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§ 593
Lausunto oikeusministeriodlle julkisuuslain soveltamisalan laajen-
tamista koskevasta selvityksesta

HEL 2019-007495 T 03 00 00

VN/4491/2019
Paatos
Kaupunginhallitus paatti panna asian poydalle.
Kasittely
Kaupunginhallitus paatti yksimielisesti panna asian pdydalle Veronika
Honkasalon ehdotuksesta.
Esittelija
kansliapaallikkd
Sami Sarvilinna
Lisatiedot
Toni Maki, kaupunginasiamies, puhelin: 310 21258
toni.maki(a)hel.fi
Muutoksenhaku
Muutoksenhakukielto, valmistelu tai taytantdonpano
Paatosehdotus

Kaupunginhallitus antaa oikeusministeridlle julkisuuslain soveltamisa-
lan laajentamista koskevasta selvityksesta seuraavan lausunnon:

Yleiset kommentit lainsaadantohankkeesta ja selvityksesta

Helsingin kaupunki pitaa kannatettavana selvityksessa esitettya tavoi-
tetta etsia keinoja avoimuuden toteutumiseen julkisyhteisdjen maa-
raysvaltaan kuuluvissa yksikoissa.

Julkisyhteis6jen maaraysvallassa olevien yksikdiden avoimuuden ja
julkisuuden lisaamiseen tahtaavan lainsaadantohankkeen tulee kuiten-
kin perustua riittavaan nykytilan ongelmakohtien kartoitukseen ja siita
tehtavaan arvioon tarkoituksenmukaisten lainsaadannollisten ratkaisu-
keinojen etsimiseksi.

Selvitys on puutteellinen sikali, etta siina on keskitytty julkisuuslain so-
veltamisalan laajentamiseen seka laajentamisen tekniseen toteuttami-
seen ilman sita edeltavaa kartoitusta julkisuusperiaatteen tosiasiallises-
ta toteutumisesta julkisyhteis6jen maaraysvaltaan kuuluvissa tytaryh-
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teisbissa. Kuntien osalta nykytilan kartoitus on jaanyt pelkan maininnan
varaan ja siten selkeasti puutteelliseksi, eika se anna oikeaa kuvaa
esimerkiksi Helsingin kaupunkikonsernin tytaryhteisojen toiminnan jul-
kisuudesta ja avoimuudesta.

Kaikkiin selvityksessa esitettyihin kolmeen erilaiseen julkisuuslain so-
veltamisalan laajentamisvaihtoehtoon liittyy haasteita ja kielteisia vaiku-
tuksia, joita ei ole arvioitu selvityksessa tai joihin ei ole kiinnitetty riitta-
vaa huomiota. Selvityksessa ei ole arvioitu riittavasti esitettyjen ratkai-
suvaihtoehtojen taloudellisia tai viranomaisten toimintaan kohdistuvia
vaikutuksia.

Selvityksessa ei myodskaan ole kuvattu ja arvioitu muita vaihtoehtoisia
tapoja lisata valtion tai kuntien omistamien yhteisojen toiminnan julki-
suutta ja avoimuutta.

Selvityksessa esitetyt julkisuuslain soveltamisalan laajentamisvaihtoehdot

Selvityksessa esitetyissa julkisuuslain soveltamisalan laajentamisen
perusvaihtoehdossa ja suppeammassa vaihtoehdossa julkisyhteisojen
maaraamisvallassa olevat yhtiot jaisivat julkisuuslainsaadannon ulko-
puolelle niilta osin kuin ne toimivat avoimessa kilpailutilanteessa mark-
kinoilla, jollei yhtid hoida laissa tai sen nojalla saadettya tai maarattya
julkista tehtavaa. Laajemmassa vaihtoehdossa julkisuussaantelyn ul-
kopuolelle jaisivat vain valtion maaraamisvallassa olevat porssiyhtiot.

Selvityksessa esitettyjen julkisuuslain soveltamisalan laajentamisvaih-
toehtojen vaikutuksia ei ole arvioitu riittavasti, mika vaikeuttaa selvityk-
sen kommentointia. Vaikutusten arviointi edellyttaa viela laajaa jatko-
valmistelua.

Selvityksessa ei ole kKiinnitetty riittdvaa huomiota vaihtoehtojen talou-
dellisiin vaikutuksiin, kuten tytaryhtididen lisaantyviin hallinnollisiin kus-
tannuksiin tai yhtididen nykyisten vahemmistoomistajien asemaan. Kai-
kissa esitetyissa vaihtoehdoissa julkisuuslain piiriin tulisi hyvin erityyp-
pisia tytaryhtidita, joilla on niiden toiminnan laajuuden ja muun muassa
henkilostoresurssien perusteella hyvin erilaiset edellytykset suoriutua
julkisuuslain mukaisista velvoitteista.

Erityisen ongelmallisena on pidettava selvityksessa esitettya laajempaa
vaihtoehtoa, jonka mukaisesti julkisuussaantelyn ulkopuolelle jaisivat
vain valtion maaraamisvallassa olevat porssiyhtiot. Laajempi vaihtoehto
ei ole yhteensovitettavissa kilpailuneutraliteettia koskevien periaattei-
den kanssa.

Kilpailuneutraliteettisaanndsten tavoitteena on turvata julkisen ja yksi-
tyisen elinkeinotoiminnan tasapuolisia kilpailunedellytyksia. Kilpailu-
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neutraliteetista voidaan johtaa tasapuolisten kilpailunedellytysten suoja
my0s julkisomisteiselle yritys- ja liikketoiminnalle.

Kuntien markkinoilla toimivat tytaryhteisot eivat saa joutua kilpailijoitaan
tai yhteistyo- ja sopimuskumppaneitaan epaedullisempaan asemaan
julkisen omistajuuden johdosta. Julkisuuslainsaadannon soveltamisvel-
voite merkitsisi varsinkin markkinaehtoisesti toimivien julkisomisteisten
yhtididen kannalta heikompaa asemaa suhteessa yksityisomisteisiin
kilpailijoihin.

Selvityksen saanndsehdotuksissa tarkoitettua avointen ja kilpailtujen
markkinoiden kasitettd ei esiinny kuntalaissa tai kilpailulaissa. Selvityk-
sessa ei mydskaan ole maaritelty kyseista kasitetta, mika jattaa sen
tarkan merkityksen ja siten ehdotetun lainsaadannon vaikutukset epa-
selviksi. Julkisuuslain soveltamisala tulisi maaritella huolellisesti.

Avoimuuden toteuttaminen Helsingin kaupungin omistajaohjauksessa

Helsingin kaupunki on sitoutunut julkisuuden ja avoimuuden aktiiviseen
ja oma-aloitteiseen toteuttamiseen kaupungin tytaryhteiséjen toimin-
nassa. Toimintamalli perustuu kaupunkistrategian mukaisesti mahdolli-
simman suureen avoimuuteen ja lapinakyvyyteen. Kaupunkistrategian
mukaan kaupunki kehittaa avoimuutta ja osallisuutta koko kaupunki-
konsernissa. Avoimuuden ja osallisuuden kehittaminen nakyy tytaryh-
teisojen kohdalla kaupungin aktiivisena ja julkisuusmyonteisena omis-
tajaohjauksena, jolla on tehostettu julkisuuden toteutumista tytaryhtei-
sOjen toiminnasta.

Selvityksessa on todettu oikein, ettd kunnilla on kaytéssaan monipuoli-
nen tytaryhteisdjen omistajaohjauksen keinovalikoima. Selvityksessa
on kuitenkin tehty vaara johtopaatos keinovalikoiman kayton laajuudes-
ta, silla selvityksessa ei ole arvioitu kuntien omistajaohjauksen toimi-
vuuden nykytilaa. Omistajaohjauksen arvioinnissa tulisi huomioida, etta
nykyinen kuntalaki on viela varsin uusi saados.

Vuonna 2015 voimaan tulleen kuntalain kokonaisuudistuksen yksi kes-
keinen tavoite oli vahvistaa kunnan toiminnan kokonaisohjausta ja ko-
rostaa konserninakokulmaa. Hyvien ja toimivien avoimuutta lisdavien
konserniohjauskeinojen kayttoonotto vaatii suuressa kaupunkikonser-
nissa pitkajanteista ja systemaattista valmistelua ja taytantéonpanoa.

Helsingin kaupunki maaraa puitteet kaupunkikonserniin kuuluvien tyta-
ryhteisdjen ohjaukselle ja myds muulle omistajaohjaukselle ja sen kei-
noille kaupunginvaltuuston (17.5.2017 § 241) hyvaksymalla konser-
niohjeella, jota taydentaa konsernijaoston (17.6.2019 § 69) hyvaksyma
kaupunkikonsernin hyva hallinto- ja johtamistapa.
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Konserniohjeella pyritdan kaupunkikonsernin tytaryhteisdjen ohjauksen
yhtenaistamiseen ja tehostamiseen seka kaupungin tytaryhteisailta
saaman tiedon laadun parantamiseen ja tiedonkulun varmistamiseen.
Hyvan hallinto- ja johtamistavan tarkoituksena on kaupungin kokonai-
sedun turvaamiseksi yhtenaistaa kaupungin tytaryhteisojen hallinto- ja
johtamiskaytantdja sekd muun muassa tukea ja edistaa luottamusta ty-
taryhteisojen, kaupungin ja eri sidosryhmien valilla. Hyva hallinto- ja
johtamistapa myos lisda kaytannon tasolla tytaryhteisdjen hallinnoinnin
avoimuutta, ennakoitavuutta ja lapinakyvyytta.

Konserniohje ja hyva hallinto- ja johtamistapa tasmentavat kuntalain
velvollisuuksia muun muassa luottamushenkildiden tietojensaantioi-
keuden, tytaryhteisdjen raportoinnin ja seurannan seka yhtidjarjestys-
maaraysten suhteen seka maaraavat naita koskevista menettelytavois-
ta. Hyvan hallinto- ja johtamistavan yhteydessa hyvaksytyt ja sen liit-
teena olevat malliyhtiojarjestykset sisaltavat maaraykset kaupungin
omistajaohjauksen noudattamisesta seka kaupungin luottamushenki-
|6iden ja konsernijohdon tietojensaantioikeudesta. Konserniohjeen ja
malliyhtidjarjestysten maarayksilla on mahdollistettu kaupungin luotta-
mushenkildille vastaavanlainen tiedonsaantioikeus tytaryhteisoista kuin
heilla on kuntalain perusteella emokaupungin toiminnasta.

Konserniohjeessa maarataan myos tytaryhteisojen hallitusten ja toimi-
tusjohtajien velvollisuudesta toimittaa kaupunginhallituksen konserni-
jaostolle, pormestarille, asianomaiselle apulaispormestarille seka kau-
punginkanslialle toiminnastaan naiden tarvitsemat tiedot osakeyhtidlain
mukainen osakkeenomistajien yhdenvertaisuus huomioon ottaen.

Edelleen konserniohjeessa maarataan, etta kaupungin tytaryhteisdjen
on oma-aloitteisesti tiedotettava riittavalla tavalla muun muassa palve-
luistaan, toiminnastaan ja taloudestaan noudattaen soveltuvin osin
kaupungin antamia viestinnan ohjeita. Nain varmistetaan osaltaan, etta
asukkaat, palvelun kayttajat, jarjestot ja muut yhteisoét saavat tietoa
paitsi emokaupungin myos koko kaupunkikonsernin toiminnasta.

Konserniohjeessa kaupungin tytaryhteisot on salkuttamalla jaettu
markkinaehtoisesti toimiviin ja muihin tytaryhteisdihin kaupunginhalli-
tuksen paatoksen mukaisesti. Tarkoituksena on muun muassa se, etta
kaupungin omistajaohjauksessa voidaan soveltaa erilaisia toimintaperi-
aatteita ja -tapoja markkinaehtoisesti toimivien tytaryhteisojen ja mui-
den tytaryhteisdjen valilla esimerkiksi asettamalla erilaisia velvollisuuk-
sia raportoinnin, tiedottamisen seka valvonnan ja riskienhallinnan suh-
teen.

Vaihtoehtoiset tavat lisata kuntien tytaryhteisdjen toiminnan julkisuutta ja avoimuut-
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Julkisuuslain organisatorisen soveltamisalan laajentamisen sijaan olisi
tarkeaa selvittaa riittavassa laajuudessa vaihtoehtoisia keinoja paran-
taa julkisyhteis6jen maaraysvallassa olevien yhtididen toiminnan julki-
suutta ja avoimuutta. Selvityksessa on kuvattu vain hyvin suppeasti
mahdollisuuksia proaktiivisen julkisuuden lisaamiseen yhtididen toimin-
nasta turvaamalla valillisen ja muun tiedonsaannin edellytyksia kunta-
laissa ja osakeyhtiOlaissa naita lakeja kehittamalla.

Kuntien maaraysvallassa olevat tytaryhteisot eivat nykyiselladan ole jul-
kisuuden ja demokraattisen valvonnan ulottumattomissa. Niihin kohdis-
tuu jo voimassa olevan lainsaadannon mukaan erilaisia tiedonantovel-
voitteita. Myos kuntalain 29 §:n viestintda koskeva saannds edellyttaa
kuntaa tiedottamaan kunnan tytaryhtididen toiminnasta. Kunnille myos
kertyy yhtioista tietoaineistoja, jotka ovat julkisuuslain soveltamisalan
piirissa. Nain on esimerkiksi keskeisimpien kuntien tytaryhtididen omis-
tajaohjausta koskevien asiakirjojen osalta.

Tietoa yhtidista on saatavilla myds erilaisista viranomaisten yleiseen
kayttoon tarkoitetuista rekistereista, kuten kaupparekisterista ja yritys-
ja yhteisotietorekisterista.

Selvitettaessa tapoja lisata kunnan tytaryhteisdjen toiminnan julkisuutta
ja avoimuutta on huomioitava, etta kunnilla on jo kaytéssaan laaja
omistajaohjauksen keinovalikoima julkisuuden ja avoimuuden toteutta-
miseksi. Talta osin kuntien asema eroaa valtiosta, silla kuntien tytaryh-
teisbjen omistajaohjauksen sisalto ja toteuttamiskeinot on maaritelty
laissa tarkemmin kuin valtionyhtididen omistajaohjauksessa.

Kysymys julkisyhteisOjen maaraysvallassa olevien yhtididen toiminnan
julkisuudesta ja avoimuudesta on myos kysymys tarkoituksenmukaisis-
ta kaytannon ratkaisuista, joilla julkisuutta ja avoimuutta toteutetaan.
Lainsaadannon tulee tarjota keinoja, jotka ohjaavat julkisuusperiaatteen
ja demokratian toteutumisen kannalta tarpeellisen tiedon jakamiseen ja
jotka kansalaisen nakokulmasta helpottavat tiedon tosiasiallista saavu-
tettavuutta.

Muut huomiot

Lainvalmistelun tietopohjan riittavyyden takaamiseksi mahdollisessa

lainsdadannon jatkovalmistelussa on kaupungin nakemyksen mukaan
oltava riittava edustus osakeyhtidlainsaadannon seka kuntien omista-
jaohjauksen ja konsernihallinnon kaytannon toiminnan tuntevia asian-

tuntijoita.
Esittelijan perustelut
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Oikeusministerid on pyytanyt kaupungin lausuntoa julkisuuslain sovel-
tamisalan laajentamista koskevasta selvityksesta. Selvityksessa on ky-
se oikeusministerion teettamasta lainvalmistelun esivalmisteluvaiheen
arviointimuistiosta. Lausunto pyydetaan toimittamaan oikeusministeriol-
le sahkdisessa lausuntopalvelussa viimeistaan tiistaina 17.9.2019.

Lausuntopyynndn mukaan selvityksen tarkoituksena on tuottaa tietoa
julkisuuslain soveltamisalan laajentamista koskevan lainvalmistelun
tarpeen seka julkishallinnon maaraamisvaltaan kuuluvien yksikoiden
toiminnan avoimuuden toteuttamista koskevien vaihtoehtojen ja toteut-
tamistapojen arviointia varten. Selvityksen toinen osa kasittelee yleis-
ten asiakirjojen julkisuutta Ruotsissa.

Selvityksessa kuvataan julkisuuslain nykyista soveltamista kunnan ja
valtion maaraamisvallassa oleviin yhtidihin seka julkista hallintotehta-
vaa hoitaviin muihin yksityisoikeudellisiin yhteisoihin seka muita yhtei-
sojen toiminnan avoimuutta koskevia sdannoksia. Lisaksi siina tarkas-
tellaan omistajaohjauksen keinoja seka valtion ja kunnan yhtididen toi-
mialaa ja tehtavia seka arvioidaan soveltamisalan laajentamiseen vai-
kuttavia seikkoja.

Selvityksessa esitetaan kolme erilaista vaihtoehtoa julkisuuslain sovel-
tamisalan laajentamisesta julkisyhteis6jen maaraamisvallassa oleviin
yhtioihin seka julkista hallintotehtavaa hoitaviin muihin yksityisoikeudel-
lisiin yhteiso6ihin ja niitd vastaavat alustavat saannésehdotukset.

Perusvaihtoehdossa ja suppeammassa vaihtoehdossa julkisyhteisdjen
maaraamisvallassa olevat yhtiot jaisivat julkisuuslainsaadannon ulko-
puolelle niilta osin kuin ne toimivat avoimessa kilpailutilanteessa mark-
kinoilla, jollei yhtié hoida laissa tai sen nojalla saadettya tai maarattya
julkista tehtavaa. Laajemmassa vaihtoehdossa julkisuussaantelyn ul-
kopuolelle jaisivat vain valtion maaraamisvallassa olevat porssiyhtiot.
Julkisia hallintotehtavia hoitavien yhteisojen asiakirjojen julkisuus jaisi
perusvaihtoehdossa riippumaan tarkistettavista erityissaannoksista.
Suppeammassa saantelymallissa saantely jaisi nykyiselleen kuitenkin
niin, etta julkisia hallintotehtavia hoitaville saadettaisiin viestintaan liitty-
via velvoitteita. Laajemmassa vaihtoehdossa julkisuussaantely koskisi
kaikkia julkisia hallintotehtavia hoitavia.

Helsingin kaupunki suhtautuu myonteisesti julkisuuden ja avoimuuden
toteutumiseen kaupungin tytaryhteisojen toiminnassa. Helsingin toimin-
tamalli perustuu kaupunkistrategian mukaisesti mahdollisimman suu-
reen avoimuuteen ja lapinakyvyyteen. Kaupunki on ollut edellakavija ot-
taessaan kayttoon julkisuutta ja avoimuutta toteuttavia ratkaisuja kau-
punkikonserniin kuuluvien tytaryhteisdjen omistajaohjauksessa. Naista
esimerkkeja ovat konserniohje seka hyva hallinto- ja johtamistapa ja
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siihen sisaltyvat malliyhtiojarjestykset, joissa on huomioitu monipuoli-
sesti niin kaupungin konsernihallinnon, luottamushenkildiden ja kunta-
laisten tiedonsaanti-intressit.
Kaupunki katsoo, etta lausuntopyynnon kohteena oleva selvitys ei ole
nakokulmaltaan ja tausta-aineistoltaan riittavan laaja. Selvityksessa on
jatetty huomiotta Helsingin ja muiden kuntien oma-aloitteiset konser-
niohjaukselliset ja muut toimenpiteet julkisuuden ja avoimuuden toteut-
tamisessa. Selvityksessa on tuotu esille hyvin suppeasti julkisuuslain
soveltamisalan laajentamiseen liittyvia haasteita ja kielteisia vaikutuk-
sia, minka takia esitettyjen vaihtoehtojen vaikutustenarviointia voidaan
pitaa puutteellisena. Kaupunki katsoo, etta sen lausunnossaan esitta-
mat nakokulmat tulisi huomioida mahdollisessa lainsaadannon jatko-
valmistelussa.
Kaupungin lausunto on valmisteltu kaupunginkanslian hallinto-osaston
ja talous- ja suunnitteluosaston yhteistyona.
Esittelija
kansliapaallikko
Sami Sarvilinna
Lisatiedot
Toni M&ki, kaupunginasiamies, puhelin: 310 21258
toni.maki(a)hel.fi
Liitteet
1 Lausuntopyynt6 28.6.2019, oikeusministerio
2 Lausuntopyynnon liite, selvitys: Julkisuuslainsoveltamisalan laajentami-
nen
Muutoksenhaku
Muutoksenhakukielto, valmistelu tai taytantdonpano
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