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| Johdanto

Julkisuuslainsdadanndn kokonaisuudistukseen kuuluvat lait (621 — 693/1999) tulivat voi-
maan 1 péivana joulukuuta 1999. K okonaisuudistus oli lagja ja moniul otteinen séadéskoko-
naisuus. Eduskuntakasittelyn loppuvaiheissa nousi esiin erilaisia késityksid uudistuksen
toimivuudesta ja vaikutuksista. Eduskunta edellyttikin lakeja hyvéaksyessdan, ettéd hallitus
antaa eduskunnalle selonteon kokonai suudi stuksen tayténtdonpanosta vuoden 2003 aikana.

Uudistuksen keskeisin sé&dds on laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999; ja-
jempana julkisuuslaki), jonka taytantdonpanoa tdma selonteko pééosin koskee. Uudistuksen
seuranta on toteutettu useampana erillisend selvityksend. Naden pohjana oleva aineisto
koottiin merkittavilta osiltaan vaiheessa, jossa lainsdadantd oli ollut voimassa runsaan kah
den vuoden gan. Selonteko kuvaa ja arvioi siten lain voimassaolon akuvaihetta, jossa vi-
ranomaiset perehtyvét lakiin, totuttautuvat siihen ja sopeuttavat toimintaansa sen asettamiin
vaatimuksiin,

Tassa luvussa tarkastellaan johdannoksi selonteon taustaa, julkisuuslansdadannon koko-
nai suudi stusta seka uudistuksen seurannan toteuttamista.

1. Selonteon tausta
1.1. Seurannan ja lakien vaikutusten arvioinnin yleinen merkitys

Hyvéén lainvamisteluun kuuluu seurata uuden lainségdannon toteutumista seka arvioida
sen vaikutuksia. Seurannan katsotaan yleensa kuuluvan sille ministeriolle, jonka valmistel u-
vastuuseen uus sdados kuuluu. Seurannan tarvetta on korostettu useissa séaddsvalmistelun
laadun parantamiseen tahtddvissa kansallisissa ohjeissa ja kansainvalisissa ohjelmissa.
Myos eduskunta keskeisena lainsdddantovallan kayttgéna on korostanut viime vuosina eri
yhteyksissd lakien seurannan tarvetta ja térkeytta

Seuranta on viimeinen lainvamistelun vaihe, joka voi tuottaa aineistoa myés uuden lai n-
vamisteluhankkeen kaynnistéamiseksi. Uusien sdadosten taytantdtnpanon seuranta kiinnit-
téd lainvalmistelijoiden huomiota uudistusten vaikutusten arviointiin ja sen tarpeeseen jo
lainvalmisteluvaiheessa ja siten edistéa hyvén lainvamistelutavan juurtumista. Seurantaa
pidetddn seka kirjallisuudessa etté lainvalmistel ua koskevissa ohjeissa erityisen tarpeellisena
silloin, kun kysymys on lagjoista, periaatteellisesti tarkeita kysymyksia koskevista lakiuu
dstuksista samoin kuin silloin, kun p&dtoksentekijdt kokevat epavarmuutta uudistuksen
vaikutuksista tehdessaan paatoksia.

Varsinaiset uudistusten vaikutuksia selvittavat tutkimukset suositellaan tehtaviksi 7 — 10
vuotta uudistuksen voimaantulon jalkeen, jotta tilanne on vakiintunut ja erildset oppimis ja
sopeutumisprosessit ovat edenneet riittéavan pitkéle. Tata aikaisemmassa vaiheessa toteutet-
tavaa seurantaa tarvitaan pal autteen saamiseksi seka mahdollisten korjaavien toimenpiteiden
tarpeen arvioimiseksi.

Taytantdonpanon kasitetta kdytetadan tassa sel onteossa lagjassa merkityksessa. Silla tarkoite-
taan niitd toimia, joita julkiset viranomaiset hallinnossa ja lainkaytossa tekevét jonkin sé&
doksen toteuttamiseksi seké sitéd vuorovaikutusta, joka talléin syntyy viranomaisen ja mui-
den toimijoiden vdlilla Taytantddnpanossa kiinno stavaa ovat viranomaisten ratkaisujen li-
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séksi myos erilaiset tosiasialliset kdytdnnon toimenpiteet, jotka vaikuttavat siihen, kuinka
hyvin saavutetaan uudistuksen tavoitteet.

1.2. Eduskunnan julkisuuslainsdddannon kokonaisuudistusta koskeva lausuma

Hallituksen esitys eduskunnalle julkisuuslainsdadannon kokonaisuudistukseksi annettiin
huhtikuussa 1998 (HE 30/1998 vp). Uudistus sai eduskunnan léhetekeskustel ussa myoéntei-
sen vastaanoton. Kriittisid huomautuksia esitettiin 1&hinnd vain nimikirjalain muuttamista
koskevasta lakiehdotuksesta (lakiehdotus n:o 8), jonka mukaan Suomen Pankin, Kansanel &
kelaitoksen ja tasavallan presidentin kanslian virkamiesten palkkausta koskevat tiedot j&&avét
ti etoj ensaanti oikeuden ulkopuolelle.

Hallintovaliokunta sai kuulemiskierroksen tuloksena 124 kirjallista kannanottoa kokonai s
uudistuksesta. Lahes puolet hallintovaliokunnalle lausuntonsa antaneista el esittényt juuri-
sia lukuun ottamatta — e ollut kdytdnndssa mitédn huomautettavaa. Lausuntoja, joissa oli
korkeintaan kolme huomautusta tai muutosehdotusta, oli noin 80 prosenttia annetuista law
sunnoista. Eniten huomautettavaa oli tiedotusvalineiden ja tuomioistuinten edustgjilla. Li-
séksi lakivaliokunta (LavL 14/1998 vp) ja perustuslakivaliokunta (PeVL 43/1998 vp) antoi-
vat hallintovaliokunnalle lausuntonsa.

Julkisuuslainsdadannon kokonai suudistuksen saatamisvaihe gjoittui eduskunnassa kiireiseen
aikaan lahelld maaliskuun 1999 eduskuntavaaleja, miké yhdessa asian merkityksen vuoksi
medialle lienee synnyttényt erilaisia kasityksia lainsdadannon vaikutuksista lakia séédettées
sa. Hallintovaliokunnan mietinndssa (HavVM 31/1998 vp) esitettiin hallituksen esitykseen si-
séltyarll(ei_ta |akiehdotuksia tdsmentévia muutoksia sekéd ehdotukset kolmeksi eduskunnan laLr
sumaksi.

Lakiehdotukset hyvaksyttiin valiokuntakasittelyn tuomien tarkistusten jalkeen helmikuussa
1999 yksimielisesti (EV 303/1998 vp). Eduskunta hyvaksyi samalla seuraavat lausumat:

1. Eduskunta edellyttda hallituksen tarkkaan seuraavan uudistuksen tavoitteiden
toteutumista seka uuden lainséédanndn soveltamista ja toimivuutta seka anta
van eduskunnalle uudistuskokonaisuutta koskevan seikkaperdisen selonteon
viimeistdan vuoden 2003 aikana.

tioikeuden turvaavat asianomaiset sddnnokset on saatettu voimaan jukisuus
lai nsd8danndn voimaan tullessa.

3. Eduskunta edellyttdd hallituksen huolehtivan siitd, ettd kunkin verovelvolli-
sen saanndnmukaista verotusta koskevat tiedot verotettavasta tulosta ja varal-
lisuudesta sekd muun muassa maksuun pannuista valtion, kunnalis- ja kir-
kollisveroista ovat julkisia tietoja myds vastaisuudessa seka liséks siitd, etta
tulevai suudessa suhtaudutaan muutoinki n pidéttyvasti viranomaisten tietojen
sal assapitoa koskevien sdénnosten sijoittamiseen erityislainséadantdon.

Tama selonteko toteuttaa eduskunnan lausuman 1 kohtaa. Lausuman 2 kohdassa tarkoitettu
muutoksella (848/2001). Verotettavaa tuloa ja varalisuutta koskevien tietojen julkisuutta
vahvistavat sddnnokset on annettu lailla verotustietojen julkisuudesta ja salassapidosta
(1346/1999). Oikeusministerio on lainval mistelun ohjauksessa kiinnittanyt huomiota siihen,
ettd salassapitosdannokset sijoitetaan ensisijaisesti julkisuuslakiin lausuman 3 kohdassa
edellytetyllatavalla.



2. Julkisuudainsdadannon kokonaisuudistus
2.1. Uudistuksen lagjuusjayleinen merkitys

Lanvalmisteluhankkeena uuden julkisuuslainsdadannon laadintaa on kuvattu epétavallisen
lagjaks ja vaativaks tehtdvaksi. Tatd ilmentdé osaltaan valmistelun kesto: uudi sus oli erias
teisesti vireilla yli kaksikymment& vuotta, ja hallituksen esitykseen johtanut valmistelukin
kahdeksan vuotta. Vaikka lainvalmistelussa joudutaan varsin usein toimimaan eri suunta s
ten eturitiriitojen voimakentassd, intressien moninaisuus ja voimakkuus ovat julkisuuslai n-
saadantoon liittyvissa kysymyksissa erityisen suuria. Julkisuuslainsdadannossa tulee ilmi
muun ohella eri perusoikeuksien vélinen jannite, kuten yksityiseldman suojan seka sananva
pauden ja muiden informaation vapautta koskevien oikeuksien vélinen suhde. Koska lai
sdadanto kattaa kaiken julkisen vallan kayton ja siina syntyvét tietoaineistot, suojattavina
etuina tarkasteluun tulevat yksityisten etujen liséksi myds erilaiset yleiset edut ja niiden vé&
liset jannitteet.

K okonai suudistuksen valmistel ustrategiana oli avoin keskustelu ja neuvottelu: epaselvidjaon
gedmd lisia asioita kaytiin niin kauan 18pi kuin yhteisen ymmarryksen syntyminen vaati. Tyo-
metodiksi valittu menettely 18pikayda kriittiset kysymykset eri etutahojen kanssa osoitti
toimivuutensa ja oli edellytyksena sille, etté hallituksen esitys ylimdkaan saat ettiin antaa
yksimielisesti eduskunnalle.

Uudistuksen merkitysté osoittaa sen periaatteellinen tarkeys demokratian toimivuudelle. Vi-
ranomaisten toiminnan julkisuus antaa mahdollisuudet muun ohella valvoa julkisen vallan
kayttoa seka osalistua ja vaikuttea paétdksentekoon. Tiedonsaanti viranomaisten toiminnas
ta edistéd yhteiskunnan kehittymista avoimena vuorovaikutukseen perustuvana kansanvalta
na.

Julkisuuslakia voidaan pitda myos yhtend perusoikeusuudistuksen kaytannon toteuttagjana.
Perustuslain 12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asi akirjat ja muut td-
lenteet ovat julkisia, jollel niiden julkisuutta ole véalttdmattdmien syiden vuoks erikseen ra
joitettu lailla. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tdlenteesta. Jul-
kisuuslaki séantelee konkreettisesti téta perusoikeutta sekd — perustuslain 22 8:ssd séédetyn
toimeksiannon mukaisesti — viranomaisten velvollisuuksista edistéa perusoikeuksiin kuul u-
van tiedonsaantioikeuden toteutumista.

Perustuslaki vaikuttaa monin eri tavoin kansalaisten tiedonsaantioikeuksien ja tiedonsaanti-
mahdollisuuksien sdéantelyn tarkkuus, vaatimus- ja tavoitetasoon. Perusoikeuksista, joita
julkisuuslainsdadannon kokonai suudistuksella toteutettiin, on 12 8:n 2 momentin lisaksi eri-
tyisesti mainittava perustuslain 10 8:n 1 momentissa séédetty yksityisel&méan suoja, joskin
my6s muilla perusoikeuksilla on liittymia uudistukseen.

Hyvéén lainvamisteluun kuuluu, ettd ehdotetut muutokset sopeutetaan muun oikeusjarjes
tyksen ja -jarjestelméan kokonaisuuteen hallitusti ja ilman odottamattomia héiriovaikutuksia.
Julkisuutta koskevien séénndsten hajaantuminen lukuisiin eri sdddoksiin ja ehdotuksen mo-
ninaiset kytkennd muuhun oikeusséantelyyn ovat korostaneet lainvalmisteluhankkeen vaa-
tivuutta. Tata osoittaa muun ohella se, etta hallituksen esitykseen (HE 30/1998 vp) sisdltyi
paitsi ehdotus laiksi viranomaisten toiminnan julkisuudesta myds ehdotukset kaikkiaan 77
muun lain muuttamisesta ja etta uudistuksella kumottiin yli 120 eri si8doksiin sisdltynytta
sal assapitosadnnosta.



2.2. Uudistuksen tavoitteet

Julkisuuslainsdadannon kokonaisuudistuksen tavoitteena oli liséta viranomaisten toiminnan
avoimuutta ja vamistelun julkisuutta, tehostaa julkisuusperiaatteen toteutumista julkisten
tehtavien hoidossa, edistééa hyvan tiedonhallintatavan omaksumista asiakirja ja tietohalli -
nossa, parantaa mahdollisuuksia saada tietoja viranomaisten késiteltavista asioista ja siten
lisdtd yksildiden ja yhteisdjen vaikutusmahdollisuuksia yleisten asioiden hoidossa (HE
30/1998 vp, s. 32).

Merkittdvana osatavoitteena oli sovittaa yhteen julkisuusperiaate muiden yhteiskunnassa
tarkeiden etujen kanssa. Tahan pyrittiin selkeyttémalla sal assapitoperusteita seka séantel e-
malla salassapidon ja vaitiolon suhdetta sekéa keskittdmalla sal assapitoséénnokset julkisuus
lakiin.

Viranomaisten toiminnan avoimuuden liséémista koskevaan tavoitteeseen kuuluu erityisesti
valtionhallinnon viranomai sten tiedotustoiminnan ja muun viestinnan kehittami nen.

Julkisuuslaki koskee monella tavoin viranomaisten toimintaa informaation koko elinkaaren
gjan. Hyvan tiedonhallintatavan edistamista koskevan séantelyn kantavana g auksena olikin
ohjata viranomaiset tarkastelemaan tietoaineistojaan kokonaisuutena seké ottamaan saman
aikaisesti huomioon erilaiset tietoaineistojen kayttoon, luovuttamiseen ja muuhun késitte-
lyyn liittyvét velvoitteet.

Seka viranomaisten toiminnan avoimuuden lisdaminen etté hyvén tiedonhallintavan edist&
minen ovat monelta osin kehittdmistavoitteita eiké niita voida saavuttaa kovin lyhyella aika
valilla

2.3. Keskeiset muutok set

Julkisuudlailla kumottiin vuonna 1951 annettu laki yleisten asiakirjain julkisuudesta
(83/1951; jaljempana asiakirjgjulkisuuslaki). Asiakirjgjulkisuuslaki sisélsi sdanno kset jul-
kisuusperiaatteen mukaisesta tiedonsaantioikeudesta ja tiedonsaannissa noudatettavasta me-
nettelysta.

Uuden julkisuuslain soveltamisala on aikaisempaa huomattavasti laajempi. Laki sisdltéa
sadnnokset oikeudesta saada tieto julkisista asiakirjoista, virkamiesten ja viranomaisissa
toimivien vaitiolovelvollisuudesta, asiakirjojen salassapidosta seka viranomaisten velvolli-
suuksista edistéa tiedonsaantia ja hyvaa tiedonhal lintatapaa.

Asiakirjan késite on kattava. Saantely on pyritty tekemaan mahdollisimman vélineneutraa
liksi: asiakirjan maéritelma ei tee eroa sen mukaan, minkdaiselle alustalle ja minkdaisin
keinoin viesti on saatavissa selville (5 8 1 mom.). Laki kohdistuu julkisuusperiaatteen karr
nalta keskeiseen viranomaisilla olevaan aineistoon. Tyypillisimpi& viranomaisten asiakirjoja
ovat ratkaisut ja niiden valmisteluasiakirjat seké ratkaisuja varten viranomaiselle toimitetut
asiakirjat. Viranomaisen asiakirjoihin kuuluvat myds monet viranomaisten tosiasiallisen
toiminnan yhteydessa laadittavat asiakirjat. Viranomaisen asiakirjan késitteen ja siten myos
tiedonsaantioikeuden ulkopuolelle jéavét virkamiesten omat muistiinpanot ja erddt muut jul-
kisen vallan kéytdn tai sen valvonnan kannalta merkityksettomét asiakirjat (5 § 3 ja 4
mom.).

Julkisuuslain soveltamisala kattaa kaikki julkista valtaa kayttavéat orgaanit: laki koskee
myds yksityisoikeudellisia yhteisoja ja yksityisia henkilité niiden hoitaessa lain rojallajul-
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Kkista tehtévaa ja kayttéessa julkista valtaa (4 8 2 mom.). Téllaisia ovat mm. tydeldkelaitok-
Set.

Julkisuuslaki on rakennettu viranomaisten erillisyyden periaatteelle Viranomaiset ovat |a
kia sovellettaessa toisiinsa néhden itsendisia. Talla on merkitysta erityisesti valmistelun jul-
kisuuden kannalta: esimerkiksi ministerion toiselle ministeritlle antama lausunto lainséé
dantdasiassa tulee julkiseksi, kun se on alekirjoitettu lausunnon antavassa ministeriossé. Vi-
ranomaisten itsendisesta paéttsvallasta asiakirjan julkisuudesta paétettéessa seuraa, etteivét
ylemmét viranomaiset voi antaa alaista hallintoaan sitovia soveltamisohjeita tai puuttua sii-
hen, miten alainen viranomainen yksittéi stapauksessa | akia soveltaa.

Valmistelun avoimuutta liséttiin uudistuksessa eri keinoin. Viranomaisten asiakirjojen julki-
seksi tulon gjankohdat on julkisuuslaissa méaéritelty asiakirjgjukisuusiakia tarkemmin; sa
malla my0s aikaistettiin gjankohtaa, jolloin asiakirja tulee julkiseksi (6 — 7 8). Esimerkiksi
lainvalmistelua palvelevat selvitykset tulevat julkiseksi heti, kun ne ovat valmiita kéyttotar-
koitukseensa (6 § 1 mom. 5 k.). My6s valtion talousarvion valmisteluasiakirjat tulevat aikai-
sempaa varhaisemmassa valmisteluvaiheessa julkisiksi. Asiakirjgjulkisuusain mukaan mer-
kittdva osa ns. viranomaisten siséisista selvityksista olivat pysyvasti harkinnanvaraisesti jul-
kisia; julkisuuslain soveltamisalan piiriin kuul uva valmisteluaineisto tulee salassa pidettavia
asiakirjoja lukuun ottamatta julkiseksi viimeistéan silloin, kun asian kéasittely on paéttynyt
kyseisessé viranomaisessa (6 § 1 mom. 9 k.). Vamistelun julkisuuden liséémiseksi itsenédis
ta valmistelutehtévaa hoitavat maariteltiin viranomaisiksi (4 8 1 mom. 8 k.) seka séadettiin
viranomaisille erityinen tiedonantovel vollisuus keskenerdisissa asioissa (19 8).

Vuoden 1951 asiakirjgjulkisuuslakiin e sisdltynyt séénnoksia viranomaisen velvollisuuksi s
ta tiedottaa tai muutoin aktiivisin toimenpitein edistédd kansalaisten tiedonsaantia. Viran
omaisen toiminnan julkisuus toteutui siten vain, jos joku pyysi asiakirjan ndhtéavakseen tai
siité kopiota. Perustuslaki séétéa julkiselle vallalle velvollisuwden turvata ja edistéé perusoi-
keuksien toteutumista. Edistamisvelvoitteen toteuttamiseksi ja viranomaistoiminnan avo i-
muuden lisdamiseksi julkisuuslakiin otettiin sééannokset viranomaisten velvollisuuksista
edistéa tiedonsaantioi keuden toteutumista.

Asiakirjgjulkisuuslaissa ei ollut sddnndksia viranomaisten velvollisuuksista ottaa tietoon liit-
tyvét oikeudet huomioon asiakirja ja tietohallinnossaan. Tietoturvallisuuden kehittdmiselle
yhtendisin perustein ei ole ollut lainsdadanndllista pohjaa. Julkisuuslain mukaan viranoma-
sen tulee hyvan tiedonhallintatavan luomiseksi ja toteuttamiseksi huolehtia asiakirjoihin ja
tietojarjestelmiin sisdltyvien tietojen saatavuudesta, kaytettédvyydesta ja suojaamisesta seka
eheydesta ja muusta tietojen laatuun vaikuttavista tekijoista (18 §).

Uudistuksella yhtendistettiin salassapitoa ja vaitioloa koskeva sadnndstd. Aikaisemmin
sadnnokset olivat hajallaan eri lacissa ja asetuksissa. Asiakirjasalaisuuden ja vaitiolovelvo |-
lisuuden suhde oli kaytdnnossa vaikeaselkoinen. Julkisuudl akiin siséltyvét sddnnokset asi a
kirjan salassapitovelvollisuuden ja vaitiolovelvollisuuden perugteista ja niiden vélisesta suh
teesta. Uudistus poisti lainséadannon ristiriitaisuuden perusoikeusséannosten kanssa ja silla
toteutettiin vaatimus salassapitosdannosten ja muiden tietojen saantia koskevien rgjoitusten
sagtamisesta lailla

Yleisimmét salassapitoperusteet keskitettiin julkisuuslakiin (24 8) lainsdadannon 18pinaky-
vyyden turvaamiseksi: kansalaisilla ei ole mahdollisuutta saada kasitysta tiedonsaanti oi keut-
ta rgjoittavista perusteista, jos salassapitosdannokset ovat hajallaan eri aojen lainsdadannd s
sa

Sal assapitosdannoksia sovelletaan paasdannon mukaan riippumatta siitd, minka viranoma-
sen hallussa asiakirja on (salassapitoperusteiden yleispdtevyys). Taman on maara selkeyttda
salassapidon médrittelyd seka edistéd yhtendisiin perusteisiin pohjautuvan soveltamiskay-
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tannodn syntymisté. Tehtavien organisointitavat voivat hallinnossa vaihdella merkittéavasti ja
esimerkiksi kunnilla on aikai sempaa suuremmat mahdollisuudet yhdistda toimielimia viran
omaistehtdvien hoitamista varten. Tamankin nakdkohdan kasottiin puoltavan séannoksia,
joita voidaan soveltaa riippumatta siitd, mink&ainen viranomainen kulloinkin tehtévia hoi-
taa.

Salassapitosddnnosten  keskittéminen ja salassapitoperusteiden yleispatevyys mahdollisti
sen, etté noin 120 eri sdddokseen aikaisemmin sisdltynyttd salassapitosdannosta voitiin ku
mota.

Julkisuuslain mukaan salassapito on aikaisempaa useammin riippuvainen siitd, loukkaako
tiedon antaminen niitd etuja, joiden suojaksi salassapitovelvollisuus on séadetty. Né&ita ns.
vahinkoedellytyslausekkeita on kaytetty erityisesti sddnnoksissd, joissa suojattavana etuna
on ensisijassa jokin yleinen etu. Vahinkoedellytyslausekkeita kaytetédn sen varmistamisek-
S, etta salassapito rgjoittuisi vain vattamattomimpaén. Vahinkoedellytyslausekkeissa on
kaytetty kahta eri muotoilua: toisissa olettamana on asi akirjan julkisuus (esimerkiksi 24 § 1
mom. 2 k.); toisissa olettamana on asiakirjan salassapito (esimerkiksi 24 8 1 mom. 7 k.).

Erilaiset valmisteluun liittyvét asiakirjat ja viranomaisten sisdiset selvitykset tulevat aikai-
sempaa lagjemmin tiedonsaantioikeuden piiriin. Vuoden 1951 asiakirjgju kisuuslain mukaan
harkinnanvaraisesti julkisiin asiakirjoihin kuului kuitenkin asiakirjoja, joista tietoja el kay-
ténnossa annettu ja joiden pitaminen julkisuuden ulkopuwolella on edelleenkin valttdmatonta.
Taman vuoksi julkisuuslakiin otettiin joitakin uusia salassapitoséannoksid, kuten henkilén
psykologisia testeja ja henkil daviointeja koskeva sdannds (24 § 1 mom. 29 k.) seka finans
s- jatulopolitiikkaa koskevia val mistel uasi akirjoja koskeva sédnnos (24 § 1 mom. 11 k).

Asiakirjajulkisuuslaissa ei ollut nimenomaisia tulkintaa koskevia sédnnoksid. Julkisuuslaissa
ovat nimenomaiset viranomaisen harkintavaltaa ohjaavat tulkintasaannot (17 8). Julkisuu
den ensisijaisuus samoin kuin julkisuusperiaatteen tarkoitus tulee ottaa huomioon uutta lakia
sovellettaessa. Tiedonsaantia el saa rgjoittaa ilman asiallisia ja laissa sdddettyja per usteita
eiké enempéa kuin suojattavan edun vuoksi on tarpeen.

Julkisuuslaissa séédetédn enimmaismaaraajat asiakirjapyyntod koskevan asian kasittelylle
Pa&sdantona on asian kasittely viipymatta. Asia on ratkaistava ja asiakirja annettava viimei s
tédn kahden viikon kuluessa pyynnon saamisesta ja hankalimmissa tapauksissa viimeistéan
kuukauden kuluessa pyynndstéa (14 8§ 4 mom.). Vuoden 2003 dkuun noudatettiin kuitenkin
pidempiamaaraaikoja (37 § 2 mom.).

Julkisuuslakiin otettiin yleiset perusteet salassa pidettavien tietojen luovuttamisesta (26 -30
8). Laki mahdollistaa nykyista lasgjemmin myds viranomaisten valisen henkil6tietojen siir-
ron teknisen kayttdyhteyden avulla.

3. Seurannan toteuttaminen
3.1. Seurannan suuntaaminen ja rajauk set

Julkisuuslainséadannon kokonaisuudistuksen seurannassa katsottiin perustelluksi suunnata
padhuomio siihen osaan sddntelystd, joka merkitsi asiallista muutosta aikaisempaan |ainséé
dantoon verrattuna. Tarpeellisena pidettiin myds huomion kiinnittamista asioihin, jotka sé&
témisvaiheessa heréttivat keskustelua. Eduskuntakasittelyn aikana ilmaistiin huoli salassapi-
don lagjuudesta suhteessa julkisuusperiaatteen ensisijaisuuteen seka vaikeuksista soveltaa
lakia ja erityisesti salassapitosddnnoksiin gsdltyvid vahi nkoedellytyslausekkeita. Myds la
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kiin sisdltyvien tulkintasdanttjen merkitys sek& mahdollisuudet ohjata lain tutkintaa oikeus
kéytannon avulla korostuivat sddtamisvaiheen keskustelussa.

Seurannan piiriin tulevia asioita rgjasivat toisaalta vireilla olevat wdistukset, toisaalta jul-
kisuuslain siirtymasdannokset. Julkisuuslainsédgdannén kokonaisuudistusta valmisteltaessa
tarkoituksena oli, ettd yleislainsdadannon voimaantulon jalkeen kdynnistetéén tuomioistui -
toiminnan julkisuutta koskeva tutkimushanke seké sen pohjalta arvioidaan oikeudenk&ynnin
julkisuutta koskevan lainséddannon uudistustarve (LavL 14/1998 vp, Liite 2). Oikeuden
kéynnin julkisuutta koskeva lainvalmistelu kd@ynnistyi oikeusminigeridssa kuitenkin alun
perin kaavailtua nopeammin, minkad vuoksi katsottiin tarkoituksenmukaiseksi, ettd tuomiois
tuinten omien asiakirjojen julkisuuteen liittyvét kysymykset jétetdén seurannan ulkopuolel-
le.

Selonteko annetaan ennen kuin julkisuuslaki sen siirtymasdannosten mukaan on kaikilta
osin tdysimadréisesti voimassa. Taman vuoksi pidettiin tarkoituksenmukaiena jéttéa seu
rannassa vahemmalle huomiolle sellaiset hyvaan tiedonhallintatapaan liittyvét velvoitteet,
joita koskeva siirtymaaika el seurantgjakson aikana ole vield kulunut loppuun.

3.2. Seurannan organisointi

Julkisuuslainsdadannon soveltamisalan lagjuuden vuoksi tietoja lainsdadannon taytantdon
panosta oli hankittava eri tavoin ja erilaisista |dhteistd, mika edellytti monien eri tahojen yh
teistyotd. Taman vuoks oikeusministerié asetti joulukuussa 2000 julkisuus ainséadannon
kokonaisuudistuksen taytantdtnpanon seurannan yhteistyéryhman. Tyoryhmassa oli valti-
on- ja kunnallishallinnon lisdksi edustettuina lainkaytdn, toimittgjien samoin kuin julkisoi-
keuden sekd seuranta ja vaikutustutkimuksen asiantuntemus. Uusista julkisuussdannosten
piiriin tulleista yksityista aloista merkittévimpina voitaneen pitda vakuutusalaa, minka vuok-
si sen edustus oli myods tyoryhmassa.

Y hteistyéryhman tehtévana oli: 1) arvioida minkéaisia selvityksia on tarpeen laatia uudis
tuksen tavoitteiden toteutumisen, uuden lainséadanndn soveltamisen ja toimivuuden kuvaa
miseksi; 2) toimia Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen ja muiden seurantaselvityksia tekevi-
en yksikdiden apuna suunniteltaessa ja toteutettaessa seurantaa; 3) kasitella selvitysten laa
dinnassa huomioon otettavia yleisia nakokohtia; seka 4) toimia selvitysten laatijoiden seka
julkisuuslainsdadannon taytanttédnpanoon liittyvien osapuolten vélisena yhteistoimintaeli-
mené.

Hallituksen selonteko pohjautuu seurantatutkimuksiin ja viranomaisilta saatuihin tietoihin.
Selontekoa laadittaessa on liséksi kuultu asiaan liittyvideri etutahoja.

3.3. Laaditut selvitykset

Julkisuuslainsdadannon taytantdtnpanoa katsottiin olevan tarpeen valottaa useammasta eri
ndkokulmasta. Eduskunnan lausuma merkitsee, etta selontekoa laadittaessa tulee olla kaytet-
tavissa tietoa siitd, mita asianmukai sen téyténtéonpanon toteuttamiseksi on tehty. Néiltd osin
on kysymys sen kuvaamisesta, mitd menettelyllisia ja tosiasiallisia toimia hallinnossa on
suoritettu.

L akien soveltamista on luonnollisesti tarpeen kuvata oikeuskaytannén avulla, mika téssé ta
pauksessa tarkoittaa alueellisten hallinto-oikeuksien ja erityisesti korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisuja. Oikeuskayténtdaineiston perusteella on saatavissa muun ohella tietoa
siitd, onko valitusasioiden méaara kasvanut uuden lain voimaantultua. Erityinen mielenkiinto
liittyy siihen, kuinka usein valitus ja siitd annettu ratkaisu kohdistuvat sddnnoksiin, jotka
ovat asiallisestikin uusia aikaisempaan | &kiin verrattuna.
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Oikeuskaytantoa selvitettiin seka maarallis-tilastollisesti etta sisallollisesti. Tarkaste-
lua varten kaytiin [8pi aun perin noin 90 korkeimman hallinto-oikeuden ja 73 hallin-
to-oikeuden ratkaisua uuden julkisuuslain voimassaologjalta. Ratkaisut on koottu
30.11.2002 saakka, jonka jalkeen annettuja ratkaisuja e ole voitu aikataulusyisté ottaa
huomioon. Hallinto-oikeuksien ratkaisuista yhdeksén oli Kuopion hallinto-oikeudesta
ja 64 Helsingin hallinto-oikeudesta.

Oikeuskaytannon sisallon selvittdmiseksi koottiin korkemmasta hallinto-oikeudesta
gjalta 1.12.1999 — 31.11.2002 kaikki sellaiset ratkaisut, joissa ainakin yhtena sovellet-
aan vgjaat 90. Tutkijat valitsivat ratkaisuista ne, joissa alustavasti vaikutti olevan ky-
symys merkitsevédlla ja kiinnostavalla tavalla uuden lainsdddannon soveltamisesta.
Naista ratkaisuista, joitaoli kaikkiaan 37, tehtiin jatkoty6té varten tiivi gelmét.

Oikeuskaytantoa kuvaava selvitys on julkaistu Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen
julkaisusarjassa (Konstari, Timo & Salovaara, Christa & Tala, Jyrki & Vettenranta,
Leena & Walin, AnnaRiittaz Korkeimman hallinto-oikeuden uutta julkisuuslakia
koskevan ratkai sukéytannon esittelya ja erittelya. Oikeuspoliittisen tutkimuslatoksen
julkaisu 2003: 204).

tettdvissd on ollut laillisuusvalvojien toimintakertomusten lisdksi julkisuuslakia ko skevat
padtokset sekd Helsingin yliopiston julkisoikeuden laitoksella valmistunut opinndytetyd
(Koskinen, Hannu: Viranomaistoiminnan julkisuus ylimpien laillisuusvalvojien ratkai sukay-
tannossd).

Valitusviranomaisten samoin kuin ylimpien laillisuusvalvojien késiteltéaviks tulevien asioi-
den valikoitumiseen vaikuttavat useat eri tekijat. Oikeuskaytannon kartoitus ja sen anal y-
sointi eivat yksindan luo riittdvaa pohjaa kuvata lain soveltamista ja siind mahdollisesti
esiintyvia ongelmia. Erityisesti hallinto-oikeudellisessa séantelyn seurannassa luonteva, en
sisijainen ja helpoimmin [&hestyttava tiedon |dhde ovat séénndksia soveltavat viranomaiset.
Néille kertyva tieto auttaa vastaamaan siihen, mitkd sdantelyt ndyttavdt toimivan viran
omaistoiminnassa hyvin tai vahédisin ongelmin, miss taas esiintyy vaikeuksia ja puutteita.
Tédlainen tieto kuvastaa lain toimivuutta yleensd ja antaa pohjaa suunnitella séannésmuu-
toksiatai muita korjaaviatoimia, joillalain toimivuutta voidaan parantaa. Seurannassa sel-
vitettiinkin hallintokaytantda toteuttamalla seké valtionhallinnolle etta kuntahallinnolle
suunnatut kyselytutkimukset.

Valtionhallinnon viranomaisia koskeneen tutkimuksen péétavoitteena oli kartoittaa
niitd kokemuksia, joita valtionhallinnon viranomaiset ovat saaneet uuden jukisuus-
lainsdadanndn soveltamiseda ja toteuttamisesta. Pyrkimyksend oli saada kokonai sku-
va niista havainnoista, joita viranomaisilla on ollut soveltaessaan uutta lakia ja on
gelmista, joita viranomaiset ovat kohdanneet arkitydssdan. Tutkimus suoritettiin 1&
hettamalla kysely alun perin 163:lle valtionhallinnon virastolle. Vastausprosentti oli
91 prosenttia.

Selvitys on ilmestynyt Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisusarjassa (Salovaa
ra, Christa— Tala, Jyrki: Uuden julkisuuslain toimivuus valtionhallinnossa. Oikeuspo-
liittisen tutkimuslaitoksen julkaisu 2003:199).

Kuntahallinnolle suunnattu kysely toteutettiin yhteistydsséa Suomen Kuntaliiton kans-
sa. Kysely lahettiin 50 kunnalle sekd 42 kuntayhtymalle. Kyselyssa olivat mukana
Kuntaliiton KuntaSuomi 2004 -tutkimusohjelmaan kuuluvat kunnat sekd néiden Ii-
séksi Helsinki, Oulu ja Tampere. Tutkimustulokset ovat yleistettavissa kaikkiin



Suomen kuntiin. Kyselyn kokonaisvastausprosentti oli 70, kunnista kyselyyn vastasi
66 prosenttiajakuntayhtymista 74 prosenttia.

Kyselyn perusteella laadittu selvitys on julkaistu Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen
tutkimustiedoksiantona (Salovaara, Christa: Uuden julkisuuslainséadannén toimivuus
kunnissa ja kuntayhtymissa seké vakuutusyhtitissa. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitok-
sen tiedonantoja 2003: 57).

Soveltgjien kokemuksia katsottiin olevan tarpeen selvittéd myos suuntaamalla kysely myos
joillekin julkisuuslain soveltamisalan piiriin kuuluville lain 4 8:n 2 momentissa tarkoitetuille
julkista valtaa kayttaville yksityisille yhteisoille. Téta kautta arvioitiin saatavan tietoa jul-
Kisuusperiaatteen soveltamisalan |agjentamiseen liittyvan tavoitteen toteuttamisesta. Kartoi-
tuksen kohteeks valittiin lakisédteinen vakuutustoiminta, koska vakuutusalaa koskevan
muutoksen arvioitiin olevan yleisesti merkittava.

Vakuutusalalle suunnattu julkisuuslain seurantaa koskeva kysely toteutettiin  yhteis-
tydssa Liikennevakuutuskeskuksen, Tapaturmavakuutuslaitosten liiton (TVL) seka
Tyoeldkevakuuttgjien (TELA) kanssa kevéttalvella 2003. Mainitut yhteisot kokosivat
edustamiensa laitosten vastaukset. Kysely laadittiin ja kyselyyn vastanneet tahot valit-
tiin yhteistydssa Vakuutusyhtididen Keskudliiton kanssa. Kyselyyn vastagjina olivat
kaikki merkittavat vakuutuslaitokset.

Kyselyn pohjalta on laadittu selvitys on julkaistu Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen
tutkimustiedonantona (Salovaara, Christa: Julkisuuslain soveltaminen kunnissa ja
kuntayhtymissa seké vakuutusyhtidissa. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tiedonan-
toja2003: 57).

Tiedonsaannin edistéamiseen liittyvien tavoitteiden toteutumista voidaan arvioida vain selvit-
tamalld, miten viranomaisten tiedottaminen ja muu viestinté on kehittynyt lain voimaant -
lon jakeen. Tata koskevaa informaatiota selvitettiin kartoittamalla toimittajien ja muiden
tiedotusvélineiden edustajien kokemuksia.

Kevaalla 2003 valtioneuvoston kanslian yhteistytssa oikeusministerion kanssa toteut-
tamassa kyselytutkimuksessa selvitettiin suomalaisten joukkoviestimien edustgjien
mielipiteitd, kasityksia ja kokemuksia valtionhallinnon viestinndstd. Tutkimuksen to-
teutti Helsingin yliopiston viestinnan laitos. Kysely postitettiin satunnaisotoksella va
lituille, 250 suomalaisen joukkoviestimen edustajalle. Vastagjien joukossa oli seké
valtakunnallisten ettd alueellisten tiedotusvaineiden toimittajia niin lehdi stosta, tieto-
toimistoista kuin sdhkdisista medioistakin. Kyselyn vastausprosentti jai varsin ahai-
seksi (25).

Selvitys on ilmestynyt valtioneuvoston kanslian julkaisusarjassa (Morg, Tuomo &
Tarkiainen, Johanna: Joukkoviestimien kokemuksia valtionhallinnon viesti nnéstéa
Valtioneuvoston kanslian raportteja 4/2003).

Osana toimittajille suunnattua kyselya selvitettiin joukkoviestinten edustajien mielipiteita,
kasityksia ja kokemuksia uuden julkisuuslain toimivuudesta ja viranomaiskaytanndista sen
soveltamisessa.

Selvitys tehtiin kirjekyselyna maalis-toukokuussa 2003. Kyselyyn vastasi 76 suoma
laisten tiedotusvalineiden edustajaa. Vastagjien joukossa on seka valtakunnallisten et-
ta auedlisten tiedotusvédlineiden toimittgjia niin lehdistostd, tietotoimistoista kuin
séhkoisistd medioistakin. Vastausprosentti oli 25, mité on pidettéava varsin ahaisena.
Selvitys on ilmestynyt oikeusministerion julkaisusarjassa (M6ra, Tuomo & Tarkia-
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nen, Johanna: Toimittgjien kokemukset uudesta julkisuuslaista. Oikeusministerio.
Lausuntojaja selvityksia 2003: 36).

Selontekoa laadittaessa on ollut kayttéavissa myos Tampereen yliopistossa val mistunut opi n-
naytetyd, jonka toteuttamiseksi haastateltiin kahdeksan ministerion viesti nté ja tiedotus
padllikdita (Marjamaa, Patrik: Valtionhallinnon viestinndn muotoutuminen joukkotiedotus-
valineissa. Pro gradu tutkielma. Tampereen yliopiston hallintotieteen laitos, kevét 2003).

|1 Toimenpiteet |ainsd8dannon toimivuuden edistdmiseksi

Tayténtdonpano madraa olennaisesti sité, millaisia tuloksia ja vaikutuksia séddokselld on ja
kuinka hyvin se vastaa niité tavoitteita ja odotuksia, joita lakia valmisteltaessa ja séadettées
sd on ollut. Tassa luvussa tarkastellaan yleisesti taytantddrpanon suunnittelun merkitysta ja
sen jalkeen kuvataan annettuja alemmanasteisia séannoksia ja ohjeita seka lopuksi seloste-
taan tiedotusta, neuvontaa ja muutainformaati o-ohjausta seka henkil ston koulutusta.

1. Taytantéonpanon suunnittelun yleinen merkitys

Uudistuksen taytantéonpanoa voidaan pyrkia edistdmaan muun muassa erilaisilla tukitoimil-
nistunut taytantéonpano saattaa edellyttéé usean viranomaisen yhteistyota ta yhteistyota vi-
ranomaisten ja yksityisten toimijoiden kanssa. Myds lain vaikutusten seuranta ja tutkimus
toiminta voidaan ndhda taytanttdnpanoa tukevina toimenpiteind. Tukitoimet edellyttavat
useimmiten erilaisten voimavarojen kayttoa.

Julkisuusl ainsdadannon taytanttéonpanoa leimaava tekija on, ettei keskushallinnossa ole tiet-
tya viranomaista, jonka erityisend, nimenomaisena tehtéavana olisi huolehtia uuden lainsééa
danndn toteuttamisesta ja sen vaatimista k@ytannon toimenpiteistd. Tama piirre liittyy jul-
kisuuslainsdadannon ilmentdmaan viranomaisten erillisyyden periaatteeseen, joka merkitsee
kunkin viranomaisen itsendisyytta ja omaa vastuuta kasiteltdessa ja ratkai staessa julkisuus
lainsd&danndn alaan kuuluvia kysymyksia. Julkisuuslaissa osoitetusta toimivallasta johtuu,
eivat ministeriot voi antaa madrayksia alaiselleen hallinnolle julkisuusiain soveltamisesta.

Julkisuuslakia valmisteltaessa oikeusministeritssa suunniteltiin tarvittavan koulutuksen jér-
jestdmistéd. Samoin oli varauduttu lainsdddanndn voimaantuloa koskevaan tietbtukseen ja
seurantaan. Hallituksen esityksessa todettiinkin uuden lainséadannon voimaantulon edellyt-
tévan henkil6ston kouluttamista seka sen varmistamista, ettéd noudatetut menettelyt vastaavat
uuden lainsdadannén vaatimuksia (HE 30/1998 vp, s. 36).

Eduskunnan hallintovaliokunta totesi mietinndsséan, ettd lainsdadanndlle asetetut tavoitteet
eivét toteudu kunnolla, elleivédt viranomaiset omaksu julkisuusperiaatetta ja hyvan tiedon
halintatavan vaatimuksia. Tama edellyttéd lagjaa koulutusta. Vastuu ministerididen koulut-
tamisesta ja uudistuksesta tiedottamista palvelevan oppaan |agtimisesta osoitettiin mieti -
nossa oikeusministeriolle (HavM 31/1998 vp, s. 7).

2. Alemmanasteiset saddokset ja ohjeet

2.1. Asetusviranomaisten toiminnan julkisuudesta j ahyvasta tiedonhallintatavasta

Julkisuuslain nojalla on annettu asetus viranomaisten toiminnan julkisuudesta ja hyvasté tie-
donhallintatavasta (1030/1999; jajempana julkisuusasetus). Asetukseen ssdltyvét tarkem-
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mat séannokset yleisté tiedonsaanti oikeuden toteuttamista palvelevien asiakirjarekistereiden
pitdmisestd seka viranomaisten tehtévista lain 18 §:ssé séidetyn hyvan tiedonhallintatavan
toteuttamisesta. Asetukseen liséttiin kevadlla 2002 valtionhallinnon viestintdd koskevat
saannokset (380/2002), joitatarkastellaan |ahemmin 111 luvun jaksossa 6.

2.2. Hyvaa tiedonhallintatapaa koskevat sdédnnokset ja ohjeet

Julkisuuslain 18 8:ssd on sadnnokset hyvasté tiedonhallintatavasta. Sdantelyn tarkoituksena
on varmistaa, ettéa viranomaiset tarkastelevat hallussaan olevia tietoaineistoja ja niihin koh
distuvia vaatimuksia (julkisuus, tietosuoja, tietoturvalisuus, arkistointi) kokonaisuutena.
Julkisuusasetuksessa on tarkemmat séénnokset selvityksistd, joihin hyvaa tiedonhalintat &
paa koskevat toimenpiteet perustuvat .

Tietoaineistoja ja niiden merkitystd koskeva perusselvitys on laadittava kayttdmalla hyvaks
arkistolaissa (831/1994) tarkoitettua arkistonmuodostussuunnitelmaa. Toimenpiteiden tarvetta
arvioitaessa on Kiinnitettdva huomiota siihen, kuinka toteutetaan mm. oikeus saada tietoja -
ranomaisten julkisista asiakirjoista seka velvoitteet henkil étietojen ja salassa pidettavien tieto-
jen suojaami sesta seké tietojen laadusta.

Valtiovarainministeritssa laadittiin téytantdonpanon edistamiseksi muistio hyvén tiedonhal-
lintatavan maarityksesta (Valtiovarainministerion tyéryhmamuistioita 11/2000). Arkistola-
tos antoi 11 péivana huhtikuuta 2000 suosituksen arkistonmuodostussuunnitelman laadi
nan, kayton ja ylldpidon periaatteiksi. Suosituksella téhdattiin siihen, etté viranomaiset teki-
sivét arkistonmuodostussuunnitelman tarkistuksen samanaikaisesti julkisuuslainsdadannon
edellyttéamien selvitysten kanssa.

2.3. Tietoturvallisuustoimenpiteitd koskevat ohjeet

Erityissuojattavilla tietoaineistoilla tarkoitetaan asiakirjoja ja tietoja, joita koskevat erilaiset
luovutusrajoitukset (julkisuusasetus 2 § 1 mom.). Erityissuojattava tietoaneisto voidaan jul-
kisuusasetuksen nojalla luokitella kolmeen luokkaan sen mukaan, minkdaisia kasittely-,
suojaus- ja muita tietoturvallisuustoimenpiteité on toteutettava tietod neistoja luotaessa, kay-
tettdessd, luovutettaessa tai muutoin késiteltdessa. Luokittelua koskevat séénnokset koskevat
vain valtionhallintoa.

Valtiovarainministerion hallinnon kehittdmisosasto on antanut eri luokkia vastaavista toi-
menpiteista tarkemmat ohjeet (Valtiovarainministerion hallinnon kehittdmisosaston ohje sa
lassa pidettévien tietojen ja asiakirjojen luokittelusta ja merkitsemisestd 19.1. 2000 dnro
5/01/2000).

2.4. Asiakirjarekistereitéjatietojarjestelmaselosteita k oskevat sddnnokset ja ohjeet

Julkisuusperiaatteen mukainen tiedonsaantioikeuden toteuttaminen kdytanndssa edel lyttaa, et-
ta viranomaisten julkiset asiakirjat ovat helposti 10ydettavissd. Useimmiten té&ma toteutetaan
diaarien ja muiden asiakirjarekisterien awlla. Julkisuusasetuksessa on asiakirjarekistereita ja
tietoj &rjestel masel osteita koskevat tarkemmat séannokset.

Valtiovarainministerion kehittdmisosasto on antanut suosituksen tietojérjestel mésel osteen
laadinnasta. Tietojérjestelmaselosteesta on annettu myds julkisen hallinnon suositus (JHS
146).

2.5. Muut taytantéonpanoon liittyvat yleiset ohjeet

Julkisuuslain salassapitoséannoksin on pyritty suojaamaan henkilon osoite- ja muut yhtey s-
tiedot tilanteissa, joissa henkil66n kohdistuu hénen terveyttéan tai turvallisuuttaan uhkaavia
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tekijoita (24 8 1 mom. 31 k.). Véaestorekisterikeskus on antanut ohjeet salaisten yhteystieto-
jen suojaamisesta (V aestorekisterikeskuksen ohje 27.12.2000 dnro 1559/02/00) seka kéay-
ténnesdannot vaestoti etojarjestelmaan rekisterdidyn turvakiellon ja sen alaisten tietojen k&
sittelysta (23.4.2002 dnro 522/79/02).

Julkisuuslain sédtémisen yhteydessd muutettiin nimikirjalakia siten, etta virkamiesten ja vi-
ranhaltijoiden palkkausta koskevat tiedot tulivat julkisiksi (627/1999). Valtiovarainministe-
rién henkildstbosasto on antanut valtion virastoille ohjeet valtion henkiléston palkkauksen
julkisuudesta (16.11.1999 dnro 32/01/1999).

Julkisuuslain 19 8:ssd on sdannokset viranomaisen velvollisuudesta antaa tietoja keskenera-
sistd yleisesti merkittavista asioista. Valtioneuvostossa téta velvoitetta on toteutettu muun
muassa erityisen hankerekisterin avulla. Valtiovarainministeriéo on antanut méaérayksen val-
tioneuvoston hankerekisterista (12.12.2000 dnro 598/02/02/1999).

2.6. Virastokohtaiset ohjeet

Julkisuuslainséadanndssa edellytetéén viranomaisen pitéavan huolta siita, ettd asiakirjan an
tamista koskeva paétdsvalta madritel|één ja ettd annetaan riittévéat ohjeet asioiden jaasiakir-
jojen kirjaamisesta seka asiakirjojen, tietojdrjestelmien ja niissa olevien tietojen asianmukai-
sesta kasittelysta ja suojaamisesta.

Viranomaisille suunnatuissa kysel ytutkimuksissa esitettiin kysymys siitd, onko julkisuuslain
voimaantulo vaikuttanut ohjeistukseen kyseisessa virastossa. Léhes 75 prosertissa valtion
virastoja uusi lainsdédant®d on vaikuttanut ohjeistukseen. Kaikissa ministeridssa ohjeistusta
oli uusittu uuden lainséédanndn myéta. Valtion keskus- ja aluehallinnossa seka paikallisvi-
ranomaisissa noin kolmanneksessa virastoja ohjeistus oli pysynyt entisenéd. Ohjeistot oli uu-
distettu yli 50 prosentissa kunnista ja kuntayhtymista.

Viranomaisen palveluksessa olevilla on oltava tarvittava tieto viranomaisessa kasiteltavien
asiakirjojen julkisuudesta, tietojen antamisessa noudatettavasta menettelysta sekd tehtavdj a
osta. Padtosvallan ja vastuusuhteiden madrittely on erityisen tarkedd silloin, kun kysymys on
salassa pidettdvia tietoja sisdltévasta tai muutoin vield ei-julkisesta asiakirjasta. Yli 60 pro-
sentissa valtionhallinnon kyselyyn vastanneista virastoista on joko tydjarjestyksessa tai
muutoin maarétty vastuullinen henkild, joka saa antaa luvan salassa pidettavan tiedon luo-
vuttamiseen.

Salassapitovelvollisuus ulottuu myés niihin, jotka hoitavat tehtévia viranomaisen lukuun.
Vationhallinnolle suunnatussa selvityksessa tiedusteltiin virastojen kasitysta siitd, ovatko
viraston toimeksiannosta tiettya tehtévaa suorittavat tietoisia julkisuuslain 23 §:88n perust u-
vasta vaitiolovelvollisuudestaan. Kysymykseen vastattiin pgaséantoisesti myontavasti (59
prosenttia). Usein virastojen solmimissa sopimuksissa on maininta toimeksiantosuhteeseen
liittyvasta sal assapitovel vollisuudesta.

3. Tiedottaminen, informaatio-ohjausja henkil6ston koulutus

Oikeusministerio oli lakia valmisteltaessa varautunut tiedottamaan lain voimaantulosta seka
tukemaan virastojen tiedotusta yleisolle. Ministerion kotisivuille laadittiin erityinen jul-
jen liséksi myds muuta informaatiota lain t&ytéantétnpanosta. Sivustolla on my6s kansalaisil-
le tarkoitettu esite, jota virastot voivat tul ostaa asiakaspal vel upisteisséan jaettavaksi.

Koulutusta on selvitetty kerd@malla tietoja koulutusta jrjesténeilta organisaatioilta ja koul u-
tusta antaneilta henkil6iltd Oikeusministerio jarjesti julkisuuslainsgadannd sta ministerioi-
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den henkildstolle keskitetyn ja ilmaisen yleisen koulutuksen, johon osallistui runsaat 500
virkamiesta eri hallinnonaloilta. Oikeusministerid kutsui myds eri ministerididen seké erd-
den muiden lain taytantdtnpanon kannalta keskeisien organisaatioiden edustajia osallistu-
maan verkostopohjaiseen tyoskentelyyn, jossa oli mahdollisuus perehtya syvallisemmin uw
distukseen.

Oikeusministerion uudistuksen valmistelusta vastaavat virkamiehet ovat vuosina 1998 —
2002 luennoineet julkisuuslainsdaddanndsta yli sadassa koulutustilaisuudessa. Koul utusta on
jarjestetty eri koulutusorganisaatioiden, kuten Hallinnon kehittamiskeskuksen HAUS (ny-
kyisin HAUS kehittamiskeskus Oy) Lakimiesliiton koulutuskeskuksen ja yliopistojen tay-
dennyskoul utusohjelmien kautta. Useat ministeriot jérjestivét hallinnonalallaan lagjasti kou
lutusta. Esimerkiksi sosiadli- ja terveysministerion ja sisdasianministerion hallinnonalan
koulutukseen osallistui vuosien 1999 - 2000 aikana yli 300 henked. Taman lisdksi oli my6s
virastokohtaista koulutusta. Vdtionhallinnossa jarjestettiin liséksi vuosina 2002 — 2003 ko u-
lutusta valtionhallinnon viestintdd koskevasta uudistuksesta. Esimerkkind voidaan mainita,
ettd koulutukseen osallistui noin 500 ministerion virkamiestd. Suomen Kuntaliitto ja Suo-
men Kuntakoulutus Oy jé&rjestivét vuosina 1999 — 2002 yhteensa 69 julkisuuslainséadantta
koskevaa koulutustilai suutta, joihin osallistui yhteensé 4 500 henkil 6&.

Eri tahojen jarjestamaadn koulutukseen osallistuneiden mé&rda koskevat kaytettévissa olevat
tiedot eivét ole kattavia, mink& vuoksi tasmallistd kokonaismadrda koul utukseen osallist u
neista ei voida esittda. Varovaisesti voidaan kuitenkin arvioida, ettad koulutukseen on osallis
tunut 10 000 — 15 000 virkamiesta ja viranhaltijaa.

Koulutusta selvitettiin myds seurantaan kuuluvien selvitysten avulla. Vationhallinnon kyse-
lyssa tiedusteltiin, olivatko vastauksen lagtijat itse saaneet koulutusta ju kisuuslain aihepii-
ristd. Kysymyksen taustalla oli kyselyn |8hetekirjeessa ollut suostus, etta vastaukset kyse-
lyyn laatisi tai kokoaisi julkisuuskysymyksisté kokemusta kyseisessa viranomaisessa saanut
henkil6. Valtionhallintoa koskevan selvityksen mukaan \estagjista 88 prosenttia oli saanut
koulutusta julkisuuslain aihepiiristd. Koulutuksen jérjestdjana oli useimmiten mainittu Hd-
linnon kehittémiskeskus HAUS (yli 50 kertaa). Myo6s oikeusministerié ja muut ministeriot
seka esimerkiksi Kanseneldkelaitos, Lakimiedliitto, Kansallisarkisto tai arkistolaitos, Vero-
hallitus ja yliopistot ovat jarjesténeet koulutusta julkisuuslain aihepiiristd&. Moni mainitsi
oman tyOnartajansa jarjestaman, viraston sisdisen koulutuksen. Valtionhallinnossa eri hal-
linnon tasojen kesken ei ilmennyt suuria eroja. Ministeridissa koulutus vaikuttaisi kyselyjen
mukaan olleen jonkin verran keskimaéréa kattavampaa.

My®os kunnille ja kuntayhtymille suunnatussa kyselyssa tiedusteltiin, olivatko kyselyyn vas
tanneet henkil6t saaneet koulutusta julkisuuslain aihepiiristd. Kysymykseen vastanneista
kaikkiaan 77 prosenttia oli saanut téllaista koulutusta (kunnat 85 prosenttia, kuntayhtymét
67 prosenttia). Kuntien henkil8st6 on siten saanut koulutusta melkein yhté paljon kuin valti-
onhallinnon henkilostd. Kuntien ja kuntayhtymien vastauksissa usein mainittuja koulutuk-
sen jarjestgjia olivat Suomen Kuntakoulutus Oy, Suomen Kuntaliitto, keséyliopistot ja avoin
yliopisto seka arkistolaitos.

Vakuutusalan kyselyn vastagjista kaikki yhté lukuun ottamatta ilmoittivat saaneensa koul w-
tusta julkisuuslain aihepiirista. Vakuutusalallaja-yhtitissdon jérjestetty sisdista koulutusta.

Koulutuksen lisdksi neuvontaa ja informaatio-ohjausta toteutettiin ministerididen yleiskir-
jeiden ja erilaisten malliasiakirjojen avulla. Eréét ministeriot organisoivat hdlinnonalallaan
julkisuusasioista vastaavien henkil 6iden yhdyshenkil verkoston.

Tayténtdonpanossa on virkamiesten hyodynnettévissa ollut kolme julkisuuslainsdadant6a
selostavaa kommentaari- ja opaskirjaa (Ahvenainen, Taisto — Réty, Tapio: JU kisuuslainséé
dantd. Julkisuus ja salassapito kunnassa, 1999, Méenpag, Olli: Julkisuusperiaate, 1999 ja



17

Wallin, Anna-Riitta — Konstari, Timo: Julkisuus- ja salassapitolai nséddanto. Laki viran
omaisten toiminnan julkisuudestajasiihen liittyvét lait, 2000).

Joukkoviestinten edustgjille tehdyssa kyselyssa tiedusteltiin késitysta siitd, kuinka hyvin vi-
ranomaisten tuntevat julkisuuslain ja kuinka hyvin ne noudattavat sitd. Midipiteet jakautui-
vat kahtia giitd, tuntevatko viranomaiset hyvin uuden julkisuuslain. Vastagjat kuitenkin us-
kovat, ettd viranomaiset pyrkivat noudattanaan uutta jukisuuslakia. Etenkin julkisuuslakia
hyddynténeet toimittajat ovat tétd mielta

[11 Uudistuksen toteutumisesta kaytanndssa

Tassé luvussa kuvataan julkisuusl ainsgadanndn kokonai suudistuksen ja erityisesti julkisuus
lain soveltamisesta kaytannossa saatuja kokemuksia. Uudistuksen toteut umisen kuvauksessa
padhuomio on Kiinnitetty niihin sdannostéihin, jotka merkitsivat muutosta aikaisempaan
lains8adantoon verrattuna.

Aluksi késitelldan asiakirjan julkisuuteen vaikuttaneita muutoksia (julkisuusperiaatteen so-
veltamisalan lagjentuminen, valmistelun julkisuuden lisééminen ja salassapitosdantely) seka
asiakirjapyyntojen kasittelya. Naiden perusteella esitetdan paételmia asiakirjojen julkisuutta
koskevien séénntsten soveltamisesta ja soveltamisvaikeuksista. Luvun loppuosassa tarkas-
tellaan kokonaisuudistuksen kehittamistavoitteisiin liittyvia kysymyksia (viestinta ja avo i-
muuden lisééminen, hyvan tiedonhalint avan toteuttaminen) sekd uudistuksen vaikutuksia
hallintoon ja uudistuksen toteuttamiseen kéaytettyja voimavaroja.

1. Julkisuusperiaatteen soveltamisalan laajentuminen

Julkisuuslainséadannoén kokonaisuudistuksen keskeisena tavoitteena oli varmistaa, etta jul-
Kisuusperiaatetta sovelletaan julkisen vallan kéytdssa syntyneisiin asiakirjoihin rii ppumatta
siitd, miten julkisten tehtdvien hoito on organisoitu. Tamén toteuttamiseksi laissa omaksut-
tiin lagja viranomaisen maaritelméa. Se kattaa myos sellaiset yksityisoikeudelliset yhteisot ja
yksityiset henkil6t, jotka hoitavat 1ainséddanndn nojalla julkista tehtavaa ja kayttavét siina
julkistavaltaa (4 8§ 2 mom.).

L akisdétei sessa vakuutustoiminnassa kasitel1&8n ja ratkaistaan kansalaisten kannalta térkeita
asioita, kuten tyoeldkeasiat, mink& vuoks lakisééteinen vakuutustoiminta paiettiin valita
julkisuuslain seurannan yhdeksi kohdealueeksi. Vakuutusalalle suunnatussa kyselyssa tie-
dustdtiin, kuinka julkisuuslain soveltamisalan piiriin tulo on koettu vakuutuslaitoksissa.
Kaikki vastagjat olivat yksimielisia siitdg, ettd julkisuuslain soveltaminen e ole aiheuttanut
juurikaan muutoksia. Aiempien kaytantdjen todettiin olleen samansuuntaista. Vastaavia pe-
riaatteita on kyselyvastausten mukaan noudatettu ennenkin, mutta julkisuusiaki on selkeyt-
tényt tilannetta entiseen verratuna. Julkisuuslain dheuttamia vaikutuksia e pi detty merkit-
tavind myoskaan siita syystd, etta vakuutusalalla tiedon antamista ja vélitysta seka sal assapi-
toa sédtelevat muutkin lait.

Oikeuskaytantoa kartoittaneista selvityksista tuli konkreettisesti ilmi, kuinka julkisuuslaki
on muuttanut asianosaisten tiedonsaantimahdollisuuksia | akiséétei sessa vak uutustoi minnas-
sa. Aikaisemmin on ilmeisesti ollut tapana, ettd edunsagjalle el annettu tietoa niiden 188k &
reiden nimistd, jotka osallistuivat hantd koskevan asian kasittelyyn. Asianosaisen tiedon
saantioilkeus on ollut apulaisoikeuskanslerin kasiteltavana (AOK 20.03.2001, Dnro
1180/1/00), minka liséksi asia on nyttemmin tullut ratkaistuksi myos korkeimman hallinto-
oikeuden paatoksel &
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Tapauksessa (KHO 1.9.2003 T 1998; KHO 2003:57) valittagja (A) oli vaatinut vakuu-
tusyhtiolta tietoa muun ohella eldkeasiansa kasittelyyn osalistuneiden asiantuntijoi-
den nimistd sek& asian kasittelyyn liittyvasta yhtion kokouspoytakirjasta liitteineen.

Vakuutusyhtio on pdatokselldan hylannyt A:n vaatimukset. Perusteluinaan vakuutus
yhti6 oli vedonnut velvollisuutensa taata yhtion tyontekijoille perustuslain tuvaama
yksityiseldman suoja seka katsonut, etté julkisuuslain 11 8:n 2 momentin 1 kohdan ra
joitusséannoksen perusteella yhtiolla el ole velvollisuutta antaa asianosd selle tietoa
hénen asiansa kasittelyyn osallistuneiden asiantuntijald&kéreiden nimista. Hallituksen
kokouspoytékirjat eivat yhtion kasityksen mukaan kuulu julkisuuslain soveltamisalan
piiriin edes silta osin kuin kokouksessa on ollut esilla A:n pyynnosta hanen elékeasi-
ansa kasittely yhtitssd. Yhtio viittaisi jukisuudain 4 8:n 2 momenttiin ja katsoi, etta
julkisuuslaki koskee elékelaitoksen toimintaa vain siltéd osin kuin niissa kaytetaan jul-
kista valtaa. Kun A:n eldkeasiassa e ole tehty ratkaisuja hallituksen kokouksessa, ei
siellda ole silloin mydskaan kaytetty julkisuuslain tarkoittamallatavallajulkista valtaa.

Helsingin hallinto-oikeus kumosi 31.5.2002 tekemalldan péatoksella vakuutusyhtion
paatoksen. Koska yksityinen eldkevakuutusyhtio vastaa |akisdéteisesta el dketurvajar-
jestelmastd, se hoitaa julkisuuslain 4 8:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla julkista
tehtavad ja kayttda elakepadtoksia tehdessdan julkista valtaa. Vakuutusyhtion teke-
miin eldkeratkaisuihin kuuluvien asiakirjojen julkisuutta on ndin ollen arvioitava jul-
kisuuslain perusteella.

A:llaon julkisuuslain 11 8:n 1 momentin nojalla asianosai sena oikeus saada tieto kai-
kista hdnen elékeasiansa kasittelyn yhteydessa kertyneisté padtdsasi akirjoista mukaan
[ukien niin sanotut kasittelylehdet ja niille asiantuntijal88kéreiden ja muiden asian k&
sittelyyn osallistuneiden henkil6iden tekemét |88ketieteelliset ja muut merkinnét seka
arviot. Hallinto-oikeus viittasi julkisuuslain 3 ja 17 8§:sté ilmeneviin periaatteisiin V-
ranomaisten toiminnan avoimuudesta ja yksiléiden vaikutusmahdollisuuksien kayt-
témisesta ja katsoi, etté A:lla on asianosai sena oikeus saada tieto myds kasittelylehdil-
|4 A:sta esitettyjen, esittdjien nimikirjaimilla varmennettujen tietojen ja arvioiden an
tajien henkildllisyydesta. Yhtio ei mydskaan ole esittanyt lainmukaisia perusteita sil-
le, etté ndiden tietojen antaminen A:lle olisi julkisuuslain 11 8n 2 momentin 1 koh
dassa tarkoitetulla tavalla vastoin erittéin tarkedé yksityisté etua.

Yhtid oli toimittanut hallinto-oikeudelle hallituksen kokousta koskevan pdytékirjanot-
teen, josta kéavi ilmi, ettd A:n asia on saatettu hallitukselle tiedoksi. Poyt&kirjan liittei-
nd on muistioita, joissa on selvitetty A:n asioita yksityiskohtaisesti. Vaikka hallituk-
sessa el ole tehty varsinaisia ratkaisuja A:n el8keasiassa, liittyy hdlituksen pdytakirja
muistioineen hallinto-oikeuden késityksen mukaan A:n elékeasioiden kasittelyyn g-
ten, ettei sitd voida erottaa asiayhteydestd. Hallinto-oikeus katsoi, ettd néissa olosuht
teissa poytakirjan on katsottava liittyvan yhtion julkisen tehtéavan hoitamiseen ja etta
poytakirja kuuluu julkisuuslain 4 8:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla julkisuuslain
soveltamisen piiriin. A:lla oli siten asianosaisena oikeus saada tietoonsa sanottu poy-
takirjanote liitteineen.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei ollut syytd4 muuttaa Helsingin hallinto-oikeuden
padtosta.

Ratkaisu on periaattedllisesti merkittéva, ja se vahvistaa lakia valmisteltaessa tehdyn arvion,
jonka mukaan asianosaisten tiedonsaantioikeudet |akisdétei sté vakuutusta ko skevissa asiois
sa paranisivat kokonaisuudistuksen myota. Elékepédétosten perusteluiden yleisojulkisuuden
on maara lisdantya oikeudenkaynnin julkisuutta hallint olainkayttssa selvittaneen tyéryhman
ehdotusten (Oikeusministerion tydryhmamietinté 2003:8) tultuatoteutettua.
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Edella tarkasteltu korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu on merkittava myds sen vuoksi,
etta siind on vedetty rajaa sithen, minkadlaiset asiat kuuluvat julkisen vallan kéyttéon. Varo-
vaisesti voitaneen arvioida, ettd julkisen vallan kayton kéasitetta tulkitaan lagjasti ainakin sil-
loin, kun kysymys on asianosaisen tiedonsaanti oi keuden t oteuttami sesta.

Seurannassa toteutetussa oikeuskdytannon ja laillisuusvalvontaviranomaisten ratkaisujen
kartoituksessa ei oletullut esiin seikkoja, joiden perusteella voitaisiin pitédé ju kisuuslain so-
veltamisalan lagjentamista koskevaa ratkaisua vaarana tai ongelmallisena. Julkisuuslain sé&
tamisen jalkeen on tullut voimaan uusi perustuslaki, jonka 124 8:n mukaan on julkisia hal-
lintotehtavia muille kuin viranomaisille annettaessa samalla huolehdittava siité, ettéd hyvan
hallinnon takeet, kuten julkisuus, toteutuu.

2. Valmistdluasiakirjojen ja valmistelun julkisuus
2.1. Kokonaisuudistuksessa toteutetut muutokset

Julkisuuslain uudistuksen yksi keskeinen tavoite oli asioiden valmistelun julkisuuden lisé&
minen. Vamistelun julkisuus ei julkisuuslain sdantelyssa liity vain kulloinkin gankohta-
seen vireilla olevan asian ja siihen liittyvien asiakirjojen julkisuuteen, vaan lagjemminkin
siihen, etté viranomaisen padtoksenteon perusteista on mahdollisimman lagjasti saatavissa
tietoa. Siten kysymys on viime kédessa viranomaisen padtoksenteon ja julkisen vallan kay-
ton avoimuudesta.

Vamistelun julkisuutta on lisdtty maarittamalla asiakirjojen julkiseksi tulon gjankohdat tar-
kasti (julkisuuslaki 6 ja 7 8) seka velvoittamalla viranomaiset antamaan tietoa valmisteilla
olevista yleisesti merkittavisté asioista (19 8). Viranomaisen toiselle viranomaiselle tekemét
esitykset ja aloitteet seka niiden valmisteluaineisto tulevat padsééannén mukaan julkisiksi,
kun esitykset ja aloitteet on allekirjoitettu (6 8 1 mom. 2 k.). Taman on maara liséta valmis-
telun julkisuutta erityisesti valtion keskushallinnossa tapaht uvassa valmistelussa. Vamiste-
lun julkisuuden lisd&miseen tahtdd myos se, etta lailla itsendista val mistel utehtavaa hoitavat
toimielimet on mééritelty viranomaisiksi (4 8 1 mom. 8 k.). Siten komiteoiden, toimikuntien
jatydryhmien ehdotukset tulevat padséannén mukaan valmistuttuaan julkisiksi.

Vamistelun julkisuuteen liittyvia tiedonantovelvoitteita tarkastellaan jaljempéna jaksossa
6.2.

2.2. Valmisteluasiakirjojen julkisuus

Merkittéava osa viranomaisessa asiaa vamisteltaessa laadituista asiakirjoista ja ns. sisdisista
selvityksistd oli vuoden 1951 asiakirjgjulkisuuslain mukaan harkinnanvarasesti julkisia.
Niista saattoi siten saada tiedon vain viranomaisen luvalla. Julkisuuslain mukaan kaikki vi-
ranomaisten asiakirjat salassa pidettévia tietoja lukuun ottamatta tulevat tiedonsaantioike
den piiriin laissa méaériteltyina gjankohtina.

Vamisteluasiakirjojen julkisuuteen vaikuttavissa ratkaisuissa korkein halinto-oikeus on
vahvistanut julkisuuslainséadannon kokonaisuudistuksen valmistelu- ja sédtamisvai heessa
esilla olleet tavoitteet valmistelun julkisuuden lisd8miseksi. Julkisuusarviointi on tehtéava
asiakirjakohtaisesti. Asian valmisteluun kuuluva viranomaisen asiakirja on viranomaisen
hallussa julkinen — jollei salassapitoséannoksistéd muuta johdu — riippumatta siitd, ratkaisee-
ko kyseinen viranomainen asian kokonaisuudessaan.

Valittgja on pyytényt opetusministeriolta kopiot Turun yliopiston v. 1997 — 1999 te-
kemista kunniamerkkiesityksista (nimilistat ja tiettyd yhté henkil6a koskevat peruste-
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lut). Opetusministerio kieltéytyi antamasta pyydettyja jaljennoksi &, silla kunniamerk-
kien myontdminen on ritarikuntien (Suomen Valkoisen Ruusun ritarikunta ja Suomen
Leijonan ritarikunta) pdatos. Ritarikuntia el ministerion mukaan voida pitda valtion
koneiston osina. Ritarikuntiin liittyva toiminta ei ole jukisuuslaissa tarkoitettua -
ranomai stoi mintaa.

Korkein hallinto-oikeus kumosi opetusministerion pdétoksen ja palautti asian ministe-
ridlle (KHO 29.5.2000 T 987). Turun yliopiston tekemét kunniamerkkied tykset on
toimitettu opetusministeridlle sen tehtéviin kuuluvassa &iassa ja ne ovat viranoma-
sen asiakirjoja. Esitykset eivét olleet ritarikuntien toimeksiannosta viranomaiselle an-
nettuja asiakirjoja, joita koskeva madrdysvalta olisi ritarikunnilla. Asiakirjat eivét
my6skaan olleet JulkL 5 8:n 3 momentissa tarkoitettuja asiakirjoja, joita ei ju kisuus
lakia sovellettaessa pideta viranomai sen asiakirjoina.

Julkisuusperiaatteen mukainen tiedonsaantioikeus kohdistuu lain 5 8:ssé méériteltyyn viran
omaisen asiakirjaan. Viranomaisen asiakirjan maéritelma rajoittaa siten tiedonsaantia. Oike-
uskéytanndssa on vahvistettu se, etté viranomaisen asiakirjan kasitteesta johtuvia tiedon
saantirgjoituksia on tulkittava ahtaasti. Tama tulee hyvin ilmi autoverolain valmistelussa
laadittujen asiakirjojen julkisuutta koskevassa tapauksessa (KHO 15.3.2002 T 582).

Autoverolain valmistelussa laadittujen asiakirjojen julkisuutta koskevassa tapauksessa
korkein hallinto-oikeus totesi ensinnékin, etta ministerion esittelijan laatimat yhteen
vedot ja laskelmat on tehty hallituksen esitysta valmisteltaessa ja etta laskelmien tu-
5 8&:n 3 momentin 2 kohdassa tarkoitettuina virkamiehen muistiinpanoina tai luonnok-
sina, vaan mainittujen asiakirjojen julkiseks tuleminen méaaraytyy lain 6 8:n 1 no-
mentin 5 kohdan mukaan, jollei selvitys sisdlla salassa pidettavia tietoja. Valtiova
rainministerio e siten ole voinut hyl&ta asiakirjapyyntda silla perusteella, ettd aineisto
el muodosta viranomaisen asiakirjaa.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa on ndhtévissa lagjempaa periaatteellista merki-
tysta lainvalmistelun julkisuuden kannalta. Sen perusteella voidaan varovaisesti vetéa se
johtopaatos, ettd lakiuudistuksen kannalta keskeisten taustaselvityksien ja laskelmien julki-
suutta @ voida rgjoittaa pyrkimala selittémadn ne vain lainvamistelijan omiksi muistii n-
panoiksi ja luonnoksiksi. Julkisuuslain 6 8:n 1 momentin 5 kohdasta ilmenevéa tarkoitusta
lainvalmistelun avoimuuden lisddmisesta e voida syrjayttéd vetoamalla tapauskohtaidin ja
tavanomaisesta poikkeaviin menettelytapoihin. Lainvaimistelua varten laaditut selvitykset
tulevat julkisiks silloin, kun ne ovat valmiita kayttotarkoitukseensa riippumatta siitd, mil-
loin asia muutoin on kasitelty loppuun, toisin sanoen kun hallituksen esitys on annettu edus-
kunnalle.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkai sukdytanntssa vahvistetaan se jo lain nimenomaisesta
séannoksestd johtuva seikka, ettel viranomaisella ole vapaata harkintaa asiakirjan luovutta:
misesta silloinkaan, kun kysymys on asiakirjasta, joka e ole viela tullut julkiseksi (KHO
22.1.2001 T 86). Viranomaisen on otettava huomioon ju kisuuslain 17 §:ssé séddetyt tulki n-
taséannot sekéd perusteltava ratkai sunsa suhteessa niihin.

Se, ettd viranomaisten laatimat ja sille toimitetut asiakirjat kuuluvat tiedonsaantioikeuden
piiriin, on térkedd paitsi osallistumismahdollisuuksien kannalta myds sen vuoksi, eté tie-
donsaanti antaa mahdollisuuden kontrolloida julkisen vallan kayttoa. Korkeimman hallinto-
oikeuden kaytanntssa tdma ilmenee mya0s rat kaisuissa, joissa on otettu kantaa siihen, mita
asiakirjoja pidetddn julkisuusl aissa tarkoitettuina viranomaisen asiakirjana.

Oikeuskaytanndssa ovat arvioinnin kohteena olleet viranomaisen toimintaan liittyvien
tilaisuuksien laskut , kuitit ja muut vastaavat asiakirjat. Korkein hallinto-oikeus katsoi,
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etta ne ovat julkisuuslaissa tarkoitettuja viranomaisen asiakirjoja (KHO 22.1.2001 T
88 ja KHO 12.11.2001 T 2803). Samoin viranomaisen vi rkamatkoihin liittyvat ma-
kamaédraykset, matkalaskut ja matkakertomukset ska edustuskuluja koskeva tili ovat
julkisuuslain 5 &n 2 momentissa tarkoitettuja viranomaisen asiakirjoja (KHO
5.7.2000 T 2010). Suomen Pankin pankkivaltuuston kokousptytakirjat ovat myds
keskustelutietojen osalta viranomaisten laatimia asiakirjoja (KHO 10.12.2001 T
3077). Niita el ole, kun keskustelutiedot on saatettu asianmukaisesti kirjalliseen muo-
toon, tarkastettu ja asiakirjat allekirjoitettu, pidettdva osaksikaan viranomaisen sisdis
tatyoskentelya varten tai asian valmistelemiseksi laadittuina.

3. Salassapitosaantely jajulkisuusperiaate
3.1. Salassapitosdantelyn keskittaminen

Julkisuuslainsdadannon kokonai suudistuksessa yleismmét sal assapitoperusteet koottiin jul-
kisuuslain 24 §:88n. Salassapitosdanndsten keskittdmiselld julkisuuslakiin pyrittiin liséé&
maan salassapitosdantelyn |8pinakyvyyttd: perusoikeuden rgjoitusten tuli mahdollisimman
lagjasti ilmeta yhdesté kysei sté perusoikeutta toteuttavasta laista.

Sal assapitosdantelyn keskittémisella toteutettiin myos perusoikeuksien muodollista suojaa
kumoamalla asetuksella annetut sal assapitoséannokset. Samalla pyrittiin muodostamaan jul-
kisuutta ja sen rajoituksia koskeva lainsdadantd yhtendisemmaksi kokonaisuudeksi.

Eduskuntakasittelyn aikana ei sinansa esitetty kritiikkia salassapitosdannisten keskittamis-
pyrkimyksestd. Eduskunnan lainsgadanndn hyvaksymisen yhteydessd antamassa lausumassa
korostetaan sitd, etté vastaisuudessakin tulee suhtautua pidéttyvasti sal assapitosadnnosten si-
joittamiseen erityislainsdddantoon (EV 303/1998 vp).

Salassapitosdannokset olivat aikaisemmin hgjalaan eri alojen lainsdddannossa. Keskit-
tamisestd ja yhtendistamisesta johtunut valiton seuraus oli, ettd salassapitosdannokset tuli-
vat helpommin havaittaviksi. Tama herdtti lain séétamisvaiheessa erityisesti tiedotusvali-
neissa keskustelua salassapidon lagjuudesta. Sama nakdkohta tuli esiin kokonaisuudistuksen
seurannan yhteydessa toteutetussa kyselyssd, jossa kartoitettiin toimittajien késityksia jul-
kisuuslainséadannosta. [Iman valmiiksi annettuja vaihtoehtoja esitettyyn kysymykseen siitg,
mita toimittgjat pitivéat uudistuksen huonona puolena, usea vastagja esitti kasityksen sii-
t8, ettd salassapitosdannokset kattavat kaiken mahdollisen viranomaistiedon. Y hdess&kaan
vastauksessa e kuitenkaan arvosteltu sal assapitosdannosten keskittamistavoitetta sindnsé.

Séannosten soveltgjat pitavét keskittamistéa hyvana uudistuksena: valtionhallintoon kohdi s
tuneen kyselyyn vastanneista 77 prosenttia katsoi salassapitosddnndsten keskittdmisen ol-
leen onnistunut ratkaisu.

3.2. Salassapitosaantelyn yleisesta soveltamisesta

Julkisuuslailla yhtendistettiin salassapitosdantelyd. Lain 24 §:88n sisdltyvét salassapitosdan
nokset ovat yleispétevia niitd sovelletaan yleensa riippumatta siitd, minka viranomaisen
hallussa asiakirja on. Salassapitoséanndsten keskittdminen ja yhtendistéamistavoite vaikutti-
vat osaltaan siihen, ettd salassapitosdannokset oli laadittava yleispéteviksi ja salassapito tuli
siten aikaisemmasta lagjemmin riippuvaiseksi siitd, minkalaisia vaikutuksia tiedon antami-
sella asiakirjasta kussakin konkreettisessa tilanteessa on. Téméan mukaisesti erdissa, etenkin
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yleisté etua suojaavissa salassapitosdanndksissa on niin sanottuja vahinkoedellytyslausek-
keita.

Vahinkoedellytyslausekkeen kéyttn avulla on pyritty rgjoittamaan salassapito siihen, mika
kussakin tilanteessa on suogjattavan intressin kannalta véalttamatonta (HE 30/1998 vp, s. 88,
PeVL 43/1998 vp, s. 4). Lain saatamisvaiheessa keskusteltiin sdanndsten tulkinnanvarai suu-
desta seka epdiltiin sdannosten johtavan kiistakysymysten maéran merkittévaén nousuun ja
muutoksenhaun yleistymiseen julkisuusasioissa. Uudistuksen taytantéonpanokel poi suutta on

Vationhallinnon kyselyyn vastagjista 63 prosenttia ilmoitti, ettd julkisuuslain salassapitope-
rusteiden soveltamiseen ei ole liittynyt ongelmia. Kolmannes vastagjista puolestaan oli ko-
kenut ongelmia niiden soveltamisessa. Ongelmia sal assapitosdanndsten soveltamisessa ko-
keneet viittaisivat muun muassa salassapitosddnnosten tu kinnanvaraisuuteen ja vahine
koedellytyslausekkeisiin seka asiakirjojen salassapitomerkintdihin ja niiden puuttumiseen.
Liike- ja ammattisal ai suus mainittiin useassa vastauksessa vaikeana soveltaa.

Kaikilla vastagjilla ei kyselya tehtdessa viela ollut kokemuksia julkisuuslain salassapito-
séannosten vahinkoedellytyslausekkeiden soveltamisesta. Miltei puolet valtionhallinnon
edustagjista ilmoitti, ettd vahinkoedellytyslausekkeet eivét ole tulleet heidan kohdallaan so-
vellettavaksi. Vastagjista 22 prosenttia piti vahinkoedellytyslausekkeiden kayttda sal assapi-
don méarittelyssa onnistuneena ratkaisuna ja noin kahdeksan prosenttia piti aikaisempaa ti-

onnistuneeksi, kun taas paikallisvirastoista sita piti onnistuneena alle 10 prosenttia.

MinisteriGilla naytti tutkimuksen mukaan olevan paikallisviranomaisia lagjemmin kokemus-
ta salassapitosddnnosten soveltamisesta. Taman vuoksi lienee mahdollista esittéé sellainen
varovainen arvio, ettd suhtautuminen vahinkoedellytyslausekkeiden soveltamiseen on aina
kin osaksi riippuvainen siitd, kuinka paljon viranomaisella on kokemuksia kaytannon sovel-
tamistilanteista.

Valtionhallinnolle suunnatussa kyselyssa erityiseen tarkasteluun valittiin julkisuuslain 24
8nl1momentinl, 2, 7,15, 17-19, 20 ja 31 kohdat. Vastagjilta tiedusteltiin, kuinka usein ne
ovat tulleet sovellettavaksi virastoissa. Useimmin sovellettu salassapitoperuste oli yksityisen
liike- ja ammattisal ai suutta seké elinkeinotoiminnan tdoudellista etua koskeva julkisuuslain
24 8:n 1 momentin 20 kohta, joka oli tullut sovellettavaksi noin puolessa valtionhallinnon
kyselyyn vastanneista virastoista.

Soveltamiseen vaikuttaa oikeusk&ytannon syntyminen. Korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaisut salassapitoséannisten soveltamisesta konkretisoivat sddnnoksiéd ja antavat tulkintao h-
jeita. Ongelmalliseksi koettua liike- ja ammattisalaisuuden ulottuvuutta valottavat esimer-
kiksi seuraavat korkeimman hallinto-oikeuden paétokset.

Pelkka véite tietojen kuulumisesta liikesalaisuuden tai ammattisalaisuuden piiriin e
riitd, vaan tietojen luovuttamisesta kieltéytyvan viranomaisen on tarkemmin selvitet-
téva, mihin sellainen kasitys perustuu (KHO 12.11.2001 T 2803).

Toisessa ratkaisussa (KHO 2.12.2002 T 3150) korkein hallinto-oikeus katsoi, etta
Teknologian kehittdmiskeskuksen (Tekes) yritykselle mydntdman rahoituksen maaraa
koskevat tiedot eivét ole salassa pidettéavia julkisuuslain 24 8:n 1 momentin 20 ko h
dan nojala. Kysymys ei siten ole ollut yksityisesta liikesalai suudesta eikd my6skaan
muusta sellaisesta tiedosta, jonka antamisesta aiheutuisi elinkeinoharjoittajalle talou
dellista vahinkoa. P&étts syntyi danestyksen jalkeen (dan. 3-2). Vahemmistoon jé&
neet jasenet eivat hek&dn pitaneet myonnettya rahoitusta koskevia tietoja yrityksen
liikesalaisuuksina, mutta péétyivat siihen, ettd rahoituksen mérda koskevien tieto-
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jen luovuttaminen edellyttéisi 24 8§:n 1 momentin 20 kohtaan siséltyvan vahinkoedel-
lytyslausekkeen soveltamista.

Autoverolain valmisteluasiakirjoja koskevasta ratkaisusta (KHO 15.3.2002 T 582)
ilmenee, etta asiakirjan laatijan salassapitotahto e ole ratkaiseva. Yritys oli halunnut
pitéa valtiovarainministeridlle antamansa attomallikohtaisia aikasarjoja koskevat tie-
dot liikesalaisuuksing, ja valtiovarainministerio oli muun muassa talla perusedla
kieltéytynyt tietojen luovuttamisesta. Korkein hallinto-oikeus katsoi kuitenkin, ettei
yrityksen tahdolla ollut julkisuuslakia sovellettaessa ratkaisevaa merkitysta. Kasitys
on sopusoinnussa lainval mistel uasiakirjoissa esitetyn kéasityksen kanssa (HE 30/1998
vp s. 96— 97).

Liike- ja ammattisalaisuuteen vaikuttaa gjan ja olosuhteiden muuttuminen. Tama il-
menee konkreettisesti korkeimman hallinto-oikeuden péétoksestd, joka koski  Suo-
men Saastopankkiin sulautuneista pankeista laaditun erityistarkastusmuistion julki-
suutta (KHO 24.5.2002 T 1229). Yksityista liike- tai ammattisal aisuutta koskevan sa
lassapitoperusteen soveltaminen edellyttéd paétoksen mukaan, etté liike- ja ammatti-
toiminta jatkuu, koska muuten e ole olemassa sellaisia kilpail uolosuhteita, joihin
suojaa koskevan salassapitosdanndksen soveltaminen konkurssiin asetettujen yritys
ten tietoihin edellyttad, ettd kysymyksessd olevaa liike- ja ammattitoimintaa jatketaan
edelleen.

Paétoksesta ilmenee myos, etta tiedon julkiseksi tulo muussa yhteydessa vaikuttaa
julkisuuslain 24 8:n 1 momentin 20 kohdassa tarkoitettuun vahinkoedellytysarvoin
tiin, Padtoksen mukaan konkurssiin joutuneelle elinkeinonharjoittagjalle el voi aihew
tua vahinkoedel lytyslausekkeessa tarkoitettua vahinkoa sellaisten taloudel lista asemaa
koskevien tietojen antamisesta, jotka on konkur ssisdannon nojalla pitanyt esittda oi-
keudelle annettavassa pesdluettelossa. Pesdluettelosta ilmenevét tiedot ovat tulleet
julkisiksi eika perustetta niiden salassa pitamiselle ole.

Lain sddtdmisvaiheessa huomiota kiinnitettiin yksityisyyden suojaan, joka perusoikeus
uudistuksen vuoksi vahvistui salassapitosdantelyssa. Y ksityisyyden suojan ulottuvuutta suh
teessa julkisen vallan kayttoon kuvaa seuraava esimerkki oikeuskaytannosta.

kujoulujuhlassa. Ministerio oli evannyt tiedonsaannin tiettyyn osaan asiakirjaa silla
perusteella, ettd viraston pikkujoulujuhla oli tydyhteison vapaa gjan tilaisuus, jonka
aikana esitetyissa mielipiteissi ja muussa kommunikaatiossa tai eri henkil6iden kéayt-
taytymisessa ei ollut kysymys julkisen vallan kdyttamisestd, vaan julkisuuslain 24 8:n
1 momentin 32 kohdassa tarkoitetuista henkildkohtaisia oloja koskevista salassa p-
dettavista tiedoista.

Korkein hallinto-oikeus totesi paétoksesséan (KHO 31.12.2002 T 3496), ettd maini-
tulla lainkohdalla suojataan henkilén yksityiseldmad. Tapauksessa oli kysymys esi-

tilaisuutta e voida pitéd siten hdnen yksityiselamadansa kuuluvana, etté julkisuuslain
24 §:n 1 momentin 32 kohtaa olisi sovellettava hantéa koskevi in tietoihin.

Téassa yhteydessa voidaan my0s todeta, etté lain séétémisvaiheessa huomiota saanut talous-
poliittista paatoksentekoa koskeva sal assapitosddnnos (24 § 1 mom. 11 k.) e ole toistaiseksi
tullut lainkaan sovellettavaksi korkeimmassa hallinto-oikeudessa.
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Julkisuuslain salassapitosaanndsten soveltamiseen nayttavét oikeuskaytanngssa vaikuttavan
kastellaan |8hemmin seuraavassa jaksossa. Oikeuskdytéannossa on kuitenkin tullut esiin ta
pauksia, joissa on konkreettisesti osoitettu vahinkoedellytyslausekkeille rakentuvien salas
sapitosdanndsten ulottuvuutta, kuten seuraavat esimerkit osoittavat.

Suomen Pankki oli kayttényt kansainvélisia suhteita suojaavaa julkisuuslain 24 8&n 1
momentin 2 kohtaa yhtend perusteluna edustustilojen varauksista ja kaytosta synty-
neiden asiakirjojen samoin kuin pankin virkaauton kayttéa koskevien ajopéivakirjo-
jen ja pankin johtokunnan jasenten edustuskuluista aiheutunei den tositteiden salassa
pidolle. Pankin padtoksen perusteluissa viitattiin siihen, ettd merkittévééan osaan edus
tustiloi ssa pidettavista tilai suuksista osallistuu Euroopan keskuspankin ja kansallisten
keskuspankkien sekéd kansainvélisten jarjestdjen edustajia. Koska tietojen antaminen
heidan vierailuistaan aiheuttaisi haittaa Suomen edellytyksille toimia kansainvalisessa
yhteistydssd, ovat tiedot salassa pidettavid. Korkein halinto-oikeus katsoi, etteivét
asiakirjat sisdlténeet mainitussa lainkohdassa tarkoitettuja tietoja (KHO 6.6.2001 T
1375).

Hakija oli pyytanyt Kansaneldkelaitoksen valtuutetuilta saada kopiot laitoksen val-
vontatilintarkastuskertomuksista vuodelta 1998. Kansanelékelaitoksen valtuutettujen
paatoksessa kieltaydyttiin antamasta hakijalle valvontatilinkertomukset viittaamalla
muun ohella rahoitus- ja vakuutusjarjestelmien toimivuutta suojaavaan julkisuuslain
24 8n 1 momentin 12 kohtaan. Korkein hallinto-oikeus puolestaan viittaisi padtok-
sessddn (KHO 22.1.2001 T 87) hallituksen julkisuuslakia koskevan esityksen (HE
30/1998 vp), jonka mukaan lainkohdassa tarkoitettuja rahoitusmarkkinoita ja vakuu-
tustoimintaa valvovia ja rahoitusmarkkinoiden ja vakuutusjarjestelmien toimivuudes
ta vastaavia viranomaisia ovat Suomen Pankki, Rahoitustarkastus, valtiovarainminis-
teri® sekd sosiadi- ja terveysministerion vakuutusosasto. Korkein hallinto-oikeus kat-
soi, ettd Kansanelakelaitoksen valtuutettuja ei voida pitdd mainitussa lainkohdassa
tarkoitettuna viranomai sena ja kumosi valtuutettujen pasttksen.

Oikeuskaytantta koskevaa selvitysta tehtéessa saatettiin havaita, etté |aheskéan kaikki jul-
kisuuslain 24 8:n 1 momenttiin sisdltyvét salassapitosddnnokset eivét toistaseksi ole tulleet
sovellettaviksi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukéytannossa. Oikeuskdytannon ana
lyysin tapausaineistoon sisdltyi yli 20 ratkaisua, jotka liittyvét julkisuuslain salassapitosdan
nosten soveltamiseen. Aineistossa oli eniten tapauksia, joissa on ollut kysymys Suomen
kansainvalisia suhteita koskevan 24 8:n 1 momertin 2 kohdan soveltamisesta (7 tapausta).
Liike- ja ammattisalaisuutta sekéd elinkeinonharjoittgjan taloudellista etua suojaa koskeva
julkisuuslain 24 8:n 1 momentin 20 kohta, yksityisen taloudellista asemaa koskeva 23 kohta
sekd tarkastustoiminnan intressia suojaavaa 15 kohta olivat kukin ollut sovell ettavina viides
sé tapauksessa.

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, ettei uudistettu salassapitosdantely ja sen yhteydessa
omaksuttu vahinkoedel lytysarviointi ole aiheuttanut lagjalti tai merkittévéasti soveltamison
gelmiaja sita kautta tapausten kasittelyruuhkaa korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

Oikeuskaytantéd koskevan selvityksen mukaan ainakaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen
tehtyjen valitusten valossa ei voida paétya sellaiseen kéasitykseen, etta viranomaiset olisivat
uuden julkisuuslainsdadannon voimaantul on jalkeen alkaneet suhtautua asiakirjajulkisuuteen
entista rgjoittavammin. Vaikka korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisemien tapausten maara
el olekaan kovin suuri, eréét sen kannanotot ovat olleet omiaan selkeyttdmaan sal assapito-
sadnnosten tulkintakaytantod. Eréi ssé tapauksissa korkein hallinto-oikeus on paétynyt ré-
kaisuun @énestyksen jalkeen, mika osoittaa, ettd salassapitoséannosten tulkintatilanteet ovat
olleet vivahteikkaita.
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3.3. Salassapidon minimointi ja perusteluvelvoite oikeuskaytanndssa

Viranomaisten asiakirjat ovat pddsddnnon mukaan julkisia, ja jokaisella on perustuslain mu-
kaan oikeus saada tieto viranomaisen julkisesta asiakirjasta. Sal assapitosdannd ksid voidaan
valttdmattomista syistd antaa lailla. Salassapitoa voidaan siten pitéa poikkeuksena padsdan
nosta. Poikkeussaantoja on yleisten laintulkintasdanttjen mukaan tulkittava suppeasti.

Vaikka edella sanotusta jo seuraa, ettei viranomaisilla ole lupa soveltaa sal assapitosdadnnok-
sia laventavasti, on julkisuuslakiin otettu erityissddnnoksid, joiden avulla on mééra varmis-
taa julkisuusperiaatteen toteutuminen mahdollisimman lagjasti ja tehokkaasti. Salassa pidet-
tavien tietojen sisdlityminen asiakirjaan ei merkitse, etté koko asiakirja olisi salassa pidetté
v& julkisuuslain 10 8:n mukaan tieto tulee antaa asiakirjan julkisesta osasta, jos se kdy péai n-
sailman, etté salassa pidettava tieto paljastuu.

Lain 17 8:ssd on annettu tulkintaohjeet: salassapitoséannoksia on sovellettava ahtaasti eika
tiedonsaantia saa rajoittaa enempéaa kuin suojattavan edun vuoksi on vattamaonta. Paatosta
harkittaessa on otettava huomioon julkisuuden ensisijaisuus ja julkisuusséannosten tarkoi-
tus. Samoin on otettava huomioon, onko vahinkoedellytyslausekkeen siséltévéssa sal assapi-
tosddnnoksessa ol ettamana asiakirjan julkisuus vai salaisuus.

Tulkinnan ohjausta koskevien séénndsten merkitys korostui kokonaisuudistusta eduskun-
nassa kasiteltéessa. Perustuslakivaliokunta totesi muun ohella perusoiketsmyonteisen tul-
kinnan merkityksen (PeVL 43/1998 vp, s. 40). Hallintovaliokunta ehdotti séannoksiin tés
mennyksid, joiden tarkoituksena oli korostaa julkisuusperictetta padsdadntona seka yleisia
hallinto-oikeudellisia periaatteita (HavM 31/1998 vp, s. 6).

Edella mainittujen erityissaanndsten lisdksi salassapitoséénnoksien soveltamiseen ja niiden
vaikutukseen tiedonsaannin toteutumisessa liittyvét erédt muutkin lains&danntssé omaksu-
tut ratkaistut. N&ista voidaan mainita erityisesti se, etté julkisuus méaraytyy asiakirjakohta-
sesti, e sen asian mukaan, jonka kasittelyyn asiakirja kuuluu ja etté laissa — yleisten hallin-
tomenettel ysddnnosten ohella — on séénnds viranomaisen velvollisuudesta perustella péétos,
jolla kieltédydytdan antamasta asiaki rj asta tietoa.

Julkisuuslainséadannon kokonaisuudistusta koskeneesta hallituksen esityksestd anta
massaan lausunnossa eduskunnan perustuslakivaliokunta téhdensi sen merkitystd, "et-
ta kieltdytymisratkaisut perustellaan asianmukaisesti mainitsemalla salassapidon laki-
perusta ja ilmaisemalla ne tosiasialliset seikat, jotka ovat vaikutaneet salassapito-
séannoksen, esimerkiksi sen sisdltdman vahinkoedellytyslausekkeen soveltamiseen
vastoin perustuslain mukaan paésaanttna olevaa julkisuusperiaatetta’ (PeVL 43/1998
vp, S. 6).

Kuten edella olevasta jo ilmenee, julkisuusperiaatteen turvaamiseen ja viranomaisten oh
jaamiseen lain soveltamisessa kiinnitettiin huomiota lain vamistelu- ja s&étamisva heessa.
Taman vuoksi onkin tarpeellista tarkastella, miten edell& kuvatut julkisuusperiaatetta tur-
vaavat jatehostavat keinot ovat toimineet oikeuskdytanndn va ossa.

Julkisuuslain tulkintasdantdjen (17 8) merkitys ndkyy oikeuskdytdnnossa paitsi valillisesti,
myds siten, ettd siithen kuuluviin tekijoihin viitataan korkeimman hallinto-oikeuden ratkai-
suissa. Talaisiatapauksia oli seurantgjakson ainei stossa kymmenkunta.

Ratkaisussa KHO 13.7.2000 T 2041 selostetaan julkisuusperiaatteen asemaa perusoi-
keutena seka julkisuuslain tarkoitusta avoimuuden liségjana. Johtopéétt ksissadn kor-
kein halinto-oikeus viittaa julkisuusperiaatteeseen todeten, etté asiaa ratkaistaessa on
kiimitettdva huomiota asiakirjajulkisuutta koskevan saantelyn erityispiirtesiin.
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Korkeimman hallinto-oikeuden liike- ja ammattisalaisuuden ulottuvuutta koskeneessa
ratkaisussa (KHO 2.12.2002 T 3150) oli nimenomainen viittaus jukisuuslain 3 8:ssa
lausuttuihin lain tavoitteisiin, joiden joukossa erikseen mainitaan julkisuuden valityk-
sellé tapahtuva julkisten varojen k&ytén valvonta.

Suppean tulkinnan sdantta tehostavana oikeusohjeena on, ettd pelkka viittaus salassapito-
sdaanndkseen e ole riittdva. Téata ilmentévia korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisya on
useita (esimerkikss KHO 8.8.2001 T 1761, KHO 17.10.2000 T 2605). Korkein hallinto-
oikeus on edellyttényt, etta asiaa ratkaistaessa salassapito perwstellaan sellaisilla tosiasi-
aseikailla, joiden avulla on arvioitavissa, aiheuttaisiko tiedon antaminen asiakirjasta salas
sapitosddnnoksessa tarkoitettua haittaa tai vahinkoa (esimerkiksi KHO 14.3.2001 T 473).

Useassa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa on pidetty lainvastaisena sita, etta tie-
tosaannin evannyt viranomainen e ole yksiléinyt [&hemmin niitd asiakirjoja tai asi akirjan
osia, joita salassapito koskee (esimerkiksi tapaukset KHO 25.1.2002 T 181, KHO
17.10.2000 T 2605, KHO 14.3.2001 T 473). Viranomaisen tulee avioida asiakirjakohta-
sesti ja eritellysti, milla perusteella asiakirja tai — kuten tilanne useimmiten on — milta osin
asiakirja on salassa pidettéava. Tieto asiakirjan julkisesta osasta on annettava siten kuin jul-
kisuuslain 10 §:ss& saadetaan.

Oikeuskaytantd vahvistaa sen, ettei mahdollinen vai vannako riita perusteeksi olla antamatta
tietoa asiakirjan julkisista osista. Ratkaisussaan 8.8.2001 T 1761 korkein hallinto-oikeus
katsoi, ettéd salassa pidettavien tietojen erittely puolustusneuvoston pdytakirjoista vuosilta
19651980 ja etta tietojen ant aminen niisté pyydetylla tavalla ei aiheuta julkisuuslain 16 8:n
1 momentissa tarkoitettua kohtuutonta haittaa virkatoiminnalle. Asiakirjojen mééréa e kor-
keimman hallinto-oikeuden mukaan voitu [téa niin suurena, etta kohtuutonta haittaa olisi
aiheutunut. Toisaalta lainvastaista e ole kieltdytya tiedon antamisesta esimerkiksi silloin,
jos asiakirjassa olevien, salassa pidettéavien tunnisteti etojen peittdmisen jalkeen asiakirjan si-
saltd peitettyjen tietojen runsauden takiatai muusta syysta el ole ymméarrettavissa oikein, tai
jos tunnistetietojen peittaminenkéén e esté salassa pidettdvan asiakirjan osan tulemista tie-
toon (KHO 24.5.2002 T 1229).

Kaiken kaikkiaan korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuista voidaan lukea selked perus
viesti uutta julkisuuslakia jaerityisesti lain salassapitosddnnoksia soveltaville virkamiehille
ja viranomaisille. Viranomainen ei voi kieltaytya tiedon antamisesta vain viittaamalla ylei-
sesti tietopyyntdon ja tiettyyn julkisuuslain 24 8:ssa séddettyyn salassapitoperusteeseen. Vi-
ranomaisen pitéa perustella konkreettisesti ratkaisunsa erityisesti tiedon salassa pitémisesta
jaratkaisu on tehtéva asiakirjoittain. Viranomaisen tulee esittéd myos sellaisia konkreettisia
seikkoja, joiden nojalla voi arvioida, mink& vuoksi kyseisen salassaptoperusteen soveltami-
nen tulee kysymykseen kasilla olevassa tapauksessa. Tietoa on annettava mahdollisuuksien
mukaan silloinkin, kun vain osa asiakirjasta on salassa pidettavaa.

4. Asiakirjapyynnoét ja niiden kasittely

4.1. Tarkastelukulman merkitys

Julkisuuslainséadannon keskeiseksi sééntelykohteeksi on vanhastaan mielletty tilanne, jossa
viranomaiselta pyydetdan tietoa asiakirjasta. Viranomaisten saamia kokemuksia kartoitetta
essa oletettiin, ettd uuden lainsdadannon vaikutukset ilmenisivét nopeimmin juuri néissa ti-

|anteissa.

Tiedonsaantioikeus voi julkisuuslain mukaan perustua paitsi yleiseen, kaikilla olevaan oi-
keuteen saada tieto viranomaisen asiakirjasta (julkisuuslaki 9 8), myos erityisiin tiedonsaart
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tioikeuksiin, joita ovat asianosaisen tiedonsaantioikeus (julkisuuslaki 11 8), oikeus saada tie-
to itseddn koskevasta asiakirjasta (12 8) ja toisen viranomaisen tiedo nsaantioikeus. N&iden
lisdksi viranomainen voi antaa luvan salassa pidettavien tietojen saamiseen tutkimus- ja ti-
lastotarkoituksiin taikka viranomaisen selvitysty6té varten (28 §).

Julkisuuslainséadannon kokonaisuudistuksen vaikutuksia kartoittaneissa kyselyissa selvitet-
tiin asiakirjapyyntojen kasittelyyn liittyvia seikkoja useiden kysymysten avulla. Viranomai s
ten kokemusten voisi odottaa kertovan ensinnékin siitd, onko uusi lainsdddanto liséannyt u-
kopuolisten kiinnostusta pyytéa viranomaisilta tietoja. Nakokulmalla on merkitysta uudis
tuksen yleisten tavoitteiden kannalta, vaikka yleinen tiedonsaantioikeus oli kirjattu jo aikai-
sempaan |ainsdadantdon.

Toiseksi on kiinnostavaa saada selville, onko asiakirjojen pyytéaminen johtanut ongelmiin ja
Kiistatilanteisiin tiedon pyyt&jan ja viranomaisten kesken. Siité viranomaisten kokemukset jo
parilta lain soveltamisen alkuvuodelta voinevat antaa sek& merkityksellista ettéd melko luo-
tettavaa tietoa. Kolmanneksi viranomaisten kokemus asiakirjojen antamisesta voi valaista si-
ta, millaisia kdytannon ongelmia liittyy niihin toiminta ja menettelytapoihin, joita viran
omaiset noudattavat |akia toteuttaessaan.

Viranomaisten omien kokemuksien voidaan olettaa toimivan melko herkkéné ja osuvana
mittarina siitd, kuinka uuden lainsd&danndn sadnnokset toimivat nimenomaan asi akirjojen
antamiseen liittyvissa tilanteissa. On kuitenkin huomattava, ettd nékdékulma on viranomai s
ten ja ettd kansalaisten, yhteisdjen ja muiden tiedon pyytgjien kokemus tulee esiin vain epa
suorasti.

4.2. Tietojensaantia koskevien pyynt6jen méara viranomaisissa

Asiakirjojen saantia koskevien pyynt6jen mahdollisesta lisdantymisesta kysyttiin seka valti-
onhallinnolle ettd kuntahallinnolle suunnatussa kyselyssd. Vastagjilta pyydettiin joko arvio
tal tarkkatieto eri tyyppisten asiakirjapyynttjen maéran kehityksesta.

Tiedon antamisesta julkisesta asiakirjasta ei tehda padtosta, joten tapaukset, joissa pyydetty
asiakirja tai tieto annetaan, eivat normaalisti kirjaudu viranomaisen diaareihin tai muihin
asiakirjoihin. N&in on etenkin silloin, kun pyynto osoitetaan suoraan asianomaiselle virka
miehelle joko puhelimitse tai henkil6kohtaisena séhkoposti viesting, ja kun virkamies |éhet-
téa pyydetyt tiedot tai asiakirjat.

Kansalaisten ja muiden tiedontarvitsijoiden aktiivisuutta gjatellen kiinnostava havainto on,
etta yli 60 prosenttia seka valtionhallinnon etta kuntahallinnon viranomaisista ei ollut koke-
nut mitddn muutosta asiakirjapyyntdjen madrassa. Vain yhdeksén valtion virastoa ja kolme
kuntasektorin viranomaista kertoi yleiseen tiedonsaantioi keuteen perustuvien pyyntdjen li-
séantyneen selvasti.

Mydskéan asianosai sen tiedonsaantioikeuteen tai oikeutta itsedén koskeviin asiakirjoihin pe-
rustuvat pyynnét eivét valtaosassa viranomaisia ole lisdéntyneet. Samoin pyynnét salassa
pidettavan tiedon saamiseksi tieteelliseen tutkimukseen olivat pysyneet ennallaan valtaosss
saviranomaisia.

Yleiskuvaks viranomaisten kokemuksista muodostuu se, etté uuden julkisuuslainsdddannén
alkuvuodet eivét ole lisdnneet mitenkdan merkittévasti viranomaisille tuleiden asiakirja
omainen. Selkeésti harvimmin tiedon pyytga oli kansalainen, jonka tietopyyntd perustuu
yleiseen tiedonsaantioikeuteen. Kiistattomalta vaikuttaa siten, etté kansalaiset eivét ole ma-
nittavasti aktivoituneet julkisuusperiaatteen hyddyntgjind. Jonkin verran enemman muutosta
on ilmennyt varsinkin asianosaisen asemaan liittyvien ja itsed koskevien tietojen pyytami-
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sessd sekd tarkistamisessa. Tétd e voida pitéd yllétavana lopputul oksena, koska yleinen tie-
donsaantioikeus oli voimassa jo ennen kokonai suudistusta.

4.3. Asiakirjapyyntojen kasittely
4.3.1. Pyyntdjen kirjaaminen

Julkisuuslain 18 &:n 1 momentin mukaan viranomaisen tulee pitéa luetteloa sille kasiteltad
viksi annetuista tai otetuista seka sen ratkaisemista ja kasittelemista asioista taikka muutoin
huolehtia siitd, etté sen julkiset asiakirjat ovat vaivattomasti 10ydettavissa. Tavallisimmin
kasiteltavét asiat kirjataan diaariin tai muuhun asiakirjarekisteriin.

Vationhallintoon suunnatun kyselyn vastausten mukaan 45 prosentissa virastoista asiakirj a
pyyntdja el Kirjata jarjestelmallisesti. Kirjaamiskaytanntt saattavat vaihdella jopa saman vi-
raston eri yksikdiden vélilla Ministeridissa pyynnét kirjataan suhteellisesti jonkin verran
jarjestelmallisemmin kuin keskus- ja aluehallinnossa. Puolet valtionhallinnon paikallistason
viranomaista e kirjaa asiakirjapyyntdja systemaattisesti. Tilanne on valtionhallintoa hei-
kompi kuntahallinnossa: kyselyn mukaan 75 prosentissa kuntasektorin yksikéitéa asiakirj a
pyyntoja ei kirjatajarjestelmallisesti.

4.3.2. Asiakirjan antamisesta paattdminen

Asiakirjan antamisesta pdéttad, ja asiakirjan antaa yleensa se virkamies tai tyontekija, jolle
asia kuuluu. Valituskelpoisen pdétdksen tekee kuitenkin viranomainen (julkisuuslaki 14 8:n
1 mom.). Valtionhallinnolle suunnatussa kyselyssa tiedusteltiin, kuinka monessa tapaukses-
sa tietopyynt® ohjattiin virastossa vuoden 2001 aikana viranomaisen paatettavaksi. Yleisin
kysymykseen annettu vastaus oli 0. Pyynt6ja oli ohjattu viranomaisen péétettavaksi yleensa
ale kymmenen, enimmill&&n muutamiakymmenié. Ké&ytantona saattoi joissakin tapauksissa
olla myds se, ettd kaikki pyynnét (esim. pyynnét saada salassa pidettévia tietoja tieteellista
tutkimusta varten) oli ohjattu viranomaisen ratkaistavaksi.

Julkisuuslain mukaan viranomaisella on mahdollisuus siirtéé asiakirjapyyntd toisen virart
omaisen ratkaistavaks (15 8). Yli 60 prosenttia valtion virastoista ei ollut kayttéanyt téta
mahdollisuutta lainkaan vuoden 2001 aikana. Siirtomahdollisuutta kéyttaneitd oli 30, joista
useilmmilla oli kuitenkin kokemusta vain harvoista tapauksista. Y hden vastagjan tapausmaa
raoli satoja.

4.3.3. Tiedonsaannin epaaminen

Julkisuusperiaatteen ja julkisuuslainsdadannon kokonaisuudistuksen toteutumisen kannalta
mielenkiintoisia ovat tilanteet, joissa viranomainen kieltdytyy antamasta pyydettya tietoa

dantétn perustuvia tai sellaisia, ettd niille ei 10ydy tukea sdannoksista. Tasta syysta viran
omaisen kielteinen péétds asiakirjan saantia koskevaan pyyntoon voi kertoa paitsi lain oike-
asta, myds sen virheellisesté soveltamisesta.

Pa&osa seka valtion etté kuntahallinnon viranomaisista ei selvitysten mukaan ollut vuoden
2001 aikana kieltaytynyt yhdestékaan asiakirjapyynnosta. Kielteisen pagodksen saamista ki r-
jallisena pyydettiin samoin vain satunnaisesti. Yleisena havaintona onkin, ettd viranomaisil-
la on jokseenkin vahan kokemuksia tilanteista, joissa ndma joutuvat Kieltdytymaan esitetysta
tietopyynnosta. Valtaosalla viranomaisista, joilla on ylipéénsa téllaisia kokemuksia, niitd on
ollut harvakseltaan, el esimerkiksi viikoittain.
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Pa&sdantona seka valtion ettd kuntahallinnossa on, etté suulliseen pyynté6n annetaan suul-
linen vastaus ja kirjaliseen kirjallinen. Silloin, kun tiedon antamisesta kidtaydytéan, 45
prosenttia valtion virastoista ilmoitti tekevansa tasta aina kirjallisen paétéksen ja 44 prosent-
tiatoisinaan. Vain 15 prosenttia kunnallisista viranomaisista ilmoitti tekevénsa tietojen an
tamisesta kieltaytymisesta aina tai toisinaan kirjallisen paéatoksen.

Viranomaisten toiminnan | 8pinékyvyyden ja luotettaszuuden kannalta ongelmallisia saattavat
olla ne tapaukset, joissa yksittéinen virkamies kieltéytyy suullisesti antamasta tietoa, ja asia
jéa silleen. Muutoinkin voi syntya tilanteita, jolloin kielteisesta ratkaisusta el j&a minkaan-
laista kirjalista dokumenttia. Tdméa voi johtua kolmenlasista syista 1) tietopyyntdja ei
useinkaan kirjata jarjestelmallisesti, 2) kieltéytymisen johdosta ei aina tehda kirjallista pa&
tosté ja 3) tiedon pyytgjét eivéat kovinkaan usein pyyda kieltdytymisesta kirjallista paétosta.
Nama tilanteet sisdltavét riskin siitd, etta tiedonsaannin epaaminen sisdltéa ratkaisun, joka
on lain vastainen tai joka on perusteltu epdasiallisesti.

Vationhalinnolle suunnatussa kyselyssa haluttiin kartoittaa myds sitd, minkdaisia tausta
motiivegja vastagjilla on ollut tehdesséén tiedonsaannin epddmistd merkitsevia ratkdsuja
Vamiina tarjotuissa vastausehdoissa ei ollut kysymys lainkohdista, joiden nojalla viran
omainen voi kieltdytya antamasta asiakirjaa, vaan erilaisista tosiasidlisista se koista. Gsa
valmiista vastausvaihtoehdoista oli sellaisia, ettd ne eivédt sellaisenaan tai yksinomaisina
seikkoinasaisi olla peruste evéta tietopyyntda.

Kysymysta laadittaessa vaikutti mahdolliselta, ettd vastagjat eivét kenties olisi valmiita ker-
tomaan sellaisista seikoista ja toimintamotiiveista kuin kysymyksessa tuotiin esiin. Epéilyi s
ta huolimatta mainittu kysymys toimi tiedonkeruussa kohtalaisesti, ja 1dhes 130 vastagjaa
vastaisi siihen. Suunnilleen kolmannes vastagjista mainitsi anakin jonkin tarjolla olleista
vastausvaihtoehdoista. Epavarmuuden lain soveltamisessa mainitsi vajaat 30 vastagjaa ja
epaselvan lain kieltéytymisperusteena yli 20 vastagjaa. Muutamat vastagjat mainitsivat taus-
tamotiivina myds salaamisen varmuuden vuoksi ja sen, etta kieltdytymalla tiedon antamises
ta ratkaisu siirtyy hallinto-oikeudelle. Myds huoli viraston saattamisesta epéedulliseen va
loon oli mainittu muutamissa vastauksissa tiedonsaannin epaédmisen syyksi. Pari vastagjaa
viittas asiakirjaa pyytavan epaystavallisyyteen ja epéasiallisuuteen.

Jos viranomaisen kieltdytymista tiedon antamisesta tarkastellaan irrallaan laissa séédetyista
sal assapitoperusteista ja pyritdan tunnistamaan toiminnan tosiasiallisia motiiveja ja tavoittei-
ta, saadaan ehkapa hyodyllistd lisaval aistusta sen ymmartamiseksi, miksi julkisuuden toteut-
tami sessa kaytannon viranomai stoi minnassa syntyy kiistojajaristiriitoja.

Virkamiehen epavarmuus voi olla yksi selittéavien tekijoiden ryhma tiedonsaannin epaami-
sdlle. Virkamies ei kenties tunne varmuudella lain sisdltod ja "oikeaa’ tulki ntaa, tapaus on
salassapitoperusteen soveltamisen kannalta ongelmallinen ja tietopyynnosta kieltéydytéan
varmuuden vuoksi tai epavarmuus liittyy asian keskenerdsyyteen eikatietoa siksi haluta an
taa. Epavarmuus voi myds johtaa tietynlaiseen selustan turvaamiseen. Tietopyynnosta kiel-
taytymisen ennakoidaan johtavan muutoksenhakuun ja silloin muutoksenhakuelin ratkaisee
tavallaan yksittéisen virkamiehen ja viranomaisen puolesta, miten asiassa tulisi lain mukaan
toimia.

Toinen selittévien tekijdiden ryhma voi liittya vaivannékdon, hankaluuksiin ja kustannuk-
siin, joita tietopyynnon tayttéamisestd saattaisi aiheutua. Tama peruste on otettu huomioon
myos julkisuuslaissa siltd osin, etté viranomai nen e ole velvollinen antamaan tietoa asiakir-
jan julkisesta siséllosta pyydetylla tavalla silloin, kun pyynndn noudataminen asiakirjojen
suuren méaaran tai asiakirjan kopioinnin vaikeuden tai muun niihin verrattavan syyn vuoksi
aiheuttaa kohtuutonta haittaa virkatoiminnalle (julkisuuslaki 16 § 1 mom.).
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Kolmas ryhma selittavia tekijoita voi liittyd juuri niihin perustavoitteisiin, joita julkisuuspe-
riaatteellaja -séantelylla on tarkoitus edistéd. Tietopyynnon téyttamisesta kieltéytymisen to-
siasialisena taustasyyna saattaa olla virkamiehen epéily siitd, ettd pyydettya tietoa kaytettd-
siin kyseista virkamiesta tai viranomaista vastaan esittamalla kritiikkia tiedotusvalineissa.
Taustalla voi olla my6s pelko giitd, ettd tiedon pyytdja pyrkisi vaikuttamaan jotenkin epa
asianmukaisesti viela keskenerdiseen, val misteilla olevaan asiaan.

4.3.4. Viranomaisten kokemukset reagoinnista tiedonsaannin epaamiseen

Tietynlaisina testitapauksina uuden julkisuuslainsdddannon toteutumisesta kaytanndssa vo i-
daan pitéa tilanteitg joissa viranomaisen pdétds tiedonsaannin epdamisesta on johtanut muu-
toksenhakuun, laillisuusvalvojille tehtyyn kanteluun tai muuhun oikeudelliseen reaktioon
(esimerkiksi ns. oikaisuvaatimus lainvastaiseksi véitetyn rakaisun johdosta). Oikeudellisten
ristiriitatilanteiden esiintymisté ei voida sinénsa pitéa osoituksena séadnndsten virheellisesté
soveltamisesta tai niiden epéselvyydesta. Sita vastoin se epéilemétta kertoo kyseisen viran
omaisen ja tiedon pyytdan eridvista kasityksista sen suhteen, miten pitéisi toimia uuden jul-
Kisuuslainséadannon mukaan.

Kieltaytyminen tiedon antamisesta on vuoden 2001 aikana johtanut valtion viranomaisissa
oikeudellisiin kiistatilanteisiin seuraavasti:

- Muutoksenhaku hallintolainkdyttn jérjestyksessé: 10 virastossa 2- 4 kertaa, 16
virastossa kerran; 107 virastossa el yhtdan kertaa.

- Kantelu ylimmille laillisuusvalvajille: kahdessa virastossa 3 kertaa, 11 vires
tossa kerran; 111 virastossa e kertaskaan

- Muunlainen oikeudellinen reagointi: yksi virasto 20 kertaa, 5 virastoa kerran;
114 virastossa e kertaakaan.

Kokemukset muutoksenhausta ja kanteluista eivét ole kertyneet hallinnon eri tasoilla samd-
latavalla

Puolella ministeridisté on ollut vuoden 2001 aikana esilla tilanne, jossa sen tekemaan
asiakirjan julkisuutta koskevaan padtokseen oli haettu muutosta. Tehdyi sta kanteluista
kertoi nelja ministerittason vastaajaa.

Valtaosalla keskus- ja aluehallinnon viranomaisista ei ollut vuoden 2001 aikana ko-
kemuksia julkisuusasioihin liittyvisté kanteluista. Muutoksenhakuasioita oli ollut noin
15 prosentilla vastagjista. Paikallisviranomaisista vain kolme raportoi muutoksenha
usta asiakirjan antamiseen liittyneessa asiassa vuonna 2001. Kantelu taas oli kohdis
tunut kahteen paikallisviranomaiseen.

Vadtionhallinnolle tehdyn kyselyn perusteella nayttdisi voitavan paételld, ettd asiakirjojen
antamista koskevat tietopyynnét johtavat varsin harvoin muutoksenhakuun tai kanteluihin.
Uuden julkisuuslainsdadannon ei alkukokemusten valossa voi véittéa synnytténeen huomat-
tavasti oikeudellisia kiistoja hallintolainkayttéviranomaisten tai yleisten laillisuuden valvo-
jien kasiteltéviksi.

4.4, Tuomioistuinratkaisut ja niiden merkitysjulkisuuslain soveltamiskaytannossa
4.4.1. Tilastollinen tarkastelu

Muutosta virano maisten julkisuuslain nojalla tekemiin ratkaisuihin haetaan yleensa hallinto-
laink&yttoviranomaisilta. Koska korkein hallinto-oikeus toimii ylimpana hdlintotuomiois
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tuimena, uuden lainsd&danndn toi mivuutta seurattaessa oli tarpeen kuvata ja selvittéa kysei-
sen tuomioistuimen ratkai sukéytantoa. Tassa jaksossa tarkastellaan julkisuuslain soveltami-
seen liittyvia tapauksia maarédllis-tilastollisesti.

Uuden julkisuuslainsgadanndn voimaantulo ei ole aiheuttanut valitusten ruuhkaa hallinto-
tuomioistuimissa. Tama vastaa valtionhallinnolle suunnatusta kyselystéa saatuja tuloksia.
Asiakirjgjulkisuutta koskevia tapauksia on kuitenkin vuosina 2000-2002 tullut hallintotuo-
mioistuimissa vireille julkisuuslain voimaantuloa edeltévia vuosia enemman. Korkein hal-
linto-oikeus ratkaisi vuonna 2000 julkisuuslain soveltamiseen liittyvia tapauksia 24, vuonna
2002 ratkai stujatapauksiaoli 49.

Tyypillinen muutoksenhakija on ollut henkil, joka on pyytéanyt kunnan sosiaali- ta tervey-
denhuollon viranomaiselta joko itsedan tai ldheistd herkil6d koskevaa tietoa asian
osaisasemaansa vedoten. Valittgjista, jotka olivat perustaneet asiakirjapyynttnsi yleiseen
tiedonsaantioikeuden perusteella, oli suhteellisen suuri osa toimittgjia (35 prosenttia valitta
jista).

Muutoksenhaussa on useimmiten ollut kysymys viranomaisen paétoksesta, jolla viranomai-
nen on kieltaytynyt antamasta pyydettya tietoa julkisuuslain 24 8§:n 1 momentin salassapito-
sadnnoksiin vedoten. Korkeimmalle hallinto-oikeudelle tehdyistd valituksista runsas kol-
mannes koski ministerididen aiakirjapyyntdihin tekemié kidteisia padtoksia. Kansaneldke-
laitoksen ja Suomen Pankin asiakirjat kiinnostivat julkisuuslain voimassaolon alkuvaiheessa
erityisesti toimittajia. Hallinto-oikeuksille tehdyista valituksista 1&hes puolet koski kuntien ja
kuntayhtymien viranomaisten, 1&hinna sosiaali- ja terveydenhuollon viranomaisten, tekemia
paétoksia. Toinen puoli koostui valtion keskushdlinnon sek& aue- ja paikallishallinnon vi-
ranomaisten paétosten johdosta tehdyistéd valituksista. Valitukset jakaantuivat  hallin
nonal oittain tasaisesti siten, etté hallinnonalako htaisia paételmia el voitu tehda

tahtoa. Ero selittynee valitusten luonteella. Korkel mmalle hallinto-oikeudelle tehdyt valituk-
set ovat useassa tapauksessa olleet suurten mediayhtitiden toimittgjien tekemid. Hallinto-
oikeuksien kasittelemét valitukset taas ovat usein koskeneet sosiadli- ja terveydenhuollon
arkaluonteisia asiakirjoja, joissatiedon pyytga ei ole ollut asianosai sen asemassa toisin kuin
hdn on tietoja pyytdessdan olettanut. Hallinto-oikeuksien késiteltédvana olleiden asioiden
joukossa oli myos sellaisia kantelutyyppisia valituksia, joiden tutkiminen ei kuulunut halli n-
totuomioistuimen toimivaltaan.

Oikeuskaytannon tarkastelu ei nostanut esille mitdan erityisid uuden julkisuuslain ongelma
kohtia. Tarkastellussa oikeustapausaineistossa oli useita sellaisia ratkaisuja, joissa korkein
hallinto-oikeus oli periaatteessa hyvaksynyt viranomaisen tekeman, asiakirjapyynnon hyl-
k&dvan paétdksen lopputuloksen, mutta pal auttanut asian viranomaiselle paremmin perustel-
tavaksi. Korkeimman hallinto-oikeuden péétoksissa korostunut vaatimus pagtosten asian
mukai sesta perustelemisesta liittyy kiintedsti viranomaistoiminnan avoimuuden ja |18pinéky-
mahdollisimman hyvin perustdtu péatos silloin, kun asiakirjapyyntd hylatdan. Pastoksen
hyva perustelu turvaa sen, ettei synny perusteita asettaa padtoksen virheettdmyytta ja lai n
mukaisuutta kyseenalaisiksi.

4.4.2. Oikeuskaytanto oikeussadntdjen muotoajana
Perustuslain mukaan korkein hallinto-oikeus kéyttda ylintd tuomiovaltaa hallintolainkaytto-

asioissa. Sen tulee valvoa lainkayttda omalla toimialallaan seka pitéa silmalla alempien vi-
ranomaisten lainkaytt6a hallinto-oikeuden alalla. Vakiintuneen kasityksen mukaan ylimpien
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tuomioistuinten ratkaisuilla on Suomessa lainkdyttéa ohjaava ja yhtendigava merkitys.
Alemmat tuomioistuimet eivét ole kuitenkaan muodollis-juridisesti velvoitettuja noudatta
maan ylimpien oikeuksien ratkaisuistailmenevié oikeusohjeita.

Selontekoa varten toteutettua selvitystyota varten keréttiin kaikki korkeimman hallinto-
oikeuden julkisuuslain soveltamista koskevat ratkaisut. Korkeimman hallinto-oikeuden roo-
lissa ylimpéana lainkéyttgana voi periaatteessa erotellaerilaisia ulottuvuuksia ja painotuksia
suhteessa uuteen lakiin. Ratkaisukaytantd voi 1) selventdé ja varmentaa laissa ja sen esitdis
sd ilmenevia oikeusohjeita, 2) ratkaista epaselvig, tulkinnanvaraisuutta ja kiistoja synnytté
neitd ongelmakysymyksig, 3) tayttaa sellaisia aukkoja, joita lainséadantton kenties sisdltyy
jajoihin on tormétty kaytannon hallintotoiminnassa seka 4) ratkaista uuden séadoksen ja
muun lainsdédanndn véalisia soveltamisongel mia

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukaytantda koskeneen selvityksen tarkoituksena oli
muun ohella analysoida, millainen oikeusohje kustakin tapauksesta mahdollisesti on luetta
vissa. Tama on kiinnostava kysymys erityisesti silta kannalta, millaista hallintokéytantéa oh

ovat tavallisimpia tai téarkeimpia ongelmia hallintoviranomaisten toiminnassa tai halinto-
lainkdyton alemmilla portailla. Samoin tapausten wi olettaa kuvastavan sitd, mista ongel-
mista viranomaisen asiakirjoja pyytadneet ovat motivoituneimpia valittamaan ylimmale
lainkayttdjalle asti. Siten on jossain maarin riskialtista lukea korkeimman hallinto-oikeuden
ratkai sukaytantda — esimerkiksi tapausten jakaantumista eri asia ja ongelmatyyppeihin —
suoraviivaisena todisteena siitd, millaisia ongelmia kansalaisilla ja muilla toimijoilla on jul-
kisuuskysymyksissa. Néilla varauksilla korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuja voidaan
luonnehtia sisdlldlliselta ja laadulliselta kannalta huomionarvoisiksi seka kiinnostaviksi, uu-
den julkisuuslainsé&adannon téhanasti sta soveltamista valaisevaksi aineistoksi.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytannon esittely ja erittely antavat perusteita seu-
raaviin paatelmiin:

1. Korkeimman hallinto-oikeuden téhan asti tekemét paétdkset ovat omiaan en
nen muuta selventdméaén ja varmentamaan niita ratkaisuja, joille uusi lainséé
danto rakentuu. Tata padatelmaa tukee se, ettéa korkein hallinto-oikeus on
useissa ratkaisuissa nojautunut perusteluissaan nimenomaisesti lain esitéihin
ja niistd ilmeneviin ndkokohtiin. Ratkaisukdytéannosta onkin vaikea osoittaa
piirteitd, joiden valossa vois véittda korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu-
jen poikkeavan lainlaatijan omaksumista ratkaisuista saati pyrkivéan muunta
maan niita.

2. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisujen ilmentédman, hallintoon ja lain-
kéyttoon kohdistuvan ohjausinformaation ehkdpé keskeisin viesti on ollut
panottaa kolmea asiaa: 1) paatokset on perusteltava huolellisesti ja riittavasti,
2) viranomaisen on arvioitava kysymys julkisuudesta tai salassapidosta asi a
kirjakohtasesti seka 3) tieto on annettava asiakirjan julkisesta osasta silloin
kin, kun vain osa asiakirjasta on pidettéava salassa. Vaikka ndma periaatteet
ovat luettavissa uudesta laista verraten selvasti, korkeimman hallinto-
oikeuden kaytantd varmentaa oikeustilan télta osin kiistattomasti.

3. Paatosten huolellista perustelemista painottavat korkeimman hallinto-
oikeuden kannanotot ovat yhdenmukaisia tuomioistuimen muutoinkin vakii n-
tuneesti noudattaman ratkaisulinjan kanssa. Varovaisesti voitaneen paatella,
ettad korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuihin sisdltyy tietty painotus halli
tokoneiston opastamiseksi. Korkein hallinto-oikeus olisi ainakin joissakin ta
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pauksissa voinut ratkaista itsekin asian, mutta se on padtynyt palauttamaan
asian viranomaiselle uudelleen harkittavaksi ja ratkaistavaksi.

4. Salassapitosddnnisten soveltamista koskeviin korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisuihin siséltyy useita konkretisointeja ja tdsmentavia oikeusohjeita siita,
miten julkisuuden ja salassapidon rajanveto pitéisi tehda julkisuuslain mu-
kaan. Lakia laadittaessa rajanvedosta ja sen ongelmista kéaytiin paljon keskus-
telua (ks. esimerkiksi PeVL 43/1998, s. 43). Samoin viranomaiset ovat koros
taneet tétd ongelmaa, kuten valtionhallintoon kohdistettu tutkimus osoitti.
Korkeimman hallinto-oikeuden tdhanastisen ratkai sukaytannon valossa esiin
ei kuitenkaan vaikuta nousseen télta osin odottamattoman hankalia tai kiperia
lainsoveltamisongelmia.

5. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuista ilmenee julkisuuden ja salassapi-
don vélisen rgjanvedon harkintaan myds oikeusohje, jota on aiheellista pai-
nottaa erikseen. Viranomaisten tulisi julkisuuslakia soveltaessaan ottaa paa
toksenteossaan vakavasti huomioon myos julkisuuslain yleisté tavoitteenaset-
telua ja periaatteita koskevat sdannokset. Naité ovat julkisuusperiaatetta ylei-
sesti sBanteleva lain 1 8:n s88nnds, lain tarkoitusta hahmottava 3 8:n sédnnds
sekd tiedonsaantioikeuksien huomioon ottamista koskeva 17 8:n sddnnos.
Korkein hallinto-oikeus néyttéisi téhdentdvan, ettd mainitut sédnndkset on
otettava huomioon julkisuutta konkreettisemmin méaarittelevien julkisuuslain
séannoksenrinnalla

4.5. Ylimpien laillisuusvalvojien kaytannosta

Julkisuuslainsdgdannon soveltamiseen liittyvia asioita tulee eduskunnan oikeusasiamiehen
ja valtioneuvoston oikeuskanderin késiteltdvaks ensisijaisesti kanteluasioina. Vuwosittain
ratkaistujen asioiden maara on eduskunnan oikeusasiamiehen toimistossa vaihdellut vuosien
2000 — 2002 aikana kymmenesté viiteentoista tapaukseen vuosittain. Luvut eivét olennaises
ti poikkea ennen julkisuuslain voimaantul oa vuosittain ratkaistujen asioiden maarasta

Eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin vuosina 2002 — 2003 rat-
kaisemia tapaukda on yksityiskohtaisemmin selvitetty Helsingin yliopiston oikeustieteelli-
sessa tiedekunnassa laaditussa opinndytety6ssd, jossa tarkastelun kohteena oli vajaat 40 ta
pausta (Koskinen, Hannu: Viranomaistoiminnan julkisuus ylimpien laillisuusvalvojien ra-
kaisukaytannodssd). Lahes kaikki olivat tulleet vireille kantelun johdosta. Valtioneuvoston
oikeuskanslerin toiminnassa julkisuuslain soveltamiseen liittyvia kysymyksia on ollut esilla
my6s lausuntoasioina. Esimerkkina voidaan mainita tasavallan presidentin asiakirjojen jul-
kisuudesta annettu lausunto (dnro 24/20/02) seka ju kisuuslain soveltamisesta talouspoliitti-
sen ministerivaliokunnan asiakirjoihin (dnro 42/20/02).

Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisuilla on merkitysta julkisuuslainsdaddannon tulkinnassa ja
tulkintakaytannon kehittymisessa silloinkin, kun kanteluasian késittelyssa todetaan, ettel
virheellistd menettelya ole tapahtunut. Ylimpien laillisuusvalvojien |dhtokohtana on, etta
kantelijan on kaytettédva ensisijaisesti mahdollisuuttaan saattaa asia toimivataisen viran
omaisen, kuten muutoksenhakutuomioistuimen, ratkaistavaksi. Néissa tapauksissa lailli-
suusvalvoja ohjaa kantelijan kayttdmaan ensisijaisesti téta oikeuskeinoa (ks. esim. eduskun-
nan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuodelta 2002, s. 41).

Ylimpien laillisuusvalvojien toiminnassa julkisuuslain soveltamisalaan liittyvissa kysymyk-
sissa painottuvat edell& kuvatun vuoksi erityisesti asiakirjan antamista koskevaan menette-
lyyn liittyvét kysymykset. Télaisia ovat asiakirjapyynnon joutuisan kéasittelyn vaatimus ja
késittelylle séadetyn madrégjan noudattaminen. Maérdaikojen noudattaminen ei voi tulla va-
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litusasiana tutkittavaksi (KHO 12.11.2001 T 2795), mutta menettely voi tulla kanteluasiana
késiteltévaksi.

Kantelija oli 26.7.2001 pyytanyt sdhkopostitse ulkoasiainministeridlta ajan tasalla
olevaa listaa ulkomaisten lahetystdjen CD-rekisterikilpien etuliitteista Saat uaan
30.7.2001 sdhkdpostitse vastauksen, jonka mukaan CD-kilpien listaa el saa antaa ul-
kopuoalisille, kantelija oli samana pédivana pyytanyt ministeriota toimittamaan asian-
mukaisen valitusosoituksen. Kantelijalle oli kuitenkin vasta 21.9.2001 séhkopostitse
toimitettu téydennetty vastaus, jossa oli kieltéytymisen perusteeksi viitattu julkisuus
lain sd8nndkseen sekd Wienin diplomaattisia suhteita koskevaan yleissopimukseen.
Kantelijalle oli myds ilmoitettu mahdollisuudesta saattaa asia ulkoasiai nministerion
ratkaistavaksi seka tahan liittyvistd menettelysdannoksista. Ulkoasiainministerio on
antanut kantelijalle asiakirjapyyntta koskevan kielteisen paatoksen 25.9.2001.

Oikeuskanderin padtoksessa (OKA 27.09.2002, dnro 797/1/01) todettiin, etta jul-
kisuuslain 14 §:n sddnnosten mukaisesti kieltdytymispaatos olisi tullut pyyntéon vas
tatessa asianmukaisesti perustella seké antaa kantelijalle tieto siita, etta asia voidaan
saattaa viranomaisen ratkaistavaksi. Kantelijalta olisi tullut edella mainittujen sdan-
nosten perusteella myods tiedustella, haluaako hén asian siirrettéavaksi viranomaisen
ratkaistavaksi. Ulkoasiainministeritssa el ollut toimittu edell & mainitun sdanndksen
edellyttdmalla tavalla, vaikka kantelija on itse nimenomaisesti pyytanyt asiassa vali-
tusosoitusta.

Mybhemmassa vaiheessa ulkoasiainministerio on kasitellyt kantelijan asiakirjapyyn-
non uudelleen lain menettel ysddnnosten mukaisesti. Lai n 14 8:n 4 momentin mukaan
pyynt6 saada tieto asiakirjasta on kasiteltava viivytyksettd. Lain 37 §&n 2 momentin
mukaan asia on kasiteltéva viimeistddn kuukauden kuluessa siitd, kun viranomainen
on saanut asiakirjan saamista koskevan pyynnon. Lisaks sddnndksen mukaan sovelle-
taan pidempaa kahden kuukauden méérdaikaa laissa luetelluissa poi kkeuksellisissa ti-
lanteissa. Oikeuskanslerin pagttksen mukaan on tulkinnanvaraista, oliko kantelijan
asiakirjapyynto ollut luonteeltaan sellainen, ettd siihen olisi voitu soveltaa laissa sé&
dettya pidempéa kasittelyaikaa. Néin ollen ulkoasiainministerion olisi tullut kasitella
kantelijan asiakirjapyynto lain 14 8:n 4 momentin pa&sédnndn mukaisesti viivytykset-
ta jajoka tapauksessa lai ssa sdadetyssa kuukauden maaraaj assa.

Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisuissa korostuu hyvan asiakirja ja tiedonhallintatavan
noudattaminen siten, ettd asiakirja ja sen julkiset tiedot ovat nopeasti annettavissa ja etta sa
lassa pidettavét tiedot pysyvét pois julkisuudesta.

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies (AOA) totesi kunnanhallituksen loukanneen jul-
kisuuslain hyvaa tiedonhallintatapaa, kun kunnanhallitus julkaisi kunnanhallituksen
poytakirjeen liitteineen, vaikka liitteet sisélsivét salassa pidettévia tietoja kuntalaisten
sosiaalihuollon asiakkuudesta seké heidén taloudellisesta tilanteestaan (AOA dnro
1835/2/99; muista ratkaisuista ks. eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnas-
taan vuonna 2001, s. 52).

Kanteluasioissa huomion kohteena ovat olleet myds menettelyt, joilla varmistetaan, etté
henkil® saa tiedon itseddn koskevasta ratkaisusta viranomaiselta ennen kuin se tulee julki
tiedotusvélineiden kautta

Apulaisoikeuskanslerin (AOK) ratkaisemassa tapauksessa kunnallisen lautakunnan
asianosaista velvoittava padtos oli tullut asianosaisen tietoon sanomalehdesta ennen
kuin hén sai viranomaisen lahettdman paatoksen.
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Apulaisoikeuskansleri lausui ratkaisussaan, etta asianosaisen kannalta on usein kiusd-
lista, jos hén saa tiedon sellaisesta ratkaisusta, joka on hanelle kielteinen, samanaikai-
sesti tai vieldpa mydhemmin kuin muut. Tallainen tilanne on kasillé jos asianosainen
saa tiedon asiasta ensimméiseksi joukkotiedotusvélineen kautta. Se, etté viranomai-
nen on pakkokeinoasiassa katsonut tilanteen lainvastaiseksi, velvoittanut asianosaisen
korjaamaan tilanteen ja asettanut velvoitteen tayttdmisen tehosteeksi uhkasakon, on
omiaan saattamaan asi anosai sen toiminnan kieltei seen valoon.

Apulaisoikeuskansleri viittaisi julkisuuslain 6 8:n 3 momenttiin, jonka mukaan viran-
omaisen on tarvittaessa huolehdittava siit, etté asianosainen voi saada asiakirjan g-
sdllosta tiedon ennen sen julkiseksi tuloa. Taman mukaista olisi, etté asianosaiselle
olisi annettu tieto padtoksen sisdlldsta tuoreeltaan paatdksenteon jdkeen vaikkapa pu-
helimitse. Asiaei ollut johtanut enempiin toimenpiteisiin kuin ettd apulaisoikeuskans-
leri on saattanut edella lausutun kasityksensa lautakunnan tietoon (AOK 16.3.2001
dnro 714/1/00).

Asiakirjoista perittéavat maksut ovat myds olleet kanteluiden kohteena. Esimerkkina voidaan
mainita valtioneuvoston oikeuskanslerin 17.10.2002 tekema ratkaisu (dhro 1207/1/01), jossa
oikeuskansleri totesi ylisuurien maksujen vaarantavan julkisuusperiaatteen toteutumisen.
Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukayténnossa on ollut esilla useita virkamiesten julki-
seen esiintymiseen, omaaloitteiseen tietojen antamiseen seka viranomaisten tiedotustoimin
taan liittyvia ratkaisuja.

Apulaisoikeusasiamies piti varomattomana tutkinnanjohtajan menettelyd, kun tama
oli TV-ohjelmassa syyttamattajattamispadtoksen jalkeen esittényt kasityksensa siité,
ettd asiassa olisi pitanyt syyttda (AOA dnrot 1070/4/98 ja 1268/4/98). AOA viittaisi
erityisesti kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa vahvistettuun syyttémyysol etta
maan.

Laillisuusvalvojat ovat ottaneet kantaa asiakirjan julkisuuden maaraytymiseen tilanteissa,
jossa kantelu e suoran kohdistu viranomaisen padtokseen olla antamatta tietoa asiakirjasta.
Esimerkkind voidaan mainita eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisu, jossa oikeusasiamies
toteisi kunnalliselle viranhaltijdle annetun kirjallisen varoituksen olevan julkinen tieto (dnro
828/4/00). Ylimmaét laillisuusvalvojien nayttavét vain harvoin paétyvan tiedonsaantioike u-

keimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytéannossé: paétokset on tehtéva tarkasti perustellen ja
ottaen huomioon julkisuusperiaate pdasaantdna ja sen tarkoitus. Ratkaisuissa korostuu myés
huol ellisuus tietoja annettaessa.

4.6. Asiakirjakopioista perittavat maksut

Julkisuuslain mukaan jokaisella on oikeus saada kopio viranomaisen julkisesta asiakirjasta.
Jos asiakirja on osittain salassa pidettéava, kopio on annettava asiakirjan julkisesta osasta.
Julkisuuslakia valmisteltaessa | ahtokohtana oli, etté kopion antamisessa julkisuuslain perus
teella on kysymys valtion maksuperustelaissa (150/1992) tarkoitetusta jul kisoikeudel lisesta
suoritteesta, josta maksu méaaratdén omakustannusarvon mukaan.

Sittemmin kavi ilmi, ettd maksut eivét valtionhallinnossa méaraytyneetk&an kaikilta osin si-
ten, kuin lakia s8adettéessi oli tarkoitettu. Tiedon antaminen on luettu monissa eri hallin
nonal oja koskevissa asetuksissa liiketaloudellisesti hinnoiteltaviin suoritteisiin. Epaselvyytta
on ollut myds siitd, miten maksu méaaraytyy sellaisissa valtion viranomaisissa, jotka eivét
kuulu valtioneuvoston alai suuteen.
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Oikeusministeri6 asetti huhtikuussa 2002 tydryhman, jonka tehtvéana oli selvittéa mité hi n-
noittel uperiaatteita valtionhallinnossa sovelletaan pantaessa taytantoon ju kisuuslakia seka
miten sovellettava hinnoittelu vastaa julkisuuslainsdadanndn kokonai suudistuksen valmiste-
lun tavoitteita. Tyoryhman tuli liséks arvioida, mika olisi tarkoituksermukaisin keino to-
teuttaa julkisuuslaissa séddetyn tiedonsaannin maksullisuus valtionhallinnossa lakia séadet-
téessd suunnitellulla tavalla seké tehdé ehdotuksensa asiasta.

Kuntalain 50 8:n mukaan valtuusto hyvaksyy kunnan hallintosd&nnon, jossa annetaan tar-
peelliset médraykset mm. asiakirjoista perittavista lunastuksista. Oikeusministerion tyoryh
maa asetettaessa kuntahallinnon edustgjat arvioivat, ettd asiakirjakopioiden maksuissa €l
kuntahallinnossa ollut samankaltaisia ongelmia ainakaan yhta yleisina kuin valtionhalli i
nossa. Samalla sovittiin, ettd maksujen maérdytymista kuntahallinnossa selvitetéadn osana
kuntahallinnolle tehtdvaa kyselya julkisuuslain tédytantdtnpanosta. Vdtionhallinnolle suun-
natussa kyselyssa e vastaavaa selvitysta tehty, koska valtionhallinnossa olevat epékohdat
olivat tulleet jo aikaisemmin esille.

Kyselyssa tiedusteltiin, onko asiakirjoista perittavista lunastuksista péétetty julkisuuslain
voimaantulon jalkeen. Kuntien vastaukset jakautuivat tasan, €li noin puolessa kysdyyn vas
tanneista kunnista oli paétetty asiakirjoista perittavistd maksuista 1.12.1999 jalkeen. Kur+
tayhtymissa ndin oli tehty joka neljannessd. Asiakirjoista perittdva maksu madréaytyy paa
saantdisesti omakustannushintana (70 % vastagjista).

Kyselyn tulosten perusteella tuli kuitenkin ilmi, etta késitys siitd, mik& on omakustannushi n-
ta ja kuinka se muodostuu, vaihteli paljon. Asiakirjakopioista yhta sivua kohden perittéava
maksu vaihteli kolmesta sentisté aina kahdeksaan euroon asti, keskimaaréisen hinnan ollessa
noin yksi euro. Hinnat tosin vaihtelivat myos muun muassa silla perusteella, onko kyseessa
oikeaksi todistettu asiakirja vaiko todistamaton. Samoin ensimmaisesta sivusta peritty mak-
su oli usein seuraavia korkeampi.

Kunnissa ja kuntayhtymissa noudatetut asiakirjan paperikopion hinnat ovat kaiken kaikki-
aan korkeita, ottaen huomioon yhden sivun kopioinnista aiheutuvat materiaain ja tydmaaréan
todelliset kustannukset. Maksukaytannot ovat lisdksi melko kirjavia.

Oikeusministerio on kuntakyselyn tulosten vuoksi 1agjentanut maksuperusteita selvittaneen
tydryhman toimeksiantoa niin, etta se kattaa myds kuntahallinnossa perittévat maksut. Halli-
tuksen on tarkoitus antaa asiasta esitys eduskunnalle vuoden 2004 aikana.

5. Paatelmid asiakirjojen julkisuutta koskevien sddnnésten soveltamisesta ja
soveltamisongelmista

Julkisuuslain keskeinen tehtévéa on edelleenkin osoittaa ne perusteet, joiden mukaan virar+
omaisen asiakirjan julkisuus madraytyy. Asiakirjan julkisuus on pdasaanto, jota rgoittavat
salassapitosddnnosten liséksi viranomaisen asiakirjan méaaritelmasta seké asiakirjan julki-
seksitulohetken méérittelysta johtuvat rajoitukset. Koska kysymys on yleidaista, jota on
méaéra soveltaa kaikissa lain soveltamisalaan kuuluvissa orgaaneissa, sédnnokset ovat pakos
takin jossain méaéarin yleisluonteisia. Niihin, kuten kaikkiin muihi nkin oikeusséantéihin, liit-
tyy siten jo léhtdkohtaisesti tulkinnanvaraisuutta. Julkisuuslain asiakirjajulkisuutta koskevi-
en sddnndsten soveltamista ja soveltamisongelmia kartoitettiin toisaalta viranomaisille
suunnatuin kyselyin, toisaalta selvittamalla oikeuskaytantta.

Seka kunta- ettd valtionhallinnon viranomaisilta pyydettiin arviota siitd, onko julkisuuslakia
aiempaan lakiin verrattuna vaikeampi vai helpompi soveltaa. Valtionhallinnon viranomai s
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ten vastaukset jakaantuivat kolmeen suunnilleen yhté suureen ryhméén. Kolmanneksen mu-
kaan uutta lainsdadantéa on helpompi soveltaa kuin vanhaa, kolmanneksen mukaan taas
vaikeampaa. Yks kolmannes oli puolestaan sita mieltd, ettei télta osin ollut tapahtunut muu
tosta. Ministerididen vastauksissa oli vaihtoehto "helpompi soveltaa' valittu muita usean-
min (36 %). Valtionhallinnon paikallisviranomaisissa yleisin vastausvaihtoehto oli "ei muu-
tosta' (44 %).

Kuntahallinnon kyselyn vastagjista vajaa kolmannes piti uutta lakia vaikeampana, sa
moin vgaa kolmannes piti sitd helpompana soveltaa. Joka viides vastaga katsoi, etta
mitéén muutosta tassa suhteessa el tapahtunut, ja viidennes el osannut ottaa asiaan kantaa.
Kunnissa laki koettiin useammin vaikeana soveltaa kuin kuntayhtymissd, joissa "ei osaa
sanoa’ -vaihtoehto oli valittu kuntia useammin.

Vgjaa kolmannes seka kunta etté valtionhallinnon vastagjista arveli siis lain olevan vanhaa
lakia vaikeampi soveltaa. Salassapitosdannokset ja niiden vahinkoedell ytyslausekkeet sekéa
lain tulkinnanvaraisuus mainittiin syind lain vaikeaan sovellettavuuteen. Lain soveltamista
helpottavina tekijoind on pidetty salassapitoséanndsten kokoamista yhteen lakiin, menette-
lyllisten séénndsten selkeytta ja tiedotuksen ndkdkulman huomioon ottamista.

Hyvin vastaavanlaisia asioita nousi esiin, kun viranomaisilta kysyttiin julkisuuslain etuja ja
haittoja verrattuna vanhaan lakiin. Etuina mainittiin séénndsten kokoaminen yhteen lakiin
(erityisesti 24 8:n salassapitosdannokset), tiedotuksen merkityksen kasvu, lain menettelylli-
set sddnnokset, hyvéaa tiedonhallintatapaa koskevat sddnnokset ja avoimuuden lisdantymi-
nen. Lagja koulutus on lisdnnyt tietdmysta julkisuuslaida, kiinnittdnyt viranomaisten huo-
mion asiaan ja tuonut avoimuuden gjatusta esille. Haittapuolina mainittiin erityisesti lain
tulkinnanvaraisuus ja vaikeaselkoisuus seka salassapitoperusteiden vahinkoedellytyslausek-
keet. Kuntahallinnon kyselyn vast auksissakiinnitettiin huomiota siihen, ettei laissa ole sé&
detty oikeutta pdétdsvallan delegointiin. Kuntalaki ei mahdollista delegointia, ellei muussa
laissa niin séédeta.

Osana seurantaa kartoitettiin toimittgjien mielipiteité lain toimivuudesta. Kyselyyn vastan
neista suurin osa kokee julkisuuslain helpottaneen ty6tééan. Osa vastagjista kokee uuden lain
hyddyllissmméksi puoleksi sen, ettd se luo pelisdannét, joihin voi tarvittaessa vedota. Tie
donhankinta helpottuu, kun on laki, jonka perusteella tietoja voi vaatia. Monien vastagjien
mielesta julkisuuslain olemassaol o on saanut viranomai set muuttamaan asenteita.

Toimittgjat pitavdt uuden julkisuuslain suurimpana ongelmana salassapitosaannoksia, joita
tulkitaan heiddn mielestdan hyvin lagjasti. Toimittajat katsovat viranomai sten tulkitsevan
ndma sdannokset ehdottomiksi salassapitoperusteiksi. Toimittgjat suhtautuvat osin epéillen
myds viranomaisten lain tuntemukseen ja pitvét viranomaisia epavarmoina lakia sovellet-
taessa. Tama kasitys on kuitenkin sité harvinaisempi, mita enemman toimittajalla on oma
kohtaisia kokemuksia lain soveltamisessa. Toimittajien piirissa on suhteellisen voimakkaana
késitys siitd, etté laki on epaselvd, minka katsotaan johtavan tulkintaongelmiin. Toimittg) a
kysdlyyn vastanneista pi eni véhemmisto oli kayttanyt lain turvaamia keinoja tietojen saart
tiin, joten vastaukset kuvastanevat ensi sijassa ja enemman toimittgjien yleisia kasityksia
kuin heidén kokemuksiaan.

Kyselyt osoittanevat, etté viranomaisissa koetaan tiettya epavarmuutta uuden lainsdadannon
soveltamisessa. Kaksi kolmasosaa vastagjista pitda uutta lakia joko hel pompana soveltaa tai
katsoo, ettei sddnndsten soveltamisessa ole eroa aikaisempaan lakiin verrattuna. Siten lai e
sédadannon soveltamisessa ei ole ilmennyt sellaisia ongelmia kuin lain séétdmisvaiheen kes
kustelun joissakin puheenvuoroissa ennakoitiin.

Kuten edelld jaksossa 4.5. kuvastusta oikeuskaytannostéa saatetaan paételld, epdvarmuus ei
kuitenkaan ole merkinnyt sita, ettd oikeudellisten kiistatilanteiden syntyyn jottaneiden tapa
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usten madrassa olisi tapahtunut merkittdvia muutoksia. Vaikka tiettya kasvua on kahden
viimeisen vuoden aikana ollutkin havaittavissa, mistéén legasta valitusten ruuhkasta ei vo i-
da puhua. Syntynyt oikeuskaytanto ja siihen perustuva koulutus ja muu informaatio-ohjaus
helpottanevat osaltaan vastaisuudessa lain soveltamista. Myds viestintdsuunnitelmien laa
dinta edisténee varautumista ennakolta vaikeimpiin tiedonsaantipyyntéihin ja viestintétilan
teisiin erityisesti virastoissa, joihin normaalisti ei kohdistu paljon tiedonsaanti pyyntdja.

Muutoksenhakuun johtaneissa tilanteissa ei aina valttamatta ole kysymys lain tulkinnanva
raisuudesta, vaan erdanlaisesta muutosvastarinnasta, mika perustuu viime kédessi virka
miesten asenteisiin. Niilla voi olla vaikutusta myds siihen, kuinka hyvin uuteen lainséédan-
toon ja sité kuvaaviin tietoaineistoihin tutustutaan, mika puolestaan vaikuttaa kasityksiin sii-
t8, kuinka helppoa lakia on soveltaa.

Menettelyja koskevien sddnndsten téytantdonpanossa on puutteita, kuten jaksosta4.3. ilme-
nee. Tiedonsaantipyynttja e kirjata silloinkaan, kun pyydettyja asiakirjojen kopioita ei v&
littdmasti toimiteta pyytgjdlle eika kielteisia ratkaisuja vélttamétta anneta kirjallisesti. Tie
donsaannin epdamista koskevia padtoksia el perustella riittévan hyvin, mika voi vaikuttaa
myo6s paéatoksen lopputulokseen. Huomiota e kiinniteta riittévasti oikeuteen saada tieto
asiakirjan julkisesta osasta, mika sekin heikent&a tiedonsaantioikeuden toteutumista. Kuva
tut puutteet eivat johdu eika niiden suoritetuissa selvityksissa ole véitettyk&an johtuvan
sadnnosten tulkinnanvaraisuudesta. Kysymys on enemmankin tiedon puutteesta tai halutto-
muudesta noudattaa jul ki suussdannoksia.

6. Viestintd ja avoimuuden lisédminen
6.1. Valtionhallinnon viestinnan yleiset kehittamistoimet

Ennen julkisuuslainsdaddannon kokonaisuudistusta valtionhallinnon tiedotuksesta ei ollut
yleisia laintasoisia sédnnoksia. Tiedotustoimintaa ohjasivat julkisuusperiaatteen liséksi &
hinnd valtioneuvoston 10.3.1994 antama periaatepadtos ja valtioneuvoston kanslian ohje
valtionhallinnon ulkoisesta tiedottami sesta.

Perinteinen julkisuusperiaatteen mukainen tiedonsaantioikeus on asiakirjasidonnaista. Tie
donsaanti vaatii aktiivista ja osaavaa tiedon pyytgaa ja sallii viranomaisen pysyttelemisen
passiivisena. Julkisuuslaissa omaksuttiin uusi ndkékulma. Koska kansalaisilla on perustus-
lain mukainen oikeus saada tietoja viranomaisten asiakirjoista, viranomaisen on oltava &k-
tiilvinen tiedon tuottgja ja jakaja. Julkisuuslain 20 8:88n otettiin sédnndkset viranomaisen
velvollisuudesta tuottaa ja jakaa tietoa. Viranomaisen on edistettéva toimintansa avoimuutta
jatéssa tarkoituksessa tarvittaessa laadittava oppaita, tilastoja ja muita julkaisuja seka tieto-
aineistoja paveluistaan, ratkaisukéyténnostédn seka yhteiskuntaolojen kehityksesté toimi-
aallaan. Viranomaisen on tiedotettava toiminnastaan ja palveluistaan seka yksildiden ja yh
teisdjen oikeuksista ja velvollisuuksista toimi alaansa liittyvissa asioissa seka huolehdittava
siitd, etté yleison tiedonsaannin kannalta keskeiset asiakirjat ovat helposti saatavilla esim.
kirjastoissatai yleisissitietoverkoissa.

Avoimuuden edistamistd, jota laissa edellytetéén, e voi toteuttaa vain yksipuolisella tiedon
jakamisella, vaan se merkitsee palveluperiaatteen ydingjatuksen ulottamista koko hallinnon
viestintéan. Lain tiedontuotantovelvoitetta koskeva sdannts merkitsee tiedotustoimintaa | aa
jempaa nakokulmaa ja viestintéd koskevaa velvoitetta. Kysymys el ole vain tiedottamisesta
medialle ja median kautta, vaan kansdaisten tiedonsaannin asettamista etusijalle seka suun-
nitelmallisesta viestinnasta.



39

Vationhallinnon viestintd& katsottiin olevan tarpeen kehittéd my6s antamalla toimintaa oh
jaavia alemmanasteisia sddnnoksia ja suosituksia. Valtioneuvoston kanslia asetti syyskuussa
1999 tyoéryhman selvittémaddn valtionhallinnon tiedotusta 2000-luvulla. Tydryhma jétti
muistionsa (Informoi, neuvoo, keskustelee ja osalistuu. Vdtionhalinnon viestintd 2000-
luvulla. Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 2001/5) paaministerille huhtikuussa 2001.
Tyoryhman ehdotusten sekd niista saatujen lausuntojen pohjata annettiin asetus jul-
kisuusasetuksen tdydentamisesta sdannoksilla valtion viranomaisten viestintavelvoitteiden
téytantdonpanoa ohjaavilla sddnnoksilla (380/2002). Vationeuvoston kandia antoi lisdksi
23.5.2002 suositukset valtionhallinnon viestinndssa noudatettavista periaatteista ja toimint &
tavoista

Julkisuusasetuksen viestintda koskevia sddnnoksia sovelletaan vain asetuksessa tarkemmin
madriteltyihin valtionhallinnon viranomaisiin. Kunnallishallinnon tiedottamisesta on séadet-
ty kuntalaissa. Viestinnan suunnittelua koskevien sddnndsten tarkoituksena on tehostaa vies
tintéd: valtionhallinnon viranomaisten viestinnan tavoitteet voivat toteutua parhaiten vain
siten, ettd viesti nté on suunnitelmallisista ja perustuu erilaisten tilanteiden hyvaan ennakoirn-
tiin. Asetus velvoittaa valtionhallinnon viranomaiset laatimaan viestintdsuunnitelman. Sen
tuli olla valmis toukokuun loppuun 2003 mennessa. Asetuksessa on luettelo niista tekijoista,
jotka viranomaisen on otettava huomioon suunnitel maa laadittaessa.

6.2. Tiedonantovelvollisuusja viestinta yleisesti merkittavissa valmisteluasioissa

Julkisuuslaissa séédetédén viranomaiselle velvollisuus pitda saatavilla asiakirjoja, joista i-
menevét tiedot tietyista valmisteilla olevista asioista (19 § 1 mom.). Tiedonantovel vollisuus
koskee lainvalmisteluhankkeita sekd muita yleisesti merkittavia suunnitelmia, selvityksid ja
ratkaisuja. Hallituksen esityksen (HE 30/1998 vp) mukaan silloin, kun kysymyksessa on
julkisen vallan kaytén tai kansalaisten osallistumismahdollisuuksien kannalta keskeinen
valmisteluaineisto, ldhtékohtana on tiedon antaminen sita pyytavélle. Kaikilla virastoilla e
luonnollisesti ole mainitun kaltaisia vamistelutehtavid. Vamistelun julkisuutta koskevat
julkisuuslain velvoitteet kohdist uvat kayténndssa merki ttavilta osin ministeriéihin.

Velvollisuus antaa tietoja keskenerédisista asioista voidaan toteuttaa hankerekisterin avulla.
Pa&osalla valtion viranomaisista ei ole rekisteria vireilla ja valmisteltavana olevista asioista
(64 %). Hankerekisteri on kaikilla ministeritilld, 35 prosentilla muista valtion keskus- ja
auehalinnon virastoista ja noin 14 prosentilla paikallisista virastoista. Hankerekisterista saa
tiedon yleensd kysyméalla asiaa virastosta (esim. kirjaamosta) tai viraston Internet-sivuilta.
Joissakin virastoissa diaari toimii hankerekisterina

Vamisteltavana olevista asioista annetaan tietoa tilanteen mukaan myds muilla tavoin. Pé&
saantdisesti ja luontevimmin sitd saa kysymalla nimetylta vastuuhenkil6ltd, kuten asian
vamistelijalta. Muita kaytettyja informointikanavia ovat viraston Internet-sivut, lehdistétie-
dotteet, haastattelut, viraston kirjaamo, viraston tiedotusyksikko ja tiedotusvélineet. Tiedon
antami sesta val mistel uvaiheessa on kyselyn vastausten mukaan kieltdydytty harvoin.

Kolmannes valtionhallinnon kyselyyn vastagjista oli sitéd mieltd, ettd valmistelun julkisuuden
lisd8minen on ndkynyt myds kaytdnndssa jonkin verran. Ministeridista kaikki yhta lukuun
ottamatta vastasivat, ettd valmistelun julkisuuden lisédmisella on ollut myods kaytannossa
havaittavia vaikutuksia. Muusta valtion keskus- ja aluehallinnosta seké paikallisista viras-
toistavain ale neljanneksessa oli havaittu muutosta tapahtuneen téssa suhteessa

Julkisuuslain myé6ta ministerididen talousarvioehdotukset ja niihin liittyvat muistiot
sek&@ ministerididen ehdotukset hallinnonalansa maérarahakehyksiksi tulevat mahdol-
lisia salassa pidettavia tietoja lukuun ottamatta julkisiksi, kun valtiovarainministeri on
alekirjoittanut ensimmaéisen kannanottonsa talousarvioehdotukseksi. Tal owsarvioesi-
tyksen valmistelua varten laaditut ja siihen liittyvat muut ehdotukset, jotka on toimi-



tettu valtiovarainministerioon taman jalkeen, tulevat julkisiksi, kun esitys on annettu
eduskunnalle.

Avoimuuden lisédminen valmisteluasioissa on ilmennyt valtioneuvoston viestintakay-
téntdjen muutoksina. Valtiovarainministerion ehdotus julkaistaan valtiovarainministe-
rion sisdisen budjettikasittelyn jalkeen. Muut ministeriét julkistavat omat ehdotuksen
sa samaan aikaan valtiovarainministerion ehdotuksen kanssa. Seké valtiovarainminis
terion ehdotus ettd eri ministerididen ehdotukset ovat saatavissa internetin kautta V&
littdmasti sen jalkeen kun valtiovarainministerion ehdotus on valmistunut.

Aiemmin talousarvioesityksen sisdllosta tiedotettiin hallituksen budjettiriihen jalkeen
elokuun loppupuolella. Koko esitys tuli julkiseksi vasta syyskuun puolivdiin mennes-
s, kun se annettiin eduskunnalle.

L ainséadantohankkeista on esimerkiksi oikeusmini sterion kotisivuilla hankeluettelot,
joista ilmenee hankeen tarkoitus, mééréajat ja asian kasittelijat. Perusval misteluvai-
heen (esimerkiksi tyéryhman) ehdotus, samoin kuin siitd saaduista lausunnoista laa
dittu tiivistelma ovat my0s saatavissa verkkosivuilta

Vationeuvoston istuntoja koskevaa tiedotuskaytantda on muutettu siten, etté valtio-
myds tasavallan presidentille tehdyista ratkaisuehdotuksista. Valtioneuvoston yleisis
tunnon ja tasavallan presidentin esittelyn asialista julkistetaan ennakkoon istuntoa
edeltdvana paivand. Asidistasta ilmenevét esiteltdvan asian otsikko, ministerié seka
esittelijétiedot. Iltakoulun asialista julkistetaan ennakkoon heti sen valmistuttua —
yleensa edellisena péivana.

Vationeuvoston verkkosivuilta |8ytyvét keskeiset tiedot hallituksesta seké kootusti
ministerioiden tiedotteet samoin kuin ministerien puheet ja kannanotot. Valtiovaai n-
ministerion Suomi.fi —portaali kokoaa yhteen tietoa valtionhallinnon ja kuntien toi-
minnasta ja palveluista. Valtiovarainministerion yllapitama otakantaa — kansalaisfoo-
rumi puolestaan esittelee ja tuo kansalaisten kommentoitavaksi valtionhallinnon
hankkeita niiden alkuvaiheessa.

6.3. Kasitykset avoimuuden ja viestinnan kehittymisesta

Kevaalla 2003 valtioneuvoston kanslian yhteistydssa oikeusministerion kanssa toteuttamas-
sa kyselytutkimuksessa selvitettiin suomalaisten joukkoviestimien edustgjien mielipiteitd,
kasityksia ja kokemuksia valtionhallinnon viestinnasté. Tutkimus suoritettiin Helsingin yli-
opiston viestinnan laitoksessa. Viimeksi vastaavantyyppinen kysely tehtiin kolme vuotta sit-
ten.

Toimittgjista yli puolet kokee valtionhalinnon tiedotuksen kehittyneen kolmen viime vuo-
den aikana. Mita useammin toimittajaon yhteydessa valtionhallinnon tiecbtukseen, sité to-
denndkdisemmin han kokee sen tason parantuneen. Yli 80 % vastagjista on yhteydessa jo-
honkin valtionhallinnon tiedotukseen vahintéan kerran viikossa jajopa 29 % péivittéin. Val-
tionhallinnon virkamiesten asenteiden on my6s koettu muuttuneen tiedotusmydntei simmi k-
Si.

Kokemuksiin tiedotuksen tason parantumista vaikuttaa uuden viestintétekniikan kayttéonot-
to ja kehitys. Sahkopostin kayttd tiedotuskanavana on nopeuttanut tiedonvalitysta ja valti-
onhallinnon internetpalvelut ovat monipuolistuneet. Nykyaéan verkkopalvelut kokonaisuu
dessaan ovat ehdottomasti merkittévin tiedotuskanava ja niiden kehittdminen on keskeinen
osa vationhallinnon tiedotuksen kehittamistd. Valtionhallinnon internetsivujen kaytto tie-
donhanki ntakanavana on hyvin yleista toimittajien keskuudessa. Yli 80 % vastagjista kay
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jollakin valtionhallinnon internetsivulla vahintéan kerran viikossa ja 40 % paivittéin. Vuor:
na 2000 vastaavat luvut olivat 58 % ja 4 %, joten kasvu on ollut merkittavaa.

Julkishallinnon sdhkoisen viestinnan kehittéamistéa arvostetaan yleisemminkin. Hilja-
tain valmistuneen selvityksen mukaan suomalaiset arvostavat Internetin svuistoista
etenkin julkisten organisaatioiden verkkopalveluja. Seitseméastd arvostetuimmasta
verkkosivustosta viisi on julkisten organisaatioiden sivustoja (Yle, lImatieteen laitos,
VR, tyoministerio seka kirjastojen hakupalvelu HelMet.)

Toimittajat kiittelevét valtionhallinnon tiedotuksessa ennen kaikkea tiedottajien ammattita-
toa: viestinnan selkeyttd, asialisuutta ja avuliaisuutta. Toisaalta he toivoivat vationhalli n-
toon lisdd avoimuutta ja kritisoivat tiedotuksen hitautta, kankeutta ja byrokraattisuutta.

Toimittgjakyselyn osana kartoitettiin toimittajien kokemuksia julkisuuslaista. Tamén selvi-
tyksen mukaan joukkoviestinten edustajat suhtautuvat epéillen véittdmaan viranomaisten li-
séantyneesta aktiivisesta tiedontuottamisesta. Ennen kaikkea ne joukkoviestinten edustajat,
jotka ovat uutta julkisuuslakia tydssansa hyodyntaneet, ovat kokeneet, etteivét viranomaiset
tuota aktiivisesti sen enempéa tietoa kuin aiemminkaan.

Lahes 90 % valtionhallinnon viestintda selvittaneen kyselyn vastagjista pitéa valtionhalli i
nosta tulevaa tietoa luotettavana useimmiten tai aina. Yli puolet vastagjista kokee valtionhal-
linnon viestinnan tasapuoliseksi. Alueellisten joukkoviestimien ja aikakausi- ja erikoislehti-
en edustajat kokevat tiedotteet erittéin tarkedksi tiedotuskanavaksi, kun taas valtakunnallis
ten joukkoviestimien toimittgjat pitavét tiedotus- jataustatilai suuksia merkittévana tiedotus
kanavana. Toimittgjat arvioivat valtionhallinnon tiedotuksen tason kokonaisuudessaan tyy-
dyttavéksi (kouluarvosana7,7).

Toimittgjat toivovat valtionhallinnon tiedotuksen vélittavan oma-aloitteisesti nykyista
enemman tietoa. Aktiivisempaa tiedottamista toivottiin ennen kaikkea valmistdtavana ole-
vista asioista seké taustoista ja asiakokonaisuuksista. Toimittajat toivovat verkkosivuille li-
saa tietoa valmisteltavina ol evista asioista ja paatoksien taustoista

Viranomaisten kasityksia hal linnon avoimuuden liséamisesta selvitettiin hallintoon kohdi s
tuneilla kyselyilla. Vastaukset antavat informaatiota viranomaisten asenteista ja \irastojen
ilmapiirista, joillaon epéileméttd merkitystalain toteutumiselle.

Viranomaisten arviot avoimuuden lisdantymisestd omalla hallinnonalalla jakaantuvat karke-
asti kolmeen ryhmaéan. Yksi vastagja kymmenestd arvioi, etté julkisuuslailla on ollut selvésti
avoimuutta edistéva vaikutus. Yli kaks viidennesté vastagjista oli sitd mieltd, etta uudella
lailla on edistetty avoimuutta vahan. Miltei yhtd moni vastagja katsoi, etté uusi lainsdadanto
e ole saanut taltd osin ailkaan mitd&n muutosta. Niitd, jotka eivdt osanneet esittéd arviota
avoimuudesta, antoivat erisuuntaisia vastauksia tai katsoivat uuden lain véhenténeen avoi-
muutta, oli vain muutamia harvoja.

Jonkin verran yli puolet viranomaisista katsoi uuden julkisuuslain lisénneen hallinnon avo i-
muutta toimialallaan, mutta melkein kaksi vastagjaa viidesta ei ollut todennut mitééan muu-
tosta entiseen verrattuna. Tulosta saattaisi pitd& hiukan odottamattomana, kun otetaan huo-
mioon se, etté uudistuksen yleisena tavoitteena on avoimuuden lisdé&minen. Viranomaisten
arviot ovat kuitenkin melko pitkélle sopusoinnussa sen kanssa, miten paljon muutoksia jul-
kisuudlain koettiin ai heuttaneen kunkin viranomaisen toimintaan, mika puolestaan on pitkal-
ti riippuvainen niista tehtavistd, joita viranomaisella on.
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7. Hyva tiedonhallintapa: tietoaineistojen dokumentointi

Julkisuuslain 5 luku ja lain nojalla annettu julkisuusasetus sisdltéavat séénndkset hyvan tie-
donhallintatavan toteuttamisesta. Viranomaisten tulee jérjestéa asiakirjahallintonsa ja tieto-
jarjestelmansa seka tietojenkasittelyt siten, etté 1) asiakirjojen julkisuus voidaan vaivatto-
masti toteuttaa, 2) salassa pidettévat tiedot suojataan asianmukaisesti seka 3) tietojen eheys
jalaatu turvataan. Asiakirjat on luettel oitava tal muuten jarjestettdva siten, etté tieto julkisis
ta asiakirjoista voidaan 10ytéa vaivattomasti. Julkisuuslain sdannokset merkitsevét viran
omaisille velvolliswitta selvittdd ja ottaa huomioon tietoon liittyvéat oikeudet uudistuksia
suunniteltaessa ja toteutettaessa. Myos henkil6ston koulutus ja ohjeistus seké toi mintatapo-
jen séénndllinen valvonta kuuluvat olennaisena osana hyvan tiedonhallintatavan toteuttami-
seen.

Erityisesti eduskunnan oikeusasiamiehen ratkai suk&ytanndstéa on saatavissa varovaisesti a-
vioiden viitteita siitd, ettéa hyva tiedonhallintatapa on kehittymassa yleiseksi viranomaisten
asiakirjahallintoa ja asiakirjoihin liittyvid menettelyja koskevaksi periaatteeksi (AOA
13.6.2003 Dno 1486/4/01 ja AOA 9.10.2002 Dno 1835/2/99 ja 2200/4/99).

Julkisuuslain ja -asetuksen hyvéa tiedonhallintatapaa koskevat velvoitteet tulevat voimaan
asteittain. Julkisuusasetuksen 5 8:n mukaiset asiakirjarekisterit ja 8 8:n mukaiset tietojérjes
telmasel osteet tuli laatia 1.12.2000 mennessd. Selvitykset asiakirjoista ja tietojarjestelmista,
niihin talletettujen tietojen merkityksesta seké asiakirja ja tietohallinnosta oli saatava val-
miiksi 1.12.2001 mennessa. Ennen julkisuuslain voimaantuloa kayttdon otetut tietojérjes
telmét ja niitd koskevat tietoturvallisuusjarjestdyt ja ohjeet tulee saattaa julkisuuslain nmuw
kaisiksi viimeistédn 1.12.2004 mennessa.

Julkisuuslain seurannassa i lain siirtymasadannosten vuoksi katsottu olevan tar koituksenmu-
kaista selvittda hyvéaa tiedonhal lintatapaa koskevien séénndsten toteutumista kovinkaan laa
ja-alaisesti. Tallainen selvitys on mahdollista vasta sen jalkeen, kun sddnndkset ovat kaikilta
osin olleet voimassa vahintadn kaksi vuotta. Seurannassa keskityttiinkin selvittdmaan, miten
tietoai neistojen dokumentointia koskevat velvoitteet on hoidettu.

Viranomaisella tulee olla silla kasiteltéavina olevien asioiden seurantaa varten tiedot siité,
mité asiakirjarekistereitd silla on, tai miten tieto julkisista asiakirjoista voidaan muuten 16y-
téd (julkisuusasetus 5 8). Vamistelun julkisuus toteutuu suurelta osin juuri viranomaisten
yil&pitdmien rekisterien kautta. Rekistereistd kenen tahansa pitéisi pystya selvittdmaan, mita
julkisia asiakirjoja viranomaisell aon ja miten niisté saatietoa

Asiakirjarekisterit on pidettéva yleison saatavilla viranomaisen kirjaamossa tai muussa ylei-
sopalvelupisteessa (julkisuusasetus 7 8), ja nédin selvitysten mukaan kéytéanndssa myos paa
osin tehddan. Yleissimmin ne l6ytyvét viraston kirjaamosta (97 virastoa). Noin kymmenen
prosenttia vastagjista ilmoitti, etté heilla e ole asiakirjareki ereitd. Nama ovat paasdantoi-
sesti paikallisiavirastoja, joillaei ole yleensdkdén omiarekistereita.

Viranomaisen on laadittava yllapitémistaan tietojérjestel mista seloste, josta ilmenee tietojar-
jestelman kayttotarkoitus ja siihen talletettavat tiedot. Seloste on pidettava yleison saatavil-
la kirjaamossa tai muussa yleistpalvelupisteessi. Seloste voidaan sisdllyttéd myds osaksi
arkistonmuodostus suunnitelmaa (julkisuusasetus 8 § 1 mom.). Noin puolet kaikista valtion
hallinnon vastanneista virastoista ilmaitti, etta niilla on kaytossdan yksi tai useampi tietojar-
jestelmésel oste.

Kaikki ministeriot ilmoittivat, etté heilla on useampi tietojarjestelméasel oste. Muun keskus-
ja duehalinnon virastoista noin puolella on yksi tai useampi seloste. Paikdlisista virastoista
[dhes puolella on kaytdssa muun tahon | aatima tietoj érjestel masel oste.
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Hyvéan tiedonhallintatavan mukaista on laatia myds henkilétietolai n 10 §:n mukainen henki-
|6rekisteriseloste. Noin 63 prosentilla virastoista on yksi tai useampi henkilreki sterisel oste.
Pa&osa selosteista pidetdan ndhtévillaviraston kirjaamossa tai muussa yleisopalvel upistees
sé. Selosteet voivat olla nahtavilla myods vir aston osastoillatai kotisivuilla

8. Muutokset hallinnossa ja resurssien riittavyys

Hallituksen esityksessa julkisuusl ainséadannon kokonaisuudistukseksi julkisuuslain taytan
téonpanon valittdmiksi kustannuksiksi arvioitiin valtion ja kunnallishallinnossa karkeasti
noin 70 miljoonaa markkaa (HE 30/1998 vp, s. 36). Kokonaiskustannuksiin oli luettu kuu-
luviksi hyvan tiedonhallintatavan toteuttamiseksi tarpeelliset selvitykset ja toimenpiteet seka
koulutuksen aiheuttamat keskima&rdiset kustannukset. Kustannuksa arvioitaessa ei otettu
huomioon tietojérjestelmien muutostdista aiheutuvia kustannuksia, koska muutostyét katsot-
tiin hallituksen ehdottaman viiden vuoden siirtyméajan puitteissa voitavan goittaa tilantei-
siin, joissa muutoinkin on tarpeen uudistaa tietoj &jestelmia. Julkisuuslain siirtyméajaksi tuli
kuitenkin hyvaksytyssa laissa kolme vuotta. Asianomaista julkisuuslain siirtyméaikaa jatket-
tiin kustannusvaikutusten tasapainottamiseksi viiteen vuoteen vuonna 2000 annetulla lailla
(636/2000).

Viranomaisille suunnatuissa kyselyissa tiedusteltiin, oliko uuden julkisuuslain soveltaminen
aiheuttanut muutoksia viraston toimintaan ja organisointitapoihin. Valtionhallinnossa vast a
usten mukaan muutoksia on aiheutunut joko vahan (54 % vastagjista) tai ei lainkaan (39 %).
Vain hyvin pieni osa valtionhallinnon vastagjista (vajaat 7 %) katsoi uuden lain aiheuttaneen
paljon muutoksia. Tulokset kuvaavat osaltaan sitd, kuinka julkisuuden merkitys vaihtelee eri
viranomaisissa muun muassa hiiden tehtévien vuoksi. Ministeri6iga lahes 80 prosenttia vas-
tasi, ettd julkisuuslain soveltaminen on aiheuttanut muutoksia niiden toimintaan. Muussa
keskus- ja aluehallinnossa muutoksia oli aheutunut 64 prosentissa vastanneista virastoista.
Valtion paikallishallinnossa muutoksia on toteut unut véhemman. Yli puolet paikallisissa vi-
rastoissa toimivista vastagjista ilmoitti, etta julkisuuslain soveltaminen ei ole aiheuttanut
lainkaan muutoksia viraston toimintaan ja organisointitapoihin.

Kunnissa ja kuntayhtymissa hallinnon muutoksia on kyselyn mukaan aiheutunut noin puo-
lessa kunnista; puolet kuntahallinnon vastagjista ilmoitti, ettei laki ole aihetttanut lainkaan
muutoksia. Vain viisi prosenttia vastagjista katsoi lain aiheuttaneen paljon muutoksia.

Selvitysten mukaan muutokset ovat koskeneet yleistd asennoitumista julkisuusasioihin.
Vappaus on lisdéntynyt, avoimuuden merkitys on korostunut koulutuksen ansiosta ja jul-
kisuuskysymysten hoitaminen on jantevéitynyt. Suurimpina konkreettisina muutoksina tut-
kimuksissa tulivat esiin mm. diaarin kayttdéonotto seka diaarijérjestelmaan ja diaarin tietosi-
sdltoon tehdyt muutokset, tietojérjestelmésel osteiden ja henkilGtietolain mukaisten rekiste-
riselosteiden laatiminen, viraston ohjeistuksen péivittdminen samoin kuin tiedottamisen
muuttuminen aktiivisemmaksi.

Julkisuuslaki on nostanut selvitysten mukaan julkisuuskysymysten tiedostamistasoa. Uusi
laki ja sen voimaantulon yhteydessd annettu koulutus, tiedotus ja opastus ovat herkisténeet
virastot ja viranhaltijat julkisuuskysymyksille, mutta hallintorutiingja uusi laki e ndyta suu-
remmin mullistaneen. Laki on vield uusi, ja se on yha opettelu sekd totutteluvaiheessa.
Ké&ytannodn soveltamiskokemuksia on useimmissa virastoissa saatu melko vahan.

Vadtionhallinnon viranomaisia pyydettiin myos esittdméaan karkea ar vio siitd, paljonko us
den julkisuuslain toteuttaminen on vaatinut kaikkiaan virastolta erilaisia lisdvoimavaroja,
kuten tydaikaa ja tydpanosta, rahaa, tietoa seka koulutusta. Selvityksesta saatavan yleisku-
van mukaan lainséadanndn toteuttaminen on vaatinut melko harvoilta virastoilta paljon lisa



44

rastoista on suoriutunut uuden lainsédadannon toteutuksesta kokonaan ilman lis@voimavaroja.

Eri viranomaisten kesken on kuitenkin ai ka selkeitékin eroja siind, missa méaérin on tarvittu
lisdd voimavaroja tai suoriuduttu entisilla. Ministeriista arviolta neljannes katsoo tarvi n-
neensa paljon lisdvoimavaroja ja vajaat 20 prosenttia on selvinnyt uuden lain asettamista
vaatimuksista entisilla resursseilla. Keskus- ja aluehallinnon tasolla vain noin yksi virasto
kahdestakymmenesta on tarvinnut paljon lisavoimavaroja ja kaksi viidesta ei ole kayttéanyt
resursseja lainkaan enempéa kuin ennen. Yksi kdén paikallistason viranomainen ei maininnut
tarvinneensa paljon resursseja suoriutuakseen uuden |ainséadanndn toteutuksesta.

Hallituksen esitysta laadittaessa ylei sena |éhtdkohtana oli, ettd taytantdnpano voisi padpiir-
teissdan toteutua kaytettévissa olevien resurssien puitteissa. Tama arvio gerustui luonnolli-
sesti ennen muuta siihen, etté julkisuuslain mukainen tiedonsaantioikeus oli ollut voimassa
jo aikaisemman lain aikana. Julkisuuslain tavoitteenasettelun kannalta saatettaisiinkin epéil-
|& resurssitarpeiden ja tavoitteiden olleen ristiriidassa. Vdtionhalinnon viranomaisille teh
dyn kyselyn valossa ndyttdisi kuitenkin silta, ettd ainakaan lain toteuttamisen alkuvuosina ei
ole tullut esiin olennaista epasuhtaa tassd suhteessa. Niiden viranomaisten osuus, joiden
mielestd lain toteuttaminen on vaatinut paljon erilaisia liséresursseja, jaa kaikkiaan ale 10
prosentin ja painottuu ministerittasolle. Ministeriot taas ovat olleet lain voimassaolon alku
vuosina oikeusministerion toteuttaman koul utuksen ja muunkin tukitoiminnan kohteena.

Se, ettd miltei puolet virastoista on tarvinnut uuden lainsdadannon toteuttamiseen vain vahan
lisdvoimavaroja ja vajaa puolet e ollenkaan uusia resurssgja, viittaa puolestaan siihen, etta
viranomaisten omien kokemusten valossa uuden lainsd&adannon toteuttaminen olisi etupéds-
sS4 oppimiseen, osaamiseen seka asenteiden ja toimintatapojen muuttamiseen liittyva teht &
v4, jonka onnistuminen e vaadi erityisesti ainakaan taloudellisia resurssgja. Téta tulkintaa
tukevat ne havainnot, jotka kertovat monen viranomaisen melko niukasta kokemuksesta uu-
den lainsdadannon soveltamisessa, etenkin asiakirjojen ja tietojen antamisesta seké niihin
liittyvien kiistatilanteiden hoitamisesta. Monen viranomaisen arkirutiinissa julkisuuslainség
dantoon liittyvét asiat saattavat jaada paétehtéaviin néhden aika tavalla sivuun.

Julkisuuslaissa saadetyt yleiset kehittdmistehtavét, ennen muuta viestinnan sekad hyvén tie-
donhallintatavan kehittdminen tulevat vaatimaan voimavaroja, jotta lakia séédettéessa ase-
tetut tavoitteet voidaan toteuttaa.

IV Vaikutukset muuhun lainsdadant6on ja sen soveltamiseen

Téassd luvussa tarkastellaan julkisuuslain ja muun lainsé&ddannon sopeuttamista toisiinsa seka
kokemuksia julkisuuslain ja erityissddnnosten sovittamisesta yhteen kéytannt ssi.

1. Erityissdannokset ja lainvalmistelun ohjaus

Julkisuuslain sopeuttamista muuhun |ainséadantoon pyrittiin kokonai suudistuksen valmiste-
lussa varmistamaan eri tavoin. Lainvalmistelun aikana selvitettiin lagjalti viranomaisten
toiminnan julkisuutta koskevan sddnndstén sisdltoa. Kartoituksen piirissd olivat erityisesti
eri séadoksiin sisdltyneet salassapitosdannokset ja salassa pidettdvien tietojen luovuttamista
koskevat sédnnokset. Samoin selvitettiin ne sééannokset, joissa viitattiin aikai sempaan lakiin
yleisten asiakirjain julkisuudesta (83/1951).

Julkisuuslain sopeuttamiseksi muuhun lainsdadantéon lain sadtémisen yhteydessa erityi s
lainsd&dantdon tehtiin runsaasti muutoksia seka séadettiin laki eréiden salassapitosdaanndsten
kumoamisesta (623/1999). Julkisuuslainsdadannon kokonaisuudistusta koskeneessa halli-
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tuksen esityksessd erityislakeina, joita on tarkoitus uudistaa, mainittiin erikseen véestotieto-
laki, poliisilaki, verotietojen julkisuutta koskeva laki seka sosiaalihuollon ja kansanel ékeld-
toksen tiedonsaantioikeutta koskevat séénndkset (HE 30/1998 vp, s. 41). Lainsdadant6a on
uudistettu lausumaa vastaavasti lukuun ottamatta poliisilakia. Vamisteilla olevan poliisilain
kokonaistarkistuksen yhteydessa tullaan arvicimaan tarve tehda muutoksia poliisilain tieto-
jen saantia ja vaitiolovelvollisuutta koskeviin sdannoksiin.

Julkisuuslaki on viranomaisten toiminnan julkisuutta mééritteleva yleidaiksi, jota houdate-
taan, jollel toisin ole sé&detty. Hyvan lainvalmistelun perussdantona ja muun muassa Lai n-
laatijan oppaassa (Oikeusministerié 1996) kirjattuna lahtdkohtana on, etta yleislaista poike-
taan vain erityisista syista Julkisuuslaki on tarkoitettu perustuslaissa séédettya tiedonsaanti-
oikeutta toteuttavaksi laiksi, mika korostaa sen yleisen soveltamisen tarkeytta.

Jotta oikeugjdrjestys pysyisi johdonmukaisena, yleidain soveltamisalaan kuuluvien kysymysten
séantely muussa lainséédannossa eddl lyttéd, ettd sédnnosten véinen suhde on selva. Erityis
sédnnos voi merkita poikkeusta yleidaista, jolloin erityissédnntsta sovelletaan yleidain vastaa
van saannoksen sijasta. Erityissédnnds voi olla myds yleidakia taydentéva, jolloin sitd sovelle-
taan yleidain vastaavan sédnnoksen lisaks.

Julkisuuslain séénnokset viranomaisen oikeudesta luovuttaa salassa pidettévia tietoja séénte-
keutta saada tietoja toisen viranomai sen salassa pidettdvistd asiakirjoista. Lakia séadettéessa oli
|ahtokohtana, etta tiedonsaantioikeudesta on edelleenkin tarve sdatéa erityi ssaéannoksin. Niitd
laadittaessa on kuitenkin pidettéva huolta siita, ettd yleidain ja erityissdannosten véaliset suhteet
on laissa asanmukasesti jarjestetty. Tavallismmin salassa pidettévien tietojen luovuttamista
koskevia erityissdannoksid sovelletaan julkisuuslain 7 luvun sdanndsten ohella; erityisséénnok-
set elvét siten merkitse ju kisuuslain sédnnésten syrjaytymista. Julkisuuslain 26 ja 29 8:stéjoh
tuu, ettd sddnnoksestd, jonka avulla on tarkoitus syrjayttéa salassaptovelvollisuus, on kaytéava
ilmi, ettd tiedonantovelvollisuus tai tiedonsaantioikeus syrjéyttda salassapitovelvollisuuden.
Julkisuudain sédtamisen jalkeen onkin eri alojen lainsdédantda taydennetty salassa pidettavien
tietojen luovuttamista koskevilla erityissédnnoksilla seka muutettu aikaisempia séénnoksia vas-
taamaan julkisuuslai ssa osoitettua séantel ytapaa.

Esimerkkin& voidaan mainita yleisista syytt§jistd annetun lain 11 § (848/2001), yritys
tuen yleisistd ehdoista annetun lain 9 § (638/1999), rahoitustarkastuslain 19 §
(46/2002), vakuutusyhtidlain 18 luvun 6 a § (989/1999) ja sosiaalihuollon asiakkaan
asemasta ja oikeuksista annetun lain (812/2000) 17 — 18 § sekéa kansanelékelain 4 a
luvun sdannokset (682/2002).

Lainsdadannon 1apinékyvyyden turvaamiseksi on pidetty valttamattémana, ettéa kokonai suu-
distuksessa omaksuttua salassapitosdanndsten keskittéamisperiaatetta kunnioitetaan lainséa
dantotyossa. Tama nakokulma korostuu eduskunnan kokonaisuudistukseen kuuluvia lakeja
hyvéksyesséédn antamassa lausumassa, jonka mukaan eduskunta edellyttéa hal lituksen huo-
lehtivan siitd, etta tulevaisuudessa suhtaudutaan pidéttyvasti viranomaisten tietojen salassa
pitoa koskevien sdannosten sijoittami seen erityislains&gdantoon (EV 303/1998 vp). Salassa
pitoséadnnokset syrjayttavat tavallisesti julkisuuslain sal assgpitosdannokset.

Salassapitosaannosten keskittamistavoitteen mukaisesti julkisuuslain 24 8:88n on lain
voimaantulon jalkeen tehty kaksi muutosta. Julkisuuslain 24 8:n 1 momentin 31 ko h
taa muutettiin vuonna 2001 (L 1151/2001) siten, ettéd matkaviestimen sijaintipaikkaa
koskeva tieto tuli salassa pidettéavaksi. Muutos tuli tarpeelliseksi sen vuoksi, etta pe-
lastusviranomaisille séédettiin oikeus saada pelastustehtavaa varten tiedot teleoperaat-
toreilta matkaviestinten sijainnista (HE 36/2000 vp).



Vuonna 2002 téydennettiin julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 25 kohtaa siten, etta sa
lassapitovelvoitteen piiriin tulivat tyéhallinnon henkil6asiakasta sekéa tdman saamaa
palvelua koskevat tiedot (L 1060/2002). Muutos oli osa tydhallinnon asiakaspalvel -
rekisteria koskevaa uudistusta, jolla aikaisemmat asetuksentasoiset sé&nnokset otettiin
lakiin (HE 71/2001 vp).

Erityissdanndsten valmistelu kuuluu yleensd muulle kuin julkisuuslain valmistelusta vastaa
valle oikeusministeridille. Oikeusministerid on lausuntotoimintansa yhteydessa kiinnittanyt
muiden ministerididen huomiota eduskunnan ponteen. Lainvalmistelun ohjauksessa 1&hto-
kohtana on ollut, ettd salassapitosdannoksia voidaan sijoittaa muuhun lakiin 1&hinna kolmes-
sa eri tilanteessa. Erityissdanndsta voidaan pitéa mahdollisena, jos salassapitoperuste tulee
esiin vain tietyn viranomaisen toiminnassa (esim. laki kuveohjelmien tarkastamisesta 22 §,
775/2000; ydinenergialaki 78 §; 635/1999). Toiseksi kysymys voi olla tilanteesta, jossa sa
lassapitosdannos on tarpeen kohdistaa seka viranomaisiin etté yksityisiin toimijoihin (esim.
laki potilaan asemasta ja oikeuksista, 13 §, 653/2000). Myds henkilOrekisteriin talletettujen
tietojen suwbjan tarve saattaa joissakin tilantei ssa edel l yttaa erityi sséannosta.

Lainvalmistelun koulutuksessa on ollut myds esill& julkisuuslain soveltamisalaan kuuluvien
erityissdannosten laadinnassa huomioon otettavat ndkokohdat. Asiasta oikeusmi nisteridssa
laadittu muistio on toimitettu muiden ministerididen lainvalmistelijoille.

Asiakirjojen julkisuus ja asianosaisen tiedonsaantioikeus kuuluvat hyvén hallinnon ja oi-
keusturvan takeisiin, joista on huolehdittava annettaessa julkinen hallintotehtéava muulle
kuin viranomaiselle. Julkisuuslain soveltamista onkin lainsdddantétydssa lagjennettu eri-
tyissdannoksilla perustuslain 124 8:n tarkoittamissa tilanteissa. Esimerkkind erityisséanno k-
sistd, joilla julkisuuslain soveltamisalaa on lagjennettu, voidaan mainita Koulutusrahastosta
annetun lain (1306/2002) 14 § ja kauppakamarilain (878/2002) 6 8.

2. Sdannosten yhteensovittamisesta k&ytannossa

Viranomaisille suunnatuissa kyselyissa tiedusteltiin eri sddnndsten samanaikaisessa sovel-
tamisessa mahdollisesti esiin tulleita ongelmia. Valtionhallinnon viranomaisten kokemuksia
kartoitettiin kolmella eri kysymyksellg, joiden yleisyystaso vaihteli (julkisuuslain ja erityi s
séadosten suhde yleensd, eri lakien salassapitosddnndsten soveltaminen, julkisuuslain ja
henkil 6tietolain suhde).

Julkisuuslain ja muun lainsd&dannon véalisen suhteen yleinen jarjestely arvioitiin valtionhal-
linnossayleensa onnistuneeksi. Vastagjista 41 prosentin mukaan lainséadantorakaisut olivat
onnistuneet hyvin ja 35 prosentin mukaan tyydyttévasti. Yleiskuvana viranomaisten koke-
muksista on siis, ettd julkisuuslain ja erityissdantelyn véal isen suhteen jérjestely on sd&nnds
ten soveltamisen kannalta sujunut kohtalaisen vahin ongelmin. Vain suunnilleen yksi vas
tagja seitsemasta kertoi ongelmista.

Eri hallintotasoilla kokemukset ongelmien esiintymisesta poikkesivat. Ministeridista vajaas
sa kolmanneksessa suhdetta pidettiin ongelmallisena. Keskus- ja aluehallinnon tasolla o+
gelmista raportoineiden viranomaisten osuus jai tasta puoleen. On huomattava, etté vastaus-
ten e voi tulkita tarkoittavan ongelmien esiintymisté kaikissa sellaisissa tilanteissa, joissa
kysymykseen tulee julkisuuslain ja erityisséantel yn sovittaminen yhteen.

Runsas 22 prosenttia valtionhallinnon kyselyyn vastagjista oli kokenut ongelmia julkisuus-
lain salassapitoperusteiden soveltamisesta samanaikaisesti erityislakien sdanndsten kanssa.
Vastagjista vajaat 63 prosenttia piti julkisuuslain sal assapitosddnndsten samanaikaista sovel-
lettavuutta hyvana tai vahintéankin tyydyttavand. Muutamat vastagjat suhtautuivat kuitenkin
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kriittisesti julkisuuslain ja erityislainsdddannon sal assapitosddnndsten vélisen suhteen jarjes
telyyn sosiaali-, terveys- ja opetushallinno ssa.

Valtion viranomaisilta tiedusteltiin myds kokemuksia julkisuuslain ja henkilétietolain yh
teensovittamisesta. Vastagjista neljannes sanoi yhteensovittamisen aiheuttaneen ongelmia.
Ministeritissa tdta mielta oltiin kuitenkin yli 40 prosentissa vastauksia. Taustalla saattaa olla
nimikirjalain, henkilétietolain ja julkisuuslain valinen suhde, josta keskushallinnon piirissa
nayttéisi olevan erilaisia kasityksid. Keskus- ja aluetason viranomaisilla ongelmakokemus-
ten osuus painui ale 30 prosentin ja paikallisviranomaisissa lahelle kymment& prosenttia.
Tahéan vaikuttanee merkittavasti se, etta henkilbtietojen kasittelya koskeviin lakeihin jéi ko-
konaisuudistuksen yhteydessd verrattain paljon erityissédnnoksid. Niiden muuttamista ei
katsottu lainvalmisteluekonomisesti jarkevaksi, koska samaan aikaan oli vireill& henkil6tie-
tolainséadannon kokonaisuudistus (HE 96/1998 vp).

Vakuutusalalla sovellettavaa sal assapitoa, tietosuojaa seka tietojen saamista ja luovuttamista
koskeva uudistus tuli voimaan 1.10.2002. Vakuutusalalle suunnattu kysely toteutettiin noin
puoli vuotta téméan jalkeen. Néiden sd&ddsten ja julkisuuslain yhteen soveltamisessa ei kyse-
lyvastausten mukaan ole kohdattu mainittavia ongelmia.

Julkisuuslainja muiden viranomaistoiminnan julkisuutta méérittelevien sddnnosten valisessa
suhteessa mahdollisesti esiintyvia ongelmia selvitettiin myods oikeuskaytannon avulla. Kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaisukéytannon perusteella e ole havaittavissa sellaisia mer-
kittévia ongelmia, jotkajohtuisivat julkisuuslaista.

Oikeuskaytanndssa on joitakin esimerkkeja viranomaisten vélista tietojenvaihtoa koskevien
erityissdannosten soveltamisongelmista. Koulutustilaisuuksista ja viranomaisten vaélisista
keskusteluista ja swritettujen kyselyjen perusteella onkin péateltévissd, ettd viranomaiset
kokevat ainakin jossain maérin epavarmuutta erityissaannosten vélisista suhteista ja erityi s
séannosten vaikutuksesta viranomaisten valiseen tietojenvaihtoon. Néiltd osin kysymys on
dten julkisuuslain ulkopuolisen erityislainségdannon kehittémisestéa seka erityisséénnésten
taytantdonpanon tehostamisesta mm. informaati o-ohjauksen keinoin.

V Kansainvdlinen kehitys ja sen vaikutus muutostarpeisiin

Luvussa kuvataan niita kansainvélisia séadoksia ja muita julkisuuslain soveltamisalan karr
nalta merkityksellisid ohjauskeinoja, jotka on annettu kokonaisuudistusta koskeneen halli-
tuksen esityksen jalkeen. Ensiksi tarkastellaan Euroopan unionin sdadoksia ja Euroopan
neuvoston suositusta, joka on ensimmainen eurooppalainen lainsdddantéohje kansalliselle
julkisuussaantelylle. Lopuksi esitetddn arvio siitd, minkalaisia muutostarpeita kansainvali-
sisté velvoitteista aiheutuu julkisuuslainséadanndlle.

1. Avoimuuden kehittyminen Eur oopan unionissa

Julkisuuslainséadannon kokonaisuudistusta valmisteltaessa Euroopan unionin asiakirjojen
julkisuussdantely perustui neuvoston paatoksiin. Toukokuussa 1999 vo imaan tuleen perus
tamissopimuksen 255 artiklaan tuli julkisuusperiaatteen mukainen tiedonsaantioikeus. kai-
killa unionin kansalaisilla on oikeus tutustua Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission
asiakirjoihin.

Unionin keskeisimpien toimielinten asiakirjojen julkisuutta sééntelee yksityiskohtaisemmin
julkisuusperiaatteelle pohjautuva Euroopan parlamentin ja neuvoston astus (EY) N:o
1049/2001Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjojen saamisesta yleison
tutustuttavaksi (jéljempana avoimuusasetus), joka annettiin 30 péivana toukokuuta 2001.
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Avoimuusasetuksen soveltamisalaan kuuluvat ne asiakirjat, jotka koskevat toimielimen vas
tuualueeseen kuuluvia politiikkalohkoja, toimintaa ja paatoksia. Asetuksen teht avanad on
madritell& tiedonsaanticikeutta koskevat, julkiseen tai yksityiseen etuun perustuvat periaat-
teet, edellytykset jarajoitukset.

Saannokset tiedonsaantioikeuden rajoitusten perusteista ja ulottuvuudesta ovat avoi-
muusasetuksen 4 artiklassa. Rajoitukset on ilmaistu vahinkoedellytyslausekkeiden avulla —
tietoa el asiakirjasta anneta, jos siitd aiheutuisi sddnnoksissa kuvattu seuraus suojeltaville
eduille. Tietojensaantirgjoitus muotoutuu osin intressivertalusdannon kautta. Intressiverta-
lua e suoriteta silloin, kun kysymys on artiklassa mainituista keskeisista yleisista ja yksityi-
sistéintresseista (yleinen turvallisuus, puwlugus ja sotilasasiat, kansainvéiset suhteet, yhtei-
son tai jasenvaltion finanssi-, raha- tai talouspolitiikka seka yksityiselaman ja yksilon kos
kemattomuuden suoja).

Avoimuusasetuksessa on arkaluonteisia asiakirjoja koskevat erityissddnnokset. Arkaluontei-
daovat asiakirjat, jotka on luokiteltu kolmeen korkeimpaan turvaluokkaan ja jotka ovat sa
lassa pidettavia erityisesti yleisen turvallisuuden, puolustuksen ja sotilasasioiden suojaami-
seksi. Erityissdantely merkitsee, ettd asiakirjoja koskevia pyyntdja saavat kasitella vain ne,
joilla muutoinkin on oikeus tutustua ndihin asiakirjoihin. Asiakirjan luovutus voi tapahtua
vasta luokittelun purkamisen jalkeen.

Maaliskuussa 2001 tehtiin neuvoston paatds neuvoston 2001/264/EY turvallisuussadntojen
vahvistamisesta. Siina séannelldan asiakirjaturvallisuuden lisdksi myds mm. henkil6turvalli-
suutta ja muita tietoturvallisuuteen kuuluvia seikkoja. Paatos e rajoita julkisuussdannosten
soveltamista eika jasenvaltioita niiden ilmoittaessa kansdllisille parlamenteilleen unionin
toimista. Jasenvaltiot ovat velvollisia huolehtimaan siité, ettd arkaluonteisten asiakirjojen
késittelya koskevan sddntelyn periaatteita kunnioitetaan.

Euroopan unionin tulevaisuuskonventin ehdotuksessa Euroopan perustuslaiksi unionin toi-
minnan avoimuus on Kirjattu demokratian toteuttamista koskevaan VI osastoon. Ehdotus
lagjentaa avoimuusvaatimuksen koskemaan muitakin kuin keskeisimpia toimielimid. Uni o-
nin toimielimet, muut elimet ja erillisvirastot toimivat ehdotuksen mukaan mahdollisimman
avoimesti edistédkseen hyvéaa hallintotapaa ja varmistaakseen kansal aisyhteiskunnan osallis-
tumisen. Oikeus saada tieto asiakirjasta lagjenisi kaikkiin toimidimiin, elimiin ja erillisvi-
rastoihin.

Jasenvaltioiden lainsdadant6on vaikuttaa edelld kuvattuja, ensisijaisesti EU:n oman toimirn:
nan avoimuutta koskevia sdantelyja valittdmimmin eri toimialoja koskevat asetikset ja di-
rektiivit, joihin sisdltyy erityisesti salassapitoa koskevia séénndksia. Nama sdannokset eivét
yleensa poikkea julkisuuslain salassapitosdannoksista.

Euroopan unioni on antamassa julkisen sektorin tietoaineistojen kaupallista hyodyntamista
koskevan direktiivin (kom (2002) 207 final). Direktiivin tarkoituksena on ensisijaisesti te-
hostaa julkishallinnon yksikdiden hallussa olevien tietoaineistojen kaupallista hyodyntéamis
t8, joskin direktiivin tarkoitussddnnoksessa mainitaan myos e -kaupallinen tietojen hyddy n-
taminen.

Séantely kohdistuu yleisesti saatavilla oleviin tietoaineistoihin. Pédperiaatteena on, etta jul-
kisen sektorin yksikoiden salliessa tietoaineistojen hyodyntdmisen aineistot tulisi olla uudel-
leen kaytettavissa. Hyoddyntamisté koskevat ehdot eivét saa olla syrjivia ja hyédyntdminen
tulee olla mahdollista kaikille; yksinoikeutta ei voida sdlia. Santelyn avulla ohjattaisiin
my s tietoai neistojen maksullisuutta seka asetettaisiin aikargjat tietojensaantipyynnon kasit-
telylle. Direktiivin ei ole maéra vaikuttaa kansalaisten tiedo nsaantioikeuksiin eikd muuttaa
viranomaisten asiakirjojen saatavuutta koskevia kansallisia séannoksia.
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2. Euroopan neuvoston suositus viranomaisten asiakirjojen julkisuudesta

Euroopan neuvoston ministerineuvosto antoi helmikuussa 2002 suosituksen viranomaisten
asiakirjojen julkisuudesta (Rec(2002)2). Suositus sisdltéd jasenvaltioille tarkoitetut suunta
viivat viranomaisten asiakirjojen julkisuussééntelysta.

Suositukseen sisdltyy viranomaisen ja viranomaisen asiakirjan méaaritelmét ja se maarittelee
julkisuusperiaatteen mukaisen tiedonsaantioikeuden ja julkisuuden rajoittamisperusteet sa
moin kuin menettelytavat tiedonsaantipyy ntoa késiteltaessa ja maksuja maaritel tdessa.

Suosituksessa edellytetéén myds muutoksenhaun mahdollistaminen tilanteissa, joissa tieto-
jen antamisesta kieltédydytdan samoin kuin sitd, etté viranomaiset tiedottavat aktii visesti toi-
minnastaan. Suomen julkisuudainséadanndn kannalta huomion arvoista on, etta salassapi-
tosééntely rakentuu vahinkoedellytysarvioinnin varaan ja ettd Suomen lainséédantd on muu-
toinkin toiminut yhtend mallina suositusta | aadittaessa.

3. Arviointia

Jésenvaltioiden viranomaisten asiakirjojen julkisuuden yleinen sééntely ei kuulu EU:n toi-
mivaltaan. Julkisuuslainsdddantd on kansallisen lainsdédtgjan asia. EU:n eri toimialoja kos
keviin asetuksiin sisdltyvét salassapitosddnnokset ovat sellaisenaan Suomen viranomaisia si-
tovia. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukaytdnndsta ilmenee, ettd myds EU-
sdddokseen sisdltyvia salassapitonormeja on tulkittava suppeasti. Erityisesti on selvitettava,
mik&a on EU-sdadokseen sisdltyvén salassapitosddnnoksen soveltamisala ja tarkoitus. Suo-
men viranomaisen laatiman asiakirjan julkisuutta on arvioitava kansallisen lainséadannén
perusteella, jollei nimenomaisista ja erikseen annetuista Suomea sitovista sddnnoksistéd muu
tajohdu.

EU:n avoimuusasetuksen johdanto-osassa korostetaan sitd, ettei asetuksen tarkoituksena ei
ole muuttaa asiakirjojen julkisuuteen sovellettavaa kansallista lainsdadantoa ja ettei silla ole
tallaista vaikutusta. Avoimuusasetuksen ei olekaan katsottu sellaisenaan edellyttéavan jul-
kisuuslain muuttamista. Asetus heijastuu kuitenkin jossain méarin kansallisen lainsdadannon
soveltamiseen. Sen 5 artiklassa on sdédetty jasenvaltioille kuulemisvelvoite, jonka tarkoi-
tuksena on korostaa yleisté |ojaliteettiperi aatetta: kun jasenvaltio vastaanottaa pyynnon, joka
koskee sen hallussa olevaa toimielimesté peréisin olevaa asiakirjaa, jasenvaltio kuulee epa
selvissd tapauksissa asianomaista toimielinta. Se, etté kansainvélinen toimielin tai toinen
valtio pitéd asiakirjaa salassa pidettdvand, voi vaikuttaa Suomen julkisuuslain salassapito-
sddnnosten soveltamiseen (24 8 1 mom. 1ja2 k).

Arkaluonteisia asiakirjoja koskevan yhteison oikeuden velvoitteet merkitsevét, ettd Suomes
sa on houdatettava EU:ssé asiakirjaan tehtyja asiakirjaturvallisuutta koskevia luokitusmer-
kintoja Luokitusmerkinnét eivét sindnsa madrittele asiakirjan julkisuutta. Valtioneuvosto
voi antaa julkisuuslain nojalla asiakirjaturvallisuutta koskevia sitovia sédnnoksia. Erikseen
on tarkoitus selvittdd, onko esimerkiksi tilojen turvallisuutta koskevien séénnosten antami-
seksi tarpeen jossain maarin tésmentda hyvaa tiedonhallint aapaa koskevaan julkisuuslain 18
8§:88n sisdltyvia asetuksenantovaltuuksia. Tésmennys saattaa olla tarpeen myds muiden karr

Julkisen sektorin tietoaineistojen kaupallista hyddyntamista koskevan direktiivin téytan
toonpano eivét nayttdisi edellyttavan merkittavia julkisuuslain muutostarpeita. Ju kisuud &
kia saadettdessa pyrittiin tuolloin kaytettévissa olevien tietojen perusteella ottamaan huomi-
oon direktiivin lahtokohdat (HE 30/1998 vp, s. 35). Julkisuuslain 21 8:ssd on sddnnokset tie-
toai neistojen tuottamisesta pyynnosta.
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Julkisuuslaki vastaa Euroopan neuvoston viranomaisten asiakirjojen julkisuutta koskevan
suosituksen vaatimuksia.

V1 Johtopa&toksia julkisuuslain toimivuudestaja kehittamisesta

Luvussa tarkastellaan aluksi julkisuuslainsdddannén toimivuuden arviointiin vaikuttavia
yleisia tekijoita. Sen jalkeen arvioidaan julkisuuslakia suhteessa lain tavoitteisiin seka séa
tamisvaiheen keskusteluun. Lopuksi kuvataan havaitut tarkistamistarpeet seka sel ostetaan,
miten taytantdtnpanoa on tarkoitus edelleen tehostaa.

1. Arviointiin vaikuttavista yleisista tekij 6ista

Lainsdadantduudistusten toteutumiseen vaikuttavat monet eri tekijét, kuten kaytettévissa
olevat voimavarat, uudistuksen tavoitteiden selkeys ja hyvaksyttéavyys sekéa valvontaan liit-
tyvét jarjestelyt. Julkisuuslainsdddantton ja sen soveltamiseen liittyy erityispiirteitd, jotka
voivat vaikuttaa sddnndsten toteuttamiseen. Téallaisia erityispiirteitd ovat ohjaavan kes
kushallinnon viranomaisen puuttuminen, julkisuuden erilainen merkitys eri viranomaisissa,
julkisuuslai nséadannon sééntelemien ilmididen ja intressien moninasuus, intressien valiset
jannitteet seké lainsdadannon tavoittei den tietynasteinen dynaamisuus.

Julkisuuslaissa on omaksuttu viranomaisten erillisyyden periaate. Sd8nndsten soveltamis
vastuu on kullakin viranomaisella. Valtion keskushallinnossa ei ole viranomaista, jonka eri-
tyisend tehtavana olisi valvoa ja ohjata julkisuussadnndsten tehokasta toteuttamista.

Toiseks julkisuuslainsdadannon taytéantdonpanoon ja sen arviointiin vaikuttaa se, etta jul-
kisuuslakia yleislakina soveltavat mita erilaisimmat viranomaisyksikét. Viranomaisen toi-
miala, tehtavét, hallintohierarkkinen asema, koko seka asiakassuhteiden maara ja vuorovai-
kutuksen luonne vaihtelevat, mika heijastuu erilaisina viranomaistoiminnan avoimuuteen
kohdistuvina vaatimuksina.

Julkisuuslainséadannon taytantdédnpanoa ja toimivuutta savyttava erityispiirre on etenkin
asiakirjapyynnon késittelyssa se, ettéd julkisuuskysymykset voidaan kokea anakin osassa vi-
ranomaisia padtehtévien kannalta sivuasiaksi. Tilanne lienee tama siitékin huolimatta, etta
julkisuuslaissa ja etenkin sen taytantdonpanoa koskevassa ohjeistuksessa on korostettu vies
tinndn merkitysta viranomaistehtavien yleisessd hoidossa. Virastoissa, joissa kasiteltavét
asiat elvét asianosaispiirin liséksi saa séanndnmukaisesti lagjempaa yleistd huomiota, asi a
kirjan julkisuutta maarittelevét séénnokset tulevat suhteellisen harvoin sovellettaviks. Tama
vaikuttaa oppimisprosesseihin ja kokemusten kartt umiseen — lainsdadant6 voi jaada vieraak-
Si.

Julkisuuslainségdannon kokonaisuudistusta koskevan hallituksen esityksen yleisperustelui s
sa lausutut tavoitteet ovat verrattain yleisluonteisia. Erityispiirteisiin kuuluu suojattavien
etujen moninaisuus ja etujen véliset jannitteet samoin kuin tavoitteiden tietynasteinen dy-
naamisuus — tavoitteet ovat tietyin osin kehittdmistavoitteita. Kaikkein sd keimmin tavoit-
teenasettelun dynaamisuus, muuntuvuus gjan ja veatimusten muutosten myota, tulee esiin
hyvéa tiedonhallintatapaa seké viranomaisten viestintéavelvoitteita koskevan séantelyn yh
teydessa.

Tavoitteenasettelun dynaamisuus merkitsee parhaimmillaan sitg, ettd agjan kulumisen, koke-
musten karttumisen sekd oppimisen ja toimintavalineiden paranemisen myo6ta viranomaisten
toimintaan kohdistuu vaatimustasoltaan korkeampia odotuksia. Toimintatapa, joka kenties
lain voimassaolon alkuvaiheissa on ollut riittéavaa lain asettamien velvollisuuksien tayttami-
seksi, e ole olekaan mythemmin véalttamatta riittavad. Tavoitteenasettelun dynaamisuus on
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asianmukai sta ottaa huomioon, kun tarkastellaan lain toimivuutta tilanteessa, jossa séannd k-
set ovat olleet voimassa vasta muutaman vuoden ajan.

Julkisuuslainséadannon toimivuutta talla hetkella arvioitaessa on viela erityisesti otettava
huomioon, etta julkisuuslaki e ole kaikilta osin vield selontekoa annettaessa voi massa ja et-
ta viestintévelvoitteita koskevat séannokset ja suositukset tulivat voimaan vasta runsas vuosi
stten.

2. Arviointi tavoitteiden ja lainsaatamisvaiheen keskustelun kannalta

Julkisuuslainséadannon kokonaisuudistuksen tavoitteena oli syventda ja lagjentaa julkisuus
periaatteen soveltamista ja lisétd hallinnon avoimuutta. Merkittavimpia periaatteellisia ur
distuksessa omaksuttuja ratkaisuja olivat lain soveltamisalan lagjentaminen kaikkeen julki-
sen vallan kéytdssa syntyviin tietoaineistoihin, valmistelun jukisuus, salassapitoséantelyn
keskittdminen ja yhtendistdminen seka velvoitteet tiedonsaannin edistémiseksi ja hyvan tie-
donhallintatavan toteuttamiseksi.

Lain soveltamisalan laajentamista koskevat ratkaisut ovat halituksen kasityksen mukaan
oikeaan osuneita. S&annosten ulottaminen kaikkiin julkisen vallan kéytdssa syntyviin tieto-
aineistoihin on asianmukainen ratkaisu eika séanndsten soveltamisessa ole ilmennyt sellaisia
seikkoja, joiden vuoksi asiaa olisi tarpeen arvioida uudelleen tehtya ratkaisua. Sééantelyn laa
jentaminen merkitsee muun ohella asianosaisten tiedonsaantimahdol lisuuksien parantumista
tyOel 8keasi oissa.

Hallintovaliokunta esitti mietinnésséan (HavM 31/1998 vp, s. 6) erikseen selvitettévaksi,
olisiko julkisuuslain soveltamisalaa mydhemmin tarpeen lagjentaa myds sdlaisia julkisia
tehtavia hoitaviin tahoihin, jotka eivét kayta julkista valtaa. Perustuslain 124 §:sté johtuu, et-
ta julkisuussdannokset tarpeellisilta osin on ulotettava viranomaiskonei ston ulkopuolisiin
toimijoihin samalla, kun niille annetaan julkisia hallintotehtavid. Hallitus seuraa téta kautta
toteutuvaa julkisuuslain soveltamisalan lagjentumista seké arvioi myéhemmin, onko jul-
kisuuslain soveltamisalaa mahdollista | agjentaa.

Julkisuuslailla toteutetut valmistelun julkisuutta koskevat uudistukset ovat keskeisia halli n-
non avoimuuden ja kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien lisd8misessi. Seurannassa suori-
tetut selvitykset osoittavat, etta julkisuuslain merkitys ilmenee eri vahvuudella hallinnon eri
tasoilla ja eri viranomaisissa. Uudet séénnokset nayttavét vaikuttaneen lagjimmin ja sel-
vimmin monilla eri tavoin ministerididen toimintaan. Seuraavaksi vahvinta vaikutus on
muissa keskushallintoviranomaisissa ja aluetasolla. Ohuimmin uusi lainsdédanto taas ndyt-
téa vaikuttaneen valtionhallinnon paikallisviranomaisten toimintatapoihin. Sama pétee kur+
nallishallintoon, jossa muun ohella kuntalain ja erdiden erityislakien sédtdminen sekd kansa
laisten ja kansalaigjarjestdjen osallistumismahdollisuuksien parantamiseen téhdannyt osalli-
suusprojekti olivat jo ennen julkisuuslakia muuttaneettoi mintatapoja.

Vamistelun julkisuuden liséamisella onkin suurin merkitys politiikkatason pé&étoksien val-
mistelussa, kuten lainvamistelussa, valtion talousarvion laadinnassa ja eri a ojen kehittémisoh
jelmissa seka yksittéisissa yleisesti merkittévissa asioissa. Lainvalmistelun ja talousarvion laa
dinnan julkisuus on kdytanndssa muuttunut merkittavasti. Tiedonsaantiaon turvattu muun ohel-
la hyddyntamall& tietotekniikan keinoja. Hallitus katsookin, ettd uudistuksessa tai sen toteut-

ratkaisujen uudelleenarviointia.

Julkisuuslakia sadettdessa keskeiseksi keskustelun aiheeksi nousi salassapitosaantely. Uu
distuksella keskitettiin aikaisemmin hajallaan olleet salassapitosddnnokset padosin jul-
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Kisuuslain 24 §:a8n. Tata perusratkaisua voidaan tehtyjen selvitysten mukaan pitéd oikeaan
osuneena.

Lain sadtdmisvaiheessa kaytettiin joitakin kriittisia puheenvuoroja salassapitosdaannoksien
runsaudesta seka siitd, etté uudessa laissa osa salassapitosddnnoksista oli ki rjoitettu kaytté
malla hyvéksi niin sanottua vahinkoedellytyslauseketta. Vahinkoedellytysarviointi merkit-
see Sitd, ettd salassapito on riippuvainen tiedon antamisesta a heutuvista haitallisista vaiku-
tuksista.

Hallitus toteaa, etta salassapitosddnndsten mahdollisimman suuri tarkkuus on valttamétonta
julkisuusperiaatteen toteuttamiseksi ja ettd tarkkuus salassapitosadntelyssa sadnnonmukai-
sesti johtaa myds sal assapitosaanndsten verrattain suureen madraan. Soveltamiskaytannssa
e oletullut ilmi viitteita siitd, etta julkisuuslakiin olisi otettu tarpeettomia sal assapitosdan
noksia.

Vaikka noin kolmannes valtionhallinnolle suunnattuun kyselyyn vastanneista ilmoittivat ko-
keneensa sal assapitosdanndsten soveltamisen ongelmalliseksi, selvitykset antavat myds viit-
teitd siitd, ettd soveltamistilanteiden lisd8ntyminen vaikuttaa siihen, kuinka ongelmallisena
sadnnoksia pidetaan.

Viranomaisten tietoai neistojen moninaisuuden ja niissa tapahtuvien muutosten vuoksi salas
sapitosdantelyssi e nayta nykyisin olevan mahdollisuuksia asia- tai asiakirjako htaiseen
saantelyyn etenkdan yleisten etujen suojaa médriteltédessd, vaan on turvauduttava osoitta
maan ne haitat, joita tietojen luovuttaminen e saa suojattaville eduille aiheuttaa. Tama on
yleinen sal assapitosdantel ysta tehtévissa oleva havainto. Vahinkoarviointiin perustuvalle sa
lassapitosdantelylle ei rgjattuja poikkeuksia lukuun ottamatta ole muissakaan maissa tai kan
sainvalisissa yhteisdissa kyetty luomaan vaihtoehtoisia ja kayttokelpoisia sdantelytapoja.
Téa kuvastaa hyvin se, etta Euroopan neuvoston viranomaisten asiakirjojen julkisuutta ko s
kevassa suosituksessakin salassapitoséantely rakentuu vahinkoedellytyslausekkeiden varaan
henkil 6tietojen suojaa lukuun ottamatta.

Yksittdisen viranomaisen asiakirjan julkisuuden méaréytymiseen ei vaikuta yksinomaan sa
lassapitosdantely ja muut tiedonsaannin rajoitukset. Viranomaisen harkintaa ohj ataan laissa
olevien tulkintasadantdjen avulla. Tulkintasadnnét puolestaan korostavat julkisuusperiaatteen
ensisijaisuutta ja sen tarkoituksen huomioon ottamista kai kissa julkisuuslain soveltamistilan
teissa. Viranomaisen harkinnan huolellisuuteen ohjaavat myos paéatoksentekomenettelya ja
paadtoksen perusteluita koskevat sdanno kset.

Salassapitosaanndsten suppea tulkinta ja julkisuusperiaatteen tédysimaaréinen soveltaminen
saa selkeda tulkintaohjausta oikeuskdytannosta. Korkeimman hallinto-oikeuden kéytanndssa
korostuvat julkisuuslakia ja sen tavoitteita vahvistavasti ja varmentavasti tiedonsaantioike -
den ensisijaisuus, sdassapitosdadnndsten suppea tulkinta sekd péétdsten asianmukainen pe-
rustelu. Vaikka toimittajille suunnatun kyselyn mukaan toimittajakunnassa ndyttéé edelleen
olevan vahvasti esilla kasitys, jonka mukaan julkisuuslain sal assapitoséénndkset mahdollis-
tavat minka tahansa asian sal assapidon, kasitys ei saa tukea oikeuskadytannosta. Tutkimusten
mukaan korkeimpaan halinto-oikeuteen tehtyjen valitusten valossa ei voi padtya myoskaan
sellaiseen kasitykseen, etté viranomaiset olisivat uuden julkisuuslainséédannon voimaant u-
lon jalkeen alkaneet suhtautua asiakirjajulkisuuteen entistarajoittavammin.

Viranomaisten toiminnan l&pindkyvyyden ja luotettavuuden kannalta ongelmallisina on p-
dettédva menettel ysta tehtyja havaintoja. Tallaisia ndyttévét olevan erityisesti tapaukset, jois
sa yksittéinen virkamies kieltaytyy suullisesti antamasta tietoa, ja asia j&a silleen. Muutoin
kin voi syntya tilanteita, jolloin kielteisesta ratkaisusta ei jaa minkaanlaista kirjallista doku-
menttia. Tdma voi johtua kolmenlaisista syista: 1) tietopyynttja e useinkaan kirjata jérjes
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eivdt kovinkaan usein pyyda kieltdytymisesta kirjallista padtosta. Nama tilanteet sisdltavét
riskin siitd, etta tiedonsaannin epddminen sisdltéa ratkaisun, joka on lain vastainen tai joka
on perusteltu epadasiallisesti. Menettely voi myds olla omiaan lisddmaén tyytymaéttomyytta
viranomaisten toimintaa tai véhentémaan viranomaistoimintaa kohtaan tunnettua luottamus-
ta

Uuden lainsdadannon toteuttaminen el toisaalta ndytd myoskaan synnyttaneen valtion virarr
omaisille mittavia soveltamisongelmia. Viranomaiset ovat tosin raportoineet erityyppisista
ongelmista, muun muassa sovittaessaan yhteen eri lakien séénnoksia ja soveltaessaan sdas-
sapitosdanndksid. On kuitenkin huomattava, etté jukisuudain eri kohdissa ongelmista on
raportoinut aina véhemmisto kyselyyn vastanneista viranomaisista. Samaan suuntaan puhuu
myos se, ettéd kolmannes valtionhallinnon viranomaisista pti uutta lakia hel pompana sovel-
taa kuin vanhaa sdadostd, kolmannes oli péinvastaista mielta ja yhden kolmanneksen nu-
kaan tilanne ei muuttunut lain soveltgjan kannalta.

Selvitysten mukaan lainsd&dantod e ndytéa lisdnneen merkittavasti viranomaisten tai hallinto-
tuomioistuinten tydmaarad, kuten uudistuksissa toisinaan kdy. Valitusasioiden madra on lie-
Vassa nousussa, mutta nousun pysyvyydesta e vield ole varmuutta. Kysymys on joka tapa
uksessa suhteellisen pienesta lisdyksestéd. Korkeimman hallinto-oikeuden kdyténnosta saate-
taan havaita, ettd toimittgjat ovat valittaneet tiedonsaantiasioista (35 prosenttia tarkastel ujak-
son aikana tehdyista valituksista) ilme sesti aikaisempaa enemmén uuden lainsdadannon ra
joja koetellessaan.

Hyvan tiedonhallintatavan ja tiedonsaannin edistéamisvel voitteet ovat luonteeltaan dynaami-
sig, elvatka niité koskevat sddnnokset ole voineet viela tdysiméadraisesti vaikuttaa. Lainséa
danntssa omaksuttua ratkaisua ohjata viranomaiset tarkastelemaan tietoaineistojaan koko-
naisuutena voidaan edelleenkin pitda hyvana ratkaisuna, jota kansai nvalisesti arvioituna on
pidetty innovatiivisena. Séantely ndyttéad pienin tarkistuksin luovan pohjan tietohallinnon te-
hostamiseksi tarpeellisille toimenpiteille (Tietohallinnon normiohjauksen ja sitd koskevan
lainséadannon tarve. Valtiovarainministeri®, tydryhmamuistiot 13/2001). S&annost6 luo pe-
rustan edelleen kehittda niin hallinnon tiedotusta kuin tietoturvallisuuttakin.

Julkisuuslaki — ja todenndkoisesti sen valmistelun vireilldolo — on vaikuttanut osaltaan eri-
tyisesti valtion keskushallinnon viestintdén. Valtionhalinnon viestinnasta toimittajille laadi-
tun kyselytutkimuksen mukaan vastanneista toimittgjista yli puolet kokee valtionhallinnon
tiedotuksen kehittyneen kolmen viime vuoden aikana. Mita useammin toimittgja on yhtey-
dessa \dltionhallinnon tiedotukseen, sitéd todenndkdisemmin han kokee sen tason parantu-
neen. Tason parantumista perustellaan vastauksissa erityisesti uuden viestintéatekniikan kayt-
toonotolla ja kehityksella. Myds virkamiesten asenteiden arvioitiin muuttuneen tiedotus-
myonteisimmiksi. Vaikka kyseytutkimuksen vastausprosentti olikin suhteellisen pieni, tu-
loksia voitaneen silti pitdé suuntaa antavina.

Uudistuksella ei ole ollut ennakoimattomia tai arvaamattomia taloudellisia vaikutuksia.
Vaikka uuden julkisuuslainsdadannon tavoite avoimuuden ja julkisuuden lagentamiseksi on
kunnianhimoinen, lain toteuttamista varten ei julkisessa organisaatiossa osoitettu juurikaan
lisdd taloudellisia voimavaroja. Julkisuuslain siirtymasddnnokseen tehtiin vuonna 2000
muutos (636/2000) kustannusvaikutusten tasapainottamiseksi séétéamalla kokonai suudistusta
koskeneen hallituksen esityksen mukaisesti viiden vuoden siirtymdaika saattaa tietojdrjes
telmét lain edellyttdmaan kuntoon.

Valtion viranomaiset ndyttéavéat pyrkineen suoriutumaan uuden lainsdddannén asettamista
vaatimuksista ja toimintatapojen muutoksista pagdosin entisin voimavaroin eika talta osin
tuotu esiin lagjaa tai kérjekasta kritiikkia. Usea viranomainen totesi kuitenkin, ettd myds li-
savoimavaroja tarvittaisiin. Viranomaisten antamien tietojen perusteella voi olettaa, etta
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etenkin asianmukainen huolenpito hyvasta tiedonhallintavasta seka viestintévelvoitteiden to-
teuttami sesta tulevat vastai suudessa vaatimaan lisda voimavaroja.

Kansalaisndkokulma uuteen julkisuuslainségdantton jai seurantaselvityksissa vahalle huo-
miolle verrattuna viranomaisndktkulmaan. Koottu tutkimusaineisto antaa vain epasuoraa ja
vélillista pohjaa arvioida edes alustavasti, mika merkitys uudella julkisuuslainséadannolla
on ollut niiden tavoitteiden ja funktioiden kannalta, joita lakiuudistukselle on asetettu ni-
menomaan kansalaisten ja yleistn nakokulmasta. Kaksi padtelméa vaikuttavat kuitenkin
kiistattomilta. Kansalaisten tai yleison kiinnostus pyytéa viranomaisilta asiakirjoja ei uuden
lain voimassaolon alkuvaiheessa ole ollut juurikaan suurempaa kuin ennen. Toiseksi my6 s
tion saannista ei ndyta syntyneen méadralisesti paljoa. Selvitykset eivét anna valaistusta sii-
hen, kuinka pajon ja miten viranomaisten aktiivinen viestinta erityisesti yleisen tietoverkon
kautta vaikuttaa tarpeeseen pyytéa asiakirjoja.

Kiinnostava osa uuden julkisuuslainsdadannon vaikutuksia koskee sitd, missa maarin laki-
uudistus — kenties yhdessd muiden samanaikaisten ja samansuuntaisten tek jéiden kanssa —
on kyennyt muokkaamaan viranomaisten ja virkamiesten asenteita ja ty6tapoja seka virasto-
jen ilmapiiria lain yleistavoitteen eli avoimuuden ja julkisuuden lisémisen suuntaan. Lai n-
saddantouudistusten vaikutusta selvittévissa tutkimuksissa korostetaan usein sita, etta tietty
uusi sdados el toteudu viranomaisten toiminnassa mitenk@n mekaanisesti ja itsestédn sel-
vasti: lain taytyy ikéan kuin raivata tiensi kyseisen organisaation siséan, sen organisaatiora
kenteisiin ja alakulttuureihin. Lain toimivuuteen ja sen tavoitteiden toteutumiseen vaikuttaa
séantelyn ja resurssien ohella usein ammatillis-kulttuurinen ympéristo, joka on muotoutunut
viranomaisen tehtévéalan, henkiloston koulutustaustan seka ammatillisten ja eettisten arvo s
tusten seka normien pohjalta.

Tutkimusaineistoon on siséltynyt joitakin merkkeja asenteiden muuttumisesta, viitteita jopa
uudenlaisesta julkisuuskulttuurista. Tata vaikutelmaa on saattanut vahvi staa my6s se, etta
tieto koottiin virastoista padasiassa henkililtg, joilla on kokemusta ja osaamista julkisuus
asioissa jajoista useimmat ovat myos saaneet koulutusta uudesta lainsdadannosta. Toimitta
jille suunnatuissa kyselyn vastauksissa on my6s mainintoja virkamiesten asenteiden muu-
toksista.

Virkamiesten asenteet vaikuttavat merkittavasti yleensdkin avoimuuden |lisdéntymiseen.
Selvitykset elvét osoita lain kahden ensimmaisen voimassaolovuoden aikana merkittdvaa
avoimuuden lisdantymistd. Tama johtunee useammasta eri seikasta. Julkisuuslainsdadannén
kokonaisuudistuksen verrattain pitka vireilla olo on voinut jo vaikuttaa yranomaisten toi-
mintaan samoin kuin muut avoimuutta korostavat hankkeet, kuten kansalaisten ja kansalai s
jarjestéjen osallistumismahdollisuuksien parantamiseen tdhdanneet hankkeet. Suomen \-
ranomaistoiminnan avoimuutta kuvaa osaltaan se tosiseikka, ettd Suomi on viime vuosina
ollut kansainvélisen Transparency International-jarjeston luettelon mukaan maa, jossa on
vahiten korruptiota maailmassa. Avoimuuden katsotaan olevan merkittéva keino lahjonnan
estamisessa.

Vaikka julkisuuslaissa e olekaan osoitettu lainsdddannon ohjausta ja valvontaa varten eri-
tyisviranomaista, lainséadannon taytantéonpano on sujunut kohtuullisesti. Nékyvissé ei ole
tarvetta arvioida uudelleen omaksuttua viranomaisten erillisyyden periaatteelle rakentuvaa
ratkaisumallia, jonka mukaan kukin viranomainen itsendisesti ratkaisee julkisuuslain sovel-
tamista koskevat asiat. Tiedonsagjan kannalta keskeista on saada nopeasti ratkaisu. Valitus-
kelpoisen ratkaisun saaminen nopeasti on erityisen térkeda silloin, kun viranomainen kiel-
taytyy antamasta tietoa. Asian kasittelyn siirtyminen erityisviranomaiselle olisi omiaan h-
dastamaan paéttksen saartia asiakirjapyynnon johdosta. Julkisuuslain keskeisia tavoitteita,
kuten avoimuuden lisddmista ja hyvasta tiedonhallintatavasta huolehtimista, ei voida saavut-
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taa kestavalla tavalla ilman kunkin viranomasen omaa vastuuta korostavaa sééntelyjérjes
telmaa.

3. Havaitut tarkistamistar peet ja taytantéonpanon edistdminen
3.1. Lainsdadannoén kehittdminen

Kuten jo julkisuuslainsdadannon kokonaisuudistusta koskeneessa hallituksen esityksessa to-
dettiin, oikeudenkdynnin julkisuutta koskevat sdannokset on tarkoitus uudistaa kokonaisuu-
dessaan.

Julkisuuslain mukaan maksu asiakirjakopioista maaraytyy muun lainsdadannon perusteella.
Julkisuuslakia valmisteltaessa |éhtokohtana oli, ettd kopion antamisessa ju kisuuslakiin pe-
rustuvan yleisen tietojensaantioikeuden nojalla on kysymys valtion maksuperustelaissa tar-
koitetusta julkisoikeudellisesta suoritteesta, josta maksu maaratdan omakustannusarvon mu-
kaan.

Kunnallisista maksuista paatetéén kuntalain mukaan. Laissa e ole tarkempia séannoksia
maksujen perusteista. L ahtdkohtana on kuitenkin pidetty omakustannushi ntaa.

Kéaytédnndssa on kuitenkin osoittautunut, etta julkisuuslain téaytantédnpanoon liittyvien mak-
sujen perusteet vaihtelevat osin sen vuoksi, ettd valtionhallinnossa perwsteena on virheelli-
sesti kaytetty liiketaloudellista perustetta maksun méaréamisessd, osin sen vuoksi, ettéd mak-
sun perusteena olevat laskentatavat vaihtelevat. Kunnalisille viranomd sille suunnattu kyse-
ly paljasti, ettd mydskaan kuntasektorilla maksukayténtdad ei voida pitda asianmukai sena.

Julkisuuslaki sd&dettiin ennen nykyista perustusiakia (731/1999). Taman vuoks laissa ole-
via asetuksenantosdannoksia on asianmukaista joka tapauksessa muuttaa. Samassa yhtey-
dessd ndyttéa olevan tarpeellista selvittéd, onko asetuksenantovaltuuksia tarpeen tdsmentéa
siten, etta séantelyn nojalla voitaisiin toteuttaa mahdollisimman tehokasta tietohallintoa seka
kehittéa tietoturvallisuutta.

Helsingin kaupunki on tehnyt aloitteen oikeusministeriolle julkisuuslain muuttamiseksi s-
ten, etté paadtdksentekovalta asiakirjapyynnon johdosta voitaisiin delegoida kunnassa. Eri-
tyissdannos olisi tarpeen sen vuoksi, ettd kuntalaki edellyttda erikseen annettua oikeutta de-
legointiin.

Eddla kuvattuja muutoksia vamistellaan oikeusministerioss, ja halituksen esitys asiasta on
tarkoitus antaa vuoden 2004 aikana

Puolustusvoimissa selvitetéan julkisuuslai n salassapitoaikojen riittavyyttda mm. kysymyksen
ollessa tietyista puolustusvoimien toimitiloista ja pitkaaikai skayttssa olevista puolustusma
teriaaleista. Tata koskevaa lainvalmistelua ei kuitenkaan toistaiseksi ole vireilla

Julkisuuslaki on viranomaisten tietoaineistoja koskeva yleislaki, jota tdydent&a erityisesti vi-
ranomaisten vélista salassa pidettévien tietojen vaihtoa koskevat erityi ssé8nnd kset. Oikeus
ministerio selvittdd yhteistydssa muiden ministerididen kanssa erityisséantelyyn mahdolli-
sesti liittyvat akuutit ongelmat, minka lisdksi ministerio kdynnistéé yle semman viranomai s
ten vélista tietojenvaihtoa koskevan selvitystyon.

3.2. Infor maatio-ohjaus

Asiakirjgjulkisuuden toteuttamisessa on valttdmattomista syista rakenteellinen ongelma, jo-
ta e voida lainsdddanndllisin keinoin korjata. Salassapitosdannosten, ja erityisesti vahin
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koedellytysten arviointi ja harkinta saatetaan kokea viranomaisissa vaikeaksi muun ohella
sen vuoksi, etta vadra harkinta voi johtaa rikosoikeudelliseen vastuuseen. Tama saattaa joh
taa siihen, ettd virkamiehet epdvarmassa tilanteessa voivat pitééa helpompana evéta tiedon
saanti kuin pitéa asiakirjaa julkisena. Vaikka onkin selvés, etta lainvastainen tietojen anta
misen epadminenkin voi olla virkavirheena rangaistava ja etta virkamiehen menettely voi-
daan saattaa ylimpien laillisuusvalvojien arvioitavaksi, julkisuuslain asianmukaista sovelta
mista ennakolta varmistaviin toimenpiteisiin on jatkossakin kiinnitettéva huomiota.

Lainsdddannodn toimivuutta ja tiedonsaantioikeuksia kunnioittavaa soveltamista voidaan
edistda viranomaisten koulutuksen ja muun informaatio-ohjauksen avulla. Tama kasitys tuli
ilmi my6s toimittgjille suunnatussa kyselyssd, jonka mukaan 75 prosenttia vastagjista piti
koulutusta térkei mpénéa keinona tehostaa j ul ki suusl ai nséédannon toteutumista.

Oikeusministerié on uusimassa julkisuuslainsdadantoa esittelevan internet-sivustonsa. S-
vuston kautta jérjestetédn padsy seurantatutkimuksiin seka oikeuskaytant6a koskevaan ja sii-
ta saatavaan ohjausinformaatioon. Oikeusministeridssa on myds vamisteltu kirjelmaa muil-
le ministeridille julkisuuslainséadannon taytantdéonpanossa ilmi tulleista seikoista. Tarkoi-
tuksena on, ettéd ministeritt |ahettéisivét alaisilleen hallinnoille informaatiota lainséadannon
soveltamisessa huomioon otettavista tekijoistd. Oikeusministerion kirjelma |ahetetddn sen
jalkeen, kun eduskunta on kasitellyt tdman selonteon.

Oikeusministerio ja koulutusorganisaatiot ovat jarjestémassa koulutusta, jossa hyddynnetdan
seurantatutki muksi ssa saatua tietoa.

3.3. Suunnitellut seur antatoimet

Julkisuuslain hyvén tiedonhallintavan toteuttamista seka tiedonsaannin edistéamista koskevat
velvoitteet ovat luonteeltaan kehittémistavoitteita. Niité koskevien séénnostdjen arviointi ti-
lanteessa, jossa lainséadantd on ollut voimassa runsaan kahden vuoden gjan, e ole ollut
mahdollista. Séénnokset eivét kaikilta osin ole viela edes voimassa tété selontekoa annetta:
essa. Esimerkiksi valtionhallinnon viestinndn tehostamiseen téhtédvét alemmanasteiset
sdannokset ja suositukset on saatettu voimaan kevadla 2002.

Edella mainituista syistéd on selvad, etté kokonaisuudistuksen seurantaa on jatkettava téman
selonteon jalkeenkin. Hallitus toteaa, etté valtiovarainministerio yhteistydssa oikeusministe-
rion kanssa kdynnistéd hyvaa tiedonhallintapaa koskevien sdénndsten seurannan vuoden
2007 aikana ja etta valtioneuvoston kandia seuraa séénndllisin véligjoin valtionhallinnon
viestinnan kehittymista
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KHO 14.2.2000 T273

KHO 18.4.2000 T 768

KHO 16.5.2000 T 908

KHO  29.5.2000 T 987

KHO  22.6.2000 T 1967
KHO 5.7.2000 T 2010
KHO 13.7.2000 T 2041
KHO  20.9.2000 T 2347
KHO  9.10.2000 T 2533
KHO  9.10.2000 T 2534
KHO 10.10.2000 T 2541
KHO 17.10.2000 T 2605
KHO 17.10.2000 T 2606
KHO 17.10.2000 T 2608
KHO 24.10.2000 T 2665
KHO 24.10.2000 T 2666
KHO 10.11.2000 T 2890
KHO 13.11.2000 T 2900

KHO 22.1.2001 T 86
KHO 22.1.2001 T87
KHO 22.1.2001 T 88



KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
HFD
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO

KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
HFD
HFD
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO

21.2.2001
21.2.2001
23.2.2001
14.3.2001
16.3.2001
21.3.2001
6.4.2001
19.4.2001
10.5.2001
16.5.2001
6.6.2001
26.6.2001
5.7.2001
11.7.2001
8.8.2001
8.8.2001
20.8.2001
22.8.2001
22.8.2001
7.9.2001
12.9.2001
25.9.2001
25.9.2001
1.10.2001
16.10.2001
16.10.2001
9.11.2001
9.11.2001
12.11.2001
12.11.2001
13.11.2001
30.11.2001
10.12.2001
17.12.2001
31.12.2001
31.12.2001

25.1.2002
12.2.2002
14.2.2002
15.2.2002
26.2.2002
4.4.2002

4.4.2002

8.5.2002

16.5.2002
24.5.2002
31.5.2002
31.5.2002
20.9.2002
23.9.2002
25.9.2002
3.10.2002
7.10.2002
8.10.2002

T 300

T301

T319

T 473

T 487

T515

T 809

T 906

T 1030
T1111
T 1375
T 1507
T 1565
T 1636
T1761
T1762
T 1883
T 1907
T 1908
T 2110
L 2166
T 2303
T 2304
T 2362
T 2505
T 2506
T 2788
T 2789
T 2795
T 2803
T 2808
T 2997
T3077
T 3138
T 3345
T 3346

T181
T 298
T321
T 316
T419
T783
T784
T 1061
T 1148
T 1229
L 1355
L 1356
T 2259
T 2265
T 2292
T 2363
T 2423
T 2446



KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO
KHO

8.10.2002
8.10.2002
8.10.2002
8.10.2002
6.11.2002
19.11.2002
19.11.2002
2.12.2002

T 2447
T 2448
T 2449
T 2450
T 2808
T 2983
T 2984
T 3150
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