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TIIVISTELMA:

Julkisissa hankinnoissa kertyvistd asiakirjoista ja niiden sisdltdmistd tiedoista saattavat olla
kiinnostuneita useat eri tahot. Tutkielman kohteena on néiden asiakirjojen julkisuus.

Hankintamenettelyssd kertyvistd asiakirjoista on hyoOtyd kansalaisille, jotta he voisivat
kohdistaa julkisen vallan varojen kéyttoon valvontaa ja kritiikkid. Hankintaan osallistuvat
yritykset puolestaan saavat hankinta-asiakirjoista tarkeiti tietoja siitd, onko hankinta suoritettu
lain mukaisesti oikein. Hankinta-asiakirjojen tietojen merkitys on tdten suuri tarjouskilpailuun
osallistuneiden yritysten oikeusturvan kannalta.

Hankinta-asiakirjoista annetaan tietoja viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain
puitteissa. Julkisuuden laajuus méadrdytyy sen mukaan, katsotaanko tietoa pyytdvin tahon
kuuluvan  niin  sanotun  yleisdjulkisuuden  vai  asianosaisjulkisuuden  piiriin.
Tietojensaantioikeutta saattaa rajoittaa ja kaventaa jokin julkisuuslaissa luetelluista
salassapitoperusteista. Salassapitoperusteen soveltamisen harkinta on tapauskohtaista ja sen
pitdd aina olla perusteltua. Salassapitoperusteen soveltamisella ei saa kaventaa
tiedonsaantioikeutta perusteettomasti.

Hankinta-asiakirjojen julkisuutta arvioitaessa on otettava huomioon kansalaisten ja
tarjouskilpailuun osallistuneiden yritysten tiedonsaanti-intressit sekd mahdolliset salassapidon
puolesta puhuvat intressit. Nima intressit ovat yleensi toisilleen vastakkaisia, jolloin niiden
toteuttamisen osalta joudutaan usein suorittamaan punnintaa. Punninnan tuloksena toinen
intressi saa joko kokonaan tai osittain viistyé toisen intressin tieltd. Punnintaa hankaloittaa se,
ettd kaikkien ndiden intressien taustalta 10ytyy yleensé perustuslaissa turvattu perusoikeus.

Hankinta-asiakirjojen julkisuutta padsdéntoisesti rajoittavana tekijand on yksityisen tarjoajan
litketoimintaa koskeva liike- tai ammattisalaisuus. Tdmén késitteen sisélto ei ole tdysin selv,
mistd johtuen oikeuskdytinndssd on jouduttu useissa tapauksissa ottamaan kantaa siihen, mita
liikke- ja ammattisalaisuudella tarkoitetaan. Liike- ja ammattisalaisuuden alalla on olennaista
merkitystd hankinta-asiakirjojen julkisuuden laajuuteen, minkd vuoksi tutkielmassa
médritetddn sen siséltod seikkaperdisesti.

Tutkimuksen johtopddtoksend voidaan todeta, ettd hankinta-asiakirjoja koskevaa
lainsdddéntod tulisi joitain osin uudistaa. Tietyissd tilanteissa lainsdddédnnostd ei 10ydy
lainkaan vastausta siihen, miten hankinta-asiakirjojen julkisuuden osalta tulisi toimia. Tastad
johtuen vaarana voi olla, ettd asiakirjojen julkisuutta saatetaan perusteetta rajoittaa liikaa,
jolloin asianosaisten ja yleison tiedonsaantioikeudet eivit toteudu. Toisaalta vaarana on myos,
ettd yksityisen liiketoiminta voi kérsid, jos asiakirjojen osalta sovelletaankin liian laajaa
julkisuutta.
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1. JOHDANTO

1.1. Tutkielman taustaa

Julkisuus hankintamenettelyssd on aiheena mielenkiintoinen ja ajankohtainen, silld julkinen
sektori kasvaa koko ajan ja ndin ollen hankintojakin tehddén vuosi vuodelta yhd enemman.
Silti suuren yleison tietoisuuteen yksittéiset hankinnat tulevat esimerkiksi median kautta vain
harvoin tietoon, vaikka kyse on julkisesta toiminnasta. Yleensé ottaen hankinnoista ei median
kautta tiedoteta, vaan tietojen saaminen on kansalaisten oman aktiivisuuden varassa. Itse
asiassa julkisista hankinnoista annetussa laissa (30.3.2007/348) ei hankintamenettelyn
julkisuudesta sdddetd mitddn, vaan tyydytdén ainoastaan viittamaan lakiin viranomaisten

toiminnan julkisuudesta (21.5.1999/621).

Talld ratkaisulla on vaikeutettu julkisuuden merkityksen ymmaértimistd julkisissa
hankinnoissa, mikd on omiaan aiheuttamaan vaaraa siité, ettd julkisuus hankintamenettelyssi
j44 monesti toisarvoiseen asemaan hankintayksikon toiminnassa. Toisaalta tillainen jérjestely

tekee aiheesta mielenkiintoisen ja haastavan tutkittavan.

Julkisia hankintoja ovat sellaiset hankinnat, joita julkisyhteisot eli viranomaiset, kuten
esimerkiksi valtio, kunnat, tai vaikka valtion liikelaitokset tekevdt maksua vastaan oman
organisaationsa ulkopuolelta. Jos hankinta tehdddn kilpailutuksen jélkeen omalta
organisaatiolta, katsotaan sekin julkiseksi hankinnaksi.' Ominaista julkisille hankinnoille on
se, ettd ne on padsddntdisesti kilpailutettava. Julkisista hankinnoista annetun lain 1§:n mukaan
valtion ja kuntien viranomaisten sekd muiden hankintayksikdiden on Kkilpailutettava
hankintansa siten kuin kyseisessd laissa sdddetddn. Hankintalain 1§:n toisessa momentissa
mainittuna lain tavoitteena on tehostaa julkisten varojen kayttod, edistdd laadukkaiden
hankintojen tekemistd sekd turvata yritysten ja muiden yhteis6jen tasapuolisia
mahdollisuuksia tarjota tavaroita, palveluita ja rakennusurakointia julkisten hankintojen

tarjouskilpailuissa.

! Kuusiniemi-Laine ja Takala 2008, 1.



2
Julkisia hankintoja tekevidt my6s muodollisesti yksityiset yhteisot, joita voidaan luonnehtia
julkisoikeudellisiksi laitoksiksi. Téllainen yhteisd luokitellaan julkisoikeudelliseksi
laitokseksi, jos silld on edes osin yleisen edun mukainen tarkoitus ja sen toiminta ei ole
yksinomaan kaupallista. Liséksi, jotta yksikon tekemd hankinta voidaan katsoa julkiseksi
hankinnaksi, tdytyy yksikon saada hankintaa varten pdéasiallinen rahoitus julkisyhteisoltd, tai
yksikon on oltava julkisyhteison valvonnassa, tai julkisyhteis6lld on oltava valta nimittdd yli

puolet yksikén johto-, valvonta- tai hallintoelimen jisenisti.”

Julkisia hankintoja tehdddn vuosittain noin 22,5 miljardilla eurolla, mikd vastaa noin 15%
Suomen bruttokansantuotteesta’. Summa on suuri ja sikli merkittivi, ettd suuri osa julkisista
hankinnoista rahoitetaan kansalaisilta saatavilla verotuloilla ja kéayttomaksuilla. Siksi
hankintojen kilpailuttaminen on ensiarvoisen tdrkedd, jotta ne voidaan toteuttaa
mahdollisimman edullisesti ja tehokkaasti. Kaikkia hankintoja ei hankintalain mukainen
kilpailutusvelvoite kuitenkaan koske, silld hankintalakia ei sovelleta alle 30 000 euron tavara-
tai  palveluhankintoihin, alle 100 000 euron arvoisiin terveydenhoito- tai
sosiaalipalveluhankintoihin, eikd alle 150 000 rakennusurakka- tai
kayttooikeusurakkahankintoihin. Tama ei tarkoita sitd, ettd ndma hankinnat eivét olisi julkisia,
vaan niihin sovelletaan julkisuutta koskevia sdénnoksid ihan samoin kuin hankintalain piirissa

oleviin hankintoihin.

Suomalaisen demokratian keskeinen periaate on, ettid jokaisella on asemastaan riippumatta
oikeus saada halutessaan tietoja viranomaisten toiminnasta sekd oikeus muodostaa
mielipiteensd siitd ja myds vaikuttaa sithen. Nama yksil6ille ja yhteisoille turvatut oikeudet on
taattu jo perustuslaissa (11.6.1999/731) perusoikeuksina. Viranomaisten toiminnan julkisuutta
pidetddn yleisesti edellytyksend demokratian toimivuudelle, tasa-arvon toteutumiselle, seka
viranomaisten toiminnan hyviksyttivyydelle ja luotettavuudelle. * Edelld mainittua

suomalaisen demokratian keskeistd periaatetta kutsutaan yleisesti julkisuusperiaatteeksi.

Talouspoliittisesta tilanteesta johtuen julkisen sektorin, etenkin valtion ja kuntien,
varainkdyttd on mediassa suurennuslasin alla. Valtion velkaa pitdisi saada lyhennettyd

kansallisen talouden parantamiseksi. Kansalaiset seuraavat tiiviisti, mihin heidin maksamansa

% Kuusiniemi-Laine — Takala, 17.

’ Valtionvarainministerio:

http://www.vm.fi/vm/fi/09 _valtiontalous/06_ valtionhallinnon hankintatoimi/index.jsp 22.10.2011.
* HE 30/1998 vp, 9.
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verot kéytetdédn ja julkiset hankinnat ovat yksi kédyttokohde. Julkisten hankintojen tekeminen
pitdisi olla kansalaisille mahdollisimman avointa ja helppoa seurata, jotta niihin voitaisiin
tarvittaessa puuttua ja vaikuttaa. Yksiloiden mahdollisuus vaikuttaa ja osallistua
yhteiskunnalliseen  toimintaan  edellyttdd riittivad julkisuutta, joka on myds
viranomaistoiminnan ja vallankdyton valvonnan seki kritiikin edellytys®. Perustuslain
(11.6.1999/731) 14§:n 3 momentin mukaan julkisen vallan tehtivinid on edistdd yksilon
mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hénti itsedéin koskevaan
paidtoksentekoon. Hankintamenettelyn hyvin toteutettu julkisuus edistdd osaltaan edelld
mainittua perustuslain sddnndstd, silld julkisen sektorin varainkdyttd vaikuttaa meidén
jokaisen péivittiiseen eldmédn tavalla tai toisella ja ylihintaiseen hankintaan menneet varat
ovat pois aina jostain muualta. Julkisen sektorin tekemiin hankintoihin on kansalaisten erittdin

vaikea vaikuttaa tai kohdistaa valvontaa, jos niistd ei ole mahdollista saada tietoja.

Hankintamenettelystd saadaan péadsddntisesti tietoja menettelyn aikana Kkertyvistd
asiakirjoista, mutta luonnollisesti viranomaisten muunlainen omaehtoinen tiedottaminen on
myo0s tirkedd ja toivottavaa. Hankintamenettelyn asiakirjojen julkisuuteen, asiakirjoista
perittdviin maksuihin, sekd asianosaisen tiedonsaantioikeuteen sovelletaan julkisista
hankinnoista annetun lain 84.1§:n (30.4.2010/321) nojalla lakia viranomaisten toiminnan
julkisuudesta. Kyseisestd laista kdytetddn jaljempénd lyhennettd julkisuuslaki. Julkisuuslain
1§:n mukaan viranomaisten asiakirjat ovat julkisia, jos ei kyseisessd tai jossain muussa laissa
toisin sdddetd. Tdmd on ldhtokohta myds hankintamenettelyssd. Lisdksi jokaisella on
julkisuuslain 9§:n nojalla oikeus saada tieto julkisesta viranomaisen asiakirjasta. Naméi
sadnnokset ovat periaatteellisesti térkeitd julkisten hankintojen osalta, jotta niihin voidaan

kansalaisten taholta kohdistaa valvontaa ja tarvittaessa myds kritiikkid.

Asiakirjajulkisuuden ohella viranomaisten oma tiedottaminen on tirked yksityisten
tiedonsaantioikeuden vahvistaja ja tiydentdja ® . Hankintamenettelyssi hankinnoista
ilmoittaminen asianmukaisesti helpottaa huomattavasti kansalaisten seuraamista ja toisaalta
turvaa my0s yritysten parempia mahdollisuuksia saada niistd tietoa. Viranomaisten
omachtoinen tiedottaminen parantaa myos hallinnon laatua ja ndin ollen edistdd hyvin

hallinnon toteutumista.

> HE 309/1993 vp, 58.
% Maenpéd 2003a, 311.
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Julkisuuslain sddnnokset pohjautuvat perustuslakiin, jonka 12§:n 2 momentissa sdddetddn,
ettd viranomaisten hallussa olevat asiakirjat sekd muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden
julkisuutta ole valttimattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Lisdksi jokaisella on
oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta. Tdmé perustuslakiin kirjattu
perusoikeus on julkisuusperiaatteen ldhtokohta, joka luo yksilolle vahvan oikeuden

tiedonsaantiin ja toisaalta viranomaiselle velvoitteen tietojen luovuttamiseen hallintoasioissa.

Julkisuuslain tarkoituksena on sen 3§:n mukaan toteuttaa avoimuutta ja hyvaa
tiedonhallintatapaa viranomaisten toiminnassa sekd antaa yksiloille ja yhteisoille
mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen kiyttdd, muodostaa vapaasti
mielipiteensd sekd vaikuttaa julkisen vallan kéyttoon ja valvoa omia oikeuksiaan ja etujaan.
Julkisuuslain 3§:ssd mainitun tarkoituksen avulla toteutetaan niitd tehtdvid ja toimintoja,
joiden vuoksi julkisuus on julkishallintoon periaatteeksi omaksuttu. Julkisuuden avulla
pyritddn takaamaan oikeusvarmuutta ja oikeusturvaa, mahdollistamaan osallistumista,
vaikuttamista ja valvontaa, edistiméin avointa ja hyvdd hallintoa, tukea sananvapautta,
vahvistamaan  viranomaistoiminnan legitimiteettid, ja  mahdollistamaan julkisten

tietovarantojen hyodyntamista’.

Kansalaisten suorittaman valvonnan ja mielipiteenmuodostuksen lisdksi julkisuus on
hankintamenettelyssd ensiarvoisen tirkedd hankintamenettelyyn osallistuvien yritysten ja
elinkeinonharjoittajien kannalta, silld hyvin usein hankintasopimuksen toisena osapuolena on
yksityinen toimija. Julkiset hankinnat ovat yritysten kannalta tirkeitd, silld niistd on
mahdollista saada yritykselle lisdd tilauksia ja ndin ollen kasvattaa omaa liiketoimintaa.
Esimerkiksi rakennusalalla julkisen sektorin investoinnit ovat merkittavid tyollistdjid

rakennusliikkeille.

Yksityisid toimijoita pyritddn julkisissa hankinnoissa suojaamaan niissd sovellettavien
oikeusperiaatteiden avulla. Ndmai periaatteet ovat tasapuolisuus, syrjimédttdmyys, avoimuus, ja
suhteellisuus®. Todettakoon jo tissd, ettd ndma periaatteet ovat monella tavalla sopusoinnussa

julkisuuslaista ilmenevien periaatteiden kanssa ja tdydentdvit niita.

7 Mienpii 2008, 3.
¥ Hyvonen - Kess - Piisi — Tuomela - Uotila 2007, 20.
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Hankintamenettelyyn osallistuvien yritysten tasapuolinen ja syrjimaton kohtelu edellyttid sité,
ettd itse menettely on julkista kaikille siithen osallistuville samalla tavalla. Yrityksen
valmistautumiseen ja menestymiseen kilpailussa olennaisesti vaikuttaa yrityksen saaman
informaation méérd itse hankintaprosessista, hankintayksikon hankintastrategioista ja muista
hankintaan liittyvistd yksityiskohdista ja tavoitteista’. Esimerkiksi tarkempien tietojen
antaminen hankinnasta vain paikallisille yrityksille on tasapuolisuuden ja syrjiméttomyyden
vastaista, koska kyseinen informaatio ei ole kaikille tarjoajille julkista. Lisdksi menettely ei
todennikoisesti milldén tavoin voi olla avointa, jos se ei ole julkista. Hankinta-asiakirjojen
laaja julkisuus edistdd avoimuutta, silld tdlloin menettelyn kulun ja oikeellisuuden voi

jokainen itse todeta.

1.2. Tutkimustehtivé, rakenne, ja rajaus

1.2.1. Tutkimustehtavi

Tutkimuksen pédatehtdvé on tarkastella julkisuuslain vaikutusta hankintamenettelyssd. Aiheen
laajuudesta johtuen se pilkotaan tutkimuksessa pienempiin osa-alueisiin. Yksi tarkasteltava
alue on julkisuusperiaatteen tehtdvien mdidrittely, jossa tarkastellaan julkisuuden erilaisia

funktioita ja sitd, miten ne vaikuttavat hankintamenettelyyn.

Toiseksi tutkimuksessa médritellddn se, mitkd (kaikki) ovat hankintamenettelyn asiakirjoja ja
kenelld on missdkin hankintamenettelyn vaiheessa oikeus saada niistd tietoja. Lisédksi
tutkimuksessa maédritellddn mihin hankintayksik6ihin julkisuuslakia sovelletaan ja missd
laajuudessa. Hankintamenettelyn eri vaiheita ovat tutkimuksessa hankinnasta ilmoittaminen,
tarjouspyyntd ja tarjouksen tdydennyspyynto, tarjous, hankinnan keskeyttdminen, tarjoajan
sulkeminen pois tarjouskilpailusta, hankintapddtds, sekd hankintasopimus. Tutkimuksessa
otetaan huomioon my®s eri hankintamenettelyjen mahdolliset vaikutukset edelld mainittuihin

tiedonsaantioikeuksiin.

Kolmanneksi tutkimuksessa tarkastellaan hankintamenettelyn julkisuuden rajoittamisen

? Kuusiniemi-Laine ja Takala 2008, 62.
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edellytyksid. Tarkoituksena on selvittdd se, milld eri perusteilla hankintamenettelyn
julkisuutta on mahdollista rajoittaa ja kuinka paljon. Etenkin liikesalaisuuksien merkitysté
julkisissa hankinnoissa selvitetdén seikkaperdisesti, koska se on hyvin yleinen syy
hankintamenettelyn julkisuuden rajoittamiselle. Tutkimuksessa selvitetiin my0s sitd,
millaisia vaatimuksia julkisuuslainsdddéntd aiheuttaa hankintoja tekeville viranomaisille ja

muille julkisyhteisoille.

1.2.2. Tutkimuksen rakenne

Tutkimus jakautuu kuuteen pddlukuun. Ensimmaéisessd luvussa lukija johdatetaan aiheeseen,
rajataan tutkimuksen aihe, ja méairitetddn tutkimuksessa kdytettdvéd tutkimusmetodi. Toisessa
luvussa mdiéritelladn julkisuuden ja salassapidon intressejd sekd eritellddn niiden taustoilla
olevia tekijoitd. Kolmannessa luvussa selvitetddn aiheen kannalta merkittdvimmat sdddokset,
jotka ovat perustuslaki, laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta, ja laki julkisista
hankinnoista. Lisdksi kolmannessa luvussa késitellddn tutkimuksen aiheen kannalta tirkeda
julkisuusperiaatetta. Neljannessd luvussa selvitetddn hankintamenettelyn julkisuuden
luonnetta, joka voidaan jakaa asiakirjajulkisuuteen ja yleiseen tiedottamiseen.
Asiakirjajulkisuuden késittelyssd mééritellddn eri tahojen tiedonsaantioikeuksia asiakirjoista.
Lisdksi neljinnessd luvussa médritellddn niitd perusteita, joilla asiakirjajulkisuutta on

mahdollista rajoittaa.

Viidennessd luvussa selvitetddn hankintamenettelyssid kertyvien eri asiakirjojen julkisuutta
asiakirjakohtaisesti. Téssd osiossa kisitellddn, kenelld, misséd laajuudessa ja milloin, on oikeus
saada tietoa hankintamenettelyn kulusta asiakirjojen vilitykselld. Kuudes luku on varattu

johtopéétdsten tekemiselle.

1.2.3. Tutkimuksen rajaaminen

Tutkimus rajataan koskemaan hankintamenettelyn asiakirjojen julkisuutta koskevaa sdéntelya
ja itse menettelyd koskeva sidéntely jdtetddn késittelyn ulkopuolelle ldhes kokonaan.
Hankintamenettely selostetaan kuitenkin lyhyesti johdanto-osuudessa, koska sen tunteminen

on tutkimuksen ymmértimisen vuoksi  vilttimatontd. Hankintamenettelyn eri
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menettelymuotoja ja késitteitd tutkimuksessa ei kuitenkaan selosteta erikseen, vaan lukijan
odotetaan tuntevan ne. Tutkimuksessa julkisuutta koskeva sidéntely rajataan koskemaan
hankintamenettelyn asiakirjojen julkisuutta koskevaa séddntelyd, jolloin viranomaisten

tiedottaminen jii, sen tirkeydestd huolimatta, tutkimuksen ulkopuolelle.

Tutkimus voidaan lukea kuuluvaksi julkisoikeuden alaan. Tutkittava aihe kuuluu pédosin
hallinto-oikeuden piiriin, mutta osin siind menndin myos valtiosddntdoikeuden kentélle.
Tutkimuksessa joudutaan myods litkkumaan yksityisen ja julkisoikeuden rajapinnalla, silld
vaikka hankintamenettely kuuluukin julkisoikeuden piiriin, on menettelyn osapuolena yleensa
yksityinen toimija, jolloin yksityisoikeudelliset sdéinnokset saattavat tulla sovellettaviksi.
Esimerkiksi hankintasopimus on kuitenkin luonteeltaan yksityisoikeudellinen sopimus ja sitd

koskevat yleiset sopimusoikeuden periaatteet ja lainsaadanto'.

Tutkimuksessa  keskitytdin = hankinta-asiakirjojen  osalta  ainoastaan  kansalliseen
lainsdddéntoon ja ndin ollen EU-kynnysarvot ylittdvdat hankinnat jddvit tutkimuksen
ulkopuolelle. Valinta on perusteltua, koska muuten tutkimuksen laajuus kasvaisi

kohtuuttomasti.

1.3. Tutkimusmetodi

Témin pidivdn oikeus on niin sanottua positiivista oikeutta eli sdddénndistd oikeutta, jota
peruutetaan ja muutetaan paitoksilla''. Suurin osa timin péivin juridiikan tutkimusta, kuten
my0s timékin tutkimus, késittelee nimenomaan vain titi osaa oikeudesta, jota voidaan myos
kutsua oikeuden pintatasoksi. Oikeuden pintatason muodostavat lait, ja muut sdddokset,
tuomioistuinten ratkaisut, ja oikeustiede kirjoissa seké artikkeleissa esitettyjen kannanottojen

kautta'>. Yksi oikeuden pintatasoa tutkivista paradigmoista on lainoppi.

Tutkimusmetodina tdssd tutkimuksessa on oikeusdogmatiikka eli lainoppi. Lainoppi on

oikeustieteellistd tutkimusta, jossa oikeutta tutkitaan rajatulla alueella méérdttynd aikana

10 Aarto - Aho - Regelin - Uotila - Vatanen 2009, 20.
" Tuori 2000, 163.
12 Tuori 2000, 171.
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voimassa olevina normeina

Lainopin tutkimuskohteena ovat voimassa olevan
oikeusjirjestyksen sddnnot ja niiden tulkinta. Lainopin keskeisin tehtdvé on selvittdd, mikd on
voimassa olevan oikeuden siséltd ja miten sitd pitdisi tulkita kulloinkin késiteltdvind olevassa
oikeudellisessa ongelmassa.'* Oikeuden siséllon selvittimiselld ja sdannosten tulkinnalla
tuotetaan tulkintasuosituksia kdytdnnon eldméssd vastaan tuleviin oikeusongelmiin, joita
kansalaiset ja lainsddddnndn parissa tyOskentelevidt kohtaavat péivittdin. Tatd kutsutaan
lainopin sisdiseksi ndkdkulmaksi, jossa sitovien sddntdjen sisdllostd haetaan vastausta siihen,

miten on toimittava'”. Tulkintasuositukset ovat ikin kuin sen hetken kisitys lain “oikeasta”

tulkinnasta, vaikka niilld ei painoarvostaan huolimatta juridista sitovuutta olekaan.

Toinen keskeinen tehtdvd lainopille on oikeusjérjestyksen jasentdminen eli systematisointi,
jonka avulla oikeusjérjestyksen sisdllostd pyritddn luomaan mahdollisimman selked ja
looginen kokonaisuus, jota olisi mahdollisimman helppo ymmirtdd ja hallita.'® Lainoppi
systematisoi voimassa olevaa oikeutta. Systematisoinnilla jasennetdin yksittdisid sddnnoksia
ja niiden merkityssiséltojd suhteessa toisiin sddnndksiin ja niiden muodostamaan

kokonaisuuteen.'’

Lainopissa suoritettavassa tulkinnassa noudatetaan oikeusldhdeopillisia sitoumuksia siitd,
mihin lihteisiin tiytyy ja mihin saa vedota'®. Oikeuslihteelléd ilmaistaan ne hyviksyttivit
paédtdksen perusteet, joihin tosiasiakuvauksen ratkaisu saadaan perustaa. Oikeusléhteelld
tarkoitetaan kaikkia niitd sdéint6jd, periaatteita, ennakkoratkaisuja, lakien esitditd ja muuta
oikeudellista painoarvoa omaavaa informaatiota, milld voidaan osoittaa voimassa olevan

oikeuden sisiltd kisilli olevassa asiassa.'”

Oikeuslédhteet voidaan jakaa oikeudellisesti sitoviin eli vahvasti velvoittaviin oikeusldhteisiin,
institutionalisoituihin eli heikosti velvoittaviin oikeusldhteisiin, ja muihin normatiivisiin
paétosperusteisiin eli sallittuihin asia-argumentteihin. Vahvasti velvoittavia oikeusldhteité

ovat lainsddddntd ja maan tapa, heikosti velvoittavia esimerkiksi hallituksen esitykset ja

" Husa 1995, 134.

'* Husa — Mutanen — Pohjolainen 2005, 13.

'S Aarnio 1989, 54.

'® Husa — Mutanen - Pohjolainen 2005, 13-14.
'7 Aarnio 1989, 48-49.

'8 Aarnio 1989, 59.

1 Laakso 1990, 63.
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tuomioistuimien antamat prejudikaatit, sallittuja oikeusléhteitd esimerkiksi oikeustiede.?
Eron oikeusldhteiden vilille tekee se, ettd niiden sitovuus vaihtelee. Esimerkiksi
viranomaistoiminnassa ja tuomioistuimen lakia soveltaessa on vahvasti velvoittavat
oikeusldhteet otettava huomioon ja niitd on sanktion uhalla noudatettava. Heikosti
velvoittavien oikeuslédhteiden huomioon ottaminen ei ole pakollista ja siitd ei seuraa sanktiota,
mutta niiden sivuuttaminen on kuitenkin yleensd pyrittdvéd perustelemaan. Sallittujen oikeus
lahteiden, joita oikeustieteen lisdksi ovat esimerkiksi oikeuskirjallisuus, oikeusasiamiehen ja

oikeuskanslerin kannanotot, sivuuttaminen ei ole sanktioitua.

Laintulkinnassa oikeusnormeilla on oma erityinen hiearkia, jolla ratkaistaan mahdolliset
ristiriidat normien vélilld. Yksittdisessd tapauksessa saattaa kdydd niin, ettd tapaukseen
muodollisesti soveltuu useampi sddnnds, jotka ovat toistensa kanssa ristiriidassa, mistd
johtuen niitd molempia ei voida yhtd aikaa noudattaa ja soveltaa. Télloin joudutaan
soveltamaan lainopissa kehitettyjd derogaatioperiaatteita. Ylemmin ja alemman sdinndksen
ristiriita ratkeaa soveltamalla periaatetta lex superior derogat legi inferiori, joka tarkoittaa,
ettd ylemmin asteinen sddnnds syrjdyttdd sen kanssa ristiriidassa olevan alemman
sadannoksen. Hiearkisesti samalla tasolla olevien sdéinndsten vililld voi myos tulla ristiriita,
joka ratkaistaan soveltamalla periaatetta lex posterior derogat legi priori, joka tarkoittaa, ettd
myOhemmin annettu sddnnds syrjayttdd sen kanssa ristiriidassa olevan samantasoisen
alemmin annetun sdénndksen. Saman tasoisten sdédosten vililla voi tulla ristiriita my0s niin,
ettd ristiriita vallitsee samaa asiaa sditelevan, ominaisuuksiltaan erilaisten sdddosten valilla.
Eli toisin sanoen normiristiriita voi olla kyseessd asiaa sditelevdn yleislain ja erityislain
valilld. Télloin ristiriita ratkaistaan soveltamalla periaatetta lex specialis derogat legi generali,

joka tarkoittaa sité, etti erityislaki syrjayttid sen kanssa ristiriidassa olevan yleislain.*'

Tutkimuksessa vastauksia ongelmiin haetaan intressianalyysin avulla. Intressianalyysi on eri
intressien vertailua. Intressien vertailulle on tavallista se, ettd pddtoksenteossa ratkaisu
perustuu lakitekstin ohella usein keskendén ristiriitaisten intressien arviointiin ja punnintaan.
Asiaa ei ole sdadostasolla ratkaistu lopullisesti ja tarkasti, vaan soveltamisvaiheessa

viranomaiselle on jétetty tapauskohtaista harkintavaltaa intressien painoarvojen suhteen.*”

2" aakso 1990, 65-71.
21 Laakso 1990, 134-139.
22 Laakso 1990. 40-41.
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Liahtokohta intressien vertailussa on, etti molempien intressien taustalla olevat periaatteet
pitdisi pyrkid toteuttamaan mahdollisimman tdydellisesti. Ratkaisutilanteessa etsitdén siis
oikeuksien toteutumiselle optimaalista suhdetta sekd selvitetddn intressien taustalla olevien

periaatteiden suhteellisia painoarvoja.”

Tutkimuksessa kisiteltdvat tiedonsaantioikeudet sekéd salassapito palvelevat aina jonkin tahon
intressejd, mutta toisaalta my0ds usein rajaavat vastaavasti jonkin toisen tahon intressejé, joten
tutkimuksessa joudutaan suorittamaan intressien punnintaa. Intressien punninta tutkimuksessa
pohjautuu Alexylaiselle punnintalaille®*, jossa kiinnitetiin huomiota kahteen kriteeriin:
Intressin ja sen taustalla olevien arvojen sekd tavoitteiden loukkaamisen asteeseen ja tdmén
intressin ~ mahdollisimman  tdydelliseen  toteutumiseen eli  kyseisen  intressin

loukkaamattomuuden tirkeyteen.>

1.4. Keskeisii kasitteitd

1.4.1. Julkisuus — monimerkityksinen kisite

Julkisuus on monimerkityksinen kasite, jolla on useita eri ulottuvuuksia ja sitd voidaan
médritelld ja pohtia useista eri ndkokulmista. Julkisuus voidaan maiérittdd tilana, jossa
viranomaisten toiminta perustuu avoimuuteen ja jossa tiedon saaminen on esteetontd. Tétad
tilaa voidaan nimittdd  julkisuussfddriksi.  Julkisuusperiaatetta sovelletaan  tdssd
julkisuussfédrissd, jossa julkisuus toteutuu kansalaisyhteiskunnan toimien viélitykselld
esimerkiksi, julkisen keskustelun, median, ja kansalaistoiminnan avulla. Julkisuus voidaan
ndhdd myos suhteena erilaisissa oikeussuhteissa esimerkiksi viranomaisten ja yksityisten
vélill4. Téllainen suhde on kyseessd vaikka silloin, kun yksityinen kéyttidd oikeuttaan pyytda

tietoa julkisesta asiakirjasta viranomaiselta.*

Lisdksi julkisuus voidaan ndhdé kulttuurina ja kdyténtond, jolloin julkisuus médrdytyy sen

** Jonkka 1991, 248-249.

** Alexyn punnintalaki (Abwigungsgesetz): “Mitid enemmiin jokin periaate jitetddn tiyttimittd tai miti
enemman sitd loukataan, sitéd tdrkeampéa tiytyy toisen periaatteen toteutumisen olla” ks. Jonkka 1991, 249.
%% Jonkka 1991, 249-250.

2 Maenpéd 2008, 14-19.
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yhteiskuntamallin mukaan, missi siiti puhutaan®’. Julkisuus ei ole kaikissa kulttuureissa
sama. On eri asia puhua julkisuudesta pohjoismaissa tai vaikka Pohjois-Koreassa.
Pohjoismaiselta demokratian katsotaan pitdvan siséllddn sen edellytyksen, ettd jokainen
pystyy asemastaan riippumatta saamaan tietoja viranomaisten toiminnasta. My0s keskeisten
paétosten tekemisen tulisi pohjoismaisessa demokratiassa perustua luotettavaan tietoon ja sen

pohjalta kaytyyn kaikille avoimeen ja julkiseen keskusteluun.®

Julkisuus voidaan ndhdd myds informaation vélittdjand. Julkisuuden toimintaymparistd elaa
koko ajan muutoksessa muun muassa teknisen kehityksen ja digitalisoitumisen myd&td, miké
mahdollistaa esimerkiksi julkisuuden laajempaa toteutumista. Toisaalta tdmin kehityksen
mukanaan tuomat esimerkiksi tietoon kohdistuvat immateriaalioikeudet saattavat myos
osaltaan rajoittaa julkisuuden toteutumista. Julkisuus on oikeudellisen sdintelyn kohde.
Sdédntelylld muovataan julkisuuden késitettd madrittelemélld sen rajat ja toteutumisen
edellytykset.”” Suomessa julkisuutta keskeisesti mddrittelevd laki on laki viranomaisten

toiminnan julkisuudesta.

Julkisuuden voidaan katsoa olevan myds osa preventiivistd eli ennaltachkdisevaa
oikeusturvajirjestelméd, silld se edistdd huolellista harkintaa ja laillisuutta virkamiesten
toiminnassa *° . Viranomaisten hallussa olevalla tiedolla on olennainen merkitys
yhteiskunnallisen pédédtoksenteon sekd yksildiden ja yhteiséjen vilisen vuorovaikutuksen
kannalta. Lisdksi tietojen saatavuuteen, luotettavuuteen, ja kiytettdvyyteen liittyvit oikeudet
midrittelevit julkista vallankdyttéd ja sen valvontaa.’' Esimerkiksi hankintamenettelyssi
hyvin toteutuneen julkisuuden voidaan ldhtokohtaisesti olettaa vdhentdvén tarjouskilpailun
hdvinneiden osapuolten halua valittaa padtoksestd, jos asiakirjoista selvidd, ettd

hankintamenettely on viety l14pi asianmukaisesti ja sen tulos on oikeudenmukainen.

Julkisuus voidaan ndhdd myods hyvédn hallinnon edellytyksend ja hallintotoiminnan
laadullisena kriteerind. Viranomaisten salainen toiminta ei kuulu oikeusvaltioon, ellei
salailulle ole asianmukaisia perusteita. Ndin ollen viranomaisten salainen toiminta on

lahtokohtaisesti huonoa hallintoa. Julkisuuden osalta hyvéé hallintoa méérittivdnd kriteerind

7 Mienpai 2008, 14.

* HE 30/1998 vp, 9.

%% Mienpid 2008, 14 ja 21.

%% Uotila — Laakso — Pohjolainen — Vuorinen 1983, 107.
*! Heuru 2003, 243.



12
ei riitd se, ettd viranomaiset toimivat asianmukaisesti ja noudattavat lakia, vaan sen on

jokaisen pystyttivi myds itse toteamaan luotettavan tiedon perusteella.’

1.4.2. Asiakirja ja viranomaisen asiakirja

Asiakirjalla tarkoitetaan julkisuuslain 5.1§:n mukaan kirjallista ja kuvallista esitystd, sekd
sellaista kayttonsd vuoksi yhteen kuuluviksi tarkoitetuista merkeistd muodostuvaa tiettyd
kohdetta tai asiaa koskevaa viestid, joka on saatavissa selville vain automaattisen
tietojenkdsittelyn tai dénen- ja kuvantoistolaitteiden taikka muiden apuvilineiden avulla.
Oikeuskirjallisuudessa esitetyn kannan mukaan mitd tahansa tallennetta ei voi pitdd
asiakirjana, vaan ollakseen asiakirja, tallenteen tulee ilmaista jokin ajatus eli silld pitdd olla

tiettyd informaatioarvoa®.

Julkisuuslain 5§:n asiakirjat voidaan jakaa kirjallisiin ja kuvallisiin esityksiin sekd vain
apuvilinein selville saataviin viesteihin. Kuvalliset ja kirjalliset esitykset ovat jollekin
alustalle, kuten vaikka paperille, tallennettuja asiakirjoja, joita ovat esimerkiksi
esittelymuistio ja toimituskirja. Vain apuvilinein selville saatavia viestejd ovat periaatteessa
kaikki tallenteet, jotka ovat muussa kuin kirjallisessa tai kuvallisessa muodossa. Téllainen
vain apuvélinein selville saatava viesti on esimerkiksi tietokoneen kovalevylle tallennettu

sahkoposti.™

Viranomaisen asiakirjalla tarkoitetaan julkisuuslain 5.2§:n mukaan viranomaisen hallussa
olevaa asiakirjaa, jonka viranomainen tai sen palveluksessa oleva on laatinut taikka joka on
toimitettu viranomaiselle asian késittelyd varten tai muuten sen toimialaan tai tehtdviin
kuuluvassa asiassa. Liséksi viranomaisen laatimana pidetddan myo0s sellaista asiakirjaa, joka on
laadittu viranomaisen antaman toimeksiannon johdosta, ja viranomaiselle toimitettuna
asiakirjaa, joka on annettu viranomaisen toimeksiannosta tai muuten sen lukuun toimivalle

toimeksiantotehtdvin suorittamista varten.

Julkisuuslain 5.3§:n mukaan viranomaisen asiakirjana ei julkisuuslain 5.5§:ssd sdddetyin

** Mienpii 2011, 70.
33 Konstari 1977, 104.
** Mienpai 2003a, 317.
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poikkeuksien pidetd viranomaisen palveluksessa olevalle tai luottamushenkil6lle hinen muun
tehtdvinsd tai asemansa vuoksi ldhetettyd kirjettd tai muuta asiakirjaa, viranomaisen
palveluksessa olevan tai viranomaisen toimeksiannosta toimivan laatimia muistiinpanoja
taikka sellaisia luonnoksia, joita laatija ei ole vield antanut esittelyé tai muuta asian késittelya
varten, viranomaisen sisdistd koulutusta, tiedonhakua tai muuta niihin verrattavaa sisdisti
kayttod varten hankittuja asiakirjoja, asiakirjaa, joka on annettu viranomaiselle yksityisen
lukuun suoritettavaa tehtdvad varten tai laadittu sen suorittamiseksi, eikd viranomaiselle

16ytotavarana jadnytta tai toimitettua asiakirjaa.

Oikeuskdytinndssd kantaa siithen, mikd on viranomaisen asiakirja, on otettu muun muassa
KHO:n ratkaisussa 2001:66. Tapauksessa rippikoululeirin oppilaista koottua luetteloa, joka
oli henkil6tietolain 3.3§:ssd tarkoitettu henkilorekisteri, oli pidettdva julkisuuslain 5.4§:ssa
tarkoitettuna viranomaisen sisdistd tyoskentelyd varten laadittuna asiakirjana, josta ei voinut

saada tietoa.>

Lisédksi julkisuuslain 5.4§:n mukaan sitd sovelletaan viranomaisissa tyOskentelevien seki
viranomaisten ja niiden lukuun toimivien yksityisten ja yhteisdjen vilisid neuvotteluja,
yhteydenpitoa, ja muuta niithin verrattavaa viranomaisten sisdistd tyOskentelyd varten
laadittuihin  asiakirjoihin vain, jos asiakirjat siséltdvdt sellaisia tietoja, ettd ne
arkistolainsddddnnoén mukaan on liitettdvd arkistoon. Néihin asiakirjoihin sovelletaan my0s

julkisuuslain 5.5§:n poikkeuksia.

Viranomaisen asiakirjat voidaan jakaa julkisiin ja ei-julkisiin asiakirjoihin. Lahtokohtaisesti
kaikki viranomaisen asiakirjat ovat perustuslain 12.2§:n perusteella julkisia, jollei niiden
julkisuutta ole valttimattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Lisdksi jokaisella on
oikeus saada tietoja julkisesta asiakirjasta. Julkisuuden rajoittaminen eli asiakirjan ei-
julkiseksi tekeminen on siis sidottu perustuslaissa vilttimattomdidn syyhyn ja lailla

sadtamiseen.

Ei-julkinen asiakirja on sellainen, jonka julkisuutta on rajoitettu esimerkiksi jollain
julkisuuslain 24§:ssd sdddetyn asian perusteella. Se, ettd asiakirja on ei-julkinen eli salassa

pidettivd, ei tarkoita sitd, ettd siitd ei kukaan voisi missdin tapauksessa saada tietoja.

3 KHO 13.12.2002 taltio 3306.
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Julkisuuslain 11§:n perusteella asianosaisen asema antaa oikeuden saada myd0s tietoja salassa
pidettavistd asiakirjasta, jos kyseinen asiakirja on tai on voinut vaikuttaa asianosaisen asian
kisittelyyn. Lisdksi julkisuuslain 10§:ssd sdddetddn, ettd jos vain osa asiakirjan sisdllostd on
salassa pidettdvd, niin silloin tieto asiakirjan julkisesta osasta on ldhtokohtaisesti annettava,
jos se on mahdollista niin, ettei asiakirjan salassa pidettdvd osa tule tietoon. Lisédksi
julkisuuslain 9.2§:n mukaan asiakirjasta, joka ei vield ole julkisuuslain 6§:n ja 7§:n mukaan

julkinen, viranomainen voi harkinnanvaraisesti antaa tiedon.

1.4.3. Hankinta ja hankintamenettely

Hankinnoilla tarkoitetaan yleisesti erilaisten tavaroiden ja palveluiden ostamista,
vuokraamista, urakointia, sekd muuta vastaavaa toimintaa®. Lain mukainen hankinnan kisite
16ytyy hankintalain (348/2007) 5§:n 1 kohdasta, jossa maédritellddn hankintasopimus.
Kyseisen sddnndksen mukaan hankintasopimuksella tarkoitetaan kirjallista sopimusta, joka on
tehty yhden tai useamman hankintayksikon ja yhden tai useamman toimittajan vélilld ja jonka
siséltond rakennusurakan toteuttaminen, tavaran hankinta tai palvelun suorittaminen
taloudellista vastiketta vastaan. Hankinnan kisitettd vield tarkennetaan hankintalain
(348/2007) 5§:n 2,3, ja 4 kohdissa, joissa madritellddn rakennusurakka, tavarahankinta, seki

palveluhankinta.

Hankintamenettelylld tarkoitetaan hankintalain  5§:ssd  (348/2007) sdéddettyjd eri
menettelymuotoja, joita ovat avoin menettely, rajoitettu menettely, neuvottelumenettely,
suorahankinta, kilpailullinen neuvottelumenettely, puitejérjestely, sekd suunnittelukilpailu.
Lisdksi hankintamenettelylld tarkoitetaan sdhkoisestd huutokaupasta ja dynaamisesta
hankintajdrjestelméstd annetun lain (17.6.2011/698) mukaista sdhkoistd huutokauppaa ja

dynaamista hankintajirjestelmaa.

36 Egkola — Ruohoniemi 2007, 44.
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2. JULKISUUDEN JA SALASSAPIDON INTRESSIT HANKINNOISSA

2.1. Intressivertailu oikeudellisessa tutkimuksessa

Intressilld tarkoitetaan suomen kielesséd yleensd etua, pyydettd, tavoitetta, kiinnostusta, tai
mielenkiintoa >’ . Oikeuskirjallisuudessa intressilli on tarkoitettu myds ryhmietua ** .
Lihtokohtaisesti intressi siis voidaan rinnastaa etuun, silli kun puhutaan vaikka yrityksen
taloudellisesta intressistd, niin yleensd silld tarkoitetaan nimenomaan taloudellista etua.
Oikeudellisessa tutkimuksessa intressien vertailulla pystytdédn ratkomaan niiden vilisid
ristiriitoja sekd saadaan tietoa siitd, mitkd arvot ja arvostukset vaikuttavat eri oikeuksien
taustalla. Konkreettisessa tilanteessa eri intressit asettavat rajoja harkintavallan kaytolle ja

myds ohjaavat siti™.

Sellaista paitoksentekoa, joka tukeutuu lainsddddnnon ohella erilaisten intressien arviointiin
ja niiden kesken tapahtuvaan punnitsemiseen, kutsutaan intressinpunnintamalliksi. Kyseisté
mallia joudutaan soveltamaan silloin, kun ongelmaa ei saada sddddstasolla lopullisesti
ratkaistua ja intressiristiriidan ongelma nousee uudestaan esiin sddnndksid sovellettaessa.
Lainsdatimisvaiheessa ei ole haluttu vaikuttaa sitovasti tulevaan oikeuskehitykseen, vaan
saannokset on muotoiltu niin, ettd ne jattavit tilaa harkinnalle sen suhteen, miten intressien
sisillot kisitetddn ja miten niiden vilisid painoarvoja tulisi punnita ratkaisutilanteessa.*’ Kyse
on siis kdytdnndssé lainsditdjén tarkoituksen tai tavoitteen etsimisestd yksittdisessi tilanteessa

eli teleologisesta® laintulkinnasta.

Usein vastauksia sithen, mitd ovat eri intressit tietyssd tilanteessa, haetaan lakien esitOista,
vaikka intressianalyysi olisi syytd tehdd riippumatta siitd. Intressianalyysissd kyse on
enemmankin asian ymmartdmisestd kuin siitd, onko asiakirjoja kdyty ldpi huolellisesti, silld
kaikkia intressejd lainvalmistelussa ei vilttimattd ole tarkoituksellisesti kirjattu. Keinoja,

joilla erilaisia intressejd voi lakitekstin takaa 16ytdd, ovat lakeihin sisdllytetyt kdsky- ja

37 www.suomisanakirja.fi 27.1.2012.

38 Uotila 1989a, 182.

39 Jonkka 1991, 248.

40 Laakso 1990, 40-41.

41 Teleologisesta tulkinnasta esim. Laakso 1990 174-177.
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kieltonormit, kompetenssi- ja menettelytapanormit, lupa- ja ilmoitusjirjestelmit, ja

rangaistussanktiot jne.*’

Intressianalyysin katsotaan voivan palvella kolmea erilaista tehtdvdi. Ensiksikin intressien
kartoittaminen auttaa ymmartdmiin oikeudellisia ongelmia seki sitd miksi laki on kehittynyt
nykymuotoonsa. Lisdksi intressianalyysia pystytddn kdyttimidn apuna lakien tulkinnassa,
koska sen avulla kartoitetut edut antavat lain tulkitsijalle tietoa siitd, miten erilaiset
tulkintavaihtoehdot tulevat mahdollisesti vaikuttamaan niihin. Intressianalyysin avulla
voidaan selvittdd myos lakien yhteiskunnallisia vaikutuksia, silld intressien kartoittaminen

mahdollistaa sen arvioimisen, mité lainsdddannon avulla on tai ei ole saavutettu.*

Intressien punnintaa suoritetaan pédsdéntoisesti kahdessa eri tyyppisessd tilanteessa.
Vertikaalisessa punnintatilanteessa arvioidaan siti, kuinka perusoikeudet vaikuttavat julkisen
vallan ja yksityisen toimijan vilisessd suhteessa. Horisontaalisessa punninnassa puolestaan
perusoikeuksien merkitystd punnitaan yksityisten toimijoiden vélisessd suhteessa.
Vertikaalisessa tilanteessa vastakkain on julkinen valta ja yksityinen taho, kun taas
horisontaalisessa suhteessa yksityisten osapuolien lisdksi myds julkisella vallalla on usein
enemmin tai vdhemmin merkittivd rooli perusoikeuksien toteuttamisessa yksityisten

osapuolten vililla.**

Hankintamenettelyssé esiintyvid intressejd on useita ja niitd toteutetaan eri sddnndsten avulla.
Ensinnékin tiedonsaantioikeus voi palvella yksityisen taloudellisen edun ja julkisen vallan
valvontaa sekd yksityisen oikeusturvan toteutumista. Salassapito puolestaan palvelee yleensd
joko yksityisen tai julkisen vallan taloudellista etua. Tdssd tutkimuksessa esitellyt intressit

ilmenevit suoraan tai vélillisesti laista.

Edelld mainittujen intressien toteutuminen hankintamenettelyssd on ldhtokohtaisesti turvattu
perusoikeuksina perustuslain tasolla. Perusoikeudet voidaan ndhdd ik&&n kuin intressien
toteuttamisen vilineend. Niilld oikeuksilla toteutetaan my0s niitd tavoitteita, joita KP-
sopimuksella ja Euroopan ihmisoikeussopimuksella on tavoiteltu. Tiedonsaantioikeus on
turvattu perustuslain 12.2§:ssd ja sen avulla mahdollistetaan perustuslain 2.2§:n mukaista

osallistumista yhteiskunnan ja elinympériston kehittimiseen sekd 14.3§:n mukaiseen

42 Uotila 1989a, 181-182.
43 Uotila 1989a, 190-191.
44 Lansineva 2002, 133.
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vaikuttamiseen, mihin myos julkisen vallan varojenkdyton valvonta osana kuuluu.

Tiedonsaantioikeus suojelee myos perustuslain 15§:n mukaista omaisuuden suojaa seki
18.1§:n mukaista oikeutta hankkia toimeentulo valitsemallaan ty6lld, elinkeinolla tai
ammatilla. Tiedonsaantioikeus palvelee lisdksi perustuslain 21§:n mukaisen oikeusturvan
toteutumista, silld tarjoajan on vaikea arvioida hankintamenettelyn oikeellisuutta ja oman

oikeusturvansa tarpeellisuutta, jos hankintamenettelysté ei ole saatavissa tietoja.

Salassapitointressi palvelee yleensd aina joko yksityisté tai julkista taloudellista etua, jonka
taustalla voidaan katsoa olevan perustuslain 15§:n ja 18§:n suojeleminen. Esimerkiksi
yrittdminen olisi turhaa ja vaikeaa, jos elinkeinon kannalta kriittiset liikesalaisuudet voisivat

tulla hankinta-asiakirjojen kautta kilpailijan tietoon.

2.2. Oikeusperiaatteiden merkitys intressien punninnassa

Julkisten hankintojen julkisuutta arvioitaessa erilaisilla oikeusperiaatteilla on tirked rooli.
Oikeusperiaatteet ovat tdrkeitd huomioon otettavia seikkoja, kun puhutaan eri intressien
painoarvojen vertailusta ja toteuttamisesta. Ndihin periaatteisiin julkisissa hankinnoissa
kuuluvat julkisuusperiaate, hankintalaista johtuvat julkisten hankintojen yleiset periaatteet
sekd yleiset hallinnon periaatteet. Namé periaatteet yhdessd asiaa sdételevin normiston kanssa
muodostavat pohjan intressien punninnalle. Julkisuusperiaate, hankintamenettelyn ja
hallinnon oikeusperiaatteet voidaan nidhdé toisiaan tdydentdvind, joten niiden yhtdaikainen

soveltaminen on mahdollista.

Julkisuusperiaate on kirjattu perustuslain 12.2§:44n. Se ei ole selitettidvissd yksiselitteisesti,
vaan se on monimerkityksinen ja osin jopa ehkd vaikeasti ymmaérrettdvd. Tdtd periaatetta

maédritellddn tarkemmin jiljempénd tutkimuksessa.

Hankintamenettelyn oikeusperiaatteet on kirjattu hankintalain (348/2007) 2§:d4n, jonka
mukaan hankintayksikon on kéytettivd hyviksi olemassa olevat kilpailuolosuhteet,
kohdeltava hankintamenettelyn osallistujia tasapuolisesti ja syrjimittd sekd toimittava
avoimesti ja suhteellisuuden vaatimukset huomioon ottaen. Téstd hankintalain 2§:std voidaan

erottaa tasapuolisuuden, syrjimittdmyyden, suhteellisuuden, ja avoimuuden periaatteet.
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Hallinnossa sovellettavat yleiset periaatteet 10ytyvit hallintolain 6§:std. Kyseisestd

pykéldstd voidaan erottaa hallinnon lainalaisuuden periaate, yhdenvertaisuusperiaate,
tarkoitussidonnaisuusperiaate, objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate, ja

luottamuksensuojaperiaate.

2.3. Intressitahot

2.3.1. Yksityiset kansalaiset

Sekd julkisuus ettd salassapito palvelevat aina jonkin tahon intressejd, mutta yleensd
vastaavasti samalla rajoittavat taas jonkin toisen tahon intressien toteutumista. Seuraavassa
eritellddn ne intressit ja tahot, joita julkisien hankintojen yhteydessd mahdollisesti voi tulla

vastaan.

Yksityisen kansalaisen intressissd on julkisen vallan ja sen varojen kédyton valvonta, mihin
kuuluu olennaisena osana julkisiin hankintoihin menevien varojen valvonta. Julkisen
hallinnon tdmén hetkisessd toimintaympéristdssd sen toimintatapoja ja muotoja arvioidaan
entistdi enemmén yksityisen toiminnan periaatteiden kannalta, missd ldhtokohtana ovat
julkisen hallinnon taloudellinen rationaalisuus, tehokkuus, seki taloudellisten lainalaisuuksien

muodostamat kriteerit® .

Kansalaisten suorittama valvonta voi toteutua ainoastaan, jos hankinnoista on mahdollisuus
saada tietoja. Perustuslakiin (731/1999) kirjattuihin perusoikeuksiin, 2.2§:44n, siséltyy oikeus
osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsad kehittimiseen sekd 12.1§:n mukaan
oikeus vapaasti muodostaa ja ilmaista mielipiteensd yhteisistd asioista. Liséksi perustuslain
12.2§:ssa pykéldssd sdddetddin jokaiselle oikeus saada tietoja julkisista asiakirjoista ja
tallenteista. Namé oikeudet kuuluvat demokratian keskeisiin periaatteisiin ja ovat perustana

kansalaisten julkiseen valtaan kohdistamalle valvonnalle.

Hallituksen julkisuuslakia koskevan esityksen tavoitteena oli parantaa yksildiden ja yhteisdjen

mahdollisuuksia vaikuttamiseen ja julkiseen keskusteluun osallistumiseen lisddmalla

* Mienpii 2010, 79.
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viranomaisten toiminnan avoimuutta ja tehostamalla julkisuusperiaatteen toteutumista,

sekd lisaamalld mahdollisuuksia tietojensaantiin viranomaisten toiminnasta®®. Esityksen
tavoite tehostaa edelld mainittujen perusoikeuksien toteutumista ja on sopusoinnussa edelld

mainittujen perusoikeuksien ja demokratian keskeisten periaatteiden kanssa.

Tiedonsaanti julkisista hankinnoista antaa kansalaisille mahdollisuuden arvioida julkisen
vallan varojen kéyttod. Julkisiin hankintoihin kdytetddn vuosittain huomattavan suuria
summia, joten nithin menevien varojen kdyton seuranta on tirkedd. Se, mitd ja milloin
julkinen valta varoillaan hankkii sekd kuinka paljon hankintoihin varoja kéytetdén, kuuluu
kuitenkin demokratiassa viime kddessd kansalaisten péditdsvaltaan, joten avoimuus ja laaja

tietojensaanti julkisissa hankinnoissa on tilti kannalta perusteltua.

2.3.2. Yritykset

Yhteni intressitahona julkisissa hankinnoissa ovat hankintamenettelyyn osallistuneet yritykset
ja elinkeinonharjoittajat. Yrityksen kasite on téssd tutkimuksessa EY:n kilpailuoikeuden
mukainen eli se kattaa kaikki taloudellista toimintaa harjoittavat yksikot riippumatta niiden
oikeudellisesta muodosta tai rahoitustavasta*’ . Jatkossa puhuttaessa yrityksistd, niill
tarkoitetaan hankintamenettelyyn tarjoajan roolissa osallistuvaa yhteis6d toiminnassa

kéaytetystd muodosta riippumatta, kuten esimerkiksi elinkeinonharjoittajaa.

Yritysten intressissd saada tietoja julkisista hankinnoista ei ldhtokohtaisesti ole julkisten
varojen kdyton valvonta, vaan yrityksen omien etujen valvonta. Yrityksen intressi voidaan

jakaa sen omien tiedonsaantioikeuksien toteuttamiseen ja salassapitoon.

Yrityksen intressissd on, ettdi hankintamenettely tehddén oikein ja voittaneen tarjouksen
valinta voidaan objektiivisesti jdlkeenpdin perustella, mikd vdhentdd yrityksen tarvetta
turvautua oikeusturvakeinoihin. Menettelyn jilkeenpdin oikeaksi toteaminen edellyttda, ettd
yritys saa hankinnasta ja sen kulusta riittdvassd miérin tietoa. Yrityksen tiedonsaantioikeuden
avulla voidaan menettelyn aikana ja sen jédlkeen varmistaa se, ettd yritystd on kohdeltu

hankintamenettelyssd oikeudenmukaisesti, syrjimittomaésti, ja tasa-arvoisesti suhteessa

* LaVL 14/1998, 2.
7 Asia C-41/90, Hofner ja Elser, 1991 ECR 1-1979.
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muihin tarjoajiin. Yrityksen tiedonsaantioikeudella voidaan toisin sanoen todeta olevan

oikeusturvaa edistéva ja valvova funktio.

Yrityksen intressissd voi olla myds hankintamenettelystd kertyvien tietojen salassapito
yrityksen liike- tai ammattisalaisuuden perusteella. Asiakirjat, jotka siséltdavét yksityisen liike-
tai ammattisalaisuuksia, tai muita vastaavia elinkeinotoimintaa koskevia tietoja, ovat
julkisuuslain 24.1§:n kohdan 20 mukaan ldhtokohtaisesti salassa pidettdvid. Liike- ja
ammattisalaisuuksia késitellddn tarkemmin luvussa 4, mutta téssd lyhyesti sanottuna liike- ja
ammattisalaisuus voidaan maarittdd tiedoksi, jonka ilmaiseminen kolmannelle olisi omiaan
aiheuttamaan taloudellista vahinkoa yritykselle tai sille, joka on ilmaissut yritykselle kyseisen
tiedon*®. Intressin keskiGssid on siis taloudellisen vahingon ehkdiseminen eli yrityksen

taloudellinen etu.

Yrityksen salassapitointressin taustalla voidaan ndhdd perutuslain 18.1§, jossa sdddetddn
elinkeinovapaudesta ja 15§, jossa sdddetddn omaisuuden suojasta. Nimé perusoikeudet eivit
varsinaisesti sddtele yrityksen tietojen luovuttamista, julkisuutta, tai salassapitoa, mutta niihin
voidaan katsoa sisdltyvin oikeus suojata liiketoiminnan kannalta arvokkaita tietoja. Tdmén

vuoksi niiden voidaan katsoa muodostavan perusteen julkisuuden rajoittamiselle.*

2.3.3. Julkisyhteis6/Hankintayksikko

My0s julkisyhteison intressissd voi olla hankintamenettelyn julkisuuden rajoittaminen.
Julkisuuden rajoittamista edellytyksid julkisyhteison omiin intresseihin perustuen
tarkastellaan tarkemmin luvussa 4, joten tdssd vaiheessa mainitaan ainoastaan se lainkohta,

johon julkisuuden rajoittaminen perustuu seki sen taustalla oleva intressi.

Julkisuuslain 24.1§:n 17 kohdassa sdddetddn salassa pidettiviksi asiakirjat, jotka sisdltdvat
tietoja julkisyhteison liike- tai ammattisalaisuudesta, tai muusta vastaavasta julkisyhteison
likketoimintaa vastaavasta seikasta. Kyseiselld lainkohdalla suojellaan julkista taloudellista

etua ja sitd, ettei viranomainen joutuisi julkisuuslain vuoksi yksityisid oikeussubjekteja

*S HE 30/1998 vp, 95.
* Mienpii 2006, 68.
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huonompaan asemaan omissa oikeussuhteissaan. Julkisyhteison taloudellinen etu

rinnastetaan timin vuoksi yksityisen taloudelliseen etuun.>

Hankintayksikon litke- tai ammattisalaisuuden méérittely on ongelmallista, mutta suuntaa
sille voidaan hakea vastausta yksityisen liike- ja ammattisalaisuuden pohjalta >'
Lidhtokohdaksi voidaan asettaa se, ettd kaikkea sellaista tietoa, joka vaarantaa
hankintayksikon taloudellisia etuja tavalla tai toisella, voidaan pitdd liike- ja
ammattisalaisuutena. Téllaista tietoa on julkisuuslain 24.1§:n 17 kohdan mukaan esimerkiksi
tieto, joka heikentdd hankintayksikon mahdollisuuksia edullisiin hankintoihin, saattaisi toisen
samanlaista tai muutoin kilpailevaa toimintaa harjoittavan julkisyhteison tai yksityisen

parempaan kilpailuasemaan, tai aiheuttaisi muuta taloudellista vahinkoa.

Julkisyhteison intressissd hankintamenettelyn julkisuudesta puhuttaessa on, tai ainakin pitdisi
olla my6s hyvin hallinnon, joka kisitteeni on erittiin laaja, toteuttaminen. Hyvén hallinnon
yhtend osana voidaan néhdd julkisuusperiaate ja sen toteuttaminen. Perustuslain 12.2§
voidaan ndhdd julkisuuden keskeisend merkityssisdltond, joka luo viranomaiselle
velvollisuuden toteuttaa toiminnassaan julkisuusperiaatetta > . Viranomaiselle siddetty
velvollisuus voidaan nidhdd vastaavasti kansalaisen tai yhteison oikeutena. Oikeus hyvidin

hallintoon pétee myos hankintamenettelyssa.

Hyviddn hallintoon kuuluu viranomaisen vaitiolovelvollisuus asioista, jotka kuuluvat
vaitiolovelvollisuuden piiriin sekd myos salassapitovelvollisuus, silloin kun se on perusteltua.
Julkisuuslain 22.1§:n nojalla viranomaisen asiakirja on pidettivd salassa, jos se
julkisuuslaissa tai muussa laissa on sééddetty salassa pidettdvaksi tai jos viranomainen on lain
nojalla madrdnnyt sen salassa pidettéviksi taikka jos se siséltdd tietoja, joista on lailla sédédetty
vaitiolovelvollisuus. Viranomaisen intressiin toteuttaa hyvéad hallintoa saattaa siséltyd kaksi
ristiriitaista tavoitetta, jotka ovat julkisuus ja salassapito. Se mika yksittdisessd tapauksessa on

hyvéa hallintoa, joudutaan punnitsemaan ndiden kahden tavoitteen kesken.

Y HE 30/1998 vp, 94.

> Hyvonen — Kess — Piisi — Tuomela — Uotila 2007, 290.

>? Hyvin hallinnon kisitettd méritellyt esimerkiksi Heuru teoksessa ”Hyvd hallinto”, vuonna 2003.
> Mienpai 2011, 169.
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2.3.4. Tutkimus- ja kehittamistyo

Tutkimus- ja kehittdmistyOssd kertyvien asiakirjojen julkisuudesta sdddetdén julkisuuslain
24.1§:n 21 kohdassa. Sen mukaan salassa pidettdvid ovat asiakirjat, jotka koskevat
opinndytetyon tai tieteellisen tutkimuksen suunnitelmaa tai perusaineistoa taikka teknologista
tai muuta kehittdmisty6td tai niiden arviointi, jollei ole ilmeisti, ettd tiedon antaminen niisté ei
aitheuta opinndytetyon, tutkimuksen tai kehittdmistyon suorittamiselle taikka niiden
hyodyntidmiselle tai sen asianmukaiselle arvioinnille tai tutkijalle taikka tutkimuksen tai

kehittdmistyon toimeksiantajalle haittaa.

Tutkimus- ja kehittdmistyolld tarkoitetaan tilannetta, jossa yksi tai useampi osapuoli pyrkii
kehittiméin uutta tietotaitoa ja osaamista’®. Tallaista on esimerkiksi jirjestelméllinen
tutkimuksen ja kokeiden toteuttaminen sekd tuotteiden ja valmistusmenetelmien tekninen
kokeilu.”® Innovaatiotoiminnalla on tind piivini keskeinen merkitys sille, miten yksittdinen
yritys parjdin yritysten vélisessé kilpailussa. Tdman vuoksi on perusteltua, ettd tutkimus- ja
kehittamistyOssd kertyviét asiakirjat eivét vélttdmattd ole julkisia. Suojaamisen taustalla on

yrityksen kilpailukyvyn ylldpitiminen ja suojaaminen eli yksityisen taloudellinen intressi.

My0s useat hankintayksikot ostavat markkinoilta erilaisia tieteellisid tutkimuksia seka
teknologista kehittdmistyotd. Téllaisessa tutkimuksessa tai kehittdmistydssd on usein kyse
vaikka uudesta tuotteesta, joka voidaan myohemmin patentoida.’® Siksi on perusteltua, etti
tutkimus- ja kehittimistyon tekijin tai tilaajan tydhon uhraamia panoksia suojataan, jotta niitad
voidaan taloudellisesti hyodyntdd ilman pelkoa siitd, ettd joku pddsee oikeudettomasti
hy6tymédn niistd. Suojattavana voi kidytdnndssd olla siis tutkimuksen tekijédn tai ostajan

taloudellinen intressi.

Eréds suojattava intressi on tutkimuksen tekijan perustuslain 18§:ssé suojattu oikeus hankkia
elantonsa valitsemallaan tyolld tai ammatilla sekd perustuslain 15§:ssd mainittu
omaisuudensuoja. Tietojensaanti tutkimuksen asiakirjoista, kuten tutkimussuunnitelmasta
saattaa haitata tutkijan ammatillista toimintaa ja tieteellisen tyon edistymistd. Asiakirja saattaa

siséltdd sellaisia tietotaitoja, joita voidaan ottaa oikeudettomasti kéyttoon ja tehdd ndin

>* Alkio — Wik 2009, 433.

>3 Asetus 2659/2000 perustamissopimuksen 81 (3) artiklan soveltamisesta tutkimus- ja kehityssopimusten
ryhmiin.

*® Hyvonen — Kess — Piisi — Tuomela — Uotila 2007, 292.
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tutkijan tutkimukseen uhraama tyopanos tyhjiksi. >’ Tutkimus voidaan mieltdd

lahtokohtaisesti tekijdnsd omaisuudeksi, jonka kdytdstd hdn péattda itsendisesti, joskin muun
muassa tutkimuksen tekemisestd solmittu toimeksiantosopimus saattaa vaikuttaa téhdn

oikeuteen.

2.4. Intressien punninta hankintamenettelyssé

Hankintalain mukaisen hankintamenettelyn julkisuutta koskevissa asioissa intressitahoja
voidaan erottaa kolme: viranomainen, yritys, ja kansalaiset. Néilld intressitahoilla voi olla
tilanteesta riippuen useampiakin toteutettavia intressejd, ja kuten on sanomattakin selvi, eri
tahojen intressit ovat usein toisiinsa nidhden ristiriidassa keskenddn. Eri intressit toimivat
tiedon antamisesta péattdvin viranomaisen harkintavallan kdytt6d ohjaavana ja rajoittavana
tekijénd, jolloin pohdittavaksi nousee kysymys nédiden intressien suhteellisien painoarvojen

vaikutuksista.

Eri intresseistd ja niiden punninnasta puhuttaessa tiytyy muistaa, ettd kysymys on yleensd
vastakkaisista oikeuksista, hyvin usein perusoikeuksista. Esimerkiksi niissd tilanteissa, joissa
viranomaiselta tietoa pyytdvéltd evitdén oikeus tiedonsaantiin yksityisen tai julkisen
taloudellisen edun perusteella, kysymys on itse asiassa tilanteesta, jossa kaksi eri perustuslain
perusoikeutta laitetaan vastakkain. Esimerkiksi julkisessa hankinnassa voisi yksityisen
tiedonsaantioikeus olisi perusteltua perustuslain 12.2§:n perusteella julkisten varojen kdyton
valvonnan vuoksi, mutta tapauksessa toisella perusoikeudella, perustuslain 15§:114 katsotaan
olevan suhteellisesti suurempi painoarvo, jos hankinta-asiakirjat sisdltdvit tietoja tarjoajan tai
julkisyhteison omista liike- tai ammattisalaisuuksista. Julkisten hankintojen julkisuuden osalta

erilaisia tilanteita, joissa eri oikeudet ovat ristiriidassa keskendén voisi kehitelld enemmaénkin.

Perusoikeuksien vélisessd punninnassa on kyseessd samalla (ylimmaélld) hierarkia tasolla
olevien perustavanlaatuisten periaatteiden ja arvojen yhteensovittaminen. Téillaisessa
tilanteessa tdytyy suorittaa optimointia kysymyksesséd olevien perusoikeuspositioiden vélilld,
jolloin tarkasteltavaan ongelmaan on yritettdvd 10ytdd ratkaisu, joka mahdollisimman
kattavasti turvaa kyseisessd tilanteessa vastakkain olevien perusoikeuksien samanaikaisen

toteutumisen. Aina molempien perusoikeuksien yhtdaikainen toteutuminen ei kuitenkaan ole

°" Hyvonen — Kess — Piisi — Tuomela — Uotila 2007, 292.
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mahdollista ja konkreettisessa tilanteessa voidaan pddtyd sellaiseenkin lopputulokseen,

jossa yhden perusoikeuden suojaaminen on peruste muiden tilanteessa olevien relevanttien

perusoikeuksien syrjayttimiselle.”®

Aina ei vélttdméttd suoraan lain sanamuodosta selvid, miten yksittdisesséd tilanteessa tdytyy
toimia. Keskendén ristiriidassa olevien oikeuksien ja intressien painoarvo saattaa olla eri
tilanteissa erilainen. Téllaisessa tapauksessa viranomainen on ratkaisutilanteessa, missd on
otettava huomioon mahdollisesti useampia eri tekijoitd ja suoritettava punnintaa niiden viélilld,
varsinkin jos vastakkain ovat hierarkkisesti kaksi saman tasoista oikeutta. Punninnan
tuloksena tapahtuvassa toisen perusoikeuden rajoittamisessa on pyrittdvd varmistumaan siité,
ettd rajoituksen taustalla on hyvéksyttdvd peruste. Punninnassa hyvéksyttdvin perusteen
loytdmisen osalta kétevd tydkalu on perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten
soveltaminen, eli ldhtokohtaisesti hyviksyttivdn perusteen on perustuttava lakiin, tiytettiva
suhteellisuus- ja oikeusturvavaatimus, eikd perusoikeuden rajoittaminen saa merkitd
kajoamista kyseessid olevan perusoikeuden ytimeen.”” Konfliktin ratkaisussa eri suuntaisten
oikeuksien ja intressien Vélilli on otettava huomioon myds rajoitukseen liittyvien

oikeusturvajirjestelyjen riittivyys®.

Oikeuden voidaan katsoa eldvéan, kehittyvdn ja muuttuvan yhteiskunnan mukana. Esimerkiksi
ennen on katsottu tarpeelliseksi sdénnelld sikojen terhometsédn padstdmisté, kun taas nykydin
lainsédatdja puuttuu sadntelylld maahanmuuton vilitykselld lisddntyvéadn
monikulttuurisuuteen®'. My6s sdédosten taustalla vaikuttavat arvot ja arvostukset muuttuvat
ajan kuluessa. Talld luonnollisesti voi olla paljonkin vaikutusta eri intressien punninnassa
my0s julkisissa hankinnoissa. Télld hetkelld voidaan viittdd yhteiskunnassa taloudellisten
arvojen olevan pinnalla ja arvostuksen kohteena. Tdmd kdy ilmi esimerkiksi juuri
julkisuuslaista, jossa perusoikeutena sdddetty julkisuusperiaate saa usein viistyé taloudellisen
edun tielti®’, kuten vaikka julkisuuslain 24.1§:n 17 ja 20 kohdissa. Viitetti tukee myos se,
ettd perinteisesti ihmisen koskemattomuuteen kohdistuvia rikoksia, kuten raiskauksia,

arvioidaan Suomessa huomattavasti lievemmin kuin talousrikoksia®’.

58 Linsineva 2002, 136-137.
59 Lansineva 2002, 137.

60 Viljanen 2001, 251.

%! Saarenpad 2011, 231.

62 KHO 2007:83

8 www.yle.fi, 17.1.2012.
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3. HANKINTA-ASIAKIRJOJEN JULKISUUTTA KOSKEVA NORMISTO

3.1. Ylikansalliset sdadokset

3.1.1. Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvilinen yleissopimus ja

Euroopan ihmisoikeussopimus

Kansainvilisestd sédételystd on melko védhin 10ydettdvissd varsinaisia julkisuutta tai
julkisuusperiaatetta koskevia yleisid sadannoksid. Esimerkiksi ihmisoikeutena julkisuutta ei
suoranaisesti ole turvattu. Julkisuutta tukevia normeja 16ytyy kuitenkin kansalaisoikeuksia ja
poliittisia oikeuksia koskevasta KP- sopimuksen 19 artiklasta sekd Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 10 artiklasta.®* KP sopimuksen 19(2) artiklan mukaan jokaisella on
sananvapaus, joka oikeutena siséltdd vapauden hankkia, vastaanottaa ja levittdd kaikenlaisia
tietoja ja ajatuksia riippumatta alueellisista rajoista joko suullisesti, kirjallisesti tai painettuna
taiteellisessa  muodossa tahi muulla hdnen valitsemallaan tavalla.  Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 10(1) artiklassa puolestaan sdaddetddn, ettd jokaisella on vapaus pitda
mielipiteitd sekd vastaanottaa ja levittdd tietoja ja ajatuksia alueellisista rajoista riippumatta ja

viranomaisten sithen puuttumatta.

Kumpikaan sopimus ei varsinaisesti koske, eikd niistd ole johdettavissa yleistd oikeutta
tiedonsaantiin viranomaisen asiakirjasta. Lahtokohtaisesti voidaan kuitenkin pitdd selvénd,
ettd tietojen hankkiminen ja ilmaisun vapaus ei voi kdytinnossd koskaan toteutua tiysin, jos

viranomaisella olevan tiedon julkisuutta on rajoitettu.®’

3.1.2. Euroopan neuvoston julkisuussuositus

Euroopan neuvoston suositus koskee valtion ja kuntien viranomaisia sekd niitd, jotka hoitavat

julkisia tehtdvid tai kdyttdvét toimessaan julkista valtaa. Suosituksen mukaan jasenvaltioiden

tulisi taata asiakirjojen julkisuus niin, ettd jokaisella olisi oikeus saada tietoja edelld

64 Maenpaa 2008, 25-26.
65 Maenpaa 2008, 26.
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mainittujen tahojen hallussa olevista asiakirjoista. Julkisuutta voidaan kuitenkin rajoittaa

tasmalliselld sddntelylld. Rajoitusperusteina voi olla esimerkiksi kansallinen turvallisuus,

kansainviliset suhteet, ja julkiset tai yksityiset taloudelliset intressit.®

3.2. Perustuslaki ja julkisuusperiaate

3.2.1. Julkisuus perusoikeutena

Perustuslain toisessa luvussa sdddetdan Suomessa voimassa olevat, kaikille luonnollisille
henkildille kuuluvat perusoikeudet. Perusoikeusluvussa on modernit sddnnokset
yhdenvertaisuudesta  ja  tasa-arvosta, keskeisistd  vapausoikeuksista, vaali- ja
osallistumisoikeuksista, taloudellisista, sosiaalisista ja sivistyksellisistd oikeuksista,
kielellisisté oikeuksista, ymparistosti sekd oikeusturvasta®’. Niilld perusoikeussaannoksilld
médritetddn yksilon ja julkisen vallan vélisid suhteita. Niilld osoitetaan julkiselle vallalle
kuuluvat valtiosdéntdiset tehtdvit ja rajoitetaan julkisen vallan kéyttod yksilon oikeuksien
toteutumiseksi.®® Perustuslaki on suoraan sovellettavaa sadtelyi ja lex superior derogat legi
inferiori- periaatteen mukaisesti sen sdédnnokset syrjayttivit niiden kanssa ristiriidassa olevat

tavallisen lain tasoiset sddnnokset.

Keskeinen sdidnnds tutkimuksen kannalta on perustuslain 12.2§, jonka mukaan viranomaisen
hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole
vélttimittomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Liséksi jokaisella on oikeus saada
tietoja julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta. Kyseinen sdénnds muodostaa pohjan kaikelle
muulle Suomessa voimassa olevalle julkisuussdédntelylle ja sen arvioinnille. Kyseisen
saannoksen perusoikeusluonteesta johtuu esimerkiksi se, ettd tulkintatilanteessa tavallista

lakia tulee tulkita perustuslain 12.2§:n hengen mukaisesti eli perusoikeusmyonteisesti.

Perustuslain  12.2§:n taustalla on poliittisiin oikeuksiin, erityisesti sananvapauden

kayttamiseen liittyvét syyt. Julkisuuden on ndhty olevan edellytys sille, ettd ihmiset voivat

66 Recommendation Rec(2002)2 on access to official documents 2002, 4-5.
"HE 1/1998 vp, 12.
% HE 309/1993 vp, 15.
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vaikuttaa ja osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan, sekd kohdistaa julkista valtaa

kéyttivien tahojen toimintaan valvontaa ja kritiikkis.*

Perustuslain 12.2§:ssd viranomaisen hallussa olevalla asiakirjalla tarkoitetaan viranomaisen
laatimia ja antamia asiakirjoja, sekd viranomaiselle ldhetettyjd tai annettuja asiakirjoja ja
tallenteella sekd perinteistd asiakirjaa ettd teknistd tallennetta, kuten esimerkiksi sellaista
tallennetta, jonka sisilto on luettavissa tai ymmarrettdvissa ainoastaan teknisin apuvélinein’.
Julkisuuden kannalta olennaista ei siis ole se, miten tieto on tallennettu, vaan se, ettd tallenne

sisaltdd tietoa.

Perustuslain 12.2§:n ensimmaéisen virkkeen voidaan katsoa pitdvén sisdlldén viranomaiselle
suunnatun velvoitteen pitdéd asiakirjansa tosiasiallisesti julkisena. Hyvéédn hallintoon kuuluu,
ettd asiakirjoista voidaan saada tietoja ilman aiheettomia selvityksid ja viivytyksid.
Perustuslain 12.2§ kattaa ainoastaan viranomaisten hallussa olevat asiakirjat, jolloin
yksityisten pitdmit tietojérjestelmét ja rekisterit jadvét sen ulkopuolelle. Perustuslain 12.2§:n
ensimmadinen virke sisdltdd my0s rajoituslausekkeen, joka on perustana kaikelle julkisuuden
rajoittamiselle. Julkisuutta voidaan perustuslain 12.2§:n mukaan rajoittaa ainoastaan
valttdiméttomien syiden vuoksi erikseen lailla. S&&nnds ei sisédlld lakivarausta, vaan
vélttimittomyysedellytyksella kéytettavissi olevan rajoitusvaltuuden, joten
asiakirjajulkisuutta voidaan rajoittaa vain perusoikeuksien yleisten rajoitusperiaatteiden

mukaan.”’

Perustuslain 12.2§:n toinen virke puolestaan antaa jokaiselle oikeuden saada tietoja julkisesta
asiakirjasta ja tallenteesta. Asiakirjojen ja tallenteiden julkisuus ei koske vain asianosaisia,
vaan jokaista eli sitd voidaan luonnehtia yleisdjulkisuudeksi’®. Kyseinen oikeus on vahvistettu
perustuslakitasolla, joten sen voidaan katsoa olevan erityisen vahva oikeus. Tami oikeus
puolestaan korostaa viranomaiselle sdddetyn velvollisuuden painavuutta, josta on edelld ollut
puhe. Tétd velvollisuutta korostaa vield perustuslain 22§, jonka mukaan julkisen vallan on

turvattava perusoikeuksien toteutuminen. Tata kutsutaan perusoikeuksien

% HE 309/1993 vp, 58.
70 HE 309/1993 vp, 58.
" Saraviita 2000, 144-145.
"> HE 309/1993 vp. 58.
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turvaamisvelvoitteeksi ja se koskee kaikkia niitd tahoja, jotka kéyttdvdt julkista valtaa,

kuten esimerkiksi valtion ja kuntien viranomaisia’.

Perustuslain  12.2§:n sisdltd, jossa viranomaisten asiakirjojen julkisuus ja jokaisen
tiedonsaantioikeus on turvattu perusoikeutena, muodostaa kokonaisuuden ja keskeisen
viranomaisten  toiminnassa  sovellettavan  periaatteen, jota  kutsutaan yleisesti
julkisuusperiaatteeksi.  Julkisuusperiaatteen  historia ~ on  kytkdksissd  poliittisiin
vapausoikeuksiin, erityisesti sananvapauteen. Julkisuuden on perinteisesti katsottu olevan
ehdoton edellytys yksiloiden  vaikuttamis-  ja osallistumismahdollisuuksille
yhteiskunnallisessa toiminnassa sekd julkisen vallankdyton ja toiminnan kritiikille.
Julkisuusperiaate liittyy voimakkaasti yleiseen demokratian késitteeseen, joka usein
médritetddn jarjestelmdksi, jossa jokaisella kansalaisella on samanlaiset mahdollisuudet

vaikuttaa poliittisiin ratkaisuihin’.

Perustuslain 2.2§:ssd todetaan, ettd kansanvaltaan siséltyy yksilon oikeus osallistua ja
vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsd kehittdimiseen. Sddnnds periaatteellisesti tirked,
silld se on keskeinen osa yleistd késitystd demokratiasta. Téhén liittyy tiiviisti perustuslain
14.3§, jonka mukaan julkisen vallan tehtidvidné on edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua
yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hédntd itseddn koskevaan péédtdksentekoon.
Julkisuusperiaate edistdd ja palvelee ndiden sddnndsten toteuttamista, silld julkisen vallan
toiminnan arviointi ja osallistuminen yhteiskunnalliseen péaédtdksentekoon voi tapahtua vain,

jos julkisen vallan toiminnasta on julkisesti ja vaivattomasti saatavissa luotettavaa tietoa.

Perustuslain tasolla julkisuusperiaatteen kanssa kilpailee my0s toisia perusoikeuksia, jotka
voivat olla ristiriidassa sen kanssa. Nditd ovat perustuslain 10§:ssd sdddetty yksityisyyden ja
yksityiseldmén suoja, perustuslain 15§:ssd sdddetty omaisuuden suoja, ja perustuslain

18.1§:ssd sdddetty elinkeinovapaus.

Témin tutkimuksen kannalta mielenkiintoisia ovat etenkin omaisuuden suoja sekd
elinkeinonvapaus. Perustuslain 15.1§:n mukaan jokaisen omaisuus on turvattu. Esimerkiksi
tekijdnoikeutta pidetddn omaisuuden suojaan ndhden liitdinndisend oikeutena ja se voi joutua

julkisuusperiaatteen kanssa ristiriitaan. Perustuslain 18.1§:n perusteella jokaisella on oikeus

> Mienpii 2011, 26.
" HE 309/1993, 58.
> Allard — Littunen 1979, 138.
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hankkia toimeentulonsa valitsemallaan ammatilla tai elinkeinolla, joihin liittyy usein

litkkesalaisuuksia, joita on tarpeellista suojata, jolloin ne voivat olla perusteena julkisuuden
rajoittamiselle.’® Perustuslain 15§:n ja 18.1§:n katsotaan muodostavan yleisesti hyviksytyn
oikeuden yrityksille ndiden liiketoiminnan kannalta erittdin tirkeiden tietojen suojaamiselle

julkisuusperiaatteen rajoittamisen kustannuksella’”.

Lihtokohtaisesti tulkinnanvaraista on se, ettd voiko edelld esitetty perustuslain 15§ ja 18§
koskea myos yrityksid ja sitd kautta myOs niiden liikesalaisuuksia. Vallitseva ldhtokohta
perusoikeuksien osalta katsotaan olevan se, etti ne suojaavat ensisijaisesti luonnollisia
henkil6itd. Taméd kdy ilmi perusoikeussdénnoksissd kdytetyistd ilmaisuista “ketddn” tai
”jokaiselle”, joiden voidaan katsoa tulkittavan perusoikeussddnnoksid niin, etti
perusoikeuksien subjekteina ovat luonnolliset henkilot. Kdytinndssd Suomessa on kuitenkin
vakiintunut niin sanottu vélillisen suojan oppi. Vilillisen suojan opilla tarkoitetaan siti, ettd
oikeushenkil6t eivét sellaisinaan ole perusoikeussuojan subjekteja, mutta niiden katsotaan
nauttivan perusoikeussuojaa niissd toimivien luonnollisten henkildiden kautta, silld
oikeushenkilon asemaan puuttuminen merkitsee samalla sen taustalla toimivien luonnollisten

henkildiden oikeusasemaan puuttumista.”®

3.2.2. Julkisuusperiaatteen tehtavét

Julkisuusperiaate palvelee erilaisten funktioiden toteutumista.” Julkisuuden tehtivid ei voida
tyhjentévisti ja tarkasti maérittad, mutta sen tehtdvind voidaan pitdd ainakin oikeusvarmuuden
ja oikeusturvan takaamista, osallistumisen, vaikuttamisen ja valvonnan mahdollistamista,
avoimen ja hyvédn hallinnon edistimistd, sananvapauden tukemista, viranomaistoiminnan

legitimiteetin vahvistamista, ja julkisten tietovarantojen hyddyntimisen mahdollistamista.®

Oikeusvarmuuden késitteen mukaan viranomaisen toiminta voi olla ennakoitavaa vain, jos

sen sisdllostd ja viranomaisen tekemistd pdédtoksistd on saatavissa tarpeeksi tietoa. Sama on

" Maenpéd 2011, 170.

" Mienpii 2006, 68.

"® Mihénen — Villa 2006a, 61-62.

7 Julkisuuden funktioita madritellyt esim. Konstari 1977, 88-96. Konstari erottaa julkisuuden tehtiviksi
intgraatio-, partisipaatio-, legitimaatio-, ja kontrollitehtivit.

%0 Mienpid 2008, 3.
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perusedellytyksend oikeusturvan toteutumiselle. ®' Kansalaisten on voitava luottaa

viranomaisten toiminnan oikeellisuuteen, mitd voidaan pitdéd edellytyksend myos hallinnon ja
sitd kautta my0s yhteiskunnan toimivuudelle. Oikeusvarmuuden ja oikeusturvan toteutumisen
voidaan katsoa olevan tiiviissd yhteydessd viranomaistoiminnan legitimiteettiin, silld
viranomaisten toimiin on vaikea luottaa ja hyvéksyé niitd, jos niiden vilitykselld vaarannetaan
kansalaisten oikeusturvaa esimerkiksi suorittamalla salaisia viranomaistoimia. Oikeusturvan
ja oikeusvarmuuden toteutumisen voidaan tdten perustellusti olettaa vahvistavan myds

viranomaisten toiminnan legitimiteettia.

Julkisuusperiaatteen tarkoituksena on avoimuuden ja hyvin tiedonhallintatavan toteuttaminen
viranomaisten toiminnassa sekd mahdollistaa julkisen vallan ja julkisten varojen kiyton
valvonnan yksildiden ja yhteisojen toimesta. Julkisuusperiaate mahdollistaa my6s mielipiteen
muodostamisen, vaikuttamisen julkisen vallan kéyttoon, sekd oikeuksien ja etujen
valvonnan.®” Edelld mainittu tukee demokraattisen yhteiskunnan keskeisi periaatteita, joihin
kuuluu jokaisen oikeus vapaasti muodostaa ja ilmaista yhteisistd asioista seké osallistua ja

. .o . 83
vaikuttaa nithin™.

Sananvapautta julkisuusperiaate tukee luomalla edellytyksid yleiselle mielipiteen
muodostamiselle sekd viranomaisten toiminnan arvioinnille ja kritiikille. Yhteiskunnalliseen
keskusteluun ja sitd kautta myos péddtoksentekoon osallistumiselle tiedon saatavuus on
vélttimiton edellytys, missé erityisesti viranomaisen hallussa olevilla tiedoilla on keskeinen
merkitys.™ Viranomaiset ovat merkittivid tiedon tuottajia Suomessa ja yleisesti selvini
voidaan pitdd sitd, ettei niiden hallussa olevan tiedon ole tarkoitus palvella vain hallinnon
omaa toimintaa, silli nimi tiedot ovat usein tirkeiti myos muille tahoille®. Sananvapauden
kdyttaminen on vaikeaa, jos asioista ei ole saatavilla tietoja. Julkisten tietovarantojen
hyodyntdmisen mahdollisuus onkin on sananvapauden kdyton kannalta merkittdvissa

asc€massa.

Jokaisen oikeus hyviddn hallintoon on sdddetty perustuslain 21§:ssd. Hyvén hallinnon
vaatimukset liittyvét erityisesti hallintoasioiden késittelyyn viranomaisissa sekd yleisesti

hallintotoiminnan avoimuuteen. Hallinnossa suoritettavien toimien téytyy olla asianmukaisia,

81 Mienpid 2008, 3.

%2 Kuusikko 2006, 78.

% HE 1998/30, 9.

% Mienpid 2008, 4.

% HaVM 31/1998 vp, 4.
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laillisia, sekd menettelyllisesti laadukkaita.*® Hyviin hallintoon kuuluu myos olennaisena

osana jo edelld kisitelty perustuslain 12.2§, jossa viranomaistallenteiden julkisuus on sédédetty
perusoikeutena. Hallinnon avoimuudesta puolestaan sdddetddn tarkemmin laissa

viranomaisten toiminnan julkisuudesta, jota kédsitelldan tutkimuksessa edempéna.

3.3. Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta

Laissa viranomaisten toiminnan julkisuudesta, toisin sanoen julkisuuslaissa, sdddetdin
oikeudesta saada tieto viranomaisten julkisista asiakirjoista sekd viranomaisessa toimivan
vaitiolovelvollisuudesta, asiakirjojen salassapidosta ja muista tietojen saantia koskevista
yleisten ja yksityisten etujen suojaamiseksi valttdmittomistd rajoituksista samoin kuin
viranomaisten velvollisuuksista tdmén lain tarkoituksen toteuttamiseksi. Julkisuuslain
tarkoituksena sen 3§:n mukaan on toteuttaa avoimuutta ja hyvdd tiedonhallintatapaa
viranomaisten toiminnassa sekéd antaa yksildille ja yhteisdille mahdollisuus valvoa julkisen
vallan ja julkisten varojen kdytt6d, muodostaa vapaasti mielipiteensd sekd vaikuttaa julkisen

vallan kdyttoon ja valvoa oikeuksiaan ja etujaan.

Viranomaisten asiakirjojen julkisuutta kasiteltdessd julkisuuslaki on yleislaki, jonka
sadnnoksid sovelletaan ensisijaisesti my0ds silloin, kun kyse on hankintamenettelyn
asiakirjojen julkisuutta koskevista kysymyksistd. Tdmé johtopéétds voidaan vetdd tulkittaessa
julkisuuslain 1§:44 sen sanamuodon mukaisesti. Sen mukaan viranomaisen asiakirjat ovat
julkisia, jollei julkisuuslaissa tai muussa laissa erikseen toisin sdddeti. Kyseisen sddnnoksen
tarkoituksena on vahvistaa julkisuusperiaatetta julkishallinnon toiminnassa®’. Viranomaisen
asiakirjojen julkisuutta koskevissa asioissa ne lait, joissa poiketaan julkisuuslain sditelystd

ovat erityislakeja.

Julkisuuslain tavoitteena oli aikanaan lakia annettaessa viranomaisten toiminnan avoimuuden
lisddminen, julkisuusperiaatteen toteutumisen tehostaminen, kansalaisten ja yhteisdjen
tiedonsaantimahdollisuuksien parantaminen, sekd osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien lisddminen ® . N&mi tavoitteet voidaan nihdd useampien

perusoikeuksien toteutumista tukevina tavoitteina, etenkin perustuslain 12.2§:44 tukevina.

% Mienpad 2011, 1-2.
*"HE 30 /1998 vp, 45.
* HE 30/1998 vp, 1.
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Julkisuuslaista puhuttaessa tulisikin aina muistaa edellisessé luvussa esitelty perustuslain

12.2§, joka luo ikddn kuin perustan sille periaatteelle, jonka siséltd konkretisoidaan
tarkemmin  julkisuuslain  avulla.  Julkisuuslailla  tehdddn perustuslain = 12.2§:std
konkreettisempi, jolloin koko julkisuuperiaatteesta on mahdollista saada muotoiltua

selkedmpi kuva.

Julkisuuslaki sovelletaan viranomaisissa, joita julkisuuslain 4§:n mukaan ovat valtion
hallintoviranomaiset sekd muut valtion virastot ja laitokset, tuomioistuimet ja muut
lainkdyttoelimet, wvaltion liikelaitokset, kunnalliset viranomaiset, Suomen Pankki,
Rahoitustarkastus, Kela sekd muut itsendiset julkisoikeudelliset laitokset, eduskunnan virastot
ja laitokset, Ahvenanmaan maakunnan viranomaiset niiden huolehtiessa valtakunnan
viranomaisille kuuluvista tehtdvistd maakunnassa, seké lain tai asetuksen taikka julkisuuslain
4§ 1,2 tai 7 kohdassa tarkoitetun viranomaisen pédtoksen perusteella tiettyd tehtdvaa
itsendisesti hoitamaan asetettu taho, kuten esimerkiksi lautakunta tai toimitusmies. Lisdksi
viranomaiseksi katsotaan 4§:n 2 momentin mukaan lain tai asetuksen tai niiden nojalla
annetun sddnnoksen tai madrdyksen perusteella julkista tehtdvdd hoitava yhteiso, laitos, sdétio
ja yksityinen henkilo silloin kun ne kéyttivdt toimessaan julkista valtaa. Viranomaisen
késitteen voidaan todeta edelld esitetyn perusteella olevan laaja. Viranomaisen médritelméassé
on otettava huomioon, ettd sen ulottuvuus voi kéyttotilanteesta riippuen vaihdella

merkittidvisti. Sen vuoksi se ei ole vakiintunut yksiselitteiseksi.™

Keskeinen kisite julkisuuslaissa on asiakirja, jota tdssd tutkimuksessa on jo maédritelty
tarkemmin edelld kohdassa 1.4. ”Keskeiset kisitteet”. Tédssd tyydytddn toteamaan vain, ettd
asiakirjana voidaan pitdd kirjallista tai kuvallista esitystd. Kirjallisena esityksend pidetddn
esitystd, joka sanallisesti eli ymmairrettdvalla kielelld ilmaisee tietylle alustalle tallennettua
tietoa, jolla on ajatussisdltd. Lisdksi asiakirjan kédsitteeseen katsotaan sisdltyvin kaikenlaiset
tekniset tallenteet. Itse asiassa erilaisten teknisten tallenteiden osalta tiedon talletusalustalla ei

ole merkitysti, koska sidntely koskee ainoastaan talletuksen sisiltiméa informaatiota.”

Perinteisid paperiasiakirjoja lukuun ottamatta voi kuitenkin vaikeuksia esiintyd sen

médrittdmisessd, milloin tietyt merkit jollakin alustalla, kuten esimerkiksi tietokoneen

89 Kaarresalo 2007, 21.
" HE 30/1998 vp, 53-54.
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muistissa muodostavat asiakirjan” . Tdlld on merkitystd muun muassa siksi, ettd se mika

katsotaan ja mitd ei katsota asiakirjaksi, mairittdd samalla myds tiedonsaantioikeuksien
ulottuvuutta. Vastausta sithen mikd katsotaan asiakirjaksi voidaan hakea julkisuuslain
5.1§:sté, jossa on madritelty viestin kisite. Julkisuuslain 5.1§:n mukaan asiakirjaksi katsotaan
perinteisen kirjallisen ja kuvallisen esityksen lisdksi sellaista kéyttonsd vuoksi yhteen
kuuluviksi tarkoitetuista merkeistd muodostuvaa tiettyd kohdetta tai asiaa koskevaa viestid,
joka on saatavissa selville vain automaattisen tietojenkdsittelyn tai dfnen- ja
kuvantoistolaitteiden taikka muiden apuvilineiden avulla. Julkisissa hankinnoissa edelld
mainittu problematiikka voi tulla esille esimerkiksi silloin, jos joudutaan pohtimaan sitd,
miten hankintayksikon ja tarjoajan vélistd sdhkdpostiviestintdd on arvioitava julkisuuslain

kannalta.

Julkisuuslain 5§:n perusteella ainakin seuraavat hankintamenettelyn asiakirjat ovat
julkisuuslain tarkoittamia viranomaisen laatimia asiakirjoja: Hankintailmoitus, tarjouspyynto,
tarjouksen tdydennyspyyntd, erilliset hankintaa edeltdvit tietopyynndt ja tarjoajille annetut
tiedotteet, tarjousten avauspoytikirja, tarjousten kéasittelyd varten tehdyt selvitykset ja muut
dokumentit, pddtds ehdokkaan tai tarjoajan sulkemisesta pois tarjouskilpailusta, p#atos
hankinnan keskeyttdmisestd, hankintapdédtdos ja kaikki sithen littyvét asiakirjat seka
hankintapaitoksesti annetut tiedotteet, ja hankintasopimus.”” Viranomaiselle toimitetuttuja
asiakirjoja hankintamenettelyssd on huomattavasti vihemmain kuin viranomaisen itse laatimia
asiakirjoja. Padsdantdisesti viranomaiselle toimitettuja asiakirjoja hankintamenettelyssd ovat

tarjoajien laatimat tarjoukset.

Julkisuuslaissa sdddetdéin lisdksi asiakirjan julkiseksi tulemisesta, oikeudesta saada tietoa
asiakirjasta, tiedon antamisesta asiakirjasta, viranomaisten velvollisuudesta edistda
tiedonsaantia ja hyvédd tiedonhallintatapaa, salassapitovelvoitteista, sekd salassapidosta
poikkeamisesta ja sen lakkaamisesta. Asiakirjan julkiseksi tulemisesta sdddetéédn julkisuuslain
2 luvussa, missd sdddetddn viranomaisen itse laatiman asiakirjan sekd viranomaiselle
toimitetun asiakirjan julkiseksi tulemisesta. Julkisuuslain 2. luvun 6 — 8§ eivit varsinaisesti
médrittele asiakirjojen julkisuutta sindnsd, vaan sitd ajankohtaa, jolloin asiakirjat tulevat

julkisiksi”.

' HE 30/1998 vp, 54.
92 Hyvonen - Kess - Piisi - Tuomela - Uotila 2007, 283.
% HE 30/1998 vp, 58.



34
Oikeudesta saada tietoja viranomaisen asiakirjasta sdddetddn julkisuuslain 3 luvussa.

Lukuun siséltyvissd 9 — 12§:ssd médritetdén tiedonsaanti julkisesta asiakirjasta, tiedonsaanti
salassa pidettdvdstd asiakirjasta, asianosaisen tiedonsaantioikeudet, sekd tiedonsaantioikeus
itseddn koskeviin tietoihin. Tiedonsaantioikeuksien laajuuden voidaan katsoa padsdéntoisesti
sen mukaan, onko kyseessd jokaisen oikeudesta saada tietoja viranomaisen asiakirjasta eli niin
sanotusta yleisojulkisuudesta vai asianosaisjulkisuudesta eli asianosaisen
tiedonsaantioikeudesta. Yleisojulkisuuden piiriin kuuluu kaikki julkiset asiakirjat, kun
puolestaan asianosaisjulkisuuden katsotaan ulottuvat ldhtkohtaisesti myds salassa pidettéviin

asiakirjoihin.”*

Julkisten hankintojen kannalta mielenkiintoinen sdidnnds sisdltyy julkisuuslain 11.2§:n 6
kohtaan (17.6.2011/701). Kyseisen lainkohdan mukaan kilpailevan tarjouksen tehneen
tiedonsaantioikeuden piiriin ei kuulu toisen tarjouksen tehneen liike- ja ammattisalaisuudet
lukuun ottamatta tarjouksen hintaa’. Julkisuuslain 11.2§:n 6 kohdan perusteella asianosaisen

tiedonsaanti-intressi joutuu viistyméén yksityisen taloudellisen intressin tielta.

Julkisuuslain 4. luku sisdltdd sddannokset asiakirjan antamismenettelystd ja niistd tavoista,
joilla asiakirja voidaan antaa’®. Luvun sidnnoksissd sdddetddn, miten asiakirjaa on
viranomaiselta pyydettdvd, kuka on asiakirjan antamisesta pddttdvd viranomainen, seki

asiakirjan antamistavat. Julkisuuslain 4. lukuun sisdltyy lain 13 — 168.

Julkisuuslaissa sdddelldin myos viranomaisten velvollisuuksista edistdd tiedonsaantia ja
hyvéd tiedonhallintatapaa. Néitd asioita koskevat pykaldt 17 — 21§ siséltyvét julkisuuslain 5
lukuun. Luvussa sdddetddn tiedonsaantioikeuksien huomioon ottamisesta, hyvistad
tiedonhallintatavasta, viranomaisen tiedonantovelvollisuudesta keskenerdisissd asioissa,
viranomaisen velvollisuudesta tuottaa ja jakaa tietoa, ja tietoaineiston tuottamisesta

pyynnosta.

Merkittdva pykald julkisuuslain 5 luvusta on 17§, jossa sdéddetdén tiedonsaantioikeuksien
huomioon ottamisesta péidtoksenteossa. Julkisuuslain 17.1§:n mukaan viranomainen on
julkisuuslain mukaisia padtoksid tehdessdin ja muutoinkin tehtdvid hoitaessaan velvollinen

huolehtimaan siité, ettd tietojen saamista viranomaisen toiminnasta ei lain tarkoitus huomioon

** HE 30/1998 vp, 64.
95 HE 30/1998 vp, 68
% HE 30/1998 vp, 70.
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ottaen rajoiteta ilman asiallista ja laissa sdddettyd perustetta eikd enempdi kuin suojattavan

edun vuoksi on tarpeellista ja ettd tiedon pyytdjid kohdellaan tasapuolisesti. Sddnndksen
voidaan katsoa tukevan julkisuusperiaatteen ensisijaisuutta eli sitd paddsdantdd, jonka mukaan
jokaisella on oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjasta, sekd ohjaavan viranomaisen

toimintaa sen tehdessi julkisuuslain mukaisia paatoksia’ .

Julkisuuslain 17.2§:ssé sdddetdin, ettd asiakirjasalaisuutta koskevia sddnnoksid sovellettaessa
on otettava huomioon, onko asiakirjan salassapitovelvollisuus riippumaton asiakirjan
antamisesta johtuvista tapauskohtaisista vaikutuksista (vahinkoedellytyslausekkeeton
salassapitosddnnds) vai madrdaytyyko julkisuus asiakirjan antamisesta johtuvien haitallisten
vaikutusten perusteella (julkisuusolettamaan perustuva salassapitosddnnds) vai edellyttddko
julkisuus sité, ettei tiedon antamisesta ilmeisesti aiheudu haitallisia vaikutuksia (salassapito-

olettamaan perustuva salassapitosaannds).

Julkisuuslain 6 lukuun sisdltyy sddnnokset asiakirjan salassapitovelvollisuudesta ja
vaitiolovelvollisuudesta, sekd niiden vilisestd suhteesta. Luvussa sdddetddn niin
salassapitomerkinnén tekemisestd kuin kiellosta kéyttdd hyvéksi salassa pidettdvid tietoja.
Salassapitovelvollisuuden voidaan katsoa siséltdvin kiellon ndyttdd salaista asiakirjaa tai
antaa siitd asiakirjaa pyytiville kopiota.” Salassapitosdinndkset ovat lahtokohtaisesti yleisid.
Toisin sanoen asiakirjan salassa pitdminen ei ole sidoksissa sithen, minkd viranomaisen
hallussa asiakirja on.”” Vaitiolovelvollisuus asettaa puolestaan virkamichen toiminnalle
vaatimuksia, jotka tarkoittavat kdytdnnossé kieltoa ilmaista minkdénlaista salassa pidettivaa
tietoa. Silld, onko tieto saatu asiakirjasta vai suullisesti ja onko sité talletettu vai ei, ei ole

merkitysta.'”

Julkisuuslain 6 luku siséltdd neljd pykalda, 22 — 25§. Asiakirjan salassapitoa ja
salassapitovelvollisuutta koskevat perussdénnokset sisdltyvit julkisuuslain = 22§:84n.
Julkisuuslain 23§:ssd sdddetddn puolestaan vaitiolovelvollisuudesta, vaitiolovelvollisista, ja

tiedon hyviksikayttokiellosta.'"'

9 HE 30/1998 vp, 76.

*® HE 30/1998 vp, 82.

% Wallin — Konstari 2000, 120.
1% HE 30/1998 vp, 82.

"I HE 30/1998 vp, 82-83.
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Julkisuuslain 24§:ssd on sdddetty salassa pidettdvdt viranomaisen asiakirjat. Kyseinen

pykald sisdltdd 32 kohtaa, joissa on eritelty asiakirjoja, jotka 24§:n mukaan ovat salassa
pidettdvid viranomaisen asiakirjoja, jollei erikseen toisin sdddetd. Julkisuuslain 24§:114 on
tarkoitettu saada aikaan yleissddnnokset salassa pidettivistd asiakirjoista, jotta muissa laeissa
toteutettavaa erityissddntelyd ei tarvittaisi'’>. Salassa pidettivien asiakirjojen kokoaminen

edelld mainittuun kattavaan luetteloon voidaan pitda sdéntelyé selkeyttivand valintana.

Téssd tutkimuksessa ei jokaista kohtaa kdyda ldpi, vaan tarkempaan tarkasteluun otetaan vain
tutkimuksen kannalta relevantit kohdat, jotka ovat 24§:n kohdat 17, 20, ja 21. Julkisuuslain
24.1§:n 17 kohdan, joka on yksi useimmin esiin tulevista salassapitosdénndksistd'®
salassapitoperusteena voidaan pitdd julkista taloudellista etua, 24.1§:n 20 kohdan
salassapitoperusteena yksityistd liikke- ja ammattisalaisuutta, ja 24.1§:n 21 kohdan

salassapitoperusteena tutkimus- ja kehittimistyota'®*

. Todettakoon jo téssi, ettd tutkimus- ja
kehittamistyotd ei aina ole oikeuskirjallisuudessa luettu julkisten hankintojen yhteydessé
sovellettavaksi salassapitoperusteeksi'®. Edelld mainituista 24§:n kohdista kaikki perustuvat

julkisuuslain 17.2§:n salassapito olettamaan.

Julkisuuslain 7 luvussa sdéddetdén salassapidosta poikkeamisesta ja sen lakkaamisesta.
Julkisuuslain 7 luku pitdd sisdllddn 26 — 32§:t, joissa sdddetdén yleiset perusteet salassa
pidettdvin tiedon antamiseen, arkistoon siirrettyjen asiakirjojen antamisesta, viranomaisen
luvasta salassa pidettdvin asiakirjan saamiseen, salassa pidettidvien tietojen antamisesta
toiselle viranomaiselle, salassa pidettdvien tietojen antamisesta ulkomaan viranomaiselle ja
kansainviliselle toimielimelle, viranomaisen asiakirjan salassapidon lakkaamisesta, seké
vaitiolovelvollisuudesta poikkeamisesta ja sen lakkaamisesta. Julkisuuslain 7 luvun

saannoksid kasitellddn tarkemmin timén tutkimuksen osiossa 4.1.5.

3.4. Laki julkisista hankinnoista

Laissa  julkisista hankinnoista, jdljempénd hankintalaki, sdddetddn hankintojen

kilpailuttamismenettelystd, jota julkisten viranomaisten ja muiden hankintalain

2 LaVL 14/2998 vp, 9.

% HE 20/2005 vp, 12.

1% Hyvonen — Kess — Piisi — Tuomela — Uotila 2007, 289-292.

1% Esimerkiksi Eskola ja Ruohoniemi eivit ole maininneet tutkimus- ja kehittimistyoti salassapitoperusteena.
Ks. Eskola — Ruohoniemi 2007, 323.
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soveltamisalaan kuuluvien on noudatettava. Lisdksi hankintalaissa on sdidetdin

106

kilpailuttamismenettelyyn liittyvistd oikeusturvakeinoista. Hankintalaki  perustuu

padsiantoisesti EY:n julkisia hankintoja koskeviin direktiiveihin'®’.

Hankintalain 1 luvussa mééritelldén lain tarkoitus ja periaatteet. Hankintalain 1.1.§:ssd
(17.6.2011/699) sdddetdén, ettd wvaltion ja kuntien viranomaisten sekd muiden
hankintayksikdiden on Kkilpailutettava hankintansa siten kuin hankintalaissa sdddetddn.
Hankintalaki on yleislaki julkisien hankintojen kilpailutusmenettelyssd. Hankintalakia ei
kuitenkaan tarvitse soveltaa, jos hankinnan arvo jda alle laissa sdddetyn vihimmadisarvon,
milldi on pyritty helpottamaan pienten hankintojen tekemistd ja huomioimaan
kilpailuttamisesta aiheutuvia kustannuksia '°®. Hankintalakia tosin saa soveltaa myos
vihimmadisarvon alittaviin hankintoihin. Mainittakoon selvyyden vuoksi se, ettd vaikka
hankintalakia ei hankintaan sovellettaisikaan sen alittaessa hankintalain mukaisen
vihimmadisarvon, niin silti edellisessé luvussa késitellyn julkisuuslain sdéinnoksid sovelletaan

hankintaan siitd huolimatta.

Lain 1.2.§: mukaan lain tavoitteena on tehostaa julkisten varojen kayttod, edistda
laadukkaiden hankintojen tekemistd seki turvata yritysten ja muiden yhteisdjen tasapuolisia
mahdollisuuksia tarjota tavaroita, palveluita ja rakennusurakointia julkisten hankintojen
tarjouskilpailussa. Julkisten varojen kdyton tehostamisen tarkoituksena on mahdollisimman
hyvén hinta-laatusuhteen saavuttaminen hankinnoissa kéytettdvissd olevien resurssien
rajoissa ' . Kyseisten tavoitteiden ottaminen lakiin on perusteltua, silli kuten jo
aikaisemminkin tdssd tutkimuksessa on todettu, niin julkisilla hankinnoilla merkitystad

julkisten varojen kayton kannalta''”.

Hankintalain 2§:ssd sdddetddn julkisissa hankinnoissa noudatettavista periaatteista.
Hankintalain 2.1§:n mukaan hankintayksikon on kéytettivd hyvéksi olemassa olevat
kilpailuolosuhteet, kohdeltava hankintamenettelyn osallistujia tasapuolisesti ja syrjiméttd seké
toimittava avoimesti ja suhteellisuuden vaatimukset huomioon ottaen. Kyseinen sdinnds
pohjautuu  tavaroiden  vapaapa  liikkuvuutta, palvelujen tarjoamisen  vapautta,

sijoittautumisvapautta, ja syrjimittomyyttd sddteleviin EU:n perussopimuksiin, joista johtuvat

106 TaVM 26/2006 vp, 2.
107 Kuoppamaki 2006, 296.
108 HE 50/2006 vp, 28.

109 HE 50/2006 vp, 6.

110 HE 50/2006 vp, 46.



38
hankintalainsddadédnndssd  sovellettavat  oikeusperiaatteet. N&mid periaatteet ovat

tasapuolinen ja  syrjimiton kohtelu, avoimuus sekd suhteellisuus. '''  Liséksi
oikeuskirjallisuudessa on julkisissa hankinnoissa noudatettaviksi periaatteiksi esitetty

kilpailumahdollisuuksien hyddyntimisen periaate''* seki taloudellisuusperiaate' .

Avoimuuden periaate pohjautuu EY:n perustamissopimukseen ja sitd koskevaan
oikeuskdytantoon sekd kansallisiin vaatimuksiin hallinnon avoimuudesta. Avoimuus
tarkoittaa kdytdnnossd esimerkiksi sitd, ettd hankintamenettelyd koskevia tietoja ei pidetd
salassa ja hankintaa koskevat asiakirjat ovat lihtokohtaisesti julkisia.''* Avoimuusperiaatteen
katsotaan edellyttidvin, ettd itse menettelyn ja hankintapditoksen syrjiméttdomyyden voi kuka
tahansa jilkeen pdin todeta. Tdma edellyttdd riittdvien ja yhdenmukaisten tietojen antamista

115

tarjoajille hankinnasta ja sen ratkaisuperusteista. Edelld sanotun voidaan katsoa

tarkoittavan, etté ei riitd ettd oikeus tapahtuu, vaan sen pitdd my0ds ndhtévisti tapahtua.

Tasapuolisen ja syrjimattomédn kohtelun periaate tarkoittaa, ettd hankintamenettelyyn
osallistuvia tarjoajia ja ehdokkaita kohdellaan tarjousmenettelyn aikana yhdenvertaisesti.
Syrjimittomyyden on mielletty usein koskevan eri maista tulevien tarjoajien erilaista
kohtelua. Kaytinnossa tasapuolisuuden ja syrjiméittdmyyden ala on kuitenkin laajempi eli se
koskee paitsi ulkomaisten ja kotimaisten tarjoajien asettamista samaan asemaan, mutta myds

1

tarjoajien yhdenvertaista kohtelua kansallisten rajojen sisalld. ''® Tasapuolisuuden ja

syrjimittdomén  kohtelun  periaate perustuu EY:n  perustamissopimukseen  sekd

hankintadirektiivin 2 artiklaan''”.

Suhteellisuusperiaate pitdd sisdlldédn vaatimuksen siitd, ettd hankintamenettelyn vaatimukset
ovat  oikeassa  suhteessa  tavoiteltavaan = pddmddrddn  ndhden.  Kéaytinndssa
suhteellisuusperiaatteen voidaan katsoa tarkoittavan kohtuullisuuden huomioimista
vaatimuksissa. Esimerkiksi hankintamenettelyssd tdmé voi tarkoittaa hankinnan luonteen ja
arvon huomioimista tarjoajien kelpoisuusehtojen asettamisessa.''® Suhteellisuusperiaatteen

johdosta salassapidolla suojattavaa etua ja tiedonsaanti-intressid on punnittava suhteessa

111 Hyvonen - Kess - Piisi - Tuomela - Uotila 2007, 20.
112 Kuusiniemi-Laine ja Takala 2008, 3.

113 Kuoppamaki 2006, 298.

114 HE 50/2006, 47.

115 Kuoppamaki 2006, 299.

116 Eskola - Ruohoniemi 2007, 22.

117 HE 50/2006 vp, 47.

118 HE 50/2006 vp, 47.
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toisiinsa, miké tarkoittaa, ettd salassapitoperusteita on sovellettava siten, ettei julkisuutta

.. oo . . . . . 119
rajoiteta enempéd tai suuremmassa laajuudessa kuin suojattavan edun vuoksi on tarpeen .

Hankintalain esitoissi ei kilpailuperiaatetta ja taloudellisuusperiaatetta ole varsinaisesti luettu
mukaan hankintamenettelyn oikeusperiaatteisiin, mutta oikeuskirjallisuudessa niméd on
kuitenkin katsottu kuuluvan niihin. Kilpailuperiaate tarkoittaa sitd, ettd hankinnoissa on
kaytettdvd hyviksi kdytettdvissd olevat kilpailumahdollisuudet. Hankintalain 2.2§:ssd asetettu
taloudellisuusvaatimuksen voidaan katsoa edellyttdvdn kilpailun hyddyntdmistd, jolloin
tarjoajien vélinen hintaan ja laatuun liittyvd kilpailu koituu hankintayksikon hyodyksi.'>
Taloudellisuusperiaate puolestaan liittyy hankintalain 62§:44n, jonka mukaan tarjouksista

tulee hyviksyé joko halvin tai kokonaistaloudellisesti edullisin.

Avoimuusperiaatteen osalta hankintalain esitdissd on viitattu jo edelld késiteltyyn
julkisuuslakiin, sekd hallintolakiin'?'. Itse hankintalaissa hankinta-asiakirjojen julkisuuden
osalta viitataan lain 84§:ssd (30.4.2010/321) lakiin viranomaisten toiminnan julkisuudesta.
Hankintalain 84§:ssd sdddetdédn asiakirjojen julkisuutta koskevien sdénndsten soveltamisesta,
minkd mukaan hankintayksikon asiakirjojen julkisuuteen ja asiakirjoista perittdviin maksuihin
sekd asianosaisen tiedonsaantioikeuteen sovelletaan viranomaisten toiminnan julkisuudesta
annettua lakia, jos hankintayksikké on mainitun lain 4§:ssé tarkoitettu viranomainen tai jos
sen on muualla laissa sddnndksen perusteella noudatettava sanottua lakia. Hankintalain 84§:n
voidaan katsoa tarkoittavan, ettd yleislakina hankinta-asiakirjojen julkisuuteen liittyvissd

asioissa on julkisuuslaki.

Hankintalaista ilmenevdt hankintamenettelyn periaatteet eivét siis varsinaisesti séétele
hankintamenettelyn asiakirjojen julkisuutta, mutta niistd on saatavissa tulkinta-apua
tulkittaessa julkisuuslain sddnnoksid hankinta-asiakirjojen osalta. Julkisuuslakia voidaan
ikddn kuin tulkita hankintalain hengen mukaisesti. Etenkin avoimuuden periaate ja
julkisuusperiaate tdydentédvét toisiaan, silld hankintamenettely ei voi koskaan olla avointa, jos

se ei ole julkista ja toisaalta se ei voi olla myoskéddn julkista, jos se ei ole avointa.

Hankintalain 84.2§:n mukaan muun kuin hankintalain 84.1§:ssd tarkoitetun hankintayksikon

jérjestdimddn tarjouskilpailuun osallistuneen oikeudesta saada tieto tarjouksen kisittelyd

119 Maenpaa 2008, 349.
120 Kuoppamaki 2006, 301.
121 HE 50/2006 vp, 47.
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varten laadituista ja saaduista asiakirjoista sekd hankintayksikon palveluksessa olevan

vaitiolovelvollisuuteen sovelletaan, mitd viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetussa
laissa sdddetddn asianosaisen oikeudesta asiakirjaan, asiakirjan julkisuuden madrdytymisesta
sekd tiedonsaantia koskevan asian késittelemisestd ja ratkaisemisesta. Kun otetaan huomioon
hankintalain 84§ ja julkisuuslain 4§, niin voidaan todeta, ettd julkisuuslaki ainakin
tairkeimmiltd osin kattaa laajasti kaikki mahdollisesti julkisia hankintoja tekevét yksikot.
Hankintalain 84.2§:n mukainen hankintayksikkd, johon julkisuuslakia sovelletaan vain
rajoitetusti, on esimerkiksi sopimusperusteisesti julkista tehtdvéa hoitava yksityinen taho, joka

ei kuitenkaan tehtévissdin kayti julkista valtaa.

3.5. Hallintolaki

Hallintolaki on hallinnon toimintaa séddtelevd yleislaki, jonka tarkoituksena on sen 1§:n
mukaan toteuttaa ja edistdd hyvédd hallintoa sekd oikeusturvaa hallintoasioissa. Lisédksi lain
tarkoituksena on edistdé hallinnon palvelujen laatua ja tuloksellisuutta. Hallinto kisitteend on
yleisesti médritelty oikeusnormien mééritteleméssid kehyksessd tapahtuvaksi lainsddddnnon
toimeenpanoksi'*>. Kaytdnnossi hallinto on siis viranomaistoimintaa, miki kay ilmi myos
hallintolain 2§:std, jossa sdddetty soveltamisala kattaa valtion viranomaiset, kunnalliset
viranomaiset ja itsendiset julkisoikeudelliset laitokset sekd eduskunnan virastot ja tasavallan
presidentin  kanslian.  Lisdksi hallintolakia  sovelletaan  valtion liikelaitoksissa,
julkisoikeudellisissa yhdistyksissd sekd yksityisissd silloin, kun ne hoitavat julkisia

hallintotehtavia.

Hallintolain soveltamisala on kdytannossd pééllekkdinen hankintalain ja julkisuuslain kanssa,
mistd johtuu se, ettd julkisissa hankinnoissa hallintolain siddnndkset ja yleiset periaatteet
voivat tulla sovellettavaksi. Hallintolain 5§:n mukaan, jos muussa laissa on hallintolaista
poikkeavia sddnnoksid, niitd sovelletaan hallintolain sijasta. Tdmad sddnnds tekee
julkisuuslaista ja hankintalaista erityislakeja suhteessa hallintolakiin, silloin kun niissé

sdddetddn hallintolakia poikkeavasti.

Hankintamenettelyn sekd tdimén tutkimuksen kannalta huomattava sdénnds on hallintolain 6§,

jossa on sédiddetty hallinnossa noudatettavat oikeusperiaatteet. Hallintolain 6§:n mukaan

122 Maenpaa 2003a, 1.
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viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kéytettdva

toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvéaksyttdviin tarkoituksiin. Lisdksi viranomaisen
toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun padmadrdén ndhden.
Niiden on myds suojattava oikeusjdrjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. Edelld
mainitusta  pykilasta voidaan erottaa  hallinnon lainalaisuuden  periaate,
yhdenvertaisuusperiaate, tarkoitussidonnaisuusperiaate, objektiviteettiperiaate,

suhteellisuusperiaate, ja luottamuksensuojaperiaate.

Periaatteiden tarkoituksena on ollut alun perin rajoittaa harkintavallan kéyttoad
viranomaistoiminnassa, mutta nykydan niiden katsotaan koskevan kaikkea hallinnollista
toimintaa. Ne toimivat sddnnosten ja tulkinnan ohjaajina silloinkin, kun viranomaisen
péitosvalta on sadnnelty tismillisesti.'> Periaatteiden joukosta nousee aiheesta johtuen esiin
yhdenvertaisuusperiaate ja suhteellisuusperiaate, koska vastaavat periaatteet ovat myds
hankintalaissa. Tosin hankintalaissa yhdenvertaisuudesta on kdytetty nimikettd tasapuolisuus
ja syrjimattomyysperiaate. Periaatteiden voidaan katsoa sisdllollisesti vastaavan toisiaan silld
erotuksella, ettd hallinnon oikeusperiaatteet kattavat kaikki viranomaiset, hankintalain
puolestaan ainoastaan hankintoja tekevit. Yhdenvertaisuus ja suhteellisuusperiaatetta ei tdssé

endd tarkemmin eritelld, vaan viitataan edelld kasiteltyyn lukuun 3.4.

Tarkoitussidonnaisuuden periaate luo viranomaiselle velvollisuuden kéyttdd toimivaltaa
ainoastaan sithen tarkoitukseen, johon se on laissa sdddetty tai tarkoitettu kaytettdviksi.
Toisin sanoen viranomainen ei saa edistdd toimessaan tehtdvépiiriinsd ulkopuolisia

124

tarkoitusperia. Hankintamenettelyn asiakirjojen julkisuuden kannalta kyseiselld

periaatteella ei ole sanottavaa merkitysta.

Objektiviteettiperiaatteen tehtdvd on turvata luottamusta hallinnon puolueettomuuteen ja
asianmukaisuuteen eli viranomaisten toimien on oltava puolueettomia. Periaatteen keskeisend
ajatuksena on, ettd hallintotoiminta ei saa perustua epiasiallisiin tai hallinnolle muuten
vieraisiin perusteisiin.'*> Tami tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd hankintayksikko ei saa jotakin
tiettyd tarjoajaa suosiakseen antaa julkisuuslain vastaisesti muiden tarjoajien litkesalaisuuksia

siséltdvid hankinta-asiakirjoja télle ndhtidvéksi, jotta tima saisi niistd kilpailuetua.

123 Niemivuo - Keravuori 2003, 120-121.
124 HE 72/2002 vp, 55.
125 Maenpaa 2003a, 168.
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Luottamuksensuojan periaatteen ldhtokohtana voidaan pitdd sitd, ettd yksityisen tai

yrityksen toimiessa bona fide, on oikeus luottaa viranomaisten toimintaan niin, ettei se

esimerkiksi takautuvasti muutu ¢

. Luottamuksensuojan periaate edellyttdd, ettd suojan
kattavat odotukset voidaan viime kédessd perustaa oikeusjérjestyksen keskeisiin ainesosiin,
kuten lainsdidantoon tai oikeusperiaatteisiin'®’. Hankintamenettelyssi luottamuksensuojan
periaate tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd tarjoajan on voitava luottaa siihen, ettei hinen
hankintayksikolle mahdollisesti ilmaisema liikesalaisuus tule muiden tarjoajien tietoon

hankintayksikon toimesta.

Hallintolain 11§:ssé8 maéiritetddn asianosaisen kdsite, jolla voi olla merkitystd luonnollisesti
myo0s silloin kun puhutaan hankinta-asiakirjojen julkisuudesta, silld on mahdollista, ettd
asianosaisen asemassa olevalla on oikeus saada tietoja asiakirjoista, jotka sivullisille ovat
salaisia. Hallintolain 11§:n mukaan hallintoasiassa asianosainen on se, jonka etua, oikeutta tai
velvollisuutta asia koskee. Asianosaisen kasitteen maédrittelylld on hallinnossa olennainen
merkitys, silld se vaikuttaa sekd menettelyn edellytysten tdyttymiseen ettd keskeisten

ennakollisten oikeusturvaperiaatteiden soveltamiseen'>".

Julkisissa hankinnoissa asianosainen on yleensd se, joka on tehnyt tarjouspyynnon mukaisen
tarjouksen tai pyytdnyt pddstd mukaan tarjouskilpailuun, tai se joka on suljettu
tarjouskilpailun ulkopuolelle. Asianosaisaseman syntyminen hankintamenettelyssd méardytyy
padsddntoisesti samoin kuin sosiaalietuuksia koskevissa sdddoksissd eli asian vireillepanon

kautta, jolloin asianosainen on se, jonka nimissi asia on laitettu vireille'*’.

Hankintamenettelyssd asianosaisuus edellyttid kéytdnnOssd tarjouspyynndn mukaisen
tarjouksen tekemistd. Asianosaisasema saattaa syntyd hankintamenettelyssd myds silld
perusteella, ettd hankintapddtos vaikuttaa yksityisen etuun. Sama peruste asianosaisaseman

muodostumisessa on omaksuttu ympéristohallinnon alalla'*

. Kéytinnossa tdlld perusteella
asianosaisasema voisi syntyd silloin, kun yksityinen ei ole pystynyt tarjouskilpailuun
osallistumaan esimerkiksi sen vuoksi, ettd hankintayksikkd ei ole ldhettinyt sille
tarjouspyyntdd, hankinnasta ei ole ilmoitettu asianmukaisesti, tai ettd hankinta on suoritettu

laittomana suorahankintana.

126 Mienpas 2003a, 171.
127 HE 72,/2002 vp, 56.
128 HE 72,/2002 vp, 62.
129 HE 72,/2002 vp, 62.
130 HE 72,/2002 vp, 62.
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4. HANKINTAMENETTELYN JULKISUUS JA SEN RAJOITTAMINEN

4.1. Asiakirjajulkisuus ja hankinta-asiakirjat

4.1.1. Hankintamenettelyn julkisuuden luonne

Hankintamenettelystd saadaan péadsddntisesti tietoja menettelyn aikana Kkertyvistd
asiakirjoista eli hankintamenettelyn julkisuus on kéytdnndssd asiakirjajulkisuutta. Tietoja
saadaan my0s viranomaisen omachtoisen tiedottamisen vilitykselld, mutta téssd
tutkimuksessa tiedottamista ei késitelld, vaan keskitytddan pelkdstdin hankinta-asiakirjoihin,

joihin hankintalain 84§:n mukaan sovelletaan julkisuuslakia.

Perustuslain 12.2§:n mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat
julkisia. Kyseisen méérittelytavan mukaan asiakirjan julkisuuden kannalta merkitystd ei ole
silld, miten asiakirja viranomaisen haltuun on joutunut, vaan asiakirjan oleminen

viranomaisen hallussa on ratkaisevaa'>’.

Julkisuuslain 5.2§:ssd viranomaisen asiakirjan késitettd tdsmennetdén. Siind asiakirjalla
tarkoitetaan viranomaisen hallussa olevaa asiakirjaa, jonka viranomainen tai sen
palveluksessa oleva on laatinut taikka joka on toimitettu viranomaiselle asian kisittelyé varten
tai muuten sen toimialaan tai tehtdviin kuuluvassa asiassa. Liséksi viranomaisen asiakirjana
pidetddn 5.2§:n perusteella sellaista asiakirjaa, joka on laadittu viranomaisen antaman
toimeksiannon johdosta, ja viranomaiselle toimitettuna asiakirjana asiakirjaa, joka on annettu
viranomaisen toimeksiannosta tai muuten sen lukuun toimivalle toimeksiantotehtivin
suorittamista varten. Julkisuuslain 5.2§:ssd asiakirjat on jaettu viranomaisen laatimiin ja
viranomaiselle toimitettuihin asiakirjoihin. Yhdistdvind tekijand edelld mainituissa
asiakirjoissa on se, ettd ne ovat viranomaisen hallussa. Jakoa voidaan pitdd tyhjentdvéni eli,

jos asiakirja ei ole viranomaisen hallussa, niin se ei kuulu julkisuuslain soveltamisalaan'**.

131 Madenpaa 2008, 63.
132 Mdenpaa 2008, 64.
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Julkisuuslain 5.2§:std johtuu, ettd yksityinenkin asiakirja voi olla viranomaisen asiakirja,

jos se on toimitettu viranomaiselle asian késittelyd varten tai muuten sen toimialaan tai
tehtéviin kuuluvassa asiassa. Silld, missd muodossa asiakirja on viranomaiselle toimitettu ei

ole merkitystd. '

Edelld mainittu tarkoittaa sitd, ettd hankintamenettelyssd yksityisten
tarjoajien laatimat tarjoukset ovat julkisuuslain 5.2§:n perusteella viranomaisten asiakirjoja ja
siis ldhtokohtaisesti julkisia, vaikka ne alun perin ovatkin luonteeltaan yksityisid asiakirjoja.
Kuuluakseen lain soveltamisalan piiriin, asiakirjan pitdé olla kuitenkin annettu viranomaiselle

asian kisittelyd varten tai muuten sen tehtéviin kuuluvassa asiassa'>”,

Hankintamenettelyssd viranomaisen laatimina asiakirjoina voidaan pitdd hankintailmoitusta,
tarjouspyyntdd, tarjouksen tdydennyspyyntod, erillisid hankintaa edeltidvid tietopyyntdjd ja
tarjoajille annettuja tiedotteita, tarjousten avauspdytékirjaa, tarjousten kasittelyd varten tehtyja
selvityksid ja muita dokumentteja, pédatostd ehdokkaan tai tarjoajan sulkemisesta pois
tarjouskilpailusta, pdétostd hankinnan keskeyttimisestd, hankintapdétostd kaikkine liitteineen,
sekd hankintasopimusta. Selvyyden vuoksi mainittakoon, ettd hankintayksikon palveluksessa
olevan tai sen toimeksiannosta tehtyjd mahdollisia muistiinpanoja ja valmisteluasiakirjoja ei
pidetd  viranomaisasiakirjoina. '»> Lisdksi viranomaiselle toimitettuja asiakirjoja
hankintamenettelyssd ovat tarjoukset sekd tarjoajan laatimat mahdolliset lisdselvitykset ja
muut dokumentit. Nditd mahdollisia lisdselvityksid voitaisiin periaatteessa kisitelld joko
tarjouksen osana tai omana erillisend asiakirjanaan. Tosiasiallisesti ne ovat osa tarjousta, joten
kun tdssd tutkimuksessa puhutaan tarjouksesta, silld tarkoitetaan myds tarjouksen
tdydennyspyynndn perusteella viranomaiselle toimitettuja lisdselvityksid ja muita

dokumentteja.

4.1.2. Asiakirjan julkiseksi tuleminen

Tiedonsaantioikeus asiakirjaan on mahdollista toteuttaa vasta sen jdlkeen, kun asiakirja on
tullut julkiseksi. Asiakirjan tultua julkiseksi jokaisella halukkaalla on oikeus saada siité tietoa,
jollei asiakirjan julkisuutta ole lailla erikseen rajoitettu. Asiakirja voi tulla julkiseksi
padsddntoisesti kolmella eri perusteella. Ensinnékin silloin, kun asiakirja valmistuu

kayttotarkoitukseensa, toiseksi kun viranomainen tekee asiassa ratkaisun, ja kolmanneksi kun

133 HE 30/1998 vp, 55.
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asiakirja tulee viranomaiselle."*® Asiakirjan tuleminen julkiseksi ei tarkoita ehdotonta

tiedonsaantioikeutta siihen, vaan asiassa on erikseen tarkistettava, onko asiassa otettava

huomioon jokin julkisuuslaissa tarkoitettu salassapitoperuste'’.

Viranomaisen laatiman asiakirjan julkiseksi tulemista sddnnelldén julkisuuslain 6.1§:ssé, joka
siséltdd 9 eri kohtaa. Téssd ei kaikkia kyseisid kohtia eritelld, vaan keskitytddn vain
tutkimuksen kannalta relevantteihin kohtiin. Hankintamenettelyssd sovellettavaksi voi tulla
julkisuuslain 6.1§:std kohdat 2, 3, 8, ja 9. Julkisuuslain 6.1§:n 2 kohdan mukaan tarjous-,
selvitys-, ja lausuntopyyntd sekd esitys, ehdotus, aloite, ilmoitus, tai hakemus
liiteasiakirjoineen muissa kuin 3 ja 4 kohdassa tarkoitetuissa tapauksissa asiakirja tulee
julkiseksi, kun se on allekirjoitettu tai sitd vastaavalla tavalla varmennettu. Hankinta-

asiakirjoista tdiman sddnndksen alaan kuuluu hankintailmoitus ja tarjouspyynto.

Julkisuuslain 6.1§:n 3 kohdan mukaan hankintaa ja urakkaa samoin kuin muuta tarjousten
perusteella ratkaistavaa oikeustointa koskeva tarjouksen tdydennyspyyntd ja tarjousasian
késittelyd varten laaditut selvitykset ja muut asiakirjat tulevat julkisiksi sitten kun sopimus
asiassa on tehty. Huomioitavaa julkisuuslain 6.1§:n 2 ja 3 kohdan vililld on se, ettd
tarjouspyyntd tulee ldhtokohtaisesti julkiseksi heti sen allekirjoittamisen jdlkeen, mutta
tarjouksen tdydennyspyyntd vasta hankintasopimuksen tekemisen jdlkeen. Lainsddtdjin
ajatuksena edelld esitetyn eron taustalla on se, ettd tdydennyspyyntdjen ja tarjousten
kisittelyd varten laadittujen selvitysten julkiseksi tuleminen jo tdssd vaiheessa saattaa
vaarantaa tasapuolisen kilpailun toteutumista hankintamenettelyssa'®. Esimerkiksi tarjouksen
taydennyspyyntoon saattaa siséltyd tietoja, jotka tarjoaja on tarjouksessaan antanut ja niiden
julkiseksi tuleminen ndin aikaisessa vaiheessa saattaisi haitata tarjoajan menestymisté

tarjouskilpailussa.

Julkisuuslain 6.1§:n 8 kohdan mukaan pditds, lausunto, toimituskirja ja viranomaisen
sopimusosapuolena tekemid ratkaisu sekd niiden késittelyd varten viranomaisessa laaditut
muistiot, poytékirjat ja muut kuin julkisuuslain 6.1§:n 1-3 tai 5-7 kohdassa tarkoitetut
asiakirjat tulevat julkisiksi, kun pditds, lausunto, toimituskirja tai sopimus on allekirjoitettu

tai sitd vastaavalla tavalla varmennettu. Julkisuuslain 6.1§:n 8 kohdassa tarkoitettuja

136 Mdenpaa 2003a, 324-325.
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asiakirjoja hankintamenettelyssid ovat hankintapddtds, paatos hankinnan keskeyttdmisesta

sekd paatds ehdokkaan tai tarjoajan sulkemisesta pois tarjouskilpailusta.

Julkisuuslain 6.1§:n 9 kohdassa sdaddetddn lisdksi, ettd viranomaisen asiakirja tulee julkiseksi,
kun muu kuin 1-3 sekd 5-8 kohdassa tarkoitettu asiakirja, kun asia, jota se koskee, on siind
viranomaisessa kisitelty loppuun. Ldhtokohtana viranomaisten tekemien sopimusten
julkiseksi tulemisen osalta on asiakirjan julkiseksi tuleminen, kun sopimus on allekirjoitettu.
Jos sopimusta ei kuitenkaan esimerkiksi tarjousmenettelyn tuloksena tehdd, niin
tarjousasiakirjojen katsotaan tulevan julkisuuden piiriin, kun tarjousten Kkéisittely on

viranomaisessa paittynyt.'>’

Julkisuuslain 7.1§:n mukaan viranomaiselle asian kisittelyd varten tai muuten sen toimialaan
tai tehtdviin kuuluvassa asiassa toimitettu asiakirja tulee julkiseksi sen jdlkeen, kun
viranomainen on sen saanut, jollei asiakirjan julkisuudesta taikka salassapidosta tai muusta
tietojen saantia koskevasta rajoituksesta toisin laissa sdddetd. Asiakirjan saapuminen
viranomaiseen ei vield tarkoita sitd, ettd viranomainen olisi sen saanut, vaan asiakirjan tulee
olla sisillollisesti viranomaisen kiytossd'*’. Julkisuuslain 7.2.§:n (17.6.2011/701) perusteella
julkista hankintaa koskevat asiakirjat tulevat julkisuuslain 7.1.§:ssd tarkoitetuin rajoituksin

julkisiksi vasta, kun sopimus on tehty.

Julkisuuslain 7.3§:n mukaan asiakirja, jonka sisdltd on saatavissa selville vain apuvilinein,
tulee julkiseksi aikaisintaan, kun se on viranomaisen tai tdmén lukuun toimivan kéytettivissa.
Sddnnos koskee esimerkiksi viranomaiselle toimitettua sdhkoOpostiviestid ja voi tulla
sovellettavaksi myds julkisissa hankinnoissa, jos esimerkiksi tarjouksia toimitetaan

sahkopostin valityksella.

4.1.3. Tiedonsaanti julkisesta asiakirjasta

Tiedonsaantioikeuksien laajuus méérdytyy sen mukaan, onko kyse jokaisen oikeudesta saada

tieto viranomaisen asiakirjasta vai asianosaisen oikeus tiedonsaantiin. Ensiksi mainittua

139 Mdenpaa 2008, 119.
140 Maenpaa 2008, 112.



47
kutsutaan yleisesti yleisdjulkisuudeksi, joka koskee julkisia asiakirjoja, kun taas

asianosaisen tiedonsaantioikeus ulottuu ldhtokohtaisesti myds salassa pidettdviin

asiakirjoihin.'*!

Hankinta-asiakirjojen julkisuuden osalta merkittivdn eron tekee se, onko hankintayksikkod
julkisuuslain 4§:ssd tarkoitettu viranomainen vai hankintalain 84.2§:ssd tarkoitettu
hankintayksikko. Jos hankintayksikkd on julkisuuslain 4§:ssé tarkoitettu viranomainen, niin
silloin myds muillakin kuin vain tarjouskilpailuun osallistuneilla on oikeus saada tieto
hankinta-asiakirjoista, lukuun ottamatta nithin sisdltyvid liike- ja ammattisalaisuuksia seka
muita salassa pidettdviksi sdddettyjd tietoja. Jos taas hankintayksikkd on hankintalain
84.2§:ssd tarkoitettu hankintayksikkd, niin silloin se ei kuulu julkisuuslain yleiseen
soveltamisalaan, eikd sen ndin ollen tarvitse antaa hankinta-asiakirjoista tietoja muilla kuin
vain tarjouskilpailuun osallistuneille. '** Luvussa 4.1.2. kisitellyt asiat koskevatkin siis

ainoastaan niitd hankintayksikkdjé, jotka ovat julkisuuslain 4§:n mukaisia viranomaisia.

Perustuslain 12.2§:44n perustuva viranomaisen asiakirjan julkisuus perustaa yksityiselle
tiedonsaantioikeuden asiakirjaan, mutta sen voidaan katsoa toisaalta perustavan
viranomaiselle velvollisuuden antaa tieto asiakirjasta. Yksityisen tiedonsaantioikeus pitdd
siséllaan myds oikeuden kéyttdd hyvidksi asiakirjasta saatua tietoa, kun taas viranomaisen
velvollisuuteen kuuluu myo6s julkisuuden toteutumisen turvaaminen. Jokaisen oikeuteen
kuuluu ldhtokohtaisesti saada julkinen asiakirja ndhtdvéksi ja jéljennettiaviksi, sekd myds
oikeus saada suullisesti tai muuten tieto asiakirjan siséllostd. Silloin, kun asiakirja on julkinen,
viranomaisen velvollisuuteen kuuluu pyydettiessi antaa asiakirja tai tietoja sen sisdllostd.'*
Selvyyden vuoksi mainittakoon vield, ettd asiakirja on julkisuusperiaatteen piirissd vasta
sitten, kun se on tullut julkiseksi. Tdmd tarkoittaa, ettd asiakirjaan voi kohdistua

tiedonsaantioikeus vasta sen julkiseksi tulemisen jalkeen.'*

Asiakirjaa voidaan pyytdd viranomaiselta vapaamuotoisesti eli sekd kirjallisesti ettd
suullisesti. Asiakirjapyynnon sisdllolle voidaan kuitenkin asettaa vdhimméiisvaatimuksia,

jotka merkitsevit 1dhinni sité, ettd tieto asiakirjan sisdllostd, jota pyyntd koskee, on pystyttdva

141 HE 30/1998 vp, 64.
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yksiloiméan riittdvdn hyvin siten, ettd viranomainen pystyy esitetyn tiedon perusteella

selvittimazn oikean asiakirjan.'*

Julkisuuslain 9.1§:n mukaan jokaisella on oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjasta, joka
on julkinen. Sanalla “jokainen” tarkoitetaan tulkittavan laajasti, eli se koskee luonnollisten
henkildiden lisaksi oikeushenkil®itd, viranomaisia, ja  muita subjekteja.
Julkisuusperiaatteeseen perustuvan julkisuuslain 9.1§:n tiedonsaantioikeuden voidaan katsoa
olevan ehdoton, jonka vuoksi viranomaisella ei ole harkintavaltaa asiakirjan antamisen
suhteen, vaan tieto on pyydettdessd aina annettava. Oikeuden ehdottomuus on valttimétonta
tiedon pyytdjien yhdenvertaisen kohtelu vuoksi. Se on tirkedd myds, jotta
viranomaistoiminnasta on mahdollista saada luotettavaa tietoa sekd sen vuoksi, jotta
viranomainen ei voi kieltdytyd antamasta asiakirjaa, jonka julkisuutta viranomainen pitda
itsellensi epdedullisena.'*® Huomattavaa on se, ettd julkisuuslain 9§:n sdénndkset eivit tule

sovellettaviksi, jos kyseessa on hankintalain 84.2§:ssd tarkoitettu muu hankintayksikko.

Hankinta-asiakirjojen osalta julkisuuslain 9.1§:n merkitys on suuri, silld etenkin kansalaisten
oikeus saada hankinnoista tietoa olisi kovin rajoitettua, jos tiedon antaminen olisi aina
viranomaisen harkinnassa. Viranomaisten toiminnan valvonta ja mahdollinen kritiikki
vesittyisi, jos viranomainen ei esimerkiksi suostuisi antamaan tietoja asiakirjasta, josta kévisi
ilmi, ettd viranomainen on suosinut paikallista toimijaa hankinnassa, vaikka tdmai ei ole ollut
tarjouspyynnoén edellyttimédlld tavalla halvin tarjoaja. Kansalaisten intressissd on
viranomaisten varojen kdyton valvonta, koska viime kéddessd viranomaisten kdyttimét varat
rahoitetaan kansalaisten kukkarosta joko vilillisesti verojen maksamisen kautta tai suoraan
kayttomaksuilla. Julkisuuslain 9.1§:n eli yleisdjulkisuuden funktiona voidaankin julkisissa
hankinnoissa ndhdd olevan nimenomaan hankintamenettelyn ulkopuolisten tahojen

tiedonsaantioikeuden turvaaminen.

Hankintamenettelyssé asiakirjan julkisuuteen vaikuttaa hyvin usein asiakirjan laatineen tahon
oma mielipide siitd, pitddko asiakirja sisdlldén salassa pidettdvid tietoja. Viranomainen ei
kuitenkaan ole sidottu asiakirjan laatineen tahon mielipiteeseen, mutta kiytdnnossa sitd usein
miten noudatetaan. Asiakirjat, joita ei ole merkitty salassa pidettdviksi, ovat siis

lahtokohtaisesti julkisia, eikd hankintayksikko voi kieltdytyd antamasta niisté tietoa. Asia on

145 Wallin - Konstari 2000, 208.
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ollut esilla markkinaoikeudessa kohtuullisen tuoreessa tapauksessa MAQO:531/11.

Tapauksessa hankintayksikko ei ollut suostunut antamaan tarjoajalle toisten tarjoajien sille
toimittamia tarjousasiakirjoja, joihin ei oltu tehty merkintd4 salassa pidosta. Hankintayksikko
perusteli tietojen antamatta jéttdmistd silld, ettd iso osa tarjoajista oli pitdnyt kyseisissé
asiakirjoissa olevia tietoja omina liikesalaisuuksinaan, mutta ei suinkaan kaikki.
Hankintayksikon liikesalaisuuksien suojaan vetoamiselle oli tapauksessa objektiivinen
peruste.'*” Olennaista tapauksessa on kuitenkin se, ettd valittaja oli oikeassa siind, ettd
asiakirjojen, joita ei ole merkitty salassa pidettiviksi, pitdisi olla 1dhtokohtaisesti julkisia.

Julkisuuden ei voida katsoa koskevan vain asianosaista, vaan jokaista.

Julkisuuslain 9.2§:n perusteella tiedon antaminen asiakirjasta, joka julkisuuslain mukaan ei
vield ole julkinen, on viranomaisen harkinnassa. Harkinnassa on kuitenkin otettava huomioon,
mitd julkisuuslain 17§:ssd sdddetddn tiedonsaantioikeuksien huomioon ottamisesta
viranomaisen péidtoksenteossa. Tdmén tyyppisid asiakirjoja ovat esimerkiksi keskenerdiset
asiakirjat ja padtoksentekoa edeltdvdt valmisteluasiakirjat. Tiedon saaminen tillaisesta
asiakirjasta on siis riippuvainen viranomaisen harkinnasta eli téllaisia asiakirjoja voidaankin
kutsua harkinnanvaraisesti julkiseksi asiakirjaksi. Ldhtokohta on kuitenkin asiakirjan ei-

julkisuus.'*®

Julkisten hankintojen osalta hankinnanvaraisesti julkisilla asiakirjoilla ei todennikoisesti ole
suurta merkitystd, koska harkinnanvaraisuuden soveltamista hankinta-asiakirjoihin ei tulisi
tehdd. Tiedon antaminen hankinta-asiakirjasta saattaisi nimittdin vaarantaa koko
kilpailutuksen idean ja myos olla ristiriidassa tarjoajien tasapuolisen kohtelun vaatimuksen

kanssa varsinkin, jos asiakirjan tietoja ei anneta kaikille menettelyyn osallistuneille.

4.1.4. Tiedonsaanti salassa pidettdvéastd asiakirjasta

Asiakirjan salassapitovelvoite pitdd sisdllddn kiellon nidyttdd tai luovuttaa asiakirjaa
sivulliselle riippumatta asiakirjan antamistavasta. Salassapitovelvollisuus koskee myds kopion
tai tulosteen antamista asiakirjasta ja myos tiedon antamista siiti muilla keinoilla. '*’

Sivulliseksi katsotaan kaikki sellaiset tahot, kuten esimerkiksi yksityiset sekd toiset
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viranomaiset, joilla ei ole oikeutta saada asiakirjasta tietoa'’’. Salassapitovelvoitteeseen

sisdltyy myos vaitiolovelvollisuus, jolla tarkoitetaan salassa pidettidvin tiedon ilmaisukieltoa

riippumatta siitd, onko kyseinen tieto tallennettu vai ei'”".

Julkisuuslain 10§:ssd sdddetddn, ettd salassa pidettivistd viranomaisen asiakirjasta tai sen
siséllostd saa antaa tietoja vain, jos niin erikseen julkisuuslaissa sdddetddn. Lisdksi, jos vain
osa asiakirjasta on salassa pidettdvd, niin tieto on annettava asiakirjan julkisesta osasta, jos se
on mahdollista niin, ettei salassa pidettdvd osa tule tietoon. Sdénndksen mukaan salassa
pidosta poikkeamiseen tdytyy olla laissa sdddetty peruste, jonka katsotaan yleensd ottaen
olevan painavampi kuin se salassapidolla suojattava intressi. Téllainen peruste sisdltyy
esimerkiksi jdljempédnd késiteltdvddn julkisuuslain 11§:84n, jossa sdddetddn asianosaisen
oikeudesta tiedonsaantiin. Lyhyesti voidaan todeta, ettd asianosaisen oikeus tiedonsaantiin
asiassa, joka on voinut vaikuttaa asianosaisen oikeuteen, etuun, tai velvollisuuteen on
lahtokohtaisesti painavampi intressi kuin se, jonka suojaksi asiakirjan salassapito on séddetty.
Tdhdan  lahtokohtaan  poikkeuksen tekevdat kuitenkin  niin  sanotut ehdottomat

salassapitoperusteet, kuten esimerkiksi liike- ja ammattisalaisuudet.

Salassapidosta on kuitenkin tietyin edellytyksin mahdollista poiketa. Ensiksikin laintasoinen
erityissddannos, kuten esimerkiksi juuri julkisuuslain 11§ voi oikeuttaa poikkeamaan asiakirjan
salassapidosta. Toiseksi, asianosaisen suostumuksella salassapidosta voidaan poiketa. Muita
poikkeamisperusteita ovat toimeksiannon tai virka-aputehtdvén suorittaminen, viranomaisen
lupa, toisen viranomaisen tiedonsaantioikeus, ja kansainvilinen yhteistyo.'>* Hankinta-
asiakirjojen osalta oikeastaan ainut todennékoinen salassa pidosta poikkeamisen syy on
laintasoinen erityissddnnds. Toki esimerkiksi asianosaisen suostumus voi teoriassa tulla
kyseeseen, mutta on erittdin epdtodenndkdistd, ettd joku antaisi omista liike- tai

ammattisalaisuuksista tietoja vapaaehtoisesti.

Julkisuuslain 10§:n toisen virkkeen mukaan siitd osasta asiakirjaa, joka ei ole salassa
pidettdvéd, on annettava tieto, jos se on mahdollista niin, ettei asiakirjan salassa pidettdvi
osuus tule tietoon. Kéytdnndssd hankinta-asiakirja, kuten esimerkiksi tarjous saattaa olla
luonteeltaan sellainen, ettd vain pieni osa sen sisdllostd on luokiteltava litkesalaisuuden piiriin

kuuluvaksi, jolloin muut osat asiakirjasta kuuluvat julkisuusperiaatteen piiriin. T&lloin
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tarjouksen julkisesta osasta on annettava tieto, jos se on mahdollista antaa paljastamatta

asiakirjaan  sisdltyvdd liikesalaisuutta.  Téllaista  julkisuutta  kutsutaan  yleisesti
osajulkisuudeksi. Viranomaisella on velvollisuus toteuttaa osajulkisuutta, mutta oikeus saada
tieto osasta asiakirjaa ei ole kuitenkaan samalla tavalla ehdoton kuin oikeus tiedonsaantiin
kokonaisesta julkisesta asiakirjasta.' Oikeuskiytinndssid on vahvistettu se periaate, etti jos
osajulkisuuden toteuttaminen ei tuota viranomaiselle erityisid vaikeuksia, niin osajulkisuus on

pyydettiessi toteutettava'>*.

Julkisuuslain 10§:114 voidaan katsoa olevan merkittavé vaikutus julkisuuslain soveltamisessa,
koska siitd johtuu osa niisté tulkintaperiaatteista, joita sovelletaan ratkaistaessa julkisuuslakiin
perustuvaa tietopyyntdd. Toinen tulkintaperiaatteita ja tasapuolisuusvaatimusta ohjaava

saannds on jiljempana kisiteltiva julkisuuslain 17§."

4.1.5. Asianosaisen oikeus tiedonsaantiin

Asianosainen on hallintolain 11§:n mukaan se, jonka oikeutta, velvollisuutta, tai etua asia
koskee. Asianosaisjulkisuudella tarkoitetaan puolestaan hallintoasiassa asianosaisen oikeutta
saada tieto muunkin kuin julkisen asiakirjan sisallosti'*®. Tamin tutkimuksen jaksossa 3.5. on

médritelty asianosaisen késite.

Asianosaisjulkisuuden funktiona voidaan ndhdd viranomaisen kanssa asioivan oikeusturvan
toteuttaminen sekd mahdollisuus saada asian késittelyyn vaikuttaneita tietoja. Lisédksi
asianosaisjulkisuus palvelee asian riittdvdd ja monipuolista selvittimistd sekd turvaa myos
menettelyn tasapuolisuutta ja objektiivisuutta. Asianosaisjulkisuus ilmentdd niin sanottua
neutraliteettiperiaatetta, jonka mukaan viranomaisen ja yksityisen tulisi olla tiedollisesti
samassa asemassa. Toisin sanoen siis viranomaisen tekemd ratkaisu hallintoasiassa tai
tuomioistuimen tekemé pditds ei voi perustua tietoihin, joihin pdédtdksen kohteena oleva taho

ei ole voinut tutustua.'’
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Toisena asianosaisjulkisuuden funktiona voidaan pitdd kasittelyn siséllollista

asianmukaisuutta. Tadlld tarkoitetaan sitd, ettd asianosaisjulkisuus vidhentdd suuresti
mielivaltaisen tai muuten virheellisen ratkaisun mahdollisuutta. '*® Hallintoprosessissa
tillaisesta funktiosta on kéytetty my6s nimed suojelufunktio ™. Hankintamenettelyssi
asianosaisjulkisuudella voidaan katsoa olevan todella suuri merkitys, silld hankintojen
tekemisessd tapahtuu nykyddn paljon virheitd, joihin ei voitaisi reagoida ilman

asianosaisjulkisuudesta johtuvaa tiedonsaantioikeutta.

Julkisuuslain 11§:ssd sdddetddn asianomaisen oikeudesta tiedonsaantiin. Sen 1 momentin
mukaan hakijalla, valittajalla sekd muulla, jonka oikeutta, etua tai velvollisuutta asia koskee,
on oikeus saada asiaa késitteleviltd tai kisitelleeltd viranomaiselta tieto muunkin kuin
julkisen asiakirjan siséllostd, joka voi tai on voinut vaikuttaa hdnen asiansa késittelyyn. Kuten
sadannoksen sanamuodosta voidaan huomata, julkisuus on tarkoitettu koskevan vain asiakirjan
sisiltod, joten se ei siis koske viranomaisella olevaa tallentamatonta tietoa'®’. Asianosaisella
on oikeus saada tieto asian kdsittelyyn liittyvistd ei- julkisista sekd luonnollisesti my0s
julkisista asiakirjoista. Sellainen asiakirja, joka voi tai on voinut vaikuttaa asianosaisen asian
kisittelyyn, on asiakirja, joka kyseisessd asiassa on viranomaiselle esitetty tai jonka

viranomainen on asiaa kisitellessi itse laatinut tai hankkinut.'®!

Asianosaisjulkisuuden perusteeksi riittdd, ettd asiakirjan sisdltd voi tai on voinut vaikuttaa
asian kisittelyyn. Kaytdnnossd konkreettista vaikutusta ei tarvitse osoittaa eikd asiakirjan
sisdllon vilttimitta tarvitse olla vaikuttanut asiaan.'®* Perusteeksi riittdd pelkkd mahdollisuus

asiakirjan késittelyyn vaikuttamisesta.

Julkisuuslain 11.2§:ssé on sddnndkset niistd tilanteista, joissa asianosaisen tiedonsaantioikeus
voidaan evitd sen perusteella, ettd asiakirjan salassa pitdmisen intressilldi on suurempi
painoarvo kuin asianosaisen tiedonsaannin intressilli '®. Julkisten hankintojen osalta
merkityksellinen on 11.2§:n 6 kohta (17.6.2011/701) , jonka mukaan asianosaisella, hinen
edustajallaan ja avustajallaan ei ole julkisuuslain 11.1§:n mukaista oikeutta julkisessa

hankinnassa toisen ehdokkaan tai tarjoajan liike- ja ammattisalaisuutta koskeviin tietoihin.

158 Mienpaa 2008, 140.
159 Mienpaa 2007, 7.

160 Mienpas 2003b, 215.
161 HE 30/1998 vp, 65.
162 Mienpas 2008, 142.
163 HE 30,/1998 vp, 66.
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Kuitenkin tieto tarjousten vertailussa kéytetystd hinnasta ja muusta tekijdstd on

asianosaiselle aina annettava. Asianosaisen tiedonsaantioikeuteen kuuluu siis toisen tarjoajan

tarjouksen hinta, mutta se ei kuitenkaan murra teknisti liike- ja ammattisalaisuuden suojaa'®*.

Lahtokohtaisesti ehdokkaalla tai tarjoajalla on oikeus saada tieto kaikista hankintamenettelyn
kannalta merkityksellisistd asiakirjoista. Luonnollisesti tima oikeus ei kuitenkaan koske
muiden tarjoajien liike- ja ammattisalaisuuksia. Hintatietoja pidetddn yleisesti
litkesalaisuuksina, mutta asianosaisen tiedonsaantioikeus hankinta-asioissa koskee myds
muiden tarjoajien  tarjousten hintoja. Hankintayksikon  kuuluessa  julkisuuslain
soveltamisalaan eli sen ollessa hankintalain 84§:ssd tarkoitettu hankintayksikko, my6s muilla
hankinnan alalla toimivilla toimijoilla voi olla oikeus saada tietoja hankinta-asiakirjoista jo
hankintapaitoksen tekemisen jdlkeen. Asianosaiseksi voidaan joissakin tapauksissa katsoa
myo0s sellainen samalla alalla toimiva yritys, joka olisi voinut osallistua tarjouskilpailuun,
mutta ei tosiasiallisesti ole voinut sitd tehdd esimerkiksi siksi, ettd hankintayksikkd on
laiminlyonyt hankintailmoituksen tekemisen. Jos taas hankintayksikkd on hankintalain
84.2§:ssd tarkoitettu hankintayksikko, niin silloin ainoastaan tarjouskilpailuun osallistuneella

yritykselld on oikeus tiedonsaantioikeus tarjousten kisittelyyn vaikuttaneisiin asiakirjoihin,'®

Hankintalain 84.2§:84 voidaan pitdd hieman arveluttavana potentiaalisten tarjoajien
oikeussuojan  kannalta sekd my0s kansalaisten valvontaintressin kannalta. Jos
hankintayksikko ei kuulu julkisuuslain soveltamisalaan, niin silloin vaarana voi olla se, ettd
hankintoja ei kilpailuteta riittdvén laajasti, jolloin kaikki potentiaaliset tarjoajat eivit saa niistd
valttdmattd tietoa. MyOs mahdolliset laittomat suorahankinnat ja perusteeton yksittdisen
yrityksen suosiminen hankinnoissa on mahdollista. Muutoksenhaku saattaa muodostua miltei
mahdottomaksi, koska yritykselld, joka ei ole osallistunut tarjouskilpailuun, ei ole oikeutta

saada hankintamenettelysti tietoa.

Julkisten hankintojen luonne viranomaisten toimintana on sellainen, ettd sen vaikutukset
saattavat olla hyvinkin merkittavid etenkin yrityksille ja elinkeinonharjoittajille. Julkisuudella
voidaan nihdé olevan hankinnoissa keskeinen merkitys sille, ettd hankinta on toteutettu oikein
ja ettd menettelyyn osallistuneet voivat timidn myds itse todeta. Kyse on tarjoajien

oikeusturvasta. Perustuslakivaliokunta on julkisuuslakia késitellessdén todennut, ettd

164 HE 30/1998 vp, 68.
165 Eskola - Ruohoniemi 2007, 322.
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julkisuusintressi on oikeudenkdynnissd vahvempi kuin viranomaistoiminnassa yleensi = .

Tédmin katsotaan johtuvan siité, ettd hallintolainkdytossd muun muassa ratkaistavien asioiden
taloudelliset vaikutukset saattavat olla hyvinkin suuret'®’. Lisiksi julkisuuden korostuneen
merkityksen katsotaan olevan perusteltua oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin toteutumisen
vuoksi, mistd johtuen julkisuuden katsotaan voivan olla laajempaa hallintotuomioistuimessa

kuin viranomaisessa .

Julkisten hankintojen osalta edelliseen voisi suhtautua varauksellisesti, silld yksittdisten
hankintojen rahalliset arvot voivat olla jopa miljoonia euroja. Hankintoja toteuttaville
yrityksille ndmd summat saattavat olla hyvinkin merkityksellisid. Julkisten hankintojen
taloudellisen merkityksen vuoksi, voisi olla aiheellista arvioida etenkin hankintamenettelyn
asianosaisjulkisuutta analogisesti samoin kuin hallintolainkdytdssd. Téami tarkoittaisi
asianosaisjulkisuuden laajaa soveltamista. Se olisi perusteltua etenkin tarjoajien oikeusturvan
kannalta, silla kuten jéljempénd tutkimuksessa todetaan, niin hankinnan tekemisen jilkeen
oikeusturvan saaminen voi olla hyvinkin hankalaa, vaikka hankintamenettely olisinkin

toteutettu virheellisesti.

4.1.6. Tiedon antaminen hankinta-asiakirjasta

Julkisuuslain 13§:n mukaan pyyntd saada tieto viranomaisen asiakirjan sisdllostd on
yksilGitava riittdvisti siten, ettd viranomainen voi selvittdd, mitd asiakirjaa pyyntd koskee.
Viranomaisen on kuitenkin diaarin ja muiden hakemistojen avulla avustettava tiedon pyytdjaa
yksiloiméédn asiakirja, josta tdméd haluaa tiedon. Tiedon pyytdjdn ei tarvitse selvittdd
henkildllisyyttddn eikd perustella pyyntdddn, jos se ei ole tarpeen viranomaiselle sdddetyn
harkintavallan kayttdmiseksi tai sen selvittimiseksi, onko pyytdjdlld oikeus saada tieto

asiakirjan siséllosta.

Hankintamenettelyn osalta tarjouskilpailuun osallistunut tarjoaja voi pyytdd tietoja
esimerkiksi hankintailmoituksen tai tarjouspyyntoasiakirjojen perusteella. Jos pyydettavit
tiedot eiviat kuulu yleisdjulkisuuden piiriin, niin silloin pyytdjdn on osoitettava

asianomaisasemansa. Kiytdnndssd asianosaisasema on osoitettava silloin, kun pyynto

166 PeVL 43/1998 vp, 7.
167 Mienpaa 2007, 11.
168 Mienpas 2007, 115.
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esitetdéin ennen hankintasopimuksen tekemistd tai jos hankintayksikko ei ole julkisuuslain

4§:ss4 tarkoitettu viranomainen.'®

Julkisuuslain 14§:ssd sdddetdéin asiakirjan antamisesta paéttdmisestd. Sen mukaan asiakirjan
padttdmisestd padattdd se viranomainen, jonka hallussa asiakirja on, jollei toisin sdddeti.
Julkisuuslain 14.3§:n perusteella tietopyyntd asiakirjasta on késiteltdva viivytyksettd ja tieto
julkisesta asiakirjasta on annettava mahdollisimman pian, mutta kuitenkin viimeistidén kahden
viikon kuluessa siitd, kun viranomainen on saanut asiakirjan saamista koskevan pyynnon. Jos
tiedon antaminen aiheuttaa viranomaiselle tavalla tai toisella tavanomaista suuremman
tyOmédrin, asia on ratkaistava ja tieto annettava viimeistddn kuukauden kuluessa siitd, kun

viranomainen on saanut asiakirjan saamista koskevan pyynnon.

Piitoksen viipymisen johdosta tiedon saaminen asiakirjasta voi menettdd merkityksensd'".
Tédmin vuoksi esimerkiksi asianosaisen oikeusturvan kannalta on perusteltua, ettd ehdokkaan
tai tarjoajan pyytdessd tietoa hankinta-asiakirjoista mahdollista markkinaoikeuteen tehtdvaa
hakemusta varten, tietopyyntd olisi késiteltivd ja tiedot annettava mahdollisimman

nopeasti'’.

Julkisuuslain 16§:n mukaan tieto asiakirjan siséllostd annetaan suullisesti taikka antamalla
asiakirja viranomaisen luona néhtivéksi ja jaljennettidviksi tai antamalla siitd kopio tai tuloste.
16§:n mukaan tieto asiakirjan sisdllostd on ldhtokohtaisesti annettava pyydetyssd muodossa,
jollei pyynndn toteuttaminen asiakirjojen suuren méadrén tai asiakirjan kopioinnin vaikeuden

tai muun niihin verrattavan syyn vuoksi aiheuta kohtuutonta haittaa virkatoiminnalle.

Julkisuuslain 25§:n perusteella salassa pidettivddn viranomaisen asiakirjaan, jonka
viranomainen antaa asianosaiselle ja jonka salassapito perustuu toisen tai yleiseen etuun, on
tehtdvd merkintd sen salassa pitdmisestd. Lisdksi asianosaiselle on annettava tieto tdmén

salassapitovelvollisuudesta myds silloin, kun salassa pidettdvid tietoja annetaan suullisesti.

Salassapitomerkinndlld ei kdytdnndssd ole salassapitoa luovaa merkitystd, mutta se voi olla

tarpeen viranomaisen kannanoton ilmaisemiseksi salassa pidon suhteen'’”. Julkisuuslain

169 Eskola - Ruohoniemi 2007, 328.
170 HE 30/1998 vp, 71.

171 Eskola - Ruohoniemi 2007, 328.
172HE 30/1998 vp, 101.
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25.2§:n mukaan merkinnésté tulee kdyda ilmi, miltd osin asiakirja on salassa pidettdvé ja

mihin salassapito perustuu. Salassapitovelvollisuus on asianosaista sitova'’.

4.1.7. Hankintayksikon velvollisuus ottaa tiedonsaantioikeudet huomioon

Olipa kyse sitten tiedonantamisesta julkisesta tai salassa pidettdvésté asiakirjasta, niin tietojen
antamisessa viranomaisen asiakirjoista on aina otettava huomioon julkisuuslain 17.1§, jonka
mukaan viranomainen on velvollinen tehtdviensd hoitamisessa huolehtimaan siitd, ettd
tietojen saamista ei rajoiteta ilman asiallista ja laissa sdddettyd perustetta eikd enempéd kuin
suojattavan edun vuoksi on tarpeellista. Lisdksi tiedon pyytdjid on sddnnoksen mukaan
kohdeltava tasapuolisesti. Sddnndkselld viitataan vélillisesti intressien punnintaan kayttdméalld
sanamuotoa “eikd enempdd kuin suojattavan edun vuoksi on tarpeellista”. Sdinndksen
voidaan katsoa antavan viranomaiselle harkintavaltaa, mutta my0s vilillisesti pakottavan

viranomaisen suorittamaan intressien punnintaa tapauskohtaisesti.

Termejd “suojattava etu” ja “tarpeellinen” ei voida yleisesti sitovasti miéritelld, vaan ne
voivat vaihdella riippuen tapauksesta, jolloin niiden maédrittely jd4 viranomaisen toiminnan
varaan. Kéytdnndssd hankinta-asiakirjoista puhuttaessa toisena intressind on aina lakiin
perustuva julkisuuperiaate, kun taas toisena intressinid hyvin usein on esimerkiksi
litkkesalaisuuden suojaaminen eli julkisuuslain 17.1§:n mukainen “’suojattava etu”. Se, mika
sitten on sddannoksen tarkoittamalla tavalla “tarpeellista” mddrdytyy intressien punninnan
tuloksena. Itse asiassa intressien punninta voidaan ymmartdd erdén laiseksi hankinta- ja
hallintolain mukaisen suhteellisuusperiaatteen soveltamiseksi. Eli toisin sanoen tietoa antavan
viranomaisen on rajoitettava tietojen antamista vain siind mdadrin kuin suojattavan edun

vuoksi on tarpeellista.

Julkisuuslain 17.2§:n mukaan asiakirjasalaisuutta koskevia sddnnoksid sovellettaessa on
lisdksi otettava huomioon useita seikkoja. Ensinndkin huomioon on otettava se, onko
asiakirjan  salassapitovelvollisuus  riippumaton  asiakirjan  antamisesta  johtuvista
tapauskohtaisista vaikutuksista vai madrdytyyko julkisuus asiakirjan antamisesta johtuvien
haitallisten vaikutusten perusteella. Lisdksi on huomioitava, edellyttddko julkisuus sitd, ettei

tiedon antamisesta ilmeisesti atheudu haittaa.

173 Hyvonen - Kess - Piisi - Tuomela - Uotila 2007, 297.



57

Yksityisen intressin osalta ehdottomasti salassa pidettidvid (vahinkoedellytyslausekkeeton
salassapitosddnnods) ovat julkisuuslain 24.1§:n 20 kohdan perusteella asiakirjat, jotka
siséltdvit tietoja yksityisestd liike- ja ammattisalaisuuksista. Vahinkoedellytyksen varaisesti
salassa pidettdvid asiakirjoja ovat julkisuuslain 24.1§:n 20 kohdan perusteella asiakirjat, jotka
siséltdvit tietoja liikke- ja ammattisalaisuutta vastaavasta yksityisen elinkeinotoimintaa
koskevasta seikasta, jos tiedon antaminen niistd aiheuttaisi elinkeinonharjoittajalle
taloudellista vahinkoa, ja kysymys ei ole kuluttajien terveyden tai ympériston terveellisyyden
suojaamiseksi tai toiminnasta haittaa kérsivien oikeuksien valvomiseksi merkityksellisistd

tiedoista tai elinkeinonharjoittajan velvollisuuksia ja niiden hoitamista koskevista tiedoista.'

Lisdksi yksityisen intressin osalta vahinkoedellytyksen varaisesti salassa pidettévid asiakirjoja
ovat julkisuuslain 24.1§:n 21 kohdan perusteella asiakirjat, jotka koskevat opinndytetyon tai
tieteellisen tutkimuksen suunnitelmaa tai perusaineistoa taikka teknologista tai muuta
kehittamistyota tai niiden arviointia, jollei ole ilmeistd, ettd tiedon antaminen niisti ei aiheuta
opinndytetyon, tutkimuksen tai kehittdmistyon suorittamiselle taikka niiden hyddyntédmiselle
tai sen asianmukaiselle arvioinnille tai tutkijalle taikka tutkimuksen ja kehittamistyon

toimeksiantajalle haittaa.'”

Julkisyhteisobn oman intressin osalta ehdottomasti salassa pidettidvid asiakirjoja ovat
julkisuuslain 24.1§:n 17 kohdan perusteella asiakirjat, jotka sisdltavét tietoja valtion, kunnan
tai muun julkisyhteison tai julkisuuslain 4.2§:ssd tarkoitetun yhteison, laitoksen tai sdétion

liikke- tai ammattisalaisuudesta'’®

. Vahinkoedellytyksen varaisesti salassa pidettdvid ovat
sellaiset asiakirjat, jotka siséltdvit tietoja muusta vastaavasta liiketoimintaa koskevasta
seikasta, jos tiedon antaminen niistd aiheuttaisi mainituille tahoille taloudellista vahinkoa tai
saattaisi toisen samanlaista tai muutoin kilpailevaa toimintaa harjoittavan julkisyhteison tai
yksityisen parempaan kilpailuasemaan tai heikentdisi edelldi mainittujen tahojen

mahdollisuuksia edullisiin hankintoihin tai sijoitus-, rahoitus-, ja velanhoitojarjestelyihin'"".

Julkisuuslain 17§ kokonaisuudessaan on merkittidva julkisuulain soveltamisen kannalta, koska

se palvelee tasapuolisen kohtelun toteutumista, mikd on yksi hankintalain periaatteista. Silld

174 Ks. Heuru 2003, 256.
175 Ks. Heuru 2003, 257.
176 Mdenpaa 2008, 297.
177 Ks. Heuru 2003, 258.
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voidaan katsoa olevan merkitystd my0s asianosaisen oikeusturvan kannalta, mikd on

otettava aina punnintatilanteessa huomioon. Liséksi julkisuuslain 17§:std on saatavissa johtoa

ja tulkintaperiaatteita tiedonsaantipyyntoi koskevan asian ratkaisemiseksi.'”®

4.2. Hankinta-asiakirjojen julkisuuden rajoittamisen ja salassapito

4.2.1. Salassapito- ja vaitiolovelvollisuus sekd hyvéksikéyttokielto

Julkisuuden rajoittaminen voi perustuslain 12.2§:n perusteella tapahtua vain “vélttdméttomien
syiden vuoksi lailla erikseen”. Salassapitovelvoitteen voidaan sddnndksen mukaan vaativat
kolmen edellytyksen tdyttamistd. Ensinnékin salassapito voi perustua vain valttimittomiin
syihin, toiseksi sen perusteet on médriteltdva laintasoisella sdidnnokselld ja kolmanneksi,
julkisuutta tulee aina rajoittaa tapauksittain erikseen. Valttdiméttomédn syyn katsotaan
tarkoittavan painavaa ja hyviksyttdvdd erityistd perustetta, kuten merkittdvien yleisten
intressien tai tdrkeiden yksityisten intressien suojaaminen, jollaisena pidetddn esimerkiksi

179

likke- tai ammattisalaisuutta. ”” Valttimattomind syynd on pidetty myds erityisesti toisen

. .« e - ,+180
perusoikeuden edistdmistd .

Julkisuuden rajoitus on aina poikkeus julkisuusperiaatteesta ja perustuslain 12.2§:n
mukaisesta oikeudesta saada asiakirjasta tieto, minkd vuoksi ovat vakiintuneet
laintulkintaperiaatteet, joiden mukaan téllaista perusoikeuteen kohdistuvaa poikkeusta on
tulkittava suppeasti ja kyseisen perusoikeuden toteuttamista edistévisti. Salassapitoperusteen
suppea ja perusoikeusmyonteinen tulkinta edistdvit julkisuuden mahdollisimman laajaa

toteutumista rajoituksesta huolimatta.'®'

Julkisuuslain 22.1§:n mukaan viranomaisen asiakirja on pidettdvd salassa, jos se
julkisuuslaissa tai muussa laissa on sdddetty salassa pidettdvéksi tai jos viranomainen lain
nojalla on médrdnnyt sen salassa pidettdviksi taikka jos se siséltdd tietoja, joista on lailla

sdadetty vaitiolovelvollisuus. Lisdksi lain 22.2§:n mukaan salassa pidettdvda viranomaisen

178 Eskola - Ruohoniemi 2007, 321.
179 Mdenpaa 2008, 336.
180 PeVL 40/2005 vp, 2.
181 Mdenpaa 2008, 346.
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asiakirjaa tai sen kopiota tai tulostetta siitd ei saa ndyttdd eikd luovuttaa sivulliselle eika

antaa sitd teknisen kdyttdyhteyden avulla tai muulla tavalla sivullisen néhtavaksi.

Julkisuuslain 22§:ssé on kirjoitettu auki salassapidon perusajatus, jonka mukaan asiakirjan
salassapito on mahdollista perustaa vain lain méédrdykseen. Viranomainen voi tosin olla
oikeutettu midradamadn salassapidosta, mutta vain lain nojalla. Sdénndksen voidaan néhda

korostavan julkisuusperiaatteen ensisijaisuutta.

Julkisuuslain 23.1§:ssd sdddetddn, ettd viranomaisen palveluksessa oleva samoin kuin
luottamustehtdvid hoitava ei saa paljastaa asiakirjan salassa pidettidvid sisdltod tai tietoa, joka
asiakirjaan merkittynd olisi salassa pidettdvd eikd muutakaan viranomaisessa toimiessaan
tietoonsa saamaa seikkaa, josta on lailla sdddetty vaitiolovelvollisuus. Vaitiolovelvollisuus
jatkuu  my0s  viranomaisessa  toimimisen  jdlkeen.  Asiakirjasalaisuuden @ ja
vaitiolovelvollisuuden katsotaan oleva erittiin tiiviisti sidoksissa toisiinsa'**, silli molempien

kohteena voidaan pitdd salassa pidettivia tietoa.

Vaitiolovelvollisuus merkitsee sananmukaisesti velvollisuutta olla vaiti salassa pidettavésté
asiasta sivulliseen nihden. Tietoa ei saa paljastaa sivulliselle milldsn tavalla. '™
Vaitiolovelvollisuus koskee sekd aktiivista toimintaa ettd passiivista salassa pidettdvén tiedon
paljastamista. Passiivisena tiedon paljastamisena voidaan pitdd esimerkiksi salassa pidettdvin
asiakirjan jattdmistd sivullisten saataville. Vaitiolovelvollisuus on asiallisesti jopa

asiakirjasalaisuutta laajempi, koska kattaa my6s tallentamattoman tiedon.'™*

Kuten asiakirjan
salassapito, niin myds vaitiolovelvollisuus voi perustua ainoastaan lakiin. Vaitiolovelvollisuus

koskee kdytannossi niitd samoja asioita, jotka on laissa séddetty salassa pidettéviksi.

Julkisuuslain 23.2§:n (23.6.2005/495) mukaan mité 23.1:ssé sdddetddn koskee myds sité, joka
harjoittelijana tai muutoin toimii viranomaisessa taikka viranomaisen toimeksiannosta tai
toimeksiantotehtdvad hoitavan palveluksessa taikka joka on saanut salassa pidettévid tietoja
lain tai lain perusteella annetun luvan nojalla, jollei laista tai sen perusteella annetusta luvasta
muuta johdu. Vaitiolovelvollisuus koskee myds sitd, jolle viranomainen on ilmoittanut
julkisuus- tai salassapito-olettaman sisdltdvén tietoja, jotka ovat yleisoltd salassa pidettivia.

Lisdksi asianosainen, hdnen edustajansa tai avustajansa ei saa ilmaista sivullisille

182 HE 30,/1998 vp, 83.
183 Mienpaa 2003a, 333-334.
184 HE 30/1998 vp, 84.
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asianosaisaseman perusteella saatuja salassa pidettdvid tietoja, jotka koskevat muita kuin

asianosaisia itsedin.

Julkisuuslain 23.2§ ulottaa vaitiolovelvollisuuden koskemaan myos hankintamenettelyn
asianosaista, joka on mahdollisesti saanut tietoonsa toisen hankintamenettelyyn osallistuneen
yrityksen liikesalaisuuden. Vaitiolovelvollisuuden ulottaminen myds asianosaiseen ja timédn
avustajaan ja edustajaan on perusteltua, koska muutoin salassa pidettdvé tieto saattaisi leviti

sivullisen tietoon ja ndin ollen aiheuttaa vahinkoa.

Julkisuuslain 23.3§:ssé sdddetddn hyviksikdyttokiellosta, jonka mukaan julkisuuslain 23.1 tai
23.2§:ssd tarkoitettu henkilo ei saa kdyttdd salassa pidettdvid tietoja omaksi taikka toisen
hyo6dyksi tai toisen vahingoksi. Asianosainen, hdanen edustajansa tai avustajansa saa kuitenkin
kayttdd muita kuin asianosaista itsedén koskevia tietoja, kun kysymys on sen oikeuden, edun
tai velvollisuuden hoitamista koskevasta asiasta, johon asianosaisen tiedonsaantioikeus on

perustunut.

Hyviksikdyttokielto koskee asiakirjasalaisuuden ja vaitiolovelvollisuuden piiriin kuuluvia
tietoja. Tietoa ei saa kéyttdd, vaikka siitd ei koituisi tiedon paljastumista sivulliselle.
Hyviksikdyttokielto koskee erityisesti viranomaisia ja luottamushenkilditd, mutta lisdksi
my0s asianosaisia.'® Tietoa ei saa kiyttdd omaksi tai toisen eduksi eikd myoskidn toisen
vahingoksi. Esimerkiksi asianosaisjulkisuuden perusteella toisen kilpailijan liikesalaisuuden
tietoonsa saanut yritys ei saa kiyttdd sitd taloudellisesti hyvékseen tai timén toisen kilpailijan
vahingoksi omassa liiketoiminnassaan'®. Hyviksikéyttokiellon voidaan katsoa koskevan
my0s viranomaista, vaikka laissa puhutaan vain viranomaisen palveluksessa olevasta.
Hyviksikdyttokiellon vastainen toiminta voi johtaa vahingonkorvausvelvollisuuteen ja se voi

myos tayttad julkistamisrikoksen tunnusmerkiston'®’.

Julkisuuslain ~ 23.3§:n  toisessa  virkkeessd on  sdddetty  kuitenkin  poikkeus
hyviéksikéyttokiellosta. Poikkeus merkitsee, ettd hyvéksikéyttokiellon piiriin kuuluvia tietoja
asianosainen saa kdyttdd saman asian, johon tiedonsaantioikeus on perustunut,

muutoksenhakukésittelyissd ja muussa viranomaisessa kisiteltdvéssé asiassa, jos kyseessd on

185 Mdenpda 2003a, 334-335.
186 Mdenpaa 2008, 162.
187 Mdenpaa 2003a, 335.
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samaan oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun liittyvi asia'®*. Poikkeus hyviksikéyttokieltoon

on perusteltu asianosaisen oikeusturvan toteutumisen kannalta.

4.2.2. Tarjoajan litke- ja ammattisalaisuus julkisuuden rajoittamisperusteena

Hankinta-asiakirjojen julkisuuden ehkd yleisin rajoittamisperuste on tarjoajan liike- ja
ammattisalaisuus. Niilld suojataan ldhinnd yksityisen toimijan taloudellisia etuja. Yleensd
likke- tai ammattisalaisuuksilla tarkoitetaan l&hinnd kaupankdyntiin kuuluvia taloudellisia
yrityksen salaisuuksia, mutta liike- ja ammattisalaisuuden késitetty ei ole laissa kuitenkaan

tarkemmin madritelty'®’,

Liike- ja ammattisalaisuuksilla on kiistatta nykypdivdn yhteiskunnassa suuri merkitys
markkinoilla toimiville yrityksille. Etenkin erilaiset innovaatiot ja niistd seuraavat
tuotekehitykset ovat usein yrityksen menestymisen ehto, minkd vuoksi niitd on perusteltua
suojata. Liikesalaisuuden luonnetta tietona on vaikea kuvata. Kyseessd on lain nojalla salassa
pidettdvé tieto, joten sen suojaamisen aste on korkea. Yleisesti salaisuudeksi on katsottu
tosiasioita, joiden salaisena sdilymisestd on asianosaiselle etua. Tdmédn lisdksi salaisuuden

190

voidaan katsoa olevan vain rajallisen henkildpiirin tiedossa. Téastd voidaan vetdd

johtopéétds, ettd salaisuuden julki tuleminen aiheuttaisi puolestaan asianosaiselle haittaa.

Liikesalaisuutta tietona voitaisiin analogisesti verrata henkildtietolain (22.4.1999/523 11)
11§:sséd lueteltuihin arkaluonteisiin tietoihin. Tiedon antaminen arkaluoteisista tiedoista on
laissa sdddettyjd poikkeuksia lukuun ottamatta kielletty. Syynd tdhin voidaan ndhdi se, ettd
objektiivisesti  arvioituna niiden antamisesta  aiheutuisi  asianosaiselle  haittaa.
Liikesalaisuudella tietona on samanlainen luonne, minka johdosta sitd voitaisiin luonnehtia

yritystd koskevaksi arkaluonteiseksi tiedoksi.

Julkisuuslain 24.1§:n 20 kohdan mukaan salassa pidettdvid asiakirjoja ovat, jollei toisin
saddetd, asiakirjat, jotka siséltdvét tietoja yksityisestd liike- tai ammattisalaisuudesta. Salassa
pidettdvid asiakirjoja ovat my0s sellaiset asiakirjat, jotka sisdltdvét tietoja muusta vastaavasta

yksityisen elinkeinotoimintaa koskevasta asiasta, jos tiedon antaminen niistd aiheuttaisi

188 HE 30/1998 vp, 85.
189 HE 30/1998, vo 95.
190 Lohiniva-Kerkela 2007, 164.
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elinkeinonharjoittajalle taloudellista vahinkoa, ja kysymys ei ole kuluttajien terveyden tai

ympdriston terveellisyyden suojaamiseksi tai toiminnasta haittaa kérsivien oikeuksien
valvomiseksi merkityksellisistd tiedoista tai elinkeinonharjoittajan velvollisuuksia ja niiden
hoitamista koskevista tiedoista. Sddnnoksen sisdllostd kdy ilmi suoraan se, ettd sen funktio on

yksityisen toimijan taloudellisen edun suojaaminen.

Julkisuuslain 24.1§:n 20 kohta pitdd sisdllddn yksityisen elinkeinotoiminnan osalta kaksi
erilaista salassapitoperustetta. Ndiden kahden salassapitoperusteen erottaminen on olennaista
tehdd niiden erilaisen suoja-asteen vuoksi. Ensimmiinen koskee asiakirjoja, jotka pitdvat
siséllddn tietoja yksityisestd liikke- tai ammattisalaisuudesta. Sddnnoksen mukaan tdllaiset
asiakirjat ovat salassa pidettédvid, jollei toisin sdédetd. Ndiden asiakirjojen osalta 1dhtokohtana
voidaan pitdd ehdotonta salassapitoa. Ehdoton salassapito tarkoittaa, ettd asiakirjat on
pidettdvd salassa suorittamatta tapauskohtaista punnintaa siitd, olisiko tiedon antamisesta

asiakirjasta haittaa tai vahinkoa salassapidon suojaamalle intressille”".

Toinen salassapitoperuste koskee julkisuuslain 24.1§:n 20 kohdan mukaan asiakirjoja, jotka
siséltdvit tietoja muusta vastaavasta yksityisen elinkeinotoimintaa koskevasta asiasta. Muuna
vastaavana elinkeinosalaisuutena voidaan pitdd tietoa, joka on yritystoiminnan kannalta

perusteltua ja tarpeellista pitid salassa, vaikka kyse ei ole varsinaisesta liikesalaisuudesta'””.

Elinkeinotoimintaa koskevien asiakirjojen osalta julkisuuden rajoittaminen on sidottu tiedon
antamisesta aiheutuvaan konkreettiseen vahinkoon. Vahinko voisi merkitdi muun muassa
oman kilpailuaseman heikentymisti tai toisen kilpailuaseman parantumista'®’. Kyseessd on
vahinkoedellytyslauseke, jonka l&htokohtainen olettama on tietojen julkisuus. Téllaisten
asiakirjojen osalta viranomaisen on suoritettava salassapitointressien punnintaa ja arvioitava
tiedon antamisesta aiheutuvia vaikutuksia otettava my0s huomioon yksityisen

salassapitotahto. '™

Lisdksi olisi tdrkedd, ettd viranomainen suorittaisi punnintaa myds
salassapitointressin ja tiedonsaanti-intressin vililld. Salassapitovelvollisuus saa kuitenkin aina
véistyd, jos kysymys on kuluttajien terveyden tai ympériston terveellisyyden suojaamiseksi tai
toiminnasta haittaa kérsivien oikeuksien valvomiseksi merkityksellisistd tiedoista tai

elinkeinonharjoittajan velvollisuuksia ja niiden hoitamista koskevista tiedoista.

191 Mienpaa 2006, 71.
192 Mienpaa 2006, 71.
193 Aho 2006, 67.

194 HE 30/1998 vp, 96.
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Asiakirjojen, jotka sisdltdvét tietoja muusta vastaavasta elinkeinotoimintaa koskevasta asiasta,
osalta on perusteltua, ettd vahinkoedellytyksen ldhtokohtana on olettama julkisuudesta, silld
tami palvelee julkisuuslain tarkoitusta. Julkisten hankintojen ollessa kyseessd julkisuus

olettama toteuttaa myds hankintalain kantavaa periaatetta eli avoimuutta.

Julkisuuslain mukainen liikesalaisuus on tulkinnanvarainen késite, koska silld ei ole pysyvaa
yksiselitteistd merkitystd. Tdmadn vuoksi sitd on arvioitava monien eri perusteiden mukaan,
minkd lisdksi huomioon on otettava julkisuusperiaatteen vaikutus viranomaisten toiminnan
lahtokohtana. Julkisuuslain 12.2§:n mukaan viranomaisen asiakirja voidaan sddtdd salassa
pidettdviksi ainoastaan vilttimattomien syiden vuoksi, joten litkesalaisuudelta voidaan
edellyttdd, ettd julkisuuden rajoittamiselle on hyvéksyttiviat sekd riittdvin painavat
perusteet.'”> Hyviksyttivien ja riittivin painavien perusteiden vaatimus on perusteltua, koska
julkisuuden rajoittamisella puututaan aina julkisuuslain 12.2§:n mukaisen perusoikeuden

kayttamiseen.

Rikoslain (19.12.1889) 30 luvun 11§:ssd on madritelty yritysalaisuuden késite, jolla kyseisen
sadnndksen mukaan tarkoitetaan liike- tai ammattisalaisuutta taikka muuta vastaavaa
elinkeinotoimintaa koskevaa tietoa, jonka elinkeinonharjoittaja pitdd salassa ja jonka
ilmaiseminen olisi omiaan aiheuttamaan taloudellista vahinkoa joko hénelle tai toiselle
elinkeinonharjoittajalle, joka on uskonut tiedon hénelle. Madritelmidn mukaan
yrityssalaisuuden tunnusmerkkind voidaan pitdd sen elinkeinotoimintaa sisdltdvid tietoa.
Yrityssalaisuuden alalajeja ovat liike- ja ammattisalaisuudet. Julkisuuslaissa ei ole kuitenkaan
omaksuttu rikoslain yrityssalaisuuden késitettd sellaisenaan, koska salassapito edellyttdisi sen

196

mukaan yksityisen salassapitotahdon selvittdmist. Yrityssalaisuuden késitteestd on

kuitenkin kiistatta saatavissa apua liike- ja ammattisalaisuuden késitteiden méadrittelyyn.

Yrityssalaisuuden alaan kuuluvalle tiedolle on ominaista, ettd sen paljastuminen sivullisille
olisi omiaan aiheuttamaan vahinkoa, minkd vuoksi tiedon haltija pyrkii pitimdin tiedon
salassa. Tiedon salassa pitdmisen taustalla on tiedon avulla saatava kilpailuetu, joka ei olisi

mahdollinen, jos tieto olisi kilpailijoiden kiytossd."’

195 Mdenpaa 2006, 72.
196 HE 30/1998 vp, 95.
197 Vapaavuori 2005, 1.



64
Liikesalaisuudeksi ymmarretdén usein vain perinteiset immateriaalioikeudet kuten vaikka

patenttioikeus, joka tuottaa haltijalleen yksioikeuden sithen. Ndma eri oikeudet ovat kuitenkin
suojattuja kilpailijan kdytoltd olivatpa ne sen tiedossa tai ei. Yrityssalaisuuden suojan ei
puolestaan katsota tuottavan yksinoikeutta sen haltijalle, vaan estdvén yrityssalaisuudeksi

luokiteltavan tiedon siirtymisen moraalisesti tuomittavalla tavalla sivulliselle'*®,

Liike- ja ammattisalaisuudelta voidaan edellyttdd tiettyjd tunnusmerkkejd, jotta se tdyttdisi
niiden kriteerit. Ensinndkin sen voidaan edellyttdd, ettd tieto osaamisesta tai teknisestd
ratkaisusta sisdltdd jotakin uutta ja tdimdn uuden osaamisen tai tekniikan kehittdminen on
vaatinut tyGpanosta ja mahdollisesti my0s taloudellisia kustannuksia. Liséksi tiedolla tdytyy
olla olennaista merkitystd yrityksen toiminnassa ja yritykselld tiytyy olla tahto pitdd tima
tieto salassa.'”” Yritystd ja sen liiketoimintaa yleisesti koskevaa tunnettua tietoa ei voida pitis
litkkesalaisuutena, vaan se kuuluu julkisuuden piiriin. Sama koskee myos yritystd koskevaa

tietoa, joka on hankittavissa julkisista lahteisti.*"’

Liikesalaisuuteen katsotaan sisdltyvéin teknisen salaisuuden liséksi niin sanotun tietotaidon
suojan, jota voidaan luonnehtia kokemukseen perustuvaksi taidoksi tietojen
hyviksikdytossd *°' . Liikesalaisuus voidaan ymmirtdd vield teknisti salaisuutta ja
tietotaitoakin laajempana. Se voidaan késittdd kattavan yksikertaisesti asian, jolla on sen
haltijalle taloudellista merkitystd tai oikeutettu taloudellinen intressi. Tillaisia voivat olla
esimerkiksi asiat, jotka koskevat taloudellisia suunnitelmia, asiakassuhteita, raaka-
ainelahteitd, hinnoittelupolitiikka, jne.*”?

Ammattisalaisuuden katsotaan puolestaan tarkoittavan enemminkin vain taidollisia

salaisuuksia®®.

Oikeuskdytinnossd liikesalaisuutena on pidetty muun muassa tietoja tuotanto- ja

myyntimadristi, markkinaosuuksista ja erdistd yhtion tuloista”"*

. Sen sijaan esimerkiksi
tilastollisin menetelmin laadittuja aikasarjoja ei ole pidetty liikesalaisuuksina®”. Kaytinnossi

molemmissa tapauksissa mainituilla tiedoilla on niiden haltijalle taloudellista merkitystd seka

198 HE 114/1978 vp, 14.

199 Wallin - Konstari 2000, 159.

200 Mienpaa 2008, 294.

201 HE 30/1998 vp, 95.

202 Takala - Konstari 1982, 93.

203 HE 30/1998 vp, 95.

204 KHO 2002:90.

205 KHO 15.3.2002 Diaarinumero 1307/1/01.
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taloudellinen intressi. Erona tapausten vélilli on sen sijaan se, ettd jalkimméiisessd

tapauksessa tiedot olivat yleisesti saatavilla ja selvitettdvissd olevia tietoja, mitd tapauksessa

KHO 2002:90 mainitut tiedot puolestaan eivét ole.

Ajateltavissa voisi kuitenkin olla, ettd yleisesti saatavilla ja selvitettdvissd olevia tietoja
voitaisiin pitdd julkisuuslain 24.1§:n 20 kohdassa tarkoitettuina muina elinkeinotoimintaa
koskevina tietoina. Voi nimittdin olla, ettd vaikka tiedot ovat yleisesti saatavilla ja
selvitettdvissd, niin niiden selvittiminen saattaa olla hyvinkin tydldstd ja aikaa vievdd seka
siitd voi aiheutua kustannuksia. Télloin yksityisen tekemélld selvittdmiselld saattaa olla
hénelle suurikin taloudellinen merkitys, jolloin hénelle koituu vahinkoa siitd, ettd ndma tiedot

ovat kootussa muodossa julkisia ja kilpailija voi saada niistd perusteetonta taloudellista etua.

Julkisten hankintojen osalta liike- ja ammattisalaisuuden méérittelyssd voidaan nojautua
edelld esitettyyn. Léhtokohtana on siis liike- ja ammattisalaisuuksia sisédltdvien asiakirjojen
salassapito sekd muiden elinkeinotoimintaa koskevien tietojen osalta vahinkoedellytykseen
perustuva arviointi, kuitenkin niin, etti olettamana on tietojen julkisuus. Tietojen antamisessa
taytyy huomioida kuitenkin julkisuuden ja salassapidon taustalla vaikuttavien intressien
painoarvot kussakin tilanteessa erikseen ja punnita keskendin myds niitd perusoikeuksia,

joiden toteuttamiseksi tai suojaamiseksi julkisuus ja salassapito on sdddetty.

Julkisissa hankinnoissa hankintayksikolle saattaa tuottaa vaikeuksia maéiritelld se, mikd osa
tarjouksesta sisdltdd tarjoajan liike- tai ammattisalaisuudeksi luokiteltavaa tietoa. Siksi olisi
tarkedd, ettd hankintayksikkd pyytdd tarjoajia merkitsemdin tarjoukseen ne tiedon, joita he
itse pitdvit julkisuuslaissa tarkoitettuina liike- ja ammattisalaisuuksina. Luonnollisesti
hankintayksikko ei ole sidottu tarjoajan tulkintaan, vaan paitdksen asiakirjan salassa pidosta

tulee aina perustua hankintayksikon omaan harkintaan.*%°

4.2.3. Julkisyhteison omat intressit julkisuuden rajoittamisperusteena

Julkisuuslain 24.1§:n 17 kohdan mukaan salassa pidettdvid asiakirjoja, jollei laissa toisin

saddetd, ovat asiakirjat, jotka sisdltdvit tietoja valtion, kunnan tai muun julkisyhteison tai

julkisuuslain 4.2§:ssé tarkoitetun yhteison laitoksen tai sddtion liike- tai ammattisalaisuudesta,

206 www.hankinnat.fi 14.2.2012.
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samoin kuin sellaiset asiakirjat, jotka sisdltdvét tietoja muusta vastaavasta liiketoimintaa

koskevasta seikasta, jos tiedon antaminen niistd aiheuttaisi mainituille yhteiséille, laitoksille
tai sddtioille taloudellista vahinkoa tai saattaisi toisen samanlaista tai muutoin kilpailevaa
toimintaa harjoittavan julkisyhteison tai yksityisen parempaan kilpailuasemaan tai heikentdisi
julkisyhteison tai julkisuuslain 4.2§:ssd tarkoitetun yhteison, laitoksen tai sdition
mahdollisuuksia edullisiin hankintoihin tai sijoitus-, rahoitus- ja velanhoitojirjestelyihin.
Sadnnokselld on tarkoitus suojata julkisyhteison omia taloudellisia intressejd. Julkisyhteison
liikke- ja ammattisalaisuuden mairittelyn osalta voidaan viitata sithen, mité edelld on esitetty

yksityisestd liike- ja ammattisalaisuudesta.

Julkisuuslain 24.1§:n 17 kohta voidaan jakaa myds kahteen osaan aivan kuten edelld késitelty
20 kohtakin. Ensimmadisen osaan kuuluvat julkisyhteison liike- ja ammattisalaisuudet.
Julkisuuslain esitdiden mukaan julkisyhteison taloudellinen etu rinnastetaan yksityiseen
taloudelliseen etuun, koska muuten julkisuus voisi aiheuttaa viranomaiselle aiheettomia
menetyksid. Témédn vuoksi julkisyhteison liitke- ja ammattisalaisuudet katsotaan kuuluvan
chdottoman asiakirjasalaisuuden piiriin.**” Tosin oikeuskirjallisuudessa on esitetty myds
toisenlainen kanta, jonka mukaan julkisyhteison liike- ja ammattisalaisuuksia sisdltdvat
asiakirjat olisivat lihtokohtaisesti salaisia vahinkoedellytyksen varaisesti*”®. Tillainen tulkinta
on vastoin lain sanamuotoa, julkisuusperiaatetta sekd lainsditdjén tahtoa ja sille on vaikea
16ytad kestdvid perusteluita. Sen osalta, mitd tarkoitetaan liike- ja ammattisalaisuudella,

voidaan viitata edellisessd luvussa (4.2.2.) esitettyyn, joten sité ei tissd ruveta toistamaan.

Julkisuuslain 24.1§:n 17 kohdan toiseen osaan kuuluvat liike- ja ammattisalaisuutta vastaavat
julkisyhteison liiketoimintaa koskevat tiedot. Ndmai tiedot ovat vahinkoedellytyksen varaisesti
salassa pidettivid tietoja, joiden salassapidon katsotaan edellyttdvin suojeltavan intressin
konkreettista vaarantumista. Lahtokohtana tillaisten tietojen osalta on asiakirjan julkisuus.®”
Oikeuskirjallisuudessa myos téstd on esitetty eridvd mielipide, jonka mukaan julkisyhteison
lilke- ja ammattisalaisuuksia vastaavia tietoja sisdltdvien asiakirjojen l&htokohtaisena
olettaman olisi asiakirjojen salaisuus®'’. Tallaiselle tulkinnalle on myds vaikea 15ytad

perusteluita, silld se on vastoin lain sanamuotoa ja julkisuuslain esitdissé esitettyd kantaa.

207 HE 30/1998 vp, 94.
208 Heuru 2003, 258.
209 HE 30/1998 vp, 94.
210 Heuru 2003, 258.
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Edelld mainittu tulkinta on myos vastoin julkisuusperiaatetta, mutta toisaalta sen voidaan

katsoa suojelevan julkisyhteison omia taloudellisia intresseja.

4.2.4. Tutkimus- ja kehittamisty0 julkisuuden rajoittamisperusteena

Julkisuuslain 24.1§:n 21 kohdan perusteella salassa pidettdvid ovat asiakirjat, jotka koskevat
opinndytetyon tai tieteellisen tutkimuksen suunnitelmaa tai perusaineistoa tai teknologista tai
muuta kehittimistyotd tai niiden arviointia, jollei ole ilmeistd, ettd tiedon antaminen niistd ei
aitheuta opinndytetyon, tutkimuksen tai kehittdmistyon suorittamiselle taikka niiden
hyodyntdmiselle tai sen arvioinnille tai tutkijalle taikka sen toimeksiantajalle haittaa.
Saddnnoksen vahinkoedellytyksen mukaan julkisuuslain 24.1§:n 21 kohdassa mainitut

asiakirjat olisivat lihtokohtaisesti salaisia®''.

Nykyédédn hankintayksikot saattavat tilata itselleen tieteellisen tutkimustyon tai teknologisen
kehittimistyon >'* . Tillaisesta tyostd kertyvit asiakirjat tutkimustuloksineen tulevat
viranomaisen haltuun viimeistédn silloin, kun tyo tai tutkimus valmistuu. Asiakirjoista tulee
siten viranomaisen asiakirjoja ja ilman rajoitusta ne tulisivat julkiseksi viranomaiselle
toimitettuna asiakirjana julkisuuslain 7§:n mukaisesti. Esimerkiksi tutkimussuunnitelma
saattaa kuitenkin sisdltdd sellaisia tietotaitoa, jota voidaan oikeudettomasti ottaa kéyttoon ja
jonka julkisuus saattaa haitata tutkijan toimintaa ja tyon edistymistd. Teknologisen
kehittimistyon tuloksena puolestaan voi olla tuote, joka voidaan patentoida.’"> Luonnollisesti
on hyviaksyttavad, ettd tutkimus- tai kehittimistyon tulokset voidaan pitdd salassa, jos niistd

on haittaa niille intresseille, jonka vuoksi tutkimus- tai kehittimisty6 on tehty.

Suoraan julkisuuslain 24.1§:n 21 kohdasta voidaan lukea, ettd tutkimuksen tekijille aiheutuva
haitta on sellainen peruste, jonka vuoksi tutkimus voidaan pitdd salassa. Tutkimuksen
tilanneen hankintayksikon intressin osalta puolestaan tieteellinen tutkimus tai kehittdmistyo ei
ole pelkistién julkisuuslain 24.1§:n 21 kohdan perusteella salassa pidettdvi. Salassapito vaatii

erityisid perusteita, jollaisena oikeuskirjallisuudessa on pidetty esimerkiksi tutkimukseen

211 HE 30/1998 vp, 96.
212 Hyvonen - Kess - Piisi - Tuomela - Uotila 2007, 292.
213 HE 30/1998 vp, 96.
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sisaltyvdd julkisyhteison liike- tai ammattisalaisuutta®'®. Liike- ja ammattisalaisuuden

osalta viitataan jilleen edelld kisiteltyyn jaksoon 4.2.2.

4.3. Salassapidosta poikkeaminen ja sen lakkaaminen

Julkisuuslain 10§:n perusteella tieto salassa pidettivd viranomaisen asiakirjasta tai sen
siséllostd saadaan antaa, jos niin erikseen julkisuuslaissa sdddetdan. Tdssd ei esitetd kaikkia
salassa pidosta poikkeamisen perusteita, vaan keskitytdén ainoastaan niihin, jotka voivat olla

hankinta-asiakirjojen osalta relevantteja.

Poikkeaminen salassapidosta tarkoittaa kidytannossi sitd, ettd viranomainen laissa sdddetyissa
tilanteissa saa antaa salassa pidettidvin asiakirjan tai tiedon siitd sivulliselle. Poikkeaminen
voidaan toteuttaa antamalla sivulliselle tieto myds muulla tavalla. Myds
vaitiolovelvollisuudesta poikkeamista koskee samat perusteet kuin salassa pidosta
poikkeamista. Tiedon antaminen salassa pidettdvéstd asiakirjasta tulee kuitenkin aina olla

yksittaistapauksellista.>"”

Julkisuuslain 26§:ssd sdddetdén yleisistd perusteista salassa pidettdvdn tiedon antamiseen.
Kyseisen pykdlin 1 momentin mukaan viranomainen voi antaa salassa pidettdvésti
viranomaisen asiakirjasta tiedon, jos tiedon antamisesta tai oikeudesta tiedon saamiseen on
laissa erikseen nimenomaisesti sdddetty tai jos se, jonka etujen suojaamiseksi

salassapitovelvollisuus on sééddetty, antaa sithen suostumuksensa.

Julkisuuslain 26.1§:ssd mainittu asianosaisen lupa on peruste salassa pidettdvin tiedon
antamiseen sivulliselle. Liikesalaisuus suojaa ainoastaan sen haltijan oikeuksia ja etuja, joten
yritys voi vapaasti disponoida oman liikesalaisuutensa julkisuudesta ja halutessaan se voi
antaa siitd tiedon sivulliselle. Asianosaisen suostumukselta voidaan kuitenkin edellyttda, ettd
se on nimenomainen ja tarpeeksi tarkasti yksildity. My0s lain tasoinen erityissddnnds voi
mahdollistaa liikesalaisuuden antamisen sivulliselle. Téllaisia sddnnoksid sisdltyy ldhinna

viranomaisten véliseen tietojen luovuttamiseen, kuten vaikka tuomioistuimen oikeuteen saada

214 Hyvonen - Kess - Piisi - Tuomela - Uotila 2007, 293.
215 Maenpaa 2008, 168.
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tietoonsa liikesalaisuus, jos se on asian kisittelyn kannalta tarpeen. Erityissdénnds voi

koskea my®s asianosaisen oikeutta tiedonsaantiin.*'®

Julkisuuslain 28§:n mukaan viranomainen voi yksittdistapauksessa antaa luvan tietojen
saamiseen salassa pidettdvdstd asiakirjasta tieteellistd tutkimusta, tilastointia taikka
viranomaisen suunnittelu- tai selvitystyotd varten, jos on ilmeistd, ettei tiedon antaminen
loukkaa niitd etuja, joiden suojaksi salassapitovelvollisuus on sééddetty. Lupaa harkittaessa on

otettava huomioon esimerkiksi perustuslaissa turvattu tieteellisen tutkimuksen vapaus.

Julkisuuslain 31.1§:n mukaan viranomaisen asiakirjaa ei saa pitdd salassa, kun salassapidolle
laissa sdéddetty tai lain nojalla médrétty aika on kulunut tai kun asiakirjan salassa pidettavéksi
médrdnnyt viranomainen on peruuttanut salassapito koskevan maddrdyksen. Julkisuuslain
31.2§:n perusteella viranomaisen asiakirjan salassapitoaika on 25 vuotta, jollei toisin ole
sdddetty. Julkisuuslain 31.4§:n perusteella valtioneuvosto voi pidentdd tdtd miirdaikaa
enintddn 30 vuodella, jos on ilmeistd, ettd asiakirjan tuleminen julkiseksi aiheuttaisi
médrdajan  padtyttyd merkittdvdd haittaa niille eduille, joiden suojaamiseksi

salassapitovelvollisuus on sééddetty.

Viranomaisen toimesta laadittujen hankinta-asiakirjojen salassapitoaika lasketaan asiakirjaan
merkitystd pdivamédristd tai asiakirjan valmistumisesta, jos pdivamadrdd ei ole. Yksityisen
viranomaiselle toimittaman asiakirjan salassapitoaika lasketaan siitd pdivéstd, jona

. . . C e 21
viranomainen Sai a51ak1rjan. 7

Salassapidon voidaan katsoa pédttyvdan myds, kun salassapidolle ei endd ole oikeudellista
perustetta. Tédten esimerkiksi liikesalaisuuden salassapito pddttyy automaattisesti, jos yritys
julkistaa sen. Jos salassapidon edellytyksend on vahinkoedellytyslauseke, niin salassapito
paéttyy, kun on selvéa ettei tiedon antaminen endi aiheuta salassapitolausekkeessa mainittua

vahinkoa tai haittaa.?'®

216 Maenpaa 2006, 77-78.
217 Hyvonen - Kess - Piisi - Tuomela - Uotila 2007, 293.
218 Mienpaa 2008, 356.
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5. HANKINTA-ASIAKIRJOJEN JULKISUUS

5.1. Viranomaisen laatimat asiakirjat

5.1.1. Hankintailmoitus

Hankintayksikon tulee kaikista sen tekemistd hankinnoista julkaista hankintailmoitus, joka on
hankintayksikon ilmoitus tietyn tyyppisestd hankinnasta. Hankintailmoituksen merkitys on
antaa markkinoilla toimiville yrityksille mahdollisuus tiedonsaantiin meneillddn olevista
julkisista hankinnoista ja niihin osallistumisen edellytyksistd. Hankintailmoitus on myds

omiaan turvaamaan yritysten tasapuolista mahdollisuutta ottaa osaa tarjouskilpailuun.*'’

Hankintalain ~ 35.1§:n  mukaan  hankintayksikon on toimitettava  julkaistavaksi
hankintailmoitus. S&ddnndksen 2 momentin perusteella hankintailmoitukset on toimitettava
julkaistavaksi  ty6- ja  elinkeinoministerion — maddrddmélle  taholle.  Suomessa
hankintailmoitukset julkaistaan Suomen Julkiset hankinnat- lehdessd sekd HILMA:ssa
(www.hankintailmoitukset.f1), joka on tyd ja elinkeinoministerion toimesta luotu jérjestelma,
jolla on ministerion nimedma yllapitija**°. EU-kynnysarvot ylittivissd hankinnoissa
hankintayksikko voi lisdksi julkaista erilaisia ilmoituksia, kuten ennakkoilmoituksia ja jalki-
ilmoituksia **' . Niiden ilmoitusten osalta julkisuus méddrdytyy samoin kuin

hankintailmoituksessa ja niitd ei erikseen tédssé késitella.

Hankintailmoitus on julkisuuslain 5§:ssd tarkoitettu viranomaisen asiakirja. Sen julkiseksi
tuleminen méardytyy julkisuuslain 6.1§:n 2 kohdan mukaan eli se tulee julkiseksi silloin, kun
ilmoitus liiteasiakirjoineen on allekirjoitettu tai sitd vastaavalla tavalla varmennettu.
Hankintailmoituksen julkiseksi tulemista on vaikea kuvitella rajoitettavan esimerkiksi
salassapitosddnnoksen johdosta, koska hankintailmoitus on luonteeltaan sellainen asiakirja,
joka laaditaan juuri siksi, ettd se tulisi mahdollisimman monen tarjoajan tietoon. Tamé

palvelee hankintayksikon mahdollisuutta kilpailutuksen kautta mahdollisimman edullisen

219 Hyvonen - Kess - Piisi - Tuomela - Uotila 2007, 130.
220 Kyusiniemi-Laine ja Takala 2008, 114.
221 Hyvonen - Kess - Piisi - Tuomela - Uotila 2007, 131.
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hankinnan tekemiseen. Hankintailmoituksesta on siten julkisuuslain 9.1§:n mukaisesti

jokaisella oikeus saada tieto.

Hankintailmoituksen laaja julkisuus palvelee hankintayksikon omaa taloudellista intressiad
mahdollisimman edullisten hankintojen tekemiseen. Se palvelee myds tarjoajien taloudellista
intressid saada yritykselle tilauksia ja tdmédn kautta kasvattaa sen liiketoimintaa.
Hankintailmoituksen julkisuus edistdd myds tavallisten kansalaisten mahdollisuuksia seurata
julkisen vallan varojen kéayttdd, kohdistaa sithen mahdollisesti kritiikkid ja ndin ollen

vaikuttaa yhteiskunnallisiin asioihin ja oman elinympéristonsé kehittimiseen.

5.1.2. Tarjouspyyntd

Hankintalain 69§:ssd sdénnellddn tarjouspyyntdd. Sen 1 momentin mukaan tarjouspyynté on
laadittava niin selviksi, ettd sen perusteella voidaan antaa yhteismitallisia ja keskendin
vertailukelpoisia tarjouksia. Hankintalain 69.2§:n mukaan tarjouspyynndssd tai soveltuvin
osin hankintailmoituksessa on oltava hankinnan kohde, ehdokkailta vaadittavat erilaiset
pitevyysvaatimukset sekéd luettelo asiakirjoista, joita ehdokkaan tai tarjoajan on tdtd varten
toimitettava, tarjouksen valintaperuste, miérdaika tarjouksen tekemiselle, osoite, johon
tarjoukset on toimitettava ja tarjouksen voimassaoloaika. Tarjouspyynnon tarkoituksena
voidaan ndhda hankintayksikon tarpeiden tyydyttdminen mahdollisimman
tarkoituksenmukaisen ja edullisen sopimuksen vilitykselld. Tamén vuoksi on tdrkedd, ettd

tarjoukset ovat yhteismitallisia ja vertailukelpoisia keskensén.***

Hankintalain 69.3§:n mukaan tarjouspyynndssd on ilmoitettava my6s muut tiedot, joilla on
olennaista merkitystd hankintamenettelyssi ja tarjouksen tekemisessi. Tarjouksen julkisuuden
osalta merkittdvad sddnnoksessd ovat “muut tiedot, joilla on olennaista merkitystad
hankintamenettelyssda”. Olennaista merkitystd voi olla esimerkiksi hankintayksikon
ilmoituksella siitd, ettd se pitdd tiettyjd tarjoukseen siséltyvid tietoja omin liike- tai
ammattisalaisuuksinaan. Té&md on perusteltua, koska liikke- ja ammattisalaisuuden
edellytyksend on oikeuskirjallisuudessa mainittu muun muassa asianosaisen yrityksen tahto

pitdd kyseinen tieto salassa®>’.

222 Kuusiniemi-Laine ja Takala 2008, 163.
223 Wallin ja Konstari 2000, 159.



72

Tarjouspyynto tulee julkisuuslain 6.1§:n 2 kohdan mukaan julkiseksi, kun se on allekirjoitettu
tai sitd vastaavalla tavalla varmennettu, jollei asiakirjan julkisuudesta taikka salassapidosta tai
muusta tietojen saantia koskevasta rajoituksesta laissa toisin sdddetd. Tarjouspyynnon
allekirjoittamisen ajankohta on kéytdnnossd siis tarjouspyynnon julkiseksi tulemisen
ajankohta, jonka jilkeen siitd on jokaisella julkisuuslain 9.1§:n mukaisesti oikeus saada tieto.
Huomattavaa kuitenkin on, ettd jos hankintayksikkd on hankintalain 84.2§:ssd tarkoitettu

hankintayksikkd, niin silloin tarjouspyynto on julkinen ainoastaan asianosaisille.

Tarjouspyynnon ldhtokohtaisen yleisdjulkisuuden voidaan katsoa edistdvdt kansalaisten
tiedonsaanti-intressid. Tarjouspyynndstd selvidd todennikoisesti hieman hankintailmoitusta

tarkemmin, minkélaisia hankintoja hankintayksikko tekee ja mihin se kéyttdé varojaan.

Liahtokohtaisesi tarjouspyynnossa ei voisi olla ajateltavissa sellaisia tietoja, jotka rajoittaisivat
sen julkiseksi tulemista. Tété kantaa tukee my0s se, ettd tarjouspyynndssé ei merkittivisti saa
poiketa siitd, mitd hankintailmoituksessa on hankinnan kohteesta ilmoitettu. Hankintailmoitus
on laajasti kaikille julkinen, joten esimerkiksi hankintayksikon omaa liike- tai

ammattisalaisuutta siihen tuskin sisiltyy.

Jos kuitenkin poikkeuksellisesti tarjouspyyntdoon siséltyisi hankintayksikon oma liike- tai
ammattisalaisuus, niin silloin tiedonsaantia tarjouspyynndstd voitaisiin rajoittaa julkisuuslain
24.1§:n 17 kohdan perusteella. Télloin voitaisiin ajatella, ettd tarjouspyyntd olisi vain
asianosaisille eli tarjoajille julkinen julkisuuslain 11§:n perusteella. Télloin tarjouspyyntdon

tulisi sisdllyttda julkisuuslain 25§:n mukainen salassapitomerkinta.

5.1.3. Tarjouksen tdydennyspyyntd sekd tarjousten késittelyd varten laaditut selvitykset ja

muut asiakirjat

Joskus tarjoajan hankintayksikolle ldhettimd tarjous voi olla puutteellinen tai epidselva
esimerkiksi hinnan tai jonkin muun asian osalta, jolloin hankintayksikko voi pyytdd tarjoajaa
tdydentdméin tarjoustaan. Julkisuuslain 6.1§:n 3 kohdan perusteella hankintaa ja urakkaa
samoin kuin muuta tarjousten perusteella ratkaistavaa oikeustointa koskeva tarjouksen

taydennyspyynt0 ja tarjousasian kisittelyd varten laaditut selvitykset ja muut asiakirjat tulevat
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julkisiksi kun sopimus asiassa on tehty. Tdméd tarkoittaa julkisuuslain 9.1§:n mukaista

yleisjulkisuutta. Asianosaisjulkisuuden piiriin tarjouksen tdydennyspyyntd ja tarjousasian
kisittelyd varten laaditut selvitykset ja muut asiakirjat tulevat niiden allekirjoittamisen tai
varmentamisen hetkelld*** julkisuuslain 6.1§:n 2 kohdan mukaisesti julkisuuslain 11§:n

perusteella.

Julkisuuslain esitdissd edelld mainittujen asiakirjojen poikkeuksellista julkiseksi tulemista
perustellaan silld, ettd niiden tuleminen julkisiksi ennen hankintasopimuksen tekemistd voi
vaarantaa kilpailun toimivuuden, minkd vuoksi niiden julkisiksi tuloa ennen sopimuksen
tekemistd ei voida pitid asianmukaisena.’® Riittdvani pidetdin mahdollisuutta siitd, etti
tarjouksen tdydennyspyyntoon tai tarjousasian kisittelyd varten laadittuihin mahdollisiin

selvityksiin ja muihin asiakirjoihin sisdltyy tietoa, joka voisi vaarantaa kilpailun.

Tarjouksen tidydennyspyyntd on tarjouksen tdsmentdmiseen liittyvd pyyntd, jolloin se
luonnollisesti saattaa siséltdd kilpailun toimivuutta haittaavia tietoja. Téllaisia tietoja voivat
olla vaikka tieto tarjoajan jo tehtyyn tarjoukseen liittyvéstd asiasta, josta hankintayksikko
haluaa selvennysté ja joka voidaan luokitella tarjoajan liike- tai ammattisalaisuudeksi. Aina
tarjouksen tdydennyspyyntoon ei kuitenkaan kilpailun toimivuutta haittaavia tietoja sisilly.
Voidaan ajatella, jos esimerkiksi tidydennyspyyntd sisdltdd vaikka ainoastaan pyynnon
ilmoittaa tarjouksesta unohtunut hinta, niin talloin tarjouksen tdydennyspyynndn, joka siséltaa
pyynndn ilmoittaa kyseinen hinta hankintayksikdlle, julkiseksi tuleminen ei todenndkdisesti

vaarantaisi kilpailun toimivuutta.

Edelld esitetyn perusteella julkisuuslain esitdissd esitettyd perustetta voidaan pitdd
riittdmattomand. Liséksi kyseinen kanta on voimakkaasti julkisuusperiaatteen vastainen seka
sotii my0Os julkisuuslain 17§:ss8 mainittua periaatetta, jonka mukaan viranomainen on
velvollinen huolehtimaan siitd, ettd tietojen saamista ei rajoiteta enempdd kuin suojattavan
edun vuoksi on tarpeen. Jos tarjouksen tdydennyspyyntdon tai tarjousasian késittelyd varten
laadittuihin selvityksiin sisdltyvit tiedot eivit erittdin suurella todenndkdisyydelld vaaranna
kilpailun toteutumista, niin silloin julkisuuslain 6.1§:n 3 kohtaa olisi mahdollisesti perusteltua
tulkita vastoin lain sanamuotoa. Téll6in asiakirjojen julkisuus médrdytyisi niin, ettd tarjouksen

taydennyspyynt0 tai tarjousasian kasittelyd varten laadittu selvitys tulisi julkiseksi, kun se on

224 Hyvonen - Kess - Piisi - Tuomela - Uotila 2007, 294.
225 HE 30/1998 vp, 59.
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julkisuuslain 6.1§:n 2 kohdan mukaisesti allekirjoitettu tai sitd vastaavalla tavalla

varmennettu.

Téllainen  tulkinta  palvelisi paremmin julkisuusperiaatetta sekd olisi  my0s
perusoikeusmyonteinen. Se ottaisi huomioon myos hankinta- ja hallintolaista johtuvat
avoimuuden, tarkoituksenmukaisuuden ja suhteellisuuden periaatteet. Edelld mainitun
kaltainen tulkinta edistdisi myds kansalaisten ja tarjoajien tiedonsaanti-intressid

hankintamenettelyn kulusta.

5.1.4. Erilliset, hankintaa edeltévit tietopyynnot ja tarjoajille annetut tiedotteet

Hankintayksikon on joskus tarpeen tehdd jo ennen hankintaa erilaisia tietopyyntdja tarjoajille.
Se voi my0s antaa niille tiedotteita. Tietopyyntdjd voidaan tehdd esimerkiksi
vapaamuotoisesti markkinatilanteen kartoittamiseksi jo ennen hankintamenettelyyn
ryhtymistd ja tiedotteita voidaan ldhettdd, jotta tarjoajat saisivat tietoa hankintayksikon

toimintatavoista.

Lahtokohtaisesti hankintayksikon laatimien erilaisten tietopyyntdjen ja tiedotteiden julkisuus
médrdytyy julkisuuslain 6.1§:n 2 kohdan mukaan. Asiakirja tulee julkiseksi, kun se on
allekirjoitettu tai sitd vastaavalla tavalla varmennettu. Téllaisesta asiakirjasta on jokaisella
oikeus saada tieto julkisuulain 9§:n nojalla. Poikkeus tiedonsaantiin tulee kyseeseen, jos
hankintayksikkd on hankintalain 84.2§:ssd tarkoitettu hankintayksikko. Sen laatimista
tiedotteista ja tietopyynnoistd on ldhtokohtaisesti lain nojalla ainoastaan asianosaisella oikeus

saada tieto.

5.1.5. Tarjousten avauspdytikirja

Tarjousten avauspoytikirja on luonteeltaan viranomaisen laatima asiakirja, jossa kisitellddn
hankintayksikolle saapuneita tarjouksia. Julkisuus sen osalta madrdytyy kuitenkin olennaisesti
toisin kuin viranomaisen laatimien asiakirjojen julkisuus yleensd. Tamé johtuu siitd, ettd
tarjousten avauspdytékirja on tiiviisti kytkoksissd tarjoajien hankintayksikolle laatimiin

tarjouksiin, joiden julkisuudesta sdddetddn toisin. Tarjoukset ovat viranomaiselle toimitettuja
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asiakirjoja, mutta tarjousten avauspOytdkirja on viranomaisen laatima asiakirja, jolloin

ndiden julkisuus médrdytyy lahtokohtaisesti eri aikaan. Kéytdnndssd kuitenkin tarjousten
avauspOytdkirjaan sisdltyy tiedot tarjouksista, jolloin jéljempdnd esille tulevien hallituksen
esityksen perustelujen perusteella tarjousten avauspOytdkirjan julkisuus miédrdytyy samoin

perustein kuin tarjoustenkin julkisuus.

Tarjousten avauspoytikirjan julkiseksi tulemista sdidtelee julkisuuslain 7.2§, joka koskee
asiakirjoja, jotka avataan tiettynd péétettynd ajankohtana tai tietyn maddrdajan jélkeen,
millaisia ovat esimerkiksi urakka ja muut tarjoukset**’. Julkisuuslain 7.2§:n mukaan julkista
hankintaa koskevat osallistumishakemukset, tarjoukset sekd muut hankintaa koskevat
asiakirjat tulevat julkisiksi, jollei asiakirjan salassapidosta muuta johdu, vasta kun sopimus

asiassa on tehty.

Poikkeusta asiakirjojen julkiseksi tulemiseen perustellaan julkisuuslain esitdissi
vélttimittomyydelld. Tarjouksiin voidaan joutua hankkimaan tdydennyksid tarjousten
tekijoiltd, jolloin tarjouksen ennenaikainen julkiseksi tuleminen saattaisi estdd kilpailua ja olla
vastoin julkisyhteison omaa etua hankinnoissa. Kuitenkin, jos tarjoukset avataan julkisessa
avaustilaisuudessa, jossa tarjousten tekijat ovat lasni, niin silloin tarjousten tekijoille voidaan
ilmoittaa tarjouskilpailuun osallistuneet sekd tarjousten kokonaishinnat.**’ Edelld mainitun
vuoksi on perusteltua, ettd tarjousten avauspoytékirjan tekemisen jilkeen tarjousten tiedot
ovat vield, lukuun ottamatta mainittua poikkeusta, salassa pidettivid. Tiedonsaanti tarjousten

avauspOytakirjasta tarkoittaisi kiytdnnossé tiedonsaantia myds tarjousasiakirjoista.

Tarjousten avauspoytikirja on sen julkiseksi tulemisen jdlkeen 1dhtokohtaisesti yleisdjulkinen
eli siitd on jokaisella julkisuuslain 9§:n mukaisesti oikeus saada tieto. Tosin poikkeuksen
tahdn voi aiheuttaa se, ettd hankintayksikkd on hankintalain 84.2§:ssd tarkoitettu
hankintayksikko, jolloin tarjousten avauspOytdkirja on ainoastaan asianosaisjulkinen.
Luonnollisesti tarjousten avauspdytékirjan julkisuutta saattaa rajoittaa myds julkisuuslain

24.1§:n 17, 20, ja 21 kohdissa mainitut salassapitoperusteet.

Tarjousten  avauspoytdkirjan  julkisuus  palvelee  kansalaisten ja  asianosaisten

tiedonsaantioikeuksien toteutumista. Kansalaiset saavat kyseisesté asiakirjasta tietoja, joita he

226 HE 30/1998 vp, 63.
227 HE 30/1998 vp, 63.
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tarvitsevat julkisen vallan varainkdyton valvomiseen ja vaikuttamiseen. Asianosaiset saavat

tarjousten avauspOytakirjasta tietoja, joita he saattavat tarvita esimerkiksi muutoksenhaussa.

5.1.6. Paitos tarjoajan tai ehdokkaan sulkemisesta pois tarjouskilpailusta

Padtos tarjoajan tai ehdokkaan sulkemisesta pois tarjouskilpailusta tulee julkiseksi
julkisuuslain 6.1§:n 8 kohdan perusteella. Julkisuuslain 6.1§:n 8 kohdan mukaan pditos,
lausunto, toimituskirja ja viranomaisen sopimusosapuolena tekeméd ratkaisu sekd niiden
késittelyd varten viranomaisessa laaditut muistiot, pdytékirjat ja muut kuin julkisuuslain 1-3
ja 5-7 kohdissa tarkoitetut asiakirjat tulevat julkisiksi, kun pédétds, lausunto, toimituskirja, tai
sopimus on allekirjoitettu. Pddtoksen tarjoajan tai ehdokkaan sulkemisesta pois
tarjouskilpailusta katsotaan tulevan julkiseksi valittomaisti pddtoksen tekemisen jdlkeen jo

ennen sen virallista tiedottamista®>®.

Paitokselld, jolla jokin tarjoajista suljetaan pois tarjouskilpailusta, on péaédtoksen kohteen
kannalta suuri merkitys. Pdédtoksen kohteen oikeusturvaintressin kannalta on perusteltua, etté
tallainen pdédtds on heti sen tekemisen jdlkeen julkinen. Tosin oikeusturvan toteutumista
tosiasiassa merkittdvastd haittaa se, ettd edelld mainituin tavoin tarjoajalla, joka on suljettu
pois tarjouskilpailusta, ei ole mahdollisuutta saada tietoa toisen tarjoajan tarjouksesta tai

hankintayksikon tarjousten avauspoytikirjasta ennen hankintasopimuksen tekemista.

5.1.7. Padtos hankinnan keskeyttimisesti

Paitos hankinnan keskeyttdmisestd tulee julkiseksi julkisuuslain 6.1§:n 8 kohdan mukaisesti,
kun kyseinen pédétds on allekirjoitettu tai sitd vastaavalla tavalla varmennettu. Hankintalain
73a §:n (17.6.2011/699) mukaan hankintamenettely voidaan keskeyttdd vain todellisesta ja
perustellusta syystd. Padtos hankinnan keskeyttdmisestd voi olla merkityksellinen tarjoajille,
joille tarjousten tekeminen on aiheuttanut huomattavia kustannuksia, jolloin he voivat
keskeyttdmispadtoksen perusteella arvioida, onko keskeyttiminen johtunut todellisesta ja
perustellusta syystd ja onko syytd alkaa vaatimaan esimerkiksi vahingonkorvausta

tarjouksenlaadintakuluista.

228 Hyvonen - Kess - Piisi - Tuomela - Uotila 2007, 286.
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Paitos hankinnan keskeyttdmisestd on yleisdjulkinen, jolloin jokaiselle on julkisuuslain 9§:n

nojalla oikeus saada siitd tieto. Tahén padsddntoon poikkeuksen tekee hankintalain 84.2§.

Hankintamenettelyn keskeyttdmispédédtoksen julkisuuden funktiona voidaan néhdd tarjoajien
mahdollisuus hakea muutosta paatokseen, jos hankintamenettelyn keskeyttdmiselle ei ole ollut
olemassa todellista ja perusteltua syytd. Sen voidaan ndhdi palvelevan tarjoajien oikeusturvan
toteutumista, silld jos hankintamenettelyn keskeyttdmisestd ei tehtéisi erillistd padtostd, niin
silloin siihen ei kdytdnnosséd voisi hakea muutosta. Muiden hankinta-asiakirjojen julkisuuden

osalta hankintamenettelyn keskeyttamispédatokselld ei niinkdén ole merkitysta.

Paitoksen perusteella hankintamenettely pysédhtyy eiki sitéd jatketa. Erittdin todenndkoistd on
kuitenkin se, ettd hankintayksikdn haltuun on jo ennen keskeyttdmispadtoksen tekemisté tullut
tarjoajilta tarjouksia, jolloin herdd kysymys siitd, tulevatko ndmi tarjouksen julkisiksi

keskeyttdmispadtoksen myotd. Asiasta vaietaan sekd julkisuuslaissa ettd hankintalaissa.

5.1.8. Hankintap&étos

Hankintapditds tulee julkiseksi julkisuuslain 6.1§:n 8 kohdan mukaisesti pdédtdksen
allekirjoittamisen tai varmentamisen hetkelld. Hankintapéitds tulee allekirjoittamisen hetkelld
julkisuuslain 9.1§:n piiriin eli yleisdjulkiseksi. Hankintapditoksen julkiseksi tulemisella on
merkitystd tarjousasiakirjojen julkiseksi tulemisen osalta, silld tarjousasiakirjat, jotka eivit
sisélld litke- tai ammattisalaisuuksia, tulevat asianosaisjulkisuuden piiriin hankintapiitoksen

tekemisen hetkelld??’.

Asianosaisten intressissd voi olla muutoksen hakeminen mahdolliseen virheelliseen
hankintayksikon pddtokseen ennen hankintasopimuksen tekemistd, minkd vuoksi
tarjousasiakirjojen asianosaisjulkisuus on perusteltua jo hankintapédatoksen tekemisen jilkeen.
Hankintasopimuksen tekeminen asiassa nimittdin sulkee menettelyn, minka jélkeen hakijalla
ei tosiasiallisesti ole endd mahdollisuutta saada hankintaa todettiinpa hankintayksikon

menettely virheelliseksi tai ei, vaan hakija joutuu tyytymddn hyvitysmaksun tai

229 Hyvonen - Kess - Piisi - Tuomela - Uotila 2007, 294.
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vahingonkorvauksen vaatimiseen, joiden saaminen on korkean néyttokynnysten vuoksi

hankalaa.

5.1.9. Hankintasopimus

Hankintasopimus on ldhtokohtaisesti yksityisoikeudellinen sopimus. Siitd huolimatta siihen
sovelletaan julkisuuslakia, koska se on myds viranomaisen asiakirja. Hankintasopimus tulee
julkisuuslain  6.1§:n 8 kohdan mukaisesti julkiseksi, kun se on allekirjoitettu.
Hankintasopimuksen julkisuus maédrdytyy julkisuuslain 9§:n mukaan. Luonnollisesti
sopimukseen saattaa sisdltyd salassa pidettdvid tietoja, jotka rajoittavat sopimuksen
julkisuutta. Viranomainen ei voi kuitenkaan pelkéstidén sopimuksen salassapitolausekkeeseen
vedoten kieltdytyd antamasta siitd tietoja, vaan salassa pidolle tiytyy aina olla julkisuuslain

mukainen yksildity peruste®’.

Hankintasopimuksen tekeminen pdittdd hankintamenettelyn. Sopimuksen laajaa julkisuutta
puoltaa kansalaisten oikeus saada tietoja viranomaisten toiminnasta sekd julkisen vallan
varainkdyton valvonnan toteuttaminen. Myds tarjouskilpailun hdvinneen osapuolen intressissa
on saada tietoja sopimuksen sisédllostd, jotta se voi arvioida menettelyn oikeellisuutta ja

yhdenvertaista kohtelua menettelyn aikana.

5.2. Viranomaiselle toimitetut asiakirjat

5.2.1. Tarjous ja siihen liittyvit asiakirjat

Tarjouksien siséllolld on suuri merkitys etenkin toisille tarjoajille, jotka voivat voittaneen
tarjouksen perusteella arvioida hankintamenettelyn lopputuloksen oikeellisuutta sekd on
oikeusturvansa tarvetta. Myds muilla samalla alalla toimivilla yrityksilld voi olla intressi
saada tarjouksista tietoja, jotta ne voivat verrata omia hintojaan niihin ja ndin my0s
mahdollista menestymistddn tarjouskilpailussa. Nidin voi olla etenkin silloin, kun

hankintayksikkod ei ole julkaissut hankinnasta hankintalain mukaista hankintailmoitusta ja

230 Hyvonen - Kess - Piisi - Tuomela - Uotila 2007, 286.
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toteuttanut hankinnan laittomana suorahankintana, jolloin yritykselld ei ole ollut edes

mahdollisuutta osallistua tarjouskilpailuun. Tarjouksista myds kansalaiset saavat tietoa
hankinnan perusteista seké tuloksesta, joilla voi olla merkitysta julkisen vallan varojen kiyton

valvonnan sekd yhteiskunnallisen vaikuttamisen kannalta.

Tarjousasiakirjoihin sisdltyy my0s salassapitointressi, silld niihin sisdltyy usein tarjoajien
lilke- ja  ammattisalaisuuksia. Salassapito estdd tarjousasiakirjoihin  sisdltyvien
litkesalaisuuksien tulemisen tietoon muille tarjoajille ja edistéd sitd taloudellista etua, jonka

tarjoaja mahdollisesti liikesalaisuudestaan muihin kilpailijoihin ndhden.

Julkisuuslain 7.1§:n pddsddnndn mukaisesti viranomaiselle asian kisittelyd varten toimitettu
asiakirja tulee julkiseksi, kun viranomainen on sen saanut, jollei asiakirjan julkisuudesta
taikka salassa pidosta tai muusta tietojen saantia koskevasta rajoituksesta toisin laissa sdddeté.
Julkisuuslain 7.2§:n mukaan julkisen hankinnan tarjoukset sekd muut hankintaa koskevat
viranomaiselle toimitetut asiakirjat tulevat julkisiksi vasta sitten, kun sopimus asiassa on
tehty. Asianosaisella voi kuitenkin olla oikeus saada tieto tarjousasiakirjoista oikeusturvan
toteuttamista varten jo ennen niiden tuloa yleisojulkisiksi®'. Luonnollisesti tarjousten
julkiseksi  tulemista saattaa rajoittaa jokin julkisuuslain = 24.1§:ssd mainituista

salassapitoperusteista, mutta tarjousten kokonaishinnat ovat kuitenkin aina julkisia.

Viranomaiselle toimitettujen tarjouksien julkiseksi tulemista vasta sopimuksen tekemisen
jélkeen perustellaan silld, ettd tarjouksiin voidaan joutua hankkimaan tdydennyksid tarjousten
tekijoiltd, jolloin asiakirjojen tuleminen liian aikaisin kilpailijoiden tietoon vaarantaisi
kilpailua ja olisi my6s vastoin hankintayksikén etua®’. Tarjouksilla on liitintd jo edelld

késiteltyyn tarjousten avauspoytikirjaan.

Hankintasopimuksen tekemisen jdlkeen hankintamenettelyssd saadut tarjoukset tulevat
julkisuuslain 24.1§:n mukaisin rajoituksin julkisiksi. Julkisuudella tarkoitetaan julkisuuslain
9§:n mukaista yleisojulkisuutta. Asianosaisjulkisuuden piiriin tarjousasiakirjat tulevat
puolestaan jo hankintapddtoksen tekemisen jédlkeen ja mahdollisesti myds suuremmassa

laajuudessa, mitd yleisojulkisuuden osalta.
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Asianosaisella voi muutoksenhaun vuoksi olla intressi tiedonsaantiin muiden tarjoajien

tarjouksista jo ennen hankintasopimuksen tekemistd. Muutoksenhakua varten asianosainen
tarvitsee tiedon kdytdnnossd sen jilkeen, kun hankintapéitds tai pdatds tarjoajan sulkemisesta
pois tarjouskilpailusta on tehty. Tietojen antaminen tarjouksista asianosaselle jo heti
tarjousten avaamisen jdlkeen saattaisi kuitenkin vaarantaa tarjoajien yhdenvertaisen

kohtelun.?**

Asianosaisen tiedonsaantioikeus tarjousasiakirjojen tietoihin jo ennen hankintasopimuksen
tekemistd on perusteltua oikeusturvan toteutumisen kannalta. Tarjoajan muutoksenhaun
menestyminen hankintasopimuksen teon jilkeen on nimittdin olennaisesti vaikeampaa kuin
mitd se olisi hankintamenettelyn aikana, jolloin menettely voitaisiin muutoksenhaun vuoksi
keskeyttéd, jolloin tarjoajalla olisi vield mahdollisuus todellisuudessa saada hankinta itselleen.
Muutoksenhaussa, joka tapahtuu vasta hankintasopimuksen tekemisen jilkeen, tarjoajalla on

mahdollisuus ainoastaan vaatia hyvitysmaksua ja vahingonkorvausta.

Hyvitysmaksun saaminen on kuitenkin melko vaikeaa, silld edellytyksend hyvitysmaksun
saamiselle on, ettd tarjoajalla olisi virheettdmidn menettelyn seurauksen ollut todellinen
mahdollisuus voittaa tarjouskilpailu®’. Kaytinnossa tdmé tarkoittaa sité, etti hakijan tulee
osoittaa, ettd virheettdmdssd menettelyssd tdméd olisi jokseenkin varmasti voittanut
tarjouskilpailun>*>. Ehdokkaan, joka ei ole padssyt osallistumaan tarjouskilpailuun, on
kuitenkin todella vaikea jilkeen péin osoittaa silld olleen todellinen mahdollisuus voittaa
tarjouskilpailu. Niin ollen vaatimusten menestymisen mahdollisuudet ovat huonot.** Sen
sijaan, jos tarjoaja on hdvinnyt tarjouskilpailun, niin hdnen mahdollisuutensa ndyttdé toteen
virheellinen menettely on huomattavasti parempi. Kuten on oikeuskirjallisuudessa osuvasti
todettu, niin hakijan ei tulisi kérsid sen johdosta, ettd hankintayksikon tekemien virheiden

vuoksi hyvitysmaksun madriamisen niyttoedellytyksien tiyttymisti on vaikea arvioida®’.

Vahingonkorvauksen saamisen edellytyksend on puolestaan syy-yhteys. Télld tarkoitetaan
sitd, ettd hankintayksikon virheellisen menettelyn ja tarjoajalle aiheutuneen tappion vélilld

tulee vallita syy-yhteys eli toisin sanoen tarjoaja on hankintayksikdn virheellisen menettelyn

233 Hyvonen - Kess - Piisi - Tuomela - Uotila 2007, 294.
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seurauksena menettinyt sopimuksen. Vahingonkorvausta vaadittaessa vaatijan tulee siis

ainoastaan osoittaa virheellinen menettely ja siitd aiheutunut vahinko.>*®

Vahingonkorvausta
voi saada menetetyn liikevoiton lisdksi esimerkiksi tarjouksenlaadintakuluista. Menetetysta
litkevoitosta korvauksen saaminen voi kuitenkin olla vaikeaa, koska niyttokynnys on korkea,

kuten hyvitysmaksunkin osalta.

Tarjousasiakirjojen julkisuuden laajuus saattaa olla asianosaisen osalta suurempi kuin mitd se
on yleisdjulkisuuden osalta. Kysymys voi olla sellaisesta tiedosta, joka ldhtdkohtaisesti olisi
salassa pidettdvd, mutta joka julkisuuslain 11.1§:n mukaisesti on tai on voinut vaikuttaa
asianosaisen osalta asian kisittelyyn. Jéljempéné tarkasteltava KHO:n ratkaisema tapaus on

hyvé esimerkki asianosaisen laajasta tiedonsaantioikeudesta.

Julkisuuslain 11.2§:n 6 kohdan perusteella sanamuodon mukaan tarjousten vertailussa
kiytetty hinta ja muu tekijd on aina asianosaisjulkisuuden piiriin kuuluva tieto. Julkisissa
hankinnoissa tarjous valitaan joko hinnan tai kokonaistaloudellisen edullisuuden

perusteella **° .

Hankintalain 2.2§ asettaa julkisille hankinnoille vaatimuksen toteuttaa
hankintoja mahdollisimman taloudellisesti, mistd voidaan vetdd johtopditds, ettd varsinkin
hinnalla on tarjousten valintaperusteena korostunut merkitys. Julkisuuslain 11.2§:n 6
kohdassa tarkoitettuna tarjousten vertailussa kéytettynd muuna tekijand voidaan pitdé
esimerkiksi hankintalain 44§:ssd tarkoitettuja teknisid eritelmid tai vaikka logistiikasta

aiheutuvia kustannuksia.

Hinnan keskeisestd asemasta hankintapditoksessd johtuu, ettd ehdokkaan tai tarjoajan
mahdollisuudet oman oikeusturvansa valvomiseksi heikentyisivdt huomattavasti, jos hinelld
ei olisi oikeutta saada tietoonsa muiden tarjoajien tarjousten hintoja. Tarjouksen hinnalla
tarkoitetaan lahtokohtaisesti tarjouksen kokonaishintaa, mutta myos mahdollisesti osahintoja,

jos niilld on ollut merkitysti tarjousten valintamenettelyssa.>*

Oikeuskdytinndssd osahintojen on katsottu kuuluvan asianosaisen tiedonsaantioikeuden
piiriin tapauksessa KHO:2000:14. Tapauksessa oli kyse Tampereen yliopistollisen sairaalan
hankintatoimiston kéynnistdiméstd tarjousmenettelystd Pirkanmaan sairaanhoitopiirin eri

laitoksia varten hankittavista pehmopapereista. Tarjouskilpailuun osallistunut yritys ei ollut

238 Saarinen 2008, 109-110.
239 Hyvonen - Kess - Piisi - Tuomela - Uotila 2007, 166.
240 Eskola - Ruohoniemi 2007, 322.
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pyynndstddn huolimatta saanut hankintayksikoltd tietoja voittaneesta tarjouksesta edes

hintatietojen osalta, koska hankintayksikk6 oli pitdnyt niitd muiden tarjoajien
likkesalaisuuksina. Valittaja oli osallistunut tarjouskilpailuun tarjoamalla vain osaa
tarjouspyyntdon sisdltyvistd tuotteista, joten hakijaa pidettiin tarjouskilpailussa asianosaisena
siltd osin kuin oli tarjouskilpailuun osallistunut. Kisittely kilpailuneuvostossa: Asiaa
kasiteltiin kilpailuneuvostossa, joka velvoitti hankintayksikon antamaan valittajalle tiedon
hankintapaitokseen sisdltyvistd tuotteista ja niiden kokonaishinnasta. Valittajan vaatimia
yksikkohintoja hankintayksikkod ei velvoitettu valittajalle antamaan. Kisittely KHO:ssa:
KHO ldhti ratkaisemaan asiaa siltd pohjalta, ettd oliko valittajan pyytamét tiedot vaikuttaneet
tai voineet vaikuttaa hankinta-asian ratkaisuun ja tuli siithen tulokseen, ettd tarjousten
yksikkohinnat ovat tietoja, jotka olivat voineet vaikuttaa asian késittelyyn siltd osin kuin
kysymys oli ollut wvalittajan ja toisen tarjoajan tarjousten vertailusta. KHO kumosi
kilpailuneuvoston pddtdksen siltd osin kuin kilpailuneuvosto oli hyldnnyt valittajan
hakemuksen siind kiytetyilld perusteilla ja palautti asian kilpailuneuvostolle uudelleen

kiisiteltiviksi.?*!

Tapauksen ratkaisussa on sovellettu vanhaa lainsdddantd4, mutta asian ratkaisun kannalta silla
ei ole merkitystd. Tapauksessa asianosaisen tiedonsaantioikeus ylsi toisen tarjoajan
yksikkohintoihin asti, koska ne olivat vaikuttaneet asian ratkaisuun, vaikka ne muuten
saattaisivat kuulua litkesalaisuuden piiriin. Ratkaisussa suoritettiin intressien punnintaa, jonka
tuloksena asianosaisen tiedonsaantioikeuden taustalla oleva intressi eli yksityisen oikeusturva
ja taloudellinen etu painoivat enemméin kuin viranomaisen salassapidon taustalla oleva
intressi, joka tdssd tapauksessa oli toisen yksityisen taloudellinen etu. KHO:n tekeméaa
tulkintaa tapauksessa voidaan pitdd paremmin osapuolten intressit huomioon ottavana.
Tarjouskilpailun voittaneen tarjoajan tarjouksen yksikkohintojen tuleminen toisen tarjoajan
tietoon tuskin aiheuttaa vahinkoa voittaneelle tarjoajalle, mutta ndiden tietojen antamatta
jattdminen saattaisi selvdsti kaventaa hévinneen tarjoajan oikeusturvaa, mitd ei voida pitdé

tdmén paivén oikeusvaltiossa hyviksyttdvina.

241 KHO 2000:14
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5.2.2. Tarjousasiakirjojen julkisuus hankintamenettelyn keskeyttimisessa

Tarjousasiakirjojen julkisuus hankinnan keskeyttdmistilanteissa on epéselva. Ajateltavissa on,
ettd tarjousten julkiseksi tuleminen, lukuun ottamatta liike- ja ammattisalaisuuksia, hankinnan
keskeyttdmispadtoksen myotd olisi looginen vaihtoehto. Tillainen kanta on esitetty myds
oikeuskirjallisuudessa***. Lihtokohtaisesti tarjousten julkiseksi tuleminen hankintamenettelyn
keskeyttdmisessd madrdytyy julkisuuslain 6.1§:n 9 kohdan mukaisesti eli tarjoukset tulisivat
julkisiksi, kun asia on viranomaisessa kasitelty loppuun. Loppuun késiteltynd asiaa voidaan
pitdd, kun pditds hankintamenettelyn keskeyttdmisestd on tehty. Tamén jdlkeen asianosaisella
olisi oikeus saada tieto julkisuuslain 11.2§:n 6 kohdan nojalla toisen tarjoajan tarjouksen

hinnasta.

Kiaytdnnossd tarjousten julkiseksi tulemisesta voisi kuitenkin koitua haitallisia seurauksia
tarjouksen tehneille, jos hankinta my6hemmin toteutettaisiin, jolloin tarjouksen tehneiden
tarjoajien hinnat olisivat jo valmiiksi muiden kilpailijoiden tiedossa. Téstéd voisi luonnollisesti
olla kilpailijoille hydtyd niiden omassa hinnoittelussa sekd myds hankintayksikdlle
hintavertailussa. Kaytinndssd uudessa tarjouskilpailussa osapuolet eivit alkujaankaan olisi
tasavertaisessa asemassa. Liike- ja ammattisalaisuudet eivét luonnollisesti tule julkisiksi

hankinnan keskeyttdmisen yhteydessd, vaan ne kuuluvat edelleen salassapidon piiriin.

Oikeuskdytinndssd hankintamenettelyn keskeyttdimisen vaikutus asiakirjojen julkisuuteen on
ollut esilld tapauksessa MAOQO:33/11. Tapauksessa oli kysymys Pietarsaaren virastotalon
viimeistelyd koskevasta rakennushankkeesta, jossa tilaajana eli hankintayksikkond oli
Senaatti-kiinteistot. Tilaaja oli paédtoksellddn hyldnnyt ainoan tarjouksen silld perusteella, ettid
urakasta ei syntynyt todellista kilpailua ja ainoan tarjouksen tarjoushinta ylitti merkittdvasti
hankinnalle lasketun budjetin. Hakija oli vaatimuksessaan vaatinut markkinaoikeutta
médrddmaidn sen hyldtyn tarjouksen pidettdviksi salassa ja kieltimddn rakennuttajaa
kayttamastd hyvikseen annetun tarjouksen hintatietoja tai muita ehtoja kohteesta my6hemmin
pyytdmiddn tarjouksia arvioidessa tai vertailtaessa. Markkinaoikeus jatti ndiltd molemmilta

osin hakijan vaatimuksen tutkimatta,**’
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Tutkimatta jittiminen voidaan mieltdd haluttomuudeksi ottaa kantaa epédselvdén asiaan.

Tapauksessa markkinaoikeus olisi voinut ldhted siitd, ettd tarjouksen julkisuus ratkaistaan
normaalien salassapitosddnnosten mukaan. Julkisuuslain 11.2§:n 6 kohdan mukaan julkisessa
hankinnassa tieto tarjousten vertailussa kéytetystd hinnasta ja muusta tekijdstd on
asianosaiselle annettava. Hinta ei siis ldhtOkohtaisesti ole salassapitoperuste eikd missdin
nimessé liike- tai ammattisalaisuus. Tarjouksen hintatiedot ovat yleensd hankintasopimuksen
tekemisen jalkeen my0s yleisdjulkisia julkisuuslain 9.1§:n mukaisesti. Tosin tapauskohtaisesti
on otettava huomioon hintatiedon mahdolliset vaikutukset. Periaatteessa tarjoajan tarjouksen
hinnan julkisuus saattaisi aiheuttaa mydhemmin jirjestettivissa kilpailussa toiselle tarjoajalle
tai hankintayksikdlle perusteetonta etua tai tarjoajalle itselleen haittaa, joten tilldin hintatieto
voitaisiin  rinnastaa  julkisuuslain 24.1§:n 20 kohdassa tarkoitettuun liike- tai
ammattisalaisuutta vastaavaan tietoon. Téllainen tieto voidaan pitdd salassa, jos tiedon

antaminen aiheuttaisi elinkeinonharjoittajalle taloudellista vahinkoa.

Toisessa tapauksessa MAO:222/09 markkinaoikeus ei antanut hakijalle tietoja toisen tarjoajan
tarjouksen hinnoista. Tapauksessa hankintayksikkd oli keskeyttinyt hankinnan ja jédnyt
odottamaan markkinaoikeuden pddtostd asiassa. Keskeyttdmisestd johtuen toisen tarjoajan
hintatietoja ei annettu hakijalle tiedoksi, vaan niiden katsottiin olevan toisen tarjoajan
hinnoittelua koskevia liikesalaisuuksia.*** Jos asiassa olisi jo tehty hankintasopimus, toisen
tarjoajan tarjouksen hintatiedot olisivat todennidkoisesti olleet asianosaisjulkisuuden
perusteella julkisia tietoja valittajalle. Hintatietojen antaminen olisi kuitenkin tapauksessa
saattanut vaarantaa kilpailun toteutumisen, jos hankinnan kilpailuttaminen jouduttaisiin
markkinaoikeuden piidtdksen johdosta tekemiin uudestaan. Se todennédkdisesti olisi vastoin

hankintayksikon omaa etua sekd my0s toisen tarjoajien yhdenvertaista kohtelua.

Tapauksessa MAO: 608/11 markkinaoikeus késitteli asiaa, jossa kunta oli keskeyttdnyt
ostoliitkennepalveluhankinnan, koska tarjousmenettelyssd saadut tarjoukset olivat ylittineet
hankintaan varatut varat. Tapauksessa markkinaoikeus joutui ottamaan kantaa siihen, oliko
kunta menetellyt viddrin, kun se oli julkistanut tarjoajien tarjousten hinnat omilla
nettisivuillaan ja sen jilkeen keskeyttdnyt hankinnan. Valittaja katsoi valituksessaan, ettd
silld ei olisi mahdollisuutta yhdenvertaiseen kohteluun, jos asiassa jérjestettdisiin uusi
tarjouskilpailu, koska sen tarjouksen keskihinnat olivat olleet muiden tarjoajien saatavilla.

Markkinaoikeus katsoi, ettd hintatietojen julkaiseminen on ollut hankintayksikon

244 MAO:222/09
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harkintavallassa, eikd valittajaa ole kohdeltu epitasapuolisesti, koska my0s muiden

tarjoajien tarjousten hintatiedot olivat olleet nahtivilld.**

Markkinaoikeuden perustelut tapauksessa ovat asianmukaiset, mutta hankintayksikon
toimintaa voidaan silti kritisoida, silld vaikka kaikkien tarjoajien hintatiedot ovat julkistettu ja
siind mielessd toimittu tarjoajien osalta tasapuolisesti, niin silti mahdollisessa uudessa
kilpailutuksessa terveen Kkilpailun toteutuminen on vaarantunut. Tarjoajien tiedot muiden
aikaisempien tarjousten hinnoista voivat nimittdin hyvin suurella todennédkdisyydelld tulla
vaikuttamaan niiden omaan hinnoitteluun mahdollisessa uudessa tarjouskilpailussa. Tdssd
yhteydessa voidaan liséksi viitata sithen kannanottoon, mitd harkinnanvaraisesta julkisuudesta

on esitetty kappaleessa 4.1.2.

Tarjousasiakirjojen julkisuus hankintamenettelyn keskeyttimisessi on tulkinnanvarainen asia.
Oikeuskirjallisuudessa vallitseva mielipide on, ettd menettelyn péédttymisen jilkeen
tarjousasiakirjat olisivat julkisia. Luonnollisesti liike- ja ammattisalaisuuden suoja sdilyy
my0s keskeyttdmisessd. Oikeuskdytdnndssd on kuitenkin otettu osittain toisenlainen kanta
asiaan. Hankinnan keskeyttdmistilanteissa tarjousten hintatietojen julkisuudella saattaa olla
haitallisia vaikutuksia tarjoajille, jos hankinta myohemmin kilpailutetaan uudestaan.
Tarjousasiakirjojen julkisuutta keskeyttdmistilanteissa tuleekin soveltaa harkinnanvaraisesti.
Liahtokohdaksi voitaisiin ottaa asiakirjojen salassapito, jos hankinta aiotaan kilpailuttaa pian
uudelleen. Jos hankintaa ei puolestaan aiota tehdd lyhyen ajan sisdlld uudestaan, niin

hintatiedot voitaisiin julkistaa. Se, mitd pidetdédn lyhyend aikana, on ongelmallinen kysymys.

Vastausta tdhdn voitaisiin hakea Kkilpailuoikeudesta, missd on maédritelty sallittua
tietojenvaihtoa yritysten valilld. Esimerkiksi Euroopan komissio on maéirittinyt periaatteen,
jonka mukaan yksittéistd yritystd koskevia tietoja ei saa vaihtaa ennen kuin 12 kuukautta on
kulunut tapahtumasta, jota vaihdettavat tiedot koskevat**®. Yli vuoden vanhoja tietoja saisi
siis péddsddntdisesti vaihtaa. Tietojen vanheneminen on kuitenkin riippuvainen tietojen ja
markkinoiden luonteesta. Markkinoilla, jossa muutos ja kehitys on nopeaa, saattaa jo
muutaman kuukauden vanha tieto olla vanhentunutta.**’ Tarjousasiakirjojen julkisuuteen
hankintamenettelyn keskeyttimisessd tdstd voitaisiin vetdd sellainen johtop#dtds, ettd jos

hankintaa ei aiota kilpailuttaa uudelleen vuoden kuluessa hankinnan keskeyttdmisestd, niin

245 MAO: 608/11
246 Komission XXIX kilpailupolitiikkaa koskeva kertomus (1999), 160.
247 Alkio - Wik 2009, 212.
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silloin tarjousasiakirjojen hintatiedot voitaisiin julkistaa ilman vaaraa siitd, ettd

julkistamisesta aiheutuisi haittaa tarjoajille uudessa kilpailutuksessa. Jos taas hankinta olisi
tarkoitus kilpailuttaa uudelleen alle vuoden kuluttua hankinnan keskeyttdmisestd, niin silloin
hintatiedot olisi tarkoituksenmukaista pitdd salassa. Luonnollisesti hankinnan uudelleen
kilpailuttaminen on hankintayksikn pédtosvallassa, jolloin sen vastuulle jdd asian

pohtiminen.

Téllainen miérdaikaan perustuva tulkinta asiakirjojen julkisuuden osalta ottaisi huomioon
sekd tarjoajien ettd mahdollisesti hankintaa seuraavien muiden tahojen intressit. Se toteuttaisi
my0s hyvin terveen kilpailun toteutumista. Tarjoajien ei tarvitsisi kantaa huolta siitd, etti
niiden hintatiedot olisivat muiden tarjoajien ja alalla toimivien tiedossa etukdteen, jos
hankinta kilpailutetaan heti sen keskeyttimisen jdlkeen uudestaan. Toisaalta yli vuoden
vanhoista toisen tarjoajan hintatiedoista tuskin kenellekdén tulee olemaan uudessa kilpailussa
hyotyd. Téllainen tulkinta ottaisi huomioon myds sivullisten tiedonsaanti-intressin ja olisi

omiaan palvelemaan myds hyvén hallinnon toteuttamista.
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6. JOHTOPAATOKSET

Hankintamenettelyssd voidaan julkisuuden ja salassapidon osalta erottaa useita erilaisia ja
osin toisilleen vastakkaisia intressejd. Merkittdvimpénd voidaan pitdd yksityistd taloudellista
intressid, jota voidaan tarkastella kahdesta eri ndkdkulmasta. Ensinndkin yksityinen liike- ja
ammattisalaisuus tai vastaava elinkeinotoimintaa koskeva salassa pidettévi tieto on suojattava
taloudellinen etu, koska silld on olennaista merkitystd yrityksen pérjdamiselle markkinoilla.
Toisesta, vastakkaisesta ndkokulmasta yksityistd taloudellista suojataan puolestaan
julkisuuden avulla. Yrityksen tiedonsaantioikeudella hankinta-asiakirjoihin, kuten toisen
tarjoajan tarjouksen tietoihin voi olla hyvin tirked merkitys tarjoajan oikeusturvan kannalta.
Oikeusturvan taustalla vaikuttaa taloudellinen intressi, kuten esimerkiksi hyvitysmaksun

vaatiminen virheellisestd menettelysta.

Muita salassapitointressejd hankintamenettelysséd voivat olla julkisyhteison omat liike- tai
ammattisalaisuudet sekd yksityinen tutkimus tai kehittdmistoiminnan suojaaminen.
Merkittdva julkisuusintressi on kansalaisten mahdollisuus valvoa julkisen vallan varojen

kayttod sekd osallistua yhteiskunnan toimintaan ja vaikuttaa siihen.

Hankinta-asiakirjojen julkisuus maédrdytyy pédédsdéntdisesti viranomaisten toiminnan
julkisuudesta annetun lain mukaan. Hankinta-asiakirjan julkiseksi tuleminen riippuu siitd,
onko sen laatinut  hankintayksikké  vai  tarjoaja.  Pddsdédntoisesti  julkisuus
salassapitosddnnoksen vuoksi poikkeaa lain asettamista ldhtokohdista. Salassapitosddnnokset

vaikuttavat my0s hankinta-asiakirjojen julkisuuden laajuuteen.

Hankinta-asiakirjojen julkisuuteen ja tiedonsaantioikeutettujen piiriin vaikuttaa huomattavasti
se, onko hankintayksikkd hankintalain 84.1§:ssd vai 84.2§:ssd tarkoitettu viranomainen.
Hankintayksikdn ollessa hankintalain 84.1:ssd tarkoitettu viranomainen, sovelletaan sen
toimintaan julkisuuslakia kokonaisuudessaan. Jos hankintayksikkd on hankintalain 84.2§:ssi
tarkoitettu viranomainen, niin silloin viranomaisten toiminnasta annetun lain sdannokset eivat
sovellu hankintaan ja hankinta-asiakirjojen julkisuus kaventuu vain asianosaisjulkisuudeksi.
Tétd ei voida pitdd oikeusturvan kannalta tyydyttdvina asiana, koska esimerkiksi laittoman

suorahankinnan tilanteissa samalla alalla toimivan yrityksen mahdollisuus hakea muutosta
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tehtyyn hankintaan vaikeutuu olennaisesti. Tilannetta voidaan pitdd arveluttavana myds

julkisten varojen kdyton valvonnan kannalta.

Julkisuus hankinta-asiakirjojen osalta voidaan jakaa yleisé ja asianosaisjulkisuuteen.
Yleis6julkisuus  on  henkildpiiriltddn laajempi, mutta alaltaan suppeampi kuin
asianosaisjulkisuus eikd se ylety salassa pidettdviin tietoihin. Asianosaisjulkisuus voi
puolestaan koskea myds salassa pidettdvid tietoja, jos ne ovat vaikuttaneet tai ovat voineet
vaikuttaa asianosaisen oikeuteen, etuun tai velvollisuuteen. Asianosaisjulkisuuskaan ei tosin
yleensd murra liike- ja ammattisalaisuuksien suojaa. Asianosaisjulkisuus voi myds tiettyjen

hankinta-asiakirjojen osalta alkaa ajallisesti aikaisemmin kuin yleisdjulkisuuden osalta.

Hankinta-asiakirjojen julkisuuden ehdottomana rajoitusperusteena pidetddn liike- ja
ammattisalaisuuksia. Liike- ja ammattisalaisuuksia voidaan luonnehtia lyhyesti tekniseksi tai
kaupalliseksi tiedoksi, jolla on olennaista taloudellista merkitystd. Tiedon salassa pitdmisesté
taytyy koitua etua tiedon omistajalle, jotta sitd voitaisiin pitdd salaisuutena. Liike- ja

ammattisalaisuudet voidaan néhda tavallaan yritysti koskevina arkaluonteisina tietoina.

Liike- ja ammattisalaisuuteen rinnastettava muu elinkeinotoimintaa koskeva tieto on
puolestaan hieman ongelmallinen salassapito perusteena. Sen arviointi edellyttdd aina
tapauskohtaista intressien punnintaa, missd on otettava huomioon tiedon luovuttamisesta
mahdollisesti aiheutuva taloudellinen vahinko seki tietoa tarvitsevan oikeusturva ja sen
taustalla vaikuttavat tekijit. Myos kansalaisten tiedonsaantioikeudella voi olla painoarvoa

punninnassa.

Lahtokohtaisesti hankinta-asiakirjat ovat lain mukaan julkisia, mutta tosiasiassa vain harva
ndistd asiakirjoista on heti viranomaisen allekirjoittamisen tai sen viranomaiselle saapumisen
jdlkeen julkinen. Oikeastaan téllaisia asiakirjoja ovat ainoastaan hankintailmoitus ja
tarjouspyyntd. Muut hankintamenettelyn asiakirjat ovat enemmén tai vdhemmén jonkin
salassapitosddnnoksen piirissé tai ainakin niiden julkiseksi tulemista on lykétty jollain muulla

julkisuuslain sddnndksell.

Hankinta-asiakirjojen osalta lainsddddnnon tilaa ei kaikilta osilta voida pitdd
julkisuusperiaatteen kannalta tyydyttdvand. Tdllainen koskee esimerkiksi tarjouspyyntod seké

tarjousten kisittelyd varten laadittuja selvityksid ja muita asiakirjoja, joiden julkisuus alkaa
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vasta, kun sopimus hankinnasta on tehty. Perusteena tdhdn on se, ettd ndmid asiakirjat

saattavat siséltdd tarjouskilpailuun vaikuttavia tietoja. Sitd, ettd asiakirjat saattavat siséltda
tallaisia tietoja ei voida pitdéd hyvaksyttavind perusteena. Julkisuus ndiden asiakirjojen osalta
voisi alkaa huomattavasti aikaisemmin, jos tapauskohtaisesti suoritettaisiin harkintaa siltd
osin, ettd ovatko asiakirjojen sisdltdmat tiedot todella kilpailuun vaikuttavia. Aina ne nimittiin
eivit todellakaan ole. Tdma palvelisin paremmin muun muassa kansalaisten ja muiden

tarjoajien tiedonsaanti-intressejd sekd myds tarjoajien yhdenvertaista kohtelua.

Julkisilla hankinnoilla on monilla aloilla toimiville yrityksille kiistatta suuri merkitys.
Hankintojen arvot ovat usein miljoonia euroja, jolloin voidaan puhua erittdin merkittivista
summista. Hankintamenettelyyn osallistuville yrityksille menettelyn julkisuudella on tirked
rooli, koska silloin jokainen voi todeta menettelyn oikeellisuuden. Julkisissa hankinnoissa
julkisuus ei kuitenkaan aina toteudu tyydyttdvasti, mikd on osasyy siihen, miksi
muutoksenhaku hankintapéatoksiin ja hyvitysmaksujen sekd vahingonkorvauksen vaatiminen

tuomioistuimessa on hyvin yleista.

Niitd oikeudenkdyntejd ja turhia muutoksenhakuja voitaisiin vahentdd soveltamalla julkisissa
hankinnoissa laajaa asianosaisjulkisuutta, kuten esimerkiksi hallintolainkdytdssd sovelletaan.
Laaja asianosaisjulkisuus toteuttaisi menettelyyn osallistuneiden tarjoajien oikeusturvaa seka
sadstdisi markkinaoikeuden, hankintayksikodiden ja tarjoajien voimavaroja sekd taloudellisia

resursseja.

Hankintamenettelyn keskeyttdmistilanteessa hankinta-asiakirjojen julkisuus ei ole selva.
Sithen ei lainsditdjd ole ottanut varsinaisesti kantaa. Lahtokohtana on yleisesti pidetty
asiakirjojen julkisuutta, mitd voidaan pitdéd tarjoajien kohtelun kannalta arveluttavana, jos
hankinta kilpailutetaan pian uudelleen. Hankinnan keskeyttdmistilanteissa voitaisiin suorittaa

tapauskohtaista arviota siitd, milloin hankinta mahdollisesti aiotaan kilpailuttaa uudelleen.

Toimiva malli tdhédn 16ytyisi kilpailuoikeuden piiristd yritysten vilistd kiellettyd ja sallittua
tietojen vaihtoa koskevista, yleisesti hyvéksytyistd periaatteista. Pddsédantond olisi asiakirjojen
julkisuus, jos hankinta kilpailutetaan uudelleen yli vuoden kuluttua keskeyttdmisestd. Jos
hankinta kilpailutetaan uudelleen alle vuoden kuluttua hankinnan keskeyttdmisestd, niin

silloin padsdantona olisi asiakirjojen salassapito.
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Hankintamenettelyn julkisuuteen liittyvissd kysymyksissd lainsdatdjdltd kaivattaisiin

kannanottoja useampaan tdssd tutkimuksessa esille tuotuun ongelmaan. Ndmé ongelmat
nimittdin aiheuttavat yhteiskunnalle pitkdssd juoksussa huomattavia summia ylimdérdisia
kustannuksia ja ndmid kustannukset lankeavat luonnollisesti lopulta veronmaksajien

maksettavaksi.

Julkisia hankintoja tekee ja niiden parissa tyoskentelee paljon muitakin kuin oikeudellisen
koulutuksen saaneita henkilditd. Etenkin ndiden henkildiden keskuudessa esimerkiksi
hankintojen julkisuutta koskevat kysymykset voivat olla erittdin pulmallisia ja vaikeasti
ratkaistavia. Lainsddddnnon selkeyttiminen olisi siten omiaan parantamaan hankintojen
parissa toimivien virkamiesten toiminnan tehokkuutta, kun tdssd tutkimuksessa edelld
mainittuja tulkinnallisia kysymyksid ei tarvitsisi aina erikseen pohtia. Lainsdddédnnon

uudistamiselle olisi timén tutkimuksen perusteella selkedsti tilausta.



