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Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksessa on arvioitu sitd, miten valtion hankintatoiminnassa on hyodynnetty valtion
omistamia sidosyksikkoyhtioité ja niilta tehtyjd sidosyksikkéhankintoja. Tarkastuksessa
on selvitetty valtion sidosyksikkéjen aseman tarkoituksenmukaisuutta ja lainmukaisuutta
sekd niiden asemaan liittyvid riskeji.

Sidosyksikkéhankinnoista on useita hyotyja valtion viranomaisille

Sidosyksikkohankinnoista on selvid hy6tyjé valtion viranomaisille. Keskeinen etu on tyolddn
kilpailutusprosessin vilttdminen, miki vihentéi hallinnollisia kustannuksia ja vapauttaa
hankintojen toteuttamiseen tarvittavia resursseja. Téllaisilla hankinnoilla voidaan my6s
hyodyntéi sidosyksikoille kertynytti osaamista ja valtionhallinnon tuntemusta. Hankitta-
vat palvelut voidaan riit#loida valtion tarpeisiin, koska sidosyksikdiden toiminta perustuu
niiden erityistehtéviin. Lisiksi hankinnoissa voidaan huomioida huoltovarmuus- ja tur-
vallisuusnikokohdat. Sidosyksikkbasemaan liittyy kuitenkin my6s riskejd. Yhtion niko-
kulmasta keskeinen néisté on riippuvuus yhdestid méériysvaltaa kéyttévisté asiakkaasta,
jolloin valtion ostojen viiheneminen aiheuttaa sidosyksikk6yhti6lle ongelmia.

Sidosyksikkoyhtididen ohjaus on varsin toimivaa

Valtio-omistaja ohjaa sidosyksikkoyhtioitéd aktiivisesti ja ammattimaisesti. Yhtiéiden oh-
jaukseen liittyy joitakin erityispiirteitd. DigiFinlandissa ja CSC:ssa on valtion lisiksi my0s
muita osakkeenomistajia. Niissi yhti6issi on rakenteita (asiakasyhteistyéryhmai ja neuvot-
telukunta), joiden avulla kaikki omistajat osallistetaan yhtién ohjaukseen. Leijona Cate-
ringin ja Suomen Erillisverkkojen omistajaohjaus on valtioneuvoston kansliassa, miki ei
Puolustusvoimien nikemyksen mukaan ole ongelma. Puolustusvoimat voi ohjata yhtioi-
den operatiivista toimintaa yhtiéiden kanssa tehtyjen strategisten kumppanuussopimusten
avulla. Suomen Erillisverkoissa yhtién moniohjausmallissa ndhdéén myos tiettyjd ongelmia.
TUVE-neuvottelukunnan toiminta on liian hidasta ja pienimuotoisiin asioihin puuttuvaa.
Lisiksi neuvottelukunnassa osapuolet edustavat liikaa omia intressejién.

Valtiolla ei ole olemassa nimenomaan sidosyksikkéyhtioihin liittyvai ohjeistusta tai stra-
tegiaa. Tdllaisen yleisen ohjeen tai strategian laatiminen ei ole tarpeellista, koska sidosyksi-
kot ovat erilaisia ja sidosyksikkéhankintojen toteuttaminen perustuu lainsdddént66n, joka
jo sinilldén asettaa puitteet sidosyksikkoéyhtiéiden toiminnalle. Tietoa valtion sidosyksik-
koyhtiGisti ei télld hetkelld ole selkeésti saatavilla. Hankintoja tekeville viranomaisille ei
ole valttaméttd selvidi, miltd yhti6iltd ne voivat tehdé sidosyksikkéhankintoja.



Sidosyksikkoyhtiot pystyvat arvioimaan toimintansa tehokkuutta
eri mittareiden avulla

Valtion sidosyksikkoyhti6illd ei yleensi ole suoria kilpailijoita. Yhtiéiden kannustaminen
tehokkuuteen on timén kaltaisessa tilanteessa tirked4. Sidosyksikkoyhtididen toiminnan
tehokkuuden arviointiin on olemassa erilaisia tapoja. Esimerkiksi kiinteiden kulujen suhde
myytyihin suoritteisiin tai liikevoittoprosentti voivat mittareina soveltua my®os erityistehtéva-
yhtiéiden toiminnan arviontiin. DigiFinlandissa tehokkuuden mittaamisessa hy6dynnetééin
yhtiokohtaisesti radtéloityja mittareita. Sidosyksikkoyhtiot (HHAUS ja DigiFinland) voivat
my0s saada tehokkuushyotyjia hankintojen kilpailuttamisen avulla. Fintrafficin toimintaa on
suunnitelmallisesti tehostettu ulkopuolisen tahon todentaman tehostamisohjelman avulla.

Valtion sidosyksikkoyhtioill4 ei yleensé ole merkittévia kielteisid vaikutuksia markkinoi-
hin. Markkinoilla ei ole suoria kilpailijoita niiden palveluille tai sitten sidosyksikkéyhtiéiden
markkinavaikutukset ovat varsin rajattuja. Joissakin tilanteissa sidosyksikkohankinnoista
on my6s mahdollista luopua. Esimerkiksi liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalalla
arvioidaan aktiivisesti liikenteenohjauspalveluiden markkinoiden kehittymisté ja sit4, voitai-
siinko Fintrafficilta sidosyksikk6aseman perusteella tehtéivit hankinnat osittain kilpailuttaa.

Valtion sidosyksikkoyhtiot ovat luonteeltaan erilaisia. Jokaisesta sidosyksikkoyhtiostd
ei ole tarpeen sdinnelld yhtiokohtaisessa erityislaissa.

Ulosmyyntirajoitusten ylittyminen voi vaarantaa
sidosyksikkdaseman

Valtiolla on sidosyksikoité, joissa myynti muille kuin sen omistajille on jirjestetty tytéryh-
tion kautta. Tillaisessa konsernissa markkinoilla toimiva tytdryhti6 ei ole sidosyksikko
eikd sen myyntiin sovelleta hankintasddnndsten ulosmyyntirajoituksia. Motiva-konsernin
ulosmyynti on péiosin keskitetty sen Motiva Services- ja Ympéristomerkinti Suomi -tytér-
yhtiéihin. My6s Suomen Erillisverkot -konsernin tytiryhtio Leijonaverkot ja sen omista-
ma Johtotieto ovat kaupallisia yhti6itéd. Tarkastuksessa muodostuneen kisityksen mukaan
sidosyksikkoséddntelyn tulkintatapaan, jonka mukaan markkinoilla toimivan tytdryhtion
myyntii ei lasketa ulosmyynniksi, liittyy oikeudellista epdvarmuutta. Myos Suomen Eril-
lisverkkojen nikemys, jonka mukaan yhtion palvelumyyntiin ei sovelleta hankintaséén-
nosten ulosmyyntirajoituksia, koska palveluiden tuottaminen perustuu laissa sidédettyyn
toteuttamis- ja kiyttovelvoitteeseen, perustuu varsin rajattuun oikeuskéytint66n. Tahéin
tulkintaan liittyy epavarmuustekijoita.

HAUS on téysin valtion omistama osakeyhtio, ja se voi tuottaa sidosyksikkbasemansa
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 eivét ole Suomen valtiolle tapahtuvaa
sidosyksikkémyyntid. Ndiden tulojen laskeminen ulosmyynniksi vaarantaa HAUSin sidos-
yksikkoaseman.



Useiden osakkeenomistajien omistamissa sidosyksikoissa
pienosakkeenomistajien mahdollisuuksia maaraysvallan
kaytt6on yhtiossa on vahvistettu

Sidosyksikkosuhteen keskeinen edellytys, médérdysvallan kiytto, ei aina ole selvisti toden-
nettavissa tilanteessa, jossa sidosyksikolld on lukuisia omistajia ja jossa omistajien omis-
tusosuudet yhtiosté ovat pienii. Tillaisissa yhtidissd on usein osakassopimuksen tai yhtio-
jarjestyksen méirayksin pyritty vahvistamaan hankintasidinnoksiin perustuvaa yhtion ja
omistajien vilistd sidosyksikkdsuhdetta luomalla pienosakkeenomistajille keinoja kiyttaa
maiérdysvaltaa sidosyksikkoyhtiossd. Tarkastushavaintojen perusteella Pelastusopistolla
on vain vihiiset mahdollisuudet kiyttdd madrdysvaltaa Sakupe Oy:ssd. On kyseenalaista,
tadyttadko sidosyksikkosuhde tiltd osin hankintasdinnésten vaatimukset.

Useiden hankintayksikéiden omistamat sidosyksikot eivat voi
tehda hankintoja omistajiltaan tai toisiltaan kilpailuttamatta niita

Hankintasddnnosten perusteella sidosyksikko voi tehda hankintoja kilpailuttamatta sithen
méiirdysvaltaa kiyttiviltd hankintayksikolta (kdsinteinen sidosyksikkdsuhde). Samoin sa-
man hankintayksikon méériysvallassa olevat sidosyksikot voivat tehdé toisiltaan kilpailut-
tamatta hankintoja, vaikka ne eivit omista toisiaan (in-house sisters -jirjestely). Kdinteisid
sidosyksikkohankintoja ja in-house sisters -hankintoja ei kuitenkaan ole mahdollista tehd&
usean hankintayksikon omistamien yksikéiden vilill4. CSC on valtion ja suomalaisten kor-
keakoulujen omistama sidosyksikkoyhtio. Yhtio on tehnyt tiettyjé kééinteisid sidosyksikko-
hankintoja ja in-house sisters -hankintoja, vaikka sen ei ole omistusrakenteensa perustella
mahdollista tehdai tillaisia hankintoja.

Tarkastusviraston suositukset

1. Valtiovarainministerion tulisi kehittii TUVE-neuvottelukunnan toimintaa strategi-
sempaan ja joustavampaan suuntaan.

2. Valtionvarainministerioén, jonka vastuulla valtion hankintatoimen kehittdminen on,
tulee huolehtia siit4, ett tieto valtion sidosyksikkoyhtidisti ja niiden tarjoamista pal-
veluista on saatavilla helposti saavutettavissa olevasta paikasta.

3. Sidosyksikoitd ohjaavien ministerididen (valtioneuvoston kanslia, valtiovarainminis-
terid, opetus- ja kulttuuriministeri6 seké litkenne- ja viestintdministeri6) tulisi kehit-
td4 yhtividen tehokkuuden arvioinnin mittareita siten, etti niissi huomioidaan yhti-
Oiden erityispiirteet.

4, Valtiovarainministerién ja HAUSin on varmistettava, etti HAUSin ulosmyynti on han-
kintasd&innoksissé asetettujen rajoitusten mukaista.

5. Sisdministerion ja Pelastusopiston on varmistettava, ettd Pelastusopiston omistus Sa-
kupessa tiyttdd hankintasdfinnosten méériysvallan kiytolle asetetut vaatimukset.

6. Opetus- ja kulttuuriministerion sekd CSC:n on varmistettava, ettei CSC jatkossa tee
hankintoja omistajiltaan (kddnteinen sidosyksikkésuhde) tai samojen hankintayksi-
koiden méiraysvallassa olevilta sidosyksik6iltd (in-house sisters -jérjestely) muutoin
kuin hankintalaissa tarkoitetulla tarjouskilpailulla tai suorahankintoina hankintalais-
sa tarkoitetun suorahankintaperusteen téyttyessa.
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1 Miti tarkastettiin

Tarkastuksen aiheena olivat valtion sidosyksikk6hankinnat. Jul-
kisyhteis6t voivat joko hankkia tarvitsemansa tuotteet ja palvelut
markkinoilta tai tuottaa ne itse omassa organisaatiossaan tai omista-
massaan sidosyksikoissé (in-house-toimija tai in-house-yhtio). Tél-
laisella yksikolli tarkoitetaan hankintayksikosté (valtio) muodolli-
sesti erillistd ja pddtoksenteon kannalta itsendisté yksikkod, johon
valtio-omistaja yksin tai yhdessd muiden kanssa kdyttdd méadrays-
valtaa samalla tavoin kuin omiin toimipaikkoihinsa. Sidosyksiko6ilti
tehtyjd hankintoja ei tarvitse kilpailuttaa. Sidosyksikk6hankintoja
tehddén valtion omistamilta yhti6ilt, joten tarkastuksen aihe liittyi
kiinteésti valtion yhtigvarallisuuden hallinnointiin.

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittii valtion sidosyksikkojen ase-
man tarkoituksenmukaisuutta ja lainmukaisuutta seké niihin liitty-
vid riskeja. Tuloksellisuuden nikokulmasta tarkastuksessa pyrittiin
selvittima&én sité, ovatko sidosyksikkohankinnat olleet taloudelli-
sesti tehokkaita ja ovatko sidosyksikot tarkoituksenmukainen tapa
jérjestdd toimintoja.

Vuonna 2023 hankintoja tehtiin eniten Fintraffic-konsernilta (jil-
jempéni Fintraffic), Tieteen tietotekniikan keskus CSC Oy:lti (jil-
jempinid CSC), Suomen Erillisverkot Oy:1td (jiljempéand Suomen
Erillisverkot), DigiFinland Oy:lt4 (jiljempéin4 DigiFinland), Leijona
Catering Oy:lt# (jéljempini Leijona Catering), Motiva Oy:1ti (jéljem-
panid Motiva) ja HAUS kehittimiskeskus Oy:lté (jdljempénd HAUS).
Niamai sidosyksikkoyhtiot valittiin suurten hankintavolyymien pe-
rusteella tapaustarkastuksen kohteiksi. Tapaustarkastukseen valitut
yhti6t toimivat eri toimialoilla, joten tarkastuksessa on edustettuina
erityyppisié yhtioitd. Kahdessa tapaustarkastukseen valitussa yhti-
0ssé (CSC ja DigiFinland) on valtion liséiksi my6s muita omistajia.

Lisiksi tarkastus kohdistui sithen, miten eri ministeriot ohjaavat
edelld mainittuja sidosyksikkéyhti6iti. Siiné kartoitettiin myG6s mi-
nisterididen ja niiden hallinnonalojen kokemuksia sidosyksikoilté
hankituista palveluista. Hankintojen laillisuuden osalta tarkastet-
tiin rajatusti (omistajan méiirdysvallan kéytt6d koskeva vaatimus)
tiettyjd padosin kuntien ja hyvinvointialueiden omistamia yhti6ita
(Istekki Oy, Sakupe Oy ja Maakuntien tilakeskus Oy), joissa valtiolla
on vain pieni omistusosuus.



Tarkastuksessa pyrittiin vastaamaan kolmeen tarkastuskysymyk-

seen:

1.  Onko sidosyksikkoyhtididen strategia, omistajaohjaus ja riskin-
hallinta jirjestetty tarkoituksenmukaisella tavalla?

2. Onko valtion sidosyksikkoyhtiéiden toiminta taloudellisesti te-
hokasta ja tarkoituksenmukaista?

3. Onko valtion sidosyksikkoyhtiéiden toiminta jérjestetty hankin-
tasddnnoksissd ja muussa lainsdddéannossi edellytetylli tavalla?

Ensimmdisen tarkastuskysymyksen kriteerit ja niiden lihteet tule-
vat laista valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta, hankin-
tasddnnoksistd, yhtionoikeudellisen hyvén hallintotavan vaatimuk-
sista seki valtioneuvoston omistajapoliittisesta periaatepéitoksesti
(2024). Toisen tarkastuskysymyksen kriteeri ja niiden ldhteet tulevat
osakeyhti6- ja kilpailulaista, hankintaséd&nnoksisté, valtionhallin-
non toimintojen uudelleenjirjestimisessi noudatettavista periaat-
teista, valtioneuvoston omistajapoliittisesta periaatepditoksesti ja
hallitusohjelman sidosyksikéité koskevista kirjauksista. Kolmannen
laillisuuskysymyksen kriteerit ja niiden ldhteet perustuvat lainsia-
dant6on, ennen kaikkea hankintasdinnoksiin.

Tapaustarkastuksen kohdeyhti6iden esittely

CSC on opetus- ja kulttuuriministerién omistajaohjauksessa oleva
erityistehtéviyhtio, jonka omistavat Suomen valtio (70 % osakkeis-
ta) ja suomalaiset korkeakoulut (30 % osakkeista). Yhtio tarjoaa
datanhallinnan, tieteellisen laskennan ja koulutuksen digitaalis-
ten ratkaisujen palveluita. CSC myo6s hallinnoi Suomen kansallisia
suurteholaskennan supertietokoneita seki yhteiseurooppalaista
LUMI-supertietokonetta.

DigiFinland on valtiovarainministerién omistajaohjauksessa ole-
va erityistehtéviyhti6. Yhtio kehittid kansallisia digitaalisia palve-
luita, joihin ei ole kiyttovelvoitetta. Yhtion omistajia ovat vuoden
2023 alusta alkaen olleet hyvinvointialueet, Helsingin kaupunki,
HUS-yhtym4 ja valtio.

Fintraffic on liikenne- ja viestintiministerion omistajaohjauk-
sessa oleva liikenteenohjaus- ja hallintapalveluita tarjoava valtion
kokonaan omistama erityistehtdviyhtio. Konsernin eri tytiryhtiot
(Fintraffic Raide Oy, Fintraffic Tie Oy, Fintraffic Meriliikenteenoh-
jaus Oy) vastaavat eri liikennemuotojen liikenteenohjauspalveluista
ja tytdryhti6 Fintraffic Lennonvarmistus Oy lennonvarmistuksesta.

HAUS on valtiovarainministerién omistajachjauksessa oleva val-
tion kokonaan omistama erityistehtiviyhtio, joka tuottaa valtionhal-
linnolle sen tarpeisiin radtiloityjd koulutus- ja kehittdmispalveluita.
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Leijona Catering on valtioneuvoston kanslian omistajaohjaukses-
sa oleva valtion kokonaan omistama strategisen intressin yhtio, joka
tuottaa ravitsemuspalvelut Puolustusvoimille, Rikosseuraamuslaitok-
selle seki eriille turvallisuuskriittisille valtionhallinnon asiakkaille.

Motiva on valtioneuvoston kanslian omistajaohjauksessa oleva
valtion kokonaan omistama strategisen intressin yhtio, joka tarjoaa
kestivii kehitysti edistéivid asiantuntijapalveluita. Motiva-konserniin
kuuluu kaksi tytiryhtiotd. Motiva Services Oy (jiljempénd Motiva
Services) tarjoaa palveluja ensisijaisesti yrityksille ja kunnille. Ym-
péristomerkintd Suomi Oy (jéiljempanid Ympéristomerkintd Suomi)
puolestaan hallinnoi pohjoismaista ympéristomerkkii, Joutsenmerk-
kid ja EU-ympaéristomerkkié.

Suomen Erillisverkot Oy on valtioneuvoston kanslian omistaja-
ohjauksessa oleva erityistehtiviyhtio, jonka tehtédvi perustuu la-
kiin julkisen hallinnon turvallisuusverkkotoiminnasta (10/2015,
TUVE-laki). Yhti6 on turvallisuusverkon palveluntuottaja, jonka
liiketoiminta koostuu p#sasiassa hallinnon turvallisuusverkon verk-
ko- ja infrastruktuuripalveluista ja VIRVE-palveluista. Suomen Eril-
lisverkot-konserniin kuuluvat laite-, suoja ja toimistotiloja vuokraava
tytdryhtio Leijonaverkot Oy (jiljempéni Leijonaverkot), joka puo-
lestaan omistaa Johtotieto Oy:n (jédljempéni Johtotieto).
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2 Onko sidosyksikkoyhtioiden
toiminta ja
omistajaohjaus jarjestetty
tarkoituksenmukaisella
tavalla?

Sidosyksikkéhankintojen keskeinen etu on se, etté tillaisia hankintoja
ei tarvitse kilpailuttaa. Hankinnat vapauttavat viranomaisten resurs-
seja ja vihentavit hallinnollisia kustannuksia. Sidosyksikkohankin-
noilla voidaan my6s hy6dynt#i sidosyksikéille kertynyttd osaamista
ja valtionhallinnon tuntemusta. Keskeinen sidosyksikkdasemaan
liittyv riski on riippuvuus yhdesti asiakkaasta, jolloin valtion os-
tojen viheneminen voi aiheuttaa yritykselle ongelmia.

Kaikissa tapaustarkastukseen valituissa yhtitissi valtio-omistaja
ohjaa niitd yhti6ti aktiivisesti ja ammattimaisesti. Suomen Erillisver-
koissa yhtién moniohjausmallissa ndhd4in my6s tiettyjd ongelmia.
TUVE-neuvottelukunnan toiminta on ajoittain liian hidasta ja osa-
puolet voivat edustaa siini liikaa omia intressejién. Valtiolla ei ole
olemassa nimenomaan sidosyksikk6yhti6ihin liittyvié ohjeistusta
tai strategiaa. Tarkastushavaintojen perusteella yleisen ohjeen tai
strategian laatiminen ei ole tarpeellista.

2.1 Sidosyksikkoyhtioiden toiminnan keskeiset
hyodyt liittyvit usein kilpailutusten
vilttimiseen

Tarkastuksessa on selvitetty sidosyksikkohankintojen etuja ja niihin
liittyvid riskeja seké sidosyksikkoyhtioiden etti niiltd hankintoja
tekevien valtion viranomaisten nikékulmasta.
Sidosyksikkéhankintoja tekevien valtion viranomaisten nikemys-
ten mukaan téllaisista hankinnoista on selvid hy6tyja. Sidosyksik-
koasema mahdollistaa tavaroiden ja palvelujen myynnin maarays-
valtaa kiyttéville hankintayksikolle ilman kilpailutusta. Hankintojen
selvi etu on ty6ladn kilpailutusprosessin vilttiminen. Useimpien vi-
ranomaisten mukaan sidosyksikk6hankinnat vihentévit hallinnollisia
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kustannuksia ja vapauttavat hankintojen toteuttamiseen tarvittavia
resursseja. Keskeiseni syyni tdhén on kilpailutuksiin tarvittavan
ajan ja resurssien viheneminen. Toisaalta my0s sidosyksikkohan-
kinnat, kilpailutettujen hankintojen tavoin, edellyttéviit tilausten ja
sopimusten tekemisti. Samoin tilaajan riittdvii hankintaosaamista
tarvitaan myds sidosyksikk6hankinnoissa.

Hallinnollisten kustannusten alenemisen ja resurssien vapautu-
misen ohella sidosyksikkéhankintoihin liittyy my6s muita hy6tyja.
Téllaisilla hankinnoilla voidaan hyodyntéé sidosyksikaille kertynyt-
td osaamista ja valtionhallinnon tuntemusta. Esimerkiksi Fintraffi-
cin nikemyksen mukaan sidosyksikkéasema mahdollistaa liiken-
netiedon kumuloitumisen yhtio6n. Sidosyksikkond toimimisen etu
voi olla myos se, etti tilld tavoin toimintoja voidaan keskittdd. CSC:n
kokemusten mukaan Suomessa resurssit voidaan koota sidosyksik-
koorganisaatioon, mikd mahdollistaa suurien projektien toteutta-
misen seké parantaa yhtion mahdollisuuksia kilpailla rahoitukses-
ta.

Viranomaisasiakkaat niikevit sidosyksik6iden eduksi my0s sen,
ettd hankittavat palvelut voidaan riét#l6id4 valtion tarpeisiin, koska
sidosyksikéiden toiminta perustuu niiden erityistehtéviin. Lisiksi
hankinnoissa voidaan huomioida huoltovarmuus ja turvallisuus-
nikoékohdat. Viranomaiset myos luottavat sidosyksikkdyhti6ihin.

Viranomaisasiakkaiden nidkokulmasta sidosyksikkohankintojen
etu on myos se, ettd tillaisiin hankintoihin ei sovelleta hankinta-
sddnnoksii eiviatkd ndmai sddnnokset, toisin kuin kilpailutetuissa
hankinnoissa, rajoita hankintojen toteuttamista. Palveluiden laa-
juudesta, hinnasta ja sisillgsté voidaan neuvotella sidosyksikon kans-
sa vapaasti. Toisaalta sidosyksikk6hankinnoissa sopimusta voidaan
muuttaa joustavasti. Sidosyksikoiltd tehtévid hankintoja ei my6skiin
tarvitse kilpailuttaa méériajoin. Kun hankintojen palveluntarjoaja
pysyy samana, toiminnan jatkuvuus séilyy. Sidosyksikk6hankinnoil-
la pystytiin myos sitoutumaan pitkiaikaiseen yhteisty6hon, minki
puitteissa voidaan toteuttaa yhteisti kehittdmisté vaativia hankkei-
ta. Tdmén kaltainen yhteistyo sidosyksikon kanssa korostuu sisé-
ministerion (Suomen Erillisverkot), opetus- ja kulttuuriministerion
(CSC), Energiaviraston (Motivan energiaty6ohjelma), liike- ja vies-
tintdministerion (Fintraffic) sekd Puolustusvoimien (strategiset
kumppanuudet Leijona Cateringin ja Suomen Erillisverkkojen kans-
sa) toiminnassa. Puolustusvoimien nikemyksen mukaan vain pit-
k#aikaisilla sopimuksilla toimijat voidaan sitouttaa varautumis- ja
valmiusvaatimuksiin.

Yhtiolle sidosyksikkdaseman etu voi olla vakaa asiakaskunta (CSC).
Toisaalta riippuvuus yhdesti asiakkaasta voi olla seuraavassa luvus-
sa esitetyin tavoin yhtiélle my®6s riski.
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2.2 Riippuvuus yhdesti asiakkaasta on
sidosyksikkoyhtioille usein riski

Valtion sidosyksikot ovat yhtioitd, joiden on huomioitava toimin-
nassaan tavanomaiset yritystoiminnan riskinhallintavat. Kaikissa
tarkastelluissa yhtidisséd on toimiva riskienhallinta, jonka avulla liike-
toimintaan vaikuttavia riskeji tunnistetaan, arvioidaan ja hallitaan.
Yhti6issd on tunnistettu my6s nimenomaan sidosyksikkéasemaan
liittyvid riskejd. Keskeinen néisté on riippuvuus yhdesté asiakkaas-
ta, jolloin valtion ostojen viheneminen aiheuttaa ongelmia. Valtion
hankintojen viheneminen on tilld hetkelld ongelma Motivassa ja
DigiFinlandissa. My6s Suomen Erillisverkoissa ongelmana on se,
ettd tiukkaa taloudellista tilannetta ei ole mahdollista kompensoida
ulosmyyntii kasvattamalla. Leijona Cateringissa, CSC:ssi ja Digi-
Finlandissa riskiné pidetéén sité, ettd yhtio jostakin syystd menet-
téisi sidosyksikk6aseman.

Eris yhtiomuotoisen toiminnan haaste on luottamuksen saavut-
taminen. Fintrafficin kokemusten mukaan luottamuksen rakenta-
minen on ollut tirke#i organisaation toiminnan muututtua viras-
tosta yhtioksi. Viranomaisen toimintaan yleensi luotettiin. Osake-
yhtidmuotoisessa organisaatiossa luottamusta on pitdnyt rakentaa
tietoisesti, vaikka yhtion palveluksessa ovat olleet samat henkil6t
kuin viraston toiminnassa.

My6s markkinoille tulevat uudet kilpailevat palvelut voivat olla
riski sidosyksikkoyhtion toiminnalle. Toisaalta kilpailevat tuotteet
voivat luoda myos uusia mahdollisuuksia. DigiFinlandissa kilpaile-
vien tuotteiden tulo markkinoille nihd4én paremminkin mahdolli-
suutena kehittii tuote-ekosysteemeji. Jossakin vaiheessa palveluita
voidaan mahdollisesti hankkia my6s markkinoilta. DigiFinlandin
tavoitteena on tiydenti4 julkisen sektorin palveluita tilanteessa, jos-
sa julkisen sektorin tarpeita vastaavia tuotteita ei ole markkinoilla.

My0s sidosyksikéiden asiakkaat valtionhallinnossa kokevat, etté
sidosyksikdiden toimintaan voi liittyé riskitekijoitd. Erdéni yleisend
risking viranomaisasiakkaat nékeviit sen, ettd sidosyksikk6hankinta
tehddin menettelyn helppouden vuoksi, vaikka markkinoilla olisi
olemassa edullisempia vaihtoehtoja. Jos taas sidosyksikkohankin-
nalle ei ole olemassa vaihtoehtoa, sidosyksikkoyhtio voi hyodyntéa
asemaansa ja palveluiden hinnat voivat nousta. Yhti6lli ei my6skéin
téllaisessa tilanteessa vilttiméttd ole tarvetta kehitti palveluitaan
ja huolehtia kilpailukyvystéén.
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2.3 Sidosyksikkoyhtiéiden ohjaus on varsin
toimivaa

Kaikissa tapaustarkastukseen valituissa yhti6issé valtio-omistaja oh-
jaa ndita yhti6itd aktiivisesti ja ammattimaisesti. Yhtiéiden ohjauk-
sessa on havaittavissa tiettyji erityispiirteits, jotka liittyvét yhtiéiden
jakaantuneeseen omistukseen, valtioneuvoston kanslian omistajaoh-
jauksen rooliin ja sopimusperusteiseen ohjaukseen (kumppanuus-
sopimusyhteisty0).

DigiFinlandissa ja CSC:ssa on valtion liséiksi my6s muita osak-
keenomistajia. Niissd yhti6issi on rakenteita (asiakasyhteistyoryh-
mi ja neuvottelukunta), joiden avulla kaikki omistajat osallistetaan
yhtion ohjaukseen. DigiFinlandin omistajia ovat valtio, hyvinvoin-
tialueet, Helsingin kaupunki ja HUS-yhtym4. Yhtion omistajastra-
teginen koordinaatio on valtiolla. Yhti61l4 on yhteinen omistajastra-
tegia, jolla luodaan jaettu ja yhteinen ymmaérrys sen tehtéivisti ja
tavoitteista.

DigiFinlandin kokemusten mukaan valtion omistajaohjaus on toi-
mivaa ja se perustuu sddnnéllisiin tapaamisiin. Yhti6ll4 on myos omis-
tajista koostuva asiakasyhteisty6ryhm4, jonka tehtivini on toimia
yhtion tuottamien palveluiden strategisen tason ohjaus-, kehitys-
ja seurantatoimielimené. Ryhmin toimintaan osallistuvat valtion
liséiksi my6s muut omistajat.

Opetus- ja kulttuuriministeriossi omistajaohjaus CSC:ssa on hal-
lintoyksikon vastuulla, asiakasroolit ovat eriytettyjd ministerion subs-
tanssiosastoille. Omistajayhteisty6td varten yhtiéssi on neuvottelu-
kunta, johon seké valtio ettd korkeakoulut nimittévét viisi jisenti.
Se my®6s laatii yhtion omistajastrategian. CSC:n nikemyksen mu-
kaan opetus- ja kulttuuriministerién omistajaohjaus on viime vuo-
sina kehittynyt aktiivisemmaksi, koska ministeri6 on lisdnnyt tihin
resursseja. Kaiken kaikkiaan ohjaus on yhtion mukaan toimivaa.

Useiden tahojen omistamissa sidosyksiko6issa (DigiFinland ja CSC)
hankintasdfinnoksissé asetetaan yhteisen méériysvallan kéytolle eri-
tyisid vaatimuksia. Ndiden vaatimusten tiyttymisté késitelldén jl-
jempéni luvussa 4.3.

Joidenkin yhti6iden omistajaohjaus on yhticiden substanssitoimi-
alan ministerion asemasta annettu valtioneuvoston kanslian omis-
tajaohjausosastolle. Liséksi yhti6illd voi olla tosiasiallisesti my6s
muita ohjaavia viranomaisia.

Valtioneuvoston kanslian omistajaohjauksessa olevat yhtiot (Moti-
va, Leijona Catering ja Suomen Erillisverkot) eiviit ne VNK:n roolia
omistajaohjaajana ongelmalliseksi. Leijona Cateringissa ja Suomen
Erillisverkoissa VNK:n ohjaus koetaan yleiseksi neutraaliksi yri-
tysohjaukseksi. Motivassa omistajaohjauksen eriyttiminen subs-
tanssiministeriosté (tyo- ja elinkeinoministerig) koetaan myontei-
seksi asiaksi. Motivan toiminta perustuu siilojen murtamiseen eri
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hallinnonalojen vilill4. Valtioneuvoston kanslian omistajaohjaus
turvaa osaltaan sit4, ettd yhtion toiminta ei siiloudu tietyn ministe-
rién hallinnonalalle. Toisaalta kestévin kehityksen asiat kuuluvat
pitkilti valtioneuvoston kanslian vastuulle, joten omistajaohjaus-
osasto on téissd suhteessa Motivan kaltaiselle kestéviin kehityksen
yhtitlle luonteva ohjaaja.

Suomen Erillisverkoissa yhtion moniohjausmallissa nihd4in myo6s
tiettyjd ongelmia. Yhtion ohjaus koostuu valtioneuvoston kanslian
yleisestd yritysohjauksesta, valtiovarainministerién julkisen hal-
linnon turvallisuusverkkotoiminnan (TUVE-toiminta) ohjaukses-
ta seki liikenne- ja viestintdministerién viranomaisverkko Virven
sallittuihin kéytt&jiin liittyvistd ohjauksesta. Liséksi Erillisverkoilla
ja Leijona Cateringilla on strateginen kumppanuussopimus Puolus-
tusvoimien kanssa.

Suomen Erillisverkkojen nikemyksen mukaan TUVE-hallinta-
malli on ongelmallinen. TUVE-neuvottelukunta kokoontuu nelja
kertaa vuodessa, miké saattaa rajoittaa mahdollisuuksia reagoida
muuttuviin olosuhteisiin. Yhtiossd myo6s koetaan, ettdi TUVE-neu-
vottelukunnassa osapuolet edustavat liikaa omia intressejién ja stra-
tegisen ohjauksen asemesta neuvottelukunta puuttuu ajoittain var-
sin pienimuotoisiin asioihin.

Puolustusvoimien kumppanussopimukset voivat perustua
Euroopan unionin toiminnasta tehtyyn sopimukseen,
sidosyksikk6asemaan tai muihin hankintasaanndosten
poikkeusperusteisiin

Puolustushallinnon kumppanuusstrategiassa puolustushallinnon ja yksityisten
tahojen valiset yhteistydmuodot jaetaan strategiseen kumppanuuteen,
kumppanuuteen ja palveluiden ostamiseen. Puolustusvoimien strategisissa
kumppanuussopimuksissa keskeisena tavoitteena on huoltovarmuuden
turvaaminen. Sopimuksilla pyritdaan varmistamaan yhteistyon jatkuminen
kriisitilanteissa, jotka yhteistydsopimuksissa muutoin saattaisivat olla
sopijapuolen suoritusvastuusta vapauttavia force majeure -tilanteita.
Puolustusvoimien kumppanuus yritysten kanssa voi perustua ensinnakin
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 346 artiklan 1a ja b
kohtiin (niin sanottuihin SEUT-poikkeuksiin), joihin perustuvat hankinnat
jaavat hankintalakien soveltamisalan ulkopuolelle. Toisaalta yhteistydsuhteet
voivat pohjautua hankintasdanndksissa tarkoitettuun sidosyksikkdasemaan
tai muihin hankintasaannésten poikkeusperusteisiin.
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Puolustusvoimien nikemyksen mukaan se, ettd Leijona Caterin-
gin ja Suomen Erillisverkkojen omistajaohjaus on valtioneuvoston
kansliassa, ei ole ongelma. Puolustusvoimat voi ohjata yhticiden
operatiivista toimintaa yhtiéiden kanssa tehtyjen strategisten kump-
panuussopimusten avulla. Téllaisessa kumppanuudessa toimittaja
toteuttaa puolustusvoimille rauhan aikana ja poikkeusoloissa samoja
palveluja ja tyGsuoritteita. Puolustusvoimilla ei ole juurikaan yhteis-
toimintaa valtioneuvoston kanslian kanssa sidosyksik6iden osalta.

Puolustusvoimien kokemusten mukaan sidosyksikk6yhtiéiden
toiminnan ohjaus on samalla my6s keino vihentéi yhden toimitta-
jan ratkaisuihin sitoutumisen riskeji. Ohjaamalla yhtiotd aktiivisesti
valtio-omistaja pystyy vaikuttamaan merkittévésti yhtion toimintaan.

Myo6s saman hallinnonalan toimijoiden vililld voi olla kumppa-
nuussopimus. Fintraffic-konserni on liikenne- ja viestintdministe-
rién omistajaohjauksessa ja se on siten sitoutettu hallinnonalan yh-
teisiin strategisiin tavoitteisiin. Lisiiksi Véyléviraston ja Fintrafficin
vililld 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. Téllaisessa sopimuksessa osapuolet voivat suunnitella han-
kinnat yhteisty6ssé.

Fintrafficin ja Vaylaviraston hankintojen toteuttamisesta
paatetaan kumppanuuden ohjausryhmassa

Strategisen kumppanuussopimuksen johtamisesta vastaa Vaylaviraston
ja Fintrafficin johtohenkil6ista koostuva kumppanuuden ohjausryhma.
Ohjausryhma paattaa palveluiden sisallésta, maksuperusteista ja
kehittamisesta. Se paattaa esimerkiksi siita, millaisia kehitysinvestointeja
yhti6 toteuttaa liikkenteenohjaus- ja hallintapalveluiden tuottamiseksi valtion
vaylaverkon alueella.

Vaylavirasto tulosohjaa ELY-keskuksia. Vaylavirasto yhteensovittaa ELY-
keskuksilta ja Fintrafficilta tulevia liikenteenohjaustarpeita, jotka kasitellaan
kolmikannassa tyéryhmissa. Kumppanuuden ohjausryhmaéssa paatetaan
investointiehdotuskokonaisuus, jossa on huomioitu ELY-keskusten tekemat
investoinnit. Yhti6 rahoittaa toteuttamansa investoinnit toteutusvaiheessa
ja laskuttaa nama poistoina Vaylavirastolta.
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24 Yhteisen valtion sidosyksikkostrategian
laatiminen ei ole tarpeellista

Valtiolla ei ole olemassa nimenomaan sidosyksikk6yhtioihin liittyvis
ohjeistusta/strategiaa. Valtion toimintojen yhti6ittdmisti koskevas-
sa suosituksessa on ainoastaan lyhyt maininta siité, ettd in-house
-asemassa olevalla yhtiolld on oltava kannuste toimia tehokkaasti
ja omistajan edun mukaisesti.!

Tarkastushavaintojen perusteella yleisen ohjeen tai strategian
laatiminen ei ole tarpeellista. Tillaisen ohjeistuksen ongelmana on
ensinnikin se, ettd sidosyksikot ja niiltd tehtévit hankinnat ovat
erilaisia. Esimerkiksi tdssi tarkastuksessa tarkastelun kohteena ole-
vien yhtididen tehtivit ja strategiat painottuvat erilaisiin asioihin:
kestiva kehitys (Motiva), laskennan ja datan resursseihin péisy ja
tekodlyn hyédyntdminen (CSC), liikkenteenohjaus ja liikenteen dlyk-
kit palvelut (Fintraffic), kriittisten ict-palveluiden kehittdminen
ja turvaaminen (Suomen Erillisverkot), julkisen hallinnon digitali-
saation edistiminen (DigiFinland), ruokahuollon palveluiden tuot-
taminen kaikissa turvallisuustilanteissa (Leijona Catering) seki val-
tionhallinnon johtamisen ja osaamisen kehittiminen (HAUS).
Kéytdnnossi sellaisen tismillisen ohjeistuksen laatiminen, jossa
huomioidaan yhti6iden erityispiirteet, on téllaisessa tilanteessa han-
kalaa. Yleisluonteisesta ohjeistuksesta puolestaan ei vilttimaitta
olisi merkittavia hyotya.

Liséksi sidosyksikkohankintojen toteuttaminen perustuu lain-
sdadantoon, joka jo sinélldédn asettaa puitteet sidosyksikkoyhtioiden
toiminnalle. Julkisista hankinnoista ja kiiytt6oikeussopimuksista an-
netun lain (1397/2016, jdljempénd hankintalaki) 15 § ja vesi- ja ener-
giahuollon, liikenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikéiden
hankinnoista ja kiyttooikeussopimuksista annetun lain (1398/2016,
jiljempéni erityisalojen hankintalaki) 25 § siséltéivit sidosyksikon
médritelmén, midriykset omistajan méiériysvallan kiytosta yhtios-
sé sekd rajat sidosyksikon sallitusta myynnistd muille kuin yhtion
omistaville hankintayksikéille (sallittu ulosmyynti). Kansallisten
hankintalakien ja Euroopan yhteisjen julkisia hankintoja koskevien
direktiivien sééntelyi tdsmenti4 kansallisten tuomioistuinten seké
Euroopan unionin tuomioistuimen (EUT) sidosyksikkoji koskeva
oikeuskéytinto. Tarkastelun kohteena olevilla sidosyksikkoyhtioilld
on kéytossidn lukuisia asiantuntijaselvityksié, joissa on tarkasteltu
niiden toiminnan oikeudellista perustaa.

Sidosyksikoiden toiminta voi hankintasééinnosten ohella perustua
joissakin tilanteissa myds muuhun sééntelyyn. Esimerkiksi Suomen
Erillisverkkojen toiminta perustuu lakiin julkisen hallinnon turvalli-
suusverkkotoiminnasta (TUVE-laki). Valtion sidosyksikkéyhtiéiden
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toimintaa ohjaa liséiksi Valtioneuvoston omistajapoliittinen periaa-
tepéitos, jossa on yleisid ohjeita muun muassa eritystehtéviyhtiGisté
ja strategisen intressin yhtidisti.

Tarkastushavaintojen perusteella hankintoja tekeville viranomai-
sille ei ole vilttamattd selvdd, miltad yhti6iltd ne voivat tehdi sido-
syksikk6hankintoja. Tiedon saaminen sidosyksikoist ei kuitenkaan
sindnsi edellyti erillisen strategian tai ohjeistuksen laatimista. Riit-
téd, ettd tieto valtion sidosyksikk6yhtitistd on selvisti saatavissa
tietystd ldhteesté.
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3 Onko valtion
sidosyksikkoyhtiGiden
toiminta taloudellisesti
tehokasta ja
tarkoituksenmukaista?

Sidosyksikkdyhtididen toiminnan tehokkuuden arviointiin on olemas-
sa erilaisia tapoja. Liikevoitto ja liikevoittoprosentti voivat soveltua
sidosyksikk6yhtién toiminnan arviointiin myos erityistehtéviyh-
tidissi. DigiFinlandissa tehokkuuden mittaamisessa hyodynnetidin
my0s yhtiokohtaisesti ré#tiloityjd mittareita. Joissakin tilanteissa
sidosyksikkoyhtiot (HAUS ja DigiFinland) voivat saada tehokkuus-
hyo6tyjd hankintojen kilpailuttamisen avulla. CSC:ssi ulkopuolinen
tilintarkastusyhteis6 on tehnyt yhtion I'T-palvelutuotannosta hin-
tavertailun vuonna 2021. Tarkastelluilla valtion sidosyksikkoyhti-
oill4 ei yleensi ole merkittivii kielteisid vaikutuksia markkinoihin.
Joissakin tilanteissa sidosyksikkohankinnoista on my6s mahdollista
luopua. Esimerkiksi liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalal-
la mahdollista markkinoiden kehittymisti ja Fintrafficilta tehtévien
hankintojen osittaista kilpailuttamista arvioidaan aktiivisesti.

31 Sidosyksikkoyhtididen toiminnan
tehokkuuden arviointiin on olemassa
keinoja

Sidosyksikkoyhtiéiden palveluiden hinnoittelussa kaytetaan
erilaisia malleja

Kilpailullisilla markkinoilla yritysten on hallittava kustannuksia ja
parannettava toiminnan tehokkuutta. Valtion sidosyksikkoyhtioi-
den tuottamia palveluita ei ole usein markkinoilla saatavilla (luku
3.2). Yhtioill4 ei télloin ole suoria kilpailijoita eikd markkinakilpailu
kannusta niiti tehokkuuteen. Esimerkiksi valtioneuvoston kanslian
omistajaohjausosastolla on tunnistettu, ettd tehokkuuteen kannus-
taminen on tdmén kaltaisessa markkinatilanteessa tirke#a.
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Kilpailun puuttumisesta myo6s seuraa, ettd yhtiéiden 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 yhti6issd palveluiden hinnoitte-
luun on olemassa erilaisia malleja. Hinnoittelussa voidaan kiyttéa
kustannuslisdhinnoittelua (cost-plus-hinnoittelu), jossa palvelun
tuotantokustannuksiin lisdtdin tietty kate. Yhti6t saattavat kiyttaa
kiinted4 kateprosenttia tai sitten kate vaihtelee sen mukaan, miten
hanke tai palvelu toteutetaan. DigiFinlandissa on kiiytossé asukas-
pohjainen hinnoittelumalli, jossa palvelun yllipidon kustannus jae-
taan asukasluvulla. T4lld hetkelld yhti6 toimii tappiollisesti, joten
sille ei jd4 toiminnasta katetta.

Suomen Erillisverkkojen tarjoamissa TUVE-palveluissa palvelu-
hinnasto (TUVE-hinnasto) vahvistetaan vuosittain TUVE-neuvot-
telukunnassa, jossa asiakkaiden edustajat ovat edustettuna. Hinta
perustuu tuotantokustannuksiin. Liht6kohta on se, ettd voiton tuot-
taminen ei ole sallittua.

Tarkastelun kohteena olevilla yrityksilld on erilaisia taloudellisia
tavoitteita. Eritystehtdviyhtididen tavoitteena on tuottaa maltilli-
sesti voittoa (Fintraffic) tai sitten niill4 ei ole voitontuottamistarkoi-
tusta. Yleensd riittéi, ettd ne pystyvit kattamaan tulorahoituksel-
laan toimintansa kulut. Suomen Erillisverkot -konsernin tytaryhtio
Leijonaverkot ja Leijonaverkkojen omistama Johtotieto eivit ole
sidosyksikoitd vaan kaupallisia yhtioitd. Yhteni niiden taloudelli-
sena tavoitteena on, toisin kuin Suomen Erillisverkkojen, tuottaa
voittoa. Leijonaverkoille on asetettu tavoitteeksi maksaa osinkoa.
Tiahin mennessi tavoite ei ole toteutunut, eikd Suomen Erillisver-
kot -konserni ole olemassaolonsa aikana jakanut osinkoa valtiolle.

Strategisen intressin yhtiéssi yhtiolle on asetettu voitontuotta-
mistavoite. Leijona Cateringissa ja Motivassa tavoitteeksi on asetet-
tu tasainen osinkovirta valtio-omistajalle. Motivassa osinkotavoite
aiheuttaa painetta kasvattaa konsernin markkinoilla toimivan tyté-
ryhtion Motiva Servicesin myyntii.

Tehokkuutta voidaan mitata perinteisilla yritystoiminnan
tunnusluvuilla tai yhtikohtaisesti raataloidyilla mittareilla

Tarkastushavaintojen perusteella sidosyksikkoyhtididen toiminnan
tehokkuuden arviointiin on olemassa erilaisia tapoja. Esimerkik-
si CSC:ssd on tunnistettu se, ettd yhtién on toimittava tehokkaas-
ti, vaikka sen ei ole tarkoitus tuottaa taloudellista voittoa. CSC:n
nikemyksen mukaan tehokkuutta on mitattava muulla tavoin kuin
?viivan alle jadvilla summalla”. Yleensi yhtion voitto on liikevaih-
toon suhteutettuna (voittoprosentti) 1-2 prosenttia. Tehokkuutta on
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voittoprosentin asemasta tarkoituksenmukaisempaa seurata muiden
tunnuslukujen avulla. Tllainen mittari voi olla esimerkiksi kiintei-
den kulujen suhde myytyihin suoritteisiin.

Valtioneuvoston kanslian nikemyksen mukaan liikevoitto ja lii-
kevoittoprosentti soveltuvat my6s erityistehtiviyhtion toiminnan
arviointiin, jos liikevaihtoa ei kasvateta nostamalla hintoja. Valtio-
neuvoston kanslian ohjauksessa olevat sidosyksikkoyhtiot ovat kau-
pallisesti toimivia. Niiden tehokkuuden seuraaminen ja tavoitteiden
asettaminen (esimerkiksi liikevoitto) ei ole ongelmallista. Valtio-
neuvoston kanslia edellyttii yhtioiltd sellaista osingonjakoa seki
padomarakennetta, jotka kannustavat niita taloudellisesti tehok-
kaaseen toimintaan.

Tehokkuuden mittaamisessa voidaan hyddyntiia myos yhtiokoh-
taisesti radtéloityjd mittareita. Valtio-omistaja on asettanut Digi-
Finlandille mittareita, joilla mitataan palveluista saatavaa hyotyé4 ja
kustannussééstoji. Namé mittarit ovat tilikauden tulos pitkall4 ai-
kavilill4, alueiden kokema toiminnallinen hy6ty ja alueiden saama
kustannusséésto digitaalisista palveluista seké keskeisten palvelujen
kiyttoaste. Mittaristoa seurataan tavoitteen mukaan joko kuukau-
sittain tai vuosittain.

On my6s mahdollista, ettd markkinoilla on sidosyksikon tuottamia
palveluita vastaavia palveluita. Leijona Cateringin Puolustusvoimille
tuottaman lakisdéteisen aterian hinta on mééritelty kumppanuusso-
pimuksessa. Vuosina 2012-2024 yhtion tuottamien aterioiden hinnat
ovat nousseet selvisti tuottajahintaindeksii vihemmén. Samoin Lei-
jona Cateringin Rikosseuraamuslaitokselle tuottaminen aterioiden
hinnat ovat nousseet selvisti tuottajahintaindeksii vihemmin. Télt4
osin Leijona Cateringin toiminta on ollut kustannustehokkaampaa
kuin sellaisten markkinaehtoisten toimijoiden, joiden hinnat ovat
indeksiin sidottuja.

Sidosyksikoiden tuottamien palveluiden hinnoitteluista tai vaikut-
tavuudesta ei ole juurikaan tehty systemaattisia selvityksid ministe-
riGissé tai sidosyksikkoyhtidissd. Ulkopuolinen tilintarkastusyhteiso
on kuitenkin tehnyt CSC:n IT-palvelutuotannosta hintavertailun
vuonna 2021. Selvityksen mukaan CSC:n palvelut ovat yleensid mark-
kinahintoja edullisempia. Hintaeroa selittdé esimerkiksi se, ettei
CSC tavoittele voiton tuottamista.? Yhtiéon uuden omistajastrategian
mukaan selvityksid on tarkoitus tehdi sdénnollisesti.

22

L L)

/7
DigiFinlandilla on
kaytossa yhtiolle

raataloidyt tehokkuuden
arvioinnin mittarit.



Kilpailutuksiin osallistumalla voidaan saada
markkinaehtoinen vertailukohta hinnoittelulle

Joissakin tilanteissa sidosyksikkoyhtiot voivat saada tehokkuushyo-
tyjd hankintojen kilpailuttamisen avulla. Kilpailuttamisella pyritédin
julkisten varojen kiyton tehostamiseen hyodyntdmalld markkinoiden
kilpailuolosuhteita. Vaikka sidosyksikkohankintoja ei tarvitse kilpai-
luttaa, on kuitenkin mahdollista, ettd sidosyksikot hankkivat palve-
luita kilpailuttamalla ja tarjoavat niiti edelleen omille asiakkailleen,
jolloin palveluiden hankinnoissa voidaan hy6dynt&4 markkinoiden
tehokkuushyotyjda. HAUSIn tarjoamissa koulutus- ja konsulttipalve-
luissa kdytetdidn asiantuntijapalveluita, jotka yhtio kilpailuttaa han-
kintalain mukaisella tarjouskilpailulla. Yhti6 kilpailuttaa asiantun-
tijoita eri teemoihin, ja toteuttaa valittujen asiantuntijoiden kanssa
palveluita virastoasiakkaille. Keskitetyll4 kilpailutuksella saadaan
my0s volyymietuja valtionhallinnolle. Kilpailutettujen palveluiden
osuus palvelukokoisuudesta vaihtelee huomattavasti. Vuonna 2024
yhti6 hankki kilpailuttamalla asiantuntijapalveluita noin neljilld mil-
joonalla eurolla.

Lisiksi HAUS osallistuu asiakkaiden tarjouskilpailuihin. Kilpai-
lutuksiin osallistuminen voi olla myos keino saada markkinaehtoi-
nen vertailukohta sidosyksikk6éyhtién kéayttdmaélle hinnoittelulle.
DigiFinland pystyy asiakkaidensa kilpailutuksiin osallistumalla ar-
vioimaan omien palveluidensa hintatason. Till6in sen tiedossa on
markkinaehtoinen hinta, jota se voi kéyttd4 sidosyksikkopalvelui-
den hinnoittelussa.

Sidosyksikkdyhtioiden toimintaa voidaan my6s suunnitelmalli-
sesti tehostaa. Fintrafficin yhtiéittdmisen yhteydessi aloitettiin te-
hostamisohjelma, jonka tavoitteena toiminnan tehostaminen 30
miljoonan euron arvosta vuoteen 2022 mennessi. TAmai tavoite on
saavutettu seurannan perusteella. Ohjelman todentamisessa (veri-
fioinnissa) on kéytetty ulkopuolista asiantuntijaa. Fintraffic on aloit-
tanut uuden tehostamisjakson vuonna 2023.

Sidosyksikkoyhtididen asiakkaiden nidkokulmasta palveluista saa-
tavat tehokkuushyodyt eivit vélttdmiéttd perustu hintojen edulli-
suuteen vaan siihen, ettd sidosyksikkéhankintojen avulla voidaan
valttdi ty6lds hankintojen kilpailuttaminen. Sidosyksikk6hankinnat
viahentévit hallinnollisia kustannuksia ja vapauttavat hankintojen
toteuttamiseen tarvittavia resursseja. Toisaalta sidosyksikot pysty-
viit tarjoamaan viranomaisten erityistarpeisiin soveltuvia palveluita,
joita ei markkinoilta usein ole saatavissa.
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3.2 Valtion sidosyksikkoyhtiot eivit
merkittivisti vaaranna markkinoiden
tehokasta toimintaa

Sidosyksikkoyhtioisti voi olla seki etuja ettd haittoja markkinoiden
toiminnalle. Sidosyksikk6jen toiminta voi paikata markkinapuutteita.
Toisaalta tillaisten yhtiéiden toiminta voi my6s kaventaa markki-
noita ja vaikeuttaa yksityisten yritysten liiketoimintaa.

Pidministeri Orpon hallitusohjelmassa kiinnitetdin huomiota
ennen kaikkea siihen, ettd sidosyksikkoyhti6t toimivat markkinoil-
la ja kilpailevat yritt#jdriskilld toimivien yhtitiden kanssa. Julkisen
sektorin mahdollisuuksia tuottaa sidosyksikoissé palveluita on ra-
jattava, jos néille on olemassa toimiva markkina. Hallitusohjelmassa
ongelmalliseksi ndhdéén erityisesti kuntien ja hyvinvointialueiden
sidosyksikkoyhtiéiden toiminta.?

Tarkastelluilla valtion sidosyksikkoyhtioill4 ei yleensé ole merkit-
tavid kielteisid vaikutuksia markkinoihin. Markkinoilla ei ole suo-
ria kilpailijoita niiden palveluille tai sitten sidosyksikkéyhtididen
markkinavaikutukset ovat varsin rajattuja. Suomen Erillisverkko-
jen liiketoiminta koostuu pé#asiassa hallinnon turvallisuusverkon
verkko- ja infrastruktuuripalveluista ja VIRVE-palveluista. Vastaa-
via palveluita ei ole markkinoilla saatavilla. DigiFinland pyrkii ke-
hittiméain kansallisia digitaalisia palveluita, joista ei ole tarjontaa
markkinoilta. My6skddn CSC ei kilpaile markkinoilla.

Fintrafficin tuottamia liikenteenohjauspalveluita ei toistaiseksi
ole saatavilla markkinoilta. Tavoitteena on, ettd yhtio ei hiiritse kil-
pailtuja markkinoita. Pitkén ajan tavoitteena on, ettid Viylédvirasto
voisi kilpailuttaa Fintrafficin palvelut (luku 3.3).

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

Leijona Catering tuottaa ravitsemuspalvelut Puolustusvoimille,
Rikosseuraamuslaitokselle seki erdille turvallisuuskriittisille val-
tionhallinnon asiakkaille. Yhtion asiakaskunta on niin ollen varsin
rajattu. Puolustusvoiminen nikemyksen mukaan sen ruokahuol-
lon jirjestiminen on kokonaisuus. Timén huollon toteuttamiseen
tarvitaan Puolustusvoimien toiminnan erityspiirteet tunteva eri-
koistunut yhtio.

Kilpailullisen markkinan puuttuminen ja kilpailun viahéiisyys ovat
seikkoja, jotka puoltavat sidosyksikon kéyttadmisti. Yhtion toimin-
nan jarjestiminen sidosyksikoksi voi olla perusteltua my6s huolto-
varmuussyisti. Leijona Cateringilla ja Suomen Erillisverkoilla on
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Puolustusvoimien kanssa strateginen kumppanuussopimus, jonka
perusteella yhti6t tuottavat Puolustusvoimille sovitut palvelut kai-
kissa valmiustiloissa. Kumppanuuden tavoitteena on normaaliolo-
jen toiminnan liséksi varautuminen poikkeusoloihin.

Motiva-konsernin tytiryhtié Motiva Services Oy toimii kilpailuilla
markkinoilla. Yrityksen liikevaihto (noin 1 miljoonaa euroa konser-
nin 10 miljoonan euron kokonaisliikevaihdosta) on markkinavaiku-
tuksiltaan suhteellisen vihdinen. My6s sidosyksikké Motiva Oy:n
tuottamia palveluita voisivat tuottaa markkinatoimijat. Esimerkiksi
Motivan suurimman asiakkaan Energiaviraston vuosittain tilaama
energiatyoohjelma (vuosittainen arvo 3-4 miljoonaa euroa) voitaisiin
mahdollisesti kilpailuttaa. Tdma4 olisi kuitenkin Energiaviraston né-
kemyksen mukaan hankalaa ja sidosyksikk6hankinta Motiva Oy:Iti
on tarkoituksenmukaisempi toimintavaihtoehto. Motiva-konsernin
sidosyksikkbasemaa ja mahdollista luopumista siité késitelldén 14-
hemmin seuraavassa luvussa 3.3.

My®6s hankintasddnnokset estévit sidosyksikoiden kielteisid mark-
kinavaikutuksia. Sidosyksikkémalliin liittyvi merkittéivi rajoite on se,
ettd yhtion myyntid muille kuin omistajille (ulosmyynti#) on laissa
huomattavasti rajoitettu. Talld pyritdin varmistamaan se, etti sido-
syksikon toiminta ei vaaranna kilpailuneutraliteettia eli yksityisten
ja julkisten tuottajien mahdollisuuksia toimia markkinoilla. Sido-
syksikkoyhtividen ulosmyyntii kisitelldéin tarkemmin luvussa 4.2.

3.3 Joissakin tilanteissa sidosyksikkbasemasta
on myos mahdollista luopua

Sidosyksikkoni toimiselle voi olla myos olemassa vaihtoehtoja. P4a-
misterin Sipilén hallituksen alkuperiiseni tavoitteena oli, ettd Leijo-
na Catering siirtyisi sidosyksikk6asemasta kilpailluille markkinoille.
Venijin miehitettyd Krimin ajatuksesta luovuttiin ja turvallisuus-
poliittisten riskien vuoksi yhtion sidosyksikkdasema péétetiin séi-
lyttéd. Erityisesti Puolustusvoimat halusi pité4 Leijona Cateringin
sidosyksikkoyhtiond, jonka toiminnan strateginen intressi on tur-
vata Puolustusvoimien toiminta tuottamalla tarvittavat ravitsemis-
palvelut kaikissa oloissa.

Sidosyksikkomallista luopumista voi puoltaa se, ettd yhti6 toimii
kilpailluilla markkinoilla. On mahdollista, ettd markkinat kehittyvit
ja sidosyksikkohankinnoista voidaan luopua. Fintrafficilta tehtyjen
liikkenteenohjauspalveluiden hankintojen mairit ovat suuria. Lii-
kenne- ja viestintdministerién hallinnonalalla markkinoiden kehit-
tymisté ja mahdollisuutta kilpailuttaa osittain yhti6lti tehtévit han-
kinnat arvioidaan aktiivisesti. Tarkoituksena kuitenkin on, ettd
turvallisuuskriittisten palveluiden tarjoamisesta vastaisi jatkossakin
Fintraffic.
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Motivalla on toimintaa kilpailluilla markkinoilla (luku 3.2). Yh-
tién toiminta voitaisiin mahdollisesti jarjestdd myos muutoin kuin
sidosyksikkoyhtioné. Tdmai ei kuitenkaan olisi ongelmatonta. Ener-
giaviraston nikemyksen mukaan Motivan sidosyksikkoéroolista luo-
puminen voisi johtaa yhtién toimeenpanotehtévien siirtimiseen
Energiavirastolle, jolloin viraston henkiloresursseja pitéisi lisita.
Palveluiden kilpailuttamiseen puolestaan liittyisi riskej4 ja haasteita.

Jos Motivan sidosyksikkdasemasta luovuttaisiin, nousisi esiin myos
kysymys siit4, onko valtiolla ylipdéinsi tarve omistaa valtiosta selvésti
erillinen markkinaehtoisesti toimiva kestéivéin kehityksen konsult-
tiyhtio. Toisaalta sidosyksikk6asemasta luopumisen seurauksena
my6s yhtion konsernirakennetta olisi arvioitava uudelleen. Nykyisin
Motivan ulosmyynti on pifosin keskitetty konsernin tytiryhtioén
(Motiva Services), joka ei ole sidosyksikko ja jonka toimintaan ei
sovelleta ulosmyyntirajoituksia. Jos Motivan sidosyksikkdasemas-
ta luovuttaisiin, konsernirakenteelle ei vilttamitti olisi olemassa
enii perustetta. Samantapainen konsernirakenne kuin Motivas-
sa on kdytossd Suomen Erillisverkot -konsernissa, jossa tytiryhtio
Leijonaverkot ja sen omistama Johtotieto eivit ole sidosyksikkoja.
Konsernirakenteeseen liittyvid oikeudellisia kysymyksii kisiteel-
ldén luvussa 4.2.

Yleisesti sidosyksikkoyhtiot ja niitd ohjaavat ministeri6t nikevét
yhtiomuodon tarkoituksenmukaisena toimintamallina. Yhtiémuo-
to koetaan tehokkaaksi ja joustavaksi toimintatavaksi. Motivan toi-
minta voitaisiin jirjestid myos siten, ettd yhtiémallista luovutaan
ja yhtié6 muutetaan virastoksi. Yhtiomuotoista toimintaa puoltavat
kuitenkin tdmén mallin yleiset edut, joustavuus ja tehokkuus. Toi-
saalta Motiva tuottaa nykyisin palveluita eri ministeri6ille ja niiden
hallinnonaloille eiki sen toiminta rajoitu tyo- ja elinkeinoministe-
rion toimialalle. Yhtion toiminnan jirjestiminen virastoksi ei tél-
laisessa tilanteessa vilttdmaittd olisi toimiva ratkaisu.

On my6s mahdollista, ettéd sidosyksikk6asemasta luopumisesta
huolimatta sen asiakkaat voisivat ostaa yhtiolti palveluita niitd kil-
pailuttamatta suorahankintoina, jos markkinoilla ei ole olemassa kil-
pailevia vaihtoehtoja. Suorahankintavaihtoehtoon liittyy kuitenkin
ongelmia. Ei ole selvdi, millaisissa tilanteissa hankintasddnnosten
suorahankintaperusteet ylipdéinsi soveltuisivat téllaiseen tilantee-
seen. Oikeustilan epdvarmuudesta voisi seurata, etteivit asiakkaat
olisi halukkaita tekeméin suorahankintoja.

Sidosyksikk6yhti6 voi myGs menettiid sidosyksikkbasemansa, jos
myynti muille kuin omistajalle ylittd4 hankintasd&innoksissd maari-
tyn ulosmyyntirajan. Tit4 oikeudellista riskii tarkastellaan lihem-
min luvussa 4.2.
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4 Onko valtion
sidosyksikkoyhtividen
toiminta jirjestetty
hankintasiinnoksissi ja
muussa lainsiidinnoéssi

edellytetylli tavalla?

Jokaisesta sidosyksikkoyhtiosti ei ole tarpeen sééinnelld yhtiskoh-
taisessa erityslaissa. Tarkastetuista yhtiéistd Motivalla ja Suomen
Erillisverkoilla on tytiryhti6iti, jotka eivit ole sidosyksikoiti eikd
niiden myyntiin sovelleta hankintasidinnosten ulosmyyntirajoituk-
sia. Sidosyksikkdsiéntelyn tulkintatapaan, jonka mukaan tytiryhtion
myyntii ei lasketa ulosmyynniksi, liittyy kuitenkin epdvarmuutta.
Samoin tulkintaan, jonka mukaan ulosmyyntirajoitukset eivit kos-
ke yhtioti, jos palveluiden tuottaminen perustuu laissa sdidettyyn
palveluiden tuottamis- ja kiyttovelvoitteeseen (Suomen Erillisver-
kot), liittyy epavarmuustekijoiti. Tarkastuksessa muodostuneen ki-
sityksen mukaan HAUSin Twinning-hankkeista saamat tulot ovat
hankintaséénnoksissi tarkoitettua ulosmyyntii. Timi vaarantaa
samalla yhtion sidosyksikkoaseman.

On kyseenalaista, kdyttddko Pelastusopisto hankintasdannoksis-
si tarkoitetulla tavalla mé4ridysvaltaa Sakupe Oy:ssi, jolta se hank-
kii pesulapalveluita. Kaénteisia sidosyksikk6hankintoja ja in-house
sisters -hankintoja ei ole mahdollista tehd& usean hankintayksikon
omistamien yksikoiden vililld. Tarkastushavaintojen perustella CSC
on toteuttanut tillaisia hankintoja hankintasidinnosten vastaisella
tavalla.

41 Sidosyksikoiden toiminnan sééntely
yhti6kohtaisessa erityislaissa ei yleensi ole
tarpeen

Yksi sidosyksikoiden kohdalla esiin nouseva kysymys on se, missi
méérin yhtididen toiminnasta on tarkoituksenmukaista siftéé laissa.
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Suomen Erillisverkkojen toiminta perustuu pitkilti julkisen hallin-
non turvallisuusverkkotoiminnasta annettuun lakiin (TUVE-laki).
Kyseisessi laissa tarkoitettuja turvallisuusverkon tieto- ja viestin-
titeknisid palveluja sekd integraatiopalveluja tuottaa valtion tieto-
ja viestintitekniikkakeskus Valtori. Turvallisuusverkon verkko- ja
infrastruktuuripalveluista samoin kuin viranomaisradioverkon seké
viranomaisten aikakriittisen laajakaistaisen matkaviestinnin tie-
to- ja viestintiteknisisti palveluista (Virve-palvelut) vastaa Suomen
Erillisverkot.

Suomen Erillisverkkojen nikemyksen mukaan yhtién toiminnan
varsin yksityiskohtainen siéntely on alun perin ollut tarpeellista,
jotta Puolustusvoimien verkot pystyttiin siirtiméén Erillisverkoil-
le. Toiminnan perustuminen lakiin heritti asiakkaissa luottamusta.
Nykysisin yhtion asema on kuitenkin vakiintunut, joten siaéntelyi
voitaisiin keventéi. Erillisverkkojen toiminnan erityispiirre on se,
ettd yhtion palvelussuhteessa oleviin henkil6ihin ja paittévissi toi-
mielimissi oleviin sovelletaan rikosoikeudellista virkavastuuta.

Fintraffic-konsernin toiminta perustuu monitahoiseen siénte-
lyyn. Liikenteenohjaus- ja hallintapalvelutehtivissi kyse on julki-
sesta hallintotehtivisti. Hallintotehtévi ja lakisééteiset tehtévit on
maédritelty liikennemuotokohtaisessa erityislainsddddnnossé (ilmai-
lulaki 864/2014, laki liikenteen palveluista 320/2017, alusliikenne-
palvelulaki 623/2005 ja raideliikennelaki 1302/2018). Kaikkia lii-
kennemuotoja koskevasta tiedonhallinnasta sidfidetééin liikenteen
palveluista annetussa laissa (320/2017). Liséksi yhtion toimintaa
sdddellddn kansainvilisin sopimuksin ja EU-lainsdddannolla. Myos
Fintraffic-konsernin palveluksessa olevaan henkil66n sovelletaan
rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia sdannoksi.

HAUSIn toiminnasta on siédetty yhti6td koskevassa erityslaissa
(laki HAUS kehittdmiskeskus Oy -nimisesti osakeyhtitstd 944,/20009,
HAUS-laki). Lain esit6issd on myGs mainintoja HAUSin sidosyksik-
koasemasta. Yhtion nikemyksen mukaan laki selkeyttid sen toimin-
taa. Kansainvilisessd ympiristossé lakiperusteisuus luo luottamusta
yhtion toimintaan ja samalla HAUSin mahdollisuudet pééstd mu-
kaan kansainvilisiin hankkeisiin paranevat.

On my6s mahdollista, ettd sidosyksikkoyhtion toiminta ei perus-
tu lainsdidéant66n. Talld voi olla myo6nteisid puolia. Esimerkiksi CSC:n
ja DigiFinlandin nikemyksen mukaan laki voisi aiheuttaa yhtién
toimintaan joustamattomuutta. Toisaalta joissakin yhti6issd (Mo-
tiva ja DigiFinland) on tunnistettu, ettd lainsd4dénto voisi antaa
asiakkaille selkeimmén kuvan yhtion toiminnasta.

Valtion viranomaisille tehdyssé kyselyssi nousi esiin kysymys
siitd, ettd hankintoja tekeville viranomaisille ei ole vilttimitti sel-
vad, miltd yhti6lti ne voivat tehdi sidosyksikk6hankintoja. Tiedon
saaminen sidosyksikoéisti ei kuitenkaan sinéinsé edellyt4, ettd nédistd
yhtidistd sdddetiin yhtiotd koskevassa lainsdddédnnossi. Riittid, ettd
tieto valtion sidosyksikkoyhtidistd on muutoin selkeésti saatavilla.
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Yhteenvetona voidaan todeta, etti valtion sidosyksikkoyhtiot ovat
luonteeltaan erilaisia. Joissakin tilanteissa niiden toiminnasta on saé-
detty varsin tarkasti substanssilainsédénndssé (Suomen Erillisverkot
ja Fintraffic). Jokaisesta sidosyksikkoyhtiostd sen sijaan ei ole tar-
peen sddnnelld HAUS-lain kaltaisessa yhtiokohtaisessa erityislaissa.

42 Hankintasddnnosten ulosmyyntirajoitusten
ylittyminen voi johtaa sidosyksikkdaseman
menettimiseen

Sidosyksikdn ulosmyynti voidaan keskittaa tytaryhtioon

Sidosyksikkoyhtividen ulosmyynnisti sdddetiddn hankintalain 15 §:n
1 momentissa ja erityisalojen hankintalain 25 §:n 1 momentissa. Han-
kintalaissa edellytetéén, etté sidosyksikko harjoittaa enintééin viiden
prosentin ja enintdin 500 000 euron osuuden liiketoiminnastaan
muiden tahojen kuin niiden hankintayksik6iden kanssa, joiden mi&-
riysvallassa se on. Erityisalojen hankintalaissa ulosmyyntiraja on
enintdin 20 % liiketoiminnasta eikd 500 000 euron rajaa sovelleta.
Hankintasddnnosten sidosyksikkosddnnos on poikkeus kilpailutta-
misvelvoitteesta ja sitéd on tulkittava suppeasti.

Kaikissa tarkastuksen kohteena olleissa yhtioiss4, joihin hankin-
tasddnnosten ulosmyyntirajoja sovelletaan, ulosmyyntid seurataan
jarjestelmaillisesti. Sidosyksikk6aseman menettdmisti liiallisen ulos-
myynnin vuoksi pidetdin huomattavana riskina.

Valtiolla on sidosyksikéité, joissa myynti muille kuin sen omista-
ja-asiakkaille on jérjestetty tytiryhtion kautta. Téllaisessa konsernissa
markkinoilla toimiva tytiryhtio ei ole sidosyksikko. Motiva-konsernin
ulosmyynti on padosin keskitetty tytdryhtivihin, Motiva Servicesiin
ja voittoa tavoittelemattomaan Ympéristomerkintd Suomeen, joka
hallinnoi muun muassa EU:n Eco Label -merkkii. Valtio-omista-
jan tavoitteena on kasvattaa Motiva Servicesin liikevaihtoa, jolloin
Motiva-konserni voi kasvattaa my0s omistajalle jaettavan osingon
mairid. Tavoitteena on tasainen osinkovirta omistajalle.

Hankintasdénnosten tiukkoja ulosmyyntirajoituksia sovelletaan
vain Motiva-konsernin sidosyksikk6yhtioon, Motivaan. Markkinoilla
toimivan tytiryhtion (Motiva Services) myyntii sen sijaan ei lasketa
emoyhtion ulosmyyntiin eiké tytidryhtion myyntiin sovelleta ulos-
myyntirajoituksia. Konserni voi tilld tavoin toimia markkinoilla ja
kasvattaa myyntidin ilman ulosmyyntirajoituksia.

Tytdryhtidrakenteeseen liittyy myos toimintatapoja (palomuu-
reja), joilla pyritdin estiméin tytdryhtion hy6tyminen sidosyksik-
koemoyhtiostd. Motiva Services ei esimerkiksi saa hy6dyntéi sido-
syksikon eri hankkeissa kerdémaié ei-julkista tietoa ja materiaaleja,
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silloin kun se osallistuu avoimiin tarjouskilpailuihin. Sidosyksikén
projekteissa tehdyll4 ty6lld ei myoskéiin voida subventoida tytéryh-
tion myyntid markkinoille.

Tarkastusaineistoon sisdltyvissd asiantuntijaselvityksissi ulos-
myynnin jirjestimisesti tytdryhtion kautta on esitetty erisuuntaisia
nikemyksid. On yhtééltd katsottu, ettd lainsd4d4nto ei esté tillaista
konsernirakennetta. Tytiryhtio ei vaaranna kilpailuneutraliteettia
markkinoilla, jos ei saa etua omistajaltaan. Tytdryhtién sivuutta-
mista voitaisiin my0s pitéé pitkille menevéini puuttumisena sopi-
musvapauteen. Toisaalta esimerkiksi DigiFinlandia perustettaessa
hankitussa asiantuntijaselvityksessa tytdryhtiorakenteeseen on kat-
sottu liittyvén riskeji. Siind on esimerkiksi katsottu, ettd tytédryhti-
On voitaisiin mahdollisesti katsoa olevan osa sidosyksikon organi-
saatiota ja sen harjoittamaa toimintaa. Toisaalta sidosyksikon
toimintaa markkinoilla on haluttu voimakkaasti rajoittaa, miké voi-
si puoltaa sitd tulkintaa, ettd myoskéin tytiryhtiolle ulkoistettua
toimintaa markkinoilla ei pitéisi sallia. Tytéryhtion ulosmyynti voi-
taisiin mahdollisesti tulkita sidosyksik6n ulosmyynniksi, jolloin si-
dosyksikon ulosmyyntiraja voisi ylittyd.* Euroopassa ulosmyynnin
keskittiminen sidosyksikon tytiryhtiéon on ilmeisesti suomalainen
erityispiirre, jota ei muualla kéytetd. Valtiovarainministerion oh-
jauksessa olevissa sidosyksikoissid konsernirakennetta ei kdytets,
koska sen sallittavuuteen liittyy riskeji. Tarkastuksessa muodostu-
neen kisityksen mukaan sidosyksikkoséédntelyn tulkintatapaan, jon-
ka mukaan markkinoilla toimivan tytdryhtion myyntii ei lasketa
ulosmyynniksi, liittyy oikeudellista epavarmuutta.

Suomen Erillisverkkojen myynti perustuu laissa sdadettyyn
palveluiden toteutus- ja kayttovelvoitteeseen

Suomen Erillisverkot -konsernin emoyhtion (Suomen Erillisverkot
Oy) ulosmyyntii, toisin kuin Motiva Oy:n ulosmyyntié, eivit yhtién
nikemyksen mukaan rajoita hankintasddnndsten ulosmyyntirajoi-
tukset. Tdm4 tulkinta perustuu siihen, ettd TUVE-laissa on méérétty
toteutusvelvoite miirityille palveluille ja laissa mainitulla organi-
saatioilla on my6s palveluiden kéyttévelvoite. Yhtion ei ole tarkoitus
tuottaa voittoa sdddettyjen tehtivien hoitamisessa. Timén kaltaisen
kayttovelvollisuuteen perustuvien palveluiden, joiden tarkoituk-
sena ei ole kilpailla yksityisten toimijoiden kanssa, tarjoamista ei
korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskéytéinnossé ole pidetty han-
kintasddnndksissi tarkoitettuna ulosmyyntina.’

Toisaalta Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisukiytinnossi
on katsottu, ettd sidosyksikon toiminta voi tietyissi tilanteissa koh-
distua my6s muihin tahoihin kuin méériysvaltaa kiyttaviin hankin-
tayksikoihin, jos hankintayksikon ja sidosyksikon vilisessd sopimuk-
sessa sopimuksen kohteeksi on miiritetty ulkopuolisiin tahoihin
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kohdistuva toiminta.® Jos hankintayksikko velvoittaa sopimuksella
sidosyksikon tarjoamaan tiettyi palvelua esimerkiksi jarjestdmisvas-
tuun piiriin kuuluvan tehtévin osalta, toiminnan ei ole katsottava
kohdistuvan méérdysvaltapiirin ulkopuolisiin tahoihin.

Tarkastuksessa muodostuneen kisityksen mukaan Suomen Eril-
lisverkkojen nidkemys, jonka mukaan konsernin emoyhtién palve-
luita ei pidetd ulosmyyntin4, perustuu varsin rajattuun oikeuskiy-
tantoon. Tahin tulkintaan liittyy epdvarmuustekijoiti. Tistd syysti
on kiytdnnossé vaikea varmistaa sité, ettd hankintasdfinnosten ulos-
myyntirajoitukset eivét voisi soveltua Suomen Erillisverkkojen toi-
mintaan. Suomen Erillisverkot konserniin kuuluvien kaupallisesti
toimivien yhtiéiden (Leijonaverkot Oy ja Johtotieto Oy) aseman
arviointiin liittyy samanlaisia epdvarmuustekijoitd kuin Motivan
tytdryhtiéiden aseman arviointiin.

Ulosmyyntia kasvattamalla voidaan korvata vahentynytta
sidosyksikkomyyntia

Jotkin tarkastelun kohteena olevat yhtiot, joilla ei ole konserniraken-
netta ja jotka noudattavat hankintalain tiukkoja ulosmyyntirajoituk-
sia, ovat halukkaita lisddméén ulosmyyntid. HAUSIilla olisi valmius
kasvattaa ulosmyyntid esimerkiksi hyvinvointialueille. Yhtion né-
kemyksen mukaan se pystyisi ulosmyyntii lisidimaélld toteuttamaan
paremmin omistajastrategiaa. DigiFinlandin ulosmyynti (Hoidonpe-
rusteet.fi-palvelu) on tilld hetkelld vihiistd. Yhtiossé on kuitenkin
tunnistettu, ettd ulosmyynnin lisddminen olisi yhtiolle edullista, ja
silld voisi olla mahdollisuuksia my6s palveluiden vientiin ulkomaille.

DigiFinlandin myynti omistajille on vihentynyt ja yhti6 on joutu-
nut vihentdméin henkil6st64in ja tehostamaan toimintaansa. Yhtio
pystyy télld hetkelld ulosmyynnin avulla kompensoimaan vihenty-
nyttd sidosyksikkémyynti vain hyvin rajallisesti. Toistaiseksi yh-
tiotd ohjaava valtiovarainministerio on suhtautunut varauksellisesti
ulosmyyntiin kasvattamiseen. Valtio-omistajan nidkokulmasta on
tirkeid, ettei yhtion sidosyksikk6asema vaarannu.

Kéytinnossi DigiFinlandin ulosmyynnin kasvattaminen voisi ta-
pahtua kahdella eri tavoin. EU:n jisenvaltiot voivat asettaa kansalli-
sessa lainsddddnndssi sallitun ulosmyynnin rajaksi 0-20 prosenttia
liikevaihdosta. Tietty4 yhti6té (esimerkiksi DigiFinlandia) koskevalla
kansallisella erityislailla hankintalain tiukoista ulosmyyntirajoista
voidaan niin ollen poiketa siten, ettd ulosmyynti on enintdéin 20
prosenttia liikevaihdosta.

Sallitun ulosmyynnin rajan nostaminen voi olla vaihtoehto myds
konsernirakenteen hy6dyntimiselle yhtiGiss4, joissa ulosmyyntii
varten on olemassa tytiryhtio. Toisaalta konsernirakenteessa voi
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myo0s etuja, joita on vaikea korvata ulosmyyntirajaa nostamalla. T#lld
hetkelld Motivan sidosyksikkGmyynti supistuu valtiontalouden séis-
tojen vuoksi ja yhti6 on DigiFinlandin tavoin joutunut vihentdméén
henkiloston médrid. Jo nyt tytdryhtié Motiva Servicesin liikevaihto
ylittd4 20 prosentin ulosmyyntirajan. Korotettu 20 prosentin ulos-
myynti ei mahdollistaisi tytidryhtion liikevaihdon kasvattamista. Toi-
saalta, vaikka Motiva Servicesin tytiryhtiGrakenteesta luovuttaisiin,
olisi konsernin toista tytdryhti6td, Suomen Ympéristomerkintii,
Motivan nikemyksen mukaan vaikea lakkauttaa.

Toinen vaihtoehto DigiFinlandin ulosmyynnin kasvattamiselle
voisi olla niin sanotun yleisen avoimuusilmoituksen julkaiseminen,
jolloin katsotaan, ettd sidosyksikon liiketoimintaa vastaavaa mark-
kinaehtoista toimintaa ei ole olemassa. T#ll6in hankintalain viiden
prosentin ulosmyyntirajoitus nousee kymmeneen prosenttiin lii-
kevaihdosta.

Mydos CSC:n toiminnassa hankintalain tiukat ulosmyyntirajoi-
tukset on koettu ongelmallisiksi. Parhaillaan on vireilld lainsdddéin-
téuudistus, jonka mukaan CSC voisi myydi kansallista supertie-
tokoneiden kapasiteettia kaupallisiin tarkoituksiin 20 prosenttia
vuotuisesta kokonaiskapasiteetista. Esitykselld muutettaisiin siten
CSC:n kansallisten koneiden ulosmyyntiraja sen hallussa olevan yh-
teiseurooppalaisen supertietokone LUMIn ulosmyyntirajaa vastaa-
vaksi. LUMI-koneen toiminta perustuu EU:n sdéintelyyn eikd Suo-
men hankintalain ulosmyyntirajoja sovelleta siihen. Lakiehdotus
helpottaisi erityisesti yritysten ja muiden taloudellisiin tarkoituk-
siin laskentakapasiteettia kiyttidvien toimijoiden mahdollisuuksia
suunnitella suurteholaskennan kiytt6d omaan tutkimus- ja kehit-
tdmistoimintaansa. Téll4 hetkelld yritykset eivét voi hy6dyntéd kan-
sallista kapasiteettia, koska kansallisen hankintalain ulosmyyntiraja
on niin alhainen.

Fintraffic-konsernin yhti6illd 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-
yhti66n sovelletaan hankintalain ulosmyyntirajoja.

Tarkastelluista yhtitistid Leijona Cateringilla ei tilld hetkell4 ole
lainkaan ulosmyyntii. Yhtién ateriapalveluiden tarjoaminen NA-
TO- ja kansainviilisille joukoille tapahtuu sidosyksikk6hankintoina
Puolustusvoimille. T#lld hetkell selvitetdéin my6s mahdollisuutta
tarjota palveluita niille joukoille suoraan samoin kuin sitd, miten
tdm4 toimintamalli voidaan toteuttaa hankintasdinnosten puitteissa.

32

[ X ]
/7
Fintraffic-konsernin

yhtiGilld on erilaiset
ulosmyyntirajat.



HAUSin sidosyksikk6asema on vaarantunut liiallisen
ulosmyynnin vuoksi

HAUSIn toiminnassa noudatetaan hankintalain 15 §:n 1 momentin
ulosmyyntirajoja (enintén 5 prosenttia tai enintéin 500 000 eu-
roa). Yhtién toiminnan erityispiirre on se, ettd se toteuttaa Twin-
ning-hankkeita ja ulkoministerion rahoittamia hankkeita. Ndiden
projektien arvo oli vuonna 2023 noin 2,1 miljoonaa euroa ja vuon-
na 2024 noin 4,5 miljoonaa euroa. Yhtion asiakkaat on méiritetty
HAUS-lain 3 §:ssi. Sddnnoksessé todetaan, ettd yhtion asiakkaita
voivat olla muun ohella Euroopan unionin hallinto ja yhteison ji-
senmaat hallitusten vilistd kehittdmisyhteisty6téd koskevissa hank-
keissa seki ne hallitusten viliset jirjestot, joissa Suomi on jésen.

HAUS-lain 3 §:ssd on méiritetty yhtion asiakkaat. Sidosyksikon
kisite perustuu kuitenkin hankintasdinnoksiin, ei HAUS-lakiin.
Siten my0s yhtién mahdolliset sidosyksikkbasiakkaat mééraytyvit
hankintasdénndsten perusteella.

HAUS on tédysin valtion omistama osakeyhtio ja se voi tuottaa
sidosyksikkomyyntini palveluita vain niille hankintayksikéille, joi-
den sidosyksikko se on ja jotka kiyttévit médrdysvaltaa yhtiossa.
Kaytinnossd HAUS voi tuottaa palveluita sidosyksikkéhankintoina
Suomen valtion organisaatioille. Sidosyksikkdséénnos on poikke-
us hankintaséénndosten kilpailuttamisvelvollisuudesta eiki sité ole
mahdollista tulkita laajentavasti.

Ulkoministerion ja HAUSin vilill4 on sopimuksia, joiden perus-
teella HAUS tarjoaa ministerion kidytto6n asiantuntijapalveluita.
Nima4 palvelut liittyvit kiinteésti ulkoministerion toimintaan. TAmé
voi puoltaa sité tulkintaa, ettd ulkoministerion kanssa tehdyt sopi-
mukset ovat sidosyksikkéhankintoja.

Twinning-hankkeet perustuvat EU:n julkisiin hakuihin, joihin
konsortiot valitaan kilpailuttamalla. Twinning-hankkeiden rahoitus
perustuu EU:n Twinning-instrumenttiin. Hankkeista tehd4én kon-
sortiosopimus, joissa HAUSin ohella osapuolina ovat konsortion
kansainvéliset osapuolet. Liséiksi hankekonsortiolla on sopimus hyo-
dynsaajamaan kanssa. Ulkoministerio on Twinning-hankkeissa kan-
sallinen neuvoa antava taho (National Contact Point, NCP). Ulko-
ministerié tai muut Suomen viranomaiset eivit ole osapuolina
HAUSIn Twinning-sopimusjirjestelyissi. Twinning-hankkeissa
HAUS tuottaa palveluita muille tahoille kuin omistajalleen, jonka
méiériysvallassa se on. Palveluiden ostaja ei my6skéén ole hankin-
talain 5 §:ssi tarkoitettu hankintayksikko, joka hankintalain 15 §:n
sidosyksikk6poikkeuksen perusteella voi tehdd hankintoja sidos-
yksikoltddn. HAUSIn toiminta perustuu vastikkeellisiin sopimuksiin,
joiden perusteella yhtio tuottaa palveluita taloudellista etua vastaan.
Tarkastushavaintojen perusteella HAUSin Twinning-sopimuksista
saamat tulot eivit ole Suomen valtiolle tapahtuvaa sidosyksikko-
myyntia.
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Vuonna 2024 HAUSin Twinning-hankkeista saamat tulot olivat
noin 1,2 miljoonaa euroa. Ndiden tulojen laskeminen hankintasién-
noksissi tarkoitetuksi ulosmyynniksi vaarantaa selvisti HAUSin si-
dosyksikkbaseman.

43 Useiden hankintayksikoiden omistamassa
sidosyksikkoyhtiossd médriysvallan
kiytt6d koskevan vaatimuksen
todentaminen saattaa olla ongelmallista

Omistajan maaraysvallan kayton arviointi perustuu
kokonaisarviointiin

Hankintasédnnoksissé asetetaan sidosyksikkdaseman edellytykseksi
se, ettd hankintayksikko yksin tai yhdessé muiden hankintayksik6iden
kanssa kiyttdd méidriysvaltaa yksikk66n. Hankintayksikoiden katso-
taan yhdessi kéyttivin méériysvaltaa sidosyksikk6on, jos sidosyksi-
kon toimielimet koostuvat kaikkien hankintayksikéiden edustajista
ja hankintayksikot voivat yhdessi kiyttdi ratkaisevaa paiatosvaltaa
sidosyksikon strategisiin tavoitteisiin ja térkeisiin patoksiin. Lisiksi
edellytyksend on, etti sidosyksikko toimii médriysvaltaa kdyttivien
hankintayksikéiden etujen mukaisesti.

Useiden tarkastelun kohteena olevien sidosyksikéiden (HAUS,
Motiva, Fintraffic, Leijona Catering ja Suomen Erillisverkot) ainoa
omistaja on valtio, joka myGs ohjaa niité yhti6iti aktiivisesti. Niis-
si yhti6issd hankintasddnnosten méiriysvallan kiytt6d koskeva vaa-
timus selvisti tayttyy.

Sidosyksikkdsuhteen keskeisen edellytys, méirdysvallan kiyt-
to, ei kuitenkaan aina ole selvisti todennettavissa tilanteissa, joissa
sidosyksikolld on lukuisia omistajia ja joissa omistajien omistus-
osuudet yhtiosti ovat pienii. Oikeuskiytinnossa (MAO 154/2024)
médriysvaltakriteerin arvioinnissa on téllaisessa tilanteessa kiinni-
tetty huomiota ensinnikin sithen, onko hankintayksikollid osakkeiden
omistukseen perustuvan &iniméirin perusteella ollut mahdollisuus
vaikuttaa yhtickokoukseen osallistumalla sidosyksikén strategisiin
tavoitteisiin ja tarkeisiin padtoksiin, kuten yhtion hallituksen valitse-
miseen, strategian vahvistamiseen tai yhtién toiminnan muutoksiin.
Liséksi merkitysté on ollut silld, onko hankintayksikélld ollut todel-
linen mahdollisuus osallistua méérédysvallan kiyttimiseen yhtion
hallituksen kautta. T4lta osin on kiinnitetty huomiota méériysvallan
kiyttimisen mahdollisuuksiin sidosyksikon nimitysvaliokunnan ja
neuvottelukunnan kautta. Tapauksessa hankintayksikon vaikutus-
mahdollisuuksia on arvioitu kokonaisarvioinnin perusteella.
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Joissakin sidosyksikkéyhtitissd on lukuisia osakkeenomistajia ja
eri omistajien omistusosuudet ovat vihéiisid. Valtio omistaa CSC:n
osakkeista 7.000 kpl (70 prosenttia). Korkeakoulut puolestaan omis-
tavat osakkeista yhteensé 3.000 kpl (30 prosenttia). Varsinkin useim-
pien ammattikorkeakoulujen suhteelliset omistusosuudet yhtiosti
jaavit hyvin pieniksi; monilla néistid kouluista on vain muutamia
kymmenii osakkeita.

CSC:n yhtiojirjestyksessi todetaan, ettéd yhtio toimii hankinta-
sdfinnoksissé tarkoitettuna omistajiensa sidosyksikkoné. Yhtion osa-
kassopimuksen mukaan yhtiokokous valitsee hallituksen siten, etti
valtio nime&4 hallituksen puheenjohtajan ja enintidin nelji muuta
jasenti. Yliopistot yhdessd nimeéviit yhden ja ammattikorkeakoulut
yhdessi yhden hallituksen jisenen.

Yhti6lld on neuvottelukunta, jossa neuvotellaan vihintién kaksi
kertaa vuodessa yhtién ohjaukseen liittyvisti asioista. Se my0s laatii
yhtion omistajastrategian. Neuvottelukunnan tehtévini on késitel-
14 yhtion ohjaukseen liittyvii asioita ja seurata yhtion tavoitteita.
Osakassopimuksen mukaan valtio valtuuttaa neuvottelukuntaan
viisi edustajaa, yliopistot yhdessi valtuuttavat kolme edustajaa ja
ammattikorkeakoulut yhdessi kaksi edustajaa.

Valtion omistusosuus DigiFinlandista on 33,4 prosenttia. Hyvin-
vointialueilla, Helsingin kaupungilla ja HUS-yhtymall4 on kullakin
yhtiGsté vajaa 2,9 prosentin omistusosuus. DigiFinlandin osakas-
sopimuksessa on mééritetty hyvinvointialueiden, HUS-yhtymin ja
Helsingin kaupungin villinen ryhmittely hallituksen jdsenten nimit-
tdmiseksi. Kukin kuudesta ryhmisti saa nimittdi yhdessi yhden
hallituksen jdsenen.

Lisiksi yhtiolld on asiakasyhteistyéryhmé, jonka tehtidviné on
toimia yhtion palveluiden strategisen tason ohjaus-, kehitys ja seu-
rantatoimielimeni ja tehd4 palveluita koskevia aloitteita yhtion halli-
tukselle. Tyoryhmén tarkoituksena on toimia muutenkin yhteistyos-
s hallituksen kanssa yhtion palveluihin liittyvissa asioissa. Kaikki
omistajat osallistuvat asiakasyhteistyoryhmin tyoskentelyyn.

Valtion toimijoilla on my6s pienii omistusosuuksia pééosin kun-
tien ja hyvinvointialueiden omistamissa sidosyksikkoyhtitissi, Maa-
kuntien tilakeskus Oy:ssé, Istekki Oy:ssé ja Sakupe Oy:ssi.

Maakuntien tilakeskus Oy on hyvinvointialueiden toimitila- ja
kiinteistohallinnon osaamiskeskus. Sen omistavat hyvinvointialueet,
Helsingin kaupunki, HUS-yhtym4 ja Suomen valtio. Yhti6lld on kaksi
osakesarjaa. Hyvinvointialueet, Helsingin kaupunki ja HUS-yhtym#
omistavat H-sarjan osakkeita (yhteensi 5 517897 osaketta). V-sarjan
osakkeita on yksi ja sen omistaa valtio.

Maakuntien tilakeskuksen yhteisosdéntojen mukaan yhtion halli-
tukseen kuuluu vihintéin viisi ja enintdéin kahdeksan jasenti. V-osak-
keen haltija (valtio) on oikeutettu nimedméén hallituksen jisenisti
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kaksi. Yhteisosdénnoissd on myos mainittu sellaiset yhtiokokoukses-
sa hyviksyttavit asiat, joihin tarvitaan V-sarjan osakkeenomistajan
hyviksyntd. Kdytdnnossé yhtion kannalta merkittidvien paétosten
tekeminen edellyttéd valtion suostumuksen.

Istekki Oy on tieto-, viestinti- ja terveysteknologiayhtio (ICMT),
joka suunnittelee ja toteuttaa digitaalisia jirjestelmii ja palveluita
seki yllapitdd ja sovittaa yhteen erilaisia I'T-ratkaisuja. Sen suurim-
pia asiakasomistajia ovat hyvinvointialueet, kaupungit, kunnat ja
kuntayhtymiit.

Yhti6lld on kahden tyyppisid osakkaita. Pdiomistajia ovat osa-
kassopimuksen mukaan ne tahot, jotka omistavat yhtion osakkeis-
ta vihintdén 10 prosenttia ja pienosakkaita ne, jotka omistavat tité
vihemmain yhtién osakkeita.

Jokaisella pddomistajalla on oikeus nimeté yhtién hallitukseen
kaksi jdsentd. Pddomistajat esittéviit omat ehdokkaansa hallituksen
jiseniksi yhtiokokouksen péitettiviiksi. Pienosakkaat puolestaan
tekeviit esityksen heitd edustavasta hallituksen jisenesti yhticko-
kouksen péitettiviksi.

Yhtiokokouksen lisiksi yhti6ll4d on osakaskokous, johon kukin
osakas nimeéi edustajansa ja jossa osakkaat paisevit vaikuttamaan
yhtion strategisten tavoitteiden asettamiseen.

Yhti6lld on my6s pienosakkaiden edustajisto, jonka kautta pie-
nosakkaat voivat vaikuttaa pienosakkaiden nikékulmasta yhtion
strategisiin toimintalinjauksiin seké kédyttdd méérdysvaltaa muun
muassa hallituksen pienosakkaiden edustajan esittimiseen.

Istekki Oy:n osakkeiden lukumééré (ja daniméérd) on 9844 kap-
paletta. Puolustusvoimat on hankkinut 20 kappaletta Istekki Oy:n
osakkeita. Sidosyksikkbomistuksen tavoitteena on integroida Puo-
lustusvoimien omat jéirjestelmit siviiliterveydenhuollon jirjestel-
miin. Téll4 hetkelld tiedot eivit siirry digitaalisesti Puolustusvoimista
siviiliterveydenhuollon puolelle. Puolustusvoimien omistusosuus
Istekistd (20/9844 osaketta) on hyvin pieni ja se on selkeésti osa-
kassopimuksessa tarkoitettu pienosakas.

Liséksi sisiministerion hallinnonalaan kuuluva Pelastusopisto
omistaa yhden osakkeen Sakupe Oy:sti. Yhtién tehtidvini on tuot-
taa omistaja-asiakkailleen tekstiilihuoltopalveluja. Pelastusopis-
to hankkii yhti6ltd muun muassa sammutusvarusteiden ja niihin
liittyvien viliasujen tekstiilihuoltopalveluita. Sakupen suurimpia
omistajia ovat hyvinvointialueet, kunnat ja kuntayhtymit. Yhtiolla
on yhteensé 38 431 osaketta ja silld on huomattavan paljon sellaisia
osakkeenomistajia, joilla on vain yksi osake.

Pelastusopiston edustaja on mukana Sakupen yhtiokokoukses-
sa. Opisto ei muulla tavalla kdytd Sakupessa mééirdysvaltaa. Pe-
lastusopiston omistusosuus yhtion osakkeista on hyvin vihéinen
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(1/38 431 osaketta). Sakupella ei ole osakassopimusta eiki yhtion
yhtiojarjestyksessi ole pienosakkaiden méiriysvaltaa vahvistavia
madriyksia.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd monissa yhtiissd on osakas-
sopimuksen tai yhteisgsdéintdjen (Maakuntien tilakeskus) mééra-
yksilli pyritty vahvistamaan hankintasddnnéksiin perustuvaa yhti-
0n ja omistajien vilistid sidosyksikkosuhdetta luomalla omistajille
keinoja kdyttdd méidrdysvaltaa sidosyksikkoyhtiossa.

Oikeuskéytdnnon perustella erilaisten neuvoa-antavien elinten,
kuten neuvottelukunnan (CSC), asiakasyhteistyéryhmén (Digi-
Finland) tai pienosakkaiden edustajiston (Istekki), merkitykseen
hankintasddnnoksissi tarkoitetun médrdysvallan kiyttéjing liittyy
tulkinnanvaraisuutta ja tillaisten elinten vaikutusmahdollisuuksia
on arvioitava tapauskohtaisesti. Toisaalta néissi yhtioissd on raken-
teita, joiden avulla pienosakkeenomistajat voivat vaikuttaa, toisin
kuin pdétoksessd MAO 154/2024, hallituksen jésenten valintaan ja
méiérdysvallan kdyttimiseen yhtion hallituksen kautta.

Edelld mainittuja yhti6itd vihdisemmét mahdollisuudet pienosak-
keenomistajilla on kéyttdd mésrdysvaltaa Sakupe Oy:ssi. Tarkas-
tuksessa muodostuneen kisityksen mukaan on kyseenalaista, kiyt-
tddko Pelastusopisto hankintaséinnoksissé tarkoitetulla tavalla
méiérdysvaltaa yhtiossi.

Ehdotettu hankintalain 10 prosentin
vahimmaisosuusvaatimus voi johtaa huomattaviin
muutoksiin useiden omistajien omistamissa
sidosyksikkoyhtioissa

Vireilld olevassa hankintalain muuttamista koskevassa tyoryhmé-
mietinnossi esitetdin, ettd hankintayksikoiden omistukselle niiden
yhdessd omistamasta sidosyksikosti asetetaan 10 prosentin vihim-
maiisomistusta koskeva vaatimus. Vihimmaisomistusosuudesta voi-
taisiin poiketa, jos poikkeuksesta on séidetty erityislaissa.” CSC:ti
koskevan lainsdidéntouudistuksen mukaan yhtioon ei sovellettaisi
hankintalain uudistamista késitteleviin tyéryhmén mietinnéssi eh-
dotettua 10 prosentin vihimméiisomistusosuutta koskevaa sifintelya.
Muut edelld mainitut yhtiot (DigiFinland, Maakuntien tilakeskus,
Istekki ja Sakupe) eivit tiytid ehdotettua 10 prosentin vihimmaiso-
mistusvaatimusta. Jos hankintalain vihimmaéisomistusta koskeva
vaatimus toteutuu ehdotetulla tavalla, yhtididen omistuksesta on
sdddettivi hankintalaista poikkeavasti erityislailla tai yhtiéiden
omistuksia on jirjesteltivd huomattavalla tavalla.
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44 Useiden hankintayksikoiden omistamat
sidosyksikoét eivit voi tehdi hankintoja
omistajiltaan tai toisiltaan kilpailuttamatta
niita

Hankintasdinnosten mukaan sidosyksikén tunnusmerkit tiyttéivi
yksikko voi tehdd hankintoja kilpailuttamatta sithen méériysvaltaa
kéyttdvaltd hankintayksikoltd (kidfinteinen sidosyksikkdsuhde). Sa-
moin saman hankintayksik6n mééréysvallassa olevat sidosyksikot
voivat tehdi toisiltaan kilpailuttamatta hankintoja, vaikka ne eivit
omista toisiaan (in-house sisters -jirjestely).

DigiFinlandia perustettaessa tehdyissi asiantuntiaselvityksissi
on paddytty siihen johtopéitokseen, ettd kiddnteiset sidosyksikko-
hankinnat ja in house sisters -hankinnat eivit ole mahdollisia, jos
sidosyksikolli (tai sidosyksikoilld) on useampi omistaja.® Asiasta on
tuolloin tiedusteltu my6s Euroopan komission nikemyst4, joka on
vastauksessaan todennut, etteivit kidnteiset sidosyksikk6hankinnat
jain house sisters -hankinnat ole tiillaisessa tilanteessa mahdollisia.
Myos oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettei kéénteisid sidosyksik-
kohankintoja ja in-house sisters -hankintoja ole mahdollista tehdi
usean hankintayksikon omistamien yksikoiden vlill4.”

CSC on tehnyt Metropolia ammattikorkeakoulu Oy:n kanssa loka-
kuussa 2023 puitesopimuksen, jolla kehitet#én ja tuotetaan suomalai-
sen tutkimuksen, koulutuksen ja kulttuurin palveluita. Sopimuksen
mukaan sopijapuoli voi hankkia palveluita ja tuotteita toiselta sopija-
puolelta sidosyksikkdaseman perusteella kilpailuttamatta niitd sekd
tehdi hankeyhteisty6ti. Osapuolet ovat tehneet puitesopimukseen
perustuvan palvelusopimuksen Metropolian tuottamasta Vallu-va-
lintakoepalveluista yliopistojen valintakokeissa. CSC on hankkinut
Metropolialta asiantuntijapalveluita ja tietojirjestelmépalveluita
527 000 eurolla.

Liséksi CSC on tehnyt Helsingin yliopiston kanssa tammikuussa
2024 voimaan tulleen puitesopimuksen, jolla kehitetéén ja tuote-
taan suomalaisen tutkimuksen, koulutuksen ja kulttuurin palveluita.
Sopimuksen mukaan sopijapuoli voi hankkia palveluita ja tuotteita
toiselta sopijapuolelta sidosyksikkdaseman perusteella kilpailutta-
matta niitd sekd tehdd hankeyhteisty6td. CSC on hankkinut Helsin-
gin yliopistolta tietojérjestelmépalveluita 272 000 eurolla.

Sekd Metropolia ettd Helsingin yliopisto ovat CSC:n omistajia.
Kéénteiset sidosyksikk6hankinnat (sidosyksikkoyhtion hankinnat
omistajilta) eivit kuitenkaan ole mahdollisia, jos sidosyksikolld on
useita omistajia. Ndin ollen CSC:n hankinnat Metropolialta ja Hel-
singin yliopistolta ovat hankintasidénnosten vastaisia.
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Liséksi CSC on tehnyt Oy HigherEd Hub Finland Oy:n kanssa
kesdkuussa 2024 puitesopimuksen, jonka tarkoituksena on tuot-
taa ja kehittdd suomalaisen tutkimuksen, koulutuksen ja kulttuurin
palveluita. Sopimuksen mukaan sopijapuolet voivat hankkia palve-
luita ja tuotteita toisiltaan sidosyksikkdsisaruusaseman perusteella
kilpailuttamatta niitéd seki tehdd hankeyhteisty6td. CSC on hank-
kinut HigherEd Hub Finland Oy:1t4 asiantuntijapalveluita noin 83
000 eurolla.

HigherEd Hub Finland Oy on suomalaisten korkeakoulujen omis-
tama palveluyhtio, joka samalla on korkeakoulujen yhteinen sido-
syksikkoyhti. CSC:n puolestaan omistavat Suomen valtio (70 %
osakkeista) ja suomalaiset korkeakoulut (30 % osakkeista). Kum-
mallakin sidosyksikkéyhtiolld (CSC ja HigherEd Hub Finland Oy)
on siten useita omistajia. Valtio ei ole HigherEd Hub Finland Oy:n
omistaja, joten yhtididen omistuspohja ei ole sama. Toisaalta in
house sisters -hankintoja ei ole ylipdénsi mahdollista tehd4 usean
hankintayksikén omistamien yksikoéiden vilillg, vaikka niilld olisi
identtiset omistajat. N&in ollen CSC:n ja HigherEd Hub Finland
Oy:n vilinen in-house sisters -hankintojen tekemiseen perustuva
sopimusjirjestely on hankintasidéinnosten vastainen.
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Liite: Miten tarkastettiin

Tarkastuksen tavoite

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittéd valtion sidosyksikkdjen aseman tarkoituksenmukai-
suutta ja lainmukaisuutta sekd niiden asemaan liittyvia riskeja. Tuloksellisuuden nikékul-
masta tarkastuksessa pyrittiin selvittiméén sit4, ovatko sidosyksikk6hankinnat olleet talou-
dellisesti tehokkaita ja ovatko sidosyksikoét tarkoituksenmukainen tapa jirjestéi toimintoja.

Tarkastuksen hyodyntéjini voi olla hankintatoiminnan kehittdmisesti ja ohjaamisesta
vastaava valtiovarainministeri6, jonka ohjauksessa on my0s useita valtion sidosyksikkéyh-
tioitd. Lisdksi tarkastusta voivat hyodyntid muut sidosyksikéitd ohjaavat ministeriét ja
eduskunta. Tarkastuksen hyodyntijid voivat olla myos tahot, jotka valvovat julkisten han-
kintojen toteuttamista. Téllainen yksikko voi olla esimerkiksi Kilpailu- ja kuluttajavirasto.

Tarkastusasetelmaan siséltyi kolme tarkastuskysymysti. Kaksi ensimmaéisti tarkastusky-
symysti olivat ensisijaisesti tuloksellisuustarkastuskysymyksii. 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 tekivit
hankintoja eniten niilté yhti6ilté ja ne valittiin télld perusteella tapaustarkastelun kohteiksi.
Lis#ksi tarkastus kohdistui sithen, miten eri ministeriét (lilkenne- ja viestintdministerio,
opetus- ja kulttuuriministerio, valtionneuvoston kanslia ja valtiovarainministerié) ohjaavat
edelld mainittuja sidosyksikkoyhti6ité. Tarkastuksessa kartoitettiin my6s ministeriéiden ja
niiden hallinnonalojen kokemuksia sidosyksikéilti tehtévistd hankinnoista.

Tarkastuksen suunnitteluvaiheessa tehtiin kirjallinen kysely kaikille ministeriéille, jolla
kartoitettiin niiden ohjauksessa olevat sidosyksikkoyhtiot. Liséksi tarkastuksen suunnitte-
luvaiheessa selvitettiin valtion kirjanpidosta sidosyksikkoyhtioiltd tehdyt ostot ajanjaksolta
1.1.2021-31.12.2023 toimittajanumero -laskentatunnisteen perusteella.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot valtiovarainministeriosti, valtio-
neuvoston kansliasta, liikenne- ja viestintdministeriosté, opetus- ja kulttuuriministeriosts,
sisdministeriosti seki tapaustarkastukseen valituista yhti6sta.

Lausunnoissa annettu palaute on otettu huomioon lopullista tarkastuskertomusta laa-
dittaessa. Lausunnot ja niisti tehty yhteenveto 16ytyvit tarkastusviraston verkkosivuilta.
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Tarkastuksen kysymykset ja kriteerit

Tarkastuksessa pyrittiin vastaamaan kolmeen tarkastuskysymykseen:
1. Onko sidosyksikkoyhtididen strategia, omistajaohjaus ja riskinhallinta jérjestetty tarkoi-
tuksenmukaisella tavalla?

Kriteerit: Valtion intressi ja yhtiOn strategia on mééritetty, yhtion omistajaohjaus on
toimivaa, yhtion riskit on huomioitu ja riskinhallinta jirjestetty. (Laki valtion yhtiGomis-
tuksesta ja omistajaohjauksesta 1368,/2007, osakeyhtiélaki 624 /2006, yhtiénoikeudellisen
hyvin hallintotavan vaatimukset seki valtioneuvoston omistajapoliittinen periaatepéitos
2024 ja OECD:n Corporate Governance suositukset.)

2. Onko valtion sidosyksikkoyhti6iden toiminta taloudellisesti tehokasta ja tarkoituksen-
mukaista?

Kriteerit: Yhtién toiminnalle on olemassa tarkoituksenmukainen peruste, yhtion toiminta
on tehokasta ja kilpailua vidristimétonté. (Osakeyhti6laissa, hankintalaissa ja kilpailulaissa
asetetut vaatimukset, valtionhallinnon toimintojen uudelleenjérjestimisessia noudatettavat
periaatteet harkittaessa toiminnan yhtioittimisti 15.10.2018 VM /1064,/00.00.01/2018, val-
tioneuvoston omistajapoliittinen periaatepdétos 2024 ja hallitusohjelman sidosyksikoitd
koskevat kirjaukset.)

3. Onko valtion sidosyksikkoyhtiéiden toiminta jérjestetty hankintasidnnoksissé ja muussa
lainsddddnnossé edellytetylld tavalla?

Kriteerit: Yhtion toiminta on lainsdddénndssé asetettujen vaatimusten mukaista. (Han-
kintalaki, osakeyhtiolaki, hallintolaki, kilpailulaki.)

Tarkastuksen aineistot ja menetelmat

Tarkastusaineistona oli tarkastuskohteilta saatu aineisto. Aineistoon kuului muun muassa
yhtivoikeudellisia asiakirjoja (yhtidjirjestykset ja osakassopimukset), hankinta- ja sopimus-
asiakirjoja sekd muita yhtididen toimintaan liittyvii asiakirjoja (yhtiostrategioita, tilinp44-
tosasiakirjoja, riskinhallinta-asiakirjoja, hankinta- ja hinnoitteluohjeita, yhtiéiden toimin-
taan liittyvii oikeudellisia muistioita, yhtiGesittelyji sekd yhtiiden toiminnan ulkopuolisia
arviointeja). Valtionhallinnon yhteiset ohjeet (valtion omistajapoliittinen periaatepétos
javaltionhallinnon toimintojen uudelleenjiirjestimisessi noudatettavat periaatteet) olivat
sekd kriteerien ldhteitd ettd tarkastusaineistoa. Lisiksi tarkastuksessa tehtiin asiantunti-
jahaastatteluja. Ministeri6ille ja niiden hallinnonaloille tehtiin tietopyynt6 viranomaisten
sidosyksikkohankintoja koskevista asiakaskokemuksista. Aineistojen analyysissi hyodyn-
nettiin laadullista sisillénanalyysia, haastatteluaineiston jidsentémisti ja luokittelua se-
k& tdltd pohjalta tehtévid analyysid. Lisdksi kdytettiin vakiintuneita laillisuustarkastuksen
menetelmi.
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Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastus toteutettiin 19.9.2024 ja 19.6.2025 vilisend aikana. Aineistoja tarkastuksessa han-
kittiin elokuun 2024 ja huhtikuun 2025 viliseni aikana. Haastatteluja tarkastuksessa teh-
tiin 9.9.2024 ja 5.2.2025 vilisend aikana.

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen tekiviit lainsdddéntoneuvos Matti Vedenkannas, johtava tuloksellisuustar-
kastaja Auri Pakarinen ja johtava tilintarkastaja Minna Tyrviinen.

Tarkastuksen tekemisti ohjasi tarkastuspiillikké Leena Juvonen. Tarkastuksen anta-
misesta paitti johtaja Jaakko Eskola.
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