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Kunta voi huolehtia sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden jarjestamisvastuusta myds ulkois-
tamalla palveluja yksityisille toimijoille. Kunnan toiminnassa lahtékohtana on toiminnan julki-
suus ja avoimuus, silla kunnan tavoitteet maaraytyvat yleisten ja julkisten intressien mukaan.
Yksityisten sosiaali- ja terveysalan toimijoiden toimintaa ohjaavat markkinat, yksityinen intressi
ja kilpailu, ja siten tiedon saatavuutta rajaa yksityisyys ja liikesalaisuus. Kunnan viranhaltijan on
huomioitava ne keskeiset oikeussuhteet, jotka vaikuttavat viranomaisjulkisuudessa. Julkisuu-
teen vaikuttaa yksityisen ja viranomaisen valinen suhde eli jokaisen oikeus saada tietoa viran-
omaiselta. Kunta valvoo yksityisten sosiaali- ja terveyspalveluiden laatua, joten kunta tarvitsee
myo0s tietoa yksityisen toiminnasta. Viranomaiset saattavat tarvita myos tietoja toiselta viran-
omaiselta tehtdviensa suorittamiseen. Lisdksi kunnan toimintakentdssa julkisuuteen vaikuttaa
yksityisten valiset suhteet, esimerkiksi tilanteessa, jossa kilpailija haluaa saada tietoa ulkoistetun
yrityksen toiminnasta. Lisdksi kunnalla olla hallussaan laaja tietovaranto, jonka sisalla julkisuutta
saadelldan eri tavoin. Kuitenkin julkisuusperiaatteen menettelysaannosten noudattamisessa on
ilmennyt puutteita. Julkisuudesta paattaa kuitenkin ensivaiheessa virkamies, sitten viranomai-
nen ja viime kddessa hallintotuomioistuin. Menettelysddntdjen noudattamisella on tirked mer-
kitys, jotta julkisuusperiaate toteutuu kdytanndossa. Aihe on ajankohtainen, silla myos valtioneu-
vosto on asettanut vuonna 2021 tyéryhman koskien julkisuusperiaatteen ajantasaistamista. Tut-
kimuskysymyksina on: miten kunnan tulisi huomioida julkisuusperiaate sosiaali- ja terveyspalve-
luiden ulkoistuksissa? Enta miten yksittdisen kunnan viranhaltijan tulee huomioida asiakirjojen
julkisuus ja salassapito sosiaali- ja terveyspalveluiden ulkoistuksissa? Miten omavalvonnan val-
vontavastuu jakautuu eli miten kunta huomioi omavalvonnan toteutumisen? Tutkielma on jul-
kisoikeudellinen ja sijoittuu hallinto-oikeuden, erityisesti sosiaalioikeuden ja kunnallishallinnon
alalle. Tutkimusmenetelméana on lainoppi eli oikeusdogmatiikka. Se tarkoittaa sen selvittamist3,
kuinka tulisi toimia nykyisen oikeusjarjestyksen mukaan. Tyossa kasitellaan sitd, miten kunnan
javiranomaisen tulisi kasitella ulkoistukseen liittyvia asiakirjoja nykyisen lainsddadannén mukaan.
Tutkielma rakentuu yleisesta yksityiseen: ensin julkisuutta kasitelldan kuntatasoisesti (luku 2),
sitten yksittdisten asiakirjojen julkisuutta kasitellaan viranhaltijatasoisesti (luku 3). Luku nelja ka-
sittelee yrittajan laatimaa omavalvontasuunnitelmaa, joka tulee pitaa julkisesti esilld seka kun-
nan roolia valvoa omavalvontasuunnitelman toteutuminen. Tarkoitus on selkeyttaa julkisuuspe-
riaatteen toteutumista sosiaali- ja terveyspalveluiden ulkoistuksissa, jotta viranomainen pystyy
toteuttamaan ennakollista oikeusturvaa. Tutkimustulosten perusteella julkisuusperiaatteen to-
teutuminen vaatii laajempaa uudistamista, silla esimerkiksi julkisuuslain tietyt sddnnokset jaavat
abstraktille tasolle. Kunnan valvontavastuu on korostunut palveluiden ulkoistuksissa ja kuntien
on my0s valvottava, ettd omavalvontasuunnitelma on laadittu asianmukaisesti. Vaikka omaval-
vonnasta saddetdadn useammassa saadoksessd, saantely ei ole kattavaa, ja myds omavalvonta-
suunnitelman laadun on nahty vaihtelevan. Julkisuusperiaatteen toteutuminen vaatii niin lain-
saadannollisia muutoksia, kuin kuntien viranhaltijoiden jatkuvaa kouluttautumista, silla julki-
suusperiaatetta soveltavat kaikki viranomaiset tehtavasta riippumatta.
AVAINSANAT: Julkisuusperiaate, julkisuuslaki, ulkoistaminen, sosiaali- ja terveyspalvelut
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LYHENTEET

Dnro diaarinumero

EOAK eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisu

EU Euroopan Unioni

HE hallituksen esitys

JulkL laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999)
KHO korkein hallinto-oikeus

LA lakialoite

PL Suomen perustuslaki 731/1999

STM Sosiaali- ja terveysministerio

THL Terveyden ja hyvinvoinnin laitos

Valvira sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto
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1. JOHDANTO

Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla yleiseen toimialaan liittyvat tehtavat, lisaksi kunta hoi-
taa erityislaissa saadetyt tehtavat, johon kuuluu palveluiden jarjestamisvastuu muun
muassa sosiaali- ja terveydenhuollossal. Kunta voi paittaa itsendisesti sen, milla tavoin
sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavat jarjestetdan sosiaali- ja terveydenhuollon suun-
nittelusta ja valtionavustuksesta annetun (733/1992) lain mukaan?. Kunta voi jarjestda
sosiaali- ja terveyspalvelut itse hankkien. Se voi jarjestaa toimintaan sopivat tilat ja pal-
kata siihen henkilokunnan. Toisaalta kunta voi my6s ostaa palvelut toisilta palvelujen
tuottajalta, jolloin on huolehdittava, etta palveluiden laadun taso on riittavaa. Jos kunta
on hankkinut palvelun tietyltd tuottajalta, on asiakkaan kaytettava sita eli varsinaista
asiakkaan valinnanvapautta ei ole. Ostopalvelusopimuksessa kunta sopii toimintaa kos-
kevat ehdot ja kustannusten korvaamisen valitsemansa palveluntuottajan kanssa, jolloin

kunta on palvelujen jarjestdjan roolissa ja toiminta tapahtuu kunnan vastuulla.?

Terveysasemien ulkoistuksia on kahdenlaisia: kokonaisulkoistuksissa siirretaan palvelu-
jen tuotantovastuu yksityiselle yritykselle tai kunta voi siirtda vain osan toiminnastaan
ulkopuoliselle organisaatiolle. Jalkimmaisessa tavassa palvelurakenteeseen sisaltyy seka
ulkoistetun etta julkisen tuotannon piirissa olevia toimipisteitd. Kunta voi ulkoistaa pal-
veluntuotannostaan myo6s osa-alueita, kuten paivystyksen virka-ajan ulkopuolella. Yha
useammin ulkoistetusta palvelun tuotannosta vastaa yksityisen ja julkisen toimijan yh-
teisyritys. Yksittdiset kunnat ovat myds muodostaneet julkisen yhtion hoitamaan kun-
nan terveyspalvelujen tuotantoa.* Palvelujen ulkoistuksilla pyritddn muun muassa tayt-
tdmaan elinkeinopoliittisia tavoitteita, hillitsemaan kustannuksia, uudistamaan palvelu-

jen tuotantotapoja ja monipuolistamaan palveluita®.

1 Suomen kuntaliitto 2001, s. 13.
2 penttild ja muut 2015, s. 46.

3 HE 74/2003, s. 4-5.

4 Parhiala & Hetemaa 2017, s. 1.
5THL 2012.



1.1. Tutkimuksen tausta

Vuoropuhelu julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudellisten asioiden valilla on lisdantynyt
ja intressien yhteensovittaminen on tuonut uusia ndkdkulmia sopimustoimintaan kun-
nallisella tasolla. Kunnan rooli on muuttunut palvelujen kilpailuttajaksi, joten valvonta ja
ohjaus on entista suuremmassa roolissa.® Mantymaa ym. (2019) kavi l4pi aluehallintovi-
rastossa tehdyt valvontapaatokset vuosilta 2016-2018 koskien Suomen kolmen suurim-
man hoivayhtion ymparivuorokautista vanhusten hoivaa tarjoavia yksikoita. Selvityk-
sessa kavi ilmi, etta kaikilla kolmella suurella hoivayhtiélla oli vaikeuksia tuottaa palve-
luita lain ja sopimusten mukaisesti. Vastuu yksityisten palveluntuottajien valvonnasta
kuuluu ensisijaisesti kunnalle. Sen lisdksi sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto
Valvira ja aluehallintovirastot valvovat hoivakoteja. Selvityksen mukaan kaikissa kun-
nissa ei ole ymmarretty, ettad vaikka palvelun tuottaminen ulkoistetaan yksityiselle, val-
vontavastuu kuuluu edelleen kunnalle. Koska valvontaan ei ole riittavasti resursseja,
kunnat ovat luottaneet siihen, ettd hoivayhtiot valvovat itse itsedan omavalvonnan
myota. Kaytantd on kuitenkin osoittanut, etta omavalvonta ei toimi tai sita ei oteta to-
sissaan.” Valvontaviranomaiset ovat joutuneet tekemaan jopa toiminnan keskeyttamis-
paatoksen, koska valiton asiakasturvallisuus on ollut vaarassa. Epdkohdat ovat liittyneet
muun muassa riittdmattémaan henkilokunnan maaraan suhteessa hoidon ja hoivan tar-
peekseen, puutteelliseen lddke- ja perushoitoon, asiakkaiden hoitoisuustietojen puut-
teellisuuteen seka toimintayksikon Idhiesimiestyéhon.® Kuinka valvoa tehokkaasti yha
lisdantyvia yksityisia palvelunharjoittajia, kun valvontaresursseja ei voi lisata yksityisten
palvelujen maaraa vastaavaksi®? Sosiaali- ja terveydenhuoltoa valvovien vilineen toi-

mintaresurssit ovat rajalliset ja toimintakenttd monimutkaistuu entisestdan.®

6 Komulainen 2010, s. 26.

7 Mantymaa ja muut 2019.

8 valvira 20109.

% Kotkas 2013, s. 724.

10 Suomen laakariliitto 2013, s. 204.



Sosiaali- ja terveysalan ulkoistuksissa on tekijoita, jotka kytkeytyvat kysymykseen julki-
sen toimijan asemasta ja tehtivasta suhteessa yksityisiin toimijoihin'’. Yleisten periaat-
teiden mukaan julkisoikeudessa lahtokohtana on julkisuus, koska toiminnan tavoitteet
maaraytyvat yleisten ja julkisten intressien mukaan. Yksityisoikeudessa puolestaan maa-
radvat markkinat, yksityinen intressi ja kilpailu, ja siten tiedon saatavuutta rajaa yksityi-
syys ja liikesalaisuus.'> Muukkonen artikkelissaan ”perustuslain sditdjan tahto” huo-
mauttaa, ettad ulkoistaminen aiheuttaa ongelman erottaa yksityiset asiakirjat ja julkisten
tehtavien perusteella syntyvat viranomaisen asiakirjat*3. Esimerkiksi KHO:n (2014: 83)
tapauksessa oli kyse yksityisen vakuutusyhtion paatéksenteosta, kun yksityisen palve-
luksessa olevat asiantuntijalaakarit tekivat paatoksia lakisaateisista vakuutuksista. KHO
katsoi sen olevan julkisen vallan kayttamista. Tiedon saaminen siitd, ketka kayttavat jul-
kista valtaa kuuluu julkisuusperiaatteen ydinalueeseen. Tieto lddkarien henkilollisyyk-
sista, erityisaloista -tai patevyyksista eivat ole liike- tai ammattisalaisuutta tai salassa pi-
dettdvad henkilokohtaista tietoa.l* Tiedonsaantioikeus koskee henkilén osallistumista
yksittaiseen paatdkseen, jossa kaytetaan julkista valtaa seka kuulumistaan julkista valtaa

kdyttavan organisaation paatdksentekoon.

Perustuslain (731/1999) 22 § mukaan perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen on julkisen
vallan tehtdva, joten sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdamisvastuu on valtiolla ja to-
teuttamisvastuu kunnilla®>. Julkisia tehtavia markkinoille siirrettdess3, joudutaan huo-
mioimaan julkisuusperiaatteen, oikeusturvan ja demokraattisten menettelyjen toteutu-
minen®®. Kunta ei voi siirtaa jarjestamisvastuuta, sen sijaan palvelutoiminta on mahdol-
lista siirtdd sopimusperusteisesti yksityisille palveluntuottajille. P6l6nen (2012) kirjoit-
taa, ettad kaytdnnossa erottelu ei ole selva sen suhteen, mika tasmallisesti kuuluu jarjes-

tamisvelvollisuuteen ja mika palvelutuotantoon. Se, mika tasmallisesti kuuluu kunnalle

11 Raitio 2017, s. 25.

12 M3enpi3s 2017, s. 4.

13 Muukkonen 2012, s. 15.
14 KHO 2014: 83.

15 Sutela 2003, s. 34.

16 Komulainen 2010, s. 26.



jadvaan jarjestamisvelvollisuuteen ja mika palveluntuotantoon, ei ilmene lainsdadannon

esitdista.l’

Jos kunta ulkoistaa saatidlle, yhdistykselle tai osakeyhtiolle toimintojaan, ongelma voi
olla se, kuinka paljon toiminnassa on otettava huomioon hallintolain (434/2003) ja kun-
talain (410/2015) saannoksia, joita toiminnanharjoittaja ei automaattisesti ole velvoi-
tettu noudattamaan.'® Yritykselld on myés taloudellisia kaupankéynnin alaan kuuluvia
yrityksen salaisuuksia eli liikesalaisuuksia. Liike -ja ammattisalaisuudet kuuluvat ehdot-

toman asiakirjasalaisuuden piiriin®°.

Sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvien ulkoistuksissa on erotettava palvelujen tuotta-
minen ja palvelujen jarjestaminen?’. Ulkoistamisella tarkoitetaan sit3, ettd siirretdan
aiemmin kunnan itsensa hoitama toiminto ulkopuolisen hoidettavaksi. Ulkoistaminen
on kuin alihankintaa, jossa alihankkijalta ostetaan palveluita ja tuotteita, ja syntyy yh-
teistoimintaa yksityisoikeudellisten yhteisdjen kuten osakeyhtididen ja julkisyhteison
useimmiten kunnan valilld.?! Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut ovat lakisaateisia, jo-
ten jarjestamisvastuu on kunnalla. Sen my6ta viranomaistehtavat ovat julkisia hallinto-
tehtdvia kunnallisoikeudessa, ne sisaltavat velvoittavan julkisen vallan ja kunnan paatos-
vallan kayttamista, joten niita tehtavia ei voi ulkoistaa. Viranhaltijan toimintaa ohjaa vir-
kavastuu ja erityinen julkinen luotettavuus.?? Jos kunta ulkoistaa sopimuksin, sen on
suoritettava sopimukseen perustuvaa ohjausta. Jos kunta puolestaan yhti6ittaa toimin-
taansa, on hallittava omistajuuteen perustuvaa johtajuutta, koska kunta on valvonnalla

ja rahoituksellaan velvollinen varmistamaan palvelujen saannin kuntalaisten kdyttoén.23

17 pslonen 2012, s. 1156.

18 Komulainen 2010, s. 119-120.
19 HE 30/1998 vp. s. 95.

20 Sutela 2013, s. 77.

21 Sutela 2003, s. 12-13.

22 Sutela 2013, s. 77.

2 Sutela 2003, s. 62-63.
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Julkisuuslain (621/1999) keskeisena tarkoituksena on lisdta hyvaa tiedonhallintatapaa ja
avoimuutta viranomaistoiminnassa?*. Toiminnan julkisuus kuuluu perustuslain hyvan
hallinnon johtaviin periaatteisiin?®. Julkisuus kuntayhtitissd on tutkittu ja kirjoitettu
aihe. Oikeusministerio on teettanyt selvityksen julkisuuslain soveltamisalan laajentami-
sesta, koska voimassa olevan lain mukaan julkisuuslain soveltamisalaan eivat kuulu kun-
tien, kuntayhtymien, valtion tai muiden julkisyhteis6jen omistamat yhtiot, elleivat ne

lain nojalla julkisia tehtdvia hoitaessaan kadyta julkista valtaa.?®

Oikeusasiamies kommentoi, etta vaikka nykyinen julkisuuslaki on ollut voimassa jo lahes
20 vuotta, jopa sen perusmenettelysdadnnosten oikeassa noudattamisessa ilmenee edel-
leenkin puutteita jopa viranomaisten toiminnassa, ja etta julkisuuslaki kaipaisi laajem-
paakin uudelleenarviointia?’ Oikeusasiamiehen laillisuusvalvonta rajoittuu menettely-
saantoihin, eli oikeusasiamies ei voi paattaa viranomaisen asiakirjojen julkisuudesta
vaan julkisuudesta paattaa ensivaiheessa virkamies, sitten viranomainen ja viime ka-
dessa hallintotuomioistuin. Menettelysaantéjen noudattamisella on kuitenkin tarkea
merkitys, jotta julkisuusperiaate toteutuu kaytanndssa. On tarkedd, ettd menetelldaan
lain mukaisesti, jotta jokaisen oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta voi toteutua.
Tassa esiintyy jatkuvasti puutteita: tietopyynto6n ei reagoida lainkaan tai virkamies kiel-
taytyy tiedon antamisesta, lain mukaista ohjausta valituskelpoisen paatoksen saamiseksi
ei anneta.?® Valtioneuvoston asettaman tyéryhman hankkeessa ”julkisuuslain ajanta-
saistaminen” pyritdan selvittamaan julkisuusperiaatteen asianmukaista toteuttamista ja
siihen liittyvia kdytannon haasteita. Erityisesti tarkastellaan lain ymmarrettavyytta, sen
systematiikkaa ja yksittdisten sdannosten selkeyttamistarpeita. Hanke on lausuntokier-

roksella kevailla ja kesalld 2021.%°

24 Kulla & Koilinen 2014, s. 21.

% Heuru ja muut 2008, s. 257.

26 Wallin 2019, s. 1.

27 EOAK/3719/2019, s. 3

28 J34skeldinen 2017, s. 21.

29 Lausuntopalvelu 2021, OM083:00/2020.
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1.2. Tutkimuskysymys ja aiheen rajaus

Kunnan hallintoa ohjataan monelta taholta ja monin eri tavoin. Naissa kunnalliset toi-
mielimet ovat keskeisessa asemassa, samoin kuin kunnan viranhaltijoilla on tosiasiallista
ohjausvaltaa. Ohjauskeinot voidaan jaotella normiohjaukseen, resurssiohjaukseen ja in-
formaatio-ohjaukseen, seka etu- etta jalkikateiseen valvontaan. Informaatio-ohjauk-
sessa sadadellddn hallintokoneiston kaytéssa olevaa informaatioperustaa.® Julkisuuspe-
riaate vaikuttaa kuntalaisten mahdollisuuteen varmistaa oikeusturvaansa saaden itse-
aan koskevia tietoja. Lisaksi journalisteille viranomaisaineisto mahdollistaa toiminnan
arvioinnin ja vallan kaytén valvonnan. My6s viranomaistoiminnan lapinakyvyys on tar-
keda viranomaiselle itselleen, tehden vallankdytosta on luotetumpaa ja uskottavam-
paa.3! Koska eri toimijoiden maara sosiaali- ja terveysalalla lisdantyy, on seka viranhalti-
joiden ettd kunnan harjoitettava yha enemman eri toimintayksikéihin kohdistuvaa val-
vontaa. Samoin kuin toimintayksikot velvoitetaan omavalvonnallisiin toimiin, ovat myos
potilaat ja asiakkaat kiinnostuneita toimintayksikdiden toiminnasta ja palvelujen laa-

dusta.

Tassa tyossa kasitelldan sitd, mitda kunnan ja viranhaltijan tulee huomioida julkisuuden
hallinta sosiaali- ja terveyspalveluiden ulkoistuksiin liittyvissa tekijoissa. Miten kunnan
tulisi huomioida julkisuusperiaate ja palveluista saatava tieto ulkoistuksissa? Entd mita
viranomaisen tulisi huomioida asiakirjojen julkisuudessa sosiaali- ja terveyspalveluja ul-
koistettaessa? Miten omavalvonnan valvontavastuu jakautuu eli miten kunta huomioi

omavalvonnan toteutumisen?

Kuntayhtidista on tehty selvitys julkisuuslain laajentamisesta, joten tassa tyossa rajataan
kuntayhti6t pois. Tarkoitus on selventaa sita, miten ulkoistus vaikuttaa julkisuuteen. Jul-
kisuuteen liittyy monia ulottuvuuksia. Ulkoistetuista palveluista tarvitsee tietoja niin
asiakas, kuntalainen, media, viranomainen ja tuomioistuin. Nakékulma rajataan viran-

haltija- ja kuntatasoon julkisuusperiaatteen toteutumisessa ja tiedonhallinnassa.

30 Heuru ja muut 2011, s. 267-268.
31 Koski & Kuutti 2016, s. 9.
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Hallinto-oikeuteen kuuluu erityisaloja, joilla normistot ovat muodostuneet eriytyneiksi,
ja joilla on taydentavia oikeusperiaatteita yleisen hallinto-oikeuden lisdksi. Perustuslain
121 §&:n 1 momentti edellyttda kuntien hallinnon perustuvan asiakkaiden itsehallin-
toon.3? Tutkielma on julkisoikeudellinen ja sijoittuu hallinto-oikeuden, erityisesti sosiaa-
lioikeuden ja kunnallishallinnon alalle. Maenpaan (2017) mukaan sosiaalioikeutta voi-
daan luonnehtia hyvinvointivaltion hallinto-oikeudeksi, silla julkishallinnon yksi keskei-
simmista tehtdvista on sosiaali- ja terveysoikeudellisen normiston toteuttaminen. Sosi-
aalioikeus on itsendinen oikeudenala, mutta voidaan puhua myos sosiaalihallinto-oikeu-
desta, johon kuuluu sosiaali- ja terveyshallinnon toimialaa, menettelya ja toimintaa

madaritteleva oikeus.33

1.3. Tyon rakenne

Tutkielman ensimmainen luku kasittelee sosiaali- ja terveyspalveluiden ulkoistusten jul-
kisuutta kunnan toiminnan osalta eli miten julkisuusperiaatetta sovelletaan ulkoiste-
tuissa palveluissa. Julkisuusperiaatetta kasitellaan niin EU- kuin kansallisella tasolla ja
julkisuuslain soveltamisalaa ulkoistetun palvelun tuotannossa. Luvussa kaydaan lapi
kunnan mahdollisuuksia jarjestaa palvelut, ja niihin liittyvien hankintojen ja sopimusten
julkisuutta ja tiedonhallintaa. Lisdksi kasitelldan sita, miten hankintalain julkisuus nayt-
taytyy; miten kunta voi paattaa palveluiden tuottamisesta ja minkalainen velvollisuus

kunnalla on edistda tiedonsaantia.

Tutkielman toisessa luvussa kasitellaan julkisuutta viranhaltijatasolla. Toinen luku pu-
reutuu viranomaiselle tuleviin asiakirjapyyntoihin ja siihen, miten ulkoistukset on huo-
mioitava viranhaltijan toimesta. Luvussa kaydaan lapi hallintolain myota velvoittavan vi-
ranomaisen neuvonnan vaikutuksia toiminnan julkisuuteen. Lisdksi luvussa kdaydaan lapi
sitd, miten julkisuuslain salassapidon saannokset ja liike- ja ammattisalaisuudet rajaavat

sitd, mita tietoja asiakirjoista voidaan antaa.

32 Ma3enpas 2017, s. 12.
33 Ma3enpas 2017, s. 8.
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Kolmas luku selvittada omavalvontaa ja viranomaistason valvontaa. Lainsaadantoon sisal-
tyy myoOs nimenomaisia sdannoksia siitd, ettd toimintayksikolla on velvollisuus antaa kir-
jallisia ohjeita tai laatia toiminnan omavalvontaa koskevia suunnitelmia. Omavalvonta
tarkoittaa sitd, ettd toiminnan harjoittaja valvoo itse, ettd sen toiminta tayttaa viran-
omaisten maarayksiin ja lainsaadantoon liittyvat vaatimukset. Omavalvontasuunnitelma
on toimintayksikon laatima julkinen asiakirja. Kunnan on valvottava ulkoistettuja sosi-
aali- ja terveydenhuollon toimijoita. Luvussa kasitellaan sita, milla tavoin kunnan on huo-

mioitava ulkoistettujen toimijoiden omavalvonnan toteutuminen.

1.4. Tutkimusmenetelma ja kaytettavat aineistot

Tutkimusmenetelmadna on lainoppi eli oikeusdogmatiikka. Se tarkoittaa sen selvitta-
mistd, mika on voimassa olevan oikeuden sisaltd oikeusongelmassa eli kuinka tulisi toi-
mia nykyisen oikeusjarjestyksen mukaan34. Tydssa kasitelldan sitd, miten kunnan tai vi-
ranomaisen tulisi kasitella ulkoistukseen liittyvia asiakirjoja nykyisen lainsdadannén mu-
kaan. Lainoppi ottaa huomioon my6s oikeusperiaatteet ja niiden yhteensovittamisen3>,
Tyo6ssa julkisuusperiaatteen toteutumista peilataan oikeuskaytantoon, esimerkiksi sitd
miten julkisuusperiaate kayttaytyy esimerkiksi salassa pidettavien liike- ja ammattisalai-
suuksien tai julkisen hankintojen yhteydessa, sekd miten kunnan yleinen tiedottamisvel-

vollisuus nayttaytyy lain, lain esitdiden, oikeuskirjallisuuden ja oikeuskdaytannén valossa.

Oikeuslahteet voidaan jakaa kolmeen tasoon, sen mukaan miten velvoittavia ne ovat:
vahvasti velvoittava, heikosti velvoittava ja sallittu oikeuslzhde3®. Vahvasti velvoittavaan
oikeusldhteeseen kuten laki ja maantapa pitda vedota®’, ja se onkin tdmankin tutkielman
pohjana. Heikosti velvoittavat oikeusldahteet ovat oikeudellinen ratkaisutoiminta ja lain

esityot3®, ja ne ovat tydssa tukemassa vahvistaen tulkinnallista lain sd&ddésta. Sallittuihin

34 Husa ja muut 2001, s. 13
35 Hirvonen 2011, s. 24.

36 Tolonen 2003, s. 22.

37 Tolonen 2003, s. 23.

38 Tolonen 2003, s. 24.
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oikeusldhteisiin saa viitata, siihen kuuluu oikeuskirjallisuus eli oikeustiede3°. Oikeuskir-
jallisuuden avulla selvennetaan sitd, miten kunnat voisivat hallita hankkimiensa sosiaali-
ja terveyspalveluiden julkisuuden maaraytymista saadetyn lain kannalta. Tutkimuksen
aineistona on KHO:n ratkaisut, oikeusasiamiehen ratkaisut ja kommentit, oikeuskirjalli-
suus ja artikkelit. Tarkoitus on selkeyttda julkisuusperiaatteen toteutumista sosiaali- ja
terveyspalveluiden ulkoistuksissa, jotta viranomainen pystyy toteuttamaan ennakollista

oikeusturvaa. Tutkielman tuloksena on julkisuuden hallintaa selkeyttava tutkielma.

39 Tolonen 2003, s. 25.
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2. PALVELUIDEN ULKOITUKSET JA KUNNAN TIEDOTTAMINEN

2.1. Julkisuusperiaatteen tavoite EU- ja kansallisella tasolla

EU:n perusoikeuskirjan 42 artiklan mukaan julkisuus on perusoikeus, joka takaa jokai-
selle unionin kansalaiselle oikeuden tutustua Euroopan unionin toimielimen asiakirjoi-
hin tai tallenteisiin. Julkisuutta perusoikeutena ei ole osoitettu jasenvaltioille vaan aino-
astaan unionin toimielimille ja laitoksille.*® Viranomaisjulkisuudessa on kyse viranomais-
ten hallussa olevien tietojen saatavuudesta ja silla toteutetaan oikeutta tietoon. Euroo-
pan ihmisoikeussopimuksessa ei ole sdannoksid viranomaisjulkisuudesta.*! Julkisuuspe-
riaatetta ei ole varsinaisena ihmisoikeutena turvattu, toisaalta Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuin on katsonut, ettd sananvapauteen sisaltyvaa oikeutta levittaa tietoja voi
haitata se, jos viranomaisjulkisuutta olennaisesti rajoitetaan. Demokraattisessa yhteis-
kunnassa oikeus saada tietoja on sananvapauden edellytys.*? Julkisuusasetuksen mu-
kaan kaikkien toimielinten asiakirjojen tulisi olla saatavilla siten, etta julkinen tieto tulisi
pitad aktiivisesti esilla. Tiedon julkisuutta maarittelee vahinkoedellytyslauseke. Jos tie-
don antaminen aiheuttaa vahinkoa yksityisyyden suojalle, on tietoa annettaessa tehtava

paatos siita, tayttyykod vahinkoedellytyslauseke.*?

Ensimmainen kansainvadlinen sopimus, joka maarittelee julkisuusperiaatteen oikeudelli-
sesti sitovalla tavalla, on Euroopan neuvoston yleissopimus viranomaisten asiakirjojen
julkisuudesta. Sopimusvaltioiden tulee taata pyynnosta tieto viranomaisen asiakirjasta.
Tama kohdistuu viranomaisiin, muihin julkista hallintotehtavaa hoitaviin tai julkista val-
taa kayttaviin tahoihin. Yleissopimus on saatettu Suomessa voimaan lailla. Yleissopimuk-
sen mukaan tiedonsaantioikeutta voi rajoittaa vain tasmallisin saadoksin lailla, joita voi
olla 3 artiklassa luetellut suojaavat intressit, muun muassa yleinen ja kansallinen turval-

lisuus, yksityiselaman suoja, kaupalliset tai taloudelliset edut. Rajoittamisen on oltava

40 M3enpas 2016, s. 24-25.
4l Neuvonen 2013, s. 146.
42 M3enpai 2016, s. 25-26.
43 Neuvonen 2017, s. 47-48.



16

oikeasuhtaista ja valttamatonta.** Erityisen vahva julkinen etu voi puoltaa tiedon anta-
mista. Yleissopimus maarittelee menettelytapoja silta osin, etta tiedon pyytdjan ei tar-
vitse perustella pyyntdédan, viranomaisen on autettava hakijaa yksildimaan tarvittava

asiakirja ja kun tiedonsaanti tapahtuu viranomaisen tilassa, on sen oltava ilmaista.*

Julkisuuslain keskeisena tarkoituksena on lisdta hyvaa tiedonhallintatapaa, avoimuutta
viranomaistoiminnassa ja parantaa ihmisten mahdollisuuksia saada kasiteltavana ole-
vista asioista tietoja. JulkL mahdollistaa julkisten varojen ja vallan kdayton valvonnan,
sekd mahdollisuuden muodostaa vapaasti mielipiteensa, vaikuttaa julkisen vallan kayt-
té0n ja valvoa omia etuja ja oikeuksia.*® JulkL turvaa oikeusvarmuuden ja oikeusturvan,
seka kuuluu lisaksi oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin takeisiin. Se, etta viranomais-
toiminta on julkista estda jo ennakkoon lainvastaisen ja epdasianmukaisen hallintotoi-
minnan, silla avoimuus vaikeuttaa korruption ja virka-aseman vaarinkayttoon liittyvaa
toimintaa. Yleisojulkisuudella ja median julkistamilla tiedolla valvotaan ja vaikutetaan
julkiseen toimintaan.*’ Kaikki mita viranhaltija kirjaa, on lahtékohtaisesti julkista, siksi
kirjaukset on tehtava huolellisesti. Koska lahtdkohtaisesti kaikki tieto on julkista, ongel-
maksi voidaan nostaa se, ettd julkiseksi tuleviin asiakirjoihin kirjataan entistd vahemman
tietoja. Neuvonen (2013) kirjoittaa, ettd viranomaisten asioista osa selvitetdan sahko-
postitse, joista osaa ei todenndkdisesti kirjata sddannosten mukaisesti vaan ainoastaan
ne, jotka voidaan ja halutaan julkaista. Aiemmin historiaa on voitu tarkastella muistiin-
panojen ja kirjeiden perusteella, esimerkiksi Wikileaksin paljastukset ovat koskeneet
maita, joissa salassapito on lahtokohta. Ndissa maissa viestien sadilyttdminen on yleisem-

paa kuin maissa, joissa kaikki on ldhtdkohtaisesti julkista.*®

PL 12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen asiakirjat ovat julkisia, jollei niitd ole valt-
tamattomien syiden vuoksi erikseen rajoitettu. Koska julkisuus on hallinnon laatukri-

teeri, sitd voidaan pitdaa hyvan hallinnon edellytyksena. Lapinakyvyys helpottaa asiointia

4 Mienpas 2016, s. 26.

4 Mienpas 2016, s. 27.

46 Kulla & Koilinen 2014, s. 21.
47 M3enpa3 2018.

48 Neuvonen 2013, s. 147.
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viranomaisissa. Toisaalta hyvadan hallintoon kuuluu salassapito, jota on noudatettava,
kun silld on valttdmattomat ja hyvaksyttavat syyt.*° Julkisuuslaki on myds sananvapau-
den perusedellytys. Tiedon saatavuus on valttamaton vaatimus, jotta yhteiskunnalliseen
keskusteluun osallistuminen ja paatoksentekoon vaikuttaminen on mahdollista. Julki-
suus luo mahdollisuuden mielipiteen muodostukselle, viranomaistoiminnan kritiikille ja
arvioinnille. Vaikka yleisen keskustelun kohteena olisikin muu kuin julkisen sektorin an-
tama tieto, viranomaisen tiedon merkitys on keskeinen. Viranomaisen toiminnan julki-
suus ja avoimuus vahvistavat luottamusta toiminnan puolueettomuuteen ja hallinnon
legitimiteetin. Tavoitteena on avoin keskustelu useiden nakdkantojen eroavaisuuksista,
silla keskustelun ja tiedon puuttuminen lisaa kansalaisissa epailyja paatdksenteon legiti-

miteetin ja tietyn toimenpiteen laillisuuden osalta.>®

2.2. Kunnan eri mahdollisuudet palveluiden jarjestamiseen

Kunta voi paattaa itsenaisesti sen, milla tavoin sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavat
jarjestetaan sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun
lain (733/1992) mukaan. Lain 4 §:n mukaan kunta voi omalla henkilostollaan ja omissa
toimitiloissaan jarjestda sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvat kokonaan itse. Kunta voi
myo0s jarjestad yhdessa muun kunnan tai muiden kuntien kanssa tehtavat sopimusten
nojalla. Kunta voi olla myo6s toimintaa hoitavassa kuntayhtymassa jasenena. Kunta voi
hankkia sosiaalipalveluja toiselta kunnalta, kuntayhtymalta, valtiolta tai muulta yksityi-
seltd tai julkiselta tuottajalta. Palvelunkayttdjdlle voi myos antaa palvelusetelin, jolla
kunta maksaa hyvaksymaltaan yksityiselta palveluntuottajalta palvelut asetettuun sete-

lin arvoon asti.

Palvelusetelissa palvelunkayttdja voi ostaa palvelut hyvaksytylta sosiaali- ja terveyspal-
velun tuottajalta. Ostopalveluissa kunta hankkii palvelun yksityiselta tuottajalta, esimer-

kiksi paivikotipalvelun.>! Erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon ja lasten paivdhoidon

4 Mi3enpas 2018.
%0 M3enpas 2018.
51 Lehikoinen & Toyryld 2013, s. 39.
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jarjestamisessa on vaihtoehtona antaa palveluseteli. Palvelusetelin kaytosta ja kunnan
vastuusta saadetdaan sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelistd annetussa laissa
(569/2009). Lain 4 § mukaan kunnan on pidettava luetteloa hyvdaksymistaan palvelujen
tuottajista. Lisdksi tiedot tuottajista, heidan palveluistaan ja hinnoista on pidettava esilla
julkisesti internetissa tai muulla vastaavalla tavalla. Lain hallituksen esityksen mukaan,
jos palveluiden saanti estyisi palvelusetelia kaytettdaessa asiakkaasta riippumattomasta
syysta, on kunnan jarjestettava palvelut ohjaamalla toisen palvelusetelimallia tuottavan
toimijan luo tai muulla tavoin jarjestettava palvelu. Kunta voi vaatia palveluntuottajaa
toteuttamaan palvelut enimmaisaikojen puitteissa ja edellyttaa etta jos tuottaja ei pysty
toteuttamaan palveluita, se tiedottaa asiasta kunnalle tai internet- sivuille, jossa tiedot
palveluiden tuottajista on muutenkin saatavilla.>> Muihin palvelun tuottajiin turvautu-
minen ei ole kiellettyd, esimerkiksi kouluruokailu- ja kuljetukset, puhtaat taytantoon-

pano tehtdvat voi kunta ilman oikeudellista estett3 ulkoistaa®3.

Ulkoistamisella tarkoitetaan sitd, etta siirretddn aiemmin kunnan itsensa hoitama toi-
minto ulkopuolisen hoidettavaksi. Se voi olla julkisoikeudellinen orgaani kuten kunnalli-
nen liikelaitos tai yksityisoikeudellinen yhteis6 kuten osakeyhtio. Ulkoistaminen on kuin
alihankintaa, jossa alihankkijalta ostetaan palveluita ja tuotteita, ja syntyy yhteistoimin-
taa yksityisoikeudellisten yhteisdjen kuten osakeyhtididen ja julkisyhteison useimmiten
kunnan valilla. Sopimuksella sovitaan ulkoistettavan toiminnon suorittamisesta ja ulkois-
tettavan toiminnon mukana voi siirtyd myos tyontekijat. Toiminto voidaan myos lopet-
taa organisaation sisalta, mika ei kuitenkaan ole valttamatonta, koska ei ole jarkevaa
lopettaa kunnan omia terveydenhuoltopalveluja. Useimmiten kun lopetetaan kunnalli-

nen toiminta kokonaan, myydain myés toimintoon liittyvat tuotantovilineet.>*

Yhtidittdminen on rajattu tutkielman ulkopuolelle, mutta on hyva maaritella tassa yh-
teydessd. Yhtidittamisessa muutetaan kunnallinen virasto tai liikelaitos kunnan maa-

rdysvallassa olevaksi ja sen omistamaksi yksityisoikeudelliseksi yhteisoksi. Kun

52 HE 20/2009 vp. 24-25
3 Harjula & Pranttild 2015: 201-201.
54 Sutela 2003, s. 13-14.
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katsotaan, etta toimintaa ei voida jarjestaa riittavan joustavasti kunnallisena toimintana,
toiminta yhtiditetaan. Tyypillisesti kuntien omistamat osakeyhtiét ovat vesi-, [amp6-,
sahkolaitos-, kiinteistohuolto ja yritys- seka kehityspalveluyhti6itd. Toimintaa voidaan
harjoittaa my&s kuntayhtyman, osuuskunnan ja yhdistyksen toimesta, mutta osakeyhti6
on yleensa seutukunnallisen yhteistydn muotona toimiva. Yhtidittamisessa kunnallista
lilketoimintaa hoitaa yksityisoikeudellinen yhteisd, usein osakeyhtio, jonka toimintaa

saantelee osakeyhtiolaki.>>

Julkisen yrityksen siirtdminen kokonaan tai osittain yksityisen omistukseen tai valvon-
taan, tarkoittaa puolestaan yksityistamistd, jolloin se ei ole julkinen yritys. Ulkoistami-
nen tarkoittaa yksityisen ja kunnan valista julkisoikeudellista yhteisty6ta, mika tekee ka-

sitteestd laajemman kuin yksityistaminen.>®

2.3. Julkisuusperiaatteen soveltamisala ulkoistetussa palveluntuotannossa

PL 124 §:n mukaan "julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle
vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvan tarkoituksenmukaiseksi hoita-
miseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuk-
sia. Merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan kuitenkin antaa vain
viranomaiselle.” Silloin kun julkinen tehtava annetaan muun kuin viranomaisen hoidet-
tavaksi, on julkisuusperiaatteen noudattaminen varmistettava. Tiedonantovelvoite liit-
tyy asiakirjajulkisuuden ja laajemmin julkisuusperiaatteen toteutumiseen PL 12 §:n 2
momentin mukaan: “viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat jul-
kisia, jollei niiden julkisuutta ole valttamattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu.
Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta.” Tiedon avoimuus
on osa yhdenvertaisuuden toteutumista ja julkisten palveluiden yhdenmukaisilla vaati-
muksilla edistetdan hyvan hallinnon takeiden toteutumista, PL 21 § mukaisesti: “kasit-

telyn julkisuus seka oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paatos ja hakea muutosta

55 Sutela 2003, s. 72-73.
56 Sutela 2003, s. 14.
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samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkadynnin ja hyvan hallinnon takeet turva-

taan lailla.”

Perustuslain 124 §&:n lain esitdéiden mukaan se, etta julkinen hallintotehtava annetaan
muulle kuin viranomaiselle sdddetddan nimenomaisesti laissa, ja sanamuodon mukaan
hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle my6s lain nojalla. Taman taus-
talla on etenkin julkiset palvelutehtavat, joiden hoitaminen on voitava jarjestda jousta-
vasti. Tallaisten tehtdvien antamisesta ei ole tarpeen edellyttaa saadettavaksi yksityis-
kohtaisesti lailla. Siten hallintotehtdavan antamisesta yksityiselle voidaan paattaa tai saa-
taa lain nojalla. Tosin tehtavan antamiseen oikeuttavan toimivallan tulee joka tapauk-
sessa perustua lakiin.”” Julkisuusperiaatteen ensisijainen kohdistus on viranomaisen
asiakirjat, ja se kohdistuu myos julkisten hallintotehtavien hoitamiseen ulkoistetussa
hallintotoiminnassa. Yksityisessa toiminnassa sita ei sovelleta yhta laajasti tai ainakaan
sellaisenaan.® Julkisuuslakia sovelletaan kahdessa tilanteessa yksityisen tahon toimin-
taan: silloin kun se kayttaa julkista valtaa ja hoitaa julkista tehtavaa, seka silloin kun yk-
sityinen hoitaa toimeksiantotehtdvaa, jonka viranomainen on antanut sen hoidetta-

vaksi®.

Julkisen vallan kaytto6a on hallinnollisten paatosten ja lainkdyttopaatosten tekeminen.
Paatokset ja niiden valmistelu ja toteuttaminen ovat julkisen vallan kaytt6a, samoin kuin
lain nojalla tosiasiallinen puuttuminen toisen etuun tai oikeuteen. Yleensa julkisia teh-
tavia hoidetaan kayttamatta julkista valtaa esimerkiksi palvelun toteuttamiseen sisal-
tyva opetus tai hoito ei ole julkista valtaa, ellei siina rajoiteta yksilon vapautta.®® Osto-
palvelusopimuksen nojalla tehdyssa toimeksiannossa, saadut ja laaditut asiakirjat kuu-
luvat julkisuuslain soveltamisalaan riippumatta siita kdytetaanko julkista valtaa. Toimek-
siantotehtdvassa JulkL 5 §:n 2 momentin sovellettavuus ei edellytd, ettd naita tehtavia

hoitavan tulisi saman lain nojalla olla rinnastettavissa viranomaiseen.®!

57 HE 1/1998 vp, s. 179.

8 Maenpa, 2018.

%9 Kulla & Koillinen 2014, s. 28.
80 M3enpas 2008, s. 94-95.

1 Tuori & Kotkas 2008, s. 572.
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Lainvalmisteluissa julkisuusperiaatetta haluttiin tehostaa maarittelemalla viranomaisen
kasite laajaksi, jotta julkisuusperiaate kattaisi my06s yksityisoikeudelliset yhteisot ja yksi-
16t, jotka hoitavat lainsaadanndn nojalla julkista tehtavaa ja jotka kayttavat siina julkista
valtaa®2. Julkisuuslain 4 § viranomaisilla tarkoitetaan valtion hallintoviranomaisia, tuo-
mioistuimia, muita lainkayttéelimia, valtion liikelaitoksia, kunnallisia viranomaisia, itse-
ndisia julkisoikeudellisia laitoksia kuten Suomen Pankki, Kansaneldkelaitos, eduskunnan
virastoja ja laitoksia. Julkisuuslaki koskettaa my&s viranomaisen paatoksen perusteella
tehtavaan maarattyja lautakuntia, tyéryhmia, toimikuntia, kunnan tilintarkastajia ja nii-
hin verrattavia toimielimia. Samoin julkisuuslaki koskettaa julkista tehtavaa hoitavia yh-
teis6ja, laitoksia, saatioita ja yksityisia henkil6ita niiden kayttaessa julkista valtaa. Kirkon

asiakirjojen julkisuudesta sadadetaan erikseen.

Tilanteessa, joissa julkisia palveluita on ostettu, yksityinen toimija saa kdyttoonsa asiak-
kaiden asiakirjoja®3. Kun yksityinen palveluntuottaja toteuttaa viranomaisen antamaa
toimeksiantoa, sadannds laajentaa julkisuuslain soveltamisalan yksityisiin palveluntuot-
tajiin. Toimeksianto on sopimus tai paatos, jonka mukaan viranomaiselle kuuluvan teh-
tavan hoitaa yksityinen henkil6 tai yhteiso, esimerkiksi kun kunnat hankkivat sosiaali- ja
terveyspalveluita yksityiseltd palveluntuottajalta.®* Toimeksiannot ovat siis kunnissa la-
kiin pohjautuvia sopimuksia yksityisen toimijan kanssa, ne koskevat esimerkiksi perhe-
hoitoa tai omaishoitoa®. Olennaista toimeksiantosopimuksissa on, etta asiakirjat pysy-
vat viranomaisen hallinnassa ja maaraamisvallassa. Siksi julkisuuslain 5.2 § on maaritelty
asiakirja, joka on annettu toimeksiantotehtavan johdosta. Siten viranomaisen asiakirjan
julkisuuteen ei vaikuta se, kayttaakod viranomainen ostopalveluja tai muita toimeksian-

toja®®.

62 Wallin & Konstari 2000, s. 52.
63 Kulla & Koillinen 2014, s. 30.
64 Maenpaa 2008, s. 97-98.

65 Komulainen 2010, s. 467.

66 Wallin & Konstari 2000, s. 53.
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2.4. Julkinen hallintotehtava

Perustuslain esitdiden mukaan julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viran-
omaiselle ”vain lailla ja lain nojalla, ja vain sdanndksessa tarkoitettujen edellytysten val-
litessa.” Julkisen hallintotehtdavan hoitamisen tulee kuulua viranomaisille paasaantoi-
sesti ja muille vain rajoitetusti. Julkisella hallintotehtavalla viitataan tehtavien kokonai-
suuteen, johon kuuluu lakien toimeenpanoa ja paatoksentekoa koskien henkildiden ja
yhteisojen oikeuksia, etuja ja velvollisuuksia. Julkisen hallintotehtdvdn antaminen on
"oltava tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi”, talla tarkoituksenmu-
kaisuus arvioinnilla arvioidaan hallinnon tehokkuutta, ja tulee kiinnittda huomiota myds
yksityisten henkildiden ja yhteisdjen tarpeisiin. Siten palvelujen tuottamiseen liittyvien
tehtavien kohdalla tarkoituksenmukaisuus tayttyy helpommin kuin paatéksenteossa
koskien yksildiden ja yhteisojen keskeisia oikeuksia. Julkista hallintotehtavaa hoitavien
henkildiden asiantuntemuksen ja koulutuksen merkitys on korostettuna, silla julkisen
hallintotehtavan antamisessa muulle kuin viranomaiselle, ei saa vaarantaa oikeusturvaa,
hyvan hallinnon takeita, eika perusoikeuksia. Myos julkisen valvonnan on oltava asian-
mukaista. Julkisen hallintotehtavan liittyvassa paatoksenteossa on kiinnitettava huomi-
oita PL 6 §:n yhdenvertaisuuteen, PL 17 §:n kielellisiin perusoikeuksiin ja PL 21 §:n oi-
keuteen tulla kuulluksi, paatdksen perustelemiseen ja oikeuteen hakea muutosta. Mer-
kittavaa julkisen vallan kayttoa, kuten merkittavalla tavalla yksilon perusoikeuksiin puut-
tuminen, kuten voimakeinojen kayttd, kuuluu vain viranomaiselle.®” Hallintolakia kos-
keva hallituksen esitys tarkentaa hallintotehtavan toiminnaksi, johon liittyy yleisen edun

toteuttamista tai muuta luonteenomaisia piirteita julkisten palvelujen jarjestamiselle®®.

Olennaista julkisuuden toteutumissa on se, kuinka kattavasti viranomaiset kuuluvat jul-
kisuuslainsaadannon soveltamisalaan. Lahtokohtaisesti lakia sovelletaan kaikkiin julki-
siin viranomaisiin, toimielimiin, tuomioistuimiin ja myos yksityisten toimintaan tietyin

edellytyksin.®® Kunnallisten viranomaisten tulee hoitaa julkisiksi hallintotehtaviksi

57 HE 1/1998 vp, s. 179.
68 HE 72/2002 vp, s. 48.
69 Kulla 2018, s. 399-400.
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katsottavat tehtavat itse, jollei laissa sdddetd, etta tehtava voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle. On huomioitava myos erityislait, silla kuntalain yleiset saanndkset palve-
luiden tuottamistavoissa eivat merkitse lakitasoista valtuutta julkisen hallintotehtavan
siirtdmiselle. Kuntalain saannoés on yleissaannds ja erityislaissa voidaan edelleen rajoit-

taa palveluiden hankkimista ulkopuolisilta.”®

KHO:n tapauksessa toimittaja A pyysi saada tutustua Raha-automaattiyhdistyksen (RAY)
edustustilojen varauslistoihin ja vieraskirjoihin koskien tietoa tilaisuuksien isénnasta, vie-
raista, tarjoilusta, kustannuserittelyistd ja tilaisuuden mahdollisesta aiheesta vuosilta
2006 - 2009. Raha-automaattiyhdistyksen johtokunta paatoksessadn vastasi antamalla
A:lle hallituksen kokouksen poytakirjan otteen, josta A:n pyytamat tiedot ilmenevat lu-
kuun ottamatta tarjoilua ja kustannusten erittelya. Johtokunta paatti olla antamatta
muita A:n pyytamia asiakirjoja liittyen kustannusten erittelyyn ja tilaisuuden tarjoiluun.
KHO paatyi siihen, ettad vaikka erdat hallituksen seminaareissa ja kokouksissa kasitellyt
asiat ovat liittyneet julkisuuslain soveltamispiiriin, on tilaisuuksien jarjestamiseen liittyviin
asiakirjoihin kuten matkajarjestely-, kuljetukset-, ruokailu-, edustustilavarausasiakirjat so-
vellettava julkisuuslakia vain niilta osin, kun ne kuuluvat julkisuuslain piiriin. Julkisuuslaki
koskee rahapelitoiminnan tuotoista jaettavien avustuksen jakoehdotusten valmistelua,
niista paattamista, avustuksen jakamista ja niiden kdyton valvontaa seka valvonnan tar-
kastustoimintaa. A:lla ei ollut oikeuttaa saada edustustilan varausasiakirjoja, eikd ajopai-
vikirjoja, silld ne eivét liittyneet avustusasioihin vaan RAY:n muuhun toimintaan.”*

Ratkaisussa havaitaan se, ettd julkinen tehtdava on ymmarrettavissa laajemmaksi kuin
julkinen valta. Julkisen vallan kayton sisaltdé vaihtelee eri kayttoyhteyksissa. Tassa ta-
pauksessa julkisen vallan kaytolle on puuttuminen paatoksella tai tosiasiallisella toimella
yksityisen oikeusasemaan.’? Ratkaisun mukaan avustusten jakoehdotukset, avustusten
maksaminen ja niiden kayton valvonta ovat julkisen vallan kayttdéa, mutta muu ei ole
julkisen vallan kayttoa, eika edes julkisen tehtdvan hoitamista, jolloin julkisuuslaki ei tul-
lut sovellettavaksi’3. N3in ollen julkisen vallan kaytoksi ei voida katsoa julkisen tehtdvén

edellyttamia varainhoitotoimia’.

Tapauksessa A oli vaatinut vakuutusyhtioltad seuraavia tietoja: A:n eldkeasian kasittelyyn
liittyvilla sisdisilla kasittelylehdilld olevien nimikirjaimilla esiintyvien henkiléiden nimet,
A:n eldkeasiaa kasitelleen asiantuntijalddkarin yhteystiedot ja nimi, kaikkien henkil6iden
nimet ja tarkat osoitetiedot, jotka olivat osallistuneet eldkeasian kasittelyyn ja selvitys

70 Harjula & Pranttild 2016: 203.

71 KHO 2012: 130.

72 Kulla 2018, s. 403

73 Wallin & Konstari 2000, s. 59- 62.
74 Kulla 2018, s. 403.
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siitd, mita kukin eldkeasian kasittelyn yhteydessa on esittanyt, vaittanyt ja selvittanyt. Li-
saksi A vaati vakuutusyhtion hallituksen poytakirjoja, kaikki muut valmistelu ja esittely-
asiakirjat, seka tiedot, jotka ovat olleet A:n elakeasian kasittelyn yhteydessa esilla. Lisdksi
erittely siitd, mitd nimetyt henkil6t ovat hallitukselle selvittaneet. Vakuutusyhtio paatok-
selladn hylkasi A:n vaatimukset katsoen, ettd silla on velvollisuus taata tyontekijoille ja
heidan perheilleen yksityisyyden suojaa. KHO kuitenkin katsoi, ettd asianosaisella oli oi-
keus saada tietoonsa eldkevakuutusyhtiossa hanen eldkeasiansa kasittelyyn osallistunei-
den asiantuntijaldadkareiden nimet ja asian kasittelyyn liittyva yhtion hallituksen kokous-
poytakirjan ote liitteineen.”

Nain ollen KHO katsoi, ettd eldkevakuutusyhtio kaytti julkista valtaa tehdessaan lakisaa-
teisen eldketurvajarjestelman mukaisia eldkepdatoksia’. Vakuutusyhtion tekemiin ela-
keratkaisuihin kuuluvien asiakirjojen julkisuutta oli arvioitava julkisuuslain perusteella”’.
Julkisuuslaissa viranomaisilla tarkoitetaan julkista tehtavaa hoitavia yksityisia. Kieli- ja
hallintolakia sovelletaan kaikkiin julkista hallintotehtavaa hoitaviin yksityisiin, mutta jul-
kisuuslakia vain niiden kayttdessa julkista valtaa. Eduskunnan oikeusasiamies, Jaaskelai-
nen (2019) huomauttaa, etta rajaus julkisen vallan kdytt66n tekee soveltamisalan epa-
selvdksi. Kun julkinen hallintotehtdva annetaan yksityiselle, on perustuslain 124 §:n mu-
kaisessa saantelyssa erikseen saadettava julkisuuslain soveltamisesta, jos tehtavaan ei
sisally julkisen vallan kayttoa. Julkisuuslakia sovelletaan kuitenkin asiakirjoihin, jotka on
laadittu viranomaisen antaman toimeksiannon johdosta.’® Julkisen vallan kdytto on jul-

kista ja julkinen tehtdva on laissa maaratty julkiseksi.

2.5. Hallintolain soveltaminen

Julkista hallintotehtdvaa toteuttavat yksityisoikeudellisesti organisoidut sosiaaliturvalai-
tokset, kuten tyottomyyskassat, tyo-, elake- ja tapaturmavakuutuslaitokset. Hallintola-
kia sovelletaan etuusasioiden kasittelyyn. Mikd merkitys on hallintolailla tilanteessa,
jossa kunnat ostavat yksityisilta sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottajilta jarjestamisvel-

vollisuuteensa kuuluvia palveluita tai joiden palveluita ostetaan kunnan myontamilla

75 KHO 2003: 57.

76 Kulla 2018, s. 404.

77 M3enpaa 2016, s. 127
78 )asskeldinen 2019.
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palveluseteleilla? Paatoksenteko ostopalveluiden tai palveluseteleihin liittyvan etuuden

myoéntamisesta kuuluu kunnalle.”

Yksityisten palvelujen tuottajien toiminta on tosiasiallista hoito- ja palvelutoimintaa, jo-
ten niilld ei ole toimivaltaa yksil6llisissa hallintopaatoksissa. Ajatuksena on, ettad saan-
nokset, jotka koskevat hallintoasiaa koskevaa menettelya, ei ole merkitysta yksityisille
palveluiden tuottajille. Kun taas hyvan hallinnon perusteita koskevissa sdanndksissa paa-
tyy toiseen lopputulokseen, silla hallintolain 2 luvun saanndkset hallinnon oikeusperi-
aatteista, neuvonnasta, palveluperiaatteesta, hyvan kielenkayton vaatimuksesta ovat
saannoksia, joita on noudatettava silloin kun yksityiset ostopalvelusopimuksen nojalla
tuottavat kunnan lakisaateiseen jarjestamisvelvollisuuteen kuuluvaa sosiaali- tai tervey-
denhuoltoa tai kun yksityisiltd hankitaan palveluja kunnan myontamilla palveluseteleilla.
Erityisen tarkeaa saanndsten noudattaminen on tilanteessa, jossa hoitoon liittyy julkisen
vallan kayttoon viittaavaa toimintaa, joka koskettaa hoidettavien perusoikeuksia. Kun-
nalla on velvollisuus valvoa, etta yksityinen palveluntuottaja tayttaa hallintolain asetta-
mat vaatimuksen, kun se hyvaksyy tai tekee ostopalvelusopimuksen esimerkiksi lasten-

suojelussa tai vanhusten laitoshuollon tuottamisesta.®®

Toisaalta myos julkisessa terveydenhuollossa hallintolain merkitys on rajoitettu. Tervey-
denhuollossa yksil66n kohdistuvassa tosiasiallisessa toiminnassa, jossa ei tehda hallin-
topaatoksid, ei pideta lain tarkoittamana hallintoasian kasittelyna. Hoitoon ottaminen
tai yksittdinen hoitotoimenpide ei ole lain tarkoittamaan hallintolain kasittelya, paitsi
tahdosta riippumattomaan hoitoon maaraaminen on. On kuitenkin tilanteita, joissa hoi-
totoimenpiteista tai hoitoon ottamisesta tehdaan yksilon vaatimuksesta tai suoraan lain

nojalle kirjallinen paatos.8!

Hyvan hallinnon periaatteen merkityksesta terveydenhuollossa voidaan todeta, etta vi-

ranomaiselle osoitettuihin pyyntoéihin ja kirjeisiin on vastattava kohtuullisessa ajassa,

7 Tuori & Kotkas 2016, s. 382.
80 Tyori & Kotkas 2016, s. 383.
81 Tyori & Kotkas 2016, s. 383.
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kun olosuhteista on paateltavissa, ettad yhteydenottaja odottaa vastausta ja yhteyden-

otot ovat asiallisia.®?

A tiedusteli vuonna 1983 kuolleen veljensa kuolemaan liittyvia tapahtumia. Aluesairaala
B vastasi, ettd A ei ole sellaisessa asemassa, etta hanelle voitaisiin tietoja antaa, ja etta
potilasasiakirjat on jo havitetty. Oikeusasiamies kiinnitti huomiota julkisuuslain saannos-
ten noudattamiseen tiedonsaantia koskevia pyynto6ja kasiteltdessa, joten A:ta olisi siis tul-
lut neuvoa tekeméén kirjallinen hakemus, jossa hin olisi perustellut pyyntdnsa.®

2.6. Julkisen vallan kaytto

Ulkoistamissopimuksia kaytetdan sosiaali- ja terveydenhuollon sektorilla todennakai-
sesti eniten. Palveluiden hankkimisille sopimuksilla on nimenomainen lakitasoinen oi-
keusperusta. Ongelmia on syntynyt sita kautta, ettd samalla kertaa on ulkoistettu kai-
kentyyppisesti kunnallisen terveydenhuollon tehtavat ilman, ettd tehtavia tarkemmin
eritelladn. Kokonaisia terveyskeskuksia on ulkoistettu yksityisen palveluntarjoajan hoi-
dettavaksi. Esimerkiksi jo vuonna 2009 oli 37 ulkoistettua terveyskeskusta eri puolella
maata. Kunta ei siis siirrd yksityiselle jarjestamisvastuutaan eli velvollisuutta jarjestaa
lakisaateiset tehtavat, mutta palvelutuotanto voitu siirtaa yksityiselle tuottajalle, tosin
kdytannossa erottelu ei ole selvd. Polosen (2012) mukaan lainsaadannon esityot eivat
anna yksiselitteista kuvaa siita, mita tasmallisesti ottaen kuuluu kunnan jarjestamisvel-

vollisuuteen ja mika palvelutuotantoon.8

My6s oikeusasiamies tapauksessa (dnro 1147/2/04) otti kantaa siihen, etta kayttiko ter-
veyskeskuksessa keikkaldaakarina toiminut ladketieteen opiskelija julkista valtaa, kun han
arvioi, otetaanko paihtynyt henkild hoitoon tai oliko hdan hoidon tarpeessa. Eduskunnan
oikeusasiamies paatyi siihen, ettd han ei kdyttanyt julkista valtaa tassa tehtavassaan, ja
siten ei ollut toiminnastaan rikosoikeudellisesti virkavastuussa. Kun kunta hoitaa tervey-
denhuollon tehtdvia hankkimalla palveluja yksityiseltd, tehtavaa suorittavan vastuu on
erilainen kuin silloin, kun tehtdvan suorittaja on suoraan kuntaan julkisoikeudellista pal-

velussuhteessa. Potilasndkokulmasta tarkasteltuna myds potilaat ovat erilaisessa

82 Tuori & Kotkas 2016, s. 383.
83 EOA, 2018, s. 62, 183.
84 pslonen 2012, s. 1156.



27

asemassa riippuen siitd, hoitaako heita virka- vai keikkalaakari. Virkalaakari toimii virka-
vastuulla.®

KHO:n tapauksessa Vakuutusongelmaisten liitto ry pyysi vakuutusyhtioilta tiedot kaikista
yhtididen palkkalistoilla olevista vakuutusladkarin toimea harjoittavista tai omien yhti-
Oidensa kautta laskuttavista asiantuntijalausuntoja antavista ladkareista. Lisdksi yhdistys
pyysi tietoja ladkareiden erityisaloista- ja patevyyksista. Yksityisen vakuutusyhtion paa-
toksenteosta, kun yksityisen palveluksessa olevat asiantuntijaladkarit tekivat paatoksia la-
kisdateisista vakuutuksista. KHO katsoi sen olevan julkisen vallan kdyttamista, ja tiedon
saaminen siita ketka kayttavat julkista valtaa kuuluu julkisuusperiaatteen ydinalueeseen.
Tieto ladkarien henkilollisyyksista, erityisaloista -tai patevyyksista eivat ole liike- tai am-
mattisalaisuutta tai salassa pidettdavaa henkilokohtaista tietoa. Tiedonsaantioikeus kos-
kee henkilon osallistumista yksittdiseen paatoksen, jossa kaytetddn julkista valtaa seka
kuulumistaan julkista valtaa kayttdvdn organisaation paatéksentekoon. &

Julkisuuslakia koskevan hallituksen esityksen mukaan julkisuusperiaate koskee julkisen
vallan kayttda riippumatta siitd, miten asioiden hoito on organisoitu®’. N&in ollen, kun
yksityinen vakuutusyhtio hoitaa julkisuuslain 4 §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla
julkista tehtavaa ja kayttavat siind yhteydessa julkista valtaa, on se julkisen vallan kayt-

toa.

Kunnallisen esimiehen virkasuhdeoppaassa eritelladan julkisen vallan kaytén rajat. Jul-
kista valtaa kaytetaan tehtavissa, joissa toimivallan perusteella paatetdan yksipuolisesti
eduista, oikeuksista ja velvollisuuksista. Tehtavan suorittaja voi toimivaltansa nojalla yk-
sipuolisesti antaa velvoittavan maarayksen tai muulla tavalla puuttua oikeuteen tai
etuun. Julkista valtaa kdytetaan tehtavissa, johon kuuluu esittelya kunnallisessa paatok-
sentekoprosessissa tai valmistelutoimenpiteissa. Talla vastuullisella valmistelulla on
merkittava vaikutus julkisen vallan kayttda koskevaan paatoksentekoon. Julkisen vallan
kayttoa voi kuulua sosiaalityontekijan tehtaviin, opettajan tehtaviin, ladkareiden tehta-
viin, rakennus-, palo-, tai terveystarkastajan tehtaviin, pelastusviranomaisiksi maarat-
tyyn palohenkilostoon, ylihoitajien ja osastonhoitajien tehtaviin. Julkisen vallan kayttéa
ei ole tehtdvissa, kuten tavanomaisissa potilaan hoitoon kuuluvissa tehtavissa kuten

Iahi- tai sairaanhoitajan tehtavissa ilman, ettd annetaan oikeusasemaan tai vapauteen

85 Oikeusasiamies 2010, s. 3.
86 KHO 2014: 83.
87 HE 30/1998 vp, s. 33.
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puuttuvia maarayksia. Tyypillisia tehtavia, joihin ei padsaantoisesti kuulu julkisen vallan
kayttoa ovat tavanomaiset tehtdvat kuten psykologit, sairaan- ja terveydenhoitajat tai
paivdahoidon henkilosto. Kuitenkin paivakodin johtaja, jonka tehtaviin kuuluu paatéksen
tekeminen hoitopaikan myoéntamisest3, tulee olla virkasuhteessa.® Julkisia tehtavia voi-
daan hoitaa ja hoidetaankin yleensa kayttamatta julkista valtaa, esimerkiksi hoidon,
huollon ja opetuksen yhteydessa. Suorin ja voimakkain julkisen vallan kaytto esiintyy
voimakeinojen kdyton yhteydessa, mika kuitenkin yleensa tapahtuu dokumentoimatto-
masti.®

Tapauksessa potilasvakuutuskeskukselta oli pyydetty tilastoja erdista yksityissairaaloissa
tehdyista plastiikkakirurgisista toimenpiteista, joista ilmeni eri yksityisten toimijoiden kes-
ken jakautuvat potilasvahingot. Potilasvakuutuskeskus on yksityisten toimijoiden yhteen-
liittyma, eika JulkL 4 §:n 1 momentissa tarkoitettu viranomainen. Potilasvakuutuskeskus
ei ollut kayttanyt julkista valtaa tilastoja tehdessaan, joten asiakirjat eivat olleet viran-
omaisen asiakirjoja, vaan yksityisia asiakirjoja.>®

Potilasvakuutuskeskuksen ei katsottu kayttavan julkista valtaa heidan laatiessaan poti-
lasvahinkojen jakautumista koskevia tilastoja. Potilasvakuutuskeskus ei ollut viranomai-

nen vaan vakuutusyhtididen yhteenliittyma.>!

Julkisen vallan kaytt6a ei ole syyta kasitella tassa yhteydessa taman tarkemmin, silla jul-
kisuuslakia sovelletaan viranomaisen kayttdessa julkista valtaa. Kuitenkin esimerkiksi yk-
sityisia palveluntuottajia on sosiaalihuollon kentalld paljon. Yksikdn omaan toimintaan
julkisuuslakia ei sovelleta, kun se ei kayta julkista valtaa. Kuitenkin sosiaalihuollon viran-
omaiset kunnassa soveltavat useimmin julkisuuslakia ja asia yleensa ratkeaa, kun on
kyse ulkoistetusta toiminnasta. Oikeusasiamies lausunnossaan nosti esille turvakodit, jo-
hon asiakas voi hakeutua ilman ettad on sosiaalihuollon asiakas, jolloin tiedot eivat ole
minkaadn viranomaisen asiakirjoja. Tulisi pohtia sitd, etta onko julkista hallintotehtavaa
hoitavien yksityisten osalta julkisuuslain soveltamista aihetta ylipaataan kytkea julkisen

vallan kaytt6on.%?

8 Kuntatyénantajat 2015, s. 10-11.

8 Maenpaa 2008, s. 95
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92 Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia 2021, s. 8.



29

2.7. Hankintojen julkisuus

Laki julkisista hankinnoista ja kdyttooikeussopimuksista (1397/2016) velvoittaa valtion
ja kuntien sekd muiden 5 §:ssd tarkoitettujen hankintayksikdiden on kilpailuttamaan
hankintansa ja kayttdoikeussopimuksensa. Hankintalainsaadannolla on useita erilaisia
paamaaria, kuten yhteismarkkinoiden avaaminen julkisiin hankintoihin, kilpailun edista-
minen, menettelyn yhdenmukaistaminen ja hallinto-oikeudellinen menettelykontrolli.
Hankintalainsadadanndlla pyritaan edistamaan laadukkaiden hankintojen tekemista ja te-
hostamaan julkisten varojen kaytt6d.%® Kilpailuttamisvelvoite tulee kyseeseen, kun
kunta paattaa suorittaa hankinnan kunnan ulkopuolisella, oman palvelutuotannon si-
jaan®4, Julkisen sektorin ulkoistuksissa on kiinnitettava huomioita useisiin eri seikkoihin.
Lehikoinen ja Toyryla (2013) esittavat, etta ulkoistusten epdonnistumiseen vaikuttaa
muun muassa ulkoistamisen tavoitteiden maarittelemattomyys, riittdmaton valmistelu
ja sopimusosaaminen tai sopimuksellisten ehtojen tulkinnanvaraisuus tai kyvyttémyys
pukea omat tavoitteet sopimusehdoksi. Myos tarjonta voi olla vahaista pienissa kun-

nissa.?”

Julkisia palveluita hankittaessa tulee kysymykseksi se, mikda hankintamenettely sopii
missakin hankinnassa. Hankintamenettelyn valinnan lisdksi olennainen seikka on han-
kintapaatoksen peruste: kokonaistaloudellisesti edullisin vai halvin hinta. Lehikoinen &
Toyryld (2013) esittavat, etta ulkoistuspalveluita hankittaessa on perusteltua kayttaa
avointa menettelya tai neuvottelumenettelya. Avoimessa menettelyssa hankintayksikko
tekee julkisen tarjouspyynnon, johon kaikki kiinnostuneet toimittavat tarjouksen. Tall6in
saaduista tarjouksista arvioidaan hinta, eika lainkaan sisalt6ja, joten pakolliset sisallolli-
set kriteerit on arvioitava tarkasti. Kun hankintapaatos tehdaan kokonaistaloudellisesti
edullisimman tarjouksen perusteella, on ulkoistuksen kohde ja laatuseikat maariteltava

erityisen tarkasti. Paatos tehdaan aina ennalta maarattyjen kriteerien pohjalta. Avoin

% Aalto-Setdld ja muut, 2008, s. 530.
% Suomen kuntaliitto 2001, s. 14.
% Lehikoinen & Toyryld 2013, s. 41.
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menettely sopii hankintaan, jossa hankittava kohde voidaan maaritella yksiselitteisesti,
tarkasti ja vertailun mahdollistamalla tavalla®®. Neuvottelumenettelyssa julkaistaan han-
kinnan kohdetta kuvaava hankintailmoitus ja vastanneiden joukosta valitaan ne, joiden
kanssa kdaydaan neuvottelut hankinnasta. Neuvotteluvaiheessa hankinnan kohde tas-
mentyy eli kdytanndssa sopimusneuvottelussa voidaan vain tarkentaa ehtoja, mutta ei
muuttaa kohteen sisdltéa. Neuvottelumenettely sopii hankintaan, jossa kohdetta on vai-

kea kuvata yksiselitteisesti.’’

Hankintapaatos on annettava tiedoksi asianosaisille, ja kuntalaisille tiedotetaan kunnan
ilmoitustaulun, verkkosivujen tai julkaisujen kautta. Hankintamenettelyn avoimuusvaa-
timuksella voidaan perustella sitd, etta hankintapaatoksista tulisi tiedottaa mahdollisim-
man laajasti, jotta myds kuntalaiset tietdavat milla perusteilla hankinta on tehty. Hankin-
talaki ei itsessdan velvoita vastaavaan yleisimpaan tiedottamiseen. Hankintalaki edellyt-
taa tietoa ainoastaan asianosaisille. Asianosaisen asemassa voi olla yrittdja, joka ei ole
osallistunut tarjouskilpailuun, jolloin ulkopuoliselle taholle hankintapaatds voidaan an-

taa sitd pyydettdessa ja tihin sovelletaan julkisuuslainsdddantda.®®

Asiakirjojen julkisuus koskee koko hankintamenettelya. Kansalaisten tulisi saada tieto
heidan “puolestaan” tehdyista hankinnoista, kuten hankintalain avoimuuden tavoite oh-
jaa, mutta se voisi olla myds keino hankkia tietoja kilpailijoista. Tarjousmenettelyssa il-
menee tietoja kuten tarjouksenlaadintatapa ja liikesalaisuuksia, joten julkisuutta ei

voida niin pitkalle, etta kaikki hankintoihin liittyva olisi julkista.®®

A:n hyvinvointiyhtyma oli suorahankintana laajentanut kdytdssaan olleen terveydenhuollon poti-
lastietojarjestelman kdyttéoikeuden myds B:n kaupungin perusterveydenhuollon henkil6ston
kdyttoon. Yhtio C oli toimittanut B:n kaupungille eradita potilastietojarjestelmapalveluja ja valitti
paatoksestd markkinaoikeuteen. Markkinaoikeus kielsi A:n hyvinvointikuntayhtymaa tekemasta
hankintasopimusta sakon uhalla tai panemasta sitd muutoin taytantéon, silld hankintayksikko ei
ollut esittdanyt perustetta suorahankintapaatokselle. A:n kuntayhtymaa oli liikkeenluovutuksen yh-
teydessa siirretty B:n kaupungin perusterveydenhuolto, jolloin kdyttéoikeus siirtyi B:lle sote-uudis-
tuksen voimaantuloon asti siirtymdkauden ajaksi. Laajennuksella korvattiin myods C:n B:lle

% Lehikoinen & Toéyryld 2013, s. 40.
9 Lehikoinen & Toyryld 2013, s. 40-41.
%Aalto-Setild ja muut, 2008, s. 784.
% Aalto-Setild ja muut 2008, s. 799.
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toimittama potilastietojarjestelmapalvelu. KHO katsoi, etta sote-uudistus ei ollut ennalta arvaama-
ton, dkillinen syy hankintalain 27 § 3 kohdan edellytyksen mukaan. Hankintayksikko vetosi jarjes-
telmien yhteensopimattomuuteen, mutta sitd ei pystytty osoittamaan, ettd useamman jarjestel-
man kaytto olisi mahdotonta, joten suorahankinnalle ei osoitettu teknista syytd. Suorahankintaa ei
voitu pitdd myoskaan sallittuna sopimuksen muuttamisena, eika hankintalain 28 §:ssa tarkoitetut
lisahankintaa koskevat suorahankintaperusteet tayttyneet. KHO hylkasi hankintayksikon valituk-
sen ja pysytti markkinaoikeuden p&atdksen lopputuloksen.1®

Oheinen paatos on siind mielessa harmillinen, etta tassa tapauksessa hyvinvointiyhty-
man ja viime kadessa kunnan kulut kasvavat. Hankintalainsadadanndlla on kosketuspin-
toja kilpailuoikeuden lisaksi myds hallinto-oikeuteen, silla monet julkisia hankintoja te-
kevista hankintayksikoista on viranomaisia ja julkisuutta sdaadelldan laissa viranomaisen
toiminnan julkisuudessa'®l. Asiakirjat kesken olevaan hankintamenettelyyn eivat ole
paasaantoisesti julkisia. Julkisuuslaissa 6 §:ssa on sdadetty, milloin asiakirja tulee jul-
kiseksi. Julkiseksi tulo ei kuitenkaan takaa tiedonsaantioikeutta asiakirjoihin vaan virka-
miehen on erikseen tarkastettava, tuleeko sovellettavaksi erityinen salassapitovelvoite
kuten liikesalaisuus. Jos on erityinen julkisuuslaissa tarkoitettu salassapitovelvoite, ei
asiakirjaa julkiseksi tulemisesta huolimatta saa luovuttaa tai antaa siita tietoja. Tietyissa
tilanteissa voi viranomaisella olla velvollisuus antaa tietoja hankintamenettelyn asian-
osaiselle eli tarjoajalle tai ehdokkaalle tietoa asiakirjasta, joka ei ole julkisuuslain perus-

tella tullut vield yleisesti julkiseksi.1%?

Julkisuuslain 6 §:n 1 momentin 2 kohdan mukaan viranomaisen antama tarjouspyynto
tulee julkiseksi, kun se on allekirjoitettu. Sen sijaan tarjouksen taydennyspyynto ja tar-
jousasian kasittelya varten annetut selvitykset ja muuta asiakirjat tulevat julkiseksi, kun
hankintasopimus on asiassa tehty JulkL 6 §, 1 mom. 3 kohdan mukaisesti. Tarjousten
vertailua varten laaditut viranomaisen selvitykset tai muu aineisto, joka ei kuulu tarjous-
pyyntoon tai hankintapaatdkseen tulee julkiseksi hankintasopimuksen tekemisen jal-
keen. Tarjouspyynnoén antamisvaiheessa hankintayksikélla on mahdollisuus ilmoittaa
tarjoajille, ettd tarjouspyynto tai sen osa on pidettava salassa, mika voi olla tarpeen han-

kinnoissa, joissa tarjoajat ja ehdokkaat saavat tietoonsa hankintayksikon

100 KHO 2019: 10.
101 Halonen 2015, s. 18.
102 Hyvdnen ja muut 2007, s. 284.
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liikesalaisuuksien piiriin kuuluvaa tietoa.®3 Tarjouspyynnon tai sen osan salassa pitami-
selle tulee olla julkisuuslain 24 §:n mukainen salassapitovelvoite ja siihen tulee tehda
salassapitomerkinta julkisuuslain 25 §:n mukaisesti'®*. Kilpailuttamisen kohteena olevat
tarjouspyynnét ja hankinta-asiakirjat tulevat julkisiksi julkisuuslain 4 § mukaan, kun ne
on allekirjoitettul®>,

Tapauksessa kantelija pyysi Keski-Suomen liitolta hankintapaatokseen liittyvia asiakirjoja siten, etta
se kasitti kaikki tarjouskilpailuun osallistuneiden yhtididen tarjousasiakirjat. Asiakirjapyynto oli si-
saltanyt yhtididen liike- ja ammattisalaisuuden piiriin kuuluneita tietoja. Keski-Suomen liitto oli hal-
lintolain mukaisesti selvittanyt nailta tarjoukseen osallistuneilta yhti6iltd, milta osin niiden tarjous-
asiakirjat voitiin kantelijalle antaa. Liitto antoi julkisena pitdmansa asiakirjat ja talta osin Keski-Suo-
men liiton menettelyssa ei ole todettavissa lainvastaista menettelya tai velvollisuuden laiminlyén-
tid. Niilta osin, kun kantelijalle ei annettu hanen vaatimiaan asiakirjoja, eikd saatettu viranomaisen
ratkaistavaksi, menettely oli julkisuuslain vastainen. Kantelijan yksiselitteisestd vaatimuksesta huo-
limatta han ei saanut asiaansa kasitellyksi asianmukaisesti toimivaltaisessa viranomaisessa. Taman
menettelyn seurauksena kantelijalla ei ollut mahdollisuutta saattaa paatosta ja siina esitettyd sa-
lassapitoperustetta hallintotuomioistuimen tutkittavaksi ja arvioitavaksi.%®

Tapauksessa liitto oli selvittanyt, milta osin tarjousasiakirjat voidaan antaa ja talta osin
menetellyt julkisuuslain mukaisesti, mutta kieltdytyessa osasta tietopyyntda olisi tullut
antaa paatods. Menettelyn seurauksena kantelijalla ei ollut mahdollisuutta saattaa paa-
tosta hallintotuomioistuimen arvioitavaksi ja tutkittavaksi. Kunnan viranhaltijan on vas-
tattava vaatimukseen kirjallisesta perustellusta paatoksesta tai asia olisi tullut taltad osin

saattaa suoraan viranomaisen paatettavaksi.

2.8. Kuntien sopimukset

Kun hankinta on toteutettu, luo palvelun tuottaja ja kunta sopimuksen, joka on luon-
teeltaan yksityisoikeudellinen. Palveluntuottajasta muodostuu joko kunnan alihankkija
tai palveluntarjoaja, mihin vaikuttaa se, hankkiiko kunta palvelun itselleen vai jollekin
omalle asiakkaalleen. Mikali loppukayttdja on kunnan oma asiakas, on kunta tilaajan
roolissa. Kaytdannossa viranomaisroolissaan kunta ei ole elinkeinonharjoittaja, mutta

palvellessaan asiakasta se on. Jos siis kunta paattda vammaispalvelulain mukaisista

103 Hyvénen ja muut 2007, s. 284.
104 Hyvénen ja muut 2007, s. 285.
105 Komulainen 2010, s. 469.

106 EOAK 899/4/08.
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avustuksista, on se viranomainen, mutta suorittaessaan itse mahdolliset muutostyot tu-
lee siita elinkeinonharjoittaja. Tilanne on talléin sama kuin jos avustettava hankkisi pal-
velut muualta. Kun kunta hankkii palvelut alihankkijana kaupankaynti noudattaa "busi-
ness to business” —mallia, jolloin sovelletaan sita mita sopimuksessa on ilmoitettu sovel-

lettavan.1%7

Kunnat ovat voineet tarjota palveluita palvelusetelin muodossa vuodesta 2004 alkaen.
Vuonna 2008 palvelusetelin kaytto laajeni kotisairaanhoitoon ja elokuusta 2009 kaikkiin
sosiaali- ja terveyspalveluihin. Palveluseteli tarkoittaa kunnan palvelujen saajalle kunnan
myontamaan sitoumusta korvata palvelujen tuottajan antaman palvelun kustannukset
ennalta maarittelemaan arvoon asti. Palvelusetelissa korostuu asiakkaan valinta ja on
siten pidetty asiakaslahtdisena tapana jarjestda peruspalveluja. Setelin saaminen kui-
tenkin edellyttaa, etta kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon ammattihenkil6 arvio hen-
kilon palvelun tarpeen. Ehdotonta oikeutta palveluseteliin asiakkaalla ei ole, vaan oikeus
maaraytyy ensinnakin kunnan valintaan kayttaa setelimallia palveluiden jarjestamisessa,
ammattihenkilon arvioon soveltuvasta palvelun tarpeesta ja toimintaan varattuihin
maararahoihin. Asiakkaan sairauden tilaan voi liittya sellaisia seikkoja, jotka kdytannossa
estavat palvelusetelin kdyttamisen. Palveluseteli voi olla tulosidonnainen tai tasasuurui-
nen, joten sadannollisessa kotihoidossa kdytetdan tulosidonnaista palvelusetelid. Palve-
lusetelin arvo maaritelladn siten, ettd se olisi asiakkaan kannalta kohtuullinen ottaen
huomioon ne kustannukset, jotka aiheutuvat kunnalle vastaavan palvelun tuottami-
sesta. Ajatuksena on, ettd pienituloinen paasee valitsemaan yksityisen palveluntuotta-
jan. Setelin on katettava kustannukset kokonaan palveluissa, jotka ovat sosiaali- ja ter-
veydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain (734/1992) mukaan asiakkaalle maksut-

tomial8,

Jos kyseessa on palvelusetelin kaytto, tekevat tuottaja ja asiakas kirjallisen tai suullisen

sopimuksen. Ostopalveluissa tilaaja ja tuottaja tekevat ostopalvelusopimuksen, jossa

107 Muukkonen 2017, s. 17.
108 | jth 2013, s. 26.
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sovitaan palvelun kayttdjaa koskevista ehdoista, kuten palvelun sisallosta. Palveluseteli-
mallissa tilaaja- ja tuottaja tekevat puitesopimuksen, jossa maaritelldadan muun muassa
palveluiden sisdltd, hinnat ja muut ehdot. Kunta sitoutuu maksamaan asiakkaan kaytta-
mista palveluista setelin arvon verran. Naissa toimeksiantosopimuksissa ei ole saannok-
sia kohtuuttomuuden nakdkulmasta, mutta hallintolaki edellyttda, etta seka ostopalve-
lusopimuksissa ja palvelusetelimallia valmisteltaessa on huolehdittava siitd, etta palve-

lun kayttajalla on mahdollisuus osallistua vaikuttamalla sopimuksen sisaltéon.1%

Yritys voi tuottaa kunnan jarjestamisvastuulla olevia sosiaali- ja terveyspalveluita kun-
nan toimeksiannosta, jolloin esimerkiksi ostopalveluissa kunta ja yritys tekevat ostopal-
velusopimuksen, jolloin palvelujen kayttaja ei ole sopimussuhteessa yritykseen palve-
luntuottajana, eikd han voi vedota palvelun laatupuutteiden osalta yrityksen sopimus-
rikkomukseen. Kunnan vastuu ei kuitenkaan poistu, vaikka palvelu tilataan yksityiselta.
Se, ettd missa rajoissa yritykselld on mahdollisuuksia tehdd muutoksia asiakkaan saa-
maan palveluun, voi olla ongelmallista. Mita valjemmin palvelu on maaritelty kunnan ja
yrityksen valisessa sopimuksessa, sitd suurempi on todennakoisyys palvelujen sisallon
vaihteluun asiakassuhteessa. Ostopalvelusopimus ei aina estd muutoksia, jos suorituk-
sen sisadltoa ei ole maaritelty riittavan tasmallisesti. Tilanteissa, joissa palveluntuottaja
paattda tehda muutoksia sisaltoon ostopalveluasiakkaiden osalta samalla kun se muut-
taa ehtoja kaikkien muidenkin asiakkaiden osalta. Esimerkiksi vanhusten asumispalve-
luiden kayttajissa on usein heikommat mahdollisuudet valvoa oikeuksia ja tehda valituk-
sia valvontaviranomaisille voivat olla rajatummat.''° Elinkeinonharjoittajan kunnan toi-
meksiannosta tuottamassa sote- palveluissa sopimussuhde syntyy kunnan ja yrityksen
vdlille eli tilaajan ja tuottajan valille. Yritys ja kuluttaja eivat ole sopimussuhteessa, jos

kyseessa on ostopalvelu.

Palvelusetelin kadyttdjan nakokulmasta sopimuskumppani on epéaselva, koska palveluita

tuottavan elinkeinonharjoittajan ja palvelun kayttdjan valilla ei palveluseteleita

109 Kuluttajavirasto 2006, s. 11.
110 Kyluttajavirasto 2006, s. 12
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koskevien saanndsten mukaan katsota olevan kuluttajansuojalain piiriin kuuluvaa sopi-
mussuhdetta, vaikka tosiasiassa palvelun sisallosta ja maarasta sovittaisiinkin suoraan.
Varsinainen sopimus tehddan kunnan viranhaltijan tekeman palvelusetelipdatoksen
seka kunnan ja palveluntuottajan valisen palvelun ehtoja koskevan puitesopimuksen ra-
joissa. Liikkumavara sopimuksen sisallosta riippuu kunnan asettamista rajoista, joten
asiakkaalle voi olla epaselvaa kumpi taho, palveluntuottaja vai kunta, vastaa sopimuksen
asianmukaisesta tayttamisesta yksityiskohtineen.!! Kuluttajasuojan periaatteiden mu-
kaan on oikeus reklamoida ja kun on kyse esimerkiksi valituksesta, on kunta luonteva
vastuutaho. Mitda enemman asiakkaiden ja potilaiden valinnanvapautta lisataan julki-

sissa palveluissa, sitd tirkeammaéksi tulee sopimusehtojen rooli.'*2

Ostopalvelu- ja muissa toimeksiantosopimuksissa on syytd huomioida, ettd sopimuk-
sissa tulee nimenomaisesti mainita, kenella on oikeus paattaa asiakirjan ja tiedonanta-
misesta. Lisdaksi sopimuksissa on oltava maininta salassapitovelvollisuudesta, kun osto-
palvelusopimuksella sovitaan sosiaali- tai terveydenhuollosta tai se sisaltdaa salassa pi-
dettdvia seikkoja. Toimeksiantosuhteessa asiakirjat ovat viranomaisen asiakirjoja, joten
viranomaisen on huolehdittava asiakirjatuotannon lainmukaisuudesta kuten asiakirjo-
jen sdilyttamisestd, suojaamisesta ja arkistoinnista.'** Palvelu-, ulkoistus- tai kumppa-
nuussopimuksissa on tarkeda turvallisuusnakokohtien ja vastuiden huomioiminen. Kaik-
kien osapuolten on tiedettdava, miten poikkeamatilanteissa toimitaan. Sopimuksiin on
kirjattava poikkeamien havaitsemiseen, analysointiin ja kasittelyyn liittyvat oikeudet ja
velvollisuudet. Olemassa olevien, mutta vanhojen sopimusten padivitystarve on arvioi-
tava silloin kun toimintaymparistoon tai sopimuksen kohteeseen tulee muutoksia. Li-
saksi palveluntarjoajan vastuu tietoturvapoikkeamien ilmoittamisesta on maariteltava.
Sopimuksista sovittaessa voi olla tarpeen tasmentaa ja sovittaa yhteen lainsdddannosta
johtuvia velvoitteita. Maariteltyjen vaatimusten toteutumista on seurattava sdaannéllisin

véliajoin palveluseurantakokouksissa tai muulla vastaavalla tavalla.!'4

11 Kuluttajavirasto 2006, s. 12.

112 Kuluttajavirasto 2006, s. 12-13.

113 Ahvenainen & Rity 1999: 45.

114 valtiovarainministerion julkaisuja 8/2017: 30.
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2.9. Kunnan velvollisuus edistaa tiedonsaantia

Viranomaisilla on tiedonantovelvollisuus toiminnastaan niin tiedon antamista pyydetta-
essa kuin aktiivista tiedottamista merkittavista hankkeista. Aktiivista tiedottamista voi-
daan pitda myos tiedonhallintana, jossa aktiivinen tiedottaminen mahdollistaa julkisen
keskustelun suunnan antamisen®, Kuntalain 29 §:n 2 momentin mukaan kunnan on
tiedotettava asukkailleen saation tai yhteison toiminnasta, mikali kunta on antanut teh-
tavansa sen hoidettavaksi. Julkisuuslain viranomaismaaritelmaa saannds ei laajenna,
eika perusta yleista oikeutta saada tietoa kunnan tehtavaa hoitavan yksityisen toimin-
nasta. Kuntalain 29 §:n 2 momentti kuitenkin ulottaa viranomaisaloitteisen tiedottamis-
velvollisuuden laajemmaksi kuin pelkadstaan julkisuuslain tarkoittamia viranomaisia kos-
kevaksi. Kunnan sosiaali- ja terveyspalvelut on voitu uskoa yhdistykselle, saaticlle, osa-
keyhtidlle tai muulle yksityiselle yhteisélle, ja kuntalain tiedottamisvelvollisuus koskee

sen sijaan yksityisen yhteisdn toimintaan yleens3.1®

Kuntien talousarvio, hallintosdanndét tai hankintaohjeet ovat kuntien virallislahteita.
Kuntalain 16.1 § mukaan hallinnon jarjestamisesta ja johtosdaannoista eli toimivallan ja-
osta paattaa kunnanvaltuusto. Hallintosaantd antaa laajat mahdollisuudet kunnanval-
tuustolle maaritelld miten hallinto jarjestetdan.'’” Kunnalla on laaja tiedotusvelvoite, jo-
ten ulkoistettaessa on sovittava tiedotuksen ja markkinoinnin periaatteista. Kunta voi
antaa hallintosdannossaan tarkemmat maaraykset, mutta se ei ole vain oikeudellinen
velvoite, vaan oikealla viestinnalld vahennetaan ennakkoluuloja ja nopeutetaan palve-
lujen toimintatapojen uudistamista. Kuntalaista ja julkisuuslaista tulee kunnallisille toi-
mielimille ja viranhaltijoille yleisvelvoite, siksi ulkoistuksissa asiakirjojen luokittelu sa-
lassa pidettaviin, harkinnanvaraisesti julkisiin ja julkisiin asiakirjoihin heti valmistelun

alussa helpottaa tiedonsaannin niakdkulmasta koko ulkoistamisprosessin hallintaa.l*®

115 Neuvonen 2013, s. 148.
116 M3enp&s 2016, s. 98.

117 Komulainen 2010, s. 213.
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Ostopalvelusopimuksissa ongelmia voidaan valttaa siten, ettd sopimukset on tehty sisal-
I6llisesti kattaviksi ja ettd tulkinnanvaraisuuksia valtetaan.''® Valvira (2021) kuitenkin
lausuu, etta julkisuusperiaatteen kannalta keskeisintd on kuitenkin asiakirjojen sisal-
tama tieto eli sadntelyn voisi tuoda selkeammin esille sen, etta tietoja ei kategorisoida

julkisiksi tai salaisiksi ”asiakirjoittain”, vaan tiedon sisallén perusteella.1?°

Julkisuuslain 5 §:ssa luetellaan asiakirjat, jotka eivat ole julkisuuslain tarkoittamia asia-
kirjoja, kuten asiakirjat ja viestit, jotka eivat liity viranomaisen toimintaa esimerkiksi yk-
sityinen kirje tai |0yt6tavara. Lain mukaan asiakirjoja eivat ole virastojen sisdista koulu-
tusta tai tiedonhakua varten laaditut asiakirjat, joilla ei ole suurta merkitysta. Viranomai-
sen asiakirjoja eivat ole lain perusteella muistiot tai luonnokset, joita ei ole vield annettu
esiteltaviksi tai joista ei ole tehty vield paatosta. Myos asiakirjat, jotka on toimitettu vi-
ranomaiselle yksityisen lukuun suoritettavaa tehtavaa varten kuten tutkimuslaitokselta

tilattu tilaustutkimus.12!

Kaupungin hallintokeskuksen tydyhteisdselvitys perustui tyoterveyslaitoksen konsulttien teke-
maan yksildhaastatteluihin. Tydyhteisdselvitysta oli kdyty l1dpi power point -kalvojen avulla. Toimit-
taja pyysi kalvoja ndhtdvaksi, mutta irrotettuna varsinaisesta esityksestd kalvot ovat epaselvia ja
monitulkintaisia, eivatka siksi muodostaneet itsendista asiakirjaa, jota olisi voitu esittaa irrallaan
suullisesta esityksestd. Kalvot olivat julkisuuslain viranomaisen sisdiseen kayttéon tarkoitettuja
asiakirjoja, joihin ei sovelleta julkisuuslakia.'??

Padasaantona muistioiden osalta on, etta asiakirja on julkinen, kun asiakirja on allekirjoi-
tettu, esittely tehddan paattaville taholle tai kisittely on muulla tavoin valmis!?3, Ta-
lousarvio on kunnan paatoksenteon tarkein valine, ja se on kunnan palvelutason ja saa-
tavissa olevien etuuksien maarittdjal?*. Sosiaali- ja terveyspalveluiden osalta kunta ei voi
vedota talousarvion maararahan vahyyteen, varsinkaan silloin, jos alimitoitettu maara-
raha vaarantaa yhdenvertaisuuden palvelujen saannissa'?. Julkisuuslain 6 §:n 2 kohdan

mukaan kunnan tilinpaatos on julkinen sen jalkeen, kun allekirjoitus on tehty kunnan

119 Sutela 2013, s. 224.

120 valvira 2021b, s. 1.

121 Neuvonen 2013, s. 150.

122 KHO 2012: 68.

123 Neuvonen 2013, s. 151.

124 Tyori & Kotkas 2016, s. 170.
125 Komulainen 2010, s. 213.
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hallituksen jasenten ja kunnanjohtajan toimesta. Kunnan tulos- ja rahoituslaskelma, tase
ja tase-erittelyt ovat julkisia, elleivat ne sisalla JulkL 24 mukaan salassa pidettavaa tie-
toa.!?6 Kuntalain 140 § mukaan on kunnanhallituksen, valtuuston, lautakunnan ja kun-
tayhtyman 58 §:n 1 momentissa osoitetut poytakirjat oikaisu- ja valitusosoituksineen
pidettava nahtavilla, ellei salassapitoa koskevat sadannokset sitad estd. Kun poytakirja on
ollut nahtavilla yleisessa tietoverkossa seitseman paivaa, katsotaan, etta kunnan jasen
on saanut tasta tiedon.?” Kunnan hallituksen, valtuuston ja lautakunnan péytakirja on
valitusosoituksineen pidettava tarkastamisen jalkeen yleisesti nahtavana siten kuin siita
on ennalta ilmoitettu. Muu viranomaisen poytakirja pidetdaan yleisesti nahtavana, jos
viranomainen katsoo sen tarpeelliseksi kuntalain 63 §:n mukaan. Nahtavilla pitamista
liittyy myos muutoksenajan alkamiseen, jolloin kunnan jasenen muutoksenhakuaika al-

kaa poytakirjan nahtavilld pitamisests.??®

Kunnalla on velvollisuus edistaa tiedonsaantia, mika kuuluu hyvan hallinnon periaattei-
siin. Julkisuuslaissa on yleissdaadoksia hyvasta tiedonhallintatavasta ja viranomaisen vel-
vollisuudesta edistda tiedonsaantia. Kuntalain 29 §:ssa on erillinen sadannds kunnallishal-
linnon osalta, jossa sanotaan, ettd kunnan asukkaille, jarjestoille, palvelujen kayttajille
jajarjestoille on tiedotettava kunnan toiminnasta. Kunnan jarjestamista palveluista, val-
mistelussa olevista asioista ja suunnitelmista, taloudesta, tehdyista paatoksista ja niiden
vaikutuksista tulee antaa tietoja riittavasti. Tahan ei kuitenkaan liity pakottavuutta, eika
siitd koidu oikeudellista virhett3, jolla paatos voidaan kumota. Se ilmaisee Iahinna hyvan
hallinnon oleellisen periaatteen, ja mita tarkeammasta asiasta on kysymys, sitd suu-

rempi asema tiedotuksella on.'?®

A pyysi valtioneuvoston kansliasta kopion Suomen EU -politiikan tahtotila 2010 -luvulla seminaarin
osallistujaluettelosta, josta ilmenee seminaariin osallistujat, heiddn ammattinsa ja asemansa. Se-
minaariin osallistui noin 300 henkil6a kansalaisjarjestoista, puolueista, etujarjestoista, hallinnosta
ja mediasta. Osallistujat eivat toimineet viranomaisen lukuun, joten kyse ei ollut julkisuuslain 5 §:n
4 momentissa tarkoitetusta viranomaisen sisdisesta tyoskentelystad. Henkilotietolain 1 § mukaan
tarkoitus on yksityisyyden suoja henkilotietoja kasitellessa. Kun otetaan huomioon seminaarin tar-
koitus, kutsutut olivat merkittavia yhteiskunnallisen vallan kayttdjid, joten listaa ei voitu pitda osal-
listujien yksityisyyden suojan piiriin kuuluvana seikkana. Kutsuvierasseminaarin osallistujaluettelo

126 Ty6- ja elinkeinoministerié 2020, s.11.
27 Tuori & Kotkas 2016, s. 422.
128 Heuru ja muut 2008, s. 252.
129 Heuru ja muut, 2008, s. 259.
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oli julkinen asiakirja, jonka tiedot eivat olleet sellaisia, ettd ne olisi voitu pitda salassa julkisuuslain
perustella vaan kutsuvieraslista oli luovutettava A:lle.’3°

Tapauksen osallistujat olevat poliitikkoja, virkamiehia ja jarjestdjohtajia, ja on arvioita-
vissa, etta siihen, etta heidat on kutsuttu, on vaikuttanut heidan yhteiskunnallinen ase-

mansa ja tehtava.

2.10. Julkisuusperiaate kunnan toimintakentdssa

Kunnan viranhaltijan on huomioitava ne keskeiset oikeussuhteet, jotka vaikuttavat vi-
ranomaisjulkisuudessa. Julkisuuteen vaikuttaa asiakirjaa pyytavan yksityisen ja viran-
omaisen suhde, eli jokaisen oikeus saada tieto viranomaiselta®3!. Kunnat ovat jarjesta-
misvastuullaan velvollisia toteuttamaan palvelut ja tekevat paatoksia koskien henkiloi-
den ja yhteisdjen oikeuksia, etuja ja velvollisuuksia. Julkisuus on tarkeaa asiakkaan ja
potilaan oikeuksien turvaamiselle. Kuntalainen puolestaan haluaa tietoa palveluista,
mita palveluita ylipaataan on ja milla kriteereilla esimerkiksi omainen saa hoito- tai pal-
velupaikan. Kunnalla on kuntalain perusteella velvoite tiedottaa kunnan toiminnasta ja
palveluiden jarjestamisesta. Ostopalvelu- ja toimeksiantosopimuksissa on syytda huomi-
oida, ettad sopimuksissa tulee nimenomaisesti mainita, kenella on oikeus paattaa asiakir-
jan ja tiedon antamisesta. Kansalaisten tulisi saada tieto heidan ”"puolestaan” tehdyista
hankinnoista, kuten hankintalain avoimuuden tavoite ohjaa, tosin kaikki hankintoihin

liittyva ei voi olla julkista.

Toiseksi julkisuuteen vaikuttaa viranomaisen ja yksityisen valinen suhde: milla edellytyk-
silla viranomainen toimivaltansa perusteella saa tietoa yksityiseltd!32. Kunta valvoo toi-
mijoiden toimintaa ja palvelun laatua, lainmukaisuutta, sopimuksen noudattamista ja
hoitaa tiedottamisen. Lisdksi kunta saa palveluiden jarjestdjana tietoonsa yritysten liike-
ja ammattisalaisuuksia, jotka ovat salassa pidettavia. Se, ettd mitd tietoja kunta saa yk-

sityisilta toimijoilta ilmentaa julkisuuden kytkeytymistda myds palveluiden valvontaan.

130 KHO 2012: 88.
131 M3enpai 2016, s. 19.
132 M3enp&i 2016, s. 19.
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Toisinaan otsikoissa olleet tyovuorolistoihin kirjatut “"haamuhoitajat”, eivat ole yrityksen
lilkesalaisuutta. Tapauksissa riittamatonta henkiléstomitoitusta on peitetty kirjoittaen
tydvuorolistaan henkildiden nimid, jotka eivat siella todellisuudessa ole. Yksityisen pal-
velujen tuottajan toimiluvan ehtona on oltava riittava henkildstémitoitus ja laatusuosi-

tusten noudattaminen.

Kolmanneksi julkisuuteen vaikuttaa viranomaisen valiset suhteet eli oikeus saada tai luo-
vuttaa tietoa toiselle viranomaiselle!®3. Viranomainen voi tarvita tietoa toiselta viran-
omaiselta asian selvittamiseksi ja julkisuus ja salassapito vaikuttaa myds viranomaisten
viliseen yhteistyohon. Lahtokohtana on kuitenkin viranomaisten erillisyys, joten viran-
omaisella ei ole pelkdstaan viranomaisaseman johdosta oikeutta saada salassa pidetta-

vai tietoa toiselta viranomaiseltal3?.

Neljanneksi julkisuuteen vaikuttaa yksityisten valiset suhteet julkisuuden toteutumi-
sessa'?®. Kilpailija haluaa saada tietoja toisen yrityksen toiminnasta, esimerkiksi kopioi-
dakseen liikeideaa tai muuttaakseen liiketoimintaansa siten etta ei ole kilpailijoita tai
ylipaataan ymmartaakseen liiketoimintakenttaa. Asiakirjapyynnot on toteuttava ja niita
on tarkasteltava asiakirjakohtaisesti. Viranomaisen on selvitettava yrittdjan hankinta-
asiakirjoihin sisaltyvat liikesalaisuudet ja asiakirjapyynnot on toteuttava siten, etta niista

ei paljastu salassa pidettavaa tietoa.

Viidenneksi viranomaisen tietovaranto ja niiden hyvaksikayttoon liittyvat suhteet, silla
viranomaisten valisilla suhteilla on olennainen merkitys, koska viranomaiskoneistolla on
hallussaan laaja tietovaranto ja sen sisalld julkisuutta sdadelldan eri tavoin3®. Valvova
viranomainen Valvira, Aluehallintovirasto ja Verohallinto valvovat omalta osaltaan toi-
minnan laillisuutta, laadukkuutta ja verovelvollisuutta. Julkisuusperiaate on kasitteena

laajempi kuin julkisuuslaki. Julkisuusperiaate on merkittdva viranomaisen toiminnan

133 M3enp&s 2016, s. 19.
134 M3enp&s 2016, s. 19.
135 M3enpai 2016, s. 19.
136 M3enpai 2016, s. 19.
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uskottavuuden ja luotettavuuden sailymiselle, silla pyritddan ehkdisemaan epaasiallista

toimintaa.
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3. PALVELUIDEN ULKOISTUKSET VIRANOMAISNAKOKULMASTA

Tassa luvussa kasitelldan julkisuusperiaatetta viranomaistasolla, silld viranomaisen asia-
kirjan julkisuudesta paattaa lahtokohtaisesti se viranomainen, jonka hallussa asiakirja
on. Julkisuudessa on kyse myds kunnan viranhaltijan harkinnasta, joten viranhaltijan on
huomioitava se, miten julkisuusperiaate ja sita rajaava salassapito vaikuttavat paatoksiin

julkisuudesta.

3.1. Julkisuusperiaate asiakirjakohtaisesti

Viranomaisen on pidettava luetteloa kasittelemistaan asioista. Julkisuuslaki lahtee asia-
kirjojen osalta siita, etta asiakirja voi olla julkinen, osittain julkinen tai salassa pidettava.
Salassapidon on perustuttava lakiin, ja julkisuutta voidaan rajoittaa julkisuuslain lisaksi
my®s erityislaissa.3” Julkisuuden rajoittaminen on perustuttava lakiin, joten viranomai-
sen ohje tai oma paatos ei voi olla esteena julkisuudelle. Ensin on ratkaistava se, kuu-
luuko toimija julkisuuslain piiriin, ja toiseksi ettd onko kyseessa julkisuuslain asiakirja,
joka tulee maaratylla tavalla julkiseksi, silla esimerkiksi valmisteluasiakirja ei ole julki-

nen.138

Julkisuuslain 1 §:ssd sdadetdan julkisuusolettamasta. Tiedon antaminen on viranomai-
sen harkinnassa, eika tiedon antamista tule rajoittaa ilman laissa sdddettya perustetta,
eikd enempada kuin on tarpeellista suojattavan edun vuoksi. Laki velvoittaa julkisuus-
myonteisyyteen ja tasapuolisuuteen, joten tiedon antamatta jattdminen on perustel-
tava. Lain 4 §:ssa maadritellaan viranomaiset, joiden on noudatettava julkisuuslakia ja se
kenen "tiettya tehtavaa itsendisesti hoitamaan asetettuja lautakuntia” asiakirjojen julki-
suus ja salassapito koskevat. Lakia sovelletaan kunnan viranomaisiin ja kunnan toimieli-
miin, myos yksittaiset luottamushenkilot ovat lain tarkoittamia viranomaisia asioissa,

joissa lain tai hallintosaannon nojalla kdytetaan itsenaista paatosvaltaa. Kunnan johto-

137 Neuvonen 2013, s. 148.
138 Neuvonen 2017, s. 81.
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tai tydoryhmat eivat ole viranomaisia, jossa asiakirjojen julkisuus maaraytyisi itsendisten

asiakirjojen tapaan ja myds kunnan yhtiét jaavat lain soveltamisalan ulkopuolelle.13?

Palveluiden ulkoistusten osalta toimeksiantotehtavissa tiedon niihin liittyvista asiakir-
joista antaa tehtdvan antanut viranomainen. Kdytdnnossa asia on yksittdisen henkilon
asiana, jonka vastuulla on pyydetyn tiedon antaminen tai siita kieltaytyminen. Tiedon
pyytdjalla on kuitenkin aina oikeus saattaa asia viranomaisen ratkaistavaksi, ja jos pyy-
tdja haluaa asiasta valituskelpoisen paatoksen, on asia kasiteltavda mahdollisimman
pian.t49 Kun viranomainen kisittelee yksityiseen oikeustoimeen liittyvaa asiakirjaa kuten
vuokrasopimusta, tavarantoimitusta, kiinteiston ostamista tai urakkaa koskevaa sopi-
musta on asiakirja julkinen, ellei siihen sisally salassa pidettavia tietoja. Julkisuuslaissa
asiaa on saadetty tarjousmenettelyyn liittyvien sopimusten osata ja samat sdadannokset
ovat sovellettavissa viranomaisen kasitellessa yksityisoikeudelliseen oikeustoimeen liit-
tyvia asiakirjoja. Tarjouspyyntd viranomaisen esittamana saa vireille menettelyn, jonka
tuloksena voidaan hankkia palveluita, tavaroita tai tehda vuokra- tai urakkasopimus, ja
nama tarjouspyynnot tulevat julkiseksi, kun ne allekirjoitettu tai muulla tavoin varmen-
nettu. Julkista hankintaa koskevat tarjoukset, osallistumishakemukset ja muut hankin-
taa koskevat asiakirjat, seka tarjousasian kasittelya varten laaditut selvitykset tulevat
julkiseksi, kun sopimus on tehty julkisuuslain 7.2 § mukaan. Julkisuutta rajoittavat tar-
jousasiakirjoihin sisaltyvat liilke- ja ammattisalaisuudet, seka muut salassa pidettavat tie-
dot. Julkisia hankintoja koskevan lain 55 § mukaan viranomaisen asiakirjojen julkisuu-

teen sovelletaan julkisuuslakia.'#!

Paatosten valmisteluun ja hallintoasioiden kasittelyyn kohdistuu tiedonsaantitarpeita,
silla perusoikeutena turvatut osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet ovat keskeisia
valmisteluvaiheessa, koska paatékset muotoutuvat pitkalti jo tuolloin. My6s media pyr-
kii seuraamaan mahdollisimman varhain pdatosten valmistelua sen yleisen kiinnosta-

vuuden ja uutisarvon vuoksi. Lihtokohdat puoltavat valmistelun laajaa avoimuutta jo

139 Harjula & Pranttil3 2015: 283.
140 Heuru ja muut, 2011: 306.
141 M3enpas 2016: 94.
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ennen paatoksentekoa. Toisaalta keskeneraista valmistelua on pyritty suojaamaan julki-
suudelta tavoitteena turvata valmistelijoiden mahdollisuus vaihtoehtojen vertailuun ja
tietojen punnintaan. Valmisteluasiakirjojen julkiseksi tulemista koskeva sadantely on nai-
den nakokulmien johdosta muodostunut osittain yksittdistapaukselliseksi ja monimut-
kaiseksi. Julkisuuslain lahtokohtana on, ettd ennen kuin asiasta tehdaan paatos, tiedon
saaminen valmisteluasiakirjasta riippuu viranomaisen harkinnasta julkisuuslain 9.2 §
mukaan. Harkintavalta on vahvasti rajoitettua, silla viranomaisen on kaytettava harkin-
tavaltaansa avoimuutta toteuttaen ja julkisuusmyonteisesti. Harkintavaltaa kayttdaessa
on julkisuuslain 17 §:n mukaan otettava huomioon tiedonsaantioikeudet ja julkisuuslain
tavoitteet. Julkisuuslaki ei kielld tai esta tiedon antamista valmisteluasiakirjasta tai kes-
keneradisesta asiakirjasta. Valmisteluasiakirja ei jaa harkinnanvaraisen julkisuuden piiriin
pysyvasti, vaan tulee julkiseksi viimeistdan silloin kun asiassa on tehty paatos tai asian
kasittely viranomaisessa paattyy. Salassapitoperusteita sovelletaan myds harkinnanva-
raisesti julkiseen asiakirjaan, joten siihen liittyva liikesalaisuus, terveystieto tai vastaava

on pidettava salassa niin valmisteluvaihteessa kuin paatoksenteon jilkeen.14?

Tapauksessa kunta A:n lautakunta oli jarjestanyt kehitysvammaisten erityishuollosta kuu-
luvien tehtdvien hoidon hankkimalla palvelut ostopalveluna B:n kuntayhtymalta. Kunta A
oli pyytanyt erityishuollon asiakkaita koskevien tietojen antamisesta, josta B oli kieltayty-
nyt silla perusteella, ettd ne olivat salassa pidettavid. Sovellettavaksi ei tullut sosiaalihuol-
lon asiakaslain 11 ja 20 §, koska siina ei sdadeta yleisesti asianosaisen tietojensaantioikeu-
desta vaan sovellettavaksi tuli JulkL 11 § asianosaisjulkisuutta koskeva yleissdadannos, jonka
mukaan lautakunta katsottiin asianosaiseksi sen asiakkaina olevien kehitysvammaisten
osalta. Pyydetyt asiakirjat vaikuttavat laskujen perusteiden arviointiin, eika ollut vastoin
erittdin tarkeaa yksityista etua. Lautakunta oikeutettiin B:n kuntayhtymalta saamaan asi-
akkaitaan koskevat tiedot.'*?

Tapauksessa kunta oli siis maksaja, joka hankkii palvelut ostopalveluna kunnan asuk-
kaalle. Lautakunta voisi saada vastaavat tiedot ilman erillista pyynt63, jos se hoitaisi pal-
velut itse ja tiedot liittyivat sosiaalilautakunnalle laissa saddettyjen tehtavien hoitami-

seen.

142 M3enp&i 2016, s. 95-96.
143 KHO 2010:61
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Paatoksen kasittelya varten laadittu muistio, poytdkirja tai muu vastaava valmistelu-
asiakirja tulee julkiseksi, kun paatos on allekirjoitettu (JulkL 6.1 8 kohta.) Paatdksen esit-
telymuistio ja sisdinen valmisteluaineisto tulevat julkisiksi viimeistdaan, kun paatos asi-
assa on tehty. Samoin valmistelua varten laadittu kunnan toimielimen valmistelupoyta-
kirja tulee julkiseksi, kun paatos on allekirjoitettu. Tata sovelletaan myos viranomaisen
lausuntoon, toimituskirjaan ja viranomaisen sopimusosapuolena tekemaan ratkaisuun.
Asian valmisteluun liittyvat luonnokset ja muistiinpanot, jotka on laatinut viranomaisen
palveluksessa oleva, tulevat julkisiksi, kun paatds on tehty ja kun ne annetaan asian ka-
sittelyd varten JulkL 5.3 2 kohdan mukaan. Jos muistiinpanoja ei anneta asian kasittelya
varten, ne eivat ole viranomaisen asiakirjoja ja niihin sovelletaan julkisuuslaista vain sa-
lassapidon 24 §:33.1%* Lainsdadantd kuitenkin kaipaa selkeyttdmista virkamiesten valis-
ten sahkopostien julkisuudesta. Julkisuuslain mukaisia asiakirjoja ovat viranomaisen
asiakirjat tallennustavasta riippumatta. THL:n (2021) mukaan esimerkiksi valmistelevaa
keskustelua kdydaan hyvin erilaisilla digitaalisilla alustoilla ja valillda on hyvin hankalaa

mielta3 tallaista keskustelua julkisuuslain tarkoittamaksi viranomaisen asiakirjaksi.'#?

KHO:n tapauksessa pohdittiin, oliko yksityisen yhtion tekema viestintdsuunnitelma sa-
lassa pidettava vai julkinen asiakirja, kun se oli kaupungin teettdma toimeksianto. Yritys
katsoi, ettd jos viestintdsuunnitelma saatetaan yleison nahtavaksi, se on haitallista yrityk-
selle antaen kilpailijoille kilpailuetua. Viranomaisen on kuitenkin julkisuuslain ja kuntalain
mukaan tiedotettava toiminnastaan, ja siten viestintdsuunnitelman pitaisi sisaltda poik-
keuksellisen suurta innovatiivisuutta saadakseen liikesalaisuuden suojan, eikd tassa ta-
pauksessa nain ollut. Viestintdsuunnitelma koski erittdin merkittavaa kehittamishanketta,
ja asiaan kohdistui laaja yleinen tiedonsaanti-intressi. Viestintdasuunnitelman ei katsottu
sisaltavan yksityisia liikesalaisuuksia.l?®

Julkisuuslain (6.1 § 5 kohta) mukaan merkittavan ratkaisun selvitys on ”yleisesti merkit-
tavan ratkaisun tai suunnitelman esilla olevia vaihtoehtoja, niiden perusteita ja vaiku-
tuksia kuvaava itsendisen kokonaisuuden muodostava selvitys.” Merkittdavan ratkaisun
selvitys tulee julkiseksi, kun se on valmis kayttotarkoitukseensa, vaikka asian kasittely

olisin vield kesken. Jos selvitys kuuluu valmisteluaineistoon, kuten laskelmat ja

144 M3enp&s 2016, s. 97.
145 THL 2021.
146 KHO: 2018: 153.
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tilastoaineistot, ne tulevat valmistuttuaan julkiseksi, vaikka paatosta ei ole vield tehty.
Selvitys ei kuitenkaan muodosta itsendista kokonaisuutta, jos on kyseessa vain arviot ja
luonnokset.?*” Selvityksen merkittavyys maaraytyy ratkaisun tirkeyden mukaan, esi-
merkiksi viranomaisnormia, valmisteilla olevaa suunnitelmaa, merkittavaa lupapaatosta
tai tarkeaa oikeustointa. Suunnitelman tai ratkaisun merkittavyys on syyta tulkita valjasti
avoimuutta edistden, toisaalta hyvin alustavat kuvaukset tai luonnosmaiset muistiot ei-

vat kuitenkaan tayta naita selvityksen tunnusmerkkeja.4®

Tutkimus ja tilasto on julkinen, kun se on valmis kayttotarkoitukseensa JulkL 6.1 § 5 koh-
dan mukaan eli kun se on saavuttanut lopullisen muotonsa. Keskenerdinen tilasto tai
tutkimus ei ole julkinen, mutta jos siita laaditaan valiraportti, joka on valmis kayttotar-
koitukseensa, on se julkinen. Vaikka tutkimus tai tilasto liittyisivat valmisteilla olevaan
asiaan, se tulee julkiseksi riippumatta siita, liittyyko se johonkin tiettyyn vireilla olevaan

tai muuten valmisteltavana olevaan asiaan.14?

Palvelujen laatua ja asiakas- ja potilasturvallisuutta turvataan valvonnalla ja siihen liitty-
valla ohjauksella. Aluehallintovirastojen ja Valviran valvonta voi kohdistua laadunhallin-
nan lisaksi potilashoidon tai sosiaalihuollon saatavuuteen ja muihin asiakkaan tai poti-
laan oikeuksiin liittyviin kysymyksiin. Ohjauksella pyritadn jo ennakkoon neuvomaan, tie-
dottamaan ja suorittamaan ohjauskadynteja, jotta voidaan valttaa jalkikateisen valvon-

nan tarvetta.l®0

3.2. Viranomaisen neuvonta

Sosiaalihuollon etuuksien saannissa korostuu viranomaisen toimintaa saantelevat hal-
lintolain 7 §:n palveluperiaate, koska sosiaalioikeiden lainsdadantoda ja toimeenpanoa

leimaa hajanaisuus ja etuusjarjestelmien vaikeaselkoisuus. Esimerkiksi vammaisuus

147 M3enp&s 2016, s. 98.
148 M3enp&s 2016, s. 99.
149 M3enpas 2016, s. 99.
150 HE 324/2014 vp, s. 35.
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oikeuttaa usean eri lain mukaan etuuksiin, joista paattavat eri viranomaiset. Toimeen-
tuloturvan etuusjarjestys ei ole yksiselitteistd, ja sen lisaksi etuuksien hakijoilta saattaa
usein puuttua sosiaaliset ja tiedolliset voimavarat. Neuvonnalla on erityinen painoarvo,
jotta hakija saa asiansa asianmukaisesti vireille.’>! Kunnan soveltamisohjeet ovat sosi-
aali- ja terveydenhuollon toiminnan ohjausta, jossa kunnat ja kuntayhtymat tuottavat

sisaista norminantoa. Se on kunnallista sdadddsvaltaa ja sen kdyttamistd.!>?

Ajoneuvohallintakeskusta koskevassa asiassa oli kyse puhelinneuvonnan ulkoistamisesta. Ajoneu-
vohallintokeskuksella oli velvollisuus antaa ajoneuvoverovelvollisuuteen liittyvda neuvontaa, joka
on julkinen hallintotehtava perustuslain 124 § mukaisesti. Viranomaisen neuvonta ei ole julkisen
vallan kayttdd, vaan tapauksessa oli pohdittavana sitd, onko neuvonta perustuslain 124 § tarkoit-
tama julkinen hallintotehtdva. Lain perusteluista ilmenee, ettd saannos ei koske vain paatdksente-
koa yksilon tai yhteison oikeuksiin vaan julkisten palvelujen tuottamiseen liittyvia tehtavia. Hallin-
totehtavan luonteella on merkitysta siind, “voidaanko tehtdva antaa muulle kuin viranomaiselle
vain lailla vai voidaanko siita saatda tai paattaa myos lain nojalla.” Asiakas ei voi tietaa esittdessaan
kysymyksensa veroviranomaiselle, ettd puhelu yhdistyykin yksityisen yrityksen palveluneuvojalle,
jolla ei ole virkavastuuta tehtdvdssaan. Viranomaisen neuvon tarkeda merkitysta kuvaa se, etta
viranomaisen virheellinen neuvo voi olla julkisyhteisén vahingonkorvausvastuun perusteena. Myds
rikoslain 4 luvun 2 § vastuuvapausperusteet kuvaavat viranomaisen neuvonnan painoarvoa; jos
tekija erehtyy pitdmaan tekoa sallittuna siten, ettd erehtymisen on aiheuttanut viranomaisen vir-
heellinen neuvo, on hin rangaistusvastuusta vapaa. Ajoneuvohallintokeskukselle kuuluu veron-
kanto ja muu verotukseen liittyvistad toimenpiteistd huolehtiminen, joten ajoneuvohallintokeskuk-
selle veroviranomaisena kuuluva neuvontavelvollisuus on perustuslain 124 §:ss& tarkoitettu julki-
nen hallintotehtava, eika silla ollut lakiin perustuvaa toimivaltaa siirtaa sille lain mukaan kuuluvia
neuvontatehtavia yksityisen yrityksen hoidettavaksi.>

Tapaus kuvaa viranomaisen neuvonnan tarkeda merkitysta. Neuvontaa ulkoistettaessa
on pohdittava tarkasti sitd, etta onko tehtavassa yleista neuvontaa vai muodostuuko
siind paatoksentekoa yksilon oikeuksiin. Lahtokohtaisesti palveluiden ulkoistusten koh-
dalla oikeusturva, tarkoituksenmukaisuusvaatimus ja hyva hallinto tayttyvat helpommin
kuin paatoksenteon kohdalla. Kun asiakas soittaa kuntaan esimerkiksi paivahoitopaikan
perusteista, on asiakkaan voitava luottaa siihen, ettd puhelu ohjautuu kunnan viranhal-

tijalle ja siita paattavalle taholle.

Tapauksessa oikeusasiamies katsoi hoidon, tiedonkulun ja asiakirjojen laatimisen puutteiden vaa-
rantaneen vanhuksen henkea ja terveytta. Kaupunki ei ollut toiminut asianmukaisesti, kun poti-
lasta ei oltu ohjattu riittdvasti palvelusetelilla hankittavista palveluista. Asiakirjoista ei ilmennyt,
ettd potilaalle olisi selvitetty mahdollisuus kieltdytya kotipalveluiden ja sairaanhoidon

51 Tuori & Kotkas 2016, s. 389.
152 penttild ja muut 2015, s. 53.
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jarjestamisesta tai ymmarsiko asiakas, etta hoidon toteuttaminen siirrettiin palvelusetelilla yksityi-
selle palveluntuottajalle. Asiakirjoista ei selvinnyt, miksi hoito siirrettiin toteutettavaksi palvelu-
setelimallilla juuri kyseiselle palveluntuottajalle tai se, etta ymmarsiko potilas asemansa kotipalve-
lujen ja kotisairaanhoidon ostajana ja toisena sopijaosapuolena. Kaupungin tulee kiinnittad huo-
miota asiakkaan valinnanvapauteen ja yksilokohtaisiin tarpeisiin arvioidessaan, miten hanen tar-
vitsemansa sosiaali- ja terveyspalvelut jarjestetdan. Palvelujen tuottajan on toteutettava toimin-
nan jarjestelmallista seurantaa sen varmistamiseksi, etta palvelut vastaavat vahintdan kunnalliselta
toiminnalta edellytettdvaa tasoa. Kaupungilla ei ollut selkeda toimintatapaa palvelusetelituotta-
jiensa palvelujen laadun varmistamiseksi. Lisaksi oikeusasiamies katsoi kunnan vastuun palvelujen
tuottajan toiminnan seurannasta korostuneeksi, koska palvelujen tuottaja hoitaa julkista tehtavaa
antaessaan kyseisia sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja palvelusetelilld. Oikeusasiamiehen mie-
lestd osakeyhtion potilaalle antamia palveluja ei toteutettu asianmukaisesti, laadukkaasti eikd po-
tilaan tarpeita vastaavasti. Kaupunki ei puolestaan ohjannut vanhusta riittdvasti palvelusetelilld
hankittavasta palvelusta, eika kaupungilla ollut selkeda toimintatapaa varmistaa palvelusetelituot-

tajiensa palvelujen laatua.

Kotihoitokokeilussa oleva potilas oli jadanyt makaamaan lattialle siten ettd han oli kuivu-
nut. Taman aiheutti informaatiokatkos hoitajien, hoitoyksikdiden ja potilaan valilla seka
epaselvyys siitd, onko asiakas ymmartanyt, etta hoito tapahtuu palvelusetelilla. Tapauk-
sessa korostuu kirjaamisen tarkeys. On kirjattava, miksi valitaan kyseinen hoito, onko se
tehty yhteistydssa potilaan kanssa ja onko asiakas ymmartanyt taman. Kunnan korostu-
nut valvonta ulkoistuksissa korostuu, koska tarkoitus ei ole kadottaa vastuuta potilaan
hoidosta. Palvelusetelilain 4 §:n mukaan kunnan tulee hyvaksya ne yksityiset palvelujen
tuottajat, joiden palvelujen maksamiseen asiakas voi kdyttaa kunnan myéntamaa palve-
lusetelia. Kunnan tulee pitda luetteloa hyvaksymistaan palvelujen tuottajista. Tiedot pal-
velujen tuottajista, palveluista ja hinnoista tulee olla julkisesti saatavilla. Lisaksi kunnan
tulee peruuttaa palvelujen tuottajan hyvaksyminen ja poistaa palvelujen tuottaja luet-
telosta, jos hyvaksymiselle asetetut edellytykset eivat tayty. Lisdksi potilaslain 6 §&:n ja
sosiaalihuollon asiakaslain 7 §:n ja 8 §:n mukaan potilasta/asiakasta on hoidettava yh-
teisymmarryksessa ja hanelld on itsemaadraamisoikeus. Asianosaisen kanssa on kadytava
neuvotteluja, jotta potilaan osallistuminen palvelua koskevaan paatéksentekoon olisi
mahdollista. Thanteena on tavoitella tiedollista tasa-arvoa, jossa on molemminpuolista
tiedonvaihtoa, joten viestitdan kommunikaatioperiaatteen mukaisesti. Potilaslain 4.1 §
mukaan potilaalle on ilmoitettava hoitoon pdasyn ajankohta ja sen muuttuessa muutok-

sen syy ja uusi ajankohta, missa ilmenee myds informaatioperiaate.'>

154 pahlman 2007, s. 45.
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Erityisesti kun informaatio muodostaa valttamattoman edellytyksen itsemaaraamis- ja
osallistumisoikeuksien toteuttamiselle, on sosiaali- ja terveydenhuollossa asioivalle ker-
rottava palvelujen kannalta relevantit seikat. Tiedon antaminen edesauttaa palveluun
liittyvissa kaytannonjarjestelyissa. Sosiaalihuollon asiakaslain 5.1 § mukaan asiakkaalle
on selvitettava vaihtoehdot ja ne seikat, joilla on hanen asiassaan merkitysta ja samoin
potilaslaissa on annettava selvitys hoitoon liittyvista seikoista, joilla on hoidon suhteen
merkitysta.'>> Palveluiden valinnanvapaus korostaa my6s asiakkaan kykya valvoa itse
toimijaa ja edellyttaa kykya ymmartaa mita palveluita hanelle tuotetaan ja missa laajuu-

dessa.

Hallintolain 7 § 2 momentin mukaan yksittdisen neuvonnan ohella on palveluihin liitty-
vista oikeuksista ja velvollisuuksista on tiedotettava yleisesti. Esimerkiksi Kansaneldke-
laitos tiedottaa verkkosivuillaan etuuksien myéntamisperusteista ja keskimaaraisista ka-
sittelyajoista. Sosiaalihuoltolain 33 §:n 4 momentissa on kunnan velvollisuus tiedottaa
ymmarrettavalla tavalla tieto siitd, minkalaisia sosiaalihuollon palveluja on mahdollista
saada, miten niitda haetaan, kuka niita voi saada ja milla perusteella. Vanhuspalvelulain
(980/2012) 26 §:n mukaan kuntien on puolivuosittain julkaistava tiedot siita, kuinka pian
vanhus voi saada hakemansa sosiaalipalvelut, ja tieto on julkaistava siten etta tietojen
saamiseen on tosiasiallinen mahdollisuus myds idkkaammalle henkildlle. Palvelujen
myontamisperusteista ei ole yhta helposti saatavilla tietoa kuin tieto palvelujarjestel-

masta yleens.1>®

Asiakkaalla on my0ds oikeus saada kirjallinen paatos sosiaalipalveluiden jarjestamisesta
sosiaalihuoltolain (1301/2014) 45 § 1 momentin mukaan. Jotta asiakkaan toimeentulo
tai valttdmaton huolenpito ei vaarantuisi, on kiireellisissa tapauksissa paatos tehtava vii-
pymatta annettujen tietojen perusteella. Kiireettdmissa asioissa on pdatos annettava il-

man aiheetonta viivytystd. Monijdsenisen toimielimen paatosten tiedottamisessa

155 pahlman 2007, s. 53.
156 Tuori & Kotkas 2016, s. 390.



50

noudatetaan kuntalakia.'®” Yksilén mahdollisimman laaja tietojensaantioikeus on p&da-
toksenteon ja yhteiskunnallisen toiminnan keskeinen edellytys. Palvelujen toteutuk-

sessa sosiaalihuollon asiakkaan ja terveydenhuollon potilaan osallistumis- ja vaikutta-

misoikeudet vaikuttavat palvelun toteutuksen tapaan ja laatuun.*>8

Neuvonta kohdistuu vain viranomaisen omaan toimialaan, joten viranomaisen on hal-
lintolain 8 §:n 2 kohdan mukaan ohjattava kdantymaan muissa asioissa toisen toimival-
taisen viranomaisen puoleen. Tata on tulkittava kuitenkin joustavasti, silla kunnallinen
sosiaalihuollon viranomaisen tulisi neuvoa myds laheisesti sosiaalihuoltoon liittyvissa
etuuksissa. Esimerkiksi vammaisetuuksia myontaa kunnallinen sosiaalihuolto ja Kansan-
eldkelaitos. Toimeentulotuen asiakas on oikeutettu usein Kansanelakelaitoksen asumis-
tukeen, tydomarkkinatukeen tai tyottomyyspaivarahaa, mutta jos viranomaisella ei ole

riittavia tietoja, on opastettava kdantymaidn Kansaneldkelaitoksen puoleen.'>?

Kantelija arvosteli terveyskeskusmaksuja koskevaa ohjeistusta, koska siind ei neuvota miten on
meneteltava, jos taloudellisen tilanteen vuoksi on tarpeen pyytda terveydenhuollon maksujen
alentamista. Kaupungin internet -sivuilla oli ohjeet, kuinka ensisijaisesti on pyydettdava pidempaa
maksuaikaa laskuttajalta, toissijaisesti voi pyytaa selvittdmaan maksun alentamista ja kolmantena
ohjeena on Kelasta toimeentulotuen hakeminen. Oikeusasiamies katsoi, etta ohjeistus oli asiallista,
sen sijaan tasamaksujen ohjeistus puuttui. Asiakasmaksulain 11 § mukaan sosiaali- ja terveyden-
huollon palveluissa henkilén maksukyvyn mukaan maaratty maksu on jatettdva perimatta tai sita
on alennettava, jos periminen vaarantaa henkilon tai perheen toimeentulon tai lakisdateisen ela-
tusvelvollisuuden. Neuvonta on erityisen tarkead, kun kyse on haavoittuvassa asemassa olevien
asiakasmaksuista. Laillisuusvalvonnassa on havaittu, ettd ne, joilla maksattomia asiakasmaksuja
kertyy merkittavasti, on alentunut kyky selvittda itsendisesti kaytossa olevia oikeussuojakeinoja.
Ylivelkaantumiseen ja maksukyvyttomyyteen voidaan vaikuttaa merkittavasti riittavalla talouden
hallinnan ohjeistuksella ja neuvonnalla. Hallintolain 8 §:n neuvonnan asianmukaisuus ei poista ylei-
sen julkisuuslakiin perustuvaa julkisyhteison tiedotusvelvollisuuden tarkeytta. Ndin ollen kaupunki
oli menetellyt julkisuuslain 20 §:n vastaisesti, kun se ei ollut riittavasti tiedottanut miten menetel-
|33n tasamaksujen suhteen.®

Oikeusasiamies paatoksessaan korosti, ettd viranomaisten toiminnan julkisuudesta an-
netun lain 20 §:n mukaan viranomaisen on edistettdava toimintansa avoimuutta ja tassa

tarkoituksessa tarvittaessa laadittava oppaita, tilastoja ja muita julkaisuja seka

57 Tuori & Kotkas 2016, s. 422.
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tietoaineistoja palveluistaan, ratkaisukdytdannostdaan seka yhteiskuntaoloista ja niiden
kehityksesta toimialallaan. Viranomaisen on tiedotettava toiminnastaan ja palveluistaan
seka yksildiden ja yhteison oikeuksista ja velvollisuuksista toimialaansa liittyvissa asi-
oissa. Viranomaisen on huolehdittava siita, etta yleison tiedonsaannin kannalta keskei-
set asiakirjat ja niitd koskevat luettelot ovat tarpeen mukaan saatavissa kirjastoissa ja

yleisissa tietoverkoissa taikka muilla yleisén helposti kaytettavissa olevilla keinoilla.

Asiakkaan ja potilaan menettelylliset perusoikeudet on turvattava yksityisissa palve-
luissa. Julkisuus, neuvonta, kuuleminen ja tiedottaminen parantavat oikeusturvaa ja va-
hentévat jalkikateisen oikeussuojan tarvetta.'®! Se, miksi ihmiset tarvitsevat sosiaali- ja
terveydenhuollossa olevia tietoja liittyy oikeuksien turvaamiseen. Hoidossa tai kohte-
lussa tapahtuneen vaarinkaytoksen johdosta voidaan tehda kantelu tai ryhtya oikeuden-
kayntiin.®2 Neuvonnalla edistetdédn julkisuutta ja neuvonnalla helpotetaan sekd asiak-
kaan ettd viranomaisen asemaa. Kun asiakas saa viranomaiselta neuvon, se sitoo virka-
vastuun perusteella. Kun kunnan sosiaalitoimen viranhaltija antaa neuvon esimerkiksi
hakemuksen tekemiseen, ei tarvitse tietoja enaa paatdsvaiheessa kyselld. Nain asiakas

saa hakemuksen tehtya kunnolla ja viranomainen saastyy ylimaaraiselta tyolta.

3.3. Asiakirjapyynnot

Koski ja Kuutti 2016 kuvaavat teoksessaan lapinakyvyys kunnan toiminnassa — tietopyyn-
toihin vastaamista ja niihin liittyvia puutteita. Ensinnakin vastaan voi tulla tietopuute eli
viranomaiset eivat tunne julkisuuslakia. Toiseksi arastelu, jossa viranomaisen tulkintaoi-
keus voi johtaa siihen, etta ei luovuteta julkista aineistoa, kun vastakkain on hatikoéidysta
salassa pidettavan aineiston luovuttamisesta aiheutuva rikosseuraamus. Kolmanneksi
viranomaisen kiire, eli he eivat ehdi palvella esimerkiksi journalistien tiedontarpeita. Jul-
kisuuslain mukainen tietopyynt6 on viranomaisen toimintaan liittyva tietopyynto, joka
yksiloityy asiakirjoista l0ytyvaan tietoon. Kunnalliset viranomaiset saattavat saada kysy-

myksid aiheeseen, joka ei liity viranomaisen lainsdatamaan toimintaan, joten siihen ei

161 Sutela 2013, s. 224.
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ole pakko vastata. Jos kysymys kuitenkin koskee viranomaisen toimintaan, on vastattava
viivytyksetta. Jos kysymys kohdistuu viranomaisen toimintaan ja yksiloityy viranomaisen

asiakirjoista l6ytyvaan tietoon, on asia hoidettava julkisuuslain mukaan.63

Oikeuskanslerin virastolle saapuneiden tietopyyntda koskevien kanteluiden perusteella
yleisimmat ongelmat liittyvat siihen, etta viranomaiset eivat osaa noudattaa menettely-
tapasaannoksia. Ongelmat liittyvat neuvontavelvollisuuteen tai siihen ettd viranomai-
nen ei tunnista tai vastaa tietopyyntoon. Jossain tapauksissa kieltaytymista asiakirjan
antamisesta ei perustella tai pyytdjalle lahetetdan vain osa tiedoista tai tietoa ei anneta
hakijan pyytamalla tavalla. Muutoksenhakukelpoista paatosta ei anneta tai jos anne-
taan, voivat ohjeet olla virheelliset. Tilanne, jossa viranomaisella ei ole pyydettya asia-
kirjaa on myos aiheuttanut epaselvyytta, etta tuleeko julkisuuslain menettelysaannoksia
noudattaa tiukasti myos silloin.'®* Yleisistd hyvédn hallinnon periaatteista on julkisuuden
yhteydessa mainittava suhteellisuusperiaate, jonka mukaan tiedon antamista ei tule
hankaloittaa ilman hyvaksyttavaa perustetta. Asiakirjojen salaamisen tai julkisuuden ra-
joittamisen tulee olla oikeassa suhteessa suojeltavaan tarkoitukseen. Salaaminen tai jul-

kisuuden rajoittaminen on perusteltava.®>

Asianajaja lahetti sairaalaan pyynnon saada A:n potilasasiakirjat ja avoimen asianajovaltakirjan.
Sairaala ei suostunut pyyntoon, koska potilasasiakirjojen tarkastusoikeus on henkilokohtainen oi-
keus, jonka toteutumisessa ei voi kayttaa asiamiestd. Kuitenkin hallintolain 12 §:n mukaan hallin-
toasiassa saa kayttaa asiamiesta ja avustajaa. Tarvittaessa pdamiehen on tultava paikalle, jos se on
tarpeen asian selvittdmiseksi. Asiamiehen on esitettdva valtakirja, jossa ilmenee oikeus edustaa
padmiesta. Valtakirja on yksil6itava, jos toimivallan laajuudesta on epédselvyytta. Potilasasiakirjojen
luovuttamisessa on perusteltua pyytaa asiamiestd esittamaan yksiloity valtakirja, koska potilasasia-
kirjoissa on arkaluonteisia tietoja. Tapauksessa A:n ja sairaalaan valinen kirjeenvaihto oli jo kayty
asianajajatoimiston valityksella, eika siten ollut epdselvyytta asianajajan valtuutuksesta. Sairaala ei
oikeusasiamiehen mukaan riittavasti ottanut huomioon A:n oikeutta kayttaa asiamiesta ja vaikeut-
tanut tarkastusoikeutta, mika ei ollut valttamatonta hanen yksityiselamansa suojaamisen kan-
nalta.1®®

Hallintolain 12 §:n mukaisesti saa hallintoasiassa kayttaa avustajaa ja asiamiesta. Paa-
miehen on kuitenkin tultava paikalle, jos se on tarpeen. Valtakirja on yksil6itava, jos toi-

mivallasta on epdaselvyys ja asiakirja on esitettdva, jos viranomainen niin maaraa.

163 Koski & Kuutti 2016.
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Kunnan on otettava huomioon, etta potilaalla on tutustumisoikeus saada tiedot kirjalli-
sesti pyydettdessa. Tapauksessa todetaan, ettd on vakiintuneesti katsottu, ettad poti-

laalla on oikeus saada asiakirjoista jaljennds.

Asiakirjapyyntd on yksil6itava, jotta viranomainen |6ytaa oikean asiakirjan. Asiakirjan di-
aarinumeroa eikda nimea tarvitse tietaa, kunhan on kasitys asiakirjan sisaltamasta tie-
dosta. Jos pyydetaan julkista asiakirjaa, ei pyyntoa tarvitse perustella eika pyytajan tar-
vitse esittaa henkilollisyytta, paitsi salatussa tai rajatumman julkisuuden asiakirjoissa.
Viranomainen kenen hallussa asiakirja on, tekee paatéksen. Kahden viikon kuluttua on
annettava tieto asiakirjasta, ja aivan viimeistdaan poikkeustapauksissa kuukauden kulut-
tua pyynnosta. Jos kieltdydytaan asiakirjan antamisesta, on paatos perusteltava ja paa-
toksesta voi valittaa hallinto-oikeuteen. Asiakirjaan tutustuminen tulee olla maksutonta.
Kopioinnista, asiakirjojen lahettamisesta tai muusta tavanomaisesta poikkeavasta pal-
velun ylittdvasta toiminnasta voidaan perida maksu. Julkisuuslain 16.3 § mukaan on jouk-
kotiedotusvalineilld oikeus saada viranomaisen hallussa olevia tietoja sdhkoisessa muo-
dossa. 28 §:n mukaan tieteellisiin tarkoituksiin on mahdollista saada salassa pidettavaa
tietoa. Nailla erityissadannoksilla turvataan tiedotusvalineiden tarkoituksenmukainen
toiminta ja mahdollistetaan tieteellinen tutkimus myos aihepiirin osalta, johon vaikuttaa

salassapitopaatokset.16”

Kantelija kirjoitti apulaisoikeuskanslerille kunnan menetelleen tietopyynnoén osalta siten, etta
kunta oli vastannut sahkopostitse tietopyyntoon, etta se kasitellaan vasta elokuussa kunnan kesa-
ajan kiinnipidon vuoksi. Tietopyynto oli valitetty kunnan sosiaali- ja terveysjohtajalle ja asiaa oli
selvitetty kunnan paatearkistossa olevista asiakirjoista. Kunta oli kirjoittanut sahkdpostitse tiedus-
telijalle, ettd kunnassa ei ole riittdvaa resurssia tyota vaativien tietopyyntojen kasittelyyn ja vastaus
viivastyy tdman takia. Kunnanviraston kesaaikainen kiinnipito on jokavuotinen tapa, josta on tie-
dotettu muun muassa kunnan verkkosivuilla. Julkisuuslain 14 §:n 4 momentin mukaan on viran-
omaisen viivytyksetta kasiteltdava asiakirjapyynto6 ja viimeistadn kahden viikon kuluessa pyynnon
saannista. Jos pyydettyja asiakirjoja on paljon ja niihin sisaltyy esimerkiksi salassa pidettavia osia
tai muita erityistoimenpiteitd, on tieto annettava viimeistdaan kuukauden kuluttua pyynnon jatta-
misesta. Kun tietopyynt6a alettiin kasitelld, oli kunnassa ollut epatietoisuutta siitda, mita asiakirjoja
pyynto koski, ja asiakirjojen etsimiseen oli kdytetty runsaasti aikaa. Koska asiakirjoja ei loytynyt, oli
kantelijalle ilmoitettu sahkopostitse, ettd kunnan hallussa ei ole asiakirjoja ja asiakasta on ohjattu
kdantymaan sen kunnan puoleen, johon asiakirjat on henkilon muuton yhteydessa siirretty. Kunta
katsoi tdman olevan asiakasystavallisempi tapa, mutta apulaisoikeuskanslerin mukaan on vakiintu-
neesti katsottu, ettd on annettava valituskelpoinen paatos myos siind tapauksessa, etta viranomai-
selle ei ole pyydettyja asiakirjoja. Kunnan olisi siis sahkopostitse annettujen vastausten sijaan

167 Neuvonen 2013, s. 152.
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kysyttava tiedon pyytdjalta haluaako han asian siirrettavaksi viranomaisen ratkaistavaksi julkisuus-
lain menettelysddnndsten mukaisesti.68

Viranomaisen hallussa olevat tiedot ovat useasti eri jarjestelmissa, rekistereissa ja tieto-
varannoissa. Julkisuuslain 13 § saataa asiakirjan pyytamisesta viranomaiselta. Kuitenkin
tilanteissa, joissa tietopyyntd on hyvin laaja ja yksiloimaton, voi tietopyynnon yksi-
I6imiseen kulua paljon aikaa, mika ei ole tietopyytdjan tai viranomaisen edun mukaista.
Naita reunaehtoja olisi hyva lainsdaadanndssa selkeyttaa, jotta se palvelisi julkisuusperi-
aatteen toteutumista.’®® Oikeuskanslerinviraston mukaan tietopyyntdihin vastaami-
sessa on suhteellisen tiukka maaraaika, ja aiheuttaa ongelmia juuri laajojen tietopyyn-
tojen kohdalla, jossa aineisto ei ole valmiiksi helposti luovutettavassa muodossa. Oikeus-
kanslerinvirasto lausunnossaan pohtii, ettd voisiko tietyissa tilanteissa viranomaisella
olla mahdollisuus tietopyynndn toteuttamisen rajaamiseen tai mahdollisesti maaraajat

olla pidemmét.170

Miten on toimittava tilanteessa, jossa viranhaltija kieltdaytyy asiakirjan antamisesta?
Eduskunnan oikeusasiamies Jaaskeldinen (2017) luonnehtii menettelya seuraavasti. En-
sinndkin on ilmoitettava kieltdytymisen syy tiedon pyytdjille ja toiseksi on annettava
tieto siita, ettd asia voidaan saattaa viranomaisen ratkaistavaksi. Kolmanneksi on tiedus-
teltava, halutaanko asia siirtaa viranomaisen ratkaistavaksi ja tieto kasittelyn johdosta
perittavista maksuista. Jos tiedon pyytdja haluaa viranomaisen ratkaisun, ratkaistaan
asia valituskelpoisella paatoksella. Tietopyynto voi olla evatty kokonaan tai osittain ja

tastd voi hakea muutosta valittamalla paatoksesta hallinto-oikeuteen.’!

Asiakirjan antamisesta paattaa julkisuuslain 14 §:n mukaan se viranomainen, jonka hal-
lussa asiakirja on. Sama asiakirja on usein eri viranomaisten hallussa, jolloin jokainen
paattaa itsendisesti asiakirjan antamisesta. Tama voi johtaa julkisuuden epdjohdonmu-

kaiseen ratkaisemiseen siten, ettd toinen pitda asiakirjaa salassa pidettavana ja toinen

168 Apulaisoikeuskansleri 7.10.2019 Dnro OKV/860/1/2019
169 Maahanmuuttovirasto 2021, s. 2.

170 Oijkeuskanslerinvirasto 2021, s. 4.
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55

viranomainen antaa siita tiedon. Pahimmillaan saman asiakirjan julkisuutta saanteleva
normisto on erilainen eri viranomaisissa, jopa tuomioistuimen salassa pidettava asiakirja
voi olla saatavissa hallintoviranomaiselta. Salassa pidettavia asiakirjoja varjellaan erityi-
sen tarkasti, mutta samojen tietojen joutumista suullisesti sivullisten tietoon ei voida
valttaa asiakaspalvelutilanteissa kuten sairaalan potilaskierroilla.'”? Kun tiedot kiertavat
eri viranomaisella voi kayda niin etta julkisuus jakautuu epajohdonmukaisesti, ellei kyse

ole taysin salassa pidettavista asiakirjoista.

3.4. Salassa pidettavat asiakirjat

Julkisuuden vastapainona on salassapito, joka tukee muitakin oikeuksia kuin sananva-
pautta. Julkinen tieto ei tarkoita sita, etta tiedon saisi julkaista, silla julkaisemisesta voi
joutua vastuuseen. Julkiseen tietoon tutustuminen voi vaatia tiedon hakemista ja omaa
aktiivisuutta, jolloin tiedon saa tietoa tarvitseva ja sita etsiva. Julkaistu tieto on puoles-
taan aktiivisesti ja passiivisesti esill3, jolloin se jaa kaytanndssa pysyvasti esille. Siten tie-
don julkaisijan on selvitettdava ennen julkaisua, onko heilld oikeus julkaista tieto. Kaikki
se tieto, jota voidaan kayttaa toisten oikeuksien loukkaamiseen, suljetaan julkisuusperi-
aatteen ulkopuolelle.r”? Lisiksi julkisuuden rajoitukset ovat sosiaali- ja terveystoimen
luonteen johdosta suhteellisen laajoja’4. Julkisuuslain 22 § mukaan viranomainen tai
hdnen palveluksessaan oleva ei saa paljastaa salassa pidettavaa tietoa tai muuta toimi-

essaan ilmennytt3 salassa pidettdvaa seikkaa, josta on vaitiolovelvollisuus.”

Tapauksessa varhaiskasvatuksen tulosyksikon johtaja oli hylannyt A:n pyynnon saada kopio huol-
lossaan olevan lapsen paivahoitolaskusta elatusavun maardaamista varten. Paivahoitomaksu on
maaratty tulojen mukaisesti ja lapsi asui toisen huoltajansa luona. Kyse on siitd, onko valittajalla
oikeus tietaa lapsensa toiselle vanhemmalle maaratty paivahoitomaksun suuruus. Julkisuuslain 24
§:n 1 momentin 23 kohdan mukaan kyse on salassa pidettavista tiedoista, silla maksua ei ole maa-
ratty valittajalle eikd han ole maksusta vastuussa. Julkisuuslain 12 § koskee asianosaisen oikeutta
saada tieto hanesta itsestdaan viranomaisen asiakirjaan sisaltyvista tiedoista, mutta valittaja ei ole
asianosainen maksun maardamista koskevassa asiassa. Myoskaan lapsi ei ole asianosainen julki-
suuslain 11 § tarkoittamalla tavalla, koska maksua ei ole maaratty lapsen maksettavaksi, eika lapsi
ole sen maksamisesta vastuussa. Siten valittajalla ei ollut julkisuuslain 11 tai 12 §:n perusteella

172 J33skeldinen 2017, s. 22-23.
173 Neuvonen 2013: 146-147.
174 Arajarvi 2011, s. 62.

175 Lehtonen ja muut, s. 2015.
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oikeutta saada tietoa lapsensa pdivahoitomaksun suuruudesta ja valittajan tietopyynté on voitu

hylts.176
Kuntalaisten asiakirjojen saantioikeutta ja yksityisyytta turvataan ja rajataan julkisuus-
lain lisaksi sosiaalihuollon asiakaslailla ja potilaslailla tilanteissa, joissa yksityisoikeudel-
linen orgaani tuottaa sosiaali- ja terveyspalveluita.l’’ Viranomaisen vastuu ei muutu,
silla toimeksiantona tulleet palveluun liittyvat asiakirjat ovat viranomaisen asiakirjoja.
Esimerkiksi palvelukeskus tekee sopimuksen niiden viranomaisten kanssa, joiden tehta-
via se hoitaa ja henkil6tietojen osalta palvelukeskus toimii rekisterinpitdjan tavoin, ellei
palvelukeskuksen vastuista ole toisin sdddetty laissa.l”® Palvelusopimuksessa on méaari-
teltava mitka tehtavat kuuluvat toimeksiannon piiriin: mitd menettelytapoja noudate-

taan henkil6tietoja kasiteltdessal’.

Kantelija arvosteli kunnan menettelyd hdanen muistutuksensa kasittelyssa. Muistutuksen kasitte-
lyssa on rikottu salassapitovelvollisuutta, koska muistutukseen sisdltyvia terveystietoja on annettu
tiedoksi sivullisille, ainakin kunnanjohtajalle, hallintojohtajalle ja terveyslautakunnan jasenille. Li-
saksi kantelija kanteli siita, etta hanelle ei ole luovutettu poytakirjanotetta terveyslautakunnan ko-
kouksesta, jossa hdnen muistutustaan kasiteltiin. Eduskunnan oikeusasiamies katsoo, sosiaali- ja
terveysjohtajan toimineen julkisuuslain 22 §:n vastaisesti, kun han toimitti kantelijan terveystietoja
sisaltdvan muistutusvastauksena tiedoksi kunnanjohtajalle, hallintojohtajalle seka sosiaali- ja ter-
veyslautakunnan jasenille. Kuntalain 43 §:n mukaan luottamushenkil6lla ei ole oikeutta saada nah-
tavakseen salassa pidettavia asiakirjoja, elleivat ne liity lautakunnassa kasiteltdvaan asiaan. Muis-
tutuksen kisittely ei kuulu kunnanjohtajan tai hallintojohtajan teht&viin.&°

Kunnallishallinnossa voi tulla kdaytanndssa eteen kysymys siita, kenelld kunnan toimihen-
kilolla on oikeus saada salassa pidettavasta asiasta tieto. On ratkaistava se, onko kunnan
nimissa esiintyvan henkilon katsottava olevan salassa pidettavaan asiaan nahden sivul-
linen. Jos han on sivullinen, ei tiedonsaantioikeutta ole. Ndin ollen viranhaltija, joka ka-
sittelee asiaa, on aina oikeutettu saamaan tieto myods salassa pidettdvasta asiasta. Ne
viranhaltijat, joiden toimialueena on kunnan koko hallinto, kuten valtuutetut, kunnan-
hallituksen jasenet, kunnanjohtaja, tilintarkastajat ja tarkastuslautakunnan jasenet ovat

oikeutettuja saamaan tieto salaisesta asiasta, jos se liittyy vireilld olevan asian

176 KHO: 4521/2016

177 Komulainen 2010, s. 465-466.

178 valtiovarainministerid 2016, s. 52.
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hoitamiseen. Luottamushenkildillda on oikeus saada tieto asiasta, joita han toiminnas-
saan pitaa tarpeellisena kuntalain 43 §:n mukaan, mutta on huomattava, etta salassa
pidettiva tieto on pidettdva salassa ja sitd ei saa hyvaksikayttaa.'®! Se, ett saako polii-
sikaan tietoa siitd, ettd henkild6 on ollut hoidettava sairaalassa, on arvioitava sita, etta

onko tapauksessa painava syy tietopyynnon hyvaksymiseen:

Yksityisen vartiointiliikkeen vartija oli sairaalan toimeksiannosta tehnyt tarkastuksen henkildlle, ta-
kavarikoinut huumausaineet ja laatinut asiakirjan, josta poliisi teki tietopyynnon. Asiakirjan anta-
minen paljastaisi asiakkaan nimen, ja sen ettd han on ollut potilaana sairaalassa ja tama tieto on
julkisuuslain 24 § 1 momentin 25 kohdan mukaan salassa pidettava. Poliisilain 2 §:n 1 momentin
mukaan poliisilla on tiedonsaantioikeus, jollei asiakirjan antamista ole laissa nimenomaisesti rajoi-
tettu, ja tulkinnanvaraista on se, jos tietopyyntd koskee muun kuin térkean rikoksen tutkintaa. Pai-
nava yleinen syy tai merkittdava toisen henkilon suojan tarve oikeuttaa tiedon antamisen, jolloin
potilaan yksityisyyden suoja vaistyy. Koska tapauksessa ei esitetty painavaa perustetta, vaan tieto-
pyyntoa perusteltiin muilla rikoksen selvittamiseen liittyvilld perusteilla, on tieto potilaan henkil6l-
lisyydesta potilaslain mukaan ldhtékohtaisesti salassa pidettava ja asiakirjan sisdltamat tiedot po-
tilaan henkiléllisyydesta kuuluvat potilaslain mukaiseen salassapidon piiriin. 8

Toisessa tapauksessa poliisi pyysi Kansaneldkelaitokselta tietoja 11 henkilon ladkeostoista. Tietoja
pyydettiin murhan tai murhan yrityksen tutkintaan, ja tietopyynto yksiloitiin. Tapauksessa poliisi
oikeutettiin poliisilain 35 §:n 1 momentin nojalla saamaan pyydetyt tiedot.'83

Julkisuuslain salassapitosaanndkset on muotoiltu lain 24 §:n mukaiseen luetteloon. En-
sinnakin salassapitovelvollisuus ei riipu siitd, ettad asiakirjan antamisesta tulisi jotain vai-
kutuksia vaan kyseessa on vahinkoedellytyslausekkeeton salassapitosaannés. Nama
ovat ehdottomasti ja ilman poikkeuksia salassa pidettavia. Esimerkiksi sosiaali- ja tervey-
denhuollon palveluiden ehdoton salassapito on perusteltua, vaikka saanndsten sovelta-
misalaan kuuluisi tietoja, joita ei voida pitda erityisen arkaluontoisina, silla pelkdstaan
tieto, etta on kdynyt hammaslaakarissa, on tieto terveydenhuollon asiakkuudesta ja si-
ten ehdottomasti salassa pidettdva tieto. Samoin viranomainen ei saa paljastaa tietoa
siitd, etta joku on urheiluseuran jasen, koska yhdistystoimintaan osallistuminen ehdot-
tomasti salassa pidettava tieto. Toiseksi julkisuuden voidaan katsoa maaraytyvat siten,
ettd sen antamisesta tulisi haitallisia vaikutuksia eli kyseessa on julkisuusolettamaan pe-
rustuva salassapitosddannds. Kolmanneksi lain muotoilussa on salassapito-olettamaan

perustuva salassapitosaannos, jonka mukaan julkisuus edellyttdad sitd, ettei tiedon

181 Heuru ja muut 2011, s. 305.
182 KHO 2018: 93.
183 KHO 2010: 42.
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antamisesta ilmeisesti aiheudu haitallisia vaikutuksia. Nama muotoilut antava tapaus-

kohtaista joustavuutta tietojen antamisen harkintaan.84

Vaikka tiedonsaantiin liittyisi suuri julkisuusintressi, ei viranomainen voi antaa tietoa ta-
pauksissa, johon kohdistuu ehdoton salassapitosaantely. Esimerkiksi kuolemansyyn sel-
vittamista koskevat asiakirjat ovat erityislain nojalla ehdottomasti salassa pidettavia,
vaikka suurta julkisuutta saaneissa rikosasioissa tiedontarve voi olla suuri. Esimerkiksi
tieto kuolinsyysta tapauksessa, jossa vuoden sisalla tapahtuu toinen synnytyskuolema
herattaa kysymyksen hoitovirheista, mutta lain mukaan ei tietoa kuolinsyysta tule antaa.
Talla salassapitovelvollisuudella on vaikutus siihen, ettd tavanomaisia terveydenhuol-
toon liittyvia asioita ei voi hoitaa sahkopostitse. Vakiintuneen tietosuojavaltuutetun tul-
kinnan mukaan viranomainen ei voi ldhettdad suojaamattomalla sahkopostilla salassa pi-

dettivia tietoja, ei asianomaisen suostumuksella eikd nimenomaisesta pyynnosta.8°

Julkisuuslain “hengen” mukaista on tarkastella aina tapauskohtaisesti kulloinkin kasilla

olevaa asiakirjapyyntoa:

Toimittaja pyysi saada tutustua kaikkiin Maahanmuuttoviraston hallussa oleviin A:ta koskeviin asia-
kirjoihin. Hanelle oli annettu osittain peitettyna ulkomaalaisviraston pdatos A:ta koskevaan kansa-
laisuushakemukseen. Muiden asiakirjojen osalta Maahanmuuttovirasto on hylannyt pyynnon. Kes-
kusrikospoliisin antamien tietojen mukaan A murhasi ensin entisen naisystavansa hanen asunnos-
saan ja taman jalkeen nelja kaupan tyontekijaa, ja lopulta itsensa. Koska A on kuollut, arvioitiin
asiakirjan salassapidon edellytyksia sen perusteella, ettd aiheutuuko siita hanen laheisilleen haittaa
tai vahinkoa. Julkisuuslain 24 § 1 momentin 24 kohdan vahinkoedellytyslauseke edellyttda asiakir-
jakohtaista harkintaa, on arvioitava mista asiakirjassa on kyse, mita tietoja se sisaltda ja kuinka
kauan asian vireilld olosta on mennyt aikaa. Ajan kuluminen vaikuttaa vahinkoedellytysarviointiin
siten, ettei salassapito henkilon ja hdanen laheistensad suojaamiseksi ole enaa tarpeen ainakaan sa-
massa maarin kuin aiemmin. On todettava, etta asiakirjapyynnon taustalla olevat tapahtumat ovat
poikkeuksellisia, ja niilla on yhteiskunnallinen merkittavyys. Asiakirjojen luovuttamisen vaikutukset
kohdistuisivat A:n laheisiin ja my0s alaikdiseen henkil6on. Turvapaikka- ja oleskelulupahakemus
sisalsivat perhekohtaisia tietoja, eika ole "julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 24 kohdassa tarkoitetuin
tavoin ilmeista, ettd paatoksen antaminen ei vaaranna A:n ldheisten turvallisuutta.” Salassapito-
saannos ei ulotu viranomaisen tekemiin hallintopdatdoksiin. Nain ollen toimittaja sai A:ta koskevan
kansalaisuuspaatéksen kokonaisuudessaan, mutta muilta osin asiakirjat olivat salassa pidettévia. 8¢

184 )55skeldinen 2017, s. 22.
185 J54skeldinen 2017, s. 22.
186 KHO 2013: 120.



59

Vahinkoedellytyslauseketta sovellettaessa on tehtdva asiakirjakohtainen arvio. Julki-
suuslain esitoissa lausutaan tiedonsaantioikeuksien huomioon ottamisesta paatoksen-
teossa. Viranomainen on velvollinen huolehtimaan siitd, etta tietojen saamista ei rajoi-
teta ilman laissa sdaddettya perustetta ja tiedon pyytadjia kohdellaan tasapuolisesti. Jos
sen sijaan on kysymys keskenerdisesta yksityishenkilon etuutta koskevassa asiassa,
jonka kasittelyyn eivat ulkopuoliset voi osallistua, ei tiedon antamiseen ole samanlaista
velvoitetta. Kun viranomaisen harkinnassa on antaa tietoja keskeneraisista asiakirjoista,
lupaa salassa pidettdvien asiakirjojen saamiseen tai kun viranomainen tuottaa tietopal-
veluja korostuu tasapuolisen kohtelun vaatimus. Tama on erityisen tarkeaa, kun tiedot
vaikuttavat yhteisojen ja yksildiden vaikutusmahdollisuuksiin tai kun tieto vaikuttaa yri-
tysten kilpailuasetelmiin.'®” Maahanmuuttovirasto (2021) lausunnossaan kommentoi,
ettd julkisuuslain salassapitoa koskeva 24 § 1 momenttiin sisaltyy tulkinnanvaraisia koh-
tia, silla useimmat viittaavat abstrakteihin, vahingon tai haitan aiheutumiseen tai aiheu-
tumattomuuteen sidottuihin vahingonedellytyslausekkeisiin. Tata tulisi selkeyttaa lain-
saadannossa, jotta julkisuusperiaatetta ei sen vuoksi turhaan rajoitettaisi ja vahin-

gonedellytyslauseketta sovellettaisiin myos yhdenmukaisemmin. 88

3.5. Liike- ja yrityssalaisuuksien merkitys ulkoistuksissa

Julkisuuslain 24 § saataa salassa pidettavista viranomaisen asiakirjoista. Lain 24 § 1 mo-
mentin 20 kohdan mukaan asiakirjat ovat salassa pidettavana, kun ne sisaltavat tietoja
yksityisesta liikesalaisuudesta tai yksityisen elinkeinotoimintaa koskevasta seikasta, jos
tiedon antaminen niista aiheuttaisi elinkeinonharjoittajalle taloudellista vahinkoa, ja ky-
symys ei ole kuluttajien terveyden tai ympariston terveellisyyden suojaamiseksi merki-
tyksellisista tiedoista tai elinkeinonharjoittajan velvollisuuksia ja niiden hoitamista kos-
kevista tiedoista. Yksityista elinkeinosalaisuutta koskevaan tietoon liittyy vahinkoedelly-
tyslauseke, jolla rajataan tietokokonaisuutta, joka ei voi kuulua liike- ja ammattisalai-
suuksien piiriin kuten elinkeinonharjoittajan velvollisuuksia koskevat tiedot. Yrityksen

verovelat tai tyOnantajavelvoitteiden hoitamatta jattaminen ei voi olla salaista.

187 HE 30/1998, s. 76.
188 Maahanmuuttovirasto 2021, s. 3.
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Myoskadan tieto tuotantoprosessissa olevasta kuluttajaa tai ymparistéad vaarantavasta
tekijasta ei ole salassa pidettava. Tallaisessa tilanteessa yksityiskohtaiset tiedot voidaan

pitaa salassa, mutta merkityksellisina ei.*®®

Yrityksilla on taloudellisia kaupankdynnin alaan kuuluvia yrityksen salaisuuksia eli liike-
salaisuuksia. Liikesalaisuutta on myds know-how —suoja eli yrityskokemukseen perustu-
van tiedon hyvaksikayttd. Ammattisalaisuus on vapaiden ammattien harjoittajilla kuten
laakareilla ja asianajajilla olevaa taidollista salaisuutta. Riippumatta siita harjoittaako
elinkeinotoimintaa, ovat ammatti —ja liikesalaisuudet salassa pidettavia ilman lisdedel-
lytyksia. Julkisuus voi aiheuttaa yhteisolle aiheettomia menetyksia, silla samassa kilpai-
lutilanteessa olevat saisivat etua, mita ne eivat muuten saisi, jos kilpakumppani olisi yk-
sityinen. Julkisyhteisdn taloudellinen etu on taman vuoksi rinnastettu yksityisen talou-
delliseen etuun. Suoran vahinkoedellytyslausekkeen mukaan salassapito edellyttaa suo-
jeltavan edun konkreettista vaarantumista, joten lihtokohtana on asiakirjan julkisuus.*®©
Yrityssalaisuuden kasite on laajempi kuin julkisuuslaissa tarkoitettu liike- ja ammatti-
salaisuus. Yrityssalaisuus koskee elinkeinotoiminnassa syntynytta tietoa kuten tuoteke-
hitystd, tuotantomenetelmia-, prosessia, liikesuhteita, asiakastietoja, katetta, sopimuk-
sia, liilkesuhteita ja muuta taloudellista tietoa. Yrityssalaisuudella on taloudellinen arvo,
jonka paljastuminen aiheuttaa vahinkoa. Yrityssalaisuutta suojataan systemaattisesti ja
tieto annetaan vain rajatulle piirille. Jos yrityssalaisuus on saatu viranomaisen lukuun

toimittaessa, sitoo toimijaa julkisuuslain salassapito.®*

Julkisuuslain tarkoittama yksityinen liikesalaisuus on tulkinnanvarainen, silld siina ei ole
kiinteda tai pysyvaa sisaltéa, jonka voisi yksiselitteisesti maaritella vaan yritys- ja elin-
keinotoimintaa koskevaa tietoa on arvioitava eri perusteiden mukaan. Liikesalaisuuden
sisaltoé ei muutu toiseksi, kun asiakirja siirtyy viranomaisen haltuun, vaikka viranomaisen
toiminnassa lahtokohtana on julkisuusperiaate, jota voi rajoittaa vain lailla. Liikesalai-

suuden kohteena voi olla tekniset ja kaupalliset tiedot, samoin yrityksen talous, hallinto

189 Vuotilainen 2012, s. 192.
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tai toimintastrategia.'®? Liikesalaisuutta ei voi olla tieto, joka on yleisesti tiedossa. Esi-
merkiksi yrityksen johtoa koskevat tiedot ovat saatavissa kaupparekisterissa. Vaikka vi-
ranomaisen on otettava huomioon yrityksen tahto salassapidosta, on viranomaisen rat-
kaistava kysymys itsendisesti ja objektiivisesti suhteutettuna viranomaisen toimintaan

kohdistuviin odotuksiin.1?3

Asiakirjojen julkisuutta voidaan rajoittaa lailla, kaikkien julkisuuden rajoitusten on pe-
rustuttava lakiin. Salassapito tarkoittaa, etta asiakirjan julkisuus on rajoitettu tai koko-
naan estetty, jolloin vaitiolovelvollisuuden vuoksi asiakirjasta ei saa ilmaista tietoa mita
salassapito koskee.’®* Viranomaisen hallussa oleva liikesalaisuus saa suojaa myés doku-
mentoimattomassa muodossa eli tilanteessa, jossa liikesalaisuus tulee ilmiviranomaisen
ja yrityksen edustajan valisessa keskustelussa tai se havaitaan yrityksen toimintaa kos-
kevassa tarkastuksessa. Julkisuuslain 23.1 § mukaan viranomaisen palveluksessa oleva
tai julkista tehtdvaa hoitava ei saa paljastaa tietoa, joka olisi salassa pidettava asiakirjaan

merkittyn3.1®>

KHO:n tapauksessa oli arvioitavana, ettd oliko kaupungin kilpailuttamat matkapuhelinliikenteen
yksikkdhinnat liikesalaisuuksia. KHO katsoi tarjouksen yksikkdhintojen kuuluvan elinkeinotoimin-
taan, joten tietojen joutuminen kilpaileville toimijoille antaisi niille kilpailuetua, joten yksikkéhin-
nat tulkittiin tarjouksen tehneen elinkeinonharjoittajan liikesalaisuudeksi.'*®

Yritysten kilpailu edellyttda tietojen suojaa liiketoiminnassa, ja yritykset yleensa itse
paattidvat mika on salaista kullakin alueella.*®” Yritykset joutuvat antamaan tietoja viran-
omaisille, jolloin vaitiolovelvoite koskee myds niita yrityssalaisuuksia, jotka siirtyvat neu-
vottelujen kautta hallintoon. Viranomainen ei voi luovuttaa tai paljastaa liikesalaisuuksia
ulkopuoliselle. Tiedon julkisuus ja salassapito maaraytyvat asiakirjakohtaisesti, jolloin
julkisuuslain nojalla viranomainen harkitsee tapauskohtaisesti, mitad tietoja pyytajalle

voidaan antaa tilanteessa, jossa tiedot ovat tulleet viranomaisen haltuun. Esimerkiksi
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vakuutusyhtididen ja pankkien tiedot toiminnasta on omassa piirissdan salaisia, mutta
tullessaan viranomaisen haltuun niita kasitelldan julkisuuslain mukaan. Viranomaisen
hallussa oleva yksityisen laatima asiakirja on julkisuuslain mukaista, mutta yksityinen
liike -tai ammattisalaisuus ei ole yleisen tiedonsaantioikeuden piirissd.1%8 Yrityssalaisuu-
deksi ja pankkisalaisuudeksi katsottavien tietojen antaminen on sidottu kysymykseen

siitd, aiheutuuko tiedon antamisesta haittaa elinkeinotoiminnalle®?.

KHO:n tapauksessa toimittaja pyysi saada Siemens Osakeyhtion ja Helsingin kaupungin liikennelai-
toksen (HKL) ja valisen metron automatisointiprojektiin liittyvia reklamaatioita koskevan kirjeen-
vaihdon. Hankintasopimuksessa HKL on sitoutunut nimenomaisesti pitdmaan Siemensin liikesalai-
suudet salassa, toisaalta yksikdan jarjestelmatoimittaja ei tee sopimusta toimituksesta ilman salas-
sapitoa. Viranomainen ei voi tuntea yksittdisen elinkeinonharjoittajan teknisia ratkaisuja tai kysei-
sen alan markkina- ja kilpailutilannetta, joten asianomaisen omalle kasitykselle on Idht6kohtaisesti
annettava suuri painoarvo. KHO kuitenkin linjasi, etta kirjeenvaihdossa ei esiintynyt teknisia tai ta-
loudellisia tietoja, joiden paljastumisesta voisi aiheutua yhtiolle taloudellista vahinkoa. Se, etta toi-
mittajalla ja tilaajalla on ollut erimielisyytta projektin aikataulusta, etenemisesta, keskeyttamisesta
ei sindllaan ole kenenkaan liikesalaisuus.”?®

Viranomaisen julkisuutta arvioidessa ratkaisevaa ei ole yrittdjan tahto salassapitoon,
vaan muut seikat, jotka on otettava paatoksentekotilanteessa vahinkoa arvioidessa huo-
mioon. Onko tieto yrityssalaisuutta, tulee arvioida objektiivisen salassapitointressin ja
yrityksen subjektiivisen salassapitotahdon kautta.??! Liikesalaisuuksien laajuus voi olla
ongelma silloin, jos liikesalaisuuksien piiriin sisallytetdan hoidollisia ja toiminnallisia asi-
oita, joilla on merkitysta asiakkaiden oikeuksien kuten itsemaaraamisoikeuden arvioin-
nin kannalta. Liikesalaisuuksiin ovat vedonneet monet hoivayritykset perustellessaan
laajaakin tiedonsaannin rajoittamista. Sosiaali- ja terveyspalvelutoiminnan kuntayh-
tioperustaisessa harjoittamisessa ndhdaan tdma myoés ongelmana.??? Kunnallisen itse-
hallinnon nimissa valjien laki- ja asetustasoisten saanndsten tulkintaa on toteutettava
normiohjauksen ja kuntalaisten yhdenmukaisen kohtelun varmistamiseksi?®. Jotta kun-

nat eivat joutuisi yksittdistapauksessa punnitsemaan, mitd kulloinkin sisdllytetdan

198 pesonen 2017, s. 134.

199 pesonen 2017, s. 135.

200 KHO 2017: 82.

201 pesonen 2017, s. 136.

202 penttild ja muut 2015, s. 63.

203 penttild ja muut 2015, s. 53-54.
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liikesalaisuuden kasitteen sisalle, tulisi saada liikesalaisuuden kasitteen olla lainsdadan-

nossa selkeampi?®,

Tapauksessa toimittaja on pyytanyt saada Valviran tarkastuskertomuksen, joka koskee sairaalan
rontgen -jarjestelmaan liittyvia vaaratilanteita. Valvira on antanut tarkastuskertomuksen osittain,
perustellen, ettd sairaanhoitopiirin kommentit ohjelmiston teknisista tiedoista voisi aiheuttaa sai-
raanhoitopiirille tai jarjestelman toimittajalle taloudellista vahinkoa. Hallinto-oikeus katsoi, etta lii-
kesalaisuutta eivat ole tarkastuskertomuksessa esille tulleet seikat, silla ne sisaltavat yleista infor-
maatiota jarjestelman toiminnasta, seurannasta ja sairaanhoitopiirin vaatimuksista. Muutoin sa-
lassa pidetyt tarkastuskertomuksen kohdat sisdlsivat yleistasoista informaatiota jarjestelman toi-
minnasta ja sairaanhoitopiirin siihen kohdistamasta seurannasta, sen toteuttamisesta ja sairaan-
hoitopiirin vaatimuksista. Tarkastuskertomuksesta ei nailtd osin ilmene sellaista jarjestelman toi-
mintaa koskevaa yksityiskohtaista tietoa, taloudellisluonteista tietoa eikd mydskadn esimerkiksi
henkilostod, kaytettya tekniikkaa, yrityskokemusta koskevaa tai muutakaan vastaavaa tietoa, jota
voitaisiin luonnehtia jarjestelman toimittaneen yhtion tosiasialliseksi liikesalaisuudeksi. Koska tar-
kastuskertomuksen peitetyt tiedot ovat yhtion liikesalaisuuksia, niiden osalta ei tule edes arvioita-
vaksi, onko kysymys sddnnéksen loppuosassa tarkoitetuista tiedoista. Sdanndéksen loppuosan mu-
kaiset intressit eivat syrjayti liikkesalaisuuden, vaan muun elinkeinosalaisuuden suojan.?%

Tapauksen tarkastuskertomus piti sisallaan tietoja, joiden voidaan katsoa olevan kulut-
tajan terveyden suojaamiseksi merkityksellisia ja tietoja, jotka koskevat yhtion velvolli-
suuksien hoitamista. Peitetyt tiedot eivat olleet julkisuuslaissa sadadetyn liikesalaisuuk-
sien osalta salassa pidettavia. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu korosti silti asia-
kirjakohtaisuutta, jossa viranomaisen on arvioitava salassapito kokonaisuutena ja epa-
selvissa tapauksissa kuultava yrittdjaa ja otettava huomioon yrittdjan salassapitotahto
ja siihen kohdistuvat selvitykset. Suojattava etu ja lain tarkoitus huomioon ottaen on
elinkeinonharjoittajalla oikeus lausua nakemyksensa, silla hanella on paras ndakemys tie-
tojen luonteesta ja sen merkityksesta. Neuvonen (2013) kirjoittaa, ettd ehdottoman sa-
lassapitovelvollisuuden alaisen erotteleminen heikommin suojatusta luokasta voi ai-
heuttaa tulkintaongelmia. Tallainen muu elinkeinosalaisuus on muiden liike- ja ammat-
tisalaisuuksien kaltainen, mutta siihen ei kytkeydy samanlaista vahinkoedellytysta vaan
kyse on tiedosta, joka yleensa pidetaan salassa. Tulkintaa sekoittaa se, ettd muu elinkei-
nosalaisuus on pidettava salassa, jos salaisuuden paljastuminen aiheuttaa taloudellista
haittaa. Liike-ammattisalaisuuksiin liittyy tapauskohtaisuutta, olennaista on tarkastella,

ettd onko tieto tarkoitettu julkisuuteen ja aiheutuuko sen paljastumisesta haittaa. Tieto

204 Komulainen 2010, s. 472-473.
205 KHO 1045/2016.
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voi koskea esimerkiksi tietoja myyntimaarista, toisaalta tuotevalvontaan liittyvat tiedot

tuotteiden sisillosta eivit ole olleet salaisia.2%

Kunnan tulee tiedostaa ulkoistuskumppanit, joiden hallussa on toiminnan kannalta tar-
keita jarjestelmia tai organisaation salassa pidettavaa tietoa. Kumppanuuksiin liittyvissa
sopimuksissa on huomioitava salassa pidettavat tiedot. Hyvaan hallintoon ja asianmu-
kaiseen viranomaistoimintaan kuuluu, etta viranomainen selvittaa toiminnassaan sovel-
lettavien keskeisten oikeusohjeiden oikean tulkinnan. Julkisuuslakiin otettujen hyvaa
tiedonhallintatapaa koskevien saanndsten tarkoituksena on varmistaa, etta viranomai-
set ottavat suunnittelutoiminnassaan huomioon tietoaineistoihin liittyvat erilaiset tie-
dontarpeet ja velvoitteet. Viranomaisen tulee huolehtia asiakirjoihin ja tietojarjestel-
miin sisdltyvien tietojen saatavuudesta, eheydestd ja suojaamisesta. Keskeinen osa hy-
vaa tiedonhallintatapaa on huolehtia tietosuojasta. Kun yksil6 tai yhteiso luovuttaa vi-
ranomaisen haltuun arkaluonteisia tai muita salassa pidettavia tietoja, niiden tulee
voida luottaa siihen, etta tiedot eivat joudu sivullisten kayttoon. Julkisuus on tapauskoh-
taista sen suhteen mita tietoja pitdaa antaa ja mita voi antaa, toisaalta viranomaisen vel-
vollisuus on antaa tietoa sita tarvitsevalle. Oikeusasiamies lausunnossaan julkisuuslain
ajantasaistamisesta, kommentoi, ettd laillisuusvalvonnassa liikesalaisuuksia koskeva
saantely on tulkinnanvarainen. Yhtididen kasitys siitd, mika on liikesalaisuutta, on tulkin-
nanvarainen, esimerkiksi osa katsoo tietyn toiminnan henkiléstomaaran olevan liikesa-

laisuutta ja osa pitaa sita julkisena.?%”

206 Neuvonen 2013: 161.
207 Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia 2021.
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4. OMAVALVONTASUUNNITELMA JA VIRANOMAISVALVONTA

Tassa luvussa kaydaan lapi, miten kunnan tulisi seurata omavalvontasuunnitelmaa ja mi-
ten omavalvontasuunnitelma vaikuttaa toiminnan julkisuuteen ja sita kautta valvon-

taan.

4.1. Omavalvontasuunnitelma lainsaadanndssa ja viranomaisohjeissa

Yksityisid palveluyrittdjia on valvottava, jotta voidaan varmistaa hoidon, henkiléston,
toimitilojen riittavyys ja asianmukaisuus?®. Kuinka valvoa tehokkaasti yha lisdantyvia yk-
sityisida palvelunharjoittajia, kun valvontaresursseja ei voi lisata yksityisten palvelujen
maaraa vastaavaksi?®®? Sosiaali- ja terveydenhuoltoa valvovien viranomaisten toiminta-
resurssit ovat rajalliset ja toimintakenttd monimutkaistuu entisestdan?°. Siksi resurssit
pitdisi kohdentaa niin etta yksityisten sosiaali- ja terveyspalvelujen laatu voidaan tur-
vata, joten viranomaisvalvontaa on suunnattu ennakolliseen valvontaan ja lisatty yksi-

tyisten palvelun tuottajien omavalvontaa?!?.

Lainsdaadantdon sisaltyy myods nimenomaisia saannoksia siitd, etta toimintayksikolla on
velvollisuus antaa kirjallisia ohjeita tai laatia toiminnan omavalvontaa koskevia suunni-
telmia. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sdhkoisesta kasittelysta
annetun lain 20 §:n 5 momentin perusteella terveydenhuollon toimintayksikdn vastaa-
van johtajan tulee antaa kirjalliset ohjeet asiakastietojen kasittelysta ja noudatettavista
menettelytavoista toimintayksikdssa seka huolehtia tietoturvaan, tietosuojaan ja tieto-
jarjestelmien kayttoon liittyvan oma-valvontasuunnitelman laatimisesta ja noudattami-

sesta.

Lain yksityisesta sosiaalipalveluista (922/2011) 6 §:n mukaan yksityisten sosiaalipalvelu-

jen tuottajan on laadittava toiminnan asianmukaisuuden varmistamiseksi

208 Sytela 2003, s. 224.
203 Kotkas 2013, s. 724.
210 syomen laakariliitto 2013, s. 204.
211 Kotkas 2013, s. 724.
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omavalvontasuunnitelma. Hallituksen esityksessa tavoitteena on muun muassa vahvis-
taa palvelutuottajan velvollisuutta oma-aloitteisesti huolehtia asiakkaalle tarjoamansa
palvelukokonaisuuden laadusta ja tehostaa valvontaviranomaisten yhteistoimintaa ja

niiden vilista tiedon kulkua?!2.

Sosiaalihuoltolain (1301/2014) 47 §:ssa ja vanhuspalvelulain (laki ikdantyneen vaeston
toimintakyvyn tukemisesta seka idkkaiden sosiaali- ja terveyspalveluista, 980/2012) 23
§ saatavat omavalvontasuunnitelmassa samansisaltdisesti: toimintayksikon johtajan on
huolehdittava, etta toimintayksikdssa jarjestetaan omavalvonta palvelujen laadun, tur-
vallisuuden ja asianmukaisuuden varmistamiseksi. Vanhuspalvelulakia koskevan halli-
tuksen esityksen mukaan suunnitelman toteutumista olisi seurattava ja kehitettava pa-
lautteen pohjalta, joka kerataan asiakkailta, omaisilta ja toimintayksikon henkildstolta.
Siten asiakkaat ja henkil6sto voivat osallistua toiminnan laadun arviointiin ja kehittami-

seen.13

Terveydenhuoltolain (1326/2010) 8 §:n mukaan terveydenhuollon toimintayksikon on
laadittava suunnitelma laadunhallinnasta ja potilasturvallisuuden taytantéonpanosta.
Suunnitelman sisallosta saadetaan tarkemmin sosiaali- ja terveysministerion asetuksella
(STM:n asetus laadunhallinnasta ja potilasturvallisuuden taytantéonpanosta laaditta-
vasta suunnitelmasta, 341/2011). Vastaavasti yksityisessa terveydenhuollossa vastaa-
van johtajan on yksityisesta terveydenhuollosta annetun lain (152/1990) 6 §:n 1 mo-
mentin perusteella laadittava palvelutuottajan toimiessa useammassa kuin yhdessa toi-
mipaikassa toiminnan laadun varmistamiseksi palvelujen tuottajan ja sen erillisten toi-

mipaikkojen toiminnan kattava omavalvontasuunnitelma.

Lisaksi Valvira on antanut maarayksen yksityisen terveydenhuollon palvelujen tuottajien
omavalvontasuunnitelman sisalldsta ja sen laatimisesta?!4. Apulaisoikeuskanslerin selvi-

tyksen mukaan ohjauksen tarvetta on Valviran puolelta lisannyt se, ettd

212 HE 302/2010 vp, s. 9.
213 HE 160/2012 vp. s. 2.
214 valvira 2012b.
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omavalvonnasta, josta sdddetdan sosiaalihuoltolaissa, ei ole annettu lain mahdollistavaa
sosiaali- ja terveysministerion asetusta. Valviran toimintayksikoille antama maarays ei
sellaisenaan sovellu sosiaalitydn toimintaymparistoon. Tama on tuottanut vaikeuksia

hahmottaa sosiaalityon kentan omavalvonnan kaytant6ja ja sisaltoa.?®

Omavalvonta tarkoittaa sitd, etta toiminnan harjoittaja valvoo itse, etta sen toiminta
tayttaa viranomaisten maarayksiin ja lainsaddantoon liittyvat vaatimukset. Omavalvon-
tamenettelya kaytetaan yksityisen sosiaali- ja terveyspalvelun toteuttamisessa. Lisaksi
viranomainen valvoo laillisuutta toiminnanharjoittamisessa.?'® Omavalvontasuunnitel-
man toteutumista on seurattava ja sitd on pidettava julkisesti ndhtavana. Nain palvelu-
jen tyontekijat, asiakkaat ja omaiset voivat seurata omavalvonnan toteutumista.?!’ Pal-
velujen tuottajat ja asiakkaat osallistuvat valvontaan, ja voivat valittaa tarvittaessa val-
vontaviranomaiselle ja vaihtaa yksityista palveluntuottajaa. Jos sdaanndksissa edellytet-
tyja ohjeita tai omavalvontasuunnitelmia ei organisaatiossa ole, on vastaava johtaja lai-

minlyonyt saadetyn velvollisuutensa.

4.2. Omavalvontasuunnitelman laatiminen

Omavalvonnassa sovitaan menettelytavat, kuinka menetelldan toiminnassa havaittujen
riskien, laadullisten puutteiden ja vaaratilanteiden korjaamiseksi ja ennaltaehkaise-
miseksi, seka pyritaan varmistamaan terveydenhuollon ammattihenkiléiden osaaminen.
Mita moninaisempaa ja riskialttiimpaa palvelujen tuottajan toiminta on, sitd laajempi on
omavalvontasuunnitelma.?'® Omavalvonnan olennainen osa on riskien hallinta, jossa
tunnistetaan ne tybvaiheet, joissa toiminnan tavoitteiden toteutuminen nahdaan vaa-
rantuvan. Riskien hallinnan avulla yksikot tunnistavat ne kriittiset tyovaiheet ja epakoh-
dat, joihin puuttumalla riskien toteutumista voidaan ennaltaehkaista tai voidaan lieven-

taa riskien seurauksia. Riskien hallintaan kuuluu, ettad tyo ei ole koskaan valmista.

215 Apulaisoikeuskansleri 2020, OKV/33/70/2020, s. 2.
216 M3enpaa 2017, s. 41-42.

217 HE 302/2010 vp, s. 20.

218 | ehtonen ja muut, s. 2015.
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Jatkuvalla arvioinnilla ja kehittamisella yksikon toiminnassa huomioidaan jatkuva muu-
tos ja sen aiheuttamat uudet turvallisuusriskit. Organisaation avoin ilmapiiri mahdollis-
taa virheiden esille ottamisen ja toiminnan kehittamisen, siten turvallisuuden edistami-

nen ja riskien hallinta kuuluvat jokaisen tydntekijan tyonkuvaan.?t®

Oikeusasiamiehen tarkastuskaynnilld pyydetty omavalvontasuunnitelmaa sailytettiin tarkastushet-
kelld hoitajien kansliassa, josta se ei ollut ilman erillista pyynt6a saatavilla. Omavalvontasuunnitel-
maa ei ollut myodskaan internetissa tarkastushetkelld. Omavalvontasuunnitelma oli laadittu siten,
ettd laitoshoidossa ja tehostetun palveluasumisen yksikdissa oli sama omavalvontasuunnitelma.
Suunnitelmassa ei ollut paivamaaraa, eika sen hyvaksyneen allekirjoitusta. Tarkastuskaynnilla pyy-
detty omavalvontasuunnitelma oli laadittu yleiselld tasolla, eika siina oltu eritelty yksikkdkohtaisia
toimintatapoja ja ohjeita. Omavalvontasuunnitelman riskien tunnistamista ja hallintaa koskevassa
osiossa riskit liittyivat |ahinna hairidtilanteisiin ja tyoturvallisuusriskeihin. Omavalvontasuunnitel-
man laadinnan perusteena oleva aineisto oli pd3osin vanhentunutta.??°
Tapaus korostaa, ettda omavalvontasuunnitelma on oltava yksikkdkohtainen, sita on pai-
vitettdva ja sitd on pidettava esilla ilman erillista pyyntda. Tehostettu palveluasuminen
on sosiaalihuoltolain mukaista toimintaa, ja on otettava huomioon sosiaalihuoltoa kos-
keva lainsadadanto ja asiakkaan asemaa ja velvollisuuksia koskeva lainsaadantoé omaval-
vonnan suunnittelussa. Samoin omavalvontasuunnitelmassa on huomioitava lupaehto-
jen ja palveluntuottajan itsensa asettamat laatuvaatimukset. Toimintayksikon omaval-
vonnasta vastaavan henkilon tulee tuntea ajantasalla olevat lait, sdaddkset ja suosituk-

set, kun suunnitellaan ja toteutetaan omavalvontasuunnitelmaa.??!

Omavalvontasuunnitelma tulee paivittda aina kun toiminnassa tapahtuu palvelun laa-
tuun ja asiakasturvallisuuteen liittyvia muutoksia. Laki ei edellytd omavalvontasuunni-
telman laittamista internet-sivuille, mutta oikeusasiamies pitaa sitd suositeltavana.???
Sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottaja voi tuottaa myos etdpalveluita, jossa potilaan
kanssa ollaan videoyhteydessa varsinaisen vastaanoton sijaan. Kaikilla toimijoilla ei valt-
tamatta ole kiinteda toimipaikkaa, jossa omavalvontasuunnitelmaa voisi pitda nahta-

vana?23, T4sta syysta omavalvontasuunnitelma on syytd laittaa internet- sivuille, jolloin

se on kaikkien saatavilla.

213 valvira 2016, s. 26-27.

220 E0DAK/2009/20109.

221 E0AK/2009/2019, s. 11-12.

222 EOAK/5595/2019, s.4

223 Apulaisoikeuskansleri 2020, OKV/33/70/2020, s. 2.
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Koska omavalvontasuunnitelma on julkinen asiakirja, siihen ei tule kirjata asiakkaiden
salassa pidettadvia henkilotietoja??4. Jos toiminnassa tapahtuu palvelun laatuun tai asia-
kasturvallisuuteen liittyvida muutoksia, on omavalvontasuunnitelmaa paivitettava??>,
Omavalvontasuunnitelmaan on kirjattava, miten asiakas tai omaiset voivat antaa palve-
lun laatuun ja asiakasturvallisuuteen liittyvaa palautetta. Omavalvontasuunnitelmaan
on kirjattava miten palautteista ja muistutuksista saatua tietoa kaytetaan hyodyksi oma-

valvonnassa ja toiminnan kehittdmisessa.2?®

Valvontaviranomaisten tehtdavana on tulevaisuudessa yha useammin selvittdaa, onko
omavalvontasuunnitelma laadittu ja toimeenpantu asianmukaisesti. Omavalvonnan tu-
lisi kattaa potilaan koko hoitoketju aina seuraavaan hoitopaikkaan siirtymiseen asti.??’
Omavalvonta tarjoaa palveluntuottajalle palvelutoiminnan ja laadun hallinnan kehitta-

misen valineen, ja sen katsotaan ehkaisevén jalkikiteisen valvonnan tarvetta??8.

4.3. Kunnan velvollisuus valvoa omavalvonnan toteutumista

Yksityisen palveluntuottajan velvollisuutena on toimia palvelua ostavan kunnan kanssa
tehdyn sopimuksen mukaisesti ja lupaviranomaisen asettamisen lupaehtojen mukai-
sesti. Toiminnan on oltava laadukasta, turvallista ja asianmukaista, sen on perustuttava
nayttdon ja hyviin hoito- ja hoivakadytantoihin.??° Kunta ei voi ohjata tuottajan toimintaa
haluamaansa suuntaa, jos riittavaa ja oikea-aikaista informaatiota ei ole saatavissa. Ul-
koistamisessa korostuu informaation oikeellisuus, kun kunta on tilaajan asemassa, silla
tiedon puute voi vaikeuttaa kunnan asemaa palveluiden tilaajana. Komulainen (2010, s.
500-501) ehdottaa, ettd kunnan kriteereista ja vahimmaisvaatimuksista tulee olla selvat

ohjeet, jotta valvonta on oikea-aikaista ja kohdentuisi kuntalaisten kannalta oikeisiin

224 yvalvira 20123, s. 3.

225 yalvira 2014.

226 yvalvira 20214, s. 6.

227 Syomen laskariliitto 2013, s. 205.
228 Kotkas 2013, s. 724.

229 \/alvira 2020, s. 7.
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asioihin. Myos sanktioiden asettamisella voidaan ennaltaehkaista oikeudellisia tulkin-
nallisuuksia tai epavarmuuksia tilaajan puolelta ja siten luoda tehokkuutta kunnan suo-

rittamana valvontaan.230

Oikeusasiamiehelle saapuneessa kanteluissa (3) arviointiin, ettd kaupunki ei ollut valvonut riitta-
vasti ulkoistettua hoitokotia. Hoitokodin toiminnassa oli puutteita henkildston riittdvyydessa ja
heiddn osaamisessaan, silla oli paljon tyontekijavaihdoksia ja perehdytyksen puute oli aiheuttanut
asiakkaille ahdistusta. Kaupungin velvollisuus on huolehtia siitd, etta asiakkaalle on hankittu palve-
luja siind laajuudessa kuin kunkin asiakkaan yksil6llinen tarve edellyttda ja mista on palvelusopi-
muksessa, padtoksissa ja ostopalvelusopimuksessa sovittu. Asiakirjoista ei ilmennyt, etta kaupunki
olisi toiminut yhteistydssa muiden yksikkdon asukkaita sijoittaneiden kuntien kanssa. Palvelun-
tuottaja ei ollut tehnyt omavalvontasuunnitelmaan kaikkia kaupungin neuvonta ja valvontakdyn-
nillaan edellyttamia toimenpiteits.?3!

Yksityisista sosiaalipalveluista annetun lain 35 §:ssda 1 momentin mukaan valvontaviran-
omaisten on toimittava yhteistydssa tehtdvia hoitaessaan. Kaupunki ohjaa ja valvoo ul-
koistettuja palveluntuottajia lain yksityisista sosiaalipalveluista edellyttamassa laajuu-
dessa. Kunta antaa palvelun tuottamisessa tarpeellista ohjausta ja neuvontaa, seka seu-
raa toimintaa ja sen kehitysta yhteistydssa palveluntuottajan kanssa. Jos toiminnassa
havaitaan puutteita, voi kaupunki antaa palvelun tuottajalle ohjausta ja neuvontaa toi-
minnan korjaamiseksi, sekd mahdollisuuden korjata toimintansa asianmukaisesti. Kau-
pungilla ei ole toimivaltaa antaa maarayksia toiminnan korjaamiseksi tai perua toimijalle
annettua toimilupaa. Kaupungin valvontavastuu rajoittuu toimintayksikon yleisten toi-
mintaedellytysten valvontaan. Kaupunki voi tarkastaa palveluntuottajan toiminnan, toi-
mintayksikot ja toimitilat kun tdhdn on perusteltu syy, esimerkiksi omaisilta tai asiak-
kaalta tullut yhteydenotto, jonka selvittamiseksi tarkastuksen tekeminen on valttama-
tént4.232 Omavalvonta ulottuu palveluiden jarjestdmisvastuussa olevien toimijoiden itse
tuotettuihin palveluihin ja ostopalveluihin, johon kuuluu palvelusetelin kaytto ja ulkois-
taminen. Omavalvonta ulottuu myos toisen kunnan alueelle sijoitettujen omien kunta-

laisten palveluihin.?33

Oikeusasiamiehen tapauksessa tuli arvioitavaksi milla tavoin kunta on valvonut lastensuojelulai-
tosta. Tarkastuksella kiinnitettiin huomiota myos lapsiin kohdistuneisiin rajoitustoimenpiteisiin ja
niiden lainmukaisuuteen. Lapsille ei oltu kerrottu riittavasti heiddn oikeuksistaan tai sosiaalityon-
tekijan roolista heidan etuuksiensa ajajana, eivatka lapset tienneet, ettd he olisivat voineet kertoa
epakohdista sosiaalityontekijalle. Lasten kanssa ei oltu kayty keskusteluja luottamuksellisesti ja

230 Komulainen 2010, s. 500-501.

231 EOAK 1504/2018, EOAK 1826/2018.
232 EOAK 1504/2018, EOAK 1826/2018.
233 yalvira 2021a.
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lapselle ymmarrettavalla tavalla. Yksityinen lastensuojelulaitos toimii kunnan sosiaalihuollosta vas-
taavan toimielimen toimeksiannosta ostopalvelusopimuksen perusteella. Kaytettdessa yksityisia
tai muita ulkopuolisia palveluntuottajia on varmistettava, ettd tuottaja noudattaa julkisuuslaissa
saddettyja viranomaisille kuuluvia velvollisuuksia tiedonsaantioikeudessa ja tiedonhallintatavassa.
Kunnan ja yksityisen palveluntuottajan valiseen ostopalvelusopimukseen tulisi sisallyttda vaatimus
laitoksen rajoitustoimenpiteiden yllapitdmisestd ja omavalvontasuunnitelmasta. Kunnan tulisi
myos huolehtia siitd, ettd ostopalvelusopimuksiin sisallytetdan maaraykset asiakirjojen laatimi-
sesta, sdilyttdmisesta ja havittdmisestd.?3*

Kun kunta hankkii palveluja ostopalvelusopimuksella yksityiselta palveluntuottajalta, on
kunnan tai kuntayhtyman varmistuttava siita, etta hankittavat palvelut vastaavat sita ta-
soa, jota edellytetdaan vastaavalta kunnalliselta palvelulta. Yksityisen ostopalvelusopi-
muksen lapsesta laatimat asiakirjamerkinnat ovat viranomaisen asiakirjoja, jolloin kun-
nalla tai toimivaltaisella viranhaltijalla kuten vastaavalla sosiaalityontekijalla oikeus
saada tieto mainituista asiakirjoista. Lapsen sijoituksen jalkeen tulee kunnan vastaavan
toimielimen sdaanndllisin valvontakdaynnein varmistaa, etta sijaishuoltopaikan valinnan
perusteet toteutuvat koko lapsen sijoituksen aikana.?®*> Viranomaisten oma-aloitteinen
valvonta on tarkeda lasten oikeuksien toteutumisessa, silla lapset eivat kykene itse val-
vomaan oikeuksiaan. Valvontaa ei voida jattdaa omavalvontana kuntien tehtavaksi vaan
tarvitaan itsenadisia valvontaviranomaisia, jotka ovat perehtyneet nimenomaan lasten
oikeuksiin. Lasten oikeusturvan kannalta on riittdmatonta, jos valvonta jaa yksittdisten
kanteluiden varaan. Tehokas valvonta on keskeinen osa lasten oikeuksien sopimuksen

toteutumista.236

4.4. Omavalvontasuunnitelman valvonta muiden viranomaisten taholta

Yksityisista sosiaalipalveluista annetun lain 15 §:n mukaan valvontaviranomaisen on en-
sisijaisesti toteutettava yksityisten sosiaalipalvelujen valvontaa antamalla ohjausta ja
neuvontaa palvelujen tuottajalle sekd seuraamalla toiminnan kehitysta yhteistyossa pal-
velujen tuottajan kanssa. Sosiaali- ja terveydenhuollon viranomaisvalvonta on siirtynyt

normiperusteisesta informaatioperusteiseen valvontaan?¥’. Valviran ja

234 EOAK 1901/2/12, 1932-1945/2/12.
235 EOAK 1901/2/12, 1932-1945/2/12.
236 Hakalehto, 2018, s. 263.

237 Kotkas 2013, s. 726.
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aluehallintovirastojen sosiaali- ja terveydenhuollon valvontaohjelmassa (vuosille 2020-
2023) kuvataan, etta viranomaisvalvonnan yleisena painopisteena on edistaa ja tukea
toimintayksikdiden omavalvontaa. Omavalvonnan varmistaminen on koko valvontaoh-
jelmakauden teema. Apulaisoikeuskanslerin selvityksessa sosiaali- ja terveysministerio
on todennut, ettd omavalvonnan seurantaa, ohjausta ja koulutusta tulee tehostaa.
Omavalvonnan tulisi sisaltya sosiaali- ja terveydenhuollon henkilostén koulutukseen. On
lisdksi riski, ettd omavalvonnan toimivuus ei toteudu erityisen tien tarpeessa olevien asi-
akkaiden kohdalla. Omavalvonta-asiakirjojen saavutettavuuteen tulee kiinnittaa eri-
tyista huomioita vammaisten henkildiden kanssa. Valvonnan kokonaisuus muodostuu
ennakollisesta ja jalkikateisestd valvonnasta sekda omavalvonnasta. Johdon velvollisuus
on omavalvonnallisesti vastata palveluiden laadusta, lainmukaisuudesta ja turvallisuu-

desta.?38

Valvirassa avoimuus nahdaan valtionhallinnon viestinnan keskeisena periaatteena. Val-
vonnan vaikuttavuus on nostettu viestinnassa esille. Asiakas- ja potilasturvallisuutta on
mahdollista kehittda, kun viestitddan havaintoja mahdollisista potilas- ja asiakasturvalli-
suusuhista ja keinoista niiden valttamiseksi. Viestinnalla voidaan jopa estda havaittujen
uhkien realisoituminen, kun viestinnassad tuodaan esille hyvia kaytantsja.23° Valvontavi-
ranomaisen tehtavana on edistdad omavalvontaa, jolloin saavutetaan ennakoiva vaikut-
tavuus. Valvontaviranomaisella on myds oltava myds kyky puuttua toimintaa nopeasti,
kun toimintayksikon omavalvonta ei toimi. Ennakoiva, omavalvontaa tukeva valvonta ja

epakohtiin puuttuva valvonta nahddin tukevan toisiaan.?*°

Aluehallintovirastot ja Valvira toteuttavat tarkastus-, ohjaus- ja arviointikdynteja. Kayn-
neilld ja tarkastuksilla hankitaan havaintoihin perustuvaa tietoa sosiaali- ja terveyden-
huollon ammattihenkil6iden toiminnasta ja toimintayksikoistda. Kaynneilld arvioidaan
myo6s palvelun laatua ja toimintakulttuurin prosesseja. Ohjaus- ja arviointikdynti sovi-

taan erikseen ennalta palveluntuottajan kanssa, mutta tarkastuskdaynti voi olla

238 Apulaisoikeuskansleri 2020, OKV/33/70/2020, s. 5-6
239 Valvira 2020, s. 10.
240 Apulaisoikeuskansleri 2020, OKV/33/70/2020, s. 2.
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yllatystarkastus tai ennaltailmoitettu. Tarkastuksen tekeminen edellyttdaa perusteltua
syyta, eli se voidaan tehda vain, jos epaillaan, etta toiminnassa on puutteita tai muita
epakohtia. Tall6in tarkastuskaynti on jalkivalvonnallinen, ja se eroaa siten ohjaus- ja ar-
viointikaynnistad, joka tehddaan ohjaavassa tarkoituksessa. Sen tavoitteena on tukea pal-
velun kehittamista ja omavalvontaa, joten kdaynneilld painottuvat vuorovaikutus ja tie-

donvaihto.?*!

Aluehallintovirastoon ja Valviraan tulee valvonta-asiat vireille eri tavoin. Asian kasittelyn
voi aloittaa esimerkiksi kantelu tai yhteydenotto tyontekijalta tai asiakkaalta. Aluehallin-
tovirasto ja Valvira voivat ottaa valvonta-asian kasittelyyn myds omasta aloitteestaan,
esimerkiksi jos tiedotusvalineiden kautta on tullut epaily tai tieto epaasianmukaisesta
toiminnasta. Valvonta-asia voidaan nostaa kasittelyyn myods muilta viranomaiselta saa-
dun tai pyydetyn tiedon esimerkiksi hoitotakuun toteutumista koskevien tilastojen
kautta. Aluehallintovirastot tekevat myos tarkastuskaynteja terveydenhuollon laitoksiin
ja sosiaalihuollon yksikéihin. Aluehallintovirastot antavat informaatio-ohjausta ja hallin-
nollista ohjausta, joita ovat kasityksen ilmaiseminen, huomion kiinnittaminen tai huo-
mautus. Tarkastuskadynti terveydenhuollon toimintayksikéihin tehdaan, kun pelkka kir-
jallinen selvitys ei riitd vaan on mentava kaymaan paikan paalla, esimerkiksi tilanteessa,
kun on havaittu puutteita esimerkiksi hygieniakaytanteissa. Aluehallintovirasto voi an-
taa maadrayksia toiminnan korjaamisesta maaraaikaan mennessa, tehostaa maarayksia
uhkasakolla, kieltda tai keskeyttda organisaation toiminnan tai osan siita tai kieltda po-

tilasturvallisuutta uhkaavan laitteen kayton.?4?

4.5. Omavalvonnan kehittamistarpeet

Apulaisoikeuskanslerin (2020) paatoksessa THL on listannut omavalvonnan haasteita.
Omavalvonnan toteutumisessa on alueellisia eroja ja taso vaihtelee, eri asiakasryhmien
omavalvonta toteutuu hyvin eri tavoin. Omavalvonta ei toteudu prosessina, vaan se on

asiakirja, joka tehdaddn ja unohdetaan. Omavalvonnalla pyritdadan korvaamaan

24 v/alvira 2020, s. 9.
242 \/alvira 2018.
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viranomaisvalvonnan vahaisia resursseja, mika heikentda asiakkaiden asemaa. Erityi-
sesti haavoittuvaisessa asemassa olevien asiakkaiden palvelut eivat voi jaada vian oma-
valvonnan varaan kuten usein tapahtuu. THL:n mukaan omavalvontaa tulee kehittaa si-
ten, ettd ohjeistus ja lomakkeet tukevat kdaytannon tyota. Asiakkaiden tulisi myds osal-

listua omavalvontaprosessin kaikissa vaiheissa.?*3

Apulaisoikeuskanslerin selvityksen mukaan, vaikka omavalvonnasta sadadetdaan useam-
massa saadoksessa (ks. 4.1) sadntely ei ole kattavaa. Omavalvontaa koskeva kasitteisto,
ei ole lainsddddnndssa yhdenmukaista.?* Valviran vuoden 2016 havaintojen perusteella
sosiaalihuollon ympaérivuorokautisiin asumispalveluyksikéihin kohdistuneessa kyselyssa
lahes puolet yksikoiden tydntekijoista ei ollut tietoisia omavalvontasuunnitelmasta.
Puutteita nahtiin myds omavalvonnan suunnittelussa, joten omavalvontaa ei toimeen-

panna kuten sddnndkset edellyttivat.?+

Apulaisoikeuskanslerin selvityksessa aluehallintovirastojen ndakemys oli, ettd omaval-
vonta ei ollut riittdvan konkreettista eli ei ollut liitantaa kdaytannon tyohon. Aluehallinto-
virastoissa katsottiin omavalvontasuunnitelman olevan byrokratian vaatima suunni-
telma, jolla ei ollut sille tarkoitettua merkitysta kdaytannon toiminnassa. Herkasti suuret
sosiaalihuollon palvelujen tuottajat tekevat suunnitelmat konsernikohtaisesti, joten yk-
sittdisen toimintayksikon toiminnan riskeja ei oltu kirjattu eikd suunnitelmat olleet yk-
sikkdkohtaisesti toimivia. Omavalvontasuunnitelman merkitysta palvelujen tuottami-
sessa ja toiminnan valvomisessa ei oltu ymmarretty, myos suunnitelmien taso ja kaytet-
tavyys vaihtelivat suuresti. Omavalvonnan toimivuudesta esitettiin epailevia nakemyk-
sia.?*¢ Ongelmat saattoivat syntya prosessin eri vaiheissa alkaen saddddsten yleisestd
noudattamisesta, suunnitelman tekemisen resurssoinnista, asiakkaiden oikeuksien tun-
nistamisessa, riskiarvioinnin tekemisesta, henkilokunnan tietoisuudessa suunnitelmasta

paattyen aina suunnitelman paivittdmiseen ja toiminnan kehittdmiseen. Keskeiseksi

243 Apulaisoikeuskansleri 2020, OKV/33/70/2020, s. 5.
244 ppulaisoikeuskansleri 2020, OKV/33/70/2020, s. 8
245 Apulaisoikeuskansleri 2020, OKV/33/70/2020, s. 3.
246 Apulaisoikeuskansleri 2020, s. 10
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ongelmaksi nousi se, ettei sosiaalihuollon omavalvonta ei toimi tosiasiallisesti tyon
apuna. Kun omavalvontaa ei ole sisdistetty ja ymmarretty, se muodostaa laadun vaihte-
levuutta toimijoittain, alueittain ja asiakasryhmittdin, mika asettaa asiakkaat keskenaan
eriarvoiseen asemaan. Omavalvonnan rooli sosiaalihuollon kokonaisuudessa on kuiten-
kin yha olennaisempi, joten sen kdytannon toimivuus on syyta varmistaa joutuisasti. Ny-
kyiselladn ero kaytannén omavalvonnan ja lainsaadanndssa tarkoitetun omavalvonnan
vililld on huolestuttavan suuri, ei omavalvonnan tarkoitus toteudu.?*” Omavalvonta
edellyttda omavalvontaa koskevien saanndsten ja niiden tarkoituksen toteutumisen tur-
vaamisen, sen vuoksi sosiaalihuollon ammattihenkiléiden koulutusta on syyta kehittaa.
Myds sahkoisten omavalvontasuunnitelmien saatavuus parantaisi ulkoista valvontaa ja

sen kohdentamista.2*8

247 ppulaisoikeuskansleri 2020, s. 11.
248 Apulaisoikeuskansleri 2020, s. 13.
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5. JOHTOPAATOKSET

Julkisuuslakia sovelletaan kahdessa tilanteessa yksityisen tahon toimintaan: silloin kun
se kayttaa julkista valtaa ja hoitaa julkista tehtavaa, seka silloin kun yksityinen hoitaa
toimeksiantotehtadvaa, jonka viranomainen on antanut sen hoidettavaksi. Julkinen teh-
tava on ymmarrettavissa laajemmaksi kuin julkinen valta. Julkisen vallan kayton sisalto
vaihtelee eri kayttoyhteyksissa. Tassa tapauksessa julkisen vallan kaytolle on puuttumi-
nen paatokselld tai tosiasiallisella toimella yksityisen oikeusasemaan. Julkisen vallan
kayttoa on hallinnollisten paatdsten ja lainkdyttopaatosten tekeminen. Paatokset ja nii-
den valmistelu ja toteuttaminen ovat julkisen vallan kdyttéd, samoin kuin lain nojalla
tosiasiallinen puuttuminen toisen etuun tai oikeuteen. Yleensa julkisia tehtavia hoide-
taan kayttamatta julkista valtaa esimerkiksi palvelun toteuttamiseen sisaltyva opetus tai

hoito ei ole julkista valtaa, ellei siina rajoiteta yksilon vapautta.

5.1. Yhteenveto kunnan velvollisuuksista

Tutkimuskysymyksena oli, miten kunnan tulee huomioida julkisuusperiaate sosiaali- ja
terveyspalveluiden ulkoistuksissa. Kunnalla olla hallussaan laaja tietovaranto, jonka si-
salla julkisuutta saddelldan eri tavoin. JulkL 20 §:n mukaan viranomaisella on velvoite
jakaa ja tuottaa tietoa. Esimerkiksi hankintapdatos tiedotetaan kunnan ilmoitustaulun,
verkkosivujen tai julkaisujen kautta. Hankintamenettelyn avoimuusvaatimuksella voi-
daan perustella sitd, ettd hankintapaatoksista tulisi tiedottaa mahdollisimman laajasti,
jotta myos kuntalaiset tietavat milla perusteilla hankinta on tehty. Hankintalaki ei itses-
saan velvoita vastaavaan yleisimpaan tiedottamiseen. Hankintalaki edellyttaa tiedon an-
tamista ainoastaan asianosaisille. Kunnalla on laaja tiedotusvelvoite, joten ulkoistetta-
essa on sovittava tiedotuksen ja markkinoinnin periaatteista. Kunta voi antaa hallinto-
sdannossaan tarkemmat maaraykset, mutta se ei ole vain oikeudellinen velvoite, vaan
oikealla viestinnalla vahennetaan ennakkoluuloja ja nopeutetaan palvelujen toimintata-
pojen uudistamista. Kuntalain 29 §:ssa on erillinen sdannos kunnallishallinnon osalta,
jossa sanotaan, etta kunnan asukkaille, jarjestdille, palvelujen kayttdjille ja jarjestoille on

tiedotettava kunnan toiminnasta. Kunnan jarjestamista palveluista, valmistelussa
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olevista asioista ja suunnitelmista, taloudesta, tehdyista paatoksista ja niiden vaikutuk-
sista tulee antaa tietoja riittavasti. Tahan ei kuitenkaan liity pakottavuutta, eika siita
koidu oikeudellista virhetta, jolla paatos voidaan kumota. Se ilmaisee lahinna hyvan hal-
linnon oleellisen periaatteen, ja mita tarkeammasta asiasta on kysymys, sitd suurempi
asema tiedotuksella on. Tiedon antaminen on viranomaisen harkinnassa, eika tiedon an-
tamista tule rajoittaa ilman laissa sadadettya perustetta, eikda enempaa kuin on tarpeel-
lista suojattavan edun vuoksi. Laki velvoittaa julkisuusmyonteisyyteen ja tasapuolisuu-
teen, joten tiedon antamatta jattaminen on perusteltava. Harkintavalta on vahvasti ra-
joitettua, silla viranomaisen on kaytettava harkintavaltaansa avoimuutta toteuttaen ja

julkisuusmyonteisesti.

Ostopalvelu- ja muissa toimeksiantosopimuksissa on syytd huomioida, ettd sopimuk-
sissa tulee nimenomaisesti mainita, kenella on oikeus paattaa asiakirjan ja tiedonanta-
misesta. Lisdaksi sopimuksissa on oltava maininta salassapitovelvollisuudesta, kun osto-
palvelusopimuksella sovitaan sosiaali- tai terveydenhuollosta tai se sisadltdaa salassa pi-
dettdvia seikkoja. Toimeksiantosuhteessa asiakirjat ovat viranomaisen asiakirjoja, joten
viranomaisen on huolehdittava asiakirjatuotannon lainmukaisuudesta kuten asiakirjo-
jen sailyttamisestd, suojaamisesta ja arkistoinnista. Palvelu-, ulkoistus- tai kumppanuus-

sopimuksissa on tarkeaa turvallisuusnakokohtien ja vastuiden huomioiminen.

Viranomaiset tarvitsevat tietoja myos toiselta viranomaiselta tehtdvansa suorittami-
seen. Kunnallishallinnossa voi tulla kdytannossa eteen kysymys siita, kenelld kunnan toi-
mihenkilolla on oikeus saada salassa pidettdvasta asiasta tieto. On ratkaistava se, onko
kunnan nimissa esiintyvan henkilon katsottava olevan salassa pidettdavdan asiaan nah-
den sivullinen. Jos han on sivullinen, ei tiedonsaantioikeutta ole. N&in ollen viranhaltija,
joka kasittelee asiaa, on aina oikeutettu saamaan tieto myos salassa pidettavasta asi-
asta. Ne viranhaltijat, joiden toimialueena on kunnan koko hallinto, kuten valtuutetut,
kunnanhallituksen jasenet, kunnanjohtaja, tilintarkastajat ja tarkastuslautakunnan jase-
net ovat oikeutettuja saamaan tieto salaisesta asiasta, jos se liittyy vireilla olevan asian

hoitamiseen. Salassapidosta saddetdan lain tasolla. Asiakirjan salassapito on eraissa
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tapauksissa ehdoton, riippumatta siita aiheutuuko siitd vahinkoa. Ehdottoman salassa-
pidon piirissa on tiedot sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaasta, hanen etuuksista, pal-
veluista sekad henkilon terveydentilasta tai vammaisuudesta. Kun asiakirja on saadetty

salassa pidattavaksi, se on sita jokaisen viranomaisen hallussa.

Kunnan toimintakentassa julkisuuteen vaikuttaa yksityisten valiset suhteet, esimerkiksi
tilanteessa, jossa kilpailija haluaa saada tietoa ulkoistetun yrityksen toiminnasta. Julki-
suuslaissa 6 §:ssa on saadetty, milloin asiakirja tulee julkiseksi. Asiakirjat kesken olevaan
hankintamenettelyyn eivat ole paasaantoisesti julkisia. Julkiseksi tulo ei kuitenkaan ta-
kaa tiedonsaantioikeutta asiakirjoihin vaan virkamiehen on erikseen tarkastettava, tu-

leeko sovellettavaksi erityinen salassapitovelvoite kuten liikesalaisuus.

Toisena tutkimuskysymyksena oli, miten viranhaltijan on huomioitava julkisuus sosiaali-
ja terveyspalveluiden ulkoistuksissa. Julkisuuteen vaikuttaa yksityisen ja viranomaisen
valinen suhde eli jokaisen oikeus saada tietoa viranomaiselta. Viranomaisen toimintaa
ohjaa hallintolain 7 §:n palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus.?*® Kunnan viranhal-
tijalla on hallintolain 8 §:n mukaisesti neuvontavelvollisuus. Kun asiakas saa viranomai-
selta neuvon, se sitoo virkavastuun perusteella. Neuvontaa ulkoistettaessa on pohdit-
tava tarkasti sitd, ettd onko tehtdvassa yleista neuvontaa vai muodostuuko siinad paatok-
sentekoa yksilon oikeuksiin. Lahtdkohtaisesti palveluiden ulkoistusten kohdalla oikeus-
turva, tarkoituksenmukaisuusvaatimus ja hyva hallinto tayttyvat helpommin kuin paa-
toksenteon kohdalla. Erityisesti kun informaatio muodostaa valttamattoman edellytyk-
sen itsemdardamis- ja osallistumisoikeuksien toteuttamiselle, on sosiaali- ja terveyden-
huollossa asioivalle kerrottava palvelujen kannalta relevantit seikat. Myos kirjaaminen
on tarkeaa ulkoistusten kohdalla, on kirjattava muun muassa miksi valitaan kyseinen
hoito, onko se tehty yhteistydssa potilaan kanssa ja onko asiakas ymmartanyt taman.
Hallintolain 2 luvun sdaannokset hallinnon oikeusperiaatteista, neuvonnasta, palvelupe-
riaatteesta, hyvan kielenkdyton vaatimuksesta ovat sdannoksid, joita on noudatettava

silloin kun yksityiset ostopalvelusopimuksen nojalla tuottavat kunnan lakisdateiseen

249 | ehtonen ja muut, s. 2015.
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jarjestamisvelvollisuuteen kuuluvaa sosiaali- tai terveydenhuoltoa tai kun yksityisilta

hankitaan palveluja kunnan myéntamilla palveluseteleilla.

Ongelmat viranhaltijalle tulleisiin tietopyyntdihin voivat liittya tietopuutteeseen, araste-
luun tai kiireeseen. Jos kysymys kuitenkin koskee viranomaisen toimintaan, on vastat-
tava viivytyksetta. Jos kysymys kohdistuu viranomaisen toimintaan ja yksil6ityy viran-
omaisen asiakirjoista |6ytyvaan tietoon, on asia hoidettava julkisuuslain mukaan. Asia-
kirjojen luokittelu salassa pidettaviin, harkinnanvaraisesti julkisiin ja julkisiin asiakirjoihin
heti valmistelun alussa helpottaa tiedonsaannin nakdkulmasta koko ulkoistamisproses-
sin hallintaa. Valvira (2021) kuitenkin lausuu, etta julkisuusperiaatteen kannalta keskei-
sintd on kuitenkin asiakirjojen sisaltdama tieto eli sdantelyyn voisi tuoda selkedmmin
esille sen, etta tietoja ei kategorisoida julkisiksi tai salaisiksi ”asiakirjoittain”, vaan tiedon
sisallén perusteella®>®, Kun pyydetdan asiakirjaa, on pyynto yksilditava, jotta viranomai-
nen l6ytaa oikean asiakirjan. Viranhaltijan on viimeistaan kahden viikon kuluttua annet-
tava tieto asiakirjasta, ja aivan viimeistaan poikkeustapauksissa kuukauden kuluttua
pyynnosta. Jos kieltdydytaan asiakirjan antamisesta, on annettava paatos, joka on pe-

rusteltava ja paatoksesta voi valittaa hallinto-oikeuteen.

Julkisuuslain salassapitosaanndkset on muotoiltu lain 24 §:n mukaiseen luetteloon. Va-
hinkoedellytyslauseketta sovellettaessa on tehtava asiakirjakohtainen arvio. Tata hie-
man abstraktia kasitetta tulisi selkeyttda lainsdadannossa, jotta julkisuusperiaatetta ei
sen vuoksi turhaan rajoitettaisi ja vahingonedellytyslauseketta sovellettaisiin myos yh-
denmukaisemmin. Liikesalaisuuksien laajuus voi olla ongelma silloin, jos liikesalaisuuk-
sien piiriin sisdllytetdaan hoidollisia ja toiminnallisia asioita, joilla on merkitysta asiakkai-
den oikeuksien kuten itsemaaraamisoikeuden arvioinnin kannalta. Julkisuuslain tarkoit-
tama yksityinen liikesalaisuus on tulkinnanvarainen, silla siina ei ole kiinteaa tai pysyvaa
sisdltoa, jonka voisi yksiselitteisesti maaritella. Julkisuuslain “hengen” mukaista on tar-
kastella aina tapauskohtaisesti kulloinkin kasilld olevaa asiakirjapyyntdd. Viranhaltijan

on arvioitava salassapito kokonaisuutena ja epdselvissa tapauksissa kuultava yrittajaa ja

20 Valvira 2021b, s. 1.
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otettava huomioon yrittdjan salassapitotahto ja siihen kohdistuvat selvitykset. Suojat-
tava etu ja lain tarkoitus huomioon ottaen on elinkeinonharjoittajalla oikeus lausua na-

kemyksensa.

Kolmantena tutkimuskysymyksena oli, ettd miten kunta huomioi omavalvonnan toteu-
tumisen palveluja ulkoistettaessa. Kunta valvoo yksityisten toimijoiden palvelun laatua,
joten kunta tarvitsee myos tietoa yksityisen toiminnasta. Kunta antaa palvelun tuotta-
misessa tarpeellista ohjausta ja neuvontaa, sekd seuraa toimintaa ja sen kehitysta yh-
teistydssa palveluntuottajan kanssa. Jos toiminnassa havaitaan puutteita, voi kaupunki
antaa palvelun tuottajalle ohjausta ja neuvontaa toiminnan korjaamiseksi, sekd mahdol-
lisuuden korjata toimintansa asianmukaisesti. Kaupungilla ei ole toimivaltaa antaa maa-
rayksia toiminnan korjaamiseksi tai perua toimijalle annettua toimilupaa. Aluehallinto-
virasto voi sen sijaan antaa maarayksia toiminnan korjaamisesta maaraaikaan men-
nessad, tehostaa maarayksia uhkasakolla, kieltda tai keskeyttdaa organisaation toiminnan
tai osan siita tai kieltaa potilasturvallisuutta uhkaavan laitteen kdyton. Potilaan tai asi-
akkaan keinoina reagoida epakohtiin hoidossa ja kohtelussa on kantelu- ja muistutus-

menettely.

Omavalvontasuunnitelman toteutumista on seurattava ja yksityisen toimijan on pidet-
tava sita julkisesti nahtavana. Nain pystyy kunta, valvontaviranomainen, palvelujen
tyontekijat, asiakkaat ja omaiset seuraamaan omavalvonnan toteutumista. Kunnan ja
valvontaviranomaisten tehtdavana on tulevaisuudessa yha useammin selvittdaa, onko
omavalvontasuunnitelma laadittu ja toimeenpantu asianmukaisesti. Omavalvonnassa
sovitaan menettelytavat, kuinka menetelldan toiminnassa havaittujen riskien, laadullis-
ten puutteiden ja vaaratilanteiden korjaamiseksi ja ennaltaehkaisemiseksi, seka pyritaan
varmistamaan terveydenhuollon ammattihenkildiden osaaminen. Kunnan ja yksityisen
palveluntuottajan valiseen ostopalvelusopimukseen tulee sisdllyttda vaatimus omaval-
vontasuunnitelmasta ja tarpeen mukaan myos itsemadraamisoikeutta rajoittavien rajoi-
tustoimenpiteiden yllapitdmisestd. Omavalvonta tarjoaa palveluntuottajalle palvelutoi-

minnan ja laadun hallinnan kehittdmisen vilineen, ja sen katsotaan ehkdisevan
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jalkikateisen valvonnan tarvetta. Kunta voisi my6s vaatia omavalvontasuunnitelman

asettamista yrityksen internet -sivuille, jolloin se on sielta jokaisen luettavissa.

5.2. Julkisuuslain ajantasaistaminen ja omavalvontasuunnitelman kehitta-

minen

Hyvaan hallintoon ja asianmukaiseen viranomaistoimintaan kuuluu, etta viranomainen
selvittaa toiminnassaan sovellettavien keskeisten oikeusohjeiden oikean tulkinnan. Jul-
kisuuslain ajantasaistamishankkeen my6ta on todettava, etta julkisuussaantely tulisi

ajantasaistaa selkeammaksi ja toimivammaksi.

Julkisuuslakia sovelletaan kahdessa tilanteessa yksityisen tahon toimintaan: silloin kun
se kayttaa julkista valtaa ja hoitaa julkista tehtavaa, seka silloin kun yksityinen hoitaa
toimeksiantotehtavaa, jonka viranomainen on antanut sen hoidettavaksi. Yksityisia pal-
veluntuottajia on sosiaalihuollon kentalla paljon. Yksikdn varsinaiseen toimintaan julki-
suuslakia ei sovelleta, kun se ei kayta julkista valtaa. Kuitenkin sosiaalihuollon viranomai-
set kunnassa soveltavat useimmin julkisuuslakia ja asia yleensa ratkeaa, kun on kyse ul-
koistetusta toiminnasta. Oikeusasiamies lausunnossaan nosti esille turvakodit, johon
asiakas voi hakeutua ilman ettd on sosiaalihuollon asiakas, jolloin tiedot eivat ole min-
kdaan viranomaisen asiakirjoja. Tulisi pohtia sita, ettd onko julkista hallintotehtavaa hoi-
tavien yksityisten osalta julkisuuslain soveltamista aihetta ylipaataan kytkea julkisen val-

lan kayttoon.?>!

Viranomaisen hallussa olevat tiedot ovat useasti eri jarjestelmissa, rekistereissa ja tieto-
varannoissa. Julkisuuslain 13 § sdataa asiakirjan pyytamisestd viranomaiselta. Demo-
kraattisessa yhteiskunnassa oikeus saada tietoja on sananvapauden edellytys. Valveutu-
neessa kansalaisyhteiskunnassa erilaiset tiedot ja tilastot halutaan saada nahtavilla vai-
vatta ja nopeasti. Kuitenkin tilanteissa, joissa tietopyynto on hyvin laaja ja yksiloimaton,

voi tietopyynnon yksiléimiseen kulua paljon aikaa, mikda ei ole tietopyytdjan tai

21 Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia 2021, s. 8.
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viranomaisen edun mukaista. Naitd reunaehtoja voisi selkeyttas, jotta se palvelisi julki-
suusperiaatteen toteutumista?2. Oikeuskanslerinviraston mukaan tietopyyntéihin vas-
taamisessa on suhteellisen tiukka maaraaika, ja aiheuttaa ongelmia juuri laajojen tieto-
pyyntojen kohdalla, jossa aineisto ei ole valmiiksi helposti luovutettavassa muodossa.
Oikeuskanslerinvirasto lausunnossaan pohtii, etta voisiko tietyissa tilanteissa viranomai-
sella olla mahdollisuus tietopyynnon toteuttamisen rajaamiseen tai mahdollisesti maa-
raajat olla pidemmat.?>3 Lainsdadanto kuitenkin kaipaa myds selkeyttamista virkamies-
ten valisten sahkopostien julkisuudesta. Julkisuuslain mukaisia asiakirjoja ovat viran-
omaisen asiakirjat tallennustavasta riippumatta. THL:n (2021) mukaan esimerkiksi val-
mistelevaa keskustelua kdydaan hyvin erilaisilla digitaalisilla alustoilla ja valilla on hyvin
hankalaa mieltaa tallaista keskustelua julkisuuslain tarkoittamaksi viranomaisen asiakir-
jaksi.>>* Harkintavaltaa kayttdessd on julkisuuslain 17 §:n mukaan otettava huomioon
tiedonsaantioikeudet ja julkisuuslain tavoitteet. Julkisuuslaki ei kiella tai esta tiedon an-

tamista valmisteluasiakirjasta tai keskenerdisesta asiakirjasta.

Lahtokohtana on, ettd seka terveydenhuollon ammattihenkildiden, terveydenhuollon
toimintayksikdiden johtajien, ettd kunnan viranhaltijan on tunnetta heita velvoittava
lainsaadanto, eika vastuusta voi vetaytya vetoamalla puuttuvaan ohjeistukseen. Julki-
suuslain ajantasaistaminen hankkeessa Maahanmuuttovirasto (2021) kommentoi etta
julkisuuslain taysmaardinen toteutuminen edellyttaa jatkuvaa koulutusta, ohjeistusta ja
myoOs resursointia tietopyyntdjen kasittelyssa. Julkisuuden tdysimaardinen toteutumi-
nen edellyttdad hyvaa julkisuus- ja salassapitosaantelyn tuntemusta, silti sitd soveltavat
kaikki virkamiehet riippumatta varsinaisista tyotehtavista. Koska asiakirjan salassa pita-
mistd koskevan velvollisuuden rikkominen on saadetty julkisuuslaissa, on selvaa, etta
virkamiehet suhtautuvat varovasti tietojen luovutukseen, esimerkiksi maahanmuutto-

hallintoa koskevissa asioissa.?>® Julkisuuslain toteutuminen edellyttda yksikkékohtaista

252 Maahanmuuttovirasto 2021, s. 2.

233 Ojkeuskanslerinvirasto 2021, s. 4. VN/27452/2020.
24 THL 2021, s. 1.

255 Maahanmuuttovirasto 2021.
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ohjeistusta ja my0Os toiminnassa havaitut epakohdat edellyttavat ohjeistusta asian kor-

jaamiseksi.

Oikeusasiamies lausunnossaan julkisuuslain ajantasaistamisesta, kommentoi, etta lailli-
suusvalvonnassa liikesalaisuuksia koskeva sadntely on tulkinnanvarainen. Yhtididen ka-
sitys siita, mika on liikesalaisuutta, on tulkinnanvarainen, esimerkiksi osa katsoo tietyn
toiminnan henkildstdmaaran olevan liikesalaisuutta ja osa pitaa sita julkisena. Tata tulisi
selkeyttaa lainsaadannossa, jotta julkisuusperiaatetta ei sen vuoksi turhaan rajoitettaisi
ja vahingonedellytyslauseketta sovellettaisiin myds yhdenmukaisemmin. On myds huo-
mioitava yrittdjan oma arvio siitd, minkalaisen tiedon antamisesta aiheutuisi haittaa lii-

ketoiminnalle.

Sosiaali- ja terveydenhuollon viranomaisvalvonta on siirtynyt normiperusteisesta infor-
maatioperusteiseen valvontaan. Erityisesti haavoittuvaisessa asemassa olevien asiakkai-
den palvelut eivat voi jadada vain omavalvonnan varaan kuten usein tapahtuu. Apulaisoi-
keuskanslerin selvityksen mukaan, vaikka omavalvonnasta sddadetdan useammassa saa-
doksessa, sadntely ei ole kattavaa. Omavalvontaa koskeva kasitteisto, ei ole lainsaadan-
nossa yhdenmukaista. Omavalvontasuunnitelma tulisi sisallyttaa sosiaali- ja terveysalan

koulutukseen, jotta siitd saataisiin se tyovaline, mihin se on sadadoksissa tarkoitettu.
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