Oikeusministeriblle

Oikeusministerié on 16.7.2003 varannut minulle tilaisuuden lausua
Oikeudenkaynnin julkisuus hallintolainkdytéssa -tydéryhman
mietinndstad (Oikeusministerié. Tyéryhmamamietinté 2003:8). Esitan
lausuntonani kunnioittavasti seuraavan.

Tyéryhman peruslahtékohdat
Yleiset johtopaétdkset ja arviot: pdatdsten julkisuuden laajentaminen

Tyéryhma linjaa hallintolainkdytén julkisuutta koskevan uudistustydn
tavoitteeksi hallintolainkayttéviranomaisten paatdésten ja niiden
perusteiden mahdollisimman laajan julkisuuden seka julkisuuden ja
yksityisyyden suojan valisen ristiriidan ratkaisemisen asianosaisten
oikeusturvan takaavalla tavalla. Nama linjaukset ovat asianmukaisia ja
niiden toteuttaminen on valttdmaténtd sdanneltdessa julkisuutta
hallintolainkaytéssa. Kaytanndssa tydryhman ehdotukset laajentaisivat
paatosten ja perustelujen julkisuutta hallintolainkaytéssa. Talta osin
tydyhman ehdotukset ovat innovatiivisia ja julkisuutta tehokkaasti
tukevia.

Hallintolainkdytén julkisuus samoin kuin yleensdkin tuomiovallan
kayton julkisuus kohdistuu kuitenkin tuomioistuimen toimintaan ja siina
kaytavaan prosessiin kokonaisuudessaan. My&s hallintolainkayttéén
tulevan asian kasittelyn kaikissa vaiheissa on kyse oikeudenkdynnista
tuomioistuimessa, joskin tyéryhmalla nayttaisi olevan tasta jonkin
verran poikkeava nakemys (s. 38). Pelkdstdaan tuomioistuimen
paatdsten julkisuus ei nain ollen oikeudenkaynnin julkisuuden kannalta
ole riittdvaa, vaikka se epailemattad onkin julkisuuden keskeinen osa-
alue.

Oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin kuuluu seka perustuslain 21 §:n
2 momentin ettd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artiklan
mukaan julkinen kasittely. Muun muassa tyéryhman sivulla 15
selostamasta Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen Riepan-tuomiosta
(14.11.2002) kay ilmi, ettd tuomioistuinkasittelyyn kohdistuvalla



yleis6julkisuudella on keskeinen tehtava oikeudenmukaisen oikeuden-
kaynnin toteuttamisessa.

Paatosten laajalla julkisuudella ei siis ole mahdollista kompensoida
tuomioistuinkasittelyn salassapitoa ja suljettujen ovien laajamittaista
kayttod. Paatodsten lisaksi myds hallintolainkayton eri kédsittelyvaiheiden
ja hallintolainkaytdsséa kasiteltavien asiakirjojen julkisuuteen tulisikin
jatkossa kiinnittdd enemman huomiota, silld “justice must not only be
done: it must also be seen done”. Tama edellyttdd avoimuuden
lisdamista hallintolainkaytdssa tyéryhman ehdotuksia laajemmin.

On selvaa, ettd myoés hallintolainkaytén julkisuutta saantelevan
lainsaadanndén pitaisi varmistaa, etta kasittelyn ja asiakirjojen julkisuus
toteutuu oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja julkisuusperiaatteen
edellyttamalla tavalla. Téassa saantelyssa on paikallaan ottaa
huomioon, ettd hallintolainkayttd on kaytannéssa suurelta osin kirjallista
ja etta hallintolainkayt6ssa kasitellaan runsaasti myds salassapidettavia
asiakirjoja. Kirjalliseenkin prosessiin kohdistuu silti yleisté kiinnostusta
ja legitimeja tiedonsaantitarpeita. Toisaalta lainkayttépaatosten riittéva
julkisuus voidaan varmistaa myds kaventamatta aiheettomasti
paatdksentekoa edeltadvien prosessin vaiheiden julkisuutta.

Hallintolaink&ytén julkisuuden eriyttdminen yleisten tuomioistuinten julkisuutta
koskevasta sdéntelystd ja yhdentdminen hallintoviranomaisia koskevaan
Julkisuussaéantelyyn

Tydryhman ehdotusten peruslahtékohtana on eriyttdaa hallintolainkaytdn
julkisuuden saantely omaksi kokonaisuudeksi siten, etta se poikkeaisi
monilta osin huomattavastikin yleisia tuomioistuimia koskevasta
julkisuussaantelysta. Toisena peruslahtékohtana on yhdentéé hallinto-
lainkaytén julkisuuden sdantely viranomaisjulkisuuteen soveltamalla
hallintotuomioistuimissakin hallintoviranomaisten toiminnan julkisuutta
maarittelevaa lainsdadantdéa.  Julkisuus hallintolainkdytossa
madaraytyisi siten pddasiassa samoin perustein kuin hallinnossa.

Eriyttdminen toteutettaisiin siten, etta julkisuudesta hallintolainkaytossa
saadetaan erityislailla ja myos eri perusteilla kuin julkisuudesta
yleisessa lainkdytéssa. Kaytdnnoéssa tama merkitsee, ettd etenkin
hallintotuomioistuimissa — keskeisimmin hallinto-oikeuksissa ja
korkeimmassa hallinto-oikeudessa — sovellettaisiin erilaisia
julkisuussaannoksia kuin yleisissa tuomioistuimissa. Julkisuus olisi
taméan seurauksena hallintotuomioistuimissa suppeampaa kuin muissa
tuomioistuimissa etenkin silloin, kun kysymys on tuomioistuimen
asiakirjoista, suullisesta kasittelysta ja asianosaisen tiedonsaanti-
oikeudesta. Muita tuomioistuimia laajempana julkisuus sen sijaan
toteutuisi hallintolaink@ytdéssa, kun sen kohteena on hallinto-
tuomioistuimen paatds perusteluineen.




Hallintotuomioistuinten ja hallintoviranomaisten julkisuussaantely
puolestaan yhdennettaisiin nykyista selvemmin. Tama toteutettaisiin
tyéryhman ehdotuksen mukaan siten, ettéd hallintotuomioistuimissa ja
muussakin hallintolainkaytdssa sovellettaisiin yleensa suoraan lakia
viranomaisten toiminnan julkisuudesta (1999, viranomaisten julkisuus-
laki). Hallintotuomioistuimella olisi kuitenkin jonkin verran joustavuutta
sen soveltamisessa.

Perusteluina hallintolainkdytdn julkisuuden erityissdantelylle, joka
keskeisesti perustuu viranomaisten julkisuuslain suoraan
soveltamiseen, tydéryhma esittaa lahinna seuraavia yleisia nakokohtia:

¢ Hallintolainkayton julkisuuden pitaisi maaraytya samalla tavalla kuin
hallintoviranomaisten julkisuuden, koska hallintolainkdyttssa
kasitelladn yleensa valituksia hallintoviranomaisten paatodksista.

e Julkinen tuomioistuinkasittely merkitsee suojaa salaisia ja
mielivaltaisia oikeudenkaynteja vastaan. Julkisuuden merkitys on
siksi suurin rikosasioissa mutta vahaisempi hallintolainkaytéssa.

¢ Oikeudenkaynnin julkisuus on ensisijaisesti asianosaisen oikeus,
joten yleisén oikeus saada tietoja oikeudenkaynnistd voi olla
suppeampi ja rajallisempi.

e Oikeudenkaynnin julkisuutta pohtinut toimikunta (KM 2002:1) esitti
sdanndksia, jotka eivat ainakaan sellaisinaan sovellu
hallintotuomioistuimiin ja hallintolainkaytt6én.

Erillisen, vain hallintolainkaytén julkisuutta maarittelevan lain
saataminen on lainsdadantéteknisesti sinansa mahdollista eiké sille ole
my&skaan valtiosdantoisia tai ihmisoikeusndkdkohdista aiheutuvia
ylivoimaisia esteitd. Muista tuomioistuimista eriytetyn ja viranomaisten
julkisuuslain suoraan soveltamiseen perustuvan lain saatdmiselle
esitetyt perustelut ovat kuitenkin ongelmallisia muun muassa
seuraavista syista.

Hallintolainkayttd ensinnékin eroaa sek& tavoitteiltaan etta
menettelyltaan olennaisella tavalla hallintoviranomaisten toiminnasta.
Hallintoviranomaisten toimintaan kohdistuvat sdannoékset eivat siten
valttamattd ole asianmukaisia ja sellaisenaan sovellettavia
hallintolainkaytdssa.

Hallintolainkaytté on tuomiovallan kayttéa ja korostetusti oikeusturvan
toteuttamista. Hallintolainkdytéssa on lisdksi olennaista oikeuden-
mukaisen oikeudenkaynnin toteuttaminen. Naméa funktionaaliset ja
menettelylliset piirteet erottavat hallintolainkaytén toimeenpanosta
huolehtivien hallintoviranomaisten tehtavista. Hallintoviranomaisen
asiakirjan siirtyminen muutoksenhaun johdosta hallintotuomioistuimeen




ei ndin ollen valttamattd merkitse tai edellyta, ettd siihen edelleen
kaavamaisesti sovelletaan samoja julkisuuss&dadnndbksid kuin
hallintoviranomaisessa.

Merkittdvana erona on se, etta julkisuusintressi on oikeudenkdynnissa
vielakin vahvempi kuin hallintoviranomaisten toiminnassa yleensa
(Perustuslakivaliokunnan lausunto 43/1998 vp). Erona on myds se, etta
viranomaisten julkisuuslaki toimii hallintoviranomaisten toiminnassa
julkisuusperiaatetta tukevasti ja edistavasti muun muassa siksi, etta
lain soveltaminen edellyttdad julkisuuden maksimointiperiaatteen
toteuttamista. Hallintotuomioistuimissa laki ei kuitenkaan toimisi
samalla tavoin, vaan se voisi etenkin asian kasittelyssa pain vastoin
johtaa salassapidon maksimointiin.

Koska hallintotuomioistuimet kasittelevat hallintopaatéksiin kohdistuvia
muutoksenhakuja, ne ovat ja niiden tulee edelleen olla hallinto-
koneistosta riippumattomia elimia myds menettelylliseltd kannalta.
Tama perustava ero kay ilmi muun muassa hallintolainkayttélain ja
hallinto(menettely)lain merkittavista erosta, vaikka ndissé menettelyissa
on yhtaldisyyksidkin. Sama lahtokohta soveltuu periaatteessa myo6s
julkisuusséaéntelyyn: hallintoviranomaisia koskevat julkisuussdénnokset
voivat monelta osin tulla sovellettavaksi hallintolainkaytdéssa, mutta
hallintolainkaytén funktionaaliset ja menettelylliset erityispiirteet on
lisdksi otettava hallintolainkayton julkisuussaéntelyssa huomioon.

Avoimuuden ja toimivan julkisuuden merkitys voidaan toiseksi
hallintolainkdytdssa arvioida vahintaan yhta keskeiseksi kuin yleisessa
lainkaytéssa. Julkisuusperiaatteen kohdentaminen ensisijaisesti
rikosasioiden kasittelyyn ei sitd paitsi vastaa oikeudenmukaisen
oikeudenkaynnin perusvaatimuksia, jotka koskevat kaikkea lainkaytt6a.
Perustuslain 21 §:ssé@ tuomioistuinkasittelyn julkisuus kytketaankin
yleisesti ja erotuksetta oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin eika
pelkastaan rikosoikeudenkayntiin.

Hallintolainkaytdssa ratkaistavien asioiden painoarvo, yhteiskunnallinen
merkitys ja taloudelliset vaikutukset ovat nykydan usein huomattavan
suuret. Tamé koskee esimerkiksi kilpailu-, elinkeino-, kaavoitus-,
rakennus- ja ymparistbasioita sekd padosaa EU-oikeuden
toimeenpanosta. Erittdin merkittdvia viimeaikaisia hallintolainkaytto-
ratkaisuja ovat muun muassa Vuotosta, autoveroa ja Vuosaaren
satamaa koskevat paatdkset. Mybs perus- ja ihmisoikeuksien
toteuttamisen valvonnassa hallintotuomioistuimilla on keskeinen rooli.
Varsinkin tdmanluonteisissa yhteiskunnallisesti erittain merkittavissa
asioissa on tarkeaa, etta tuomiovaltaa hallintotuomioistuimissa
kaytetddn avoimesti.

Asianosais- ja yleisojulkisuutta on kolmanneksi keinotekoista asettaa
vastakkain. Jotta asianosaisen oikeus oikeudenmukaiseen




oikeudenkayntiin toteutuu, tarvitaan myods yleiséjulkisuutta, joka
mahdollistaa tuomiovallan kaytén lainmukaisuuden seuraamisen ja
valvonnan. Tassd mielessa oikeudenkaynnin julkisuus kytkeytyy myds
muun muassa sananvapauden toteutumiseen ja samalla se
mahdollistaa oikeudenkdyntien seurannan joukkotiedotusvalineiden
avulla. Naitd demokraattiseen yhteiskuntaan liittyvia nékdkohtia ei ole
syyta millaan tavoin vahatella.

Oikeudenkaynnin avoimuutta toteutettaessa on luonnollisesti kuitenkin
otettava huomioon perustellut salassapitointressit, joilla suojataan
muun muassa Yyksityisyyttd esimerkiksi sosiaali- ja terveysasioissa.
Hallintolainkaytt6éd koskevassa sdantelyssd muun muassa
yksityisyyden ja liikesalaisuuksien suoja on siis sovitettava yhteen
oikeudenkaynnin julkisuuden vaatimusten kanssa. Huomioon on
kuitenkin otettava sekd salassapitointressit eftd tuomioistuinmenettelyn
julkisuus osana oikeudenmukaista oikeudenkayntia. On esimerkiksi
selvaa, ettd yksityisen ihmisen sosiaalietuutta tai terveydenhoitoa
koskevassa yksittdisessa asiassa yleisojulkisuuteen ei ole tarvetta.
Yhteiskunnallisesti merkittdvassa asiassa yleisdjulkisuuden
turvaamiselle on sen sijaan vankkoja perusteita.

Neljanneksi on paikallaan kiinnittda huomiota siihen, ettd seka
hallintotuomistuimet etta yleiset tuomioistuimet kayttavat tuomiovaltaa.
Taman vuoksi olisi vihemman suotavaa, ettd niitd koskisivat kovin
erilaiset julkisuussdanndkset. Voidaankin arvioida, etta tuomioistuinten
julkisuustoimikunnan (KM 2002:1) ehdottamia sdanndksia kaiken
tuomiovallan kaytdén julkisuudesta olisi myés mahdollista kehittaa
edelleen siten, ettd hallintolainkaytodn erityispiirteet voidaan tarkemmin
ottaa huomioon kaikkia tuomioistuimia yhtenaisesti koskevassa
julkisuussaantelyssa. Lisaksi hallintolainkaytén julkisuutta saanteleva
erillinen laki saattaisi nyt ehdotetussa muodossa johtaa asian kasittelyn
laajempaan salassapitoon ja suljettuihin oviin hallintotuomioistuimissa
kuin yleisissa tuomioistuimissa.

Ratkaiseva kysymys ei silti ole, sdaddetaanko hallintolainkayttéa
koskeva erillinen julkisuuslaki vai ei, vaan se, miten ja milla perusteella
hallintolainkaytdn julkisuus méaaraytyy. Hallintolainkayttdlakia koskeva
erillislaki on mahdollinen, jos siind otetaan riittavasti huomioon
avoimuus ja julkisuus tuomiovallan kaytéssé, joita muun muassa
Oikeudenkaynnin julkisuus -toimikunnan (KM 2002:1) ehdotukset
pyrkivat toteuttamaan. Toisaalta, jos namé& nakékohdat voidaan
erillislaissa asianmukaisesti toteuttaa, saattaa samalla olla mahdollista
I6ytaa yhteinen perusta myds yhteiselle tuomiovallan kayton julkisuutta
koskevalle saadokselle.




Hallintolainkdytdn asiarekisterit

Ty6ryhma on analysoinut monipuolisesti diaari- ja asiarekisteritietojen
julkisuutta hallintolainkaytdssa. Myds asiarekisteritietojen julkisuuteen
ja salassapitoon hallintolainkaytdssa liittyy erityispiirteita, jotka johtuvat
nimenomaan tuomiovallan kaytén erityisluonteesta hallintoasioissa.
Naiden erityispiirteiden ottaminen huomioon ei estd soveltamasta
tyéryhman ehdottamaa ldhtékohtaa, jonka mukaan hallintolaink@ytén
asiarekistereihin sovelletaan lahtékohtaisesti julkisuuslain ja
henkilétietolain sddnndksia.

Tydéryhma on pitdnyt paaasiallisena tavoitteena turvata paatosten
perustelujen mahdollisimman laaja julkisuus, vaikka se merkitsisikin
asiarekisteritietojen salassapitoa. Tavoitteelle esitetddn vankkoja
perusteluja, mutta siihen liittyy ainakin kaksi lisdnakdkohtaa. Kuten
edella on todettu, myos asian vireilletulon ja kéasittelyn julkisuus on
tarkeda hallintolainkaytéssa. Jos saantely korostaa vain paatdksen
julkisuutta, hallintotuomioistuinten varsinaisen toiminnan julkisuus voi
kaventua suhteettomasti. Hallintuotuomioistuimen toiminnan
valvonnan ja arvioinnin kannalta saattaa olla relevanttia myo6s
esimerkiksi tietda, mita asioita tuomioistuimessa on saatettu vireille,
kuka on saattanut tietyn asian vireille ja ketéd asia koskee. Nama tiedot
voivat olla ratkaisevia myos kasittelyjulkisuuden toteutumiselle.

Tyéryhman ehdotus ei erityisesti kiinnitd huomiota néihin vireillepano-
ja kasittelyvaiheen julkisuutta koskeviin ongelmiin asiarekisterin
julkisuutta maariteltdessa. Tosin tydryhman ehdotus voidaan hyvin
ymmartaa myds niin, ettéd perustelujen julkisuuden takaaminen ei voi
salassapitoperusteena tulla sovellettavaksi kuin vasta paatésta
julkistettaessa. Nain sovellettuna ehdotus on sindnsa asianmukainen.

Toinen nakodkohta koskee asiarekisterin salassapidon erittdin valjaa
(alustavaa) maarittelya. Asiarekisteritieto voisi olla salassapidettava,
‘jos se on tarpeen tuomioistuimen ... paatdksen perusteluiden
mahdollisimman laajan julkisuuden toteuttamiseksi”. Saannés on niin
laaja ja tulkinnanvarainen, ettd sen tdsmentaminen olisi paikallaan.
Julkisuudesta poikkeavien sddnndsten tulee perustuslain 12.2 §
huomioon ottaen yleensakin olla tdsmallisia ja tarkkarajaisia.

Oikeudenkayntiin liittyvien asiakirjojen julkisuus
Julkisuuslain soveltaminen

Tyéryhman arvion mukaan on vaikea |6ytaa perusteluja sille, etta
valttamattomat syyt salassapidolle olisivat erilaisia hallinnossa ja
hallintolainka@ytossa (s. 48). Jos arvion Idhtékohdaksi kuitenkin otetaan
ne erityisvaatimukset, jotka julkisuuudelle pitda asettaa oikeuden-
mukaisen oikeudenkdynnin ja tuomiovallan kaytén julkisuuden




toteuttamiseksi, erilaisuudelle on mahdollista 16ytdad hyvaksyttavia ja
varsin painaviakin perusteita. Keskeisin naistd on epaileméatta
pyrkimys varmistaa julkisuusperiaatteen toteutuminen siten, etta
tuomiovallan kayton erityispiirteet otetaan asianmukaisesti ja riittavan
laajasti huomioon. Julkisuudella on lainkaytéssa keskeisempi asema
kuin hallintotoiminnassa, ja tdméa koskee mydés hallintotuomioistuimia.

Tyéryhma korostaa kyllékin aiheellisesti niitd ongelmia, joita oikeuden-
kaynnin julkisuus voi aiheuttaa asianosaisille (s. 48-49). On totta, etta
oikeudenkadynnissa voidaan esittda asiakirjoja pyytdmattd suostumusta
silta, jota asiakirja koskee. Oikeudenkaynnin julkisuus voi myés
rajoittaa asianosaisen halua hakea muutosta hallintopaatdkseen, jos se
samalla johtaisi tietojen julkistumiseen tuomioistuinvaiheessa.

Ty6ryhman vastaus naihin ongelmiin nayttaisi olevan Idhinna oikeuden-
kaynnin julkisuuden tuntuva supistaminen soveltamalla suoraan ja
poikkeuksetta viranomaisten julkisuuslakia. Tydryhméa ei siten pida
mahdollisena Oikeudenkaynnin julkisuus —toimikunnan ehdottamaa
perusratkaisua, jonka mukaan tuomioistuin voisi sallia myds salassa-
pidettdvan tiedon tai asiakirjan esittdmisen julkisessa kasittelyssa “siina
laajuudessa kuin se asian kasittelemiseksi on tarpeellista”.

limeisesti tydryhman perusteluna on se, etta tuomioistuimen harkinta-
valta olisi talléin lilan laaja perustuslain perusoikeussadnnésten
kannalta (s. 49). Yksinomaan tatad ndkdkohtaa ei kuitenkaan voi pitaa
ratkaisevana, kun kasittelyn ja oikeudenkaynnin julkisuus on seka
perustuslain 12.2 §:n ettd 21.2 § mukaan ldhtdékohtana. Vain tasta
lahtdékohdasta poikkeaminen edellyttda tasmallisia ja tarkkarajaisia
saannoksia.

Myés perustuslakivaliokunta on kiinnittdnyt huomiota siihen, etta
viranomaisten julkisuuslain salassapitosaanndsten suora soveltaminen
tuomioistuimessa voi ongelmallisesti kaventaa oikeudenkdynnin
julkisuutta. Oikeudenkayntien julkisuus voi tdma takia kaytannodssa
rajoittua, kun kasitellaan esimerkiksi henkilon terveytta, taloudellista
asemaa tai muuta yksityiselaman piiriin kuuluvaa asiaa taikka
julkisyhteisén taloudelliseen intressiin vaikuttavaa oikeusriitaa.
Perustuslakivaliokunnan mielestéa tuleekin selvittda, onko oikeuden-
kaynnin julkisuutta koskevaa lainsaadantda taman vuoksi tarkistettava.
Lisdksi on tadssa yhteydessd arvioitava tarvetta tuomioistuinten
tapauskohtaisen harkintavallan turvaamiseen. (Perustuslakivalio-
kunnan lausunto 43/1998 vp)

Tallaista eriteltyd selvitystd ja arviota ei nyt sisélly tyéryhman
ehdotukseen. On kuitenkin ilmeista, etta juuri perustuslakivaliokunnan
edellyttaméan tapauskohtaisen harkinnan perusteella oikeudenkaynnin
julkisuus ja perustuslaissa turvatut salassapitointressit ovat parhaiten



sovitettavissa yhteen myoés valtiosdannén kannalta asianmukaisella
tavalla.

Tydéryhman taltd osin esittdmaa perusratkaisua onkin juuri sen
joustamattomuuden vuoksi vaikea sovittaa oikeudenmukaisen
oikeudenkaynnin ja tuomiovallan kaytén julkisuuden vaatimuksiin.
Tuomioistuinmenettelyyn kuuluu olennaisena elementtina julkisuus.
Kategorinen viranomaisten julkisuuslain salassapitosdanndsten
soveltaminen johtaisi sen sijaan kaavamaiseen salassapitoon ja
suljettujen ovien soveltamiseen silloinkin, kun erityisesti yksityisyyden
suoja tai muu perusoikeushyva ei ole vakavasti uhattuna.

Muun muassa naistd syistd myds hallintolainkaytéssa tulisi voida
irtautua viranomaisten julkisuuslain yksinomaisesta ja joustamatto-
masta soveltamisesta. Hallintolainkayttbasiakirjojen julkisuuden
saantelya olisi sen sijaan perusteltua kehittaa siihen suuntaan kuin
Oikeudenkédynnin julkisuus —toimikunta ehdottaa. Sen ehdotusten
mukaan nykyistd suppeampi osa hallintolainkaytéssa kasiteltavista
asiakirjoista olisi suoraan lain nojalla salassapidettavia. Yksityisyyden
suojaan ja muhin keskeisiin salassapitointresseihin on toimikunnankin
ehdotusten mukaan kiinnitettava riittavasti huomiota.

Asianosaisen oikeus saada tietoja asiakirjasta

Tybéryhma pitaa valttamattdmana, etté asianosaisen tiedonsaantioikeus
olisi hallintolainkédytésséa edelleen selvasti suppeampi kuin yleisessa
lainkaytdssa (s. 50). Tyoryhma ei mydskaan pida asianmukaisena,
ettd asianosaisen tiedonsaantioikeus hallintolainkaytéssa poikkeaisi
siitd, mika se on hallintomenettelyssa, siis hallintoviranomaisissa. Talle
hallintolainkdaytén muusta tuomiovallan kéaytdstd poikkeavalle
saantelylle esitetyt yleiset perustelut ovat erittdin ongelmallisia.
Hallintolainkaytéssa nykyaan sovellettavat asianosaisjulkisuuden hyvin
valjat erityisrajoitukset ovat lisaksi kdytdnndssa johtaneet useassa
tapauksessa ristiriitaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artiklan
vaatimusten kanssa. Asianosaisen oikeusturvaa kaventavia poikkeus-
saanndksia, jotka tydryhma ehdottaa sailytettavaksi, ei mydskaan voida
ongelmitta sovittaa perustuslain 21 §:n turvaaman oikeudenmukaisen
oikeudenkaynnin siséltamiin vaatimuksiin.

Asianosaisjulkisuuden rajoituksiin hallintolainkdytéssa on viimeksi
kiinnitetty huomiota Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen Suomelle
antamassa langettavassa tuomiossa 15.7.2003 (Fortum v. Finland).
Ihmisoikeussopimuksen 6(1) artiklaa oli tuomion mukaan rikottu, kun
korkein hallinto-oikeus ei antanut valittajalle asianosaisena tietoa
asiakirjoista, joilla saattoi olla vaikutusta tuomioistuimen paatékseen.
Ihmisoikeustuomioistuin korosti, ettd “the right to adversarial
proceedings means in principle the opportunity for the parties to court
proceedings falling within the scope of Article 6 to have knowledge of




and comment on all evidence adduced or observations filed, with a
view to influencing the court’s decision”. Edelleen ihmisoikeustuomio-
istuin totesi yksiselitteisesti, ettd korkeimmalla hallinto-oikeudella oli
velvollisuus “to afford the company an opportunity to comment on the
memoranda prior to deciding the case”.

Tyoryhma kuitenkin ehdottaa, ettd asianosaisjulkisuutta voitaisiin
edelleen rajoittaa erittdin tarkedn yleisen tai yksityisen edun niin
vaatiessa. Esimerkkinad edellisestd mainitaan valtion turvallisuus ja
oppilaitoksen paasykokeiden arvosteluperusteet, jalkimmaisesta
lastensuojelu- ja mielenterveysasiat. Kuten esimerkkien kirjokin
osoittaa, ndma poikkeussaannokset soveltuisivat miltei minkalaisiin
tilanteisiin tahansa. Poikkeusperusteet olisivat siten erittdin pulmallisia
myds perusoikeutta (tdssd tapauksessa asianosaisjulkisuutta)
rajoittavalta lainsdaadannéltd vaadittavan tasmallisyyden ja
tarkkarajaisuuden kannalta. Lisaksi ne horjuttavat vakavasti hallinto-
lainkaytossakin valttamatonta oikeudenkdynnin tasapuolisuutta
(equality of arms) yksityisen asianosaisen ja viranomaisen valilla, mikali
asianosainen ei voi kommentoida hanen asiansa kasittelyyn
mahdollisesti vaikuttavia tietoja.

Asianosaisjulkisuutta hallintolainkaytossa koskevat tydryhmén
ehdotukset nayttaisivat siis vaativan perusteellista uudelleen arviointia.
Hallintolainkayttoa ei tassakaan kysymyksessa voida pitdd hallinto-
viranomaisten toiminnan valittémana jatkeena. Asianosaisjulkisuus
tulisi painvastoin maaritella niin, ettd se poikkeuksetta tayttaa
oikeudenmukaisen oikeudenkadynnin vaatimukset. Tama edellyttaa,
ettd asianosaisella on myés hallintolainkdytéssa oikeus saada tieto
asiakirjasta tai tiedosta, joka voi vaikuttaa hdnen asiansa kasittelyyn
hallintotuomioistuimessa. Erikseen voitaneen pohtia suppeita
poikkeustilanteita, joissa esimerkiksi yksilon terveydentila vakavasti
vaarantuisi asianosaisjulkisuuden vuoksi tai joissa asianosaisjulkisuus
mahdollistaisi toisen asianosaisen suoranaisen vahingoittamisen.
Téllaisetkaan poikkeukset eivat kuitenkaan saa vaarantaa
asianosaisen oikeusturvaa.

Péaétoksen julkisuus

Kuten edella on kdynyt ilmi, tydryhma on pyrkinyt korostamaan hallinto-
lainkaytéssa tehtyjen paatdsten julkisuutta. Talta osin ehdotukset
ovatkin hyvin punnittuja ja julkisuutta asianmukaisesti toteuttavia.

Hallintolainkaytén julkisuutta koskevan saantelyn kehittelyn kannalta on
yleisemminkin on huomionarvoista, ettd paatdsten julkisuutta on voitu
kohentaa vain irtautumalla viranomaisten julkisuuslain kaavamaisesta
soveltamisesta hallintolainkdytdssd. Samaa periaatetta on perusteltua
noudattaa myds muita oikeudenkaynnin osa-alueita saanneltdessa.
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Suullisen kasittelyn julkisuus

Hallintotuomioistuimissa suullinen kasittely toimitetaan nykyaan
suljetuin ovin, jos siina kasitelldaan salassapidettavda asiaa. Tama
merkitsee, ettd mika tahansa salassapidettdva asia tai asiakirja
edellyttaa suljettua kasittelyd, vaikka padosa asiasta ja prosessiin
liittyvista asiakirjoista olisivat taysin julkisia.

Hallintolainkaytéssa lahtdkohta on nyky&aan periaatteessa pain-
vastainen kuin viranomaisten julkisuusliaissa, jonka mukaan vain
asiakirjan salassapidettavasta osasta ei anneta tietoa ulkopuoliselle —
muu osa asiakirjasta on sen sijaan julkinen. Hallintolainkaytéssa
suullisen kasittelyn julkisuutta rajoitetaan sen sijaan nykydan
maksimaalisesti ja koko prosessin osalta eikd vain yksil6itya
salassapitointressia suojaten.

Julkisuutta maksimaalisesti rajoittavaan suuntaan vaikuttaa myés se,
ettd hallintolainkaytdssa kasiteltaviin asiakirjoihin sisaltyy toden-
nakodisesti hyvin usein jokin salassapidettdva tieto tai lite. Tama
merkitsee koko prosessin kdymistad suljetuin ovin tiedon tai liitteen
merkityksesta riippumatta. Tallaisia asioita voi tyéryhman arvion
mukaan olla jopa 50-80 % kaikista hallintolainkayttbasioista, joten
nykyinen saéntely on omiaan olennaisesti kaventamaan oikeuden-
kdynnin julkisuutta, vaikka vain osassa naista asioista on suullinen
kasittely.

Tyéryhman ehdotuksen tavoitteena on, ettd suullisen kasittelyn
julkisuus saattaisi tuomioistuimen harkinnan mukaan jonkin verran
laajentua. Lahtékohtana olisi silti edelleen se, etta salassapidettéavan
asian tai asiakirjan esittdminen edellyttaa koko kasittelyn tapahtuvan
suljetuin ovin. Tuomioistuin voisi kuitenkin oikeudenmukaisen
oikeudenkaynnin turvaamiseksi paattaa yksittdistapauksessa, etta
suullinen kasitely on talldinkin julkinen.

Tyéryhmén ehdotus on oikeansuuntainen parannus nykytilanteeseen.
Ehdotus ei myoskaan ratkaisevasti poikkea Oikeudenkédynnin julkisuus
—toimikunnan ehdotuksesta, jonka mukaan julkinen kasittely olisi
paadsaantd, josta tuomioistuin voi tietyin edellytyksin poiketa.
Tydéryhméan ehdotus on sen sijaan taltdkin osin suhteellisen
kaavamainen. Ehdotus ei sellaisenaan estadisi maksimaalisen
salassapidon toteutumista hallintolainkaytdssa. Kaikesta huolimatta
tyéryhman ja toimikunnan ehdotukset taydentavat talta osin
jatkokasittelyn mahdollistavalla tavalla toisiaan. Jatkokasittelyssa
olisikin paikallaan pyrkia myds hallintolainkdytéssa irtautumaan
kaavamaisesti maaradytyvista suljetusta kasittelystd. Tama vastaisi
myds Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytantéa, mihin
tyéryhmaékin viittaa (s. 60).
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Menettelysdianndkset
Julkisuutta koskevan ratkaisun luonne

Ty6ryhma selvittdd tuomioistuimen tekeméan julkisuusratkaisun
luonnetta ja sen erilaisia vaikutuksia sovellettavaan lainsaadantéon.
Kuten selvityksesta kay ilmi, julkisuutta koskeva ratkaisu erityisesti
asiakirjaa tai tietoa koskevaan pyyntdé6n on normaalisti hallintoasiaa
koskeva ratkaisu, jonka tekemiseen sovelletaan hallintomenettelylakia.
Tama menettely vahvistaa asianosaisen oikeusturvaa. Tata
viranomaisten julkisuuslain edellyttamaa menettelyn lahtékohtaa ei voi
muuttaa se, ettd korkein oikeus on lain sanamuodosta poikkeavassa
ratkaisussaan KKO 2002:27 paatynyt toisenlaiseen tulkintaan.

On perusteltua, etta oikeudenkdynnin julkisuutta koskevien saannésten
jatkovalmistelussakin saantelyn perustana sailyy julkisuutta koskevan
ratkaisun luonne hallintoasiana riippumatta siitd, mikd tuomioistuin
asiaa kasittelee. Taman lisaksi on luonnollisesti edelleen tilanteita,
joissa lainkayttbasian kasittelyyn kiinteasti kytkeytyva tai sisaltyva
julkisuusratkaisu sekd paatdés valitukseen tehdaan lainkaytdén
jarjestyksessa.

Muutoksenhaku

Julkisuusratkaisua koskevan muutoksenhaun jarjestdminen
edellyttanee lisaselvittelya.

Yhteenveto esitetyistd ndkékohdista

e Oikeudenkdynnin julkisuuden on perusteltua maaraytya
mahdollisimman yhtenaisesti kaikissa tuomioistuimissa ja
kaikenlaisessa tuomiovallan kaytossa. Tavoitteena tulisi myoés
hallintotuomioistuimissa olla mahdollisimman avoin tuomioistuin-
kasittely.

e Hallintotuomioistuimissakin saantelyn ldhtékohdaksi soveltuu
perustuslain edellyttdma oikeudenkaynnin julkisuus. Tuomioistuin
voisi kuitenkin tapauskohtaisen harkinnan perusteella poiketa tasta
lahtékohdasta lainsdddannén maarittelemissa rajoissa. Taman
harkinnan tarkoituksena olisi ottaa huomioon myés yksityisyyden
suoja ja muut oikeutetut salassapitointressit oikeusturvan
edellyttdmassa laajuudessa.

o Hallintotuomioistuimissa ei voida soveltaa kaavamaisesti viran-
omaisten julkisuuslain sdanndksid, koska tdma kaventaisi
suhteettomasti oikeudenkaynnin julkisuutta. Hallintolainkaytén
asiarekistereihin viranomaisten julkisuuslain ja henkilétietolain
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saannokset ovat kuitenkin tyéryhmén ehdottamalla tavalla
lahtékohtaisesti sovellettavissa.

e Paatésten ja niiden perustelujen julkisuus on tarkeda varmistaa
tydoryhman ehdottamalla tavalla. Paatosten laaja julkisuus ei
kuitenkaan voi sellaisenaan oikeuttaa laajempaa salassapitoa ja
suljettujen ovien kaytt6a asian kasittelyssa.

e Asianosaisen tiedonsaanti- ja kommenttioikeus on perusteltua
toteuttaa tdysimaaraisesti ja Suomen ihmisoikeusvelvoitteiden
mukaisesti myds hallintolainkaytdssa.

e Suullisen kasittelyn julkisuutta on aiheellista edelleen vahvistaa
hallintolainkaytossa, vaikka hallintoprosessi yleensa onkin kirjallista.

o Julkisuutta koskevat ratkaisut tulisi kaikissa tuomioistuimissa tehda
yleensa hallintoasioiden kasittelyjarjestyksessa. Jos kysymys on
prosessiin valittomasti sisaltyvasta ratkaisusta, asia on luontevaa
ratkaista valittémasti lainkayttdmenettelyssa.

Helsingisséa, elokuun 15 paivana 2003

hallinto-oikeuden professdri



