Oikeuskanslerinvirasto

Lausunto

30.08.2019 OKV/39/20/2019

Asia: VM/1229/00.01.00.01/2017

Avoimen hallinnon 4. toimintaohjelman luonnos 2019-2023

Lausunnonantajan lausunto
Voitte kirjoittaa lausuntonne alla olevaan tekstikenttdan

Valtioneuvoston oikeuskanslerin tehtdavana ei ole osallistua politiikkavalmisteluun. Oikeuskanslerin
perustuslaissa sdddettyna tehtdvana on muun muassa valvoa ja edistda perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumista. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan myoétavaikutuksella sdddetyn lainsaadannon
perusteluissa ja perustuslakivaliokunnan kannanotoissa korostetaan ylimman laillisuusvalvonnan
ohjaavaa ja ennakoivasti oikeuksien toteutumista edistavaa roolia. Taman mukaisesti nostan tassa
lausunnossani esille hallinnon avoimuuteen liittyvia valvontahavaintojani.

Lausunnolle l[ahetettya avoimen hallinnon toimintaohjelman luonnosta koskevana ensimmaisena
yleisena huomiona totean, etta hallinnon avoimuus on laaja-alainen, useisiin perusoikeuksiin
kytkeytyva oikeudellinen periaate ja lisaksi kaikkea julkista hallintoa ja julkista palvelutuotantoa seka
julkisten tehtavien hoitamista koskeva rakenteellinen ja hallinnon toimintatapoja seka virkamiesten
ja julkisyhteisojen tyontekijoiden ja koko hallinnon etiikkaa ja arvoja koskeva kysymys. Kyse on
yhden suomalaisen yhteiskunnan ja julkishallinnon keskeisen arvoperustan ja vahvuuden
yllapitamisesta ja kehittamisesta. Tehtavan merkitysta voi laillisuusvalvojan ja perusoikeuksien
edistdjan nakokulmasta vain korostaa. Toimintaohjelmaluonnos nayttaa liittyvan kiintedsti Suomen
yhteisty6hon OECD:n kanssa. Toimintaohjelmaluonnos perustuu sindnsa asianmukaisesti hallituksen
eduskunnassa kasitellyssa hallitusohjelmassa asettamiin linjauksiin. Hallinnon kansanvaltaisuuteen
kuuluu, etta hallinnon toimintasuunnittelu ja ohjelmat perustuvat selkeasti viime kadessa
eduskunnan hyvaksymiin linjauksiin. Avoimen hallinnon toimintaohjelman suhde muihin
lainsadadanndn ja hallituksen toiminnan suunnittelun asiakirjoihin ja niissa linjattaviin toimenpiteisiin
ei lausunnonantajan nakokulmasta ole aivan selkea. Tuon siksi tassa esille sellaisiakin tarpeita ja
havaintoja, joiden pdaasiallinen valmisteluvastuu on valtioneuvoston ohjesadannén perusteella
muissa ministeridissa, mutta joilla on huomattavaa merkitysta avoimen hallinnon kannalta.

Yleisena huomiona totean, etta hallinnon avoimuuden yllapitaminen ja kehittdminen vaatii
ajantasaista yleis- ja erityislainsaadant6a seka kaikkien hallinnonalojen yhteensovitettua
pitkdjanteista tyota. Avoimen hallinnon toimintasuunnitelma ei saisi jaada vain tiettyjen hankkeiden
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koonnokseksi vaan tukea johdonmukaista ja pitkajanteista julkisen hallinnon ja julkisten palveluiden
kehittamistad hyvan hallinnon nakokulmasta.

Toisena toimintaohjelman luonnosta koskevana yleisena huomiona totean, ettda avoimuus on
perusoikeuksien nakékulmasta osa osallisuutta ja osallistumisoikeuksia. Osallisuus sisaltaa oikeu-den
ja mahdollisuuden toimia yhteiskunnan taysivaltaisena jasenena seka julkisen vallan toimet taman
toteutumisen edistamiseksi. Osallistumisoikeudet sisaltyvat perustuslain 14 §:3an ja lisaksi useisiin
muihin perustuslain perusoikeuksiin, joista on erityisesti mainittava tassa yhteydessa kielelliset
oikeudet ja ymparistoperusoikeuteen perustuslain 20 §:ssa sisaltyvat oikeudet vaikuttaa
elinymparistéaan koskevaan paatdksentekoon sekd ymparistéperusoikeuteen sisaltyvat tulevien
sukupolvien oikeudet samoin kuin oikeus oikeusturvaan ja hyvaan hallintoon. Luonnoksessa on
sindnsa hyvin tunnistettu keskeisia avoimen hallinnon osa-alueita. Korostaisin kuitenkin osallisuuden
ja osallistumisoikeuksien eroa ja perusoikeusperustaa. Edelleen totean, etta hallinnon yleisen
avoimuuden, julkisuusperiaatteen ja tietojensaantioikeuksien seka Euroopan unionin oikeudessa
erikseen saannellyn ja varsin laajan ymparistotiedon avoimuusperiaatteen ja tiedon saatavuuden
merkitys myds tulevien sukupolvien oikeuksille olisi perusteltua sisallyttaa hallinnon avoimuutta
koskeviin hallintopoliittisiin suunnittelu- ja ohjausdokumentteihin. Yksityiskohtaisena huomiona
totean, etta toimintasuunnitelmassa tulisi perustuslain 2 §:n ohella huomioida myds perustuslain
14.4 §:ssa julkisen vallan tehtavaksi saadetty velvollisuus edistda yksilon mahdollisuuksia osallistua
yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanta itsedan koskevaan paatoksentekoon (s. 5).

Kolmantena yleisena huomiona totean, etta hallinnon ymmarrettavyys on perustellusti nostettu
vhdeksi merkittavaksi hallinnon avoimuuden osa-alueeksi. Olen 28.5.2019 eduskunnalle ja
valtioneuvostolle antamassani, perustuslain 108 §:ssa sdadadetyssa valtioneuvoston oikeuskanslerin
kertomuksessa toiminnastaan ja lain noudattamista koskevista havainnoistaan nostanut esille
ymmarrettavan kielen merkityksen yhteiskunnallisen osallisuuden perustana (ks. K 2/2019 vp. s. 12-
17). Hallinnon kieli ei saisi tehda asioita vaikeaksi ja ymmarrettava kieli kuuluu myos hyvaan
lainvalmistelutapaan. Kun tulevaisuuden hallinto on laajalti automaattista ja lapeensa digitaalista,
tarvitaan myds sen inhimillista kontrollia jo ymmarrettavyyden ja laajemman avoimuuden
turvaamiseksi. Automaattisen paatoksenteon kaannettavyyteen inhimillisesti ymmarrettavaksi ja
arvioitavaksi olisi kiinnitettava erityista huomiota. Puheenvuorossani ja oikeuskanslerin
kertomuksessa K 2/2019 vp mainitut useat seikat olisi perusteltua ottaa huomioon myés avoimen
hallinnon toimintaohjelmassa.

Lainsaadannon kielen ja perusteluiden ymmarrettavyys seka sitd koskeva tyo olisivat tarkeitad osia
avoimen hallinnon toimintaohjelmaa. Tahan kuuluu myos lainsaadannon vaikutusarviointien
parantaminen siten, ettd lainsdadannon vaikutukset tulevat ymmarrettaviksi. Lainsaadantoon
liittyvat kuulemismenettelyt ja osallisuuden turvaaminen lainvalmistelussa on hyvin tarkea osa
hallinnon avoimuuden toteuttamista. Oikeuskanslerin ennakollisen sdddodsvalvonnan havaintojen
perusteella lainvalmistelun tilasta ja kehittamistarpeista tehdyn yhteenvedon olen julkaisut erikseen
oikeuskanslerin puheenvuorossa 20.5.2019. Siina olen arvioinut myoés avoimen hallinnon
toimintaohjelman tavoitteena olevan luottamuksen vahvistamisen edellytyksia. Erityisesti hallinnon
avoimuuteen liittyvina havaintoinani nostan esille sadadésvalmistelussa valtioneuvoston puolella
osallistamisen vajeet ja soveltajien ja toimeenpanon nakékulman riittamattéman huomioinnin.
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Lausuntoajat ovat joissakin tapauksissa lyhyita, jopa vain noin viikon mittaisia, ja paaosa
lausuntoajasta saattaa ajoittua heindkuuhun. Tasta on oikeuskansleri toistuvasti esittanyt
ministeridille kriittisia havaintoja. Finlexissa olevan Sdadosvalmistelun kuulemisoppaan ohjeiden
toteutumiseen olisikin tarvetta kiinnittaa erityista huomiota, jotta kuulemisten laatua ja siitd
saatavaa hyotya saataisiin parannettua. Otan ongelmakohtana myos esille vaikeudet saada
luotettavasti tietoja lainvalmistelun aikatauluista ja tarpeen parantaa muun muassa valtioneuvoston
hankeikkunan kautta julkisuuteen annettavien tietojen osuvuutta ja yhtenaisyytta. Lisdksi useissa
onnistuneissa lainvalmisteluhankkeissa lain soveltajien ndkdkulmat on otettu erilaisilla tyotavoilla
mukaan jo perusvalmistelussa. Hyvia kokemuksia on saatu mm. ottamalla toimeenpanosta
vastaavien tahojen edustajia mukaan monijaseniseen valmisteluelimeen seka tekemalla
toimeenpanon ratkaisuja valmistelevia kehittamisprojekteja rinnakkain lainvalmistelun kanssa.
Toimintaohjelmassa voitaneen harkita vahvemmin ja yhteistydssa oikeusministerién kanssa
lainvalmisteluun liittyvan osallisuuden vahvistamisen jatkamista ministerididen kaytannon
valmistelutydssa.

Neljantena seikkana totean, etta oikeudellisen perustan selkeys ja toimivuus ovat keskeinen osa
avoimuutta. Esimerkiksi tietosuojan ja asiakirjajulkisuuden valinen suhde on oikeudellisesti epaselva
ja uusien yhteiskunnallisten ilmididen kuten digitaalisuuden oikeudellinen haltuunotto on kesken.
Tietosuojan ja julkisuuslainsdadannon valisen suhteen selkeyttdminen edellyttda nahdakseni
julkisuuslain sdannosten tarkistamista sekda muutettujen sdanndosten viemista osaksi kaytantoa.

Viidentena paahuomionani on, etta tekodlyn laajamittainen kayttéonotto ja hallinnon
automaattinen paatoksenteko on yleisemminkin merkittava hyvan hallinnon - ja sen osana
avoimuuden - toteuttamista koskeva kysymys. Katson, etta pelkdstaan eettinen ohjeistus tekoalyn
kaytosta (vrt. toimintaohjelmaluonnoksen s. 15) ei riitd, vaan toiminnalla tulee olla riittava
lainsdadannollinen pohja. Eduskunnan perustuslakivaliokunta on edellyttanyt riittavan kattavaa
yleislainsaa-dantda automaattiseen paatdksentekoon liittyvista hyvan hallinnon perusteista (ks.
PeVL 49/2017 vp., PeVL 70/2018 vp, s. 3-5, PeVL 62/2018 vp, s. 6-9 ja PeVL 78/2018 vp., s. 5-6).
Kysymys on ollut esilla myds oikeuskanslerin ennakollisessa sddddsvalvonnassa ja siind on samoin
pidetty erittdin tarkeana riittavaa lainsaadannollista pohjaa yleislainsdadanndssa. Tassa
lainsddadanndssa on tarpeen varmistaa yhtena kysymyksena hallinnon toiminnan lapinakyvyys ja
inhimillinen arvioitavuus (ks. oikeuskanslerin kertomus K 2/2019 vp., s. 165-166). Korostan taman
oikeusministeridssa valmisteltavana olevan yleislainsaadannon merkitysta avoimuudelle tassakin
yhteydessa.

Avoimen hallinnon toimintaohjelmassa on perusteltua myos pohtia sitd, miten ajantasainen
yleislainsaddanto saadaan hyvin linkitettya yhteen digitaalisen hallinnon kdytannon kehittami-sen
kanssa siten, ettd lainsdadanto ja hallinnon kdytannot toteuttavat avoimuutta. Kiinnitan tassa
yhteydessa huomiota Euroopan neuvoston piirissa tehtdavaan tyohon, jonka yhtena keskeisena
sisaltdéna on turvata avoimuus ja arvioitavuus myos tekodlyyn perustuvissa menettelyissa.
Algoritmien toimintaperiaatteiden ja paattelyn perusteiden avoimuuden lisaksi on tarpeen turvata
myo0s adlykkaiden jarjestelmien kouluttamiseen kaytettavan datan avoimuus tai avoin arvioitavuus
(ks. PeVL 51/2016 vp s. 5 ja PeVL 29/2018 vp s.5 sekd PeVL 78/2018 vp. s. 6).
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Kiinnitdan kuudenneksi huomiota myds siihen, etta sahkdisten palvelumuotojen toimivuus tai
toimimattomuus on kansalaisten nakdokulmasta merkittava kysymys ja palveluiden tosiasiallinen
saavutettavuus ongelmallista. Taman olisi hyva nakya asiakirjasta. Oikeuskansleri on useissa,
esimerkiksi TE-hallintoa ja oma kantaa koskevissa kanteluratkaisuissaan kiinnittanyt huomiota
digitaalisten palveluiden kdyton vaikeuksiin, paitsi erityisryhmien myds muiden (”digitaitoisten”)
kadyttajien osalta. Samankaltaisia havaintoja on tehty myos tarkastusmatkoilla (ks. oikeuskanslerin
kertomus K 2/2019 vp s. 92-98). Esimerkiksi TE-toimistojen sahkoisia palveluita koskeviin kanteluihin
annetuissa ratkaisuissa katsottiin, ettd sahkoinen palveluprosessi ei siihen tehtyjen muutosten
jalkeenkdaan muodostanut sellaista johdonmukaista ja helposti ymmarrettavaa kokonaisuutta, etta
kaikilla palveluiden kayttdjilla olisi tosiasialliset mahdollisuudet selviytya asioidensa hoitamisesta (ks.
oikeuskanslerin paatoés dnro OKV/338/1/2018 yhdenvertaisuudesta palveluiden saamisessa TE-
hallinnon palveluissa). Hallinnon palveluiden toteuttamistavan ymmarrettavyys mukaan lukien
palvelurakenteiden ymmarrettavyys seka asiointi- ja palvelukanavien ymmarrettavyys ja
kaytettavyys ovat osa myos hallintolaissa tarkoitettua palveluperiaatetta. Havaintojeni mukaan
ndiden periaatteiden toteutumisessa olisi vield tehtavaa.

Seitsemanneksi kiinnitdan huomiota hallinnon avoimuutta ja ymmarrettavyytta seka
palveluperiaatetta toteuttavan neuvonnan jarjestamiseen tilanteissa, joissa ihmisen nakdokulmasta
sama asia jakautuu usealle viranomaiselle. Laillisuusvalvonnassa on arvioitu muun muassa
poissaoloa tyollistymista edistavasta palvelusta ja eri viranomaisille kuuluvan
neuvontavelvollisuuden toteutumista siind (oikeuskanslerin paatés dnro OKV/6/50/2018).
Paatoksesta ilmenevaa ongelmatiikkaa on ollut muissakin asioissa. Hallinnon avoimuutta
edistettdessa olisikin haettava keinoja toteuttaa ymmarrettavaa hallintoa tilanteissa, joissa jokin
asiakkaan eldmantilanteen asia kuuluu useille eri viranomaisille.

Kahdeksanneksi, oikeuskanslerin kokemus viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain
soveltamisesta osoittaa sen olevan edelleenkin puutteellista. Oikeuskanslerille saapuvista
kanteluista merkittava osa koskee julkisuuslain noudattamista. Toimintaohjelmaluonnokseen
sisaltyva sitoumus vahvistaa julkisuuslain noudattamista “tiukentamalla viranomaisten velvollisuutta
julkisuuslain ja sita koskevan oikeuskaytannon julkisuusmyonteiseen noudattamiseen” jaa
tarkoitukseltaan ja sisalloltaan kuitenkin epaselvaksi. Olisi harkittava toimintaohjelman selvempaa
linkittamista esimerkiksi julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain (906/2019)
toimeenpanoon kdytanndssa. Julkisuuslaki itsekin tarvitsisi paivittamista. Eduskunnan
oikeusasiamies on koonnut kertomuksessaan vuodelta 2017 (K 16/2018 vp) havaintoja
julkisuusperiaatteen toteutumisen vaikeuksista, joita vastaavia havaintoja on runsaasti myds
oikeuskanslerin laillisuusvalvontakaytannossa (ks. oikeuskanslerin kertomus K 4/2018). Julkisuuslain
parempi kdytannon toteutuminen on nain yksi tarkea teema otettavaksi huomioon
toimintaohjelmassa.

Yhdeksas huomioni on, etta julkisuusperiaatteen toteutumiseen liittyy myos rakenteellisia ongelmia.
Julkisia tehtavia on uskottu lisdantyvasti erilaisten yhtididen, jotka eivat toimi taysin
markkinaehtoisesti ja joissa julkisella vallalla voi olla enemmisto tai jopa koko osakekanta,
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hoidettavaksi. Julkisuuslaissa tehtiin aikanaan tietoinen ratkaisu siitd, milta osin julkisuus ulottuu
yhtidihin. Nahdakseni tuon ratkaisun, joka tarkoittaa mm. Ruotsia kapeampaa julkisuutta,
perusteltavuutta olisi tarpeen arvioida uudelleen. Julkisten konserniyhtididen olisi |ahtokohtaisesti
perusteltua olla julkisuusperiaatteen piirissa. Poikkeuksia voivat olla muita osakkeenomistajia
sisaltavat, taysin markkinaehtoisesti toimivat yhtiot. Sama koskee julkisia hallinto- ja palvelutehtavia
hoitavia saatioita.

Sidonnaisuuksien avoimuutta ja esteellisyytta koskevalla saantelylla on tarkeat tehtavansa.
Peruslainsdadadanto antaa hyvat tyovalineet mutta kdaytannon toteuttaminen vaatii jatkuvaa
valppautta. Olemme avanneet oman aloitteen Espoon rahoitusjohtajan hallituksen jasenyytta
Kuntien Tiera Oy:ssa koskevassa asiassa ja ylipaansa kunta- ja tulevien maakuntien yhtididen
aiheuttamia sidonnaisuuksia on perusteltua arvioida hyvan hallinnon ja eettisesti kestdavan johta-
misjarjestelman nakdkulmasta. Olen mm. valtakunnansovittelijan siirtymista toisiin tehtaviin
koskevassa ratkaisussa tuonut esille myos instituutioidemme haavoittuvuuden (ks. oikeuskanslerin
paatos dnro OKV/843/1/2018). Virkamieslainsaadanté mahdollistaa kovin lyhyet karenssisopimukset
ja varsin suppealle henkilopiirille. Nk. revolving doors -ilmidsta eli siirtymisesta elinkeinoelaman ja
hallinnon seka politiikan valilla tarvitaan analyyttista keskustelua, samoin laajemman avoimuuden
mahdollisuuksista edistda tassa yhteydessa luottamusta hyvan hallinnon toteutumiseen.
Suomalaisen yhteiskunnan riskikohteena on mainittu usein ns. hyva veli -verkostot. Toisaalta
nykyinen hallinto edellyttaa aikaisempaakin enemman verkostoitumista ja yhteistyota. Siksi
avoimuuden ja reilun pelin sdantojen vahvistaminen verkostoitumisessa olisi edelleenkin
tarpeellista. Toimintaohjelmaluonnoksessa mainittu avoimuusrekisteri on tdssa suh-teessa
laillisuusvalvojan nakokulmasta perusteltu.

Kymmenes padahuomioni on, etta avoin data mainitaan perustellusti yhtena avoimen hallinnon
pilarina. Oikeudellisesta ndakdkulmasta tassa yhteydessa on syyta kiinnittda huomiota siihen, etta
julkisen sektorin tietojen hyddyntamista koskeva ns. PSI-direktiivi (EU) 2019/1024 tulee riittavan
perusteellisesti myos toiminnallisesti pantua taytant66n ja avoimen datan esteita kaytannon
toiminnassa ja tietojarjestelmissa puretaan. Data- ja tietopolitiikka on laajalti my6s oi-keudellinen
kysymys (ks. oikeuskanslerin kertomus K 2/2019 vp, s. 166).

Koivisto Johanna
Oikeuskanslerinvirasto - Valtioneuvoston oikeuskansleri
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