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Tyoryhman mietinto julkisuuslain ajantasaistamisesta
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5ja 10)?
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YLEISTA

Oikeusministerid on pyytanyt lausuntoa asettamansa tyoryhman mietinnosta, joka koskee erailta
osin viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999) uudistamista. Tyéryhman
toimeksiantona oli ajantasaistaa 1990-luvulla valmisteltu ja saadetty julkisuuslaki. Onkin pidettava
valitettavana, ettei tyéryhman mietinto sisalla juuri varsinaisen saantelyn sisalléssa
ajantasaistettavaa, vaan uudistamista on arvioitu hyvin varovaisesti eikd muutoksiin juuri ole
paadytty ajantasaistamistarkoituksessa. Tyoryhman mietinndssa paapaino on nykyisin voimassa
olevan julkisuuslain kieliasun ja ilmaisujen selkeyttaminen, jossa tyéryhma on vain osin onnistunut.
Tyoryhman nakemyksen (s. 12 ja 16) mukaan ” Voimassa olevan julkisuuslain [ahtokohdat ja
keskeiset sadntelyratkaisut ovat kestaneet Iahtokohtaisesti hyvin aikaa”. Tahan johtopdatokseen on
vaikea yhtya, kun asiaa tarkastellaan erittdin runsaan oikeus- ja laillisuusvalvontakaytannon
perusteella. Julkisuuslaki on aikanaan laadittu vaikeaselkoiseksi ja epatasmalliseksi, joka on johtanut
ongelmallisen laajaan oikeus- ja laillisuusvalvontakdytdantoon ja pitkalle vedettyihin tulkintoihin
oikeus- ja laillisuusvalvontakaytannossa julkisuuslain sisallosta. Tyoryhman mietinnossa referoidaan
eri sddnnosten perusteluissa oikeus- ja laillisuusvalvontakdytantoa ikaan kuin laillisuusvalvojat ja
tuomioistuimet toimivat tassa lain perustelujen kirjoittajina. Perusteluissa on kdytetty myos
laillisuusvalvontakaytantoa, joka ei ole edes relevanttia enda voimassa olevan lainsdadannon
perusteella, koska oikeustila ei ole enda laillisuusvalvontakdytannon varassa. Tastd voidaan mainita
esimerkiksi viittaukset laillisuusvalvontakaytant6on suojaamattoman sahkodpostin kayton
rajoituksista salassa pidettavia tietoja toimitettaessa. Julkisen hallinnon tiedonhallintalaki
(906/2019) ja digitaalisten palvelujen tarjoamisesta annettu laki (306/2019) ovat muuttaneet tata
tilannetta, jolloin vanha laillisuusvalvontakaytanto ei ole edes relevanttia oikeudellisena
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argumenttina. Valitettavasti tyoryhman tyo on tassa suhteessa jaanyt kritiikittomaksi ilmeisesti
tyoryhmassa edustettuina olleiden laillisuusvalvojien edustajien ja tuomioistuinlaitoksen
asiantuntijaedustajien vahvan vaikutuksen vuoksi. Asetelma ei nayta nain ulkoisesti tarkasteltuna
hyvalta vallan kolmijako-opinkaan mukaisesti tarkasteltuna. Tydryhman ehdotus on myds joiltain
osin ongelmallinen myos valtiosdantoisiin sdantelyvaatimuksiin ndhden.

Tulemme esittdmaan tahan yleisnakemykseen perustelut jaljempana. Naista lahtokohdista
oikeusministerion on syyta jatkaa viela saantelyehdotuksen kehittamista ja tietopohjan
vankistamista osana huolellista ja perusteellista jatkovalmistelua varsinaiseksi hallituksen esitykseksi.

Piddmme myds ongelmallisena tapaa, jolla ministerion valmisteluvastuulle kuuluva hallituksen
esityksen luonnos laaditaan tyoryhmassa, joka pitdaa mietintonsa perusteella itsedan
oikeusministeriosta erillisena viranomaisena, vaikka kysymys on oikeusministerion lukuun tehtavasta
toimeksiannosta, jota on ollut toteuttamassa tyéryhmana ministerididen ja muiden
hallintoviranomaisen virkamiesten lisaksi myos esimerkiksi yksityishenkiloita ja
tuomioistuinlaitoksen edustaja. Tapa, jossa tyoryhma laatii mietinndn hallituksen esityksen
muotoon, on ongelmallinen, koska hallituksen esityksen laatiminen kuuluu ministerion vastuulle ja
hallituksen esitykseen on sisallytettava asioita, joiden valmisteluvastuu kuuluu ministeriélle, kuten
julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain 8 §:n 2 momentissa tarkoitettu tiedonhallinnan
muutosvaikutusarviointi, jota ei ole tosin nyt sisdllytetty tyéryhman mietintoon. Tallaiset mietinnoét
eivat luo pohjaa sille, etta ministerio voisi poiketa velvollisuudestaan kuulla varsinaisen hallituksen
esityksen sisallostd, koska tydoryhman mietinto ei ole hallituksen esitys. Onkin selvaa, etta
oikeusministerion tulee jarjestdaa osana hyvaa lainvalmistelutapaa ja osin myds lakisdateisten
kuulemisvelvollisuuksien toteuttamiseksi myéhemmin uusi lausuntokierros ennen varsinaisen
hallituksen esityksen antamista, jotta sidosryhmilla on mahdollisuus lausua hallituksen esityksesta
kokonaisuudessaan mukaan lukien muutosvaikutuksista.

Tyoryhma ehdottaa voimassa olevan viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain
kumoamista ja uuden lain sdaatamista ”julkisuuslaki” nimikkeelld. Ehdotettu lain nimike on sindlldan
hyvin vakiintunut, mutta se ei virallisena sddadosnimikkeena ole lain sisdltoa kuvaava. Ehdotettu laki
ei tyhjentavasti sddntele julkisuudesta. Vastaavilla syilla aikanaan 1990-luvun lopulla paadyttiin
siihen, ettei nykyisen lain nimikkeeksi katsottu olevan sopivaa ehdottaa ”julkisuuslakia”.

Sindllaan on perusteltua, ettd voimassa oleva laki kumottaisiin, jos lain sisaltéon tehtaisiin
kokonaisuudistus. Nyt tydoryhma kuitenkin ehdottaa Iahinna teknisluonteisia uudistuksia eika
tyoéryhma ole raportin perusteella tehnyt huolellista arviointia kaikkien voimassa olevan julkisuuslain
saannosten ajantasaisuudesta. Jos oikeusministerion jatkovalmistelussa katsotaan perustelluksi
saataa kokonaan uusi laki, tulisi oikeusministerion arvioida huolellisesti my6s tyéryhman arvioinnin
ulkopuolelle jadneet, mutta ilmeisid ajantasaistamistarpeita sisadltavat sadannokset erityisesti
voimassa oleva salassapitosddntely kokonaisuudessaan suhteessa perustuslain
valttamattomyysedellytykseen seka julkisuutta rajaavana sdadantelyna suhteessa tasmallisyytta ja
tarkkarajaisuutta koskeviin valtiosdaantadisiin sadantelyvaatimuksiin. Mikali salassapitosaantely
vietdisiin esitetyssa muodossaan eduskuntaan, pitda se sisalladn ilmeisia valtiosaantoisia
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saantelyvaatimuksiin liittyvia ongelmia, vaikka salassapitosaantely on aikanaan siihen ajan oloon ja
perustuslain tulkintaan perustuen kasittely perustuslakivaliokunnassa.

Toteamme myos yleisesti, etta tydryhman laatima hallituksen esityksen luonnos tulee kayda
kauttaaltaan lapi, koska siella kdytetdaan huolimattomasti tiedon antamisen ja tiedon luovuttamisen
kasitteita. Nailla on seka kasitteellinen etta myds tosiasiallinen ero tiedonantotapojen
toteuttamiseen. Niin ikdan perustelutekstit on syyta kayda huolellisesti lapi, koska nyt vaikuttaa silta,
ettd moni julkisuuden rajaamisen vaikuttava seikka ilmenee perusteluista, vaikka ne tulisi ilmeta
suoraan lain sadannoksista. Valtiosdaantoisesti sekd hyvaan lainvalmisteluun kuuluvana
perusoikeuksien rajaamiseen vaikuttavista seikoista eika oikeuksista ja velvollisuuksista voida saataa
lakien perusteluteksteissa.

Soveltamisalan laajentamista koskevat ehdotukset

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

Lahtokohtaisesti soveltamisalan laajentaminen on perusteltua, kun huomioidaan erityisesti 1990-
luvulta lahtien ollut julkisten toimintojen uudelleenorganisointi. Niin sanotun New Public
Management (NPM) -opin mukaisesti aiemmin julkisyhteisojen sisdlld tapahtuneita toimintoja on
voimakkaasti yhtiditetty, ulkoistettu ja jopa joissain tapauksissa yksityistetty, kuten
oikeuskirjallisuudessa esimerkiksi Jorma Rasinmaki ja Marja Sutela ovat kuvanneet. Osin taman
kehityksen takia uuteen perustuslakiin otettiin julkisten hallintotehtavien ulkoistamista tai
laajemmin siirtamista koskeva mahdollistamis- ja rajoitussaannds. Perustuslain 124 §:n mukaan
”Julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se
on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eika vaaranna perusoikeuksia,
oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia
tehtdvia voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle”.

Oikeuskirjallisuudessa sadanndsta on tarkasteltu paljon, joskaan ihan taytta yksimielisyytta ei
ndytettaisi olevan saavutettu edes siitd, mitd sddannoksessa mainituilla kasitteilla tarkoitetaan tai
miten ldhikasitteisto suhteutuu keskendan. Yhtena tulkintamallina — jota siis piddmme osuvimpana —
on esitetty, etta niin sanotun merikoskelaishenkisen maaritelman mukaisesti julkisiksi
hallintotehtaviksi tulisi ymmartaa kaikki se julkinen toiminta, joka ei ole lainsdatamista tai
lainkayttamista. Huomionarvoista on lisaksi todeta, etta julkisia hallintotehtavia hoidetaan myos
liittyen lainsdatamiseen, erityisesti lainvalmistelussa seka lainkdyttamiseen liittyen, esimerkiksi juuri
asiakirjoja luovutettaessa.

Kun julkinen hallintotehtava ymmarretdaan ndin, hahmottuu myos julkisuusperiaatteen ideaali
soveltamisala paremmin. Kaytanndssa siis julkisuusperiaate tulisi turvata koko hallinnoksi
miellettavassa kokonaisuudessa riippumatta siita, milla tavoin se on jarjestetty. Mikali kyse on
julkisista tehtavista tai esimerkiksi julkisten varojen kadytosta, siis mistdaan, mihin julkinen (valtio,
kunnat tai muut julkisyhteis6t) ovat osallisia, tulisi sddntelyn kohdistua tahdn kokonaisuuteen
organisaationeutraalisti. Taustalla logiikassa on se, etta julkisuusperiaate on perusoikeus, joka on
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perusoikeuslupauksena annettu jokaiselle Suomen oikeudenkayttopiirissa olevalle. Nain ollen ei voi
olla niin, ettd lainsdataja tai jopa lain nojalla viranomaiset heikentdvat perusoikeuslupausta vain silla,
ettd ne uudelleenorganisoivat toimintoja julkisuusperiaatteen ulkopuolelle.

Koska julkisuutta on kuitenkin valttamattomista syista mahdollisuus rajoittaa ja padosa naista
rajoituksista toteutetaan nimenomaan julkisuuslain kautta, on julkisuuslain mahdollisimman laaja
soveltamisala perusteltu. Tata edellyttaa nahdaksemme myds perustuslain 124 §, joka yhdessa
perustuslain 22 §:n kanssa edellyttaa perusoikeuksien turvaamista myos tilanteessa, jossa julkisia
hallintotehtavia ulkoistetaan tai siirretddan muiden kuin viranomaisten hoidettavaksi. Tassa suhteessa
nykyisen julkisuuslain 4.2 § on ollut hyvin ongelmallinen johtuen sdanndksessa tehdysta rajauksesta
julkisen vallan kayttoon. Perustuslakivaliokuntakin on edellyttanyt jo 2000-luvun alussa, etta
julkisuuslakia tulee soveltaa laissa erikseen saatamalld myos julkisiin hallintotehtéaviin (esimerkiksi
PeVL 46/2002 vp).

Lisaksi kiinnitamme huomiota siihen, ettei asiakirjojen kasittely muissa kuin suoraan hallintoasioiden
kasittelyssa ole niin suoraviivaista kuin tydryhma olettaa. Esimerkiksi kuntien ja yliopistojen
kirjaamiskdytdannot ovat monenkirjavia, eikd suinkaan kaikkea nykyisenkaan julkisuuslain piiriin
kuuluvaa aineistoa, kuten esimerkiksi sahkopostit, ole kirjattu asiarekisteriin. Voi myos olla
mahdollista, ettei ilman erittdin suuria kustannuksia tallaiseen paastdkaan, koska ei ole realistista
ajatella, etta kaikki opiskelijoiden tai kodin ja koulun valinen viestinvaihto olisi mahdollista
rekisteroida erikseen asianhallinnan saantéjen mukaan. Muutenkin tallaisessa viestinnadssa lahettajat
eivat ymmarra, etta heidan viestinsa on julkisyhteison virkamiehelle tai tyontekijalle [ahetettyna
lahtokohtaisesti julkinen asiakirja. Tassa suhteessa lainsadadanndssa olisi hyva tunnistaa todellinen
tilanne, miten asiakirjoja muodostuu palveluja tuotettaessa. Asiaa ei ole pidettava
vahamerkityksellisena, silla teoriassa on mahdollista, etta laiminlydnnit tulkitaan virkavelvollisuuden
rikkomiseksi tai tuottamukselliseksi virkavelvollisuuden rikkomiseksi. Toisaalta
virkarikosoikeudellisesta oikeuskaytannosta l0ytyy myos tapauksia, joissa viranomaiselle saadetyt
velvollisuudet eivat lopulta ole kanavoituneet kenenkaan virkamiehen/viranhaltijan velvollisuuksiksi
julkisuuslain soveltamisessa — ndin on paasaantdé mm. laillisuusvalvojien ratkaisuissa. Taman vuoksi
on perusteltua, ettd se, mika on velvollisuus ja kenelle tdma velvollisuus kuuluu, maariteltaisiin
eksplisiittisesti.

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

Minkalaisia erilaisia turvallisuuteen liittyvia vaikutuksia arvioitte mietinnossa ehdotetulla julkisuuslain
soveltamisalan laajentamisella olevan? Ovatko voimassa olevan julkisuuslain salassapitoperusteet
riittdvat 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 eikd niiden salassapito ole mahdollista
voimassa olevassa laissa tai erityislaeissa saddettyjen salassapitoperusteiden perusteella?
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Muut mietinnon ehdotukset

Olisiko muilla kuin lain soveltamisalaa laajentavilla ehdotuksilla organisaationne ndkdkulmasta
turvallisuusvaikutuksia ja minkalaisia nama vaikutukset olisivat?

Lakiehdotus ja saannoskohtaiset perustelut

Huomionne luvuittain lakiehdotukseen ja sita koskeviin saanndskohtaisiin perusteluihin?

1 luku

1 § JULKISUUSPERIAATTEESTA

Tyoryhman laatiman ehdotuksen perusteella 1 §:dn ehdotettu julkisuusperiaatetta koskeva sdantely
on varsin suppea. Perustuslain 12 §:n 2 momentissa on saddetty asiakirjajulkisuudesta, joka on
keskeinen osa julkisuusperiaatetta, mutta periaate on perusoikeuslahtdisestikin laajempi sisalléltaan
sisdltden sananvapauden toteuttamisen sekd myds muun muassa perustuslain 21 §:n hyvan
hallinnon, oikeusturvan ja oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin takeet. Julkisuusperiaatteen sidos
hyvaan hallintoon nakyy myds hallintolain hyvan hallinnon perusteita koskevassa saantelyssa, jossa
hallintolain 7 §:n 2 momentissa viitataan julkisuuslain viranomaisen toiminnan avoimuutta
koskevaan saantelyyn. Lisaksi julkisuusperiaatteella edistetaan 14 §:n 4 momentissa saddettyja
osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksia. Julkisuusperiaatteella on myds vaikutuksensa perustuslain 16
§:n 3 momentissa sdddettyyn tieteen vapauden perusoikeuden toteuttamiseen seka osin myds
sithenkin vaikuttaviin rajauksiin tieteellisen tutkimuksen tietoaineistojen hallinnassa erdissa
tilanteissa.

Ehdotettu 1 §:n 1 momentti toistaa perustuslain 12 §:n 2 momentissa sdadadetyn asiakirjajulkisuutta
tarkoittavan sdaannoksen. Perustuslaissa ei ole varsinaisesti sddadetty julkisuusperiaatteesta, vaan sen
sisaltd koostuu useasta perusoikeudesta ja niiden toteuttamista koskevasta saantelysta. Sinallaan
kysymys ei ole julkisuusperiaatteen perussaannoksestd, vaan asiakirjajulkisuutta ilmentavasta
perussaannoksestd. Oikeudenkadynnin julkisuutta koskevissa laeissa (370/2007 ja 381/2007)
julkisuusperiaate sisaltaa oikeudenkaynnin ja asiakirjojen julkisuuden. Talta osin julkisuuslain
saantelylla on merkitysta myos siita syysta, etta julkisuuslaki koskee my&s tuomioistuimia ja osaltaan
se toteuttaa myds perus- ja ihmisoikeutena olevaa oikeudenkaynnin julkisuutta. Tyéryhmankin
ehdottamassa uudessa julkisuuslaissa saantely kohdentuu osin viranomaisen toiminnan avoimuuden
edistdmiseen. Sindlldan viranomaisen toiminnan avoimuus ja avoimen hallinnon edistamiseen
liittyvat toimet ovat osa julkisuusperiaatteen toteuttamista, joten taman pitdisi myos nakya
julkisuusperiaatetta koskevan yleislain 1 §:n sisallossa.

Edelleen EU:n lainsdadannon johdosta tiedon uudelleenkayttod koskeva sdantely on vahintdan
laheisessa suhteessa julkisuusperiaatteeseen tai se voidaan ndhdd modernina osana
julkisuusperiaatetta. Merkitysta on myos silla, ettda Suomi on pitanyt julkisuuslakia yhtena
saadoksena, jolla tiedon uudelleenkayttoa koskevaa unionin lainsaadantoa on pantu taytantoon
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kansallisesti. Tama nakdkulma jaa hyvin pienelle Iahinnd menneisyydessa muodostettujen
ndakemysten varaan julkisuuslain ja tiedon uudelleenkdyttda koskevan sdantelyn suhteista.

Ehdotusta voidaan pitda julkisuusperiaatteen vakiintuneen sisallon (asiakirjajulkisuus ja
viranomaisen toiminnan avoimuus) seka ajantasaistamistavoitteisiin nahden olennaisen
puutteellisena eika ehdotetun lainkohdan sisaltokaan sovi yhteen ehdotetun muun saantelyn
kanssa. Valitettavasti viranomaistoiminnan toimintaympariston ja Euroopan unionin lainsdaadannoén
kehittymista ei ole varsinaisesti otettu huomioon riittavalla tavalla. Se, miten julkisuusperiaate on
nahty vuosikymmenia sitten nykyisen julkisuuslain valmistelun yhteydessa, on ollut
ymmarrettavastikin siihen ajankohtaan nakemys julkisuusperiaatteen sisallosta. Lainsddadannon
ajantasaistaminen ei voi lahtokohdiltaan olla perinteisiin kiinnittymista tai eri vuosisadallakin
muodostuneiden kasitysten toistamista toisenlaisessa sdaantely- ja toimintaymparistossa, jossa
viranomaiset toimivat nykyaan.

Jatkovalmistelussa olisi aiheellista pohtia, voitaisiinko julkisuusperiaatteen ydinta koskevat
tarkoitukset sisallyttda julkisuusperiaatetta ilmentavaan lainkohtaan. Nyt nama tarkoitukset
ilmenevat ehdotetun 2 §:n sddntelystd. N&illa julkisuusperiaatteen tarkoituksilla on kuitenkin ollut
merkitystad oikeuskaytannossakin, kun on esitetty tulkintoja siitd, mitka asiakirjat kuuluvat
julkisuuslain soveltamisen piiriin. Lain tarkoitussadanndkselld harvemmin ryhdytdan tulkitsemaan lain
soveltamisalaa, mutta julkisuuslain tulkinnassa nain on toimittuja ja nimenomaan
julkisuusperiaatteen ytimeen kuuluvien tietojen ja asiakirjojen julkisuutta arvioitaessa.

Pidammekin tarpeellisena, etta oikeusministerio kdynnistaisi jatkovalmistelun yhteydessa avoimen
keskustelun yhdessa valtiovarainministerion avoimen hallinnon ohjelman kanssa siitd, mita
julkisuusperiaate on nykyisessa viranomaistoiminnassa ja mita tavoitteita julkisuusperiaatteella
edistetdan ja halutaan edistdda demokraattisessa oikeusvaltiossa. Taltd pohjalta lainvalmisteluun
saataisiin ehka uusia tulokulmia julkisuusperiaatteen ajantasaistamiselle ja modernisoinnille. Tassa
yhteydessa on myos syyta ratkaista julkisen sektorin tietojen maksullisuuteen ja maksuttomuuteen
liittyvat kysymykset, joita taannoin on kdsitelty muun muassa valtioneuvoston tutkimus- ja
selvitystoiminnan raportissa.

Julkisuusperiaatetta koskevaan 1 §:n 2 momenttiin on sisallytetty viranomaisen harkintavaltaa
rajoittava saannds, joka on saadetty nykyisen julkisuuslain 17 §:n 1 momentissa. Sdantelya on osin
pyritty muokkaamaan julistuksenomaiseksi, kun siihen on sisallytetty sanat “kansanvaltainen
oikeusvaltio”, jolla ei kuitenkaan ole kdytanndssa mitaan merkitysta nainkin epamaaraisessa
muodossa viranomaisen harkintavallan kayton suhteen. Pdinvastoin tallainen julistuksenomaisuus
voi heikentda sadannoksen sovellettavuutta harkintavallan kayttda rajoittavana saanndksena.
Jatkovalmistelussa on syyta myos pohtia tata julkisuuden optimointia koskevan saannéksen paikkaa,
koska nyt se jaa irralleen siita saantelysta, jossa sita tulisi soveltaa, kun viranomainen tai virkamies
kasittelee sille tullutta asiakirjassa olevan tiedon saantia koskevaa pyynt6a. Talta osin on syyta
painottaa, ettd nykyisessakin julkisuuslaissa sadnnos on jaanyt katveeseen, koska se on sisallytetty
tiedonsaannin edistdamista koskevaan saantelyyn eika tiedon antamista koskevaan saantelyyn.
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2 § JULKISUUSLAIN TARKOITUS

Olemme edelld esittaneet, ettd lain tarkoitusta koskevan lainkohdan sisaltoa sisallytettaisiin
julkisuusperiaatetta koskevaan lainkohtaan, koska tarkoitussaannos sisaltaa keskeiset
julkisuusperiaatteeseen sisdltyvat elementit, joilla on vaikutuksen laintulkintaan. Merkitystd on myos
silld, ettd lain tarkoituksena on toteuttaa myos avoimuutta viranomaisten toiminnassa, mutta nyt
tama ei ndy 1 §:n julkisuusperiaatetta koskevassa ehdotuksessa. Taltd osin 1 §:n 2 §:n ehdotukset
eivat ole sopusoinnussa keskenaan.

3 § SUHDE MUUHUN LAINSAADANTOON

Pidamme valitettavana, ettei tydoryhma ole tehnyt kattavampaa arviointia julkisuuslain suhteesta
muuhun lainsdadantoon. Esimerkiksi tietosuojalain (1050/2018) saantelyn suhde julkisuuslakiin on
ollut epaselva muunkin kuin tietojen luovuttamista koskevien saannosten osalta. Esimerkiksi
tietosuojalaissa saadetty vaitiolovelvollisuutta koskevan lainkohdan soveltaminen suhteessa
julkisuuslain salassapitosdantelyyn on jaanyt epdselvaksi. Tietosuojalain vaitiolovelvollisuutta
koskeva lainkohta olisi asiakirjajulkisuuden rajaavana liian yleisella tasolla, kun otetaan huomioon
tasmallisyytta ja tarkkarajaisuutta koskevat sdantelyvaatimukset. Toisaalta julkisuuslaki sisaltaa
salassapitosdaannoksia, jotka ovat osin samoja kuin tietosuojalaissa. Lisaksi tydryhma ei ole ottanut
huomioon henkilétietojen suojaa koskevan saantelyn ja julkisuuslain valisia suhteita silta osin, etta
julkisuuslain salassapitosdaantelyn tarkoituksena on suojata yksityiselaman suojan ydinalueeseen
kuuluvia tietoja. Tassa suhteessa ehdotetussa 3 §:n 2 momentissa ehdotettu saannos ei pida
paikkaansa, kun todetaan seuraavaa: “Tassa laissa sdddetdan oikeudesta saada henkilotieto
viranomaisen asiakirjasta ja menettelysta luovutettaessa henkildtieto viranomaisen asiakirjasta.
Muusta henkilotietojen suojaamisesta ja kasittelysta saadetdan erikseen”. Kuitenkin julkisuuslaissa
on saddetty, kuten on edelld todettu erdiden henkil6tietojen salassapidosta, joka on yksi tietosuoja-
asetuksessakin tarkoitettu toimi henkildtietojen suojaamiseksi. Edelleen 4 momentissa epdselvaksi
viittaukseksi jaa toteamus siitd, etta “Viranomaisen asiakirjassa olevan henkilotiedon
luovuttamisesta yleisessa tietoverkossa jokaisen saataville sdddetaan erikseen”. Kuitenkin
tyoryhman ehdotus sisaltaa julkisuuslakiehdotuksen 5 lukuun viranomaisille velvollisuuksia tuottaa
tietoa yleiseen tietoverkkoon, mika tarkoittaa myos henkil6tietojen julkaisemista mainituissa
tarkoituksissa. Taltdkin osin jatkovalmistelussa on ehdotettu 4 momenttia tdsmennettava.

Ehdotuksen 3 §:n osalta nostamme esiin my0s sen, etta sadanndsten valiset ristiriidat ovat harvoin
todellisia, vaan suurin osa ndennaisista ristiriidoista on ratkaistavissa tulkinnalla. Lex specialis -oppi
on johtanut useissa tilanteissa siihen, etta ajatellaan tietyn erityislain syrjayttavan kokonaan jonkun
toisen lain. Tassa ehdotuksessa positiivista on se, etta ei viitata ”jollei toisin ole saadetty”
muotoilulla, vaan nimenomaan poikkeavien sdadosten sisdltamiin sdannoksiin. Tassa yhteydessa on
kuitenkin syyta huomioida, etta lex specialis -metanormi koskee nimenomaan (jo tulkittujen)
oikeusnormien valisen ristiriidan ratkaisemista.
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Saannoksen 4 momentin osalta on syytd huomioida, etta esimerkiksi kuntalaissa on saadetty
henkil6tietojen julkaisemista yleisessa tietoverkossa vain rajoitetusti. Prima facie nayttaisi silta, etta
mikali julkisuuslain muutokset toteutetaan, tulee tuota sadntelya tarkentaa. Huomionarvoista on se,
ettd kuntalain 108 §:n 2 momentissa sddadetdan vasta henkilotietojen poistamisesta, mutta ei
varsinaisesti siitd, ettd ne saa ylipaataan laittaa yleiseen tietoverkkoon. Toisaalta taas 140 §:n 1
momentissa sallitaan valttamattomien henkilotietojen julkaisu muutoksenhakuajan. Tassa
muutenkin paddytaan tilanteeseen, jossa todellisuus ns. kentalld on toinen kuin lainsdadanto esittaa:
esimerkiksi tieto lukuisista luottamushenkil6- tai virkavalinnoista on kuntien verkkosivuilla olevissa
poytakirjajarjestelmissa, luottamushenkilét mainittuina verkkosivuilla, kuten myos viranhaltijat.
Lainvalmistelussa tulisi pohtia sitd, etta tarkoittaako nyt esitetty sitd, ettd myos téllaisista pitaisi
saataa erikseen, ettad nimet voisi verkkosivuille laittaa? Sama toki koskee myds valtion ja muiden
julkisyhteisojen puolesta toimivia.

4 § VIRANOMAISEN MAARITELMA

Pidamme julkisuuslaissa omaksuttua ja nykyisen lain ja ehdotetun lain perusteluissa saadettya
ongelmana. Toisaalta esimerkiksi se, ettd viranomaisiksi katsotaan kunnan, kuntayhtyman,
hyvinvointialueen ja hyvinvointiyhtyman viranomaiset johtaa siihen, etta monissa tilanteissa
viranomaiseksi tulee tunnistaa yksittdinen toimielin tai jopa yksittdinen viranhaltija. Itseasiassa jopa
pormestari voi joissain tapauksessa olla viranomainen, mikali tille on osoitettu itsenaista toimivaltaa
hallintosdaannossa. Viranomaisten erillisyysperiaate on jo nykyiselldan johtanut siihen, etta
esimerkiksi kunnissa jokainen toimielin (ja jopa itsendista toimivaltaa omaava viranhaltija ja
luottamushenkil®) pitdisi ymmartaa toisistaan erillisiksi, vaikka tosiasiassa operoidaan yhden
julkisyhteison sisalla. Vastaavia ongelmia ilmenee myos esimerkiksi hankintalain soveltamisessa ja
rekisterinpitdjan maarittelyssa. Yleisemmin siis tulisi pohtia sitd, ettd onko perusteltua rakentaa
yleishallinto-oikeudellista sadntelya viranomaiskohtaisesti vai olisiko perusteltua siirtya
toisenlaiseen, ehka oikeushenkilokohtaisempaan malliin erityisesti itsendisessa paikallis- ja
aluehallinnossa.

Lakiehdotuksen 4 § sisdltdaa viranomaisen maaritelman ja silld on vaikutuksensa siihen, miten
julkisuuslaissa, mutta myos tiedonhallintalaissa sdddetyt velvollisuudet, mutta my6s julkisuuslaissa
osoitettu toimivalta kohdentuvat. Julkisuuslaissa omaksuttu viranomaisten erillisyysperiaate on
alkanut vaikuttamaan myds esimerkiksi henkilotietojen suojaa koskevan saantelyn tulkintoihin siita,
kuka julkisyhteison sisalla toimii rekisterinpitdjana. Tama voi johtaa siihen, etta yksittdinen virkamies
tai viranhaltija on velvollinen ottamaan huomioon rekisteripitajalle ja viranomaiselle sddadetyt
velvollisuudet tietosuojalainsaadanndsta, julkisuuslaista ja tiedonhallintalaista. Voimassa olevassa
julkisuuslaissa on saddetty perusteluissa, mita esimerkiksi kunnallisella viranomaisella tarkoitetaan
mainitussa laissa. Kiinnitamme talta osin huomiota siihen, ettei kuntalaissa ole sdadetty kunnan
viranomaisen maaritelmasta. Niin ikddn missaan laissa ei ole sdddetty valtion viranomaisen
kasitteesta. Nama kasitteet ovat ongelmallisia ilman erillista maaritelmaa. Kelvollisena selityksena ei
ole se, etta hallintolaissa viranomaisen kasite sisaltda valtion viranomaisen kasitteen, koska
hallintolaissakin kasite jaa epaselvaksi. Toisaalta hallintolaki on padosin menettelysaantelya, jossa
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velvollisuudet kohdistuvat viime kadessa asiaa kasittelevaan virkamieheen kussakin tilanteessa,
vaikka tdsta ei ole hallintolaissa sdddetty. Huomionarvoista tdssa yhteydessa on myds todeta, etta
joissain virkarikostapauksissa sadntelyn kohdistumista nimenomaan viranomaiseen on pidetty
ongelmallisena virkamiehen virkavastuun nakékulmasta.

Nyt lausuttavana olevassa ehdotuksessa muodostetaan myds toimivaltasadanndksia viranomaisille.
Perustuslakivaliokunta on vakiintuneen lausuntokaytannén mukaan etenkin
perusoikeuskytkentdisen saantelyn yhteydessa pitanyt valttamattomana, etta toimivaltainen
viranomainen ilmenee laista yksiselitteisesti tai muuten tasmallisesti tai etta ainakin viranomaisten
toimivaltasuhteiden lahtokohdat ilmenevat laista riittavan tasmallisesti muun muassa perustuslain 2
§:n 3 momentin ja 21 §:ssad saadetyn vuoksi (esimerkiksi PeVL 19/2009 vp, PeVL 2/2012 vp, 32/2012
vp, PeVL 62/2018 vp). Edelld esitetyt epakohdat erityisesti valtion viranomaisen seka kunnan ja
hyvinvointialueen viranomaisen maaritelmissa ovat sen luonteisia, etta ne muodostavat epaselvan
sadntelyn viranomaisten valisista toimivaltasuhteista ja siten ne ovat lahtokohdiltaan myds
valtiosddntoisesti nyt ehdotetun sdantelyn yhteydessa ongelmallisia. Toimivaltaista viranomaista
koskevat sddntelyvaatimukset ovat olleet saatamisjarjestyskysymyksia, joten jatkovalmistelussa tulisi
tehda mainittujen viranomaisten osalta tasmalliset maarittelyt siitd, miten julkisuuslaissa nama
viranomaiset voidaan maaritelld yhdenmukaisella tavalla laissa sddadettyna. Toimivallan maarittelyn
lahtokohdat eivat voi jaada lakiehdotuksen perusteluissa sdadetyksi, koska nimenomaan niistd on
saddettdva laissa.

Valtion viranomaisen kasitetta on pyritty avaamaan lakiehdotuksen perusteluissa. Perustelut
ohjaavat tulkitsemaan valtion viranomaisen kasitetta virastotasolle. Talta osin kiinnitamme
huomiota siihen, etta valtion virastonkin kasite voidaan ymmartaa monella eri tavalla. Niin ikdan
erilaisten virastofuusioiden seurauksena yksittdisessa virastossakin voi toimia useita itsenaisia
viranomaisiksi katsottava yksikkoja, kuten Kilpailu- ja kuluttajavirastossa, jossa toimii
kilpailuviranomainen ja kuluttajaviranomainen seka omilla erityisilla tehtavillaan viela kuluttaja-
asiamies. Niin ikdan Opetushallitus muodostuu useasta erillisesta yksikosta, jotka muodostavat
itsendisia viranomaisrakenteita. My6s Verohallinto kdytanndssa koostuu useammasta
viranomaisessa. Esimerkiksi Tulorekisteriyksikkd on osa Verohallinnon virastoa. Kuitenkin
Tulorekisteriyksikko on saadetty laissa rekisterinpitdjaksi ja myds viranomaiseksi. Puolestaan
Verohallinnolle veroviranomaisena on saddetty tiedonsaantioikeus tulotietojarjestelman eraisiin
tietoihin. Tata realiteettia vasten nyt julkisuuslakiluonnoksessa esitetyt esimerkit eivat luo pohjaa
sille, etta laista voitaisiin todeta, mika viranomaisrakenne julkisuuslain mukaan muodostaa valtion
viranomaisen. Niin ikdan jatkovalmistelussa on syytd huomata, ettd tuomioistuimissakin
hallintoasioiden kasittelyssa ne ovat hallintolaissa tarkoitettuja valtion viranomaisia. Niin ikdan
tuomioistuimet ovat yhdenvertaisuuslaissa tarkoitettuja valtion viranomaisia. Kielilaki puolestaan
koskee tuomioistuimia ja muita valtion viranomaisia. Asiakirjojen turvallisuusluokittelua koskevan
asetuksen maaritelmasaanndksissa valtion viranomaisella tarkoitetaan valtion virastoissa ja
laitoksissa toimivia viranomaisia, tuomioistuimia ja valitusasioita kasittelemaan perustettuja
lautakuntia. Puolestaan tyoryhman ehdottamassa sdantelyssa valtion viranomaiseen ei kuuluisi
tuomioistuimet ja valitusasioita kasittelemaan perustetut lautakunnat.
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Kaiken kaikkiaan jatkovalmistelussa osana tiedonhallinnan muutosvaikutusarviointia
oikeusministerion tulee arvioida tarkemmin, onko viranomaisen erillisyysperiaate ja viranomaisen
perusteluissa sdadettavaksi ehdotetut maaritelmat sellaisia, ettei esimerkiksi yksittaiseen
virkamieheen tai viranhaltijaan kohdistuvana viranomaisen velvollisuuksien toteuttaminen ole
realistista, kun otetaan huomioon seka julkisuuslaissa etta tiedonhallintalaissa saadetty. Tama
ongelmatiikka oli esilld tiedonhallintalain valmistelussa ja se osin ratkaistiin tiedonhallintayksikkoa
koskevalla sadntelylld, mutta oikeusministerio ei tuolloin ollut halukas ldhtemaan tekemdaan arviota
saantelyn realistisuudesta viranomaisen maaritelmasaanndsten vaikutuksiin tilanteissa, joissa
maaritelma kohdentuu viranomaisorganisaation sijaan yksittdiseen virkamieheen. Viranomaisen
erillisyysperiaate on monissa julkisyhteisoissa kaytanndssa muodostunut lain perusteluissa
saadettynakin nk. lain kuolleeksi kirjaimeksi. Toisaalta esimerkiksi yliopistoissa on erilaisia
toimielimia, joihin ei sovelleta viranomaisen erillisyysperiaatetta, koska julkisuuslakia sovelletaan
yliopistoon yhtena julkisoikeudellisena laitoksena.

Kaiken kaikkiaan sdantelyn ajantasaistamisessa tulisi arvioida viranomaisen erillisyysperiaatteen
vaikutuksia viranomaisten tiedonhallinnan sdantelyyn mukaan lukien tietosuojalainsdaadantoon
liittyvat tulkinnat. Viranomaisten erillisyysperiaatteen keskeinen tarkoitus on ollut
valmistelujulkisuutta rajoittavan saantelyn kaventaminen. Tata vasten olisi syyta pohtia, miten
saantelya voidaan kehittaa tiedonsaantioikeuden alkamista koskevin osin siten, ettd omaksuttu
erillisyyden periaate ei jaa julkisyhteisoja tavalla, jota ei kdytannossa voida ndissa
organisaatiorakenteissa toteuttaa. Niissa tilanteissa, joissa julkisuuslain ja tiedonhallintalain saantely
kohdistuu yksittaiseen virkamieheen tai viranhaltijaan viranomaisena, on kysymys virkamiehen
oikeusturvasta.

Julkisuuslakiehdotuksen 4 § ei sisalla ehdotusta, jossa yliopistoja, ylioppilaskuntia ja
ammattikorkeakouluja seka niiden opiskelijakuntia koskeva julkisuuslain soveltaminen otettaisiin
suoraan julkisuuslakiin. Vaikka yliopistolaissa ja ammattikorkeakoululaissa on suhteellisen selkeasti
saadetty julkisuuslain soveltamisesta edella mainittuihin yhteisdihin, on oikeuskaytannon perusteella
tamakin saantely koettu tulkinnanvaraiseksi esimerkiksi ylioppilaskuntien osalta, ks. KHO 2024:4.
Yliopistojen suhteen sdantelytarve koskee ainoastaan saatioyliopistoja, koska yliopistolain
perustelujen mukaan julkisoikeudelliset yliopistot ovat itsendisia julkisoikeudellisia laitoksia, joten
niihin sovellettaisiin jo nykydankin voimassa olevan lain mukaisen viranomaisen maaritelman
mukaisesti julkisuuslakia. Kaytanndssa yliopistolaissa sdddetty on merkityksellista [ahinna
saatioyliopistojen kannalta. Toisaalta oikeusministerio on tietosuojalain (HE 9/2018 vp, s. 56)
valmistelun yhteydessa katsonut ongelmallisesti, etta yliopistot muodostavat yliopistolaitoksen, joka
kuuluisi itsendisen julkisoikeudellisen laitoksen kasitteeseen.

Julkisuuslakiehdotuksen 4 §:n 6 kohdassa ehdotetaan saddettavaksi viranomaisen kasitteeseen
kuuluvaksi itsenaiset julkisoikeudelliset laitokset ja julkisoikeudelliset toimielimet. Kiinnitdmme
huomiota siihen, etta itsenadisen julkisoikeudellisen laitoksen asema on todennettavissa vain kunkin
laitoksen nimenomaisesti laissa sdadadetysta asemasta eika se voi perustua esimerkiksi julkisuuslain
perusteluissa esitettyyn maaritelmaan eika siten perusteluissa saadettyyn. Julkisoikeudellisia
yliopistoja lukuun ottamatta itsenaiset julkisoikeudelliset laitokset on sadadetty kunkin laitoksen
saantelyn yhteydessa nimenomaan tallaisiksi laitoksiksi. Lisaksi sadntely sisaltaisi poikkeuksen
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Eldketurvakeskuksen ja Maatalousyrittdjien eldkelaitoksen osalta. Nykyisessa sdaantelyssa nama kaksi
laitosta on sijoitettu ongelmallisesti itsenaisia julkisoikeudellisia laitoksia koskevaan saantelyyn,
vaikka kumpikaan laitos ei ole itsendinen julkisoikeudellinen laitos. Elaketurvakeskus on
Eldketurvakeskuksesta annetun lain (395/2006) 1 §:n mukaan tydeldketurvan toimeenpanon ja
kehittdmisen yhteiselin. Siten Eldketurvakeskus ei ole itsendinen julkisoikeudellinen laitos eika
julkisoikeudellinen toimielin. Se ei ole viranomainen ja sen tehtavien on katsottu olevan julkisia
hallintotehtavid, ja kysymys on niiden antamisesta yksityiselle (PeVL 30/2005 vp). Tassa suhteessa
Elaketurvakeskusta koskeva erityinen saannos 6 kohdassa (tai nykyisessa julkisuuslaissa 5 kohdassa)
ei muodosta mitdan rationaalista perustaa tallaiselle lisdykselle lain soveltamisen rajauksesta. Niin
ikaan Maatalousyrittdjien eldakelaitosta on eldkelaitos eika se ole itsendinen julkisoikeudellinen laitos
tai julkisoikeudellinen toimielin. Taltakaan osin ei ole osoitettavissa mitdaan rationaalista syyta
sijoittaa kyseista eldakelaitosta mainittuun asiayhteyteen. Merkitysta on myos sillg, etta
maatalousyrittdjan eldkelain (1280/2006) 138 §:ssa on saadetty nykyisen julkisuuslain
soveltamisesta Maatalousyrittdjien eldakelaitokseen sekd muihin mainitussa laissa tarkoitettuihin
eldkelaitoksiin.

Tyoryhman lakiehdotuksen 4 §:n 7 kohta vastaa voimassa olevaan julkisuuslain sadantelya. Kuitenkin
saantely on muodostunut epaselvaksi, miten tallaisiin erilaisiin epditsendisiin toimielimiin voidaan
tosiasiassa soveltaa julkisuuslain ja tiedonhallintalain sdanndksia, koska niiden toiminta on
tosiasiassa sidottu padosin asettavan viranomaisen resursseihin ja niihin voi kuulua myds yksityisia
henkil6ita. Esimerkiksi neuvottelukunnat ovat selkeasti tallaisia epaitsenaisia toimielimia samoin
kuin osa lautakunnista. Huomautamme myods, ettd sddannoksessa viitattu komitealaitos on
lakkautettu ja sita koskeva sadntely kumottu, joskin esimerkiksi tutkimuseettistd neuvottelukuntaa
koskevassa asetuksessa edelleen viitataan komiteapaatokseen.

Jatkovalmistelussa tulisi arvioida huolellisesti, onko tallaisia tosiasiassa epaitsendisia toimielimia
syyta katsoa erillisiksi viranomaisiksi, vaan elimelliseksi osaksi sita viranomaista, jonka yhteydessa
toimielin toimii. Lisaksi esimerkiksi tydoryhmat ovat tyypillisesti sellaisia, jotka toteuttavat tyéryhman
asettavan viranomaiselle, kuten ministeriolle, kuuluvia tehtavia, jolloin tallaiset tyéryhmat toimivat
toimeksiantaneen viranomaisen lukuun. Nama ovat korvanneet myos komiteoiden lakkauttamisesta
aiheutunutta tarvetta. Tassa suhteessa asetelma muodostaa hyvin teenndisen viranomaisrakenteen,
jossa tallaisella toimielimella ei ole edes mahdollisuuksia hoitaa niita tehtavia, jotka johtuvat
julkisuuslain ja tiedonhallintalain sdantelysta. Tyoryhman mietinndssa (s. 105) esitetdan, etta
ministerion asettama lainvalmistelua varten asettama tyoryhma olisi ministeriosta erillinen
viranomainen. Kuten olemme jo edelld todenneet, lainvalmistelu on ministerion tehtava, jonka
toteuttamiseksi ministerio voi antaa toimeksiannon tydéryhmaksi muodostettavalle henkiléryhmalle,
johon voi kuulua my6s yksityisia henkil6ita, kuten nyt lausuttavana olevassa tyéryhmassa on ollut
muun muassa sen puheenjohtaja. Tulkinta tarkoittaisi, ettd tydoryhman pitaisi laatia tyodjarjestys,
jossa olisi maaratty, miten siina toteutetaan julkisuuslaissa ja tiedonhallintalaissa saddettyja
velvollisuuksia ja toimivaltaa. Esimerkki kuvaakin sitd ongelmatiikkaa, johon ajantasaistamistydssa
on ajauduttu — perusteluissa esitettyja tulkintoja ei ole suhteutettu niihin realiteetteihin, jotka
koskevat eri viranomaisten tehtavia, niiden organisoitumista seka kunkin toimijan mahdollisuuksia
toteuttaa julkisuuslaissa ja tiedonhallintalaissa saddettyja tehtavia. Viranomaisen kasitteen
pirstomista toimeksiantotyyppisiin tyoryhmiin ei voida pitaa tarkoituksenmukaisenakaan.
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Valmistelujulkisuudellakaan tata ei voida perustella, koska tallaisten tydryhmien asiakirjojen
julkisuuden alkamisesta on ehdotettu saadettavaksi erikseen julkisuuslaissa.

Kiinnitdmme myds oikeusministerion huomiota siihen, etta julkisuuslain jatkovalmistelussa on
arvioitava, milta osin tyéryhman ehdottama 5 §:n sddntely ei kata Euroopan unionin
lainsddadannossa sadadetyn julkisoikeudellisen laitoksen maaritelman sisalle kuuluvia yhteiséja. Talla
on merkitystd, koska Suomi on pitanyt julkisuuslakia omalta osaltaan aiemmin PSI-direktiivin ja
sittemmin avoimen datan direktiivin kansalliseen taytantéonpanoon kuuluvana saantelyna. Avoimen
datan direktiivin mukaisia julkisen sektorin elimia ovat julkisoikeudelliset laitokset, jotka eivat ole
pelkastaan julkisuuslaissa tarkoitettuja itsendisia julkisoikeudellisia laitoksia. Osittain tata
saantelyaukkoa paikkaa 5 §:ssa ehdotettu saantely. Esimerkiksi Suomen Kuntaliitto ry on EU:n
saantelyssa tarkoitettu julkisoikeudellinen laitos, johon ainakin avoimen datan direktiivin
taytantdéonpanoa koskevan saantelyn tulisi kohdistua.

Kuten edelld on esitetty, jo pelkastdan ehdotetun julkisuuslain organisatorisen soveltamisalan
saantely on sekava eika kaikilta osin perusteltua. Jatkovalmistelussa on syyta tehda perusteellinen
analyysi siitd, milla tavalla organisatorinen soveltamisalaa maaritteleva viranomaisen maaritelma
laaditaan nykyiseen hallintorakenteeseen sopivaksi. Sdantelyssa viitataan nyt kasitteisiin, joita ei
kuitenkaan ole missdan varsinaisesti maaritelty: hyvana esimerkkina vaikkapa juuri komitea tai muut
vastaavat elimet. Voimassa olevaa julkisuuslain viranomaisen maaritelmaa ei pida ottaa
lainvalmistelussa annettuna erityisesti siksi, kun se jo nykyisessakin muodossa pitda sisallaan
esimerkiksi elakelaitoksia koskevaa perusteetonta saantelya.

5 § LAIN SOVELTAMINEN MUIHIN KUIN VIRANOMAISIIN

Julkisuuslaki ja sen johdannaiset poikkeavat sddantelytekniikaltaan muusta yleishallinto-
oikeudellisesta saantelystd. Olisi jossain maarin selkedampaa, mikali koko sdantely rakennettaisiin
julkisen hallintotehtdvan kautta. Nain on tehty tyoryhméan ehdottoman lakiluonnoksen 5 §:ssa.

Myos talta osin kyse on kuitenkin yleisemmasta ongelmasta, joka on syntynyt 1990-luvulta alkaen
laajentuneessa yksityistamiskehityksessa. On perusteltua, etta kaikki se, mika on jollain perusteella
julkista eli esimerkiksi viranomaisaseman tai julkisyhteisollisyyden ohella my6s omistuksen,
sopimuksen tai rahoituksen perusteella, kuuluisi valtiosaantdisen julkisuusperiaatteen ja sita kautta
my0s julkisuuslain piiriin. Tata tematiikkaa kasittelimme jo edelld soveltamisalan laajennusta
koskevan kysymyksen yhteydessa.

Virkavastuusadntelya on pidettava jossain maarin ongelmallisena. Ehdotuksen 5 §:n 2 momentin
mukaan 1 momentissa tarkoitettujen toimijoiden henkilostoon tulisi sovellettavaksi
rikosoikeudellinen virkavastuu. N&in toki edella esitetyn julkisia hallintotehtavid koskevan ajattelun
mukaan tulee ollakin, mutta tassa yhteydessa kysymys nousee esiin, missa laajuudessa tama
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kyseinen saanndos virkavastuun kanavoi naille henkilGille. Rikoslain 40 luvun 11 §:ssa on sdaadetty
vastuun piiriin kuuluvista henkiloista. Nyt esitetty luo ikddn kuin uuden kategorian. Tama toki on lain
12 §:n mukaan mahdollista, mutta perustellumpaa voisi olla kehittda rikoslain maaritelmasaannoksia
itseasiassa siltd pohjalta, kun alkujaan vuoden 1989 virkarikosuudistuksessa esitettiin. Tuolloin
ndahddaksemme epdonnistuneesti valittiin julkisen tehtavan sijaan keskeiseksi kasitteeksi julkisen
vallan kaytto, joka lienee osaltaan syy myos siihen, miksi nykyisen julkisuuslain 4.2 §:ssa viitataan
nimenomaan julkisen vallan kdyttoon. Nyt tehdyssa ehdotuksessa epaselvaksi jaa erityisesti se, ettd
miten ehdotuksen 5 §:n 1 momentin tarkoittamissa yhteisoissa tai yksityisissa velvollisuus hoitaa
jotain tiettya julkisuuslain taytantoonpanoon liittyvaa tehtavas oikeastaan kanavoidaan télle ei-
virkasuhteiselle henkilélle. Ongelmana on, etta mikali kanavointiketju ei ole pitava, ei henkilda voida
tuomita virkarikoksesta. Lisaksi epaselvaksi jaa se, etta mika on nyt ehdotettavan saantelyn suhde
rikoslaissa tarkoitettua julkista valtaa kayttavaa henkil6a koskevaan saantelyyn. Naiden osaltahan
esimerkiksi viraltapanoseuraamusta ei ole rajattu soveltamisalan ulkopuolelle, joskin on epaselvaa
milta osin viraltapanoseuraamus voi tulla tuomituksi, kun kyse on julkista valtaa kayttavasta
henkildsta. Joka tapauksessa ongelma on ristiriitaisuus, kun huomioidaan, etta asiakirjojen
antamiseen liittyy julkisen vallan kayttda ja sen valmistelua. Huomionarvoista on myds todeta, etta
rikoslain talta osin keskeisissa sddannoksissa viitataan virkatoiminnassa noudatettaviin saannoksiin ja
maarayksiin.

6 § VIRANOMAISEN ASIAKIRJIA

Tyoryhma ei ehdota olennaisia muutoksia viranomaisen asiakirjan maaritelmaan, joka on keskeinen
julkisuuslain asiallista soveltamisalaa maariteltdaessa ja tulkittaessa. Kuitenkin sdantelya tai sen
perusteluja on syyta tasmentaa, mita viranomaisen palveluksessa olevalla tarkoitetaan. Ehdotuksen
6 §:n systematiikka viittaa siihen, etta viranomaisen palveluksessa olevalla tarkoitetaan
palvelussuhdetta viranomaiseen, koska “viranomaisen palveluksessa” on eroteltu 6 §:n 4
momentissa luottamushenkilosta. Kiinnitimme oikeusministerion huomiota siihen, etta esimerkiksi
ministerit tai kunnissa pormestarit eivat ole palvelussuhteessa viranomaiseen, vaan hoitavat
luottamustehtavaa. Tassa suhteessa ehdotettuun julkisuuslain 6 §:n 2 momentissa olisi aiheellista
huomioida myos tallaiset tilanteet.

Lisaksi kiinnitdmme oikeusministerion huomiota siihen, ettei tydryhman ajantasaistamistavoitteissa
ole huomioitu tilanteita, joissa asiakirjoja muodostetaan automaattisesti tietojarjestelmissa.
Tamakin tulisi jollakin tavalla ottaa huomioon vahintaadn perusteluissa tulkintaa ohjaavana seikkana
siten, etta tallaisten asiakirjat ovat viranomaisen laatimia asiakirjoja. Edelleen
ajantasaistamispyrkimyksissa oudolta vaikuttaa 6 §:n 4 momentin 1 kohdassa viittaus “kirjeeseen”,
joka on lahetetty viranomaisen palveluksessa olevalle tai luottamushenkildlle tehtdvan tai aseman
perusteella. Kirje viittaa paperipostiin. Ajantasaistamisen ja alustariippumattomuuden ndkokulmasta
olisi perusteltua, ettd mainitussa kohdassa saddettaisiin viestista kirjeen sijaan. Mainitun kohdan
perusteluissa (s. 120) myds nostetaan esille ilmeisessa julkisuuden rajaamistarkoituksessa tilanne,
jossa virkamies saa tydéryhman jasenena asiakirjoja. Tyypillisesti virkamiehet nimetaan tietyn
viranomaisen edustajana tydoryhmaan ja han hoitaa tehtdavaa osana virkatehtaviaan. Jos katsottaisiin,
ettd han saa tydoryhman tyohon liittyvia asiakirjoja muun tehtavansa kuin virkatehtaviensa vuoksi.
Perusteluissa nayttdaa myos sekoittuvan virkamiehen tehtavat ja hdanen nimenneen viranomaiset
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tehtavat keskenaan. Ehdotuksen sanamuodossa puhutaan “hdanen muun tehtavansa tai asemansa
vuoksi”. Talla perusteella virkamies ei olisi hdnet tyéryhmaan nimittdneen viranomaisen, kuten
ministerion palveluksessa, vaan tydoryhman palveluksessa tai hoitaisi luottamustehtavaa.

Perusteluissa myos kdytetdan eri asiayhteyksissa muistion kasitetta osin huolimattomastikin.
Lahtokohtaisesti virkamiehen muistio on laadittu viranomaisen tehtdvaan ja toimialaan kuuluvassa
asiassa tai asiankasittelya varten. Tassa suhteessa perustelut tuntuvat ohjaavan muistion kasitteen
kayttoa suuntaa, jossa muistiolla voitaisiin rajata julkisuutta, vaikka perusteluissa kyllakin todetaan,
ettei asiakirjan nimike toimi perusteena sille, kuuluuko asiakirja julkisuuslain soveltamisalaan vai ei.
Perusteluja on syyta talta osin vield tdsmentaa.

Ehdotuksen 6 §:n 4 momentin 5 kohdassa vaikuttaisi olevan jonkinlainen asiavirhe, kun siina
ohjataan nk. sisdisten asiakirjojen ja julkisuuslain soveltamisalaan kuuluvien asiakirjojen valista jakoa
tiedonhallintalain 21 §:n 1 momentin 2-5 kohdilla. Mainittu tiedonhallintalain sdantely koskee
asiakirjojen sailytysaikojen maarittelya, jota tekee voimassa olevan lainsdadannon perusteella joko
rekisterinpitdja tai arkistonmuodostaja. Siten sdilytysaikojen maaraytymista koskevaa sdantelya ei
voida pitda perustana sille, mitka sisdisen tyoskentelyn ja mielipiteenvaihdon asiakirjat tai viestit
kuuluvat julkisuuslain soveltamisalan piiriin. Esimerkiksi virkamiesten valinen mielipiteenvaihto voi
olla mainituilla kriteereillad Idhes aina sellainen, joka tulisi sailyttaa virkavastuuseen liittyvien syiden
vuoksi. Luonnollisesti ehdotettu saantely menettaisi merkityksen, jos sailytysaikoihin liittyvilla
perusteilla tulisi arvioida yksittdisen viestin sailyttamisen perusteita.

Koska tiedonhallintalain mukaan tietoaineistojen ja niihin liittyvien asiakirjojen sailytysajat on
maarattava mainitun lain 5 §:n 2 momentin 2 kohdassa osaksi tiedonhallintamallia, tulisi sisdisen
asiakirjan kuulumista julkisuuslain piiriin maaritella sen mukaan, onko rekisterinpitaja tai
arkistonmuodostaja (taikka tiedonhallintayksikkd) maarannyt tallaiset viestit sdilytettavaksi.
Sailytysaikojen maardaaminen perustuu henkilotietojen osalta tietosuojalainsaadantoon sekda muiden
asiakirjojen ja tietojen osalta arkistolakiin.

Jatkovalmistelussa on myos syyta kiinnittdaa kokonaisuudessaan huomiota mainitun saanndksen (6.4
§ 5 k) sanamuodon tasmallisyyteen ja tarkkarajaisuuteen seka perustelujen selkeyteen. Tasta syysta
voimassa olevan julkisuuslain perusteluja ei tulisi kdayttda mainitun sdannoksen pohjana, vaan ne
tulisi kirjoittaa kokonaisuudessaan uudelleen. Edelleen on syyta kiinnittda huomiota siihen, etta
viranomaisen sisdisetkin tyoryhmat, johtoryhmat ja muut vastaavat saattavat kasitelld asioita, jotka
ovat osa jotain hallintoasian kasittelya. Tallaiset kasiteltavat asiat on rekisterditava viranomaisen
asiarekisteriin eika tallaisten ryhmien kasittelyssa olevat hallintoasiat ja niissd muodostuvat asiakirjat
voi jaada kategorisesti julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle sisdisen tydskentelyn asiakirjoina.
Taltakin osin perusteluja on syyta tdsmentda. Painotamme, etta ehdotettu 5 kohtaa vastaava
saannos on nykyisessa julkisuuslaissa tulkinnanvarainen ja epatasmallinen. Nyt ehdotettu saannos ei
muuta olennaisesti tata tilannetta. Sa3annds tulisi muotoilla tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden
vaatimukset huomioiden seka perusoikeutta rajattava vain tilanteisiin, joissa perustuslain 12 §:n 2
momentissa tarkoitettu valttamaton syy julkisuuden rajaamiselle on olemassa.
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Lisdksi jatkovalmistelussa on aiheellista selvittda erikseen, julkisuuslain soveltamista tilanteissa,
joissa kysymys on esimerkiksi palvelun tuottamisen yhteydessa kaytavasta viestien vaihdosta
asiakkaan tai esimerkiksi opetustoimessa oppilaan huoltajan kanssa. Sinallaan oikeuskaytannonkin
mukaan téllaiset viestit on viranomaisen asiakirjoja. Tiedonhallinnan vaikutusarvioinnin suhteen
jatkovalmistelussa on syyta viela erikseen arvioida, minkalainen hallinnollinen taakka téllaisesta
viestinndsta muodostuu esimerkiksi tilanteissa, joissa tallainen viestinta pitaisi rekisterdida
asiarekisteriin, vaikka sinallaan tallaisissa tilanteissa ei ole kysymys edes varsinaisesta
asiankasittelysta vaan palvelun tuottamisesta, jonka tiedonhallinnasta on saadetty erikseen
tiedonhallintalaissa.

7 § OIKEUS SAADA TIETO VIRANOMAISEN ASIAKIRJASTA

Vaikka saanndksen muotoilu vastaa nykyista lainsdadantod, on lainvalmistelussa syytad pohtia
esitetyn virkkeen informaatiosisaltda. Periaatteessa sadannosta on mahdollista lukea my®os siten, etta
silla viitataan oikeuteen saada tietoisuus kyseisesta asiakirjasta. Perustuslakivaliokunnan
vakiintuneen kannan mukaan perusoikeussidonnainen saantely, jota erityisesti ns. maallikot
soveltavat, tulisi olla selkeda, joten talta osin lainvalmistelussa olisi syyta vield kerran pohtia,
voidaanko asia ilmaista selkeammin.

8 § TIEDONSAANTIOIKEUS SALASSA PIDETTAVIA TIETOJA SISALTAVASTA ASIAKIRJASTA

Tyoryhman ehdotuksen 8 §:n 2 momentissa sdadettaisiin osajulkisuuden toteuttamisesta. Voimassa
olevan julkisuuslain perusteluiden mukaan osajulkisuuden toteuttamiseen vaikuttaa myos se, onko
asiakirjan julkinen osa ymmarrettavissa. Talle on laitettu painoarvoa oikeuskdytanndssa. Onkin
pidettava valitettavana, ettei tydoryhma ole ehdottanut tata julkisuutta rajaavaa oikeusohjetta
ilmaistavaksi suoraan momentin sisallossa. Nyt ymmarrettavyysvaatimus jaad momentin
perusteluissakin yhden virkkeen ja oikeuskaytantoviittausten varaan. Koska kysymys on kuitenkin
julkisuuden rajaamiseen vaikuttavasta seikasta, tulee ymmarrettavyysvaatimus ilmeta suoraan lain
saannoksestd. Sita ei voida perusteluissa saatda. Perusteluissa on myos syyta viitata
tiedonhallintalakiin, jossa on sdadetty hyvan julkisuus- ja salassapitorakenteen huomioimisesta
tietojenkasittelyssa. Sdannokselld on sidos osajulkisuuden toteuttamiseen.

Tassa yhteydessa nostamme myds esiin tilanteet, joita eri viranomaiset ovat erityisesti tietosuoja-
asetuksen voimaantulon jalkeen tekemaan. Viranomaiset ovat alkaneet poistaa asiakirjoista
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henkil6tietoja ilman, ettd viranomaiselle on osoitettu toimivaltaa poistaa asiakirjoista henkilotietoja.
Joissakin tilanteissa tallainen poistaminen voi olla perusteltua esimerkiksi tilanteissa, joissa
henkil6tunnuksen sisaltavan asiakirjan antamiselle tiedon pyytajélle ei ole tietosuojasdaantelyyn
liittyvaa perustelua. Kuitenkaan julkisuuslaki ei tunnista tallaisia tilanteita eikd mahdollista tallaisia
poikkeuksia. Emme ota kantaa siihen, tulisiko tasta saataa, mutta julkistenkin tietojen nk.
mustaaminen nayttaa olevan esimerkiksi oikeusministerion hallinnonalan virastoissa varsin yleista.

Huomionarvoista on myos se, etta viranomaisia tulisi kuitenkin ohjata selvemmin siihen, kuinka
jokaiselle “mustatulle” kohdalle pitdisi pystya osoittamaan itsendinen salausperuste. Paasaantoisesti
mustaamista ei nimittdin voida perustella vain toteamalla asiakirjan alussa kertaalleen, ettd nama ja
nama kohdat ovat salattuja, koska tdma peruste. Jokaista salattavaa kohtaa on siten arvioitava aina
erikseen. Taltakin osin viranomaiskaytanteissa on tunnistettavissa horjuvuutta, vaikka asian pitaisi
olla itsestdan selva.

10 § ASIANOSAISEN TIEDONSAANTIOIKEUS

Ehdotuksen 10 §:n 2 momentin 6 kohdan mukaan asianosaisella ei ole 1 momentissa tarkoitettua
tiedonsaantioikeutta julkisessa hankinnassa toisen ehdokkaan tai tarjoajan liikesalaisuutta koskeviin
tietoihin; tieto tarjousten vertailussa kaytetysta kokonaishinnasta on kuitenkin aina annettava.
Jatkovalmistelussa oikeusministerion tulee tehda arvio ehdotetun ja voimassa olevan saantelyn
yhteensopivuudesta Euroopan unionin tuomioistuimen paatoksen C-54/21, 17.11.2022.
Todettakoon myos, etta sadanndoksen muotoilu johtaa harhaan siten, ettd tarjouksen kokonaishintaa
ei pidetda monissa hankintayksikoissa yleisOjulkisena tietona siitd syysta, ettd se on mainittu
asianosaisjulkisuutta koskevassa saantelyssa. Luonnollisesti tallainen tulkinta on virheellinen, mutta
se kertoo, ettei nykyisen julkisuuslain ja nyt ehdotetun sdannods ole tavanomaisissa tilanteissa
helposti ymmarrettavissa.

11 § ITSEAAN KOSKEVA TIEDONSAANTIOIKEUS

Ehdotettu sdannds vastaa voimassa olevan julkisuuslain saannésta. Saannds on aiheuttanut
tulkintaongelmia suhteessa tietosuojasaantelyn. Sdannoksen perustelutkaan eivat ehdotuksessa
anna viranomaiselle tulkinta-apua siind, milloin tiedonsaantipyynt6 kuuluu julkisuuslain
soveltamisalaan ja missa tilanteessa tietosuojasdantelyn piiriin. Perustelut korostavat viranomaisen
neuvontavelvollisuutta pyynnon esittdjalle, mutta viranomainenkaan ei osaa valttamatta neuvoa
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asiassa, jos saantely jaa nyt ehdotetulla tavalla soveltamistilanteiltaan epaselvaksi. Hyvan
lainvalmistelutavan mukaisesti sdantelyn tulee ohjata yhdessa perustelujen kanssa saannoksen
soveltajaa. Nyt téllaista ei ole edes yritetty tehda perusteluihin.

Lisaksi pidamme ongelmana tyéryhman ehdotuksessa tapaa, jossa viitataan omien tietojen
tarkastusoikeuteen. Talla nimikkeella rekisterdidyn oikeudesta ei ole sdddetty tietosuoja-asetuksen
suomenkielisessa kdaannoksessa eika tietosuojalaissakaan, vaan kummassakin eri variaatioilla on
kaytetty kasitteena rekisterdidyn oikeutta tutustua omiin tietoihinsa. Rikosasioiden tietosuojalaissa
on puolestaan kaytetty rekisteroidyn tarkastusoikeuden terminologiaa. Sdantelyn selkeyden vuoksi
kaytettya kasitetta tai sdantelymallia tulisi arvioida uudelleen ymmarrettavyyden ja saantelyn
kasitteiston yhdenmukaisuuden nakokulmista.

Tassa yhteydessa olisi syyta ratkaista tyhjentavasti myos kysymys ldheisten ja perikunnan
tiedonsaantioikeudesta. Asia on merkityksellinen esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollossa, jossa
jalkikateen voidaan joutua arvioimaan sitd, onko hoitotoimenpiteet ja muu asiakaspalvelu
toteutunut asianmukaisesti.

12 § TIEDONSAANTIOIKEUDEN ALKAMINEN VIRANOMAISEN LAATIMASTA ASIAKIRJASTA

Jatkovalmistelussa tulisi selvittda tarkemmin ja arvioida saantelytarvetta julkisuuden
alkamisajankohdan suhteen tilanteissa, joissa kysymys on jatkuvasti yllapidettavista asiakirjoista (ei
siis luetteloista). Tallaisten asiakirjojen julkisuuden alkamisesta ei ole ehdotuksessa eika voimassa
olevassa laissakaan selkeda saantelya. Esimerkiksi potilaskertomusta ei voida pitda luettelona, vaikka
oikeuskirjallisuudessa ndin on annettu ymmartaa.

Pykdlan 1 momentin 1 kohdassa sindllaan saadetaan julkisuuden alkamisajankohdaksi
rekisterimerkinnan tekeminen, mutta saanndksen perustelut keskittyvat tiedonhallintalaissa
saadetyn asiarekisteria koskevan saantelyn referointiin eikda muihin rekisterimerkint6ihin. My&dskaan
tilanteet, joissa viranomainen laatii asiakirjoja palvelujen tuottamisen yhteydessa, ei ole ehdotettu
saadettavaksi ajankohtaa, jolloin tallaisten asiakirjojen julkisuus alkaa. Julkisuuden
alkamisajankohtaa koskeva saantely keskittyy padosin asiankasittelyyn, mutta julkisessa hallinnossa
viranomaiset laativat paljon asiakirjoja palvelujen tuottamisen yhteydessa. Tama olisi syyta
huomioida tarvittaessa saantelyssa tai ainakin julkisuuden alkamisajankohtaa maarittavien
saannosten perusteluissa.

Ehdotuksen 12 §:n 1 momentin 5 kohta sisdltda uuden julkisuuden alkamisajankohtaa koskevan
saannoksen julkisen talouden suunnitelman ja siihen liittyvien asiakirjojen julkisuuden alkamisesta.
Ehdotusta ei perustella millaan relevantilla valttamattomalla syylla. S4annos on julkisuutta rajaava,
koska paasdaannon mukaisesti eri ministerididen valtiovarainministeridlle |ahettamat asiakirjat
tulevat julkiseksi, kun ne on lahetty valtiovarainministeridlle ja toisaalta valtiovarainministeriossa ne
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tulevat julkiseksi ehdotetun 13 §:n mukaan, kun ne ovat saapuneet valtiovarainministerioon.
Julkisen talouden suunnitelman valmistelu on painokkaasti poliittinen prosessi, josta pitda pystya
keskustelemaan julkisuudessa riittavan tietopohjan perusteella jo valmisteluvaiheessa. Tasta syysta
ilman painavia perusteluita ehdotettu lisdys on perustuslain 12 §:n vastainen. Pidamme erikoisena,
ettd valtioneuvoston ministeridissa tehtavaa valmistelutyotd, johon on kohdistunut ja kohdistuu
valmisteluvaiheessa yleistd mielenkiintoa seka yhteiskunnallista ja poliittista keskustelua yritetdan
ehdotetulla tavalla kaventaa. Se, ettd ministerididen ehdotuksista keskustellaan tai niita
arvostellaankin valmisteluvaiheessa, on tervetta sananvapauden kdyttod demokraattisessa ja
kansanvaltaisessa yhteiskunnassa. Lisaksi keskustelu voi nostaa esille uusia nakékulmia julkisen
talouden valmisteluun tai epakohtia ministerididen tuottamasta tietopohjasta.

14 § TIEDON PYYTAMINEN

Yleisend huomiona toteamme, ettd viranomaisissa on ilmennyt epaselvyyksia siind, mitka
viranomaisille tulleet tietopyynnot ovat julkisuuslain soveltamisalaan kuuluvia. Esimerkiksi
viranomaiselle tulleet tiedustelut eivat kuulu julkisuuslain piiriin, vaan niihin sovelletaan hallintolain
saantelya. Tasta huolimatta viranomaiset ovat tulkinneet téllaiset tiedustelut julkisuuslain mukaisiksi
tietopyynnoiksi. Samoin viranomaiset ovat tulkinneet virheellisesti esimerkiksi yliopistojen
tutkijoiden ldhettamat tutkimuskyselyt julkisuuslain piiriin kuuluviksi, vaikka tallaisissa kyselyissa ei
pyydetad viranomaiselta asiakirjaa. Lisaksi julkisuuslain piiriin viranomaiset ovat virheellisesti
katsoneet kuuluvaksi erilaiset haastattelupyynnot. Tassa suhteessa piddamme “tietopyynnon”
kasitettda ongelmallisena, koska se sotkeutuu muihin kuin julkisuuslain soveltamisalan piiriin
kuuluviin pyyntoihin, joissa kuitenkin pyydetaan jotain tietoa, joka kyllakin voi olla my6s kirjattuna
johonkin viranomaisen asiakirjaan. Kuitenkaan tallaiset pyynnét eivat kohdistu asiakirjassa olevaan
tietoon, vaan viranomaiselle muuten tiedossa olevien tietojen saamiseen. Pidammekin tarkeana,
ettd ndita virhetulkintoja pyritdan valttamaan jatkovalmistelussa kdytetyn kasitteiston ja sadnndsten
perustelujen selkeyttamiselld. Sovellettavan saantelyn sekavuutta kuvastaa myos oikeusministerion
hallinnonalalla vallitseva lakiin perustumaton kasite asiakirjatilaus, jolla tarkoitetaan julkisuuslain
mukaista asiakirjapyyntoa.

Voimassa olevan ja ehdotetun sdantelyn tulkinnassa on syyta korostaa sita, ettd viranomainen ei voi
kieltaytya kasittelemasta pyyntoa silla perusteella, ettd pyynnon tekija ei tieda asiatunnusta pyynnon
yksiléimiseksi. Erityisesti oikeusministerion hallinnonalaan kuuluvissa tuomioistuimissa yleisena
lakiin perustumattomana kaytantona on ollut jo pitkdan, ettd ilman asiatunnusta tai taltionumeroa
asiakirjaa ei ryhdyta hakemaan muutoin, koska tuomioistuimet pitavat sita tietopalveluna, joka olisi
viranomaiselle harkinnanvaraista. Muun muassa eduskunnan oikeusasiamies on joutunut oikomaan
naita pyynnon yksilointiin liittyvid tuomioistuimien nakemyksia (ks. esim. EOA 3411/4/09,
1.12.2010). Edell3 esitetty tarkoittaa, ettd viranomaisen avustamisvelvollisuutta yksildinnissd on
syyta korostaa. Avustaminen on saadetty selkedsti viranomaisen velvollisuudeksi. Nyt ehdotettu
saannos on jatetty passiivimuotoon tiedon pyytdjaa on asiarekisterin ja muiden hakemistojen avulla
avustettava yksil6imaan asiakirja, josta han haluaa tiedon.
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Lisaksi on syyta korostaa sitd, ettd viranomaisilla on velvollisuus huolehtia siitd, etta asiarekisterista
voidaan tosiasiassa yksiloida pyynto julkisuuslaissa tarkoitetulla tavalla. Tiedonhallintalain 25 §:n 2
momentin mukaan tiedonhallintayksikén on huolehdittava siita, etta asiarekisterin tai sen osan
julkisista merkinnoistd on mahdollista tuottaa tiedot tiedonsaantia koskevien pyyntojen
yksiléimiseksi. Tata sidosta ei ole huomioitu 14 §:n perusteluissa.

Ajantasaistamiseen pyrkivassa sadantelyehdotuksessa tulisi myds valttaa sellaisen oikeuskaytannén
referointia, joka koskee kumottua 1950 -luvulla saadetty yleisten asiakirjain julkisuudesta annettua
lakia.

Ehdotuksen 14 §:n 2 momenttiin ehdotetaan sdannosta, jonka mukaan os tiedon pyytajalla ei ole
velvollisuutta selvittaa henkildllisyyttadn, asiarekisteriin ei tiedonhallintalain 26 §:sta poiketen
tarvitse rekisterdida asian vireillepanijaa. Ehdotus perustuu laillisuusvalvonnassa tehtyyn osin
johtopaatokseen julkisuuslain ja tiedonhallintalain sdantelyssa. Koska julkisuuslaki mahdollistaa
anonyymina tehtavan asiakirjapyynnon, on se erityinen sadnnds, jota on tulkittava
tiedonhallintalakiin ndhden poikkeuksena, jolloin vireillepanijana voidaan merkita asiarekisteriin
esimerkiksi anonyymina henkilona. Tiedonhallintalaki ei velvoita viranomaista varmistamaan
vireillepanijan henkil6llisyytta. Lisaksi on syyta huomata, etta hallintolain 16 § velvoittaa
viranomaiselle |ahetettdvaan asiakirjaan sisallytettavaksi lahettajan nimi. Talla logiikalla
julkisuuslaissa pitdisi saataa myos tahan vaatimukseen poikkeus, koska hallintolakikin tulee
toissijaisesti sovellettavaksi asiakirjapyyntdjen kasittelyssa. Kiinnitamme myo6s huomiota siihen, etta
tiedonhallintalain 26 §:n 3 momentti velvoittaa rekisteréimaan viranomaiselle saapuneen asiakirjan
lahettdjan tai asiamiehen tiedon. Talta osin jaa myods epaselvaksi, miksi lakiehdotuksessa ehdotetaan
tehtavaksi poikkeus vain vireillepanijaa koskevaan saanndkseen.

Ehdotetun sdannoksen sisalto ja tarpeellisuuskin on syyta arvioida uudelleen jatkovalmistelussa.
Kaikkea mita laillisuusvalvonnassa nostetaan esille ei pida ottaa mydskaan lainvalmistelussa
annettuna. Anonyymi pyynnon esittaminen voi kdytanndssa tulla kysymykseen, kun asiakirjaa
pyydetdan suullisesti viranomaisen luona nahtavaksi tai jos esimerkiksi virkamies antaa tiedon
asiakirjasta puhelimitse. Kirjallinen menettely johtaa enemman tai vihemman siihen, ettd pyynnon
esittdjan henkilollisyydestd tulee viranomaiselle jokin tieto. Tosin esimerkiksi séhkdpostitse tehdyn
pyynnon esittdjan henkilollisyytta ei voida eika ole edes tarve selvittaa, vaikka viestista ilmenisi
henkilon nimi. Tosiasiassa pyynndn on voinut tehda kuka tahansa milla tahansa yleisella nimella.
Jatkovalmistelussa on myods syyta pohtia sitd, ettd viranomaisen kieltdaytyessa antamasta asiakirjaa,
joutuu se tekemaan pyynnon esittaneen myotavaikutuksella viime kadessa hallintopaatoksen, josta
on ilmettava asianosainen, jota pdatos koskee. Pidammekin tarkeana myos
ajantasaistamistavoitteiden vuoksi, etta oikeusministerio arvioi huolellisesti julkisuuslain
asiakirjapyyntoa koskevan menettelyprosessin suhdetta hallintolain sadntelyyn seka niihin
realiteetteihin, joissa anonyymiasiointi on yleensakin mahdollista. Talta osin sdantelyd jouduttaneen
my0s tasmentamaan.
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Pykalan 2 momentissa viitataan lakiehdotuksen 10 §:ssa sdadettyyn luvan myontamiseen. Mainittu
pykala sisdltaa asianosaisen tiedonsaantioikeutta koskevat sdanndkset eika siita ilmene mitaan
lupaan viittaavaa.

15 § TIEDON PYYTAMINEN JULKISIA HENKILOTIETOJA SISALTAVASTA VIRANOMAISEN ASIAKIRJASTA

Ehdotettu 15 §:n sdantely on merkityksellinen kahdesta syysta: 1) tietosuoja-asetuksen myota
nykyisen julkisuuslain 16 §:n 3 momenttia on ryhdytty soveltamaan viranomaisissa
tarkoitushakuisestikin virheellisesti julkisuutta rajoittamalla. Tasta syysta tahan lainkohtaan
painottuu erityisia tarpeita saataa selkeasti, tasmallisesti ja tarkkarajaisesti siita, milloin kyseista
pykalaa sovelletaan ja milta osin. 2) ehdotettu 15 § tarkoittaa mahdollisuutta rajata tiedonsaantia ja
kdytannossa myos julkisuutta. Perustuslakivaliokunta (PeVL 3/2009 vp) on arvioinut tietojen
luovutusrajoituksia koskevaa saantelya nimenomaan perustuslain 12 §:n 2 momentissa tarkoitettuna
julkisuutta rajoittavana saantelyna, joten saantelyn on taytettava paitsi valttamattomaan syyhyn
liittyva perusteensa julkisuuden rajaamiselle, mutta myos perusoikeuksien rajoittamista koskevat
saantely vaatimukset mm. tdsmallisyydesta ja tarkkarajaisuudesta. Onkin tahan nahden valitettavaa,
ettd tyoryhman ehdotus ei tayta naita vaatimuksia. Ehdotettu sdadntely on epatasmallista ja
vaikeaselkoista seka tulkinnallisuudessaan se tulee johtamaan vastaavaan tilanteeseen kuin nykytila
siitd, etta viranomaiset tulkitsevat osin tarkoituksella ja osin tarkoituksetta ehdotettu sdantelya
julkisuutta rajoittavalla tavalla. Sdantely on epaselva:

mihin kaikkiin tilanteisiin ehdotettu pykalaa sovelletaan — koskeeko se kaikenlaista tietojen saamista
tilanteessa, jossa asiakirjassa on henkilotietoja. Pykdlan 1 momentissa maaritellyt ehdot pyynnon
esittdjan velvollisuudelle selvittaa tietojen kadyttotarkoitusta on muotoiltu siten, ettd sdannosten
tulkinta voi johtaa samanlaisissakin tilanteissa eri tulokseen riippuen siitd, milla tavalla viranomainen
painottaa ja arvioi henkilotietojen suojaan liittyvia riskeja. Sdantelyn selkeydelld on merkitysta myos
asiakirjaa koskevaa pyyntoa kasittelevan virkamiehen oikeusturvan kannalta. Momentin 1 kohdassa
esitetty luettelo on jo itsessaan tulkinnanvarainen eika perusteluissa voida alkaa saataa tarkemmin
siita, milla tavalla kutakin tekijaa pitaisi arvioida. Lisdksi 2 kohdan saantely johtaa siihen, etta
viranomaisella on aina syyta epailla tietojen kasittelyn laillisuutta. Tahankin tulisi esittaa
nimenomaan saannoksessa tasmallisemmat kriteerit, jolloin mainittua kohtaa voitaisiin soveltaa.
Perusteluissa esitetyt esimerkit riskien arvioimisesta luovat olettaman siita, etta viranomaiset
pystyisivat yksittdisessa tilanteessa tekemaan kattavia riskiarviointeja ja muodostaa hypoteettisia
tilanteita siitda, miten tietoja voitaisiin kdyttaa mahdollisesti vaarin. Ehdotettu sdadntely on selkeasti
tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset huomioiden valtiosdaantdisesti ongelmallinen.

pykalan 3 momentissa kaytetdan tietojen luovuttamisen kasitettd. Kuten olemme aiemmin jo
maininneet sisaltda tydryhman mietinnossa sekavasti tiedon luovuttamisen ja tietojen antamisen
kasitteita. Epaselvaksi ehdotuksessa jad, mitka kaikki tiedon antamistavat katsotaan tietojen
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luovuttamiseksi, joten sdantely ei ole taltad osin tdsmallista ja tarkkarajaista. Tietojen antaminen
esimerkiksi viranomaisen luona nahtavaksi ei ole toimi, jossa viranomainen luovuttaisi tietoja tavalla,
jossa tiedot nakeva henkilo ryhtyisi niita kasittelemaan tietosuojasaantelyn tarkoittamalla tavalla.
Han tosin voi niitd hyodyntaa nakemansa perusteella. Pidammekin tarkeana, ettd 3 momenttia
tdsmennetdan olennaisesti silld, mita tassa yhteydessa tietojen luovuttamisella tarkoitetaan.
Nykyinen julkisuuslain 16.3 § on tdssd suhteessa tasmallisempi.

Pykadlan 3 momentti tarkoittaa muutosta voimassa olevaan tietojen luovuttamisedellytysta
koskevaan sdantelyyn. Jatkovalmistelussa on syyta viela arvioida ehdotetun sdantelyn toimivuutta
osana tiedonhallinnan muutosarviointia sekda myds tietosuoja-asetuksessa tarkoitettuun
vaikutusarviointiinkin nahden. Nahdaksemme, jos sdantely lahtee siitd, etta tietoja voidaan
luovuttaa momentissa tarkoitettuihin tarkoituksiin vain, jos pyynnon esittdjalla on jo olemassa
kasittelylle edellytykset olemassa, jolloin hanella tulisi olla jo kerdttyna niiden rekisterdityjen
suostumukset, joiden tietoja aiotaan kasitelld tassa tarkoituksessa. Tama jo pelkdstdan siita syysta,
ettd viranomaisen luovuttaessa tiedot, kasitelldan niitd luovutuksen saajan toiminnassa jo
momentissa mainittuihin kayttotarkoituksiin, vaikka esimerkiksi konkreettista markkinointia ei olisi
aloitettu. Saantelya tulisikin tdsmentaa siten, etta luovutuksen saajalla on jo olemassa
rekisteroityjen suostumuksen siind vaiheessa, kun viranomainen luovuttaa naita tietoja. Toinen
vaihtoehto olisi, etta tietoja voidaan luovuttaa, jos tiedot luovuttava viranomainen on saanut
rekisteroidyltd luovutusluvan tietojen luovuttamiseen mainittuihin kayttotarkoituksiin. Tassa
kysymys on kuitenkin luovuttamiseen liittyvasta poikkeavasta sdantelysta, joten tdssa suhteessa on
myo0s tarkoin pohdittava sita, missa tilanteessa suostumusta voidaan kayttaa kasitteellisesti
tallaisissa asiayhteyksissa ainakin jos on ilmeistd, ettd suostumusta koskevan saantelyn tarkoitus voi
sekoittua suostumukseen luovutusedellytyksena verrattuna suostumukseen kasittelyn
oikeusperusteena. Téllainen vaara on olemassa, koska momentin perustelutkaan eivat ole kaikilta
osin selkeat.

16 § TIEDON ANTAMISESTA PAATTAMINEN

Ehdotettu pykalda on merkityksellinen, koska se on viranomaisten valista toimivaltaa maarittava
lainkohta. Koska ehdotuksen viranomaisen maaritelma ei ole tdsmallinen, muodostuu ehdotettu
saantelykin valtiosdaantoisestikin ongelmalliseksi. Jatkovalmistelussa tulisi arvioida, miten realistista
saantely on suhteessa tilanteisiin, joissa toimivaltainen viranomainen on valtion viranomaisessa
tyoskenteleva yksittdinen virkamies tai kunnassa viranhaltija taikka kdytanndssa epaitsenadinen
toimielin, kuten tydryhma tai neuvottelukunta, joka kokoontuu toimivaltaisena hyvin harvoin.
Kadytanndssa saantely johtaa siihen tiukan viranomaisen erillisyysperiaatteen sanelemana, ettd ndma
epaitsendiset toimielimet joutuvat luomaan delegoitua toimivaltaa esimerkiksi ministerion
virkamiehille, jotka toimivat toimielimen sihteereind. Sadntelyehdotus olisi syyta arvioida suhteessa
tiedonhallintalaissa saddettyyn tiedonhallinnan jarjestamistad koskevaan sdantelyyn seka
tiedonhallintayksikdn johdon vastuisiin.

Nahdaksemme tiedonhallintayksikén johdolle tulisi osoittaa velvollisuus jarjestda toimivaltasuhteet
sisaisissa maadrayksissa, kuten tydjarjestyksessa tai hallintosadanndssa sille, kuka tai ketka ovat
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toimivaltaisia paattdmaan tietojen antamisesta tiedonhallintayksikossa. Ehdotettu saantely osittain
tarkoittaakin tata silta osin kuin kysymys on kunnasta, kuntayhtymasta, hyvinvointialueesta tai -
yhtymasta. Kiinnitdmme kuitenkin huomiota siihen, ettd mainitut organisaatiot eivat ole
julkisuuslaissa tarkoitettuja viranomaisia, vaan tiedonhallintalaissa tarkoitettuja
tiedonhallintayksikkdja. Sdantelyehdotusta on arvioitava jatkovalmistelussa huolellisesti
tiedonhallinnan muutosvaikutusarviointia tehtdessa. Ajantasaistamisessa on syyta pohtia sdantelyn
perusratkaisuja viranomaisen maaritelmasta ja sen tarkoituksenmukaisuudesta, viranomaisen
erillisyysperiaatteen toimivuudesta seka viranomaisten toimivaltasuhteiden maardytymisesta.

Sindlldaan pidamme pykalan sdadntelyssa oikeansuuntaisena tapaa, jossa sdadantely kohdistuu
virkamieheen tai muuhun julkista valtaa kayttavaan henkiloon. Talla on merkitysta virkatoimien
lainmukaisuuden arvioinnissa seka perustuslain 118 §:ssa sdaddetyn virkavastuun toteuttamisen
kannalta katsottuna. Ehdotus olisi syyta kokonaisuudessaan kdyda viela lapi, jotta saantely velvoittaa
suoraan virkamiehia luomalla niille virkavelvollisuuksia tai siten, ettd toimivaltainen viranomainen
velvoitetaan antamaan maaradykset niista virkavelvollisuuksista, jotka liittyvat julkisuuslain
toteuttamiseen. Jalkimmainen vaihtoehto toimisi osana tiedonhallintalain sadntelya. Nykyinen
tiedonhallintalaki ei tallaiseen kuitenkaan velvoita. Tassa yhteydessa on my0ds arvioitava sita, etta
miten ehdotuksen 5 §:n 1 momentin tarkoittamien toimijoiden henkilostolle ja esimerkiksi
toimielimille, siviilipalvelusmiehille jne. nama velvollisuudet osoitetaan.

Piddamme pykadlan 3 momentin ehdotusta perusteltuna, mutta toteamme, etta talla hetkella
esimerkiksi tuomioistuimet resurssisyista pyrkivat maksullisuutta koskevilla ilmoituksillaan siihen,
ettd pyynnon esittdja luopuisi tekemastaan pyynnosta. Tuomioistuimet eivat ennen tata ilmoitus ole
edes selvittaneet, onko pyydetty asiakirja sellainen, etta siita voitaisiin peria maksu tai edes niiden
hakemisesta maksu. Tasta syysta vaarin tulkinnan ja sddanndksen vaarinkayton estamiseksi saannosta
tulisi tarkentaa siten, etta viranomaisen tulisi selvittda ensin ennen maksullisuustiedon antamista,
onko tietojen hakeminen sellainen, etta siitd voidaan peria maksu ja minka suuruinen maksu olisi.
Lisaksi syyta on painottaa sitd, ettd momentin maksullisuutta koskeva tieto ei koske muita
asiakirjojen kasittelyyn liittyvia maksuperusteita, vaan ainoastaan tietojen hakemista, joka
padsaantoisesti viranomaisissa on maksutonta.

19 § TIEDON ANTAMISTAVAT

Olemme jo kiinnittaneet huomiota aiemmin siihen, ettei ehdotuksen saanndksista ilmene, mitka
tiedon antamistavat katsotaan laissa tarkoitetuiksi tietojen luovutuksista. Tietojen saantia koskevien
ehdotettujen rajoitussaanndsten vuoksi tietojen antamistapaa koskevaa saantelya tulee tasmentas,
mikad antamistapa kuuluu luovutussaantelyn piiriin. Lisaksi pykalassa tietojen antamistapana lienee
myo0s syyta mainita asiakirjakopio tai tuloste, joka annetaan tietojarjestelmasta. Lisdksi perusteluissa
viitataan laillisuusvalvontakaytant6on, joka ei tallaisena viittauksena voi olla sadnnoksen perustelu,
koska sdantely alkaisi ndayttamaan silta, etta laillisuusvalvojien tulkintakannanotot muodostuvat
perusteluissa mainittuina sitoviksi laissa saddetyiksi oikeusohjeiksi. Tallaista lain perustelujen
kirjoittamistapaa ei voida pitdaa asianmukaisena ja se nayttaytyy myos ongelmallisena
laillisuusvalvonnan luonteeseen nahden.
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5 luku

6 luku

Lisaksi perusteluissa olisi syyta huomioida digitaalisten palvelujen tarjoamisesta annetun lain
sadantely mm. sen 6 §.

Perusteluissa my0s viitataan mahdollisuuteen poistaa annettavasta asiakirjasta joitakin tietoja
suhteessa alkuperaiseen asiakirjaan. Tallaisesta tietojen poistamismahdollisuudesta tulisi saataa
laissa, kuten olemme edelld jo esittdneet.

Pykalan 3 momentti olisi syyta muuttaa muotoon siten, etta siina ei sdadettaisi suostumuksesta,
vaan luovutusluvasta, jos kysymys on nimenomaisesti tiedon luovuttamisesta.

5 LUKU VIRANOMAISEN VELVOLLISUUS EDISTAA TIEDONSAANTIA

Nahdaksemme luvun otsikon ja sisallon tulisi koske hallinnon toiminnan avoimuutta edistavia
toimenpiteita, jotka ovat keskeinen osa julkisuusperiaatteen toteuttamista. Ehdotuksen 21 §:ssa
ehdotetaan saddettavaksi kaytannossa ministeridille tiedottaa lainsdaadannon valmistelusta. Miksi
tassa yhteydessa ei velvoiteta myds muita viranomaisia tiedottamaan valmistelusta, jos niille on
delegoitu lainsdaadantovaltaa? Muutenkin saantely tulisi laatia siten, ettei siind painotu yksinomaan
lainsddadannon valmistelu, vaan muutkin merkittavat yhteiskuntaan vaikuttavat toimet. Nyt ne jadvat
katveeseen 21 §:n 1 momentin loppuun. Lisdksi olisi aiheellista pohtia, tulisiko valtioneuvostoa
koskeva spesifi sdantely sijoittaa johonkin muuhun lakiin kuin hallinnon yleislakiin.

28 § SALASSA PIDETTAVAT TIEDOT

Nakemyksemme mukaan julkisuuslakia ei voida antaa uutena saadoksena ennen kuin
oikeusministerio on selvittanyt perusteellisesti salassapitosdaantelyn ajantasaisuuden seka
ajantasaistanut salassapitosdantelyn kasitteist6a. Emme ryhdy nyt tassa lausunnossa luettelemaan
salassapitosdantelyn tdsmennys- ja muutostarpeita, koska ne eivat ole lausuntokohteina. Naita on
myo0s esitetty mm. perustuslakivaliokunnan lausunnoissa. Tassa suhteessa voidaankin todeta, etta
ilman muutoksia ehdotettu salassapitosaantely nykyiseen ajanhetkeen on ilmeisen ongelmallinen
nykyisen valtiosaantotulkinnan valossa.

Yleisesti toteamme, etta tdllainen tekninenkin muuttaminen edellyttaisi pykalan kohtien pilkkomista
pienempiin osiin, koska sidossanoilla ja puolipisteilld erotetut toisistaan poikkeavat
salassapitoperusteet ovat omiaan aiheuttamaan sdantelyn tulkintaongelmia. Sdantelyn on oltava
taltakin osin selkeda perusoikeuksia rajoittavana, mutta myds osin turvaavana sadntelyna.
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7 luku

29 § SALASSAPITOSAANNOSTEN SOVELTAMINEN

Vahinkoedellytyslausekkeellinen sdadantely on osoittautunut viranomaisissa haastavaksi soveltaa.
Myos eduskunnan valiokuntakasittelyssa vahinkoedellytyslausekkeita on pidetty muodoltaan
ongelmallisena. Tasta syysta osana salassapitosaantely jatkokehittamista tulisi tatakin sadntelya
arvioida ja kehittaa soveltajaystavallisempaan muotoon niin tulkintaohjeiltaan etta
salassapitosdaanndksiin sisaltyvien vahinkoedellytyslausekkeiden osalta.

35 § SALASSA PIDETTAVIEN TIETOJEN ANTAMINEN ARKISTOIDUSTA ASIAKIRJASTA

Ehdotuksessa ei ilmene, miksi pykala koskisi vain Kansallisarkistoon arkistoituja asiakirjoja.
Esimerkiksi kunnissa arkistosta vastaa tyypillisesti muu kuin se viranomainen, jonka toiminnassa
asiakirja on muodostunut. Saantelyn tulisi koskea kaikkia arkistoviranomaisia. Aikanaan voimassa
olevan julkisuuslain valmistelussa on kaynyt lapsus sddannoksen perusteluissa, jota myohemmin
lainvalmistelleet ovat teoksessaan pyrkineet oikomaan siten, etta sdantely koskisi nykyaankin myos
muita arkistoviranomaisia kuin Kansallisarkistoa.

Pykalan 2 momentti tulee arvioida huolellisesti tieteellisen tutkimuksen vapauden perusoikeuteen ja
sananvapauteen nahden. Saantely pohjautuu 1950 -luvulla saddettyyn yleisten asiakirjain
julkisuudesta annetun lain 17 §:n 2 momenttiin, joten ajantasaistamisessa tulisi suhteuttaa saantely
2020-luvun sdantely-ymparistoon ja mahdollisuuksiin ennalta rajoittaa tieteellisen tutkimuksen
ilmaisuvapautta. Talla on merkitysta mm. poliittisen henkilohistorian tutkimuksen kannalta
katsottuna. Pidamme nykyistakin saantelya perustuslain tieteen vapauden ja sananvapauden
saantelyn nakokulmasta valtiosdadantoisesti ongelmallisena.

36 § SALASSA PIDETTAVIEN TIETOJEN ANTAMINEN VIRANOMAISEN LUVALLA

Pykalaa ei ehdoteta muutettavaksi siitd, mitda voimassa olevassa julkisuuslaissa on saddetty.
Nykyisessa julkisuuslaissa on kdytetty “luvan” kasitetta huolimattomasti ja osin kayttoé perustuu
1950-luvulla sdadettyyn yleisten asiakirjain julkisuudesta annettuun lakiin. Nykytilassa viranomaisten
toiminnassa on luotu kaytantoja, jotka ohjaavat paitsi nykyisen 28 §:n soveltamistilanteissa, mutta
my0s laajemmin julkisten asiakirjojen saamisessa tutkijan hakemaan nk. tutkimuslupaa ja
viranomaiset ovat luoneet tutkimusmenettelyn ilman tahan oikeuttavaa toimivaltaa. Myos

Lausuntopalvelu.fi 24/29



tyoryhman mietinndssa viitataan nyt tutkimuslupamenettelyyn, vaikka nykyisessa julkisuuslaissa ei
ole sdddetty tutkimuslupamenettelysta. Tama ilmentaakin sitd problematiikkaa, johon nykyisen
julkisuuslain soveltaminen ja epaselva sddntely on johtanut. Viranomaiset ovat luoneet kaytantoja ja
menettelyja, joilla on merkitysta perusoikeuksien toteuttamisen kannalta katsottuna ilman, etta
ndihin menettelyihin on olemassa toimivaltaa. Julkisuuslain 28 § tulee sovellettavaksi tilanteessa,
jossa esimerkiksi tutkija on tehnyt asiakirjapyynnon/tietopyynnon, joka kohdistuu salassa pidettaviin
viranomaisen asiakirjoihin tai tietoihin. Mistaan erillisestad tutkimuslupamenettelysta julkisuuslaissa
ei ole saddetty. Julkisuuslain 28 §:n sdantely tarkoittaa sitd, etta viranomaiselle on osoitettu
harkintavaltaa poiketa salassapidosta pykaldssd mainituissa tilanteissa, jolloin tietoja voidaan antaa
viranomaisen asettamien ehtojen puitteissa. Jos oikeusministerio ndakee tarpeelliseksi luoda
julkisuuslain asiakirjapyynto/tietopyyntoa koskevan menettelyn rinnalle erillisen lupamenettelyn
pykaldassa mainittuihin tarkoituksiin, tulee siita saataa perustuslain 2 §:n 3 momentin vaatimusten
mukaisesti laissa. Joka tapauksessa nykyisessakin muodossaan 28 § ja ehdotettu 36 § ei vastaa
perustuslain 2 §:n 3 momentin vaatimuksia. Perustuslakivaliokunta (PeVL 52/2022 vp, s. 4) on
hiljattain todennut, etta tieteelliseen tutkimukseen kohdistuvat lupamenettelyt rajaavat
perustuslain 16 §:n 3 momentissa tarkoitettua tieteen vapautta. Tasta syysta tieteen vapautta
rajoittavan sdaantelyn tulee olla myds tasmallista ja tarkkarajaista. Luvan mydntamisen ja epdaamisen
perusteiden on ilmettava laista tasmallisesti. Tyéryhma ei ole huomioinut perustuslakivaliokunnan
edelld mainittua kannanottoa. Siten julkisuuslain voimassa oleva ja ehdotettu sdaantely on
puutteellista esitettyihin saantelyvaatimuksiin ndhden, kun kysymys on lupasadantelysta, joka
kohdistuu tieteelliseen tutkimukseen.

Kiinnitimme myds huomiota siihen, ettd oikeuskaytannossa on arvioitu hyvin vaihtelevasti
tieteellisen tutkimuksen kasitettad. Perusteluissa tuodaan esille vain muutamia oikeustapaus.
Luonnollisesti hallituksen esityksen perustelut tieteellisen tutkimuksen kriteereista eivat voi
perustua oikeuskaytannon referointiin. Perusteluja ja tarvittavilta osin sdantelya tulee myos talta
osin tdsment&a. Perusoikeuden rajaaminen ei voi perustua pelkdstadn oikeuskaytantéon. Merkitysta
on myos silld, ettd viranomaiset ovat asettaneet tutkijoille lakiin perustumattomia vaatimuksia siitd,
miten tieteellisen tutkimuksen on organisoiduttava suhteessa yliopistoon taikka on jopa edellytetty
yliopiston vastaavan tieteellisesta tutkimuksesta. Luonnollisesti tdllaisetkin kdytannot osoittavat,
etta tieteellisen tutkimuksen vapautta koskeva julkisuuslain sdaantely edellyttaa tasmentamista.
Lisaksi on syyta painottaa, etta julkisuuslain 28 § ja ehdotettu 36 § koskee asiakirjoja eika esimerkiksi
haastattelututkimuksia, joihin mydskin viranomaiset ovat soveltaneet julkisuuslain 28 §:n sdaantelya
ja edellyttaneet “tutkimusluvan hakemista”.

Toteamme myds hallussamme olevaan ja myohemmin julkaistavaan tutkimusevidenssiin vedoten,
ettd esimerkiksi oikeusministerion hallinnonalan viranomaiset vaativat rutiiniluonteisesti
tutkimusluvan hakemista myds tilanteissa, joissa pyynto kohdistuu julkisiin asiakirjoihin, jotka pitavat
sisallaan henkilotietoja. Luonnollisesti tallainen menettely on lainvastainen, mutta se kuvastaa sita,
ettd nykyisenkin julkisuuslain sddntely tulkitaan tiedonsaannin estamistarkoituksessa tarkoituksella
virheellisesti ilman, etta siitd aiheutuu viranomaiselle seuraamuksia.

38 § VIRANOMAISEN ASIAKIRJASSA OLEVAN TIEDON SALASSAPIDON LAKKAAMINEN
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8 luku

Taman saannodsehdotuksen osalta kiinnitiamme huomiota siihen, etta kansainvalisista
tietoturvallisuusvelvoitteista annetun lain saatamisen jalkeen sadntelyjen keskindinen suhde on
muuttunut jossain maarin epaselvaksi. Huomiota on kiinnitettdva erityisesti siihen, ettei nykyisen
lain 31.3 §:ssd ja ehdotetun 38.3 §:ssd mainita lainkaan salassapitoperustesddanndksen kohtaa 8, joka
koskee suojelupoliisin asiakirjoja. Talloin epadselvaksi jaa, minka sddannoksen perusteella ylipdataan
tuon kohdan perusteella salattujen asiakirjojen salassapitoajan jatko on mahdollista. N&in siksi, etta
kansainvalisia tietoturvallisuusvelvoitteita koskeva saantely, ml. Suomen ja Saksan valilla tehty
kansainvalinen sopimus koskee muun muassa tiedustelutietoa. Ehdotettua 38.3 §:43 voi pitdd myos
jossain maarin epaselvana, silla sen perusteella ei suoraan selvid kuuluvatko esimerkiksi Tiitisen
listan tai vastaavien kaltaiset asiakirjat sddnnoksessa mainittujen kasitteiden piiriin. Lisdksi sdantely
jattaa epaselvaksi sen, ettd miten arvioidaan sita, milloin esimerkiksi kdyttotarkoituksenmukaiseen
kayttoon kayttaminen on paattynyt ja kuka sen arvion tekee ja miten tama pitaa ikdan kuin todistaa,
ettd kayttdminen ei ole loppunut. Taltdkin osin nayttaa silta, ettei tydoryhma ole varsinaisesti
pohtinut asiaa sen kummemmin.

40 § MAKSUT

Tyoryhman mietinnon mukaan maksuja koskeva sdantely vastaisi keskeisiltd perusratkaisuiltaan
voimassa olevaa maksuja koskevaa sdantelya. Voimassa olevan lain vastaava saantely on sisall6ltaan
monimutkainen, jossa tehdaan ristiinviittauksia eri momenttien valilla. Tydoryhma ei ole pystynyt
muuttamaan maksusaadntelyn epakohtaa osana ajantasaistamistyotaan.

Mietinnén mukaan sdantelya on pyritty pdivittdmaan vastaamaan erityisesti sahkoisen asiakirjannon
muutoksiin. Valitettavasti kuitenkin tahan tyéryhma ei ole pystynyt. Mietinndssa ehdotetun pykalan
1 momentin tietosuoritteiden maksuttomuutta koskevat sadanndkset on sidottu sahkopostiin.
Kuitenkin eri viranomaiset kadyttavat sahkopostin sijaan muita digitaalisten palvelujen tarjoamisesta
annetun lain mukaisia digitaalisia palvelujen asiakirjojen toimittamiseen erilaisissa viranomaisten
omissa viestintakanavissa, kuten Suomi.fi-viestit-palvelua sekd Verohallinnon, Kelan ja muiden omia
rinnakkaisia vastaavia viestintdkanavia. Opetustoimessa puolestaan on kaytossa sahkdpostin sijaan
muita viestintdohjelmistoja, joita kdytetddn muun muassa asiakirjojen toimittamiseen. Pidammekin
ajantasaistamisen kannalta tarpeellisena, ettd sahkdpostiaikakauden saantely muutetaan
viestintavalineneutraaliksi. Tassa suhteessa vaikuttaa varsin erikoiselta ratkaisulta, etta pykalan 3
momentissa kdytetdan valineutraalimpaa kdsitetta ”"sahkoinen tiedonsiirtovaline”, joka muistuttaa
laheisesti sdhkdisen tiedonsiirtomenetelman kasitetta sahkoisesta asioinnista
viranomaistoiminnassa annetusta laista. Kuitenkaan mainittu valine ei ole sisdltonsa perusteella
perusteluissa sdadettyna asiointilakia vastaava. Jatkovalmistelussa terminologia on syyta yhtendistaa
vastaamaan yhtaalta valineneutraalisuuden vaatimuksia seka toisaalta yleislakien yhtenaista
terminologiaa.

Piddmme myo6s ongelmallisena 2 momentin sanamuotoa, joka nayttaisi velvoittavan viranomaisia
perimaan maksun tilanteissa, joissa pyynt6a ei ole pystytty yksiléimaan ja asiakirja ei ole
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|6ydettadvissa hakutoiminnoilla. Momentissa saddettaisiin ehdottomasti “tiedon esille hakemisesta
aiheutuneita kustannuksia vastaava maksu peritdan...”, jolloin sédannoksen sanamuoto velvoittaa
perimaan tallaisen maksu ilman, etta viranomainen voisi harkita maksun perimista. Lisdksi
saantelyssa jaa epaselvaksi, missé menee raja ehdotetun lain viranomaisen
avustamisvelvollisuuden/neuvontavelvollisuuden sekd maksullisen hakutoiminnan valilld. Tdma on
muodostunut voimassa olevan lainkin aikana epéaselvaksi. Ehdotusta tulisi tismentda olennaisesti.

Pykadlan 3 momentissa puhutaan tietojen antamisesta kopiona, tulosteena tai sahkoisella
tiedonsiirtovalineelld. Onko tassa kysymys tietojen luovuttamisesta? Kuten olemme aiemmin
nostaneet esille tiedon luovuttaminen ja tiedon antaminen vaihtelevat seka saadostekstissa ja
perusteluissa. Teksti vaikuttaa paikoin huolimattomasti laaditulta. Lisdaksi 3 momentti on aukkoinen,
koska siind maaritelladn maksun maaraytymisen perusteita ja toimivaltaa ainoastaan kunnan,
hyvinvointialueen ja valtion viranomaisten suoritteista. Tata aukkoisuutta yritetaan paikata 6
momentin saantelylld, jossa sallitaan valtion maksuperustelain soveltaminen muihin kuin valtion,
kuntien ja hyvinvointialueiden viranomaisten maksujen maardaytymiseen. Koska julkisuuslain
mukaiset maksut ovat julkisoikeudellisia ja niiden maaraytymisessa kaytetdan julkista valtaa, tulee
my0s lakiperusteisuuden koskea kaikkia lain soveltamisalaan kuuluvia organisaatioita. Sdantelya
tuleekin muuttaa ehdottomampaan muotoon.

Lisaksi on syyta kiinnittaa 3 momentin osalta huomiota siihen, ettda maksuperusteiden
maaraytymiskynnysta nostaa tietojen poistamisessa tai peittdmisessa se, etta tiedonhallintalaissa
viranomaiset on velvoitettu huolehtimaan laatimiensa asiakirjojen hyvasta julkisuus- ja
salassapitorakenteesta julkisuuden vaivattoman toteuttamisen mahdollistamiseksi. Jos viranomaisen
laatimista asiakirjoista vaaditaan maksua tietojen poistamisesta tai peittamisestd, tarkoittaa tama
myo0s sitd, ettei viranomainen ole noudattanut tiedonhallintalaissa saadettya.

Pykalan 4 momentin seuraavaa sddannosta on syyta laajentaa koskemaan kaikkia lain soveltamisalaan
kuuluvia viranomaisia: ” Kopion, tulosteen tai sahkoisella tiedonsiirtovdlineelld annettavien tietojen
osalta perittavan maksun perusteeksi laskettaviin kustannuksiin ei valtion maksuperustelain 1 ja 10
§:ssd tarkoitettujen viranomaisten maksuja maariteltdessa lueta asiakirjan esille hakemisesta ja
salassa pidettdvien tai luovutusrajoituksen alaisten tietojen poistamisesta tai peittdmisesta
aiheutuvia kustannuksia kysymyksen ollessa tavanomaisen tietopyynnon toteuttamisesta”. Toisaalta
toteamme, ettd esimerkiksi tuomioistuimet eivat varsin yleisesti noudata tdtd maksun
maaraytymisen rajoittavaa saannosta, vaan ne soveltavat suoraan maksuasetustaan maksun
maaraamiseksi. Tamakin kertoo osaltaan siita, etta julkisuuslain maksusadantely on vaikeaselkoinen,
joka johtaa siihen, etta laissa sdadettya ei noudateta ja viranomaiset soveltavat suoraan
maksuasetustensa sdantelya jopa siis tuomioistuinten asiakirjahallinnossa. Erityisesti
tuomioistuimissa tama ongelma yhdistyy siihen, ettd niiden asiakirjahallinnossa tietopyynnot
ndahdaan asiakirjatilauksina, joista lahtokohtaisesti peritdan maksu, josta voi esimerkiksi tutkija
vapautua kuitenkin tuomioistuimien kaytanndn mukaan tutkimusluvan perusteella. Tallainenkin
menettely on lakiin perustumaton.

42 § VIITTAUKSET VIRKARIKOKSIIN
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Piddmme tyoryhman ehdotusta, jossa julkisuuslain noudattamatta jattamista ei sanktioitaisi
erikseen, epdaonnistuneena. Toisaalta tama on ymmarrettdvaa, koska tyéryhmadssa on ollut
edustettuina niita viranomaisia, joilla on ollut oikeus- ja laillisuusvalvontakdytdannénkin perusteella
vaikeuksia lain tarkassa noudattamisessa julkisuuslakia sovellettaessa. Mielestimme
oikeusministerion tulisi vield erikseen selvittda tehostekeinoja julkisuuslain noudattamisen
tehostamiseksi erityisesti tilanteissa, joissa tietoja jatetdan antamatta sdadetyn mukaisesti. Talloin
olisi syyta arvioida, voitaisiinko sdantelyyn luoda seuraamusmaksu tai hyvitysmaksu tilanteisiin,
joissa viranomainen on selvasti jattanyt julkisuuslain sdannoksia noudattamatta ilmeisen
tarkoituksella tai vaaran saannoksen tulkinnan vuoksi. Runsas maara laillisuusvalvojien
julkisuuslakiin liittyvia kanteluratkaisuja osoittaa, etta lain tarkka noudattaminen julkisuuslakia
sovellettaessa ei toteudu kdytdanndssa ja se edellyttaisi tehostamistoimia my06s sanktiojarjestelmaa
kehittamalla. Virkavelvollisuuden laiminlyontirikokseen viittaamista ei voida pitaa tallaisena
ratkaisuna. Tatd myos heikentda tyoryhman omaksuma saantelymalli, josta ei voida kuin muutamaa
poikkeusta lukuun ottamatta kohdentaa virkavelvollisuuksia virkamiehille tai julkisyhteison
tyontekijoille. Tallainen sdantelymalli kdytannossa vesittaa virkavastuusdantelyn ja on tassa
suhteessa my0Os ongelmallinen suhteessa perustuslain 118 §:ssa saddettyyn nahden.
Jatkovalmistelussa tamakin on syytd huomioida myos virkamiesten ja muiden soveltamisalaan
kuuluvan henkiloston oikeusturvakysymyksend, jos edes teoreettisesti voi olla mahdollisuus siihen,
etta jokin laiminlyonti johtaisi rikosoikeudelliseen virkavastuuseen. Tallaisia tapauksia on ollut vain
muutama ja niistakin osa on katsottu tuomioistuimissa tekoina vahaisiksi, jolloin rikosoikeudellinen
virkavastuu ei ole tosiasiassa toteutunut.

Huomionarvoista on myos todeta, etta tahan asti teoriassa on ollut mahdollista, ettd nyt ehdotetun
2 momentin tarkoittamassa tilanteessa, mikali mainitut sddnnokset eivat sovellu, on teko
rangaistava kuitenkin rikoslain 40 luvun 9 tai 10 perusteella. Vaikka talta osin nojataan nykyiseen
saantelyyn, olisi asiaa syyta pohtia vield kerran. Epaselvaksi myos jaa miten tydéryhma on ajatellut
saantelyn suhteen virka-aseman vaarinkdyttamisrikoksiin. On hyvin mahdollista, etta
asiakirjajulkisuuden taytantéonpanon yhteydessa muodostuisi tilanne, joka tayttaisi myos naiden
rikosten tunnusmerkistot.

Edelleen huomionarvoista on todeta, etta vaitiolovelvollisuudesta ja hyvaksikayttokiellosta on myds
muuta saantelya.

Positiivista on, ettd sdanndksessa huomioidaan blankkorangaistussaantelylle asetettu tavoite
koskien takaisinkytkentaa.

43 § VOIMAANTULO
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Voimaantuloa koskevan pykalan 5 momentin mukaan yleisten asiakirjain julkisuudesta annetun lain
(83/1951) seka viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain nojalla annetut maaraykset
asiakirjan pitamisesta salassa jaavat voimaan. Nahdaksemme erityisesti yleisten asiakirjain
julkisuudesta annetun lain nojalla annettujen maaraysten perustuslain mukaisuus tulisi selvittaa,
jotta vuonna 2020-luvun valtiosdantoiset vaatimukset salassapidosta ja sen valttamattomyydesta
voidaan varmistaa. Oikeusministerion on syyta tehda arvio siitd, onko ndiden maaraysten perusteet
voimassa olevaan perustuslakiin ja sen tulkintoihin ndhden ristiriidattomia. Tallainen arviointi onkin
luontevaa tehda osana salassapitosaantely ajantasaisuusarviointia. Kuitenkin nyt ehdotetussa
muodossa tallaista sdannosta ei voida antaa ilman sen selvittamista, ovatko maaraykset
ajanmukaisia perusteiltaan.

Esimerkkina saantelyn ongelmallisuudesta on suojelupoliisin asiakirjat. Nyt logiikkana on se, etta
koska 1980-luvulla, Koiviston aikaan annettu valtioneuvoston paatos oikeuttaa salaamaan joukon
asiakirjoja, vaikka ndiden salassapidon valttamattomyytta ei ole arvioitu yksittain, eika toisaalta edes
nykyisen julkisuuslain saatamisen yhteydessa yleisesti.

Muut huomiot
Muut mahdolliset huomionne?

Jatkovalmistelussa tiedonmuodostamisessa oikeusministerion olisi syyta hyodyntaa varsin laajaa eri
tieteenaloilla tehtya tutkimusta julkisuuslaista ja hallinnon avoimuudesta. Nyt tyéryhman
mietinndsta jaa kuva, ettei tiedonmuodostusta ole tdltd osin tehty lainkaan, koska paaasiallisena
lahteena on kaytetty oikeuskaytantoa ja laillisuusvalvojien ratkaisuja ikadn kuin annettuina
muutosperusteina ja perusteluina. Edelleen tiedonmuodostamista laajoissa kuulemistilaisuuksia ei
voida pitda riittavana. Talla tavalla osallistaminen ja kuuleminen on ndennaista ja muodollista.
Erityisesti julkisuuslakia uudistettaessa nailld seikoilla pitdisi olla painoa ministeridssa tapahtuvassa
lainvalmistelussa.

Lisaksi yleishallinto-oikeudellista saantelya koskevassa lainvalmistelussa olisi syyta tarkemmin pohtia
saantelyn rakenteita. Hyvana esimerkkina edelld mainittu viranomaisia koskeva maarittely. Olisiko
perustellumpaa, ettd ikdan kuin perustuslain alaisuuteen muodostettaisiin oma maaritelmia ja
muuta vastaavaa koko yleishallinto-oikeudelliselle sdaantelylle yhteista ainesta kasitteleva lakinsa,
johon sitten esimerkiksi vaikka juuri julkisuuslaissa viitattaisiin.

Tomi Voutilainen

Yhteislausunto: professori, dosentti Tomi Voutilainen ja yliopistonlehtori,
dosentti Matti Muukkonen
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