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Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksessa on arvioitu sitä, miten valtion hankintatoiminnassa on hyödynnetty valtion 
omistamia sidosyksikköyhtiöitä ja niiltä tehtyjä sidosyksikköhankintoja. Tarkastuksessa 
on selvitetty valtion sidosyksikköjen aseman tarkoituksenmukaisuutta ja lainmukaisuutta 
sekä niiden asemaan liittyviä riskejä.

Sidosyksikköhankinnoista on useita hyötyjä valtion viranomaisille
Sidosyksikköhankinnoista on selviä hyötyjä valtion viranomaisille. Keskeinen etu on työlään 
kilpailutusprosessin välttäminen, mikä vähentää hallinnollisia kustannuksia ja vapauttaa 
hankintojen toteuttamiseen tarvittavia resursseja. Tällaisilla hankinnoilla voidaan myös 
hyödyntää sidosyksiköille kertynyttä osaamista ja valtionhallinnon tuntemusta. Hankitta-
vat palvelut voidaan räätälöidä valtion tarpeisiin, koska sidosyksiköiden toiminta perustuu 
niiden erityistehtäviin. Lisäksi hankinnoissa voidaan huomioida huoltovarmuus- ja tur-
vallisuusnäkökohdat. Sidosyksikköasemaan liittyy kuitenkin myös riskejä. Yhtiön näkö-
kulmasta keskeinen näistä on riippuvuus yhdestä määräysvaltaa käyttävästä asiakkaasta, 
jolloin valtion ostojen väheneminen aiheuttaa sidosyksikköyhtiölle ongelmia.

Sidosyksikköyhtiöiden ohjaus on varsin toimivaa
Valtio-omistaja ohjaa sidosyksikköyhtiöitä aktiivisesti ja ammattimaisesti. Yhtiöiden oh-
jaukseen liittyy joitakin erityispiirteitä.  DigiFinlandissa ja CSC:ssa on valtion lisäksi myös 
muita osakkeenomistajia. Näissä yhtiöissä on rakenteita (asiakasyhteistyöryhmä ja neuvot-
telukunta), joiden avulla kaikki omistajat osallistetaan yhtiön ohjaukseen. Leijona Cate-
ringin ja Suomen Erillisverkkojen omistajaohjaus on valtioneuvoston kansliassa, mikä ei 
Puolustusvoimien näkemyksen mukaan ole ongelma. Puolustusvoimat voi ohjata yhtiöi-
den operatiivista toimintaa yhtiöiden kanssa tehtyjen strategisten kumppanuussopimusten 
avulla. Suomen Erillisverkoissa yhtiön moniohjausmallissa nähdään myös tiettyjä ongelmia. 
TUVE-neuvottelukunnan toiminta on liian hidasta ja pienimuotoisiin asioihin puuttuvaa. 
Lisäksi neuvottelukunnassa osapuolet edustavat liikaa omia intressejään.

Valtiolla ei ole olemassa nimenomaan sidosyksikköyhtiöihin liittyvää ohjeistusta tai stra-
tegiaa. Tällaisen yleisen ohjeen tai strategian laatiminen ei ole tarpeellista, koska sidosyksi-
köt ovat erilaisia ja sidosyksikköhankintojen toteuttaminen perustuu lainsäädäntöön, joka 
jo sinällään asettaa puitteet sidosyksikköyhtiöiden toiminnalle. Tietoa valtion sidosyksik-
köyhtiöistä ei tällä hetkellä ole selkeästi saatavilla. Hankintoja tekeville viranomaisille ei 
ole välttämättä selvää, miltä yhtiöiltä ne voivat tehdä sidosyksikköhankintoja.
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Sidosyksikköyhtiöt pystyvät arvioimaan toimintansa tehokkuutta 
eri mittareiden avulla
Valtion sidosyksikköyhtiöillä ei yleensä ole suoria kilpailijoita. Yhtiöiden kannustaminen 
tehokkuuteen on tämän kaltaisessa tilanteessa tärkeää. Sidosyksikköyhtiöiden toiminnan 
tehokkuuden arviointiin on olemassa erilaisia tapoja. Esimerkiksi kiinteiden kulujen suhde 
myytyihin suoritteisiin tai liikevoittoprosentti voivat mittareina soveltua myös erityistehtävä-
yhtiöiden toiminnan arviontiin. DigiFinlandissa tehokkuuden mittaamisessa hyödynnetään 
yhtiökohtaisesti räätälöityjä mittareita. Sidosyksikköyhtiöt (HAUS ja DigiFinland) voivat 
myös saada tehokkuushyötyjä hankintojen kilpailuttamisen avulla. Fintrafficin toimintaa on 
suunnitelmallisesti tehostettu ulkopuolisen tahon todentaman tehostamisohjelman avulla.

Valtion sidosyksikköyhtiöillä ei yleensä ole merkittäviä kielteisiä vaikutuksia markkinoi-
hin. Markkinoilla ei ole suoria kilpailijoita niiden palveluille tai sitten sidosyksikköyhtiöiden 
markkinavaikutukset ovat varsin rajattuja. Joissakin tilanteissa sidosyksikköhankinnoista 
on myös mahdollista luopua. Esimerkiksi liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonalalla 
arvioidaan aktiivisesti liikenteenohjauspalveluiden markkinoiden kehittymistä ja sitä, voitai-
siinko Fintrafficilta sidosyksikköaseman perusteella tehtävät hankinnat osittain kilpailuttaa.

Valtion sidosyksikköyhtiöt ovat luonteeltaan erilaisia. Jokaisesta sidosyksikköyhtiöstä 
ei ole tarpeen säännellä yhtiökohtaisessa erityislaissa.

Ulosmyyntirajoitusten ylittyminen voi vaarantaa 
sidosyksikköaseman
Valtiolla on sidosyksiköitä, joissa myynti muille kuin sen omistajille on järjestetty tytäryh-
tiön kautta. Tällaisessa konsernissa markkinoilla toimiva tytäryhtiö ei ole sidosyksikkö 
eikä sen myyntiin sovelleta hankintasäännösten ulosmyyntirajoituksia. Motiva-konsernin 
ulosmyynti on pääosin keskitetty sen Motiva Services- ja Ympäristömerkintä Suomi -tytär- 
yhtiöihin. Myös Suomen Erillisverkot -konsernin tytäryhtiö Leijonaverkot ja sen omista-
ma Johtotieto ovat kaupallisia yhtiöitä. Tarkastuksessa muodostuneen käsityksen mukaan 
sidosyksikkösääntelyn tulkintatapaan, jonka mukaan markkinoilla toimivan tytäryhtiön 
myyntiä ei lasketa ulosmyynniksi, liittyy oikeudellista epävarmuutta. Myös Suomen Eril-
lisverkkojen näkemys, jonka mukaan yhtiön palvelumyyntiin ei sovelleta hankintasään-
nösten ulosmyyntirajoituksia, koska palveluiden tuottaminen perustuu laissa säädettyyn 
toteuttamis- ja käyttövelvoitteeseen, perustuu varsin rajattuun oikeuskäytäntöön. Tähän 
tulkintaan liittyy epävarmuustekijöitä.

HAUS on täysin valtion omistama osakeyhtiö, ja se voi tuottaa sidosyksikköasemansa 
perusteella palveluita Suomen valtiolle. HAUS on osapuolena EU:n Twinning-hankkeis-
sa, joiden rahoitus perustuu EU:n Twinning-instrumenttiin. Tarkastushavaintojen perus-
teella HAUSin Twinning-sopimuksista saamat tulot eivät ole Suomen valtiolle tapahtuvaa 
sidosyksikkömyyntiä. Näiden tulojen laskeminen ulosmyynniksi vaarantaa HAUSin sidos- 
yksikköaseman.
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Useiden osakkeenomistajien omistamissa sidosyksiköissä 
pienosakkeenomistajien mahdollisuuksia määräysvallan 
käyttöön yhtiössä on vahvistettu

Sidosyksikkösuhteen keskeinen edellytys, määräysvallan käyttö, ei aina ole selvästi toden-
nettavissa tilanteessa, jossa sidosyksiköllä on lukuisia omistajia ja jossa omistajien omis-
tusosuudet yhtiöstä ovat pieniä. Tällaisissa yhtiöissä on usein osakassopimuksen tai yhtiö-
järjestyksen määräyksin pyritty vahvistamaan hankintasäännöksiin perustuvaa yhtiön ja 
omistajien välistä sidosyksikkösuhdetta luomalla pienosakkeenomistajille keinoja käyttää 
määräysvaltaa sidosyksikköyhtiössä. Tarkastushavaintojen perusteella Pelastusopistolla 
on vain vähäiset mahdollisuudet käyttää määräysvaltaa Sakupe Oy:ssä. On kyseenalaista, 
täyttääkö sidosyksikkösuhde tältä osin hankintasäännösten vaatimukset.

Useiden hankintayksiköiden omistamat sidosyksiköt eivät voi 
tehdä hankintoja omistajiltaan tai toisiltaan kilpailuttamatta niitä
Hankintasäännösten perusteella sidosyksikkö voi tehdä hankintoja kilpailuttamatta siihen 
määräysvaltaa käyttävältä hankintayksiköltä (käänteinen sidosyksikkösuhde). Samoin sa-
man hankintayksikön määräysvallassa olevat sidosyksiköt voivat tehdä toisiltaan kilpailut-
tamatta hankintoja, vaikka ne eivät omista toisiaan (in-house sisters -järjestely). Käänteisiä 
sidosyksikköhankintoja ja in-house sisters -hankintoja ei kuitenkaan ole mahdollista tehdä 
usean hankintayksikön omistamien yksiköiden välillä. CSC on valtion ja suomalaisten kor-
keakoulujen omistama sidosyksikköyhtiö. Yhtiö on tehnyt tiettyjä käänteisiä sidosyksikkö-
hankintoja ja in-house sisters -hankintoja, vaikka sen ei ole omistusrakenteensa perustella 
mahdollista tehdä tällaisia hankintoja.

Tarkastusviraston suositukset
1.	 Valtiovarainministeriön tulisi kehittää TUVE-neuvottelukunnan toimintaa strategi-

sempaan ja joustavampaan suuntaan.
2.	 Valtionvarainministeriön, jonka vastuulla valtion hankintatoimen kehittäminen on, 

tulee huolehtia siitä, että tieto valtion sidosyksikköyhtiöistä ja niiden tarjoamista pal-
veluista on saatavilla helposti saavutettavissa olevasta paikasta. 

3.	 Sidosyksiköitä ohjaavien ministeriöiden (valtioneuvoston kanslia, valtiovarainminis-
teriö, opetus- ja kulttuuriministeriö sekä liikenne- ja viestintäministeriö) tulisi kehit-
tää yhtiöiden tehokkuuden arvioinnin mittareita siten, että niissä huomioidaan yhti-
öiden erityispiirteet.

4.	 Valtiovarainministeriön ja HAUSin on varmistettava, että HAUSin ulosmyynti on han-
kintasäännöksissä asetettujen rajoitusten mukaista.

5.	 Sisäministeriön ja Pelastusopiston on varmistettava, että Pelastusopiston omistus Sa-
kupessa täyttää hankintasäännösten määräysvallan käytölle asetetut vaatimukset.

6.	 Opetus- ja kulttuuriministeriön sekä CSC:n on varmistettava, ettei CSC jatkossa tee 
hankintoja omistajiltaan (käänteinen sidosyksikkösuhde) tai samojen hankintayksi-
köiden määräysvallassa olevilta sidosyksiköiltä (in-house sisters -järjestely) muutoin 
kuin hankintalaissa tarkoitetulla tarjouskilpailulla tai suorahankintoina hankintalais-
sa tarkoitetun suorahankintaperusteen täyttyessä. 
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1	 Mitä tarkastettiin

Tarkastuksen aiheena olivat valtion sidosyksikköhankinnat. Jul-
kisyhteisöt voivat joko hankkia tarvitsemansa tuotteet ja palvelut 
markkinoilta tai tuottaa ne itse omassa organisaatiossaan tai omista-
massaan sidosyksiköissä (in-house-toimija tai in-house-yhtiö). Täl-
laisella yksiköllä tarkoitetaan hankintayksiköstä (valtio) muodolli-
sesti erillistä ja päätöksenteon kannalta itsenäistä yksikköä, johon 
valtio-omistaja yksin tai yhdessä muiden kanssa käyttää määräys-
valtaa samalla tavoin kuin omiin toimipaikkoihinsa. Sidosyksiköiltä 
tehtyjä hankintoja ei tarvitse kilpailuttaa. Sidosyksikköhankintoja 
tehdään valtion omistamilta yhtiöiltä, joten tarkastuksen aihe liittyi 
kiinteästi valtion yhtiövarallisuuden hallinnointiin.

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittää valtion sidosyksikköjen ase-
man tarkoituksenmukaisuutta ja lainmukaisuutta sekä niihin liitty-
viä riskejä. Tuloksellisuuden näkökulmasta tarkastuksessa pyrittiin 
selvittämään sitä, ovatko sidosyksikköhankinnat olleet taloudelli-
sesti tehokkaita ja ovatko sidosyksiköt tarkoituksenmukainen tapa 
järjestää toimintoja.

Vuonna 2023 hankintoja tehtiin eniten Fintraffic-konsernilta ( jäl-
jempänä Fintraffic), Tieteen tietotekniikan keskus CSC Oy:ltä ( jäl-
jempänä CSC), Suomen Erillisverkot Oy:ltä ( jäljempänä Suomen 
Erillisverkot), DigiFinland Oy:ltä ( jäljempänä DigiFinland), Leijona 
Catering Oy:ltä ( jäljempänä Leijona Catering), Motiva Oy:ltä ( jäljem-
pänä Motiva) ja HAUS kehittämiskeskus Oy:ltä ( jäljempänä HAUS).  
Nämä sidosyksikköyhtiöt valittiin suurten hankintavolyymien pe-
rusteella tapaustarkastuksen kohteiksi. Tapaustarkastukseen valitut 
yhtiöt toimivat eri toimialoilla, joten tarkastuksessa on edustettuina 
erityyppisiä yhtiöitä. Kahdessa tapaustarkastukseen valitussa yhti-
össä (CSC ja DigiFinland) on valtion lisäksi myös muita omistajia.

Lisäksi tarkastus kohdistui siihen, miten eri ministeriöt ohjaavat 
edellä mainittuja sidosyksikköyhtiöitä. Siinä kartoitettiin myös mi-
nisteriöiden ja niiden hallinnonalojen kokemuksia sidosyksiköiltä 
hankituista palveluista. Hankintojen laillisuuden osalta tarkastet-
tiin rajatusti (omistajan määräysvallan käyttöä koskeva vaatimus) 
tiettyjä pääosin kuntien ja hyvinvointialueiden omistamia yhtiöitä 
(Istekki Oy, Sakupe Oy ja Maakuntien tilakeskus Oy), joissa valtiolla 
on vain pieni omistusosuus.
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Tarkastuksessa pyrittiin vastaamaan kolmeen tarkastuskysymyk-
seen:
1.	 Onko sidosyksikköyhtiöiden strategia, omistajaohjaus ja riskin-

hallinta järjestetty tarkoituksenmukaisella tavalla?
2.	 Onko valtion sidosyksikköyhtiöiden toiminta taloudellisesti te-

hokasta ja tarkoituksenmukaista?
3.	 Onko valtion sidosyksikköyhtiöiden toiminta järjestetty hankin-

tasäännöksissä ja muussa lainsäädännössä edellytetyllä tavalla?

Ensimmäisen tarkastuskysymyksen kriteerit ja niiden lähteet tule-
vat laista valtion yhtiöomistuksesta ja omistajaohjauksesta, hankin-
tasäännöksistä, yhtiönoikeudellisen hyvän hallintotavan vaatimuk-
sista sekä valtioneuvoston omistajapoliittisesta periaatepäätöksestä 
(2024). Toisen tarkastuskysymyksen kriteeri ja niiden lähteet tulevat 
osakeyhtiö- ja kilpailulaista, hankintasäännöksistä, valtionhallin-
non toimintojen uudelleenjärjestämisessä noudatettavista periaat-
teista, valtioneuvoston omistajapoliittisesta periaatepäätöksestä ja 
hallitusohjelman sidosyksiköitä koskevista kirjauksista. Kolmannen 
laillisuuskysymyksen kriteerit ja niiden lähteet perustuvat lainsää-
däntöön, ennen kaikkea hankintasäännöksiin.

Tapaustarkastuksen kohdeyhtiöiden esittely

CSC on opetus- ja kulttuuriministeriön omistajaohjauksessa oleva 
erityistehtäväyhtiö, jonka omistavat Suomen valtio (70 % osakkeis-
ta) ja suomalaiset korkeakoulut (30 % osakkeista). Yhtiö tarjoaa 
datanhallinnan, tieteellisen laskennan ja koulutuksen digitaalis-
ten ratkaisujen palveluita. CSC myös hallinnoi Suomen kansallisia 
suurteholaskennan supertietokoneita sekä yhteiseurooppalaista 
LUMI-supertietokonetta.

DigiFinland on valtiovarainministeriön omistajaohjauksessa ole-
va erityistehtäväyhtiö. Yhtiö kehittää kansallisia digitaalisia palve-
luita, joihin ei ole käyttövelvoitetta. Yhtiön omistajia ovat vuoden 
2023 alusta alkaen olleet hyvinvointialueet, Helsingin kaupunki, 
HUS-yhtymä ja valtio.

Fintraffic on liikenne- ja viestintäministeriön omistajaohjauk-
sessa oleva liikenteenohjaus- ja hallintapalveluita tarjoava valtion 
kokonaan omistama erityistehtäväyhtiö. Konsernin eri tytäryhtiöt 
(Fintraffic Raide Oy, Fintraffic Tie Oy, Fintraffic Meriliikenteenoh-
jaus Oy) vastaavat eri liikennemuotojen liikenteenohjauspalveluista 
ja tytäryhtiö Fintraffic Lennonvarmistus Oy lennonvarmistuksesta.

HAUS on valtiovarainministeriön omistajaohjauksessa oleva val-
tion kokonaan omistama erityistehtäväyhtiö, joka tuottaa valtionhal-
linnolle sen tarpeisiin räätälöityjä koulutus- ja kehittämispalveluita.
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Leijona Catering on valtioneuvoston kanslian omistajaohjaukses-
sa oleva valtion kokonaan omistama strategisen intressin yhtiö, joka 
tuottaa ravitsemuspalvelut Puolustusvoimille, Rikosseuraamuslaitok-
selle sekä eräille turvallisuuskriittisille valtionhallinnon asiakkaille.

Motiva on valtioneuvoston kanslian omistajaohjauksessa oleva 
valtion kokonaan omistama strategisen intressin yhtiö, joka tarjoaa 
kestävää kehitystä edistäviä asiantuntijapalveluita. Motiva-konserniin 
kuuluu kaksi tytäryhtiötä. Motiva Services Oy ( jäljempänä Motiva 
Services) tarjoaa palveluja ensisijaisesti yrityksille ja kunnille. Ym-
päristömerkintä Suomi Oy ( jäljempänä Ympäristömerkintä Suomi) 
puolestaan hallinnoi pohjoismaista ympäristömerkkiä, Joutsenmerk-
kiä ja EU-ympäristömerkkiä.

Suomen Erillisverkot Oy on valtioneuvoston kanslian omistaja-
ohjauksessa oleva erityistehtäväyhtiö, jonka tehtävä perustuu la-
kiin julkisen hallinnon turvallisuusverkkotoiminnasta (10/2015, 
TUVE-laki). Yhtiö on turvallisuusverkon palveluntuottaja, jonka 
liiketoiminta koostuu pääasiassa hallinnon turvallisuusverkon verk-
ko- ja infrastruktuuripalveluista ja VIRVE-palveluista. Suomen Eril-
lisverkot-konserniin kuuluvat laite-, suoja ja toimistotiloja vuokraava 
tytäryhtiö Leijonaverkot Oy ( jäljempänä Leijonaverkot), joka puo-
lestaan omistaa Johtotieto Oy:n ( jäljempänä Johtotieto).
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2	 Onko sidosyksikköyhtiöiden 
toiminta ja 
omistajaohjaus järjestetty 
tarkoituksenmukaisella 
tavalla?

Sidosyksikköhankintojen keskeinen etu on se, että tällaisia hankintoja 
ei tarvitse kilpailuttaa. Hankinnat vapauttavat viranomaisten resurs-
seja ja vähentävät hallinnollisia kustannuksia. Sidosyksikköhankin-
noilla voidaan myös hyödyntää sidosyksiköille kertynyttä osaamista 
ja valtionhallinnon tuntemusta. Keskeinen sidosyksikköasemaan 
liittyvä riski on riippuvuus yhdestä asiakkaasta, jolloin valtion os-
tojen väheneminen voi aiheuttaa yritykselle ongelmia.

Kaikissa tapaustarkastukseen valituissa yhtiöissä valtio-omistaja 
ohjaa näitä yhtiötä aktiivisesti ja ammattimaisesti. Suomen Erillisver-
koissa yhtiön moniohjausmallissa nähdään myös tiettyjä ongelmia. 
TUVE-neuvottelukunnan toiminta on ajoittain liian hidasta ja osa-
puolet voivat edustaa siinä liikaa omia intressejään. Valtiolla ei ole 
olemassa nimenomaan sidosyksikköyhtiöihin liittyvää ohjeistusta 
tai strategiaa. Tarkastushavaintojen perusteella yleisen ohjeen tai 
strategian laatiminen ei ole tarpeellista.

2.1	 Sidosyksikköyhtiöiden toiminnan keskeiset 
hyödyt liittyvät usein kilpailutusten 
välttämiseen

Tarkastuksessa on selvitetty sidosyksikköhankintojen etuja ja niihin 
liittyviä riskejä sekä sidosyksikköyhtiöiden että niiltä hankintoja 
tekevien valtion viranomaisten näkökulmasta.

Sidosyksikköhankintoja tekevien valtion viranomaisten näkemys-
ten mukaan tällaisista hankinnoista on selviä hyötyjä. Sidosyksik-
köasema mahdollistaa tavaroiden ja palvelujen myynnin määräys-
valtaa käyttävälle hankintayksikölle ilman kilpailutusta. Hankintojen 
selvä etu on työlään kilpailutusprosessin välttäminen. Useimpien vi-
ranomaisten mukaan sidosyksikköhankinnat vähentävät hallinnollisia 
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kustannuksia ja vapauttavat hankintojen toteuttamiseen tarvittavia 
resursseja. Keskeisenä syynä tähän on kilpailutuksiin tarvittavan 
ajan ja resurssien väheneminen. Toisaalta myös sidosyksikköhan-
kinnat, kilpailutettujen hankintojen tavoin, edellyttävät tilausten ja 
sopimusten tekemistä. Samoin tilaajan riittävää hankintaosaamista 
tarvitaan myös sidosyksikköhankinnoissa.

Hallinnollisten kustannusten alenemisen ja resurssien vapautu-
misen ohella sidosyksikköhankintoihin liittyy myös muita hyötyjä. 
Tällaisilla hankinnoilla voidaan hyödyntää sidosyksiköille kertynyt-
tä osaamista ja valtionhallinnon tuntemusta. Esimerkiksi Fintraffi-
cin näkemyksen mukaan sidosyksikköasema mahdollistaa liiken-
netiedon kumuloitumisen yhtiöön. Sidosyksikkönä toimimisen etu 
voi olla myös se, että tällä tavoin toimintoja voidaan keskittää. CSC:n 
kokemusten mukaan Suomessa resurssit voidaan koota sidosyksik-
köorganisaatioon, mikä mahdollistaa suurien projektien toteutta-
misen sekä parantaa yhtiön mahdollisuuksia kilpailla rahoitukses-
ta.

Viranomaisasiakkaat näkevät sidosyksiköiden eduksi myös sen, 
että hankittavat palvelut voidaan räätälöidä valtion tarpeisiin, koska 
sidosyksiköiden toiminta perustuu niiden erityistehtäviin. Lisäksi 
hankinnoissa voidaan huomioida huoltovarmuus ja turvallisuus-
näkökohdat. Viranomaiset myös luottavat sidosyksikköyhtiöihin. 

Viranomaisasiakkaiden näkökulmasta sidosyksikköhankintojen 
etu on myös se, että tällaisiin hankintoihin ei sovelleta hankinta-
säännöksiä eivätkä nämä säännökset, toisin kuin kilpailutetuissa 
hankinnoissa, rajoita hankintojen toteuttamista. Palveluiden laa-
juudesta, hinnasta ja sisällöstä voidaan neuvotella sidosyksikön kans-
sa vapaasti. Toisaalta sidosyksikköhankinnoissa sopimusta voidaan 
muuttaa joustavasti. Sidosyksiköiltä tehtäviä hankintoja ei myöskään 
tarvitse kilpailuttaa määräajoin. Kun hankintojen palveluntarjoaja 
pysyy samana, toiminnan jatkuvuus säilyy. Sidosyksikköhankinnoil-
la pystytään myös sitoutumaan pitkäaikaiseen yhteistyöhön, minkä 
puitteissa voidaan toteuttaa yhteistä kehittämistä vaativia hankkei-
ta. Tämän kaltainen yhteistyö sidosyksikön kanssa korostuu sisä-
ministeriön (Suomen Erillisverkot), opetus- ja kulttuuriministeriön 
(CSC), Energiaviraston (Motivan energiatyöohjelma), liike- ja vies-
tintäministeriön (Fintraffic) sekä Puolustusvoimien (strategiset 
kumppanuudet Leijona Cateringin ja Suomen Erillisverkkojen kans-
sa) toiminnassa. Puolustusvoimien näkemyksen mukaan vain pit-
käaikaisilla sopimuksilla toimijat voidaan sitouttaa varautumis- ja 
valmiusvaatimuksiin.

Yhtiölle sidosyksikköaseman etu voi olla vakaa asiakaskunta (CSC). 
Toisaalta riippuvuus yhdestä asiakkaasta voi olla seuraavassa luvus-
sa esitetyin tavoin yhtiölle myös riski.

Sidosyksikköyhtiöiden 
avulla toimintoja 
voidaan keskittää ja 
hyödyntää yhtiöille 
kertynyttä osaamista. 

Sidosyksikköhankinnoilla 
voidaan sitoutua 
pitkäaikaiseen 
kumppanuusyhteistyöhön.
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2.2	 Riippuvuus yhdestä asiakkaasta on 
sidosyksikköyhtiöille usein riski

Valtion sidosyksiköt ovat yhtiöitä, joiden on huomioitava toimin-
nassaan tavanomaiset yritystoiminnan riskinhallintavat. Kaikissa 
tarkastelluissa yhtiöissä on toimiva riskienhallinta, jonka avulla liike-
toimintaan vaikuttavia riskejä tunnistetaan, arvioidaan ja hallitaan. 
Yhtiöissä on tunnistettu myös nimenomaan sidosyksikköasemaan 
liittyviä riskejä. Keskeinen näistä on riippuvuus yhdestä asiakkaas-
ta, jolloin valtion ostojen väheneminen aiheuttaa ongelmia. Valtion 
hankintojen väheneminen on tällä hetkellä ongelma Motivassa ja 
DigiFinlandissa. Myös Suomen Erillisverkoissa ongelmana on se, 
että tiukkaa taloudellista tilannetta ei ole mahdollista kompensoida 
ulosmyyntiä kasvattamalla. Leijona Cateringissa, CSC:ssä ja Digi-
Finlandissa riskinä pidetään sitä, että yhtiö jostakin syystä menet-
täisi sidosyksikköaseman. 

Eräs yhtiömuotoisen toiminnan haaste on luottamuksen saavut-
taminen. Fintrafficin kokemusten mukaan luottamuksen rakenta-
minen on ollut tärkeää organisaation toiminnan muututtua viras-
tosta yhtiöksi. Viranomaisen toimintaan yleensä luotettiin. Osake- 
yhtiömuotoisessa organisaatiossa luottamusta on pitänyt rakentaa 
tietoisesti, vaikka yhtiön palveluksessa ovat olleet samat henkilöt 
kuin viraston toiminnassa.

Myös markkinoille tulevat uudet kilpailevat palvelut voivat olla 
riski sidosyksikköyhtiön toiminnalle. Toisaalta kilpailevat tuotteet 
voivat luoda myös uusia mahdollisuuksia. DigiFinlandissa kilpaile-
vien tuotteiden tulo markkinoille nähdään paremminkin mahdolli-
suutena kehittää tuote-ekosysteemejä. Jossakin vaiheessa palveluita 
voidaan mahdollisesti hankkia myös markkinoilta. DigiFinlandin 
tavoitteena on täydentää julkisen sektorin palveluita tilanteessa, jos-
sa julkisen sektorin tarpeita vastaavia tuotteita ei ole markkinoilla.   

Myös sidosyksiköiden asiakkaat valtionhallinnossa kokevat, että 
sidosyksiköiden toimintaan voi liittyä riskitekijöitä. Eräänä yleisenä 
riskinä viranomaisasiakkaat näkevät sen, että sidosyksikköhankinta 
tehdään menettelyn helppouden vuoksi, vaikka markkinoilla olisi 
olemassa edullisempia vaihtoehtoja. Jos taas sidosyksikköhankin-
nalle ei ole olemassa vaihtoehtoa, sidosyksikköyhtiö voi hyödyntää 
asemaansa ja palveluiden hinnat voivat nousta. Yhtiöllä ei myöskään 
tällaisessa tilanteessa välttämättä ole tarvetta kehittää palveluitaan 
ja huolehtia kilpailukyvystään.

Fintrafficissa 
luottamusta on 
rakennettu 
yhtiöittämisen jälkeen 
pitkäjänteisesti. 
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2.3	 Sidosyksikköyhtiöiden ohjaus on varsin 
toimivaa

Kaikissa tapaustarkastukseen valituissa yhtiöissä valtio-omistaja oh-
jaa näitä yhtiöitä aktiivisesti ja ammattimaisesti. Yhtiöiden ohjauk-
sessa on havaittavissa tiettyjä erityispiirteitä, jotka liittyvät yhtiöiden 
jakaantuneeseen omistukseen, valtioneuvoston kanslian omistajaoh-
jauksen rooliin ja sopimusperusteiseen ohjaukseen (kumppanuus-
sopimusyhteistyö).

DigiFinlandissa ja CSC:ssa on valtion lisäksi myös muita osak-
keenomistajia. Näissä yhtiöissä on rakenteita (asiakasyhteistyöryh-
mä ja neuvottelukunta), joiden avulla kaikki omistajat osallistetaan 
yhtiön ohjaukseen. DigiFinlandin omistajia ovat valtio, hyvinvoin-
tialueet, Helsingin kaupunki ja HUS-yhtymä. Yhtiön omistajastra-
teginen koordinaatio on valtiolla. Yhtiöllä on yhteinen omistajastra-
tegia, jolla luodaan jaettu ja yhteinen ymmärrys sen tehtävistä ja 
tavoitteista.

DigiFinlandin kokemusten mukaan valtion omistajaohjaus on toi-
mivaa ja se perustuu säännöllisiin tapaamisiin. Yhtiöllä on myös omis-
tajista koostuva asiakasyhteistyöryhmä, jonka tehtävänä on toimia 
yhtiön tuottamien palveluiden strategisen tason ohjaus-, kehitys- 
ja seurantatoimielimenä. Ryhmän toimintaan osallistuvat valtion 
lisäksi myös muut omistajat.

Opetus- ja kulttuuriministeriössä omistajaohjaus CSC:ssa on hal-
lintoyksikön vastuulla, asiakasroolit ovat eriytettyjä ministeriön subs-
tanssiosastoille. Omistajayhteistyötä varten yhtiössä on neuvottelu-
kunta, johon sekä valtio että korkeakoulut nimittävät viisi jäsentä. 
Se myös laatii yhtiön omistajastrategian. CSC:n näkemyksen mu-
kaan opetus- ja kulttuuriministeriön omistajaohjaus on viime vuo-
sina kehittynyt aktiivisemmaksi, koska ministeriö on lisännyt tähän 
resursseja. Kaiken kaikkiaan ohjaus on yhtiön mukaan toimivaa.

Useiden tahojen omistamissa sidosyksiköissä (DigiFinland ja CSC) 
hankintasäännöksissä asetetaan yhteisen määräysvallan käytölle eri-
tyisiä vaatimuksia. Näiden vaatimusten täyttymistä käsitellään jäl-
jempänä luvussa 4.3.

Joidenkin yhtiöiden omistajaohjaus on yhtiöiden substanssitoimi-
alan ministeriön asemasta annettu valtioneuvoston kanslian omis-
tajaohjausosastolle. Lisäksi yhtiöillä voi olla tosiasiallisesti myös 
muita ohjaavia viranomaisia.

Valtioneuvoston kanslian omistajaohjauksessa olevat yhtiöt (Moti-
va, Leijona Catering ja Suomen Erillisverkot) eivät näe VNK:n roolia 
omistajaohjaajana ongelmalliseksi. Leijona Cateringissa ja Suomen 
Erillisverkoissa VNK:n ohjaus koetaan yleiseksi neutraaliksi yri-
tysohjaukseksi. Motivassa omistajaohjauksen eriyttäminen subs-
tanssiministeriöstä (työ- ja elinkeinoministeriö) koetaan myöntei-
seksi asiaksi. Motivan toiminta perustuu siilojen murtamiseen eri 

Useiden omistajien 
sidosyksiköissä on 
rakenteita, joiden avulla 
kaikki omistajat 
osallistetaan yhtiön 
ohjaukseen. 
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hallinnonalojen välillä. Valtioneuvoston kanslian omistajaohjaus 
turvaa osaltaan sitä, että yhtiön toiminta ei siiloudu tietyn ministe-
riön hallinnonalalle. Toisaalta kestävän kehityksen asiat kuuluvat 
pitkälti valtioneuvoston kanslian vastuulle, joten omistajaohjaus-
osasto on tässä suhteessa Motivan kaltaiselle kestävän kehityksen 
yhtiölle luonteva ohjaaja.

Suomen Erillisverkoissa yhtiön moniohjausmallissa nähdään myös 
tiettyjä ongelmia. Yhtiön ohjaus koostuu valtioneuvoston kanslian 
yleisestä yritysohjauksesta, valtiovarainministeriön julkisen hal-
linnon turvallisuusverkkotoiminnan (TUVE-toiminta) ohjaukses-
ta sekä liikenne- ja viestintäministeriön viranomaisverkko Virven 
sallittuihin käyttäjiin liittyvästä ohjauksesta. Lisäksi Erillisverkoilla 
ja Leijona Cateringilla on strateginen kumppanuussopimus Puolus-
tusvoimien kanssa.

Suomen Erillisverkkojen näkemyksen mukaan TUVE-hallinta-
malli on ongelmallinen. TUVE-neuvottelukunta kokoontuu neljä 
kertaa vuodessa, mikä saattaa rajoittaa mahdollisuuksia reagoida 
muuttuviin olosuhteisiin. Yhtiössä myös koetaan, että TUVE-neu-
vottelukunnassa osapuolet edustavat liikaa omia intressejään ja stra-
tegisen ohjauksen asemesta neuvottelukunta puuttuu ajoittain var-
sin pienimuotoisiin asioihin.

TUVE-hallintamalli 
koetaan hitaaksi ja 
pieniin asioihin 
puuttuvaksi. 

Puolustusvoimien kumppanussopimukset voivat perustua 
Euroopan unionin toiminnasta tehtyyn sopimukseen, 
sidosyksikköasemaan tai muihin hankintasäännösten 
poikkeusperusteisiin

Puolustushallinnon kumppanuusstrategiassa puolustushallinnon ja yksityisten 
tahojen väliset yhteistyömuodot jaetaan strategiseen kumppanuuteen, 
kumppanuuteen ja palveluiden ostamiseen. Puolustusvoimien strategisissa 
kumppanuussopimuksissa keskeisenä tavoitteena on huoltovarmuuden 
turvaaminen. Sopimuksilla pyritään varmistamaan yhteistyön jatkuminen 
kriisitilanteissa, jotka yhteistyösopimuksissa muutoin saattaisivat olla 
sopijapuolen suoritusvastuusta vapauttavia force majeure -tilanteita. 
Puolustusvoimien kumppanuus yritysten kanssa voi perustua ensinnäkin 
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 346 artiklan 1 a ja b 
kohtiin (niin sanottuihin SEUT-poikkeuksiin), joihin perustuvat hankinnat 
jäävät hankintalakien soveltamisalan ulkopuolelle. Toisaalta yhteistyösuhteet 
voivat pohjautua hankintasäännöksissä tarkoitettuun sidosyksikköasemaan 
tai muihin hankintasäännösten poikkeusperusteisiin.  
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Puolustusvoimien näkemyksen mukaan se, että Leijona Caterin-
gin ja Suomen Erillisverkkojen omistajaohjaus on valtioneuvoston 
kansliassa, ei ole ongelma. Puolustusvoimat voi ohjata yhtiöiden 
operatiivista toimintaa yhtiöiden kanssa tehtyjen strategisten kump-
panuussopimusten avulla. Tällaisessa kumppanuudessa toimittaja 
toteuttaa puolustusvoimille rauhan aikana ja poikkeusoloissa samoja 
palveluja ja työsuoritteita. Puolustusvoimilla ei ole juurikaan yhteis-
toimintaa valtioneuvoston kanslian kanssa sidosyksiköiden osalta.

Puolustusvoimien kokemusten mukaan sidosyksikköyhtiöiden 
toiminnan ohjaus on samalla myös keino vähentää yhden toimitta-
jan ratkaisuihin sitoutumisen riskejä. Ohjaamalla yhtiötä aktiivisesti 
valtio-omistaja pystyy vaikuttamaan merkittävästi yhtiön toimintaan.

Myös saman hallinnonalan toimijoiden välillä voi olla kumppa-
nuussopimus. Fintraffic-konserni on liikenne- ja viestintäministe-
riön omistajaohjauksessa ja se on siten sitoutettu hallinnonalan yh-
teisiin strategisiin tavoitteisiin. Lisäksi Väyläviraston ja Fintrafficin 
välillä on strateginen kumppanuussopimus (niin sanottu palvelu- 
sopimus), jolla sovitaan erilaisten liikenteenohjauspalveluiden suo-
rittamisesta. Strateginen kumppanuus on ohjaukseltaan joustava 
sopimusmalli, jossa toimintaa voidaan ohjata ja suunnata sopimus-
kaudella. Tällaisessa sopimuksessa osapuolet voivat suunnitella han-
kinnat yhteistyössä.

Kumppanuussopimukseen 
perustuvassa yhteistyössä 
osapuolet voivat 
suunnitella hankinnat 
yhdessä.

Fintrafficin ja Väyläviraston hankintojen toteuttamisesta 
päätetään kumppanuuden ohjausryhmässä

Strategisen kumppanuussopimuksen johtamisesta vastaa Väyläviraston 
ja Fintrafficin johtohenkilöistä koostuva kumppanuuden ohjausryhmä. 
Ohjausryhmä päättää palveluiden sisällöstä, maksuperusteista ja 
kehittämisestä. Se päättää esimerkiksi siitä, millaisia kehitysinvestointeja 
yhtiö toteuttaa liikenteenohjaus- ja hallintapalveluiden tuottamiseksi valtion 
väyläverkon alueella. 

Väylävirasto tulosohjaa ELY-keskuksia. Väylävirasto yhteensovittaa ELY-
keskuksilta ja Fintrafficilta tulevia liikenteenohjaustarpeita, jotka käsitellään 
kolmikannassa työryhmissä. Kumppanuuden ohjausryhmässä päätetään 
investointiehdotuskokonaisuus, jossa on huomioitu ELY-keskusten tekemät 
investoinnit. Yhtiö rahoittaa toteuttamansa investoinnit toteutusvaiheessa 
ja laskuttaa nämä poistoina Väylävirastolta. 
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2.4	 Yhteisen valtion sidosyksikköstrategian 
laatiminen ei ole tarpeellista

Valtiolla ei ole olemassa nimenomaan sidosyksikköyhtiöihin liittyvää 
ohjeistusta/strategiaa. Valtion toimintojen yhtiöittämistä koskevas-
sa suosituksessa on ainoastaan lyhyt maininta siitä, että in-house 
-asemassa olevalla yhtiöllä on oltava kannuste toimia tehokkaasti 
ja omistajan edun mukaisesti.1

Tarkastushavaintojen perusteella yleisen ohjeen tai strategian 
laatiminen ei ole tarpeellista. Tällaisen ohjeistuksen ongelmana on 
ensinnäkin se, että sidosyksiköt ja niiltä tehtävät hankinnat ovat 
erilaisia. Esimerkiksi tässä tarkastuksessa tarkastelun kohteena ole-
vien yhtiöiden tehtävät  ja strategiat  painottuvat erilaisiin asioihin: 
kestävä kehitys (Motiva), laskennan ja datan resursseihin pääsy ja 
tekoälyn hyödyntäminen (CSC), liikenteenohjaus ja liikenteen älyk-
käät palvelut (Fintraffic), kriittisten ict-palveluiden kehittäminen 
ja turvaaminen (Suomen Erillisverkot), julkisen hallinnon digitali-
saation edistäminen (DigiFinland), ruokahuollon palveluiden tuot-
taminen kaikissa turvallisuustilanteissa (Leijona Catering) sekä val-
tionhallinnon johtamisen ja osaamisen kehittäminen (HAUS). 
Käytännössä sellaisen täsmällisen ohjeistuksen laatiminen, jossa 
huomioidaan yhtiöiden erityispiirteet, on tällaisessa tilanteessa han-
kalaa. Yleisluonteisesta ohjeistuksesta puolestaan ei välttämättä 
olisi merkittävää hyötyä.

Lisäksi sidosyksikköhankintojen toteuttaminen perustuu lain-
säädäntöön, joka jo sinällään asettaa puitteet sidosyksikköyhtiöiden 
toiminnalle. Julkisista hankinnoista ja käyttöoikeussopimuksista an-
netun lain (1397/2016, jäljempänä hankintalaki) 15 § ja vesi- ja ener-
giahuollon, liikenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksiköiden 
hankinnoista ja käyttöoikeussopimuksista annetun lain (1398/2016, 
jäljempänä erityisalojen hankintalaki) 25 § sisältävät sidosyksikön 
määritelmän, määräykset omistajan määräysvallan käytöstä yhtiös-
sä sekä rajat sidosyksikön sallitusta myynnistä muille kuin yhtiön 
omistaville hankintayksiköille (sallittu ulosmyynti). Kansallisten 
hankintalakien ja Euroopan yhteisöjen julkisia hankintoja koskevien 
direktiivien sääntelyä täsmentää kansallisten tuomioistuinten sekä 
Euroopan unionin tuomioistuimen (EUT) sidosyksikköjä koskeva 
oikeuskäytäntö. Tarkastelun kohteena olevilla sidosyksikköyhtiöillä 
on käytössään lukuisia asiantuntijaselvityksiä, joissa on tarkasteltu 
niiden toiminnan oikeudellista perustaa.

Sidosyksiköiden toiminta voi hankintasäännösten ohella perustua 
joissakin tilanteissa myös muuhun sääntelyyn. Esimerkiksi Suomen 
Erillisverkkojen toiminta perustuu lakiin julkisen hallinnon turvalli-
suusverkkotoiminnasta (TUVE-laki). Valtion sidosyksikköyhtiöiden 

Yleisen ohjeen tarvetta 
vähentää se, että 
sidosyksiköt ovat 
erilaisia ja niiden 
toiminta perustuu 
lainsäädäntöön.
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toimintaa ohjaa lisäksi Valtioneuvoston omistajapoliittinen periaa-
tepäätös, jossa on yleisiä ohjeita muun muassa eritystehtäväyhtiöistä 
ja strategisen intressin yhtiöistä.

Tarkastushavaintojen perusteella hankintoja tekeville viranomai-
sille ei ole välttämättä selvää, miltä yhtiöiltä ne voivat tehdä sido-
syksikköhankintoja. Tiedon saaminen sidosyksiköistä ei kuitenkaan 
sinänsä edellytä erillisen strategian tai ohjeistuksen laatimista. Riit-
tää, että tieto valtion sidosyksikköyhtiöistä on selvästi saatavissa 
tietystä lähteestä.
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3	 Onko valtion 
sidosyksikköyhtiöiden 
toiminta taloudellisesti 
tehokasta ja 
tarkoituksenmukaista?

Sidosyksikköyhtiöiden toiminnan tehokkuuden arviointiin on olemas-
sa erilaisia tapoja. Liikevoitto ja liikevoittoprosentti voivat soveltua 
sidosyksikköyhtiön toiminnan arviointiin myös erityistehtäväyh- 
tiöissä. DigiFinlandissa tehokkuuden mittaamisessa hyödynnetään 
myös yhtiökohtaisesti räätälöityjä mittareita. Joissakin tilanteissa 
sidosyksikköyhtiöt (HAUS ja DigiFinland) voivat saada tehokkuus-
hyötyjä hankintojen kilpailuttamisen avulla. CSC:ssä ulkopuolinen 
tilintarkastusyhteisö on tehnyt yhtiön IT-palvelutuotannosta hin-
tavertailun vuonna 2021. Tarkastelluilla valtion sidosyksikköyhti-
öillä ei yleensä ole merkittäviä kielteisiä vaikutuksia markkinoihin. 
Joissakin tilanteissa sidosyksikköhankinnoista on myös mahdollista 
luopua. Esimerkiksi liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonalal-
la mahdollista markkinoiden kehittymistä ja Fintrafficilta tehtävien 
hankintojen osittaista kilpailuttamista arvioidaan aktiivisesti.

3.1	 Sidosyksikköyhtiöiden toiminnan 
tehokkuuden arviointiin on olemassa 
keinoja

Sidosyksikköyhtiöiden palveluiden hinnoittelussa käytetään 
erilaisia malleja

Kilpailullisilla markkinoilla yritysten on hallittava kustannuksia ja 
parannettava toiminnan tehokkuutta. Valtion sidosyksikköyhtiöi-
den tuottamia palveluita ei ole usein markkinoilla saatavilla (luku 
3.2). Yhtiöillä ei tällöin ole suoria kilpailijoita eikä markkinakilpailu 
kannusta niitä tehokkuuteen. Esimerkiksi valtioneuvoston kanslian 
omistajaohjausosastolla on tunnistettu, että tehokkuuteen kannus-
taminen on tämän kaltaisessa markkinatilanteessa tärkeää.
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Kilpailun puuttumisesta myös seuraa, että yhtiöiden ja niiden 
asiakkaiden on vaikea palveluiden hintojen perusteella arvioida toi-
minnan tehokkuutta tai hankintojen taloudellisuutta, koska vertai-
lukohtaa hankintahinnalle ei ole olemassa.

Tarkastelun kohteena olevissa yhtiöissä palveluiden hinnoitte-
luun on olemassa erilaisia malleja. Hinnoittelussa voidaan käyttää 
kustannuslisähinnoittelua (cost-plus-hinnoittelu), jossa palvelun 
tuotantokustannuksiin lisätään tietty kate. Yhtiöt saattavat käyttää 
kiinteää kateprosenttia tai sitten kate vaihtelee sen mukaan, miten 
hanke tai palvelu toteutetaan. DigiFinlandissa on käytössä asukas-
pohjainen hinnoittelumalli, jossa palvelun ylläpidon kustannus jae-
taan asukasluvulla. Tällä hetkellä yhtiö toimii tappiollisesti, joten 
sille ei jää toiminnasta katetta.

Suomen Erillisverkkojen tarjoamissa TUVE-palveluissa palvelu-
hinnasto (TUVE-hinnasto) vahvistetaan vuosittain TUVE-neuvot-
telukunnassa, jossa asiakkaiden edustajat ovat edustettuna. Hinta 
perustuu tuotantokustannuksiin. Lähtökohta on se, että voiton tuot-
taminen ei ole sallittua.

Tarkastelun kohteena olevilla yrityksillä on erilaisia taloudellisia 
tavoitteita. Eritystehtäväyhtiöiden tavoitteena on tuottaa maltilli-
sesti voittoa (Fintraffic) tai sitten niillä ei ole voitontuottamistarkoi-
tusta. Yleensä riittää, että ne pystyvät kattamaan tulorahoituksel-
laan toimintansa kulut. Suomen Erillisverkot -konsernin tytäryhtiö 
Leijonaverkot ja Leijonaverkkojen omistama Johtotieto eivät ole 
sidosyksiköitä vaan kaupallisia yhtiöitä. Yhtenä niiden taloudelli-
sena tavoitteena on, toisin kuin Suomen Erillisverkkojen, tuottaa 
voittoa. Leijonaverkoille on asetettu tavoitteeksi maksaa osinkoa. 
Tähän mennessä tavoite ei ole toteutunut, eikä Suomen Erillisver-
kot -konserni ole olemassaolonsa aikana jakanut osinkoa valtiolle.

Strategisen intressin yhtiössä yhtiölle on asetettu voitontuotta-
mistavoite. Leijona Cateringissa ja Motivassa tavoitteeksi on asetet-
tu tasainen osinkovirta valtio-omistajalle. Motivassa osinkotavoite 
aiheuttaa painetta kasvattaa konsernin markkinoilla toimivan tytä-
ryhtiön Motiva Servicesin myyntiä.

Tehokkuutta voidaan mitata perinteisillä yritystoiminnan 
tunnusluvuilla tai yhtiökohtaisesti räätälöidyillä mittareilla

Tarkastushavaintojen perusteella sidosyksikköyhtiöiden toiminnan 
tehokkuuden arviointiin on olemassa erilaisia tapoja. Esimerkik-
si CSC:ssä on tunnistettu se, että yhtiön on toimittava tehokkaas-
ti, vaikka sen ei ole tarkoitus tuottaa taloudellista voittoa.  CSC:n 
näkemyksen mukaan tehokkuutta on mitattava muulla tavoin kuin 
”viivan alle jäävällä summalla”. Yleensä yhtiön voitto on liikevaih-
toon suhteutettuna (voittoprosentti) 1–2 prosenttia. Tehokkuutta on 

Kilpailun puuttuessa 
yhtiöiden ja niiden 
asiakkaiden on vaikea 
hintojen perusteella 
arvioida toiminnan 
tehokkuutta.
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voittoprosentin asemasta tarkoituksenmukaisempaa seurata muiden 
tunnuslukujen avulla. Tällainen mittari voi olla esimerkiksi kiintei-
den kulujen suhde myytyihin suoritteisiin.

Valtioneuvoston kanslian näkemyksen mukaan liikevoitto ja lii-
kevoittoprosentti soveltuvat myös erityistehtäväyhtiön toiminnan 
arviointiin, jos liikevaihtoa ei kasvateta nostamalla hintoja. Valtio-
neuvoston kanslian ohjauksessa olevat sidosyksikköyhtiöt ovat kau-
pallisesti toimivia. Niiden tehokkuuden seuraaminen ja tavoitteiden 
asettaminen (esimerkiksi liikevoitto) ei ole ongelmallista. Valtio-
neuvoston kanslia edellyttää yhtiöiltä sellaista osingonjakoa sekä 
pääomarakennetta, jotka kannustavat niitä taloudellisesti tehok-
kaaseen toimintaan.

Tehokkuuden mittaamisessa voidaan hyödyntää myös yhtiökoh-
taisesti räätälöityjä mittareita. Valtio-omistaja on asettanut Digi-
Finlandille mittareita, joilla mitataan palveluista saatavaa hyötyä ja 
kustannussäästöjä. Nämä mittarit ovat tilikauden tulos pitkällä ai-
kavälillä, alueiden kokema toiminnallinen hyöty ja alueiden saama 
kustannussäästö digitaalisista palveluista sekä keskeisten palvelujen 
käyttöaste. Mittaristoa seurataan tavoitteen mukaan joko kuukau-
sittain tai vuosittain.

On myös mahdollista, että markkinoilla on sidosyksikön tuottamia 
palveluita vastaavia palveluita. Leijona Cateringin Puolustusvoimille 
tuottaman lakisääteisen aterian hinta on määritelty kumppanuusso-
pimuksessa. Vuosina 2012–2024 yhtiön tuottamien aterioiden hinnat 
ovat nousseet selvästi tuottajahintaindeksiä vähemmän. Samoin Lei-
jona Cateringin Rikosseuraamuslaitokselle tuottaminen aterioiden 
hinnat ovat nousseet selvästi tuottajahintaindeksiä vähemmän. Tältä 
osin Leijona Cateringin toiminta on ollut kustannustehokkaampaa 
kuin sellaisten markkinaehtoisten toimijoiden, joiden hinnat ovat 
indeksiin sidottuja.

Sidosyksiköiden tuottamien palveluiden hinnoitteluista tai vaikut-
tavuudesta ei ole juurikaan tehty systemaattisia selvityksiä ministe-
riöissä tai sidosyksikköyhtiöissä. Ulkopuolinen tilintarkastusyhteisö 
on kuitenkin tehnyt CSC:n IT-palvelutuotannosta hintavertailun 
vuonna 2021. Selvityksen mukaan CSC:n palvelut ovat yleensä mark-
kinahintoja edullisempia. Hintaeroa selittää esimerkiksi se, ettei 
CSC tavoittele voiton tuottamista.2 Yhtiön uuden omistajastrategian 
mukaan selvityksiä on tarkoitus tehdä säännöllisesti.

DigiFinlandilla on 
käytössä yhtiölle 
räätälöidyt tehokkuuden 
arvioinnin mittarit.
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Kilpailutuksiin osallistumalla voidaan saada 
markkinaehtoinen vertailukohta hinnoittelulle

Joissakin tilanteissa sidosyksikköyhtiöt voivat saada tehokkuushyö-
tyjä hankintojen kilpailuttamisen avulla. Kilpailuttamisella pyritään 
julkisten varojen käytön tehostamiseen hyödyntämällä markkinoiden 
kilpailuolosuhteita. Vaikka sidosyksikköhankintoja ei tarvitse kilpai-
luttaa, on kuitenkin mahdollista, että sidosyksiköt hankkivat palve-
luita kilpailuttamalla ja tarjoavat niitä edelleen omille asiakkailleen, 
jolloin palveluiden hankinnoissa voidaan hyödyntää markkinoiden 
tehokkuushyötyjä. HAUSin tarjoamissa koulutus- ja konsulttipalve-
luissa käytetään asiantuntijapalveluita, jotka yhtiö kilpailuttaa han-
kintalain mukaisella tarjouskilpailulla. Yhtiö kilpailuttaa asiantun-
tijoita eri teemoihin, ja toteuttaa valittujen asiantuntijoiden kanssa 
palveluita virastoasiakkaille. Keskitetyllä kilpailutuksella saadaan 
myös volyymietuja valtionhallinnolle. Kilpailutettujen palveluiden 
osuus palvelukokoisuudesta vaihtelee huomattavasti. Vuonna 2024 
yhtiö hankki kilpailuttamalla asiantuntijapalveluita noin neljällä mil-
joonalla eurolla.

Lisäksi HAUS osallistuu asiakkaiden tarjouskilpailuihin. Kilpai-
lutuksiin osallistuminen voi olla myös keino saada markkinaehtoi-
nen vertailukohta sidosyksikköyhtiön käyttämälle hinnoittelulle. 
DigiFinland pystyy asiakkaidensa kilpailutuksiin osallistumalla ar-
vioimaan omien palveluidensa hintatason. Tällöin sen tiedossa on 
markkinaehtoinen hinta, jota se voi käyttää sidosyksikköpalvelui-
den hinnoittelussa.

Sidosyksikköyhtiöiden toimintaa voidaan myös suunnitelmalli-
sesti tehostaa. Fintrafficin yhtiöittämisen yhteydessä aloitettiin te-
hostamisohjelma, jonka tavoitteena toiminnan tehostaminen 30 
miljoonan euron arvosta vuoteen 2022 mennessä. Tämä tavoite on 
saavutettu seurannan perusteella. Ohjelman todentamisessa (veri-
fioinnissa) on käytetty ulkopuolista asiantuntijaa. Fintraffic on aloit-
tanut uuden tehostamisjakson vuonna 2023.

Sidosyksikköyhtiöiden asiakkaiden näkökulmasta palveluista saa-
tavat tehokkuushyödyt eivät välttämättä perustu hintojen edulli-
suuteen vaan siihen, että sidosyksikköhankintojen avulla voidaan 
välttää työläs hankintojen kilpailuttaminen. Sidosyksikköhankinnat 
vähentävät hallinnollisia kustannuksia ja vapauttavat hankintojen 
toteuttamiseen tarvittavia resursseja. Toisaalta sidosyksiköt pysty-
vät tarjoamaan viranomaisten erityistarpeisiin soveltuvia palveluita, 
joita ei markkinoilta usein ole saatavissa.

Fintrafficin toimintaa on 
suunnitelmallisesti 
tehostettu 
tehostamisohjelman 
avulla.
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3.2	 Valtion sidosyksikköyhtiöt eivät 
merkittävästi vaaranna markkinoiden 
tehokasta toimintaa

Sidosyksikköyhtiöistä voi olla sekä etuja että haittoja markkinoiden 
toiminnalle. Sidosyksikköjen toiminta voi paikata markkinapuutteita. 
Toisaalta tällaisten yhtiöiden toiminta voi myös kaventaa markki-
noita ja vaikeuttaa yksityisten yritysten liiketoimintaa.

Pääministeri Orpon hallitusohjelmassa kiinnitetään huomiota 
ennen kaikkea siihen, että sidosyksikköyhtiöt toimivat markkinoil-
la ja kilpailevat yrittäjäriskillä toimivien yhtiöiden kanssa. Julkisen 
sektorin mahdollisuuksia tuottaa sidosyksiköissä palveluita on ra-
jattava, jos näille on olemassa toimiva markkina. Hallitusohjelmassa 
ongelmalliseksi nähdään erityisesti kuntien ja hyvinvointialueiden 
sidosyksikköyhtiöiden toiminta.3

Tarkastelluilla valtion sidosyksikköyhtiöillä ei yleensä ole merkit-
täviä kielteisiä vaikutuksia markkinoihin. Markkinoilla ei ole suo-
ria kilpailijoita niiden palveluille tai sitten sidosyksikköyhtiöiden 
markkinavaikutukset ovat varsin rajattuja. Suomen Erillisverkko-
jen liiketoiminta koostuu pääasiassa hallinnon turvallisuusverkon 
verkko- ja infrastruktuuripalveluista ja VIRVE-palveluista. Vastaa-
via palveluita ei ole markkinoilla saatavilla. DigiFinland pyrkii ke-
hittämään kansallisia digitaalisia palveluita, joista ei ole tarjontaa 
markkinoilta. Myöskään CSC ei kilpaile markkinoilla.

Fintrafficin tuottamia liikenteenohjauspalveluita ei toistaiseksi 
ole saatavilla markkinoilta. Tavoitteena on, että yhtiö ei häiritse kil-
pailtuja markkinoita. Pitkän ajan tavoitteena on, että Väylävirasto 
voisi kilpailuttaa Fintrafficin palvelut (luku 3.3).

HAUS tuottaa erityisesti koulutuspalveluita ( johdon koulutus ja 
valtion hallinnon kehittäminen). Vastaavia valtion tarpeisiin rää-
tälöityjä palveluita ei ole saatavissa markkinoilta tai palveluiden 
hankkiminen markkinoilta on hankalaa (esimerkiksi digitaaliset 
oppimispalvelut).

Leijona Catering tuottaa ravitsemuspalvelut Puolustusvoimille, 
Rikosseuraamuslaitokselle sekä eräille turvallisuuskriittisille val-
tionhallinnon asiakkaille. Yhtiön asiakaskunta on näin ollen varsin 
rajattu. Puolustusvoiminen näkemyksen mukaan sen ruokahuol-
lon järjestäminen on kokonaisuus. Tämän huollon toteuttamiseen 
tarvitaan Puolustusvoimien toiminnan erityspiirteet tunteva eri-
koistunut yhtiö.

Kilpailullisen markkinan puuttuminen ja kilpailun vähäisyys ovat 
seikkoja, jotka puoltavat sidosyksikön käyttämistä. Yhtiön toimin-
nan järjestäminen sidosyksiköksi voi olla perusteltua myös huolto-
varmuussyistä. Leijona Cateringilla ja Suomen Erillisverkoilla on 

Leijona Cateringin ja 
Suomen Erillisverkkojen 
sidosyksikköasemaa 
puoltaa huoltovarmuus.
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Puolustusvoimien kanssa strateginen kumppanuussopimus, jonka 
perusteella yhtiöt tuottavat Puolustusvoimille sovitut palvelut kai-
kissa valmiustiloissa. Kumppanuuden tavoitteena on normaaliolo-
jen toiminnan lisäksi varautuminen poikkeusoloihin.

Motiva-konsernin tytäryhtiö Motiva Services Oy toimii kilpailuilla 
markkinoilla. Yrityksen liikevaihto (noin 1 miljoonaa euroa konser-
nin 10 miljoonan euron kokonaisliikevaihdosta) on markkinavaiku-
tuksiltaan suhteellisen vähäinen. Myös sidosyksikkö Motiva Oy:n 
tuottamia palveluita voisivat tuottaa markkinatoimijat. Esimerkiksi 
Motivan suurimman asiakkaan Energiaviraston vuosittain tilaama 
energiatyöohjelma (vuosittainen arvo 3–4 miljoonaa euroa) voitaisiin 
mahdollisesti kilpailuttaa. Tämä olisi kuitenkin Energiaviraston nä-
kemyksen mukaan hankalaa ja sidosyksikköhankinta Motiva Oy:ltä 
on tarkoituksenmukaisempi toimintavaihtoehto. Motiva-konsernin 
sidosyksikköasemaa ja mahdollista luopumista siitä käsitellään lä-
hemmin seuraavassa luvussa 3.3.

Myös hankintasäännökset estävät sidosyksiköiden kielteisiä mark-
kinavaikutuksia. Sidosyksikkömalliin liittyvä merkittävä rajoite on se, 
että yhtiön myyntiä muille kuin omistajille (ulosmyyntiä) on laissa 
huomattavasti rajoitettu. Tällä pyritään varmistamaan se, että sido-
syksikön toiminta ei vaaranna kilpailuneutraliteettia eli yksityisten 
ja julkisten tuottajien mahdollisuuksia toimia markkinoilla. Sido-
syksikköyhtiöiden ulosmyyntiä käsitellään tarkemmin luvussa 4.2.

3.3	 Joissakin tilanteissa sidosyksikköasemasta 
on myös mahdollista luopua

Sidosyksikkönä toimiselle voi olla myös olemassa vaihtoehtoja. Pää-
misterin Sipilän hallituksen alkuperäisenä tavoitteena oli, että Leijo-
na Catering siirtyisi sidosyksikköasemasta kilpailluille markkinoille. 
Venäjän miehitettyä Krimin ajatuksesta luovuttiin ja turvallisuus-
poliittisten riskien vuoksi yhtiön sidosyksikköasema päätetiin säi-
lyttää. Erityisesti Puolustusvoimat halusi pitää Leijona Cateringin 
sidosyksikköyhtiönä, jonka toiminnan strateginen intressi on tur-
vata Puolustusvoimien toiminta tuottamalla tarvittavat ravitsemis-
palvelut kaikissa oloissa.

Sidosyksikkömallista luopumista voi puoltaa se, että yhtiö toimii 
kilpailluilla markkinoilla. On mahdollista, että markkinat kehittyvät 
ja sidosyksikköhankinnoista voidaan luopua. Fintrafficilta tehtyjen 
liikenteenohjauspalveluiden hankintojen määrät ovat suuria. Lii-
kenne- ja viestintäministeriön hallinnonalalla markkinoiden kehit-
tymistä ja mahdollisuutta kilpailuttaa osittain yhtiöltä tehtävät han-
kinnat arvioidaan aktiivisesti. Tarkoituksena kuitenkin on, että 
turvallisuuskriittisten palveluiden tarjoamisesta vastaisi jatkossakin 
Fintraffic.

Fintrafficin markkinoiden 
kehittymistä ja 
kilpailuttamisen 
mahdollisuutta 
seurataan aktiivisesti. 
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Motivalla on toimintaa kilpailluilla markkinoilla (luku 3.2). Yh-
tiön toiminta voitaisiin mahdollisesti järjestää myös muutoin kuin 
sidosyksikköyhtiönä. Tämä ei kuitenkaan olisi ongelmatonta. Ener-
giaviraston näkemyksen mukaan Motivan sidosyksikköroolista luo-
puminen voisi johtaa yhtiön toimeenpanotehtävien siirtämiseen 
Energiavirastolle, jolloin viraston henkilöresursseja pitäisi lisätä. 
Palveluiden kilpailuttamiseen puolestaan liittyisi riskejä ja haasteita.

Jos Motivan sidosyksikköasemasta luovuttaisiin, nousisi esiin myös 
kysymys siitä, onko valtiolla ylipäänsä tarve omistaa valtiosta selvästi 
erillinen markkinaehtoisesti toimiva kestävän kehityksen konsult-
tiyhtiö. Toisaalta sidosyksikköasemasta luopumisen seurauksena 
myös yhtiön konsernirakennetta olisi arvioitava uudelleen. Nykyisin 
Motivan ulosmyynti on pääosin keskitetty konsernin tytäryhtiöön 
(Motiva Services), joka ei ole sidosyksikkö ja jonka toimintaan ei 
sovelleta ulosmyyntirajoituksia. Jos Motivan sidosyksikköasemas-
ta luovuttaisiin, konsernirakenteelle ei välttämättä olisi olemassa 
enää perustetta. Samantapainen konsernirakenne kuin Motivas-
sa on käytössä Suomen Erillisverkot -konsernissa, jossa tytäryhtiö 
Leijonaverkot ja sen omistama Johtotieto eivät ole sidosyksikköjä. 
Konsernirakenteeseen liittyviä oikeudellisia kysymyksiä käsiteel-
lään luvussa 4.2.

Yleisesti sidosyksikköyhtiöt ja niitä ohjaavat ministeriöt näkevät 
yhtiömuodon tarkoituksenmukaisena toimintamallina. Yhtiömuo-
to koetaan tehokkaaksi ja joustavaksi toimintatavaksi. Motivan toi-
minta voitaisiin järjestää myös siten, että yhtiömallista luovutaan 
ja yhtiö muutetaan virastoksi. Yhtiömuotoista toimintaa puoltavat 
kuitenkin tämän mallin yleiset edut, joustavuus ja tehokkuus. Toi-
saalta Motiva tuottaa nykyisin palveluita eri ministeriöille ja niiden 
hallinnonaloille eikä sen toiminta rajoitu työ- ja elinkeinoministe-
riön toimialalle. Yhtiön toiminnan järjestäminen virastoksi ei täl-
laisessa tilanteessa välttämättä olisi toimiva ratkaisu.

On myös mahdollista, että sidosyksikköasemasta luopumisesta 
huolimatta sen asiakkaat voisivat ostaa yhtiöltä palveluita niitä kil-
pailuttamatta suorahankintoina, jos markkinoilla ei ole olemassa kil-
pailevia vaihtoehtoja. Suorahankintavaihtoehtoon liittyy kuitenkin 
ongelmia. Ei ole selvää, millaisissa tilanteissa hankintasäännösten 
suorahankintaperusteet ylipäänsä soveltuisivat tällaiseen tilantee-
seen. Oikeustilan epävarmuudesta voisi seurata, etteivät asiakkaat 
olisi halukkaita tekemään suorahankintoja.

Sidosyksikköyhtiö voi myös menettää sidosyksikköasemansa, jos 
myynti muille kuin omistajalle ylittää hankintasäännöksissä määrä-
tyn ulosmyyntirajan. Tätä oikeudellista riskiä tarkastellaan lähem-
min luvussa 4.2.

Sidosyksikköyhtiöt ja 
niitä ohjaavat ministeriöt 
katsovat osakeyhtiön 
tarkoituksenmukaiseksi 
toimintamalliksi.
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4	 Onko valtion 
sidosyksikköyhtiöiden 
toiminta järjestetty 
hankintasäännöksissä ja 
muussa lainsäädännössä 
edellytetyllä tavalla?

Jokaisesta sidosyksikköyhtiöstä ei ole tarpeen säännellä yhtiökoh-
taisessa erityslaissa. Tarkastetuista yhtiöistä Motivalla ja Suomen 
Erillisverkoilla on tytäryhtiöitä, jotka eivät ole sidosyksiköitä eikä 
niiden myyntiin sovelleta hankintasäännösten ulosmyyntirajoituk-
sia. Sidosyksikkösääntelyn tulkintatapaan, jonka mukaan tytäryhtiön 
myyntiä ei lasketa ulosmyynniksi, liittyy kuitenkin epävarmuutta. 
Samoin tulkintaan, jonka mukaan ulosmyyntirajoitukset eivät kos-
ke yhtiötä, jos palveluiden tuottaminen perustuu laissa säädettyyn 
palveluiden tuottamis- ja käyttövelvoitteeseen (Suomen Erillisver-
kot), liittyy epävarmuustekijöitä. Tarkastuksessa muodostuneen kä-
sityksen mukaan HAUSin Twinning-hankkeista saamat tulot ovat 
hankintasäännöksissä tarkoitettua ulosmyyntiä. Tämä vaarantaa 
samalla yhtiön sidosyksikköaseman.

On kyseenalaista, käyttääkö Pelastusopisto hankintasäännöksis-
sä tarkoitetulla tavalla määräysvaltaa Sakupe Oy:ssä, jolta se hank-
kii pesulapalveluita. Käänteisiä sidosyksikköhankintoja ja in-house 
sisters -hankintoja ei ole mahdollista tehdä usean hankintayksikön 
omistamien yksiköiden välillä. Tarkastushavaintojen perustella CSC 
on toteuttanut tällaisia hankintoja hankintasäännösten vastaisella 
tavalla.

4.1	 Sidosyksiköiden toiminnan sääntely 
yhtiökohtaisessa erityislaissa ei yleensä ole 
tarpeen

Yksi sidosyksiköiden kohdalla esiin nouseva kysymys on se, missä 
määrin yhtiöiden toiminnasta on tarkoituksenmukaista säätää laissa. 
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Suomen Erillisverkkojen toiminta perustuu pitkälti julkisen hallin-
non turvallisuusverkkotoiminnasta annettuun lakiin (TUVE-laki). 
Kyseisessä laissa tarkoitettuja turvallisuusverkon tieto- ja viestin-
täteknisiä palveluja sekä integraatiopalveluja tuottaa valtion tieto- 
ja viestintätekniikkakeskus Valtori. Turvallisuusverkon verkko- ja 
infrastruktuuripalveluista samoin kuin viranomaisradioverkon sekä 
viranomaisten aikakriittisen laajakaistaisen matkaviestinnän tie-
to- ja viestintäteknisistä palveluista (Virve-palvelut) vastaa Suomen 
Erillisverkot.

Suomen Erillisverkkojen näkemyksen mukaan yhtiön toiminnan 
varsin yksityiskohtainen sääntely on alun perin ollut tarpeellista, 
jotta Puolustusvoimien verkot pystyttiin siirtämään Erillisverkoil-
le. Toiminnan perustuminen lakiin herätti asiakkaissa luottamusta. 
Nykysisin yhtiön asema on kuitenkin vakiintunut, joten sääntelyä 
voitaisiin keventää. Erillisverkkojen toiminnan erityispiirre on se, 
että yhtiön palvelussuhteessa oleviin henkilöihin ja päättävissä toi-
mielimissä oleviin sovelletaan rikosoikeudellista virkavastuuta.

Fintraffic-konsernin toiminta perustuu monitahoiseen säänte-
lyyn. Liikenteenohjaus- ja hallintapalvelutehtävissä kyse on julki-
sesta hallintotehtävästä. Hallintotehtävä ja lakisääteiset tehtävät on 
määritelty liikennemuotokohtaisessa erityislainsäädännössä (ilmai-
lulaki 864/2014, laki liikenteen palveluista 320/2017, alusliikenne-
palvelulaki 623/2005 ja raideliikennelaki 1302/2018). Kaikkia lii-
kennemuotoja koskevasta tiedonhallinnasta säädetään liikenteen 
palveluista annetussa laissa (320/2017). Lisäksi yhtiön toimintaa 
säädellään kansainvälisin sopimuksin ja EU-lainsäädännöllä. Myös 
Fintraffic-konsernin palveluksessa olevaan henkilöön sovelletaan 
rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia säännöksiä.

HAUSin toiminnasta on säädetty yhtiötä koskevassa erityslaissa 
(laki HAUS kehittämiskeskus Oy -nimisestä osakeyhtiöstä 944/2009, 
HAUS-laki). Lain esitöissä on myös mainintoja HAUSin sidosyksik-
köasemasta. Yhtiön näkemyksen mukaan laki selkeyttää sen toimin-
taa. Kansainvälisessä ympäristössä lakiperusteisuus luo luottamusta 
yhtiön toimintaan ja samalla HAUSin mahdollisuudet päästä mu-
kaan kansainvälisiin hankkeisiin paranevat.

On myös mahdollista, että sidosyksikköyhtiön toiminta ei perus-
tu lainsäädäntöön. Tällä voi olla myönteisiä puolia. Esimerkiksi CSC:n 
ja DigiFinlandin näkemyksen mukaan laki voisi aiheuttaa yhtiön 
toimintaan joustamattomuutta. Toisaalta joissakin yhtiöissä (Mo-
tiva ja DigiFinland) on tunnistettu, että lainsäädäntö voisi antaa 
asiakkaille selkeämmän kuvan yhtiön toiminnasta.

Valtion viranomaisille tehdyssä kyselyssä nousi esiin kysymys 
siitä, että hankintoja tekeville viranomaisille ei ole välttämättä sel-
vää, miltä yhtiöltä ne voivat tehdä sidosyksikköhankintoja. Tiedon 
saaminen sidosyksiköistä ei kuitenkaan sinänsä edellytä, että näistä 
yhtiöistä säädetään yhtiötä koskevassa lainsäädännössä. Riittää, että 
tieto valtion sidosyksikköyhtiöistä on muutoin selkeästi saatavilla.

Suomen Erillisverkkojen 
ja Fintrafficin 
palveluksessa olevat 
henkilöt ovat 
rikosoikeudellisessa 
virkavastuussa.

CSC:n ja DigiFinlandin 
näkemyksen mukaan 
yhtiöitä koskeva 
erityislaki voisi aiheuttaa 
niiden toimintaan 
joustamattomuutta.
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Yhteenvetona voidaan todeta, että valtion sidosyksikköyhtiöt ovat 
luonteeltaan erilaisia. Joissakin tilanteissa niiden toiminnasta on sää-
detty varsin tarkasti substanssilainsäännössä (Suomen Erillisverkot 
ja Fintraffic). Jokaisesta sidosyksikköyhtiöstä sen sijaan ei ole tar-
peen säännellä HAUS-lain kaltaisessa yhtiökohtaisessa erityislaissa.

4.2	 Hankintasäännösten ulosmyyntirajoitusten 
ylittyminen voi johtaa sidosyksikköaseman 
menettämiseen

Sidosyksikön ulosmyynti voidaan keskittää tytäryhtiöön

Sidosyksikköyhtiöiden ulosmyynnistä säädetään hankintalain 15 §:n 
1 momentissa ja erityisalojen hankintalain 25 §:n 1 momentissa. Han-
kintalaissa edellytetään, että sidosyksikkö harjoittaa enintään viiden 
prosentin ja enintään 500 000 euron osuuden liiketoiminnastaan 
muiden tahojen kuin niiden hankintayksiköiden kanssa, joiden mää-
räysvallassa se on. Erityisalojen hankintalaissa ulosmyyntiraja on 
enintään 20 % liiketoiminnasta eikä 500 000 euron rajaa sovelleta. 
Hankintasäännösten sidosyksikkösäännös on poikkeus kilpailutta-
misvelvoitteesta ja sitä on tulkittava suppeasti.

Kaikissa tarkastuksen kohteena olleissa yhtiöissä, joihin hankin-
tasäännösten ulosmyyntirajoja sovelletaan, ulosmyyntiä seurataan 
järjestelmällisesti. Sidosyksikköaseman menettämistä liiallisen ulos-
myynnin vuoksi pidetään huomattavana riskinä.

Valtiolla on sidosyksiköitä, joissa myynti muille kuin sen omista-
ja-asiakkaille on järjestetty tytäryhtiön kautta. Tällaisessa konsernissa 
markkinoilla toimiva tytäryhtiö ei ole sidosyksikkö. Motiva-konsernin 
ulosmyynti on pääosin keskitetty tytäryhtiöihin, Motiva Servicesiin 
ja voittoa tavoittelemattomaan Ympäristömerkintä Suomeen, joka 
hallinnoi muun muassa EU:n Eco Label -merkkiä. Valtio-omista-
jan tavoitteena on kasvattaa Motiva Servicesin liikevaihtoa, jolloin 
Motiva-konserni voi kasvattaa myös omistajalle jaettavan osingon 
määrää. Tavoitteena on tasainen osinkovirta omistajalle.

Hankintasäännösten tiukkoja ulosmyyntirajoituksia sovelletaan 
vain Motiva-konsernin sidosyksikköyhtiöön, Motivaan. Markkinoilla 
toimivan tytäryhtiön (Motiva Services) myyntiä sen sijaan ei lasketa 
emoyhtiön ulosmyyntiin eikä tytäryhtiön myyntiin sovelleta ulos-
myyntirajoituksia. Konserni voi tällä tavoin toimia markkinoilla ja 
kasvattaa myyntiään ilman ulosmyyntirajoituksia.

Tytäryhtiörakenteeseen liittyy myös toimintatapoja (palomuu-
reja), joilla pyritään estämään tytäryhtiön hyötyminen sidosyksik-
köemoyhtiöstä. Motiva Services ei esimerkiksi saa hyödyntää sido-
syksikön eri hankkeissa keräämää ei-julkista tietoa ja materiaaleja, 

Motivassa on käytössä 
palomuureja, joilla 
pyritään estämään 
tytäryhtiön hyötyminen 
sidosyksikköasemasta. 
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silloin kun se osallistuu avoimiin tarjouskilpailuihin. Sidosyksikön 
projekteissa tehdyllä työllä ei myöskään voida subventoida tytäryh-
tiön myyntiä markkinoille.

Tarkastusaineistoon sisältyvissä asiantuntijaselvityksissä ulos-
myynnin järjestämisestä tytäryhtiön kautta on esitetty erisuuntaisia 
näkemyksiä. On yhtäältä katsottu, että lainsäädäntö ei estä tällaista 
konsernirakennetta. Tytäryhtiö ei vaaranna kilpailuneutraliteettia 
markkinoilla, jos ei saa etua omistajaltaan. Tytäryhtiön sivuutta-
mista voitaisiin myös pitää pitkälle menevänä puuttumisena sopi-
musvapauteen. Toisaalta esimerkiksi DigiFinlandia perustettaessa 
hankitussa asiantuntijaselvityksessä tytäryhtiörakenteeseen on kat-
sottu liittyvän riskejä. Siinä on esimerkiksi katsottu, että tytäryhti-
ön voitaisiin mahdollisesti katsoa olevan osa sidosyksikön organi-
saatiota ja sen harjoittamaa toimintaa. Toisaalta sidosyksikön 
toimintaa markkinoilla on haluttu voimakkaasti rajoittaa, mikä voi-
si puoltaa sitä tulkintaa, että myöskään tytäryhtiölle ulkoistettua 
toimintaa markkinoilla ei pitäisi sallia. Tytäryhtiön ulosmyynti voi-
taisiin mahdollisesti tulkita sidosyksikön ulosmyynniksi, jolloin si-
dosyksikön ulosmyyntiraja voisi ylittyä.4 Euroopassa ulosmyynnin 
keskittäminen sidosyksikön tytäryhtiöön on ilmeisesti suomalainen 
erityispiirre, jota ei muualla käytetä. Valtiovarainministeriön oh-
jauksessa olevissa sidosyksiköissä konsernirakennetta ei käytetä, 
koska sen sallittavuuteen liittyy riskejä. Tarkastuksessa muodostu-
neen käsityksen mukaan sidosyksikkösääntelyn tulkintatapaan, jon-
ka mukaan markkinoilla toimivan tytäryhtiön myyntiä ei lasketa 
ulosmyynniksi, liittyy oikeudellista epävarmuutta.

Suomen Erillisverkkojen myynti perustuu laissa säädettyyn 
palveluiden toteutus- ja käyttövelvoitteeseen

Suomen Erillisverkot -konsernin emoyhtiön (Suomen Erillisverkot 
Oy) ulosmyyntiä, toisin kuin Motiva Oy:n ulosmyyntiä, eivät yhtiön 
näkemyksen mukaan rajoita hankintasäännösten ulosmyyntirajoi-
tukset. Tämä tulkinta perustuu siihen, että TUVE-laissa on määrätty 
toteutusvelvoite määrätyille palveluille ja laissa mainitulla organi-
saatioilla on myös palveluiden käyttövelvoite. Yhtiön ei ole tarkoitus 
tuottaa voittoa säädettyjen tehtävien hoitamisessa. Tämän kaltaisen 
käyttövelvollisuuteen perustuvien palveluiden, joiden tarkoituk-
sena ei ole kilpailla yksityisten toimijoiden kanssa, tarjoamista ei 
korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskäytännössä ole pidetty han-
kintasäännöksissä tarkoitettuna ulosmyyntinä.5

Toisaalta Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisukäytännössä 
on katsottu, että sidosyksikön toiminta voi tietyissä tilanteissa koh-
distua myös muihin tahoihin kuin määräysvaltaa käyttäviin hankin-
tayksiköihin, jos hankintayksikön ja sidosyksikön välisessä sopimuk-
sessa sopimuksen kohteeksi on määritetty ulkopuolisiin tahoihin 

Sidosyksikkösääntelyn 
tulkintatapaan, jonka 
mukaan markkinoilla 
toimivan tytäryhtiön 
myyntiä ei lasketa 
ulosmyynniksi, liittyy 
epävarmuutta.
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kohdistuva toiminta.6 Jos hankintayksikkö velvoittaa sopimuksella 
sidosyksikön tarjoamaan tiettyä palvelua esimerkiksi järjestämisvas-
tuun piiriin kuuluvan tehtävän osalta, toiminnan ei ole katsottava 
kohdistuvan määräysvaltapiirin ulkopuolisiin tahoihin.

Tarkastuksessa muodostuneen käsityksen mukaan Suomen Eril-
lisverkkojen näkemys, jonka mukaan konsernin emoyhtiön palve-
luita ei pidetä ulosmyyntinä, perustuu varsin rajattuun oikeuskäy-
täntöön. Tähän tulkintaan liittyy epävarmuustekijöitä. Tästä syystä 
on käytännössä vaikea varmistaa sitä, että hankintasäännösten ulos-
myyntirajoitukset eivät voisi soveltua Suomen Erillisverkkojen toi-
mintaan. Suomen Erillisverkot konserniin kuuluvien kaupallisesti 
toimivien yhtiöiden (Leijonaverkot Oy ja Johtotieto Oy) aseman 
arviointiin liittyy samanlaisia epävarmuustekijöitä kuin Motivan 
tytäryhtiöiden aseman arviointiin.

Ulosmyyntiä kasvattamalla voidaan korvata vähentynyttä 
sidosyksikkömyyntiä

Jotkin tarkastelun kohteena olevat yhtiöt, joilla ei ole konserniraken-
netta ja jotka noudattavat hankintalain tiukkoja ulosmyyntirajoituk-
sia, ovat halukkaita lisäämään ulosmyyntiä. HAUSilla olisi valmius 
kasvattaa ulosmyyntiä esimerkiksi hyvinvointialueille. Yhtiön nä-
kemyksen mukaan se pystyisi ulosmyyntiä lisäämällä toteuttamaan 
paremmin omistajastrategiaa. DigiFinlandin ulosmyynti (Hoidonpe-
rusteet.fi-palvelu) on tällä hetkellä vähäistä. Yhtiössä on kuitenkin 
tunnistettu, että ulosmyynnin lisääminen olisi yhtiölle edullista, ja 
sillä voisi olla mahdollisuuksia myös palveluiden vientiin ulkomaille.

DigiFinlandin myynti omistajille on vähentynyt ja yhtiö on joutu-
nut vähentämään henkilöstöään ja tehostamaan toimintaansa. Yhtiö 
pystyy tällä hetkellä ulosmyynnin avulla kompensoimaan vähenty-
nyttä sidosyksikkömyyntiä vain hyvin rajallisesti. Toistaiseksi yh-
tiötä ohjaava valtiovarainministeriö on suhtautunut varauksellisesti 
ulosmyyntiin kasvattamiseen. Valtio-omistajan näkökulmasta on 
tärkeää, ettei yhtiön sidosyksikköasema vaarannu.

Käytännössä DigiFinlandin ulosmyynnin kasvattaminen voisi ta-
pahtua kahdella eri tavoin. EU:n jäsenvaltiot voivat asettaa kansalli-
sessa lainsäädännössä sallitun ulosmyynnin rajaksi 0–20 prosenttia 
liikevaihdosta. Tiettyä yhtiötä (esimerkiksi DigiFinlandia) koskevalla 
kansallisella erityislailla hankintalain tiukoista ulosmyyntirajoista 
voidaan näin ollen poiketa siten, että ulosmyynti on enintään 20 
prosenttia liikevaihdosta. 

Sallitun ulosmyynnin rajan nostaminen voi olla vaihtoehto myös 
konsernirakenteen hyödyntämiselle yhtiöissä, joissa ulosmyyntiä 
varten on olemassa tytäryhtiö. Toisaalta konsernirakenteessa voi 

Suomen Erillisverkkojen 
näkemys siitä, että 
yhtiön tuottamia 
palveluita ei pidetä 
ulosmyyntinä, perustuu 
rajattuun 
oikeuskäytäntöön ja 
tulkintaan liittyy siten 
epävarmuutta. 
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myös etuja, joita on vaikea korvata ulosmyyntirajaa nostamalla. Tällä 
hetkellä Motivan sidosyksikkömyynti supistuu valtiontalouden sääs-
töjen vuoksi ja yhtiö on DigiFinlandin tavoin joutunut vähentämään 
henkilöstön määrää. Jo nyt tytäryhtiö Motiva Servicesin liikevaihto 
ylittää 20 prosentin ulosmyyntirajan. Korotettu 20 prosentin ulos-
myynti ei mahdollistaisi tytäryhtiön liikevaihdon kasvattamista. Toi-
saalta, vaikka Motiva Servicesin tytäryhtiörakenteesta luovuttaisiin, 
olisi konsernin toista tytäryhtiötä, Suomen Ympäristömerkintää, 
Motivan näkemyksen mukaan vaikea lakkauttaa.     

Toinen vaihtoehto DigiFinlandin ulosmyynnin kasvattamiselle 
voisi olla niin sanotun yleisen avoimuusilmoituksen julkaiseminen, 
jolloin katsotaan, että sidosyksikön liiketoimintaa vastaavaa mark-
kinaehtoista toimintaa ei ole olemassa. Tällöin hankintalain viiden 
prosentin ulosmyyntirajoitus nousee kymmeneen prosenttiin lii-
kevaihdosta. 

Myös CSC:n toiminnassa hankintalain tiukat ulosmyyntirajoi-
tukset on koettu ongelmallisiksi. Parhaillaan on vireillä lainsäädän-
töuudistus, jonka mukaan CSC voisi myydä kansallista supertie-
tokoneiden kapasiteettia kaupallisiin tarkoituksiin 20 prosenttia 
vuotuisesta kokonaiskapasiteetista. Esityksellä muutettaisiin siten 
CSC:n kansallisten koneiden ulosmyyntiraja sen hallussa olevan yh-
teiseurooppalaisen supertietokone LUMIn ulosmyyntirajaa vastaa-
vaksi. LUMI-koneen toiminta perustuu EU:n sääntelyyn eikä Suo-
men hankintalain ulosmyyntirajoja sovelleta siihen. Lakiehdotus 
helpottaisi erityisesti yritysten ja muiden taloudellisiin tarkoituk-
siin laskentakapasiteettia käyttävien toimijoiden mahdollisuuksia 
suunnitella suurteholaskennan käyttöä omaan tutkimus- ja kehit-
tämistoimintaansa. Tällä hetkellä yritykset eivät voi hyödyntää kan-
sallista kapasiteettia, koska kansallisen hankintalain ulosmyyntiraja 
on niin alhainen.

Fintraffic-konsernin yhtiöillä on erilaiset ulosmyyntirajat. Fint-
raffic Raiteeseen ja Fintraffic Lennonvarmistukseen sovelletaan eri-
tyisalojen hankintalain 20 prosentin ulosmyyntirajaa. Fintraffic Tien 
osalta on tehty avoimuusilmoitus ja ulosmyyntiraja on 10 prosenttia. 
Fintraffic Meriliikenteenohjaukseen samoin kuin konsernin emo-
yhtiöön sovelletaan hankintalain ulosmyyntirajoja.

Tarkastelluista yhtiöistä Leijona Cateringilla ei tällä hetkellä ole 
lainkaan ulosmyyntiä. Yhtiön ateriapalveluiden tarjoaminen NA-
TO- ja kansainvälisille joukoille tapahtuu sidosyksikköhankintoina 
Puolustusvoimille. Tällä hetkellä selvitetään myös mahdollisuutta 
tarjota palveluita näille joukoille suoraan samoin kuin sitä, miten 
tämä toimintamalli voidaan toteuttaa hankintasäännösten puitteissa. 

Fintraffic-konsernin 
yhtiöillä on erilaiset 
ulosmyyntirajat.
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HAUSin sidosyksikköasema on vaarantunut liiallisen 
ulosmyynnin vuoksi

HAUSin toiminnassa noudatetaan hankintalain 15 §:n 1 momentin 
ulosmyyntirajoja (enintään 5 prosenttia tai enintään 500 000 eu-
roa). Yhtiön toiminnan erityispiirre on se, että se toteuttaa Twin-
ning-hankkeita ja ulkoministeriön rahoittamia hankkeita. Näiden 
projektien arvo oli vuonna 2023 noin 2,1 miljoonaa euroa ja vuon-
na 2024 noin 4,5 miljoonaa euroa. Yhtiön asiakkaat on määritetty 
HAUS-lain 3 §:ssä. Säännöksessä todetaan, että yhtiön asiakkaita 
voivat olla muun ohella Euroopan unionin hallinto ja yhteisön jä-
senmaat hallitusten välistä kehittämisyhteistyötä koskevissa hank-
keissa sekä ne hallitusten väliset järjestöt, joissa Suomi on jäsen.

HAUS-lain 3 §:ssä on määritetty yhtiön asiakkaat. Sidosyksikön 
käsite perustuu kuitenkin hankintasäännöksiin, ei HAUS-lakiin. 
Siten myös yhtiön mahdolliset sidosyksikköasiakkaat määräytyvät 
hankintasäännösten perusteella.

HAUS on täysin valtion omistama osakeyhtiö ja se voi tuottaa 
sidosyksikkömyyntinä palveluita vain niille hankintayksiköille, joi-
den sidosyksikkö se on ja jotka käyttävät määräysvaltaa yhtiössä. 
Käytännössä HAUS voi tuottaa palveluita sidosyksikköhankintoina 
Suomen valtion organisaatioille. Sidosyksikkösäännös on poikke-
us hankintasäännösten kilpailuttamisvelvollisuudesta eikä sitä ole 
mahdollista tulkita laajentavasti.

Ulkoministeriön ja HAUSin välillä on sopimuksia, joiden perus-
teella HAUS tarjoaa ministeriön käyttöön asiantuntijapalveluita. 
Nämä palvelut liittyvät kiinteästi ulkoministeriön toimintaan. Tämä 
voi puoltaa sitä tulkintaa, että ulkoministeriön kanssa tehdyt sopi-
mukset ovat sidosyksikköhankintoja.

Twinning-hankkeet perustuvat EU:n julkisiin hakuihin, joihin 
konsortiot valitaan kilpailuttamalla. Twinning-hankkeiden rahoitus 
perustuu EU:n Twinning-instrumenttiin. Hankkeista tehdään kon-
sortiosopimus, joissa HAUSin ohella osapuolina ovat konsortion 
kansainväliset osapuolet. Lisäksi hankekonsortiolla on sopimus hyö-
dynsaajamaan kanssa. Ulkoministeriö on Twinning-hankkeissa kan-
sallinen neuvoa antava taho (National Contact Point, NCP). Ulko-
ministeriö tai muut Suomen viranomaiset eivät ole osapuolina 
HAUSin Twinning-sopimusjärjestelyissä. Twinning-hankkeissa 
HAUS tuottaa palveluita muille tahoille kuin omistajalleen, jonka 
määräysvallassa se on. Palveluiden ostaja ei myöskään ole hankin-
talain 5 §:ssä tarkoitettu hankintayksikkö, joka hankintalain 15 §:n 
sidosyksikköpoikkeuksen perusteella voi tehdä hankintoja sidos-
yksiköltään. HAUSin toiminta perustuu vastikkeellisiin sopimuksiin, 
joiden perusteella yhtiö tuottaa palveluita taloudellista etua vastaan. 
Tarkastushavaintojen perusteella HAUSin Twinning-sopimuksista 
saamat tulot eivät ole Suomen valtiolle tapahtuvaa sidosyksikkö-
myyntiä.

HAUSin Twinning-
sopimuksista saamat 
tulot eivät ole Suomen 
valtiolle tapahtuvaa 
sidosyksikkömyyntiä.
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Vuonna 2024 HAUSin Twinning-hankkeista saamat tulot olivat 
noin 1,2 miljoonaa euroa. Näiden tulojen laskeminen hankintasään-
nöksissä tarkoitetuksi ulosmyynniksi vaarantaa selvästi HAUSin si-
dosyksikköaseman.

4.3	 Useiden hankintayksiköiden omistamassa 
sidosyksikköyhtiössä määräysvallan 
käyttöä koskevan vaatimuksen 
todentaminen saattaa olla ongelmallista

Omistajan määräysvallan käytön arviointi perustuu 
kokonaisarviointiin
Hankintasäännöksissä asetetaan sidosyksikköaseman edellytykseksi 
se, että hankintayksikkö yksin tai yhdessä muiden hankintayksiköiden 
kanssa käyttää määräysvaltaa yksikköön. Hankintayksiköiden katso-
taan yhdessä käyttävän määräysvaltaa sidosyksikköön, jos sidosyksi-
kön toimielimet koostuvat kaikkien hankintayksiköiden edustajista 
ja hankintayksiköt voivat yhdessä käyttää ratkaisevaa päätösvaltaa 
sidosyksikön strategisiin tavoitteisiin ja tärkeisiin päätöksiin. Lisäksi 
edellytyksenä on, että sidosyksikkö toimii määräysvaltaa käyttävien 
hankintayksiköiden etujen mukaisesti.

Useiden tarkastelun kohteena olevien sidosyksiköiden (HAUS, 
Motiva, Fintraffic, Leijona Catering ja Suomen Erillisverkot) ainoa 
omistaja on valtio, joka myös ohjaa näitä yhtiöitä aktiivisesti. Näis-
sä yhtiöissä hankintasäännösten määräysvallan käyttöä koskeva vaa-
timus selvästi täyttyy.

Sidosyksikkösuhteen keskeisen edellytys, määräysvallan käyt-
tö, ei kuitenkaan aina ole selvästi todennettavissa tilanteissa, joissa 
sidosyksiköllä on lukuisia omistajia ja joissa omistajien omistus-
osuudet yhtiöstä ovat pieniä. Oikeuskäytännössä (MAO 154/2024) 
määräysvaltakriteerin arvioinnissa on tällaisessa tilanteessa kiinni-
tetty huomiota ensinnäkin siihen, onko hankintayksiköllä osakkeiden 
omistukseen perustuvan äänimäärän perusteella ollut mahdollisuus 
vaikuttaa yhtiökokoukseen osallistumalla sidosyksikön strategisiin 
tavoitteisiin ja tärkeisiin päätöksiin, kuten yhtiön hallituksen valitse-
miseen, strategian vahvistamiseen tai yhtiön toiminnan muutoksiin. 
Lisäksi merkitystä on ollut sillä, onko hankintayksiköllä ollut todel-
linen mahdollisuus osallistua määräysvallan käyttämiseen yhtiön 
hallituksen kautta. Tältä osin on kiinnitetty huomiota määräysvallan 
käyttämisen mahdollisuuksiin sidosyksikön nimitysvaliokunnan ja 
neuvottelukunnan kautta. Tapauksessa hankintayksikön vaikutus-
mahdollisuuksia on arvioitu kokonaisarvioinnin perusteella.

Valtion yksin 
omistamissa 
sidosyksiköissä 
määräysvallan käyttöä 
koskevan vaatimuksen 
täyttyminen ei ole 
ongelma.
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Joissakin sidosyksikköyhtiöissä on lukuisia osakkeenomistajia ja 
eri omistajien omistusosuudet ovat vähäisiä. Valtio omistaa CSC:n 
osakkeista 7.000 kpl (70 prosenttia). Korkeakoulut puolestaan omis-
tavat osakkeista yhteensä 3.000 kpl (30 prosenttia). Varsinkin useim-
pien ammattikorkeakoulujen suhteelliset omistusosuudet yhtiöstä 
jäävät hyvin pieniksi; monilla näistä kouluista on vain muutamia 
kymmeniä osakkeita.

CSC:n yhtiöjärjestyksessä todetaan, että yhtiö toimii hankinta-
säännöksissä tarkoitettuna omistajiensa sidosyksikkönä. Yhtiön osa-
kassopimuksen mukaan yhtiökokous valitsee hallituksen siten, että 
valtio nimeää hallituksen puheenjohtajan ja enintään neljä muuta 
jäsentä. Yliopistot yhdessä nimeävät yhden ja ammattikorkeakoulut 
yhdessä yhden hallituksen jäsenen.

Yhtiöllä on neuvottelukunta, jossa neuvotellaan vähintään kaksi 
kertaa vuodessa yhtiön ohjaukseen liittyvistä asioista. Se myös laatii 
yhtiön omistajastrategian. Neuvottelukunnan tehtävänä on käsitel-
lä yhtiön ohjaukseen liittyviä asioita ja seurata yhtiön tavoitteita. 
Osakassopimuksen mukaan valtio valtuuttaa neuvottelukuntaan 
viisi edustajaa, yliopistot yhdessä valtuuttavat kolme edustajaa ja 
ammattikorkeakoulut yhdessä kaksi edustajaa.

Valtion omistusosuus DigiFinlandista on 33,4 prosenttia. Hyvin-
vointialueilla, Helsingin kaupungilla ja HUS-yhtymällä on kullakin 
yhtiöstä vajaa 2,9 prosentin omistusosuus. DigiFinlandin osakas-
sopimuksessa on määritetty hyvinvointialueiden, HUS-yhtymän ja 
Helsingin kaupungin välinen ryhmittely hallituksen jäsenten nimit-
tämiseksi. Kukin kuudesta ryhmästä saa nimittää yhdessä yhden 
hallituksen jäsenen.

Lisäksi yhtiöllä on asiakasyhteistyöryhmä, jonka tehtävänä on 
toimia yhtiön palveluiden strategisen tason ohjaus-, kehitys ja seu-
rantatoimielimenä ja tehdä palveluita koskevia aloitteita yhtiön halli-
tukselle. Työryhmän tarkoituksena on toimia muutenkin yhteistyös-
sä hallituksen kanssa yhtiön palveluihin liittyvissä asioissa. Kaikki 
omistajat osallistuvat asiakasyhteistyöryhmän työskentelyyn.

Valtion toimijoilla on myös pieniä omistusosuuksia pääosin kun-
tien ja hyvinvointialueiden omistamissa sidosyksikköyhtiöissä, Maa-
kuntien tilakeskus Oy:ssä, Istekki Oy:ssä ja Sakupe Oy:ssä.

Maakuntien tilakeskus Oy on hyvinvointialueiden toimitila- ja 
kiinteistöhallinnon osaamiskeskus. Sen omistavat hyvinvointialueet, 
Helsingin kaupunki, HUS-yhtymä ja Suomen valtio. Yhtiöllä on kaksi 
osakesarjaa. Hyvinvointialueet, Helsingin kaupunki ja HUS-yhtymä 
omistavat H-sarjan osakkeita (yhteensä 5 517897 osaketta). V-sarjan 
osakkeita on yksi ja sen omistaa valtio.

Maakuntien tilakeskuksen yhteisösääntöjen mukaan yhtiön halli-
tukseen kuuluu vähintään viisi ja enintään kahdeksan jäsentä. V-osak-
keen haltija (valtio) on oikeutettu nimeämään hallituksen jäsenistä 

Valtion toimijoilla on 
pieniä omistusosuuksia 
pääosin kuntien ja 
hyvinvointialueiden 
omistamissa 
sidosyksikköyhtiöissä.
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kaksi. Yhteisösäännöissä on myös mainittu sellaiset yhtiökokoukses-
sa hyväksyttävät asiat, joihin tarvitaan V-sarjan osakkeenomistajan 
hyväksyntä. Käytännössä yhtiön kannalta merkittävien päätösten 
tekeminen edellyttää valtion suostumuksen.

Istekki Oy on tieto-, viestintä- ja terveysteknologiayhtiö (ICMT), 
joka suunnittelee ja toteuttaa digitaalisia järjestelmiä ja palveluita 
sekä ylläpitää ja sovittaa yhteen erilaisia IT-ratkaisuja. Sen suurim-
pia asiakasomistajia ovat hyvinvointialueet, kaupungit, kunnat ja 
kuntayhtymät.

Yhtiöllä on kahden tyyppisiä osakkaita. Pääomistajia ovat osa-
kassopimuksen mukaan ne tahot, jotka omistavat yhtiön osakkeis-
ta vähintään 10 prosenttia ja pienosakkaita ne, jotka omistavat tätä 
vähemmän yhtiön osakkeita.

Jokaisella pääomistajalla on oikeus nimetä yhtiön hallitukseen 
kaksi jäsentä. Pääomistajat esittävät omat ehdokkaansa hallituksen 
jäseniksi yhtiökokouksen päätettäväksi. Pienosakkaat puolestaan 
tekevät esityksen heitä edustavasta hallituksen jäsenestä yhtiöko-
kouksen päätettäväksi.

Yhtiökokouksen lisäksi yhtiöllä on osakaskokous, johon kukin 
osakas nimeää edustajansa ja jossa osakkaat pääsevät vaikuttamaan 
yhtiön strategisten tavoitteiden asettamiseen.

Yhtiöllä on myös pienosakkaiden edustajisto, jonka kautta pie-
nosakkaat voivat vaikuttaa pienosakkaiden näkökulmasta yhtiön 
strategisiin toimintalinjauksiin sekä käyttää määräysvaltaa muun 
muassa hallituksen pienosakkaiden edustajan esittämiseen.

Istekki Oy:n osakkeiden lukumäärä ( ja äänimäärä) on 9844 kap-
paletta. Puolustusvoimat on hankkinut 20 kappaletta Istekki Oy:n 
osakkeita. Sidosyksikköomistuksen tavoitteena on integroida Puo-
lustusvoimien omat järjestelmät siviiliterveydenhuollon järjestel-
miin. Tällä hetkellä tiedot eivät siirry digitaalisesti Puolustusvoimista 
siviiliterveydenhuollon puolelle. Puolustusvoimien omistusosuus 
Istekistä (20/9844 osaketta) on hyvin pieni ja se on selkeästi osa-
kassopimuksessa tarkoitettu pienosakas.

Lisäksi sisäministeriön hallinnonalaan kuuluva Pelastusopisto 
omistaa yhden osakkeen Sakupe Oy:stä. Yhtiön tehtävänä on tuot-
taa omistaja-asiakkailleen tekstiilihuoltopalveluja. Pelastusopis-
to hankkii yhtiöltä muun muassa sammutusvarusteiden ja niihin 
liittyvien väliasujen tekstiilihuoltopalveluita. Sakupen suurimpia 
omistajia ovat hyvinvointialueet, kunnat ja kuntayhtymät. Yhtiöllä 
on yhteensä 38 431 osaketta ja sillä on huomattavan paljon sellaisia 
osakkeenomistajia, joilla on vain yksi osake.

Pelastusopiston edustaja on mukana Sakupen yhtiökokoukses-
sa. Opisto ei muulla tavalla käytä Sakupessa määräysvaltaa. Pe-
lastusopiston omistusosuus yhtiön osakkeista on hyvin vähäinen  
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(1/38 431 osaketta). Sakupella ei ole osakassopimusta eikä yhtiön 
yhtiöjärjestyksessä ole pienosakkaiden määräysvaltaa vahvistavia 
määräyksiä.

Yhteenvetona voidaan todeta, että monissa yhtiöissä on osakas-
sopimuksen tai yhteisösääntöjen (Maakuntien tilakeskus) määrä-
yksillä pyritty vahvistamaan hankintasäännöksiin perustuvaa yhti-
ön ja omistajien välistä sidosyksikkösuhdetta luomalla omistajille 
keinoja käyttää määräysvaltaa sidosyksikköyhtiössä.

Oikeuskäytännön perustella erilaisten neuvoa-antavien elinten, 
kuten neuvottelukunnan (CSC), asiakasyhteistyöryhmän (Digi-
Finland) tai pienosakkaiden edustajiston (Istekki), merkitykseen 
hankintasäännöksissä tarkoitetun määräysvallan käyttäjinä liittyy 
tulkinnanvaraisuutta ja tällaisten elinten vaikutusmahdollisuuksia 
on arvioitava tapauskohtaisesti. Toisaalta näissä yhtiöissä on raken-
teita, joiden avulla pienosakkeenomistajat voivat vaikuttaa, toisin 
kuin päätöksessä MAO 154/2024, hallituksen jäsenten valintaan ja 
määräysvallan käyttämiseen yhtiön hallituksen kautta.

Edellä mainittuja yhtiöitä vähäisemmät mahdollisuudet pienosak-
keenomistajilla on käyttää määräysvaltaa Sakupe Oy:ssä. Tarkas-
tuksessa muodostuneen käsityksen mukaan on kyseenalaista, käyt-
tääkö Pelastusopisto hankintasäännöksissä tarkoitetulla tavalla 
määräysvaltaa yhtiössä.

Ehdotettu hankintalain 10 prosentin 
vähimmäisosuusvaatimus voi johtaa huomattaviin 
muutoksiin useiden omistajien omistamissa 
sidosyksikköyhtiöissä

Vireillä olevassa hankintalain muuttamista koskevassa työryhmä-
mietinnössä esitetään, että hankintayksiköiden omistukselle niiden 
yhdessä omistamasta sidosyksiköstä asetetaan 10 prosentin vähim-
mäisomistusta koskeva vaatimus. Vähimmäisomistusosuudesta voi-
taisiin poiketa, jos poikkeuksesta on säädetty erityislaissa.7 CSC:tä 
koskevan lainsäädäntöuudistuksen mukaan yhtiöön ei sovellettaisi 
hankintalain uudistamista käsittelevän työryhmän mietinnössä eh-
dotettua 10 prosentin vähimmäisomistusosuutta koskevaa sääntelyä. 
Muut edellä mainitut yhtiöt (DigiFinland, Maakuntien tilakeskus, 
Istekki ja Sakupe) eivät täytä ehdotettua 10 prosentin vähimmäiso-
mistusvaatimusta. Jos hankintalain vähimmäisomistusta koskeva 
vaatimus toteutuu ehdotetulla tavalla, yhtiöiden omistuksesta on 
säädettävä hankintalaista poikkeavasti erityislailla tai yhtiöiden 
omistuksia on järjesteltävä huomattavalla tavalla.

Osakassopimuksen tai 
yhteisösääntöjen 
määräyksillä voidaan 
vahvistaa 
hankintasäännöksiin 
perustuvaa yhtiön ja 
omistajien välistä 
sidosyksikkösuhdetta.

On kyseenalaista, 
käyttääkö Pelastusopisto 
hankintasäännöksissä 
tarkoitetulla tavalla 
määräysvaltaa Sakupe 
Oy:ssä.
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4.4	 Useiden hankintayksiköiden omistamat 
sidosyksiköt eivät voi tehdä hankintoja 
omistajiltaan tai toisiltaan kilpailuttamatta 
niitä

Hankintasäännösten mukaan sidosyksikön tunnusmerkit täyttävä 
yksikkö voi tehdä hankintoja kilpailuttamatta siihen määräysvaltaa 
käyttävältä hankintayksiköltä (käänteinen sidosyksikkösuhde). Sa-
moin saman hankintayksikön määräysvallassa olevat sidosyksiköt 
voivat tehdä toisiltaan kilpailuttamatta hankintoja, vaikka ne eivät 
omista toisiaan (in-house sisters -järjestely).

DigiFinlandia perustettaessa tehdyissä asiantuntiaselvityksissä 
on päädytty siihen johtopäätökseen, että käänteiset sidosyksikkö-
hankinnat ja in house sisters -hankinnat eivät ole mahdollisia, jos 
sidosyksiköllä (tai sidosyksiköillä) on useampi omistaja.8 Asiasta on 
tuolloin tiedusteltu myös Euroopan komission näkemystä, joka on 
vastauksessaan todennut, etteivät käänteiset sidosyksikköhankinnat 
ja in house sisters -hankinnat ole tällaisessa tilanteessa mahdollisia. 
Myös oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettei käänteisiä sidosyksik-
köhankintoja ja in-house sisters -hankintoja ole mahdollista tehdä 
usean hankintayksikön omistamien yksiköiden välillä.9

CSC on tehnyt Metropolia ammattikorkeakoulu Oy:n kanssa loka-
kuussa 2023 puitesopimuksen, jolla kehitetään ja tuotetaan suomalai-
sen tutkimuksen, koulutuksen ja kulttuurin palveluita. Sopimuksen 
mukaan sopijapuoli voi hankkia palveluita ja tuotteita toiselta sopija-
puolelta sidosyksikköaseman perusteella kilpailuttamatta niitä sekä 
tehdä hankeyhteistyötä. Osapuolet ovat tehneet puitesopimukseen 
perustuvan palvelusopimuksen Metropolian tuottamasta Vallu-va-
lintakoepalveluista yliopistojen valintakokeissa. CSC on hankkinut 
Metropolialta asiantuntijapalveluita ja tietojärjestelmäpalveluita 
527 000 eurolla.

Lisäksi CSC on tehnyt Helsingin yliopiston kanssa tammikuussa 
2024 voimaan tulleen puitesopimuksen, jolla kehitetään ja tuote-
taan suomalaisen tutkimuksen, koulutuksen ja kulttuurin palveluita. 
Sopimuksen mukaan sopijapuoli voi hankkia palveluita ja tuotteita 
toiselta sopijapuolelta sidosyksikköaseman perusteella kilpailutta-
matta niitä sekä tehdä hankeyhteistyötä. CSC on hankkinut Helsin-
gin yliopistolta tietojärjestelmäpalveluita 272 000 eurolla.

Sekä Metropolia että Helsingin yliopisto ovat CSC:n omistajia. 
Käänteiset sidosyksikköhankinnat (sidosyksikköyhtiön hankinnat 
omistajilta) eivät kuitenkaan ole mahdollisia, jos sidosyksiköllä on 
useita omistajia. Näin ollen CSC:n hankinnat Metropolialta ja Hel-
singin yliopistolta ovat hankintasäännösten vastaisia.

CSC on tehnyt 
hankintasäännösten 
vastaisia käänteisiä 
sidosyksikköhankintoja 
ja in house sisters 

-hankintoja.
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Lisäksi CSC on tehnyt Oy HigherEd Hub Finland Oy:n kanssa 
kesäkuussa 2024 puitesopimuksen, jonka tarkoituksena on tuot-
taa ja kehittää suomalaisen tutkimuksen, koulutuksen ja kulttuurin 
palveluita. Sopimuksen mukaan sopijapuolet voivat hankkia palve-
luita ja tuotteita toisiltaan sidosyksikkösisaruusaseman perusteella 
kilpailuttamatta niitä sekä tehdä hankeyhteistyötä. CSC on hank-
kinut HigherEd Hub Finland Oy:ltä asiantuntijapalveluita noin 83 
000 eurolla.

HigherEd Hub Finland Oy on suomalaisten korkeakoulujen omis-
tama palveluyhtiö, joka samalla on korkeakoulujen yhteinen sido-
syksikköyhtiö. CSC:n puolestaan omistavat Suomen valtio (70 % 
osakkeista) ja suomalaiset korkeakoulut (30 % osakkeista). Kum-
mallakin sidosyksikköyhtiöllä (CSC ja HigherEd Hub Finland Oy) 
on siten useita omistajia. Valtio ei ole HigherEd Hub Finland Oy:n 
omistaja, joten yhtiöiden omistuspohja ei ole sama. Toisaalta in 
house sisters -hankintoja ei ole ylipäänsä mahdollista tehdä usean 
hankintayksikön omistamien yksiköiden välillä, vaikka niillä olisi 
identtiset omistajat. Näin ollen CSC:n ja HigherEd Hub Finland 
Oy:n välinen in-house sisters -hankintojen tekemiseen perustuva 
sopimusjärjestely on hankintasäännösten vastainen.
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Liite: Miten tarkastettiin

Tarkastuksen tavoite
Tarkastuksen tavoitteena oli selvittää valtion sidosyksikköjen aseman tarkoituksenmukai-
suutta ja lainmukaisuutta sekä niiden asemaan liittyviä riskejä. Tuloksellisuuden näkökul-
masta tarkastuksessa pyrittiin selvittämään sitä, ovatko sidosyksikköhankinnat olleet talou-
dellisesti tehokkaita ja ovatko sidosyksiköt tarkoituksenmukainen tapa järjestää toimintoja.

Tarkastuksen hyödyntäjänä voi olla hankintatoiminnan kehittämisestä ja ohjaamisesta 
vastaava valtiovarainministeriö, jonka ohjauksessa on myös useita valtion sidosyksikköyh-
tiöitä. Lisäksi tarkastusta voivat hyödyntää muut sidosyksiköitä ohjaavat ministeriöt ja 
eduskunta.  Tarkastuksen hyödyntäjiä voivat olla myös tahot, jotka valvovat julkisten han-
kintojen toteuttamista. Tällainen yksikkö voi olla esimerkiksi Kilpailu- ja kuluttajavirasto.

Tarkastusasetelmaan sisältyi kolme tarkastuskysymystä. Kaksi ensimmäistä tarkastusky-
symystä olivat ensisijaisesti tuloksellisuustarkastuskysymyksiä. Kolmas tarkastuskysymys 
oli ensisijaisesti laillisuustarkastuskysymys.

Tarkastuksen kohdeasia ja tarkastuskohteet
Tarkastuksen kohteiksi tapaustarkastukseen valittiin Fintraffic, CSC, Suomen Erillisverkot, 
DigiFinland, Leijona Catering, Motiva ja HAUS. Vuonna 2023 valtion viranomaiset tekivät 
hankintoja eniten näiltä yhtiöiltä ja ne valittiin tällä perusteella tapaustarkastelun kohteiksi. 
Lisäksi tarkastus kohdistui siihen, miten eri ministeriöt (liikenne- ja viestintäministeriö, 
opetus- ja kulttuuriministeriö, valtionneuvoston kanslia ja valtiovarainministeriö) ohjaavat 
edellä mainittuja sidosyksikköyhtiöitä. Tarkastuksessa kartoitettiin myös ministeriöiden ja 
niiden hallinnonalojen kokemuksia sidosyksiköiltä tehtävistä hankinnoista.

Tarkastuksen suunnitteluvaiheessa tehtiin kirjallinen kysely kaikille ministeriöille, jolla 
kartoitettiin niiden ohjauksessa olevat sidosyksikköyhtiöt. Lisäksi tarkastuksen suunnitte-
luvaiheessa selvitettiin valtion kirjanpidosta sidosyksikköyhtiöiltä tehdyt ostot ajanjaksolta 
1.1.2021-31.12.2023 toimittajanumero -laskentatunnisteen perusteella.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot valtiovarainministeriöstä, valtio-
neuvoston kansliasta, liikenne- ja viestintäministeriöstä, opetus- ja kulttuuriministeriöstä, 
sisäministeriöstä sekä tapaustarkastukseen valituista yhtiöstä.

Lausunnoissa annettu palaute on otettu huomioon lopullista tarkastuskertomusta laa-
dittaessa. Lausunnot ja niistä tehty yhteenveto löytyvät tarkastusviraston verkkosivuilta.
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Tarkastuksen kysymykset ja kriteerit
Tarkastuksessa pyrittiin vastaamaan kolmeen tarkastuskysymykseen:
1. Onko sidosyksikköyhtiöiden strategia, omistajaohjaus ja riskinhallinta järjestetty tarkoi-
tuksenmukaisella tavalla?

Kriteerit: Valtion intressi ja yhtiön strategia on määritetty, yhtiön omistajaohjaus on 
toimivaa, yhtiön riskit on huomioitu ja riskinhallinta järjestetty. (Laki valtion yhtiöomis-
tuksesta ja omistajaohjauksesta 1368/2007, osakeyhtiölaki 624/2006, yhtiönoikeudellisen 
hyvän hallintotavan vaatimukset sekä valtioneuvoston omistajapoliittinen periaatepäätös 
2024 ja OECD:n Corporate Governance suositukset.)

 
2. Onko valtion sidosyksikköyhtiöiden toiminta taloudellisesti tehokasta ja tarkoituksen-
mukaista?

Kriteerit: Yhtiön toiminnalle on olemassa tarkoituksenmukainen peruste, yhtiön toiminta 
on tehokasta ja kilpailua vääristämätöntä. (Osakeyhtiölaissa, hankintalaissa ja kilpailulaissa 
asetetut vaatimukset, valtionhallinnon toimintojen uudelleenjärjestämisessä noudatettavat 
periaatteet harkittaessa toiminnan yhtiöittämistä 15.10.2018 VM/1064/00.00.01/2018, val-
tioneuvoston omistajapoliittinen periaatepäätös 2024 ja hallitusohjelman sidosyksiköitä 
koskevat kirjaukset.)
 
3. Onko valtion sidosyksikköyhtiöiden toiminta järjestetty hankintasäännöksissä ja muussa 
lainsäädännössä edellytetyllä tavalla?

Kriteerit: Yhtiön toiminta on lainsäädännössä asetettujen vaatimusten mukaista. (Han-
kintalaki, osakeyhtiölaki, hallintolaki, kilpailulaki.)

Tarkastuksen aineistot ja menetelmät
Tarkastusaineistona oli tarkastuskohteilta saatu aineisto. Aineistoon kuului muun muassa 
yhtiöoikeudellisia asiakirjoja (yhtiöjärjestykset ja osakassopimukset), hankinta- ja sopimus-
asiakirjoja sekä muita yhtiöiden toimintaan liittyviä asiakirjoja (yhtiöstrategioita, tilinpää-
tösasiakirjoja, riskinhallinta-asiakirjoja, hankinta- ja hinnoitteluohjeita, yhtiöiden toimin-
taan liittyviä oikeudellisia muistioita, yhtiöesittelyjä sekä yhtiöiden toiminnan ulkopuolisia 
arviointeja). Valtionhallinnon yhteiset ohjeet (valtion omistajapoliittinen periaatepäätös 
ja valtionhallinnon toimintojen uudelleenjärjestämisessä noudatettavat periaatteet) olivat 
sekä kriteerien lähteitä että tarkastusaineistoa. Lisäksi tarkastuksessa tehtiin asiantunti-
jahaastatteluja. Ministeriöille ja niiden hallinnonaloille tehtiin tietopyyntö viranomaisten 
sidosyksikköhankintoja koskevista asiakaskokemuksista. Aineistojen analyysissä hyödyn-
nettiin laadullista sisällönanalyysia, haastatteluaineiston jäsentämistä ja luokittelua se-
kä tältä pohjalta tehtävää analyysiä. Lisäksi käytettiin vakiintuneita laillisuustarkastuksen 
menetelmiä.
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Tarkastuksen toteutusaika
Tarkastus toteutettiin 19.9.2024 ja 19.6.2025 välisenä aikana. Aineistoja tarkastuksessa han-
kittiin elokuun 2024 ja huhtikuun 2025 välisenä aikana. Haastatteluja tarkastuksessa teh-
tiin 9.9.2024 ja 5.2.2025 välisenä aikana.

Tarkastuksen tekijät
Tarkastuksen tekivät lainsäädäntöneuvos Matti Vedenkannas, johtava tuloksellisuustar-
kastaja Auri Pakarinen ja johtava tilintarkastaja Minna Tyrväinen.

Tarkastuksen tekemistä ohjasi tarkastuspäällikkö Leena Juvonen. Tarkastuksen anta-
misesta päätti johtaja Jaakko Eskola.
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