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ASIA Séteilyturvakeskuksen palvelutuotannon jarjestdminen

KANTELU

Kantelija arvostelee oikeuskanslerille 6.4.2015 osoittamassaan Kirjoituksessa séteilyturvakes-
kuksen (STUK) toimintaa ympériston séteilynvalvonnassa toisaalta valvovana viranomaisena
ja toisaalta radonmittauspalveluita tuottavana toimijana. Kantelija katsoo, ett4 verovaroin toi-
miva palveluntarjoaja on eriarvoisessa asemassa yksityisiin toimijoihin nédhden. Han epéilee
myos, ettd sateilyturvakeskuksen radonlaboratorio uudistetaan verovaroin, jotta se voitaisiin
myOGhemmin yKksityistéa.

SELVITYS

Sosiaali- ja terveysministerid (STM) on toimittanut sateilyturvakeskuksen 31.8.2015 paivétyn
selvityksen ja antanut asiasta 2.11.2015 péivatyn lausunnon.

Sateilyturvakeskus on lisaksi pyynnosta toimittanut oikeuskanslerinvirastoon néhtévaksi tyo-
jarjestyksensa (maarays STUK 2.1) 7.3.2015, 1.5.2015, 6.10.2015 ja 12.2.2016.

VASTINE

Kantelijalle on varattu tilaisuus antaa selvityksen ja lausunnon johdosta vastine. Vastinetta ei
kuitenkaan ole annettu.

RATKAISU

Sateilyturvakeskusta koskevat oikeusohjeet

Sateilyturvakeskuksesta annetun lain (1069/1983) 1 §:n mukaan sateilyn vahingollisten vaiku-
tusten estdmistd ja rajoittamista, sateilyn ja ydinenergian kaytén turvallisuusvalvontaa seka

naihin liittyvaa tutkimusta, koulutusta ja tiedottamista varten on sosiaali- ja terveysministerion
alainen sateilyturvakeskus.
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Lain 4 8:ssa sadédetdan, ettd sateilyturvakeskus voi tulo- ja menoarvion rajoissa kéyttaa tarvit-
taessa asiantuntijoita sekd tehd& toimialansa rajoissa sopimuksia muiden viranomaisten, yhtei-
sOjen ja yksityisten henkiloiden kanssa maariteltyjen tutkimusten ja selvitysten sek& tietojen
vaihdon suorittamisesta ja yhteistydsopimuksia muiden keskuksen toimialaan kuuluvaa tutki-
mustyota suorittavien laitosten ja korkeakoulujen kanssa yhteisten tutkimusohjelmien toteut-
tamisesta.

Lain 5 8:n mukaan sateilyturvakeskuksella on oikeus perié tarkastuksista, pyynnosta suorite-
tuista selvityksista ja tutkimuksista sek& muista palveluista maksuja, joista saddetédan asetuksel-
la. Maksuja ma&rattédessa on noudatettava, mitd valtion maksuperustelaissa (150/1992) on s&a-
detty.

Séteilyturvakeskuksesta annetun asetuksen (618/1997) 1 8:n mukaan sateilyturvakeskuksen

tulee ydinenergialain (990/1987), sateilylain (592/1991), sateilyturvakeskuksesta annetun lain

(1069/1983) sek& keskuksen toimintaa koskevien muiden s&é&dosten ja kansainvalisten sopi-

musten mukaisesti

1) valvoa ydinenergian kayton turvallisuutta, turva- ja valmiusjarjestelyja sekd ydinmateriaale-
J1a;

2) valvoa séteilyn k&yton ja muun sateilytoiminnan turvallisuutta;

3) valvoa séteilytilannetta maan alueella ja yllapitédd valmiutta normaalista poikkeavien sateily-
tilanteiden varalta;

4) pitéa ylla toimialansa kansallisia mittanormaaleja;

5) tehdé séteily- ja ydinturvallisuutta edistavaa tutkimus- ja kehittamistyoté;

6) tiedottaa sateily- ja ydinturvallisuusasioista seka osallistua alan koulutustoimintaan;

7) tuottaa toimialaansa soveltuvia asiantuntijapalveluja;

8) tehd& ehdotuksia toimialansa lainsd&ddannon kehittamiseksi ja antaa séteily- ja ydinturvalli-
suutta koskevia yleisid ohjeita; seké

9) osallistua toimialansa kansainvaliseen yhteistydhon ja huolehtia sille saadetyistd tai mééara-
tyist4 kansainvélisista valvonta-, yhteys- ja raportointitehtévista.

Sateilylain 45 8:n mukaan joka k&yttdd luonnossa olevia maa-, kivi- tai muita aineksia taikka
naiden aineksien kayton tuloksena syntyneitd materiaaleja elinkeinotoiminnassa tai siihen rin-
nastettavassa toiminnassa, on velvollinen sateilyturvakeskuksen hyvaksymalla tavalla selvitta-
mé&éan toiminnasta aiheutuvan séteilyaltistuksen, jos ilmenee tai perustellusti epaillaén, ett toi-
minta on séteilytoimintaa. Sama velvollisuus on tydnantajalla, jonka ty6tiloissa tai muussa
tyoskentelypaikassa todetaan tai perustellusti epéillaan, ettd luonnonsateilysta kohdistuu ihmi-
seen sateilyaltistusta, joka aiheuttaa tai saattaa aiheuttaa terveydellista haittaa.

Séteilyturvakeskuksella on 2 momentin mukaan oikeus maarata tehtavaksi tassa pykélassa tar-
koitettu selvitys, jos selvityksen tekemiseen velvollinen ei sitd muuten tee (voimassa 30.6.2015
asti; 1.7.2015 lukien 2 momentissa saddetdan, ettd sateilyturvakeskus voi antaa tarkempia méé-
rayksia tassa pykéalassa tarkoitetusta sateilyaltistuksen selvittdmisestd).

Huoneilman radonpitoisuutta koskevat enimmaisarvot vahvistaa sateilylain 48 §:n nojalla so-
siaali- ja terveysministerio.

Séteilyturvakeskuksen tyojarjestyksen (7.3.2015) mukaan STUK:n tulosalueina ovat ydinener-
gia, séateilytoiminta, ymparistd, valmius, tutkimus ja kehitys, palvelut ja viestintd. Toiminnan
paatulosyksikkdind on kantelun vireille tullessa ollut nelja osastoa: ydinjatteiden ja ydin-
materiaalien valvonta (YMO), ydinvoimalaitosten valvonta (YTO), sateilytoiminnan valvonta
(STO) ja ympariston sateilyvalvonta (VALO). Téll& hetkelld osastoja on viisi, kun hallinto- ja
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sisdisia palveluja tuottava hallintoryhma (HAL) on nostettu yhdeksi pa&tulosyksikoksi ja
omaksi osastokseen. VALO:n nimed on tadydennetty muotoon “ympériston séteilyvalvonta ja
valmius”.

STO:n tehtédvéna on tydjarjestyksen 6 §:n mukaan valvoa ionisoivan séteilyn k&yton ja muun
ionisoivalle sateilylle altistavan sateilytoiminnan turvallisuutta. STO huolehtii my6s sateily-
tyontekijoiden annosrekisterista ja mittanormaalien yllapitoon kuuluvista tehtévistd, seka tekee
osaston turvallisuustyotd tukevaa tutkimusta. Lisdksi tehtdvané on valvoa ionisoimattoman sa-
teilyn ké&yton turvallisuutta niiltd osin kuin se sdadésten mukaan on STUK:n tehtdvé, seka tut-
kia ionisoimattomasta sateilystd aiheutuvaa altistumista ja sen maarittamista.

VALOQO:n tehtdvana on tyojarjestyksen 7 §:n mukaan ympériston sateilyvalvonta seka varautu-
minen normaalista poikkeavaan sateilytilanteeseen. Tehtavassaan VALO yllapitdd ympariston
sateilyvalvontaohjelmia ja kehittdd niitd, tekee ympadriston séteilyvalvontaan ja valmiuteen
kiintedsti liittyvia kehitys- ja tutkimushankkeita, tekee viranomaisvalvontaa tukevia selvityksia
ja palveluja, yllapitédé ja kehittdd kentta- ja laboratoriotoimintoja poikkeavan séteilytilanteen
nopeaksi havaitsemiseksi ja selvittdmiseksi, arvioi sateilyannoksia ja suunnittelee ennakkoon
suojelutoimenpiteita poikkeavien séteilytilanteiden varalta sek& tuottaa asiantuntija- ja mittaus-
palveluja.

Selvitys ja lausunto

Sosiaali- ja terveysministerio esittdd lausunnossaan, ettd STUK on tyépaikan sisdilman radonin
aktiivisuustasoja valvova viranomainen ja silla on oikeus selvitytta tietyin perustein tyépaikan
séteilyaltistus ja antaa maérayksié tyépaikkojen radonin haittojen véhentdmiseksi, mutta sill3 ei
ole viranomaisroolia asuntojen sisailman radonvalvonnassa. Asuntojen sisailman radonpitoi-
suuksia valvoo terveydensuojeluviranomainen. Sekd STM ettd STUK katsovat, ettd kodeista
tehtyjen mittaustulosten keskitetty kerddminen on tarkedd mm. kaavoitukseen, rakennusvalvon-
taan ja ympaéristéterveydenhuoltoon liittyvien viranomaistehtdvien nakokulmasta. Rakennuk-
sessa kaytetyista rakenneratkaisuista ja radonin torjuntamenetelmistd saatavia tietoja STUK voi
kéyttéd arvioidessaan eri rakenneratkaisujen vaikutusta asuntojen radonpitoisuuteen ja eri tor-
juntamenetelmien tehokkuutta. Ministerion kéasityksen mukaan nykyiset STUK:n asuntojen
radonmittauspalvelut mahdollistavat keskitetyn ja koordinoidun tietojen keruun. STUK on mi-
nisterion lausunnon mukaan jo vuosien ajan toteuttanut STM:n toimeksiannosta riskiperustaisia
radontalkoita tietyilla korkean radonpitoisuuden alueilla.

Séteilyturvakeskus toteaa selvityksesséan, ettd yhtend sen asetuksessa sdddettynd tehtdvané on
tuottaa toimialaansa soveltuvia asiantuntijapalveluja. Asuntojen radonmittaukset STUK tekee
selvityksen mukaan nettobudjetoituna palveluna, eika radonpurkkimittauksiin kéytetd budjetti-
rahaa. Mittauspalvelusta saatavat tuotot kattavat toiminnasta syntyneet kulut. Sateilyturvakes-
kuksen mittausten hinnat ovat selvityksen mukaan olleet padosin korkeammat kuin yksityisilla
radonmittausfirmoilla, jotka hyodyntavat ulkomailla olevia suuria mittauslaboratorioita. STUK
katsoo, ettd koska sen radonmittaus on hinnaltaan kalliimpi kuin yksityisten yritysten tarjoamat
mittaukset, se ei aseta yksityisié yrityksia eriarvoiseen asemaan. Sekd STM ettd STUK esitta-
vat myos, ettd sateilyturvakeskuksen viestinnédsta hyotyvat epdsuorasti myos yksityiset ra-
donalan palveluita tarjoavat yritykset, kun asukkaita kehotetaan tekeméén radonmittaus. Minis-
terid ei nde ongelmana sitg, ettd STUK tarjoaa omia mittauspalveluitaan radontalkoissa, koska
se ei ole asuntojen sisailman radonaktiivisuutta valvova viranomainen.
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Selvityksen mukaan radonmittaukset tehdé&an séteilyturvakeskuksessa eri osastolla ja eri henki-
I6iden toimesta kuin radonin mittausmenetelmien ja mittareiden hyvaksyminen. STUK arvioi,
ettd niiden voidaan t&lloin katsoa olevan riippumattomia toisistaan. Sateilyturvakeskuksen il-
moituksen mukaan kaikille osastoille kuuluu my6s viranomaistehtavid, mutta padosin niista
huolehtivat YMO, YTO ja STO. VALO:n yksi tulosyksikkd on radon ja terveyslaboratorio,
joka tuottaa STUK:n radonmittauspalvelut. STO:n tehtdviin kuuluu radonmittausmenetelmien
ja mittareiden hyvéaksyminen.

Radonmittauslaboratorion uudistamista ja yksityistdmista koskevien véitteiden osalta STUK
toteaa, ettd radonmittauslaboratorion laitteistoa eli radonpurkkeihin perustuvaa mittausjarjes-
telmad on uudistettu vanhan laitteiston ikdantymisen vuoksi, ja ettd laboratorio on siirtymassa
pienempiin tiloihin vuokrakustannusten alentamiseksi valtionhallinnon budjettirahoituksen
leikkausten vuoksi. Toiminnallisesti ja fyysisesti ndm4 tilat ovat osa ympariston sateilyvalvon-
ta ja valmius -osastoa. Selvityksen mukaan séteilyturvakeskuksen suunnitelmissa ei ole radon-
mittauslaboratorion yksityistamista.

Arviointi

Kantelussa nostetaan esiin viime vuosina laajemminkin tiedostettu kilpailupoliittinen ongelma,
joka liittyy julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan tasapuolisten toimintaedellytysten tur-
vaamiseen eli ns. Kilpailuneutraliteettiin. EU:n kilpailulainsdadanto edellyttda julkisen ja yksi-
tyisen sektorin vélisen kilpailuneutraliteetin toteuttamista. Kehitys on johtanut mm. useiden
liikelaitosten yhtidittdmiseen (esimerkiksi Ilmailulaitos, VVarustamoliikelaitos, Luotsausliikelai-
tos ja Metsahallituksen maa-ainestoiminta). Julkisilla elinkeinotoimintaa harjoittavilla yksikoil-
14 on havaittu olevan sellaisia kilpailuetuja, joita muut tahot eivét voi saada. Tallaisia kilpai-
luneutraliteettiongelmia aiheuttavia keskeisid tekijoitd voivat mm. kilpailulain muuttamista
koskevan hallituksen esityksen (HE 40/2013 vp.) mukaan olla esimerkiksi rahoituksen saata-
vuus ja sen ehtojen edullisuus, markkinaehtoisuudesta poikkeava hinnoittelu, edullinen vero-
kohtelu ja konkurssisuoja, liiketoimintariskien vahaisyys, erilaiset yksinoikeudet seka sellais-
ten markkinoita koskevien tietojen hallinta, jotka eivat ole muiden toimijoiden kaytossa (s. 19).
Kilpailuneutraliteettia koskevat ongelmat voivat koskea paitsi liikelaitoksia, myés valtion vi-
rasto- ja laitostoimintoja sekd kunnallisia liikelaitoksia ja virastoja, jotka toimivat markkinoilla.

Oikeuskanslerin laillisuusvalvontakaytanndssa on otettu kantaa mm. Museoviraston toimintaan
arkeologisissa hankkeissa (paatos 22.4.2014, OKV/436/1/2012). Apulaisoikeuskanslerin sijai-
sena antamassani péatoksessé katsoin, ettd Museoviraston rooli seka julkista valtaa k&yttavana
viranomaisena ett4 asianomaisten elinkeinonharjoittajien kanssa kilpailevana yksikkéné saattaa
herattadd epailyksia siitd, onko viraston harjoittama liiketoiminta, yhteiskunnalliset velvoitteet
sekd julkiset hallintotehtévat riittdvan selkeésti erotettu toisistaan. Eri toimintojen tulisi olla
jarjestetty siten, ettd viranomaistoiminnan tosiasiallinen riippumattomuus ja puolueettomuus
varmistetaan ja ettd se myos nayttaytyisi ulkopuolisille sellaisena. Katsoin mygs, etté viraston
avoimuutta ja julkisuusperiaatetta tukevia menettelyja tuli edelleen lisata.

Hallintolain (434/2003) 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasa-
puolisesti seka kaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin.
Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddmaaréén
néhden. Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. Virkamie-
hen esteellisyydesté sd&detdan hallintolain 27 ja 28 8:ssé.
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Viranomaisen toiminnan puolueettomuus ilment&éd hallinto-oikeudellista objektiviteettiperi-
aatetta, jonka mukaan hallintotoiminta ei saa perustua epéasiallisiin tai muuten vieraisiin perus-
teisiin. Hallintolain 6 §:84 koskevien perustelujen mukaan téllaisia perusteita voivat olla esi-
merkiksi ystavien suosinta, henkilokohtaisen hyddyn tavoittelu tai julkisyhteison erityisten ta-
loudellisten etujen tavoittelu (hallituksen esitys HE 72/2002 vp, s. 55). Viranomaisen p&atok-
senteon ja toiminnan yleensékin on oltava puolueetonta ja objektiivisesti perusteltavissa, eiké
se saa heréttad epailyksia epéasiallisista kytkoksista tai riippuvuuksista.

Kantelussa ei ole yksildity konkreettista tilannetta, jossa sateilyturvakeskuksen viranomaistoi-
minta olisi ollut puolueellista tai epduskottavaa, tai etta siind olisivat vaarantuneet yhdenvertai-
suuden, tasapuolisuuden taikka muut hyvan hallinnon vaatimukset. Kantelija ei mydskaan esi-
t4, ettd esimerkiksi esteelliset henkilot olisivat olleet tekeméssa radonmittauksia. Kantelussa
sen sijaan arvostellaan mittauspalveluiden markkinointia osana radonia koskevaa tiedottamista
ja yleisesti asetelmaa, jossa séteilytasoja valvova viranomainen tuottaa itse maksullisia mitta-
uspalveluita ja toimii siten samoilla markkinoilla yksityisten yritysten kanssa. Kantelija epéilee
myo0s, ettd palveluja tuotetaan ainakin osittain verovaroin, mika vaaristaisi mittauspalveluiden
vapaata kilpailua.

Séteilyturvakeskuksen tehtaviin kuuluu mm. séteilytilanteen valvominen, séteilyturvallisuutta
edistavan tutkimus- ja kehittdmistyon tekeminen, toimialansa kansallisten mittanormaalien yl-
lapitdminen, séteilyasioista tiedottaminen ja toimialaansa soveltuvien asiantuntijapalvelujen
tuottaminen (séteilyturvakeskusasetuksen 1 8). Sateilyturvakeskuksella on oikeus perid palve-
luista maksuja, joista sd&detddn asetuksella ja joita méérattdessa on noudatettava valtion mak-
superustelakia. Saadusta selvityksestd ilmenee, ettd séteilyturvakeskuksen mittauspalveluiden
hinnoittelu on padosin korkeampaa kuin yksityisilla toimijoilla. Sateilyturvakeskuksella voi-
daan lahtdkohtaisesti olettaa viranomaisena olevan markkinaetua maineestaan uskottavana ja
luotettavana asiantuntijavirastona ja mittanormaaleja yllapitdvana laitoksena. Silla on myds
koottuna keskitetysti tietoja markkinointiin vaikuttavista sateilypitoisuuksista. Toisaalta séatei-
Iyturvakeskuksen kerddmaét tiedot tukevat viranomaistoimintaa ja vahvistavat osaltaan sen
asiantuntija-asemaa, ja esimerkiksi tietoja kohonneiden radonpitoisuuksien alueista on loydet-
tavissd STUK:n verkkosivuiltakin. Sateilyasioista tiedottaminen kuuluu edell& esitetyin tavoin
STUK:n tehtéviin, eikd@ sindnsa voida pitdd epdasianmukaisena, ettad se tiedottaa myos tar-
joamistaan mittauspalveluista. Sopivan tasapainon loytyminen neutraalin viranomaistiedotta-
misen ja omien maksullisten palveluiden markkinoinnin valilla voi kuitenkin edellyttdd poh-
dintaa siitd, tulisiko radonmittauksen tarpeellisuudesta tiedotettaessa selkedmmin tuoda esiin,
ett4 mittauksia voivat suorittaa myds muut toimijat kuin STUK.

Selvityksesta ja lausunnosta ilmenevin tavoin séteilyturvakeskuksen radonmittaustoiminta pal-
velee viranomaisen tiedonkeruuta mm. asuinrakennuksissa kaytetyista rakenneratkaisuista ja
radonin torjuntamenetelmistd, mink& vuoksi mittauspalveluiden tuottamista voidaan pit&a kiin-
tedmpana osana viranomaistoimintaa kuin jos palvelutuotanto perustuisi puhtaasti liiketalou-
dellisiin intresseihin ja olisi selvasti erotettavissa viranomaistoiminnasta. Merkille pantavaa on
myos, ettei séteilyturvakeskus ole asuinhuoneistojen huoneilman radonpitoisuuksia valvova
viranomainen, vaan tama tehtdva kuuluu kunnallisille terveydensuojeluviranomaisille.

Totean, ettd kun séteilyturvakeskuksella on yhtdalta kilpailun piiriin kuuluvaa taloudellista
toimintaa ja toisaalta (tyopaikkojen radonhaittojen osalta) valvovaa ja sddntelevad viranomais-
toimintaa, on kiinnitettdvd huomiota siihen, miten viraston liiketaloudelliset toiminnot ja vi-
ranomaistoiminta on eriytetty toisistaan. Viranomaistoiminnan tosiasiallinen riippumattomuus
ja puolueettomuus tulisi varmistaa ja jarjestad toiminta silla tavoin, ettd se nayttaytyisi riippu-
mattomana ja puolueettomana myos ulkopuolisille. Toisaalta viranomaisen liiketaloudellinen
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toiminta tulisi organisaatiossa pyrkié eriyttdmaan riittavan etaélle julkisista hallintotehtdvistd,
jotta viranomaisen eri roolit eivat sekoittuisi keskenddn. Tamé lisaisi myds toiminnan avoi-
muutta ja lapindkyvyytta.

Johtop&atokset ja toimenpiteet

Viranomaistoiminnan tulee edelld esitetyin tavoin olla puolueetonta, tasapuolista ja muutoinkin
vieraista vaikuttimista vapaata. Objektiivisuusvaatimuksella turvataan osaltaan my6s viran-
omaistoiminnan luotettavuutta, uskottavuutta, avoimuutta ja lapindkyvyyttd. Viranomaisen
toiminnan tulee nayttaytya tasapuolisena ja puolueettomana myds ulospdin. Tasapuolisuutta ja
puolueettomuutta turvataan yksittaistapauksessa esteellisyyssaannoksilld. Oleellista on kuiten-
kin myos, ettd viranomaisen toiminta on jarjestetty organisaatiossa siten, ettd edellytykset vi-
ranomaistoimintojen ja vapailla markkinoilla toimivien palveluiden hoitamiseksi riittavan
et&alla toisistaan ovat olemassa ja myos selkeésti yleison nahtavilla.

Saatan edell& esittdméni nakokohdat sateilyturvakeskuksen seka sosiaali- ja terveysministerion
tietoon ja huomioon otettavaksi mahdollisessa lainsd&ddannon ja séteilyturvakeskuksen organi-
saation kehittamistydssa.

Muihin laillisuusvalvonnallisiin toimenpiteisiin kantelukirjoitus ei anna aihetta.

Apulaisoikeuskansleri Risto Hiekkataipale
Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri Anu Raty
OIKEUSKANSLERINVIRASTO
KAYNTIOSOITE Snellmaninkatu 1 A, Helsinki PuHELIN 029516001 E-MAIL etunimi.sukunimi@okuv.fi
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