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Asia: VN/27452/2020/

Tyoryhman mietinto julkisuuslain ajantasaistamisesta

Yleisperustelut seka suhde perustuslakiin ja saatamisjarjestys

Huomionne yleisperusteluista sekd suhde perustuslakiin ja sdatamisjarjestys -jaksosta (mietinnon jaksot 2-
5ja 10)?

Aluksi

Oikeusministerid on pyytanyt lausuntoja julkisuuslain mietintéon, joka on lausuntokierroksella
16.2.2024 asti.

Tyoryhman mietinndssa ehdotetaan saadettavaksi uusi julkisuuslaki. Voimassa oleva viranomaisten
toiminnan julkisuudesta annettu laki (621/1999) kumottaisiin. Mietinndssa ehdotetaan julkisuuslain
organisatorisen soveltamisalan laajentamista voimassa olevaan lakiin nahden siten, etta lakia
sovellettaisiin perustuslain 124 §:ssa tarkoitetun julkisen hallintotehtavan hoitamiseen
kokonaisuudessaan.

Lisdksi lakia sovellettaisiin ehdotuksen mukaan julkisyhteison, valtion liikelaitoksen tai
julkisyhteisojen yhteisessd maaradysvallassa olevaan yhteis66n tai saatioon ja ndiden maaradysvallassa
oleviin tytaryhteisoihin ja tytarsaatioihin siltd osin kuin ne harjoittavat muuta kuin kilpailutilanteessa
markkinoilla tapahtuvaa taloudellista toimintaa.

Yleisesti tietoon, sen saatavuuteen, kayttoon ja luovutettavuuteen liittyvat oikeudet maarittelevat
osaltaan julkishallinnon toiminnan, julkisen vallankayton seka niihin kohdistuvan valvonnan
perusteita ja luovat siten mahdollisuuden arvioida ja keskustella viranomaistoiminnan
hyvaksyttavyydesta. Julkisuusperiaate liittyy historiallisesti ja toiminnallisesti poliittisiin
vapausoikeuksiin, erityisesti sananvapauteen. Riittavan julkisuuden takaaminen on edellytys
yksiloiden mahdollisuudelle vaikuttaa ja osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan. Julkisuus on myos
vallankayton ja viranomaistoiminnan kritiikin ja valvonnan edellytys (HE 309/1993 vp, s. 58).

Julkisuusperiaatteen taustat

Edelld selostetusta kay ilmi, ettd julkisuusperiaatteen tarkoituksena on taata julkisen vallankdyton
valvonta ja kansalaisten oikeusturva, mahdollistaa kritiikki viranomaistoimintaa kohtaan seka
tehostaa muiden perusoikeuksien toteutumista. Viranomaistoimintaan kohdistuu vaatimus laajoista
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vaikutus- ja osallistumismahdollisuuksista. Tama ilmenee muun ohella hallinnollisten paatdsten
valituskelpoisuudessa seka viranomaisten velvollisuuksissa, jotka koskevat esimerkiksi asianosaisen
kuulemista seka vaikutusmahdollisuuksien varaamista.

In house -yhtiot eivat nykyisin kdyta eivatka myodskaan esitetyn lakimuutoksen jalkeen kayttaisi
julkista valtaa. Julkisen vallan kdytossa on kysymys julkisvallan yksipuolisesta puuttumisesta yksilon
oikeuksiin, etuihin ja velvollisuuksiin. Sen sijaan julkisomisteisten in house -yhtididen tarkoituksena
on erilaisten tukipalveluiden tuottaminen. N&itd ovat esimerkiksi ruokahuolto, siivous, laitehuolto,
toimisto- ja hallintopalvelut, palkanlaskenta-, talous- ja henkiléstohallinnon palvelut, ICT-palvelut
seka kiinteistotoimi (Ks. esim. HE 421/2020 vp, s. 572). In house -yhtididen tehtdvana ei siten
osaksikaan ole julkisyhteisdille kuuluva vallankaytto tai muu yksityisten oikeusasemaan vaikuttava
toiminta. Sen sijaan in house -yhtididen tehtavana on Iahinna tukea julkisten palveluiden tuottamista
sekd mahdollistaa julkisyhteis6jen paivittdisen toiminnan sujuvuus kustannustehokkaasti. N&in ollen
esitetty muutos ulottaisi julkisuusperiaatteen koskemaan myos sellaista toimintaa, johon sen
oikeusturvaan ja vallankdyton valvontaan taustat ja tavoitteet eivat missaan maarin liity.

Hankinnat

Ainoat in house -yhtidissa tehtdvat valituskelpoiset paatokset liittyvat in house -yhtididen
hankintoihin. In house -yhtiot nimittain muiden hankintayksikdiden tapaan ja hankintalainsaddantoa
noudattaen tekevat valituskelpoisia paatoksia. Tama on kuitenkin jo nykyiselldan voimassa olevaa
saantelya ja siihen liittyvia toimintamalleja. Hankintalain IV osa ottaa kantaa oikeussuojakeinoihin,
jotka koskevat myds in house -yhtididen tekemia hankintapaatoksia. Myos in house -yhtididen
hankintapaatokset ovat asianosaisjulkisia siten, etta asianosaiset pystyvat kayttamaan heille
kuuluvia oikeussuojakeinoja.

Hankintalain yksi kantavista oikeusperiaatteista on avoimuusperiaate. Avoimuuden vaatimus
perustuu unionin perustamissopimukseen ja sitd tulkitsevaan oikeuskaytantoon seka kansallisessa
lainsdadanndssa asetettuihin hallinnon avoimuutta koskeviin vaatimuksiin (HE 108/2016 vp,
yksityiskohtaiset perustelut ). Avoimuusperiaate edellyttda, ettda hankintamenettelya koskevia tietoja
ei salata, hankinnasta ilmoitetaan julkisesti, tarjouskilpailun ratkaisemisesta tiedotetaan
tarjouskilpailuun osallistuneille ja hankintaa koskevat asiakirjat ovat lahtokohtaisesti julkisia.
Avoimuusperiaatteesta johtuen tarjouspyyntd on saatettava avoimesti kaikkien halukkaiden
saataville tai niille, jotka esimerkiksi rajoitetussa menettelyssa on valittu tarjousmenettelyyn.

Nain ollen on todettava, etta julkisia hankintoja koskevat oikeussadannot ja -periaatteet turvaavat
laajat osallistumismahdollisuudet hankintoihin ja toimivat oikeussuojakeinot seka tekevat julkisista
hankinnoista nimensa mukaisesti julkisia ja lapinakyvia.

Viimeaikaisessa keskustelussa on esiintynyt vaitteita, joiden mukaan in house -yhtididen
hankinnoista olisi saatavissa vihemman tietoa kuin muista hankinnoista. Tama vaite ei pida
paikkaansa. In house -yhtididen hankinnoista on saatavissa kaikki hankintalaissa ja muutoin saddetyn
mukaiset tiedot kuten muidenkin viranomaisten hankinnoista. Julkisuus siis koskee niin
paatoksenteon perusteita, vertailuperusteita, hankinnan kohdetta seka valittua tarjoajaa EU-
kynnysarvot ylittavissa hankinnoissa, joissa on velvoite tehda jalki-ilmoitus. Se, kerataanko tietoa
nykyisilla sahkaoisilla jarjestelmilla riittavasti, ei ole ndkemyksemme mukaan julkisuuslakiin millaan
lailla liittyva kysymys, vaan kysymys tulee ratkaista valtakunnallisella tasolla jarjestelma- ja
toimintamallimuutoksin (esim. Hilma). Kannatamme in house -yhtididen hankintatietojen kerdamista
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keskitetysti ja siten paremman ymmarryksen tuottamista in house -yhtididen toteuttamista
hankinnoista. Niin ikdan on mahdollista velvoittaa hankintayksikot tuottamaan tietoa in house -
yhtioilta tekemistd ostoistaan. Tama ei vaadi julkisuuslain muutoksia.

Mikali in house -yhtididen ostolaskudatan katsotaan olevan edellytys riittavalle avoimuudelle, niin
piddmme my0s tata nakdkulmaa kannatettavana. Niin ikaan hankintapaatokset, jotka nykyisellaan
ovat asianosaisjulkisia, voivat olla julkisia valitusajan paattymisen jalkeen kaikille. Sdantelyn ja tiedon
antamisen hankinnoista pitaa kuitenkin olla yhdenmukaista kaikille hankintalain mukaisina
hankintayksikdina toimiville, emmeka suosittele tallaista velvoitetta pelkdstdaan in house -yhtidille.

Hankintoja valvova viranomainen on Suomessa KKV (Kilpailu- ja kuluttajavirasto) ja heilld on oikeus
pyytaa tarvittavat tiedot valvonnan kohteesta. Kilpailulain (948/2011) 33 §:n mukaan KKV:lla on
laajat oikeudet saada elinkeinonharjoittajilta, eli myds in house -yhti6ilta, salassapitosaanndsten
estamatta tarpeelliseksi katsomansa tiedot ja asiakirjat esimerkiksi kilpailuolosuhteiden taikka
mahdollisen kilpailulain rikkomisen selvittamiseksi. Edelleen KKV:Ila on kilpailulain 35 &:n ja 37 §:n
perusteella oikeus toteuttaa tarkastuksia elinkeinonharjoittajan tiloissa kilpailulain saanndsten
noudattamisen valvomiseksi. KKV:lla on talldin oikeus tutkia elinkeinonharjoittajan ja
elinkeinonharjoittajien yhteenliittyman liikekirjeenvaihto, kirjanpito, tietojenkasittelyn tallenteet,
muut asiakirjat ja data. Tassa yhteydessa viranomaisella on mahdollisuus tutkia muun ohessa in
house yhtion ostolaskuihin, tuotantokustannuksiin ja yhteistydsopimuksiin liittyva data.

Luonnoksen 5 §:n muotoilu
Lakiluonnoksessa on muotoiltu 5 §:d3dn lain soveltamisesta muihin kuin viranomaisiin seuraavasti:
"Mita viranomaisesta sdaadetaan, koskee myos;

1) yhteis6ja, saatioita ja yksityisia henkiloita niiden hoitaessa lailla tai lain nojalla annettua julkista
hallintotehtavaa, jollei tassa tai muussa laissa toisin sdaddeta;

2) julkisyhteison, valtion liikelaitoksen tai julkisyhteis6jen yhteisessa maardysvallassa kirjanpitolain
(1336/1997) 1 luvun 5 §:ssa tarkoitetulla tavalla olevaa yhteis6a tai saatiota ja ndiden
maaradysvallassa olevia tytaryhteisoita ja tytarsaatioita silta osin kuin ne harjoittavat muuta kuin
kilpailulain (948/2011) 30 d §:n 1 momentissa tarkoitettua kilpailutilanteessa markkinoilla
tapahtuvaa taloudellista toimintaa, jollei 1 kohdasta muuta johdu tai jollei tassa tai muussa laissa
toisin saadeta.”

Muotoilu on taidokas, mutta hankalasti ymmarrettava. Lienee ymmarrettavissa, etta laki koskee keta
tahansa silloin, kun se hoitaa julkista hallintotehtavaa ja julkisomisteisia yhtioita aina riippumatta
siitd, hoitavatko ne julkista hallintotehtavaa.

Edelleen epaselvaksi jad, milla perustein (viranomaistoimintaan vai julkisen hallintotehtavan
hoitamiseen liittyen) henkilo hoitaa virkavastuulla tehtavia.

Julkinen hallintotehtava

Ehdotuksen mukaan lakia sovellettaisiin ensinnakin julkisen hallintotehtavan hoitamiseen
kokonaisuudessaan sen sijaan, etta soveltamisala maarittyisi julkisen vallan kaytén perusteella.
Julkinen hallintotehtava on monitulkintainen kasite. Julkista hallintotehtavaa ei ole maaritelty
myo6skadan mietinndssa tai lausunnolla olevassa lakiesityksessa. Tama on toisaalta ymmarrettavaa,
silla viime kadessa kasite saa sisaltonsa perustuslain perusteella. Perustuslain 124 §:n mukaan
julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on
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tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eika vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa
tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Pykdlan sanamuodolla korostetaan sitd, etta julkisten
hallintotehtavien hoitamisen tulee paasaantoisesti kuulua viranomaisille ja etta tallaisia tehtavia
voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain rajoitetusti. Sdanndksen tarkoituksena on rajoittaa
julkisten hallintotehtadvien osoittamista varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Nyt “julkinen
hallintotehtdava” on annettu monille erilaisille yhteisoille (my6s yksityisille) hankintalain kautta,
mikali se sellaisena ymmarretaan. Mikali hankintoja ei ymmarreta julkisena hallintotehtavan, niin
mikd muu in house yhtididen liiketoiminta tayttaa julkisen hallintotehtavan maaritelman?
Nakemyksemme mukaan edes julkisten hankintojen toteuttaminen ei ole julkinen hallintotehtava.
Mikali nain kuitenkin tulkitaan, pyydamme tasmentamaan julkisuuslain saannoksia siten, etta
julkiseksi hallintotehtavaksi nimetdaan nimenomaisesti julkisten hankintojen tekeminen in house -
yhtididen osalta.

Perustuslain 124 §:ssa tarkoitetulla julkisella hallintotehtavalla viitataan verraten laajaan
hallinnollisten tehtavien joukkoon, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka yksityisten
henkildiden ja yhteisojen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan paatoksentekoon liittyvia
tehtavia (HE 1/1998 vp, s. 179/1). In house yhtiot eivat tee mitddn naistd, jolloin julkisen
hallintotehtdvan hoitamisen ulottaminen in house -yhtididen toimintaa pelkalla lakiteknisella
pykalalla on keinotekoista. Hallintolain (434/2003) esitdissa on katsottu, etta julkisiin
hallintotehtéviin voi liittya oikeus kayttaa julkista valtaa eli hallintopaatosten tekemista seka asian
ratkaisemista valittdmasti palvelevia valmistelu- ja tdaytantédnpanotoimia. In house -yhtiot eivat
kayta myoskaan julkista valtaa. Julkinen hallintotehtava viittaa muun muassa toimintaan, johon
liittyy yleisen edun toteuttamista tai muutoin julkisten palvelujen jarjestamiselle luonteenomaisia
piirteita (HE 72/2002 vp, s. 48).

Se, ettd osakeyhtidina toimivat in house -yhtiot rinnastetaan viranomaisiin ja julkisen
hallintotehtavan hoitajiksi, asettaa yhtididen perusoikeudet vaaraan perustuslain 15 §:n mukaisen
omaisuudensuojan havidmisena tai vahintdaan heikentymisena.

My0Os mietinnossa todetaan, ettd "tehtaviin, jotka laissa katsotaan julkisiksi hallintotehtaviksi voi
joissain tapauksissa liittya tulkinnanvaraisuutta. Nain voi erityisesti olla silloin, kun tehtdvan tarkan
sisallon maarittely jaa sopimuksen varaan. Julkisen hallintotehtdavan maaritelma on oikeudellisesti
osin tdsmentymaton, ja sen tulkinta kiinnittyy ennen kaikkea perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytantoon, laillisuusvalvontakaytantoon ja tuomioistuinten ratkaisukaytantéon.”
Osakeyhtididen tehtdvana ei voi olla joutua tulkitsemaan tallaisia hyvin epamaaraisia ja
tasmentymattomia kasitteita.

Virkavastuu

Mietinn6ssa todetaan, etta perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannon mukaisesti perustuslain 124
§:n saantely edellyttaa, etta julkisena hallintotehtavana asioita kasittelevat toimivat virkavastuulla,
jota varten lakiin tulisi ottaa virkavastuuta osoittava saannos silta osin kuin toimija hoitaa
julkisuuslain soveltamista koskevaa julkista hallintotehtavaa. Lakiluonnoksen 5 §:ssa tuota tulkintaa
ulotetaan koskemaan kaikkea viranomaistoimintaa, jollaiseksi luonnoksen mukaan in house
yhtididenkin toiminta on luettava (5.3 §: Edelld 1 momentissa tarkoitetun toimijan henkilstoon
kuuluvaan tai muutoin siind toimivaan henkil66n sovelletaan rikosoikeudellista virkavastuuta
koskevia saannoksia, lukuun ottamatta viraltapanoseuraamusta, hdanen suorittaessaan tassa laissa
tarkoitettuja tehtavia. Vahingonkorvausvastuusta sadadetdan vahingonkorvauslaissa (412/1974).).
Mita “tassa laissa tarkoitetuilla tehtavilld” tarkoitetaan?
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Mietinn6ssa annetaan ymmartaa, etta kaikki in house -yhtion toiminta ei olisi “julkisen
hallintotehtavan hoitamista”, mutta ”“tassa laissa tarkoitetut tehtavat” olisivat virkavastuulla
hoidettavia tehtavia. Nain ollen in house yhtiossa tyoskenteleva henkilo ei tietaisi milloin han toimii
virkavastuulla ja milloin ihan normaalina yhtidoikeudellisen yhteison tyontekijana. Lisdksi on hyva
huomioida, etta mita tulee lahjontaan, lahjuksen vastaanottoon on erikseen saddetty myos ei-
virkavastuulla toimivien osalta.

Saantely, jonka vaikutuksia sddntelyn kohteeksi joutuva henkild tai yhteiso ei voi arvioida epaselvien
termien vuoksi, ei ole kestavaa ja vastuullista lainsdadantotyota. Onko siis tarkoitus saataa siita, etta
julkisuuslain mukaiset tehtavat kuten paatokset tietopyyntoihin liittyen ovat virkavastuulla tehtavia
vai onko tarkoitus sdataa siita, etta julkisen hallintotehtavan hoitaminen tapahtuu virkavastuulla
kuitenkaan tietdamatta mita julkisen hallintotehtavan hoitamisella tarkoitetaan?

Korruption torjunta

”Korruption torjunnan ja harmaan talouden nakdkulmasta julkisten varojen kayton ja siihen liittyvan
paatoksenteon lapindkyvyys ja asiakirjajulkisuus ovat keskeisessa roolissa. Olennaista paatdksenteon
avoimuuden kannalta on se, etta julkisten varojen kayton edellyttama lapinakyvyys ja paatoksenteon
avoimuus heikentyvat toimittaessa osakeyhtiélain mukaan. Jo vuonna 2014 EU:n korruption
torjuntaraportissa kiinnitettiin huomiota avoimuusongelmaan yhtiomuotoisessa toiminnassa.
Suomea kehotettiin varmistamaan, etta ulkopuoliset tahot saisivat enemman tietoa kuntien
yhtididen tekemista hankintasopimuksista. Tydryhman mukaan julkisten varojen kayton ja
paatoksenteon avoimuus julkisomisteisten osakeyhtididen, kuten tytaryhteisdjen ja
osakkuusyhtididen osalta, ei ole kaikilta osin riittavalla tasolla. Julkisten varojen kaytén avoimuus
tulisi varmistaa mahdollisimman hyvin kaikissa tilanteissa, myos yhtidissa, jotka ovat kunnan tai
valtion kokonaan omistamia, tosiasiallisessa ohjauksessa, maardysvallassa ja valvonnassa, mutta
eivat toimi kilpailutilanteessa markkinoilla. Avoimuus ennaltaehkaisee varojen vaarinkadyttoa ja
samalla lisda kansalaisten luottamusta paatoksentekoon.” (Harmaa talous ja hankinnat 2019, s. 26).
Tahan viitaten olisi hyva ymmartaa, mika on se tieto, joka varmistaa riittavan tiedon saamisen ja
avoimuuden.

Avoimuus eittamatta on tyokalu korruption vastaisessa tydssa. Toisaalta tulee myds ottaa
huomioon, etta toistaiseksi yhtdkaan in house -yhtioon liittyvaa korruptiota koskevaa
oikeudenkayntia ei ole nahty aiheelliseksi kdyda, ja Suomi on maailman kolmanneksi vahiten
korruptoitunut maa Tanskan ja Uuden-Seelannin jalkeen. Nain ollen korruptioriskia on ylimitoitettua
hallita silla, etta kaikki 2700 in house -yhtiota ja paljon enemman myds muita yhteisoja ulotettaisiin
julkisuuslain piiriin koko niiden liiketoiminnan osalta. Liséksi hankintalaki toimii vahvana korruption
torjunnan valineena hankinnoissa, ja hankintoja valvoo my&s viranomainen (KKV). Lisdksi yleinen
avoimuus hankinnoissa antaa my0s hyvat oikeussuojakeinot markkinoilla toimiville.

”"Hankintayksikon tulee tehda asianmukaiset toimenpiteet hankintamenettelyissa esiintyvien
eturistiriitojen tosiasialliseksi estamiseksi, havaitsemiseksi ja poistamiseksi, jotta valtetdan kilpailun
vaaristyminen ja varmistetaan kaikkien talouden toimijoiden yhdenvertainen kohtelu. Suomessa
virkamiesten esteellisyydesta on sdaddetty hallintolaissa. Julkisen sektorin yhtiét ovat kuitenkin
muodoltaan yksityisoikeudellisia, jolloin ndiden osalta eturistiriitojen poistaminen jaa kyseisen
organisaation omien henkilost6- ja organisatoristen toimenpiteiden varaan. Tallainen yksinomaan
organisaatioiden omaehtoisiin toimenpiteisiin perustuva eturistiriitojen poistaminen voi vaarantaa
julkisten varojen kayton avoimuuden, valvonnan ja sadntelyn riittavyyden.” (Harmaa talous ja
hankinnat 2019, s. 28). In house -yhtion hankintamenettelyn avoimuuden ja sen valvonnan
tarkastelussa tulee ensinnakin kiinnittad huomiota siihen, ettd hankintayksikon (riippumatta
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yhtiomuodosta) on hankintalain mukaisesti julkaistava tarjouspyynto paatoksentekoperusteineen
seka tehtdva asiassa valituskelpoinen hankintapaatos ja EU-hankinnoissa myos jalki-ilmoitus, josta
ilmenee valittu toimittaja. Toisekseen in house -yhtidon on osakeyhtiona noudatettava
osakeyhtiolakia ja kirjanpitolakia seka jarjestettava omistajiensa ja hallituksensa (joka on
omistajiensa nimedama) valvonnassa hallintonsa asianmukaisesti ja myos lahipiiriliiketoimintaansa
seuraten. Naiden seikkojen valossa voidaan perustellusti kysyad, miltd osin in house -yhtididen
hankintamenettelyn avoimuus ja toiminnan valvonta olisivat riittdmattomia. In house -yhtididen
toimintaa valvovat sen omistajat (kunnat, hyvinvointialueet jne.), yhtion hallitus vastaa hallinnon
asianmukaisesta jarjestamisesta ja yhtion toiminta hankintalain alaisissa hankinnoissa on yhta
julkista kuin minka tahansa muun hankintayksikdn. KKV voi kayttdaa valvovana viranomaisena
yhtaldista valtaa in house -yhtidihin kuin muihinkin hankintayksikaéihin. Edelld mainitut keinot ovat
nakemyksemme mukaan riittavia varmistamaan in house -yhtididen tietojen saatavuuden seka
hankintamenettelyn avoimuuden ja valvonnan.

Soveltamisalan laajentamista koskevat ehdotukset

Miten arvioitte vaikutuksia, joita seuraa mietinndssa ehdotetun julkisuuslain soveltamisalan
laajentamisesta julkisen hallintotehtavan hoitamiseen kokonaisuudessaan? Onko mietinndssa jaanyt talta
osin tunnistamatta joitakin erityisia vaikutuksia, jotka liittyvat organisaationne erityispiirteisiin?

In house -yhtidita velvoittava lainsdaadanto

In house -yhtiot toimivat monilta osin erilaisen sdantelyn alaisena kuin ns. oikeat viranomaiset, joihin
mietinndssa viitataan. In house -yhtidita velvoittavat yhtidoikeudellisten lakien lisaksi mm.
kestavyysregulaatio (CSRD, CSDDD, EU-taksonomia, viherpesudirektiivi jne.) seka palkka-
avoimuusdirektiivi. Palkka-avoimuusdirektiivin tarkoituksena on tuoda yli 100 henkil6a tyollistaviin
yhtidihin tasa-arvoa ja lapindkyvyytta yhtididen palkitsemiseen. Kestavyysregulaatio puolestaan lisaa
niin ikaan lapinakyvyytta ja raportointia myds monen in house -yhtion toiminnasta.

Mikali julkisuuslaki koskisi julkisomisteisia osakeyhtidita, velvoittaisiko myds tiedonhallintalaki niita?
Tiedonhallintalain tavoitteena on varmistaa viranomaisten tietoaineistojen yhdenmukainen ja
laadukas hallinta seka tietoturvallinen kasittely julkisuusperiaatteen toteuttamiseksi.
Tiedonhallintalaissa tarkoitetaan viranomaisella viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain
(621/1999) 4 §:n 1 momentissa tarkoitettuja viranomaisia, jolloin tiedonhallintalaki tulisi
kokonaisuudessaan velvoittamaan myos julkisomisteisia osakeyhtiditd, ellei lakiin tehtaisi muutoksia
uuden julkisuuslain saatamisen yhteydessa.

Myo6s muun hallintolainsddadannon velvoittavuus jaa hieman epaselvaksi. Onko tarkoitus, etta in
house yhtiot vastaisuudessa toimisivat myos esim. hallintolain mukaisesti, tekisivat hallintopaatoksia
ja olisivatko nama valituskelpoisia? Mikali ndin, emme missdan tapauksessa kannata tallaisen
hallinnollisen taakan lisdamista osakeyhtidille.

Mietinnossakin todetaan, etta hallinnollinen taakka liittyy osin myos siihen, etta julkisuuslain
soveltamisessa, joka olisi samalla julkinen hallintotehtava, olisi sovellettava my6s muita hallinnon
yleislakeja, kuten oikeudenkaynnista hallintoasioissa annettua lakia, kielilakia, saamen kielilakia,
tiedonhallintalakia ja sdhkdisesta asioinnista viranomaistoiminnassa annettua lakia.
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Yksityiset ja julkiset yhteisot toimivat siis keskenaan hyvin erilaisten saanndsten alaisina. Myos
periaatteellisemmalla tasolla yksityis- ja julkisoikeuden véliset erot ovat huomattavat. Nama erot
kumpuavat jo yksityis- ja julkisyhteisdjen toiminnan taysin erilaisista lahtokohdista. Julkisoikeuden
keskeisena tarkoituksena on turvata yksilon asema suhteessa julkista valtaa kdyttavaan
julkisyhteisoon. Sen sijaan yksityisoikeuden perustavanlaatuisena tavoitteena on tehostaa
yksityisten vélista taloudellista toimeliaisuutta ja nain edistda taloudellista hyvinvointia ja kasvua.
Samoin esimerkiksi julkisoikeuden alalla pdaasiallisen palvelussuhteen eli virkasuhteen seka
yksityisoikeudellisen tyosuhteen vililla on huomattavia eroavaisuuksia. Nain ollen olisi jo
periaatteellisella tasolla hyvin ongelmallista, etta nykyisin yksityisoikeudellisen sdaantelyn piirissa
olevat osakeyhtiot joutuisivat tulevaisuudessa lisdksi noudattamaan julkisoikeudellista saantelya.
Entd miten tallaiseen seka yksityis- etta julkisoikeudelliseen yhteis66n palveluksessa olevat henkilot
asemoituisivat tyontekija-virkamiesakselille? On siis todettava, etta in house -yhtididen esitettyyn
kaksoisrooliin liittyy merkittavia periaatteellisia ja kdaytanndllisia haasteita.

Edelld kuvattujen ongelmien lisaksi muutoksella olisi kuitenkin ennen muuta taloudellisia
vaikutuksia. Paaministeri Orpon hallitusohjelman mukaan julkisen talouden pysyva rakenteellinen
menojen ja tulojen epdsuhta on akuutti ongelma. Hallitusohjelmassa todetaankin hallituksen
sitoutuvan julkisen talouden tasapainottamiseen varmistaakseen kansalaisten hyvinvoinnin ja
kestavan talouskehityksen (Pdaministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 20.6.2023.
Valtioneuvoston julkaisuja 2023:58, s. 11.). Esitetty lainmuutos ei ole sopusuhdassa hallituksen
taloudellisten tavoitteiden kanssa eika tassa lausunnossa esitetyin tavoin edistd muitakaan
hallitusohjelmassa julkilausuttuja tavoitteita. Edellda mainitut eurooppalaiset saantelykokonaisuudet
ja my0s kansallisten velvoitteiden laajeneminen ovat johtaneet siihen, ettad in house -yhtiét joutuvat
jo nykyisessa tilanteessa panostamaan huomattavasti erilaisten hallinnollisten velvoitteiden
tayttamiseen. Pelkastaan yksityisoikeudellisten raportointi- ja muiden velvoitteiden noudattaminen
on siis jo aiheuttanut huomattavia kustannuksia in house -yhtidille, niiden omistajille ja siten viime
kdadessa veronmaksajille. Esitetty muutos tarkoittaisi, etta nykyisten yksityisoikeudellisten
velvoitteiden lisaksi julkisomisteisten yhtididen tulisi lisaksi tayttaa erilaisia julkisoikeudellisia
velvoitteita. Kdytannossa tama tarkoittaa ennen muuta laajaa teknisten jarjestelmien paivittamista
taikka uudelleen hankkimista seka asiantuntijoiden rekrytointia yhtididen hallintoon. Nykyiset
jarjestelmat on suunniteltu palvelemaan yksityisoikeudellisesti jarjestetyn osakeyhtion toimintaa, ja
hallinnon asiantuntijat ovat nykyisten yksityisoikeudellisten velvoitteiden taystyollistamia. Ndin ollen
on selvaa, ettemme kannata ylimaaradisen ja vaikeasti perusteltavissa olevan hallinnollisen taakan
lisdamista in house -yhtidille ja siten kansallisesti ison uuden kuluerdan synnyttamista.

Turvallisuus

”Soveltamisalaan voisi sen laajentamisen myota tulla myos sellaisia julkisyhteison maaraysvallassa
olevia yhteis6ja, jotka esimerkiksi tuottavat yhteiskunnalle tarkeita palveluja ja hallinnoivat
yhteiskunnan kriittista infrastruktuuria. Tallaisten yhteisdjen osalta voi olla erityisia tarpeita arvioida,
suojaavatko ehdotetun lain salassapitoa koskevat sddannokset harjoitettua toimintaa
tarkoituksenmukaisella ja riittavalla tavalla tai onko toiminta luonteeltaan sellaista, joka voisi
edellyttaa perustellusta syysta poikkeamista joiltain osin yleislaista erityislailla. Siirtymasaannoksissa
saadettyna siirtymaaikana tulee arvioida, tulisiko tallaiset yhtiot rajata kokonaan tai joiltakin osin
soveltamisalan laajentamisen ulkopuolelle. Soveltamisalaa koskevia poikkeamistarpeita voi olla
my06s muista perustelluista ja painavista syista.”
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Monet in house -yhtiot toimivat turvallisuuskriittisind toimijoina ja ovat perustettu nimenomaan
varautumisen ja toiminnan jatkuvuuden varmistamiseksi. In house -yhti6illd ei ole ns. omaa tahtoa,
vaan ne ovat puhtaasti tayttdmassa omistajiensa tarpeita ja heidan asettamiaan tavoitteita. Nain
ollen ohjauksen nakokulmasta julkisyhteisdjen on verraten helpompi ohjata ja kayttda maardysvaltaa
omistamiinsa yhtidihin kun markkinatoimijoihin. Ndin myos varmistetaan se, ettd turvallisuuden
kannalta kriittiset toimijat ovat kaytettdvissa turvallisuusympariston muuttuessa.

Omaisuudensuoja

Perustuslain 15 §:n mukaan jokaisen omaisuus on turvattu. Liiketoiminnassa tama tarkoittaa usein
myo0s liikesalaisuuksina pidettdvaa omaisuutta aina palvelukonsepteista lahtien. My6s in house -
yhti6illa on paljon liiketoimintaan liittyvia omaisuuteen rinnastettavia liikesalaisuuksia, jotka
eittdmatta laitettaessa julkisuusperiaatteen kanssa vastakkain eivat aina 10yda ilmeista ratkaisua
ilman tuomioistuimen paatosta. Jo nykyiselldan viranomaisilla on haasteita merkita riittavilla
perusteilla salassa pidettavaksi esimerkiksi varautumiseen ja kriittiseen infraan liittyvaa tietoa.
Tilanne ei epdilematta olisi yhtdadn sen helpompi yhtididen liikesalaisuuksien osalta.
Julkisuusperiaatteesta poikkeamista tulkitaan suppeasti viranomaistoiminnassa, silla
julkisuusperiaate on toimintaa paaasiassa ohjaava oikeusperiaate ja koko julkisuuslain sdantelyn
lahtokohta.

Osakeyhtio6lla pitaa olla mahdollisuus ilman oikeusprosessia pystya suojelemaan sen omaisuutta ja
siten tayttaa myos osakeyhtidlain velvoitteet yhtion edun tavoittelemiseksi, olkoonkin niin, etta
monet in house -yhtiot ovat voittoa tavoittelemattomia. In house -yhtididen tavoitteet ja
olemassaolon tarkoitus perustuvat paasaantoisesti omistaja-asiakkaiden laadukkaaseen, varmaan ja
kustannustehokkaaseen palvelutuotantoon.

Rekrytointi

Koska julkisuusperiaate on laht6kohta viranomaistoiminnalle, asettaa se osakeyhtion hyvin
erilaiseen asetelmaan nykyiseen verrattuna. Ndin aiheettomasti vaikeutetaan in house -yhtididen
toiminnan tehokkuutta ja erityisesti kyseenalaistetaan niiden kyvykkyys toimia rekrytoinnissa
kilpailukyvykkdana vaihtoehtona yksityiselle sektorille. Ainakin ICT-toimialalla in house -yhtiot
kilpailevat asiantuntevista tekijoista erityisesti muiden markkinatoimijoiden kanssa, joita vastaan
kilpailu lahempana julkissektoria olevan palkkahaitarin kanssa ei ole aina nykyisessdkaan tilanteessa
menestyksekasta. Tilannetta heikentadisi huomattavasti se, etta kaikista rekrytointiin liittyvista
paatoksista ja asiakirjoista tulisi julkisia.

Kulttuuriset muutokset organisaatioiden toimintaan

Mikali in house -yhti6t velvoitetaan kaikkinensa julkisuuslain soveltamisalaan, se tarkoittaa valtavaa
kulttuurista ja toiminnallista muutosta 2700 osakeyhtioon, joista osa on myo6s hyvin pienia yhden tai
muutaman hengen yhtidita (esim. kiinteistoyhtioitd). Nama yhtiét joutuvat muuttamaan toimintansa
viranomaisvelvoitteita vastaaviksi (riippumatta siitd katsotaanko niiden kadyttavan julkista valtaa) ja
luomaan uudenlaiset asiakirjahallinnon ja tiedonhallinnan toimintaperiaatteet ja jarjestelmat. Kun
organisaatiot joutuvat nain valtavan identiteettimuutoksen kohteeksi, on niiden muodostettava
omat toimintakulttuurinsa taysin uusiksi aina rekrytointi- ja palkanlisdpaatoksista lahtien (jotka nekin
tulisivat kaikille avoimiksi). My6s paatoksenteko, poytakirjojen tekeminen ja koko yhtién
johtamisjarjestelma tulisi pohtia uudestaan siten, ettd siind huomioidaan kaikkien tietojen julkisuus.
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Kun otetaan huomioon tama kulttuurinen muutos ja muut mahdolliset lakisdateiset lisdvelvoitteet,
kuten tiedonhallintalain soveltaminen yhtion toimintaan osakeyhtiota velvoittavien lakien lisaksi, jaa
pohdittavaksi se, minkalaisen lisdarvon osakeyhtiona toimiminen organisaatiolle ylipdataan tuo.

Jarjestelma- ja toimintamallimuutokset

Jotta tiedonhallintalain, julkisuuslain ja mahdollisen muun saantelyn edellyttamat vaatimukset
voitaisiin tayttaa, vaatisi se in house -yhti6ilta erilaisia tietojarjestelmaratkaisuja, jotka tukisivat
paatoksentekoa, tiedonantamista jne. Lisaksi dokumentaation ja ylipdansa tiedon syntymiseen, sen
tallentamiseen ja luokitteluun tulisi l[aatia kuntia ja muita viranomaisia vastaavat toimintamallit ja
prosessit. Lienee selvaa, etteivat osakeyhtiot toimi yhta raskaiden toimintamallien mukaan.

Osaamisvaatimukset

Jotta in house -yhtidissa osattaisiin toimia julkisuuslain ja muun mahdollisesti velvoittavan uuden
lainsddadannon ja prosessien mukaan, tarkoittaisi se esimerkiksi tiedonhallinnan ammattilaisten ja
juristien tarpeen lisddantymista, mutta myos koko organisaation henkiléston ymmarryksen ja
osaamisen lisdamista taysin toisenlaisessa toimintaymparistossa. Julkisuuslain pitdisi olla niin
yksiselitteinen, etta sitad osaisi soveltaa ty0ssaan iso joukko eri alojen ammattilaisia. Nykyisella
muotoilulla kokonaisuus on varsin kompleksinen ja osin myos monitulkintainen, mika ei tue lain
soveltamista kdytdannossa.

Muut vaikutukset

Kaikki edellda mainitut vaikutukset luonnollisesti lisddvat myos in house -yhtididen kustannuksia.
Nama lisakustannukset tulisivat kdytannossa in house -yhtididen omistajien eli julkisyhteisojen ja
viime kadessa veronmaksajien maksettavaksi. Nakemyksemme mukaan tietopyynnét tulisivat
lisddntymaan ja niiden kasittelemiseksi tulisi varata tarvittavat resurssit in house -yhtioihin. Lisaksi
odotettavissa olisi, mikali lakimuutos tulisi esitetyn laisena voimaan, etta oikeusprosessit
lisdantyisivat, koska lakiluonnos sisdltda merkittdvan maaran tulkinnallisia termeja ja
maarittelemattomia asioita, joiden tdsmentamiseen tarvittaisiin oikeuskaytantdéa. Naemme, etta
esitetyt muutokset kokonaisuutena tuottaisivat enemman kustannuksia ja haittaa kuin hyotya.

Miten arvioitte vaikutuksia, joita seuraa mietinnossa ehdotetun julkisuuslain soveltamisalan
laajentamisesta julkisyhteison maardysvallassa oleviin yhteiséihin ja saatiéihin? Onko mietinn6ssa jaanyt
tdlta osin tunnistamatta joitakin erityisia vaikutuksia, jotka liittyvat organisaationne erityispiirteisiin?

Minkalaisia erilaisia turvallisuuteen liittyvia vaikutuksia arvioitte mietinnossa ehdotetulla julkisuuslain
soveltamisalan laajentamisella olevan? Ovatko voimassa olevan julkisuuslain salassapitoperusteet
riittdvat suojaamaan tietoja, joita on ehdotuksen mukaan soveltamisalan piiriin uutena tai laajemmin
tulevien toimijoiden hallussa? Onko organisaatiollanne hallussa tietoja, joiden salassapito olisi
valttamatonta esimerkiksi turvallisuusnakékohtien vuoksi eika niiden salassapito ole mahdollista
voimassa olevassa laissa tai erityislaeissa sdaddettyjen salassapitoperusteiden perusteella?

Muut mietinnon ehdotukset
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Olisiko muilla kuin lain soveltamisalaa laajentavilla ehdotuksilla organisaationne nakokulmasta
turvallisuusvaikutuksia ja minkalaisia nama vaikutukset olisivat?

Vaihtoehtoinen toteutustapa

Mietinn6ssa todetaan, ettd ”Lain soveltamisalan laajentamisen vaihtoehtona avoimuusperiaatetta
olisi mahdollista edistaa paivittamalla julkisyhteison maaraysvallassa olevien yhteisdjen tai
saatididen yhtio-, yhdistys- ja sdatiojarjestysmaarayksia tukeutuen esimerkiksi OECD:n hyvaa
hallintotapaa koskeviin ohjeisiin, jotka korostavat tiedottamista ja muuta viestintda. Lisaksi
julkisuuden toteutumista voitaisiin edistaa silld, ettd omistajaohjauksesta vastaavat viranomaiset
huolehtisivat siita, etta niilla on monipuoliset tiedot yhtidista, jotta ne voisivat tehostaa omaa
tiedotustaan ja muuta viestintdaa maardysvallassaan olevien yhteisdjen tai saatididen toiminnasta.
Tata on osin suositeltu jo kuntalain uudistamisen yhteydessa (HaVM 55/2014 vp). Edelld kuvattu
vaihtoehtoinen toteuttamistapa ei kuitenkaan olisi yhta tehokas julkisuusperiaatteen toteutumisen
varmistamisessa kuin velvoittava lainsaadanto.”

Kun lakiesityksen pontimena olleita seikkoja eli korruption uhkaa ja valvonnan estymista ei ole
tunnistettu in house -yhtididen toimintaa koskeviksi olennaisiksi puutteiksi, on ylimitoitettua tarttua
esitetyin laajamittaisin sdannoksin in house -yhtididen kyvykkyyteen toteuttaa reilua ja omistajiensa
etua ajavaa, kehittavaa liiketoimintaa. Riittavat toimenpiteet datan keradmiseksi, tiedon saamiseksi
ja uumoiltujen riskien kuten korruption torjumiseksi ovat toteutettavissa merkittavasti kevyimmin ja
yhteiskunnan resursseja saastavimmin toimenpitein.

Varteenotettava vaihtoehto olisi sddntely, joka toisi nykytilaan nahden julkisemmiksi hankintoihin
liittyvat dokumentit ja ostolaskudatan. Esimerkiksi hankintalain 138.2 §:43 muuttamalla siten, etta
tiedonsaanti oikeus olisi muullakin kuin asianosaisella tarjouksen kasittelya varten laadituista ja
saaduista asiakirjoista valitusajan paattymisen jalkeen, voitaisiin varmistaa laajempaa
tiedonsaantioikeutta hankinnoista. Emme my6skaan pida minkdanlaisena esteena in house -
yhtididen omistuspohjan julkisuutta, joka mahdollistuu esimerkiksi omistajaohjauksen kautta. Tahan
varmasti l0ytyisi sddantelymahdollisuuksia mm. kuntalain kautta. Lisdksi omistajat rekisterdiddan jo
nykyisellaan PRH:lle YTJ-rekisteriin, josta tiedot ovat kaikkien saatavilla. Ndemme, ettd asiassa on
kyse ennen kaikkea omistajaohjauksesta, jo olemassa olevan datan jarjestelmaéllisestad keradmisesta
valtakunnallisesti ja sen hyddyntamisesta paatoksenteossa. Esimerkiksi Hilmaa kehittamalla on
varmasti saatavissa enemman tarpeellista dataa, joka toisi tilastollisesti nakyvaksi erityisesti in house
yhtididen toteuttamia hankintoja. Julkisuuslain suunnitellut muutokset ovat lilan mittavia saataviin
hyotyihin nahden, jotka olisivat saavutettavissa kevyimmin muutoksin ja yhteiskunnan resursseja
saastaen.

Lakiehdotus ja saanndskohtaiset perustelut

Huomionne luvuittain lakiehdotukseen ja sitad koskeviin saanndskohtaisiin perusteluihin?

1 luku

2 luku
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3 luku

4 luku

5 luku

6 luku

7 luku

8 luku

Muut huomiot

Muut mahdolliset huomionne?

Pitkdnen Paivi
Kustos ry
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