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ESIPUHE

Oikeusministerid on teettanyt selvityksen julkisuuslain soveltamisalan laajentamisesta.

Julkaisu koostuu Anna-Riitta Wallinin laatimasta julkisuuslain soveltamisalan laajentamista koske-
vasta selvityksestd seka Marjut Salokanteleen selvityksestd, joka koskee yleisten asiakirjojen julki-
suutta Ruotsissa.

Wallinin selvityksen tuli sen toimeksiannon mukaan tuottaa tietoa julkisuuslain soveltamisalan
laajentamista koskevan lainvalmistelun tarpeen seka julkishallinnon maaraamisvaltaan kuuluvien
yksikdiden toiminnan avoimuuden toteuttamista koskevien vaihtoehtojen ja toteuttamistapojen
arviointia varten. Julkisuuslain organisatoriseen soveltamisalaan eivat voimassa olevan lain mukaan
kuulu kuntien, kuntayhtymien, valtion tai muiden julkisyhteis6jen omistamat yhtiot, elleivat yhtiot
lain nojalla julkisia tehtdvia hoitaessaan kayta julkista valtaa.

Salokanteleen selvitys koskee toimeksiannon mukaan puolestaan sitd, millaista soveltamiskaytan-
t6d ja kokemuksia on kertynyt Ruotsin julkisuuslainsaddanndsta julkisyhteisdjen maaraysvallassa
olevien yhtididen osalta seka sen vaikutuksista kilpailuneutraliteettiin markkinoilla. Ruotsissa yleis-
ten asiakirjojen julkisuutta koskevia saanndksia sovelletaan kuntien ja maakarajaalueiden maarays-
vallassa oleviin yhtidihin seka erdisiin muihin julkisin varoin toimiviin yhtiéihin ja organisaatioihin.
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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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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
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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
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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.

26



JULKISUUSLAIN SOVELTAMISALAN LAAJENTAMINEN

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
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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
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"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.
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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.

84



JULKISUUSLAIN SOVELTAMISALAN LAAJENTAMINEN

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

94


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+214/2010
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+214/2010

JULKISUUSLAIN SOVELTAMISALAN LAAJENTAMINEN

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.

95



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2019:31

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
ju