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JULKISUUSLAINSÄÄDÄNNÖN SOVELTAMINEN JA SEN TÄYTÄNTÖÖNPANON KEHITTÄMINEN

1. JULKISUUSLAINSÄÄDÄNNÖN KOKONAISUUDISTUS JA SEN SEURANTA 

Julkisuusperiaate on keskeinen hallinnon asiakirjojen julkisuutta koskeva lähtökohta, joka on kirjattu perustuslain 12 §:n 2 momenttiin. Jokaisella on oikeus saada tieto viranomaisen julkisesta asiakirjasta ja muusta  tallenteesta. Viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole välttämättömien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu.

Julkisuuslainsäädännön kokonaisuudistusta koskevan esityksen (HE 30/1998 vp) tarkoituksena oli toteuttaa julkisuusperiaatteen mukainen tiedonsaantioikeus  ottamalla huomioon vuoden 1995 perusoikeusuudistus. Kokonaisuudistukseen kuuluvat lait (621 – 693/1999) tulivat voimaan 1 päivänä joulukuuta 1999.

 Uudistuksen keskeisin säädös on laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999),  jäljempänä  julkisuuslaki. Laissa on säännökset viranomaisen asiakirjan julkisuuden määräytymisestä, asiakirjan antamisessa noudatettavasta menettelystä, vaitiolovelvollisuudesta sekä viranomaisen velvollisuudesta edistää tiedonsaantia ja hyvää tiedonhallintatapaa. Tarkempia säännöksiä on viranomaisen toiminnan julkisuudesta ja hyvästä tiedonhallintatavasta annetussa asetuksessa (1030/1999). 

Julkisuuslainsäädännön kokonaisuudistuksen tavoitteena oli lisätä viranomaisten toiminnan avoimuutta, tehostaa julkisuusperiaatteen toteutumista julkisten tehtävien hoidossa, edistää hyvän tiedonhallintatavan omaksumista asiakirja- ja tietohallinnossa, parantaa  mahdollisuuksia saada tietoja viranomaisten käsiteltävistä asioista ja siten lisätä yksilöiden ja yhteisöjen vaikutusmahdollisuuksia yleisten asioiden hoidossa (HE 30/1998 vp, s. 32). Merkittävänä osatavoitteena oli sovittaa yhteen julkisuusperiaate  muiden yhteiskunnassa tärkeinä pidettävien etujen kanssa. Tähän pyrittiin selkeyttämällä salassapitoperusteita sekä salassapito-  ja vaitiolovelvollisuuden välistä suhdetta sekä keskittämällä salassapitosäännökset mahdollisimman laajasti julkisuuslakiin. 
Eduskunta edellytti  julkisuuslainsäädännön kokonaisuudistukseen kuuluneita lakeja säätäessään hallituksen tarkkaan seuraavan uudistuksen tavoitteiden toteutumista sekä uuden lainsäädännön soveltamista ja toimivuutta (EV 303/1998 vp). Uudistuksen täytäntöönpanon seuranta toteutettiin useampana erillisenä selvityksenä. Sekä valtionhallinnolle että kuntahallinnolle lähetettiin laaja kysely julkisuuslainsäädännön soveltamisesta saaduista kokemuksista. Kysely toteutettiin myös lakisääteisessä vakuutustoiminnassa, joka tuli uudistuksen myötä julkisuuslain soveltamisalan piiriin. Oikeuskäytäntöä  selvitettiin sekä määrällis-tilastollisesti että  oikeuskäytännöstä ilmenevien oikeusohjeiden selvittämiseksi.  Tiedontarvitsijoiden kokemuksia kartoitettiin kahdella tiedotusvälineiden edustajille suunnatulla kyselyllä.  Selvitykset on julkaistu ja ne ovat saatavissa internetin kautta (liite 1).
Selvitysten perusteella  laadittiin valtioneuvoston selonteko julkisuuslainsäädännön kokonaisuudistuksen täytäntöönpanosta (VNS 5/2003 vp). Valtioneuvoston selonteossa yleisenä johtopäätöksenä on, että julkisuuslaki on osoittautunut toimivaksi ja ettei  siinä näytä olevan merkittäviä uudistustarpeita.

Lainsäädännön muutostarpeiden todettiin koskevan asiakirjojen antamisesta perittäviä maksuja, asiakirjapyyntöjen ratkaisuvallan delegointia kunnallishallinnossa, delegointisäännösten täsmentämistä perustuslakiuudistuksen vuoksi sekä salassapitoaikoja.  Samoin todettiin olevan tarve kehittää viranomaisten käytäntöjä erityisesti asiakirjapyyntöjen johdosta tehtävien päätösten laadun parantamiseksi sekä  asiakirjapyyntöjen asianmukaiseksi kirjaamiseksi. 
Eduskunta yhtyi valtioneuvoston selonteossa esitettyihin arviointeihin (EK 7/2004 vp, HaVM 6/2004 vp).  Selonteossa todetut lainsäädännön kehittämistarpeet on toteutettu julkisuuslain osittaistarkistuksella (495/2005), joka  tulee voimaan 1 päivänä  lokakuuta 2005.  

2. HALLINNOSSA TARVITTAVAT TOIMENPITEET

2.1.  Julkisuudesta huolehtiminen kuuluu virkatehtäviin

Julkisuuslaissa on omaksuttu viranomaisten erillisyyden periaate, jonka mukaan kukin viranomainen ratkaisee itse lain soveltamiseen liittyvät kysymykset. Valmistelun julkisuuden lisäämiseksi tilapäistä valmistelutehtävää suorittavaa  orgaania pidetään viranomaisena silloin, kun se hoitaa tehtäviään itsenäisesti (4 § 1 mom. 8 k.). 

Julkisuuslain mukaan kukin viranomainen vastaa omalta osaltaan julkisuuslainsäädännön tavoitteiden toteuttamisesta ja sen asianmukaisesta soveltamisesta. 

Julkisuuslakiin kirjatut hyvän tiedonhallintatavan vaatimukset osoittavat viranomaiselle keinot lain tavoitteiden toteuttamisessa sekä mahdollisuudet ennakoida käytännössä esiin tulevia soveltamistilanteita.  Niiden avulla on määrä varmistaa, että viranomaisen asiakirjat ja tietojärjestelmät sekä niihin talletettujen tietojen saatavuus, suoja, eheys ja laatu turvataan asianmukaisin menettelytavoin ja tietoturvallisuusjärjestelyin. 

Hyvää tiedonhallintatapaa voi pitää toiminnallisena periaatteena, joka on otettava huomioon informaation koko elinkaaren ajan.  Tarkastelussa ovat sekä viraston tietovarannot että ne prosessit, joissa viranomainen saa, käsittelee ja jakaa tietoja. Hyvään tiedonhallintatapaan kuuluu muun ohella, että julkiset tietoaineistot on löydettävissä helposti diaarien ja muiden asiakirjarekisterien avulla ja että asiakas saa ne nopeasti.  Hyvään tiedonhallintatapaan kuuluu myös huolenpito henkilötietolaissa (523/1999) säädetyistä velvoitteista, kuten  henkilörekisterien käytön suunnittelu ja rekisteriselosteiden laadinta.

Perinteinen julkisuusperiaatteen mukainen tiedonsaantioikeus on asiakirjasidonnaista. Koska kansalaisilla on perustuslain mukainen oikeus saada tietoja, viranomaisen on oltava aktiivinen tiedon tuottaja ja jakaja: viranomaisella on  lain 20 §:n mukaan  velvollisuus tuottaa ja jakaa tietoa.  Tämä velvoite yhdessä hyvää tiedonhallintapaa koskevien säännösten kanssa merkitsee, että viranomaisen on oltava perillä hallussaan olevista tietoaineistoista ja niiden julkisuusasteesta sekä suunniteltava, organisoitava ja ohjeistettava asiakirjan antamisessa noudatettavat menettelyt sekä tuotettava ja jaettava informaatiota, jonka avulla on mahdollista luoda kokonaiskuva viranomaisen toiminnasta ja arvioida  sitä, osallistua yleisesti merkittävien asioiden käsittelyyn  sekä saada opastusta viranomaisen toimivaltaan kuuluvien asioiden vireille saattamisessa. 

Julkisuuslainsäädännön asianmukainen täytäntöönpano edellyttää hyvää asiakaspalvelua. Tietoa  etsivä ei useinkaan osaa välittömästi osoittaa asiakirjaa, josta hän haluaa kopion. Tiedon pyytäjää on esim. diaarin avulla avustettava yksilöimään asiakirja, josta hän haluaa tiedon (13 §).  Virkamiehillä on myös neuvonta-  ja tiedonantovelvollisuus, jos tietoa asiakirjasta ei anneta (14 §).  On syytä panna merkille, että lain 14 §:ssä säädetyt määräajat asiakirjapyynnön käsittelylle ovat enimmäisaikoja ja että  asiakirjapyynnöt on aina käsiteltävä ilman aiheetonta viivytystä. 

2.2. Asiakirjan julkisuuden määräytyminen

2.2.1. Asiakirjan julkisuus arvioitava asiakirjakohtaisesti

Julkisuuslain keskeisenä tavoitteena on valmistelun julkisuuden lisääminen.  Tietojen antaminen asiakirjasta, joka ei ole vielä tullut julkiseksi lain 6 tai 7 §:ssä säädetyllä tavalla, on viranomaisen harkinnassa  – asiakirjan salassa pidettäviä osia lukuun ottamatta. 

Valmistelun julkisuuden ja muutoinkin julkisuuslain asianmukaisen soveltamisen kannalta on otettava huomioon, että jokaisen pyydetyn asiakirjan julkisuutta on arvioitava erikseen. Arviointi on siis asiakirjakohtaista.  Esimerkiksi asiaan, jota koskevaa ratkaisua ei ole vielä tehty, kuuluu useimmiten asiakirjoja, jotka ovat jo tulleet  julkisuuden piiriin.  Samoin diaarimerkintöjen  julkisuutta on arvioitava itsenäisesti ja  irrallaan niistä asiakirjoista, jotka kuuluvat diaariin merkittyyn asiaan.  

Asiakirjakohtaisen arvioinnin vaatimus ilmenee selvästi myös korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskäytännöstä. Sen, että arviointi on todella suoritettu tarkastelemalla kutakin asiakirjaa erikseen, tulee ilmetä myös ratkaisun perusteluista, jos asiakirjasta on kieltäydytty antamasta tieto. Jos asiakirjan julkisuutta ei ole arvioitu asiakirjakohtaisesti, asia on palautettu hallintoviranomaiselle uudelleen käsiteltäväksi. 

2.2.2. Tulkinnan kulusta  

Asiakirjan julkisuutta määriteltäessä on selvitettävä, minkälaiset säännöstöt ja tekijät voivat estää tiedonsaannin. Tällöin on selvitettävä:

1) kuuluuko pyydetty asiakirja julkisuuslain soveltamisalaan; 

2) onko asiakirja ja miltä osin salassa pidettävä;

3) onko asiakirja tullut  ehdottoman tiedonsaantioikeuden piiriin.

Julkisuuslain soveltamisala määräytyy paitsi yleisen soveltamisalasäännöksen (2 §) avulla, myös viranomaisen  ja viranomaisen asiakirjan määritelmän kautta. Lakia  sovelletaan vain, jos asiakirja on lain 4 §:ssä määritellyn orgaanin tai tällaisen lukuun toimivan hallussa (5 § 2 mom.).  Soveltamisalan ulkopuolelle jäävät sellaiset asiakirjat, jotka eivät ole lain tarkoittamia viranomaisen asiakirjoja (luonnoksia, muistiinpanoja ym. koskevat poissuljennat; 5 § 3 ja 4 mom.).

Asiakirjan salassapidosta säädetään lain 24 §:ssä, minkä lisäksi salassapito voi johtua muussa laissa säädetystä salassapito- tai vaitiolovelvollisuudesta. Salassapitosäännöksiä sovellettaessa on otettava huomioon, miten salassapitovelvollisuus on  säännöksessä muotoiltu (17 § 2 mom.). 

Salassapitosäännökset on osassa 24 §:n säännöksiä muotoiltu ehdottomiksi sillä tavoin, että  salassapitovelvollisuus  ei ole riippuvainen siitä, minkälaisia vaikutuksia tiedon antamisesta olisi (esim. 24 § 1 mom. 25 k.). Osaan salassapitosäännöksiä sen sijaan sisältyy ns. vahinkoedellytyslauseke, joka edellyttää  tapauskohtaisesti  tiedon antamisesta aiheutuvia seurauksia. Vahinkoedellytyslausekkeet  on muotoiltu kahdella eri tavalla.  Olettamana voi olla  asiakirjojen julkisuus; ts. vahinkoedellytyslauseke sisältää julkisuusolettaman (esim. 24 § 1 mom. 2 k.). Tällaiset säännökset ovat muotoa "...jos tiedon antaminen niistä aiheuttaisi vahinkoa tai haittaa... ". 

Salassapito-olettaman sisältävissä vahinkoedellytyslausekkeissa lähtökohtana puolestaan on, että säännöksessä kuvatut asiakirjat ovat yleensä salassa pidettäviä, mutta että tietyissä tilanteissa ne jäävät salassapitovelvollisuuden ulkopuolelle (esim. 24 § 1 mom. 7 k). Säännökset ovat muotoa " ..salassa pidettäviä, jollei ole ilmeistä, että tiedon antaminen niistä ei  vaaranna   ...".

Se, onko vahinkoedellytyslausekkeessa julkisuus- vai salassapito-olettama, vaikuttaa sekä päätösharkintaan että päätöksen perustelemiseen, kuten jäljempänä tarkemmin selostetaan.  

Asiakirjan julkiseksi tulosta, ts. siitä, onko asiakirja tullut ehdottoman tiedonsaantioikeuden piiriin,  säädetään lain 6 ja 7 §:ssä. On syytä huomata, että säännöksiä sovelletaan myös silloin, kun asiakirja on viranomaisen toimeksiannosta toimivan laatima tai asiakirja on toimitettu  toimeksiantotehtävää suorittavalle. 

Jos kysymys ei ole viranomaisen asiakirjasta (5 §), asiakirjasta ei ole velvollisuutta antaa tietoa. Tällöin ei myöskään ole tarpeen arvioida asiakirjan julkisuutta. Lain soveltamisalaa rajaavia säännöksiä ei kuitenkaan ole lupa tulkita laajentavasti (17 §). 

Asiakirjasta on viivytyksettä annettava kopio, jos kysymys on viranomaisen asiakirjasta, joka on tullut julkiseksi (6 ja 7 §) ja joka ei sisällä salassa pidettäviä tietoja. 

Jos viranomaisen asiakirjaan sisältyy salassa pidettäviä tietoja, on selvitettävä, miltä osin asiakirja on salassa pidettävä. Päätösharkinnassa on otettava huomioon  julkisuuslain 10  ja 17 §.  Jos asiakirja voidaan antaa salassapidon estämättä (joko  poistamalla yksilöä tai yhteisöä koskevat tunnistamisen mahdollistavat tiedot tai peittämällä salassa pidettävä osa asiakirjasta) ja asiakirja on tullut julkisuuden piiriin  (6 ja 7 §), asiakirja on annettava viipymättä.

Jos asiakirja ei vielä ole tullut tiedonsaantioikeuden piiriin (6 ja 7 §), on tiedon antamista arvioitava 17 §:ssä säädettyjen harkintakriteerien kannalta.

Jos asiakirjasta ei voi antaa lainkaan tietoa ilman, että salassa pidettävä tieto paljastuu,  asiasta  on annettava viipymättä kielteinen ratkaisu. 

Jos kysymys on pyynnöstä saada kirjallinen tai sähköinen ote tai muu kopio viranomaisen henkilörekisteriin talletetuista julkisista henkilötiedoista, on lisäksi otettava huomioon, mitä käyttötarkoituksia varten tietoja pyydetään (16 §:n 3 momentti). Henkilörekisteritietojen luovuttamisesta etenkin muille viranomaisille on paljon erityissäännöksiä, minkä vuoksi julkisuuslain 16 §:n 3 momentti tulee käytännössä sovellettavaksi lähinnä silloin, kun kysymys on tietojen luovuttamisesta henkilöstö- ja palkkahallinnon rekisteristä tai esim. oppilasrekistereistä. On myös syytä havaita, että mainittu säännös ei vaikuta oikeuteen saada nähtäväksi henkilörekisteriin talletettuja tietoja 16 §:n 1 momentissa säädetyllä tavalla. 

Henkilörekisteriin talletettuja tietoja saa julkisuuslain 16 §:n 3 momentin mukaan luovuttaa otteena tai  tulosteena vain silloin, kun  luovutuksensaajalla on oikeus henkilötietolain (523/1999) mukaan käsitellä sellaisia tietoja. Tällöin on erityisesti kiinnitettävä huomiota siihen, että henkilötietolaki  ei rajoita henkilökohtaisiin tarkoituksiin tapahtuvaa tietojenkäsittelyä eikä tiedotusvälineiden tai muuta ilmaisuvapauden käyttöä varten tapahtuvaa henkilötietojen käsittelyä (henkilötietolaki 2 § 3 ja 5 mom.), joten  henkilötietojen luovuttamiselle näitä käyttötarkoituksia varten ei ole estettä. 

Henkilörekisteriin sisältyvien henkilötietojen saattaminen yleisen tietoverkon kautta saataville on henkilötietojen sähköistä luovuttamista. Koska henkilörekisterin tietoja internetiin laitettaessa viranomainen ei voi varmistua  tietoja saavien oikeudesta käsitellä tietoja, henkilötietojen asettaminen avoimen tietoverkon kautta saataville  edellyttää yleensä rekisteröidyn suostumusta tai muuta lainmukaista perustetta.  

2.3. Tulkintasääntöjen huomioon ottaminen 

2.3.1. Tulkintasäännöt  ja -periaatteet

Julkisuuslain 17 §:ään  on kirjattu yleinen ohje viranomaisille lain tulkinnasta ja soveltamisesta. Viranomainen on julkisuuslain mukaisia päätöksiä tehdessään velvollinen huolehtimaan siitä, että tietojen saamista viranomaisen toiminnasta ei lain 1 ja 3 § huomioon ottaen rajoiteta ilman asiallisia ja laissa säädettyjä perusteita eikä enempää kuin suojattavan edun vuoksi on tarpeellista ja että tiedon pyytäjiä kohdellaan tasapuolisesti. 

Julkisuuslain tulkinnassa on kiinnitettävä huomiota muihinkin yleisiin tulkintaperiaatteisiin, vaikka niitä ei olekaan lain 17 §:ssä erikseen mainittu. Tällaisia on perusoikeusmyönteisen tulkinnan sääntö, johon perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota perusoikeusuudistusta koskeneessa mietinnössä (PeVM 25/1994 vp, s. 4). Perusoikeusmyönteisen tulkinnan merkitystä yksityisyyden suojaa turvaavien salassapitosäännösten tulkinnassa korostettiin myös   hallintovaliokunnan  valtioneuvoston  julkisuuslainsäädännön täytäntöönpanoa  koskeneesta selonteosta antamassa mietinnössä (6/2004 vp). 

2.3.2. Suppean tulkinnan ja asiallisuuden vaatimukset

Viranomaisten asiakirjojen julkisuus on perustuslakiin kirjattu pääsääntö. Siksi kaikkia niitä säännöksiä, joiden soveltamisesta seuraa tiedonsaannin rajoituksia, on tulkittava suppeasti. 

Julkisuuslain 17 §:n säännökset vahvistavat suppean tulkinnan sääntöä. Eduskunta on eri yhteyksissä korostanut vaatimusta siitä, että salassapitosäännöksiä tulee tulkita suppeasti (PeVL 43/1998 vp ja  HaVM 6/2004 vp). 

Suppean tulkinnan sääntö ja julkisuusperiaatteen asema ja merkitys sääntelyjärjestelmässä on tullut esille myös korkeimman hallinto-oikeuden  oikeuskäytännössä.

Ratkaisussaan 2.12.2002 T 3150 korkein hallinto-oikeus totesi, että salassapitoperusteiden soveltaminen on suhteutettava julkisuuslain 1 ja 3 §:ssä määriteltyyn tarkoitukseen. Huomioon on siten otettava julkisuusperiaate sekä se, että lain tavoitteena on toteuttaa avoimuutta sekä mahdollisuutta valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen käyttöä, mahdollistaa vapaa mielipiteen muodostus ja julkisen vallan käyttöön vaikuttaminen samoin kuin oikeuksien ja etujen valvominen.

Suppean tulkinnan säännöllä on merkitystä esimerkiksi sovellettaessa sellaista salassapitosäännöstä, johon sisältyy salassapito-olettamalle rakentuva  vahinkoedellytyslauseke.  Se, kuinka konkreettisista tiedoista on kysymys, vaikuttaa siihen, voiko salassapitosäännös tulla sovellettavaksi.

Suomen Pankilta oli pyydetty tietoja mm. edustuskäytöstä olevan auton ajopäiväkirjoista. Pankki eväsi tiedonsaannin viittaamalla mm. julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 7 kohtaan. Päätöksen mukaan Pankin ylimpään johtoon kuuluvien henkilöiden turvallisuuteen liittyvät järjestelyt edellyttävät ehdottomasti sitä, että pankin johtokunnan ja sen vieraiden  kuljetusajat ja -reitit eivät ole yleisessä tiedossa edes jälkikäteen. Ajopäiväkirjojen tiedot ajoreiteistä ja osittain myös kuljetettavista henkilöistä olivat kuitenkin niin yleisluontoisia, että olisi ilmeistä, että tiedon antaminen niistä ei vaaranna turvajärjestelyjen tarkoituksen toteutumista 24 §:n 1 momentin 7 kohdassa tarkoitetulla tavalla. Tiedot olivat siten julkisia (KHO 6.6.2001 T 1375). 

Hallinnon yleisiin periaatteisiin kuuluu asiallisuusvaatimus (objektiviteettiperiaate). Julkisuuslain 17 §:ään on nimenomaisesti kirjattu maininta siitä, että tietojen saamista viranomaisen toiminnasta ei saa rajoittaa ilman asiallista perustetta. Viranomaisen on tehtävä päätöksensä asiakirjapyynnön johdosta asiallisin perustein.  

Julkisuuslainsäädännön täytäntöönpanon seurannassa haluttiin kartoittaa myös sitä, minkälaisia  taustamotiiveja vastaajilla on ollut tehdessään tiedonsaannin epäämistä merkitseviä  ratkaisuja. Selvitys osoitti, että virkamiehet saattavat evätä tiedonsaantia sellaisten tosiasiallisten seikkojen perusteella, jotka lain  mukaan eivät oikeuta tiedonsaannin epäämiseen. Vastausten mukaan tietoja saatettiin evätä esim. sen vuoksi, että oltiin epävarmoja lain soveltamisessa tai että tunnettiin huolta viraston saattamisesta epäedulliseen valoon.  

Virkamiesten koulutuksessa ja ohjauksessa tulee kiinnittää erityistä huomiota siihen, että tiedon epäämistä koskevat ratkaisut tehdään asiallisin perustein. Viranomaisen asiana ei myöskään ole selvittää, mihin julkisen asiakirjan tietoja on tarkoitus käyttää (13 §). 

2.3.3 Tiedonsaanti turvattava asiakirjan julkisiin osiin

Hallinto-oikeudellisella suhteellisuusperiaatteella on oikeuskirjallisuudessa tarkoitettu sitä, että viranomaisen toimenpiteet on mitoitettava oikein. Oikeana mittana voidaan yleensä pitää kohtuullisuutta hallintopäätöksiä tehtäessä. Suhteellisuus on itsenäinen oikeudellinen periaate, jonka loukkaaminen merkitsee hallintopäätöksen lainvastaisuutta. Suhteellisuusperiaate sisältää vaatimuksen vallankäytön kohtuullisuudesta.

Suhteellisuusvaatimus ilmenee julkisuuslain 17 §:stä. Julkisuuslain 10 §:n säännökset ilmentävät asiakirjan julkisuuden pääsääntöä ja salassapitovelvollisuuden suhteuttamista siihen: jos osa asiakirjasta on salassa pidettävä, tieto on annettava asiakirjan julkisesta osasta, mikäli se on mahdollista niin, ettei salassa pidettävä osa tule tietoon. 

Harkintaan siitä, mitä osia tai tietoja asiakirjasta olisi peitettävä, jotta asiakirja voitaisiin salassapitosäännösten estämättä antaa, vaikuttaa 17 §:n mukaisesti julkisuuslain tarkoitus.   Jos salassapitoperusteena on yksityisyyden suoja, salassapitovelvoitteen toteuttamiseksi on yleensä tarkoituksenmukaisinta, että henkilön nimi ja muut tunnistetiedot poistetaan. Tällöin on kuitenkin varmistettava, ettei henkilö ole tunnistettavissa samaan asiaan liittyvistä muista viranomaisen asiakirjoista, kuten yleisen alioikeuden diaarista. 

Jos tiedon epäämistä koskevasta päätöksestä ei ole ilmennyt, että asiaa ratkaistaessa olisi arvioitu mahdollisuutta antaa asiakirja julkisilta osiltaan, korkein hallinto-oikeus on palauttanut asian uudelleen käsiteltäväksi. 

Korkein hallinto-oikeus totesi ratkaisussaan (KHO 6.6.2001 T 1375), että tietopyynnöstä kieltäytyneen viranomaisen päätöksestä ei ilmene, että asiakirjapyyntö olisi käsitelty asiakirjoittain ja julkisuuslain 10 ja 17 § huomioon ottaen. Asiakirjoja ei ole käyty läpi harkiten voisiko julkiset tiedot erotella salassa pidettävistä. Näin ollen korkein hallinto-oikeus palautti asian viranomaiselle uudelleen käsiteltäväksi.

Julkisuuslain 10 §:n mukaan tieto asiakirjan julkisesta osasta on annettava kuitenkin vain silloin, jos se on mahdollista niin, että asiakirjan salassa pidettävä osa ei tule tietoon. Tieto asiakirjasta voidaan siten jättää antamatta, jos tunnistetietojen peittäminenkään ei estä salassa pidettävän asiakirjan osan tulemista tietoon.  Tieto voidaan jättää antamatta myös silloin, jos asiakirjassa olevien, salassa pidettävien tunnistetietojen peittämisen jälkeen asiakirjan sisältö peitettyjen tietojen runsauden takia tai muusta syystä ei ole ymmärrettävissä oikein (KHO 24.5.2002 T 1229).  

2.3.4. Julkisuuslain merkitys erityissäännöksiä sovellettaessa

Julkisuuslaki on viranomaisten asiakirjojen julkisuutta koskeva yleinen laki, jota sovelletaan, jollei  julkisuuslaissa  säännellystä asiasta ole  muussa laissa säädetty toisin.  Siten  julkisuuslain tulkintasäännöksiä on sovellettava silloinkin, kun asiakirjan salassapidosta tai vaitiolovelvollisuudesta on annettu muualla laissa erityissäännöksiä. 

2.4. Tiedonsaantirajoitusta merkitsevän hallintopäätöksen perusteleminen 

Hallinnon yleisiin kehittämistavoitteisiin kuuluu vaatimus laadultaan hyvien hallintopäätösten tuottamisesta, mikä edellyttää hallintopäätösten huolellista ja riittävää perustelemista. Perustuslain 21 §:n 2 momentin mukaan oikeus saada perusteltu päätös kuuluu niihin oikeusturvan ja hyvän hallinnon takeisiin, jotka edellytetään turvattavan lailla.  Yleiset säännökset hallintopäätöksen perustelemisesta ovat hallintolain (434/2003) 45 §:ssä.

Julkisuuslain 14 §:n 3 momentin mukaan virkamiehen kieltäytyessä antamasta pyydettyä tietoa hänen on muun ohella ilmoitettava tiedon pyytäjälle kieltäytymisen syy. Kieltäytymispäätös on perusteltava asianmukaisesti ilmoittamalla kieltäytymisen perusteena olevat pääasialliset tosiseikat sekä säännökset. Perustelujen tarpeellisuus ja vaatimukset niiden tarkkuudesta ilmenevät muun ohella  perustuslakivaliokunnan julkisuuslain kokonaisuudistuksesta antamasta lausunnosta. Valiokunta piti tärkeänä, että  kieltäytymisratkaisut perustellaan asianmukaisesti mainitsemalla salassapidon lakiperusta ja ilmaisemalla ne tosiasialliset seikat, jotka ovat vaikuttaneet salassapitosäännöksen, esimerkiksi sen sisältämän vahinkoedellytyslausekkeen soveltamiseen vastoin perustuslain mukaan pääsääntönä olevaa julkisuusperiaatetta (PeVL 43/1998 vp, s. 6). 

Perustelujen riittämättömyys on ollut useissa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuissa syy asian palauttamiseen hallintopäätöksen tehneelle viranomaiselle. Silloin, kun kysymyksessä on  vahinkoedellytyslausekkeen sisältävän salassapitosäännöksen (esim. 24 § 1 mom. 2 kohta) soveltaminen, pelkkä viittaus salassapitosäännökseen ei riitä, vaan päätöksessä on myös selostettava ne tosiasialliset syyt, joiden vuoksi tiedon antaminen asiakirjasta – useimmiten sen tietystä osasta – aiheuttaa salassapitosäännöksessä tarkoitetun vahingon, joka estää tiedon antamisen (esim.  KHO 14.3.2001 T 473; samoin KHO 17.10. 2000 T 26069).   Tämä sääntö näyttää koskevan erityisesti tilanteita, joissa salassapitosäännöksessä on  julkisuusolettama. 

On huomattava, että tosiasiaperustelu voi olla tarpeen myös silloin, kun kysymys on sellaisesta salassapitosäännöksestä, johon ei sisälly vahinkoedellytyslauseketta. Näin on etenkin liike- ja ammattisalaisuutta koskevan säännöksen soveltamisessa. Tästä esimerkkinä voidaan mainita korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu Kansaneläkelaitoksen päätöksen johdosta (KHO 12.11.2001 t 2803). Ratkaisussaan korkein hallinto-oikeus totesi, että Kansaneläkelaitoksen päätöksestä ei käy ilmi, minkä vuoksi kysymyksessä olevien kuittien ja laskujen tulisi katsoa sisältävän liike- ja ammattisalaisuuden piiriin kuuluvia tietoja. 

Tiivistelmänä asiakirjapyyntöjen käsittelyä ja ratkaisemista koskevista vaatimuksista voidaan esittää seuraava lista: 

1. Päätöksenteossa tulee ottaa huomioon julkisuusperiaate ja sen mukainen tiedonsaantioikeus perusoikeutena. Tämä edellyttää salassapidon rajoittamista siihen, mikä on kussakin tilanteessa laissa suojatun edun vuoksi välttämätöntä. 
2. Viranomaisen on arvioitava kysymys julkisuudesta tai salassapidosta asiakirjakohtaisesti ja konkreettiseen tilanteeseen liittyen ja ottaen huomioon, että tarve salassapitoon yleensä muuttuu ajan kulumisen myötä.

3. Tiedonsaannin epäämistä koskevat päätökset on perusteltava huolellisesti ja riittävästi. Erityisesti silloin, kun sovelletaan salassapitosäännöstä, johon sisältyy julkisuusolettamalle rakentuva vahinkoedellytyslauseke,  on selostettava ne tosiasialliset syyt, joiden vuoksi tiedon antamisesta aiheutuu säännöksessä tarkoitettua vahinkoa tai haittaa. 
4. Tieto on annettava asiakirjan julkisesta osasta silloin, kun vain osa asiakirjasta on pidettävä salassa. Tietojen poistaminen asiakirjasta on rajattava välttämättömimpään ottamalla huomioon julkisuuslain tarkoitus.   

2.5. Asiakirjapyyntöjen kirjaaminen

Julkisuuslain 18 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen tulee pitää luetteloa sille käsiteltäviksi annetuista tai otetuista sekä sen ratkaisemista ja käsittelemistä asioista taikka muutoin huolehtia  siitä, että sen julkiset asiakirjat ovat vaivattomasti löydettävissä. Tavallisimmin käsiteltävät asiat kirjataan diaariin tai muuhun asiakirjarekisteriin. 

Julkisuuslainsäädännön täytäntöönpanon seurannan yhteydessä kävi ilmi, että  45 %  valtionhallinnon virastoista ja  75 % kuntasektorin yksiköistä ei kirjaa asiakirjapyyntöjä järjestelmällisesti.  Tätä on pidettävä ilmeisenä epäkohtana etenkin silloin, kun pyydettyä asiakirjaa ei heti toimiteta pyytäjälle.  Erityisesti tapaukset, joissa kieltäydytään antamasta asiakirjaa, mutta asiasta ei tehdä kirjallista päätöstä, ovat oikeusturvasyistä ongelmallisia. 

Julkisuuslainsäädännön asianmukaisen täytäntöönpanon varmistamiseksi virastojen tulee pitää huolta siitä, että asiakirjapyynnöt kirjataan laissa edellytetyllä tavalla. Virkamiesten, joille asiakirjapyyntö on kohdistettu suoraan sähköpostitse tai puhelimitse, tulee pitää huolta siitä, että tieto asian tulemisesta vireille välitetään kirjaamoon. 

2.6.  Virkamiesten koulutus ja ohjaus

Hyvään tiedonhallintatavan mukaisiin viranomaisen velvoitteisiin  kuuluu, että viranomainen huolehtii henkilöstön koulutuksesta ja ohjauksesta sekä toiminnan valvonnasta (18 § 1 mom. 5 kohta).  Julkisuuslainsäädännön tavoitteiden toteutumisessa on olennaisen tärkeää, että viraston johto nimeää ne virkamiehet, joiden tehtäviin kuuluu ohjeistuksen valmistelu ja niiden ajan tasalla pito. Samoin on tehtävä selväksi muutkin toimivaltasuhteet, kuten se, kuka päättää asiakirjan antamisesta silloin, kun siihen sisältyy salassa pidettäviä tietoja. Erityistä huolta on pidettävä siitä, että tietoja haluavaa avustetaan diaarin ja muiden asiakirjarekisterien avulla yksilöimään ne asiakirjat, joista hän on kiinnostunut. 

Julkisuuslain kokonaisuudistuksen täytäntöönpanon seurannassa esille tulleet epäkohdat johtuvat merkittävissä määrin virkamiesten ohjauksessa ja osaamisessa olevista puutteista. 


Koulutus, ohjaus ja julkisuuskysymysten käsittelyyn osallistuvien virkamiesten osaamisen varmistaminen ovat tarpeen, jotta viranomainen voi täyttää julkisuuslainsäädännön vaatimukset. Varautumalla ennakkoon mahdollisesti esiin tuleviin hankalimpiinkin tiedonsaantipyyntöihin tai viestinnän erityistilanteisiin voidaan estää se, että virkamiehet kokevat tilanteet epävarmoiksi, mikä voi johtaa tarpeettomaan tiedonsaannin rajoittamiseen.  

2.7. Viestintään liittyvistä velvoitteista

Julkisuuslaissa  on viranomaiselle säädetty viestintävelvoitteet. Niitä on konkretisoitu  keväällä 2002 toteutetulla uudistuksella. Julkisuusasetukseen lisättiin valtionhallinnon viestinnän tarkoitusta, suunnittelua ja järjestämistä koskevat säännökset (380/2002). Valtioneuvoston kanslia antoi 23.5.2002 suositukset valtionhallinnon viestinnässä noudatettavista periaatteista ja toimintatavoista.  Julkisuusasetus edellyttää viestinnän suunnitelmallisuutta sekä viestinnän järjestämistä siten, että mukana ovat eri henkilöstöryhmät. Julkisuusasetuksessa edellytetty viestintäsuunnitelma tuli  olla valmis toukokuun loppuun 2003 mennessä. 

Valtioneuvoston kanslian suosituksissa korostetaan valtionhallinnon viestinnän peruslähtökohtaa: kysymys ei ole vain tiedottamisesta medialle ja median kautta, vaan kansalaisten tiedonsaannin asettamisesta etusijalle ja sitä palvelevaa suunnitelmallista ja laaja-alaista viestintää. Tiedonsaanti julkishallinnosta tehokkaasti, nopeasti  ja helposti on edellytys demokratian toimivuudelle  sekä kansalaisten oikeuksien toteutumiselle  ja yritysten toiminnalle. Kansalaiset ja yritykset hallinnon asiakkaina odottavat avoimuutta ja oikeaa tietoa julkisista palveluista, omista oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan sekä menettelytavoista ongelmia kohdatessaan.  Tiedonsaanti viranomaisissa valmisteltavina olevista yleisesti merkittävistä asioista on välttämätöntä osallistumismahdollisuuksien luomiseksi ja turvaamiseksi, mikä korostuu myös julkisuuslain 19 §:ssä säädetyissä tiedonantovelvoitteissa.
Viranomaisten viestintään vaikuttavat  julkisuuslain lisäksi monet eri lait, kuten henkilötietolaki, virkamieslainsäädäntö, kuulemisvelvoitteita sääntelevät menettelysäännökset ja vahingonkorvauslainsäädäntö sekä hallinnolliset periaatteet. Näistä johtuu, että valtionhallinnon viestintään kohdistuu erityisiä laatu- ja toimintatapavaatimuksia. Asiakirjan julkisuus ei siten yksinään määrittele esim. sitä, mitä asiakirjoja voidaan julkaista yleisen tietoverkon välityksellä.   Asiaa koskevia tapauksia on ollut sekä  eduskunnan oikeusasiamiehen että oikeuskanslerin  käsiteltävänä.  Niistä ilmenee, että viranomaisten on tarpeen arvioida tarkkaan, mitä henkilötietoja  se ottaa verkkosivuilleen. Erityisesti on katsottava, että esim. verkossa julkaistavaan pöytäkirjaan tai sen liitteisiin ei sisälly salassa pidettäviä  tai sellaisia henkilötietoja, joiden käsittelylle avoimessa tietoverkossa ei ole  laillisia perusteita (esim. apulaisoikeuskanslerin päätös 7.2. 2005, dno 168/1/04, apulaisoikeusasiamiehen päätös  9.10.2002, dno 1835/2/99 ja 2200/4/99).

Virkamiehen asemaan yleisesti kuuluva asiallisuusvaatimus korostaa eri näkökohtien tasapuolista huomioon ottamista yksittäisessä tiedotustilanteessa sekä tiedon luotettavuutta. Muun muassa oikeuskanslerin ratkaisuissa on korostettu virkamiehen velvollisuutta totuudenmukaisten tietojen antamiseen sekä  kehotettu virkamiehiä pidättäytymään sellaisista lausumista, joiden luotettavuudesta ja paikkansa pitävyydestä heillä ei ole varmuutta.  Valtioneuvoston kanslian suosituksessa on korostettu tarvetta pitää huolta siitä, että luottamus viranomaisen puolueettomuuteen ja riippumattomuuteen ei vaarannu.  

3. Lisätietoja 

Oikeusministeriön julkisuuslainsäädäntöä esittelevän internet-sivuston kautta on pääsy lainvalmisteluaineistoihin, seurantatutkimuksiin sekä oikeuskäytäntöä koskevaan informaatioon. Julkisuussivusto on osoitteessa www.om.fi/23955.htm.
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”Valiokunta korostaa, että julkisuuslainsäädäntöä koskevaan koulutukseen tulee myös jatkossa kiinnittää huomiota. Valiokunta pitää tärkeänä, että etenkin henkilöt, jotka soveltavat työssään julkisuuslainsäädäntöä tai ylipäätään käsittelevät arkaluontoisia tai muuten salassa pidettäviä tietoja, saavat koulutusta omaa alaansa koskevasta julkisuus- ja salassapitosääntelystä, tietosuojasta ja tietoturvallisuudesta sekä näiden yhteydessä noudatettavista menettelyistä. 





Julkisuuslaki asettaa viranomaisille aktiivisen viestintävelvoitteen, minkä johdosta viestinnän kehittämiseen ja julkisuusmyönteisyyteen tulee koulutuksessa kiinnittää erityistä huomiota. Tietoyhteiskunnan kehittyminen edellyttää tiedon tuottajalta ja jakajalta uusia tietoja ja taitoja. Valiokunta painottaa, että koulutuksen tulee edistää poikkihallinnollista yhteistyötä ja että koulutusta ja ohjausta tulee kohdistaa organisaation koko henkilöstöön, mukaan lukien asioiden valmistelijat ja esittelijät. ”





Hallintovaliokunnan mietintö 6/2004  vp








