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Lausunto oikeusministeridlle julkisuuslain soveltamisalan laajentamista koskevasta
selvityksesta

VD/5726/03.00.00/2019
ML/SV/HY-L

Oikeusministerio pyytaa Vantaan kaupungin lausuntoa julkisuuslain soveltamisalan laajentamista
koskevasta selvityksesta (Oikeusministerion julkaisuja, Selvityksia ja ohjeita 2019:31).

Selvityksessa on kysymys lainvalmistelun esivalmistelusta. Selvityksessa esitetdan kolme erilaista
vaihtoehtoa julkisuuslain soveltamisalan laajentamisesta julkisyhteis6jen maaraamisvallassa oleviin
yhtidihin seka julkista hallintotehtavaa hoitaviin muihin yksityisoikeudellisiin yhteisdihin ja niita vastaavat
alustavat sdanndsehdotukset. Perusvaihtoehdossa ja suppeammassa vaihtoehdossa julkisyhteis6jen
maaraamisvallassa olevat yhti6t jaisivat julkisuuslainsaadannon ulkopuolelle niilta osin kuin ne toimivat
avoimessa kilpailutilanteessa markkinoilla, jollei yhtio hoida laissa tai sen nojalla sdadettya tai maarattya
julkista tehtavaa. Laajemmassa vaihtoehdossa julkisuussaantelyn ulkopuolelle jaisivat vain valtion
maaraamisvallassa oleva porssiyhtiot. Julkisia hallintotehtavia hoitavien asiakirjojen julkisuus jaisi
perusvaihtoehdossa riippumaan tarkistettavista erityissaannoksista. Suppeammassa sadantelymallissa
saantely jaisi nykyiselleen kuitenkin niin, ettad tehtavia hoitaville sdadettaisiin viestintaan liittyvia
velvoitteita. Laajemmassa vaihtoehdossa julkisuussdantely koskisi kaikkia julkisia hallintotehtavia
hoitavia. Selvitykseen sisaltyy ehdotuksia my6s muista keinoista avoimuuden lisdamiseksi.

Lausunto on pyydetty toimittamaan oikeusministeri6on viimeistaan 17.9.2019 lausuntopalvelut.fi:ssa.

Selvitys on kokonaisuudessaan luettavissa osoitteessa:
http://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/161693

Kaupunginhallitus 9.9.2019 § 17
Konsernipalveluiden apulaiskaupunginjohtajan esitys:
Paatetaan antaa oikeusministeriolle julkisuuslain soveltamisalan laajentamista koskevasta selvityksesta

seuraava lausunto:

Lainsdadantohanke ja tehty selvitys

Selvityksen lahtokohtana ja siina esitettyjen toimien tavoitteena oleva avoimuuden lisddminen ja sen
ulottaminen koskemaan julkista sektoria mahdollisimman laajasti on kannatettavaa. Tavoitteen
toteuttamisessa, kuten kaikissa muissakin uudistuksissa, on kuitenkin huomioitava keinojen vaikutukset
ja suhteutettava valittavat keinot ja niistd saatava hyoty aiheutuviin haittoihin. Lainvalmistelutyon
tehtavana tulisi olla avoimuuden toteutumisessa olevien ongelmakohtien ja niiden merkityksen
kartoittaminen seka sellaisten keinojen etsiminen, joilla avoimuus voidaan toteuttaa
tarkoituksenmukaisessa laajuudessa ilman, etta varsinaisia toimintoja vaikeutetaan tai hankaloitetaan
kohtuuttomasti.

Edelld mainittu huomioiden on valitettavaa, ettd lausunnolle ldhetetyssa selvityksessa, jonka
tarkoituksena on ollut tiedon tuottaminen lainsdadanndn varsinaista valmistelua varten, on keskitytty
julkisuuslain soveltamisalan laajentamiseen seka laajentamisen tekniseen toteuttamiseen ja jatetty
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selvittamatta seka se, miten julkisuusperiaate ja avoimuus kdytanndossa talla hetkella julkisyhteisdjen
omistamissa yhteisoissa toteutuvat tai jadvat toteutumatta, ettad ne taloudelliset, hallinnolliset ja
kansalaisiin kohdistuvat vaikutukset, joita julkisuuslain laajentamisesta ehdotetuilla tavoilla aiheutuisi.
Valitettavasti myos julkisuuslain soveltamisalan laajentamiselle vaihtoehtoiset keinot avoimuuden
toteuttamiseksi ovat selvityksessa jaaneet pelkdn maininnan varaan. Selvityksessa jaa lisaksi epaselvaksi,
miten osakeyhtidlaki ja muut yhteis6ja koskevat erityislait sovitettaisiin yhteen julkisuuslain
soveltamisalan laajentamisen kanssa.

Selvityksessa kuntien maaraysvallassa olevia yhtioita on ryhmitelty lakisdateisia palvelutehtavia hoitaviin
yhtidihin, sisdisia palveluja tuottaviin yhtiihin, kilpailutilanteessa toimiviin yhtiihin ja kunnan yleiseen
toimialaan kuuluvia tehtavia hoitaviin yhtidihin. Selvityksen ryhmittely kuntien omistamien yhtididen
tehtavista on oikea, mutta mikali lainsdaadantéa l1ahdetian rakentamaan taman ryhmittelyn ymparille, on
otettava huomioon, ettd sama yhtio voi toteuttaa useampaa tehtavaa eivatka rajat eri tehtavien valilla
ole mitenkaan selvat. On siis esimerkiksi mahdollista, etta tyoterveyspalveluita tarjoava yhtié toimii
osittain markkinoilla ja osittain tayttaa kunnan lakisdateista palvelutehtavas, tai etta sidosyksikkona
toimivan kunnan maaraysvallassa olevan yhtion kanssa markkinoilla toimii kilpailutilanteessa yksityisia
yhtioita, jotka samaan aikaan tarjoavat palveluita kunnalle.

Perusvaihtoehto ja suppeampi vaihtoehto

Selvityksessa esitetyssa perusvaihtoehdossa ja suppeammassa vaihtoehdossa kunnan maaraysvallassa
olevista yhtioista julkisuuslain soveltamisen ulkopuolelle jaisivat avoimilla ja kilpailluilla markkinoilla
toimivat yhtiot.

Kuntien maaraysvallassa olevista muista kuin markkinoilla toimivista yhtidista valtaosan toiminnan
voidaan luonnehtia olevan tosiasiallista tai teknista toimintaa, kuten toimitilojen vuokraamista
omistajalleen. Toiminta on luonteeltaan omistajana olevan kunnan tekemien linjausten ja tahdon
toteuttamista. Naiden yhtididen toiminnassa avoimuus toteutuu jo talla hetkella laajasti sen kautta, etta
emoyhteisdon ja sen hallussa oleviin asiakirjoihin sovelletaan julkisuuslakia seka kuntalain
viestintavelvollisuutta. Selvityksesta ilmenee, etta julkisten hallintotehtavienkaan, joita voidaan siirtaa
muulle kuin viranomaiselle ainoastaan lailla tai lain nojalla, osalta lainsaataja ei ole aina teknisia tai
tosiasiallisia tehtavia yksityiselle toimijalle siirtdessaan katsonut tarpeelliseksi asettaa julkisuuslain
soveltamisvelvollisuutta.

Sidosyksikkdasemassa omistajakuntaansa nahden toimivat yhteis6t tulisivat kaikissa vaihtoehdoissa
julkisuuslain soveltamisalan piiriin. Mikali tallaiseen julkisuuslain soveltamisalan laajentamiseen
paadytaan, tulee uudistuksen yhteydessa huolehtia, ettd kunnan liikesalaisuudet ja mahdollisuus
edullisiin hankintoihin tulee turvatuksi. Kunta on esimerkiksi voinut jarjestaa palveluhankintaansa siten,
ettd se hankkii tarvitsemistaan tietyn alan palveluista osan sidosyksikkbasemassa toimivalta
tytaryhteis6ltaan ja loppuosan hankintalain mukaisen kilpailutuksen perusteella markkinoilta. Tassa
tilanteessa kunnan mahdollisuus toteuttaa edullisia hankintoja edellyttaa, etta hankintakilpailuihin
osallistuvat eivat saa tietoa kunnan ja sen tytaryhteison valisista hinnoista tai erityisista sopimusehdoista.
Julkisuuslain salassapitoperusteiden toimivuus ja kattavuus erityisesti nykyisen julkisuuslain 24 §&:n 1
momentin 17 kohdan julkisyhteison liikesalaisuuksia koskevan sdannoksen osalta tulisikin julkisuuslain
soveltamisalaa tarkistettaessa kdyda tarkasti lapi ja sdannoksia tulisi tarvittaessa tarkentaa kattamaan
kaikki tarvittavat tilanteet.

Saannodsehdotuksissa kaytetty kasite "avoimilla ja kilpailluilla markkinoilla toimivat yhtiot” on erittain
epaselva ja tulkinnanvarainen. Selvityksessa kasitettd maaritellaan siten, ettd "julkisuuslain
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soveltamisalan piiriin tulisivat sellaiset kaupallisesti toimivat yhtiot, jotka eivat asemansa tai tehtaviensa
luonteen ja toimintansa tavoitteiden kannalta ole tosiasiassa rinnastettavissa aidosti markkinoilla
toimiviin yrityksiin” (s.131). Kasite ja sen maaritelma jattavat epaselvaksi julkisuuslain ehdotetun
soveltamisalan. Epaselvaksi jaa, sovellettaisiinko julkisuuslakia kokonaan tai osittain esimerkiksi edella
mainittuun tyéterveyspalveluyhtioon tai toimitilayhtioon, joka vuokraa toimitiloja kunnan lisaksi
yksityisille toimijoille. Epaselvaksi jaa myos, mika olisi julkisuuslain soveltamisalan suhde kuntalain
yhtidittamisvelvoitteen alaisiin toimintoihin. Mikali julkisuuslain soveltamisalaa lahdetaan laajentamaan,
tulee soveltamisala maaritella yksiselitteisesti.

Kaikkiin selvityksen ehdotuksiin sisaltyy mahdollisuus, jonka mukaan julkisyhteis6 voisi ottaa
tehtavakseen maardysvallassaan olevan yhtion asiakirjojen luovuttamisesta paattamisen. Vaikka
mahdollisuus olisikin konsernin resurssien tehokkaan kayttamisen kannalta erittiin tarpeellinen, on se
ongelmallinen yhteisomuotoja koskevien sdanndsten kannalta. On esimerkiksi osakeyhtitlain
perusperiaatteiden vastaista, ettd omistaja puuttuisi yhtion operatiiviseen toimintaan, mita yhtion
asiakirjojen luovuttamisesta paattaminen olisi.

Laajempi vaihtoehto

Laajemmassa vaihtoehdossa kaikki julkisyhteisdjen maaraamisvallassa olevat yhteisot saatettaisiin
julkisuuslain soveltamisalan piiriin lukuun ottamatta valtioenemmistdisia porssiyhtioita. Julkisuuslaki
koskisi siis myds kuntien omistamia kilpailutilanteessa markkinoilla toimivia yhtioita.

Kuntien omistamat kilpailutilanteessa markkinoilla toimivat yhtiot kilpailevat tasavertaisina yksityisessa
omistuksessa toimivien kanssa. Lainsaddannolla turvataan, etta julkinen omistaja ei saa tuottaa tallaiselle
yhtidlle kilpailuetua. Vastaavalla tavalla tulee turvata myos se, ettd julkisesta omistuksesta ei aiheudu
yhtidlle kilpailuhaittaa. Kilpailutilanteessa markkinoilla toimivien yhtididen toimintaedellytysten kannalta
on ehdottoman tarkeaa, ettd mikdan niiden kilpailuasemaan vaikuttava tai liikesalaisuuksiin kuuluva tieto
ei ole julkista. Mikali tima yhtididen olemassaolon kannalta ehdoton edellytys turvataan tehokkaalla
tavalla, jaisi julkisuuslain soveltamisella saavutettava avoimuuden lisdys nadissa yhtidissa
vahamerkitykselliseksi, koska valtaosa tiedoista olisi salassa pidettavia.

Olisi mahdollista, etta julkisuuslain soveltamisalan laajentaminen kilpailluilla markkinoilla toimiviin
yhtiéihin muodostuisi merkitykselliseksi [ahinna yhtion kilpailijoille, jotka voisivat pyrkia julkisuuslain
tiukkoja aikarajoja hyddyntaen saamaan toistuvilla tietopyynnoilla ja valituksilla yhtiolta
kilpailutilanteeseen vaikuttavaa tietoa. Samoin olisi mahdollista, etta julkisuuslain tulkinnanvaraisuuden
takia kilpailija voisi saada perusteetonta kilpailuetua sellaisistakin tiedoista, joiden ei katsottaisi olevan
liikesalaisuuksia tai muutoin salassa pidettavia tietoja.

Julkisuusperiaatteen ja avoimuuden kannalta huomionarvoista on myos se, etta kilpailutilanteessa
markkinoilla toimivilla yhti6illa ei ole sellaista kunnan palvelutuotantoon liittyvaa tehtavaa, joka

edellyttaisi yhtion toiminnan valvomisen asiakirjajulkisuuden Idhtokohdista.

Muut keinot avoimuuden toteuttamiseksi

Ehdotetut julkisuuslain soveltamisalan laajentamiset julkisyhteis6jen maaraysvallassa oleviin yhteis6ihin
ovat kaytettavissa olevista keinoista radikaaleimpia. Julkisuuslain soveltamisalan laajentaminen
tarkoittaisi poikkeamista yhteisémuotoja koskevien lakien perusperiaatteista. Osakeyhtidssa lain
soveltaminen merkitsisi poikkeamista osakeyhti6lain mukaisesta yhtion tarkoituksesta ja aiheuttaisi
ristiriidan yhtion johdon osakeyhtidlain mukaisen tehtavan, eli yhtién edun edistamisen, ja julkisuuslain



< Vantaa

mukaisten velvoitteiden valilld. Julkisuuslain soveltamisalan laajentamisen luoma yleinen
tiedonsaantioikeus olisi my6s merkittavasti laajempi kuin osakkeenomistajan kyselyoikeuteen rajoittuva
tiedonsaantioikeus.

Kuten selvityksessakin mainitaan, avoimuuden toteuttaminen ja tarvittaessa sen lisddminen
julkisyhteis6jen maaraysvallassa olevissa yhteisdissa on mahdollista julkisuuslain soveltamisalan
laajentamiselle vaihtoehtoisilla keinoilla. Tallaiset keinot olisivat vahemman puuttuvia, joten niiden
kayttamisen tulisi olla ensisijaista.

Avoimuutta ja julkisuusperiaatetta toteutetaan tallakin hetkella laajalti valillisesti emoyhteis6jen
tiedottamisen, viestinnan seka asiakirjajulkisuuden kautta. Emoyhteiséna olevalla julkisyhteis6lla on
mahdollisuus kerata omistajaohjauksellisin keinoin yhtidista avoimuuden toteuttamisen kannalta
tarpeellinen informaatio, joka julkisyhteison hallussa on my6s automaattisesti julkisuuslain piirissa.
Osakeyhtidlaki ja muut yhteisomuotoja koskevat lait antavat nykyiselladnkin mahdollisuuden kehittaa
edelleen julkisyhteisdjen maaraysvallassa olevien yhteisdjen toiminnan avoimuutta tiedotuksen ja
emovyhteisdlle annettavan informaation valityksella.

Mahdollista olisi my6s asettaa julkisyhteisd6jen maaraysvallassa oleville yhteisdille
arvopaperimarkkinalain porssiyhtioita koskevaa saantelya vastaavalla tavalla tiedonantovelvoitteet, jotka
raataloitaisiin tahan tarkoitukseen soveltuviksi. Markkinoilla toimivien yhteisdjen tiedonantovelvoitteet
voisivat poiketa muiden julkisyhteis6jen maaraysvallassa olevien yhteisdjen tiedonantovelvoitteista.
Tallaisten tiedonantovelvoitteiden etuna verrattuna asiakirjajulkisuuteen olisi se, etta yhtiota koskeva
oleellinen tieto olisi saatavilla laajemmin kuin tosiasiallisesti yksittaisiin tietopyyntéihin perustuvassa
julkisuuslain mallissa. Tiedonantovelvoitteisiin perustuvaan avoimuuteen ei liittyisi myoskaan
julkisuuslain soveltamisalan laajentamista vastaavalla tavalla liikesalaisuuksiin liittyvid ongelmia ja
tulkinnallisuuksia.

Johtopaitokset

Selvityksen suurimpana puutteena voidaan pitaa sita, ett siina ei ole selvitetty, onko avoimuuden
toteuttamisessa julkisyhteis6jen maaraysvallassa olevissa yhteisdissa tosiasiallisesti ongelmaa ja jos on,
niin olisiko tAma ongelma korjattavissa ehdotettuja keinoja vihemman puuttuvilla tavoilla eli
julkisyhteison kautta toteutettavalla avoimuudella tai tytaryhteisoille itselleen asetettavilla
tiedonantovelvoitteilla. Esimerkiksi harmaan talouden ja korruption torjuntaan julkisuuslain
soveltamisalan laajentaminen ei vaikuta tosiasiallisesti tehokkaalta keinolta, vaan parempaan
lopputulokseen voitaisiin paasta vaihtoehtoisilla keinoilla.

Selvityksen puutteena on myo0s se, etta siihen ei sisally minkdanlaista ehdotusten vaikutusten arviointia.
On kuitenkin odotettavaa, etta julkisuuslain laajentaminen lisdisi kaikissa vaihtoehdoissa
kuntakonsernien hallinnollista taakkaa varsinkin, kun julkisuuslain soveltamisalalle tulisi paljon
uudentyyppisia tietoja ja asiakirjoja, joiden julkisuudesta ei ole vield olemassa vakiintunutta
oikeuskaytantoa.

Ehdotetut sdantelyratkaisut ovat monella tapaa ongelmallisia osakeyhti6lain ja muita yhteisomuotoja
koskevien lakien kannalta. Ristiriidat vaikuttavat siind maarin perustavanlaatuisilta, ettd mikali
julkisuuslain soveltamisalaa Idhdetdan viemaan eteenpain, olisi syyta harkita sita, ettd osakeyhtidlakiin ja
muihin yhteis6lakeihin otettaisiin julkisyhteis6jen maaraysvallassa olevia yhteis6ja koskevat
erityissdannokset, joissa maarattaisiin siitd, miltd osin nama yhteisot poikkeavat tarkoitukseltaan ja
velvoitteiltaan yksityisen omistamista yhteisoista.
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Yhteenvetona voidaan todeta, ettd useita lainvalmistelun vaiheita on jaanyt tekematta, ja sdadostekstin
kirjoittamiseen on siirrytty liian aikaisin. Tassa jarjestyksessa tapahtuva lainvalmisteluty6 ei ole suotavaa.
Kun perusselvityksia ei ole tehty, ei selvityksessa esitetyilla saddosehdotuksilla voi katsoa olevan
itsendista arvoa. Voidaan todeta, ettd ehdotettu julkisuuslain soveltamisalueen laajentaminen kuntien
maaraysvallassa oleviin yhteis6ihin ei ole tarkoituksenmukaista. Erityisesti tama koskee kilpailluilla
markkinoilla toimivia yhteisdja, joille julkisuuslain soveltaminen merkitsisi heikompaa asemaa suhteessa
yksityisomisteisiin kilpailijoihin.

Mikali lainsaadantdéhanketta jatketaan perustamalla tydryhma tai vastaava valmisteluelin, olisi
tarpeellista, etta elimessa olisi kuntakentalta Kuntaliiton edustuksen lisaksi myds jasenena tai kuultavana
asiantuntijana kunnallisen omistajaohjauksen ja kuntakonsernin toiminnan kdytanndssa tunteva henkil6.

Tarkastetaan ja hyvaksytaan poytakirja taman asian osalta heti kokouksessa
Paitos:

Hyvaksyttiin esitys.

Poytakirja tarkastettiin ja hyvaksyttiin timan asian osalta heti kokouksessa.
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Muutoksenhakuohje: 3.1 Oikaisuvaatimus- ja valituskielto
Lisatiedot:
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