toiminnassaan julkisuusperiaatteen toteuttamisen
edellyttaman asiakirjojen dokumentoinnin ja arkistoinnin. Mikali yksityisen sektorin toimi-
jan toiminta lakkaa, kunta tai maakarajaalue on tapauksesta riippuen velvollinen ottamaan
arkiston haltuunsa ja saattamaan se yhteentoimivaksi oman jarjestelmansa kanssa. Yhte-
ndinen arkistointi on yhteiskunnan kannalta hyédyllinen asia, mutta se aiheuttaa kiistatta
kustannuksia ja vaatii toimiakseen lisarahoitusta, jonka maara olisi selvitettava.

IVO kannattaa periaatteessa, ettd julkisuusperiaate laajennetaan koskemaan my®os yksi-
tyisen sektorin toimijoita terveydenhoidon ja sosiaalitoimen alalla. Se toteaa, ettd kunta-
laissa kunnalle annettu mahdollisuus valvoa niiden toimintaa, ei kaikilta osin ole toiminut.

38 Ibid.s. 180.
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Se tosiseikka, etta terveydenhoidossa ja sosiaalitoimessa suuri maara tietoa on salaista, ei
IVO:n mielesta sindnsa aseta estetta julkisuusperiaatteen soveltamiselle. Yleista mielenkiin-
toa omaavia tietoja ovat esimerkiksi tietyn toiminnan kdytantoja ja prosesseja koskevat
tiedot, johtomenetelmat, laaduntarkkailujarjestelma ja vastaavat tiedot.

IVO:n mielesta julkisuusperiaatteen toteuttaminen kdytannossa ei pida sisallaan suuria
ongelmia, vaikka se voikin lisdta jossain mdarin hallintoa. Sen mielesta mitdan poikkeuksia
julkisuusperiaatteeseen ei pitaisi olla vaan sita pitdisi soveltaa yhta lailla suuriin kuin pie-
niin toimijoihin. Se toteaa, ettd kdytannossa ongelmia tietojen saatavuudessa on esiin-
tynyt juuri pienten toimijoiden kohdalla.

Tukholman ldanin maakunta-arkisto puolestaan kannattaa, etta julkisuuslain asia-
kirjojen saatavuutta koskevat sadnnokset ulotetaan koskemaan my®os julkisesti ra-
hoitettua yksityisten harjoittamaa hoitopalvelua. Talla hetkella yksityinen sektori voi
tuhota hoitoasiakirjat kymmenen vuoden jalkeen. Maakunta-arkisto pitaa tarkedana, etta
silla on mahdollisuus sailyttaa myos yksityisen sektorin julkisesti rahoitetun hoitopalvelun
asiakirjat samalla tavoin kuin julkisen sektorin asiakirjat.

Tiedusteltaessa pitdisiko julkisuusperiaatteen soveltamista laajentaa yksityisella tervey-
denhoidon- ja sosiaalitoimen alalla, sosiaalihallitus ei toivonut tata, vaan esitti olemassa
olevan, esimerkiksi luvanvaraisuutta koskevan saantelyn tehostamista. Valvontaa helpot-
taisi, etta luvanvaraiselle toiminnalle asetettaisiin selkeat kriteerit ja vastaava val-
vontavelvollisuus viranomaiselle. Julkisuusperiaatetta voitaisiin puolestaan rajoittaa
esimerkiksi tietyn tyyppisiin asiakirjoihin, joista esimerkkina sosiaalihallitus mainitsee ta-
loudellisia tietoja koskevat asiakirjat. Sosiaalihallituksen mielesta julkisuusperiaatteen
laajentaminen asettaisi lisdéantyneen hallinnollisen tyon vuoksi pienet toimijat epaedulli-
seen asemaan suhteessa suuriin toimijoihin. Sosiaalihallitus kannattaa toimijoiden mo-
ninaisuutta seka koon etta juridisen toimintamuodon (osakeyhtid, avoin yhtio, yhdistys,
saatio) kohdalla. Sen mielesta julkisuusperiaatetta voisi olla myds vaikea soveltaa sellaisten
yritysten kohdalla, joiden toiminnasta osa on yksityisesti ja osa julkisesti rahoitettua.

Yksityista sektoria edustavat organisaatiot vastustavat julkisuusperiaatteen soveltami-
sen laajentamista heiddn toimintaansa nykyisestaan. Niiden mielesta valvonnan kannalta
tarvittavien tietojen saatavuutta voidaan tehostaa lisdéamalla valvonnan kannalta
olennaisten tietojen, kuten taloudellisten tietojen, laatu- ja omistajuustietojen, jul-
kisuutta eika julkisuuslainsadadannon kautta. Hankintalainsdadanto ja esimerkiksi osa-
keyhtidlainsadadanto antavat jo nyt kunnille valvonnan kannalta tarpeellista tietoa.

Lisaantynyt hallinnollinen tyotaakka olisi yrittdjien edunvalvojan mielesta erityisen

haitallista pienille toimijoille, jolloin se voisi olla pois ydintoiminnoista, tai johtaa jopa
toiminnan lakkaamiseen. Tama puolestaan johtaisi monipuolisen palveluntarjonnan
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vahenemiseen. Kdytanndssa olisi myds hankala erottaa toisistaan julkisuuslain alaiset asia-
kirjat ja sen ulkopuolelle jadavat tapauksissa, jolloin yritys harjoittaa seka puhtaasti yksi-
tyistd ettad julkisen sektorin tilaamaa liiketoimintaa.

7.2.3. Loppupaatelmia julkisuusperiaatteen laajentamisesta suoraan yksityiselle
sektorille terveydenhoito- ja hoiva sektorilla

Valvonnan lisdamista ulkoistetuille terveyden- ja sairaanhoito seka hoivapalveluille ehdot-
tavan mietinnén saaman vastaanoton perusteella voidaan todeta ennen kaikkea, etta jul-

kisuusperiaatteen ulottamista koskemaan suoraan yksityisia julkisesti rahoitetun palvelun
tarjoajia kannattivat suuret julkiset tilaaja- ja valvontaorganisaatiot: kuntien ja maakuntien
keskusjarjestd SKL ja toimintaa valvova IVO. Ruotsin valtionarkisto puolestaan toivoi, etta

potilasarkistot ja muu julkiselta kannalta tarkea arkistointi saataisiin yhtenaisesti jarjestet-

tya ja voitaisiin varmistaa, ettei arkistoja haviaisi, kun yksityinen toimija lakkaa toimimasta.
Namakin toimijat korostivat, etta erityisesti arkistoinnin jarjestaminen edellyttaisi valtiolta
lisarahoitusta yksityisille palveluntarjoajille.

Saatavilla olevien lausuntoasiakirjojen perusteella kay ilmi,* etta julkisuusperiaatteen laa-
jentamista yksityiselle sektorille vastustavat tahot viittasivat ennen kaikkea lisaantynee-
seen tydmaaraan ja asiakirjojen rekisterdintiin ja arkistointiin liittyviin lisdkustannuksiin.
Yksityinen sektori vastusti yksimielisesti asiakirjojen julkisuusperiaatteen laajentamista
koskemaan suoraan niiden julkisin varoin harjoittamaa toimintaa. My0s osa julkisen sekto-
rin organisaatioista vastusti mietinndon ehdotuksia.

Paallimmaisena ja ehka tarkeimpana argumenttina asiakirjajulkisuuden vastustajat esitti-
vat olemassa olevan sadntelyn toimivuuden. Niiden mielesta tarvittaessa voidaan tehos-
taa esimerkiksi osakeyhtidlainsaadannon ja hankintalainsaadannon julkisuusvaatimusten
noudattamista. Tassa yhteydessa on hyva pitaa mielessa, etta kuntalaisille on joka tapauk-
sessa taattava paasy ulkoistettuja julkisia palveluita koskeviin oleellisiin tietoihin kunnallis-
lain perusteella. Tall6in kuntalaiset saavat padsyn tietoihin kunnan valityksella eika suo-
raan palvelutoimintaa harjoittavalta yksityiselta taholta.

39 Lausuntoja ei valitettavasti ole kerdtty yhteen paikkaa eika niista ole saatavilla lausuntoyhteenvetoa.
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8. EHDOTUS ASIAKIRJOJEN JULKISUUSPERIAATTEEN
VAHVISTAMISEKSI AUTOMATISOIDUSSA ALGORITMEILLE
POHJAUTUVASSA PAATOKSENTEOSSA

Digitalisointikomitea totesi mietinndssaan, ettd julkishallinnon l&pinakyvyys ja julkisuus-
periaatteen toteutuminen eivat valttamatta toteudu silloin, kun viranomaispaatds perus-
tuu algoritmien avulla tehdylle automatisoidulle tietojenkasittelylle. Komitea ei pitanyt
tietosuoja-asetuksen 22 artiklan edellyttamia vahimmaisvaatimuksia henkil6tietojen kasit-
telyssa profiloinnin avulla suoritettavalle paatdksenteolle riittavind, vaan ehdottaa pidem-
malle menevia lainsaddanndllisia uudistuksia Ruotsin lakiin hyvan hallinnollisten asiakir-
jojen julkisuusstruktuurin turvaamiseksi. Komitea korosti, ettd viranomaistehtadva voidaan
Ruotsin perustuslain mukaan antaa ulkopuoliselle ainoastaan lain perusteella. Algoritmien
julkisuus antaa yleisolle mahdollisuuden varmistaa, etta tietyn algoritmiin perustuvan tie-
tokoneohjelman hankinta ulkopuoliselta ei sisalld viranomaistoimivallan siirtoa, ellei tdhan
ole laissa valtuutusta.

Komitea ehdottaa lainsddadantod, jossa viranomainen velvoitetaan antamaan tieto siitd,
miten se on asian kasittelyssa kdyttanyt algoritmeja tai tietokoneohjelmia, jotka ko-
konaan tai osittain vaikuttavat lopputulokseen tai paatokseen automaattisen valin-
nan tai paatéksen kautta.”’ Lihinna télla tarkoitetaan sellaisia automatisoituja paatoksia
tai muita toimintoja, joissa algoritmi tai tietokoneohjelma korvaavat ihmisen asian kasit-
telyssa. Kdytannossa tama tarkoittaa, ettd hallinnossa pystyttaisiin jatkossa vastaamaan
kysymyksiin siita, miten tiettyyn lopputulokseen ollaan paasty ja kantamaan my®os vas-
tuu mahdollisesta virheellisesta paatosesta. Julkisuusvelvoite koskee talloin myos niita
lahteitd, mista paatoksenteon pohjana olleet tiedot ovat noudetut. Viranomaisella on
my&s mahdollisuus antaa padsy avoimeen ohjelmakoodiin, elleivat immateriaalioikeudet
tai salassapitovelvollisuus sita esta. Ohjelmakoodi voidaan esimerkiksi julkaista viranomai-
sen verkkosivulla.

Komitea ehdottaa myos erityista saatelya, joka koskisi salassapidettévien tietojen luovutta-
mista ainoastaan teknista kasittelya tai sdilytysta varten ulkopuoliselle taholle, esimerkiksi
yksityiselle pilvipalvelun tarjoajalle. Tall6in laissa erikseen sadadettaisiin tallaisen pilvipalve-
lun tarjoajan henkilokunnan salassapitovelvollisuudesta, jonka rikkominen olisi sanktioitu
rikoslaissa.*’

40 SOU 2018:25, 5. 192 ss.

41 Mietinto ei ole vield johtanut jatkotoimenpiteisiin. Siitd annetut lausunnot [6ytyvat taalta https://www.regerin-
gen.se/remisser/2018/05/remiss-av-sou-201825-juridik-som-stod-for-forvaltningens-digitalisering/
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9. YHTEENVETO

Ruotsissa on erittdin vahva perustuslaissa turvattu julkisuusperiaate, joka koostuu yleisten
asiakirjojen julkisuutta koskevasta periaatteesta (handlingsoffentlighet) ja ilmoittajansuo-
jasta (meddelarskydd), jolla turvataan viranomaisten tyontekijoiden mahdollisuus tuoda
tiedotusvalineissa julki viranomaistoiminnassa ilmenneita epakohtia. Molemmat naista
periaatteista on laajasti ulotettu koskemaan my®os julkisesti rahoitettuja, yksityisen sek-
torin tuottamia palveluita. Talla hetkella on olemassa useita eri esityksid, jotka koskevat
julkisuusperiaatteen laajentamista koskemaan yha kattavammin myds yksityisen sektorin
tuottamia julkisrahoitteisia palveluita. Tassa raportissa on tarkasteltu erityisesti asiakirjojen
julkisuuden toteutumista yksityiselta sektorilta tilatuissa palveluissa.

Lahtokohtaisesti yleisten asiakirjojen julkisuudesta on saddetty perustuslaintasoisessa pai-
novapausasetuksessa. Sita taydentdaa massiivinen julkisuus- ja salassapitolaki, joka sisaltaa
yksityiskohtaiset sdannokset eri tapauksiin sovellettavista julkisuuden takaavista sadnnok-
sistd, salassapidettavista tiedoista ja tapauksista, milloin salassapitosaannoksesta voidaan
poiketa. Kunnallislaki tdydentaa julkisuussadantelya madrittamalla yksityiskohtaisesti kun-
nan velvollisuudesta taata yleison oikeus valvoa ulkoistettujen palvelujen toteuttamista
muun muassa yrityksen asiakirjojen saatavuuden valityksella.

Ruotsissa on selked ja toimiva sadntely asiakirjojen julkisuudesta, joka koskee viranomais-
ten asiakirjojen julkista saatavuutta aina silloin, kun viranomainen kayttaa maaraavaa ase-
maa yrityksessa. Tata sovelletaan kautta linjan kunnallisissa ja maakarajaalueiden omis-
tamissa yrityksissa tai yrityksissa, joissa niilla on maaraava asema. Valtion omistamien tai
muuten julkisuuslain alaisten yrityksien osalta on erikseen sadadetty, ovatko ne kokonaan
tai ainoastaan tietyn toiminnan osalta asiakirjojen julkisuutta koskevan saantelyn alaisia.
Nama yritykset ja toiminnot on erikseen annettu julkisuus- ja salassapitolain liitteessa.

Asiakirjajulkisuutta koskevia sadnnoksia sovelletaan taysimaaraisesti myos kunnal-
lisiin yrityksiin ja yrityksiin, joissa kunta kdyttda enemmistoaanivaltaa tai joissa silla
on enemmisto hallituksessa. Kunnallisia yrityksia koskevia sddnnoksia sovelletaan vas-
taavasti myos maakarajaalueisiin seka niiden hallituksiin. Asiakirjajulkisuutta koskevia
sadnnoksia sovelletaan myos kuntayhtymiin. Huomattavaa on, etta asiakirjajulkisuutta
koskevia sadnndksia ei suoraan sovelleta aatteellisiin yhdistyksiin, vaikka kunnalla tai maa-
karajaalueella olisi niissa maaraava asema. Niihin sovelletaan kuitenkin kunnallislain saan-
noksia valvonnan kannalta keskeisten tietojen saatavuudesta.

Silloin kun asiakirjajulkisuus pohjautuu suoraan painovapausasetukseen, sita sovelletaan

sen piiriin kuuluviin yrityksiin samalla tavoin kuin viranomaisiin. Tama tarkoittaa, etta ylei-
solla on oikeus saada paasy asiakirjoihin suoraan asianomaisen organisaation luona.
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Télla organisaatiolla on velvollisuus rekisteréida ja arkistoida asiakirjat painova-
pausasetuksen, julkisuus- ja salassapitolain ja arkistolain mukaisesti.

Yrityksissa, joissa kunta tai maakdrdjaalue ovat mukana, mutta eivat kaytd enemmistoaa-
nivaltaa tai muodosta enemmistda hallituksen jasenistd, kunnan tai maakarajaalueen

on kuitenkin turvattava yleison pdasy asiakirjoihin. Kunnan on esimerkiksi sisallytettava
yhdistyksen sdaantoihin maaraykset siita, ettd yleisolla taytyy olla paasy julkista toimintaa
koskeviin asiakirjoihin. Sama voidaan toteuttaa osakeyhtion yhtidjarjestyksessa. Toisin sa-
nottuna osittain kunnan omistavissa yrityksissa eli yrityksissd, joissa kunta ei kayta
enemmistoaanimaaraa tai jotka ovat aatteellisia yhdistyksid, kunnanvaltuuston on
myotavaikutettava, jotta yleiso voi tutustua ulkoistetun palveluntarjoajan asiakirjoi-
hin painovapausasetuksen ja julkisuus- ja salassapitolainsdaddannon mukaisesti.

Ruotsin julkisuuslainsaddanndssa on johtavana periaatteena, ettd yleisolla taytyy olla
vastaava valvontamahdollisuus kunnan tai maakarajaalueiden ulkoistamiin, yksityi-
sen sektorin palveluihin kuin silla olisi, jos vastaavat palvelut tuotettaisiin kunnan
tai maakadrajaalueen toimesta. Kun julkiset palvelut ulkoistetaan kokonaan yksityiselle
yritykselle, yrityksella ei ole suoraan painovapausasetuksen ja julkisuus- ja salassapitolain-
sdaddannon nojalla velvollisuutta antaa yleisén edustajille paasya sen asiakirjoihin. Kun-
nalla on sen sijaan kunnallislain perusteella velvollisuus pitda huoli siitd, etta ylei-
solla sailyy mahdollisuus valvoa myos kokonaan yksityiselle sektorille ulkoistettujen
palvelujen tuottamista. Kdytanndssa valvonta toteutetaan siten, etta kunta palvelujen ul-
koistamista koskevassa sopimuksessaan edellyttda, etta silla on paasy kunnan asukkaiden
valvontavelvollisuuden toteuttamisen kannalta keskeisiin tietoihin. Kunnallislaissa kunnat
velvoitetaan laatimaan erityinen palvelujen ulkoistamisessa noudatettavia periaatteita
koskeva ohjelma, josta on kdytava ilmi muun muassa se, miten yleison oikeus saada paasy
palveluita koskeviin asiakirjoihin toteutetaan.

Tapauksissa, jolloin kunnallisen yrityksen liiketoiminta on kilpailutilanteessa muiden sa-
man alan liiketoimintaa harjoittavien yritysten kanssa, kunnallinen yritys voi kieltaytya
antamasta suoraan kilpailevaan liiketoimintaan liittyvia asiakirja. Asia harkitaan tapaus-
kohtaisesti ja kunnallisella yritykselld on osoitusvelvollisuus kilpailutilanteessa syntyvasta
haitasta asiakirjojen luovuttamisen vuoksi. Tama OSL:n sdadnnds on poikkeus yleisesta jul-
kisuusperiaatteesta, jolloin lahtokohtana on lain mukaan asiakirjojen julkisuus ja mikali
kunnallinen yritys kieltiaytyy tietojen luovuttamisesta, sen on pystyttava konkreetti-
sesti osoittamaan, etta sen liiketoiminnalle koituu suoraan asiakirjojen luovuttami-
seen yhdistettdvissa olevaa haittaa. Jos kyseessa on henkil6tietojen luovutus, kunnalli-
sen yrityksen on lisdksi selvitettava, ettei luovutuksensaaja tule kdyttamaan henkilotie-
toja EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen tai Ruotsin tietosuoja-asetusta tiydentavan
lainsadadannon vastaisesti eivatka henkilotiedot ole muuten lain nojalla salassapi-
dettavia.
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Ruotsissa on viime vuosina ollut kdynnissa useampia eri hankkeita, jotka ovat liittyneet
julkisuusperiaatteen vahvistamiseen digitaalisessa julkishallinnossa ja ulkoistettujen jul-
kisesti rahoitettujen palveluiden kohdalla. Viimeisessa naista, Juridik som stod for férvalt-
ningens digitalisering, ehdotetaan mm., etta julkishallinnon tietokoneohjelmat ja niissa

kaytettavat itsenaisiksi katsottavat paatoksenteon pohjana olevat algoritmit olisivat
asiakirjajulkisuuden piirissa.
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