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Valtioneuvoston kanslia on pyytanyt oikeusministeridlta lausuntoa luonnoksesta hallituksen
esitykseksi eduskunnalle laiksi valtioneuvostosta annetun lain muuttamisesta. Esityksessa
ehdotetaan muutettavaksi valtioneuvostosta annettua lakia (175/2003) siten, etta siihen Ii-
sataan lainsaadannon arviointineuvostoa koskevaa saantelya. Lakiin lisattaisiin myos halli-
tusten arkistoihin kuuluvia asiakirjoja koskevaa saantelya. Lisaksi lakiin ehdotetaan lisatta-
vaksi sdantelya, jolla rajoitettaisiin tiettyjen hallitusneuvotteluihin liittyvien asiakirjojen julki-
suutta. Lakiin lisattaisiin myos tehtavaan maaraamismenettelya valtioneuvostossa ja sen
ministeridissa koskevaa saantelya.

Lainsdddannoén arviointineuvostoa koskeva sédéantely

Oikeusministerid katsoo, etta esityksen lahtdkohta siita, ettd lainsdadannoén arviointineu-
vostosta saadettaisiin jatkossa lain tasolla, on kannatettava. Neuvoston tyon kaytannon
merkitys lainvalmistelun kehittdmisessa puoltaa tata, vaikka perustuslaki ei sinallaan edel-
lytakaan laintasoista sdantelyd. Neuvostolle luonnoksessa osoitetut tehtavat vastaavat ny-
kyistd saantelya. Oikeusministerid pitda tarpeellisena ns. jalkiarviointimandaatin osalta teh-
tya tdsmennysta siita, ettd neuvosto ei itse tee jalkiarviointeja, vaan arvioi niiden laatua
esim. raporttien pohjalta.

Arviointineuvostosta sdadetaan talla hetkelld perustuslain nojalla annetussa asetuksessa.
Ehdotettuun tavallisen lain tasolle lisattavaan pykalaan sisaltyisi myos asetuksenantoval-
tuus. Asetuksenantovaltuuden mukaan neuvoston tehtavista, kokoonpanosta, nimittami-
sesta, paatdsvaltaisuudesta ja toiminnan jarjestamisesta saadetaan tarkemmin valtioneu-
voston asetuksella. Huomio kiinnittyy siihen, etta aineellisessa perussaannoksessa saade-
taan lahinna arviointineuvoston tehtavista, mutta neuvoston kokoonpanosta ja toiminnan
jarjestdmisesta ei ole perussaanndksia lain tasolla. Nain ollen epaselvaksi jaa, mista
asioista voitaisiin antaa tarkempia sdannoksia asetuksella. Jatkovalmistelussa tulisi tas-
mentaa asetuksenantovaltuutta tai laissa saadettavia perussaannoksia siten, etta olisi sel-
vaa, mista asioista annetaan tarkempaa saantelya.

Hallituksen arkistoja koskeva sédéntely
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Esityksessa ehdotetaan saadettavan hallituksen arkistoon tallennettavista asiakirjoista ja
tutkimusluvasta naihin asiakirjoihin.

Esitysluonnoksessa on sindnsa asianmukaisesti kuvattu henkildtietojen kasittelyyn liittyvaa
yleissaantelya. Luonnoksesta puuttuu kuitenkin arvio siita, olisiko annettava saantely
tietosuoja-asetusta tdsmentavaa tai taydentavaa saantelya ja minka asetuksesta seuraa-
van liikkkumavaran puitteissa kyseistad sdantelyd annettaisiin. Téman arvion voi sijoittaa joko
tietosuojavaikutuksia koskevan arvion yhteyteen tai sdatamisjarjestysperusteluihin.

Pykalan sdannoskohtaisissa perusteluissa todetaan, ettéd pykalan 4 momentissa olisi infor-
matiivinen viittaus oikeudenkaynnista hallintoasioissa annettuun lakiin. Viittaus ei [8htokoh-
taisesti ole tarpeen, eika perusteluissa ole tuotu esiin erityisia syita sille, miksi viittaussaan-
nds tarvittaisiin. Lisaksi varsinainen sdannds on muotoiltu aineellisen viittaussddnnoksen
muotoon ...”sovelletaan, mita oikeudenkaynnin...”. Jatkovalmistelussa tulisi arvioida infor-
matiivisen viittaussaanndksen tarpeellisuutta ja tarvittaessa myos muotoilla sdannos infor-
matiivisen viittauksen muotoon. (ks. lainkirjoittajan opas, jakso 12.13.2)

Hallitusneuvotteluihin liittyvien asiakirjojen julkisuutta koskeva sadantely

Esityksen saatamisjarjestysperusteluissa on tunnistettu ehdotettavan saantelyn merkitse-
van rajoitusta perustuslain 12 §:n 2 momentissa turvattuun julkisuusperiaatteeseen. Perus-
teluissa katsotaan, etta rajoitukseen on perustuslaissa tarkoitetut valttamattomat syyt. Saa-
tamisjarjestysperusteluissa todetaan, ettd ehdotetun sdantelyn voidaan katsoa olevan valt-
tamatonta perustuslain 61 §:ssa sdanneltyjen hallitusneuvotteluiden neuvottelurauhan tur-
vaamiseksi ja valtioneuvoston muodostamisprosessin asianmukaisen toteutumisen varmis-
tamiseksi. Kumpaakaan perustetta ei ole perusteluissa kuvattu tarkemmin. Epaselvaksi jaa,
miten julkisuuden rajoittamisen ehdotetulla tavalla arvioidaan olevan valttdmatonta neuvot-
telurauhan turvaamiseksi ja miten julkisuuden rajoittaminen toisaalta neuvottelurauhan tur-
vaisi. Vastaavasti ei ole kuvattu tarkemmin perustetta siita, mita tarkoitetaan valtioneuvos-
ton muodostamisprosessin asiamukaisen toteutumisen varmistamisella. Saatamisjarjestys-
perusteluissa viitataan myds ministerididen erityisrooliin, jonka merkitys perusteluna jaa
epaselvaksi. Sdatamisjarjestysperustelut perustuslain 12 §:n 2 momentin edellyttamasta
valttamattdmasta syysta julkisuuden rajoittamiselle jdavat nain ollen varsin pintapuolisiksi ja
osin epamaaraisiksi. Tama herattdad vaistdmattd kysymyksen siitd, onko kyseessa perus-
tuslain 12 §:n 2 momentin mukainen valttdmaton julkisuusperiaatteen rajoitus.

Saatamisjarjestysperusteluissa perustellaan myds ehdotettavan julkisuusperiaatteen rajoi-
tuksen oikeasuhtaisuutta, tdsmallisyytta ja tarkkarajaisuutta. Julkisuutta rajaavaan saan-
ndkseen onkin siséllytetty joitakin elementtejd, kuten sdantelyn ajallinen rajaus, joka kaven-
taa ehdotetusta saantelysta seuraavaa julkisuuden rajoitusta. Ehdotuksen mukaan rajoi-
tusta voitaisiin soveltaa vain silloin, kun asiakirjojen yleiséjulkisuuden voitaisiin arvioida ai-
heuttavan haittaa hallitusneuvotteluiden toteuttamiselle. Saatamisjarjestysperusteluissa to-
detaan, ettd "edellytysten julkisuuden rajaamiseen olisi asiakirjojen julkisuuden yleisten tul-
kintaperiaatteiden, Iahtdkohtaisen julkisuusolettaman ja aiheutuvan haitan vaatimuksen
kautta tarkoitettu asettuvan korkealle” (vastaavasti myds sdanndskohtaiset perustelut s.
50). Koska vahinkoedellytyslauseke on kuitenkin sidottu hallitusneuvotteluille aiheutuvaan
mahdolliseen haittaan, ei julkisuuden rajoituksen kynnys asetu kaytanndssa kovinkaan kor-
kealle. Perusteluissa korkeasta kynnyksesta todettu vaikuttaa olevan ristiriidassa ehdote-
tusta saantelysta seuraavan lopputuloksen kanssa.

Julkisuuslain systematiikassa salassapitoperusteiden vahinkoedellytyslausekkeet on si-
dottu muun muassa vahingon tai haitan arviointiin, joista nyt kasilla olevaan saannokseen
valittu haittaedellytys asettaa julkisuuden rajoittamisen kynnyksen matalammaksi kuin va-
hinkoa koskeva edellytys sen asettaisi. Lisaksi kun arvioinnin kohteena on
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hallitusneuvotteluille aiheutuva haitta, jaa edellytys varsin valjaksi, arvostuksenvaraiseksi ja
potentiaalisesti ristiriitaisiin ndkemyksiin perustuvaksi. Haittaedellytyksen tayttymisen ar-
viointi jaa siind maarin epamaaraiseksi, etta sen tayttymistd on myds tiedonpyytajan varsin
vaikea kiistaa.

Saanndésmuotoilun osalta huomio kiinnittyy siihen, ettd vahinkoedellytyslauseke on muo-
toiltu muotoon "voi aiheuttaa haittaa”. Julkisuuslain salassapitoperusteissa kaytetyt vahin-
koedellytyslausekkeet on tyypillisesti muotoiltu muotoon aiheutuisi/aiheuttaisi haittaa”.
Saannos on muotoiltu siten, etta haitan aiheutumisesta ei tarvitse olla minkaanlaista var-
muutta vaan pelkka haitan aiheutumisen mahdollisuus riittaa sdanndksen soveltamisen pe-
rusteeksi. Taltakin osin sdanndksen muotoilu asettaa kyseenalaiseksi perustelujen totea-
muksen siita, etta julkisuuden rajoituksen edellytykset on esityksessa tarkoitettu asettuvan
korkealle.

Vahinkoedellytyslausekkeesta ja muista muodollisista rajauksista huolimatta saantely sisal-
taa sdanndsperusteisesti hyvin vahan takeita sille, ettd ehdotettu julkisuuden rajoitus ei
muodostuisi kategoriseksi padsaanndksi ja vahinkoedellytyslausekkeen tayttymisen ar-
viointi jaisi ndennaiseksi. Luonnoksen yleisperusteluista (s. 29) myds ilmenee, etta haitan
arviointi voisi olla viranomaiselle haastavaa, silla kyse ei olisi viranomaisen omalle proses-
sille aiheutuvien vaikutusten arvioinnista. Perusteluissa todetaankin, ettd ministerio voisi
tiedustella hallitustunnustelijan tai hallitusneuvottelijoiden nakemysta julkiseksi tulon ajan-
kohdan vaikutuksista. Vahinkoedellytyslausekkeen muotoilusta johtuen viranomaisen, joka
kuitenkin vastaa asiakirjan luovuttamista koskevan paatéksen lainmukaisuudesta, lienee
vaikea kiistaa tai arvioida toisin hallitusneuvottelijan ndkemysta neuvotteluille aiheutuvasta
haitasta. Myds tasta seikasta johtuen vahinkoedellytyslausekkeesta huolimatta sdanndksen
soveltaminen ja julkisuuden rajoitus voisi muodostua kaytanndssa kategoriseksi (vrt. vaiku-
tusarvioissa s. 31 todettu).

Saatamisjarjestysperusteluissa viitataan siihen, ettd ehdotettu muutos tukisi sita, ettd neu-
vottelurauha hallitusneuvotteluprosessissa turvattaisiin ja ettd neuvotteluiden aikana herkki-
nakin pidettyjen tietojen osalta myos jatkossa muodostuisi viranomaisten asiakirjoja. Jatko-
valmistelussa tulisi arvioida, missd maarin esitettya perustelua voidaan pitaa asianmukai-
sena perusteluna ehdotetulle saantelylla. Perustelu vaikuttaa pitavan sisallaan ajatuksen
siita, etta hallinto jatkossa vaikuttaisi omilla toimillaan siihen, etta viranomaisen asiakirjoja
ei syntyisi, jos julkisuutta toivotulla tavalla ei olisi mahdollista rajoittaa (ks. myo6s yleisperus-
telut s. 25). Muutoinkin esityksessa jaa jossain maarin epaselvaksi se, missa maarin julki-
suuden rajoituksen tavoitteena ja perusteena esityksessa on sen varmistaminen, etta viran-
omaiset voivat osallistua hallitusohjelmaneuvotteluihin (esim. perustelulausumat s. 25-26)
ja missa maarin kyse on varsinaisen poliittisen prosessin neuvottelurauhan suojaamisesta.
Mikali kyse on ensimmaisesta, ei tdma kuitenkaan ilmene esimerkiksi vahinkoedellytyslau-
sekkeen muotoilusta.

Yleisperusteluissa (s. 15) huomio kiinnittyy siihen, etta perusteluissa todetaan, etta hallitus-
neuvotteluihin kohdistuva julkisuusintressi on liittynyt useimmiten ensisijaisesti siihen, mista
asioista ja yksityiskohdista neuvotteluissa keskustellaan, ei valttamatta niinkaan viranomai-
sen neuvotteluita varten tuottamaan tietosisaltdéon itsessaan. Julkisuuslain ja julkisuusperi-
aatteen nakokulmasta silla, mita tarkoitusta varten tietoja pyydetaan, ei tulisi lain soveltami-
sen nakokulmasta olla merkitysta. Esitysluonnoksen perusteella jaa epaselvaksi, missa
maarin julkisuusintressin arvioinnin merkitysta on tarkoitus kayttaa perusteluna esitettavalle
saantelylle. Tamankin perustelun asianmukaisuutta tulisi arvioida jatkovalmistelussa.

Yleisperusteluissa on viitattu eraisiin hallinto-oikeuden ratkaisuihin, jotka ovat koskeneet
hallitusneuvotteluihin liittyvia asiakirjoja. Nykytilan arvioinnissa todetaan, ettd voimassa ole-
van julkisuuslain tulkintalinjat voivat kuitenkin aiheuttaa tulkinnallisia kysymyksia
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neuvotteluiden aikana muodostuvien asiakirjojen osalta, mikali tietojen valittdman julkiseksi
tulemi-sen voidaan katsoa vaikeuttavan neuvotteluiden asianmukaista toteuttamista. Julki-
suuslain sdanndsten tulkinnanvaraisuuden sijaan esityksessa kysymys vaikuttaa olevan
enemman siita, etta julkisuuslain nykyiset tulkinnat eivat vastaa toivottua asiantilaa ja nyky-
tilan mukaisten tulkintojen katsotaan vaikeuttavan neuvotteluiden asianmukaista toteutta-
mista. Taman olisi syyta kayda selkeammin ilmi nykytilan arvioinnista.

Oikeusministerio kiinnittda huomiota siihen, ettd viranomaisen toiminnan julkisuuden saan-
telylla on tyypillisesti verrattain suoraa merkitysta ihmisten perusoikeuksien toteutumiseen.
Saatamisjarjestysperusteluissa on viitattu julkisuuslain esitdiden lausumiin siita, etta riitta-
van julkisuuden takaaminen on edellytys yksiléiden mahdollisuudelle vaikuttaa ja osallistua
yhteiskunnalliseen toimintaan ja etta julkisuus on myds vallankayton ja viranomaistoimin-
nan Kkritiikin ja valvonnan edellytys. (HE 309/1993 vp, s. s. 56/1l ja 58/1). Esitysluonnoksessa
on kappale ehdotetun sdantelyn perusoikeusvaikutuksista, mutta vaikutusten arviointi on
suppeaa ja viittaa 1ahinna saatamisjarjestysarviossa todettuun. Nain ollen esityksessa ko-
rostuu vahvasti viranomaisnakdkulma, mita ei voi pitda asianmukaisena ottaen huomioon
saantelyn kiinnittyminen perusoikeuksien toteutumiseen ja myds edella kuvatut julkisuuspe-
riaatteen funktiot.

Oikeusministeri¢ toteaa kokoavasti, ettd ehdotetun sdannodksen valjaksi jaavasta muotoi-
lusta seuraa merkittavia epavarmuuksia sen suhteen, olisiko ehdotetussa saantelyssa kyse
perustuslain 12 §:n 2 momentin tarkoittamalla tavalla valttdamattomasta julkisuusperiaatteen
rajoituksesta ja onko rajoitus muotoiltu riittavan tasmallisella ja tarkkarajaisella tavalla. Jat-
kovalmistelussa on syyta pyrkia tdsmentamaan saannosta tavalla, joka aidosti rajaisi esitet-
tavan julkisuuden rajoituksen perustuslaissa tarkoitetulla tavalla valttamattémaan.

Tehtdvdaan méaidraamista koskeva sédéntely

Esitysluonnoksessa ehdotetaan saadettavaksi tehtdvaan maaraamisesta valtioneuvos-
tossa ja sen ministeridissa. Sdannodksen mukaan ministerid voi maarata ministerion yhtei-
seen virkaan tai virkasuhteeseen nimitetyn muun kuin valtion virkamieslain 26 §:n 3 koh-
dassa tarkoitetun virkamiehen ministerién organisaatioyksikén johtamistehtavaan tai muu-
hun tehtadvaan maaraajaksi tai toistaiseksi. Tehtavaan maaraamisesta ei ole talla hetkella
laintasoisia sdannoksia lukuun ottamatta virkamieslaissa sdadettyd muutoksenhakukieltoa.
Esitysluonnoksessa ehdotetaan saadettavaksi lain tasolla tehtdvdan maaraadmisesta valtio-
neuvostossa ja sen ministeridissa. Esitysluonnoksesta ilmenee, etta ehdotettavan saan-
ndksen taustalla on osin korkeimman hallinto-oikeuden hiljattain antama ratkaisu (K-
HO:2025:21). Esitysluonnoksen mukaan saatamalla asiasta valtioneuvostolaissa poistettai-
siin menettelyyn liittyva oikeudellinen epavarmuus.

Ehdotettu sdannds jattaa saanndsperusteisesti verraten avoimeksi sen, minkalaisiin tehta-
viin ja milla edellytyksilla virkamies voitaisiin sdanndksen perusteella maarata tehtavaan
maarayksella. Sdanndskohtaisissa perusteluissa todetaan, ettéd "Tehtavaan maaraamista
rajoittaisivat vain virkamiehen virkanimike ja kyseista virkaa koskevat sdannokset, seka
kaytanndssa virkamiehen osaaminen. Tehtavaan maaraamismenettelylla ei voitaisi muut-
taa virkamiehen tehtavia siten, ettad kyseessa olisi asiallisesti viran olennainen muuttami-
nen. Menettelylla ei voitaisi kiertdd kelpoisuusvaatimuksia.” Lisdksi perusteluissa todetaan,
ettad "suosituksena kuitenkin olisi, etta tehtavaan maarays olisi ajallisesti rajoitettu, koska
tehtavamaarayksella ei ole tarkoitus muuttaa virkaa”. Naista rajauksista ei kuitenkaan saa-
dettaisi laissa. Luonnoksen saanndskohtaisista perusteluista ilmenee niin ikaan, etta tehta-
vaan halukkaat voisivat ilmoittautua avoimiin tehtaviin, mutta poikkeuksellisesti tehtavaan
voitaisiin maarata myos ilman sisaista ilmoittautumismenettelyd. Sddnndksen sanamuodon
ja perustelujen perusteella ei ole selvaa, perustuisiko sdanndksessa tarkoitettu tehtavaan
maaraaminen aina virkamiehen suostumukseen, vai olisiko myds muunlaiset ratkaisut
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mahdollisia. Jatkovalmistelussa tulisi arvioida mahdollisuuksia tdsmentaa saanndsperustei-
sesti tehtdvaan maaraamisen edellytyksia ja tehda tarkemmin selkoa perusteluissa esimer-
kiksi siitd, perustuisiko tehtavaan maarays aina virkamiehen suostumukseen. Talla on mer-
kitysta myos vaikeaselkoiseksi jaavan paatoksia koskevan muutoksenhakusaantelyn sovel-
tamisessa.

Pykalassa saadettaisiin viittaussdannds virkamieslaissa saadettyyn tehtdvaan maaraa-
mista koskevaan muutoksenhakukieltoon. Esitysluonnoksessa ei ole kasitelty tarkemmin si-
ta, koskisiko virkamieslaissa viitattu muutoksenhakukielto sdanndksen mukaan mygs tilan-
teita, joissa tehtdvaan maarays paattyy ministerion paatokselld. Lakiehdotuksen 26 e §:n 3
momentissa viitatussa virkamieslain sdannoksessa mainitaan ainoastaan tehtdvaan maa-
raamista koskevat paatdkset, jos virkamies on antanut suostumuksensa tehtavaan maa-
raamiseen. Tallaisten tehtdvamaarayksen paattymista koskevien paatésten perustuminen
virkamiehen suostumukseen jaa ehdotetun sdanndksen ja perustelujen perusteella epasel-
vaksi. Jatkovalmistelussa tulisi arvioida muutoksenhakukiellon soveltumista naihin paatok-
siin ja selventad tatd myos sdanndstasolla. Muutoksenhakukieltoa arvioitaessa tulisi kiinnit-
tda huomiota esityksessakin viitattuun virkamieslakia koskeneeseen perustuslakivaliokun-
nan lausuntoon (PeVL 51/2010 vp), jossa muutoksenhakukielto katsottiin asianmukaiseksi
rajata ainoastaan sellaisiin tehtdvaan maaraamista koskeviin paatoksiin, johon virkamies
on antanut suostumuksensa.

Lisaksi huomio kiinnittyy siihen, etta korkein hallinto-oikeus on edella viitatussa ratkaisus-
saan arvioinut tehtavaan maaraamista koskevan paatdksen valituskelpoisuutta ja muutok-
senhakijan valitusoikeutta. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa on rinnastettu kysei-
nen tehtavaan maaraamista koskeva valintapaatds oikeusvaikutuksiltaan virkaan tai virka-
suhteeseen nimittdmiseen. Korkein hallinto-oikeus katsoi, etta valintapaatoksella oli
asiassa nimittdmispaatokseen rinnastuvalla tavalla olennainen merkitys hakijoiden oikeu-
dellisen aseman kannalta.

Tehtavaan maaraamista koskevasta menettelysta ehdotetaan saadettavaksi varsin valjin
sanamuodoin siten, ettd se lain tasolla mahdollistaa jatkossa tehtdvaan maaraamismenet-
telyn kayttdmisen varsin monenlaisissa tilanteissa. Jatkovalmistelussa tulisikin arvioida,
missa maarin nyt ehdotettava saantely mahdollistaa sellaiset tehtdvaan maaraamista kos-
kevat paatokset, jotka oikeusvaikutuksiltaan rinnastuvat virkaan tai virkasuhteeseen nimit-
tamiseen. Edelleen tulisi arvioida, missa méaarin talléin on asianmukaista, etta tallaisiin teh-
tavaan maaraamista koskeviin paatdksiin saadettaisiin lahtékohtaisesti muutoksenhakukiel-
to, kun virkaan tai virkasuhteeseen nimitettdessa vastaavaa muutoksenhakukieltoa ei olisi.

Osastopaallikkd Johanna Suurpaa

Lainsaadanténeuvos Liisa Leppavirta
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