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Julkisuus, tiedonsaanti ja avoimuus kuuluvat olennaisena osana sekd demokratiaan ettd oikeusvaltioon.
Kansalaisilla tulee olla kaytettavissaan riittdvasti tietoa julkisen vallan toiminnasta ja julkisten varojen kaytosta,
jotta julkisen vallan tai varojen kaytdstd on mahdollista esittaa tarvittaessa faktoihin perustuvaa kritiikkia. Myos
kaytdssa olevien oikeussuojakeinojen hyddyntaminen edellyttaa, ettd jokaisen on mahdollista saada tietoa
julkisen vallan kaytdsta seka paatosten perusteista.

Edelld sanottu koskee niin valtion keskushallinnon orgaaneita kuin kunnallisia toimijoitakin. Perustuslain
mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua asukkaiden itsehallintoon. Kunnallisen
itsehallinnon osana kunnan jasenilld tulee olla riittdvat tiedot arvioidakseen kunnan toimintaa. Ylinta
paatdsvaltaa kunnissa kayttavat vaaleilla valitut valtuutetut, joiden paatésten perusteena olevan tiedon maaran
ja laadun voidaan sanoa olevan kaiken kunnallisen paatdksenteon keskidssa. Mikali valtuutetuilla ei ole
kaytéssdaan kaikkea tarvitsemaansa tietoa paatdoksentekonsa tueksi, voidaan koko kunnallisen
paatoksentekojarjestelman sanoa toimivan vaillinaisesti.

Suomessa kaiken viranomaistoiminnan julkisuus on turvattu perusoikeutena. Perustuslakiin kirjattua
julkisuusperiaatetta konkretisoi laki viranomaistoiminnan julkisuudesta (julkisuuslaki). Kuntalaisten
nakokulmasta kuntalaissa on useita sdannoksia, joilla pyritdan turvaamaan kuntalaisten tiedonsaantia ja
kunnan toiminnan avoimuutta. Tiedonsaanti kunnan omasta toiminnasta niin kuntalaisen kuin
luottamushenkildnkin osalta on turvattu verrattain kattavasti seka perustuslain etta tavallisen lain tasolla.

Kunnat ovat jo pidemman aikaa jarjestaneet palveluitaan muillakin tavoin kuin omana palvelutuotantonaan.
Useimmiten toiminnan organisoimisen muotona toimii kunnan joko osittain tai kokonaan omistama osakeyhtid.
Lisdksi kuntalain uudistamisen yhteydessa vuonna 2015 kuntalakiin tuli lisdys, jonka mukaan kuntien tulee
yhti6ittda toimintansa silloin, kun toiminta tapahtuu kilpailutilanteessa markkinoilla. Kunnat eivat siis enaa voi
vapaasti valita, milloin toimintaa harjoitetaan yhtiomuodossa.

Yhtidmuotoon liittyy myds merkittava ero tiedonsaannin ja julkisuuden kannalta. Yhtidittamisen jalkeen
toimintaan sovellettavaksi tulevat yksityisoikeudelliset osakeyhtidlain saannokset, joiden keskeisena
lahtdékohtana on suojata liike- ja ammattisalaisuuksia. Julkisuuden sijaan tallin sovelletaan Idhtdkohtaisesti
salassapitoa koskevia saanndksia. Salassapito koskee tutkielman kontekstissa niin kuntalaista kuin
luottamushenkildakin.

Tassa tutkielmassa pyrin tarkastelemaan kuinka tiedonsaantimahdollisuudet muuttuvat niin kuntalaisten
kuin luottamushenkildidenkin kohdalla ja milla tavoin tiedonsaantiin voidaan vaikuttaa. Tarkastelussa on lisaksi
se, mitd avoimuuden ja julkisuuden toteuttamisen velvollisuuksia lainsdddanndstd on johdettavissa
kuntayhtiéon silloin, kun kunta on sen ainoa omistaja. Taysin pimentoon kuntalaiset tai luottamushenkil6t eivat
tiedonsaannin osalta jaa yhtiomuotoon siirryttdessakaan, mutta merkittavia rajoituksia erityisesti kuntalaisen
kohdalla tdma aiheuttaa.

Tutkielmassa kaydaan lapi julkisuutta, kunnan toimintaa, kuntapalveluiden yhtidittdmista, yhtidoikeudellisia
peruskysymyksia, seka luonnollisesti tiedonsaantia kuntayhtidstd. Tarkasteltavana ovat lisédksi kunnan
omistajaohjauksen keinot, joilla voidaan vaikuttaa my0s seka kuntalaisen ettd luottamushenkildiden
tiedonsaantiin. Lopuksi pyrin kuvaamaan kuntien palvelutuotannon tulevaisuutta yhtidittdamisen nakokulmasta.
Taman lisaksi kuvaan kuntalaisten ja luottamushenkildiden tiedonsaannin nykytilaa ja viimeisena kayn lyhyesti
I&pi mahdollista julkisuuslain soveltamisalan laajentamista kuntayhti6ihin.

Avainsanat: julkisuus, yhtidittdminen, kunta, luottamushenkil

Taman julkaisun alkuperaisyys on tarkastettu Turnitin OriginalityCheck —ohjelmalla.
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1 JOHDANTO

1.1 Johdatus tutkimusaiheeseen

Perustuslain (11.6.1999/731) 121 §:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee
perustua asukkaiden itsehallintoon. Niin ollen perustuslain tasolla kuntalaisille on turvattu
alueellinen itsehallinto, miki tarkoittaa kdytinndssi, ettd kuntalaisilla on lain sallimissa rajoissa
oikeus péittdd asioistaan, kuten esimerkiksi kunnan talouden jirjestimisestd. Viime kédessd tdma

tapahtuu demokraattisesti valittujen luottamushenkil6iden eli kunnanvaltuutettujen toimesta.

Kunnalla tarkoitetaan niin Suomen oikeudessa kuin yleiskielessdkin tavallisesti paikallista
itsehallintoyhteisdd, perustuslaissa ja kuntalaissa tarkoitettua kuntaa!. Kuntalaisen méritelmi tulee
kuntalaista (410/2015) ja se on hieman laveampi verrattuna esimerkiksi kansalaisen mééritelmaan.
Kuntalain 3 §:n mukaan kunnan jésenid ovat ensinnikin kunnan asukkaat. Asukkaiden liséksi kunnan
jasenid ovat sellaiset yhteisot ja sdétiot, joiden kotipaikka on kyseisessd kunnassa. Edelld mainittujen
lisdksi kunnan jdseniksi katsotaan myds sellaiset tahot, jotka omistavat tai hallitsevat kiintedd
omaisuutta kunnassa. N&in ollen esimerkiksi omistamalla kesdmokin, on automaattisesti

mokkikuntansa jdsen ja oikeutettu osallistumaan kyseisen kunnan péaatéksentekoon.

Kunnallinen itsehallinto on perimmaiselti luonteeltaan oikeudellinen késite, jolla kuvataan tilannetta,
jossa tietyn maan sisélld paikalliset yhdyskunnat ja peruskuntaa laajemmat tai pienemmaét alueelliset
yhteisét pattivit ja huolehtivat oikeudellisesti méiritellyn valtapiirin sisépuolella omista asioistaan.
Jotta kunnat ja kuntalaiset voivat pdittié ja huolehtia omista asioistaan, on ensiarvoisen tirkeda, ettd
heidin kéytettdvissddn on mahdollisimman kattavat tiedot padtoksentekonsa tueksi. Voidaan jopa

sanoa, ettd tiedonsaanti on tdssd mielessd yksi kunnallisen itsehallinnon kulmakivista.

Perustuslaista edelld esitetyn tueksi on johdettavissa muun muassa kansanvaltaisuusperiaate (2 §)
sekd erityisesti julkisuusperiaate (12 §). Perustuslain 2 §:n 2 momentin mukaan kansanvaltaan
sisdltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsé kehittimiseen. Tdma
luonnollisesti edellyttda tietoa pddtoksenteon tueksi. Muun muassa kansanvaltaisuusperiaatetta on
tukemassa 12 §:n ilmaisema julkisuusperiaate, joka on kirjattu 12 §:n 2 momenttiin. Sen mukaan:

"Viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole

! Heuru; Mennola & Ryyniinen 2011. s. 21.
2 Heuru ym. 2011. s. 21.



valttamattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta

asiakirjasta ja tallenteesta." Ndma periaatteet sitovat luonnollisesti my0ds kuntien viranhaltijoita.

Olli Méenpéa toteaa julkisuuden nykymerkityksestd ensinndkin, ettd vallan kdyton avoimuuden
laajentamisen vaatimus on nykyddn laajemmin hyviksytty. Vallankdyton avoimuuden
laajentamisella tuetaan osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia, péétosvallan kéyttdjien
kontrolloitavuutta ja paidtoksenteon legitimiteettid. Hallintotoiminnan julkisuus ja open government
ovat myds tehokkaita korruption esteitd.’ Luonnollisesti edelli lausuttu koskee myds

kunnallishallintoa ja siihen liittyvaa julkisuuden vaatimusta.

Mienpéa jatkaa, ettd julkisuusperiaate on véhitellen irtautunut perinteisestd ankkuroitumisesta
dokumentteihin. On tapahtunut siirtymd asiakirjapohjaisesta  julkisuudesta tieto- ja
informaatiopohjaiseen  avoimuuteen. Digitalisoitumisen yleistymisen my6td  julkisuuden
toteuttamisen kohteiksi ovat asiakirjojen ohella ja sijasta tulleet tiedot viranomaisten
tietojarjestelmissd, tietovarannoissa ja erilaisissa tallennemuodoissa, mika on laajentanut julkisuuden
kohdetta. Siind missd aiemmin tietopyyntd kohdistui viranomaisen hallussa olevaan asiakirjaan,

voidaan nykyi#n vaatia tietosisiltdji tai harjoittaa tiedon louhintaa.?

Julkisuuden ja tiedonsaannin kannalta merkittivd muutos tapahtui nykyisen kuntalain voimaan
tullessa. Uuden kuntalain mukaan kunnilla on tietyissd tilanteissa velvollisuus yhtioittda
palvelutuotantonsa, mikd muuttaa myos tiedonsaantimahdollisuuksia merkittidvasti. Kuntayhtidihin
sovelletaan ldhtokohtaisesti osakeyhtiolakia (624/2006), jonka sddnndkset poikkeavat suuresti
tiedonsaannin osalta verrattuna viranomaisten toimintaan sovellettavaan ja julkisuusperiaatetta
konkretisoivaan julkisuuslakiin (621/1999). Kunnat ovat perustaneet ja omistaneet osakeyhtidité jo
pitkddn, mutta niiden madrd on kasvanut nopeasti ja osakeyhtiomuodon kdyttd kunnan
palvelutuotannossa on lisdsintynyt 2010-luvulla®. Kuntien palvelutuotannon muodon kannalta
katsottuna kuntalaisten tiedonsaantimahdollisuudet ovat heikentyneet jo pitkdén, mutta nyt sille on
asetettu myds lainsddtdjin taholta tiettyjd esteitd, kun kunta erdissé tilanteissa joutuu yhtidittiméaén

palvelunsa.

Muutama vuosi sitten mediassa sai paljon huomiota tapaus Lénsimetro Oy, joka tiivisti

julkisyhteisdjen omistamiin yhtiéihin liittyvdn julkisuusvajeen ongelman. Kansalaisvalvonnan

3 Mienpii 2016. s. II1.
4 Mienpii 2016. s. 1L
> Ruohonen, Vahtera & Penttild 2017. s. 1.



puuttumisen lisdksi Lénsimetron tapauksessa ongelmaksi muodostui myds se, ettei yhtion
omistajakuntien valtuutetuilla ollut padsya yhtion asiakirjoihin. Viime vuosina kiihtyvidssé tahdissa
vallalla ollut yhtidittdmiskehitys on johtanut siihen, ettei perustuslaissa turvatut hallinnon avoimuus
tai kansalaisten ja median valvontamahdollisuudet endi toteudu siirryttdessd yksityisoikeudellisiin
organisaatiorakenteisiin.® Lansimetron tapaus poiki useita reaktioita ja lakialoitteita, joissa ehdotettiin

julkisuuslain soveltamisalan ulottamista koskemaan my®s julkisomisteisia yhtioita’.

Sittemmin julkisuusvajeen ongelma on tunnistettu myds lainsdétéijén tasolla, silld oikeusministeriossa
on parhaillaan kdynnissd hanke julkisuuslain soveltamisalan laajentamiseksi. Hankkeen keskeisend
tavoitteena on laajentaa julkisuuslain soveltamisala koskemaan myos kuntien yhtiéitd pois lukien
tietyt poikkeukset. Talloin ldhennyttdisiin esimerkiksi ruotsalaista julkisuussdintelyi, silld Ruotsissa
julkisuuslakia sovelletaan lahtokohtaisesti myds valtion ja kuntien yhtidihin. Ongelma oli tiedossa jo
ennen kuntalain sddtdmista, silld jo nykyisen julkisuuslain valmistelussa oli esilld vaihtoehto, jonka
mukaan olisi erillislailla sdddetty tiedonantovelvollisuuksista julkisyhteiséjen omistamille yhtioille,

mutta timi vaihtoehto ei edennyt, koska se sai lausuntokierroksella osakseen vastustusta®.

Julkisen vallan omistamiin yhtidihin kohdistuu edelleen voimassa olevan lainsdddédnnén puitteissa
merkittdvd ongelma julkisuusvajeen muodossa, vaikka asiaan on jo pitkdén kiinnitetty huomiota niin
julkisessa keskustelussa, oikeuskirjallisuudessa kuin lainsdétijankin taholta. Julkisomisteisten
yhtididen mairé jatkaa my0s kasvuaan, joten ongelman ei voi ajatella poistuvan ennen kuin siithen

puututaan sddddstasolla lainsdétdjén toimesta.

1.2 Tutkimusongelma

Téssd tutkielmassa pyrin selvittimddn sitd, miten kuntalaisten ja heiddn vaaleilla valitsemiensa
edustajien tiedonsaantioikeudet toteutuvat yhtiditettyjen kuntapalveluiden kohdalla voimassa olevan
julkisuuslainsddddnnon ndkokulmasta. Aiheesta johtuen ei ole mahdollista keskittyd pelkéstdin
julkisuussdintelyyn, vaan kontekstissa on otettava huomioon myds erityisesti yhtidoikeudellinen

sddntely, joka on joltain osin merkittdvassé ristiriidassa julkisuussddnnosten kanssa. ~Yhtiditettyyn

¢ Halonen 2018. s. 52.
7 ks. esim. Edilex. Uutiset 26.5.2017: Oikeustoimittajat ry ja viisi muuta toimittajayhdistysti ehdottavat julkisuuslain

muuttamista niin, ettd se koskisi jatkossa myds julkisen vallan madrdysvallassa olevia yrityksia.
§ Wallin 2019. s. 14.



toimintaan sovelletaan padsdantoisesti yksityisoikeudellisia sddnnoksid, kuten vero-, kirjanpito ja

yhtidlainsiadiantdd.”” Niin ollen tutkielmassa yhdistyvit julkis- ja yksityisoikeuden elementit.

Kayn tutkielmassani ldpi tiedonsaantia erikseen niin kuntalaisen kuin luottamushenkildidenkin osalta.
Péadpainon ollessa luottamushenkildiden tiedonsaannissa. Luottamushenkildilld tarkoitan
ensisijaisesti valtuutettuja. Pyrin tuomaan esiin, kuinka riittdvit tiedonsaantimahdollisuudet voidaan
turvata, jotta kuntalaisilla ja heitd edustavilla valtuutetuilla olisi jatkossakin riittdvat tiedot

saatavillaan péaitoksenteon ja etujensa valvomisen tueksi.

Keskeisin ongelma télld hetkelld voimassa olevan lainsddddannon nidkokulmasta on se, ettd kunnat
ovat nykyisen kuntalain nojalla velvoitettuja yhtidittdmién palvelutuotantonsa silloin, kun ne
toimivat kilpailutilanteessa markkinoilla. Kuntayhtidihin ei kuitenkaan endd ldhtokohtaisesti
sovelleta julkisuuslakia tai muitakaan julkisuusperiaatetta konkretisoivia sddnnoksid, vaan
sovellettavaksi tulevat télloin yhtidoikeudelliset sddnnokset, joiden perusldhtkohtana on julkisuuden

sijaan salassapito liikesalaisuuksien turvaamiseksi.

Tutkielmassa pyrin kuvaamaan vallitsevaa tilannetta. Kansalaisten ja erityisesti kunnan
luottamushenkildiden  tiedonintressin  ristiriitaa  yhtidoikeudellisiin ~ sddnnoksiin, joiden
soveltamisalan piiriin kuntapalvelut tulevat yhtidittdmisen seurauksena. "Kunnallisten toimintojen
laajentuva yhtidittiminen saattaa voimakkaastikin rajoittaa julkisuuden alaa"!'®. Tidhin Mienpézinkin

mainitsemaan ongelmaan on tarkoitukseni tdssé tutkielmassa paneutua.

Anna-Riitta Wallin muistuttaa lisdksi, ettd palveluita yhtiditettdessd ei ole kyse pelkédstdin
toimintojen yksityistimisestd, vaan samalla yksityistetddn ja ulkoistetaan myds julkisia varoja.
Yksityistdmisen seurauksena julkiset varat siirtyvit normaaleiden budjettimenettelyiden ja niiden
avoimuuden ulkopuolelle.!! Tamikin on merkittédvi ongelma muun muassa kunnallisen itsehallinnon

kannalta.

1.3 Metodi

Aulis Aarnio avaa metodin kisitettd Juha Héyhdn toimittamassa teoksessa. Aarnio tekee eroa

luonnontieteiden ja oikeustieteen metodin vélille. Oikeustieteen metodilla on merkittdvd ero

° Hallipelto; Hietanen; Narikka; Saltevo & Soikkanen 2013. s. 15.
10 Mienpidi 22.9.2016. s. 4.
T'Wallin 2019. s. 12.



luonnontieteiden metodiin. Luonnontieteiden metodi on Aarnion mukaan "laskusdédnnosto", jota
soveltamalla padstiddn selvdén ja todistettavaan lopputulokseen. Oikeustieteessd metodi puolestaan
on Aarnion mukaan paremminkin harkintaa siséltdva ndkokulma kuin laskusddnndsto. Oikeustieteen
metodin eroa luonnontieteisiin Aarnio perustelee myos silld, ettd oikeustieteen metodi ei selitd, vaan

tulkitsee, miké yhdistii oikeustiedetti enemminkin historian- ja kirjallisuudentutkimukseen. '

Hirvonen jakaa oikeuden tutkimuksen tieteenhaarat kolmeen osa-alueeseen. N&dméd ovat
oikeusdogmatiikka, oikeusteoria ja oikeuden monitieteet eli oikeuden yleistieteet. Oikeuden
yleistieteisiin voidaan lukea ainakin oikeussosiologia, oikeusfilosofia ja vertaileva oikeustiede'®.
Téassd tutkimuksessa tutkimusmetodina on oikeusdogmatiikka eli lainoppi. Lainopin keskeisen
tarkoituksena on tulkita ja systematisoida voimassa olevaa oikeutta, sekd pyrkid selvittdmiin
voimassa olevien oikeusnormien sisiltod.'* Lainoppi pyrkii vastaamaan kysymykseen, kuinka jossain
yksittéisessa tilanteessa tulisi toimia voimassa olevan oikeuden mukaan. Tdma lainopin keskeisin
tehtdvé johtuu oikeusjirjestyksen siséllostd vallitsevasta epitietoisuudesta. Tdméan epitietoisuuden

poistamiseksi lainoppi tihtii tulkinnan keinoin selvittiméiin oikeusjirjestyksen sisiltod.!®

Tulkinnan ohella oikeusdogmatiikan toinen keskeinen tehtivd on sen tutkimuskohteen eli
oikeusjarjestyksen systematisointi, mika tarkoittaa voimassa olevan oikeuden jisentdmistd. Lainoppi
pyrkii systematisoinnin avulla luomaan ja kehittimaén oikeudellista késitejarjestelmii, jonka varassa
oikeutta tulkitaan. Systematisointi auttaa [oytdimaén oikeusjdrjestyksestd kulloinkin etsityt sddnndkset
sekd auttaa saamaan kokonaiskuvan oikeudellisista jérjestelyisti ja niiden vilisistd

keskindissuhteista.'®

Lainopin kohteena on normien maailma, eli pitimisen maailma. Voimassa olevien oikeusnormien
sisdltod selvittdessddn oikeusdogmatiikka esittdd oikeusnormeista sekd normikannanottoja ettd
tulkintakannanottoja. Ensiksi mainitut ovat véitteitd siitd, mitkd oikeusnormit kuuluvat voimassa
olevaan oikeuteen. Jalkimmadisissd edetddn puolestaan pidemmaélle ja viitetddn jotain kyseisen
oikeusnormin sisdllosti. Lainoppi tutkii siis sitd, mikd on voimassa olevaa oikeutta ja mikad merkitys

laista ja muista oikeusldhteistd (kuten esimerkiksi ylimpien tuomioistuinten ratkaisut) 16ytyvalla

12 Aarnio 1997. s. 35—36

13 Husa, Mutanen & Pohjolainen 2005. s. 13.
4 Hirvonen 2011. s. 25.

15 Husa ym. 2005. s. 13.

16 Husa ym. 2005. s. 14.



materiaalilla on.!” Lainopin voi Hirvosen mukaan sanoa olevan kuvaavaa eli deskriptiivisti tiedetti,

koska se antaa kuvauksen voimassa olevasta oikeudesta.'®

Perinteisesti oikeudenalat on tavattu jakaa yksityisoikeuteen ja julkisoikeuteen, mika johtuu siité, ettd
oikeustieteellisen tutkimuksen sekd opetuksen kenttd on niin laaja. Tamén tutkielman padpaino on
julkisoikeudessa, joka voidaan puolestaan jakaa valtionsisdiseen julkisoikeuteen ja kansainvéliseen
julkisoikeuteen. Julkisoikeutta voidaan edelleen jaotella pienemmiksi alakategorioiksi, jolloin sithen
kuuluviksi voidaan lukea valtiosddntd- ja hallinto-oikeus.!® Tamid tutkielma sisiltid sekd
valtiosddnto- ettd hallinto-oikeudellisia elementtejé kytkeytyen edelld mainituista hieman vahvemmin

valtiosaantooikeuteen.

Oikeudellinen sdéntely muuttuu yhteiskunnallisen kehityksen mukana, mikd osaltaan on aiheuttanut
sen, ettd perinteiset rajat eri oikeudenalojen vililld ovat himértymassi. Rajasta yksityisoikeudellisten
ja julkisoikeudellisten oikeussuhteiden vililld ollaan luopumassa, silld timid raja on kédynyt
epaselviksi. Erottelua julkisoikeuden ja muiden oikeudenalojen vililld on parempi pitéé suhteellisena
sen sijaan, ettd sitd pitdisi aivan ehdottomana. Monissa oikeussuhteissa voi esiintyd samaan aikaan

seki julkis- ettd yksityisoikeudellisia elementteji.>

Oikeustieteellisten tutkimusten keskeisimpind perusmetodeina voidaan Husan ja kumppaneiden
mukaan pitdd empiirisid tutkimusmenetelmii sekd tulkintahermeneutiikkaa. Tulkintahermeneutiikka
eli sisillonerittely tai tekstianalyysi oikeusnormia tutkittaessa. Adrimmilli4n tulkinta on silloin, kun
sdaadostekstissd esiintyville epdmadérdisille sanoille joudutaan antamaan merkityssisdlto. Talloin
tulkitsija ldhtee siitd, ettd hin etsii ensin epdselvdn késitteen kaikki mahdolliset tulkinnat eli
tarkoitteet. Tdmén jdlkeen valitaan jokin tietty tarkoite, jonka puolesta tai vastaan tulkitsija pyrkii
esittdmddn perusteluja. Usein oikeusnormin tulkinnassa joudutaan kéyttdmddn apuna muita

oikeuslihteiti kuten esimerkiksi lainvalmisteluaineistoja.?!

Téssd tutkielmassa keskeisend aineistona yksittdisten sddnndsten ohella toimii erityisesti
oikeuskirjallisuus ja lainvalmisteluaineisto, joiden avulla pyrin tulkitsemaan erityisesti julkisuutta,

tiedonsaantia ja kunnan yhtidittdmisvelvollisuutta koskevia sdédnnoksié.

7 Hirvonen 2011. s. 21-24.
8 Hirvonen 2011. s. 25.
Husa ym. 2005. s. 9.
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1.4 Tutkielman rakenne

Tutkielma koostuu johdannon ja johtopédtosten lisdksi kuudesta paédluvusta, joissa tarkastelen muun
muassa kunnan tehtdvid, julkisuuden ja julkisuuslainsddddnnén suhdetta kunnan toimintaan,
kuntapalveluiden yhtidittdmistd, yhtidoikeudellisia 1dhtokohtia yhtion perustamisesta sen

keskeisimpiin toimielimiin.

Ensimmaisessd pdidluvussa késittelen kuntapalveluiden jérjestimistd. Kdytdnnossd tarkastelussa on
kunnan eri toimialat, jotka on tavattu jakaa yleiseen ja erityiseen toimialaan, sekd kunnan

jarjestamisvastuu. Tarkastelu tapahtuu padasiassa kuntalain ja oikeuskirjallisuuden pohjalta.

Toisessa padluvussa kdyn ldpi julkisuutta ja tiedonsaantia kuntapalveluista tilanteessa, jossa kunta
itse my0s tuottaa palvelun, eli palvelua ei ole yhtiditetty. Tarkastelen omina alalukuinaan julkisuutta
sen eri muodoissa, kuten perus- ja ihmisoikeutena, tavallisen lain tasolla, kansainvélisesti sekd

kuntalain osana. Tamaén lisdksi avaan luvussa sekd kuntalaisen ettd luottamushenkilon késitteita.

Kolmannessa luvussa kisittelen otsikon mukaisesti kuntapalveluiden yhtidittdmistd. Omina
alalukuinaan kdydddn ldpi yhtidittimisen oikeudelliset reunaehdot sekd yhtidittimisen
toteuttamistavat. Yhtidittdmisen oikeusperustan yhteydessd maédrittelen yhtidittimistd késitteend,

sekd avaan nykyisen kuntalain kunnille tuomaa yhtidittimisvelvollisuutta.

Seuraavassa luvussa kasittelyssd on varsinainen tutkimuskysymys, eli tiedonsaanti kuntayhtidista.
Kisittelyssd on siis tiedonsaanti kunnan toiminnasta siind vaiheessa, kun toiminta on joko
vapaachtoisesti tai yhtidittdmisvelvollisuuden vuoksi siirretty toteutettavaksi yhtidomuodossa.
Tarkastelen julkisuuslain soveltamista kuntayhtioihin, seké erillisissd alaluvuissa luottamushenkilon
ja kuntalaisten tiedonsaantia. Tédssd luvussa kdyn 1dpi my0s aihetta koskevaa oikeuskdytidntod erddn

korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun kautta.

Viidennessd padluvussa keskitytddn kunnan omistajaohjaukseen ja sen keskeisiin keinoihin. Avaan
omistajaohjausta aluksi yleiselld tasolla, minka jélkeen kdyn lyhyesti ldpi omistajapolitiikkaa ja -
strategiaa. Omat alalukunsa on kunnan konserniohjeelle ja kuntastrategialle, jotka ovat kunnan

keskeisimmat keinot vaikuttaa yhtididensa toimintaan myos julkisuuden toteutumisen nakokulmasta.

Viimeinen péédluku ennen johtopaatoksia pitdd sisdllddn tutkielman yksityisoikeudellisen osan. Tassd
luvussa kdyn lapi yhtidoikeudelliset 1dhtokohdat osakeyhtidlain ndkokulmasta. Tarkastelen muun

muassa osakeyhtion perustamista, seké yhtion pakollisia ja keskeisimpié toimielimié. Liséksi omana



alalukunaan kisittelen liike- ja ammattisalaisuuksia, jotka tutkielman aiheen kannalta voivat olla

keskeisesti kollisiossa julkisuuden ja tiedonsaannin kanssa.

Lopun johtopéétoksissd pyrin kuvaamaan kuntien palvelutuotannon tulevaisuudenndkymid, seka
julkisuuslain soveltamista kunnan omistamiin yhtidihin. Luonnollisesti pyrin my0s vastaamaan
tutkimusongelmaan, eli kuinka kuntalaisen ja luottamushenkilon tiedonsaantimahdollisuudet ja

julkisuuden toteutuminen mahdollisimman laajasti voidaan turvata kuntapalveluiden yhtidittimisen

yhteydessa.



2 KUNTAPALVELUIDEN JARJESTAMINEN

2.1 Kunnan tehtévit ja jarjestamisvastuu

2.1.1 Yleinen toimiala

Kunta voi ndyttdytyd kuntalaiselle eri rooleissa. N4iitd rooleja voivat olla ainakin kunta
viranomaisena, kunta palveluorganisaationa sekd kunta yhteisond, joka tarjoaa kansanvaltaisen
vaikuttamistason.”? Tiedonsaannin nikokulmasta kuntaa voidaan tarkastella kaikissa edelld
mainituissa rooleissa, mutta pddpainon voi sanoa ensisijaisesti olevan kunnan viranomaisroolissa
sekd kunnassa palveluorganisaationa. Toki kansanvaltaisuus vaatii toteutuakseen tuekseen myos

julkisuutta ja vapaata tiedonsaantia, joten yhtiin roolia ei voida jattaa tdysin huomiotta.

Kuntalain (410/2015) 2 luvussa sdddetdén kunnan tehtdvistd ja jarjestimisvastuusta. Kuntalain 7 §:n
mukaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtivit ja jarjestad sille laissa sdddetyt
tehtivét. Lisdksi 7 §:ssd sdddetddn myds niin sanotusta lakisiéteisestd yhteistoiminnasta, eli siitd kun

kunnan on jérjestettidva tehtivid yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa.

Edelld kuvatut kunnan tehtivdt on perinteisesti jaettu toimialoittain yleiseen toimialaan ja
erityistoimialaan. Erityistoimialan tehtdvét kunnan on eri lakeihin sisdltyvien sddnndsten perusteella
hoidettava. Yleiseen toimialaan kuuluvia tehtdvid kunta voi omalla pddtokselldédn ottaa

hoidettavakseen.?

Yleiseen toimialaan kuuluvia tehtdvid kunta voi siis hoitaa parhaaksi
katsomassaan méérin ja toisaalta olla myds ottamatta niitd hoidettavakseen. Erityistoimialaan
kuuluvien tehtdvien kohdalla kunnalla ei puolestaan ole harkintavaltaa, eikd se voi esimerkiksi

resurssien puutteeseen vedoten olla néité tehtdvid hoitamatta.

Yleiseen toimialaan kuuluvia tehtdvid ei ole tyhjentidvésti médritelty lainsddddnnodssd, vaan sen
sddntely on jdtetty 7 §:n 1 momentin ensimmdisestd lauseesta 10ytyvin yleislausekkeen varaan.
Tédmin yleislausekkeen mukaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtdvdt.
Yleisen toimialan miadrdytymisen periaatteet on ndin ollen jétetty oikeuskdytdnnossd ja -
kirjallisuudessa mairiteltyjen periaatteiden varaan. Hallintotuomioistuimista viime kédessi korkein

hallinto-oikeus ratkaisee yksittdistapauksessa, etti kuuluuko jokin tehtivi kunnan toimialaan.?*

22 Heuru ym. 2011.s. 175.
23 Harjula & Prittéld 2015. s. 161.
24 Harjula & Prittild 2015. s. 162.



Juuri kunnan yleistd toimivaltaa on pidetty kunnallisen itsehallinnon keskeisend ominaispiirteend.
Kunnalla paikallisyhteisond on oikeus omiin tehtiviin, joita pidetdin sen jasenten kannalta tarkeina.
Yleisen toimivallan nojalla kunnat voivat pdittdd yhteisistd tehtdvistddn ja tarpeistaan, kuten
esimerkiksi kulttuurilaitostensa ylldpidosta, elinkeinopolitiikasta sekd kansalaisaktiviteettien
tukemisesta.”> Yleinen toimivalta ja sen suoma vapaus péittii tehtivistisin ja tarpeistaan voidaan
johtaa myds Euroopan unionin primaarioikeudesta. Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan
(SopS 65/1991) 3 artiklassa madritellddn itsehallinnon késitettd ja sen 1. kohdan mukaan paikallinen
itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sdénnelld ja hoitaa lain nojalla

huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vieston etujen mukaisesti.

2.1.2 Erityinen toimiala

Kuntalain 7 §:n mukaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtivét ja jarjestda
sille laissa erikseen sdddetyt tehtdvidt. 7 §:n 1 momentissa mainitut erikseen sdddetyt tehtdvit
muodostava kunnan erityistoimialan. Erityistoimialaan kuuluvat kunnan tehtdvdt on maéritelty

muualla lainsddadannossa.

Néama tehtévit voivat olla joko pakollisia tai vapaaehtoisia. Pakollisissa tehtévissd kunnalla ei ole
valinnan varaa, vaan sen on ne hoidettava huolimatta resursseista tai muista vastaavista tekijoista.
Tallaisista tehtdvistd esimerkkeind mainittakoon paividhoidon ja perusopetuksen jirjestdminen seka
kaavoitus. Vapaaehtoisissa erityistoimialaan kuuluvissa tehtdvissd kunnalla on harkintavaltaa siihen,
ettd ryhtyykd se tehtdvdd hoitamaan. Esimerkkind kunnan vapaaehtoiseen erityistoimialaan
kuuluvista tehtdvistd voidaan mainita lukio-opetus. Jos kunta paéttia ottaa erityistoimialaan kuuluvan

tehtivin hoitaakseen, on se kuitenkin hoidettava lain mukaisesti.®

Valtaosa kunnan tehtdvistd on lakisdateisid tehtdvid. Kaikista kuntien tehtdvistd muita kuin
lakisdidteisid tehtdvid oli valtiovarainministerion teettdmén selvityksen mukaan vuonna 2015 vain
10-20 prosenttia.?’ Eritystoimialaan kuuluvien tehtivien kohdalla on hyvd nostaa esiin, etti
huolimatta kuntalain sanamuodosta, ndméikin tehtdvét kuuluvat kunnan itsehallintotehtdvien piiriin.
Tehtivépiirijaolla ei ole oikeudellista merkitystd, vaan kyseessd on ainoastaan ero sddntelytavoissa.

Siind missd kunta on ottanut toiset tehtivdt vapaaehtoisesti hoidettavakseen, toisista on

25 Heuru ym. 2011. s. 180.
26 Harjula & Prittild 2015. s. 192.
27 VM:n julkaisu 40/2015. s. 25.

10



nimenomaisesti sdidetty.”® Valtiovarainministerion selvityksessd todetaan lisiksi rajanvedon
problematiikasta, ettd se ei aina ole edes perusteltua. Usein kunnan tehtédvikokonaisuus muodostuu
yhdistelmédstd, joka pitdd sisdllddn lakisddteisten tehtdvien lisdksi kunnan asukkaiden ja
elinkeinoeldmdn tarpeita, joita tdyttddkseen kunta on ottanut hoitaakseen myos tehtdvid

itsehallintonsa nojalla.?’

2.2 Jarjestamisvastuu

Kuntalain 8 §:ssd sdddetddn kunnan jarjestdmisvastuusta. Jarjestimisvastuun ydin on tiivistetty 8 §:n
1 momentin ensimmadiseen lauseeseen, jonka mukaan kunta voi jirjestia sille laissa sdadetyt tehtivit
itse tai sopia jirjestimisvastuun siirtdmisestd toiselle kunnalle tai kuntayhtymadlle. 2 momentissa
puolestaan maédritellddn jarjestdmisvastuun siséltd. Tdma madrittdd sen, mistd tehtdvien hoidosta
jérjestimisvastuussa olevan kunnan tai kuntayhtymin tulee kantaa vastuu®®. Luonnollisesti
jarjestdmisvastuussa oleva kunta tai kuntayhtyma vastaa kuitenkin tehtdvésti vain siltd osin kuin kyse

on kunnille kuuluvasta tehtdvéstid. Esimerkiksi vastuuta valvonnasta on muillakin tahoilla, kuten

esimerkiksi aluehallintovirastoilla.?!

Kuntalain 8 §:n mukaan tehtdvien hoidosta jérjestimisvastuussa oleva kunta tai kuntayhtymai vastaa

jérjestettdvien palveluiden ja muiden toimenpiteiden:

1) yhdenvertaisesta saatavuudesta;

2) tarpeen, mddrdn ja laadun médrittelemisests;
3) tuottamistavasta;

4) tuottamisen valvonnasta;

5) viranomaiselle kuuluvan toimivallan kayttdmisesta.

Kunta ei voi kiertéa sille kuuluvaa rahoitusvastuuta tehtdvidén jarjestelemalld, silld 8 §:n 3 momentin
mukaan kunta vastaa tehtdviensi rahoituksesta, vaikka jarjestimisvastuu on siirretty toiselle kunnalle

tai kuntayhtymélle.

Muukkonen tiivistdd jérjestimisvastuun ytimeksi nimenomaan vastuun palvelujen jdrjestimisesta.

Tédmin yleiskielelld itsestddn selviltd kuulostavan tiivistyksen Muukkonen tarkentaa tarkoittavan sita,

28 Heuru ym. 2011. s. 204.

2 VM:n julkaisu 40/2015. s. 26.
30 Harjula & Prittild 2015. s. 200.
31 Harjula & Prittild 2015. s. 200.
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ettd jollekin viranomaiselle kohdennetaan vastuu eli velvollisuus huolehtia siité, ettd palvelut tulevat
jarjestetyksi siten kuin niistd on sdddetty. Kunnalle jarjestimisvelvollisuuden sédidtdmisessd ei
Muukkosen mukaan ole pohjimmiltaan edes kyse huolehtia palveluiden jarjestdmisestd, vaan palvelut
ovat keino saavuttaa haluttu lopputulos. Tdmai tarkoittaa, ettd palveluita jéarjestimilld kunta
pohjimmiltaan turvaa perusoikeuksia, kuten yksilon vapautta ja oikeuksia, sekd edistdd
oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa. Tidstd on johdettavissa jirjestimisvastuuseen myos

tehokkuusvaatimus, eli vaatimus siitd, ettd jirjestiji varmistaa halutun lopputuloksen toteutumisen.>?

32 Muukkonen 2020. s. 46—47.
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3 OIKEUS SAADA TIETOA KUNTAPALVELUISTA

3.1 Tiedonsaannin oikeusperusta

3.1.1 Julkisuusperiaate

Suomessa oikeutta saada tietoja viranomaisten toiminnasta ohjaa julkisuusperiaate, jonka mukaan
jokaisella on oikeus saada tietoja viranomaisten toiminnasta niissékin asioissa, jotka eivit koske
vilittdmisti hinti itseddn.>’ Yhteiskunnan ja julkisen paitdksenteon avoimuutta voidaan pitii
suomalaisen oikeuskulttuurin yhtend keskeiseni piirteend*. Julkisuusperiaatteen juuret ulottuvat
meilld aina 1700-luvulle. Ruotsin valtiopdivdt hyviksyivdt vuonna 1766 julkisuusperiaatteelle
perustuvan painovapausasetuksen (Forurdning Angéende Skrift- och Tryckfriheten). Asetuksen
taustalla vaikutti suomalaisen Anders Chydeniuksen aloitteellisuus. Painovapausasetuksen 10 §
edellytti yleistd tiedon saatavuutta asiakirjoista. Mikéli virkamies ei sallinut sddnnoksen edellyttimaa
vapaata pddsyd asiakirjoihin, oli rangaistuksena viraltapano. Itsendisyydenajan lainsdddantdon
julkisuusperiaate kirjattiin ensimmadisen kerran 1951, jolloin voimaan astui laki yleisten asiakirjain
julkisuudesta. Edelleen voimassa oleva laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta (julkisuuslaki,

1999/621) korvasi edelld mainitun 1.12.1999 alkaen.’

Julkisuus ei ole ollut kuitenkaan itsestdénselvyys ja katkeamaton jatkumo viimeisen 250 vuoden
aikana. Vuoden 1766 painovapausasetus tuli kumotuksi Kustaa IIl:nen toimesta ja Vendjdn vallan
aikana julkisuuden tilalla vaikutti sensuuri. Itsendisyyskdén ei tuonut julkisuutta suoraan keskeiseksi
osaksi julkisen vallan kadytt6d, mutta tdysin vieras kdsite se ei kuitenkaan ollut itsendisyyden ajan
alkuvuosikymmenini.’® Viimeisten vuosikymmenten ja -satojen aikana Suomi on etidintynyt
merkittdvisti Ruotsista, jos asiaa tarkastelee tdmén tutkielman kontekstissa. Ruotsissa julkisuuslakia
nimittdin sovelletaan suoraan julkisen vallan méardysvallassa oleviin yhtidihin. Téstéd aiheesta lisdd

osiossa 3.1.5 Julkisuus kansainvalisessa vertailussa.

Julkisuusperiaatekaan ei ole pelkdstddn osa kotimaista oikeusjdrjestelméd, vaan siitd sdénnellddn
myo6s Euroopan unionin tasolla. Keskeisend sddnnoksend Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus

(EY) N:o 1049/2001. Téamén julkisuusasetuksen keskeisend tavoitteena on parantaa ja korostaa

3 HE 30/1998 vp. s. 9.

34 Mienpii 2015. s. 1136.
35 Mienpii 2016. s. 1—2.
36 Maenpid 2015.s. 1137.
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hallinnon avoimuutta, josta kyseisen asetuksen 1 artiklan 2 kohdassa todetaan, ettd "Avoimuus
parantaa kansalaisten mahdollisuuksia osallistua péédtoksentekomenettelyihin ja sen avulla
varmistetaan, ettd hallinnolla on demokraattisessa jirjestelméssd suhteessa kansalaisiin suurempi
legitimiteetti ja ettd se on tehokkaampaa ja vastuullisempaa.". Avoimuuden todetaan samassa
kohdassa vahvistavan osaltaan kansanvallan ja perusoikeuksien kunnioittamisen periaatteita.
Euroopan unionin asetukset ovat jdsenvaltioissa suoraan sovellettavaa oikeutta, eivitkd ne vaadi
voimaan tullakseen erillisid implementointitoimia. Néin ollen julkisuutta koskeva asetuskin on ollut

osa Suomen oikeusjérjestysté alusta asti.

Euroopan unionin julkisuusasetus on tullut sovellettavaksi 3. joulukuuta 2001. Asetuksen tarkoittama
julkisuus kattaa kaikki unionin toimielinten hallussa olevat asiakirjat. Tdmédn johdosta unionin
asiakirjajulkisuussddnnoston soveltamisala on laajentunut myds kolmansien tahojen laatimiin,
toimielimen hallussa oleviin asiakirjoihin, mukaan lukien jisenvaltioiden Euroopan unionille
toimittamat asiakirjat. Asetuksen soveltamisala kattaa myos toimielinten niin kutsutut sisdiset
asiakirjat, jotka voidaan pitdd salassa vain, mikéli julkistamisesta aiheutuisi vakavaa vahinkoa

toimielimen piitdksentekomenettelylle, eiki ylivoimainen yleinen etu edellyti julkistamista.’’

EU:n primaarioikeuden tasolla asiakirjajulkisuuden oikeusperusta on ilmaistu Euroopan unionin

perusoikeuskirjan (2012/C 326/02) 42 artiklassa, jonka mukaan:

"Jokaisella unionin kansalaisella sekd jokaisella luonnollisella henkil6lla tai
oikeushenkil6lld, jonka asuinpaikka tai sddntomédrdinen kotipaikka on
jdsenvaltiossa, on oikeus tutustua Euroopan unionin toimielinten, elinten ja

laitosten asiakirjoihin niiden tallennemuodosta riippumatta.”

Perusoikeuskirja on ollut vuodesta 2009 ldhtien Lissabonin sopimuksen my6td myds oikeudellisesti
sitova, joten myOs asiakirjajulkisuus on ndin ollen ollut viimeiset kymmenen vuotta EU:n

perusoikeus.

Euroopan unionin perustamissopimustason oikeusperustaa asiakirjajulkisuudelle 16ytyy myos
Amsterdamin sopimuksella muutetun EY:n perustamissopimuksen 255 artiklasta (ent. 191 a artikla),

jonka mukaan:

37 Savia & Maunu 2002 osa I. s. 142.
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"Kaikilla unionin kansalaisilla seké kaikilla luonnollisilla henkil®illa, jotka
asuvat jossain jdsenvaltiossa, tai kaikilla oikeushenkil@illd, joilla on
saantomaddrdinen kotipaikka jossain jisenvaltiossa, on oikeus tutustua
Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjoihin jiljempané 2 ja

3 kohdan mukaisesti médriteltyjen periaatteiden ja edellytysten mukaisesti."*®

Kunnan on muiden julkisyhteisdjen tavoin noudatettava kaikessa toiminnassaan avoimuutta. TAma
avoimuuden vaatimus voidaan johtaa my0s kansallisena perusoikeutena turvatusta
julkisuusperiaatteesta. Perustuslaistamme julkisuusperiaate 10ytyy sen 12 §:n 2 momentista, jonka
mukaan "viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden
julkisuutta ole vélttdmattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada
tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta." Julkisuus on siis ehdoton pddsdantd, josta poikkeaminen
vaatii erillistd lain sddnnostd ja vdalttamdttomyyttd. Julkisuusperiaatteen viranomaisten toimintaan
kohdistama vaatimus on kahtalainen; ensinnékin se edellyttdd yleensékin menettelyn avoimuutta ja

toiseksi se velvoittaa viranomaisen my®ds tiedottamaan toiminnastaan®.

Olli Mienpaid miirittelee julkisuusperiaatteen siten, ettd viranomaisen asiakirjat ovat julkisia, minka
johdosta jokaisella on oikeus saada halutessaan tietoa julkisen vallan kdyton ohella myds
viranomaisen muusta toiminnasta. Médenpéi kiinnittdd huomiota my0s siihen, ettd oikeus saada tietoa
viranomaisen toiminnasta on yleinen ldhtokohta, josta poikkeaminen edellyttda erityisid perusteita,
jotka on maédriteltdva tasmaéllisesti lailla. Julkisuusperiaate edellyttdd siis yleensdkin menettelyn
0

avoimuutta, minki liséiksi se edellyttéi viranomaisia myds erikseen tiedottamaan toiminnastaan.*

Edella sanottu koskee luonnollisesti my0s kuntien viranhaltijoita.

Harjula ja Prittdla tiivistdvat julkisuusperiaatteen toteutumisen (ja sitd konkretisoivat sddnnokset)

kunnallishallinnossa:

1) asiakirjojen julkisuuteen (perustulain 12 §, julkisuuslaki);
2) kokousten julkisuuteen (kasittelyn julkisuus, kuntalain 101 §);
3) viestintddn ja tiedottamiseen (kuntalain 29 §) sekd;

4) vaikutusmahdollisuuksien varaamiseen (hallintolain 41 §).*!

38 Savia & Maunu 2002 osa L. s. 142.
3 Mienpii 2016. s. 1.

40 Mienpidi 2016. s. 1.

41 Harjula ja Prittdld 2015. s. 274.
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3.1.2 Julkisuus ihmisoikeutena

Julkisuusperiaatetta ei ole tunnustettu ihmisoikeutena sen perinteisessé mielessé, ettd se olisi erikseen
kirjattu kansainvélisiin ihmisoikeussopimuksiin. Julkisuus ihmisoikeutena on kuitenkin johdettavissa
keskeisimmistd ihmisoikeussopimuksista sananvapauden maddritelmdn kautta. Niin Euroopan
ithmisoikeussopimuksella kuin kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevalla KP-sopimuksella on
kuitenkin nykyédén enenevassd madrin merkitystd oikeuslédhteend tulkittaessa julkisuusperiaatetta ja

tiedonsaantioikeuksia.*?

Mienpdd nimedd julkisuuden kannalta keskeisimmiksi ihmisoikeusnormeiksi Euroopan
ihmisoikeussopimuksen (EIS) 10 artiklan sekd kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevan
yleissopimuksen (KP-sopimus) 19(2) artiklan, jonka mukaan jokaisella on sananvapaus, joka siséltda
vapauden ilman ulkopuolista puuttumista hankkia, vastaanottaa ja levittia tietoja. EIS 10 artiklan
mukaan jokaisella on sananvapaus, johon sisdltyy myds vapaus vastaanottaa ja levittdd tietoja
viranomaisten sithen puuttumatta. EIS 10 artikla kieltdd viranomaisia estdmistd tai rajoittamasta

yleisesti saatavilla olevan tiedon vastaanottamista.*’

Julkisuusperiaate ihmisoikeutena on siis johdettavissa ikddn kuin kédénteisesti silld perusteella, ettd
tiedonhankkimisen tai ilmaisun vapaus ei voi toteutua ainakaan tiysiméériisesti, jos viranomaisella
olevan tiedon julkisuutta on laajasti rajoitettu. Myds Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) on
ratkaisukdytdnnossddn tuonut esiin, ettd oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjasta voi kuulua edelld
mainitun EIS 10 artiklan turvaaman sananvapauden edellytyksiin. Sananvapautus pitdd sisdllddan
oikeuden vastaanottaa ja levittda tietoa ja viranomaisjulkisuuden olennainen rajoittaminen voi titi

kautta samalla merkiti my®s sananvapauden loukkausta.**

EIT on ratkaisukdytinnossddn korostanut, ettd oikeus saada tieto viranomaiselta kuuluu
sananvapauden suojan piiriin varsinkin, jos tiedolla on merkitysté julkisen toiminnan avoimuuden ja
yleisen intressin kannalta ja se mahdollistaa yleison mahdollisuuden vaikuttaa julkishallinnon
toimintaan. Tiedonsaantioikeudella on erityinen merkitys lehdiston, tutkijoiden, kansalaisjarjestojen

ja sosiaalisen median osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien kannalta.*’

42 Méenpid 2020. s. 28.
43 Méenpid 2020. s. 28—29.
4 Méenpad 2020. s. 29.

45 Méenpid 2020. s. 29.
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3.1.3 Julkisuuslaki

Kaiken viranomaistoiminnan julkisuuden kannalta keskeisin sd4dos on laki viranomaisten toiminnan
julkisuudesta (julkisuuslaki, 21.5.1999/621). Sen tehtidvané on tavallisen lain tasolla konkretisoida ja
tdsmentéd julkisuusperiaatteen toteutumista viranomaistoiminnassa. Julkisuusperiaatteen ydinsisalto
on mainittu heti julkisuuslain 1 §:ssd, jonka 1 momentin mukaan: "Viranomaisten asiakirjat ovat
julkisia, jollei tdssd tai muussa laissa erikseen toisin sdddetd.". Julkisuuslakia sovelletaan kaikkiin
viranomaisen hallussa oleviin asiakirjoihin tallennemuodosta riippumatta, vaikka 1 §:n 1 momentissa

mainitaan vain asiakirjat.

Julkisuuslakia koskevassa hallituksen esityksessd todetaan lain tavoitteiksi muun muassa lisété
viranomaisten toiminnan avoimuutta, tehostaa julkisuusperiaatteen toteutumista julkisten tehtdvien
hoidossa, sekd parantaa mahdollisuuksia saada tietoja viranomaisten késittelyssd olevista asioista.
Esityksessd todetaan lisdksi, ettd julkisuuslain tarkoituksena on laajentaa sen soveltamisalaa
edeltdjddnsd verrattuna siten, ettd lain soveltamisalan piiriin tulisivat kaikki julkista tehtédvii hoitavat
riippumatta siitd, ovatko ne organisoitu viranomaisiksi.*® Kyseinen soveltamisalan laajennus on

merkittdvd my0ds tdmén tutkielman aihepiirin kannalta.

Julkisuuslain  esitdissd  asetetaan  viranomaisille myds velvoite aktiivisesti  edistdd
tietojensaantioikeuksien toteuttamista tuottamalla erilaisia tietoaineistoja. Lisdksi viranomaiset
olisivat esityksen mukaan velvoitettuja tiedottamaan toiminnastaan sekd huolehtimaan siitd, ettd
niiden toimintaa koskevat keskeiset asiakirjat ovat helposti saatavilla.*’ Julkisuuden eri4nlaisena
vastinparina kulkee salassapito. Tutkielman kannalta keskeinen maininta hallituksen esityksessé
koskien salassapitoa on se, ettd "Uusia salassapitoperusteita sdddettdisiin muun muassa todistajien
suojelun ja turvajirjestelyiden toteuttamiseksi, sekd finanssipolititkan hoitamisedellytysten ja
markkinoiden toimivuuden turvaamiseksi (kurs.téssd)."**. Julkisuulain soveltamisalaan tulee siis

rajoituksia toimittaessa markkinoilla, mikd on keskeinen rajoitus tutkielman kontekstissa.

Voimassa oleva julkisuuslaki on siis laajan kokonaisuudistuksen tulos, jonka keskeisind tavoitteina
on ollut edistaa julkisuusperiaatteen mukaisia tiedonsaantioikeuksia ja hyvad tiedonhallintatapaa. Sen
myotd viranomaisilla on nykyédén velvollisuus seki ottaa julkisuusperiaate toiminnassaan huomioon
ettd tuottaa ja jakaa tietoa. Tdmidn on katsottu merkitsevin uuden ajattelutavan omaksumista

julkisuuslainsdddénnossd ja julkisuuslain sddnndsten tarkoituksena on syventdd ja laajentaa

46 HE 30/1998 vp. s. 1.
47HE 30/1998 vp. s. 1.
‘S HE 30/1998 vp. s. 1.
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julkisuusperiaatteen sisdltod ja soveltamisalaa keskeisend viranomaisten hallussa olevan informaation

saatavuutta koskevana periaatteena.*

3.1.4 Julkisuus kuntalaissa

Kuntatasolla viranomaisten toiminnan julkisuutta konkretisoi keskeisimmin kuntalaki (410/2015),
joka on kunnan hallintoa, pdidtoksentekomenettelyd ja taloutta koskeva yleislaki. Kunnan on
aktiivisesti toteutettava avoimuutta ja toteutettava kuntalaisten tiedonsaantioikeutta, mikd ilmenee

kuntalain kunnan viestintda koskevasta 29 §:sta:

Kunnan toiminnasta on tiedotettava asukkaille, palvelujen kéyttidjille, jarjestoille ja muille yhteisoille.
Kunnan tulee antaa riittdvésti tietoja kunnan jarjestdmistd palveluista, taloudesta, kunnassa
valmistelussa olevista asioista, niitd koskevista suunnitelmista, asioiden késittelystd, tehdyistd
paitoksistd ja pditosten vaikutuksista. Kunnan on tiedotettava milld tavoin pditdsten valmisteluun

voi osallistua ja vaikuttaa.

Kunnan on huolehdittava, ettd toimielinten késittelyyn tulevien asioiden valmistelusta annetaan
esityslistan valmistuttua yleisen tiedonsaannin kannalta tarpeellisia tietoja yleisessé tietoverkossa.
Kunnan on verkkoviestinndssddn huolehdittava, etti salassa pidettivid tietoja ei viedd yleiseen

tietoverkkoon ja ettd yksityisyydensuoja henkil6tietojen késittelyssé toteutuu.

Viestinndssd on kéytettdvd selkedd ja ymmdrrettivad kieltd ja otettava huomioon kunnan eri

asukasryhmien tarpeet.

Edelld mainittua pykalda tiydentdvat osaltaan saman lain 108, 109 ja 140 §:t, joissa sdddetddn kunnan
ilmoituksista, tietojen saatavuudesta yleisessd tietoverkossa sekd pdétdsten tiedoksiannosta kunnan
jasenelle. Huomion arvoisena detaljina julkisuusperiaatteeseen liittyen todettakoon, ettd kuntalaissa
el erikseen sdddetd asiakirjajulkisuudesta, vaikka sen merkitys myos kunnan tiedottamisen kannalta
on olennainen’. Kuntalain selkeiini linjauksena on, etti kunnan viestinniin piéikanavana on yleinen
tietoverkko, mikd kiytinndssi tarkoittaa kunnan internetsivuja’!. Kuntalaisen tulisi siis
lahtokohtaisesti pystyd hyodyntdméddn tiedonsaantioikeuttaan ja vaikuttamismahdollisuuksiaan

kunnan verkkosivuilla vierailemalla.

4 HE 30/1998 vp. s. 10.
0 Harjula ja Prittild 2015. s. 275.
5! Harjula ja Prittild 2025. s. 275.
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Nykyistd kuntalakia koskevassa hallituksen esityksessd todetaan 29 §:std muun muassa, ettd
sainnoksen tarkoituksena on painottaa paitoksenteon valmistelun avaamista®?, mikd voidaan nihdi
lainsdatdjan pyrkimyksend parantaa kunnan jésenen mahdollisuuksia vaikuttaa itseddn tai
elinympdristéddn koskevaan piditoksentekoon jo ennakolta. Tédysin uutena lainsdddannollisend
innovaationa uuden kuntalain 29 §:4 ei voida pitdd, silld vastaava pykéla 10ytyi jo nykyisen kuntalain
edeltdjastd. Vastaava pykild oli aiemmassa kuntalaissa otsikoitu tiedottamiseksi. Pykilin nimen
muuttamista tiedottamisesta viestinndksi perusteltiin lain esitdissd silld, ettd viestinndlld termind

halutaan korostaa kaksisuuntaista vuorovaikutusta>>.

Kuntalakia koskevassa hallituksen esityksessd lakiuudistuksen yhdeksi tavoitteeksi on mainittu, ettd
luottamushenkildiden tietojensaantioikeutta koskevaa sddntelyd selkeytetddn. Kuntalain 83 §:n

mukaan:

Luottamushenkil6lléd on oikeus saada kunnan viranomaisilta tietoja, joita hin
toimessaan pitié tarpeellisina ja jotka viranomaisten toiminnan julkisuudesta
annetun lain (621/1999) 6 ja 7 §:n mukaan eivét vield ole julkisia jollei

salassapitoa koskevista sddnndksistd muuta johdu.

Luottamushenkil6lld on  oikeus saada kunnan konsernijohdolta
konsernijohdon hallussa olevia kunnan tytdryhteisdjen toimintaa koskevia

tietoja, jollei salassapitoa koskevista sddnnoksistd muuta johdu.

Luottamushenkil6iden tietojensaantioikeudesta todetaan, etté sithen ei ole ollut hallituksen esityksen
mukaan tarpeen tehdi varsinaisia sisdllollisida muutoksia. Esiin on kuitenkin nostettu se, ettd kuntien
toiminta on siirtyméssa koko ajan enemmin kuntakonserneihin, jolloin lakiin tulisi ottaa tismentiva
siinnds luottamushenkilén oikeudesta saada tytiryhteisdjen toimintaa koskevia tietoja.* 83 §:n 2
momentti  ndyttdytyy siis lainsdétdjan  vastauksena tdhdn  kuntakentdin = muutokseen.
Luottamushenkilon tiedonsaantioikeus niin viranomaisilta kuin konsernijohdolta on péadsiantd, joka

kuitenkin on samalla alisteinen salassapitosddnnoksille.

32 HE 268/2014. s. 157.
33 HE 268/2014 vp. s. 157.
>4 HE 268/2014 vp. s. 76.
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3.1.5 Julkisuus kansainvilisessa vertailussa

Kotimainen julkisuuslaki sédéntelee yleislakina viranomaisen asiakirjojen julkisuutta. Tdmin liséksi
julkisuusperiaate on turvattu perusoikeutena perustuslaissa. Perustuslainlain tasolla julkisuusperiaate
on turvattu myos Ruotsissa. Belgian, Itdvallan Sveitsin, Espanjan, Portugalin, Viron ja Unkarin
perustuslaeissa, joissa on sdddetty tietojensaamisoikeudesta. Saksassa puolestaan on sédéddetty

perustuslain tasolla henkilon oikeudesta méiriti itsefisin koskevista tiedoista.>

Perustuslain tasolla julkisuusperiaate tai oikeus saada tietoja tunnustetaan useissa maissa ja se myos
tunnustetaan osaksi demokratiaa. Tastd huolimatta monessakaan maassa ei ole sédéddetty
viranomaisten asiakirjojen julkisuutta koskevia yleislakeja, kuten Suomessa. Julkisuusperiaatetta
toteuttavia yleislakeja ovat sditéneet edelld luetelluista maista Ruotsi, Belgia, Portugali ja Unkari.
Pohjoismaiden ohella yleistd viranomaisten asiakirjojen julkisuutta koskevaa lainsdddantdd on talla
hetkelld Alankomaissa, Irlannissa, Ranskassa, Belgiassa ja Portugalissa, Yhdysvalloissa seké
liitovaltio- ettd osavaltiotasolla, Kanadassa ja sen provinsseissa, Australiassa, Uudessa Seelannissa ja

Japanissa.®

Kansainvilisesti tarkasteltuna julkisuusperiaatteen sijasta viranomaisten asiakirjojen julkisuutta
ldhestytdén paremminkin salassapitoperiaatteen tai harkinnanvaraisen julkisuuden periaatteen kautta.
Useissa maissa on kuitenkin erityisesti asianosasten tiedonsaantioikeuksia koskevia
erityissiinnoksid.>’ Pohjoismainen lihtokohta turvata julkisuusperiaate perusoikeutena ja siitid titi

toteuttamaan yleislaki ei siis ole kansainvélisesti vertailtuna padsaanto.

Ruotsissa julkisuusperiaatetta koskevaa sdéintelyé on siis Suomen tapaan sekd perustus- etté tavallisen
lain tasolla. Perustuslain tasolla timéa sdéntely 16ytyy vuoden 1949 painovapauslain 2 luvusta
(Tryckfrihetsforordning, 1949:105). Tavallisen lain tasolla ruotsalainen sédédntely 10ytyy
salassapitolaista (Sekretesslagen, 1980:100), jossa on sddnnokset sekd vaitiolovelvollisuudesta ettéd
asiakirjajulkisuudesta.’® Lihtokohtaisesti Suomen kanssa samankaltaiselta vaikuttavassa siéintelyssi

on kuitenkin tutkielman aiheen kannalta merkittdvi ero.

Ruotsissa yksityinen yhtid rinnastetaan viranomaiseen, mikd valtio tai kunta kéayttdd siind
médrdysvaltaa. Yksityisoikeudellisista oikeushenkildistd ei Ruotsissakaan automaattisesti tule

viranomaisia julkisen hallintotehtdvdn hoitamisen perusteella, mutta erdissd tapauksissa

55 HE 30/1998 vp. 2.2. Kansainvilinen kehitys.
36 HE 30/1998 vp. 2.2. Kansainvilinen kehitys.
STHE 30/1998 vp. 2.2. Kansainvilinen kehitys.
S8 HE 30/1998 vp. 2.2. Kansainvilinen kehitys.
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julkisuusperiaatetta sovelletaan téllaiseenkin toimintaan, jolloin ne rinnastuvat salassapitolaissa

viranomaisiin.>®

Ruotsissa on vahva julkisuusperiaate, joka nojaa perustuslakiin ja takaa asiakirjojen julkisuuden.
Julkisuusperiaatteella tarkoitetaan Ruotsissa kansalaisten oikeutta valvoa viranomaisten toimintaa.
Ruotsissa on samalla laajasti my0s yksityistetty julkisten palveluiden tarjontaa. Samalla Ruotsissa on
kuitenkin lainsdddédnnon keinoin pyritty takaamaan, ettd sielld jokaiselle olisi mahdollista valvoa
julkisin varoin rahoitettua palveluntuotantoa. Tdssd yhteydessd Ruotsissa ei tehdd eroa sille,

tapahtuuko palveluntuotanto julkisen vallan vai yksityisen toimesta.®

Kokonaisuutena asiakirjojen  julkisuus Ruotsissa koostuu perustuslaintasoisesta
painovapausasetuksesta, arkistolaista sekéd julkisuus- ja salassapitolaista, joista jalkimmaiset ovat
erittdin kattavia. Ndiden lisdksi on yksittdisid sektorikohtaisia sddddskokonaisuuksia, joita tukee
kunnallislaki. Kunnallislain johtavana periaatteena on se, ettd kuntalaisilla tulee olla yhtildinen
mahdollisuus ja oikeus valvoa toimintaa, jota harjoitetaan julkisin varoin riippumatta siitd, on

toiminta kunnan omaa vai tapahtuuko se ulkopuolisen toimesta.®!

Suomessa on luonnollisesti tiedostettu tdmé ero naapurimaan sdéntelyssa ja esilld onkin erityisesti
viime vuosina ollut pyrkimys muuttaa suomalaista julkisuussdéintelyd ldhemmaéksi Ruotsin
sddntelymallia. Julkisuuslain soveltamisalan laajentaminen koskemaan automaattisesti myos
kuntayhti6itd on saanut entistd suuremman merkityksen kuntalain yhtidittamisvelvollisuuden myo6ta,
vaikka kunnat ovat yhtidittdneet toimintaansa jo aiemminkin. Toistaiseksi kuntayhtiét kuitenkin

kuuluvat suoraan julkisuuslainsddddnnon soveltamisen piiriin vain naapurimaassamme.

3.2 Kunnan jasen

Kunnan jdsenen maédritelméd on verrattain laaja. Tdmd mééritelmd on avattu kuntalain 3 §:ssé.
Kuntalain 3 §:n mukaan kunnan jdsenid ovat kunnan asukkaiden lisdksi myos ne yhteisot ja sdatiot,
joiden kotipaikka on kunnassa sekd kuka tahansa, joka omistaa tai hallitsee kiintedd omaisuutta
kunnassa. Niin ollen my0skdén kunnan viestinnén ei tule kohdistua ainoastaan kunnan asukkaisiin,

vaan kaikkiin 3 §:n maddritelmidn mukaisiin kunnan jdseniin. Télld mééritelmélld on kuntalakia

3 HE 30/1998 vp. 2.2. Kansainvilinen kehitys.
0 Salokannel 2019. s. 179.
61 Salokannel 2019. s. 171.
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koskevan hallituksen esityksen mukaan merkitystd muun muassa osallistumisoikeuksia, kuten dadni-

ja #finestysoikeutta seki vaikutusmahdollisuuksia koskevissa sdannoksissd®?,

Kunnan jdsenid ovat siis ensinnékin kunnan asukkaat. Kunnan asukkaan mééritelmé tulee
kotikuntalaista (201/1994). Kotikuntalain mukaan kunnan asukkaita ovat kunnassa asuvat
luonnolliset henkil6t eli henkil6t, joiden kotikuntalaissa tarkoitettu kotikunta kyseinen kunta on.
Kunnan asukkaiden ohella kunnan jdsenid ovat yhteisot, laitokset ja sditiot, joiden kotipaikka on
kunnassa. Yhteisot voivat olla niin julkis- kuin yksityisoikeudellisiakin. Laitoksella sen sijaan
tarkoitetaan julkisoikeudellista, oman oikeushenkil6llisyyden tai asianosaiskelpoisuuden omaavaa
laitosta, kuten esimerkiksi Suomen Pankkia. S&iti6t puolestaan ovat oikeushenkilditd, joiden
kotipaikka méiédrdytyy yleensd sddntdjen, yhtidjdrjestyksen, perussopimuksen tai vastaavan
perusteella. Néiden lisdksi kunnan jdsenyyden muodostaa myds kiinteiston omistaminen tai
hallitseminen kunnassa. Huomion arvoista on, ettd myos kunta voi olla toisen kunnan jésen kiinteiston

omistamisen perusteella.®’

Muukkosen mukaan kunnan jdsenien voidaan sanoa muodostavan niin sanotun emo- tai peruskunnan,
joka puolestaan muodostaa kuntakonsernin ytimen. Peruskuntaa puolestaan voidaan luonnehtia
kuntakonsernin emoyhtidksi, jonka tehtéiviini on johtaa koko konsernin toimintaa.%* Muukkosenkin

kayttdma yhtidoikeudellinen vertaus "emoyhtioon" on timénkin tutkielman kontekstissa perusteltua.

3.3 Luottamushenkilot

Kunnan hallinto perustuu sen jdsenten itsehallintoon, miké kaytinndssa tarkoittaa valtaa hoitaa itse
asiansa. Tdma valta hoitaa itse asioitaan on kunnallishallinnon keskeisin ominaisuus, johon kuuluu,
ettd kunnallishallintoa hoidetaan demokraattisten perusteiden mukaisesti. Ylintd péatosvaltaa
kunnallishallinnossa kéyttaviat [uottamushenkilét, jotka ovat kunnan jdsenten vélittomilla,
suhteellisilla ja salaisilla vaaleilla valitsemia.®® Luottamushenkilét on médritelty kuntalain 69 §:n 1

momentissa, jonka mukaan:

92 HE 268/2014. s. 136.

3 Harjula & Prittild 2015. s. 146-151.
% Muukkonen 2019. s. 5.

%5 Hannus, Hallberg & Niemi 2009. s. 1.
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Kunnan luottamushenkil6itd ovat valtuutetut ja varavaltuutetut, kunnan toimielimiin valitut jdsenet
sekd muut kunnan luottamustoimiin valitut henkil6t. Tehtdvénsd perusteella kunnan toimielimen

jaseneksi valittu viranhaltija tai tyOntekijé ei kuitenkaan ole kunnan luottamushenkil6.

Luottamushenkilosuhteen ominaispiirteitd ovat tehtdvdn madrdaikaisuus ja sivutoimisuus.
Luottamushenkilot eiviat mydskéddn ole palvelussuhteessa kuntaan, mistd johtuen heille ei muodostu
tyonjohdollisia tai muitakaan kdsky- tai alaisuussuhteita. Luottamushenkil6 ei voi kéyttdéd valtaansa
itsendisesti, vaan ainoastaan kollegiaalisesti  toimielimen kokouksessa. Rikos- ja
vahingonkorvausoikeudellisesti luottamushenkild, mutta luottamushenkildsuhteen virkamiehestd

erottavat tekijit ovat hallinto-oikeudellisia.®

Valtuuston asemasta ja tehtdvistd sdddetddn kuntalain 4 luvussa. Valtuuston tehtdvét on lueteltu
kuntalain 14 §:ssé, jonka mukaan valtuusto pdéttdd muun muassa kuntastrategiasta, hallintosddnndsta,
talousarviosta ja taloussuunnitelmasta. 14 §:n ilmaisema valtuuston tehtdvélista kisittdd kaiken
kaikkiaan 14 kohtaa, mikd ilmentdd osaltaan sitd, ettd valtuuston valta kunnassa on erittdin
merkittdva. Perustuslain kunnan itsehallinnon ilmaisevan 121 §:n on katsottu merkitsevan sitd, etta
kunnan hallinnon on perustuttava muutenkin luottamushenkildiden madradvaian asemaan sen liséksi,
ettd valtuusto on asukkaiden valitsema ylin toimielin ja valtuustolla yleinen toimivalta pdattad kunnan

asukkaiden yhteisisti asioista®’.

Jotta luottamushenkil6t voisivat tuloksellisesti kédyttaa sille kuuluvaa yleistd ja ylintd toimivaltaa, on
tarkedd, ettd he saavat paatoksentekonsa tueksi kaiken tarvittavan ja asian kannalta oleellisen tiedon.

Tété tietojensaantioikeutta sddntelee kuntalain 83 §, joka kokonaisuudessaan kuuluu:

Luottamushenkil6lléd on oikeus saada kunnan viranomaisilta tietoja, joita hin
toimessaan pitdd tarpeellisina ja jotka viranomaisten toiminnan julkisuudesta
annetun lain (621/1999) 6 ja 7 §:n mukaan eivit vield ole julkisia, jollei

salassapitoa koskevista sddnndksistd muuta johdu.

Luottamushenkilolld on oikeus saada kunnan konsernijohdolta
konsernijohdon hallussa olevia kunnan tytiryhteisdjen toimintaa koskevia

tietoja, jollei salassapitoa koskevista sdédnnoksistd muuta johdu.

% Heuru ym. 2011. s. 230.
7 Harjula & Prittild 2015. s. 223—224.
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Luottamushenkil6illda on 83 §:n perusteella titen laajempi tietojensaantioikeus, kuin mitd
julkisuuslaissa (621/1999) on yleisesti sdddetty. Aiempaan kuntalakiin verrattuna 83 § ei laajentanut
eikd supistanut luottamushenkildiden tietojensaantioikeutta, mutta se on kirjoitettu tisméllisemmin
kuin aiemman lain vastaava 43 §%. Luottamushenkil6illi on siis kuntalain 83 §:n perusteella
lahtokohtaisesti oikeus saada kunnan viranomaisilta tietoja, joita hin (luottamushenkild) pitdd

tarpeellisina ja jotka eivét julkisuuslain perusteella vield ole tulleet julkisiksi.

Hallituksen esityksen 83 §:4 koskevissa perusteluissa esimerkiksi téllaisista asiakirjoista on mainittu
esityslistan tiedot sopimusasian valmistelusta ennen paiatoksentekoa. Samassa yhteydessé esitdissa
mainitaan, ettd tietojensaantioikeus rajoittuu luottamushenkilon toimessa tarpeellisiin tietoihin, mutta
huomautetaan kuitenkin, ettd valtuutetun ja kunnanhallituksen jdsenen toimien voidaan katsoa

koskevan koko kunnan toimintaa.®’

Salassapitosddnndsten tietojensaantioikeuden rajoituksista huolimatta luottamushenkildlld on
toimielimen jdsenend kuitenkin oikeus niihin salassa pidettiviin tietoihin, jotka kuuluvat hdnen
varsinaisten tehtdviensd hoitamiseen ja joita tarvitaan esimerkiksi pédtoksenteon perusteena
toimielimen kisiteltdvina olevassa asiassa. Tietojensaantioikeuden erddnlaisena vastinparina toimii
kielto kayttdd oikeutta viddrin. Luottamushenkilod sitoo myds salassapitovelvollisuus.
Salassapitovelvollisuuden rikkomisen varalle on rikoslaissa (39/1889) sdddetty rangaistus

salassapito- ja vaitiolovelvollisuuksien rikkomisesta.’®

%8 HE 268/2014. s. 198.
% HE 268/2014. s. 198.
"0 Harjula & Prittild 2015. s. 539.
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4 KUNTAPALVELUIDEN YHTIOITTAMINEN

4.1 Yhtioittaminen ja sen oikeusperusta

Yleiselld tasolla puhuttaessa yhtidittdminen on késitteend vakiintunut sekd julkisessa keskustelussa
ettd asiantuntijoiden keskuudessa. Yhtidittdmisestd puhuttaessa tarkoitetaan tilannetta, jossa jokin
tietty toiminta muutetaan toteutettavaksi  yhtiomuodossa. = Tarkemmin  mdéériteltynd
yhtidittdmistilanteessa tietty toiminnallinen kokonaisuus sekd siithen kuuluvat omaisuuserit ja
litketoiminnot siirretdén perustettavan osakeyhtion hallintaan ja omistukseen. Yhtidittdmisestd seuraa

myds se, etti timin jilkeen toimintaan sovelletaan pAdsiintdisesti yksityisoikeudellisia sdinnoksid.”!

Uusi kuntalaki toi voimaan astuessaan kunnille merkittdvin muutoksen juuri yhtidittdmisen
nikokulmasta. Kéytdnnossa se tarkoitti kunnille velvollisuutta yhtidittdd kuntapalveluita tietyissa
tilanteissa. Yhtioittdmiselld tarkoitetaan sité, ettd kunnan, kuntayhtymén tai kunnallisen liikelaitoksen
harjoittama toiminta siirretddn yhtiomuodossa hoidettavaksi. Tulevaisuudessa yhd suurempi osa
kuntayhtidisti toimii kilpailluilla markkinoilla.”? Yhtiditettys kunnallista liiketoimintaa koskee timén
jilkeen kuntalain sijasta osakeyhtidlaki. Myoskéddn esimerkiksi julkisuuslakia tai hallintolakia ei

sovelleta yhtiditettyyn kunnan toimintaan.”

Kuntien vapautta valita toimintojensa organisointimuoto oli osaltaan rajoitettu jo ennen kuntalain
mukanaan tuomaa yhtidittimisvelvollisuutta. Kilpailulain muutokset olivat jo aiemmin
mahdollistaneet puuttumisen kilpailuneutraliteetin kannalta ongelmallisiin kuntatoiminnan

rakenteisiin tai markkinoilla tapahtuvaan epiasialliseen hinnoitteluun’.

Rajaan tarkastelussa
kuitenkin ulkopuolelle kilpailulainsdddanndstd johtuvat velvoitteet ja keskityn tarkastelemaan

mahdollisia ongelmia yhtidittdmisvelvollisuuden ndkokulmasta.

Yhtidittiminen on tdssd yhteydessd erotettava ulkoistamisesta, josta ei julkisten palvelujen
yhtidittimisessd ole kyse. Julkisia palveluja yhtiditettdessd ainoastaan palvelun tuotantotapa
muutetaan yhtidmuotoiseen toimintaan. Palveluja ulkoistaessaan kunta sen sijaan siirtdd palvelun
tuotantovastuun ainakin osittain pois itseltdén. Jonkin palvelun tai toiminnon ulkoistaminenkaan ei

kuitenkaan vapauta kuntaa sen lakisdéteisestd viranomais- tai jarjestimisvastuusta. Kunta on palvelun

"I Hallipelto ym. 2013. s. 15.

72 Ruohonen ym. 2017. s. 15.

73 Hallipelto ym. 2013. s. 127.

74 Penttild; Ruohonen; Uoti & Vahtera 2015. s. 19.
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ulkoistettuaankin edelleen vastuussa palveluiden saatavuuden ja laadun valvonnasta.” Tissi
tutkielmassa keskityn tarkastelemaan tiedonsaantia ja julkisuutta yhtiditettyjen kuntapalveluiden

osalta ja jétén ulkoistetut palvelut tarkastelun ulkopuolelle.

Yhtioittdmisvelvollisuuden taustalla vaikuttaa Euroopan komission Suomelle joulukuussa 2007
osoittama osittain kielteinen pddtds koskien silloisen Tieliikelaitoksen saamaa valtiontukea.
Tieliikelaitoksen konkurssisuojaa ja poikkeavaa verokohtelua tuli tarkastella komission mukaan
kiellettynd valtiontukena. Tieliikelaitosta koskevan péétoksen lisdksi komissio antoi vuonna 2010
neuvoston asetuksen (EY) N:o 659/1999, niin sanotun menettelyasetuksen, 17 artiklan perusteella
alustavan ndkemyksen kunnallisille liikelaitoksille mydnnetyn tuen soveltuvuudesta unionin
sisdmarkkinoille. EU-valtiontukisédnnosten vastaisiksi komissio katsoi kunnille myonnetyt veroedut.
Liséksi komissio ilmaisi kantansa konkurssiin liittyvin litketaloudellisen riskin puuttumiseen ja totesi

sen kunnallisille liikelaitoksille my®nnetyksi rajoittamattomaksi valtiontakaukseksi.’®

Kunnan katsottiin siis muodostaneen toiminnoilleen sateenvarjon”, jonka suojissa toimimista ei
katsottu riittdvéin yhdenvertaiseksi toimittaessa markkinoilla yksityisten yritysten kanssa, joilla
sanottua suojaa ei siis ole. Ongelmaksi katsottiin myos se, ettd kunnan harjoittaman liiketoiminnan
hinnoittelu on perinteisesti ollut ldpindkyméatontd. Tilanteen ongelmallisuutta on lisdnnyt osaltaan
myo6s hankaluus erottaa kunnan liiketoiminnan ja muun toiminnan rahavirtoja toisistaan. Taméan

epiterveen kilpailuasetelman estimiseen my6s kuntalain uudistuksella soveltuvin osin tihdéttiin.”’

Yhtidittdmisvelvollisuuden Ruohonen ja kumppanit miiritteleviat kuntalain 126 §:n 1 momentin
mukaisesti siten, ettd "kunnan tulee antaa tehtidvd osakeyhtidn, osuuskunnan, yhdistyksen tai sdation
hoidettavaksi, jos kunta harjoittaa tehtivii kilpailutilanteessa markkinoilla"’®. Kunta ei siis enii
voimassa olevan kuntalain mukaan voi vapaasti valita, miten ja missd muodossa se kaikkia sille
kuuluvia tehtdviddn hoitaa, vaan vallitseva tilanne ympéardivilli markkinoilla vaikuttaa toiminnan
jérjestimisen muotoon. Kiytdnnossd tehtdvd annettaan usein kunnan omistaman osakeyhtion

hoidettavaksi yhtidittimisvelvollisuuden tiyttimiseksi’’.

Yhtidittdmisvelvollisuus médritelldén siis kuntalain 126 §:ssé, jossa luetellaan seki tilanteita, joissa

kunta ei ainakaan toimi kilpailutilanteessa markkinoilla, ettd tilanteita, joissa se puolestaan taas

75 PTC:n www-sivut.

76 HE 32/2013 vp. s. 4.

77 Penttild ym. 2015. s. 24.
78 Ruohonen ym. 2017. s. 1.
7 Penttild ym. 2015. s. 15.
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vastaavasti toimii kilpailutilanteessa markkinoilla. Kaytdnnossd kuntalain 126 §:n ydinajatus on
titvistettdvissi siten, ettd kunta ei toimi kilpailutilanteessa markkinoilla ainakaan silloin, kun se hoitaa
sille lain mukaan kuuluvia tehtévid (erityinen toimiala). Kilpailutilanteessa markkinoilla kunta sen
sijaan taas toimii ainakin silloin, kun se osallistuu tarjouskilpailuun. Yhtidittdmisvelvollisuuden
voidaan sanoa olevan pédsdintd. Kuntalain 127 §:ssd puolestaan sdddetddn poikkeuksista tdstd

paasaannosta.

Kilpailutilanne markkinoilla on kuntalain kontekstissa siind méairin abstrakti kdsite, ettd sitd ei ole
kuntalain sdinndksissd lahdetty tyhjentdviasti méérittelemédn. Lopulta kyse on arvioinnista jokaisen
yksittdistapauksen kohdalla erikseen.’® Edelld mainitut 126 ja 127 §:t ovat siis tarkoitettu vain
antamaan suuntaa ja selkeyttimédén tilanteita yleisimmissé tilanteissa, mutta eivit toimi tyhjentdvina
listoina. Kilpailutilanne markkinoilla -vaatimuksen tulkinnassa erdéinlaisena mittarina tulee kayttaa
elinkeinotoiminnan edellytyksid, jotka ovat muotoutuneet verolainsdddidnndssd. Tarkasteltaessa
sijoittuuko jokin toiminta kilpailluille markkinoille, on otettava huomioon ainakin seuraavia tekijoita:
palvelun vastaavuus, hinnoittelu ja toiminnan suuntautuminen rajoittamattomaan asiakaskuntaan.
Kynnys sille, ettd toiminnan katsotaan tapahtuvan kilpailutilanteessa markkinoilla, on verrattain

alhainen.?!

Kilpailu- ja kuluttajavirasto teetti vuoden 2015 lopussa kunnilla kyselyn, jossa kartoitettiin, missi
madrin yhtidittimisvelvollisuutta oli kunnissa noudatettu. Vastausten perusteella kunnat harjoittivat
edelleen liiketoimintaa muussa kuin yhtidmuodossa muun muassa vesihuollossa, ateria- ja
ruokapalveluissa, kunnallisteknisissd ja kiinteistopalveluissa. Niin siitd huolimatta, ettd kyseisilld
aloilla saattaa usein olla kyse toimimisesta Kkilpailutilanteessa markkinoilla, jolloin

yhtidittdmisvelvollisuus olisi olemassa.

Erityisen paljon kunnat ilmoittivat yhtidittineensd toimintojaan satama- ja energia-aloilla.’?
Kyselyssd ei selvitetty tarkemmin, ettd oliko kuntien yhtidittimattd jattdmiselle lain sallimat
poikkeusperusteet, mutta kyselyn tulosten perusteella voidaan todeta ainakin se, ettd kunnat eivét
lahteneet uuden kuntalain voimaantulon myo6td yhtidittdmadn kaikkea sellaista toimintaa, jossa

saattaa olla kyse toimimisesta kilpailutilanteessa markkinoilla.

80 Harjula & Prittild 2015. s. 834.
81 Penttild ym. 2015. s. 25.
82 Kilpailu- ja kuluttajaviraston muistio 2015. s. 1.
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4.2 Yhtioittamisen toteutustavat

Kunnalla on valittavanaan useita erilaisia toteuttamistapoja toimintansa yhtidittdmiseksi.
Yhtioitettdva toiminta voidaan siirtdd liiketoiminnan kauppana osakeyhtiolle, joka jatkaa toimintaa.
Samoin voidaan menetelld myos siirtdmilld toiminta osuuskunnalle. Liiketoiminnan kaupassa

siirtyvin toiminnan liséksi yhtidlle myydién liséksi toimintaan liittyvit varat ja velat.®?

Yhtidittdminen voi tapahtua myds niin sanottuna apporttiluovutuksena. Télldin yhtidittdva kunta saa
vastaanottavan yhtion osakkeita vastikkeeksi toiminnan siirrosta. Toiminnan lisdksi my0s toimintaan

liittyvit varat ja velat luovutetaan osakeyhtiolle.3*

Yhtidittdminen voidaan toteuttaa my0s liiketoimintasiirtona, joka tdyttdd elinkeinoverolain
(360/1968) sddnnosten asettamat vaatimukset. Tassa yhtidittdmisvaihtoehdossa
litketoimintakokonaisuus siirretdéin nettoapporttina yhtidlle. Liiketoimintakokonaisuuden luovuttava
kunta saa vastineeksi vastaanottavan yhtion osakkeita. Téatd yhtidittdmisen toteuttamistapaa on
tarkasteltava my06s verolainsddddnnon nakokulmasta, silld kyseessd on liiketoiminnan siirto vain
silloin kun verolainsdddidnndssd asetetut erityiset edellytykset tdyttyvdat. Tdma yhtidittdmisen
toteutustapa on edelli mainittuja rajoitetumpi, koska se voi koske vain kunnan

liiketoimintakokonaisuuden luovutuksia ja elinkeinoverolain mukaista kunnan toimintaa.®

Edelld kuvattujen tapojen liséksi kunnalla on muitakin tapoja yhtidittdd toimintansa. Kunta voi
yhti6ittdd toimintansa esimerkiksi siten, ettd sithen siséltyy sekd kaupan ettd apportin muodossa
tapahtuneita luovutuksia. Kunta voi myos yksinkertaisesti lopettaa kyseisen toiminnan
harjoittamisen, minki jdlkeen kunnan omistama yhti6 jatkaa saman toiminnan harjoittamista. Kunnat

ovat kiytinndssi yhtidittineet toimintojaan kaikilla edelld kuvatuilla tavoilla.®

Kaytdnnossd yhtidittdminen tarkoittaa sité, ettd kunnan tai kuntayhtymaén harjoittama liiketoiminta ja
sithen liittyvd omaisuus siirretddn yhtidlle, eli yhtiGittdmisen myotd yhtid vastaa toiminnan
jarjestamisestd ja padtoksenteosta. Talloin myos padtosten tekeminen ja vastuu siitd siirtyy kunnalta
kuntayhtion toimielimille. Tdmaén jdlkeen kuntayhtion hallitus ja toimitusjohtaja ovat pddtdksenteon
keskidssi ja samalla myds vastuussa tekemistiin paitoksistd.®” Mydskiin “kuntalain mukaiset oman

organisaation ohjauksessa kaytettdvit hallinnolliset ohjauskeinot eivit ole kéytettdvissd kunnan

8 Penttild ym. 2015. s. 103.

8 Penttild ym. 2015. s. 103—104.
85 Penttild ym. 2015. s. 104.

8 Penttild ym. 2015. s. 104.

87 Ruohonen ym. 2017. s. 16.
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omistamien yhtididen ohjaukseen®®. T#ssé kohtaa tapahtuu myds merkittivi muutos tiedonsaannin

nikokulmasta.

88 Hallipelto ym. 2013. s. 137.
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5 TIEDONSAANTI KUNTAYHTIOSTA

5.1 Julkisuus ja julkisuuslaki kuntayhtioissi

Kuten edelldkin on jo todettu, julkisuuslakia ei Il&htokohtaisesti sovelleta kunnan
osakeyhtiomuotoisiin tytdryhteisoihin. Niin ikddn tytdryhteisoihin ei sovelleta myoskdin kuntalain
luottamushenkiln tietojensaantioikeutta koskevia sddnnoksid. Julkisuuslakia sovelletaan kuitenkin
omistajakunnan hallussa oleviin eri yhtiditd koskeviin asiakirjoihin. Liséksi kuntalaissa on erillisid

sadnnoksid, joilla on pyritty turvaamaan tiedonsaantia kuntayhtidisti.

Huolimatta siité, ettd julkisuuslaki ei koske kuntayhtioité, se koskee kuitenkin niiden omistajakuntia.

Julkisuuslain tarkoituksen médrittelevd 3 § on kirjattu seuraavasti:

“Téssd laissa sdddettyjen tiedonsaantioikeuksien ja viranomaisten
velvollisuuksien tarkoituksena on toteuttaa avoimuutta viranomaisten
toiminnassa sekd antaa yksildille ja yhteisoille mahdollisuus valvoa julkisen
vallan ja julkisten varojen kdyttod, muodostaa vapaasti mielipiteensid seka

vaikuttaa julkisen vallan kdyttoon ja valvoa oikeuksiaan ja etujaan.” (JL 3 §)

Julkisuuslain 20 §:std seuraa my0s kunnille velvollisuus edistdd toimintansa avoimuutta, mika
vilillisesti vaikuttaa my6s kuntayhti6ihin, silld kuntaomistajan tulisi edistdd myds kuntayhtididen
kohdalla avoimempaa toimintakulttuuria huolimatta siitd, ettd julkisuuslain sddnndkset eivit suoraan

kuntayhtiditd koskekaan.”

Ruohonen ja kumppanit ldhestyvdt kuntayhtididen rajaamista julkisuuslain soveltamisalan
ulkopuolelle siitd ndkokulmasta, ettd suuri osa kuntayhtididen asiakirjoista olisi joka tapauksessa
salassa pidettdvid, vaikka julkisuuslakia kuntayhtidihin sovellettaisiinkin. Julkisuuslain 24 §:ssd
médritellddn salassa pidettdvid viranomaisen asiakirjoja. Téllaisia ovat muun muassa kunnan liike-
tai ammattisalaisuuksia sisdltdvit asiakirjat, sekd muut vastaavia liiketoimintaa koskevia seikkoja
sisdltavat asiakirjat. Juuri 24 §:std seuraa, ettd merkittdvd osa useiden kuntayhtididen asiakirjoista
olisi julkisuuslain perusteella salassa pidettdvid siindkin tapauksessa, ettd kuntayhtidt kuuluisivat

julkisuuslain soveltamisalan piiriin.®!

8 Ruohonen ym. 2017. s. 238.
% Ruohonen ym. 2017. s. 238.
1 Ruohonen ym. 2017. s. 239.
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Kuntayhtiiden tulisi toiminnassaan kuitenkin tavoitella avoimuutta siitd huolimatta, ettd merkittava
osa niiden asiakirjoista onkin usein salassa pidettdvid. Avoimuutta on perusteltua tavoitella, jotta
yksil6illd ja yhteisdilld olisi mahdollisuus kohdistaa valvontaa ja pddstd vaikuttamaan myds kuntien
omistamien yhtididen varojen kdyttoon. Ainakin suurimpien kuntaomisteisten yhtididen tulisi pyrkid
avoimesti tiedottamaan toiminnastaan siitdkin huolimatta, ettd ldhtokohtana on asiakirjojen ja
likketoimintaan  kuuluvien tietojen salassapito. Tarvetta tiedottamiseen on arvioitava
tapauskohtaisesti. Arvioinnin perusteena on tilldin pidettivd ainakin yhtion koko ja tarvetta
tiedottamiseen. Esimerkkind Ruohonen ja kumppanit mainitsevat yleistd mielenkiintoa heréttdvian
kuntayhtion, jonka kohdalla avoin tiedottamislinja voisi lisétd luottamusta kyseisen yhtion toimintaan

ja johtoon.”?

5.2 Oikeuskiytantoa

Korkein hallinto-oikeus (KHO) késitteli asiakirjajulkisuutta ja julkisuuslain soveltamista kunnan
tytdryhtioon vuosikirjaratkaisussaan KHO:2018:164. Tapauksen taustalla oli tilanne, jossa toimittaja
oli pyytanyt Oulun kaupungilta sen tytiryhtiotd koskevassa omistajaohjauksessaan ja sisdisessd
tarkastuksessaan laatimaa muistiota. Oulun kaupunki kieltdytyi muistiota luovuttamasta vedoten
sithen, ettd kyseessd on kaupungin mielestd ollut viranomaisen sisdistd tyoskentelya varten laadittu
asiakirja, jota ei sen luonteen vuoksi tarvitse arkistoida, eikd sithen ndilld perusteilla sovelleta

julkisuuslakia.”?

Pohjois-Suomen hallinto-oikeus kéisitteli ensimméisend asiaa. Hallinto-oikeus tarkasteli kahta
oikeudellista kysymystd: 1) Onko kaupungin toiminnassaan laatimaa muistiota pidettiva sellaisena
sisdisen tyoOskentelyn asiakirjana, johon ei sovelleta julkisuuslakia. 2) Onko kyseinen muistio

julkisuuslain nojalla salassa pidettivi.**

Ensimmaisen kysymyksen osalta hallinto-oikeus totesi, ettd kyseessd olevaan muistioon tuli soveltaa
julkisuuslakia. Tété hallinto-oikeus perusteli silld, ettd kyseessé olivat kaupungin omistajaohjaukseen
liittyvidt toimenpiteet ja ettd kuntakonsernin toiminta liittyy kiintedsti kaupungin toimintaan, jolloin
tdhdn toimintaan liittyvit asiakirjat ovat ldhtokohtaisesti julkisuuslain soveltamispiiriin kuuluvia.

Lisdksi hallinto-oikeus totesi, ettd tietopyynnon kohteena olleella muistiolla ja sen sisdltdmilla

92 Ruohonen ym. 2017. s. 239.
93 KHO:2018:164. Asian aikaisempi kisittely.
%4 KHO:2018:164. Oikeudellinen arviointi.
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tiedoilla saattoi olla myds kuntakonsernin ulkopuolelle ulottuvaa merkitystd kunnan omistuksessa
olleen ja osittain julkisin varoin tuetun yhtidon toiminnan ja sen varainkdyton asianmukaisuuden
arvioinnissa. Muun muassa edelld kuvatuin perustein Pohjois-Suomen hallinto-oikeus katsoi, etté

muistioon sovellettiin julkisuuslakia.”®

Toisen salassapitoa koskevan kysymyksen osalta hallinto-oikeus totesi, ettd tapaukseen ei voi
soveltaa julkisuuslain salassa pitoa koskevaa 24 §:4. Hallinto-oikeus totesi perusteluissaan muun
muassa, ettd pelkéstdin muistiosta kévisi ilmi valvonnan kohteen kannalta epiedullisia tietoja, ei riitd
muistion salassapitoperusteeksi. Hallinto-oikeus totesi lopuksi, ettd kaupungin oli luovutettava tiedot

muistioiden sisilldsti tietopyynndn esittiineelle toimittajalle.”®

Oulun kaupunki pyysi valituslupaa Korkeimmasta hallinto-oikeudesta, joka otti asian
késiteltdvikseen. KHO otti kantaa edelld kuvattuihin oikeudellisiin kysymyksiin, eli oliko muistiot
luonteeltaan sellaisia asiakirjoja, joihin tuli soveltaa julkisuuslaki, sekd sithen oliko asiakirjat

julkisuuslain nojalla salassa pidettivii.”’

KHO totesi, ettd ldhtokohtaisesti julkisuuslakia ei sovelleta kunnan omistamiin yhtidihin, mikili ne
eivét hoida julkista tehtdvéa ja kéytd julkista valtaa. Tapauksessa oli kyse kaupungin omistamasta
teatterista, jonka hallussa oleviin asiakirjoihin ei tilld perusteella sovelleta julkisuuslakia.
Tietopyynto oli kuitenkin esitetty teatterin omistavalle Oulun kaupungille, jonka hallussa muistiot
olivat. KHO:n mukaan asiakirjat kuuluivat tdssd tapauksessa julkisuuslain soveltamisalaan, koska
kunta toimii viranomaisen ominaisuudessa myds harjoittaessaan omistajaohjaustoimintaa ja tdhin
liittyen ryhtyy sisdiseen tarkastukseen. KHO katsoi tietopyynnon kohteena olleiden asiakirjojen
kuuluvan kaikilta osin julkisuuslain soveltamisalan piiriin, eikd ne sisdltdneet salassa pidettidvid

tietoja edes niiltd osin kuin ne sisélsivit teatteriyhtioti koskevia tietoja.”

Tutkimusaiheen kannalta tapauksessa on merkittidvintd se sekd Pohjois-Suomen hallinto-oikeuden
ettd KHO:n ottama kanta, ettd julkisuuslakia tulee soveltaa myds asiakirjoihin, jotka sisélsivit kunnan
omistamaa yhtiotd koskevia tietoa. Huomiota kiinnitettiin siithen, kenen hallussa asiakirjat olivat ja
kenelle tietopyyntd oli esitetty. Kaupungilla ei ollut oikeutta kieltdytyd luovuttamasta tietoja
asiakirjoista pelkdstddn silld perusteella, ettd ne sisdlsivét yhtiotd koskevia tietoja. Merkillepantavaa

on my0s hallinto-oikeuden esiin tuoma ndkemys tietojen kuntakonsernia laajemmalle ulottuvasta

% KHO:2018:164. Oikeudellinen arviointi.
% KHO:2018:164. Oikeudellinen arviointi.
97 KHO:2018:164. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu.
9% KHO:2018:164. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu.
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merkityksestd varojenkdyton asianmukaisuuden arvioinnissa. Tdmé& perustelu voitaneen liittda

kaikkiin kunnan omistamiin yhti6ihin niiden toimialasta riippumatta.

5.3 Luottamushenkilon tiedonsaantioikeus

Tdssd yhteydessd on tirkedd tdsmentdd luottamushenkilon madritelmdd. Kaisittelen
tiedonsaantikysymystd nimenomaan kuntalain 69 §:n madirittelemien luottamushenkildiden
ndkokulmasta. Luottamushenkil6itd ovat 69 §:n mukaan valtuutetut ja varavaltuutetut, kunnan
toimielimiin valitut jasenet, kunnan kuntayhtymén toimielimiin valitsemat jasenet sekd muut kunnan
luottamustoimiin valitut henkil6t. Tiedonsaantitarkastelun ulkopuolelle jétin osakeyhtion hallituksen
jasenet, vaikka kuntayhtiossi hallituksen jdsenen asema onkin asiallisesti 1dhelld luottamushenkil6n

asemaa”.

Kunnanhallitus valitsee yhtion edustaja yhtidkokoukseen, jos kunta on osakkaana yhtidssa.
Yhtiokokousedustaja on yleensd kunnanhallituksen tehtdvidn valtuuttama kunnan luottamushenkilo,
joka toimii saamiensa ohjeiden mukaisesti. Tdssa tehtdvéssddn han vaikuttaa esimerkiksi siihen, ketkd
valitaan osakeyhtion hallitukseen kunnan edustajina. Huolimatta siitd, ettd hallituksen tai muun
toimielimen jdsenet toimivat yhtiossd kunnan edustajina, he eivit kuitenkaan ole kuntalain 69 §:ssd

tarkoitettuja luottamushenkiléitc.'"

Kuntalakia valmisteltaessa perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota erityisesti luottamushenkildiden
tiedonsaantioikeuteen. Valiokunta kytki luottamushenkildiden tiedonsaantioikeuden jopa kolmeen
perusoikeuteen ja niiden toteutumisen turvaamiseen. Valiokunnan mainitsemat tiedonsaantiin
kytkeytyvét perusoikeudet olivat julkisuusperiaate (PL 12 §), kunnallinen itsehallinto (PL 121 §) seka
perustuslain 2 §:n ilmaisema kansanvaltaisuusperiaate. Kansanvaltaisuusperiaatteen valiokunta
tdsmensi  kunnallisen  itsehallinnon  kohdalla  tarkoittavan  ylimmén  kunnallisen
paitoksentekojirjestelmdn  demokraattisuutta.'*! Perustuslakivaliokunnan ~ mainitsemien
perusteluiden valossa voidaan perustellusti todeta, ettd tiedonsaanti kytkeytyy niin
perustavanlaatuisiin periaatteisiin ja perusoikeuksiin, ettd sen turvaamiseksi olisi myos lainséétdjan

tehtdva kaikkensa.

9 Harjula & Prittild 2015. s. 471.
100 Harjula & Prittild 2015. s. 471.
101 peVL 63/2014 vp.

33



Luottamushenkildiden tietojensaantioikeutta sddntelee edelld kuvattu kuntalain 83 §. Hallituksen
esitystd kuntalaiksi koskevassa lausunnossaan myds perustuslakivaliokunta huomautti, ettéd
luottamushenkildiden muita laajempi tietojensaantioikeus on perusteltua huomioon ottaen
kunnallisen paitoksenteon tarpeen perustua riittivdin ja oikeaan tietoon.'? Valiokunta 18ysi
esityksestd my0s korjattavaa edellyttden, ettd kuntalakia koskeva hallituksen esitys voitiin késitelld

tavallisen lain sddtdmisjérjestyksessd, kuten lopulta tehtiin.

Siind missd kunnan on kaikessa toiminnassaan toteutettava avoimuutta, on tilanne yhtidmuotoisen
toiminnan kohdalla ldhes pdinvastainen. Kaytinndssa julkinen viranomaistieto muuttuu liike- ja/ tai
ammattisalaisuudeksi ja mahdolliset tietopyynnét tulee kisitelld yhtion etua silmilld pitden. Téssd
kohtaa on mielesténi perusteltua erddnlaisena sivuhuomautuksena mainita perustuslain 124 §:sti,
jonka mukaan julkinen hallintotehtdvi voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain
nojalla, jos se on tarpeen tehtidvin tarpeen mukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia,
oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittdvad julkisen vallan kdyttod sisdltaviad
tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Ndin ollen voidaan todeta ainakin se, ettd
merkittavad julkisen vallan kéyttoa siséltdvid tehtdvid ei ainakaan periaatteessa voida yhtidittimisen

kautta siirtdd pois kunnan viranhaltijoilta ja sitd kautta liikesalaisuuden taakse.

Kun kunnan jokin toiminto on siirretty joko yhtidittdimisvelvollisuuden tai vapaaehtoisuuden
perusteella yhtiomuodossa hoidettavaksi, sovelletaan télléin padosin osakeyhtidlakia (624/20006).
Kunnan osakeyhtitt ovat itsendisid oikeushenkilitd, joiden hallussa olevien asiakirjojen julkisuus
médrdytyy osakeyhtidlain mukaan. Osakeyhtidlain mukaan osakeyhtion on ilmoitettava tilinpdatos,
toimintakertomus, osake- ja osakasluettelot rekisteroitdviksi kahden kuukauden kuluessa
tilinp4itoksen vahvistamisesta.'”® Edelld mainitut tiedot tulevat siten automaattisesti julkisiksi

rekisterdinnin myoti ja ovat siten kaikkien saatavilla.

Luottamushenkil6iden tiedonsaannin oikeusperusta 16ytyy kuntalain 83 §:n 2 momentista, jonka
mukaan luottamushenkil6lld on oikeus saada kunnan konsernijohdolta konsernijohdon hallussa
olevia kunnan tytiryhteisdjen toimintaa koskevia tietoja, jollei salassapitoa koskevista sdannoksista

muuta johdu. Tadmaikin tiedonsaantioikeus on siis salassapitosddannoksille alisteinen ja koskee vain

102 peVL 63/2014 vp.
13 Harjula & Prittld 2015. s. 541.
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kunnan viranomaisella olevia tietoja ™. ”Luottamushenkilélli ei ndin ollen ole oikeutta saada

tarvitsemiaan tietoja suoraan kuntayhtioltd. '’

Kuntalaista ei yksiselitteisesti kdy ilmi koskeeko luottamushenkildn tiedonsaantioikeus myds salassa
pidettdavad, kuntayhtiotd koskevaa tietoa, kuten yhtion litkesalaisuuksia. Kuntalain 83 § 1 momentin
perusteella luottamushenkil6lld on kuitenkin aina oikeus saada sellaisia salassa pidettdvid tietoja,
jotka kuuluvat hédnen varsinaisten tehtidviensd hoitamiseen ja joita tarvitaan esimerkiksi
paitoksenteon perusteena toimielimessé késiteltdvéssa asiassa. Ruohonen ja kumppanit toteavat, etti
tastd tiedonsaantioikeudesta, ettd sen on katsottava koskevan myds konsernijohdon kdytdssd olevia
salassa pidettévid tietoja ainakin silloin, kun luottamushenkild on tekemissé sellaista padtostd, johon

kyseiset salassa pidettiviit kuntayhtidn tiedot voivat vaikuttaa.'%

Luottamushenkil6llé ei ole suoraan lain nojalla oikeutta vaatia kunnan tytéryhtiltd yhtion toimintaa
koskevia tietoja. Kuntalain 47 §:n mukaan konserniohjeessa annetaan tarpeelliset midrdykset muun
muassa yhtion toiminnan tiedottamisesta ja luottamushenkildiden tietojensaantioikeuden

turvaamisesta. '’

Kuntalakia valmisteltaessa hallintovaliokunta on kuitenkin perustuslakivaliokunnan kantaan viitaten
korostanut, ettei konserniohjeella voida vilillisestikddn rajoittaa luottamushenkildiden lakiin
perustuvaa tietojensaantioikeutta. Samassa yhteydessd hallintovaliokunta on todennut, ettei estettéd
kuitenkaan ole sille, ettd konserniohjeissa madritelldén tytaryhteisoille velvoitteita, joilla turvataan
tietojen saamista tytdryhteisjen toiminnasta. Lisdksi valiokunnan mukaan konserniohjeissa on syyta
varmistaa, ettd luottamushenkildiden tietojensaantioikeus on erilaisten kunnan tytéryhteisdjen luonne

huomioon ottaen mahdollisimman laaja.'%

Luottamushenkildiden tietojensaantioikeutta ei siis voida ldhted konserniohjeilla erikseen
kaventamaan, vaikka heilld ei suoraan lain nojalla olekaan oikeutta tietojen saamiseen. Tdhdn myds
perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota lausunnossaan koskien hallituksen esitystd kuntalaiksi ja

erdiksi sithen liittyviksi laeiksi.

Osin luottamushenkilon oikeus saada kuntayhtiotd koskevaa tietoa on riippuvainen siitd, miten

laajasti tité tietoa kunnan konsernijohdolla on, koska kuntayhtig itsesséén ei ole velvollinen antamaan

104 Harjula & Prittild 2015. s. 541.
105 Ruohonen ym. 2017. s. 248.

106 Ruohonen ym. 2017. s. 249.

197 Harjula & Prittild 2015. s. 540.
108 HaVM 55/2014 vp. s. 10.
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suoraan  luottamushenkil6lle  itseddn  koskevaa  tietoa.  Usein  luottamushenkilon
tiedonsaantimahdollisuuteen vaikuttaa ratkaisevasti se, onko kyseessid kunnan tytdryhteiso vai ei.
Tytdryhteison ollessa kyseessd konsernijohdolla on konsernitilinpdétoksen laatimisvelvollisuus,

minki johdosta heilld on myds kuntayhtioti koskevaa tietoa hallussaan.!'®

Tdmian tutkielman tarkastelussa on juuri kunnan tytdryhteisot, joten tdlld perusteella
luottamushenkilon tiedonsaantimahdollisuudet ovat 1dhtkohtaisesti paremmat. Sen sijaan jos kyse ei
ole kunnan tytdryhteisostd, olisi kunnan luottamushenkilénkin tiedonsaantimahdollisuudet

heikommat, johtuen konsernijohdonkin tiedon viihdisyydesti!'®.

Luottamushenkildistd valtuutettujen ja kunnanhallituksen jésenten tiedonsaantioikeudet ovat
laajemmat kuin muiden luottamushenkildiden, mikd seuraa siitd, etti heiddn toimensa koskevat
kaikkea kunnan toimintaa. Muiden luottamushenkildiden kuten esimerkiksi eri lautakuntien jdsenten
tietojensaantioikeus rajoittuu niihin tietoihin, jotka liittyvit hdnen luottamustoimensa hoitamiseen ja

joita tarvitaan esimerkiksi p4toksenteon pohjana toimielimen kisittelemissi asiassa.'!!

Kuntalain 83 § 2 momentin sanamuodosta on mahdollista péaatelld, ettei yksittdiselld
luottamushenkil6ll kuten valtuutetulla olisi automaattisesti oikeutta saada konsernijohdolta ainakaan
kaikkea kuntayhtiotd koskevaa salassa pidettivid tietoa. Edelld kuvattu on johdettavissa my®0s siité,
ettd luottamushenkilon tiedonsaantioikeus on suppeampi kuin kunnan tarkastuslautakunnan
tiedonsaantioikeus. Salassa pidettdvan tiedon on liityttdva riittdvan kiintedsti luottamustoimen
hoitamiseen ja konkreettiseen péddtoksentekotilanteeseen, jotta valtuutetun tiedonsaantioikeus olisi
olemassa. Kaikkien toimielinten jasenten riittdvén ja tarpeellisen tiedonsaannin turvaamiseksi olisi
tarkoituksenmukaista, ettd valtuusto tekisi tarvittaessa pddtoksen siitd, mitd ja kuinka

yksityiskohtaista salassa pidettéivii tietoa ne tarvitsevat tietyn paitoksenteon tueksi.!!?

Yksittdiselle luottamushenkil6lle ei ole sdddetty suoraa tiedonsaantioikeutta kaikkiin salassa
pidettiviin, kuntayhtiotd koskeviin tietoihin. Télld on haluttu minimoida riskid siité, ettéd kilpailluilla
markkinoilla toimivien kuntayhtididen salassa pidettivit tiedot vuotaisivat julki. Tama riski olisi
olemassa jos salassa pidettidvit tiedot saatettaisiin laajan luottamushenkilGpiirin tietoon. "Kun
kysymyksessd on kunnan péditoksentekoon liittyvd ja sisdlloltddn erittdin  arkaluontoinen

kuntayhtiotd koskeva salassa pidettivdi asia, jonka julkituleminen voisi aiheuttaa huomattavaa

109 Ruohonen ym. 2017. s. 248—249.
110 Ruohonen ym. 2017. s. 249.
! Ruohonen ym. 2017. s. 249.
112 Ruohonen ym. 2017. s. 250.
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vahinkoa kuntayhtidlle ja esimerkiksi yhtion kilpailuasetelmalle, voi olla tarkoituksenmukaista
huolehtia kunnan toimielimen péitoksenteon yhteydessd siitd, ettei salassa pidettidvid tieto padse
levidmdan. Télléin  voi olla tarkoituksenmukaista antaa salassa pidettivd asiakirja
luottamushenkiloille erikseen sekéd tarvittaecssa jopa kerdtd aineisto pois sen jilkeen, kun

paitoksenteko on tapahtunut."!!?

Myds hallintovaliokunta kiinnitti huomiota ja korosti luottamushenkiléiden velvollisuutta olla
kéyttdmatta tietojensaantioikeuttaan védrin ja pitdd saamansa tiedot salassa. Luottamushenkil6iden
vastuu korostuu kilpailulla markkinoilla toimivien yhtididen kohdalla. Kunnan toiminnassa muutoin
sovellettava julkisuusperiaatetta on valiokunnankin mukaan hankala sovittaa kilpailuilla markkinoilla

harjoitettuun toimintaan, vaikka avoimuusvaatimukset ovat kasvaneet my®os tytiryhteisdjen osalta.!'*

5.4 Kuntalaisen tiedonsaanti- ja vaikuttamismahdollisuudet

Kuntalain muuttamista koskevassa hallituksen esityksessd kisiteltiin my0s yhtidittimisen
vaikutuksia toiminnan  julkisuuteen  ja kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksiin.
Vaikuttamismahdollisuuksien osalta todettiin, ettd yhtion péétoksiin ei ole mahdollista hakea
muutosta kuntalain suomin muutoksenhakukeinoin. Toiminnan muuttuessa ldhtokohtaisesti
lipindkymittdmimmiksi myos kuntalaisten vaikuttamismahdollisuudet viistimitti heikkenevit.!!?
Toisaalta kuntayhtion toimiessa kilpailutilanteessa markkinoilla ei yhtion toiminnan tai sen
litketoimintaa koskevien asiakirjojen julkisuus voisi ollakaan l&htokohtana, silld se sité ole yksityisten

yhtididenkiin kohdalla.''

Kuntaa koskevat yleiset avoimuuden edistdmisen ja tiedottamisen velvollisuudet heijastuvat myds
kunnan tytdryhtion tiedottamiseen siten, ettd merkittivimpien kuntayhtididen toiminnasta annetaan
tietoa myo6s kuntaomistajan taustalla oleville kuntalaisille. Kuntalaisten ja heidédn kunnan toimintaan
kohdistamansa arvioinnin kannalta tdrkedd, ettd kuntayhtiot mahdollistavat tiedottamisella myds
toimintaan kohdistuvan faktatietoon perustuvan kritiikin. Merkittivimmat kuntakonserniin kuuluvat
yhtioét voisivat esimerkiksi laatia hallituksen kokouksista kokoustiedotteet, joista kavisi ilmi

osallistujien lisdksi kokouksissa késitellyt ja pédtetyt asiat. Tiedottamisen suhteen tdytyy kuitenkin

13 Ruohonen ym. 2017. s. 250—251.
114 HaVM 55/2014 vp. s. 16.

1S HE 32/2013 vp. s. 28.

116 Penttild ym. 2015. s. 20.
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pitdd koko ajan mielessd, ettd tiedotteet eivit saisi sisdltdd litkesalaisuuksia tai muuta sellaista tietoa,

jonka julkistaminen voisi olla vahingollista tai kiellettyd.'!”

Edelld kuvattua tiedottamista tulisi soveltaa 1dhtokohtaisesti vain kuntakonsernin merkittdvimpiin
yhti6ihin ja sitd voidaan pitdd perusteltuna juuri avoimuuden kannalta. Tiedottamiskdyténteet ovat
tiedonintressiin ndhden siind madrin hallinnollisesti raskaita, ettd niitd ei voida pitda
tarkoituksenmukaisina kunnan toiminnan kannalta vihdmerkityksellisten tytiryhtididen kohdalla.
Téllaisia vahamerkityksellisid yhtiditd ovat esimerkiksi litkevaihdoltaan pienet yhtiot sekd asunto-

osake ja kiinteistdyhtiot.!!®

Tiedottamisesta kuntayhtiossa vastaavat yhtion hallitus ja toimitusjohtaja.
Tarkoituksenmukaisuussyistd yhtion tiedottamisen pelisddnnét tulisi olla hallituksen hyviksymia.
Konkreettisesta tiedottamisesta suhteessa ulkopuolisiin vastaavat toimitusjohtaja ja hallituksen
puheenjohtaja. Usein toimitusjohtaja on se henkild, jolla on tarvittava osaaminen ja tieto arvioimaan
sitd, ettd liittyyko johonkin asiakirjaan tai muuhun informaatioon yhtion kannalta salassapitointressi,

jolloin tieto on perusteltua jittii julkistamatta.'!”

Kunnan omistamat osakeyhtidt ovat itsendisid oikeushenkildité, joiden tietojen julkisuus madraytyy
kunta- tai julkisuuslain sijaan osakeyhtidlain perusteella. Osakeyhtidlaista sekd kaupparekisterilaista
(129/1979) kuitenkin seuraa, etti osa osakeyhtion asiakirjoista on automaattisesti julkisia.
Osakeyhtio- ja kaupparekisterilain perusteella julkisia tietoja ovat yhtion tilinpdatds, osake- ja
osakasluettelot sekd yhtion vastuuhenkil6t. Lisdksi kunnan konsernijohdolle tai kunnalle muutoin
toimitetut kuntayhtiotd koskevat asiakirjat ovat julkisia, kunhan ne eivit ole salassa pidettivid

asiakirjoja julkisuuslain 24 §:n nojalla.'*

Jokaisella kunnan jésenelld on siis oikeus saada pyydettiessd nahtidvikseen kuntayhtion tilinpdétos,
osake- ja osakasluettelot seka tieto yhtion vastuuhenkilGistd. Kuntalaisella on oikeus my®os tietoihin,
jotka on toimitettu konsernijohdolle tai muutoin kunnalle, eikd niitd ole julkisuuslain 24 §:n nojalla
salassa pidettivd. Nama oikeudet kuuluvat automaattisesti jokaiselle, eikd niitd ole sidottu kunnan

jdsenyyteen, mutta luonnollisesti myds kunnan jésenilld timé oikeus siis on. Edelld luetellut tiedot

7 Ruohonen ym. 2017. s. 261.
'8 Ruohonen ym. 2017. s. 261.
19 Ruohonen ym. 2017. s. 262.
120 Ruohonen ym. 2017. s. 259.
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ovat kuitenkin ainoita, jotka ldhtokohtaisesti jokaisella on oikeus saada. Kuntalaisten tiedonsaanti

muilta osin jd4 kunnan ja sen yhtididen toteuttaman tiedottamisen ja yleisen avoimuuden varaan.

Liahtokohtaisesti liike- ja ammattisalaisuudet ovat sellaisia seikkoja, joiden tulisi aina jadda kulloinkin
toteutettavan julkisuuden ulkopuolelle. Esimerkiksi liikesalaisuuksien paljastuminen olisi omiaan
aiheuttamaan vahinkoa erityisesti kilpailullisilla markkinoilla toimivan kuntayhtion markkina-

asemalle, mikd omistaja kunnan on otettava huomioon tietojen julkisuudesta paittiessiin. '?!

Kuntayhtion toiminnan luonne ja markkinoilla vallitseva kilpailutilanne vaikuttavat tiedottamiseen
siten, ettd on tapauskohtaisesti harkittava, kuinka paljon kuntayhti6td koskevaa tietoa on mahdollista
antaa ja milloin julkistaminen on ajallisesti mahdollista.'** Niin ollen voidaan todeta, etti on vaikeaa
ellei mahdotonta linjata mitddn yleisohjeita siitd, mitd tietoja kuntayhtiostd kuntalaisille voidaan
antaa. Tami jad kulloinkin tapauskohtaisen harkinnan varaan ja sithen vaikuttavat ainakin edelld
mainitut toiminnan luonne, vallitseva kilpailutilanne markkinoilla sekd tietopyynnoén tai niiden

luovuttamisen ajallinen ulottuvuus.

Kuntalaisten tiedonsaanti kuntayhtidistéd tulisikin olla enemmain kunnan puolesta proaktiivista sen
sijaan, etti tiedonsaanti olisi yksittdisten tietopyyntdjen varassa. Talld tarkoitan sitd, ettd kunnan tulisi
oma-aloitteisesti tarjota saataville kaikki se tieto, mikd ei sisélld tytdryhtion liikesalaisuuksia tai

ammattisalaisuuksia tai ole julkisuuslain 24 §:n nojalla salassa pidettivia.

Yhtidithin kuntaomistajan kautta liittyvddn avoimuuden vaatimukseen liittyen Ruohonen ja
kumppanit toteavat, ettd yhtididen olisikin tarkoituksenmukaista jakaa avoimesti informaatiota
toiminnastaan ja taloudestaan. Jaettavan informaation tulisikin koskea myds sellaisia tietoja, jotka
eiviat ole automaattisesti julkisia osakeyhtio- ja kaupparekisterilain perusteella. Luonnollisesti
tiedottamisessa tdytyy ottaa huomioon myds salassapitotarve. Varsinkin jos informaation jakamiseen
liittyy yhteiskunnallinen tiedonintressi, olisi kuntayhtion aiheellista ainakin jossain tilanteissa antaa

toiminnastaan tietoa jo tilikauden aikana.'?’

121 Ruohonen ym. 2017. s. 260.
122 Ruohonen ym. 2017. s. 260.
123 Ruohonen ym. 2017. s. 260.
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6 OMISTAJAOHJAUS JA SEN VALINEET

6.1 Omistajaohjauksesta

Vaikka tiedonsaannin ja toiminnan julkisuuden ldhtokohdat keskeisiltd osin muuttuvat toimintaa
yhtiditettdessd, ei yhtidittiminen kuitenkaan merkitse omistajalle eli kunnalle paiatosvallan lopullista
menettdmistd liiketoiminnan ohjauksessa. Ainoastaan péditosvallan luonne ja vilineet muuttuvat.
Aikaisemman suoran hallinnollisen péitosvallan sijaan tulee omistajaohjaus vélineineen, joiden
siséltd perustuu omistajapolitiikassa médriteltyihin omistajastrategisiin periaatteisiin. Kaytdnnon

124

toiminta konkretisoituu  omistajaohjauksessa. Omistajaohjauksen toteutuksella ja sen

onnistumisella on siten merkittdvad vaikutusta myos toiminnan transparenssin kannalta.

Yhtion omistajana kunta ottaa omistajaohjauksella tarvittaessa kantaa yhtion strategisiin ja
taloudellisiin kysymyksiin. Yhtion hallitus ja toimiva johto ovat vastuussa siitd, ettd kuntaomistajan
suhtautuminen varmistetaan tarvittaessa etukdteen. Suhtautumisen etukéteinen varmistaminen tulee
kysymykseen erityisesti merkittdvien toimenpiteiden kohdalla. Merkittivisti asioista paéttdéd lopulta

yhtidkokous.!?®

Omistajaohjauksen vilineiden avulla kunta omistajana ohjaa yhtidn toimintaa laatimansa
omistajastrategian linjausten mukaisesti. Omistajaohjauksen vilineiden avulla kunta osallistuu
omistamansa yhtion pddtoksentekoon yhtiokokouksissa. Yhtion hallitus ja toimiva johto vastaavat
yhtién hallinnosta, toiminnasta ja tuloksesta. Puitteet toimintaa koskeville pdétoksille johdetaan

osakeyhtidlaista ja yhtiojirjestyksesti.!?®

6.2 Omistajapolitiikka ja -strategia

Kunnan omistajapoliittisten linjausten tarkoituksena on tukea kunnan yleisen strategian toteutusta.
Linjausten ldhtokohtana ovat kunnan kehittdmistavoitteet. Omistajapoliittisilla linjauksilla

médritellddn periaatteet padtdksenteolle koskien kunnan padoman ja eri omaisuuserien omistamista,

124 Hallipelto ym. 2013. s. 127.
125 Hallipelto ym. 2013. s. 127.
126 Hallipelto ym. 2013. s. 127—128.
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hankintaa ja kdyttod. Linjauksilla pyritddn turvaamaan pddtoksenteon systemaattisuus,

pitkdjinteisyys ja lopulta kunnan piiomien kiyton tehokkuus.!'?’

Omistajapolitiikka on kunnan johtamisen véline, joka luo puitteet kunnan menestyksekkédlle
johtamiselle. Omistajapolitilkka maédrittelee kunnan omistuksille asetettavat tuotto- ja muut
tavoitteet, pddoman kdyton palvelutuotannon tuotantovélineiden hankinnan periaatteet sekd sen, kuka
omaisuuden kiytdsti vastaa ja miten omaisuuden hallinnan johtaminen ja raportointi on jirjestetty.!?®
Omistajapoliittisilla linjauksilla on niin ollen suoraa vaikutusta my0s tiedonsaantiin ja toiminnan

lapindkyvyyteen, koska linjauksilla voidaan vaikuttaa myds siihen, kuinka yhtiditettyd omaisuutta ja

palvelutuotantoa koskeva raportointi on jirjestetty.

Kunnan omistajapoliittisista linjauksista pééttdd valtuusto. Omistajapoliittiset linjaukset ovat
suhteellisen pysyvid, koska ne ovat suuntaa antavia. Kunnan on kuitenkin jatkuvasti etsittdva
mahdollisuuksia toimintansa tehostamiseksi, minkd johdosta kunnalla tdytyy koko ajan olla my0s
mahdollisuus muuttaa omistajapolitiikkaansa olosuhteiden muuttuessa.'> “Nopeasti muuttuvassa
toimintaymparistossd my0Oskddn omistaminen ei ole staattista, vaan sen tarkoituksenmukaisuutta

organisointitapoja on arvioitava sainnollisesti.”!3°

Valtuuston hyvidksymien omistajapolitiikan linjausten on konkretisoiduttava kaikilla kunnan
paidtoksenteon tasoilla. Omistajapoliittisten linjausten toteutumista on seurattava. Kunnan
toimialueiden ja yksikdiden on myds raportoitava linjausten toteutumisesta omassa toiminnassaan.'>!
Omistajapoliittiset linjaukset tehddén omistajaohjauksen kehittimiseksi ja eri yhtididen ja yhteis6jen

vilisten erojen tdsmentimiseksi. Omistajapoliittisilla linjauksilla ei ole oikeudellista sitovuutta.’*

Yleiselld tasolla kunnan omistajapolitiikassa on kyse omistajastrategian valinnasta ja sen
onnistuneisuuden arvioinnista. Tdmdn lisdksi kyse on konserniohjauksesta, jossa on kyse
omistukseen liittyvdn miérdysvallan kéytostd. Kunnan omistajastrategia maédrittelee sen, missd

tehtéivissi ja hankkeissa kunnan on perusteltua olla omistajana.'*?

Kunnan toimintojen tai palvelutuotannon yhtidittiminen ei kuitenkaan voimassa olevan kuntalain

yhtidittdmisvelvollisuuden myotd ole  pelkdstddan  omistajastrategian  varassa, mutta

127
128

Kunnan omistajapoliittiset linjaukset 2005. s. 3.
Kunnan omistajapoliittiset linjaukset 2005. s. 3.
129 Kunnan omistajapoliittiset linjaukset 2005. s. 3
130 Hallipelto ym. 2013. s. 133.
131 Kunnan omistajapoliittiset linjaukset 2005. s. 3
132 Hallipelto ym. 2013. s. 133.
133 Hallipelto ym. 2013. s. 133.
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omistajastrategiassa voidaan luonnollisesti edelleen mééritelld yhtidittimisvelvollisuuden piiriin
kuulumattomia tehtdvid ja hankkeita, joita kunnan kannattaa yhtidittimisen kautta

omistajapolitiitkassaan konkretisoida.

6.3 Konserniohje

Konserniohje on yleisohje, joka pyrkii edistiméén yhteisen nikemyksen muodostumista ja valtuuston
asettamien tavoitteiden saavuttamista koko konsernissa. Ensisijaisesti konserniohjetta sovelletaan
kuntaan ja sen tytdryhteisoon. Konserniohje on sitova vain kunnan omassa organisaatiossa.
Konserniohjetta noudatetaan  tytdryhteisdssd, jollei sitd koskevasta lainsdddédnndsta,
yhtidjirjestyksestd tai sdinnoisti muuta johdu.'** Konserniohje on siten alisteinen esimerkiksi

osakeyhtidlain sddnnoksille. Konserniohjeesta pééttid valtuusto (KL 4 luku 14 § 2 mom. 4 kohta).

Konserniohje tidydentdd muita kunnan omistajaohjauksen keinoja kuten yhtidjérjestystd ja
osakassopimusta.  Oikeudellisen  sitomattomuutensa  johdosta  konserniohje  rinnastuu
omistajaohjauksen vilineend ldhemmin osakassopimukseen kuin yhtidjarjestykseen. Konserniohjeen
kautta kunta voi kuitenkin myd&tévaikuttaa omistamansa yhtion toimintaan puuttumatta suoraan sen
hallintoelinten péatoksentekovaltaan. Konserniohje ei automaattisesti sido kunnan yhtion
toimielimid, kuten hallitusta. Konsernijohdon tehtdvit ja toimivallan jako maédritelldén sen sijaan

hallintos#sinndssi (KL 7 luku 48 §).13°

Konserniohjeen osalta voimassa oleva kuntalaki poikkeaa edeltdjdstddn siind, ettd nykyisessd
kuntalaissa on maédritelty konserniohjeen vdhimmaissisdltd. Kuntalain konserniohjetta koskevat
médrdykset 10ytyvit sen 47 §:std, jonka 4 momentin mukaan konserniohjeesta tulee 10ytyé ainakin

seuraavat kohdat:

1) kuntakonsernin talouden ja investointien suunnittelusta ja ohjauksesta;

2) konsernivalvonnan ja raportoinnin sekd riskienhallinnan jirjestimisestd;

3) tiedottamisesta ja kunnan luottamushenkil6iden tietojensaantioikeuden turvaamisesta;
4) velvollisuudesta hankkia kunnan kanta asiaan ennen paitdksentekoa;

5) konsernin sisdisistd palveluista;

6) kunnan tytdryhteisdjen hallitusten kokoonpanosta ja nimittdmisesta;

134 Hallipelto ym. 2013. s. 136—137.
135 Ruohonen ym. 2017. s. 191—192.
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7) kunnan tytiryhteisdjen hyvisti hallinto- ja johtamistavasta.!3

Kunnan omistajaohjauksessa konserniohje on keskeinen viline, jota kuntalain 47 §:n mukaan
sovelletaan kunnan tytiryhteisdjen seki soveltuvin osin osakkuusyhteisdjen omistajaohjaukseen.'?’
Konserniohjetta koskien hallituksen esityksessd todetaan, ettd konserniohje ei edelleenkédn olisi
sitova vaan se toimisi ohjeluonteisesti. Siitd poikkeaminen tulisi kuitenkin I&htokohtaisesti
paatoksenteon yhteydessd perustella. Lisdksi hallituksen esityksessd todetaan konserniohjeesta, ettd
sen periaatteellista merkityksellisyyttd korostaa se, ettd sen hyviksyminen kuuluu valtuuston

tehtaviin, 3%

Konserniohjeilla voidaan ohjata sekd kunnan omia toimielimié ja viranhaltijoita ettd konserniin
kuuluvia tytdryhteisojd. Konserniohjeessa voi myos olla sellaisia pysyviisluonteisia ohjeita, joita
kunnan omistajanvaltaa eri yhteisoissd kdyttdvien edustajien tulee yhteis6jen yhtiokokouksissa tai
vastaavissa toimielimissd ottaa huomioon. Konserniohjeet eivét oikeudellisesti suoraan sido
tytdryhteis6jen toimielimid, vaan sitovuus syntyy vasta siind vaiheessa, kun tytdryhteison
toimivaltainen elin, yleensi hallitus, on hyvidksynyt ohjeet yhteisod sitovaksi. Talloinkin yhteisdjen
toimielinten, toimielinten jdsenten seké toimitusjohtajan velvoitteet ja vastuut madrdytyvit kyseisté

yhteisdd koskevan lainsiidinndn mukaan. '

Konserniohjetta ei ole 1dhtokohtaisesti mahdollista soveltaa ollenkaan sellaiseen yhtioon, jossa on
muita kuin kuntaomistajia. Kunnan ei ole mahdollista ohjata konserniohjeen avulla sellaisia yhtioité,
joissa se on ainoastaan vihemmistdosakkaana. Omistajaohjauksen keskeisistd periaatteista sovitaan
yleensd osakassopimuksella, yhtidjirjestysméérdykselld tai yhtiokokouksen péatokselld erityisesti

silloin kun yhtidssé on yksityisti omistusta.'4’

Tutkielman aiheen kannalta keskeisin kohta edelld kéasitellyssd 47 §:ssd on sen 4 momentin 3 kohta.
4 momentissa listataan konserniohjeen vihimmaissiséltd, jonka mukaan konserniohjeessa tulee olla
tarpeelliset madrdykset muun muassa fiedottamisesta ja kunnan luottamushenkiloiden
tietojensaantioikeuden turvaamisesta. Téassd kohdassa siis kiteytyy niin tiedottaminen ulos péin
kansalaisille kuin luottamushenkiléidenkin mahdollisuus saada tehtdvinsd kannalta tarpeelliset

tiedot, mitd kumpaakin konserniohjeella osaltaan tulee edesauttaa.

136 Kuntaliiton www-sivut. Konserniohje (2017).
137 Harjula & Prittild 2015. s. 377.

138 HE 268/2014 vp. s. 175.

139 HE 268/2014 vp. s. 175.

140 Ruohonen ym. 2017. s. 192.
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47 §:n 4 momentin 3 kohdasta todetaan hallituksen esityksessd, ettd valtuuston tulee ohjata
konserniohjeissa tytdryhteisdjen toimintaa siten, ettd lain 29 §:ssd kunnan viestinnélle asetetut
velvoitteet toteutuisivat parhaalla mahdollisella tavalla myds tytdryhteisdjen osalta. Liséksi esityksen
mukaan konserniohjeella annettaisiin tarkemmat méaaraykset siitd, miten kunnassa toteutetaan 83 §:n

2 momentissa tarkoitettu tietojensaantioikeus tytiryhteisdjen osalta.'*!

Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota esitysta kuntalaiksi koskevassa lausunnossa juuri 83 §:n 2
momentin ensimmaéiseen versioon. Hallituksen esityksessd kuntalaiksi ja erdiksi sithen liittyviksi
laeksi oli aluksi 83 §:n 2 momentti muotoiltu siind miirin epéselvésti, ettd se oli tulkittavissa siten,
ettd konserniohjeessa olisi médritelty tietojen 2 mainittujen tietojen julkisuutta tai vaihtoehtoisesti
luottamushenkil6illd olisi ollut oikeus saada vain konserniohjeessa maédriteltyjd tietoja.
Perustuslakivaliokunta katsoi tdméin olevan siind maéddrin julkisuusperiaatteen vastaista, etté
valiokunta edellytti poistamaan esityksestd sanat "konserniohjeessa maédriteltyja", jotta esitys oli
mahdollista kisitelld tavallisen lain siitdmisjirjestyksessi.!*> Ruohonen ja kumppanit toteavat
konserniohjeesta viitaten perustuslaki- ja hallintovaliokunnan kannanottoihin, ettd konserniohjetta
koskevaa kuntalain sdénndstd on tulkittava siten, ettd konserniohjeen méadrdyksilld on pyrittiva
huolehtimaan tarpeellisen tiedottamisen lisdksi siitd, ettd luottamushenkiliden tiedonsaantioikeus

toteutuu riittéivéissd laajuudessa.'®

6.4 Kuntastrategia

Kunnan toiminnan ja omistajaohjauksen kannalta yksi  keskeisimmistd instrumenteista on
kuntastrategia. Kuntalakia koskevassa hallituksen esityksessd todetaan kuntastrategian olevan

valtuuston merkittivin ohjausviline kunnan johtamisessa'**

. Kuntastrategia on maéritelty kuntalain
37 §:ssd, jonka mukaan kunnassa on oltava kuntastrategia, eikd se siis ole kunnalle vapaaehtoinen.
Kuntastrategian laatii valtuusto ja sen tarkoituksena on pdittdd kunnan toiminnan ja talouden pitkén

aikavélin tavoitteista. 37 §:n mukaan kuntastrategiassa tulee ottaa huomioon:

1) kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistdminen;
2) palvelujen jarjestdminen ja tuottaminen;

3) kunnan tehtdvia koskevissa laeissa sdddetyt palvelutavoitteet;

141 HE 268/2014 vp. s. 176.

142 PeVL 63/2014 vp

143 Ruohonen ym. 2017. s. 240.
14 HE 268/2014 vp. s. 164.
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4) omistajapolitiikka;
5) henkilostopolitiikka;
6) kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet;

7) elinympaériston ja alueen elinvoiman kehittiminen.

Kuntalain edeltdjdssd ei vastaavaa kuntastrategiaa edellyttdvdd sddnnostd ollut, joten sitd voidaan
tietyssd mielessd pitdd uudistuksena. Kuntien suunnitteluvelvoitteista ja taloussuunnittelusta on
kuitenkin aikaisemmin ollut sd&nnoksié erityislaeissa. 37 §:n tarkoituksena onkin ollut saattaa kuntien
toiminnan ohjaamista, taloussuunnittelua ja strategista suunnittelua tiukemmin yhteen. Hallituksen
esityksessd nostetaan myos esiin, ettd jo kuntalain sddtdmisvaiheessa ldhes jokaisessa kunnassa
laadittiin kuntastrategia.'* T#ysin uudesta innovaatiosta ei siis missééin nimessi ole kyse. Jo vuoden
1976 kuntalaissa oli sddnnds kuntasuunnitelmasta, minkd mukaan kunnalla tuli olla valtuuston
ohjeellisena hyvaksyméd kunnan olojen kehittimistd, hallinnon ja talouden hoitamista seka

toimintojen sijoittamista koskeva kuntasuunnitelma'*®.

Kuntastrategian ohjausvaikutus paitdoksentekoon on kahtalainen: se ohjaa siti sekd poliittisesti ettd
toiminnallisesti. Kuntastrategia ei ole luonteeltaan oikeudellisesti velvoittava, vaan se on poliittinen
asiakirja. Kuntalain 136 §:ssd sdddetddn, ettd oikaisuvaatimusta tai kunnallisvalitusta ei voi tehda
paatoksestd, joka koskee vain valmistelua tai tdytdntGonpanoa. Valtuuston kuntastrategiapditos
luokitellaan téllaiseksi 136 §:ssd tarkoitetuksi valmisteluksi, minkd johdosta se ei ole

valituskelpoinen. !4’

Vaikka kuntastrategia ei ole oikeudellisesti sitova, kuten edelld todettiin, korostaa sen merkitystd
edelleen kuntalain 38 §, jonka mukaan kuntaa johdetaan valtuuston hyvdksymén kuntastrategian
mukaisesti. Huolimatta sen luonteesta poliittisena asiakirjana se vaikuttaa siis koko kunnan

johtamisen taustalla. Sen velvoittavuus on poliittisen luonteen lisdksi toiminnallista, miké tarkoittaa,

148

ettd se ohjaa padtdosvalmistelua ja paatoksentekoa *°. Harjula ja Préttdla huomauttavat kuitenkin, ettd

kuntastrategialla on vilillisesti myds oikeudellista sitovuutta, koska se on ottava huomioon myds

laadittaessa kunnan talousarviota ja -suunnitelmaa, joista ensin mainitun hyviaksymistd koskeva

149

valtuuston paitos puolestaan on valituskelpoinen' . Kuntastrategian roolin muutoksesta Muukkonen

145 HE 268/2014 vp. s. 164.
146 Harjula & Prittild 2015. s. 324.
147 Harjula & Prittild 2015. s. 325.
18 HE 268/2014 vp. s. 165.
149 Harjula & Prittld 2015. s. 325.
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huomauttaakin, ettd se on muuttunut "kaapissa pdlyttyvéstd paperista" johtamisen vélineeksi, jolla on

todellista vaikutusta siihen, miten kunnat todellisuudessa toimivat!>°.

Kuntalain 6 §:ssd mééritellddn kunnan toiminta, joka 6 §:n 2 momentin mukaan késittdd "kunnan ja
kuntakonsernin toiminnan liséksi osallistumisen kuntien yhteistoimintaan sekd muun omistukseen,
sopimukseen ja rahoittamiseen perustuvan toiminnan", joten strategian sisdltd on tdssdkin mielessa

151 Muukkonen nostaa kuntalakia koskevaan hallituksen esitykseen viitaten esiin "kunnan

laaja.
toiminta" -kdsitteen laajuuden. Muukkosen mukaan kisite kattaa muun muassa myds
(vksityisoikeudelliseen) sopimukseen ja rahoitukseen perustuvan toiminnan, jolloin késitteen alle
mahtuvat myds ostopalvelut, sopimusmallit, erilaiset rahoitus- ja tukimallit, sekd verkostot ja
kumppanuudet, joiden avulla kunta hoitaa yleiseen ja erityiseen toimialaan kuuluvia tehtividdn.

Kiytinnossi siis kaikki miké kuntaan liittyy, on myds kunnan toimintaa.'>>

150 Muukkonen 2019. s. 19.
15! Harjula & Prittild 2015. s. 326.
152 Muukkonen 2019. s. 9.
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7 YHTIOOIKEUDELLISET LAHTOKOHDAT

7.1 Osakeyhtio ja osakeyhtiolaki

Kédyn seuraavassa ldpi yhtidoikeuden keskeisimpid asioita, keskittyen péédosin yksityisiin
osakeyhtioihin, joita kuntayhtiot poikkeuksetta edustaa. Tarkoitus ei ole luoda kaiken kattavaa
yhtidoikeudellista yleiskuvaa, vaan esitelld osakeyhtiditd yleislakina sddntelevdn osakeyhtiolain
keskeisimmat kohdat ja periaatteet nimen omaan tutkimuskysymyksen ndkokulmasta. Tamén liséksi

késittelen yhtion perustamisvaiheessa kuntayhtion kannalta merkityksellisimpié seikkoja.

Kaikkein keskeisin yritysmuoto suomalaisen liitketoiminnan organisoinnin kannalta on osakeyhtio.
Osakeyhtioitd sdéntelee yleislakina osakeyhtidlaki (624/2006), jota sovelletaan kaikkiin voimassa
olevan lain mukaan rekisterdityihin osakeyhtidihin, jollei osakeyhtidlaissa tai muussa laissa sdaddeta

toisin.!>} "Osakeyhtidmuodossa harjoitettavaa liiketoimintaa siintelevit myds lukuisat erityislait."!>*

Osakeyhtid voi olla yksityinen (Oy) tai julkinen (Oyj). Julkisen osakeyhtion erottaa yksityisesta se,
ettd julkisen osakeyhtion osakkeet voivat olla julkisen kaupankdynnin kohteena porssissid. Ero
yksityisen ja julkisen osakeyhtion kohdalla ei toisin sanoen tule siitd, ettd julkinen osakeyhtié olisi
julkisomisteinen.!>® Tutkielman keskidssd olevat kuntayhtiét ovat poikkeuksetta yksityisid, eiki

niiden osakkeilla kidyda kauppaa porssissa.

Osakeyhtidlain alusta (OYL 1:2—9) 16ytyvét osakeyhtion toiminnan kannalta yhtidoikeudellisesti
merkittdvien oikeussuhteiden kannalta keskeiset yleiset periaatteet. Ndiden periaatteiden kirjaaminen
osakeyhtidlakiin ja sen ensimméiseen lukuun korostaa periaatteiden yhtidoikeudellista merkitysta.

Osakeyhti6laissa nimenomaisesti mainittuja yleisié periaatteita ovat:

o oikeushenkildllisyys ja osakkeenomistajan rajoitettu vastuu
e osakepddoman pysyvyys

e osakkeen vapaa luovutettavuus

e yhtidn voitontuottamistarkoitus

e enemmistdperiaate padtoksenteossa

e osakkeiden ja osakkeenomistajien yhdenvertaisuus

153 Mihonen & Villa 2015. s. 1.
154 Sillanpdd, Vahtera & Koski 2021. 4. Osakeyhtio ja sen perustaminen.
155 Ruohonen ym. 2017. s.8.
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e johdon huolellisuusvelvollisuus

e lain sddnnosten tietynasteinen tahdonvaltaisuus.156

Osakeyhtiolain keskeisimmistd periaatteista kuntayhtididen kannalta voidaan pitdé yhtion toiminnan
tarkoitusta ja johdon huolellisuusvelvollisuutta. Yhtion toiminnan tarkoitus on maariteltdva
yhtidjdrjestyksessd jo yhtion perustamisvaiheessa, jos sen halutaan olevan jokin muu kuin voiton

tuottaminen. TAma4 on siis otettava huomioon jo palvelua yhtiditettdessa.

Toinen kuntayhtion kannalta merkittdva periaate on johdon huolellisuusvelvollisuus, miké tarkoittaa,
ettd johdon on toimittava huolellisesti ja yhtion edun mukaisesti. Johtoon kuuluviksi luetaan
hallituksen jdsenet, mahdollinen toimitusjohtaja ja mahdolliset hallintoneuvoston jisenet.

Huolellisuusvelvollisuus koskee johtoa nimenomaan tissi ominaisuudessa. '’

Velvollisuus toimia yhtion edun mukaisesti tarkoittaa myos lojaliteettivelvollisuutta yhtiota ja kaikkia
sen osakkeenomistajia kohtaan. Johdon ei ole sallittua toimia pelkéstién tietyn omistajan vilittomien
etujen mukaisesti. Tdm4 ei ole sallittua silloinkaan, kun hallituksen jdsen on nimetty tietyn omistajan
toimesta.'>® Niin ollen kunta ei voi vaatia nimeéimiltiin kuntayhtion hallituksen jiseneltd lojaliteettia

kuntaa kohtaan, mikéli yhtidssd on muitakin omistajia kunnan liséksi.

Osakeyhtiolaki on yleislaki, jonka sddnnoksistd osa on pakottavia eli indispositiivisia ja osa taas
tahdonvaltaisia eli dispositiivisia. Tdma tarkoittaa, ettd indispositiivisista sdénnoksisté ei saa poiketa
yhtidjirjestysmadrdykselld tai osakkeenomistajien pédtokselld. Tahdonvaltaisista niin sanotuista
olettamasddnnoksistd puolestaan on mahdollista poiketa esimerkiksi yhtidjirjestysmadrayksella.
Esimerkkind dispositiivisesta sddnnoksestd kdy osakeyhtidlain 6 luvun 1 §, jonka mukaan
osakeyhtiolld voi olla toimitusjohtaja. Yhtijdrjestyksessd on mahdollista madratd, ettd yhtiolld on

oltava toimitusjohtaja.’”’

Osakeyhtion keskeisin tehtdvd on ilmaistu osakeyhtidlain 1 luvun 5 §:ssd, jonka mukaan yhtion
toiminnan tarkoituksena on voiton tuottaminen osakkeenomistajilleen. 5 §:n mukaan tistd toiminnan

tarkoituksesta on kuitenkin mahdollista poiketa yhtidjdrjestysmééraykselld, mikd ilmentdd edelld

156 Sillanpéi ym. 2021. 4. Osakeyhti6 ja sen perustaminen.
157 Sillanpéi ym. 2021. 4. Osakeyhti6 ja sen perustaminen.
158 Sillanpéd ym. 2021. 4. Osakeyhtid ja sen perustaminen.
159 Ruohonen ym. 2017. s. 8.
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kuvattua osakeyhtiolain dispositiivisuutta. Kuntayhtididen kohdalla pelkistetty tavoite pelkéstd

voitontuottamisesta ei ole kilytinndssi mahdollinen, vaan lihtokohdat ovat usein moninaisemmat'®°.

Liahtokohtaisesti osakeyhtion ainoa tehtdvi on siis voiton tuottaminen osakkeenomistajilleen. Tastd
voidaan kuitenkin yhtijarjestysmidrdaykselld poiketa ja ndin kiytinndssd toimitaankin
kuntayhtididen kohdalla. Yhti6 voi esimerkiksi toimia omakustannusperiaatteella, jolloin sen

tarkoituksena on tuottaa osakkeenomistajilleen edullisia tuotannontekijoita!®!.

Sekd julkiset ettd yksityiset osakeyhtiot ovat rekisterdinnistddn ldhtien tdydellisia,
osakkeenomistajistaan erillisii oikeushenkilditd.!> Kuten edelli on todettu, kuntayhtidt ovat
poikkeuksetta yksityisid yhtiditd. Kuntayhtididenkin kannalta merkittdvdd on itsendinen

oikeushenkildys.

7.2 Osakeyhtion perustaminen

Osakeyhtid perustetaan siten, ettd ennen rekisterdimistddn kaupparekisteriin sille laaditaan
perustamissopimus ja yhtidjarjestys. Yhtidjirjestys on lain tavoin sitova, yhtion sisdinen normisto,
joka velvoittaa yhtion lisdksi sen hallintoelimid, johtohenkil6itd ja tilintarkastajia. Osakeyhtio syntyy
rekisterdimisen mydtd. Osakeyhtidlaki kuitenkin koskee jo osittain myds perusteilla olevaa yhtiota
eli niin sanottua esiyhtiotid. Tdmin lisdksi osakeyhtidlaki soveltuu osittain myos tilanteissa, joissa on

ollut tarkoituksena perustaa osakeyhtid, mutta hanke on jiinyt kesken tai rauennut.'®’

Julkiselta osakeyhtioltd vaaditaan vdhintddn 80 000 euron osakepddomaa. Yksityiseltd osakeyhtioltd
ei sen sijaan edellyteti lainkaan osakepiiomaa.'®* Niin ollen mydskiin kunnan ei tarvitse merkiti
euroakaan osakepddomaa yhtiotd perustettaessa, koska kuntayhtiot ovat poikkeuksetta yksityisid
osakeyhtioitd, kuten edelld on tullut esiin. Yksityinen yhtid on mahdollista my6hemmin muuttaa

julkiseksi osakeyhtioksi, mutta titdkddn ei kuntayhtididen kohdalla ole tapahtunut.

Kéytinnossd osakeyhtid perustetaan laatimalla kirjallinen perustamissopimus, joka kaikkien
perustamisvaiheessa mukana olevien osakkeenomistajien tulee allekirjoittaa.

Perustamissopimuksesta on kaytdvd ilmi osakkeenomistajat, osakkeiden merkintdhinta, sekd

160 penttild ym. 2015. s. 16.

161 Sillanpéi ym. 2021. 4. Osakeyhti6 ja sen perustaminen.
162 M#honen & Villa 2015, s. 1—2.

163 Sillanpéi ym. 2021. 4. Osakeyhti6 ja sen perustaminen.
164 Sillanpdd ym. 2021. 4. Osakeyhti6 ja sen perustaminen.
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toimielinten jidsenet. Néiden lisdksi sopimuksessa on oltava tai sithen on liitettdvd yhtidjarjestys.
Yleensd yhtigjarjestys laaditaan nimen omaan liitteeksi perustamissopimukseen Kuten edelldkin
todettua, osakeyhtiostd tulee itsendinen oikeushenkild vasta rekisterdinnin myotd. Yhtid on

rekisterditivd kolmen kuukauden kuluessa perustamissopimuksen allekirjoituksesta.!'®®

7.3 Yhtiojarjestys

Yleensi yhtidjérjestys siis liitetddn perustamissopimukseen. Yhtidjdrjestyksestd on aina kaytéva ilmi
yhtion  toiminimi ja -ala, sekd kotipaikka. Yhtion tilikausi on maérattivd joko
perustamissopimuksessa tai yhtidjirjestyksessd. Ennen yhtidjirjestyksen minimivaatimukset olivat
huomattavasti laajemmat, mutta nykyisen osakeyhtiélain myotd yhtidjérjestys voi olla hyvinkin
suppea, silld muista ennen yhtidjdrjestyksessd madréttdviksi vaadituista asioista on nykyéddn

osakeyhtidlaissa olettamasiinnokset. '

Yhtiojéarjestys on my0s kuntayhtion kannalta erittdin merkityksellinen, silld tdimi on se kohta, jolloin
yhtion ldhtokohtaisesta voitontuottamistarkoituksesta on mahdollista poiketa. Siitd on erikseen
yhtigjdrjestysmadrdykselld sovittava, mikdli kuntayhtion tarkoituksena on muu kuin voiton
tuottaminen. Yhtidjédrjestykseen on mahdollista ottaa myds monia muita yhtidon toimintaa ohjaavia ja

osakeyhtidlain perussidinndksisti poikkeavia miiriyksii, jos niin halutaan'®’.

Yhtiojédrjestys on osakeyhtidlain tavoin yhtion hallintoelimid, johtohenkil6iti ja tilintarkastajia sitova
normisto. Edelld luetellut yhtion hallintoelimet ja niiden jésenet seki tilintarkastajat ovat velvollisia
tuntemaan yhtidjdrjestyksen sisdllon. Sen sijaan yksittdiselld osakkeenomistajalla ei ole vastaavaa
yhtidjirjestyksen tuntemisen velvollisuutta.'®® Yksittiisen osakkeenomistajankin yhtidjirjestyksen
tuntemuksella on luonnollisesti merkitystd kuntayhtion kohdalla, varsinkin jos kunta on ainoa

osakkeenomistaja.

Osakeyhtidlain tahdonvaltaisuudesta johtuen osakkeenomistajien on yhtidjarjestykselld mahdollista
madrdtd suhteellisen vapaasti yhtion toiminnasta. Osakeyhtidlaissa on kuitenkin mééritelty, ettei

yhtidjérjestykseen ole mahdollista ottaa osakeyhtio- tai muun lain taikka hyvén tavan vastaisia

165 Sillanpéi ym. 2021. 4. Osakeyhti6 ja sen perustaminen.
166 Sillanpéi ym. 2021. 4. Osakeyhti6 ja sen perustaminen.
167 Sillanpéi ym. 2021. 4. Osakeyhti6 ja sen perustaminen.
168 Sillanpdd ym. 2021. 4. Osakeyhtid ja sen perustaminen.
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madrdyksii. Patentti- ja rekisterihallitus viranomaisena tarkastaa, ettd yhtidjarjestys on osakeyhtiolain

vaatimusten mukaisesti laadittu, eiki sisdlld lain vastaisia tai keskeniin ristiriitaisia maardayksi.'®

Yhtion rekisterdiminen saattaa myds yhtidjérjestyksen voimaan. Yksittdinen yhtidjérjestysmadrdys
on mahdollista saattaa tuomioistuimen tutkittavaksi, joten rekisterdiminen ei tarkoita automaattisesti
yhtidjdrjestyksen kaikkien méérdysten laillisuutta. Osakeyhtidlain tahdonvaltaisuudesta johtuen
yhtidjdrjestysmadrayksilld on mahdollista sopia hyvin erilaisista asioista. Oikeustoimilaista
(13.6.1929/ 228) johtuen poikkeuksellisia yhtidjdrjestysmadrayksid on mahdollista sovitella tai jattaa

ottamatta huomioon.'”°

7.4 Hallitus

Hallitus on osakeyhtion kdytdnnon toiminnan kannalta yhtion térkein toimielin. Hallituksella on
yleistoimivalta yhtion asioihin, mink4 liséksi sille kuuluu erityisié tehtdvid. Hallituksen tehtdvét on
siis mahdollista jakaa yleiseen toimivaltaan ja erityiseen toimivaltaan kuuluviin tehtiviin.!”!
Osakeyhtion hallituksen toimivaltasddnndkset 16ytyvit osakeyhtidlaista, eiké hallituksen toimivallan
jaottelua tule néin ollen sekoittaa kunnan yleiseen ja erityiseen toimialaan, vaikkakin jaottelussa on

saman kaltaista logiikkaa.

Yhtion hallituksen yleiseen toimivaltaan kuuluu yhtién hallinnosta ja toiminnan asianmukaisesta
jarjestamisestd huolehtiminen (OYL 6:2 §). Tamin yleissddnnoksen mukaan hallitukselle kuuluvat
kaikki ne tehtdvit, joita ei ole madritty muille toimielimille osakeyhtidlaissa tai yhtidjarjestyksessa.
Kaytdnnossi hallituksen yleistoimivaltasddnnoksestd seuraa, ettd hallitus vastaa yhtion organisaation
yleisestd huolehtimisesta, seka sithen liittyvéstd toiminnan jédrjestimisestd. Yleistoimivallasta seuraa
myos se, ettd asia kuuluu hallituksen toimivaltaan, mikali kyseinen asia ei kuulu toimitusjohtajan tai
yhtiokokouksen  péitettdvdksi.  Yleistoimivaltaa @~ on  mahdollista  myo0s supistaa

yhtidjirjestysméirdyksilla.!”

Yhtion hallituksen erityiseen toimivaltaan kuuluvat lukuisat tehtavét ovat hallituksen nimenomaisia
velvollisuuksia, jotka perustuvat osakeyhtidlain sekd muun lainsddddnnon sdédnndksiin. Hallituksen

edelld mainitusta yleistoimivaltasddnnoksestd johtuu hallitukselle velvollisuus huolehtia kirjanpidon

169 Sillanpéi ym. 2021. 4. Osakeyhti6 ja sen perustaminen.
170 Sillanpéi ym. 2021. 4. Osakeyhti6 ja sen perustaminen.
17l Ruohonen ym. 2017. s. 58.
172 Ruohonen ym. 2017. s. 58.
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ja varainhoidon asianmukaisesta jdrjestimisestd. Kaytdnnossd kirjanpidon jdrjestiminen
lainmukaisesti ja luotettavan varainhoito jdrjestiminen kuuluvat osakeyhti6lain mukaan
toimitusjohtajan vastuulle, mutta hallitus valvoo toimitusjohtajan toimintaa myds néiltd osin.
Valvontavelvollisuuden rikkominen voi perustaa my0s vahingonkorvausvastuun yhtion

hallitukselle.'”3

Hallituksen  yleistoimivaltaan  kuuluu my6s yhtion toimintaa  yleisesti  kohdistuva
valvontavelvollisuus. Hallituksen valvontavelvollisuus ei tarkoita valvontaa konkreettisesti, vaan
velvollisuutta huolehtia siitd, ettd valvonta yhtidssé on jérjestetty asianmukaisella tavalla. Kaytdnnon
toiminnassa tdmi tarkoittaa sitd, ettd hallitus kdy kokouksissaan sddnnéllisesti ldpi yhtion
taloudellista tilannetta. Hallituksen valvontavelvollisuutta ei tule sekoittaa tilintarkastajan tai

tilintarkastajien suorittamaan ulkoiseen tarkastukseen.'”*

Hallituksen yleistoimivalta sisdltdd myds muita organisatorisia velvollisuuksia. Yksi keskeisimmisté
hallitukselle kuuluvista tehtdvistd on yhtiokokoukselle kuuluvien asioiden valmistelu ja ehdotusten
tekeminen yhtiokokoukselle. Yhtiokokouksen tehtyd pidétokset, hallitus vastaa ndiden padtosten
taytdntoonpanosta. Lahtokohtaisesti hallituksella on velvollisuus panna tdytintoon yhtiokokouksen
tekemadt paidtokset. Hallitus ei kuitenkaan saa noudattaa sellaista yhtiokokouksen pditdstd, joka on

osakeyhtidlain tai yhtidjirjestyksen vastainen ja siten piteméiton. '’

Osakeyhtidlain mukaan yhtion juoksevaa hallintoa hoitava toimitusjohtaja on velvollinen hoitamaan
tatd tehtavaa hallituksen antamien ohjeiden ja médrdysten mukaisesti, joten hallitukselle kuuluu néin
ollen my0s toimitusjohtajan ohjeistaminen titd varten. Toimitusjohtajan valitsee ja tarvittaessa
erottaa aina yhtion hallitus. Néin ollen hallituksella on kiinted yhteys siihen, ettd yhtion juoksevaa
hallintoa hoidetaan yhtion toiminnan kannalta hallituksen tahdon ja tarkoituksenmukaisesti. Yhtion
juoksevan hallinnon hoitaminen sekd vastuu kirjanpidon lainmukaisuudesta ja varainhoidon

luotettavasta jérjestimisestd kuuluu myds hallitukselle, mikili yhtidlli ei ole toimitusjohtajaa.'”

Osakeyhtitlaissa ei nimenomaisesti sdddetd hallituksen jdsenten vélisestd tehtdvien jaosta. My0s
kuntayhtidssd on néin ollen mahdollista sopia, kuinka tehtévit jaetaan hallituksen jdsenten kesken.
Hallituksen tyonjaosta voidaan sopia hallituksen kesken (sisdinen tyonjako), tai se voi perustua

yhtiossd  yleisesti kdytossd oleviin ohjeistuksiin. Tyonjaosta voidaan méédrdatd myos

173 Ruohonen ym. 2017. s. 59.
174 Ruohonen ym. 2017. s. 59—60.
175 Ruohonen ym. 2017. s. 60.
176 Ruohonen ym. 2017. s. 60.

52



yhtidjdrjestyksessd. Hallituksen tyonjaolla on myos yleensd suora vaikutus yksittdisen hallituksen

jisenen vahingonkorvausvastuuseen.'”’

"Kuntayhtion hallituksen jdsentd koskee kunnan toimielimessd hallintolain (434/2003) 27 §:n
esteellisyyssddnnds.” Esteellisyyssddnnoksen tarkoituksena on estdd kunnan toimielimen jdsentd
tekemdistd kunnan kannalta epétarkoituksenmukaisia padtoksid kunnan toimielimessd. Kaytdnnossa

tdmai voisi tarkoittaa kuntayhtion edun edistimisti kunnan edun kustannuksella. !7®

Omistajaohjauksen kannalta on tirkedd, ettd kuntayhtion hallituksessa on myds henkil6ité, jotka ovat
perilld ja tietoisia omistajakunnan tahtotilasta ja yleisistd intresseistd kuntayhtiotd kohtaan. Tadma
kaksoisrooli voidaan nidhdd myos kielteisend "pukki kaalimaan vartijana" -tyyppisend tilanteena,
koska tilanne voidaan nidhdd my0s omavalvontana, "jossa henkild itse on kunnan toimielimen
jasenend ohjaamassa ja valvomassa omaa toimintaansa siitd huolimatta, ettd yhtiotd koskevien
paitosten osalta henkild on esteellinen osallistumaan yhti6ti koskevien asioiden késittelyyn kunnan

toimielimessa".!”’

7.6 Toimitusjohtaja

Toimitusjohtaja ei ole yhtidoikeuden ndkokulmasta pakollinen yhtion toimielin. Yhtidjarjestyksessa
on kuitenkin mahdollista méarité, ettd yhtiolld tulee olla toimitusjohtaja. Myos hallitus voi valita
yhtidlle toimitusjohtajan, mikéli katsoo sen aiheelliseksi. Tyypillisissd kuntayhtidissd on
toimitusjohtaja. Joissain tapauksissa toimitusjohtaja voi olla myos osa-aikainen. Osassa suurimpia

kuntayhtiditd on myds varatoimitusjohtaja. '8

Toimitusjohtajan rooli yhtidon menestymisen kannalta erityisesti kuntayhtidissd on merkittiva.
Toimitusjohtajan vastuulla on yhtion toiminnan kdytdnnon jarjestiminen. Liséksi toimitusjohtaja
vastaa organisaation ja sen toiminnan liséiksi yhtion tdrkeimmisti rekrytoinneista. Toimitusjohtaja on

myos keskeinen henkild yhtion strategian médrittelyn ja sen toimeenpanon kannalta. '8!

Osakeyhtidlaissa médritellddn toimitusjohtajan yleistoimivalta (OYL 6:17.1 §). Taman mukaan

toimitusjohtajan yleistoimivaltaan kuuluu yhtion juoksevan hallinnon hoitaminen hallituksen

177 Ruohonen ym. 2017. s. 60—61.
178 Ruohonen ym. 2017. s. 65—66.
179 Ruohonen ym. 2017. s. 66.

130 Ruohonen ym. 2017. s. 102.

181 Ruohonen ym. 2017. s. 102.
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antamien ohjeiden méédrdysten mukaisesti. Osakeyhtidlain yleistoimivallan maééritelmd ei ole
tyhjentdvd, joten yhtiokohtaisesti hallituksen maiériteltaviksi jdd, mitd kaikkea kulloinkin
toimitusjohtajan toimivaltaan kuuluu. Rajauksena toimitusjohtajan yleistoimivaltaan toimii kuitenkin
se, ettei hdn saa ryhtyd hoitamaan laajakantoisia tai epdtavallisia yhtion asioita, jotka kuuluvat

lahtokohtaisesti hallitukselle. '8

7.7 Johdon esteellisyys ja valvontavastuu

Seka kuntayhtion toimitusjohtaja ettd hallituksen jasen voivat olla esteellisid késitteleméén asiaa,
josta péitetddn kuntayhtion hallituksessa. Esteellisyys koskee myos péadtoksentekoon osallistumista.
Hallituksen jisenen esteellisyyttd koskevaa osakeyhtidlain 6:4 pykédldd sovelletaan osakeyhtidlain
6:19 §:n perusteella myds yhtion toimitusjohtajaan. Kyseisen sdédnndksen nojalla kumpikaan ei saa
osallistua asian kisittelyyn silloin kun kyse on yhtion ja hénen vélisestd sopimuksesta. Hallituksen
jésen tai toimitusjohtaja ovat esteellisid my0s silloin, kun késitellddn yhtion ja kolmannen vilista
sopimusta, mikili hédnelle olisi odotettavissa olennaista etua, joka saattaisi olla ristiriidassa yhtion
edun kanssa. Edelld kuvattu koskee myds muita oikeustoimia, oikeudenkdyntejd sekd muuta yhtion

puhevallan kiyttimisti.'®?

Tyypillinen tilanne toimitusjohtajan esteellisyyden kannalta on se, kun toimitusjohtajan
johtajasopimusta ja sithen liittyvid kysymyksid kuten palkkausta kasitellddn kuntayhtion
hallituksessa. Lahtokohtaisesti esteellisen henkilon tulisi itse ilmoittaa esteellisyydestidin ja poistua
paikalta asian késittelyn ajaksi. My0s hyva yhtiokdytdntd edellyttdd poistumista kokouksesta ja

kokoustilasta asian kisittelyn ajaksi.!'®*

Kuntayhtion hallituksen jdsen voi olla esteellinen muussa kunnan toimielimessd kuin valtuustossa.
Esteellisyys méérdytyy tilloin hallintolain 28 § perusteella. Menettely on télléin sama kuin edelld
kuvatun toimitusjohtajan esteellisyyden kohdalla. Esteellisen henkilon on poistuttava paikalta kun
toimielimessd késitellddn kuntayhtiotd koskevaa asiaa tai muuta asiaa, josta on odotettavissa

kyseiselle kuntayhtidlle erityisti haittaa tai hyoty.'®®

182 Ruohonen ym. 2017. s. 102—103.
183 Ruohonen ym. 2017.s. 112.
134 Ruohonen ym. 2017.s. 112.
185 Ruohonen ym. 2017. s. 113—114.
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Sekd toimitusjohtajalla ettd hallituksella on yleinen valvontavastuu liittyen yhtién toiminnan
asianmukaiseen organisointiin. Kiaytinndssd tdmé tarkoittaa varmistumista niiden asioiden
asianmukaisuudesta, jotka kuuluvat hallituksen seké erityiseen ettd yleistoimivaltaan. Valvontavastuu
on jaettavissa hallituksen sisdiseen ja yhtidtasoiseen valvontaan. Hallituksen velvollisuus valita
yhtiolle toimitusjohtaja sisédltyy hallituksen velvollisuuteen huolehtia yhtiéon toiminnan

asianmukaisesta jirjestimisesti. 8

Hallituksella on yleinen yhtiétasoinen velvollisuus valvoa myds toimitusjohtajan toimintaa, miké on
johdettavissa my0s osakeyhtiolain 6:17 § ohjausvelvollisuudesta ja tiedonsaantioikeudesta.
Valvontavelvollisuus kohdistuu toimitusjohtajan tydskentelyn lisdksi samalla myds kirjanpidon ja
varainhoidon asianmukaisuuteen. Normaalisti hallitus tdyttdd valvontavelvollisuuttaan sen
kokouksissa, joissa toimitusjohtaja myos antaa hallitukselle tietoja, joita se tarvitsee tehtdviensa
hoitamiseksi. Kirjanpidon ja varainhoidon valvontavelvollisuuden vuoksi hallituksen kokouksissa on

syytd kiydi lipi myds yhtidn taloudellista tilannetta.'®’

Sekéd hallituksen ettd toimitusjohtajan valvontavelvollisuuteen kuuluu seurata myos sitd, etti
kuntayhtién sopimuskumppanit huolehtivat niistd velvollisuuksista, joihin ne sopimuksen perusteella
ovat sitoutuneet. Lahtokohtaisesti esimerkiksi henkilostoon tai sopimuskumppaneihin kohdistuva
valvonta kuuluu toimitusjohtajalle, mutta hallitus on kuitenkin velvollinen reagoimaan, mikili se

tulee tietoiseksi esimerkiksi, ettd yhtion sopimuskumppani ei ole huolehtinut sopimusvelvoitteistaan.
188

7.8 Liike- ja ammattisalaisuudet

Kuten edelld jo todettua, kuntaomisteiset osakeyhtidt ovat itsendisid oikeushenkil6itd, joiden tietojen
julkisuus méiriytyy osakeyhtidlain nojalla'®®. Lihes kaikkeen liiketoimintaan liittyy
luottamuksellista tietoa, jonka liiketoimintaa harjoittava yritys haluaa pitdd salassa. Salassa
pidettdville tiedolle on tunnusomaista, ettd sen paljastuminen ulkopuolisille olisi omiaan
aiheuttamaan vahinkoa yritykselle. "Tiedon merkitys on juuri sen salassa pitdmiselld saavutettava
kaupallinen arvo eli kdytdnndssd kilpailuetu. -- Téllaista tietoa kutsutaan yrityssalaisuudeksi,

litkesalaisuudeksi taikka liike- ja ammattisalaisuudeksi. Tieto saattaa olla luonteeltaan tekninen,

136 Ruohonen ym. 2017.s. 114.
187 Ruohonen ym. 2017. s. 114—115.
188 Ruohonen ym. 2017. s. 115.
189 Ruohonen ym. 2017. s. 259.
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kuten tuotteen valmistusmenetelmd, piirustus tai kaava, taikka taloudellinen, kuten budjetti,

asiakasluettelo tai liikesopimus."!*°

Tietoyhteiskunnan kehittyessd my0s erityisesti salassa pidettdvén tiedon sekd mdird ettd merkitys
ovat kasvaneet huomattavasti. Tané péivand yritysten merkittdvintd pddomaa on henkinen pddoma,
kuten henkil0ston osaaminen seké ajan saatossa kertynyt tietotaito. Lahes kaikkea mahdollista, kuten
palveluita ja tuotteita koskeva tieto on arvokkaampaa kuin itse tarjottava palvelu tai tuote. Usein
yritysten merkittdvin varallisuus onkin nykyddn juuri aineettomissa oikeuksissa, kuten

1

litkesalaisuuksissa, patenteissa tai tavaramerkeissd.'”! Sanottu koskee luonnollisesti myds

kuntayhtiota.

Liikesalaisuuksien merkitys on kasvanut kovempaa tahtia kuin niiden suoja ja huomion
kiinnittdiminen nithin. Suomessa ei ole sdddetty yrityssalaisuuksia suojaavaa yleislakia, jollaiset
16ytyvit esimerkiksi Yhdysvalloista ja Ruotsista. Suomessa yrityssalaisuuksien suoja perustuu
hajanaiseen sddnnoskokonaisuuteen. Yleisestd yrityssalaisuuden suojasta on sdddetty laissa
sopimattomasta  menettelystd  elinkeinotoiminnassa  (22.12.1978/1061),  tydsopimuslaissa
(26.1.2001/55) sekéd rikoslaissa (19.12.1889/39). Osittain liikesuhteissa noudatettava yleinen
salassapitovelvollisuus  on perustuu lakiin  sopimattomasta menettelystd liikesuhteissa.
Tydsopimuslaki suojaa tyonantajan yrityssalaisuuksia tyontekijan loukkauksilta. Lisdksi tydnantajan

liikesalaisuutta loukkaava tydntekiji voidaan tuomita rikoslain perusteella rangaistukseen.'*?

Tassd tutkielmassa keskityn ainoastaan osakeyhtidlain my6td kuntayhtioitd automaattisesti sitoviin
yhtidoikeudellisiin tiedonsaannin ja julkisuuden esteisiin ja jitdn edelld kuvatut erilliset
yrityssalaisuuksia sdéntelevdt normit ainoastaan maininnan varaan. Tdma ei kuitenkaan tarkoita,
etteik0 kuntaomisteisetkin yhtiot suojaisi litke- ja ammattisalaisuuksiaan erilaisin lain suomin
sopimuksellisin keinoin, mutta tissd yhteydessa niiden kisittely ei ole mahdollista. Tédssd yhteydessa

merkityksellisin on ainoastaan liikesalaisuuden méairitelma, josta seuraavaksi hieman tarkemmin.

"Yrityssalaisuus eli liikesalaisuus on tietyn elinkeinonharjoittajan (yhtion) hallussa olevaa, sen
elinkeinotoimintaa koskevaa salaista tietoa, jonka tunnusmerkit ovat salassapitotahto,
salassapitointressi ja tiedon tosiasiallinen salassapito." Tiedon haltijalla tulee ensinnékin olla sekd

pyrkimys ettd tahto pitdd jokin tieto salassa ulkopuolisilta. Liséksi niiden henkildiden, jotka tiedon

190 Vapaavuori 2016. s. 15.
Y1 Vapaavuori 2016. s. 15.
192 Vapaavuori 2016. s. 17.
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kanssa ovat tekemisissd, tulee mieltdd tieto salaiseksi. "Salassapito intressi ilmenee siten, ettd
yrityssalaisuuden ilmaiseminen olisi omiaan aiheuttamaan yhtidlle tai tiedon tédlle uskoneelle toiselle

yhtidlle taloudellista vahinkoa ja etti tiedon haltija voi saada sen salassapidosta kilpailuetua."!?

Salaisuuden asteelle ei ole mahdollista luoda mitddn yleispitevdd madritelmad. Merkitystéd on silla,
ettd tietoa ei ole yleisesti tunnettu ja ettei tietoa ole julkistettu. Jos edelliset ehdot tiyttyvit, jaa
tapauskohtaisen harkinnan varaan, onko kyse liikesalaisuudesta. Sisélloltddn tieto voi olla mité
tahansa. Liikesalaisuudet on kuitenkin yleensd tapana jaotella teknisiksi ja taloudellisiksi
litkesalaisuuksiksi. Kyse ei ole silloin liikesalaisuudesta, jos tieto on helposti selvitettdvissé

tutkimalla markkinoilla olevaa tuotetta (niin sanottu reverse engineering -menetelms).!**

Liikesalaisuuksien jaottelulla teknisiin ja taloudellisiin lienee suurempaa merkitysti kuntalaisten ja
luottamushenkildiden ndkokulmasta jalkimmadisilld. Kuntayhtiotd koskeva tiedonintressi niin
kuntalaisilla kuin luottamushenkil6illdkin on perustellusti suurempi talouden ndkdkulmasta. Voidaan
jopa ajatella, ettd mikidli esimerkiksi jollakulla kuntalaisella olisi suuri intressi johonkin yhtidssi
sovellettavaan tekniikkaan, olisi hinelld mahdollisesti tarkoitus hydtyé itse tuosta tiedosta, jolloin
tiedon suojaaminen yrityssalaisuutena olisi tdysin perusteltua. Kunnan ja sitd kautta myos
kuntalaisten varojen kdyton valvontaa voidaan sen sijaan pitdd usein perusteltuna, jolloin

mahdollisimman laaja tiedottaminen taloudellisista tekijdisté olisi toivottavaa.

193 Vapaavuori 2016. s. 45.
194 Vapaavuori 2016. s. 45—46.
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8 JOHTOPAATOKSET

8.1 Kuntien palvelutuotannon tulevaisuus

Kunnan palveluiden tuottaminen osakeyhtiomuodossa tai se, ettd kunta omistaa osakeyhtidité ei siis
ole mikddn uusia asia. Kuntien palvelutuotannossa osakeyhtion kdyttd on kuitenkin maarallisesti
kiithtynyt erityisesti 2010-luvulla. Tdmd on tapahtunut osittain jo ennen nykyisen kuntalain
voimaantuloa, mutta nykyisen kuntalain myota kunnilla ei ole enéé kaikissa tilanteissa mahdollisuutta
vapaasti valita, ettd yhtioittddko jokin toiminta vai ei. Kunnilla ei toisaalta ollut tdyttd vapautta paattaa
toimintojensa jirjestimisestd ennen nykyisen kuntalain yhtidittimisvelvollisuuttakaan. Kuten tdmén
tutkielman kohdassa 4.1 mainitaan, oli jo aiemmin kilpailulain sddnnésten perusteella mahdollista

puuttua tiettyihin kuntatoiminnan rakenteisiin tai epaasialliseen hinnoitteluun markkinoilla.

Kuntalain mukanaan tuoma ja tutkielman aiheenkin kannalta keskeinen muutos oli kuitenkin juuri
mainittu  yhtidittdmisvelvollisuus.  Yhtidittdmisvelvollisuuden ohella yhtiomuodon kiyton
lisdsntymisen syyksi Ruohonen ja kumppanit mainitsevat myds tarpeen ftehostaa toimintoja'®>.
Tulevaisuudessa yhd suurempi osa kunnan toiminnoista tapahtuu kilpailluilla markkinoilla, joissa
toiminnan tehostaminen viistdmadttd korostuu my0s huolimatta velvollisuudesta toiminnan
yhtidittdmiseen. Taysin oma lukunsa on esimerkiksi jollain aikataululla ja jossain muodossa aikanaan

todennikoisesti toteutuva sote-uudistus, joka tulee merkittdvasti muokkaamaan kunta-alaa.

Vaikka tdssd tutkielmassa ei ole tarkoitus paneutua sote-uudistukseen, on sen mainitseminen tassékin
kontekstissa perusteltua. Kuntien palvelutuotannon uudistamisesta puhuttaessa suurimmat paineet
toiminnan tehostamiseen ovat terveydenhuollossa. Terveydenhuollon palveluiden tarve tulee
tulevaisuudessa kasvamaan nopeammin kuin palveluiden tuottamiseen kéytettdvissd olevat
taloudelliset resurssit, mikd johtuu kdytdnndssd muutoksesta kuntien véeston ikdrakenteessa. Yhtend
tahén haasteeseen vastaamisen keinona on mainittu kuntien peruspalvelujérjestelmén tuottavuuden ja
vaikuttavuuden parantaminen. "Muutos on kuitenkin aina hyvé innovaatioiden ja yritystoiminnan
[kurs. tissd] 1ihde."'®® Yhtibmuodon kiyton kuntien palvelutuotannossa voi varmuudella sanoa

lisddntyvén entisestdin myos tulevaisuudessa.

195 Ruohonen ym. 2017. s. 1.
196 Sitran tiedote 8.12.2005.
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8.2 Tiedonsaanti kuntayhtioista

8.2.1 Kuntalaisen tiedonsaanti

Kunnan toiminnan siirtyessd yhtidmuodossa harjoitettavaksi tapahtuu siis merkittdvd muutos
julkisuuden ja tiedonsaannin ndkokulmasta. Toistaiseksi julkisuuslakia ei sovelleta kunnan
omistamaan osakeyhtioon, vaan tiedonsaanti yhtiostd méaraytyy osakeyhtidlain mukaan. Siirtyma
kunnan omasta palvelutuotannosta yhtiomuotoon tarkoittaakin juuri kuntalaisen ndkokulmasta

merkittdvaid muutosta tiedonsaantiin.

Kuten edelld on todettu, tietyt tiedot ovat julkisia my0s osakeyhtio- ja kaupparekisterilain perusteella.
Naiti tietoja ovat yhtion tilinpadtds, osake- ja osakasluettelot sekd yhtion vastuuhenkilot. Lisdksi
kunnan konsernijohdolle tai kunnalle muutoin toimitetut kuntayhtiotd koskevat asiakirjat ovat
julkisia, kunhan ne eivét ole salassa pidettévid asiakirjoja julkisuuslain 24 §:n nojalla. Néiden tietojen
liséksi kuntalaisen tiedonsaanti on pitkalti sen varassa, kuinka hyvin kunta toteuttaa yhtionsi kohdalla

avoimuutta ja kuinka yhtion tiedottaminen toiminnastaan on jérjestetty.

Avoimuuden edistdminen ja velvollisuus tiedottaa toiminnastaan koskee siis 1&hinnd merkittdvimpia
kuntayhtifitd, joiden toiminnasta tulisi antaa tietoa myos kuntalaisille. Télld mahdollistetaan muun
muassa kunnan toimintaan kohdistuva faktatietoon kohdistuva kritiikki, mikd on kuntalaisten ja
heiddn kunnan toimintaan kohdistamansa arvioinnin kannalta tiarkedd. Esimerkkind tiedottamisesta
on mainittu kuntayhtion hallituksen kokouksista laadittavat kokoustiedotteet, joista kdvisi ilmi
osallistujien liséksi niissd késitellyt ja paitetyt asiat. Tiedottamisen ulkopuolelle on kuitenkin aina

jatettdva litkkesalaisuudet ja muut tiedot, joiden julkistaminen voisi olla vahingollista tai kiellettya.

Kéaytdnnossd kuntayhtion tiedottaminen ja tdtd kautta kuntalaisten tiedonsaanti ovat yhtion
hallituksen ja toimitusjohtajan vastuulla. Konkreettisesta tiedottamisesta suhteessa ulkopuolisiin
vastaavat  toimitusjohtaja  ja  hallituksen  puheenjohtaja. = Osakeyhtidlaki  mahdollistaa
yhtidjarjestysmiérdykset, joiden tarkoituksena on parantaa yhtion tiedottamista tiedon antamista
yhtiosti, joten yhtiotd perustettaessa on mahdollista vaikuttaa merkittdvésti myos tiedottamiseen ja
kuntalaisten tiedonsaantimahdollisuuksiin. Yhtidjirjestysmédrdykset ovat myods oikeudellisesti

sitovia.

Yhtiojérjestyksen ohella toinen merkityksellinen instrumentti, jolla tiedonsaantiin voidaan vaikuttaa
on kunnan konserniohje. Konserniohje ei ole oikeudellisesti sitova, mutta kunnan on konserniohjeen
avulla mahdollista mydtdvaikuttaa omistamansa yhtion toimintaan, vaikka konserniohje ei

automaattisesti sido kuntayhtion toimielimid. Kuntalaki (47 §) my0s edellyttdi, ettd konserniohjeesta
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on 16ydyttivd my0s tiedottamista koskevat ohjeet, minké voidaan suoraan sanoa tukevan kuntalaisten

tiedonsaantia.

My®ds tiedottamisen ja sitd kautta tiedonsaanninkin kannalta konserniohjeen kaytettivyyttd rajoittaa
kuitenkin se, ettd konserniohjetta voidaan l&htokohtaisesti soveltaa vain kunnan tdysin omistamaan
yhtioon. Néin ollen sellaiset yhtidt, joissa on muita omistajia, jadvit konserniohjeen soveltamisalan
ulkopuolelle, eikd ndiden tiedottamisestakaan voida sitd kautta maaratd. Kuntalaisten tiedonsaannin

kannalta konserniohjeella on tdten merkitystd vain kunnan tdysin omistamissa yhtidissa.

Konserniohjeen  ohella  myds  kuntastrategialla ~ voidaan  vaikuttaa  kuntalaistenkin
tiedonsaantimahdollisuuksiin. Kuntalain 37 §:n mukaan kuntastrategiassa on otettava huomioon
muun muassa kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet. Osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien mahdollisimman laajaan toteutumisen edellytyksend voidaan pitda sité,
ettd saatavilla on riittdvisti tietoa kulloinkin kyseesséd olevasta asiasta. Vaikka kuntastrategia ei ole

oikeudellisesti sitova asiakirja, sen painoarvoa korostaa se, ettd valtuusto hyviksyy kuntastrategian.

Kunnan omistamat yhtiot eivét kuitenkaan toistaiseksi kuulu julkisuuslain soveltamisalaan ja
kuntalaisten tiedonsaantioikeudet ovat alisteisia yhtidoikeuden sddnnoksille, joissa paddsddntd on
tiedon salassapito. Néin ollen kuntalaisten tiedonsaanti on lopulta suurimmilta osin riippuvainen siité,
miten kunta toteuttaa avoimuutta toiminnassaan. Kéytinndssd tdmé tarkoittaa kunnan

omistajapolititkan ja konserniohjauksen vélineitd ja niiden tehokasta hyddyntdmista.

8.2.2 Luottamushenkilon tiedonsaanti

Luottamushenkildiden tiedonsaantioikeudet ovat ldhtokohtaisesti huomattavasti laajemmat kuin
tavallisella kuntalaisella, mikd on tdysin luonnollista ottaen huomioon esimerkiksi kunnallisen
paitoksentekojéirjestelmén ja sen tiedonintressin. Tdmén 1dhtokohdan on myos lainsédtdja tunnistanut
ja tunnustanut kuntalain siddtdmisessd. Myds perustuslakivaliokunta oli kiinnittdnyt tdhdn huomiota
kuntalain valmistelun yhteydessd, kuten edelld on todettu. Perustuslakivaliokunta oli kytkenyt
luottamushenkiloiden tiedonsaannin niin julkisuus- kuin kansanvaltaisuusperiaatteeseen seké

kunnallisen itsehallinnon osaksi.

Téssdkin yhteydessd on perusteltua nostaa esiin se, ettd luottamushenkildlld ei ole oikeutta saada
tarvitsemiaan tietoja suoraan kuntayhtidltid'®’. Luottamushenkildiden tiedonsaantioikeus koskee siis

vain kuntayhtion toimintaa koskevia tietoja, jotka ovat kunnan konsernijohdon hallussa.

197 Ruohonen ym. 2017. s. 248.
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Luottamushenkil6iden tiedonsaantia maérittelevan kuntalain 83 §:n 2 momentti voidaan tulkita siten,
ettd tietojensaantioikeus konsernijohdon hallussa olevista tiedoistakin olisi alisteinen salassapitoa
koskeville sddnnoksille.  Oikeuskirjallisuudessa on  kuitenkin  esitetty ndkemys, ettd
luottamushenkil6illd olisi oikeus saada my0ds salassa pidettdvid, konsernijohdon kdytossd olevia
tietoja, mikéli luottamushenkild on tekemassd pddtostd, johon kyseiset kuntayhtiotd koskevat tiedot
voivat vaikuttaa. Voidaan siis sanoa, etti salassapito on téssd yhteydessi alisteinen luottamushenkilon

tiedonintressille.

Kuten kuntalaisten, myos luottamushenkildiden tiedonsaannin kannalta on merkitystd kunnan
konserniohjeella. Konserniohjeella  tulee antaa  méirdykset luottamushenkildiden
tiedonsaantioikeuden turvaamisesta, koska luottamushenkildilld ei ole oikeutta vaatia suoraan
yhtidltd sen toimintaa koskevia tietoja. Luottamushenkildiden tiedonsaantiin oli kiinnitetty
konserniohjeen osalta huomiota jo kuntalakia valmisteltaessa. Hallintovaliokunta oli todennut, ettei
konserniohjeella  voida  rajoittaa  luottamushenkildiden  tiedonsaantioikeutta ja  ettd
tiedonsaantioikeuden toteutuminen on syyti varmistaa mahdollisimman laajana.'’® Konserniohjeella
voidaan titen parantaa luottamushenkildidenkin tietojensaantioikeuden toteutumista, mutta sitd ei

voida konserniohjeella kaventaa.

Konserniohjeen vahimmaissisdlté on miiritelty kuntalain 47 §:ssd. 47 §:n 4 momentin 3 kohdasta
todetaan hallituksen esityksessd, ettd valtuuston tulee ohjata konserniohjeissa tytdryhteisdjen
toimintaa siten, ettd lain 29 §:ssd kunnan viestinnille asetetut velvoitteet toteutuisivat parhaalla
mahdollisella tavalla myds tytiryhteis6jen osalta. Lisdksi esityksen mukaan konserniohjeella
annettaisiin tarkemmat méaéraykset siitd, miten kunnassa toteutetaan 83 §:n 2 momentissa tarkoitettu
tietojensaantioikeus tytiryhteisdjen osalta.'” Hallituksen esityksessikin on niin ollen jitetty
tietojensaantioikeuden toteuttaminen vilillisesti konserniohjeen varaan, miké korostaa sen merkitysté

huolimatta sen oikeudellisesta sitomattomuudesta.

Tiedonsaantioikeuden laajuuden kannalta on merkityksellistd, kuten aiemmin tutkielman kohdassa
5.3 todettiin, ettd salassa pidettivin tiedon on liityttdva riittdvan kiintedsti luottamustoimen
hoitamiseen ja konkreettiseen péddtoksentekotilanteeseen, jotta valtuutetun tiedonsaantioikeus olisi

olemassa. Kaikkien toimielinten jasenten riittdvén ja tarpeellisen tiedonsaannin turvaamiseksi olisi

198 HaVM 55/2014 vp. s. 10.
199 HE 268/2014 vp. s. 176.
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tarkoituksenmukaista, ettd valtuusto tekisi tarvittaecssa pddtOksen siitd, mitd ja kuinka

yksityiskohtaista salassa pidettiivii tietoa ne tarvitsevat tietyn piitoksenteon tueksi.??

Luottamushenkilon tiedonintressid on punnittava aina tiedon mahdolliseen arkaluontoisuuteen ja
sithen, ettd sen julkitulo voisi aiheuttaa huomattavaakin vahinkoa kuntayhtidlle. Niissd tilanteissa on
tarpeen varmistaa, ettd tieto pysyy rajatun henkilopiirin hallussa, eikd tieto pddse levidmidn
ulkopuolisille. Esimerkkind tdmdn kaltaisessa tilanteessa toimimisesta on oikeuskirjallisuudessa
esitetty toimintamallina sitd, ettd padtoksenteon tueksi tarvittava salassa pidettdvd asiakirja

annettaisiin luottamushenkildlle erikseen ja kerittdisiin pois padtoksenteon jilkeen.?"!

Kuntalain ~ valmistelun ~ yhteydessd  hallintovaliokunta  kiinnitti huomiota ja  korosti
luottamushenkildiden velvollisuutta olla kayttdmaittd tietojensaantioikeuttaan véérin ja pitdd
saamansa tiedot salassa. Luottamushenkildiden vastuu korostuu kilpailulla markkinoilla toimivien
yhtididen kohdalla. Kunnan toiminnassa muutoin sovellettava julkisuusperiaatetta on valiokunnankin
mukaan hankala sovittaa kilpailuilla markkinoilla harjoitettuun  toimintaan, vaikka

avoimuusvaatimukset ovat kasvaneet myds tytiryhteisdjen osalta.?’?

Luottamushenkildiden tiedonsaantioikeus yhtiditetyistd kuntapalveluista on siis huomattavasti
kuntalaisten  tiedonsaantioikeutta  laajempi.  Luottamushenkildiden  tiedonsaantioikeutta
médriteltiessd nousee esiin kaksi merkityksellistd tekijdd. Ensinndkin, luottamushenkilon
tiedonsaantioikeus koskee vain kunnan konsernijohdon hallussa olevia kuntayhtittd koskevia tietoja,
eikd luottamushenkil6llé ole oikeutta saada tietoja suoraan kunnan tytiryhtioltd. Toiseksi, tietojen on
liityttdva riittdvin kiintedsti luottamustoimen hoitamiseen  ja konkreettiseen
paitoksentekotilanteeseen. Luottamushenkilokéddn ei voi titen pyyté tietoja vain "omaksi ilokseen"

tai "varmuuden vuoksi".

Luottamushenkil6iden tiedonsaantioikeus on kuitenkin huomattavasti laajempi kuin kuntalaisten
vastaava, mitd voidaan pitdd tiysin perusteltuna. Siind missd kuntalaisten tiedonintressi kuuluu
enemméinkin yleiseen avoimuuteen ja faktapohjaisen krititkin mahdollistamiseen, on
luottamushenkildiden tiedonsaanti kytketty muun muassa useiden perusoikeuksien, kuten kunnallisen

itsehallinnon toteutumiseen.

200 Ruohonen ym. 2017. s. 250.
201 Ruohonen ym. 2017. s. 250—251.
202 HaVM 55/2014 vp. s. 16.
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Oman haasteensa julkisuuden toteuttamiselle asettaa myos yhteiskunnan mukaan lukien hallinnon
digitalisoituminen, mikd laajentaa julkisuuden kohdetta. Tdmd on luonnollisesti otettava myos
kunnallishallinnossa huomioon. Sanottu julkisuuden laajentuminen koskee niin kuntalaisia kuin

luottamushenkilGitakin.

8.3 Julkisuuslain soveltaminen kuntayhtioihin

Julkisuuslakia ei siis toistaiseksi Suomessa sovelleta kuntayhtidihin. Se vaikuttaa kuitenkin
vilillisesti myos yhtidon sen omistajakunnan kautta. Julkisuuslain 3 § edellyttdd kuntia toteuttamaan
avoimuutta sekd antamaan yksil6ille ja yhteisoille mahdollisuuden valvoa muun muassa julkisten
varojen kiyttéd. Avoimuuden edistdmisen vaatimus on kirjattu myds julkisuuslain 20 §:4, mika
osaltaan myds vaikuttaa kuntayhtidihin omistajakunnan kautta, mutta suoraan kuntayhtiGtd

julkisuuslaki ei kuitenkaan sido.

Kunta- tai laajemmin julkisomisteisten yhtididen jéttdminen julkisuuslain soveltamisalan
ulkopuolelle ei ole mitenkdén ongelmaton ratkaisu, koska nykyéddn voimassa olevan lainsddddnnon
nojalla ne jddvdt "yhtiboikeudellisen verhon" taakse. Muiden muassa Ruotsissa
julkisuuslainsdddédnnén soveltamisessa on merkittdvd ero: sielld yksityiset yhtiét rinnastuvat

viranomaiseen, mikéli kunta tai valtio kdyttda niissd mééraysvaltaa.

Julkisuuslain soveltamisalan laajentaminen on ollut Suomessakin esilld eri yhteyksissd jo vuosien
ajan, mutta toistaiseksi se ei ole johtanut konkreettisiin lainsddaddnnon muutoksiin. Tdhén saattaa
kuitenkin tulevaisuudessa olla tulossa muutos. Oikeusministeridssd on kéynnistetty aiheesta
esivalmistelu, jonka johdosta on julkaistu selvitys otsikolla Julkisuuslain soveltamisalan
laajentaminen. Selvityksen ldhtokohtana on soveltamisalan laajentaminen koskemaan kaikkia
julkishallinnon mééardamisvallassa olevia yksikoitd, joihin luonnollisesti myds kuntaomisteiset yhtiot

kuuluvat.

OM:n muistiossa on kiteytetty myds kuntayhtididen julkisuusvajeeseen liittyvd ongelma toteamalla,
ettd julkisyhteisdjen midradmisvallassa olevien yhtididen toiminnan vaikutuksista ja seurauksista

vastaavat useimmiten kdytdnndssé julkishallinnon toimijat ja poliittiset paattdjat, minka liséksi yhtion

63



talous perustuu useimmiten ainakin alkuvaiheessa julkisille varoille. Myo0s téllaisen toiminnan

valvonta ja arviointi tulisi mahdollistaa mahdollisimman laajasti.?*®

Aika siis ndyttad siirrytddnko meilld Suomessakin Ruotsin malliin julkisuuslain soveltamisen osalta,
vai paddytdidnko julkisomisteisten yhtididen julkisuusvajetta korjaamaan muunlaisin lainsdddannon
keinoin. Monien niin oikeusvaltioon kuin demokratiaan tai perusoikeuksiin liittyvien kytkentdjen
vuoksi olisi perusteltua, ettd kuvatun kaltaisen julkisuusvajeen ei annettaisi jatkua, vaan asiaan
puututtaisiin lainsdétdjan toimesta mahdollisimman pian, silld yhteiskunnan kehitys tulee vadjadmatta
lisddmédn yhtiomuodon kayttod, mikd nykyisellddn lisdd myos julkisuusvajeen kokonaismerkitysta

ja tiedonintressid yhtidista.

203 Wallin 2019. s. 12.
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