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Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksella on keskeinen rooli julkishallinnon taloudellisen informaa-
tion oikeellisuuden varmentamisessa sekä julkishallinnon ja -talouden avoimuuden edistämisessä. Vi-
ranomaisen toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999, julkisuuslaki) 4 §:n 1 momentin 8 kohdan
mukaan ainakin hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymän, kunnan ja kuntayhtymän tilintarkastajat ovat jul-
kisuuslain mukaisia viranomaisia. Julkisuuslain erilaiset tulkinnat ovat kuitenkin luoneet haasteita jul-
kishallinnon ja -talouden tilintarkastukseen. Julkisuusperiaatteen puutteellisen toteutumisen johdosta on
käynnistetty julkisuuslain ajantasaistamiseen liittyvä lakihanke, jonka tavoitteena on selkeyttää lainsää-
däntöä sekä edistää yhteiskunnan avoimuutta ja julkisuutta.

Tämän tutkielman aiheena on julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajan eli JHT-tilintarkastajan tiedon-
antovelvollisuus. Tutkielma sijoittuu erityisesti julkisoikeuden alueelle. Tutkielman tavoitteena on selvit-
tää lainopillisen tutkimusmetodin keinoin, miten JHT-tilintarkastajan tulee toteuttaa tiedonantovelvolli-
suutta lainsäädännön perusteella. Tutkimuskysymykseen etsitään vastauksia tarkastelemalla JHT-tilin-
tarkastajien erilaisia rooleja ja tiedonsaantioikeutta, julkishallinnon ja -talouden tilintarkastusdokumen-
taatioon sisältyvien asiakirjojen julkiseksi tulemista viranomaisen asiakirjoina sekä tiedon pyytämistä,
antamista ja salaamista JHT-tilintarkastajien laatimien ja haltuunsa saamien asiakirjojen osalta.

JHT-tilintarkastajilla on laaja tiedonsaantioikeus julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksen tarkastus-
kohdettaan koskeviin asioihin. Lakisääteisestä julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta tulee laatia
ja arkistoida tilintarkastusdokumentaatio. Pääsääntöisesti tilintarkastusdokumentaatioon sisältyvät asia-
kirjat ovat julkisia viranomaisen asiakirjoja. Tilintarkastusdokumentaatioon voi kuitenkin sisältyviä sa-
lassa pidettäviä asiakirjoja tai tietoja erityisesti tarkastussalaisuuksia, liikesalaisuuksia taikka poikkeus-
oloihin, finanssipolitiikkaan tai oikeudenkäyntiin liittyviä salaisuuksia.

JHT-tilintarkastajan tulee antaa hallussaan olevat julkiset viranomaisen asiakirjat tiedon pyytäjälle. JHT-
tilintarkastaja voi siirtää tietopyynnön julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksen tarkastuskohteelle eri-
tyisesti silloin, kun tietopyyntö vaatii tarkastuskohteen erityisasiantuntemusta salassapidon osalta. Sa-
lassapitovelvollisuuden estämättä JHT-tilintarkastaja voi antaa tietoja esimerkiksi Valtiontalouden tar-
kastusvirastolle, Patentti- ja rekisterihallituksen tilintarkastusvalvonnalle, tarkastuskohteen seuraavalle
tilintarkastajalle sekä Rahanpesun selvittelykeskukselle. JHT-tilintarkastajan on myös aktiivisesti tiedo-
tettava toiminnastaan. JHT-tilintarkastajan laatimat ja hänelle toimitetut asiakirjat ovat viranomaisen
asiakirjoja myös viranomaisen antamissa muissa toimeksiantotehtävissä kuin lakisääteisen julkishallin-
non ja -talouden tilintarkastustehtävissä. Toimeksiannon antanut viranomainen kuitenkin pääsääntöi-
sesti päättää toimeksiantotehtävien johdosta laadittujen tai saatujen asiakirjojen ja niihin sisältyvien tie-
tojen antamisesta.

Tutkielman perusteella JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuteen liittyy jonkin verran ristiriitaisuuk-
sia ja tulkinnanvaraisuutta. Evankelis-luterilaisen seurakunnan, seurakuntayhtymän ja kirkon keskusra-
haston tilintarkastajien osalta on tulkinnanvaraista, millä perusteella he ovat julkisuuslaissa tarkoitettuja
viranomaisia vai jäävätkö he kokonaan julkisuuslain soveltamisen ulkopuolelle. Lisäksi julkishallinnon
hyvä tilintarkastustapa osittain rajoittaa julkisuusperiaatetta. JHT-tilintarkastajia ei ole myöskään huo-
mioitu tarpeeksi hyvin kaikissa muissa laeissa, jotka liittyvät viranomaisen tiedonantovelvollisuuteen.
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467/1999

Julkisuuslaki Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta 621/1999
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Tiedonhallintalaki Laki julkisen hallinnon tiedonhallinnasta 906/2019
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Yleissopimus viranomaisten

asiakirjojen julkisuudesta Euroopan neuvoston yleissopimus viranomaisten

asiakirjojen julkisuudesta (SopS 102/2020)
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkielman tausta

Viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999, julkisuuslaki) 1 §:n 1 momen-

tissa määritellyn julkisuusperiaatteen mukaan viranomaisen asiakirjat ovat pääsääntöisesti jul-

kisia. Saman lain 9 §:n 1 momentin mukaan julkisesta viranomaisen asiakirjasta on oikeus saada

tieto. Oikeuskäytäntö on kuitenkin osoittanut, että tietojen antamiseen viranomaisen asiakir-

joista liittyy tulkinnanvaraisuutta.1 Lisäksi on ilmennyt, että viranomaiset ovat tietämättömiä

julkisuusperiaatteen vaatimuksista, sekä he tarkoituksellisesti välttelevät julkisuutta.2 Esimer-

kiksi Kosken ja Kuutin tekemän tutkimuksen mukaan kunnilla ei ollut selkeää käsitystä julki-

suuslain velvoitteista ja tietopyyntöjen pakottavuudesta.3

Yhtenä syynä julkisuusperiaatteen puutteelliselle toteutumiselle on yhteiskunnan kehittyminen.

Esimerkiksi tiedonantotavat ovat muuttuneet digitalisoitumisen myötä. Lisäksi julkishallinnon

toimintojen yksityistäminen on tuonut omat haasteensa esimerkiksi vaikeuttamalla viranomai-

sen asiakirjan määrittämistä. Toisena syynä julkisuusperiaatteen puutteelliselle toteutumiselle

on se, etteivät salassapitosäännökset ole yhdenmukaisia tai riittävän yksinkertaisia.4

Oikeusministeriö on teettänyt selvityksen julkisuuslain soveltamisalan laajentamisesta. Selvi-

tyksen perusteella avoimuutta tulisi lisätä muun muassa asioiden valmisteluvaiheessa.5 Selvi-

tykseen pohjalta oikeusministeriö on asettanut työryhmän julkisuuslain ajantasaistamiseen liit-

tyvään lakihankkeeseen ajalle 22.01.2021–30.06.2023. Työryhmän toimikautta on jatkettu

31.10.2023 saakka oikeusministeriön päätöksellä VN/27452/2020-OM-242. Lakihanke on kui-

tenkin ollut käynnissä vielä marraskuussa 2023, vaikkei päätöstä työryhmän toimikauden jat-

kamisesta ole annettu ennen sen päättymistä 31.10.2023. Lakihankkeen tavoitteena on selkeyt-

tää lainsäädäntöä sekä edistää yhteiskunnan avoimuutta ja julkisuutta.6

1 Oikeusministeriö 2022.
2 Neuvonen 2017, s. 13.
3 Koski & Kuutti 2016, s. 39.
4 Neuvonen 2017, s. 166–168.
5 Wallin & Salokannel 2019, s. 45.
6 Oikeusministeriö 2022.
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Julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaan julkisuuslain mukaisia viranomaisia ovat

esimerkiksi hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymän, kunnan ja kuntayhtymän tilintarkastajat.

Hyvinvointialueesta annetun lain (611/2021, hyvinvointialuelaki) 1 §:n 1 momentin mukaan

hyvinvointialueella tarkoitetaan kuntia suurempia hallintoalueita sekä saman lain 58 §:n 1 ja 3

momenttien mukaan hyvinvointiyhtymällä tarkoitetaan hyvinvointialueiden välisillä sopimuk-

silla perustettuja oikeushenkilöitä. Myös kuntalain (410/2015) 55 §:n 1 ja 3 momenttien perus-

teella kuntayhtymällä tarkoitetaan kuntien välisillä sopimuksilla perustettuja oikeushenkilöitä.

Hyvinvointialuelain 126 §:n 1 momentin sekä kuntalain 122 §:n 1 momentin mukaan hyvin-

vointialueen, hyvinvointiyhtymän, kunnan ja kuntayhtymän tilintarkastuksen suorittaa jul-

kishallinnon ja -talouden tilintarkastaja (JHT-tilintarkastaja). Julkishallinnon ja -talouden laki-

sääteisellä tilintarkastuksella (JHT-tilintarkastuksella) on keskeinen asema julkishallinnon ta-

loudellisen informaation läpinäkyvyyden varmentamisessa.7 JHT-tilintarkastukseen on tuonut

haasteita julkisuuslain ja raporttien julkisuuteen liittyvät erilaiset tulkinnat.8 JHT-tilintarkasta-

jien yhteyttä julkisuuslakiin on kuitenkin tarkasteltu suppeasti. Julkisuuslain puutteellisen to-

teutumisen, oikeusministeriön asettaman lakihankkeen ja JHT-tilintarkastuksen talouden avoi-

muuden edistämisroolin johdosta on ajankohtaista ja tärkeää pohtia julkisuuslain soveltamista

JHT-tilintarkastajan näkökulmasta.

1.2 Tutkimustehtävä ja aiheen rajaus

Tutkielmassa selvitetään sitä, miten JHT-tilintarkastaja voi edistää julkisuuslain 3 §:n tarkoi-

tuksen mukaisesti viranomaistoiminnan avoimuutta sekä yksilöiden ja yhteisöjen valvonta- ja

vaikutusmahdollisuutta julkisen vallan ja julkisten varojen käytön osalta. Tutkielman tavoit-

teena on selvittää, millaisia oikeudellisia edellytyksiä ja esteitä JHT-tilintarkastajalla on JHT-

tilintarkastuksessa laadittujen ja haltuun saatujen asiakirjojen ja niihin sisältyvien tietojen an-

tamiselle. Tutkielman tarkoituksena on toimia syvällisenä johdatuksena JHT-tilintarkastajan

tiedonantovelvollisuuteen sekä tarjota kriittinen näkökulma siihen, vastaako lainsäädäntö JHT-

tilintarkastajan tarpeisiin tiedonantovelvollisuuden toteuttamisen osalta.

7 HE 254/2014 vp, s. 9.
8 Koivunen & Sipiläinen 2021, s. 250.
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Tutkielmassa etsitään vastausta seuraavaan tutkimuskysymykseen:

1. Miten JHT-tilintarkastajan tulee toteuttaa tiedonantovelvollisuutta lainsäädännön pe-

rusteella?

Tutkimuskysymyksen oikeudellisena ongelmana on se, milloin Suomen perustuslain

(731/1999, perustuslaki) 12 §:n 2 momentin perusoikeuksiin kuuluvaa viranomaisen asiakirjo-

jen ja muiden tallenteiden julkisuutta voidaan rajoittaa JHT-tilintarkastuksessa. Tutkimuskysy-

myksen avulla on tarkoitus selvittää, millaisia JHT-tilintarkastuksessa laadittuja ja haltuun saa-

tuja asiakirjoja ja niihin sisältyviä tietoja JHT-tilintarkastajan on mahdollista antaa, miten,

missä tilanteissa ja kenelle. Lisäksi tutkimuskysymystä tarkastellaan siitä näkökulmasta, mil-

lainen suhde JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuudella on julkishallinnon hyvään tilintar-

kastustapaan. Tutkielmassa pohditaan myös sitä, millaisia lainsäädännön kehittämistarpeita on

olemassa JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuden näkökulmasta.

Tutkielman aiheena on JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuus, koska oikeuskäytäntö on

osoittanut viranomaisten tulkinneen ristiriitaisesti tiedonantovelvollisuuttaan. Oman haasteensa

JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuteen tuo se, että pääsääntöisesti JHT-tilintarkastus

perustuu toiselta viranomaiselta saatuihin asiakirjoihin ja tietoihin, joihin toisella viranomai-

sella voi olla omat intressinsä. JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuutta vaikeuttaa myös

se, että JHT-tilintarkastaja voi suorittaa toisen viranomaisen pyynnöstä muita toimeksiantoteh-

täviä kuin JHT-tilintarkastustehtäviä.

Pääsääntöisesti julkisuussääntely on kansallista. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuk-

sella (EY) N:o 1049/2001 Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjojen saami-

sesta yleisön tutustuttavaksi sekä Euroopan unionin (EU:n) käytännesäännöillä on merkitystä

vain silloin, kun kyse on EU:n oikeuden soveltamisesta.9 Julkishallinnon ja -talouden tilintar-

kastuksesta annetun lain (1142/2015, JHT-laki) 1 §:n 1 momentin mukaan JHT-tilintarkastuk-

seen sovelletaan pääsääntöisesti JHT-lakia. JHT-tilintarkastuksessa ei ole kyse EU-oikeuden

soveltamisesta. Tämän johdosta tutkielman ulkopuolelle jätetään pääsääntöisesti EU:n asetuk-

set, direktiivit ja muut säädökset sekä EU:n oikeuskäytäntö.

Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain (676/2000) 1 §:n 2 momentin mukaan Valti-

ontalouden tarkastusvirasto (VTV) tarkastaa valtion taloudenhoidon laillisuuden ja tarkoituk-

9 Neuvonen 2017, s. 51.
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senmukaisuuden. VTV:ssa työskentelee myös JHT-tilintarkastajia, mutta JHT-lain 1 §:n 1 mo-

mentin mukaan VTV:n suorittamasta tarkastuksesta säädetään erikseen. Tutkielman ulkopuo-

lelle on rajattu valtion ja sen kirjanpitoyksiköiden eli ministeriöiden, virastojen ja laitosten ti-

lintarkastukset, koska tutkielmassa on haluttu keskittyä JHT-lain soveltamisalan mukaisiin ti-

lintarkastuksiin. Keskittyminen nimenomaan JHT-lain soveltamisalan mukaisiin tilintarkastuk-

siin perustuu siihen, että julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaan julkisuuslain viran-

omaisina pidetään hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymän, kunnan ja kuntayhtymän tilintar-

kastajia sekä niihin rinnastettavia tahoja. Tutkielman ulkopuolelle on rajattu myös sellaisten

tahojen tilintarkastukset, joiden tilintarkastuksen voi suorittaa JHT-tilintarkastaja, mutta joiden

tilintarkastukseen sovelletaan tilintarkastuslakia (1141/2015). Tällaisia tahoja ovat esimerkiksi

ortodoksisen kirkon seurakunnat ortodoksisen kirkon kirkkojärjestyksen (174/2007) 58 §:n 1

momentin, 60 §:n, 118 §:n 1 momentin ja 120 §:n mukaan.

JHT-tilintarkastajat saattavat saada JHT-tilintarkastuksessa tietoonsa tarkastuskohteensa hen-

kilörekistereitä. Tietosuojalain (1050/2018) 28 §:n mukaan henkilötietojen luovuttamiseen vi-

ranomaisen henkilörekisteristä sovelletaan julkisuuslakia. Tämän johdosta tutkielman ulkopuo-

lelle on rajattu myös henkilötietojen käsittely, koska tutkielman kohteena olevan JHT-tilintar-

kastajan tiedonantovelvollisuuden osalta tietosuojaan liittyvät asiat tulevat käsiteltyä tarpeelli-

sissa määrin pelkästään julkisuuslakiin perehtymällä. Julkisen hallinnon tiedonhallinnasta an-

nettua lakia (906/2019, tiedonhallintalaki) sivuutetaan käsitellessä JHT-tilintarkastajan asiakir-

jojen säilyttämiseen liittyviä asioita. Kuitenkin tiedonhallintalain 3 §:n 2 momentin mukaan

salassapidosta ja tiedonsaantioikeudesta viranomaisen asiakirjoihin säädetään erikseen. Pää-

sääntöisesti salassapidosta ja tiedonsaantioikeudesta säädetään julkisuuslaissa.10 Tämän joh-

dosta tutkielmassa ei myöskään syvällisesti perehdytä tiedonhallintalakiin, koska tutkielman

kohteena olevan JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuden osalta tiedonhallintaan liittyvät

asiat tulevat käsiteltyä tarpeellisissa määrin pelkästään julkisuuslakiin perehtymällä. Lisäksi on

tulkinnanvaraista, missä määrin tiedonhallintalakia sovelletaan JHT-tilintarkastajiin. Monet tie-

donhallintalaissa säädetyt velvoitteet koskevat tiedonhallintayksiköitä, jollaisia JHT-tilintar-

kastajat eivät tiedonhallintalain 4 §:n 1 momentin perusteella ole. Tiedonhallintayksiköiden

velvoitteita on osaksi laajennettu tiedonhallintalain 3 §:n 4 momentissa koskemaan yksityisiä

tahoja silloin, kun ne käyttävät julkista valtaa julkisuuslain 4 §:n 2 momentin mukaisesti. Ai-

nakin hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymän, kunnan ja kuntayhtymän tilintarkastajat ovat jul-

10 HE 284/2018 vp, s. 68.
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kisuuslain 4 §:n 1 momentin mukaisia viranomaisia, joten he eivät lähtökohtaisesti ole julki-

suuslain 4 §:n 2 momentin mukaisia julkisen vallan käyttäjiä. Tämän perusteella voidaan tul-

kita, ettei hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymän, kunnan tai kuntayhtymän tilintarkastajiin

tule sovellettavaksi tiedonhallintalain mukaiset tiedonhallintayksikön velvoitteet.

1.3 Tutkimusmetodi ja -aineisto

Tutkielma on metodiltaan oikeusdogmaattinen eli lainopillinen. Lainoppiin kuuluva oikeudel-

linen systematisointi on voimassa olevien säädöksien keskinäisten suhteiden määrittämistä.11

Tutkielman tavoitteena on luoda lainopin keinoin kokonaiskuva siitä, millaisia edellytyksiä ja

esteitä voimassa oleva oikeus asettaa JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuudelle. Tutkiel-

massa tulkitaan, mitkä säädökset vaikuttavat käytännössä JHT-tilintarkastajan tiedonantovel-

vollisuuteen ja miksi. Tutkielmassa arvioidaan myös oikeudellisia ja hallintotieteellisiä periaat-

teita voimassa olevaan lainsäädäntöön JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuudesta. Tut-

kielman näkökulma on julkisoikeudellinen.

JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuden oikeudellista perustaa selvitetään käymällä läpi

aiheeseen liittyvää säädöksiä tekstianalyysin avulla sekä tulkitsemalla ja systematisoimalla nii-

hin sisältyviä säännöksiä. Tutkimusaineistoa viranomaisen tiedonantovelvollisuudesta on saa-

tavissa paljon, mutta suoraan JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuteen liittyvää aineistoa

ei juuri ole. Painotus tutkielmassa on voimassa olevassa lainsäädännössä ja lain esitöissä sekä

niistä oikeuskäytännössä ja -kirjallisuudessa tehdyissä tulkinnoissa. Tutkimusaineisto sisältää

myös asiantuntijakirjoituksia, joiden avulla saadaan erilaisia näkökulmia aiheeseen. Viran-

omaisten tiedonantovelvollisuuden nykytilaa kartoitetaan oikeuskäytännön kautta käymällä

läpi erilaisia asiakirjajulkisuutta, salassapitoa ja tiedonantovelvollisuutta käsitteleviä oikeusta-

pauksia. Oikeustapausten avulla pyritään saamaan mahdollisimman laaja näkemys JHT-tilin-

tarkastajan tiedonantovelvollisuudesta.

JHT-laki on yleislaki eli sitä sovelletaan, jos muussa laissa ei säädetä laajemmin taikka koko-

naan toisin JHT-lain soveltamisesta.12 Tilintarkastuslain 3 §:n 1 momentin mukaan lakisäätei-

sessä tilintarkastuksessa on noudatettava kansainvälisiä tilintarkastusstandardeja. Vaikka kan-

sainväliset tilintarkastusalan standardit (ISA-standardit) eivät ole JHT-tilintarkastajaa sitovia,

11 Siltala 2003, s. 328.
12 HE 254/2014 vp, s. 86.
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julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan JHT-tilintarkastaja voi ammatilliseen harkin-

taansa perustuen tukeutua niihin.13 Myös ISA 200 -standardin A59 kohdan mukaan ISA-stan-

dardit ovat relevantteja julkisella sektorilla.14 Tämän johdosta tutkielmassa hyödynnetään har-

kinnanvaraisesti myös ISA-standardeja.

Koska tutkimusaineistona käytetään kirjastoista ja internetistä saatuja, valmiiksi kirjoitettuja

oikeudellisia lähteitä, tutkimusaineiston hankintaan ei liity eettisiä ongelmia. Aineistonke-

ruussa lähteitä on arvioitu luotettavuuden, objektiivisuuden, ajantasaisuuden, tiedon alkuperän

sekä tarkoituksen näkökulmasta. Tutkimusaineistoksi on valittu asiantuntijoiden mahdollisim-

man tuoreita aineistoja. Asioiden taustoittamisessa on kuitenkin tukeuduttu myös vanhempiin

asiantuntijoiden aineistoihin, joihin sisältyvien tietojen ei ole nähty olennaisesti muuttuneen.

Lisäksi tutkimusaihetta on tarkasteltu mahdollisimman laajasti ja monipuolisesti. Tutkielmassa

on vältetty käyttämästä toisen käden tietoa. Verkkolähteitä on arvioitu erityisen tarkasti pohti-

malla sivuston tarkoitusta ja pysyvyyttä, ajantasaisuutta sekä tiedon alkuperää.

1.4 Tutkielman rakenne

Jotta tiedonantovelvollisuutta pystytään tarkastelemaan juuri JHT-tilintarkastajan näkökul-

masta, tutkielman toisessa kappaleessa syvennytään JHT-tilintarkastukseen. Ensin vertaillaan

JHT-tilintarkastajan toimia viranomaisena JHT-tilintarkastuksessa ja sitten muiden toimeksi-

antotehtävien suorittajana, koska JHT-tilintarkastajalla on erilaisia velvollisuuksia tiedon anta-

misen suhteen riippuen siitä, missä roolissa hän toimii. Tämän jälkeen perehdytään siihen, mil-

laisia tietoja JHT-tilintarkastaja saa suorittaessaan tilintarkastustoimiaan sekä millaisen tilintar-

kastusdokumentaation JHT-tilintarkastaja muodostaa. Näiden tietojen kautta avataan JHT-ti-

lintarkastajan laatimia ja hänelle toimitettuja asiakirjoja, koska niiden perusteella saa ymmär-

ryksen siitä, millaisista asiakirjoista JHT-tilintarkastajalla voi olla tiedonantovelvollisuus. Lo-

puksi pohditaan JHT-tilintarkastajan roolia talouden avoimuuden edistäjänä, joka on julkisuus-

lain keskeisimpiä tavoitteita.

Viranomaisten tiedonantovelvollisuuden taustoittamiseksi tutkielman kolmannessa kappa-

leessa syvennytään viranomaisen asiakirjojen julkisuuteen. Ensiksi perehdytään julkisuuteen

13 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 5.
14 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 109.
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ihmis- ja perusoikeutena, minkä jälkeen käsitellään julkisuusperiaatteen merkitystä ja julkisuu-

den toteuttamista viranomaistoiminnassa. Lopuksi tarkastellaan, miten tietoja tulee pyytää ja

antaa viranomaistoiminnasta.

Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastusdokumentaatiota (JHT-tilintarkastusdokumentaatiota)

analysoidaan tutkielman neljännessä kappaleessa. Ensiksi käydään läpi sitä, milloin JHT-tilin-

tarkastajan laatimat ja hänelle toimitetut asiakirjat ovat viranomaisen asiakirjoja. Tämän jälkeen

syvennetään JHT-tilintarkastusdokumentaatioon sisältyvien asiakirjojen julkiseksi tulemiseen.

Lopuksi käsitellään JHT-tilintarkastusdokumentaatioon sisältyviä asiakirjoja ja niihin sisälty-

viä tietoja, jotka voivat olla salassa pidettäviä.

Tutkielman viidennessä kappaleessa tarkastellaan JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvolli-

suutta. Ensiksi pohditaan JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuutta JHT-tilintarkastuksesta,

minkä jälkeen paneudutaan JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuteen hänen suorittamas-

taan muusta viranomaisen antamasta toimeksiantotehtävästä kuin JHT-tilintarkastuksesta. Tä-

män jälkeen syvennytään JHT-tilintarkastajan velvollisuuteen tiedottaa aktiivisesti toiminnas-

taan. Lopuksi pohditaan JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuden suhdetta julkishallinnon

hyvään tilintarkastustapaan.

Tutkielman viimeisessä eli kuudennessa kappaleessa esitetään tutkielman yhteenveto ja johto-

päätökset. Johtopäätösten yhteydessä pohditaan, millaisia lainsäädännön selkeyttämis- ja kehit-

tämistarpeita on olemassa JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuden osalta.

1.5 Keskeiset käsitteet

Seuraavaksi käydään tiiviisti läpi tutkielman keskeisimpiä käsitteitä: julkishallinto, julkishal-

linnon ja -talouden tilintarkastaja, julkishallinnon ja -talouden tilintarkastus, julkisuusperiaate,

salassapito, tiedonantovelvollisuus ja viranomaisen asiakirja. Koska tutkielman lähtökohtana

on perusoikeutena turvattu viranomaisen asiakirjojen julkisuus, käsitteiden määrittämisessä on

hyödynnetty erityisesti perustuslakia ja julkisuuslakia. Syvällisemmin keskeisimpiä käsitteitä

tarkastellaan tutkielman muissa kappaleissa.

Julkishallinto – Julkishallintona voidaan nähdä tahot, jotka hoitavat hallintoasioita. Hallintolain

(434/2003) 2 §:n 2 momentin mukaan hallintoasioita pääsääntöisesti hoitavat esimerkiksi hy-
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vinvointialueiden, hyvinvointiyhtymien, kuntien ja kuntayhtymien viranomaiset. Saman pykä-

län 3 momentin julkisia hallintotehtäviä voi hoitaa myös yksityiset tahot. Hallintolain 5 §:n 3

momentin mukaan hallintoasioita voi hoitaa myös evankelis-luterilainen kirkko.

Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastaja – Tilintarkastuslain 2 §:n 1 momentin 4 alakohdan

mukaan JHT-tilintarkastaja on tietyt edellytykset täytettyään HT-tilintarkastajaksi hyväksytty

luonnollinen henkilö, jolle on myönnetty julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajan JHT-eri-

koispätevyys. Tässä tutkielmassa julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajalla tarkoitetaan hy-

vinvointialueiden, hyvinvointiyhtymien, kuntien, kuntayhtymien sekä evankelis-luterilaisten

seurakuntien, seurakuntayhtymien ja kirkon keskusrahastojen tilintarkastajia.

Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastus – Julkishallinnon ja -talouden lakisääteisessä tilin-

tarkastuksessa JHT-tilintarkastaja tarkastaa ja arvioi julkishallinnon tarkastuskohteen toimin-

nan laillisuutta ja päätöstenmukaisuutta sekä sitä, annetaanko toiminnasta oikea ja riittävä kuva.

Tarkastuskohteina ovat esimerkiksi kunkin tilikauden kirjanpito, tilinpäätös ja hallinto.15

Julkisuusperiaate – Perustuslain 12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asia-

kirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei laissa säädetä toisin. Myös julkisuuslain 1 §:n 1

momentin mukaan viranomaisen asiakirjat ovat julkisia, jollei laissa säädetä toisin.

Salassapito – Julkisuuslain 22 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen asiakirja on pidettävä

salassa lainsäädännön mukaisesti. Saman pykälän 2 momentin mukaan sivulliselle ei saa näyt-

tää eikä luovuttaa salassa pidettävää viranomaisen asiakirjaa tai sen kopiota. Julkisuuslain 24

§:n 1 momentissa säädetään salassa pidettävät viranomaisen asiakirjat.

Tiedonantovelvollisuus – Julkisuuslain 9 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on tiedonsaantioi-

keus julkisista viranomaisen asiakirjoista. Julkisuuslain 17 §:n 1 momentin mukaan viranomai-

sen tulee huolehtia siitä, ettei tiedonsaamista viranomaisen toiminnasta rajoiteta kuin tarpeelli-

sissa määrin.

Viranomaisen asiakirja – Julkisuuslain 5 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen asiakirja on

viranomaisen hallussa oleva asiakirja, jonka viranomainen on laatinut tai joka on toimitettu

viranomaiselle sen tehtäviin kuuluvassa asiassa. Myös asiakirjaa, joka on laadittu tai toimitettu

viranomaisen antaman toimeksiannon johdosta, pidetään viranomaisen asiakirjana.

15 Suomen Tilintarkastajat ry 2022.
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2 JULKISHALLINNON JA -TALOUDEN TILINTARKASTAJAN ROOLI,

TIEDONSAANTIOIKEUS JA TILINTARKASTUSDOKUMENTAATIO

2.1 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastaja viranomaisena

JHT-lain 4 §:n 2 momentin mukaan tilintarkastajaksi valittu henkilö tai tilintarkastusyhteisön

päävastuullinen tilintarkastaja suorittaa julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksen virkavas-

tuulla. JHT-lain esitöiden mukaan kyseinen momentti vastaa aikaisempaa julkishallinnon ja

-talouden tilintarkastajasta annettua lakia (467/1999, JHTT-laki)16, jonka esitöiden mukaan vir-

kavastuusta säädetään perustuslain 118 §:ssä.17 Perustuslain 118 §:n 1 momentin mukaan vi-

ranomainen vastaa työtehtäviensä lainmukaisuudesta. JHT-tilintarkastaja vastaa siis virkavas-

tuulla siitä, että JHT-tilintarkastus suoritetaan lainmukaisesti.

Myös kuntalain 122 §:n 1 momentin mukaan talouden ja hallinnon tarkastaa JHT-tilintarkas-

taja, joka toimii työssään virkavastuulla. Kunnan ja kuntayhtymän lakisääteisen tilintarkastuk-

sen suorittaa JHT-tilintarkastaja virkavastuulla. Lisäksi hyvinvointialuelain 126 §:n 1 momen-

tin mukaan hallinnon ja talouden tarkastaa tilintarkastusyhteisön vastuunalaiseksi tilintarkasta-

jaksi määräämä JHT-tilintarkastaja, johon sovelletaan hyvinvointialuelain mukaisia tehtäviä

hoitaessaan rikosoikeudellista virkavastuuta. Hyvinvointialueen ja hyvinvointiyhtymän laki-

sääteisen tilintarkastuksen suorittaa JHT-tilintarkastaja rikosoikeudellisella virkavastuulla. Sa-

moin kirkkolain (652/2023) 6 luvun 4 §:n 2 momentin mukaan evankelis-luterilaisen seurakun-

nan, seurakuntayhtymän ja kirkon keskusrahaston (evankelis-luterilaisen kirkon) tilintarkastuk-

seen sovelletaan pääsääntöisesti JHT-lakia. Saman luvun 6 §:n 2 momentin mukaan tilintarkas-

tajaan sovelletaan rikosoikeudellista virkavastuuta hänen suorittaessaan kirkkolaissa ja kirkko-

järjestyksessä säädettyä tilintarkastajan tehtävää. Evankelis-luterilaisen kirkon lakisääteisen ti-

lintarkastustehtävän suorittaa JHT-tilintarkastaja rikosoikeudellisella virkavastuulla.

Virkavastuu voidaan jakaa virkamiesoikeudelliseen, rikosoikeudelliseen ja vahingonkorvaus-

vastuuseen. Virkamiesoikeudellinen vastuu merkitsee lähinnä kurinpidollista vastuuta kuten

16 HE 254/2014 vp, s. 87.
17 HE 10/2005 vp, s. 9.



14

kirjallista varoitusta tehdyistä virheistä tai laiminlyönneistä.18 Rikosoikeudellisella virkavas-

tuulla tarkoitetaan sitä, että viranomaisen virheisiin ja laiminlyönteihin sovelletaan rikoslain

(39/1889) 40 luvun säännöksiä.19 Rikoslain 40 luvun virkarikokset liittyvät 1–4 §:ssä lahjuksen

ottamiseen, 5 §:ssä virkasalaisuuden rikkomiseen, 7–8 §:ssä virka-aseman väärinkäyttämiseen

sekä 9–10 §:ssä virkavelvollisuuden rikkomiseen. Vahingonkorvausvastuulla tarkoitetaan va-

hingonkorvauslain (412/1974) 4 luvun 2 §:n mukaan sitä, että virkamies vastaa työssään lai-

minlyönnillään tai virheellään aiheuttamastaan vahingosta.

Rikoslain 40 luvun 11 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan virkamiehellä tarkoitetaan rikoslaissa

virkasuhteeseen rinnastettavassa suhteessa hyvinvointialueeseen, hyvinvointiyhtymään, kun-

taan, kuntayhtymään tai evankelis-luterilaiseen kirkkoon olevaa henkilöä. Rikoslain virkamies-

käsitteen määrittelemisessä on nojauduttu julkisuuslain 4 §:n viranomaisen käsitteeseen.20 Jul-

kisuuslain 4 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaan viranomaisella tarkoitetaan hyvinvointialueen,

hyvinvointiyhtymän, kunnan ja kuntayhtymän tilintarkastajia sekä muita niihin verrattavia toi-

mielimiä. Rikoslain ja julkisuuslain mukaan ainakin hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymän,

kunnan ja kuntayhtymän tilintarkastajia pidetään viranomaisina. Julkisuuslain 4 §:n 2 momen-

tin mukaan evankelis-luterilaisen kirkon asiakirjojen julkisuudesta säädetään erikseen. Julki-

suuslaki antaa kuvan, ettei sitä sovellettaisi evankelis-luterilaisen kirkon asiakirjoihin. Kuiten-

kin kirkkolain 10 luvun 4 §:n 1 momentin mukaan pääsääntöisesti kirkon hallinnossa sovelle-

taan julkisuuslakia. Julkisuuslaki ja kirkkolaki antavat toistensa kanssa ristiriitaista tietoa siitä,

mitä lakia sovelletaan evankelis-luterilaisen kirkon asiakirjojen julkisuuden osalta.

Julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaan viranomaisella tarkoitetaan hyvinvointialu-

een, hyvinvointiyhtymän, kunnan ja kuntayhtymän tilintarkastajiin verrattavia toimielimiä.

Toimielintä pidetään julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 8 kohtaan verrattavana toimielimenä, jos

se on asetettu hoitamaan tehtävää itsenäisesti.21 Kirkkolain 6 luvun 5 §:n 1 momentin mukaan

evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajat suorittavat JHT-tilintarkastustehtävänsä itsenäi-

sesti. Tämän perusteella evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajia voidaan pitää julkisuuslain

4 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaisina hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymän, kunnan ja kun-

tayhtymän tilintarkastajiin verrattavina toimieliminä. Tämän perusteella rikoslain ja julkisuus-

lain mukaan myös evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajia on pidettävä viranomaisina.

18 Husa & Pohjolainen 2014, s. 308–309.
19 HE 10/2005 vp, s. 9; HE 268/2014 vp, s. 224; HE 241/2020 vp, s. 630; HE 108/2022 vp, s. 204–205.
20 HE 77/2001 vp, s. 49.
21 HE 30/1998 vp, s. 52.
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Kuitenkin vailla muodollista viranomaisasemaa olevat, mutta tehtävässään itsenäistä harkinta-

valtaa käyttävät toimielimet, on tarkoitettu nimenomaisesti mainittaviksi julkisuuslain viran-

omaisina.22 Hallintovaliokunta on esimerkiksi nähnyt tarpeelliseksi, että kunnan ja kuntayhty-

män tilintarkastajat mainitaan julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 8 kohdassa nimenomaisesti vi-

ranomaisina niiden itsenäisen aseman osoittamiseksi.23 Evankelis-luterilaisen kirkon tilintar-

kastajia ei kuitenkaan ole mainittu nimenomaisesti julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 8 kohdassa.

Mikäli evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajat eivät olisi julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 8

kohdan mukaan viranomaisia, tulisi heihin kuitenkin sovellettavaksi julkisuuslain 4 §:n 2 mo-

mentti. Julkisuuslain 4 §:n 2 momentin mukaan viranomaisia ovat myös laissa julkisia tehtäviä

hoitamaan määrätyt tahot niiden käyttäessä julkista valtaa. Julkisen vallan käsitettä ei ole mää-

ritelty julkisuuslaissa. Julkisen vallan keskeiseen sisältöön katsotaan kuuluvaksi puuttuminen

hallintopäätöksellä tai toimella yksityisen oikeusasemaan taikka todistusten antamista.24 Rikos-

lain 40 luvun 11 §:n 1 momentin 5 kohdan mukaan julkista valtaa käyttävällä tarkoitetaan esi-

merkiksi sitä, jonka tehtäviin kuuluu päättää toisen velvollisuudesta, antaa toista velvoittava

määräys taikka osallistua velvollisuuden määräämisen valmisteluun tekemällä päätösesityksen,

laatimalla selvityksen tai suunnitelman taikka suorittamalla tarkastuksen. Rikoslain 40 luvun

12 §:n 1 momentin mukaan kyseisen luvun virkamiestä koskevia säännöksiä sovelletaan myös

julkista valtaa käyttäviin henkilöihin. Kirkkolain 6 luvun 5 §:n 1 momentin mukaan evankelis-

luterilaisen kirkon tilintarkastajat tarkastavat kunkin tilikauden hallinnon, kirjanpidon ja tilin-

päätöksen. Saman pykälän 3 ja 4 momenttien mukaan evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkas-

tajan on ilmoitettava havaitsemistaan epäkohdista tarkastuskohteelle sekä annettava tilikaudelta

tilintarkastuskertomus. Tilintarkastuskertomuksessa esitetään, voidaanko tilinpäätös hyväksyä

ja myöntää vastuuvapaus tilivelvolliselle. Koska JHT-tilintarkastaja suorittaa JHT-tilintarkas-

tuksen tarkastuskohteeseen, jossa voidaan määrätä tarkastuskohteelle velvollisuuksia, JHT-ti-

lintarkastajia voidaan pitää rikoslain ja julkisuuslain mukaan julkista valtaa käyttävinä tahoina.

Lainsäädännön perusteella on ristiriitaista, ovatko evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajat

viranomaisia julkisuuslain 4 §:n 1 vai 2 momentin mukaan, vai tuleeko niihin lainkaan sovel-

lettavaksi julkisuuslain säännökset. Ensisijaisesti evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajien

tulisi katsoa olevan viranomaisia julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 8 kohdan perusteella, jotta

niihin sovellettaisiin samoja säännöksiä kuin muihin JHT-tilintarkastajiin.

22 HE 30/1998 vp, s. 51.
23 HaVM 31/1998 vp, s. 8.
24 HE 30/1998 vp, s. 52.
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Kunnan, kuntayhtymän sekä evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajan vahingonkorvausvel-

vollisuus määräytyy virkavastuun perusteella.25 Hyvinvointialuelain 126 §:n 1 momentin mu-

kaan JHT-tilintarkastajan vahingonkorvausvelvollisuudesta säädetään JHT-lain 10 §:ssä.26 Sa-

moin JHT-lain 4 §:n 2 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan vahingonkorvausvelvollisuu-

desta säädetään kyseisen lain 10 §:ssä. JHT-lain 10 §:n 1 momentin mukaan JHT-tilintarkastaja

on velvollinen korvaamaan tahallisesti tai huolimattomuuttaan aiheuttamansa vahingon. JHT-

lain esitöiden mukaan JHT-lain 10 § vastaa JHTT-lain 24 §:ää27, jonka esitöiden mukaan tul-

kinnanvaraisena voidaan pitää sitä, soveltuuko vahingonkorvauslain virkamiehiä koskeva sään-

tely virkavastuulla toimivaan JHT-tilintarkastajaan.28 Vahingonkorvauslain 1 §:n 1 momentin

mukaan vahingonkorvauslakia ei sovelleta muussa laissa säädettyyn korvausvastuuseen. Tä-

män johdosta JHT-lain vahingonkorvaussäännös menee vahingonkorvauslain sääntelyn edelle

virkavastuulla toimivien JHT-tilintarkastajien kohdalla. Täten JHT-tilintarkastajien vahingon-

korvausvelvollisuuteen ei sovelleta vahingonkorvauslakia vaan JHT-lain 10 §:ää. Kuitenkin

kirkkolain 6 luvun 6 §:n 2 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan vahingonkorvausvastuusta

säädetään vahingonkorvauslaissa. Lainsäädännön perusteella on ristiriitaista, millä perusteella

evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajan vahingonkorvausvelvollisuus määräytyy.

Edellä käsitellyn mukaisesti voidaan todeta, että kunnan, kuntayhtymän, hyvinvointialueen, hy-

vinvointiyhtymän sekä evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajat ovat julkisuuslain ja virka-

vastuun perusteella viranomaisia suorittaessaan JHT-tilintarkastustehtäviä. Evankelis-luterilai-

sen kirkon tilintarkastajan osalta lainsäädännössä on kuitenkin epäselvyyksiä.

2.2 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastaja toimeksiantotehtävän suorittajana

JHT-lain 1 §:n 1 momentin mukaan sitä sovelletaan pääsääntöisesti JHT-tilintarkastukseen. Sa-

man pykälän 3 momentin mukaan muissa julkishallinnon ja -talouden tilintarkastustehtävässä

noudatetaan JHT-lakia, muttei kyseisen lain 4 §:ää. JHT-lain 4 §:n 2 momentin mukaan JHT-

tilintarkastaja toimii tehtävässään virkavastuulla. Koska JHT-lain 4 §:ää ei sovelleta muihin

kuin JHT-tilintarkastustehtäviin, JHT-tilintarkastaja ei toimi virkavastuulla saamissaan muissa

toimeksiantotehtävissä. Muissa kuin JHT-tilintarkastustehtävissä JHT-tilintarkastajan toiminta

25 HE 268/2014 vp, s. 224; HE 108/2022 vp, s. 205.
26 HE 241/2020 vp, s. 630.
27 HE 254/2014 vp, s. 87.
28 HE 242/1998 vp, s. 21.
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on tavanomaista yksityisoikeudellista toimintaa. Esimerkiksi JHT-lakia ja julkisuuslakia ei so-

velleta, jos yksityinen osakeyhtiö valitsee tilintarkastajakseen JHT-tilintarkastajan.29 Lisäksi

JHT-tilintarkastajan suorittamat tarkastus- ja varmennuspalvelut voivat olla JHT-tilintarkastus-

tehtävästä riippumattomia asiantuntijapalveluita.30 Muuta JHT-tilintarkastajan toimea kuin

JHT-tilintarkastusta arvioidaan pääsääntöisesti tilintarkastuslain mukaan.31

JHT-tilintarkastajat voivat suorittaa sopimuksen pohjalta muita toimeksiantoja kuin JHT-tilin-

tarkastuksia.32 Heillä on osaamista etenkin kirjanpidon, sisäisen valvonnan, rahoituksen ja teh-

tävien organisoinnin osa-alueilla.33 JHT-tilintarkastajat tarjoavat muun muassa verotukseen,

yritysjärjestelyihin, riskienhallintaan, yhteiskuntavastuuraportointiin, yritysrahoitukseen, liik-

keenjohdon konsultointiin, arvonmääritykseen, tietojärjestelmien ja tietoturvan kehittämiseen,

sisäiseen tarkastukseen sekä lakiasioiden hoitamiseen liittyviä palveluita.34 Muiden kuin tilin-

tarkastuspalveluiden tarjoamisen on nähty parantavan tilintarkastuksen laatua.35 Tyypillisesti

JHT-tilintarkastajan sopimukseen perustuvat toimeksiannot liittyvät laskelmiin omaisuuden ar-

vosta, tarkastus- ja valvontatehtäviin, toimintaa koskevien arvioiden ja raporttien laatimiseen

tai liiketoiminnan neuvontatehtäviin.36 JHT-tilintarkastajat voivat suorittaa laajasti erilaisia toi-

meksiantotehtäviä, joihin heillä on erityisosaamista.

JHT-tilintarkastaja voi suorittaa muita toimeksiantotehtäviä kuin JHT-tilintarkastustehtäviä

myös JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelle.37 Käytännössä voi olla haastavaa erotella, onko

JHT-tilintarkastaja suorittanut toimen JHT-tilintarkastuksen vai muun toimeksiannon perus-

teella. Esimerkiksi JHT-tilintarkastaja ja tarkastuskohde voivat sopia erilaisia tarkastuksia täy-

dentämään JHT-tilintarkastusta. Täydentävien tarkastusten sopimuksissa tulisi määrittää, onko

tarkastus suoritettu osana JHT-tilintarkastusta vai erillisenä toimeksiantona.38 Yleisesti myös

JHT-tilintarkastajan sopimuksen pohjalta antamista toimeksiantolausunnoista tulee ilmetä, että

kyse on JHT-tilintarkastukseen kuulumattomasta toimeksiannosta.39 Toimeksiantosopimuk-

sista ja -lausunnoista tulisi ilmetä, missä roolissa JHT-tilintarkastaja on toimet suorittanut.

29 Horsmanheimo ym. 2017, s. 51.
30 Vuopala 2015, s. 37.
31 HE 254/2014 vp, s. 86.
32 Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 35–36.
33 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 10.
34 Halonen & Steiner 2010, s. 485.
35 HE 70/2016 vp, s. 19.
36 Halonen & Steiner 2010, s. 485.
37 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 9.
38 Ala-aho ym. 2019, s. 113.
39 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry 2006, s. 14.
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Muiden palveluiden tuottaminen saattaa aiheuttaa JHT-tilintarkastajan riippumattomuuden

vaarantavia uhkia. Ennen kuin JHT-tilintarkastaja hyväksyy toimeksiannon, tulee hänen var-

mistua siitä, ettei sopimukseen perustuva toimeksianto vaaranna JHT-tilintarkastajan riippu-

mattomuutta JHT-tilintarkastuksessa. Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan JHT-

tilintarkastaja ei saa esimerkiksi tarjota JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelle laskenta- ja

kirjanpitopalveluita, tarkastuskohteen johdolle kuuluvia tehtäviä eikä arvonmäärityspalveluita

tai ajaa tarkastuskohteen asiaa erimielisyyden ratkaisemisessa, kun tällaisilla palveluilla tai toi-

milla on olennainen vaikutus tarkastuskohteelle.40

Sopimuksen pohjalta suoritettaviin toimeksiantoihin ei pääsääntöisesti sovelleta virkavas-

tuuta.41 Viranomaiselle kuuluvan tehtävän voi kuitenkin suorittaa yksityinen taho erityisasian-

tuntemusta vaativissa tehtävissä, jolloin toimeksiannon suorittaja voi vastata viranomaisen ta-

voin tehtävän suorittamisesta. Toimeksiannon antaneella viranomaisella säilyy kuitenkin vas-

tuu tehtävien suorittamisesta, jos toimeksiannon suorittaja toimii ainoastaan viranomaisen

avustajana.42 Pääsääntöisesti JHT-tilintarkastaja hoitaa viranomaiselta saamiaan toimeksianto-

tehtäviä siten, että toimien osalta virkavastuu säilyy toimeksiannon antaneella viranomaisella.

Esimerkiksi julkisuuslain 14 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen toimeksiantotehtävän pe-

rusteella laaditusta asiakirjasta tiedon antamisesta päättää toimeksiannon antanut viranomai-

nen. Julkisuuslain soveltamisen kannalta on merkitystä sillä, suorittaako JHT-tilintarkastaja toi-

men osana JHT-tilintarkastusta vai viranomaiselta saadun toimeksiannon perusteella.

2.3 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajan tiedonsaantioikeus

Kuntalain 124 §:n 2 momentin ja hyvinvointialuelain 129 §:n 2 momentin mukaan kunnan,

kuntayhtymän, hyvinvointialueen ja hyvinvointiyhtymän tilintarkastajalla on oikeus saada kun-

nan tai hyvinvointialueen viranomaisilta salassapitoa koskevien säännösten estämättä tiedot ja

nähtävikseen asiakirjat, joita tilintarkastaja pitää tarpeellisina tarkastustehtävänsä hoitamiseksi.

Myös kirkkolain 10 luvun 5 §:n 3 momentin mukaan evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkas-

tajalla on oikeus saada kirkon viranomaiselta salassapitoa koskevien säännösten estämättä tie-

toja ja nähtäväkseen asiakirjoja, joita tilintarkastaja pitää välttämättöminä lakisääteisen tilintar-

40 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 9–10.
41 Halonen & Steiner 2010, s. 485.
42 Wallin & Konstari 2000, s. 65; Keravuori-Rusanen 2008, s. 307–308.
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kastustehtävän hoitamiseksi. Tilintarkastaja arvioi itse tiedon tai asiakirjan saannin tarpeen ti-

lintarkastustehtävän hoitamiseksi.43 Kunnan, kuntayhtymän, hyvinvointialueen, hyvinvointiyh-

tymän sekä evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajilla on oikeus saada tietoonsa tarkastus-

kohteelta kaikki tiedot ja asiakirjat, joita he pitävät tarpeellisina JHT-tilintarkastustehtävien hoi-

tamiseksi. JHT-tilintarkastaja ei kuitenkaan saa vaatia tarkastuskohteelta tilintarkastuksen kan-

nalta merkityksettömiä tietoja.44

Tarkastuskohteen on annettava JHT-tilintarkastajalle kaikki tämän pyytämät tiedot ja asiakir-

jat,45 eikä tarkastuskohde voi kyseenalaistaa tai arvioida JHT-tilintarkastajan pyynnön tarkoi-

tuksenmukaisuutta. JHT-tilintarkastajalla on myös oikeus olla läsnä tarkastuskohteen toimie-

linten kokouksessa, jossa käsitellään JHT-tilintarkastukseen liittyviä asioita.46 Lisäksi ISA 402

-standardin A10 kohdan mukaan tilintarkastaja voi pyytää tarkastuskohdetta järjestämään tie-

don esimerkiksi kansainvälisiin toimiin liittyen, joihin tilintarkastajalla ei ole kansallisen lain-

säädännön mukaan tiedonsaantioikeutta.47 JHT-tilintarkastajan ei lähtökohtaisesti tarvitse

epäillä tarkastuskohteen hänelle esittämien tietojen ja asiakirjojen aitoutta.48

ISA 500 -standardin 5 kohdan c alakohdan mukaan tilintarkastusevidenssiä on kaikki tieto, jota

tilintarkastaja käyttää tilintarkastuksessa johtopäätösten tekemiseen.49 Pääsääntöisesti tilintar-

kastustoimenpiteet kohdistetaan tarkastuksen kohteena olevan tilikauden tapahtumiin.50 Tarvit-

taessa tilintarkastusevidenssinä voidaan käyttää myös tarkastuskohteen aiempien tilikausien

tietoja ja asiakirjoja.51 ISA 315 -standardin A81 kohdan mukaan JHT-tilintarkastajat voivat

hyödyntää tilintarkastuksessa niin taloudellista kuin muuta informaatiota.52 JHT-tilintarkastaja

voi saada tietoonsa tilintarkastusevidenssinä tarkastuskohteen taloudellista ja muuta informaa-

tiota sekä tarkastuksen kohteena olevasta että aiemmista tilikausista.

Kuntalain 123 §:n 1 momentin mukaan tilintarkastajan tulee tarkastaa vuosittain kunnan hal-

linto, kirjanpito, tilinpäätös, valtionosuudet, sisäinen valvonta, riskienhallinta sekä konsernival-

vonta. JHT-tilintarkastajien tehtävän laajuus riippuu esimerkiksi kunnan koosta, toimintojen

43 HE 108/2022 vp, s. 120.
44 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry 2006, s. 10.
45 Horsmanheimo ym. 2017, s. 157–158.
46 Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 327 & 360.
47 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 397–398.
48 Halonen & Steiner 2010, s. 83.
49 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 426.
50 Halonen & Steiner 2010, s. 90.
51 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 16–17.
52 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 1150.
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organisointitavoista sekä sisäisen valvonnan ja riskienhallintajärjestelmien toimivuudesta.53

JHT-tilintarkastustehtävien laajuus voi poiketa eri tarkastuskohteiden välillä. Käytännössä

tämä tarkoittaa sitä, että JHT-tilintarkastajat voivat saada toisiinsa nähden enemmän tai vähem-

män tietoa tarkastuskohteesta. Myös hyvinvointialuelain 127 §:n 1 momentin mukaan tilintar-

kastajan on tarkastettava kunkin tilinkauden hallinto, kirjanpito ja tilinpäätös sekä rahoitus, si-

säinen valvonta, sisäinen tarkastus, riskienhallinta ja konsernivalvonta. Samoin kirkkolain 6

luvun 5 §:n 1 ja 2 momenttien mukaan evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajan on tarkas-

tettava kunkin tilinkauden hallinto, kirjanpito, tilinpäätös ja sisäinen valvonta. JHT-tilintarkas-

taja tarvitsee JHT-tilintarkastustehtäviä varten tietoa ainakin tarkastuskohteen hallinnosta, kir-

janpidosta, tilinpäätöksestä ja sisäisestä valvonnasta.

Hallinnon tarkastuksessa varmistetaan, että tarkastuskohteen hallintoa on hoidettu lain ja pää-

tösten mukaisesti.54 Siinä tarkastetaan muun muassa tarkastuskohteeseen liittyvät pöytäkirjat,

talousarvion toteutumista, talouden tasapainottamista ja alijäämän kattamisen lainmukaisuutta,

johtosääntöjen ajantasaisuutta sekä muutoksiin reagoimista.55 Hallinnon tarkastuksen kohteena

on myös tarkastuskohdetta koskevat sopimukset, keskeneräiset riita-asiat ja muut tarkastuskoh-

detta vastaan esitetyt vaatimukset.56 Hallinnon tarkastuksessa JHT-tilintarkastaja voi saada tie-

toonsa esimerkiksi tarkastuskohteen pöytäkirjoja, sopimuksia ja oikeudenkäyntiasiakirjoja.

Kirjanpidon tarkastuksessa tarkastetaan, että merkittävät liiketapahtumat on esitetty oikein kir-

janpidossa, kulut kuuluvat tarkastuskohteen toimintaan, kontrollit toimii sekä tietojärjestelmien

väliset tiedonsiirron ovat luotettavia.57 Toisin sanoen varmistetaan, että kirjanpitoon kirjatut

liiketapahtumat kuten tulot, menot ja rahoitustapahtumat vastaavat tositteita.58 Kirjanpitolain

(1336/1997) 2 luvun 7 §:n 1 momentin mukaan kirjanpitoaineisto käsittää tositteet, kirjanpidon

sekä muun kirjanpitoaineiston. Muuhun kirjanpitoaineistoon kuuluu esimerkiksi tilisiirtojen to-

denteet, laskut, sopimukset, pääkirjanpitoviennit sekä tilinpäätöksen tietoja tukevat taulukko-

laskelmat, liiketapahtumia koskeva kirjeenvaihto sekä kirjanpidon täsmäytysselvitykset.59 Kir-

janpidon tarkastuksessa JHT-tilintarkastajalla on mahdollisuus saada tietoonsa tarkastuskoh-

teen kirjanpitoaineisto kokonaisuudessaan.

53 HE 268/2014 vp, s. 225.
54 HE 241/2020 vp, s. 631; HE 268/2014 vp, s. 225.
55 HE 70/2016 vp, s. 26; Leppänen 2015, s. 101.
56 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 18.
57 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 16.
58 Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 247–248.
59 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 19; Halonen & Steiner 2010, s. 264–265.
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Kuntalain 123 §:n 1 momentin 2 kohdan sekä hyvinvointialuelain 127 §:n 1 momentin 2 kohdan

mukaan tilinpäätöksen tarkastuksessa varmistetaan, että tarkastuskohteen tilinpäätös ja konser-

nitilinpäätös antavat oikean ja riittävän kuvan tarkastuskohteen taloudellisesta asemasta, rahoi-

tuksesta, tuloksesta ja toiminnasta. Samoin kirkkolain 6 luvun 5 §:n 2 momentin 2 kohdan mu-

kaan tilinpäätöksen tarkastuksessa varmistetaan, että tarkastuskohteen tilinpäätös on laadittu

säännösten ja määräysten mukaisesti sekä se antaa oikeat ja riittävät tiedot tilikauden taloudesta

ja toiminnasta. Kirkkolain 6 luvun 4 §:n 2 momentin mukaan evankelis-luterilaisen seurakun-

nan, seurakuntayhtymän ja kirkon keskusrahaston tilinpäätökseen sovelletaan kirjanpitolakia.

Kirjanpitolain 3 luvun 1 §:n mukaan tilinpäätös sisältää taloudellista asemaa kuvaavan taseen,

tuloksen muodostumista kuvaavan tuloslaskelman, varojen hankintaa ja käyttöä selvittävän ra-

hoituslaskelman sekä niiden liitetiedot. Lisäksi kuntalain 113 §:n 2 momentin sekä hyvinvoin-

tialuelain 117 §:n 2 momentin mukaan tilinpäätökseen kuuluu myös talousarvion toteutumis-

vertailu ja toimintakertomus. Sen sijaan kirkkolaissa ei ole mainintaa siitä, että evankelis-lute-

rilaisen kirkon tilinpäätös sisältäisi talousarvion toteutumisvertailua tai toimintakertomusta.

Kuntalain 115 §:n 1 ja 2 momenttien sekä hyvinvointialuelain 119 §:n 1 ja 2 momenttien mu-

kaan toimintakertomus sisältää selvityksen talouden ja toiminnan tavoitteiden toteutumisesta,

arvion tulevasta kehityksestä ja talouden tasapainotuksen toteutumisesta sekä tiedot sisäisestä

valvonnasta ja riskienhallinnasta. Hyvinvointialuelain 119 §:n 2 momentin mukaan toiminta-

kertomuksessa annetaan myös selvitys pitkäaikaisten lainojen lisäyksistä ja investoinneista. Ti-

linpäätöksen tarkastuksessa JHT-tilintarkastaja voi saada tietoja tarkastuskohteen tuloksesta,

taloudellisesta asemasta, rahoituksesta ja toiminnasta. Lainsäädännön perusteella kunnan, kun-

tayhtymän, hyvinvointialueiden ja hyvinvointiyhtymän tilinpäätöksen tarkastuksessa JHT-tilin-

tarkastaja voi saada laajemmin tietoa kuin evankelis-luterilaisen kirkon tilinpäätöksen tarkas-

tuksessa, koska evankelis-luterilaisen kirkon tilinpäätökseen ei tarvitse sisältyä talousarvion to-

teutumisvertailua tai toimintakertomusta.

Valtionosuuksien tarkastuksessa varmistetaan annettujen tietojen oikeellisuus.60 Valtionosuuk-

sien tarkastuksessa käydään läpi muun muassa taloustilastot sekä valtionosuuksien hakeminen,

toteutuminen, käytön seuranta ja dokumentointi.61 Esimerkiksi JHT- tilintarkastajan tulee var-

mistaa, että rahoituksen perusteista ja käytöstä annetut tiedot ovat oikeita.62 Valtionosuuksien

tarkastuksessa JHT-tilintarkastaja voi saada tietoja tarkastuskohteen valtionosuuksista.

60 HE 268/2014 vp, s. 226.
61 Leppänen 2015, s. 104.
62 HE 241/2020 vp, s. 632.
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Sisäisen valvonnan, riskienhallinnan ja konsernivalvonnan tarkastuksessa varmistetaan niiden

asianmukaisuus.63 Sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan tarkastuksessa tarkastetaan esimer-

kiksi tulojen, menojen ja sijoitusten valvontaa, tietojärjestelmiä ja tietohallintoa, hankintapro-

sessia sekä riskeihin varautumista.64 Konsernivalvontaa tarkastaessa arvioidaan esimerkiksi

konserniohjeita ja tytäryhtiöiden raportointivelvoitteita.65 Sisäisen valvonnan, riskienhallinnan

ja konsernivalvonnan tarkastuksissa JHT-tilintarkastaja voi saada tietoja tarkastuskohteen jär-

jestelmien toimivuudesta, valvonnasta, riskeihin varautumisesta ja konserniohjeista.

Tilintarkastusevidenssiä hankitaan niin sisäisistä kuin ulkoisista lähteistä. ISA 500 -standardin

A18 kohdan mukaan yksityiskohtaisessa tarkastuksessa tutkitaan aineistoja ja omaisuuseriä,

kuten tilien saldoja ja tilinpäätöksessä esitettäviä tietoja.66 ISA 500 -standardin A22 kohdan

mukaan tilintarkastaja voi pyytää ja saada kolmannelta osapuolelta ulkopuolisen vahvistuksen

esimerkiksi myyntisaamisten ja ostovelkojen saldoista ja ehdoista, vaihto-omaisuudesta, sijoi-

tuksista sekä lainoista.67 ISA 500 -standardin A24 kohdan mukaan uudelleen suorittamisessa

tilintarkastaja suorittaa alun perin tarkastuskohteen sisäisessä valvonnassa tehtyjä toimenpi-

teitä, esimerkiksi hinnaston ja myyntilaskun hintojen vertailulla.68 ISA 500 -standardin A25

kohdan mukaan analyyttisissä toimenpiteissä analysoidaan sekä taloudellisten että muiden kuin

taloudellisten tietojen välillä olevia yhteyksiä, esimerkiksi vertailemalla tietoja aiempien tili-

kausien informaatioon tai ennakoituun budjettiin.69 ISA 500 -standardin A26 kohdan mukaan

tiedusteluissa hankitaan tietoa asiaan perehtyneiltä tahoilta, kuten asiantuntijoilta lausuntoja so-

pimusten tulkinnasta.70 JHT-tilintarkastaja suorittaa erilaisia tarkastustoimenpiteitä, joilla voi-

daan saada tietoon erilaista informaatiota tarkastuskohteesta.

JHT-tilintarkastajalla on laaja tiedonsaantioikeus tarkastuskohteen asiakirjoihin ja tietoihin,

sekä tarkastuskohteella on velvollisuus avustaa JHT-tilintarkastajaa asiakirjojen ja tietojen ke-

räämisessä. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 1988-A-35 mukaan ti-

lintarkastajalla on laaja tiedonsaantioikeus, koska tilintarkastajan oikeudessa tutustua asiakir-

joihin huomioidaan tilintarkastajien tehtävät ja salassapitovelvollisuus.

63 HE 268/2014 vp, s. 226; HE 241/2020 vp, s. 632.
64 Leppänen 2015, s. 105.
65 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s.19.
66 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 432; Halonen & Steiner 2010, s. 256.
67 Halonen & Steiner 2010, s. 246–247.
68 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 434; Halonen & Steiner 2010, s. 96.
69 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 434; Halonen & Steiner 2010, s. 251.
70 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 434; Halonen & Steiner 2010, s. 392.
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2.4 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksen dokumentointi ja raportointi

JHT-lain 6 §:n mukaan JHT-tilintarkastajan on noudatettava julkishallinnon hyvää tilintarkas-

tustapaa suorittaessaan tilintarkastustehtäväänsä. Julkishallinnon hyvässä tilintarkastustavassa

on ohjeistettu tilintarkastustoimenpiteiden dokumentoinnista ja raportoinnista. Lisäksi jul-

kishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan JHT-tilintarkastaja voi ammatilliseen harkin-

taansa perusteella tukeutua myös ISA-standardeihin.71 Tämän johdosta seuraavassa JHT-tilin-

tarkastustoimenpiteiden dokumentointia ja raportointia peilataan julkishallinnon hyvän tilintar-

kastustapaan ja ISA-standardeihin.

Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan JHT-tilintarkastajan on koottava tai laadit-

tava työpaperit, jotka todentavat suoritetun tilintarkastuksen.72 Myös ISA 230 -standardin 5

kohdan mukaan tilintarkastajan tulee laatia dokumentaatio, joka sisältää tarpeellisen määrän

tietoa ja evidenssiä tilintarkastuksesta. ISA 230 -standardin A7 kohdan mukaan tilintarkastajan

ei ole tarpeellista eikä mahdollista dokumentoida kaikkia tilintarkastuksessa huomioimiaan

seikkoja. ISA 330 -standardin A63 kohdan mukaan tilintarkastusdokumentaation laajuus pe-

rustuu tilintarkastajan ammatilliseen harkintaan, tarkastuskohteen luonteeseen ja monimutkai-

suuteen sekä tiedon saatavuuteen.73 JHT-tilintarkastusdokumentaatioon ei sisällytetä kaikkea

informaatiota tilintarkastuksessa tarkastetuista tiedoista ja asiakirjoista vaan ainoastaan JHT-

tilintarkastajan tapauskohtaisen harkinnan perusteella valitsemat tilintarkastusevidenssit.

JHT-tilintarkastusdokumentaation tulee kattaa koko tilintarkastusprosessi toimeksiannon vas-

taanottamisesta raportointiin. Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan tilintarkastus-

dokumentaatioon sisällytetään tilintarkastussuunnitelmat, analyysit, muistiot, yhteenvedot mer-

kittävistä asioista, tarkistuslistat, johdon kirjeet, vahvistuskirjeet sekä muut merkittäviä asioita

koskevat kirjeenvaihdot ja keskustelut.74 Myös ISA 230 -standardin 10 ja A3 kohtien mukaan

tilintarkastusdokumentaatio voi sisältää esimerkiksi tilintarkastusohjelmien tietoja, analyysejä,

vahvistuskirjeitä, jäljennöksiä tarkastuskohteen asiakirjoista taikka yhteenvetoja, muistioita,

kirjeenvaihtoa tai keskusteluja merkittävistä seikoista.75 Merkittäviä seikkoja ovat muun mu-

71 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 5.
72 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 20.
73 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 162, 166 & 385.
74 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 20.
75 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 165.
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assa merkittäviä riskejä, virheellisyyksiä tai puutteellisuuksia aiheuttavat seikat taikka tilintar-

kastusta vaikeuttavat olosuhteet.76 Lisäksi julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan

JHT-tilintarkastusdokumentaatioon sisältyy kopiot lopullisista raporteista kuten tilintarkastus-

kertomuksesta, tilintarkastuspöytäkirjasta, tilintarkastusmuistiosta ja tilinpäätösmerkinnästä.77

Tarkastuskohteiden välillä JHT-tilintarkastusdokumentaatiot voivat sisältää erilaisia tietoja ja

asiakirjoja, koska dokumentoitujen tietojen ja asiakirjojen määrä riippuu JHT-tilintarkastajan

tapauskohtaisesta harkinnasta.

Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan kaikkien tarkastukseen liittyvien tietojen tai

asiakirjojen dokumentointia ei voida pitää tarpeellisena eikä tarkoituksenmukaisena.78 Esimer-

kiksi JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen arkistoimia asiakirjoja ei pääsääntöisesti tarvitse

sisällyttää JHT-tilintarkastusdokumentaatioon.79 Kaikkia JHT-tilintarkastuksessa tarkastettuja

ja käytettyjä asiakirjoja ei tarvitse sisällyttää tilintarkastusdokumentaatioon. ISA 230 -standar-

din A4 kohdan mukaan tilintarkastusdokumentaatioon ei tarvitse sisällyttää luonnoksia tai ai-

kaisempia versioita asiakirjoista eikä keskeneräistä tai alustavaa pohdintaa koskevia muistiin-

panoja.80 JHT-tilintarkastusdokumentaatiosta ilmenevät ainoastaan JHT-tilintarkastajan teke-

mät lopulliset raportit. ISA 620 -standardin A29 mukaan tilintarkastusdokumentaatiota ei pää-

sääntöisesti ole tilintarkastajan käyttämät ulkoisen erityisasiantuntijan työpaperit. Kuitenkin

ISA 610 -standardin 37 kohdan e alakohdan mukaan tilintarkastusdokumentaatioon on sisälly-

tettävä tilintarkastuksessa apua antaneiden sisäisten tarkastajien työpaperit.81 JHT-tilintarkas-

tusdokumentaatioon tulee sisällyttää JHT-tilintarkastuksessa apua antaneiden sisäisten tarkas-

tajien työpaperit muttei välttämättä ulkoisen erityisasiantuntijan työpapereita.

Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan tilintarkastustoimeksiantoa koskevat eri osa-

puolten velvollisuudet dokumentoidaan tilintarkastustoimeksiannon vahvistuskirjeeseen.82

Myös ISA 210 -standardin 10 kohdan mukaan tilintarkastustoimeksiannon ehdot tulee kirjata

tilintarkastuksen toimeksiantokirjeeseen, josta on ilmettävä tilintarkastuksen tavoite ja laajuus,

tilintarkastajan ja johdon velvollisuudet sekä tilintarkastusraporttien muoto.83 JHT-tilintarkas-

tuksen perusta ja eri tahojen vastuut ja velvollisuudet ilmenevät tilintarkastustoimenpiteiden

76 Tomperi 2018, s. 30.
77 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 21.
78 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 20.
79 Ala-aho ym. 2019, s. 122.
80 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 165.
81 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 730 & 758.
82 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 14.
83 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 119.
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vahvistuskirjeestä eli toimeksiantokirjeestä. Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan

tarkastussuunnitelma tulee dokumentoida. JHT-tilintarkastuksen suunnittelussa määritellään

tarkastuksen tavoitteet ja laajuus, tarkastuksessa käytettävät menetelmät, tarvittava työmäärä ja

työnjako sekä tarkastustoimenpiteiden ajoitus.84 Myös ISA 300 -standardin 12 kohdan mukaan

tilintarkastusdokumentaatioon on sisällytettävä tilintarkastuksen kokonaisstrategia ja tilintar-

kastussuunnitelma. ISA 300 -standardin 8 kohdan mukaan tilintarkastuksen kokonaisstrategi-

asta on ilmettävä esimerkiksi suunniteltujen tilintarkastustoimenpiteiden laajuus ja ajoitus, re-

surssien tarve sekä pohdittava alustavasti tilintarkastuksen johtopäätöksiä.85 Tilintarkastus-

suunnitelma on yksityiskohtaisempi kuin tilintarkastuksen kokonaisstrategia.86 ISA 200 -stan-

dardin A19 kohdan mukaan tilintarkastussuunnitelmaan on sisällytettävä suunnitelmat riskien-

arviointitoimenpiteiden sekä tilintarkastustoimenpiteiden luonteesta, ajoituksesta ja laajuu-

desta.87 Suunniteltu JHT-tilintarkastuksen kulku sekä arvioidut riskit, olennaisuudet ja johto-

päätökset ilmenevät JHT-tilintarkastuksen kokonaisstrategiasta ja tilintarkastussuunnitelmasta.

JHT-lain 7 §:n 3 momentin mukaan, jos JHT-tilintarkastaja kesken tilikauden havaitsee mer-

kittävää huomauttamista tarkastuskohteen hallinnossa tai taloudessa, hänen on viipymättä il-

moitettava asiasta tarkastuskohteelle. Kuntalain 123 §:n 3 momentin sekä hyvinvointialuelain

127 §:n 3 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan on ilmoitettava havaitsemistaan olennaisista

epäkohdista viipymättä kuntien osalta kunnanhallitukselle ja hyvinvointialueiden osalta alue-

hallitukselle annettavassa tilintarkastuspöytäkirjassa. Tällaisia viivytyksettä raportointia vaati-

via havaintoja ovat esimerkiksi tiedot väärinkäytöksistä.88 Samoin kirkkolain 6 luvun 5 §:n 3

momentin mukaan JHT-tilintarkastajan on ilmoitettava viipymättä havaitsemistaan epäkohdista

kirkkoneuvostolle, tuomiokapitulille tai kirkkohallitukselle. Epäkohdista tulee ilmoittaa jo tili-

kauden aikana.89 Kirkkolaissa tai sen esitöissä ei kuitenkaan ole mainintaa siitä, tuleeko havai-

tuista epäkohdista ilmoittaa kirjallisesti esimerkiksi tilintarkastuspöytäkirjassa. Pääsääntö kui-

tenkin on, että tilintarkastaja voi pelkästään selventää kirjallista raportointia suullisesti.90 Tä-

män perusteella ensisijaisesti myös evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastuksesta havaituista

epäkohdista tulisi ilmoittaa kirjallisesti esimerkiksi tilintarkastuspöytäkirjassa.

84 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 15–16.
85 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 282–283.
86 Tomperi 2018, s. 41.
87 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 289.
88 HE 268/2014 vp, s. 227; HE 241/2020 vp, s. 632–633.
89 HE 108/2022 vp, s. 91.
90 Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 341.
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Tilintarkastuspöytäkirjan tarkoituksena on vastuullisen toimielimen informointi.91 Siinä voi-

daan esittää esimerkiksi havaintoja pikaisesti tarvittavista toimenpiteistä.92 Pikaisia toimenpi-

teitä edellyttäviä havaintoja on esimerkiksi havaitut riskit ja puutteet laskentajärjestelmässä.93

Lisäksi tilikauden jälkeen tilintarkastuspöytäkirjassa voidaan antaa huomautuksia asioista, joita

ei käydä läpi tilintarkastuskertomuksessa, sekä perustella tilintarkastuskertomuksessa esitettyä

kannanottoa.94 Tilintarkastuspöytäkirjasta ilmenee JHT-tilintarkastajan havaitsemat puutteet ja

väärinkäytökset, joiden hän ei ole arvioinut olevan merkittäviä.

JHT-lain 7 §:n 1 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan on annettava tilintarkastuskertomus

kultakin tilikaudelta. Samoin kuntalain 125 §:n 1 momentin, hyvinvointialuelain 130 §:n ja

kirkkolain 6 luvun 5 §:n 4 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan on annettava kultakin tili-

kaudelta tilintarkastuskertomus, jossa esitetään tarkastuksen tulokset eli voidaanko tilinpäätös

hyväksyä ja tilivelvollisille myöntää vastuuvapaus. Tilintarkastuskertomuksesta ilmenee, mil-

laisia mahdollisia merkittäviä puutteita ja väärinkäytöksiä JHT-tilintarkastaja on havainnut tar-

kastuksensa aikana. Tilintarkastuksen tulokset ilmenevät tilintarkastuskertomuksissa lausun-

toina. ISA 700 -standardin 16 kohdan mukaan vakiomuotoinen lausunto annetaan silloin, kun

tilintarkastuksen perusteella tilinpäätös on olennaisilta osiltaan lainmukainen.95 Kuntalain 125

§:n 2 momentin, hyvinvointialuelain 130 §:n 2 momentin sekä kirkkojärjestyksen (657/2023) 6

luvun 8 §:n 1 momentin mukaan, jos tilintarkastuksessa havaitaan, että taloutta tai hallintoa on

hoidettu vastoin säännöksiä tai päätöksiä eikä virhe tai vahinko ole vähäinen, on asiasta tehtävä

tilivelvolliseen kohdistuva muistutus tilintarkastuskertomuksessa. Tilivelvollisuuden kohdis-

tuva muistutus johtaa mukautettuun lausuntoon tilintarkastuksessa. ISA 705 -standardin 2 koh-

dan mukaan mukautettu lausunto voi olla varauman sisältämä tai kielteinen taikka lausunto

voidaan jättää antamatta.96 Kuntalain esitöiden mukaan varauman sisältävä lausunto on ehdol-

linen lausunto.97 JHT-tilintarkastuksen tilintarkastuskertomuksen lausunto voi olla vakiomuo-

toinen taikka mukautettu eli ehdollinen tai kielteinen taikka kokonaan antamatta jätetty.

ISA 705 -standardin 7 kohdan mukaan ehdollinen lausunto annetaan silloin, kun tilintarkastuk-

sessa havaitut virheellisyydet ovat tilinpäätöksen kannalta olennaisia muttei laajalle ulottuvia,

91 Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 407.
92 HE 295/1993 vp, s. 35.
93 Leppänen 2015, s. 109.
94 HE 268/2014 vp, s. 227; HE 241/2020 vp, s. 633; Tomperi 2018, s. 171.
95 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 770.
96 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 844.
97 HE 268/2014 vp, s. 228.
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taikka kun tilintarkastuksessa ei ole pystytty hankkimaan tarpeellista määrää tilintarkastusevi-

denssiä, mutta tilintarkastaja tekee johtopäätöksen, että mahdolliset havaitsemattomat virheel-

lisyydet voisivat olla tilinpäätöksen kannalta olennaisia muttei laajalle ulottuvia. ISA 705

-standardin 8 kohdan mukaan kielteinen lausunto annetaan silloin, kun havaitut virheellisyydet

ovat tilinpäätöksen kannalta olennaisia ja laajalle ulottuvia. ISA 705 -standardin 9 kohdan mu-

kaan lausunto on jätettävä antamatta silloin, kun tilintarkastuksessa ei ole pystytty hankkimaan

tarpeellista määrää tilintarkastusevidenssiä ja tilintarkastaja tekee johtopäätöksen, että mahdol-

liset havaitsemattomat virheellisyydet voisivat olla tilinpäätöksen kannalta sekä olennaisia että

laajalle ulottuvia. ISA 705 -standardin 10 kohdan mukaan lausunto on jätettävä antamatta myös

silloin, kun tilintarkastuksessa on hankittu tarpeellinen määrä tilintarkastusevidenssiä, mutta

tilinpäätöksestä ei ole voi antaa lausuntoa epävarmuustekijöiden johdosta.98 Mukautetun lau-

sunnon syynä voi olla esimerkiksi puutteelliset tiedot valtionosuuksista, esteellisyyssäännösten

rikkominen tai talousarvion noudattamatta jättäminen. Mukautettu lausunto on perusteltava ti-

lintarkastuskertomuksessa olennaisilta osin ja laajemmin tilintarkastuspöytäkirjassa tai -muis-

tiossa.99 Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan mukauttamisen perusteet on doku-

mentoitava JHT-tilintarkastusdokumentaatiossa.100 Tilintarkastuskertomuksen mukautetuista

lausunnoista ei välttämättä ilmene tarkasti JHT-tilintarkastuksessa havaittuja virheellisyyksiä

ja puutteellisuuksia, vaan niitä voidaan perustella muissa raporteissa.

Tilintarkastusmuistiossa voidaan esittää tarkastustoimenpiteitä, tarkastushavaintoja, johtopää-

töksiä ja suosituksia toimenpiteistä, joihin tarkastuskohteen tulisi ryhtyä. Jos tarkastuskohde ei

ryhdy tarpeellisiin toimenpiteisiin, tämä voi johtaa tilintarkastuspöytäkirjassa esitettävään huo-

mautukseen.101 JHT-tilintarkastajan havaitsemat virheellisyydet ja niiden korjaamiseksi ehdo-

tetut toimenpiteet esitetään alustavasti tilintarkastusmuistiossa.

JHT-lain 7 §:n 2 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan on tehtävä tilinpäätökseen merkintä,

jossa viitataan tilintarkastuskertomukseen, kun JHT-tilintarkastus on tehty. Julkishallinnon hy-

vän tilintarkastustavan mukaan merkinnällä JHT-tilintarkastaja todentaa, että tilintarkastus on

98 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 845–846.
99 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry 2006, s. 20–22.
100 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 22.
101 Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 412.
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suoritettu merkinnällä varustettuun tilinpäätökseen ja tilintarkastuskertomus on annettu.102 Ti-

linpäätösmerkintä tehdään tasekirjaan ja se päivätään samalle päivälle kuin tilintarkastuskerto-

mus.103 Tilinpäätösmerkinnässä ei lausuta muuta kuin se, että JHT-tilintarkastus on suoritettu.

Arkistolain (831/1994) 1 §:n 1 momentin 6 kohdan mukaan arkistolaki koskee arkistonmuo-

dostajina henkilöitä niiden suorittaessa julkista tehtävää siltä osin kuin niille tehtävän johdosta

kertyy viranomaisen asiakirjoja. Tutkielman kappaleessa 2.1 käsitellyn mukaan kunnan, kun-

tayhtymän, hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymän sekä evankelis-luterilaisen kirkon tilintar-

kastajat ovat julkisuuslain mukaisia viranomaisia ja käyttävät julkista valtaa hoitaessaan laki-

sääteisiä JHT-tilintarkastustehtäviä. Täten JHT-tilintarkastaja on JHT-tilintarkastustehtäviään

suorittaessaan arkistolain mukainen arkistonmuodostaja. Arkistolain 6 §:n 1 momentin mukaan

arkistoon kuuluvat arkistonmuodostajalla tehtävien johdosta saapuneet tai syntyneet asiakirjat.

Tämän perusteella JHT-tilintarkastajan tulisi arkistoida kaikki JHT-tilintarkastuksessa hal-

tuunsa saamat ja laatimansa asiakirjat. Kuitenkin aikaisemmin käsitellyn mukaan kaikkien

JHT-tilintarkastukseen liittyvien tietojen ja asiakirjojen arkistointi on mahdotonta runsaan tar-

kastusaineiston vuoksi. Täten arkistoitavan JHT-tilintarkastusdokumentaation sisältö riippuu

siitä, mitä JHT-tilintarkastaja on ammatillisen harkinnan perusteella päättänyt arkistoida.

Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan yleinen asiakirjojen säilytysaikasuositus on

vähintään 10 vuotta tilikauden päättymisestä. Kuitenkin julkishallinnon hyvässä tilintarkastus-

tavassa viitataan myös siihen, että tilintarkastuslain 4 luvun 4 §:n mukaan tilintarkastajan on

säilytettävä tilintarkastustoimeksiantoa koskevat asiakirjat vähintään kuusi vuotta.104 JHT-tilin-

tarkastusdokumentaatio on säilytettävä vähintään kuusi vuotta tilinkauden päättymisestä.

2.5 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastus avoimuuden edistäjänä

Kansalaisilla on oikeus tietää, kuinka hyvin julkishallinto on noudattanut budjettia, kuinka ta-

loudellisesti julkishallinto on käyttänyt varansa, sekä kuinka kestävällä pohjalla julkinen talous

on.105 Tutkielman kappaleessa 2.3 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastajat tarkastavat laajasti

julkishallinnon ja -talouden lainmukaisuutta ja oikeellisuutta suorittaessaan JHT-tilintarkastus-

tehtäviään. JHT-tilintarkastuksen yhtenä tehtävänä onkin edistää luottamusta julkishallinnon

102 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 22.
103 Halonen & Steiner 2010, s. 454.
104 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 20.
105 Oulasvirta 2017, s. 168–169.
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taloudenhoitoon.106 JHT-tilintarkastuksella turvataan julkishallinnon toiminnan, kuten jul-

kishallinnon tarkastuskohteiden kirjanpidon ja tilinpäätösraportoinnin, oikeellisuus, avoimuus

ja läpinäkyvyys.107 Tämän johdosta JHT-tilintarkastuksella on keskeinen rooli julkishallinnon

ja -talouden avoimuuden toteuttamisessa. JHT-tilintarkastus tarjoaa puolueettomia ja objektii-

visia arvioita siitä, hallinnoidaanko julkisia resursseja vastuullisesti ja tehokkaasti. Tällä tavalla

JHT-tilintarkastajat omalta osaltaan luovat luottamusta julkishallintoon.108

Viranomaistoiminnan avoimuuden perusteella viranomainen suorittaa tehtävänsä julkisesti.109

Tutkielman kappaleessa 2.1 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja on julkisuuslain mukaan vi-

ranomainen suorittaessaan JHT-tilintarkastustehtäviä, joten sen tulee suorittaa tehtävänsä jul-

kisesti. Käytännössä JHT-tilintarkastajan tulee julkistaa JHT-tilintarkastuksesta tietoja, joita

voidaan käyttää esimerkiksi saattamaan tietyt tahot vastuuseen väärinkäytöksistä.110

On kuitenkin havaittu, että JHT-tilintarkastajat saattavat raportoida pelkästään yleisluonteisesti

JHT-tilintarkastuksissa tekemistään havainnoista. Lisäksi JHT-tilintarkastajien on havaittu ker-

toneen raporteissaan valikoivasti tietoja.111 Yleisluontoinen ja valikoiva raportointi voi heiken-

tää julkishallinnon ja -talouden avoimuutta. Lisäksi tämä saattaa asettaa JHT-tilintarkastuksen

tarkastuskohteet eriarvoiseen asemaan, kun toisesta tarkastuskohteesta julkaistaan erilaisia tie-

toja kuin toisesta. Tilintarkastustuomioistuimen on todettu vähentävän tätä tilintarkastuskerto-

musten epäsymmetriaa.112 Tilintarkastuslain 7 luvun 1 §:n ja 3 §:n 1 momentin mukaan Suo-

messa tilintarkastajia valvoo Patentti- ja rekisterihallituksen alainen tilintarkastusvalvonta.

106 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 4.
107 Ala-aho 2015, s. 65–66.
108 Institute of Internal Auditors - IIA 2012, s. 5.
109 HE 30/1998 vp, s. 45.
110 Viana ym. 2022, s. 635.
111 Al-Shaer ym. 2022, s. 1444 & 1446.
112 Viana ym. 2022, s. 633.
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3 JULKISUUSPERIAATE

3.1 Julkisuus ihmis- ja perusoikeutena

Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan tulee turvata ihmis- ja perusoikeuksien toteutumi-

nen. Euroopan ihmisoikeussopimuksen (SopS 85–86/1998, EIS) 1 artiklan mukaan ihmisoi-

keuksien tarkoituksena on taata jokaiselle yhtäläiset oikeudet ja vapaudet. Perustuslain 2 lu-

vussa säädetään jokaiselle kuuluvat perusoikeudet. Tutkielman kappaleessa 2.1 käsitellyn mu-

kaan JHT-tilintarkastaja on julkisen vallan käyttäjä suorittaessaan JHT-tilintarkastustehtäviä.

Tämän johdosta JHT-tilintarkastajan on julkisen vallan käyttäjänä turvattava ihmis- ja perusoi-

keuksien toteutuminen JHT-tilintarkastustehtäviä suorittaessaan.

Ihmisoikeutena julkisuus saa vahvimman tukensa sananvapauden kautta.113 Kansalaisoikeuksia

ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvälisen yleissopimuksen (SopS 7–8/1976) 19 artiklan

2 kohdan mukaan jokaisella on sananvapaus. Sananvapaus tarkoittaa oikeutta hankkia ja vas-

taanottaa kaikenlaisia tietoja millä tahansa tavalla. Myös EIS:n 10 artiklan 1 kohdan ja Euroo-

pan unionin perusoikeuskirjan (2000/C 364/01) 11 artiklan 1 kohdan mukaan jokaisella on sa-

nanvapaus, joka sisältää vapauden vastaanottaa tietoja viranomaisten siihen puuttumatta. Kui-

tenkin EIS:n 10 artiklan 2 kohdan mukaan sananvapaus voidaan asettaa rajoitusten alaiseksi

laissa säädetyn mukaisesti tai välttämättömien esimerkiksi luottamuksellisten tietojen paljastu-

misen estämiseksi. Pääsääntöisesti jokaisella on ihmisoikeutena oikeus hankkia ja vastaanottaa

eli saada tietoonsa tietoja, jos niitä ei ole laissa säädetty salassa pidettäviksi. Koska JHT-tilin-

tarkastajan tulee huolehtia ihmisoikeuksien toteutumisesta, tulee sen varmistaa, että ihmisoi-

keuksien mukainen tiedonsaantioikeus turvataan jokaiselle.

Perusoikeutena julkisuudesta säädetään nimenomaisesti sananvapauden yhteydessä. Perustus-

lain 12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat

julkisia, jollei julkisuutta ole lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta

asiakirjasta ja tallenteesta. Tallenteella tarkoitetaan sisältöä, joka on luettavissa, kuunneltavissa

113 Neuvonen 2017, s. 26.
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tai muutoin apuvälinein ymmärrettävissä.114 Pääsääntöisesti jokaisella on perusoikeutena oi-

keus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta, jos niitä ei ole laissa säädetty salassa pi-

dettäviksi. Koska JHT-tilintarkastajan tulee huolehtia perusoikeuksien toteutumisesta, tulee sen

varmistaa, että perusoikeuksien mukainen tiedonsaantioikeus turvataan jokaiselle. Tulee kiin-

nittää huomiota siihen, että perusoikeutena tiedonsaantioikeus ei käsitä tallentamattomia tietoja,

mutta ihmisoikeutena tiedonsaantioikeuteen sisältyy myös tallentamattomia tietoja.

Julkisuutta vahvistaa myös perustuslain 12 §:n 1 momentin sananvapaus sekä 2 §:n 2 momen-

tin, 14 §:n 4 momentin ja 20 §:n 2 momentin osallistumis- ja vaikuttamisoikeudet. Perustuslain

12 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on sananvapaus. Sananvapaus sisältää oikeuden vastaan-

ottaa tietoja kenenkään estämättä. Jokaisella on perusoikeutena oikeus vastaanottaa tietoja JHT-

tilintarkastuksesta. Perustuslain 2 §:n 2 momentin mukaan jokaisella on oikeus osallistua ja

vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympäristönsä kehittämiseen. Perustuslain 14 §:n 4 momentin mu-

kaan julkinen vallan tulee edistää jokaisen mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa yhteiskun-

nalliseen toimintaan ja päätöksentekoon. Samoin perustuslain 20 §:n 2 momentin mukaan jul-

kisen vallan tulee turvata jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa elinympäristönsä päätöksentekoon.

Jotta asioihin pystyy osallistumaan ja vaikuttamaan, tulee niistä saada tietoa. Tämän johdosta

JHT-tilintarkastajan tulee julkisen vallan käyttäjänä turvata jokaiselle mahdollisuus osallistua

ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympäristönsä kehittämiseen.

Julkisuutta voi rajoittaa toiset perusoikeudet kuten perustuslain 18 §:n elinkeinovapauteen liit-

tyvä liikesalaisuuksien suoja. Perustuslain 18 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus

hankkia toimeentulonsa valitsemallaan laillisella työllä, ammatilla tai elinkeinolla. Jotta toi-

meentulo pystytään hankkimaan halutulla tavalla, on jotain tietoja tarpeen pitää salassa. Tällai-

sia tietoja ovat esimerkiksi liikesalaisuudet. Salassa pidettävän tiedon julkaisun estäminen voi-

daan kuitenkin nähdä sananvapauteen eli toiseen perusoikeuteen puuttumisena.115 Vähimmän

haitan periaatteen mukaisesti selvitetään yhteensovittamisella ja punninnalla, milloin tavoitel-

tavat oikeushyvät ja yhteiskunnalliset intressit ovat keskenään ristiriitaisten perusoikeuksien

osalta tasapainossa siten, että perusoikeuksien rajat ovat selkeät ja yksiselitteiset.116 Käytän-

nössä tulkintatilanteissa tulee valita mahdollisista lainmukaisista ratkaisuvaihtoehdoista julki-

suutta parhaiten toteuttava vaihtoehto.117

114 HE 309/1993 vp, s. 58.
115 Voutilainen 2012, s. 66.
116 Voutilainen 2012, s. 44.
117 Mäenpää 2020, s. 26.
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3.2 Julkisuusperiaatteen merkitys

Julkisuusperiaate on määritelty julkisuuslain 1 §:n 1 momentissa, jonka mukaan viranomaisten

asiakirjat ovat julkisia, jollei laissa toisin säädetä. Julkisuulain 5 §:n 2 momentin mukaan vi-

ranomaisen asiakirjalla tarkoitetaan pääsääntöisesti viranomaisen hallussa olevaa asiakirjaa,

jonka viranomainen on laatinut tai viranomaisen toimeksiannosta on laadittu, taikka joka on

toimitettu viranomaiselle asian käsittelyä varten tai sen tehtäviin kuuluvassa asiassa. Tutkiel-

man kappaleessa 2.1 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja on julkisuuslain 4 §:n 1 momentin

viranomainen tai ainakin 4 §:n 2 momentin mukainen julkista tehtävää hoitava ja julkista valtaa

käyttävä taho. JHT-tilintarkastajan laatimat tai sille JHT-tilintarkastustehtäviä varten toimitetut

asiakirjat ovat julkisia, ellei niiden julkisuudesta laissa säädetä toisin. Tarkemmin JHT-tilintar-

kastusdokumentaatiota viranomaisen asiakirjana käsitellään tutkielman kappaleessa 4.1.

Julkisuuslain 3 §:n mukaan julkisuusperiaatteen tarkoituksena on toteuttaa viranomaistoimin-

nan avoimuutta, antaa mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen käyttöä sekä

vaikuttaa julkisen vallan käyttöön ja valvoa omia oikeuksiaan ja etujaan. Tutkielman kappa-

leessa 2.5 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastuksella on tärkeää rooli viranomaisen toiminnan

avoimuuden turvaamisessa sekä julkisen vallan ja julkisten varojen käytön valvonnassa.

Julkisuusperiaatteen kontrollitehtävään kuuluu kansalaisten mahdollisuus saada tietoja viran-

omaistoiminnasta sekä valvoa julkisen vallan käyttöä. Julkisuusperiaatteen legitimaatiotehtä-

vänä on tuoda luottamusta viranomaistoiminnan puolueettomuuteen ja asianmukaisuuteen. Jul-

kisuusperiaatteen partisipaatiotehtävään kuuluu kansalaisten mahdollisuus osallistua yhteis-

kunnalliseen keskusteluun ja vaikuttamiseen. Julkisuusperiaatteen integraatiotehtävänä taas on

asiakirjojen julkisuuden yhteisöllisuuden lujittaminen.118 Julkisuusperiaate turvaa mahdollisuu-

den saada tietoja viranomaistoiminnasta, valvoa julkisen vallan käyttöä, luottaa viranomaistoi-

minnan asianmukaisuuteen sekä osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnalliseen keskusteluun.

Julkisuusperiaate ennalta ehkäisee epäasiallista toimintaa.119 Se vaikuttaa viranomaisten käyt-

täytymiseen sitä todennäköisemmin, mitä aktiivisemmin viranomaisten asiakirjoja käytetään

tietolähteinä.120 Lisäksi julkisuusperiaate pyrkii tuomaan ennakoitavuutta viranomaistoimin-

118 Wallin & Konstari 2000, s. 29–30.
119 Wallin & Salokannel 2019, s. 43.
120 Wallin & Konstari 2000, s. 29.



33

taan takaamalla kansalaisille mahdollisuuden osallistua päätöksentekoon sekä käyttää ilmaisu-

vapautta.121 Tiedonsaantioikeus on yleisön tiedonlähde. Tiedonsaantioikeuden johdosta kansa-

laiset saavat tietoa yhteiskunnan tilasta ja viranomaisista. Lisäksi tiedonsaantioikeus edistää

tehokkuutta, vaikuttavuutta, rehellisyyttä ja vastuullisuutta viranomaistoiminnassa.122 Oikeus

tiedon saamiseen turvaa tiedon pyytäjien samanarvoisen kohtelun sekä estää viranomainen tie-

tojen antamattomuuden asiakirjasta, jonka julkisuutta viranomainen pitää epäedullisena.123

Pelkkä julkisuusperiaatteen olemassaolo turvaa viranomaistoiminnan laillisuutta. Toisaalta vi-

ranomaisen tietoisuus julkisuudesta vaikuttaa siihen, mitä kirjataan asiakirjoihin. Viranomaiset

voivat siis kehittää tapoja pitää haluttu tieto salassa.124 Tiedonsaantioikeus viranomaisen asia-

kirjoista saattaa sekä edistää että heikentää viranomaistoiminnan julkisuutta.

Viranomaistoiminnan julkisuudella pyritään vähentämään talousrikollisuutta ja harmaata ta-

loutta sekä parantamaan viranomaisyhteistyötä.125 Avoimuus vaikeuttaa virka-aseman väärin-

käyttöä ja korruptiota.126 Lisäksi julkisuuden yhdenmukaistamisella Euroopan unionin jäsen-

valtioissa pyritään edistämään sisämarkkinoiden kilpailua ja estämään kilpailun vääristymi-

nen.127 Voidaan nähdä, että julkisuusperiaatteen merkitys korostuu eniten rikollisuuden paljas-

tamisessa ja ennaltaehkäisemisessä sekä terveen kilpailun edistämisessä.

3.3 Julkisuuperiaatteen toteuttaminen viranomaistoiminnassa

Suomessa julkisuusperiaate toteutuu keskeisesti julkisuuslain kautta. Julkisuuslaki on viran-

omaisen asiakirjojen julkisuutta sääntelevä yleislaki, josta voidaan poiketa vain erityislailla.128

Viranomaisen toiminnan lähtökohta on julkisuusmyönteinen tulkinta eli epäselvissä tilanteissa

viranomaisen hallussa olevat asiakirjat tulee tulkita julkisiksi.129 Viranomaiset ovat julkisuus-

lakia sovellettaessa toisiinsa nähden itsenäisiä.130 Tutkielman kappaleessa 2.1 käsitellyn mu-

kaan JHT-tilintarkastaja on julkisuuslain mukainen viranomainen. Tämän johdosta JHT-tilin-

tarkastaja huolehtii itse siitä, että sen hallussa olevat viranomaisen asiakirjat ovat julkisia.

121 Voutilainen 2012, s. 71; Krakau 2020, s. 19; Wallin & Konstari 2000, s. 225.
122 HE 116/2014 vp, s. 5.
123 HE 30/1998 vp, s. 64.
124 Neuvonen 2017, s. 22.
125 HE 149/1999 vp, s. 15.
126 Mäenpää 2020, s. 12.
127 Voutilainen 2012, s. 58.
128 HE 30/1998 vp, s. 46.
129 Neuvonen 2017, s. 113.
130 HE 30/1998 vp, s. 33.
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Viranomaisen toiminnan julkisuutta voidaan toteuttaa käsittelyjulkisuudella, asiakirjajulkisuu-

della ja aktiivisella tiedottamisella. Käsittelyjulkisuuden perusteella yleisö voi olla paikalla kä-

siteltäessä asioita viranomaisessa.131 Hallintolain 24 §:n mukaan hallintoasia käsitellään julki-

sesti vain erikseen säädettäessä tai päätettäessä. JHT-tilintarkastuksen käsittelystä julkisesti ei

ole erikseen säädetty. Tämän johdosta JHT-tilintarkastuksen käsittelyssä voi olla läsnä vain,

mikäli siitä erikseen päätetään. Asiakirjajulkisuuden avulla kaikki tahot voivat saada tietoa vi-

ranomaisessa käsitellystä asiasta.132 Asiakirjajulkisuus perustuu tutkielman kappaleessa 3.2 kä-

siteltyyn julkisuusperiaatteeseen. Tutkielman kappaleessa 4.2 käsitellään tarkemmin JHT-tilin-

tarkastusdokumentaatioon sisältyvien asiakirjojen julkisuutta. Aktiivinen tiedottaminen liittyy

viranomaisen oma-aloitteiseen ilmoittamiseen.133 Julkisuuslain 20 §:n 2 momentin mukaan vi-

ranomaisen on tiedotettava toiminnastaan ja palveluistaan sekä toimialaansa liittyvistä oikeuk-

sista ja velvollisuuksista. Tutkielman kappaleessa 5.3 käsitellään tarkemmin JHT-tilintarkasta-

jan velvollisuutta aktiiviseen tiedottamiseen. Julkisuuden toteuttamiseen kuuluu myös salassa

pidettävien tietojen salassapito.134 Tutkielman kappaleessa 4.3 käsitellään tarkemmin JHT-ti-

lintarkastusdokumentaatioon sisältyvien asiakirjojen salassapitoa.

Julkisuusperiaatteen toteuttamisessa tulee ottaa huomioon hallinnon oikeusperiaatteet. Viran-

omaisten harkintavaltaa ohjaavat oikeusperiaatteet, joista säädetään hallintolain 6 §:ssä.135 Jul-

kisuuslain 14 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen asiakirjan antamisesta päättää pääsääntöi-

sesti se viranomainen, jonka hallussa asiakirja on. Mikäli viranomaisen asiakirja on JHT-tilin-

tarkastajan hallussa, tulee JHT-tilintarkastajan noudattaa asiakirjan antamiseen liittyvässä har-

kinnassaan oikeusperiaatteita. Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava kaikkia

tasapuolisesti. Tasapuolinen kohtelu merkitsee sitä, että kaikille pyritään turvaamaan yhden-

vertaiset mahdollisuudet asioidensa hoitamiseen ja oikeuksiensa valvomiseen.136 Myös julki-

suuslain 17 §:n 1 momentin mukaan viranomainen on velvollinen huolehtimaan siitä, että tie-

don pyytäjiä kohdellaan tasapuolisesti. JHT-tilintarkastajan pitää turvata kaikille tahoille yhtä-

läiset oikeudet saada tietoja julkisista viranomaisen asiakirjoista. Tasapuolisuus on erityisen

tärkeää silloin, kun tiedot vaikuttavat yksilöiden ja yhteisöjen vaikutusmahdollisuuksiin tai yri-

tysten kilpailuasemiin.137 Lisäksi hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen toimien on oltava

131 Husa & Pohjolainen 2014, s. 258.
132 Husa & Pohjolainen 2014, s. 259.
133 Husa & Pohjolainen 2014, s. 258–259.
134 Mäenpää 2020, s. 274.
135 HE 72/2002 vp, s. 36.
136 HE 72/2002 vp, s. 59.
137 HE 30/1998 vp, s. 76.
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puolueettomia. Tämän objektiviteettiperiaatteen mukaan hallintotoiminta ei saa perustua epä-

asiallisiin tai hallinnolle muuten vieraisiin perusteisiin.138 JHT-tilintarkastaja ei saa tavoitella

taloudellisia etuja tai henkilökohtaista hyötyä soveltaessaan julkisuuslakia.

Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on käytettävä toimivaltaansa vain lain mukaan hyväk-

syttäviin tarkoituksiin. Tämän tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaan viranomainen ei

saa edistää muita tarkoitusperiä kuin tehtäväpiiriinsä ja sovellettavan lain tavoitteisiin kuuluvia

tarkoituksia.139 JHT-tilintarkastaja ei voi esimerkiksi salata viranomaisen asiakirjoja, mikäli

siitä ei ole laissa erikseen säädetty. Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisten toimien on oltava

oikeassa suhteessa tavoiteltuun päämäärään nähden. Tämän suhteellisuusperiaatteen mukaan

viranomaisten toimien on oltava asianmukaisia, tarpeellisia ja oikein mitoitettuja pyrityn tavoit-

teen kannalta.140 Esimerkiksi kun JHT-tilintarkastaja ratkaisee tiedon antamista viranomaisen

asiakirjasta, hän voi pyytää tiedon pyytäjältä lisäselvityksi vain tarpeellisissa määrin. Hallinto-

lain 6 §:n mukaan viranomaisten on myös suojattava oikeutettuja odotuksia. Tämä luottamuk-

sensuojaperiaatteen keskeisenä sisältönä on se, että yksilöt voivat luottaa julkisen vallan pää-

tösten pysyvyyteen.141 Tiedon pyytäjän tulee esimerkiksi voida luottaa, että JHT-tilintarkastaja

tekee päätöksensä tiedon antamisesta lainsäädännön perusteella.

Hallinnon oikeusperiaatteet ovat osa hyvän hallinnon perusteita. Hyvän hallinnon perusteet luo-

vat viranomaisen toiminnalle laadulliset vähittäisvaatimukset.142 Tämän johdosta julkisuuspe-

riaatteen toteuttamisessa tulee ottaa huomioon myös muita hyvän hallinnon perusteita. Hallin-

tolain 7 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen velvollisuudesta tiedottaa toiminnastaan sääde-

tään julkisuuslain 20 §:n 2 momentissa. Tutkielman kappaleessa 5.3 käsitellään tarkemmin

JHT-tilintarkastajan velvollisuutta tiedottamiseen. Hallintolain 8 §:n 1 momentin mukaan vi-

ranomaisen on tarpeen mukaan annettava asiakkailleen neuvontaa sekä vastattava tiedustelui-

hin. Saman pykälän 2 momentin mukaan, jos asia ei kuulu viranomaisen toimivaltaan, sen tulee

opastaa asiakas toimivaltaisen viranomaisen luo. Tutkielman kappaleessa 3.4 käsitellään tar-

kemmin viranomaisen toimia tilanteissa, joissa tietopyyntö on ollut puutteellinen tai se on osoi-

tettu väärälle viranomaiselle. Hallintolain 9 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen on käytet-

tävä selkeää, ymmärrettävää ja asiallista kieltä. Tällä tarkoitetaan ilmaisutapaa, jonka perus-

teella asiakas voi yksiselitteisesti ymmärtää asian sisällön ja saada siitä riittävästi tietoa ilman

138 HE 72/2002 vp, s. 60.
139 HE 72/2002 vp, s. 60.
140 HE 72/2002 vp, s. 60.
141 HE 72/2002 vp, s. 60.
142 HE 72/2002 vp, s. 59.



36

loukkaavia sanontoja.143 JHT-tilintarkastajan on esimerkiksi tietopyyntöihin vastatessaan käy-

tettävää hyvää ja asiallista kieltä sekä kirjallisesti että suullisesti.

3.4 Tiedon pyytäminen ja antaminen viranomaistoiminnasta

Julkisuuslain 9 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta viranomaisen

asiakirjasta. Viranomaisella ei ole harkintavaltaa siitä, antaako se tiedon julkisen asiakirjan si-

sällöstä.144 Julkisuuslain 10 §:n mukaan tieto on annettava asiakirjan julkisesta osasta, kun vain

osa asiakirjasta on salassa pidettävä, jos se on mahdollista ilman salassa pidettävän osan tietoon

tulemista. Julkisuutta arvioidaan siis tietokohtaisesti. Kun osa asiakirjasta on salassa pidettävä,

salassa pidettävä tieto voidaan tehdä lukukelvottomaksi peittämällä tai poistamalla tieto esi-

merkiksi siten, ettei asiakirjan julkisia tietoja voida yhdistää kehenkään tiettyyn tahoon.145 Asia-

kirjan sisällön tulee olla ymmärrettävissä oikein salassa pidettävän osan peittämisen jälkeen.146

Euroopan neuvoston yleissopimuksen viranomaisten asiakirjojen julkisuudesta (SopS

102/2020, yleissopimus viranomaisten asiakirjojen julkisuudesta) 6 artiklan 2 kohdan mukaan

tiedonsaanti voidaan evätä, jos asiakirja osittaisena on harhaanjohtava tai vailla merkitystä, tai

jos julkisen osan antamisesta aiheutuu viranomaiselle kohtuutonta vaivaa. Tiedonsaantioikeutta

viranomaisen asiakirjasta ei ole silloin, kun osa asiakirjasta on salassa pidettävä, eikä salassa-

pitoa pysty järjestämään harhaanjohtamattomasti tai ilman kohtuutonta vaivaa. Myös korkeim-

man hallinto-oikeuden muun päätöksen KHO 2973/2016 mukaan asiakirjaa ei ole annettava

osittain, jos asiakirjan sisältö ei ole osittaisena ymmärrettävissä oikein. Samoin korkeimman

hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2013:28 mukaan tiedonsaanti asiakirjasta voidaan evätä, jos

asiakirja ei poistojen jälkeen olisi ymmärrettävä eikä sen antaminen vastaisi tietopyyntöön. Tut-

kielman kappaleessa 2.1 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja on julkisuulain mukainen viran-

omainen. Tämän johdosta jokaisella on oikeus saada tieto JHT-tilintarkastajan hallussa olevista

viranomaisen asiakirjoista ja niihin sisältyvistä tiedoista, mikäli ne eivät ole salassa pidettäviä.

Lisäksi julkisuuslain 9 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen harkinnassa on tiedon antaminen

asiakirjasta, joka ei ole vielä julkinen. Tutkielman kappaleessa 4.2 käsitellään tarkemmin JHT-

tilintarkastusdokumentaatioon sisältyvien asiakirjojen julkiseksi tulemista. Harkinnassa tulee

143 HE 72/2002 vp, s. 64.
144 HE 30/1998 vp, s. 64.
145 Mäenpää 2020, s. 159–160.
146 HE 30/1998 vp, s. 65.
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korostaa julkisuusmyönteistä tulkintaa147 sekä noudattaa tutkielman kappaleessa 3.3 käsiteltyjä

hallinnon oikeusperiaatteita. Harkintaan ei vaikuta tietojen käyttötarkoitus.148 JHT-tilintarkas-

taja voi harkinnanvaraisesti antaa tiedon pyytäjille myös ei-julkisia tietoja.

Jokaisella on oikeus päättää, millaisia asiakirjoja tai tietoja hän haluaa saada viranomaiselta.149

Julkisuuslain 13 §:n 1 momentin mukaan tiedon pyytäjän ei pääsääntöisesti tarvitse selvittää

henkilöllisyyttään eikä perustella pyyntöään. Käytännössä tämä tarkoittaa sitä, että tietoa viran-

omaisen asiakirjasta voi pyytää kuka tahansa riippumatta tämän iästä, kansalaisuudesta tai siitä,

onko kyseessä yksityishenkilö, oikeushenkilö vai viranomainen.150 Tietopyyntö voidaan tehdä

myös asiamiehen välityksellä.151 Henkilöllisyyttä voidaan selvittää varmistaessa, onko tiedon

pyytäjällä oikeus saada tieto. Tietopyynnön perusteleminen taas voi olla tarpeen esimerkiksi

selvittäessä, onko toisella viranomaisella oikeus tietojen saamiseen.152 Julkisuuslain 13 §:n 2

momentin mukaan pyydettäessä tietoja salassa pidettävästä asiakirjasta, tiedon pyytäjän on pää-

sääntöisesti ilmoitettava tietojen käyttötarkoitus sekä muut luovuttamiseen vaikuttavat seikat.

Käytännössä salassa pidettävän tiedon luovuttaminen vaatii tiedon pyytäjän selvitystä siitä,

minkä lainkohdan nojalla ja miksi hänellä on oikeus tietoon.153 JHT-tilintarkastajan on ennen

viranomaisen asiakirjan antamista varmistettava, että antamiseen on asianmukainen peruste.

Julkisuuslain 13 §:n 1 momentin mukaan tietopyyntö viranomaisen asiakirjasta on yksilöitävä

siten, että viranomainen tietää, mitä asiakirjaa pyyntö koskee. Tietopyyntö on esimerkiksi syytä

rajata ajallisesti koskemaan tiettyä aikaväliä.154 Julkisuuslaissa ei kuitenkaan säädetä tietopyyn-

nön muodosta, joten tietopyyntö voidaan esittää suullisesti, kirjallisesti tai sähköisesti.155 Tä-

män johdosta tiedon pyytäjää ei voi edellyttää allekirjoittamaan tietopyyntöä.156 Apulaisoikeus-

kanslerin päätöksien OKV/1640/1/2012 ja OKV/1645/1/2013 mukaan hyvän tiedonhallintata-

van mukaisena ei voi pitää esimerkiksi sellaista menettelyä, jossa tietopyyntö käsiteltäisiin vain

lomakkeelle tehtynä. JHT-tilintarkastaja ei voi vaatia tietopyyntöjä laadittavaksi vain tietyllä

tavalla, vaan tietopyynnöt voidaan osoittaa suullisesti, kirjallisesti tai sähköisesti.

147 HE 30/1998 vp, s. 65.
148 Mäenpää 2020, s. 155.
149 Mäenpää 2020, s. 289.
150 Neuvonen 2017, s. 80.
151 Mäenpää 2020, s. 293.
152 HE 30/1998 vp, s. 70.
153 Isotalo 2022, s. 591.
154 Krakau 2020, s. 110.
155 Voutilainen 2012, s. 214.
156 Mäenpää 2020, s. 295.
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Julkisuuslain 14 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen asiakirjan antamisesta päättää pääsään-

töisesti se viranomainen, jonka hallussa asiakirja on. Tämän johdosta myös tietopyyntö osoite-

taan sille viranomaiselle, jonka hallussa asiakirja on.157 Asiakirjan viranomaisella hallussa olon

kannalta ei ole merkitystä, kuka asiakirjan on laatinut tai toimittanut viranomaiselle.158 Asia-

kirja on viranomaisen hallussa, kun se on fyysisesti viranomaisen toimipaikassa tai viranomai-

sella. Asiakirjan katsotaan olevan kuitenkin viranomaisen hallussa myös silloin, kun se on vi-

ranomaisen määrättävissä, ja viranomaisella on mahdollisuus käyttää sitä esimerkiksi tietolii-

kenneyhteyksien avulla.159 Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisun EOAK/1181/2016 3.1.2

kohdan mukaan samat asiakirjat voivat olla jäljenteinä usean viranomaisen hallussa. Kyseisestä

ratkaisusta on pääteltävissä, että tietopyyntö voidaan esittää kenelle tahansa viranomaisista, ke-

nen hallussa asiakirja on. Tietopyynnöt voidaan osoittaa sekä JHT-tilintarkastajalle että JHT-

tilintarkastuksen tarkastuskohteelle, koska asiakirjat ovat usein molempien tahojen hallussa.

Viranomaisten velvollisuutena on julkisuuslakia ja mahdollisia erillislakeja tulkiten ratkaista

saamansa tietopyynnöt.160 Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisun EOAK/1181/2016 3.1.2

kohdan mukaan lähtökohtaisesti kukin viranomainen arvioi itsenäisesti hallussaan olevien asia-

kirjojen ja niihin sisältyvien tietojen antamisen. Ylemmällä viranomaisella ei ole oikeutta antaa

asiakirjojen tai niihin sisältyvien tietojen antamista koskevia määräyksiä tai ohjeita eikä puuttua

yksittäisessä asiassa tehtävään ratkaisuun.161 JHT-tilintarkastajan tulee arvioida aina itsenäi-

sesti kaikki hänelle osoitetut tietopyynnöt riippumatta JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen

näkemyksistä tiedon antamiseen. Julkisuuslain 14 §:n 2 momentin mukaan tiedon asiakirjan

sisällöstä antaa se, jolle viranomainen on tehtävään määrännyt tai jolle se aseman ja tehtävien

vuoksi muuten kuuluu. Useammalla henkilöllä voi olla velvollisuus antaa tieto samasta asiakir-

jasta.162 Mikäli tietopyyntö osoitetaan sellaiselle viranomaisen henkilöstöön kuuluvalle, kenen

toimivaltaan tietojen antaminen ei kuulu, hänellä on velvollisuus huolehtia siitä, että tieto-

pyyntö käsitellään annettujen sisäisten määräysten mukaisesti.163 Ilman erityistä määräystä vi-

ranomaisen velvollisuuksiin voi kuulua tiedon antaminen esimerkiksi hänellä valmisteltavana

157 HE 30/1998 vp, s. 70.
158 Mäenpää 2020, s. 126.
159 HE 30/1998 vp, s. 55.
160 Krakau 2020, s. 21.
161 Wallin & Konstari 2000, s. 122.
162 HE 30/1998 vp, s. 71.
163 Voutilainen 2012, s. 217.
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olevasta asiasta.164 Julkisuuslain 4 §:n perusteella ainoastaan JHT-tilintarkastaja on julkisuus-

lain mukainen viranomainen. Tilintarkastustoimiston muut työntekijät eivät ole julkisuuslain

mukaisia viranomaisia. Tämän johdosta ainoastaan JHT-tilintarkastaja voi päättää hallussaan

olevan JHT-tilintarkastusdokumentaation antamisesta. Mikäli tietopyynnön vastaanottaa esi-

merkiksi tilintarkastustoimiston yleissähköpostista sihteeri, on kyseenalaista, onko hänellä vel-

vollisuutta huolehtia tietopyynnön käsittelemisestä julkisuuslain mukaisesti.

Hallintolain 8 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen on vastattava kysymyksiin ja tiedustelui-

hin. Tämän johdosta viranomainen ei voi jättää vastaamatta tietopyyntöihin, mikäli pyyntö on

tulkittavissa kysymykseksi tai tiedusteluksi. Tietopyyntöön on vastattava riippumatta siitä,

voiko pyydettyä tietoa antaa.165 Oikeuskanslerin ratkaisun OKV 1313/1/2015 mukaan vas-

taukseksi tietopyyntöön ei kelpaa pelkästään se, että tieto löytyy verkosta. JHT-tilintarkastaja

ei voi vedota siihen, että tieto löytyy esimerkiksi JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen verk-

kosivuilta. Julkisuuslain 14 §:n 4 momentin mukaan vastaus tietopyyntöön on annettava viivy-

tyksettä, kuitenkin viimeistään kahden viikon kuluessa tietopyynnön saannista. Käytännössä

1–3 päivän käsittelyaikaa on pidetty viivytyksettömänä.166 Julkisuuslain 14 §:n 4 momentin

mukaan, mikäli tietopyyntö edellyttää erityistoimenpiteitä tai suurempaa työmäärää, tietopyyn-

töön on vastattava viimeistään kuukauden kuluessa tietopyynnön saannista. Hyvän hallinnon

periaatteiden mukaisesti, jos tietopyyntöön vastaaminen viivästyy, tulee tiedon pyytäjälle il-

moittaa viivästymisen syyt ja milloin vastausta voi odottaa.167 JHT-tilintarkastajan tulee antaa

vastaus tietopyyntöihin viimeistään kahdessa viikossa tai vaativissa tapauksissa kuukaudessa.

Hallintolain 22 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen tulee kehottaa määräajassa täydentää

asiakirjaa, jos viranomaiselle toimitettu asiakirja on puutteellinen. Asiakirjan lähettäjälle on

kerrottava, miten asiakirjaa on täydennettävä. Myös julkisuuslain 13 §:n 1 momentin mukaan

tiedon pyytäjää on avustettava yksilöimään asiakirja, josta tietoa halutaan. Mikäli JHT-tilintar-

kastaja ei pysty yksilöimään tietopyynnön kohdetta, tulee hänen selvittää tiedon pyytäjän

kanssa, mitä asiakirjaa tai siihen sisältyvää tietoa tietopyyntö koskee. Julkisuuslain 15 §:n 1

momentin mukaan viranomainen voi siirtää tietopyynnön sen viranomaisen ratkaistavaksi, joka

on laatinut asiakirjan tai jonka käsiteltäväksi asia kokonaisuudessaan kuuluu. Siirtäminen voi

olla tarpeen silloin, kun salassapidon määrittely edellyttää erityisasiantuntemusta, joka on asian

164 HE 30/1998 vp, s. 71.
165 Krakau 2020, s. 127.
166 Krakau 2020, s. 118.
167 HE 72/2002 vp, s. 63.
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käsittelystä vastaavalla viranomaisella.168 Hallintolain 21 §:n 1 momentin viranomaisen on vii-

pymättä siirrettävä asiakirja toimivaltaiseksi katsomalleen viranomaisella, ja ilmoitettava siir-

rosta asiakirjan lähettäjälle. Saman pykälän 2 momentin mukaan asiakirjan siirtämisestä ei tar-

vitse tehdä päätöstä. Suullisesti esitetyn pyynnön siirtäminen johtaisi kuitenkin viranomaisen

neuvontavelvollisuuden laajemmaksi kuin hallintolaissa.169 Mikäli JHT-tilintarkastaja katsoo

saaneensa tietopyynnön, jonka JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohde on laatinut tai joka kuuluu

tarkastuskohteen käsiteltävänä olevaan asiaan, voi hän siirtää tietopyyntöön vastaamisen tar-

kastuskohteelle. JHT-tilintarkastajan tulee kuitenkin ilmoittaa tiedon pyytäjälle tietopyynnön

siirrosta toiselle viranomaiselle.

Julkisuuslain 16 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen asiakirjan sisällöstä annetaan tieto suul-

lisesti taikka antamalla se viranomaisen luona nähtäväksi tai antamalla siitä kopio. Tieto asia-

kirjan julkisesta sisällöstä on annettava pyydetyllä tavalla, jollei pyynnön noudattaminen esi-

merkiksi asiakirjojen suuren määrän tai kopioinnin vaikeuden vuoksi aiheuta kohtuutonta hait-

taa. Viranomainen voi antaa asiakirjan tai tiedon muulla kuin pyydetyllä tavalla, jos pyynnön

noudattaminen olisi viranomaiselle kohtuutonta. Haitan tulee tällöin olla olennaista ja todel-

lista.170 Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 20.3.2017 T 1301 mukaan kohtuutto-

mana voidaan pitää ainakin 402 sivun kopiointia. Kuitenkaan asiakirjojen etsimisestä aiheutu-

vaa vaivaa ei yleensä voida pitää kohtuuttomana haittana.171 JHT-tilintarkastajan tulee antaa

asiakirja tai siihen sisältyvä tieto tiedon pyytäjän haluamalla tavalla, mikäli pyynnön noudatta-

minen ei olisi viranomaiselle kohtuutonta.

Julkisuuslain 34 §:n 1 momentin 1–5 kohtien mukaan asiakirjan antamisesta ei peritä maksua,

kun asiakirjasta annetaan tietoja suullisesti, se annetaan viranomaisen luona nähtäväksi, säh-

köinen asiakirjat lähetetään sähköpostitse taikka pyydetyn asiakirjan antaminen kuuluu viran-

omaisen neuvonta- tai tiedotusvelvoitteen piiriin. Kuitenkin julkisuuslain 34 §:n 3 momentin

mukaan tiedon antamisesta kopiona peritään viranomaiselle aiheutuvien kustannusten määrää

vastaava maksu. Perittävä maksu ei saa vaarantaa julkisuusperiaatteen toteutumista.172 Julki-

suuslain 34 §:n 6 momentin mukaan sellaiset viranomaiset, joita ei koske hyvinvointialuelaki,

kuntalaki tai valtion maksuperustelaki, voivat maksuja määritellessään soveltaa valtion maksu-

perustelaissa säädettyjä maksuperusteita. JHT-tilintarkastaja ei ole hyvinvointialueen, kunnan

168 HE 30/1998 vp, s. 72.
169 HE 30/1998 vp, s. 71.
170 HE 30/1998 vp, s. 73.
171 HE 30/1998 vp, s. 73.
172 Krakau 2020, s. 138.
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tai valtion viranomainen, minkä johdosta sitä ei koske maksuperusteiden osalta hyvinvoin-

tialuelaki, kuntalaki tai valtion maksuperustelaki. JHT-tilintarkastaja voi soveltaa maksuja mää-

ritellessään valtion maksuperustelakia (150/1992).

Viranomaisen on arvioitava tilannekohtaisesti, onko pyydettyjä asiakirjoja tai tietoja annettava.

Asiakirjoja tai tietoja ei tarvitse antaa esimerkiksi silloin, jos tietopyyntö ei kohdistu viranomai-

sen tosiasialliseen toimintaan tai viranomaisen asiakirjaan.173 Asiakirjoja tai tietoja ei myöskään

tarvitse antaa, jos tiedon antaminen aiheuttaisi haittaa suojattavalle intressille.174 Julkisuuslain

26 §:n 1 momentin mukaan viranomainen voi antaa salassa pidettävästä viranomaisen asiakir-

jasta tiedon, jos siitä on laissa nimenomaisesti säädetty taikka jos suojeltava taho antaa siihen

suostumuksensa. Pääsääntöisesti salassa pidettävät tiedot annetaan, jos pyynnössä on esitetty

varteen otettavat syyt eikä tietojen antamisesta objektiivisesti arvioiden voi aiheutua salassa

pidettävän edun loukkausta.175 JHT-tilintarkastaja päättää tilannekohtaisesti eri lakeja tulkiten,

tuleeko hänen antaa pyydetyt tiedot.

Julkisuuslain 14 §:n 3 momentin 1 ja 2 kohtien mukaan viranomaisen kieltäytyessä antamasta

pyydettyä tietoa, hänen on ilmoitettava tiedon pyytäjälle kieltäytymisen syy sekä annettava tieto

siitä, että asia voidaan saattaa viranomaisen ratkaistavaksi. Myös hallintolain 45 §:n 1 momen-

tin mukaan päätös on perusteltava, ja perusteluissa on ilmoitettava ratkaisuun vaikuttaneet sei-

kat ja sovelletut säännökset. Hallintolain 43 §:n 1 momentin perusteella päätös on annettava

kirjallisesti. Saman pykälän 2 momentin mukaan päätös voidaan antaa myös suullisesti, jos se

on välttämätöntä tai viranomainen voi välittömästi todeta, että edellytyksiä hakemuksen hyväk-

symiselle ei ole. Hallintolain 47 §:n 1 momentin mukaan päätökseen on liitettävä valitusosoitus,

kun siihen saa hakea muutosta valittamalla. Julkisuuslain 33 §:n 2 momentin mukaan muutok-

senhaussa julkisuuslain perusteella annettuun päätökseen sovelletaan oikeudenkäynnistä hal-

lintoasioissa annettua lakia (808/2019). Oikeudenkäynnistä hallintoasioissa annetun lain 8 §:n

1 momentin ja 107 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen päätöksestä saa valittaa hallinto-

oikeuteen, ja hallinto-oikeuden antamaan päätökseen saa valitusluvan saatua hakea muutosta

valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Tiedon antamista koskevaan kieltäytymispäätök-

seen saa siis hakea muutosta valittamalla. JHT-tilintarkastajan tulee antaa selkeä päätös vali-

tusosoituksineen, mikäli hän kieltäytyy antamasta pyydettyä tietoa.

173 Koski & Kuutti 2016, s. 10, 28 & 45.
174 Mäenpää 2020, s. 30.
175 HE 30/1998 vp, s 105.
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4 JULKISHALLINNON JA -TALOUDEN TILINTARKASTUSDOKU-

MENTAATIO JULKISUUSLAIN NÄKÖKULMASTA

4.1 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastusdokumentaatio viranomaisen asiakirjana

Viranomaisen asiakirjat kattavat sekä perinteiset että sähköiset ja muut apuvälinein selvitettävät

asiakirjat niin kirjallisina kuin kuvallisina esityksinä. Kuuluakseen julkisuuslain soveltamis-

alaan viranomaisen asiakirjan ei tarvitse olla allekirjoitettu tai varmennettu. Myöskään asiakir-

jan laatimistavalla tai alkuperällä ei ole julkisuuslain soveltamisen kannalta merkitystä.176 Tieto

on kuitenkin oltava tallennettu jossain muodossa, jotta se kuuluu viranomaisen asiakirjan mää-

ritelmään. Pelkästään suullisesti esitettyjä tietoja ei pidetä viranomaisen asiakirjoina.177 Tut-

kielman kappaleessa 2.4 käsitellyn mukaan, mikäli JHT-tilintarkastaja käy suullisesti keskus-

teluja merkittävistä seikoista, tulee ne sisällyttää kirjallisesti JHT-tilintarkastusdokumentaati-

oon. JHT-tilintarkastusdokumentaatioon kuuluu siis ainoastaan tallennettuja tietoja.

Julkisuuslain 5 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen asiakirjalla tarkoitetaan esimerkiksi vi-

ranomaisen hallussa olevaa asiakirjaa, jonka viranomainen on laatinut. Tutkielman kappaleessa

3.4 käsitellyn mukaan asiakirja on viranomaisen hallussa, kun se on fyysisesti viranomaisen

toimipaikassa, viranomaisella tai viranomaisen määräysvallassa ja käytettävissä. Viranomaiset

laativat erilaisia selvityksiä, raportteja ja lausuntoja, jotka ovat viranomaisen asiakirjoja.178 Tut-

kielman kappaleessa 2.4 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja laatii JHT-tilintarkastuksen yh-

teydessä ainakin tilintarkastuskertomuksen ja tilinpäätösmerkinnän sekä tarvittaessa myös ti-

lintarkastuspöytäkirjoja ja tilintarkastusmuistioita. Tutkielman kappaleessa 2.1 käsitellyn mu-

kaan JHT-tilintarkastaja on julkisuuslain mukainen viranomainen suorittaessaan JHT-tilintar-

kastustehtäviä. Tämän perusteella JHT-tilintarkastaja JHT-tilintarkastustehtävän yhteydessä

laatima tilintarkastuskertomus, tilinpäätösmerkintä, tilintarkastuspöytäkirja ja tilintarkastus-

muistio ovat viranomaisen asiakirjoja. Lisäksi julkisuuslain 5 §:n 2 momentin mukaan viran-

omaisen asiakirjalla tarkoitetaan viranomaisen hallussa olevaa asiakirjaa, joka on toimitettu vi-

ranomaiselle asian käsittelyä varten tai muuten sen tehtäviin kuuluvissa asioissa. Asiakirjan

176 HE 30/1998 vp, s. 53–55.
177 Krakau 2020, s. 29.
178 HE 30/1998 vp, s. 55.
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toimittamistavalla ei ole merkitystä julkisuuslain soveltamisen kannalta.179 Tutkielman kappa-

leessa 2.4 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja kokoaa kirjallisen JHT-tilintarkastusdokumen-

taation, johon hän sisällyttää ammatillisen harkintansa perusteella valitsemansa tilintarkas-

tusevidenssit, joita hän on käyttänyt JHT-tilintarkastustehtävässään. Julkisuuslaissa tai sen esi-

töissä ei mainita, että julkisuuslakia ei sovellettaisi viranomaisen tarkastustehtävissä saamiinsa

asiakirjoihin. Tämän perusteella JHT-tilintarkastajan hallussa olevat JHT-tilintarkastustehtäviä

varten saadut asiakirjat ovat viranomaisen asiakirjoja.

Tutkielman kappaleessa 2.4 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastajan tulisi arkistoida kaikki

JHT-tilintarkastustehtävän johdosta laaditut ja hänelle toimitetut asiakirjat. JHT-tilintarkastajan

tulisi selvittää, liittyvätkö asiakirjat olennaisesti sen tehtävien hoitamiseen siten, että ne kuulu-

vat arkistoon, vai pidetäänkö niitä yksityisinä asiakirjoina.180 Olennaisesti tehtävien hoitami-

seen vaikuttavana asiakirjana pidetään julkisuuslain mukaista viranomaisen asiakirjaa, joka on

tosiasiallisesti vaikuttanut tai voinut vaikuttaa asian käsittelyyn. Asian käsittelyn sisältöön asia-

kirjan ei ole tarvinnut vaikuttaa.181 Tutkielman kappaleessa 2.3 käsitellyn mukaan JHT-tilintar-

kastaja saa runsaasti asiakirjoja ja tietoja JHT-tilintarkastustehtävien suorittamista varten. JHT-

tilintarkastus perustuu näihin asiakirjoihin ja tietoihin, jolloin ne tosiasiallisesti ovat vaikutta-

neet tai voineet vaikuttaa JHT-tilintarkastukseen. Tutkielman kappaleessa 2.4 käsitellyn mu-

kaan julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan JHT-tilintarkastajan ei kuitenkaan käy-

tännössä ole mahdollista dokumentoida kaikkia JHT-tilintarkastuksessa huomioimaan seikkoja.

Tutkielman kappaleessa 2.4 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastusdokumentaatioon sisällytettä-

vät asiakirjat riippuvat JHT-tilintarkastajan tapauskohtaisesta harkinnasta. Tämän johdosta eri

JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteiden JHT-tilintarkastusdokumentaatiot voivat sisältää toi-

siinsa nähden hyvin erilaisia asiakirjoja. Olisi myös mahdollista, että ammatillisen harkinnan

johdosta JHT-tilintarkastaja voisi sisällyttää JHT-tilintarkastusdokumentaatioon esimerkiksi ai-

noastaan sellaisia asiakirjoja, joiden julkisuus on viranomaisille myönteistä. Tutkielman kap-

paleessa 2.4 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastusdokumentaatioon tulee sisällyttää kuitenkin

ne tilintarkastusevidenssit, joita on käytetty JHT-tilintarkastuksessa. Tämä estää sen, että JHT-

tilintarkastusdokumentaatioon sisällytettäisiin vain viranomaiselle myönteisiä asiakirjoja. JHT-

179 HE 30/1998 vp, s. 55.
180 HE 187/1993 vp, s. 7.
181 HE 30/1998 vp, s. 65.



44

tilintarkastajan ammatillinen harkinta saattaa kuitenkin vaikuttaa negatiivisesti julkisuusperi-

aatteen toteutumiseen, koska käytännössä JHT-tilintarkastajalla on JHT-tilintarkastuksesta hal-

lussaan ainoastaan JHT-tilintarkastusdokumentaatioon sisällytetyt asiakirjat.

Julkisuuslain 5 §:n 3 momentin 1 kohdan mukaan viranomaisen asiakirjana ei pidetä viranomai-

selle muun tehtävän vuoksi lähetettyä asiakirjaa. Tutkielman kappaleessa 2.2 käsitellyn mukaan

JHT-tilintarkastaja voi suorittaa myös yksityisoikeudellisia tilintarkastuksia tai asiantuntijapal-

veluita yksityisoikeudellisille tahoille. Tutkielman kappaleessa 2.1 käsitellyn mukaan JHT-ti-

lintarkastaja on julkisuuslain mukainen viranomainen ainoastaan suorittaessaan JHT-tilintar-

kastuksia. Yksityisoikeudellisten tilintarkastuskohteiden tilintarkastusdokumentaatioon sisälty-

viä asiakirjoja taikka yksityisoikeudellisille tahoille annettujen asiantuntijapalveluiden johdosta

laadittuja tai saatuja asiakirjoja ei pidetä viranomaisen asiakirjoina, koska ne on annettu JHT-

tilintarkastajalle muuta kuin JHT-tilintarkastustehtävää varten.

Julkisuuslain 5 §:n 3 momentin 2 kohdan mukaan viranomaisen asiakirjana ei pidetä viranomai-

sen laatimia muistiinpanoja tai luonnoksia. Asiaa käsittelevällä viranomaisella on asia-kysy-

myslistoja, muistiinpanoja ja luonnoksia valmisteltavana olevasta asiasta. Näitä ei pidetä viran-

omaisen asiakirjoina, koska asian käsittely ei perustu niihin. Asiakirja on viranomaisen asia-

kirja, jos asiakirja on irtaantunut valmistelijalta ja siirtynyt asiaa käsittelevälle.182 Esimerkiksi

korkeimman hallinto-oikeuden muun päätöksen KHO 3803/2016 mukaan tarkastajien muistiin-

panot ja Excel-taulukot ovat sellaisia muistiinpanoja ja hahmotelmia valmisteltavana olevasta

asiasta, joita ei ole pidettävä viranomaisen asiakirjoina. Tarkastuskertomukseen tulee merkitä

kaikki asiaan vaikuttavat ja ratkaisemisen kannalta merkittävät seikat ja havainnot, joten tar-

kastusmenettelyn välivaiheissa esitetyillä tiivistelmillä ei ole sellaista itsenäistä merkitystä, että

ne olisivat viranomaisen asiakirjoja. Tutkielman kappaleessa 2.3 käsitellyn JHT-tilintarkastaja

esimerkiksi vertailee ja analysoi tietoja JHT-tilintarkastustehtävässään. JHT-tilintarkastajan

vertailuista ja analyyseistä muodostuneet hahmotelmat eivät ole viranomaisen asiakirjoja, vaan

niistä asian käsittelemisen kannalta merkittävät havainnot tulee ilmetä tilintarkastuskertomuk-

sesta tai ainakin tilintarkastuspöytäkirjasta. Tutkielman kappaleessa 2.4 käsitellyn mukaan

JHT-tilintarkastusdokumentaatioon ei myöskään tarvitse sisällyttää luonnoksia tai sellaisia ai-

kaisempia versioita asiakirjoista eikä keskeneräistä tai alustavaa pohdintaa koskevia muistiin-

panoja. Tämän johdosta JHT-tilintarkastusdokumentaatioon ei pääsääntöisesti sisälly alustavia

asiakirjoja, jotka tulkittaisiin ei-viranomaisasiakirjoiksi.

182 HE 30/1998 vp, s. 56.
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Julkisuuslain 5 §:n 4 momentin mukaan viranomaisten sisäistä työskentelyä varten laadittuihin

asiakirjoihin sovelletaan julkisuuslakia, jos asiakirjat ovat arkistolainsäädännön mukaan liitet-

tävä arkistoon. Viranomaisten sisäistä työskentelyä varten laadituilla asiakirjoilla tarkoitetaan

viranomaisen sisäisiä kokouksia tai sisäisesti laadittuja tiedotteita, muistioita, pöytäkirjoja ja

muita viestejä.183 Julkisuuslain soveltamisen kannalta ei kuitenkaan ole ratkaisevaa, onko asia-

kirja tosiasiallisesti arkistoitu.184 Sisäiseen työskentelyyn tarkoitetut asiakirjat turvaa viran-

omaisissa mielipiteen vaihdon ja normaalit kommunikointimahdollisuudet.185 Tutkielman kap-

paleessa 2.4 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja voi esittää tilintarkastuspöytäkirjassa ja ti-

lintarkastusmuistiossa JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelle esimerkiksi suosituksia toi-

menpiteistä, joihin tarkastuskohteen tulisi ryhtyä, mutta jotka eivät välttämättä vaikuta JHT-

tilintarkastukseen. Korkeimman hallinto-oikeuden muun päätöksen KHO 3803/2016 mukaan

tiedotteissa, joilla on pyritty antamaan johdolle tietoa tarkastuksen keskeisistä havainnoista ja

haasteista, ja joita ei ole laadittu päätöksentekoa varten, on kyse viranomaisen sisäisen työsken-

telyn asiakirjoista, jolloin ne jäävät julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle. Tämän perus-

teella tilintarkastuspöytäkirja ja tilintarkastusmuistio voisivat olla sisäisen työskentelyn asiakir-

joja, jos niitä ei ole laadittu JHT-tilintarkastuksen päätöksentekoa varten tai tilintarkastuskerto-

muksen osaksi. Tutkielman kappaleessa 2.4 käsitellyn mukaan tilintarkastuspöytäkirjat ja tilin-

tarkastusmuistiot sisällytetään kuitenkin JHT-tilintarkastusdokumentaation, ja ne arkistoidaan

osana JHT-tilintarkastusdokumentaatio arkistolain mukaan. Koska tilintarkastuspöytäkirjat ja

tilintarkastusmuistiot arkistoidaan osana JHT-tilintarkastusdokumentaatiota, joka arkistoidaan

arkistolainsäädännön perusteella, tulisi niihin soveltaa julkisuuslakia.

Toimeksiannon antaneen viranomaisen ja toimeksiantotehtävää suorittavan yhteydenpitoa pi-

detään viranomaisen sisäisinä asiakirjoina. Toimeksiannon antaneen viranomaisen ja toimeksi-

antotehtävää suorittavan välisen kommunikoinnin ja mielipiteidenvaihdon vapauden säilyttä-

minen on välttämätöntä viranomaisen toiminnan turvaamiseksi. Tämä koskee kuitenkin vain

arkistointivelvollisuuden ulkopuolelle jääviä asiakirjoja.186 Tutkielman kappaleessa 2.1 käsitel-

lyn mukaan JHT-tilintarkastaja on julkisuuslain mukainen viranomainen. JHT-tilintarkastaja ei

siis ole julkisuuslain mukainen toimeksiantotehtävän suorittaja.

183 HE 30/1998 vp, s. 57.
184 Mäenpää 2020, s. 100.
185 HE 30/1998 vp, s. 57.
186 HE 30/1998 vp, s. 57–58.
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Julkisuuslain 5 §:n 4 momentin soveltuvuudesta kahden tai useamman viranomaiseen väliseen

viestintään, on ollut oikeuskäytännössä eriäviä tulkintoja. Korkeimman hallinto-oikeuden rat-

kaisun KHO 2017:157 mukaan saman hallinnonalan viranomaisissa toimivien viranomaisten

välisiä sähköpostiviestejä voidaan luonnehtia yksittäisen viranomaisen keskinäiseksi viestin-

vaihdoksi. Kuitenkin asian esittelijäneuvoksen eriävä mielipide ratkaisuun oli, että julkisuus-

lain 5 §:n 4 momenttia on perustelluinta tulkita siten, ettei sen voida katsoa koskevan viran-

omaisen toiselle viranomaiselle lähetettyjä asiakirjoja kuten sähköpostiviestejä, vaan siinä tar-

koitetaan nimenomaan viranomaisen omassa piirissä tapahtuvaa viestintää. Lisäksi korkeim-

man hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2021:152 mukaan, jos sähköpostiviesteissä oli kyse vi-

ranomaisen kannanotoista ja näkemyksistä toisen viranomaisen toimintaa koskeviin, julkisen

vallan käytön kannalta merkittäviin kysymyksiin, ei sähköpostiviestejä voi tulkita sisäistä työs-

kentelyä varten laadituiksi, julkisuusperiaatteen kannalta toisarvoisiksi asiakirjoiksi. Saman rat-

kaisun mukaan viranomaisia on pidettävä julkisuuslaissa tarkoitetussa mielessä eri viranomai-

sina, koska ne ovat oikeudellisesti riippumattomia laillisuusvalvojia. Tämän johdosta eri viran-

omaisten välisiä sähköpostiviestejä ei voi pitää viranomaisen sisäistä työskentelyä varten laa-

dittuina asiakirjoina, vaan ne ovat julkisuuslain mukaisia viranomaisen asiakirjoja. Tutkielman

kappaleessa 2.4 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja antaa tilintarkastuspöytäkirjassa ja tilin-

tarkastusmuistiossa JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohdetta koskevia kannanottoja ja näke-

myksiä, jotka voivat liittyä julkisen vallan käytön kannalta merkittäviin kysymyksiin. Tämän

perusteella tilintarkastuspöytäkirjaa ja tilintarkastusmuistiota ei pitäisi tulkita sisäistä työsken-

telyä varten laadituiksi asiakirjoiksi vaan viranomaisen asiakirjoiksi.

4.2 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastusdokumentaation julkiseksi tuleminen

Asiakirjan julkiseksi tulemista arvioidaan asiakirja- ja viranomaiskohtaisesti. Lähtökohtana on,

että keskeneräinen asiakirja ei ole julkinen.187 Julkiseksi tulemisen ajankohta voi olla epäselvä,

jolloin julkiseksi tulon arviointi tehdään sen pohjalta, käsitteleekö viranomainen vielä asiaa vai

ei.188 Ennen tuloaan julkiseksi viranomaisen asiakirja on ei-julkinen viranomaisen asiakirja.189

Tutkielman kappaleessa 3.2 käsitellyn mukaan jokaisella on tiedonsaantioikeus julkiseksi tul-

leesta viranomaisen asiakirjasta.

187 HE 30/1998 vp, s. 58–59.
188 Voutilainen 2012, s. 147.
189 Mäenpää 2020, s. 101.
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Julkisuuslain 6 §:n 1 momentin 2 kohdan mukaan viranomaisen laatima selvitys- ja lausunto-

pyyntö liiteasiakirjoineen tulee julkiseksi allekirjoituksen tai muun varmennuksen jälkeen,

jollei tiedonsaantia koskevasta rajoituksesta laissa toisin säädetä. Muulla varmentamisella tar-

koitetaan esimerkiksi sähköistä allekirjoitusta. Selvitys- ja lausuntopyynnön julkiseksi tulo ei

riipu asian käsittelyn päättymisestä, vaan pyyntö tulee julkisiksi heti, kun pyyntö on allekirjoi-

tettu.190 Tutkielman 2.3 kohdassa käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja voi pyytää JHT-tilin-

tarkastuksen tarkastuskohteen johdolta selvityksiä, kolmansilta osapuolilta ulkopuolisia vah-

vistusilmoituksia taikka asiantuntijoilta erilaisia lausuntoja JHT-tilintarkastuksen suorittamista

varten. JHT-tilintarkastajan laatimat selvitys- ja lausuntopyynnöt tulevat julkisiksi heti, kun ne

on allekirjoitettu tai muutoin varmennettu, vaikkei JHT-tilintarkastusta vielä olisi suoritettu

loppuun. Selvitys- ja lausuntopyynnöt ovat kuitenkin julkisia vain, jos ne eivät sisällä tutkiel-

man kappaleessa 4.3 käsiteltyjä salassa pidettäviä tietoja.

Julkisuuslain 6 §:n 1 momentin 5 kohdan mukaan viranomaisen laatima selvitys, tulee jul-

kiseksi, kun se on valmis käyttötarkoitukseensa. Selvitys on valmis käyttötarkoitukseensa, kun

siihen ei ole enää tarkoitus tehdä muutoksia. Tässä lainkohdassa tarkoitetut selvitykset liittyvät

lainvalmisteluun tai muihin yleisesti merkittäviin hankkeisiin.191 JHT-tilintarkastus ei liity lain-

valmisteluun tai hankkeeseen, minkä johdosta sitä ei voida pitää julkisuuslain 6 §:n 1 momentin

5 kohdan mukaisena selvityksenä.

Julkisuuslain 6 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaan viranomaisen laatima päätös, lausunto tai

toimituskirja tulee julkiseksi, kun päätös, lausunto tai toimituskirja on allekirjoitettu tai muutoin

varmennettu. Julkisuuslain esitöissä ei ole otettu kantaa siihen, mitä kyseisessä lainkohdassa

tarkoitetaan päätöksellä, lausunnolla tai toimituskirjalla. Julkisuuslain 6 §:n 1 momentin 9 koh-

dan mukaan muu viranomaisen laatima asiakirja kuin 8 kohdassa tarkoitettu asiakirja tulee jul-

kiseksi, kun asia viranomaisessa on käsitelty loppuun. Olennaista asian käsittelyn päättymisessä

on, ettei asiaa enää käsitellä kyseisessä viranomaisessa.192 Tutkielman kappaleessa 2.4 käsitel-

lyn mukaan JHT-tilintarkastus päättyy JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen tasekirjaan an-

nettavalla tilinpäätösmerkinnällä, jolla vahvistetaan JHT-tilintarkastus suoritetuksi. Julkisuus-

lain 6 §:n 1 momentin 9 kohta tulee sovellettavaksi ensisijaisesti viranomaisen laatimaan asia-

kirjaan, jota ei lähetetä ulkopuolisille.193 Tutkielman kappaleessa 2.4 käsitellyn mukaan JHT-

190 HE 30/1998 vp, s. 59.
191 HE 30/1998 vp, s. 60–61.
192 HE 30/1998 vp, s. 62.
193 HE 30/1998 vp, s. 62.
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tilintarkastaja laatii JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelle tilintarkastuskertomuksen, jossa

annetaan joko vakiomuotoinen tai mukautettu lausunto. Koska tilintarkastuskertomus toimite-

taan JHT-tilintarkastajaan nähden ulkopuoliselle viranomaiselle eli JHT-tilintarkastuksen tar-

kastuskohteelle, ei tilintarkastuskertomuksen julkisuus määräydy julkisuuslain 6 §:n 1 momen-

tin 9 kohdan perusteella. Tämän johdosta voidaan tulkita, että tilintarkastuskertomus rinnastuu

julkisuuslain 6 §:n 1 momentin 8 kohdan päätökseen, lausuntoon tai toimituskirjaan. Tilintar-

kastuskertomus tulee siis julkiseksi, kun se on allekirjoitettu tai muutoin varmennettu. Tilintar-

kastuskertomus on kuitenkin julkinen vain, jos se ei sisällä tutkielman kappaleessa 4.3 käsitel-

tyjä salassa pidettäviä tietoja.

Julkisuuslain 6 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaan viranomaisen laatimien päätösten, lausunto-

jen ja toimituskirjojen käsittelyä varten viranomaisessa laaditut muistiot ja pöytäkirjat tulevat

julkiseksi, kun päätös, lausunto tai toimituskirja on allekirjoitettu tai muutoin varmennettu.

Lähtökohtana on, että kaikki valmisteluaineisto tulee julkiseksi viimeistään, kun asian käsittely

on päättynyt kyseisessä viranomaisessa.194 Tutkielman kappaleessa 2.4 käsitellyn mukaan JHT-

tilintarkastaja voi viestiä JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohdetta havaituista epäkohdista ensin

tilintarkastusmuistiossa ja tämän jälkeen tilintarkastuspöytäkirjassa. Tilintarkastusmuistiot, ti-

lintarkastuspöytäkirjat ja muut JHT-tilintarkastajan laatimat raportit on pääsääntöisesti laadittu

JHT-tilintarkastusta varten valmisteluaineistoksi. Koska JHT-tilintarkastuksesta laadittu tilin-

tarkastuskertomus rinnastuu julkisuuslain 6 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaiseen päätökseen,

lausuntoon tai toimituskirjaan, tilintarkastusmuistio, tilintarkastuspöytäkirja ja muut JHT-tilin-

tarkastajan JHT-tilintarkastusta varten laatimat raportit tulevat julkiseksi, kun tilintarkastusker-

tomus on allekirjoitettu tai muutoin varmennettu. Tilintarkastuskertomus, tilintarkastuspöytä-

kirja ja muut raportit ovat kuitenkin julkisia vain, jos ne eivät sisällä tutkielman kappaleessa

4.3 käsiteltyjä salassa pidettäviä tietoja.

Kuntalain 109 §:n 1 momentin 6 kohdan ja hyvinvointialuelain 114 §:n 1 momentin 6 kohdan

mukaan kunnan, kuntayhtymän, hyvinvointialueen ja hyvinvointiyhtymän tilintarkastuskerto-

mus on yleisissä tietoverkoissa julkaistava julkinen asiakirja. Myös julkishallinnon hyvän tilin-

tarkastustavan mukaan tilintarkastuskertomus on julkinen asiakirja. Julkishallinnon hyvän ti-

lintarkastustavan mukaan tilintarkastuksen työpaperit eivät kuitenkaan ole julkisia.195 Esimer-

kiksi tilintarkastusmuistio on sisäinen asiakirja, jota ei ole tarkoitettu julkiseksi raportiksi.196

194 HE 30/1998 vp, s. 62.
195 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 20 & 22.
196 Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 412.
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Myöskään tilintarkastuspöytäkirjaa ei ole lähtökohtaisesti tarkoitettu julkiseksi. Jos tilintarkas-

tuskertomuksessa on viitattu tilintarkastuspöytäkirjaan, tilintarkastuspöytäkirjasta tulisi julki-

nen.197 Tällöin tilintarkastuspöytäkirjaa on pidettävä tilintarkastuskertomuksen osana.198 Tut-

kielman kappaleessa 4.1 käsitellyn mukaan tilintarkastusmuistio ja tilintarkastuspöytäkirja tu-

lisi lähtökohtaisesti tulkita olevan viranomaisen asiakirjoja, joihin sovelletaan julkisuuslakia.

Ylipäätään tutkielman kappaleessa 4.1 käsitellyn mukaan kaikki JHT-tilintarkastuksen työpa-

perit ovat viranomaisen asiakirjoja, koska JHT-tilintarkastaja on laatinut tai ne on toimitettu

hänelle JHT-tilintarkastusta varten. Koska JHT-tilintarkastuksen työpaperit ovat lähtökohtai-

sesti viranomaisen asiakirjoja, ei niiden julkiseksi tulemisesta voi säätää julkisuuslaista poik-

keavalla tavalla julkishallinnon hyvässä tilintarkastustavassa. Tutkielman kappaleessa 5.4 kä-

sitellään tarkemmin julkisuusperiaatteen suhdetta julkishallinnon hyvään tilintarkastustapaan.

Julkisuuslain 7 §:n 1 momentin mukaan viranomaiselle asian käsittelyä varten tai sen tehtäviin

kuuluvassa asiassa toimitettu asiakirja tulee julkiseksi, kun viranomainen on sen saanut, jollei

tietojen saantia koskevasta rajoituksesta säädetä laissa toisin. Viranomainen on saanut asiakir-

jan, kun se on sisällöllisesti viranomaisen käytettävissä.199 Tutkielman kappaleessa 2.3 käsitel-

lyn mukaan JHT-tilintarkastajan tulee tarkastaa JHT-tilintarkastustehtävässään tarkastuskoh-

teen tilikauden hallinto, kirjanpito, tilinpäätös, valtionosuudet, sisäinen valvonta, riskienhal-

linta sekä konsernivalvonta. JHT-tilintarkastustehtäviä suorittaessaan JHT-tilintarkastaja saa

haltuunsa JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelta laajasti erilaisia tietoja. Pääsääntöisesti

kaikki JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelta saamat asiakirjat tulevat julkiseksi heti, kun

JHT-tilintarkastaja on ne saanut, mikäli ne eivät sisällä tutkielman kappaleessa 4.3 käsiteltyjä

salassa pidettäviä tietoja.

Viranomaisessa, joka lähettää asiakirjan toiselle viranomaiselle, asiakirja tulee julkiseksi julki-

suuslain 6 §:n mukaisesti.200 On mahdollista, että JHT-tilintarkastaja voi saada JHT-tilintarkas-

tuksen tarkastuskohteelta asiakirjan, joka ei ole vielä tullut julkiseksi tarkastuskohteessa. Täl-

löin JHT-tilintarkastajalla hallussa oleva asiakirja voi tulla aikaisemmin julkiseksi, kuin asia-

kirjan laatineessa JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteessa. Sama toteutuu myös toisin päin:

JHT-tilintarkastajan JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelle kesken JHT-tilintarkastuksen lä-

hettämät tilintarkastusmuistiot, tilintarkastuspöytäkirjat tai muut raportit tulevat julkiseksi heti,

197 Horsmanheimo ym. 2017, s. 149.
198 Tomperi 2018, s. 171.
199 Mäenpää 2020, s. 103.
200 HE 30/1998 vp, s. 63.
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kun tarkastuskohde on saanut ne haltuunsa. Toiselta viranomaiselta saadut asiakirjat ovat julki-

sia vain, jos ne eivät sisällä tutkielman kappaleessa 4.3 käsiteltyjä salassa pidettäviä tietoja.

Lisäksi tutkielman kappaleessa 2.3 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja voi pyytää ulkopuo-

lisia vahvistuksia esimerkiksi pankeilta tai asiantuntijalausuntoja ulkopuolisilta erityisasiantun-

tijoilta. JHT-tilintarkastaja voi saada JHT-tilintarkastustehtäväänsä varten haltuunsa asiakirjoja

myös muilta tahoilta kuin JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelta. Myös tällaiset ulkopuoli-

silta tahoilta saadut asiakirjat tulevat julkiseksi heti, kun ne ovat JHT-tilintarkastajan käytettä-

vissä, mikäli ne eivät sisällä tutkielman kappaleessa 4.3 käsiteltyjä salassa pidettäviä tietoja.

4.3 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastusdokumentaation salassapito

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2006/43/EY (tilintarkastusdirektiivi) 23 artiklan

1 kohdan mukaan kaikki tilintarkastajan tilintarkastuksessa käyttöönsä saamat tiedot ja asiakir-

jat tulee suojata riittävillä luottamuksellisuutta ja salassapitovelvollisuutta koskevilla sään-

nöillä. Tilintarkastuslain 4 luvun 8 §:n 1 momentin mukaan tilintarkastaja ei saa pääsääntöisesti

ilmaista ulkopuoliselle tilintarkastusta suorittaessaan tietoonsa saamaa seikkaa. Kuitenkaan

JHT-lain 1 §:ssä ei ole määritelty, että JHT-tilintarkastukseen sovellettaisiin tilintarkastuslain

4 luvun 8 §:n salassapitovelvollisuutta. JHT-lain 8 §:n 1 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan

vaitiolovelvollisuuteen sovelletaan julkisuuslakia. Tämän perusteella JHT-tilintarkastusdoku-

mentaation salassapitoa tulee tarkastella julkisuuslain perusteella. JHT-lain esitöiden mukaan

salassapitoa koskevan 8 §:n on ollut tarkoitus vastata JHTT-lain 18 §:ää.201 Kumotun JHTT-

lain 18 §:n mukaan tilintarkastaja ei saa hyödyntää eikä ilmaista sivulliselle, mitä hän on saanut

tietää jonkun taloudellisesta asemasta, liike- tai ammattisalaisuudesta tai yksityisen henkilö-

kohtaisista oloista, ellei vaitiolovelvollisuuden kohteena oleva taho suostu tietojen antamiseen.

Nykyisessä JHT-laissa salassapidon osalta kuitenkin säädetään ainoastaan, että vaitiolovelvol-

lisuuden osalta sovelletaan julkisuuslakia. Tämän johdosta JHT-tilintarkastaja voi salata tietoja

ainoastaan julkisuuslain perusteella.

Julkisuuslain 23 §:n 1 ja 2 momenttien mukaan vaitiolovelvollisuus tarkoittaa sitä, ettei viran-

omainen saa paljastaa salassa pidettävää asiakirjaa tai tietoa eikä muuta seikkaa, josta lailla on

säädetty vaitiolovelvollisuus. Vaitiolovelvollisuus merkitsee kieltoa ilmaista salassa pidettävä

tieto tallennettuna ja tallentamattomana eli tieto voi olla peräisin esimerkiksi asiakirjoista tai

201 HE 254/2014 vp, s. 87.
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saatu suullisesti.202 Koska JHT-lain 8 §:n 1 momentin mukaan JHT-tilintarkastajaan sovelletaan

julkisuuslain vaitiolovelvollisuutta, JHT-tilintarkastaja ei saa antaa tietoa salassa pidettävästä

asiakirjasta tai suullisesti saamastaan tiedosta. Vaitiolovelvollisuus ja asiakirjasalaisuus liitty-

vät toisiinsa.203 Julkisuuslain 22 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen asiakirja on salassa pi-

dettävä, jos se on laissa säädetty tai lain nojalla määrätty salassa pidettäväksi tai vaitiolovelvol-

lisuuden alaiseksi. Saman pykälän 2 momentin mukaan salassa pidettävää viranomaisen asia-

kirjaa tai sen kopiota ei saa näyttää tai luovuttaa sivulliselle. Sivullisena pidetään jokaista, jolla

ei ole oikeutta saada tietoa. Viranomaiset ovat sivullisia suhteessa toisiinsa, joten salassapito-

ja vaitiolovelvoitteita on noudatettava viranomaisten välisissä suhteissa.204 JHT-tilintarkastaja

ei saa näyttää, antaa käytettäväksi tai luovuttaa salassa pidettävää asiakirjaa sellaiselle taholla,

kenellä ei ole oikeutta saada tietoa asiakirjasta.

Kuitenkin julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan JHT-tilintarkastajan tulee noudat-

taa salassapitovelvollisuutta, joka on määritelty yhdeksi JHT-tilintarkastajan eettiseksi sään-

nöksi. Salassapitovelvollisuuden periaate velvoittaa JHT-tilintarkastajia olemaan antamasta ti-

lintarkastuksen perusteella saatua luottamuksellista tietoa ulkopuolisille, ellei tiedon antaminen

perustu lainsäädäntöön taikka tilintarkastajan oikeuteen tai velvollisuuteen.205 Myös kuntalain

ja hyvinvointialuelain esitöiden mukaan kunnan, kuntayhtymän, hyvinvointialueen ja hyvin-

vointiyhtymän tilintarkastajalla on velvollisuus pitää salassa tiedot, jotka hän JHT-tilintarkas-

tuksen nojalla on saanut.206 Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2012:68 mukaan

viranomaisella ei ole yleistä toimivaltaa määrätä asiakirjaa tai tietoa salassa pidettäväksi, vaan

salassapidon tulee perustua lakiin. Viranomainen ei voi perustaa salassapitoa omiin määräyk-

siin tai ohjeisiin, joihin ei ole laissa säädettyä salassapitoperustetta. JHT-lain 6 §:n mukaan

JHT-tilintarkastustehtävää suorittaessaan JHT-tilintarkastajan on noudatettava julkishallinnon

hyvää tilintarkastustapaa. Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan salassapitoperustetta ei ole

kuitenkaan nimenomaisesti säädetty laissa. Tutkielman kappaleessa 5.4 käsitellään tarkemmin

julkisuusperiaatteen suhdetta julkishallinnon hyvään tilintarkastustapaan.

202 HE 30/1998 vp, s. 82–83.
203 HE 30/1998 vp, s. 83.
204 Mäenpää 2020, s. 424 & 427.
205 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 7.
206 HE 268/2014 vp, s. 227; HE 241/2020 vp, s. 633.
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Asiakirjasalaisuuden säilyttämisen ja vaitiolovelvollisuuden lisäksi salassapitovelvoitteena voi

olla myös hyväksikäyttökielto.207 Hyväksikäyttökielto tarkoittaa julkisuuslain 23 §:n 3 momen-

tin mukaan sitä, että salassa pidettäviä tietoja ei saa käyttää omaksi taikka toisen hyödyksi tai

toisen vahingoksi. Tällaisia tietoja ovat salassa pidettävän asiakirjan sisältö sekä sellaiset tal-

lentamattomat tiedot, joista on lailla säädetty vaitiolovelvollisuus.208 Myös julkishallinnon hy-

vän tilintarkastustavan mukaan salassapitovelvollisuuden periaate velvoittaa JHT-tilintarkasta-

jia pidättymään käyttämästä tilintarkastuksen perusteella saamaansa luottamuksellista tietoa

oman tai kolmansien edun tavoitteluun.209 JHT-tilintarkastaja ei saa hyväksikäyttää JHT-tilin-

tarkastuksessa saamiaan salassa pidettäviä tietoja.

Perustuslain 12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjojen ja muiden

tallenteiden julkisuutta voidaan välttämättömien syiden vuoksi lailla rajoittaa. Julkisuuslain 24

§:n 1 momentissa on lueteltu yleisimmät salassapitoperusteet viranomaisen asiakirjoille. Myös

erityislaeissa voi olla tietylle viranomaiselle säädetty salassapitosäännöksiä.210 JHT-tilintarkas-

tajan JHT-tilintarkastuksessa haltuunsa saama asiakirja ja siihen sisältyvä tieto on salassa pi-

dettävä, jos salassapidosta on erikseen säädetty laissa. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun

KHO 2012:58 mukaan kysymys asiakirjan ja siihen sisältyvän tiedon salassapidosta ratkaistaan

aina tietoja pyydettäessä. Tämän johdosta viranomaisen velvollisuutena on arvioida joka kerta

erikseen asiakirjan julkisuutta tietopyynnöittäin, vaikka asiakirjoissa olisi jo salassapitomerkin-

töjä.211 JHT-tilintarkastajan tulee itsenäisesti arvioida asiakirjan ja siihen sisältyvän tiedon sa-

lassapito, vaikka esimerkiksi JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohde olisi tehnyt asiakirjoihin

omia salassapitomerkintöjä. Tämän johdosta JHT-tilintarkastaja vapautuu rikos- ja vahingon-

korvausvastuusta JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohdetta kohtaan, jos tarkastuskohde kieltäisi

JHT-tilintarkastajaa luovuttamasta tietoja.212

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin mukaiset salassapitointressit voidaan jakaa valtion ulkosuh-

teiden luottamukselliseen hoitoon, valtion sisäiseen tai ulkoiseen turvallisuuteen, viranomaisen

toiminnan turvaamiseen, omaisuuden suojaamiseen sekä yksityisyyden suojaamiseen.213 Koh-

dat eivät ole toistensa poissulkevia, vaan samaan asiakirjaan voi sisältyä eri kohtien mukaan

207 HE 30/1998 vp, s. 84.
208 HE 30/1998 vp, s. 85.
209 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 7.
210 HE 30/1998 vp, s. 85 & 87.
211 HE 20/2005 vp, s. 13.
212 HE 242/1998 vp, s. 17–18.
213 Voutilainen 2012, s. 157.
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salassa pidettäviä tietoja.214 Lisäksi tutkielman kappaleessa 3.4 käsitellyn mukaan sama asia-

kirja voi olla osittain julkinen ja osittain salassa pidettävä. Seuraavaksi käsitellään julkisuuslain

24 §:n 1 momentin salassapitoperusteita, joita JHT-tilintarkastaja todennäköisimmin joutuu

punnitsemaan JHT-tilintarkastuksessa haltuunsa saamien asiakirjojen osalta.

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaan salassa pidettäviä viranomaisen asiakirjoja

ovat poikkeusoloihin varautumista ja väestönsuojelua koskevat asiakirjat, jos tiedon antaminen

niistä vahingoittaisi tai vaarantaisi poikkeusoloihin varautumista tai väestönsuojelun toteutu-

mista. Tällaisia asiakirjoja voivat olla esimerkiksi kunnan viranomaisten laatimat väestönsuo-

jelusuunnitelmat.215 Tutkielman kappaleessa 2.3 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja voi

saada sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan tarkastuksessa tietoonsa tarkastuskohteen riskeihin

varautumiseen liittyviä asioita. Mikäli JHT-tilintarkastaja saa haltuunsa tietoja, jotka julkisina

voisivat vaarantaa poikkeusoloihin varautumista tai väestönsuojelun toteutumista, tulee JHT-

tilintarkastajan pitää kyseiset tiedot salassa ja vaitiolovelvollisuuden piirissä.

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 11 kohdan mukaan salassa pidettäviä viranomaisen asiakirjoja

ovat finanssipolitiikan valmistelua tai selvittämistä koskevat asiakirjat, jos tiedon antaminen

niistä vaarantaisi finanssipoliittisten päätösten tai toimenpiteiden tarkoituksen toteutumisen tai

muutoin merkittävästi vaikeuttaisi finanssipolitiikan hoitamista. Tutkielman kappaleessa 2.3

käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastajan tulee hallinnon tarkastuksessa tarkastaa tarkastuskoh-

teeseen liittyvät pöytäkirjat sekä talousarvion toteutuminen. Tarkastuskohteen pöytäkirjan ja

talousarvion toteutumisen tarkastuksessa JHT-tilintarkastaja voi saada tietoonsa finanssipolitii-

kan valmisteluun tai selvittämiseen liittyviä asioita. JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohde voi

olla laatinut aineistoja esimerkiksi talousarvioehdotusta käytäviä neuvotteluja varten.216 Mikäli

JHT-tilintarkastaja saa haltuunsa tietoja, jotka julkisina voisivat vaarantaa finanssipoliittisia

päätöksiä tai toimenpiteitä tai muutoin merkittävästi vaikeuttaisi finanssipolitiikan hoitamista,

tulee JHT-tilintarkastajan pitää kyseiset tiedot salassa ja vaitiolovelvollisuuden piirissä.

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 15 kohdan mukaan salassa pidettäviä viranomaisen asiakirjoja

ovat viranomaisen tarkastusasiakirjat, jos tiedon antaminen niistä vaarantaisi valvonnan tai sen

214 HE 30/1998 vp, s. 87.
215 HE 30/1998 vp, s. 91.
216 HaVM 31/1998 vp, s. 16.
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tarkoituksen toteutumisen. Valvontasalaisuuden perusteella salassa pidettäviä tietoja ovat esi-

merkiksi valvontaviranomaisen tarkastussuunnitelmat ja -menetelmät.217 Tutkielman kappa-

leessa 2.4 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja laatii tilintarkastuksen kokonaisstrategian ja

tilintarkastussuunnitelman. Mikäli tiedon antaminen tilintarkastuksen kokonaisstrategiasta tai

tilintarkastussuunnitelmasta vaarantaisi JHT-tilintarkastuksen toteutumisen, tulee JHT-tilintar-

kastajan pitää laatimansa asiakirjat salassa. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO

2017:166 mukaan tarkastuksiin liittyvät tiedot ovat salassa pidettäviä vain siihen saakka, kun-

nes tarkastukset on toimitettu. Tarkastusten toimittamisen jälkeen tarkastukseen liittyvien tie-

tojen ei voida katsoa vaarantavan tarkastuksen toteutumista. Myös unionin yleisen tuomioistui-

men tuomion T-174/21 92 kohdan mukaan tilintarkastustoimien vaarantumiseen voidaan ve-

dota silloin, kun tarkastus on edelleen kesken tai se on vastikään päättynyt, mutta tarkastuksen

johdosta määrättyjä jatkotoimia ei ole tehty. Saman tuomion 119 kohdan mukaan tilintarkas-

tustoimien suojattu intressi liittyy siihen, että tilintarkastukset voidaan suorittaa riippumatto-

masti ja ilman painostusta. Tarkoituksena ei ole, että kaikki JHT-tilintarkastuksen asiakirjat

olisivat salassa pidettäviä. JHT-tilintarkastuksen asiakirjat ovat salassa pidettäviä ainoastaan

saakka, kun JHT-tilintarkastus on suoritettu loppuun.218

Lisäksi tutkielman kappaleessa 2.3 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja voi pyytää asiantun-

tijalausuntoja tai ulkopuolisia vahvistuksia varmentamaan jokin tieto oikeaksi. Korkeimman

hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2016:95 mukaan pelkästään sen, että viranomainen on ollut

yhteydessä johonkin tahoon, ei tarkastuksen päätyttyä kaikissa tapauksissa voida katsoa aiheut-

tavan vahinkoa tarkastuskohteelle, eikä se automaattisesti vaaranna viranomaisen tulevaa val-

vontatoimintaa. JHT-tilintarkastajan tulee tapauskohtaisesti arvioida, missä tilanteissa ulkopuo-

lisilta pyydettyjen vahvistusten julkiseksi tuleminen voisi vaarantaa JHT-tilintarkastusten to-

teutumisen. Lisäksi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2013:32 mukaan sähköpos-

tiviestit voivat sisältää tietoja, joilla todennäköisesti on merkitystä tarkastukseen, jolloin tiedon

antaminen tällaisten viestien sisällöstä voi vaarantaa tarkastuksen toteutumisen. Tämän joh-

dosta tällaiset sähköpostiviestit ovat salassa pidettäviä. Mikäli JHT-tilintarkastajalla on hallus-

saan tietoja, jotka julkisina voisivat vaarantaa JHT-tilintarkastuksien toteutumisen, tulee JHT-

tilintarkastajan pitää kyseiset tiedot salassa ja vaitiolovelvollisuuden piirissä.

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 19 kohdan mukaan salassa pidettäviä viranomaisen asiakirjoja

ovat viranomaisen oikeudenkäyntiin valmistautumista varten laatimat ja hankkimat asiakirjat,

217 Krakau 2020, s. 78.
218 Ala-aho ym. 2019, s. 138.
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jos tiedon antaminen asiakirjasta olisi vastoin julkisyhteisön etua oikeudenkäynnissä. Tutkiel-

man kappaleessa 2.3 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja tarkastaa hallinnon tarkastuksessa

JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen keskeneräisiin oikeudenkäynteihin liittyvät asiakirjat.

Mikäli tiedon antaminen oikeudenkäyntiin liittyvästä asiasta olisi vastoin JHT-tilintarkastuksen

tarkastuskohteen etua oikeudenkäynnissä, tulee JHT-tilintarkastajan pitää haltuunsa saamat oi-

keudenkäyntiin liittyvät tiedot salassa ja vaitiolovelvollisuuden piirissä.

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 17 kohdan mukaan salassa pidettäviä viranomaisen asiakirjoja

ovat julkisyhteisön liikesalaisuutta ja liiketoimintaan koskevat asiakirjat, jos tiedon antaminen

niistä aiheuttaisi taloudellista vahinkoa tai saattaisi toisen kilpailevaa toimintaa harjoittavan pa-

rempaan kilpailuasemaan tai heikentäisi julkisyhteisön mahdollisuuksia edullisiin hankintoihin

tai sijoitus-, rahoitus- ja velanhoitojärjestelyihin. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden

ratkaisun KHO 2020:6 mukaan kaupungin omistaman kiinteistön rakennusoikeuden markkina-

arvoarvio on pidettävä salassa, koska sen perusteella potentiaaliset neuvottelukumppanit saavat

käsityksen tulevia kiinteistönluovutuksia koskevasta neuvotteluvarasta ja tavoitellusta hinnasta.

Tällaisten tietojen antaminen aiheuttaisi kaupungille taloudellista vahinkoa. Lisäksi salassapi-

don perusteena voi olla se, että tiedon julkistaminen vaarantaisi viranomaisen oman valvonnan

toteutumisen.219 Tutkielman kappaleessa 2.3 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja tarkastaa

esimerkiksi hallinnon tarkastuksessa tarkastuskohdetta koskevat sopimukset, kirjanpidon tar-

kastuksessa kirjanpitoon kirjatut liiketapahtumat, tilinpäätöksen tarkastuksessa tilinpäätöksen

oikeellisuuden, valtionosuuksien tarkastuksessa valtion osuuksien hakemisen, toteutumisen ja

käytön sekä sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan tarkastuksessa sijoitusten valvontaa ja han-

kintaprosessia. Mikäli JHT-tilintarkastajalla olisi hallussaan tietoja JHT-tilintarkastuksen tar-

kastuskohteen liikesalaisuuksista, tulisi JHT-tilintarkastajan pitää tällaiset tiedot salassa ja vai-

tiolovelvollisuuden piirissä. Lisäksi JHT-tilintarkastajan tulisi pitää salassa ja vaitiolovelvolli-

suuden piirissä haltuunsa saamat muut JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen liiketoimintaa

koskevat seikat, jos tiedon antaminen niistä aiheuttaisi taloudellista vahinkoa, saattaisi toisen

tahon parempaan asemaan tai heikentäisi julkisyhteisön mahdollisuuksia. Tällaisia tietoja voi

olla esimerkiksi lainaehdot.220

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2019:83 mukaan tarkastuskohteen sisäistä työs-

kentelyä ja päätöksentekoa koskevia keskusteluja, näkemyksiä, havaintoja tai arviointeja ei

219 Ala-aho ym. 2019, s. 139.
220 HE 30/1998 vp, s. 94.
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voida pitää yleisesti salassa pidettävinä liikesalaisuuksina. Sisäistä työskentelyä ja päätöksen-

tekoa koskevia tietoja voidaan pitää salassa pidettävinä liikesalaisuuksina, jos ne vaikuttavat

tarkastuskohteen yleisiin toimintaedellytyksiin. Mikäli JHT-tilintarkastajalla on hallussaan

asiakirjoja, jotka julkisina voisivat vaikuttaa JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen toiminta-

edellytyksiin, tulee JHT-tilintarkastajan pitää kyseiset asiakirjat salassa. Esimerkiksi korkeim-

man hallinto-oikeuden muun päätöksen KHO 5511/2016 mukaan tietoa viranomaisen ja tietyn

asianajotoimiston välisestä toimeksiantosuhteesta tai asianajokulujen määrästä ei voida pitää

liikesalaisuutena. Myöskään korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2018:153 mukaan

kaupungin tilaamaa viestintäsuunnitelmaa ei voitu pitää liikesalaisuutena.

Vaikka salassapitosäännösten ensisijainen suojeluobjekti on JHT-tilintarkastuksen tarkastus-

kohde, voi salassa pidettävä seikka olla myös jonkin tarkastuskohteeseen nähden ulkopuolisen

tahon kannalta kriittinen tieto.221 Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 20 kohdan mukaan salassa

pidettäviä viranomaisen asiakirjoja ovat yksityistä liikesalaisuutta tai elinkeinotoimintaa kos-

kevat asiakirjat, jos tiedon antaminen niistä aiheuttaisi elinkeinonharjoittajalla taloudellista va-

hinkoa. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden muun päätöksen KHO 184/2017 mukaan

jo toteutuneen kaupan kauppahintatieto on salassa pidettävä liikesalaisuutena, koska sillä voi

olla taloudellista merkitystä esimerkiksi tilanteessa, jossa halutaan neuvotella muiden tahojen

kanssa. Tutkielman kappaleessa 2.3 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja tarkastaa esimerkiksi

tarkastuskohteen sopimuksia, laskuja, keskeneräisiä riita-asioita, muita tarkastuskohdetta vas-

taan esitettyjä vaatimuksia ja hankintaprosessia. Näiden asioiden tarkastuksessa JHT-tilintar-

kastuksen tarkastuskohteen vastapuolena on voinut olla yksityinen toimija. Mikäli JHT-tilin-

tarkastajalla on hallussaan tietoja yksityisistä liikesalaisuuksista, tulee JHT-tilintarkastajan pi-

tää tällaiset tiedot salassa ja vaitiolovelvollisuuden piirissä. Lisäksi JHT-tilintarkastajan tulee

pitää salassa ja vaitiolovelvollisuuden piirissä haltuunsa saamat muut yksityistä elinkeinotoi-

mintaa koskevat seikat, jos tiedon antaminen niistä aiheuttaisi taloudellista vahinkoa.

Liikesalaisuuslain (595/2018) 2 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan liikesalaisuudella tarkoite-

taan tietoa, joka ei ole yleisesti tunnettu tai helposti selville saatava, sekä jonka haltija on ryh-

tynyt kohtuullisiin toimenpiteisiin tiedon suojaamiseksi, minkä vuoksi sillä on taloudellista ar-

voa elinkeinotoiminnassa. Liikesalaisuuden määritelmä kattaa myös ammattisalaisuuden, jolla

tarkoitetaan toimijan taidollisia ja tiedollisia salaisuuksia.222 Liikesalaisuuksia voi olla esimer-

221 Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 351.
222 HE 49/2018 vp, s. 82.
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kiksi erilaiset tekniset ja taloudelliset tiedot kuten testitulokset, hinnoittelutiedot, asiakasrekis-

terit sekä tietokannat.223 Korkeimman hallinto-oikeuden muun päätöksen KHO 3348/2015 mu-

kaan ajan kuluminen ei poista liikesalaisuuksia, mikäli tiedoista on yhä pääteltävissä nykyisiä

liikesalaisuuksiksi kuuluvia tietoja. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2018:96

mukaan liikesalaisuuksiksi voidaan katsoa myös lähitulevaisuuden suunnitelmat. Korkeimman

hallinto-oikeuden muun päätöksen KHO 1042/2015 mukaan asian tullessa julki ennen sitä kos-

kevaa tietopyyntöä, sen ei voida katsoa sisältävän liikesalaisuutta. Mikäli JHT-tilintarkastajalla

olisi hallussaan asiakirja, joka olisi tullut jo julkiseksi, ei sitä voi pitää salassa liikesalaisuutena.

Kuntalain 109 §:n 1 momentin ja hyvinvointialuelain 114 §:n 1 momentin mukaan kunnan ja

hyvinvointialueen yleisessä tietoverkossa on saatavilla ainakin kunta-/hyvinvointialuestrategia,

hallintosääntö, talousarvio- ja suunnitelma, tilinpäätös, tarkastuslautakunnan arviointikerto-

mus, tilintarkastuskertomus, kuntien/hyvinvointialueiden yhteistoimintaa koskevat sopimukset

sekä konserniohje. Tutkielman kappaleen 2.3 perusteella JHT-tilintarkastajan on mahdollista

saada haltuunsa JHT-tilintarkastuksissa kaikki edellä mainitut asiakirjat. Koska kyseiset asia-

kirjat ovat saatavilla julkisesti JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen tietoverkossa, ei JHT-

tilintarkastaja voi pitää niitä salassa liikesalaisuuksina. Kuitenkaan kirkkolakiin tai kirkkojär-

jestykseen ei sisälly tällaista velvollisuutta julkaista evankelis-luterilaista seurakuntaa koskevia

strategioita, talousarvioita ja -suunnitelmia, tilinpäätöksiä tai tilintarkastuskertomuksia ylei-

sessä tietoverkossa. Turun seudun seurakuntien verkkosivuille tehdyn satunnaisotantaan perus-

tuvan selvityksen perusteella ainakin Turun, Kaarinan, Raision, Liedon, Maskun, Naantalin ja

Mynämäen seurakuntien verkkosivuilla on julkaistu niiden talousarviot ja tilinpäätökset. JHT-

tilintarkastajan tulee kuitenkin aina tapauskohtaisesti selvittää, onko hänen hallussaan olevat

tiedot yleisesti tunnettuja tai helposti saatavilla, vai tulisiko ne pitää salassa liikesalaisuuksina.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 29.8.2017 T 4119 mukaan Helsingin seudun ja

Hämeen kauppakamareiden tilintarkastajan työpaperit, jotka ovat koostuneet yhteenvedosta ti-

lintarkastuksessa tehdyistä tositehavainnoista ja tositekopioista, yhdestä sähköpostiviestistä

sekä verotuksen oikaisupäätöksistä, sisältävät liike- ja ammattisalaisuutta koskevia tietoja, jotka

tulee pitää salassa liikesalaisuuksina, koska niitä koskee tilintarkastuslain mukainen salassapi-

tovelvollisuus. Aikaisemmin tässä kappaleessa käsitellyn mukaan tilintarkastuslain salassapi-

tovelvollisuus ei koske JHT-tilintarkastajia. Tämän johdosta kyseisen ratkaisun perusteella ei

223 HE 49/2018 vp, s. 84.
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voi tulkita, että JHT-tilintarkastajan työpaperit olisivat aina salassa pidettäviä. Helsingin hal-

linto-oikeus on 24.2.2016 antamassaan ratkaisussa 16/0156/5 katsonut, että tilintarkastajan työ-

paperit ovat yleisöltä salassa pidettäviä, kun ne on toimitettu tilintarkastajan valvontaa toimit-

tavalle elimelle, koska tiedon antaminen niistä vaarantaisi valvonnan toteutumisen. Aikaisem-

min tässä kappaleessa käsitellyn mukaan julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 15 kohdan mukaan

JHT-tilintarkastajan työpaperit ovat pääsääntöisesti salassa pidettäviä vain siihen saakka, kun

JHT-tilintarkastus on suoritettu loppuun.

Julkisuuslain 25 §:n 1 momentin mukaan salassa pidettävään viranomaisen asiakirjaan on teh-

tävä merkintä asiakirjan salassa pitämisestä. Saman pykälän 2 momentin mukaan salassapito-

merkinnästä käy ilmi, miltä osin asiakirja on salassa pidettävä ja mihin salassapito perustuu.

Pääsääntöisesti salassapitomerkinnästä ilmenee se julkisuuslain 24 §:n 1 momentin kohta, jo-

hon salassapito perustuu. JHT-tilintarkastajan tulee tehdä salassapidosta merkintä salassa pi-

dettävään viranomaisen asiakirjaan, jonka se luovuttaa kolmannelle taholle. Julkisuuslain 31

§:n 1 momentin mukaan viranomaisen asiakirjaa ei saa pitää salassa, kun salassapitoaika on

kulunut tai viranomainen on peruuttanut salassapitoa koskevan määräyksen. Julkisuuslain 32

§:n mukaan sama koskee myös tiedon lakkaamista olemasta vaitiolovelvollisuuden piirissä.

Julkisuuslain 31 §:n 2 momentin mukaan salassapitoaika on pääsääntöisesti 25 vuotta. Saman

pykälän 5 momentin mukaan salassapitoaika lasketaan asiakirjaan merkitystä päivämäärästä tai

sen valmistumisesta, jollei asiakirjassa ole päivämäärää. Yksityisen viranomaiselle antaman

asiakirjan salassapitoaika lasketaan päivästä, jona viranomainen on asiakirjan saanut. JHT-ti-

lintarkastajalla hallussa olevat salassa pidettävät viranomaisen asiakirjat ja tiedot ovat siis pää-

sääntöisesti salassa pidettäviä ja vaitiolovelvollisuuden piirissä 25 vuotta.
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5 JULKISHALLINNON JA -TALOUDEN TILINTARKASTAJAN TIE-

DONANTOVELVOLLISUUS

5.1 Tiedonantovelvollisuus lakisääteisestä julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta

JHT-tilintarkastajan pitää varmistua oikeudesta luovuttaa tieto sekä muuntaa tieto sellaiseen

muotoon, jossa se voidaan antaa.224 Tutkielman kappaleessa 3.4 on käsitelty viranomaisen tie-

donantovelvollisuutta yleisesti sekä peilaten tiedonantovelvollisuuteen liittyviä käytäntöjä

JHT-tilintarkastukseen. Tässä kappaleessa keskitytään tiedonantovelvollisuuteen liittyviin eri-

tyispiirteisiin JHT-tilintarkastuksen näkökulmasta. Erityisesti paneudutaan sellaisiin tilantei-

siin, joiden osalta ei löydy oikeusnormeja tai niiden koetaan olevan tulkinnanvaraisia.

Viranomaisen yleisessä tietoverkossa olevat kuvaukset on yksi tapa avustaa kansalaisia kohdis-

tamaan tietopyyntönsä.225 Tiedonhallintalain 28 §:n 1 ja 2 momenttien mukaan tiedonhallin-

tayksikön on ylläpidettävä kuvausta hallinnoimistaan julkisista tietovarannoista ja asiarekiste-

reistä yleisissä tietoverkoissa julkisuusperiaatteen toteuttamista varten. Tutkielman kappaleessa

1.2 käsitellyn mukaan on tulkinnanvaraista, sovelletaanko JHT-tilintarkastajiin tiedonhallinta-

lain 28 §:ää. JHT-tilintarkastajat eivät ole tiedonhallintalain 4 §:n 1 momentin mukaan tiedon-

hallintayksiköitä. Tiedonhallintalain 3 §:n 4 momentin mukaan yksityisten ja yhteisöjen käyt-

täessä julkista valtaa julkisuuslain 4 §:n 2 momentin mukaisesti sovelletaan niihin, mitä tiedon-

hallintalain 28 §:ssä säädetään. Tutkielman kappaleessa 2.1 käsitellyn mukaan ainakin kuntien,

kuntayhtymien, hyvinvointialueiden ja hyvinvointiyhtymien tilintarkastajat ovat julkisuuslain

4 §:n 1 momentin mukaisia viranomaisia. Kuitenkin tutkielman kappaleessa 2.1 käsitellyn mu-

kaan JHT-tilintarkastajien voidaan nähdä käyttävän julkista valtaa myös julkisuuslain 4 §:n 2

momentin mukaan. Lainsäädännön perusteella ei ole selvää, velvoittaako tiedonhallintalaki

JHT-tilintarkastajia julkaisemaan yleisessä tietoverkossa kuvauksia hallinnoimistaan tietova-

rannoista ja asiarekistereistä. Mikäli tiedonhallintalaki ei velvoita JHT-tilintarkastajia julkaise-

maan yleisissä tietoverkoissa tietoja, vaikeuttaa tämä tietopyyntöjen osoittamista JHT-tilintar-

kastajille, koska tällöin yleisöllä ei ole tietoa, millaisia tietoja JHT-tilintarkastajan hallussa on.

224 Isotalo 2022, s. 591.
225 Valtiovarainministeriö 2020, s. 10.
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Julkisuuslain 34 §:n 2 momentin mukaan maksu voidaan periä tiedon esille hakemisesta silloin,

kun pyydettyä asiakirjaa ei ole helposti löydettävissä viranomaisen asiarekisteristä. Tiedonhal-

lintalain 25 §:n 1 momentin mukaan tiedonhallintayksikön on ylläpidettävä asiarekisteriä, jo-

hon rekisteröidään asiaa, asiankäsittelyä ja asiakirjoja koskevat tiedot. JHT-tilintarkastaja ei

kuitenkaan ole tiedonhallintalain 4 §:n 1 momentin mukainen tiedonhallintayksikkö. Kuitenkin

tiedonhallintalain 3 §:n 4 momentin mukaan 25 §:ää sovelletaan yksityisiin tahoihin siltä osin,

kuin ne hoitavat julkista hallintotehtävää. On kyseenalaista, onko JHT-tilintarkastus julkinen

hallintotehtävä, kun sen tarkoituksena on varmistaa julkishallinnon tarkastuskohteen toiminnan

lainmukaisuutta. Tämän johdosta on epäselvää, velvoittaako tiedonhallintalaki JHT-tilintarkas-

tajia pitämään asiarekistereitä. Mikäli JHT-tilintarkastajien ei tarvitse pitää asiarekistereitä, voi

pyydetyt tiedot olla vaikeasti löydettävissä. Ei ole tarkoituksenmukaista, että JHT-tilintarkas-

taja voisi periä tiedon esille hakemisesta maksua sillä perusteella, ettei sitä ole helposti löydet-

tävissä asiarekisteristä, jos JHT-tilintarkastaja ei ole velvoitettu laatimaan asiarekisteriä.

Julkisuuslain 15 §:n 3 momentin mukaan viranomaisen tulee siirtää tietopyyntö asiakirjan laa-

tineen viranomaisen ratkaistavaksi, jos viranomaiselta pyydetään toisen viranomaisen laatimaa

asiakirjaa, johon on tullut tehdä turvallisuusluokkamerkintä. Tiedonhallintalain 18 §:n 1 mo-

mentin mukaan valtion virastoissa ja laitoksissa toimivien viranomaisten on tehtävä asiakirjaan

turvallisuusluokkamerkintä, jos asiakirja tai siihen sisältyvä tieto on salassa pidettävä esimer-

kiksi julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 8 tai 11 kohdan perusteella. Tutkielman kappaleessa 4.3

käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja voi saada JHT-tilintarkastustehtävää suorittaessaan tie-

toonsa julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 8 tai 11 kohdan mukaisia tietoja. Mikäli JHT-tilintar-

kastajalle osoitetaan tällaisia asioita koskeva tietopyyntö, tulisi JHT-tilintarkastajan siirtää tie-

topyyntö asiakirjan laatineen viranomaisen ratkaistavaksi.

Tutkielman kappaleessa 3.4 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja voi siirtää tietopyynnön rat-

kaistavaksi asiakirjan laatineelle viranomaiselle tai sille viranomaiselle, jonka käsiteltävänä

olevaan asiaan se kuuluu. Tutkielman kappaleessa 2.3 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja

tarkastaa esimerkiksi JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen hallinnon, kirjanpidon, tilinpää-

töksen, sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan. Käytännössä kaikki JHT-tilintarkastajan hal-

tuunsa saama materiaali on JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen laatimia tai liittyy tarkas-

tuskohteen käsiteltävänä oleviin asioihin. Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan jul-

kisiksi tulleiden tarkastusraporttien tietopyyntöihin vastaa ensisijaisesti tarkastuskohde, ja vasta
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toissijaisesti JHT-tilintarkastaja, tarkastuskohteen kanssa asiasta sovittuaan.226 Kuitenkaan kor-

keimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 1976-A-II-28 mukaan kunnallisella tilintarkastus-

säännöllä ei voi rajoittaa oikeutta saada nähtäväksi viranomaisilta asiakirjoja. Tämän perus-

teella julkishallinnon hyvällä tilintarkastustavalla ei rajoittaa julkisuuslain mukaisia säännök-

siä. Julkisuuslain 14 §:n 1 momentin mukaan toimeksiantotehtävän antanut viranomainen päät-

tää tiedon antamisesta toimeksiantotehtävää varten laaditusta tai sitä varten saadusta asiakir-

jasta. Tutkielman kappaleessa 2.1 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja on julkisuuslain mu-

kainen viranomainen. Tämän johdosta lähtökohtaisesti JHT-tilintarkastajat eivät ole julkisuus-

lain mukaisia toimeksiantotehtävän suorittajia vaan itsenäisiä viranomaisia. Tutkielman kappa-

leessa 3.4 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastajien tulee itsenäisesti ratkaista sille osoitetut tie-

topyynnöt. Lisäksi JHT-tilintarkastaja on julkisuuslaissa nimenomaisesti määritelty viran-

omaiseksi, minkä johdosta julkisuuslain 14 §:n 1 momentin tai 15 §:n 1 momentin mukaisten

siirtosäännösten tarkoituksena ei voida pitää sitä, että JHT-tilintarkastaja siirtäisi kaikki sille

osoitetut tietopyynnöt JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelle. Tutkielman kappaleessa 3.4

käsitellyn mukaan tietopyynnön voidaan siirtää esimerkiksi silloin, kun salassapidon määrittely

edellyttää erityisasiantuntemusta. Tämän perusteella JHT-tilintarkastajan on tarpeen siirtää tie-

topyynnöt JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelle vain tietyissä tilanteissa, kuten jos salassa-

pidon määrittäminen edellyttää tarkastuskohteen erityisasiantuntemusta.

Julkisuuslain 11 §:n 1 momentin mukaan asianosaisella oikeus saada viranomaiselta tieto sa-

lassa pidettävästä asiakirjasta, jos salassa pidettävä tieto voi tai on voinut vaikuttaa hänen asi-

ansa käsittelyyn. Asianosaisella tarkoitetaan hallinto- tai lainkäyttöasian varsinaisia osapuolisia

sekä luonnollisia henkilöitä ja oikeushenkilöitä, joiden oikeutta, etua tai velvollisuutta asia kos-

kee. Jos asiakirja on laadittu viranomaisen tosiasiallisen toiminnan yhteydessä, ei kyse ole

yleensä asianosaistilanteesta.227 Asian käsittely viranomaisessa voi olla luonteeltaan sellaista,

että siinä ei ole asianosaisia.228 Käytännössä JHT-tilintarkastajan hallussa voi olla asiakirjoja,

jotka voivat vaikuttaa välillisesti esimerkiksi kuntalaisten etuihin. Kuitenkaan JHT-tilintarkas-

tuksen varsinaisia osapuolia eivät ole esimerkiksi kuntalaiset vaan ainoastaan JHT-tilintarkas-

tuksen tarkastuskohde. JHT-tilintarkastus ei ole hallinto- tai lainkäyttöasia, vaan sen tarkoituk-

sena on varmistaa JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen toiminnan lainmukaisuutta. Tämän

johdosta JHT-tilintarkastuksessa ei ole asianosaisia, joilla olisi laajempi tiedonsaantioikeus.

226 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 21.
227 HE 30/1998 vp, s. 66.
228 Mäenpää 2020, s. 185.
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Julkisuuslain 29 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan viranomainen voi antaa toiselle viranomai-

selle tiedon salassa pidettävästä asiakirjasta, jos siitä on säädetty laissa. JHT-lain 8 §:n 2 mo-

mentin 2 kohdan mukaan JHT-tilintarkastajan on salassapitovelvollisuuden estämättä oikeus

antaa tietoja ja asiakirjoja rikoksen selvittämistä varten esitutkintaviranomaiselle, syyttäjälle tai

tuomioistuimelle. Tuomioistuin voi esimerkiksi kuulla JHT-tilintarkastajaa oikeudessa todista-

jana.229 JHT-tilintarkastaja voi antaa esitutkintaviranomaisille, syyttäjälle ja tuomioistuimelle

salassa pidettäviä asiakirjoja ja niihin sisältyviä tietoja rikoksen selvittämiseksi.

Lisäksi JHT-lain 8 §:n 2 momentin 1 kohdan mukaan JHT-tilintarkastajan on salassapitovel-

vollisuuden estämättä oikeus antaa asiakirjoja ja tietoja viranomaiselle sen lain mukaisen teh-

tävän suorittamista varten. Salassa pidettäviä tietoja tulisi antaa toiselle viranomaiselle vain

pyydettäessä.230 Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2012:97 mukaan viranomai-

sella ei ole oikeutta saada salassa pidettäviä tietoja yksinomaan sillä perusteella, että se tarvitsee

niitä viranomaistehtäviensä hoitamiseksi. Asiakirjan ja tiedon saamisen tulee perustua johonkin

lain mukaiseen perusteeseen eikä pelkästään siihen, että ne helpottavat viranomaisen tehtävien

hoitamista. Esimerkiksi julkisuuslain 29 §:n 1 momentin 4 kohdan mukaan viranomainen voi

antaa toiselle viranomaiselle tiedon salassa pidettävästä asiakirjasta valvonta- tai tarkastusteh-

tävän suorittamiseksi. Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain 2 §:n 1 momentin 3 koh-

dan mukaan tarkastusvirastolla on oikeus tarkastaa esimerkiksi valtiolta tukea tai etua saaneita

kuntia ja kuntayhtymiä. Saman lain 4 §:n 3 momentin mukaan VTV:lla on oikeus saada tilin-

tarkastajalta kaikki tarkastettavaa koskevat tarpeelliset asiakirjat ja tiedot sekä jäljennökset ti-

lintarkastusmuistioista, tilintarkastuspöytäkirjoista ja muista tilintarkastuksessa laadituista asia-

kirjoista. JHT-tilintarkastajan on pyynnöstä annettava salassa pidettäviä tietoja VTV:lle.

JHT-lain 1 §:n 4 momentin mukaan tilintarkastajien valvonnasta säädetään tilintarkastuslaissa.

Tilintarkastuslain 8 luvun 1 §:n 1 momentin mukaan tilintarkastajan on toimitettava salassapi-

tosäännösten estämättä Patentti- ja rekisterihallituksen tilintarkastusvalvonnalle valvonnan

kannalta tarpeelliset tiedot. JHT-tilintarkastajan tulee antaa muun muassa luettelot toimeksian-

noista sekä selvitykset suhteista tarkastuskohteisiin, tarkastusajoista, tilintarkastajan raporteista

sekä lausunnoista.231 JHT-tilintarkastajan on pyynnöstä annettava salassa pidettäviä tietoja

myös Patentti- ja rekisterihallituksen tilintarkastusvalvonnalle.

229 Horsmanheimo ym. 2017, s. 247.
230 HE 242/1998 vp, s. 18.
231 HE 242/1998 vp, s. 17.
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JHT-lain 1 §:n 2 momentin mukaan JHT-tilintarkastukseen sovelletaan, mitä tilintarkastuslain

2 luvun 10 §:ssä säädetään. Tilintarkastuslain 2 luvun 10 §:n 1 momentin mukaan tilintarkasta-

jan on pyynnöstä annettava tarkastuskohteen seuraavalle tilintarkastajalle tilintarkastuksen kan-

nalta tarpeelliset tiedot. JHT-tilintarkastajan tulee antaa JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen

seuraavalle tilintarkastajalle tarpeelliseksi katsotut salassa pidettävät tiedot.

Kansainvälisen tilintarkastajaliiton eettisten ohjeiden lautakunnan IESBA:n mukaan, jos tilin-

tarkastajan havaitsemalla väärinkäytöksellä on yleisen edun näkökulmasta merkitystä, tilintar-

kastajan tulisi ilmoittaa väärinkäytökset toimivaltaiselle viranomaiselle.232 Hallituksen esityk-

sessä eduskunnalle tilintarkastuslaiksi ja laiksi julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta

sekä eräiksi niihin liittyviksi laeiksi on ehdotettu, että tilintarkastuslakiin lisättäisiin pykälä,

jonka mukaan tilintarkastajan tulisi ilmoittaa tarkastuskohteen säännösten tai määräysten vas-

taisesta menettelystä tutkintaviranomaiselle. Ilmoitusta ei olisi tehtävä, jos asiaan ei liity ylei-

sempää yhteiskunnallista intressiä. Luonteeltaan vähäisenä voidaan pitää esimerkiksi tilinpää-

töksen laatimisajan noudattamisen laiminlyöntiä.233 Tällaista pykälää ei ole kuitenkaan säädetty

voimaan tilintarkastuslaissa tai JHT-laissa. JHT-tilintarkastajan vaitiolovelvollisuus estää häntä

raportoimasta väärinkäytöksistä ulkopuolisille.234 Kuitenkin rahanpesun ja terrorismin rahoit-

tamisen estämisestä annetun lain (444/2017) 4 luvun 1 §:n 1 momentin mukaan ilmoitusvelvol-

lisen on ilmoitettava epäilyttävästä liiketoiminnasta Rahanpesun selvittelykeskukselle. Saman

lain 1 luvun 4 §:n 1 momentin 5 kohdan mukaan ilmoitusvelvollisella tarkoitetaan 2 §:n 1 mo-

mentin 11 kohdan mukaan JHT-tilintarkastajia. JHT-tilintarkastajan on ilmoitettava Rahanpe-

sun selvittelykeskukselle epäilyttävästä liiketoimesta oma-aloitteisesti.

5.2 Tiedonantovelvollisuus julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajan suorittamasta toi-

meksiantotehtävästä

Julkisuuslain 5 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen asiakirjana pidetään viranomaisen toi-

meksiantotehtävän johdosta laadittua tai toimeksiantotehtävää varten saatua asiakirjaa. Tällöin

232 HE 212/2014 vp, s. 7.
233 HE 254/2014 vp, s. 58–59.
234 Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 339.
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asiakirjan ei edellytetä olevan viranomaisen hallussa, vaan se voi olla vain viranomaisen mää-

rättävissä ja käytettävissä.235 Toimeksiantotehtävän suorittaja ei ole viranomainen, vaan hänen

viranomaisen toimeksiannosta laatimat ja saadut asiakirjat ovat viranomaisen asiakirjoja.236

Viranomaiselle kuuluvan tehtävän voi suorittaa toimeksiannon perusteella tehtävän sopimuk-

sen mukaan viranomaiseen kuulumaton taho.237 Julkisuuslaissa toimeksiannolla ei tarkoiteta

kaikkia viranomaisen toimeksiannolla toiselle taholle antamia toimia vaan pelkästään niitä,

jotka kuuluvat viranomaisen tehtäväksi. Tutkielman kappaleessa 2.2 käsitellyn mukaan JHT-

tilintarkastajalta voidaan pyytää lakisääteisestä tilintarkastustehtävästä riippumattomia asian-

tuntijapalveluita esimerkiksi arviolausuntoja tai raportteja yritysjärjestelyihin, rahoitukseen ja

riskienhallintaan liittyen. Kuntalain 14 §:n 2 momentin 5–7 kohtien sekä hyvinvointialuelain

22 §:n 2 momentin 5–7 kohtien mukaan kunnan valtuusto ja hyvinvointialueen aluevaltuusto

päättävät esimerkiksi liikelaitoksen talouden tavoitteista, varallisuuden hoidosta, rahoitustoi-

minnasta, sisäisestä valvonnasta ja riskienhallinnasta. JHT-tilintarkastajalta voidaan pyytää täl-

laisten tehtävien tueksi asiantuntijalausuntoja, jolloin ne ovat viranomaisen asiakirjoja.

Julkisuuslain 14 §:n 1 momentin mukaan toimeksiantotehtävän antanut viranomainen päättää

tiedon antamisesta toimeksiantotehtävää varten laaditusta asiakirjasta, jollei toimeksiannossa

ole sovittu muuta. Viranomaisen antaman toimeksiantotehtävän suorittajana JHT-tilintarkastaja

ei voi pääsääntöisesti itsenäisesti päättää asiakirjan antamisesta, vaan toimeksiannon antaneen

viranomaisen on päätettävä asiakirjojen antamisesta. Toimeksiantotehtäviin liittyvä tietopyyntö

on osoitettava viranomaiselle eikä toimeksiantotehtävää suorittavalle. Viranomainen voi kui-

tenkin siirtää asiakirjan antamisen toimeksiannon suorittajalle.238 Viranomaisen siirtäessä tie-

tojen antamisen toimeksiantotehtävän suorittajalle tulee asian ilmetä toimeksiantosopimuk-

sesta.239 JHT-tilintarkastaja voi vastata toimeksiantotehtäviin liittyviin tietopyyntöihin toimek-

siantotehtävän antaneen viranomaisen näin päättäessä. Toimeksiantotehtävää suorittavan laa-

tima asiakirja tulee julkiseksi samojen sääntöjen mukaan kuin viranomaisen palveluksessa ole-

van laatima asiakirja.240 Tutkielman kappaleessa 4.2 on käsitelty viranomaisen asiakirjan jul-

kiseksi tulemista. Pääsääntöisesti voidaan nähdä, että JHT-tilintarkastajan toimeksiannon pe-

rusteella antamat lausunnot tulevat julkiseksi, kun ne on allekirjoitettu tai muutoin varmennettu.

235 HE 30/1998 vp, s. 55; Wallin & Konstari 2000, s. 65.
236 HE 30/1998 vp, s. 49.
237 HE 30/1998 vp, s. 55.
238 Wallin & Konstari 2000, s. 207.
239 HE 30/1998 vp, s. 71.
240 HE 30/1998 vp, s. 58.
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Tutkielman kappaleessa 2.2 käsitellyn mukaan voi olla haastavaa erotella, onko JHT-tilintar-

kastaja suorittanut toimen JHT-tilintarkastuksen vai viranomaisen antaman toimeksiannon pe-

rusteella. Toimeksiantosopimuksessa tulisi määritellä, suorittaako JHT-tilintarkastaja toimen

osana JHT-tilintarkastusta vai erillisenä toimeksiantona. JHT-lain 1 §:n 3 momentin muuna

julkishallinnon ja -talouden tilintarkastustehtävänä pidetään ulkoisen valvonnan tarkastustehtä-

vän suorittamista kunnan ulkoisessa tarkastusyksikössä. Tällaisessa tehtävässä toimitaan kun-

nan virkamiehenä.241 Tulee huomioida, että muussa julkishallinnon ja -talouden tilintarkastus-

tehtävässä JHT-tilintarkastaja voi olla esimerkiksi julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 4 kohdan

mukainen kunnallinen viranomainen, jolloin hän päättää itsenäisesti asiakirjan antamisesta.

Julkisuuslain 23 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen toimeksiantotehtävän suorittaja ei saa

paljastaa laissa salassa pidettäväksi säädettyä asiakirjaa tai tietoa. Saman pykälän 3 momentin

mukaan viranomaisen toimeksiantotehtävän suorittaja ei saa käyttää salassa pidettäviä tietoja

kenenkään hyödyksi tai vahingoksi. Korkeimman hallinto-oikeuden muun päätöksen KHO

524/2017 mukaan viranomainen ei voi määrätä toimeksiannolla tilaamaansa arvioita omalla

päätöksellään salassa pidettäväksi, jos sitä ei ole laissa säädetty salassa pidettäväksi. Tutkiel-

man kappaleessa 4.3 käsitellyn mukaan salassa pidettävät tiedot pääsääntöisesti säädetään jul-

kisuuslain 24 §:ssä. Koska edellä käsitellyn mukaan tiedon antamisesta asiakirjasta päättää pää-

sääntöisesti toimeksiantotehtävän antanut viranomainen, toimeksiantotehtävää suorittavan

JHT-tilintarkastajan ei tarvitse pääsääntöisesti päättää, onko asiakirjoja tai niihin sisältyviä tie-

toja pidettävä salassa. JHT-tilintarkastajan tulee kuitenkin huolehtia, ettei hän oma-aloitteisesti

paljasta salassa pidettäviä tietoja, joista säädetään julkisuuslain 24 §:n 1 momentissa.

5.3 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajan velvollisuus aktiiviseen tiedottamiseen

Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksen tuloksia käsitellään usein mediassa, mutta myös

tarkastuskohteella on tärkeä rooli informaation välittämisessä kansalaisille.242 Hallintolain 7 §:n

2 momentin mukaan viranomaisen velvollisuudesta tiedottaa toiminnastaan säädetään julki-

suuslain 20 §:n 2 momentissa. Julkisuuslain 20 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen on tie-

dotettava toiminnastaan sekä yksilöiden ja yhteisöjen oikeuksista ja velvollisuuksista toimi-

alaansa liittyvissä asioissa. JHT-tilintarkastajilla on julkisuuslain mukaisina viranomaisina vel-

vollisuus tiedottaa suorittamistaan JHT-tilintarkastuksista.

241 HE 254/2014 vp, s. 86.
242 Vakkuri 2011, s. 84.
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Julkisuuslaissa ei ole säännelty yksityiskohtaisesti viranomaisen tiedottamistapoja eikä ajan-

kohtaa, vaan tiedotuksessa noudatettavat periaatteet ja menettelytavat säädetään asetuksella.243

Viranomaisten toiminnan julkisudesta ja hyvästä tiedonhallintatavasta annetun asetuksen

(1030/1999, julkisuusasetus) 8 a §:n 1 momentin mukaan valtion hallintoviranomaisten ja val-

tion virastojen ja laitosten sekä lainkäyttöviranomaisten (valtionhallinnon viranomainen) tiedo-

tuksen tarkoituksena on toteuttaa avoimuutta sekä tuottaa ja jakaa tietoa, joka luo mahdollisim-

man totuudenmukaisen kuvan viranomaisten toiminnasta sekä mahdollisuuden valvoa etuja ja

oikeuksia. Tutkielman kappaleissa 2.1 ja 2.2 käsitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja on yksityi-

nen toimija, joka toimii virkavastuulla ainoastaan suorittamistaan JHT-tilintarkastuksista. Tä-

män perusteella JHT-tilintarkastaja ei ole valtion viranomainen. Hallintolainkäyttöviranomaisia

ovat esimerkiksi hallintotuomioistuimet, joiden tarkoituksena on korjata hallinnossa sattuneet

virheet ja ratkaista lopullisesti hallinnossa syntyneet oikeusriidat.244 JHT-tilintarkastaja ei rat-

kaise oikeusriitoja. Tämän perusteella JHT-tilintarkastaja ei ole lainkäyttöviranomainen. Koska

JHT-tilintarkastaja ei ole valtionhallinnon viranomainen, julkisuusasetuksen 2 a luvussa sääde-

tyt valtionhallinnon viestinnän periaatteet ja menettelytavat eivät koske JHT-tilintarkastajia.

Julkisuuslain mukaisen tiedotuksen periaatteista ja menettelytavoista kuitenkin nimenomaan

säädetään julkisuusasetuksessa. Lainsäädännön perusteella ei ole selvyyttä, mitä periaatteita ja

menettelytapoja JHT-tilintarkastajan tulee noudattaa tiedotuksessaan.

Julkisuuslain 20 §:n 3 momentin mukaan viranomaisten on huolehdittava, että yleisön tiedon-

saannin kannalta keskeiset asiakirjat ovat saatavissa yleisön helposti käytettävissä olevilla kei-

noilla kuten yleisissä tietoverkoissa. Käytännössä tiedottaminen voi tapahtua viranomaisen har-

kinnan perusteella yleisessä tietoverkossa, tiedotustilaisuudessa tai vastaavalla tehokkaalla ta-

valla.245 Kuitenkaan pelkän pöytäkirjan pitämistä yleisesti nähtävillä ei voida pitää aktiivisena

tiedottamisena.246 Julkisuusasetuksen 8 b §:n 3 momentin mukaan viestintäsuunnitelmaa laa-

dittaessa on otettava huomioon, miten viestintää voidaan toteuttaa yhteistyössä muiden viran-

omaisten kanssa. Tutkielman kappaleessa 4.2 käsitellyn mukaan kuntien ja hyvinvointialueiden

on julkaistava yleisissä tietoverkoissa toimintaansa liittyviä aineistoja kuten tilintarkastusker-

tomuksia. Käytännössä JHT-tilintarkastajan toiminnasta tiedottaminen tapahtuu JHT-tilintar-

kastuksen tarkastuskohteen toimesta, kun ne julkaisevat yleisissä tietoverkoissaan toiminnas-

243 HE 30/1998 vp, s. 81.
244 HE 217/1995 vp, s. 4.
245 Mäenpää 2020, s. 115–116.
246 Suomen Kuntaliitto 2004, s. 18.
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taan tietoa. Lainsäädännön perusteella ei ole selvyyttä, voiko JHT-tilintarkastaja toteuttaa tie-

dottamisvelvollisuuttaan JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen toimesta vai tulisiko sen itse-

näisesti tiedottaa toiminnastaan.

JHT-tilintarkastajan tiedottamisvelvollisuus parantaa esimerkiksi käsitystä tilintarkastuksen

tuottamasta lisäarvosta.247 Lisäksi tilintarkastustehtävä voi olla sellainen, että tilintarkastuksen

johdosta tehtävät ratkaisut edellyttävät vaikuttamismahdollisuuksien varaamista.248 Hallinto-

lain 41 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen tulee varata mahdollisuus saada tietoja sekä lau-

sua mielipiteensä asiassa, jos asian ratkaisulla voi olla huomattava vaikutus muiden tahojen

elinympäristöön. JHT-tilintarkastajien tulee tiedottaa henkilöitä, joiden elinympäristöön tai

muihin oloihin asia voi vaikuttaa, tärkeistä yleistä etua koskevista asioista. Lisäksi hallintolain

41 §:n 2 momentin mukaan asian vireilläolosta ja vaikuttamismahdollisuuksien käyttämisestä

on ilmoitettava sopivalla tavalla. Viranomaisen tiedottamisessa on noudatettava hallintolain 2

luvun hyvän hallinnon perusteita, joita on käsitelty tarkemmin tutkielman kappaleessa 3.3. Käy-

tännössä JHT-tilintarkastajan tiedottamisen on oltava asianmukaista, ajantasaista, paikkansapi-

tävää, monipuolista ja neutraalia.249

5.4 Tiedonantovelvollisuuden suhde julkishallinnon hyvään tilintarkastustapaan

Kuntalain 123 §:n 1 momentin ja hyvinvointialueesta annetun lain 127 §:n 1 momentin mukaan

kunnan ja hyvinvointialueen tilintarkastajien on suoritettava tilintarkastustehtävänsä julkishal-

linnon hyvän tilintarkastustavan mukaisesti. Kuitenkin kirkkolain 6 luvun 5 §:n 1 ja 2 moment-

tien mukaan evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajan on suoritettava tilintarkastustehtä-

vänsä hyvän tilintarkastustavan mukaisesti. Kirkkolain 6 luvun 4 §:n 2 momentin mukaan evan-

kelis-luterilaisen kirkon tilintarkastukseen noudatetaan kuitenkin JHT-lakia. JHT-lain 6 §:n

mukaan JHT-tilintarkastajan on noudatettava julkishallinnon hyvää tilintarkastustapaa suoritta-

essaan tilintarkastustehtäviä. Lainsäädännön perusteella on ristiriitaista, tuleeko evankelis-lute-

rilaisen kirkon tilintarkastajien noudattaa hyvää tilintarkastustapaa vai julkishallinnon hyvää

tilintarkastustapaa. Ensisijaisesti tulisi tulkita, että evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajien

olisi noudatettava julkishallinnon hyvää tilintarkastustapaa, jotta kaikki JHT-tilintarkastajat

noudattaisivat samoja käytäntöjä.

247 Euroopan komissio KOM 2010/561, s. 8.
248 Mäenpää 2020, s. 334.
249 Mäenpää 2020, s. 330.
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JHT-lain 6 §:n on tarkoitus vastata JHTT-lain 6 §:ää.250 JHTT-lain 6 §:n esitöiden perusteella

julkishallinnon hyvää tilintarkastustapaa noudatetaan ulkoisiin tarkastustehtäviin, mutta myös

muissa tilintarkastustehtävissä julkishallinnon hyvää tilintarkastustapaa tulee noudattaa sovel-

tuvin osin. Velvollisuudella noudattaa julkishallinnon hyvää tilintarkastustapaa tarkoitetaan

velvollisuutta toimia tilintarkastustehtävissä sekä eettisesti että ammatillisesti hyväksyttäviä pe-

riaatteita noudattaen.251 Hyvän tilintarkastustavan keskeisiä lähteitä ovat oikeuskäytäntö, viran-

omaisten päätökset ja kannanotot, tilintarkastusstandardit ja suositukset sekä oikeus- ja ammat-

tikirjallisuus.252 Julkishallinnon hyvä tilintarkastustapa on määritelty Suomen Tilintarkastajat

ry:n antamassa suosituksessa 3/2020.253

ISA 200 -standardin 200 A 17 kohdan mukaan IESBA:n eettiset säännöt muodostavat peruspe-

riaatteet tilintarkastusammattilaisen käyttäytymiselle. Eettiset perusperiaatteet ovat objektiivi-

suus, ammatillinen pätevyys ja käyttäytyminen, rehellisyys sekä salassapitovelvollisuus.254

Myös julkishallinnon hyvään tilintarkastustapaan kuuluu, että JHT-tilintarkastaja noudattaa ob-

jektiivisuutta, ammatillista käyttäytymistä, pätevyyttä ja huolellisuutta, rehellisyyttä sekä salas-

sapitovelvollisuutta.255 Seuraavassa tarkastellaan tarkemmin näiden periaatteiden suhdetta jul-

kisuusperiaatteeseen.

Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan objektiivisuuden periaate edellyttää JHT-ti-

lintarkastajan harkinnan olevan oikeaa, riittävää ja puolueetonta.256 Myös JHT-lain 4 §:n 1 mo-

mentin mukaan JHT-tilintarkastajalla on oltava edellytykset riippumattomaan tilintarkastuk-

seen. JHT-tilintarkastajan tulee tehdä kaikki ratkaisunsa itsenäisesti eikä tarkastuskohteella saa

olla tilintarkastukseen ohjaus- tai vaikutusvaltaa.257 Tutkielman kappaleessa 3.4 käsitellyn mu-

kaan JHT-tilintarkastajan tulee itsenäisesti tehdä harkinta siitä, voiko hän luovuttaa asiakirjoja

ja niihin sisältyviä tietoja tiedon pyytäjille. JHT-tilintarkastajan on toimittava objektiivisuuden

periaatteen mukaisesti toteuttaessaan tiedonantovelvollisuuttaan.

Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan ammatillisen käyttäytymisen periaate edel-

lyttää, että JHT-tilintarkastaja noudattaa säännöksiä ja määräyksiä sekä välttää tilintarkastajien

250 HE 254/2014 vp, s. 87.
251 HE 242/1998 vp, s. 13–14.
252 HE 212/2014 vp, s. 3.
253 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 4.
254 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 98.
255 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 6–7.
256 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 6.
257 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry 2006, s. 6–7.
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huonoon valoon saattamista.258 JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuden toteuttaminen

edellyttää säännösten ja määräysten noudattamista. JHT-tilintarkastaja toteuttaa ammatillisen

pätevyyden ja huolellisuuden periaatetta toteuttaessaan tiedonantovelvollisuutta.

Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan rehellisyyden periaate edellyttää JHT-tilin-

tarkastajalta suoruutta, vilpittömyyttä, tasapuolisuutta ja totuudenmukaisuutta.259 Esimerkiksi

julkisuuslain 17 §:n 1 momentin mukaan kaikkia tiedon pyytäjiä tulee kohdella tasapuolisesti.

JHT-tilintarkastajan on toimittava rehellisyyden periaatteen mukaisesti toteuttaessaan tiedon-

antovelvollisuuttaan.

Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan salassapitovelvollisuuden periaate edellyttää

JHT-tilintarkastajaa pidättymään antamasta ammatin ja toimeksiannon perusteella saatua luot-

tamuksellista tietoa ulkopuoliselle ilman pätevää ja nimenomaista valtuutusta, ellei tiedon an-

taminen perustu lakisääteiseen tai ammattiin liittyvään oikeuteen tai velvollisuuteen.260 Hy-

väksi tilintarkastustavaksi on muodostunut varovaisuus ja pidättyvyys asiakkaan tietojen käsit-

telyssä. Luottamuksen vuoksi tilintarkastaja ei paljasta asiakasta koskevia tietoja, vaikka tiedot

eivät olisi salassa pidettäviä.261 Tutkielman kappaleessa 4.3 käsitellyn mukaan viranomaisen

asiakirja tai siihen sisältyvä tieto on pidettävä salassa ainoastaan, jos salassapidosta on erikseen

säädetty laissa. Tutkielman kappaleessa 3.2 käsitellyn julkisuusperiaatteen mukaan JHT-tilin-

tarkastajalla on tiedonantovelvollisuus JHT-tilintarkastuksessa haltuunsa saamistaan asiakir-

joista ja niihin sisältyvistä tiedoista, mikäli niitä ei ole laissa säädetty salassa pidettäväksi. Jul-

kishallinnon hyvän tilintarkastustavan salassapitovelvollisuuden periaate voi kaventaa julki-

suusperiaatteen mukaista JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuutta, koska se voi laajentaa

viranomaisen asiakirjojen ja niihin sisältyvien tietojen salassapitoa myös sellaisiin tietoihin,

joiden salassapidosta ei ole erikseen säädetty laissa.

Julkishallinnon hyvä tilintarkastustapa on hyvään kirjanpitotapaan ja hyvään tilintarkastusta-

paan rinnastettavaa tapaoikeutta.262 Kumotun oikeudenkäymiskaaren (4/1734) 1 luvun 11 §:n

mukaan tuomari voi käyttää ohjeena tuomitessaan maan tapaa, kun säädettyä lakia aiheesta ei

ole, mikä se ei ole kohtuuton. Maan tapaan on perustunut suomalainen oikeuslähdeoppi, jonka

258 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 7.
259 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 6.
260 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 7.
261 Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 342.
262 HE 242/1998 vp, s. 14.
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mukaan laki on ensisijainen oikeuslähde, jonka jälkeen tulkinta-apua voi etsiä esitöistä, oikeus-

käytännöstä ja -kirjallisuudesta.263 Nykyisin vastaavaa säännöstä laintasolla ei ole.264 Tuomio-

istuinlain (673/2016) 9 luvun 1 §:n 1 momentin mukaan tuomaria sitoo toiminnassaan vain laki.

Tämän perusteella tuomari ei voisi käyttää ohjeena enää maan tapaa. JHT-lain 6 §:n mukaan

JHT-tilintarkastajan tulee kuitenkin noudattaa julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan, joten

julkishallinnon hyvä tilintarkastustapa on laissa säädetty JHT-tilintarkastajaa velvoittavaksi.

Edellä käsitellyn mukaan julkisuusperiaate ja julkishallinnon hyvä tilintarkastustapa on osittain

ristiriidassa keskenään. Julkisuusperiaatteesta on säädetty yleislakina julkisuuslaissa ja jul-

kishallinnon hyvän tilintarkastustavan noudattamisesta erityislakina JHT-laissa. Lex specialis

derogat legi generali -argumentin mukaan erityissäännös tai -laki syrjäyttää yleissäännöksen tai

-lain.265 Tämän perusteella julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan noudattaminen syrjäyttäisi

erityislaissa säädettynä julkisuusperiaatteen, josta on säädetty yleislaissa. Usein kuitenkin risti-

riitaisia säännöksiä pyritään tulkitsemaan erilaisten tulkinta- ja argumentaatiotapojen avulla si-

ten, että kaikkien soveltuvien säännösten soveltaminen olisi mahdollista.266 Lisäksi lähtökoh-

tana on, että julkisuuslain säännöksistä poikettaisiin vain laissa säädettyjen poikkeusten osalta.

Erityissäännökset eivät myöskään saa olla ristiriidassa perusoikeuksien kanssa.267 Perustuslain

12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat jul-

kisia, jollei niiden julkisuutta ole välttämättömien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jul-

kisuuslain säännöksiä tulisi soveltaa täydentävästi erityislain säännöksiin nähden. 268 JHT-

laissa ei nimenomaisesta säädetä julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaisesta salassa-

pitovelvollisuudesta. Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan salassapitovelvollisuuden peri-

aate on ristiriidassa perusoikeutena säädetyn julkisuusperiaatteen kanssa, koska JHT-tilintar-

kastajan salassapitovelvollisuuden periaatteesta ei ole säädetty nimenomaisesti laissa. Tämän

perusteella JHT-tilintarkastaja ei voi pitää salassa viranomaisen asiakirjaa laajemmin kuin jul-

kisuuslaissa salassapidosta säädetään.

263 Neuvonen 2006, s. 406.
264 Nuotio 2020, s. 1243.
265 Määttä 2013, s. 171.
266 Määttä 2013, s. 176.
267 HE 30/1998 vp, s. 46–47.
268 Määttä 2013, s. 178.
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6 YHTEENVETO JA JOHTOPÄÄTÖKSET

Tutkielman tarkoituksena oli selvittää lainopillisin metodein, miten JHT-tilintarkastajan tulee

toteuttaa tiedonantovelvollisuutta lainsäädännön perusteella. JHT-tilintarkastajan tiedonanto-

velvollisuutta ei ole juuri käsitelty oikeuskäytännössä, vaikka tutkielman perusteella JHT-tilin-

tarkastajan tiedonantovelvollisuuteen liittyy jonkin verran tulkinnanvaraisuutta.

JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteita ovat muun muassa kunnat, kuntayhtymät, seurakunnat

ja seurakuntayhtymät.269 Julkisuuslain esitöiden mukaan julkisuuslaissa on tarkoitettu nimen-

omaisesta mainittavan viranomaisina tahot, joilla ei ole muodollista viranomaisasemaa, mutta

jotka tehtävässään käyttävät itsenäistä harkintavaltaa.270 Kuitenkin julkisuuslain 4 §:n 1 mo-

mentin 8 kohdassa nimenomaisesti viranomaisena on mainittu pelkästään hyvinvointialueen,

hyvinvointiyhtymän, kunnan ja kuntayhtymän tilintarkastajat. Julkisuuslaissa ei siis mainita vi-

ranomaisina evankelis-luterilaisen seurakunnan, seurakuntayhtymän ja kirkon keskusrahaston

tilintarkastajia. Julkisuuslain esitöiden mukaan evankelis-luterilainen kirkko on jätetty julki-

suuslain soveltamisalan ulkopuolelle, koska aloiteoikeus kirkkoa koskevasta lainsäädännöstä

kuuluu kirkon omille toimielimille.271 Kuitenkin kirkkolain 10 luvun 4 §:n 1 momentin mukaan

julkisuuteen ja salassapitoon sovelletaan pääsääntöisesti julkisuuslakia. Lainsäädännön perus-

teella on tulkinnanvaraista, ovatko evankelis-luterilaisen seurakunnan, seurakuntayhtymän ja

kirkon keskusrahaston tilintarkastajat julkisuuslain mukaisia viranomaisia julkisuuslain 4 §:n 1

momentin 8 kohdan vai 4 §:n 2 momentin perusteella, vai jäävätkö he kokonaan julkisuuslain

soveltamisen ulkopuolelle. Ensisijaisesti tulisi tulkita, että evankelis-luterilaisen seurakunnan,

seurakuntayhtymän ja kirkon keskusrahaston tilintarkastajat ovat julkisuuslain 4 §:n 1 momen-

tin 8 kohdan mukaisia viranomaisia, jotta niihin sovellettaisiin samoja säännöksiä kuin hyvin-

vointialueen, hyvinvointiyhtymän, kunnan ja kuntayhtymän tilintarkastajiin.

Julkisuuslain 5 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen asiakirjalla tarkoitetaan viranomaisen

hallussa olevaa asiakirjaa, jonka viranomainen on laatinut taikka joka on toimitettu viranomai-

selle sen tehtäviin kuuluvassa asiassa. Kuntalain 123 §:n 1 momentin, hyvinvointialuelain 127

§:n 1 momentin sekä kirkkolain 6 luvun 5 §:n 1 ja 2 momenttien mukaan tilintarkastaja tarkastaa

269 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 5.
270 HE 30/1998 vp, s. 51.
271 HE 30/1998 vp, s. 53.
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kunkin tilikauden hallinnon, kirjanpidon ja tilinpäätöksen. Tämän perusteella hyvinvointialu-

een, hyvinvointiyhtymän, kunnan, kuntayhtymän sekä evankelis-luterilaisen seurakunnan, seu-

rakuntayhtymän ja kirkon keskusrahaston tilintarkastajat suorittavat lakisääteisiä julkishallin-

non ja -talouden tilintarkastustehtäviä. Kuntalain 124 §:n 2 momentin, hyvinvointialuelain 129

§:n 2 momentin sekä kirkkolain 10 luvun 5 §:n 3 momentin mukaan tilintarkastajalla on salas-

sapitoa koskevien säännösten estämättä oikeus saada ne asiakirjat ja tiedot, joita se pitää tar-

peellisena tehtäviensä hoitamiseksi. Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan tilintar-

kastajan on laadittava tilintarkastusdokumentaatio, joka todentaa suoritetun tarkastuksen. Ti-

lintarkastusdokumentaatioon on sisällytettävä tilintarkastussuunnitelmat, muistiot, yhteenve-

dot, kirjeet, tarkistuslistat, kirjeenvaihto sekä kopiot lopullisista raporteista kuten tilintarkastus-

kertomuksesta, tilintarkastusmuistioista, tilintarkastuspöytäkirjoista ja tilinpäätösmerkin-

nästä.272 Tämän perusteella hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymän, kunnan, kuntayhtymän

sekä evankelis-luterilaisen seurakunnan, seurakuntayhtymän ja kirkon keskusrahaston tilintar-

kastajilla on hallussaan tilintarkastuksesta riippuen erilaisia laatimiaan sekä lakisääteisiä tilin-

tarkastustehtäviä varten saamiaan asiakirjoja, jotka ovat viranomaisen asiakirjoja.

Julkisuuslain 9 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta viranomaisen

asiakirjasta. Tämän perusteella jokaisella on oikeus saada hyvinvointialueen, hyvinvointiyhty-

män, kunnan, kuntayhtymän sekä evankelis-luterilaisen seurakunnan, seurakuntayhtymän ja

kirkon keskusrahaston tilintarkastajalta tieto julkisista viranomaisen asiakirjoista. Julkishallin-

non hyvän tilintarkastustavan mukaan tilintarkastuksen työpaperit eivät ole julkisia.273 Lähtö-

kohtana on, että julkisuuslain säännöksistä tulisi poiketa vain niiltä osin kuin poikkeuksesta

säädetään laissa. Erityissäännökset eivät saa olla ristiriidassa perusoikeuksien kanssa.274 Perus-

tuslain 12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet

ovat julkisia, jollei julkisuutta ole lailla erikseen rajoitettu. Lainsäädännössä ei mainita, etteivät

julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksen työpaperit olisi julkisia. Tämän johdosta JHT-ti-

lintarkastajan hallussa olevat asiakirjat ovat pääsääntöisesti julkisia viranomaisen asiakirjoja.

Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan julkisiksi tulleiden tarkastusraporttien tieto-

pyyntöihin vastaa ensisijaisesti tarkastuskohde ja toissijaisesti JHT-tilintarkastaja, jos tarkas-

tuskohteen kanssa asiasta on näin sovittu.275 Kuitenkin eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisun

272 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 20–21.
273 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 20.
274 HE 30/1998 vp, s. 46–47.
275 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 21.
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EOAK/1181/2016 3.1.2 kohdan mukaan lähtökohtaisesti kukin viranomainen arvioi itsenäisesti

hallussaan olevien asiakirjojen tai tietojen antamisen. Tämän perusteella JHT-tilintarkastajan

tulisi viranomaisena arvioida itsenäisesti hallussaan olevien viranomaisen asiakirjojen antami-

sesta, eikä lähtökohtana voida pitää sitä, että julkishallinnon tarkastuskohde vastaisi aina jul-

kishallinnon ja -talouden tilintarkastusta koskeviin tietopyyntöihin. Kuitenkin julkisuuslain 15

§:n 1 momentin mukaan viranomainen voi siirtää tietopyynnön ratkaisemisen asiakirjan laati-

neelle viranomaiselle tai viranomaiselle, jonka käsiteltävänä olevaan asiaan se kuuluu. Käytän-

nössä kaikki julkishallinnon ja -talouden tilintarkastustehtäviä varten saadut asiakirjat on tar-

kastuskohteen eli muun viranomaisen laatimia tai sen käsiteltävänä oleviin asioihin liittyviä. Ei

voida kuitenkaan nähdä olevan julkisuuslain tarkoituksen mukaista, että JHT-tilintarkastaja

siirtäisi kaikki tietopyynnön julkishallinnon tarkastuskohteelle. Siirtämisen voidaan nähdä ole-

van tarpeellista silloin, kun salassapidon määrittely edellyttää erityisasiantuntemusta.276 JHT-

tilintarkastajan on tarpeen siirtää tietopyynnöt julkishallinnon tarkastuskohteelle niissä tilan-

teissa, joissa salassapidon määrittäminen edellyttää tarkastuskohteen erityisasiantuntemusta.

Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta annetun lain 8 §:n 1 momentin mukaan JHT-

tulee ratkaista julkisuuslain perusteella, onko hänen laatimansa tai tilintarkastustehtäviä varten

saamansa asiakirjat pidettävä salassa. JHT-tilintarkastajan laatimien tai tilintarkastustehtäviä

varten haltuunsa saamien asiakirjojen tai niihin sisältyvien tietojen salassapito voi pääsääntöi-

sesti perustua julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 8 kohdan poikkeusoloihin varautumiseen ja vä-

estönsuojeluun, 11 kohdan finanssipolitiikan vaarantamiseen, 15 kohdan tilintarkastustehtävän

toteutumisen vaarantamiseen, 19 kohdan oikeudenkäynnin vaarantamiseen taikka 17 ja 20 koh-

tien liikesalaisuuksiin. Kuitenkin julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukaan JHT-tilin-

tarkastajia velvoittaa salassapitovelvollisuuden periaate, jonka mukaan tilintarkastajien tulee

pidättäytyä antamasta ammatin tai toimeksiannon perusteella saatua luottamuksellista tietoa ul-

kopuolisille ilman pätevää syytä, ellei tiedon antaminen perustu lakiin tai ammattiin liittyvään

velvollisuuteen.277 Julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mukainen salassapitovelvollisuus

voidaan nähdä olevan laajempi kuin julkisuuslain mukainen salassapitovelvollisuus. Koska jul-

kishallinnon tilintarkastuksesta annetun lain 8 §:n 1 momentin perusteella JHT-tilintarkastajan

vaitiolovelvollisuus perustuu julkisuuslakiin, ei julkishallinnon hyvän tilintarkastustavan mu-

kaista salassapitovelvollisuutta koskien kaikkia luottamuksellisia asiakirjoja voida soveltaa laa-

jemmin, kuin mitä julkisuuslaissa säädetään.

276 HE 30/1998 vp, s. 72.
277 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 7.
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Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta annetun lain 8 §:n 2 momentin 1 ja 2 kohtien

mukaan JHT-tilintarkastaja voi antaa salassapitovelvollisuuden estämättä tietoja Valtiontalou-

den tarkastusvirastolle ja Patentti- ja rekisterihallituksen tilintarkastusvalvonnalle valvontateh-

tävien suorittamista varten sekä esitutkintaviranomaiselle, syyttäjälle ja tuomioistuimelle rikok-

sen selvittämistä varten. Lisäksi julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta annetun lain 1

§:n 2 momentin sekä tilintarkastuslain 2 luvun 10 §:n 1 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan

tulee antaa tarkastuskohteen seuraavalle tilintarkastajalle hänen tarpeelliseksi katsomansa tie-

dot. Keskustelua on käyty myös siitä, että JHT-tilintarkastajan tulisi ilmoittaa havaitsemistaan

väärinkäytöksistä toimivaltaiselle viranomaiselle. Tällaista oma-aloitteista väärinkäytösten il-

moittamista ei ole kuitenkin säädetty laintasolla muuten kuin rahanpesun ja terrorismin rahoit-

tamisen estämisestä annetun lain 4 luvun 1 §:n 1 momentissa, jonka mukaan JHT-tilintarkasta-

jien on ilmoitettava Rahanpesun selvittelykeskukselle epäilyttävästä liiketoiminnasta.

Julkisuuslain 20 §:n 2 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan on tiedotettava toiminnastaan ja

palveluistaan. Julkisuuslaissa ei säädetä yksityiskohtaisesti viranomaisen tiedottamistapoja eikä

tiedottamisen ajoitusta.278 Julkisuusasetuksen 2 a luvussa säädetään valtionhallinnon viestinnän

periaatteista ja menettelytavoista. JHT-tilintarkastaja ei kuitenkaan ole julkisuusasetuksen 8 a

§:n 1 momentin mukainen valtionhallinnon viranomainen, joten julkisuusasetuksen viestinnän

periaatteet ja menettelytavat eivät koske JHT-tilintarkastajia. Tämän johdosta on tulkinnanva-

raista, millä perusteella JHT-tilintarkastajien tiedottamisvelvollisuutta tulisi toteuttaa. Lisäksi

julkisuuslain 20 §:n 3 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan tulee huolehtia, että yleisön tie-

donsaannin kannalta keskeiset asiakirjat ovat yleisön saatavissa esimerkiksi yleisessä tietover-

kossa. Esimerkiksi kuntalain 109 §:n 1 momentin ja hyvinvointialuelain 114 §:n 1 momentin

mukaan kunnan ja hyvinvointialueen yleisissä tietoverkoissa tulee olla saatavilla ainakin kunta-

/hyvinvointialuestrategia, hallintosääntö, talousarvio- ja suunnitelma, tilinpäätös, tilintarkastus-

kertomus, tarkastuslautakunnan arviointikertomus, kuntien/hyvinvointialueiden yhteistoimin-

taa koskevat sopimukset sekä konserniohje. Käytännössä julkishallinnon ja -talouden tilintar-

kastuksen keskeisten asiakirjojen saatavuudesta yleisissä tietoverkoissa huolehtii julkishallin-

non tarkastuskohteet. Julkisuusasetuksen 8 b §:n 3 momentin mukaan viestintää voidaan toteut-

taa yhteistyössä muiden tahojen kanssa. JHT-tilintarkastajaa ei kuitenkaan velvoita julkisuus-

asetus. Tämän johdosta on ristiriitaista, voidaanko JHT-tilintarkastajien tiedottamisvelvolli-

suutta yleisissä tietoverkoissa toteuttaa julkishallinnon tarkastuskohteiden toimesta.

278 HE 30/1998 vp, s. 81.
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Erityispiirteensä JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuteen tuo se, että tämä voi suorittaa

myös muita viranomaisen antamia toimeksiantotehtäviä kuin lakisääteisiä julkishallinnon ja

-talouden tilintarkastustehtäviä. Käytännössä voi olla haastavaa erotella, onko JHT-tilintarkas-

taja toiminut osana julkishallinnon ja -talouden tilintarkastusta vai erillistä toimeksiantoa.279

Julkisuuslain 5 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen asiakirjoina pidetään myös JHT-tilintar-

kastajan viranomaisen toimeksiannon johdosta laatimia tai tällaisen toimeksiannon perusteella

toimitettuja asiakirjoja, jos ne liittyvät toimeksiannon antaneen viranomaisen tehtäviin. Kuiten-

kaan toimeksiantotehtäviin liittyviin tietopyyntöihin JHT-tilintarkastajan ei tarvitse pääsääntöi-

sesti vastata, vaan julkisuuslain 14 §:n 1 momentin mukaan tiedon antamisesta toimeksianto-

tehtäviin liittyvistä asiakirjoista päättää pääsääntöisesti toimeksiannon antanut viranomainen.

Jos viranomainen kuitenkin haluaa siirtää tietojen antamisen toimeksiannon suorittajalle, asian

tulee ilmetä toimeksiantosopimuksesta.280

Lisäksi ongelmia saattaa aiheuttaa se, ettei JHT-tilintarkastajia ole huomioitu tarpeeksi hyvin

muissa laeissa, jotka liittyvät viranomaisen tiedonantovelvollisuuteen. Esimerkiksi julkisen hal-

linnon tiedonhallinnasta annetun lain 4 §:n 1 momentin mukaan JHT-tilintarkastajat eivät ole

tiedonhallintayksiköitä. On kyseenalaista, voidaanko JHT-tilintarkastajiin laajentaa tiedonhal-

lintayksiköitä koskevia velvollisuuksia julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain 3 §:n

4 momentin perusteella. Tämän johdosta on ristiriitaista, voidaanko JHT-tilintarkastajia vel-

voittaa esimerkiksi tiedonhallintalain 28 §:n 1 ja 2 momenttien mukaisesti ylläpitämään ku-

vausta yleisessä tietoverkossa sen hallinnoimista julkisista tietovarannoista ja asiarekistereistä.

JHT-tilintarkastajilla on tärkeä rooli julkisen vallan ja julkisten varojen käytön valvonnassa,

minkä johdosta heidän on tärkeä toteuttaa toiminnassaan avoimuutta. Tutkielma kuitenkin

osoittaa, että julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksen julkisuuteen suhtaudutaan rajoitta-

vasti. JHT-tilintarkastajat ovat jääneet vähemmälle huomiolle myös julkisuusperiaatteeseen

liittyvissä laeissa. Tutkielman perusteella JHT-tilintarkastajien vastuuta julkisuusperiaatteen to-

teuttamisessa sekä tietoaineistojen muodostamisessa ja säilyttämisessä tulisi selkeyttää.

279 Ala-aho ym. 2019, s. 113.
280 HE 30/1998 vp, s. 71.
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kosoikeudellisen yleissopimuksen eräiden määräysten hyväksymisestä sekä eräiden virkarikok-
sia ja niihin liittyviä rikoksia koskevien säännösten muuttamisesta.

HE 72/2002 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle hallintolaiksi ja laiksi hallintolainkäyttölain
muuttamisesta.

HE 10/2005 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi julkishallinnon ja -talouden tilintarkas-
tajista annetun lain muuttamisesta.

HE 20/2005 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi viranomaisten toiminnan julkisuudesta
annetun lain sekä kuntalain 50 §:n muuttamisesta.

HE 194/2006 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle tilintarkastuslaiksi ja siihen liittyväksi lain-
säädännöksi.

HE 116/2014 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle Euroopan neuvoston viranomaisten asiakir-
jojen julkisuudesta tehdyn yleissopimuksen hyväksymiseksi sekä laiksi yleissopimuksen lain-
säädännön alaan kuuluvien määräysten voimaansaattamisesta.

HE 212/2014 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tilintarkastuslain muuttamisesta.

HE 254/2014 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle tilintarkastuslaiksi ja laiksi julkishallinnon ja
-talouden tilintarkastuksesta sekä eräiksi niihin liittyviksi laeiksi.

HE 268/2014 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle kuntalaiksi ja eräiksi siihen liittyviksi laeiksi.

HE 70/2016 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tilintarkastuslain muuttamisesta ja
eräiksi siihen liittyviksi laeiksi.



81

HE 49/2018 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle liikesalaisuuslaiksi ja eräiksi siihen liittyviksi
laeiksi.

HE 284/2018 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi julkisen hallinnon tiedonhallinnasta
sekä eräiksi siihen liittyviksi laeiksi.

HE 241/2020 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali-
ja terveydenhuollon pelastustoimien järjestämisen uudistusta koskevaksi lainsäädännöksi sekä
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen anta-
miseksi.

HE 108/2022 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle kirkkolaiksi ja siihen liittyviksi laeiksi.

Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvälinen yleissopimus (SopS 7–
8/1976).

Kirjanpitolaki 1336/1997.

Kirkkojärjestys 657/2023.

Kirkkolaki 652/2023.

Kuntalaki 410/2015.

Laki hyvinvointialueesta 611/2021.

Laki julkisen hallinnon tiedonhallinnasta 906/2019.

Laki julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajista 467/1999.

Laki julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta 1142/2015.

Laki oikeudenkäynnistä hallintoasioissa 808/2019.

Laki rahanpesun ja terrorismin rahoittamisesta 444/2017.

Laki valtiontalouden tarkastusvirastosta 676/2000.

Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta 621/1999.

Liikesalaisuuslaki 595/2018.

Oikeudenkäymiskaari 4/1734.

Ortodoksisen kirkon kirkkojärjestys 174/2007.

Rikoslaki 39/1889.

Suomen perustuslaki 731/1999.

Tilintarkastuslaki 1141/2015.

Tietosuojalaki 1050/2018.

Tuomioistuinlaki 673/2016.

Vahingonkorvauslaki 412/1974.

Valtion maksuperustelaki 150/1992.
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Verkkolähteet

Oikeusministeriö: Julkisuuslain ajantasaistaminen. Päivitetty 2022. Saatavissa: https://oikeus-
ministerio.fi/hanke?tunnus=OM083:00/2020. Avattu 29.03.2022.

Suomen Tilintarkastajat ry: Julkishallinnon tilintarkastus. Päivitetty 2022. Saatavissa: https://ti-
lintarkastajat.fi/tilintarkastus/julkishallinnon-tilintarkastus/. Avattu 04.09.2022.
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