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Suomen ymparistokeskuksen lausunto oikeusministerion lausuntopyyntddn: Viranomaisten ja julkista
tehtdvada hoitavien kokemukset julkisuuslain toimivuuteen ja julkisuusperiaatteen toteuttamiseen liittyen

Oikeusministerié on pyytanyt Suomen ymparistokeskukselta (SYKE) lausuntoa voimassa olevan viranomaisten
toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999; julkisuuslaki) soveltamiseen liittyvisté keskeisista haasteista ja lain-
saadannon kehittamistarpeista. Lausuntopalvelussa olleen teknisen vian johdosta SYKEnN lausunto ei ole ilmei-
sesti tallentunut lausuntopalvelut-sivustolle. Tasta syystd SYKE pyytaa kunnioittavasti, ettéd sen lausunto voi-
taisiin ottaa viela huomioon nain jalkikateen toimitettuna. SYKE esittdd lausuntonaan seuraavaa:

1. Toteutuuko julkisuusperiaate asiamukaisella tavalla? Jos ei, niin mitk& ovat nahdaksenne toteutumisen
keskeisimmat esteet?

Padasiassa julkisuusperiaate toteutuu asianmukaisesti julkisuuslakia noudattamalla. Laki kokonaisuudessaan arvi-
oiden on Suomen ymparistokeskuksen (SYKE) mukaan selked ja sen tulkitseminen on ollut pddasiassa ongelma-
tonta. SYKE on kuitenkin havainnut tiettyja ongelmia julkisuuslain soveltamisessa, jotka on avattu alla muiden kysy-
mysten kohdalla.

SYKEnN ndkemyksen mukaan lainsaadannon ajantasaistaminen, selkeyttdminen ja yhteensovittaminen tietosuoja- ja
tiedonhallintalainsaadannon kanssa edistaisi kuitenkin julkisuusperiaatteen toteutumista. Kaiken kaikkiaan nykyinen
tietosuoja- ja julkisuuslainsaadantd yhdessa julkisen sektorin tiedonhallintaa koskevan lainsdddéannon kanssa muo-
dostaa vaativan kokonaisuuden. Liséksi tiedonluovutusta koskee my6s muu lainsdadanto, kuten digitaalisia palveluja
koskeva laki.

2. Liittyyko julkisuuslain sdanndsten kaytannén toimivuuteen (esim. asiakirjan kasite, asiakirjan julkiseksi
tulemisen ajankohta) haasteita? Jos liittyy, niin kuvatkaa tarkemmin millaisia?

Asiakirjan kasite on lavea kattaen esimerkiksi myds yksittéiset tiedot, kun ne muodostavat kokonaisuuden. SYKEnN
nakemyksen mukaan moni ei ymmarra tata puhuttaessa asiakirjoista. Siksi ymmarrettavyyden kannalta julkisuus-
laissa voitaisiin puhua asiakirjojen liséksi tiedoista.

SYKE on valtion tutkimuslaitos, joka tuottaa tutkimusta padaasiassa yhteisrahoitteisina hankkeina sekd maksullisen
toiminnan hankkeina. Yhteisrahoitteisten hankkeiden osalta julkisuuslaki tulee sovellettavaksi ja ndiden hankkeiden
kohdalla tulkinta- tai soveltamisongelmia ei ole iimennyt. Maksullisen toiminnan hankkeet voivat puolestaan kuulua
julkisuuslain 5 §:n 3 mom. 4 kohdan mukaisen poikkeuksen alle, jos toimeksiannon tilaaja on yksityinen. Tulkintaon-
gelmia on syntynyt tilanteissa, joissa toimeksiannon tilaaja on ulkomaalainen julkinen toimija tai yliopisto? Tuleeko
julkisuuslaki sovellettavaksi téllaisissa tilanteissa. Liséksi joissain tapauksissa SYKE on toiminut alihankkijana esim.
yliopistolle, joka on puolestaan solminut toimeksiantosopimuksen yksityisen kanssa. Olemme SYKEss& pohtineet,
voidaanko tallaisissa ketjutustilanteissa em. poikkeuspykalaa soveltaa myds SYKEn ja yliopiston véalisessa toimek-
siannossa, joka normaalitilanteissa kuuluisi julkisuuslain soveltamisalaan.

Viimeinen asiakirjan kasitteeseen liittyvd SYKEss& useaan otteeseen havaittu tulkintavaikeus kohdistuu julkisuulain
5 8:n 4 momenttiin. Lain soveltamisala erityisesti epaviralliseen viestin-/kirjeenvaihtoon seka valtionhallinnon sisalla
ettéa ulkopuolisten (hallintoasian kasittelyyn liittyen esim. hakemusluonnosten, neuvontapyyntéjen, muiden yhteyden-
ottojen mahdollinen asiakirjastatus) kanssa on tulkinnanvarainen, vaikka asiaan liittyen on annettu hallinto-oikeuk-
sien ratkaisuja.

3. Oletteko havainneet julkisuuslain yksittaisissé sdanndksissa tai rakenteessa epaselvyytta tai tulkinnan-
varaisuutta, jotka vaikeuttavat olennaisesti sddnndsten soveltamista? Nimetkda ongelmia aiheuttavat lain-
kohdat ja kuvatkaa havaintoa tarkemmin.
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Julkisuuslain 24 8§: SYKE omistaa ja yllapitda useita kymmenia tietokantoja, joista suurin osa on julkaistu SYKEnN
Avoin tieto -palvelussa avoimena datana. Taméan liséksi SYKE omistaa ja/tai yllapitad useita tietokantoja, joista on
mahdollista saada tietoja pyydettdessa. Nama tietokannat siséltavéat paasaantoisesti joko henkildtietoja ja/tai salassa
pidettavia tietoja. Tietopyynnon kohdistuessa tietokantaan, joka sisltdd salassa pidettavia tietoja, on julkisuuslain
edellyttamén tietopyyntokohtaisen salassapitoharkinnan toteuttaminen hyvin ongelmallista. Tietopyynt6 voi kohdis-
tua esimerkiksi 10 000 excel tietueeseen. Naista esimerkiksi 1000 tietuetta siséltda mahdollisesti salassa pidettavia
tietoja, kuten liikesalaisuuksia. Tietopyyntdja voi tulla useita viikossa. SYKE onkin miettinyt, etta tilanteen ratkaise-
miseksi tulisi olla mahdollista jo tietojen kerdaamisvaiheessa maaritella osa tiedoista kategorisesti salassa pidettaviksi
esim. liikesalaisuuksiksi, koska tietojen luovutuksen yhteydessa tehtdvaan harkintaan kuluu suhteettoman paljon
resursseja erityisesti. Mikali tietopyynnon esittanyt taho pyytaisi tietojen luovutuksesta valituskelpoisen paatdksen,
voisi puolestaan vasta tdssa vaiheessa tehda julkisuuslain edellyttad salassapitopunnintaa. Problematiikka tulee li-
saantymaan entisestaan, silla erilaisia tietokantoja muodostuu enenevissa maarin.

Myds toinen ongelma liittyy luovutettavien tietojen salassapitoa koskevaan harkintaan erityisesti viranomaisten vali-
sissa tietoluovutuksissa. SYKE on yllapitanyt tietokantaa, joka sisélsi uhanalaisten eldinten tietoja, jotka ovat harkin-
nanvaraisesti salassa pidettavia. Kaksi muuta julkishallinnon toimijaa loivat omat tietokannat, joihin SYKERn oli tarkoi-
tus luovuttaa tietoja omasta tietojarjestelmasta. Tietojen péaivittdminen tehtiin SYKEnN tietokantaan, joten se oli ns.
primaari aineisto. Valtionhallinnon tiedonhallinnan nakdkulmasta olisi ollut tarkoituksenmukaista luoda rajapinnat,
jotta ajantasaiset tiedot siirtyisivat automaattisesti muiden julkishallinnon toimijoiden yllapitamiin tietojarjestelmiin.
Koska tietojen salassapitointressia tulee julkisuuslain mukaan harkita aina kun tietoja luovutetaan, ei rajapintojen
luominen olisi ollut mahdollista julkisuuslain mukaan. Julkisuuslaissa tulisikin jatkossa huomioida mm. tiedonhallin-
nalliset nakdkulmat.

Julkisuuslain 24 8:an liittyvana rakenteellisena asiana SYKE nostaa esiin seuraavaa: Salassapitosadnnokset on
koottu yhteen pykalaan, joka luettavuuden kannalta on tydlas. Voisiko salassapito koskevan pykéléan jakamista use-
ampaan pykalaan salassapitointressien mukaan harkita? Mahdollisia otsikkoja (muokattuina) voisivat olla esimerkiksi
yksityisyyden suoja, liikesalaisuudet, valtakunnan turvallisuus ja suhteiden sailyttdminen toiseen valtioon.

5. Liittyyko julkisuuslain ja henkil6tietojen suojaa koskevien seka niitd yhteensovittavien (JulkL 16.3 8) saan-
nosten tulkitsemiseen mielestanne haasteita? Jos liittyy, niin kuvatkaa kokemaanne epaselvyytta tai epa-
kohtaa mahdollisimman tarkasti.

Julkisuuslain 16.3 § on tulkittavuudeltaan ja soveltamisalaltaan p&dosin selke&a. Nykyisessa pykalassa on kuitenkin
useita ongelmallisia kohtia, jotka hankaloittavat kohtuuttomasti esimerkiksi julkisin varoin tuotetun datan avaamiseen
liittyvien periaatteiden ja sddanndsten noudattamista. Em. problematiikka on kuvattu vastauksen lopuksi.

Yksittéisten henkilttietojen luovutusten osalta pykéaléaa tulisi kuitenkin tarkentaa. Oikeuskaytanndssa ja oikeuskirjalli-
suudessa on laajasti katsottu, etta yksittaisia henkil6tietoja voidaan luovuttaa viranomaisen henkilérekisterista ilman
etukéateista selvittdmista vastaanottajan oikeudesta kasitella henkilttietoja. SYKEn ndkemyksen mukaan onkin tul-
kinnanvaraista, milloin kyse ei ole enaa yksittaisista henkiltiedoista.

Toinen asia, joka SYKEssa aiheuttaa pykalaan kohdistuvaa soveltamisongelmaa on sen arvioiminen, minkalainen
selvitys tietojen pyytajalta tulee saada k&sittelyn oikeusperusteesta.

Myds pykalan terminologiaa aiheuttaa tulkintaa. Pykalassa kaytetdan termeja “tallettaa” ja "kayttad”. Termit eivat ole
vakiintuneita ja siten niiden soveltaminen saattaa johtaa epétasa-arvoisiin tulkintoihin. Tietosuoja-asetuksessa ja -
laissa kaytetaan yleistermina "kasitella”, joka kattaa laajemmin kaiken henkilétiedoilla tehtdvan kasittelyn. Olisiko siis
mahdollista yhdenmukaistaa terminologiaa tietosuoja-asetuksessa ja -laissa kaytettyien termien kanssa.

Viranomaisten toimintaan liittyvan julkisuuden tarkoituksena on antaa yksildille ja yhteisotille mahdollisuus valvoa
julkisen vallan ja julkisten varojen kayttéa, muodostaa vapaasti mielipiteensa seka vaikuttaa julkisen vallan kayttdon
ja valvoa oikeuksiaan ja etujaan. Joidenkin tietopyyntdjen kohdalla SYKE on joutunut kieltdytymaan pyydettyjen tie-
tojen antamisesta yhteisdille, koska he eivét ole pystyneet todentamaan oikeuttaan tallentaa ja kayttaa henkilttietoja.
Yksityisten osalta tietopyynnon voi kaytannéssa aina perustella kotitalouspoikkeuksen alle menevéksi kasittelyksi,
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jolloin my®s henkilétietojen luovuttaminen on mahdollista. Yksityisten ja yhteiséjen tasapuolinen kohtelu ei toteudu
taman pykalan osalta tdysimaaraisesti.

Yksittéisista henkil6tiedoista henkiléturvatunnus on ongelmallinen, koska se ei ole julkisuuslain mukaan salassa pi-
dettava, mutta sité pitdéd kasitella kuten salassa pidettavaa tietoa. Hetun asemaa julkisuuslain mukaan tulisikin sel-
keyttaa.

Julkisuuden ja henkilttietojen yhteensovittamisen ongelmista voidaan ottaa yhdeksi esimerkiksi ymparistotietojen
saatavuus. Lahtdkohtana tulisi olla, ettd kuka tahansa saa julkiset ymparistotiedot kayttoonsa ilman, etta tietopyyntda
tarvitse perustella (esimerkiksi ilman etta tarvitsee kertoa tietojen kayttotarkoitus). Ymparistotietodirektiivi edellyttaa
laajaa ympéristotietojen saatavuutta. Lisaksi direktiivin ymparistétiedon maaritelma on laaja. Suomessa on esimer-
kiksi paljon yksityishenkil6ita, joiden omistuksessa tai hallinnassa on maata. Liséksi suuri osa ymparistotiedosta on
paikkatietoja, jotka voivat myds olla henkilétietoja. Tama tarkoittaa, ettd Suomessa ymparistétiedot ovat usein hen-
kildtietoa. Kansallisessa lainsdadanndssa ei ole ratkaistu sitéd, milla tavoin luovutetaan julkisia ympéristotietoja, jotka
voidaan samanaikaisesti katsoa henkiltiedoiksi. Jos julkiset ymparistdtiedot ovat osa viranomaisen henkilorekiste-
ria, silloin julkisuuslain nojalla ymparistétietoja ei ole mahdollista luovuttaa vapaasti avoimena datana, koska henki-
I6tietojen suojaa koskevat saénnokset rajoittavat luovutuksia. Maa- ja metsatalousministerié muutti talta osin metsa-
varatietojen luovutusta koskevia séannoksia EU:n rikkomusmenettelyn johdosta, mutta yleislainsdadannéssa eli jul-
kisuuslaissa ei ole vielakaan vastaavaa sdanndsta. Talla on merkitysta senkin vuoksi, ettd ymparistotietoja on mo-
nella hallinnonalalla.

EU:ssa on askettain tarkistettu julkisen sektorin informaatiota koskevaa lainsaadantéa. Avoimen datan direktiivi liittyy
julkisen sektorin tietojen uudelleen kayttéon kaupallisiin ja muihin kuin kaupallisiin tarkoituksiin. Asiaa koskeva halli-
tuksen esitys annetaan viikolla 18 (saaddoshankkeen tiedot). Valmisteluvastuu kuuluu valtiovarainministeriélle. Avoi-
men datan direktiivin 4 ja 18 johdantolauseessa viitataan ymparistotietodirektiiviin. Tama viittaa vahvasti siihen, etta
julkisten ymparistdtietojen on tarkoitettu olevan avointa tietoa.

EU:n tietosuoja-asetus on suoraan sovellettavaa lainsaéadantda. Henkilétiedon méaéritelmé on laaja. Edella on jo vii-
tattu siihen, etté yksityishenkildiden omistuksessa ja hallinnassa on Suomessa usein maata. Tama tuo viranomaisille
hankalia tulkintatilanteita siitd, miten ymparistotietoa voi luovuttaa. Tietosuoja-asetuksen 86 artikla mahdollistaa asia-
kirjajulkisuuden ja henkiltietojen suojan yhteensovittamisen niin kansallisessa kuin EU-lainsdadéanndssa. Avointa
dataa koskevalla direktiivilla ei ole tarkoitettu kuitenkaan jattaa tietosuojasédéntelya kokonaan huomiotta. Avoimen
datan direktiivissa on viittauksia tietosuojaan (esim. 18 art. ja johtolauseet 52 ja 53). Vaikuttaa siltd, ettd nimenomaan
ymparistdtiedon saatavuutta EU-tasolla on haluttu edistaa, mutta julkisuuden ja tietosuojan yhteensovittaminen on
jatetty jasenmaille. Tama on luonnollista siind mielessa, ettd EU-maiden lainsdadanndssa on eroja sen suhteen,
mitk& tiedot ovat salassa pidettavia tietoja.

EU-lainsaadanto tulisi tehokkaasti saattaa osaksi kansallista lainsdadantda. Ymparistotietodirektiivin ja avoimen da-
tan direktiivin tavoitteet seka perustuslain julkisuusperiaate huomioon ottaen olisi tarkeaa selkeyttaa edella kuvattua
ympaéristotiedon ja henkildtiedon luovutusasiaa yleislainsaadannolla. Tata tarvetta korostaa myos se, etta tietosuoja-
asetuksen saantely tunnetaan ainakin yleisella tasolla hyvin samoin kuin tietosuoja-asetuksen kansallinen valvonta-
viranomainen eli tietosuojavaltuutettu. Suomessa ei ole siis sellaista viranomaista, joka nostaisi sdanndllisesti esiin
tietojen julkisuuteen liittyvia asioita.

7. Minkéalaisia toimia organisaationne jokapdaivaisessé tydsséa on tehty julkisuusperiaatteen tehokkaan toteu-
tumisen varmistamiseksi?

SYKE on julkaissut internet-sivuillaan vuoden alussa tiedonhallintalain edellyttdaméan asiakirjajulkisuuskuvauksen,
jossa on kuvattu SYKEnN hallinnoimat asiarekisterit, tietojarjestelmat seka tietovarannot. Lisaksi kuvauksessa on ker-
rottu, kuinka hallinnon asiakkaat saavat kayttéénsa em. rekistereissa, tietojarjestelmissa ja tietovarannoissa olevat
tiedot ja asiakirjat.

8. Koetteko, ettd julkisuusperiaatteen toteuttaminen ja julkisuuslain toimeenpano on resursoitu organisaa-
tiossanne riittavalla tavalla? Onko organisaatiossanne riittdvd ja ajantasainen osaaminen lain
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soveltamisesta?

Julkisuusperiaatteen toteuttaminen ja julkisuuslain toimeenpano on resursoitu SYKElle riittavalla tavalla pl. tietokan-
toihin liittyvat tietopyynnot (kts. vastaus kysymykseen 3). Julkisuuslain kdytdnndn soveltaminen on kuitenkin usein
vaikeaa, eikd neuvontaa ole samalla tavoin saatavilla kuin esimerkiksi henkilttietojen suojaan ja julkisiin hankintoihin
liittyen. Tietosuoja-asioissa neuvoo valvontaviranomaisena toimiva tietosuojavaltuutettu. Hankintalainsdadannon
osalta taas Kuntaliiton yhteydessé on neuvontapalvelu. Julkisuuslakiosaamista saattaisi edistaa myds se, jos viran-
omaisissa olisi keskitetty julkisuusasioiden osaamista. Vertailukohtana voidaan mainita henkildtietojen késittelyyn
liittyen tietosuojavastaavan tehtavat.

Virkamiehille voisi jarjestdd myos asiaan liittyvaa koulutusta samalla tavoin kuin esimerkiksi tietosuojan- ja turvan
osalta on tehty (HAUSIn tarjoamat tietosuojan ABC ja Tietoturvakoulutukset). Julkisuuslakiin liittyvan koulutuksen
tulisi olla samalla tavoin “"pakollista” kuin nykyisin on esimerkiksi tietoturvaan liittyva koulutus.

9. Mitk& ovat julkisuuslain kiireisimmat muutostarpeet? Mainitkaa enintaén kolme tarkeinta.

1. Tietopyyntdkohtainen salassapitoharkinta erityisesti tietokannoista tehtéavissa tietoluovutuksissa (kts. vas-
taus kysymykseen 3).

2. Valtiohallinnon tiedonhallinnan huomioiminen, erityisesti rajapintojen rakentaminen ja tietojen tehokas hyo-
dyntaminen viranomaisten toiminnassa.

3. Henkilotietoja koskevat luovutukset

10. Muut mahdolliset kommentit ja toiveet, joita haluatte valittda tyéryhmalle julkisuuslain ajantasaistamis-
tydssd huomioon otettavaksi.

SYKE on kokenut ongelmalliseksi julkisuuslain ja tekijanoikeuslain yhteensovittamisen. SYKEn tulkinnan mukaan
julkisuuslain mukainen asiakirjan luovutus ei sisélla tekijanoikeuslain mukaisten taloudellisten tai moraalisten oikeuk-
sien luovutusta. Esim. julkisuuslain 16.3 §:ss& puhutaan kuitenkin henkilétietojen tallentamisesta ja kayttamisesta,
joten onko julkisuuslain tarkoituksena myds, etta kayttdoikeus asiakirjoihin/tietoon siirtyy? Mikali kayttdoikeus siirtyy
jo julkisuuslain nojalla, kayttdoikeuden laajuus jaa kuitenkin epaselvaksi ja siten siitd on kaytdnntssa sovittava erik-
seen. Ongelma muodostuu myds siitd, etta kayttdoikeudesta sopiminen on yksityisoikeudellinen oikeustoimi, kun
taas viranomaisen asiakirjan luovutus julkisoikeudellinen. Naiden osalta esim. riidanratkaisupaikka on eri. SYKE toi-
voisi jatkossa myos tekijanoikeuden huomioimista julkisuuslaissa, silla erityisesti tietokanta- ja luettelosuojan alaisten
aineistojen luovutus lisaantyy enenevissa maarin tulevaisuudessa.

Helsingissa
26.5.2021 26.5.2021
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Terhi Wainio-Biese Lena Nordqvist
Hallintojohtaja Johtava lakimies
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