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Kaikella toiminnalla on jokin tavoite tai useita tavoitteita taustalla vaikuttamassa.
Etenkin lakien sdataminen on suunnitelmallista ja tavoitteellista toimintaa. Lain-
laadinnassa on kyse yleensd suunnitelmallista toiminnasta, jossa on periaat-
teessa mahdollista harkita eri padmaéarien ja toimintavaihtoehtojen valilla ja ot-
taa huomioon erilaisia ndkodkohtia. Julkisoikeuden alaan kuuluvassa lainsaa-
danndssa on tavoitesdantelya eniten. Myods tavoitteet julkisoikeudellisessa nor-

mistossa ovat yhteiskunnallisesti tarkeité ja niiden vaikutusta ei voida vaheksya.

Tavoitteilla on myds merkitysta laintulkinnassa. Laintulkintateorioista teleologi-
nen laintulkinta ja subjektiivinen laintulkinta antavat tavoitteille suuren merkityk-
sen paatdksenteon argumenttina. Tavoitteet ja niiden kayttdminen tulkinnan
perusteena ei kuitenkaan ole aivan ongelmatonta. Tdméan tutkimuksen tarkoi-
tuksena on tarkastella seka tavoitesaantelya etta tavoitteisiin liittyvid laintulkin-

tamalleja.

Erityisesti tarkasteltavana oleva julkisuuslaki tavoitesdéédnndksineen ja lainval-
misteluaineistosta 16ytyvan tavoiteinformaation kautta luo mahdollisuuden tar-
kastella tavoitteita niin oikeuskaytdannén kuin lakitekstin seka esitdiden arvioin-
nin kautta. Lisaksi laintulkintateorioiden soveltamista oikeus

kaytanndéssa tarkastellaan julkisuuslakiin liittyvien ratkaisujen avulla.
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1. Johdanto

1.1. Tutkimusasetelma ja tutkimuksen tavoitteet

Kaikella toiminnalla, varsinkin julkisoikeuden alaan kuuluvalla, on jokin
tavoite tai useita tavoitteita taustalla vaikuttamassa. lIman tavoitteita toi-
minta olisi turhaa, silla toiminnan tarkoituksena on aina pyrkimys johonkin.
Etenkin lakien saatdminen on suunnitelmallista ja tavoitteellista toimintaa.
Jollei laeilla haluttaisiin saavuttaa jotain tiettyd asiaa, olisi se sitten esi-
merkiksi tilanteen muuttamista tai séilyttamista, ei naitd lakeja olisi ole-

massa.

Se ovatko tavoitteet realistisia tai saavutetaanko ne, ovat eri kysymyksia.
Lainlaadinnan ymmartaminen tavoitteelliseksi toiminnaksi ei edellyta, etta
se vastaisi jotakin tiettyd rationaalisen toiminnan mallia. Tavoitteenasettelu
ei kuitenkaan ole ainoa lainlaadintaa ohjaava tekija. Lainvalmistelu, laeista
paattdminen ja lakien toteuttaminen ovat sellaista inhimillistd toimintaa,
jossa toiminnan tavoitteilla eli sen tarkoitetulla lopputuloksella on tarkea
merkitys. Lainlaadinnassa on kyse yleensa suunnitelmallista toiminnasta,
jossa periaatteessa on mahdollista harkita eri padmaarien ja toimintavaih-
toehtojen valilld ja ottaa huomioon erilaisia nakdkohtia." Myds yhteiskun-
nallinen tilanne maarittaa sitd, miten on jarkevaa asettaa tavoitteita ja vali-

ta niiden toteuttamiksi kaytettavia keinoja®.

Koska toiminnalla on tavoitteita, niilla on siten suuri merkitys. Tavoitteisiin
vain kiinnitetdan aika vdhan huomiota seka lainvalmisteluvaiheessa etta
lain toteutumista arvioitaessa. Nykydan on kuitenkin nahtavissa kehitysta,
jossa lakien tavoitteisiin kiinnitetddn yha enemman huomiota. Myds lakien

vaikutuksien arviointiin kiinnitetadn entistd enemman huomiota, mika osal-

' Tala 2001, s. 76.
2 Klami 1979, s. 76.



taan on myds tavoitteiden toteutumisen jalkikateista arviointia ja toisaalta
myds sen etukateistd madrittamistd, miten tavoitteet vaikuttavat, kun laki

tulee voimaan.

Tavoitteet maaraavat suurilta osin myds niité keinoja, joilla haluttu asiantila
saavutetaan. Lainvalmistelussa tavoitteita ja keinoja suhteutetaan toisiinsa
seka tehdaan valintoja, jotka liittyvat valmistelevana olevaan saantelyyn.
Valtioneuvosto on 1970-luvun puolivalista alkaen antanut ohjeet hallituk-
sen esitysten laatimiseksi. Nama ohjeet rakentuvat tavoitteiden ja keinojen
erottelun varaan. Ohjeiden taustalla on ajattelutapa, jonka mukaan halli-
tuksen esityksella on tietty tavoite ja siihen paasemiseksi voidaan harkita

erilaisia vaihtoehtoja eli keinoja.?

Varsinkin lainsdddanndssa tavoitteilla on suuri merkitys, koska laeilla pyri-
tdan aina johonkin. Lakien tavoitteilla on huomattava merkitys, koska
useissa tapauksissa ne ovat pohjana sille arvo- ja tavoitejérjestelmalle,
jota oikeusnormien ja niistad tehtyjen propositioiden justifioinnissa ja kont-
rolloinnissa kaytetaan®. Lakien mukaan toimimista voidaan pitaa samalla

tietyn arvo- ja tavoitejarjestelman mukaan toimimisena.®

Naiden taustalla vaikuttavien tavoitteiden tunnistaminen sek& huomioon
ottaminen tulisi olla suuremmassa asemassa kuin ne nykyaan ovat, kun
lakeja valmistellaan tai niita arvioidaan. Vaikka tavoitteet ovat olleet aina
taustalla vaikuttava voima, ei niitd silti ole kovinkaan suurissa maarin tut-
kittu tai muuten niiden esille tuomiseen kiinnitetty huomiota. Samoin niiden
ilmaiseminen lainvalmisteluaineistossa tai varsinaisissa lakiteksteissa on
ollut monissa tapauksissa puutteellista. Nykyaan lainvalmistelun laatuun

on kiinnitetty huomiota ja lakien tavoitteisiin siind sivussa.

3 Tala 2001, s. 77.
4 Klami 1979, s. 68.
® Klami 1979, s. 71.



Tavoitteet vaikuttavat my6s laintulkinnan taustalla. Subjektiivisessa seka
tavoitteellisessa eli teleologisessa laintulkinnassa tavoitteille annetaan
suuri merkitys ratkaisutilanteissa. Tavoitteet eivat kuitenkaan aina ole ihan
yksiselitteisia ja niistd saatava informaatio voi olla puutteellista. Naita lain-
tulkintateorioita silti kaytetaan lakien soveltamistilanteissa. Monesti lainso-
veltamisen taustalla on monia eri teorioita seka periaatteita, jotka voivat
vaikuttaa muodostuvaan lopputulokseen. Liséksi saman oikeustapauksen
ratkaisusta voi 16ytad eri teorioiden vaikutuksen lopulliseen paatdksente-
koon. Téassda tutkimuksessa keskitytdan vain tavoitteisiin liittyvien teorioi-

den merkitykseen soveltamistilanteissa.

Taman tutkimuksen tavoitteena on selvittdd tavoitteiden saantelyd ja nii-
den vaikutusta tavoitteelliseen laintulkintaan. Tarkoituksena on myds kiin-
nittdd huomiota siihen, missa maérin tavoitteiden saantely vaikuttaa tavoit-
teellisessa tai subjektiivisessa laintulkinnassa. Tutkimuksen tavoitteena on
selvittdd miten tavoitesaantely ja tavoitteellinen laintulkinta nakyvat laintul-
kintatilanteissa. Varsinaisessa lakitekstissa tai lainvalmisteluaineistosta ja
toisaalta soveltamiskaytanndsta tulisi nakya tavoitteet. Tarkoituksena on
tutkia, nakyvatkd tavoitteet samaan tapaan soveltamiskaytanndssa kuin
lainvalmisteluaineistossa tai tavoitesdannodksissa. Erityisen huomion koh-
teeksi on valittu laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999) eli
niin sanottu julkisuuslaki (mydhemmin julkisuuslaki, JulkL) etenkin sen la-

kiin kirjoitetun nimenomaisen tavoitesaanndksen vuoksi.

Tarkoituksena oli valita tutkimuskohteeksi sek& mielenkiintoinen etta toi-
saalta my0s tutkimisen arvoinen aihe. Naiden edelld mainittujen seikkojen
liséksi aiheen tulisi olla merkityksellinen myés julkisoikeuden kannalta kat-
sottuna. Tavoitteiden tutkiminen tayttdd nama kriteerit. Lakien saatamisel-
14, kuten kaikella toiminnalla yleensé&kin, on jokin tavoite tai tarkoitus. Ta-
voitteet eivat aina ilmene nimenomaisesti lakitekstistd, mutta ne vaikutta-
vat kuitenkin taustalla. Naiden tavoitteiden selvittdminen ja ymmartdminen

auttavat padsemaan lainlaatijan haluamaan lopputulokseen.



Tutkimuskohteen valintaan vaikutti myds aihetta suoraan selvittavan tut-
kimuksen vahainen maara, joskin aihetta sivuavia tutkimuksia on olemas-
sa. Tavoitteiden merkitys on lakien toimivuuden arvioinnin kannalta olen-
naista ja nain ollen aiheeseen tulisikin kiinnittdd enemmass& maérin huo-
miota. Toisaalta tavoitteiden ilmaiseminen varsinaisissa lakiteksteissa tai
lainvalmisteluaineistossa on usein epdaselvaa ja ongelmallista. Naiden

kahden nakokulman aiheuttama konflikti on mielenkiintoinen.

Julkisoikeuden alaan kuuluvassa lainsdadanndssa on tavoitesaantelya
eniten. Myds tavoitteet julkisoikeudellisessa normistossa ovat yhteiskun-
nallisesti tarkeitd ja niiden vaikutusta ei voida vaheksya. Vaikka tavoitteet
ovat usein kompromissiratkaisuja, niiden pohjalla on eduskunnan pyrkimys
saattaa yhteiskunnassa asioita haluamaansa suuntaan. Eduskuntahan
paattdd millainen lakiteksti tulee voimaan ja lainsdddanndn avulla se pyrKii

saavuttamaan tietyt hyvaksi katsomansa asiantilat.

Tavoitteet ilmenevét erilaisessa oikeuslahdeasemassa riippuen niiden kir-
joittamistavasta®. Tassa tutkimuksessa on tarkoitus ottaa huomioon niin
esitbista |6ytyvat tavoitteet kuin nimenomaiset tavoitesdannoksetkin. Ta-
voitteiden esiintymista kaikessa lainsdadanndssa on taman tutkimuksen
puitteissa mahdotonta numeerisesti tutkia, mutta osviittaa saadaan jo ai-
kaisemmin ilmenneista tutkimuksista koskien lainvalmistelun laatua ja
maaraa. Julkisuuslakiin liittyvat sekd nimenomainen tavoitesaannods etta

lainvalmisteluaineistosta ilmeneva tavoiteasettelun lisainformaatio.

Jotta tavoitteilla olisi todellista merkitysta, niiden pitéisi myés toteutua. Ta-
voitteiden toteutuminen tapahtuu usein erilaisilla aikatauluilla ja ne voivat
toteutua eriasteisesti, mutta tavoitteilla tulee olla vaikutusta lopputuloksen
kannalta ja siihen mihin pyritdén. Tavoitteiden kautta voidaan myds arvioi-

da lain tulevia vaikutuksia.

® Talla kirjoittamistavalla tarkoitetaan sita, ovatko tavoitteet luettavissa suoraan
lakitekstista (nimenomainen tavoitesdannds) vai ilmaistaanko tavoitteet lainval-
misteluaineistossa.



Toisaalta tavoitteiden noudattamatta jattdmisen sanktioiminen on hyvin
ristiriitainen kysymys. Tuomioistuinratkaisujen kannalta katsottuna sovel-
tamiskaytanndssa pitaisi myds tavoitteiden nadkya tai ainakin niiden vaiku-
tus. Liséksi nimenomaisesti lakiteksteihin kirjatut tavoitesdanndkset tulevat

muiden saanndsten tapaan pakollisesti sovellettaviksi.

Valituissa oikeustapauksissa on keskitytty sellaisiin ratkaisuihin, joissa ta-
voitteilla on ollut merkitys lopputuloksen kannalta. Lisaksi oikeuskaytantéa
on valittu tdman tutkimuksen tarkasteluun vain julkisuuslakia koskien.
Koska kaikkiin lakeihin liittyy ainakin tiettyd tavoitteenasettelua, on ollut
jarkevaa rajata tapaukset vain julkisuuslain piiriin. Tutkimuksen yhtena
tavoitteena onkin ollut julkisuuslakia ja sen tavoitteita koskevan oikeuskay-
tanndn kytkeminen tavoitteisiin liittyviin laintulkintateorioihin.

Tavoitesaantelylla voidaan vaikuttaa moniin eri asioihin. Niemivuon esit-
tamat vaatimukset tavoitesaantelylle ovat myds mielenkiintoiset. Sinansa
ne soveltuisivat myods lakien arviointiin, silla monet vaatimuksista ovat sel-
laisia, ettd myds lakien tulisi ne tayttdd. Nama vaatimukset esitellaan jat-
kossa ja ne yhdistetdan julkisuuslain tavoitteisiin. Nain tavoitteille saadaan

myds syvyytta ja niiden onnistuneisuutta voidaan arvioida.

1.2. Tutkimuksen metodologiset valinnat ja tutkimusaineisto

T&ssa tutkimuksessa tarkastellaan tavoitesaéntelyd sen eri puolet huomi-
oon ottaen seka lisdksi kasitelladn kahta tavoitteisiin liittyvia laintulkinta-
teoriaa. Julkisuuslakia tarkastellaan naista lahtékohdista erityisesti. Tama
tutkimus on osin teoreettista lainopillista tutkimusta. Julkisuuslakiin liittyvan
lainsdadannén osalta kyse on voimassa olevan oikeuden tutkimisesta eli
oikeusdogmatiikasta. Tarkoitus on selvittdd mikd on tavoitesadantelyn ja
naiden laintulkintateorioiden asema nykypdivana ja toisaalta miten nama
kietoutuvat toisiinsa.



Koska tavoitesdéntelya koskevaa kirjallisuutta tai tutkimuksia ei ole kovin-
kaan paljoa, on aihe tutkimisen arvoinen ja mielenkiintoinen. Monissa jul-
kaisuissa on tavoitesdantelya sivuttu, mutta se ei ole ollut paateemana
kuin oikeastaan Niemivuon teoksessa: Selvityksia sdanndsvalmistelusta
VI, Tavoitteiden saantelysta (1986). Tamakin julkaisu alkaa olla jo aika

ikdantynyt ja uudempaa tietoa olisi mielenkiintoista saada asiasta.

Tassa tutkimuksessa on mukana niin oikeusteorian kuin lainopinkin alaan
kuuluvia aineksia. Kirjallisuutta hyvaksi kayttden naita asioita yritetaan sel-
ventdd mahdollisimman hyvin ja lopuksi liittdd kokonaisuuteen myés ta-
voitteet oikeuskaytanndssa. Keratty aineisto koostuu monista eri lahteista:
kirjallisuudesta, lainsdaddanndsté ja lainvalmisteluaineistosta seké lain so-

veltamisratkaisuista.

Vaikka tavoitesaéntelysta on varsinaisesti kirjoitettu véhan, on naita aihet-
ta sivuavia teoksia olemassa. Tala, joka on tutkinut 1&hinn& lakien vaiku-
tuksia, on sivunnut aihetta usein, silla tavoitteiden ja vaikutusten vélilla on
tietty yhteys. Lisaksi muissakin teoksissa on aihetta kasitelty, jossain hyvin
suppeasti ja toisissa hieman syvemmin. Lainvalmistelua ja saantelyn maa-
rad koskevia tutkimuksia on tehty muun muassa Oikeuspoliittisessa tutki-
muslaitoksessa ja néistd saa hyddyllista informaatiota myds koskien ta-

voitteiden saantelya.

Aiheeseen liittyvaa oikeuskirjallisuutta [6ytyy niin oikeusteoriaa koskevasta
kuin tavoitesaantelyd sivuavasta julkaisutoiminnasta. Varsinkin oikeusteo-
rian osalta kirjallisuutta on saatavilla runsaasti. Teoreettiselta puolelta esiin
nousevat kirjallisuuden osalta muun muassa Aarnio, Klami, Laakso, Tolo-

nen ja Siltala.

Julkisuuslain tavoitesdannokset sekad lainvalmisteluaineisto ovat td&man
tutkimuksen keskeistad aineistoa. Muista lakiteksteista ja lainvalmisteluai-
neistosta 10ytyy myds tavoitteita, mutta tassé tutkimuksessa on haluttu



keskittya erityisesti vain julkisuuslakia koskevaan aineistoon. Lainvalmiste-
luaineistosta on kaytetty hallituksen esityksia ja valiokuntien, etenkin hal-
lintovaliokunnan, mietintja. Hallituksen esityksissa on keskitytty yleispe-
rustelujen lukuun tavoitteista sekéd ehdotettuun lakitekstiin. Muihin lakeihin

ei ole ollut tarkoituksenmukaista laajentaa tarkastelua.

Lisdksi oikeustapausaineistoa tarkastellaan mahdollisuuksien mukaan.
Nama tapaukset ovat rajattu koskemaan julkisuuslakia. Erityisesti tarkas-
teltavana oleva julkisuuslaki tavoitesddnnoksineen ja lainvalmisteluaineis-
tosta 16ytyvalla tavoitteiden selvittdmiselld luo mahdollisuuden tarkastella
tavoitteita niin oikeuskaytdnnén kautta kuin lakitekstin seka esitdiden arvi-
oinnin kautta. Julkisuuslakia kokonaisuudessaan koskevia tuomioistuinrat-
kaisuja on paljon ja niité kaikkia ei ole tdman tutkimuksen yhteydessa tar-
koitus kasitella. Kuitenkin tuomioistuinratkaisuja, joissa on yhtena ratkai-
superusteena on ollut tavoitteet, kasitellaan tassa tutkimuksessa.

Koska julkisuuslainsdadantéa on uudistettu suuressa maarin vuonna
1999, tarkoitus on keskittyd vain uudistuksen jalkeisiin oikeustapauksiin.
Huomiota on kiinnitetty niin ratkaisuihin, joissa tavoitteet ovat huomioitu.
Osassa tapauksissa asiakirjat ovat olleet lain nojalla julkisia, kun taas
osassa tapauksissa tavoitteet ovat huomioitu, mutta muilla laillisilla perus-
teilla asiakirja on ollut salassa pidettava. Naitéd suoraan tavoitteisiin liittyvia
oikeustapauksia ei ole kovinkaan monta, mutta ne muodostavat kuvaa

siitd, millainen merkitys tavoitteilla on juuri julkisuuslain soveltamisessa.

Nailla aineistoilla on tarkoitus luoda kuva tavoitesaantelysta ja tavoitteisiin
liittyvasta laintulkinnasta. Samoin toisena tavoitteena on ollut kuvan luomi-
nen siitd, miten ndma kaksi vaikuttavat julkisuuslainsdadanndssa ja sen
soveltamisessa. Aineiston eri osa-alueiden on tarkoitus tukea toisiaan si-
ten, ettd niiden avulla muodostuva kokonaiskuva tavoitesaantelysta seka

tavoitteisiin liittyvista laintulkintateorioista olisi mahdollisimman ehea.



1.3. Tutkimuksen eteneminen

Taman luvun lopussa, kappaleessa 1.4., esitellaan lAhemman tarkastelun
kohteena olevaa julkisuuslakia. Tarkoituksena on esitella lakia, lain tausto-
ja sekd@ sen kehittymista nykyiseen muotoonsa. Kuitenkaan syvalle lain
kaikkiin puoliin ei ole ollut tarkoitus tassa tutkimuksessa perehtya. Taman
kappaleen tarkoituksena onkin lain yleinen esitteleminen. Julkisuuslaissa
ja lainvalmisteluaineistossa ilmeneviin tavoitteisiin liittyva tarkempi pereh-
tyminen tapahtuu tutkimuksen edetessa. Lisaksi on ollut tarpeen ottaa
mukaan esittelyyn niin sanottu julkisuusperiaate, joka toimii ohjaavana pe-

riaatteena ja on perustuslain tasolla turvattu.

Tutkimuksen tarkoituksena on muodostaa kuva tavoitesdantelysta ja toi-
saalta tarkastella miten tavoitteet nakyvat laintulkintatilanteissa, etenkin
liittyen lakiin viranomaisten toiminnan julkisuudesta. Seuraavassa paalu-
vussa esitellddn oikeuslahdeoppia, jonka perusteella tutkimuksen avain-
kysymyksia tullaan jatkossa tarkastelemaan. Tarkoituksena ei ole kuiten-
kaan perehtyd kovinkaan syvallisesti oikeuslahdeoppiin ja siitd nouseviin
probleemiin, vaan keskittyd enemman tavoitesdantelyyn ja tavoitteelliseen

laintulkintaan liittyviin kysymyksiin.

Oikeuslahdeopin sijoittaminen ennen tavoitteiden s&antelyn seka tavoittei-
siin liittyvien laintulkintateorioiden kuvaamista on perusteltua siina mieles-
s, ettd oikeuslahdeoppi on eras oikeustieteen kulmakivistd ja vaikuttaa
moneen eri seikkaan tieteen alalla. Oikeuslahdeoppia kasittelevan kappa-
leen sijoittaminen mydhemmaksi veisi luvulta merkitystd pois ja se auttaa
ymmartamaan mydhemmin esiin tulevat asiat tietyssd valossa, joka on
taman tutkimuksen kannalta olennaista. Kun oikeuslahdeoppi on kasitelty

ensin, on sen pohjalta tehtdvaan tavoitteiden arviointiin helpompi tutustua.

Toisessa paaluvussa myods tarkastellaan lainvalmisteluaineistoa. Lainval-

mistelua aineistoon liittyy monia ongelmakohtia. Naitd ongelmia on yritetty



valottaa tassa yhteydessa, silla ne voivat vaikuttaa laintulkinnassa lain-
valmisteluaineiston kayttdkelpoisuuteen. Luvun lopuksi tutustutaan viela

toimiin, joilla lainvalmistelun laatua on yritetty parantaa,

Kolmannessa paaluvussa tarkastellaan tavoitesadéntelyd. Luvun aluksi
keskitytdan tavoitteiden saantelyn historiaan, nykytilanteeseen seka tavoi-
tesaantelyn eri muotoihin. Tavoitteiden saantelyn tapahtuessa joko varsi-
naisiin lakiteksteihin kirjoitettuna tai esitdiden kautta, on tarkoituksen mu-
kaista tarkastella naitd kahta tapaa lahemmin. Naihin kahteen tapaan liit-
tyviin kysymyksiin perehdytaan tassa luvussa. Tassa tutkimuksessa tavoi-

tesaantelyyn luetaan kumpikin tavoitteiden ilmenemismuoto.

Lisdksi kolmannessa paaluvussa perehdytdan erityisen tarkastelun koh-
teeksi valitun julkisuuslain tavoite- ja tulkintasdannéksiin. Julkisuuslain
sdannoksista keskitytdan lain tarkoituksen ilmaisevaan 3 §:4an seka 17
§:44n, joka kasittelee tiedonsaantioikeuksia paatdéksenteossa. Naita séan-
noksia tarkastellaan Niemivuon tavoitteille ma&arittelemillda arviointiperus-
teilla, sekd niitd vertaillaan lainvalmisteluaineistoon. Myds Talan saamiin

tutkimustuloksiin tavoiteasettelun ongelmista kiinnitetddn huomiota.

Seuraavassa paaluvussa (4.) tarkastellaan seka subjektiivista etta tavoit-
teellista laintulkintaa. Luvun aluksi kasitellaan tavoitteellista laintulkintaa ja
toisella puoliskolla subjektiivista laintulkintaa. Tavoitesdantelyn ja laintul-
kintateorioiden yhdistaminen toisiinsa seka oikeuskaytantdéén tapahtuu
my0s tassa luvussa. Tavoitteiden merkitys ratkaisutoiminnassa saattaa
ohjata ratkaisua suuntaan, johon muuten ei ehka olisi paadytty. Toisaalta
laintulkintateorioista johtuen paatdksenteon seurauksena saattaa ilmeta
erilaisia vaihtoehtoja. Luvussa tarkastellaan liséksi julkisuuslain tavoittei-
den kannalta kyseessé olevia laintulkintametodeja ja soveltuvia oikeuskay-

tdnndssa ilmenneité tapauksia.



Viimeinen péaaluku on tiivistelma. Téssé luvussa on tarkoituksena tiivistaa
jo edelld selvitetyt asiat ja tarkastella mahdollisia johtop&atdksia, joita ta-
voitesaantelyn ja laintulkintateorioiden valilla voidaan vetda. Luvun
tarkoituksena on siis koota yhteen aiempien lukujen ilmi tuomat asiat ja

toisaalta kehitella mahdollisuuksien mukaan saatuja tietoja eteenpain.

1.4. Julkisuusperiaate ja Laki viranomaisten toiminnan julki-
suudesta 21.5.1999/621

Tahan tutkimukseen on valittu syvemman tarkastelun kohteeksi tavoi-
tesdantelyn osalta laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta (1999/621)
eli niin sanottu julkisuuslaki. Valintaan ovat vaikuttaneet etenkin julkisuus-
lain nimenomainen tavoitesddnnds ja muut tulkintasddnnokset. Julkisuu-
teen liittyvat l1&aheisesti itse julkisuuden lisdksi monet eri seikat, kuten muut
perusoikeudet, rajoitusperiaatteet, salassapitosdannékset ynna muut sei-
kat, jotka tekevat aiheesta mielenkiintoisen monilta eri kannoilta. Nama
edelld mainitut muut ndkdkulmat saattavat aiheuttaa ristiriitaa julkisuuslain

kanssa.

Julkisuusperiaate on perustuslaissa seka julkisuuslaissa saadetty oikeus
saada tieto viranomaisten toiminnasta. Tama periaate on yleinen Iahtékoh-
ta. Julkisuuslain alaan kuuluvissa asioissa tulee myds muut perusoikeu-
det, kuten esimerkiksi yksityisyyden suoja, huomioitaviksi. Naiden perus-
oikeuksien yhteensovittaminen vaatii tapauskohtaista intressipunnintaa.
Julkisuuslain 1&hempi tarkastelu siis on mielekdsta aiheen kannalta ja toi-
saalta tarpeeksi rajattua taman tutkimuksen tarpeisiin.

Suomen perustuslain (1999/731) 12,2 §:n mukaan: "Viranomaisen hallus-
sa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta
ole valttamattdmien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on

oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta.” Julkisyhteisdjen
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toiminnassa noudatetaan siis niin sanottua julkisuusperiaatetta. Tama jul-
kisuusperiaate ilmaistaan nimenomaisesti myés julkisuuslain 1 §:ssé. Pe-
riaatteesta poikkeaminen edellyttaa erityisia perusteita ja perusteet ovat
maariteltava lailla. Naitd poikkeussaannoksia ldytyy julkisuuslaista (6, 7,
22-24 ja 31 §) ja erikoislaeista. Rajoitusten tulee olla myds suhteessa
suojattavan edun kanssa. Julkisuusperiaate edellyttda avoimuutta viran-

omaisen toiminnassa ja seka tiedottamaan viranomaisen toiminnasta.

Julkisuusperiaate liittyy laheisesti julkisyhteisdjen ja viranomaisten toimin-
taan seka vallan kayttéon. Toisaalta se vaikuttaa vélillisesti myds yksityi-
seen toimintaan monin tavoin, mutta yksityisen toiminnan yleisena 1ahto-
kohtana se ei ole.” Huomattavaa on kuitenkin, ettd nyky-yhteiskunnassa
monia julkisen puolen tehtavid on annettu myds yksityisten tahojen hoi-
toon. Silloin, kun ndma yksityiset tahot kayttavat julkista valtaa hoitaes-
saan naita niille annettuja julkisia tehtavia, niitd koskee julkisuuslaki.

Hyvan hallintotavan edellytyksia on kehitetty viime vuosina yha enenevis-
sa maarin. Julkisuus liittyy myds osaltaan tdhan kehitykseen. Julkisuus
voidaan nahda yhtena tallaisena edellytyksend. Tassa mielessa se on
erds hyvan hallintotavan laadullinen kriteeri. Viranomaistoiminnan julki-
suus ja lapinakyvyys edistavat asiointia viranomaisissa ja nain ollen seka
suljetun ettd muuten perusteettoman salassapidon voidaan katsoa olevan
huonoa hallintoa. Julkisuus on avoimen hallinnon osatekija, joka luo mah-
dollisuuksia yleiselle mielipiteen muodostukselle ja viranomaistoiminnan
arvioinnille. Tata kautta julkisuus kytkeytyy sananvapauden kayttamiseen
ja sen vaatimiin edellytyksiin. Julkisuus ja avoimuus voivat myds vahvistaa

viranomaistoiminnan legitimiteettia sekd sen uskottavuutta.®

" Maenpaa 1999, s. 1-2.
® Maenpaa 1999, s. 2.
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Julkisuusperiaate koskee sellaisenaan lahinnd vain viranomaisten toimin-
taa ja julkisen vallan kayttdéa. Julkisuusperiaate kohdistuu ensisijaisesti
viranomaisella olevaan asiakirjaan, joka on jossain muodossa tallennettua
tietoa. Viranomaisen asiakirjalla tarkoitetaan viranomaisen hallussa olevaa
asiakirjaa, joka on laadittu viranomaisessa tai toimitettu viranomaiselle sen
toimivaltaan kuuluvassa asiassa. Tallaisen asiakirjan keskeisia tunnus-

merkkeja ovat hallinta, kdyttdtarkoitus ja viranomaisen tehtavat.®

Toisaalta my6s viranomaisella oleva tieto sinansa kuuluu julkisuusperiaat-
teen piiriin riippumatta siitd, onko tietoa tallennettu. Viranomaisella hallus-
saan olevan tallentamattoman tiedon saantely on yleisluotoisempaa eika
sitd mainita perustuslaissa nimenomaisesti julkisuusperiaatteen kohteeksi.
Julkisuuslaissa kuitenkin sdannellaan erailtéd osin viranomaisella olevaa ja
sen kasittelemaa tietoa sindnsa. Viranomaisella on liséksi velvollisuus
tuottaa ja jakaa tietoa seké antaa tietoa suullisesti ja sellaisistakin asioista,
joista ei ole laadittu tai ei tulla laatimaan asiakirjaa. My6s vaitiolovelvolli-

suus koskee tietoa riippumatta sen tallentamismuodosta.®

Julkisuuslaki on yleislaki, joka koskee viranomaisten asiakirjojen julkisuut-
ta ja julkisuusperiaatteesta tehtavien poikkeuksia. Julkisuuslain tavoitteena
on maaritella julkisuuden ja salassapidon yleiset perusteet. Julkisuuslain 3
§:ssé ilmaistaan lain tarkoitus ja se on tdman tutkimuksen kannalta kes-
keisessd asemassa. Osaltaan se tdsmentaa koko julkisuussaantelyn tar-
koitusta. Koska julkisuuslaki on yleislaki, se sdantelee lahinna oikeutta
saada tieto viranomaisen asiakirjasta, kyseessa olevan oikeuden rajoituk-
sista ja viranomaisen velvollisuuksista julkisuusperiaatteen toteuttamisek-

Si.

Asiakirjojen julkisuutta koskevia séannoksia on yhd myds monissa erikois-
laeissa, esimerkiksi arkistolaissa (1994/831) ja henkilGtietolaissa

°® Maenpaa 1999, s. 3.
% Maenpaa 1999, s. 3.
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(1999/523), laissa potilaan asemasta ja oikeuksista (1992/785) seka laissa
sosiaalihuollon asiakaan asemasta ja oikeuksista (2000/812), vaikka jul-
kisuuslakia saadettdessa olikin tarkoitus koota yhteen pirstailena eri |ah-
teissd olevaa lainsdadantéa. Julkisuuslain saatamisen tarkoituksena on
kuitenkin ollut, ettd sdanndkset ovat silla tavoin tyhjentavia, ettei erityisla-
eissa olisi tarvetta s&ataa niista poikkeavasti''. Yleislakina julkisuuslaki on
toissijainen. Jos erityislaissa poiketaan julkisuuslaista, erityislaki syrjayttaa
julkisuuslain. Tata erityislain etusijaperiaatetta kutsutaan lex specialis
-periaatteeksi. Julkisuuslakia myds sovelletaan erityislakien rinnalla jos

niissa ei ole nimenomaista erityissdannosta julkisuudesta.

Julkisuus- ja salassapitolainsdadantéa uudistettiin vuonna 1999. Laki vi-
ranomaisen toiminnan julkisuudesta tuli voimaan vuoden 1999 joulukuun
alussa. Lakiuudistus oli laaja ja se korvasi vuonna 1951 annetun lain yleis-
ten asiakirjain julkisuudesta. Uudistuksen myo6ta saadettiin kaksi uutta la-
kia ja muutoksia tehtiin 70 eri lakiin. Asetuksia annettiin uudistuksen mydéta

seitseman kappaletta.'?

Uudistuksen tavoitteena oli tehostaa, laajentaa ja syventaa julkisuusperi-
aatteen toteutumista julkisten tehtavien hoidossa. Samalla pyrittiin lisada-
maan valmistelun julkisuutta seké edistdmaan hyvaa tiedonhallintatapaa ja
tiedonsaantia. Salassapitosaannoksia myds haluttiin selkeyttaa.'® Uudis-
tuksen taytantédénpano on jatkunut vield 2000-luvulla ja uudistuksen yh-
teydessa eduskunta lisdksi edellytti, ettd uudistuksen taytantéénpanosta
annettaisiin vuonna 2003 selvitys. Selvitys valmistui vuoden 2003 syksylla
ja se koostui monesta osaselvityksesta."

Uuden julkisuuslain voimaantulo ei ole aiheuttanut erityista valitusten ruuh-

kaa hallintotuomioistuimissa. Asiakirjajulkisuutta koskevia tapauksia on

'" Ahvenainen — Raty 1999, s. 30.
'2 http://www.om.fi/2096.htm

'3 http://www.om.fi/2096.htm

% http://www.om.fi/22528.htm
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on kuitenkin vuosina 2000 - 2003 tullut vireille ja ratkaistu julkisuuslakia
edeltdvia vuosia enemman. Jonkinasteista lisddntymistd on siis ollut ha-
vaittavissa. Maaran lisaantyminen on kuitenkin saattanut olla lyhytaikaista
ja uuden lain voimaantulon aiheuttamaa. Yleisen keskustelun myéta tietty-
jen viranomaiskaytantdjen rajoja tavallaan testataan, kun soveltamislinjoja

vield haetaan.™

Julkisuuslaissa on monia mielenkiintoisia piirteita. Tassa tutkimuksessa ei
ole tarkoitus kasitellda 1dhemmin koko julkisuuslakia. Tutkimuksen aiheen
ja tutkimuskysymyksien mukaisesti tarkastellaan lain tavoite- ja tulkinta-
saannoksia. Naita kiinnostavia kohteita ovat muun muassa lain 3 §ja 17 §.
Naihin kyseessa oleviin sdannoksiin palataan tarkemmin tutkimuksen ede-
tessa.

5 Konstari - Salovaara - Tala - Vettenranta - Wallin 2003, s. 18 — 19.

14



2. Oikeuslahdeoppi ja lainvalmisteluaineiston
erityiskysymykset

2.1. Oikeuslahdeopista

Koska tassa tutkimuksessa kasitelladn seka tavoitteita ettéd laintulkintateo-
rioita, nostetaan nain alkuvaiheessa esiin oikeuslahdeoppi, joka vaikuttaa
kumpaankin edellisistéd. Oikeuslahdeopilla on ollut jo pitkdadn merkittava
vaikutus siihen, miten eri ratkaisutilanteeseen vaikuttavia perusteita arvos-
tetaan hierarkkisessa mielessa. Kuten laintulkintateoriat, lakitekstit tai ta-

voitteet, ei oikeuslahdeoppikaan ole aivan ongelmatonta.

Oikeuslahdeoppi on eras oikeustieteen kulmakivista. Oikeusléhteet ovat
vakiintuneet keskeisiksi kasitteiksi kaikissa lansimaisissa oikeuskulttuu-
reissa. Oikeuslahteiden kehittyminen on alkanut 1800-luvun historiallisesta
koulukunnasta ja jatkunut viimeiset kaksi vuosisataa. Vakiintuneesta ase-
mastaan huolimatta oikeuslahteet aiheuttavat kuitenkin keskustelua tie-
teen piirissé. Vaikka oikeuslahteilla on keskeinen ja vakiintunut asema, ne
muodostavat osaltaan oikeustieteen keskeisimpia ongelmia, jotka ovat
yhteydessa etenkin oikeudelliseen ratkaisuun ja sen aihepiiriin.'®

Oikeuslahteet ovat aineisto, jolla on oikeudellista merkitysta ja oikeuslah-
teiden kayttdperusteet kasittavat tdman aineiston painoarvon tai velvoitta-
vuuden. Oikeuslahteina voidaan kasittda kaikki se, mita paatdksenteossa
ja tehtyjen paatdsten perustelemisessa pitaa, tulee tai voidaan kayttaa.
Oikeuslahteilla ilmaistaan nain ne hyvaksyttavat paatdsperusteet, joista
normiedellytysehto on muodostettavissa. Oikeusléhteiden voisi sanoa ole-

van siis kaikki se aineisto, informaatio, jota kaytetdan ratkaisutilanteissa

'8 Tolonen 2003, s. 13.
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osoittamaan, mika on voimassaolevan oikeuden sisélt6 tietyssa kasitelta-

vana olevassa asiassa.'’

Tassa tutkimuksessa oikeusléahdeopilla on merkityksensa aiheen ja tutki-
muskysymyksien kannalta. Siksi on perusteltua tarkastella oikeusldhdeop-
pia ja sen problematiikkaa hieman lahemmin. Oikeusldéhdeoppi maarittelee
millaisia oikeuslahteitd ja kuinka sitovasti niitd voidaan kayttaa oikeudelli-
sessa tulkintatilanteessa. Taméan tutkimuksen kannalta esiin nousevat
etenkin kirjoitetun lakitekstin ja toisaalta lainvalmisteluaineiston asema.
Oikeuslahteet ovat moniulotteisia seka vaikeita ja jopa sekavaksikin miel-
letty aihealue. Oikeuslahteilla voidaan tarkoittaa hyvinkin erilaisia asioita,
lisaksi niista vallitsee erilaisia, merkitysopillisia vivahteita.'® Kyseessa ole-
va oikeuskulttuuri ja itse lahdeaineisto voivat vaikuttaa oikeusléahteen mer-

kitykseen.

2.2. Oikeuslahdeoppi Aulis Aarnio perusmallin pohjalta

Suomessa on ollut tavallista |&ahestya oikeusléhteitd ja oikeuslahdeoppia
Aulis Aarnion (ja Aleksander Peczenikin) perusmallin pohjalta. Kyseessa
oleva perusmalli esitelladn lyhyesti tassé jaksossa. Perusmallin kayttdé on
ollut suomalaisessa oikeustieteessa jo pitkaan vakiintunutta. Taman tutki-
muksen kannalta merkityksellisintd on niin sanottujen vahvasti ja heikosti
velvoittavien oikeuslahteiden asema. Nama kaksi kategoriaa kattavat ta-
voitesdantelyn kaksi muotoa, varsinaisissa lakiteksteissa ilmaistut tavoit-
teet seka tavoitteet, jotka ilmenevét lainvalmisteluaineistossa lainsaatajan

tarkoituksen kautta.

Nykyisin tdma oikeuslahteiden jasennys (perusmalli) on saanut kritiikkia

osakseen. Malli on laadittu ennen Suomen liittymist4 Euroopan unioniin ja

7 Aarnio 1989, 217 ss., Laakso 1990, s. 63.
'8 Tolonen 2003, s. 13.
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Euroopan ihmisoikeussopimukseen, jolloin se ei kata tatd eurooppalaista
oikeusnormistoa. Yhteisdoikeus (mm. ennakkotapausten merkittdvyyden
ja esitbiden merkityksen osalta) ja perusoikeusajattelu ovat tuoneet muka-
naan myds erilaista ndkékulmaa meilld perinteisesti vallinneeseen kéasityk-
seen oikeuslahteistd. Suomessa muun muassa Timonen ja Pdyhdnen
ovat arvostelleet Aarnion perusmallia. Tassa esityksessa ei kuitenkaan ole
relevanttia perehtya naihin kritiikkeihin tdman syvéllisemmin, vaikka ne
ovatkin mielenkiintoisia. Perusmallia tarkastellessa ja arvioidessa on hyva

olla tietoinen myds naisté erilaisista ndkdkulmista.

Aarnion (ja Peczenikin) perusmallissa oikeusléhteet on jaoteltu kolmeen

kategoriaan:

1) vahvasti velvoittavat oikeuslahteet

2) heikosti velvoittavat oikeuslahteet ja

3) sallitut oikeuslahteet.'

Vahvasti velvoittavia oikeuslahteitéd ovat lait ja maantapa. Velvoittavia ne
ovat siind mielessd, ettd niiden sivuuttamisesta seuraa lainsoveltajalle
sanktio. Oikeuslahteen kaytén voidaan nahda tassa mielessa olevan siis
pakollista. Pakolliseksi laki nahdaan, myds seuraavan kahden perusteen
mukaan: 1) tuomion on oltava lain mukainen ja 2) lainkohta on mainittava
tuomioperusteluissa.?’ Tutkimuksen kannalta on kiinnostavaa, jos tavoit-
teet ovat kirjoitettu nimenomaisesti lakitekstiin. Muun muassa julkisuuslais-

ta 16ytyy nimenomainen tavoitesaannds.

Heikosti velvoittaviin oikeuslahteisiin kuuluvat lain esity6t (lainsdatajan tar-
koitus) ja tuomioistuinratkaisut. Tuomioistuinratkaisuilla ei Suomessa ole

9 Aarnio 1989, s. 220-221.
20 Aarnio 1989, s. 220.
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sitovan ennakkotapauksen arvoa eik@ lainvalmistelutéilla sitovan oikeus-
lahteen painoa.?! Tavoitteenasettelussa lainvalmisteluaineistolla on suuri
merkitys, silld monien lakien tavoitteet ilmenevat vain tdman aineiston

kautta.

Aarnion mukaan termi heikosti velvoittava oikeuslahde tarkoittaa, ettd sen
syrjayttamisesta ei seuraa virkavirhesanktiota®. Jos naista heikosti velvoit-
tavista oikeuslahteista poiketaan tai niihin ei vedota, harkinnan rationaali-
suus edellyttdd perustelemista sivuutukselle. Jos paatésta tehdessa ei
perusteluja ole esitetty, paatds todennadkodisesti muuttuu ylemmassa
oikeusasteessa. Lainkayttaja on nain sidottu tekniseen normiin, jonka mu-

kaan jos haluat paatdksesi pysyvan: sovella tai perustele, jos et sovella.?®

Heikosti velvoittavista oikeuslahteistd lainvalmisteluaineistolla ei ole kai-
kissa oikeuskulttuureissa mink&anlaista asemaa ratkaisunteon tulkintaoh-
jeena. Lainsdatgjan tarkoitus oikeuslahteenda on tunnusomaista I&hinna
vain Pohjoismaille. Esimerkiksi Euroopan unionin mukanaan tuoman
oikeusnormiston lainvalmisteluaineistoa ei ole edes mistaan yleisesti saa-
tavilla. Toisaalta yhteisén tuomioistuimen ratkaisuilla on sitovan oikeuslah-

teen arvo.

Lainvalmisteluaineiston ollessa saamattomissa voidaan esimerkiksi lain-
saatdjan tarkoitusta tulkita niin sanotuista preambula-osioista®*. Mutta
preambuloiden kaytéssa laintulkinnassa ei kuitenkaan ole kyse samalla
lailla heikosti velvoittavan oikeuslahteen kaytdsta. Eurooppaoikeuden ase-
tusten ja direktiivien esitydét kuvaavat enemman lainsdadantdprosessia

kuin normien sisaltdd. Suomalaisessa valmisteluaineistossa ilmenevia eri-

2 Tolonen 2003, s. 24.

22 Aarnio 1989, s. 220.

8 Aarnio 1989, s. 220, Tolonen 2003, s. 24.

24 Nama preambula-osiot ovat johdantokappaleita, joita I6ytyy Euroopan unionin
normiston lisdksi mm. eri maiden lainsdadanndissa ja jopa Suomen vanhemmas-
ta lainsdadanndsta, josta esimerkkind vuoden 1919 Suomen Hallitusmuoto. Ny-
kyisin Suomen lainsdadanndssa ei preambuloita enaa kayteta.
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tyisperusteluja ei vaadita, eik@ lainvalmisteluaineistoa mydskaan julkaista

koottuna.®

Kolmas kategoria eli sallitut oikeusléhteet tarkoittavat oikeuslahteita, joihin
saa viitata. Viittaaminen naihin oikeusl&hteisiin on vakiintunutta.?® Sallittui-
hin oikeuslahteisiin luetellaan kaikki muut kuin vahvasti ja heikosti velvoit-
taviin kuuluvat oikeuslahteet. N&ita ovat muun muassa oikeushistorialliset
ja oikeusvertailevat argumentit, oikeustiede, arvot ja arvoasetelmat seka
teleologiset argumentit (reaaliset argumentit). Sallitut oikeuslahteet vahvis-
tavat argumentaatiota ja niiden painoarvo vaihtelee tilanteen mukaan. Sal-
littujen oikeuslahteiden kayton velvoittavuuteen painoarvon vaihtelulla ei

ole yhteytta.?’

Neljanneksi kategoriaksi voisi luokitella kiellettyjen oikeuslahteiden ryh-
man. Naihin perusteisiin ei ole sallittua vedota vallitsevan yhteiskuntakasi-
tyksen mukaan. Téllaisia argumentteja ovat lain tai hyvan tavan vastaiset

argumentit, sukupuoli- tai rotuerottelu tai paivanpoliittiset perusteet.?®

Tama perusmalli noudattaa niin sanottua staattista mallia, jossa lainsaa-
dantd ja tavanomainen oikeus saavat etusijan suhteessa muihin oikeus-
lahteisiin. Seuraavana etusijajarjestyksesséa tulevat lainvalmisteluaineisto
ja kansalliset tuomioistuinratkaisut. Naita seuraavat viimeisena muut salli-
tut oikeuslahteet. Tallainen staattinen oikeuslahdeoppi toteuttaa myods
Kelsenin ajatusta muodollisesta oikeusnormihierarkiasta. Siina perustusla-
ki syrjayttaa tavallisen lain ristiriitatilanteessa, tavallinen laki taas asetuk-
set ja asetukset muut alemman asteiset sdadokset. Koska staattinen
oikeuslahdeoppi perustuu sadntokeskeiseen oikeusnormikasitykseen, se

2 Rissanen 1993, s. 87.
% Tolonen 2003, s. 25.
27 Aarnio 1989, s. 221.
28 Aarnio 1989, s. 221.
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ei pysty kasittelem&én oikeusperiaatteita ja muita vaihtelevia ratkaisupe-

rusteita.?®

2.3. Tavoitteiden saantely oikeuslahdeopin kannalta

Oikeuslahdeoppi vaikuttaa niin lainsaatéjaén kuin soveltajaankin. Oikeus-
lAhdeoppi on vahvasti kdytdssa oleva tapa jasentaa erilaisia oikeuslahteita
ja lainsaatajalla on mahdollisuus vaikuttaa lainsoveltajan ratkaisuihin valit-
semalla joko vahvemmin tai heikommin velvoittavan oikeusldhde jonkin
tietyn asian ilmaisemiseen. Lainsoveltajalle j&& mahdollisuus poiketa hei-
kosti velvoittavasta oikeuslahteestd, jos sen tekee perustellusti. Vahvasti
velvoittavasta oikeuslahteestd poikkeaminenhan ei ole mahdollista aina-

kaan niin, ettei silla olisi seurauksia.

Tavoitteet voidaan maaritelld nimenomaisesti lakiteksteissé tai sitten ta-
voitteet voidaan yrittdd saada selville lainvalmisteluaineiston tarkastelun
kautta. Riippuen tavasta, jolla tavoitteet ovat kuhunkin lakiin liitetty (ni-
menomainen saannds, lainvalmisteluaineisto), myds niiden oikeuslahde-
opillinen asema ja painoarvo vaihtelevat. Nimenomaiset sdédnnokset ovat
vahvasti velvoittavia oikeuslahteitd, kun taas lainvalmisteluaineiston kautta
saatu informaatio lainsaatajan tarkoituksesta ja tavoitteista saakin vain

heikosti velvoittavan oikeuslahteen painoarvon.

Tavoitesdanndsten siséltdma tavoitetieto poikkeaa sitovuudeltaan seka
pysyvyydeltaan esimerkiksi hallituksen esityksen tai muihin heikommin
velvoittavien asiakirjojen sisaltdmastad informaatiosta. Tallaista sadnnok-

sessa maariteltya tavoitteenasettelua voidaan muuttaa vain lainsaatamis-

2 Siltala 2003, s. 201.
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jarjestyksella. Toisaalta taas valmisteluun osallistuvien kanta tavoitteisiin

voi muuttua hyvinkin lyhyessa ajassa.*

Nain ollen tavoitesddnnoksille voitaisiin antaa korostetumpi merkitys in-
formaatiolahteend kuin lainlaatijan tavoitteille. Tavoitesddnnokset ovat
myd6s hyvaksytty lainsaatamisjarjestyksen mukaisilla paatéksentekomuo-
doilla ja menettelytavoilla. Lisédksi voidaan olettaa, ettd tavoitesaannok-
sessa ilmaistut tavoitteet ovat tasmallisemmin laadittuja sekd muotoiltuja
kuin muu informaatio (lainvalmisteluaineisto), joka koskee tavoitteenaset-

telua.’’

Tulkinnassa oikeusléhteen painoarvolla on suuri merkitys. Vahvasti vel-
voittavia oikeuslahteitd ei ratkaisutoiminnassa voida syrjayttda. Nimen-
omaisesti lakitekstiin otetut tavoitepykéalat ovat siis tallaisessa asemessa
oikeuslahdeopillisesti. Naiden saanndsten sivuuttamisesta seuraa sanktio
lainsoveltajalle ja tehty ratkaisu on virheellinen. Julkisuuslain tavoitesaan-

ndsta (3 §) ei nain ollen voida ratkaisutoiminnassa jattaa huomioimatta.

Viranomaisen on aina julkisuuslakia soveltaessaan otettava huomioon lain
tarkoitus. Kun viranomainen soveltaa julkisuutta rajoittavia saannoksia,
sen on harkintavaltaansa kayttdessddn huomioitava lain tarkoitus eli
avoimuus, hyva tiedonhallintatapa, yksildiden ja yhteis6jen mahdollisuus
vapaaseen mielipiteeseen sekd mahdollisuus julkisten varojen kayton val-
vontaan. Samoin julkisuuslain tarkoitusperiin kuuluvat mahdollisuus va-
paaseen mielipiteeseen ja julkiseen vallankayttéon vaikuttamiseen. Liséksi
nimenomaisesti sddnndksessé on lueteltu vield mahdollisuus yksilbille ja

yhteisdille oikeuksien ja etujen valvontaan.®?

%0 Tala 2001, s. 103.
31 Tala 2001, s. 103.
32 Wallin - Konstari 2000, s. 101.
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Heikosti velvoittavien oikeuslahteiden asema on taas "huonompi”. Lain-
valmisteluaineistossa ilmaistujen tavoitteiden kayttdmista tulkintaa ohjaa-
vana pakollisena perusteena ei ole. Toisaalta heikosti velvoittaviin oikeus-
l&hteisiin liittyy tietty kdyttévaatimus: soveltaminen voidaan ohittaa perus-
telemalla kayttamatta jattdminen. Perustelun avulla lainvalmisteluaineis-
tosta ilmenevat tavoitteet voidaan periaatteessa sivuuttaa ja jattaa huomi-
oimatta. Eri asia on kuitenkin kuinka usein ja missa maarin tallaista sivuut-

tamista tapahtuu tosiasiallisessa ratkaisutoiminnassa.

Kun tavoitteista sdannelldan eri tavoin, niiden vaikutuksetkin ovat erilaisia.
Edellda on kuvattu kuinka eri tavoin ilmenevat tavoitteet voivat olla asian
ratkaisun kannalta merkittavid. Tavoitteet voivat vaikuttaa ratkaisutoimin-
taan varsin vahvasti, kun haetaan muille ratkaisuperusteille tukea ja argu-
mentteja. Oikeuslahdeopilla on nain ollen merkitystd myds tavoitteiden
toteutumisen kannalta. Lainlaatijan tulisi ottaa tdm& huomioon tavoitteita
laatiessaan, kun kyse on siitd, kuinka vahva pohja niiden soveltamiselle
ratkaisutilanteessa halutaan antaa. Liséksi on tietenkin arvioitava muita
tavoitteiden kriteereitd suhteessa siihen, onko tavoitteita tarkoituksenmu-

kaista liittda nimenomaisesti sdadostekstiin.

2.4. Lainvalmisteluaineisto seka aineiston ongelmat laintul-
kinnassa

2.4.1. Lainvalmisteluaineisto ja aineistoon liittyvat ongelmat

Lainvalmisteluaineisto eli lain esity6ét (travaux préparatoires) kasittéda lain-
saadannodn alkuperaisia tavoitteita tai tarkoitusta selventavan virallisaineis-
ton. Lainvalmisteluaineisto on monimuotoista ja se voi koostua muun mu-
assa eduskunnan valiokunnille antamista lausunnoista, komiteoiden ja
toimikuntien mietinndista tai hallituksen esityksista eduskunnalle. Kun var-

sinainen lakiteksti jattaa tulkinnan varaa, lainvalmisteluaineistosta voidaan
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hakea perusteita oikealle tulkinnalle. Lainvalmisteluaineisto on informaa-
tiolahde, joka antaa tietoa lainsdatajan tarkoituksesta®. Lainsaadantdai-
neistonkaan kaytt6 tulkinnan perusteena ei ole aivan ongelmatonta. Tassa
jaksossa on tarkoituksena tuoda esiin eraitd lainvalmisteluaineiston kéayt-

t6on liittyvia ongelmia.

Kun esit6ihin liittyy ongelmia niin, miksi lainvalmisteluaineistoa kannattaa
kayttaa ja mité tietoa ne antavat? Vastausta voi lahestya kahdelta eri kan-
nalta. Ensinnakin lainvalmisteluaineisto antaa suhteellisen hyvan kuvan
esitdiden aikaisesta oikeustilasta. Esity6t antavat juuri kyseesséa olevasta
asiasta luotettavan kuvan ja ne ovat siten kaytanndéllinen, helppo tapa
hankkia tietoa. Tarkoituksena on usein selvittda juuri lainsdatajan tarkoi-
tusta ja tavoitteita. Tallaiset “ajankuvaukset” helpottavat ymmartdmaan
lainsaatajan sen hetkista tilannetta, jossa valmistelu on tehty ja sita kautta

ymmartdmaan tarkoituksia ja tavoitteita.>*

Toisaalta lainvalmisteluaineistolla on tiettya auktoriteettia. Esitdiden avulla
saadaan selville olennaiset piirteet niista reaalisista olosuhteista, joita laki
koskee. Hyvin tehdyt esitydt myds kertovat lainsaatajan yhteiskuntapoliitti-
set tavoitteet sind aikana, kun lakia valmisteltiin. Informaatiota saadaan
myds siita, millaisin ratkaisuin ja keinoin kyseessa olevat asiakirjat katso-
vat nama yhteiskuntapoliittiset tavoitteet parhaiten saavutettavan.®® Suurin
osa lainvalmisteluaineistosta vie joka tapauksessa ymmarrysta eteen-

pain®®.

Esitéiden kayttdékelpoisuudelle on eréita rajoituksia tai ongelmakonhtia, jot-
ka ovat hyva ottaa huomioon. Lainvalmisteluaineiston merkitys on sidotta-
va kyseessa olevaan oikeuskulttuuriin. Suomessa esit6illd on asemansa,

mutta lopulta kulloinenkin tulkintatilanne ja esitéiden oma painoarvo maa-

33 Laakso 1990, s. 112.
34 Tolonen 2003, s. 117.
3% Tolonen 2003, s. 117.
% Kivivuori 1991, s. 21.
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rittavat tarkemmin niiden merkityksen kyseessd olevassa tilanteessa.®’
Kayttokelpoisuutta on siis arvioitava tapauskohtaisesti. Lainvalmisteluai-
neiston monimuotoisuus ja muut vallitsevat seikat tekevat mahdottomaksi
luoda menettelysdanndstd, jota noudatettaisiin jokaisessa tulkinta- tai paa-
tOksentekotilanteessa. Seuraavassa esitelladn eraita lainvalmisteluaineis-

ton kayttdkelpoisuuden arviointiin vaikuttavia seikkoja.

Ensimmaisend tarkastellaan lainsdatajaa ja lainsaatajan tahtoa. Kuka ta-
ma lains&ataja on, ja mika on lainsaatéjan tahto? Huomioitavaa on, ettei
ole olemassa lainsaatajan yhtendistd tahtoa, eikd lainsaatajakaan ole
muuttumaton, vakio. Lainsaatajana toimivan eduskunnan luoma lakiteksti
saattaa olla enemmén tai vdhemman kompromissi. Mahdollisia erimieli-
syyksia, jotka ovat ilmenneet lainvalmistelun aikana, ei esitbista valttamat-

ta nay.®

Kun lain s&ataa yksinvaltias, ei ole epaselvaa kuka on lainsaatéja. Yhtei-
sbissa, joissa saadanndsta paattavat tai siihen vaikuttavat useat toimijat,
voidaan etsia lainsaatajaa.>® Suomessa ylivoimaisesti suurin osa laeista
sdadetaan hallitusten esitysten pohjalta. Pdaosa lainvalmistelusta kuuluu
hallituksen ja sen alaisen henkildkunnan vastuulle.”® Lainsaatamiseen
osallistuvat myés monet muut orgaanit (mm. komiteat, eduskunnan valio-
kunnat ja hallitus) ja erilaiset henkil6tahot, kuten esimerkiksi asiantuntijat.
Osallistuvien tahojen joukko ei siis ole vakio. Kenen tahtoa on siis pidetta-

va lainsaatajan tahtona?*’

Lainvalmisteluun osallistuvat ovat vaikutusvallaltaan erilaisissa asemissa

niin muodollis-oikeudellisesti kuin asiallisestikin. Koska tavoitteita asetta-

37 Tolonen 2003, s. 116.

% Tolonen 2003, s. 116.

% Kivivuori 1991, s. 20.

40 Kivivuori 1991, s. 7.

41 Aarnio 1989, s. 226, Laakso 1990, s. 112.
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vat monet eri tahot ja naiden tavoitteiden vélilld saattaa olla suuriakin
eroavaisuuksia seka ristiritoja, niin kenen tavoitteenasettelua on talléin
pidettdvda maaraavana? Kenen tavoitteet otetaan huomioon ja voidaanko
jotkut esitetyista tavoitteista sivuuttaa jopa kokonaan?*?

Lainlaadintaan voi myds kytkeytya sellaisia tavoitteita, jotka eivat suora-
naisesti lity kyseisen saantelyn kohdealaan ja siind ilmeneviin konkreetti-
siin tuloksiin. Téllaisia tavoitteita voivat olla muun muassa poliittisen suo-
sion tavoittelu, aiemmin annettujen lupausten lunastaminen tai oman
aseman vahvistaminen. Lisaksi toiselle lainlaatijalle kyse saattaa olla hyvin
tarkeastd asiasta, toiselle taas normaalista ty6tehtavasta ja jollekin kol-
mannelle vain melko yhdentekevéasta asiasta. Lainvalmisteluun osallistuvi-
en toimijoiden tahdon voimakkuus ja suuntaus siis vaihtelevat paljonkin

yksittaisten lakihankkeiden valilla.*®

Lainvalmisteluun liittyvéan tavoitteenasettelun muotoutuminen ei valttdmat-
ta periaatteessa eroa laadultaan muunlaisesta, usean inhimillisen toimijan
paatdksenteosta, missa tietyn jarjestelyn tai ratkaisun aikaan saaminen
vaatii usean toimijan yhteisvaikutusta. Naistd esimerkkeja ovat muun mu-
assa paatdksenteko osakeyhtidssa tai yhdistyksessa, sopimussuhteen
solmiminen seka tavoitteenasettelu saman puolueen aanestajien keskuu-
dessa. Tutkimustieto lainlaadinnan tavoitteenasettelusta on vield niuk-

kaa.*

Nama edella kuvatut ongelmat koskien niin lainsaatdjaa kuin lainsaatajan
tahtoa vaikuttavat myds valmisteluaineiston arviointiin. Kun talta kannalta
tarkastellaan lainvalmisteluaineistoa, voidaan miettida paastaanké lainsaa-

tajan tarkoituksesta oikeasti selville. Lisaksi voidaan arvioida sita toteute-

2 Aarnio 1989, s. 226, ks. myds Tala 2001, s. 88.
3 Tala 2001, s. 81.
** Tala 2001, s. 90.
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taanko lainsaatéjan vai lainvalmistelijan tahtoa ja kuinka luotettavasti ta-
voitteet voidaan saada selville.

Esit6ita tarkasteltaessa voidaan huomata niiden eroavan jopa selvasti lo-
pullisesta lakitekstista. Kuinka paljon merkitysta téllaiselle hyvinkin erilai-
selle lainvalmisteluaineistolle suhteessa varsinaiseen lakiin voidaan antaa
tulkinnan perusteena? Tata ongelmaa voidaan yrittdd poistaa kahdella eri
vaihtoehdolla. Ensinnakin lainvalmisteluaineistolle on annettava sitd suu-

rempi merkitys mitd yhdenmukaisempi se on varsinaisen lain kanssa.*

Toisekseen lainvalmisteluaineistolle on annettava sitd suurempi painoar-
vo, mitd lahempana se on lain lopullista kasittelyd*®. Jos lakiehdotus muut-
tuu ratkaisevasti eduskuntakasittelyn kuluessa, ei hallituksen esitysta tai
komitean mietintéja voida kayttaa tulkinta-apuna kuin enintdén analogises-
ti.*” Jotta lainvalmisteluaineisto olisi parhaimmalla mahdollisella tavalla
kayttdkelpoista oikeuslahteend, sen tulisi olla siis suhteellisen tuoretta ja
toisaalta mahdollisimman samankaltaisesti kirjoitettua kuin varsinainen
lakitekstikin. Lainvalmisteluaineistoa tarkastellaan siis kriittisesti suhteessa

varsinaiseen lakiin ja toisaalta kuluneeseen aikaan.

Tulkintatilanteessa esity6t ovat aikaan sidottuja. Lainvalmisteluaineiston
merkitys tulkintatilanteissa korostuu silloin, kun lainsdddantd on uutta ja
soveltamiskaytantdad ei ole ehtinyt syntya*®. Monien vanhojen lakien esi-
tydt saattavat olla oikeushistoriallisesti tai henkilbkohtaisen mielenkiinnon
kautta kiinnostavia, mutta voimassaolevan oikeuden kannalta niilla ei
usein ole merkitystd. Yhteiskunnalliset olosuhteet ja yleiset mielipiteet
muuttuvat aikojen kuluessa, ja jo aikaa sitten laaditut lait eivat enda vastaa
nykyhetken tarpeisiin. Se, mitd ennen on pidetty rangaistavana tekona,
saattaa nykypdivana olla hyvaksyttya. Ja nykyaikana tekniikan ja kehityk-

45 Aarnio 1989, s. 227, Tolonen 2003, s. 116.
6 Aarnio 1989, s. 227, Tolonen 2003, s. 116.
47 Siltala 2003, s. 258.

8 |Laakso 1990, s. 121.
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sen mukana tulee eteen ongelmia, joista ennen ei ole kuultukaan, saati

sitten osattu varautua niihin.

Vanhojen lakien esitdiden kohdalla tapahtuu ajan mittaan muutosta myds
niiden kaytdn tarpeellisuuden kannalta. Lainvalmisteluaineisto korvautuu
muilla oikeuslahteilla, etenkin korkeimpien oikeusasteiden ratkaisuilla sil-
loin, kun vakiintunutta oikeuskaytantéa alkaa muodostua. Nain ollen va-
kiintunut oikeuskaytant® muodostaa oikeutta ja lainvalmisteluaineisto sa-
malla menettaa merkitystaan.*® Lainvalmisteluaineiston merkitys ratkaisu-
toimintaa ohjaavana oikeuslahteené korostuu tulkintatilanteissa ajanjaksol-
la, jolloin oikeuskaytant6a ei ole viela ehtinyt muodostua.

Lainvalmistelua rasittaa my6és samanlainen tulkinnanvaraisuus kuin laki-
tekstejékin. Toisinaan tarvitaan ratkaisutoiminnan perusteiden tulkintaa,
jolloin vaaditaan lisdperusteluita. Lisdperusteluina on viitattu muun muas-
sa ajan henkeen, lainvalmistelijoiden henkildhistoriaan ja aikakauden ylei-
seen oikeudelliseen keskusteluun asiasta.>® Nailla lisdperusteilla on pyritty

tuomaan esille lisdargumentteja tulkinnan hyvaksyttavyydelle.

Lainvalmisteluaineiston laatua on yritetty kohentaa ja ndin samalla pois-
tamaan naita lainvalmisteluaineiston kayttdéon liittyvia ongelmia. Kuiten-
kaan kaikkia ratkaisutilanteissa kaytettavien esitdiden ongelmia tuskin voi-
daan koskaan poistaa taydellisesti, mutta ainakin lainvalmisteluaineiston
luotettavuutta ja informaation laatua voidaan parantaa. Seuraavassa lu-
vussa on tarkoitus hieman valottaa mihin toimiin laadun parantamiseksi on

ryhdytty niin Suomessa kuin muuallakin maailmassa.

% Tolonen 2003, s. 116.
°0 Aarnio 1989, s. 227.
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2.4.2. Lainvalmisteluaineiston laatu

Suomessa, kuten monessa muussakin valtiossa, on lainsdddannén maara
ollut jatkuvassa kasvussa. Etenkin perus- ja ihmisoikeuksien yha suurempi
vaikutus, kansainvélinen yhteisty6é ja jasenyys Euroopan unionissa ovat
kasvattaneet sdddésmaaraa huomattavasti. Kasvavalla sdadannén maa-
ralla on ollut vaikutuksensa myoés valmisteluun. Taman kehityksen pysayt-
tamiseksi on ryhdytty toimeen niin OECD:n, EU:n kuin yksittaistenkin valti-

oiden tasolla.”

Tavoitesdantelyn kannalta on lainvalmistelulla suuri merkitys. Tavoitteet
ilmaistaan monesti vain lainvalmisteluaineistossa ja silloinkin, kun ne ovat
otettu nimenomaisesti mukaan lakitekstiin, niiden valmisteluun tulisi kiinnit-
tdd huomiota. Tavoitteet ovat merkityksellisid lain onnistumisen ja niiden
vaikutusten vuoksi, joten tavoitteiden valmisteluun tulisi kiinnittdd huomioi-
ta, jotta niiden hyvaksikayttdminen soveltamistilanteissa olisi helpompaa.

Samalla saataisiin luotettavampaa informaatiota.

Laadun parantamiseksi valtioneuvosto hyvaksyi vuonna 1996 periaate-
paatdksena kehittdmisohjelman lainvalmistelun laadun kehittdmiseksi ja
yllapitdmiseksi. Tahan valtioneuvoston lainvalmistelun kehittdmisohjel-
maan sisaltyy 33-kohtainen lista toimista, joilla tavoitteisiin pyritdan. Oh-
jelmaa toteutetaan muun muassa kayttamalla uusimuotoista lainvalmiste-
lua, sdaddosvalmistelun johtamiseen ja lainsdadanndn vaikutusten arvioin-
tiin liittyvda koulutusta. Vuonna 1998 valtioneuvosto hyvéksyi saaddseh-
dotusten ymparistdvaikutuksia ja taloudellisia vaikutuksia koskevat oh-
jeet.>?

Vuonna 1998 annettiin ohjeet, jotka koskevat hyvan sdaddksen laatuvaa-
timuksia. Tall6in lainvalmistelijoiden kayttéon laadittin OECD:n esikuvan

*" Oikeusministerién toiminta- ja taloussuunnitelma 2006 - 2009, s. 24.
°2 Oikeusministerién hallinnonalan toimintakertomus 1998, s. 5.
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mukaisesti tarkistuslista sadadésvalmistelun paatéksenteon tueksi. Suo-
menkielinen versio ilmestyi valtiovarainministerion ehdotusten pohjalta
nimelld "Hyvan saaddsvalmistelun laatuvaatimuksista. OECD:n suosituk-
sen taytantdédnpano Suomessa. Suomen tarkistuslista” (Oikeusministerid
ja valtionvarainministerid, 1998). My0s oikeusministeriéssa on haluttu pa-
rantaa lainvalmistelun laatua perustamalla sdaddspolitiikka-tyéryhma, jos-

sa lainvalmistelun kehittamista on pohdittu.

Saadospolitiikka-tydéryhma jatti mietinténsa tammikuussa 1999. Siina eh-
dotettiin lainsdadannén suunnittelua tehostettavaksi ottamalla kaytt6on
vuotuinen valtioneuvoston lainsdadantéohjelma ja vaalikauden mittainen
valtioneuvoston lainsdadantdsuunnitelma.>® Tarkoituksena oli tiivistaa po-
littisen paatdksenteon ja lainvalmistelun yhteyttd. S&addsvalmisteluun
haluttiin lisda koordinaatiota ja suunnitelmallisuutta. Ohjelman tarkoituksen

oli my®s lisata lainvalmistelun avoimuutta.>

Oikeusministerién toiminta- ja taloussuunnitelmassa 2006—2009 strategi-
siksi tavoitteiksi luetaan, etta lainsdadantda kaytetdan johdonmukaisesti ja
tilanteissa, joissa kokonaisuutena arvioiden lainsdadanté voi toteuttaa
asetetut tavoitteet. Tarkoituksena on lainvalmistelun kannalta saada saa-
désvalmistelulle parempi tietopohja. Laadun parantaminen edellyttada lain-
valmistelun johtamisen ja suunnittelun parantamista. Toiminnallisena ta-
voitteena on luoda valtioneuvoston yhteiset toimintaperiaatteet, menettely-
tavat ja rakenteet, joiden avulla luodaan ja vakiinnutetaan lainvalmistelun
johtamista, suunnittelua ja laadunvalvontaa. Tarvittavia tukijarjestelmia
kehitettiin valtioneuvoston lainvalmistelun kansliapaallikkéryhméassa ja
saadosvalmistelun kehittdmisryhmassa. Naiden tydéryhmien toimikaudet
paattyivat vuoden 2005 kesékuun loppupuolella.®®

°3 Oikeusministerid Toimintakertomus 1998, http://www.om.fi/1366.htm
** Oikeusministerién tiedote 29.1.1999
° Oikeusministerién toiminta- ja taloussuunnitelma 2006 -2009, s. 24 - 25.
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Suomessa kaynnissd olevat kehittAmisprojektit ovat yhtenevia EU:ssa ja
OECD:sséa tapahtuvan kehitystydn kanssa. Suomen osallistumista tallai-
seen kansainvaliseen kehittdmistydhdon korostaa etenkin tuleva EU-
puheenjohtajuus.”® Lainvalmistelun laatua on myds pyritty parantamaan
erilaisilla oppailla, kuten HELO-ohjeet, lainlaatijan EU-opas, lainlaatijan

opas ja lainlaatijan perustuslakiopas seka koulutuksella.

Hallituksen esityksen laadintaohjeiden (ns. HELO-ohjeet) mukaan hallituk-
sen esityksiin tulisi paasaantdisesti yleisperusteluja koskevassa jaksossa
olla osio nimeltdén tavoitteet ja keskeiset ehdotukset. Jaksossa tulee se-
lostaa mitd ehdotetaan ja miksi. Tarkoituksena on selvittad mihin esityksel-

|a pyritdan (tavoitteet) ja miten tavoitteisiin paastaan (keinot).>’

Jaksossa tulisi my6s osoittaa miten esityksen tavoitteet, keinot ja vaiku-
tukset ovat keskendan sopusoinnussa. Myds arviot siitd, miten tavoitteet
kaytanndssa toteutuvat ja kuinka saaddkset on tarkoitus panna toimeen,
on liitettava jaksoon. Jéalkikateisen tavoitteiden seuraamisen toteuttamisen
keinot on lisaksi tuotava ilmi.*® Jos jokaisessa hallituksen esityksessa olisi
tama kappale ja sen sisalto olisi huolellisesti mietitty, paastaisiin monesta
lainvalmisteluaineiston kayttéa rasittavasta ongelmasta eroon. Oikeuspo-
liittisessa tutkimuslaitoksessa tehdyissa tutkimuksista kay kuitenkin ilmi,

ettd tasossa on huomattavasti parannettavaa.

°% Oikeusministerién toiminta- ja taloussuunnitelma 2006 -2009, s. 25 - 26.
* Hallituksen esitysten laatimisohjeet 2004, s. 14.
*® Hallituksen esitysten laatimisohjeet 2004, s. 14.
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3. Tavoitesaantely

3.1. Tavoitteiden saantelyn historiaa ja kehityspiirteita

Tavoitteiden saantely on kehittynyt vuosien saatossa. Tavoitesdantely ei
ole nyky-yhteiskunnan keksintd, vaan ensimmaiset tavoitepykalat [6ytyvat
jo 1800-luvun saadoksissa. Erityisesti 1960-luvulla yhteiskuntapoliittisten
tavoitteiden asettaminen on lisdantynyt. Talla on ollut vaikutuksensa myoés
lainsdadantoon. 1970-luvulta alkaen ainakin vuoteen 1986 asti on tavoite-
pykalien maara selvasti lisdantynyt. Eniten naitd sdanndksia on julkisoi-
keuden alaan kuuluvissa sdadoksissa ja niita 16ytyy kaikilta hallinnonaloil-
ta.>® Uudempaa tutkimusta tavoitesaantelyn kokonaismaéarésta ei ole saa-
tavilla, joten arvailujen varaan jaa se, mika tilanne on nykyaan. Vaikka ny-
kyinen kokonaismaéra olisikin mielenkiintoista saada selville, ei tdssé tut-
kimuksessa sen selvittdmiseen ole mahdollisuutta.

Yleisesti lainsdanndén maaran kehityksesta voidaan kuitenkin sanoa seu-
raavan. Lakiehdotuksen sisaltavia hallituksen esityksia annettiin 1980-
luvulla noin 200 kappaletta vuosittain. 1990-luvulla vuosikymmenen puo-
leenvaliin asti tallaisia esityksid annettiin noin 300 kappaletta vuosittain.®
1990-luvun alkupuolen lakien runsas maara selittyy Suomen liittymisella
Euroopan unionin jaseneksi. 1990-luvun puolenvalin jalkeen maara on
taas alkanut vdhentymaan. Lakiehdotuksen siséltaneita hallituksen esityk-
sia annettiin 269 kappaletta vuonna 1998.°'

Tavoitteiden saantelyn kannalta néita lukuja on mielenkiintoista tutkia siina
valossa, ettd noin puolessa esityksistd sekd vuonna 1994 ettd vuonna

1998 esiintyi jakso “esityksen tavoitteet ja keskeiset ehdotukset”. Jaksossa

*9 Niemivuo 1986, s.10.
60 Ervasti - Tala 1996, s. 24.
¢! Ervasti - Tala - Castrén 2000, s. 14.
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tulisi kuvata mihin esityksella pyritdéan ja siihen liittyvat keinot, vaihtoehtoi-
set ratkaisumallit, keskeiset ehdotukset ja valittujen ratkaisujen perustelut.
Kolmelle prosentille lakiesityksista ei ollut esitetty minkaanlaista tavoitetta

vuonna 1998.%2

Toisaalta tama ei kerro onko varsinaisissa lakiteksteissa nimenomaisesti
sdanneltyja tavoitteita, vai ovatko tavoitteet ndhtavissa vain esitéiden ta-
solla. Hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaan tallainen kappale "esi-
tyksen tavoitteista ja keskeisistd ehdotuksista” tulisi sisdltya paasaantoi-
sesti jokaiseen lakiehdotukseen. Naista ohjeista tulisi poiketa vain perus-
tellusta syystd ja oikeusministerion tarkastustoimisto seuraa HELO-

ohjeiden noudattamista.®®

Ervastin, Talan ja Castrénin vuoden 2000 tutkimuksesta kay ilmi myds toi-
nen mielenkiintoinen seikka, joka liittyy tavoitteiden sisaltéén. Vuonna
1994 yli neljannes tavoitteista liittyi Euroopan integraatioon, kun taas
vuonna 1998 osuus oli enda 6 %. "Kohdealaan liittyva sisalldlliseksi luoki-

teltu tavoite”®

oli alle puolella vuoden 1994 esityksista. Vuoden 1998 esi-
tyksista tallainen tavoite oli yli kahdella kolmasosalla. My&ds hallinnon ra-
tionalisointi tavoitteena naytti tutkimuksen mukaan vahentyneen jonkin
verran verrattaessa naitd vuosia. Vuoden 1998 lakiesityksistd monella oli

perustuslakiin ja perusoikeuksiin kytkeytyva tavoite.®®

Samansuuntaisia huomioita tehtiin vuoden 2001 tutkimuksessa lakien vai-
kutuksista, jossa my0Os kasiteltiin lainvalmisteluun liittyvaa tavoitteenaset-
telua. Lakiesitysten siséltdma informaatio tavoitteenasettelusta kuvaa mel-

ko vajavaisesti niita tarkoitettuja vaikutuksia, joita sdanndstolla uskotaan

%2 Ervasti - Tala - Castrén 2000, s. 31.

% Hallituksen esitysten laatimisohjeet 2004, s. 3.

% Tallainen kohdealan “sisélléllinen tavoite” voi olla esimerkiksi jonkin epakohdan
poistaminen

°® Ervasti - Tala - Castrén 2000, s. 31.
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olevan. Nimenomainen vaikutuksia koskeva informaatio esityksen vaiku-
tuksista ei sekdan paikannut tata puutetta. Tata tutkimusta varten tarkas-
teltiin vuoden 1996 alkupuoliskon hallituksen esityksid. Niin lakien tavoit-

teista kuin vaikutuksistakin annettiin tietoa useimmiten vajavaisesti.®®

Perusoikeusajattelun kehittyminen ja lisddntyminen oikeuskulttuurissam-
me on siis nahtavissd myds lakiesitysten tavoitteissa. Samoin merkittava
vaikutus on ollut Suomen kansainvalisilla velvoitteilla ja etenkin Euroopan
unionilla. Euroopan unioniin liittyvien tavoitteiden voisi uskoa vakiintuvan
suunnilleen vuoden 1998 tasolle. Suurin osa jaseneksi liittymisen vaiku-
tuksista tavoitteiden saantelyssa on varmasti nykyhetkeen mennessé saa-
tu kéasiteltyd ja nykyisin kasittelyyn tulevat vain vuosittaiset uudistukset.
Perusoikeudet ja ihmisoikeusvelvoitteiden merkitys tuntuu korostuvan ny-
kymaailmassa ja niiden vaikutusten voidaan olettaa kasvavan tavoitteiden

saantelyssa.

Tavoitteiden kirjoittamistavat ovat myés muuttuneet. Sdanndkset ovat tul-
leet entista laveammiksi ja epamaaraisemmiksi. Yhteiskunnan muuttuneil-
la asenteillakin on ollut vaikutusta tavoitteiden maarittelemiseen ja muut-
tuneet asenteet nakyvat tavoitepykalien kautta.®’ Asenteet ovat muuttu-
neet muun muassa lapsia koskevissa asioissa ja nykypaivan muuttuneista
mielipiteistd voisi mainita vaikkapa suhtautumisen samaa sukupuolta ole-
vien parisuhteiden rekisterdintiin. Valjyys tavoitteiden saantelyssa, etenkin
kirjoittamistavoissa, jattaa tulkitsijalleen jopa suurissa maarin vapauksia.
Kyseiset sdanndkset ovat usein monitulkintaisia ja tulkinnanvaraisia. Tama

aiheuttaa luonnollisesti ongelmia paatéksenteon kannalta.

Tavoitteiden s&antelyssa on havaittavissa kehitystd, johon vaikuttavat pe-
rus- ja ihmisoikeudet, kansainvaliset velvoitteet seka yhteiskunnassa val-
lalla olevat asenteet ja arvostukset. Tavoitteiden saantelyn maaraa ja laa-

® Tala 2001, s. 138.
67 Niemivuo 1986, s. 25.
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tua on yritetty parantaa muun muassa HELO-ohjeilla ja lainlaatijat kiinnit-
tavat huomiota tavoitteisiin yhd enenevassa maarin. Tavoitteiden saante-
lyn m&araan ja laatuun vaikuttavat samat seikat kuin lainvalmistelun ja

uusien lakiehdotusten yleiseen kehitykseen.

3.2. Tavoitteiden asettamisen eri muodot

Lakiuudistuksen tavoitteenasettelulla tarkoitetaan sitd asiantilaa, jonka on
maara toteutua kyseisessa hankkeessa laadittavien sdadnndsten ansiosta.
Tavoitteenasettelu on 1ahtdisin niiltd toimijoilta, jotka osallistuvat kyseessa
olevan lakihankkeen valmisteluun ja pz'iéit('jksentekoon.68 Nailla toimijoilla
on mahdollisuuksia tuoda tavoitteensa muiden nahtaviksi eri tavoin. Ta-
voitteet ja niihin liittyvat keinot vaikuttavat osaltaan tdméan ilmaisumuodon
valintaan, samoin kuin muutkin tekijat.

Tavoitteeksi asetetaan usein muutoksen aikaansaaminen. Muutoksella
tavoitellaan joko tosiasiallisia muutoksia tai oikeudellisia asiantiloja, jotka
poikkeavat aikaisemmasta. Lakiuudistuksilla saatetaan pyrkia muuttamaan
yksiléiden toimintatapoja tai kayttaytymistda, antamaan heille uusia oikeuk-
sia tai toimintamahdollisuuksia tai laajentamaan jo olemassa olevia oike-
ussuojakeinoja tai oikeudellisia reaktiomahdollisuuksia. Uusien saannok-
sien tavoite ei valttamatta ole muutoksen aikaan saaminen. Tavoiteltuja
paamaaria voi olla erilaisia. PAdmaéarana voi olla esimerkiksi vallitsevan
tilanteen pysyttaminen, voimassaolevien sadnndsten selkiyttdminen, oi-
keudellisten standardien luominen seka yhdenvertaisuuden ja ennustetta-
vuuden varmistaminen.®® Tavoitteiden sisaltd vaikuttaa niiden ilmaisuun ja

keinoihin, joilla tavoitteet tarkoituksenmukaisesti saavutetaan.

® Tala 2001, s. 86.
% Salovaara - Tala 2003, s. 10.
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Lainlaadinta voidaan n&hd& tavoitteellisena toimintana. Lakiuudistusten
tavoitteenasettelun voidaan ajatella olevan sama kuin lain tarkoitetut vai-
kutukset. Tavoitteiden asettelun ei kuitenkaan tulisi olla ainoa ja tarkein
lainlaadintaa tai sen vaikutuksia ohjaava tekija. Ainakin muodollis-
juridisesti lakien ja muun sdadannaisen oikeuden tavoitteenasettelu on
paatéksentekijan, vallankayttajan tavoitteenasettelua. Hankkeen tarkoitet-
tuja vaikutuksia on perusteltua suhteuttaa naiden toimijoiden tavoit-

teenasetteluun.”®

Lainsdadannoén tavoitteet voivat tulla esiin eri tavoin. Ne voivat olla nimen-
omaisesti kirjoitettuna varsinaisiin lakeihin tai ne voivat ilmeta lainvalmiste-
luaineistossa. Suomalaisessa kirjoitetussa lainsdadanndssd on perintei-
sesti asetettu tavoitteita kahdella eri tavalla. Ensinndkin on annettu tavoi-
tesdadoksia, joista tarkeimmat ovat tavoitelakeja. Esimerkkina tavoitelaista
voi mainita lain asunto-olojen kehittdmisesta (919/1985) ja lain korkeakou-
lulaitoksen kehittdmisesta 1967 - 1986 (228/1966). Tavoitteita koskevat
sdanndkset muodostavat siséllon néissa sdadoksissa. Yleensa téllaisissa
saadoksissa kasitelladn vain tavoitteita itsessaan, ja esimerkiksi niiden
toteuttamiseksi vaadittavat keinot jaavat saantelyn ulkopuolelle.”’ Tavoite-
lait ovat olleet 1ahinna 1970- ja 1980-lukujen iImid ja nykyaan niitd ei oike-

astaan esiinny.

Toisaalta tavoitteita on asetettu tavoitesdanndksilla, jotka on sisallytetty eri
hallinnonalojen sdaddksien sisalle. Téllaiset tavoitesdédnndkset ovat kyt-
keytyneet erityisesti puite- ja kehittdmislakeihin. Tavoitesdédnndksista voi-
daan esimerkkeina mainita julkisuuslain 3 §, valtion yksikkdjen ja toiminto-
jen sijoittamista koskevasta toimivallasta annetun lain (362/2002) 2 § ja
alueiden kehittamislain (602/2002) 1 §.

% Tala 2001, s. 76 - 78.
" Niemivuo 1986, s. 15.
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Kummallekin saantelytyypille on olennaista, etta niissa ilmaistaan toivotta-
via kehityssuuntia ja asiantiloja. Tarkoituksena on, ettd ndma toivotut asiat
tulevat vallitseviksi tulevaisuudessa.”® Tavoitesddnndksien luokittelu ei ole
aivan ongelmatonta. Monet pykalat sisaltavat erilaisia asioita, lain tarkoi-
tuksen, tavoitteita ja kayttaytymisnormeja. Mihin luokkaan tallainen useita

merkityksia siséltava sdannds tulisi siten sijoittaa?

Tavoitteita voidaan saannella osin myds muuten kuin suoraan lakitekstin
kautta. Téllainen tavoitteiden asettelu voi ilmeta 1ahinng sdaddsten esitois-
sa. Tulkintatilanteissa joudutaan aika ajoin turvautumaan myés muuhun
kuin varsinaiseen lakitekstiin. Talldin lainsdatajan tarkoituksella voi olla
suuri merkitys tulkinnan ja paatéksenteon kannalta. Tavoitteet voivat tulla
esille vasta tallaisessa tilanteessa. Tassa tutkimuksessa on tarkoituksena
huomioida tavoitesdantelynd niin edelld mainitut tavoitesdadokset ja
tavoitesaanndkset, kuin tdma epéasuorasti lainvalmisteluaineiston kautta

tapahtuva tavoitteiden saantelykin.

3.3. Tavoitesaantelyn arviointi

3.3.1. Niemivuon arviointiperusteet

Tavoitteita tulisi voida itsessdan arvioida. Myds jalkikateen niiden toteutu-
mista ja vaikutuksia on voitava tarkastella. Varsinkin lakiteksteissé olevat
tavoitesaannokset tulevat arvioinnin ja kritiikin kohteeksi samoin kuin muut
lain sddnndkset. Tavoitteet kuitenkin ilmenevéat usein vain lainvalmistelu-
aineistossa. Naita tavoitteita tulisi arvioida myds samoin kuin tavoitesaan-
noksia. Koska tavoitteita, jotka ilmenevat vain esitéiden kautta, kaytetdan

monissa ratkaisutilanteissa soveltamisperusteina, tulisi naiden tavoitteiden

2 Niemivuo 1986, s. 9 -16.
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tayttaa tietyt vaatimukset. Varsinaisiin lakiteksteihin on kohdistunut tiettyja
vaatimuksia jo pitkdan.

Tavoitesdantelya voidaan arvioida monelta eri kannalta. Seuraavassa esi-
tellddn Niemivuon (1986, s. 84 - 85) esittdmat arviointiperusteet tavoi-
tesaadoksille ja -saannoksille. Arviointiperusteita on yhdeksan ja ne ovat
jakautuneet kolmeen eri ndkdkulmaan. Nama ndkdkulmat ovat yhteiskun-
tapoliittinen (perusteet 1 - 3), oikeudellinen (perusteet 4 - 6) ja saantely-
tekninen nakdkulma (perusteet 7 - 9). Nailla yhdeksalla arviointiperusteella
tai ainakin osalla niista voisi myds arvioida esimerkiksi lakeja kokonaisuu-

dessaan.

Yhteiskuntapoliittiset perusteet:

1) paasaantodisesti vain yleisesti merkitykselliset tavoitteet tulee siséllyttda

lainsdadantdé6n (olennaisuus)

2) lakitasoisten tavoitteiden on oltava realistisia (realistisuus)

3) tavoitteenasettelun muutokset ja tarkistukset tulee voida toteuttaa

joustavasti (joustavuus).

Lainvalmistelun perusteena tulee olla selkeat tavoitteet, kuten muussakin
yhteiskunnallisessa suunnittelussa. Tavoitteiden pitdd nakya nimenomai-
sesti valmisteluasiakirjoissa, mutta tavoitteiden sisallyttdminen aina varsi-
naiseen saadodstekstiin ei ole tarkoituksenmukaista. Jos tavoitteet kirjataan
saadostekstiin, tulisi niiden tayttda olennaisuuden, realistisuuden ja jous-

tavuuden vaatimukset.”

Lakitasoisten tavoitteiden tulisi olla my6s toteuttamiskelpoisia (realistisia).

Julistuksenomaiset ja ohjelmalliset sddnndkset sopivat vain perustuslakiin

3 Niemivuo 1986, s. 85.
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tai kansainvalisiin sopimuksiin. Tosin Niemivuo epailee niiden soveltuvuut-
ta naissadkaan tilanteissa. Tavoitesdannodsten ei tulisi olla liian kaukana
tosielamésta. Toisaalta tavoitesdannokset voivat olla mitddnsanomattomia

tai niita voidaan pitaa epauskottavina.”

Tavoitteet myés muuttuvat ajan kuluessa. Muutoksiin tulisi pystya reagoi-
maan joustavasti ja ndin tehdd mahdolliset tarkistukset ja muutokset.”
Lainsdadannodn vaikutuksia on usein mahdotonta ennakoida tarkasti viela
lakia saadettaessa. Valmisteluvaiheessa esitetyt kasitykset lain vaikutuk-
sista eri tulkintatilanteissa eivat valttdamatta ole oikeita, mista johtuen paras
keino lain tavoitteiden toteuttamiseksi on jattaa lain soveltajille harkintaval-

taa.’®

Miten nama edelld mainitut perusteet patevat ja soveltuvat lainvalmistelu-
aineistoista ilmeneviin tavoitteisiin? Kun esitbista ilmenevia tavoitteita kay-
tetdén oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa, naiden samojen kriteerien tuli-
si koskea my0s niitd. Tavoitteiden taytyy olla realistisia ja olennaisia, jotta
niita ylipdatdan kannattaa edes kirjata lainvalmisteluaineistoon. Tavoitteel-
linen laintulkinta, jota kasitellaan tarkemmin paaluvussa 4, tuo joustavuutta
esitbissa ilmeneviin tavoitteisiin, silla teorian tarkoituksena on hakea paa-

téksenteon tueksi jarkeva tarkoitus tai tavoite aktuaalisessa tilanteessa.

Oikeudelliset perusteet:

4) tavoitteiden pitdd selkeasti ilmaista keneen tai mihin ne kohdistuvat

(osoitteellisuus)

5) tavoitteilla tulee olla riittavan tdsmallinen sisalté (tasmallisyys)

6) tavoitteiden on oltava oikeudellisesti sitovia (sitovuus).

4 Niemivuo 1986, s. 86.
S Niemivuo 1986, s. 87 - 88.
8 Klami 1979, s. 54.
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Tavoitteilla tulee olla selke& kohde. Usein tavoitteet kohdistuvat joko kan-
salaisiin tai julkisyhteisdihin ja ndihin kohdistuvat tavoitteet ovat selkeasti
iimaistu koskemaan heitd. Tavoitteet voivat myds kohdistua viranomaisiin
ja viranomaisten toimintaan. Toisaalta ohjelmallisuudesta kérsivien tavoi-
tesddnndsten  kohdistumista ei ole  yksiselitteisesti  ilmaistu.
Tavoitesdannoksista tulisi myds kayda ilmi, mitd saannds kaytanndssa
merkitsee. Mitd velvollisuuksia tai oikeuksia s&dannds asettaa tai antaa?
Eraat saannodkset tuntuvat tassa suhteessa hyvin valjilta, toisissa tavoitteet
taas ovat ilmaistu hyvinkin selkedsti. Tallaisista selkeistd tavoitteista
esimerkkind ovat kiellot. Tavoitteiden toteutumisen seuranta tallaisissa

tapauksissa on yksinkertaista.”’

Tavoitteita tulisi myés noudattaa, muutoinhan niiden sdataminen olisi vain
turhaa voimavarojen ja ajan hukkaa. Tavoitteet tulisi ottaa huomioon p&a-
téksenteossa ja ratkaisutoiminnassa. Tavoitteiden tulisi néin ollen velvoit-
taa niita, joihin ne kohdistuvat. Taltd pohjalta nousee tarkasteltavaksi ky-
symys tavoitteiden toteutumatta jattamisestd. Negatiivisen sanktion tulisi
seurata noudattamatta jattdmisestd tai laiminlydnnistd.”® Negatiivisen
sanktion aiheuttavan toiminnan maaritteleminen, sanktion suuruus suh-
teessa sanktion aiheuttamaan tekoon, ja valvonnan jarjestdminen muun
muassa aiheuttavat ongelmia miten téallainen sanktio muodostetaan ja

maarataan.

Saantelytekniset perusteet:

7) tavoitesaanndsten tulee olla ristiriidattomia (ristiriidattomuus)

8) tavoitesdanndsten tulee olla ymmarrettavia (ymmarrettavyys)

9) tavoitesdanndsten on oltava kielellisesti moitteettomia (selvékielisyys).

7 Niemivuo 1986, s. 89 - 90.
8 Niemivuo 1986, s. 90.
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Tavoitteiden ristiriitaisuus aiheuttaa ongelmia siind, mik& tavoite nostetaan
toisten ohi etusijalle suhteessa muihin mahdollisiin tavoitteisiin. Miten tal-
lainen etusija on perusteltavissa ja kuinka muut tavoitteet taman jalkeen
mahdollisesti toteutetaan? Tavoitteiden taytyy olla myés ymmarrettavia,
jotta ne voidaan hyvaksya ja toisaalta niiden toteutumista voidaan edistaa
oikeilla tavoilla. Vaikeaselkoiset ja huonosti kirjoitetut tavoitteet eivat pal-
vele tarkoitustaan, vaan ne saattavat jopa heikentaa tavoitteiden toteutu-

mista.

3.3.2. Lainvalmisteluaineistoon liittyvan tavoitteenasettelun ongelmia

Tavoitteita on mahdollista tutkia ja arvioida kahden kritiikin kannalta. Tar-
kastelemalla tavoitteita voidaan jaljittda intresseja ja arvoja, joita pyritdan
edistdmaan ja joilla niiden hyvaksyminen perustellaan. Toiseksi tieto ta-
voitteista antaa pohjaa arvioida kriittisesti toteutuneita vaikutuksia suh-

teessa annettuihin tavoitteisiin ja niiden hyvaksymisperustaan.”

Tala (2001, s. 113 - 136) on omassa tutkimuksessaan tarkastellut lakiesi-
tyksiin liittyvaa tavoitteenasettelua viidesta eri nakékulmasta:

e moniportaisuus ja monitasoisuus
e yleisluonteisuus ja epamaaraisyys
e yksiulotteisuus tai moniulotteisuus
e ristiriitaiset ainekset

e erityiset retoriset piirteet.

Moniportaisuus ja monitasoisuus tavoitteenasettelussa tulevat esille silloin,
kun lakihanke kytkeytyy johonkin muuhun ratkaisuun, vaikkapa laajem-
paan toimenpiteiden kokonaisuuteen. Yksittdinen lakiuudistus voi olla osa

”® Tala 2001, s. 80.
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suurempaa kokonaisuutta ja sen toteuttamista. Toisaalta samaan laki-
hankkeeseen voi liittyd eritasoisia tavoitteita. Lakihankkeesta on mahdol-
lista usein erotella koko saadoksen tavoite, luvun tai sddnndskokonaisuu-
den tavoite ja yksittdisen sddnndksen tavoite.®

Ongelman aiheuttaa se, missd maarin eri ratkaisujen tavoitteet ovat joh-
donmukaisia ja yhdensuuntaisia. Kun tavoitteita on asetettu eri yhteyksis-
sd, eri toimijoiden ratkaisuina seka eri aikoina, joudutaan arvioimaan ta-
voitteiden yhdensuuntaisuutta, yhteensopivuutta ja johdonmukaisuutta.
Jos tavoitteissa on eroa, mille niistd annetaan tarkein merkitys? Tavoitteet
ja keinot myds saattavat sotkeentua keskenaan, kun alemman tasoinen
tavoite saatetaan nédhda tarkedAmman (ylemman) tavoitteen toteuttamisen

keinona.®!

Julkisuuslaki toteuttaa osaltaan perustuslaissa ilmaistuja julkisuusperiaa-
tetta, sanavapautta ja toisaalta myds yksilébn mahdollisuuksia valvoa ja
vaikuttaa julkisen vallan ja varojen kayttéon. Lisaksi julkisuuslain tavoitteil-
la edistetddn hyvéan hallinnon vaatimuksia. Julkisuuslain tavoitteet vaikut-
tavat johdonmukaisilta ja yhdensuuntaisilta naiden ylempien tavoitteiden
kanssa. Seka perustuslain ettd julkisuuslain uudistaminen on tapahtunut
ajallisesti lahekkain, jolloin tavoitteiden yhtenevaisyytta on voitu kontrolloi-
da paremmin. Lisaksi julkisuuslain esitdista ilmenee, ettd uudistuksen
eraana tavoitteena on ollut poistaa ristiriitaisuus perusoikeusuudistuksen

kanssa.

Yleisluonteisuus ja epamaaraisyys tavoitteenasettelussa ilmenevat siina,
ettd esityksen perusteluista saatava informaatio tavoitteista on ylimalkaista
tai epaselvaa. Tavoitteita selostetaan yleisluonteisesti, epamaaraisesti ja
abstraktisti niin, ettd on vaikeaa tunnistaa konkreettiset tavoitteet. Konk-

8 Tala 2001, s. 114.
8 Tala 2001, s. 117.
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reettista, sdadddksen kohdealalla toteutuvaa asiantilaa ei ole valttamatta
hahmotettu kovinkaan tarkoin lainvalmistelu- eikd paatdéksentekovaihees-

sa.®

Jalkikateen voi olla hankalaa verrata tavoitteeksi asetettua asiantilaa ja
konkreettisesti toteutunutta asiantilaa. Yleinen tapa tavoitteenasettelussa
on kuvata ja luonnehtia tarkoitetun muutoksen yleistd suuntaa. Lisaksi
kaytettdan kasitteitd, jotka ovat arvopitoisia ja normatiivisia, kuten turvalli-
suus, luottamus ja riittava oikeusturva.®® Tallaisten késitteiden kaytdsta
esimerkki on ulkomaalaislain (301/2004) 1 §:n ilmaisut hyva hallinto,
oikeusturva ja hallittu maahanmuutto.

Yleisluonteisten ja epamaaraisten tavoitteiden toteutumista on vaikea en-
nakoida tarkoin sek& toisaalta arvioida jalkeenpdin niiden toteutumista
konkreettisesti ja luotettavasti. Myds tdméankaltaiseen tavoitteenasetteluun
liittyy jarkiperdisen keskustelun ja kritiikin vaikeus. Lisaksi asiallinen etai-
syys tavoitelausumien sekd konkreettisten lakinankkeiden kesken voi olla
huomattava. Uudistuksella saattaa olla vaikutus mainitun tavoitteen kan-
nalta, mutta sen merkitys voi olla ohut ja etainen.®* Tulevaisuutta ajatellen
valjilla tavoitteilla on puolustuksensa. Valjyys antaa likkumavaraa saan-
ndsten soveltamiselle tulevaisuudessa, jossa olot voivat olla muuttuneet

jopa odottamattomalla tavalla®®.

Julkisuuslain nimenomainen tavoitesaanndés on vaikuttanut siihen, etta
tavoitteisiin on lainvalmistelussa jouduttu kiinnittdamaan paljon huomiota.
Jos tavoitteet ilmaistaan vain esitdiden tasolla, voi niihin kohdistua enem-
man ongelmallisuutta yleisluonteisuuden ja epamaaraisyyden suhteen.
Julkisuuslain tavoitteita voidaan kuitenkin luonnehtia kayttékelpoisiksi ja
konkreettisiksi. Julkisuuslain tavoitteiden jalkikateista toteutumista on sel-

8 Tala 2001, s. 117 - 118.
8 Tala 2001, s. 118.
8 Tala 2001, s. 123.
% Tala 2001, s. 124.
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vitetty muun muassa seké valtionhallintoon etta kuntahallintoon kohdistu-
villa tutkimuksilla. Toisaalta lain tavoitteisiin siséltyy tiettya joustavuutta ja

dynaamisuutta.

Yleisluonteisena ja aika epamaaraisena tavoitteena voisi pitdd niin sano-
tun hukkakauralain (Laki hukkakauran torjunnasta 185/2002) tavoitetta
"yllapitad korkealaatuista kasvintuotantoa edistamalla hukkakauran torjun-
taa” (1 §). Vaikka tavoite voidaankin sdanndksesta tunnistaa, ei sdannds
itsessaan anna kovinkaan paljoa informaatiota. Voidaan kysya muun mu-
assa sitd, mikd on korkealaatuista kasvintuotantoa? Tai miten hukka-

kauran torjumista mitataan?

Lakihankkeella, jolla on moniulotteinen tavoitteenasettelu, uskotaan edis-
tettdvan samanaikaisesti monia tavoitteita. Joidenkin lakihankkeiden ta-
voitteet ovat kuvattu pelkastaan yksiulotteisesti, kun taas erédiden hankkei-
den tavoitteenasettelu on hyvin moniulotteista. Vuoden 1996 alkupuolen
lakiesityksista usean tavoitteenasettelu oli kohdistunut vain yhteen ulottu-
vuuteen, esimerkiksi jonkin ilmién yhteen ominaisuuteen tai kahden toimi-

jan valiseen suhteeseen.®®

Moniulotteisuuteen ongelmia tuo tavoitteiden yhteensopivuus, mahdollinen
ristiriitaisuus seka johdonmukaisuus. My6s tavoitteiden painotuksessa toi-
siinsa nd&hden voi aiheutua ongelmia. Liséksi voidaan kyseenalaistaan
ovatko tavoitteet aitoja vai haetaanko niilla hyvaksyntaa. Toisaalta todelli-
suus on moniulotteista, joten voidaanko yksiulotteisella tavoitteenasettelul-

la antaa oikea ja tosiasioita vastaava kuva?®’

Julkisuuslailla on monia tavoitteita, joiden yhteensopivuutta ja johdonmu-

kaisuutta on mietitty. Lain tavoitteet tukevat toisiaan. Lisaksi voidaan huo-

8 Tala 2001, s. 124 - 125.
87 Tala 2001, s. 126.
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mioida esimerkiksi, ettd julkisuuden lisd&dntyminen olisi mahdotonta, ellei

viranomaisissa harjoitettaisi avoimempaa toimintaa.

Tavoitteenasettelulla pyritdan joskus edistdmaan samanaikaisesti ristirii-
taisia tai vastakkaisia intresseja ja pyrkimyksia. Ristiriitaisille aineksille on
ominaista, ettad jonkin osatavoitteen edistaminen tai toteuttaminen vaikut-
taa samalla vaistamatta jonkin muun, tavoitteenasetteluun siséltyvan
intressin vastaisesti. Ristiritaisuus voi olla selvasti ndhtavissa tavoit-
teenasettelussa tai sen voi tunnistaa vasta erittelemalld sisaltdé huolellises-
ti. Ristiriitaisuuksiin voi olla myds perusteltuja selityksia. Lainsaadanté
kohdistuu usein sellaiseen ihmisten toimintaan, jolle ovat tyypillisia eri

ryhmien vastakkaiset pyrkimykset.®®

Suurimman ongelman ristiriitaisten tavoitteiden valilla aiheuttaa se, mille
tavoitteelle tulee antaa suurin merkitys, kun sovelletaan sadanndksia tai
arvioidaan vaikutuksia. Téllaisissa tilanteissa eri toimijoiden tavoitteista
lainlaadinnan eri vaiheissa tulisi muodostaa niin oikea ja luotettava kuva
kuin on mahdollista. Tavoitteet ovat saattaneet muuntua ja kompromisseja

on voitu tehda.®®

Hallituksen esityksessa laiksi rikoslain 17 luvun, kokoontumislain ja jarjes-
tyksenvalvojista annetun lain 8 §:n muuttamisesta (81/2004 vp) tavoitteita
koskevissa perusteissa todettiin, ettd naamioitumiskiellosta saadettdessa
joudutaan I0ytamaan tasapaino toisaalta yleisen jarjestyksen ja turvalli-
suuden yllapitamisen seka toisaalta perustuslaissa turvatun kokoontumis-
vapauden ja ilmaisuvapauden kaytén kanssa. Nama tavoitteet ovat osit-

tain ristiriitaisia keskenaan.

Myds tavoitteiden kirjoittamistavalla seka sanavalinnoilla on vaikutuksen-
sa. Lakiesitysten perusteluissa kaytetyt erilaiset retoriset menettelytavat

8 Tala 2001, s. 126 - 127.
8 Tala 2001, s. 131.
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saattavat vaikuttaa siihen, kuinka luotettavan seka oikean kuvan tavoitteis-
ta ja tavoitteenasettelusta pystyy muodostamaan. Korkealentoisuus ja
kaunopuheisuus voi myds vaikuttaa siihen, miten eri toimijat hyvaksyvat ja
noudattavat sd&ddsehdotusta.*

Osittain nama huomiot tavoitteenasettelusta sivuavat edelld aiemmin esi-
teltyjen arviointiperusteita. Vaikka tavoitteille on annettu niin sanotut ke-
hykset, joita noudattamalla pitéisi pystya kirjoittamaan hyvaksyttavia seka
laadullisesti kelvollisia tavoitteita, on niiden laatimisessa silti selvasti puut-
teita. Seka Niemivuon ettd Talan huomiot tavoitesdantelysta kietoutuvat
mielenkiintoisesti yhteen.

3.4. Julkisuuslain tavoitteenasettelu (tavoite- ja tulkintasaan-
nokset)

Tavoitteet voivat olla moninaisia ja erilaisia tavoitteita voi olla yhdella laki-
uudistuksella useita ja ne voivat olla keskenaan ristiriitaisia. Myds uuden
julkisuuslainsdadanndsséa on tavoitteita runsaasti. Uudessa julkisuuslain-
saadanndssa tulee esille tavoitteiden moninaisuus. Muutokseen on osin
tahdatty nimenomaisesti ja osassa oikeustilan on ollut tarkoitus jatkua en-
tiselladn. Lakia laadittaessa on pyritty tekemaan selvaksi se, mika ja milta
osin muuttuu, ja toisaalta taas se, miltd osin oikeustilan on tarkoitus jatkua

entisenlaisena®’.

Julkisuuslainsdadannén osalta lainlaatijan tavoitteenasettelusta saa tietoa
monista eri lahteista. Hallituksen esityksessa (HE 30/1998 vp) ja sita kos-
kevassa eduskuntakasittelyssa (valiokuntakasittely) on esitetty lausumia
uudistuksen tavoitteista. Lisaksi lakiin sisdltyy nimenomainen pykéala saa-
dbksen tarkoituksesta (3 §). Myds tutkimuskirjallisuudessa (mm. M&enpaa

% Tala 2001, s. 132.
" Wallin - Konstari 2000, s. 83.
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2000, Wallin - Konstari 2000) on pyritty syventdmaéan naiden edella mainit-
tujen virallisasiakirjojen antamaa kuvaa yleisella erittelylla julkisuusperiaat-

teen funktioista ja tehtavista®.

Julkisuuslaista tarkeimmat sdanndkset tdman tutkimuksen kannalta ovat
JulkL 3 ja 17 §. Muita tarkeitd saannoksia lain soveltamisen kannalta ovat
tilanteen mukaan JulkL 1 - 5, 17 - 20 ja 24 §. Ensimmaisessa pykalassa
iimaistaan perustuslaistakin ilmeneva julkisuusperiaate. Lain 2 § kasittelee
lain soveltamisalaa, 3 § lain tarkoitusta sekd 4 ja 5 §:ss& méaaritellaéan vi-
ranomainen ja viranomaisen asiakirja. Myods lain 5 luku, viranomaisen vel-
vollisuudet edistaa tiedonsaantia ja hyvaa tiedonhallintapaa (17 - 20 §), ja
etenkin luvun 17 § kasittelee tiedonsaantioikeuksien huomioon ottamista
paatdksenteossa. Salassa pidettédvien asioiden kannalta merkittava on 24
§, silla siind on 32 kohtainen lista salassa pidettavista asiakirjoista.

Tassa luvussa tarkastellaan lahemmin kahta julkisuuslain sdanndésta eli 3
ja 17 §:44, koska ne liittyvat laheisesti toisiinsa ja tavoitteisiin. Tarkoituk-
sena on ollut tarkastella naitd sdanndksia syvemmin seka Niemivuon arvi-
ointiperusteiden kautta ettd vertailemalla varsinaisia lakiteksteja lainval-
misteluaineistoon. Varsinkin lakitekstin suhde lainvalmisteluaineistoihin on

sdannoksissa erilainen.

Etenkin 3 §:ssa ilmaistu lain tarkoitus on merkittava tavoitesdantelyn kan-
nalta katsottuna. Pykalassa ilmaistaan lain tavoitteet, jotka ovat tassa tut-

kimuksessa erityisen mielenkiinnon kohteena.

%2 Salovaara - Tala 2003, s. 15.
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38

Lain tarkoitus

Tdssd laissa sdddettyjen tiedonsaantioikeuksien ja viranomaisten
velvollisuuksien tarkoituksena on toteuttaa avoimuutta ja hyvaa tie-
donhallintatapaa viranomaisten toiminnassa sekd antaa yksiléille ja
yhteiséille mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen
kdyttéd, muodostaa vapaasti mielipiteensd sekd vaikuttaa julkisen

vallan k&yttdén ja valvoa oikeuksiaan ja etujaan.

Jos tata pykalaa tarkastellaan Niemivuon edella esittdmien arviointiperus-
teiden kautta, voidaan todeta muun muassa seuraava: julkisuusperiaat-
teella on merkitystd jo sen perusoikeusominaisuuden takia. Tarkemmin
saannellyt tavoitteet 3 §:ssd ovat kirjoitettu selkeasti ja realistisesti. Tavoit-
teet tuntuvat toteuttamiskelpoisilta ja ainakin jossain maarin ne ovat myds
kaytanndssa osoittautuneet sellaisiksi. Toisaalta sdadnndsta voisi arvioida
hieman julistuksenomaiseksi saanndksen Kkirjoittamistavan ja valittujen

ilmaisujen vuoksi.

Tavoitteet kohdistuvat selkeasti niin yksiléihin (kansalaiseen) kuin viran-
omaisiinkin. Yksilon kasite on selkea, mutta mika taho on taman saannok-
sen tarkoittama viranomainen. Asiaa on selvennetty julkisuuslain 4 §:ss3,
jossa maaritellddn se, mita viranomaisella téssa laissa tarkoitetaan. Myds
kasitteet tiedonsaantioikeus, hyva tiedonhallintatapa ja avoimuus voidaan
tulkita eri yhteyksissa eri tavoin. Siséltd ei taltd kannalta katsottuna ole
kovin tasmallinen. Toisaalta jaljempana laissa selvennetaan myds naita

kasitteita.

Tavoitteita tulee noudattaa ja niiden tulee olla sitovia. Julkisuuslain 3 §:n
tavoitteiden noudattamista korostaa juuri niiden ottaminen lakitekstiin.
Myds perustuslain 12 § korostaa osaltaan néaitd samoja tavoitteita, ja pe-

rustuslain normihierarkiataso antaa noudattamiselle erityisia velvollisuuk-
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sia. Jos tavoitteita ei kuitenkaan noudateta, millainen sanktio tasta tulee?
Miten tavoitteiden noudattamista mitataan ja miten vain osittaiseen nou-
dattamatta jattdmiseen suhtaudutaan? Tavoitteiden noudattamatta jatta-
misen sanktioiminen on yleensakin kipera kysymys, johon ainakaan vield

ei ole kehitetty yleispatevaa seuraamusjarjestelmaa.

Lain sdannds on kirjoitettu selkedsti ja ymmarrettavasti. Sdanndksessa
kaytetty kieli on moitteetonta. Tavoitteet koskevat myds viranomaisia, jois-
sa toimivat virkamiehet ja tyontekijat eivat usein ole lainoppineita. Téllaisia
henkilbitd voi 16ytyd esimerkiksi sairaaloiden palveluksesta. Heidan kan-

naltaan tavoitteiden selvakielisyys ja ymmarrettavyys on tarkeaa.

Lain 3 §:n kirjoitusasu varsinaisessa lakitekstissa ja hallituksen esitykses-
sa ovat identtiset. Hallituksen esitys ei siis muuttunut tavoitepykalén osalta
eduskunnan kasittelyssa. Hallintovaliokunnan mietinnéssa (HaVM 31/1998
vp) siihen ei ehdotettu muutoksia. Mydskaan perustuslakivaliokunta eika
lakivaliokunta lausunnossaan (PeVL 43/1998 vp ja LaVL 14/1998 vp) ole
ottanut kantaa kyseiseen sdanndkseen. Nain ollen esitdiden ja varsinaisen
lakitekstin valilla ei ole eroavaisuuksia. Hallintovaliokunta kommentoi mie-
tinndssaan tavoitteita myds sanallisesti. Naistd kannanotoista voi hakea
epaselvissa tilanteissa lisaperusteita sille, mitd sddnndksessa on tarkoitet-

tu.

Hallintovaliokunta korosti mietinnéssaan, ettéd "kokonaisuudistuksen tavoit-
teena on selkeyttdd julkisuusperiaatteen soveltamisalaa, lisata valmistelun
julkisuutta, yhtenaistdd salassapidon perusteita sekd maaritella viran-
omaisten velvollisuudet edistaa tiedonsaannin toteutumista. Uudistus luo
my6s perustan viranomaisten valisen tietojenvaihdon saéntelylle. Edella
lausutun lisdksi valiokunta korostaa, ettd viranomaisella on uudistuksen
myo6téa velvollisuus ottaa julkisuusperiaate toiminnassaan huomioon seka
velvollisuus tuottaa ja jakaa tietoa. Sanottu merkitsee uuden ajattelutavan

omaksumista sekd samalla syventaa ja laajentaa julkisuusperiaatteen si-
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saltdéa ja soveltamisalaa keskeisend, viranomaisten hallussa olevan infor-

maation saatavuutta koskevan periaatteena.”

Julkisuuslain 17 § on otettu tdhan I&hemmin tarkasteltavaksi, koska se
liittyy 1&heisesti niin julkisuusperiaatetta (1 §) kuin lain tarkoitustakin (3 §)
koskeviin sdanndksiin. Sanotussa 17 §:ssa on viittaus juuri ndihin kysees-
sa oleviin lainkohtiin. Lisaksi monissa oikeustapauksissa tama kyseinen

lainkohta on ollut paatéksenteossa esilla yhdessa 3 §:n kanssa.

Julkisuuslain 17 § kuuluu seuraavasti:

17§
Tiedonsaantioikeuksien huomioon ottaminen pédétbksenteossa

Viranomainen on tdméan lain mukaisia paétdksid tehdessdan ja
muutoinkin tehtdviddn hoitaessaan velvollinen huolehtimaan siité,
ettd tietojen saamista viranomaisen toiminnasta ei lain 1 ja 3 §
huomioon ottaen rajoiteta ilman asiallista ja laissa sdddettyd perus-
tetta eikd enempdd kuin suojattavan edun vuoksi on tarpeellista ja

ettd tiedon pyytéjid kohdellaan tasapuolisesti.

Asiakirjasalaisuutta koskevia sddnndksid sovellettaessa on lisédksi
otettava huomioon, onko asiakirjan salassapitovelvollisuus riijppu-
maton asiakirjan antamisesta johtuvista tapauskohtaisista vaikutuk-
sista (vahinkoedellytyslausekkeeton salassapitosddnnds) vai maa-
réytyyké julkisuus asiakirjan antamisesta johtuvien haitallisten vai-
kutusten perusteella (julkisuusolettamaan perustuva salassapito-
sddnnds) vai edellyttddké julkisuus sitd, ettei tiedon antamisesta il-
meisesti aiheudu haitallisia vaikutuksia (salassapito-olettamaan pe-
rustuva salassapitosdannds).

% HaVM 31/1998 vp, s. 5.
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Harkittaessa yleiséltd salassa pidettdvan tiedon antamista ennalta
méddiritellylle tiedonsaajalle julkisuus- tai salassapito-olettaman sisél-
tdvédn sddnndksen osoittamissa rajoissa on pidettdvd huolta siitd,
etté tiedonsaajalla on tdméan lain mukainen vaitiolovelvollisuus ja et-
{4 tietoja annetaan muille kuin viranomaisille ja niissd toimiville vain,

Jos tiedon antamiselle on painava yleinen syy. (23.6.2005/495)

(L:lla 495/2005 lisétty 3 momentti tulee voimaan 1.10.2005.)

Kun julkisuuslain 17 §:43 tarkastellaan Niemivuon arviointiperusteiden va-
lossa, voidaan Kiinnittdd huomiota seuraaviin seikkoihin. Saannds on
huomattavasti tarkempirajainen kuin edella ké&sitelty 3 §. S&&nnds ei siis
ole yhta julistuksenomainen ja yleisesti kirjoitettu. S4annds vaikuttaa rea-
listiselta, ja siind ilmaistut asiat ovat olennaisia. Joustavuutta sdannékseen

antaa tapauskohtaisen harkinnan kaytto.

Lain 17 § kohdistuu viranomaiseen ja viranomaisen toimintaan. Osoitteel-
lisuus on ilmaistu sdannodksessa selkedsti. Tapauskohtainen harkinta ja
suhteellisuusperiaate, joka myds ilmaistaan 1 momentissa, tekevat saan-
noksestd hieman epatasmallisen. Tasmallisia ohjeita tai toimintatapoja
tdssd ei anneta, mutta toisaalta se tekisi sddnndksesta jaykan ja kaytto-

kelvottoman.

Salassapitolausekkeet, jotka ilmaistaan myéhemmin lain 24 §:ssé, voivat
kasitteena olla ongelmallisia ellei niiden sisaltéa tunne. Kielellisesti saan-
nds on kirjoitettu moitteettomasti. Toisaalta virkkeet ovat hyvinkin pitkia ja
niiden lukemiseen pitaa keskittya, jotta hahmottaisi kokonaisuuden kunnol-
la. Tdma heikentdd ymmarrettéavyytta jollain tasolla. Sisalléllisesti sddnnds
vaikuttaa ristiriidattomalta.

Saanndksessa ilmaistaan useita periaatteita, kuten yhdenvertaisuusperi-
aate ja suhteellisuusperiaate. Hyvaa saannoksesséa on se, ettd nama peri-
aatteet ovat kuvattu kansankielelld eikd vain periaatteiden nimityksilla.
Tama helpottaa sdannéksen ymmarrettavyytta ja selkeytta.
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Kun lain 17 §:n kirjoitusmuotoa varsinaisessa lakitekstissa seka hallituk-
sen esityksessd verrataan keskenaén, voidaan todeta, ettd ne eroavat
toisistaan. Myds hallintovaliokunta on tehnyt sdanndkseen muutoksia, jot-
ka ovat otettu myds varsinaiseen lakitekstiin. Taman sdénndksen esitdi-
den merkitys ratkaisutilanteissa on siis oikeuslahdeopillisesti painottunut
eri tavoin kuin 3 §:n kohdalla, jossa identtisen valmisteluaineiston ja laki-

tekstin valilla ei aiheudu ongelmia.

Ensinnakin 1 momenttia koskien hallintovaliokunta ehdotti, etta siina viita-
taan julkisuuslain 3 §:n lisdksi suoraan myds 1 §:4an. Lisaksi hallintovalio-
kunta halusi momenttiin kirjattavan, ettei tiedon saantia saa rajoittaa ilman
asiallista perustetta. Ehdotetun muutoksen mukaan viranomainen ei tieto-
jen antamisesta paattdessaan saa rajoittaa julkisuutta "enempaa kuin suo-
jattavan edun vuoksi on tarpeellista”.** Varsinaiseen lakitekstiin 1 moment-

ti on kirjattu hallintovaliokunnan tekemien muutosten mukaisesti.

Lain 17 §:n 2 momenttia ei ole hallituksen esityksessa. Hallintovaliokunta
on mietinndssaan todennut, ettd sd&dnndksen tarkoituksena on ohjata lain-
tulkintaa. Hallintovaliokunta on ehdottanut samalla, etta sd&dnndkseen ote-
taan uusi 2 momentti, jossa kiinnitetddn huomiota salassapitosdanndsten
erilaiseen muotoiluun. Hallintovaliokunnan muotoilema 2 momentti on otet-

tu varsinaiseen lakitekstiin sellaisenaan.®®

Mydskaan 3 momenttia ei 16ydy hallituksen esityksestd. Se on myéhem-
min lisatty lailla 495/2005 ja tuli voimaan 1.10.2005. Tahan lakiin, jolla 3
momentti on lisatty, liittyy hallituksen esitys HE 20/2005 vp, jossa kuiten-
kaan ei ole lisatty kyseistd 3 momenttia. Kolmas momentti on tullut esille
vasta hallintovaliokunnan mietinnéssd HaVM 9/2005. Mietinnéss&an valio-
kunta on selostanut momentin taustoja ja ratkaisuaan siitd, miksi se on

otettu lakiin mukaan.®® Varsinaiseen lakitekstiin momentti on otettu samal-

% HaVM 31/1998 vp, s. 11.
% HaVM 31/1998 vp, s. 11.
% HaVM 9/2005 vp, www.eduskunta.fi
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la tavoin kirjoitettuna kuin hallintovaliokunnan mietinnéssékin. Koska 3
momentti on tata tutkimusta kirjoittaessa juuri tullut voimaan, sen merkitys-

ta ei voida viela arvioida.

Varsinaisen saadostekstin liséksi lain tavoitteita on kasitelty hallituksen
esityksen yleisperusteiden jaksossa 3.1. Tavoitteet ja keinot niiden saavut-
tamiseksi. Tallainen jaksohan kuuluu olla HELO-ohjeiden mukaan lakiesi-
tyksissa. Naista perusteluista voi hakea pohjaa lainsdatajan tarkoitukselle

silloin, kun varsinaiseen lakitekstiin ei ole kirjattu tavoitteita.

Julkisuuslakiin johtaneessa hallituksen esityksessa (HE 30/1998 vp) on
kuvattu tavoitteenasettelua muun muassa seuraavasti. Lain tavoitteena on

e [isdtd viranomaisten toiminnan avoimuutta

e tehostaa julkisuusperiaatteen toteutusta julkisten tehtévien hoi-
dossa

e edistda hyvén tiedonhallintatavan omaksumista

e parantaa mahdollisuuksia saada tietoa viranomaisten kasitte-
lemistd asioista ja siten lisétd yksiléiden vaikutusmahdollisuuk-

sia yleisten asioiden hoidossa.®”

Liséksi hallituksen esityksessa tarkennetaan lain tavoitteenasettelua. Lain
tarkoituksena on sovittaa julkisuusperiaate yhteen muiden yhteiskunnassa
tarkeiden tavoitteiden kanssa. Selkeyttamalla salassapitoperusteita ja
saantelemalld salassapidon ja vaitiolon suhdetta pyritddn saavuttamaan
tama tavoite. Lakiteknisena tavoitteena on ollut selkeyttda, nykyaikaistaa
sekd yhdenmukaistaa lain kieli, tekniset ratkaisut ja késitteistd. Naiden
tavoitteiden lisaksi lakiuudistus kokonaisuudessaan poistaa ennen uudis-
tusta voimassa olleen ristiriitaisuuden perusoikeusuudistuksen kanssa.*®

9 HE 30/1998 vp, s. 32.
% HE 30/1998 vp, s. 32.
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Julkisuuslain esitéihin sisdltyva informaatio tavoitteista on padosiltaan
yleisluonteista sek& jonkin verran abstraktia. Toisaalta tavoitteet kuvaavat
suuntaa, johon oikeudellisen ja tosiasiallisen asiantilan on tarkoitettu muut-
tuvan. Tavoitteenasettelu jattdd monin kohdin avoimeksi sen, kuinka pit-
kélle muutoksen on tarkoitettu menevéan, kuinka paljon julkisuusperiaate
tehostuisi julkisten tehtavien hoidossa ja kuinka paljon avoimuutta tulisi
lisatéd viranomaisen toiminnassa. Tama voi aiheuttaa hankaluuksia, kun
pyritdan arvioimaan lakiuudistuksen tavoitteiden toteutumista ja taysimaa-
raisyyttd. Osa tavoitteenasettelusta on kuitenkin konkreettisempaa. Var-
sinkin, kun pyritddn sovittamaan yhteen julkisuusperiaate seka sita rajaa-

vat yhteiskunnalliset intressit.%

Myds tavoitteiden tietynlainen joustavuus ja dynaamisuus hankaloittavat
tavoitteiden toteutumisen arvioimista. Seké& lainvalmisteluaineistossa etté
saadostekstissa on kaytetty termeja kuten lisddminen, edistdminen ja pa-
rantaminen. Nailla valinnoilla on tarkoitus selvitd ajan ja vaatimusten muu-
toksesta tulevaisuudessa. Dynaaminen tavoitteenasettelu merkitsee tilan-
netta, jossa ajan kuluminen, kokemusten seka oppimisen ja toimintavali-
neiden parantuminen kohdistavat viranomaisiin suurempia odotuksia.
Toimintatapa, joka lainsdatamisvaiheessa on voinut olla toimiva, ei enda
ehka riitdkdan. Tavoitteita asetettaessa on niiden joustavuus otettava

huomioon, kun niit tarkastellaan aikaperspektiivista.'®

Julkisuuslain tavoitteita on siis mahdollista tarkastella eri 1&hteista kasin.
Soveltamistilanteissa varsinaisilla tavoitesadnnoksilla on painavampi mer-
kitys kuin lainvalmisteluaineistosta kertyvélla informaatiolla, mutta joissa-
kin tilanteissa esitdiden antama informaatio ohjaa varsinaisen lakitekstin
tavoitteiden tulkintaa tiettyyn, niiden osoittamaan suuntaan. Tavoitteita

voidaan my®s arvioida niiden vaikutuksien perusteella, mutta julkisuuslain

% Salovaara - Tala 2003, s. 16.
190 5alovaara - Tala 2003, s. 17.
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osalta vaikutuksia tulisi ehka vield seurata pidemman aikaa, ennen kuin
patevia paatelmia voidaan tehda. Toisaalta laki on ollut jo voimassa use-
amman vuoden, joten tiettya kehityskaarta ja vaikutuksia voidaan arvioida
jo nyt. Viranomaisissa on selvitetty kyselytutkimuksilla sitd, kuinka lakiuu-

distus on toiminut.

Julkisuuslain toimivuudesta valtionhallinnossa ja kuntahallinnossa on tehty
selvitykset. Julkisuuslain uudistumisen my6ta merkittdvimmat viranomais-
ten uudet velvoitteet liittyvat hyvan tiedonhallintavan toteuttamiseen, joka
on ollut yksi lain tavoitteista'®’. Kuntiin kohdistuvassa selvityksessa puolet
vastaajista arvioi avoimuuden lisdantyneen joko selvasti tai ainakin vahan.
Lahes puolet oli toisaalta sitd mielta, ettei muutosta ollut tapahtunut. Myés
valtionhallinnossa noin puolet vastaajista arvioi avoimuuden lisdéanty-
neen.'®

Kuntahallinnon ja valtionhallinnon selvityksien keskeiset tulokset ovat sa-
mansuuntaisia. Uusi julkisuuslainsaadantd ei ole nayttanyt synnyttdneen
suuria muutoksia. Lainsdadannén toteuttaminen ei ole mydskaan aiheut-
tanut mittavia soveltamisongelmia. Viranomaisten kokemuksen mukaan
lakiuudistus on lahinna toteuttanut ja vakiinnuttanut lainsdddannén osalta
jo aiemmin hallinnossa noudatetut kaytannoét. Toisaalta kysely on toteutet-
tu vuoden 2002 syksylla, jolloin suurelle osalle vastanneista lain sovelta-
miskokemusta oli kertynyt vield vahan.'® Julkisuuslain tavoitteilla on ollut
tosiasiallista merkitysta. Kuntahallinnolta ja valitonhallinnolta saatujen vas-
tausten perusteella voidaan sanoa, etta julkisuuslain keskeinen tavoite,
avoimuuden lisdaminen, seka asenteiden ja hallinnon toimintatapojen

muokkaaminen julkisuusmy®énteisemmiksi on Iahtenyt toteutumaan.'®*

9" Salovaara 2003, s. 9.

192 Salovaara 2003, s. 33 - 34, Salovaara - Tala 2003, s. 77.
193 Salovaara 2003, s. 34 - 35, Salovaara - Tala 2003, s. 80.
% Salovaara 2003, s. 36, Salovaara - Tala 2003, s. 81 - 82.
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4. Tavoitteisiin liittyvat laintulkintateoriat

Tassa luvussa on tarkoitus perehtya lahemmin kahteen laintulkintateori-
aan, joissa tavoitteilla on merkitysta lopputuloksen kannalta. Oikeudellisel-
la paatdksenteolla on yhteiskunnallisia vaikutuksia, koska eri paatésvaih-
toehdot saattavat toteuttaa eri vaikutustiloja'®. Tavoitteet huomioon otta-

malla voidaan pyrkia lainsdatajan haluamiin vaikutuksiin.

Nama esiteltavat laintulkintamallit ovat subjektiivinen laintulkinta ja tavoit-
teellinen eli teleologinen laintulkinta. Jotta naista laintulkintamalleista
muodostuisi mahdollisimman tarkoituksenmukainen kuva, esitelldén teori-
at ensin ja tarkastella niitd taman jalkeen tavoitesdantelyn kannalta. Lo-
puksi oikeuskaytannossa esiintyvat tuomioistuinratkaisut yhdistetddn mu-
kaan kokonaiskuvan hahmottamiseksi. Tuomioistuinratkaisuista on keski-
tytty valitsemaan tapaukset, joissa tavoitteilla on ollut merkitysta ratkaisus-
sa.

4.1. Tavoitteellinen laintulkinta

4.1.1. Teleologinen laintulkintateoria

Ensiksi kasitellaan tavoitteellista laintulkintaa, joka antaa ratkaisutilantees-
sa suuren painoarvon tavoitteille. Tavoitteellinen laintulkinta eroaa jaljem-
pana esiteltavastad subjektiivisesta laintulkinnasta ja néin ollen naita kahta
teoriaa kayttdmalla voidaan paasta erilaisiin lopputuloksiin. Kummassakin
tavoitteet nousevat merkittdvaan asemaan. Tavoitteellisessa laintulkinnas-

sa korostuvat jarkevéat tavoitteet aktuaalisessa tilanteessa.

19 Klami 1979, s. 55.
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Kun lakeja tulkitaan tai sovelletaan, merkitysta on tulkinta- ja paatésperus-
teluiden siséllolliselld laadulla. Sdadoéksethan voivat olla usein tulkinnanva-
raisia, ristiriitaisia tai aukollisia. Talldin etenkin perusteiden selkeys, katta-
vuus ja tasmallisyys korostuvat.'® Tavoitteellinen laintulkinta on yksi mo-
nista tulkintaperusteista, joilla yritetddn paatds- tai ratkaisutilanteessa saa-
vuttaa legitiimi lopputulos. Tavoitteellista laintulkintaa voidaan kayttaa oi-
keudellisen paatéksenteon justifioinnissa ja kontrollissa yksinaan tai tavoit-
teellista laintulkintaa voidaan kayttdd muiden argumenttityyppien kans-

Sa107.

Tavoitteellinen laintulkintateoria on mielenkiintoinen tutkimuskohde juuri
sen lakien tavoitteisiin kohdistumisen kautta. Laintulkinnan ja ratkaisutoi-
minnan kannalta kdytdssé voi olla hyvinkin erilaisia teorioita, joilla voidaan
paasta toisiinsa nahden erilaisiin lopputuloksiin. Teorian valinnalla on suuri
merkitys lopputulokseen ndhden, mutta toisaalta lain soveltajilla ei ole kay-
téssdan yhta ainoaa mallia, jonka mukaan kulloiseenkin tilanteeseen ja
sen ratkaisuun valitaan tietty teoria. Lainsoveltajan tarkoituksena on kui-
tenkin saavuttaa perusteltu seka hyvaksyttava paatos ja teoriat luovat poh-
jaa tallaiselle hyvaksyttavalle argumentoinnille.

Tavoitteellisen eli teleologisen laintulkinnan mukaan lakia on tulkittava sen
tarkoituksen (ratio, telos) suuntaisesti. Tarkoituksena on lain tavoitteen tai
tarkoituksen mukaisen tai sitd toteuttavan merkityssisallon antaminen tul-
kinnanvaraiselle sdaddstekstille. Kyse on lain jarkevasta tarkoituksesta
aktuaalisessa tilanteessa.'®® Tavoitteellisessa laintulkinnassa asetuista
tavoitteista kdsin tutkitaan mahdollisimman rationaalisesti millaisilla vaih-

toehdoilla tavoitteet voitaisiin saavuttaa'®.

19 ] aakso 1990, s. 131.

197 Klami 1979, s. 52.

198 ) aakso 1990, s. 166 - 167.
199 Klami 1979, s. 62.
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Lainvalmisteluaineistolla voi olla suuri merkitys tdman tarkoituksen muotoi-
lemisessa. Tulkinnassa keskeisen sijan saava ratio legis voi merkita irrot-
tautumista ahtaasta sanamuotoon nojaavasta tulkinnasta. Lain tavoite saa
tavoitteellisessa laintulkinnassa keskeisen merkityksen ja se tavallaan
nousee kirjoitetun “ylapuolelle”.''® Teleologisella argumentoinnilla on si-
jansa sellaisilla oikeuden aloilla, joilla sdantely on instrumentaalista ja ta-

voitehakuista'"".

Etenkin julkisoikeuden alalla oikeudellisen saantelyn tavoitteena on yh-
teiskunnallisten tavoitteiden toteuttaminen. Ratio legis -ajattelu on joh-
donmukaista pyrkimysta naiden tavoitteiden toteuttamiselle. Tulkintamalli
on rakenteeltaan selvépiirteinen ja legitiimi. Tulkintamallin voisi kuvailla

seuraavalla Klamin esittamalla kaavalla:

Lakitekstin lause: T > S(R)
Tulkintavaihtoehdot: (Tq tai T2) > S(R)
Saantelytavoite: Z

Tavoiteoletus: (T1&R)] > Z
Tulkintavaihtoehdon valinta: Ty

Ylla kuvatussa ratkaisutilanteessa on mahdollista kayttaa kahta eri tulkin-
tavaihtoehtoa (T ja T2) ja sdanndkselld on tavoite (Z). - tarkoittaa kaavi-
ossa seuraamussuhdetta "jos - niin” ja T tosiseikkaa, S = pitdd ja R oi-
keusseuraamusta tai oikeusvaikutusta. Kaavion mukaan vain tulkintavaih-
toehto T edistda tavoitteen mukaista tulkintaa ja tavoitteellisen laintulkin-
tateorian mukaan juuri tdma vaihtoehto on valittava. Vaikka tulkintamalli
onkin legitiimi, my®s sen kayttamiseen liittyy ongelmia.'®

110 aakso 1990, s. 166.
"1 | aakso 1990, s. 175.
12 Klami 1975, s. 78 - 82, Laakso 1990, s. 168.
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Tavoitteellisessa laintulkinnassa otetaan huomioon ja arvioidaan se vaiku-
tus, jonka tulkinnan kohteena olevan lain katsotaan edistavan. Tavoitteel-
linen laintulkinta pyrkii edistdmaan halutun vaikutuksen toteutumista. Tosi-
asiallisella tasolla néin ei kuitenkaan valttamatta kay. Valiin voi tulla erilai-
sia estavia tekij6ita, joita voi olla vaikkapa muu lainsdadanté. Tulkinnalli-
sella toiminnalla on vain rajalliset mahdollisuudet edistaa tiettyja tarkoitus-
perid ja niiden toteutumista tosiasiallisesti.'”™ Kaytdnnéssa tilanne ei
useinkaan ole niin yksinkertainen, ettd oikeusseuraamuksen valinnalla
pyrittaisiin vain yhteen tavoitteeseen. Lisaksi on olemassa mahdollisuus,
etta ei-toivottuja seurauksia aiheutuu.'™

Lain saantelytavoitetta voidaan yksildida lain tavoitesdannoksilla, myoés
erityisia tavoiteklausuuleja esiintyy lainsdadéannéssa. Huomioitavaa on
seikka, etta tavoitesdanndsten funktiot ovat erilaisia riippuen siitéd sdados-
tyypistd, jonka osia ne ovat. Tavoitesdanndksen ollessa osa tavoite/keino-
normistoa, ei niihin yleensa liity laintulkinnallista problematiikkaa. Tavoit-
teellisen laintulkinnan kannalta huomio tulisikin kiinnittdd muita normityyp-
peja (kayttaytymisnormit, intressipunnintanormit ja konstituoivat normit)
edustaviin saantdkokonaisuuksiin, kun tarkastellaan tavoitesd@nndsten

merkitysta laintulkinnan kannalta.''®

Naitd muita normityyppeja edustavien normien tavoitesaannokset ilmaise-
vat yleensa vain yleisen tason tavoitteet. Niissd ilmaistaan vain yhteiskun-
nallinen ohjelma, johon saantelylla pyritdan. Yksittaisten sdanndsten tul-
kinnalle ei useinkaan tarjota kiinteitd kriteereitd tai selkeitd mittapuita.
Vaikka siséltd olisikin kiinteampi, ei tarkoitussdanndsta voida pitda lain

yksittdisten sd&nndsten tulkintaa sitovasti ohjaavana metanormina.’'®

3 Laakso 1990, s. 168.

" Klami 1975, s. 79.

115 | aakso 1990, s. 168 - 169.
18 |_aakso 1990, s. 170.
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4.1.2. Tavoitteellinen laintulkinta ja tavoitteet

Tavoitteellinen laintulkinta pohjautuu lakien tavoitteiden suurelle merkityk-
selle ratkaisutoiminnassa. Tavoitteet ovat ndin ollen ratkaisevassa ase-
massa paatdksenteon lopputuloksen suhteen. Tavoitteiden erilaiset ilmai-
sutavat tekevat tulkintateorian kaytésta kuitenkin ongelmallisen. Aiemmin

on tuotu esiin jo joitain kayttdon liittyvia ongelmia.

Kun tavoitteet ovat suoraan lakitekstissa ilmaistuna, niiden saatavuus ja
arvioiminenkin on helpompaa. Samoin niiden oikeuslahdearvo on huomat-
tavasti painavampi kuin lainvalmisteluaineistosta I0ytyvilla tavoitteilla. Tal-
laiset nimenomaiset tavoitteet ovat pakollisesti sovellettavia oikeuslahteita.

Jos tavoitteellisen laintulkinnan tavoitteena on antaa jarkeva tavoite aktu-
aalisessa tilanteessa, miten siihen sopivat nimenomaisesti maaritellyt ta-
voitteet? Jos lakitekstiin otetut tavoitteet eivat olekaan aktuaalisessa tilan-
teessa jarkevid, mita silloin on tehtévissa. ltse lakitekstissé olevia tavoittei-
ta ei voi edella esitetysti jattdd soveltamatta, mutta voidaanko niiden rin-
nalle nostaa talléin myds téllainen “jarkeva tavoite”, jos se eroaa naista
kirjoitetuista tavoitteista? Ja mille tavoitteelle on télléin annettava suurin
painoarvo paatdksenteossa. Lakiteksti on kuitenkin normihierarkiassa ja
oikeuslahdeopin perusteella niin korkealla, ettd sitd kuitenkin olisi pidetta-

vana painoarvoltaan painavampana paatésperusteena naista kahdesta.

Tavoitteisiin ja niiden saavuttamiseen liittyy epavarmuutta. Voidaan kysya
onko tietty asiantila hahmotettava tavoitteeksi vai ei? Voidaanko tiettya
asiantilaa pitda toista asiantilaa arvokkaampana? Tai miten varmaa on,
ettd asiantilan saavutaan juuri valitulla toimintavaihtoehdolla ja aiheutuuko
siitd mahdollisesti joitakin ei-toivottuja seurauksia, joiden valttdminen on

ollut tavoitteena?'"’

"7 Klami 1979, s. 59.
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Kun tavoitteet joudutaan hakemaan lainvalmisteluaineistosta, tilanne ta-
voitteellisen laintulkinnan kaytdlle hankaloituu. Talléin lainkayttajalla on
tiedollinen ongelma tavoitteista. Oikeuslahdeopista ei saada en&a niin pai-
navaa perustetta kuin silloin, kun lakitekstissd nimenomaisesti ilmaistaan
tavoitteet. Talléin voi myds tulla ristiriitaisia tilanteita sen suhteen, mita tul-
kintatapaa olisi tarkoituksenmukaista ja oikeutettua kayttda. Lainvalmiste-
luaineistoon liittyva problematiikka vaikuttaa suuresti suoraan tavoitteelli-

sen laintulkintateorian kayttéon liittyviin ongelmiin.

Etenkin hallituksen esityksien yleisperusteluista on saatavilla informaatiota
lain yleisista tavoitteista ja yksityiskohtaisista perusteluista sdanndskohtai-
sesta tarkoituksesta. Ongelmaksi talléin muodostuu se, ettei kaikkia tavoit-
teita lausuta aina julki. Toisaalta valmisteluaineistossa voi olla tulkinnanva-
raa ja jopa vaaraakin tietoa. Esitdiden kaytéssa on huomioitava myds ajal-
linen ulottuvuus. Olosuhteet ovat saattaneet muuttua, jolloin perustelut

ovat samanaikaisesti menettaneet merkitystaan.''®

Jos esity6t ovat tehty huolella ja sdannds on ajallisesti tuore, antavat esi-
tydt yleensa riittavasti informaatiota tavoitteista. Informaation luotettavuut-
ta ja riittAvyyttd on kuitenkin arvioitava tapauskohtaisesti ja kriittisesti.
Lainvalmistelun laadussa olisi kuitenkin parannettavaa tavoitteiden osalta.
Toisaalta my6s hyvia esimerkkeja tavoitteita koskevasta lainvalmisteluai-
neistosta on ja lainvalmistelun yleisen parantumisen myéta myoés tavoittei-

den ilmaisu toivottavasti tulee yha enenevassa maarin kohentumaan.

Samassa harkintatilanteessa voidaan joutua ottamaan huomioon useitakin
tavoitteita. Vaikka tietylle sddnndstélle voidaan osoittaa paa- tai yleistavoi-
te, yksittaisella sdanndksella voi silti olla oma erillinen osa- tai alatavoite.
Téllaiset osa- tai alatavoitteet eivat aina ole johdettavissa yleistavoitteesta.
Tavoitteellisen laintulkinnan metodi kuitenkin edellyttaa, ettd kukin s&an-
néksen erillistavoite pystytdan selvittdmaan ilman, ettd jaad epaselvyytta

118 ] aakso 1990, s. 171.
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kyseessa olevasta tavoitteesta. Toisaalta osa- ja alatavoitteiden vuoksi
edellytetdéan etusijaisuussaantoja siitd, milla tavoin eri tavoitteet suhtautu-

vat toisiinsa nahden.'"®

4.1.3. Miten teleologinen laintulkinta ilmenee julkisuuslakia koske-
vassa oikeuskaytanndssa?

Uusittu julkisuuslaki tuli voimaan joulukuussa 1999. Sen jalkeen julkisuus-
lakia koskevaa oikeudenkayntiaineistoa on tullut runsaasti. Kaikkia oikeus-
tapauksia ei ole tarkoitus nostaa téssa esille, vaan valintaperusteena on
ollut, ettd tavoitteet ilmenevat ainakin yhtena ratkaisuperusteena. Erityi-
sesti eri salassapitosadnnoksiin ja viranomaisen asiakirjoihin liittyvid

tapauksia on useita.

Teleologisen laintulkinnan kayttéén liittyy aina tietty aktuaalinen tilanne,
jossa on valittava tietty ratkaisumalli, jolla teorian mukaiseen lopputulok-
seen paastaan. Tilanteet vaihtelevat jopa huomattavasti ja kaikkia ratkai-
suja, joissa tavoitteilla on ollut merkitysta lopputuloksen kannalta, ei voida
automaattisesti pitda teleologisen laintulkinnan tai subjektiivisenkaan lain-
tulkinnan tuotoksena. Toisaalta monissa tapauksissa, joissa ei ole kyse

pelkista rutiiniratkaisuista'®

, voidaan huomata olevan paéllekkain monia-
kin eri ratkaisumalleja, joita kaikkia voidaan pitda vaikuttavina lopputulok-

sen kannalta.

Erityisesti Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 2002:90, joka
koski Pohjan Tahti Oy:n asiakirjapyyntéja Kilpailuvirastolta koskien Metsa-

"9 aakso 1990, s. 172.

120 Rutiiniratkaisussa asianomainen s&dinnds saattaa olla tiysin yksiselitteinen
seka tosiseikastokuvauksen etta ratkaisumahdollisuuden kannalta. Paatdksente-
kijalla ei ole talldin ratkaisuvaihtoehtoja tarjolla ja kyseessa on mekanistinen toi-
menpide. Tallaisia tilanteita liittyy muun muassa yksinkertaisiin lupa-asioihin,
esimerkiksi passi on mydnnettava edellytysten tayttyessa.
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hallituksen ja/tai Forelia Oy:n siemen- ja taimimarkkinatoimintaan liittyvia
asiakirjoja, on vedottu julkisuuslain tavoitteisiin. Kyseisessd tapauksessa
Kilpailuvirasto oli luovuttanut osan pyydetyista asiakirjoista Pohjan Tahti
Oy:lle, koska niiden oli todettu olevan julkisia. Osaa asiakirjoista ei ollut
luovutettu. Pohjan Tahti Oy oli valittanut paatdksestd Helsingin hallinto-

oikeuteen ja hallinto-oikeus kumosi osin Kilpailuviraston paatdksen.

Helsingin hallinto-oikeuden paatbksesta valitettin Korkeimpaan hallinto-
oikeuteen, joka tutki Pohjan Taimi Oy:n, Metsahallituksen seka Forelia
Oy:n valitukset. Tapauksessa oli kysymys useiden eri asiakirjojen julki-
suudesta. Tassa esille nostetaan paatdkset niiden asiakirjojen kohdalta,
joiden julkisuutta arvioitaessa on otettu lain tarkoitus huomioon ja siihen

on vedottu yhtena ratkaisuargumenttina.

Valtion liikelaitos Metsahallitus on julkisuuslain tarkoittama viranomainen,
jota julkisuuslain sdanndkset koskevat. Metsahallitus oli luovuttanut har-
joittamansa siemen- ja taimituotannon koko liiketoiminnan omistamalleen
Forelia Oy:lle. Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan, ottamalla huomioon
julkisuuslain 3 §:ssa mainittu lain tarkoitus, pelkastaan yksityisoikeudelli-
sella liikketoiminnan luovutuksella Metsahallitukselta yksityiselle, ei ollut
kyseessa olevassa asiassa sellaisia vaikutuksia asiakirjojen salassapito-
perusteisiin, ettd Metsahallitusta koskevia tietoja liketoiminnan edeltavalta
ajalta suojattaisiin julkisuuslain 24 § 1 momentin 20 kohdassa tarkoitettui-
na Forelia Oy:n salassa pidettavina tietoina. Tama ei kuitenkaan tarkoita,
etteikd luovutusta edeltdneeseen toimintaan liittyvid ammatti- tai liikesalai-
suuksia suojattaisi lainkaan pelkastaan siksi, ettda viranomainen ei enaa
harjoita kyseessa olevaa toimintaa. Téllaisten tietojen osalta sovelletaan
julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 17 kohtaa.

Asiakirja, joka koski Catella kiinteistdé Oy:n lausuntoa eraiden Metséahalli-
tuksen tuolloin omistamien taimitarhojen tasearvoista ja kaypien arvojen

suhteesta, oli hankittu Metsahallitukselle ennen toiminnan luovutusta Fore-
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lia Oy:lle. Korkein hallinto-oikeus on tdman asiakirjan osalta ottaen huomi-
oon julkisuuslain 3 §:n mukaisen lain tarkoituksen, todennut ettei kyseinen
asiakirja ole salassa pidettava JulkL 24 § 1 momentin 17 mukaisesti lii-
kesalaisuuksina tai muunkaan kohdasta ilmenevan perusteen mukaisesti.
Myo6skaéan kysymys ei ole Forelia Oy:n liiketoiminnan kannalta sellaisista
likesalaisuuksista tai muista JulkL 24 § 1 momentin 20 kohdan tarkoitta-
mista salassa pidettavista tiedoista, jotka lainkohdan nojalla olisivat salas-
sa pidettéavia. KHO kumosi paatdkselladn hallinto-oikeuden ja Kilpailuvi-
raston paatdkset ja velvoitti Kilpailuviraston luovuttamaan asiakirjan Poh-
jan Tahti Oy:lle.

Asiakirja Siemen- ja taimituotannon sisdiset tuloslaskelmat vuosilta
1995 - 1998 ja rahoitusaseman selvittdminen vuosilta 1994 - 1998 ei sisél-
tanyt Forelia Oy:ta koskevia tietoja eiké asiakirjan tietoja voitu pitaa Forelia
Oy:n liikesalaisuuksina. Nain ollen asiakirja ei sisaltanyt sellaisia Forelia
Oy:n tietoja, jotka JulkL 24 § 1 momentin 20 kohdan perusteella pidettai-
siin salassa. Asiakirja ei mydskaan sisalla tietoja, jotka lain tarkoitus sek&
Euroopan yhteis6jen oikeuden julkisia yrityksid koskeva yleinen Kkilpai-
luneutraliteetti ja l1apinakyvyyden vaatimus huomioon ottaen, olisivat Met-
sahallituksen salassa pidettavia tietoja julkisuuslain 24 § 1 momentin 17
kohdan perusteella. KHO kumosi hallinto-oikeuden ja Kilpailuviraston paa-
tokset ja velvoittanut Kilpailuviraston luovuttamaan asiakirjan Pohjan Tahti
Oy:lle.

Asiakirja Metsanjalostuksen ja siemenhuollon budjetti/toteutus vuosilta
1994 - 1995 ja 1997 - 1998 ei sisaltanyt Forelia Oy:ta koskevia tietoja eika
asiakirjan sisaltamien tietojen katsottu olevan Forelia Oy:n liikesalaisuuk-
sia. Tdmankin asiakirjan kohdalla on otettu huomioon julkisuuslain tarkoi-
tus ja lisaksi seikka, etta valtion liikelaitosten valvonta edellyttad, etta nii-
den toiminnan tuloksellisuutta suhteessa asetettuihin tavoitteisiin voidaan
arvioida ja ettad viimeinenkin asiakirjassa tarkoitettu tilikausi oli Kilpailuvi-
raston paatdksentekohetkella paattynyt yli vuotta aikaisemmin. Nain ollen

kyseessa ei ollut Metsahallituksen liikesalaisuuksina tai muinakaan salas-
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sa pidettavia tietoja sisaltdvasta asiakirjasta. Korkein hallinto-oikeus ku-
mosi paatoksellaan hallinto-oikeuden ja Kilpailuviraston paatdkset ja vel-

voitti Kilpailuviraston luovuttamaan asiakirjan Pohjan Tahti Oy:lle.

Asiakirjan Forelia Oy:n yritystietoja, joka siséltdd muun muassa tietoja tai-
mien ja siementen myyntimaaristd, taimien markkinaosuudesta seka
tietoja yrityksen tuloista, osalta KHO pysytti hallinto-oikeuden paatéksen ja
tietoja pidetdan Forelia Oy:n liikesalaisuuksina JulkL 24 § 1 momentin 20
kohdan perusteella. Pohjan Taimi Oy ei ole vaatinut yksityiskohtaisia asia-
kastietoja. Lisaksi asiakirjaan siséltyvien julkisten tietojen erotteleminen
salassa pidettavistd ei ole mahdollista siten, etta asiakirja voitaisiin JulkL

10 § perusteella antaa Pohjan Taimi Oy:lle osittain.

Kyseessa olevien asiakirjojen kohdalla niiden julkisuutta on salassapito-
saanndsten ohella arvioitu myés muiden perusteiden mukaan. Lisaksi jo-
kaista asiakirjaa on arvioitu tapauskohtaisesti. Julkisuuslain tarkoitusta on
kaytetty yhtena perusteena asiakirjojen julkisuudelle eli lain tavoitteita on
toteutettu. Lopputuloksen kannalta tarked argumentti on ollut lain tarkoitus,

joka on julkisuuslaissa ilmaistu laintasoisesti.

Naiden edelld mainittujen asiakirjojen kohdalla on erikseen jouduttu poh-
timaan niiden julkisuutta tai vastaavasti salassapitoa. Eri perusteet, joilla
asiakirjan julkisuusaste on ratkaistu, tekevat paatoksistd eroavat, mutta
yhteisend piirteend on juuri tavoitteisiin vetoaminen. Korkein hallinto-
oikeus on sailyttanyt yhtenevaisen linjauksen saman tapauksen asiakirjo-
jen julkisuuden perustelemisessa, ottaen huomioon asiakirjakohtaiset
eroavaisuudet.

Oikeuskaytanndssa tulee esiin myds tapauksia, joissa julkisuuden ohella
joudutaan punnitsemaan muita perusoikeuksia. Perusoikeudet usein saat-

tavat aiheuttaa ristiriitaisia tilanteita sek& niiden rajoittamiselle on omat
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rajoitusperiaatteensa'®'. Seuraavassa tapauksessa on jouduttu punnitse-
maan naita ristiriitaisiakin perusoikeuksia, mutta toisaalta ratkaisuargu-

menttina on kaytetty julkisuuslain tavoitteita.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 2003:57, asianosaisella A
oli oikeus saada tietoonsa hanen elakeasiansa kasittelyyn eldkevakuutus-
yhtiéssa osallistuneiden asiantuntijaladkareiden nimet ja asian kasittelyyn
liittyva yhtion hallituksen kokouspdytakirjan ote liitteineen. Alemmissa as-
teissa asiaa oli kasitelty vakuutusyhtidéssa ja Helsingin hallinto-oikeudessa.
Tapauksessa tuli huomioitavaksi yksityiselaman suoja julkisuuskysymys-
ten vastapainona. Korkein hallinto-oikeus tutki valituksen. Ratkaisussaan
KHO ei muuttanut hallinto-oikeuden ratkaisua vaan pysytti sen. Hallinto-
oikeuden mukaan valittajalla oli oikeus saada pyytamansa tiedot. Peruste-
luissaan KHO vetosi asiassa esitettyihin vaatimuksiin ja Helsingin hallinto-

oikeuden paatdksesta ilmeneviin sdannodksiin ja muihin perusteluihin.

Helsingin hallinto-oikeus oli perustellut paatdéstddn muun muassa jul-
kisuuslain 3 ja 17 §:lla. A:lla oli asianomaisasema ja julkisuuslain 11 § 1
momentin mukaan asianosaisella on oikeus saada tieto kaikista hanen
eldkeasiansa kasittelyn yhteydessa kertyneistd paatdsasiakirjoista mu-
kaan lukien niin sanotut kasittelylehdet ja niille asiantuntijalaakareiden ja
muiden asian kasittelyyn osallistuneiden henkildiden tekemat |aaketieteel-

liset sek& muut merkinnat ja arviot.

Hallinto-oikeus otti huomioon ratkaisua tehdessaan julkisuuslain tarkoituk-
sen (3 §) ja 17 §:std ilmenevat periaatteet viranomaisten toiminnan avoi-
muudesta seké yksildiden vaikutusmahdollisuuksien kayttamisesta. Hallin-
to-oikeus katsoi, ettd A:lla on asianosaisena oikeus saada tieto myds ka-
sittelylehdilla A:sta esitettyjen, esittdjien nimikirjaimilla varmennettujen tie-
tojen ja arvioiden antajien henkildllisyydesta. Vakuutusyhtié ei mydskaan

121 Naista rajoitusperiaatteista tarkemmin muun muassa Viljasen teoksessa Pe-
rusoikeuksien rajoitusedellytykset, 2001.
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ollut esittanyt lainmukaisia perusteita sille, etta tietojen luovuttaminen olisi
ollut vastoin erittain tarkeda yksityista etua, jota tarkoitetaan JulkL 11 § 2

momentin 1 kohdassa.

Erillisten selvitysten laatimiseen ei kuitenkaan tarvinnut ryhtya. Vakuutus-
yhtid ei ollut julkisuuslain nojalla velvollinen laatimaan erikseen selvitysta
siitd, mitd kukin henkil oli lausunut asian kasittelyn yhteydessa tai muu-
toin kuin kirjallisesti esittanyt. Vakuutusyhtié ei mydskaan ollut velvollinen

iimoittamaan A:lle kasittelyyn osallistuneiden henkiléiden yhteystietoja.

Vakuutusyhtién hallituksen pdytékirjasta, jonka vakuutusyhtié oli toimitta-
nut hallinto-oikeudelle, kdy ilmi, ettd A:n asia on saatettu yhtidn hallituksel-
le tiedoksi ja pdytékirjan liitteend on siséisid muistioita, joissa on selvitetty
A:n asioita yksityiskohtaisesti. Naistd asiakirjoista hallinto-oikeus totesi,
ettd vaikka hallituksessa ei ole tehty varsinaisia ratkaisuja A:n elékeasias-
sa, poytakirja muistioineen liittyy A:n eldkeasioiden kasittelyyn siten, ettei
sitd voida erottaa asiayhteydesta. Kyseessa olevan pdytékirjan on naissa
olosuhteissa katsottu liittyvan yhtion julkisen tehtavan hoitamiseen ja nain

ollen se kuuluu julkisuuslain piiriin.

Korkein hallinto-oikeus oli asiaa kéasitellessaan tutustunut muun muassa
apulaisoikeuskanslerin, sosiaali- ja terveysministerion seka eduskunnan
oikeusasiamiehen kannanottoihin. Naiden kannanottojen seka julkisuus-
laista ilmenevien periaatteiden ja tavoitteiden valossa naytti selvalta, etta
elédkkeenhakijalla oli 1dhtdkohtaisesti oikeus saada tieto hanen eldkeasian-
sa ratkaisuun osallistuneiden l&aakareiden nimistd. Tuomioistuimessa kéasi-
tellyt kannanotot ja julkisuuslain tavoitteet ovat vaikuttaneet vakuutusyhti-
6n nykyiseen kaytantédn. Nykyisin vakuutusyhtion normaalina kaytéanténa
on antaa nimet elakkeenhakijan niitd pyytaessa.

Tassakin tapauksessa on tulkittu asiaa siten, etta lain tavoitteet toteutuvat

mahdollisimman hyvin ja nain ollen on péaasty saavutettuun lopputulok-
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seen. Julkisuuslain tavoitteet ovat myds téssa ratkaisussa otettu paatok-
senteon perusteiksi. Toisaalta tapauksessa on jouduttu punnitsemaan
myds yksityiselaman suojaa. Liséksi tapauksessa on kasitelty sitd, kuinka

paljon erillisid, uusia asiakirjoja viranomaisten tulee tuottaa.

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa on ollut kasiteltdvana tapauksia, joissa
lain tarkoitus on huomioitu, mutta muut lailliset perusteet ovat oikeuttaneet
asiakirjojen salassa pitamisen. Tapausten perusteena ovat olleet muun
muassa salassapitosaanndkset tai se, etta kyse ei ole ollut julkisuuslaissa
tarkoitetusta asiakirjasta. Naiden tapausten tarkasteleminen on mielen-
Kiintoista siksi, ettd tavoitteet on huomioitu myds asiakirjan julkisuuden

osalta kielteisiin paatoksiin paattyneissa ratkaisuissa.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 2004:25 valittajana ollut
toimittaja oli vedonnut muun muassa julkisuuslain tarkoitukseen (3 §) pyr-
kimyksessaan saada ulkoministeriéltd toisen valtion kanssa kaytyja neu-
votteluja koskevia asiakirjoja. Korkein hallinto-oikeus katsoi, kuten aiem-
min ulkoministeri®, ettd kyseessa olevat asiakirjat ovat julkisuuslain 24 § 1
momentin perusteella salassa pidettavia. Paatdksessdan KHO on myds
huomioinut julkisuuslain 3 § ja 17 §:n sdanndkset. Ulkoministerion paatos-
ta ei ollut kuitenkaan syyta muuttaa, silla ulkoministeridlla oli ollut laillinen

peruste pitda asiakirjat salaisina.

Ratkaisussa KHO 2003:77 on kyse samankaltaisesta tilanteesta. Korkein
hallinto-oikeus on ottanut lain 3 ja 17 § huomioon, mutta kyse on ollut
asiakirjasta, jonka katsotaan olevan salassa pidettavia julkisuuslain 24 § 1
momentin 9 kohdan mukaisesti. Asiakirja oli suojelupoliisin hallussa ja se

oli osa suojelupoliisin tehtaviin kuuluvaa luottamuksellista tiedonvaihtoa.

Asiaa ei ollut voitu ratkaista yksinomaan kyseessé olevan asiakirjan perus-
teella, vaan suojelupoliisin ja muiden valtioiden vastaavien elinten vélisen

tiedonvaihdon liittyminen valtion turvallisuuden yllapitamiseen ja tiedon-
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vaihdon luottamuksellisuuden huomioon ottaminen aiheutti sen, etté asia-
kirjasta saatavan selvityksen perusteella ei ollut iimeistd, ettei tiedon an-
taminen asiakirjasta vaarantaisi valtion turvallisuutta. Liséksi Korkein hal-
linto-oikeus perusteluissaan viittasi Helsingin hallinto-oikeuden p&éatéksen
perusteluihin. Hallinto-oikeuden mukaan suojelupoliisi ei ollut rajoittanut
tietojen saantia ilman laissa saadettyd ja asiallista perustetta eika enem-

paa kuin suojattavan edun vuoksi oli tarpeellista.

Seuraavaksi esitelladn tuomioistuinratkaisu, jossa valittaja oli Korkeim-
massa hallinto-oikeudessa vedonnut julkisuuslain tavoitteisiin, hanen ha-
kiessaan muutosta Kauppa- ja teollisuusministerié paatékseen. Korkein
hallinto-oikeus huomioi ratkaisussaan lain tavoitteet, mutta asiakirja oli silti
salassa pidettava muilla perusteilla. Ratkaisussa myds vedettiin linjaa sii-

ta, milloin asiakirja kuuluu julkisuuslain soveltamisalan piiriin.

Osmo Kurki oli pyytanyt kauppa- ja teollisuusministeriélta kirjallista paatds-
téd siitd, miksi kauppa- ja teollisuusministerid ei voinut toimittaa Vali-
Suomen Media Oy:n Sunnuntaisuomalaiselle tyévoima- ja elinkeinokes-
kusten vuoden 2001 henkil6stdbarometrin tietoja. Kauppa- ja teollisuusmi-
nisteri® katsoi, ettd tiedot oli keratty yksinomaan viranomaisen siséista
tydskentelya ja hallintoa varten. Tiedot eivat liity julkisen vallan kaytté6n
eika niilla ole merkitysta tai vaikutusta muille kuin kyseisessa virastossa
tydskenteleville. Kurki valitti paatdksesta Korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Han oli valituksessaan vedonnut myds julkisuuslain tavoitteisiin.

Ratkaisussaan KHO 2002:20 Korkein hallinto-oikeus totesi, etta arkisto-
lainsdadannén mukaan asiakirja on laadittu viranomaisen sisaista tyds-
kentelya varten ja sita ei tule liittdd arkistoon, vaikka julkisuusperiaatteen
toteutuminen otetaankin huomioon. Nain ollen kauppa- ja teollisuusminis-
terié ei ollut julkisuuslain vastaisesti evannyt Kurjen pyynt6a saada tieto

asiakirjasta. Ministerién paatés ei ollut lainvastainen.
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Naissa paatoksissa lain tarkoitus ja tavoitteet ovat otettu huomioon, mutta
niiden sivuuttamiselle on ollut laillinen peruste. Kyse on ollut sellaista asia-
kirjoista, jotka ovat julkisuuslain mukaan salassa pidettavia. Salassa pita-
miselle on ollut laillinen ja asiallinen peruste, joka on ollut suojeltavan
edun suhteen tarpeellista. Naissa tapauksissa julkisuuslain tavoitteiden ei
ole katsottu olevan etusijalla ndihin muihin perusteisiin nahden. Nain ollen

asiakirjoista ei ole tarvinnut antaa hakijalle tietoa.

Naita ratkaisuja tarkastellessa voidaan huomata, etta osassa eri oikeusas-
teissa késiteltavistd asiakirjajulkisuuteen liittyvista tapauksista saa jul-
kisuuslain tavoitesaanndksen ratkaisun yhdeksi perusteeksi. Toisissa ta-
pauksissa ratkaisuun on paasty vetoamalla tavoitteisiin ja valittu niiden
mukainen ratkaisu ja osassa tapauksissa tavoitteiden sivuamiselle on ollut
muu laillinen peruste. Oikeuskaytanndssa |6ytyy myds ratkaisuja, joissa
lain tavoitteita ei ole mainittu lainkaan ja ndma tapaukset on ratkaistu muil-

la argumenteilla.

Julkisuuslain nimenomainen tavoitesdannds antaa sille vahvan aseman
ratkaisuperusteena. Sellaisten lakien kohdalla, jolla tallaista nimenomaista
tavoitesaanndsta ei ole, tavoitteet tuskin nousevat samalla tavoin ratkai-
suargumentiksi. Koska tavoitteisiin vedotaan ratkaisussa, ei niiden merki-

tystd mydskaan lainsoveltamisen kannalta voi vahatella.

4.2. Subjektiivinen laintulkinta

4.2.1. Subjektiivinen laintulkintateoria

Subjektiivisen eli myds historialliseksi kutsutun laintulkintateorian mukaan
keskeiseksi lain soveltamisessa nousee oikeusnormin asettamiseen
osallistuneiden henkildiden tavoitteiden ja kasitysten selvittdminen.
Samalla keskeista laintulkinnallista tutkimusta on lainsdadantéhistorian

tutkimus. Kuitenkaan historiallisen koulukunnan kannattajatkaan eivat
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Kuitenkaan historiallisen koulukunnan kannattajatkaan eivat vaadi sokeaa
sitoutumista aikoja sitten kuolleiden lainvalmistelijoiden ja -s&é&tédjien kési-
tyksiin.'?? Lisaksi historiallisen lainvalmisteluaineiston laatu, maara ja rele-

vanssi vaihtelevat'?®,

Lainvalmisteluaineiston merkitys perustuu ajatukseen, jonka mukaan tuo-
mioistuimen tai muun lainsoveltajan tulee pyrkia oikeudellisessa ratkaisu-
toiminnassaan lainsaatajan alkuperaisen tarkoituksen, tahdon ja tavoittei-
den toteuttamiseen'®. Varsinaisista saaddsteksteista ei valttdmatta kay
monestikaan ilmi suoraan ndma seikat tai lain teksti on epaméaarainen ja
jattaa tulkinnalle sijaa. Talléin lain tarkoituksen selvittdmisessa joudutaan
turvautumaan lainvalmisteluaineistoon. Tata taustalla olevaa ajatusta kut-

sutaan subjektiiviseksi laintulkinnaksi'®.

Subjektiivisen laintulkintaopin mukaan lakitekstille pyritddn antamaan sel-
lainen merkityssisaltd, joka vastaa lainsdatajan tarkoittamaa siséltéa. Tul-
kitsijan paatehtavana on lainsaatajan tahdon selvittdminen.'®® Subjektiivi-
nen laintulkintatapa on sinansa legitiimi. Lainsdatajan tahdon toteuttami-
nen korostaa vallanjako-opin mukaista lainsaatajan valtaa ja lait hyvaksy-
tddn demokraattisessa paatdksenteossa. Ennakoitavissa oleva ja yhtenai-
nen tulkintalinja saavutetaan, kun tietoisesti toteutetaan lainsaatgjan tah-
toa tulkitsijoiden toimesta.'?” Demokratia-argumentti voi puoltaa lains&ata-

jan tarkoituksen ottamista ohjenuoraksi'?®.

Subjektiivisessa laintulkinnassa siis pyritaan tulkitsemaan lainvalmisteluai-
neiston avulla lainsdatajan alkuperéista tarkoitusta ja toteuttamaan se.

Koska tavoitteita ja tarkoitusta ei ole suoraan aina varsinaisesta lakiteks-

122 Klami 1986, s. 81.

123 Klami 1986, s. 82.

124 Aarnio 1989, s. 225, Siltala 2003, s. 258.
125 Aarnio 1989, s. 225, Tolonen 2003, s. 115.
126 | aakso 1993, s. 115.

127 Laakso 1990, s. 112.

128 Scheinin 1993, s. 25.
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tista luettavissa, paatdksenteossa on turvauduttava muihin oikeuslahteisiin
eli tdssa tapauksessa juuri esitéihin. Tehtavana on siis selvittda, mité lain-
laatijat ja valmisteluun osallistuneet ovat tarkoittaneet. Aivan ongelmatonta
subjektiivisen laintulkinnan kaytto ei ole.

Suomessa suurin osa laeista sdadetdan hallituksen esitysten pohjalta.
Esitysten siséltd ei yleensa olennaisesti muutu eduskuntakasittelyssa,
mutta noin puoliin esityksista tehdaan suppeita muutoksia. Tavoitteenaset-
telu on muotoutunut pdéasiassa asianomaisessa ministeriéssa. Voidaan-
kin kysya kenen tavoitteenasettelusta talléin on kyse, paattajien vai val-
mistelijoiden. Lisaksi voidaan epailla sitd, missa maarin hallituksen esityk-
set tarjoavat riittdvaa ja oikeaa informaatiota. Esityksella voi olla tosiasias-
sa muunlaisiakin tavoitteita kuin perusteluissa ilmaistut ja perusteluissa
voidaan tavoitteita ilmaista valikoivasti esimerkiksi korostamalla myéntei-
sia piirteita.'®®

Lainsaatajan tahdon sisallon jaadessa tarkoin osoittamatta myds subjektii-
visen tulkinnan soveltamiskriteerit jdavat osittain avoimiksi. Koska aukkoja
jaa, joskus on haluttu turvautua niin sanottuun hypoteettiseen tarkoituk-
seen. Kyseessa on tarkoitus, joka lainsaatajalla oletettavasti olisi ollut, jos
kyseessa oleva asia olisi tullut lainsdadantévaiheessa esille. Téllainen jal-

kikateinen rekonstruktio ei sellaisenaan kay laintulkinnan perusteluksi.'®

Ei voida olla varmoja, onko tallainen jalkikateinen konstruktio juuri saman-
lainen kuin tilanne aikanaan olisi ollut. Myds piilossa olevat tavoitteet ja
konfliktit tuovat epavarmuutta uudelleen muotoiltujen tilanteiden rakenta-
miseen. Huomioitavaa on myg@s, ettd lainlaadintahetkelld vallinnut yhteis-
kunnallinen tilanne, arvostukset ja muut olosuhteet ovat voineet huomatta-

vasti muuttua. Subjektiivinen laintulkintateoria on kuitenkin siind suhteessa

129 Tala 2001, s. 105 - 106.
130 Aarnio 1989, s. 228.
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staattinen, ettd tulkinnat sen mukaan pysyvat olosuhteiden muutoksista ja

ajan kulusta riippumatta samanlaisina'®'.

Oikeusséaantelyn kehitys ja lainvalmisteluaineistoon liittyvat ongelmat ovat
merkinneet siirtymistd subjektiivisen laintulkinnan sisélla geneettis-
grammakaaliseen tulkintamalliin. Lainsdatajan tarkoitukseen viitattaessa ei
ilImaista lainsdatdjan institutionaalista tarkoitusta, vaan silla ilmaistaan tie-
tyn sdanndksen tulkintaa koskevan spesifin esitydélausuman sisalté. Lain-
saatajan tarkoitus on tallgin tulkintaohje, joka sisaltyy lakiesityksen perus-

teluihin tai muuhun lainvalmisteluaineistoon. '

Ongelmaa on tarkasteltu myés niin sanotun objektiivisen tarkoituksen
kannalta. Objektiivisesta tarkoituksesta voidaan puhua lain rationa (ratio
legis) tassa ja nyt. Se on tulkintahetkelld ja kaikki asianhaarat huomioituna
muodostettu merkitysyhteys. Sen voidaan sanoa olevan lain merkityssisal-
t6 tulkitsemishetkelld.'®® Koska lainvalmisteluaineiston kaytté6n tulkintati-
lanteissa liittyy tiettyd problematiikkaa, voidaan lainsaatajan tarkoituksen
olevan lainvalmisteluaineiston pohjalta esiin abstrahoitu kuva, tulkittu

tarkoitus'®*.

4.2.2. Subjektiivinen laintulkinta ja tavoitteet

Subjektiivisessa laintulkinnassa lainsaatajan tavoitteilla ja tarkoituksella on
suuri merkitys. Jos tavoitteet ovat kirjattu nimenomaisesti lakitekstiin, ei
subjektiivista laintulkintaa tarvita, tai kuten tarvittaisiin, jos tavoitteet 16ytyi-
sivat vain lainvalmisteluaineistosta. Tavoitteiden ilmaisussa voi tietenkin
olla aukkoja ja tavoitteet voivat jaavat tulkinnanvaraisiksi, vaikka ne olisi-
vatkin nimenomaisesti ilmaistuja lakitekstissa. Tall6in voidaan laintulkin-

nan apuna nailta aukkopaikkojen osilta kayttaa subjektiivista laintulkintaa.

81 Laakso 1990, s. 113 - 114.

132 | aakso 1993, s. 117.

133 Aarnio 1989, s. 229, Laakso 1990, s. 113.
134 | aakso 1990, s.120.
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Lainvalmisteluaineiston kannalta saadaan muodostettua kuvaa lainsaata-
jan tarkoituksesta, jota subjektiivinen laintulkinta ratkaisutoiminnassaan
hyddyntaa. Kuinka luotettava kuva jalkikateisella arvioinnilla ja rekonst-
ruoinnilla saadaan, on tapauskohtaisesti harkittava. Kuvaa ainakin saa-
daan vallinneista olosuhteista ja tavoitelluista vaikutuksista. Lainvalmiste-
luaineiston laatu vaikuttaa suuresti siihen, missa maérin lainvalmisteluai-

neistosta on hyoétya laintulkintatilanteissa.

Kun otetaan huomioon, etta lainvalmisteluaineisto voi tavoitteiden osalta
olla epéluotettavaa, ei sille nain ollen voida antaa samassa maéarin paino-
arvoa kuin varsinaiselle lakitekstille. Tavoitteet ovat voitu kirjoittaa siten,
ettd niistd on jatetty jotain pois, joitain puolia on ehké liikkaakin korostettu
tai ylipdatadan niiden ilmaisuun ei ole kiinnitetty tarvittavissa maérin huo-
miota. Subjektiivisen laintulkinnan kaytdsta tavoitteisiin liittyvissa kysy-
myksissé tulee ottaa monet lainvalmisteluaineiston laatua ja mé&éaraé kos-

kevat havainnot huomioon.

Vaikka lainvalmisteluaineisto olisi ajallisesti uutta ja sitd olisi saatavilla
kohtuullisen runsaasti, tavoitteisiin liittyy usein sellaisia seikkoja, jotka ei-
vat tule esiin. Lisdksi subjektiivinen laintulkinta jattda aukon siihen, tulki-
taanko lainsdatajan tarkoitusta juuri niin kuin se on ollut. Liséksi voidaan
kyseenalaistaa kenen tarkoitusta oikeastaan tulkitaan, lainlaatijan vai lain-

sdéatajan?

4.2.3. Miten subjektiivinen laintulkinta ilmenee julkisuuslakia koske-
vassa oikeuskaytannossa?

Julkisuuslaissa tavoitteet ovat kirjattu nimenomaisesti lakitekstiin, ja viela
esille ei ole noussut sellaista oikeuskaytantéa, jossa ratkaisun argumen-
teiksi oikeuden olisi tarvittu lainsdatajan tahdon selvittamista lainvalmiste-

luaineistosta juuri tavoitepykalan (JulkL 3 §) osalta. Tavoitteita on yleisesti
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kuitenkin ké&sitelty. Tosin muiden lain sdanndsten osalta on haettu paatok-

senteon tueksi lainvalmisteluaineistoa.

Korkeimman oikeuden ratkaisussa KKO 2004:47 on eridavassa mielipitees-
sa oikeusneuvos Lehtimaja hakenut perustetta ndkdkannalleen julkisuus-
lain valmisteluaineistosta koskien lain tavoitteita ja tarkoituksia. Asia on
kasitelty hallintoasiana Korkeimmassa oikeudessa ja se koski Eero Tam-
misen pyynt6d saada nahtavaksi Korkeimman oikeuden vuoden 2003 is-
tuntoluettelo sekd pyynt6a saada jaljenndkset eraan Korkeimman oikeu-
den esittelijan vuoden 2003 syyskuussa Tammista koskevissa asioissa
ryhmapaallikkdnsa vihkoon tekemistd merkinndista ja erityisesti mainitun
esittelijan esittelyd koskevista toivomuksista sekd vastaavista jaljennoksis-
ta joulukuussa 2003 pidetyn istunnon valmisteluvaiheesta.

Arvioitaessa sitd, ovatko puheena olevat istuntoluettelot viranomaisen jul-
kisuuslaissa tarkoitettuja asiakirjoja, oikeusneuvos Lehtimaja kiinnitti huo-
miota julkisuuslainsdddanndn kokonaisuudistuksen tavoitteisiin koskien
paatdksenteon valmistelun ja suunnittelun julkisuuden lisdamista seka
mahdollisuuksien parantamista saada tietoja myds viranomaisten kasitte-
lyssa olevista asioista. Tata perustellessaan han on viitannut hallituksen
esityksen (HE 30/1998 vp.) sivuihin 1 ja 33. Lisdksi han on hakenut halli-
tuksen esityksen sivulta 57 perustetta sille, millainen sisainen toiminta vi-

ranomaisessa on ollut tarkoitus turvata.

Ratkaisussa KKO 2002:27, joka koski tutkijan lupaa tietojen saamiseen
salassa pidettavistd oikeudenkayntiasiakirjoista ja esittelijan muistioista,
tarkasteltiin my6s esitdistd saatavaa informaatiota. Késittelyjarjestyksesta
paattdessaan Korkein oikeus tarkasteli lain sdanndksia seka valmisteluai-
neistoa (HE 30/1998 vp., HaVM 31/1998vp.ja LaVM 14/1998 vp.) ja tuli
siihen tulokseen, ettd sdantely tavoitteidensa mukaisesti kohdistuu ensisi-

jaisesti hallinnon julkisuuteen ja néin ollen yleisten tuomioistuimien oikeu-
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denkayntiasiakirjoja koskevat kysymykset jaavat vaillinaisesti huomioiduk-
Si.

Tallainen tuomioistuinratkaisu, jossa lainvalmisteluaineistosta on haettu
jollekin . muulle kuin julkisuuslain tavoitesdannokselld lisdselvyytta, on
muun muassa Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu KHO 2005:26, joka
koskee oppilailta vapaa-ehtoisesti kerattyjen tietojen ja niista laadittujen
raporttien julkisuutta. Kyseissa tapauksessa niin Vantaan opetuslautakun-
ta kuin Helsingin hallinto-oikeuskin ovat etsineet hallituksen esityksesta
informaatiota siitd, mitd julkisuuslaissa on tarkoitettu. Kuitenkaan hallinto-
oikeuden ja opetuslautakunnan kasitykset eivat ole olleet yhtenevia siita,
mita esitdista voidaan paatelld. Korkein hallinto-oikeus ei muuttanut hallin-
to-oikeuden paatdsta. Tassa tapauksessa informaation puute ei koskenut
julkisuuslain tavoitesdanndsta.

Nama edelld mainitut tapaukset eivat ole ainoita, joissa julkisuuslain tietyn
saannbksen soveltamiseen on haettu tulkinta-apua lainvalmisteluaineis-
tosta. Koska varsinaisesti tavoitteisiin liittyvia oikeustapauksia, joissa olisi
kaytetty subjektiivista laintulkintaa, ei enemmalti ole tullut ilmi, on tassa
tutkimuksessa nostettu esiin vain edelld mainitut tapaukset. Naista tapa-
uksista voidaan huomioida, ettd vaikka julkisuuslain tavoitesaanndkselle ei
lainvalmisteluaineistosta ole varsinaisesti haettu lainsaatgjan tarkoitusta,
on kuitenkin lain tavoitteita tarkasteltu tastad aineistosta kasin. Samoin
muihin saanndksiin on esitdista haettu perusteluja muun muassa sille, mi-

ta kyseissa sdadnnodksessa on ollut tarkoitus saénnelld ja milta osin.
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5. Tiivistelma

5.1. Tavoitteet ja oikeuslahdeoppi

Oikeuslahdeopilla on merkitysta niin tavoitteiden kirjoittamiseen kuin nii-
den kayttéonkin. Tavoitteet sijoittuvat oikeuslahdeopillisessa mielessa
vahvasti tai heikosti velvoittaviin oikeuslahteisiin. N&itéd vahvasti velvoitta-
via oikeuslahteita tavoitteet ovat silloin, kun ne ovat nimenomaisesti otettu
lakitekstiin. Talldin tavoitteet voivat ilmeta joko tavoitesaaddksina tai tavoi-
tesaanndksind. Naitéd vahvasti velvoittavia oikeuslahteitd on pakollista so-
veltaa. Nimenomaisesti lakitekstiin otetut tavoitteet ovat oikeuslahdeopilli-

sesti siis vahvemmassa asemassa kuin heikosti velvoittavat tavoitteet.

Heikosti velvoittavat tavoitteet muodostuvat lainvalmisteluaineistosta. Nii-
den kayttaminen laintulkintatilanteissa ei ole pakollista, mutta niiden sovel-
tamatta jattdmiselle tulisi olla perusteet. Lainvalmisteluaineisto voi olla
laadullisesti sekd madrallisesti vaihtelevaa. Lainvalmisteluaineistosta il-
menevien tavoitteiden valmisteluun ei valttdmatta ole kiinnitetty niin paljon

huomiota kuin itse lakitekstissa oleviin tavoitteisiin.

Heikommin velvoittavaa tavoitteenasettelua on helpompaa muuttaa. Vah-
vasti velvoittavia lakeja ja niissa nimenomaisesti ilmaistuja tavoitteita voi-
daan muuttaa vain lainsaatamisjarjestyksessa. Heikosti velvoittavia tavoit-
teita taas on helppoa muuttaa. Lainvalmisteluun osallistuvien ei tarvitse
kayttaa lainsaatamisjarjestysta. Tavoitesdanndkset ovat myds hyvaksytty
lainsaatamisjarjestyksen mukaisilla paatdksentekomuodoilla sekd menet-
telytavoilla.

Heikosti velvoittavan oikeuslahteen antaman informaation ongelmista voi-
taisiin paatella, ettéd se ei olisi niin luotettavaa ja yksiselitteistd kuin vah-

vasti velvoittavat tavoitesddnnokset. Varsinaisia tavoitesdannoksia ei kai-
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kista laeista 16ydy. Téallaisissa tilanteissa joudutaan turvautumaan lainval-
misteluaineistoon, jos halutaan selvittda taustalla vaikuttavia tavoitteita.

Julkisuuslaissa on tallainen lakitekstissd nimenomaisesti oleva tavoite-
saannds (JulkL 3 §). Julkisuuslain tavoitteilla on siis vahvasti velvoittavan
oikeuslahteen painoarvo. Toisaalta myds lainvalmisteluaineistosta 16ytyy
tavoitteita koskevaa informaatiota. Talla informaatiolla on heikosti velvoit-
tavan oikeuslahteen painoarvo. Mahdollisissa soveltamistilanteissa eteen
tulevissa lain tarkoitusta koskevissa aukkotilanteissa voidaan lisdinformaa-

tiota ja perusteluja hakea tasta lainvalmisteluaineistosta.

Lainvalmisteluaineisto k&sittdd monenlaista aineistoa. Tata aineistoa voi-
vat olla valiokuntien lausunnot, hallituksen esitykset, komiteoiden ja toimi-
kuntien mietinnét. Liséksi niiden laatijat vaihtelevat suuresti. Julkisuuslakia
koskevaa lainvalmisteluaineistosta on t&ssa tutkimuksessa kaytetty hy-
vaksi hallituksen esityksia ja eduskunnan valiokuntien mietintdja. Toisaal-
ta, koska esitdiden maara ja laatu vaihtelee, on niiden kayttéa harkittava
tapauskohtaisesti.

Lainvalmisteluaineiston hyvéaksikaytdlle tulkintatilanteissa on puoltavia
seikkoja. Esity6t antavat suhteellisen hyvan kuvan valmistelun aikana val-
linneesta oikeustilasta. Lisdksi ne ovat kaytanndllinen ja helppo tapa
hankkia tietoa lainsdatdjan tarkoituksesta. Hyvin tehdyt esityét antavat
myds informaatiota siita, milla keinoin kyseessa olevat asiakirjat katsovat
tavoitteet parhaiten saavutettavan. Lainvalmisteluaineistolla on myds tiet-

tya auktoriteettia.

Lainvalmisteluaineiston kaytdlle on kaksi hyvaa ohjetta. Kun lainvalmiste-
luaineisto on mahdollisimman |&helld varsinaista lakitekstid, on sen
luotettavuuskin parempi. Jos taas eduskuntakésittelyn aikana on tehty
paljon muutoksia, lainvalmisteluaineiston arvo laskee. Toisaalta esitdiden
ikdantyessd niiden painoarvo véahenee. Lainvalmisteluaineisto on

kayttdkelpoisinta, kun se on tuoretta. Ajan kuluessa oikeuskaytanto
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poisinta, kun se on tuoretta. Ajan kuluessa oikeuskaytantd vahitellen kor-

vaa lainvalmisteluaineiston kaytén tulkinnan perusteena.

Lainsdadantomaaran kasvaessa lainvalmisteluaineiston laatuun on kiinni-
tetty huomiota niin Suomessa kuin muuallakin maailmassa. Laadun paran-
tamiseksi on perustettu kehittamisohjelmia sek& annettu ohjeita ja koulu-
tusta. Hallituksen esityksen laadintaohjeilla on myds keskeinen merkitys
lainvalmisteluun. Nama HELO-ohjeet uudistettiin viimeksi vuonna 2004.
Tavoitteiden kannalta lainvalmisteluaineiston laadun parantaminen on hy-

vaksi. Moniin lakeihin liittyvat tavoitteet, kun ilmenevat vain esitdissa.

5.2. Tavoitesaantely

Tavoitesdanndksia on ollut 1800-luvulta lahtien ja eniten niité 16ytyy julkis-
oikeuden alaan kuuluvasta normistosta. Erityisesti 1960-luvulla yhteiskun-
tapoliittisten tavoitteiden asettaminen on lisdéntynyt. Vuoden 1986 jalkeen
tutkimusta tavoitepykalien kokonaisméaarasta ei ole tehty, mutta ainakin

siihen asti niiden méaara on ollut kasvussa.

Vuonna 1998 lakiehdotuksia annettiin 269 kappaletta. Puolissa naissa esi-
tyksista 16ytyi HELO-ohjeiden mukainen kappale “esityksen tavoitteet ja
keskeiset ehdotukset”. Tama ei kuitenkaan ole suoraan verrannollinen sen
kanssa, kuinka monessa naiden esitysten pohjalta hyvaksytyissa laeissa
on varsinainen tavoitesdannés. Tavoitteiden sisaltd on vaihdellut Euroo-
pan unioniin liittyvasta integraatiosta hallinnonalan sisaisiin tavoitteisiin

sekd perus- ja ihmisoikeusajattelun mukanaan tuomiin tavoitteisiin.

Tavoitteiden kirjoittamistapa on muuttunut entistd laveammaksi ja epa-
maaraisemmaksi. TAma on toisaalta hyva asia, mutta toisaalta se tuo mu-
kanaan ongelmia. Laveus ja epamaaraisyys tuovat tavoitteisiin tarvittavaa

joustavuutta, mutta samalla ne vaikeuttavat tdsmallisen informaation saa-
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mista siitd, mita todella on tarkoitettu. Yhteiskunnan muuttuneet ja muuttu-
vat mielipiteet vaikuttavat myds tavoitteiden saantelyyn. Samat tavoitteet
eivat enda pade nykyaan tai nykypaivan tavoitteet eivat ehka ole tavoitel-
tuja asioita tulevaisuudessa.

Tavoitteilla pyritddn saamaan aikaan muutoksia, pysyttdmaan joku haluttu
tilanne tai selkiyttam&an voimassa olevaa oikeutta. Tavoitteina voi olla
myds oikeudellisia standardien luominen tai yhdenvertaisuuden ja ennus-
tettavuuden varmistaminen. Lakiuudistuksilla saatetaan pyrkia muutta-
maan yksildéiden toimintatapoja tai kayttdytymistd, antaa heille uusia
oikeuksia tai toimintamahdollisuuksia. Pyrkimyksend saattaa olla myds
vahvistaa olemassa olevia oikeussuojakeinoja tai lisata reagointimahdolli-

suuksia.

Tavoitteilla on vaikutusta siihen, milla keinoin niihin pyritdén ja toisaalta
siihen, missa muodossa ne ilmaistaan. Perustuslain 80 §:n mukaan yksi-
|6iden oikeuksista ja velvollisuuksista on saadettava lailla. Jos tavoitteena
on oikeuden antaminen tai velvollisuudesta maardaminen, on siitéa saéadet-

tava lailla.

Tavoitteet voidaan ilmaista eri tavoin. Ne voidaan ilmaista nimenomaisesti
lakitekstissa tai ne voivat ilmetd lainvalmisteluaineistosta saatavassa in-
formaatiosta. Suomessa on perinteisesti kirjoitetussa lainsdadanndssa
asetettu tavoitteita kahdella eri tavalla. Ensinnékin on asetettu tavoitesaa-
doksia, joista tarkeimpia ovat olleet tavoitelait. Naissd tavoitelaeissa tar-
keimman sisallén muodostavat tavoitteita koskevat sddnndkset. Tavoitela-
kien ongelmana on ollut se, ettd niissa kasitellaan vain tavoitteita itses-
saan, jolloin niiden toteuttamiseksi vaadittavat keinot jaavat saantelyn ul-
kopuolelle.

Tavoitteita on myds asetettu tavoitesdanndksilla, josta esimerkiksi
julkisuuslain kohdalla on kyse. N&ama tavoitesddnndkset ovat siséllytetty

eri hallinnonalojen saaddksiin. Tavoitesaanndksia on ollut etenkin puite- ja
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hallinnonalojen saaddksiin. Tavoitesdanndksia on ollut etenkin puite- ja
kehittdmislaeissa. Kummassakin edellda mainitussa saantelytyypissa on

olennaista, etta toivotut asiat tulevat vallitseviksi tulevaisuudessa.

Tavoitteet voivat iimetd myds lainvalmisteluaineistosta, jolloin niitd kayte-
tddn soveltamistilanteissa heikosti velvoittavina oikeuslahteind. Etenkin
hallitusten esityksissé tavoitteet tulisi ilmaista. HELO-ohjeiden mukaisesti
jokaiseen lakiesitykseen kuuluu kappale tavoitteista. Tulkintatilanteissa
nailla esitéiden tavoitteilla on mahdollisesti suurikin merkitys lopputuloksen
kannalta. Toisaalta tavoitteiden asettelun ei tulisi olla ainoa tai tarkein lain-
laadintaa ohjaava tekija.

Niemivuo on kehitellyt tavoitesaantelylle arviointiperusteet. Tama yhdek-
sankohtainen lista kasittdd kolme nakdékulmaa: yhteiskuntapoliittisen, oi-
keudellisen ja sdantelyteknisen ndkdékulman. Yhteiskuntapoliittisten perus-
teiden mukaan 1) vain yleisesti merkittdvien tavoitteiden tulee sisaltya
lainsdadantéon, 2) lakitasoisten tavoitteiden tulee olla realistisia ja 3) ta-
voitteenasettelun muutokset ja tarkistukset tulee voida toteuttaa joustavas-
ti.

Lainvalmistelun perusteena tulee olla selkedt suunnitelmat. Tavoitteiden
tulee nakya nimenomaisesti valmisteluaineistosta, mutta varsinaiseen
sdadostekstiin sisalletyt tavoitteet eivat ole aina tarkoituksenmukaisia.
Saadostekstiin otettujen tavoitteiden tulisi tayttda olennaisuuden, jousta-
vuuden ja realistisuuden vaatimukset. Julistuksenomaiset ja ohjelmalliset
sdannokset eivat ole tarkoituksenmukaisia otettavaksi nimenomaisesti
saadostekstiin. Tavoitteiden ei tulisi harhautua liilan kauaksi tosielamasta
vaan niiden tulee olla realistisia. My6skaan lilan mitddnsanomattomat tai
sellaiset tavoitteet, joita ei voida pitda uskottavina, eivat ole tarkoituksen-
mukaisia. Liséksi ajan kuluessa muuttuvat olosuhteet ja yhteiskunta vaati-
vat tavoitteilta joustavuutta.
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Oikeudelliselta n&kdkannalta katsottuna tavoitteiden tulisi olla sellaisia,
ettd 4) ne ilmaisevat selkeédsti keneen tai mihin ne kohdistuvat, 5) tavoit-
teilla on riittdvan tdsmallinen sisadltd ja 6) niiden tulee olla oikeudellisesti
sitovia. Etenkin oikeudellinen sitovuus tuottaa ongelmia. Miten tavoitteiden
noudattamatta jattdminen sanktioitaisiin ja miten sita valvottaisiin? Lisaksi
miten sanktion aiheuttaa toimintaa arvioitaisiin ja miten sanktion suuruus
maaraytyisi? Naihin kysymyksiin ei ole vield 16ytynyt patevia vastauksia ja

tuskin niihin sellaisia saadaankaan.

Tavoitteet kohdistuvat yleensa kansalaisiin, julkisyhteiséihin tai viranomai-
siin. Naiden kohdistusten tulee olla selkeasti ilmaistuja, jotta tavoitteet voi-
vat ylipagtaan toteutua. Tavoitesdannoksista tulisi kayda ilmi mitd sdannds
kaytannéssa merkitsee. On téarkeaa tietdd mita oikeuksia tai velvollisuuk-
sia sdannds antaa ja kenelle niitd annetaan. Toiset sddnndkset ovat valjia
ja toiset hyvinkin tiukkoja ja selkeitd. Selkeiden tavoitesdanndsten seu-
raaminen jalkikdteen on yksinkertaista ja helpompaa kuin valjien tai epa-

maaraisten sdannodsten.

Saantelyteknisista perusteista mainitaan 7) tavoitesdaddsten ja tavoite-
sdanndsten ristiriidattomuus, 8) tavoitesaanndsten ymmarrettavyys ja 9)
kielellinen moitteettomuus. Ristiriitaisuus aiheuttaa ongelmia eri tavoittei-
den kesken niiden painotuksessa. Miten niiden etusija tulisi maarittaa ja
kuinka taman jalkeen suhtaudutaan niihin vahemman tarkeisiin tavoitteisiin

vai voidaanko ne vain unohtaa?

Tavoitteiden ymmarrettavyys on toteutumisen kannalta tarkeda. Niiden
toteutuminen ja oikeutus pohjautuu pitkalti siihen miten ne ymmarretaan.
Jos tavoitteet ymmarretdéan vaarin, niiden tavoittelemat vaikutukset saatta-
vat olla painvastaisia ja jopa haitallisia. Tavoitteiden taytyy olla myés ym-
marrettdvia siindkin suhteessa, ettd ymmarrettavat tavoitteet ovat hel-

pommin hyvaksyttavia kuin epaselvat.
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Tala on tarkastellut lakiesitysten tavoitteenasettelua ja huomannut niissa
piirteitd, jotka vaikuttavat tavoitteiden laatuun ja legitimiteettiin. Tavoitteet,
joita han on tarkastellut, ovat olleet moniportaisia ja -tasoisia. Liséksi niista
ainakin osaa on vaivannut yleisluonteisuus ja epamaaraisyys. Toisissa
tavoitteissa on ollut moniulotteisuutta, kun taas toiset ovat olleet yksiulot-
teisia. Kun Niemivuon mukaan tavoitteiden tulisi olla ristiriidattomia, Tala
on taas havainnut, etta nain ei todellisuudessa ole, vaan tavoitteidenaset-
telusta 16ytyy ristiriitaisia aineksia. My0@s erityiset retoriset piirteet kuuluvat

tavoitteenasetteluun.

Monitasoisuus saattaa johtua lakihankkeen kytkeytymisesta suurempaan
kokonaisuuteen. Toisaalta tavoitteet voivat olla eritasoisia. Nama seikat
voivat aiheuttaa osaltaan ristiriitaisuutta tavoitteissa. Suurin ongelma ai-
heutuu, kun tavoitteet eivat ole keskendan johdonmukaisia ja yhdensuun-
taisia. Liséksi eri aikoina asetetut tavoitteet voivat kohdata vastustusta

muuttuneissa olosuhteissa.

Tavoitteisiin liittyva yleisluonteisuus ja epamaaraisyys aiheuttavat sen, etta
esityksen perusteluista saatava informaatio on ylimalkaista tai epaselvaa
ja se ei nadin ollen palvele tarkoitustaan parhaalla mahdollisella tavalla.
Konkreettisia tavoitteita voi olla myds vaikea tunnistaa yleisluonteisesti,
epamaaraisesti ja abstraktisti kirjoitetuista tavoitteenasetteluista. Mita tal-
I6in oikein siis tulisi tavoitella ja miten? Lisaksi jalkikateinen vertaaminen ja
seuranta seka vaikutusten arvioiminen hankaloituu. Nama edella mainitut
seikat taas vaikuttavat kritiikkiin ja jarkiperdiseen keskusteluun aiheesta.
Toisaalta tavoitteenasettelu ei voi olla liian jaykkaa ja tiukkaa, koska jous-

tavuuttakin tarvitaan.

Moniulotteiset lakihankkeet saattavat edistdd monia eri tavoitteita. Naiden
kesken ongelmaa voivat aiheuttaa muun muassa ristiriitaisuus, yhteenso-
pimattomuus ja johdonmukaisuuden puute. Tavoitteiden aitous saatetaan

myOs kyseenalaistaa ja esiin voi nousta ajatus, ettd tavoitteilla haetaan
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vain hyvaksyntaa. Yksiulotteisen tavoitteenasettelun ongelma taas on, etta

maailma, jossa eldmme, ei sekdan ole vain yksiulotteista.

Edella mainittujen seikkojen lisaksi tavoitteenasettelulla pyritdan edista-
maan ristiriitaisia ja jopa vastakkaisia intresseja ja pyrkimyksia. Osatavoit-
teet voivat olla ristiriitaisia tai jonkun toisen tavoitteen toteuttaminen vaikut-
taa toiseen tavoitteeseen epasuotuisasti. Ristiriitaisuus saatetaan huoma-
ta helposti tavoitteenasettelusta tai se voi olla piilevaa, jolloin ristiriitaisuus
huomataan vasta toteuttamisvaiheessa. Huomioitavaa on kuitenkin se,
ettd ristiriitaisuutta on saatettu tarkoituksella hakea. Lainsdadantd kohdis-
tuu usein sellaiseen toimintaan, jolle on tyypillista eri ryhmien vastakkaiset

intressit seka pyrkimykset.

Kun ristiriitaisia tavoitteita toteutetaan, ongelmaksi voi muodostua, mita
niista tulisi toteuttaa ja milld intensiteetilld. Eri toimijoiden tavoitteista lain-
laadinnan eri vaiheissa tulisi muodostaa mahdollisimman luotettava ja oi-
kea kuva. Tavoitteet saattavat muuntua valmistelun kuluessa ja kompro-
misseja on saatettu tehdd. Kaikkia tavoitteita ei valttdmatta ole ilmaistu tai

toisia on korostettu ehka tarpeettomastikin.

Retorisilla valinnoilla voidaan myds vaikuttaa hyvinkin paljon tavoit-
teenasetteluun. Nailld valinnoilla voidaan vaikuttaa tavoitteenasettelun
luotettavuuteen, ymmarrettavyyteen sekéa oikeutukseen. Sanavalinnoilla ja
erilaisilla ilmaisuilla on mahdollista saada aikaan samasta asiasta aivan

erilaisia kasityksia.

Julkisuuslain tavoitteenasettelusta 16ytyy informaatiota nimenomaisesta
tavoitesdannoksesta ja lainvalmisteluaineistosta eli hallituksen esityksista
sekd valiokuntien mietinndista. Julkisuuslain tavoitesdénndsta tarkastel-
lessa Niemivuon arviointiperusteiden mukaisesti on huomioitu seuraavia
seikkoja: tavoitesdannds on selkeasti kirjoitettu, mutta toisaalta jotkut il-

maisut ja sanavalinnat saattavat aiheuttaa sen, ettd sdannds tuntuu hie-
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man julistuksenomaiselta. Tavoitteet vaikuttavat realistisilta seka toteutta-
miskelpoisilta. Tavoitesdanndksen kohdistuminen niin viranomaisiin kuin

yksil6ihinkin on selkea.

Enempéa hallituksen esitys kuin muukaan tarkasteltu lainvalmisteluaineis-
to ei ole tuonut muutoksia tai ristiriitaisuuksia verrattuna itse sdadosteks-
tiin. Oikeuslahdeopilliselta kannalta katsottuna julkisuuslain tavoitesaéan-
nds on vahvasti velvoittava oikeuslahde. Nain ollen sillda painava merkitys
lain soveltamistilanteissa. Muut tavoitteenasettelusta kertovat aineistot

(esity6t) ovat heikosti velvoittavia oikeuslahteita.

Julkisuuslain 17 §:43 tarkasteltaessa voi huomata saanndksen vaikuttavan
realistiselta seka joustavalta. Sanottu sdannds kohdistuu selkeasti viran-
omaisiin ja viranomaisten toimintaan. Saanndksessd ilmaistaan monta
oikeudellista periaatetta. Toisaalta sdannds on kirjoitettu helposti ymmar-
rettdvdan muotoon. Verrattuna lain 3 §:4én tdma sdannds ei ole niin julis-
tuksenomainen vaan selvasti tarkkarajaisempi. Kielellisesti kumpikin
sdannods ovat moitteettomia. Tosin 17 §:n virkkeet ovat hyvin pitkid, ja ne

vaativat taman takia lukijaltaan tarkkaavaisuutta.

Julkisuuslain 17 §:n ja lainvalmisteluaineiston valilla on eroavaisuuksia.
Hallintovaliokunta ehdotti sdannbkseen ensimmaiseen momenttiin muu-
toksia, ja varsinaiseen lakitekstiin momentti kirjattiin hallintovaliokunnan
muutosten mukaisesti. S&danndksen toista momenttia ei ollut lainkaan halli-
tuksen esityksessa. Hallintovaliokunta ehdotti toisen momentin mukaan
ottamista ja totesi, ettd sdanndksen on tarkoitus ohjata laintulkintaa. Hal-
lintovaliokunnan ehdotuksen mukainen toinen momentti otettiin sellaise-
naan varsinaiseen lakitekstiin. Myésk&an 3 momenttia ei ollut alkuperai-
sessa hallituksen esityksessa. Momentti lisattiin myéhemmin lailla, ja sii-
hen liittyy oma hallituksen esityksensa.
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Naiden edelld mainittujen sdanndsten ja niihin liittyvien esitéiden liséksi
tavoitteenasettelusta on saatavilla informaatiota hallituksen esityksen
yleisperusteluista. Toisaalta kyse on samoista asioista kuin tavoitesaan-
ndksessakin, toisaalta tietoa on saatavilla ehkd runsaammin. Hallituksen
esityksessa kuvataan suuntaa, johon julkisuuslainsaadanndlla on tarkoitus
pyrkid. Avoimeksi kuitenkin jaa, kuinka pitkdlle muutoksen on tarkoitettu
etenevan, kuinka paljon julkisuusperiaatteen on tarkoitus tehostua ja kuin-
ka paljon avoimuutta lisataan. Nama ovat kuitenkin sellaisia asioita, joita

on vaikea mitata samaan tapaan kuin esimerkiksi jauhoja taikinaan.

5.3 Laintulkintateoriat ja julkisuuslain tavoitteet

Tavoitteellisen eli teleologisen laintulkintateorian pohjalla on ajatus, etta
lakia on tulkittava sen tarkoituksen suuntaisesti. Pyrkimyksena on lain tar-
koituksen mukaisen tai sitd toteuttavan merkityssiséllon antaminen tulkin-
nanvaraiselle saaddstekstille. Kyse on lain jarkevasta tarkoituksesta aktu-
aalisessa tilanteessa. Kun lain tarkoitusta etsitdén, lainvalmisteluaineistol-
la voi olla suurikin merkitys. Toisaalta lain tarkoitus voi 16ytyd nimenomai-

sesti sadaddstekstista niin kuin julkisuuslain kohdalla on asian laita.

Tavoitteellisessa laintulkinnassa otetaan huomioon ja arvioidaan se vaiku-
tus, jonka tulkinnan kohteena olevan lain katsotaan edistavan. Talla lain-
tulkintateorialla pyritdédn edistdma&n halutun vaikutuksen toteutumista.
Tulkintatilanteessa valitaan se vaihtoehto, joka edistaa tavoitteen toteutu-

mista.

Tavoitteellisessa laintulkinnassa keskeisen sijan saava ratio legis voi mer-
kitd irrottautumista ahtaasta sanamuotoon nojaavasta tulkinnasta. Lain
tavoitteet saavat keskeisen merkityksen ja tavallaan ne nousevat kirjoite-

tun sdanndstekstin ylapuolelle, elleivat ne sitten sisally than nimenomai-
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sesti. Tavoitteellista laintulkintaa kdytetdan etenkin oikeudenaloilla, joilla

saantely on tavoitehakuista ja instrumentaalista.

Tavoitteellisen laintulkinnan ongelmaksi muodostuu se, etté tulkinnankaan
avulla tavoitteet eivat valttdmatta tosiasiallisella tasolla toteudu. Valiin voi
tulla monenlaisia estavia tekijéita, jolloin tulkinnallisella toiminnalla on vain
rajalliset mahdollisuudet edistaa tiettyja tavoitteita ja niiden toteutumista
tosiasiallisesti. Liséksi vain yleisen tason tavoitteita omaavat lait eivat tar-
joa Kiinteita kriteereita tai selkeitd mittapuita, joiden varaan tulkinnassa
voitaisiin nojata. Kiintednk&an sisallén omaavaa tarkoitussdanndésta ei voi-
da pitda lain yksittdisten saanndsten tulkintaa sitovasti ohjaavana me-
tanormina. Lainvalmisteluaineistoon liittyvat ongelmat tulee huomioida,
kun tavoitteenasettelua koskevaa informaatiota selvitetdan esitdiden avul-
la.

Kokonaisuutena julkisuuslakiin liittyvaa soveltamiskdytantéa on suhteelli-
sen runsaasti. Tassa tutkimuksessa on keskitytty vain tavoitteisiin liittyviin
oikeustapauksiin. Naista tapauksista voi huomata, etta tavoitteisiin on jul-
kisuuslakia koskevissa ratkaisuissa kiinnitetty huomiota. Syyta niiden
huomioon ottamisella nainkin monessa tapauksessa on lain nimenomai-
sella tavoitesdannodkselld. Asiakirjapyynnot ovat olleet erilaisia ja saman-
kin ratkaisun sisalla on jouduttu arvioimaan asiakirjojen julkisuutta tapaus-

kohtaisesti.

Asiakirjojen julkisuutta on tukenut naissa ratkaisuissa (KHO 2002:90, KHO
2003:57) julkisuuslain tavoitteet, joiden mukaisesti on haluttu toteuttaa
julkisuusperiaatetta ja avoimuutta hallinnossa. Toisaalta vastaan tuli myds
ratkaisuja (KHO 2002:20, KHO 2003:77, KHO 2004:25), joissa julkisuus-
lain tavoitteet ovat kylla huomioitu paatésta tehdessa, mutta salassapito-
saanndsten vuoksi asiakirjat ovat jadneet salassa pidettaviksi. Myds pe-
rusoikeudet aiheuttavat valilla ristiriitaisia tilanteita julkisuuslain kanssa,

naiden oikeuksien valista suhdetta on aina punnittava tapauskohtaisesti.
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Laintulkinnassa on kaytetty hyvéksi tavoitteita ja erdissé ratkaisuista on
pyritty saavuttamaan tavoitteen/tavoitteet toteuttava ratkaisu. Niissé rat-
kaisuissa, joissa salassapidolle on ollut laillinen peruste, ei ratkaisu ole
ollut julkisuutta lisdava eivatka tavoitteet ole olleet lain muiden yksittaisten
saanndsten tulkinnan metanormi. Tavoitteet (3 §) ovat kuitenkin mainittu

ratkaisussa, joten ne ovat tulleet huomioiduiksi.

Oikeuskaytannén perusteella, voidaan paatya siihen johtopaatdkseen, etta
tavoitteellisella laintulkinnalla on ollut ja mita todenn&koisimmin tulee myds
olemaan merkitysta lain soveltamistilanteissa. Tavoitteilla on ainakin jul-
kisuuslainsaadanndén kannalta merkitysta ja niihin vetoaminen on ollut
myds eri oikeusasteiden ja viranomaisten perusteena, kun asiakirjojen jul-

kisuutta on punnittu.

Subjektiivinen eli niin sanottu historiallinen laintulkintateoria korostaa lain-
saatajan tarkoitusta. Keskeista lain soveltamisessa on oikeusnormin aset-
tamiseen osallistuneiden toimijoiden tavoitteiden ja kasitysten selvittami-
nen. Lainsdadéantohistoriallinen tutkimus on samalla myds keskeista lain-
tulkinnallista tutkimusta. Sokeaa sitoutumista lainvalmistelijoiden ja lain-
saatgjien kasityksiin ei kuitenkaan vaadita, koska aika on saattanut ajaa
naista kasityksista ohi ja lainvalmisteluaineiston laatu, maara seka rele-

vanssi vaihtelevat.

Lainvalmisteluaineiston keskeinen merkitys subjektiivisessa laintulkinnas-
sa perustuu ajatukseen, jonka mukaan lainsoveltajan tulee pyrkia oikeu-
dellisessa ratkaisutoiminnassaan lainsaatéjan alkuperaisen tarkoituksen,
tahdon ja tavoitteiden toteuttamiseen. Lainsaatgjan tavoitteet eivat usein
kay ilmi suoraan nimenomaisesti sdadddsteksteista ja talldin joudutaan tur-
vautumaan lainvalmisteluaineistoon. Kun alkuperaisté tarkoitusta etsitdan
esitdistd, kutsutaan tata taustalla vaikuttavaa ajatusta subjektiiviseksi lain-
tulkinnaksi.
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Subjektiivinen laintulkintatapa on sindnsa legitiimi. Lainsaatdjan tahdon
toteuttaminen korostaa vallanjako-opin mukaista lainsaatéjan valtaa ja lait
hyvaksytaan demokraattisessa paatdksenteossa. Ennakoitavissa oleva ja
yhtendinen tulkintalinja saavutetaan, kun tietoisesti toteutetaan lainsgata-

jan tahtoa tulkitsijoiden toimesta.

Subjektiivinen laintulkinta, kuten monet muutkin tulkintateoriat, kohtaa on-
gelmia. Lainvalmisteluaineistoon liittyvat ongelmat ovat suurimpia. Suo-
messa suurin osa laeista saadetaan hallituksen esityksien pohjalta. Esitys-
ten sisaltd ei yleensd olennaisesti muutu eduskuntakasittelyssa, mutta
noin puoleen esityksista tehdaan suppeita muutoksia. Muutoksia kuitenkin
tulee ajoittain ja myds aineiston laatu ja m&ara eivéat aina vastaa tarpeita,

jolla luotettavan ja oikean kokonaiskuvan voisi muodostaa.

Tavoitteenasettelu muotoutuu paddasiassa asianomaisessa ministeridssa.
Voidaankin kysya kenen tavoitteenasettelusta talléin on kyse, paattajien
vai valmistelijoiden. Esityksella voi olla tosiasiassa muunlaisiakin tavoittei-
ta kuin hallituksen esityksen perusteluissa ilmaistut. Liséksi perusteluissa
voidaan tavoitteita ilmaista valikoivasti esimerkiksi korostamalla mydntei-

sia piirteita.

Subjektiivisen laintulkinnan soveltamiskriteerit jaavat osittain avoimiksi,
koska lainsaatajaa ja lainsaatajan alkuperaista tarkoitustaan on joskus
vaikea osoittaa. Koska aukkoja jaa, on joskus haluttu turvautua niin sanot-
tuun hypoteettiseen tarkoitukseen. Kyseessa on tarkoitus, joka lainsaata-
jalla oletettavasti olisi ollut, jos kyseessé oleva asia olisi tullut lainsdadan-
tévaiheessa esille. Tallainen jalkikateinen rekonstruktio ei sellaisenaan kay
laintulkinnan perusteluksi. Ei voida olla varmoja, onko téllainen jélkikatei-
nen konstruktio juuri samanlainen kuin tilanne aikanaan olisi ollut. Myds
piilossa olevat tavoitteet ja konfliktit tuovat epédvarmuutta uudelleen muo-

toiltujen tilanteiden rakentamiseen.

88



Huomioitavaa on my®@s, ettd lainlaadintahetkella vallinnut yhteiskunnalli-
nen tilanne, arvostukset ja muut olosuhteet ovat voineet huomattavasti
muuttua. Naiden muutosten vuoksi eivat samat tavoitteet valttamatta ole
enda suotavia nyky-yhteiskunnassa. Subjektiivinen laintulkintateoria on
kuitenkin siind suhteessa staattinen, ettd sen mukaiset tulkinnat pysyvat

olosuhteiden muutoksista ja ajan kulusta riippumatta samanlaisina.

Jos tavoitteet ovat kirjattu suoraan lakitekstiin, ei subjektiivista laintulkintaa
tarvita, tai ainakaan siind maarin kuin tarvittaisiin, jos tavoitteet 16ytyisivat
vain lainvalmisteluaineistosta. Tavoitteiden ilmaisussa voi tietenkin olla
aukkoja ja ne voivat jaavat tulkinnanvaraisiksi, vaikka tavoitteet olisivatkin
nimenomaisesti ilmaistuja lakitekstissa. Talldin voidaan laintulkinnan apu-
na nailtd aukkopaikkojen osilta kayttda subjektiivista laintulkintaa. Kuinka
luotettavaa tietoa jalkikateisella arvioinnilla ja rekonstruoinnilla saadaan,
on tapauskohtaisesti harkittava. Informaatiota saadaan ainakin vallinneista

olosuhteista ja tavoitelluista vaikutuksista.

Kun lainvalmisteluaineisto voi tavoitteiden osalta olla epéaluotettavaa, ei
sille néin ollen voida antaa samassa maarin painoarvoa kuin varsinaiselle
lakitekstille. Lisaksi lainvalmisteluaineisto on heikosti velvoittava oikeus-
lahde. Vaikka lainvalmisteluaineisto olisikin uutta ja sitd olisi saatavilla
kohtuullisen runsaasti, tavoitteisiin liittyy usein sellaisia seikkoja, jotka ei-
vat tule esiin. Aineistosta on voitu jattaa jotain pois, joitain puolia on ehka
likaakin korostettu tai ylipaataan niiden ilmaisuun ei ole kiinnitetty tarvitta-
vissa maarin huomiota. Subjektiivisen laintulkinnan kaytdsséa tavoitteisiin
liittyviss@ kysymyksissa, tulee ottaa monet lainvalmisteluaineiston laatua ja
maarad koskevat havainnot huomioon. Liséksi subjektiivinen laintulkinta
jattda aukon siihen, tulkitaanko lainsaatajan tarkoitusta juuri niin, kuin se

on ollut.

Vaikka julkisuuslaki on ollut voimassa vain joitakin vuosia, on oikeuskay-

tantda ehtinyt jo muodostua. Julkisuuslaissa tavoitteet ovat kirjattu nimen-
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omaisesti lakitekstiin. Luultavammin tdm& seikka on osaltaan vaikuttanut
siihen, ettd vield esille ei ole noussut sellaista oikeuskaytantéa, jossa rat-
kaisun argumenteiksi oikeuden olisi tarvittu lainsdatajan tahdon selvitta-
mista lainvalmisteluaineistosta juuri tavoitepykalan (JulkL 3 §) osalta. Ta-
voitteita on yleisesti kuitenkin k@&sitelty. Lisédksi muiden lain sd&nndsten

osalta on haettu paatéksenteon tueksi lainvalmisteluaineistoa.

Tavoitteisiin ja niihin liittyviin esitéihin on kiinnitetty huomiota kahdessa
tapauksessa. Korkeimman oikeuden ratkaisuun KKO 2004:47 liittyvassa
eridvassa mielipiteessé vedottiin hallituksen esityksesta ilmeneviin tavoit-
teisiin, kun kyseessa oleva oikeusneuvos muodosti kantaansa asiaan.
Ratkaisussa KKO 2002:27 Korkein oikeus tarkasteli lain esit6ité lain sdan-
noksien liséksi ja otti tavoitteet huomioon, kun asiaa kasiteltiin.

Tapaukset eivat ole ainoita, joissa julkisuuslain tietyn sdanndksen sovel-
tamiseen on haettu apua lainvalmisteluaineistosta. Naista tapauksista voi-
daan huomioida, etta vaikka julkisuuslain tavoitesaanndkselle ei lainval-
misteluaineistosta ole varsinaisesti haettu lainsaatajan tarkoitusta, on kui-
tenkin lain tavoitteita tarkasteltu tastd aineistosta kasin. Samoin muihin
sdaannodksiin on esitdistd haettu perusteluja muun muassa sille, mita ky-

seissd sddnndksessa on ollut tarkoitus saannelld ja milta osin.

Subjektiivista laintulkintaa ei ole vield kaytetty julkisuuslain tavoitesaan-
ndksen kohdalla. Tavoitesaanndksen osalta esitdistd saatavan liséinfor-
maation saamiseen ei ole ollut tarvetta. Tallaisen informaation etsiminen
saattaa kuitenkin olla tarpeellista, kun ajallisesti lain sdatamista on kulunut
kauemmin aikaa. Toisaalta muiden julkisuuslain muiden sdanndsten osal-
ta on useinkin oikeuskaytanndssa tarkasteltu lainvalmisteluaineistosta

saatavaa informaatiota.
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5.4. Tavoitesaantely ja laintulkintateoriat nykypaivana

Tavoitesaantelylla on siis suuri merkitys siihen miten lakien soveltamiseen
ja niiden toteutumiseen seka vaikutuksiin. Tavoitteiden saantelyssa on
kuitenkin havaittavissa ongelmia, joiden parantamiseksi on ryhdytty toimiin
erilaisilla ohjelmilla. Varsinkin lainvalmisteluaineistosta I6ytyvien tavoit-
teenasettelujen kohdalla on ongelmia. Toki myés nimenomaisten tavoite-
saanndsten kohdalla voi olla ongelmallisuutta, mutta toisaalta varsinaisiin

saadosteksteihin on jo kauan aikaa kohdistuneet tietyt vaatimukset.

Tavoitesdantely kuuluu jokaiseen saadettdvaa lakiin, ainakin sen tulisi
kuulua vahintdan lainlaadintavaiheessa tapahtuvan tavoitteenasettelun
kautta. Nain ollen sen merkitysta ei voida vaheksya. Tavoitteet vaikuttavat
my0ds keinoihin, joilla tavoitteet katsotaan parhaiten saavutettavan ja lisak-
si tavoitteet ovat myds laheisesti yhteydessa lain vaikutuksiin. Tala nékee,

etta tavoitteet ja lain vaikutukset voivat olla sama asia.

Nykyaan tavoitteita ilmenee niin lainvalmisteluaineistossa kuin nimen-
omaisina tavoitesd@nnoksindkin. Jalkimmaisia on kuitenkin vahemman
oikeusnormistossamme, ja tutkimuksista on kaynyt myés ilmi, etta tavoit-
teenasettelu on joko kokonaan puuttunut tai se on ollut puutteellista osas-
sa lainvalmisteluasiakirjoissa. Suomessa annetaan noin 250 lakiehdotusta

vuosittain'® ja niihin liittyvan tavoitteenasettelun sisalté vaihtelee.

Tavoitteilla on kuitenkin ongelmistaan huolimatta merkitystd myés lain so-
veltamistilanteissa. Tavoitteellinen ja subjektiivinen laintulkintateoria ovat
kumpikin ainakin silloin talldin kaytéssd, kun eri oikeusasteissa haetaan
ratkaisuja. Julkisuuslain osalta tavoitteellista laintulkintaa oli kaytetty use-

ammin kuin subjektiivista. Toisaalta lakiin sisaltyy nimenomainen tavoite-

1% Vuonna 1998 lakiehdotuksia annettiin 269 kappaletta.
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saannds, jonka vaikuttaa subjektiivisen laintulkinnan kaytén tarpeellisuu-

teen tavoitesdannodksen osalta.

Koska néita kahta edella mainittua laintulkintateoriaa kaytetdan oikeudelli-
sessa ratkaisutoiminnassa, tavoitteisiin ja tavoiteasetteluun tulisi kiinnittaa
tassakin suhteessa huomiota. Suurin osa naihin teorioihin liittyvistéa on-
gelmista aiheutuu juuri tavoitteisiin, tavoiteasetteluun ja lainvalmisteluun
liittyvastd epavarmuudesta seka probleemeista. Lainvalmistelun paranta-
misella voitaisiin paasta laintulkinnassakin luotettavampiin ja tarkoituk-

senmukaisiin lopputuloksiin.

Lainvalmistelun laatua ja maaraa on Suomessa ja muuallakin maailmassa
ryhdytty parantamaan. Se, onko kaikkia parannustoimia kdytdnndssa val-
mistelijoiden taholla omaksuttu, on eri asia. Koulutusta ja kehittamisohjel-
mia on jarjestetty, mutta vield on havaittavissa puutteita. Naiden ohjelmien
ja koulutuksen tuoman annin tulisi siséistya paremmin niihin, joiden tehta-
vana lainvalmistelu on. Elleivat lainvalmistelijat ole valmiita muutoksiin ja

uusiin toimitapoihin ei parannustakaan laatuun tule.

Yleisesti voidaan todeta, ettd lainsdadannon tavoitteet vaikuttavat jokapai-
vaiseen elamaan ja niiden kautta on mahdollista vaikuttaa moniin eri seik-
koihin ja toimintoihin. Tavoitteiden merkitysta ei voida korostaa liikkaa, mut-
ta toisaalta niitd ei saa ottaa ainoaksi tiukasti noudatettavaksi ohjenuorak-
si, silla joustavuuttakin tarvitaan. Tavoitesddntely on vield haasteiden
edessa, mutta nykypaivana tavoitteisiin kiinnitetdan yha enenevassa maa-
rin huomiota, jolla on positiivinen vaikutus myds tavoitteiden s&antelyn ke-

hittymiseen.
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