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Julkisyhteis6t noudattavat toiminnassaan julkisuusperiaatetta ja viranomaistoiminnan julkisuudella on useita
tehtavia. Sen tehtavid ovat muun muassa oikeusvarmuuden ja oikeusturvan takaaminen, osallistumisen ja
vaikuttamisen mahdollistaminen, valvonnan ja vastuun toteuttaminen seka avoimen ja hyvan hallinnon
edistdminen. Paaasiassa kunta toimii julkisoikeudellisena yhteisond, mutta hoitaessaan tehtavia
kilpailutilanteessa markkinoilla sen on annettava tehtava osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai saation
hoidettavaksi. Yksityinen toiminta ei ole yleisesti julkista, vaan yksityisyys ja yksityiselama on suojattu
julkisuudelta perusoikeuden tasoisin saanndksin. Yritys- ja liikesalaisuudet saavat suojaa etenkin
salassapitosaannoésten nojalla. Avoimuus ja julkisuus perustuvat yksityisessa toiminnassa vapaaehtoisuuteen.
Kuntalaisella on oikeus mutta my6s vastuu osallistua elinymparistdnsa kehittamiseen. Keskeinen edellytys
kuntalaisten osallistumiselle on kuitenkin tiedon saanti kunnallisista asioista. Tiedon saanti vaistamatta
vahenee, kun hallintotehtédvida hoidetaan yha enenevassd maarin yksityisoikeudellisin  muodoin.
Kuntapalveluiden yhtidittdminen vie valtaa myds demokraattisesti valituilta valtuustoilta, kun yha suurempi osa
kuntabudijetista siirtyy yhtididen paatantavaltaan. Valtuuston jasenena valtuutettu vastaa kuntalaisten
hyvinvoinnin edistamisesta. Se, miten valtuusto onnistuu tehtavassaan, riippuu siitd, miten se on kyennyt
vastaamaan toiminnan ohjaamisesta, pitdmaan huolta demokratiasta ja toteuttamaan paikallista politikkaa.
Valtuutetulla, joka ei ole mukana yhtion hallituksessa, ei ole tietoa kunnan omistamista yhtidista. Kunnan keinot
vaikuttaa yhtién toimintaan ovat rajalliset.

Kunnan toiminta perustuu kunnan asukkaiden itsehallintoon ja kuntalaisten pitdd voida vaikuttaa kunnan
toimintaan seka edustajiensa valityksella etta suoraan. Paikallisen itsehallintoyhteisén itsehallinnollinen asema
ja toimintamahdollisuudet on turvattu ja maaritelty perustuslaillisin ja lainsaadanndllisin oikeuksin. Kunnan rooli
on vuosien saatossa muuttunut merkittavasti ja tdma kehitys on merkinnyt itsenaisen toimijan roolin
supistumista seka samalla valittdjan ja ohjaajan roolin omaksumista. Julkishallinnolta vaaditaan toimintaa, joka
on omiaan synnyttdmaan luottamusta. Jotta kuntapalveluiden yhti6ittdminen ei heikentaisi yleista luottamusta
julkishallinnon toimintaan, avoimuus ja lapindkyvyys olisi huomioitava aiempaa paremmin. Kuntien
maaraamisvallassa olevien yhtididen toiminnan avoimuuden kehittdmiseen on useita keinoja, kuten
julkisuuslain soveltamisalan laajentaminen. Tiedonsaantioikeuksia voi tehostaa myds valillisen tiedonsaannin
keinoin. Talléin omistajaohjauksesta vastaavilla viranomaisilla tulisi olla monipuoliset tiedot yhtidista ja ne
tehostaisivat omaa viestintdd maardamisvallassaan olevien vyhtididen toiminnasta. Se edellyttaisi
omistajaohjauksessa kaytettavissa olevien keinojen tehokasta hyddyntamistd. TAhan mennessé valtaosa
yhtidittamisistd on tapahtunut kuntalain ja kilpailulain muutoksista johtuvista syista, mutta tulevaisuudessa
yhti6ittdmisen motiivit ovat todenndkodisesti moninaisemmat. Kuntayhtiét ovat pdrssiyhtiiden tavoin
yhteiskunnallisesti merkittavia yhtidita, joissa hallinnon lapinakyvyys ja hallituksen jasenille asetettavat
patevyyskriteerit korostuvat. Jotta avoimuus ja lapindkyvyys saataisiin ulottumaan myds kuntayhtidihin,
edellyttaisi se lainmuutoksia. Luottamus ja hyva hallinto kytkeytyvat vahvasti toisiinsa. Jotta ne toteutuvat, on
sitouduttava eettis-moraalisesti korkeatasoisiin toimintatapoihin ja tosiasiallisesti avoimeen hallinto- ja
paatoksentekokulttuuriin.

Avainsanat: julkisuus, viranomainen, itsehallinto, demokratia, perusoikeus, tiedonsaantioikeus, salassapito,
omistajaohjaus, yhtidittaminen
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Tutkimuksen tausta

Yhtiomuotoisen toiminnan vaikeutena on sovittaa hyvin ja avoimen hallinnon periaatteita yhtioihin,
joissa toimitaan osakeyhtiolain mukaan. Ongelmaksi voi muodostua, kuinka paljon yhtiéiden pitdisi
huomioida toiminnassaan esim. kuntalain, hallintolain, julkisuuslain, henkil6tietolain tai kielilain
saannoksid, koska ne eiviit ole automaattisesti velvoitettuja noudattamaan kyseisii sifinnoksii.!
Lainsdddanto ei velvoita kunnallisia yhtiditd samaan avoimuuteen kuin julkisia orgaaneja ja siten
ongelmana voidaan pitdéd omistajaohjauksen ja kunnallisen demokratian toimivuutta sekd avoimuutta

ja lipindkyvyytti.?

Kunnallisten osakeyhtididen paitoksentekoon sovelletaan osakeyhtidlakia siten, ettd padtdsasiakirjat
ovat julkisia vain yhtion omistajaa edustavalle hallitukselle. Yhtion toimitusjohtaja pdéttdd muusta
julkisuudesta. Vakiintuneeksi tavaksi on muodostunut liikesalaisuudesta johdettu erittdin niukka
julkisuus.® Liikesalaisuus on kisitteeni joustava ja laaja. Yhtiolld itselliin on valta méiritelld
liikesalaisuus.* Kun lain tasolla ei tismenneti, miti liikesalaisuuden piiriin ji4, sen piiriin jid myds
sellaista tietoa, jota valtuutetut tarvitsisivat kuntakonsernin ohjaamista koskevan péédtdksenteon
tueksi.” Kuntapalveluiden yhtidittiminen vie valtaa demokraattisesti valituilta valtuustoilta, kun yhi
suurempi osa kuntabudjetista siirtyy yhtididen paitantdvaltaan. Kunnan budjettiin kirjatut luvut eivét
kerro yhtidéiden toiminnasta mitddn. Valtuutetulla, joka ei ole mukana yhtion hallituksessa, ei ole
mink&énlaista tietoa kunnan omistamista yhtidistd. Yhtididen hallitusten jdsenid ei tarvitse valita
kuntavaalituloksen perusteella. Kuntalaisten valta ei siten ylld kunnan osakeyhtididen hallituksiin
asti. Yhtioissd valtaa kdyttdvit toimitusjohtaja ja yhtion hallitus. Kunnan keinot vaikuttaa yhtion

toimintaan rajoittuvat ldhinnd mahdollisuuteen vaihtaa yhtion hallitusta yhtiokokouksessa.®

! Komulainen 2010, s. 119 — 120.
2 Komulainen 2010, s. 121.

3 Laukkanen 2017.

*ESS 17.7.2016.

5 Laukkanen 2017.

¢ Simola 2016.



Kuntalaiset saavat tietdd yhtididen toiminnasta ldhinné sen, mité paikallinen media siitd mahdollisesti

kertoo.’

Julkisyhteisot noudattavat toiminnassaan julkisuusperiaatetta. Periaatteen mukaan viranomaisen
asiakirjat ovat julkisia ja jokaisella on halutessaan oikeus saada tietoa viranomaisten toiminnasta.
Julkisuusperiaate edellyttdd menettelyn avoimuutta ja velvoittaa viranomaista tiedottamaan

toiminnastaan.®

Julkisuutta voidaan pitdd keskeiseni modernin yhteiskunnan rakenne- ja
toimintaperiaatteena. Se toimii tiedon saamisen, viestinndn ja ilmaisun vapauden,
mielipiteenmuodostuksen seki julkisen keskustelun edellytykseni ja samalla my®s niiden vilineend.’
Perustuslain (PL, 731/1999) 12 §:n 2 momentissa méiéritelty julkisuus perusoikeutena kuuluu
seuraavasti: "Viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden
julkisuutta ole vélttdmattdmien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada
tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta." Julkisuussdéntelyn tarkoitusta tdsmentdd julkisuuslain
(JulkL, 621/1999) 3 §:n sdédnnds, jonka mukaan lain tarkoituksena on "toteuttaa avoimuutta ja hyvaa
tiedonhallintatapaa viranomaisten toiminnassa sekd antaa yksiloille ja yhteisoille mahdollisuus

valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen kéytt6d, muodostaa vapaasti mielipiteensd seké vaikuttaa

julkisen vallan kdyttoon ja valvoa oikeuksiaan ja etujaan".

Viranomaistoiminnan julkisuudella on useita tehtdvid. Sen tehtdvdnd ovat oikeusvarmuuden ja
oikeusturvan takaaminen, osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollistaminen, valvonnan ja vastuun
toteuttaminen sekd avoimen ja hyvén hallinnon edistiminen. Sen tehtévina ovat myos sananvapauden
tukeminen, viranomaistoiminnan legitimiteetin vahvistaminen sekd julkisten tietovarantojen
hyddyntiminen.' Julkisuuden rajoittaminen tarkoittaa poikkeusta julkisuusperiaatteesta ja yksilon
perusoikeudesta saada tieto asiakirjasta. Perusoikeuksien rajoitusperusteiden tulee olla
suhteellisuusvaatimuksen mukaisia ja vélttiméttomid hyviksyttavin tarkoituksen saavuttamiseksi.
Vakiintuneiden laintulkintaperiaatteiden mukaisesti perusoikeudesta tehtdvad poikkeusta tulkitaan
rajoittavasti ja varsinaisen perusoikeuden toteuttamista edistdvésti. Salassapitoperustetta tulkitaan
yleensd suppeasti ja perusoikeusmyonteisesti siten, ettd julkisuus voi rajoituksesta huolimatta

toteutua mahdollisimman laajasti.!!

7 Laukkanen 2017.

8 Mdenpdd 2016, s. 1.

® Mdenpdid 2016, s. 3.

0 Mdenpdid 2016, s. 8-9.
1 Mdenpdd 2016, s. 444.



Avoimuus ja julkisuus eivit ole yksityisen toiminnan yleisend 1dht6kohtana. Yksityisessd toiminnassa
julkisuus perustuu ldhtokohtaisesti vapaaehtoisuuteen. Velvollisuus tiedon antamiseen tai
julkistamiseen on vain silloin, kun siitd sdddetddn nimenomaisesti laissa. Yksityisyys ja yksityiselama
on suojattu julkisuudelta perusoikeuden tasoisin sddnndksin, yritys- ja litkesalaisuudet saavat suojaa
etenkin salassapitosiinndsten nojalla.'? Yrityssalaisuuksien yleinen lakisditeinen suoja on siidetty
rikoslaissa (RL, 39/1889), tyosopimuslaissa (TSL, 55/2001) seka laissa sopimattomasta menettelysté
elinkeinotoiminnassa (SopMenL, 1061/1978) !3. Julkisuusperiaatteella on yksityisoikeudessa
toisenlainen funktio kuin viranomaistoiminnassa. Julkisuuden merkitys on ldhinnd siind, ettd
virallisella julkistamisella pyritddn varmistamaan varallisuusoikeudellisen oikeusperusteen sitovuus

erilaisia sivullistahoja kohtaan tai silli halutaan vahvistaa julkista luotettavuutta.'*

Perustuslain 2 §:n 2 momentin mukaan kansanvaltaan siséltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa
yhteiskunnan ja elinympéristonsd kehittimiseen. Julkisen vallan tehtivdnd on edistdd yksilon
mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hantd itsedén koskevaan
paitoksentekoon (PL 14.4 §). Julkisen vallan on my0s pyrittdvé turvaamaan jokaiselle mahdollisuus
vaikuttaa erityisesti elinympéristodan koskevaan paitoksentekoon (PL 20.2 §). Osallistuminen ja
vaikuttaminen edellyttavit riittdvad, helposti saatavilla olevaa tietoa, jonka perusteella jokainen voi
halutessaan muodostaa oman kisityksensd asiasta. Jos julkisuutta ei toteutettaisi laajasti ja

aktiivisesti, osallistumisoikeuksien toteuttaminen ei olisi kiytinndssd mahdollista. '

Perustuslain 124 § edellyttad julkisten hallintotehtivien yksityistimiselté lainsdddannollistd perustaa.
Jarjestely ei saa vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvian hallinnon vaatimuksia.
Liséksi sen tulee olla perustuslaissa tarkoitetulla tavalla tarpeellista ja tarkoituksenmukaista. S&dnnos
on merkinnyt sitéd, ettd hallinnolliseksi luonnehdittavien toimintojen sijoittuminen yksityisoikeuden
piiriin ei ole endd sellaisenaan riittdnyt perustelemaan poikkeamista julkisoikeuden vaikutuspiirist.
Yksityisoikeudelliseen toimintaan onkin oikeusvaltiollisten periaatteiden suojaamisen tarkoituksessa
saatettu saatad sovellettaviksi yksityissektorille epityypillisia ~ julkisoikeudellisia
sadntelymekanismeja, jotta oikeusturvan muodolliset edellytykset on saatu julkisoikeudellisia
oikeussuojakonstruktioita vastaaviksi. Perustuslain 124 § voidaan siksi ndhdd keinona sdilyttdd

julkisoikeudellisia oikeusturvatakeita my®os silloin, kun itse toiminta yksityisoikeudellistuu.'®

2 Méenpdd 2016, s. 12-13.

3 Vapaavuori 2016, s. 111.

¥ Mdenpdd 2016, s. 14.

> Mdenpdd 2016, s. 33.

1% Keravuori-Rusanen 2008, s. 42.



Kysymyksenasettelu ja tutkimusnakokulma

Tutkielmani on lainopillinen tutkimus. Lainoppi systematisoi voimassa olevaa oikeutta. Lainopin
metodi on oikeudellista argumentaatiota eli yhtdiltd oikeudellista péadttelyd maératyistd
oikeustosiseikoista oikeusseuraamuksiin sekd toisaalta oikeusnormien keskindisten suhteiden
madrittdmistd ohjaavien metatason sddntéjen ja periaatteiden kokonaisuus. Oikeudellinen
systematisointi tarkoittaa voimassa olevan oikeuden sdéntdjen keskindisten suhteiden maarittdmista
formaalien normikonfliktien ratkaisun ja siséllollisten padsddntd/poikkeussdéntd -luokituksen
médrittimisen merkityksessi.!” Tutkimuskysymykseni on, miten avoimuus ja ldpinikyvyys voitaisiin
taata kuntapalveluiden yhtidittdmisessd? Miten voitaisiin valttdd, ettd nykyiselld julkisuuden
viahenemiselld olisi heikentdvid vaikutuksia perusoikeuksiin ja demokratiaan? Pohdin julkisuutta
etenkin kuntalaisen ja kaupunginvaltuutetun ndkokulmasta: miten heidin oikeudet ja velvollisuudet
toteutuvat, kun yhtidittimisen myota tiedonsaanti vihenee. Kuntalain mukaan valtuutetuilla tulee olla
keinot koko kuntakonsernin poliittiseen ohjaamiseen, mukaan lukien kunnan omistuksessa olevat

18 Jos valtuutettu ei kuulu yhtion hallitukseen, voidaan pohtia, onko hinelld

osakeyhtiot
todellisuudessa riittdvid keinoja poliittiseen ohjaamiseen. Kunnan on omistajaohjauksen keinoin
huolehdittava siitd, ettd kunnan tytiryhtion toiminnassa otetaan huomioon kuntakonsernin
kokonaisetu!®. Pohdin, miten voidaan varmistua siiti, etti kokonaisetu on huomioitu ja miten
kuntalainen voi olla varma siité, ettd hdnen veroeuroillaan on tehty hdnen hyvinvointiaan edistavia

ratkaisuja.

Ruotsissa on voimassa laki yleisojulkisista yhtidistd. Kuntalaisilla on tiedonsaantioikeus kaikkeen
kunnalliseen pditdksentekoon yhtidomuodosta riippumatta. Jos vastaava laki saatettaisiin voimaan
my6s Suomessa, se tekisi kunnan omistamien yhtididen esityslistoista ja péditosluetteloista
padsddntoisesti yleisojulkisia siten, ettd kuka tahansa kuntalainen voisi halutessaan tarkistaa paitokset
ja paatosperusteet kunnan nettisivuilta. Lisdksi liikesalaisuuden piiriin jddvat asiat voitaisiin
tdsmentdd laissa, jottei toimitusjohtajille tai muille omistajien edustajille jdisi nykyistd

tulkintaetuoikeutta.’

17 Siltala 2003, s. 328.

8 Laukkanen 2017,

19 Kuntaliitto 9.12.2016.
2 Laukkanen 2017.



Aiempi tutkimus

Tutkielmani aihepiirid on aikaisemmin késitelty kahdessa viitoskirjassa. Mikko Komulainen kirjoitti
vuonna 2010 julkaistun véitoskirjansa aiheesta Ulkoistaminen kunnissa — Oikeudellinen tutkimus
ulkoistamisen ilmenemismuodoista ja vaikutuksista sekd ulkoistamisen rajoituksista ja sille
asetettavista vaatimuksista yhtend kunnallispalveluiden tuottamismuotona. Marietta Keravuori-
Rusasen véitdskirja Yksityinen julkisen vallan kiyttdjand - Valtiosddntdoikeudellinen tutkimus
julkisen hallintotehtidvan antamisesta muulle kuin viranomaiselle julkaistiin vuonna 2008. Keravuori-
Rusanen on kiteyttdnyt tutkimusongelmansa kysymykseen siitd, miten perustuslain 124 §:std
ilmenevit oikeusvaltiolliset periaatteet rajoittavat ja ohjaavat muihin kuin viranomaisiin
suuntautuvaa julkisten hallintotehtéivien antamista.?! Hinen mukaan perustuslain siéintelyn taustalla
on ollut ensisijaisesti ajatus julkisten hallintotehtdvien antamisesta valtion viranomaiselta
ulkopuoliselle ja siten on oikeudellisesti epédselvdd, missd laajuudessa sddnndstd tulee soveltaa
kunnallishallinnossa.?? Keravuori-Rusanen kisittelee tutkimuksessaan julkisten hallintotehtivien
yksityistimistd sekd valtion ettd kunnan ndkokulmasta, kun itse keskityn tutkielmassani vain
kunnallishallintoon. En rajaa tutkimusongelmaani pelkistiddn perustuslain 124 §:n ympérille, vaan

késittelen kunnan itsehallintoa, kuntalaisten perusoikeuksia sekd demokratiaa laajemmin.

Mikko Komulaisen tutkimuksen keskipisteend on, miten eri sddnnodkset ohjaavat ja rajoittavat
ulkoistamisia sekd mitd vaatimuksia ulkoistamisille on asetettavissa. Tutkimuksessa tarkastellaan eri
palveluntuottamismuotoja sekd arvioidaan kuntalaisten roolin muutosta asiakkaana ja
luottamushenkildiden rooleja eri toimintamuodoissa. Komulaisen mukaan suurena haasteena on,
missd médrin perinteinen kunnallinen poliittinen jarjestelma pystyy kehittyméén ja rakentumaan niin,
ettd se pystyy edelleen vaikuttamaan kuntalaisten palveluihin palvelunjérjestimis- ja tuotantotapojen
moninaistuessa. Téhin kysymykseen ei liity pelkédstddn valtuuston vallan hajautuminen monille
muille vélillisen demokratian orgaaneille vaan myos se, ettd laajentuvalla sdéntelylld on jo itsessddn
joiltain osin kavennettu kunnan toimielinten harkintavaltaa joidenkin palvelujen jirjestimisessi.?
Komulaisen tapaan késittelen tutkielmassani kuntalaisten ja luottamushenkildiden rooleja, mutta

keskityn omassa tutkielmassani enemmaén julkisuuteen ja siihen liittyvédan problematisointiin.

2 Keravuori-Rusanen 2008, s. 22.
2 Keravuori-Rusanen 2008, s. 26.
3 Komulainen 2010, s. 67.



Kunnan itsehallinto
Valtionhallinto ja kunnallishallinto ovat julkishallinnon keskeiset lohkot ja vastaavasti valtio ja

kunnat ovat tirkeimmadt julkisyhteisot. Julkisoikeudellisina oikeushenkildind ne ovat
padtoksenteossaan ja muussa tahdonmuodostuksessaan itsenédisid. Julkisyhteisdjen jasenet eli valtion
kansalaiset ja kuntien jésenet ohjaavat yhteisdjen toimintaa.* Valtion toimintaa ohjaa valtiosinto,
jonka tirkein oikeusnormi on perustuslaki. Valtiosddannolla tarkoitetaan niitd oikeudellisia sdint6jé,
joiden mukaan valtion toiminta jdrjestetdén ja erilaiset valtioelimet tyOskentelevét ja tekevét
padtoksid. Valtiosdéntod korostaa kansansuvereniteettia, jonka mukaisesti julkisyhteisdjen kayttama

2 Valtionhallinnossa

valta on kansalaisille kuuluvaa tai kansasta ldhtdisin olevaa valtaa.
edustuksellisen demokratian voi havaita siitd, etti eduskunta ohjaa hallintoa lainsdddanndlla.
Kunnallishallinnossa puolestaan kuntalaiset osallistuvat hallintoasioiden hoitoon vilittomammin

perustuslain turvaaman itsehallinnon puitteissa.®

Julkishallinto eroaa selvésti yksityisten yhteisdjen, kuten aatteellisten yhdistysten ja osakeyhtididen,
hallinnosta. Erot ilmenevit siind, minkilaiset raamit oikeusjdrjestys asettaa hallinto-organisaatiolle
ja hallintotoiminnalle. Julkishallinnon organisatoriset ja toiminnalliset perusteet on vahvistettu
valtiosddnnodssd ja ohjaava normisto on piddosin julkisoikeudellista. Ndma seikat korostavat
paitoksenteon julkisuutta sekd kontrolloitavuutta. Yksityisten yhteisdjen toimintaa ohjaava
lainsdddéntd on sen sijaan yksityisoikeudellista, painottaa toiminta- ja sopimusvapautta eikd vaadi
paitosten julkista perustelemista. Kuitenkin erot julkisen ja yksityisen sektorin vililld ovat
pienentyneet. Julkishallinnossa on omaksuttu yrityseldmén toimintamalleja ja julkisoikeudelliset

sddntelyt ovat heijastuneet yritystoimintaan etenkin yksityistdmistilanteissa.?’

Hallintotoiminta on pédosin julkisoikeudellista, mutta hallintotehtdvid hoidetaan myds
yksityisoikeudellisin muodoin. Julkisyhteisot voivat kayttaa yksityisoikeudellisia tapoja silloin, kun
kyse ei ole julkisen vallan kdytdsti tai viranomaistoiminnasta. Néin julkisyhteisot voivat esimerkiksi
ostaa toimintansa edellyttimid tavaroita sekd hankkia toimitiloja ja maa-alueita erilaisin
yksityisoikeudellisin sopimuksin. Viranomainen voi myyda suoritteitaan ulkopuolisille maksullisena
palvelutoimintana tai ostaa yksityisiltd yrityksiltd sellaisia palveluita, joita sen on lakisdéteisend

velvoitteenaan tarjottava ithmisille. Jos julkisyhteis6 toimii markkinoilla, sen on péddsdantoisesti

2 Kulla 2018, s. 17.
5 Eduskunta 26.4.2020.
% Kulla 2018, s. 17.
7 Kulla 2018, s. 19.



kaytettdva yksityisoikeudellista organisaatiomuotoa. Kuntien osalta asiasta sdddetddn Kuntal.:n 126
§:5s4.28 Julkisen vallan kiyttéd on hallintotoiminta, joka kohdistuu vilittdméisti hallinnon
ulkopuolisen yksityisen oikeusasemaan etuja suoden, oikeuksia perustaen, velvoitteita asettaen tai
pakottaen. Julkisen vallan kayttod on tyypillisesti hallintoasian késitteleminen ja sithen liittyva
paatoksenteko. Julkista valtaa voivat kdyttdd vain virkasuhteessa olevat henkil6t, jotka ovat
toiminnastaan virkavastuussa. Kunnallishallinnossa my0s luottamushenkil6t voivat kéyttad julkista
valtaa ja ovat toiminnastaan KuntalL:n 85 §:n mukaan virkavastuussa. Virkavastuussa olevia
henkil6itd kohtaan sovelletaan RL:n virkarikoksia koskevia sddnnoksid. Julkiset hallintotehtivét
kattavat hallintotoiminnan hieman laajemmin kuin varsinainen julkisen vallan kéyttd. Julkisia
hallintotehtdvid ovat erityisesti lakien toimeenpano, yksityisten oikeusasemasta paittiminen,

julkisten palvelujen jirjestiminen seki julkinen varainkiyttd.>

Hallintotoimintaa voidaan yksityisti4 usealla eri tavalla. Yksityistimisen edellytyksié ei ole sdénnelty
yleisesti, mutta PL:ssa on julkisten hallintotehtdvien yksityistimistd koskeva rajoitus. PL 124 §:n
mukaan julkinen hallintotehtévé voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla,
jos se on tarpeen tehtdvin tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia,
oikeusturvaa, tai muita hyvin hallinnon vaatimuksia. Merkittdvai julkisen vallan kayttod sisdltdvia
tehtivid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.’® Yksityistimisesti voidaan kiyttdi
seuraavanlaista nelijakoa. Ensimmaiinen yksityistdmisen laji on materiaalinen yksityistdiminen. Siind
hallintotehtévid siirretddn suoraan lainsdddédnnolld PL 124 §:n mukaisin edellytyksin yksityisten
hoidettavaksi — wvilillistd julkishallintoa késiteltdessd mainituin rajoituksin. Toisena on
funktionaalinen yksityistiminen, jossa on kyse palveluiden jirjestimisestd. Siind julkisyhteisé voi
harkintansa mukaan hankkia tosiasiallisia palveluita esimerkiksi ostosopimuksin. Kolmantena lajina
on formaalinen yksityistiminen, jossa siirretddn yksityissektorin toimintatapoja julkishallintoon.
Téllaisia ovat esimerkiksi niin kutsutun uuden julkisjohtamisen (new public management) muodot,
kuten tulosjohtaminen, tulosvastuu, palveluiden markkinataloudellinen hinnoittelu, litkekirjanpito
sekd uudet palkkajirjestelmét. Neljdntend on organisatorinen yksityistiminen, jossa julkisyhteiso
perustaa yksityisoikeudellisen yhteison, tavallisesti osakeyhtion, hoitamaan aikaisemmin
julkishallinnolle kuuluneita tehtéivid. Suoranainen yhtidittimisvelvollisuus koskee tilanteita, joissa

julkisyhteisd hoitaa tehtivii kilpailutilanteessa markkinoilla.’!

28 Kulla 2018, s. 27.
2 Kulla 2018, s. 31 — 32.
3% Kulla 2018, s. 35.
3 Rasinmdki 1997, s. 44.



Kunnan toiminta perustuu kunnan asukkaiden itsehallintoon. Toiminta on taloudellisesti ja
toiminnallisesti itsendistd suhteessa valtionhallintoon, mutta eduskunnan sédédtdmien lakien alaista.
Itsehallinto edellyttda useita suhteellisen muuttumattomina pysyvii instituutioita. Kuntalaisten pitéa
voida vaikuttaa kunnan toimintaan seké edustajiensa vélitykselld ettd suoraan. Kunnalla on oltava
tehokas mutta valtion hallinnollisista midrayksistd riippumaton hallinto sekd omat rahoituslidhteet.
Kuntalaisten pitiii voida valvoa kunnan toiminnan laillisuutta.>?> Kunnan rajat luovat alueellisen,
hallinnollisen, oikeudellisen, poliittisen ja taloudellisen yhteison. Kunnan péitoksenteko ja
hallintotoiminta rajoittuvat pddosin kunnan rajojen sisédpuolelle. Kunnan rajat osoittavat ndin myos
kunnan toimivallan ja velvollisuuksien laajuuden.** Kuntalain (KuntaL, 410/2015) mukaan kunnan
tehtévit voivat olla sen itselleen ottamia, laissa sdddettyjé tai sopimuksiin perustuvia tehtdavid. Kunta
on sekd julkisoikeudellinen yhteiso ettd yksityisoikeudellinen oikeushenkild. Pd4asiassa kunta toimii
julkisoikeudellisena yhteisond, mutta tietyissi asioissa kunnan on toimittava yksityisoikeudellisena
oikeushenkilond samojen periaatteiden mukaisesti kuin muutkin luonnolliset ja juridiset
oikeushenkilot. Kunnan yksityisoikeudellisen toimintakyvyn tarkoituksena on mahdollistaa

julkisoikeudellisten tehtévien hoitaminen.>*

Kunnan hallinnon perustumisesta kunnan asukkaiden itsehallintoon on sdddetty perustuslain (PL,
731/1999) 121 §:ssd. Kunnan asukkaiden on valittava kunnan ylin toimielin, valtuusto. Valtuustolla
on yleinen toimivalta paattda kunnan asukkaiden yhteisistd asioista. Kunnan hallinnon on muutoinkin
perustuttava luottamushenkil6iden maarddvaian asemaan. Kuntal perustuu dualistiselle periaatteelle,
jonka mukaan kunnan toiminnot voidaan jakaa kunnan péitosvallan kdyttoon sekd valmisteluun,
taytantoonpanoon ja muuhun hallintoon. Kuntal:n sédédntely perustuu valtuuston paitosvallan
yleisyydelle: paatosvalta kuuluu valtuustolle, jollei erikseen ole toisin sdédetty tai jollei valtuusto ole
itse siirtinyt 91 §:n tai erityislain nojalla toimivaltaansa kunnan muille viranomaisille.*> Valtuuston
jdsenend valtuutettu vastaa kuntalaisten hyvinvoinnin edistimisestd. Valtuusto asettaa kunnan
toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet ja niiden toteuttamista arvioi tarkastuslautakunta. Térkeimpid
lahtokohtia tavoitteiden asettamiseen ovat asiakasldahtdisyys ja kuntalaisen etu. Se, miten valtuusto
onnistuu tehtavassién, riippuu siitd, miten se on kyennyt vastaamaan kunnan toiminnan ohjaamisesta,

pitiméin huolta demokratiasta ja toteuttamaan paikallista politiikkaa.

2 Harjula, Prdttdld 2015, s. 7.

3 Uoti 2012, s. 6.

3 Anttiroiko, Haveri, Karhu, Ryyndnen, Siitonen 2007, s. 62 — 63.
% Harjula, Prdttdld 2015, s. 224.

36 Kurikka, Majoinen, Miettinen 2008, s. 17.



Kunnan muiden viranomaisten toimivalta voi perustua nimenomaiseen lain sddnnokseen tai
viranomaiselle hallintosddnnolld 91 §:n nojalla siirrettyyn toimivaltaan taikka viranomaisen
organisatoriseen asemaan. Esimerkiksi kunnanhallituksella on 39 §:n nojalla itsendinen vastuu
kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta. Sille kuuluu vastuu myos valtuuston péétdsten valmistelusta,
taytantoonpanosta sekd laillisuuden valmistelusta. Lisdksi se valvoo kunnan etua ja kayttdd kunnan
puhevaltaa. Valmistellessaan valtuustoasioista hallituksen on harkittava, onko kysymyksessi kunnan
paitosvaltaan kuuluva valtuustoasia vai hallituksen toimivaltaan kuuluva hallintoasia.

Rajatapauksissa lihtokohtana pidetiin sitd, ettd padtdsvalta kuuluu valtuustolle.?”

Kuntal :ssa korostuu valtuuston vahva asema ja sen kokonaisvastuu kunnan toiminnasta ja taloudesta.
Valtuusto vastaa strategisesta padtoksenteosta sekd koko kuntakonsernin tavoitteiden asettamisesta,
toiminnan ja talouden tasapainosta. Lisdksi se vastaa toiminnan arvioinnista ja seurannan
jarjestdmisestd. Valtuusto tekee pédidtokset kaikissa kunnan kannalta tdrkeissd asioissa. Kunnan
toimintaa johdetaan valtuuston hyviksymin kuntastrategian mukaisesti. Kuntastrategia siséltda
kunnan toiminnan ja talouden pitkdn aikavilin tavoitteet. Kunnan toimintaan kuuluu kaikki se
toiminta, jossa kunta on mukana. Oman organisaation lisdksi strategiassa on arvioitava pitkdn
aikavilin tavoitteita koko kuntakonsernissa, kuntien yhteistoiminnassa sekd sopimukseen ja
rahoittamiseen perustuvassa toiminnassa. Kuntastrategia hyvéksytddn véhintddn kerran

valtuustokaudessa ja se on huomioitava taloussuunnitelman ja -arvion laatimisessa.>®

Kuntal:n 90 §:ssd sdddetddn kunnan hallintosddnnostd. Se on kunnan hallinnon ja toiminnan
jarjestimisessd keskeinen asiakirja. Hallintosddannon maédrdykset ovat luonteeltaan pysyvid ja
valtuustoa sitovia. Valtuusto ei voi poiketa sddnnostd muuten kuin sitd muuttamalla.
Hallintosddnndssd annetaan tarpeelliset méédrdykset ainakin hallinnon ja toiminnan jirjestdmisestd,
paitoksenteko- ja hallintomenettelystd sekd valtuuston toiminnasta. Maédrdysten yksityiskohtaisuus
riippuu sddnneltdvdn toiminnan luonteesta. Laissa ei sdddetd siitd, kuinka yksityiskohtaisesti
esimerkiksi eri viranomaisten toimivallan jaon ja tehtdvien on ilmettdvd. Se on pitkilti valtuuston
harkinnassa. Valtuusto voi maéiritelld viranomaisen toimivallan jaon ja tehtdvét laajoinakin
kokonaisuuksina. Valtuuston péatoksen yksityiskohtaisuus riippuu lisdksi siitd, kuinka laajat
mahdollisuudet toimivallan edelleen siirtdimiseen annetaan. Jos hallintosddnndlld maaratyistia

toimivaltarajoista poiketaan, piitoksen tehnyt viranomainen ylittiis toimivaltansa.®

3 Harjula, Prdttdld 2015, s. 224 — 225.
% Harjula, Prdttdld 2015, s. 225 — 226.
% Harjula, Prdttdld 2015, s. 227 —228.



Valtuuston keskeinen tehtdva on kunnan taloudellisen vallan kdyttiminen. Valtuusto paittdd muun
muassa seuraavan kalenterivuoden talousarviosta ja kolmen tai useamman vuoden
taloussuunnitelmasta. Se paittdd myos varallisuuden hoidon ja sijoitustoiminnan perusteista. Niiden
on perustuttava kuntastrategiaan ja palveltava sen tavoitteiden toteutumista. Valtuuston paitosvaltaan
kuuluu my0s sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista pddttdminen, vaikkakin niiden
varsinainen jérjestdimisvastuu on kunnanhallituksella. Sisdinen valvonta on osa kunnan
johtamisjérjestelméd sekd kunnan johdon ja hallinnon tyovéline. Sen avulla arvioidaan asetettujen
tavoitteiden toteutumista, toimintaprosesseja ja riskejd. Valvonnan on tarkoitus edistdd organisaation
tehokasta johtamista, riskien hallintaa ja toiminnan tuloksellisuuden arviointia. Riskienhallinnan
merkitys on korostunut erityisesti kunnan tehtivien organisointitapojen monipuolistuessa.
Riskienhallintaan kuuluu sopimushallinnan asianmukainen jirjestiminen, mikd edellyttda

sopimusprosessin yleistd suunnittelua, vastuutusta ja yhteniisten menettelytapojen luomista.*’

Kunnan tehtivié hoidetaan osakeyhtidissd, yhdistyksissd, kuntayhtymissa, litkelaitoskuntayhtymissé
tai kilpailutuksiin perustuen yrityksissd. Myos merkittivd osa kuntasektorin velkataakasta on
peruskunnan ulkopuolisissa konserniyhtidissd. Tastd syystd kunnan riskeistd ei voi saada riittivai
kuvaa tarkastelemalla vain peruskunnan oman organisaation toimintaan liittyvid riskejé.
Omistajaohjauksella ja sopimuksilla varmistetaan, ettd sisdinen valvonta ja riskienhallinta ovat
kunnossa myds niissd yhteisdissd, jotka peruskunnasta erillddn tuottavat kunnan palveluja
sopimukseen perustuen. Toimiva johto vastaa yhteisonsa sisdisestd valvonnasta ja riskienhallinnasta,
mutta kunnalla tulee olla varmuus siitd, ettd ne ovat kunnossa. Jos kunnan palveluja tuottavassa
organisaatiossa toteutuu jokin riski, se vaikuttaa suoraan kunnan palvelujen kiyttdjiin. Kunnan
konsernijohdon tehtéva on konsernivalvonnalla varmistaa, ettd sisdinen valvonta ja riskienhallinta on

asianmukaisesti jirjestetty.*!

Vuonna 2015 voimaan tulleessa Kuntal:ssa konsernia ja sen ohjausta sddnnellddn aiempaa
yksityiskohtaisemmin. Lain 46 §:ssi maddritelliin omistajaohjaus seuraavasti: “omistajaohjaus
tarkoittaa toimenpiteitd, joilla kunta omistajana tai jisenend mydtavaikuttaa yhtion ja muun yhteison
hallintoon ja toimintaan. Toimenpiteet voivat liittyd ainakin perustamissopimuksiin,
yhtidjirjestysmadrayksiin, muihin sopimuksiin, henkilovalintoihin, ohjeiden antamiseen kuntaa eri
yhteisoissd edustaville henkildille sekd muuhun kunnan méiérdysvallan kdyttoon”. Omistajaohjauksen
periaatteissa linjataan se, milld tavoin kunta on mukana eri yhteisdissd omistajana, rahoittajana,

sijoittajana tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Periaatelinjausten l&htokohtana ovat

“ Harjula, Prdttdld 2015, s. 229 —231.
“ Harjula, Prdttdld 2015, s. 232.



kuntastrategiasta johdetut tavoitteet. Niilldi varmistetaan padtoksenteon systemaattisuus ja
pitkdjanteisyys. Valtuuston linjaamat periaatteet ohjaavat kunnanhallitukselle ja konsernijohdolle

kuuluvaa omistajaohjauksen kilytinnon toteutusta seki siihen liittyviii piitoksentekoa.*?

Kunnallisessa itsehallinnossa on kysymys aina kunnan ja sen asukkaiden oikeudesta. Paikallisen
itsehallintoyhteison itsehallinnollinen asema ja toimintamahdollisuudet on turvattu ja mairitelty
perustuslaillisin ja lainsdddédnnollisin oikeuksin. Lainsdddéanndlld ja oikeudellisilla periaatteilla
ohjataan paikallisen itsehallintoyhteison paitoksentekoa ja menettelytapoja. Oikeus toimii monin
tavoin ohjenuorana kuntien kdytdnnon toiminnan sisillolle. Kuntal.:n ja PL:n sdé&nndsten mukaan
jokaisella kunnalla on alueensa ja hallintotehtdvinsd. Kunnan rajat luovat alueellisen, hallinnollisen,
oikeudellisen, poliittisen ja taloudellisen yhteison. Kunnan paitoksenteko ja hallintotoiminta rajoittuu
pddosin rajojen sisdpuolelle. Kunnan rajat osoittavat pddsidintdisesti myods kunnan toimivallan ja
velvollisuuksien laajuuden. Kuntalaisten ndkokulmasta kunnan alueyhteisdluonne vaikuttaa
erilaisten  yhteiskunnallisten  palvelujen  jirjestimiskysymyksiin sekd  kuntalaisten

vaikuttamiskeinoihin.*?

Eettiset arvot ovat tirkeédssd roolissa julkisessa péidtoksenteossa, vaikkakin ne voivat siséltda
jannitteitd ja ristiriitaisuuksia. Yleiset eettiset arvot, kuten lahjomattomuus, rehellisyys ja
oikeudenmukaisuus ovat aina vilttdmédton osa julkista toimintaa johtuen jo toiminnan
yleishyddyllisestd luonteesta. Julkisessa pddtdksenteossa ja hallintotoiminnassa keskioon nousevat
myOs demokraattiset arvot, kuten edustuksellisuuden ja muun vaikuttamisen pelisddnndt, toiminnan
lainmukaisuusvaatimus sekd pyrkimys “yhteiseen hyvdin”. Lisdksi julkisen vallan kayttdjan tulee
toimia pyyteettomésti, puolueettomasti ja tehokkaasti. Julkisten tehtdvien osalta etiikkaan kuuluu
julkisen palvelun etiikka, hyvé hallinto ja virkamiesetiikka. Paikallishallinnon eettisyys sisdltdd mm.
organisaatiot ja niiden johtamisen, toimintapolitiikat ja kadytdnnot sekd keinot, joilla torjutaan

epieettisyytti ja vahvistetaan eettisyyttd.**

PL:iin siséltyy erityinen hyvén hallinnon takeet turvaava lakivaraussdannos (21.2 §). Hyva hallinto
nojaa sithen, ettd péditoksentekijat ja julkisyhteisdjen palveluksessa olevat toimivat moraalisesti
kestdvalla tavalla. Luottamus ja hyvé hallinto kytkeytyvit vahvasti toisiinsa. Jotta ne toteutuvat, on
sitouduttava eettis-moraalisesti korkeatasoisiin toimintatapoihin ja tosiasiallisesti avoimeen ja
lapindkyviddn padtoksenteko- ja hallintokulttuuriin. Hallintolakiin (HL, 434/2003) on siséllytetty

kaikkea julkista toimintaa koskevat yleiset laatuvaatimukset. Niihin kuuluvat ennen muuta

* Harjula, Prdttdild 2015, s. 233.
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harkintavallan ~ rajoitusperiaatteet  (luottamuksensuoja-, objektiivisuus-, suhteellisuus-,
tarkoitussidonnaisuus- ja yhdenvertaisuusperiaate), palveluperiaate ja neuvontavelvollisuus. Naitd
vaatimuksia kutsutaan hyvén hallinnon perusteiksi. Hyvian hallinnon perusteilla ja konkretisoivilla
erityislakien sddanndksilli pyritddn ohjaamaan virkamies- ja luottamushenkilotoimintaa kohti

palvelevaa hallintomallia ja kansalaisia tasa-arvoisesti palvelevaa paitdksentekokulttuuria.®’

Normatiivisia perusteita eettisten periaatteiden ja hyvdn hallinnon mukaisten vaatimusten
nostamisesta kunnallisen péddtoksenteon toteuttamisen ytimeen 186ytyy myds yleiseurooppalaisesta
lainsddddnnostd. Eettisid periaatteita korostavista asiakirjoista mainittakoon Euroopan unionin
peruskirja, EU:n valkoinen kirja hyvistd hallinnosta, Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artikla,
perus- ja ihmisoikeusmyodnteinen laintulkinta sekd eettisten periaatteiden huomioonottamisen
vaatimus Euroopan neuvoston suositusten mukaisesti. Voidaan siis todeta, ettd eettisesti
korkeatasoisella hallinnolla ja padtoksenteolla on vahvat perusteet eurooppalaisessa ja linsimaisessa

oikeus- ja yhteiskunta-ajattelussa.*¢

Kunta on kuitenkin erittdin haasteellinen toimintaymparistd: muuttuvia tekijoité ja litkkuvia osia on
paljon. Hyvaa taloudellista tulosta ja liikevoittoa tavoitteleva yritys on monessa mielessd paljon
selkedmpi toimintakokonaisuus. Jo pelkkd kunnallisen palvelu- ja viranomaistoiminnan
yhteensovittaminen aiheuttaa isoja haasteita puhumattakaan siitd, ettd kunnallinen pédtoksenteko
perustuu poliittiseen, ja siten erilaisia arvomaailmoja sisdltivddn, luottamushenkiloohjaukseen.
Kunnallisen péditoksenteon halutaan olevan kuitenkin ldhelld kuntalaisia, jotta kuntalaisilla olisi
tehokkaat vaikutusmahdollisuudet heitd itseddn koskeviin asioihin. Tétd edellyttdd jo Kuntal:n
osallistumista  ja vaikuttamista koskeva 22 §. Koska kunnallishallinnossa
luottamushenkilopaitoksenteko ja viranhaltijatyd liittyvét kiintedsti yhteen, toiminnan tuloksekas
yhteen hitsautuminen edellyttda eri toimijoilta suurta luottamusta. Nykyaikaisen kunnallishallinnon
luotettavuuden ja puolueettomuuden varmistamiseksi padtoksenteossa on tukeuduttava entistd
enemméin paidtdksentekoa valmistelevien viranhaltijoiden korkeaan moraaliin ja hyvan hallinnon
vaatimusten tiyttymiseen. Taméi edellyttid sitd, ettd tietynlainen epditsekkyys on sisdénrakennettuna

kunnalliseen toimintaan ja sen péitoksentekorakenteisiin.*’

Kunnallisen péitoksenteon ja viranomaistoiminnan kannalta keskeiset julkisen péédtoksenteon
avoimuutta ja lapindkyvyyttd koskevat oikeussddnnokset ovat Kuntal:n viidennessd luvussa.

Osallistumista ja vaikuttamista koskevassa 22 §:ssdé velvoitetaan nimenomaan valtuusto

» Uoti 2012, s. 10.
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huolehtimaan siitd, ettd kunnan asukkailla ja palvelun kayttdjilli on edellytykset osallistua ja

vaikuttaa kuntansa toimintaan. Sen mukaan osallistumista ja vaikuttamista voidaan edistii erityisesti:

1. jarjestdmailld keskustelu- ja kuulemistilaisuuksia seké kuntalaisraateja

N

selvittdimélld asukkaiden mielipiteitd ennen paatoksentekoa

3. valitsemalla palvelujen kdyttdjien edustajia kunnan toimielimiin

4. jarjestimalld mahdollisuuksia osallistua kunnan talouden suunnitteluun

5. suunnittelemalla ja kehittimaélld palveluja yhdessa palvelujen kéyttdjien kanssa

6. tukemalla asukkaiden, jirjestdjen ja muiden yhteisdjen oma-aloitteista asioiden suunnittelua

ja valmistelua.*®

PL 144 §:n mukaan julkisen vallan tehtivénd on edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua
yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hintd itseddn koskevaan paitoksentekoon. Myds HL:n
esitdissd (HE 72/2002 vp) korostettiin kansalaisen ja kuntalaisen mahdollisuuksia osallistua ja
vaikuttaa héntd itseddn ja hdnen elinympéristoddan koskeviin asioihin perustuslain edellyttiméalla
tavalla. Koska kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien realisoituminen on vahvasti
yhteydessd kunnallisen pédétoksenteon ja viranhaltijatoiminnan julkisuuteen, kuntapdittdjin on
ensiarvoisen tirkedd tiedostaa se, ettd vasta riittdvd julkisuus voi turvata hallintoasioiden
asianmukaisen késittelyn ja hyvin hallinnon toteutumisen. JulkL sédintelee julkishallinnon
viranomaisten toiminnan julkisuutta. Sen keskeinen sisdltd tiivistyy 1 §:44n kirjattuun
julkisuusperiaatteeseen, jonka mukaan viranomaisen asiakirjat ovat julkisia, jollei erikseen toisin
sdddetd. Tahdn kytkeytyvdn julkisuusolettaman ydinsisdltd on se, ettd tietoa haluavalla on
lahtokohtaisesti oikeus saada viranomaiselta asiakirja tai itse tieto. Téstd poikkeaminen edellyttda
viranomaisen puolelta aina perusteltujen syiden esittimistd. JulkL:n 17 §:n mukaan viranomaisella
on velvollisuus huolehtia siitd, ettd tietojen saamista viranomaisen toiminnasta ei rajoiteta ilman
asiallista ja laissa sdéddettyd perustetta eikd enempidd kuin vélttimétontid. Tietojen pyytdjid on
kohdeltava tasapuolisesti. Poikkeukset julkisuusolettamasta edellyttavit tuekseen aina nimenomaista
laintasoista sddnnostd ja poikkeusten on perustuttava vilttdméattomiin syihin, joille puolestaan on

oltava selked siddinniinen perusta.*’
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Kunnilla on laaja vastuu seki tiedon tuottamisesta ettd sen valittimisestd kuntalaisille. Informoinnilta
edellytetddan  kaksisuuntaisuutta  ja  vuorovaikutteisuutta. Eettisesti ~ korkeatasoinen
julkisuusperiaatteen toteuttaminen edellyttdd kuntalaisten tosiasiallista ja laajaa tavoitettavuutta.
Kuntalaisilla tulee olla tosiasialliset mahdollisuudet seurata, arvioida ja muodostaa kasityksenséi
kotikuntansa asioista. Tiedotustoiminta ja viestintd edellyttdvit kunnan viranomaisilta aktiivisuutta
ja itse tiedontarjonnan osalta monipuolisuutta ja riippumattomuutta. Erilaiset sdhkdiset
keskustelupalstat ja -alustat sekd sosiaalisen median hyddyntdmismahdollisuudet tarjoavat tyokaluja
kuntalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen turvaamiseen ja edistimiseen.>® KuntaL 29 §:n mukaan
kunnan on tiedotettava asukkailleen kunnassa vireilld olevista asioista, niitd koskevista
suunnitelmista, asioiden késittelystd, tehdyistd ratkaisuista ja niiden vaikutuksista. Kunnan on
laadittava tarvittaessa katsauksia kunnan taloutta, palveluja, ympéristonsuojelua sekd maankayttoa
koskevista asioista. Kunnan tulee myds tiedottaa, milld tavoin asukkaat voivat esittdd kysymyksid ja
mielipiteitd valmistelijoille ja paittdjille. Silloin kun kunnan tehtdvéd on annettu yhteison tai sdation
hoidettavaksi, kunnan on sopivin tavoin tiedotettava asukkailleen sen toiminnasta. Asiat, jotka ovat
kunnallisen demokratian toteutumisen kannalta merkittdvid, eivit ole salaisia. Kunnallishallinnon
asioissa salassapitosddnnokset koskevat pddasiassa litke- ja ammattisalaisuuksia sekd ihmisten

yksityisyyttd.>!

Jos kunnallinen viranomaisen tekemi pédtos on lainmukainen, mutta sisélloltdén ja vaikutuksiltaan
kuntalaisiin negatiivinen, eettisten periaatteiden ei voida katsoa toteutuneen paiatoksenteossa. Tilanne
ei ole myOskddan kunnallisen itsehallinnon perusfunktion mukainen. Kunnallinen itsehallinto on
asukkaiden itsehallinnon toteuttamista (PL 121.1 §) ja asukkaiden hyvinvoinnin edistdmistd (Kuntal
1.2 §). Se on omachtoista ja tarkoituksenmukaista perus- ja ihmisoikeuksien realisoitumista
helpottamaan kuntalaisten arkea. Se on toimintamahdollisuuksien avaamista ja kehittdmisti yritysten
ja muiden toimijoiden elinkeinopoliittisten tavoitteiden edistdmiseksi. Siksi onkin tirkedd, ettd
luottamushenkilot ja viranhaltijat pohtivat aina toimintansa ja paddtoksentekonsa vaikuttimia,

vaikutuksia ja vastuuta suhteessa kuntalaisiinsa.>

Kunnan asukkaan oikeudet ja velvollisuudet
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Kunnan asukkaalla on monta erilaista roolia. Hin on kunnan toimintojen asiakas ja kunnallisten
palvelujen kdyttdja. Han on kunnallisten toimintojen rahoittaja erilaisten verojen ja maksujen kautta.
Liséksi hédn on osallinen ja pdittdjd, jonka vastuulla on koko jirjestelmén toiminta. Kysymys
kuntalaisen aseman, oikeuksien ja vaikuttamismahdollisuuksien parantamisesta on jatkuvasti
ajankohtainen. Kuntien toiminnan on perustuttava kansanvaltaiseen ja asukkaiden omavastuiseen
itsehallintoon.>* Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan (66/1991) 3 artiklan mukaisesti
kunnallinen itsehallinto tarkoittaa kuntien oikeutta ja kelpoisuutta sddnnelld ja hoitaa lain nojalla
huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vdeston etujen mukaisesti.
Toisaalta lainsdddantd maéérittelee yksityiskohtaisesti kuntien velvoitteet ja asettaa siten niiden
itsehallinnolle rajoja.’* Kansalaisnikokulmaa voidaan pitii keskeisempind sdinndsten tulkintaa
ohjaavana periaatteena kaikessa julkisessa toiminnassa. Eduskunnan perustuslakivaliokunta on
korostanut, ettd viranomaisten tulee harkintavaltaa kéyttdessdéin valita vaihtoehtoisista
ratkaisumahdollisuuksista perusoikeusmyonteisin ja thmisoikeusystivillisin eli kansalaisen kannalta

ihanteellisin vaihtoehto.>>

Kansanvalta edellyttdd vastuullisuutta. Tdstd seuraa poliittisen vastuullisuuden toteuttamisvaatimus,
mutta myOs yksilon vastuu yhteis6ddn kohtaan. Yksilon vapauden suhde hinen yhteiskuntaa
koskevaan vastuuseensa kuvaa modernin valtiollisuuden ongelmallisuutta. Euroopan neuvosto on
kansalaisten osallistumista kuntatasolla koskevassa suosituksessaan (R (2001) 19) kehottanut
jasenvaltioita toimenpiteisiin, joilla kehitetdéin kansalaisten tietoisuutta kuulumisesta yhteis6on seké
rohkaistaan heitd myotivaikuttamaan ja ottamaan vastuuta kuntansa asioista. Yksilon vastuu kdy ilmi
my0s kansallisesta oikeusjdrjestyksestd. PL 2.2 §:n mukaisesti kansanvaltaan sisdltyy yksilon oikeus
osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinymparistonsd kehittimiseen. Oikeuden lisdksi PL:n
perusoikeussddnnoksissd tdhdennetddn myos yksilon vastuuta. Esimerkiksi PL 20.1 §:n mukaan

vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympiristdsti ja kulttuuriperinnésti kuuluu kaikille. >

Kunnan asukkaiden suoran vaikuttamisen mahdollisuuteen vaikuttaa suuresti luottamuselinten ja
virkakunnan halu vuorovaikutukseen. Keskeinen edellytys kuntalaisten osallistumiselle on tiedon
saanti kunnallisista asioista. KuntalL 29 §:ssd sdddetdén kunnalle tiedottamisvelvollisuus: “kunnan
toiminnasta on tiedotettava asukkaille, palvelujen kayttdjille, jarjestdille ja muille yhteisoille. Kunnan

tulee antaa riittdvisti tietoja kunnan jirjestdmistd palveluista, taloudesta, kunnassa valmistelussa

3 Heuru, Mennola, Ryyndnen 2011, s. 48.
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olevista asioista, niitd koskevista suunnitelmista, asioiden késittelystd, tehdyistd péétoksistd ja
paitosten vaikutuksista. Kunnan on tiedotettava, milld tavoin pdétosten valmisteluun voi osallistua ja
vaikuttaa”. Eduskunnan hallintovaliokunta on korostanut sitd, ettd kunnan tiedottamisen on oltava
niin tehokasta, ettd kuntalaisilla on tosiasialliset edellytykset osallistua ja vaikuttaa jo asioiden

valmisteluvaiheessa (HaVM 18/1994 vp).*’

Kuntal. muodostaa oikeudellisen perustan asukkaiden vaikuttamiselle. Lisdksi sitd tdydennetddn
erikoislaeissa. Merkittdvind voidaan pitdd myds hallintolakia (HL, 434/2003), lakia viranomaisten
toiminnan julkisuudesta (JulkL, 621/1999) ja kielilakia (KieliL, 423/2003), joihin siséltyy useita
kansalaisten osallistumismahdollisuuksia ja tiedonsaantia turvaavia sddannoksid. Hallinnon
avoimuutta ja ldpindkyvyytti edistivien menettelytapojen ja toimenpiteiden vahvistamiseen on yha
tarvetta kaikilla hallinnon tasoilla. Valtuuston vastuulla on se, miten kunnassa otetaan huomioon
Kuntal:n tarjoamat mahdollisuudet kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksien lisddmiseen.
Osallisuuden kehittdmistyon tukemiseksi on tirkedd luoda hyvid kdytintdjd ja seurantamittareita
osallisuuden parantamiseksi (HaVL 44/2006 vp).’® Eri tutkimusten ja selvitysten mukaan kuntalaiset
ovat kiinnostuneita oman asuinkuntansa asioista ja he pitdvét kunnan palveluja laadukkaina. Kunnan
toiminta ja padtoksenteko vaikuttavat kuitenkin heisté etiisilté asioilta ja poliittisia padtoksentekijoita
kohtaan tunnetaan epiluuloa. Usein kuntalaisten tiedot omista osallistumismahdollisuuksista ovat
vahédiset. Ongelmaksi muodostuukin niin sanottu osallisuuskuilu. Luottamushenkildiden rooli on
vahvimmillaan silloin, kun kehittimistarpeita mééritetddn ja kehittimisen strategisia tavoitteita
asetetaan. Kuntalaisten osuus jdi tissd vaiheessa véhdiseksi usein vain siksi, ettei heilld ole tietoa
valmisteilla olevista asioista ja omista vaikutusmahdollisuuksistaan. Asiat tulevat monesti esille vasta
pddtds- ja toimeenpanovaiheessa, jolloin myos kuntalaiset valpastuvat ja kiinnostuvat péddtdksen
vaikutuksista omaan elimiénsa ja 1ahiympéristoonsd. Tdma osallisuuskuilu aiheuttaa epédluottamusta

piitoksentekoa kohtaan.>

Kunnan rooli on vuosien saatossa muuttunut merkittdvisti. Se edellyttdd uudenlaisen suhteen
muodostamista valtuuston ja asukkaiden vilille. Kunnalla ei ole endé entistd monopoliasemaa péattaa
paikkakunnan kehityksestd. Se madrdytyy muiden vahvojen tahojen, kuten erilaisten intressipiirien,
keskusliikkeiden, yhtididen ja jarjestojen kanssa kdytdvien neuvottelujen tai niiden suuntaan taikka
suunnasta tapahtuvan vaikuttamisen kautta. Tilanne edellyttdd sovittelua erilaisten ndkemysten

kesken. Lopputulos méérdytyy ndissd vuorovaikutustilanteissa, ei kunnantalon kokoushuoneissa.
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Kunnille tdmé kehitys merkitsee itsendisen toimijan roolin supistumista sekd samalla lisdintyvissa
méiirin vélittdjdn ja ohjaajan roolin omaksumista. Kunnan on pyrittdvd hallitsemaan erilaisten
intressien vélill4. Jotta siind voi onnistua, kunnan on kyettdvd saamaan hyvéksyntd titd kautta
syntyville tuloksille. Niiden tdytdntoonpano on usein riippuvainen muiden tahojen mukaan
saamisesta, kunnan asukkaat mukaan luettuna.’® Asukkaiden aktiivisuutta perdinkuulutettaessa on
tarkasteltava sitd, ovatko osallistumisen kohteet ja keinot sellaisia, etti ne motivoivat ihmisié
osallistumaan. Kun asiat koetaan itselle ja ldhiympéristolle tarkeiksi ja koetaan voivan aidosti

vaikuttaa niihin, kynnys osallistua ja kantaa vastuuta madaltuu.®!

Julkisuus on Suomessa tyypillinen perusoikeus ja liséksi silld on my6s yhtymédkohtia ylikansallisiin
ihmisoikeusjérjestyksiin. Kansainvilisilld ihmisoikeussopimuksilla on vahva oikeudellinen sitovuus.
YK:n ihmisoikeusjirjestelmidn merkitys on vahvistunut koko ajan, vaikkakin kansallisessa
toiminnassa silld on vdahin merkitystd. Kuitenkin Euroopan ihmisoikeussopimuksella (EIS) on vahva
vaikutus Euroopan neuvoston jasenvaltioiden kansalliseen oikeudenkayttoon.
Ihmisoikeusjérjestelmiin  kuuluu myds EU:n perusoikeuskirja. Kansalliset perusoikeudet ovat
kansallisella tasolla sitovampia kuin ihmisoikeudet. Suomessa ja Euroopassa ldhtokohtana on, ettd
ihmisoikeudet turvaavat minimitason ja perusoikeudet voivat antaa titd laajemman suojan.
Ihmisoikeudet ja perusoikeudet ovat luonteeltaan abstrakteja. Ne konkretisoituvat alemman tason
lainsdddannossé esimerkiksi lainsddtdmistoiminnan ja tuomioistuinratkaisujen kautta tai muussa vield
alemman tason sdéntelyssd. Téllaisia alemman tason sddntelykeinoja ovat asetukset, hallinnolliset
médrdykset, itsesddntely, yhteissdédntely sekd muut toimet, joilla sdéinnellddn tietyn alan toiminnan
reunaehdoista.®” Viranomaisjulkisuus linkittyy ihmis- ja perusoikeusjirjestelmissi sananvapauteen.
Julkisuus ja sananvapaus ovat ydinoikeuksia tiedonsaannin, julkisen keskustelun ja avoimuuden
kannalta. Avoimuus, julkisuus ja ldpindkyvyys ovat osa hyvén hallinnon edistdmistd. Julkisuuden ja
lapindkyvyyden edistimisessd on kyse myds siirtymisestd hallinnosta (government) hallitsemiseen
(governance). Hallitseminen ajattelutapana perustuu kansainvélisessd litketoiminnassa syntyneisiin
johtamisajattelutapoihin, joissa ldpindkyvyys ja julkisuus tarkoittavat vastuullisuutta ja
mahdollisuutta kohdentaa vastuuta. Tdmén seurauksena ldpindkyvyys kytkeytyy julkisen vallan

kohdalla osaksi demokratiaa ja sen toimivuutta.®’
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Varsinaisesti ihmisoikeutena julkisuutta ei ole turvattu samalla tapaa kuin esimerkiksi sananvapautta.
Ihmisoikeutena julkisuus saa vahvimman tukensa juuri sananvapauden kautta esimerkiksi KP-
sopimuksen 19 artiklasta ja EIS:n 10 artiklasta. Ndmé ihmisoikeussopimusten mééritelmit antavat
oikeuden hankkia ja vastaanottaa tietoja, joten ne voidaan mééaritelméllisesti ulottaa koskemaan myds
viranomaisen hallussa olevia tietoja. Julkisuutta edistivit my0s esimerkiksi YK:n sopimus korruption
vastustamisesta sekd vastaavat sopimukset Euroopassa. Nédiden sopimusten tarkoituksena on tuoda
julkisuuden kautta ldpindkyvyyttd ja avoimuutta politiikkan ja hallinnon taloudenpitoon, jolloin
korruptio on helpompi paljastaa. Merkittdvin kansainvilisen sopimusjérjestelmén julkisuutta edistiava
sopimus on Euroopan neuvoston yleissopimus viranomaisten asiakirjojen julkisuudesta. Sopimuksen
mukaan sopimusvaltion on taattava jokaiselle oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjasta.
Sopimuksen tarkoituksena on méidiritelld julkisuuden vdhimmaistaso ja kansallisissa sdddoksissd
voidaan turvata titd laajempi julkisuus. Viranomaisen kédsite on sopimuksessa liitetty julkisen vallan
kiyton késitteeseen, joten viranomaisten lisdksi sopimus koskee myds julkista valtaa kayttiviad
yksityisid. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kadytdnndssi oikeus viranomaisten asiakirjoihin on
otettu esiin useissa ratkaisuissa, vaikka EIS ei tunnusta julkisuutta ihmisoikeutena. EIS on kuitenkin
EIT:n kdytdnndssa niin sanottu eldvé asiakirja, jota EIT tulkitsee uusia oppeja kehittden. Kaytdnnossa

julkisuus voi koskettaa tilanteita, joilla katsotaan olevan merkitysti suurelle yleisolle.5*

Perusoikeus on yksilolle kuuluva perustavanlaatuinen oikeus, joka on sdddetty PL:ssa. Perusoikeuden
ydinaluetta on se osa perusoikeudesta, jonka poistaminen tekee perusoikeuden suojan nauttimisen
mahdottomaksi. Osa perusoikeuksista on kirjoitettu ehdottomaan muotoon ja ne ovat perusoikeuden
ydinaluetta. Téllainen on esimerkiksi oikeus eldaméén. Julkisuusperusoikeuden ei ole katsottu olevan
tatd ydinaluetta. Perusoikeussuoja on perinteisesti mielletty vertikaaliseksi yksilon ja valtion vilille,
jossa valtio rajoittaa omaa toimintaansa turvaten yksildlle tietyn vapauspiirin. Suoja on ollut yksilon
kannalta pddosin passiivista suojaa. Nykyaikaisessa ajattelussa valtiolla on myds perusoikeuksien
edistamisvelvoite (PL 22 §). Velvoitteen perusteella valtion tulee sddtdd lakeja ja ryhtyd
toimenpiteisiin, joiden avulla yksilot voivat aktiivisesti hyddyntda perusoikeuttaan. Nykydidn on myds
perusoikeuksia, joiden suoja koskee my0s oikeushenkil6ité. Julkisuus on suurelta osin téllainen, silld
JulkL:n perusteella tietopyynndn viranomaisen hallussa olevasta tiedosta voi tehdad oikeushenkil.
Oikeushenkil6itd voi koskea myds niin sanottu vélillisen suojan oppi, jonka mukaan

oikeushenkildiden perusoikeussuoja voidaan johtaa oikeushenkil6ihin liittyvistd luonnollisista
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henkil6istd. Poikkeuksena ovat julkisyhteisot, jotka ovat vertikaalisessa perusoikeusajattelussa

perusoikeusvelvoitteiden kohteina ja joiden ei sen vuoksi katsota voivan nauttia perusoikeussuojaa.®’

Perinteisen vertikaalisen ajattelun liséksi perusoikeussuojaa voidaan tarkastella horisontaalisesti. Sen
mukaan perusoikeudet vaikuttavat my0s yksiloiden vélisessd toiminnassa. Perusoikeudet kohdistuvat
yksilon lisdksi oikeushenkildihin ja niitd voidaan soveltaa muussakin suhteessa kuin suhteessa
valtioon. Tétd ajattelua on perusteltu silld, ettd julkisella wvallalla on perusoikeuksien
suojaamisvelvoite ja perusoikeuksien vaikutus ulottuu siten myos yksityisoikeudellisiin toimiin.
Perusoikeuksien vaikutus yksityisten vélisiin oikeussuhteisiin edellyttda tilannekohtaista harkintaa ja

punnintaa.®®

Suomalaisessa perusoikeusajattelussa yhtend ldhtokohtana on pidetty perusoikeusdialektiikan
kieltoa, jonka mukaan perustuslakia alemman tasoisesta lainsdéadannosta ei tulisi péaételld perustuslain
tasoisen perusoikeuden sisdltod. Perusoikeuden sisdltd maédrittyykin tdten perustuslain,
perustuslakivaliokunnan, ihmisoikeussopimusten ja osittain tuomioistuinkdytdnnén sekid
oikeustieteen tulkintojen perusteella.®’ Julkisuus perusoikeutena on suomalaisessa yhteiskunnassa
itsendinen perusoikeus, jolla on vahva historiallinen tausta ja asema perusoikeusjirjestelmassa.
Julkisuus tukee sananvapautta ja sen oikeutusperusteita, padasiassa merkitystd demokratialle ja
julkisen vallan valvonnalle. Julkisuus muodostaa yksityiselle henkildlle oikeuden pyytda
viranomaiselta tietoa ja viranomaisella on tdlldin velvollisuus antaa ratkaisu kyseisen tiedon
julkisuudesta sekd antaa julkinen tieto. Julkisuuden rajoitukset ovat puolestaan vahvasti
yksityisyyden suojan, henkil6tietojen suojan, kotirauhan, luottamuksellisen viestinnén sekd kunnian
alueella. Julkisuuden todellinen toteutuminen riippuu pitkélti viranomaisten julkisuuslain
soveltamisesta sekd soveltamiskéytidntod kontrolloivista tuomioistuimista. Téltd osin julkisuus rikkoo

Suomen perusoikeusopissa olevaa perusoikeusdialektiikan kieltoa vastaan.®®

Yksityisen oikeudet hallinto-oikeussuhteessa madrdytyvit lainsddddnnon perusteella, mutta myds
viranomaiset maédrittelevdt oikeuksia lainsddddnnon rajoissa. Yksityisen aseman kannalta
julkisoikeudellisilla oikeuksilla on modernissa hallinnossa keskeinen merkitys. Lainsddddnnon
madrittelemaét oikeudet voidaan viranomaisen toiminnan kannalta jakaa paépiirteissddn neljddn osaan:
negatiivisiin ja positiivisiin sekd aktiivisiin ja passiivisiin. Negatiivisten oikeuksien on tarkoitus

suojata  yksityistd viranomaisen puuttumiselta. Klassiset vapausoikeudet, esimerkiksi
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yhdistymisvapaus sekd yksityiselimén ja omaisuuden suoja, madrittelevit ensisijaisesti yksityisen
vapauspiirid. Ne sisdltdvit samalla suojan julkista vallan kdyttod vastaan, silld ne edellyttivit, ettd
viranomaisten toimet ovat sidottuja laissa maédriteltyihin puitteisiin ja toimivaltaan. Positiiviset
oikeudet taas madrittelevit yksityiselle oikeuden saada julkisia palveluja ja etuja. Julkishallinto on
velvoitettu toimimaan nididen oikeuksien toteuttamiseksi, vaikkakin viranomaisella on usein
harkintavaltaa oikeuden tai edun toteuttamisessa. Aktiiviset oikeudet ovat hallintoon kohdistuvia
vaikutus- ja valvontamahdollisuuksia. Téllaisia ovat ddnioikeus, oikeus saada tietoja viranomaisen
asiakirjoista ja toiminnasta, osallistumisoikeudet, valitusoikeus sekd useat menettelyoikeudet, kuten
oikeus tulla kuulluksi. Passiiviset oikeudet ovat usein luonteeltaan legitiimejd eli perusteltuja
odotuksia. Ne kohdistuvat viranomaisen velvollisuuteen noudattaa lakia ja menettelyvelvoitteita seké
toteuttaa tehtdviddn. Yksityiselld on oikeus luottaa siithen, ettd viranomaiset toimivat lainmukaisesti,
objektiivisesti ja hdnen oikeutensa huomioiden. Passiiviset oikeudet eivét yleensd vaadi yksityiseltd

aktiivista toimintaa toteutuakseen.®’

Perusoikeudet ovat yleisid oikeuksia, jotka ovat perustuslailla suojattu jokaiselle. Julkisen vallan
velvollisuutena on niiden turvaaminen ja toteuttaminen. Viranomaisen on huomioitava perusoikeudet
kaikessa toiminnassaan ja sovellettava niitd paatoksenteossaan. Suhteessaan viranomaiseen
yksityinen voi valittomisti vedota perusoikeuteensa. Perusoikeusnormit korostavat viranomaisen
toimivallan lakisidonnaisuutta ja tdsmadllistdi maédrittelyd. Jos toimivaltasddnnds mahdollistaa
perusoikeuden rajoituksen, viranomaisen on pyrittivd soveltamaan sitd suppeasti, perus- ja
thmisoikeuden toteuttamista tukevalla ja korostavalla tavalla. Harkintavallan kdytossd on pyrittdva

sellaiseen ratkaisuun, joka edistii niiden oikeuksien toteutumista ja minimoi niiden rajoituksen.”®

Vield 1900-luvun alkupuolella hallinto-oikeudelliset suhteet miellettiin yksipuolisiksi, silld julkista
valtaa edustavalla puolella ajateltiin olevan ehdoton yliote tuossa suhteessa. Hallinto-oikeussuhteen
aktiivisena osapuolena oli valtio julkisen intressin toteuttajana ja toisena osapuolena oli
hallintoalamainen julkisen vallan kdyton kohteena. Hallintoalamaisella katsottiin olevan yleinen
kuuliaisuusvelvollisuus suhteessa hallintoviranomaisiin. Ajattelutapa perustui késitykseen yleisestd
vallanalaisuudesta viranomaisten ja kansalaisten vililld. Poikkeukset kattavasta vallanalaisuudesta
edellyttivit nimenomaisia sddnnoksid, kuten erityisten vapausoikeuksien madadrittelyd. Nykydin
yleinen vallanalaisuus ei ole endd oikeudellisesti pdtevd peruste yksityisen velvollisuuksien
médrittelyssi tai oikeuksien rajoittamisessa. Yksilon perusoikeudet ja hallinnon lainalaisuusperiaate

estavdt pelkkiin késitekonstruktioihin perustuvan yksityisen oikeusasemaan puuttumisen. Kun
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hallinto-oikeussuhteessa kiytetddn julkista valtaa asettamalla yksityiselle velvollisuuksia tai
rajoituksia, toimet perustuvat eduskunnan sddtdméén lakiin. Yksityiselld oikeussubjektilla ei siten
suhteessaan julkiseen hallintoon ole yleisid velvollisuuksia, jotka perustuisivat esimerkiksi
viranomaistoiminnan yksipuolisuuteen tai hallinto-oikeudellisten suhteiden valtaluonteeseen.
Yksityisen oikeusaseman madrittelyn ldhtokohtana on sen sijaan toimintavapaus ja vapaus
velvollisuuksista suhteessa julkishallintoon. Téstd poikkeaminen edellyttdd aina nimenomaista

oikeudellista perustetta, johon viranomainen voi perustaa toimivaltansa.”!

Hallintotoimintaan kohdistuvalla oikeusturvalla turvataan yksityisen oikeuksia suhteessa
viranomaisten toimintaan. Se tarkoittaa keinoja ja menettelyjd, joilla turvataan oikeuksien ja
velvollisuuksien toteutumista yksityisen ja viranomaisen vélisessé hallinto-oikeudellisessa suhteessa.
Modernissa  julkishallinnossa oikeusturva suojaa myds yksityisen erilaisia etuja ja
oikeusturvakeinoilla ~ voidaan  varmistaa  oikeudellisten  velvollisuuksien toteuttaminen.
Hallintoviranomaisten toimintaan kohdistuvilla oikeusturvakeinoilla on useita tehtdvid. Niiden
tarkoituksena on suojata hallinnon asiakkaan oikeuksia ja etuja suhteessa hallintoon. Jos aineellista
oikeutta tai etua loukataan, oikeussuojakeinolla voidaan pyrkié loukatun oikeuden palauttamiseen tai
korjaamiseen. Mikili viranomainen laiminlyd oikeuden tai edun toteuttamisen taikka puuttuu
oikeuteen ilman lainmukaista perustetta esimerkiksi rajoituksella tai kiellolla, oikeusturvakeinolla
voidaan saada oikeus tdysimiiriisesti toteutetuksi tai oikeustila palautetuksi. Jos tdmi ei ole
mahdollista, oikeusturvakeino voi myos oikeuttaa korvauksen tai hyvityksen saamiseen. Menettelyé
sadntelemélld voidaan lisdksi pyrkid varmistamaan hallinnon asiakkaan oikeuksien ja etujen
toteutuminen tai tehostamaan niiden toteuttamista viranomaisten kadytdnndn toiminnassa.

Oikeusturvan tehtiivini on myds vahvistaa oikeusvarmuutta ja hallinnon lainalaisuutta.”

Oikeusturvan takeita voidaan ryhmitelld silld perusteella, missd hallintoasian késittelyn vaiheessa
niitd voidaan kdyttdd ja mikd on niiden keskeinen kohde. Preventiivinen eli ennalta vaikuttava
oikeusturva liittyy 1dhinnd asian késittelyn ja viranomaisen menettelyn sddntelyyn. Asianmukaisella
menettelylld ja hyvélla hallinnolla voidaan jo ennakoivasti suojata yksityisen oikeuksia ja etuja. Kun
menettely on asianmukaista ja asia selvitetddn riittdvésti ennen péaédtoksen tekoa, virheen tai
oikeudenloukkauksen todenndkdisyys on vdhdisempi kuin jos asia kdsitellddn mielivaltaisesti tai
huolimattomasti. Julkisuuslaki ja hallintolaki ovat keskeiset ennalta vaikuttavan oikeusturvan takeet.
Oikeusturvan korjaavat takeet pyrkivdt puolestaan tapahtuneen virheen, laiminlyonnin tai

lainvastaisen menettelyn johdosta tehdyn lainvastaisen péddtoksen korjaamiseen, jotta aineellinen
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oikeus voi toteutua. Korjaavat takeet koskevat jo tehtyd péétostd ja siind kéytettyd menettelya tai
suoritettua toimintaa. Niiden péésisdltond on hallintopddtoksen tai menettelyn korjaaminen sekd
paétoksen oikaiseminen, muuttaminen tai kumoaminen. Liséksi hallintoasian uudelleenkésittely on
joissain tapauksissa mahdollinen tapa korjata padtoksen virheellisyys. Korjaavana takeena voidaan
pitdd my0s oikeutta saada korvaus tai hyvitys viranomaisen tai virkamiehen virheellisen toiminnan
johdosta. Silld, jolle viranomaisen toiminta tai laiminlydnti on aiheuttanut vahinkoa, on perustuslain
(PL, 731/1999) 118 §:n mukaan oikeus vaatia vahingonkorvausta julkisyhteisoltd, virkamiehelti tai
muulta julkista tehtdvaa hoitavalta siten kuin laissa sdéddetdén. Oikeusturvakeinoja voidaan ryhmitelld
myo6s niiden oikeudellisen tehokkuuden mukaan. Arviointiperusteena voi olla se, voidaanko
oikeusturvakeinoa kéyttden viranomaisen pddtos tai toimi saada suoraan korjatuksi ja lainmukainen
oikeustoimi palautetuksi, vai onko keinolla pddasiassa vain vilillisid vaikutuksia, kuten virkavastuun
toteuttaminen rangaistus- tai korvausvastuun perusteella. Oikeusturvakeinoina tehokkaimpia ovat
korjaus-, oikaisu- ja valitusmenettelyt, silld viranomaisen pdétds on niiden perusteella muutettavissa

tai kumottavissa.”?

Julkisuus julkisella sektorilla
Hallintomenettelyn julkisuus kuuluu kunnalliseen demokratiaan. Demokratia pitdé sisdllddn sen, ettd

kansalaisilla on mahdollisuus tietdd, mitd kunnan hallinnossa tapahtuu ja mihin péatokset perustuvat.
Té&mai on turvattu monin tavoin. Perustuslain 21 § takaa kansalaisille oikeuden hyvién hallintoon.
Kunnallinen tiedottaminen edellyttii, ettd asukkaille kerrotaan kunnan paitoksistd, kunnallisessa
paidtoksenteossa vireilld olevista ratkaisuista ja niiden oletetuista seurausvaihtoehdoista (KuntaL,
410/2015). Kunnan demokraattiseen jdrjestelmddn kuuluu sekd edustuksellinen demokratia — eli

kunnanvaltuuston jisenten valinta dénestykselld — ettd asukkaiden suora osallistuminen.”

Kunnanvaltuusto on kunnan ylintd pditosvaltaa kayttdvd elin, joka muodostuu kuntavaaleissa
valituista valtuutetuista. KuntalL 14 §:n mukaan valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta.
Kéytanndssd valtuusto toimii kunnan itsehallinnollisen tahdon viimekédtisend muodostajana ja
keskeisten kunnallispoliittisten valintojen tekijana. Liséksi se pdittdd konserniohjauksen periaatteista
sekd valvonnan ja riskienhallinnan perusteista kunnan ja kuntakonsernin sisélld. Valtuustolle kuuluu
kunnan yleisluonteinen péétdsvaltaisuus: silloin kun toimivaltaa ei ole nimenomaisesti maaratty

75

jollekin muulle elimelle, se kuuluu valtuustolle.”” Kunnanvaltuuston jdsenet ovat kunnallisia
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luottamushenkilitd.”® KuntaL 69.2 § asettaa luottamushenkildille yleisluonteisen velvoitteen edistii
kunnan ja sen asukkaiden parasta seké edellyttdd heidin toimivan toimessaan arvokkaasti tehtivin
edellyttdmailld tavalla. Luottamushenkildlld on oltava kyky tehdé paétoksii, joita kuntalaiset pitdvat
oikeutettuina, sekd kyky perustella tekeménsé ratkaisut, silloinkin kun ne eivét ole kuntalaisten
tahdon mukaisia. Luottamushenkilon on kohdeltava paiatoksenteossaan kaikkia kunnan asukkaita
tasapuolisesti sekd otettava huomioon kunta kokonaisuutena. Luottamushenkildihin kohdistuu
voimakkaita talouden tasapainottamisen paineita, etenkin silloin, kun he pééttivit toiminnan ja

hallinnon uudistuksista.”’

Kuntalaisten osallisuutta tukevat useat kansalliset sekd kansainvéliset sopimukset ja periaatteet.
Sisdllon ja muodon osallistumiselle antavat monet normit, ohjeistot sekd kunnallisiin palveluihin
liittyvét toimintakdytinndt ja ammatilliset periaatteet. Esimerkkeind voi mainita kansainviliset
thmisoikeussopimukset, kansainvilisten jdrjestdjen (YK, WHO, OECD) toiminnalliset linjaukset,
Euroopan unionin subsidiariteettiperiaatteen laajan tulkinnan sekd Euroopan Neuvoston Paikallisen
itsehallinnon asiakirjan. Kansallisen tason ohjelmista ja suosituksista osallistumista ja osallisuutta
painottavat muun muassa Kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelma (2007) ja Valtioneuvoston
periaatepddtos demokratian edistdmisestd Suomessa (4.2.2010). My6s Suomen perustuslaki (PL,
731/1999) tukee kansalaisten osallisuutta ja yhteis6on kuulumisen peruslédhtokohtia: ”julkisen vallan
tehtdvani on edistdd yksilon mahdollisuuksia ja osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa

hénti itseddn koskevaan paitoksentekoon ” (14 § 4 mom).”

Kuntien toimintarakenteiden uudistuksissa vaarana piilee se, ettd keskityttdessd ajankohtaisiin
asioithin kuten talouden ongelmiin tai palvelurakenteiden uudistamiseen, saatetaan unohtaa
suunnitelmallinen demokratian ylldpitiminen ja kehittiminen. Kuntalaisten osallistumisen
tukeminen, monialainen tiedon vélittdminen tai uusien osallistumismuotojen kehittiminen saattavat
helposti jé4idi kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa rakenteellisten ratkaisujen jalkoihin.”
Rakenteelliset muutokset kuntaorganisaatiossa muuttavat kunnan roolia voimakkaasti.
Luottamushenkildiden keinot vaikuttaa toiminnan siséltoon ovat muuttuneet. Kun paitdoksenteko
siirtyy yhd enemmén kunnasta juridisesti itsendisille organisaatioille, on omistajaohjaukseen
kiinnitettdvd entistd enemmén huomiota. Kunnan omistajaohjauksen perimmaéinen tehtdvd on

varmistaa, ettd kunnan perustehtdvid, palveluiden tuottaminen kuntalaisille, vastaa maarillisesti ja
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laadullisesti kuntalaisten tarpeita. On tarkeédd, ettd kunta pyrkii hahmottamaan itselleen sen, miten
omistajaohjaus olisi mahdollista jérjestdd niin, ettd kunnan etu toteutuu ja ettd sen
vaikuttamismahdollisuudet ovat mahdollisimman vahvat. On kiinnitettdvd huomiota
toimintamenetelmien selkeyttimiseen sekd ajantasaisen ja mdiédrdvélein toistuvan tiedottamisen
varmistamiseen ja sen sisdllon oikeellisuuden valvontaan. Muussa tapauksessa organisaatio voi

hyvisti toimintaperiaatteista huolimatta toimia jopa omistajiaan vastaan.®°

Julkisyhteisot noudattavat toiminnassaan julkisuusperiaatetta. Periaatteen mukaan viranomaisen
asiakirjat ovat julkisia ja jokaisella on halutessaan oikeus saada tietoa julkisesta vallankdytostd ja
viranomaisten muusta toiminnasta. Oikeus saada tieto viranomaisten toiminnasta on yleinen
lahtokohta. Siitd poikkeaminen edellyttdd erityisid perusteita. Poikkeukset on médriteltdva
tasmillisesti lailla. Julkisuusperiaate edellyttdd menettelyn avoimuutta ja velvoittaa viranomaisen
tiedottamaan toiminnastaan. Avoimuudella tarkoitetaan viranomaisilla olevien tietojen saatavuutta ja
kaytettavyyttd. Avoimuuden merkitystd korostaa se, ettd Euroopan unioni tukeutuu toiminnassaan

avoimeen eurooppalaiseen hallintoon (SEUT 298 art.).%!

Julkisuusperiaatteen vastakohta on salassapitoperiaate. Sen mukaan viranomaisten toiminta ja
asiakirjat ovat yleensi salaisia. Tiedon niisti voi saada vain rajoitetusti ja siithen tarvitaan erityinen
oikeudellinen peruste. Viranomaisen toimintaan liittyy my0s harkintaperiaate, jonka mukaan
viranomaisella on viime kédessé valta paittdd tiedon julkisuudesta jokaisessa tapauksessa erikseen.
Viranomaisen harkinnalla ja hallintokdytdnnolld on siten keskeinen merkitys julkisuuden
madrdytymisessd. Harkintaperiaate kdy ilmi valmisteluasiakirjojen julkisuutta koskevasta
saantelystd. Julkisuuslain (JulkL, 621/1999) 9.2 §:n mukaan tiedon antaminen on viranomaisen
harkinnassa, kun kysymys on asiakirjasta, joka ei vield ole tullut julkiseksi. Viranomaisen on
harkintavaltaa kéyttdessdin otettava huomioon julkisuutta ja avoimuutta korostavat oikeusperiaatteet.

Niistd sdddetddn JulkL 17 §:ssd.%?

Julkisuutta voidaan pitéd keskeisend modernin yhteiskunnan rakenne- ja toimintaperiaatteena. Siithen
kuuluu muitakin laadullisia elementtejd kuin tiedon saannin oikeus ja mahdollisuus.
Viranomaistoiminnan avoimuus, viranomaisen tiedottamisvelvollisuus, julkinen keskustelu ja tiedon
vilitys ovat esimerkiksi téllaisia julkisuuden osatekijoitd. Moderni julkisuus sisdltdd myos sellaiset
ainesosat kuin oikeus julkiseen tietoon ja julkisuuden ensisijaisuus suhteessa salassapitoon. Julkisuus

toimii tiedon saamisen, viestinndn ja ilmaisun vapauden, mielipiteenmuodostuksen ja julkisen
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keskustelun edellytyksené sekd niiden vélineend. Ilman néiti edellytyksid yhteiskuntaa ei voida pitdd

modernina, avoimena yhteiskuntana.®?

Viranomaisten toiminnassa moderni julkisuusperiaate sisdltdd ensisijaisesti oikeuden saada tieto
viranomaisen tallenteesta, jos tieto on julkinen. Jokaisella on oikeus pééstd viranomaisen
tallennemuodossa oleviin tietovarantoihin, joiden yleenséd edellytetdén olevan julkisia. Modernin
julkisuusperiaatteen toinen osa on viranomaisen velvollisuus luovuttaa pyydetty tieto, jos asiakirja
tai siind oleva tieto on julkinen. Kolmas julkisuusperiaatteen ominaisuus on proaktiivinen julkisuus,

joka sisiltid viranomaisen velvollisuuden tiedottaa toiminnastaan oma-aloitteisesti ja aktiivisesti.®*

PL 12 §:n 2 momentissa madritellddn julkisuus perusoikeutena seuraavasti: ”Viranomaisen hallussa
olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole vilttdméttomien syiden
vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta.”
Sadnnoksen ldhtokohtana ovat hallinnon avoimuus, viranomaisten asiakirjojen julkisuus ja jokaiselle
kuuluva perusoikeus saada tieto viranomaisen asiakirjoista. Sddnnoksen voidaan tulkita tukevan
my0s proaktiivista julkisuutta. Julkisuussdédntelyn tarkoitusta tismentédd modernin julkisuusideaalin
mukaisesti JulkL 3 §:n sddnnds. Sen mukaan lain tarkoituksena on “toteuttaa avoimuutta ja hyvaa
tiedonhallintatapaa viranomaisten toiminnassa sekd antaa yksiloille ja yhteisdille mahdollisuus
valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen kdyttod, muodostaa vapaasti mielipiteensd seké vaikuttaa
julkisen vallan kéyttoon ja valvoa oikeuksiaan ja etujaan.” Tarkoitussddnnos korostaa sitd, ettd

julkisuus on keskeistd viranomaistoiminnassa.

Julkista tilaa madrittelevét perinteisesti suhteellisen selkeiksi ymmarretyt rajat. Julkisuuden rajat
médrittyvit erityisesti suhteessa yksityiseen. Merkittdvind osana yksityisen ja julkisen rajan
madrittelyd on laki. Perustuslain sddnndokset madrddvat, ettd julkisuutta voidaan rajoittaa vain lailla
(PL 12.2 §) ja ettd yksityiselimén suoja on turvattu perusoikeutena (PL 10 §). Toisaalta yksityisen
oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on sdddettdva lailla (PL 80.1 §) ja julkisen vallan kdyton
on perustuttava lakiin (PL 2.3 §). Naihin sdénnoksiin sisdltyy perustuslaillinen toimeksianto

miiritell4 lailla niin yksityisen kuin julkisen rajoja sek niiden vilisié suhteita.®

Julkisuuden rajojen kannalta merkittiva kehityspiirre on julkisen ja yksityisen rajojen vihittdinen
suhteellistuminen. Siithen vaikuttaa kaksi toisilleen vastakkaista ilmi6té: yksityisen julkistuminen ja

julkisen yksityistyminen. Yksityisen julkistumisessa julkinen valta ja markkinat tunkeutuvat
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yksityiseldmén intiimipiiriin saakka. Tdma nikyy esimerkiksi taloudelliseen toimintaan kohdistuvan
julkisen sddntelyn ja valvonnan lisddntymiselld. Julkisen yksityistymisessd puolestaan rajanvedon
véljentymisessd on kysymys muun muassa siitd, ettd julkisen viranomaistoiminnan ja yksityisen
taloudellisen toiminnan vélinen perinteinen ero on menettiméssd merkitystddn. Suunta on 1dhinna
julkisesta yksityiseen, mihin viittaavat esimerkiksi vilillisen julkishallinnon laajentuminen,
virastomuotoisen toiminnan yhtidittiminen, julkisten palvelujen avaaminen markkinoille ja
kilpailulle seké perinteisesti yksityisoikeuteen kuuluvien toimimuotojen, kuten sopimuksen kidyton
lisddntyminen, hallintotoiminnassa. Julkisen tila ei siis ole rajoiltaan endd ennallaan eikd sitd

médrittivi suhde yksityiseen toimintaan ole endi yksiselitteinen.

Viranomaistoiminnan julkisuudella on erilaisia tehtdvié. Perinteisin tehtiva liittyy oikeusvarmuuden
turvaamiseen: viranomaisen toiminta on ennakoitavaa vain, jos toiminnan siséllostd ja viranomaisen
pditoksistd on saatavissa riittdvisti tietoa. Niin taataan perusedellytykset yksilon oikeusturvan
toteutumiselle. Toinen tehtdva liittyy osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollistamiseen: julkisuus ja
avoimuus ovat edellytyksend demokratian toteutumiselle. Tiedon hallinta, saatavuus ja
kayttokelpoisuus maédrittelevat edellytyksid julkisen wvallan kéyttoon osallistumiselle ja
vaikuttamiselle. Julkisuuden tehtdvdnd on myods valvonnan ja vastuun toteuttaminen, silld tiedon
julkisuus mahdollistaa julkisen vallan ja julkisten varojen kdytén valvonnan. Avoimuus vaikeuttaa
tehokkaasti virka-aseman vadrinkdyton ja korruption luonteista toimintaa. Medialla on merkittava

rooli julkisyhteisdjen toiminnan valvonnassa.®’

Julkisuuden tehtdvind on lisdksi edistdd avointa ja hyvéd hallintoa. Julkisuusperiaate on keskeisesti
avoimen hallinnon osatekijd, ja sitd voidaan pitdd yhtend hyvén hallinnon edellytyksena.
Julkisuudella on tirked tehtdvd myos sananvapauden tukemisessa. Julkisuuden ansiosta viranomaisen
toiminnasta saadaan tietoja ja se luo mahdollisuuksia yleiselle mielipiteen muodostukselle, hallinnon
toimintaa koskevalle viestinndlle sekd viranomaistoiminnan arvioinnille ja kritiikille. Tiedon
saatavuus on valttiméton perusta mahdollisuudelle osallistua yhteiskunnalliseen keskusteluun ja
vaikuttaa paitoksentekoon. Julkisuuden tehtdvdnd on myos vahvistaa hallinnon legitimiteettid.
Toiminnan avoimuus voi vahvistaa luottamusta viranomaisten puolueettomuuteen ja
asianmukaisuuteen. Nykyédn ei riitd, ettd hallinto toimii hyvin ja lainmukaisesti, vaan jokaisen on

voitava arvioida timd mahdollisimman luotettavan tiedon perusteella. Viranomaisten kerddmalld ja

8 Mdenpdd 2016, s. 6 — 7.
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tuottamalla tiedolla on lisddntyvésti myds taloudellista arvoa. Avoin pddsy viranomaistietoihin
mahdollistaa viranomaisten tuottaman ja sen hallussa olevan tiedon jalostamisen ja taloudellisen

hyddyntimisen.®®

Perinteisesti julkishallinnon tietojenantovelvollisuus on ollut melko passiivinen. Viranomaiset ovat
antaneet tietoja julkisista asioista ja asiakirjoista pyydettdessa. Sittemmin on kuitenkin laajentunut
myOs  viranomaisten  velvollisuus  antaa  tietoja  aktiivisesti ja  oma-aloitteisesti.
Tietojenantovelvollisuutta méérittdvéna yleisend lahtokohtana on perusoikeuksien turvaamisvelvoite.
Julkisuuden toteutuminen perusoikeutena edellyttad julkiselta vallalta monenlaisia toimia. Osaa niista
voidaan luonnehtia viranomaisen velvollisuuksiin muutenkin kuuluviksi, joita toteutetaan
passiivisesti. Viranomaisten on esimerkiksi sovellettava asianmukaisesti ja tdsmdllisesti
julkisuuslainsdddintod. Lisdksi niiden on pidattdydyttdvd julkisuuden perusteettomista ja
suhteettomista rajoituksista, mutta noudatettava myds laissa sdddettyjd salassapito- ja
vaitiolovelvoitteita. Toiset julkisuuden toteutumista turvaavista toimista ovat taas luonteeltaan
aktiivisia. Niitd voidaan toteuttaa tiedottamisella ja edistiméilld toiminnan avoimuutta. Yleisesti
viranomaisen tiedottamisvelvollisuudesta sddadetdén JulkL 19 ja 20 §:ssé. Lisdksi Kuntal. 29 § siséltda

tiedottamisvelvollisuutta koskevan yleissdinndksen.*

Viranomaisen on huolehdittava siitd, ettd tietojen saamista viranomaisen toiminnasta ei rajoiteta
ilman asiallista ja laissa sdddettyd perustetta eikd myOskdén enempdd kuin on vélttimétontd (JulkL
17 §). Rajoitusperusteen painavuutta ja merkittdvyyttd arvioidaan julkisuuslain tarkoituksen
ndkokulmasta. Tiedon pyytdjid tulee kohdella tasapuolisesti ja tiedonsaantioikeudet on huomioitava
kaikessa viranomaisen toiminnassa, sekd julkisuuslakia sovellettaessa ettd viranomaisen muutoin
hoitaessa tehtdvidén. JulkL 18 §:n mukaan viranomaisten on luotava hyvé tiedonhallintatapa ja
noudatettava sitd toiminnassaan. Hyvédn tiedonhallintatapaan kuuluu huolehtia viranomaisen
toimintaa koskevien tietojen ja viranomaistoiminnassa kéytettyjen tietojen saatavuudesta,
kéaytettavyydestd, laadusta sekd suojaamisesta. Viranomaisen on huolehdittava, ettd tietojen

salassapito, suojaus ja eheys turvataan asianmukaisesti.”

Kansanvaltaan sisdltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympériston
kehittdmiseen (PL 2.2 §). Téhdn liittyy kiintedsti julkisen vallan velvollisuus edistdd yksilon
mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa héntd itsedén koskevaan

paitoksentekoon (PL 14.4 §). Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien edistiminen edellyttda
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muun muassa sitd, ettd julkista pdidtoksentekoa, viranomaistoiminnan arviointia ja julkista
keskustelua varten on vaivattomasti saatavissa luotettavaa tietoa. Vaikuttamismahdollisuuksien
varaamista toteuttaa osaltaan HL 41 §, jonka mukaan viranomaisen on ilmoitettava elinympéristoon,
tyontekoon tai muihin oloihin huomattavasti vaikuttavan hallintoasian vireilldolosta. Samalla on
my0Os ilmoitettava asian kisittelyn ldhtokohdista ja tavoitteista sekd mahdollisuudesta kéayttdd

vaikuttamismahdollisuuksia.’!

Julkisuuslaki on yleislaki, joka sditelee viranomaisten tallenteiden julkisuutta ja siitd tehtdvid
poikkeuksia. Lahtokohtana on, ettd julkisuuslaki maédrittelee julkisuuden ja salassapidon yleiset
perusteet. Koska julkisuuslaki on sdédetty tavallisena lakina, asiakirjojen julkisuutta ja julkisuuden
rajoituksia voidaan jérjestdd myos tdstd poikkeavasti laintasoisella erityissdédnnokselld. Lisdaksi EU-
lainsddddnndssé voi olla erityisid salassapitovelvoitteita. JulkL sdéntelee 1dhinné oikeutta saada tieto
viranomaisen asiakirjoista ja tdmidn oikeuden rajoituksia sekd viranomaisen velvollisuuksia
julkisuusperiaatteen toteuttamiseksi (JulkL 2 §). Muilta osin viranomaisen asiakirjoja sddnnelldin
monessa eri laissa. Esimerkiksi asiakirjojen arkistointia méarittelee arkistolaki (ArkistoL, 831/1994)
ja asiakirjan tai tiedon lainvastaista kéyttod sdédntelevdit sekd RL ettd vahingonkorvauslaki

(VahingonkorvausL, 412/1974).%?

Julkisuuslaissa on varauduttu sdénndsviittauksin siihen, etté erityisid poikkeavia sddnndksid voidaan
sdatad muun muassa asiakirjan julkiseksi tulosta (JulkL 6 ja 7 §), salassapitoperusteista (JulkL 22-24
§) ja salassapitoajoista (JulkL 31§). Oikeudellista estettéd ei ole muistakin sddnnoksistd poikkeavien
erityissddnnosten sddtdmiselle, jos sithen on riittdvid perusteita muun muassa julkisuuden
poikkeusasema huomioon ottaen. Tillaista poikkeusta ei voida toteuttaa lakia alemmanasteisin
saddoksin tai mdidrdayksin, kuten asetuksella tai sitd alemmantasoisella normilla. Yleisend
pyrkimyksend on sijoittaa julkisuutta rajoittavat salassapitoperusteet julkisuuslakiin. Hyviksyessdin
julkisuuslain eduskunta edellytti hallituksen huolehtivan siitd, ettd jatkossa suhtaudutaan pidattyvasti
viranomaisten tietojen salassapitoa koskevien sddnndsten sijoittamiseen erityislainsdddantoon (EV
303/1998 vp). Téllaisia erityissddnnoksid on kuitenkin useissa laeissa ja ne saattavat médritelld salassa
pidettdviksi myods muita kuin JulkL 24.1 §:ssd tarkoitettuja tietoja. Julkisuuslaista poikkeavan
erityslain sddnnoksen on taytettdva ainakin kaksi laadullista vaatimusta. My®ds erityissddnnoksien on

vastattava julkisuusperiaatteeseen sisdltyvid vaatimuksia, joiden mukaan jokaisella on padsdantoisesti
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oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjasta. Laintasoisilla erityissddnnoksilld ei lisdksi voida

rajoittaa asiakirjan julkisuutta muuten kuin erikseen ja vilttimittomisti syysti.”?

Julkisuuslain ja siitd poikkeavan laintasoisen erityissddnnoksen suhde on samanlainen kuin yleislain
ja erityislain suhde yleensidkin: erityissddnnds syrjayttdé julkisuuslain vain siltd osin kuin se selvésti
poikkeaa julkisuuslaista. Julkisuuslakia voidaankin yleensd soveltaa siitd poikkeavaa sddnndsté
tadydentdvasti. Julkisuuslakiin sisdltyy myds suoraan PL 12 §:n 2 momentissa sdddettyyn
julkisuusperusoikeuteen perustuvia sddnnoksid. Niistd ei voida erityissddnnokselld poiketa ainakaan
julkisuutta rajoittavaan suuntaan. Jos erityissddnnds jarjestdd tyhjentdvésti jonkin asian, julkisuuslain
saannos ei tule sovellettavaksi. Julkisuuteen ja salassapitoon voi vaikuttaa myds rikosoikeudellinen
sadntely. Vaikka asiakirja tai tieto olisi julkisuuslain mukaan julkinen, se ei merkitse oikeutta kayttaa
tietoa tai julkistaa se rikosoikeudellisesti moitittavalla tavalla. Esimerkiksi yksityiseldméa
loukkaavan tiedon levittiminen julkisuudessa voi olla rangaistavaa, vaikka tieto sinéinsd olisi JulkL:n
mukaan julkinen. Yksityiseldimad loukkaavan tiedon piiriin ei kuitenkaan lueta asioita, joilla on
merkittdvad yhteiskunnallista vaikutusta. Tallaisia ovat esimerkiksi taloudellinen ja poliittinen
vallankayttd. Julkisuuslaki sddntelee ensisijaisesti viranomaisella olevan tiedon luovuttamista ja sen
rajoituksia. Julkisuuslaki médrittelee ensisijaisesti viranomaisen ja yksityisen vélistd suhdetta eiké

yleensi vaikuta yksityisten vilisiin suhteisiin oikeudellisesti merkityksellisell4 tavalla.”*

Julkisuusperiaatetta voidaan perustellusti tarkastella ensi sijassa ihmisten vaikutus- ja
valvontamahdollisuuksien ndkdkulmasta. Julkisuus takaa mahdollisuuden ottaa osaa julkisen vallan
kayttoon, valvoa sen kéyttdd, vaikuttaa oikeuksiensa ja etujensa toteutumiseen sekd muodostaa
vapaasti mielipiteensd. Julkisuus lisdé yleistd luottamusta julkishallintoa kohtaan ja on demokratian
jatasa-arvon keskeinen ainesosa. Viranomaisille julkisuus asettaa velvollisuuksia, kuten avoimuuden
ja hyvédn tiedonhallintatavan noudattamisen. Viranomaisten on my0s Yyleisesti edistettdva
tiedonsaantioikeuden toteutumista. Julkisuusperiaatetta toteutetaan Il&dhinnd kolmella tavalla:
kisittelyn julkisuutena, asiakirjajulkisuutena ja tiedottamisena. Kdésittelyn julkisuudessa on kyse
yleisdjulkisuudesta eli kenen tahansa mahdollisuudesta seurata késittelyd. Késittelytapa on tdlloin
avoin ja suullinen. Késittelyn julkisuus on PL 21.2 §:n mukaan oikeudenmukaisen oikeudenkiynnin
ja hyvén hallinnon tae. Hallinnossa kisittelyn julkisuudella ei tosin kdytdnndssd ole niin suurta
merkitystd kuin lainkdytossd, vaikkakin PL velvoittaa lainsddtdjad kehittdiméddn menettelyitd

julkisuuden suuntaan. HL 24 §:n mukaan asia voidaan kasitelld julkisesti vain, jos niin on sdidetty

% Mdenpdid 2016, s. 43.
% Mdenpdd 2016, s. 43 — 46.



tai erityisen sddnndksen nojalla paitetty. Esimerkiksi kunnanvaltuuston kokoukset ovat KuntalL 101.1

§:n mukaan julkisia.”

Asiakirjajulkisuuden periaate tarkoittaa jokaisen oikeutta saada tieto viranomaisen julkisesta
asiakirjasta. Asiakirjajulkisuuden periaate ja sen rajoitusedellytykset on vahvistettu PL 12.2 §:ssé.
Asianosaisjulkisuus on erikseen mainittu hyvén hallinnon ja oikeudenmukaisen oikeudenkidynnin
takeena PL 21.2 §:ssd. Perussddnnds yksityiseldmidn suojasta on PL 10.1 §:ssd, sen mukaan
henkilGtietojen suojasta sdédetdén tarkemmin lailla. Yksityiselimén suojalla on usein julkisuutta
rajoittava vaikutus ja vastaavasti julkisuus kaventaa monissa tilanteissa yksityiseldmin suojaa.
Toisinaan myds muiden perusoikeuksien, kuten omaisuuden suojan turvaaminen, saattaa edellyttda
julkisuuden rajoittamista. PL 12.2 §:n mukaan julkisuutta voidaan rajoittaa lailla ainoastaan
valttdméattomistd syistd. Vilttdmittomyys ei ole oikeuskésitteend yksiselitteinen ja sitd on arvioitava
erikseen kussakin tilanteessa. Julkisuutta rajoittavan lain on myos tiytettdva perusoikeuksien yleiset
rajoitusedellytykset, esimerkiksi tisméllisyysvaatimus. Missdén tilanteessa tavallisella lailla ei voida

sadtai julkisuuden ytimeen kohdistuvaa rajoitusta, silld perusoikeuden ydinalue on koskematon.”¢

Julkisuuden toteutuminen riippuu olennaisesti siitd, kuinka kattavasti kukin viranomainen kuuluu
julkisuuslain soveltamisalaan. Lahtokohtaisesti julkisuuslakia sovelletaan kaikkiin julkisiin
viranomaisiin, toimielimiin ja tuomioistuimiin sekéd erédin edellytyksin yksityisten toimintaan. JulkL
4.1 §:ssd on viranomaisen madritelma. Kunnan viranomaiset mainitaan 4.1 §:n neljinnessé kohdassa.
Niitd ovat ensinndkin kunnan monijdseniset toimielimet: valtuusto, kunnanhallitus ja sen jaostot,
lautakunnat ja niiden jaostot, johtokunnat ja niiden jaostot, toimikunnat, liikelaitokset seka
kuntayhtymien vastaavat toimielimet. My0s viranhaltijat ja luottamushenkil6t, jotka kayttavit heille
uskottua pédtosvaltaa, ovat lain tarkoittamia viranomaisia. Lainvalmistelussa viranomaisen
tunnusmerkkind on korostettu juuri oikeudellista toimivaltaa. Lain tarkoittamiin viranomaisiin
rinnastetaan 4.2 §:n mukaisesti sellainen yhteiso, laitos, sditio tai yksityinen henkild, joka hoitaessaan
julkista tehtdvad kayttdd julkista valtaa. Edellytyksend on, ettd julkisen tehtdvén hoitamisen
perusteena on laki, asetus taikka lain tai asetuksen nojalla annettu sddnnds tai madrdys. Tarkoituksena
on taata julkisuusperiaatteen ulottaminen niihin tilanteisiin, joissa julkisia tehtdvid lain nojalla hoitaa
yksityinen taho julkishallinnon ulkopuolella. Keskeinen soveltamisedellytys on, ettd yksityinen
hoitaessaan julkista tehtdvad kayttdd julkista valtaa. JulkL 4.2 §:sséd ei kuitenkaan miaritelld naita
kasitteitd. Julkinen tehtdvd on ymmaérrettdvissd hieman laajemmaksi kuin julkinen hallintotehtéva. Se

mitd julkisen vallan kaytolld tarkoitetaan, vaihtelee jonkin verran eri kdyttoyhteyksissd. Tdssd
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yhteydessa julkisen vallan kéytolle on tyypillistd padtokselld tai tosiasiallisella toimella puuttuminen

yksityisen oikeusasemaan.’’

Julkisuus yksityisella sektorilla

Yksityinen toiminta ei ole yleisesti julkista, vaan yksityisyys ja yksityiseldmd on suojattu
julkisuudelta perusoikeuden tasoisin sdédnnoksin. Yritys- ja liikesalaisuudet saavat suojaa etenkin
salassapitosddnnosten nojalla. Yksityisen toiminnan julkisuudella voi olla tidrked merkitys
esimerkiksi markkinoiden toimivuuden ja sopimussuhteiden luotettavuuden kannalta. Se voi toimia
kilpailun mahdollistajana ja yritystoiminnan julkisen luotettavuuden edistdjand. Avoimuus ja
julkisuus eivit kuitenkaan ole yksityisen toiminnan yleisend l&dhtokohtana, vaan ne perustuvat
vapaaehtoisuuteen. Yksityiselle voidaan asettaa velvollisuus tiedon antamiseen tai julkistamiseen
ainoastaan sddtdmailld téllaisesta velvollisuudesta nimenomaisesti laissa (PL 80.1 §). Tiedon
antamiseen velvoittavia sddnnoksid sisdltyy esimerkiksi verotusta, ympéristonsuojelua ja
viranomaisvalvontaa maédritteleviin sddnndksiin. Toisin kuin viranomaistoiminnassa, yksityisessé
toiminnassa l1dhtokohtana ei ole yleinen julkisuusperiaate, vaan velvollisuus tiedon antamiseen tai

julkistamiseen mi#riytyy aina erityissdinnoksen mukaan ja vain sen méirittelemissi laajuudessa.”®

Salassapitovelvollisuus késittdd sekéd kiellon olla luovuttamatta salassa pidettdvad asiakirjaa, ettd
kiellon olla ilmaisematta salassa pidettivdd tietoa. Salassapitovelvollisuus koskee kuntayhtion
toimielinten jdsenid, kuten toimitusjohtajaa, hallitusta ja tilintarkastajaa, sekd tahoja, jotka saavat
yhtiotd koskevia salassa pidettdvid tietoja omistajakunnan viranomaisina tai luottamushenkildina.
Salassapitovelvollisuuden tai vaitiolovelvollisuuden rikkomisesta seuraa sanktioita. Eri tahojen
sanktiot madrdytyvat eri sddnnosten perusteella. Kuntayhtion toimitusjohtaja ja hallituksen jésenet
voivat syyllistyd yrityssalaisuuden rikkomiseen ja joutua tdlloin rikosoikeudellisten sanktioiden
kohteeksi. Toimielimen jdsenet voivat joutua yhtidoikeudellisen vahingonkorvausvastuun kohteeksi.
Omistajakunnan kautta salassa pidettidvid tietoa saavat henkildt voivat joutua rikosoikeudellisten

sanktioiden kohteeksi virkasalaisuutta rikkoessaan.”’

Yrityssalaisuuden rikkomisesta sdddetdédn rikoslaissa (RL, 39/1889). Lain mukaan yrityssalaisuuden
rikkominen on tapahtunut, jos henkild hankkiakseen itselleen tai toiselle taloudellista hydtyé tai toista

vahingoittaakseen oikeudettomasti ilmaisee toiselle kuuluvan yrityssalaisuuden tai oikeudettomasti
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kayttdd tdllaista yrityssalaisuutta, jonka hidn on saanut tietoonsa toimiessaan yhteisén hallituksen
jdsenend, toimitusjohtajana tai tilintarkastajana. Teosta on tuomittava — jollei siitd ole muualla laissa
sdadetty ankarampaa rangaistusta — sakkoon tai vankeuteen enintddn kahdeksi vuodeksi.
Rikosoikeudellinen vastuu edellyttidd kuitenkin aina sitd, ettd tiedon antamiseen liittyy hyotymis- tai
vahingoittamistarkoitus. Rikosoikeudellinen vastuu ei siten sovellu silloin, kun esimerkiksi
hallituksen jdsen paljastaa salassa pidettdvén tiedon huolimattomuuttaan tai ymmartdmattomyyttéan.
Tamad véhentdd sanktioiden todenndkdisyyttd, jos kuntayhtion johdon jidsen paljastaa
yrityssalaisuuden. Vaikka rikosoikeudellinen vastuu ei soveltuisi, voi silti vahingonkorvausvastuu
tulla kysymykseen. Johdon salassapitovelvollisuus katsotaan osaksi johdon jdsenten
huolellisuusvelvoitetta, josta sdddetddn osakeyhtidlain (OYL, 624/2006) 1.8 §:ssd. Toimitusjohtaja ja
hallituksen jésenet voivat joutua vahingonkorvausvastuuseen kuntayhtiota kohtaan, jos he paljastavat
yhtiotd koskevia yrityssalaisuuksia. Vahingonkorvausvastuu voi siis syntyé, jos salassa pidettdvin
tiedon on paljastanut huolimattomuuttaan tai ymmartdmittomyyttdén, mutta teon katsotaan silti

rikkoneen huolellisuusvelvoitetta. '

Kunnan luottamushenkild ei saa luovuttaa kuntalain tietojensaantioikeuden nojalla saamiaan yhtiota
koskevia salassa pidettdvid tietoja eteenpdin. Tiedot on tarkoitettu hénelle henkilokohtaisesti
luottamustehtdvén hoitamista varten. Sama koskee my0s kunnan tilintarkastajaa sekd kunnan
konsernijohdossa tydskentelevdd henkilod. Salassa pidettdvid asiakirjoja tai tietoja paljastanut
luottamushenkild, tilintarkastaja tai konsernijohdossa toiminut henkild voi joutua rikosoikeudelliseen
vastuuseen RL 40 luvun sddnnodsten perusteella. Tuossa luvussa sdddetddn virkarikoksista.
Virkamiestd koskevia sddnnoksid sovelletaan my0s julkista luottamustehtdvad hoitavaan henkil6on
ja julkista valtaa kéyttavddn henkiloon. Jos virkamies tahallaan palvelussuhteensa aikana tai sen
padtyttyd oikeudettomasti paljastaa asiakirjan tai tiedon, joka on salassa pidettivi tai jota ei saa
ilmaista, taikka kdyttdd omaksi tai toisen hyddyksi taikka toisen vahingoksi asiakirjaa tai tietoa, hinet
on tuomittava virkasalaisuuden rikkomisesta sakkoon tai vankeuteen enintdin kahdeksi vuodeksi.
Mikali rikos osoittaa virkamiehen ilmeisen sopimattomaksi tehtdvéaansa, hdanet voidaan tuomita myds
viralta pantavaksi (RL 40:5.1). Jos virkamies huolimattomuudesta syyllistyy edelld selostettuun
tekoon, eikd teko huomioon ottaen sen haitallisuus ja vahingollisuus sekd muut seikat ole
kokonaisuutena arvostellen vdhédinen, hinet voidaan tuomita tuottamuksellisesta virkasalaisuuden

rikkomisesta sakkoon tai vankeuteen enintiiin kuudeksi kuukaudeksi (RL 40:5.2).1°!
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Liike- ja ammattisalaisuudelle on tunnusomaista, ettd silld tarkoitetaan objektiivisesti arvioiden
seikkaa, jonka salassa pitdmiselld on merkitystd sen yrityksen tai ammatin elinkeinotoiminnalle,
jonka hallussa salaisuus on. Salaisuus voi olla tekninen, taloudellinen tai teknistaloudellinen. Se voi
liittyd tuotekehittelyyn taikka yleisemmin tydmenetelmiin, malleihin, tuotteen rakenteeseen tai
materiaaliyhdistelmiin, sopimuksiin, asiakasrekistereihin, tietokoneohjelmiin ja tuotantomaédriin.
Elinkeinotoiminnan laajuutta koskevat tiedot eivét kuulu litke- ja ammattisalaisuuden piiriin eivatka

my&skiin sellaiset tiedot, jotka ilmeneviit julkisista rekistereisti. %

Ero kunnan ja kunnan omistaman yhtion pditosten julkisuudessa tulee selvisti esille toiminnan
strategista suunnittelua koskevissa paitoksissd. Kunnanvaltuuston paatokset ovat julkisia, kun taas
yhtiolld ei velvollisuutta julkistaa vastaavia pdétoksid. Kunnallakin on oikeus olla julkaisematta
litketoimintaansa koskevia litkesalaisuuksia. Minkélaiset asiat ovat katsottavissa liikesalaisuuksiksi,
ei ole kuitenkaan kunnallisessa toiminnassa yksiselitteisesti médriteltdvissd. Kunnan on omistajana

varmistettava, ettii se saa yhtionsi toiminnasta kaikki tarvitsemansa tiedot.'%

Osakeyhtidinstituution taustaperiaatteet ovat yhtidn toiminnan tarkoituksen toteuttaminen sekd
yhtion toiminnan jatkuvuus. Toiminnan tarkoituksena on yleensd voiton tuottaminen
osakkeenomistajille. Yhtion toiminnassa on kaikissa tilanteissa tavoiteltava toiminnan tarkoituksen
toteuttamista sekd pyrittdvd toiminnan jatkuvuuteen. Voiton tuottaminen ei tarkoita velvollisuutta
tuottaa mahdollisimman suurta méérad voitonjakokelpoisia varoja lyhyelld aikavélilld, vaan voiton
tuottamista tarkastellaan pitemmalla tidhtidykselld. Keskeistd voitontuottamistarkoituksen kannalta on
yhtion voitontuottamiskyky ja sen jatkuvuus. Voitontuottamiskyvyn ylldpitiminen ja sen
parantaminen lisdd yhtion ja siten myOs yhtion osakkeiden arvoa. Myds yhtion velkojien
oikeudellisen aseman turvaaminen suhteessa velallisyhtioon sekd yhtion johtoon ja
osakkeenomistajiin edellyttdd, ettd toiminnan tarkoitusta toteutetaan jatkuvuusperiaatetta noudattaen.

Toiminnan jatkuvuus turvaa paitsi yhtion osakkeenomistajien myds velkojien oikeuksia.!%*

Osakeyhtion johdon tehtdvidnéd on huolellisesti toimien edistdd yhtion etua. Siihen siséltyy vaatimus
huolellisesta toimimisesta (huolellisuusvelvollisuus), mutta my6s velvollisuus edistdd yhtion etua
(lojaliteettivelvollisuus). Yhtion johto on huolellisuusvelvoitteensa vastaisesta toiminnasta
vahingonkorvausvellinen yhtidlle. Lojaliteettivelvollisuuteen kuuluu yhtién johdon lojaalisuus
suhteessa yhtioon sekd viime kddessd sen kaikkiin osakkeenomistajiin. Lojaliteettivelvollisuuden ei

ole perinteisesti katsottu suoranaisesti velvoittavan johtoa toimimaan yhtién muiden sidosryhmien
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kuten velkojien etujen mukaisesti. Huolellisuus- ja lojaliteettivelvollisuus muodostavat yhtion
keskeisen suojan suhteessa yhtion johtoon. Yhtion johdon on aina ensisijaisesti edistettdva yhtion
etua eikd esimerkiksi osakkeenomistajien tai yhtion johdon omia etuja. Velvollisuus olla suosimatta
tiettyjd osakkeenomistajia toimii vihemmistoosakkeenomistajien vilittémané suojana johdon omilta
toimilta ja estdd vilillisesti enemmistdosakkeenomistajien vaikuttamisen valitsemaansa yhtion
johtoon. Toimimalla yhtion edun mukaisesti toimitaan vélillisesti my0ds yhtion kaikkien
osakkeenomistajien sekd muiden sidosryhmien kuten velkojien intressit huomioiden. OYL:n
huolellisuus- ja lojaliteettivelvollisuutta koskeva sdédnnds on pakottava eikd johto saa poiketa siitd

edes yhtion kaikkien osakkeenomistajien suostumuksella.!%

Huolellisuusvelvoitetta arvioidaan liiketoimintapdétosperiaatteen edellyttiméssd laajuudessa. TAmé
tarkoittaa, ettd yhtion johdon tekemin liiketoimintaan liittyvdn pédtoksen tai toimen sisdltod ei
lahtokohtaisesti arvioida vahingonkorvausvelvollisuuden kannalta, jos padtoksentekomenettely on
ollut riittdvan huolellista ja rationaalista. Riittdvana huolellisuutena voidaan padsdantdisesti pitaa sité,
ettd ratkaisun taustaksi on hankittu tilanteen edellyttdmé asianmukainen tieto, sen perusteella on tehty
johdonmukainen p#itds tai muu toimi, eivitkd ndiden tekoon ole vaikuttaneet johdon jdsenten
eturistiriidat. Toisin kuin huolellisuusvelvoitteen yhteydessé, liiketoimintapdétosperiaate ei vapauta
johtoa lojaliteettivelvollisuutta rikottaessa vahingonkorvausvelvollisuudesta. Padtoksen tai muun
toimen taustaksi tehty asianmukainen selvitys sekd sen perusteella tehty rationaalinen ja
eturistiriidaton pddtds tai muu toimi eivdt sellaisenaan riitd vapauttamaan yhtion johtoa
vahingonkorvausvelvollisuudesta, mikili pdétds tai toimi on ristiriidassa yhtion edun edistdmisen

kanssa.'%®

Osakkeenomistajia koskee yhdenvertaisuusperiaate. Kaikki osakkeet tuottavat yhtidssd yhtildiset
oikeudet, jollei yhtidjdrjestyksessd toisin maddrdtd. Yhtiokokous, hallitus, toimitusjohtaja tai
hallintoneuvosto ei saa tehdd pdétosta tai ryhtyd muuhun toimenpiteeseen, joka on omiaan tuottamaan
osakkeenomistajalle tai muulle epdoikeutettua etua yhtion tai osakkeenomistajan kustannuksella.
Yhdenvertaisuusperiaatteen voidaan katsoa sisdltdvén ajatuksen sekd muodollisesta ettéd aineellisesta
yhdenvertaisuudesta. Yhdenvertaisuussdédnnds muodostuu osakeoikeuksien yhtéldisyyttd koskevasta
olettamasddnndksesti, joka on pitkilti tahdonvaltainen, sekd méardysvallan vadrinkdyton kieltdvasta
yleislausekkeesta, joka on pakottavaa oikeutta. Yhdenvertaisuusperiaate ei kuitenkaan tarkoita
osakkeenomistajien jatkuvaa samansiséltdisyyttd aivan kaikissa tilanteissa. Osakkeenomistajilla on

oikeus luottaa siihen, ettd heiddn osakkeensa tuottavat samat oikeudet kuin muutkin osakkeet, mutta
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toisaalta myds oikeus luottaa yhtidjarjestysmaédrdyksestd johtuvien erilaisten osakeoikeuksien
pysyvyyteen. Aineellisen yhdenvertaisuuden tarkoituksena on suojata ennen kaikkea
vihemmistoosakkeenomistajia  yhtiotd  kontrolloivien  osakkeenomistajien  tai  johdon

opportunistiselta kiyttdytymiselti, joka ei edistd yhtion ja kaikkien osakkeenomistajien etua.'®’

Yhtion johdon yleistd lojaliteettivelvoitetta tarkentavat johdon muita velvollisuuksia koskevat
sddnnokset ja oikeusperiaatteet esteellisyydestd, kilpailevasta toiminnasta, l&hipiiritoimista,

vaitiolovelvollisuudesta sekd sisépiiritiedon viirinkiytostd. %

JulkL:n 24.1 §:n 20 kohdan mukaan salassa pidettdvid viranomaisen asiakirjoja ovat ne, jotka
sisdltdvit tietoja yksityisestd litke- tai ammattisalaisuudesta. Hallinto-oikeuden puolella on siis valittu
nimenomaan liitke- ja ammattisalaisuuden kisite salassapitoperusteeksi. Kyseessd on ehdoton
salassapitoperuste, eli asiakirja ja siind oleva tieto on poikkeuksetta pidettdvd salassa riippumatta
siitd, aiheuttaako tiedon antaminen vahinkoa tai haittaa. JulkL ei sisdlla RL 30:11 §:n kaltaista
médritelmad termin sisdllostd. Siind el ole omaksuttu RL:ssa kéytettyd yrityssalaisuuden késitettd sen
vuoksi, ettd salassapito edellyttdisi RL:ssa omaksutun mééritelmédn mukaan yrittijan
salassapitotahdon selvittdmistd. JulkL:n mukainen liike- ja ammattisalaisuus on siis suurin piirtein
saman siséltdinen kuin RL:n mukainen yrityssalaisuus, mutta poikkeaa siten, ettei salassapitotahdolla
ole ratkaisevaa merkitystd. Tamén eron tausta-ajatuksena on ilmeisesti se, ettd JulkL:ssa kyse on
asiakirjasalaisuudesta ja viranomainen voi joutua ratkaisemaan hallussaan olevan asiakirjan
julkisuuden ilman, ettd liikesalaisuuden haltija on esittimidssd salassapitoa koskevaa vaatimusta.
Siviili- ja rikosoikeudessa puolestaan yrityssalaisuuden haltija on pddsdantoisesti itse esittiméssa

salassapitovaatimusta, mistd myds salassapitotahto ilmenee.'?”

Yrityssalaisuuksia tdydentdvdnd on SopMenL:ssa kielletty teknisen esikuvan tai teknisen ohjeen
oikeudeton kéyttdminen tai ilmaiseminen. SopMenL 4.3 §:n mukaan joka elinkeinonharjoittajan
puolesta tehtdvdd suorittaessaan on saanut tiedon litkesalaisuudesta tai jolle tyon tai tehtdvén
suorittamista varten taikka muuten liiketarkoituksessa on uskottu tekninen esikuva tai tekninen ohje,
el saa sitd oikeudettomasti kdyttdd eikd ilmaista. Teknistd esikuvaa tai ohjetta ei ole médritelty
lainsdddanndssd, mutta lain esitdiden mukaan silld tarkoitetaan suullista tai kirjallista teknista
toimintaohjetta tai -mallia, jota voidaan kdyttdd elinkeinotoiminnassa. Teknisid esikuvia voivat olla
esimerkiksi piirrokset, mallit, kaavat ja ndytteet, teknisid ohjeita puolestaan esimerkiksi resepti tai

kuvaus. Teknisen esikuvan tai ohjeen oikeussuojaa ei ole rajoitettu ajallisesti, vaan suoja-aika kestda
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niin kauan kuin silld on taloudellista merkitystd. Esikuvan tai ohjeen on oltava silld tavoin
tasmdllinen, ettei oikeussuojan kohteena voi olla pelkkd idea, jota ei voi vield kayttdd hyvéksi
elinkeinotoiminnassa. Teknistd esikuvaa tai ohjetta koskeva sddntely on merkittivd lisd
yrityssalaisuussuojaan juuri yhtion teknisten tietojen salaamiseksi, silld niissd ei ole vastaavaa
salaisuusvaatimusta kuin yrityssalaisuuksissa. Teknisten esikuvien tai ohjeiden suoja ei perustu
salaisuuden voimassaoloon, vaan siihen, ettd ne on luottamuksellisesti uskottu jollekulle tietyn

tehtdvin suorittamista varten tai muuten liiketarkoituksessa.'!?

Yrityssalaisuuksien yleinen lakisddteinen suoja on saddetty RL:ssa, SopMenL:ssa ja TSL:ssa. Kunkin
saannoksen soveltamisessa perusedellytyksend on, ettd itse yrityssalaisuuden, liikesalaisuuden tai
ammatti- ja liikesalaisuuden tunnusmerkkien tulee tiyttyd. Ainoastaan RL:ssa on yrityssalaisuutta
koskeva médritelma (RL 30:11 §). RL:n perusteella yrityssalaisuutta loukkaavat teot ovat rangaistavia
ja lainvastaisen teon seurauksia ovat erityisesti sakkorangaistus tai enintddn kaksi vuotta vankeutta,
vahingonkorvausvelvollisuus sekd mahdollisuus tuomita liiketoimintakieltoon. Toisin kuin monessa
muussa rikoksessa, yrityssalaisuusrikoksissa ei ole torkedd tekomuotoa. Rikosta tutkii poliisi, syyttda
syyttdjd ja asiaa kisittelee yleinen tuomioistuin. SopMenL:n mukaan liikesalaisuutta loukkaavat teot
katsotaan elinkeinotoiminnassa sopimattomaksi ja vilpilliseksi menettelyksi, jonka vuoksi ne ovat
kiellettyjd. Toiminnan kieltdmisti ja vahingonkorvausta voi vaatia kanteella markkinaoikeudessa.
TSL:n mukaan loukkaava toiminta on kiellettya tyontekijén lojaliteettivelvoitteen vastaisena tekona
ja johtaa yleensd tydsuhteen pdittimiseen. Jos tyOnantaja purkaa tai irtisanoo liikesalaisuuden
loukkaamiseen syyllistyneen tyontekijan tyosuhteen, kasitellddn tydsuhteen pédttamiseen liittyvad
riitaa ja vahingonkorvausta yleisessd tuomioistuimessa tai vaihtoehtoisesti tyotuomioistuimessa
tyoehtosopimuksen irtisanomissuojaa koskevan maiédrdyksen rikkomisen perusteella. Mikéli
salassapitoa sddntelee lisdksi osapuolten vilinen salassapitosopimus tai vastaava sopimus, voi
sopimusrikkomuksen perusteella vaatia vahingonkorvausta ja muita seuraamuksia yleisessd

tuomioistuimessa tai, jos niin on sovittu, vélimiesoikeudessa.'!!

Tietoyhteiskunnan kehittymisen myotd salassapitosopimusten méard on kasvanut merkittavasti liike-
eldmdssd. Ryhdyttdessd mihin tahansa vahdnkdin merkittivimpééin yhteistyOsuhteeseen on tapana
vaatia toista osapuolta sitoutumaan luottamuksellista aineistoa koskeviin salassapitovelvoitteisiin.
Salassapitosopimus laaditaan usein myos sellaisissa tilanteissa, joissa sen solmiminen ei edes olisi
tarpeen. Sopimuksia on totuttu solmimaan varmuuden vuoksi. Sopimuksiin otetaan myds usein

tarpeettomia salassapitoehtoja. Liikeyritysten vililld salassapitosopimuksella voidaan laajentaa ja
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tdsmentéd lakisdateistd luottamuksellisen tiedon suojaa merkittdviasti. On tiarkedd kiinnittdd huomiota
sithen, miten tiedon salassapito varmistetaan eri keinoin. Mikili yrityssalaisuus paljastuu, on
korvaamatonta vahinkoa jo aiheutunut. Tieto on saattanut paljastumisen myotd menettdd jopa
kokonaan yrityssalaisuuden luonteen ja olla siten kaikkien vapaasti hyddynnettdvissa.
Salassapitosopimuksen suurin merkitys onkin ennaltachkdiseva. Sopimus korostaa tietoa luovuttavan
osapuolen salassapitotahtoa ja salassapidon tirkeyttd. Jos salassapitosopimusta rikotaan, on tietoa
luovuttava osapuoli oikeutettu vaatimaan sopimusperusteista korvausta. Sen perusteella
vahingonkorvauksen vaatiminen on huomattavasti helpompaa kuin ilman sopimussuhdetta pelkdn

vahingonkorvauslain perusteella.!'

Sopimuksen tultua solmituksi voidaan sitdi myohemmin joutua tulkitsemaan tai tdydentdmaén.
Lihtokohtaisesti salassapitosopimusta tulkitaan kuten mitd tahansa muutakin sopimusta. Sopimuksen
tulkinnassa pyritddn ensisijaisesti selvittimaan osapuolten yhteinen tarkoitus. Keskeisin tulkintaldhde
on itse sopimusasiakirja ja sen liitteet. Sopimusta tulee tarkastella kokonaisuutena. Ehtoja tulkitaan
niiden sanamuodon mukaisesti ja kaikille ehdoille on annettava merkitystd. Oletuksena on, ettd
osapuolet eivit ole ottaneet mitddn ehtoa sopimukseen turhaan. Mikili sopimusteksti on epéselva,
merkitystd on myds muulla sopimukseen tai sen valmisteluun liittyvélla kirjallisella aineistolla sekd
osapuolten kiyttdytymiselld sopimusta solmittaessa ja siti tdytettdessd. Jos sopimuksessa kiytetty
termi on médritelty lainsdddanndssd, tulee timi madritelma yleensi sovelletuksi termin tulkinnassa.
Talld tulkintaperiaatteella on erityisen vahva merkitys salassapitosopimuksissa. Koska
yrityssalaisuus-termi on méadritelty RL 30:11 §:ssé, tarkoittaa salassapitosopimuksissa oleva viittaus
yrityssalaisuuteen, liikesalaisuuteen tai litke- ja ammattisalaisuuteen useimmiten rikoslaissa olevaa
yrityssalaisuuden késitteen sisdltod. Liikesalaisuusdirektiivin sddtdmisen myotd direktiivissd olevalla
médritelmdlld on vastaava merkitys. Osapuolet voivat tosin sopimuksessaan sopia ndille termeille

erilaisen merkityssisillon.!'!?

Yksi tdrkeimmisté salassapitosopimuksen ehdoista on luottamuksellisen tiedon méérittely osapuolten
vililld. Osapuolet voivat sopia keskendén siitd, mitd juuri heidén vélisessd suhteessaan katsotaan
luottamukselliseksi tiedoksi. Salassapitovelvollisuus koskee juuri tété tietoa, ellei jokin sopimuksessa
oleva rajoitusehto sovellu. Yrityssalaisuuden lakisddteinen madritelmd (RL 30:11 §) ja
litkesalaisuuden mééritelma liikesalaisuusdirektiivissd ovat epatdsmaéllisid, silld niiden soveltamisala
on yleinen ja niiden tulee soveltua kaikkiin mahdollisiin tilanteisiin. Osapuolten on siten syytd

tasmentdd heiddn vilisessd suhteessaan luottamukselliseksi katsottavan tiedon sisaltdod. Juuri timén
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ehdon tarkalla muotoilulla pédéstddn huomattaviin etuihin verrattuna lakisddteiseen suojaan, joka
koskee wvain yrityssalaisuuden tunnusmerkit tdyttivda tietoa. Usein salassapitovelvoitetta
laajennetaankin huomattavasti mairittelemélld luottamukselliseksi sellaista tietoa, jota ei
lakisédateisesti katsottaisi yrityssalaisuudeksi tai liikesalaisuudeksi. Tosin toisinaan vihemméin
luottamukselliseen tietoon soveltuu jokin salassapitovelvollisuuden rajoitusehto, jolloin tieto ei ole
salassa pidettdvad. Jotta salassapitovelvollisuus ei rajoittuisi pelkéstdén yrityssalaisuuksiin, on
salassapitosopimuksessa syytd kayttdd esimerkiksi termid “luottamuksellinen tieto” termin
yrityssalaisuus tai liikesalaisuus sijasta. Jos sopimuksessa kaytetddn termid yrityssalaisuus tai
litkesalaisuus, tulkitaan niitd helposti lakisddteisten mééritelmien mukaisella suppeammalla

tavalla.!'*

Salassapitosopimuksen aluksi méadritelldin sopimuksen osapuolet. Erityisesti luottamuksellista tietoa
luovuttavan tahon on syyti kiinnittdd huomiota siithen, miké yhtid merkitéédn tietoa vastaanottavaksi
osapuoleksi. Salassapitovelvoite on ldhtokohtaisesti yhtiokohtainen, se siis sitoo vain sitd juridista
yksikkod, joka on sopimuksen osapuoli. Jos sopimuksen allekirjoittaa yksi konsernin tytéryhtio,
sopimus sitoo vain titd eikd toimintaan mahdollisesti osallistuvia muita konserniyhtigitd. Tdlla tavoin
luottamuksellista tietoa saattaa tulla epdhuomiossa luovutetuksi yhtidlle, jonka kanssa ei olekaan
salassapitosopimusta. On myos varottava, ettei luovuttava osapuoli tai luovutettava tieto tule vaérin
merkityksi. Jos tietoa luovuttaakin konsernin toinen yhtio tai esimerkiksi alihankkija tai muu
yhteistyOkumppani, eivit ndiden luovuttamat tiedot tule vélttimattd salassapitosopimuksen
alaisuuteen. Ongelma voidaan konsernitilanteessa ratkaista niin, ettd vaikka sopimuksen osapuolena
on yksi konserniyhtid, todetaan luottamuksellisen tiedon mééritelméssa, ettd se koskee myds muiden
samaan konserniin kuuluvien yhtiéiden luovuttamia tietoja. Asia voidaan myos todeta mainitsemalla,
ettd sopimuksen velvollisuudet koskevat tiedon haltijasta tai luovuttajasta riippumatta kaikkia niitd

luottamuksellisia tietoja, joita tietyssi sovitussa tarkoituksessa luovutetaan tai kisitelldzn, '

Yhtidittaminen

Vuonna 2015 voimaan tulleen kuntalain my6td kunnille on tullut velvollisuus yhtidittdd tiettyja
palveluitaan. Kuntien mahdollisuus tuottaa palveluita omana toimintanaan kilpailluilla markkinoilla
on tdimédn mydtd kaventunut. Yhtidittdminen tarkoittaa sitd, ettd kunnan, kuntayhtymén tai kunnallisen
litkelaitoksen harjoittama toiminta siirretddn yhtiomuodossa hoidettavaksi. Yhd suurempi osa

kuntayhtidistd toimii jatkossa kilpailluilla markkinoilla. Kilpailulainsdédddnnon tavoitteena on luoda
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tasapuoliset kilpailuolosuhteet toimijoiden vélille. Tavoitteena on lisdksi se, ettd kuluttajat ja

asiakkaat hyotyvit kilpailusta parempien palveluiden ja edullisemman hinnoittelun muodossa.!!®

Yhtidittdmisprosessissa kunnan tai kuntayhtymidn harjoittama liiketoiminta ja siihen liittyva
omaisuus siirretdin yhtidlle. Tdimén jdlkeen yhtid vastaa toiminnan jérjestdmisesti ja padtoksenteosta.
Paitosten tekeminen ja vastuu paitoksenteosta siirtyy yhtidittimisen myotd kunnalta kuntayhtion
toimielimelle. Kuntayhtiossé hallitus ja toimitusjohtaja tekevit yhtioti koskevat paatokset ja kantavat
niistd vastuun. Suurin osa yhtidittdmisistd tarkoittaa kdytdnndssd osakeyhtiomuodon kayttéonottoa.
Myds osuuskunnan tai sddtion kdyttdminen on mahdollista. Yhtidittdmispoikkeusten avulla kunnilla
on edelleen mahdollisuus jérjestdd esimerkiksi lakisddteinen toimintansa omana toimintanaan.

Lisiksi vihidinen toiminta kilpailluilla markkinoilla voi olla sallittua kunnan omana toimintana.'!’

KuntalL 126 §:n mukaan kunnan hoitaessa tehtivia kilpailutilanteessa markkinoilla sen on annettava
tehtdvd osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai sdition hoidettavaksi. Kilpailutilannetta ei
madritelld kuntalaissa, vaan se madritelldén tapauskohtaisesti. Tapauskohtaisessa tulkinnassa
mittarina pidetddn verolainsddddnndssd muotoutuneita elinkeinotoiminnan edellytyksid, joskaan
kaikkien kyseisten edellytysten ei tarvitse tayttyd, kun jo kilpailutilanne voidaan tulkita toteutuneeksi.
Kilpailutilannetta arvioitaessa huomioitavia tekijoitd ovat esimerkiksi palvelun vastaavuus,
hinnoittelu ja toiminnan suuntautuminen rajoittamattomaan asiakaskuntaan. Kynnys toiminnan

katsomiseksi kilpailutilanteeksi markkinoilla on ldhtokohtaisesti alhainen.!'®

Kilpailu- ja
kuluttajavirasto valvoo yhtidittdmisvelvollisuuden toteutumista kilpailulain (KilpL, 948/2011)
nojalla. Virasto voi puuttua tilanteeseen, jossa kunnan tai kuntayhtymén taloudellisessa toiminnassa

harjoitetaan kilpailua vairistavaa tai estivad menettelyd (KilpL 30 a §).

Valtaosa yhtidittdmisistd on tapahtunut kuntalain ja kilpailulain muutoksista johtuvista syistd, mutta
tulevaisuudessa yhtioittimisen motiivit ovat todenndkdisesti moninaisemmat. Kunnat saattavat myos
paidtyd luopumaan kokonaan joistakin sellaisista toiminnoista, joita niilld ei lain mukaan ole
velvollisuutta jérjestdd tai jotka eivét ole kuntalaisten kannalta vélttiméttomid. Osakeyhtiomuotoon
liitetdén usein tehokkuuden leima, vaikka sithen siirtyminen itsessdin ei toimintaa tehosta. Kuitenkin
yhtidmuotoon siirtyminen on monesti koettu tehokkuutta lisddvéna tekijdnd, ja asioita on alettu
harjoittaa aiempaa taloudellisemmalla tavalla. Osittain timé johtuu siitd, ettd osakeyhtidssd on
esimerkiksi liikelaitosmuotoon verrattuna selkedmpi toimivallan- ja vastuunjako. Yhtidittdimisen

lopputulos saattaa tosin huonosti toteutettuna olla pdinvastainenkin. Kunta ei voi yhtioittdd mitd
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tahansa toimintojaan, silld niihin voi liittyd yhtiittimiskielto. Yhtioittamiskielto koskee etenkin

sellaisia kunnan toimintoja, joihin liittyy merkittivii julkisen vallan kiytto4.!!

Osakeyhtid on yritystoimintaa varten luotu organisaatio, jonka ominaispiirteiti ovat voiton
tuottaminen omistajille ja omistajien taloudellisen vastuun rajaaminen yritystoiminnassa heididn
yhtioon sijoittamaansa pddomaan. Ndméd seikat eivdt yleensd ole syynd kunnallisen toiminnan
yhtidittdmiseen. Kédytdnndssd kunnat vastaavat omistamansa yhtion sitoumuksista laajemmin kuin
osakepddoman mairalld, silld kunnat ovat usein takaajina vastuussa yhtididensd veloista. Kunnat
katsovat velvollisuudekseen vastata myos yhtididensd veloista ja varmistaa yhtididen tarjoamien
palvelujen tarjonta kuntalaisille, vaikka se ei olisikaan liiketaloudellisesti kannattavaa. Vain harvoin
kunta paédstdd omistamansa yhtion konkurssiin, jos sen toiminta ei osoittaudukaan kannattavaksi.

Voiton tavoittelu ei lihtokohtaisesti ole kuntien omistamien yhtididen tarkoitus.'?°

Kuntaomisteisten osakeyhtididen tietojen julkisuus madrdytyy OYL:n perusteella. Osa osakeyhtion
asiakirjoista, kuten tilinpdétds, yhtion osake- ja osakasluettelot sekd vastuuhenkil6t, ovat OYL:n tai
kaupparekisterilain (KaupparekL, 129/1979) perusteella julkisia. Julkisia ovat myds sellaiset
kuntayhtiotd koskevat asiakirjat, jotka on toimitettu konsernijohdolle tai kunnalle muutoin eivitka

asiakirjat ole JulkL 24 §:n perusteella salassa pidettivii.'?!

Se, miten avoimesti kuntayhtid tiedottaa ja viestii omasta toiminnastaan muille kuin
osakkeenomistajille, omistajakunnan luottamushenkildille, tarkastuslautakunnalle ja tilintarkastajalle
on tapauskohtaista. Se on yksi omistajaohjauksen keskeisistd kohteista. Suurten kaupunkien
konserniohjeissa on otettu kunnan tytdryhteisdjen tiedottamisvelvollisuuteen kantaa vain
yleispiirteisesti. Kuntayhtididen omistajakuntia koskee yleinen velvollisuus edistdd avoimuutta seké
huolehtia tiedottamisesta ja siksi on aiheellista ulottaa tiedottamisvelvollisuus koskemaan
konserniohjeiden kautta myos kuntayhtioitd. Kuntayhtididen asioiden tiedottamisen asianmukaisuus
on haasteellista, silld yhtdéltd on huomioitava kuntaomistajasta seuraava velvollisuus aktiiviseen
tiedottamiseen sekd omistajakunnan yleiset tiedottamisperiaatteet. Toisaalta kuntayhtion
omistajakunnan on huomioitava my0s se, ettei se aiheuta vahinkoa kuntayhtidlle ja erityisesti
kilpailullisilla markkinoilla toimivan yhtion markkina-asemalle julkistamalla salassa pidettdvia

tietoja, kuten kuntayhtion toimintaan liittyvii liikesalaisuuksia.'**

119 Ruohonen, Vahtera, Penttild 2017, s. 20 — 21.
120 Syomen Kuntaliitto 1996, s. 23.

121 Ruohonen, Vahtera, Penttild 2017, s. 259.

122 Ryohonen, Vahtera, Penttild 2017, s. 259.



Liike- ja ammattisalaisuudet jddvit ldhtokohtaisesti aina julkisuuden ulkopuolelle. Eduskunnan
hallintovaliokunnan mukaan avoimuusvaatimukset ovat kasvaneet tytdryhteisojenkin osalta, kun
kunnan toimintojen yhtidittiminen on laajentunut eri toimialoille. Kunnan toiminnassa sovellettava
julkisuusperiaate ei kuitenkaan ole helposti yhteen sovitettavissa erityisesti kilpailluilla markkinoilla
harjoitettuun liiketoimintaan. Tdstd syystd tiedottaminen on suhteutettava kuntayhtion toiminnan
luonteeseen sekd mahdolliseen kilpailutilanteeseen markkinoilla. Paljonko kuntayhtiotd koskevaa
tietoa voidaan antaa ja milloin tietoa voidaan ajallisesti julkistaa, méadrdytyvit siten

tapauskohtaisesti.!??

Otettaessa huomioon kuntaomistajaan liittyvd avoimuuden vaatimus, olisi kuntayhtididen yleensd
tarkoituksenmukaista antaa avoimesti informaatiota omasta toiminnastaan. Tdmi ei koske vain
sellaisista asioista kertomista, jotka ovat julkisia jo OYL:n tai KaupparekL:n perusteella. Kuntayhtion
saattaa olla tarkoituksenmukaista tiedottaa toiminnastaan, jos julkistettaviin tietoihin ei sisélly
salassapitotarvetta. Kuntayhtididen tulee oma-aloitteisesti pyrkid tiedottamaan toiminnastaan ja
taloudestaan. Vaikka yhtididen toimintakertomuksissa on selostettu esimerkiksi toiminnan
kehittymistd, tuloksellisuutta ja taloudellista tilannetta, olisi kuntayhtion aiheellista antaa tietoa my0s
tilikauden aikana, jos tiedon antamatta jittimiseen ei ole salassapitoperustetta ja asiaan liittyy

yhteiskunnallinen tiedonintressi.'**

Kuntaomistajaa koskeva yleinen velvollisuus edistdd avoimuutta ja tiedottaa kunnan toiminnasta
heijastuu myos kuntayhtion tiedottamiseen siten, ettd yhtion toiminnasta annetaan tietoa paitsi
omistajakunnan konserniohjaukselle ja luottamushenkildille, myds kuntaomistajan taustalla oleville
kuntalaisille. On kuntalaisten ja heiddn kunnan toimintaan kohdistamansa arvioinnin kannalta
ongelmallista, jos kuntayhtiGt eivét tiedottamisella mahdollista esimerkiksi sité, ettd kuntayhtididen
toimintaan voisi kohdistaa faktatietoon perustuvaa kritiikkid. Estettd ei ole esimerkiksi sille, ettd
kuntayhtiot tiedottavat yhtion hallituksen kokouksista ja hallituksen tekemistd pddtoksistd, jos
paatoksiin ei liity salassapitointressid. Kuntayhtio voi esimerkiksi julkaista kokoustiedotteen, jossa
on kerrottu kokouksen osallistujat sekd kokouksessa kasitellyt ja padtetyt asiat siltd osin kuin kysymys
ei ole kuntayhti6té tai muuta tahoa koskevasta litkesalaisuudesta tai muusta sellaisesta tiedosta, jonka
julkistaminen voisi olla kiellettyd tai vahingollista. Téllaista kdytdntdod voidaan pitdd perusteltuna
avoimuuden kannalta. Ei kuitenkaan ole tarkoituksenmukaista lisdtd kunnan toiminnan kannalta

vihdmerkityksellisten kuntayhtiéiden, kuten liikevaihdoltaan pienten yhtididen tai asunto-
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osakeyhtididen, hallinnollista rasitetta luomalla tiedonintressiin ndhden liian raskaita

tiedottamiskaytinteitd, '

Kuntayhtion tiedottaminen on yhtion hallituksen ja toimitusjohtajan vastuulla. Tiedottamisen
pelisddnndt ovat syytd olla hallituksen hyviksymét, mutta usein itse tiedottamisesta suhteessa
ulkopuolisiin vastaavat toimitusjohtaja ja hallituksen puheenjohtaja. Toimitusjohtaja on usein oikea
henkil6 arvioimaan sitd, milloin kuntayhtion asiakirjoihin tai muuhun informaatioon liittyy sellainen

salassapitointressi, ettei tietoa ole syyti julkistaa.'?®

Tosiasiallinen oikeus nimittdd yhtion hallintoelinten jdsenet on kunnan tirkein tapa valvoa ja ohjata
omistamaansa yhtioti. Adrimméisessi tilanteessa kunta voi kutsua koolle yhtidkokouksen ja erottaa
toimitusjohtajan tai vaihtaa yhtion hallituksen, jos ndiden toiminta ei vastaa kunnan nikemysta yhtion
asioiden hoidosta. Yhtiojarjestykseen voidaan my0s ottaa ohjaus- ja valvontakeinoja lisddvia

médrdyksid. Téllaisia maddrayksid ovat muun muassa:
¢ yhtidn toiminnan tarkoituksen méérittely muuksi kuin taloudellisen voiton tuottamiseksi
¢ yhtion toimialan méairittely tdsmallisesti ja tarkkaan haluttuun toimintaan rajaten
e yhtion ja erityisesti omistajan kannalta merkittivistd asioista paédttdminen yhtiokokouksessa.

Yhtiojarjestyksen médrdyksilli voidaan myos lisdtd julkisuutta. Yhtidjarjestyksessd voidaan
esimerkiksi madrdtd omistajien tai tiedotusvilineiden ldsndolo-oikeudesta yhtidkokouksissa tai
yhtion merkittivien péatdsten tiedottamisesta omistajalle. Lisdksi kunnan konsernihallintoa voidaan

kehittii yhtididen toiminnan ohjaukseen soveltuvaksi.'?’

Kuntalain omistajaohjaussdédnnokset ovat alisteisessa suhteessa yhtidoikeudelliseen sddntelyyn.
Omistajaohjauksella ei voida antaa sellaisia kuntayhtioitd koskevia miérdyksid, jotka ovat
ristiriidassa osakeyhtidlainsdddannon kanssa. Osakeyhtidssd on myds noudettava yhtidjédrjestystd ja
omistajaohjaus ei saa olla ristiriidassa myoskédén sen kanssa. Yhtijérjestys on tosin itsessddn yksi
keskeisimmistd omistajaohjauksen vilineistd, silld kuntaomistaja voi tarvittaessa saavuttaa
omistajaohjaukselliset tavoitteensa sitd muuttamalla. Kuntien on lisdksi kunnioitettava osakeyhtion
toimivallanjakoa eli noudatettava osakeyhtiolain mukaisten tehtdvien ja vastuiden jakautumista
omistajien ja yhtion toimielinten, kuten yhtiokokouksen ja hallituksen, wvaililli. Yhteison

paitintivaltaa kayttdvat siis sen omat toimielimet. Kunta ei omistajana tee suoraan paatoksid
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kuntayhtion puolesta, vaan péitdsten tekeminen kuuluu yhtion yhtiokokoukselle, hallitukselle ja
toimitusjohtajalle. Kuntayhtidssé ei voida tehdi edes kuntakonsernin kokonaisedun nimissé sellaista
paitostd, joka loukkaa OYL:n pakottavia vihemmistonsuoja- tai velkojiensuojasdédnnoksid. OYL
1:8:n mukaan yhtion johdon on huolellisesti toimien edistettivad yhtion etua. Tdmé tarkoittaa, ettd
johdon ei tule tehdd omistajan vaatimuksesta esimerkiksi selvésti yhtion tarkoituksen vastaista

pditdsti tai sellaista piitdsti, joka rikkoo osakkeenomistajien yhdenvertaisuuden periaatetta. '8

Omistajaohjauksen keskeisimmaét elementit ovat yhtidjarjestys, osakassopimus, henkilovalinnat ja
konserniohje. Talousarviota ja -suunnitelmaa voidaan pitdd merkittdvénd tapana asettaa tavoitteita,
joita ohjausvilineiden avulla saatetaan kuntayhtion tietoon. Asetettavia tavoitteita saatetaan mitata
esimerkiksi taloudellisin mittarein tai kuntayhtion onnistumisena kuntapalveluiden jérjestdjina.
Yhtigjdrjestystd voi pitdd omistajaohjauksen keskeisimpind vilineend. Siind maédriteltdvit yhtion
toiminnan tarkoitus ja toimiala sekd yhtion orgaanien toiminnan jérjestiminen ovat keskeisié
madrdyksid kuntayhtididen nikokulmasta. Yhtidjarjestykselld on suuri merkitys myos silloin, kun
kunta ei kdytd madrdysvaltaa yhtiosséd, vaan on vihemmistdosakkeenomistajana. Kun kyse on usean
tahon omistamasta kuntayhtiostd, osakkeenomistajien vélinen osakassopimus nousee tirkeddn
rooliin. Se ei ole pakollinen, mutta usein se osakkeenomistajien kesken solmitaan. Siind
osakkeenomistajat sopivat keskindisistd suhteistaan osakeyhtion toiminnassa. Osakassopimus eroaa
yhtidjéarjestyksestd, silli se sitoo vain sithen sitoutuneita osapuolia. Yhtidjarjestyksessd ja

osakassopimuksessa saatetaan kuitenkin sopia hyvin samantyyppisisti asioista.'?’

Jokaisessa kunnassa on oltava konserniohje, jossa annetaan madrdyksid kunnan tytaryhteisgjen seka
soveltuvin osin osakkuusyhteisdjen omistajaohjaukseen. Konserniohjauksen keskeisimpiin asioihin
nousevat henkilovalinnat. Jotta kuntayhtid voi parhaalla mahdollisella tavalla toteuttaa
kuntakonsernin kokonaisetua ja kuntayhtion tarkoitusta, yhtidon on valittava asiantunteva hallitus.
Jos kuntayhtion hallituksessa ei ole litketoimintaosaamista, kuten talouden, toimialan ja juridiikan
osaamista, yhtiossd ei ole mahdollista hyodyntdd sitd potentiaalia, joka yhtiolld kilpailluilla
markkinoilla on. Omistajaohjauksen tirkeimpéné tehtdvédné on asettaa toiminnalle selkeét tavoitteet
ja yhtidn johdon on huolehdittava siitd, ettd toiminta tayttdd ne. Omistajaohjauksen keskeisin aines
on tiivistettdvissd kahteen toisiaan tukevaan keihdénkérkeen, henkildvalintoihin ja muihin aktiivisiin
omistajaohjausvélineisiin. ~ Ndmd  kietoutuvat  vahvasti  toisiinsa:  ilman  aktiivisia
omistajaohjausvélineitd johto ei tiedd, miten sen tulisi toimia ja toisaalta aktiivisetkaan

omistajaohjaustoimet eivdt tuota tulosta, jos yhtiolld ei ole asiantuntevaa johtoa. Liséksi johdon
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asiantuntemuksen puute saattaa johtaa omistajaohjauksen kannalta hankalaan tilanteeseen, silld se
saattaa pédidtoksentekonsa tueksi nojautua liiaksi kuntaomistajaan my0s sellaisissa kysymyksissa,

jotka eivit kuulu omistajan paitettiviksi.'>

Kuntalain omistajaohjaussdiintely vetdd tosiasiassa kahteen ristikkdiseen suuntaan. Yhtddltd
kannustetaan kayttdmaén aktiivisesti omistajaohjauksen erilaisia keinoja, mutta toisaalta painotetaan
kuntayhtion hallituksen asiantuntemusta. Nama ristikkdiset tavoitteet ovat kuitenkin sovitettavissa
yhteen osaavalla omistajaohjauksella. Ongelmaksi saattaa tosin muodostua liian aktiivinen
omistajaohjaus, jossa kuntakonsernissa keskitytdan ohjaamaan yhtididen operatiivista toimintaa liian
yksityiskohtaisesti ja epdtarkoituksenmukaisesti. Jos kuntayhtion johdon toimintakykyéd sidotaan
litkaa, toiminnasta tulee liian jaykki4. Kunnissa ei ole syyté luoda sellaisia omistajaohjauskéytinteitd,
joissa johdon toimintavapautta rajoitetaan kohtuuttomasti. Kun kuntayhtioon valitaan asiantunteva
hallitus, kuntaomistajan tulee voida luottaa siihen, etti kuntayhtion johto toimii yhtion edun
mukaisella tavalla. Kuntaomistajan tulee toki valvoa omistamiensa yhtididen toimintaa ja puuttua
mahdollisiin epikohtiin. Jos toiminnassa havaitaan selkeitd epakohtia eiki hallitus tai sen yksittdinen

jésen endd nauti kuntaomistajan luottamusta, hallitus voidaan vaihtaa.!'?!

Kuntalain 37 §:n mukaan kunnassa on oltava strategia, jossa valtuusto paittda kunnan toiminnan ja
talouden pitkén aikavilin tavoitteista. Strategiassa on otettava huomioon mm. omistajapolitiikka, joka
tarkistetaan véhintddn kerran valtuuston toimikaudessa. Tehdyt tavoitelinjaukset ohjaavat
periaatteellisella tasolla omistajaohjauksen kdytdnnon toteuttamistapoja, vaikkakin kuntastrategian
juridinen velvoittavuus on luonteeltaan toiminnallista ja poliittista. Merkittdvina linjauksena voidaan
pitdd esimerkiksi sitd, minkélaisissa yhtioissd kunta on omistajana mukana. Yhtion perustamisella
tulee olla kunnan toimintaan liittyvi strateginen tavoite. Vaikka omistajaohjauksen keinovalikoimaa
koskeva sddnnds onkin luonteeltaan toimintaa ohjaava ja ldhinné informatiivinen, omistajaohjausta
sindnsd koskevat useat muutkin KuntalL:n sdénndkset. Valtuuston tulee pdittdd omistajaohjauksen
periaatteista ja konserniohjeesta (14 §), kunnanhallituksen tulee vastata kunnan toiminnan
omistajaohjauksesta (39 §) ja konsernijohto vastaa kuntakonsernissa omistajaohjauksen
toteuttamisesta ja konsernivalvonnan jirjestdmisestd, ellei hallintosdénndssa toisin madriti (48 §).
Kunnan konsernijohtoon kuuluvat kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai pormestari sekd muut
hallintosddnndssd madrityt viranomaiset. Hallintosddnndssd madratadn konsernijohdon tehtivistd ja

toimivallan jakamisesta.'*
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Kuntakonsernin kokonaisetu on hankalasti maariteltdvd johtuen kunnallisen padtdksenteon poliittisia
intressejd siséltdvastd moniulotteisuudesta. Kokonaisedulla pyritdin kunnan vahvaan omistajuuteen,
jossa toimintaa on tarkoitus pyrkid ohjaamaan kokonaisuutena, jonka yhtené osana ovat tytéryhteisot.
Tassd yhteydessd on otettava huomioon kuntayhtioitd koskeva erityislainsddddntd ja sopeutettava
omistajaohjaus niithin rajoihin. Kuntakonsernin kokonaisetu linkittyy vahvasti valtuuston
kuntastrategiaan, jossa méidritelldin omistajuuden keskeisid periaatteita ja tavoitteita. Kunta voi
toisinaan joutua harkitsemaan kuntayhtion omistamisen mielekkyyttd, jos sen toiminta ja
kuntakonsernin kokonaisetu ovat kovin vaikeasti yhteensovitettavissa. Kuntakonsernin kokonaisetua
on peilattava erityisesti kuntayhtion yhtidjarjestysmaardyksiin. Osakeyhtidlaki ei estd kuntaa
tarvittaessa harjoittamasta vahvaa omistajaohjausta, ohjaus vain on toteutettava OYL:n sallimissa
puitteissa. Kuntakonsernin kokonaisedun varjolla ei siis voi tehdi kuntayhtiossa paatoksid, jotka ovat
OYL:n pakottavan sdintelyn vastaisia. Osakeyhtiossd kuitenkin voidaan tehdi sen tarkoituksen tai

toimialan vastainen toimi tai p#itds silloin, kun siihen on kaikkien osakkeenomistajien suostumus. '’

Kuntien omistajaohjauksen merkitys ja tarve on korostunut, kun kuntayhti6iden maird on kasvanut
ja konserniajattelu lisddntynyt. Kuntayhtiditd on saatettu perustaa toimintojen jérjestdmiseksi ilman,
ettd niiden varsinaista tarkoitusta olisi perustettaessa mietitty. Pahimmillaan kuntayhtiét ovat
saattaneet toimia vuosia, eikd omistaja ole ilmaissut yhtidlle sitd, mitd omistajana téltd odottaa.
Monille kunnille on epéselvéd se, millaisia tavoitteita kunnan omistajana tulisi yhtidilleen asettaa ja
miten niiden toteutumisesta tulisi huolehtia. Kuntaomistajan tulee lisédksi valvoa yhtiditddn ja
kiinnittii huomiota mm. niiden tuottavuuteen.'’* Omistajat asettavat osakeyhtién toiminnalle
tarkoituksen OYL:n ja yhtigjarjestyksen kautta. Keskeisin kysymys on, mihin yhtion toiminnassa
pyritddn. OYL 1:5 §:n mukaan osakeyhtion toiminnan tarkoitus on voiton tuottaminen
osakkeenomistajille, ellei yhtidjirjestyksessé toisin mééritd. Tdméd koskee myos kuntien omistamia
osakeyhtioitd, ellei yhtidjarjestyksessd ole toisin madritty. Toiminnan tarkoitus asettaa rajat yhtion
hallituksen ja toimitusjohtajan toimivallalle ja se liittyy OYL 1:8 §:ssd yhtion johdolle asetettuun
huolellisuusvelvoitteeseen. Sen perusteella yhtion johdon on huolellisesti toimien edistettdva yhtion

etua eli yhtidén toiminnan tarkoitusta.!*>

Tyypillisesti kuntayhtion yhtidjarjestyksessd ei ole asetettu toiminnan tarkoitusta. Tdlloin yhtion
tarkoituksena on voiton tuottaminen ja yhtion johdon tulee edisté tita tavoitetta. Tama ei kuitenkaan

vélttimittd merkitse tietoista voitontavoittelutarkoituksen asettamista. Jos jo peruskysymys yhtion
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toiminnan tarkoituksesta on omistajalle epdméérdinen, voidaan ajatella, ettei omistajaohjauksen
yleinen taso ole kovin korkea.'* Voiton tavoittelun sijasta kuntayhtién tavoitteena voi olla toiminta
ns. mankala-periaatteella, jolloin tarkoituksena on toimia omakustannusperiaatteella ja tuottaa
omistajilleen palveluita tai hyodykkeitd mahdollisimman edullisesti. Kuntayhtiolld voi olla my0s
muu esimerkiksi kunnan toimintaa vélillisesti edistdvéa yleinen tarkoitus. Yhtion toimialasta on OYL
2:3.1 §:n mukaan méérattava yhtiojarjestyksessi. Toimialamidrdys madrittelee sen, milld toimialoilla
toiminnan tarkoitusta voidaan toteuttaa. Madrdyksen ulkopuolelle menevit toimet ovat kiellettyja,
vaikka ne toteuttaisivat toiminnan tarkoitusta. Toisin kuin toiminnan tarkoitus on toimialamaariys
kuitenkin sikdli sallivampi, ettd yhtion ei ole pakko harjoittaa tarkoitustaan kaikilla sellaisilla

toimialoilla, jotka on mainittu toimialaméa#riyksessi. !>’

Toisinaan kuntayhtion toiminnan luonne osoittaa muuta tarkoitusta kuin voiton tavoittelua, vaikka
siitd ei ole yhtidjirjestyksessd madrdtty. Ndin on erityisesti keskindisten kiinteistdosakeyhtididen
kohdalla. Niissd voiton tuottamisen tarkoituksesta ei tavanomaisesti ole poikettu yhtidjarjestyksen
mairdykselld, mutta tosiasiallinen tarkoitus on péételtdvissd yhtion toiminnasta ja siité tarkoituksesta,
jolla osapuolet ovat yhtiossd mukana. Tilanne on ongelmallinen, jos kuntayhtidssa on useita omistajia
eivitkd kaikki omistajat mielld yhtion tarkoitusta muuksi kuin voiton tavoitteluksi. Ongelmaksi
muodostuu myds yhtion johdon vastuun arvioiminen, koska tdllaisessa ilman nimenomaista
yhtidjirjestyksen médrdystd toimivassa muuta kuin voittoa tavoittelevassa yhtidssd on vaikea
médritelld sitd, mitd tavoitetta yhtion johdon tulisi edistdd tayttddkseen OYL 1:8 §:ssd tarkoitetun

huolellisuusvelvoitteensa.'?®

Pohdittaessa sitd, miten kunnan tulisi asettaa yhtidille toiminnan tarkoitus, tilannetta voidaan
tarkastella kolmesta ndkokulmasta. Ensimmiisend ryhmédnd voidaan pitdd puhtaita
voitontavoitteluyhtioitd. Silloin, kun kyse on kilpailluilla markkinoilla tapahtuvasta toiminnasta,
kuten energian tuottamisesta ja myynnist tai kiinteistoteknisten palveluiden tuottamisesta seka itselle
ettd ulkopuoliselle, on yleensd ristiriidatonta, ettd téllaisen yhtion tarkoitus on tuottaa
omistajakunnalleen voittoa. Toisena ryhmédnd voidaan pitdd voiton tavoitteluun rinnastuvan
tavoitteen mukaisesti toimivia kuntien tavaran- tai palveluidentuotantoyhtiditd, jotka eivét toimi
kilpailluilla markkinoilla. Silti yhti6itd voidaan pitdd markkinaehtoisesti toimivina, koska ne edistivét
omistajan kannalta mahdollisimman hyvédd kokonaistulosta. Monien kuntayhtididen tuottamien

palveluiden osalta on kunnan edun mukaista, ettd palvelu tuotetaan kustannustehokkaasti riippumatta
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siitd, onko tarkoitus tavoitella voittoa. Téllaiset yhtiot voidaan mieltdd ns. mankala-yhtidiksi, joissa
omistajan intressissd on saada palvelu tai hyddyke mahdollisimman edullisesti. Yhtidjédrjestyksessa
yhtion  tarkoitukseksi  tulisi  tdlloin = mééritelld  toiminta = omakustannusperiaatteella
kustannusvastaavuutta noudattaen. Kolmantena ryhména voidaan pitda selkeédsti muuta kuin voittoa
tai vilillisesti taloudellista hyotyad tavoittelevia yhtiditd. Ne eivdt varsinaisesti tuota omistajilleen
mitdédn tuotteita tai palveluita, vaan niilld on selkedsti jotain kunnan toimialaan liittyvdd toimintaa
edistdvé tarkoitus. Ndiden yhtididen yhtidjdrjestyksessd tulisi selvésti madritelld se, mitd kunnan
yleistd tavoitetta yhtio edistdd. Téllainen yleinen tavoite voi olla esimerkiksi kulttuurin, urheilun tai
tieteen edistdminen. Voittoa tavoittelemattomia yhtioitd ovat myos erilaiset kuntien
elinkeinotoimintaa tukevat yhtiot, joiden tarkoituksena on edistdd yleistd tai jonkin tietyn toimialan

yritystoimintaa. !>’

Kuntien ja kuntakonsernien yhtidissd hallitukset ovat yleensd puhtaita poliittisia hallituksia”.
Kuntayhtididen hallituspaikat ndhddén luottamushenkil6toimina, pahimmillaan jakojdannoksind,
jotka tyypillisesti jaetaan poliittisin perustein. Ndin on monesti silloinkin, kun kuntayhtidlle on
asetettu selked toiminnan tarkoitus eiki sen toteuttamisessa ole mukana erityisté poliittista elementtié.
Poliittisen hallituksen perusteena on kédytetty sité, ettd viestin viemistd yhtidstd omistajan suuntaan ja
toisin pdin pidetddn tirkednd. Perustelu ei kuitenkaan ole kestidvd, silli yhtidkokous,
osakkeenomistajien yleinen informointi sekd konserniohjaus ovat ne vilineet, joilla tiedon pitéisi
litkkkua yhtion ja omistajan vélilld. Perusteena on kéaytetty lisdksi sitd, ettd yhtion toiminnan ja
toimitusjohtajan toimintavapauden kannalta on parempi, jos hallituksella ei ole asiantuntemusta
yhtion toimialalta. Todellisuudessa hallituksen jdsentd valittaessa keskeisend valintakriteerind tulisi
olla hinen osaamisensa, tietdmyksensd yhtion toimialalta taikka yleinen yritystoiminnan
tuntemuksensa. Puhtaat poliittiset hallitukset ovatkin yleinen signaali siitd, ettd kuntien
omistajaohjauksen peruslinjaukset ovat hataria eikd yhtididen hallintorakenteissa osata hyddyntaa

asiantuntijaosaamista, jolla turvattaisiin omistajan kokonaisetua.'*°

Osakeyhtioiden hyvidd hallintotapaa koskevaa sdéntelyd ja suositusluonteista ohjeistusta on lisétty
viime vuosien aikana. Usein osakeyhtididen hyvé hallintotapa yhdistetdéin corporate governance -
kisitteeseen. Kaytdnndssd corporate governancen korostaminen on lisdnnyt yhtididen avoimuutta.
Samalla on pyritty méérittelemain tiettyjd yleisesti hyvéksyttyjd yhtion hallinnoimisen ja hallinnon
jérjestdmisen periaatteita. Toistaiseksi tdiménkaltaisen kehityksen kohteena ovat olleet erityisesti

porssiyhtiot, joita koskee nykyédédn hallinnointikoodi. Kuitenkin myds listaamattomille yhtidille on
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madritetty oma hallintokoodinsa. Hallintokoodin tarkoituksena on yhtendistda toimintatapoja ja lisita
avoimuutta. Ottaen huomioon porssiyhtididen yhteiskunnallisen merkityksen, koon ja laajan
omistajakunnan, hyvéin hallintotavan kehitystd voidaan pitdd luonnollisena. Sdintely vastaavassa
laajuudessa ei ole tarpeen pienille ja keskisuurille yrityksille, kun huomioidaan niiden
yhteiskunnallinen merkitys, julkisuus sekd yhteen tai muutamaan omistajaan perustuva
omistusrakenne. Voidaan kuitenkin pitéd erikoisena sitd, etteivit vaatimukset hyvisti hallintotavasta
ole kohdanneet kuntayhti6itid. Kuntayhtiot ovat porssiyhtididen tavoin yhteiskunnallisesti merkittavia
yhti6itd, joissa hallinnon ldpindkyvyys ja hallituksen jésenille asetettavat pétevyyskriteerit

korostuvat.'4!

Johtopaatokset

Julkishallinnolta vaaditaan toimintaa, joka on omiaan synnyttiméin luottamusta. Tdmia ilmenee
esimerkiksi vaatimuksena siité, ettd hallinto toimii asianmukaisesti, ilman epiasiallisia vaikuttimia ja
ettd tehtivia hoitavat ovat luotettavia ja toimivat puolueettomasti. Hallinnollisten periaatteiden lisdksi
yleisilld tiedonsaantioikeuksilla on luottamuksen ja asianmukaisuuden kannalta merkittavé rooli.
Tiedonsaantioikeudet toimivat ennalta ehkdisevdnd keinona korruption ja muiden epéasiallisten
menettelytapojen ehkdisyssd. Yhtidittdmisessd ja julkisyhteisdjen méédradmisvallassa olevien
yhtididen toiminnassa olennaista on, miten ja milld keinoin huolehditaan siitd, ettd tehtdvien hoidon

organisointitapaa koskevat ratkaisut eivit heikenni yleisti luottamusta julkishallinnon toimintaan.'#?

Kuntien maéaarddmisvallassa olevien yhtididen toiminnan avoimuuden kehittdimiseen on useita
keinoja, kuten julkisuuslain soveltamisalan laajentaminen. Vaihtoehtoja on useita sen suhteen,
sovellettaisiinko julkisuuslakia kaikkiin julkisyhteis6jen madrdédmisvallassa oleviin yhtidihin vai vain
osaan niistd. Sama koskee julkisuuslain soveltamista julkisiin hallintotehtdviin: laajennetaanko
julkisuuslain soveltamisala kattamaan kaikki julkiset hallintotehtdvét ja toteutetaanko julkisuuden
lisédminen nykyiseen tapaan erityissddnnosten avulla lainsdddantokdytintod kehittdmalla.
Tiedonsaantioikeuksia ja -mahdollisuuksia voi tehostaa my®0s vilillisen tiedonsaannin keinoin. Tdma
tarkoittaisi sitd, ettd omistajaohjauksesta vastaavilla viranomaisilla tulisi olla monipuoliset tiedot
yhtidistd ja ettd ne tehostaisivat omaa tiedotustaan ja viestintdd méadrdémisvallassaan olevien
yhtidéiden toiminnasta. Tdmai edellyttdd omistajaohjauksessa kdytettavissd olevien keinojen tehokasta

hyddyntimisti. !+
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Julkisyhteisdjen mairddmisvallassa olevien yhtididen toiminnan avoimuutta voidaan lisdtd myos
velvoittamalla yhtiot tiedottamiseen ja muuhun viestintddn. Jos huomiota halutaan kiinnittda
yhtididen mahdollisuuteen ratkaista asiakirjapyynndt asianmukaisesti ja siind tarvittaviin
resursseihin, mahdollisuutena olisi esimerkiksi, ettd yhtididen asiakirjapyynnon ratkaisee se
viranomainen, joka vastaa yhtién omistajaohjauksesta.!** Toiset kuntien tytiryhteisdisti ovat jo
nykyisin julkisuuslain soveltamisalan piirissd erityissddnnosten perusteella. Niiltd osin kuin yhtid
hoitaa tehtdvidén kunnan viranomaisen toimeksiannosta, asiakirjat ovat julkisuuslain soveltamisalan
piirissd. Uusia sddnndksid julkisuuslakiin lisddmailld muidenkin yhtididen toiminnan julkisuutta
voitaisiin lisdtd. Yhtend vaihtoehtona voidaan pitdd sitd, ettd kunnan maéirdédmisvallassa olevista
yhtidistd sddntelyn ulkopuolelle jitetddn avoimilla markkinoilla toimivat yhtiot. Tédtd puoltavana
tekijdnd voidaan pitdd sitd, etti avoimessa kilpailuasemassa markkinoilla toimivien yhtididen
tarkoituksena on tulonhankinta julkisyhteisdlle, ei niinkdin tavoite toteuttaa muuta yleistd etua.
Painoarvoa voidaan antaa myds sille, ettd yhtididen asiakirjoista merkittdva osa voisi kdytdnnossa
jaada yhtion liikesalaisuuksia ja kilpailuasemaa suojaavien salassapitosddnnosten vuoksi kapeaksi.
Julkisuuslain soveltamisalan piiriin tulisivat sellaiset kaupallisesti toimivat yhtiot, jotka eivét
asemansa, tehtidviensid luonteen tai toimintansa tavoitteiden kannalta ole tosiasiassa rinnastettavissa
aidosti markkinoilla toimiviin yrityksiin.'*> Silloin kun kyse on muusta kuin julkista vallan kiyttod
koskevista  julkisista  hallintotehtdvistd,  julkisuuslakia  sovellettaisiin  julkisyhteison
maiidrddmisvallassa olevaan yhtioon, joka hoitaa julkista hallintotehtdvia riippumatta siitd, toimivatko
ne kilpailutilanteessa vai eivdt. Tdtd vaihtoehtoa puoltaisi se, ettd sddnnokset olisivat soveltajien

kannalta selkeiti ja julkisuuslain soveltamisvelvoite olisi hel]pommin hahmotettavissa.'#¢

Suppeammassa vaihtoehdossa julkisia hallintotehtdvid koskeva sdéntely jdisi nykyiselleen, mutta
julkisia hallintotehtdvid hoitaville sdddettdisiin velvollisuus noudattaa julkisuuslaissa sdddettyja
viestintdvelvoitteita. Laajassa vaihtoehdossa puolestaan kaikki julkisyhteisdjen méédrddmisvallassa
olevat yhtiot saatettaisiin julkisuuslain soveltamisalan piiriin. Tédssd vaihtoehdossa julkisuuslain
soveltamisalaa koskevaan pykélddn otettaisiin uusi sddnnds, jonka mukaan julkisuuslakia
sovellettaisiin kaikissa julkisten hallintotehtdvien hoidossa. Markkinoilla kilpailevien yhtididen
toiminnan julkisuuden hyviksyttivyyden kannalta merkityksellistd toki on yhtididen mahdollisuus
pitdé salassa litkesalaisuuksiaan ja kilpailuasemaansa vaikuttavat tiedot. JulkL.:n 24 §:n 1 momentin

17 kohdan sddnnokset suojaavat julkisyhteison liikesalaisuuksia ja muita sellaisia tietoja, joiden
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julkiseksi tuleminen saattaisi toisen samanlaisen tai muutoin kilpailevaa toimintaa harjoittavan
parempaan asemaan. Siinnoksen sanamuotoa olisi tissd vaihtoehdossa tarpeen muuttaa.'*’ Sen
mukaan, millaiseen vaihtoehtoon julkisten hallintotehtévid hoitavien julkisuussdéintelyssd paddytadn,
jouduttaneen myds tarkistamaan kaikki ne erityissddnnokset, joissa velvoitetaan noudattamaan
julkisuuslakia. Samalla tulee olemaan tarpeen arvioida myds erityissddntelyyn sisdltyvien

salassapitosdinnosten asianmukaisuus. '

Suomen perustuslain itsehallintosdédnnds (PL 121.1 §) edellyttdd kunnalliselta toiminnalta ja
padtoksenteolta sitd, ettd kunnan hallinnon tulee perustua sen asukkaiden itsehallintoon. Asukkaiden
itsehallinto tarkoittaa sitd, ettd kunnan toiminnan ja hallintotehtivien hoitoon perustuvan
palvelutoiminnan on perustuttava kunnan asukkaiden valitsemien luottamushenkil6iden
paitoksentekoon. Kunnallinen luottamushenkild toimii kuntayhteisdssé esiintyvid erilaisia arvoja ja
poliittisia mielipiteitd edustavien ndkemysten vélitystehtdvassd. Luottamushenkilon politiikkarooli
merkitsee siis erilaisten intressien ja vdestoryhmien etujen ajamista kunnallisessa paatoksenteossa.
Paifokuksena ei kuitenkaan ole pelkké kuntalaisintressien edustajana toimiminen, vaan toimiminen
paikallisyhteison edustajana kantamassa vastuuta paikallisyhteison toiminnan kokonaisuudesta.
Kunnallisen luottamushenkildaseman oikeudellinen médrittiminen ei ole aivan yksiselitteistd. Kun
kysymys on perusorganisaation tehtévien hoitamisesta ja paitoksenteosta, luottamushenkil6aseman
médrdytyminen on melko selkedd. Kunnan luottamushenkil6itd ovat valtuutetut ja varavaltuutetut,
kunnan toimielimiin valitut jdsenet ja varajdsenet, kunnan kuntayhtymén toimielimiin valitut jdsenet
ja varajdsenet sekd niin sanotut muut kunnan luottamustoimiin valitut henkil6t, kuten jdsenet kuntien
yhteisissd toimielimissd. Kunnan luottamushenkil6itd eivdt puolestaan ole kunnan edustajat

yksityisoikeudellisissa yhteisoissi. !+

Kuntayhtiosséd ja muussa osakeyhtidssi, jossa kunta on osakkaana, kunnan yhtiokokousedustajat ovat
monesti luottamushenkil6itd, jotka kunnanhallitus on valinnut tehtivdinsid. He toimivat kunnalta
saamiensa ohjeiden mukaisesti vaikuttaen mm. siihen, keitd valitaan kunnan edustajina yhtididen
hallituksiin. Osakeyhtion hallituksen tai muun toimielimen jdsenet eivdt ole kunnan
luottamushenkil6ité siitd huolimatta, ettd he toimivat yhtiossd kunnan edustajina. Kuntaomistajuutta
yhtiossd edustavan osakeyhtion hallituksen jdsenen asema on kuitenkin melko ldhelld kunnallista
luottamushenkildasemaa. Néin on ennen kaikkea siksi, ettd kunnan edustajalla on velvollisuus toimia

yhtion edun lisdksi my6s kunnan edun mukaisesti erityisesti ottamalla huomioon kunnanhallituksen
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antamat toimiohjeet. On my0s mahdollista, ettd virkavastuu ulotetaan koskemaan tdtd kunnan
nimedmaii edustajaa. Kunnanhallitus tai kunnallisessa johtosddnndssa ohjeiden antamiseen oikeutettu
muu kunnan luottamushenkil6toimielin voi antaa toimiohjeita kunnan yhtyméakokousedustajille seké
kunnan edustajille yhtididen hallituksissa. Kunta ajaa niin valitsemaansa toimintapolitiitkkaa
suhteessa omistamaansa kunta- tai muuhun yhtioon. Kuntayhtididen omistajaohjauksen puutteet tai
ohjauksen kokonaan puuttuminen merkitsee pahimmillaan huomattavaa demokratiavajetta ja siten
merkittdvadd periaatteellista estettd yhtioittdd kunnallisia tehtdvid. Myos kuntapéittdjille ja
kuntalaisille jaettava informaatio tai sen puute on merkittava tekijd, miksi kunnallisia tehtdvid ei

yhtiditeti suuressa osassa kunnallista tehtivikenttia. !>

Kuntayhtidihin sovellettava vuonna 2009 annettu hyvai hallinto- ja johtamistapaa kuntakonsernissa
koskeva suositus ei sisdlld Suomen listayhtididen hallinnointikoodin kaltaisia yhtiGtoiminnan
avoimuusvaatimuksia. Kuntayhtiét ovat myo0s jdttdneet toimintakertomuksissaan julkaisematta
Kuntaliiton suosittamia tietoja merkittivassd méérin. Yhteiskunnallisen toiminnan ja paatoksenteon
keskeinen edellytys on mahdollisimman laaja tietojensaantioikeus. Jo PL 14.4 §:n mukaan julkisen
vallan tehtdvdnd on edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja
vaikuttaa yksilod itsedéin koskevaan péadtoksentekoon. Palvelujen tuottamisessa on tirkedd noudattaa
laaja-alaista yksilon kansalais- ja poliittisia oikeuksia turvaavaa julkisuusperiaatetta. Vaikka
kunnallisiin liikelaitoksiin sovelletaan julkisuuslakia, kuntayhtidihin sitd ei tarvitse soveltaa.
Osakeyhtiolaki ei edellytd, ettd yhtion pitiisi erityisesti salata asioita. Velvollisuus noudattaa nykyistéd
laajemmin muussa kunnan toiminnassa tuttua julkisuusperiaatetta edellyttdisi kuitenkin
lainmuutoksia. Vaikka kuntayhtidissd laajennettaisiin julkisuusperiaatteen soveltamisen alaa,
tallaisten palveluyritysten liikesalaisuuksien alue jdisi kuitenkin normaalin yrityskulttuurin puitteissa
vield koskemattomaksi. Liikesalaisuuksien alan liika laajuus on ongelma etenkin silloin, jos
litkesalaisuuden piiriin jitetdén sellaisia toiminnallisia ja hoidollisia asioita, joilla voi olla merkitysta
palveluasiakkaiden hyvinvoinnin ja oikeuksien, kuten itsemddrddmisoikeuden, toteutumisen

arvioinnin kannalta.'!

Viranomaisilla on yleinen velvollisuus edistdd perusoikeuksien ja tdten my0Os julkisuuden
toteuttamista. Tamd on todettu PL 22 §:ssd, jonka mukaan julkisen vallan on turvattava
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Viranomaisen tallenteiden julkisuus ja oikeus
saada tieto niistd merkitsevdt vastaavasti viranomaisen velvollisuutta toteuttaa julkisuusperiaatetta.

Télld velvollisuudella on tdrked merkitys erityisesti siksi, ettd se vahvistaa viranomaisen
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velvollisuutta julkisuuden aktiiviseen toteuttamiseen. Viranomaisen on esimerkiksi neuvonnalla
huolehdittava siitd, etti tietoa haluava pystyy toteuttamaan oikeutensa. Perusoikeuksilla on etusija
suhteessa lakiin ja alemman tasoisiin normeihin. Tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain
saannokselle, jos lain sddnnoksen soveltaminen olisi ilmeisesti ristiriidassa sen kanssa. Tuomioistuin
ei siis saa soveltaa lain sddnnostd, joka on ilmeisessa ristiriidassa julkisuusperusoikeuden kanssa, eika
se saa myoskéddn soveltaa lakia siten, ettd ratkaisu on ilmeisessi ristiriidassa perustuslain kanssa.
Liséksi tuomioistuimen ja hallintoviranomaisen on jétettivd soveltamatta julkisuutta rajoittava
alemman tasoinen normi esimerkiksi asetuksessa, hallintonormissa tai kunnallisessa sddnndossé,
mikili se on ristiriidassa perustuslain kanssa. Tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten on tulkittava
sovellettavaa lakia perustuslain mukaisesti ja perusoikeusmyonteisesti. Tdmé tarkoittaa, ettd
viranomaisen on useista mahdollisista tulkinnoista ja lainmukaisista ratkaisuvaihtoehdoista valittava

julkisuusperiaatetta parhaiten toteuttava vaihtoehto.!>?
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