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Asian tausta

Julkisuuslain ajantasaistamista kasittelevan tyoryhman tyon tueksi on asetettu alaryhma tarkastelemaan
mahdollisuuksia julkisuuslain soveltamisalan laajentamiselle. Julkisuuslain ajantasaistamista kasittelevan
tyoryhman asettamispadtdksen mukaisesti lain soveltamisalan laajentamistarpeita ja laajentamisen
vaikutuksia olisi tarkasteltava julkista hallintotehtdvaa hoitaviin ja kokonaan julkisyhteison tai julkisyhteisdjen
suorassa tai valillisessa omistuksessa oleviin yhteisoihin ja muihin kuntakonserneihin kuuluviin yhteisoihin
seka ndihin asemansa ja rahoituksensa puolesta rinnastuviin yhteisdihin, saatidihin ja yhdistyksiin. Lisaksi
tulisi kartoittaa soveltamisalan laajentamiseen liittyvat rajaustarpeet seka arvioida julkisten varojen kadytén
merkitysta soveltamisalan maarittdjana. Tarkastelussa on myos huomioitava yhteisdjen ja saatididen
toiminnan luonne seka erityisesti kuntaomisteisten vyhtididen erilaiset toimialat ja muodot seka
ratkaisuvaihtoehtojen markkinavaikutukset ja vaikutukset yritysten kilpailuasemaan. Kokonaisuuden
arvioinnissa on otettava huomioon myds vaihtoehtoisia avoimuuden edistdmisen keinoja ja niiden merkitys.

Ty6ryhman tyon taustana on toiminut vuonna 2019 julkaistu oikeustieteen kandidaatti Anna-Riitta Wallinin
tekemad selvitys julkisuuslain soveltamisalan laajentamisesta (Oikeusministerion julkaisuja, Selvityksia ja
ohjeita 2019:31). Tuolloin oikeusministerid pyysi lausuntoja edelld mainitusta selvityksesta. Selvitysta
koskeva lausuntotiivistelmd on myds julkaistu. Kaikki lausunnonantajien lausunnot |Oytyvat
lausuntopalvelusta.

Tassd muistiossa tarkastellaan tyoryhman asettamispaatoksen mukaisia soveltamisalan laajentamisen
kriteereja ja esitetdan seka arvioidaan erilaisia vaihtoehtoja soveltamisalan laajentamiseksi. Muistiossa
kasiteltyjen vaihtoehtojen muotoiluissa on pyritty huomioimaan oikeusministerion tilaamaa esiselvitysta
koskeva lausuntopalaute seka alaryhman tyon puitteissa pidetyissa kuulemisissa ja tydpajassa esiin nostetut
nakodkulmat.

Alaryhman kuultavana on ollut edustajia seuraavista organisaatioista; valtioneuvoston kanslia, tyo- ja
elinkeinoministerio, oikeusministerio, valtiovarainministerio, Lapin yliopisto, Kilpailu- ja kuluttajavirasto,
Julkisten hankintojen neuvontayksikkd, Helsingin kaupunki, Elaketurvakeskus, Finanssiala Ry, Tampereen
kaupunki, Helen Oy, Kemin Energia ja Vesi Oy, Pirkanmaan Jatehuolto Oy, Finavia Oyj, Suomen Erillisverkot
Oy, Suomen Teollisuussijoitus Oy, Transparency International Suomi ry, Finanssivalvonta ja IA Insight Oy.

Osana alaryhman ty6ta jarjestettiin myos erillinen tyépaja koskien soveltamisalan mahdollista laajentamista.
Ty6paja jarjestettiin hyodyntamalla Howspace- ja Teams-alustoja 13.10.2022. Tyopajaan osallistui noin 110
henkilod. Tyopajassa keskusteltiin erityisesti soveltamisalan laajentamisen kaytannon vaikutuksista kuin
my0s esimerkiksi salassapitoperusteiden riittavyydesta.

Muistio rakentuu viidesta osasta. Ensimmadisessd osassa kuvataan julkisuuslainsaadannon soveltamista
julkisomisteisiin yhtidihin ja sellaisiin tahoihin, jotka rinnastuvat julkista hallintotehtdvaa hoitaviin Suomen
verrokkimaissa. Toisessa osassa tarkastellaan julkisuuslain soveltamista julkista hallintotehtavaa hoitaviin
tahoihin. Kolmannessa osassa tarkastellaan julkisuuslain soveltamista julkisyhteison omistuksessa tai
maadraysvallassa oleviin yhteisdihin ja sdatioihin. Neljannessa osassa kuvataan julkisten varojen kayton
merkitystd. Muistion viidenteen osaan on lopuksi tuotu muistion pohjalta tehdyt johtopaatokset ja
ratkaisuvaihtoehdot sekd ndiden pdaasiallisten vaikutusten arviointi, joka on toteutettu pyytamalla
alaryhman jasenia ja asiantuntijoita arvioimaan ehdotettujen vaihtoehtojen vaikutuksia. Arviot ovat tdssa
vaiheessa alustavia sekd yleistasoisia ja niita tdydennetdan tarvittavilta osin soveltamisalan laajentamista
koskevan tyon edetessa.


https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/dd3b2e45-0dc3-4ba2-a332-8b6b8a675846/ef4758bc-44cd-41c5-b118-ccec54b26185/ASETTAMISPAATOS_20210209130916.PDF
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/161693/OM_31_19_Julkisuuslain_soveltaminen_180619.pdf?sequence=4&isAllowed=y
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/161693/OM_31_19_Julkisuuslain_soveltaminen_180619.pdf?sequence=4&isAllowed=y
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/162509/OM_2020_13_ML.pdf?sequence=1
https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/Participation?proposalId=610770fc-d28a-45bd-a9c1-8cd9ed674407

Julkisuuslain soveltamisen nykytila

Voimassa olevassa viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetussa laissa (621/1999, jaljempéana
julkisuuslaki) sdadetdan oikeudesta saada tieto viranomaisten julkisista asiakirjoista sekd viranomaisessa
toimivan vaitiolovelvollisuudesta, asiakirjojen salassapidosta ja muista tietojen saantia koskevista yleisten ja
yksityisten etujen suojaamiseksi valttamattémista rajoituksista samoin kuin viranomaisten velvollisuuksista
julkisuuslain tarkoituksen toteuttamiseksi (2 §).

Laissa viranomaisella tarkoitetaan 1) valtion hallintoviranomaisia sekd muita valtion virastoja ja laitoksia 2)
tuomioistuimia ja muita lainkayttéelimia 3) valtion liikelaitoksia 4) hyvinvointialueen ja hyvinvointiyhtyman
viranomaisia sekd kunnallisia viranomaisia 5) Suomen Pankkia mukaan Ilukien Rahoitustarkastus,
Kansaneldkelaitos sekd muut itsendiset julkisoikeudelliset laitokset 6) eduskunnan virastoja ja laitoksia 7)
Ahvenanmaan maakunnan viranomaisia niiden huolehtiessa valtakunnan viranomaisille kuuluvista tehtavista
maakunnassa ja 8) lain tai asetuksen taikka 1, 2 tai 7 kohdassa tarkoitetun viranomaisen paatoksen
perusteella tiettya tehtavaa itsenaisesti hoitamaan asetettuja lautakuntia, neuvottelukuntia, komiteoita,
toimikuntia, tyoryhmia, toimitusmiehida sekd hyvinvointialueen ja hyvinvointiyhtyman, kunnan ja
kuntayhtyman tilintarkastajia seka muita niihin verrattavia toimielimia (4.1 §).

Julkisuuslain 4 §:n 2 momentin mukaan lakia sovelletaan lain tai asetuksen taikka lain tai asetuksen nojalla
annetun saannoksen tai maardyksen perusteella julkista tehtavaa hoitaviin yhteisoihin, laitoksiin, sdatidihin
ja yksityisiin henkil6ihin niiden kadyttaessa julkista valtaa. Myods Eldketurvakeskuksen ja Maatalousyrittdjien
elakelaitoksen asiakirjoihin lakia sovelletaan 2 momentissa saddetylla tavalla.

Julkisuuslain 9 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjasta, joka on julkinen.
Asiakirjalla tarkoitetaan lain 5 §:n 1 momentin mukaan kirjallisen ja kuvallisen esityksen lisaksi sellaista
kayttonsa vuoksi yhteen kuuluviksi tarkoitetuista merkeista muodostuvaa tiettyd kohdetta tai asiaa koskevaa
viestid, joka on saatavissa selville vain automaattisen tietojenkasittelyn tai d4anen- ja kuvantoistolaitteiden
taikka muiden apuvalineiden avulla.

Viranomaisen asiakirjalla tarkoitetaan puolestaan lain 5 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa
olevaa asiakirjaa, jonka viranomainen tai sen palveluksessa oleva on laatinut taikka joka on toimitettu
viranomaiselle asian kasittelya varten tai muuten sen toimialaan tai tehtaviin kuuluvassa asiassa. Lain 5 §:n
3-4 momentissa on sdadetty tarkentaen asiakirjoista, jotka eivat kuulu lain soveltamisalaan. Laki koskee myos
tosiasiallisen toiminnan yhteydessa syntyneita asiakirjoja. Asiakirjan sisaltd vaikuttaa siihen, onko asiakirja
salassa pidettava vai julkinen. Julkisuuslain 24 §:ssd saadetyilld salassapitoperusteilla sekd lain 23 §:ssa
saadetylla vaitiolovelvollisuudella ja hyvaksikayttokiellolla turvataan seka yleiseen ettd yksityiseen etuun
liittyvia intresseja.

Koska julkisuuslain maaritelman mukaisesti viranomaisen asiakirjan kasite kattaa erdin rajoituksin kaikki
viranomaisen hallussa olevat asiakirjat niiden laatijasta riippumatta, myos lain soveltamisalaan
kuulumattomia toimijoita kuten yksityisid henkildita tai yrityksia koskevat viranomaisen laatimat asiakirjat tai
niiden toimijoiden viranomaiselle toimittamat asiakirjat kuuluvat viranomaisen hallussa julkisuuslain
soveltamisalaan.

Myo6s ostopalveluiden ja muiden toimeksiantotehtavien antamisen johdosta syntyneet asiakirjat kuuluvat
julkisuuslain soveltamisalaan. Toimeksiantotehtdvaa suorittavaa ei kuitenkaan rinnasteta julkisuuslaissa
viranomaiseen, vaan lain mukaan viranomaisen asiakirjana pidetaan sellaistakin asiakirjaa, joka on annettu
toimeksiantotehtavaa varten tai joka on syntynyt toimeksiantotehtavan johdosta. Lain 5 §:n 2 momentin
mukaan viranomaisen laatimana pidetdan myo6s asiakirjaa, joka on laadittu viranomaisen antaman
toimeksiannon johdosta, ja viranomaiselle toimitettuna asiakirjana asiakirjaa, joka on annettu viranomaisen
toimeksiannosta tai muuten sen lukuun toimivalle toimeksiantotehtdvan suorittamista varten. Viranomaisen



toimeksiantotehtdvaa varten annetut asiakirjat ovat siten laissa tarkoitettuja viranomaisen asiakirjoja, vaikka
ne ovatkin toimeksiantotehtdvdaa suorittavan hallussa. Sadanndksen tavoitteena on ollut estaa
julkisuusperiaatteen kaventuminen ostopalveluja kdytettaessa.

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

|. Kansainvalinen vertailu

Alaryhman 3. kokouksessa on kasitelty alustavaa luonnosta kansainvalisesta vertailusta. Tdssa osassa
kuvataan Ruotsin, Norjan, Tanskan ja Viron kansallisia lainsdadantoratkaisuja julkisuuslain soveltamisesta
erityisesti julkisomisteisiin yhtidihin ja sellaisiin tahoihin, jotka rinnastuvat julkista hallintotehtavaa hoitaviin.
Kansainvdlisen vertailun perusteella voidaan todeta, ettd myds muissa Pohjoismaissa julkisuusperiaate
kohdistuu ainakin osin julkiseen tehtdvaan tai toimintaan ja osin myos julkisyhteisoén omistuksessa tai
maardysvallassa oleviin yhtidihin tietyin rajauksin.

Ruotsi

Ruotsissa julkisuusperiaate on vahvistettu perustuslain tasolla; viranomaisen asiakirjajulkisuutta koskeva
sdantely perustuu painovapausasetukseen (tryckfrihetsférordning, 1949:105) joka sdadettiin vuonna 1766.
Siinad saadetaan jokaisen oikeudesta saada tieto julkisista dokumenteista. Taydentdva sadntely viranomaisen
asiakirjojen julkisuudesta tulee julkisuus- ja salassapitolaista (offentlighets- och sekretesslag, 2009:400).
Suoraan painovapausasetuksen ja julkisuus- ja salassapitolain 2:3 §:n perusteella asiakirjajulkisuutta
sovelletaan toimijoihin, joissa kunnalla tai maakunnalla on maardava asema. Kunnalla tai maakunnalla on
maardava asema, jos se yksin tai muiden kanssa 1. omistaa osakkeita osakeyhtiossa tai osuuksia kaupallisessa
yhdistyksessda enemman kuin puolella yhtion tai yhdistyksen kokonaisdanimaarasta tai jollain mulla tavoin
kdyttaa vastaavaa adnivaltaa yhtiossa tai yhdistyksessa 2. voi valita tai erottaa yli puolet hallituksen jasenista
osakeyhtiossa, taloudellisessa yhdistyksessa tai sdatiossa tai 3. muodostaa kaikki rajoittamattomista
vastuullisista yhtiomiehista kaupallisessa yhtiossa. Sddnnoksia sovelletaan myos kuntayhtymiin.

Tilanteissa, joissa kunta on yrityksessa osaomistajana, mutta ei kdyta julkisuus- ja salassapitolaissa kuvattua
maardysvaltaa, voidaan velvoite soveltaa painovapausasetuksen ja julkisuus- ja salassapitolain periaatteita
johtaa kunnallislaista (kommunallag 2017:725). Ennen kuin kunnallisen asian hoitaminen siirretdan tallaiselle
yhtiolle, johon julkisuus- ja salassapitolaki ei suoraan sovellu, kunnanvaltuutettujen on kuntalain mukaan
huolehdittava, etta julkisuus- ja salassapitolain 2:3 §:n mukaiset periaatteet sitovat yhtiota siind maarin kuin
se on kohtuullista, kun otetaan huomioon kunnan omistusosuuden suhde, liiketoiminnan luonne ja
olosuhteet yleensd (kunnallislaki 10:4 §). Tassd tapauksessa asiakirjajulkisuus perustuu siis kunnan
velvollisuuteen.

Julkisuus- ja salassapitolakia ei suoraan sovelleta valtionyhti6ihin taikka julkisin varoin toimiviin saatidihin tai
yhdistyksiin. Lain soveltamisalaan kuuluvat kuitenkin yksittdiset organisaatiot, jotka on lueteltu julkisuus- ja
salassapitolain liitteessa (julkisuus- ja salassapitolain 2:4 §). Liitteen luettelo sisaltaa lukuisia julkisin varoin
toimivia yhtioita, saatioita ja yhdistyksia, jotka ovat lain soveltamisalan piirissa seka maaraykset siitd, missa
laajuudessa niiden toimintaan sovelletaan julkisuusperiaatetta. Useat organisaatiot ovat listalla, koska ne
harjoittavat toimintaa, jossa ne kayttavat julkista valtaa yksityisid toimijoita kohtaan. Esimerkiksi Posten AB
(Ruotsin postiyhtid) luetaan julkisuus- ja salassapitolain soveltamisen piiriin muun muassa siltad osin kuin sen
toiminta koskee vaaleja. Erillista julkisen vallan kayton kriteeria ei laissa kuitenkaan ole.

Kun kunta tai maakunta antaa yksityiselle yritykselle hoidettavaksi kunnan niille osoittamia tehtavia niiden
on tehtdvanantoa koskevassa sopimuksessa pidettdava huoli siitd, ettd yleis6lla on mahdollisuus valvoa



yrityksen toimintaa niilta osin, kun se hoitaa julkista tehtavaa (kunnallislain 10:9 §). Lisaksi tapauksissa, jolloin
kunta tai maakardjdalueet luovuttavat kunnan tehtdvan mukaisen palvelun kokonaan omistamalleen
oikeudelliselle henkil6lle tai yksityiselle henkilélle, kunnanvaltuuston on varmistettava, ettd yhtio antaa
yleisolle oikeuden valvoa toimintaa, joka sopimuksella luovutetaan vyksityiselle palveluntarjoajalle
(kunnallislain 10:3 §).

Julkisuus- ja salassapitolain soveltamisalaan ei ole tehty rajoituksia koskien organisaatioita, jotka toimivat
kilpailluilla markkinoilla, vaan liiketoimintaa suojataan salassapitosdadanndsten kautta. Viranomaisen
harjoittamassa liiketoiminnassa voidaan soveltaa salassapitosdadannoksid, jos on vaarana, ettd tietojen
julkistaminen hyodyttdisi jotain muuta tahoa, joka harjoittaa saman kaltaista liiketoimintaa.
Salassapitoperusteita voidaan soveltaa myo6s tapauksissa, joissa viranomaisella on maaraava asema yhtiossa
(julkisuus- ja salassapitolain 19:1 §).

Norja

Norjassa julkisuusperiaate on kirjattu perustuslakiin. Perustuslain 100 artiklassa todetaan, etta jokaisella on
paasy valtion ja aluehallinnon dokumentteihin sekd oikeus seurata tuomioistuinten ja vaaleilla valittujen
elinten istuntoja. Viranomaisen julkisuutta sdannelldan tarkemmin laissa viranomaisten asiakirjojen
julkisuudesta (lov om rett til innsyn i dokument i offentleg verksemd, 2006-05-19-16).

Julkisuuslakia sovelletaan viranomaisten lisaksi organisaatioihin, joissa viranomaisella on maardysvalta.
Maaradysvalta on silloin, jos viranomaisella on yksin tai yhdessa muiden viranomaisten kanssa suora tai
epdsuora omistus joka osoittaa sille yli puolet danista oikeushenkilon hallintoelimessa tai jos viranomainen
saa osoittaa yli puolet hallintoelimen jasenistd (1:2.1, c-d §). Ensimmainen kriteeri on tyypillisesti
merkityksellinen yrityksille ja toinen saatioille.

Julkisuuslakia ei kuitenkaan sovelleta tilanteissa, joissa oikeushenkilo harjoittaa liiketoimintaa suorassa
kilpailutilanteessa yksityisoikeudellisten oikeushenkil6jen kanssa ja samoin ehdoin (1:2.2 §). Poikkeusta ei
sovelleta, jos kilpailu tapahtuu julkisten elinten tai julkisesti hallinnoitujen yritysten valilla. Kilpailun on
koskettava suurinta osaa toiminnasta. Lisdksi kuningas (parlamentti) voi asettaa tarkempaa sdantelya siita,
etta tiettyihin toimijoihin ei sovelleta julkisuuslakia, jos se on valttamatonta esimerkiksi toiminnan luonteen
tai kilpailutilanteen takia tai siitd, ettd itsendiseen oikeushenkiloon sovelletaan kokonaan tai osittain
julkisuuslain sdannoksia, vaikka maaraysvallan kriteerit eivat tayttyisi. Salassa pidettavia ovat tiedot, jotka
ovat lain tai lain mukaisen salassapitovelvollisuuden alaisia (3:13.1 §). Liikesalaisuuksien suojasta sdadetdan
esimerkiksi erilliselld lailla (Lov om vern av forretningshemmeligheter, 2020-03-27-15)

Julkisuuslakia sovelletaan myds sellaisiin oikeushenkilGihin, jotka voivat antaa maarayksia tai tehda juridisesti
sitovia paatoksia (1:2.1, b §). Nain ollen julkisuuslakia sovelletaan esimerkiksi viranomaisen yksityiselle
toimijalle ulkoistamassa tehtdvdssa, mikdli ne tekevat esimerkiksi sitovia paatoksia. Kuten lain
sanamuodostakin ilmenee, toimijalla tarkoitetaan tdssa tapauksessa muita kuin viranomaisia, kuten
esimerkiksi yksityisia yrityksiin tai saatioita.

Tanska

Tanskassa julkisuusperiaatetta ei ole kirjattu perustuslakiin vaan viranomaisen julkisuutta sadannelldan laissa
hallinnon julkisuudesta (Lov om offentlighed i forvaltningen, nr 145 af 24/02/2020).

Julkisuuslakia sovelletaan viranomaisten lisdksi myOs organisaatioihin (itsendiset instituutiot, saatiot,
yhdistykset), jotka on perustettu lailla tai lain nojalla (julkisuuslain 3.1,1 §). Tallaisia toimijoita ovat muun
muassa korkeakoulut, ammatilliset korkeakoulut, yliopistot ja tyontekijoiden takuurahasto.



Sellaiset itsehallinnollisten instituutiot, yhdistykset ja saatiot, joita ei ole perustettu lailla tai lain nojalla,
voivat tulla julkisuuslain soveltamisalan piiriin, jos ne harjoittavat niin sanottua laajempaa julkista toimintaa.
Laajemman julkisen toiminnan kasitetta ei laissa ole maaritelty, mutta toiminnan on oltava julkisyhteisdjen
tarkasti valvomaa ja sdantelemaa (3.1,2 §). Valvonnan kohteena voi olla rahoituksen kautta tapahtuvan
julkisen vaikutusvallan ja valvonnan taso, hallituksen jasenten tai toimitusjohtajan nimittaminen,
yhtiojarjestyksen hyvaksyminen ja tarkeiden paatosten seuraaminen.

Julkisuuslakia sovelletaan lisdksi yritysten kaikkeen harjoittamaan toimintaan, mikali Tanskan viranomaisilla
on yrityksesta yli 75 prosentin omistusosuus (4 §). Kyse voi toisin sanoen olla niin valtion kuin kunnan tai
alueen maardysvallassa olevista yrityksista. Listatut yhtiot ja niiden tytaryhtiot on rajattu soveltamisalan
ulkopuolelle. Lisdksi asianomaiset ministerit voivat vahvistaa tarkempia sdant6ja, joiden mukaan tiettyihin
yrityksiin ei sovellettaisi julkisuusperiaatetta esimerkiksi kilpailusyistda. Jos kyse on kunnallisista tai
alueellisista omistajista, tulee ensin neuvotella myos kansallisen kuntayhtyman ja Tanskan alueiden kanssa
(4.2 §). Useita valtionyhtioita onkin Tanskassa rajattu julkisuussdantelyn ulkopuolelle.

Julkisuuslaissa on erikseen sdannelty soveltamisalan ulottumisesta myds sahkon, maakaasun ja
lammonjakelun toimijoihin niiden organisaation muodosta ja omistuksesta riippumatta. Julkisuuslakia
sovelletaan sahkontoimittajiin, jotka tuottavat, siirtdvat tai jakelevat sahkoa vahintaan 500 V:n jannitteell3,
yrityksiin, laitoksiin ja yhdistyksiin, jotka harjoittavat maakaasun toimitusta sekd lammaonjakelulain kattamiin
kollektiivisiin lammaonjakelujarjestelmiin, joiden kapasiteetti on yli 10 MJ/s.

Lisdksi etujarjestd kansallinen kuntayhtyma ja Tanskan alueet kuuluvat myos julkisuuslain piiriin (3.1,3 §).
Julkisuuslaki koskee myos toimijoita (mm. yrityksia, laitoksia ja yhdistyksia) siltd osin kuin toimijat ovat lailla
tai lain nojalla valtuutettu antamaan p&aatoksia valtion, alueen tai kunnan puolesta (5 §). Asianomaiset
ministerit voivat kuitenkin vahvistaa sdant6ja, joiden mukaan tiettyihin toimijoihin ei sovelleta
julkisuusperiaatetta.

Julkisuuslaki mahdollistaa my6s soveltamisalan laajentamisen yksittaisissa tapauksissa muun muassa
tiettyihin yrityksiin, instituutioihin ja yhdistyksiin, jos niiden toiminnan kustannukset katetaan p&aosin
valtion, alueiden tai kuntien varoista. Asianomainen ministeri vahvistaa asiasta tarkemmat sdadannot, jotka
voivat koskea esimerkiksi asiakirjojen sailyttamista (5.3 §).

Lisaksi julkisuuslain 6 §:ssd on sdadetty ulkoistetuista viranomaistehtavista, joihin lain 3-5 §:ssd mainitut
kriteerit eivat sovellu. Kun toimija suorittaa tehtavid, jotka lain mukaan ovat julkisen sektorin vastuulla, on
asianomaisen hallintoviranomaisen varmistettava, ettd se saa tehtdvan suorittamista koskevat tiedot.
Viranomaisen saamista tiedoista tulee viranomaisen asiakirjoja, kun viranomainen saa ne haltuunsa.
Julkisuuslain tietyt tiedon sdilytystapaan, laatimiseen ja hallintaan liittyvat velvoitteet koskevat kuitenkin vain
viranomaisia (11, 12 ja 15-17 §).

Viro

Viron perustuslaki takaa kaikille kansalaisille vapaan paasyn julkiseen tietoon (44 §). Julkisuusperiaatteesta
sdddetdan tarkemmin julkisuuslaissa (Avaliku teabe seadus RT | 2000, 92, 597). Julkisuuslain soveltamisen
ndkokulmasta puhutaan tiedon haltijoista (holders of information).

Julkisuuslain soveltamisalaan kuuluvat yksityisoikeudelliset oikeushenkil6t tai luonnolliset henkilot, jotka
suorittavat lain, hallintosaantelyn tai sopimusten nojalla julkista tehtavaa. Julkisuuslakia sovelletaan naissa
tapauksissa vain sellaiseen tietoon, joka koskee julkisen tehtdvan suorittamista. Tallaisina tehtdvina pidetaan
muun muassa koulutusta, terveydenhuoltoa, sosiaali- tai muita julkisia palveluita (5.2 §). Tiedon haltijaan
rinnastetaan lisdksi toimijat, joilla on maaraava markkina-asema taikka erityisia tai yksinomaisia oikeuksia tai



jotka ovat luonnollisia monopoleja. Toimijoihin sovelletaan julkisuutta silloin kun on kyse tuotteen tai
palvelujen tuottamisen ehdoista ja hinnoista seka niissa tapahtuvia muutoksia koskevia tietoja (5.3,1 §).

Lisaksi tiedon haltijaan rinnastetaan myos sellaiset yrittajat, voittoa tavoittelemattomat yhdistykset, saatiot
ja yhtiot siltd osin, kun ne ovat saaneet rahoitusta julkisista varoista julkisten tehtdvien hoitamista tai
tukemista varten (5.3,2 §).

[I. Julkinen hallintotehtava

1 Tarve arvioida julkisuuslain soveltamisalan laajentamista

1.1 Julkisen vallan kaytto

Julkisuuslain soveltamisalasddanndsten valmistelussa on ollut aikanaan Iahtdkohtana, etta julkisuusperiaate
koskee julkisen vallan kayttda riippumatta siitd, miten asioiden hoito on organisoitu tai miten toiminnassa
syntynyt tieto on talletettu. Julkisuuslaki on valmisteltu ja tullut voimaan ennen nykyisen perustuslain
voimaantuloa. Julkisen vallan kayton valvonnan kannalta pidettiin  kuitenkin tarkedna, etta
julkisuusperiaatetta sovelletaan paitsi nimenomaisesti viranomaiseksi organisoituun toimielimeen, myos
silloin, kun jokin julkinen tehtdva on lainsdddanndssa annettu muulle kuin hallintokoneistoon kuuluvalle
elimelle (HE 30/1998 vp, s. 52).

Julkisuuslain 4 §:n 2 momentin mukaan lakia sovelletaan lain tai asetuksen taikka lain tai asetuksen nojalla
annetun saannoksen tai maardyksen perusteella julkista tehtavaa hoitaviin yhteisoihin, laitoksiin, saaticihin
ja yksityisiin henkil6ihin niiden kayttdessa julkista valtaa. Julkisen vallan kayton kasitettd ei ole laissa
madritelty, eikd kasitteelle ole annettavissa yleistd maaritelmaa. Sen keskeiseen sisdltoon on katsottu
kuuluvan puuttuminen hallintopdatokselld tai tosiasiallisella toimella yksityisen oikeusasemaan. Julkisen
vallan kayttona pidetddn myos etuuksien myoéntamistd tai muun muassa tutkintotodistuksen antamista.
Yhteis6ja, joille on uskottu julkisen vallan kdyttoon kuuluvia tehtdvid, ovat muun muassa julkisoikeudelliset
yhdistykset, jotka on perustettu lainsdddantétoimin. Tallaisia ovat esimerkiksi paliskunnat,
riistanhoitoyhdistykset sekd Suomen Asianajajaliitto, jolla on asianajajista annetussa laissa (496/1958)
sdddettyja valvontatehtavia.

Julkisuuslain 4 §&:n 2 momentin perusteella julkisuuslakia ei sovelleta julkista valtaa kayttdavan toimijan
toimintaan kokonaisuudessaan, vaan lakia sovelletaan vain niihin asiakirjoihin, jotka syntyvat julkisen vallan
kdyton yhteydessa. Laissa ei siten ole asetettu yksityiselle velvollisuutta antaa tietoja yleisolle silloin, kun sen
toiminnassa ei ole kysymys laissa sdadetysta tehtdvasta ja julkisen vallan kaytosta. Julkisen vallan kadyton
kasite ei kuitenkaan ole kovin selked, eikd kaikissa yhteyksissa ole yksinkertaista erottaa nimenomaan
julkiseen vallan kayttéon liittyvia asiakirjoja hoidettavaksi sdadetyn julkisen tehtdvan tai julkisen
hallintotehtavan kokonaisuudesta.

Soveltamisalan  kytkeytyminen julkisen vallan kdytté6n nayttdytyy monimutkaisena myo6s
taytantoonpantaessa EU-oikeutta ja yhteensovitettaessa kansallista lainsddadantoa EU-sdantelyn kanssa.
Useissa julkisuuslakikytkentaisissa EU-sdadoksissa, kuten avoimen datan direktiivissa,
datahallintosdaadoksessda ja ymparistotietodirektiivissa soveltamisala kytkeytyy muun tyyppiseen
kriteeristoon kuin julkisen vallan kaytén kasitteen varaan.

1.2 Julkiset hallintotehtavat ja niiden hoitaminen

Julkinen hallintotehtdvd

Perustuslain 124 §:ssa tarkoitetulla julkisella hallintotehtavalla viitataan verraten laajaan hallinnollisten
tehtavien joukkoon, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon sekd yksityisten henkildiden ja
yhteisojen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan paatoksentekoon liittyvia tehtavia.



Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai
lain nojalla ja vain, jos se on tarpeen tehtdvan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikda vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa julkisen vallan kaytt6a
sisdltdvia tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Perustuslain 124 §:n sanamuodolla
korostetaan sitd, etta julkisten hallintotehtdvien hoitamisen tulee padsaantoisesti kuulua viranomaisille ja
ettd tallaisia tehtavia voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain rajoitetusti. Saannoksen tarkoituksena
on rajoittaa julkisten hallintotehtdvien osoittamista varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle (PeVM
10/1998 vp, s. 35/Il, HE 1/1998 vp, s. 178/Il). Perustuslain 124 § kattaa viranomaisille jo kuuluvien tehtavien
siirtdmisen lisdaksi myos hallintoon luettavien uusien tehtavien antamisen muille kuin viranomaisille.

Perustuslain 124 §:n Iahtdkohtana on, ettd julkisen hallintotehtdvan antamisesta muulle kuin viranomaiselle
sdddetdan lailla. Hallintotehtdavan antamista koskevassa laissa tulee yksildida, mita tehtdvia ulkopuoliselle
voidaan siirtda ja milla edellytyksilla (HE 1/1998 vp, s. 178). Koska etenkin julkisten palvelutehtdvien
hoitaminen edellyttdd joustavaa jarjestamistda eikd tallaisten tehtdvien antamisesta ole sdantelyn
tavoitteiden kannalta tarpeen edellyttdaa saadettavaksi yksityiskohtaisesti lailla, voidaan hallintotehtavan
antamisesta muulle kuin viranomaiselle sdatda tai paittda myods lain nojalla. Tehtdvan antamiseen
oikeuttavan toimivallan on talldinkin perustuttava lakiin.

Perustuslain 124 §:ssa tarkoitettu julkinen hallintotehtdavd oikeudellisena kéasitteend on tietyn
abstraktiotason sisdltdva perustuslaillinen kasite, jonka tyhjentdavaa sisadltéa ei ldahtokohtaisesti tule
maaritelld tavallisen lain sadanndsten kautta. Kasite saa siten sisadltonsd perustuslain 124 §:sta. Julkinen
hallintotehtava voidaan antaa yksityisen hoidettavaksi vain lailla tai lain nojalla, jolloin sen sisalté maaraytyy
kussakin tapauksessa sitd koskevan lainsdadannon mukaisesti ja sen sisadltod on tarpeen luonnehtia riittavasti
lain esitOissa sdddettdessd tehtdvan antamisesta (my6s LaVL 10/2021 vp, s. 12-13). Lainsdadannon
toimivuuden kannalta onkin tarkeaa, ettd lainsdatdja osoittaa selvasti, milloin jokin toiminta on julkisen
hallintotehtavan hoitamista ja milta osin siihen liittyy julkisen vallan kayttoa (HE 72/2002 vp, s. 54).

Tehtaviin, jotka laissa katsotaan julkisiksi hallintotehtdviksi voi joissain tapauksissa liittyd kuitenkin
tulkinnanvaraisuutta. Ndin voi erityisesti olla silloin, kun tehtdvan tarkan sisalléon maarittely jaa sopimuksen
varaan. Julkisen hallintotehtdvan maaritelma on siten oikeudellisesti osin tdsmentymaton, ja se kiinnittyy
osakseen perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannon ja laillisuusvalvontaratkaisujen varaan.

Julkisen hallintotehtdvidn antamisen edellytykset

Julkinen hallintotehtdva voidaan antaa viranomaiskoneiston ulkopuolelle vain silloin, kun perustuslain 124
§:ssd saddetyt edellytykset tdyttyvat. Tehtdvdn antamisen on ensinndkin oltava tarpeen tehtdvan
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Tarkoituksenmukaisuusarvioinnissa tulisi perustuslain esitdiden
mukaan hallinnon tehokkuuden ja muiden hallinnon sisadisiksi luonnehdittavien tarpeiden lisdksi kiinnittaa
erityistda huomiota yksityisten henkildiden ja yhteis6jen tarpeisiin. Myos hallintotehtavdan luonne olisi
otettava huomioon. Siten tarkoituksenmukaisuusvaatimus voi palveluiden tuottamiseen liittyvien tehtavien
kohdalla tayttya helpommin kuin esimerkiksi yksilon tai yhteison keskeisia oikeuksia koskevan paatoksenteon
kohdalla. Tarkoituksenmukaisuusvaatimus on oikeudellinen edellytys, jonka tdyttyminen jaa
tapauskohtaisesti arvioitavaksi (HE 1/1998 vp, s. 178, ks. PeVL 44/2016 vp, s. 5, PeVL 5/2014 vp, s. 3, PeVL
23/2013 vp, s. 3, PeVL 10/2013 vp, s. 2, PeVL 6/2013 vp, PeVL 53/2010 vp).

Toisena edellytyksena on, ettei julkisen hallintotehtdavdan antaminen muulle kuin viranomaiselle saa
vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa eikd muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Sdannoés korostaa julkisia
hallintotehtavia hoitavien henkildiden koulutuksen ja asiantuntemuksen merkitysta seka sitd, ettd nadiden
henkildiden julkisen valvonnan on oltava asianmukaista. Oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimukset
koskevat ennen muuta julkiseen hallintotehtavaan liittyvda paatoksentekoa. Tosiasiallisessa
hallintotoiminnassa perusoikeuksien toteutumisesta on katsottu voitavan huolehtia [dhinnd saantelyn



yleisen asianmukaisuuden seka julkisia hallintotehtavia hoitavien henkildiden sopivuuden ja patevyyden
avulla (PeVL 24/2001 vp, ks. myos PeVL 27/2014 vp).

Merkittavaa julkisen vallan kdyttoa sisaltavia tehtavia voidaan perustuslain mukaan antaa vain viranomaisille.
Merkittavana julkisen vallan kdyttamisend on pidettdava esimerkiksi itsendiseen harkintaan perustuvaa
oikeutta kayttda voimakeinoja tai puuttua muuten merkittavalla tavalla yksilon perusoikeuksiin.

Erdaana erityiskysymyksena  julkisen hallintotehtavana hoitamiseen liittyy  subdelegointi.
Perustuslakivaliokunta on suhtautunut perustuslain 124 §:n nakoékulmasta pidattyvasti jarjestelyihin, joissa
on ollut asiallisesti kysymys julkisen hallintotehtdvan edelleen siirtdmisestd (ks. esim. PeVL 15/2018 vp, PeVL
26/2017 vp, PeVL 6/2013 vp). Subdelegoinnin kiellon ei ole kuitenkaan katsottu koskevan ehdottomasti
tilanteita, joissa on kyse taydentavasta tosiasiallisesta palvelutoiminnasta tai teknisluonteisesta tehtdvasta
ja joissa alihankkijaan kohdistuvat samat laatuvaatimukset ja vastaava valvonta kuin alkuperdiseen
palveluntuottajaan (ks. PeVL 15/2018 vp ja siina viitatut lausunnot). Naissa tilanteissa julkisia hallintotehtavia
voi siten siirtaa edelleen.

Julkisuuslain ja muiden hallinnon yleislakien soveltaminen julkista hallintotehtdvdd hoidettaessa
Perustuslakivaliokunta on korostanut, ettd uskottaessa hallintotehtavia muulle kuin viranomaiselle tulee
sdannosperusteisesti taata oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten noudattaminen tassa toiminnassa
(PeVL 5/2014 vp, PeVM 10/1998 vp). Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdanndssa on katsottu, ettd
oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten toteutumisen varmistaminen perustuslain 124 §:n
tarkoittamassa merkityksessa edellyttad, ettd asian kasittelyssd noudatetaan hallinnon yleislakeja ja etta
asioita kasittelevat toimivat virkavastuulla (esim. PeVL 3/2009 vp, s. 4/1l ja PeVL 20/2006 vp, s. 2).

Hallinnon vyleislaeilla tarkoitetaan sellaisia julkisen hallinnon toimintaa yleisesti sddntelevid lakeja, joita
sovelletaan hallintoasian kasittelyyn ja muuhun viranomaistoimintaan aina, jollei erikseen ole toisin saadetty.
Hallinnon yleislakeina pidetdan julkisuuslain lisdksi oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annettua lakia
(808/2019), kielilakia  (423/2003), saamen kielilakia  (1086/2003), sahkoisesta asioinnista
viranomaistoiminnassa annettua lakia (13/2003) sek& tietosuojalakia (1050/2018), vaikka viimeiseksi
mainittu onkin soveltamisalaltaan hallintoasioita ja viranomaistoimintaa laajempi. Vuoden 2020 alusta on
tullut voimaan julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annettu laki (906/2019, jaljempéana tiedonhallintalaki)
sekd vuonna 2019 digitaalisten palvelujen tarjoamisesta annettu laki (306/2019), joita sovelletaan myos
yleislakeina viranomaistoiminnassa.

Hallinnon yleislait konkretisoivat osaltaan perustuslain perusoikeussdanndksissa suojattuja hyvan hallinnon
ja oikeusturvan takeita, julkisuusperiaatetta seka kielellisia oikeuksia. Hallinnon yleislakeja sovelletaan niiden
sisdltdamien soveltamisalaa, viranomaisten madritelmaa tai yksityisen kielellistd palveluvelvollisuutta
koskevien sdadnnésten nojalla myods viranomaiskoneiston ulkopuolisiin niiden hoitaessa perustuslain 124
§:ssa tarkoitettuja julkisia hallintotehtavida. Tdaman vuoksi perustuslakivaliokunta on katsonut, etta lakiin ei
ole perustuslain 124 §:n takia valttamatontad yleensa sisallyttda viittausta hallinnon yleislakeihin (PeVL
42/2005 vp, s. 3/11). Perustuslakivaliokunta on kuitenkin katsonut, etta tilanteessa, jossa hallinnon kaikkien
yleislakien soveltaminen ehdotuksessa tarkoitettuun ei ole sanottujen lakien omien saanndsten perusteella
ollut aivan selvdaa, on hallintotehtavan siirtdamista tarkoittavassa laissa tullut olla viittaus mainittuihin
yleislakeihin (PeVL 20/2006 vp).

Julkisuuslaki eroaa soveltamisalaltaan muista hallinnon yleislaeista. Julkisuuslain soveltaminen on rajattu
julkista tehtavaa hoitaviin yhteisoihin, laitoksiin, sdatidihin ja yksityisiin henkildihin niiden kayttdessa julkista
valtaa. Esimerkiksi hallintolakia sovelletaan sen 2 §:n 3 momentin mukaan myds yksityisiin toimijoihin niiden
hoitaessa julkisia hallintotehtavia. Silloin kun kysymys ei ole hallintopaatosten tekemisestd, hallintolain
sdannoksista sovelletaan vain sen 2 luvun sdaanndksia hyvan hallinnon perusteista. Tiedonhallintalain
saannoksia tietoturvallisuudesta, sahkdisista tiedonluovutustavoista seka asianhallinnasta ja palvelujen
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tiedonhallinnasta sovelletaan myds yksityisiin henkildihin tai yhteisoihin taikka muihin kuin viranomaisena
toimiviin julkisoikeudellisiin yhteis6ihin siltd osin kuin ne hoitavat julkista hallintotehtavaa. Osin
tiedonhallintalain sdantely kytkeytyy myos suoraan julkisuuslain 4.2 §:n mukaiseen sdantelyyn ja siina
tarkoitettuun julkisen vallan kdyttoon (tiedonhallintalain 3.4 §). Julkisuuslain muita hallinnon yleislakeja
kapeampaa soveltamisalaa voinee osaltaan selittdd, ettd julkisuuslaki on voimassa olevista hallinnon
yleislaeista vanhin ja ainoa, joka on tullut voimaan jo ennen voimassa olevaa vuoden 2000 perustuslakia.
Julkista hallintotehtavaa koskeva perustuslain 124 §:n sdantely omaksuttiin uutena vuoden 2000
perustuslaissa. Julkisuuslaissa saddetty soveltamisala suhteessa julkisen hallintotehtdvan hoitamiseen on
my0s jossakin maarin epalooginen, sen ulottuessa lain nojalla annettuihin toimeksiantotehtaviin, mutta
jattdessa laissa saddetyt tehtdvat soveltamisalan ulkopuolelle.

Julkisten hallintotehtdvien joukossa on erdita poikkeuksellisia tilanteita, joissa perustuslakivaliokunta on
pitanyt mahdollisena, ettei yksityisiin sovelleta hallinnon yleislakeja niiden hoitaessa julkisia hallintotehtavia
(PeVL 17/2012 vp, PeVL 55/2010 vp). Nama tilanteet ovat koskeneet |dhinna sddntelya, joka mahdollisti
erdiden avustavien tehtavien antamista ulkomailla toimivalle ja yleensa ulkomaalaiselle palveluntarjoajalle
sekd porssin ja arvopaperikeskuksen asemaa arvopaperimarkkinoiden keskuselimina. Valiokunta myo6s
korosti jalkimmaisessa tapauksessa sitd, ettd jos tallainen poikkeus katsotaan tarpeelliseksi tehdd, on tasta
saadettava erikseen (PeVL 17/2012 vp, s. 4—5).

Naissa sadntely-yhteyksissa, joissa sdantely-ympariston erityislaatuisuus on puoltanut kokonaisuutena
arvioiden sellaista johtopaatosta, etta saantelya on voitu perustuslain 124 §:n nakdkulmasta arvioida jossain
maarin vakiintuneesta poikkeavasti, on kuitenkin ollut valttamatonta muilla tavoin varmistua siita, ettei
tehtdvan siirtaminen yksityiselle vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon
vaatimuksia. Kyse on ollut myds toiminnasta, joka on ollut muulla lainsdadannolla yksityiskohtaisesti
saanneltya (PeVL 17/2012 vp, PeVL 55/2010 vp). Merkitystd on ollut my6s toiminnan kohdistumisella
ammattimaisiin oikeushenkildihin, jotka toimivat rajatulla erityisalalla (PeVL 17/2012 vp).

Useassa erityislaissa, jossa sadadetaan julkisen hallintotehtdvan antamisesta yksityisen hoidettavaksi, on
saddetty myos julkisuuslain soveltamisesta. Joissain tapauksissa julkisuuslain soveltaminen on ulotettu myos
sithen toiminnan osaan, johon julkisuuslaki ei oman soveltamisalansa nojalla ulottuisi, eli laajemmaksi kuin
vain julkisen vallan kayttoon liittyviin asiakirjoihin. Erityissadanndkset on usein muotoiltu niin, etta yksityisen
on laissa tarkoitettuja julkisia hallintotehtdvida hoitaessaan noudatettava, mitad julkisuuslaissa sdadetaan.
Erityissddntelysta siis johtuu, ettd merkittdvassa osassa julkisia hallintotehtavia julkisuuslakia sovelletaan jo
kokonaisuudessaan naiden erityissddannosten perusteella. Kun otetaan lisaksi huomioon julkisuuslain
toimeksiantotehtdvad koskeva sdantely, nayttaytyy julkisuuslain soveltaminen julkisen hallintotehtdvana
hoitamisen eri tilanteissa varsin epayhtendisena kokonaisuutena.

Perustuslaissa saannellddn nimenomaan julkisten hallintotehtavien kuulumista viranomaiskoneistolle tai
niiden antamista sen ulkopuolelle. Perustuslain nakokulmasta on johdonmukaista arvioida myos
perusoikeuksien, kuten julkisuusperiaatteen, toteutumista suhteessa ndihin perustuslain 124 §:ssa
tarkoitettuihin tehtdviin. Muu ratkaisu antaa mahdollisuuden siihen, ettd perusoikeuksien, kuten
perustuslain 12.2 §:ssa tarkoitetun julkisuusperiaatteen ja yksildiden tiedonsaantioikeuksien toteutuminen
jaa tehtavan luonteen sijaan riippumaan sen organisointitavasta, jos esimerkiksi samat julkiset
hallintotehtavat viranomaisen harjoittamana ovat julkisuuslain soveltamisalassa, mutta muun kuin
viranomaisen suorittamana ne jaavat julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle.

Aiheellista on pohtia, onko olemassa oikeudellisesti perusteltuja hyvaksyttavia syita, joiden voitaisiin katsoa
jatkossakin puoltavan julkisen hallintotehtavan hoitamisen osalta eroja eri hallinnon vyleislakien
soveltamisalojen tai toisaalta eri julkista hallintotehtdvaa hoitavien eri toimijoiden valilla.


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+17/2012
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+55/2010
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+17/2012
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+55/2010
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+17/2012
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1.3 Salassapitoperusteiden soveltaminen julkista hallintotehtavaa koskevaan toimintaan
Julkisuuslain 24 §:ssd saadetyillda salassapitoperusteilla turvataan seka yleistd ettd yksityista etua.
Salassapidolla suojataan paitsi kolmansien intresseja myds viranomaisen tai julkista hallintotehtavaa
hoitavan omia intresseja. Jos julkisuuslain soveltamisalaa laajennetaan julkista hallintotehtdvaa hoitaviin,
tulevat luonnollisesti kaikki julkisuuslaissa sovellettavat salassapitosddannokset sovellettaviksi myos tassa
toiminnassa.

Kuten viranomaistoiminnassa myds julkisten hallintotehtdvien osalta toiminnan luonne vaikuttaa siihen
seikkaan, missa maarin tehtavan hoidossa syntyvat tai siind kasiteltdvat asiakirjat ovat julkisia tai salassa
pidettdvia. Osalla toimijoista suuri osa asiakirjoista jaa asiakirjojen sisallon vuoksi salassa pidettaviksi. Nain
on esimerkiksi tilanteissa, joissa kasitelldadan asiakkaiden arkaluonteisia tietoja. N&din on myods
viranomaistoiminnassa. Osassa julkisten hallintotehtavien hoitoa taas syntyy vain vahaisissa maarin
asiakirjoja. Tallainen tilanne on usein tosiasiallisen hallintotoiminnan osalta. Asiakirjojen kokonaismaaralla ei
kuitenkaan ole merkitysta arvioitaessa sitd, miten yksittdisen asiakirjan julkisuutta tulisi arvioida.

Osalla julkista hallintotehtdavaa hoitavien, kuten viranomaistenkin, tehtdvien hoitoon voi liittyd myos
liikesalaisuuksia tai muita liilketoimintaa koskevia seikkoja, joiden saattamisella yleisesti julkisuuteen voisi olla
vahingollisia vaikutuksia. Viranomaistoiminnassa kasiteltavien julkisyhteisdjen omien liikesalaisuuksien
suojaamisesta saadetdan julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 17 kohdassa. Lainkohdan mukaan asiakirjat, jotka
sisdltavat tietoja valtion, hyvinvointialueen, kunnan tai muun julkisyhteisén tai 4 §:n 2 momentissa
tarkoitetun yhteison, laitoksen tai saation liikesalaisuudesta, samoin kuin sellaiset asiakirjat, jotka sisaltavat
tietoja muusta vastaavasta liiketoimintaa koskevasta seikasta, jos tiedon antaminen niistd aiheuttaisi
mainituille yhteisoille, laitoksille tai saatidille taloudellista vahinkoa tai saattaisi toisen samanlaista tai
muutoin kilpailevaa toimintaa harjoittavan julkisyhteison tai yksityisen parempaan kilpailuasemaan tai
heikentaisi julkisyhteison tai 4 §:n 2 momentissa tarkoitetun yhteison, laitoksen tai saation mahdollisuuksia
edullisiin hankintoihin tai sijoitus-, rahoitus- ja velanhoitojarjestelyihin.

Lisdksi viranomaistoiminnassa kasiteltdvien asiakirjojen liikesalaisuuksien suojaamisesta sdaadetdan lain 24
§:n 1 momentin 20 kohdassa, jonka mukaan salassa pidettavid ovat asiakirjat, jotka sisdltavat tietoja
yksityisesta liikesalaisuudesta, samoin kuin sellaiset asiakirjat, jotka sisaltavat tietoja muusta vastaavasta
yksityisen elinkeinotoimintaa koskevasta seikasta, jos tiedon antaminen niistd aiheuttaisi
elinkeinonharjoittajalle taloudellista vahinkoa, ja kysymys ei ole kuluttajien terveyden tai ympariston
terveellisyyden suojaamiseksi tai toiminnasta haittaa karsivien oikeuksien valvomiseksi merkityksellisista
tiedoista tai elinkeinonharjoittajan velvollisuuksia ja niiden hoitamista koskevista tiedoista.

Seka viranomaisen omat, ettda muiden liikesalaisuuksia koskevat tiedot kuuluvat ehdottoman salassapidon
piiriin. Liikesalaisuus on maaritelty liikesalaisuuslain (595/2018) 2 §:ssa. Liikesalaisuuslaissa sdadetaan
elinkeinotoimintaan liittyvien liikesalaisuuksien sekd teknisten ohjeiden suojasta. Laki perustuu
liilkesalaisuusdirektiiviin. Julkisuuslain perusteella salassapito on kuitenkin liikesalaisuuksia laajempaa.
Salassa voidaan edelld viitatun 17 kohdan nojalla pitdd myds muuta liiketoimintaa koskevia tietoja, kuten
lainanottoon, velanhoitoon ja sijoitustoiminnan ehtoihin liittyvia tietoja. Naiden tietojen salassapito riippuu
kuitenkin vahinkoedellytyslausekkeen edellytyksista.

Asiakirjan salassapitovelvollisuus merkitsee poikkeusta julkisuusperiaatteesta. Salassapitosadanndkset ovat
perinteisesti olleet se keino, jolla yhteen sovitetaan paitsi eri perusoikeuksia, myds erditda muita merkittavia
viranomaisella olevaan tietoon liittyvien tarkeiden intressien suhdetta julkisuusperusoikeuteen.
Salassapitoperusteet on padasaanndn mukaan kirjoitettu soveltamisalaltaan yleisiksi siten, ettei niissa luetella
niitd viranomaisia, joiden hallussa asiakirjat ovat salassa pidettavia. Menettely on katsottu sdaatamisaikaan
valttamattomaksi myds sen vuoksi, ettd tehtdvien organisointitavat voivat hallinnossa vaihdella
merkittavasti. Salassapitoa maarittelevida saannoksia laadittaessa keskeisenda perusteena on ollut myds
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toteuttaa neutraliteettiperiaatetta siten, ettd viranomainen ei sellaisissa rooleissaan, joissa se on
rinnastettavissa yksityiseen toiminnanharjoittajaan, joutuisi tdtd huonompaan asemaan. Tallaisia tilanteita
ovat esimerkiksi viranomaisen toimiminen sopimusosapuolena, neuvotteluosapuolena seka
oikeudenkdynnin osapuolena (HE 30/1998 vp, s. 34-35). Myos asiakirjojen julkisuuden alkamisajankohtaa
koskevissa sdanndksissa on eraita naita intresseja turvaavia saannoksia.

Salassapitosaannoksia on voitu sisallyttaa myos erityislainsaadantoon, joiden saanndksia sovelletaan yleislain
sijasta. Esimerkiksi vakuutusyhtiot soveltavat vakuutusyhtiolakia (521/2008), jonka 30 luvussa sdadetaan
salassapitovelvollisuudesta sekd oikeudesta tietojen luovuttamiseen. Nain ollen julkista hallintotehtavaa
hoitavat yksityisoikeudelliset vakuutusyhtitt voivat jatkossakin suojata toiminnassaan vakuutussalaisuuden
nojalla osan asiakirjoistaan. Vakuutussalaisuus kattaa lain 30 luvun 1 §n 1 momentin mukaisesti
vakuutusyhtion, sen asiakkaan tai jonkun muun taloudellista asemaa tai terveydentilaa tai muita
henkilokohtaisia oloja koskevat seikat taikka liikesalaisuudet. Salassapitosadannoksia on laajemmin arvioitu
muistion Il osan 4.2.1 jaksossa.

On todettavissa, ettd voimassa olevat salassapitoperusteet ldhtdokohtaisesti riittaisivat erilaisten julkisten
hallintotehtavien hoitamiseen liittyvien erilaisten intressien suojaamiseen. Salassapitoperusteita tulee
kuitenkin tdaydentaa, jos nadiden osalta tuodaan esiin perusteltuja puutteita. Arvioinnissa on huomioitava,
ettd soveltamisalan mahdollinen laajentuminen rajautuisi vain siihen vyksityisoikeudellisen yhteison
toimintaan, joka katsotaan julkisen hallintotehtdvdan hoitamiseksi. Myo6s tarvittavista erityisista
salassapitoperusteista tai -velvollisuudesta voidaan saatda tai on voitu saatda jo erikseen julkisen
hallintotehtdavan antamista koskevan lainsddddannon yhteydessd. Toisaalta lahtokohtaisesti tarpeisiin
sijoittaa salassapitoa koskevia saanndksia erityislainsdadantoon tulisi  suhtautua pidattyvaisesti
julkisuuslainsaadannon kokonaisuudistuksen yhteydessa annetun eduskunnan lausuman mukaisesti (EV
303/1998).

2 Keskeiset huomiot lausuntopalautteesta, tydpajasta ja alaryhman kuulemisista

Alaryhma on tyonsa aikana kuullut julkista hallintotehtdvaa hoitavien yksityisten tahojen nakdkulmia seka
alaryhman kuulemisissa, vuoden 2019 lausuntokierroksen aikana, ettd lokakuussa 2022 jarjestetyssa
tyGpajassa liittyen soveltamisalatarkasteluun. Tdman osion yhteydessa on nostettu esiin myos erityisia
nakokulmia julkisuuslain soveltamisesta julkista hallintotehtdvaa hoitaviin muun muassa tyoeldke- ja
vakuutusjarjestelman osalta.

Lausunnoissa on noussut esiin ndakdkulma siitd, ettd mahdollisen julkisuuslain soveltamisen laajentamista
koskevan jatkovalmistelun lahtékohtana tulisi olla toiminnan luonne organisaatiotavasta riippumatta. Osa
lausunnonantajista onkin katsonut, ettd julkisuuslain soveltaminen tulisi ulottaa yleisesti julkisen
hallintotehtavan hoitamiseen eika vain tehtaviin, joissa kyse on samalla julkisen vallan kdytdsta. Huomiota
on kiinnitetty myos siihen, ettd soveltamisalan laajentaminen kattamaan kaikki perustuslain 124 §:ssa
tarkoitetut tehtavat yhdenmukaistaisi hallinnon yleislakien soveltamisaloja. Yleisesti ottaen lausuntojen ja
esimerkiksi alaryhman kuulemisten perusteella usea taho suhtautuu joustavasti soveltamisalan
laajentamiseen julkista hallintotehtdvaa hoitaviin tahoihin.

Soveltamisalan laajentamista kasitelleessa tyOpajassa nousi esiin, etta julkisen hallintotehtdavan
maadrittamiseen liittyy tulkinnanvaraisuutta esimerkiksi tilanteessa, jossa laissa ei ole riittavan selkeasti ja
tarkkarajaisesti maaritelty julkisen hallintotehtdvan sisaltéa. Julkisen hallintotehtdvan maaritelma myos
yleisesti koettiin epaselvaksi ja siihen toivottiin selvennysta. Ongelmalliseksi katsottiin muun muassa, mita
tietoja tulisi luovuttaa sellaisen julkisen hallintotehtdavan hoitamisessa, jossa ei muodostu paatdsasiakirjoja.
TyOpajassa esitettiin myds nakemys, etta sosiaali- ja terveyspalvelualan osalta erityissdantely on nykyisellaan
hyvin kattavaa.
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Soveltamisalan laajentamisen nahtiin yleisesti aiheuttavan hallinnollista taakkaa ja mahdollisesti tarvetta
uudenlaiselle tai eriytetylle asiakirjahallinnolle. Jotkut nakivat myos, ettd mahdolliset uudet kustannukset
voidaan pyrkid kompensoimaan asiakkaiden hintoja nostamalla. Tydpajassa esitettiin myds nakemys siita,
etta jos laajennus koskisi myds julkisen hallintotehtavan ulkopuolella olevaa markkinatoimintaa voisi talloin
hallinnollinen taakka olla ongelmallisessa suhteessa kilpailuneutraliteettiin.

TyOpajassa nousi useiden tahojen osalta nakemys siitd, ettd soveltamisalan laajentaminen ei lisdisi
julkisuuden piiriin tulevia tietoja, koska salassapitoperusteet rajaisivat julkisen tiedon maaraa. Tyopajassa
arvioitiin my0s, ettd tietopyynnot voisivat lisdantya ja ne voisivat edellyttda pysyvaa resurssitarvetta.
Tietopyyntdjen maara ei yksindan kuvaa tydmaaraa, joka voi liittya laajoihin tietopyyntdihin. Osaltaan myos
ohjaus- ja neuvontatarpeen voitaisiin nahda kasvavan.

TyOpajassa nostettiin esiin, ettda myods jatkossa tulee huolehtia yhtididen henkilokunnan tai asiakkaiden
tietojen salassapidosta. Salassapitosdadnndsten ajantasaisuuden arviointi nahtiin myos tarpeelliseksi.
TyOpajassa nousi ndakemys myos siitd, ettd viranomaisena liikesalaisuuden tulkinta on osoittautunut
hankalaksi. Lisaksi turvallisuusndakdkulmat, sijoitustoiminta ja esimerkiksi viennin ja innovaatioiden
nakokulmat tulisi huomioida salassapitoperusteiden arvioinnissa.

2.1 Julkisen hallintotehtavan hoitamiseen ja julkisuuslain soveltamiseen liittyvia erityispiirteita ja
mahdollista jatkoarviointia edellyttavida nakdkulmia
Tyoeldkejérjestelmdcdn liittyvid erityispiirteitd
Alaryhman kuulemisissa on tuotu esiin, ettd merkittava osa julkisen vallan kayttoon liittyvista asiakirjoista on
pidettava julkisuuslain mukaisesti salassa, koska ne sisaltavat esimerkiksi tietoja terveydentilasta tai
liilkesalaisuuksia. Kun kysymys ei ole julkisen vallan kdytdstd, sovelletaan esimerkiksi eldkelaitoksissa ja
Elaketurvakeskuksessa  tyontekijan eldkelain  toimeenpanoon liittyvissda  asioissa  julkisuuslain
asiakirjasalaisuutta, vaitiolovelvollisuutta, hyvaksikayttokieltoa ja salassa pidettavid asiakirjoja koskevia
saannoksia sekd rangaistussdannoksia. Lisdksi tyontekijan elakelain (395/2006) ja yrittajien elakelain
(1272/2006) toimeenpanoon perustuvat asiakirjat ja tiedot, jotka koskevat tydnantajan taloudellista asemaa,
ovat salassa pidettdvia edelld mainitun lain nojalla. Kun kysymys on muusta kuin tyontekijan eldkelain
soveltamisalaan kuuluvasta asiasta, sovelletaan lisdksi vakuutusyhtilain 30 luvun 1 §:ssd ja eldkesdatioista
ja elékekassoista annetun lain (946/2021) 17 luvun 4 §:ssd sdadettyd vakuutussalaisuutta. Jos julkista
hallintotehtdvaa koskeva asiakirja ei sisdlld salassa pidettdavda tietoa, on eldkelaitoksella tai
Eldketurvakeskuksella oikeus paattaa asiakirjan julkaisemisesta.

Ty6eldkeyhtion (4 kpl) toiminta perustuu valtioneuvoston myontdmaan toimilupaan, joka on voimassa
Suomessa. Tydeldkeyhtitihin sovelletaan ty6eldkevakuutusyhtiistd annettua lakia (354/1997) sekéa
vakuutusyhtitlakia. Yhtiét kilpailevat keskenddn ja niihin sovelletaan |dhtdkohtaisesti myods
kilpailulainsadadantoa. Elakesaatiot ja eldkekassat puolestaan harjoittavat usein lakisdateisen vakuuttamisen
lisdksi vapaaehtoista lisdelaketoimintaa. Alaryhman kuulemisessa on tuotu esiin, ettd julkisuuslain
soveltamisalan laajentaminen eldkelaitosten sijoitustoimintaan on tunnistettu ongelmalliseksi. Myds
erilaisten salassapitosdannosten paallekkdisyydet tulisi arvioida. Sellaiset toimet, joita koskevat asiakirjat
eivat tule julkisuuslain mukaisesti julkisiksi, ovat kuulemisissa esitettyjen ndakemysten mukaan kattavan
sddntelyn ja valvonnan piirissd (Finanssivalvonta, muutoksenhakuelimet, laillisuusvalvojat). Viranomaisten
valvonnan myo6ta viranomaisten haltuun ja nain ollen julkisuuslain soveltamisalaan tulevat asiakirjat voivat
kuitenkin olla salassa pidettavia julkisuuslain tai erityislainsdddannon salassapitosddannosten nojalla.

Kuulemisissa on tuotu esiin myos se, etta sijoitustoiminnan harjoittamiseen liittyva tieto tulee pitaa salassa
niin eldakevarojen sijoittajan kuin sen vastapuolien nakdkulmasta, jotta toiminta sijoitusmarkkinoilla olisi
ylipaataan mahdollista. Sijoitustoiminnan vastapuolet (kuten ulkomaiset pankit tai sijoitusrahaston hoitajat)
eivat valttamatta halua, etta heidan liiketoimintansa tulisi miltdan osin julkiseksi. Myds sijoitustoiminnassa
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on noudatettava laissa saaddettyja salassapitovelvoitteita (esim. MAR-asetus). Sijoitusten ehdot ovat
liilkesalaisuuksina salassa pidettavia.

Elaketurvakeskuksen ja Maatalousyrittdjien eldkelaitoksen osalta voimassa olevan lain mukaisesti
julkisuuslakia sovelletaan 4 §:n 1 momentin sisdltdaman poikkeuksen perusteella niihin vain silta osin, kuin ne
kayttavat julkista valtaa. SGanndsta on alun perin perusteltu silld, etta asiakirjojen julkisuus maaraytyisi talla
tavalla samoin perustein tyGeldkelaitoksissa ja Elaketurvakeskuksessa (HE 30/1998 vp, s. 51). Kyseinen
ratkaisu ja sitd koskevat mahdolliset muutokset tyéryhman tyossa tulevat vaikuttamaan myos osin tdssa
muistiossa esitettyjen ratkaisuvaihtoehtojen laajuuteen edelld mainittujen tahojen osalta.

Vakuutusalaan liittyvid erityispiirteité

Vakuutusalan osalta alaryhman kuulemisissa on nostettu esiin EU-oikeudellisia nakokulmia. EU:n
perustamissopimuksissa on turvattu yritysten vapaa sijoittautumisoikeus EU:n alueella ja palvelujen vapaa
tarjonta. EU:n tavoitteena on sijoittautumisvapauden, palvelujen vapaan tarjonnan ja vakuutustoiminnan
saantelyn harmonisoinnin  kautta luoda yhtendiset vakuutusmarkkinat. Vahinko-, henki- ja
jalleenvakuutusyhtididen toimintaa koskeva sdantely perustuu keskeisiltd osin Solvenssi Il —direktiiviin
(2009/138/EY), joka on Suomessa pantu taytantoon péadasiassa vakuutusyhtidlain sadnnoksin.
Vakuutusyhtioita koskee EU:ssa yhden toimiluvan periaate, jonka mukaan yhdessa jasenmaassa myodnnetty
toimilupa oikeuttaa yhtion toimimaan toisessa jasenmaassa sijoittautumisoikeuden (sivukonttori) nojalla tai
tarjoamaan palveluita vapaasti kotijasenvaltiosta kasin ilman fyysista sijoittautumista. Toimiluvan myontaa
yhtion kotijasenvaltio, ja sen valvontaviranomainen myo6s vastaa yhtion koko EU-alueella tapahtuvan
toiminnan ns. taloudellisesta valvonnasta. Yleisen edun suojaamiseksi jadsenvaltion on mahdollista antaa tai
pitdd voimassa yleistd etua koskevia sddannodksia silta osin kuin ne eivat perusteettomasti rajoita
sijoittautumisvapautta tai palvelujen tarjoamisen vapautta. Ulkomaisen yhtién on noudatettava kohdemaan
ns. yleisen edun késitteen piiriin kuuluvaa kuluttaja-, markkinointi- ja muuta vastaavaa pakottavaa
lainsdadantoa (ml. lakisaateisten vakuutusten kansallinen erityissddntely) vastaanottavassa jasenvaltiossa.
Lakisaateisen vahinkovakuutuksen harjoittamisen aloittamisesta padatetdan kussakin vakuutusyhtiossa.
Vakuutusten tarjoamisesta annetun lain (234/2018) 77 §:n mukaisesti Finanssivalvonnan on julkistettava ja
paivitettava tieto Suomessa vakuutusten tarjoamisessa noudatettavista yleista etua koskevista kansallisista
sddannoksista verkkosivustollaan seka pyynnosta annettava ndista tietoja. Yleisen edun mukaiseksi ehdoksi
katsotaan talla hetkelld julkisuuslain soveltaminen lakisddteisten vakuutusten osalta. Lakia tulee noudattaa
ottaen huomioon myds sen muutokset. !

Liilkennevakuutusta EU:ssa sdantelee ns. liikennevakuutusdirektiivi (2009/103/EY, muutettu direktiivilld (EU)
2021/2118), joka sisaltaa yksityiskohtaista sadntelya vahinkoa kéarsineiden etujen varmistamiseksi, joiden
saannosten tarkoitus on omalta osaltaan turvata edelld kuvattua yleista etua. Potilasvakuutuksesta on vain
kansallista sadntelya (potilasvakuutuslaki 948/2019), joka kuuluu edelld mainitun yleisen edun kasitteen
piiriin ja myos ulkomaisen vakuutusyhtion on siten sitd noudatettava. Potilasvakuutuksen erityispiirteend on
se, ettd Potilasvakuutuskeskus hoitaa korvaustoiminnan vakuutusyhtididen puolesta. Pakollisen
ty6tapaturma- ja ammattitautivakuutuksen osalta Solvenssi Il —direktiivissd on sdadetty, ettd jasenvaltiot
voivat vaatia, etta vakuutusyhtio, joka tarjoaa niiden alueella pakollista tyotapaturmavakuutusta, noudattaa
niiden kansallisessa lainsdaadannossa sdaddettyja tata vakuutusta koskevia erityismaarayksia.

Alaryhman kuulemisissa on tuotu esiin, ettd lakisaateinen vakuutustoiminta on integroitu osaksi yhtion
liilketoiminnan kokonaisuutta. Tama koskee esimerkiksi tietojarjestelmien yleisia kehityshankkeita. Se, kuinka
suuren osan lakisdateiset vahinkovakuutukset muodostavat koko yhtion liiketoiminnasta, vaihtelee paljon.
Vakuutusyhtiot ovat yksityisessa ja osin ulkomaisessa omistuksessa ja madradamisvallassa. Osa yhtiosta on

1 https://www.finanssivalvonta.fi/globalassets/fi/saantely/maarayskokoelma/vakuutus/eta vakuutusyhtiot/yleisen-
edun-ehdot-eta-vakuutusyhtiot su 2021.pdf



https://www.finanssivalvonta.fi/globalassets/fi/saantely/maarayskokoelma/vakuutus/eta_vakuutusyhtiot/yleisen-edun-ehdot-eta-vakuutusyhtiot_su_2021.pdf
https://www.finanssivalvonta.fi/globalassets/fi/saantely/maarayskokoelma/vakuutus/eta_vakuutusyhtiot/yleisen-edun-ehdot-eta-vakuutusyhtiot_su_2021.pdf
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porssiyhtioitda. Kohdemaassa tapahtuu tyypillisesti ainakin korvauspaatosten antaminen, joka onkin
Suomessa katsottu julkisen vallankayton tai julkisen hallintotehtavan kasitteen piirin kuuluvaksi toiminnaksi.
Yhtiot kilpailevat vakuutusmarkkinoilla ja niihin sovelletaan kilpailulainsdadantoa. Keskendan kilpailevilla
vakuutusyhtiolla on luonnollisesti paljon liikesalaisuuksia. Vakuutuslainsddadanndssa on myds sdadetty
vakuutussalaisuudesta. Vakuutusyhtididen harjoittama sijoitustoiminta on globaalia. Suomen
vakuutusmarkkinat ovat pienet, keskittyneet ja padosin kotimaiset.

Kuulemisissa on tuotu esiin, ettd tiedossa ei ole, ettd voimassa olevan lainsdadannon sisallossa tai sen
soveltamisessa olisi ilmennyt sellaisia ongelmia tai puutteita, jotka puoltaisivat julkisuuslain soveltamisalan
laajentamista. Sekd EU-oikeudelliset ettd sadntelyn tehokkaaseen toimeenpanoon liittyvat ongelmat tulisivat
mukaan vasta silloin, jos sadntely ulotetaan EU:n oikeuden piiriin kuuluvaan "yhtidoikeudelliseen”
saantelyyn. Koska vahinkovakuutusyhtiot ovat samanaikaisesti sekd yksityistd vakuutustoimintaa etta
julkishallintoa koskevilta osin hyvin yksityiskohtaisenkin sdaantelyn kohteena, julkisuuslain soveltamisalan
laajentaminen sisaltdisi riskin kaksinkertaisesta sddntelystd ja erityisesti riskin siitd, ettd normit ovat
tavoitteiltaan ja sisall6ltaan ristiriidassa keskenaan. Kuulemisissa tuotiin esiin myds, ettd Suomessa ei ole
tehty perusteellista oikeudellista arviota siita, miten pitkalle julkisen vallan kayton ja julkisen hallintotehtavan
hoidon kasitteiden kautta on mahdollista sdadelld EU:n yhteismarkkinasdantelyn piiriin kuuluvaa yksityista
vahinkovakuutustoimintaa. Tulisi myds muun muassa arvioida ja selvittdaa, onko mahdollinen uusi saantely
sopusoinnussa EU:n ja muun kansallisen yritystoimintaa koskevan sdantelyn kanssa sekd onko muissa EU-
maissa (erityisesti muissa Pohjoismassa) julkisuuslainsdadantoa ulotettu koskemaan vakuutusyhtiota.
TyOpajassa nousi tdman osalta esiin ndakemys, jonka mukaisesti missdan muussa EU-maassa ei ole paadytty
ulottamaan viranomaissdantelya koskemaan yksityisia vakuutusyhtioita.

Alaryhman tyOpajassa useita ndkemyksia esitettiin my0s siita, ettd vakuutusyhtididen osalta julkisuuslain
soveltamista ei tulisi laajentaa julkisen vallan kayttamista laajemmalle. Lisdksi tybpajassa tuotiin esiin myos
vakuutusalaan liittyvaa kilpailuoikeudellista ulottuvuutta ja ndkemys siitd, ettd vahinkovakuutusyhtididen
toimintaa ei rahoiteta julkisin varoin.

I1l. Julkisomisteiset tai julkisyhteison maaraamisvallassa olevat yhtiot,
saatiot ja yhdistykset

1 Tarve arvioida julkisuuslain soveltamisalan laajentamista

Valtio harjoittaa liiketoimintaa seka osakeyhtididen ettad liikelaitoksien muodossa. Liikelaitosmuodossa
toimintaa ei tosin ole tarkoitettu lahtokohtaisesti harjoitettavaksi markkinoilla ja valtion liikelaitoksista
annetun lain (1062/2010) 3 §:n mukaan liikelaitos voi toimia vain vahadisessd maarin kilpailutilanteessa
markkinoilla. Kunnissa yritystoiminta keskittyy péadasiassa osakeyhtiomuotoiseen toimintaan, mutta
toimintaa voidaan harjoittaa esimerkiksi sdatididen ja rahastojen, aatteellisten yhdistysten, osuuskuntien tai
verotusyhtymien kautta.

Julkisuuslain soveltamisalaan ei voimassa olevan lain mukaan kuulu valtion tai kunnan omistuksessa olevat
yhtiot. Edelld mainittuihin toimijoihin voidaan kuitenkin osin soveltaa julkisuuslakia sen 4 §:n 2 momentin
perusteella, jonka mukaan laki koskee myds lain tai asetuksen taikka lain tai asetuksen nojalla annetun
saannoksen tai maarayksen perusteella julkista tehtdvaa hoitavia yhteis6ja, laitoksia, sdatioita ja yksityisia
henkil6ita niiden kayttdessa julkista valtaa.

Julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle rajautuvat talla hetkelld julkisessa omistuksessa olevat julkista
hallintotehtavaa hoitavat yhtiot silta osin kuin ne eivat kayta julkista valtaa. Osa julkisyhteisdjen
madraysvallassa olevista yhtidista kuitenkin soveltaa julkisuuslakia joko kokonaan tai osittain jo nykyisin
erityislainsddadannossa saddetyn perusteella. Saadntely on kuitenkin hajanaista. Kaikki julkisyhteison
omistuksessa olevat yhtiot eivat kuitenkaan hoida julkista hallintotehtavdaa eika niita koskevaa
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erityislainsdadantdd ole vilttimattd muutoinkaan olemassa.? Perustuslain 124 §:n mukaisesti julkinen
hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jolloin ndiden yhtididen
osalta erityissdantelya on jo olemassa joko toimialakohtaisesti tai yhtiosta on sdddetty erityislailla erikseen.
Perustuslakivaliokunta on kdytannossaan arvioinut, etta esimerkiksi Finnvera Oyj, Erillisverkot Oy ja Business
Finland Oy hoitavat niille lailla sdadettyja julkisia hallintotehtavia (PeVL 2/2001 vp, PeVL 8/2014 vp, PeVL
50/2017 vp).

Julkisuuslain 5 §:n 2 momentin mukaisesti viranomaisen asiakirjalla tarkoitetaan myos viranomaisen hallussa
olevaa asiakirjaa, joka on toimitettu viranomaiselle asian kasittelya varten tai muuten sen toimialaan tai
tehtaviin kuuluvassa asiassa. Nain ollen yhtididen asiakirjat voivat tulla julkisuuslain soveltamisen piiriin
esimerkiksi omistajaohjauksen tai viranomaisvalvonnan kautta. Lisdksi julkisomisteisten yhtididen asiakirjat
voivat toimeksiantotilanteissa tulla julkisuuslain soveltamisalaan. Toimeksiantosaantely on merkityksellinen
esimerkiksi hyvinvointialueen jarjestamisvastuulle kuuluvien SOTE-palvelujen jarjestamisessa, josta
saadetdan sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestd annetussa laissa (612/2021). Julkisuuslakia
sovelletaan yksityiseen palvelujentuottajaan julkisuuslaissa sdddettyjen toimeksiantoa koskevien sdanndsten
perusteella. Asiakirjan julkisuuteen ei vaikuta, kdyttadkod viranomainen tehtavia hoitaessaan ostopalveluja
vai hoitavatko tehtdvida viranomaisen palveluksessa olevat henkilot. Yksityisen palvelutuottajan
toimeksiannon mukaisessa toiminnassa tuottamat asiakirjat ovat siis hyvinvointialueen asiakirjoja, ja ne
kuuluvat silla perusteella julkisuuslain soveltamisalaan (HE 241/2020 vp, s. 717). Laissa on lisaksi saadetty
siitd, ettd julkisuuslain mukaista toimeksiantosaantelya sovelletaan myds alihankkijan asiakirjoihin (19.2 §).

Perustuslain 12.2 §:n mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei
niiden julkisuutta ole valttamattémien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto
julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta. Julkisuusperiaatteen keskeinen tehtdva ja periaatteesta seuraava
tiedonsaantioikeus ovat merkityksellisid osallistumisoikeuksien ja hallinnon valvonnan mahdollistajana seka
luottamuksen ja toiminnan luotettavuuden lisdajana. Julkishallinnolta vaaditaan sellaista toimintaa, joka on
omiaan synnyttdmaan luottamusta. Tama ilmenee muun muassa vaatimuksina siitd, ettd hallinto toimii
asianmukaisesti ja ilman epaasiallisia vaikuttimia ja ettd tehtdvid hoitavat ovat luotettavia ja toimivat
puolueettomasti. Yleisilla tiedonsaantioikeuksilla on luottamuksen ja asianmukaisuuden turvaamisen
kannalta merkittava rooli.

Eri tekijat ovat vaikuttaneet hallinnon rakenteiden muuttumiseen ja muuttamiseen, kuten julkishallinnon
aikaisemmin hoitamien tehtdvien antamiseen yksityisoikeudellisille yksikoille. EU:n kilpailuoikeudellisella
saantelylld on kdytanndssa ollut merkittava vaikutus toimintojen yhtidittamiseen. Valtion liikelaitoksien
toiminta katsottiin kilpailuoikeudellisten syiden vuoksi tarpeelliseksi siirtda suhteellisen nopeassa tahdissa
perustetuille valtion osakeyhtidille. Sama kehitys on ollut kuntasektorilla. Yhtidittamiselld kavennettiin
julkisuusperiaatteen toteutumista: seka kunnalliset liikelaitokset ettd valtion liikelaitokset kuuluvat
julkisuuslain soveltamisalan piiriin, yhtiot vain rajoitetusti (ks. myds HE 32/2013 vp, s. 28).

Yhtiditettdessa aiemmin viranomaisten tuottamia palveluita tai tehtavia, toiminnan lapindkyvyys ja siten
mahdollisuus kdyda toiminnasta julkista keskustelua heikkenevat yleisen tiedonsaantioikeuden kaventuessa.
Tiedonsaantioikeudet toimivat osaltaan ennalta ehkdisevdand keinona esim. korruption ja muiden
epaasiallisten menettelytapojen ehkaisyssa3. Korruption torjunnan niakokulmasta ongelmallisena on pidetty
sitd, ettd julkisuuslakia ei sovelleta valtion tai kuntien omistamiin tai maaraysvallassa oleviin yhtidihin.
Julkishallinnon yhtiémuotoisessa toiminnassa tapahtuvaa julkisten varojen kdytdn avoimuutta, valvontaa ja

2 Esimerkiksi Suomen Malmijalostus Oy:sté ei ole erityistehtdvayhtiona lainkaan erityist3 lainsdadantda.
3 Osana korruption vastaisen yhteistydverkoston laatimaa strategiaa on nostettu myés lapindkyvyyden edistiminen
julkisomisteisten yhtididen toiminnassa. Oikeusministerion julkaisuja; 2017:14.
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sadantelya ei olekaan koettu nykyiselldaan kaikilta osin riittavaksi.* Julkisuusperiaatteen tarkoituksena onkin
yleisesti muun muassa edistaa yleista tiedonsaantia ja mahdollistaa julkinen keskustelu.

Yhtidittamisessa ja julkisyhteisdjen maaraamisvallassa olevien yhtididen toiminnassa olennaista on, miten ja
milla eri keinoin pidetdaan huolta siita, ettd tehtavien hoidon organisointitapaa koskevat ratkaisut eivat
heikenna yleista luottamusta julkishallinnon toimintaan. Muu ratkaisu antaa mahdollisuuden siihen, etta
perusoikeuksien, kuten perustuslain 12.2 §:ssa tarkoitetun julkisuusperiaatteen ja yksildiden
tiedonsaantioikeuksien toteutuminen jaa toiminnan luonteen sijaan riippumaan sen organisointitavasta, jos
esimerkiksi sama toiminta viranomaisen harjoittamana olisi julkisuuslain  soveltamisalassa.
Julkisuusperiaatteen toteutuminen toiminnan organisointitavasta riippumatta on nostettu esiin myos
lausuntopalautteessa. Olennaista soveltamisalatarkastelussa onkin tunnistaa, minkalainen julkisomisteisen
yhtion toiminta voitaisiin katsoa perustelluksi kuuluvan julkisuusperiaatteen alaiseksi ja mitka toiminnat tulisi
rajata julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle.

Soveltamisalan laajentamiseen liittyvissa ehdotuksissa tuleekin huomioida erityisesti se, etta julkisuuslain
soveltamisala tulisi ulottaa kohdennetusti sellaisiin  toimintoihin, jotka vastaavat laheisesti
viranomaistoimintoja tai niillda on muutoin yleisen edun mukainen tarkoitus ja jotka siten perustellusti
kuuluisivat perustuslain mukaisen tiedonsaantioikeuden piiriin. Julkisuuslain soveltaminen organisaatioon ei
myoskdan tarkoita, ettd organisaation asiakirjat tulisivat rajattomasti suoraan julkisiksi, vaan julkisuuslaissa
on saadetty salassapitoperustein valttamattomista julkisuuden rajoituksista, jotka niin ikdan tulisivat
sovellettaviksi.

2 Julkisomisteiset yhteisot ja niiden toiminta

Julkisomisteisiin yhtidihin voidaan katsoa kuuluvan valtionyhtiét, kuntayhtiét®, kuntayhtymien yhtiét ja
hyvinvointialueiden yhtiot. Yhtiot ovat toiminnaltaan ja tehtaviltdan hyvin erilaisia. Yhtididen toimintaa
madarittavat muun muassa yhtidoikeudelliset sddnndkset, kuten osakeyhtiolaki (624/2006), kirjanpitolaki
(1336/1997), tilintarkastuslaki (1141/2015) tai yhtiota koskeva mahdollinen erityislainsdadanto. Tarvetta
saataa julkisessa omistuksessa olevien yhtididen osalta erillista yleis- tai puitelakia on selvitetty, eika tarvetta
sille ole noussut esiin®.

Valtionyhtidita on talla hetkelld yhteensa 70, jotka jaotellaan kolmeen kategoriaan sen perusteella,
minkalainen omistajaintressi valtiolla on yhtidssd. Finanssi-intressiin kuuluvissa yhtidissa valtiolla on
omistajana ainoastaan tai ldhes yksinomaan vahva sijoittajaintressi, kuten Suomen Rahapajassa tai
Finnairissa. Strategisen intressin yhtidihin liittyy sijoitusintressin lisdaksi myos strategisia intressejd, joiden
vuoksi valtion on syyta pysya toistaiseksi vahvana omistajana tai turvata muulla tavoin kyseiset strategiset
intressit. Tallaisia yhtititd ovat esimerkiksi Finavia ja Posti Group. Erityistehtdvayhtidissa valtiolla on
omistajana sadntelyyn tai viranomaistehtdviin liittyva erityisintressi, kuten Business Finlandissa tai
Yleisradiossa. Erityistehtavayhtioilla on yhteiskunnallisia tavoitteita, mutta niiden on toimittava
taloudellisesti kestavalla pohjalla.

Kuntaomisteisia osakkuus- tai tytdryhteisoja, joissa julkishallinnolla on merkittdvd omistusosuus, on noin
2700. Kuntaomisteisten yhteisdjen osalta suurin osa harjoittaa kiinteistdalan toimintaa. Muita yleisia
toimialoja on myds muiden kiinteistéjen vuokraus- ja hallintatoiminta, asuntojen ja asuinkiinteistdjen
hallintatoiminta seka sahko-, kaasu- ja lampohuolto ja jaahdytysliiketoiminta. Sosiaali- ja terveyspalvelujen
alalle kuuluvia yhteiséja on vain noin 60.”

4 Kilpailu- ja kuluttajaviraston selvitys; Harmaa talous ja hankinnat 2019, s. 26, 28.

5 T&ssa muistiossa kuntayhti6lla tarkoitetaan kunnan tai useamman kunnan omistamaa yhtiéta.

6 Selvitys julkisomisteisten yhtididen toimintaedellytyksista; Valtioneuvoston julkaisuja 2022:54, s. 60.
7|dem, s. 47.
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Yhtiot voivat olla myds julkisyhteisdjen sidosyksikkdja, eli niin sanottuja in house -—yhti6ita.
Hankintalainsdadannossa sidosyksikolla tarkoitetaan hankintayksikdsta (esim. kunta tai valtio) muodollisesti
erillistd ja paatoksenteon kannalta itsendistd yksikkod, joka harjoittaa ainoastaan vahdisessd maarin
liiketoimintaansa muiden kuin niiden hankintayksikdiden kanssa, joiden maardysvallassa se on. Sen
keskeisend tehtavana on vain silhen maaradysvaltaa kayttavien hankintayksikéiden palveleminen (HE 18/2016
vp, s. 100-101). Julkisista hankinnoista annetussa laissa (1397/2016, jaljempéana hankintalaki) on erikseen
madritelty, kuinka paljon yksikko voi harjoittaa toimintaansa muiden tahojen kanssa, joten sidosyksikolla voi
olla my6s marginaalista ulosmyyntid ainakin hankintalainsdddannon nakoékulmasta. Kaytanndssa in house -
toimijoita ovat esimerkiksi valtion liikelaitokset. Hyvana esimerkkina in house-yhtidstd toimii myds HAUS
Kehittamiskeskus Oy. Kunnilla in house —toimijoita on luonnollisesti enemman.

2.1 Valtionyhtiot

Asettamispadtoksen mukaisesti lain soveltamisalan laajentamistarpeita ja laajentamisen vaikutuksia olisi
tarkasteltava kokonaan julkisyhteison tai julkisyhteistjen suorassa tai valillisessd omistuksessa oleviin
yhteiso6ihin sekd ndihin asemansa ja rahoituksensa puolesta rinnastuviin yhteisdihin, saatidihin ja
yhdistyksiin.

Valtion omistajaohjauksesta saddetaan lailla valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta (1368/2007).
Lain soveltamisala rajautuu yhtidomistusta koskevaan paatdksentekoon ja valtion omistajaohjaukseen. Lain
mukaisesti maardysvallan hankkimiseen tai maaraysvallasta luopumista koskeviin p&aatoksiin tarvitaan
eduskunnan suostumus (3 §). Valtioneuvostolla on puolestaan toimivalta muun muassa
osakepddomasijoituksien, osakkeiden luovuttamisen tai omistajapolitiikkaa ja omistajaohjausta koskevien
yleisten periaatteiden ja toimintaohjeiden osalta (4 §). Laissa ei sdddetd erikseen avoimuusvelvoitteista.

Valtion omistajaohjauksessa noudatetaan OECD:n hyvai hallintotapaa koskevia ohjeita.® OECD:n hyvai
hallintotapaa koskevat yleiset ohjeet sisdltdavat suosituksia muun muassa tehokkaan hallintokehyksen
edellytysten varmistamiseen, tiedon avoimuuteen ja lapindakyvyyteen seka hallitusvastuuseen liittyen. OECD
suosittaa lisdksi valtionyhtititd koskevissa ohjeissaan esimerkiksi, minkalaisia tietoja valtionyhtididen tulisi
vahintddn asettaa saataville. Tallaisia tietoja ovat esimerkiksi yhtion tavoitteet, yhtion liiketoiminnan ja
rahoituksen tulokset, ei-taloudelliset tiedot, hallitusten jasenten, toimitusjohtajan ja johtoryhman jasenten
palkitseminen, tiedot hallituksen jasenista ja heidan kelpoisuuksistaan, valintaprosessista, johdon jasenten
rooleista muiden yhtididen johtotehtavissa, lahipiiriliilketoimista sekd ennakoitavissa olevista riskitekijoista ja
niiden hallinnasta. OECD suosittaa, etta tiedot laaditaan ja julkaistaan korkeiden laatustandardien mukaan.
Lisaksi ohjeissa kiinnitetdan huomiota tilintarkastukseen seki tiedonjakelukanavien toimivuuteen.® Kyseisia
ohjeita koskevassa tdytantoOnpanoraportissa on katsottu, ettd tietojen julkistaminen seka korkeat
vastuustandardit voisivat edistda valtionyhtididen toimintaa ja tehokkuutta. Seka taloudellisten tietojen etta
ei-taloudellisten tietojen julkaiseminen on nahty valttimattomaksi valtion tehokkaalle omistajaohjaukselle.
Ndin parlamentit voisivat arvioida omistajaohjauksen tehokkuutta, media tiedottaa valtionyhtididen
toiminnan tehokkuudesta sekd veronmaksajilla ja yleis6lla olisi kokonaisvaltainen kuva valtionyhtididen
toiminnasta.®

8 OECD 2015, G20/0ECD Principles of Corporate Governance.

9 OECD 2015, OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises.

10 Transparency and Disclosure Practices of State-Owned Enterprises and their Owners: Implementing the OECD
Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises, OECD 2020, s. 11.
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Valtionyhtididen avoimuuteen ja tiedonkulkuun on lisdksi kiinnitetty huomiota valtionyhtidita koskevissa
valtioneuvoston periaatepaatoksissa. Valtionyhtididen osalta myés esimerkiksi johdon palkkiotiedot!! seka
yritys- ja yhteiskuntavastuuseen?®? liittyvat asiat pitda jo talld hetkelld julkaista. Yhtidihin kohdistuu myés
nykytilassa jo muun muassa viranomaisten, tilintarkastajien, valtiontalouden tarkastusviraston seka
eduskunnan tarkastusvaliokunnan kautta valvontaa, johon liittyvat asiakirjat tulevat julkisuuslain
soveltamisalaan ainakin tietyilta osin.

2.2 Kuntien ja hyvinvointialueiden yhtiot

Asettamispaatoksen mukaisesti soveltamisalan laajentamisen tarkastelun kohteeksi nostetaan kuntien
osalta sekd sen kokonaan tai valillisesti omistamat yhteisot, mutta myds muut kuntakonserniin kuuluvat
yhteisot seka niihin asemansa ja rahoituksensa puolesta rinnastuvat yhteisot, saatiot ja yhdistykset.

Kuntien maardamisvallassa olevat yhtioét voidaan jakaa yleisesti seuraaviin kategorioihin; kunnallisia
palveluita tuottavat yhtiot, kunnille sisdisida palveluja tuottavat yhtiét (in-house), kuntien toimintaa
verovaroin organisoivat yhtiot sekd avoimilla markkinoilla toimivat yhtiot. Hyvinvointialueet ovat aloittaneet
toimintansa 1.1.2023, joten hyvinvointialueiden maaraysvallassa olevien yhtididen luonne tdsmentyy ajan
myota. Kunta- ja hyvinvointialueiden yhtidista ei ole vastaavaa lainsdadantoa kuin valtionyhtidista tai niiden
omistajaohjauksesta. Niiden toiminta eroaa my0ds valtionyhtidista silta osin, etta yhtidittamiskehitysta ohjaa
sekd kuntia ettd hyvinvointivointialueita koskeva yhtidittamisvelvollisuus, joka velvoittaa pddsaantoisesti
yhtidittamaan toiminnan, mikali toimintaa harjoitetaan kilpailutilanteessa markkinoilla. Valtiolle ei ole
lainsdddannossa saadetty erillistd yhtidittamisvelvollisuutta. Valtio puolestaan yhtidittdd toimintaansa
kokonaisharkinnan perusteella, jossa yksi ndkékulma on juuri myés kilpailuneutraliteetti®3,

Kunta hoitaa kuntalain (410/2015) 7 §:n mukaisesti itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtavét ja
jarjestaa sille laissa erikseen saadetyt tehtavat. Kunnilla on lain 126 §:n mukainen yhtidittamisvelvollisuus,
mikali se hoitaa 7 §:sséa tarkoitettua tehtavaa kilpailutilanteessa markkinoilla. Silloin sen on annettava tehtava
osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai sdation hoidettavaksi. Kuntalain 126.2 §:ssa saadetdan erikseen
tilanteista, jolloin kunta ei hoida tehtdvaa kilpailutilanteessa markkinoilla. Tallaisena tehtdavana pidetdan
esimerkiksi sitd, jos kunta tuottaa lain perusteella omana toimintanaan palveluja kunnan asukkaille ja muille,
joille kunnan on lain perusteella jarjestettava palveluja. Lain 127 §:ssd saddetdaan erikseen
yhtidittamisvelvollisuutta koskevista poikkeuksista. Yhtidittamisvelvollisuutta ei ole esimerkiksi silloin, jos
toiminnan on katsottava olevan vahaista tai jos kunta tuottaa tukipalveluja tytaryhteisélleen. Noin 70 %
kuntien ja kuntayhtymien Kkilpailullisesta toiminnasta toimii yhtidmuodossa. Liikevaihdon perusteella
yhtiditetyssad muodossa toimivien yksikéiden osuus kilpailullisesta toiminnasta oli 94 %',

Kuntalain 6 &n 1 momentin mukaan yhteisd, jossa kunnalla on kirjanpitolain 1 luvun 5 §:ssd tai 6 §:n 2
momentissa tarkoitettu maardysvalta, on kunnan tytaryhteis6. Kunta tytdryhteis6ineen muodostaa

11 valtioneuvoston omistajapoliittinen periaatepdatdksen (8.4.2020) mukaan valtio-omistaja odottaa, ettd yhtididen
hallitukset kuvaavat yhtiokokouksissa yhtiokohtaisen palkitsemispolitiikan ja perustelevat toimitusjohtajan
toteutuneen tulospalkitsemisen sekd henkiloston palkitsemisen periaatteet.

12 yaltio-omistaja edellyttdd, ettd yhtidt raportoivat yritysvastuusta vuosikertomuksessaan tai
yritysvastuuraportissaan. Myos kirjanpitolaki velvoittaa muun muassa yleisen edun kannalta merkittdvan suuren
yhteison sisdllyttamaan toimintakertomukseensa selvityksen myds muista kuin taloudellisista tiedoista. Selvityksessa
on oltava ainakin tiedot siitd, miten kirjanpitovelvollinen huolehtii: ymparistdasioista; sosiaalisista asioista ja
henkilostoasioista; ihmisoikeuksien kunnioittamisesta seka korruption ja lahjonnan torjunnasta (3a:1-2 §)

13 Syositus yhtidittdmisen periaatteista (VM/1064/00.00.01/2018) "’Jos valtio toimii kilpailuilla markkinoilla/harjoittaa
taloudellista toimintaa, toiminta ei laissa erikseen sdaddettyja poikkeustilanteita lukuun ottamatta saa estaa tai
vaaristda tervetta ja toimivaa kilpailua. Tdman vuoksi toiminnan yhtiéittdminen voi olla yksi keino turvata
kilpailuneutraliteettia.”

14 Kilpailu- ja kuluttajaviraston Katsauksia 1/2022; Kuntien ja kuntayhtymien toiminta kilpailutilanteessa markkinoilla,
s. 19.



19

kuntakonsernin. Mita kuntalaissa sdadetdadan kunnan tytaryhteisostd, sovelletaan myds kunnan
madraysvaltaan kuuluvaan saatioon. Kuntalain 6 §:n 2 momentin mukaan kunnan toiminta kasittda kunnan
ja kuntakonsernin toiminnan lisdksi osallistumisen kuntien yhteistoimintaan sekd muun omistukseen,
sopimukseen ja rahoittamiseen perustuvan toiminnan.

Hyvinvointialueet jarjestavat hyvinvointialueista annetun lain (611/2021) 6 §:n mukaisesti niille lailla sdddetyt
tehtavat. Hyvinvointialue voi lisaksi alueellaan ottaa hoitaakseen sen lakisdateisia tehtavia tukevia tehtavia.
Pykdlan 2 momentin mukaisesti hyvinvointialue voi alueellaan tai yhdessa toisen hyvinvointialueen kanssa
myos taman hyvinvointialueen alueella harjoittaa vahariskista liiketoimintaa, jos se tukee sen lakisdateisten
tehtavien toteuttamista. Myds hyvinvointialueita koskee yhtidittamisvelvollisuus (131 §).

Kuntien viestintavelvollisuudesta sdaadetdaan kuntalain 29 §:ssd, jonka mukaisesti kunnan toiminnasta on
tiedotettava asukkaille, palvelujen kayttdjille, jarjestdille ja muille yhteisoille. Kunnan tulee antaa riittavasti
tietoja kunnan jarjestamista palveluista, taloudesta, kunnassa valmistelussa olevista asioista, niita koskevista
suunnitelmista, asioiden kasittelysta, tehdyistd paatoksista ja paatosten vaikutuksista. Kunnan on
tiedotettava, milla tavoin paatdsten valmisteluun voi osallistua ja vaikuttaa. Hyvinvointialueita koskevasta
viestinta- ja tiedottamisvelvollisuudesta saddetdaan hyvinvointialueista annetun lain 34 §:ssa.

Kuntalakiin sisdltyy myos tiedonsaantioikeuksiin liittyvida sdannoksia. Kyseiset oikeudet toimivat
julkisuuslaissa saadettyjen tiedonsaantioikeuksien rinnalla. Kuntalain 116 §:n mukaan kunnan tytaryhteison
ja kuntayhtyman on annettava kunnanhallitukselle kuntakonsernin taloudellisen aseman arvioimiseen ja sen
toiminnan tuloksen laskemiseen tarvittavat tiedot. Kuntalain 120 a §:n mukaisesti kunnan on myos
tuotettava tietoja kunnan toiminnasta ja taloudesta kunnan toiminnan, hallinnon ja talouden ohjausta,
johtamista ja seurantaa varten sekd kunnan asukkaiden ja palvelujen kayttajien osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien varmistamiseksi. Kyseinen tietojen tuottamisvelvollisuus on kytkeytyneena
siten viranomaisen harkinnan mukaan tuottamaan tietoon. Kuntalain 29 §:n 1 momentin mukaisesti kunnan
on my0s tiedotettava toiminnasta asukkaille, palvelujen kayttajille, jarjestoille ja muille yhteisoille.

Yhtidittamisvelvollisuudella on  pyritty  turvaamaan  kilpailuneutraliteettia, koska  esimerkiksi
liilkelaitosmuodossa harjoitettavaan toimintaan liittyvat erilaiset veroedut ja konkurssisuoja voisivat vaaristaa
kilpailua.'® Toisaalta yhtidittdminen on kaventanut samalla ainakin osakseen julkisuusperiaatteen
toteutumista kunnan toimintojen osalta. Perustuslakivaliokunta on esimerkiksi lausuntokdytdnndssadn
katsonut, ettad perustuslain 2 §:std ja 121 §:std ilmenevan kansanvaltaisuusperiaatteen nakékulmasta on
tarkeaa, etta kunnallisen paatoksentekojarjestelman demokraattisuus ja avoimuus turvataan myds kunnan
toimintojen yhtidittamisen laajentuessa (PeVL 63/2014 vp, s. 5).

Julkisuuslakia ei sovelleta sen soveltamisalan perusteella kunnan omistamiin yhti6ihin, elleivat ne hoida
julkista tehtavaa ja kayta julkista valtaa tai ellei julkisuuslain soveltamisesta ole erikseen muutoin saddetty.
Julkisuuslain soveltamisesta on saddetty joissakin eri toimialoja koskevissa erityislaeissa, kuten esimerkiksi
vesihuoltolaissa (119/2001) ja jatelaissa (646/2011). My6s kunnan hallussa olevat yhtiditd koskevat tiedot
kuuluvat julkisuuslain soveltamisalaan, jolloin kuntayhtididen avoimuuden voidaan edelld mainittujen
tietojen osalta katsoa toteutuvan ainakin osin vilillisesti.’® Toisaalta julkisuuden toteutuminen on talldin
sidottu alkuperdisen tiedonpyytdjan tietotarpeisiin esimerkiksi omistajaohjaajana seka kunnan tulkintaan
kuntalain viestintavelvollisuuksien tarkoituksenmukaisesta tayttamisesta.

15 HE 32/2013 vp, s. 20.
16 ks. esim. KHO:2018:164, jossa kaupungille osoitetun asiakirjapyynnén kautta vastaanottaja sai kaupungin
tytaryhteis6a koskevia tietoja niilta osin kuin kunta oli harjoittanut omistajaohjaustoimintaa.
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Kuntaliitto on vuonna 2009 ennen yhtidittdmisvelvoitteesta sdatamista julkaissut hyvaa hallinto- ja
johtamistapaa koskevan suosituksen kuntakonsernissa (corporate governance).'” Osa kaupungeista on myés
julkaissut omat hyvaa hallinto- ja johtamistapaa koskevat suositukset tai erillisid konserniohjeita (mm. Oulu,
Tampere ja Helsinki), jotka tdsmentdvat kuntalain velvollisuuksia muun muassa tietojensaantioikeuden ja
raportoinnin osalta. Kuntalain 47 §:n 3 momentin mukaisesti konserniohjetta sovelletaan kunnan
tytaryhteisdjen sekd soveltuvin osin osakkuusyhteis6jen omistajaohjaukseen. Pykdlan 4 momentin
mukaisesti konserniohjeessa annetaan tarpeelliset maaraykset muun muassa tiedottamisesta ja kunnan
luottamushenkildiden tietojensaantioikeuden turvaamisesta (kohta 3). Konserniohjeessa on siten
mahdollista antaa omistajaohjaukseen perustuvia madrayksia tiedottamisesta konserniyhteistjen
toiminnasta huomioiden kunnan yleiset tiedotusperiaatteet seka julkisuus- ja salassapitosadannokset.

Esimerkiksi Helsingin kaupungin konserniohjeessa, joka on kaytdnnossa tytaryhteisdja sitova, maarataan
tytaryhteis6jen oma-aloitteisesta tiedottamisesta. Kyseisen konserniohjeen mukaisesti kaupungin
tytaryhteis6jen on oma-aloitteisesti tiedotettava riittavalla tavalla muun muassa palveluistaan,
toiminnastaan ja taloudestaan noudattaen soveltuvin osin kaupungin antamia viestinnan ohjeita.
Tytaryhteisoilla on lisaksi velvollisuus informoida konsernijohtoa ja kaupunginkansliaa erikseen ennen
merkittavan asian julkiseksi tuloa. Informointivelvollisuuden toteuttamisesta vastaavat yhteison hallituksen
puheenjohtaja ja toimitusjohtaja. Velvollisuus taytetddan padsaantoisesti olemalla yhteydessa
kaupunginkansliaan.®

2.3 Saatiot ja yhdistykset

Asettamispaatoksen mukaisesti soveltamisalan laajentamistarpeita ja laajentamisen vaikutuksia tulee
tarkastella asiassa aiemmin tehty selvitys ja siitd saatu lausuntopalaute huomioiden erityisesti suhteessa
kokonaan julkisyhteison tai julkisyhteisdjen suorassa tai valillisessda omistuksessa oleviin yhteiséihin ja muihin
kuntakonserneihin kuuluviin yhteisdihin sekd nadihin asemansa ja rahoituksensa puolesta rinnastuviin
yhteisoihin, saatidihin ja yhdistyksiin. Julkisyhteisot harjoittavat toimintaa muun muassa yhtitiden,
saatididen ja yhdistysten muodossa.

Saatiolla ei lahtokohtaisesti ole omistajia eikd muita sellaisia sdation lahipiiriin kuuluvia, joille sdatio tuottaisi
henkilokohtaista taloudellista etua. Sdatidlle maaratdan sen saanndissa hyodyllinen tarkoitus, jota se edistaa
tukemalla tai harjoittamalla tarkoitusta edistdavad, saanndissa maarattya toimintaa (HE 166/2014 vp, s. 64).
Vaikuttaminen s3datidon toimintaan tapahtuu saation saantdjen ja hallinnointielimien henkilévalintojen
kautta. Itsendisten yksityisoikeudellisten sdatididen toimintaa sddnnelldan sdaticlaissa (487/2015). Saatidlain
2 §:n mukaisesti saation tarkoituksena ei voi olla liiketoiminnan harjoittaminen, vaikka se voikin lain 7 §:n
mukaisesti harjoittaa toimintamuotoihinsa valittomasti liittyvaa liiketoimintaa seka sdadannodissa maarattya
muuta liiketoimintaa toimintamuotojensa rahoittamiseksi. Sdatidlakia ei sovelleta kuitenkaan niin sanotusti
epaitsendisiin  saatidihin, joita esimerkiksi kunnilla on rahastoina’®. Kuntalain mukaisesti kunnan
tytaryhteisd66n rinnastetaan myo6s kunnan madaraysvaltaan kuuluva saatio. Siten kuntalain tytaryhteisoja
koskevat velvoitteet tulevat sovellettavaksi my6s niiden saatioissa. Esimerkiksi Helsingin kaupunkikonserniin
kuuluu noin 10 saatiota.

Saatididen osalta julkisuus on lainsdddanndssa rajattu vain viranomaisten lakiin perustuvaan
tiedonsaantioikeuteen (esim. Verohallinto ja Patentti- ja rekisterihallitus), jota kautta my6s ulkopuolisella on
mahdollisuus saada ndille toimijoille toimitettuja julkisia tietoja julkisuuslain mukaisesti. Lisdaksi kunnat voivat

17 ks. tarkemmin: https://www.kuntaliitto.fi/laki/kunnat-yhtiot-ja-markkinat/konserniohjaus-ja-
omistajapolitiikka/hyva-hallinto-ja-johtamistapa-kuntakonsernissa.

18 Helsingin kaupungin konserniohje, kohta 17. https://www.hel.fi/static/helsinki/muut-saannot/Konserniohje.pdf.
luettu 3.11.2022.

¥ Villa Seppo ym, Yritysoikeus, Alma Talent, luettu 14.9.2022.



https://www.kuntaliitto.fi/laki/kunnat-yhtiot-ja-markkinat/konserniohjaus-ja-omistajapolitiikka/hyva-hallinto-ja-johtamistapa-kuntakonsernissa
https://www.kuntaliitto.fi/laki/kunnat-yhtiot-ja-markkinat/konserniohjaus-ja-omistajapolitiikka/hyva-hallinto-ja-johtamistapa-kuntakonsernissa
https://www.hel.fi/static/helsinki/muut-saannot/Konserniohje.pdf
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sdatiosadannoissa asettaa itselleen tiedonsaantioikeuksia, jota kautta tiedot tulevat my6s kunnan hallussa
olevina asiakirjoina julkisuuslain soveltamisalaan. Alaryhman kuulemisissa on tuotu esiin, ettd saatididen
toiminnan osalta olennainen tieto tulee kunnan tiedonsaantioikeuden kautta Iahtdkohtaisesti julkisuuslain
piiriin ja vain vahamerkityksellinen tieto jaa julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle.

Yhdistykset puolestaan saavat yhdistyslain (503/1989) 5 §:n mukaisesti harjoittaa vain sellaista elinkeinoa tai
ansiotoimintaa, josta on maaratty sen sdannodissa tai joka muutoin valittomasti liittyy sen tarkoituksen
toteuttamiseen taikka jota on pidettdva taloudellisesti vahdarvoisena. Kaupungeilla voi esimerkiksi olla myds
yhdistysjdasenyyksia, joissa ei ole kuitenkaan kyse kuntalaissa tarkoitetuista konserniyhdistyksista, koska
kaupungilla ei ole yhdistyksissa maaraysvaltaa. Helsingin kaupungin osalta ei esimerkiksi ole yhtaan
yhdistysta, jossa silla olisi maaraysvaltaa.

3 Keskeiset huomiot lausuntopalautteesta, tydpajasta ja alaryhman kuulemisista

Valtionyhtiot

Valtioneuvoston kanslian omistajaohjaus, omistajaohjaukseen osallistuvat ministeriot sekda alaryhman
kuultavana olleet tai asiasta vuonna 2019 lausuneet yhtiot ovat suhtautuneet |aht6kohtaisesti pidattyvasti
julkisuuslain  soveltamisalan laajentamiseen. Julkisuuslain  soveltamisen ulottaminen julkisen
hallintotehtdavan hoitamiseen sen sijaan, ettd soveltaminen perustuisi maardysvaltaan tai omistukseen on
nahty kannatettavammaksi vaihtoehdoksi. Osa lausujista ja kuultavana olleista on ndhnyt soveltamisalan
sitomisen pelkdstadan julkisen vallan kayttéon nykytilan mukaisesti kannatettavaksi. Soveltamisalan
laajentamista koskevissa arvioissa on erityisesti korostunut ndkdkulma, jonka mukaan yhti6t, jotka toimivat
kilpailluilla ja avoimilla markkinoilla tulisi jattaa saantelyn ulkopuolelle. Ainoastaan pieni osa valtionyhtidista
hoitaa niille erikseen saddettyja tehtavia. Myos valtioneuvoston oikeuskansleri katsoi lausunnossaan, etta
puhtaasti markkinaehtoisesti toimivien yhtididen osalta on perusteltua arvioida sdantelytilanteen olevan
sellainen, ettei julkisuusperiaatetta pida ulottaa niihin kuin vain mahdollisesti erityislainsdddannossa tarkasti
ja tasmallisesti saddettavin osin.

Omistajaohjauksesta vastaavat tahot ovat tuoneet esiin, ettd heilld on riittdvan monipuoliset tiedot ja
tiedonsaantioikeudet yhtidistdaan, jotta niille kuuluvat ohjaustehtdvat voidaan hoitaa. On my6s tuotu esiin,
ettd avoimilla markkinoilla toimivien yritysten ja merkittavaan julkisten varojen kaytt6on perustuvien
yhtididen erilaisuudet tulisi huomioida. Myds muiden vaihtoehtoisten tapojen arviointi, kuten viestinnan ja
tiedottamisen lisddminen tai yhtidittdmiseen liittyvien ohjeistuksien arviointi on nahty hyddylliseksi
vaihtoehdoksi.

Huolta yhtididen ja niiden omistajaohjauksesta vastaavien tahojen osalta on kannettu erityisesti
tasapuolisten kilpailuedellytysten vaarantumisesta seka hallinnollisen taakan lisdantymisestd, mutta myos
salassapitoperusteiden riittdvyydestd. On muun muassa todettu, etta tiedonsaantioikeus ei voi olla laajempi
kuin osakeyhtitlain mukainen osakkeenomistajille kuuluva tiedonsaantioikeus, joka toteutuu padosin
yhtiokokouksissa. Moni omistajaohjauksesta vastaava taho tai julkisomisteinen yhtié on ollut tyytyvainen
nykytilaan eikd ole ndhnyt soveltamisalan laajentamisen tuovan lisdhyotyja. Julkisuuslain soveltamisen on
katsottu myo6s jadvan kdytannon vaikutuksiltaan kapeaksi julkisuuden lisddamisen osalta esimerkiksi
liikesalaisuuksia suojaavien salassapitosadanndésten vuoksi ja toisaalta lisddvan kuitenkin hallinnollista tyota.

Kuntayhtiot

Edelld valtionyhtioita koskevassa jaksossa on tuotu osin esiin myds kuntayhtididen osalta olennaisia
huomioita lausuntopalautteesta. Erityisesti kuntayhtididen osalta julkisuuslain soveltamisalan laajentamista
koskevan selvityksen lausuntokierroksella vuonna 2019 nostettiin esiin esimerkkeja siitd, miten
yhtidittdaminen vaikuttaa julkisuusperiaatteen toteutumiseen sitd kaventavalla tavalla. Keskeisena
esimerkkind on nostettu erdiden kaupunkien julkisen raideliikenteen toteuttaman hankeyhtion osalta
vaikeudet tiedonsaannissa hankkeen rakentamisvaiheessa.
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Kaupunkien seka kuntayhtididen nakemykset julkisuuslain soveltamisalan laajentamisen vaikutuksista ovat
olleet samansuuntaisia kuin valtionyhti6illd. Soveltamisalan laajentamisen on ndhty muun muassa
vaarantavan tasapuolista kilpailua ja lisddvan hallinnollista taakkaa. Osa toimijoista on tuonut esiin my0ds, etta
hallinnollinen taakka voisi kumuloitua esimerkiksi palvelun hintoihin tai valtion tukimenoihin. Kuulemisissa
on arvioitu kaupunkien nakokulmasta, ettd kdytdannossa julkisuusperiaate toteutuu tehokkaasti kunnan
hallussa olevien asiakirjojen kautta ja kunnat ovat sitoutuneita avoimuuden toteuttamiseen.

Asiantuntijakuulemisissa on kuitenkin nostettu esiin myds puutteita liittyen muun muassa kuntien
konsernivalvonnan kokonaisvaltaisuuteen. Kuulemisessa on muun muassa tullut esiin, ettd konserninjohdon
vastuulle kuuluvassa konserninvalvonnassa valvotaan vain harvoin tehokkaasti toimintaan liittyvan saantelyn
kuten valtiontukisddntelyn, hankintasadntelyn tai kilpailusddantelyn noudattamista. Huomioitavaa on myos
se, ettd vain osassa kuntakonsernien tytdryhtidissa on jarjestetty riippumaton sisdinen tarkastus.
Konsernivalvontaa koskevat puutteet on tunnistettu myos kunnallishallinnon korruptiontorjuntaa
koskevassa selvityksessa®.

Sddtiot ja yhdistykset

Lausuntopalautteessa on tuotu esiin, ettd erityisesti sdaatiét ovat erittdin suuri julkisin varoin toimiva
kokonaisuus, joihin ei sovelleta julkisuuslakia. Muistiossa kasitellddn sdatioitd ja yhdistyksia yhtiihin
rinnastuvin tavoin, koska viranomaisen toimintaa voidaan harjoittaa naissdakin muodoissa, eikd alaryhman
tyossa ole ilmennyt perusteita, joiden mukaan maardysvallassa olevia sdatioita tai yhdistyksia tulisi arvioida
eri tavoin kuin yhtiomuodossa harjoitettavaa toimintaa.

4 Keskeiset kysymykset soveltamisalan laajentamisessa julkisomisteisiin yhtioihin

4.1 Kilpailuneutraliteetin huomioiminen

Kilpailuneutraliteetilla tarkoitetaan sita, etta julkisella ja yksityisella elinkeinotoiminnalla tulee olla yhtaldiset
tai tasapuoliset toimintaedellytykset markkinoilla.?® EU-oikeudessa kilpailuneutraliteetin periaatetta
ilmentavat EUT-sopimuksen maardykset vapaasta omistusoikeusjarjestelméastd (SEUT 345 artikla) ja
jasenvaltioita koskeva kielto pitdd voimassa toimenpiteitd, jotka koskevat julkisia yrityksia taikka yrityksia,
joille jasenvaltiot myontavat erityisoikeuksia tai yksinoikeuksia ja jotka ovat ristiriidassa sisamarkkinoiden
kilpailusdantojen kanssa (SEUT 106 artikla). Kansallisen lainsdddannon tasolla kilpailuneutraliteettia ilmentaa
kilpailulain (948/2011) 4 a luku ja kuntalaissa sekd hyvinvointialueista annetussa laissa saadetty
yhtidittamisvelvollisuus.

Kilpailuneutraliteettia turvaavien sdadanndsten perimmaisend tarkoituksena on varmistaa, ettd jos
julkisyhteiso harjoittaa taloudellista toimintaa ja kilpailee yksityisten yritysten kanssa samoilla markkinoilla,
julkisyhteiso ei saa kilpailuetuja, joita yksityiset toimijat eivat voi saada ja jotka voivat vaaristaa kilpailua.
Useimmiten EU-oikeudessa kilpailuneutraliteettivaje on ilmennyt juuri julkisen sektorin elinkeinotoiminnan
kilpailua vaaristdvien ominaispiirteiden vuoksi. Kilpailuneutraliteetin nimenomainen tavoite suojata
yksityista sektoria ilmenee my®os kilpailulain saanndksista.

Kilpailuneutraliteetin toteutumista voi kuitenkin olla tarpeen arvioida myos julkisomisteisten yhtididen
markkinoilla toimimisen tasapuolisten edellytysten valossa. Kilpailuneutraliteetin toteutumisen arvioinnin

20 Ojkeusministeridn julkaisuja, Selvityksid ja ohjeita 2022:9, s. 41.

21 OECD:n suosituksessa kilpailuneutraliteetista (OECD/LEGAL/0462) maéritetddn periaate seuraavasti. Competitive
Neutrality: a principle according to which all Enterprises are provided a level playing field with respect to a state’s
(including central, regional, federal, provincial, county, or municipal levels of the state) ownership, regulation or
activity in the market. Suomeksi; Kilpailuneutraliteetti: periaate, jonka mukaan kaikille yrityksille tarjotaan tasapuoliset
toimintaedellytykset valtion (mukaan lukien keskus-, alue-, liittovaltio-, 1dadni-, maakunta - tai kuntataso) omistuksen,
saantelyn tai toiminnan kanssa markkinoilla.
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tarvetta suhteessa julkisomisteisiin yhtidihin voi liittya erityisesti tilanteisiin, joissa esimerkiksi ainoastaan
julkisen sektorin yhtiodille asetetaan lainsaadannolla sellaisia velvoitteita, joita yksityisilla yhti6illa ei olisi. Ei
ole poissuljettua ajatella, ettd myods julkisen sektorin toimijat voisivat tietyissd tilanteissa tarvita
kilpailuneutraliteetin suojaa. EU:n oikeuskdytdannon mukaisesti perustamissopimuksen mukainen
vaaristymaton kilpailu voidaan taata ainoastaan varmistamalla yhtaldiset mahdollisuudet taloudellisten
toimijoiden valill3.%

Kaytdnnossa julkisyhteison tarvitseman suojan asetelma on tunnistettu esimerkiksi kuntalain
yhtidittamisvelvollisuuden yhteydessa, jolloin julkisuuslain soveltamisalaa ei ulotettu koskemaan
kuntayhti6ita (HE 32/2013 vp, s. 28). Kilpailuneutraliteetti voisi edellyttdd myds julkisomisteisen yhtion
elinkeinotoiminnan oikeutta tietojen luottamuksellisuuteen, mikali sen kilpailijoilla olisi sama oikeus.
Toisaalta tallakaan hetkelld kilpailuneutraliteetti ei toteudu kokonaisuudessaan yhtidittamattomien
markkinatoimintojen osalta, koska julkisuuslakia ei sovelleta yksityiseen toimijaan, mutta sitd sovelletaan
kunnan tai kunnan liikelaitoksen toimintaan.?

Kun kuntalakiin lisattiin kilpailutilanteessa markkinoilla toimimiseen liittyva yhtioittamista koskeva velvoite,
arvioitiin valmistelussa, etta toiminnalle tulisi taata samanlaiset lahtokohdat kuin yksityisillekin toimijoille.
Hallituksen esityksen vaikutusten arviointia koskevassa jaksossa on todettu, ettd toiminnan yhtidittdminen
merkitsisi, ettei toimintaan sovelleta esimerkiksi julkisuuslain sddnnoksid, muun muassa julkisuusperiaatetta,
eika yhtion paatoksista ole mahdollisuutta hakea muutosta kuntalain muutoksenhakukeinoin. Hallituksen
esityksessa todetaan myds, ettda toiminta muuttuu siten ldahtokohtaisesti lapindkymattomammaksi ja
kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet heikkenevat. Asiaa on perusteltu silld, ettd koska kyseessd on
kilpailutilanteessa markkinoilla hoidetusta tehtavastd, toiminta ei luonteeltaan ole sellaista, ettd toiminnan
tulisi olla kaikilta osin julkista tai toimintaan tulisi voida puuttua muutoksenhakuteitse (HE 32/2013 vp, s. 28).

Kilpailuneutraliteettiin liittyvat nakokulmat ovat nousseet vahvasti esiin soveltamisalan laajentamista
koskevasta esiselvityksestd annetuissa lausunnoissa ja alaryhman kuulemistilaisuuksissa. Jotta
kilpailuneutraliteetin edellytykset voidaan turvata, tarkastelussa on erityisesti huomioitava julkisyhteison
omistaman tai sen madrdysvallassa olevan yksityisoikeudellisen yhteison toiminnan luonne, mahdolliset
markkinavaikutukset seka vaikutukset toimijan kilpailuasemaan.

Malleja markkinaehtoisen toiminnan ja muun toiminnan erottamiseksi on jo olemassa kdytanndssa.
Esimerkiksi Helsingin kaupungin konserniohjeessa on salkutettu kaupungin tytaryhteisoét eri ryhmaan silla
perusteella toimivatko tytaryhteisét markkinaehtoisesti. Konserniohjeen mukaan tytaryhteisdjen toiminnan
markkinaehtoisuutta arvioidaan kokonaisharkintana kdyttaen hyvéaksi seuraavia markkinaehtoisuuteen ja
elinkeinotoiminnan harjoittamiseen liittyvida tunnusmerkkeja: yhteis6a ei ole nimenomaisesti perustettu
tyydyttamaan sellaisia yleisen edun mukaisia tarpeita, joilla ei ole kaupallista tai teollista luonnetta, yhteisolla
ei ole julkista palvelutehtdvaa tai viranomaistehtavia, yhteison toiminnan tarkoituksena on tuottaa voittoa,
yhteisd toimii kilpailuolosuhteissa (kilpailutilanne, markkinaehtoinen hinnoittelu), yhteisén toiminta
kohdistuu laajaan tai rajoittamattomaan asiakaskuntaan, yhteison toiminta perustuu p&diosin omaan
tulorahoitukseen eika julkiseen rahoitukseen tai tukeen (Helsingin kaupungin konserniohje 17.5.2017).

Lisaksi on arvioitava, tuleeko kaupallisen ja yleisen edun mukaisen toiminnan vilille asettaa eroavuuksia ja
mika on ndiden toimintojen ero julkisuuslain tavoitteiden nakdkulmasta. Suomessa toimii muutama valtio-
omisteinen monopoliyhtio (esim. Veikkaus Oy ja Alko Oy), jolloin kyse on vain yhden yhtién toimimisesta
tietylla markkinalla ja siten toiminta eroaa kilpailuilla markkinoilla toimivista yhtidista. Myos monopoliyhtiot
voivat osassa liiketoimintaansa kohdata kilpailua (esimerkiksi digitaalinen liiketoiminta tai enintdan 5,5 %

22 ks. asia C-462/99, Connect Austria, kohta 83.
2 Halonen Kirsi-Maria 2018, s. 62, ks. myds HE 32/2013 vp, s. 28.
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alkoholia sisaltavien juomien vahittdismyynti). Vaikka valtion monopoliyhtiot eivat paasaantoisesti kohtaa
kilpailua markkinoilla, voidaan kuitenkin todeta, ettd yhti6illa on kaupallinen luonne, koska ne tarjoavat
hyodykkeitd tai palveluja. Sijoitus- tai rahoitustoimintaa harjoittavien yhtididen osalta voitaisiin myo6s
lahtokohtaisesti olettaa, etta niiden toiminta lukeutuisi kilpailulliseen tai kaupalliseen toimintaan.

4.1.1 Ratkaisuvaihtoehtoja kilpailuneutraliteetin huomioimiseen

Julkisuusperiaatteen toteutumisen kannalta ei lahtokohtaisesti pitdisi olla olennaista, miten perustuslain 12.2
§:n mukaisen tiedonsaantioikeuden kohteena oleva toiminta on organisoitu. Siten yhtidittamiseen liittyvan
kehityssuunnan ei lahtékohtaisesti tulisi kaventaa perustuslaissa turvattua tiedonsaantioikeutta. Toisaalta on
huomioitava kilpailuneutraliteetista seuraavat vaatimukset. Jotta kilpailuneutraliteetti voitaisiin huomioida
julkisuuslain soveltamisalan laajentamisen arvioinnissa, tulisi |0ytda tapa, jolla julkisomisteisten tai
julkisyhteison maardaamisvallassa olevien yhteisdjen markkinaehtoinen tai kilpailluilla markkinoilla tapahtuva
toiminta suljettaisiin julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle. Seuraavaksi pyritddan hahmottelemaan kaksi
vaihtoehtoista tapaa sulkea soveltamisalan ulkopuolelle markkinaehtoinen toiminta. Ndiden tapojen avulla
voitaisiin huomioida myds kilpailuneutraliteetin toteutuminen. Vaihtoehtoihin liittyvat ja niitd konkretisoivat
pykala- ja perusteluluonnokset ovat kootusti muistion V osassa.

Soveltamisalan rajaaminen hankintalaista johdetun mddritelmdn mukaisesti

Hankintalain tavoitteena on sen 2 §:n mukaan tehostaa julkisten varojen kadytt6a, edistda laadukkaiden,
innovatiivisten ja kestavien hankintojen tekemista seka turvata yritysten ja muiden yhteis6jen tasapuoliset
mahdollisuudet tarjota tavaroita, palveluja ja rakennusurakoita julkisten hankintojen tarjouskilpailuissa.
Hankintalakia sovelletaan vain sellaisiin jarjestelyihin, jotka tdyttavat julkisen hankintasopimuksen tai
kayttooikeussopimuksen maaritelman. Julkiset hankinnat erotetaan muista hankinnoista siten, ettad niiden
tekijoind ovat laissa tarkoitetut hankintayksikot.

Hankintayksikot on maaritelty hankintalain 5 §:ssa. Hankintalaki kattaa kaikkien Suomen viranomaisten ja
tiettyjen viranomaisiin verrattavien yksikdiden hankinnat. Hankintalakia sovelletaan myds laissa
maariteltyihin julkisoikeudellisiin laitoksiin. Julkisoikeudellisella laitoksella tarkoitetaan missd tahansa
juridisessa muodossa toimivaa oikeushenkildd, joka on nimenomaisesti perustettu huolehtimaan yleisen
edun mukaisista tarpeista, ja jolla ei ole teollista tai kaupallista luonnetta. Edellytyksena lisdksi on, etta
hankintalain tarkoittama hankintayksikko padasiallisesti rahoittaa laitosta, tai ettd laitos on hankintalain
mukaisen hankintayksikén valvonnassa, taikka hankintayksikkdé nimittda yli puolet johto-, valvonta- tai
hallintoelimen jasenista. Julkisoikeudellisen laitoksen kasitteen ensimmaisen osan edellytysten on taytyttava
samanaikaisesti eli yksikdn tulee olla oikeushenkild, sen tulee olla perustettu tyydyttamaan yleisen edun
mukaisia tarpeita ja naiden tarpeiden on oltava luonteeltaan muita kuin teollisia tai kaupallisia. Sen sijaan
kasitteen muut edellytykset ovat vaihtoehtoisia. Julkisoikeudelliset laitokset voivat olla muodollisesti
valtiosta tai kunnista irrallisia oikeushenkil6ita, kuten osakeyhti6ita, yhdistyksia tai saatioita, joita kohtaan
valtio, kunta tai muu hankintayksikk® harjoittaa maaraysvaltaa valvonnan tai rahoituksen suhteen.

Hankintalaissa tarkoitettu julkisoikeudellisen laitoksen kéasite poikkeaa julkisuuslain itsendisen
julkisoikeudellisen laitoksen kasitteesta. Hankintalaissa tarkoitetun julkisoikeudellisen laitoksen maaritelman
tausta on EU-oikeudellisessa saantelyssa. Julkisuuslaissa tarkoitetun itsenaisen julkisoikeudellisen laitoksen
kasite taas viittaa oikeushenkiléihin, joiden jarjestysmuodosta, toimielimista ja tehtavista sadadetdaan niita
koskevissa sadadoksissa. Ne suorittavat niin sanotun vilillisen julkisen hallinnon tehtavia eli julkisia tehtavia,
jotka on uskottu varsinaisen hallintokoneiston ulkopuolella oleville toimijoille. Itsendisia julkisoikeudellisia
laitoksia ovat esimerkiksi Suomen Pankki ja Kansaneldkelaitos (HE 90/1998 vp, s. 51). Julkisuuslain mukainen
madritelma nojaa puhtaasti kansalliseen saantelyyn.

Hankintalain mukaisen julkisoikeudellisen laitoksen kasitteen tulkinnan osalta EU:n oikeuskaytannéssa on
vakiintuneesti katsottu, ettd yleisen edun mukaisia muita kuin teollisia tai kaupallisia tarpeita ovat yleensa
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tarpeet, jotka tyydytetdan muulla tavoin kuin tarjoamalla markkinoilla tavaroita tai palveluja ja jotka valtio
yleiseen etuun liittyvista syistd paattaa tyydyttaa itse tai joiden osalta se haluaa sailyttaa maaraysvallan.
Oikeuskdytdnnossd on noussut relevantiksi myods se, harjoittaako kyseessad oleva laitos toimintaansa
kilpailutilanteessa, koska tallaisen kilpailun olemassaolo voi olla merkkina siita, etta yleisen edun mukainen
tarve on luonteeltaan teollinen tai kaupallinen. Kuitenkaan pelkastdan kehittyneen kilpailun olemassaolon
perusteella ei voida katsoa, ettd toiminnalla ei tyydytetd yleisen edun mukaisia muita kuin teollisia tai
kaupallisia tarpeita. Oikeuskaytdannossa on katsottu, etta jos laitos toimii normaaleilla markkinaedellytyksilla,
tavoittelee voittoa ja vastaa toimintansa harjoittamisesta aiheutuneista tappioista, ei ole todennakdista, etta
sen tyydyttamat tarpeet olisivat luonteeltaan muita kuin teollisia tai kaupallisia. Toiminnan julkisella
rahoituksella on katsottu olevan merkitystda sen arvioinnissa, tyydyttaako toiminta yleisen edun mukaisia
muita kuin teollisia tai kaupallisia tarpeita.?*

Merkitysta ei kuitenkaan ole annettu sille, liittyyko yleisen edun mukaisten tarpeiden tayttaminen laitoksen
paaasialliseen tehtavaan vai onko se vain vahamerkityksellinen osa sen tehtavistd, jos sen perustaminen ja
toiminta on yleisen edun mukaista.?> Esimerkiksi kunnan tdysin omistamat, yleisen edun mukaista tehtivai
suorittavat osakeyhtiét on rinnastettu muihin kunnallisiin organisaatiomuotoihin hankintalainsdadannon
nakokulmasta?. Hankintalain esitoissd yleisen edun mukaiseksi toiminnaksi on katsottu muun muassa
teollisen tai kaupallisen toiminnan kehittdaminen (esimerkiksi kuntien elinkeinoyhti6t), kansanterveyden ja
ymparistonsuojelun kannalta valttdamattomien tehtdvien hoitaminen seka valtion institutionaaliseen
toimintaan liittyvien erityista luottamuksellisuutta ja salassapitoa edellyttavien toimintojen harjoittaminen.
(HE 108/2016 vp, s. 85). Julkisoikeudellisiksi laitoksiksi on katsottu esimerkiksi Yleisradio Oy, Ylioppilaiden
terveydenhoitosaatio YTHS seka kaupungin omistama kiinteistdosakeyhtio (HE 108/2016 vp s. 85). Sen sijaan
puhtaasti kaupallisesti tai teollisesti toimivat valtionyhtiét on suljettu hankintalain ulkopuolelle.?’

Alaryhman kuulemisissa on tuotu esiin, ettd hankintalain mukaiset hankintayksikdt ovat lahtékohtaisesti
melko selvasti ilmaistu. Eniten tulkinnanvaraisuutta liittyy kuitenkin julkisoikeudellisen laitoksen
kasitteeseen. Julkisoikeudellisen laitoksen kasitteen tulkintaan liittyy tapauskohtaista harkintaa, jonka
merkityssisaltda voidaan joutua arvioimaan viime kddessa tuomioistuimessa.

Hankintalain mukaisen julkisoikeudellisen laitoksen kasite pyrkii erottelemaan yksityisista oikeushenkil6ista
ne toimijat hankintalain soveltamisalaan, jotka on nimenomaisesti perustettu tyydyttamaan yleisen edun
mukaisia tarpeita, ja jolla ei ole teollista tai kaupallista luonnetta. Kun julkisuuslain soveltamisalan osalta
kilpailuneutraliteettisyista olisi tarkeaa rajata julkisuuslain soveltamisalaa siten, ettei markkinaehtoinen tai
kilpailluilla markkinoilla tapahtuva toiminta tulisi lain soveltamisalaan, olisi rajausta mahdollista pyrkia
toteuttamaan hankintalain mukaista julkisoikeudellisen laitoksen maaritelmaa hyddyntaen.

Soveltamisalan rajaaminen kilpailulain kirjanpidon eriyttdmisvelvollisuudesta johdetun mddritelmdn
mukaisesti

Kilpailulain 30 d §:ssa saddetaan kirjanpidon eriyttamisvelvollisuudesta. Mikali kilpailulain 30 a §:ssa
tarkoitettu kunta, kuntayhtymda, valtio taikka niiden maéardysvaltaan kuuluva vyksikké harjoittaa
kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa taloudellista toimintaa, tastd toiminnasta on pidettava erillista
kirjanpitoa. Eriyttamisvelvollisuus koskee yksikon kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa taloudellista
toimintaa kokonaisuutena. Velvollisuus pitda erillistda kirjanpitoa eri toiminnoista on silloin, kun toimija
harjoittaa seka kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa taloudellista toimintaa, ettd muuta toimintaa.
Kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvalla toiminnalla tarkoitetaan samaa kuin kuntalain 126 §:ssa.

24 psia C-18/01, Varkauden Taitotalo, kohta 47, 49, 51 ja 55.

25 HE 108/2016 vp, s. 85.

26 Esim. Porin Promenadikeskus Oy, Espoon Vuokratalot Oy. Kuoppamaki Petri, Uusi kilpailuoikeus 2018, 5.446-447.
27 Kuoppamaki Petri 2018, s. 447.
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Velvoitteet, jotka koskevat markkinoilla kilpailutilanteessa harjoitettavaan taloudelliseen toimintaan
liittyvien tuottojen ja kustannusten eriyttamistd, dokumentointia ja seurantaa, vastaavat keskeisilta osin
eraita yrityksia koskevasta taloudellisen toiminnan avoimuus- ja tiedonantovelvollisuudesta annetun lain 6
§:ssd saadettya (HE 68/2018 vp, s. 52-53). Kadytanndssa eriyttamisvelvollisuus koskee esimerkiksi tilannetta,
jossa kunta on kuntalain yhtidittamisvelvollisuuden mukaisesti yhtioittanyt yksikkdnsa, mutta samassa
yhtiossa harjoitetaan seka kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa taloudellista toimintaa, ettd muuta
toimintaa. Kyseinen eriyttamisvelvoite koskee lainvalmisteluaineiston mukaan myds muun muassa saatiota,
yhdistyksia ja liikelaitoksia seka erilaisia julkisyhteisdjen toiminnassa kayttamid toiminnan organisoinnin
muotoja, kuten kirjanpito-, tase- ja tulosyksikoitd (HE 68/2018 vp, s. 53-54). Kilpailulain mukaista kirjanpidon
eriyttamisvelvollisuutta ei kuitenkaan ole silloin, jos kunnan, kuntayhtyman, hyvinvointialueen,
hyvinvointiyhtyman, valtion taikka niiden maardysvaltaan kuuluvan yksikon kilpailutilanteessa markkinoilla
tapahtuvan taloudellisen toiminnan liikevaihto on alle 40 000 euroa vuodessa. Velvollisuutta ei ole mydskaan
silloin, jos menettely tai toiminnan rakenne seuraa valittémasti lainsdaadannosta taikka jos soveltaminen
estdisi merkittavan kansalaisten hyvinvointiin, turvallisuuteen tai muuhun sellaiseen yleiseen etuun liittyvan
tehtdvan hoitamisen (30 d § 5 ja 6 momentti).

Eriyttdmisen tausta liittyy muun muassa Euroopan unionin valtiontukisddntelyssd vakiintuneeseen
periaatteeseen, jonka mukaan jasenvaltioiden on varmistettava, ettd muulle kuin taloudelliselle toiminnalle
annettua julkista rahoitusta ei kdyteta taloudellisen toiminnan ristiintukemiseen, jos yksikko harjoittaa seka
taloudellista ettd muuta kuin taloudellista toimintaa. Tdma voidaan varmistaa rajoittamalla julkinen rahoitus
muun kuin taloudellisen toiminnan nettokustannuksiin (pddomakulut mukaan luettuina), jotka on yksil6itava
selvasti erillisen kirjanpidon avulla.?® Velvollisuudesta pitaa erilliskirjanpitoa s3dadetadan myés EU:n
jasenvaltioiden ja julkisten yritysten valisten taloudellisten suhteiden avoimuudesta seka tiettyjen yritysten
taloudellisen toiminnan avoimuudesta annetussa komission direktiivissa 2006/111/EY. EU:n
oikeuskaytannossa on johdonmukaisesti katsottu, ettd taloudellisen ja muun kuin taloudellisen toiminnan
valisen eron selventamiseksi taloudellista toimintaa on kaikki toiminta, jossa tavaroita tai palveluja tarjotaan
markkinoilla.®® Oikeuskdytannéssa vakiintuneesti on myds katsottu, ettd kilpailuoikeudellisella yrityksen
kasitteelld tarkoitetaan jokaista yksikkoa, joka harjoittaa taloudellista toimintaa riippumatta yksikdn
oikeudellisesta muodosta tai rahoitustavasta. Rahoitusmuotokaan ei siten olisi merkityksellinen sita
arvioitaessa, harjoittaako tietty yksikké taloudellista toimintaa.*®

Kilpailulain 30 d §:std seuraa talla hetkelld, ettd kunnan, kuntayhtymdn, hyvinvointialueen,
hyvinvointiyhtyman, valtion taikka niiden maaraysvaltaan kuuluvan yksikén on kirjapidossa eriytettava
toimintansa siten, etta kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuva taloudellinen toiminta eriytetaan sen
muusta toiminnasta. Tama edellyttaa sita, etta esimerkiksi kuntakonserniin kuuluvan yhtion on tunnistettava
ja erotettava myds toiminnassaan markkinaehtoinen toiminta muusta sen toiminnasta. Koska
eriyttamisvelvoite talta osin on jo olemassa, voisi olla perusteltua ulottaa myos julkisuuslain soveltaminen
eriyttamisvelvoitetta vastaavalla kriteerill3, jolloin julkisuuslakia sovellettaisiin julkisyhteison maaradysvaltaan
kuuluviin yksikdihin siltd osin kuin sen toiminta ei ole kilpailulaissa tarkoitetulla tavalla kilpailutilanteessa
markkinoilla tapahtuvaa toimintaa. Kilpailulain perusteluissa on arvioitu, etta eri toiminnoista aiheutuvien
kulujen ja tuottojen eritteleminen on yksinkertaisissa tapauksissa mahdollista suoraan kirjanpitoaineistosta,
jolloin eriyttamislaskelman laatiminen ei mainittavasti lisda kirjanpidosta aiheutuvia kustannuksia. Joissain
tapauksissa eriyttamislaskelman laatiminen voi kuitenkin edellyttdaa tulojen ja menojen aiempaa
yksityiskohtaisempaa kohdentamista ulkoisessa kirjanpidossa. Niiden toimijoiden osalta, jotka eivat kuulu

28 HE 68/2018 vp, s.15 seké komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1
kohdassa tarkoitetusta valtiontuen kasitteestd (2016/C 262/01) kohta 206.

2% Komission tiedonanto (2016/C 262/01) kohta 12.

30 ks. esim. asia C-237/04 Enirisorse, kohta 28 ja 33.
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kilpailulain mukaisen eriyttamisvelvollisuuden piiriin, vastaava erittely kilpailutilanteessa markkinoilla
tapahtuvaan toimintaan ja muuhun julkisuuslain soveltamisalaan tulevaan toimintaan olisi tehtava
julkisuuslain soveltamisen tarpeisiin. Vain ndin eriyttamisvelvoitteeseen pohjautuvalla tavalla voitaisiin
huomioida kaikki mahdolliset toimijat, jotka voisivat perustellusti kuulua julkisuuslain soveltamisalaan muun
kuin kilpailullisen toiminnan osalta.

Haastavimpia olisivat ne tilanteet, joissa taloudellista toimintaa tuotetaan samoilla henkil6- ja tilaresursseilla
kuin julkisoikeudellista perustehtdvaa, jolloin kohdistamiseen liittyvat ratkaisut voi joutua perustamaan
erilaisiin arvioihin tai esimerkiksi tyodaikakirjanpitoon (HE 68/2018 vp, s. 37). Vastaavasti julkisuuslain
soveltamisen osalta mahdollisia ovat tilanteet, joissa sama asiakirja on merkityksellinen yksikén hoitaman
julkisoikeudellisen tehtavan ja toisaalta sen markkinaehtoisen tehtdavan kannalta.

4.2 Muut jatkoarviointia vaativat kysymykset

4.2.1 Salassapitoperusteiden riittdvyys

Tyoryhméan kuulemisissa sekd vuoden 2019 esiselvityksestd annetuissa lausunnoissa on arvioitu
soveltamisalan laajentamista muun muassa liikesalaisuuksien suojan ja sopimuskumppaneiden vdlisen
luottamuksen sailyttdmisen ndkdkulmasta. Tyoryhman kuulemisissa on tuotu esiin myo6s huolia siit3,
riittavatkd olemassa olevat salassapitoperusteet kattamaan esimerkiksi turvallisuusndkdkohtien (ml.
kriittinen infrastruktuuri) tai huoltovarmuuden vuoksi salassapitoa edellyttavat tiedot. Myds yhtion
henkilokunnan ja asiakkaiden henkildtietojen mahdollisesta julkiseksi tulosta on kannettu huolta. Alaryhman
tyossa on lisaksi tunnistettu tarkasteltavaksi julkisomisteisten toimijoiden ja tarjoajien liikesalaisuuksien
suoja julkisissa hankinnoissa. Alaryhman ty6pajassa nostettiin esiin myos, etta soveltamisalan laajentaminen
voisi edellyttda mahdollisesti laajempia salassapitoperusteita liiketoiminnan osalta, eli salassapitoa sellaisten
tietojen osalta, joiden luovuttamisesta voisi olla haittaa viranomaisen tai siihen rinnastettavan yhtion
elinkeinotoiminnalle. Muun muassa lausuntopalautteen perusteella on myds katsottu, etta
salassapitoperusteet eivat tuo tarpeeksi ennustettavaa suojaa, koska asiakirjajulkisuus tulee viime kadessa
tuomioistuimen ratkaistavaksi. On esitetty myds, ettd ndyttokynnys salassapitointressin ja taloudellisen
haitan osalta voi nousta korkeaksi. Lausunnoissa on tuotu my®os esiin, etta julkisuuslain soveltaminen olisi
vaikeasti sovellettavissa kansainvalisen liike-eldaman yleisiin kaytantoihin. Esimerkiksi tastd on nostettu
yhtididen keskindiset salassapitosopimukset, joita jatkossa ei voisi sopia sopimuksella, koska kansallinen
lainsddadantd madrittaa salassapitoperusteet. Myods innovaatio ja -vientitoiminnan osalta olisi arvioitava
salassapitoa. Lisaksi lahdesuojan turvaaminen on nostettu esiin yhtend salassapitoa edellyttdvana tietojen
kokonaisuutena.

Julkisuuslain 24 &n 1 momentin 17 ja 20 kohdassa sdddetdaan liikesalaisuuksia koskevista
salassapitoperusteista. Mikali soveltamisalaa laajennettaisiin koskemaan myos osin julkisomisteisia yhtioit3,
tulisi ndiden toimijoiden liikesalaisuudet suojatuksi 17 kohdan salassapitoperusteen nojalla, jonka mukaan
salassa pidettdvid ovat asiakirjat, jotka sisdltdvat tietoja valtion, hyvinvointialueen, kunnan tai muun
julkisyhteison tai 4 §:n 2 momentissa tarkoitetun yhteison, laitoksen tai saation liikesalaisuudesta, samoin
kuin sellaiset asiakirjat, jotka sisaltavat tietoja muusta vastaavasta liiketoimintaa koskevasta seikasta, jos
tiedon antaminen niista aiheuttaisi mainituille yhteisoille, laitoksille tai saatidille taloudellista vahinkoa tai
saattaisi toisen samanlaista tai muutoin kilpailevaa toimintaa harjoittavan julkisyhteison tai yksityisen
parempaan kilpailuasemaan tai heikentaisi julkisyhteisén tai 4 §:n 2 momentissa tarkoitetun yhteison,
laitoksen tai saation mahdollisuuksia edullisiin hankintoihin tai sijoitus-, rahoitus- ja velanhoitojarjestelyihin.
Viittausta soveltamisalasadannokseen tulee luonnollisesti tarkentaa, mikali soveltamisalaa laajennetaan.
Julkisuuslaki turvaa myo6s laajasti yksityiselaman suojaa erityisilla, lain 24 §:ssda sadadetyilla
salassapitosaannoksilla, jotka koskevat esimerkiksi henkilon kokonaisvarallisuutta, mahdollista
sosiaalihuollon asiakkuutta, suoritettua psykologista testia tai tietoja henkilon elintavoista. Yksityiselamaa
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koskevilla salassapitoperusteilla voidaan siten suojata melko laajasti myos soveltamisalan laajentamisen
kohteena olevien asiakkaiden tietoja.

Julkisuuslain liikesalaisuuskadsite on yhtenevdinen liikesalaisuuslain vastaavan kasitteen kanssa, jolla on
taytantdonpantu lilkesalaisuusdirektiivi.3? Liikesalaisuuslain 2 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaisesti
liilkesalaisuudella tarkoitetaan tietoa a) joka ei ole kokonaisuutena tai osiensa tasmallisena kokoonpanona ja
yhdistelmana tallaisia tietoja tavanomaisesti kasitteleville henkildille yleisesti tunnettua tai helposti selville
saatavissa; b) jolla a kohdassa tarkoitetun ominaisuuden vuoksi on taloudellista arvoa elinkeinotoiminnassa;
ja c) jonka laillinen haltija on ryhtynyt kohtuullisiin toimenpiteisiin sen suojaamiseksi. Muun vastaavan
liilketoimintaa koskevan seikan suoja on liikesalaisuutta hieman heikompi, koska kasite maardytyy
julkisuusolettamaan perustuvan vahinkolausekkeen perusteella. Kysymys ei ole siten liikesalaisuuteen
sisalloltaan ja suojan tarpeeltaan rinnastettavasta tiedosta, vaan lahinna tiedosta, joka on yritystoiminnan
kannalta yleensa perustellusti tarpeellista pitda salassa, vaikka kyse ei olisi suoranaisesta liikesalaisuudesta.

4.2.2 Muita julkisuuslain sécntelyssé huomioitavia seikkoja ja suhde muuhun lainséddddntécn

Julkisuuslain mukaan asiakirjan antamisesta paattaa se viranomainen, jonka hallussa asiakirja on, jollei toisin
sdddeta. Tiedon asiakirjan sisdllostd antaa se viranomaisen henkil6stoon kuuluva, jolle viranomainen on
tdman tehtavan maarannyt tai jolle se hdnen asemansa ja tehtdviensa vuoksi muuten kuuluu (14 § 1 ja 2
mom.). Toimeksiantotehtavissa tiedon antamisesta ldhtokohtaisesti pdattaa tehtdvan antanut viranomainen.

Julkisuuslain 14 §:n 3 momentin mukaan, jos henkilo kieltdaytyy antamasta pyydettya tietoa, hdanen on
ilmoitettava tiedon pyytajille kieltdytymisen syy, annettava tieto siitd, ettd asia voidaan saattaa
viranomaisen ratkaistavaksi, tiedusteltava asian kirjallisesti vireille saattaneelta tiedon pyytajalta, haluaako
han asian siirrettdvaksi viranomaisen ratkaistavaksi sekd annettava tieto kasittelyn johdosta perittdvista
maksuista. Pykalan 4 momentin mukaisesti asia on kasiteltava viivytyksetts, ja tieto julkisesta asiakirjasta on
annettava mahdollisimman pian, kuitenkin viimeistdan kahden viikon kuluessa siita, kun viranomainen on
saanut asiakirjan saamista koskevan pyynnodn paitsi silloin, jos asian kdsittely ja ratkaisu vaativat
erityistoimenpiteita tai tavanomaista suuremman tyémaaran.

Tietopyyntda koskevaan viranomaisen paatoksen voi hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen (33.2
§). Valitukset kohdistuvat useimmiten viranomaisen kielteiseen paatokseen, jolla se hylkaa tietopyynnon ja
kieltaytyy antamasta asiakirjaa tai siind olevaa tietoa. Lisdksi oikeusasiamiehen laillisuusvalvontakaytdnndssa
on katsottu, ettd myods kysymys asiakirjan luonteesta on voitava saattaa muutoksenhaussa tutkittavaksi.
Siten tiedon pyytdjalle on annettava julkisuuslain 14 §:std ilmenevid periaatteita noudattaen ohjaus ja
pyydettdessa valituskelpoinen paatds myos siind tapauksessa, ettd viranomaisen mielesta asiakirja ei ole
julkisuuslain mukainen viranomaisen asiakirja (esim. AOA dnro. 1401/4/03).

Oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain (808/2019, HOL) viranomaismaaritelma kattaa suoraan
julkista hallintotehtavaa hoitavat tahot. HOL 6 §:n mukaan valittamalla saa hakea muutosta paatokseen, jolla
viranomainen on ratkaissut hallintoasian tai jattanyt sen tutkimatta. Soveltamisalan laajentamista
arvioitaessa tulee huomioida, ettd HOL ei suoraan tunnista julkisomisteisten tai julkisyhteison
maardysvallassa olevien yhtididen paatoksia valituskelpoisiksi paatoksiksi. N&din ollen julkisuuslain
muutoksenhakusdantelyssa tulisi huomioida erikseen muutoksenhakumahdollisuus julkisomisteisten
yksityisoikeudellisten oikeushenkiloiden paatoksistd. Sindnsa muutoksenhakuoikeuden ulottaminen
yksityisoikeudellisen oikeushenkildn julkisuuslain soveltamista koskevaan ratkaisuun ei ole periaatteellisesti
mahdotonta, koska nykyisinkin muutosta voidaan hakea julkista hallintotehtdavaa hoitavien tahojen
valituskelpoisiin paatoksiin.

31 HE 49/2018 vp, s. 123-124.
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Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kaytannén mukaan oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten
toteutumisen varmistaminen perustuslain 124 §:n tarkoittamassa merkityksessa edellyttdd muun muassa
asioita kasittelevien henkildiden toimivan rikosoikeudellisella virkavastuulla (ks. esim. PeVL 26/2017 vp, s.
49). Tavanomaisesti julkisen hallintotehtdvan antamista koskevassa sdantelyssa lahdetaan siita, etta julkista
hallintotehtdavaa hoitavan tahon palveluksessa olevaan henkiloon sovelletaan rikoslain 40 luvun
rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia sdanndksida hanen hoitaessaan sadntelyssa tarkoitettuja julkisia
hallintotehtavida. llman erityista saantelya julkisuuslain noudattamatta jattamistd ei voitaisi arvioida
rikosoikeudellisen virkavastuun nakdkulmasta.

Edellda mainitut nakokohdat tulee huomioida soveltamisalan laajentamisen kokonaisuudessa. Mahdollista
olisi my0Os saataa siita, ettd toimivalta tehda julkisuuslain 14 §:n mukainen paatos tiedon antamisesta olisi
yhtiodn maardysvaltaa kayttavalla tai omistajaohjaajana toimivalla viranomaisella. Lausuntopalautteessa on
toisaalta pidetty tarkeana, etta toimivalta asiakirjan luovuttamisen osalta olisi nimenomaan yhtigilla. Tata on
perusteltu muun muassa silld, ettd yhtiolla itselldadan on riittdva kyky arvioida salassapidon tarvetta ja
omistajan erillisyydelld suhteessa yhtioon. Lausunnoissa on myos katsottu, ettd osaltaan paatdksenteon
siirtyminen yhtion ulkopuolelle voisi olla ristiriitaista sisapiiritiedon hallinnoinnin kannalta.

Tiedon antamisesta julkisesta asiakirjasta tai asianosaisjulkisesta asiakirjasta tietyilla antotavoilla, kuten
sdhkopostitse, ei lahtokohtaisesti peritd maksua. Julkisuuslain 34 §:n 2 ja 3 momentti maarittelee kuitenkin
tilanteet, jolloin maksu tiedon antamisesta voidaan perid. Perusteet maksun perimisille on silloin, kun
tietopyyntd koskee asiakirjaa, joka ei julkisuuslain 13.1 §:ssa tarkoitetulla tavalla ole yksilditavissa ja
|6ydettavissa asiarekistereista niissa kaytettavan asiakirjaluokittelun eika asiakirjan tunnisteen avulla taikka
sdhkoisesti yllapidetysta rekisteristd sen hakutoimintojen avulla.

Maksu voidaan perid myos silloin, kun tieto annetaan kopiona tai tulosteena, jolloin maksu vastaa tiedon
antamisesta aiheutuvien kustannusten maaraa, jollei alhaisemmasta maksusta ole erikseen sdddetty.
Julkisuuslain mukaiset maksut maarataan ja peritddn noudattaen, mitd kuntalain tai hyvinvointialueesta
annetun lain nojalla paatetaan taikka valtion maksuperustelain 7 §:n 2 momentissa tarkoitetusta suoritteesta
sdadetadan.

Perustuslain 81 §&:n 2 momentin mukaisesti valtion viranomaisten virkatoimien, palvelujen ja muun
toiminnan maksullisuuden sekd maksujen suuruuden yleisista perusteista sdddetdan lailla. Valtion
maksuperustelakia ei kuitenkaan sovelleta julkisomisteisiin yhtidihin tai julkista hallintotehtdvaa hoitaviin.
Siten kaytannossa julkisomisteisten tai niiden maardysvallassa olevien yhtididen maksuperustalle ei ole
erillista lainsaadantoa.

Perustuslakivaliokunta on lausuntokdytdanndssdan pitanyt asianmukaisena tarkastella perustuslain 81 §:n 2
momentin sisdltdmien periaatteiden kannalta myds sdantelya yksityisen hoitaman julkisen hallintotehtavan
maksullisuudesta (PeVL 33/2021 vp, PeVL 2/2001 vp, s. 2/Il). Valiokunnan mukaan maksujen suuruuden
sddntelysta ei ole ollut huomautettavaa ainakaan silloin, kun yleisend maksuperusteena noudatetaan
toiminnasta aiheutuneiden kustannusten kattamista (PeVL 33/2021 vp, PeVL 2/2001 vp, s. 3/1). Mikali
soveltamisalaa paddytdan laajentamaan, tulee julkisuuslain 34 §:n sadntelya tasmentaa julkisomisteisten tai
julkisyhteison maaraysvallassa olevien yhtididen osalta.

Soveltamisalan mahdollisen laajentamisen vaikutuksia tulee jatkoty&ssa arvioida myds arkistolain (831/1994)
ja tiedonhallintalain soveltamisen nakokulmasta.

4.2.3 Joukkovelkakirjalainojen liikkeeseenlasku

Soveltamisalan laajentamiseen liittyvissa lausuntopalautteissa ja alaryhman kuulemisissa on noussut esiin
myo0s julkisesti noteerattujen joukkovelkakirjalainojen liikkeeseenlaskun my6ta noudatettavaksi tuleva EU-
lainsaddantd. Euroopan talousalueella joukkovelkakirjojen liikkeeseenlaskijoita sitoo monilta osin samat
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tiedonantovelvollisuudet kuin suomalaisia porssiyhtioita. Esimerkiksi markkinoiden vaarinkayttoasetus (EU)
N:o 596/2014 (Market Abuse Regulation, MAR) ja sen sisapiiritietoa koskevat velvoitteet soveltuvat EU:n
laajuisesti. Alaryhmassd on arvioitu edelld mainitun sddntelyn yhteensovittamisen haasteita julkisuuslain
soveltamisen kanssa.

Joukkovelkakirjoja koskevan keskustelun yhteydessd on noussut esiin muun muassa sisapiiritiedon
julkistamista koskevan saantelyn ja julkisuuslain soveltamisen mahdollinen ristiriita — voisiko julkisuuslain
nojalla kiertaa sisapiiritiedon ilmaisemisen kieltoa ja saada tietoonsa sisapiiritiedon, jota liikkeeseenlaskija ei
ole vielda MAR:n mukaisesti julkistanut markkinoille. Julkisuuslain mukaiset salassapitoperusteet (24 §)
sisdltdavat sdaannokset muun muassa yksityisesta liikesalaisuudesta, samoin kuin muusta vastaavasta
yksityisen elinkeinotoimintaa koskevasta seikasta (20 kohta). Mikali salassapitoperusteet eivat tarjoaisi
asiaan tyydyttavaa ratkaisua, EU-oikeuden etusijaperiaatteen mukaisesti markkinoiden
vaarinkdyttoasetuksen saannokset joka tapauksessa syrjayttaisivat julkisuuslaissa saadetyn. Markkinoiden
vadrinkayttdasetuksen tavoitteet eroavat julkisuuslain tavoitteista ja sen sddnnosten tarkoitus on estaa
markkinoiden manipulointia ja sisdpiiritiedon laitonta ilmaisemista. Asetus ei sisdlla erityisia tiedon
salassapitoperusteita. Asetuksessa kuitenkin sdddetdan tiedon antamisen lykkdamisen mahdollisuudesta,
mikali a.) valiton julkistaminen todennakoisesti vaarantaisi liikkeeseenlaskijan tai paastéoikeuksien
markkinoilla toimivan markkinaosapuolen oikeutetut edut b.) julkistamisen lykkdaminen ei todennakoisesti
johtaisi yleis6ad harhaan tai c.) lilkkeeseenlaskija tai padstooikeuksien markkinoilla toimiva markkinaosapuoli
pystyy takaamaan kyseisen tiedon sdilymisen luottamuksellisena (17(4) artikla). MAR 17(4) artiklan
lykkdaamisperusteet soveltuvat kuitenkin vain tiedon julkistamiseen markkinoille. Niilld ei voida siten arvioida
tiedon antamisen mahdollisuutta julkisuuslain perusteella.

Haasteena julkisuuslain ja markkinoiden vaarinkayttdasetuksen yhdessa soveltamisessa voisi kuitenkin olla,
ettd joku haluaisi hyddyntda julkisuuslain mukaista tiedonsaantioikeutta saadakseen ennenaikaisesti
sisapiiritietoa. Sisapiitiedon laiton ilmaiseminen ei talloin valttamatta aktualisoituisi, kun tiedon pyynnolle
olisi olemassa ”lain mukainen” peruste. Salassapitoperusteiden arvioinnissa tulisi ottaa huomioon, ettei
voimassa oleva julkisuuslaki suoraan sisalla saannoksia sisdpiiritietoon liittyen, joka on kasitteenda laajempi
kuin liikesalaisuus.

Arvopaperimarkkinasdantelyn suhde julkisuuslakiin on tunnistettu erityisesti joukkovelkakirjojen osalta.
Velkakirjalain 34 §:n 1 momentin mukaisesti joukkovelkakirjoja voivat laskea liikkeeseen julkisyhteisot ja
kirjanpitovelvolliset. Markkinoiden vaarinkdyttoasetuksen soveltamisalaan eivat kuulu kuitenkaan
jasenvaltiot, mutta kuntien voidaan katsoa kuuluvan asetuksen soveltamisalaan sen laskiessa liikkeelle
listattuja joukkovelkakirjoja (MAR 6 artiklan 1 kohta). K&aytdnnossa julkisuuslain ja markkinoiden
vadrinkdyttdasetuksen valinen soveltamisongelma on siten mahdollisesti voinut aktualisoitua jo nykyisin.
Jatkotydssa on kuitenkin arvioitava, tarvitseeko sisdpiiritietoa suojata tiedon luovuttamista koskevilla
rajoituksilla sen julkistamiseen saakka.

IV Julkisten varojen kaytto

Asettamispaatoksen mukaisesti myos julkisten varojen kaytén merkitystd julkisuuslain soveltamisalan
maarittdjand on arvioitava. Julkisuuslaki ei itsessddan madrittele julkisten varojen kayton kasitettd tai
sidonnaisuutta siihen, kuka niita kayttaa, miten niita kdytetaan tai minkalaisen prosessin osana julkisia varoja
kaytetaan. Julkisten varojen kayton kasite ei siten ole tasmallinen eika sitd ole julkisuuslaissa maaritelty
tarkemmin lain tarkoituksiin ndahden.

Julkisten varojen kaytto liittyy olennaisesti viranomaistoimintaan, joka itsessaan on julkisuuslain mukaisen
tiedonsaantioikeuden kannalta avainasemassa. Julkisten varojen kaytté voi liittyd olennaisesti
viranomaistoiminnan lisdksi my6s muun muassa julkisyhteison omistuksessa tai maardysvallassa olevan
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yhteison tai sdation toimintaan, jossa voi olla myo6s kyse julkisten varojen yksityistamisesta julkistalouden
ulkopuolelle.

Kun julkisyhteison toimintaa yhtiditetdaan, tarkoittaa se lahtdkohtaisesti toimintojen ulkoistamisen lisaksi
myos ainakin jossain maarin julkisten varojen siirtymistd viranomaisorganisaation ulkopuolelle.
Yhtidmuotoisessa toiminnassa julkisyhteisolla lahtokohtaisesti on osuus yhtion osakkeiden tuottamista
danistd tai sillda on muuten maadrdysvalta, mutta sindnsa yhtion toimintaan liittyva varallisuus kuuluu
itsendiselle yksityisoikeudelliselle oikeushenkildlle. Julkisomisteinen yhtié voi kuitenkin saada toimintansa
tueksi myos julkista rahoitusta eri muodoissa.

Julkisuuslain 3 §&:n mukaan laissa sdaadettyjen velvollisuuksien tarkoituksena onkin toteuttaa avoimuutta
viranomaisten toiminnassa sekad antaa yksiloille ja yhteisdille mahdollisuus valvoa myds julkisten varojen
kayttod. Siten tdssa muistiossa kasitelty julkisuulain soveltamisalan laajentamisen tarkastelu osaltaan
linkittyy vahvasti myos julkisyhteison omistuksessa tai madradamisvallassa olevien yhteiséiden ja sdatididen
toiminnan seka julkisten varojen kdyton valvonnan mahdollistamiseen.

Lausuntopalautteessa ja alaryhman kuulemistilaisuuksissa soveltamisalan laajentamisen kannalta keskeisiksi
julkisten varojen kayttoa koskeviksi asiakokonaisuuksiksi ovat nousseet julkiset hankinnat seka eri muodoissa
annettavat valtiontuet ja -avustukset.

1 Julkiset hankinnat

Julkisten hankintojen kokonaismenot olivat vuonna 2020 noin 45 miljardia euroa ja vuonna 2019 noin 43
miljardia euroa.3 Koska julkiset hankinnat muodostavat merkittdvan osan julkisten varojen kaytosta, on
niiden julkisuutta tarkasteltava myos julkisuuslain tavoitteiden ndakdkulmasta. Alaryhman kuulemisissa on
noussut esiin, ettad jopa 70 % julkisista hankinnoista tehdaan kuntasektorilla ja esimerkiksi kuntakonsernin
tytaryhtioilla on merkittdva vaikutus julkisten varojen kayttoon tata kautta. Lapinakyvasti jarjestetyn
hankintatoimen onkin nihty tehokkaasti ehkdisevdn muun muassa korruptiota®:.

Julkisista  hankinnoista sdaddetdan erikseen hankintalaissa ja niin  sanotussa erityisalojen
hankintalainsddadannossa®. Hankintalakia sovelletaan hankintayksikoihin, joita lain 5 §:n mukaisesti ovat 1)
valtion, hyvinvointialueiden, hyvinvointiyhtymien, kuntien ja kuntayhtymien viranomaiset 2) evankelis-
luterilainen kirkko ja ortodoksinen kirkko sekd niiden seurakunnat ja muut viranomaiset 3) valtion
liikelaitokset 4) julkisoikeudelliset laitokset tai 5) mika tahansa hankinnan tekija silloin, kun se on saanut
hankinnan tekemista varten tukea yli puolet hankinnan arvosta 1-4 kohdassa tarkoitetulta hankintayksikolta.
Esimerkiksi Eteld-Savon Koulutus Oy on hankintalain mukainen hankintayksikké ja Lansimetro Oy on
erityisalojen hankintalain mukainen hankintayksikkd.

Hankintalain 138.1 §:n mukaisesti hankintayksikdiden asiakirjojen julkisuuteen ja asiakirjoista perittaviin
maksuihin sekd asianosaisen tiedonsaantioikeuteen sovelletaan julkisuuslakia, jos hankintayksikkd on
mainitun lain 4 §:ssa tarkoitettu viranomainen tai jos sen on muualla laissa olevan sadanndksen perusteella
noudatettava sanottua lakia. Muun kuin edellad tarkoitetun hankintayksikdn jarjestimaan tarjouskilpailuun
osallistuneen oikeuteen saada tieto tarjouksen kasittelya varten laadituista ja saaduista asiakirjoista seka
hankintayksikon palveluksessa olevan vaitiolovelvollisuuteen sovelletaan, mita julkisuuslaissa sadadetaan
asianosaisen oikeudesta asiakirjaan, asiakirjan julkisuuden maaraytymisesta seka tiedonsaantia koskevan

32 Julkiset hankinnat, Kokonaisvolyymi ja datan hyédyntaminen; Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan
julkaisusarja 2021:46, s. 23.

33 Korruptiontorjunta kunnallishallinnossa: Askelmerkkeja hyvaan hallintoon. Oikeusministerién julkaisuja, Selvityksia
ja ohjeita 2022:9, s. 51.

34 Laki vesi- ja energiahuollon, lilkenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikéiden hankinnoista ja
kayttooikeussopimuksista (1398/2016).
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asian kasittelemisesta ja ratkaisemisesta (138.2 §). Julkisuuslakia ei nain ollen sovelleta lahtokohtaisesti
yhtiomuotoisiin hankintayksikdihin. Tasta poikkeuksena on kuitenkin tietyt julkiset hallintotehtadvat, jotka
koskevat esimerkiksi yhteishankintatoimintoja, hankintojen tukitoimintoja tai hankintasopimuksiin liittyvien
asiantuntijapalveluiden tarjoamista, joiden hoitamiseen sovelletaan julkisuuslakia erityissaantelyn
perusteella (laki Hansel Oy -nimisesta osakeyhtiosta 1096/2018). Hankintamenettelyssa ei ole my6skaan kyse
korkeimman hallinto-oikeuden (KHO 2023:7) ratkaisukdytdnnon perusteella sellaisesta julkisen vallan
kaytosta, jota tarkoitetaan julkisuuslain 4 §:n 2 momentissa. Nain ollen yhtiémuotoisiin hankintayksikdiden
hankintoihin ei myoskdan taman perusteella sovelleta julkisuuslakia. Korkein hallinto-oikeus palautti
kuitenkin asian hallinto-oikeudelle uudelleen kasiteltavaksi sen osalta, oliko kyseessa julkisuuslain 5 §:n 2
momentin mukaisen toimeksiantosdantelyn mukaisista viranomaisen asiakirjoista.

Hankintalakia ei lahtokohtaisesti sovelleta my6skdaan hankintalain 15 §:n perusteella hankintoihin, jonka
hankintayksikkod tekee sidosyksikoltdaan. Siten sidosyksikkohankinnasta tehtyyn paatdkseen ei myoskdan
sovelleta julkisuuslakia, jos hankintayksikké ei ole julkisuuslain mukainen viranomainen. Kilpailu- ja
kuluttajaviraston vuosiin 2020-2021 kohdistuvan kyselyn perusteella sidosyksikdiden kansantaloudellinen
merkitys on nykytilanteessa kokonaisliikevaihdolla mitaten 10 miljardin euron luokkaa, josta
sidosyksikkdmyynnin osuus liikevaihdosta on yli 70 prosenttia. Otoksen perusteella sidosyksikdiden
ulosmyynti on keskim&érin viisi prosenttia liikevaihdosta.®® Taman perusteella voidaan tehd3 myds olettama,
ettd hankintalain soveltamisen ulkopuolelle jaavat sidosyksikk6hankinnat muodostavat miljardien
kokonaisuuden. Toisaalta julkisuuslain soveltamisalan laajentamista juuri myos sidosyksikdiden toiminnan
nakokulmasta voi olla perustelua arvioida myds sen kannalta, etta sidosyksikon toiminnalla voi olla erilaisia
vaikutuksia markkinoihin3.

Julkisten hankintojen osalta soveltamisalan laajentaminen julkisomisteisiin tai julkisyhteison maaraysvallassa
oleviin yhteiséihin voisi sellaisenaan kattaa hankintojen osalta koettua julkisuusvajetta ainakin osittain. On
kuitenkin huomioitava, etta jos julkisuuslain soveltamisalan laajentamista arvioidaan ainoastaan hankintalain
soveltamisalan ndakoékulmasta, eivat kaikki hankinnat tulisi kuitenkaan julkisuuslain yleisojulkisuuden piiriin.
Esimerkiksi kiintedn omaisuuden osto ja vuokraus ovat hankintalain soveltamisalan ulkopuolella.
Kilpailuneutraliteetin huomioivilla (erityisesti hankintalain maaritelmastad johdetuilla) ratkaisuilla voidaan
kuitenkin lahtokohtaisesti arvioida saavutettavan tilanne, jossa myos talla hetkella julkisuuslain katveeseen
jaavat julkiset hankinnat tulisivat julkisuuslain piiriin. N&illa tarkoitetaan muun muassa ainakin osaa
yhtiomuotoisten hankintayksikdiden hankinnoista sekad hankintalain kynnysarvot alittavia hankintoja kuten
my0s sidosyksikkdtoimintaa nykyista laajemmin.

2 Valtiontuet ja -avustukset

Toisena merkittavana ilmiona julkisten varojen kdytdssa voidaan ndhda valtiontuet ja -avustukset.
Valtionavustuksilla tarkoitetaan valtion varoista mydnnettavaa harkinnanvaraista rahoitusta, jolla on
tarkoitus tukea esimerkiksi yhteiskunnallisesti tarpeellista toimintaa. Valtiontuella tarkoitetaan EU:n
perussopimuksen (SEUT 107) mukaisesti jasenvaltion myontamaa taikka valtion varoista muodossa tai
toisessa myodnnettya tukea, joka vaaristda tai uhkaa vaaristda kilpailua suosimalla tiettyd yritysta tai
tuotannonalaa, eikd sovellu sisamarkkinoille siltd osin kuin se vaikuttaa jasenvaltioiden valiseen kauppaan.
Valtiontuet voivat olla avustuksia tai esimerkiksi korkotukia tai takauksia. Kaikki valtiontuet eivat kuitenkaan
ole valtionavustusta, eivatka kaikki valtionavustukset valtiontukea, joten ne voivat osakseen menna myos
limittdin. Kansallisia valtionavustuksia mydnnetaan vuosittain noin kolmen miljardin euron edesta. Mikali
huomioidaan myds EU-rahoitus, summa on noin nelja miljardia. Valtionavustuksia myoéntaa esimerkiksi
ministeriot, ELY-keskukset ja aluehallintovirastot.®” Valtiontuet puolestaan mydnnetddn erillisten

35 Sidosyksikéiden ulosmyynti-selvityksen loppuraportti, Kilpailu- ja kuluttajaviraston tutkimusraportteja 2/2022.
36 Sidosyksikéiden ulosmyynti, Kilpailu- ja kuluttajaviraston selvityksia 6/2021.
37 https://vm.fi/usein-kysyttya-valtionavustuksista, luettu 9.9.2022, 5.1.2023.
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tukiohjelmien kautta. Valtiontukia myontdvat muun muassa Business Finland, Finnvera, ELY-keskukset,
maakuntien liitot seka kunnat ja kuntayhtymat.

Valtiontukien saantely perustuu keskeisesti EU-oikeuteen. Valtiontuet yritystoiminnalle ovat Iahtokohtaisesti
kielletty, mutta perussopimus sallii kuitenkin erdat sellaiset valtiontuet, joilla edistetdan perussopimuksien
ja SEUT 107 artiklan 2 ja 3 kohdan mukaisia tavoitteita. Euroopan komissiolla on toimivalta antaa ohjeita
valtiontuen soveltumisesta markkinoille. Valtiontuen soveltumista sisamarkkinoille séadetadan muun muassa
komission yleisessd ryhmapoikkeusasetuksessa (651/2014)% ja niin sanotussa komission de minimis -
asetuksessa (1407/2013)*. Lisiksi komissio voi esimerkiksi antaa tiedonantojen kautta eri toimialoja
koskevia suuntaviivoja valtiontuen myoéntamisen arvioinnille. Taloudellisen tuen myontamisen edellytyksista
sdddetdan myos kansallisesti taloudelliseen toimintaan mydnnettavan tuen yleisista edellytyksistd annetussa
laissa (429/2016).

Kansallisesti valtiontuista ja -avustuksista on sdadetty myos valtionavustuslaissa (688/2001), jota sovelletaan
muun muassa valtion talousarvioon otetusta madrdrahasta tai talousarvion ulkopuolella olevan valtion
rahaston varoista myodnnettdvaan valtionavustukseen. Lakia sovelletaan myds silloin, kun valtion
talousarviossa mydnnetaan valtuus tehda sopimuksia tai antaa sitoumuksia valtionavustuksesta (1.2 §).
Valtionavustuslaissa on erikseen sdadetty valtionavustuksen saajan tiedonantovelvollisuudesta. Lain 14 §:n
mukaisesti valtionavustuksen saajan tulee antaa valtionapuviranomaiselle valtionavustuspaatoksen ehtojen
noudattamisen valvomiseksi oikeat ja riittavat tiedot. Sen tulee my6s ilmoittaa viipymatta
valtionapuviranomaiselle valtionavustuksen kayttotarkoituksen toteutumiseen vaikuttavasta muutoksesta
tai muusta valtionavustuksen kayttoon vaikuttavasta muutoksesta. Tietojensaannista ja tietojen
luovuttamisesta sdddetddn 6 luvussa. Tietojen luovuttamiseen sovelletaan ldhtdkohtaisesti julkisuuslakia (32
§). Eduskunnan kasiteltavana on talld hetkellda hallituksen esitys, jossa ehdotetaan muutettavaksi
valtionavustuslakia. Esityksen tavoitteena on muun muassa perustaa erillinen valtionavustustoimintaa
koskeva tietovaranto, jonka kautta voitaisiin osaltaan lisata valtionavustusten avoimuutta (HE 88/2022 vp).

Valtiontukia ja erityisesti niitd koskevien tietojen ilmoittamisesta ja julkaisemisesta voi olla olemassa myos
erityissadntelyd, joka usein perustuu EU-sdaantelyn. Esimerkiksi kiintedn laajakaistan rakentamisen tuesta
annetussa laissa (1262/2020) saadetdan tukitietojen julkaisemisesta. Lain 19 §:n 1 momentin 3 kohdan
mukaan liikenne- ja viestintdvirasto julkaisee verkkopalvelussa lain nojalla myonnetyt valtiontuet seka
jokaisen yli 500 000 euron suuruisen yksittdisen tuen mydntamisen osalta tiedot, joista sddadetdan tiettyjen
tukimuotojen toteamisesta sisamarkkinoille soveltuviksi perussopimuksen 107 ja 108 artiklan mukaisesti
annetun komission asetuksen (EU) N:o 651/2014 liitteessa Ill.

Valtiontukien ilmoittamisessa komissiolle noudatettavista menettelyistd sdddetadan erikseen valtioneuvoston
asetuksella (89/2011). Ilmoitusvelvollisuus koskee muun muassa SEUT 108 artiklan 3 kohdan mukaista
velvollisuutta ilmoittaa komissiolle ennakkoon suunnitellusta tukiohjelmasta, tukiohjelman muutoksesta tai
yksittdisen tuen myontamisestd siten kuin menettelytapa-asetuksessa tarkemmin sdadetdan (2.1 §).
IImoitusvelvollisuus ei koske kuitenkaan esimerkiksi yleisen ryhméapoikkeusasetuksen tai de minimis -
asetuksen perusteella myoénnettdvia tukia (3.1 §). Yleisessd ryhmapoikkeusasetuksessa sdaddetddan myos
erikseen ilmoitusvelvollisuudesta, jonka mukaisesti asetuksen mukaiset tukitoimenpiteet on raportoitava
komissiolle 20 tyopaivan kuluessa tukiohjelman voimaantulosta (11 artikla). Valtiontukien julkaisemisessa
noudatetaan erikseen asetuksen 9 artiklan ja liite Il saantelya. Esimerkiksi padsaantdisesti yli 500 000 euron

38 yleisessa ryhmapoikkeusasetuksessa maaritetddn kriteerit sellaisille valtiontuille, joita ei tarvitse
ennakkoilmoittaa komissiolle. Tastd poikkeuksena on asetuksessa ilmoitettu erilliset ilmoituskynnysarvot (4 artikla).
3% De minimis —asetuksella sdddetaan vahdmerkityksellisist tuista. Vahdmerkitykselliseksi tueksi katsotaan
padsaadntoisesti alle 200 000 euron tuet.
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tuista tulee julkaista tietoja yksityiskohtaisemmin ja tietyilld toimialoilla kynnysraja voi olla huomattavasti
pienempi.

Valtiontukisdantelyn avoimuusvelvoitteet ilmenevat myds erdita yrityksia koskevasta taloudellisen
toiminnan avoimuus- ja tiedonantovelvollisuudesta annetusta laista (19/2003). Lain 3 §:n mukaisesti julkisten
yritysten avoimuus- ja tiedonantovelvoite koskee 1) julkisyhteisdjen julkisille yrityksille suoraan myéntamia
julkisia varoja 2) julkisia varoja, joita julkisyhteis6t myontavat yritysten tai rahoituslaitosten valityksella 1
kohdassa tarkoitetuille julkisille yrityksille; sekd 3) 1 ja 2 kohdassa tarkoitettujen julkisten varojen
tosiasiallista kayttotarkoitusta. Erilliskirjanpitovelvollisten yritysten avoimuus- ja tiedonantovelvoite koskee
taasen eri toiminnoista syntyvien tulojen ja menojen esittamista seka yksityiskohtaisia tietoja menetelmista,
joilla tulot ja menot kohdistetaan eri toiminnoille.

EU:n ja kansallisen lainsdaaddannon tiedonantovelvoitteet ovatkin siten jo nykytilassa laajat ja niita tullaan
mahdollisesti lisadamaan eduskunnassa olevien lakiehdotusten kautta muun muassa tietovarantojen kautta.
Toisaalta muun muassa Valtiontalouden tarkastusvirasto on tunnistanut esimerkiksi vuonna 2017 joitakin
sdddosten vastaisia menettelyitd seka sisdisen valvonnan puutteita, joita jalkiraportin mukaan on kuitenkin
ainakin osaltaan jo korjattu.*® Myds koronapandemian johdosta mydnnettyjen suorien yritystukien osalta
havaittiin puutteita.* Valtiontuen tai -avustuksen myontimiseen liittyvd viranomaisen tai julkista
hallintotehtivaa hoitavan toimijan paatds sisaltaa lahtdkohtaisesti julkista vallan kayttod*? ja paitoksen
valmisteluun viranomaisessa tai julkista hallintotehtdavda hoitavassa liittyy aina valmistelua. P3aatosten
valmistelussa syntyy siten erilaisia asiakirjoja, joihin sovelletaan voimassa olevaa julkisuuslakia.

V. Ratkaisuvaihtoehdot

Alaryhman tehtdvdana on sen toimeksiannon mukaisesti luonnostella ratkaisuvaihtoehtoja julkisuuslain
soveltamisalan laajentamista koskevista erityiskysymyksista. Alaryhman on asettamispaatdksen mukaisesti
tarkasteltava soveltamisalan laajentamistarpeita ja laajentamisen vaikutuksia erityisesti suhteessa a)
perustuslain 124 §:n nojalla julkista hallintotehtavaa hoitaviin b) kokonaan julkisyhteison tai julkisyhteis6jen
suorassa tai valillisessa omistuksessa oleviin yhteisoihin ja muihin kuntakonserneihin kuuluviin yhteisoihin
seka ndihin asemansa ja rahoituksensa puolesta rinnastuviin yhteisoihin, sdatidihin ja yhdistyksiin seka c)
kartoittaa soveltamisalan laajentamiseen liittyvat rajaustarpeet. Myos julkisten varojen kdytén merkitysta
soveltamisalan maarittajana olisi arvioitava.

Soveltamisalan laajentamisen vaikutukset tulevat vahvasti riippumaan siita, paadytadankod soveltamisalaa
laajentamaan vain toisen vai molempien kriteerin perusteella. Soveltamisalan mahdollinen laajentaminen
molempien kriteerien, eli julkisen hallintotehtdvan seka julkisyhteison omistuksen tai maaraysvaltakriteerin
osalta voisi joissain tapauksissa tarkoittaa sitd, etta toimija tulisi julkisuuslain soveltamisalaan siltd osin kuin
se hoitaa julkista hallintotehtdvag, ja sen lisdksi vield sen muun toiminnan osalta (muu kuin kilpailutilanteessa
markkinoilla tapahtuva taloudellinen toiminta tai julkisoikeudellisen laitoksen koko toiminta). Nama kriteerit
johtaisivat kuitenkin yksindan lain eri laajuiseen soveltamiseen. Alaryhma on koostanut alustavia
paaasiallisten vaikutusten arviointeja molempien kriteerien osalta, joita kasitelladn jaljempana. Tyoryhman
on laajentamista koskevien kriteerien lisdksi arvioitava, voisiko sddantelyn voimaantulo olla asteittaista seka
olisiko tarpeellista rajata sddntelyn taannehtivuutta niiden toimijoiden osalta, jotka alkaisivat laajennuksen
jalkeen soveltaa julkisuuslakia, jollei muussa laissa ole tdsta poikkeavasti saddetty. Lisaksi on arvioitava,
olisiko edella mainittujen toimijoiden osalta muutoin tarve rajata julkisuuslain sdanndsten soveltamista.

40 https://www.vtv.fi/julkaisut/jalkiseurantaraportti-yritystuet/ luettu 15.9.2022, VTV Tarkastuskertomus 14/2017
Yritystuet.

41 VTV Tarkastuskertomus 13/2021: Koronaepidemian johdosta myénnetyt suorat yritystuet.

42 ks. esim. HE 63/2001 vp, KHO:2019:68.
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Toimeksiannon mukaisesti alaryhma esittda julkisuuslain ajantasaistamista kasittelevalle tyoryhmalle
seuraavat johtopdatokset ja vaihtoehdot julkisuuslain soveltamisalan tarkastelua koskevaan jatkotyohon:

[. Julkinen hallintotehtava
Vaihtoehto 1:

Perustuslain nakdkulmasta olisi johdonmukaista, etta julkisuusperiaatetta noudatettaisiin myds perustuslain
124 §:ssa tarkoitettujen tehtavien hoitamisessa, jotta julkisuusperiaatteen ja yleisen tiedonsaantioikeuden
toteutuminen ei jaa tehtdvan viranomaisluonteen sijaan riippumaan sen organisointitavasta.
Lahtokohtaisesti ei ole tunnistettu oikeudellisesti perusteltuja hyvaksyttavia syita, miksi julkisen
hallintotehtdavan hoitamisen osalta olisi eroja eri hallinnon yleislakien soveltamisalojen tai toisaalta eri
julkista hallintotehtavaa hoitavien eri toimijoiden valilla. Joissain tilanteissa on kuitenkin mahdollista erikseen
sdataa siita, ettda hallinnon yleislait eivat sovellu julkisen hallintotehtdavdn hoitamiseen. Yleislaista
poikkeamiseen tarvittaisiin kuitenkin aina erityinen, painava syy ja sadntelyssa tulisi tuolloin muutoin
varmistaa oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten toteutuminen. Perusteltuja syita poiketa yleislakien
soveltamisesta on perustuslakivaliokunnan kaytdannossa katsottu olevan esimerkiksi silloin, kun kyse on ollut
toiminnasta, joka on ollut muulla lainsaadannolla yksityiskohtaisesti sdanneltya.

Perustuslakivaliokunta on korostanut, ettd uskottaessa hallintotehtavia muulle kuin viranomaiselle tulee
sdannosperusteisesti taata oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten noudattaminen tassa toiminnassa
(PeVL 5/2014 vp, PeVM 10/1998 vp). Perustuslakivaliokunnan kdytannéssa onkin katsottu, etta oikeusturvan
ja hyvan hallinnon vaatimusten toteutumisen varmistaminen perustuslain 124 §:n tarkoittamassa
merkityksessa edellyttas, ettd asian kasittelyssd noudatetaan hallinnon yleislakeja (esim. PeVL 3/2009 vp,
PeVL 20/2006 vp). Julkisten hallintotehtavien joukossa on kuitenkin eréita poikkeuksellisia tilanteita, joissa
perustuslakivaliokunta on pitanyt mahdollisena, ettei yksityisiin sovelleta hallinnon yleislakeja niiden
hoitaessa julkisia hallintotehtavia (PeVL 17/2012 vp, PeVL 55/2010 vp).

Ehdotetun sdantelyn perusteella julkisuuslakia sovellettaisiin siten esimerkiksi adoptioneuvontaan ja
kansainviliseen adoptiopalveluun (PeVL 15/2011 vp), tyottdmyysvakuutusmaksun maardamiseen ja
perimiseen (PeVL 15/2012 vp), jarjestyksen ja turvallisuuden vyllapitamiseen liittyviin vartijoiden ja
jarjestyksenvalvojien tehtaviin (PeVL 23/2014 vp), meripelastustoimeen (PeVL 24/2001 vp), sekd
lakisaateisiin sahkon, kaasun ja vedyn alkuperatakuurekisterin yllapitotehtaviin (PeVL 33/2021 vp).

> Salassapitoperusteita tdydennetdan, jos nadiden osalta tuodaan esiin perusteltuja puutteita lll osan
4.2.1 nakdkulmat huomioiden

» Jatkoty6ssd on arvioitava, onko voimassa olevassa laissa saadetyille Elaketurvakeskusta ja
Maatalousyrittdjien eldkelaitosta koskeville erityissadnnoksille jatkossa tarvetta (4 §:n 1 mom. 5
kohta)

> Jatkoty6ssa on selvitettava sdantelyn vaikutukset tiedonhallintalakiin, jossa on kiinnitytty osin myos
julkisuuslain nykyisen 4.2 §:n muotoiluun

» Julkisuuslain 4 §:n 2 momenttia esitetdan muutettavan seuraavasti

Mita viranomaisesta sdddetdan, koskee myos lain-tai-asetuksen-taikkataintai-asetuksennojala
i S Lo sy hoitavia yhteisoja, laitoksia,

saatioita ja yksityisia henkiloita niiden hoitaessa lailla tai lain nojalla annettua [TAI: perustuslain
124 §:ssd tarkoitettua] julkista hallintotehtdvdd, jollei muussa laissa toisin sdddetd. kayttdessa

jutkista-valtaa:

Evankelis-luterilaisen kirkon asiakirjojen julkisuudesta saddetdan erikseen.”
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Perusteluluonnos:

Pykaldassa maariteltaisiin voimassa olevan lain mukaisesti myos jatkossa ne organisaatiot, joihin sovelletaan
julkisuuslakia. Pykaldassa viranomaisen maaritelmalla tarkoitettaisiin vain taman lain seka perustuslain 12 §:n
2 momentin mukaisten tarkoituksien ja tavoitteiden mukaista kasitetta, eika silla olisi vaikutusta siten muun
kuin julkisuuslain soveltamiseen.

12 17

Pykalan 2 momentissa saadettaisiin julkisuuslain soveltamisesta perustuslain 124 §:n tarkoittamalla tavalla
julkista hallintotehtdvaa hoitavaan. Ehdotetun momentin mukaisesti se, mitd viranomaisesta saddetaan,
koskisi myos yhteisoja, laitoksia, saatioita ja yksityisid henkil6itd niiden hoitaessa lailla tai lain nojalla
annettua [TAI: perustuslain 124 §:ssa tarkoitettua] julkista hallintotehtavaa. Saantelylla on siten tarkoitus
laajentaa julkisuusperiaatteen toteutumista suhteessa voimassa olevaan sadntelyyn, jonka mukaisesti lakia
on sovellettu julkista tehtdvaa hoitavaan vain niilta osin kuin tdma on kadyttanyt julkista valtaa. Sdaantelya ei
jatkossa rajattaisi siten ainoastaan julkisen vallan kdyttoon vaan tarkoituksena olisi, ettd lakia sovellettaisiin
kaikkeen sellaiseen toimintaan, joka kuuluisi perustuslain 124 §:ssa tarkoitettujen julkisten hallintotehtavien
hoitamiseen. Saantely edesauttaisi lain 3 §:ssd tarkoitettujen tavoitteiden saavuttamista, kuten sita, etta
yksil6illa ja yhteisoilld olisi laajempi mahdollisuus muun muassa valvoa julkisen vallan kaytt6a ja vaikuttaa
silhen seka valvoa oikeuksiaan ja etujaan.

Julkiselle hallintotehtavalle ei ole olemassa yksiselitteistd vakiintunutta maaritelmaa. Perustuslain 124 §:ssa
tarkoitetulla julkisella hallintotehtavalla on katsottu kuitenkin viitattavan verraten laajaan hallinnollisten
tehtdvien joukkoon, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka vyksityisten henkildiden ja
yhteis6jen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan paatoksentekoon liittyvia tehtdvia. Julkiseen
hallintotehtavaan voi sisadltyd myos julkisen vallan kayttoa.

Perustuslain 124 §:n mukaisesti julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla
tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Julkisuusperiaatteesta perusoikeutena
on saadetty perustuslain 12 §:n 2 momentissa, jonka mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut
tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole valttamattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu.
Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta. Perustuslain 124 §:n mukaisen tehtavan
hoitamisessa on kyse tehtdvasta, jonka katsotaan perustuslain mukaan ldhtdkohtaisesti kuuluvan
viranomaisen hoidettavaksi. Perustuslain ndkoékulmasta on johdonmukaista, ettd julkisuusperiaatetta
noudatettaisiin siten myds perustuslain 124 §:ssd tarkoitettujen tehtdvien hoitamisessa, jotta
julkisuusperiaatteen ja yleisen tiedonsaantioikeuden toteutuminen ei jaa tehtdavan luonteen sijaan
riippumaan sen organisointitavasta. Julkisuuslain soveltamisalasdanndsten valmistelussa on ollut jo
aiemminkin lahtokohtana, ettd julkisuusperiaate koskee julkista tehtavaa riippumatta siitd, miten asioiden
hoito on organisoitu tai miten toiminnassa syntynyt tieto on talletettu.

Evankelis-luterilaisen kirkon asiakirjojen julkisuudesta saddettaisiin voimassa olevan lain mukaisesti erikseen,
koska silla on kirkkolain (1054/1993) 2 §:n 1 momentin mukaisesti aloiteoikeus kirkkoa koskevaan
lainsdadantoon.

Pdaasiallisten vaikutusten arviointi

Julkisuuslain ajantasaistamista valmisteleva alaryhma kasitteli julkisen hallintotehtavan hoitamiseen liittyvan
soveltamisalakriteerin vaikutusten arviointia koskevia kysymyksia 11. kokouksessa, jonka jalkeen alaryhman
jasenet toimittivat vastauksia joko oman organisaationsa, edustamansa erityisalan tai edustamansa
ministerion omistajaohjattavien yhtididen nakékulmasta. Kaytannon vaikutustenarviointi julkisen
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hallintotehtavan osalta koettiin kuitenkin hankalaksi, koska muutosehdotuksen tarkempaa sisaltda ei ollut
vield tiedossa. Osa suhtautui kielteisesti tai epdilevasti soveltamisalan laajentamisen tarpeeseen.

Vaikutustenarvioinnin hankaluuteen liittyi myos julkisen hallintotehtavan kasitteen tulkinnanvaraisuus.
Joiltain osin voi olla epdselvada, milta osin toiminta liittyy julkiseen hallintotehtavaan ja milta osin toiminta on
sellaista, ettd julkisuuslain sdanndkset tulevat sovellettavaksi. Eldketurvakeskuksen vastauksessa katsottiin
muun muassa, ettd julkisen hallintotehtavan ja yksityisoikeudellisen tehtdavan ero ei ole selva, koska
lainsdadanto ei ole kaikkien tehtavien osalta yksiselitteinen. Tulkinnanvaraisuutta on erityisesti tehtavissa,
joissa ei kdytetd julkista valtaa. Finnveran vastauksessa julkisuuslain laajentamisen ei ndhty kuitenkaan
muodostavan olennaisia eroja suhteessa nykytilaan.

Vakuutusmarkkinoiden osalta korostui EU:n perussopimuksissakin turvattu sijoittautumisoikeus, jota ei saa
kansallisella saantelyllda perusteettomasti rajoittaa. Rajoittaa ei voi mydskdaan palvelujen tarjoamisen
vapautta. Julkisuuslain laajentamisen todettiin voivan aiheuttaa kilpailuvaaristymaa kansallisilla
vakuutusmarkkinoilla, jos julkisuuslain laajentamista ei sovellettaisi ulkomaisiin vakuutusyhti6ihin.

Vastausten arviot mahdollisten asiakirjapyyntdjen maarasta ja asiakirjapyyntojen kohdistumisesta vaihtelivat
osakseen siksi, ettd tietopyyntéjen maardaa katsottiin hankalaksi ennakoida. Vakuutuskeskuksen arvion
mukaan olisi todennakoista, ettd alkuvaiheessa pyynt6ja kohdistuisi runsaasti asiakirjoihin, jotka eivat ole
olleet ennen edes teoriassa julkisuuslain piirissa. Runsasta tietopyyntojen kasvua epailtiin muidenkin osalta.
Valtiovarainministerion vastauksessa katsottiin, ettd asiakirjapyynnot tulisivat kohdistumaan ainakin
hankinta-asiakirjoihin. Elaketurvakeskus arvioi, ettd on mahdollista, ettd asiakirjapyynnot kohdistuisivat
asiakirjoihin, jotka eivat olisi jatkossakaan julkisuuslain piirissa.

Julkisuuslain laajentamisen arvioitiin vaikuttavan eri tavoin asiakirjahallintoon liittyviin kaytanteisiin
organisaation sisalla. Esille nostetiin myos tahan liittyen hallinnollinen taakka ja soveltamisalan laajentamisen
aiheuttamat jarjestelma- ja resurssikustannukset. Hallinnollista taakkaa katsottiin aiheutuvan siita, etta
soveltamisalan laajentuessa tietopyyntdjen kasittelyssd on ensin arvioitava, liittyykdé se julkiseen
hallintotehtavaan. Vakuutuskeskuksen vastauksessa katsottiin, ettd jatkossa toimeenpanon ja
dokumentaation osalta olisi erikseen ja tapauskohtaisesti arvioitava, sisdltyyko asiaan julkiseksi katsottavia
tietoja.

Hallinnollista taakkaa katsottiin syntyvan yleisesti miltei kaikissa lausunnoissa erityisesti tietopyyntdjen
arvioinnin ja ratkaisujen (esimerkiksi salassapidon arvioinnin) yhteydessa. Hallinnollista taakkaa arvioitiin
erityisesti suhteessa tydmaaraan ja tarvittaviin resursseihin, joka voisi heijastua henkilston palkkaamiseen
tai tarpeeseen luoda uusia jarjestelmia. Esimerkiksi Fingridin vastauksessa arvioitiin, etta yksittaisen pyynnén
kasitteleminen voisi edellyttaa vahintdaan yhden pdivan asiantuntijatyota. Toisaalta valtiovarainministerion
vastauksessa arvioitiin, ettd julkisuuslain soveltamisen lisdkustannus olisi noin yksi henkilotyévuosi. Mikali
myo0s tiedonhallintalaki tulisi sovellettavaksi, lisakustannukset nousisivat.

Kaikissa vastauksissa ei arvioitu tai ei pystytty arvioimaan soveltamisalan laajentamisen konkreettisia
kustannusvaikutuksia. Fingridin vastauksessa todettiin, etta asiakirjahallinnan kdytanteisiin sekd kaytossa
olevaan dokumenttienhallintajarjestelmaan tehtavat muutokset aiheuttaisivat kertaluonteisia kustannuksia.
Valtiovarainministerion vastauksessa arvioitiin, etta kustannukset voisivat olla vahintaan kymmenia tuhansia
euroja vuodessa. Finnveran mukaan asiakirjapyyntdja on tullut vahan eika niistd ole syntynyt merkittavia
kustannuksia. Julkisuuslain soveltamisen takia asiakirjahallintoa tai muita toimintoja ei ole eriytetty.

Vastauksissa pidettiin tdrkedna huomioida tilanteet, joissa yhtiot tekevat kansainvalistd yhteistyota
perustuen osin suoraan EU-tason sdantelyyn ja osin monenvilisiin tai kahden valisiin sopimuksiin
ulkomaisten toimijoiden kanssa ja joihin liittyy paljon erilaista tiedonvaihtoa. Esimerkiksi Fingridin
vastauksessa tuotiin esiin, etta siltd osin kuin mahdolliset tietopyynnét kohdistuisivat sellaiseen
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kansainvaliseen toimintaan, joka katsotaan kuuluvan lakisddteiseen tehtdvadan ja siten julkisen
hallintotehtavan hoitamiseen, tulisi jatkossa varmentaa ennen tietojen antamista, ettei niihin kohdistu
muiden osapuolten salassa pidettavia tietoja.

Vastauksissa ei ole pystytty arvioimaan laajalti, mita tietoja soveltamisalan laajentamisen myota tulisi
julkisiksi, kun otetaan huomioon liikesalaisuuslain ja julkisuuslain nykyiset salassapitosdannokset.
Useammassa vastauksessa kuitenkin todettiin, ettd soveltamisalan laajennus ei merkittavasti lisaisi
julkisuutta toiminnassa, koska monet julkisen hallintotehtdvan hoitamiseen liittyvat asiakirjat olisivat
monelta osin salassa pidettavia. Toimijoiden valilla voi my6s syntya tulkinnanvaraisuutta siina, missd maarin
liilketoimintaan liittyvat tiedot ovat salaisia tai julkisia. Elaketurvakeskuksen vastauksessa katsottiin, etta
esimerkiksi lakisdateisten tehtdvien toimeenpanoon liittyvat valmistelu- ja kehittamisasiakirjat eivat voisi olla
julkisia, koska se saattaisi vaikeuttaa ja hidastaa paatoksentekoprosessia. Yhteistydelimena toimivan
yhteison osalta ongelmia voisi aiheutua myds silloin, kun on kyse kilpailuun liittyvien tietojen kasittelysta.

Muun muassa Fingridin, Elaketurvakeskuksen ja Vakuutuskeskuksen vastauksessa katsottiin, ettd tietojen
julkisuus ei merkittdvasti lisdanny julkisuuslain soveltamisalan laajentamisen myota. Esimerkiksi Fingrid
kertoo julkaisevansa tietoja huomattavasti laajemmin, kun mihin silld olisi lainsdaddannoén perusteella
velvollisuus. Eldketurvakeskuksen vastauksessa korostettiin, ettd myos oma-aloitteisesti julkaistaan tietoa
esimerkiksi tyoeldkealan toimijoiden yhteistyéhén perustuvan tiedonjulkaisutoiminnan kautta, joten
soveltamisalan laajentaminen ei timankaan vuoksi lisdisi merkittavasti tietojen julkisuutta.

Salassapitoperusteiden osalta toivottiin  yleisesti arviointia ja selkedd maarittelya, vaikka
salassapitoperusteiden tdydentdmisen tarvetta ei voitu tarkemmin arvioida. Vakuutuskeskuksen
vastauksessa salassapitotarpeen katsottiin riippuvan lopulta julkisen hallintotehtavan maarittelysta.
Valtiovarainministerion vastauksessa puolestaan katsottiin tarkeaksi osakeyhtididen toimintaan liittyvien
salassapitoperusteiden tdydentaminen ja salassapitosdanndsten yleinen selkeytys. Pidettiin myds tarkeana,
ettd hankintayksikoiden ja niiden sopimuskumppanien seka tarjouskilpailuihin osallistuvien tarjoajien
liilkesalaisuuksien suoja pysyy vahvana. Toisaalta valtiovarainministerion vastauksessa myos todettiin, etta
hankintoihin liittyvat liikesalaisuudet tulisivat ldahtdkohtaisesti suojatuksi nykyisen julkisuuslain
salassapitosadanndsten perusteella.

Vaihtoehto 2:

Nykytilaa ei esitetd muutettavaksi. Julkisuuslakia sovellettaisiin jatkossakin julkiseen hallintotehtavadan vain
siltd osin, kuin kyse on julkisen vallan kaytosta. Julkisuuslain laajempaa soveltamista koskevat sdannokset
sijoitettaisiin tapauskohtaisesti perustuslain 124 §:n mukaisen julkisen hallintotehtavan antamista koskevaan
lainsdadantoon.

II. Julkisomisteiset tai julkisyhteison maaraamisvallassa olevat yhtiot, saatiot ja yhdistykset
Vaihtoehto 1 (A tai B):

Hallinnon rakenteiden muuttuminen, kuten julkishallinnon aikaisemmin hoitamien tehtdvien antaminen
yksityisoikeudellisille yksikdille toimintojen yhtidittamisen myota puoltaa julkisuuslain soveltamisalan
ulottamista myos julkisyhteison omistuksessa ja maaraysvallassa oleviin oikeushenkil6ihin. Julkisyhteison
yhtidittamien toimintojen osalta on huolehdittava siitd, ettd tehtdvien hoidon organisointitapaa koskevat
ratkaisut eivat heikenna yleistd luottamusta julkishallinnon toimintaan. Perustuslain 12 §:n 2 momentin
mukaisen julkisuusperiaatteen ja yleisen tiedonsaantioikeuden toteutuminen ei voi jaada toiminnan
luonteen sijaan riippumaan sen organisointitavasta, jos esimerkiksi sama toiminta viranomaisen
harjoittamana olisi julkisuuslain soveltamisalassa.
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Julkisomisteiset ja julkisyhteison maardamisvallassa olevat oikeushenkil6t muodostavat kuitenkin
heterogeenisen joukon, jonka vuoksi sdadntely tulee laatia siten, etta siind huomioidaan mahdollisimman
hyvin viranomaistoimintaa vastaava toiminta, kuten sellainen yleisen edun mukainen toiminta tai muu
toiminta, jolla ei ole yksinomaan liiketaloudellista perustetta. Kilpailuilla markkinoilla tapahtuvalla
toiminnalla pyritddan ldahtokohtaisesti saamaan vyhtidlle tuloja. EU-tuomioistuimen oikeuskaytannon
mukaisesti perussopimuksen mukainen vaaristymaton kilpailu voidaan taata ainoastaan varmistamalla
yhtadldiset mahdollisuudet taloudellisten toimijoiden valilla. Kilpailullisen toiminnan osalta ei siten olisi
perusteltua asettaa julkisyhteison omistamia tai maaraysvallassa olevia yhteis6ja tai saatioita erilaiseen
asemaan verrattuna niiden yksityisomisteisiin verrokkeihin. [Kilpailtu toiminta voisi olla julkisuuslain
soveltamisalassa vain silloin, jos tehtdva on samalla perustuslain 124 §:n mukainen julkinen hallintotehtava.]

Edelld mainittujen seikkojen takia olisi perusteltua, etta julkisuuslain soveltamista ei ehdotettaisi ulotettavan
siihen julkisomisteisen tai julkisyhteison maardysvallassa olevaan oikeushenkildon, jonka toiminta on vain
kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa taloudellista toimintaa tai silld muutoin on kaupallinen tai
teollinen luonne. N&in pystyttdisiin  huomioimaan kilpailuneutraliteetin vaatimukset ja ulottamaan
julkisuuslain  soveltamisala kohdennetusti sellaisiin  toimintoihin, jotka vastaavat Ildheisesti
viranomaistoimintoja tai niilld on muutoin yleisen edun mukainen tarkoitus ja jotka siten perustellusti
kuuluisivat perustuslain mukaisen tiedonsaantioikeuden piiriin. Tiedonsaanti muusta kuin kaupalliseen
toimintaan perustuvasta toiminnasta auttaisi myos ehkdisemaan ja tunnistamaan korruptiota, jonka osalta
ongelmallisena on pidetty muun muassa sitd, etta julkisuuslakia ei sovelleta valtion tai kuntien omistamiin tai
maardysvallassa oleviin yhtidihin. Lisdksi tiedonsaantioikeuksilla voitaisiin edistdd muun muassa
konsernivalvonnan puutteiden tunnistamista.

Ratkaisuvaihtoehdot johdettaisiin jo voimassa olevista hankintalain ja kilpailulain mukaisista kilpailuilla
markkinoilla tapahtuvan taloudellisen toiminnan tai yleisen edun mukaisen toiminnan maaritelmista, jolloin
julkisuuslain soveltamisalan rajauksia varten ei tarvitsisi muodostaa uutta itsendistd ja muusta saantelysta
mahdollisesti poikkeavaa maaritelmaa. Julkisuuslain soveltaminen ei kuitenkaan olisi muutoin riippuvainen
hankintalain tai kilpailulain mukaisesta soveltamisalasta tai niihin liittyvista rajauksista. Hankintalakiin
pohjautuvan vaihtoehdon osalta hyddynnettdisiin ainoastaan sen julkisoikeudellisen laitoksen kasitetta,
mutta muut hankintalain soveltamista rajaavat kriteerit, kuten esimerkiksi sidosyksikkéhankintoihin liittyvat
rajaukset eivat olisi julkisuuslain soveltamisen kannalta merkityksellisid. Kilpailulakiin pohjautuvan
vaihtoehdon osalta tukeuduttaisiin ainoastaan siind kaytettyyn kilpailuilla markkinoilla tapahtuvan
taloudellisen toiminnan maaritelm&aan, mutta kilpailulain mukaiset rajaukset eriyttamisvelvoitteelle eivat
olisi julkisuuslain soveltamisen kannalta merkityksellista eikd muutoinkaan se, eriyttdaako yhteiso tai saatio
kirjanpitoansa kilpailulain mukaisesti.

> Salassapitoperusteita tdydennetdan, jos naiden osalta tuodaan esiin perusteltuja puutteita Ill osan
4.2.1 nakoékulmat huomioiden

> Mikali erityissadnndsta ei lisata siitd, etta tietopyynnon ratkaisee omistava/maardysvaltaa kayttava
viranomainen, tulee arvioida sddntelytarpeet erityisesti perustuslain 21 §:n mukaisen oikeusturvan
ja perustuslain 118 §:n mukaisen virkavastuun nakoékulmasta, kuten Ill osan 4.2.2 osassa on
kuvattuna seka sadntelyn suhde tiedonhallintalakiin ja arkistolakiin

» On arvioitava, voidaanko esittaa hyvaksyttavia syita sille, etta tietyt yhteisot suljettaisiin suoraan
lailla soveltamisalan ulkopuolelle niiden toiminnan luonteeseen liittyvien erityispiirteiden vuoksi

» JatkotyOssa on arvioitava, tuleeko A-kriteerin osalta soveltamisala rajata voimassa olevan lain
mukaista vastaavasti Eldketurvakeskuksen ja Maatalousyrittdjien eldkelaitoksen osalta

> Julkisuuslain 4 §:43 ehdotetaan muutettavan alla olevien vaihtoehtojen (A tai B) mukaisesti
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A) Yleisen edun mukaisuus ja teollisen seka kaupallisen toiminnan ulossulkeminen

Julkisuuslain 4 §:n 3 ja 4 momentti

"’Mita viranomaisesta sdaddetaan, koskee myos sellaista oikeushenkil6a, joka on nimenomaisesti perustettu
tyydyttamaan sellaisia yleisen edun mukaisia tarpeita, joilla ei ole teollista tai kaupallista luonnetta ja

1) jota rahoittaa paaasiallisesti valtion, hyvinvointialueiden, hyvinvointiyhtymien, kuntien tai
kuntayhtymien viranomainen, valtion liikelaitos tai tdssa momentissa tarkoitettu oikeushenkilo,

2) jonka johto on valtion, hyvinvointialueiden, hyvinvointiyhtymien, kuntien tai kuntayhtymien
viranomaisen, valtion liikelaitoksen tai tdssa momentissa tarkoitetun oikeushenkilén valvonnan alainen;
taikka

3) jonka hallinto-, johto- tai valvontaelimen jasenista valtion, hyvinvointialueiden, hyvinvointiyhtymien
kuntien tai kuntayhtymien viranomainen, valtion liikelaitos tai tdssa momentissa tarkoitettu oikeushenkil®
nimeaa yli puolet.”

Edelld 3 momentista poiketen, tata lakia ei kuitenkaan sovelleta sellaiseen taloudelliseen toimintaan, joka
tapahtuu kilpailutilanteessa markkinoilla, jollei edellda 2 momentissa toisin sddadeta.

Perusteluluonnos (1A):

Pykalassa maariteltaisiin voimassa olevan lain mukaisesti myos jatkossa ne organisaatiot, joihin sovelletaan
julkisuuslakia. Pykalassa viranomaisen kasite on maaritelty julkisuusperiaatteen ja taman lain soveltamisen
tarkoituksesta ja tavoitteista kasin, eika kasitteella ole tarkoitettu olevan vaikutusta muun kuin asiakirjojen
julkisuutta maarittelevan lainsaddannon soveltamiseen.

7 17

Pykdlan 3 momentissa saadettdisiin julkisuuslain soveltamisesta yleisen edun mukaisiin julkisyhteisén
maardamisvallassa oleviin oikeushenkildihin. Endotettu sdantely olisi tarpeellinen, koska hallinnon rakenteet
ovat muuttuneet siten, ettd julkishallinnon aikaisemmin hoitamia tehtdvid on annettu yksityisoikeudellisten
yhteis6jen hoidettavaksi. EU:n kilpailuoikeudellisella sddntelyllda on kdytdnnossa ollut merkittava vaikutus
toimintojen yhtidittamiseen. Yhtidittamiselld on samalla kavennettu julkisuusperiaatteen toteutumista, kun
seka kunnalliset liikelaitokset ettd valtion liikelaitokset kuuluvat julkisuuslain soveltamisalan piiriin, mutta
yhti6t vain rajoitetusti (HE 32/2013 vp, s. 28).

Ehdotetulla julkisuuslain soveltamisalan laajentamisella pyritddn huolehtimaan siitd, ettd hallinnon
rakenteiden muuttuminen ja julkisyhteison toimintojen organisointitapaa koskevat ratkaisut eivat heikenna
yleistda luottamusta julkishallinnon toimintaan. Perustuslain 12 §&n 2 momentin mukaisen
julkisuusperiaatteen ja yleisen tiedonsaantioikeuden toteutuminen ei siten voi jadda toiminnan luonteen
sijaan riippumaan sen organisointitavasta, jos esimerkiksi sama toiminta viranomaisen harjoittamana olisi
julkisuuslain soveltamisalassa. Saadntelyssa otettaisiin huomioon myds kilpailuneutraliteettiin liittyvat
nakokulmat, joten soveltamisala ehdotetaan rajattavan vain sellaiseen yleisen edun mukaiseen toimintaan,
jolla ei ole kaupallista tai teollista luonnetta.

Ehdotuksen mukaisesti julkisuuslakia sovellettaisiin viranomaisia vastaavalla tavalla sellaiseen
oikeushenkil66n, joka on nimenomaisesti perustettu tyydyttamaan sellaisia yleisen edun mukaisia tarpeita,
joilla ei ole teollista tai kaupallista luonnetta. Lisdksi edellytyksena on, etta yksi seuraavista edellytyksista
tayttyy; sitd rahoittaa péaaasiallisesti valtion, hyvinvointialueiden, hyvinvointiyhtymien, kuntien tai
kuntayhtymien viranomainen, valtion liikelaitos tai tdssd momentissa tarkoitettu oikeushenkil6 tai sen johto
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on valtion, hyvinvointialueiden, hyvinvointiyhtymien, kuntien tai kuntayhtymien viranomaisen, valtion
liikelaitoksen tai tdssd momentissa tarkoitetun oikeushenkilén valvonnan alainen taikka sen hallinto, johto-
tai valvontaelimen jasenista valtion, hyvinvointialueiden, hyvinvointiyhtymien, kuntien tai kuntayhtymien
viranomainen, valtion liikelaitos tai tdssd momentissa tarkoitettu oikeushenkilé nimeaa yli puolet. Kyseinen
oikeushenkilon maaritelma vastaisi siten hankintalain 5 §:ssa tarkoitettua julkisoikeudellisen laitoksen
maaritelmaa. Merkitysta ei kuitenkaan olisi silld, soveltuuko nimenomaisesti julkisten hankintojen saantely
muutoin kyseiseen oikeushenkil6on, eli julkisuuslain sdaantely kohdistuisi vain sen perusteella, tayttaako
oikeushenkild julkisoikeudellisen laitoksen kriteerit. N&in ollen, vaikka hankintalakia ei sovelleta
sidosyksikkdhankintoihin, sidosyksikkd voisi tulla julkisuuslain soveltamisalaan, mikali se tayttaa
julkisoikeudellisen laitoksen kriteerit. Merkitystda ei taman vuoksi olisi myodskaan silla, noudattaako
oikeushenkil6 hankintalakia vai erityisalojen hankintalakia julkisissa hankinnoissaan. Kyseinen
julkisoikeudellisen laitoksen madritelma poikkeaa voimassa olevassa julkisuuslaissa kaytetystd ja sen
tarkoituksiin maaritellysta itsendisen julkisoikeudellisen laitoksen kasitteesta.

Julkisuusperiaatteen kohteena olevan oikeushenkilon maaritelma ei olisi siten puhtaasti kansallisessa
lainsdddannodssa maaritetty kasite vaan se olisi yhteydessa hankintalain mukaisen julkisoikeudellisen
laitoksen maaritelmaan, ja tatd kautta maarittyisi osin my6s EU:n tuomioistuimen hankintadirektiivin
tulkintaa koskevan kaytannon mukaisesti. Hankintalaista johdettua maaritelmaa olisi yhtena vaihtoehtona
mahdollista hyodyntad myos maarittdmaan julkisuuslain soveltamisalaa, koska sen avulla olisi mahdollista
saattaa julkisuuslain soveltamisalaan mahdollisimman kattavasti viranomaistoimintaan rinnastuva
yksityisoikeudellisen oikeushenkilon muodossa harjoitettava toiminta, kuten esimerkiksi yleisen edun
mukaisten tarpeiden toteuttaminen. Saantely tulee tdman vuoksi laatia siten, ettd julkisuuslain
soveltamisalaan tulisi mahdollisimman kattavasti viranomaistoiminnaksi lukeutuva yksityisoikeudellisen
oikeushenkilén muodossa harjoitettava toiminta, kuten sellainen yleisen edun mukainen toiminta, jolla ei ole
kaupallista tai teollista luonnetta. Yleisen edun mukaisiksi muiksi kuin teollisen ja kaupallisen luonteen
omaaviksi tarpeiksi on EU:n oikeudessa vakiintuneesti katsottu tarpeet, joita tyydytetaan muilla tavoin kuin
tarjoamalla markkinoilla tavaroita tai palveluja ja jotka julkinen valta yleiseen etuun liittyvista syista paattaa
tyydyttaa itse tai joiden osalta se haluaa sailyttaad maaraysvallan (HE 108/2016 vp, s. 84).

Oikeuskdytdannossa julkisoikeudellisen laitoksen maéaaritelman osalta on noussut relevantiksi myos se,
harjoittaako kyseessa oleva laitos toimintaansa kilpailutilanteessa, koska tallaisen kilpailun olemassaolo voi
olla merkkina siitd, ettd yleisen edun mukainen tarve on luonteeltaan teollinen tai kaupallinen. Kuitenkaan
pelkastadn kehittyneen kilpailun olemassaolon perusteella ei voida katsoa, ettd toiminnalla ei tyydyteta
yleisen edun mukaisia muita kuin teollisia tai kaupallisia tarpeita. Sitd, onko tallainen yleisen edun mukainen
tarve olemassa vai ei, on arvioitava ottaen huomioon kaikki asian kannalta merkitykselliset oikeudelliset
seikat ja tosiseikat, kuten ne olosuhteet, joissa kyseinen laitos perustettiin, ja edellytykset, joilla se harjoittaa
toimintaansa. Oikeuskaytannossa on katsottu, ettd jos laitos toimii normaaleilla markkinaedellytyksilla,
tavoittelee voittoa ja vastaa toimintansa harjoittamisesta aiheutuneista tappioista, ei ole todennakdista, etta
sen tyydyttamat tarpeet olisivat luonteeltaan muita kuin teollisia tai kaupallisia. Toiminnan julkisella
rahoituksella on katsottu kuitenkin olevan merkitysta sen arvioinnissa, tyydyttadko toiminta yleisen edun
mukaisia muita kuin teollisia tai kaupallisia tarpeita (ks. esim. asia C-18/01, Varkauden Taitotalo, kohdat 47,
48, 49, 51 ja 55). Yhteisoiden tytaryhtion asemaa julkisoikeudellisena laitoksena tulee arvioida erikseen (ks.
esim. KHO:2016:108).

Yleisen edun mukaisten tehtadvien lisaksi julkisoikeudellinen laitos voi huolehtia myds muista tehtavista.
Merkitysta ei talta osin ole annettava sille, onko yleisen edun mukaisten tarpeiden tayttaminen laitoksen
paaasiallinen tehtdva vai vahamerkityksellinen osa laitoksen tehtavista, jos yksikon perustamisella ja
toiminnalla on kuitenkin ollut yleisen edun mukainen tarkoitus. On merkityksetonta, etta yleisen edun
mukaisen tehtavansa lisaksi kyseinen yksikkd huolehtii myds muista tehtavista voittoa tavoitellen, mikali se
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jatkaa sellaisista yleisen edun mukaisista tarpeista huolehtimista, joiden tayttdmiseen se on nimenomaisesti
velvollinen. Silld, kuinka suuri osa yksikon kaikesta toiminnasta tapahtuu voittoa tavoitellen, ei ole mydskaan
merkitystd arvioitaessa, voidaanko sen katsoa olevan julkisoikeudellinen laitos.** Hankintalain esitdissa
yleisen edun mukaiseksi toiminnaksi onkin katsottu muun muassa teollisen tai kaupallisen toiminnan
kehittdminen (esimerkiksi kuntien elinkeinoyhtiot), kansanterveyden ja ympaéristonsuojelun kannalta
valttamattomien tehtdvien hoitaminen seka valtion institutionaaliseen toimintaan liittyvien erityista
luottamuksellisuutta ja salassapitoa edellyttavien toimintojen harjoittaminen (HE 108/2016 vp, s. 85).

Pykdlan 4 momentin mukaisesti lakia ei kuitenkaan sovellettaisi sellaiseen taloudelliseen toimintaan, joka
tapahtuu kilpailutilanteessa markkinoilla. Sdanndkselld on tarkoitus huomioida se, ettd julkisoikeudellisen
laitoksen maaritelman kautta soveltamisalaan kuuluva yhteiso voi yleisen edun toiminnan lisaksi harjoittaa
myos kilpailutilanteessa olevaa toimintaa (kuten palveluita, joita yhtio tarjoaa liiketaloudellisin perustein
yleisen edun toiminnan ohessa), jota ei olisi tarkoituksenmukaista ulottaa julkisuuslain soveltamisen piiriin.
Tasta poiketen julkisuuslakia sovellettaisiin kuitenkin silloin, jos kilpailutilanteessa tapahtuva taloudellinen
toiminta olisi samalla lain 4 §:n 2 momentissa tarkoitettua toimintaa.

Mallin arviointi:

Mallin valintaa puoltaa se, etta julkisoikeudellisen laitoksen maéaritelma olisi tuttu jo hankintalaista ja siten
soveltamiskdytantda olisi olemassa erityisesti, kun maaritelma rinnastetaan mahdollisimman ldheisesti
hankintalaissa tarkoitettuun julkisoikeudellisen laitoksen kasitteeseen. Huomioitavaa olisi se, etta
julkisuuslain soveltamisalaa ei tdssa tapauksessa tule muutoin rinnastaa hankintalain soveltamisalaan tai sen
rajauksiin. Silla ei siten olisi merkitystd, soveltaako oikeushenkild hankintalakia julkisissa hankinnoissa, mikali
se muutoin tayttdd hankintalaista johdetun julkisoikeudellisen laitoksen madaritelman. Olennaista
julkisuuslain soveltamisessa olisi siten yksindan sen arviointi, onko kyseessd oikeushenkil6, joka on
nimenomaisesti perustettu tyydyttamaan sellaisia yleisen edun mukaisia tarpeita, joilla ei ole teollista tai
kaupallista luonnetta. Ja ettd yksi seuraavista edellytyksistd tayttyy; sitd rahoittaa paaasiallisesti valtion,
hyvinvointialueiden, hyvinvointiyhtymien, kuntien tai kuntayhtymien viranomainen, valtion liikelaitos tai
tdssd momentissa tarkoitettu oikeushenkild tai sen johto on valtion, hyvinvointialueiden,
hyvinvointiyhtymien, kuntien tai kuntayhtymien viranomaisen, valtion liikelaitoksen tai tdssé momentissa
tarkoitetun oikeushenkildn valvonnan alainen taikka sen hallinto, johto- tai valvontaelimen jdsenista valtion,
hyvinvointialueiden, hyvinvointiyhtymien, kuntien tai kuntayhtymien viranomainen, valtion liikelaitos tai
tdssa momentissa tarkoitettu oikeushenkild nimeaa yli puolet.

Tulkintaa ohjaisi siten osaltaan my6s EU-tuomioistuimen oikeuskaytdnto julkisoikeudellisen laitoksen
kdsitteen osalta. Toisaalta tdama korostaisi myos tapauskohtaista tulkintaa ja sitd, ettd yhteison tulisi
proaktiivisesti itse arvioida, kuuluisiko se maaritelman kautta julkisuuslain soveltamisalaan. Tama voi
toisaalta aiheuttaa haasteita julkisuuslain soveltamisen kannalta, mutta myos sen kannalta, ettd sddnnoksen
perusteella myoskaan kansalaiselle ei ole ehka selvad, milta yhteisoiltd se voi pyytda asiakirjaa. Joillekin
yhteisdille soveltamisalaan kuuluminen voi olla selkedd, mikadli se jo soveltaa hankintalakia
julkisoikeudellisena laitoksena. Huomioitavaa on, ettd kansallisen maaritelmdan mukaiset itsendiset
julkisoikeudelliset laitokset voisivat tulla soveltamisalaan jatkossa joko voimassa olevan lain 4 §:n 1
momentin tai uuden 3 momentin perusteella. EU-sdadntelyyn pohjautuvasta julkisoikeudellisen laitoksen
maaritelmasta poikettaisiin osin kuitenkin julkisuuslaissa, koska kilpailuilla markkinoilla tapahtuva
taloudellinen toiminta rajattaisiin ulos soveltamisalasta.

Vaihtoehtona A-kriteerin voidaan katsoa olevan suppeampi kuin vaihtoehto B:n, koska soveltamisala
madraytyy padasiassa yhteison luonteen kokonaisarvioinnin perusteella, ei pelkdstaan sen toiminnan eri

43 ks. asia C-393/06, Ing. Aigner, kohta 47.
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osien perusteella. N&in ollen sddntely tulisi kattamaan potentiaalisesti pienemman maaran toimijoita. Naissa
tapauksissa toiminta tulisi kuitenkin kokonaisuudessaan julkisuuslain soveltamisalaan lukuun ottamatta
kilpailuilla markkinoilla tapahtuvaa taloudellista toimintaa. A-kriteerin avulla julkisuuslain soveltaminen
kohdennettaisiin siten yleisen edun sekd madraysvaltaan liittyvan kriteerin ja kilpailuilla markkinoilla
tapahtuvan toiminnan ulos rajaamisella sellaiseen toimintaan, joka voisi I[3heisesti muistuttaa
viranomaistoimintaa tai jolla muutoin voisi olla merkitystd vyleisen edun toteutumiseen. EU:n
oikeuskdytannossa on katsottu, ettad erityisesti julkisoikeudellisen laitoksen rahoitukseen, johtoon tai
nimittdmisvaltaan liittyvan kriteerin tdyttyminen merkitsisi laheista riippuvuussuhdetta julkiseen valtaan.*

Kriteerin avulla soveltamisalasta rajautuisi myds suoraan esimerkiksi kaupallisen tai teollisen luonteen
omaavat monopoliyhtiot ja porssiyhtiot sekd muutoin kilpailuilla markkinoilla tapahtuva toiminta.
Porssiyhtioita koskevat myds arvopaperimarkkinalainsdadannossa sdadetyt laajat tiedonantovelvollisuudet,
jonka vuoksi ulossulkemista voidaan pitaa perusteltuna.

Hankintalaissa kaytetty julkisoikeudellisen laitoksen kasite perustuu niin sanottuun hankintadirektiiviin
(2014/24/EU), jossa esiintyvaa julkisoikeudellisen laitoksen maaritelm&a on enenevissa maarin kaytetty myos
laajemmin EU:n informaatio-oikeudellisessa lainsdadannossa erityisesti maarittdmaan naiden sdaddsten
soveltamisalaa (esim. saavutettavuusdirektiivissd (EU) 2016/2102, avoimesta datasta ja julkisen sektorin
hallussa olevien tietojen uudelleenkdytésta annetussa direktiivissa (EU) 2019/1024 ja datanhallinta-
asetuksessa (EU) 2022/868).

Oikeuskdytdannon perusteella julkisuuslakia sovellettaisiin A-kriteerin perusteella esimerkiksi seuraaviin
yhteisoéihin:

-Virve Tuotteet ja Palvelut Oy*® (KHO katsoi, ettei yhtidn harjoittama palveluoperaattoritoiminta ole
luonteeltaan kaupallista ja ettd yhtion voidaan siten katsoa unionin tuomioistuimen oikeuskaytannossa
tarkoitetulla tavalla olevan perustettu tyydyttamaan sellaisia yleisen edun mukaisia tarpeita, joilla ei ole
teollista tai kaupallista luonnetta. Asian arvioinnin kannalta on merkitykseténta, onko yhtion
paatelaitetoimintaa pidettava kilpailtuna. Yhtioé on Suomen Erillisverkot Oy:n tytaryhtid, jonka osakekannan
Suomen Erillisverkot Oy omistaa kokonaisuudessaan. Virve Tuotteet ja Palvelut Oy:n yhtiokokouksessa
Suomen Erillisverkot Oy yhtion ainoana osakkeenomistajana valitsee yhtion hallituksen jasenet,
KHO:2016:108)

-Helsingin Musiikkitalo Oy (Yhtion toimialan erityispiirteet, erityinen suhde sen omistaviin tahoihin ja
liilketoiminnallinen tilanne huomioiden asiassa ei ole esitetty selvitysta siitd, ettei sitd olisi ainakin osaksi
perustettu tyydyttamaan sellaisia yleisen edun mukaisia tarpeita, joilla ei ole teollista tai kaupallista
luonnetta, MAO:188/16)

-Maatalousyrittdjien eldkelaitos (Yli puolet Maatalousyrittdjien eldkelaitoksen tuloista on tullut valtiolta ja
Kansanelakelaitokselta, jotka ovat olleet luonteeltaan vastikkeettomia ja kohdistuneet Maatalousyrittdjien
elakelaitoksen padaasialliseen tehtadvaan eli eldkkeiden ja korvausten maksamiseen. Elaketurvakeskus valitsee
Maatalousyrittdjien eldkelaitoksen hallituksen yhdeksasta jasenesta puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan,
minka lisdksi eri ministeriét nimedvat kolme jasentd, MAO:2011:245). Kyseiseen julkisoikeudelliseen
laitokseen sovelletaan kuitenkin voimassa olevan lain mukaisesti julkisuuslakia vain 4.2 §:n tarkoittamalla
tavalla.

-YTHS (YTHS:n hoitamia tehtavia on pidettava seka julkisen edun mukaisina, ettd kansanterveyden kannalta
valttdmattdomina. Saadun selvityksen mukaan YTHS:lle osoitetut tehtavat ovat kunnille kuuluvia, lakisdateisia

44 ks. asia C-526/11, Artzekammer, kohta 20.
45 Yhti6 ei toimi enda nykyisin Suomen Erillisverkot Oy:n tytaryhtiéna.
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julkisia palvelutehtavia. YTHS on tuonut esiin, ettd Kansaneldkelaitoksen vuosittainen rahoitusosuus on ollut
ainakin vuodesta 2000 saakka vahintdan 58,5 prosenttia saation kokonaistoiminnasta, MAO:598/11)

-Tuomi Logistiikka Oy (Yhti6 on muodostettu, kun Tampereen Logistiikka Liikelaitos ja Pirkanmaan
sairaanhoitopiirin materiaalipalvelut on yhdistetty, jolloin on muodostunut Tampereen kaupungin ja
Pirkanmaan sairaanhoitopiirin omistama hankinta- ja logistiikkayhtio. Yhtidjarjestyksessa on lisdksi todettu,
ettd yhtio on perustettu yhteishankintayksikoksi ja se toimii yhteishankintayksikkéna, joka hankkii yhtion
suoraan tai valillisesti omistaville hankintayksikdille tavaroita tai palveluja taikka tekee naille tavaroita,
palveluja tai rakennusurakoita koskevia hankintasopimuksia tai puitejarjestelyja. Yhtiojarjestyksessda on
edelleen todettu, ettd yhtid harjoittaa padosaa toiminnastaan niiden hankintayksikdiden kanssa, joiden
madaraysvallassa se on, MAQ:339/19)

-Keva (Toiminta perustuu lakiin. Kunnallisen eldkelain 2 §:n mukaan Kevan jasenyhteis6ja ovat kunnat ja
kuntayhtymat seka osa kunnallisista yhdistyksista ja osakeyhtitista. Kevan toiminnan yleinen valvonta kuuluu
valtiovarainministeriolle. Rahoitustoiminnan suunnittelua ja sijoitustoimintaa valvoo Finanssivalvonta,
MAO:250/13). Keva on kuitenkin julkisuuslain soveltamisalassa jo voimassa olevan lain 4 §:n 1 momentin
perusteella kokonaisuudessaan.

-Muita: Nurmijarven Vuokra-asunnot Oy (MAO:114/13), Pyhéjarvi-instituuttisdatio (MAO:890-891/14),
Kiinteistoosakeyhtié Vieritie (MAO:543/11),

Oikeuskdytdannon perusteella julkisoikeudellisena laitoksena ei ole esimerkiksi pidetty seuraavia yhtioita;
Terrafame Oy, Ranuan Seudun Matkailu Oy, Kulttuuri- ja kongressikeskus Verkatehdas Oy, Finlandia-Talo Oy,
Kemin Matkailu Oy, Oulun kristillinen kasvatus ry, Palmia Oy, Oy Turku Energia-Abo Energi Ab ja Hamina LNG
Oy.

Tassa yhteydessa ei kuitenkaan ole huomioitu mahdollista kilpailuilla markkinoilla tapahtuvan taloudellisen
toiminnan sulkemista soveltamisalan ulkopuolelle uuden 4 momentin perusteella, koska oikeuskaytanto
nojaa suoraan hankintalainsadadannon mukaiseen julkisoikeudellisen laitoksen maaritelmaan.

B) Taloudellisen toiminnan eriyttaminen

Julkisuuslain 4 §:n 3 momentti

A

”’Mita viranomaisesta sdddetdan, koskee myds kirjanpitolain (1336/1997) 1 luvun 5 §:ssa tarkoitetulla
tavalla julkisyhteisén maardamisvallassa olevaa yhteis6a tai sdatiota niilta osin kuin se ei harjoita kilpailulain
30 d §:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa taloudellista
toimintaa, jollei edelld 2 momentissa toisin sdddetd.”

Perusteluluonnos (1B):

Pykéaldassa maariteltaisiin voimassa olevan lain mukaisesti myds jatkossa ne organisaatiot, joihin sovelletaan
julkisuuslakia. Pykaldssa viranomaisen kasite on maaritelty julkisuusperiaatteen ja tdman lain soveltamisen
tarkoituksesta ja tavoitteista kasin, eika kasitteella ole tarkoitettu olevan vaikutusta muun kuin asiakirjojen
julkisuutta maarittelevan lainsaadannon soveltamiseen.

” 7

Pykdlan 3 momentissa saadettdisiin julkisuuslain soveltamisesta viranomaisia vastaavalla tavalla
julkisyhteison maaraamisvallassa olevaan yhteis66n tai saatioon. Ehdotettu saantely olisi tarpeellinen, koska
hallinnon rakenteet ovat muuttuneet siten, etta julkishallinnon aikaisemmin hoitamia tehtdvia on annettu
yksityisoikeudellisten yhteisdjen hoidettavaksi. EU:n kilpailuoikeudellisella sddntelylla on kaytdanndssa ollut
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merkittdva vaikutus toimintojen  yhtidittdimiseen. Yhtidittdmisella on samalla  kavennettu
julkisuusperiaatteen toteutumista, kun seka kunnalliset liikelaitokset etta valtion liikelaitokset kuuluvat
julkisuuslain soveltamisalan piiriin, mutta yhti6t vain rajoitetusti (HE 32/2013 vp, s. 28).

Ehdotetulla julkisuuslain soveltamisalan laajentamisella pyritddn huolehtimaan siita, ettd hallinnon
rakenteiden muuttuminen ja julkisyhteison toimintojen organisointitapaa koskevat ratkaisut eivat heikenna
yleistd luottamusta julkishallinnon toimintaan. Perustuslain 12 &n 2 momentin mukaisen
julkisuusperiaatteen ja yleisen tiedonsaantioikeuden toteutumista ei siten voida jattaa toiminnan luonteen
sijaan riippumaan sen organisointitavasta, jos esimerkiksi sama toiminta viranomaisen harjoittamana olisi
julkisuuslain  soveltamisalassa. Samalla  saantelyssa  pyritddn ottamaan huomioon  myds
kilpailuneutraliteettiin liittyvat nakokulmat, jonka vuoksi soveltamisala ehdotetaan rajattavan vain yhteison
kaikkeen muuhun toimintaan kuin kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaan taloudelliseen toimintaan.

Saantely kohdistuisi kirjanpitolain 1 luvun 5 §:ssd tarkoitetulla tavalla julkisyhteison maardaamisvallassa
olevaan yhteiso6on tai sdaatioon. Maaraysvalta voimassa olevan kirjanpitolain 5 §:n mukaisesti yhteisossa
katsottaisiin olevan silloin, kun 1) julkisyhteis6lla on enemman kuin puolet kohdeyrityksen kaikkien
osakkeiden tai osuuksien tuottamasta danimaarastd ja tama danten enemmistd perustuu omistukseen,
jasenyyteen, vyhtidjarjestykseen, yhtidsopimukseen tai niihin verrattaviin sdantoihin taikka muuhun
sopimukseen; 2) julkisyhteisolla on oikeus nimittda tai erottaa enemmistd jasenistd kohdeyrityksen
hallituksessa tai siihen verrattavassa toimielimessa taikka toimielimessa, jolla on tdma oikeus, ja oikeus
perustuu samoihin seikkoihin kuin 1 kohdassa tarkoitettu dantenenemmist6; tai 3) julkisyhteisé muuten
tosiasiallisesti kayttaa maaraysvaltaa kohdeyrityksessa.

Velvoite julkisuuslain soveltamiseen kohdistuisi vain siihen osaan toimintaa, joka ei ole kilpailulain 30d §:n 1
momentissa tarkoitetulla tavalla kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa taloudellista toimintaa.
Voimassa olevan kilpailulain 30 d §:n mukaisesti, jos kunta, kuntayhtyma, hyvinvointialue, hyvinvointiyhtyma,
valtio taikka niiden maardysvaltaan kuuluva yksikko harjoittaa kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa
taloudellista toimintaa, siitd on pidettava erillistd kirjanpitoa. Julkisyhteison maardysvaltaan kuuluvan
yhteison tai sdaation on siten lahtokohtaisesti tehtava jo voimassa olevan kilpailulain mukaisesti erottelu
kilpailuilla markkinoilla tapahtuvan taloudellisen toiminnan ja sen muun toiminnan valilla, joka osaltaan
auttaisi erottamaan toiminnot myos julkisuuslain tarpeisiin.

Taloudellista toimintaa on kaikki toiminta, jossa tavaroita ja palveluja tarjotaan tietyilla markkinoilla.
Ratkaisevaa taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan erottamiseksi onkin se, tarjotaanko tavaroita tai
palveluja  markkinaymparistossa. Markkinaymparistolle on luonteenomaista hintainformaation
hyvaksikayttd tuotannossa, markkinapaikka, jossa kysyntd ja tarjonta voivat kohdata seka toimijoiden
mahdollisuus tehda valintapaatoksia hintainformaation pohjalta (HE 40/2013 vp, s. 31-32). Kirjanpidon
eriyttamisvelvoitetta koskevaa sddntelyd vastaavasti kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvalla toiminnalla
puolestaan tarkoitettaisiin samaa kuin kuntalain 126 §:ssa saadettya. Kuntalain 126 §:n 2 momentissa
eritelldadn tilanteita, jolloin ainakaan ei ole kyse tehtdvdn hoitamisesta kilpailutilanteessa markkinoilla.
Kilpailutilanne markkinoilla ei esimerkiksi ole siinad tilanteessa, jos kunta tuottaa lain perusteella omana
toimintanaan palveluja kunnan asukkaille ja muille, joille kunnan on lain perusteella jarjestettava palveluja.
Kilpailutilanne markkinoilla ei ole mydskaan tilanteessa, missa on kyse julkisista hankinnoista annetun lain 15
§:n tarkoittamasta hankinnasta, lakiin perustuvasta monopolitoiminnasta tai toiminnasta joka muodostaa
luonnollisen monopolin tai liittyy valittomasti ndihin liittyviin palveluihin tai kysymys on jarjestamislupaa
edellyttavan opetuksen jarjestamisesta.

Erdissa tilanteissa yhteiso voi esimerkiksi harjoittaa kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa toimintaa ja
muuta toimintaa, jolloin julkisuuslainsdadanté tulisi sovellettavaksi ainoastaan muuhun kuin
kilpailutilanteessa markkinoilla olevaan toimintaan. Tallainen tilanne voi olla esimerkiksi kuntasektorin
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monialayhtiossd, joka samassa yhtiossa harjoittaa sdahkénmyyntida ja monopolitoimintana pidettavaa
vesilaitostoimintaa tai koulutusyhtiossa, joka harjoittaa luvanvaraista koulutusta ja muuta kuin luvanvaraista
koulusta samassa yhtidssa tai hankintalain 15 §:n tarkoittamana sidosyksikkdna toimivassa yhtidssa, jolla on
hankintalain sallimissa rajoissa myyntia muille kuin sen omistajina oleville hankintayksikoéille.

Vaikka kilpailulain sddannoésten taustalla on varsinaisesti julkisen ja yksityisen toiminnan kilpailuneutraliteetin
turvaaminen, siina tarkoitettua erottelua kilpailutilanteissa markkinoilla tapahtuvaan toimintaan ja muuhun
toimintaan voitaisiin  hyodyntdda myos julkisuuslain soveltamisalan maarittelemiseksi. Julkisyhteison
maardamisvallassa olevat oikeushenkilot muodostavat varsin heterogeenisen joukon ja julkisuuslain
soveltamisalaa koskeva sdantely tulee laatia siten, ettd soveltamisalaan tulisi mahdollisimman kattavasti
viranomaistoimintaa vastaava toiminta, kuten sellainen toiminta, joka ei yksinomaan ole kilpailullista
taloudellista toimintaa. Saantely tarkoittaisi sitd, ettd mikali julkisyhteison madraamisvallassa olevalla
yhteisolla tai sdatiolla olisi vain muuta kuin kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa taloudellista
toimintaa, tdma muu toiminta tulisi kokonaisuudessaan julkisuuslain soveltamisalaan. Mikali julkisyhteisén
madraamisvallassa oleva yhteiso tai saatio harjoittaisi seka kilpailuilla markkinoilla tapahtuvaa taloudellista
toimintaa, ettd muuta toimintaa, toimintojen erottelu tapahtuisi kilpailulain 30 d §:n 1 momentin mukaisella
kriteerilla.

Kilpailulain mukaista kirjanpidon eriyttamisvelvollisuutta ei kuitenkaan ole silloin, jos kunnan, kuntayhtyman,
hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtyman, valtion taikka niiden maaraysvaltaan kuuluvan yksikon
kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvan taloudellisen toiminnan liikevaihto on alle 40 000 euroa
vuodessa. Velvollisuutta ei ole myoskaan silloin, jos menettely tai toiminnan rakenne seuraa valittémasti
lainsdadannosta taikka jos soveltaminen estaisi merkittavan kansalaisten hyvinvointiin, turvallisuuteen tai
muuhun sellaiseen yleiseen etuun liittyvan tehtavan hoitamisen. Julkisuuslain soveltamisalan maarittamisen
osalta ei kuitenkaan ehdotettaisi vastaava poikkeuksia, jolloin kilpailulain mukaisen kirjanpidon
eriyttamisvelvollisuuden ulkopuolelle jaavat yhteisot ja saatiot joutuisivat tekemaan erottelun muun
toiminnan ja kilpailutilanteessa tapahtuvan taloudellisen toiminnan valilla siten ainoastaan julkisuuslain
soveltamisen tarpeisiin. Yhteison tai saation tulisi siten itse arvioida kilpailulain eriyttamisvelvoitetta
vastaavasti, miltd osin ne harjoittavat kilpailullista toimintaa, olivatpa ne kilpailulain mukaisen
eriyttamisvelvoitteen piirissd tai eivat. Julkisuusperiaatteen mukainen tiedonsaantioikeus kohdentuisi
kaikkiin julkisyhteison madraamisvallassa olevien yksityisoikeudellisten yhteiséjen tai sdatididen muuhun
kuin kilpailuilla markkinoilla tapahtuvaan taloudelliseen toimintaan.

Velvoite soveltaa julkisuuslakia olisi kuitenkin sellaisessa kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvassa
toiminnassa, jossa samalla olisi kyse julkisuuslain 4 §:n 2 momentissa tarkoitetusta toiminnasta. [Tasmentyy
myoéhemmin]

Mallin arviointi:

Mallin valitsemista puoltaa se, etta kilpailulain mukainen eriyttamisvelvoite on jo olemassa oleva velvoite,
jonka mukaisesti kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa taloudellista toimintaa harjoittavan yksikén
tulee jo nykyiselladn eriyttaa kirjanpito markkinoilla tapahtuvan taloudellisen toiminnan osalta ja nain ollen
erilaisten toimintojen erottelua ei tarvitsisi tehda padsaantoisesti pelkastaan julkisuuslain soveltamisen
vuoksi. Huomioitavaa on kuitenkin se, etta eriyttamisvelvoitetta ei ole sellaisella yksikolla, jonka
kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvan taloudellisen toiminnan liikevaihto on alle 40 000 euroa vuodessa
tai jos menettely tai toiminnan rakenne seuraa valittomasti lainsdadannosta taikka jos soveltaminen estaisi
merkittdvan kansalaisten hyvinvointiin, turvallisuuteen tai muuhun sellaiseen yleiseen etuun liittyvan
tehtdavan hoitamisen. Kilpailulain eriyttamisvelvollisuutta vastaavia poikkeuksia ei ehdotettaisi
julkisuuslakiin, jolloin julkisuuslain soveltamisen ulkopuolelle ei jdisi mydskdan sellaisia toimintoja, jotka
voivat olla tiedonsaantioikeuksien kannalta tdrkeitd. Sdantelystd seuraa, ettd kilpailulain mukaisen
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eriyttamisvelvoitteen ulkopuolelle jaavien tulisi osaltaan tunnistaa toimintansa eri muodot vain julkisuuslain
soveltamisen tarpeisiin.

Toisaalta on huomioitava se, ettd eriyttamisvelvoite on ollut voimassa vasta muutaman vuoden ja sen
toteuttamiseen on liittynyt haasteita, kuten toimijoiden kyky tunnistaa kilpailullinen toiminta.*
Kuntasektorin nakokulmasta haasteet ovat liittyneet erityisesti kuntalain sdadnndsten tulkintaan, joihin
kilpailulain mukainen maaritelma osin nojautuu. Nama mahdolliset haasteet voivat nousta esiin myds niiden
toimijoiden osalta, jotka eivat jo valmiiksi eriyta toimintaansa kilpailulain velvoitteiden mukaisesti. Ndin ollen
vaihtoehdon riskina voidaan katsoa olevan se, etta haasteita voi liittyd myos julkisuuslain soveltamiseen, joka
olisi ongelmallista saantelyn tehokkuuden kannalta. Kilpailullisen toiminnan arviointi perustuu kuitenkin
lahtokohtaisesti tapauskohtaiseen arviointiin.

Arvioida voidaan myos, onko sddannoksen perusteella kansalaiselle selvdaa, mita toimintaa asiakirjapyynto voi
koskea? Vaihtoehto B voi kuitenkin |dhtékohtaisesti olla toteutuessaan laajempi vaihtoehto kuin A, koska
julkisuus tulisi kattamaan potentiaalisesti suuremman osan julkisyhteisén omistuksessa tai maaraysvallassa
olevat yhteisot ja sdatiot, mutta vain muun kuin kilpailuilla markkinoilla tapahtuvan taloudellisen toiminnan
osalta. B-kriteerin soveltuvuuden arvioinnissa ei olisi kuitenkaan merkitysta silld, onko julkisyhteison
omistaman tai maardysvallassa olevan toiminnan tarkoitus yleisen edun mukaista. Nain ollen A-kriteerin
voidaan joiltain osin katsoa tarjoavan enemman kohdennetun ratkaisun sdantelyyn. Toisaalta jo
julkisyhteison kiinnittyminen organisaatioon sen maaraysvaltakriteerin osalta voi olla omiaan osoittamaan,
ettd kyseisessa yhteisdssa tai saatiossa mahdollisesti harjoitetaan yleisen edun mukaista toimintaa. Saantelyn
tavoitteen mukaisesti julkisuuslain soveltaminen kohdennettaisiin siten kirjanpitolain mukaisen
madraysvaltakriteerin seka kilpailuilla markkinoilla tapahtuvan toiminnan ulos rajaamisen avulla sellaiseen
toimintaan, joka voisi ldheisesti muistuttaa viranomaistoimintaa tai jolla muutoin voisi olla merkitysta yleisen
edun toteutumiseen.

Pdaasiallisten vaikutusten arviointi

Julkisuuslain ajantasaistamista valmistelevan alaryhman jasenet ja asiantuntijat toimittivat vastauksia joko
oman organisaationsa, edustamansa erityisalan tai edustamansa yhteison nakokulmasta.
Valtiovarainministerion toimittamat vastaukset julkisen hallintotehtdavan osalta viittaavat osin myods
julkisomisteisen tai julkisyhteison maaraamisvallassa olevien yhtididen vaikutuksiin, mikali ne soveltaisivat
julkisuuslakia.

Elaketurvakeskuksen mukaan A-kriteerin mukainen sdianndsehdotus voisi tarkoittaa sita, etta
Elaketurvakeskukseen ja Maatalousyrittdjien eldakelaitokseen sovellettaisiin julkisuuslakia eri tavoin kuin
muihin yksityisiin tydeldkelaitoksiin. Suomen Vesilaitosyhdistys katsoi vastauksessaan, etta A-kriteeri jattaisi
niin sanottuja harmaita alueita kilpailuilla markkinoilla tapahtuvan toiminnan asiakassuhteiden osalta. Silta
osin kuin kilpailluilla markkinoilla harjoitettu toiminta liittyisi asiakasrajapintaan, henkilGtietojen tai
liilkesalaisuuksien suojaan, julkisuuslain soveltaminen aiheuttaisi epdselvia tilanteita. Vastauksessa katsottiin,
ettd sdantely voisi vaikuttaa myos lojaliteettiperiaatteen toteutumiseen sopimuskumppania kohtaan.

Kuntaliitto on vastauksessaan nahnyt ongelmallisena, ettd A-kriteerin osalta maaritelma voisi johtaa myos
kilpailutilanteessa markkinoilla harjoittaman toiminnan kuulumisen julkisuuslain soveltamisalaan, joka on
ongelmallista sen vuoksi, ettd yhteison hyvin vahadisenad pidettdava yleisen edun mukaiseksi katsottava
toiminta helposti johtaa siihen, etta yhteis6 katsotaan vallitsevan oikeuskdaytannon perusteella hankintalain
tarkoittamaksi julkisoikeudelliseksi laitokseksi. Vastauksen mukaan molemmilla ehdotetuilla vaihtoehdoilla
laajennettaisiin yli sen, mikd on tarpeen tavoiteltujen paamaarien saavuttamiseksi sekd ettd ne ovat
muutoinkin luonteeltaan epaselvia.

46 Kilpailu- ja kuluttajaviraston Katsauksia 1/2022, s. 40-41.
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Finnveran vastauksessa katsottiin, ettd A-kriteerin myo6ta julkisuuslakia sovellettaisiin nykytilanteeseen
verrattuna sen asiakkaille tarjoamien rahoituspalveluiden lisdksi Finnveran sisdisiin toimintoihin (esim.
henkildstéhallinto, taloushallinto, IT) seka varainhankintaan ja —hallintaan. Vastauksessa tuotiin esiin myos
mahdollinen julkisuuslain soveltamisen haaste arvopaperimarkkinasdaantelyn alaisessa varainhankinnassa.
Vastauksen mukaan joukkovelkakirjojen liikkeellelaskun myo6ta Finnvera rinnastuu yleisen toiminnan,
talouden ja hallinnon julkisuuden osalta porssiyhtidihin, joka toteuttaa tarkoituksenmukaisella tavalla
Finnveran toiminnan julkisuutta. Arvopaperimarkkinasaantelyn ja julkisuuslain soveltaminen voisi tdman
vuoksi aiheuttaa epdselvan oikeustilan. Vastauksessa katsottiin, ettd on loogisempaa ja selvempas, etta
toiminnan luonne (julkinen hallintotehtava) maarittaa kaikkien hallinnon yleislakien soveltamisen ja silloin,
kun organisaatio perustetaan lailla, voitaisiin sddtaa toiminnan julkisuudesta.

Suomen Vesilaitosyhdistys katsoi vastauksessaan, etta kirjanpidon eriyttaminen, eli B-kriteeri olisi itsessaan
melko selkea kriteeri. Myds tutkivan journalismin yhdistys katsoi, etta eriyttamisvelvollisuuteen perustuva
malli vaikuttaisi olevan ennakoitavampi ja johdonmukaisempi tapa, mutta katsoi toisaalta, etta
soveltamisalan rajaaminen vain osaan yhteisdjen toiminnasta on kuitenkin omiaan aiheuttamaan esteita
tiedonsaannille. Tall6in yhteisdé voisi omilla tulkinnoillaan merkittavasti vaikuttaa siihen, mikd osa sen
toiminnasta kuuluu julkisuuslain soveltamisalaan. Lisdksi Transparency International Suomi ry katsoo, etta
kilpailulain mukainen eriyttdmisvelvoite tarjoaa nykyiseen lainsddadantéon verrattuna paremman
|dhestymistavan avoimuuden ja korruptiontorjunnan edistamisen nakdkulmasta.

Kuntaliiton vastauksessa katsottiin, ettd julkisuuslain soveltamisalan laajentaminen vaarantaisi julkisen ja
yksityisen sektorin tasapuoliset toimintaedellytykset ja voisi kumuloitua palveluiden tai tuotteiden hintoihin
niita korottaen. Lisaksi yhteisot joutuisivat jarjestamaan asiakirjahallintonsa samoin kuin viranomaiset, josta
aiheutuisi lisdkuluja sekad ottamaan kayttoon uusia asianhallintajarjestelmia julkisine diaareineen. Erilaisiin
tietopyyntoihin vastaaminen tyollistdisi merkittavasti henkilost6a seka vaatisi esimerkiksi erilaisten
koulutusten ja ohjeistusten jarjestamiseen. Tutkivan journalismin yhdistyksen vastauksessa kerrottiin
toisaalta, ettad yhdistyksen kokemuksen perusteella asiakirjahallintoa ei ole nykyiselldan eriytetty sellaisissa
yhteisoissd, joiden toimintaan julkisuuslakia sovelletaan vain osittain.

Finnveran vastauksessa tuotiin esiin, ettd osaan sen toiminnasta sovelletaan julkisuuslakia ja osaan ei, mista
ei kuitenkaan ole seurannut tarvetta eriyttda asiakirjahallintoa. Katsoo, ettei lahtokohtaisesti lakia voitane
soveltaa taannehtivasti, joka voisi olla esimeriksi salassapitoperusteiden soveltamisen kannalta haastava,
koska toimijat eivat ole voineet aiemmin huomioida tiettyjen tietosisaltdjen salaamista, kun ldhtokohta on
ollut, etta aineisto ei ole julkista. Finnveran osalta suurin mielenkiinto kohdistuisi mahdollisesti sdadntelyn
myo6td rahoitustoimintaan, joka on jo nykyisin julkisuuslain piirissd tai yhtion sisdiseen hallintoon ja
muuhunkin kuin rahoitustoimintaan, mutta oletettavasti asiakirjapyyntéjen maarat ja sita kautta
kustannusvaikutukset eivat olisi merkittavia.

Kuntaliiton vastauksessa katsottiin, ettd sdantely vaikuttaa myds yhteiséjen hallitusten kokousten
poytakirjaamiskaytantoihin ja muihin yhteisdn hallinnon sisdisiin asiakirjoihin, joihin ei valttamatta kirjattaisi
asioita enda niin vapaasti ja tarkasti kuin se muutoin olisi tarpeen, koska hallitus ja toimitusjohtaja vastaavat
siitd, ettei yhteisostd anneta ulos sellaisia tietoja, jotka voisivat aiheuttaa yhteisélle vahinkoa. Toisaalta
kirjaukset voivat olla tarkeitd vastuun todentamisen takia.

Kuntaliiton vastauksen mukaan yhteisdihin voisi olla myos vaikeampi saada yksityisia vahemmistoosakkaita
seka yhteisojen hallitukseen jasenia. Vastauksessa tuotiin my6s muistiossakin esiin nostettu nakékulma siita,
ettd on ongelmallista, miten julkisuuslain mukaiset hallintopaatdkset yhtididen osalta toteutettaisiin.
Vastauksessa katsottiin, ettd sdantely voisi johtaa siihen, ettd yhteis6é katsoo tarkoituksenmukaiseksi
jarjestella toimintojaan erillisiin yhteis6ihin tai luopua tietyn toiminnan harjoittamisesta kokonaan.
Vastauksessa katsottiin, ettd on oletettavaa, etta lainsdaddantomuutoksien jalkeen media ja myds muut tahot
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kuten samoilla toimialoilla toimivat yritykset tai heiddn palkkaamat asiamiehet tekisivat paljon
asiakirjapyyntdja erilaisten tietojen saamiseksi. Huomioitavaa on myds se, ettd vaikka salassapitosaannokset
olisivat riittavid, aiheutuu toisaalta osajulkisen asiakirjan laatimisesta hallinnollista taakkaa. Saantelya ei
myoskdan tulisi soveltaa taannehtivasti.

Tutkivan journalismin yhdistyksen vastauksen mukaan kokemuksen perusteella toimittajat ovat suurin
tietopyyntdja tekeva ryhma, vaikka valtaosa heistd ei tee julkisuuslain mukaisia tietopyynt6ja koskaan.
Vastauksessa katsottiin, ettd vain pieni osa julkisuuslain soveltamisalassa olevista yhteisOistd saa enemman
kuin viisi yleisojulkisuuteen perustuvaa tietopyyntda vuodessa. Naista esimerkiksi vastauksessa nostettiin
Sitra, johon on kohdistunut merkittava yleinen mielenkiinto. Tutkivan journalismin yhdistyksen joulukuussa
2022 tehdyn tiedustelun perusteella tietopyynnot eivat nayttaneet kuormittavan Sitraa mainittavasti, vaikka
tietopyyntdihin vastaaminen aiheuttaa jonkin verran ty6ta. Sitra on kertonut saaneensa pdasadntoisesti
vuosittain alle 20 tietopyyntdad (poikkeuksena vuosi 2019, jolloin media jatti tietopyynt6ja Sitran
yliasiamiehen tehtavaan hakeneista heti haun paatyttya).

Suomen Vesilaitosyhdistyksen vastauksessa katsottiin, ettd salassapitosddntelyn osalta olisi arvioitava,
suojaako salassapitoperusteet riittdvasti ns. kriittisten toimialojen laitteistoja, verkostoja, rakennuksia ja
tuotantomenetelmia. Niiden tulisi myos suojata asiakkaiden ja yhteistydkumppaneiden luottamusta
yhteis66n. Finnvera katsoi, etta jatkotydssa tulisi vield tarkemmin selvittaa, tulisiko julkisuuslakiin sisallyttaa
uusia salassapitoperusteita ja arvioida tarvitaanko erillistd salassapitoperustetta arvopaperisdadantelyn
alaiselle informaatiolle. Kuntaliitto katsoi, ettd nykyiset salassapitoperusteet eivat vastauksen mukaan
muodosta tarpeeksi ennustettavaa suojaa toimijoiden nakoékulmasta, koska asiakirjajulkisuus tulee viime
kdadessa tuomioistuimen ratkaistavaksi ja soveltaminen on vaikeasti sovellettavissa liike-elaman yleisiin
salassapitokaytantoihin, erityisesti kansainvalisessa liike-eldamassa yleisesti noudatettuihin kdytantoihin.
Salassapitoperusteita tulisi lisdksi laajentaa liiketoiminnan osalta. Sdantelyn myo6ta julkiseksi tulisivat
hallituksen ja yhtiokokouspoytakirjat, laskut, kulutositteet, kirjeenvaihto, yhtion toimintaan liittyvat
sdhkopostit, mahdollisesti henkiloston palkkausta koskevat tiedot ja yhtion sopimukset siltd osin kuin
kyseisissa asiakirjoissa olevat tiedot eivat olisi laissa erikseen maaritellylla perusteella salaisia.

Suomen vesihuoltoyhdistyksen vastauksessa katsottiin, ettd julkisuuslain soveltamisalan laajentamisen
myo6ta tietopyynnot voisivat koskea esimerkiksi verkostokarttoja, tarkkoja vedenottamoita koskevia tietoja,
niiden ja yritysasiakkaiden valisid sopimuksia, asiakkaiden vedenkulutustietoja tai muita henkil6tietojen tai
liilkesalaisuuksien suojan piiriin kuuluvia asioita. Pyynnoista kieltdytymisessa jouduttaisiin mahdollisesti
kuitenkin tukeutumaan oikeudelliseen apuun. Nain ollen suhteessa vesihuoltolain mukaisiin julkaisu — ja
tiedonantovelvoitteisiin, julkisuuslain soveltamisalan laajentaminen kasvattaisi tarpeettomasti yhtididen
hallinnollista taakkaa.

Tutkivan journalismin yhdistyksen vastauksessa katsottiin, ettd perustellut salassapitointressit tulisi
lahtokohtaisesti suojata julkisuuslain ja erityislainsddadannon salassapitoperusteilla, ei soveltamisalan
supistamisella vain osaan yhteison toiminnasta. Julkisuuslain soveltaminen vain osaan toiminnasta on
vastauksen mukaan kaytannossd osoittautunut porsaanreidksi, jolla voidaan salata yleison
tiedonsaantioikeuden kannalta relevantteja tietoja, joihin ei kohdistu todellista valttamatonta
salausintressid. Vastauksessa katsottiin, ettd kuitenkin ldhdesuojan ja journalistisen tausta-materiaalin
turvaamista on myods syyta arvioida jatkovalmistelussa. Yhdistys ei kuitenkaan kannata kokonaisten
yhteis6jen jattamista julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle journalismin tekemisen edellytysten
turvaamiseksi tai lahdesuojasyista.

Vaihtoehto 2:

Julkisuuslakia ei ehdotettaisi jatkossakaan sovellettavan julkisomisteiseen tai julkisyhteison maaraysvallassa
olevaan yhteisd0n tai sdatiéon suoraan yleislain nojalla vaan tarpeelliset julkisuuslain soveltamista koskevat
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sdadannokset sijoitettaisiin jatkossakin mahdolliseen olemassa olevaan yhti6ita tai tiettya toimialaa koskevaan
erityislainsdaadantoon. Toisaalta useiden julkisyhteis6jen omistamien tai niiden maaraysvallassa olevien
yhtididen osalta, ei edes kaikkien erityistehtdavayhtididen osalta, ole olemassa erityislainsdaadantoa, jonka
kautta julkisuuslain soveltamisesta voitaisiin sadtaa erikseen. Vaihtoehdon kannalta olennaista olisi my0s se,
ettd mikali soveltamisalaa laajennettaisiin koskemaan julkisen hallintotehtdavan hoitamista, voitaisiin
kyseisellda sddntelylld kattaa julkisomisteisten tai niiden maaraysvallassa olevien yhtididen ja sdatididen
lakisaateisten palveluiden tuottamista koskeva toiminta.

Avoimuusperiaatetta edistettdisiin  kuitenkin lisddmalld tyoryhman mietintéon suositus koskien
julkisomisteisten tai julkisyhteison maadradamisvallassa olevien oikeushenkildiden yhtijarjestysmaardysten
paivittdmistd tukeutuen esimerkiksi OECD:n hyvda hallintotapaa koskeviin ohjeisiin ja samalla
yhtidjarjestyksessa velvoitettaisiin yhtiot tiedottamiseen ja muuhun viestintaan.

Lisaksi suositeltaisiin, ettd omistajaohjauksesta vastaavien viranomaisten tulisi huolehtia siitd, etta niilld on
monipuoliset tiedot yhtidistda ja ne voisivat siten tehostaa omaa tiedotustaan ja muuta viestintda
madraamisvallassaan olevien yhtididen toiminnasta.

[l. Julkisten varojen kaytto

Julkisuuslain soveltamisalan laajentamisen kannalta merkityksellisimmaksi julkisten varojen kaytdksi muun
kuin viranomaistoiminnan seka julkisyhteison omistamien ja maaraysvallassa olevien yhteisdjen ja sdatididen
osalta on alaryhman tyossa tunnistettu julkiset hankinnat ja valtiontuet ja -avustukset. Alaryhman
lahtokohtaisen arvion mukaan ei ole noussut esiin erityistd tarvetta sdatda yksindan julkisten varojen
kaytosta julkisuuslain soveltamisalan maarittdjana vaan edella hahmoteltujen muiden kriteerien kautta olisi
mahdollisuus valvoa myds julkisten varojen kayttoa.

Julkisten hankintojen osalta erityinen julkisuuden tarve on liittynyt siihen, ettd yhtiomuotoisiin hankintoihin
sovelletaan hankintalain mukaisesti julkisuuslakia vain asianosaisjulkisuuden osalta. Tdma osaltaan linkittyy
myo6s korruption tai muiden epdaasiallisten menettelytapojen kayton riskiin. Julkisten hankintojen
julkisuuteen liittyva katve tulisi ainakin osittain ratkaistuksi, mikali soveltamisalaa laajennettaisiin koskemaan
julkisyhteison omistuksessa tai maaraysvallassa oleviin yhteisdihin ja saatidihin erityisesti edella esitetyn A-
kriteerin perusteella. Tall6in julkisuuslain soveltamisalaan sisaltyisivat kaikki sellaiset oikeushenkil6t, jotka
olisivat hankintalain mukaisia julkisoikeudellisia laitoksia. Kyseisessa vaihtoehdossa myds julkisten varojen
kadytto tulee huomioiduksi siltd osin, ettad soveltamisalaan kuulumisen arviointia koskevista kriteereista yksi
kohdistuu suoraan julkisten varojen kayttoon yleisen edun mukaisuuden rinnalla. Myo6s B-kriteerin osalta
voidaan ldhtokohtaisesti olettaa, etta ainakin osa julkisista hankinnoista tulisi julkisuuslain soveltamisalaan.

Myoskaan valtiontukien- tai avustusten osalta ei arvioida olevan erityisid tarpeita muuttaa julkisuuslain
soveltamisalaa, koska niitd koskevat EU:n ja kansallisen lainsddddannon tiedonantovelvoitteet ovat jo
nykytilassa laajat ja niitda tullaan mahdollisesti lisdadmaan eduskunnassa olevien lakiehdotusten kautta.
Valtiontuen tai -avustuksen myontamiseen liittyva viranomaisen tai julkista hallintotehtdavaa hoitavan
toimijan paatos sisaltad lahtokohtaisesti julkisen vallan kayttda ja padtoksen valmisteluun viranomaisessa tai
julkista hallintotehtdvaa hoitavassa organisaatiossa liittyy aina valmistelua. Paatdsten valmistelussa syntyy
siten erilaisia asiakirjoja, joihin sovelletaan voimassa olevaa julkisuuslakia.



