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•	 Kunnat ja hyvinvointialueet kiertävät kilpailutusvel-
voitettaan hankkimalla palveluita omistamiltaan 
inhouse-yhtiöiltä, vaikka kilpailuttamisen tarkoituk-
sena on säästää veronmaksajien rahaa. Julkisen ta-
louden säästöpotentiaali on satoja miljoonia euroja.

•	 Kunnat ja hyvinvointialueet ovat tehneet hankintoja 
sellaisiltakin yrityksiltä, jotka eivät täytä inhouse-yri-
tykselle laissa asetettuja edellytyksiä. Nämä hankin-
nat olisi pitänyt kilpailuttaa.

•	 Hankintamenettelyitä tulee keventää, jotta houkutus 
kilpailutuksen välttelyyn lain tulkinnanvaraa hyödyn-
tämällä vähenee.

•	 Kilpailu- ja kuluttajaviraston on valvottava lainsää-
dännön noudattamista ja määrättävä sanktioita 
lainvastaisista suorahankinnoista.
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S uomessa toimii tuhat julkisomisteista 
niin kutsuttua inhouse-yritystä, joilta 
kunnat ja hyvinvointialueet tekevät han-

kintoja ilman kilpailutusta.1 Inhouse-yrityk-
set ovat kuntien, hyvinvointialueiden, valtion 
ja toistensa omistamia yrityksiä, jotka tuotta-
vat palveluita omistajilleen. Inhouse-hankin-
tojen määräksi on arvioitu seitsemän miljar-
dia euroa vuodessa2, joten kysymys on mer-
kittävästä julkisten varojen käytöstä.

Valtiovarainministeriön tilaamassa selvi-
tyksessä on arvioitu, että inhouse-yrityksiltä 
hankittujen palvelujen tuominen kilpailun 
piiriin voisi tuoda julkiselle sektorille sääs-
töjä palveluhankintojen kuluista kymme-
nen prosenttia.3 Jos prosenttilukua sovellet-
taisiin koko seitsemän miljardin euron suu-
ruisiin inhouse-hankintoihin, olisi niissä 700 
miljoonan euron vuotuinen säästöpotenti-
aali.

Inhouse-yritykset eivät voi toimia yksityis-
ten yritysten tavoin vapailla markkinoilla, 
sillä ne voivat myydä tuotteitaan korkein-
taan 500 000 eurolla muille tahoille kuin jul-
kisen sektorin omistaja-asiakkailleen. Kunnat 
ja hyvinvointialueet voivat tehdä hankintoja 
inhouse-yrityksiltä ilman kilpailutusta vain, 
jos ne yksin tai yhdessä muiden hankintayksi-
köiden kanssa käyttävät määräysvaltaa inhouse-
yritykseen samalla tavoin kuin omiin toimipaik-
koihinsa. Julkisyhteisö ei siis voi olla pelkäs-
tään inhouse-yrityksen asiakas, vaan sen on 
oltava myös aktiivinen omistaja.

Vaikka velvoite määräysvallan käyttämi-
seen on säädetty laissa, kunnat ja hyvinvoin-
tialueet eivät ole siitä piitanneet. Kunnat ja 
hyvinvointialueet kokevat kilpailuttamisen 
raskaana. Kilpailutuksen välttämisen toi-
vossa kunnat ja hyvinvointialueet ovat osta-
neet häviävän pieniä omistusosuuksia suu-
rista inhouse-yrityksistä ja tulkinneet, että 
pelkkä muutaman osakkeen omistaminen 
riittäisi lain vaatiman määräysvallan muo-

dostumiseen.4 Inhouse-yrityksiltä kilpailut-
tamatta tehdyistä hankinnoista on muodos-
tunut maan tapa, johon hallitus on nyt puut-
tumassa hankintalakia muuttamalla. Laki-
muutos ei kuitenkaan kokonaan korjaa maan 
tapaa, vaan kuntien ja hyvinvointialueiden on 
syytä tarkastella laajemminkin hankintakäy-
täntöjään niin, että verorahat tulevat tehok-
kaasti käytetyksi.

Inhouse-yhtiöiden käyttö on 
veronmaksajien rahan haaskausta

Ongelma 1. Kunnat ja hyvinvointialueet5 
kiertävät kilpailutusvelvoitettaan inhouse-
hankintojen avulla, vaikka kilpailuttamisen 
tarkoituksena on säästää veronmaksajien 
rahaa.
Ongelma 2. Päätösvaltaa julkisiin hankin-
toihin on siirtynyt demokraattisesti valituilta 
kunta- ja aluepäättäjiltä inhouse-yrityksille. 
Kunnat ja hyvinvointialueet eivät tosiasialli-
sesti käytä määräysvaltaa omistamissaan 
inhouse-yrityksissä, vaikka hankintalaki sii-
hen velvoittaisi.
Ongelma 3. Laajamittaisten inhouse-han-
kintojen myötä palveluille muodostuu kah-
det eri markkinat, joista toiset toimivat 
avoimesti ja toiset ovat julkisten toimijoi-
den suljettu markkina. Kaksien markkinoi-
den tilanne luo talouteen tehottomuutta ja 
saattaa hidastaa talouskasvua.

 
Inhouse-markkinat ovat saaneet 
paisua rauhassa

Inhouse-yritysten juuret ovat kuntien alueel-
lisessa yhteistyössä ja aiemmin kuntien itse 
tuottamien toimintojen yhtiöittämisessä.6 
Useamman kuntatoimijan yhteistyö esimer-
kiksi samalla alueella toimivien tai saman-
kokoisten kuntien kesken on lähtökohtai-
sesti järkevämpi toimintatapa kuin se, että 
jokainen kunta järjestäisi palvelun erikseen 
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omalla henkilökunnallaan. Kun inhouse-yri-
tykset eivät kuitenkaan ole voineet niitä kos-
kevien sääntöjen vuoksi kasvattaa liiketoimin-
taansa myymällä palveluita markkinoilla, ne 
ovat laajentaneet omistajapohjaansa ja hake-
neet kasvua myymällä palveluitaan yhä use-
ammalle julkisen sektorin toimijalle.7

2020-luvulla sote-uudistus ja siitä seuran-
neet hyvinvointialueiden massiiviset hankin-
nat sekä toisaalta myös kuntien tarve uusille 
tietojärjestelmille ovat paisuttaneet eräitä 
inhouse-yrityksiä valtakunnallisiksi toimi-
joiksi Suomen 500 suurimman yrityksen jouk-
koon (Kuvio 1).8

Inhouse-yritysten liikevaihdolla mitattuna 
suurin toimiala on ICT, eli tieto- ja viestintä-
teknologia.9 Tässä analyysissa arvioidaan 
inhouse-hankintojen lainmukaisuutta eräissä 
taloushallinto- ja ICT-aloilla toimivissa suu-
rissa inhouse-yrityksissä.10

Vuonna 2023 inhouse-yritykset Istekki Oy 
ja Tiera Oy olivat Suomen 30 nopeimmin kas-
vavan IT-yrityksen listalla.11 Inhouse-yrityk-

sen koosta riippumatta valtaa sen hallituk-
sessa käyttää tyypillisesti kuntien ja hyvin-
vointialueiden johtoporras.12

Inhouse-yrityksissä kasvu tapahtuu 
veronmaksajilta kerätyllä rahalla kilpailun 
ja julkisuuden tavoittamattomissa. Suomen 
kokoisessa maassa ei ole järkevää, että mark-
kinat eriytyvät yksityisiä toimijoita palvele-
viin vapaisiin markkinoihin ja julkisia toimi-
joita palvelevaan suljettuun inhouse-systee-
miin.

Kansanedustajat eivät kuitenkaan ole 
omasta asemastaan johtuvista syistä innok-
kaita puuttumaan kuntien ja hyvinvointialu-
eiden toimintaan. Yhdeksän kymmenestä 
kansanedustajasta on myös kunnanvaltuu-
tettuja, ja tuplamandaatilla toimivien osuus 
on kasvanut vaali vaalilta. Uusien hyvinvoin-
tialueiden myötä lähes 60 prosentilla kansan-
edustajista on samanaikaisesti valtakunnalli-
nen, alueellinen ja paikallinen mandaatti. Jos 
päättäjä toimii kolmella mandaatilla, eli kan-
sanedustajana, aluevaltuutettuna ja kunnan-
valtuutettuna, taipumus ratkaista alueiden ja 
kuntien ongelmia uudella lainsäädännöllä ja 
valtion rahoilla kasvaa.13

Inhouse-markkinat saivat paisua rauhassa 
pitkään. Vasta vuonna 2023 Kilpailu- ja kulut-
tajavirasto vei Sarastialta tehdyn hankinnan 
lainmukaisuuden markkinaoikeuden käsitel-
täväksi.14 Samana vuonna pääministeri Pet-
teri Orpon hallitus otti hallitusohjelmaansa 
kirjauksen, jonka mukaan inhouse-yritysten 
omistukselle säädetään 10 prosentin vähim-
mäisomistusraja.15 Hankintalain uudistus on 
parhaillaan käynnissä16 ja se on saanut osak-
seen valtaisaa kritiikkiä kunnilta, hyvinvoin-
tialueilta ja inhouse-yrityksiltä.17 Vähimmäis-
omistusrajan säätäminen vaikuttaa erityisesti 
hallinto- ja ICT-palveluihin.18

Kuvio 1. Eräiden ICT-alan inhouse-yritysten 
liikevaihto vuosina 2020–2024 (milj. eur)
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Istekki ja 2M-IT kuuluvat Suomen 
suurimpiin yrityksiin

Istekki Oy ja 2M-IT Oy ovat ICT-alalla toi-
mivia inhouse-yrityksiä. Ne nousisivat liike-
vaihtonsa perusteella Talouselämän 500 
suurimman yrityksen listalle, jos ne täyttäi-
sivät listalle pääsyn kriteerit riskistä ja riittä-
västä markkinaehtoisuudesta.19

Istekki Oy on voittoa tavoittelematon yri-
tys, jonka yhtiöjärjestyksen määrittelemänä 
pääasiallisena tarkoituksena on tuottaa 
kustannustehokkaita ja laadukkaita palve-
luja omistajilleen.20 Vuonna 2024 yrityksen 
liikevaihto oli 260 miljoonaa euroa. Huip-
puvuonnaan 2023 se sijoittui Suomen suu-
rimpien IT-yritysten listan sijalle 23 heti Vis-
man, Rovio Entertainmentin ja IBM Finlan-
din jälkeen. Vuosina 2023 ja 2024 Istekki oli 
15 Suomessa eniten henkilöstöä työllistävän 
IT-yrityksen listalla.21 Yrityksen suurimmat 
asiakkaat vuonna 2024 olivat Pirkanmaan 
hyvinvointialue (hankintojen arvo 105 mil-
joonaa euroa), Pohjois-Savon hyvinvointi-
alue (hankintojen arvo 59 miljoonaa euroa) 
ja Pohjois-Pohjanmaan hyvinvointialue 
(hankintojen arvo 30 miljoonaa euroa).22

2M-IT Oy on vuonna 2018 perustettu 
sosiaali- ja terveydenhuollon ICT-ratkai-
suja ja niiden tukea tuottava inhouse-yri-
tys, joka on perustamisensa jälkeen kas-
vanut nopeasti. Sen liikevaihto oli vuonna 
2024 yhteensä 189 miljoonaa euroa.23 Yri-
tys sijoittuu Suomen suurimpien IT-yritysten 
listan sijalle 34 ja kirii siten muun muassa 
SAP Finlandin, Goforen ja Woltin edelle.24 
Yrityksen suurimmat asiakkaat vuonna 
2024 olivat Varsinais-Suomen hyvinvointi-
alue (hankintojen arvo 82 miljoonaa euroa), 
Pohjanmaan hyvinvointialue (hankintojen 
arvo 43 miljoonaa euroa) ja Satakunnan 
hyvinvointialue (hankintojen arvo 36 mil-
joonaa euroa).25

Inhouse-hankinnat kuihduttavat 
markkinoita

Digitaalisella infrastruktuurilla ja ICT-pal-
veluilla on yhä keskeisempi asema julkisen 
sektorin toiminnassa. ICT-alalla kyseenalais-
tamaton ja laajamittainen inhouse-yritysten 
käyttö uhkaa lukita julkiset instituutiot jäyk-
kiin toimintamalleihin, tyrehdyttää innovaa-
tiotoimintaa ja rapauttaa julkisilla varoilla 
tehtyjen hankintojen arvoa.26

Inhouse-yritykset tuottavat monessa tilan-
teessa samankaltaisia palveluita kuin yksityi-
set yritykset. Ne ovat merkittäviä toimijoita 
esimerkiksi siivous-, ruoka-, taloushallinto- ja 
ICT-palveluissa. Nämä palvelut eivät ole kun-
tien ja hyvinvointialueiden ydintoimintoja 
vaan lähinnä tukipalveluja, ja niille on ole-
massa toimivat markkinat.27

Kuntien ja hyvinvointialueiden menot ovat 
kasvussa, vaikka nykyisessä julkisen talouden 
kehnossa tilanteessa niitä pitäisi pystyä kaikin 
keinoin hillitsemään. Finanssikriisin jälkei-
nen menojen kasvu paikantuu erityisesti hal-
lintopalveluihin ja muihin tukipalveluihin.28

Nykyistä tehokkaammin toimiva julki-
nen sektori on EVAn Arvo- ja asennetutki-
muksissa osoittautunut yhdeksi suomalais-
ten kestotoiveista. Toive heijastaa sekä suo-
malaisten haluttomuutta maksaa korkeampia 
veroja että toisaalta halua säilyttää suomalai-
nen hyvinvointiyhteiskunta.29 Yksityisellä 
sektorilla toimivat yritykset pyrkivät tehok-
kuuteen ja säästöihin tukipalveluja ulkoista-
malla. Sama säästöpotentiaali olisi myös kun-
tien ja hyvinvointialueiden saatavilla.30

Osa inhouse-yrityksistä ostaa julkiselle 
sektorille myymiään tuotteita myös avoi-
milta markkinoilta, mutta inhouse-hankin-
tojen kustannuksia ja laatua ei seurata riittä-
västi.31 Ei ole näyttöä siitä, että inhouse-yri-
tysten käyttö esimerkiksi ICT- tai taloushal-
lintopalveluiden hankinnassa olisi kunnille ja 
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hyvinvointialueille edullisempaa tai kansan-
taloudellisesti perusteltua.32 Yritykset myisi-
vät palveluitaan mieluummin suoraan kun-
nille ja hyvinvointialueille kuin inhouse-yri-
tyksille. Ilman väliporrasta palveluntarjoajat 
pystyisivät paremmin huomioimaan loppu-
käyttäjien tarpeet, ja kommunikaatio-ongel-
milta sekä ylimääräisiltä kustannuksilta voi-
taisiin välttyä.33

Yksi inhouse-yritysten laajan käytön seu-
rauksista on se, että ne sulkevat markkinoita 
yksityisiltä toimijoilta.34 Markkinoiden eriy-
tyminen on johtanut siihen, että kuntien voi 
olla vaikeaa edes löytää tarvitsemiaan palve-
luita yksityiseltä sektorilta.35 Markkinapuut-
teet ovatkin yleisin kuntien ja hyvinvointialu-
eiden raportoima syy inhouse-yritysten käyt-
tämiselle.

Ongelma ei kuitenkaan ole todellinen, sillä 
valtaosalla yrityksistä olisi valmius laajentaa 
toimintaansa julkisen sektorin asiakkaisiin 
saman tien. Yritykset näkevät inhouse-yri-
tysten vahvan aseman suurimpana esteenä 
yhteistyölle julkisen sektorin kanssa heti hin-
noitteluun ja sopimusehtoihin liittyvien kysy-
mysten jälkeen.36

Jos kunnat ja hyvinvointialueet toimisi-
vat nykyistä laajamittaisemmin hankintalain 
tarkoituksen mukaisesti ja kilpailuttaisivat 
hankintansa, markkinat avautuisivat kaiken 
kokoisille yrityksille, pienempien hankinto-
jen osalta myös paikallisesti toimiville pie-
nille ja keskisuurille yrityksille.37 Yksityinen 
sektori tuottaa palvelut yleensä tehokkaim-
min, kunhan markkinat toimivat.38

Hyvinvointialueiden inhouse-hankintoihin on vaikeaa puuttua

Vuoden 2021 arviointikertomuksessa Länsi-Uudenmaan hyvinvointialueen tarkastuslautakunta 
kiinnitti huomiota siihen, että Tiera Oy:n, Istekki Oy:n ja Sarastia Oy:n (nykyisin Numera Palve-
lut Oy) osakkeisiin sijoitettu summa oli huomattavan pieni. Se suositteli arvioimaan inhouse-
hankintojen tarkoituksenmukaisuutta ja vaihtoehtoisia markkinoilta saatavia ratkaisuja, nou-
dattamaan hankintalain mukaisia hankintaprosesseja sekä tekemään hankintoja inhouse-
yhtiöistä vain silloin, kun hankittavaa palvelua ei ole saatavana avoimilta markkinoilta tai kun 
sen hankkiminen inhouse-yhtiöltä on muun syyn vuoksi välttämätöntä. Vastineessaan hyvin-
vointialue totesi, että se aikoo valtuustokauden aikana arvioida inhouse-hankintojen tarkoi-
tuksenmukaisuutta sekä tarvittaessa vaihtoehtoisia markkinoilta saatavia ratkaisuja.39

Kuitenkin vielä vuonna 2023 Länsi-Uudenmaan hyvinvointialue teki hankintoja Tieralta 
vajaan 12 miljoonan euron edestä. Samana vuonna hankinnat Sarastialta olivat 7,3 miljoo-
naa euroa ja Istekiltä 4,0 miljoonaa euroa.40

Länsi-Uudenmaan hyvinvointialue käynnisti inhouse-hankintojen tarkoituksenmukaisuu-
den arvioinnin vasta vuonna 2024.41 Tuolloin pääministeri Petteri Orpon hallitus oli jo linjannut, 
että mahdollisuutta kiertää hankintalakia inhouse-yritysten avulla rajoitetaan ja omistukselle 
asetetaan 10 prosentin suuruinen vähimmäisosuusprosentti.42

Hyvinvointialue jatkaa selvitystyötä vuonna 2025.43 Länsi-Uudenmaan hyvinvointialueen 
kilpailuttamatta tekemät hankinnat Sarastialta ovat jo osoittautuneet lainvastaisiksi korkeim-
man hallinto-oikeuden todettua lokakuussa 2025, ettei Vantaan ja Keravan hyvinvointialue 
käyttänyt Sarastiassa määräysvaltaa lain edellyttämällä tavalla (ks. Sarastia ei ole täyttänyt 
inhouse-yrityksen vaatimuksia, s. 11).
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Houkutus kilpailutusten välttelyyn 
on suuri

Kunnilla ja hyvinvointialueilla on velvolli-
suus huolehtia julkisten varojen tehokkaasta 
käytöstä. Hankintalain periaatteena on, että 
tehokkuus varmistetaan kilpailuttamalla. 
Kunnat kuitenkin kokevat kilpailuttamisen 
työlääksi ja virhealttiiksi prosessiksi, ja niiltä 
puuttuu strategista kilpailuttamisosaamista. 

44 Sen sijaan hankintojen tekeminen inhouse-
yrityksiltä on nopeaa ja vaivatonta, sillä han-
kintoja ei tarvitse kilpailuttaa.

Vain reilu kolmannes kunnista ja hyvin-
vointialueista mainitsee inhouse-hankintojen 
edullisuuden keskeiseksi syyksi inhouse-yri-

tysten käyttämiseen. Hankintojen tekemisen 
inhouse-yrityksiltä ratkaisevat siis muut kuin 
kustannustekijät. Erityisesti pienet kunnat 
perustelevat inhouse-hankintojaan useam-
min kilpailutuksen haasteilla kuin inhouse-
hankintojen edullisuudella.45

Inhouse-yritysten käytössä hyvinvointialu-
eet ovat menneet vaivattomuus ja kiire edellä, 
jotta työläät kilpailutukset voitaisiin välttää. 
Vuonna 2023 toimintansa aloittaneet hyvin-
vointialueet yrittivät säästää aikaa ja hallinnol-
lisia kustannuksia ostamalla inhouse-yritysten 
osakkeita halvimmillaan muutamalla kym-
pillä. Niiden pyrkimyksenä oli hankkia kym-
menien miljoonien eurojen arvoiset ICT-palve-
lunsa inhouse-yrityksiltä ilman kilpailutusta.46

Lainsäätäjä halusi mahdollistaa kilpailuttamisen välttelyn

Kilpailuttamisvelvoite perustuu direktiiviin, eikä Suomi olisi voinut sote-uudistuksen yhteydessä 
linjata, ettei EU:ssa yhteisesti sovittu säännöstö koske meitä.47 Sote-uudistusta koskevassa hal-
lituksen esityksessä on kuitenkin sivun verran käsitelty tapoja välttää kilpailuttaminen, inhouse-
hankinnat mukaan lukien.48 Lainsäätäjän hyväksyntä hankintojen kilpailuttamatta jättämiselle 
kuvastaa sitä, että kilpailutusten välttely on Suomessa maan tapa.

Länsi-Uudenmaan hyvinvointialue päätti 1. lokakuuta 2021 merkitä 15 kappaletta ICT- ja 
digipalveluita tarjoavan Tiera Oy:n osakkeita kahden euron hintaan kappaleelta, eli 30 euron 
yhteishintaan. Hyvinvointialueen omistusosuudeksi yrityksen osakekannasta muodostui 0,0005 
prosenttia. Päätöksen mukaan hyvinvointialueen aluehallinnon käynnistyminen ja toiminnan 
mahdollistaminen edellyttivät kiireellisesti ICT-kokonaisuuden valmistelua, eikä hyvinvointi-
alueen toimeenpanoon varattu aika mahdollistanut isojen hankintalain mukaisten kilpailu-
tusten tekemistä.49

Myöhemmin samana syksynä hyvinvointialue päätti hankkia Tiera Oy:ltä päätelaite- ja lop-
pukäyttäjäpalveluita jatkuvalla sopimuksella 5,9 miljoonan ja Tiera365 -palvelun 3,1 miljoonan 
euron hintaan ilman kilpailutusta.50 Länsi-Uudenmaan hyvinvointialue oli vuosina 2023–2024 
Tieran suurin hyvinvointialueasiakas.51

Pirkanmaan aluevaltuusto päätti 16. elokuuta 2022, että tukipalveluiden tuottaminen kes-
kitetään eräille inhouse-yhtiöille siltä osin kuin niitä ei tuoteta omana toimintana.52 Kyseessä 
olivat ne yhtiöt, joiden osakkeet ja osakassopimukset siirtyivät Pirkanmaan sairaanhoitopii-
riltä hyvinvointialueelle.

Pirkanmaan hyvinvointialue käsitteli mahdollisia tukipalveluiden järjestämistapoja yhteis-
työssä kuntien talous- ja hallintojohtajien sekä kyseisten inhouse-toimijoiden kanssa.53 Yksi 
näistä inhouse-yrityksistä oli Istekki. Vuosina 2023–2024 Pirkanmaan hyvinvointialueen ostot Iste-
kiltä ylittivät 100 miljoonaa euroa vuodessa ja muodostivat lähes puolet yrityksen liikevaihdosta.54
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Kun kuitenkin kilpailutuksen tarkoitus on 
säästää veronmaksajien rahoja ja ehkäistä 
markkinoiden vääristymistä, lainsäätäjän 
olisi pitänyt antaa hyvinvointialueille riittä-
västi aikaa kilpailuttamiseen ja hyvinvointi-
alueiden huolehtia hankintojen kilpailutta-
misesta. Osa hyvinvointialueiden ilman kil-
pailutusta tekemistä hankinnoista osoittau-
tuu tarkemmassa tarkastelussa lainvastaisiksi 
(ks. Määräysvallan puute johtaa lainvastaisiin 
hankintoihin, s. 9).

Riippuvuus inhouse-yrityksistä tulee 
kalliiksi

Hankintalain muutosta valmistellaan parhail-
laan, ja käynnissä oleva julkinen keskustelu 
osoittaa, miten riippuvaisiksi monet kunnat ovat 
tulleet inhouse-yritysten tarjoamista palveluista 
esimerkiksi ICT-alalla. Kunnat kertovat julkisesti, 
ettei niillä ole osaamista kilpailuttamiseen.55 
Tähän saakka ne ovat pystyneet välttämään kil-
pailutuksen inhouse-hankintojen avulla.

Inhouse-yritykset toimivat hankintaket-
juissa monenlaisissa rooleissa.56 Palvelun-
tarjonnan lisäksi jotkut inhouse-yritykset ovat 
hankkineet vahvan jalansijan julkishallinnon 
ICT-tarvikkeiden hankintakanavana, vaikka 
osa julkisen sektorin toimijoista on itsekin 
todennut pystyvänsä hankkimaan ICT-alan 
tarvikkeet edullisemmin suoraan markkina-
toimijoilta kuin inhouse-yritysten kautta.57

Jos sama inhouse-yritys tosiasiallisesti 
johtaa kunnan ICT-toimintaa, vaikuttaa han-
kintoihin ja tuottaa palveluita, tilanteessa 
on selvä riski roolien sekoittumisesta. Yritys 
saattaa toimia enemmän omaksi edukseen 
kuin kunnan ja sen veronmaksajien eduksi.58 
Jotkut inhouse-yritykset ovatkin kehittyneet 
kuntien hankintoja hallitseviksi toimijoiksi ja 
saavuttaneet lähes monopolin aseman.59

Kun inhouse-yritys vastaa sekä kunnan 
palvelutarpeen arvioinnista että palvelutuo-

tannosta, riski niin kutsutun toimittajalukon 
muodostumiselle kasvaa. Kunnalle muodos-
tuu painava kannustin hankkia palveluita 
inhouse-yritykseltä siksi, että palveluntuot-
tajan vaihtaminen aiheuttaisi merkittäviä 
kustannuksia. Kuntien haluttomuus laajem-
piin kilpailutuksiin ja palveluntarjoajan vaih-
doksiin on yksi osoitus siitä, että kuntien ja 
inhouse-yritysten välille on jo tosiasiassa 
muodostunut toimittajalukkoja.60

Asiakkaat joutuvat hyväksymään huono-
laatuisenkin palvelutason, jos vaihtamisen 
kustannukset ovat korkeat. Se antaa inhouse-
yrityksille mahdollisuuden alisuorittamiseen 
ilman pelkoa asiakkaiden kaikkoamisesta.61

Inhouse-yrityksissä työskentelee 
entisiä kuntatyöntekijöitä

Monen inhouse-yrityksen tausta on kuntien 
omassa palveluntuotannossa.62 Inhouse-
yritysten työntekijät saattavat olla enti-
siä kunnan viranhaltijoita tai työntekijöitä, 
jotka ovat tukitoimintojen ulkoistamisen 
yhteydessä siirtyneet kunnan palveluk-
sesta inhouse-yritykseen. He tuntevat enti-
set työnantajansa hyvin, mikä lisää kun-
nan riippuvuutta yksittäisestä inhouse-toi-
mijasta.

Esimerkiksi Tiera tarjoaa kunnille ja 
hyvinvointialueille mahdollisuuden siirtää 
oman ICT-henkilöstönsä Tieraan vanhoina 
työntekijöinä ICT-toiminnon ulkoistamisen 
yhteydessä.63

Jos inhouse-yritysten työntekijät kuu-
luvat edelleen kunta-alan yleisen virka- ja 
työehtosopimuksen sekä kuntien eläkeva-
kuutuksen piiriin, heillä voi olla paremmat 
edut kuin yksityisalojen työntekijöillä esi-
merkiksi pidempien lomien, alemman van-
huuseläkeiän tai suuremman eläkekarttu-
man osalta. Osa näistä eduista saattaisi 
olla uhattuna, jos inhouse-yritys siirtyisi toi-
mimaan markkinoilla.
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Lain nojalla on selvää, että palveluiden 
hankkiminen inhouse-yritykseltä edellyt-
tää yrityksen osakkuutta, mutta joidenkin 
inhouse-yritysten sääntöjen mukaan osak-
kuus edellyttää myös jatkuvia palveluhankin-
toja. Asiakkuuden päättäminen tai tauko asi-
akkuudessa voi johtaa siihen, että osakkuus-
asema inhouse-yrityksessä päättyy vastoin 
osakkaan toivetta.

Se, että inhouse-yrityksen osakeomistus ja 
asiakkuus on kytketty yhteen, muodostaa kyn-
nyksen inhouse-yrityksen asiakkuuden lopet-
tamiselle. Näin ollen palveluntarjoajan vaih-
taminen ei ole houkuttelevaa, vaikka parem-
pia palveluita olisi saatavissa markkinoilta.64

Tällaiset ostopakkolausekkeet vääristävät 
kilpailua ja viittaavat siihen, että määräys- 

valtaa on siirtynyt asiakasomistajilta, eli kun-
nilta ja hyvinvointialueilta, inhouse-yrityk-
selle.

Määräysvallan puute johtaa 
lainvastaisiin hankintoihin

Hankintalaki ei suo kunnille mandaattia siir-
tää päätösvaltaa hankinnoista inhouse-yri-
tyksille. Se edellyttää, että kunnan tai hyvin-
vointialueen on käytettävä määräysvaltaa 
inhouse-yrityksessä yksin tai yhdessä mui-
den kanssa samalla tavoin kuin omiin toimi-
paikkoihinsa. Kunta ei siis voi olla pelkästään 
inhouse-yrityksen asiakas, vaan sen on oltava 
myös aktiivinen omistaja.

Osakkuuden ehdot voivat olla pienomistajalle huonot

Istekki Oy:n yhtiöjärjestyksen mukaan Istekillä on oikeus lunastaa osakkeensa sellaiselta kun-
nalta tai hyvinvointialueelta, joka ei ole käyttänyt mitään Istekin palveluita kuuteen kuukau-
teen. Jos muuta sopimusta lunastushinnasta ei ole, hintana pidetään yhtiökokouksen vuosit-
tain vahvistamaa osakkeen käypää arvoa.

Käytännössä tämä tarkoittaa sitä, että Istekin pääomistajat voivat vaikuttaa lunastushin-
taan, vaikka niillä on selvästi oma intressinsä asettaa lunastushinta mahdollisimman alhai-
seksi.65 Ehto poikkeaa osakeyhtiölain lunastussäännöksistä pienomistajan vahingoksi.

Istekki ei ole ainoa inhouse-yritys, joka poikkeaa osakeyhtiölain säännöksistä vähemmistö-
osakkaiden suojaa heikentävällä tavalla. Monetra Oulun osakassopimuksessa osakkaat sitou-
tuvat luopumaan osakeyhtiölain mukaisesta oikeudesta vähemmistöosinkoon ja vähem-
mistön oikeudesta vaatia osakkeidensa lunastusta osakeyhtiölain 18 luvun 1 §:n mukaisesti.66

Kunnat ja hyvinvointialueet ovat perintei-
sesti luottaneet siihen, että pienikin omis-
tus yrityksestä yksin riittää määräysvaltaeh-
don täyttymiseen.67Jotkut inhouse-yritykset 
ovat myös aktiivisesti markkinoineet kunnille 
ja hyvinvointialueille mahdollisuutta ostaa 
niiltä palveluita ilman kilpailutusta vain muu-
tama osake hankkimalla.68

Eräät kunnat ja hyvinvointialueet ovat 
tulkinneet voivansa käyttää määräysval-
taa inhouse-yritykseen mittavien ostojensa 
takia69, vaikka tällainen tulkinta ei perustu 
lakiin eikä oikeuskäytäntöön.70 Varsinkin 
hyvinvointialueet kokevat, että ne pystyvät 
suurten ostojensa takia vaikuttamaan olen-
naisesti inhouse-yrityksen toimintaan.71
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Kuitenkin korkeimman hallinto-oikeuden 
ja EU-tuomioistuimen oikeuskäytäntö vah-
vistaa, että pelkkä vähemmistöosakkuus tai 
merkittäväkään asiakkuus ei riitä määräysval-
lan muodostumiseen.72

Määräysvaltakriteerin täyttyminen edel-
lyttää sitä, että jokaisen omistajana ja asiak-
kaana olevan kunnan ja hyvinvointialueen on 
osallistuttava päätöksentekoelimiin ja pääs-
tävä tosiasiallisesti vaikuttamaan yhtiön tär-
keisiin päätöksiin. Jos kunnat ja hyvinvointi-
alueet eivät tosiasiassa näin toimi, tai määrä-
ysvallan käyttöön ei ole edes mahdollisuutta, 
kilpailuttamatta tehdyt hankinnat ovat lain-
vastaisia.73

Määräysvallan olemassaolon arviointi on 
avoimesti saatavilla olevien tietojen perus-

Yrityksen päätöksentekoelimissä pitää olla edustaja

Määräysvaltakriteerin täyttyminen edellyttää suoraa osakeomistusta inhouse-yrityksessä. 
Inhouse-yritysten omistajina voi olla ainoastaan hankintayksiköitä, kuten kuntia, hyvinvointi-
alueita, valtion laitoksia ja seurakuntia.

Omistettujen osakkeiden lukumäärällä ei ole ratkaisevaa merkitystä määräysvaltakritee-
rin täyttymistä arvioitaessa, vaan se on ainoastaan yksi kokonaisarvioinnissa huomioitava 
seikka. Määräysvalta ei kuitenkaan saa olla vain enemmistöomistajalla, koska muuten yhtei-
sen määräysvallan käsite tehdään tyhjäksi.

Määräysvaltakriteeri edellyttää, että inhouse-yritysten päätöksentekoelimet koostuvat 
kaikkien omistajien edustajista. Yksittäisellä omistajalla ei tarvitse olla yksin määräysvaltaa, 
mutta jokaisella omistajalla on oltava tosiasiallinen mahdollisuus vaikuttaa ratkaisevasti sekä 
kyseisen yhtiön strategisiin tavoitteisiin että sen tärkeisiin päätöksiin.

Käytännössä jokaisella omistajalla on oltava nimetty edustajansa yrityksen päätöksente-
koelimissä, mutta sama jäsen voi edustaa useampaa omistajaa. Osakkaiden edustamisen 
tulisi ilmetä jollain tavoin esimerkiksi hallituksen jäsenten nimeämistä koskevasta päätöksestä. 
Jos osakkaalla ei ole nimettyä edustajaa, määräysvaltakriteeri ei täyty.

Määräysvaltakriteerin tulkinta ei ole yksiselitteistä. On tulkinnanvaraista, tuleeko jokaisella 
omistajalla olla edustaja kaikissa päätöksentekoelimissä vai riittääkö edustus vain jossain 
niistä, jos tosiasiallinen määräysvalta yhtiön päätöksentekoon toteutuu osallistumalla vain joi-
denkin päätöksentekoelinten kautta. Epäselvää on sekin, kuinka montaa omistajaa yksittäinen 
hallituksen jäsen voi edustaa ja missä vaiheessa kyse on pelkästä näennäisestä määräys- 
vallasta, jonka tarkoituksena on vain kiertää hankintasäännöksiä.74

teella hankalaa. Vaikka inhouse-yritykset 
pyörittävät toimintaansa veronmaksajilta 
kerätyin varoin, julkisuuslaki ei koske niitä. 
Käytännössä inhouse-yritysten päätöksen-
tekorakenteita ja määräysvallan käyttämistä 
yhtiöissä voidaan selvittää Patentti- ja rekis-
terihallitukselta ostettavista yhtiöjärjestyk-
sistä, osakkaina olevilta kunnilta ja hyvin-
vointialueilta julkisuuslakiin perustuvalla tie-
topyynnöllä tai hankkimalla osakkeenomis-
tajien välisiä osakassopimuksia kuntien ja 
hyvinvointialueiden päätöksentekoasiakirjo-
jen liitteistä.

Olennaisin määräysvallan olemassaolon 
osoitus on osakkaalle nimetty edustaja inhouse-
yrityksen hallituksessa (ks. Yrityksen päätök-
sentekoelimissä pitää olla edustaja, s. 10). 
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EVA tiedusteli eräiltä suurilta hyvinvointi-
alueilta, onko niitä edustanut joku nimetty hal-
lituksen jäsen niiden omistamien inhouse-yri-
tysten hallituksissa vuosina 2023 ja 2024. Vas-
tausten perusteella vaikutusmahdollisuudet 
nimettyjen edustajien kautta vaihtelivat hyvin-
vointialueittain ja yrityksittäin (Taulukko 1).

Heikoin tilanne on Sarastiassa, jossa 
hyvinvointialueilla ei ole ollut nimettyjä edus-
tajia hallituksessa. Sarastia on KHO:n ratkai-
sun myötä menettänyt inhouse-asemansa, 
koska määräysvaltaa käyttämättömien omis-

tajien hankinnat ylittävät hankintalaissa sää-
detyn enimmäisrajan. Tämä tarkoittaa sitä, 
että kaikkien Sarastian omistajien Sarastial- 
ta tekemät hankinnat ovat olleet lainvastaisia 
(ks. Sarastia ei ole täyttänyt inhouse-yrityksen 
vaatimuksia).

Parinkymmenen omistajan 2M-IT:ssä 
hallitusedustajat valitaan alueellisesti siten, 
että enemmistö hallituksen jäsenistä edus-
taa Länsi-Suomessa sijaitsevia hyvinvointi-
alueita.75

Taulukko 1	 Hyvinvointialueille nimetyt edustajat inhouse-yritysten hallituksissa 2023–2024

Tiera 

Ei nimettyä 
edustajaa halli-
tuksessa.

Ei nimettyä 
edustajaa halli-
tuksessa. 
 
 
 
 
 

Ei nimettyä 
edustajaa halli-
tuksessa vuonna 
2023. Hyvin-
vointialuejoh-
tajien verkoston 
yhteisedustaja 
vuonna 2024.

 

Pirkanmaan 
hyvinvointialue 

Länsi-Uudenmaan 
hyvinvointialue 
 
 
 
 
 
 

Varsinais-Suomen 
hyvinvointialue

Istekki 

Nimetty hallitus-
edustaja. 

Ei nimettyä 
edustajaa hal-
lituksessa, sillä 
omaa ehdo-
kasta ei valittu. 
 
 
 

–

Sarastia (Nume- 
ra Palvelut)

–

 
 
Ei nimettyä edus-
tajaa hallituk-
sessa. 
 
 
 
 
 

Ei nimettyä edus-
tajaa hallituk-
sessa.

Monetra Oulu 

Nimetty hallitus-
edustaja. 

–

 
 
 
 
 
 
 
 
Pienosakkai-
den yhteinen 
hallitusjäsen ja 
vuonna 2024 
myös tulkkipal-
veluja käyttä-
vien osakkaiden 
yhteisedustaja.

2M-IT 

–

 
 
Ei nimettyä 
edustajaa halli-
tuksessa, mutta 
osallistui luotta-
mushenkilöiden 
valintaa valmis-
televaan yhtiön 
nimitystoimikun-
taan.

Länsi-Suomen 
yhteistyöalueen 
yhteisedustajat 
hallituksessa.

Sarastia ei ole täyttänyt inhouse-yrityksen vaatimuksia

Lokakuussa 2025 korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei Vantaan ja Keravan hyvinvointialue ole 
käyttänyt määräysvaltaa Sarastia Oy:öön (nykyisin Numera Palvelut) hankintalain edellyttä-
mällä tavalla 0,04 prosentin suuruisen osakeomistuksensa kautta eikä muullakaan tavoin. 
Vantaan ja Keravan hyvinvointialue oli hankkinut Sarastialta henkilöstöhallinnon tukipalve-
luita usealla miljoonalla eurolla.76
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Määräysvallan puuttumisen vuoksi Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen Sarastialta teke-
mät hankinnat katsotaan Sarastian ulosmyynniksi. Koska laissa asetettu 500 000 euron ulos-
myyntiraja ylittyy, lakisääteiset edellytykset Sarastian inhouse-asemalle eivät täyty. Tämä 
tarkoittaa sitä, ettei yksikään kunta tai hyvinvointialue olisi saanut tehdä hankintoja Sarasti-
alta ilman kilpailutusta.

Vuosina 2023–2024 ainakin 65 kuntaa, kolme koulutuskuntayhtymää, yksi ammattikorkea-
koulu ja suurin osa hyvinvointialueista ovat tehneet hankintoja Sarastialta yhteensä yli 120 mil-
joonalla eurolla.77 Koska inhouse-asemaa ei ollut, kaikki ilman kilpailutusta tehdyt hankinnat 
Sarastialta ovat olleet lainvastaisia.78

Yksi Sarastian suurimmista asiakkaista vuosina 2023–2024 on ollut Helsingin kaupunki. Hel-
singin kaupunginhallitus päätti kokouksessaan 26. lokakuuta 2020 merkitä 1 500 kappaletta 
Sarastia Oy:n osakkeita ja maksaa näistä 5 490 euroa. Helsingin kaupungin omistusosuus 
yhtiöstä osakemerkinnän jälkeen oli 0,04 prosenttia.

Päätösasiakirjojen mukaan Sarastian osakkeiden hankkiminen oli edellytyksenä sille, että 
Helsingin kaupunki pystyi hankkimaan Sarastia 365 HR-järjestelmän ilman kilpailutusta.79 Käyt-
töönottoprojektin arvioitu hinta oli 638 000 euroa ja jatkuvien palvelujen arvioitu hinta noin 
kolme miljoonaa euroa vuodessa.

Helsingin palkanmaksun ajauduttua kaaokseen Sarastian järjestelmän ongelmien myötä 
keväällä 2022 useat julkisoikeuden asiantuntijat kyseenalaistivat julkisuudessa Helsingin kau-
pungin määräysvallan käytön Sarastiassa ja samalla hankinnan lainmukaisuuden.80

Myös Monetra Oulussa ja Istekissä pää-
omistajat valitsevat hallituksen enemmis-
tön, ja pienosakkailla on yksi yhteinen edus-
taja. Näissä yrityksissä vähemmistöosakkai-
den mahdollisuus käyttää määräysvaltaansa 
riippuu siitä, voivatko he tosiasiassa vaikuttaa 
yhtiön strategiseen päätöksentekoon yhteisen 
hallitusedustajan kautta tai muilla tavoin.

Hyvinvointialueilla ei ole juurikaan ollut 
nimettyjä hallitusedustajia Tierassa, joka on 
muuttanut päätöksentekorakenteitaan vuo-
sien 2023 ja 2024 aikana useaan kertaan.

Joulukuussa 2024 Tiera siirtyi lain edel-
lytyksiä vastaavaan päätöksentekomalliin, 
jossa on nimetyt hallitusedustajat ja mahdol-
lisuus käyttää päätösvaltaa strategisiin pää-
töksiin myös omistajakokouksessa ja ohjaus-
ryhmissä. Ennen näitä muutoksia satojen 
vähemmistöomistajien omistaman Tieran 
tilanne vertautui Sarastiaan (ks. Tiera muutti 
päätöksentekorakennettaan, s. 15).

Inhouse-yrityksen asema edellyttää, että 
myynti muille kuin määräysvaltaa käyttä-
ville tahoille on vähäistä. Inhouse-asemaa 
ei ole, jos määräysvaltakriteeri jää täytty-
mättä yhdenkin omistajan kohdalla, ja kysei-
sen omistajan hankinnat ylittävät arvoltaan 
500 000 euroa. Jos inhouse-asemaa ei ole, ei 
yksikään yrityksen omistajista ja asiakkaista 
voi hankkia palveluita yritykseltä ilman kil-
pailutusta.

Kaikkien omistajien intressissä on huoleh-
tia siitä, että jokainen omistaja tosiasiallisesti 
käyttää määräysvaltaa inhouse-yrityksissä 
omistusosuudesta riippumatta. Kuntia edus-
tava Kuntaliitto on tunnistanut inhouse-yri-
tysten hyödyntämisen oikeudelliset ongelmat 
ja pitänyt tärkeänä, että sellaisten inhouse-
yritysten toimintaan puututaan, joissa mää-
räysvalta ei toteudu, ja väärinkäytöksiin rea-
goidaan valvontakeinoin.81
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Länsi-Uudenmaan hyvinvointialueella ei ole ollut omia edustajia 
hallituksissa

Länsi-Uudenmaan hyvinvointialue vastasi julkisuuslain nojalla tehtyyn selvityspyyntöön, ettei 
sillä ole ollut omaa edustajaa Tieran, Sarastian (nykyisin Numera Palvelut), Istekin eikä 2M-IT:n 
hallituksissa vuosina 2023–2024 (ks. Taulukko 1), mutta sillä on ollut oma edustaja yhtiökoko-
uksissa ja niin sanoituissa omistajakokouksissa.

Hyvinvointialueen omistamien osakkeiden määrään perustuva määräysvalta inhouse-yri-
tysten yhtiökokouksissa on kuitenkin häviävän pieni, sillä hyvinvointialueen omistusosuudet 
inhouse-yritysten osakekannoista vaihtelevat Istekin 0,05 prosentista Tieran 0,0005 prosenttiin.82

Tieran omistajakokouksessa kaikki osakkaat äänestävät yhdellä äänellä omistettujen osak-
keiden lukumäärästä riippumatta joulukuusta 2024 lähtien. Koska omistajakokouksessa osak-
kaat voivat käyttää ratkaisevaa päätösvaltaa Tieran strategisiin tavoitteisiin ja tärkeisiin pää-
töksiin, Länsi-Uudenmaan hyvinvointialueella lienee ollut mahdollisuus käyttää tosiasiallista 
määräysvaltaa Tierassa joulukuusta 2024 lähtien.83 Tätä ennen lain edellyttämästä määrä-
ysvallan käytöstä ei ole näyttöä (ks. Tiera muutti päätöksentekorakennettaan, s. 15).

Osakeyhtiölain ulkopuolisiin edustusfoorumeihin Länsi-Uudenmaan hyvinvointialue ilmoitti 
osallistuvansa mahdollisuuksien mukaan. Hyvinvointialue on osallistunut esimerkiksi 2M-IT 
Oy:n luottamushenkilöiden valintaa valmistelevaan yhtiön nimitystoimikuntaan. 2M-IT:n osa-
kassopimuksen mukaan nimitystoimikunta valmistelee suosituksen 2M-IT:n yhtiökokoukselle 
tehtävästä ehdotuksesta koskien hallituksen jäsenten lukumäärää sekä hallituksen jäseniksi 
valittavia henkilöitä seuraavalle toimikaudelle. Suositusta ohjaa osakassopimuksen määräys, 
jonka mukaan Etelä-Suomen yhteistyöalueella, johon Länsi-Uudenmaan hyvinvointialue kuu-
luu, on oikeus valita yksi hallituksen jäsen. 84 Pelkkä päätöksentekoelinten jäsenten valintaan 
osallistuminen ei riitä, vaan jokaisella osakkaalla pitää myös olla nimetty edustaja päätöksen-
tekoelimessä. Saatavilla olevista asiakirjoista ei voida varmistaa, onko Etelä-Suomen yhteis-
työalueen tekemä hallituksen jäsentä koskeva nimeämissuositus käytännössä johtanut suo-
situksen mukaisen henkilön valintaan yhtiökokouksessa, tai onko joku muu hallituksen jäsen 
nimetty edustamaan Etelä-Suomen yhteistyöalueen omistajia.

Koska yhdenkin omistajan määräysvallan 
käyttämättä jättäminen voi johtaa koko yri-
tyksen inhouse-aseman menettämiseen, kun-
tien ja hyvinvointialueiden riskiä laittomista 
hankinnoista erityisesti kymmenten tai sato-
jen pienosakkaiden omistamissa inhouse-yri-
tyksissä ei voi ohittaa.

Kunnille ja hyvinvointialueille tehdyissä 
kyselyissä osa vähemmistöomistajista on itse-
kin kyseenalaistanut vaikutusmahdollisuuk-
siensa olemassaolon.85 Vaikutusmahdolli-
suuksien vähäisyydestä raportoivat useam-

min valtakunnallisesti toimivien kuin alueel-
listen inhouse-yritysten omistajat.

Kuntien voi olla vaikea mieltää inhouse-
hankintoihin liittyvän oikeudellisia riskejä. 
Haastattelututkimuksessa kunnat ovat pitä-
neet hankintojen tekemistä inhouse-yrityk-
siltä luotettavana menettelynä. Erityisesti pie-
net kunnat ovat ajatelleet, että monimutkai-
siin kilpailutusprosesseihin sisältyy riski lain-
vastaisesta toiminnasta, ja uskoneet olevansa 
paremmin turvassa menettelyvirheiltä teke-
mällä hankintoja inhouse-yrityksiltä.86
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Istekissä määräysvalta jää epäselväksi

Istekki Oy:llä on osakassopimuksensa mukaan neljä pääomistajaa: Pohjois-Savon hyvinvointi-
alue, Kuopion kaupunki, Pirkanmaan hyvinvointialue ja Pohjois-Pohjanmaan hyvinvointialue.87 
Jokaisella pääomistajalla on oikeus nimittää hallitukseen kaksi jäsentä. Noin kuuttakymmentä 
pienosakasta edustaa hallituksessa yksi yhteinen jäsen.

Vuonna 2025 uudistetun osakassopimuksen perusteella pienosakkaat voivat vaikuttaa 
myös pienosakkaiden edustajiston kautta, jossa jokaisella pienosakkaalla on yksi ääni. Osa-
kassopimuksen perusteella pienosakkaiden edustustolla ei kuitenkaan ole valtaa päättää yri-
tyksen asioista, vaan pienosakkaiden kanta viedään Istekin hallitukselle tiedoksi ja huomioi-
daan osana yhtiön päätöksentekoa.88

Pienosakkaiden joukko on kirjava. Siihen kuuluu eri kokoisia kuntia ja hyvinvointialueita, 
muutamia yliopistoja ja korkeakouluja sekä Puolustusvoimat, mutta myös parikymmentä jul-
kisomisteista osakeyhtiötä. Niistä valtaosa on ICT- ja taloushallintoalan inhouse-yrityksiä, joi-
den lähtökohtaisesti voitaisiin ajatella olevan Istekin kilpailijoita.89

Istekissä pienosakkaiden edustaja edustaa hallituksen päätöksenteossa siis yhtä aikaa 
muun muassa Puolustusvoimia, Suonenjokea, Sarastiaa ja Savon koulutuskuntayhtymää, jol-
loin yksittäinen osakas ei välttämättä koe omaavansa edustajaa hallituksessa lainkaan.

Esimerkiksi 0,05 prosenttia Istekin osakkeista omistava Länsi-Uudenmaan hyvinvointialue 
vastasi EVAn selvityspyyntöön, ettei sillä ole ollut omaa edustajaa Istekin hallituksessa vuo-
sina 2023–2024. Hyvinvointialueen ehdokas oli ehdolla Istekki Oy:n hallitukseen pienosakkai-
den edustajaksi, mutta hän ei tullut valituksi.

Länsi-Uudenmaan hyvinvointialueen hankinnat Istekistä olivat vuosina 2023–2024 yhteensä 
noin neljä miljoonaa euroa.90 Koska summa ylittää ulosmyyntirajan, Istekin aseman säilymi-
nen inhouse-yrityksenä edellyttää sitä, että Länsi-Uudenmaan hyvinvointialue pystyy tosiasi-
assa vaikuttamaan Istekin päätöksentekoon.

On kyseenalaista, pystyykö pienosakas tosiasiassa käyttämään määräysvaltaa Istekin 
strategisesti merkittäviin päätöksiin, kun otetaan huomioon pienosakkaiden lukumäärä, osa-
keomistusten vähäisyys ja pienosakkaiden ryhmän hajanaisuus. Huomionarvoista on myös se, 
että pääosakkaat valitsevat joka tapauksessa kahdeksan yhdeksästä hallituksen jäsenestä.

Omistajan määräysvallan käyttö on 
kyseenalaista tilanteissa, joissa palveluja tuot-
tavalla inhouse-yrityksellä on vaikutusvaltaa 
omistajana olevan kunnan tai hyvinvointialu-
een hankintapäätöksiin. Jos yhtiö on hyvin 
itsenäinen päätöksenteossaan tai määrittää 
sen, mitä palveluita omistajat heiltä ostavat, 
voidaan perustellusti kysyä, onko tällaisella 
omistajalla tosiasiallista määräysvaltaa yhti-
öön. 91

Sarastia-tapauksen myötä inhouse-yrityk-
set ovat alkaneet muuttaa päätöksentekomal-

lejaan oikeusriitojen pelossa. Määräysvaltara-
kenteiden muuttaminen ja laastariratkaisut 
antavat kuitenkin vain vaikutelman sääntöjen 
näennäisestä noudattamisesta, jos kunnat ja 
hyvinvointialueet eivät tosiasiassa ole hankki-
neet osakkeita ohjatakseen inhouse-yrityksen 
toimintaa vaan ainoastaan ostaakseen palve-
luita ilman kilpailutusta.

Jos useampi sata omistajaa käyttää tosiasi-
allista määräysvaltaansa inhouse-yritykseen 
yhtä aikaa ja eri päätöksentekoelimien kautta, 
voi päätöksenteko olla lisäksi kankeaa.
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Monetra Oulussa määräysvaltakriteerin täyttyminen on epävarmaa

Monetra Oulu Oy on talous- ja henkilöstöhallinnon palveluita tuottava yritys, jonka osake-
enemmistön omistaa Monetra Oy. Muita suuria osakkeenomistajia ovat Oulun kaupunki ja 
Pohjois-Pohjanmaan hyvinvointialue. 92 Pienosakkaita oli vuonna 2024 yhteensä 160, joista 154 
osakkaalla on vain yksi osake kullakin.

Vuoden 2018 osakassopimuksen mukaisesti Oulun kaupungilla on oikeus nimetä kaksi 
jäsentä hallitukseen, Pohjois-Pohjanmaan hyvinvointialueella kaksi jäsentä, Monetra Oy:llä 
yksi jäsen ja pienosakkailla yksi yhteinen jäsen.

Yrityksessä osakkeiden enemmistöllä määräysvaltaa käyttää siis Monetra Oy, ja Oulun 
kaupunki yhdessä Pohjois-Pohjanmaan hyvinvointialueen kanssa nimittää enemmistön hal-
lituksen jäsenistä. Tällöin jokaisen 160 pienosakkaan tosiasiallinen määräysvalta yrityksessä 
yhden yhteisen hallitusedustajan kautta jää kyseenalaiseksi etenkin, kun osakassopimuksen 
mukaan osapuolet hyväksyvät sen, että omistajaohjaus tapahtuu keskitetysti Monetra Oy:stä 
Monetra-konsernin strategisten linjausten mukaisesti. 93

Monetra Oulu Oy:n osakkaiden neuvottelukunnalla on oikeus vaikuttaa yhtiön tärkeisiin 
päätöksiin ja strategisiin tavoitteisiin, mutta osakassopimuksessa neuvottelukunnalle ei ole 
annettu varsinaista päätösvaltaa.

Määräysvallan olemassaolon arvioinnissa huomiota kiinnittää myös Monetra Oulu Oy:n 
osakassopimuksen kohta, jossa Oulun kaupunki ja Pohjois-Pohjanmaan sairaanhoitopiirin 
kuntayhtymä ovat sitoutuneet hankkimaan talous- ja henkilöstöhallinnon palveluita Monetra-
konserniin kuuluvilta yhtiöiltä vähintään viiden vuoden ajan konserniosakassopimuksen alle-
kirjoittamisesta lukien. Nämä tahot eivät kuitenkaan sopimuksesta riippumatta ole voineet 
tehdä hankintoja muilta Monetra-konserniin kuuluvilta yhtiöiltä ilman kilpailutusta, jos niillä ei 
ole suoraa omistusta kyseisissä konserniyrityksissä.94

Ostojen keskittäminen inhouse-yritykseen rajoittaa myös omistajien mahdollisuuksia päät-
tää tapauskohtaisesti omista hankinnoistaan ja arvioida sitä, milloin palvelu kannattaisi tuot-
taa itse tai ostaa avoimilta markkinoilta.95 Ehto herättää kysymyksen siitä, voiko määräysval-
takriteeri täyttyä tällaisen ostopakkolausekkeen ollessa voimassa?

Tiera muutti päätöksentekorakennettaan

ICT-palveluita tarjoavan Tieran hallintosääntöä on muutettu vuosina 2023–2024 kolmesti. 
Alkuperäinen hallintosääntö ei antanut riittävän selkeää ja tarkkaa viitekehystä Tieran käy-
tännön toiminnan järjestämiselle tehokkaasti ja lainsäädännön edellytyksiä vastaavasti.96

Ylimääräisen, 12. joulukuuta 2024 pidetyn yhtiökokouksen kutsun liitteenä oli asiantuntija-
lausunto, jonka mukaan Tieran tilannetta voitiin verrata Sarastia-ratkaisuun. Ilman sääntö-
muutoksia oli olemassa ilmeinen riski siitä, että Tieran osalta olisi voitu päätyä samanlaiseen 
ratkaisuun kuin Sarastia-päätöksessä.97
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Lausunto viittaa siihen, että hankintalaissa säädetty määräysvaltaedellytys ei täyttynyt Tie-
ran osakkaiden kohdalla ennen joulukuuta 2024. Tähän viittaa myös se, etteivät erittäin pienillä 
omistusosuuksilla osakkaina olleet hyvinvointialueet ole raportoineet käyttäneensä päätös-
valtaa yrityksen hallituksessa nimettyjen edustajien kautta ennen vuotta 2024 (ks. Taulukko 1).

Määräysvaltaedellytyksen täyttymättä jääminen tarkoittaisi sitä, ettei Tiera ole täyttänyt 
lakisääteisiä ehtoja inhouse-yrityksenä toimimiselle, ja kaikki Tieralta tehdyt hankinnat olisi 
pitänyt lain mukaan kilpailuttaa. Tällä vuosikymmenellä Tieran vuotuinen liikevaihto on kas-
vanut 35 miljoonasta eurosta 79 miljoonaan euroon (ks. Tieran liikevaihto Kuviossa 1). Vuo-
sina 2023–2024 lähes kaikki hyvinvointialueet ja noin puolet Suomen kunnista ovat tehneet 
hankintoja Tieralta.98

Joulukuussa 2024 hyväksytyillä hallintosäännön muutoksilla pienomistajien vaikutusval-
taa Tieran päätöksentekoon lisättiin määräyksillä erityisestä omistajakokouksesta ja osak-
keenomistajille nimetyistä edustajista hallituksessa sekä määräämällä aikaisemmin suo-
situsluonteisten ohjausryhmien ohjeet ja päätökset hallituksia velvoittaviksi. Muutoksilla yri-
tettiin poistaa tai ainakin merkittävästi lieventää inhouse-aseman puuttumisesta johtuvia 
oikeudellisia ongelmia, jotta Tiera täyttäisi inhouse-yksikön määritelmän mahdollisessa oike-
usprosessissa.99

Asiantuntijalausunnossa todettiin, että suuren ja hajautuneen omistajakunnan kohdalla 
pienimpien osakkeenomistajien vaikutusmahdollisuudet voivat jäädä pieniksi muutoksista 
huolimatta. Olennaista määräysvallan täyttymisen kannalta olisi saada osakkaat aktivoitua. 
Voimakkaamman juridisen vaikutuksen aikaansaaminen edellyttäisi omistajakunnan merkit-
tävää pienentämistä. 100

Lokakuussa 2025 antamassaan ratkaisussa Markkinaoikeus arvioi Lohjan kaupungin mää-
räysvallan käyttöä Tierassa uuden hallintosäännön mukaisessa päätöksentekomallissa. Se 
totesi, että Lohjan kaupungin kohdalla määräysvaltakriteeri täyttyy Tieran tämänhetkisessä 
hallintorakenteessa.101

Sääntelyyn ja valvontaan tarvitaan 
muutos

Esimerkit osoittavat, että kunnat ja hyvin-
vointialueet eivät juuri piittaa inhouse-han-
kinnoille asetetuista lakisääteisistä edellytyk-
sistä, kunhan ne voivat inhouse-yrityksiä hyö-
dyntämällä välttää kilpailutuksen. Raja-aitaa 
julkisen ja yksityisen sektorin välillä tulee 
madaltaa ja kilpailutukseen liittyvää hallin-
nollista taakkaa voidaan vähentää parempien 
työkalujen kuten digitalisaation hyödyntämi-
sen avulla.

Rima tarjouskilpailuun osallistumiseen 
olisi myös yrityksille alhaisempi, jos tarjous-
prosessit olisivat pitkälle automatisoituja ja 

mahdollisimman yksinkertaisia räätälöityjen 
tarjousasiakirjojen laatimisen sijaan.102

Inhouse-yhtiöiden käyttöä kannattaa suit-
sia, sillä se pakottaa kunnat ja hyvinvointi-
alueet kehittämään strategista hankintaosaa-
mistaan. Kuntien pitää itse pystyä johtamaan 
hankintatoimintaansa kunnan etu ja tarpeet 
huomioon ottaen. Keskenään samankaltaisia 
tarpeita omaavat kunnat voivat toimia han-
kinnoissa yhteistyössä.

Suurtenkin yritysten kanssa asioitaessa 
kunnalla on koosta riippumatta aina asi-
akkaan valta olla hankkimatta palveluita 
taholta, jonka toiminta, hinta, sopimuseh-
dot tai muut seikat eivät ole asiakkaalle sopi-
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via. Niillä on myös mahdollisuus käyttää jul-
kisen sektorin yleisiä sopimusehtoja, jolloin 
hankinnan tukena on koko julkisen sektorin 
neuvotteluvoima. 103

Hankintalaki mahdollistaa inhouse-yri-
tysten toiminnan myös muutoksen jälkeen. 
Inhouse-yritysten tulee lisätä avoimuutta jul-
kaisemalla listan osakkaistaan, niiden osake-
omistusten määristä ja omistajien tekemien 
hankintojen arvoista. Myös osakassopimus-
ten tulee olla avoimesti saatavilla.

Yritysten ja kansalaisten velvollisuus tun-
tea laki on tiukka, mutta sama ei vaikuta aina 
koskevan viranomaisia.104 Kuntien piittaa-
mattomuus omistuksiinsa liittyvistä velvoit-
tavista säännöistä ei rajoitu vain inhouse-han-
kintoihin. Tuoreen tutkimuksen mukaan yli 
puolet kunnista viittaa kintaalla lain vaati-
muksille kuntien tytäryhtiöiden hallitusten 
jäsenten valintaan liittyen.105 Tulos herättää 
kysymyksen siitä, ovatko kunnat liian pieniä 
ottaakseen selvää niitä velvoittavista sään-
nöistä ja toimiakseen lainmukaisesti?

Julkista sektoria ei myöskään koske samat 
sanktiot kuin yrityksiä.106 Kilpailu- ja kulut-

tajaviraston vaatima tuhannen euron suu-
ruinen seuraamusmaksu Vantaan ja Kera-
van hyvinvointialueelle hankintalain noudat-
tamatta jättämisestä on kilpailuttamatta jää-
neeseen summaan ja yksityisille toimijoille 
määrättäviin seuraamusmaksuihin nähden 
olematon.107

Kuntien ja hyvinvointialueiden massiivis-
ten hankintojen osoittautuminen lain vastai-
seksi kielii hankintalain noudattamisen val-
vonnan vähäisyydestä ja pienten sanktioiden 
toimimattomuudesta pelotteena. Valvontaa 
tulee lisätä ja sanktioita korottaa.

Inhouse-yrityksiä voidaan tulevaisuudessa 
markkinaehtoistaa eli tuoda niiden palvelut 
hankintalain mukaisen kilpailuttamisen pii-
riin. Tällöin yritysten palveluita voisivat ostaa 
muutkin kuin julkissektorin toimijat, ja yhtiöt 
voisivat kasvaa markkinoilla eivätkä pelkäs-
tään julkisen sektorin suljetussa systeemissä.

Toinen suoraviivainen vaihtoehto inhouse-
yrityksen palvelutuotannon uudelleenjärjes-
tämiseen on inhouse-yrityksen tai sen liike-
toiminnan myynti markkinoilla toimivalle 
yritykselle.108

Kiitokset

Teollisuuden ja Työnantajain Keskusliiton (TT-) säätiö on rahoittanut EVAn hanketta, jonka osana 
analyysi on julkaistu.
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vaikuttajien kohtaamispaikkana.

EVA tuottaa tietoa ja uusia näkökulmia julkiseen 
keskusteluun.

EVA Analyysit ottavat kantaa ajankohtaisiin kysy-
myksiin ja tarjoavat ratkaisuja yhteis- 
kunnallisiin ongelmiin.

Analyysit löytyvät EVAn kotisivuilta 
www.eva.fi.
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