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Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksella on keskeinen rooli julkishallinnon taloudellisen informaa-
tion oikeellisuuden varmentamisessa seka julkishallinnon ja -talouden avoimuuden edistdmisessa. Vi-
ranomaisen toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999, julkisuuslaki) 4 §:n 1 momentin 8 kohdan
mukaan ainakin hyvinvointialueen, hyvinvointivhtyman, kunnan ja kuntayhtyman tilintarkastajat ovat jul-
kisuuslain mukaisia viranomaisia. Julkisuuslain erilaiset tulkinnat ovat kuitenkin luoneet haasteita jul-
kishallinnon ja -talouden tilintarkastukseen. Julkisuusperiaatteen puutteellisen toteutumisen johdosta on
kaynnistetty julkisuuslain ajantasaistamiseen liittyva lakihanke, jonka tavoitteena on selkeyttda lainsaa-
dantoa seka edistaa yhteiskunnan avoimuutta ja julkisuutta.

Taman tutkielman aiheena on julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajan eli JHT-tilintarkastajan tiedon-
antovelvollisuus. Tutkielma sijoittuu erityisesti julkisoikeuden alueelle. Tutkielman tavoitteena on selvit-
taa lainopillisen tutkimusmetodin keinoin, miten JHT-tilintarkastajan tulee toteuttaa tiedonantovelvolli-
suutta lainsaadannon perusteella. Tutkimuskysymykseen etsitdan vastauksia tarkastelemalla JHT-tilin-
tarkastajien erilaisia rooleja ja tiedonsaantioikeutta, julkishallinnon ja -talouden tilintarkastusdokumen-
taatioon sisaltyvien asiakirjojen julkiseksi tulemista viranomaisen asiakirjoina seka tiedon pyytamista,
antamista ja salaamista JHT-tilintarkastajien laatimien ja haltuunsa saamien asiakirjojen osalta.

JHT-tilintarkastajilla on laaja tiedonsaantioikeus julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksen tarkastus-
kohdettaan koskeviin asioihin. Lakisaateisesta julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta tulee laatia
ja arkistoida tilintarkastusdokumentaatio. Paasaantdisesti tilintarkastusdokumentaatioon sisaltyvat asia-
kirjat ovat julkisia viranomaisen asiakirjoja. Tilintarkastusdokumentaatioon voi kuitenkin sisaltyvia sa-
lassa pidettavia asiakirjoja tai tietoja erityisesti tarkastussalaisuuksia, liikkesalaisuuksia taikka poikkeus-
oloihin, finanssipolitiikkaan tai oikeudenkayntiin liittyvia salaisuuksia.

JHT-tilintarkastajan tulee antaa hallussaan olevat julkiset viranomaisen asiakirjat tiedon pyytajalle. JHT-
tilintarkastaja voi siirtéda tietopyynnon julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksen tarkastuskohteelle eri-
tyisesti silloin, kun tietopyyntd vaatii tarkastuskohteen erityisasiantuntemusta salassapidon osalta. Sa-
lassapitovelvollisuuden estamattd JHT-tilintarkastaja voi antaa tietoja esimerkiksi Valtiontalouden tar-
kastusvirastolle, Patentti- ja rekisterihallituksen tilintarkastusvalvonnalle, tarkastuskohteen seuraavalle
tilintarkastajalle sekéd Rahanpesun selvittelykeskukselle. JHT-tilintarkastajan on myos aktiivisesti tiedo-
tettava toiminnastaan. JHT-tilintarkastajan laatimat ja hanelle toimitetut asiakirjat ovat viranomaisen
asiakirjoja myds viranomaisen antamissa muissa toimeksiantotehtavissa kuin lakisdateisen julkishallin-
non ja -talouden tilintarkastustehtavissa. Toimeksiannon antanut viranomainen kuitenkin paasaantoi-
sesti paattaa toimeksiantotehtavien johdosta laadittujen tai saatujen asiakirjojen ja niihin sisaltyvien tie-
tojen antamisesta.

Tutkielman perusteella JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuteen liittyy jonkin verran ristiriitaisuuk-
sia ja tulkinnanvaraisuutta. Evankelis-luterilaisen seurakunnan, seurakuntayhtyman ja kirkon keskusra-
haston tilintarkastajien osalta on tulkinnanvaraista, milla perusteella he ovat julkisuuslaissa tarkoitettuja
viranomaisia vai jaavatkd he kokonaan julkisuuslain soveltamisen ulkopuolelle. Lisaksi julkishallinnon
hyva tilintarkastustapa osittain rajoittaa julkisuusperiaatetta. JHT-tilintarkastajia ei ole mydskaan huo-
mioitu tarpeeksi hyvin kaikissa muissa laeissa, jotka liittyvat viranomaisen tiedonantovelvollisuuteen.

Avainsanat: julkishallinnon ja -talouden tilintarkastaja, julkishallinnon ja -talouden tilintarkastus, julki-
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkielman tausta

Viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999, julkisuuslaki) 1 §:n 1 momen-
tissa médritellyn julkisuusperiaatteen mukaan viranomaisen asiakirjat ovat padsddntdisesti jul-
kisia. Saman lain 9 §:n 1 momentin mukaan julkisesta viranomaisen asiakirjasta on oikeus saada
tieto. Oikeuskdyténtd on kuitenkin osoittanut, ettd tietojen antamiseen viranomaisen asiakir-
joista liittyy tulkinnanvaraisuutta.! Liséiksi on ilmennyt, etti viranomaiset ovat tietiméittomis
julkisuusperiaatteen vaatimuksista, seki he tarkoituksellisesti vilttelevit julkisuutta.’ Esimer-
kiksi Kosken ja Kuutin tekemén tutkimuksen mukaan kunnilla ei ollut selkedd kasitystd julki-

suuslain velvoitteista ja tietopyyntdjen pakottavuudesta.’

Yhtend syyné julkisuusperiaatteen puutteelliselle toteutumiselle on yhteiskunnan kehittyminen.
Esimerkiksi tiedonantotavat ovat muuttuneet digitalisoitumisen myoté. Liséksi julkishallinnon
toimintojen yksityistiminen on tuonut omat haasteensa esimerkiksi vaikeuttamalla viranomai-
sen asiakirjan médrittdmistd. Toisena syynd julkisuusperiaatteen puutteelliselle toteutumiselle

on se, etteivit salassapitosidinnokset ole yhdenmukaisia tai riittdvéin yksinkertaisia.*

Oikeusministerid on teettényt selvityksen julkisuuslain soveltamisalan laajentamisesta. Selvi-
tyksen perusteella avoimuutta tulisi lisitd muun muassa asioiden valmisteluvaiheessa.® Selvi-
tykseen pohjalta oikeusministerid on asettanut tydryhmén julkisuuslain ajantasaistamiseen liit-
tyvddn lakihankkeeseen ajalle 22.01.2021-30.06.2023. Tyoryhmén toimikautta on jatkettu
31.10.2023 saakka oikeusministerion paatokselld VN/27452/2020-OM-242. Lakihanke on kui-
tenkin ollut kdynnissd vield marraskuussa 2023, vaikkei pdétostd tyoryhmén toimikauden jat-
kamisesta ole annettu ennen sen paéttymistd 31.10.2023. Lakihankkeen tavoitteena on selkeyt-

tid4 lainsdadintdd sekd edistii yhteiskunnan avoimuutta ja julkisuutta.®

' Oikeusministerié 2022.

2 Neuvonen 2017, s. 13.

3 Koski & Kuutti 2016, s. 39.

4 Neuvonen 2017, s. 166—168.

> Wallin & Salokannel 2019, s. 45.
¢ Oikeusministerio 2022.



Julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaan julkisuuslain mukaisia viranomaisia ovat
esimerkiksi hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymén, kunnan ja kuntayhtymén tilintarkastajat.
Hyvinvointialueesta annetun lain (611/2021, hyvinvointialuelaki) 1 §:n 1 momentin mukaan
hyvinvointialueella tarkoitetaan kuntia suurempia hallintoalueita sekd saman lain 58 §:n 1 ja 3
momenttien mukaan hyvinvointiyhtymélla tarkoitetaan hyvinvointialueiden vélisilld sopimuk-
silla perustettuja oikeushenkilditd. Myds kuntalain (410/2015) 55 §:n 1 ja 3 momenttien perus-
teella kuntayhtymélld tarkoitetaan kuntien vilisilld sopimuksilla perustettuja oikeushenkildit.
Hyvinvointialuelain 126 §:n 1 momentin seké kuntalain 122 §:n 1 momentin mukaan hyvin-
vointialueen, hyvinvointiyhtymin, kunnan ja kuntayhtymin tilintarkastuksen suorittaa jul-
kishallinnon ja -talouden tilintarkastaja (JHT-tilintarkastaja). Julkishallinnon ja -talouden laki-
sadteiselld tilintarkastuksella (JHT-tilintarkastuksella) on keskeinen asema julkishallinnon ta-
loudellisen informaation ldpinikyvyyden varmentamisessa.” JHT-tilintarkastukseen on tuonut
haasteita julkisuuslain ja raporttien julkisuuteen liittyvit erilaiset tulkinnat.® JHT-tilintarkasta-
jien yhteyttd julkisuuslakiin on kuitenkin tarkasteltu suppeasti. Julkisuuslain puutteellisen to-
teutumisen, oikeusministerion asettaman lakihankkeen ja JHT-tilintarkastuksen talouden avoi-
muuden edistdmisroolin johdosta on ajankohtaista ja tdrkedd pohtia julkisuuslain soveltamista

JHT-tilintarkastajan ndkdkulmasta.

1.2 Tutkimustehtivi ja aiheen rajaus

Tutkielmassa selvitetdéin sitd, miten JHT-tilintarkastaja voi edistdd julkisuuslain 3 §:n tarkoi-
tuksen mukaisesti viranomaistoiminnan avoimuutta sekd yksiloiden ja yhteisdjen valvonta- ja
vaikutusmahdollisuutta julkisen vallan ja julkisten varojen kédyton osalta. Tutkielman tavoit-
teena on selvittdd, millaisia oikeudellisia edellytyksid ja esteitd JHT-tilintarkastajalla on JHT-
tilintarkastuksessa laadittujen ja haltuun saatujen asiakirjojen ja niihin sisidltyvien tietojen an-
tamiselle. Tutkielman tarkoituksena on toimia syvillisend johdatuksena JHT-tilintarkastajan
tiedonantovelvollisuuteen seka tarjota kriittinen ndkdkulma siihen, vastaako lainsdadénto JHT-

tilintarkastajan tarpeisiin tiedonantovelvollisuuden toteuttamisen osalta.

"HE 254/2014 vp, s. 9.
¥ Koivunen & Sipildinen 2021, s. 250.



Tutkielmassa etsitddn vastausta seuraavaan tutkimuskysymykseen:

1. Miten JHT-tilintarkastajan tulee toteuttaa tiedonantovelvollisuutta lainsddddnnén 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 selvittdd, millaisia JHT-tilintarkastuksessa laadittuja ja haltuun saa-
tuja asiakirjoja ja niihin sisdltyvid tietoja JHT-tilintarkastajan on mahdollista antaa, miten,
missd tilanteissa ja kenelle. Lisdksi tutkimuskysymysti tarkastellaan siitd ndkokulmasta, mil-
lainen suhde JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuudella on julkishallinnon hyvéén tilintar-
kastustapaan. Tutkielmassa pohditaan myds sitd, millaisia lainsddddannon kehittdmistarpeita on

olemassa JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuden nidkdkulmasta.

Tutkielman aiheena on JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuus, koska oikeuskéyténtd on
osoittanut viranomaisten tulkinneen ristiriitaisesti tiedonantovelvollisuuttaan. Oman haasteensa
JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuteen tuo se, ettd péadsaintdisesti JHT-tilintarkastus
perustuu toiselta viranomaiselta saatuihin asiakirjoihin ja tietoihin, joihin toisella viranomai-
sella voi olla omat intressinsd. JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuutta vaikeuttaa myos
se, ettd JHT-tilintarkastaja voi suorittaa toisen viranomaisen pyynndstd muita toimeksiantoteh-

tavid kuin JHT-tilintarkastustehtavia.

Padsaintoisesti julkisuussdédntely on kansallista. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuk-
sella (EY) N:o 1049/2001 Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjojen saami-
sesta yleison tutustuttavaksi sekd Euroopan unionin (EU:n) kéytdnnesddnnoilld on merkitysta
vain silloin, kun kyse on EU:n oikeuden soveltamisesta.’ Julkishallinnon ja -talouden tilintar-
kastuksesta annetun lain (1142/2015, JHT-laki) 1 §:n 1 momentin mukaan JHT-tilintarkastuk-
seen sovelletaan padsdantdisesti JHT-lakia. JHT-tilintarkastuksessa ei ole kyse EU-oikeuden
soveltamisesta. Tdmin johdosta tutkielman ulkopuolelle jatetddn padsdéntdisesti EU:n asetuk-

set, direktiivit ja muut sdddokset sekd EU:n oikeuskdytantd.

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

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

 Neuvonen 2017, s. 51.



senmukaisuuden. VT V:ssa tydskentelee myos JHT-tilintarkastajia, mutta JHT-lain 1 §:n 1 mo-
mentin mukaan VTV:n suorittamasta tarkastuksesta sdddetddn erikseen. Tutkielman ulkopuo-
lelle on rajattu valtion ja sen kirjanpitoyksikdiden eli ministerididen, virastojen ja laitosten ti-
lintarkastukset, koska tutkielmassa on haluttu keskittyd JHT-lain soveltamisalan mukaisiin ti-
lintarkastuksiin. Keskittyminen nimenomaan JHT-lain soveltamisalan mukaisiin tilintarkastuk-
siin perustuu siihen, ettd julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaan julkisuuslain viran-
omaisina pidetddn hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymén, kunnan ja kuntayhtymin tilintar-
kastajia sekd niihin rinnastettavia tahoja. Tutkielman ulkopuolelle on rajattu myos sellaisten
tahojen tilintarkastukset, joiden tilintarkastuksen voi suorittaa JHT-tilintarkastaja, mutta joiden
tilintarkastukseen sovelletaan tilintarkastuslakia (1141/2015). Téllaisia tahoja ovat esimerkiksi
ortodoksisen kirkon seurakunnat ortodoksisen kirkon kirkkojarjestyksen (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-
kilorekistereitd. Tietosuojalain (1050/2018) 28 §:n mukaan henkilStietojen luovuttamiseen vi-
ranomaisen henkilorekisteristd sovelletaan julkisuuslakia. Tamén johdosta tutkielman ulkopuo-
lelle on rajattu myos henkilotietojen kisittely, koska tutkielman kohteena olevan JHT-tilintar-
kastajan tiedonantovelvollisuuden osalta tietosuojaan liittyvit asiat tulevat késiteltyd tarpeelli-
sissa madrin pelkistddn julkisuuslakiin perehtymailld. Julkisen hallinnon tiedonhallinnasta an-
nettua lakia (906/2019, tiedonhallintalaki) sivuutetaan kasitellessd JHT-tilintarkastajan asiakir-
jojen sdilyttdmiseen liittyvid asioita. Kuitenkin tiedonhallintalain 3 §:n 2 momentin mukaan
salassapidosta ja tiedonsaantioikeudesta viranomaisen asiakirjoihin sdddetdén erikseen. Péa-
sddntoisesti salassapidosta ja tiedonsaantioikeudesta sididetdin julkisuuslaissa.'® Tdmén joh-
dosta tutkielmassa ei mydskdin syvillisesti perehdytd tiedonhallintalakiin, koska tutkielman
kohteena olevan JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuden osalta tiedonhallintaan liittyvét
asiat tulevat kasiteltya tarpeellisissa méérin pelkéstién julkisuuslakiin perehtymalld. Lisdksi on
tulkinnanvaraista, missd méérin tiedonhallintalakia sovelletaan JHT-tilintarkastajiin. Monet tie-
donhallintalaissa sdddetyt velvoitteet koskevat tiedonhallintayksikditd, jollaisia JHT-tilintar-
kastajat eivit tiedonhallintalain 4 §:n 1 momentin perusteella ole. Tiedonhallintayksikdiden
velvoitteita on osaksi laajennettu tiedonhallintalain 3 §:n 4 momentissa koskemaan yksityisié
tahoja silloin, kun ne kéyttavat julkista valtaa julkisuuslain 4 §:n 2 momentin mukaisesti. Ai-

nakin hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymin, kunnan ja kuntayhtymaén tilintarkastajat ovat jul-

" HE 284/2018 vp, s. 68.



kisuuslain 4 §:n 1 momentin mukaisia viranomaisia, joten he eivit lahtdkohtaisesti ole julki-
suuslain 4 §:n 2 momentin mukaisia julkisen vallan kdyttdjid. Tdmén perusteella voidaan tul-
kita, ettei hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymén, kunnan tai kuntayhtymin tilintarkastajiin

tule sovellettavaksi tiedonhallintalain mukaiset tiedonhallintayksikon velvoitteet.

1.3 Tutkimusmetodi ja -aineisto

Tutkielma on metodiltaan oikeusdogmaattinen eli lainopillinen. Lainoppiin kuuluva oikeudel-
linen systematisointi on voimassa olevien siéddksien keskindisten suhteiden méarittdmistd.'!
Tutkielman tavoitteena on luoda lainopin keinoin kokonaiskuva siitd, millaisia edellytyksié ja
esteitd voimassa oleva oikeus asettaa JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuudelle. Tutkiel-
massa tulkitaan, mitkd sdddokset vaikuttavat kaytdnnossd JHT-tilintarkastajan tiedonantovel-
vollisuuteen ja miksi. Tutkielmassa arvioidaan my6s oikeudellisia ja hallintotieteellisid periaat-
teita voimassa olevaan lainsdddidntoon JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuudesta. Tut-

kielman nékdkulma on julkisoikeudellinen.

JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuden oikeudellista perustaa selvitetddn kdaymalld lapi
aiheeseen liittyvdd saddoksid tekstianalyysin avulla seka tulkitsemalla ja systematisoimalla nii-
hin sisdltyvid sddnnoksid. Tutkimusaineistoa viranomaisen tiedonantovelvollisuudesta on saa-
tavissa paljon, mutta suoraan JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuteen liittyvad aineistoa
ei juuri ole. Painotus tutkielmassa on voimassa olevassa lainsdddédnndssa ja lain esitdissd seka
niistd oikeuskdytdnndssi ja -kirjallisuudessa tehdyissd tulkinnoissa. Tutkimusaineisto siséltda
my0s asiantuntijakirjoituksia, joiden avulla saadaan erilaisia ndkdkulmia aiheeseen. Viran-
omaisten tiedonantovelvollisuuden nykytilaa kartoitetaan oikeuskédytdnnon kautta kdymailla
lapi erilaisia asiakirjajulkisuutta, salassapitoa ja tiedonantovelvollisuutta kasittelevid oikeusta-
pauksia. Oikeustapausten avulla pyritdin saamaan mahdollisimman laaja nikemys JHT-tilin-

tarkastajan tiedonantovelvollisuudesta.

JHT-laki on yleislaki eli sitd sovelletaan, jos muussa laissa ei sdfidetd laajemmin taikka koko-
naan toisin JHT-lain soveltamisesta.!? Tilintarkastuslain 3 §:n 1 momentin mukaan lakiséitei-
sessé tilintarkastuksessa on noudatettava kansainvilisid tilintarkastusstandardeja. Vaikka kan-

sainviliset tilintarkastusalan standardit (ISA-standardit) eivit ole JHT-tilintarkastajaa sitovia,

' Siltala 2003, s. 328.
2 HE 254/2014 vp, s. 86.
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julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaan JHT-tilintarkastaja voi ammatilliseen harkin-
taansa perustuen tukeutua niihin."* Myds ISA 200 -standardin A59 kohdan mukaan ISA-stan-
dardit ovat relevantteja julkisella sektorilla.'* Tdmin johdosta tutkielmassa hyddynnetién har-

kinnanvaraisesti myds [SA-standardeja.

Koska tutkimusaineistona kdytetddn kirjastoista ja internetistd saatuja, valmiiksi kirjoitettuja
oikeudellisia l4hteitd, tutkimusaineiston hankintaan ei liity eettisid ongelmia. Aineistonke-
ruussa ldhteitd on arvioitu luotettavuuden, objektiivisuuden, ajantasaisuuden, tiedon alkuperdn
sekd tarkoituksen ndkdkulmasta. Tutkimusaineistoksi on valittu asiantuntijoiden mahdollisim-
man tuoreita aineistoja. Asioiden taustoittamisessa on kuitenkin tukeuduttu myds vanhempiin
asiantuntijoiden aineistoihin, joihin sisdltyvien tietojen ei ole néhty olennaisesti muuttuneen.
Lisidksi tutkimusaihetta on tarkasteltu mahdollisimman laajasti ja monipuolisesti. Tutkielmassa
on valtetty kiyttdmasté toisen kiden tietoa. Verkkoldhteitd on arvioitu erityisen tarkasti pohti-

malla sivuston tarkoitusta ja pysyvyyttd, ajantasaisuutta seké tiedon alkuperaa.

1.4 Tutkielman rakenne

Jotta tiedonantovelvollisuutta pystytddn tarkastelemaan juuri JHT-tilintarkastajan ndkokul-
masta, tutkielman toisessa kappaleessa syvennytidin JHT-tilintarkastukseen. Ensin vertaillaan
JHT-tilintarkastajan toimia viranomaisena JHT-tilintarkastuksessa ja sitten muiden toimeksi-
antotehtdvien suorittajana, koska JHT-tilintarkastajalla on erilaisia velvollisuuksia tiedon anta-
misen suhteen riippuen siitd, missd roolissa hin toimii. Timaén jdlkeen perehdytddn sithen, mil-
laisia tietoja JHT-tilintarkastaja saa suorittaessaan tilintarkastustoimiaan seké millaisen tilintar-
kastusdokumentaation JHT-tilintarkastaja muodostaa. Ndiden tietojen kautta avataan JHT-ti-
lintarkastajan laatimia ja hénelle toimitettuja asiakirjoja, koska niiden perusteella saa ymmar-
ryksen siitd, millaisista asiakirjoista JHT-tilintarkastajalla voi olla tiedonantovelvollisuus. Lo-
puksi pohditaan JHT-tilintarkastajan roolia talouden avoimuuden edistéjénd, joka on julkisuus-

lain keskeisimpid tavoitteita.

Viranomaisten tiedonantovelvollisuuden taustoittamiseksi tutkielman kolmannessa kappa-

leessa syvennytddn viranomaisen asiakirjojen julkisuuteen. Ensiksi perehdytdén julkisuuteen

1 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 5.
'* Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 109.
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ihmis- ja perusoikeutena, minka jélkeen kisitellddn julkisuusperiaatteen merkitysté ja julkisuu-
den toteuttamista viranomaistoiminnassa. Lopuksi tarkastellaan, miten tietoja tulee pyytéda ja

antaa viranomaistoiminnasta.

Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastusdokumentaatiota (JHT-tilintarkastusdokumentaatiota)
analysoidaan tutkielman neljannesséd kappaleessa. Ensiksi kdyddin ldpi sitd, milloin JHT-tilin-
tarkastajan laatimat ja hinelle toimitetut asiakirjat ovat viranomaisen asiakirjoja. Tdmén jdlkeen
syvennetddn JHT-tilintarkastusdokumentaatioon sisiltyvien asiakirjojen julkiseksi tulemiseen.
Lopuksi késitelldédn JHT-tilintarkastusdokumentaatioon siséltyvid asiakirjoja ja niihin sisdlty-

vid tietoja, jotka voivat olla salassa pidettévia.

Tutkielman viidennessd kappaleessa tarkastellaan JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvolli-
suutta. Ensiksi pohditaan JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuutta JHT-tilintarkastuksesta,
minké jdlkeen paneudutaan JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuteen hénen suorittamas-
taan muusta viranomaisen antamasta toimeksiantotehtévésti kuin JHT-tilintarkastuksesta. Ta-
mén jdlkeen syvennytddn JHT-tilintarkastajan velvollisuuteen tiedottaa aktiivisesti toiminnas-
taan. Lopuksi pohditaan JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuden suhdetta julkishallinnon

hyvéin tilintarkastustapaan.

Tutkielman viimeisessd eli kuudennessa kappaleessa esitetiddn tutkielman yhteenveto ja johto-
padtokset. Johtopaitosten yhteydessd pohditaan, millaisia lainsddddnnon selkeyttdmis- ja kehit-

tdmistarpeita on olemassa JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuden osalta.

1.5 Keskeiset Kisitteet

Seuraavaksi kdyddén tiiviisti ldpi tutkielman keskeisimpid kasitteitd: julkishallinto, julkishal-
linnon ja -talouden tilintarkastaja, julkishallinnon ja -talouden tilintarkastus, julkisuusperiaate,
salassapito, tiedonantovelvollisuus ja viranomaisen asiakirja. Koska tutkielman ldhtokohtana
on perusoikeutena turvattu viranomaisen asiakirjojen julkisuus, kdsitteiden maérittdmisessd on
hyodynnetty erityisesti perustuslakia ja julkisuuslakia. Syvillisemmin keskeisimpid késitteitd

tarkastellaan tutkielman muissa kappaleissa.

Julkishallinto — Julkishallintona voidaan ndhda tahot, jotka hoitavat hallintoasioita. Hallintolain

(434/2003) 2 §:n 2 momentin mukaan hallintoasioita padsidintoisesti hoitavat esimerkiksi hy-
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vinvointialueiden, hyvinvointiyhtymien, kuntien ja kuntayhtymien viranomaiset. Saman pyké-
ldn 3 momentin julkisia hallintotehtévid voi hoitaa myds yksityiset tahot. Hallintolain 5 §:n 3

momentin mukaan hallintoasioita voi hoitaa myds evankelis-luterilainen kirkko.

Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastaja — Tilintarkastuslain 2 §:n 1 momentin 4 alakohdan
mukaan JHT-tilintarkastaja on tietyt edellytykset tiytettyddn HT-tilintarkastajaksi hyvéksytty
luonnollinen henkild, jolle on mydnnetty julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajan JHT-eri-
koispétevyys. Téssé tutkielmassa julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajalla tarkoitetaan hy-
vinvointialueiden, hyvinvointiyhtymien, kuntien, kuntayhtymien sekd evankelis-luterilaisten

seurakuntien, seurakuntayhtymien ja kirkon keskusrahastojen tilintarkastajia.

Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastus — Julkishallinnon ja -talouden lakisditeisessé tilin-
tarkastuksessa JHT-tilintarkastaja tarkastaa ja arvioi julkishallinnon tarkastuskohteen toimin-
nan laillisuutta ja padtostenmukaisuutta sekd sitd, annetaanko toiminnasta oikea ja riittdvd kuva.

Tarkastuskohteina ovat esimerkiksi kunkin tilikauden kirjanpito, tilinp4tds ja hallinto.'®

Julkisuusperiaate — Perustuslain 12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asia-
kirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei laissa sdddetd toisin. My0s julkisuuslain 1 §:n 1

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

Salassapito — Julkisuuslain 22 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen asiakirja on pidettiva
salassa lainsddaddnnon mukaisesti. Saman pykilidn 2 momentin mukaan sivulliselle ei saa niyt-
tad eikd luovuttaa salassa pidettdvad viranomaisen asiakirjaa tai sen kopiota. Julkisuuslain 24

§:n 1 momentissa sdddetddn salassa pidettdvit 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 siitd, ettei tiedonsaamista viranomaisen toiminnasta rajoiteta kuin tarpeelli-

sissa maarin.

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 tehtdviin kuuluvassa asiassa. My0s asiakirjaa, joka on laadittu tai toimitettu

viranomaisen antaman toimeksiannon johdosta, pidetdén viranomaisen asiakirjana.

"> 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 henkild tai tilintarkastusyhteison
padvastuullinen tilintarkastaja suorittaa julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksen virkavas-
tuulla. JHT-lain esitdiden mukaan kyseinen momentti vastaa aikaisempaa julkishallinnon ja
-talouden tilintarkastajasta annettua lakia (467/1999, JHTT-laki)'®, jonka esitdiden mukaan vir-
kavastuusta siidetiin perustuslain 118 §:ssid.!” Perustuslain 118 §:n 1 momentin mukaan vi-
ranomainen vastaa tydtehtidviensd lainmukaisuudesta. JHT-tilintarkastaja vastaa siis virkavas-

tuulla siita, ettd JHT-tilintarkastus suoritetaan lainmukaisesti.

Myos kuntalain 122 §:n 1 momentin mukaan talouden ja hallinnon tarkastaa JHT-tilintarkas-
taja, joka toimii tyossddn virkavastuulla. Kunnan ja kuntayhtymén lakisddteisen tilintarkastuk-
sen suorittaa JHT-tilintarkastaja virkavastuulla. Liséksi hyvinvointialuelain 126 §:n 1 momen-
tin mukaan hallinnon ja talouden tarkastaa tilintarkastusyhteison vastuunalaiseksi tilintarkasta-
jaksi madrddmi JHT-tilintarkastaja, johon sovelletaan hyvinvointialuelain mukaisia tehtavia
hoitaessaan rikosoikeudellista virkavastuuta. Hyvinvointialueen ja hyvinvointiyhtymén laki-
sadteisen tilintarkastuksen suorittaa JHT-tilintarkastaja rikosoikeudellisella virkavastuulla. Sa-
moin kirkkolain (652/2023) 6 luvun 4 §:n 2 momentin mukaan evankelis-luterilaisen seurakun-
nan, seurakuntayhtymén ja kirkon keskusrahaston (evankelis-luterilaisen kirkon) tilintarkastuk-
seen sovelletaan padsdantoisesti JHT-lakia. Saman luvun 6 §:n 2 momentin mukaan tilintarkas-
tajaan sovelletaan rikosoikeudellista virkavastuuta hdnen suorittaessaan kirkkolaissa ja kirkko-
jarjestyksessd sdddettya tilintarkastajan tehtdvad. Evankelis-luterilaisen kirkon lakisdéteisen ti-

lintarkastustehtévin suorittaa JHT-tilintarkastaja rikosoikeudellisella virkavastuulla.

Virkavastuu voidaan jakaa virkamiesoikeudelliseen, rikosoikeudelliseen ja vahingonkorvaus-

vastuuseen. Virkamiesoikeudellinen vastuu merkitsee ldhinnd kurinpidollista vastuuta kuten

“HE 254/2014 vp, s. 87.
" HE 10/2005 vp, s. 9.
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kirjallista varoitusta tehdyistd virheisté tai laiminlydnneistd.'® Rikosoikeudellisella virkavas-
tuulla tarkoitetaan sitd, ettd viranomaisen virheisiin ja laiminlyonteihin sovelletaan rikoslain
(39/1889) 40 luvun siinndksid.'” Rikoslain 40 luvun virkarikokset liittyvit 1-4 §:ssi lahjuksen
ottamiseen, 5 §:ssd virkasalaisuuden rikkomiseen, 7-8 §:ssé virka-aseman véarinkdyttdmiseen
sekd 9-10 §:sséd virkavelvollisuuden rikkomiseen. Vahingonkorvausvastuulla tarkoitetaan va-
hingonkorvauslain (412/1974) 4 luvun 2 §:n mukaan sité, ettd virkamies vastaa tyossddn lai-

minlyonnilldén tai virheelldén aiheuttamastaan vahingosta.

Rikoslain 40 luvun 11 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan virkamiehella tarkoitetaan rikoslaissa
virkasuhteeseen rinnastettavassa suhteessa hyvinvointialueeseen, hyvinvointiyhtyméaan, kun-
taan, kuntayhtymaén tai evankelis-luterilaiseen kirkkoon olevaa henkildé. Rikoslain virkamies-
kisitteen mérittelemisessd on nojauduttu julkisuuslain 4 §:n viranomaisen kisitteeseen.?® Jul-
kisuuslain 4 §:n 1 momentin 8§ kohdan mukaan viranomaisella tarkoitetaan hyvinvointialueen,
hyvinvointiyhtymin, kunnan ja kuntayhtymén tilintarkastajia sekd muita niihin verrattavia toi-
mielimid. Rikoslain ja julkisuuslain mukaan ainakin hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtyman,
kunnan ja kuntayhtymin tilintarkastajia pidetdin viranomaisina. Julkisuuslain 4 §:n 2 momen-
tin mukaan evankelis-luterilaisen kirkon asiakirjojen julkisuudesta sidddetddn erikseen. Julki-
suuslaki antaa kuvan, ettei sitd sovellettaisi evankelis-luterilaisen kirkon asiakirjoihin. Kuiten-
kin kirkkolain 10 luvun 4 §:n 1 momentin mukaan péaasaintdisesti kirkon hallinnossa sovelle-
taan julkisuuslakia. Julkisuuslaki ja kirkkolaki antavat toistensa kanssa ristiriitaista tietoa siité,

mité lakia sovelletaan evankelis-luterilaisen kirkon asiakirjojen julkisuuden osalta.

Julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaan viranomaisella tarkoitetaan hyvinvointialu-
een, hyvinvointiyhtymén, kunnan ja kuntayhtymén tilintarkastajiin verrattavia toimielimié.
Toimielintd pidetddn julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 8 kohtaan verrattavana toimielimend, jos
se on asetettu hoitamaan tehtiivii itsendisesti.?! Kirkkolain 6 luvun 5 §:n 1 momentin mukaan
evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajat suorittavat JHT-tilintarkastustehtdvénsi itsenéi-
sesti. Tdmin perusteella evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajia voidaan pitéa julkisuuslain
4 §:n 1 momentin 8§ kohdan mukaisina hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymén, kunnan ja kun-
tayhtymén tilintarkastajiin verrattavina toimielimind. Tdmén perusteella rikoslain ja julkisuus-

lain mukaan myos evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajia on pidettdvd viranomaisina.

'8 Husa & Pohjolainen 2014, s. 308-309.

' 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.
*HE 77/2001 vp, s. 49.

*'HE 30/1998 vp, s. 52.
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Kuitenkin vailla muodollista viranomaisasemaa olevat, mutta tehtdvassddn itsendistd harkinta-
valtaa kdyttivit toimielimet, on tarkoitettu nimenomaisesti mainittaviksi julkisuuslain viran-
omaisina.*> Hallintovaliokunta on esimerkiksi néhnyt tarpeelliseksi, ettd kunnan ja kuntayhty-
mén tilintarkastajat mainitaan julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 8 kohdassa nimenomaisesti vi-
ranomaisina niiden itsendisen aseman osoittamiseksi.?> Evankelis-luterilaisen kirkon tilintar-

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

Mikaéli evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajat eivit 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 myds laissa julkisia tehtdvia
hoitamaan méérityt tahot niiden kiyttéessé julkista valtaa. Julkisen vallan kéasitettd ei ole mia-
ritelty julkisuuslaissa. Julkisen vallan keskeiseen siséltoon katsotaan kuuluvaksi puuttuminen
hallintopéitokselld tai toimella yksityisen oikeusasemaan taikka todistusten antamista.** Rikos-
lain 40 luvun 11 §:n 1 momentin 5 kohdan mukaan julkista valtaa kéyttavalla tarkoitetaan esi-
merkiksi sitd, jonka tehtdviin kuuluu paittda toisen velvollisuudesta, antaa toista velvoittava
médrdys taikka osallistua velvollisuuden miirddmisen valmisteluun tekemalld paatosesityksen,
laatimalla selvityksen tai suunnitelman taikka suorittamalla tarkastuksen. Rikoslain 40 luvun
12 §:n 1 momentin mukaan kyseisen luvun virkamiestd koskevia sddnndksid sovelletaan myds
julkista valtaa kayttiviin henkildihin. Kirkkolain 6 luvun 5 §:n 1 momentin mukaan evankelis-
luterilaisen kirkon tilintarkastajat tarkastavat kunkin tilikauden hallinnon, kirjanpidon ja tilin-
paédtoksen. Saman pykilidn 3 ja 4 momenttien mukaan evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkas-
tajan on ilmoitettava havaitsemistaan epikohdista tarkastuskohteelle sekd annettava tilikaudelta
tilintarkastuskertomus. Tilintarkastuskertomuksessa esitetddn, voidaanko tilinpaétos hyvéksyéa
ja myontda vastuuvapaus tilivelvolliselle. Koska JHT-tilintarkastaja suorittaa JHT-tilintarkas-
tuksen tarkastuskohteeseen, jossa voidaan maarita tarkastuskohteelle velvollisuuksia, JHT-ti-
lintarkastajia voidaan pitda rikoslain ja julkisuuslain mukaan julkista valtaa kdyttdvini tahoina.
Lainsdddénnon perusteella on ristiriitaista, ovatko evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajat
viranomaisia julkisuuslain 4 §:n 1 vai 2 momentin mukaan, vai tuleeko niihin lainkaan sovel-
lettavaksi julkisuuslain sddnnokset. Ensisijaisesti evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajien
tulisi katsoa olevan viranomaisia julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 8 kohdan perusteella, jotta

niihin sovellettaisiin samoja sddnnoksid kuin muihin JHT-tilintarkastajiin.

2 HE 30/1998 vp, s. 51.
2 HaVM 31/1998 vp, s. 8.
* HE 30/1998 vp, s. 52.
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Kunnan, kuntayhtymin sekd evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajan vahingonkorvausvel-
vollisuus méiriytyy virkavastuun perusteella.”” Hyvinvointialuelain 126 §:n 1 momentin mu-
kaan JHT-tilintarkastajan vahingonkorvausvelvollisuudesta siddetdéin JHT-lain 10 §:ssd.?® Sa-
moin JHT-lain 4 §:n 2 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan vahingonkorvausvelvollisuu-
desta sdddetddn kyseisen lain 10 §:ssd. JHT-lain 10 §:n 1 momentin mukaan JHT-tilintarkastaja
on velvollinen korvaamaan tahallisesti tai huolimattomuuttaan aiheuttamansa vahingon. JHT-
lain esitdiden mukaan JHT-lain 10 § vastaa JHTT-lain 24 §:44%7, jonka esitdiden mukaan tul-
kinnanvaraisena voidaan pitéé sité, soveltuuko vahingonkorvauslain virkamiehid koskeva séén-
tely virkavastuulla toimivaan JHT-tilintarkastajaan.”® Vahingonkorvauslain 1 §:n 1 momentin
mukaan vahingonkorvauslakia ei sovelleta muussa laissa sdddettyyn korvausvastuuseen. Ta-
mén johdosta JHT-lain vahingonkorvaussdédnnds menee vahingonkorvauslain sadntelyn edelle
virkavastuulla toimivien JHT-tilintarkastajien kohdalla. Taten JHT-tilintarkastajien vahingon-
korvausvelvollisuuteen ei sovelleta vahingonkorvauslakia vaan JHT-lain 10 §:44. Kuitenkin
kirkkolain 6 luvun 6 §:n 2 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan vahingonkorvausvastuusta
saddetddin vahingonkorvauslaissa. Lainsdddédnnon perusteella on ristiriitaista, millé perusteella

evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajan vahingonkorvausvelvollisuus méériytyy.

Edelld késitellyn mukaisesti voidaan todeta, ettd kunnan, kuntayhtymén, hyvinvointialueen, hy-
vinvointiyhtymédn sekd evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajat ovat julkisuuslain ja virka-
vastuun perusteella viranomaisia suorittaessaan JHT-tilintarkastustehtdvii. Evankelis-luterilai-

sen kirkon tilintarkastajan osalta lainsdédddnnossd on kuitenkin epaselvyyksia.

2.2 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastaja toimeksiantotehtivin suorittajana

JHT-lain 1 §:n I momentin mukaan sitd sovelletaan padsidntoisesti JHT-tilintarkastukseen. Sa-
man pykéldn 3 momentin mukaan muissa julkishallinnon ja -talouden tilintarkastustehtdvissa
noudatetaan JHT-lakia, muttei kyseisen lain 4 §:44. JHT-lain 4 §:n 2 momentin mukaan JHT-
tilintarkastaja toimii tehtdvissddn virkavastuulla. Koska JHT-lain 4 §:44 ei sovelleta muihin
kuin JHT-tilintarkastustehtiviin, JHT-tilintarkastaja ei toimi virkavastuulla saamissaan muissa

toimeksiantotehtdvissd. Muissa kuin JHT-tilintarkastustehtidvissd JHT-tilintarkastajan toiminta

» HE 268/2014 vp, s. 224; HE 108/2022 vp, s. 205.
0 HE 241/2020 vp, s. 630.

" HE 254/2014 vp, s. 87.

8 HE 242/1998 vp, s. 21.
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on tavanomaista yksityisoikeudellista toimintaa. Esimerkiksi JHT-lakia ja julkisuuslakia ei so-
velleta, jos yksityinen osakeyhtid valitsee tilintarkastajakseen JHT-tilintarkastajan.? Lisdksi
JHT-tilintarkastajan suorittamat tarkastus- ja varmennuspalvelut voivat olla JHT-tilintarkastus-
tehtévistd riippumattomia asiantuntijapalveluita.’® Muuta JHT-tilintarkastajan toimea kuin

JHT-tilintarkastusta arvioidaan pissdintdisesti tilintarkastuslain mukaan.*!

JHT-tilintarkastajat voivat suorittaa sopimuksen pohjalta muita toimeksiantoja kuin JHT-tilin-
tarkastuksia.’? Heilld on osaamista etenkin kirjanpidon, sisdisen valvonnan, rahoituksen ja teh-
tdvien organisoinnin osa-alueilla.*> JHT-tilintarkastajat tarjoavat muun muassa verotukseen,
yritysjarjestelyihin, riskienhallintaan, yhteiskuntavastuuraportointiin, yritysrahoitukseen, liik-
keenjohdon konsultointiin, arvonmééritykseen, tietojirjestelmien ja tietoturvan kehittdmiseen,
sisdiseen tarkastukseen seki lakiasioiden hoitamiseen liittyvid palveluita.>* Muiden kuin tilin-
tarkastuspalveluiden tarjoamisen on nihty parantavan tilintarkastuksen laatua.*® Tyypillisesti
JHT-tilintarkastajan sopimukseen perustuvat toimeksiannot liittyvit laskelmiin omaisuuden ar-
vosta, tarkastus- ja valvontatehtdviin, toimintaa koskevien arvioiden ja raporttien laatimiseen
tai litketoiminnan neuvontatehtiviin.>® JHT-tilintarkastajat voivat suorittaa laajasti erilaisia toi-

meksiantotehtédvid, joihin heilld on erityisosaamista.

JHT-tilintarkastaja voi suorittaa muita toimeksiantotehtévid kuin JHT-tilintarkastustehtdvia
myds JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelle.’” Kiytinndsséi 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 tdy-
dentdmidn JHT-tilintarkastusta. Tdydentdvien tarkastusten sopimuksissa tulisi mééarittda, onko
tarkastus suoritettu osana JHT-tilintarkastusta vai erilliseni toimeksiantona.’® Yleisesti myos
JHT-tilintarkastajan sopimuksen pohjalta antamista toimeksiantolausunnoista tulee ilmeté, etti
kyse on JHT-tilintarkastukseen kuulumattomasta toimeksiannosta.’® Toimeksiantosopimuk-

sista ja -lausunnoista tulisi ilmetd, missé roolissa JHT-tilintarkastaja on toimet suorittanut.

¥ Horsmanheimo ym. 2017, s. 51.

3% 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.

3* Halonen & Steiner 2010, s. 485.

3 HE 70/2016 vp, s. 19.

3¢ Halonen & Steiner 2010, s. 485.

37 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 9.

¥ Ala-aho ym. 2019, s. 113.

% 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 hyvéksyy toimeksiannon, tulee hénen var-
mistua siitd, ettei sopimukseen perustuva toimeksianto vaaranna JHT-tilintarkastajan riippu-
mattomuutta JHT-tilintarkastuksessa. Julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaan JHT-
tilintarkastaja ei saa esimerkiksi tarjota JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelle laskenta- ja
kirjanpitopalveluita, tarkastuskohteen johdolle kuuluvia tehtivid eikd arvonmaéérityspalveluita
tai ajaa tarkastuskohteen asiaa erimielisyyden ratkaisemisessa, kun tillaisilla palveluilla tai toi-

milla on olennainen vaikutus tarkastuskohteelle.*°

Sopimuksen pohjalta suoritettaviin toimeksiantoihin ei paisddntdisesti sovelleta virkavas-
tuuta.*! Viranomaiselle kuuluvan tehtidvin voi kuitenkin suorittaa yksityinen taho erityisasian-
tuntemusta vaativissa tehtivissd, jolloin toimeksiannon suorittaja voi vastata viranomaisen ta-
voin tehtdvin suorittamisesta. Toimeksiannon antaneella viranomaisella sdilyy kuitenkin vas-
tuu tehtdvien suorittamisesta, jos toimeksiannon suorittaja toimii ainoastaan viranomaisen
avustajana.*? Pidsdintdisesti JHT-tilintarkastaja hoitaa viranomaiselta saamiaan toimeksianto-
tehtdvid siten, ettd toimien osalta virkavastuu sdilyy toimeksiannon antaneella viranomaisella.
Esimerkiksi julkisuuslain 14 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen toimeksiantotehtivin pe-
rusteella laaditusta asiakirjasta tiedon antamisesta pdéttdd toimeksiannon antanut viranomai-
nen. Julkisuuslain soveltamisen kannalta on merkitysté silld, 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,
kuntayhtymén, hyvinvointialueen ja hyvinvointiyhtymén tilintarkastajalla on oikeus saada kun-
nan tai hyvinvointialueen viranomaisilta salassapitoa koskevien sdéinndsten estdmétta tiedot ja
nédhtivikseen asiakirjat, joita tilintarkastaja pitda tarpeellisina tarkastustehtévénsa hoitamiseksi.
Myos kirkkolain 10 luvun 5 §:n 3 momentin mukaan evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkas-
tajalla on oikeus saada kirkon viranomaiselta salassapitoa koskevien sddnndsten estimitta tie-

toja ja ndhtdvakseen asiakirjoja, joita tilintarkastaja pitdd vélttimattomind lakisdéteisen tilintar-

% Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 9-10.
“ Halonen & Steiner 2010, s. 485.
42 Wallin & Konstari 2000, s. 65; Keravuori-Rusanen 2008, s. 307—308.
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kastustehtdvan hoitamiseksi. Tilintarkastaja arvioi itse tiedon tai asiakirjan saannin tarpeen ti-
lintarkastustehtivin hoitamiseksi.** Kunnan, kuntayhtymén, hyvinvointialueen, hyvinvointiyh-
tymin sekd evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajilla on oikeus saada tietoonsa tarkastus-
kohteelta kaikki tiedot ja asiakirjat, joita he pitdvit tarpeellisina JHT-tilintarkastustehtévien hoi-
tamiseksi. JHT-tilintarkastaja ei kuitenkaan saa vaatia tarkastuskohteelta tilintarkastuksen kan-

nalta merkityksettomii tietoja.**

Tarkastuskohteen on annettava JHT-tilintarkastajalle kaikki timén pyytdmét tiedot ja asiakir-
jat,* eiki tarkastuskohde voi kyseenalaistaa tai arvioida JHT-tilintarkastajan pyynnon tarkoi-
tuksenmukaisuutta. JHT-tilintarkastajalla on myds oikeus olla ldsné tarkastuskohteen toimie-
linten kokouksessa, jossa kisitellién JHT-tilintarkastukseen liittyvii asioita.*® Lisdksi ISA 402
-standardin A10 kohdan mukaan tilintarkastaja voi pyytdd tarkastuskohdetta jirjestimaién tie-
don esimerkiksi kansainvilisiin toimiin liittyen, joihin tilintarkastajalla ei ole kansallisen lain-
sdddinnon mukaan tiedonsaantioikeutta.*’ JHT-tilintarkastajan ei ldhtokohtaisesti tarvitse

epiilli tarkastuskohteen hinelle esittéimien tietojen ja asiakirjojen aitoutta.*®

ISA 500 -standardin 5 kohdan c alakohdan mukaan tilintarkastusevidenssid on kaikki tieto, jota
tilintarkastaja kiyttia tilintarkastuksessa johtopditosten tekemiseen.* Pédsddntdisesti tilintar-
kastustoimenpiteet kohdistetaan tarkastuksen kohteena olevan tilikauden tapahtumiin.*® Tarvit-
taessa tilintarkastusevidenssind voidaan kéyttdd myos tarkastuskohteen aiempien tilikausien
tietoja ja asiakirjoja.”! ISA 315 -standardin A81 kohdan mukaan JHT-tilintarkastajat voivat
hyddyntii tilintarkastuksessa niin taloudellista kuin muuta informaatiota.>> JHT-tilintarkastaja
voi saada tietoonsa tilintarkastusevidenssind tarkastuskohteen taloudellista ja muuta informaa-

tiota sekd tarkastuksen kohteena olevasta ettd aiemmista tilikausista.

Kuntalain 123 §:n 1 momentin mukaan tilintarkastajan tulee tarkastaa vuosittain kunnan hal-
linto, kirjanpito, tilinpaitos, valtionosuudet, sisdinen valvonta, riskienhallinta sekd konsernival-

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

“ HE 108/2022 vp, s. 120.

* Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry 2006, s. 10.
* Horsmanheimo ym. 2017, s. 157-158.

46 Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 327 & 360.

7 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 397-398.

“8 Halonen & Steiner 2010, s. 83.

* Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 426.

59 Halonen & Steiner 2010, s. 90.

> Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 16-17.

>2 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 1150.
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organisointitavoista sek sisdisen valvonnan ja riskienhallintajirjestelmien toimivuudesta.’®
JHT-tilintarkastustehtévien laajuus voi poiketa eri tarkastuskohteiden vélilld. Kéytdnnossa
tdma tarkoittaa sité, ettd JHT-tilintarkastajat voivat saada toisiinsa ndhden enemmaén tai vihem-
mén tietoa tarkastuskohteesta. Myds hyvinvointialuelain 127 §:n 1 momentin mukaan tilintar-
kastajan on tarkastettava kunkin tilinkauden hallinto, kirjanpito ja tilinpdatds seké rahoitus, si-
sdinen valvonta, sisdinen 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, tilinpaitos ja sisdinen valvonta. JHT-tilintarkas-
taja tarvitsee JHT-tilintarkastustehtéivid varten tietoa ainakin tarkastuskohteen hallinnosta, kir-

janpidosta, tilinpdatoksestd ja sisdisestd valvonnasta.

Hallinnon tarkastuksessa varmistetaan, ettd tarkastuskohteen hallintoa on hoidettu lain ja pai-
tosten mukaisesti.>* Siind tarkastetaan muun muassa tarkastuskohteeseen liittyviit poytikirjat,
talousarvion toteutumista, talouden tasapainottamista ja alijidmin kattamisen lainmukaisuutta,
johtos#intdjen ajantasaisuutta sekd muutoksiin reagoimista.> Hallinnon tarkastuksen kohteena
on myos tarkastuskohdetta koskevat sopimukset, keskenerdiset riita-asiat ja muut tarkastuskoh-
detta vastaan esitetyt vaatimukset.’® Hallinnon tarkastuksessa JHT-tilintarkastaja voi saada tie-

toonsa esimerkiksi tarkastuskohteen poytékirjoja, sopimuksia ja oikeudenkiyntiasiakirjoja.

Kirjanpidon tarkastuksessa tarkastetaan, ettd merkittavat liikketapahtumat on esitetty oikein kir-
janpidossa, kulut kuuluvat tarkastuskohteen toimintaan, kontrollit toimii seké tietojirjestelmien
viliset tiedonsiirron ovat luotettavia.’” Toisin sanoen varmistetaan, ettd kirjanpitoon kirjatut
liiketapahtumat kuten tulot, menot ja rahoitustapahtumat vastaavat tositteita.’® Kirjanpitolain
(1336/1997) 2 luvun 7 §:n 1 momentin mukaan kirjanpitoaineisto kasittad tositteet, kirjanpidon
sekd muun kirjanpitoaineiston. Muuhun kirjanpitoaineistoon kuuluu esimerkiksi tilisiirtojen to-
denteet, laskut, sopimukset, pddkirjanpitoviennit seké tilinpaatoksen tietoja tukevat taulukko-
laskelmat, litketapahtumia koskeva kirjeenvaihto sek kirjanpidon tismaytysselvitykset.”® Kir-
janpidon tarkastuksessa JHT-tilintarkastajalla on mahdollisuus saada tietoonsa tarkastuskoh-

teen kirjanpitoaineisto kokonaisuudessaan.

3 HE 268/2014 vp, s. 225.

> HE 241/2020 vp, s. 631; HE 268/2014 vp, s. 225.

> HE 70/2016 vp, s. 26; Leppinen 2015, s. 101.

>% Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 18.

> Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 16.

8 Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 247-248.

% Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 19; Halonen & Steiner 2010, s. 264-265.
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Kuntalain 123 §:n 1 momentin 2 kohdan seki hyvinvointialuelain 127 §:n 1 momentin 2 kohdan
mukaan tilinpddtoksen tarkastuksessa varmistetaan, etté tarkastuskohteen tilinpétds ja konser-
nitilinpdétds antavat oikean ja riittdvén kuvan tarkastuskohteen taloudellisesta asemasta, rahoi-
tuksesta, tuloksesta ja toiminnasta. Samoin kirkkolain 6 luvun 5 §:n 2 momentin 2 kohdan mu-
kaan tilinpdédtoksen tarkastuksessa varmistetaan, ettd tarkastuskohteen tilinpddtos on laadittu
sadnndsten ja midrdysten mukaisesti sekd se antaa oikeat ja riittdvét tiedot tilikauden taloudesta
ja toiminnasta. Kirkkolain 6 luvun 4 §:n 2 momentin mukaan evankelis-luterilaisen seurakun-
nan, seurakuntayhtymin ja kirkon keskusrahaston tilinpditokseen sovelletaan kirjanpitolakia.
Kirjanpitolain 3 luvun 1 §:n mukaan tilinpdétds sisiltdd taloudellista asemaa kuvaavan taseen,
tuloksen muodostumista kuvaavan tuloslaskelman, varojen hankintaa ja kiyttod selvittdvin ra-
hoituslaskelman seké niiden liitetiedot. Lisdksi kuntalain 113 §:n 2 momentin seké hyvinvoin-
tialuelain 117 §:n 2 momentin mukaan tilinpditokseen kuuluu myos talousarvion toteutumis-
vertailu ja toimintakertomus. Sen sijaan kirkkolaissa ei ole mainintaa siitd, ettd evankelis-lute-
rilaisen kirkon tilinpdétds sisdltdisi talousarvion toteutumisvertailua tai toimintakertomusta.
Kuntalain 115 §:n 1 ja 2 momenttien sekd hyvinvointialuelain 119 §:n 1 ja 2 momenttien mu-
kaan toimintakertomus sisiltidd selvityksen talouden ja toiminnan tavoitteiden toteutumisesta,
arvion tulevasta kehityksestd ja talouden tasapainotuksen toteutumisesta seké tiedot sisdisesté
valvonnasta ja riskienhallinnasta. Hyvinvointialuelain 119 §:n 2 momentin mukaan toiminta-
kertomuksessa annetaan myds selvitys pitkdaikaisten lainojen lisdyksisti ja investoinneista. Ti-
linpaétoksen tarkastuksessa JHT-tilintarkastaja voi saada tietoja tarkastuskohteen tuloksesta,
taloudellisesta asemasta, rahoituksesta ja toiminnasta. Lainsddddnnon perusteella kunnan, kun-
tayhtymén, hyvinvointialueiden ja hyvinvointiyhtymaén tilinpddtoksen tarkastuksessa JHT-tilin-
tarkastaja voi saada laajemmin tietoa kuin evankelis-luterilaisen kirkon tilinpaitdksen tarkas-
tuksessa, koska evankelis-luterilaisen kirkon tilinpdédtokseen ei tarvitse sisdltyé talousarvion to-

teutumisvertailua tai toimintakertomusta.

Valtionosuuksien tarkastuksessa varmistetaan annettujen tietojen oikeellisuus.®® Valtionosuuk-
sien tarkastuksessa kdyddin lapi muun muassa taloustilastot sekd valtionosuuksien hakeminen,
toteutuminen, kiyton seuranta ja dokumentointi.’' Esimerkiksi JHT- tilintarkastajan tulee var-
mistaa, ettd rahoituksen perusteista ja kiytdstd annetut tiedot ovat oikeita.%® Valtionosuuksien

tarkastuksessa JHT-tilintarkastaja voi saada tietoja tarkastuskohteen valtionosuuksista.

% HE 268/2014 vp, s. 226.
o' Leppédnen 2015, s. 104.
2 HE 241/2020 vp, s. 632.
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Sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja konsernivalvonnan tarkastuksessa varmistetaan niiden
asianmukaisuus.®® Sisidisen valvonnan ja riskienhallinnan tarkastuksessa tarkastetaan esimer-
kiksi tulojen, menojen ja sijoitusten valvontaa, tietojarjestelmid ja tietohallintoa, hankintapro-
sessia sekd riskeihin varautumista.®* Konsernivalvontaa tarkastaessa arvioidaan esimerkiksi
konserniohjeita ja tytiryhtididen raportointivelvoitteita.%® Sisdisen valvonnan, riskienhallinnan
ja konsernivalvonnan tarkastuksissa JHT-tilintarkastaja voi saada tietoja tarkastuskohteen jar-

jestelmien toimivuudesta, valvonnasta, riskeihin varautumisesta ja konserniohjeista.

Tilintarkastusevidenssid hankitaan niin sisdisistd kuin ulkoisista ldhteistd. ISA 500 -standardin
A18 kohdan mukaan yksityiskohtaisessa tarkastuksessa tutkitaan aineistoja ja omaisuuserid,
kuten tilien saldoja ja tilinpddtoksessd esitettivid tietoja.®® ISA 500 -standardin A22 kohdan
mukaan tilintarkastaja voi pyytdi ja saada kolmannelta osapuolelta ulkopuolisen vahvistuksen
esimerkiksi myyntisaamisten ja ostovelkojen saldoista ja ehdoista, vaihto-omaisuudesta, sijoi-
tuksista seki lainoista.®” ISA 500 -standardin A24 kohdan mukaan uudelleen suorittamisessa
tilintarkastaja suorittaa alun perin tarkastuskohteen sisdisesséd valvonnassa tehtyjd toimenpi-
teitd, esimerkiksi hinnaston ja myyntilaskun hintojen vertailulla.®® ISA 500 -standardin A25
kohdan mukaan analyyttisissd toimenpiteissé analysoidaan sekd taloudellisten ettd muiden kuin
taloudellisten tietojen vililld olevia yhteyksid, esimerkiksi vertailemalla tietoja aiempien tili-
kausien informaatioon tai ennakoituun budjettiin.®® ISA 500 -standardin A26 kohdan mukaan
tiedusteluissa hankitaan tietoa asiaan perehtyneilté tahoilta, kuten asiantuntijoilta lausuntoja so-
pimusten tulkinnasta.”® JHT-tilintarkastaja suorittaa erilaisia tarkastustoimenpiteiti, joilla voi-

daan saada tietoon erilaista informaatiota tarkastuskohteesta.

JHT-tilintarkastajalla on laaja tiedonsaantioikeus tarkastuskohteen asiakirjoihin ja tietoihin,
seké tarkastuskohteella on velvollisuus avustaa JHT-tilintarkastajaa asiakirjojen ja tietojen ke-
rddmisessd. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 1988-A-35 mukaan ti-
lintarkastajalla on laaja tiedonsaantioikeus, koska tilintarkastajan oikeudessa tutustua asiakir-

joihin huomioidaan tilintarkastajien tehtavét ja salassapitovelvollisuus.

8 HE 268/2014 vp, s. 226; HE 241/2020 vp, s. 632.

6 Leppinen 2015, s. 105.

% Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s.19.

% Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 432; Halonen & Steiner 2010, s. 256.
% Halonen & Steiner 2010, s. 246-247.

68 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 434; Halonen & Steiner 2010, s. 96.
% Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 434; Halonen & Steiner 2010, s. 251.
7 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 hyvéaa tilintarkas-
tustapaa suorittaessaan tilintarkastustehtdvéadnsi. Julkishallinnon hyvissa tilintarkastustavassa
on ohjeistettu tilintarkastustoimenpiteiden dokumentoinnista ja raportoinnista. Liséksi jul-
kishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaan JHT-tilintarkastaja voi ammatilliseen harkin-
taansa perusteella tukeutua myds ISA-standardeihin.”' Tdmin johdosta seuraavassa JHT-tilin-
tarkastustoimenpiteiden dokumentointia ja raportointia peilataan julkishallinnon hyvén tilintar-

kastustapaan ja [SA-standardeihin.

Julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan mukaan JHT-tilintarkastajan on koottava tai laadit-
tava tydpaperit, jotka todentavat suoritetun tilintarkastuksen.”> Myds ISA 230 -standardin 5
kohdan mukaan tilintarkastajan tulee laatia dokumentaatio, joka siséltdd tarpeellisen méérin
tietoa ja evidenssid tilintarkastuksesta. ISA 230 -standardin A7 kohdan mukaan tilintarkastajan
ei ole tarpeellista eikd mahdollista dokumentoida kaikkia tilintarkastuksessa huomioimiaan
seikkoja. ISA 330 -standardin A63 kohdan mukaan tilintarkastusdokumentaation laajuus pe-
rustuu tilintarkastajan ammatilliseen harkintaan, tarkastuskohteen luonteeseen ja monimutkai-
suuteen sekd tiedon saatavuuteen.’”® JHT-tilintarkastusdokumentaatioon ei sisillyteti 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 hyvén tilintarkastustavan mukaan tilintarkastus-
dokumentaatioon sisdllytetdén tilintarkastussuunnitelmat, analyysit, muistiot, yhteenvedot mer-
kittavistd asioista, tarkistuslistat, johdon kirjeet, vahvistuskirjeet sekd muut merkittdvid asioita
koskevat kirjeenvaihdot ja keskustelut.”* Myos ISA 230 -standardin 10 ja A3 kohtien mukaan
tilintarkastusdokumentaatio voi sisdltdd esimerkiksi tilintarkastusohjelmien tietoja, analyysej4,
vahvistuskirjeitd, jaljennoksid tarkastuskohteen asiakirjoista taikka yhteenvetoja, muistioita,

kirjeenvaihtoa tai keskusteluja merkittévistd seikoista.”> Merkittivid seikkoja ovat muun mu-

"' Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 5.

2 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 20.

3 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 162, 166 & 385.
™ Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 20.

> Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 165.
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assa merkittivid riskejé, virheellisyyksid tai puutteellisuuksia aiheuttavat seikat taikka tilintar-
kastusta vaikeuttavat olosuhteet.”® Lisiksi julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan mukaan
JHT-tilintarkastusdokumentaatioon sisaltyy kopiot lopullisista raporteista kuten tilintarkastus-
kertomuksesta, tilintarkastuspdytékirjasta, tilintarkastusmuistiosta ja tilinpa4tosmerkinnisti.”’
Tarkastuskohteiden vililld JHT-tilintarkastusdokumentaatiot voivat siséltda erilaisia tietoja ja
asiakirjoja, koska dokumentoitujen tietojen ja asiakirjojen mddré riippuu JHT-tilintarkastajan

tapauskohtaisesta harkinnasta.

Julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan mukaan kaikkien tarkastukseen liittyvien tietojen tai
asiakirjojen dokumentointia ei voida piti4 tarpeellisena eiki tarkoituksenmukaisena.”® Esimer-
kiksi JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen arkistoimia asiakirjoja ei pddsddntoisesti tarvitse
sisillyttdd JHT-tilintarkastusdokumentaatioon.” Kaikkia JHT-tilintarkastuksessa tarkastettuja
ja kéytettyjd asiakirjoja ei tarvitse sisdllyttia tilintarkastusdokumentaatioon. ISA 230 -standar-
din A4 kohdan mukaan tilintarkastusdokumentaatioon ei tarvitse sisillyttda luonnoksia tai ai-
kaisempia versioita asiakirjoista eikd keskenerdistd tai alustavaa pohdintaa koskevia muistiin-
panoja.®® JHT-tilintarkastusdokumentaatiosta ilmeneviit ainoastaan JHT-tilintarkastajan teke-
mit lopulliset raportit. ISA 620 -standardin A29 mukaan tilintarkastusdokumentaatiota ei paa-
sadantdisesti ole tilintarkastajan kdyttamat ulkoisen erityisasiantuntijan tyopaperit. Kuitenkin
ISA 610 -standardin 37 kohdan e alakohdan mukaan tilintarkastusdokumentaatioon on sisélly-
tettéivi tilintarkastuksessa apua antaneiden sisdisten tarkastajien tydpaperit.®! JHT-tilintarkas-
tusdokumentaatioon tulee siséllyttdd JHT-tilintarkastuksessa apua antaneiden sisdisten tarkas-

tajien tyOpaperit muttei vilttamattd ulkoisen erityisasiantuntijan tydpapereita.

Julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan mukaan tilintarkastustoimeksiantoa koskevat eri osa-
puolten velvollisuudet dokumentoidaan tilintarkastustoimeksiannon vahvistuskirjeeseen.
Myos ISA 210 -standardin 10 kohdan mukaan tilintarkastustoimeksiannon ehdot tulee kirjata
tilintarkastuksen toimeksiantokirjeeseen, josta on ilmettéva tilintarkastuksen tavoite ja laajuus,
tilintarkastajan ja johdon velvollisuudet seka tilintarkastusraporttien muoto.®®> JHT-tilintarkas-

tuksen perusta ja eri tahojen vastuut ja velvollisuudet ilmenevit tilintarkastustoimenpiteiden

7 Tomperi 2018, s. 30.

7 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 21.

™ Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 20.

™ Ala-aho ym. 2019, s. 122.

% Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 165.

¥ Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 730 & 758.
%2 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 14.

% Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 119.
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vahvistuskirjeestd eli toimeksiantokirjeestd. Julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan mukaan
tarkastussuunnitelma tulee dokumentoida. JHT-tilintarkastuksen suunnittelussa mééritellddn
tarkastuksen tavoitteet ja laajuus, tarkastuksessa kiytettidvit menetelmét, tarvittava tydoméara ja
tydnjako seki tarkastustoimenpiteiden ajoitus.®* My6s ISA 300 -standardin 12 kohdan mukaan
tilintarkastusdokumentaatioon on siséllytettdva tilintarkastuksen kokonaisstrategia ja tilintar-
kastussuunnitelma. ISA 300 -standardin 8 kohdan mukaan tilintarkastuksen kokonaisstrategi-
asta on ilmettéva esimerkiksi suunniteltujen tilintarkastustoimenpiteiden laajuus ja ajoitus, re-
surssien tarve sekd pohdittava alustavasti tilintarkastuksen johtopéitoksid.® Tilintarkastus-
suunnitelma on yksityiskohtaisempi kuin tilintarkastuksen kokonaisstrategia.*® ISA 200 -stan-
dardin A19 kohdan mukaan tilintarkastussuunnitelmaan on siséllytettava suunnitelmat riskien-
arviointitoimenpiteiden sekd tilintarkastustoimenpiteiden luonteesta, ajoituksesta ja laajuu-
desta.’” Suunniteltu JHT-tilintarkastuksen kulku seki arvioidut riskit, olennaisuudet ja johto-

paitokset ilmenevat JHT-tilintarkastuksen kokonaisstrategiasta ja tilintarkastussuunnitelmasta.

JHT-lain 7 §:n 3 momentin mukaan, jos JHT-tilintarkastaja kesken tilikauden havaitsee mer-
kittdvdd huomauttamista tarkastuskohteen hallinnossa tai taloudessa, hinen on viipymatta il-
moitettava asiasta tarkastuskohteelle. Kuntalain 123 §:n 3 momentin seké hyvinvointialuelain
127 §:n 3 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan on ilmoitettava havaitsemistaan olennaisista
epdkohdista viipymaittd kuntien osalta kunnanhallitukselle ja hyvinvointialueiden osalta alue-
hallitukselle annettavassa tilintarkastuspoytakirjassa. Téllaisia viivytyksettd raportointia vaati-
via havaintoja ovat esimerkiksi tiedot virinkdytoksistd.*® Samoin kirkkolain 6 luvun 5 §:n 3
momentin mukaan JHT-tilintarkastajan on ilmoitettava viipymétti havaitsemistaan epékohdista
kirkkoneuvostolle, tuomiokapitulille tai kirkkohallitukselle. Epékohdista tulee ilmoittaa jo tili-
kauden aikana.?® Kirkkolaissa tai sen esitdissd ei kuitenkaan ole mainintaa siitd, tuleeko havai-
tuista epdkohdista ilmoittaa kirjallisesti esimerkiksi tilintarkastuspdytékirjassa. Paasaianto kui-
tenkin on, etti tilintarkastaja voi pelkistién selventid kirjallista raportointia suullisesti.”® Ti-
mén perusteella ensisijaisesti myds evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastuksesta havaituista

epédkohdista tulisi ilmoittaa kirjallisesti esimerkiksi tilintarkastuspoytékirjassa.

% Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 15-16.

% Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 282-283.

% Tomperi 2018, s. 41.

¥7 Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 289.

% HE 268/2014 vp, s. 227; HE 241/2020 vp, s. 632-633.
% HE 108/2022 vp, s. 91.

% Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 341.
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Tilintarkastuspoytikirjan tarkoituksena on vastuullisen toimielimen informointi.”! Siind voi-
daan esittéd esimerkiksi havaintoja pikaisesti tarvittavista toimenpiteistd.’? Pikaisia toimenpi-
teitd edellyttivid havaintoja on esimerkiksi havaitut riskit ja puutteet laskentajirjestelmissi.”
Lisiksi tilikauden jélkeen tilintarkastuspdytékirjassa voidaan antaa huomautuksia asioista, joita
ei kdyda lépi tilintarkastuskertomuksessa, seké perustella tilintarkastuskertomuksessa esitettya
kannanottoa.”® Tilintarkastuspdytikirjasta ilmenee JHT-tilintarkastajan havaitsemat puutteet ja

vadrinkdytokset, joiden hén ei ole arvioinut olevan merkittavia.

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 esitetddn tarkastuksen tulokset eli voidaanko tilinpadtds
hyviéksyé ja tilivelvollisille myontda vastuuvapaus. Tilintarkastuskertomuksesta ilmenee, mil-
laisia mahdollisia merkittévid puutteita ja vadrinkdytoksid JHT-tilintarkastaja on havainnut tar-
kastuksensa aikana. Tilintarkastuksen tulokset ilmenevit tilintarkastuskertomuksissa lausun-
toina. ISA 700 -standardin 16 kohdan mukaan vakiomuotoinen lausunto annetaan silloin, kun
tilintarkastuksen perusteella tilinp#tds on olennaisilta osiltaan lainmukainen.”® Kuntalain 125
§:n 2 momentin, hyvinvointialuelain 130 §:n 2 momentin seka kirkkojérjestyksen (657/2023) 6
luvun 8 §:n 1 momentin mukaan, jos tilintarkastuksessa havaitaan, etti taloutta tai hallintoa on
hoidettu vastoin sddnnoksia tai paatoksid eikd virhe tai vahinko ole vdhdinen, on asiasta tehtdva
tilivelvolliseen kohdistuva muistutus tilintarkastuskertomuksessa. Tilivelvollisuuden kohdis-
tuva muistutus johtaa mukautettuun lausuntoon tilintarkastuksessa. ISA 705 -standardin 2 koh-
dan mukaan mukautettu lausunto voi olla varauman sisédltdmé tai kielteinen taikka lausunto
voidaan jittid antamatta.”® Kuntalain esitdiden mukaan varauman sisiltivi lausunto on ehdol-
linen lausunto.”” JHT-tilintarkastuksen tilintarkastuskertomuksen lausunto voi olla vakiomuo-

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

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

sessa havaitut virheellisyydet ovat tilinpaatoksen kannalta olennaisia muttei laajalle ulottuvia,

! Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 407.

%2 HE 295/1993 vp, s. 35.

% Leppinen 2015, s. 109.

% HE 268/2014 vp, s. 227; HE 241/2020 vp, s. 633; Tomperi 2018, s. 171.
% Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 770.

% Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 844.

" HE 268/2014 vp, s. 228.
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taikka kun tilintarkastuksessa ei ole pystytty hankkimaan tarpeellista miéraa tilintarkastusevi-
denssid, mutta tilintarkastaja tekee johtopditoksen, ettd mahdolliset havaitsemattomat virheel-
lisyydet voisivat olla tilinpddtoksen kannalta olennaisia muttei laajalle ulottuvia. ISA 705
-standardin 8 kohdan mukaan kielteinen lausunto annetaan silloin, kun havaitut virheellisyydet
ovat tilinpadtoksen kannalta olennaisia ja laajalle ulottuvia. ISA 705 -standardin 9 kohdan mu-
kaan lausunto on jétettévéd antamatta silloin, kun tilintarkastuksessa ei ole pystytty hankkimaan
tarpeellista maérda tilintarkastusevidenssid ja tilintarkastaja tekee johtopéatoksen, ettd mahdol-
liset havaitsemattomat virheellisyydet voisivat olla tilinpddtoksen kannalta sekd olennaisia etté
laajalle ulottuvia. ISA 705 -standardin 10 kohdan mukaan lausunto on jétettdvd antamatta myos
silloin, kun tilintarkastuksessa on hankittu tarpeellinen mééri tilintarkastusevidenssid, mutta
tilinpadtoksesti ei ole voi antaa lausuntoa epavarmuustekijoiden johdosta.”® Mukautetun lau-
sunnon syynd voi olla esimerkiksi puutteelliset tiedot valtionosuuksista, esteellisyyssdadnndsten
rikkominen tai talousarvion noudattamatta jittdminen. Mukautettu lausunto on perusteltava ti-
lintarkastuskertomuksessa olennaisilta osin ja laajemmin tilintarkastuspdytékirjassa tai -muis-
tiossa.”” Julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan mukaan mukauttamisen perusteet on doku-
mentoitava JHT-tilintarkastusdokumentaatiossa.'® Tilintarkastuskertomuksen mukautetuista
lausunnoista ei valttdmattd ilmene tarkasti JHT-tilintarkastuksessa havaittuja virheellisyyksia

ja puutteellisuuksia, vaan niitd voidaan perustella muissa raporteissa.

Tilintarkastusmuistiossa voidaan esittdé tarkastustoimenpiteitd, tarkastushavaintoja, johtopéa-
toksid ja suosituksia toimenpiteistd, joihin tarkastuskohteen tulisi ryhtyd. Jos tarkastuskohde ei
ryhdy tarpeellisiin toimenpiteisiin, tdmé voi johtaa tilintarkastuspdytékirjassa esitettdvién huo-
mautukseen.'®! JHT-tilintarkastajan havaitsemat virheellisyydet ja niiden korjaamiseksi ehdo-

tetut toimenpiteet esitetdén alustavasti tilintarkastusmuistiossa.

JHT-lain 7 §:n 2 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan on tehtdva tilinpdatokseen merkintd,
jossa viitataan tilintarkastuskertomukseen, kun JHT-tilintarkastus on tehty. Julkishallinnon hy-

vén tilintarkastustavan mukaan merkinnilld JHT-tilintarkastaja todentaa, ettd tilintarkastus on

% Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 845-846.

% Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry 2006, s. 20-22.
1% Syomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 22.

" Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 412.
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suoritettu merkinndlld varustettuun tilinpétokseen ja tilintarkastuskertomus on annettu.'? Ti-
linpadtdsmerkintd tehddén tasekirjaan ja se paivétiddn samalle pédiville kuin tilintarkastuskerto-

mus.'® Tilinpitosmerkinndssi ei lausuta muuta kuin se, ettd JHT-tilintarkastus on suoritettu.

Arkistolain (831/1994) 1 §:n 1 momentin 6 kohdan mukaan arkistolaki koskee arkistonmuo-
dostajina henkil6itd niiden suorittaessa julkista tehtévéa siltd osin kuin niille tehtdvin johdosta
kertyy viranomaisen asiakirjoja. Tutkielman kappaleessa 2.1 késitellyn mukaan kunnan, kun-
tayhtymén, hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymin sekd evankelis-luterilaisen kirkon tilintar-
kastajat ovat julkisuuslain mukaisia viranomaisia ja kdyttavét julkista valtaa hoitaessaan laki-
sadteisid JHT-tilintarkastustehtivid. Taten JHT-tilintarkastaja on JHT-tilintarkastustehtidvidén
suorittaessaan arkistolain mukainen arkistonmuodostaja. Arkistolain 6 §:n 1 momentin mukaan
arkistoon kuuluvat arkistonmuodostajalla tehtdvien johdosta saapuneet tai syntyneet asiakirjat.
Tédmién perusteella JHT-tilintarkastajan tulisi arkistoida kaikki JHT-tilintarkastuksessa hal-
tuunsa saamat ja laatimansa asiakirjat. Kuitenkin aikaisemmin kisitellyn mukaan kaikkien
JHT-tilintarkastukseen liittyvien tietojen ja asiakirjojen arkistointi on mahdotonta runsaan tar-
kastusaineiston vuoksi. Téten arkistoitavan JHT-tilintarkastusdokumentaation siséltd riippuu

siitd, mitd JHT-tilintarkastaja on ammatillisen harkinnan perusteella péattinyt arkistoida.

Julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaan yleinen asiakirjojen séilytysaikasuositus on
véhintddn 10 vuotta tilikauden paéttymisestd. Kuitenkin julkishallinnon hyvéssa tilintarkastus-
tavassa viitataan myds siihen, ettd tilintarkastuslain 4 luvun 4 §:n mukaan tilintarkastajan on
sdilytettdvi tilintarkastustoimeksiantoa koskevat asiakirjat vihintdin kuusi vuotta.'® JHT-tilin-

tarkastusdokumentaatio on séilytettdvd vahintdan kuusi vuotta tilinkauden paattymisesta.

2.5 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastus avoimuuden edistijina

Kansalaisilla on oikeus tietdd, kuinka hyvin julkishallinto on noudattanut budjettia, kuinka ta-
loudellisesti julkishallinto on kayttéinyt varansa, sekd kuinka kestévilld pohjalla julkinen talous
on.'” Tutkielman kappaleessa 2.3 kisitellyn mukaan JHT-tilintarkastajat tarkastavat laajasti
julkishallinnon ja -talouden lainmukaisuutta ja oikeellisuutta suorittaessaan JHT-tilintarkastus-

tehtidviddn. JHT-tilintarkastuksen yhtend tehtdvina onkin edistdd luottamusta julkishallinnon

192 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 22.
183 Halonen & Steiner 2010, s. 454.

1% Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 20.
195 Qulasvirta 2017, s. 168—169.
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taloudenhoitoon.'®® JHT-tilintarkastuksella turvataan julkishallinnon toiminnan, kuten jul-
kishallinnon tarkastuskohteiden kirjanpidon ja tilinpdétdsraportoinnin, oikeellisuus, avoimuus
ja lipindkyvyys.'”” Tamin johdosta JHT-tilintarkastuksella on keskeinen rooli julkishallinnon
ja -talouden avoimuuden toteuttamisessa. JHT-tilintarkastus tarjoaa puolueettomia ja objektii-
visia arvioita siitd, hallinnoidaanko julkisia resursseja vastuullisesti ja tehokkaasti. Talld tavalla

JHT-tilintarkastajat omalta osaltaan luovat luottamusta julkishallintoon.!*

Viranomaistoiminnan avoimuuden perusteella viranomainen suorittaa tehtévénsa julkisesti.'®

Tutkielman kappaleessa 2.1 késitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja on julkisuuslain mukaan vi-
ranomainen suorittaessaan JHT-tilintarkastustehtivid, joten sen tulee suorittaa tehtdvénsi jul-
kisesti. Kdytdnnossd JHT-tilintarkastajan tulee julkistaa JHT-tilintarkastuksesta tietoja, joita

voidaan kiyttid esimerkiksi saattamaan tietyt tahot vastuuseen virinkdytoksistd. '

On kuitenkin havaittu, ettd JHT-tilintarkastajat saattavat raportoida pelkistdéin yleisluonteisesti
JHT-tilintarkastuksissa tekemistién havainnoista. Lisdksi JHT-tilintarkastajien on havaittu ker-
toneen raporteissaan valikoivasti tietoja.!!! Yleisluontoinen ja valikoiva raportointi voi heiken-
tad julkishallinnon ja -talouden avoimuutta. Lisdksi timi saattaa asettaa JHT-tilintarkastuksen
tarkastuskohteet eriarvoiseen asemaan, kun toisesta tarkastuskohteesta julkaistaan erilaisia tie-
toja kuin toisesta. Tilintarkastustuomioistuimen on todettu vihentdvén taté tilintarkastuskerto-
musten epdsymmetriaa.''? Tilintarkastuslain 7 luvun 1 §:n ja 3 §:n 1 momentin mukaan Suo-

messa tilintarkastajia valvoo Patentti- ja rekisterihallituksen alainen tilintarkastusvalvonta.

1% Syuomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 4.

197 Ala-aho 2015, s. 65-66.

108 Institute of Internal Auditors - ITA 2012, s. 5.
19 HE 30/1998 vp, s. 45.

"% Viana ym. 2022, s. 635.

"1 Al-Shaer ym. 2022, s. 1444 & 1446.

"2 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 yhtéldiset oikeudet ja vapaudet. Perustuslain 2 lu-
vussa sdddetddn jokaiselle kuuluvat perusoikeudet. Tutkielman kappaleessa 2.1 kasitellyn mu-
kaan JHT-tilintarkastaja on julkisen vallan kdyttdja suorittaessaan JHT-tilintarkastustehtivii.
Tédméin johdosta JHT-tilintarkastajan on julkisen vallan kayttdjdné turvattava ihmis- ja perusoi-

keuksien toteutuminen JHT-tilintarkastustehtdvid suorittacssaan.

Ihmisoikeutena julkisuus saa vahvimman tukensa sananvapauden kautta.''® Kansalaisoikeuksia
ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvilisen yleissopimuksen (SopS 7-8/1976) 19 artiklan
2 kohdan mukaan jokaisella on sananvapaus. Sananvapaus tarkoittaa oikeutta hankkia ja vas-
taanottaa kaikenlaisia tietoja milld tahansa tavalla. Myos 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 sisdltdd vapauden vastaanottaa tietoja viranomaisten sithen puuttumatta. Kui-
tenkin EIS:n 10 artiklan 2 kohdan mukaan sananvapaus voidaan asettaa rajoitusten alaiseksi
laissa sdddetyn mukaisesti tai vélttdmattomien esimerkiksi luottamuksellisten tietojen paljastu-
misen estdmiseksi. Paddsddntdisesti jokaisella on ihmisoikeutena oikeus hankkia ja vastaanottaa
eli saada tietoonsa tietoja, jos niité ei ole laissa sdddetty salassa pidettiviksi. Koska JHT-tilin-
tarkastajan tulee huolehtia ihmisoikeuksien toteutumisesta, tulee sen varmistaa, ettd ihmisoi-

keuksien mukainen tiedonsaantioikeus turvataan jokaiselle.

Perusoikeutena julkisuudesta sdédetdin nimenomaisesti sananvapauden yhteydessa. 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 sisdltod, joka on luettavissa, kuunneltavissa

3 Neuvonen 2017, s. 26.
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tai muutoin apuvilinein ymmarrettivissd.''* Pddsiintoisesti jokaisella on perusoikeutena oi-
keus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta, jos niitd ei ole laissa sdadetty salassa pi-
dettéviksi. Koska JHT-tilintarkastajan tulee huolehtia perusoikeuksien toteutumisesta, tulee sen
varmistaa, ettd perusoikeuksien mukainen tiedonsaantioikeus turvataan jokaiselle. Tulee kiin-
nittdd huomiota siihen, ettd perusoikeutena tiedonsaantioikeus ei késitd tallentamattomia tietoja,

mutta ihmisoikeutena tiedonsaantioikeuteen sisdltyy myos tallentamattomia tietoja.

Julkisuutta vahvistaa myos perustuslain 12 §:n 1 momentin sananvapaus sekd 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 sisdltdd oikeuden vastaan-
ottaa tietoja kenenkdin estdméttd. Jokaisella on perusoikeutena oikeus vastaanottaa tietoja JHT-
tilintarkastuksesta. Perustuslain 2 §:n 2 momentin mukaan jokaisella on oikeus osallistua ja
vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsé kehittimiseen. Perustuslain 14 §:n 4 momentin mu-
kaan julkinen vallan tulee edistdé jokaisen mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa yhteiskun-
nalliseen toimintaan ja padtoksentekoon. Samoin perustuslain 20 §:n 2 momentin mukaan jul-
kisen vallan tulee turvata jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa elinympéristonsa padtdksentekoon.
Jotta asioihin pystyy osallistumaan ja vaikuttamaan, tulee niistd saada tietoa. Tdmén johdosta
JHT-tilintarkastajan tulee julkisen vallan kayttdjadnd turvata jokaiselle mahdollisuus osallistua

ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsé kehittdmiseen.

Julkisuutta voi rajoittaa toiset perusoikeudet kuten perustuslain 18 §:n elinkeinovapauteen liit-
tyvé litkesalaisuuksien suoja. Perustuslain 18 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus
hankkia toimeentulonsa valitsemallaan laillisella ty6lld, ammatilla tai elinkeinolla. Jotta toi-
meentulo pystytddn hankkimaan halutulla tavalla, on jotain tietoja tarpeen pitdd salassa. Tallai-
sia tietoja ovat esimerkiksi liikkesalaisuudet. Salassa pidettivin tiedon julkaisun estdminen voi-
daan kuitenkin nihdi sananvapauteen eli toiseen perusoikeuteen puuttumisena.''> Vihimmin
haitan periaatteen mukaisesti selvitetdin yhteensovittamisella ja punninnalla, milloin tavoitel-
tavat oikeushyvit ja yhteiskunnalliset intressit ovat keskenddn ristiriitaisten perusoikeuksien
osalta tasapainossa siten, etti perusoikeuksien rajat ovat selkeiit ja yksiselitteiset.''® Kéytéin-
nossd tulkintatilanteissa tulee valita mahdollisista lainmukaisista ratkaisuvaihtoehdoista julki-

suutta parhaiten toteuttava vaihtoehto.'!’

"4 HE 309/1993 vp, s. 58.
15 Voutilainen 2012, s. 66.
16 Voutilainen 2012, s. 44.
"7 Mienpii 2020, s. 26.
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3.2 Julkisuusperiaatteen merkitys

Julkisuusperiaate on mééritelty julkisuuslain 1 §:n I momentissa, jonka mukaan viranomaisten
asiakirjat ovat julkisia, jollei laissa toisin sdddetd. Julkisuulain 5 §:n 2 momentin mukaan vi-
ranomaisen asiakirjalla tarkoitetaan padsiddntdisesti viranomaisen hallussa olevaa asiakirjaa,
jonka viranomainen on laatinut tai viranomaisen toimeksiannosta on laadittu, taikka joka on
toimitettu viranomaiselle asian késittelyd varten tai sen tehtdviin kuuluvassa asiassa. Tutkiel-
man kappaleessa 2.1 késitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja on julkisuuslain 4 §:n 1 momentin
viranomainen tai ainakin 4 §:n 2 momentin mukainen julkista tehtdavdi hoitava ja julkista valtaa
kayttava taho. JHT-tilintarkastajan laatimat tai sille JHT-tilintarkastustehtdvid varten toimitetut
asiakirjat ovat julkisia, ellei niiden julkisuudesta laissa sdddeté toisin. Tarkemmin JHT-tilintar-

kastusdokumentaatiota viranomaisen asiakirjana késitelldén tutkielman kappaleessa 4.1.

Julkisuuslain 3 §:n mukaan julkisuusperiaatteen tarkoituksena on toteuttaa viranomaistoimin-
nan avoimuutta, antaa mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen kéyttod sekd
vaikuttaa julkisen vallan kdyttoon ja valvoa omia oikeuksiaan ja etujaan. Tutkielman kappa-
leessa 2.5 kisitellyn mukaan JHT-tilintarkastuksella on tirkeda rooli viranomaisen toiminnan

avoimuuden turvaamisessa sekd julkisen vallan ja julkisten varojen kidyton valvonnassa.

Julkisuusperiaatteen kontrollitehtdvaan kuuluu kansalaisten mahdollisuus saada tietoja viran-
omaistoiminnasta sekd valvoa julkisen vallan kdyttdd. Julkisuusperiaatteen legitimaatiotehté-
védnd on tuoda luottamusta viranomaistoiminnan puolueettomuuteen ja asianmukaisuuteen. Jul-
kisuusperiaatteen partisipaatiotehtdvdan kuuluu kansalaisten mahdollisuus osallistua yhteis-
kunnalliseen keskusteluun ja vaikuttamiseen. Julkisuusperiaatteen integraatiotehtdvind taas on
asiakirjojen julkisuuden yhteisdllisuuden lujittaminen.''® Julkisuusperiaate turvaa mahdollisuu-
den saada tietoja viranomaistoiminnasta, valvoa julkisen vallan kdyttod, luottaa viranomaistoi-

minnan asianmukaisuuteen sekd osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnalliseen keskusteluun.

Julkisuusperiaate ennalta ehkiisee epiasiallista toimintaa.''” Se vaikuttaa viranomaisten kiyt-
tdytymiseen sitd todenndkdisemmin, mitd aktiivisemmin viranomaisten asiakirjoja kdytetddn

tietoldhteind.'*® Lisiksi julkisuusperiaate pyrkii tuomaan ennakoitavuutta viranomaistoimin-

18 Wallin & Konstari 2000, s. 29-30.
19 Wallin & Salokannel 2019, s. 43.
120 Wallin & Konstari 2000, s. 29.
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taan takaamalla kansalaisille mahdollisuuden osallistua padtoksentekoon seké kayttda ilmaisu-
vapautta.'?! Tiedonsaantioikeus on yleison tiedonlihde. Tiedonsaantioikeuden johdosta kansa-
laiset saavat tietoa yhteiskunnan tilasta ja viranomaisista. Lisdksi tiedonsaantioikeus edistda
tehokkuutta, vaikuttavuutta, rehellisyyttd ja vastuullisuutta viranomaistoiminnassa.'** Oikeus
tiedon saamiseen turvaa tiedon pyytéjien samanarvoisen kohtelun seké estidd viranomainen tie-
tojen antamattomuuden asiakirjasta, jonka julkisuutta viranomainen pitid epdedullisena.'?’
Pelkka julkisuusperiaatteen olemassaolo turvaa viranomaistoiminnan laillisuutta. Toisaalta vi-
ranomaisen tietoisuus julkisuudesta vaikuttaa sithen, mité kirjataan asiakirjoihin. Viranomaiset
voivat siis kehittdd tapoja pitdd haluttu tieto salassa.'** Tiedonsaantioikeus viranomaisen asia-

kirjoista saattaa seki edistdd ettd heikentdd viranomaistoiminnan julkisuutta.

Viranomaistoiminnan julkisuudella pyritdén vihentdmadn talousrikollisuutta ja harmaata ta-
loutta sekii parantamaan viranomaisyhteistyotd.'*> Avoimuus vaikeuttaa virka-aseman virin-
kiyttod ja korruptiota.'*® Lisiksi julkisuuden yhdenmukaistamisella Euroopan unionin jisen-
valtioissa pyritddn edistdmddn sisamarkkinoiden kilpailua ja estdmdin kilpailun varistymi-
nen.'?” Voidaan nihda, ettd julkisuusperiaatteen merkitys korostuu eniten rikollisuuden paljas-

tamisessa ja ennaltachkdisemisessé sekd terveen kilpailun edistamisessa.

3.3 Julkisuuperiaatteen toteuttaminen viranomaistoiminnassa

Suomessa julkisuusperiaate toteutuu keskeisesti julkisuuslain kautta. Julkisuuslaki on viran-
omaisen asiakirjojen julkisuutta siéntelevi yleislaki, josta voidaan poiketa vain erityislailla.'*3
Viranomaisen toiminnan ldhtdkohta on julkisuusmydnteinen tulkinta eli epédselvissé tilanteissa
viranomaisen hallussa olevat asiakirjat tulee tulkita julkisiksi.'*® Viranomaiset ovat julkisuus-
lakia sovellettaessa toisiinsa nihden itsendisid.'*® Tutkielman kappaleessa 2.1 kisitellyn mu-
kaan JHT-tilintarkastaja on julkisuuslain mukainen viranomainen. Tdmén johdosta JHT-tilin-

tarkastaja huolehtii itse siitd, ettd sen hallussa olevat viranomaisen asiakirjat ovat julkisia.

12 yVoutilainen 2012, s. 71; Krakau 2020, s. 19; Wallin & Konstari 2000, s. 225.
2 HE 116/2014 vp, s. 5.

12 HE 30/1998 vp, s. 64.

124 Neuvonen 2017, s. 22.

' HE 149/1999 vp, s. 15.

126 Menpai 2020, s. 12.

127 Voutilainen 2012, s. 58.

128 HE 30/1998 vp, s. 46.

12 Neuvonen 2017, s. 113.

B0 HE 30/1998 vp, s. 33.
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Viranomaisen toiminnan julkisuutta voidaan toteuttaa késittelyjulkisuudella, asiakirjajulkisuu-
della ja aktiivisella tiedottamisella. Késittelyjulkisuuden perusteella yleiso voi olla paikalla ké-
siteltdessd asioita viranomaisessa.'*! Hallintolain 24 §:n mukaan hallintoasia kisitelldin julki-
sesti vain erikseen sdddettdessa tai padtettdessd. JHT-tilintarkastuksen kisittelysté julkisesti ei
ole erikseen sdddetty. Tdmdn johdosta JHT-tilintarkastuksen késittelyssé voi olla ldsné vain,
mikali siitd erikseen pédtetadn. Asiakirjajulkisuuden avulla kaikki tahot voivat saada tietoa vi-
ranomaisessa kisitellystd asiasta.'*? Asiakirjajulkisuus perustuu tutkielman kappaleessa 3.2 k-
siteltyyn julkisuusperiaatteeseen. Tutkielman kappaleessa 4.2 késitelldén tarkemmin JHT-tilin-
tarkastusdokumentaatioon sisdltyvien asiakirjojen julkisuutta. Aktiivinen tiedottaminen liittyy
viranomaisen oma-aloitteiseen ilmoittamiseen.'** Julkisuuslain 20 §:n 2 momentin mukaan vi-
ranomaisen on tiedotettava toiminnastaan ja palveluistaan seké toimialaansa liittyvistd oikeuk-
sista ja velvollisuuksista. Tutkielman kappaleessa 5.3 kisitelldén tarkemmin JHT-tilintarkasta-
jan velvollisuutta aktiiviseen tiedottamiseen. Julkisuuden toteuttamiseen kuuluu myds salassa
pidettévien tietojen salassapito.'** Tutkielman kappaleessa 4.3 kiisitellddn tarkemmin JHT-ti-

lintarkastusdokumentaatioon sisdltyvien asiakirjojen salassapitoa.

Julkisuusperiaatteen toteuttamisessa tulee ottaa huomioon hallinnon oikeusperiaatteet. Viran-
omaisten harkintavaltaa ohjaavat oikeusperiaatteet, joista sdidetddn hallintolain 6 §:ssd.'*> Jul-
kisuuslain 14 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen asiakirjan antamisesta paittad paasaantoi-
sesti se viranomainen, jonka hallussa asiakirja on. Mikéli viranomaisen asiakirja on JHT-tilin-
tarkastajan hallussa, tulee JHT-tilintarkastajan noudattaa asiakirjan antamiseen liittyvéssd har-
kinnassaan oikeusperiaatteita. Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava kaikkia
tasapuolisesti. Tasapuolinen kohtelu merkitsee sitd, ettd kaikille pyritddn turvaamaan yhden-
vertaiset mahdollisuudet asioidensa hoitamiseen ja oikeuksiensa valvomiseen.'*® Myés julki-
suuslain 17 §:n 1 momentin mukaan viranomainen on velvollinen huolehtimaan siité, etta tie-
don pyytdjid kohdellaan tasapuolisesti. JHT-tilintarkastajan pitdd turvata kaikille tahoille yhté-
laiset oikeudet saada tietoja julkisista viranomaisen asiakirjoista. Tasapuolisuus on erityisen
tarkedd silloin, kun tiedot vaikuttavat yksiloiden ja yhteisdjen vaikutusmahdollisuuksiin tai yri-

tysten kilpailuasemiin.'3” Lisiksi hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen toimien on oltava

! Husa & Pohjolainen 2014, s. 258.

132 Husa & Pohjolainen 2014, s. 259.

13 Husa & Pohjolainen 2014, s. 258-259.
13 Mienpii 2020, s. 274.

S HE 72/2002 vp, s. 36.

B¢ HE 72/2002 vp, s. 59.

BTHE 30/1998 vp, s. 76.



35

puolueettomia. Tdmén objektiviteettiperiaatteen mukaan hallintotoiminta ei saa perustua epé-
asiallisiin tai hallinnolle muuten vieraisiin perusteisiin.'*® JHT-tilintarkastaja ei saa tavoitella

taloudellisia etuja tai henkilokohtaista hyotyd soveltaessaan julkisuuslakia.

Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on kéytettdvd toimivaltaansa vain lain mukaan hyvék-
syttiviin tarkoituksiin. Tdmén tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaan viranomainen ei
saa edistdd muita tarkoitusperid kuin tehtavépiiriinsa ja sovellettavan lain tavoitteisiin kuuluvia
tarkoituksia.'® JHT-tilintarkastaja ei voi esimerkiksi salata viranomaisen asiakirjoja, mikili
siitd ei ole laissa erikseen sdéddetty. Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisten toimien on oltava
oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddmairddan nihden. Tamén suhteellisuusperiaatteen mukaan
viranomaisten toimien on oltava asianmukaisia, tarpeellisia ja oikein mitoitettuja pyrityn tavoit-
teen kannalta.'** Esimerkiksi kun JHT-tilintarkastaja ratkaisee tiedon antamista viranomaisen
asiakirjasta, hdn voi pyytdd tiedon pyytdjalta lisdselvityksi vain tarpeellisissa méérin. Hallinto-
lain 6 §:n mukaan viranomaisten on myds suojattava oikeutettuja odotuksia. Taméa luottamuk-
sensuojaperiaatteen keskeisend siséltond on se, ettd yksilot voivat luottaa julkisen vallan paa-
tosten pysyvyyteen.!*! Tiedon pyytijin tulee esimerkiksi voida luottaa, ettd JHT-tilintarkastaja

tekee pdatoksensd tiedon antamisesta lainsdddannon perusteella.

Hallinnon oikeusperiaatteet ovat osa hyvén hallinnon perusteita. Hyvén hallinnon perusteet luo-
vat viranomaisen toiminnalle laadulliset vihittdisvaatimukset.!*? Tdmin johdosta julkisuuspe-
riaatteen toteuttamisessa tulee ottaa huomioon myds muita hyvin hallinnon perusteita. Hallin-
tolain 7 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen velvollisuudesta tiedottaa toiminnastaan sééde-
tddn julkisuuslain 20 §:n 2 momentissa. Tutkielman kappaleessa 5.3 késitellddn tarkemmin
JHT-tilintarkastajan velvollisuutta tiedottamiseen. Hallintolain 8 §:n 1 momentin mukaan vi-
ranomaisen on tarpeen mukaan annettava asiakkailleen neuvontaa sekd vastattava tiedustelui-
hin. Saman pykéldan 2 momentin mukaan, jos asia ei kuulu viranomaisen toimivaltaan, sen tulee
opastaa asiakas toimivaltaisen viranomaisen luo. Tutkielman kappaleessa 3.4 kisitelldén tar-
kemmin viranomaisen toimia tilanteissa, joissa tietopyyntd on ollut puutteellinen tai se on 0soi-
tettu véirille viranomaiselle. Hallintolain 9 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen on kéytet-
tavéd selkedd, ymmarrettidvad ja asiallista kieltd. Talld tarkoitetaan ilmaisutapaa, jonka perus-

teella asiakas voi yksiselitteisesti ymmartad asian siséllon ja saada siitd riittdvésti tietoa ilman

B8 HE 72/2002 vp, s. 60.
9 HE 72/2002 vp, s. 60.
1O HE 72/2002 vp, s. 60.
“IHE 72/2002 vp, s. 60.
“2HE 72/2002 vp, s. 59.
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loukkaavia sanontoja.'** JHT-tilintarkastajan on esimerkiksi tietopyyntdihin vastatessaan kéy-

tettdvaa hyvii ja asiallista kieltd seka kirjallisesti ettd suullisesti.

3.4 Tiedon pyytiminen ja antaminen viranomaistoiminnasta

Julkisuuslain 9 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta viranomaisen
asiakirjasta. Viranomaisella ei ole harkintavaltaa siitd, antaako se tiedon julkisen asiakirjan si-
sllostd.'** Julkisuuslain 10 §:n mukaan tieto on annettava asiakirjan julkisesta osasta, kun vain
osa asiakirjasta on salassa pidettdva, jos se on mahdollista ilman salassa pidettdvin osan tietoon
tulemista. Julkisuutta arvioidaan siis tietokohtaisesti. Kun osa asiakirjasta on salassa pidettiva,
salassa pidettdva tieto voidaan tehdd lukukelvottomaksi peittdmalld tai poistamalla tieto esi-
merkiksi siten, ettei asiakirjan julkisia tietoja voida yhdistii kehenkin tiettyyn tahoon.'** Asia-
kirjan siséllon tulee olla ymmarrettivissi oikein salassa pidettivin osan peittdmisen jilkeen. '
Euroopan neuvoston yleissopimuksen viranomaisten asiakirjojen julkisuudesta (SopS
102/2020, yleissopimus viranomaisten asiakirjojen julkisuudesta) 6 artiklan 2 kohdan mukaan
tiedonsaanti voidaan evitd, jos asiakirja osittaisena on harhaanjohtava tai vailla merkitysti, tai
jos julkisen osan antamisesta aiheutuu viranomaiselle kohtuutonta vaivaa. Tiedonsaantioikeutta
viranomaisen asiakirjasta ei ole silloin, kun osa asiakirjasta on salassa pidettivi, eiké salassa-
pitoa pysty jarjestimiédn harhaanjohtamattomasti tai ilman kohtuutonta vaivaa. Myos korkeim-
man hallinto-oikeuden muun péddtdoksen KHO 2973/2016 mukaan asiakirjaa ei ole annettava
osittain, jos asiakirjan siséltd ei ole osittaisena ymmarrettdvissi oikein. Samoin korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2013:28 mukaan tiedonsaanti asiakirjasta voidaan evitd, jos
asiakirja ei poistojen jalkeen olisi ymmarrettévé eikd sen antaminen vastaisi tietopyyntoon. Tut-
kielman kappaleessa 2.1 kisitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja on julkisuulain mukainen viran-
omainen. Tdmén johdosta jokaisella on oikeus saada tieto JHT-tilintarkastajan hallussa olevista

viranomaisen asiakirjoista ja niihin sisdltyvista tiedoista, mikili ne eivit ole salassa pidettavid.

Lisiksi julkisuuslain 9 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen harkinnassa on tiedon antaminen
asiakirjasta, joka ei ole vield julkinen. Tutkielman kappaleessa 4.2 késitellddan tarkemmin JHT-

tilintarkastusdokumentaatioon siséltyvien asiakirjojen julkiseksi tulemista. Harkinnassa tulee

S HE 72/2002 vp, s. 64.
' HE 30/1998 vp, s. 64.
15 Mienpiai 2020, s. 159-160.
16 HE 30/1998 vp, s. 65.
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korostaa julkisuusmyonteisti tulkintaa'*’ seki noudattaa tutkielman kappaleessa 3.3 kisiteltyja
hallinnon oikeusperiaatteita. Harkintaan ei vaikuta tietojen kéyttotarkoitus.'*® JHT-tilintarkas-

taja voi harkinnanvaraisesti antaa tiedon pyytédjille myos ei-julkisia tietoja.

Jokaisella on oikeus péittid, millaisia asiakirjoja tai tietoja hiin haluaa saada viranomaiselta.'*’
Julkisuuslain 13 §:n 1 momentin mukaan tiedon pyytdjin ei padsdantdisesti tarvitse selvittda
henkil6llisyyttddn eikd perustella pyyntddan. Kdytdnnossa tima tarkoittaa sité, ettd tietoa viran-
omaisen asiakirjasta voi pyytda kuka tahansa riippumatta timén idsté, kansalaisuudesta tai siitd,
onko kyseessi yksityishenkild, oikeushenkild vai viranomainen.'*° Tietopyyntd voidaan tehdi
myds asiamichen vilitykselld.'>! Henkilollisyyttd voidaan selvittid varmistaessa, onko tiedon
pyytdjélld oikeus saada tieto. Tietopyynnon perusteleminen taas voi olla tarpeen esimerkiksi
selvittdessd, onko toisella viranomaisella oikeus tietojen saamiseen.'** Julkisuuslain 13 §:n 2
momentin mukaan pyydettdessa tietoja salassa pidettavastd asiakirjasta, tiedon pyytdjian on paé-
sadantdisesti ilmoitettava tietojen kéyttotarkoitus sekd muut luovuttamiseen vaikuttavat seikat.
Kéytdnnossd salassa pidettdvin tiedon luovuttaminen vaatii tiedon pyytdjan selvitystd siitd,
minki lainkohdan nojalla ja miksi hinelld on oikeus tietoon.!>® JHT-tilintarkastajan on ennen

viranomaisen asiakirjan antamista varmistettava, ettd antamiseen on asianmukainen peruste.

Julkisuuslain 13 §:n 1 momentin mukaan tietopyyntd viranomaisen asiakirjasta on yksiloitava
siten, ettd viranomainen tietdd, mité asiakirjaa pyynto koskee. Tietopyyntd on esimerkiksi syyta
rajata ajallisesti koskemaan tiettyi aikavilid.'** Julkisuuslaissa ei kuitenkaan sideti tietopyyn-
nén muodosta, joten tietopyyntd voidaan esittdd suullisesti, kirjallisesti tai sihkoisesti.!>> Ti-
miin johdosta tiedon pyytdjii ei voi edellyttid allekirjoittamaan tietopyyntda.'>® Apulaisoikeus-
kanslerin padtoksien OKV/1640/1/2012 ja OKV/1645/1/2013 mukaan hyvén tiedonhallintata-
van mukaisena ei voi pitdd esimerkiksi sellaista menettelyd, jossa tietopyynto késiteltdisiin vain
lomakkeelle tehtynd. JHT-tilintarkastaja ei voi vaatia tietopyyntdja laadittavaksi vain tietylld

tavalla, vaan tietopyynndt voidaan osoittaa suullisesti, kirjallisesti tai sdhkdisesti.

“THE 30/1998 vp, s. 65.

8 Mienpai 2020, s. 155.
149 Mienpii 2020, s. 289.
150 Neuvonen 2017, s. 80.

B Mienpii 2020, s. 293.
32 HE 30/1998 vp, s. 70.

133 Isotalo 2022, s. 591.

13 Krakau 2020, s. 110.

133 Voutilainen 2012, s. 214.
1% Mienpii 2020, s. 295.
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Julkisuuslain 14 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen asiakirjan antamisesta paattaa padsiaén-
toisesti se viranomainen, jonka hallussa asiakirja on. Tdémén johdosta myds tietopyyntd osoite-
taan sille viranomaiselle, jonka hallussa asiakirja on.'>’ Asiakirjan viranomaisella hallussa olon
kannalta ei ole merkitystd, kuka asiakirjan on laatinut tai toimittanut viranomaiselle.'*® Asia-
kirja on viranomaisen hallussa, kun se on fyysisesti viranomaisen toimipaikassa tai viranomai-
sella. Asiakirjan katsotaan olevan kuitenkin viranomaisen hallussa myos silloin, kun se on vi-
ranomaisen mairittivissd, ja viranomaisella on mahdollisuus kdyttda sitd esimerkiksi tietolii-
kenneyhteyksien avulla.'® Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisun EOAK/1181/2016 3.1.2
kohdan mukaan samat asiakirjat voivat olla jéljenteind usean viranomaisen hallussa. Kyseisesti
ratkaisusta on pditeltivissd, ettd tietopyyntd voidaan esittdé kenelle tahansa viranomaisista, ke-
nen hallussa asiakirja on. Tietopyynndt voidaan osoittaa sekd JHT-tilintarkastajalle ettd JHT-

tilintarkastuksen tarkastuskohteelle, koska asiakirjat ovat usein molempien tahojen hallussa.

Viranomaisten velvollisuutena on julkisuuslakia ja mahdollisia erillislakeja tulkiten ratkaista
saamansa tietopyynnot.'® Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisun EOAK/1181/2016 3.1.2
kohdan mukaan 1dht6kohtaisesti kukin viranomainen arvioi itsendisesti hallussaan olevien asia-
kirjojen ja niihin sisdltyvien tietojen antamisen. Ylemmalld viranomaisella ei ole oikeutta antaa
asiakirjojen tai niihin sisdltyvien tietojen antamista koskevia méaérdyksid tai ohjeita eika puuttua
yksittdisessi asiassa tehtiviin ratkaisuun.'®! JHT-tilintarkastajan tulee arvioida aina itsenéi-
sesti kaikki hédnelle osoitetut tietopyynnét riippumatta JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen
ndkemyksistd tiedon antamiseen. Julkisuuslain 14 §:n 2 momentin mukaan tiedon asiakirjan
sisdllostd antaa se, jolle viranomainen on tehtdvidn madrinnyt tai jolle se aseman ja tehtévien
vuoksi muuten kuuluu. Useammalla henkil61ld voi olla velvollisuus antaa tieto samasta asiakir-
jasta.'®? Mikiili tietopyyntd osoitetaan sellaiselle viranomaisen henkilostéon kuuluvalle, kenen
toimivaltaan tietojen antaminen ei kuulu, hénelld on velvollisuus huolehtia siitd, ettd tieto-
pyyntd kisitelliéin annettujen sisdisten médrdysten mukaisesti.'®® Ilman erityistd maérdysti vi-

ranomaisen velvollisuuksiin voi kuulua tiedon antaminen esimerkiksi hidnelld valmisteltavana

THE 30/1998 vp, s. 70.

138 Mienpai 2020, s. 126.

' HE 30/1998 vp, s. 55.

190 Krakau 2020, s. 21.

161 Wallin & Konstari 2000, s. 122.
2 HE 30/1998 vp, s. 71.

163 Voutilainen 2012, s. 217.
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olevasta asiasta.'® Julkisuuslain 4 §:n perusteella ainoastaan JHT-tilintarkastaja on julkisuus-
lain mukainen viranomainen. Tilintarkastustoimiston muut tyontekijét eivét ole julkisuuslain
mukaisia viranomaisia. Tdmén johdosta ainoastaan JHT-tilintarkastaja voi pdéttdd hallussaan
olevan JHT-tilintarkastusdokumentaation antamisesta. Mikali tietopyynnon vastaanottaa esi-
merkiksi tilintarkastustoimiston yleissdhkopostista sihteeri, on kyseenalaista, onko hinelld vel-

vollisuutta huolehtia tietopyynnon kisittelemisestd julkisuuslain mukaisesti.

Hallintolain 8 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen on vastattava kysymyksiin ja tiedustelui-
hin. Tamén johdosta viranomainen ei voi jittdd vastaamatta tietopyyntdihin, mikédli pyyntd on
tulkittavissa kysymykseksi tai tiedusteluksi. Tietopyyntdon on vastattava riippumatta siité,
voiko pyydettyi tietoa antaa.'® Oikeuskanslerin ratkaisun OKV 1313/1/2015 mukaan vas-
taukseksi tietopyyntoon ei kelpaa pelkdstddn se, ettd tieto 10ytyy verkosta. JHT-tilintarkastaja
ei voi vedota siihen, ettd tieto 10ytyy esimerkiksi JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen verk-
kosivuilta. Julkisuuslain 14 §:n 4 momentin mukaan vastaus tietopyynto6n on annettava viivy-
tyksettd, kuitenkin viimeistdén kahden viikon kuluessa tietopyynnon saannista. Kdytdnnossa
1-3 péivin kisittelyaikaa on pidetty viivytyksettdména.'®® Julkisuuslain 14 §:n 4 momentin
mukaan, mikéli tietopyynto edellyttdd erityistoimenpiteitd tai suurempaa tydmairaa, tietopyyn-
to0n on vastattava viimeistdén kuukauden kuluessa tietopyynnon saannista. Hyvan hallinnon
periaatteiden mukaisesti, jos tietopyyntdon vastaaminen viivistyy, tulee tiedon pyytdjille il-
moittaa viiviistymisen syyt ja milloin vastausta voi odottaa.'®” JHT-tilintarkastajan tulee antaa

vastaus tietopyynt6ihin viimeistddn kahdessa viikossa tai vaativissa tapauksissa kuukaudessa.

Hallintolain 22 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen tulee kehottaa mairdajassa tdydentda
asiakirjaa, jos viranomaiselle toimitettu asiakirja on puutteellinen. Asiakirjan ldhettdjélle on
kerrottava, miten asiakirjaa on tdydennettavd. Myos julkisuuslain 13 §:n 1 momentin mukaan
tiedon pyytdjdd on avustettava yksiloiméén asiakirja, josta tietoa halutaan. Mikali JHT-tilintar-
kastaja ei pysty yksiloimddn tietopyynnon kohdetta, tulee hénen selvittdd tiedon pyytdjin
kanssa, mitd asiakirjaa tai sithen siséltyvaa tietoa tietopyyntd koskee. Julkisuuslain 15 §:n 1
momentin mukaan viranomainen voi siirtdé tietopyynnon sen viranomaisen ratkaistavaksi, joka
on laatinut asiakirjan tai jonka késiteltdviksi asia kokonaisuudessaan kuuluu. Siirtdminen voi

olla tarpeen silloin, kun salassapidon méérittely edellyttid erityisasiantuntemusta, joka on asian

1 HE 30/1998 vp, s. 71.
165 Krakau 2020, s. 127.
166 Krakau 2020, s. 118.
" HE 72/2002 vp, s. 63.
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kisittelystd vastaavalla viranomaisella.'*® Hallintolain 21 §:n 1 momentin viranomaisen on vii-
pyméttd siirrettdva asiakirja toimivaltaiseksi katsomalleen viranomaisella, ja ilmoitettava siir-
rosta asiakirjan lihettdjdlle. Saman pykidldn 2 momentin mukaan asiakirjan siirtdmisesta ei tar-
vitse tehdd péadatostd. Suullisesti esitetyn pyynndn siirtdminen johtaisi kuitenkin viranomaisen
neuvontavelvollisuuden laajemmaksi kuin hallintolaissa.'® Mikéli JHT-tilintarkastaja katsoo
saaneensa tietopyynnon, jonka JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohde on laatinut tai joka kuuluu
tarkastuskohteen késiteltdvina olevaan asiaan, voi hén siirtdé tietopyynt6on vastaamisen tar-
kastuskohteelle. JHT-tilintarkastajan tulee kuitenkin ilmoittaa tiedon pyytéjélle tietopyynnon

siirrosta toiselle viranomaiselle.

Julkisuuslain 16 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen asiakirjan sisillostd annetaan tieto suul-
lisesti taikka antamalla se viranomaisen luona nihtéviksi tai antamalla siitd kopio. Tieto asia-
kirjan julkisesta sisdllostd on annettava pyydetylld tavalla, jollei pyynnon noudattaminen esi-
merkiksi asiakirjojen suuren mairin tai kopioinnin vaikeuden vuoksi aiheuta kohtuutonta hait-
taa. Viranomainen voi antaa asiakirjan tai tiedon muulla kuin pyydetylld tavalla, jos pyynnon
noudattaminen olisi viranomaiselle kohtuutonta. Haitan tulee tédlloin olla olennaista ja todel-
lista."”® Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 20.3.2017 T 1301 mukaan kohtuutto-
mana voidaan pitéé ainakin 402 sivun kopiointia. Kuitenkaan asiakirjojen etsimisesti aiheutu-
vaa vaivaa ei yleensi voida pitdd kohtuuttomana haittana.'”! JHT-tilintarkastajan tulee antaa
asiakirja tai sithen sisdltyvi tieto tiedon pyytdjén haluamalla tavalla, mikéli pyynnon noudatta-

minen ei olisi viranomaiselle kohtuutonta.

Julkisuuslain 34 §:n 1 momentin 1-5 kohtien mukaan asiakirjan antamisesta ei peritd maksua,
kun asiakirjasta annetaan tietoja suullisesti, se annetaan viranomaisen luona nédhtdviksi, sih-
koinen asiakirjat ldhetetddn sdhkopostitse taikka pyydetyn asiakirjan antaminen kuuluu viran-
omaisen neuvonta- tai tiedotusvelvoitteen piiriin. Kuitenkin julkisuuslain 34 §:n 3 momentin
mukaan tiedon antamisesta kopiona peritdén viranomaiselle aiheutuvien kustannusten mairaa
vastaava maksu. Perittivi maksu ei saa vaarantaa julkisuusperiaatteen toteutumista.'”* Julki-
suuslain 34 §:n 6 momentin mukaan sellaiset viranomaiset, joita ei koske hyvinvointialuelaki,
kuntalaki tai valtion maksuperustelaki, voivat maksuja méaéritellessidén soveltaa valtion maksu-

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

1 HE 30/1998 vp, s. 72.
1 HE 30/1998 vp, s. 71.
' HE 30/1998 vp, s. 73.
IHE 30/1998 vp, s. 73.
172 Krakau 2020, s. 138.
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tai valtion viranomainen, minkd johdosta sitd ei koske maksuperusteiden osalta hyvinvoin-
tialuelaki, kuntalaki tai valtion maksuperustelaki. JHT-tilintarkastaja voi soveltaa maksuja mié-

ritellessdén valtion maksuperustelakia (150/1992).

Viranomaisen on arvioitava tilannekohtaisesti, onko pyydettyji asiakirjoja tai tietoja annettava.
Asiakirjoja tai tietoja ei tarvitse antaa esimerkiksi silloin, jos tietopyynto ei kohdistu viranomai-
sen tosiasialliseen toimintaan tai viranomaisen asiakirjaan.'”® Asiakirjoja tai tietoja ei mydskéin
tarvitse antaa, jos tiedon antaminen aiheuttaisi haittaa suojattavalle intressille.'” Julkisuuslain
26 §:n 1 momentin mukaan viranomainen voi antaa salassa pidettivistd viranomaisen asiakir-
jasta tiedon, jos siitd on laissa nimenomaisesti sdédetty taikka jos suojeltava taho antaa sithen
suostumuksensa. Padsdintoisesti salassa pidettévit tiedot annetaan, jos pyynndssd on esitetty
varteen otettavat syyt eikd tietojen antamisesta objektiivisesti arvioiden voi aiheutua salassa
pidettévin edun loukkausta.!”> JHT-tilintarkastaja péittia tilannekohtaisesti eri lakeja tulkiten,

tuleeko hénen antaa pyydetyt tiedot.

Julkisuuslain 14 §:n 3 momentin 1 ja 2 kohtien mukaan viranomaisen kieltdytyessd antamasta
pyydettyd tietoa, hdnen on ilmoitettava tiedon pyytdjélle kieltdytymisen syy sekd annettava tieto
siitd, ettd asia voidaan saattaa viranomaisen ratkaistavaksi. Myos hallintolain 45 §:n 1 momen-
tin mukaan pditds on perusteltava, ja perusteluissa on ilmoitettava ratkaisuun vaikuttaneet sei-
kat ja sovelletut sdannokset. Hallintolain 43 §:n 1 momentin perusteella padtds on annettava
kirjallisesti. Saman pykéldn 2 momentin mukaan paitds voidaan antaa myds suullisesti, jos se
on vilttdmatonta tai viranomainen voi vilittomésti todeta, ettd edellytyksid hakemuksen hyvik-
symiselle ei ole. Hallintolain 47 §:n 1 momentin mukaan péétdkseen on liitettava valitusosoitus,
kun siihen saa hakea muutosta valittamalla. Julkisuuslain 33 §:n 2 momentin mukaan muutok-
senhaussa julkisuuslain perusteella annettuun paitdkseen sovelletaan oikeudenkdynnistd hal-
lintoasioissa annettua lakia (808/2019). Oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annetun lain 8 §:n
1 momentin ja 107 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen pdatoksestd saa valittaa hallinto-
oikeuteen, ja hallinto-oikeuden antamaan pdatokseen saa valitusluvan saatua hakea muutosta
valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Tiedon antamista koskevaan kieltdytymispadtok-
seen saa siis hakea muutosta valittamalla. JHT-tilintarkastajan tulee antaa selked pditds vali-

tusosoituksineen, mikili hdn kieltdytyy antamasta pyydettyi tietoa.

'3 Koski & Kuutti 2016, s. 10, 28 & 45.
17 Mienpii 2020, s. 30.
"> HE 30/1998 vp, s 105.
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4 JULKISHALLINNON JA -TALOUDEN TILINTARKASTUSDOKU-
MENTAATIO JULKISUUSLAIN NAKOKULMASTA

4.1 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastusdokumentaatio viranomaisen asiakirjana

Viranomaisen asiakirjat kattavat sekd perinteiset ettd sdhkdiset ja muut apuvilinein selvitettavit
asiakirjat niin kirjallisina kuin kuvallisina esityksind. Kuuluakseen julkisuuslain soveltamis-
alaan viranomaisen asiakirjan ei tarvitse olla allekirjoitettu tai varmennettu. Mydskéén asiakir-
jan laatimistavalla tai alkuperilli ei ole julkisuuslain soveltamisen kannalta merkitysti.'”® Tieto
on kuitenkin oltava tallennettu jossain muodossa, jotta se kuuluu viranomaisen asiakirjan maé-
ritelmiiéin. Pelkistdéin suullisesti esitettyji tietoja ei pidetd viranomaisen asiakirjoina.!”” Tut-
kielman kappaleessa 2.4 késitellyn mukaan, mikili JHT-tilintarkastaja kdy suullisesti keskus-
teluja merkittévistd seikoista, tulee ne sisdllyttdd 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 kisitellyn mukaan asiakirja on viranomaisen hallussa, kun se on fyysisesti viranomaisen
toimipaikassa, viranomaisella tai viranomaisen méiirdysvallassa ja kdytettdvissd. Viranomaiset
laativat erilaisia selvityksid, raportteja ja lausuntoja, jotka ovat viranomaisen asiakirjoja.'”® Tut-
kielman kappaleessa 2.4 kisitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja laatii JHT-tilintarkastuksen yh-
teydessd ainakin tilintarkastuskertomuksen ja tilinpddtosmerkinnén seki tarvittaessa myos ti-
lintarkastuspdytékirjoja ja tilintarkastusmuistioita. Tutkielman kappaleessa 2.1 kasitellyn mu-
kaan JHT-tilintarkastaja on julkisuuslain mukainen viranomainen suorittaessaan JHT-tilintar-
kastustehtdvid. Témén perusteella JHT-tilintarkastaja JHT-tilintarkastustehtévin yhteydessi
laatima tilintarkastuskertomus, tilinpddtdsmerkintd, tilintarkastuspdytékirja ja tilintarkastus-
muistio ovat viranomaisen asiakirjoja. Lisdksi julkisuuslain 5 §:n 2 momentin mukaan viran-
omaisen asiakirjalla tarkoitetaan viranomaisen hallussa olevaa asiakirjaa, joka on toimitettu vi-

ranomaiselle asian késittelyd varten tai muuten sen tehtdviin kuuluvissa asioissa. Asiakirjan

7 HE 30/1998 vp, s. 53-55.
177 Krakau 2020, s. 29.
' HE 30/1998 vp, s. 55.
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toimittamistavalla ei ole merkitysti julkisuuslain soveltamisen kannalta.'” Tutkielman kappa-
leessa 2.4 késitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja kokoaa kirjallisen JHT-tilintarkastusdokumen-
taation, johon hdn sisdllyttdd ammatillisen harkintansa perusteella valitsemansa tilintarkas-
tusevidenssit, joita hdn on kéyttinyt JHT-tilintarkastustehtévéssdédn. Julkisuuslaissa tai sen esi-
toissd ei mainita, ettd julkisuuslakia ei sovellettaisi viranomaisen tarkastustehtdvissd saamiinsa
asiakirjoihin. Tamén perusteella JHT-tilintarkastajan hallussa olevat JHT-tilintarkastustehtavia

varten saadut asiakirjat ovat viranomaisen asiakirjoja.

Tutkielman kappaleessa 2.4 kasitellyn mukaan JHT-tilintarkastajan tulisi arkistoida kaikki
JHT-tilintarkastustehtévén johdosta laaditut ja hénelle toimitetut asiakirjat. JHT-tilintarkastajan
tulisi selvittdd, liittyvétko asiakirjat olennaisesti sen tehtévien hoitamiseen siten, ettd ne kuulu-
vat arkistoon, vai pideti&nko niitd yksityisind asiakirjoina.'®® Olennaisesti tehtivien hoitami-
seen vaikuttavana asiakirjana pidetddn julkisuuslain mukaista viranomaisen asiakirjaa, joka on
tosiasiallisesti vaikuttanut tai voinut vaikuttaa asian kisittelyyn. Asian késittelyn sisdltoon asia-
kirjan ei ole tarvinnut vaikuttaa.'8! Tutkielman kappaleessa 2.3 kisitellyn mukaan JHT-tilintar-
kastaja saa runsaasti asiakirjoja ja tietoja JHT-tilintarkastustehtdvien suorittamista varten. JHT-
tilintarkastus perustuu ndihin asiakirjoihin ja tietoihin, jolloin ne tosiasiallisesti ovat vaikutta-
neet tai voineet vaikuttaa JHT-tilintarkastukseen. Tutkielman kappaleessa 2.4 kisitellyn mu-
kaan julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaan JHT-tilintarkastajan ei kuitenkaan kéy-

tdnnossd ole mahdollista dokumentoida kaikkia JHT-tilintarkastuksessa huomioimaan seikkoja.

Tutkielman kappaleessa 2.4 kisitellyn mukaan JHT-tilintarkastusdokumentaatioon siséllytetta-
vit asiakirjat riippuvat JHT-tilintarkastajan tapauskohtaisesta harkinnasta. Tdémén johdosta eri
JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteiden JHT-tilintarkastusdokumentaatiot voivat siséltda toi-
siinsa ndhden hyvin erilaisia asiakirjoja. Olisi myds mahdollista, ettd ammatillisen harkinnan
johdosta JHT-tilintarkastaja voisi siséllyttdd JHT-tilintarkastusdokumentaatioon esimerkiksi ai-
noastaan sellaisia asiakirjoja, joiden julkisuus on viranomaisille mydnteistd. Tutkielman kap-
paleessa 2.4 késitellyn mukaan JHT-tilintarkastusdokumentaatioon tulee sisillyttdd kuitenkin
ne tilintarkastusevidenssit, joita on kdytetty JHT-tilintarkastuksessa. Tdma estda sen, ettd JHT-

tilintarkastusdokumentaatioon siséllytettdisiin vain viranomaiselle myonteisié asiakirjoja. JHT-

" HE 30/1998 vp, s. 55.
"0 HE 187/1993 vp, s. 7.
'8 HE 30/1998 vp, s. 65.
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tilintarkastajan ammatillinen harkinta saattaa kuitenkin vaikuttaa negatiivisesti julkisuusperi-
aatteen toteutumiseen, koska kdytdnnossid JHT-tilintarkastajalla on JHT-tilintarkastuksesta hal-

lussaan ainoastaan JHT-tilintarkastusdokumentaatioon sisillytetyt asiakirjat.

Julkisuuslain 5 §:n 3 momentin 1 kohdan mukaan viranomaisen asiakirjana ei pidetd viranomai-
selle muun tehtdvén vuoksi ldhetettyd asiakirjaa. Tutkielman kappaleessa 2.2 késitellyn mukaan
JHT-tilintarkastaja voi suorittaa myds yksityisoikeudellisia tilintarkastuksia tai asiantuntijapal-
veluita yksityisoikeudellisille tahoille. Tutkielman kappaleessa 2.1 késitellyn mukaan JHT-ti-
lintarkastaja on julkisuuslain mukainen viranomainen ainoastaan suorittaessaan JHT-tilintar-
kastuksia. Yksityisoikeudellisten tilintarkastuskohteiden tilintarkastusdokumentaatioon sisélty-
vid asiakirjoja taikka yksityisoikeudellisille tahoille annettujen asiantuntijapalveluiden johdosta
laadittuja tai saatuja asiakirjoja ei pidetd viranomaisen asiakirjoina, koska ne on annettu JHT-

tilintarkastajalle muuta kuin JHT-tilintarkastustehtdvaa varten.

Julkisuuslain 5 §:n 3 momentin 2 kohdan mukaan viranomaisen asiakirjana ei pidetd viranomai-
sen laatimia muistiinpanoja tai luonnoksia. Asiaa kisittelevdlld viranomaisella on asia-kysy-
myslistoja, muistiinpanoja ja luonnoksia valmisteltavana olevasta asiasta. Niité ei pidetd viran-
omaisen asiakirjoina, koska asian késittely ei perustu niihin. Asiakirja on viranomaisen asia-
kirja, jos asiakirja on irtaantunut valmistelijalta ja siirtynyt asiaa kisitteleville.'®* Esimerkiksi
korkeimman hallinto-oikeuden muun paitoksen KHO 3803/2016 mukaan tarkastajien muistiin-
panot ja Excel-taulukot ovat sellaisia muistiinpanoja ja hahmotelmia valmisteltavana olevasta
asiasta, joita ei ole pidettdvid viranomaisen asiakirjoina. Tarkastuskertomukseen tulee merkiti
kaikki asiaan vaikuttavat ja ratkaisemisen kannalta merkittivit seikat ja havainnot, joten tar-
kastusmenettelyn vélivaiheissa esitetyilld tiivistelmilla ei ole sellaista itsendistd merkitysta, ettd
ne olisivat viranomaisen asiakirjoja. Tutkielman kappaleessa 2.3 kisitellyn JHT-tilintarkastaja
esimerkiksi vertailee ja analysoi tietoja JHT-tilintarkastustehtidvissddn. JHT-tilintarkastajan
vertailuista ja analyyseistd muodostuneet hahmotelmat eivét ole viranomaisen asiakirjoja, vaan
niistd asian késittelemisen kannalta merkittavat havainnot tulee ilmeti tilintarkastuskertomuk-
sesta tai ainakin tilintarkastuspdytékirjasta. Tutkielman kappaleessa 2.4 kisitellyn mukaan
JHT-tilintarkastusdokumentaatioon ei myoskéén tarvitse siséllyttdd luonnoksia tai sellaisia ai-
kaisempia versioita asiakirjoista eiké keskenerdistd tai alustavaa pohdintaa koskevia muistiin-
panoja. Tdmin johdosta JHT-tilintarkastusdokumentaatioon ei padsdintoisesti sisdlly alustavia

asiakirjoja, jotka tulkittaisiin ei-viranomaisasiakirjoiksi.

"2 HE 30/1998 vp, s. 56.
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Julkisuuslain 5 §:n 4 momentin mukaan viranomaisten sisdistd tydoskentelyd varten laadittuihin
asiakirjoihin sovelletaan julkisuuslakia, jos asiakirjat ovat arkistolainsddddnnon mukaan liitet-
tavé arkistoon. Viranomaisten sisdistd tydskentelyd varten laadituilla asiakirjoilla tarkoitetaan
viranomaisen sisdisid kokouksia tai sisédisesti laadittuja tiedotteita, muistioita, pdytékirjoja ja
muita viestejd.'®® Julkisuuslain soveltamisen kannalta ei kuitenkaan ole ratkaisevaa, onko asia-
kirja tosiasiallisesti arkistoitu.'®* Sisdiseen tydskentelyyn tarkoitetut asiakirjat turvaa viran-
omaisissa mielipiteen vaihdon ja normaalit kommunikointimahdollisuudet.'®> Tutkielman kap-
paleessa 2.4 kisitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja voi esittdd tilintarkastuspoytikirjassa ja ti-
lintarkastusmuistiossa JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelle esimerkiksi suosituksia toi-
menpiteistd, joihin tarkastuskohteen tulisi ryhtyéd, mutta jotka eivit vélttdmattd vaikuta JHT-
tilintarkastukseen. Korkeimman hallinto-oikeuden muun péadtoksen KHO 3803/2016 mukaan
tiedotteissa, joilla on pyritty antamaan johdolle tietoa tarkastuksen keskeisistd havainnoista ja
haasteista, ja joita ei ole laadittu padtoksentekoa varten, on kyse viranomaisen sisdisen tyosken-
telyn asiakirjoista, jolloin ne jéédvit julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle. Tdmin perus-
teella tilintarkastuspdytikirja ja tilintarkastusmuistio voisivat olla sisdisen tyoskentelyn asiakir-
joja, jos niitd ei ole laadittu JHT-tilintarkastuksen paitoksentekoa varten tai tilintarkastuskerto-
muksen osaksi. Tutkielman kappaleessa 2.4 kdsitellyn mukaan tilintarkastuspdytékirjat ja tilin-
tarkastusmuistiot sisédllytetdén kuitenkin JHT-tilintarkastusdokumentaation, ja ne arkistoidaan
osana JHT-tilintarkastusdokumentaatio arkistolain mukaan. Koska tilintarkastuspdytékirjat ja
tilintarkastusmuistiot arkistoidaan osana JHT-tilintarkastusdokumentaatiota, joka arkistoidaan

arkistolainsdddannon perusteella, tulisi niihin soveltaa julkisuuslakia.

Toimeksiannon antaneen viranomaisen ja toimeksiantotehtivid suorittavan yhteydenpitoa pi-
detddn viranomaisen siséisind asiakirjoina. Toimeksiannon antaneen viranomaisen ja toimeksi-
antotehtdvaa suorittavan vilisen kommunikoinnin ja mielipiteidenvaihdon vapauden sdilytti-
minen on vilttdmadtontd viranomaisen toiminnan turvaamiseksi. Tdma koskee kuitenkin vain
arkistointivelvollisuuden ulkopuolelle jizvii asiakirjoja.'®® Tutkielman kappaleessa 2.1 kisitel-
lyn mukaan JHT-tilintarkastaja on julkisuuslain mukainen viranomainen. JHT-tilintarkastaja ei

siis ole julkisuuslain mukainen toimeksiantotehtévén suorittaja.

' HE 30/1998 vp, s. 57.
1% Mienpii 2020, s. 100.
' HE 30/1998 vp, s. 57.
"% HE 30/1998 vp, s. 57-58.
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Julkisuuslain 5 §:n 4 momentin soveltuvuudesta kahden tai useamman viranomaiseen véliseen
viestintddn, on ollut oikeuskédytdnndssé eridvid tulkintoja. Korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaisun KHO 2017:157 mukaan saman hallinnonalan viranomaisissa toimivien viranomaisten
vélisid sdhkopostiviestejd voidaan luonnehtia yksittdisen viranomaisen keskindiseksi viestin-
vaihdoksi. Kuitenkin asian esittelijineuvoksen eridvd mielipide ratkaisuun oli, ettd julkisuus-
lain 5 §:n 4 momenttia on perustelluinta tulkita siten, ettei sen voida katsoa koskevan viran-
omaisen toiselle viranomaiselle ldhetettyjd asiakirjoja kuten sdhkopostiviestejd, vaan siind tar-
koitetaan nimenomaan viranomaisen omassa piirissd tapahtuvaa viestintdd. Lisdksi korkeim-
man hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2021:152 mukaan, jos sdhkopostiviesteissd oli kyse vi-
ranomaisen kannanotoista ja nikemyksistd toisen viranomaisen toimintaa koskeviin, julkisen
vallan kdyton kannalta merkittéviin kysymyksiin, ei sdhkopostiviestejd voi tulkita sisdista tyos-
kentelyd varten laadituiksi, julkisuusperiaatteen kannalta toisarvoisiksi asiakirjoiksi. Saman rat-
kaisun mukaan viranomaisia on pidettdva julkisuuslaissa tarkoitetussa mielessé eri viranomai-
sina, koska ne ovat oikeudellisesti riippumattomia laillisuusvalvojia. Tdmén johdosta eri viran-
omaisten vilisid sdhkopostiviestejd ei voi pitdd viranomaisen sisdistd tyoskentelyd varten laa-
dittuina asiakirjoina, vaan ne ovat julkisuuslain mukaisia viranomaisen asiakirjoja. Tutkielman
kappaleessa 2.4 kasitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja antaa tilintarkastuspoytikirjassa ja tilin-
tarkastusmuistiossa JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohdetta koskevia kannanottoja ja nike-
myksid, jotka voivat liittyd julkisen vallan kdyton kannalta merkittdviin kysymyksiin. Tdméan
perusteella tilintarkastuspoytékirjaa ja tilintarkastusmuistiota ei pitéisi tulkita sisdistd tyosken-

telyd varten laadituiksi asiakirjoiksi vaan viranomaisen asiakirjoiksi.

4.2 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastusdokumentaation julkiseksi tuleminen

Asiakirjan julkiseksi tulemista arvioidaan asiakirja- ja viranomaiskohtaisesti. Lahtokohtana on,
ettd keskeneriinen asiakirja ei ole julkinen.'®’ Julkiseksi tulemisen ajankohta voi olla episelvi,
jolloin julkiseksi tulon arviointi tehddédn sen pohjalta, késitteleekd viranomainen vield asiaa vai
ei.'®® Ennen tuloaan julkiseksi viranomaisen asiakirja on ei-julkinen viranomaisen asiakirja.'®’
Tutkielman kappaleessa 3.2 kisitellyn mukaan jokaisella on tiedonsaantioikeus julkiseksi tul-

leesta viranomaisen asiakirjasta.

8T HE 30/1998 vp, s. 58-59.
188 Voutilainen 2012, s. 147.
1% Mienpai 2020, s. 101.
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Julkisuuslain 6 §:n 1 momentin 2 kohdan mukaan viranomaisen laatima selvitys- ja lausunto-
pyyntd liiteasiakirjoineen tulee julkiseksi allekirjoituksen tai muun varmennuksen jélkeen,
jollei tiedonsaantia koskevasta rajoituksesta laissa toisin sdddetd. Muulla varmentamisella tar-
koitetaan esimerkiksi sédhkoistd allekirjoitusta. Selvitys- ja lausuntopyynndn julkiseksi tulo ei
riipu asian késittelyn padttymisestd, vaan pyynto tulee julkisiksi heti, kun pyyntd on allekirjoi-
tettu.'”® Tutkielman 2.3 kohdassa kiisitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja voi pyytdd JHT-tilin-
tarkastuksen tarkastuskohteen johdolta selvityksid, kolmansilta osapuolilta ulkopuolisia vah-
vistusilmoituksia taikka asiantuntijoilta erilaisia lausuntoja JHT-tilintarkastuksen suorittamista
varten. JHT-tilintarkastajan laatimat selvitys- ja lausuntopyynnét tulevat julkisiksi heti, kun ne
on allekirjoitettu tai muutoin varmennettu, vaikkei JHT-tilintarkastusta vield olisi suoritettu
loppuun. Selvitys- ja lausuntopyynnot ovat kuitenkin julkisia vain, jos ne eivét sisélla tutkiel-

man kappaleessa 4.3 kasiteltyjé salassa pidettévid tietoja.

Julkisuuslain 6 §:n 1 momentin 5 kohdan mukaan viranomaisen laatima selvitys, tulee jul-
kiseksi, kun se on valmis kéyttotarkoitukseensa. Selvitys on valmis kayttotarkoitukseensa, kun
sithen ei ole endi tarkoitus tehdd muutoksia. Téssd lainkohdassa tarkoitetut selvitykset liittyvat
lainvalmisteluun tai muihin yleisesti merkittdviin hankkeisiin.'”! JHT-tilintarkastus ei liity lain-
valmisteluun tai hankkeeseen, minki johdosta sité ei voida pitéé julkisuuslain 6 §:n 1 momentin

5 kohdan mukaisena selvityksena.

Julkisuuslain 6 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaan viranomaisen laatima paitos, lausunto tai
toimituskirja tulee julkiseksi, kun paétds, lausunto tai toimituskirja on allekirjoitettu tai muutoin
varmennettu. Julkisuuslain esitdisséd ei ole otettu kantaa siihen, mitd kyseisessd lainkohdassa
tarkoitetaan paatokselld, 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 kasitelty loppuun. Olennaista asian késittelyn padttymisessi
on, ettei asiaa eni kisitelld kyseisessé viranomaisessa.'*? Tutkielman kappaleessa 2.4 kisitel-
lyn mukaan JHT-tilintarkastus paéttyy JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen tasekirjaan an-
nettavalla tilinpdétosmerkinnélld, jolla vahvistetaan JHT-tilintarkastus suoritetuksi. Julkisuus-
lain 6 §:n 1 momentin 9 kohta tulee sovellettavaksi ensisijaisesti viranomaisen laatimaan asia-

kirjaan, jota ei lihetetd ulkopuolisille.'”® Tutkielman kappaleessa 2.4 kisitellyn mukaan JHT-

' HE 30/1998 vp, s. 59.
' HE 30/1998 vp, s. 60-61.
2 HE 30/1998 vp, s. 62.
1% 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 ndhden ulkopuoliselle viranomaiselle eli JHT-tilintarkastuksen tar-
kastuskohteelle, ei tilintarkastuskertomuksen julkisuus médaraydy julkisuuslain 6 §:n I momen-
tin 9 kohdan perusteella. Timin johdosta voidaan tulkita, etté tilintarkastuskertomus rinnastuu
julkisuuslain 6 §:n 1 momentin 8 kohdan pditdkseen, lausuntoon tai toimituskirjaan. Tilintar-
kastuskertomus tulee siis julkiseksi, kun se on allekirjoitettu tai muutoin varmennettu. Tilintar-
kastuskertomus on kuitenkin julkinen vain, jos se ei sisdlld tutkielman kappaleessa 4.3 kisitel-

tyjé salassa pidettévid tietoja.

Julkisuuslain 6 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaan viranomaisen laatimien paatdsten, lausunto-
jen ja toimituskirjojen kisittelyd varten viranomaisessa laaditut muistiot ja pdytékirjat tulevat
julkiseksi, kun pdétos, lausunto tai toimituskirja on allekirjoitettu tai muutoin varmennettu.
Lahtokohtana on, ettd kaikki valmisteluaineisto tulee julkiseksi viimeistddn, kun asian kisittely
on piittynyt kyseisessi viranomaisessa.'”* Tutkielman kappaleessa 2.4 kisitellyn mukaan JHT-
tilintarkastaja voi viestid JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohdetta havaituista epakohdista ensin
tilintarkastusmuistiossa ja timén jélkeen tilintarkastuspoytikirjassa. Tilintarkastusmuistiot, ti-
lintarkastuspdytékirjat ja muut JHT-tilintarkastajan laatimat raportit on padsdéntoisesti laadittu
JHT-tilintarkastusta varten valmisteluaineistoksi. Koska JHT-tilintarkastuksesta laadittu tilin-
tarkastuskertomus rinnastuu julkisuuslain 6 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaiseen péadtokseen,
lausuntoon tai toimituskirjaan, tilintarkastusmuistio, tilintarkastuspoytékirja ja muut JHT-tilin-
tarkastajan JHT-tilintarkastusta varten laatimat raportit tulevat julkiseksi, kun tilintarkastusker-
tomus on allekirjoitettu tai muutoin varmennettu. Tilintarkastuskertomus, tilintarkastuspoyta-
kirja ja muut raportit ovat kuitenkin julkisia vain, jos ne eivit sisdlld tutkielman kappaleessa

4.3 kasiteltyjd salassa pidettdvid tietoja.

Kuntalain 109 §:n 1 momentin 6 kohdan ja hyvinvointialuelain 114 §:n 1 momentin 6 kohdan
mukaan kunnan, kuntayhtymén, hyvinvointialueen ja hyvinvointiyhtymaén tilintarkastuskerto-
mus on yleisissa tietoverkoissa julkaistava julkinen asiakirja. Myos julkishallinnon hyvén tilin-
tarkastustavan mukaan tilintarkastuskertomus on julkinen asiakirja. Julkishallinnon hyvén ti-
lintarkastustavan mukaan tilintarkastuksen tydpaperit eiviit kuitenkaan ole julkisia.'”> Esimer-

kiksi tilintarkastusmuistio on sisdinen asiakirja, jota ei ole tarkoitettu julkiseksi raportiksi.'”®

" HE 30/1998 vp, s. 62.
15 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 20 & 22.
19 Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 412.
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Myoskédn tilintarkastuspoytdkirjaa ei ole 1dhtokohtaisesti tarkoitettu julkiseksi. Jos tilintarkas-
tuskertomuksessa on viitattu tilintarkastuspdytékirjaan, tilintarkastuspdytékirjasta tulisi julki-
nen.'”” Tilldin tilintarkastuspdytékirjaa on pidettéiv tilintarkastuskertomuksen osana.'”® Tut-
kielman kappaleessa 4.1 késitellyn mukaan tilintarkastusmuistio ja tilintarkastuspoytékirja tu-
lisi ldhtokohtaisesti tulkita olevan viranomaisen asiakirjoja, joihin sovelletaan julkisuuslakia.
Ylipaatadn tutkielman kappaleessa 4.1 kasitellyn mukaan kaikki JHT-tilintarkastuksen tyopa-
perit ovat viranomaisen asiakirjoja, koska JHT-tilintarkastaja on laatinut tai ne on toimitettu
hénelle JHT-tilintarkastusta varten. Koska JHT-tilintarkastuksen tydpaperit ovat 1dhtokohtai-
sesti viranomaisen asiakirjoja, ei niiden julkiseksi tulemisesta voi sdatdd julkisuuslaista poik-
keavalla tavalla julkishallinnon hyvéssé tilintarkastustavassa. Tutkielman kappaleessa 5.4 ka-

sitellddn tarkemmin julkisuusperiaatteen suhdetta julkishallinnon hyvéén tilintarkastustapaan.

Julkisuuslain 7 §:n 1 momentin mukaan viranomaiselle asian késittelyd varten tai sen tehtéviin
kuuluvassa asiassa toimitettu asiakirja tulee julkiseksi, kun viranomainen on sen saanut, jollei
tietojen saantia koskevasta rajoituksesta saddetd laissa toisin. Viranomainen on saanut asiakir-
jan, kun se on sisillo1lisesti viranomaisen kiytettivissd.'”® Tutkielman kappaleessa 2.3 kiisitel-
lyn mukaan JHT-tilintarkastajan tulee tarkastaa JHT-tilintarkastustehtdvissddan tarkastuskoh-
teen tilikauden hallinto, kirjanpito, tilinpdétds, valtionosuudet, sisdinen valvonta, riskienhal-
linta sekd konsernivalvonta. JHT-tilintarkastustehtivid suorittaessaan JHT-tilintarkastaja saa
haltuunsa JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelta laajasti erilaisia tietoja. Pédsdantoisesti
kaikki JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelta saamat asiakirjat tulevat julkiseksi heti, kun
JHT-tilintarkastaja on ne saanut, mikéli ne eivit sisélld tutkielman kappaleessa 4.3 kisiteltyja

salassa pidettivid tietoja.

Viranomaisessa, joka ldhettdd asiakirjan toiselle viranomaiselle, asiakirja tulee julkiseksi julki-
suuslain 6 §:n mukaisesti.’’ On mahdollista, ettd JHT-tilintarkastaja voi saada JHT-tilintarkas-
tuksen tarkastuskohteelta asiakirjan, joka ei ole vield tullut julkiseksi tarkastuskohteessa. Tal-
16in JHT-tilintarkastajalla hallussa oleva asiakirja voi tulla aikaisemmin julkiseksi, kuin asia-
kirjan laatineessa JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteessa. Sama toteutuu myos toisin péin:
JHT-tilintarkastajan JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelle kesken JHT-tilintarkastuksen l4-

hettdmit tilintarkastusmuistiot, tilintarkastuspdytékirjat tai muut raportit tulevat julkiseksi heti,

7 Horsmanheimo ym. 2017, s. 149.
1% Tomperi 2018, s. 171.
19 Mienpai 2020, s. 103.
20HE 30/1998 vp, s. 63.



50

kun tarkastuskohde on saanut ne haltuunsa. Toiselta viranomaiselta saadut asiakirjat ovat julki-

sia vain, jos ne eivit sisdlld tutkielman kappaleessa 4.3 kisiteltyjd salassa pidettivid tietoja.

Lisdksi tutkielman kappaleessa 2.3 késitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja voi pyytid ulkopuo-
lisia vahvistuksia esimerkiksi pankeilta tai asiantuntijalausuntoja ulkopuolisilta erityisasiantun-
tijoilta. JHT-tilintarkastaja voi saada JHT-tilintarkastustehtdvaansé varten haltuunsa asiakirjoja
my0s muilta tahoilta kuin JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelta. Myos téllaiset ulkopuoli-
silta tahoilta saadut asiakirjat tulevat julkiseksi heti, kun ne ovat JHT-tilintarkastajan kéytetta-

vissd, mikéli ne eivat sisdlld tutkielman kappaleessa 4.3 kasiteltyjd salassa pidettdvid 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 kaytt6dnsd saamat tiedot ja asiakir-
jat tulee suojata riittdvilld luottamuksellisuutta ja salassapitovelvollisuutta koskevilla sddn-
noilld. Tilintarkastuslain 4 luvun 8 §:n 1 momentin mukaan tilintarkastaja ei saa padsaantoisesti
ilmaista ulkopuoliselle tilintarkastusta suorittaessaan tietoonsa saamaa seikkaa. Kuitenkaan
JHT-lain 1 §:ssé ei ole mddritelty, ettd JHT-tilintarkastukseen sovellettaisiin tilintarkastuslain
4 luvun 8 §:n salassapitovelvollisuutta. JHT-lain 8 §:n 1 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan
vaitiolovelvollisuuteen sovelletaan julkisuuslakia. Tdmédn perusteella JHT-tilintarkastusdoku-
mentaation salassapitoa tulee tarkastella julkisuuslain perusteella. JHT-lain esitdiden mukaan
salassapitoa koskevan 8 §:n on ollut tarkoitus vastata JHTT-lain 18 §:44.2°! Kumotun JHTT-
lain 18 §:n mukaan tilintarkastaja ei saa hyodyntii eikd ilmaista sivulliselle, mitd hdn on saanut
tietdd jonkun taloudellisesta asemasta, liikke- tai ammattisalaisuudesta tai yksityisen henkil6-
kohtaisista oloista, ellei vaitiolovelvollisuuden kohteena oleva taho suostu tietojen antamiseen.
Nykyisessd JHT-laissa salassapidon osalta kuitenkin sédddetdéin ainoastaan, ettd vaitiolovelvol-
lisuuden osalta sovelletaan julkisuuslakia. Témén johdosta JHT-tilintarkastaja voi salata tietoja

ainoastaan julkisuuslain perusteella.

Julkisuuslain 23 §:n 1 ja 2 momenttien mukaan vaitiolovelvollisuus tarkoittaa sité, ettei viran-
omainen saa paljastaa salassa pidettdvaid asiakirjaa tai tietoa eikd muuta seikkaa, josta lailla on
saddetty vaitiolovelvollisuus. Vaitiolovelvollisuus merkitsee kieltoa ilmaista salassa pidettava

tieto tallennettuna ja tallentamattomana eli tieto voi olla perdisin esimerkiksi asiakirjoista tai

OV HE 254/2014 vp, s. 87.
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saatu suullisesti.’’? Koska JHT-lain 8 §:n 1 momentin mukaan JHT-tilintarkastajaan sovelletaan
julkisuuslain vaitiolovelvollisuutta, JHT-tilintarkastaja ei saa antaa tietoa salassa pidettdvasta
asiakirjasta tai suullisesti saamastaan tiedosta. Vaitiolovelvollisuus ja asiakirjasalaisuus liitty-
viit toisiinsa.?? Julkisuuslain 22 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen asiakirja on salassa pi-
dettévd, jos se on laissa sdddetty tai lain nojalla médritty salassa pidettévéksi tai vaitiolovelvol-
lisuuden alaiseksi. Saman pykéldn 2 momentin mukaan salassa pidettdvdd viranomaisen asia-
kirjaa tai sen kopiota ei saa niyttdd tai luovuttaa sivulliselle. Sivullisena pidetddn jokaista, jolla
ei ole oikeutta saada tietoa. Viranomaiset ovat sivullisia suhteessa toisiinsa, joten salassapito-
ja vaitiolovelvoitteita on noudatettava viranomaisten vilisissd suhteissa.?** JHT-tilintarkastaja
ei saa niyttdd, antaa kdytettdviksi tai luovuttaa salassa pidettdvad asiakirjaa sellaiselle taholla,

kenelld ei ole oikeutta saada tietoa asiakirjasta.

Kuitenkin julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan mukaan JHT-tilintarkastajan tulee noudat-
taa salassapitovelvollisuutta, joka on méiritelty yhdeksi JHT-tilintarkastajan eettiseksi sddn-
noksi. Salassapitovelvollisuuden periaate velvoittaa JHT-tilintarkastajia olemaan antamasta ti-
lintarkastuksen perusteella saatua luottamuksellista tietoa ulkopuolisille, ellei tiedon antaminen
perustu lainsdidéntoon taikka tilintarkastajan oikeuteen tai velvollisuuteen.?’> My6s kuntalain
ja hyvinvointialuelain esitdiden mukaan kunnan, kuntayhtymén, hyvinvointialueen ja hyvin-
vointiyhtymaén tilintarkastajalla on velvollisuus pitdé salassa tiedot, jotka hdan JHT-tilintarkas-
tuksen nojalla on saanut.?’ Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2012:68 mukaan
viranomaisella ei ole yleistd toimivaltaa madratd asiakirjaa tai tietoa salassa pidettiviksi, vaan
salassapidon tulee perustua lakiin. Viranomainen ei voi perustaa salassapitoa omiin maardyk-
siin tai ohjeisiin, joihin ei ole laissa sdddettyd salassapitoperustetta. JHT-lain 6 §:n mukaan
JHT-tilintarkastustehtévdd suorittaessaan JHT-tilintarkastajan on noudatettava julkishallinnon
hyvéa tilintarkastustapaa. Julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan salassapitoperustetta ei ole
kuitenkaan nimenomaisesti sédédetty laissa. Tutkielman kappaleessa 5.4 késitelladn tarkemmin

julkisuusperiaatteen suhdetta julkishallinnon hyvéén tilintarkastustapaan.

22 HE 30/1998 vp, s. 82-83.

2% HE 30/1998 vp, s. 83.

20 Maenpaa 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 siilyttdmisen ja vaitiolovelvollisuuden lisdksi salassapitovelvoitteena voi
olla my6s hyviksikiyttokielto.?"” Hyviksikayttokielto tarkoittaa julkisuuslain 23 §:n 3 momen-
tin mukaan sité, ettd salassa pidettivid tietoja ei saa kiyttdd omaksi taikka toisen hyddyksi tai
toisen vahingoksi. Téllaisia tietoja ovat salassa pidettidvin asiakirjan siséltd sekad sellaiset tal-
lentamattomat tiedot, joista on lailla siddetty vaitiolovelvollisuus.?’® My®s julkishallinnon hy-
vén tilintarkastustavan mukaan salassapitovelvollisuuden periaate velvoittaa JHT-tilintarkasta-
jia pidattymadn kayttdméstd tilintarkastuksen perusteella saamaansa luottamuksellista tietoa
oman tai kolmansien edun tavoitteluun.?*” JHT-tilintarkastaja ei saa hyviksikdyttdd JHT-tilin-

tarkastuksessa saamiaan salassa pidettévia tietoja.

Perustuslain 12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjojen ja muiden
tallenteiden julkisuutta voidaan vilttdmattomien syiden vuoksi lailla rajoittaa. Julkisuuslain 24
§:n 1 momentissa on lueteltu yleisimmét salassapitoperusteet viranomaisen asiakirjoille. Myds
erityislaeissa voi olla tietylle viranomaiselle sdédetty salassapitosdinnoksid.?!® JHT-tilintarkas-
tajan JHT-tilintarkastuksessa haltuunsa saama asiakirja ja siithen sisdltyvé tieto on salassa pi-
dettéivd, jos salassapidosta on erikseen sdddetty laissa. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun
KHO 2012:58 mukaan kysymys asiakirjan ja siihen sisdltyvin tiedon salassapidosta ratkaistaan
aina tietoja pyydettiessid. Tamdn johdosta viranomaisen velvollisuutena on arvioida joka kerta
erikseen asiakirjan julkisuutta tietopyynndittiin, vaikka asiakirjoissa olisi jo salassapitomerkin-
t6ja.>!! JHT-tilintarkastajan tulee itsendisesti arvioida asiakirjan ja siihen sisiltyvén tiedon sa-
lassapito, vaikka esimerkiksi JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohde olisi tehnyt asiakirjoihin
omia salassapitomerkint6jd. Tamén johdosta JHT-tilintarkastaja vapautuu rikos- ja vahingon-
korvausvastuusta JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohdetta kohtaan, jos tarkastuskohde kieltdisi

JHT-tilintarkastajaa luovuttamasta tietoja.>'>

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin mukaiset salassapitointressit voidaan jakaa valtion ulkosuh-
teiden luottamukselliseen hoitoon, valtion sisdiseen tai ulkoiseen turvallisuuteen, viranomaisen
toiminnan turvaamiseen, omaisuuden suojaamiseen seki yksityisyyden suojaamiseen.?!'* Koh-

dat eivit ole toistensa poissulkevia, vaan samaan asiakirjaan voi sisdltyéd eri kohtien mukaan

27 HE 30/1998 vp, s. 84.

2% HE 30/1998 vp, s. 85.

2% Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 7.
210HE 30/1998 vp, s. 85 & 87.

2 HE 20/2005 vp, s. 13.

212 HE 242/1998 vp, s. 17-18.

213 Voutilainen 2012, s. 157.



53

salassa pidettivii tietoja.>!* Lisiksi tutkielman kappaleessa 3.4 kisitellyn mukaan sama asia-
kirja voi olla osittain julkinen ja osittain salassa pidettidvi. Seuraavaksi kdsitelldan julkisuuslain
24 §n 1 momentin salassapitoperusteita, joita JHT-tilintarkastaja todennikdisimmin joutuu

punnitsemaan JHT-tilintarkastuksessa haltuunsa saamien asiakirjojen osalta.

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 8 kohdan mukaan salassa pidettévid viranomaisen asiakirjoja
ovat poikkeusoloihin varautumista ja vdestonsuojelua koskevat asiakirjat, jos tiedon antaminen
niistd vahingoittaisi tai vaarantaisi poikkeusoloihin varautumista tai viestonsuojelun toteutu-
mista. Téllaisia asiakirjoja voivat olla esimerkiksi kunnan viranomaisten laatimat viestonsuo-
jelusuunnitelmat.?'> Tutkielman kappaleessa 2.3 kisitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja voi
saada sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tarkastuksessa tietoonsa tarkastuskohteen riskeihin
varautumiseen liittyvid asioita. Mikdli JHT-tilintarkastaja saa haltuunsa tietoja, jotka julkisina
voisivat vaarantaa poikkeusoloihin varautumista tai vdestonsuojelun toteutumista, tulee JHT-

tilintarkastajan pitdd kyseiset tiedot salassa ja vaitiolovelvollisuuden piirissa.

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 11 kohdan mukaan salassa pidettévid viranomaisen asiakirjoja
ovat finanssipolitiikan valmistelua tai selvittdmistd koskevat asiakirjat, jos tiedon antaminen
niistd vaarantaisi finanssipoliittisten paitdsten tai toimenpiteiden tarkoituksen toteutumisen tai
muutoin merkittdvisti vaikeuttaisi finanssipolititkkan hoitamista. Tutkielman kappaleessa 2.3
kisitellyn mukaan JHT-tilintarkastajan tulee hallinnon tarkastuksessa tarkastaa tarkastuskoh-
teeseen liittyvit poytédkirjat sekéd talousarvion toteutuminen. Tarkastuskohteen pdytékirjan ja
talousarvion toteutumisen tarkastuksessa JHT-tilintarkastaja voi saada tietoonsa finanssipolitii-
kan valmisteluun tai selvittdmiseen liittyviéd asioita. JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohde voi
olla laatinut aineistoja esimerkiksi talousarvioehdotusta kéytivii neuvotteluja varten.?'® Mikili
JHT-tilintarkastaja saa haltuunsa tietoja, jotka julkisina voisivat vaarantaa finanssipoliittisia
padtoksid tai toimenpiteitd tai muutoin merkittdvasti vaikeuttaisi finanssipolitiikan hoitamista,

tulee JHT-tilintarkastajan pitda kyseiset tiedot salassa ja vaitiolovelvollisuuden piirissé.

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 15 kohdan mukaan salassa pidettévid viranomaisen asiakirjoja

ovat viranomaisen tarkastusasiakirjat, jos tiedon antaminen niistd vaarantaisi valvonnan tai sen

24 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 pidettivid tietoja ovat esi-
merkiksi valvontaviranomaisen tarkastussuunnitelmat ja -menetelmét.?!” Tutkielman kappa-
leessa 2.4 kisitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja laatii tilintarkastuksen kokonaisstrategian ja
tilintarkastussuunnitelman. Mikéli tiedon antaminen tilintarkastuksen kokonaisstrategiasta tai
tilintarkastussuunnitelmasta vaarantaisi JHT-tilintarkastuksen toteutumisen, tulee JHT-tilintar-
kastajan pitdd laatimansa asiakirjat salassa. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO
2017:166 mukaan tarkastuksiin liittyvét tiedot ovat salassa pidettdvid vain sithen saakka, kun-
nes tarkastukset on toimitettu. Tarkastusten toimittamisen jilkeen tarkastukseen liittyvien tie-
tojen ei voida katsoa vaarantavan tarkastuksen toteutumista. Myds 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 vastikddn padttynyt, mutta tarkastuksen
johdosta miirittyja jatkotoimia ei ole tehty. Saman tuomion 119 kohdan mukaan tilintarkas-
tustoimien suojattu intressi liittyy siithen, ettd tilintarkastukset voidaan suorittaa riippumatto-
masti ja ilman painostusta. Tarkoituksena ei ole, ettd kaikki JHT-tilintarkastuksen asiakirjat
olisivat salassa pidettdvid. JHT-tilintarkastuksen asiakirjat ovat salassa pidettdvid ainoastaan

saakka, kun JHT-tilintarkastus on suoritettu loppuun.?!'®

Lisdksi tutkielman kappaleessa 2.3 kasitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja voi pyytdd asiantun-
tijalausuntoja tai ulkopuolisia vahvistuksia varmentamaan jokin tieto oikeaksi. Korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2016:95 mukaan pelkéstédn sen, ettd viranomainen on ollut
yhteydessi johonkin tahoon, ei tarkastuksen péétyttyd kaikissa tapauksissa voida katsoa aiheut-
tavan vahinkoa tarkastuskohteelle, eikd se automaattisesti vaaranna viranomaisen tulevaa val-
vontatoimintaa. JHT-tilintarkastajan tulee tapauskohtaisesti arvioida, missi tilanteissa ulkopuo-
lisilta pyydettyjen vahvistusten julkiseksi tuleminen voisi vaarantaa JHT-tilintarkastusten to-
teutumisen. Lisdksi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2013:32 mukaan sdahkopos-
tiviestit voivat siséltdd tietoja, joilla todenndkdisesti on merkitysté tarkastukseen, jolloin tiedon
antaminen téllaisten viestien sisillostd voi vaarantaa tarkastuksen toteutumisen. Tdmin joh-
dosta tillaiset sdhkopostiviestit ovat salassa pidettdvid. Mikéli JHT-tilintarkastajalla on hallus-
saan tietoja, jotka julkisina voisivat vaarantaa JHT-tilintarkastuksien toteutumisen, tulee JHT-

tilintarkastajan pitdd kyseiset tiedot salassa ja vaitiolovelvollisuuden piirissa.

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 19 kohdan mukaan salassa pidettévid viranomaisen asiakirjoja

ovat viranomaisen oikeudenkdyntiin valmistautumista varten laatimat ja hankkimat asiakirjat,

27 K rakau 2020, s. 78.
218 Ala-aho ym. 2019, s. 138.
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jos tiedon antaminen asiakirjasta olisi vastoin julkisyhteison etua oikeudenkdynnissé. Tutkiel-
man kappaleessa 2.3 késitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja tarkastaa hallinnon tarkastuksessa
JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen keskenerdisiin oikeudenkdynteihin liittyvét asiakirjat.
Mikali tiedon antaminen oikeudenkdyntiin liittyvésti asiasta olisi vastoin JHT-tilintarkastuksen
tarkastuskohteen etua oikeudenkdynnissi, tulee JHT-tilintarkastajan pitdd haltuunsa saamat oi-

keudenkdyntiin liittyvit tiedot salassa ja vaitiolovelvollisuuden piirissa.

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 17 kohdan mukaan salassa pidettévid viranomaisen asiakirjoja
ovat julkisyhteison liikesalaisuutta ja liiketoimintaan koskevat asiakirjat, jos tiedon antaminen
niistd aiheuttaisi taloudellista vahinkoa tai saattaisi toisen kilpailevaa toimintaa harjoittavan pa-
rempaan kilpailuasemaan tai heikentiisi julkisyhteison mahdollisuuksia edullisiin hankintoihin
tai sijoitus-, rahoitus- ja velanhoitojirjestelyihin. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisun KHO 2020:6 mukaan kaupungin omistaman kiinteiston rakennusoikeuden markkina-
arvoarvio on pidettévi salassa, koska sen perusteella potentiaaliset neuvottelukumppanit saavat
kisityksen tulevia kiinteistonluovutuksia koskevasta neuvotteluvarasta ja tavoitellusta hinnasta.
Téllaisten tietojen antaminen aiheuttaisi kaupungille taloudellista vahinkoa. Lisdksi salassapi-
don perusteena voi olla se, ettd tiedon julkistaminen vaarantaisi viranomaisen oman valvonnan
toteutumisen.?'® Tutkielman kappaleessa 2.3 kisitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja tarkastaa
esimerkiksi hallinnon tarkastuksessa tarkastuskohdetta koskevat sopimukset, kirjanpidon tar-
kastuksessa kirjanpitoon kirjatut liiketapahtumat, tilinpdédtoksen tarkastuksessa tilinpdatoksen
oikeellisuuden, valtionosuuksien tarkastuksessa valtion osuuksien hakemisen, toteutumisen ja
kayton sekd sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tarkastuksessa sijoitusten valvontaa ja han-
kintaprosessia. Mikédli JHT-tilintarkastajalla olisi hallussaan tietoja JHT-tilintarkastuksen tar-
kastuskohteen liikesalaisuuksista, tulisi JHT-tilintarkastajan pitééa tédllaiset tiedot salassa ja vai-
tiolovelvollisuuden piirissd. Lisdksi JHT-tilintarkastajan tulisi pitda salassa ja vaitiolovelvolli-
suuden piirissd haltuunsa saamat muut JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen liiketoimintaa
koskevat seikat, jos tiedon antaminen niistd aiheuttaisi taloudellista vahinkoa, saattaisi toisen
tahon parempaan asemaan tai heikentdisi julkisyhteison mahdollisuuksia. Téllaisia tietoja voi

olla esimerkiksi lainaehdot.??°

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2019:83 mukaan tarkastuskohteen sisdisté ty0s-

kentelyd ja paddtoksentekoa koskevia keskusteluja, nikemyksid, havaintoja tai arviointeja ei

219 Ala-aho ym. 2019, s. 139.
20 HE 30/1998 vp, s. 94.
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voida pitdd yleisesti salassa pidettdvind liikkesalaisuuksina. Sisdistd tyoskentelyd ja padtoksen-
tekoa koskevia tietoja voidaan pitdd salassa pidettidvind liikesalaisuuksina, jos ne vaikuttavat
tarkastuskohteen yleisiin toimintaedellytyksiin. Mikéli JHT-tilintarkastajalla on hallussaan
asiakirjoja, jotka julkisina voisivat vaikuttaa JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen toiminta-
edellytyksiin, tulee JHT-tilintarkastajan pitdd kyseiset asiakirjat salassa. Esimerkiksi korkeim-
man hallinto-oikeuden muun paatoksen KHO 5511/2016 mukaan tietoa viranomaisen ja tietyn
asianajotoimiston vilisestd toimeksiantosuhteesta tai asianajokulujen mairéstd ei voida pitda
litkesalaisuutena. My6skéddn korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2018:153 mukaan

kaupungin tilaamaa viestintdsuunnitelmaa ei voitu pitdi liikesalaisuutena.

Vaikka salassapitosddnndsten ensisijainen suojeluobjekti on JHT-tilintarkastuksen tarkastus-
kohde, voi salassa pidettdva seikka olla myds jonkin tarkastuskohteeseen nahden ulkopuolisen
tahon kannalta kriittinen tieto.??! Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 20 kohdan mukaan salassa
pidettévid viranomaisen asiakirjoja ovat yksityistd litkesalaisuutta tai elinkeinotoimintaa kos-
kevat asiakirjat, jos tiedon antaminen niisté aiheuttaisi elinkeinonharjoittajalla taloudellista va-
hinkoa. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden muun paatoksen KHO 184/2017 mukaan
jo toteutuneen kaupan kauppahintatieto on salassa pidettéva liikesalaisuutena, koska silld voi
olla taloudellista merkitystd esimerkiksi tilanteessa, jossa halutaan neuvotella muiden tahojen
kanssa. Tutkielman kappaleessa 2.3 kisitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja tarkastaa esimerkiksi
tarkastuskohteen sopimuksia, laskuja, keskeneréisid riita-asioita, muita tarkastuskohdetta vas-
taan esitettyjd vaatimuksia ja hankintaprosessia. Ndiden asioiden tarkastuksessa JHT-tilintar-
kastuksen tarkastuskohteen vastapuolena on voinut olla yksityinen toimija. Mikéli JHT-tilin-
tarkastajalla on hallussaan tietoja yksityisisté litkesalaisuuksista, tulee JHT-tilintarkastajan pi-
tad téllaiset tiedot salassa ja vaitiolovelvollisuuden piirissd. Lisdaksi JHT-tilintarkastajan tulee
pitdd salassa ja vaitiolovelvollisuuden piirissd haltuunsa saamat muut yksityistd elinkeinotoi-

mintaa koskevat seikat, jos tiedon antaminen niista 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, sekd jonka haltija on ryh-
tynyt kohtuullisiin toimenpiteisiin tiedon suojaamiseksi, minkd vuoksi silld on taloudellista ar-
voa elinkeinotoiminnassa. Liikesalaisuuden mééritelmé kattaa myds ammattisalaisuuden, jolla

tarkoitetaan toimijan taidollisia ja tiedollisia salaisuuksia.?** Liikesalaisuuksia voi olla esimer-

22! 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 seki tietokannat.??* Korkeimman hallinto-oikeuden muun péitoksen KHO 3348/2015 mu-
kaan ajan kuluminen ei poista liitkesalaisuuksia, mikéli tiedoista on yhé péateltdvissd nykyisid
litkesalaisuuksiksi kuuluvia tietoja. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2018:96
mukaan liikesalaisuuksiksi voidaan katsoa my6s ldhitulevaisuuden suunnitelmat. Korkeimman
hallinto-oikeuden muun péaiatoksen KHO 1042/2015 mukaan asian tullessa julki ennen sitd kos-
kevaa tietopyyntdd, sen ei voida katsoa sisdltdvin liikkesalaisuutta. Mikidli JHT-tilintarkastajalla

olisi hallussaan asiakirja, joka olisi tullut jo julkiseksi, ei sitd voi pitdd salassa liikesalaisuutena.

Kuntalain 109 §:n 1 momentin ja hyvinvointialuelain 114 §:n 1 momentin mukaan kunnan ja
hyvinvointialueen yleisessi tietoverkossa on saatavilla ainakin kunta-/hyvinvointialuestrategia,
hallintoséénto, talousarvio- ja suunnitelma, tilinp#étos, tarkastuslautakunnan arviointikerto-
mus, tilintarkastuskertomus, kuntien/hyvinvointialueiden yhteistoimintaa koskevat sopimukset
sekd konserniohje. Tutkielman kappaleen 2.3 perusteella JHT-tilintarkastajan on mahdollista
saada haltuunsa JHT-tilintarkastuksissa kaikki edelld mainitut asiakirjat. Koska kyseiset asia-
kirjat ovat saatavilla julkisesti JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen tietoverkossa, ei JHT-
tilintarkastaja voi pitdd niitd salassa liikesalaisuuksina. Kuitenkaan kirkkolakiin tai kirkkojar-
jestykseen ei sisdlly téllaista velvollisuutta julkaista evankelis-luterilaista seurakuntaa koskevia
strategioita, talousarvioita ja -suunnitelmia, tilinpdétoksiéd tai tilintarkastuskertomuksia ylei-
sessé tietoverkossa. Turun seudun seurakuntien verkkosivuille tehdyn satunnaisotantaan perus-
tuvan selvityksen perusteella ainakin Turun, Kaarinan, Raision, Liedon, Maskun, Naantalin ja
Mynédmaden seurakuntien verkkosivuilla on julkaistu niiden talousarviot ja tilinpaatokset. JHT-
tilintarkastajan tulee kuitenkin aina tapauskohtaisesti selvittdd, onko hdnen hallussaan olevat

tiedot yleisesti tunnettuja tai helposti saatavilla, vai tulisiko ne pitdd salassa liikesalaisuuksina.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 29.8.2017 T 4119 mukaan Helsingin seudun ja
Hiameen kauppakamareiden tilintarkastajan tyopaperit, jotka ovat koostuneet yhteenvedosta ti-
lintarkastuksessa tehdyistd tositehavainnoista ja tositekopioista, yhdestd sdahkdpostiviestistd
sekd verotuksen oikaisupadtoksistd, sisdltavit liike- ja ammattisalaisuutta koskevia tietoja, jotka
tulee pitdd salassa liikesalaisuuksina, koska niitd koskee tilintarkastuslain mukainen salassapi-
tovelvollisuus. Aikaisemmin téssd kappaleessa kdsitellyn mukaan tilintarkastuslain salassapi-

tovelvollisuus ei koske JHT-tilintarkastajia. Tdmén johdosta kyseisen ratkaisun perusteella ei

23 HE 49/2018 vp, s. 84.
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voi tulkita, ettd JHT-tilintarkastajan tydpaperit olisivat aina salassa pidettdvid. Helsingin hal-
linto-oikeus on 24.2.2016 antamassaan ratkaisussa 16/0156/5 katsonut, ett tilintarkastajan tyo-
paperit ovat yleisoltd salassa pidettdvid, kun ne on toimitettu tilintarkastajan valvontaa toimit-
tavalle elimelle, koska tiedon antaminen niistd vaarantaisi valvonnan toteutumisen. Aikaisem-
min tdssd kappaleessa kasitellyn mukaan julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 15 kohdan mukaan
JHT-tilintarkastajan tyOpaperit ovat padsidéntoisesti salassa pidettivid vain siithen saakka, kun

JHT-tilintarkastus on suoritettu loppuun.

Julkisuuslain 25 §:n 1 momentin mukaan salassa pidettdvién viranomaisen asiakirjaan on teh-
tavd merkintd asiakirjan salassa pitdmisestd. Saman pykéldn 2 momentin mukaan salassapito-
merkinndstd kdy ilmi, miltd osin asiakirja on salassa pidettdvd ja mihin salassapito perustuu.
Padsaintoisesti salassapitomerkinnistd ilmenee se julkisuuslain 24 §:n 1 momentin kohta, jo-
hon salassapito perustuu. JHT-tilintarkastajan tulee tehdd salassapidosta merkintd salassa pi-
dettdvddn viranomaisen asiakirjaan, jonka se luovuttaa kolmannelle taholle. Julkisuuslain 31
§:n 1 momentin mukaan viranomaisen asiakirjaa ei saa pitdd salassa, kun salassapitoaika on
kulunut tai viranomainen on peruuttanut salassapitoa koskevan mairdyksen. Julkisuuslain 32
§:n mukaan sama koskee myds tiedon lakkaamista olemasta vaitiolovelvollisuuden piirissa.
Julkisuuslain 31 §:n 2 momentin mukaan salassapitoaika on padsddntdisesti 25 vuotta. Saman
pykéldn 5 momentin mukaan salassapitoaika lasketaan asiakirjaan merkitysté padivimaérasta tai
sen valmistumisesta, jollei asiakirjassa ole pdivimidrdd. Yksityisen viranomaiselle antaman
asiakirjan salassapitoaika lasketaan pédividstd, jona viranomainen on asiakirjan saanut. JHT-ti-
lintarkastajalla hallussa olevat salassa pidettivit viranomaisen asiakirjat ja tiedot ovat siis paa-

sadntdisesti salassa pidettivid ja vaitiolovelvollisuuden piirissd 25 vuotta.
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S JULKISHALLINNON JA -TALOUDEN TILINTARKASTAJAN TIE-
DONANTOVELVOLLISUUS

5.1 Tiedonantovelvollisuus lakisiiteisesta julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta

JHT-tilintarkastajan pitdd varmistua oikeudesta luovuttaa tieto sekd muuntaa tieto sellaiseen
muotoon, jossa se voidaan antaa.”** Tutkielman kappaleessa 3.4 on kisitelty viranomaisen tie-
donantovelvollisuutta yleisesti sekd peilaten tiedonantovelvollisuuteen liittyvid kaytantoja
JHT-tilintarkastukseen. Téssd kappaleessa keskitytdén tiedonantovelvollisuuteen liittyviin eri-
tyispiirteisiin JHT-tilintarkastuksen nidkokulmasta. Erityisesti paneudutaan sellaisiin tilantei-

siin, joiden osalta ei 10ydy oikeusnormeja tai niiden koetaan olevan tulkinnanvaraisia.

Viranomaisen yleisessé tietoverkossa olevat kuvaukset on yksi tapa avustaa kansalaisia kohdis-
tamaan tietopyyntonsi.’*® Tiedonhallintalain 28 §:n 1 ja 2 momenttien mukaan tiedonhallin-
tayksikon on ylldpidettdvd kuvausta hallinnoimistaan julkisista tietovarannoista ja asiarekiste-
reistd yleisissd tietoverkoissa julkisuusperiaatteen toteuttamista varten. Tutkielman kappaleessa
1.2 késitellyn mukaan on tulkinnanvaraista, sovelletaanko JHT-tilintarkastajiin tiedonhallinta-
lain 28 §:44. JHT-tilintarkastajat eivit ole tiedonhallintalain 4 §:n 1 momentin mukaan tiedon-
hallintayksikoitd. Tiedonhallintalain 3 §:n 4 momentin mukaan yksityisten ja yhteisdjen kéyt-
tdessd julkista valtaa julkisuuslain 4 §:n 2 momentin mukaisesti sovelletaan niihin, mita tiedon-
hallintalain 28 §:ssd sdddetédn. Tutkielman kappaleessa 2.1 kisitellyn mukaan ainakin kuntien,
kuntayhtymien, hyvinvointialueiden ja hyvinvointiyhtymien tilintarkastajat ovat julkisuuslain
4 §:n 1 momentin mukaisia viranomaisia. Kuitenkin tutkielman kappaleessa 2.1 késitellyn mu-
kaan JHT-tilintarkastajien voidaan ndhdé kayttidvin julkista valtaa myds julkisuuslain 4 §:n 2
momentin mukaan. Lainsddddnnon perusteella ei ole selvéd, velvoittaako tiedonhallintalaki
JHT-tilintarkastajia julkaisemaan yleisessd tietoverkossa kuvauksia hallinnoimistaan tietova-
rannoista ja asiarekistereistd. Mikili tiedonhallintalaki ei velvoita JHT-tilintarkastajia julkaise-
maan yleisissé tietoverkoissa tietoja, vaikeuttaa tdmé tietopyyntdjen osoittamista JHT-tilintar-

kastajille, koska télloin yleisolld ei ole tietoa, millaisia tietoja JHT-tilintarkastajan hallussa on.

24 Isotalo 2022, s. 591.
225 Valtiovarainministerio 2020, s. 10.
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Julkisuuslain 34 §:n 2 momentin mukaan maksu voidaan perié tiedon esille hakemisesta silloin,
kun pyydettyé asiakirjaa ei ole helposti 10ydettivissd viranomaisen asiarekisteristd. Tiedonhal-
lintalain 25 §:n 1 momentin mukaan tiedonhallintayksikén on ylldpidettdva asiarekisterid, jo-
hon rekisterdidddn asiaa, asiankésittelyd ja asiakirjoja koskevat tiedot. JHT-tilintarkastaja ei
kuitenkaan ole tiedonhallintalain 4 §:n 1 momentin mukainen tiedonhallintayksikko. Kuitenkin
tiedonhallintalain 3 §:n 4 momentin mukaan 25 §:44 sovelletaan yksityisiin tahoihin siltd osin,
kuin ne hoitavat julkista hallintotehtévdd. On kyseenalaista, onko JHT-tilintarkastus julkinen
hallintotehtdva, kun sen tarkoituksena on varmistaa julkishallinnon tarkastuskohteen toiminnan
lainmukaisuutta. Tdmén johdosta on epéselvéd, velvoittaako tiedonhallintalaki JHT-tilintarkas-
tajia pitimaan asiarekistereitd. Mik&dli JHT-tilintarkastajien ei tarvitse pitéd asiarekistereitd, voi
pyydetyt tiedot olla vaikeasti l0ydettdvissad. Ei ole tarkoituksenmukaista, ettd JHT-tilintarkas-
taja voisi perid tiedon esille hakemisesta maksua silld perusteella, ettei sitd ole helposti 10ydet-

tavissd asiarekisteristd, jos JHT-tilintarkastaja ei ole velvoitettu laatimaan asiarekisteri.

Julkisuuslain 15 §:n 3 momentin mukaan viranomaisen tulee siirtdé tietopyynto asiakirjan laa-
tineen viranomaisen ratkaistavaksi, jos viranomaiselta pyydetdén toisen viranomaisen laatimaa
asiakirjaa, johon on tullut tehdé turvallisuusluokkamerkinti. Tiedonhallintalain 18 §:n 1 mo-
mentin mukaan valtion virastoissa ja laitoksissa toimivien viranomaisten on tehtiva asiakirjaan
turvallisuusluokkamerkintd, jos asiakirja tai siithen sisdltyvi tieto on salassa pidettdvé esimer-
kiksi julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 8 tai 11 kohdan perusteella. Tutkielman kappaleessa 4.3
késitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja voi saada JHT-tilintarkastustehtidvid suorittaessaan tie-
toonsa julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 8 tai 11 kohdan mukaisia tietoja. Mikéli JHT-tilintar-
kastajalle osoitetaan téllaisia asioita koskeva tietopyyntd, tulisi JHT-tilintarkastajan siirtéa tie-

topyynto asiakirjan laatineen viranomaisen ratkaistavaksi.

Tutkielman kappaleessa 3.4 kisitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja voi siirtdd tietopyynnon rat-
kaistavaksi asiakirjan laatineelle viranomaiselle tai sille viranomaiselle, jonka késiteltdvina
olevaan asiaan se kuuluu. Tutkielman kappaleessa 2.3 késitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja
tarkastaa esimerkiksi JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen hallinnon, kirjanpidon, tilinpaé-
toksen, sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan. Kéytdnnossd kaikki JHT-tilintarkastajan hal-
tuunsa saama materiaali on JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen laatimia tai liittyy tarkas-
tuskohteen kasiteltdvand oleviin asioihin. Julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaan jul-

kisiksi tulleiden tarkastusraporttien tietopyyntdihin vastaa ensisijaisesti tarkastuskohde, ja vasta
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toissijaisesti JHT-tilintarkastaja, tarkastuskohteen kanssa asiasta sovittuaan.?*® Kuitenkaan kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 1976-A-11-28 mukaan kunnallisella tilintarkastus-
sdannolld ei voi rajoittaa oikeutta saada ndhtdvéksi viranomaisilta asiakirjoja. Tdmén perus-
teella julkishallinnon hyvélla tilintarkastustavalla ei rajoittaa julkisuuslain mukaisia sddnnok-
sid. Julkisuuslain 14 §:n 1 momentin mukaan toimeksiantotehtévin antanut viranomainen pat-
tdd tiedon antamisesta toimeksiantotehtidvid varten laaditusta tai sitd varten saadusta asiakir-
jasta. Tutkielman kappaleessa 2.1 kisitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja on julkisuuslain mu-
kainen viranomainen. Tdmén johdosta ldhtokohtaisesti JHT-tilintarkastajat eivit ole julkisuus-
lain mukaisia toimeksiantotehtévén suorittajia vaan itsendisid viranomaisia. Tutkielman kappa-
leessa 3.4 kisitellyn mukaan JHT-tilintarkastajien tulee itsendisesti ratkaista sille osoitetut tie-
topyynnot. Lisdksi JHT-tilintarkastaja on julkisuuslaissa nimenomaisesti miéritelty viran-
omaiseksi, minkd johdosta julkisuuslain 14 §:n 1 momentin tai 15 §:n 1 momentin mukaisten
siirtosddnnosten tarkoituksena ei voida pitdd sitd, ettd JHT-tilintarkastaja siirtdisi kaikki sille
osoitetut tietopyynnot JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelle. Tutkielman kappaleessa 3.4
késitellyn mukaan tietopyynnon voidaan siirtdd esimerkiksi silloin, kun salassapidon méérittely
edellyttda erityisasiantuntemusta. Tdmén perusteella JHT-tilintarkastajan on tarpeen siirtdi tie-
topyynnot JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteelle vain tietyissé tilanteissa, kuten jos salassa-

pidon madrittdminen edellyttdd tarkastuskohteen erityisasiantuntemusta.

Julkisuuslain 11 §:n 1 momentin mukaan asianosaisella oikeus saada viranomaiselta tieto sa-
lassa pidettavisti asiakirjasta, jos salassa pidettdvé tieto voi tai on voinut vaikuttaa hénen asi-
ansa kisittelyyn. Asianosaisella tarkoitetaan hallinto- tai lainkdyttoasian varsinaisia osapuolisia
sekd luonnollisia henkilditd ja oikeushenkil6itd, joiden oikeutta, etua tai velvollisuutta asia kos-
kee. Jos asiakirja on laadittu viranomaisen tosiasiallisen toiminnan yhteydessé, ei kyse ole
yleensi asianosaistilanteesta.?” Asian kisittely viranomaisessa voi olla luonteeltaan sellaista,
ettd siind ei ole asianosaisia.”*® Kiytdnnossi JHT-tilintarkastajan hallussa voi olla asiakirjoja,
jotka voivat vaikuttaa vilillisesti esimerkiksi kuntalaisten etuihin. Kuitenkaan JHT-tilintarkas-
tuksen varsinaisia osapuolia eivit ole esimerkiksi kuntalaiset vaan ainoastaan JHT-tilintarkas-
tuksen tarkastuskohde. JHT-tilintarkastus ei ole hallinto- tai lainkdyttdasia, vaan sen tarkoituk-
sena on varmistaa JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen toiminnan lainmukaisuutta. Timin

johdosta JHT-tilintarkastuksessa ei ole asianosaisia, joilla olisi laajempi tiedonsaantioikeus.

26 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 21.
*THE 30/1998 vp, s. 66.
228 Mienpad 2020, s. 185.
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Julkisuuslain 29 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan viranomainen voi antaa toiselle viranomai-
selle tiedon salassa pidettdviésté asiakirjasta, jos siitd on sdddetty laissa. JHT-lain 8 §:n 2 mo-
mentin 2 kohdan mukaan JHT-tilintarkastajan on salassapitovelvollisuuden estimattd oikeus
antaa tietoja ja asiakirjoja rikoksen selvittdmistd varten esitutkintaviranomaiselle, syyttéjille tai
tuomioistuimelle. Tuomioistuin voi esimerkiksi kuulla JHT-tilintarkastajaa oikeudessa todista-
jana.?* JHT-tilintarkastaja voi antaa esitutkintaviranomaisille, syyttijille ja tuomioistuimelle

salassa pidettivid asiakirjoja ja niihin sisdltyvié tietoja rikoksen selvittdmiseksi.

Lisdksi JHT-lain 8 §:n 2 momentin 1 kohdan mukaan JHT-tilintarkastajan on salassapitovel-
vollisuuden estamdttd oikeus antaa asiakirjoja ja tietoja viranomaiselle sen lain mukaisen teh-
tdvin suorittamista varten. Salassa pidettdvid tietoja tulisi antaa toiselle viranomaiselle vain
pyydettiessi.”>* Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 2012:97 mukaan viranomai-
sella ei ole oikeutta saada salassa pidettdvid tietoja yksinomaan sillé perusteella, etta se tarvitsee
niitd viranomaistehtéviensd hoitamiseksi. Asiakirjan ja tiedon saamisen tulee perustua johonkin
lain mukaiseen perusteeseen eikd pelkdstéén siihen, ettd ne helpottavat viranomaisen tehtdvien
hoitamista. Esimerkiksi julkisuuslain 29 §:n 1 momentin 4 kohdan mukaan viranomainen voi
antaa toiselle viranomaiselle tiedon salassa pidettdvdsté asiakirjasta valvonta- tai tarkastusteh-
tdvan 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 kuntayhtymid. Saman lain 4 §:n 3 momentin mukaan VTV:lla on oikeus saada tilin-
tarkastajalta kaikki tarkastettavaa koskevat tarpeelliset asiakirjat ja tiedot seka jiljenndkset ti-
lintarkastusmuistioista, tilintarkastuspdytékirjoista ja muista tilintarkastuksessa laadituista asia-

kirjoista. JHT-tilintarkastajan on pyynnostd annettava salassa pidettévia tietoja VT V:lle.

JHT-lain 1 §:n 4 momentin mukaan tilintarkastajien valvonnasta sdaddetadn tilintarkastuslaissa.
Tilintarkastuslain 8 luvun 1 §:n 1 momentin mukaan tilintarkastajan on toimitettava salassapi-
tosddnnosten estdméttd Patentti- ja rekisterihallituksen tilintarkastusvalvonnalle valvonnan
kannalta tarpeelliset tiedot. JHT-tilintarkastajan tulee antaa muun muassa luettelot toimeksian-
noista sekd selvitykset suhteista tarkastuskohteisiin, tarkastusajoista, tilintarkastajan raporteista
sekd lausunnoista.”*! JHT-tilintarkastajan on pyynndsti annettava salassa pidettivid tietoja

my0s Patentti- ja rekisterihallituksen tilintarkastusvalvonnalle.

% Horsmanheimo ym. 2017, s. 247.
20 HE 242/1998 vp, s. 18.
21 HE 242/1998 vp, s. 17.
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JHT-lain 1 §:n 2 momentin mukaan JHT-tilintarkastukseen sovelletaan, mité tilintarkastuslain
2 luvun 10 §:ssd sdddetdédn. Tilintarkastuslain 2 luvun 10 §:n 1 momentin mukaan tilintarkasta-
jan on pyynndsti annettava tarkastuskohteen seuraavalle tilintarkastajalle tilintarkastuksen kan-
nalta tarpeelliset tiedot. JHT-tilintarkastajan tulee antaa JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen

seuraavalle tilintarkastajalle tarpeelliseksi katsotut salassa pidettédvit tiedot.

Kansainvilisen tilintarkastajaliiton eettisten ohjeiden lautakunnan IESBA:n mukaan, jos tilin-
tarkastajan havaitsemalla vadrinkdytokselld on yleisen edun ndkdkulmasta merkitysté, tilintar-
kastajan tulisi ilmoittaa vidrinkdytokset toimivaltaiselle viranomaiselle.?*? Hallituksen esityk-
sessé eduskunnalle tilintarkastuslaiksi ja laiksi julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta
sekd erdiksi nithin liittyviksi laeiksi on ehdotettu, ettd tilintarkastuslakiin lisdttdisiin pykéld,
jonka mukaan tilintarkastajan tulisi ilmoittaa tarkastuskohteen sdénnosten tai midrdysten vas-
taisesta menettelystd tutkintaviranomaiselle. Ilmoitusta ei olisi tehtdvé, jos asiaan ei liity ylei-
sempid yhteiskunnallista intressid. Luonteeltaan vdhdisend voidaan pitdd esimerkiksi tilinpaa-
toksen laatimisajan noudattamisen laiminlyontii.?** Tillaista pykléi ei ole kuitenkaan siddetty
voimaan tilintarkastuslaissa tai JHT-laissa. JHT-tilintarkastajan vaitiolovelvollisuus estdd hdnta
raportoimasta véirinkiytoksistd ulkopuolisille.?** Kuitenkin rahanpesun ja terrorismin rahoit-
tamisen estdmisestd annetun lain (444/2017) 4 luvun 1 §:n 1 momentin mukaan ilmoitusvelvol-
lisen on ilmoitettava epdilyttivéstd liikketoiminnasta 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 epéilyttavastd litketoimesta oma-aloitteisesti.

5.2 Tiedonantovelvollisuus julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajan suorittamasta toi-

meksiantotehtavisti

Julkisuuslain 5 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen asiakirjana pidetddn viranomaisen toi-

meksiantotehtdvin johdosta laadittua tai toimeksiantotehtdvaa varten saatua asiakirjaa. Talloin

2 HE 212/2014 vp, s. 7.
233 HE 254/2014 vp, s. 58-59.
2% Horsmanheimo & Steiner 2017, s. 339.
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asiakirjan ei edellytetd olevan viranomaisen hallussa, vaan se voi olla vain viranomaisen méé-
rittivissi ja kiytettivissd.”*> Toimeksiantotehtdvin suorittaja ei ole viranomainen, vaan hiinen

viranomaisen toimeksiannosta laatimat ja saadut asiakirjat ovat viranomaisen asiakirjoja.>*°

Viranomaiselle kuuluvan tehtidvin voi suorittaa toimeksiannon perusteella tehtdvin sopimuk-
sen mukaan viranomaiseen kuulumaton taho.**” Julkisuuslaissa toimeksiannolla ei tarkoiteta
kaikkia viranomaisen toimeksiannolla toiselle taholle antamia toimia vaan pelkéstdén niit4,
jotka kuuluvat viranomaisen tehtdviksi. Tutkielman kappaleessa 2.2 késitellyn mukaan JHT-
tilintarkastajalta voidaan pyytdé lakisdéteisestd tilintarkastustehtévésti riippumattomia asian-
tuntijapalveluita esimerkiksi arviolausuntoja tai raportteja yritysjérjestelyihin, rahoitukseen ja
riskienhallintaan liittyen. Kuntalain 14 §:n 2 momentin 57 kohtien sekd hyvinvointialuelain
22 §:n 2 momentin 5—7 kohtien mukaan kunnan valtuusto ja hyvinvointialueen aluevaltuusto
paattavit esimerkiksi liikelaitoksen talouden tavoitteista, varallisuuden hoidosta, rahoitustoi-
minnasta, sisdisestd valvonnasta ja riskienhallinnasta. JHT-tilintarkastajalta voidaan pyytéé til-

laisten tehtévien tueksi asiantuntijalausuntoja, jolloin ne ovat viranomaisen asiakirjoja.

Julkisuuslain 14 §:n 1 momentin mukaan toimeksiantotehtdvdn antanut viranomainen paittaa
tiedon antamisesta toimeksiantotehtéivdd varten laaditusta asiakirjasta, jollei toimeksiannossa
ole sovittu muuta. Viranomaisen antaman toimeksiantotehtévén suorittajana JHT-tilintarkastaja
ei voi padsddntoisesti itsendisesti padttdd asiakirjan antamisesta, vaan toimeksiannon antaneen
viranomaisen on pédtettdva asiakirjojen antamisesta. Toimeksiantotehtiviin liittyvé tietopyyntd
on osoitettava viranomaiselle eikd toimeksiantotehtévid suorittavalle. Viranomainen voi kui-
tenkin siirtdd asiakirjan antamisen toimeksiannon suorittajalle.*® Viranomaisen siirtdessi tie-
tojen antamisen toimeksiantotehtévén suorittajalle tulee asian ilmetd toimeksiantosopimuk-
sesta.”*® JHT-tilintarkastaja voi vastata toimeksiantotehtiviin liittyviin tietopyyntdihin toimek-
siantotehtdvin antaneen viranomaisen ndin pééttdessd. Toimeksiantotehtdvda suorittavan laa-
tima asiakirja tulee julkiseksi samojen sidéntojen mukaan kuin viranomaisen palveluksessa ole-
van laatima asiakirja.>** Tutkielman kappaleessa 4.2 on kisitelty viranomaisen asiakirjan jul-
kiseksi tulemista. Padsddntoisesti voidaan ndhdad, ettd JHT-tilintarkastajan toimeksiannon pe-

rusteella antamat lausunnot tulevat julkiseksi, kun ne on allekirjoitettu tai muutoin varmennettu.

25 HE 30/1998 vp, s. 55; Wallin & Konstari 2000, s. 65.
26 HE 30/1998 vp, s. 49.

7T HE 30/1998 vp, s. 55.

28 Wallin & Konstari 2000, s. 207.

29 HE 30/1998 vp, s. 71.

20 HE 30/1998 vp, s. 58.
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Tutkielman kappaleessa 2.2 késitellyn mukaan voi olla haastavaa erotella, onko JHT-tilintar-
kastaja suorittanut toimen JHT-tilintarkastuksen vai viranomaisen antaman toimeksiannon pe-
rusteella. Toimeksiantosopimuksessa tulisi mééritelld, suorittaako JHT-tilintarkastaja toimen
osana JHT-tilintarkastusta vai erillisend toimeksiantona. JHT-lain 1 §:n 3 momentin muuna
julkishallinnon ja -talouden tilintarkastustehtévénd pidetdan ulkoisen valvonnan tarkastustehta-
vén suorittamista kunnan ulkoisessa tarkastusyksikossd. Téllaisessa tehtdvéssd toimitaan kun-
nan virkamiehen.?*! Tulee huomioida, ettd muussa julkishallinnon ja -talouden tilintarkastus-
tehtidvissd JHT-tilintarkastaja voi olla esimerkiksi julkisuuslain 4 §:n 1 momentin 4 kohdan

mukainen kunnallinen viranomainen, jolloin hdn paéttid itsendisesti asiakirjan antamisesta.

Julkisuuslain 23 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen toimeksiantotehtdvin suorittaja ei saa
paljastaa laissa salassa pidettdviksi sdddettyd asiakirjaa tai tietoa. Saman pykéldn 3 momentin
mukaan viranomaisen toimeksiantotehtdvén suorittaja ei saa kdyttdd salassa pidettivid tietoja
kenenkddn hyodyksi tai vahingoksi. Korkeimman hallinto-oikeuden muun padtoksen KHO
524/2017 mukaan viranomainen ei voi mééritd toimeksiannolla tilaamaansa arvioita omalla
paitoksellddn salassa pidettiviksi, jos sitd ei ole laissa sdddetty salassa pidettédviksi. Tutkiel-
man kappaleessa 4.3 kisitellyn mukaan salassa pidettivit tiedot padsdéntoisesti sdddetddn jul-
kisuuslain 24 §:ssd. Koska edelld késitellyn mukaan tiedon antamisesta asiakirjasta paattad paa-
sdantoisesti toimeksiantotehtdvdn antanut viranomainen, toimeksiantotehtdvad suorittavan
JHT-tilintarkastajan ei tarvitse padsdéntoisesti paittdd, onko asiakirjoja tai niihin siséltyvia tie-
toja pidettava salassa. JHT-tilintarkastajan tulee kuitenkin huolehtia, ettei hin oma-aloitteisesti

paljasta salassa pidettévii tietoja, joista sdddetéédn julkisuuslain 24 §:n 1 momentissa.

5.3 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajan velvollisuus aktiiviseen tiedottamiseen

Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksen tuloksia kisitelldin usein mediassa, mutta myos
tarkastuskohteella on tirked rooli informaation vilittdmisessi kansalaisille.?*? Hallintolain 7 §:n
2 momentin mukaan viranomaisen velvollisuudesta tiedottaa toiminnastaan sdddetddn julki-
suuslain 20 §:n 2 momentissa. Julkisuuslain 20 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen on tie-
dotettava toiminnastaan seké yksildiden ja yhteisdjen oikeuksista ja velvollisuuksista toimi-
alaansa liittyvissi asioissa. JHT-tilintarkastajilla on julkisuuslain mukaisina viranomaisina vel-

vollisuus tiedottaa suorittamistaan JHT-tilintarkastuksista.

21 HE 254/2014 vp, s. 86.
22 Vakkuri 2011, s. 84.
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Julkisuuslaissa ei ole sdénnelty yksityiskohtaisesti viranomaisen tiedottamistapoja eikd ajan-
kohtaa, vaan tiedotuksessa noudatettavat periaatteet ja menettelytavat siéidetin asetuksella.?*?
Viranomaisten toiminnan julkisudesta ja hyvéstd tiedonhallintatavasta annetun asetuksen
(1030/1999, julkisuusasetus) 8 a §:n 1 momentin mukaan valtion hallintoviranomaisten ja val-
tion virastojen ja laitosten sekd lainkédyttoviranomaisten (valtionhallinnon viranomainen) tiedo-
tuksen tarkoituksena on toteuttaa avoimuutta seka tuottaa ja jakaa tietoa, joka luo mahdollisim-
man totuudenmukaisen kuvan viranomaisten toiminnasta sekid mahdollisuuden valvoa etuja ja
oikeuksia. Tutkielman kappaleissa 2.1 ja 2.2 késitellyn mukaan JHT-tilintarkastaja on yksityi-
nen toimija, joka toimii virkavastuulla ainoastaan suorittamistaan JHT-tilintarkastuksista. Ta-
mén perusteella JHT-tilintarkastaja ei ole valtion viranomainen. Hallintolainkdyttdviranomaisia
ovat esimerkiksi hallintotuomioistuimet, joiden tarkoituksena on korjata hallinnossa sattuneet
virheet ja ratkaista lopullisesti hallinnossa syntyneet oikeusriidat.?** JHT-tilintarkastaja ei rat-
kaise oikeusriitoja. Taémén perusteella JHT-tilintarkastaja ei ole lainkdyttdviranomainen. Koska
JHT-tilintarkastaja ei ole valtionhallinnon viranomainen, julkisuusasetuksen 2 a luvussa sééde-
tyt valtionhallinnon viestinnén periaatteet ja menettelytavat eivdt koske JHT-tilintarkastajia.
Julkisuuslain mukaisen tiedotuksen periaatteista ja menettelytavoista kuitenkin nimenomaan

saddetddn julkisuusasetuksessa. Lainsdddédnnon perusteella ei ole selvyyttd, mitd periaatteita ja

menettelytapoja JHT-tilintarkastajan tulee noudattaa tiedotuksessaan.

Julkisuuslain 20 §:n 3 momentin mukaan viranomaisten on huolehdittava, ettd yleison tiedon-
saannin kannalta keskeiset asiakirjat ovat saatavissa yleison helposti kdytettdvissi olevilla kei-
noilla kuten yleisissé tietoverkoissa. Kdytdnnossa tiedottaminen voi tapahtua viranomaisen har-
kinnan perusteella yleisessé tietoverkossa, tiedotustilaisuudessa tai vastaavalla tehokkaalla ta-
valla.?*> Kuitenkaan pelkén poytikirjan pitdmistd yleisesti nihtévilld ei voida pitdd aktiivisena
tiedottamisena.?*® Julkisuusasetuksen 8 b §:n 3 momentin mukaan viestintisuunnitelmaa laa-
dittaessa on otettava huomioon, miten viestintéd voidaan toteuttaa yhteistyossd muiden viran-
omaisten kanssa. Tutkielman kappaleessa 4.2 kisitellyn mukaan kuntien ja hyvinvointialueiden
on julkaistava yleisissé tietoverkoissa toimintaansa liittyvid aineistoja kuten tilintarkastusker-
tomuksia. Kéytdnndssd JHT-tilintarkastajan toiminnasta tiedottaminen tapahtuu JHT-tilintar-

kastuksen tarkastuskohteen toimesta, kun ne julkaisevat yleisissd tietoverkoissaan toiminnas-

3 HE 30/1998 vp, s. 81.

2 HE 217/1995 vp, s. 4.

5 Miaenpaa 2020, s. 115-116.

2% Suomen Kuntaliitto 2004, s. 18.
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taan tietoa. Lainsddddnndn perusteella ei ole selvyyttd, voiko JHT-tilintarkastaja toteuttaa tie-
dottamisvelvollisuuttaan JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteen toimesta vai tulisiko sen itse-

néisesti tiedottaa toiminnastaan.

JHT-tilintarkastajan tiedottamisvelvollisuus parantaa esimerkiksi kasitystd tilintarkastuksen
tuottamasta lisdarvosta.?’ Liséksi tilintarkastustehtdvi voi olla sellainen, etti tilintarkastuksen
johdosta tehtévit ratkaisut edellyttivit vaikuttamismahdollisuuksien varaamista.?*® Hallinto-
lain 41 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen tulee varata mahdollisuus saada tietoja seki lau-
sua mielipiteensd asiassa, jos asian ratkaisulla voi olla huomattava vaikutus muiden tahojen
elinympéristoon. JHT-tilintarkastajien tulee tiedottaa henkil6itd, joiden elinympiristoon tai
muihin oloihin asia voi vaikuttaa, tirkeisté yleistd etua koskevista asioista. Liséksi hallintolain
41 §:n 2 momentin mukaan asian vireilldolosta ja vaikuttamismahdollisuuksien kédyttamisesti
on ilmoitettava sopivalla tavalla. Viranomaisen tiedottamisessa on noudatettava hallintolain 2
luvun hyvin hallinnon perusteita, joita on késitelty tarkemmin tutkielman kappaleessa 3.3. Kdy-
tannossd JHT-tilintarkastajan tiedottamisen on oltava asianmukaista, ajantasaista, paikkansapi-

tdvid, monipuolista ja neutraalia.>*’

5.4 Tiedonantovelvollisuuden suhde julkishallinnon hyviin tilintarkastustapaan

Kuntalain 123 §:n 1 momentin ja hyvinvointialueesta annetun lain 127 §:n 1 momentin mukaan
kunnan ja hyvinvointialueen tilintarkastajien on suoritettava tilintarkastustehtavinsé julkishal-
linnon hyvén tilintarkastustavan mukaisesti. Kuitenkin kirkkolain 6 luvun 5 §:n 1 ja 2 moment-
tien mukaan evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajan on suoritettava tilintarkastustehti-
véansé hyvin 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 hyvia tilintarkastustapaa suoritta-
essaan tilintarkastustehtévid. Lainsdddannon perusteella on ristiriitaista, tuleeko evankelis-lute-
rilaisen kirkon tilintarkastajien noudattaa hyvai tilintarkastustapaa vai julkishallinnon hyvaa
tilintarkastustapaa. Ensisijaisesti tulisi tulkita, ettd evankelis-luterilaisen kirkon tilintarkastajien
olisi noudatettava julkishallinnon hyvidi tilintarkastustapaa, jotta kaikki JHT-tilintarkastajat

noudattaisivat samoja kadytintoja.

7 Euroopan komissio KOM 2010/561, s. 8.
¥ Maenpii 2020, s. 334.
9 Miaenpia 2020, s. 330.
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JHT-lain 6 §:n on tarkoitus vastata JHTT-lain 6 §:44.>°° JHTT-lain 6 §:n esitdiden perusteella
julkishallinnon hyvai tilintarkastustapaa noudatetaan ulkoisiin tarkastustehtdviin, mutta myds
muissa tilintarkastustehtévissi julkishallinnon hyvéa tilintarkastustapaa tulee noudattaa sovel-
tuvin osin. Velvollisuudella noudattaa julkishallinnon hyvéd tilintarkastustapaa tarkoitetaan
velvollisuutta toimia tilintarkastustehtévissa seké eettisesti ettd ammatillisesti hyvéksyttavid pe-
riaatteita noudattaen.>' Hyvén tilintarkastustavan keskeisid lihteit4 ovat oikeuskéyténto, viran-
omaisten paitokset ja kannanotot, tilintarkastusstandardit ja suositukset sekéd oikeus- ja ammat-
tikirjallisuus.?*? Julkishallinnon hyvi tilintarkastustapa on mééritelty Suomen Tilintarkastajat

ry:n antamassa suosituksessa 3/2020.%>?

ISA 200 -standardin 200 A 17 kohdan mukaan IESBA:n eettiset sadnndt muodostavat peruspe-
riaatteet tilintarkastusammattilaisen kéyttaytymiselle. Eettiset perusperiaatteet ovat objektiivi-
suus, ammatillinen pitevyys ja kiyttdytyminen, rehellisyys seki salassapitovelvollisuus.?**
My®os julkishallinnon hyvéin tilintarkastustapaan kuuluu, ettd JHT-tilintarkastaja noudattaa ob-
jektiivisuutta, ammatillista kiyttdytymistd, patevyytté ja huolellisuutta, rehellisyyttd seké salas-
sapitovelvollisuutta.”>> Seuraavassa tarkastellaan tarkemmin niiden periaatteiden suhdetta jul-

kisuusperiaatteeseen.

Julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan mukaan objektiivisuuden periaate edellyttdd JHT-ti-
lintarkastajan harkinnan olevan oikeaa, riittdvéi ja puolueetonta.*® Myods JHT-lain 4 §:n 1 mo-
mentin mukaan JHT-tilintarkastajalla on oltava edellytykset riippumattomaan tilintarkastuk-
seen. JHT-tilintarkastajan tulee tehdi kaikki ratkaisunsa itsendisesti eikéd tarkastuskohteella saa
olla tilintarkastukseen ohjaus- tai vaikutusvaltaa.?>’ Tutkielman kappaleessa 3.4 kisitellyn mu-
kaan JHT-tilintarkastajan tulee itsendisesti tehdé harkinta siitd, voiko hén luovuttaa asiakirjoja
ja niihin sisdltyvid tietoja tiedon pyytéjille. JHT-tilintarkastajan on toimittava objektiivisuuden

periaatteen mukaisesti toteuttaessaan tiedonantovelvollisuuttaan.

Julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaan ammatillisen kéyttdytymisen periaate edel-

lyttdd, ettd JHT-tilintarkastaja noudattaa sdédnnoksid ja madrayksid seka vilttda tilintarkastajien

20 HE 254/2014 vp, s. 87.

U HE 242/1998 vp, s. 13-14.

2 HE 212/2014 vp, s. 3.

3 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 4.

% Suomen Tilintarkastajat ry 2021, s. 98.

5 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 6-7.

6 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 6.

7 Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry 2006, s. 6-7.
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huonoon valoon saattamista.”>® JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuden toteuttaminen
edellyttdd sadnndsten ja madrdysten noudattamista. JHT-tilintarkastaja toteuttaa ammatillisen

pitevyyden ja huolellisuuden periaatetta toteuttacssaan tiedonantovelvollisuutta.

Julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaan rehellisyyden periaate edellyttdd JHT-tilin-
tarkastajalta suoruutta, vilpittdmyytti, tasapuolisuutta ja totuudenmukaisuutta.>® Esimerkiksi
julkisuuslain 17 §:n 1 momentin mukaan kaikkia tiedon pyytéjid tulee kohdella tasapuolisesti.
JHT-tilintarkastajan on toimittava rehellisyyden periaatteen mukaisesti toteuttaessaan tiedon-

antovelvollisuuttaan.

Julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan mukaan salassapitovelvollisuuden periaate edellyttda
JHT-tilintarkastajaa piddttymédn antamasta ammatin ja toimeksiannon perusteella saatua luot-
tamuksellista tietoa ulkopuoliselle ilman pétevdd ja nimenomaista valtuutusta, ellei tiedon an-
taminen perustu lakisddteiseen tai ammattiin liittyvdin oikeuteen tai velvollisuuteen.?®® Hy-
viksi tilintarkastustavaksi on muodostunut varovaisuus ja pidattyvyys asiakkaan tietojen késit-
telyssd. Luottamuksen vuoksi tilintarkastaja ei paljasta asiakasta koskevia tietoja, vaikka tiedot
eivit olisi salassa pidettivid.”®! Tutkielman kappaleessa 4.3 kisitellyn mukaan viranomaisen
asiakirja tai siithen siséltyvé tieto on pidettivi salassa ainoastaan, jos salassapidosta on erikseen
saddetty laissa. Tutkielman kappaleessa 3.2 kasitellyn julkisuusperiaatteen mukaan JHT-tilin-
tarkastajalla on tiedonantovelvollisuus JHT-tilintarkastuksessa haltuunsa saamistaan asiakir-
joista ja niihin sisdltyvistd tiedoista, mikéli niité ei ole laissa sdddetty salassa pidettiviksi. Jul-
kishallinnon hyvén tilintarkastustavan salassapitovelvollisuuden periaate voi kaventaa julki-
suusperiaatteen mukaista JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuutta, koska se voi laajentaa
viranomaisen asiakirjojen ja niihin siséltyvien tietojen salassapitoa my0s sellaisiin tietoihin,

joiden salassapidosta ei ole erikseen sdéddetty laissa.

Julkishallinnon hyvé tilintarkastustapa on hyvédn kirjanpitotapaan ja hyvéén tilintarkastusta-
paan rinnastettavaa tapaoikeutta.’®> Kumotun oikeudenkéymiskaaren (4/1734) 1 luvun 11 §:n
mukaan tuomari voi kdyttdd ohjeena tuomitessaan maan tapaa, kun séédettyd lakia aiheesta ei

ole, miké se ei ole kohtuuton. Maan tapaan on perustunut suomalainen oikeusldhdeoppi, jonka

¥ Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 7.
% Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 6.
260 Syomen 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 oikeusléhde, jonka jélkeen tulkinta-apua voi etsid esitdistd, oikeus-
kiytdnnosti ja -kirjallisuudesta.?®®> Nykyisin vastaavaa sidnndsti laintasolla ei ole.*** Tuomio-
istuinlain (673/2016) 9 luvun 1 §:n 1 momentin mukaan tuomaria sitoo toiminnassaan vain laki.
Tédmén perusteella tuomari ei voisi kdyttdd ohjeena endd maan tapaa. JHT-lain 6 §:n mukaan
JHT-tilintarkastajan tulee kuitenkin noudattaa julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan, joten

julkishallinnon hyvi tilintarkastustapa on laissa sdddetty JHT-tilintarkastajaa velvoittavaksi.

Edelld késitellyn mukaan julkisuusperiaate ja julkishallinnon hyva tilintarkastustapa on osittain
ristiriidassa keskenddn. Julkisuusperiaatteesta on sdddetty yleislakina julkisuuslaissa ja jul-
kishallinnon hyvin tilintarkastustavan noudattamisesta erityislakina JHT-laissa. Lex specialis
derogat legi generali -argumentin mukaan erityissdannds tai -laki syrjayttid yleissdédnnoksen tai
-lain.?®> Témin perusteella julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan noudattaminen syrjdyttiisi
erityislaissa sdddettyni julkisuusperiaatteen, josta on sdddetty yleislaissa. Usein kuitenkin risti-
riitaisia sddnnoksid pyritddn tulkitsemaan erilaisten tulkinta- ja argumentaatiotapojen avulla si-
ten, ettd kaikkien soveltuvien sidnndsten soveltaminen olisi mahdollista.?%® Lisiksi lihtokoh-
tana on, ettd julkisuuslain sdédnndksistd poikettaisiin vain laissa séddettyjen poikkeusten osalta.
Erityissdannokset eivit mydskiin saa olla ristiriidassa perusoikeuksien kanssa.?®” Perustuslain
12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat jul-
kisia, jollei niiden julkisuutta ole vélttimdttomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jul-
kisuuslain sdinndksid tulisi soveltaa tdydentdvisti erityislain sifinnoksiin nihden. 2% JHT-
laissa ei nimenomaisesta sdddeté julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaisesta salassa-
pitovelvollisuudesta. Julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan salassapitovelvollisuuden peri-
aate on ristiriidassa perusoikeutena sdddetyn julkisuusperiaatteen kanssa, koska JHT-tilintar-
kastajan salassapitovelvollisuuden periaatteesta ei ole sdddetty nimenomaisesti laissa. Tdméin
perusteella JHT-tilintarkastaja ei voi pitda salassa viranomaisen asiakirjaa laajemmin kuin jul-

kisuuslaissa salassapidosta sdddetadn.

263 Neuvonen 2006, s. 406.
264 Nuotio 2020, s. 1243.

265 Maattd 2013, s. 171.

266 Maattd 2013, s. 176.

27T HE 30/1998 vp, s. 46-47.
268 Maattd 2013, s. 178.
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6 YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

Tutkielman tarkoituksena oli selvittdd lainopillisin metodein, miten JHT-tilintarkastajan tulee
toteuttaa tiedonantovelvollisuutta lainsdddédnnon perusteella. JHT-tilintarkastajan tiedonanto-
velvollisuutta ei ole juuri kisitelty oikeuskdytdnndssé, vaikka tutkielman perusteella JHT-tilin-

tarkastajan tiedonantovelvollisuuteen liittyy jonkin verran tulkinnanvaraisuutta.

JHT-tilintarkastuksen tarkastuskohteita ovat muun muassa kunnat, kuntayhtymit, seurakunnat
ja seurakuntayhtymiit.?® Julkisuuslain esitdiden mukaan julkisuuslaissa on tarkoitettu nimen-
omaisesta mainittavan viranomaisina tahot, joilla ei ole muodollista viranomaisasemaa, mutta
jotka tehtévissdin kiyttdvit itsendistd harkintavaltaa.?’”® Kuitenkin julkisuuslain 4 §:n 1 mo-
mentin 8 kohdassa nimenomaisesti viranomaisena on mainittu pelkéstdén hyvinvointialueen,
hyvinvointiyhtymin, kunnan ja kuntayhtymaén tilintarkastajat. Julkisuuslaissa ei siis mainita vi-
ranomaisina evankelis-luterilaisen seurakunnan, seurakuntayhtymén ja kirkon keskusrahaston
tilintarkastajia. Julkisuuslain esitdiden mukaan evankelis-luterilainen kirkko on jétetty julki-
suuslain soveltamisalan ulkopuolelle, koska aloiteoikeus kirkkoa koskevasta lainsddddnndsta
kuuluu kirkon omille toimielimille.?’! Kuitenkin kirkkolain 10 luvun 4 §:n 1 momentin mukaan
julkisuuteen ja salassapitoon sovelletaan pddsdantdisesti julkisuuslakia. Lainsddddnnon perus-
teella on tulkinnanvaraista, ovatko evankelis-luterilaisen seurakunnan, seurakuntayhtymén ja
kirkon keskusrahaston tilintarkastajat julkisuuslain mukaisia viranomaisia julkisuuslain 4 §:n 1
momentin § kohdan vai 4 §:n 2 momentin perusteella, vai jddvitko he kokonaan julkisuuslain
soveltamisen ulkopuolelle. Ensisijaisesti tulisi tulkita, ettd evankelis-luterilaisen seurakunnan,
seurakuntayhtymén ja kirkon keskusrahaston tilintarkastajat ovat julkisuuslain 4 §:n 1 momen-
tin 8 kohdan mukaisia viranomaisia, jotta niihin sovellettaisiin samoja sdédnnoksid kuin hyvin-

vointialueen, hyvinvointiyhtymén, kunnan ja kuntayhtymén 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 tehtédviin kuuluvassa asiassa. Kuntalain 123 §:n 1 momentin, hyvinvointialuelain 127

§:n 1 momentin seki kirkkolain 6 luvun 5 §:n 1 ja 2 momenttien mukaan tilintarkastaja tarkastaa

% Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 5.
O HE 30/1998 vp, s. 51.
' HE 30/1998 vp, s. 53.
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kunkin tilikauden hallinnon, kirjanpidon ja tilinpddtoksen. Tdmén perusteella hyvinvointialu-
een, hyvinvointiyhtymén, kunnan, kuntayhtymin seké evankelis-luterilaisen seurakunnan, seu-
rakuntayhtymén ja kirkon keskusrahaston tilintarkastajat suorittavat lakisédteisid julkishallin-
non ja -talouden tilintarkastustehtavid. Kuntalain 124 §:n 2 momentin, hyvinvointialuelain 129
§:n 2 momentin seki kirkkolain 10 luvun 5 §:n 3 momentin mukaan tilintarkastajalla on salas-
sapitoa koskevien sdinndsten estdmétti oikeus saada ne asiakirjat ja tiedot, joita se pitdd tar-
peellisena tehtdviensd hoitamiseksi. Julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan mukaan tilintar-
kastajan on laadittava tilintarkastusdokumentaatio, joka todentaa suoritetun tarkastuksen. Ti-
lintarkastusdokumentaatioon on siséllytettdva tilintarkastussuunnitelmat, muistiot, yhteenve-
dot, kirjeet, tarkistuslistat, kirjeenvaihto seké kopiot lopullisista raporteista kuten tilintarkastus-
kertomuksesta, tilintarkastusmuistioista, tilintarkastuspdytékirjoista ja tilinpdatosmerkin-
néstd.?’> Tdmén perusteella hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymin, kunnan, kuntayhtymin
sekd evankelis-luterilaisen seurakunnan, seurakuntayhtymain ja kirkon keskusrahaston tilintar-
kastajilla on hallussaan tilintarkastuksesta riippuen erilaisia laatimiaan seka lakisddteisié tilin-

tarkastustehtévid varten saamiaan asiakirjoja, jotka ovat viranomaisen asiakirjoja.

Julkisuuslain 9 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta viranomaisen
asiakirjasta. Tdmén perusteella jokaisella on oikeus saada hyvinvointialueen, hyvinvointiyhty-
mén, kunnan, kuntayhtymin sekd evankelis-luterilaisen seurakunnan, seurakuntayhtymin ja
kirkon keskusrahaston tilintarkastajalta tieto julkisista viranomaisen asiakirjoista. Julkishallin-
non hyvin tilintarkastustavan mukaan tilintarkastuksen tydpaperit eivit ole julkisia.?”® Léhto-
kohtana on, ettd julkisuuslain sdénnoksistd tulisi poiketa vain niiltd osin kuin poikkeuksesta
sdfidetiidn laissa. Erityissddnnokset eivit saa olla ristiriidassa perusoikeuksien kanssa.?’* Perus-
tuslain 12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet
ovat julkisia, jollei julkisuutta ole lailla erikseen rajoitettu. Lainsddddnndssa ei mainita, etteivét
julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksen tydpaperit olisi julkisia. Tdmén johdosta JHT-ti-

lintarkastajan hallussa olevat asiakirjat ovat padsadantdisesti julkisia viranomaisen asiakirjoja.

Julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan mukaan julkisiksi tulleiden tarkastusraporttien tieto-
pyyntdihin vastaa ensisijaisesti tarkastuskohde ja toissijaisesti JHT-tilintarkastaja, jos tarkas-

tuskohteen kanssa asiasta on ndin sovittu.?’> Kuitenkin eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisun

72 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 20-21.
3 Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 20.

7 HE 30/1998 vp, s. 46-47.

> Suomen Tilintarkastajat ry 2020, s. 21.
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EOAK/1181/2016 3.1.2 kohdan mukaan lihtokohtaisesti kukin viranomainen arvioi itsendisesti
hallussaan olevien asiakirjojen tai tietojen antamisen. Témén perusteella JHT-tilintarkastajan
tulisi viranomaisena arvioida itsendisesti hallussaan olevien viranomaisen asiakirjojen antami-
sesta, eikd ldhtokohtana voida pitdd sitd, ettd julkishallinnon tarkastuskohde vastaisi aina jul-
kishallinnon ja -talouden tilintarkastusta koskeviin tietopyyntdihin. Kuitenkin julkisuuslain 15
§:n 1 momentin mukaan viranomainen voi siirtdd tietopyynnon ratkaisemisen asiakirjan laati-
neelle viranomaiselle tai viranomaiselle, jonka kasiteltdvdné olevaan asiaan se kuuluu. Kéytan-
nossd kaikki julkishallinnon ja -talouden tilintarkastustehtdvid varten saadut asiakirjat on tar-
kastuskohteen eli muun viranomaisen laatimia tai sen kisiteltivand oleviin asioihin liittyvid. Ei
voida kuitenkaan ndhdd olevan julkisuuslain tarkoituksen mukaista, ettd JHT-tilintarkastaja
siirtdisi kaikki tietopyynnon julkishallinnon tarkastuskohteelle. Siirtdmisen voidaan nihdé ole-
van tarpeellista silloin, kun salassapidon méérittely edellyttid erityisasiantuntemusta.?’® JHT-
tilintarkastajan on tarpeen siirtdd tietopyynnoét julkishallinnon tarkastuskohteelle niissé tilan-

teissa, joissa salassapidon maérittdminen edellyttdé tarkastuskohteen erityisasiantuntemusta.

Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta annetun lain 8 §:n 1 momentin mukaan JHT-
tulee ratkaista julkisuuslain perusteella, onko hdnen laatimansa tai tilintarkastustehtévid varten
saamansa asiakirjat pidettdvé salassa. JHT-tilintarkastajan laatimien tai tilintarkastustehtivid
varten haltuunsa saamien asiakirjojen tai niihin siséltyvien tietojen salassapito voi padsdantoi-
sesti perustua julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 8 kohdan poikkeusoloihin varautumiseen ja vé-
estonsuojeluun, 11 kohdan finanssipolitiikan vaarantamiseen, 15 kohdan tilintarkastustehtévén
toteutumisen vaarantamiseen, 19 kohdan oikeudenkéynnin vaarantamiseen taikka 17 ja 20 koh-
tien liikesalaisuuksiin. Kuitenkin julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaan JHT-tilin-
tarkastajia velvoittaa salassapitovelvollisuuden periaate, jonka mukaan tilintarkastajien tulee
pidattaytyd antamasta ammatin tai toimeksiannon perusteella saatua luottamuksellista tietoa ul-
kopuolisille ilman pétevid syytd, ellei tiedon antaminen perustu lakiin tai ammattiin liittyvain
velvollisuuteen.?’” Julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan mukainen salassapitovelvollisuus
voidaan ndhdi olevan laajempi kuin julkisuuslain mukainen salassapitovelvollisuus. Koska jul-
kishallinnon tilintarkastuksesta annetun lain 8 §:n 1 momentin perusteella JHT-tilintarkastajan
vaitiolovelvollisuus perustuu julkisuuslakiin, ei julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mu-
kaista salassapitovelvollisuutta koskien kaikkia luottamuksellisia asiakirjoja voida soveltaa laa-

jemmin, kuin mité julkisuuslaissa sdddetién.

76 HE 30/1998 vp, s. 72.
27T 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 estdmatta tietoja Valtiontalou-
den tarkastusvirastolle ja Patentti- ja rekisterihallituksen tilintarkastusvalvonnalle valvontateh-
tdvien suorittamista varten seka esitutkintaviranomaiselle, syyttéjélle ja tuomioistuimelle rikok-
sen selvittdmistd varten. Lisdksi julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta annetun lain 1
§:n 2 momentin seka tilintarkastuslain 2 luvun 10 §:n 1 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan
tulee antaa tarkastuskohteen seuraavalle tilintarkastajalle hinen tarpeelliseksi katsomansa tie-
dot. Keskustelua on kdyty myos siité, ettd JHT-tilintarkastajan tulisi ilmoittaa havaitsemistaan
vadrinkdytoksistd toimivaltaiselle viranomaiselle. Téllaista oma-aloitteista vadrinkdytosten il-
moittamista ei ole kuitenkin sdddetty laintasolla muuten kuin rahanpesun ja terrorismin rahoit-
tamisen estdmisestd annetun lain 4 luvun 1 §:n 1 momentissa, jonka mukaan JHT-tilintarkasta-

jien on ilmoitettava Rahanpesun selvittelykeskukselle epdilyttavastd liikketoiminnasta.

Julkisuuslain 20 §:n 2 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan on tiedotettava toiminnastaan ja
palveluistaan. Julkisuuslaissa ei sdédeti yksityiskohtaisesti viranomaisen tiedottamistapoja eikd
tiedottamisen ajoitusta.?’® Julkisuusasetuksen 2 a luvussa sdéidetiién valtionhallinnon viestinnén
periaatteista ja menettelytavoista. JHT-tilintarkastaja ei kuitenkaan ole julkisuusasetuksen 8 a
§:n 1 momentin mukainen valtionhallinnon viranomainen, joten julkisuusasetuksen viestinndn
periaatteet ja menettelytavat eivit koske JHT-tilintarkastajia. Tdmédn johdosta on tulkinnanva-
raista, milld perusteella JHT-tilintarkastajien tiedottamisvelvollisuutta tulisi toteuttaa. Lisdksi
julkisuuslain 20 §:n 3 momentin mukaan JHT-tilintarkastajan tulee huolehtia, ettd yleison tie-
donsaannin kannalta keskeiset asiakirjat ovat yleison saatavissa esimerkiksi yleisessa tietover-
kossa. Esimerkiksi kuntalain 109 §:n 1 momentin ja hyvinvointialuelain 114 §:n 1 momentin
mukaan kunnan ja hyvinvointialueen yleisissi tietoverkoissa tulee olla saatavilla ainakin kunta-
/hyvinvointialuestrategia, hallintosdinto, talousarvio- ja suunnitelma, tilinpdétds, tilintarkastus-
kertomus, tarkastuslautakunnan arviointikertomus, kuntien/hyvinvointialueiden yhteistoimin-
taa koskevat sopimukset sekd konserniohje. Kiytdnnossi julkishallinnon ja -talouden tilintar-
kastuksen keskeisten asiakirjojen saatavuudesta yleisissé tietoverkoissa huolehtii julkishallin-
non tarkastuskohteet. Julkisuusasetuksen 8 b §:n 3 momentin mukaan viestintdd voidaan toteut-
taa yhteistydssd muiden tahojen kanssa. JHT-tilintarkastajaa ei kuitenkaan velvoita julkisuus-
asetus. Tdmén johdosta on ristiriitaista, voidaanko JHT-tilintarkastajien tiedottamisvelvolli-

suutta yleisissé tietoverkoissa toteuttaa julkishallinnon tarkastuskohteiden toimesta.

278 HE 30/1998 vp, s. 81.
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Erityispiirteensd JHT-tilintarkastajan tiedonantovelvollisuuteen tuo se, ettd tdmé voi suorittaa
my0s muita viranomaisen antamia toimeksiantotehtdvid kuin lakisdéteisid julkishallinnon ja
-talouden tilintarkastustehtévid. Kdytannossd voi olla haastavaa erotella, onko JHT-tilintarkas-
taja toiminut osana julkishallinnon ja -talouden tilintarkastusta vai erillisti toimeksiantoa.?”
Julkisuuslain 5 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen asiakirjoina pidetddn myds JHT-tilintar-
kastajan viranomaisen toimeksiannon johdosta laatimia tai tdllaisen toimeksiannon perusteella
toimitettuja asiakirjoja, jos ne liittyvit toimeksiannon antaneen viranomaisen tehtéviin. Kuiten-
kaan toimeksiantotehtdviin liittyviin tietopyyntdihin JHT-tilintarkastajan ei tarvitse padsaantoi-
sesti vastata, vaan julkisuuslain 14 §:n 1 momentin mukaan tiedon antamisesta toimeksianto-
tehtdviin liittyvistd asiakirjoista paattad padsdéntoisesti toimeksiannon antanut viranomainen.
Jos viranomainen kuitenkin haluaa siirtdd tietojen antamisen toimeksiannon suorittajalle, asian

tulee ilmeté toimeksiantosopimuksesta.*

Lisdksi ongelmia saattaa aiheuttaa se, ettei JHT-tilintarkastajia ole huomioitu tarpeeksi hyvin
muissa laeissa, jotka liittyvét viranomaisen tiedonantovelvollisuuteen. Esimerkiksi julkisen hal-
linnon tiedonhallinnasta annetun lain 4 §:n 1 momentin mukaan JHT-tilintarkastajat eivét ole
tiedonhallintayksikditd. On kyseenalaista, voidaanko JHT-tilintarkastajiin laajentaa tiedonhal-
lintayksikoitd koskevia velvollisuuksia julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain 3 §:n
4 momentin perusteella. Timédn johdosta on ristiriitaista, voidaanko JHT-tilintarkastajia vel-
voittaa esimerkiksi tiedonhallintalain 28 §:n 1 ja 2 momenttien mukaisesti yllapitiméén ku-

vausta yleisessé tietoverkossa sen hallinnoimista julkisista tietovarannoista ja asiarekistereisté.

JHT-tilintarkastajilla on térked rooli julkisen vallan ja julkisten varojen kdytdn valvonnassa,
minkd johdosta heiddn on tirked toteuttaa toiminnassaan avoimuutta. Tutkielma kuitenkin
osoittaa, ettd julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksen julkisuuteen suhtaudutaan rajoitta-
vasti. JHT-tilintarkastajat ovat jadneet vihemmaélle huomiolle myos julkisuusperiaatteeseen
liittyvissd laeissa. Tutkielman perusteella JHT-tilintarkastajien vastuuta julkisuusperiaatteen to-

teuttamisessa seki tietoaineistojen muodostamisessa ja sdilyttdmisessa tulisi selkeyttia.

7 Ala-aho ym. 2019, s. 113.
*0HE 30/1998 vp, s. 71.
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