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Tyoryhman mietinto julkisuuslain ajantasaistamisesta

Yleisperustelut seka suhde perustuslakiin ja saatamisjarjestys

Huomionne yleisperusteluista sekd suhde perustuslakiin ja sdatamisjarjestys -jaksosta (mietinnon jaksot 2-
5ja 10)?

Julkisuusperiaatteen toteutumiselle keskeisia salassapitoperusteita ei uudistettu

Oikeusministerion tyoryhman toimeksianto

Oikeusministerid on asettanut julkisuuslain ajantasaistamista valmistelevan tyoryhman
toimikaudeksi 22.1.2021-30.6.2023 ja pidentanyt tyéryhman toimikautta 31.10.2023 saakka.
Tyoryhman tavoitteena on ollut ajantasaistaa voimassa olevaa julkisuussadntelya siten, etta
lopputulemana olisi nykyista selkeampi ja toimivampi lainsdadadanto, joka edistaisi yhteiskunnan
avoimuutta ja vastaa nyky-yhteiskunnan vaatimuksia. Tyéryhman tehtavina ovat olleet tutkia ja
arvioida julkisuusperiaatteen asianmukaisen toteutumisen ja toteuttamisen ongelmakohtia ja niihin
vaikuttavia toimia seka tutkia ja arvioida julkisuuslain soveltamisalan riittavyytta ja ajantasaisuutta
erityisesti ottaen huomioon hallinnon uusiutuvat rakenteet. Sen sijaan salassapitosaannosten ja
niihin liittyvien vahinkoedellytyslausekkeiden systemaattinen sisalléllinen tarkastelu ja mahdollinen
uudistaminen eivat ole kuuluneet tyéryhman tehtaviin.

Aluehallintovirasto toteaa, etta julkisuusperiaatteen toteutumisen kannalta on hyva, etta julkisuutta
ja salassapitoa koskevaa lainsdaadantda uudistetaan. Kun toimeksiannosta on kuitenkin rajattu
julkisuutta ensisijaisesti estava salassapito paaosin tarkastelun ulkopuolelle, ei keskeinen
julkisuusperiaatetta rajaava lainsaadanto ole tullut tarkastelun kohteeksi lukuun ottamatta teknisia
muutoksia. Kysymyksessa voidaan katsoa olevan osittaisuudistus, josta on jaanyt seka rajapintaa
rikosoikeudelliseen saantelyyn koskeva osuus ettad salassapitoperusteita koskeva osuus pois.
Aluehallintovirasto katsoo, etta julkisuuslain kokonaisuudistus olisi tarpeen, koska sen tulkinnassa on
ilmennyt huomattava maara epaselvyyksia lain voimassaolon aikana. Yhtena esimerkkina voidaan
todeta ilmoittajansuojelun seka kantelu- ja valvonta-asioiden vireillepanijan osalta toisistaan
poikkeava, osittain keskendan ristiriitainen saantely. Lisaksi yhteiskunnalliset olosuhteet, erityisesti
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turvallisuusymparistd, on muuttunut siind maarin olennaisesti tyéryhman toiminta-aikana, etta
ehdotuksia olisi syyta tarkastella uudelleen muuttuneessa toimintaymparistossa.

Henkilotietojen ja asiakirjojen tietojen julkisuuden suhde

Itse julkisuuslain sdannosten lisdksi epaselvyytta on aiheuttanut tietosuojaa koskevan lainsdadannon
ja julkisuuslain valinen suhde. Siihen on nyt ehdotettu muutoksia ja tdsmennyksid. Tyéryhma on
selvittdnyt mahdollisuudet selkeyttaa viranomaisten asiakirjojen julkisuuden ja henkil6tietojen
suojan (julkiset henkilotiedot) valista suhdetta. Tavoitteena on ollut avoimuuden turvaaminen,
ottaen huomioon perustuslakivaliokunnan kannanotot asiakirjajulkisuuden ja henkil6tietojen suojan
valisesta tasapainosta (PeVL 14/2018 VP).

Aluehallintovirasto pitda kannatettavana ajatusta tasmentaa julkisuuslain ja tietosuojaa koskevan
lainsdadannon valista epadselvaa rajapintaa. Ehdotetut uudet lainkohdat ovat kuitenkin
tulkinnanvaraisia ja tulevat aiheuttamaan huomattavasti tyota seka soveltaville etta valvoville
viranomaisille. Aluehallintovirasto kuuluu seka soveltaviin viranomaisiin etta valvoviin viranomaisiin
omalla toimialallaan.

Aluehallintovirasto toteaa lisdksi, etta voi olla viranomaisia, joiden tietoja ja asiakirjoja kasittelee,
kirjaa, antaa tietoja asiakirjoista seka arkistoi, paasaantoisesti toinen viranomainen, joka on
juridisesti itsendinen viranomainen. Tallainen tilanne on esimerkiksi aluehallintovirastoilla, joiden
asianhallintapalvelut tuottaa Eteld-Suomen aluehallintovirasto kaikille kuudelle
aluehallintovirastolle. Kun julkisuutta ja salassapitoa seka tietosuojaa koskeva lainsaadanto lahtee
siitd, ettd ainoastaan se viranomainen, jonka toimivaltaan asia kuuluu lain mukaan, kasittelee tietoja
ja asiakirjoja, ei tdama tietosuojaa seka julkisuutta ja salassapitoa koskevan lainsdaadannon
lahtokohtainen edellytys toteudu tukipalvelujen ollessa toisen viranomaisen tuottamia. Laissa on
sindnsa saadetty tukipalvelujen tuottamista koskevasta tehtavasta, mutta lahtokohtana seka
tietosuojaa etta julkisuutta koskevassa lainsaddanndssa on, ettd viranomainen kayttaa itse sille
kuuluvia toimivaltuuksia. Ndin ei kuitenkaan aina ole, vaan tukipalveluja tuottava viranomainen voi
olla ratkaisemassa tietopyyntdja koskevia asioita tai kdsittelemassa henkilotietoja, joiden kasittelyyn
on tietosuojalainsadadannon mukaan oikeus vain toimivaltaisella viranomaisella. Taman tilanteen
ratkaisemiseksi voisi olla tarpeen saataa erillislainsadadannélla toimivaltuuksista muun muassa
julkisuuslain seka tietosuojalainsaadannon toteuttamisessa ja siihen soveltuvista toimintamalleista
usean viranomaisen tilanteessa.

Ongelmia voi my0s syntya esimerkiksi tietopyyntoihin vastaamisessa, kun padsy vanhempien
asioiden ainoastaan fyysisiin asiakirjoihin ei ole tosiasiassa valttamatta edes mahdollista silla
viranomaisella, jonka asiakirjoista on kysymys. Tallainen tilanne voi konkretisoitua esimerkiksi
vaalilain 99 § mukaisessa tilanteessa. Vanhat arkistot voivat olla tukipalveluja tuottavan viraston
hallinnassa, eivatka edes valttamatta sijaitse saman viraston toimialueella, jonka arkistoista on
kysymys. Tallgin lain viranomaisen toiminnan julkisuudesta mukainen tiedon luovuttaminen
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asiakirjasta ei ole teknisesti mahdollista silla virastolla, jonka haltuun asiakirjat on luovutettu
vaalilain 99 § mukaisesti sailytettaviksi, koska silla ei ole paasya kyseisiin asiakirjoihin.

Myds tietopyyntdon vastaaminen on kirjoitettu lakiin siten, etta siind huomioidaan vain tilanne,
jossa viranomainen itse antaa tiedon asiakirjastaan. Aluehallintovirastojen osalta arkistoiduista
asiakirjoista antaa tiedon Etela-Suomen aluehallintovirasto. Sen sijaan esimerkiksi vaalilain mukaiset
asiakirjat ovat aluehallintovirastolla sdilytyksessa, eivat arkistoituina. Sailytystiloja hallinnoi Etela-
Suomen aluehallintovirasto, joka ei kuitenkaan anna tietoa sailytyksessa olevista, vaan ainoastaan
arkistoiduista asiakirjoista.

Samat ongelmat toistuvat tietosuojan osalta, jossa toinen virasto kasittelee sidannonmukaisesti
muiden virastojen arkaluontoisia seka erityisiin henkilotietoryhmiin kuuluvia tietoja. Huolimatta
tukipalveluja koskevasta erityissdannoksesta aluehallintovirasto katsoo, etta tallaista kahden
viranomaisen hallinnointia koskevaa asiaa olisi syyta selkeyttda lainsdadannossa. Vaikka
aluehallintovirastoja koskeva rakenneuudistus toteutuisi, ei vastaava ongelma poistu
valtionhallinnosta, vaan jaa yha tukipalveluja tuottavia viranomaisia, jotka kasittelevat toisten
viranomaisten asiakirjoja. Lainsaadanto lahtee kuitenkin siita, etta kyseessa on yksi viranomainen,
joka itse hoitaa asioidensa kasittelyn seka siihen liittyvan tiedonhallinnan. Aluehallintovirasto ei ole
selvittanyt toimintamallin laajuutta valtionhallinnossa, mutta viime vuosina suuntana on ollut koota
tukipalveluja yhteen suuremmiksi kokonaisuuksiksi, kuten valtioneuvoston yhteiset palvelut eri
ministeridille. Kaikkia ndita koskenevat samat tietosuojaa seka julkisuuslainsadadannon soveltamista
koskevat ongelmat, ellei niita ole tapauksittain erityislainsaadannolla ratkaistu. Vastaava tilanne on
esimerkiksi ELY-keskuksilla ja niiden keskitettyja palveluja tuottavalla KEHA-keskuksella, joka tuottaa
osittain palveluja myds aluehallintovirastoille.

Perusoikeuksien toteutumisen arvioinnissa puutteita

Tyoryhman mietinnOssa todetaan, etta julkisuuslaki on voimassa olevista hallinnon yleislaeista
vanhin ja ainoa, joka on tullut voimaan jo ennen voimassa olevaa nykyista perustuslakia, jossa vasta
omaksuttiin julkista hallintotehtavaa koskeva perustuslain 124 §:n saantely. Mietinndssa todetaan
lisaksi, etta julkisuuslaissa saadetty soveltamisala suhteessa julkisen hallintotehtdavan hoitamiseen on
my0s jossain maarin sisdisesti epalooginen sen ulottuessa julkisuuslain 5 §:n 2 momentissa
tarkoitettuihin toimeksiantotehtaviin jattaessa samalla laissa saadetyt tehtavat osin lain
soveltamisalan ulkopuolelle. Voimassa olevan lain perusteluissa on kuitenkin lahdetty siita, etta
viranomaisen asiakirjojen julkisuuteen ei vaikuttaisi se, kayttaako viranomainen ostopalveluja tai
muita toimeksiantoja tehtadviensa hoitamiseksi (HE 30/1998 vp, s. 49).

Aluehallintovirasto toteaa, ettd mietinnosta ilmenee ristiriita voimassa olevan lain sanamuodon ja
sen perustelujen valilla. Tatd on nyt pyritty korjaamaan lain uudistamisella. Uudistaminen ja
julkisuuden lisdantyminen sita kautta on sindnsa myonteinen seikka, mutta muuttuneessa
turvallisuusymparistossa tulevat punnittaviksi myos muut yhteiskunnan tarkeéat edut kuin

Lausuntopalvelu.fi 3/12



julkisuusperiaate. Talta osin voisi osoittaa kykya resilienssiin tapahtuneisiin muutoksiin, mikali

uudistamista arvioitaisiin uudelleen nykyisessa turvallisuusymparistdssa. Nyt lausunnolla oleva
mietint® on kirjoitettu alkuperaisen toimeksiannon mukaisesti, mutta turvallisuusymparistoé on
muuttunut olennaisesti kesken tydéryhman toimikauden.

Toinen olennainen seikka on, ettei mietinnossa ole arvioitu lainkaan salassapitoperusteiden
oikeutusta suhteessa nykyiseen perusoikeuskasitykseen, niiden sdatamisen jalkeen voimaan
tulleeseen perustuslakiin sekd muuttuneeseen turvallisuuspoliittiseen tilanteeseen.

Soveltamisalan laajentamista koskevat ehdotukset

Miten arvioitte vaikutuksia, joita seuraa mietinnéssa ehdotetun julkisuuslain soveltamisalan
laajentamisesta julkisen hallintotehtdvan hoitamiseen kokonaisuudessaan? Onko mietinnéssa jaanyt talta
osin tunnistamatta joitakin erityisia vaikutuksia, jotka liittyvat organisaationne erityispiirteisiin?

Julkisuuslain soveltamisalan laajentaminen

Esitetty julkisuuslain soveltamisalan laajentaminen julkisen vallan kaytosta julkisen hallintotehtavan
hoitamiseen lisdisi tietojen julkisuutta. Ehdotuksen mukaan lain organisatorista soveltamisalaa
laajennettaisiin julkisen hallintotehtavan hoitamiseen kokonaisuudessaan seka julkisyhteisén, valtion
liikelaitoksen tai julkisyhteisOjen yhteisessa maaraysvallassa olevaan yhteis00n tai saatioon ja ndiden
maaraysvallassa oleviin tytaryhteisoihin ja tytarsaatioihin siltd osin kuin ne harjoittavat muuta kuin
kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa taloudellista toimintaa.

Lakiluonnoksen 5 § 1 momentin mukaan mita viranomaisesta saadetaan, koskee myos;

1) yhteisoja, saatioita ja yksityisia henkiloita niiden hoitaessa lailla tai lain nojalla annettua
julkista hallintotehtavas, jollei tdssa tai muussa laissa toisin saddets;

2) julkisyhteison, valtion liikelaitoksen tai julkisyhteisGjen yhteisessa maaraysvallassa
kirjanpitolain (1336/1997) 1 luvun 5 §:ssa tarkoitetulla tavalla olevaa yhteis6a tai saatiota ja ndiden
maaradysvallassa olevia tytaryhteisoita ja tytarsaatioita siltd osin kuin ne harjoittavat muuta kuin
kilpailulain (948/2011) 30 d §:n 1 momentissa tarkoitettua kilpailutilanteessa markkinoilla
tapahtuvaa taloudellista toimintaa, jollei 1 kohdasta muuta johdu tai jollei tassa tai muussa laissa
toisin saadeta.

Ty6ryhman mietinndssa on kuvattu soveltamisalan laajentamista julkisen hallintotehtdavan osalta
seuraavasti:
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Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain
lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa julkisen vallan
kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan antaa vain viranomaiselle. Pykalan sanamuodolla korostetaan
sita, etta julkisten hallintotehtavien hoitamisen tulee padsaantoisesti kuulua viranomaisille ja etta
tallaisia tehtavid voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain rajoitetusti. Sdannoksen tarkoituksena
on rajoittaa julkisten hallintotehtavien osoittamista varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle.

Perustuslain 124 § kattaa viranomaisille jo kuuluvien tehtavien siirtdmisen lisaksi myos hallintoon
luettavien uusien tehtadvien antamisen muille kuin viranomaisille (PeVM 10/1998 vp, s. 35/Il, HE
1/1998 vp, s. 179/1). Lahtokohta perustuslain 124 §:n saantelyssa on se, etta julkisen
hallintotehtdavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle saadetdan lailla. Hallintotehtavan
antamista koskevassa laissa tulee yksiloida, mita tehtavia ulkopuoliselle voidaan siirtaa ja milla
edellytyksilla. Koska etenkin julkisten palvelutehtdvien hoitaminen edellyttaa joustavaa jarjestamista
eika tallaisten tehtdvien antamisesta ole saantelyn tavoitteiden kannalta tarpeen edellyttaa
saadettavaksi yksityiskohtaisesti lailla, voidaan hallintotehtdavan antamisesta muulle kuin
viranomaiselle saataa tai paattaa myos lain nojalla. Tehtdavan antamiseen oikeuttavan toimivallan on
talléinkin perustuttava kuitenkin lakiin (HE 1/1998 vp, s. 179/1).

Julkinen hallintotehtava oikeudellisena kasitteena on perustuslain 124 §:sta sisaltonsa saava kasite,
jonka tyhjentavaa sisaltoa ei lahtokohtaisesti tule maaritella tavallisen lain sdanndsten kautta.
Perustuslain 124 §:ssa tarkoitetulla julkisella hallintotehtavalla viitataan verraten laajaan
hallinnollisten tehtavien joukkoon, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka yksityisten
henkildiden ja yhteisdjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan paatdksentekoon liittyvia
tehtavia (HE 1/1998 vp, s. 179/1). Hallintolain (434/2003) esitdissa on katsottu, etta julkisiin
hallintotehtaviin voi liittya oikeus kayttaa julkista valtaa eli hallintopaatosten tekemista seka asian
ratkaisemista valittdmasti palvelevia valmistelu- ja taytantédnpanotoimia. Julkinen hallintotehtava
viittaa muun muassa toimintaan, johon liittyy yleisen edun toteuttamista tai muutoin julkisten
palvelujen jarjestamiselle luonteenomaisia piirteita (HE 72/2002 vp, s. 48).

Julkinen hallintotehtava voidaan antaa yksityisen hoidettavaksi vain lailla tai lain nojalla, jolloin sen
sisaltdé maaraytyy kussakin tapauksessa sita koskevan lainsdadannon mukaisesti. Lainsdadannon
toimivuuden kannalta on tarkeaa, etta lainsaatdja osoittaa selvasti, milloin jokin toiminta on julkisen
hallintotehtavan hoitamista ja milta osin siihen liittyy julkisen vallan kaytt6a (HE 72/2002 vp, s. 49).
Tehtdvan sisaltod on tarpeen luonnehtia riittavasti lain esitoissa sdddettdessa tehtdavan antamisesta
(ks. LaVL 10/2021 vp, s. 12-13). Hallintotehtdvan antamista koskevassa laissa tulee yksiloida, mita
tehtavid ulkopuoliselle voidaan siirtda ja milla edellytyksilla. Sopimuksen tai viranomaisp&datoksen
varaan ei voida jattaa esimerkiksi vaatimuksia toiminnan yleisista ehdoista, julkisten
hallintotehtévien hoitamiseen kohdistuvasta valvonnasta, toimijan kelpoisuudesta ja luotettavuuden
arvioinnista eika tehtavia hoitavien virkavastuusta. Lahtokohtana julkisen hallintotehtavan
hoitamisen osalta voidaan pitaa sita, etta toimija kykenee julkista hallintotehtavaa koskevan
lainsdaadannon ja esitdiden perusteella arvioimaan, milta osin se hoitaa julkista hallintotehtavaa.
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Julkisia hallintotehtavia voivat hoitaa esimerkiksi lailla tehtdvaa hoitamaan perustetut
yhteistyoelimet, julkisoikeudelliset yhdistykset tai esimerkiksi valtion erityistehtdavayhtiot. Lain
nojalla annetuilla julkisilla hallintotehtavilla tarkoitetaan esimerkiksi erilaisia toimialoja koskevan
lainsdadannon nojalla annettuja tehtavia, kuten esimerkiksi jatehuoltoa tai erilaisia neuvontaan tai
lakien toimeenpanoon liittyvia tehtavia, joita voivat hoitaa myds taysin yksityiset toimijat. Tehtaviin,
jotka laissa katsotaan julkisiksi hallintotehtaviksi voi joissain tapauksissa liittya tulkinnanvaraisuutta.
Nain voi erityisesti olla silloin, kun tehtdvan tarkan sisdllon maarittely jaa sopimuksen varaan.
Julkisen hallintotehtdavan maaritelma on oikeudellisesti osin tdsmentymaton, ja sen tulkinta
kiinnittyy ennen kaikkea perustuslakivaliokunnan lausuntokdytantoon, laillisuusvalvontakdytdantdon
ja tuomioistuinten ratkaisukaytantoon.

Julkisen hallintotehtavan tulkinnanvaraisuus

Aluehallintovirasto toteaa, ettd nyt lakiin esitetyssa soveltamisalan laajentamisessa on siis runsaasti
tulkinnanvaraisuutta. Tama johtaa tulkinnan tarpeeseen niin julkishallinnon palveluja jarjestavissa3,
ohjaavissa kuin valvovissakin viranomaisilla. Lisdksi palveluja tuottavilla yksityisilla tahoilla on tarve
selvittdd, kohdistuuko julkisuuslain uudistusesitys julkista hallintotehtdvaa koskevan lisdyksen vuoksi
myo0s kyseiseen palveluntuottajaan. Voidaankin kysya, onko esitetty julkisen hallintotehtdvan
maaritelma riittavan tarkka ja selkea? Erityisesti palveluntuotannon erottaminen julkisesta
hallintotehtavasta olisi aluehallintoviraston kasityksen mukaan syyta selkeyttaa siten, etta
julkishallinnon ostopalveluina tai palvelusetelilla hankkimien palvelujen rooli suhteessa julkisuuslain
suunniteltuun laajennukseen tasmentyisi. Tassa voidaan myos pohtia, tayttaako julkisen
hallintotehtavan maarittely nyt esitetylla tasolla perusoikeuksien rajoitusedellytysten
tarkkarajaisuuden edellytykset.

Aluehallintovirasto katsoo, ettad tasmentamalla lainsdaadantoon yksildidysti, milloin katsotaan
palvelun tuottamisen tayttavan julkisen hallintotehtavan kriteerit esimerkiksi lakiviittauksella kunkin
sovellettavan alan substanssilaissa, asia selkiytyisi olennaisesti. Mikali tehtava on annettu lailla, on
tilanne selkeampi. Sen sijaan lain nojalla julkista tehtavaa hoitavalla voitaneen tarkoittaa tahoa, joka
hoitaa tehtavaa laissa olevan delegointimahdollisuuden perusteella erillisen hallintosopimuksen
johdosta. Tallaisia tehtavia on hyvin runsaasti. Kunta tai hyvinvointialue voi tuottaa palvelunsa itse
tai ostaa ne ostopalveluina tai palvelusetelilld muilta tuottajilta. Sosiaaliturva, terveydenhuolto ja
koulutus kattavat yli kaksi kolmannesta julkisen sektorin menoista. Kunnilla on opetustoimessa
varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen jarjestamisvastuu, kun taas hyvinvointialueilla sosiaali- ja
terveystoimen seka pelastustoimen. Niiden ulkoistamisessa rajana on pidetty vain perustuslain 124 §
mukaista merkittavaa julkisen vallan kdyttoa. Sen sijaan perustuslain 124 § mukaisten edellytysten
toteutumisessa on ollut valilld ongelmia valvontakaytannon perusteella, eivatka perusoikeudet,
oikeusturva ja muut hyvan hallinnon vaatimukset ole aina valttamatta toteutuneet.

Tieteen termipankissa on julkinen hallintotehtava maaritelty siten, etta se tarkoittaa julkishallinnon
(paaasiassa valtion, kuntien ja itsehallintoyksikéiden hallinto) organisaatioon kuuluvan viranomaisen
tai virkamiehen virkavastuulla suorittama toimenpide tai tekema paatos seka luovutetun toimivallan
kaytto yksityisen toimesta. (tieteentermipankki.fi luettu 9.2.2024, kirjoittaja llkka Saraviita)
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Hallintotehtdava on maaritelty tieteen termipankissa siten, etta sen on julkinen tehtava, joka liittyy
lain toimeenpanoon, yksityisten velvollisuuksia ja etuja koskevaan paatoksentekoon tai julkisen
palvelun toteuttamiseen. (tieteentermipankki.fi luettu 9.2.2023, kirjoittaja Olli Maenpaa)

Julkisen hallintotehtavan siirtdmiseen voidaan kayttda laissa sddnnellyissa tilanteissa
hallintosopimusta. Hallintosopimus on maaritelty tieteen termipankissa siten, ettd se on
viranomaisen toimivaltaan kuuluva sopimus, joka koskee julkisen hallintotehtavan hoitamista tai
liittyy julkisen vallan kayttoon. Hallintosopimuksen kohteena on useimmiten julkisten palvelujen
toteuttaminen (esimerkiksi ostopalvelusopimukset, toimeksiantosopimukset). Hallintosopimus voi
koskea my6s muun julkisen hallintotehtavan hoitamista (esimerkiksi viranomaisten
yhteistydsopimus) tai hallinnolliseen saantelyyn liittyvaa viranomaisen toimintaa (esimerkiksi
maankayttdésopimukset). Koska hallintotehtavien hoitaminen ei perustu sopimusvapauteen,
hallintosopimuksen tekeminen edellyttda yleensa erityista oikeusperustaa. (tieteentermipankki.fi
luettu 9.2.2023. kirjoittaja Olli Maenpaa)

Julkinen hallintotehtdva voidaan siis antaa muulle kuin viranomaiselle suoraan lailla tai lain nojalla.
Ensimmadinen tilanne on selkeampi, kun tehtdva perustuu suoraan lakiin. Talléin voidaan vield kysya,
onko kyseessa julkinen hallintotehtava vai muu laissa annettu toimeksianto. Tilanne on kuitenkin
tulkinnan kannalta huomattavasti selkeampi kuin lain nojalla siirretyn toimivallan osalta. Kun
yhdistetdan tydoryhman tyohon Tieteen termipankin maaritelma (julkisesta) hallintotehtavasta,
laajenee madritelma karkeasti yleistdaen kattamaan kaiken toiminnan, jossa voidaan siirtaa tehtavia
julkisen sektorin vastuulta yksityiselle.

Lyhyesti arvioituna lienee kysymyksessa suuri, ellei suurin osa julkisin varoin rahoitetusta
toiminnasta, kun hallintotehtavan maaritelman mukaan kyseessa voi olla myds julkisten palvelujen
tuottaminen, mika hallintotehtavan maaritelman mukaan kuuluu hallintotehtavaan. Verrattuna
julkisen hallintotehtavan maaritelmaan ei tassa liene ristiriitaa, koska julkinen hallintotehtava taas
maaritelmansa mukaan tarkoittaa virkavastuulla tehtya toimenpidetta tai paatosta. Palvelujen
voitaneen katsoa olevan tietynlaisia tosiasiallisia toimenpiteita.

Koska laissa ei ole maaritelty julkista hallintotehtavaa, taydentyy tulkinta talldin oikeustieteessa
vakiintuneella tulkinnalla. Tieteen termipankin maaritelmia voitaneen pitaa yleisesti hyvaksyttyina
lahteind, erityisesti ottaen huomioon kyseisten maaritelmien laatijat. Erityisesti tata tulkintaa tukee
se, ettd lakia on ensisijaisesti tulkittava julkisuusmyonteisesti.

Kilpailuneutraliteetin ja sadannoésten valinen suhde
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Kilpailuneutraliteettia tarkasteltaessa jaa kuitenkin epaselvaksi, onko lainvalmistelussa otettu
huomioon mahdollinen epasuhta, joka voisi syntya kilpailutilanteessa markkinoilla toimivien
yksityisten, julkisyhteis6on sitoutumattomien yritysten ja julkisyhteison ldhipiiriin mietinnossa
kuvatulla tavalla kuuluvien yhteisojen valilla. Talloin esimerkiksi hyvinvointialueiden jarjestamat
sosiaali- ja terveyspalvelut olisivat jatkossa julkisen hallintotehtavan hoitamista. Salassapitoa
koskevat sdannokset toki jatkossakin maarittaisivat yksiloa koskevat esimerkiksi sosiaali- ja
terveystoimen tiedot salassa pidettaviksi, mutta suuri maara muuta palvelujen jarjestamiseen ja
tuottamiseen kuuluvaa tietoa voisi tulla taas julkisuuslain soveltamisalan piiriin. Talléin voi kuitenkin
olla kysymys kilpailutilanteessa markkinoilla toimivista yrityksista ja muista yhteisoista.

Toisaalla tydoryhman mietinndssa on myds julkisyhteisdjen lahipiiriin kuuluvat yksityisoikeudelliset
yhteisot rajattu pois lain suunnitellusta uudesta soveltamisalasta, mikali ne toimivat
kilpailuasetelmassa markkinoilla. Talta julkisyhteisdjen lahipiiriin mietinndssa ehdotetulla tavalla
kuuluvat yhteisot asetettaisiin parempaan asemaan kuin yksityiset yritykset esimerkiksi sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelujen tuottajina. Julkisyhteisdjen lahipiiriin kuuluvia kilpailluilla markkinoilla
toimivia yrityksia ei julkisuuslain ehdotettu laajennus koskisi, kun sen sijaan yksityisia yrityksia
vastaavassa tilanteessa myytdessa palveluja julkiselle sektorille se koskisi. Taman julkisuuslain
ehdotetun muutoksen arvopohja ja perustelut jadavat mietinnon perusteella epéaselviksi. Sama
koskee mita tahansa julkista hallintotoimintaa, joka voitaisiin siirtda lain nojalla yksityisen, joko
julkisyhteison lahipiirissa olevan yrityksen tai julkisyhteis6on sitoutumattoman yrityksen
hoidettavaksi. Voisi olla mahdollista, etta kilpailutilanne markkinoilla voisi tosiasiassa vaaristya
ilman, ettd tata olisi tarkoitettu lakia sdadettaessa.

Vaikutus resurssitarpeeseen

Koska kysymyksessa olisi uusi lainkohta, sen tulkinta aiheuttaisi alussa epaselvyyksia. Tama lisdisi sita
seka soveltavien tahojen etta soveltamisessa ohjaavien viranomaisten tyota. Julkisen
hallintotehtavan maarittely olisi olennaista, jotta selville tulisi, mitad eroa silld on julkisen vallan
kayttoon seka palvelujen tuottamiseen julkisen vallan tehtavien, erityisesti sosiaali- ja
terveydenhuollon, jarjestamisvastuun toteuttamiseksi.

Julkisuuslain soveltamisalan laajentaminen nakyisi todennakodisesti myos lisddntyneina kanteluina
eduskunnan oikeusasiamiehelle ja valtioneuvoston oikeuskanslerille. Perustuslain 108 § mukaan
oikeuskanslerin tulee valvoa, ettda tuomioistuimet ja muut viranomaiset seka virkamiehet,
julkisyhteison tyontekijat ja muutkin julkista tehtavaa hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttavat
velvollisuutensa. Perustuslain 109 § mukaan oikeusasiamiehen tulee valvoa, etta tuomioistuimet ja
muut viranomaiset seka virkamiehet, julkisyhteisén tyontekijat ja muutkin julkista tehtavaa
hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa.

Valvovat viranomaiset ovat siis ylimmat laillisuusvalvojat. Julkisuuslain soveltamisalan laajennus
kohdistuu kuntien ja kuntayhtymien seka hyvinvointialueiden maaritelmaan soveltuviin julkista
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tehtavaa hoitaviin organisaatioihin. Kuntia ja hyvinvointialueita valvovat lakisdaateisena tehtavana
seka yleisena laillisuusvalvontana kantelujen perusteella ettd erityislain valvontatoimivaltuuksin
aluehallintovirastot. Nyt suunniteltuun laajennukseen eivat kuitenkaan aluehallintoviraston
toimivaltuudet kohdistu, joten ylimmilla laillisuusvalvoijilla ei ole nykyista vastaavaa mahdollisuutta
siirtaa asioita kasiteltdavaksi aluehallintovirastoon kuntalain 10 § 2 momentin tai lain
hyvinvointialueesta 11 § 2 momentin mukaisina kanteluina. Kuntalain 10 § 2 momentti oikeuttaa
aluehallintoviraston tutkimaan ainoastaan kuntaan kohdistuvan kantelun ja lain hyvinvointialueesta
11 § 2 momentti ainoastaan hyvinvointialueeseen kohdistuvan kantelun. Toimivaltasddnndksia on
tulkittava sanamuodon mukaisesti, suppeasti, eika niiden perusteella aluehallintovirastolla ole
oikeutta tutkia nyt esitettyihin julkisuuslain laajennuksiin kohdistuvia kanteluja. Tata tulkintaa tukee
my0s perustuslain 2 § 3 momentti, jonka mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin.
Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Tama tulkinta vastaa myos
toimivaltanormien vakiintunutta tulkintakdaytantoa. Sen sijaan laillisuusvalvontakaytanndssa on
katsottu, etta hallinnon yleislakien soveltamisen valvonta kuuluu myds kyseista toimialaa erityislain
nojalla saaduilla valvontatoimivaltuuksilla valvovien toimivallan piiriin.

Talta osin aluehallintovirasto katsoo, etta sisall6llinen julkisuuslain laajentuminen saa oikeussuojaa
mahdollisuudella kannella ylimmille laillisuusvalvojille. Lisaksi niissa tilanteissa, joissa viranomainen
on tehnyt asiassa padtoksen, voi asianosainen hakea paatékseen muutosta.
Laillisuusvalvontakdytanndssa on ilmennyt, ettd usein ongelmat kohdistuvat tilanteisiin, joissa tietoa
ei anneta eikd myoskadn tehda asianmukaista ohjausta, miten saada viranomaisen perusteltu,
muutoksenhakukelpoinen pdatos asiassa. Talldin padsaantdisena oikeussuojakeinona olisi lain
soveltamisalan laajentamisen osalta kantelu eduskunnan oikeusasiamiehelle tai valtioneuvoston
oikeuskanslerille.

Aluehallintovirasto arvioi, etta tdma saattaa lisata kantelujen maaraa ylimmille laillisuusvalvojille.
Vaihtoehtona on myos lisata valvovien viranomaisten maaraa esimerkiksi laajentamalla
aluehallintoviraston toimivaltuuksia tai, kuten on julkisuudessa esitetty, perustamalla erillinen
julkisuutta valvova viranomainen. Valtiotalouden alijadmaongelmien aikaan ei kuitenkaan ole
valttamatta taloudellisesti kestava ratkaisu perustaa uusia viranomaisia erillistehtaviin.

Miten arvioitte vaikutuksia, joita seuraa mietinndssa ehdotetun julkisuuslain soveltamisalan
laajentamisesta julkisyhteison maaradysvallassa oleviin yhteiséihin ja saatidihin? Onko mietinnéssa jaanyt
talta osin tunnistamatta joitakin erityisia vaikutuksia, jotka liittyvat organisaationne erityispiirteisiin?

Muuttuneen turvallisuustilanteen ottaminen huomioon julkisuuslaissa

Tyoryhman tyoskentelyn aikana on yhteiskunnallinen tilanne, erityisesti turvallisuuspoliittinen
toimintaymparistd muuttunut olennaisesti. Toimeksiannon antamisen aikaiset yhteiskunnalliset
tarpeet eivat enaa kaikilta osin aluehallintoviraston kasityksen mukaan vastaa nykyisid, muuttuneen
turvallisuuspoliittisen tilanteen viranomaistoiminnalle asettamia vaatimuksia. Sen sijaan
lausuntopyynnossd, missa pyydetdan lausuntoa myos turvallisuuteen vaikuttavista nakékohdista, on
otettu huomioon muuttunut turvallisuustilanne.
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Aluehallintovirasto arvioi, olisiko voinut olla mahdollista myds suunnata tyoryhman tyota
muuttamalla toimeksiantoa jo sen tyoskentelyn aikana siten, ettd tyéryhman toimikauden
puolivalissd muuttunut turvallisuuspoliittinen tilanne sekd sen mahdollisesti edellyttamat muutokset
olisi voitu ottaa huomioon riskianalyysia tehtdessa ja esitettdvia lainmuutoksia harkittaessa.
Muuttuneita turvallisuusolosuhteita ei kuitenkaan ole aluehallintoviraston kasityksen mukaan otettu
huomioon tyoryhman ehdotuksissa, vaan asia on ehdotettu siirrettaviksi jatkovalmisteluun.

Erityisesti tama tulee aluehallintoviraston kasityksen mukaan esille soveltamisalan laajennuksen
osalta sekd myds nykyisen soveltamisalan piiriin kuuluvien, talla hetkelld osittain julkisten, keskeista
infrastruktuuria seka yhteiskunnan elintarkeita toimintoja koskevien tietojen osalta.
Aluehallintoviraston kasityksen mukaan saattaisi olla myos muita tarpeita tarkastella julkisuuden ja
salassapidon valista rajapintaa eri viranomaisten toiminnassa niin itse virkatyon kuin virkamiestenkin
haavoittuvuuden osalta. Sindansa virkavastuu ja hallinnon avoimuus edellyttavat lapinakyvyytta,
mutta sen toteuttamiseksi eivat kaikki nykyiset julkiset tiedot ole valttamatta tarpeen, vaan
julkisuutta voitaisiin harkita rajattavaksi kohdistumaan virkatoimiin ja yleisen edun toteutumista
edistaviin tietoihin.

Minkalaisia erilaisia turvallisuuteen liittyvia vaikutuksia arvioitte mietinnossa ehdotetulla julkisuuslain
soveltamisalan laajentamisella olevan? Ovatko voimassa olevan julkisuuslain salassapitoperusteet
riittdvdt suojaamaan tietoja, joita on ehdotuksen mukaan soveltamisalan piiriin uutena tai laajemmin
tulevien toimijoiden hallussa? Onko organisaatiollanne hallussa tietoja, joiden salassapito olisi
valttamatonta esimerkiksi turvallisuusnakékohtien vuoksi eika niiden salassapito ole mahdollista
voimassa olevassa laissa tai erityislaeissa sdadadettyjen salassapitoperusteiden perusteella?

Mietinndssa on nostettu esille turvallisuusympariston muutokset, mutta niiden perusteella ei ole
tehty saadodsehdotuksia:

MietinnOssa on todettu, ettd Suomen turvallisuusymparistoon on kohdistunut viime aikoina
perustavanlaatuisia muutoksia, jonka vuoksi erilaisia turvallisuusvaikutuksia koskevaa arviointia on
syyta tdydentdaa mietinnosta saatavan palautteen perusteella. Tyoryhman tydssa on nostettu esiin
muun muassa turvallisuusndkokohtia tai huoltovarmuutta suojaavien salassapitoperusteiden (ml.
kriittinen infrastruktuuri) seka viennin, innovaatioiden, lilkketoiminnan ja asiakkaiden tietojen
salassapidon riittavyyden arviointia, jota tulisi tehda viimeistdan salassapitoperusteiden
kokonaisarvioinnin yhteydessa.

MietinnOssa todetaan myds, ettd soveltamisalaan voisi sen laajentamisen myo6ta tulla myds sellaisia
julkisyhteison maaraysvallassa olevia yhteis6ja, jotka esimerkiksi tuottavat yhteiskunnalle tarkeita
palveluja ja hallinnoivat yhteiskunnan kriittista infrastruktuuria. Tallaisten yhteisdjen osalta voi olla
erityisia tarpeita arvioida, suojaavatko ehdotetun lain salassapitoa koskevat sdannokset harjoitettua
toimintaa tarkoituksenmukaisella ja riittavalla tavalla tai onko toiminta luonteeltaan sellaista, joka
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voisi edellyttda perustellusta syysta poikkeamista joiltain osin yleislaista erityislailla.
Siirtymasaannoksissa saddettyna siirtymaaikana tulee arvioida, tulisiko tallaiset yhtiot rajata
kokonaan tai joiltakin osin soveltamisalan laajentamisen ulkopuolelle. Soveltamisalaa koskevia
poikkeamistarpeita voi olla myds muista perustelluista ja painavista syista.

Paaministeri Petteri Orpon hallitusohjelman mukaan hallituskauden alussa laaditaan ulko- ja
turvallisuuspoliittinen selonteko seka puolustusselonteko. Naiden selontekojen
toimintaymparistokuvaukset voidaan ottaa huomioon turvallisuusvaikutusten arvioinnissa.
Kriittisten toimijoiden hairidnsietokyvysta annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin
(EU) 2022/2557 (ns. CER-direktiivi) taytantéonpanoa koskevassa hankkeessa selvitetadn parhaillaan
myo0s kriittista infrastruktuuria koskevan lainsadadannén viranomaistoiminnan
jarjestamisvaihtoehtoja. Direktiivin tdytantéonpanon yhteydessa tehtavat selvitykset voidaan myds
ottaa huomioon turvallisuusvaikutusten arvioinnissa.

Havaitut turvallisuusympariston muutokset eivat kuitenkaan ole johtaneet aluehallintoviraston
kasityksen mukaan tarvittaviin sdidadosehdotuksiin mietinnéssa, vaan ne on ehdotettu siirrettavaksi
jatkovalmisteluun. Esitetyt muutokset ovat koskeneet joidenkin asiakirjojen salassapitoaikojen
saatamista eduskuntalailla, mutta sen sijaan muita muutoksia ei ole salassapitoon esitetty.

Aluehallintovirasto katsoo, etta julkisuuslain soveltamisen kannalta keskeista olisi arvioida uudelleen
salassapitosddannosten ajantasaisuutta muuttuneessa toimintaymparistossa seka samalla pyrkia
ratkaisemaan soveltamisongelmia, joita on ilmennyt lain voimassaoloaikana. Talla voitaisiin parantaa
yhteiskunnan kriittisten palvelujen resilienssia, kuten Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi
(EU) 2022/2557 kriittisten toimijoiden hairionsietokyvysta ja direktiivin 2008/114/EY kumoamisesta
edellyttaa. Aluehallintoviraston kasityksen mukaan on valttamatonta ottaa huomioon julkisuuslain
uudistuksessa my®ds kriittisen infrastruktuurin resilienssin edellyttamat muutostarpeet. Avoimuus on
tarked arvo, mutta sitd on myos punnittava suhteessa muihin suojattaviin oikeushyviin.

Muut mietinnon ehdotukset

Olisiko muilla kuin lain soveltamisalaa laajentavilla ehdotuksilla organisaationne nakokulmasta
turvallisuusvaikutuksia ja minkalaisia nama vaikutukset olisivat?
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Lakiehdotus ja saanndskohtaiset perustelut

Huomionne luvuittain lakiehdotukseen ja sitad koskeviin saanndskohtaisiin perusteluihin?

1 luku

Lausunnon sisaltéa on avattu kohdassa ”"Soveltamisalan laajentamista koskevat ehdotukset”.

2 luku

3 luku

4 luku

5 luku

6 luku

7 luku

8 luku

Muut huomiot

Muut mahdolliset huomionne?

Peltola Ulla
Lounais-Suomen aluehallintovirasto - Peruspalvelut, oikeusturva ja luvat -
vastuualue
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