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Tyoryhman mietinto julkisuuslain ajantasaistamisesta

Yleisperustelut seka suhde perustuslakiin ja saatamisjarjestys

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

Julkisuuslain ajantasaistamistyéryhman mietinto ja ehdotus parantaa ja selkeyttda oikeustilaa useilta
osin. Nakemykseni mukaan erityisesti soveltamisalan laajentamista koskevat ehdotukset, ovat
oikeustilaa selkeyttavia ratkaisuja. Soveltamisalan laajentaminen julkisen sektorin omistamiin
yhtidihin parantaa lapindakyvyyttd, ennaltaehkaisee vaarinkaytoksia, parantaa julkisen sektorin
omistajaohjauksen mahdollisuuksia yhtidissa ja lisda luottamusta yhtiditettyihin toimintoihin.
Soveltamisalan laajentaminen ja julkisuussdantelyn kehittdminen tilanteessa, jossa julkisuusperiaate
ei talla hetkelld toteudu julkisen sektorin osalta sen nykyrakenteissa, on perusteltua. Tasta
huolimatta kilpailuneutraliteettia tulee kunnioittaa myos julkisen harjoittaman elinkeinotoiminnan
osalta ja viittausta toimintaan kilpailutilanteessa markkinoilla voidaan pitda talta osin paapiirteissaan
onnistuneena.

Toinen tarkea uudistus, vaikkakaan tama ei muuta oikeustilaa nykyisesta, on lainsanamuodon
tdsmentaminen ja painopisteen siirtdminen asiakirjasta tiedon julkisuuteen. Tama on tarkeaa lakia
soveltavien tahojen ymmarryksen ja paatoksentekokaytantdjen parantamiseksi, koska kasitykseni
mukaan julkisuuspaatoksia tehdaan monesti koko asiakirjan osalta, vaikka salassa pidettava osuus
olisi poistettavissa (esim. tarjoukset ja sopimukset) salassa pidettdvaa tietoa paljastamatta.

Kolmas tarked toimenpide on tiedon antamatta jattamisen kriminalisoinnista muistuttaminen.
Vaikka oikeustila ei tassakdan muutu, on kasitykseni mukaan yleinen ndakemys ollut se, etta vain
salassa pidettavan tiedon antamisesta voi tulla rikosoikeudellisia seuraamuksia, mutta
julkisuusperiaatteen rikkomisesta ei ole haitallisia seuraamuksia.

Soveltamisalan laajentamisesta olen lausunut tarkemmin alla.
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Soveltamisalan laajentamista koskevat ehdotukset

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

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

Nykysaantely soveltuu yksityisiin ainoastaan niiden kdyttaessa julkista valtaa. Tama soveltamisalaa
koskeva rajaus ei ole yndenmukainen muiden hallinnon yleislakien kanssa. Muun muassa
hallintolakia sovelletaan organisaatiomuodosta riippumatta, jos kyse on julkisen hallintotehtavan
hoitamisesta. Nykylainsdadannon soveltamisala rajautuu myos ainoastaan sellaisiin tehtaviin, jossa
kaytetaan julkista valtaa eikd koske nain ollen kaikkea organisaation toimintaa. Vahintdan laajennus
ja yhdenmukaistus muun hallinnon yleislakien soveltumisen osalta tulee tehda ja siksi julkisuuslain
soveltamisalaa tulisi laajentaa vahintaan julkisiin hallintotehtaviin riippumatta organisaation
rakenteesta tai omistajista. Toisaalta julkinen hallintotehtava on oikeudellisena kasitteena
monitulkintainen ja tasmentymaton — seikka, johon myds mietinndssa kiinnitetdan huomiota. Siksi
soveltamisalan rajaaminen julkiseen hallintotehtdvaan ei valttamatta ratkaise tyhjentdvasti
julkisuusperiaatteen soveltumista julkishallinnon muuttuneissa tukirakenteissa.

Julkinen sektori on "yksityistynyt” perinteisesta viranomaistoimintamallista viimeisten 15-20 vuoden
aikana. Useita julkisen sektorin tukirakenteita on yhtiditetty ja talle kehitykselle on useita syita.
Viimeisimpana toki kuntalakiin ja hyvinvointialuelakiin sisdltyva velvoite yhti6ittaa toiminta, jota
harjoitetaan kilpailutilanteessa markkinoilla. Tama sdantely pohjautuu EU:n komission Destiaa ja
Palmiaa koskeviin tutkintoihin, jossa katsottiin, etta liikelaitosmuotoinen (viranomaisorganisaation
osana) toiminta sisalsi kilpailua vadaristavia taloudellisia etuja, kun liikelaitokset myivat palveluitaan
markkinoille. Toisaalta jo ennen tata ajankohtaa tilaaja-tuottaja -malli ja New Public Management
ajattelu ohjasivat julkisen sektorin toimintaa suuntaan, jossa taloudellista tehokkuutta haettiin
erottamalla tilaaja- ja tuottajaorganisaatiot toisistaan ja edellyttamalla tuotantoyksikoilta erillista
kirjanpitoa. Yksi syy yhtidittamiskehitykselle on todennakoisesti myos ollut erdiden toimintojen
erottaminen kuntaorganisaatiosta kuntatalouden taseen parantamiseksi. "Yhtidittamisaallolle” on
ollut useita ajureita — useita muitakin, kuin mita tydoryhmamietinndssa todetaan. Kuntakonserneissa
toimii lukuisia yhtioita, joiden yhtidittamiseen ei olisi ollut velvoitetta uuden kuntalainkaan nojalla.
Toisaalta julkisuuslain nakoékulmasta silla, miksi yhtioita talla hetkelld on niin paljon kuin niité on, ei
ole merkitysta. Selvaa on sen sijaan se, ettei julkisuuslainsdadanto ole pysynyt taman kehityksen
mukana.

Yhtididen lapinakyvyysvajetta on vuosien saatossa pyritty ”paikkaamaan” usein eri tavoin ja
argumentein. Erityisesti julkisten hankintojen yhteydessa on esitetty nakemyksia, ettad yhtididen
tekemat hankinnat tulisivat julkisuuslainsdadannon piiriin, koska niita tehddan viranomaisen
toimeksiannosta tai viranomaiselle tuotettavan palvelun tuottamiseksi. On myos esitetty, etta
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julkisessa hankinnassa ja julkisten varojen kaytossa on aina kyse julkisen vallan kdytosta. Keskustelun
julkisen vallan kayton ymparilla hankintakontekstissa sai hiljattain sinetin korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisulla KHO:2023:7, jossa tama totesi, ettad vaikka julkisia hankintoja koskevasta
kilpailuttamisvelvollisuudesta ja hankintamenettelysta oli sdadetty lailla, menettelylla ei puututtu
julkisen vallan kaytolle ominaisella tavalla yksityisten oikeusasemaan hallintopaatoksella tai
tosiasiallisella toimella, eika kysymys siten ollut sellaisesta julkisesta vallan kaytosta, jota
tarkoitetaan julkisuuslain 4 §:n 2 momentissa.

Yhteiskunnallinen paine julkisuuslainsdadannén soveltamisalan laajentamiseksi sai lisdpontta
erityisesti Lansimetroa koskevien kriisien yhteydessa, jossa havaittiin, ettei toimittajat saaneet
yhtiosta asiakirjoja tietopyynnoilla eivatka edes yhtion osakkaina toimivilla kunnilla ollut
omistajaohjauksen keinoin padsya yhtion asiakirjoihin. Taman seurauksena seka toimittajajarjesto
ettd useat kansanedustajat tekivat soveltamisalan laajentamisesta lainsdadantdaloitteita (mm. LA
47/2016 vp.; LA 66/2016 vp.; Toimittajayhdistysten ehdotus oikeusministeridlle julkisuuslain
muuttamiseksi, 24.5.2017).

Lapinakyvyysvajetta on pyritty vuosien saatossa myos paikkaamaan yksittaisten ad hoc
lainsdadantohankkeiden valitykselld. Vuonna 2020 lakiin Hansel nimisesta osakeyhtiosta tehtiin ns.
laastaripaikkaus ja siind saadettiin julkisuuslain ja muiden hallinnon yleislakien ja rikosoikeudellisen
virkavastuun soveltumisesta yhteishankintayhtion julkisiin hallintotehtaviin. Tama puolestaan
kaynnisti keskustelun muiden yhteishankintayksikoiden osalta ja ndiden asemasta
julkisuuslainsaadannon valossa. Edella mainituista syista on tarkeaa, etta soveltamisalaan saadaan
vihdoin selvyytta. Myos useimmissa EU:n jasenvaltioissa yhtiomuodossa toimivat, julkisen sektorin
omistamat yhtiot ovat julkisuussaantelyn piirissa. Poikkeuksena tasta ovat [ahinna Suomi ja Tanska
(osittain) (ja aiemmin my0s Iso-Britannia, joka ei tosin enda ole jasenvaltio).
Soveltamisalamuutoksen jalkeen osa erityissadantelysta olisi tarpeetonta. Nain olisi muun muassa
Hansel-lakiin sisaltyvan julkisuuslakia koskevan erityissaantelyn osalta.

Valittua sdaantelyratkaisua, joka yleisella tasolla maarittelee julkisuusperiaatteen soveltamisen
yhtidihin toimiala- ja kilpailuneutraalisti, voidaan pitdaa perusteltuna. Muiden toimijoiden
toteuttaessa viranomaisen tehtavia tai naiden tukipalveluita, tulisi julkisuusperiaatteen ulottua myds
naihin. Talloin silla, milld toimialalla kyseinen yhtio tai sdatio toimii, ei ole merkitysta.

Taman lisaksi laissa saadetadan madraysvallasta ja sen rinnastamisesta viranomaistoimijaan.
Yhtidissa, jotka tulisivat lain soveltamisalaan voi olla my0s yksityista omistusta, koska maaritelma
pohjautuu kirjanpitolain maaritelmaan maaraysvallasta. Julkisuuslain rinnastus on ndin ollen
laajempi kuin hankintalaissa omaksuttu sidosyksikon maaritelma ja joskus myos laajempi kuin
hankintayksikon maaritelma. Kaytannossa julkisuuslain muutos johtaisi jokaisen sidosyksikon ja lahes
jokaisen hankintayksikon tulevan julkisuuslain soveltamisalan piiriin.
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Toisaalta hankintayksikkoja voi tulla myos tahot, joissa on muuta kuin julkista omistusta tai jotka
ovat yksinomaan yksityisen omistuksessa (sidosyksikoissa on puolestaan yksityisen omistuksen
kielto). Tallaisessa hankintayksikdssa on kyse viéliaikaisesta hankintayksikkostatuksesta, mika
perustuu tiettya hankintaa varten saatuun yli 50 %:n rahoitukseen. Maaraysvaltaan tai julkiseen
hallintotehtavaan perustuva soveltamisalan laajennus ei johtaisi julkisuuslain soveltamiseen naihin
yksityisiin yli 50 % hankintarahoituksen nojalla hankintayksikoksi tulevien organisaatioiden osalta,
mika todetaankin myds tydryhmamietinnossa (s. 45-46). Tallaisten rahoitusta saavien
hankintayksikdiden rooli on kuitenkin verraten vahainen julkisten hankintojen ja julkisten varojen
kayton kontekstissa. On myods otettava huomioon, ettd julkisten varojen kayton valvonta téllaisessa
tapauksessa on useimmiten mahdollista valtiontuki- tai valtionavustusehtojen nojalla eika nain ollen
julkisuuslain soveltumatta jadminen aiheuta merkittavaa lapinakyvyysongelmaa.

Soveltamisalan rajaaminen kilpailutilanteessa markkinoilla koskevaan maaritelmaan on perusteltu.
Vaikka madritelma on tasmentymaton ja vaatii tapauskohtaista tulkintaa, kdytetdan tata samaa
rajoitusta kilpailulaissa, kuntalaissa ja hyvinvointialuelaissa ja siksi soveltamisalan rajaaminen
muussa lainsdadannossa omaksuttuun kasitteeseen on perusteltua. Yhdenmukaisen termin kaytto
helpottaa myos lain soveltamisalan tulkinnan ensi vaiheissa.

Vaikka esityksessa todetaan, ettei soveltamisalan muutoksella olisi haitallisia vaikutuksia
kilpailuneutraliteettiin, koska kilpailutilanteessa markkinoilla harjoitettu toiminta olisi rajattu sen
ulkopuolelle, on mahdollista, etta tiettyja haasteita tamankin rajanvedon osalta voi aiheutua. Siitakin
huolimatta, etta "kilpailutilanteessa markkinoilla” terminologia on sellainen, jota kdytetaan useassa
eri laissa ja siksi sen kdyttoa voidaan pitaa tarkoituksenmukaisena myds julkisuuslain soveltamisalaa
rajatessa, on kuitenkin todettava, ettei tamakaan soveltamisalarajoitus ole yksiselitteinen ja voi
aiheuttaa tulkintaristiriitoja ja hankaluuksia lain soveltajille. Soveltamisalakysymys on kohtalaisen
suoraviivainen tilanteessa, jossa julkisen maaraysvallassa oleva yhti6 harjoittaa elinkeinotoimintaa ja
toimii kilpailutilanteessa markkinoilla tai joka painvastoin yksinomaan tuottaa palvelua
omistajalleen. Tilanne usean in house -toimijan osalta on kuitenkin paljon moniulotteisempi.
Hankintalaki sallii sidosyksikoille tietyn verran ulosmyyntia (myyntia muille kuin omistajille =
markkinoille kohdistuvaa myyntia). Kunta- ja hyvinvointialuelain ja ndiden esitdéiden mukaan
sidosyksikdiden sallitun ulosmyynnin luonne jaa tulkinnanvaraiseksi. Kunta- ja hyvinvointialuelaissa
todetaan, ettei kilpailutilanteessa markkinoilla toimiseksi katsota sidosyksikkéna toimimista.
Kuntalakia sdaadettdessa lahtokohtana vaikuttaa olleen Iahtékohta, jonka mukaan
markkinatoiminnaksi ei katsottaisi mitaan toimintaa, jota ei tarvitsisi kilpailuttaa hankintalain nojalla.
Nain voi olla muun muassa sidosyksikon ulosmyyntiosuuden osalta, jota ei ostavan organisaation
tarvitse kilpailuttaa esimerkiksi hankinnan vahaisesta arvosta johtuen. Nain ollen kuntalain ja
hyvinvointialuelain perusteella voisi syntya kasitys siitd, ettei sidosyksikon ulosmyyntiosuutta
katsottaisi aina markkinoilla toimimiseksi. Muutama vuosi kuntalain sdaatamisen jalkeen saadettiin
kilpailulaissa kirjanpidon eriyttamisesta kilpailutilanteessa markkinoilla tehtdavan toiminnan osalta.
Kilpailuneutraliteettisdantdjen eli 4a luvun mukaan lahtdkohtana on, etta sidosyksikdiden
ulosmyynti katsotaan kilpailutilanteessa markkinoilla toimimiseksi ja edellyttaa kirjanpidon
eriyttamista. Vaikuttaa myo0s silta, ettd julkisuuslain logiikassa on omaksuttu kilpailulain 1ahtokohta,
jossa kaikki muu kuin omistajille suuntautuva myynti olisi laht6kohtaisesti toimimista
kilpailutilanteessa markkinoilla. Tata mahdollista tulkintaristiriitaa ja sitd, onko sidoyksikdiden
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ulosmyynti aina julkisuuslainsadadanndn soveltamisalan ulkopuolelle jaavaa toimintaa
kilpailutilanteessa markkinoilla, voisi olla syyta selkiyttaa hallituksen esityksen perusteluissa.

Vaikka julkisuuslain soveltuminen muutosten johdosta ratkeaisi organisaatiotasolla (maardysvalta)
tai tehtavien tasolla (julkinen hallintotehtdva), on tasta huolimatta mahdollista, etta julkisen
maaradysvallassa olevissa yhtidissa on useita toimijoita, joilla osa on sidosyksikkétoimintaa ja osa on
avoimille markkinoille kohdistuvaa palvelutuotantoa, johon kohdistuu kuntalain (ja
hyvinvointialuelain) mukainen hinnoittelun markkinaperusteisuuden vaatimus ja kilpailulain
mukainen kirjanpidon eriyttamisvelvoite. Ndin ollen nama hybridiyhtiot olisivat
sidosyksikkdmyyntinsa osalta julkisuuslain piirissa ja ulosmyyntinsa osalta (todennakaoisesti)
julkisuussaantelyn ulkopuolella.

Ruotsi soveltamisalan laajennuksen osalta

Ruotsin osalta mietinndssa todetaan, ettei julkisuusperiaatetta rajata Ruotsissa kilpailuneutraliteetin
osalta, vaan tama turvataan liikesalaisuuksia koskevilla salassapitoperusteilla. Tama pitda sinalldan
paikkansa, mutta mydskaan Ruotsin jarjestelmaa ei voida taysin verrata suomalaiseen oikeustilaan,
koska Ruotsissa ei kilpailuneutraliteettiongelmia paase syntymaan samassa mittakaavassa johtuen
julkisessa omistuksessa olevien yhtididen toimintaa rajoittavista erityissdannoksista. Ruotsissa
voittoa tavoitteleva elinkeinotoiminta on kunnilta kielletty kuntalaissa olevalla erityissdannoksella
toisin kuin meilla. Lisaksi Ruotsissa kuntayhtiot eroavat tavallisista osakeyhtidista ja niista on
saadetty erikseen kuntalaissa ja ndiden kuntayhtididen toiminnalle on asetettu lailla rajoituksia
esimerkiksi toiminnan tarkoitukseen liittyen (Kommunallag (2017:725, KL), 2 kap. 7 § “[KJommuner
och regioner far driva naringsverksamhet, om den drivs utan vinstsyfte och syftar till att
tillhandahalla allmannyttiga anlaggningar eller tjanster at medlemmarna”)

Minkalaisia erilaisia turvallisuuteen liittyvia vaikutuksia arvioitte mietinndssa ehdotetulla julkisuuslain
soveltamisalan laajentamisella olevan? Ovatko voimassa olevan julkisuuslain salassapitoperusteet
riittavat 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 saddettyjen salassapitoperusteiden perusteella?

Muut mietinndon ehdotukset

Olisiko muilla kuin lain soveltamisalaa laajentavilla ehdotuksilla organisaationne ndkdkulmasta
turvallisuusvaikutuksia ja minkalaisia nama vaikutukset olisivat?

Lakiehdotus ja saannoskohtaiset perustelut
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Huomionne luvuittain lakiehdotukseen ja sitd koskeviin saanndskohtaisiin perusteluihin?

1 luku

2 luku

3 luku

4 luku

5 luku

6 luku

7 luku

8 luku

Muut huomiot

Muut mahdolliset huomionne?

Sen lisaksi haluaisin nostaa esiin muutamia yksittdisia havaintoja:

1) Tyoryhmamietinndssa todetaan “Liikelaitoksina toimiviin in house -toimijoihin sovelletaan
julkisuuslakia, toisin kuin yhtidmuodossa toimiviin in house -toimijoihin, vaikka niidenkin
padasiallinen tehtdava on maaraysvaltaa kdyttavan viranomaisen palveleminen” (s. 34). Virke on
paikkaansa pitadva julkisuuslain soveltumisen osalta, mutta on kuitenkin todettava, etteivat
esimerkiksi kunnan liikelaitokset ole in house -toimijoita hankintalain nojalla. Hankintalain 25 §:n
mukaan sidosyksikolla tarkoitetaan hankintayksikdsta muodollisesti erillistad ja paatoksenteon
kannalta itsendista yksikkda, mista ei ole kyse kunnallisten liikelaitosten osalta. Nama kuuluvat
osaksi kuntaa ja kunnan oikeushenkil6a.

2)) ”llman asiallista perustetta” koskevan rajoitusperusteen poisto (voimassa olevan lain 17 §:n 1
mom.) on perusteltu (mietint6 s. 92)
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3) Sdantelyn sanamuodon muuttaminen oikeudeksi tietoon viranomaisten asiakirjasta on hyva
muutos ja toivottavasti ohjaa salassapitoharkintaa suppeampaan suuntaan (mietintd s. 93-94).
Liikesalaisuuksia koskevissa perusteluissa kannattaisi erityisesti korostaa tata. Eli lahtékohtana tulee
olla tiedon antaminen ja liikesalaisuuden salaaminen vain silta osin, kuin se on tiedon suojaamiseksi
valttamatonta.

4) Salassapitoperusteissa "tasavertainen asema yksityiseen nadhden sopimusosapuolena ja
asianosaisena" seka "julkinen taloudellinen etu" ovat kasitteind hieman epéselvia esim. erityisesti
julkisten hankintojen kontekstissa. Naita voisi mahdollisesti tarkentaa perusteluissa.

5) Seikka, joka ei toistaiseksi ole noussut laajaan keskusteluun, on julkisuuslain soveltaminen
julkisena hallintotehtavana ja tahan liittyva virkavastuu riippumatta lakia soveltavasta
organisaatiosta tai siitd onko paatoksen tehnyt henkild virkasuhteessa. Nimenomainen viittaus
rikoslakiin - ei ainoastaan salassapitoperusteiden rikkomisen - vaan etenkin julkisuusperiaatteen
noudattamatta jattdamisen seurauksena, on lain soveltamisen tehostamisen kannalta tarkeda muutos.
Se my0s oletettavasti parantaa asiakirjajulkisuusasioista tehtyjen hallintopaatosten laatua ja
perusteluja.

Kirsi-Maria Halonen
professori, julkinen talousoikeus, Lapin yliopisto
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