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Kunnallisoikeuden alaan kuuluvassa pro gradussa tutkitaan, padosin

lainopin menetelmin, kunnan suorittaman rekrytoinnin julkisuuden oikeussaantelyd, sek& kunnan
oman harkintavallan rajoja rekrytoinnin julkisuuden toteuttamisessa. Rekrytoinnilla tarkoitetaan
tutkimuksessa seka kunnallisen tyo- etta virkasuhteen solmimisprosessia.

Rekrytointiprosessin julkisuus on jaettu tutkimuksessa kahteen osaan, asiakirjajulkisuuteen ja
menettelyjulkisuuteen. Asiakirjajulkisuus-osiossa tutkitaan rekrytointiprosessin asiakirjatiedon
julkisuussaantelya, eli sitd miltd osin rekrytointiin liittyva asiakirjatieto on perustuslain
julkisuusperiaatteen, siita johtuvan julkisuuslain tai jonkin erityislain mukaan julkista tai salaista ja
milla edellytyksilla rekrytoinnissa syntyy julkisuuslain mukaisia viranomaisen asiakirjoja.
Julkisuuslain liséksi rekrytoinnin julkisuuden rajat maarittyvat erityisesti henkildtietolain ja muiden
erityislakien mukaisessa henkilotietojen julkisuussaatelyssa.

Rekrytoinnin menettelyjulkisuus tarkoittaa tutkimuksessa viranomaisen toimintaa ja toimintatapoja
rekrytoinnissa. Keskeinen oikeudellinen kysymys on kunnan virkasuhteisen henkildstén
rekrytoinnissa kéytettavé lakisaateinen julkinen hakumenettely ja sen soveltamisen oikeudelliset
rajat. Toinen tarked menettelyllinen erityiskysymys on ei-julkinen viranhaltijoiden rekrytoinnissa
sovellettava suostumismenettely. Asian kasittelyn julkisuutta ja kunnan asukkaiden
vaikutusmahdollisuuksia tukee rekrytoinnissa pormestarimallin julkinen rekrytointi.

Tutkielmassa kasitell&&n liséksi rekrytoinnin julkisuuteen liittyvié oikeussuojakeinoja,
asianosaisjulkisuutta, tydsuhteen ja virkasuhteen soveltamisen rekrytointiprosessin julkisuuteen
tuomia eroja seka sahkaisiin rekrytointijarjestelmiin liittyvia oikeudellisia erityiskysymyksia.
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1. Johdanto

1.1. Tutkimuskysymykset

Tama pro gradu-tutkielma kasittelee julkisuuden oikeussaantelya kunnan ty6- ja
virkanimityskysymyksissé. Tyon tarkoituksena on selvittéa rekrytointiprosessiin liittyvan
julkisuuden oikeudelliset rajat. Rekrytointi viittaa tassa tutkimuksessa yleismerkityksessa seké
kunnallisen viranhaltijalain (viranhaltijalaki, KvhL, 304/2003) mukaiseen virantayttoon tai virkaan
ottamiseen, ettd tydoikeuden (tydsopimuslaki, Ty6SopL 55/2001) mukaiseen toimien ja

tyosuhteiden tayttamismenettelyyn.

Oikeustieteellisen tieteenalajaon mukaan téssa tutkielmassa kasitellaan kunnallisoikeuden, tyo- ja
virkamiesoikeuden seka informaatio-oikeuden tutkimusaloja. Ensisijainen nakokulma on
kunnallisoikeudellinen. Tutkimuskohde on perustuslain ja kuntalain keskeisimmin méaérittama
kunnan asema oikeusjarjestyksessd, seka sen tehtavia ja toimintaa maarittavat oikeussaannot.
Tutkimuskohteena kunnallisoikeudessa on myds kunnallisen toiminnan erityisaloja, kuten
maankayttod, opetustointa seké sosiaali- terveydenhoitoa koskeva oikeudellinen saantely. Taman
tutkimuksen kohde on julkisuuden oikeudellinen sdéntely kunnassa rekrytoinnin

erityiskysymyksessa.

Kunnalla on perustuslain tasolla maaritetty itsehallinnollinen asema. Samalla kunnallishallinto on
sidottu perustuslain maarittdmén asiakirjojen julkisuusperiaatteen toteuttamiseen ja toteutumiseen.
Julkisuusperiaate ei kuitenkaan maarita taysin tyhjentavasti julkisuuden ja kunnan
oikeussaantelyjen suhteita. Kunnilla on kuntalain perusteella velvollisuuksia tiedottaa yleisesti
my0s rekrytointiin liittyvésté toiminnastaan, turvata asukkaiden osallistumisoikeuksia merkittavissa
kysymyksissé, sekd erityisesti viranhaltijalain mukaisesti tiedottaa kaikista avoimista toistaiseksi
voimassa olevista virkasuhteista. Tassa tutkimuksessa kunnallisoikeudellinen ndkdkulma tarkoittaa
kunnan suorittamaa rekrytointia ja siten kuntien suorittaman rekrytoinnin oikeussaantelyn

analysointia ja systematisointia.*

Ty0- ja virkamiesoikeuden tehtavénd on méaarittaa ja tdsmentaa tyo- ja virkasuhteeseen liittyvia

! Harjula ja Prattala 2012 ss. 3-4, 301-303



oikeudellisia kysymyksid, erityisesti viranhaltijan, tyontekijan sekd tydnantajan oikeuksia ja
velvollisuuksia seké oikeusasemaa eri tilanteissa. Virkamies on valittu suorittamaan lailla
madriteltyja tehtévia ja han on ottanut viran vastaan, tydsuhde on l&htokohtaisesti sopimusvapauden
periaatteen piirissd oleva oikeustoimi, jota kuitenkin sédédelldén lukuisilla laeilla. ”Ajallisesti” tyo-
ja virkamiesoikeuden sééntelyn ala voidaan jakaa erilaisiksi prosesseiksi, jotka alkavat tyévoiman
tarpeen huomioimisesta ja paattyvat tyo- tai virkasopimuksen voimassa olon paattymiseen.
Uudelleentyollistamisvelvollisuuden osalta ty6- ja virkamiesoikeus sdatelee myos kunnallista

rekrytointia varsinaisen ty6- tai virkasuhteen paattymisenkin jalkeen.?

Tasséa tutkimuksessa keskitytddn tyo- tai virkasopimuksen solmimista edeltdvaan toimintaan, silta
osin kuin se liittyy rekrytoinnin julkisuussaantelyn alaan. Tyo- ja virkamiesoikeudessa erityislakiin
perustuvaa kunnan julkisuussaantelya esiintyy virkamiesoikeuden osalta. Lakisdateinen julkinen

hakumenettely koskee virkasuhteisen henkildston rekrytointia viranhaltijalain 4 8§ mukaisesti.

Informaatio-oikeuden ala tarkoittaa tiedon tuottamista, kasittelya ja valittamista seka
tietoyhteiskunnan oikeudellisia reunaehtoja. Lisaksi informaatio-oikeus viittaa erilaisen elektronisen
aineiston kayttoon liittyvadn oikeudelliseen séantelyyn. Tassa tutkimuksessa informaatio-
oikeudellinen nédkdkulma tarkoittaa julkisen ja salaisen aineiston maarittelya kunnallisessa
rekrytoinnissa, seké siina erityisesti julkisuuden ja yksityisyyden oikeudellista rajanvetoa

rekrytoitavien asiassa.

Rekrytointiprosessin julkisuus voidaan karkeasti ottaen jakaa kahteen osaan, asiakirjajulkisuuteen

ja menettelyjulkisuuteen.

Asiakirjajulkisuus viitaa rekrytointiasiakirjojen siséltoon eli asiakirjatietoon, joka maarittyy
perustuslain (PL) 12 §:a ja edelleen julkisuuslain (JulkisuusL) 1 §:n mukaisen julkisuusperiaatteen
mukaisesti. Asiakirjatieto pitaa yleiskésitteena sisallaan viranomaisen tiedon kaikessa muodoissaan
(teksti, kuva, aani, elektroniset aineistot tms.). Asiakirjatietoa ovat kunnan toiminnan tuloksena

syntyneet aineistot, seka sille sen tehtdvien hoitamista varten saapuneet aineistot.

2 Kairinen 2009 ss. 8-12. Heuru 2003 s. 101.



Julkisuusperiaatteen mukaan viranomaisen asiakirja on lahtokohtaisesti julkinen ja kenen tahansa
kaytossa. Asiakirjan salaaminen perustuu lakiin eik& viranomaisella ole muulla perusteella oikeutta
estad asiakirjan luovuttamista. Asiakirjojen julkisuutta rajoitetaan rekrytoinnissa erityisesti
henkil6tietojen osalta PL:n 10 §:n, seké erityislainsdddanndssa JulkisuusL:ssa ja henkilGtietolaissa
(HtietoL, 523/1999) mukaisesti.

Julkisuusperiaate viittaa epésuorasti julkishallinnon avoimuuteen menettelytapakysymyksena:
yleisesti asioiden vireilldolosta ilmoittamiseen, tiedotustoimintaan, kasittelyn julkisuuteen, hyvéén
tietohallintoon ja muuhun kunnan tai muun viranomaisen toimintaan, joka synnyttaa julkista
asiakirjatietoa tai edistéa julkisuusperiaatteen toteutumista. Julkisuusperiaatteen voi katsoa
muodostavan viranomaistoiminnan julkisuuden keskeisimman perustan, sill4 oikeus tietoon
menettelyjulkisuutena johdetaan osin julkisuusperiaatteesta. Tama viittaa virkamiesoikeudelliseen

julkisen virantayton lainmukaiseen suorittamiseen.

Menettelyjulkisuuden soveltamista kutsutaan tassa tutkielmassa myos avoimuusperiaatteeksi, koska
viranomaistoiminnan lahtokohta on monilta osin mahdollisimman laajan ja aktiivisen julkisen
toimintatavan soveltaminen asioista tiedotettaessa ja kasiteltdessa. Avoimuus on siten selkedmmin
toiminnallinen kasite, kun taas julkisuusperiaate viittaa toiminnan lisaksi myds viranomaisen
asiakirjan ominaisuuteen. Avoimuusperiaate ei ole kuitenkaan niin vahva periaate kuin asiakirjojen
julkisuusperiaate. Avoimuus sisaltdd useammissa tilanteissa runsaasti viranomaisen harkintavaltaa
toisin kuin enimmakseen velvoittavat julkisuusperiaatteen asiakirjatiedon julkisuussaantelyt.
Julkisuusperiaate ja avoimuusperiaate ovat toteutumisensa kannalta voimakkaassa
vuorovaikutuksessa ja riippuvaisuussuhteessa toisiinsa, niin ettd monissa tapauksissa tietylla
viranomaistoiminnan tavalla voidaan katsoa olevan vaikutusta molempiin viranomaistoiminnan

julkisuuden puoleen.

Kunnan osalta menettelyjulkisuus voidaan jakaa JulkisuusL:n ja KuntaL:n perusteella edelleen
kolmeen osaan. Ensimmadinen on tiedottamisperiaate, josta on saadetty JulkisuusL:n 19 § ja 20 §
sekd hallintolain (HallintoL) 41 § ja kuntalain (KuntaL) 29 §:ssd. Tiedottaminen viittaa asioiden
aktiiviseen ilmoittamiseen julkisuuteen erilaisia informaationvalityskanavia pitkin. Tiedottaminen ei
kuitenkaan korvaa yksityisen asiakirjojen julkisuusperiaatteen mukaisia tiedonhankintaoikeuksia.
Kunnan virkojen osalta rekrytointi muodostaa poikkeuksen tiedottamismenettelyssé, silld KvhL:n 4
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8 sdét&a suoraan kunnan julkista tiedottamismenettelya.

Toinen osa menettelyjulkisuudesta kokousten ja asioiden kasittelyn julkisuus, josta saddetdén PL:n
21 8:ssé sekd kunnan osalta erityisesti KuntaL:n 57 §:ssd. Kolmas osa menettelyjulkisuutta on PL:n
14 § ensimmaisen momentin ja HallintoL:n 41 johtuva vaikutusmahdollisuuksien varaaminen, jota

kunnan osalta toteuttaa KuntaL:n 4 luku.®

Julkisuuden séatelyn oikeudellisen erityistapaus on asianosaisjulkisuus, joka perustuu seka
asiakirjajulkisuuden, ettd menettelyjulkisuuden sdéntelyyn. Se perustuu PL:n 21 § 2 momenttiin,
jota tarkennetaan julkisuuden osalta erityisesti JulkisuusL:n 11 8:ssd. Se viittaa hallintomenettelyn
mukaiseen asianosaisen kuulemiseen ja paatoksen tiedottamiseen asianosaisille. Asianosaisilla on
eri laeista johtuvista syistd oikeus olla lasnd asiaa kasiteltdessa ja oikeus tutustua ei-julkisiin ja

salaisiin asiakirjoihin.

Edelld mainituilta osin oikeusléhteistd antaa varsin kattavan kuvan julkisuuden muotoutumisesta.
Kaksi keskeisinta niukasti normitettua merkittavéa kunnallisen rekrytoinnin julkisuuden
oikeudellista erityiskysymysté ovat tydoikeuden (ts. ei- virkasuhteisen henkildston palkkaaminen)
ja elektronisten aineistojen ja menettelytapojen vaikutus kunnallisen rekrytoinnin julkisuuteen.
Erityisesti kunnallisen tydoikeuden ja julkisuusperiaatteen kohtaamisesta oikeussaantoja tai ohjeita
on niukasti ja kasittely suuntautuu pitkalti tulevan normittamisen tarpeita arvioivaan de lege
ferenda- analyysiin. Tietyin osin sama patee elektronisten aineistojen kayttoon, joskin nailta osin
oikeussaéntelya ja oikeudellista tutkimusta on laadittu enemman. Néita kahta kysymysta kasitellaan
erikseen omassa luvussaan. Liséksi tutkimusongelmaa taustoitetaan analysoimalla julkisuuden
ké&sitteen ja kunnan suhdetta suomalaisessa oikeusjarjestelmassa. Tamé tapahtuu suomalaisen
julkisuussaantelyn historiallisella tarkastelulla, kansainvélisell vertailulla sek& perustuslain ja

ylikansallisen séatelyn analyysilla.

Keskeinen tutkimuskysymys on siten seuraava: Mitka ovat kunnan suorittaman rekrytoinnin
julkisuuden oikeudelliset rajat? Tata kysymysta tarkentavat apukysymykset on jaettu neljaan osaan:

Milté osin kunnan rekrytointiprosessin asiakirjatieto on salaista, miltéa osin julkista? Milloin

¥ Julkisuuden hallinto-oikeudellisista jaottelutavoista Maenpaa 2008 ss. 11-12. Heuru, Mennola, Ryynénen 2011 ss.
299-301. Harjula ja Préattala 2012 ss. 307-310. Toimiva kunta 2008 s. 102. Kulla 2008 ss. 301-302.
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kunnan virkasuhteisen henkildston rekrytoinnissa on sovellettava avointa julkista ulkoista
hakumenettelya ja missa tilanteissa on mahdollista kayttad kuntaorganisaation sisaista hakua?
Miten kunnan rekrytoinnin kasittelyn julkisuudesta sdadetdan? Miten kunnan asukkaiden

vaikutusmahdollisuudet on turvattu kunnan rekrytointiprosessissa

Tutkimuksen keskeisin tavoite on voimassa olevan oikeuden tutkiminen eli oikeusdogmaattinen
(lainopillinen). Tavoitteena on voimassa olevan oikeuden systematisointi ja tulkitseminen.
Lahtokohta on oikeuspositivistinen, silla tarkoituksena on analysoida yhteiskunnallista eli ihmisen
toteuttamaa prosessia, jossa késitys “oikeasta” julkisuuden toteuttamisesta ilmenee yhteiskunnassa.
Oikeuspositivismi korostaa oikeusnormin muodollista voimassaoloa, eli sen patevyys perustuu

toiseen normiin.

Oikeusteoreetikko Hans Kelsen kéyttaa ns. normihierarkiaa, jossa oikeusjarjestys koostuu
eritasoisista oikeusnormeista. Ylempi normi sisaltad aina valtuutuksen alemmanasteisen normin
antamiseen. Oikeusjérjestyksen sitoo yhteen perusnormi, johon alemmanasteisten normien patevyys
perustuu. Herbert (H.L.A.) Hartin teoriassa taas oikeusjarjestyksen perustana on tunnistamissaanto,
jonka avulla tuomarit ja muut lakia soveltavat viranomaiset tunnistavat voimassa olevan
oikeussaannot velvoittavaksi oikeudeksi. Lainopin tehtdva on tuottaa tieteellisté tietoa ennen
kaikkea lainsoveltamisen tarpeisiin. Ta&mé toteutuu oikeussdéanndosten systematisoinnin ja tulkinnan

avulla.*

Taman lisdksi tutkimuksessa sovelletaan jonkin verran oikeushistoriallista ja oikeusvertailevaa
otetta, jotka tukevat erityisesti de lege ferenda- pohdintaa. Oikeushistoriallisen analyysin tarkoitus
on hahmottaa pitkia kehityssuuntia, muutosta ja tulevaisuutta. Oikeusvertailevan analyysin
tarkoituksena on asettaa oikeusjarjestelmia rinnakkain Yhtélaisyyksien ja erojen selvittdmisen

avulla hahmotetaan lainsaadannén keskeisia muutostarpeita.”

1.2. Aineisto ja aikaisempi tutkimus

Keskeisimman normipohjan ty6lle muodostavat julkisuuslain, kuntalain, kunnallisen

* Siltala 2003 ss. 109-110.
® Husa 1998 ss. 11-14, 19.



viranhaltijalain sekd henkilGtietolain sisaltdmaé julkisuussééntely. Néaihin liittyvat hallituksen
esitykset ja ylikansallinen séantely. Seka julkisuusperiaatteen toteutumista kunnassa etta kunnan
ty0- ja virkasuhteiden vélisia rajoja kunnassa on méaéritelty runsaasti 2000-luvun taitteen
lakiuudistuksissa. Julkisuusperiaatetta sdételevéa yleislaki on julkisuuslaki (Laki viranomaisen
toiminnan julkisuudesta, JulkisuusL 621/1999), mutta siihen on vuoteen 2013 mennessé tehty
runsaasti muutoksia. Myos vireilld oleva kuntalain (KuntaL 365/1995) kokonaisuudistus tulee

osaltaan vaikuttamaan kunnallisen julkisuuden saatelyyn.

Tutkimusta kunnallisen rekrytointiprosessin ja julkisuusperiaatteen suhteista ei ole tehty.
Suomalaisen julkisuusoikeuden tarkein perusteos on Olli Maenpaén “Julkisuusperiaate”, joka on
julkaistu uudistettuna painoksena vuonna 2008. Teos késittelee kattavasti asiakirjajulkisutta, mutta

ei erityiskysymyksend kunnan tai muun julkisyhteisén tyohonottoon liittyvaa julkisuutta.

Julkisuusperiaatteen toteutumista kunnissa on késitelty muutamassa laajemmassa tutkimuksessa.
Taisto Ahvenaisen ja Tapio Radyn teos ”Julkisuuslainsdédantd: Julkisuus ja salassapito kunnissa”
on vuodelta 1999. Se on kommentaari vuoden 1999 julkisuuslaista. Siiné ei ole mukana vuoden
2003 viranhaltijalakia(Laki kunnallisista viranhaltijoista, KvhL), joka madrittelee keskeisesti
julkista virantayttdmenettelya, eika siihen liittyvaa oikeuskaytant6d. Viranhaltijalakia kasittelee
laajimmin Kalervo Hirvosen ja Eija M&kisen teos ”Kunnallinen viranhaltija. Oikeudellisen aseman
sadntely”, joka on vuodelta 2006. Kunnalliseen virkamiesoikeuteen keskittyvésta teoksesta puuttuu
uusimpia oikeustapauksia, jotka ovat muuttaneet virkamiesten rekrytointiprosessin julkisuuden
rajojen tulkintaa. Yleisemmin virkamiesoikeutta késittelee Seppo Koskisen ja Heikki Kullan teos

”Virkamiesoikeuden perusteet” vuodelta 2009.

Muilta osin kaytetty tutkimuskirjallisuus on enimmékseen kunnallis- ja julkisoikeuden
yleisesityksié seka julkisuusperiaatetta tai sen suhdetta muuhun oikeusjarjestelméan sivuavia
artikkeleja. Néista tarkeita rekrytoinnin julkisuuden rajojen maarittelyssé ovat olleet Jarno Vannon
tutkimus “Henkilotietolaki kdytannossa” sekd Jukka Voutilaisen tutkimus ”’ICT-oikeus sahkdisessé
hallinnossa”. Kaytannon esimerkking kunnan julkisuusohjeistuksista on kéytetty Tampereen

kaupungin johtosdantoja, ja néille alisteisia sisdisia ohjeita eli konsernimaarayksia.



1.3. Julkisuuden ja viranomaistoiminnan oikeustieteellinen suhde

Julkisuus on nykyisen yhteiskuntamallin vélttdmatén ominaisuus. Kansallisiin yksikoihin perustuva
sekulaari, moderni valtio on riippuvainen intensiivisestd, koko yhteiskuntaa koskettavasta
yhteisollisyyden tuotannosta: tiedotusvalineistd, julkisesta tiedottamisesta, yleensé ottaen julkisesta
tilasta. Julkisuuden kontrollointi on valtion olemassa olon edellytys. Julkisuus on lansimaissa seka
itseisarvo, ettd yhteiskunnan funktio. Demokratian ihanteen ja k&ytannon vaatimusten mukaan

keskeiset paatokset perustuvat julkiseen, kaikille avoimeen keskusteluun ja osallistumiseen.®

Julkisuus-kasitteen méérittelemisen tulokset riippuvat méadrittelyn tieteellisisté lahtokohdista, joten
oikeustieteelliset, valtio-opilliset, tiedotusopilliset, sosiologiset tai kasvatustieteelliset mé&aritelmét
eroavat toisistaan. Oikeustieteellistd lahestymistapaa edustava Kaarlo Tuori jakaa julkisuuden
oikeudelliseen oikeusperiaatteeseen jota noudatetaan valtiokoneiston toiminnassa ja toisaalta
yhteiskunnalliseen julkisuustilaan, jonka tehtava on vélittaa tietoa sen eri osa-alueille.” Olli
Méenpaan jaottelussa julkisuus ilmenee viidella eri tavalla. Julkisuus on tila, suhde, informaation

valittdmisen tapa, kulttuurinen kaytanto ja oikeudellisen séantelyn kohde.

Julkisuus tilana on yksityisen vastakohta ja samaan aikaan siita erottautuva suhde.
Oikeusjarjestelma suhteena maarittaa keskeisesti julkisen ja yksityisen tilan rajoja yhteiskunnassa.
Julkisuus on avoimuutta ja avointa tilaa, jossa informaatio liikkuu ja on yleisesti saatavilla. Tamé
viittaa informaation valittdmisen tapoihin ja yhteiskunnan jarjestaytymisperiaatteeseen
tiedotusvélineiden, kansalaisyhteiskunnan ja demokratian kautta. Toisaalta julkisuustila on olemassa
valtion, la&nien ja kunnan kaltaisina kiinteind julkisina organisaatioina sek& niiden toimintana.
Julkisuus kulttuurisena kaytantoné viittaa ilmidihin, jotka eivat johdu suoraan oikeussaantelysté,
taloudellisista arvoista tai teknisistda mahdollisuuksista. Tallaisia ovat esimerkiksi kasitykset
demokratiasta, kulttuuriset arvot, seké yhteiskunnan historia. Tallaiset tekijat synnyttavat
alueellisia, paikallisia ja kansallisia identiteettejd, jotka muokkaavat koko julkista tilaa ja sen

oikeusaantelya.

Oikeudellisen saantelyn kohteena julkisuuden yhteiskunnalliset tehtévat voidaan tiivistaa

® Anderson 2006 s. 35. Rousseau 2002 s. 14. Mill 1977 s. 547.
" Tuori 1990 s. 205.



seuraavaan listaan:

- Oikeusvarmuuden ja oikeusturvan takaaminen

- Osallistumisen, vaikuttamsen ja valvonnan mahdollistaminen
- Avoimen ja hyvan hallinnon edistdminen

- Sananvapauden tukeminen

- viranomaistoiminnan legitimiteetin vahvistaminen

- julkisten tietovarantojen hyddyntamisen mahdollistaminen®

Keskeista julkisuuden yhteiskunnallisten suhteiden méérittelyssa on sen suhde muihin
samansuuntaisiin oikeuksiin. Tallaisia ovat etenkin sananvapaus, viranomaistoiminnan julkisuus,
osallistumis- ja vaikuttamisoikeudet seka toisaalta yksityisyyden ja intimiteetin suoja. Nama
oikeudet perustuvat julkisuuteen, mutta samalla myds vahvistavat ja rajaavat julkisuuden merkitysta

ja ilmenemista.®

Julkisuuden toteuttamisessa on erotettava sisallollinen ja menettelyllinen ulottuvuus, jotka yhdessa
muodostavat PL:n 2 luvussa méaritellyn julkisuusperusoikeuden. Molemmat ulottuvuudet liittyvat
hallinnon ja kansalaisen valiseen suhteeseen, mutta méérittavat sitd hieman eri nakokulmasta.
Sisélléllisen ulottuvuuden kohteena ovat erityisesti viranomaisten tuottamat tiedot ja tietosiséllot eli
asiakirjajulkisuuden periaate (PL 12 § 2 momentti). Jokaisella on mahdollista toteuttaa julkisuutta ja
saada tietoa julkisesta asiakirjasta. Sisallollisen julkisuuden ja menettelyllisen julkisuuden
rajapintaa maarittelevat sdannokset, joiden mukaan viranomaisella on velvollisuus jakaa tietoa ja
tiedottaa toiminnastaan ja toimia avoimesti ja julkisesti seka osallistumista ja asian késittelyn
julkisuutta turvaavat sdannokset(PL 2 § 2 momentti, 9 §, ja 13 8). N4it4 rajoittaa yksityiselaman
suojan periaate (PL 9 8). Menettelyjulkisuus viittaa myos hallinnon tekniseen puoleen.
Viranomaisten tieto- ja asiakirjahallinto on jarjestettava julkisuusperiaatetta toteuttavalla tavalla,
niin ettd yksityisyytta ja asiakirjasalaisuutta tuovien normien ja julkisuusperiaatteen tuomat
velvollisuudet toteutuvat yhdessa mahdollisimman hyvin. Tdma tarkoittaa hyvén tietohallintotavan

noudattamista ja tietojarjestelmien suojaamista.’

® Maenpad 2008 ss. 20-21. Nousiainen ja Pylkkanen 2001 ss. 18-19,
° Maenpad 2008 ss. 3, 28-29.
19 Maenpaé 2008 ss. 202-203.



Liséksi julkisuudessa viranomaisen toimintaperiaatteen ja yhteiskunnallisen julkisuuden suhteen
osalta on erotettava sen temporaalinen ulottuvuus. Se on jaettavissa kolmeen osaan,
etukateisjulkisuuteen, reaaliaikaiseen julkisuuteen ja jalkikateisjulkisuuteen. Etukateisjulkisuus
kattaa valmistelusta tiedottamisen kaikissa muodoissaan ja erityisesti tatd kautta myds osan
asiakirjajulkisuudesta. Reaaliaikainen julkisuus sisaltaa oikeuden seurata valtuuston istuntoja tai
osallistua kuntalaisena kunnan asian valmisteluun tai kommentointiin seké
asianosaisuusjulkisuuden osalta oikeuden olla 1asné asiaa paatettaessa. Jalkikateisjulkisuus korostaa
julkisuuden valvontatehtévad, jota viranomaiselle saadetyt tiedottamisvelvollisuudet,
tiedotusvélineet ja nykyisin myos esimerkiksi internetin keskustelupalstat toteuttavat.
Keskeisimmin jéalkikateisjulkisuus toteutuu asiakirjojen julkisuusperiaatteen kautta, silla sen kautta
selvidvét asian ratkaisuun liittyvat valmisteluvaiheet. Tama helpottaa kokonaiskuvan saamista asian

ratkaisusta ja sen taustoista.**

Oikeusperiaate viittaa legitimoituun kédsitykseen ”oikeasta oikeudesta”, joka ei suoraan tule ilmi
séédetyssé laissa. Julkisuusperiaate ei ole nykylainsdddanngssé siten oikeusperiaate, vaan
oikeussaantoon perustuva oikeudellinen ratkaisuargumentti. Ennen vuoden 1999 julkisuuslakia
julkisuusperiaatteessa painottui enemman oikeusperiaatteen suuntaan. JulkisuusL teki viranomaisen
julkisuusperiaatteen soveltamisvelvoitteen aikaisempaa huomattavasti ehdottomammaksi saatamalla

aikaisempaa suppeammista poikkeuksista ja viranomaisen harkintavallasta.

PL:n 12 § 2 momentin sekd JulkisuusL:n 1 8 1 momentin méérittdman julkisuusperiaatteen mukaan
“viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole
valttamattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta
asiakirjasta ja tallenteesta. PL:n 21 § turvaa puolestaan viranomais- ja oikeuskésittelyjen
julkisuuden ja oikeudenmukaisuuden. EU-tasolla sama julkisuusperiaate ndkyy muun muassa
Euroopan Unionin Perusoikeuskirjassa. Hallinnon avoimuusperiaatteeseen viitataan samassa PL:n

12 § 2 momentissa seké suoremmin JulkisuusL:n 3 §:ssa, jossa viitataan suoraan avoimuuteen.*?

Julkisuusperiaate méérittelee julkisuusolettaman, jonka mukaan asiakirja on ilman

1 V/rt. Tuori 1990 s. 206. Hynninen 2000 s. 35.
'2 Euroopan Unionin Peruskirja (2000/C 364/1)Elektroninen aineisto (lokakuu 2010). Méenpaa 2008 ss. 2-3.
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tarkoituksenmukaisuusharkintaa julkinen, jos salassapidolle tai julkisuuden rajoittamiselle ei ole
lakiin perustuvaa syyta. Liséksi julkisuusolettaman rajoitukset ja siité tehtdvat poikkeukset on aina
ratkaistava tapauskohtaisesti, eiké tietoja pyytavan tarvitse esittad perusteluja asiakirjapyynnolle.*?
Sen sijaan “avoimuusolettamaa” ei ole olemassa menettelyjulkisuuden oikeudellisena ldhtokohtana.

Avoimuuden toteuttaminen on siten selkeésti laajemmin viranomaisen harkintavallassa.

Julkisuus on erityisesti asiakirjajulkisuuden osalta, mutta myds viranomaisten toiminnan
avoimuuden nakokulmasta, ensisijaisesti PL:n 2 luvun mukainen perusoikeus. Julkisuusperiaatteella
on korostettu oikeudellinen asema ja merkitys, jotka hallintoviranomaisten ja oikeuslaitoksen on
otettava asianmukaisesti huomioon. Perustuslaissa sdédetyn ja JulkisuusL:ssa méaéritellyn
julkisuusperiaatteen noudattaminen kuuluu virkavelvollisuuksiin ja julkisuus-perusoikeuden
turvaamista voidaan ajaa tarvittaessa oikeudenkéyntiteitse. Perusoikeudella on etusija lakiin ja
alemmantasoisiin normeihin (PL 106 8), silld tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain
tasoiselle saddokselle. Toisaalta julkisuusperiaatetta ei saa rajoittaa sellaisella asetuksella,
johtosadnnolla tai kunnallisella sadnnokselld, joka on ristiriidassa perustuslain kanssa(PL 107 §).

Perusoikeusmyonteisen ja perusoikeuksia edistavan tulkinnan vuoksi viranomaisen on useista
mahdollisista tulkinnoista ja lainmukaisista ratkaisuvaihtoehdoista lahtokohtaisesti valittava
julkisuutta parhaiten ja tehokkaimmin toteuttava vaihtoehto. Lain perusteella séadetty asiakirjojen
ja viranomaistoiminnan julkisuus on p&asaanto, johon voidaan tehda erityisesti asiakirjajulkisuuden
osalta vain suppeita poikkeuksia. Rajoittaminen on s&adettdva painavien yleisesti hyvéaksyttyjen
perusteiden mukaan lailla, eiké toimivaltaa voi delegoida eduskuntaa alemmalle tasolle.
Suhteellisuusperiaatteen mukaan suuret tai periaatteelliset muutokset eivat voi tapahtua tavallisella
lailla. Perustuslakivaliokunnan useasti toistaman kannan mukaan perustuslain sisaltdma perusoikeus
on asiakirjojen julkisuus. Talloin suuret ja periaatteelliset muutokset asiakirjajulkisuuteen eivét voi
suhteellisuusperiaatteen mukaan toteutua tavallisella lailla. Lainsaatdjan toimivallassa on asettaa
pelkastaan sellaisia julkisuuden rajoituksia, joita voidaan pitaa perustuslaissa tarkoitetulla tavalla
valttamattomina. Kaytannossa syy voi olla merkittdvéan yksityisen tai yleisen intressin turvaaminen,

jotka on tarkemmin maaritelty HtietoL:ssa ja JulkisuusL:ssa.**

3 Maenpa4 2008 ss. 12-13.
Y peVL 7/2000, PeVL 43/1998. Viljanen 2001 ss. 139-149. Méenpaa 2008 ss. 23-26, 42-44.
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Toisaalta julkisuusperiaate viittaa Maenpddn mukaan “modernin yhteiskunnan rakenne- ja
toimintaperiaatteeseen”, johon sindlldin kuuluu muitakin laadullisia elementtejd kuin tiedon saannin
oikeus ja mahdollisuus. Julkisuus on siten erotettava tietyin osin perusoikeuden asemassa olevasta
asiakirjojen julkisuusperiaatteesta. T&ma on julkisuuden avoimuusperiaatteen ydin, joka on pitkélti
rinnasteinen ja liittyneedn asiakirjojen julkisuusperiaatteen nakokulmiin, mutta toisaalta erotettava
siité tietyin osin. Mdenp&én jaottelussa avoimuusperiaate on ikaan kuin sisdénkirjoitettuna
julkisuusperiaatteen méadrittelyihin. Tdma on siind mielessé perusteltua, ettd viranomaistoiminnan
avoimuuden ja julkisuuden suhteissa on oikeudellisesti kyse julkisen ja salaisen rajanvedosta, joka
on maaritelty keskeisimmin juuri asiakirjajulkisuutta koskevissa saadoksissa ja joka siten maarittaa

menettelyjulkisuuden rajoja.’®

Avoimuusperiaatteen alisteisuus julkisuusperiaatteelle tulee ilmi kahdella tavalla. Ensinnékin se
nékyy viranomaisten tiedottamistehtévassa, josta ei sdadetd perustuslain tasolla. KuntaL s&&taa
kuitenkin kunnalle ilmoitus- ja tiedottamisvelvollisuuksia. Velvollisuudet ovat kuitenkin monilta
osin harkinnanvaraisia ja perustuvat yksittaistapauksissa tarkoituksenmukaisuusnakokulmiin
kunnallisen itsehallinnon puitteissa. Mahdollisimman avointa tiedottamista ja asioiden kasittelya on
kuitenkin pidettavé tarkoitettuna padsaantoné. Taman tutkimuksen kannalta merkittavin poikkeus
tasta periaatteesta on kunnallisen viranhaltijalain 4 §:n s&datdma velvollisuus ilmoittaa julkisesti

toistaiseksi taytettavistad kunnan viroista.

Toiseksi julkisuus, asiakirjajulkisuusperiaatteen ja avoimuutta korostavan tiedottamismenettelyna
on yhteiskunnallinen kehityssuunta, joka on otettava huomioon kaikessa julkisuussaantelya
koskevassa de lege ferenda — analyysissa. Julkisuuden edistdminen on nykytilanteessa yleinen
oikeusjarjestelméan legitiimi kehityssuunta, silla se edustaa oikeudellisesti PL:n tavoitteita.
Viranomaistoiminnan julkisuuden tai avoimuuden vahentamisté kannattavat puheenvuorot ovat
Suomessa erittdin harvinaisia. Tdma osoittanee kdytdnnon lainsaadénnollista kehityssuuntaa

tulevaisuudessa.

Julkisen hallinnon legitimiteetti toteutuu nykytilanteessa vain asiakirjajulkisuusperiaatteen ja
menettelyjulkisuuden paremman soveltamisen kautta. Tallin viranomaistoiminnan julkisuuden

arviointi saattaa Raimo Siltalan tulkintaa seuraten soveltua julkista hallintoa kasittelevaan

> Maenpa4 2008 s. 2.
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oikeudelliseen ratkaisuun “enemmaén- tai vdhemman”- tyyppisesti sisalléllisen painoarvonsa ja
hyvaksyttavyytensa perusteella ilman selke4a asiaan liittyvaa oikeusohjettakin.*® T4ta kautta
julkisuusperiaate on seka legaalitasoa, ettd yhteiskunnan kehittdmisperiaatteena, joka suhteuttaa

lainsdadanndn muutoksien kautta yhteiskunnan arvoja ja tavoitteita.

1.4. Viranomaistoiminnan julkisuus ja avoimuus historiallisessa tarkastelussa

Julkisuusperiaate on vanha ilmié suomalaisessa oikeusjarjestelméssa. Julkisuusperiaatteen
historiallisessa analyysissa on erotettava moderni ja vanha julkisuusperiaate. Moderni
julkisuusperiaate eroaa vanhasta kahdella tavalla: teknisesti ja yksilon ja yhteiskunnan
lahtdsuhteiltaan. Julkisuuden tuottamisen tekniset edellytykset ovat kehittyneet 1800-luvun lopulta
alkaen ja erityisesti 1900-luvun loppupuolella ja 2000-luvun alussa. Yleistaen tietoverkkojen
julkisuus on luonteeltaan toisenlaista kuin aikaisempi ihmisten vélittdomaan kanssakéymiseen ja

kokoontumiseen perustuva julkisuus.

Toisaalta moderni julkisuusperiaate korostaa kansalaisten ja viranomaisten tasa-arvoisuutta ja siita
johtuvaa yhdenvertaisen ja laajan julkisuuden periaatetta, vanha yhteiskunnan monitasoisuutta ja
siitd johtuvaa viranomaisen harkintavaltaa. Modernissa julkisuusperiaatteessa asiakirjan
luovuttaminen tai asian kéasittelyn julkisuus toteutuu sivullisen ndakdkulmasta lain perusteella
kaikille, tai ei kenellekaan, mutta pyrkimys on pitéa julkisuus mahdollisimman laajana.

Asianosaisjulkisuus muodostaa poikkeuksen tahan periaatteeseen.

Vanhan julkisuusperiaatteen juuret ulottuvat Ruotsin vallan loppupuolelle. Ruotsalaisessa
hallintokaytannossé julkisuusperiaate syntyi 1700-luvulla. Sen perusta oli ruotsalaisen
tuomioistuinten vanhassa suullisessa asioiden késittelytavassa. Varsinaisesti julkisuusperiaate syntyi
1700-luvun painovapauden myota. Painovapaus tarkoitti alkuperaisessa merkityksessaan julkisten
asiakirjojen painamista yleisolle. Julkisuus painovapautena oli osa lansimaisen yhteiskunnan

kehityst4, jossa vapausoikeudet ja tasa-arvo muuttuivat vahitellen keskeisemmaksi osaksi julkista

'8 Sjltala 2001 ss. 60-61.
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valtaa ja viranomaisia saatelevaa oikeusjarjestysta.’

Suomessa sensuuri ja painovapaus vuorottelivat 1600-luvulta lahtien sek& Ruotsin ettd Vendjan
vallan aikana. Sensuuri leimasi erityisesti Vendjén vallan loppupuolta. Kunnallishallinnon
muotoutumisen kausi osui yhteen sensuurikauden kanssa. Suomessa kunta oli perustaltaan osa
snellmanilais-hegelilaista konservatismia.'® Vuonna 1867 asetettu sensuuri kesti vuoteen 1905.
Suurlakon jalkeen valmisteltiin lait lausunto-, kokoontumis- ja yhdistymisvapaudesta. Uudistuksia

seurasi vuodesta 1908 uusi sensuurikausi, joka jatkui aina vuoden 1917 kevaaseen asti.

Vuoden 1905 uudistukset olivat kuitenkin merkittavi, silla niiden sisaltdmét vapausperiaatteet
siirrettiin p&&osin sellaisinaan itsendisen Suomen vuoden 1919 hallitusmuotoon. Merkittavin
perusta julkisuuden maarittelyssa oli yhdenvertaisen julkisuuden periaate. Julkisessa hallinnossa
julkisuus rakentui itsenaisyyden alkupuolella harkintaperiaatteelle. Kunnan toiminnan saatelyssa
julkisuusperiaatetta ei mainittu eika siihen kiinnitetty erityistd huomiota. Pddhuomio oli tehtéviltdan
laajentuvan kunnan taloudellisen toimintakyvyn turvaamisessa ja kunnallisen demokratian
vakiinnuttamisessa. Vuosien 1917 - 1919 kunnallislakien jalkeen toteutetuissa vaaleissa toteutui
seka yleinen ja yhtéldinen aanioikeus, etta yleinen ja yhtaldinen vaalikelpoisuus. Nama edistivét
yleisen kiinnostuksen lisddntymisen kautta epdsuorasti kunnan asioiden julkisuuden merkitysta jo
1920-luvun alkupuolella.*®

Julkisuusperiaatteen perusrakenne, eli asiakirjojen julkisuusolettama, oli tavallaan
sisadnkirjoitettuna vuoden 1919 hallitusmuotoon. Kéytanndssa asiakirjajulkisuutta ei tulkittu
viranomaisia kovin suuresti velvoittavaksi periaatteeksi ja sen merkitys alkoi kasvaa vasta toisen
maailmansodan jalkeen. Lakinormistossa sana julkisuusperiaate mainittiin ensimmaisen kerran
vuonna 1951, jolloin saadettiin laki yleisten asiakirjojen julkisuudesta(83/1951) ja sitd tukeva asetus
(650/1951), jossa séédettiin lain poikkeuksista. Asiakirjoilla oli kolme eri julkisuusluokitusta:

julkinen, ei-julkinen/luvanvaraisesti julkinen ja salainen.

Keskeisin ero nykytilanteeseen oli se, ettd vuoden 1951 laissa korostettiin viranomaisten

" Bohlin 2010 s. 17, 21. Taylor 2007 ss. 169-171.
'8 Ryynanen 2012 ss. 29-31. Soikkanen 1966 s. 117.
¥ Nousiainen ja Pylkkénen 2001 ss. 20-24. Itkonen 1921 s. 25.
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harkintavaltaa. Valmisteltavana olevien asiakirjojen julkaiseminen oli taydellisesti viranomaisten
omassa harkinnassa. Valmisteluaineisto jai julkisuusperiaatteen ulkopuolelle asian ké&sittelyn
paattymisen jalkeenkin. Viranomaisselvitykset olivat lahtokohtaisesti salaisia. Myos valtion
liikelaitokset ja julkisia palveluita tuottaneet yksityiset palveluntuottajat jaivat kokonaan

julkisuusperiaatteen soveltamisen ulkopuolelle.

Vuoden 1951 lain suurin ongelma oli julkisuuden ja salassapidon valisen rajan epamaaraisyys.
Vuosikymmenten lakiuudistusten jalkeen eri laeissa oli lopulta satoja viranomaisen asiakirjan
julkisuutta ja salaamista saatelevid pykélid. Tamé yhdessa viranomaisten laajan harkintavallan
kanssa teki julkisuusperiaatteen yhtendisen soveltamisen mahdottomaksi. Epavarmoissa tilanteissa
asiakirjat salattiin tai niiden luovuttamisesta kieltaydyttiin niissakin tapauksissa, joissa ne olisivat
periaatteessa voineet olla julkisia. Keskimé&arin viranomaisilla oli paljon harkintavaltaa ja vahan
mielenkiintoa julkaista aktiivisesti toimintaansa. Sekavan lainsdddannon toteutuminen jatti paljon
ihmisten oman aktiivisuuden varaan, koska asiakirjoihin tutustuminen vaati paljon aikaa ja
henkilokohtaisia resursseja. Timo Konstari piti vuoden 1951 julkisuuslakiin perustuvaa

julkisuusperiaatetta viitdskirjassaan “muodollisena” oikeutena.?’

Julkisuuslain uudistaminen muuttui ajankohtaiseksi 1970-luvulla, mutta yrityksista huolimatta
uudistusesitykset eivat edenneet. 1990-luvulta alkaen, jo ennen JulkisuusL:n uudistusta,
viranomaistoiminnan tosiasiallinen avoimuus kuitenkin lisd&ntyi. Samalla lisdéntyi myos
julkisuusperiaatteen toteuttamisen vaatimus, mita heijastui osaltaan KuntaL:n uudistukseen ja

lopulta vuoden 1999 JulkisuusL:n.*

Kokonaisuudessa suomalainen julkisen hallinnon suhde oikeusjérjestelméaan on muuttunut
viimeisen 20 vuoden aikana. 1990-luvulta alkaen oikeusturvan késite on laajentunut muodollisesta
oikeusturvasta materiaaliseen oikeusturvaan. Hallintoprosessin lainmukaisuusarvioinnissa on
korostettu viranomaisen harkintavallan kayttoa esimerkiksi harkintavallan rajoitusperiaatteiden
kautta. Viranomaistoiminnan ja julkisen hallinnon toimivuuden Kkriteeriksi on nostettu laissa

maéaréattyjen yksilon oikeuksien tosiasiallinen toteutuminen.

20 Konstari 1977 s. 93.
21 Ahvenainen ja Raty 1999 ss. 19-21. Méenpad 2008 ss. 1-2. Hynninen 2000 ss. 38-41.
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Julkiseen hallintoon on tullut samalla selkedmmin laadullisia vaatimuksia (palvelevuus, joustavuus,
tehokkuus), joita ei voi yhdistad pelkastdan muodolliseen tai materiaaliseen oikeusturvaan. Tata
muutostrendid on nimitetty “hyviksi hallinnoksi”, uudeksi hallintokulttuuriksi” tai ”governance-"-
ajatteluksi. Sen ideaaleina on pidetty muun muassa ulkopuolisiin toimijoihin sitoutunutta verkosto-
ajattelua, kumppanuutta, osallistumista sekad informaatio-ohjausta. Uuden hallintokulttuurin
toteutuminen edellyttéa tiedon jakamista: avoimuutta, tehostuvaa tiedottamista seké

vaikutusmahdollisuuksien ja vuorovaikutuksen lisaantymista.?

Uusi julkisuusperiaate koostuu kahdesta perusoikeudesta: oikeudesta tietoon ja
osallistumismahdollisuuksien turvaamisesta. Erityisesti vuoden 2000 perustuslaki, vuoden 2003
hallintolaki, vuoden 1999 julkisuuslaki ja 1995 voimaan tullut perusoikeusuudistus kirjasivat
oikeuksia lakinormistoon. Kunnille tuli erityisvelvollisuus toteuttaa PL:ss& mainittuja
perusoikeuksia viranomaistoiminnan julkisuus mukaan lukien seké perusoikeuksista johtuvia
taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisi& oikeuksia (TSS-oikeudet). Ndiden oikeuksien
turvaaminen kunnissa edellytti taloudellisen tehokkuuden turvaamisen liséksi tehokkaampaa

tiedottamista ja asiakirjajulkisuuden toteuttamista.?®

Erityisesti vuoden 1999 julkisuuslain jalkeen julkisuusperiaatetta ja hallinnon avoimuutta
vahvistava toiminta vakiintui kunnalliseldman kehittdmisen ohjenuoraksi. Tdma nakyy muun
muassa pakollisen julkisen virantayttomenettelyn asettamisessa kunnalliseen viranhaltijalakiin.
Kunnallisen demokratian kehittdmishankkeen loppuraportin (2006) mukaan julkisuusperiaate tulee

ottaa kaikilla tasoilla huomioon kuntia koskevissa uudistushankkeissa.?*

Julkisen hallinnon ja viranomaistoiminnan julkisuuden ja avoimuuden lisdédntyminen on osa
yhteiskunnallista muutosprosessia, joka perustuu tietotekniikan ja tietoverkkojen tuottamaan
tekniseen vallankumoukseen. Tietoisuus viestinnan ja informaation vélittdmisen merkityksesta
lisdantyy. Kansalaisille suunnattu viestintd, avoimuus ja vaikutusmahdollisuudet on koettu entista

tarkeammaksi valtion ja kuntien legitimiteetin kannalta.”®

22 Yuden hallintokulttuurin méaérittelysta esim. Kooiman 2003 ss. 11-26.

% Harjula ja Prattala 2012 ss. 6-7, 61-62.

2 Kuntademokratian valkoinen kirja 2006. Julkisuusperiaate mainitaan sivuilla 19, 50 ja 51. Kts. HE 196/2002.
® Maenpad 2008 s. 2-3. Méaenpaa 2007 s. 2-3, 7. Vrt. Ahvenainen ja Raty 1999 s. 13.
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Asiakirjajulkisuuden harkintaperiaatteelle perustunut aikaisempi julkinen hallintokulttuuri ei ole
en&a yleisen oikeustajun mukaista. Tdma todetaan selvasti jo Jaakko Husan ja Teuvo Pohjolaisen
julkisoikeuden yleisesityksen vuoden 2002 painoksessa. 2000-luvun ensimmaisen vuosikymmenen
aikana elektronisen(séhkdisen) aineiston massiivinen kasvu on lisdnnyt huomattavasti
viranomaisten péaatoksenteon tosiasiallista saavutettavuutta ja julkisuutta. 2000-luvulla pelkk&
julkisuusperiaatteen rikkominen muodostaa perusteen vahingonkorvauskanteen ajamiselle tai
virkarikossyytteen nostamiseen virkamiesta vastaan.”® Avoimuusperiaatteen eli
menettelyjulkisuuden osalta muutos ei ole niin selva. Hallintotoiminnan menettelyjulkisuus on
edelleen suhteellisempi, vahemmén normitettu ja siten enemmaén viranomaiselle harkintavaltaa

jattava oikeusperiaate.

1.5. Julkisuuden ylikansallinen saately

Euroopan Unionilla ei ole hajautettua hallintoa jasenmaissa. EU-oikeuden nakdkulmasta kunnat
ovat osa jasenvaltiota valtion ja maakuntien viranomaisten tavoin. EU:n perusperiaatteena on
jasenvaltioiden institutionaalinen autonomia. Samalla kunnilla on velvollisuus huolehtia EU-

oikeuden taytantdonpanosta.?’

Ylikansallisella tasolla julkisuusperiaate ndkyy EU:n perusoikeuskirjassa, EU:n valkoisessa kirjassa
hyvasta hallinnosta seka Euroopan ihmisoikeussopimuksessa. Kunnan toiminnan julkisuuteen
viittaavan laheisyysperiaatteen (subsidiariteettiperiaate) mukaan ihmisia koskevat paatokset on
tuotava mahdollisimman l&helle, jotta he voivat vaikuttaa julkisen vallan toimintaan seka heita
koskeviin asioihin. Suomessa kunta vastaa keskeisesti julkishallinnosta ja erityisesti julkisesta
palvelusektorista, joten kunnalla on tdssa mielessa erityisvastuu my®ds julkisen hallinnon

julkisuuden toteuttamisesta.?®

EU korostaa nykyisissa sadannoksissaan julkisuusperiaatetta ja avoimuutta, mutta toimintatavan

historia on yllattdvankin lyhyt. Ensimmaisen kerran avoimuusartiklat lisattiin Amsterdamin

% Husa ja Pohjolainen 2002 ss. 64, 154-166.
%" Harjula ja Prattala 2012 s. 87.
8 Ryynanen 2006 ss. 116-112. Méenp4a 2007 ss. 5-6.
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sopimukseen vuonna 1997.2° EU-tason oikeussaantelyssa avoimuusperiaatteet nakyvat Euroopan
Unionin perusoikeuskirjassa. Sen 11 artikla turvaa sananvapauden, mielipiteenvapauden ja
tiedonvalityksen vapauden ilman ettd viranomaisilla on oikeus puuttua nédihin oikeuksiin. 12 artikla
turvaa kokoontumis- ja yhdistymisvapauden. 41 artikla (Oikeus hyvaan hallintoon) ja 42 artikla
(Oikeus tutustua asiakirjoihin) tarkentavat edelleen viranomaisen toiminnan julkisuussaantelya. 42
artiklan mukaan kaikki luonnolliset ja oikeushenkilot EU:n alueella saavat tutustua EU:n
asiakirjoihin.*® Suomessa julkisuusperiaatteen soveltamisperiaate on universaalinen, silla
asiakirjajulkisuutta ei ole PL:n 12 §:ssd tai JulkisuusL:n 1 §:ssa rajoitettu koskemaan pelkastaan

Suomen tai EU-maan kansalaisia.

EY:n perustamissopimuksen 251 artiklan ja Euroopan Parlamentin ja Neuvoston 1049/2001
asetuksen mukaan Euroopan Unionin komission, parlamentin, sek& Euroopan neuvoston osalta
asiakirjajulkisuus on perussaanto, johon tehtdvia poikkeuksia on tulkittava suppeasti. Toimielimen,
on asiakirjan salatessaan osoitettava mihin paétos perustuu. Viranomainen ei voi salaamisessa
vedota ainoastaan pyydetyn asiakirjan asiakirjaluokkaan, vaan salaamisen on perustuttava EU-

saannoksiin. 3

Euroopan unionissa on julkisuusvalvontaa toteuttavia toimielimid. Euroopan Unionin
oikeusasiamies (www.ombudsman.europa.eu), joka valvoo erityisesti julkisuuden toteutumista ja
tietosuojavaltuutettu (www.edps.europa.eu/eDPsWeB) joka valvoo, ettd Euroopan Unioni noudattaa

yksityisyyden suojaa toiminnassaan.

Euroopan Unionissa on erityinen alueiden komitea (engl. Committee of Regions, COR), johon
kuuluu 344 jasentd. Se on neuvoa-antava elin kaikissa kunta- ja aluehallintoa koskevissa asioissa.
COR on tuottanut paikallista julkisuutta kasittelevia kannanottoja. Kannanotossa CDR 52/2006
késiteltiin eurooppalaisen julkisuuden muodostamisen merkitystd, mutta samalla my6s yhteisen

julkisuuden muodostamista paikallistasoille.*

% Hynninen 2000 s. 52.

% Euroopan Unionin Peruskirja (2000/C 364/1) Elektroninen aineisto.
http://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_fi.pdf. (Tammikuu 2013).

*! Euroopan yhteiséjen virallinen lehti 31.5.2001 L145/43.
http://ec.europa.eu/transparency/access_documents/docs/1049FI1.pdf (tammikuu 2013).

%2 Euroopan unionin virallinen lehti 22.9.2006. Elektroninen aineisto eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2006:229:0067:0071:FI:PDF (tammikuu 2013).
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Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirja (SopS 66/1991) on yleisluontoinen
asiakirja niisté periaatteista, joiden mukaan kuntaa koskevista asioista tulee paattad. Suomen
lainsaadanto seuraa melko tarkasti perusoikeuskirjaa, joka ei kuitenkaan kdytannossé vaikuta
kunnan julkisuuskéaytantdihin. Kaytannossa sen merkitys koskee Iahinna uusien kuntaa koskevien

lakien saatamista.>®

Julkisuusperiaate ja toiminnan avoimuus on EU:n periaate, mutta EU ei sdada jadsenmaidensa
julkisuuskaytannoista. Jokaisella jasenmaalla on oikeus soveltaa EU:n viranomaistoiminnan
julkisuussd&nnoksid oman hallintokulttuurinsa puitteissa. Tdmé ei tuo vahvaa velvoittavuutta
viranomaistoiminnan avoimuuden tai asiakirjojen julkisuusperiaatteen noudattamiseksi. Suomessa
julkisuuslainsaadanto on periaatteiltaan yhtenevainen Euroopan Unionin sddnnoksien kanssa. Tastéa
voinee olettaa, ettd julkisuusperiaate toteutuu Suomessa Euroopan Unionin keskimaaréisté tasoa

kattavammin.>*

1.6. Suomen perustuslaki

Julkisuusperiaatetta ei sanana mainita perustuslaissa (PL). Sen sijaan julkisuus mainitaan useassa
pykaldssé suoraan tai epasuoralla viittauksella erityisesti asiakirjajulkisuuteen ja
osallistumisoikeuksien turvaamiseen. Asian kasittelyn julkisuuteen viitataan my0os suoraan

perustuslaissa, sen sijaan tiedottamismenettelyyn viittaukset ovat epasuorempia.

Perustuslain mukaan viranomaistoiminta on jérjestettava laintasoisella sdéntelylla tiedon jakamista
mahdollisimman hyvin toteuttavalla tavalla avoimeksi ja julkiseksi. PL 2 § 2:n mukaan
“kansanvaltaan sisdltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinymparistonsa
kehittdimiseen.” Osallistuminen ja vaikuttaminen perustuvat demokratiaan, joka on yhteiskunnan
poliittisen jarjestaytymisen perusperiaatteena riippuvainen avoimesti saatavissa olevasta tiedosta

yhteiskunnan toiminnasta.

Perustuslaissa turvataan erikseen viel& sananvapaus, (PL 12 8 1 momentti), asiakirjajulkisuus (PL

% Harjula ja Prattala 2012 ss. 90-91.
% Lehtonen, Hall ja Brander 2007 ss. 208-210.
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12 § 2 momentti) ja kokoontumis- ja vaalioikeudet (13 ja 14 8). PL:n 21 § 2 momentti turvaa
viranomaisten asioiden kaésittelyn julkisuuden, kuulluksi tulemisen, oikeuden saada perusteltu

paatos asiassaan sekd muutoksenhakuoikeudet, joista kaikista saadetaan erikseen lailla.

Perustuslaki méaarittaa julkisuussaantelyn yleiset periaatteet. PL:n 12 § 2 momentin mukaan
julkisuutta voi rajoittaa vain lailla. PL:n 10 § mukaan yksityisyyden suoja on turvattu
perusoikeutena. Edelleen samaa problematiikkaa jatkavat PL:n 80 § 1 momentti, jonka mukaan
yksityisen oikeuksista ja velvollisuuksista on sdddettdva lailla ja toisaalta PL:n 2 8§ 3 momentti,
jonka mukaan julkisen vallan tulee perustua lakiin. Naihin pykaliin sisaltyy perustuslaillinen
toimeksianto madritella yksityisen ja julkisen rajoja ja keskindisia suhteita yhteiskunnassa lain

tasoisella sadntelylla.

Antero Jyrdngin mukaan ihmisarvo ja demokratia ovat keskeisié oikeudellisia periaatteita Suomen
valtiosaannossa.® Perustuslaissa my®s julkisuus yhteiskunnassa on tassa mielessa yksilon ja valtion
suhdetta maarittava keskeinen perus- ja ihmisoikeus, silla se on seka ihmisarvon, ettd demokratian
toteutumisen edellytys. Julkisuusperiaatteen tarkemmat rajat mééritelladn useissa erityislaeissa,
kuten hallinto-, julkisuus-, kunta- ja kielilaissa seka rikkomusten osalta rikoslaissa.*®

Perustuslain mukaan viranomaisen ja yksityishenkilon vélinen suhde on keskeinen
oikeusjarjestelméan maarittelyn kohde. Viranomaisten suhteissa lahtdkohta on viranomaisten
erillisyys. Erillisyysperiaatteen mukaan toisella viranomaisella ei ole pelkastaan
viranomaisasemansa perusteella oikeutta saada tietoja salassa pidettavastd materiaalista, vaan
oikeuden perustuttava lakiin, johtosaantoon tai viranomaisten tehtéviin. Kaytanndssa kunnallisten
viranomaisten tietovarantojen ja toiminnan suhde on huomattavasti monimutkaisempi kysymys,
silla kunta voi itsehallintonsa perusteella sadtéé varsin vapaasti omasta organisaatiostaan seké
niiden valisesta toimivallasta. Erityiset suhteet ovat lisaksi sananvapauteen ja sensuurin Kieltoon
perustuvalla mediajulkisuudella, joka valittaa tietoa kaikkiin suuntiin yhteiskunnassa. Perustuslaki
turvaa myos tietoverkkojen tuoman mahdollisuuden ottaa kantaa ja tuoda omat mielipiteet

nopeammin ja periaatteessa tehokkaammin julkisuuteen.*’

% Jyranki 2003 s. 39.
% Maenpaa 2008 ss. 1-2, 22-23.
" Méenpaa 2008 ss. 18-20.
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1.7. Kunnan toiminnan julkisuussaantelya eraissa Lansi-Euroopan maissa

Kunnan ja julkisuusperiaatteen suhde vaihtelee. Pelkastaan lansi-Euroopan alueella on erotettavissa
useita kunnallishallinnon jarjestdmisperiaatteita: pohjoismaisen(Pohjoismaat), keskieurooppalaisen
(esim.Saksa, Sveitsi), anglosaksisen (Iso-Britannia ja Irlanti) ja napoleonisen (Ranska, Italia) seka
ns. uusien demokratioiden mallit (Keski-ja Itd-Euroopan entiset kommunistivaltiot). Liséksi
Euroopan Unionin jasenyydelld on suuri vaikutus mallien soveltamiseen. Eri periaatteet nakyvat
siing, onko kunnallishallintoa monilla eri tasoilla, ja mik& on kunnan suhde valtioon, sek& kunnan
tehtévien laajuuteen. Suomen jérjestelmé on sikali poikkeuksellinen, ettd Suomesta puuttuu lahes
kokonaan kunnan ja valtion valinen maakunnallinen hallintoporras, joskin kaytannossa esimerkiksi

kuntayhtymat voidaan osin tulkita sellaisiksi.*®

Viranomaishallinnon julkisuuské&ytannot on yleensa jaettu kolmeen ideaalityyppiseen
lahestymistapaan salausperiaatteeseen, harkintaperiaatteeseen ja julkisuusperiaatteeseen.
Salausperiaatteen mukaan asiakirjat ovat lahtékohtaisesti salaisia ja avoimuus viranomaisen
paatoksenteossa tai asiakirjojen julkistamisessa poikkeus. Kiinan kansantasavalta on esimerkki tata
periaatetta soveltavasta valtiosta. Harkintaperiaatteen mukaan viranomaiset jakavat oman
harkintansa mukaisesti toiminnassaan syntyneen informaation julkisuuteen. Harkintaperiaatteelle
rakentuva julkisuuslainsdadantd on kaytdssa monissa Euroopan Unioniin kuuluvissa Keski- ja
Etela-Euroopan maissa. Viranomaisen on tapauskohtaisesti tulkittava kansalaisten tiedon tarvetta ja
toisaalta viranomaisen tiedon luottamuksellisuuden periaatetta asiakirjojen julkistamisessa.
Julkisuusperiaatteen mukaan viranomaistoiminnassa syntyneet asiakirjat ovat lahtokohtaisesti
julkisia ja hallinnon legitimiteetti perustuu avoimuusperiaatteen mukaan viranomaisasioiden
késittelyn julkisuudelle ja ihmisten mahdollisuuteen osallistua ja ottaa kantaa asioiden valmisteluun.
Julkisuusperiaatetta soveltavat muun muassa kaikki Pohjoismaat. Kokonaisuudessa valtioiden
hallintokulttuurit eroavat kuitenkin toisistaan ja saattavat eri asiaryhmissé siséltda elementteja eri

periaatteista.

% Harjula ja Prattala 2012 ss. 83-85.
% ehtonen, Hall ja Brander 2007 ss. 208-210.
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Ison-Britannian asiakirjajulkisuuden sééntely perustuu lakiin ”Freedom of Information Act” (FIA,
vuodelta 2000). Sen mukaan jokaisella on oikeus saada viranomaisten hallussa olevia julkisia
tietoja. FIA Kkattaa julkisen vallan kaikki tasot, myos kunnat ja muut paikallisyhteisot seké
julkisyhteisdjen omistamat yhti6t. Julkinen tieto pitaa luovuttaa pyytajalle, jos pyynto on tehty lain
edellyttdmalla tavalla. Hakijan tulee muun muassa ilmoittaa nimensa, mitd Suomessa ei tarvitse

tehda julkisten asiakirjojen osalta.

FIA maarittad muiltakin osin Suomen julkisuuslakia enemman informaation hankkimisprosessin
luonnetta. Keskeista asiakirjajulkisuuden toteuttamisen kannalta on asiakirjan, viranomaisen ja
viranomaiselta vaadittavan asiakirjapyynnin luonne, milla ei Suomessa ole merkitysta lukuun
ottamatta salaisen asiakirjatiedon luovuttamista. Salassa pidettavan materiaalin luokittelun suhteen
laki on yksityiskohtaisempi kuin Suomen julkisuuslaki. Salaaminen perustuu monin osin
erikoislains&dadantoon. Ison-Britannian julkisuuslain sdatdmien poikkeusten on arvioitu olevan
laajempia kuin demokraattisten maiden julkisuuslainsaadannéssa keskimaarin. Myos erityyppista
ei-julkista valmisteluaineistoa on luokiteltu Suomen julkisuuslakia tarkemmin. FIA antaa
viranomaisille myds enemman harkintavaltaa asiakirjajulkisuuden suhteen kuin Suomen

julkisuuslaki.*?

Kokonaisuudessa julkishallinnon asiakirjajulkisuus toteutuu Isossa-Britanniassa rajatummin kuin
Suomessa. Varsinkin Englannista puuttuu kokonaan Suomen kaltainen kunnallinen itsehallinto,
jolloin julkisuudenkin merkitys hallinnossa on toisenlainen. Anglo-amerikkalaisessa
tutkimusperinteessé on korostettu julkisuuden merkitysta hallinnon ja demokratian rajapinnassa.
Hallinnossa ja padtoksenteossa aktiivisen julkisuuden tulee painottua sellaisiin asioihin, joita

ihmiset ymmartavat, mista on saatavissa tietoa ja jonka tiedon vertailtavuus on hyvaa.*

Ranskan perustuslaki on vuonna 1958 s&adetty ja kansandanestykselld hyvaksytty ns. viidennen
tasavallan perustuslaki (La Constitution du 4 octobre 1958). Ranskan perustuslaki korostaa

avoimuutta ja kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia erityisesti kansanaanestysten kautta.*?

0 http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2000/36/section/1 (joulukuu 2011). McDonald, Crail and Jones 2003 ss. 275-
308.

*! Harjula ja Prattala 2012 s. 85. Transparency in public policy 2000 ss. 1-3.

“2 a constitution de la France: http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-
constitutionnel/root/bank_mm/constitution/constitution.pdf (joulukuu 2011) s.1.
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Paikallishallinnon painopiste on alueellisella ja maakunnallisella tasolla. Osavaltiot ja
itsehallinnolliset alueet saavat sen puitteissa paattdd kuntia koskevasta sdéntelystd. Seurauksena

kunnista on eri saadoksia eri alueilla.*®

Ranskan asiakirjajulkisuutta sadtéva julkisuuslaki on nimeltdan ”De la liberté d'accés aux
documents administratifs et de la réutilisation des informations publiques” (1978).** Julkisuuslaki
perustuu kolmeen keskeiseen linjaukseen. Ensinnékin katsottiin, ettd kansalaisilla oli oikeus tietaa
hallinnon toiminnasta. Toisaalta uudistuksella haluttiin parantaa hallinnon imagoa ja legitimiteettia.

Kolmanneksi julkisen hallinnon kehittamisen katsottiin onnistuvan paremman palautteen kautta.*®

Lain mukaan julkinen asiakirja on miké& tahansa viranomaisen tekema tai viranomaiselle toimitettu,
seka yksityisen tuottama asiakirja, joka on tehty viranomaisen palveluksessa. Poikkeuksia ovat
valmisteluasiakirjat ja jo julkaistut aineistot. Erdat asiaryhmat on jatetty asiakirjajulkisuuden
ulkopuolelle. N&ita ovat lakimiesten ja ladkérien tekemaét asiakirjat, seka yritysten asiakirjat, mikali
nama eivét ole suorittamassa tehtévaa julkiselle organisaatiolle. Myos erilaiset henkilokohtaiset
tiedot, viranomaisten vélinen ja esimerkiksi yrityssalaisuudet ovat Ranskan julkisuuslain

ulkopuolella.*®

Ruotsissa julkisuusperiaatteeseen liittyy ajatus hallinnon ja paatoksenteon avoimuudesta, ilmaisun-
ja sananvapaudesta, seka asiakirjojen julkaisemisesta. Ruotsin perustuslain ja erillisen julkisuuslain
mukaan julkisuusperiaate on ldhtokohta. Ruotsin kuntalaki méaarittd4 kunnan viranomaistoiminnan
menettelytapojen julkisuutta, muuten julkisuusperiaatteen tulkinta lahtee eri tilanteissa
julkisuuslaista.*” Ruotsissa valtuusto voi paattaa perustellusta syysta pitaa kokouksensa suljettuna,
kuten Suomessa voi kuntalain 57 8§ mukaan tehdd. Valtuuston alaisten toimielinten kokoontumiset
ovat lahtokohtaisesti suljettuja, mutta toimielimilla on mahdollisuus pitéda kokouksensa julkisina,
kuten Suomessa. Selked yleiséjulkisuuteen liittyva ero on erillinen saannés valtuuston julkisen

kokousten turvakontrollista. Suomessa ei tallaista saadosta ole toistaiseksi katsottu tarpeelliseksi.*®

*® Harjula ja Prattala 2012 s. 85.

* http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=JORFTEXT000000339241 (Maaliskuu 2012)
*® http://www.cada.fr/historique-de-loi-du-17-juillet-1978,6054.html (tammikuu 2013)

% http://www.cada.fr/l-etendue-du-droit-d-acces,20.html (tammikuu 2013)

“" Bohlin 2010 ss. 18-19. Bohlin 2011 ss.16-19, 22-24, 54, 205, 210, 226.

“® Bohlin 2011 ss. 205-206, 209-210.
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Asiakirjajulkisuus on Ruotsissa lahtokohta ja viranomaistoiminnan julkisuuden on tarkoitus turvata
hallintotoiminnan laillisuutta ja legitimiteettid, sekd suojata ihmisid viranomaisten mielivallalta.
Ruotsin vuoden 2009 julkisuuslaki on nimeltddn “Offentligs- och sekretesslag” (”julkisuus- ja
salassapitolaki”, OSL, lakitunnus 2009:400). Uuden julkisuuslain sddtdmisen tarkoituksena oli
selventda sanamuotoja ja tuoda esiin oikeusperiaatteita, jotka aikaisemmassa laissa olivat
oikeuskaytannon ja lain valmisteluaineistojen varassa.*® Ruotsin julkisuuslaki saatelee salassapitoa
tarkasti monilla yhteiskunnan aloilla, kuten terveydenhuollossa ja verotuksessa. Suomessa ndmé

salassapidon kohdat on maaritelty erityislaeissa.

OSL:n normisto on riippuvaissuhteessa painovapauslakiin, josta lain kommentaarin kirjoittanut Alf
Bohlin johtaa monet julkisuusperiaatteen toteutumisen muodot. Suomessa ei ole erillista
painovapauslakia, mutta PL:n 12 §:s turvaa sananvapauden, julkisuuden ja ilmaisunvapauden ilman
sensuuria. Painovapauden periaatteella ei ole esimerkiksi oikeuskirjallisuudessa ollut Suomessa
selkedd yhtymakohtaa viranomaistoiminnan julkisuuteen, jossa korostuu asiakirjajulkisuuden lisaksi
hallinnon avoimuuden periaate jota sadtelevat JulkisuusL:n liséksi muun muassa KuntaL ja
HallintoL.>®

Ruotsissa olennaista julkisuuden muodostumisessa on se, miten itsendiseksi esimerkiksi eri
kunnalliset viranomaiset on tulkittu suhteessa toisiinsa. Kunnanvaltuuston alaiset jaostot on yleensa
tulkittu valmisteluorganisaatioiksi kunnanvaltuustolle mutta siind mielessa itsenéisiksi, etta
kunnanvaltuustolle lahetetyt aineistot on yleensa voitu tulkita itsendisen organisaation luomuksiksi
ja siten julkisiksi.”* Suomesta kunnan viranomaisen asettamat tydryhmat, toimikunnat, virkamiesten
epéaviralliset neuvottelut tai niihin verrattavat ovat julkisuuslain soveltamisen ulkopuolella, mikéli
ne eivat toteuta jotain lakiin, asetukseen perustuvaa tehtévaa, kuten esimerkiksi monet lautakuntien
alajaostot tekevat. Suomessa epaviralliset tydryhmat ovat usein viranomaisten jotain asiaa varten
perustamia ad-hoc- tyyppisia elimid. Ainakin valtuuston, kunnanhallituksen tai lautakunnan

asettamien tyéryhmien asiakirjojen on katsottu kuitenkin vertautuvan asettajan asiakirjoihin. Lisaksi

% Lain tarkoitusta selventdva kommentaari, joka on lain yhteydessa. Tekija Helena Andersson. Elektroninen aineisto
https://lagen.nu/2009:400.(lokakuu 2011).

%0 Bohlin 2010 ss. 64-65. Suomessa painovapaus tulee erityisesti laissa sananvapauden kayttamisesta
joukkoviestinnassa 460/2003, mutta tall& lailla ei ole suoraa liittymékohtaa kunnan toiminnan julkisuuteen.

*! Bohlin 2010 ss. 114-115, 118-119.
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toiminnaltaan vakiintuneiden tai luonteeltaan verrattain pysyviksi tulkittujen tyéryhmien asiakirjat
vertautunevat viranomaisten asiakirjoihin.”® Suomessa valmisteluaineiston ja “valmiin” asiakirjan
suhde on katsottu muodostuvan l&dhtokohtaisesti asiasiséllon ja asian kasittelyvaiheen mukaan, ei
lahettajatahon tai kunnan alaisuusjérjestysten perusteella.>® Oikeuskaytannossa tallaisen ei-julkisen

aineiston salaamista on tulkittu suppeasti.>*

Ruotsissa kunnalliset yritykset ovat velvollisia toimittamaan pyynndsta julkisia asiakirjojaan eri
maksusta kaikille. Suomessa kunnan osakeyhtiét ovat julkisuuslain piirissé vain, jos niiden toiminta
koskettaa julkisen vallan kaytt6d. Suomessa kunnan tytaryhteisot eivat ole julkisuuslain piirissa,
paitsi jos tytaryhteiso kayttéa julkista valtaa julkista tehtévéa hoitaessaan. Toisaalta Suomessa
kunnan konsernijohtoon, kuten kunnanhallitukseen sovelletaan julkisuuslakia, kun se ohjaa tai
valvoo tytaryhteistja. Bohlin katsoo, ettd Ruotsissa on sovellettu erittéin laajaa tulkintaa ja kunnan
harjoittama yritystoiminta on siten laajemmin julkisuusperiaatteen piirissd. Kunnan osakkuusyhtiot
eivat ole saman tulkinnan piirissa, mutta Ruotsin kuntalain mukaan kunnalla on velvollisuus edistéa
julkisuuden toteutumista my6s naissa.>® Kokonaiskuvassa Ruotsin julkisuussaately muistuttaa

pienin poikkeuksin Suomen sééntelya.

2 HE 30/1998 s. 52. Mé4enpa4 2008 ss. 88-89.

% HE 30/1998 (yksityiskohtaiset perustelut kohta 19 §. Ahvenainen ja Raty 1999 s. 119.
% Maenpaa 2008 ss. 71-73, 244-245 .

% Bohlin 2010 ss. 62-64, 106-107. Bohlin 2011 s. 54. Méenpaa 2008 ss. 84-86, 88.
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2. Kunnallisen rekrytoinnin asiakirjajulkisuus

2.1. Kunta asiakirjajulkisuuden toteuttajana

Asiakirjojen julkisuutta méérittava julkisuusperiaate johtuu PL:n 12 §:st&. Sen toisen momentin
mukaan asiakirjat ovat julkisia, jollei julkisuutta ole valttaméattdmien syiden perusteella erikseen
lailla rajoitettu. Asiakirjajulkisuuden tarkempi sisalté mééritellaén JulkisuusL:ssa, joka on
viranomaisten asiakirjojen julkisuutta saateleva yleislaki. JulkisuusL ei sddda taysin tyhjentavésti
kunnallisten viranomaisten asiakirjojen julkisuuden tai salassapidosta, silla sd&ntelya on jonkin
verran muissakin laeissa. JulkisuusL:n pyrkimyksena on kuitenkin ollut yhtendistaa
julkisuussaantelya. Lain sédatamisen yhteydessa vuonna 1999 hallitus esitti peréti 77 eri lain

muuttamista.

Hallituksen esityksen mukaan ”’(Julkisuuslain) tavoitteena on lisatd viranomaisten toiminnan
avoimuutta, tehostaa julkisuusperiaatteen toteutumista julkisten tehtévien hoidossa, parantaa
mahdollisuuksia saada tietoja viranomaisten kasittelyssa olevista asioista seka lisata yksiliden ja
yhteis6jen mahdollisuuksia osallistua julkiseen keskusteluun ja vaikuttaa yhteisten asioiden

hoitoon”.

Lain tarkoituksena on sovittaa yhteen julkisuusperiaatetta ja muita perusoikeuksia,
asiakirjajulkisuuden (PL 12 8 2 momentti) lisaksi erityisesti osallistumisoikeuksia (PL 2 § 2),
sananvapautta, (PL 12 8 1), kokoontumis- ja vaalioikeuksia(13 ja 14 §) sek& PL:n 21 § 2 momenttia,
joka turvaa viranomaisten asioiden késittelyn julkisuutta, kuulluksi tulemisoikeutta, oikeutta saada
perusteltu paatos asiassa sekda muutoksenhakuoikeuksia. Nama periaatteet maaritellddn mm.
JulkisuusL:n 3 8:ssa, JulkisuusL:n 16 § ja 29 § 3 momentissa, seka osittain HallintoL:n 2 luvun
hyvan hallinnon periaatteiden maérittelyssa.

JulkisuusL:n keskeinen periaate on tiedon neutraliteettiperiaate. Viranomaisten ja
yksityishenkildiden tulisi olla lahtokohtaisesti samassa asemassa eli kaantéen yksityishenkildill&

pitaisi olla viranomaisiin verrattuna yhtélédinen mahdollisuus tutustua julkisiin asiakirjoihin.
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Asianosaisten osalta periaatetta ei sovelleta, silld asianosaisten oikeus tietoon laajenee koskemaan

my®s ei-julkisia ja salaisia asiakirjoja.

JulkisuusL ei tule sovellettavaksi, mikali se on ristiriidassa EU-oikeuden kanssa.
Erityislainsdddédnndn on noudatettava perustuslaista johtuvaa julkisuusperiaatetta. KuntaL séatelee
erityislakina kunnan ja julkisuusperiaatteen toteutumista, mutta KuntaL saatéé poikkeuksen
JulkisuusL:n asiakirjajulkisuuteen vain luottamushenkildiden laajemman salaisiin asiakirjoihin

tutustumisoikeuden osalta (KuntaL 43 §).>

Asiakirjan kasite maéritelldan lakinormistossa, mutta JulkisuusL tai KuntaL ei madrita kunnallista
viranomaista, jonka asiakirjat ovat julkisuuslain kohteena. Vélja maéaritelméa on perusteltua
kunnallisen itsehallinnon vuoksi. Kunnat ovat vaestdrakenteeltaan- ja maaraltaéan, maantieteeltdan
ja elinkeinorakenteeltaan heterogeenisia, joten kuntien PL:n 121:n mukaisen itsehallintonsa nojalla
muovaamat tarkoituksenmukaiset hallinnot eroavat toisistaan. JulkisuusL:n piiriin kuuluvina
kunnallisina viranomaisina on pidettava kaikkia sellaisia henkil6ita ja orgaaneja, joilla on
oikeusnormeihin tai johtoséantoihin perustuvia kunnallisia tehtdvia tai toimivaltaa. Téallaisia ovat
valtuusto, kunnanhallitus, lautakunnat, jaostot ja johtokunnat seké luottamushenkil6t. Liséksi
kunnallisia viranomaisia ovat mm. viranhaltijat, kunnan virastot, liikelaitokset, koulut ja teatterit,
seka kuntayhtymét ja muut kuntien yhteistoimintaelimet niissa asioissa, jossa ne kéayttavat itsendista
paatdsvaltaa lain tai johtosadnnon nojalla. Julkisuuslakia sovelletaan myos yksityisiin henkildihin,

jos he kayttavat kunnan toimeksiannosta tai muuten kunnalle kuuluvaa julkista valtaa.”®

Kunnan suoraan tuottama toiminta on kytkoksissa julkisuusperiaatteeseen seka kunnan yleis- etté
erityistoimialan kautta. Julkisuusperiaatteen toteutuminen ei riipu julkisen vallan kaytdsta. Toisaalta
omistusjarjestelyt eivat vaikuta julkisuuslain soveltamiseen. Ndin ollen kunnan osakeyhtiot tai
tytaryhteiso ovat julkisuuslain piirissa vain niiden kayttdessa julkista valtaa. Molempien
rekrytointiasiakirjat jaévat ndin ollen lahtokohtaisesti julkisuusperiaatteen soveltamisen

ulkopuolelle. Toisaalta kunnan konsernijohtoon, kuten kunnanhallitukseen sovelletaan

% HE 30/ 1998. Maenpaa 2008 s. 140.
%" Maenpaa 2008 s. 41. Toimiva kunta 2008 s. 103.
*% Maenpad 2008 ss. 84-86, 88, 98-99. Harjula ja Prattala 2012 ss. 308-309.
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julkisuuslakia, kun se ohjaa tai valvoo tytaryhteisdja ja tata kautta myos rekrytoinnit voivat joiltain

osin paétya asiakirjajulkisuuden piiriin.

Asiakirjajulkisuutta maarittelee myds KuntalL:n 64 8, jonka mukaan kunnan ilmoitukset tulee
saattaa tietoon kunnan ilmoitustaululla ja tarpeen vaatiessa muulla tavalla. KuntaL:n 11 luku, joka
kasittelee oikaisuvaatimusta ja kunnallisvalitusta edellyttd4 suoraan toimivaa asiakirjajulkisuutta.
Lisaksi julkisuusperiaatetta tukevia pykélia ovat 27 8§ (osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet)

ja 28 § (aloiteoikeus), joiden tarkoitus on aktivoida kuntalaisia osallistumaan kunnan toimintaan.

KuntaL:n liséksi my6s hallintolain sddnndkset on huomioitava julkisuusperiaatteen toteutumisessa.
HallintoL:n 7 §:n mukaan asiointi ja asian késittely hallinnossa on pyrittava jarjestaméén palvelut
turvaavalla ja viranomaisen tuloksellisen toiminnan kannalta jarkevélla tavalla. 8 §:n mukaan
viranomaisen on toimivaltansa rajoissa annettava hallintoasian hoitamiseen liittyvaa neuvontaa seka

vastattava kysymyksiin ja tiedusteluihin.

Kokonaisuudessa kunnan viranomaisten asemaa ja kuntalakia on tulkittava alisteisena asiakirjojen
julkisuusperiaatteelle. Kunta ei voi ndin ollen vedota PL:n 121 §:n mukaiseen itsehallintoasemaansa

perusoikeuden asemassa olevan asiakirjojen julkisuusperiaatteen yli k&yvané periaatteena.

2.2. Hyva tiedonhallintatapa julkisuusperiaatteen kaytanténa

Kunnat synnyttévat valtavan mééaran erilaisia viranomaisasiakirjoja, joista rekrytointiasiakirjat
muodostavat hyvin pienen osan. Asiakirjojen julkisuuden kdytannoén toteutuminen on kiinni
toimivasta asiakirjahallinnosta, joka mahdollistaa pyydetyn tiedon tehokkaan I6ytamisen,

luovuttamisen ja tarvittaessa tiedottamisen.

JulkisuusL:n 5 luvun mukaan viranomaisten on edistettavé hyvaa tiedonhallintotapaa, joka
tarkoittaa perustuslaista johtuvaa julkisuusperiaatteen tasapuolista edistdmisté ja

tiedonsaantioikeuksien turvaamista. Lahtokohtana on PL:n 21 § 2 momentin sekd HallintoL:n 6-10

> Ibid.
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8:n hyvan hallinnon periaatteet: oikeusperiaate, palveluperiaate, palvelun asianmukaisuusvaatimus,
neuvontavelvollisuus ja hyvan kielenké&yton vaatimus sekd viranomaisten yhteistyovaatimus. Namé
periaatteet on otettava huomioon kunnan tietohallintoa jarjestettéessa ja toteutettaessa. Hyvan
hallinnon periaatteiden alle argumentoidut viranomaisten toimintasaddokset ovat selkeésti

menettely4 sitovia ja ohjaavia kaytantoja.*

Hyva tiedonhallintapa mééritellddn JulkisuusL:n 18 § 1 momentissa. ’Viranomaisen tulee hyvén
tiedonhallintatavan luomiseksi ja toteuttamiseksi huolehtia asiakirjojen ja tietojarjestelmien seké
niihin siséltyvien tietojen asianmukaisesta saatavuudesta, kaytettavyydesta ja suojaamisesta seka
eheydestd ja muusta tietojen laatuun vaikuttavista tekijoistd sekd tassé tarkoituksessa erityisesti”.
Tata yleisohjetta tarkennetaan edelleen saman lainkohdan viidessa alakohdassa. Pykalédssa ei
mainita sahkdista tietohallintoa, mutta kdytannossa hyvé tietohallintotapa tarkoittaa yhd enemman
hallinnon ja paatoksenteon keskeisimman asiakirjatiedon (esim. valtuuston ja lautakuntien

poytakirjojen) jarjestamista tietoverkkoihin.®*

JulkisuusL:n 17 8:n mukaan tiedonsaantia on tuettava mahdollisuuksien mukaan, mité tarkennetaan
tietyilta osin julkisuusasetuksessa (JulkisuusA 1030/1999). JulkisuusA:n 4 § maarittaa ohjeita,
valvontaa ja seurantaa. Asetuksen 1 § 1 momentin 2 alakohdan mukaan viranomaisen on annettava
riittdvat ohjeet asioiden ja asiakirjojen kirjaamisesta seka asiakirjojen, tietojarjestelmien ja niissa
olevien tietojen asianmukaisesta késittelysta ja suojaamisesta eri kasittelyvaiheissa. 3 kohdan
mukaan keskenerdisia asioita kuvaavat ja niita koskevan tiedonantovelvollisuuden toteuttamiseksi
laaditut luettelot ja asiakirjat pidetdén ajan tasalla. Naiden ohjeiden ja toimenpiteiden toteutumista
on valvottava ja arvioitava. Tarvittaessa on ryhdyttava toimenpiteisiin havaittujen puutteiden

korjaamiseksi.

Hyvan tiedonhallintavan keskeisin osa on toimiva kirjaamismenettely. HallintoL:n 42 §:n mukaan
viranomaisella on velvollisuus kirjata oikeusvarmuuden toteuttamiseksi sellainen suullinen tieto,
jolla on vaikutusta asian kasittelyyn. JulkisuusA:n 6 § séételee tarkemmin asian kasittelyvaiheiden
kirjaamismenettelya asiarekistereihin. Vireilld olevasta asiasta on merkittava vireille saattaja ja

asiakirjan saapumispaiva. Jos asia on tullut vireille viranomaisen itsensé aloitteesta, tulee merkita

% Maenpaa 2008b ss. 56-58.
1 voutilainen ss. 42-44.
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asiakirjan laatimispdivé ja asian laatu. Tamén lisaksi on merkittavé tiedot asian kasittelyn
valitoimenpiteistd, kuten asiakirjojen siirrosta valmistelijoille, muista toimituksista seka selvitys- ja
lausuntopyynndista. Lisaksi on merkittavé asian paattamiseen liittyvé lopputoimenpiteet ja niihin
liittyvét asiakirjat. Nama valmistelutiedot tulevat, salassapitosaannokset huomioiden, julkisiksi
asiasta paattamisen jalkeen.®? Rekrytoinnin osalta julkiseksi tuleminen tapahtuu viimeistaan
nimityspaatoksen tekemisen jalkeen. Aineisto jaa kuitenkin julkisuuslain soveltamisen ulkopuolelle,
jos rekrytointiprosessi keskeytetadan. Talldinkin sen luovuttamisharkinnassa on huomioitava
JulkisuusL:n 17 § saddokset ei-julkisen materiaalin luovuttamisesta julkisuusmyonteisen

paaperiaatteen mukaan.

Kunnilla on vapaus paattéa hyvén tiedonhallintatavan k&ytdnnon organisatorisista ratkaisuista.
Olennainen tekija tarkoituksenmukaisen organisaation méaarittelyssa lienee viranomaisten
asiakirjojen maard, mika on riippuvainen erityisesti kunnan koosta. Tampereen kaupungilla yksi
keskitetty kirjaamo rekisteroi vireille tulleet asiat, siihen liittyvan asiakirjatiedon seka
kasittelyvaiheet ja paatoksentekotiedon kaupungin hallintodiaariin. Samaa asiaa koskevat tiedot ja
toimenpiteet kirjataan yhdelle diaarinumerolle. Kirjaamo merkitsee saapuvat asiat diaariin ja
toimittaa asiat eteenpain. Yksikot toimittavat sinne tulleet asiat kirjaamoon, joka toimittaa asian
valmistelijalle. Sisdisesti vireille tulevat asiat, kuten rekrytoinnit, kirjataan kasittelyn alkuvaiheessa.
Diaariin kirjataan kaikki toimielinkasittelyyn menevat asiat. Viranhaltijapatoksista kirjataan oman
kaupungin toiminnan keskeiset asiat seké hankintoihin, etuihin, oikeuksiin ja velvollisuuksiin
liittyvét asiat. Mikali asioista muodostuu muunlaisia rekistereita tai ne merkitaan muihin
luetteloihin, niita ei kirjata hallintodiaariin. Useilla suurilla toimintayksikoilla, kuten
rakennusvalvonnalla ja sosiaali- ja terveystoimella on lakisaateisiin tehtaviin liittyvia erillisia

diaareja.®

2.3. Rekrytointiasiakirja julkisena asiakirjana

Asiakirjojen julkisuusperiaate (asiakirjatiedon julkisuus) méaritellddn JulkisuusL:n 1 §:ss&. Sen

ensimmdiisen momentin mukaan ”Viranomaisten asiakirjat ovat julkisia, jollei tassa tai muussa

62 Maenpaa 2008 s. 23.
% Tampereen kaupungin asiakirjahallinta. s. 6.
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laissa erikseen toisin sdddetd.” Julkisuusperiaatteen maarittelyn siséltd on johdettu lahes

sanatarkasti perustuslain 12 § 2 momentin asiakirjajulkisuuden turvaavasta pykalasta.

JulkisuusL:n 5 §:n mukaan julkisuusperiaatteen kohteena oleva viranomaisen asiakirja tarkoittaa
viranomaiselle toimitettua, sen hallussa olevaa, viranomaisen, sen palveluksessa olevan laatimaa tai
viranomaisen toimintaan liittyvaan asiaan toimitettua asiakirjaa. Kunnallisessa rekrytoinnissa
tyypillista aineistoa ovat kunnan itse tuottamien asiakirjojen liséksi erilaisten toimeksiantojen

perusteella suoritetut henkilokohtaiset arvioinnit tai vastaavat.

Asiakirjat voidaan jakaa kirjallisiin asiakirjoihin (paperiset teksti- ja kuva-asiakirjat, jotka ovat
suoraan luettavissa tai katseltavissa) seké sahkaisiin tallenteisiin (digitaaliset, optiset ja muut
apuvalinein luettavat asiakirjat). Raja on nykyaan hailyva, silla teksti- ja kuvainformaatio voidaan
poikkeuksetta muuntaa sahkoisesta fyysiseen muotoon tai painvastoin. Asiakirja tulkitaan
yhtendiseksi kokonaisuudeksi, joka voi koostua joko yhtendisesta tai useasta eri paikassa olevasta
fyysisesté tallenteesta tai apuvalineilld luettavista tiedostosta. Toisaalta samalla paperilla,
tiedostolla, kuvassa tai aanitallenteessa voi yhteydesta riippuen olla useita tietojoukkoja, jotka eivét
muodosta kayttotarkoitukseltaan yhtendista kokonaisuutta, eivéatka nain ollen ole yhtendisia

asiakirjoja.®*

Oikeudellisesti séhkdinen muoto on taysin rinnasteinen fyysiseen muotoon nahden. Sahkdinen
asiakirja maaritellaén sdhkoisesta asioinnista viranomaistoiminnassa annetussa lain (SAVL
13/2003) 4 § 3 momentissa. Sen kolmannen kohdan mukaan sahkdisell& asiakirjalla tarkoitetaan
”sahkoistd viestid, joka liittyy asian vireillepanoon, kisittelyyn tai paitoksen tiedoksiantoon™.
Viranomaiselle saapunut tehtéaviin liittymatdn sahkopostiviesti ei ole siten viranomaisen asiakirja.
SAVL:n asiakirjan maarittely ei muilta osin kdytdnnossé eroa JulkisuusL:n méaarittelysta.

Asiakirjajulkisuuden kannalta ratkaisevaa on poikkeuksetta yhtenainen kayttétarkoitus, ei muoto.®

Julkisuuslain soveltamisen ulkopuolelle ja&vat JulkisuusL:n 5 §:n 3:n mukaan luonnos, alustava

kommentti, sahkdpostiviesti, esittelyyn tulematon suunnitelma, kirje luottamushenkildlle

& Maenpaa 2008 ss. 55-509.
% \outilainen 2009 ss. 58-59, 64-65.
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yksityisaseman vuoksi tai viranomaiselle yksityisen lukuun suoritettavaa tehtdvaa varten laadittu,
sisdista koulutusta tai tiedonhakua varten tehty asiakirja, 10ytotavara, asiaan liittyvat suppeat
tyonjohto- ja valvontamadraykset, seka tekniset asian valmisteluasiakirjat, joilla ei ole vaikutusta

itse asiaan.%®

Rekrytoinnin osalta téllaisia “ei asiakirjoja” ovat esimerkiksi rekrytoinnin kéytdnnon jirjestimiseen
liittyvat suppeat suunnitelmat, méaraykset ja ohjeet. Kyseiset asiakirjat eivat kuitenkaan ole salaisia
ja viranomaisella on oman harkintansa mukaan mahdollista luovuttaa tallaisia asiakirjoja
JulkisuusL:n 17 § periaatteiden mukaan. Asiakirjojen luovuttaminen on kuitenkin viranomaisten

omassa harkinnassa eiké kenellakaan ole ehdotonta oikeutta tutustua tallaisiin asiakirjoihin.®’

Lisaksi JulkisuusL:n 5 §:n 4 momentin mukaan julkisuuslakia sovelletaan viranomaisissa
tyoskentelevien seka viranomaisten ja niiden lukuun toimivien yksityisten ja yhteistjen vélisia
neuvotteluja, yhteydenpitoa ja niihin verrattavaa viranomaisten sisdista tyoskentelya varten
laadittuihin asiakirjoihin vain, jos asiakirjat pitéa lain mukaan liittd4 arkistoon. Kéytdnnossé tama
viittaa siihen, etta asiakirjoilla on suuri merkitys julkisuuden toteutumisen kannalta. Tallainen asia
tulee julkiseksi muun valmisteluaineiston tavoin asian tullessa paatetyksi. Jos asiakirjat liitetdan

arkistoon, viranomainen voi maarata, etta tietoja niista saa antaa vain viranomaisen luvalla.®®

Arkistoinnista sédadetaan arkistolaissa (ArkistoL 831/1994), sitéd tarkentavassa
asetuksessa(1012/1982). ArkistoL:n 7 §:n méaritteleméan perusperiaatteen mukaan arkistotointa on
hoidettava siten, etté se tukee arkistonmuodostajan tehtévien suorittamista, yksityisten ja yhteisojen
oikeutta saada tietoja julkisista asiakirjoista, ja yksityisten ja yhteisojen oikeusturvaa ja tietosuojaa
seka sitd, etta asiakirjat palvelevat tutkimuksen tiedon lahteina. Naitakin asiakirjoja koskee se mita
salassapidosta sdédetdan. 8 §:n mukaan arkistolaitos maaraé pysyvasti séilytettavista asiakirjoista,
mutta muuten kunnalla on harkintavaltaa sailyttamiseen ja sen maéraaikoihin. Kunnan

valiaikaisessa arkistoinnissa on vahintaan otettava huomioon esim. RikosL:n mukaiset rikosten

% Maenpaa 2008 ss. 55-59. Harjula 2008 s. 45.
% Maenpaa 2008 s. 129.
% Maenpaa 2008 s. 106.
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vanhenemisajat. Julkisuusperiaatteen nakokulmasta arkistointiajan on oltava vahintédén yhté pitka

kuin esim. julkisuuslain nojalla tuomitun rikoksen vanhenemisaika.®®

JulkisuusL:n 5 §:n 2 momentin ja 7 §:n pykaldn ensimmé&isen momentin mukaan viranomaisen
asiakirja on paitsi viranomaisen itsensa laatima tai viranomaisen toimintaan liittyva asiakirja, myos
viranomaiselle asian kasittelyé varten toimitettu asiakirja. Vastaanottava viranomainen tai asiakirjan
lahettéja el voi mééritell& sen julkisuutta. Yleensa viranomaisen tulkitaan saaneen asiakirjan
haltuunsa, kun viranomaisella on ollut mahdollista tutustua sen sisaltoon. Asiakirjan valmiustasolla,

teknisella laadulla tai silla miten asiakirja on viranomaiselle toimitettu, ei ole merkitysta.

Ty0Opaikka- tai virkahakemus on siten lahtokohtaisesti julkinen asiakirja siind vaiheessa kun se on
jatetty asianomaiseen viranomaiseen hakemuksena ja viranomainen on ehtinyt tutustua siihen. PL:n
12 § 2 momentin mukaan julkisen asiakirjan salaamisen on perustuttava lainsdaddannon tasoiseen
séantelyyn, joten hakijan ilmoitus halusta salata koko hakemusasiakirja on patematén, samoin kuin
vastaanottavan viranomaisen ilmoitus hakemusasiakirjan salaamisesta. Toisaalta toimitetussa
hakemuksessa oleva JulkisuusL:n tai jonkun muun lain perusteella salassa pidettava tieto on ilman

eri pyyntoa salattava.”

JulkisuusL:n 2 luku saatelee asiakirjan julkisuuteen tuloa. Sen 6 8:n ja toimitetun asiakirjan osalta 7
8:n 1 momentin sd&dokset kattavat k&ytannossa rekrytointia kasittelevien kunnallisten asiakirjojen
julkiseksi tulon. Sen mukaan diaarin merkinté on heti tekemisensé jalkeen julkinen, tarjouspyynto
allekirjoittamisen jalkeen. Muut hankinta- ja urakka-asiakirjat ovat yleisesti julkisia
sopimuksenteon jalkeen. Asianosaisjulkisuus toteutuu asian paattamisen jalkeen. Selvityspyynto tai
lausuntopyyntd liitteineen on julkinen allekirjoituksen jalkeen, kuten myos esitys, ehdotus, aloite,
ilmoitus tai hakemus liitteineen. Tutkimus tai tilasto tulee julkiseksi sen ollessa valmis
kayttotarkoitukseensa. Poytékirja on julkinen tarkastuksen jalkeen allekirjoitettuna, samoin paatos,

lausunto, toimituskirja ja sopimus seka niiden valmisteluasiakirjat.

% Kts. Opas sailytysaikojen méarittelyn periaatteiksi. Kansallisarkisto 22.9.2010 s 10. Elektroninen aineisto.
http://www.arkisto.fi/uploads/Arkistolaitos/Teht%C3%A4v%C3%A4t%20ja%20toiminta/Seulonta/sailitysaikaopas229
2010.pdf (helmikuu 2013).

" Harjula 2008 s. 46. Tampereen kaupungin Paétoksenteon ohjeet ss. 23-24.
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Kaikki julkisuuslain piiriin kuuluvat asiakirjat tulevat julkisiksi viimeistadn asian tultua loppuun
kasitellyksi. Yleiseen jakeluun tarkoitettu asiakirja tulee julkiseksi, kun se on viranomaisen hallussa
jakelua varten. Lisaksi julkiseksi muuttuvat edelld mainitut asiakirjat tietyin poikkeuksin, kun
paatds, lausunto, toimituskirja tai sopimus on allekirjoitettu tai sita vastaavalla tavalla varmennettu.
Kéytannossé lista saataa julkiseksi tulemisesta tyhjentavasti ja se on kopioitu sellaisenaan

esimerkiksi Tampereen kaupungin paatoksenteko-ohjeisiin.”

Kunnan viranomaisella on harkintavaltaa JulkisuusL:n 6 8:n ehtoihin, mutta harkintavalta koskee
saman lain 17 § ja 24 §:n mdériteltyjen perusteiden mukaan vain eri lakien maéarittdmia ei-julkisia,
ehtolausekkeen perusteella salaisia tai sellaisia asiakirjoja joiden julkisuuden rajoituksesta
sééadetaan lakitasolla erikseen. JulkisuusL:ss& mééritelty asiakirja on siten aina julkinen, eik&
viranomainen voi estaa sen luovuttamista omalla harkinnallaan tai muuttaa kerran julkistettua

asiakirjaa ei-julkiseksi.”

JulkisuusL:n 3 luku turvaa universaalia oikeutta tutustua viranomaisten julkisiin asiakirjoihin. Sen 9
8:n ensimmaisen momentin mukaan jokaisella on yksiselitteinen ja ehdoton oikeus saada tieto
julkisesta asiakirjasta.” Asiakirjaan tutustumisoikeus ei ole siten sidottu esimerkiksi Suomen
kansalaisuuteen. Viranomaisen on harkittava luovuttamista my®os ei-julkisten asiakirjojen osalta 17
§ periaatteiden mukaisesti. Saman luvun 10 §, 11 § ja 12 § maarittavat salassa pidettavén asiakirjan,

asianosaisen ja itsed koskevien tietojen saamisoikeutta.

JulkisuusL:n 4 luku séé&telee asiakirjatiedon luovuttamista. 13 8 1 momentin mukaan tiedon
pyytajan ei tarvitse selvittaa henkilollisyyttdén eika perustella asiakirjapyyntoa, ellei tama ole
tarpeen viranomaiselle saadetyn harkintavallan kéayttdmiseksi tai sen selvittamiseksi, onko
pyytajalla oikeus saada tieto asiakirjan siséllosta. Julkista asiakirjaa pyydettaessa henkil6tietoja tai
mit&én syyté asiakirjapyynnolle ei tarvitse esittdd. Asiakirjapyynt6é on kuitenkin esitettdva niin
yksiloidysti, ettd viranomainen pystyy selvittdmain mité asiakirjaa pyynto koskee. 14 § mukaan

asiakirjan luovuttamisesta paattaa se viranomainen, jonka hallussa asiakirja on. Saman pykalan

™ Tampereen kaupungin paatdksenteon ohjeet ss. 23-24.

2 Maenpaa 2008 s. 63, 104-113, 117.

" Julkisuuslain sadtimisen jilkeisind vuosina “kansalaispyynnot” olivat kunnissa erittiin harvinaisia. Lihes
poikkeuksetta tietoa pyysivét joko asianosaiset tai toiset viranomaiset. Salovaara 2003 s. 12.
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mukaan valtuusto voi kuitenkin vapaasti paattaa kuntien johtosdénndoissa, miké kunnallinen

viranomainen on toimivaltainen luovuttamaan asiakirjan.

Henkilollisyyden ja kéyttétarkoituksen selvittdminen koskee salaisia asiakirjoja seka sellaisia
asiakirjoja joiden luovuttamiseen liittyy muista laeista johtuvia harkintaperusteita. JulkisuusL:n 12
8 mukaan jokaisella on oikeus tarkastaa itsedan koskevat tiedot asiakirjoista. Asianosaisjulkisuuden
toteuttamisen yhteydessa on arvioitava, onko pyytdja asianosainen ja toiseksi sitd, koskevatko
asianosaisjulkisuuden rajoitusperiaatteet kyseista asiaa. JulkisuusL:n 13 § 2 momentin mukaan tieto
salassa pidettavésté asiakirjasta tai viranomaisen henkilorekisterista tai muusta asiakirjasta, josta
tieto voidaan luovuttaa vain tietyin edellytyksin, tiedon pyytdjan on, jollei erikseen toisin saddeta,
ilmoitettava tietojen kayttotarkoitus, muut luovuttamisen selvittamisen kannalta tarpeelliset seikat
seka tarvittaessa tiedot siitd, miten tietojen suojaus on tarkoitus jérjestad. Vaadittavien selvitysten
tarkoitus riippuu erityisesti asiaan liittyvista salassapitointressista ja siitd, miten pyytaja on aikonut

tietoa kayttaa (esim. toisen viranomaisen toiminta, tieteellinen tutkimus).

Asiakirjan luovuttamisen harkinnassa on otettava huomioon myés JulkisuusL:n 17 § mukaiset
julkisuusmyonteisyytta tukevat julkisuuden harkintavallan rajoitusperiaatteet. Nailla ei ole
merkitysta julkisten ja endottomasti salaisten asiakirjojen osalta, jolloin harkintavaltaa ei ole, vaan
periaatteet tulevat sovellettavaksi harkittaessa ei-julkisten ja ehtolausekkeilla salaisten asiakirjojen
luovuttamista. Lahtokohtana on tiedon pyytdjiin kohdistuvan menettelyn tasapuolisuus seké
viranomaiselle lankeava HallintoL:n 31 §:n 1 momentin mukainen selvittdmisvastuu, joka toteutuu
JulkisuusL:n mukaisen julkisen asiakirjan osalta kdannettynd saman lain 14 § 3 momentin
lalakohdan mukaisesti: Viranomaisella on talloin velvollisuus selvittdd, miksi toimitaan

julkisuusolettaman vastaisesti, eli perustella kaikissa tapauksissa asiakirjan salaaminen.”

2.4. Ei-julkiset asiakirjat

Ennen JulkisuusL:n asiakirjajulkisuuden soveltamisen alkamista asiakirja on ei-julkinen eli

valmisteluaineisto, luonnos tai vastaava. Téllainen asiakirja voi olla tulossa julkiseksi. Se voi olla

™ Méaenpaa 2008 ss. 208-210. Harjula ja Prattala 2012 ss. 310-311.
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keskeneréinen, jolloin se muuttuu julkiseksi valmistuttuaan. Se voi olla asiaan liittyva
valmisteluasiakirja, joka julkaistaan asian paattdmisen jélkeen tai asian teknisluontoiseen ratkaisuun
liittyva ei- asiakirja. JulkisuusL:n 9 § 2 momentin mukaan néiden asioiden julkaiseminen on
viranomaisten harkinnassa JulkisuusL:n 17 § ja 24 § rajoitukset huomioon ottaen. JulkisuusL:n

tarkoituksena on se, ettd mikaan julkisuuteen tarkoitettu asiakirja ei jaisi pysyvasti ei-julkiseksi.”

Hallituksen esityksen mukaan lakiin perustumattomat kunnan viranomaisen asettamat tyoryhmat,
toimikunnat tai niihin verrattavat ovat julkisuuslain soveltamisen ulkopuolella.”® Tam4 ei
kuitenkaan tarkoita téllaisten asiakirjojen luovuttamis- tai julkaisukieltoa. Usein lakiin
perustumattomat elimet ovat luonteeltaan ad hoc- tyylisid, eli ne on perustettu jotain tiettyd tehtavéaa
varten. Erityisesti kunnanhallituksen tai lautakunnan asettaman tyéryhman asiakirjoja voidaan
yleensé pitda tdman omina asiakirjoina. Nain ollen kunnallista rekrytointia valmistelevien
tyoryhmien asiakirjat voidaan rinnastaa Kh:n tai lautakunnan julkisuusperiaatteen piiriin kuuluviksi
asiakirjoiksi, jolloin ne tulevat julkiseksi JulkisuusL:n 6 §:n mukaan viimeistdan asiasta paattdmisen

jalkeen.”

Oikeuskéytannossé viran tai toimen hakumenettelyn keskeyttdminen on rinnastettu
valmistelutoimiin. Keskeyttdmisellda on merkitysté paitsi oikeussuojakeinojen, myos julkisuuden

kannalta, koska valmisteluaineisto jaa julkisuuslain soveltamisen ulkopuolelle.

KHO 2005:82: Sosiaalipalvelutoimiston toimistopééllikké oli jattanyt
tayttdmatta vakinaisen sosiaalityontekijan viran. KHO:n  mukaan
toimistopaallikon paatoksella ei lopullisesti ratkaistu viran tayttamista, silla
paikka voidaan tayttdd myohemmin. KuntaL:n 91 §:n mukaan pa&toksesta,
joka koskee vain valmistelua tai téytdntdonpanoa, ei saa tehda

oikaisuvaatimusta eika kunnallisvalitusta.’®

™ Maenpaa 2008 ss. 102-103, 128-129.

® HE 30/1998 s. 52.

" Maenpaa 2008 ss. 88-89.

"® Samantapainen oikeustapaus myds KHO 2011:87. Maenpaé 2008 ss. 102-103.
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JulkisuusL:n 9 §:n mukaan ei-julkisia asiakirjoja koskevien pyynttjen osalta on luovuttamista
harkittava saman lain 17 § mukaisten edellytysten perusteella. 17 8:n mukaan tiedon saamista ei ole
syyté rajoittaa ilman perusteltua syyta. 17 § on kirjattu nelja keskeista harkintavallan
rajoitusperiaatetta, jotka korostavat viranomaistoiminnan julkisuusmyonteisyytta.
Objektiviteettiperiaatteen mukaan tietojen antamista ei pidé rajoittaa ilman asiallista perustetta.
Suhteellisuusperiaatteen mukaan tietojen antamista ei rajoiteta enempaa kuin suojattava edun
kannalta on tarpeellista. Yhdenvertaisuusperiaate edellyttada tiedon pyytéjien tasapuolista kohtelua.
Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaisesti viranomaisen on harkinnassaan otettava huomioon
JulkisuusL:n tarkoitus, etenkin lain 1 §, joka viittaa julkisuusperiaatteeseen ja 3 §, jossa viitataan
avoimuuteen ja hyvaan tiedonhallintatapaan seké toisaalta 24 8:n mukaisiin
vahinkoedellytyslausekkeisiin. Harkintavallan rajoitusperiaatteet on otettava huomioon myos niissa
tilanteissa, joissa JulkisuusL:n sdé&nnokset syrjaytyvét asiakirjojen julkisuusratkaisuissa jonkin

erityislain nojalla.”

Taman lisdksi on huomioitava myos HallintoL:n 6 8 méaarittelema luottamuksensuojaperiaate.
Periaate turvaa "oikeutettuja odotuksia", miké tarkoittaa julkisuuslain osalta ainakin sita, etta
viranomaisen on noudatettava kerran omaksumaansa tulkintalinjaa tehdessaan yksittéisessa asiassa

julkisuuspaatoksia.®

PL:n 121 8 kunnan itsehallinnon periaatteen mukaan kunnan tehtavista ja myos itsehallinnon
rajoittamisesta saédetdén lailla. JulkisuusL:n 17 § antaa siten kunnalliselle viranomaiselle selkedsti
harkintavaltaa kulloisessakin ei-julkista asiakirjaa koskevassa luovutuspyynngssa. Harkintavallan
rajoitusperiaatteiden mukaisesti 11 8 3 momentin mukaisten orgaanien lahtokohtaisesti ei-julkisten
asiakirjojen salaamista on tulkittu oikeuskaytannossa suppeasti.®! Nailta osin rekrytointiin liittyvat
ei-julkiset asiakirjat voidaan henkil6tietoihin ja salassapitoon kohdistuvat sadnndkset huomioon
ottaen useimmissa tapauksissa luovuttaa. Kéytannossa rekrytointiasiakirjat siséltavat kuitenkin
hyvin usein henkil6tietoja, mika poistaa JulkisuusL:n 17 §:n mukaisen harkinnan.

® Méaenpaa 2008 s. 40.
8 |_uottamuksensuojaperiaatteesta vrt. Maenpaa 2008b ss. 76-77.
8 Heuru-Mennola-Ryynanen 2011 s. 302. Maenpaé 2008 ss. 71-73, 244-245 .
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Julkisuusmyonteista harkintaa sovelletaan Tampereen hallinnossa ainakin siten, etta lautakuntien
poytakirjat voidaan paasaantdisesti julkaista internetissa ennen poytakirjan tarkistamista.®
Julkisuusmyonteisyyttd tukevat perusteet eivat kuitenkaan tarkoita, ett4 viranomaisen tulisi aina
antaa tieto pyydetysta ei-julkisesta asiakirjasta. Mikali keskeneréisen asian julkistamisesta ei ole
hyotya asian kannalta, ei viranomaisella ole velvollisuutta julkaista sitd. Méenpaan mukaan
julkisuuden haitallinen vaikutus asian valmistelulle ei kdy perusteeksi, vaan paatoksen on

perustuttava muihin tarkoituksenmukaisuus- tai laillisuussyihin.®

Poikkeuksen muodostavat aivan kunnan ylin johto ja erityisesti asukkaiden vaikutusmahdollisuutta
korostavien pormestarimallin piirissé tapahtuvat rekrytoinnit. KuntaL:n 27:n § ja 29 §:n saataméan
tiedottamisvelvollisuuden perusteella ndmaé rekrytoinnit voidaan tulkita sellaisiksi, joissa kunnalla
on tiettyja velvollisuuksia tiedottaa asian etenemisestd, koska asialla on yleista merkitysta ja ne
kiinnostavat kuntalaisia. JulkisuusL:n 17 8:n mukaan néita kasittelevat ei-julkiset
valmisteluasiakirjat voitaisiin siten luovuttaa laajemmin jo asian késittelyvaiheessa. Erityisesti
johtavan kunnallisen viranomaisen rekrytoinnin mutkistuminen voi joissain tilanteissa tuoda tarpeen

julkaista keskeneréisen asian ei-julkista asiakirjatietoa.

2.5. Asiakirjajulkisuuden rajoittamisperiaatteet

Julkisuusperiaatteen rajoittaminen perustuu kahteen perusperiaatteeseen, vélttamattomyyteen ja
perusteltavuuteen. Valttaméattdmyytta arvioitaessa keskeista on suojattavien etujen painavuus
suhteessa julkisuusperiaatteeseen. Toisen perusoikeuden suojaaminen on yleensa katsottu riittavaksi
perusteeksi, sen sijaan esimerkiksi viranomaistoiminnan laadullisia vaatimuksia, kuten palvelun
nopeutta ei ole katsottu hyvaksyttavéksi perusteeksi. Rajoitusten on oltava mahdollisimman

suppeita. Perusteltavuus liittyy siihen, etté julkisuuden rajoittamisella turvataan yksityisen intressin

8 Maenpaa 2008 ss. 129-130. Tampereen kaupungin hallintosaanté (s. 5) antaa lautakunnille vapauden paattaa
poytakirjan julkaisuista. Kéytdnnossa poytakirjat voidaan julkaista heti kokouksen jalkeen ennen poytakirjan
tarkastuksen valmistumista. Myds Tampereen kaupungin viestintaohje s. 5. Tampereen kaupungin a®@ianaltintas. 8.
8 Maenpaa 2008 s. 130.
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tai yleisen edun toteutumista. Asiakirjajulkisuuden rajoittaminen on tdmaén lisdksi tapahduttava lain

tasoisella saantelyll4, ei esimerkiksi kuntien johtosaannailla.®*

Rekrytointiin liittyvaa salaista asiakirjatietoa maaritellaén tarkemmin JulkisuusL:n 6 luvussa. 22 8:n
viranomaisen asiakirjan salaamisesta on saadettava lailla. Salassa on pidettdva myos asiakirjat, jotka
laissa sdddetdan vaitiolovelvollisuuden piiriin. Tallaisen asiakirjaa tai sen kopiota tai tulostetta ei
saa nayttaa eika luovuttaa sivulliselle. 23 § maérittelee luottamuksensuojaperiaatteen mukaisen

vaitiolovelvollisuuden ja hyvéksikayttokiellon salaisille asiakirjoille.

Luvun ydinkohta on 24 § pykald, joka sisaltad 32-kohtaisen luettelon salaisista asiakirjoista. Salassa
pidettaviin tietoihin liittyy kolmen tason ehtolausekkeita. Ensimmaisen tason mukaan asiakirjat ovat
ehdottomasti salaisia. Loput salassa pidettavista tiedoista ovat kahden vahinkoedellytyslausekkeen

piirissa.

Vahvempi vahinkoedellytyslauseke tarkoittaa salassapito-olettamaan perustuvaa salassapitoa.
Salassa pidettdvaa asiakirjaa ei saa antaa, jollei ole aivan ilmeistd, etta vahinkoa tai haittaa ei
aiheudu. Lievempi vahinkoedellytyslauseke tarkoittaa julkisuusolettamaan perustuvaa salassapitoa.
Salassa pidettdvan asiakirjan saa antaa, jos paljastamisesta ei aiheudu vahinkoa tai haittaa.
Alakohdista 1-19 koskevat valtionhallintoa, poliisia ja oikeuslaitosta tai muita asioita, joilla ei ole
merkitysta kunnalliseen rekrytointiin. Poikkeuksen tekee 17 kohta. Sen mukaan kunnan ammatti- ja
liikesalaisuudet ja muut kunnan liiketoimintaan liittyvéat seikat ovat lievemman
vahinkoedellytyslausekkeen piirissa. 20 kohdan mukaan yksityisen ammatti- tai liikesalaisuudet,
ovat lievemman vahinkoedellytyslausekkeen piirissa. Kohta 21 koskee opinndytteen tai tieteellisen
tutkimuksen suunnitelmaa tai muuta kehittdmissuunnitelmaa. Kohtien 22-32 salaiset henkil6tiedot
ovat kaytannossa keskeisimpia kunnallisen rekrytoinnin kannalta. Henkil6tietoja kasitellaan

tarkemmin seuraavassa luvussa.

Viranomainen voi tapauskohtaisesti antaa tiedot vahinkoedellytyslausekkeen piirissé olevista
salaisista asiakirjoista. Talloin sovellettavaksi tulevat HallintoL:n 6 8:ssa ja JulkisuusL:n 17 §

mainitut harkintavallan rajoitusperiaatteet. Liséksi on huomioitava, ettd JulkisuusL on julkisuuden

8 Viljanen 2001 ss. 136-149. Méenpéé 2008 ss. 43-44.
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yleislaki, joten lex specialis- periaatteen mukaan erityislaki voi tuoda viranomaiselle, asianosaiselle

tai sivulliselle oikeuden tutustua tiettyihin ei-julkisiin tai salaisiin asiakirjoihin.®

JulkisuusL:n 25 8:n mukaan asianosaiselle tai muulle luovutettuun salaiseen asiakirjaan voidaan
tehda luokitusmerkintd sen osoittamiseksi, mihin salassapito perustuu ja minkalaisia
tietoturvallisuusvaatimuksia asiakirjaa kasiteltdessé noudatetaan. Kansainvélisista
tietoturvallisuusvelvoitteista annetussa laissa(588/2004) tarkoitettuihin asiakirjoihin on tehtava
turvallisuusluokituksesta merkinté siten kuin mainitussa laissa saadetédan. Turvallisuusluokituksesta

on tehtava merkintd myos, mikéli siita sdadetaan JulkisuusL:n 36 8:n nojalla asetuksella.

JulkisuusL:n 10 8 mukaan poikkeaminen ehdottomasta salassapidosta on mahdollista vain
JulkisuusL:n erikseen saadettyjen perusteiden mukaan. Né&ité ovat saman lain 26 8:n mukaan
laintasoinen erityissdédos, asianomaisen suostumus ja viranomaisen toimeksiannon tai
virkatehtavén suorittaminen. Lisaksi tulevat kysymykseen JulkisuusL:n 27- 30 §:iss& mééritellyt
tapaukset, kuten arkistoasiakirjan luovuttaminen tutkimusta varten, toisen viranomaisen
tiedonsaantioikeus, kansainvélinen yhteistyo ja viranomaisen lupa yksittéistapauksessa. Salassa
pidettdvaa asiakirjaa pyytavan on selvitettdva kayttotarkoituksen perusteet ja salaisen asiakirjan

sailyttaminen JulkisuusL:n 13 § mukaisesti.®®

PL:n 12 § 2 mukaan julkisuutta ei saa rajoittaa ilman syyta. JulkisuusL:n 10 §:n mukaan julkisuus
tulee aina toteuttaa mahdollisimman laajana. Osittain salaisesta asiakirjasta voidaan luovuttaa
julkiset osat. Julkisuutta rajoittavat erityisesti PL:n 10 §8:n 1 momentti ja erityislakien, kuten
henkil6tietolain saadokset.

JulkisuusL:n saadoksissa on muutamia periaatteellisia poikkeuksia, jotka liittyvét suoraan kunnan
rekrytoinnin julkisuuteen. Kunnan kannalta keskeinen on KuntalL:n 43 §. Sen mukaan
’luottamushenkil6lld on oikeus saada kunnan viranomaisilta tietoja ja nahtavakseen asiakirjoja,
joita hiin toimessaan pitééd tarpeellisina, jollei salassapitoa koskevista sdédnnoksistd muuta johdu”.

Sama oikeus on 24 §:n 5 momentin mukaan kunnanjohtajalla tai pormestarilla.

8 Maenpaa 2008 ss. 171-172.
% Maenpaa 2008 ss. 168-169.
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Oikeuskirjallisuudessa “toimessaan pitdi tarpeellisena” on tulkittu laajasti, niin etti
tiedonsaantioikeus on julkisuuslaissa sédédettya oikeutta laajempi. Kunnanjohtajan, pormestarin,
kunnanhallituksen ja valtuuston jésenien oikeus voi tapauskohtaisesti koskettaa mité tahansa
kunnan asiakirjaa. Lautakunnan jasenten oikeus rajoittuu lautakunnan toiminnassa tarvittaviin
tietoihin. Tadma voi erityislainsaadannolla ulottua esimerkiksi sosiaali- ja terveyshuollossa myds
salaisiin tietoihin. Tiedonsaantioikeus ulottuu myos ei-julkisiin asiakirjoihin, salassa pidettavista
heilla on oikeus nahda sellaiset asiakirjat, joita he tarvitsevat varsinaisten tehtaviensa hoitamiseen
tai paatoksentekoon. Mikali kunnanhallitus tai lautakunta kdyttaa Kuntal.:n 51 8 mukaista otto-

oikeutta, siirtyvat kaikki asiaan liittyvat asiakirjat otto-oikeuden kayttajille. *

Kéytannossé luottamushenkildiden tiedonsaantioikeuden rajan vetdminen esimerkiksi JulkisuusL:n
perusteella on vaikeaa, koska tiedontarve riippuu seka asian luoteesta, etta yksittaisen
luottamushenkilon tiedontarpeesta. Toisaalta salassapitovelvoitteiden liséksi on otettava huomioon
salaisen tiedon hyvéksikayttamisen kielto.

KHO 30.4.2007 T 1151: Julkisuuslain 24 §n 29 kohdan mukaan asiakirjat,
jotka sisaltavat tietoja psykologisista testistd, soveltuvuuskokeesta tai sen
tuloksesta ovat salassa pidettavid. Saman lain 22 § mukaan salaisia
asiakirjoja ei saa nayttaa sivullisille. Valtuutettu ei ollut kuitenkaan

sivullinen, silla he tarvitsivat tiedot kaupunginjohtajan vaalissa.

Liséksi valtuutettujen ja kunnanhallituksen osalta asianosaisjulkisuutta on laajennettu erailta osin.

KHO 1985 Il 32: Valtuuston suorittaessa virkavaalia suljetuin lipuin oli
valtuutetuilla ja kunnanhallituksen jasenilla oikeus saada aanestysliput

nahtavakseen.

Valtuutetuilla ja kunnanhallituksen jéasenillg, ja toimialansa osalta myds lautakuntien jasenilla on

siten laaja oikeus ndhdé& kaikki rekrytointiasiakirjat, jotka ulottuvat heidan toimivaltansa piiriin. Sen

8 Harjula ja Prattala 2012 ss. 386-389. Maenpad 2008 ss. 193-194.
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sijaan lautakuntien jasenet eivét saa tietoja viranhaltijoiden paatettavista salaisista asiakirjoista
hallinnonalan yleista seurantaa tai valvontaa varten. Lautakunta ei siis voi seurannan ja valvonnan
perusteella saada itselleen viranhaltijapaatoksella tehtyyn rekrytointiin liittyvaa salaista

materiaalia.®®

2.6. Henkil6tiedot rekrytoinnissa

Henkil6tiedolle ei ole olemassa yksiselitteista maaritelmaé. Olennaista on se, onko tietty ihminen
tunnistettavissa yksittéisen tiedon perusteella. Yksinkertaisimmillaan henkil6tiedossa on kyse
henkil6tunnuksesta tai sormenjéljesta. Esimerkiksi nimi ja katuosoite tulkitaan henkil6tiedoksi vain

tiedon ollessa yhdistettavissa yksittaiseen henkilon.®

Kunnat kasittelevat rutiininomaisesti henkil6tietoja rekrytointiprosessissa. Talloin yksityiselaméan
suoja (PL 10 8) perusoikeutena ja julkisuusperiaate (PL 12 §, JulkisuusL 1 8) viranomaistoiminnan
periaatteena joutuvat tormayskurssille. Seké yksityiselaméan suoja yksilon perusoikeutena ettéa
julkisuusperiaate viranomaistoiminnan periaatteena ja yksityisyyden suoja perusoikeutena on
otettava mahdollisuuksien mukaan tapauskohtaisesti huomioon kunnan tiedottamisen
menettelytapoja ja asiakirjojen julkisuuskaytént6ja suunniteltaessa. PL:n 10 8:n 1 momentin
mukaan jokaisen yksityiselamé, kunnia ja kotirauha on turvattu. Kirjeen, puhelun ja muun
luottamuksellisen viestin salaisuus on loukkaamaton. Henkil6tietojen suojasta saddetdan tarkemmin

lailla.

Henkil6tietolain (HtietoL, 523/1999) mukaan henkil6tietojen kasittelyn on perustuttava tarpeeseen,
sen on oltava huolellista ja niiden suojaamisesta on pidettava asianmukaisesti huolta. Toisaalta on
otettava huomioon JulkisuusL:n hyvaa tiedonhallintapaa, julkisuusmyonteisyytta ja yksityisyyden
suojaamista koskevat vaatimukset.*® Yksityiselaman suojaa koskevat tiedot ovat yleensa salaisia.

Keskeisia periaatteita ovat yksilon anonymiteetin suoja ja oman henkilokohtaisen identiteetin suoja.

% Ibid.

% Vanto 2011 ss. 11-16.

% Henkildtietojen luovuttaminen viranomaisten henkilérekistereista 27.7.2010 ss. 15-18. Tietosuojavaltuutetun
toimisto. Elektroninen aineisto http://www.tietosuoja.fi/uploads/20cucilxhpl9_1.pdf (joulukuu 2011).
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Ristiriitatilanteissa yksityisyyden suoja on katsottu sdéannénmukaisesti julkisuusperiaatetta

vahvemmaksi oikeudeksi.®*

Yksityisyyden suoja turvataan kansainvélisilla sopimuksilla. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 8
artiklan mukaan jokainen voi nauttia yksityis- ja perhe-eldmaansa, kotiinsa seké kirjevaihtoonsa
liittyvaa suojaa. Euroopan unionin peruskirjan 7 artikla sisaltda samansuuntaisen velvoituksen.”
Henkil6tietojen suoja on turvattu myds Euroopan unionin Lissabonin sopimuksen 16. artiklassa.
EU:n tasolla tarkein sddnnds on EU:n vuoden 1995 tietosuojadirektiivi, jonka pohjalta Suomen
vuoden 1999 henkil6tietolaki on muokattu. Kéytdnndsséd Suomen lakinormisto toteuttaa naiden

saannosten periaatteita.”®

Henkil6tietolaki on henkil6tietoja koskeva yleislaki. HtietoL:n tarkoituksena on toteuttaa
yksityiseldmén suojaa ja muita perusoikeuksia henkilttietoja kasiteltdessa seka edistaa hyvan
tietojenkasittelytavan kehittamista ja noudattamista.’* Laki koskee seké automaattista
tietojenkaésittelya, ettd erikseen manuaalisesti koottuja kortistoja tai luetteloja. HtietoL:n 3 8:n 2
kohdan mukaan henkil6tietojen kasittelylld tarkoitetaan muun muassa henkil6tietojen kerdémisté,
tallettamista, jarjestamistd, kayttod, siirtdmistd, luovuttamista, sailyttdmistd, poistamista ja
tuhoamista tai muita toimenpiteitd. Taman liséksi on olemassa lukuisia muita erityislakeja, jotka
koskevat henkil6tietojen kasittelyé eri viranomaisissa. Esimerkiksi potilasrekistereista ja poliisin
henkilorekistereistd on oma lakinsa. Rikkomuksia seuraavista rangaistuksista saddetdén paéosin

rikoslain (RikosL) 38 luvussa.*

Laki yksityisyyden suojasta tydelaméassa(tyoelamén tietosuojalaki, YksitL 759/2004), tulee sen 2 §
1 ja 2 momentin mukaan sovellettavasti erityislakina tyontekijéén ja virkamieheen. YksitL:n 4 8 3:n
mukaan henkil6tietojen kerddminen tyohon otettaessa kuuluu yhteistoimintalain (YTL),

yhteistoiminnasta valtion virastoissa ja laitoksissa annetussa laissa (VirkamiesYTL) seka

*! Voutilainen 2009 ss. 168-169. Vanto 2011 ss. 22-24.

%2 S0pS 63/1999. Elektroninen aineisto http://www.finlex.fi/fi/sopimukset/sopsteksti/1999/19990063. Euroopan
Unionin Perusoikeuskirja. Elektroninen aineisto http://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_fi.pdf. Maenpad 2008
ss. 285-286.

% Vanto 2011 ss. 22-24. Tietosuojadirektiivi http:/eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:1995:281:0031:0050:FI:PDF (toukokuu 2012).

% HE 96/1998 Yksityiskohtaiset perustelut 1.1. Vanto 2011 ss. 18-19, 22-28.

% Maenpaa 2008 s. 47.
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tyonantajan ja henkiloston vélisesta yhteistoiminnasta kunnissa annetussa laissa(KuntaYTL)
tarkoitetun yhteistoimintamenettelyn piiriin. Ndissa laeissa ei kuitenkaan saddella
yksityiskohtaisesti henkil6tietojen késittelystd. KuntaYTL:n 4-6 §8:n mukaan henkilGtietoja
kerattéessa tulee ottaa huomioon seka yksityisyyden suoja ettd henkil6tietojen suoja. Saman lain 17

8:n mukaan yhteistoimintamenettelyssé noudatetaan l&htokohtaisesti JulkisuusL:n periaatteita.

HenkilGtietojen salaamisesta ei saadelld HtietoL:ss&, joten salassapito arvioidaan julkisuuslain 24
8:n mukaan. YksitL:n ja HtietoL:n sd&dokset tulevat kuitenkin sovellettavaksi arvioitaessa
henkil6tietojen kasittelyn edellytyksia. YksitL:n 4 8 1 momentin mukaan henkil6tiedot tulee saada
ensisijaisesti henkilolta itseltadn ja niiden kayton tulee perustua henkilon suostumukseen lukuun
ottamatta laissa méaariteltyjé syita. YksitL:n 3 §:n mukaan tyontekijoiden ja virkamiesten
henkil6tietojen késittelyn on kaikissa tilanteissa perustuttava tarpeeseen késitella henkil6tietoja
tyosuhteen oikeuksiin, velvollisuuksiin tai etuuksiin liittyvissa asioissa. Edes henkilon suostumus ei

ylita tarpeellisuusvaatimusta.*®

Rekrytoinnissa kasittelyn syy on HtietoL:n 8 8:n 1 kohta eli rekisterdidyn eli hakijan suostumus.
Talloin hakemuksen lahettdminen voidaan tulkita konkludentiksi suostumuksen ilmaukseksi
henkiltietojen kasittelyyn. Saman lain 12 8 1 monentin 1 kohdan mukaan myds arkaluonteisen
henkil6tiedon kasittely on sallittua henkilon suostumuksen perusteella, mutta tdménkin on

perustuttava tarpeellisuuteen.

Arkaluonteiset henkil6tiedot luetellaan HtietoL:n 11 8:ssd. Niiden kasittely on kiellettyd. Tallainen
tieto koskee rotua tai etnista alkuperad, henkilon yhteiskunnallista, poliittista tai uskonnollista
vakaumusta tai ammattiliittoon kuulumista, rikollista tekoa, rangaistusta tai muuta rikoksen
seuraamusta, henkilon terveydentilaa, sairautta tai vammaisuutta taikka haneen kohdistettuja
hoitotoimenpiteit4 tai niihin verrattavia toimia, henkilon seksuaalista suuntautumista tai
kayttaytymistd, tai henkilon sosiaalihuollon tarvetta tai hdnen saamiaan sosiaalihuollon palveluja,

tukitoimia ja muita sosiaalihuollon etuuksia koskevia tietoja.

% Vanto 2011 ss. 18-19, 22-28.
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N&ma tiedot ovat, etnistd alkuperaa ja aktiivista poliittista toimintaa lukuun ottamatta, salattu
JulkisuusL:n 24 pykaldn 1 momentin alakohdissa. Naita sdadoksia tdydennetddn tyontekijoiden ja
viranhaltijoiden osalta terveydentilaa koskevien tietojen kasittelyn (5 8), luottotietojen késittelyn(5
a) ja huumausainetestien (3 luku) seka erilaisten soveltuvuustestien osalta (4 luku) osalta
YksitL:ssa. Perusperiaatteena mukaan naihin liittyvien henkil6tietojen kasittely on 3 8:n
tarpeellisuusvaatimus huomioon ottaen mahdollista vain tarpeen mukaan niiden henkildiden osalta
jotka valmistelevat tai panevat toimeen tyo- tai virkasuhdetta koskevia paatoksia. 5 §:n mukaan
tyonantaja voi késitella terveystietoja laissa madariteltyihin tarkoituksiin ja luovuttaa
terveydentilatiedot tydterveyshuollolle, jos tyontekija ei erikseen kiell& luovuttamista. Tampereen
ohjeen mukaan yleensa oikeus on yleensa henkilostohallinnon johdolla, esimiehilld ja
palkanlaskijoilla, mutta ei luottamushenkildilla.*’

Luottamuksellinen tieto ei ole JulkisuusL:n tai HtietoL:n perustuva méaaritelmé&. PL:n 10 § 2
momentin mukaan luottamuksellisen viestin salaisuus on turvattu, mika viittaa kirjesalaisuuteen.
Tama tarkoittaa sitd, etta tieto on vain niiden henkil6iden saatavissa, joilla on oikeus tietoon asiasta
tai niille joille tieto on nimenomaisesti vain luovutettu. Luottamuksensuojaperiaate taas
maéaritelld&n HallintoL:n 6 §:ssa seké salassa pidettdvan tiedon osalta JulkisuusL:n osalta sen 17 § 3

momentissa.

Vaitiolovelvollisuudesta saadetadn JulkisuusL:n 23 §:ssa. Sen mukaan viranomainen ei saa kéyttaa
hyvaksi tietoa, joka on salainen, tai olisi asiakirjassa salainen. Téllaista tietoa ei saa paljastaa
senkaan jalkeen kun henkilon toiminta viranomaisessa on paattynyt. Salassapitosaanndsten ja
henkil6tietolaissa méaariteltyjen arkaluontoisten tietojen lisaksi luottamuksellisen tiedon
asiasisélloille ei ole olemassa muita kriteereja. Arkaluonteisia tai salaisia henkilo- tai
henkilokohtaisia tietoja sisaltavat viestit on aina tulkittava myos luottamuksellisiksi.

Menettelyjulkisuuden osalta rekrytointiprosessin luottamuksellisuuden periaate korostuu ehka
enemman niissa tilanteissa, joissa viran tai toimen tayton suorittaa itsendisesti yksittainen viran- tai
toimenhaltija tai elin. Esimerkiksi henkilokohtainen haastattelu on tyypillinen luottamuksellinen
tilanne, koska siina kasitellaan JulkisuusL:n 24 § mukaisia salaisia asioita. Mikéli rekrytoinnista

paéattad kollegiaalielin (esimerkiksi lautakunta tai kunnanhallitus) viranhaltijan valmistelun pohjalta

" Tyoéntekijoiden terveydentilatietojen késittely ss. 1-3.
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tehdysta esityksestd, painottuu ehka enemmaén asiakirjojen julkisuuden ja salaisuuden méarittely.
Tama johtuu siitd etté rekrytointiasiakirjat itsessadn ovat ldhtokohtaisesti julkisia eika esimerkiksi
viran- tai toimen hakemusasiakirjaa tai siihen liittyvia asiakirjoja voi siten pitdd itsessaan

luottamuksellisena asiakirjana salaisia osia lukuun ottamatta.

Erityistapaus tastd on KvhL:n 5 §:n mukainen suostumusmenettely, jossa valtuuston paattdmaan
virkaan tai toimeen voi ilmoittaa epavirallisen halukkuutensa, missa tahansa rekrytointiprosessin
vaiheessa. Tdmanhetkinen oikeuskayténto ratkaisee asian niin, etta luottamuksellisesti esitetty
suostumus itsesséan ei ole suoraan rinnastettavissa JulkisuusL:n 24 §:n mukaisiin
salassapitoedellytyksiin tai PL:n 10 8:n méaérittamaan luottamukselliseen viestiin ja
suostumusmenettelyyn suostuneen nimi voidaan talla perusteella julkaista (kts. luku 3.4).

Julkisuusperiaate ja oikeus yksityisen suojaan térméé kunnan virallisissa poytékirjoissa. Kunnan
pitad kuntalain 62 8:n mukaan pitéa poytéakirjaa hallituksen ja lautakuntien kokouksista, jotka on
saman lain 63 §:n mukaan pidettava yleisesti nédhtavilla. N&htavilla ololla on tarke& prosessuaalinen
merkitys oikaisuvaatimus- ja valitusmenettelyn kannalta ja siksi pdytakirjojen julkisuus on tarkoin
saadeltya. Talla on merkitysta rekrytoinnissa, silla valtuusto, kunnanhallitus tai lautakunta on usein

toimivaltainen viranomainen kunnan suorittamissa rekrytoinneissa.*®

Tietosuojavaltuutetun mukaan pelkéstaan julkisia henkilGtietoja sisdltavien poytakirjojen késittely
perustuu KuntaL:n 29 §:n mukaiseen tiedottamisvelvollisuuteen. Talléinkin on huomioitava
yksityisyyden suojan intressit, sekd arkaluonteiseen aineistoon ja salassapitoon liittyvat sadnnokset.
Muutkin kuin arkaluonteiset ja salaiset henkilttiedot on julkaistava niin, ettd otetaan huomioon
julkisuusintressin lisaksi asiaan liittyvat yksityisyyden suojan intressit ja tarpeet.*® Rekrytointiin
liittyvien henkildtietojen aktiivinen julkaiseminen ei ole nain ollen tarpeellista kunnan
poytakirjoissa. Riittdvaa on, ettd poytéakirjojen liitteind sédnnénmukaisesti olevat, julkisia tietoja
sisaltdvat asiakirjat ja kopiot niistd ovat pyydettdessa saatavissa viranomaiselta. Esimerkiksi

% Harjula-Prattala 2012 ss. 533-534.
% Henkildtietojen luovuttaminen viranomaisten henkilorekistereista. Elektroninen aineisto
http://www.tietosuoja.fi/uploads/20cucilxhpl9_1.pdf (joulukuu 2011).
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Tampereen paatoksenteon ohjeen mukaan henkil6tietojen merkitsemista esityslistoihin,

poytakirjoihin ja muihin asiakirjoihin tulee valttda ilman pakottavaa syyta.'®

2.7. Salaiset henkilttiedot

JulkisuusL:n 22 §:n mukaan viranomaisen asiakirja on pidettdva salassa, jos se on JulkisuusL:n tai
jonkun muun lain perusteella maarétty salaiseksi tai, mikéli viranomainen lain nojalla on méarannyt
sen salassa pidettavaksi, tai mikéli se siséltaa tietoja, joista on lailla saadetty vaitiolovelvollisuus.
Salassa pidettdvad viranomaisen asiakirjaa tai sen kopiota ei saa nayttaa eika luovuttaa sivulliselle
tai antaa sivullisen ndhtavéksi tai kaytettavaksi. Salaisten henkil6tietojen kasittelyn on perustuttava

tarpeeseen ja sdilyttdmisen on oltava erityisen huolellista.

Henkil6tietojen ja julkisuusperiaatteen suhteissa on kyse JulkisuusL:n 24 §:n 1 momentin
salassapitosaédnndsten soveltamisesta. JulkisuusL:n 24 8:n 32-kohtaisesta salassa pidettavien
asioiden listasta rekrytoinnissa tulevat tavallisesti kyseeseen juuri yksityista intressia tai yksilod
koskevat tiedot, eli kohdat 20-32, joista henkil6tietoja ovat kohdat 22-32. Hakemusasiakirjat, niiden
liitteet sekd mahdolliset asiantuntijalausunnot sisaltavat yleensa yksityisyyden suojan alaan
kuuluvia salaisia tietoja, kuten henkilon ominaisuuksia, todistuksia, terveydentilaa, testituloksia.
Talloin julkisuusperiaatteen soveltaminen tarkoittaa néité tietoja siséltavien asiakirjojen

julkaisemista tai luovuttamista. ***

Lainkohdan tulkinta koskee sitd, onko joku tieto tulkittava salassa pidettavaksi henkilokohtaiseksi
tiedoksi. Mikéli vastaus on kyll&, on tdman lisaksi tapauskohtaisesti tulkittava sitd, tayttyyko
mahdollinen vahinkoedellytyslauseke siind maarin, ettd asiakirja on salattava. Eri kohtia on tulkittu

runsaasti oikeuskaytanndssa. Perusperiaatteena pelkka viittaus salaiseksi tulkittuun henkilétietoon

1% Henkildtietojen luovuttaminen viranomaisten henkilorekistereista 27.7.2010 ss. 7-9. 15-18. Tietosuojavaltuutetun
toimisto. Elektroninen aineisto http://www.tietosuoja.fi/uploads/20cucilxhpl9_1.pdf (joulukuu 2011). Tampereen
kaupungin paatoksenteon ohjeet ss. 26-28. Maenpaa 2008 s. 37.

101 \/anto 2011 ss. 11-16, 22-27. Maenpéé 2008 ss. 33-34.
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on katsottu lainvastaiseksi. Talla perusteella viranomaisen asiakirjaan ei ole saanut merkité tietoa

henkilon sairaudesta. Toisaalta se, ettd henkilo on sairaslomalla, ei ole salainen tieto. %

JulkisuusL:n 24 8:n mukaan ehdottomasti salaisia tietoja ovat vuositulotiedot, tiedot
terveydentilasta, testitulokset, sanallista arviota sisaltavat koetulokset ja koulutodistukset, tieto
sosiaalihuollon tai tyhallinnon asiakkuudesta ja sieltd saaduista korvauksista tai terveydenhuollon
tai kuntoutuksen palvelusta, tiedot oikeuspsykiatrisista tai vastaavista testeista rikoksesta epéillylle
tai tuomituille, muut henkilokohtaisia oloja koskevat tiedot, kuten harrastukset ja poliittiset
mielipiteet pois lukien aktiivinen puoluetoiminta (kohdat 23,25, 27 29, 30, 31 ja 32). Taman lisaksi
ehdottomasti salaisia ovat turvallisuusselvityslain (177/2002) mukaiset rekrytointiin liittyvat
turvallisuusselvitykset, joihin sovelletaan saman lain 12 § mukaan JulkisuusL:n 22-24 8:n mukaista

saantelya.

Néité tietoja saavat késitelld vain ne, jotka tarvitsevat sité tehtavassaan. Kéytannossa todistukset ja
testit ovat rekrytointien perustietoja, joilla KvhL:n 6 8:n mukainen kelpoisuus virkaan tai
Ty6SopL:n mukaiseen tydsuhteeseen saadaan selville. Terveydentilatiedoista taas pitéa
lahtokohtaisesti toimittaa selvitys virantdytosta paattavalle virkamiehelle KvhL:n 7 8:n mukaisesti.
VirkamL.:ssa vastaavat valtion virantayttoa saatelevat pykalat ovat kyseisen lain 6 § (kelpoisuus) ja
8 b §(selvitys terveydentilasta).'®® Huomioitavaa on se, ettad TydSopL:ssa laintasoinen saantely
puuttuu kokonaan. Vastaavia tietoja kasitella&n kuitenkin rutiininomaisesti kuntiena tydsopimuksia
solmittaessa. Poikkeuksen henkilokohtaisten tietojen salassapidon periaatteista muodostaa tiedot
kunnan palveluksessa olevan vuosituloista, jotka ovat nimikirjalain (1010/1989) 7 §:n mukaan

julkista tietoa.'%*

Loput salassa pidettavista tiedoista ovat kahden vahinkoedellytyslausekkeen piirissa. Vahvemman
salassapito-oletukseen perustuva vahinkoedellytyslausekkeen piirissa ovat tiedot pakolaisista,

turvapaikanhakijoista tai viisumin hakijasta, vangituista ja muuten vapautensa menettaneista (24, 28

192 M4enpaa 2008 s. 286-287.

103 Ruotsin sagtelyssa henkilokohtaiset tiedot ovat rekrytointiprosessissa laajemmin julkisia kuin Suomessa. OSL:n 39
kappaleen 2 § 2 momentin mukaan laékérintodistukset, rikosrekisteri, haastattelut, testitulokset ja ulkopuoliset arviot
hakijoista eivat ole salaista tietoa tydhénoton yhteydessa. Sen sijaan yleiset tydnhakuun liittymattdmat henkildkohtaiset
olot on rajattu julkisuuden ulkopuolelle, samoin kuin muut yksityiselamaan kuuluvat tiedot.

%% Harjula ja Prattala 2012 s. 307.
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kohdat). Lievemman, julkisuusolettaman piirissa olevia kohtia ovat tiedot yksityisista paasykokeista
ja testeista(22). Rikokseen liittyvéat henkilotiedot, ovat lievemmaén vahinkoedellytyslausekkeen
piiristd. Sen sijaan tiedon julkaiseminen on tiukemman vahinkoedellytyslausekkeen piiriss, jos se

loukkaa uhrin oikeuksia, muistoa, tai hanen laheisidén (kohta 26).

Lisaksi JulkisuusL:n 24 § 2 momentissa viitataan saman lain 17 § pykaldan 1 momenttiin eli
julkisuusmyonteisyyteen: Viranomaiset eivat saa rajoittaa tiedonsaantia asiakirjoista ilman
asianmukaisia perusteita, eika tarpeettoman paljon. Vahinkoedellytyslausekkeita on aina arvioitava
tapauskohtaisesti. Saman pykalan 3 momentin mukaan vahinkoedellytyslausekkeissa on otettava
huomioon, etté salaisen tiedon antaminen on sallittua vain asianomaiselle viranomaiselle tai

sellaiselle, jonka vaitiolovelvollisuus on vahvistettu.

HtietoL:n 11 §:ssd mainittu arkaluonteinen henkil6tieto on salaista JulkisuusL:n 24 § mukaan.
Poikkeuksen muodostaa tieto rodusta tai etnisesté alkuperasta, joka ei ole suoraan salainen tieto
JulkisuusL:n 24 §:n mukaan. Sen sijaan asiakirjat, jotka koskevat pakolaista tai turvapaikan,
oleskeluluvan tai viisumin hakijaa on vahvemman vahinkoedellytyslausekkeen piirissa. Lisaksi tieto
poliittisesta toiminnasta on JulkisuusL:n 24 § 1 momentin 32 kohdan mukaan julkinen, sen sijaan

tiedot poliittisista mielipiteista ovat ehdottomasti salaisia.®

Julkisia ovat kaikki henkil6tiedot, jotka henkil® on itse saattanut aikaisemmin julkisuuteen tai
joiden julkaisemiseen han on erikseen itse antanut luvan. Rajatapauksen muodostaa uusi sosiaalinen
media. Esimerkiksi Facebookissa julistettu uskonnollinen tai poliittinen kanta sek& kuuluminen
ammattiyhdistysliikkeeseen voitaneen Vannon mukaan tulkita henkildn itsensa julkiseksi

saattamaksi tiedoksi.%®

Keskeiset poikkeukset edelld mainitun lisdksi muodostavat hakijan nimi, henkildtunnus ja
osoitetiedot. Henkilon nimi ei ole arkaluonteinen tai salainen henkil6tieto. Viran ja toimen hakijan
nimi voidaan luovuttaa ulkopuoliselle, vaikka hakija olisi erikseen etukateen kieltanyt nimensa

luovuttamisen. Asiakirjoissa esiintyvét henkildiden nimet julkaistaneen sédnnénmukaisesti myos

105 paatéksenteon ohjeet ss. 26-29.
1% vanto 2011 s. 59.
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kuntien internetsivuilla. Kaytdnnossa julkisuutta kuitenkin voidaan rajoittaa tassékin tapauksessa.
Esimerkiksi Tampereella yksityishenkilon nimeé ei merkitd otsikkoon internetissé julkaistavassa

poytakirjassa. Sen sijaan viranomaispaatoksissa ndin voidaan tehda.'”’

Rekrytointiasiakirjoissa mahdollisesti oleva henkilétunnus ei ole salainen tieto. Henkilétunnuksen
luovuttaminen sivullisille on kuitenkin kielletty HtietoL:n 5 8§ mukaan ilman erityisia perusteita.
HtietoL:n 13 § mukaan henkil6tunnuksen késittelyyn tarvitaan joko yksiselitteinen luovuttajan
suostumus tai laista johtuva peruste, eika sita saa tarpeettomasti merkita asiakirjoihin. Tallaisia ovat
saman pykalan mukaan henkilon yksiléiminen lain toteuttamisen vuoksi, rekisterdidyn tai

rekisterinpitajan oikeuksien tayttdminen tai tieteellinen tms. tyd seka erilaiset viranomaistehtavat.'%®

Yksityishenkil6iden asuinpaikkaa tai puhelinnumeroa osoittavat tiedot ovat lahtokohtaisesti julkista
tietoa, mutta kunnan on otettava huomioon YksitL:n 3 §:n HtietoL:n 2 luvun saannokset.
Osoitetietojen késittelyn on perustuttava tarpeeseen, oltava huolellista, asiallista ja turvattava

henkilon yksityisyyden suoja.

Osoitetietojen salaisuutta saadelldan JulkisuusL:n 24 §8:n 1 momentin 31 kohdassa eli ns.
turvakieltopykaldssa. Sen mukaan salaisia ovat asiakirjat, jotka siséltavat tiedon henkilon
ilmoittamasta salaisesta puhelinnumerosta tai tiedon matkaviestimen sijaintipaikasta, samoin kuin
tiedot henkildn kotikunnasta tai asuinpaikasta, sekd puhelinnumerosta ja muista yhteystiedoista.
Edellytyksena on kuitenkin erillinen pyynto ja se etta henkilolla on perusteltu syy epéilla itsensa tai
perheensé terveyden tai turvallisuuden tulevan uhatuksi. Vaestotietojarjestelmélain (2009/661) ja
asetuksen (2010/128) mukaan osoitetietojen salaamispyyntd tulee esittdd maistraatille HtietoL:m 30
8 mukaan. Lisédksi osoitetiedot ovat salaisia potilastietojen yhteydessd, mutta talla ei ole merkitysta
rekrytoinnissa. Tampereella yksityishenkildiden osoitteiden tai puhelinnumeroiden merkitsemista
kunnan asiakirjoihin tulee valtta, jollei asian késittely, tehokas tiedottaminen ja viranomaisten

toiminnan valvonta sita vaadi.'® Syyna on se, etté kaikilla kunnallisilla viranomaisilla ei ole

197 Koskinen ja Kulla 2009 ss. 114-115. Esim. Oulun kaupungin viestintéohje s. 25. Elektroninen aineisto
http://cc.oulu.fi/~kuutti/UMV _luennot 06/OUKA _viestintaohje.pdf (kesékuu 2012). Tampereen kaupungin
paatoksenteon ohjeet s. 28.

1% Méenpad 2008 s. 227, 291.

1% Henkilétietojen luovuttaminen viranomaisten henkildrekistereista 27.7.2010 ss. 7-9. 15-18. Tietosuojavaltuutetun
toimisto. Elektroninen aineisto http://www.tietosuoja.fi/uploads/20cucilxhpl9_1.pdf (joulukuu 2011). Tampereen
kaupungin paatoksenteon ohjeet ss. 26-28.
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valttamatta tietoa maistraatin myontdmasta turvakiellosta. Tampereen kaupungin ohjeissa
turvakiellon pyytéjia kehotetaankin ottamaan yhteytta maistraattiin, jotta tiedot turvakiellosta

vilitettaisiin tehokkaasti myds muille viranomaisille.*

Luonnollisen henkilon sahkdpostiosoite on henkil6tieto, joka voidaan tulkita JulkisuusL:n 24 8:n 31
alakohdassa mainituksi muuksi yhteystiedoksi. Tietosuojavaltuutetun vanhan linjauksen mukaan
séhkopostiosoitteen julkaiseminen on kiellettyd ilman asianomaisen suostumusta, miké on
esimerkiksi rekrytoinnin osalta linjassa henkildtietolain 8 §8:n 1 kohdan kanssa, jonka mukaan
henkiltietojen yleisen kasittelyn on perustuttava henkilon yksiselitteiseen suostumukseen.**
Julkisia ovat julkisen sektorin tyontekijoiden julkiset sahkopostiosoitteet, joten tallaisen
luovuttaminen asiakirjoista on aina mahdollista. Toisaalta monet ovat saattaneet sdhkdpostinsa

julkiseksi tiedoksi esimerkiksi kotisivuillaan tai sosiaalisessa mediassa.**?

Yleisperiaatteena rekrytointiasian tehokas tiedottaminen ei vaadi kuntaa aktiivisesti julkaisemaan
yksityishenkildiden sahkopostiosoitteita. Osoitetietojen julkistaminen ei edista julkisuusperiaatteen
toteuttamista rekrytointiasiassa, jolloin JulkisuusL:n 17 § mukainen julkisuusharkinta on
tarpeetonta. HtietoL:n 5 §:ss& mainittu yksityisyyden suoja perusoikeutena estad osoitetietojen

luovuttamisen rekrytoinnin yhteydessa ilman asiaan liittyvaa syyté.

Erityislaeista johtuvan saantelyn vuoksi salaiset henkil6tiedot saattavat tulla pienelté osin julkisiksi
rekrytoinnin yhteydessd. Kunnan viran vastaanottamisen edellytys on, mikéli kunta ei perustellusta
syysta toisin péaatd, selvitys terveydentilasta (KvhL 7 §). Tama selvityksen tieto on salainen, mutta
erityisesti nimittdmisen jalkeen tehtévan selvityksen osoittaessa henkilon kykenemattoméksi
tehtdvaan tulee tama tieto julkiseksi, mutta ei varsinainen tarkempi syy. Alaikéisten kanssa
tyoskentelevét joutuvat aina esittdmaén selvityksen rikosrekisteristaan lasten kanssa tyoskentelevien
rikostaustan selvittdmisesta annetun lain (504/2002) mukaisesti. Mikéli ehdollinen nimitys kariutuu
tahén, tulee tieto lain kohdan soveltamisesta k&ytdnnossa ainakin pienelté osin julkiseksi, vaikka

tarkempi tieto on salattu JulkisuusL:n 24 §:n mukaan.

10 Tampereen kaupungin turvakielto-ohje KKA:8157/006/2000. Ohjeet
http://www.maistraatti.fi/fi/Palvelut/kotikunta ja vaestotiedot/Turvakielto/ (tammikuu 2012).
' Tietosuojavaltuutetun kannanotto 2.1.2001 Dnro 1218/45/2000. Elektroninen aineisto

http://www.tietosuoja.fi/13807.htm (elokuu 2013).
12 Tampereen kaupungin sahképostisaannot ss. 3-5.
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2.8. Henkilorekisterit

Henkilorekistereistd sdédetdan HtietoL:n 3 8:n 3, 4 ja 5 kohdassa. Kolmannen kohdan mukaan
henkilorekisterillé tarkoitetaan kayttotarkoituksensa vuoksi yhteenkuuluvista merkinngista
muodostuvaa henkilttietoja sisaltavaa tietojoukkoa, josta tiedot voidaan I0yt&é helposti ja
kohtuuttomitta kustannuksitta. Rekisterinpitdja on 4 kohdan mukaan yksi tai useampi henkilg,
yhteiso, laitos tai séétio, jonka kayttoad varten henkildrekisteri perustetaan ja jolla on oikeus méérata
henkil6rekisterin kaytosta tai jonka tehtavaksi rekisterinpito on lailla sdadetty ja 5 kohdan mukaan
rekister0idylla henkil, jota henkil6tieto koskee.

On aavistuksen kiistanalaista, muodostavatko kunnan tyonhakijoiden tiedot henkil6rekisterin.
Tietosuojavaltuutettu katsoi kannanotossaan 909/45/2000, ettd kunnan tydnhakijoiden
henkil6tiedoista muodostuu henkilorekisteri. Tietosuojavaltuutetun mukaan hakijoiden hakemukset
liitteineen sek& hakijoista laadittu yhdistelm& muodostavat kokonaisuuden, jonka
kayttotarkoituksena on tyontekijan valinta. Yhdistelmasta 16ytyvét yksittaista henkil6d koskevat
henkil6tiedot helposti ja kohtuuttomitta kustannuksitta. Taman vuoksi rekrytoinnin yhteydessa tulee
sen hoitavalle yhteisolle eli kunnalle kaikki rekisterinpitajalle henkil6tietolaissa maaratyt

velvollisuudet.

Toisenlaista tulkintaa on kuitenkin esitetty 1990-luvulla Eduskunnan oikeusasiamiehen (EOA)
kannanotossa, jota esimerkiksi Maenpéa kannattaa. EOA:n mukaan henkil6tietorekisterin
ominaisuuksia ovat "tietty pysyvyys ja késiteltdvyys”, joka ei tdssd tulkinnassa toteudu laadittaessa
yhdistelmaa hakijoiden ansioista asian ratkaisemista varten.*** Taman tekija kannattaa
tietosuojavaltuutetun kantaa. Jo aikaisesmminkin, mutta erityisesti nykyisten tietoteknisten
mahdollisuksien aikana tietty pysyvyys ja késiteltdvyys” toteutuvat siind maérin, etta

tyonhakijoiden tietoja on pidettavé henkilorekisterina.

13 http://www.tietosuoja. fi/13800.htm(toukokuu 2012). Vanto 2011 ss. 30-31. Vrt. EOA 2.4.1993 ja Méenpéé 2008 s.
223.
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HtietoL:n 8 8:n 4 momentin mukaan tietojen luovuttaminen viranomaisten henkilorekisterista
madraytyy julkisuuslain mukaan. Hallituksen esityksen mukaan julkisuusperiaatteen ja julkisuuslain
tulee ulottua julkishallinnon rekistereihin ja henkilGtietoihin. Liséksi julkisuuslaissa on saddetty
riittdvan tehokkaasti henkildtietojen ja yksityisyyden suojan kannalta vélttamattomista

rajoituksista.**

Rekisterinpitdja méaarittelee lain puitteissa rekisterin kdyttoa ja on vastuussa rekisteristé. Jos
maéaaraédmisoikeutta ei ole, kasittelija on sivullinen eika rekisterin pitdja. Koska saantely tapahtuu
julkisuuslain mukaan, on henkildrekisteri lahtokohtaisesti julkinen. Rekisterin julkisesta osasta
voidaan aina antaa tietoa. Viranomaisen rekisteri ei ole yleensa salainen pelkastaan sen perusteella,
ettd se on henkilorekisteri. JulkisuusL:n 24 § 1 momentin mukaan kokonaan salaisia rekisterejd ovat
vain rikosten ehkéisemiseen ja rikosten ratkaisemiseen liittyvét poliisin tai esitutkintaviranomaisten
rekisterit (4 kohta) seka eréin edellytyksin rekisterit, jotka sisaltavat tietoja tuomitusta, vangitusta

tai muutoin vapautensa menetténeesta henkildsta(28 kohta).

Erityislailla on salassa pidettaviksi maaratty useita muita rekistereja, kuten rikosrekisteri, poliisin
henkildrekisteri ja terveydenhuollon valtakunnalliset henkil6rekisterit. Liséksi yleiseen kayttoon
liittyvista rekistereistd on useita erikoissdadoksia. HenkilGtietojen luovuttamista maéarittelevat
erityissddnnokset muun muassa kauppa-, ajoneuvo- ja kiinteistorekisteristé seké
véestotietojarjestelmasta.'*> Rekrytoinnissa kunta voi selvitta hakijan taustat erilaisista salaisista
rekistereista turvallisuusselvityslain (177/2002) saanndsten perusteella. Lain 2 ja 3 mukaan tdmén
on perustuttava kyseisessé laissa maariteltyihin merkittaviin tarpeisiin, kuten merkittavaan

taloudelliseen etuun tai tietoturvaan.

HtietoL:n 3 8 7 mukaan rekisterdidyn pitad esittad selked, vapaaehtoinen, yksiloity ja tietoinen
suostumus, jolla han hyvaksyy henkil6tietojensa kasittelyn. Rekrytoinnissa hakemus itsesséan on
tulkittu ilmaukseksi hyvéaksymisestd. Vannon mukaan tallainen tapa ei ole linjassa EU:n
tietosuojadirektiivin ja EU:n tietosuojatydryhman kannan kanssa. Lakia olisikin tulkittava niin, etta
rekrytoitavilta pitdd aina saada nimenomainen suostumus henkildtietojen kasittelemiseksi.

Rekisterinpitdjan todistustaakan vuoksi lupa pitéisi olla kirjallinen. Tdmén vuoksi rekrytoinnin ja

" HE 96/1998.
15 Méenpad 2008 ss. 224-225.
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henkilorekisterien suhteen tulkinnassa tulisi soveltaa jotain muuta HtietoL:n mukaista

rekisterdintiperustetta, esim. saman lain 8 § 1 momentin 5 kohdan yhteysvaatimusta.**°

Rekisterissé olevan tiedon julkisuus mééraytyy JulkisuusL:n 13 §:n 2 momentin ja 16 8:n 2 ja 3
momenttien mukaan sek& saman lain 24 8:n salassapitosaanndsten mukaan. Viranomaisen
ratkaisuista automaattisen tietojenkasittelyn avulla yllapidetyn rekisterin julkisista tiedoista on
oikeus saada kopio, jollei erityisistd syistd muuta johdu. Tietojen antaminen vastaavassa muodossa
muusta julkisesta asiakirjasta on viranomaisen harkinnassa, jollei toisin sdadeté. Videotallenteesta
saa kuitenkin antaa kopion vain, jos tallenteessa kuultava henkil® siihen suostuu tai jos
viranomaisen harkinnan mukaan t&sté ei johdu haittaa henkil6lle. Henkil6tietoja saa luovuttaa vain,
jos luovutuksensaajalla on henkil6tietojen suojaa koskevien sd&nndsten mukaan oikeus tallettaa ja
kayttaa henkilotietoja. Pyydettdessa tietoa salassa pidettavasta asiakirjasta tai viranomaisen
henkil6rekisteristd tai muusta asiakirjasta, josta tieto voidaan luovuttaa vain tietyin edellytyksin,
tiedon pyytdjan on ilmoitettava tietojen kayttotarkoitus muut oleelliset seikat seka tarvittaessa tiedot

tietosuojan jarjestamisesta.™’

Hyvé tiedonhallintatapa edellyttéa rekistereissa olevien henkilGtietojen suojaamista. Salaisten
henkildtietojen, kuten terveydentilatiedoista, luottotiedoista, huumausainetesteistéa
rekisterikasittelysta on erikseen saadetty laissa yksityisyyden suojasta tydeldmassa (759/2004). Lain
2 luvun 3 §:n mukaan henkil6tietojen tallennus, kéytto ja rekisterdinti on mahdollista vain
viranomaistehtavan niin vaatiessa, eiké poikkeaminen ole mahdollista edes tyontekijan
suostumuksella. Asiaton paasy rekistereihin, vahingossa tai laittomasti tapahtuva tietojen
havittdminen, muuttaminen, luovuttaminen tai siirtdminen on estettdva. Rikkomuksista seuraa

RikosL:n 38 luvun pykélien mukainen rangaistus.

Rekisterin kdyton tulee perustua HtietoL:n 9 8:n 1 momentin mukaan tarpeellisuusvaatimukseen.
Vain tehtdvan suorittamisen kannalta olennaisten henkil6tietojen késittely on sallittua.
Rekrytoinnissa tdma tarkoittaa rekrytoinnista paattamistad. Saman pykéldn 2 momentin mukaan

vanhentuneita tai virheellisid tietoja ei saa k&yttad. Jokaisella on oikeus saada tietoja rekisterin

118 \/anto 2011 ss. 33-34, 47-48.
117 Maenpad 2008 s. 47.
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kayttotarkoituksesta ja tietosisallosta. Rekisteriselosteen pitéa olla julkisesti néhtavilla ja tasté
voidaan poiketa vain tietyin erittain tiukoin perustein (mm. valtion turvallisuus tai rikosten

torjunta). Myds yksittainen tieto henkilérekisterista on julkinen.!'®

Rekisterdidylld on oikeus saada virheellinen tieto korjatuksi seké kieltéda henkil6tietojensa kéaytto
tiettyihin laissa mainittuihin tarkoituksiin. Henkil6tietoja saa kuitenkin luovuttaa rekistereista laissa
maéariteltyihin tarkoituksiin. HtietoL:n 19 § mukaan henkil6tietoja saa joiltain osin luovuttaa
rekistereistd suoramarkkinointia ja mielipide- ja markkinatutkimusta varten, mutta henkil6lld on

oikeus kieltaa luovutus.

18 Henkilétietojen luovuttaminen viranomaisten henkilorekistereista 27.7.2010 ss. 15-18. Tietosuojavaltuutetun
toimisto. Elektroninen aineisto http://www.tietosuoja.fi/uploads/20cucilxhpl9_1.pdf (joulukuu 2011). Vanto 2011 ss.
53-54,
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3. Kunnallisen rekrytoinnin menettelyjulkisuus

3.1. Menettelyjulkisuuden oikeudellinen perusta

Julkisuus kunnan virantdyton hakumenettelyn ndkdkulmasta on paitsi paatoksentekoa, myos osa
hallintomenettelyn muutosta. Julkisuus takaa yhdenvertaisuutta ja legitimoi siten yleisté hallinto-
oikeudellista prosessia. 1990-luvun uudistusten jélkeen lakinormistoon on Kirjattu useita
tiedottamismenettelyn tehostamistoimia, jotka turvaavat hallinnon avoimuusperiaatteen
toteutumista ja lisddvat kuntalaisten ja kuntaorganisaation vuorovaikutusta. Perustuslain 22 8:n
mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja siten myds PL:n 12 §:n 2 momentin
mukaista julkisuusperiaatetta. JulkisuusL:n 19 § ja 20 § sek& KuntaL:n 29 § sisaltavat
yleislausekkeenomaisia tiedottamisvelvoitteita julkisille viranomaisille. Naita tdydentévat
passiiviset velvoitteet, kuten JulkisuusL:n 17 8 siséltdma yleinen tiedonsaannin rajoittamisen

kiellon periaate seka tiedonhakijoiden yhdenvertaisuuden periaate.**°

Aktiiviseen yhteiskunnalliseen julkisuuteen lasketaan erityisesti media, kansalaisjarjestot ja
keskustelufoorumit. Ne voivat toimia monilla metodeilla, kuten internetissa, tv-verkossa,
sanomalehdistossa tai fyysisind kokoontumisina. Tavasta riippumatta julkisuus pitaa ylla
tietoisuutta yhteiskunnan asioista ja ilmioista, seka turvaavat viranomaisten tavoitteiden ja

yksildiden oikeuksien toteutumista.?

Aktiivinen tiedottaminen on keskeinen osa avoimuus- ja julkisuusperiaatetta, mika nakyy
viranomaistoiminnan laajana lasndolona mediafoorumeilla. Asiakirjatiedon luomiseen kuuluu
olennaisesti viranomaisaloitteinen tiedon antaminen, yleinen tiedottaminen ja muu viestinta.
Kunnan kannalta tiedottaminen on osa kunnallista itsehallintoa. Kunnan olemassaolo yhteisona
perustuu kunnan tasoiseen julkisuuteen. Kuntavaalien vélilla kuntaorganisaation ja asukkaiden
vélinen luottamus syntyy vuoropuhelusta. Kuntal:n 27 § mukaan vastuu asioiden tiedottamisesta
on valtuustolla. Paitsi paatosten, myaos vireilla olevien asioiden valmistelun tiedottaminen,

palautteen vastaanotto ja kasittely on hoidettava julkisuusperiaatetta edistaen.*?

119 Koskinen ja Kulla 2009 ss. 108-109. Harjula ja Prattala 2012 ss. 301-302.
120 Ma4enpaa 2008 s. 18, 38.
121 M4enpaa 2008 s. 243.
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JulkisuusL:n 19 §:n mukaan merkittavisté valmistelussa olevista asioista pitaa tiedottaa yleisella
tasolla. JulkisuusL:n 20 8§ 1 momentti antaa viranomaisille velvollisuuden laatia tarvittaessa oppaita,
tilastoja, ja muita julkaisuja seka tietoaineistoja, tiedottaa viranomaisten palveluista, viranomaisen
ratkaisukaytannoista sekd yhteiskuntaoloista ja niiden kehityksesta viranomaisen toimialalla.
Tiedottamisen on perustuttava todelliseen tarpeeseen. Mikali vastaavat tiedot ovat helposti
saatavilla, erillisté tiedotustarvetta ei ole. JulkisuusL:n 20 § 3 momentin mukaan viranomaisten on
pidettdva huolta yleison tiedonsaantioikeudesta siten, ettd toiminnan kannalta keskeiset asiakirjat ja

luettelot niistd ovat aina helposti saatavilla.

KuntaL:n 29 § asettaa kunnalle aavistuksen tiukemman tiedottamisvelvollisuuden. Sen mukaan
kunnan on tiedotettava asukkailleen kunnassa vireilla olevista asioista, niiden suunnitelmista,
késittelystd, tehdyista ratkaisuista ja niiden vaikutuksista. Tarvittaessa on laadittava katsauksia
kunnan palveluja, taloutta, ympéristonsuojelua ja maankayttda koskevista asioista. Asukkaille on
edelleen tiedotettava, milld tavoin asioista voi esittdd kysymyksia ja mielipiteita valmistelijoille ja
paattajille. Jos kunnan tehtavé on annettu yhteison tai saation hoidettavaksi, kunnan on sopivin
tavoin tiedotettava asukkailleen yhteison tai sdation toiminnasta. Tiedottamisen tapaa ei ole
séédetty, mutta kaytannossa kuntien julkaisut ja tiedotusaineistot, lehdille annetut haastattelut tai

valtuuston iltakoulu toteuttavat osaltaan tita velvoitetta. %2

Harjulan ja Prattdlan mukaan tiedottamisvelvollisuuden laiminlyonti valmisteilla olevista asioista ei
ole aikaisemmassa oikeuskaytdnndssa ollut sellainen virhe, jonka perusteella kunnallisvalitus

voitaisiin menestyksellisesti perustella.

KHO 1983 Il 38: Kunta sai paatta4, annettiinko kuntalaisille informaatiota

valmisteilla olevasta virastotalosta.

122 Esim. Tampereen kaupunginvaltuuston tydjérjestys s. 3. Elektroninen aineisto
http://www.tampere.fi/material/attachments/k/6 Ctow5PBc/KV_n_tyojarjestys_ voimaan_01072013.pdf (elokuu 2013).
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Talla perusteella Harjula ja Prattala olettavat, ettd ilmoittamisen laiminlyonti ei edelleenkaan
muodosta valitusperustetta. Tulkinta asettaa kuitenkin itsensa alttiiksi kritiikille, sill&
tiedottamismenettelya laajentavat lakimuutokset ajoittuvat 1990-luvulle, mainitun oikeustapauksen
jalkeen. Esimerkiksi virastotalon valmistumisesta ilmoittamatta jattdminen tuntuu seka KuntalL.:n 29

§:n etta JulkisuusL:n 17 §:n vastaiselta toimenpiteelta.*®

Tiedottamisvelvollisuus koskee yleisesti kunnan asukkaiden kannalta tarkeité asioita. Rekrytoinnin
osalta tiedottamisvelvollisuus koskee siten ainakin kunnan- tai kaupunginjohtajan tai pormestarin
nimittdmistd, mutta minka tahansa rekrytoinnin voitaneen tulkita joissain tilanteissa vastaavaksi
tarkeéksi rekrytoinniksi. Asioiden valmistelusta pitaa liséksi tiedottaa erillisen pyynnon mukaan.
Viranomaisen tulee kertoa, mistd on kysymys ja mité ollaan valmistelemassa, mutta ei nayttaa
varsinaisia valmisteluasiakirjoja. Valmisteluaineistot muuttuvat julkisiksi asian kasittelyn
paattyessa viranomaisessa. Virantaytossa viran tayttamatta jattdminen on katsottu vertautuvan
késittelyn keskeyttdmiseen, jolloin asiakirjat eivét tule JulkisuusL:n soveltamisen piiriin (KHO
2005:82).1%

Rekrytoinnissa valmistelevana ja toimeenpanevana viranomaisena kunnallishallinnossa on
tavallisesti muu kuin nimittdva viranomainen. Tyypillisesti viranomainen valmistelee nimityksen,
mutta paatoksen tekee toimielin. Monissa johtavissa viroissa virantayttdja on valtuusto, mutta
valmisteluvastuu on paasaantoisesti kunnanhallituksella tai sen luomalla elimelld, joka perustuu
KuntaL:n 53 §:n mukaiseen kunnanhallituksen otto-oikeuteen. Tiedottamisvelvollisuuden osalta
vastuu on aina nimittavalla viranomaisella, vaikka kaytdnnossa tiedottamisen hoitaa rekrytointia

valmisteleva kunnan toimielin tai viranomainen.

Tiedottaminen tapahtuu JulkisuusL:n periaatteiden mukaan joten julkisuusperiaate ja toisaalta
JulkisuusL:n mukainen asiakirjasalaisuus ja HtietoL:n mukaiset henkil6tietojen kasittelyn
periaatteet tulevat sovellettavaksi. Asian vireilla olon tiedottamisperiaatteet johtuvat PL:n 14 §:n 3
momentin ja PL:n 20 8:n 2 momentin méaarayksista, jotka turvaavat PL:n 2 8:n mukaisia yksilon
oikeuksia vaikuttaa itsedén ja elinymparistodan koskevaan paatoksentekoon. Tata tehtavaa

tarkentavat HallintoL:n sdannodkset. Asianosaisten vaikutusmahdollisuuksien turvaaminen

'2 Harjula ja Prattéla 2012 ss. 302-303.
124 Heuru-Mennola-Ryynanen 2011 s. 302. Méaenpaa 2008 ss. 71-73, 244-245 .
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ilmoitusmenettelyll& turvataan erikseen HallintoL:n 41 §:ssd. Sen 1 momentin mukaan
viranomaisten on varattava vaikutusmahdollisuus niille asianosaisille, joiden elinymparistoon,
tyontekoon tai muihin oloihin viranomaisten paatokselld on vaikutusta. Lisaksi on tiedotettava
vireilla olevista asioista, jotka vaikuttavat huomattavasti yksilon tai pienen ihmisjoukon asumiseen,
tyontekoon tai muihin oloihin. Rekrytointiin liittyvana suurena periaatteellisena muutoksena

voidaan pitéa siirtymista pormestarimalliin tai muita suuria organisaatiouudistuksia.

Kunnan on otettava tiedottamismenettelyssd huomioon myds HallintoL:n 2 luvun mukaiset hyvén
hallinnon periaatteet. llmoitusta koskevan tiedon on oltava helposti saatavissa ja helposti
kaytettavassa JulkisuusL:n 16 § ja 29 § 3 8:n saatavan toimivan asiakirja- ja tietohallinnon
periaatteiden mukaisesti. Liséksi hyvén tietohallinnon edellytys on tiedon eheys. Tieto séilytetaan
siind@ muodossa kuin se on tallennettu ja liséksi viranomaisella on vastuu tiedon oikeellisuudesta ja

aitoudesta.*?®

JulkisuusL:n 5 8:n mukaan viranomaisen asiakirjoja ovat myos viranomaisen toimeksiannosta
syntyneet, joten myds kunnan toimeksiannon perusteella syntyneet asiakirjat ovat
tiedottamisvelvollisuuden piirissa. Tallaisia ovat esimerkiksi ostopalvelu- ja
toimeksiantosopimukset. Mikali kunnan rekrytointia suoritetaan toimeksiantosopimuksen pohjalta,
ovat namé lahtokohtaisesti julkisia ja tiedottamisvelvollisuuden alaisia salassapitosaannokset ja

henkil6tietojen késittelya koskevat saannokset huomioon ottaen.

IImoittamisvelvollisuuden muodon ja siséllon paattdminen sekd muu toteuttaminen on periaatteessa
viranomaisen paatettavissa sopivalla asiaan kuuluvalla tavalla HallintoL:n 41 §:n 2 momentin
mukaan. Lahtokohtana on tehokkaan tiedottamisen periaate. IImoituksen on tavoitettava
mahdollisimman kattavasti ratkaisun vaikutuspiirissa olevat osalliset. lImoittamistavoista on
olemassa useita erityissddnnoksia erityisesti maankaytto- ja rakennuslaissa ja
ymparistonsuojelulaissa. Kunnallisen rekrytoinnin osalta séantelyn periaatteet johtuvat

JulkisuusL:sta, KuntaL:sta, TydSopL:sta seka virkojen osalta KvhL:sta.?

125 Mé4enpaa 2008 ss. 246-251.
126 1bid.
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Tampereen viestintdohjeen mukaan kaupungin viralliset tiedotuslehdet paatetdén kerran
valtuustokaudessa kaupunginvaltuustossa. Paivittdisviestinnan padkanava on internet(tampere.fi),
jonne julkaistaan myos artikkelityyppistd materiaalia. Tiedotusaineisto jaetaan ensisijaisesti
séhkdpostilla. Internet- ja intranetsivujen ajantasaisesta paivityksesta on huolehdittava, silla
tyypillinen ongelma kaupungin internetsivuilla on vanhentuneen tiedon siivouksen hitaus. P&atoksia
tms. aineistoa séilytetdén verkossa lahtokohtaisesti kaksi vuotta. Erityisisté syista aika voi olla
pidempi, esimerkiksi maankayttoon tai muihin vastaaviin pitkiin hankkeisiin liittyvien
dokumenttien osalta. Tampereen kaupungin viestintayksikko julkaisee neljésti vuodessa ilmestyvaa
Tampere-lehted. Siind esitellddn kaupunkilaisten kannalta tarkeité taustatietoja ja tulossa olevia
hankkeita.'*’

3.2. Kunnan viranhaltijan julkinen hakumenettely

Kunnan toistaiseksi voimassa olevan viran tayttd on kunnallisen rekrytoinnin
julkisuusproblematiikan tarkein erityiskysymys, silla laki kunnallisesta viranhaltijasta (KvhL
304/2003, usein kaytetty muoto kunnallinen viranhaltijalaki tai viranhaltijalaki) saataa erikseen
pysyvaan virkasuhteeseen valintaan johtavan rekrytointi-ilmoituksen julkaisemisesta. Tasta
kaytetdan vakiintuneesti nimitysti “’julkinen hakumenettely” KvhL:n 4 § mukaan. Julkisen
hakumenettelyn erityissdantely koskee keskeisimmin kolmea eri asiaa. Ensinnakin se liittyy
avoimen viran tiedottamismenettelyn pakollisuuteen. Toiseksi se liittyy KvhL 5 §:n mainitsemaan
suostumusmenettelyyn ja kolmanneksi samassa pykaldssa mainittuun hakumenettelyn
velvoittavuuteen, eli siihen, ettd viran taytté voidaan suostumusmenettelyd lukuun ottamatta

suorittaa vain hakuilmoitukseen vastanneiden hakijoiden joukosta.

Julkinen hakumenettely koskee vain kunnan virkoja. Tydsopimussuhteisen henkildston rekrytoinnin
osalta ilmoitusmenettelyn soveltamisesta tai sen keinoista ei ole lain tasoista sately, joten kunta

voi péattaa tydsuhteen ilmoitusmenettelysté tarpeen mukaan. Pakollinen julkinen virantéytto ei ole

127 Tampereen kaupungin viestintdohje ss. 3-4.
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kaytossé Ruotsissa, jossa tyo- ja virkasuhteita ei endd erotella lainsaddanndssa. Ruotsissa laki ei

edellytd mydskaan julkista hakumenettelya kunnallisten tydsuhteiden taytossa.?

KuntaL:n 45 §:ss& sdddettiin vuoteen 2003 asti kunnan pakollisesta virkasdannosta. Virkasaédnnot
perustuivat kunnallisen tydmarkkinalaitoksen mallivirkasaantoon. Virkasaanto oli oikeudellisesti
kuntalain mukainen johtos&éntd. Se sisalsi tyhjentdvan, tapauskohtaisen luettelon tilanteista, joissa
virka voitiin tayttad ilman julkista hakumenettelyd. KvhL:ssa julkista valtaa kayttavien henkildiden
palvelussuhdelajin maaraytymista koskevaa saantelya selkiytettiin ja virantdyttémenettelyja
uudistettiin. KvhL:n voimaantulon jalkeen (2003) myota virkasédanndista luovuttiin ja virantayton

perusteet saadettiin kyseisessa laissa.'?

Julkisella hakumenettelyll& pyrittiin turvaamaan hallinnon uskottavuutta, oikeudenmukaisuutta,
tasapuolisuutta seka toisaalta parhaan mahdollisen henkildston saamista julkishallinnon
palvelukseen. Lain sdatamisen aikoihin 2000-luvun alussa ennustettiin kuntia uhkaavan
tulevaisuudessa tyovoimapulan. Kuntien kannalta pakollinen julkinen hakumenettely monimutkaisti
rekrytointia. Tampereen hakumenettelyn mukaan Tampereen on pidettava huoli parhaan
mahdollisen henkildstdn saamisesta kaupungille. Toisaalta julkinen hakumenettely on raskas ja

kustannuksia aiheuttava operaatio.**

Julkinen hakumenettely tarkoittaa rekrytointi-ilmoituksen julkaisemista ja valinnan suorittamista
ilmoitukseen vastaavien hakijoiden joukosta. KvhL:n 4 8:n ensimméisen momentin mukaan
”Virkasuhteeseen ottaminen edellyttdd julkista hakumenettelya, jollei jaljempéna toisin séédeté.
Hakuaika on vahintaan 14 kalenteripaivaa siitd, kun ilmoitus on julkaistu kuntalain 64 §:ssa
saddetylld tavalla.” Hakuaika on yleisimmin ollut vanhastaan vakiintunut 30 péiivéiéi.131

Virkasuhteeseen ottamisesta paattava viranomainen voi perustellusta syystéa paattaa hakuajan

jatkamisesta, uudesta hakumenettelysta tai haun keskeyttamisesta. Tyypillisesti ndin voidaan

128 Esim. Riktlinjer for rekrytering i Karlhamns kommun s. 2 . Elektroninen aineisto
http://www.karlshamn.se/Global/Karlshamn/Styrdokument/Interna/Riktlinjer for_rekrytering_2007.PDF (joulukuu
2012).

12 Komiteamietintd 2002:6 s. 21. HE 196/2002 ss. 4, 17-18, 27. Hirvonen ja Makinen 2006 ss. 6, 68-69.

130 Tampereen kaupungin hakumenettely ss. 1-4. Hirvonen ja Makinen 2006 ss. 68-69.

31 Koskinen ja Kulla 2009 s. 110.
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menetelld, kun virkaan ei ole saatu ketédan sopivaa tai patevaa henkil6a tai jos hakuprosessin aikana

arvio rekrytointitarpeesta muuttuu.**

KvhL:n 4 §:n 3 momentin mukaan julkista hakua ei tarvita, kun ”kysymyksessa on sijaiseksi tai
avoinna olevaan virkasuhteeseen ottaminen maaréajaksi, taloudellisista ja tuotannollista syista
irtisanotun viranhaltijan ottaminen toiseen virkasuhteeseen, 22 §:ss tarkoitettu virkasuhteen
tarjoaminen osa-aikaiselle viranhaltijalle, 24 §:ssé tarkoitettu tai muussa laissa saadetty
viranhaltijan siirtdminen toiseen virkasuhteeseen, muun tyénantajan palveluksessa olevan henkilén
ottaminen virkasuhteeseen lain tai sopimuksen nojalla tapahtuvan toiminnan siirtdmisen yhteydessa
taikka muu ndihin rinnastettava johtosdinndssd madritty peruste.” Tdman lisdksi sovellettavaksi
tulee KvhL:n 46 8, jonka mukaan irtisanottu virkamies pitéa ottaa takaisin virkaan, mikali

irtisanomisesta on aikaa alle yhdeksén kuukautta.

KvhL:n jai kumottuihin virkas&d&ntoihin viittaava maininta kunnan johtoséd&nnoista, joiden kautta
virka voidaan tayttaa ilman julkista hakumenettelyd. Koko rekrytoinnin julkisuuskaytantojen
keskeisin oikeudellinen ongelma on juuri 4 8 3 momentin viimeisen lauseen tulkinta. Mik& on se
johtosdanndssa mainittu peruste, jonka avulla kunta voi oman paatoksensé perusteella poiketa
KvhL:n periaatteista ja paattaa olla kayttamatta julkista hakumenettelyé virantayttoprosessissa?
Hallituksen esityksen mukaan raskas julkinen hakumenettely ei ole aina tarpeellinen, esimerkiksi
otettaessa sijaisia. "Koska muissakin samantyyppisissé tilanteissa julkinen hakumenettely oli
epatarkoituksenmukainen, hallitus ehdotti kunnille oikeutta johtosdédnndssa maarata edella

mainittuithin verrattavista perusteista, jolloin julkista hakumenettelya ei tarvittaisi”. >

Lainkohdan tulkinta on eldnyt jonkin verran lain 10-vuotisen historian aikana. Lain tultua voimaan
Kunnallinen tyomarkkinalaitos katsoi, ettei enad voida soveltaa virkasdanndn maarayksia, jotka
koskivat lailla saddettavad asiaa tai jotka olivat ristiriidassa KuntaL:n tai KvhL:n kanssa. Muut
virkasaantdjen pykalat voitiin siirtdd kunnan muihin johtosaéntoihin, useimmiten hallintosaantoon.
Tyomarkkinalaitoksen tulkinnan mukaan henkil6 voitiin KvhL:n saatdmisenkin jalkeen ottaa ilman
hakumenettelyé sellaiseen virkasuhteeseen, jota vastaavia tehtavid han on hoitanut kunnassa

tydsopimussuhteessa tai madrédaikaisessa virkasuhteessa vahintaan kuusi kuukautta/vuoden. Toisin

132 Hirvonen ja Makinen 2006 ss. 71-75.
' HE 196/2002 s. 26.
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sanoen viran hoitaminen tietyn ajan katsottiin KvhL:n 4 § 3:n mainituksi johtosadnnon perusteeksi

luopua julkisesta hakumenettelysta. 3

Vuonna 2009 KHO linjasi perusteita uudelleen.

KHO 2009:93: Hallintokeskuksen hallintojohtaja oli Helsingin kaupungin
hallintosd&dnnon 13 §:n(hoitanut virkaa yli puoli vuotta NK) perusteella
ottanut A:n virkaan sitd haettavaksi julistamatta. A oli hoitanut kyseista
virkaa noin vuoden ajan nimityshetkelld. Kaupunginhallitus hylkasi B:n
valituksen  13.8.2008 viitaten Kunnallisen  tyémarkkinalaitoksen
lausuntoon. KHO:n mukaan perustuslain yhdenvertaisuuden periaatteen ja
hallinnon uskottavuuden vuoksi julkista hakua on pidettdva padsaantona.

Taman vuoksi Helsingin kaupungin johtosdanto katsottiin lainvastaiseksi.

Turun HAO 29.12.2008 08/0422/1 Ammattiopistolautakunta oli palkannut
nelja henkilod toistaiseksi voimassa olevaan paatoimisen tuntiopettajan
virkasuhteeseen ilman julkista hakua. Kaikki olivat olleet paatoimisina
tuntiopettajina yli vuoden. HAO:n mukaan KvhL:n mukaisesta julkisesta
hakumenettelystd poikkeaminen liittyvat sijaisuuden tai virkasuhteen
méaaraaikaiseen hoitamiseen tai KvhL:n mukaisiin erityistilanteisiin. Se, etta
yksittdinen henkilé on hoitanut vastaavia tehtévid tietyn ajan, ei ole

rinnastettavissa naihin perusteisiin.

Korkein hallinto-oikeus piti tdimén pa&atoksen perusteluineen voimassa (KHO 20.11.2009
taltionumero 2794). Sijaisuuden tai viran hoitamista ei voi pitaa perusteena virkaan nimittdmisessa

ilman julkista hakua kunnallisella puolella.

134 Kunnallinen tyémarkkinalaitos yleiskirje 20/03, 6.6.2003. Saman yleiskirjeen Liite 3. Elektroninen aineisto
http://www.kuntatyonantajat.fi/fi/ajankohtaista/yleiskirjeet/2003/Sivut/2003-Laki-kunnallisesta-viranhaltijasta-ja-laki-
kuntalain-muuttamisesta.aspx (elokuu 2013).
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Kunnallisen tydmarkkinajarjeston lakimies Lauri Niittyla totesi aikaisemman kannan kuuden
kuukauden maéaraaikaisuuden riittdvyydesta viran vakinaistamiseen ilman julkista hakua
lainvastaiseksi. Johtosdantojéa tuli talta osin muuttaa. Niittyl& piti ongelmallisina edelleen
maéarittelemattémia perusteita, joilla kunnat saivat paattaa virantayton suorittamisesta ilman julkista

hakumenettelya.**®

Helsinki muutti ensin mainitun oikeustapauksen jélkeen hallintosaantdaan. Henkil6 voidaan ottaa
ilman julkista hakumenettelya virkasuhteeseen, johon Helsingin kaupunki on hanet kouluttanut tai
johon vaadittavaa patevoitymiskoulutusta kaupunki on tukenut.**® Tampereen hallintosaannon
mukaan julkisella hakumenettelylld valitun madréaikaisen viranhaltijan virkasuhde voidaan
vakinaistaa ilman uutta julkista hakua. Liséksi julkista hakua ei tarvita, mikéali Tampereen kaupunki
on kouluttanut henkil6n tai johon vaadittavaa patevoitymiskoulutusta kaupunki on tukenut ja jonka
kelpoisuusvaatimukset henkilo tayttaa. Lisaksi henkil6 on tarkoituksenmukaista ottaa virkaan hanen
palvelussuhdettaan koskevien uudelleenjarjestelyjen vuoksi (KvhL 24 8) tai jos kyseessé on
la&karin perusterveydenhuollon lisdkoulutusta suorittavan valitseminen. Liséksi johtavaan asemaan
maéariteltyyn virkaan voidaan suostumuksen nojalla valita suostumuksen ja virkakelpoisuuden

selvittamisen jalkeen my®s henkild, joka ei ole hakenut virkaa(KvhL 5 §).%*

Edella mainituissa oikeustapauksissa viran hoitamista ei ole pidetty KvhL:n 4 § 3 momentin
mukaisena perusteena luopua julkisesta hausta, joten on mahdollista ettd maaraaikaisen viran
hoitamiseen johtava julkinen haku ei ole peruste vakinaistaa sama virka ilman uutta julkista hakua.
Myds kouluttamisen ja perehdyttdmiskoulutuksen ké&yttdminen perusteena saattaa olla
ongelmallista. Jos koulutukseen valinta voidaan rinnastaa valintaan, pitdisi tdhan valita julkisen

hakumenettelyn kautta.

Julkisen hakumenettelyn vaihtoehtona voidaan kayttaa sisaistd hakua. Kunta voi ottaa vain
maéaraaikaista virkasuhteista henkilostod siséiselld haulla, silld KvhL 4 § kieltad sisdisen haun
kayttdmisen toistaiseksi voimassa olevien virkojen taytdssa. Maardaikaisuuden on perustuttava

todelliseen tarpeeseen. KvhL:&4 on yleensa tulkittu siihen suuntaan, etté julkista hakumenettelya

135 Kuntatydnantaja 6/2009 s. 11

13 Helsingin kaupungin hallintosaanté. Elektroninen aineisto. http://www.hel2.fi/johtosaannot/hallintosaanto.pdf
(elokuu 2013).

37 Tampereen kaupungin hallintosaantd ss. 15-16.
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pitéisi soveltaa mahdollisuuksien mukaan kaikessa virantaytossa, mutta kaytdnnossa talla ei ole

oikeudellista velvoittavuutta maaraaikaisten virkojen osalta.**®

Julkinen hakumenettely toteutuu eri tavoin valtion ja kunnan rekrytoinneissa. Valtion virkamiehia
koskee valtion virkamieslaki(VirkamL 740/1994), seké valtion virkamiesasetus(VirkamA
750/1994). VirkamiesL:n 4 8 mukaan virantayttd sdédetédén valtioneuvoston asetuksella.
VirkamiesA:n 7 8 mukaan avoin virka on asetettava julkiseen hakuun. VirkamiesA:n 10 §
ensimmaisen momentin mukaan méaaraaikaisen virkasuhteen tai tydsopimussuhteisen tehtavan
tilalle perustettava virka voidaan ensi kertaa taytettaessa tayttaa virkaa haettavaksi julistamatta, jos
virkaan nimitetaén tehtavaa hoitava tyontekija tai sitd maaréaikaisessa virkasuhteessa hoitava
virkamies. Uudistuksen taustalla oli pyrkimys helpottaa madraaikaisten virkamiesten
vakinaistamista. Lisaksi 10 § toisen momentin mukaan sijoitettaessa virkamiehid uudestaan

VirkamiesL:n 27 8:n 4 momentin mukaan se voidaan tehda ilman julkista hakua.

Valtiolla oleva maardaikainen virka voidaan siis tietyin edellytyksin vakinaistaa ilman julkista
hakua. Kunnallisen maaraaikaisen virkamiehen vakinaistaminen on lainvastaista ilman julkista
hakumenettelya. Sen sijaan osa-aikaisen kunnallisen virkamiehen viran muuttaminen

kokoaikaiseksi on mahdollista ilman julkista hakua.

3.3. Rekrytointi-ilmoituksen julkistaminen

KuntaL:n 16 § mukaan kunta p&attéa hallintonsa jarjestamisestd KuntaL:n osoittamalla tavalla. Tata
varten valtuusto hyvaksyy tarpeelliset johtosddnnot, joissa maaratdan kunnan viranomaisista seka
niiden toiminnasta, toimivallan jaosta ja tehtdvista. Talla perusteella kunta voi paattaé vapaasti,

mika viranomainen on toimivaltainen ilmoittamaan avoimesta virasta KvhL:n 4 §:n mukaan.**°

Virka voidaan julistaa haettavaksi jo ennen kuin sita hoitava henkil® on irtisanoutunut tai

ilmoittanut ja&vansa eldkkeelle. Aikaisemmin tdmd saanndos oli nimenomaisesti muotoiltu

138 Hirvonen ja Makinen 2006 ss. 52-55, 69. Vrt. Koskinen ja Kulla 2009 s. 112.
%9 HE 196/2002 ss. 26-27.
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VirkamiesA:ssa niin, etta viran avoinna olo oli haettavaksi julistamisen edellytys. Tdma menettely
jai sittemmin pois. KvhL ei sisélla sd&dosta viran haettavaksi asettamisen edellytyksista, joten kunta
saa periaatteessa paattaa sopivan ilmoittamisajankohdan.'*°

Keskeinen madrittelykysymys hakuilmoituksessa on se, onko kyseessé oleva tehtdva
virkasuhdeperustainen vai tyosuhdeperustainen. Julkista valtaa kdytettdessa on oltava virka, muissa
tapauksissa on haettava tyosuhteeseen. Kunnan tydnantajavelvollisuutena on tietéé tyGtehtavien

vaatimukset ja hakea henkil® oikeaan palvelussuhteeseen.

Kunnan rekrytointi-ilmoituksen muoto on pitké&lti vapaamuotoinen, mutta osa sisallosté johtuu
virkojen osalta viranhoitomadaréyksesta (KvhL 9 8) tai tydsopimusten osalta TydSopL:n mukaisesta
selvityksesta tydnteon keskeisista ehdoista (Ty6SopL 2 luvun 4 8). Kunnallisen esimiehen
tyosuhdeoppaan mukaan rekrytointi-ilmoituksen olennaisia tietoja ovat tydsopimuksen osapuolet,
tyon alkamisajankohta, tyopaikka, kesto ja mahdollinen maérdaikaisuuden peruste, tyotehtavat,
vuosiloma, sovellettava tydehtosopimus, palkkaus, palkanmaksukausi ja irtisanomisaika, jotka

kaikki mainitaan TydSopL:n 2 luvun 4 §:ss4.'**

Virkasuhteessa ilmoituksen olennaisia tietoja ovat kunta, haettavana oleva virkasuhde,
kelpoisuusvaatimukset, hakuaika, hakemuksen vastaanottaja ja virkasuhteen mahdollinen
maardaikaisuus. Ndmaé tulevat KvhL:n 9 8:sté ja kelpoisuuden osalta kunnallisen
virkaehtosopimuslain (669/1970) 2 §:std. Mikali kunta p&atyy uuteen hakumenettelyyn, sité
koskevassa ilmoituksessa on mainittava, otetaanko aikaisemmat hakemukset huomioon. Samat
linjaukset l6ytyvat myos hallituksen esityksesta.'*” Hirvosen ja Méakisen mukaan koeajasta pitéisi
myos olla maininta hakemuksessa. Virkasuhdeoppaan mukaan tdma ei ole pakollista, vaikka se
mainitaan myos KvhL:n 9 §:ss4.'** Taman esityksen tekijan mielesta koeaika on merkityksellinen

tieto, joten se on syytd mainita rekrytointi-ilmoituksessa.

140 Koskinen ja Kulla 2009 s. 110. Vrt Koskinen ja Kulla 2005 ss. 38-39.

1 Kunnallisen esimiehen tydsuhdeopas 2008 s. 16. Elektroninen aineisto
http://shop.kuntatyonantajat.fi/uploads/kunnallisen_esimiehen_tyosuhdeopas.pdf (elokuu 2013).
12 Kunnallisen esimiehen virkasuhdeopas 2008 s. 18. Elektroninen aineisto
http://shop.kuntatyonantajat.fi/uploads/vo_fin_all.pdf (elokuu 2013). HE 196/2002 s. 28.

3 Hirvonen ja Makinen 2006 s. 70.
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Nimikirjalain 7 8 mukaan kunnan viran- tai toimenhaltijan palkkaus on julkinen tieto, joten
rekrytointi-ilmoituksessa on mahdollista mainita tieto palkkauksesta. Julkisuus koskee
henkil6kohtaisen suoriutumisen tai muuta henkilokohtaista palkan osaa, sijoituspalkkaluokkaa,

vaativuusryhmaa tai muuta mahdollista palkan osaa, seké palkan kokonaismaaraa.'**

Ty0- ja virkasuhteissa rekrytointi-ilmoituksen laista johtuvat substanssivaatimukset eroavat
toisistaan, niin ettd ne ovat laajemmat tyosuhdeilmoituksissa. Tyo- ja virkasuhteiden sekoittuessa

tdma saattaa johtaa virheisiin ja oikeudellisiin pulmatilanteisiin.

Tasa-arvoL:n 14 § mukaan syrjiva ilmoittelu on kiellettyd, eik& virkaa tai tyopaikkaa voi nain ollen
laittaa nimenomaisesti miesten tai naisten haettavaksi, jollei tdhan ole tyotehtévien perusteella
erityisen painavia syitd. Tyypillisid ovat ainakin siveellisyysnakdkulmat uimahallien tapaisissa
paikoissa.** YhdenvertaisuusL 6 § estaa rekrytointi-ilmoituksen muotoilemisen henkilon liittyvien
syiden nojalla niin, ettd vain tietyt uskonnolliset-, kansalliset-, seksuaaliset- tai ikdryhmét voisivat
hakea kunnan ty6paikkaa tai virkaa.

KuntaL:n 64 §:n mukaan kunnan tulee julkaista ilmoituksensa kunnan ilmoitustaululla seka tarpeen
vaatiessa muilla tavoilla. Pykéal&dssa mainittua ilmoitustapaa saateleva laki on peréisin 1920-luvulta
(laki julkisista kuulutuksista 34/1925). Lain vaatimukset tayttavan kunnan fyysisen ilmoitustaulun
merkitys informaatiokanavana on tosiasiallisen julkisuuden toteutumisen kannalta hyvin pieni.
Sanomalehdet ovat luonnollinen kanava rekrytointi-ilmoitukselle, mutta sen rinnalla yha
tarkeammiksi ovat tulleet elektroniset ilmoitustavat. Kunnat kéyttévéat seka erillisia portaaleja(esim.

TyOministerion mol.fi) ettd omien internetsivujensa ilmoitustauluja.

Tampereella KvhL:n 4 §:n mukainen rekrytointi-ilmoitus jatetaan julkisten kuulutusten
ilmoitustaululle ja kaupungin ulkoisilla verkkosivuille(tampere.fi). Printtimediaa ja ilmaisia
internetpohjaisia rekrytointikanavia kaytetddn harkinnan mukaan. Hakuaika on véhintain 14

kalenteripaivad, mutta paattava viranomainen voi perustellusta syysta paattaa sen jatkamisesta,

Y Harjula ja Prattala 2012 s. 307. Méaenpaa 2008 s. 36.
1% Koskinen ja Kulla 2009 s. 111.
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uudesta hakumenettelysté tai virkasuhteen tayttdmatta jattamisestd. Uutta hakumenettelya

koskevassa ilmoituksessa on mainittava, otetaanko aikaisemmat hakemukset huomioon. 4

Pienen katsauksen perusteella kuntien ilmoituskéytannot olivat vuoden 2012 lopulla odotetun
kirjavia. Oletettavasti l&hes kaikilla Suomen kunnilla on kaytdssa elektroninen ilmoitustaulu.
Helsingissa ei ole yhteen paikkaan koottua ilmoitustaulua, vaan tiedot 10ytyvat vaikeasti
I0ydettavalta sivulta linkkimuodossa eri virastojen ilmoitustauluihin. Pirkkalassa koko julkinen
ilmoitustaulu pyritdén toimittamaan internetiin ilmoituksen julkitulopaivana. Myoés Kerimaella
elektroninen ilmoitustaulu vaikutti kattavalta. Mynamaéella oli tieto virallisten ilmoitusten sijainnista
kunnantalossa, sek& rekrytointi-ilmoituksia. Tampereella ilmoitustaulu oli netissg, ilman rekrytointi-
ilmoituksia, mutta néihin oli linkki sivulta. Askolan ilmoitustaululla oli huomatus, ettei

elektronisella ilmoitustaululla ole kaikkia ilmoituksia.**’

Hirvonen ja Makinen toteavat, ettd kunnan fyysinen ilmoitustaulu riitt4d kattamaan lain

minimivaatimukset.'*8

Kéytannossa laki on taltd osin vanhentunut. limoitus pelkéstaéan fyysisella
ilmoitustaululla ei toteuta viranomaisen asiakirjojen julkisuutta nykytulkinnan mukaisella tavalla.
PL:n 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja siten myds PL:n 12 8:n 2
momentin mukaista julkisuusperiaatetta. JulkisuusL:n 19 § ja 20 § sek& KuntaL:n 29 § siséaltavat
tiedottamisvelvoitteita kunnalle. JulkisuusL:n 17 § sisaltd4 tiedon saamisen rajoittamisen kiellon
periaatteen seka tiedon hakijoiden yhdenvertaisuuden periaatteen. Myos KvhL:n hallituksen
esityksen tavoitteen mukaan julkisen virantayton tarkoitus on levittad tietoa mahdollisimman
lagjalle. Rekrytointi-ilmoituksen julkaisu pelké&stdén kunnantalolla sijaitsevalla ilmoitustaululla ei

ole siten julkisuus- tai avoimuusperiaatteen mukaista.

Liséksi menettely suosii virantaytdssa erityisesti kunnan palveluksessa jo olevia tai toissijaisesti
kunnan asukkaita. Avoin haku ja& toteutumatta, silla kauempana asuvilla ei ole mahdollisuuksia
saada tietoa avoimesta virasta. Pelkan ilmoitustaulun kdyttdminen voi siten synnytta epailyn

¢ Hakumenettely ss. 1-4.

7 Katsoin joulukuussa 2012 Helsingin, Mynaméen, Tampereen, Pirkkalan, Askolan ja Kerimaen elektroniset
ilmoitustaulut.

8 Hirvonen ja Makinen 2006 s. 70.
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vélillisestd syrjinnasta YhdenvertaisuusL:n 6 8 4 momentin mukaisesti, koska lain mukainen

menettely asettaa eri paikkakunnilla asuvat tai oleskelevat perusteettomasti eri asemaan.**

Ty6SopL:n 2 luvun 2 8:n 1 momentin mukaan tydnantaja ei saa ilman hyvaksyttavaa perustetta
asettaa tyontekijoitd eri asemaan ian, terveydentilan, vammaisuuden, kansallisen tai etnisen
alkuperan, kansalaisuuden, sukupuolisen suuntautumisen, kielen, uskonnon, mielipiteen,
vakaumuksen, perhesuhteiden, ammattiyhdistystoiminnan, poliittisen toiminnan tai muun naihin
verrattavan seikan vuoksi. Saman pykalan 4 momentin mukaan tyénantajan on noudatettava 1
momentissa saddettya syrjintakieltoa myds ottaessaan tyontekijoitd tydhon. On siis mahdollista, ettd
rekrytointi-ilmoitus pelkallad kunnan fyysiselld ilmoitustaululla tayttad laissa mainitun syrjivan
menettelyn tunnusmerkit. Yhdenvertaisuuslaki ei kuitenkaan ota suoraan kantaa tdimankaltaisiin

tilanteisiin, eika asiasta ole oikeustapauksia.

IiImoitusmenettelyn osalta valtion ja kuntien rekrytointisdéntelyssé on ero. VirkamiesA:n 7 § 2
momentin mukaan avoimesta virasta tehtdvé ilmoitus on julkaistava “asianmukaisella tavalla”.
Esimerkiksi valtiovarainministerion virantdyttbohjeiden mukaan asianmukainen tapa harkitaan
tapauskohtaisesti, mutta virka on julistettava hakuun ”avoimesti ja julkisesti”. Hakuilmoitus on
julkaistava siséisten ilmoituskanavien lisdksi jollain julkisella foorumilla. Tarkoituksenmukainen
ilmoituskanava riippuu kulloinkin taytettdvasta virasta ja sen vaatimuksista. Erityisesti on otettava
lukuun, etté tehtavaan halukkaat ja soveltuvat hakijat saavat tehokkaasti tiedon avoimesta
tehtivisti.”"*° Ruotsissa viranomaiset ovat velvollisia toimittamaan asiakirjat julkisuuteen
tarpeellisella tavalla ja asianosaisille niin ettd he saavat varmasti tiedon. Ruotsin kunnallisoikeutta
tutkinut Alf Bohlin ei suoranaisesti kasittele julkaisufoorumia erityisen tarkasti. Bohlinin mukaan

viranomaisilla on varsin suuri paatantavalta asiassa.™*

Kuntalain kokonaisuudistuksessa ilmoitusmenettelyn puutteet korjattaneen. Asiaa hahmottelevassa
muistiossa yhtend vaihtoehtona ehdotetaan, ettd kuntalaissa velvoitettaisiin julkaisemaan

19 Ahtela et alii 2006 ss. 34-36.

150 Ohje virantaytdssa noudatettavista periaatteista. Valtiovarainministerién ohje 26.1.2009 s. 8. Elektroninen aineisto.
http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/02_henkilostohallinnon_asiakirjat/03_ohjeet/20010101142000/A_Oh
je_virantaeytoessae_noudettavista_periaatteista.pdf (elokuu 2013).

'L Bohlin 2010 ss. 125-126.
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ilmoitukset kunnan internetsivuilla.*®® Tekijan mielesta paras ratkaisu olisi muuttaa muotoilua
lisdksi niin, ettd pelkan ilmoitustavan liséksi viitattaisiin myos julkisuusperiaatteeseen ja toisaalta

kunnan tiedottamisvelvollisuuksiin, esim. KuntalL:n 29 §:aén.

Valinnan suorittamisen jalkeen virkaan valintapdatds on perusteltava, mikéali paatoksen tekee
viranhaltija. Perustelut ovat l&htokohtaisia julkisia. Perusteluista on ilmettéva, mitka seikat ja
selvitykset vaikuttivat valintaan. Kaytannossa kyse on ansioiden ja ominaisuuksien arvioinnista,
jotka ovat sdédnndnmukaisesti salaisia JulkisuusL:n 24 § mukaan. Perustelut voidaan jattaa
esittamattd, mikali kyseessd on kunnan monijasenisen toimielimen suorittama vaali. Tampereella
virkavaalipaatoksesta tiedotettaessa internetissd mainitaan virkaan valittu, varalle valittu ja vaalissa

44nia saaneet seka tieto siitd, missa julkiset tiedot muista hakijoista ovat saatavilla.'>

Virkaan valitseminen tiedotetaan kirjeella seka valituksi tulleelle ettd muille hakijoille.
Valintapaatokseen liitetd&n oikaisuvaatimusohje tai valitusosoitus. Vaalissa valituksi tulleelle
ilmoitetaan vaalin vahvistamispéatoksesta tai raukeamisesta, jos valinta on ollut ehdollinen esim.
terveydentilaa koskevan selvityksen puuttumisen vuoksi. My6s oman viran ohella tapahtuvasta
viran hoitamisesta annetaan poytéakirjanote tai muu vastaava KvhL:n 9 § mukainen
viranhoitomaarays. Lisaksi virkaa hakeneista mahdollisesti tehty yhteenveto toimii valintapaatoksen
perusteena. Yhteenvetoon kerétadn tiedot mm. hakijoiden koulutuksesta ja tyokokemuksesta.

Y hteenveto hakijoista tulee julkiseksi vasta valintapaatoksen jalkeen. Se on kuitenkin osa

asianosaisjulkisuutta ja voidaan nain olleen pyydettéessa lahettaa virkaa hakeneille henkildille.*>*

3.4. Suostumusmenettely viranhaltijan rekrytoinnissa

Julkinen haku on velvoittava, silla KvhL: 5 §:n mukaan virkasuhteeseen voidaan nimeta vain
kelpoisuusehdot tayttdva henkild, joka on hakenut kirjallisesti virkaa ennen hakuajan paattymista.

Poikkeus tdhan on saman pykalan mukainen kunnanjohtajan virka tai valtuuston paatéksella myos

152 \/M:n taustamuistio kuntalain kokonaisuudistuksesta 11.6.2013 s. 53. Elektroninen aineisto
http://www.vm.fi/vm/fi/04 julkaisut ja_asiakirjat/03_muut_asiakirjat/20130611Kuntal/Kuntalain_kokonaisuudistus_ja
ostojen_kokoamia_lainsaeaedaennoen_muutostarpeita ja_kehittaemisvaihtoehtoja 14 5 2013 (2).pdf (kesdkuu 2013).
153 Tampereen kaupungin paatoksentekomenettelyn ohjeet s. 28.

5% Kunnallisen esimiehen virkasuhdeopas 2008 s. 20.
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muu virkasuhde. Naihin voidaan suostumuksen nojalla valita henkild, joka ei ole hakenut virkaa,
mutta jonka kelpoisuudesta on esitetty selvitys. Mitaan erityistd mééramuotoa ja menettelytapaa
suostumukselle ei ole méaritelty. Suostumus on siten annettavissa missa vaiheessa tahansa ennen
lopullista valintapaattsta. Suostumismenettelyé ei ole itsessaan kuitenkaan saddetty salaiseksi, eika

siihen viitata JulkisuusL:n tai Henkil6tietoL:n osalta.

Tampere julisti haettavaksi Tampereen kaupungin terveyttd ja toimintakykyé edistévien palveluiden
tilaajapaallikon viran syksylla 2011. Virkaan valittu henkil®d antoi suostumuksen virkaan. Muiden
suostumuksen antaneiden nimia ei julkaistu.*> Kaupunginhallitus sai helmikuussa 2012 pyynnén
luovuttaa tietoja hakuprosessista, jotka olisivat sisdltdneet muun muassa hakijoiden nimet
sisdltdneet tiedot. Tampereen kaupungin mukaan suostumusmenettelyssa hakijoiden ei tarvitse
alistua julkiseen, lopputulokseltaan epdvarmaan hakumenettelyyn. Virkaan annettu suostumus
asiakirjoineen on salainen, koska tieto suostumusmenettelyn piirissa olleesta henkilésté voisi
aiheuttaa haittaa tai vahinkoa nykyisessa tyosséa tai virassa. Talloin JulkisuusL:n 24 8:n 20 kohdan
mukainen vahinkoedellytyslauseke tayttyisi. Toisaalta KvhL:n 5 § ei sdatele salaisuutta, miké jattaa
Tampereen tulkinnan mukaan kunnalle omaa harkintavaltaa asiassa. Kaupunginhallitus kieltaytyi
nailla perusteilla pyydettyjen asiakirjojen luovuttamisesta.®® Hakija valitti paatoksesta

Hameenlinnan hallinto-oikeuteen seki eduskunnan oikeusasiamiehelle.®’

Tampereen kaupungin vastineen mukaan tietopyynto sisalsi kaytdnndssa vaatimuksen tutustua
hakijoiden ja suostumuksen antajien lahettamiin ansioluetteloihin, jolloin salaaminen perustui
JulkisuusL:n 24 8:n 20, ja 32 kohtiin. Ansioluettelon nayttdminen ja nimen paljastaminen
synnyttéisi ammattisalaisuuksia ja elinkeinonharjoittajien etua kasittelevan kohdan liséksi vahinkoa
32 kohdan mukaan tietoja hanen poliittisesta toiminnastaan tai henkil6kohtaisista oloistaan tai
tiedoistaan. Lisaksi salaamista perusteltiin luottamuksellisuudella. Suostumuksen antajille oli

erikseen ilmoitettu, etta heidan nimensa eivat mene julkisuuteen.'*®

155 Tampereen kaupunginhallituksen poytakirjat 23.1.2012 § 39. Elektroninen aineisto http://ktweb.tampere. fi/ktweb/

(kesdkuu 2012).

156 Tampereen kaupunginhallituksen poytakirjat 5.3.2012 § 102. Elektroninen aineisto http://ktweb.tampere.fi/ktweb/

(kesdkuu 2012). Hirvonen ja Mékinen 2006 s. 89. Tampereen kaupungin hallintosaénto ss. 15-16.

17 »0sa tilaajapaillikoksi pyrkineistd esiteltiin ilman nimed”. (Lehtiversio) Suomen Tietotoimisto 3.2.2012.

158 |_ausunto asiaan dnro 00732/12/1203, joka koskee Elina Korkeen valitusta Tampereen kaupunginhallituksen
paatoksesta 5.3.2012 § 102.
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Tampereen kanta poikkesi esimerkiksi hallituksen esityksesséa KvhL:st4, sillé siin
tarkoituksenmukaisuusnakokulmaa ei ole perusteltu salassa pidon kannalta.™ Lisaksi
viranomaisten siséisen tyoskentelyn julkisuudesta annettujen linjausten ja tuomioiden perusteella
kunnanhallituksen kokouksen materiaalia ei voi pitéa sellaisena valmisteluaineistona, johon ei olisi
syyta soveltaa JulkisuusL:n saadoksia.*® Nain ollen salaamisen perustelu tulee 16ytya joko
JulkisuusL:n tai muun julkisuutta ja salassapitoa séatavan lain saadoksistd. HAON paatoksen
mukaan suostumusmenettelyssa kunnan oma tarkoituksenmukaisuusharkinta ei voi olla asiakirjojen

salassa pidon peruste.

Hé&meenlinnan HAO 12/0657/3: KvhL:n 5 § pykéla ei ole salassapidon
peruste joten Tampereen kaupunki ei voi pelkéstdan suostumusmenettelyyn
vedoten salata asiakirjoja. Lisaksi pyydetyissd ansioluetteloissa ei ollut
sellaista JulkisuusL:n 24 8 20 kohdan tai 24 § 30 kohdan mukaista tietoa,
joka olisi edellyttdnyt salaamista. Hallinto-oikeus kumosi paatoksen olla

luovuttamatta tietoja suostumuksista ja niihin liittyvista liitteista.

Erityistilanne julkisuusperiaatteen toteutumisen kannalta ovat valtuuston paattamat kunnallisen
viranhaltijalain piiriin kuuluvat korkeat virat, jotka ovat kaytannossa poliittisia virkanimityksia.
Helsingin kokoomuksen valtuustoryhma nimitti kesédkuussa 2011 Helsingin sosiaali- ja
terveystoimen apulaiskaupunginjohtajaehdokkaaksi ladketieteen lisensiaatti Laura Radyn (kok.).
Virka julistettiin tatd ennen normaalissa menettelyssé julkiseen hakuun. Virkaa haki hakuajan

puitteissa yksi henkild, joka ei ollut Raty.

Virka kuului Helsingissd Kokoomuksen “reviiriin”. Helsingin Sanomat piti padkirjoituksessa
kyseenalaisena, etté virka julistetaan julkiseen hakuun, joka sitten pyyhkéistaan kaytdnndssa
merkityksettdmana sivuun lopullista paatosta tehtaessa. Helsingin Sanomien mukaan kyseessé oli
tosiasiallisesti yritysmaailmassa kaytetty rajattu etsintd, ei KvhL:n mukainen avoin haku. Prosessi ei
ollut oikeassa suhteessa hyvan hallinnon periaatteeseen tai hallinnon avoimuuden periaatteeseen.

Asiasta nousi julkisuudessa verraten suuri kohu. Vihredt asettivat lopulta valtuustossa

159 HE 196/ 2002 ss. 26-27.
1%0 Mé4enpaa 2008 ss. 75-77.

71



vastaehdokkaaksi ladketieteen lisensiaatti Minerva Krohnin(vihr.), mutta Raty valittiin virkaan

4anin 49-28.161

Naéissa tilanteissa ongelmallista on juuri asian poliittiset perusteet. Tyypillisesti haku ja paatoksen
teko ovat julkisia, mutta itse valintapdatdsprosessissa julkisuudessa esitetyilla hakukriteereilla ei ole
valttamattd tosiasiallista merkitystd. Toisaalta julkisuudessa syntynyt paine tilanteen korjaamiseksi

osoitti, etta julkisuus toimi osaltaan oikeusvarmuuden takaajana.

Julkisuusperiaate ja kunnan tiedottamisvelvollisuudet eivat yleensa toteudu taydellisesti valtuuston
tekemissé poliittisluontoisissa virantayttopaatoksissa, silld suostumusmenettelystd ei ainakaan
edelld kuvatuista tapauksista annettu erillista tiedotetta, vaikka merkittavas valtaa kayttavéan
apulaispormestarin viran tayttamisen voi tulkita olevan KuntaL:n 29 § mukainen asia, josta kunnan
pitéisi jollain tasolla aktiivisesti tiedottaa. Kokonaisuudessa KvhL.n 5 § mukainen
suostumusmenettely on ongelmallinen JulkisuusL:n ja KuntaL:n edellyttdm&n kunnan aktiivisen
julkisuuden toteuttamisen kannalta. Suostumusmenettely ei ole kuitenkaan lain mukaan valttamaton

ja kunta voi omalla paatoksellaan olla soveltamatta sita.

181 Helsingin Sanomat 30.5.2011 “Avoin virka, suljettu haku” (Pézkirjoitus). Helsingin Sanomat 15.6.2011 “Laura Rity
valittiin Helsingin apulaiskaupunginjohtajaksi”.
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4. Rekrytointiasian kasittelyn julkisuus ja kuntalaisen

vaikuttamismahdollisuudet

4.1. Rekrytoinnin kasittelyjulkisuus

Kunnallishallinnon painopiste siirtyi maailmansotia seuranneina vuosikymmenina véahitellen
vapaasta paatosvallasta lakisaateisiin tehtdviin. Hyvinvointivaltion lainsd&ddanndn vuoksi kunnat
keskittyivat luomaan uusien tehtdvien hoitamisesta vastaavan hallinto-organisaation.

Kansalaisnakemys tuli voimallisemmin esiin 2000-luvun lainsaadannossa.'®?

Menettelyjulkisuus
pitéa siten jakaa paitsi viranomaisen toimintatapaan, myos kuntalaisen ja viranomaisen
vuorovaikutukseen, jota asian késittelyn julkisuus ja kuntalaisen vaikuttamismahdollisuudet

tukevat.

Perustuslain 21 § 2 momentti turvaa viranomaisten asioiden késittelyn julkisuuden. Sen mukaan
kasittelyn julkisuus ja hyvéan hallinnon takeet turvataan lailla. Julkisuuden funktiot ovat
samankaltaisia kuin asiakirjojen julkisuusperiaatteella. Kasittelyjulkisuus mahdollistaa julkisen
hallinnon ja viranomaistoiminnan valvonnan vahvistaen sen legitimiteettia. Asioiden kasittelyn
julkisuus on osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteutumisen tae ja merkittava osa

julkisuusperiaatteen tosiasiallista toteutumista.'®®

Asioiden kasittelyn julkisuuden kasite ei ole yksiselitteinen. Se viittaa yleisdjulkisuuteen, eli
oikeuteen seurata asian késittelya viranomaisessa, kuten kunnan osalta valtuustossa. Merkittavé osa
késittelyjulkisuudesta on asianosaisjulkisuutta, jolloin vain asianosaisilla on oikeus olla paikalla
asiaa kasiteltdessa tai ratkaistaessa. Asioiden kasittelyd kunnallisyhteisdssa toteuttaa
tiedotusvélineiden mediajulkisuus. Tasta on viela erotettava internetissa toteutuva julkisuus, jota
kaydaan esimerkiksi keskustelupalstoilla. Liséksi kasittelyjulkisuus voi toteutua ihmisten
osallistumisen kautta erilaisissa valittomissa kansalaistilaisuuksissa, paneeleissa, raadeissa tai

muissa tapaamisissa.

162 Ryynanen 2012 s. 64.
163 Maenpaa 2008 ss. 44-45.
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KuntaL:n 1 § 2 momentin mukaan kunnan asioista, myos rekrytoinnista, pattéa valtuusto.
Kunnanvaltuuston kokous on s&édetty julkiseksi KuntaL:n 57 §:ss&. Saman lain 14 § mukaan
toimivalta voidaan kunnan johtoséanndissa siirtdd muulle toimielimelle, luottamushenkil6lle tai
viranhaltijalle, jos asian péaéattdjaa ei ole séédetty lailla. KuntalL:n 24 § mukaan valtuuston on
paatettava kunnanjohtajan tai pormestarin nimittdmisesta ja 24 a §8:n mukaan apulaispormestarin
valitsemista. Muun rekrytoinnin osalta paatosvalta voidaan delegoida 14 § periaatteiden mukaan.
Delegointi lienee vallitseva menettelytapa, joskin valtuustot tehnevét kuntien kaytanngista ja koosta
riippuen muitakin rekrytointipaatoksia. Myos kuntayhtymien kuten, sairaanhoidon kuntayhtymien
ja Maakuntien liittojen ylimpien paattavien elinten kokoukset ovat julkisia, joten periaatteessa

niiden rekrytointipaatokset ovat rekrytoinnin kasittelyjulkisuuden piirissa.'®*

Toimielimid, luottamushenkildité tai viranhaltijoita koskeva hallintotoiminnan julkisuuden
yleissdannos on HallintoL:n 24 §, jonka mukaan hallintoasia késitellddn “julkisesti vain, jos niin on
sdddetty tai erityisen sdddoksen nojalla paatetty”. Kuntalain 57 §8:n 3 momentin mukaan valtuuston
lisdksi my6s muu toimielin voi omalla paatoksellaan pitad julkisia asioita kasittelevan kokouksensa
avoimena yleisolle, mutta lautakunnan julkiset kokoukset lienevét harvinaisiaa. Viranomaisilla on
harkintavaltaa julkisten asioiden kasittelyn osalta, mutta ilman erillista paatosta yleisolla tai
sivullisilla ei ole yleensa oikeutta olla I&sné hallintoasiaa paatettédessa. Tama ei kuitenkaan esté sita
etteivatko asiassa syntyneet asiakirjat olisi normaalisti asiakirjajulkisuuden piirissg, eika suljettu

kasittely perusta lasnéolijoille vaitiolovelvollisuutta salaisia asioita lukuun ottamatta.®

Valtuuston osalta salainen kokous voidaan pitd4d KuntaL:n 57 8:n 1 momentin mukaan vain, jos
kokouksessa kasitellaan lailla salaiseksi maérattya asiakirjaa tai mikali kunta paattaa
kokoussalaisuudesta erityisen painavasta muusta syysta. Virkasuhteen taytdssa kysymykseen voi
tulla tilanne, jossa valtuusto kasittelee kunnanjohtajachdokkaiden hakijoita koskevia HtietoL:n
118:n mukaisia arkaluonteisia henkilGtietoja tai muita JulkisuusL:n 24 § mukaisia salaiseksi
maaréattyja tietoja. Kaytannodsséa rekrytointiasian késittelyn julkisuus toteutuu varmasti vain
valtuuston suorittamassa pormestarin, kunnanjohtajan ja apulaispormestarin vaalissa. Muilta osin

asioiden julkisuus on salassapitosaannokset huomioon ottaen kunnallisen viranomaisen harkinnassa.

164 Maenpaa 2008 ss. 259-260.
185 1hid.
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4.2. Kuntalaisen vaikuttamismahdollisuudet

Perustuslaissa osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien turvaamiseen viitataan sen 14 8§:n 4
momentissa. Julkisen vallan on edistettava yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen

toimintaan ja vaikuttaa hanté koskevaan paatoksentekoon.

KuntaL:n 27 §: mukaan ”Valtuuston on pidettédvé huolta siit4, ettd kunnan asukkailla ja palvelujen
kayttajilla on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan. Osallistumista ja vaikuttamista
voidaan edistéa valitsemalla palvelujen kayttajien edustajia kunnan toimielimiin, jarjestamalla
kunnan osa-aluetta koskevaa hallintoa, tiedottamalla kunnan asioista ja jarjestamalla
kuulemistilaisuuksia, selvittdmalla asukkaiden mielipiteitd ennen paatoksentekoa, jarjestamalla
yhteisty6td kunnan tehtévien hoitamisessa, avustamalla asukkaiden oma-aloitteista asioiden hoitoa,

valmistelua ja suunnittelua seka jarjestamalld kunnallisia kansanddnestyksid.”

HallintoL:n 41 §:m samansuuntaisen maérdayksen mukaan mikéli asialla on huomattava vaikutus
asianosaisten elinymparistdon, tydntekoon tai muihin oloihin, viranomaisten tulee varata néille
henkil6ille mahdollisuus saada tietoja asian késittelyn l&htokohdista ja tavoitteista seké lausua
mielipiteensa asiasta. Vireilldolosta ei tarvitse ilmoittaa, jos se vaarantaa tai haittaa asian

toteutumista tai se on muuten selvasti tarpeetonta.

Osallistumis- ja vaikuttamisoikeudet riippuvat tehokkaasta tiedottamisesta ja asiakirjajulkisuudesta.
Kuntalaiset voivat vaikuttaa tai ainakin ottaa kantaa asioihin myds muuten kuin luottamushenkilon
asemassa. Tietoverkkojen, sahkopostin ja internetin keskustelupalstojen kautta kantaa ottaminen on

tullut aikaisempaa helpommaksi.'®®

KuntaL:n 28 §:n mukaan kunnan asukkaalla on aloiteoikeus. Jos véhintaan kaksi prosenttia
aanioikeutetuista on valtuustolle kuuluvan aloitteen takana, asia on otettava valtuustoon kuuden
kuukauden sisalla vireille tulosta. Aloiteoikeudella ei ole ollut merkitysta rekrytoinnissa, vaikka

kuntalaisaloite voi koskea kunnan suorittamaa rekrytointia. Valillisemmin aloiteoikeutta tukevat

1% Harjula ja Prattala 2012 ss. 294-295, 304-305.
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kunnan ilmoittamisvelvollisuudet. KuntalL:n 29 8:n mukaan kunnan on tiedotettava asukkailleen
vireilla olevista asioista, suunnitelmista, asioiden késittelystd, ratkaisuista ja vaikutuksista. Kunnan
on laadittava tarvittaessa katsauksia kunnan palveluista, taloudesta, ympéristonsuojelusta ja
maankaytosta. Asukkaille on myds tiedotettava, milld tavoin asioista voi esittdd kysymyksia ja

mielipiteitd valmistelijoille ja paattajille.

Myos kunnallista kansanadnestysta ja kansan&éanestysaloitetta séatelevat KuntaL:n 30 8 ja 31 §
tukevat osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteutumista. 30 8 mukaan valtuusto voi
paattda neuvo-antavan kansanddnestyksen toteuttamisesta. 31 § mukaan viisi prosenttia kuntalaisista
VoI esittdd kansanddnestysta misté tahansa asiasta, jolloin valtuuston on viipymatta paatettava
jarjestetaanko tallainen &&nestys. Koska aihetta ei ole rajattu, voi se koskea kunnan suorittamaa
rekrytointia. Nykytilanteessa neuvoa antava aanestys esimerkiksi pormestarista tai kunnanjohtajasta

olisi siten mahdollinen.

Vuonna 2015 voimaan tulevassa KuntaL:n kokonaisuudistuksessa kiinnitetdan yhtena
painopistealueena huomiota asukkaiden mahdollisuuteen osallistua kunnan. Konkreettisin
toimenpide on erilaisen kayttaja, kaupunginosa- tai lahidemokratian Kirjaaminen tavalla tai toisella
lakitekstiin.'®” Lainmuutoksella saattaa olla vaikutuksia juuri kansanaanestysmahdollisuuden

laajentamiseen erityisesti pormestarimallia kayttavissé kunnissa.

4.3. Pormestarimalli

Kunnan johdon jarjestdmiseen kéytetty pormestarimalli on kaytdssa eri muodoissa ympaéri
Eurooppaa. Suomessa pormestarimallin kaytto tuli mahdolliseksi vuonna 2006, mutta sitd kayttavat
toistaiseksi vain Tampereen kaupunki ja Pirkkalan kunta. Avointa paatoksentekoa, kansalaisten
vaikuttamista ja viestintd edesauttava pormestarimalli ndhtiin Suomessa vastavetona viime

vuosikymmenten kehitykselle. Poliitikot menettivat valtaansa kuntien virkamiesjohdolle asioiden

187 \/M:n taustamuistio kuntalain kokonaisuudistuksesta 11.6.2013 ss. 55, 71-87. Elektroninen aineisto
http://www.vm.fi/vm/fi/04 julkaisut ja_asiakirjat/03 muut_asiakirjat/20130611Kuntal/Kuntalain_kokonaisuudistus_ja
ostojen_kokoamia_lainsaeaedaennoen_muutostarpeita_ja_kehittaemisvaihtoehtoja 14 5 2013 (2).pdf (kesékuu 2013).
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muuttuessa yha monimutkaisemmiksi ja valmisteluvallan siten korostuessa.'®®

KuntaL:n 24 §:n mukaan pormestarit ovat juridisesti valtuuston valitsemia kunnan- tai
kaupunginhallituksen puheenjohtajia eli luottamushenkil6ité, kun kunnanjohtaja on virkavastuulla
toimiva virkamies. Kéytannéssa pormestarin vastuu on vielé laajempi. Han toimii samaan aikaan
virkavastuussa ylimpana virkamiehena ja poliittisessa vastuussa luottamushenkil6né valtuuston ja
muiden luottamuselinten sekd virkamieshallinnon rajapinnassa. Pormestarin toimivalta on pitkalti
kunnan paatettavissd. Tampereella poliittista vastuuta kantava pormestari on kaupungin kasvot ja
hén johtaa kaupungin viestintdd. Pormestarin asema on erittdin keskeinen ja nakyva.
Apulaispormestareilla (Pirkkalassa kuntaneuvos) ei ole ollut yhté laajaa ndkyvyyttéa
kuntaorganisaatiosta ulospdin. Pormestarimallin on arvioitu vaikuttavan julkisuuden kautta entista
enemmaén kaupungin palveluiden kehittamissykleihin, niin ettd vaalien laheisyys tekee

pormestarikunnat varovaisemmiksi uusien linjausten tekemiseen.*®®

KuntaL:n 24 § mukaan valtuusto valitsee kunnanjohtajan ja pormestarin. Pormestarin
luottamushenkildaseman vuoksi KvhL:n sdédnnokset eivat tule sovellettavaksi, kuten kunnanjohtajan
valinnassa. Pormestarin rekrytoinnissa ei siten ole pakko soveltaa KvhL:n 4 8:n mukaista suoraa
julkista hakumenettelyd. Valtuusto voi kuitenkin soveltaa julkista hakua, silla KuntaL:n 32 § a-
kohdan mukaan my6s ulkopaikkakuntalainen ja hallitukseen tai lautakuntaan vaalikelvoton voidaan
valita pormestariksi tai apulaispormestariksi. Toisaalta kunta voi paattad, etta pormestarin tulee olla
valtuuston jasen, mik& on ollut tilanne Tampereella ja Pirkkalassa. Pirkkalassa on viel& erikseen
paatetty, ettd pormestarin on oltava valtuutettuna jossain kolmesta eniten &&nid saaneesta

41’° Tampereella ja Pirkkalassa suoraa hakumenettelya ei ole kuitenkaan

valtuustoryhmast
sovellettu, vaan valtuusto valitsee pormestarin keskuudestaan vaalilla suostumusmenettelyn

pohjalta.

188 Haus ja Sweeting 2006 ss. 151-175. Stenvall ja Airaksinen 2009 ss. 48-61. Ryynanen 2006 ss. 22-23. Harisalo et alii
2007 ss. 63, 100-101. Eskonen, Sarimaa ja Aalto 2002 ss. 9, 13-14. Pirkkalan pormestarimallin kehittdminen 2011 ss. 9-
14. Elektroninen aineisto http://www.pirkkala.fi/@Bin/2501396/Pormestarimallin+kehitt%C3%A4mien+0711.pdf
(joulukuu 2012)

189 Tampere Virtaa. Tampereen strategia 2020 s. 16. Elektroninen aineisto
http://www.tampere.fi/material/attachments/t/63yT809RG/Tampere_virtaa_kaupunkistrategia_paivitetyt mittarit 2011.
pdf (tammikuu 2012). Stenvall ja Airaksinen 2009 ss. 47, 52.

170 pjrkkalan kunnan kotisivut. Elektroninen aineisto
http://www.pirkkala.fi/kunta_ja_hallinto/pormestari/pormestarijarjestelma_pirkkalass/ (joulukuu 2012).
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Pormestarin valinnan julkisuus tapahtuu valtuuston ja puolueiden tasolla tapahtuvan aktiivisen
toiminnan kautta, jolloin tarke&a on kuntalaiskeskustelu ja toiminta kuntavaalien yhteydessa.
Kunnan oma tiedottaminen ja aktiivisuus ovat ldhtokohtaisesti toissijaista. VValtuusto ei tee sitovaa
ansiovertailua, vaan pormestarinvaalin tulos itsessaan on ratkaiseva, mikali eniten &anié saanut

tayttaad valtuuston maarittelemét kelpoisuusehdot.

Pormestarimallissa kunnan ja kuntalaisen vélinen julkisuus on arvo sinénsé. Kuten todettua mallin
tarkoituksena on erityisesti yksikon ja julkisen vallan valisen vuorovaikutussuhteen edistdminen ja
kuntalaisten kiinnostuksen lisdédmiseen kunnan asioita kohtaan. Tampereella kuntavaalien 2012 erds
tarkeimmisté teemoista oli pormestarin valinta, silla useimmat puolueet asettivat ndkyvésti oman
’pormestarichdokkaansa”. Juridisesti pormestariehdokkuudella ei ole merkitysté, sill4 pormestarin

ja apulaispormestarien vaali tapahtuu KuntaL:n 57 §:n mukaan.

5. Muita kunnallisen rekrytoinnin julkisuuden oikeuskysymyksia

5.1. Asianosaisjulkisuus

Asianosaisjulkisuus lisattiin vuoden 1995 perusoikeusuudistuksessa hallitusmuodon
perusoikeuslukuun. Erityisesti PL:n 21 § turvaa asianosaisen oikeuksia. Jokaisella on oikeus saada
asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta viranomaisessa. Lisaksi
késittelyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi ja saada perusteltu paatos seka oikeus hakea muutosta

samoin kuin muut hyvan hallinnon takeet turvataan lailla.**

Asianosainen on HallintoL:n 11 8 mukaan se, kenen etua, oikeutta tai velvollisuutta asia koskee.
Asianosaisen kuuleminen edistad myos oikeusturvaa on siten hyvan hallinnon toteutumisen tae.
Asianosaisella on erityisoikeuksia, kuten kayttada puhevaltaa, tehdd asian selvittdmiseen,
paatdksentekoon tai korjaamismenettelyyn liittyvia toimia. Asianosaisella on oikeus kéyttaa
puhevaltaa omassa asiassaan, vaikka tdma perussaanto ei nimenomaisesti sisallykaan

hallintolakiin.*’? Asianosaisten oikeuksia ja velvollisuuksia hallintoasioissa tarkennetaan erityisesti

71 Maenpad 2008b ss. 1-3.
172 Maenpaé 2008b ss. 115-116.
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HallintoL:n 6 luvussa. Saman lain 24 § 2 momentin mukaan asianosaisen oikeudesta ndhda

asiakirjoja séadetadn erikseen julkisuuslaissa.

Kunnallisen rekrytoinnin osalta asianosaisjulkisuus viittaa enimmékseen asiakirjajulkisuuteen.
Kunta saa paattaa verraten vapaasti rekrytointiprosessin kulun hakijoiden lahettdamien hakemusta
saapumisen jalkeen lukuun ottamatta kunnanjohtajan ja pormestarin vaalia, joka on saddetty
valtuuston paatettavéksi. Oikeudellisesti rekrytointiasia voidaan poikkeuksetta ratkaista pelkkien
hakemusasiakirjojen perusteella kuulematta hakijoita. Asian luonteen vuoksi mydskaéan asian
késittelyn julkisuudella asianomaisasemassa ei ole merkitystd, koska hakijoilla ei ole oikeutta olla

paikalla muiden henkildiden haastattelutilanteissa tai lopullista paatosta tehdessa.

JulkisuusL:n hallituksen esityksen mukaan asianosaisten oikeus tutustua asiakirjoihin laajenee osin
koskemaan my®s ei-julkisia asiakirjoja, jota rajoitettiin saman lain 24 §:ssa.*" JulkisuusL:n 11 §:n 1
momentin mukaan asianosaisilla on oikeus saada viranomaiselta tieto muunkin kuin julkisen
asiakirjan siséllostd, joka voi tai on voinut vaikuttaa hanen asiansa kasittelyyn. Saman lain 6 §:n
mukaan asianosaisjulkisuus toteutuu asian paattamisen jalkeen, rekrytoinnissa valintapaatdksen
jalkeen. Asianosaisella on lahtokohtaisesti oikeus saada ndhda myos ei-julkisia ja salaisia asiakirjoja

asiassaan taman pykalan perusteella.!™

JulkisuusL:n 25 8 1 momentin mukaan salassapidosta asianosaiselle annettavaan asiakirjaan pitaa
tehda salassapito- ja luokitusmerkinta. Merkinnasta tulee selvita, milta osin asiakirja on salassa
pidettdva ja mihin salassapito perustuu. Jos salassapito perustuu sddnnokseen, jossa on
vahinkoedellytyslauseke, merkinté voidaan tehda kuitenkin niin, etté siitd ilmenee vain se s&&nnos,

johon salassapito perustuu.'’

Asianosaisjulkisuuden rajoittamisesta saddetédan JulkisuusL:n 11 § 2 momentin 8 alakohdassa.
Yleinen rajoitusperuste on 1 kohta, jonka mukaan asianosaisjulkisuutta ei ole, jos asiakirjan
julkistaminen olisi vastoin erittdin tarkeé yleista tai yksityista etua tai lapsen etua.

Rekrytointiasiakirjojen osalta tdimé on ainoa rajoitusperiaate. Kyse on talloin erittéin tarkedsta

3 HE 30/1998 (tiivistelma).
174 Méaenpaa 2008 ss. 1401, 144-150. Hynninen 2000 s. 35.
17> Mé4enpaa 2008 s. 141, 144-150.
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yksityisestd edusta koskien hakijoiden henkil6kohtaisia tietoja. Kyse on siis JulkisuusL:n 24 §
pykalan alakohtien arvioinnista suhteessa asianosaisen tiedonsaantioikeuksiin. Oikeuskaytannossa

erittain tarkeéksi yksityiseksi eduksi on tulkittu terveystiedot sekd psykologisten testien tulokset.*”

KHO 2010:60: X ja Y olivat hakeneet Suomen Y mpéristokeskuksen
(SYKE) merikeskuksen johtajan virkaa. Y:n tultua valituksi X pyysi kopion
virkaan valitun Y:n hakemuksesta liitteineen ja soveltuvuustestituloksesta.
SYKE antoi muut asiakirjat, mutta Kieltaytyi soveltuvuuskokeen
luovuttamisesta vedoten tarkeddn yksityiseen etuun JulkisuusL:n 11 8 2
momentin perusteella. KHO:n mukaan henkil6arviointi sisélsi Y:n
yksityiselamén suojan piirissé olevia henkilokohtaisia tietoja, jotka ovat
pitkalti rinnastettavissa terveydentilaa koskeviin tietoihin. KHO piti

voimassa paatoksen, jolla asiakirjapyynt6 hylattiin.

5.2. TyOoikeuden ja virkamiesoikeuden suhde

Tyo6oikeuden merkitys on korostunut julkisessa hallinnossa. Kunnan virka on haluttu kiinnittaa
ainoastaan julkisen vallan kayttoon. KuntaL:n 44 § mukaan kunnan palveluksessa olevat ovat joko
tyOsuhteessa ja virkasuhteessa, niin etté julkisen vallan kaytto edellyttédd virkamiesasemaa. Kunta
voi myos perustellusta syysté ottaa virkamiehen perustamatta virkaa. KuntalL:n 45 §:n 2 momentin

mukaan virka, jossa ei kéyteta julkista valtaa, lakkautetaan sen tullessa avoimeksi.

Samalla virkavastuuta on, lahinna rikosoikeudellisen vastuun osalta, laajennettu koskemaan myds
julkishallinnon tydsuhteista henkildstod ja julkishallinnon varsinaisten elinten ulkopuolisia julkisen
vallan kayttéjia. Virkavastuun ala on laajentunut mydgs siten, etta se voi nykyaan koskea muutakin

kuin varsinaista julkisen vallan kéyttod, esimerkiksi virkamiehen tosiasiallista hallintotoimintaa.

Osittaisesta virkavastuusta on kyse, kun henkild vain tiettyja tyotehtavidan suorittaessaan toimii
virkavastuulla. Téllainen vastuu voi syntya lain nojalla luovutetun julkisen vallan kayton perusteella

tai nimenomaisen saannoksen perusteella. Osittaisen virkavastuun jarjestelyssa virkavastuu luodaan

176 Maenpad 2008 s. 155.
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sinne, missa sitd ei muuten olisi. Seurauksena virkavastuun ja muun oikeudellisen vastuun erot ovat
olennaisesti hdamartyneet. Silti virkavastuu on edelleen kansalaisten yleista oikeudellista vastuuta
laajempi. Jo suhteellisen vahainen virhe voi johtaa vastuun toteutumiseen. Virkavastuu on myos
muodollisesti ankarampi lahinné erityisten rangaistusmuotojen, kuten viraltapanon vuoksi.
Virkavastuun piirissé olevaan toimintaan kohdistuu liséksi eduskunnan oikeusasiamiehen ja

valtioneuvoston oikeuskanslerin laillisuusvalvontaa.'’’

Sekoittumisesta huolimatta Martti Kairinen erottelee “Tydoikeus perusteineen”’(2009) teoksessa
julkisoikeudelliset palvelusuhteet ja yksityisoikeudelliset palvelusuhteet selkeésti toisistaan.
TyOsuhteen méérittely tyhjentévasti on vaikeaa. Kairisen mukaan tydoikeus viittaa tydoikeuksia
séatelevdan normikokonaisuuteen ja niiden valiseen tulkintaan ns. perussuhdeteorian mukaan. Sen
sijaan virkasuhteella on selkedmpi normatiivinen substanssimédritelma. (Virkasuhde) “ei perustu
sopimukseen vaan siihen, etté julkisoikeudelliseen palvelussuhteeseen hakeutuva antaa
suostumuksensa virkaan tai virkamieheksi nimittdmiseen taikka vain virkasuhteen hoitamiseen.”

Ratkaisevaa on virkamiesperiaate, joka viittaa lakiin perustuvaan julkisen vallan kayttoon.™

Ruotsin kunnallishallinnossa ei tehd& eroa virka- ja tydsuhteen vélilla. Rikosoikeudellisesta
vastuusta on erikseen saddetty niiden julkisessa palvelussuhteessa olevien osalta, jotka kayttavét
tyossdan julkista valtaa. Julkisessa palvelussuhteessa olevia koskevat samat lait kuin yksityisesséa
palvelussuhteessa olevia (lag om anstéllningsskydd 1982:80, ja lag om medbestammande i
arbetslivet 1976:580). Valtion ja kunnan palveluksessa olevien osalta on sdédetty
erityislainsaadantoa julkisen viranomaistoiminnan erityisluonteen vuoksi (lag om offentlig
anstéllning), mutta kunnan osalta erityissaannoksia sovelletaan varsin vahan. Muuten kunnallisessa
palvelussuhteessa olevia koskee yleinen tydlainsdddantd, mutta tastd voidaan poiketa joiltain osin
tydehtosopimuksessa.'”

Erillistd tyo- ja virkamiesoikeutta puoltaa kunnan itsehallinto. Kunnat ovat erillisié valtiosta ja niilla
on varsin vapaat kadet jarjestdd organisaationsa. Kuntien hallintokulttuurit, véestomaérat, talouden
rakenne tai maantiede eroavat huomattavasti toisistaan. Viranhaltijoiden toteuttama itsehallinto

17 Kts. HE 30/1998.
178 Kairinen 2009 ss. 7-8. 81.
19 HE 1996/2002 ss. 13-14.
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mahdollistaa kuntien valisen monimuotoisuuden. Toisaalta kunnallinen virkamies tulkitaan paitsi
virkamiesperiaatteen alaiseksi toimijaksi, myds kunnan etujen ajajaksi. Valtion virkamiehell&

korostuvat selkedmmin puolueettomuuden ja tasapuolisuuden periaatteet.'®

Hirvonen ja Makinen toteavat julkisen hakumenettelyn kunnan tyésuhteissa mahdolliseksi, mutta
kaytannossa laki ei sita edellyteta. ' Koskisen ja Kullan mukaan kunta voi perustaa tydsuhteen,
kunhan sen puitteissa ei kaytetd julkista valtaa. Koskinen ja Kulla ndkevat myos virkasuhteiden
kehityksen vievén kohti tydsuhteisiin lahtokohtaisesti pyrkivaa muotoa. Kunnallishallinnossa
pohdittiin jo ennen vuoden 1995 Kuntal:n uudistusta siirtymista yhteen virkatyyppiin, joka olisi
ollut lahempdna tydsuhdetta kuin virkasuhdetta. Kysymykset virkavastuusta ja virkamiehen
riippumattomuudesta estivat taman uudistuksen, kuten myds KvhL:44 saddettdessé 2000-luvun

alussa.*®?

TyoOsuhteisen henkilokunnan rekrytointikéytannot eroavat kunnittain. Pienimmissa kunnissa kunnan
oma rekrytointipohja on kapea, joten julkinen hakumenettely on usein ainoa vaihtoehto. Suurissa
kaupungeissa tilanne on toinen. Tampereella avoin tydsuhde pyritaan tayttamaan ensisijaisesti
sisaisesti. Hakumenettelyohjeen mukaan rekrytoinnin perustuu yksikkdkohtaisiin vuotuisiin
henkilostosuunnitelmiin, jotka sisaltavat tiedot kdytettavissa olevista henkildstoresursseista ja
rekrytointitarpeista. Paasaantoisesti kaikki yli kuuden kuukauden pituiset tyésuhteiset
palvelussuhteet laitetaan ei-julkiseen sisdiseen hakuun kaupungin intranetsivuille. Kaupungin
yksikdiden on myos otettava huomioon uudelleensijoitettavat henkilot vakanssintaytdssa. Ulkoista
hakumenettelya sovelletaan toissijaisesti, mikali siséisessd haussa ei ole saatu soveltuvia hakijoita.
Rekrytointi-ilmoitukset julkaistaan julkisten kuulutusten ilmoitustaululla, Tampereen kaupungin
ulkoisilla verkkosivuilla ja Tyo- ja elinkeinoministerion internetsivuilla (www.mol.fi). Muiden

ilmoituskanavien, kuten sanomalehtien ja erikois- ja ammattilehtien kayttd on harkinnanvaraista.'®

Nykyisen corporate governance-suuntauksen aikana yritystoiminnalliset muodot ovat vahvistuneet
kunnissa. Tama tuo omat oikeudelliset ongelmansa kunnallisen ty6- ja virkamiesoikeuden

julkisuuskaytantéihin. Suurta osaa kunnan tehtévia suorittavilla osakeyhtidilla on liikesalaisuuksia

180 HE 192/1994 6 luku. HE 196/2002 s. 16. Koskinen ja Kulla 2009 ss. 4-5.

181 Hirvonen ja Makinen 2006 s. 69.

182 K oskinen ja Kulla 2009 s. 15-16, 45.

183 Tampereen kaupungin hakumenettely ss. 1-4. Hirvonen ja Makinen 2006 ss. 68-69.
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ja muuta salaista tietoa, joihin kuntalaiset eivét paése késiksi. Julkisuusperiaate koskee téllaisia
yhtioité julkisen vallan kdyton osalta. Kaytannossa ongelmallisia ovat esimerkiksi sosiaali- ja
terveyspalveluissa syntyvat tilanteet, joissa yksityisoikeudellisessa suhteessa tuotettu julkisen vallan
kaytto on tulkinnallista tai rajattua. Yksityisoikeudellisissa tydsuhteissa julkisuusperiaate ulottuu
tyoehtosopimuksiin, jotka ovat julkisia. Yksittdisen henkilon palkkaaminen yritykseen ei ole

kuitenkaan julkinen eika siiné syntyva asiakirjatieto ole julkisuusperiaatteen piirissa.

Kuntalaissa mainitut kunnan tiedottamis- ja osallistumistehtévét toteutuvat yksityisoikeudellisissa
yhtidissé ongelmallisesti. Kunnanvaltuutetuilla ei ole hyvia edellytyksia huolehtia naiden yhtididen
asioista tai tiedottamisesta, silla ylimmat paattavéat elimet kokoontuvat harvoin. My6skaan
kuntalaiset eivat voi valittaa ndiden yhtididen p&atoksistd samaan tapaan kuin kunnan suoraan
tuottamissa asioissa. Téallaisen toiminnan lisadntyminen heikent&é julkisuusperiaatteen toteutumista

my®s rekrytointiprosessin osalta.’®*

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies on paatoksessaan 4.3.2010 kiinnittdnyt huomiota siihen, etté
kunnallisissa terveydenhuollon yksikoissa julkista valtaa siséltavia tehtévia ovat kunnissa
suorittaneet yksityisen sektorin palveluksessa olevat ladkarit. Lahinna tilanteita on esiintynyt
ladkaripaivystyspalveluissa. Vastaavia tilanteita voi syntyd, kun péivéaajan ladkarivastaanotto on
hankittu ostopalveluina yksityiseltd sektorilta. Tdma on lainvastaista, silla kunta voi hankkia julkista
valtaa siséltavia ladkarintehtavia vain toiselta kunnalta, kuntayhtymalta tai muulta julkisyhteisolta
siihen virkasuhteessa olevan laakarin tekemind. Kuntatyonantajien paimenkirjeen mukaan
la&karipdivystyksesséa on aina pyrittava riittavasti varmistamaan, etta virkalédakéari (oma tai toisen
kunnan tai kuntayhtymén) on saatavissa paikalle, kun kyse on julkista valtaa siséltavista

tehtavista.

Oikeudelliselta kannalta kehitys saattaa johtaa monimutkaiseen rajanvetoon myos rekrytoinnissa.
\Voidaan kysya, missa maéarin pakollinen julkinen hakumenettely koskee tilanteita, joissa kunta

hakee tydsuhteeseen henkil6d, jonka tehtaviin kuuluu véhan julkisen vallan kdyttda ja enimmakseen

18 \Valkama 2007 s. 235.

18 Kuntaliiton yleiskirje 14.9.2010 (Mika Paavilainen ja Ulla-Riitta Parikka) Elektroninen aineisto
http://www.kunnat.net/fi/Kuntaliitto/yleiskirjeet-
lausunnot/yleiskirjeet/2010/17802010/Muistio%20Julkista%20valtaa%20sis%C3%A41t%C3%A4vien%201%C3%A4%
C3%A4k%C3%A4rin%20teht%C3%A4vien%20hoitaminen%20kunnallisessa%20terveydenhuollossa.pdf (28.4.2011).
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tyooikeuden saantelyn alaan kuuluvia tehtévia. Nykyisella epdmaaréisell rajanvedolla tdma voi
muodostaa rekrytointiprosessissa perustan kanteelle, jos KvhL:n 4 §:n mukaisesta hakumenettelysté

on luovuttu ty6- ja virkasuhteen soveltamiseen liittyvan virhetulkintojen vuoksi.

TyoOsuhteisuuden ja virkasuhteisuuden rajojen haméartyminen vaikuttaa osin rekrytoinnin
julkisuuteen. KvhL:n mukainen pakollinen julkinen haku koskee vain kunnallisten virkamiesten
nimittamista, joten rekrytoinnin lakisééteinen julkisuus vahenee tygsuhdeperustaisen rekrytoinnin
lisddntyessa. Asiakirjajulkisuuden osalta rekrytointi toteutuu yhtélaisesti seka virkasuhteisten etta
tyosuhteisten henkil6iden nimittamisissa. Julkisen hakumenettelyn véhetessa ihmisten tietoisuus
kunnan rekrytoinneista vahenee, mika heikent&& ainakin valillisesti myos asiakirjajulkisuuden

toteutumista.

5.3. Elektroniset aineistot

Julkisuuden keskeinen kulttuurinen muutostrendi on elektronisten (synonyymisia tai lahes samaa
tarkoittavia termeja “sdahkoinen” ja "ict”), verkkopohjaisten aineistojen ja tietoteknisiin sovelluksiin
perustuvan vuorovaikutuksen lisdédntyminen. Keskeinen syy muutokselle on elektronisen
hallintotoimen selked tehokkuus aikaisempaan verrattuna. Sahkgisen asioinnin ja internetin
tuottama avoimuuden lisédntyminen on osa julkisuusperiaatteen merkityksen kasvua ja kunnan ja
kuntalaisen suhteen muutosta. Aikaisemmin kuntalainen oli informaation vastaanottaja, nykyaan
sosiaalisen median ndkokulma korostaa vuorovaikutusta kunnan ja sen asukkaan valilla. Samalla
digitalisoituminen ja informaation konvergenssi tekee julkisuuden oikeudellisesta méarittelysté

entista vaikeampaa.'®®

Tietoverkkoja kayttavalla julkisella haulla on keskeinen merkitys onnistuneessa virantaytdssa,
mutta talla hetkelld ei ole taysin selvaa mika oikeudellinen merkitys elektronisella
tiedonhallintatavalla on tassa prosessissa.'®” Kysymys on taman tutkimuksen kontekstissa siitd, mita
erityisia oikeudellisia julkisuus- ja avoimuusperiaatteeseen liittyvia ongelmia sisaltyy sahkoiseen

rekrytointiin. Keskeisesti informaatio-oikeudellinen ongelmakentta rekrytointiprosessissa kasittaa

188 \/outilainen 2009 ss. 1-3. Maenpad 2008 ss. 15-18, 20-21. Syvijarvi ja Kaurahalme 2010 ss. 342-346, 350, 353.
87 \/rt. Hirvonen ja Mékinen 2006 s. 68.
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tietoturvallisuudesta huolehtimisen vaatimuksen ja toisaalta viranomaisen harkintavallan k&ytén

laillisuuden takaamisen. 88

Sama ongelma heijastuu myds kysymykseen kunnan ty6- ja virkasuhteista. Hirvosen ja Makisen
mukaan julkisuusperiaatteella on nimenomaan virkanimityksen julkisuuskysymyksissa tarkea
oikeusturvaan liittyvéa funktio. Joustavalla ja tehokkaalla menettelylla on merkitysta onnistuneessa
virantaytossa'®. Elektronisten rekrytointijarjestelmien oikeudelliset kysymykset tarjoavat

mielenkiintoisen ikkunan kdytannon kehityssuuntiin kunnallisessa rekrytointiprosessissa.

Sahkaisen hallinnon on toimittava PL:n 12 sadtdman julkisuuperiaatteen ja sit4 tarkentavan ja
rajoittavan JulkisuusL:n seka toisaalta PL:n 10 § eli yksityisyyden suojan ja sité tarkentavan
HtietoL:n puitteissa. PL:n 21 §:n ja HallintoL:n mé&drittelemdt hyvén hallinnon periaatteet tulevat
sovellettaviksi. Kaytannossa sahkdinen viranomaishallinto on taté nykyéa lahes synonyymi
viranomaishallinnolle. Oikeudellisesti sdéhkdisen hallinnon oikeudellinen perusta
julkisuuskysymyksien osalta ei eroa aikaisemmista fyysisista ratkaisuista, tai ne ovat vuosien
kuluessa nivoutuneet saumattomasti osaksi viranomaishallintoa. Tété osoittaa se, ettd useimmissa

tdman tyon luvuissa on jo sivuttu elektronisen hallinnon oikeudellisia ongelmia.

Verkkopohjaisuus tuo kuitenkin uusia oikeudellisia ongelmia ja tulkintoja. Naista voidaan mainita
esimerkiksi asiakaslahtoisyyden lahtokohdan muuttumisen kayttajalahtdisyydeksi, joka on
Voutilaisen méadritelmin mukaan “hyvén hallinnon mukaisen hallintotoiminnan kehittimisen
funktio” sihkoisissi jarjestelmissd.*® Osallistumista tukee hallinnon palveluperiaatteen mukainen
palautteen antaminen kaikesta viranomaisen palvelusta, joka on mahdollistunut erityisesti sahkoisen

hallinnon kautta.

Lakitasolla sahkoinen hallinto perustuu séhkdisen muodon syrjimattomyyden periaatteelle, mika
estad sahkoisté hallintoa syrjivien muotovaatimusten esittdmisen lainsdddédnndssa. Suoraan periaate

mainitaan esimerkiksi tietoyhteiskunnan palveluiden tarjoamisesta annetun lain 12 § 1

188 \/outilainen 2009 ss. 196-202,
189 Hirvonen ja Makinen 2006 s. 68.
190 \soutilainen 2009 s. 154.
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momentissa.’®* Vuonna 2009 saadetty laki vahvasta sahkoisesta tunnistamisesta ja sahkoisesta
allekirjoituksesta (617/2009) vakiinnutti timan periaatteen. Kaytdnnossa vahvan tunnistaminen
tarkoittaa henkilotunnistautumista kéyttajatunnuksella ja salasanalla sek& jollain objektilla, kuten
avainlukulistalla tai kortinlukijalla tai vaihtoehtoisesti sormenjaljen tapaisella biometrisella
menetelmalld. Vuoden 2013 tilanteessa tdmé tapahtuu ldhes poikkeuksetta pankkitunnuksilla.
Esimerkiksi tyopaikan ilmoittaminen ja henkilokohtainen hakeminen voidaan tehdé vahvan

tunnistuksen avulla elektronisessa muodossa.%?

Tietotekninen muutos on tuonut runsaasti uutta sahkdisen asioinnin saantelya.'*® Kunnalliseen
rekrytointiin néista liittyy erityisesti laki séhkoisesta asioinnista viranomaistoiminnassa (SAVL
13/2003) ja sahkoisista allekirjoituksista annettu laki (617/2009). SAVL:n 2 luvun 5 8 mukaan
viranomaisen on sen resurssien ja muiden valmiuksien puitteissa jarjestettava sahkoisia
asiointipalveluja yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisesti kaikille. Liséksi palveluiden toimivuudesta
on huolehdittava saman lain 6 § mukaan. 7 § mukaan viranomaisen tulee ilmoittaa sahkdisessa
asioinnissa kaytettavat yhteystietonsa. Mikali oikaisuvaatimus tai valitus voidaan tehda
viranomaiselle myds sahkoisesti, tallainen yhteystieto on ilmoitettava oikaisuvaatimus- tai
valitusosoituksessa. Sahkoisen oikaisuvaatimuksen ja valituksen tekemisessa noudatetaan muilta

osin erikseen saddettyja menettelytapoja.

Jo aikaisemmin mainitulla luottamuksellisuuden periaatteella on oikeudellista merkitysta erityisesti
rekrytoinnin perustuessa tietoverkkopohjaisiin sovelluksiin, jota sdadelldan sdhkdisen viestinnéan
tietosuojalain (SvtsL 516/2004) 2 luvussa. Viranomaiset ovat tietoverkossa toimiessaan SvtsL:n 2
8:n 11 kohdan mukaisia yhteisotilaajia tai viestinnan osapuolina. Yhteisotilaajalla tarkoitetaan
viestintapalvelun tai lisdarvopalvelun tilaajana olevaa yritysta tai yhteisod, joka kasittelee
viestintdverkossaan kayttajien luottamuksellisia viestejd, tunnistamistietoja tai paikkatietoja.
Sahkadisten palveluiden kaytt4jat ovat saman lain tarkoittamia kéyttdjia. Kayttaja viittaa aina
luonnolliseen henkil6on jarjestelmén kayttajand olematta valttamatta tdman palvelun tilaaja (2 § 12
kohta).™*

1 v/outilainen 2009 s. 180.

192 \soutilainen 2009 s. 245.

193 \soutilainen 2009 ss. 38-40.
9% v/outilainen 2009 ss. 101-102.
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Palveluiden kayttajista ja palveluiden kaytosta jaa jalkia verkossa tarjottaviin palveluihin. Naméa
tunnistamistiedot ovat tietoverkossa olevien palveluiden kayttod koskevia tietoja, jotka voidaan
yhdist&é johonkin luonnolliseen henkiloon tai oikeushenkiloon. Tietoverkkojen séantely lahtee
verkossa lahetettavien viestien ja tunnistamistietojen luottamuksellisuudesta. SvtsL:n 4 pykélan 1
momentin mukaan viesti ja esimerkiksi internet-sivujen kayttoon viittaavat tunnistamistiedot ovat
luottamuksellisia, jollei lainsaddanndssa toisin saddetd. Kuitenkaan viesti ei ole luottamuksellinen,
JOs se on saatettu yleisesti vastaanotettavaksi. 5 § saatdd edellisessa pykaldssé mainitun

luottamuksellisen viestin tai tiedon hyvaksikayttokiellosta ja 6 § tallaisten tietojen suojaamisesta.®

Lainsaadanto, oikeuskayténto tai julkinen hallinto eivét ole taysin pysyneet mukana muutoksessa.
Sahkaisen hallinnon sdéntely perustuu edelleen osin ”soft-law” tyyppiseen ohjeistukseen, kuten
kansallisen tason ja myds toimijoiden itsesaatelyyn, strategioihin, ohjeisiin, muistioihin ja
suosituksiin. Suomessa tietosuojavaltuutetun ohjeet ovat tyypillinen vaikutusvaltainen soft-law
kanava. Nopea muutos on johtanut my6s kasitteelliseen sekamelskan. “Tietoverkon” késitettd on
kaytetty hallituksen lakiesityksissd séhkoisen viestinnan tietosuojalaiksi (SvtsL 516/2004) eri
merkityksissd, mutta lakitasolla kdytetdan sanaa viestintdverkko” (SvtsL:n 2 § 1 momentin 2

alakohdassa).'*®

Kéytannon ongelmia tuo median suuri diversiteetti. Kuntien voimavarat eivat valttdmatta riita
paivittdmaan kunnan lasnéoloa kaikkialle sosiaalisen median kentalla. Avoimuusperiaatteen ja
julkisuusperiaatteen toteuttaminen jarkevalla ja ekonomisella tavalla on ollut keskeinen ongelma
kuntien elektronisen hallintotoimen kehittamisessa.**” Tyypillinen esimerkki internetin
mahdollistamasta avoimuudesta on valtuuston kokousten ldhettdminen suorina internetlahetyksina,

mik& on yleistymdssa suurimmissa kaupungeissa.

Erilaisia elektronisia kunnallisia rekrytointikanavia on kehitetty ja kaytossé runsaasti, esimerkiksi
kuntarekry.fi ja seuturekry.fi'®®. Nama eroavat rekisteriselosteen mukaan teknisesti siten, ett ensin
mainitussa kukin kunta huolehtii itse henkilorekisteristd. Kuntarekry.fi on siten muodoltaan paikka,
johon kootaan kuntien ilmoituksia. Seuturekry.fi vélittdd henkilokuntaa Hdmeenlinnaan ja sen

195 | bid.

1% Voutilainen 2009 ss. 98-99, 115-117.

97 Syvajarvi ja Kaurahalme 2010 ss. 350, 353.

1% palvelut on osoitteessa kuntarekry.fi ja seuturekry.fi.
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lahiseuduille. Portaali keréa itse henkilokohtaiset rekisterit. Palvelu on jarjestetty kunnalliseen
osakeyhtioon. Taten se ei ole julkisuusperiaatteen piirissa kuin silta osin kuin se kayttaa julkista
valtaa. HenkilGtietojen kerdaminen ja rekrytoinnin suorittaminen itsessaan ei ole julkisen vallan
kayttoa.

Voutilaisen mukaan kunnan viranomaisen sahkoiset asiointipalvelut tai yksittdinen internetsivu
muodostavat oikeudellisesti viranomaisen asiakirjoja."*® Nain ollen niita koskevat
viranomaistoiminnan julkisuusperiaate, mutta toisaalta saman lain tuoma salassapitovelvoite.
Rrilaiset toimivaltasuhteet ja henkil6tietojen kerddmisen ja luovuttamisen perusteet on jarjestettava

ja ilmoitettava lainmukaisesti.

Keskeinen automaattiseen tietojenkasittelyyn liittyva termi on tietosuoja. Se tarkoittaa
henkil6tietojen késittelya koskevien vaatimusten huomioon ottamista henkildiden yksityisyyden ja
oikeusturvan varmistamiseksi. Tietosuoja ei kuitenkaan tarkoiteta kaikissa tilanteissa
henkiltietojen salaamista, eika se ole siten julkisuusperiaatteen vastakohta.?*® Automaattisesti
késiteltyjen tietojen laatuvaatimuksina on laillisesti hankittu ja kasitelty tieto, joka on tallennettu
maéariteltyihin ja laillisiin tarkoituksiin ja joita ei saa kayttdd néihin néhden ristiriitaisella tavalla.
Liséksi tietojen tulee olla riittavén suppeita tarkoitukseen néhden ja ajan tasalla olevia seka sellaisia,
ettd niiden yksildinti on mahdollista vain niin kauan kuin se on rekisterin kayttotarkoituksen
kannalta tarpeellista. Julkisuuden ja salassapidon, henkil6tietojen ja henkiltrekisterien osalta

noudatetaan muilta osin suoraan JulkisuusL:n ja HtietoL:n periaatteita ja saannoksia.”®*

Keskeiset elektroniseen aineistoon liittyvat poikkeukset liittyvat henkilGtietojen julkaisemiseen
internetissd. Henkil6tietoja siséltavien kunnan poytakirjojen kasittely verkossa ei yleensa muodosta
henkilorekisterid. Se on sen sijaan henkil6tietolain 2 §:n mukaista henkil6tietojen automaattista
késittelyd, joka voi perustua henkil6tietolain 8 §:n perusteella vain asianomaisen henkilon
suostumukseen tai henkil6tietojen kasittelyyn oikeuttavaan lain sddénndkseen. Annettavan

199 \/outilainen 2009 s. 60.
200 Maenpaa 2008 s. 34. Voutilainen 2009 s. 167.
01 \anto 2011 ss. 11-16.
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suostumuksen tulee olla vapaaehtoinen, yksil@ity ja tietoinen tahdonilmaisu. Nayttosyista luvan on

syyta olla kirjallinen.?%?

Jos kunnan kotisivuille laitettuihin toimielinten esityslistoihin tai paatdspdytakirjoihin on kunnan
toimesta luotu hakusanajérjestelma, menettelya arvioidaan henkil6tietolaissa sdédettyjen
henkil6tietojen késittelyn edellytysten mukaisesti (HetiL 6, 8, 11 ja 12 §). Kunnalla ei ole oikeutta
hakusanajérjestelman avulla kasitell& henkil6tietoja muuten kuin henkilon suostumuksen

perusteella.?®®

Pelkastaan julkisia henkil6tietoja siséltavien poytakirjojen kasittely perustuu KuntaL:n 29 §
mukaiseen tiedottamisvelvollisuuteen. Tallinkin on huomioitava yksityisyyden suojan intressit,
seka arkaluonteiseen aineistoon ja salassapitoon liittyvat sdéanndkset. Muutkin kuin arkaluonteiset ja
salaiset henkil6tiedot on julkaistava niin, etté otetaan huomioon julkisuusintressin liséksi asiaan
liittyvat yksityisyyden suojan intressit ja tarpeet. Henkil6ita yksil6ivat tiedot, myos ei-
arkaluonteiset tiedot kuten osoitetiedot, on katsottu salattaviksi henkil6tiedoksi internetjulkaisuissa,
koska julkisuuslain 16 § 3:n momentin mukaiseksi luovutuksensaajaksi on néissé tilanteissa tulkittu
kaikki internetin kéyttdjat. Tampereen paatoksenteon ohjeiden mukaan internetissé ei saa julkaista
ihmisten yksityiseldman tietoja, henkildtunnuksia, osoite-, puhelinnumero- ja muita yhteystietoja,
yksityishenkildiden henkilGtietoja sisaltavia luetteloita eikd muita henkilorekistereita. Edelld

mainittuja tietoja saa julkaista internetissa vain asianomaisen henkilén suostumuksella”.?*

5.4. Oikeussuojakeinot

202 Tjetosuojavaltuutetun toimisto. Elektroninen aineisto http://www.tietosuoja.fi/uploads/20cucilxhpl9_1.pdf (joulukuu
2011). Kuntaliiton yleiskirje 19/80/2005/16.9.2006. Elektroninen aineisto
http://www.kunnat.net/fi/Kuntaliitto/yleiskirjeet-lausunnot/yleiskirjeet/2005/Sivut/Julkisuuslain-muutokset-voimaan-
1.10.2005.aspx (tammikuu 2012).

203 Henkildtietojen luovuttaminen viranomaisten henkilorekistereista 27.7.2010 ss. 15-18. Tietosuojavaltuutetun
toimisto. Elektroninen aineisto http://www.tietosuoja.fi/uploads/20cucilxhpl9_1.pdf (joulukuu 2011).1bid.

24 Harjula ja Prattala 2007 s. 278. Tampereen kaupungin paatoksenteon ohjeet ss. 23-30. Henkildtietojen luovuttaminen
viranomaisten henkildrekistereista 27.7.2010 ss. 15-18. Tietosuojavaltuutetun toimisto. Elektroninen aineisto
http://www.tietosuoja.fi/uploads/20cucilxhpl9_1.pdf (joulukuu 2011). Kuntaliiton yleiskirje 19/80/2005/16.9.2006.
Elektroninen aineistohttp://www.kunnat.net/fi/Kuntaliitto/yleiskirjeet-lausunnot/yleiskirjeet/2005/Sivut/Julkisuuslain-
muutokset-voimaan-1.10.2005.aspx (tammikuu 2012). Puheenjohtajan ABC s. 34.
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Kunnalliseen rekrytointiin liittyvat oikeussuojakeinot liittyvat tyo- ja virkamiesoikeuden
séantelyyn. Kyseeseen tulevat esimerkiksi Tasa-arvoL:n 7 ja 8 §:n, TydsopL:n 2 luvun 2 § ja 4 8:n
seka erityisesti kunnan osalta KvhL:n 3 luvun velvoitteet.

Rekrytointiprosessin julkisuuteen liittyvét yksilon oikeussuojakeinot johtuvat pdéosin JulkisuusL:n,
KvhL:n, KuntaL:n ja hallintolaink&yttolain(HLL) sdadnnoksista. Tyypillisessa tilanteessa
viranomainen ei ole luovuttanut pyydettyé rekrytointiasiakirjaa. Toisaalta oikeussuojakeinoja
tarvitaan myos tilanteissa, joissa luovutettu rekrytointiasiakirja loukkaa jonkun toisen oikeuksia.
Asian kasittelyn osalta kyseeseen tulee tilanne, jossa valtuusto paattéa erheellisesti kasitella
julkisesti salaisia rekrytointiasiakirjoja KuntaL:n 24 § mukaisessa virkavaalissa ja sen johdosta
tehtdvassa ansiovertailussa. Tiedottamismenettelyssa tyypillisessé tilanteessa julkisesta

hakumenettelysta on luovuttu perusteettomasti KvhL:n 4 §:n mukaisesti.

Asiakirjajulkisuuden osalta paasaéantoisesti l1ahtokohta on JulkisuusL:n 33 8:n 1 momentin
mukainen menettely, jossa paatoksesta tehdaén oikaisuvaatimus, jota seuraa HLL:n mukaisesti
valitus asiassa toimivaltaiseen hallinto-oikeuteen. Valituksen tekemiseen ja kasittelyyn sovelletaan
HLL:n saannoksia riippumatta siitd, mika viranomainen tai toimielin on tehnyt kielteisen

paatoksen.?®

Kunnan osalta menettely eroaa kuitenkin edelld mainitusta. HLL:n 8 §:n mukaan kunnan asioiden
muutoksenhausta sd&detddn Kuntal:ssa. JulkisuusL:n 4 8:n viranomaiset on madritelty laajasti ja
toisaalta JulkisuusL:n 33 §:n mukaan kaikista viranomaisten paatoksisté voi valittaa JulkisuusL:n
nojalla, vaikka valittaminen ei olisi muuten mahdollista. N&in ollen KuntalL:n 89 §:n mukainen
valituskielto ei ole voimassa, eikd asioista tehdd KuntalL:n 93 §:n tarkoittamaa oikaisuvaatimusta
vaan lex specialis- periaatteella JulkisuusL:n 33 8:n mukainen valitus hallinto-oikeuteen.
Julkisuuslain nojalla tehtéva valitus ei ole siten kunnallisvalitus vaan hallintovalitus. Kunnan
jasenyys ei ole valitusoikeuden perusta JulkisuusL:n nojalla tehdyissa

muutoksenhakuvaatimuksissa.

JulkisuusL:n mukaisessa muutoshaussa asiakirjaa pyydetadn julkisuudesta paattavalta

0% Maenpad 2008 ss. 232-233.
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viranomaiselta, tyypillisesti kunnanhallitukselta, lautakunnalta tai viranhaltijalta. N&ista paatoksista
valitetaan suoraan hallinto-oikeuteen. Valitusoikeus on kielteisissa paatoksissa HLL:n 6 §:n mukaan
vain asianosaisilla, ja myonteisissa paatoksissd myos niilla, kenen oikeuteen, velvollisuuteen ja
etuun péatos vaikuttaa. Talla ei ole kuitenkaan merkitystd, koska Kielteisissa paatoksissa on
kaytannodssa vain asianosaisia. Kielteinen péaatos yhdelle ei estd muita, eika Kielteisen paatoksen
saanuttakaan, pyytdmasta uudelleen asiakirjaa. Myonteisissa asiakirjan luovuttamispéatoksissa
valitusoikeus voi olla esimerkiksi silla henkil611&, kenen tietoja kunta tai hallinto-oikeus paattaa
luovuttaa julkisina asiakirjoina. Viranomaisilla on useiden erityislakien nojalla valitusoikeus, mutta

oikeuskaytannon perusteella oikeus ei nayttaisi ulottuvan rekrytointiin.?*

KHO 2011:87: Kaupunginhallitus oli oikaisuvaatimukseen antamallaan
paatoksella kumonnut virkavaalipdatoksen ja palauttanut asian uudelleen
valmisteltavaksi. Oikaisuvaatimuksen hyvaksymiselld virka oli jaanyt
tayttdmatta eikd paatoksella néin ollen ollut lopullisesti ratkaistu viran
tayttdmista koskevaa asiaa. Kaupunginhallituksen paatos koski kuntalain 91

§:ss4 tarkoitetulla tavalla vain valmistelua. Aan. 4-1.

On aavistuksen kiistanalaista, missa maarin ylla mainitun oikeustapauksen kaltainen viran
valmistelutoimenpiteeksi tulkittava toimi JulkisuusL:n mukaisen oikeuden tutustua asiaan liittyviin
julkisiin asiakirjoihin. Valmistelun keskeyttdminen ei tuo asiakirjoja JulkisuusL:n soveltamisen
piiriin, joskin kaytannossa JulkisuusL:n 17 § mukaisen julkisuusmyonteisyyden perusteella ei-
julkisia asiakirjoja on mahdollista pyytaa luovutettaviksi. Joka tapauksessa oikeus tutustua ei ole

ehdotonta ja lahtokohtaisesti viranomaisen harkinnassa.

Valituskelpoinen p&atds on madritetty JulkisuusL:n 33 §:ssa. Se viittaa HLL:n 5 8:n mukaiseen
paatdkseen, jolla asia on ratkaistu tai jatetty tutkimatta. Muilta osin paatoksen on noudatettava
HallintoL:n 7 luvun méaarayksia. Valituksen perusteena voi olla esimerkiksi toimivallan ylitys,
virheellisen lain soveltaminen, hallinnon oikeusperiaatteiden vastainen harkintavallan kaytto tai
menettelyvirhe. Useimmiten perusteet liittyvat siihen, ettd viranomainen on tulkinnut virheellisesti

salaisen asiakirjan julkiseksi, julkisen asiakirjan salassa pidettavéksi, tulkinnut JulkisuusL:n 24 §:n

206 Maenpaa 2008 ss. 236-239, s. 239 oikeustapaukset.
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alakohtien mukaisia vahinkoedellytyslausekkeita liian tiukasti tai kdyttanyt harkintavaltaa
epéatasapuolisesti esimerkiksi luovuttamalla asiakirjan toiselle, mutta evénnyt sen saamisen

perusteettomasti toiselta.

HLL:n 31 § 1 momentin mukaan valitus estd p&asaantoisesti asian toteuttamisen.
Toteuttamiskiellolla on merkitysta 1&hinna asiakirjajulkisuudessa ja siindkin vain myonteisia
asiakirjojen luovutuspa4toksié koskevissa valituksissa. Valitus voidaan joko hylata tai hyvaksya.
HAO tai KHO voivat myds laajentaa tai supistaa asiakirjaan liittyvaa osajulkisuutta ja salaisuutta.
Kunnallisen viranomaisen on noudatettava tuomioistuimen paatosta. Virheellisesti tehdyissa
myonteisissé asiakirjan luovuttamismenettelyissa voi tulla kyseeseen RikosL:n 40 luvun 5 8:n 1
kohdan mukainen rangaistus virkasalaisuuden rikkomisesta tai tuottamuksellisesta virkasalaisuuden
rikkomisesta. Korvausvastuun kynnys on korkea, mutta julkista valtaa kéytettdessa laaja.
Kéytannossé se koskee juuri virheellisesti tehtyjd myonteisia asiakirjan luovuttamispaatoksia, joissa
on paljastettu laittomasti esimerkiksi liikesalaisuuksia tai muuta arkaluonteista tietoa. Lisaksi
kyseeseen voi tulla esimerkiksi vaarén tiedon antaminen viranomaisen vastuulla olevassa

tiedottamismenettelyssa.”®’

Mikali KvhL:n 4 § mukaisesta julkisesta virantayttomenettelysta on luovuttu muutoksenhaun
perusteet johtuvat KuntaL:sta. KvhL:n 50 § mukaan saman lain nojalla perustuvan paatoksen
muutoksenhaku tehddan kuntalain oikaisuvaatimuskaytannon ja kunnallisvalituskaytannon
perusteella. Asianomaiselle viranomaiselle tehdédén KuntalL:n 11 luvun mukainen oikaisuvaatimus,

jota seuraa kunnallisvalitus paatosvaltaiseen hallinto-oikeuteen.

Julkaistu rekrytointi-ilmoitus voi olla sisélléltdan lainvastainen esimerkiksi KvhL:n 9 8:n ja
TydsopL:n 2 luvun 4 8§:n perusteella tai Tasa-arvoL:n ja YhdenvertaisuusL:n mukaan tai se on
julkaistu KuntaL:n 64 §:n mukaan lainvastaisella tavalla. Mikéli valitus tehddén KuntaL:n tai
KvhL:n perusteella muutoksenhaku tehdéd&n KuntaL:n mukaan oikaisuvaatimuksena jota seuraa

kunnallisvalitus.

Lahtokohtaisesti Ty6SopL:n mukaiset tyosuhteet ovat yksityisoikeudellisia sopimussuhteita, jotka

27 Méenpaa 2008 ss. 234-235, 242.
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eivét ole JulkisuusL:n piirissa. Tydsopimukseen perustuvat vaatimukset kasitellaan
karégjaoikeudessa. Hallintolainkayton jarjestyksessé ei siis tutkita, onko julkaistu ilmoitus ollut
syrjivé tai tyosopimuslain vastainen, eiké niista voi valittaa kuntalain mukaisessa jarjestyksessé
hallinto-oikeuteen. Toisaalta KuntaL:n mukaan oikaisuvaatimuksen voi tehdd myos
tarkoituksenmukaisuusperustaisesti, joten oikaisuvaatimuksen voi tehda sill& perusteella etta
julkaistu tyopaikkailmoitus on ollut esimerkiksi Ty6SopL:n, YhdenvertaisuusL:n vastainen.
Muutoksenhakutiedoissa on talloin mainittava, ettd kunnallisvalitus asiasta ei ole mahdollinen
KuntaL:n perusteella. Kunnallisvalituksen perusteena voi kuitenkin olla paatéksenteon

menettelyvirhe ja toimivallan ylitys.?%

Tampereen oikeussuojaohjeiden mukaan julkisen asiakirjan antaminen on asiakirjan
haltijaviranomaisen vastuulla. Tieto julkisesta asiakirjasta on annettava viimeistaan kahden viikon
kuluessa pyynnosta. Mikéli pyyntd vaatii suurta ty6td, aika on kuukausi. Kielteisisséa tapauksissa
henkil6stéon kuuluvan on ilmoitettava tiedon pyytajalle kieltdytymisen syy tiedon luovuttamiseen
ja kerrottava, miten asia voidaan saattaa viranomaisen ratkaistavaksi. Jos viranomainenkin

kieltaytyy antamasta pyydettya tietoa, pyytajalla on mahdollisuus valittaa hallinto-oikeuteen.?%

208 Muutoksenhaku kunnan viranomaisen paatoksesta 2012 erityisesti 4. luku. Vrt. KHO: 2006: 28. P44toksen mukaan
kunnan Ty68SopL:n mukaisien tydsopimuksen kelpoisuutta koskevista asioista voi valittaa hallinto-oikeuteen.
2% Tampereen kaupungin paatoksenteon ohjeet s. 25.
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6. Kunnan rekrytointiprosessin julkisuuden rajat

Aimo Ryynéasen kannattaman tulkinnan mukaan Suomen hallitusmuoto ei edellyté valtion ja kunnan
oikeudellista vastakohtaisuutta, jollaisena se kdytdnndssé usein on nahty ja esitetty. Oikeudellisesti
valtio ja kunta ovat tasa-arvoisia, eika kunnan valta ole valtiosta johdettua, vaan samalla tavoin
oikeusjarjestykseen perustuvaa kuin valtion valta. Tdma tarkastelundkdkulma on hyodyllinen
lahtokohta my6s kunnan ja julkisuus- seké avoimuusperiaatteen suhteiden toteutumisen

analyysissa.?*

Asiakirjojen julkisuusperiaatteen ja avoimuusperiaatteen toteutuminen rekrytointiprosessissa on
tassé tulkintatasossa osa kunnan itsehallinnon legitimoitumista, ei itsehallintoa rajoittava periaate.
Rekrytointiprosessissa julkisuudella on selked tarkoituksenmukaisuusnidkokulma, jota kunnallista
ty0- ja virkamiesoikeutta tutkineet ovat korostaneet. Tehokkaan tiedottamisen kautta kunnilla on
mahdollisuus Kilpailla l&hitulevaisuudessa osaavasta tydvoimasta. Koska kuntahallinnon toimivuus
on viime kadessé kiinni viran- ja toimenhaltijoiden kyvykkyydesta on julkisuuteen rakentuva
tehokas rekrytointi tarked nykymuotoisen kunnan eksistenssikysymys.

Rekrytoinnin julkisuus on asiakirjajulkisuuden ja avoimuuden kautta kytketty suoraan kunnan
toiminnan tosiasialliseen lapindkyvyyteen. Julkisuuslain keskeisimman linjauksen mukaan julkisuus
vahvistaa julkisen vallan legitimiteetin, myds kunnan olemassaolon. Legitimaatio toteutuu
kuitenkin vain, mikali kuntalaiset saadaan kiinnostumaan julkisuuden ja avoimuuden kautta
vilitetysta tiedosta ja tosiasiallisesti osallistumaan kunnan toimintaan. Tamén vuoksi
asiakirjajulkisuus ja avoimuus ovat osa hyvan hallinnon késitteist6a ja kdytantda myos
oikeusperiaatteellisella tasolla.

Asiakirjojen julkisuusperiaatteen ja kunnan itsehallinnon suhde on yksinkertainen nykyisessa
oikeusjdrjestyksessa ja rajat selkeét. Perustuslain mukainen kunnan itsehallinto ei syrjayta

asiakirjojen julkisuusperiaatetta, vaan kunnan hallinto toteuttaa julkisuusperiaatetta

210 Ryynanen 2012 ss. 47-48.
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rekrytointiasiakirjojen osalta poikkeuksetta. Erityisesti salaisen ja julkisen aineiston méarittely
rekrytoinnissa on selke&a. Oikeutta tutustua asiakirjoihin on laajennettu erailta osin
luottamushenkildiden osalta, mutta heitdkin koskevat pitkalti virkamiehid koskevat periaatteet.

Tutustumisoikeuden on perustuttava paatoksentekoon liittyvaan tarpeeseen.

Kunnan osalta sovellettavaksi tulevat julkisuuslain lisdksi erityisesti henkilGtietolain sé&nnokset ja
muutamat erityislait koskien erityisesti henkilotietojen seka salaisten tietojen késittelya.
Ongelmallisempia ovat erilaisten ei-julkisten asiakirjojen maarittelyt ja suhtautuminen mahdollisiin
luovuttamispyyntdihin. Lahtékohtaisesti kunnalla ei ole asian toteutumisen vuoksi tarpeellista
yleensa julkaista keskeneréista rekrytointiaineistoa kovin laajasti. Mikali luovuttamisen voidaan
katsoa vaarantavan esimerkiksi hakijan yksityisyyden, tastd voidaan kokonaan luopua. Toisaalta
ilman selkeéé syyta rajoittaa julkisuutta asiakirjat on yleensa katsottu luovutettaviksi JulkisuusL:n
17 § mukaan.

Kunnan asiakirjajulkisuuden toteutumisen rajat ansaitsevat yhden reunahuomautuksen. Kunnan
ilmoitusmenettely on vanhentunut eivétka sen saannokset toteuta riittavasti julkisuus- tai
avoimuusperiaatetta. Pelkdan kunnan fyysisen ilmoitustaulun kaytolla KvhL:n 4 8:n mukaista
julkisen haun tiedottamisvelvoitetta voidaan toteuttaa lainmukaisella menettelylld, joka ei
kaytannossé toteuta julkista hakumenettelyd. T&lta osin asiakirjojen julkisuus ei kaikilta osin
toteudu moitteettomasti kunnallisissa virkanimityksissd. 1920-luvulta oleva kunnan ilmoitustaulua
saateleva laki kaipaa uudistamista, mika on toteutumassa tulevan kunnallislain kokonaisuudistuksen

yhteydessa.

Menettelyjulkisuuden osalta térkein kohta on julkisessa hakumenettelyssa. KvhL:n 4 8:n 3
momentti antaa kunnille jonkin verran liikkumavaraa omien johtosdéntéjensa soveltamiseen
julkisesta hakumenettelysté luovuttaessa. Oikeuskaytannossé johtosadnndssé mainittuja perusteita
on kasitelty vain viran hoitajien vakinaistamisen osalta, joka on tulkittu lainvastaiseksi menettelyksi
luopua julkisesta hakumenettelystd. Muilta osin johtosaantoihin liittyvia perusteita ei ole arvioitu

oikeuskaytanngssa.

Oikeuskaytannosta on silti paateltavissa, ettd suurimpien kaupunkien hallintosadnndissa olevat
julkisesta hakumenettelystd luopumisen mahdollistavat pykalat saattavat olla juridisesti
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ongelmallisia. Sek& Helsingissa etta Tampereella julkisesta hausta voidaan luopua siina tapauksessa,
ettd henkilo koulutetaan virkaan. Tampereella julkisella haulla valitun maaraaikaisen viranhaltijan
virka voidaan vakinaistaa ilman julkista hakua. Toistaiseksi oikeuskaytanto viittaa siihen suuntaan,
ettd kaikesta virkaan johtavasta valinnasta pitdisi ilmoittaa julkisesti. Kokonaisuudessa KvhL:n 4 §
3:tta pitdisi muotoilla kasuistisempaan suuntaan ja ottaa kantaa ainakin edelld mainitun kaltaisiin
tapauksiin. Tama olisi todennakoisesti riittavaa, koska jo nyt kuntien johtosédannot tarjoavat vain
muutamia perusteita luopua julkisesta hakumenettelysta.

Muilta osin lainsaadannén vaikutus koskee véaljemmin seké virkahakua etta tyésuhteen hakua sen
toteuttamisen osalta. Taméa s&antely sisaltad ilmoituksen siséllon ja ilmoitustavan sdéntelyn. Naissé
rekrytoinnin julkisuuden s&antely tuottaa oikeudellisen minimin, sill& rekrytointi-ilmoituksen siséltd

ja ilmoitustapa voidaan ja usein pitdd muotoilla laajemmin.

Virkamiehen valinta on tapahtunut taidon, kyvyn ja koetellun kansalaiskunnon mukaan” ja
kéaytdnndssa tdma on rekrytointiperiaate myos tydsuhteisten osalta. Julkisuuden tehtédva on valvoa
naiden Kriteerien toteutumista. JulkisuusL:n, kunnallisten virkaséantdjen ja vuodesta 2003
viranhaltijalain toteuttaman rekrytointiprosessin julkisuusuudistuksen vuoksi — ja ennen kaikkea
tietoverkkojen avulla, valvominen on muuttunut olennaisesti helpommaksi. Virkamiesten osalta
nykyinen tiukka julkinen hakumenettely, hakemuksen sisallon osittainen maaramuotoisuus ja
toisaalta laaja asiakirjajulkisuus ja asiakirjojen huomattavasti aikaissmpaa parempi saavutettavuus

ovat korostaneet julkisuuden merkitysta.

Asian késittelyn julkisuudella on eniten merkitysta kunnan- tai kaupunginjohtajan, pormestarin,
apulaispormestarin valinnasta, silla ndiden valinnasta paattaa KuntaL.:n mukaan valtuusto.
Rekrytointiasian kasittelyn julkisuus on muuten kuntien itsensa paatettavissa HtietoL:n ja
JulkisuusL:n arkaluonteisten ja salaisten tietojen kasittelykielto huomioon ottaen. Kaytdnndssa
asian kasittelyn julkisuutta rajoittavat erityisesti rekrytointiprosessiin olennaisesti liittyva
henkil6tietojen késittely. Rekrytointiasian kasittely on valtuuston suorittamia vaaleja lukuun

ottamatta kaytdnndssa useimmiten JulkisuusL:n perusteella salaista.

Vaikutusmahdollisuuksien varaamisen merkitys liittyy rekrytoinnin osalta, toistaiseksi tosin vain
epasuorasti ja vahaisesti, pormestarimallia kayttaviin kuntiin. Mikali pormestari valitaan
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tulevaisuudessa kansanddnestykselld, tilanne muuttuu oleellisesti julkisuusmyonteisempaan
suuntaan. Pormestarimallin ihanteessa kuntalainen on mukana valintaprosessissa, hanen
osallistuessaan sen valvontaan tai kommentointiin. Kunnan julkisuuden rajat ovat aikaisempaa

intensiivisempié ja monidanisempia ja osallistuminen itsessaan tarkeaa.

Sen sijaan tydsuhteisen henkildston rekrytoinnin osalta julkisen hakumenettelyn puuttuminen
poistaa varsin pitkalle ndma kaikki virkasuhteisen henkildston palkkaamisen julkisuuteen liittyvat
elementit. Ja kun kehitys vie kohti laajentuvaa tydsuhteisuuden soveltamista voidaan kysyé, miksi
rekrytoinnin julkisuutta vieddan samaan aikaan kahteen suuntaan, yhtaalta lisadmalla julkisuutta

yhé& pienemmélle joukolle ja toisaalta véhentamaélla sitd enemmistolta?

Poikkeuksen muodostavat myds suostumusmenettelyn piirissa olevat kuntien ylimmat virkamiehet,
joiden valinta on menettelyjulkisuuden osalta pitkalti avoimuusperiaatteen soveltamisen
ulkopuolella. N&in tapahtui kesall4 2011 tapahtuneesta Helsingin apulaiskaupunginjohtajan
valinnassa. Suostumusmenettelylld on kunnan kannalta selked tarkoituksenmukaisuusnakdokulma,
silla se mahdollistaa viran hakemisen anonyymisti, leimautumatta edellisessa virkapaikassa. Tama
lisad mahdollisuuksia kyvykkaiden ja kokeneiden hakijoiden mukaan saamiseen. Valtuuston vaalilla
ratkaistavat kuntien poliittiset virkanimitykset ovat julkisuuden suhteen epaloogisen duaalisia.
Toisaalta laki edellyttad julkista hakua, mutta kunnalle on toisaalta haluttu jattad poliittinen
paatdksentekovalta. Tama johtaa julkisen hakumenettelyn toissijaisuuteen lopullista paatostéa

tehtéessa.

Suostumusmenettely on selkeasti suljettu menettelyjulkisuuden avoimuusperiaatteen ulkopuolelle.
Se ei aseta hakijoita myoskaan yhdenvertaiseen asemaan. Osa viran hakijoista antautuu
julkisuudelle, osa ei. Suostumismenettelya voidaan soveltaa vain virkojen osalta. Talla ei ole
kuitenkaan merkitystd, silla tydsuhteisen henkildston osalta voidaan soveltaa tarvittaessa vastaavaa
menettelytapaa laintasoisen saantelyn puuttuessa. Ty0- ja virkasuhteisiin liittyvid lainmuutoksia
pohdittaessa lienee tarkoituksenmukaista pohtia suostumusmenettelyn muotoa ja ehka myos

tarpeellisuutta.

Virka- ja ty6sopimusperustan méérittely nousee yha tarkedmmaksi rekrytoinnissa. Erityisesti
yhtioittdmiskehitys, hallintaperiaate ja verkostoituminen saattaa johtaa tilanteisiin, joissa henkil6
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valitaan kunnan osakeyhtioon tydsuhteeseen, vaikka tehtdvaén kuuluu julkisen vallan hoitamista.
Tallaisia esimerkkejé ei oikeustapausten valossa viel& ole, mutta kuntatyon kehitys saattaa johtaa
tallaisiin tilanteisiin, kuten vuokral&akéreiden julkisen vallan tehtavien hoitaminen kunnissa
osoittaa. Toisaalta virkavastuun kasite ei ole enéa niin selvasti kiinnitetty virkaan. Ruotsissa
jaottelulla ei ole enda kuntien osalta edes erityistd merkitystd, mikd on mahdollisesti Suomenkin tie
tulevaisuudessa. Kehitys kohti tydsuhdeperustaista kuntakenttda ei kuitenkaan edistd julkisuus- tai
avoimuusperiaatteen toteutumista, silla tydsuhdeperustainen rekrytointi ei ole nykytilanteessa

samassa maarin julkista kuin virkojen taytto.

Elektronisten aineistojen oikeudellinen tulkinta on rekrytoinnin julkisuuden osalta johdettu pitkalti
fyysisen aineiston sdantelystd. Koska laki ja muu sééntely on asiakirjan muodon osalta neutraali,
pitéisi elektronisen asiakirjan sdéntelyn tapahtua samalla tavoin. N&in onkin pitkélti rekrytoinnin
julkisuuden osalta. JulkisuusL:n ja HtietoL:n saddokset tulevat suoraan sovellettavaksi
rekrytoinnissa. Itse rekrytointiprosessissa henkil6tietojen ja kunnan suhde on kuitenkin selva.
Kuntien toiminnan tarkoituksen toteuttaminen ei vaadi rekrytointiin liittyvien henkilGtietojen
julkaisemista, joten my®s tallaisen aineiston elektroniseen julkaisemiseen pitad suhtautua

kriittisesti.

Kéytannossé elektronisen aineiston erityissadntely liittyy tulkintaan luovutuksensaajista, jota on
tulkittu laajasti. Internetin mahdollistama uusi avoimuusperiaate toisaalta myos rajoittaa julkisuutta
erityisesti henkil6tietojen osalta. Kunnissa ollaankin erityisen tarkkoja juuri internetiin paétyvien
henkil6tietojen julkaisusta, koska nykytulkinnan mukaan esimerkiksi kuntien internetissa olevien
poytakirjojen henkilttietojen julkaisemiseen tarvitaan asianomaisen lupa. Aineiston muodolla ja
paremmalla muokattavuudella voi olla myods se merkitys, etta henkildrekisterinpitdjan velvollisuus
syntyy helpommin kuin aikaisemmassa tulkinnassa on esitetty. Elektronisilla rekrytointifoorumeilla
erityishuomio taas pitéé kiinnittaa tietoturvaan, niin ettei hakijoista ja4 asiaankuulumattomia tietoja

internet-ymparistéon.
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