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Tutkielma paneutuu yksityistdmisen ja siind toteutettavan julkisuusperiaatteen
problematiikkaan. Haastavan tilanteesta tekee se, ettd nama kaksi toimijaa, kunta
ja yksityinen toimija ovat perusperiaatteiltaan hyvin erilaiset. Siind missa kunnan
toiminta perustuu hallinnon avoimuuteen ja yleishyoddylliseen toimintaan, on yri-
tysten lahtokohtana tuloksellisuus ja tehokkuus. Yksityisen toimijan kannalta liial-
lisesta toiminnan julkisuudesta on haittaa esimerkiksi kilpailutilanteen kannalta.
Tutkielmassa kdydaan oikeusdogmaattisin metodein lapi tatd dilemmaa seka tar-

kastellaan oikeustapausten keinoin oikeuden niakemysta ja kantaa asiaan.

Kunnilla on monia tapoja jarjestaa lakisdateiset ja niin kutsutut vapaaehtoiset teh-
tavansa. Nykydan enenemadssd maarin kunnan toimintoja toteutetaan myos mui-
den kuin kunnan itsensa toimesta. Tata kautta toimintojen yksityistiminen ja ul-
koistaminen ovat nousseet luonnolliseksi osaksi kunnan muuttunutta toimintaym-
paristoéd. Tamankaltainen julkisten hallintotehtavien siirtiminen muulle kuin vi-
ranomaistaholle on mahdollista perustuslain 124 §:n avulla, jossa sdaddetaan julki-

sen hallinto tehtavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle.

Tilanteessa, jossa julkinen hallintotehtdva suoritetaan jonkun muun viranomaisen
toimesta, tulee eritoten huomioida perusoikeuksien vaarantamattomuus. Kansa-
laisten kannalta tarked perusoikeus on julkisuusperiaate ja siihen liittyen tiedon-
saantioikeus. Julkisuusperiaatteen mukaan viranomaisen asiakirjat ovat lahtokoh-

taisesti julkisia.

Asiasanat: yksityistdminen, julkisuus, viranomainen, asiakirja, tiedonsaantioikeus,

kansalainen, salassapito.
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1. Johdanto

1.1 Tutkimuksen tausta

Julkisuudessa yksityistimiseen liittyvaa keskustelua kdydaan tdlla hetkella run-
saasti. Mielipiteet yksityistdmista kohtaan ovat usein karkkaita niin puolesta kuin
vastaan. Olen tutkimusta tehdessani selaillut paljon yleisia epavirallisia keskuste-
luita kuntien toimintojen yksityistamista sekd kuntien tulevaisuutta koskien. Nais-
ta keskusteluista kdy hyvin selviksi kansalaisten huoli kuntiensa tulevaisuudesta.
Asiantuntevan haastattelun aiheesta antoi myds Julkisten ja hyvinvointialojen lii-
tolle kolumnisti, kirjailija ja entinen yritysjohtaja Kalle Isokallio, jonka mukaan nyt
harrastetaan typeraa ja lyhytnakoista yksityistamista. Nyrkkisadnnoksi Isokallio
kehottaakin kuntia ottamaan sen, ettd mitddn palveluja ei yksityistetd, elleivat kun-
talaiset todella saa silld tavoin parempia palveluita halvemmalla. Samassa haastat-
telussa Isokallio my6s ihmettelee ddneen sitd, miksi hyoty kaivetaan aina suoritu-
sporrasta ulkoistamalla ja samaan aikaan hallinto jatkaa massiivisessa kokoon-

panossa.l

Perinteisesti hallintotehtdvat koetaan julkisen toimijan tuottamaksi ja tima sama
ilmenee myos valillisesti seka valittomasti Suomen lainsdddannosta. Perustuslaissa
ei ennen perustuslakiuudistusta ollut sdddetty hallintotehtdvan antamisesta muul-
le kun viranomaiselle. Perustuslakiuudistusta kasittelevassi HE 1/1998 peruste-
luissa todetaan, ettd 124 §:n perustuslakiin lisddmisen tavoitteena on ollut maari-
telld ne edellytykset, joiden vallitessa julkisia hallintotehtdvia voitaisiin antaa vi-
ranomaistahon ulkopuolelle ja samalla kyetd varmistamaan oikeusvaltiollisten pe-
riaatteiden noudattaminen valillisessa julkishallinnossa. Tallaiseksi valilliseksi jul-
kishallinnoksi kutsutaan esimerkiksi valtion ja kuntien liikelaitoksia, julkisoikeu-
dellisia yhdistyksia ja erilaisia yksityisoikeudellisia oikeushenkil6ita, jotka toteut-

tavat julkista hallintotehtavaa.2

1 [sokallio 2010.
2HE 1/1998 Yleisperustelut 2/2 vp. Kohta: 3.14
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Suomen perustuslain 11.6.1999/731 mukaan julkinen hallintotehtdva voidaan an-
taa muulle kuin viranomaiselle hoidettavaksi vain lailla tai lain nojalla. Perustus-
lain 124 §:n mukaan julkisen hallintotehtdvan suorittaminen muutoin kuin viran-
omaisen toimesta tulee olla tarkoituksenmukaista, eika se nain hoidettuna saa vaa-
rantaa perusoikeuksien toteutumista, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon ta-
keita.

On myo6s olemassa tehtdvia, joita ei voida tdman PL 124 §:ssd luotujen puitteiden
perusteella siirtdd muun kuin viranomaisen tuotettavaksi. Tallainen konkreettinen
kielto siirtaa hallintotehtdavien tuottaminen muulle kuin viranomaiselle koskee
toimia, jotka sisaltavat merkittdavaa julkista valtaa. Tamankaltaisia tehtdvia ei voida

antaa kuin viranomaiselle.

Viranomaisen termi tulee aineistossa useasti vastaan ja se tulee tassa kontekstissa
ymmadrtda laajassa merkityksessa. Lain viranomaisen toiminnan julkisuudesta
21.5.1999/621 (myohemmin julkisuuslaki) 4 §:n maaritelmdn mukaan viranomai-
sena pidetdadn myos muuta kuin perinteistd viranomaistahoa, kun se hoitaa julkista
hallintotehtdvaa. Kyseisestd laista kdy myos ilmi, ettd se mitd viranomaisen toi-
minnasta saddetdan lailla tai asetuksella, koskee yhtalailla my6s julkista hallinto-
tehtavaa hoitavaa yhteis64, laitosta, saatiota ja myods yksityisia henkil6itd niiden
kayttdessa julkista valtaa (JulkL 4 § 2 mom.). Lainsddddannon nojalla julkista tehta-
vaa hoitavat yhteisot, laitokset, sdatiot ja yksityiset henkilot rinnastetaan kuitenkin

viranomaisiin vain silta osin kuin ne kdyttavat toiminnassaan julkista valtaa3.

Viranomaistoiminnalle on asetettu lahtokohdaksi, etta sen toimien tulee tukea hal-
linnon avoimuutta ja julkisuuden toteutumista. Tallaista avoimuutta turvaa jul-
kisuusperiaate, jonka mukaisesti viranomaisen asiakirjat ovat julkisia, jollei laissa
erikseen toisin sdddetd. Julkisuusperiaate on sijoitettuna julkisuuslain ensimmai-
seksi pykalaksi ja tdlla on haluttu ilmentda pyrkimysta vahvistaa julkisuusperiaa-
tetta keskeisena julkishallinnon periaatteena Suomessa. Periaatteen tavoitteena on

edistda viranomaistoiminnan avoimuutta. Tamankaltainen avoimuus merkitsee

3 Ahvenainen, Raty 1999, s. 35.



tiivistetysti sitd, ettd kaikilla on mahdollisuus saada tietoa viranomaisten toimista

ja eritoten asioista, joita viranomaiset kulloinkin kasittelevat ja ovat kasitelleet.#

Viranomaistoiminnan julkisuudesta puhuttaessa tulee myods selventda asiakirjan
termid, eli milloin asiakirja on viranomaisen asiakirja ja milla perusteella asiakir-
jasta tulee julkinen. Asiakirja maaritelldan JulkL 5 §:ssa ja tdlla asiakirjan ja viran-
omaisenasiakirjan madritelmalld ratkaistaan se, mitka asiakirjat tulevat julkisuus-
lain soveltamisen piiriin.> Perusperiaatteen mukaan viranomaisen asiakirjana voi-
daan pitaa sellaista asiakirjaa, joka a) on viranomaisen tai sen palveluksessa ole-
van laatima tai b) se on toimitettu viranomaiselle asian kasittelya varten tai muu-
ten sen toimialaan tai tehtdviin kuuluvassa asiassa c) se on viranomaisen hallussa

(JulkL 5 §:n 2 mom.).

Kuten aiemmin jo todettiin, viranomaisena voidaan pitda myos yksityisoikeudellis-
ta toimijaa sen suorittaessa julkista tehtavaa. Liiketoimintaa ei kuitenkaan ole 1dh-
tokohtaisesti tarkoituksenmukaista harjoittaa organisaatiossa, jossa sovelletaan
julkisuuslakia. Julkisuuslain soveltaminen voi aiheuttaa organisaatiolle sen, etta
esimerkiksi talous- ja liiketoimintasuunnitelmat voivat tulla julkisiksi tai ainakin
niiden salassapito voi vaatia erityistoimenpiteita. Liike- ja ammattisalaisuudet ovat
aina salassa pidettdvia.® Huomioitavaa kyllakin on, ettd naiden liike- ja ammat-
tisalaisuuksien termit eivat ole yksiselitteisig, joten niille annetun ehdottoman suo-

jan voidaan ajoittain katsoa aiheuttavan ongelmia salassapidon toteutuksessa.

Perusoikeutena tunnettu julkisuusperiaate ei siis suoraan sovellu yrityksen toi-
mintaan, eika sitd ole alun perinkaan tarkoitettu yksityisten yritysten kaltaisiin
toimintaymparistoihin. Julkisen sektorin alati kasvava ostopalveluiden kaytto ja
toimintojen yksityistaminen luovat entisestaan painetta tarkastella julkisuusperi-
aatteensoveltuvuutta yksityiselle sektorille. Lahtokohtaisesti yksityisoikeudellisilla
toimijoilla julkisuusperiaate korvautuu liikesalaisuusperiaatteella, jonka tarkoi-

tuksena on suojata yrityksen liike- ja ammattisalaisuuksia.” Tamankaltainen jul-

4HE 30/1998 vp, s. 45.

5 Ahvenainen, Raty 1999, s. 40.
6 Hallipelto ym. 2013, s. 72-73.
7 Rasinmaki 1997, s. 401-402.



kisuusperiaatteen syrjaytyminen ei taas ole julkisen sektorin toiminnalle asetettu-

jen periaatteiden mukaista.

Kuntien toimikenttdd tarkastellessa huomaa nopeasti, kuinka paljon muutosta
kuntien toimintatavoissa on tapahtunut ajan saatossa ja myos sen, ettd yksityinen
sektori on tullut jo luonnolliseksi osaksi kunnallista toimintaa. Taloudellisten vai-
keuksien aikakautena, jota kiistatta juuri nyt elamme, tulee erityistarkkailuun toi-
mintojen ja toimintatapojen puntarointi tehokkuuden lisiamiseksi ja sdastojen ai-
kaansaamiseksi.8 Historiallisesti samanlainen tilanne oli 1990-luvun alun taloudel-
lisen laman aikaan, jolloin oli yha selkedimmin nahtavissa tarve purkaa hallintoa
jossakin maarin ja tinkia hallinnon palveluiden tai osan avustusten maarasta tai
laadusta. Tamankaltaisissa tilanteissa on siirrytty palveluiden yksityistamiseen.?
Lisdaksi tamdn hetkiseen aikakauteemme liittyy haasteita muun muassa kaupungis-
tumisen, globalisoitumisen ja tietoyhteiskunnan kehityksen integroiminen yhteis-

kuntamme rakenteisiin.10

Kansainvalisesti kuntien kehitystd katsoen muut Pohjoismaat ovat kehittyneet
suhteellisen samansuuntaisesti Suomen kanssa. Talouden tiukat tilanteet vaikutta-
vat talla hetkellda my6s muiden Pohjoismaiden kunnalliseen toimintavalmiuteen ja
siksi kaikille maille yhteista tuntuukin olevan talla hetkelld muun muassa hyvin-
vointipalvelujen tehostamiseen liittyvien keinojen etsintd. Hyvinvointipalvelut
ovatkin hyva esimerkki kuvaamaan muuttuvaa tilannetta, silla lakisdateisina teh-
tdavina niiden toteuttaminen on kuitenkin turvattava. Haastavan hyvinvointipalve-
luiden tilanteesta tekee paitsi talouden kiristymisesta johtuva kuntien varallisuu-
den vaheneminen, niin myos vdestorakenteen ikaantyminen, joka johtaa palvelu-

tarjonnan lisddntyneeseen kysyntaan.11

Kuntien toimikenttd on laaja ja se sisdltda niin hallinnollisia tehtavia, kuin suorit-
tavan tason tehtdvid. Kunnan tehtavat jakautuvat kahteen osaan: lakisaateisiin teh-

taviin seka yleiseen toimialaan. Lakisaateiset tehtavat ovat lainnojalla kunnan teh-

8 Harjula, Prattala 2012, s. 5.

9 Hannus ym. 2009, s. 57.

10 Harjula, Prattala 2012, s. 94.
11 Harjula, Prattala 2012, s. 94.



tavaksi maarattyja, mutta joiden toteutukseen se voi kuitenkin itse useimmiten
vaikuttaa. Kunta voi toteuttaa lakisadteisen tehtdavan joko tuottamalla itse palve-
lun, yhteistoimintaa hyddyntden tai esimerkiksi ostopalveluna toiselta toimijalta
esimerkiksi yksityiseltd sektorilta.l? Kunnilla on lakisdateisten tehtdvien lisaksi
myos yleinen toimiala. Tama yleinen toimiala on turvaamassa kunnallishallinnon
kansanvaltaisuuden periaatetta. Kunnan asukkaat ja heidan intressinsa huomioi-
miseksi kunnilla tulee olla mahdollisuuksia toimia muillakin alueilla kuin lakisaa-
teisilla tehtdvakentilla. Tdma on otettu huomioon perustuslaissa, jossa sallitaan
tehtdvien antaminen kunnille lailla (PL 121 §:n 2 mom.). Lainsdatija voi rajoittaa
kunnan yleista toimialaa sdatamalla tehtdvista lailla, mutta kokonaan yleista toimi-

alaa ei voida kunnilta poistaa.13

Lakisadteisten tehtavien kohdalla kunnilla on paatantavalta, kuinka ne palvelunsa
tuottavat (KuntaL 2 §:n 3 mom.). Niin kuin aiemmin todettu, kuntien on tarjottava
asukkailleen kunnalle lailla maaratyt hallintotehtdvat, mutta toteutuksesta sen ei
itse tarvitse vastata. Vaihtoehtoisesti siis kunta voi nditd lakisdateisia toimintoja
toteuttaa esimerkiksi kuntien yhteistoimintaa koskevin jarjestelyin, ellei nimen-
omaista kieltoa yhteistoimintamenettelya kohtaan ole annettu. Timan kaltaisessa
tilanteessa, kun lakisdateisen tehtdvan toteuttajana on muu kuin itse kyseinen kun-
ta, on tarkea huomata, etta tehtdvan paatantavallan on kuitenkin pysyttava kunnan
tai kuntayhtymdn viranomaisen vastuulla jotta virkavastuu-, julkisuus- ja oikeus-
turvalahtokohdat voidaan turvata.l4 Tallaisissa tilanteissa vaaditaan hallinnollinen
valmistelu, esittely ja paatoksenteko kunnan omassa organisaatiossa esimerkiksi

hyvaksyttamalla ne valtuuskunnassa.l®

Julkisen hallinnon tehtaviin kuuluu erillisend osana taytantéonpano-, jarjestyksen-
pito-, suojelu-, valvonta-, verotus, rekisterdinti ja toimitustehtavat. Kunnalla on
oma osuutensa ndissa kaikissa edellda mainituissa, mutta hallintotehtavat ja taytan-

toonpanotehtdvat muodostavat valtaosan kunnan tehtdvista. Kunnalla on myos po-

12 Harjula, Prattala 2012, s. 159.
13 Harjula, Prattdla 2012, s. 48.

14 Harjula, Prattala 2012, s. 159.
15 Harjula, Prattala 2012, s. 160.



liittisia tehtavia, palvelutehtavid, kehittdmistehtdvia seka lakiin perustuvia viran-

omaistehtavia.lo

Kunnan tehtdvista ja tehtdvan jaosta puhuttaessa tarkoitetaan kunnan ja valtion
valistd suhdetta. Mutta kuten jo aiemmin on todettu, yksityinen sektori on kuiten-
kin nykypdivana varsin hyvin edustettuna kunnan palveluissa. Yksityisen sektorin
huomioimista kunnan toimintojen toteuttamiseksi puoltaa toissijaisuuden periaa-
te, jonka mukaan kunnan ei tule ottaa hoitaakseen tehtavia, jotka esimerkiksi kan-
salaiset tai asukkaat tai ndiden muodostamat yhteisot voivat hoitaa tehokkaam-
min.17 Kansalaisille on asetettu kunnissa tehtdvaksi osallistua ja myo6tavaikuttaa
yleisen edun toteutumiseen. Aktiiviseen osallistumiseen ja vuorovaikutukseen pe-
rustuvassa prosessissa paiatokset ja nakokannat voivat olla laadullisesti onnis-
tuneempia, kun asiaa on tarkasteltu monelta eri kannalta. Edellytys taman kaltai-
selle osallistumiselle hallinnon toteuttamiseen on riittava julkisuus ja paatoksen-

teon avoimuus.18

Arvioidessa sitd, onko tehtdvan hoitamisesta yleensa hyotya kunnalle tai sen asuk-
kaille, on huomioon otettava myo6s yksityisen sektorin toimijoiden kanta. Kansain-
valisessa tarkastelussa esimerkkind mielenkiintoisesta jarjestelmasta tarjoaa Sak-
sa, jossa kunnallislain mukaan on ensin selvitettava, onko tehtdvan tehokkaan to-
teutuksen kannalta parempia vaihtoehtoja kuin kunta, kuten esimerkiksi yksityiset
toimijat.1° Kuntien ja yksityisen sektorin suhteeseen liittyy usein juuri yksityista-
minen. Yksityistamisen haasteet tulevat esiin kunnan lakisaateisten tehtiavien koh-
dalla, silla niita ei voida toteuttaa yksityistamisen varsinaisessa merkityksessa, jos-
sa toiminta luovutetaan kokonaan yksityisen hoidettavaksi vaan tehtavien siirret-

tavyys kohdistuu niin sanottuun suorittavaan portaaseen.20

16 Heuru 2006, s. 67.

17 Harjula, Prattala 2012, s. 125.
18 Ryyndnen 2008, s. 39.

19 Harjula, Prattala 2012, s. 125.
20 Harjula, Prattala 2012, s. 157.



1.2 Kysymyksen asettelu ja tutkimusnakékulma

Tutkimuskysymys on tadssa tutkielmassa kaksiosainen. Ensiksi tutkimuksessa ldh-
detdan yleisena kysymyksena selvittdmaan sitd, mita rajoituksia kuntien toiminto-
jen yksityistimiselle annetaan. Kysymysta taustoitetaan julkisen sektorin kehitty-
mista tarkastelemalla ja purkamalla niitd aiheita ja syitd, jotka tamankaltaisen "yk-
sityistimisboomin” taustalta 16ytyy. Nakokulmana toimii erityiskysymyksend mu-
kaan tuleva julkisuusndkokanta tiedonsaantioikeuden kautta ja sen toteutuminen.
Tutkielmassa pohditaan lainsddddannon ndakokulmasta sitd, kuinka viranomaisen
toiminnasta saddetty julkisuus saadaan toteutumaan yksityisen toimijan suoritta-

essa julkista hallintotehtavaa.

Yksityistimisen termi on moninaisuutensa vuoksi valilld hieman sekava. Tassa
tutkimuksessa sitd kaytetddn kuvaamaan laajasti kuntien toimintojen siirtdmista
muulle kuin viranomaistaholle. Olipa kyse sitten ostopalveluista, tehtdvien siirros-
ta kolmannelle sektorille tai vaikka yhtidittdmisestd, ei julkisuusperiaatteen sovel-
lettavuudelle ole juurikaan poikkeavia kdytantoja ja siksi tutkimukseen ei ole tehty
rajausta ndiden vaihtoehtojen vilille. Julkisuusperiaatteen toteutuksen haastavuus
kun tulee esiin miltei samankaltaisena aina, kun se yhdistetdan johonkin yksityis-

oikeudelliseen toimijaan.

Tutkimuksessa etsitdan vastausta kahteen paakysymykseen:

1. Milla perusteella julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaisel-
le?
2. Kuinka julkisuusperiaatteesta ilmeneva tiedonsaantioikeus turvataan yksityista-

mistilanteessa?



Tutkimuksen lahtokohtana on perustuslain 124 §:ssd annettu maédaritelma siit3,
milld perusteella julkista valtaa sisdltava julkinen hallintotehtdva voidaan antaa
muun kuin viranomaisen tehtavaksi, ja mitkad perusteet kieltavat hallintotehtdavan
antamisen muulle kuin viranomaiselle. Perustuslakiuudistusta valmisteltaessa pe-

rustuslakivaliokunta loi 124 §:n pohjan seuraavasti:

”124 § Hallintotehtdvdn antaminen muulle kuin viranomaiselle

Ehdotuksen tarkoituksena on perustellusti rajoittaa julkisten hallintotehtdvien
osoittamista varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Valiokunta korostaa
sitd, ettd myos ulkoistaessa hallintotehtdva suoraan laissa tai lain nojalla muulle
kuin viranomaiselle tulee sianndsperusteisesti taata oikeusturvan ja hyvan hallin-
non vaatimusten noudattaminen tassa toiminnassa. Silta osin kuin téllainen hallin-
totehtdva saattaa pykaldn rajoissa merkita julkisen vallan kdyttamista on erityises-

ti varmistuttava siitd, ettd valtaa kayttavat ovat virkamiehia rikoslain mielessa.”21

Rakenteellisesti tutkielma etenee seuraavasti: tutkimuksen alkuosa kasittelee sit3,
miten perustuslain 124 §:ssd annetuilla maaritelmilla rajoitetaan julkisen tehtavan
antamista muulle kuin viranomaiselle ja mitkad tehtdvat ovat mahdollista tuottaa
vain julkisen sektorin toimesta. Toisin sanoen tutkielma paneutuu siihen, miksi
kunnat yksityistavat, mitka toiminnot koetaan ydintoiminnaksi joita ei voida yksi-
tyistda ja mihin tdma "raja” perustuu. Tutkimus etenee siitd julkisuusperiaatteelli-
sen erityiskysymyksen johdattamana tarkastelemaan sitd, kuinka tiedonsaantioi-
keus toteutetaan ja turvataan tilanteessa, jossa julkinen hallintotehtava luovute-
taan muun kuin viranomaisen tehtavaksi. Viimeisessa kasittelykappaleessa vas-
takkain asetetaan salassapitovelvoitteiden ja positiivisten edistamisvelvoitteiden
vaikutukset ja pohditaan ndiden kahden intressin vaikutuksia julkisuuden toteut-

tamiseen kunnallisissa toiminnoissa.

Lainsaadannollisesti julkisuuslaki tulee perustuslain rinnalle tarkasteltavaksi siina
kohtaa, kun tutkimuksessa paneudutaan tiedonsaantioikeuden toteuttamisen
problematiikkaan. Julkisuuslaista eritoten ne pykaldt, jotka kasittelevat asiakirjo-

jen salassapidon maarayksia, kuten 24 § ja 31 § nousevat laajasti esille hallinto-

21 PeVM 10/1998 vp.



toiminnan julkisuutta kasiteltdessa. Tassa kohtaa tutkimusta perustuslain 124 §:n
lisdksi tulee myds huomioitavaksi perustuslain 12 §, jonka mukaan jokaisella on
oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjasta tai tallenteesta, jollei tiedon julkisuut-
ta ole erikseen lailla rajoitettu. Viranomaisen velvollisuus on toteuttaa julkisuutta
ja edistda perusoikeuksien ja siten myos julkisuuden toteuttamista. Oikeus tietoon
merKkitsee tarkemmin tarkasteltuna siis viranomaisen velvollisuutta toteuttaa ak-

tiivisesti julkisuusperiaatetta.22

1.3 Tutkimusmetodit, rajaukset ja lihteet

Tutkimus on metodiltaan oikeusdogmaattinen. Lainsaddanté on keskeisessa roo-
lissa tutkimuksen edetessa perustuslain pohjalta kohti perusoikeutena turvattuun
tiedonsaantioikeuteen. Aiheen ollessa hyvin kansalliseen tasoon pureutuva, on
myo0s tutkimuksessa kaytetty lainsdaddanto pdaasiallisesti kansallista lainsaddan-

toa.

Nakokulma tutkimuksessa on pdaasiallisesti oikeustieteellinen, mutta koska aihe
yksityistimisen osalta on tdlld hetkelld arka ja yhteiskunnallisesti ajankohtainen
muun muassa terveyspalveluiden osalta, on aiheellista laajentaa kasittelya hieman
laajemmalle oikeustieteellisen nakokulman sijaan. Tutkielmassa yksityistamista
tarkastellaan lahinna poikkitieteellisesti julkisoikeuden ja hallintotieteiden kautta.
Paiddyin nostamaan hallintotieteiden alalta esiin New Public Management -
ajattelumallin, jonka voidaan sanoa vaikuttaneen hyvin vahvasti julkisten toimin-
tojen yksityistamisen kehitykseen. Poikkitieteellisyytta julkisoikeudellisen tutki-
muksen tueksi tutkielmaan tuon hallintotieteellinen ndkékulma, jolla avataan yksi-
tyistdmista ilmiona. Hallintotieteellisten ajatusten avulla taustoitetaan myds kunti-
en muuttunutta toimintakenttda. Tutkimuksessa on huomioitu talla hetkella kasit-
telyssa oleva kuntalain kokonaisuudistus ennen kaikkea julkisuusnakoékantaan tu-
levien muutosten kautta. Tutkielman aihe on rajattu kasittelemaan kuntasektorin

toimintaa ja valtionhallinto jaa aiheen ulkopuolelle.

22 Maenpaa 2009, s. 23.



Tutkimusaineisto koostuu suurelta osin lainsddadanndstd, lainesitdistd ja valtio-
saantooikeudellisesta kirjallisuudesta sekd muusta oikeudellisesta kirjallisuudesta.
Tutkielmassa on kaytetty laajasti hyodyksi myos hallintotieteellista kirjallisuutta
tarkastellessa kuntien toiminnan kehitysta ja siina tapahtuneita muutoksia. Aineis-
to sisaltdd myds artikkeleita ja asiantuntijakirjoituksia, joiden avulla saadaan hie-
man erilaista ndakokantaa aiheeseen. Perustuslain osalta mielenkiintoinen nako-
kulma aineistoon on perustuslain muutoksen aikaan annetut hallituksen esitykset,
silla niistd kuvastuu hyvin syyt, minka vuoksi alun perin oli koettu tarpeelliseksi
sdatda perustuslain tasolla julkisen hallintotehtdvan antamisesta muulle kuin vi-

ranomaiselle.

Tutkimuksessa kdydaan lapi oikeustapauksia, joista toiset kasittelevat yksityista-
misen problematiikkaa ja toiset taas avaavat enemmankin julkisuuden eri ulottu-
vuuksien toteutumista. Tapaukset on valikoitu niin, ettd niiden avulla saadaan ai-
kaan mahdollisimman laaja-alainen ndkemys tutkimusaiheen haasteista ja myos
oikeuden kannan ilmaisuja aiheeseen liittyen. Tapauksista on nostettu esiin seikat,
joiden avulla my6s julkisuuden toteuttamisen moniulotteisuus ja sen linkittyminen

tiukasti yksityistimisen haasteisiin tulee hyvin ilmi.

Kirjallisuutta hallinnon hajauttamisesta yksityistimiseen loytyy runsaasti aina
1970-luvulta 2000-luvulle saakka. Tutkimukseen olen pyrkinyt ottamaan laajasti
mukaan myds vanhempaa kirjallisuutta, silla se luo mielenkiintoisen tarkastelu-
pohjan tutkimusaiheen kehitykselle niin Suomessa, kuin muuallakin Euroopassa.
Koska aihe on "privatisointiboomin” vuoksi todella ajankohtainen, tulee aineistos-
sa my0s nakymaan ajassa kiinni oleva keskustelu, muun muassa pysakéinnin val-
vonnan ja terveydenhoitoalan kritisointi eri tahojen osalta. Perustuslakiasiantunti-
jat antoivat haastattelun Ylen uutisille koskien yksityistamista ja ilmaisivat siina
huolestumisensa harkitsemattomasta yksityistimisesta. Haastattelussa olivat mu-
kana professorit Kaarlo Tuori, Veli-Pekka Viljanen ja Tuomas Ojanen.23 Tamankal-
taisia haastatteluja ja lausuntoja sisdltyy tutkimuksen aineistoon ja kytken niilla

aiheen ajankohtaiseen keskusteluun.

23 Yle Uutiset 10.7.2011.
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Tutkielmassa huomioidaan myds kahden yksityistamista kasittelevan vaitoskirjan
tulokset. Tuorein naistd on Marietta Keravuori-Rusasen Yksityinen julkisen vallan
kdyttdjana ja toinen vanhempi aiheeseen liittyen on Mikko Komulaisen Ulkoista-

minen kunnissa.
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2. Julkisten palveluiden tuotanto Suomessa - kehittyminen ja tule-

vaisuus

2.1]Julkisen sektorin rooli palvelun tuottajana Suomessa - historia ja val-

lanjako

Kunnan viranomaisten tehtdvakentta on ollut jo pitkddn muutoksen pyorteissa ja
on muutostilassa tdlldkin hetkelld. Viranomaistahojen tehtdvat ovat laajentuneet
suuresti viime vuosikymmenina ja syita tihdan voidaan ndhdd muun muassa hyvin-
vointiyhteiskunnan kehityksessd, sekd myo6s kansainvalisyyden lisddntymisessa.
Painetta viranomaistoiminnan kehitykselle tdlld hetkelld tuovat kokoajan kiristy-

vat tehokkuuden ja laadun vaatimukset.24

Vaikka olenkin rajannut valtionhallinnon toimet kasittelyn ulkopuolelle tutkimuk-
sessa, tulevat ne kuitenkin mukaan tarkasteltaessa historiallisesti kuntaa palvelui-
den tuottajana. Kehitys kunnan tdmanhetkiseen itsehallintoon on kuitenkin ollut

pitka ja juontaa juurensa vahvasti suvereeniin valtionhallinnon aikaan.

Valtio on tunnetusti ollut kunnille historiaan peilaten yhteiskuntamme vallanpitaja
ja vastuun jakaja juurikin ylhaalta alaspdin. Suomen hyvinvointivaltion rakentami-
nen alkoi toisen maailmansodan jilkeen valtiokeskeisena. Tuon ajan palveluiden
tuottaja oli julkinen sektori, ja eduskunta maarasi tehtdavat sekd myos rahoitti maa-
rdamansa toimet. Keskusvirastojen rooli oli toimia ohjaavana osapuolena ja kunnat
hoitivat siten toimintojen suorittamisen.?> Muutosta valtion vastuunjakoon alkoi
tulla valtion ja kunnan valille 1970-1980-lukujen vaihteessa, kun hyvinvointival-
tiota ruvettiin tehokkaasti rakentamaan. Valtiolla oli ohjakset tiukalla ohjatessaan
kuntia toteuttamaan heille maaratyt tietyt tehtavat ja tahan oli myo6s tiukkaan ni-

vottu valtionosuudet, joilla tehtavien rahoitus tuli hoitaa. Valtionosuudet myonnet-

24 Keravuori-Rusanen 2008, s. 322.
25 Ojala 20009, s. 26.
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tiin vain tehtaviin, jotka valtio oli maarannyt kunnille pakottavalla paatoksella, jo-

ten kuntien itsemaaraamisoikeus oli hyvin kaukainen kasite viela tassa kohtaa.26

Hyvinvointivaltion rakentamisen aikaan myds jarjestotoiminta lahti hyvaan kas-
vuun.2’” Kolmannen sektorin mukaantulo on ldhtdisin yhteiskunnan muuttuvista
tarpeista ja sitd myodten muuttuneista toimintatavoista.28 Kolmas sektori oli kui-
tenkin alisteisessa asemassa julkishallintoon ndahden eikd myodskaan kuulunut val-
tionosuuksien piiriin. Valtio ohjausjarjestelmallaan edesauttoi muutosta, jossa jar-
jestojen toimintaa alettiin kunnallistaa eli toimintaa siirrettiin jarjestoilta kunnille.
Taman muutoksen myo6ta myods valtionosuudet saatiin ulottumaan mydés naihin ai-

emmin kolmannen sektorin tuottamiin toimintoihin.2°

Muutoksia alettiin kokea huomattavasti 1980-luvun alussa, jolloin paineita julkisen
hallinnon hajauttamiselle tuli hyvin monesta suunnasta. Yhtend muutosta edista-
vana tekijana on pidetty ideologispainotteisia perusteita. Uusliberalististen ajatus-
ten mukaan vaadittiin julkisen toiminnan vaikutusvallan vihentdmista. Tavoittee-
na ideologiassa oli pyrkia kohti kilpailuperustaista yhteiskuntaa ja samalla paastaa
irti institutionaalisesta hyvinvointivaltiosta.30 Hallinnon hajauttamisesta tuli ajan
saatossa niin hallinnon kehittdmisen kuin myo6s ideologisen uusliberalismin yksi
valtavirroista. Samaan aikaan hallinnon muutoksien kanssa aiemmin korkealle ar-

vostetut tasa-arvo ja demokratia joutuivat antamaan tilaa tehokkuustavoitteille.3!

Yhteiskunnallisessa muutoksessa oli pohjimmiltaan kyse siirtymisesta teollisuus-
yhteiskunnasta tietoyhteiskuntaan. Yhteiskunnan muuttuessa huomattiin myos, et-
td ne hallinto- ja ohjauskeinot, jolla saatiin ohjattua onnistuneesti teollista yhteis-
kuntaa, eivat enaa toteuttaneetkaan parasta lopputulosta tietoyhteiskuntaan. tuol-
loin koettiin, etta hallinnon tulisi olla joustavampi.32 Padasiaksi 1980-luvun yhteis-

kunnallisessa muutoksessa on kuitenkin koettu hallinnon ajattelutavan muuttumi-

26 Monttonen, Niemela 2005, s. 31.
27 Monttonen, Niemela 2005, s. 32.
28 Haveri 2000, s. 33.
29 Monttonen, Niemela 2005, s. 32.
30 Haveri 2000, s. 33.
31 Moénttonen, Niemela 2005, s. 34.
32 Haveri 2000, s. 33.
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nen suhteessa kuntalaisiin. Kunnan hallinnon koettiin nyt olevan kansalaisia var-
ten. Muutoksen taustalla on kuitenkin pidetty olevan ennemminkin New Public
Management -oppi kun esimerkiksi periaatteellinen kansalaisyhteiskunnan vahvis-

taminen (ks. 2.4.).33

Vasta 1990-luvun rakenneuudistukset muuttivat lopullisesti valtasuhdetta valtion
ja kunnan valilla. Talléin kunnille siirtyi valta ja vastuu valtiolta. Toki tdna pai-
vanakin valtio antaa rahoitusta kuntien tehtavien hoitamiseksi, mutta ero entiseen
nakyy siina, ettd kunnilla on karkeasti sanottuna mahdollisuus itse paattada miten
ja mitkd palvelut he tuottavat.3* Kunnallinen itsehallinto turvataan perustuslain
(11.6.1999/731) 121 §:lla. Perustuslain 121 §:n mukaan "Suomi jakautuu kuntiin,
joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon”. Samassa pyka-
lassa todetaan myos, ettd kuntien hallinnon perusteista ja kunnille annettavista
tehtdvista tulee saatda lailla. Kunnat ovat jatkaneet toiminnassaan tuotannon ha-

jauttamista liikelaitostamalla ja yhtioittamalla palveluitaan3s.

Tahan itsehallinnon kasitteeseen ovat suhtautuneet eri tavoin niin taloustieteilijat
kuin oikeusoppineetkin. Talouden asiantuntijoiden mukaan kunnalla kdytdssa ole-
va rahasumma maadrittelee kunnan itsehallinnon maaran, kun taas oikeusoppinei-
den teorioiden mukaan oikeudellisen liikkumavaran maira on se, mika maarittelee
kuntien itsehallinnon olemassaolon maaraa. Toisin sanoen se, kuinka paljon lain-
sdadannossa jatetdan kunnille soveltamiseen varaa, vastaa sitd kuinka paljon kun-
tien itsehallinto todellisuudessa toteutuu. Asukkaiden asemaa kunnan itsehallinto-
ajattelussa ovat korostaneet politiikan tutkijat, joiden mukaan poliittisten instituu-
tioiden sujuva ja tehokas toiminta on takeena kunnan itsehallinnolle. Kunnallispo-
liitikot lisaavat viela edelliseen, ettd mukana on myds kunnassa itsessaan oleva it-
sehallinnon ominaisuus. Kun kunnan johtaminen ja asukkaiden vaikutusvallan to-
teuttaminen toteutuu, saadaan talloin aikaan toimiva kunnallinen itsehallinto.36
Tamadnkaltaisessa kunnan itsehallintoajattelussa korostetaan juuri julkisuusperi-

aatteesta esiinnousevaa ideaa, jossa hallinnon avoimuuden ja virkamiesten positii-

33 Monttonen, Niemela 2005, s. 36.

34 Ojala 20009, s. 29.

35 Qjala 20009, s. 29.

36 Haveri, Stenvall, Majoinen 2011, s. 7.
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visten edistamisvelvoitteiden kautta kuntalaiset osallistuvat oman kuntansa toi-
mintaan ja vallankayttoon, ja julkisen vallan kayttdjat luovat edellytykset timédn

kaltaisen toiminnan toteutumiselle.

Naiden edelld mainittujen eri ndkemysten voidaan helposti katsoa liittyvan toisiin-
sa ja myos tarvitsevansa toisiaan muodostaakseen ehedn ja toimivan kokonaisuu-
den kunnallisesta itsehallinnosta.3” Suomen lainsdadddnndssa on monessa kohdin
sdadetty kunnallisesta toiminnasta ja toimintojen toteuttamisesta suhteellisen sel-
kedsti ja moniulotteisesti. Kuitenkin on erikoista, etta juridiset analyysit voivat jos-
sain madrin olla kunnallista itsehallintoa rajoittava tekija, vaikka sen perimmainen
tarkoitus on turvata oikeudenmukaiset olosuhteet yhteiskunnassa.38 Kaikkien
ndaiden mainittujen katsantokantojen tasapainotilanteessa voidaan saavuttaa tila,
jota voidaan myos kutsua vahvaksi kuntien itsehallinnoksi. Kuntien kannalta on
hyvin turmiollista ajatella tilannetta, jossa kuntien itsehallinto ei toteutuisi. Itsehal-
linnon puute muuttaisi kunnat nopeastikin samanlaisiksi ja erilaisten toimintata-
pojen kokeiluun ei olisi kannustetta edes enda lahted. Tama ajaisi tilanteen siihen,
ettd erot kuntien valilla tasoittuisivat, kun kunnat taantuisivat. Taima puolestaan
johtaisi tilanteeseen, jossa ei enda olisi esimerkinndyttdjind toimivia edellakavija-
kuntia. Kun kuntien toiminnassa nain ollen loppuisivat kannusteet kehittymiselle,
niin on myo6s haastavaa loytda keinoja kansalaisten osallistamiselle kunnan toimin-

taan sen kehittamiseksi.3°

Nykypdaivan hyvinvointiyhteiskunnassamme vastuu on hajautettu entisen keskite-
tyn hallinnon sijaan. Aiemmin toiminta koettiin olevan hyvinkin julkishallintokes-
keistd, mutta nykyadn suositaan niin kutsuttua monitoimimallia, jossa yhteistyossa
toimivat julkinen, yksityinen ja kolmas sektori. Hyvinvointivaltio koostuu karkeasti
jaoteltuna kolmesta ulottuvuudesta. Yksi ndista hyvinvointivaltion tunnusmerkeis-
td on eldva ja toimiva kansalaisyhteiskunta. Toisena seikkana tdssa toimii uudistu-
va julkinen sektori, jolla tarkoitetaan tassa seka valtiollista ettd kunnallista toimin-
taa. Kolmantena hyvinvointivaltion toteutumisen ja myos jatkumisen takeena voi-

daan pitdad dynaamista talouseldamaa. Dynaaminen talouseldma on iso osa pohjois-

37 Haveri, Stenvall, Majoinen 2011, s. 7.
38 Harisalo 2011, s. 41.
39 Haveri, Stenvall, Majoinen 2011, s. 8.
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maista hyvinvointivaltion imagoa, ja sen poisjattiminen tuntuu tdysin mahdotto-
malta. 40 Dynaaminen talouseldma tulee nahda seka julkisten yhtididen, ettad yksi-
tyisoikeudellisten yritysten yhteisenda toimikenttdni. Kunnallisessa toiminnassa
yritykset ovat vakiinnuttaneet paikkansa kunnan palveluiden tuottajina ja kehitys-
suunta joka nyt on nahtavissd, tukee vahvasti myos yksityisten paikkaa palvelui-
den tuottajina jatkossakin. Talouselaman rooli on kuntien toiminnassa enenemas-
sd madrin nouseva ja tata tukee myos aiemmin mainittu tehokkuusvaatimusten li-
sdantyminen, sekd sen mukana lisddntyva paine suurillekin muutoksille kuntien

toiminnassa.

Kuntien toimintaympariston muutokset kohdistuvat vaistimattda myos kuntien it-
sehallintoon. Kunnissa ollaan monilta osin nyt risteyksessd, jossa muutospaine
vaatii ratkaisuja muuttuneen toimintaympariston mukanaan tuomiin ongelmiin.
Kuntien perinteistd toimintatapaa ei koeta enaa relevantiksi tai ainakaan riittavak-
si keinoksi selviytya velvoitteista, joita kunnille on asetettu. Tassa kuntien "etsin-
taprosessissa” huomio on kiinnittynyt niin toimintojen uudelleen arvioimiseen
kuin niiden tuottamiseen erindisin tavoin seka myos kuntien strategiseen johtami-
seen.! Kunnille on tullut eteen tilanne, jossa niitd painostetaan keskittymaan pal-
velutuotannon ytimen koordinoimiseen, jonka seurauksena nykyisesta kunnan or-
ganisaatiosta saattaisi jadda jaljelle ainoastaan hallinnoiva ja palveluita tilaava or-
ganisaatio.#2 Tallaisten ajatusten saattelemana ollaankin tarttumassa lisddantyvassa
madrin suorittavantason yksityistamisiin esimerkiksi terveydenhuollon palveluis-

sa.

Tampereen yliopiston emeritusprofessori Risto Harisalo toteaa kuntien tilanteesta,
ettd niiden tulisi I6ytda kunnallisen itsehallinnon idea uudelleen. Se, ettd kehitysta
ajetaan eteenpdin vailla itsehallinnon aatetta, on vain kuntien kehittamista. Ja tal-
laisessa kehityssuunnassa padstaan taas siihen tilanteeseen, ettd kunnista kehittyy
vain valtion jatkeita, joille oma kehittyminen ei ole tehty houkuttelevaksi. Harisalo
tdydentda vield, ettd keskeisind elementteina tulisi pitda kunnallisen itsehallinnon

kehitystd edesauttaessa yhteisollisyyttd, paikallisuutta, kansalaisyhteiskuntaa seka

40 Monttonen, Niemela 2005, s. 3.
41 Haveri, Stenvall, Majoinen 2011, s. 8.
42 Haveri 2000, s. 62.
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sopeutumisen lisddmistd uusiin ja muuttuviin tilanteisiin jatkossakin. Tilanne yh-
teiskunnassa ei tule koskaan olemaan stabiili, joten muutoksiin pitdisi pystya vas-
taamaan jatkossa joustonvaralla ja varautuminen uusiin tilanteisiin helpottuu, kun

tilanteita seurataan ja tarkastetaan jatkuvasti.43

2.2 Julkinen valta ja hallintotehtiava

Tassa luvussa selvennetdan julkisen vallan ja julkisen hallintotehtdvan termeja,
jotka ovat tdssa tutkielmassa hyvin keskeisid. Naiden termien avulla 16ytyy myos
ymmarrys siitd, mitd yksityistimisen keinoin siirretadn pois julkiselta sektorilta.
Toisaalta tasta luvusta ilmenee myods se, kuinka riippuvainen julkisuusperiaatteen

toteutuminen on julkisen vallan kdytosta yksityisen toteuttaessa julkista tehtavaa.

Julkisen vallan ja julkisen hallintotehtavien kasitteille ei 10ydy selkedd maaritelmaa
Suomen lainsdaddannosta. Myos perustuslaista tai sen perusteluista ei ilmene tark-
kaa maaritelmaa naille termeille eikd niiden suhdetta muihin julkisoikeudellisten
doktriinin peruskasitteisiin. My6s muu lainsdadanto jattda nama termit vaille tark-
kaa maaritelmaa.** Julkista valtaa voidaan pyrkia maarittelemaan sen kayttoyhte-
yksien kautta. Julkisen vallan kayttoa on katsottu sisaltyvan tehtaviin, joissa puu-
tutaan hallinto- ja lainkayttopaatoksella tai tosiasiallisella toimella yksityisen oike-
usasemaan. Erikoisen tasta julkisesta vallasta tekee, ettei sitd itsessaan voi luovut-
taa kokonaan pois julkiselta sektorilta seka se, ettd julkinen valta ei merkitse aino-
astaan mahdollisuutta, vaan myos velvollisuutta kdyttaa valtaa, esimerkiksi tehda

paatos.+s

Julkisen hallintotehtdvan termi on myo6s hyvin laaja-alainen. Lainsdddanndssa silla

viitataan lainsdadanto- ja tuomiovallan kayttoon, lakien toimeenpanoon seka yksi-

43 Harisalo 2011, s. 9.
44 Keravuori-Rusanen, 2008, s. 21-22.
45 Wallin, Konstari 2000, s. 60.
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tyisten henkiloiden ja yhteis6jen oikeuksia, velvollisuuksia ja esimerkiksi etuja
koskevaan paatoksentekoon liittyviin tehtdviin.#¢ Julkinen hallintotehtava on siis
julkishallinnon, kuten valtio ja kunnat, organisaatiossa toimivan viranomaisen tai
virkamiehen suorittama toimi tai paatos. Yksityistamistilanteessa yksityiselle yri-
tykselle siirretddn toimivalta suorittaa kyseessa olevaa tehtavaa. Julkista hallinto-
tehtavaa tuottaessa tekija toimii virkavastuussa riippumatta siita, ettd suoritetaan-
ko toimi julkisen vai yksityisen sektorin toimesta.4’ Julkinen hallintotehtdava on
alaltaan laajempi kasite kuin mita on julkinen valta. Julkinen tehtava merkitsee
lainsaddantoon perustuvaa tehtdvaa, jossa ei valttamatta aina edes kayteta julkista

valtaa. 48

Aina ei ole yksiselitteistd, milloin julkista valtaa kdytetaan. Talloin hamaran peit-
toon jaa helposti myos se, onko suoritettava tehtava julkinen hallintotehtava vai ei.
Tallaisissa tilanteissa ongelmaksi saattaa muodostua esimerkiksi julkisuuslain so-
veltaminen, mika on riippuvainen julkisen vallan kaytosta, kun tehtdvaa suorittaa
yksityinen taho. Julkisen vallan kdyton tunnusmerkkina voidaan pitdaa sen mahdol-
lisuutta antaa yksipuolisesti kdskyja, kieltoja ja myo6s sallia erilaisia asioita*°. "Tie-
tamattomyys” siitd, kdytetddnko julkista valtaa vai ei voi johtaa siis siihen, ettei
toiminnan julkisuus toteudu vaaditulla tavalla. Silloin kun jokin muu kuin julkinen
taho suorittaa julkista hallintotehtdvaa, on erityiseen tarkeaa tiedostaa milloin jul-
kista valtaa kdytetaan. Niin kuin jo aiemmin on todettu, julkisuusperiaatetta sovel-
letaan yksityisen yrityksen toimintaan vain, kun se kyseisessa tehtdvassa kayttaa
samanaikaisesti julkista valtaa. Olen valinnut tutkielmaan korkeimman hallinto-
oikeuden tapauksen 2008:52 tuomaan esille julkisen vallan maarittelya konkreet-
tisemmassa muodossa, seka sitd, miten julkisuuden toteutuminen on taysin riippu-
vainen julkisen vallan kaytosta. Pohdittavaksi jaa, onko timéankaltainen julkisuus-
lain soveltaminen se keino, jolla julkisuusperiaatteen perimmainen idea saadaan

toteutetuksi.

46 HE 1/1998 vp.

47 Tieteen termipankki.

48 Wallin, Konstari 2000, s. 60.
49 Wallin, Konstari 2000, s. 60.
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Tapauksessa Potilasvakuutuskeskuksen toimien julkisen vallan sisaltyvyytta arvi-
oitiin JulkL 4 §:n 2 mom. kautta siten, ettd onko Potilasvakuutuskeskus lain tarkoit-
tama viranomainen, ja oliko se timan lain kohdan mukaisesti kdyttanyt julkista

valtaa tehdessaan pyydettyja tilastoja.

KHO 2008:52 Potilasvakuutuskeskukselta oli pyydetty tilastoja, joista kavisi ilmi
erdiden plastiikkakirurgisten toimenpiteiden potilasvahinkojen jakautuminen
eri yksityisten toimijoiden kesken. Potilasvakuutuskeskus ei ollut tilastoja laati-
essaan kayttdnyt julkista valtaa viranomaisen toiminnan julkisuudesta annetun
lain 4 §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla. Asiakirjat eivat siis ndin ollen ol-
leet julkisuuslain soveltamisalaan kuuluvia viranomaisen asiakirjoja, vaan yksi-

tyisid asiakirjoja (Adn. 4-1).

Tapauksessa henkilo A oli pyytanyt Potilasvakuutuskeskuksen ratkaisemien va-
hinkoilmoitusten sairaalakohtaisia tilastoja ja oli ilmoittanut haluavansa selvit-
taa, miten naista toimenpiteista korvatut potilasvahingot jakautuivat eri sairaa-
loiden kesken. Helsingin HAO kumosi Potilasvakuutuskeskuksen kieltdvan paa-
toksen ja oikeutti A:n saamaan pyytdmansa tiedot. Tiedot on annettava viran-
omaisentoiminnan julkisuudesta annetun lain 16 §:n perusteella. Perustuslain
12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ovat lahto-
kohtaisesti julkisia, ellei valttimattomista syista sita ole erikseen rajoitettu. Juu-
rikin perustuslakiin viitaten HAO toteaa, ettd julkisuutta voidaan rajoittaa vain
lailla. KHO:n perusteluiden mukaan Potilasvakuutuskeskus ei ole julkisuuslain 4
§:n 1 momentissa tarkoitettu viranomainen vaan yksityisten toimijoiden yh-
teenliittyma, joka huolehtii lakisaateisten potilasvakuutuksen toimeenpanosta.
Tallaiseen toimijaan sovelletaan julkisuuslakia vain sen kayttdessa julkista val-
taa. Tassa kohtaa Potilasvakuutuskeskus ei ole kayttanyt julkisuuslain 4 §:n 2
momentissa tarkoitetulla tavalla julkista valtaa tilastoja tehdessaan. KHO kumo-

si ndin ollen HAO:n paatoksen.50

Taman tutkimuksen kannalta ylla selostetusta oikeustapauksesta kdy ilmi moni re-

levantti ongelma, kuten julkisen vallan monimuotoisuus ja sen haasteellinen rajo-

50 KHO 2008:52.
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jen veto, salassapitosdadddsten toteuttaminen seka se, kuinka suuri rooli myds lain
tulkinnalla voi asiassa olla. Julkisen hallintotehtdvan maarittely saattaa siis olla va-
lilla hyvinkin haasteellista maarittaa. Tassa tapauksessa tuomioistuimetkin olivat
asiassa eri kannoilla ja tdman vuoksi julkisuuden toteutuminen yksityisen toimesta
ei ole aivan yksiselitteisesti varmistettavissa. Tallaiset tapaukset ovat niita tilantei-
ta, joista tulee esiin timan tutkielman tutkimuskysymysten ajankohtaisuus ja kiin-

nostavuus.

Toisena tapauksena haluan vield nostaa esiin pysakoéinninvalvontaan liittyvan ta-
pauksen, jossa kyse on velvoittavan julkisen vallan kdyton siirtdmisestd muulle
kuin viranomaiselle. Tallaista velvoittavan julkisen vallan kayttéa ei yleensa ole
katsottu voitavan antaa muulle kuin viranomaiselle, mutta timan tapauksen koh-

dalla KHO teki Oy ParkCom Ab:n kannalta hyvaksyttdavan paatoksen.

Tama niin kutsuttu ParkCom -tapaus (KKO 2010:23) on siind mielessakin erikoi-
nen, ettd sen vauhdittamana on lainsdadantoon lisatty uusi laki, laki pysakoéinnin
valvonnasta (727/2001). Perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa Tapaukseen
liittyen ja sitd on kasitelty myos kolmessa eri oikeusasteessa, kdrdjaoikeudessa,
hovioikeudessa ja viimeisena vield korkeimmassa oikeudessa. Lakia sdddettdessa
perustuslakivaliokunta antoi eridvan mielipiteen korkeimman oikeuden kanssa, ja

my0s se oli omiaan tuomaan lisdhaastetta asian kasittelyyn.

Tapauksessa osapuolina olivat pysakodinninvalvonta yritys Oy ParkCom Ab (jal-
jempana ParkCom) ja henkilo A. ParkCom harjoitti yksityisilla pysakointialueilla
pysakointiehtojen noudattamisen valvontaa alueiden omistajien ja haltijoiden
tekemiensd sopimusten perustella. ParkComin valvonnassa olleet alueet oli
merkattu kyltein, jotka sisalsivat tiedon pysakdéinnin sallittavuudesta ainoastaan
pysakoéintiluvanhaltijoille ja tiedon 40 euron suuruisesta valvontamaksusta eh-

tojen vastaisen pysakéinnin suorittamisesta.

Henkil6 A:lta oli peritty valvontamaksuja ParkComin toimesta ja henkil6 A oli kiis-
tanyt maksuvelvollisuutensa. Valvontamaksusta KHO lausui, ettad poliisilla ja kun-

nallisella pysdkodinninvalvojalla on toimivalta maarata pysakointivirhemaksu vir-
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heellisesta pysakoinnista yksityisella alueella. Laissa ei kuitenkaan ole asetettu es-
tetta sille, ettd yksityisoikeudellista sopimukseen perustuvaa seuraamusjarjestel-
maa, eikd valvontamaksua voida pitda lainvastaisena silla perusteella, ettd samasta
virheellisestd pysdkoinnistd voidaan maarata pysakointivirhemaksusta annetun
lain mukainen pysakoéintivirhemaksu. Nailla perusteilla siis KHO katsoi, etta henki-

16 A oli velvoitettu maksamaan ParkComille vaaditut valvontamaksut.5?

Kyseisessa tapauksessa KHO perusti paatoksensa sille seikalle, ettd lainsaadannos-
sd ei ole nimenomaista kieltoa taméankaltaisen maksun perimista yksityisen toimi-
jan toimesta. Kuten jo aiemmin todettua, tima tapaus oli hyvin erikoinen siind mie-
lessa, ettd siina sallittiin velvoittavan julkisen vallan kdyton siirtaminen yksityiselle

yritykselle, mista seurasi lopulta kokonainen uusi laki Suomen lainsaadantéon.

2.3 Miksi kunnat yksityistavat? New Public Management ja kansainvalinen

kehitys taustalla

Kuntien toimintojen yksityistdmisiin on paadytty monista syistd, mutta yhtena
suurena syyna voidaan pitaa jo aiemmin todettua dynaamisen talouselamén vaa-
timuksia. Tehokkuusajattelun voittokulku on seikka, joka vadistamatta muuttaa
kuntien toimintatapoja. Kuntien laskentatoimi onkin saanut ajansaatossa kritiikkia
siitd, ettei se pysty tuottamaan relevanttia kustannustietoa kuntien palveluiden
jarjestamisvaihtoehtojen vertailua, palveluiden ulkoistamista tai myyntia varten>2.
Tassa kohtaa myos yksityisen sektorin tehokkuusajattelun puolestapuhujat nosta-
vat itsensd keskusteluun mukaan ja privatisointikehityksen edesauttamiseksi tuo-
vat esiin kannan, jonka mukaan yksilollisyyteen ja yksilon toimintaan nojaavat
markkinaratkaisut tuottavat talouden kannalta parhaimman tuloksen. Heidan mie-

lipiteidensd mukaan julkisen vallan monopolit olisi korvattava vapaalla kilpailulla

51 KKO0 2010:23.
52 Meklin 2006, s. 302.
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ja samanaikaisesti julkisen vallan toimintaa tulisi supistaa.>3 Talloin puheet usein

siirtyvat uuden julkisjohtamisen suuntaan eli New Public Managementiin.

Tuusvuori 16ytaa yksityistimisen syiksi muun muassa uusliberalistisen talouspoli-
tilkkan, OECD:n arviointikdytannot>4, EU:n lainsddadannon, talousrakenteiden muu-
toksen seka erilaiset kansalliset ohjelmat. Ulkoistamista on myds perusteltu aja-
tusmallilla, jossa julkinen hallinto keskittyy “ydinosaamiseen” (lainausmerkit
Tuusvuori), tukitoimintoihin ja hallinnollisiin tehtaviin. Tall6in myo6s yksityistami-
sella pyritaan palveluiden tehokkaampaan ja edullisempaan toteutukseen pitden
palvelun laatu kuitenkin samalla hyvalla tasolla, kuin mita se on ollut julkisen sek-

torin tuottamana.>s

Seuraavaksi kdydaan hieman lapi New Public Managementin kasitetta ja sen vaiku-
tusta julkisen sektorin toimintatapoihin. New Public Managementin lyhenteeksi on
vakiintunut NPM>6, jota tassa tutkielmassakin kiytetdan pitkdn termin sijaan. Tas-
sd kontekstissa NPM nostetaan esiin siksi, ettd sen avulla saadaan avattua ymmar-
rysta siitd, millaisia muutoksia markkinat ovat tehneet kunnallisessa toimikentas-

sd.

Yhteiskunnallisen hallintojarjestelman nakokulmasta tarkastellen tapahtuneessa
muutoksessa on kyse siitd, ettd New Public Management on syrjayttanyt meilla pe-
rinteisend tunnetun weberildisen byrokraattisen hallintojarjestelmans7. NPM:n
taustalla vaikuttavina tarpeina voidaan pitaa tarvetta hillita julkisten menojen kas-
vua ja lisata samalla julkisen sektorin tuottavuutta seka tehokkuutta. Taméan uuden
julkisjohtamisen taustalla on ajatusmalli, jonka mukaan julkinen monopoli merkit-
see tehottomuutta palveluissa.>8 NPM:a voidaan pitdd johtamisteoreettiseen kes-

kusteluun liittyvana oppina, joka sisaltda normatiivisia perusteista sille, miten jul-

53 Haveri 2000, s. 33.

54 Vuosittaisessa OECD:n Public-private partnerships symposiumissa esimerkiksi vuonna 2011 oli
aiheena valtiontalouden tarkastusviraston edustajan esitys liittyen Iso-Britanian kokemuksiin jul-
kinen-yksityinen kumppanuudesta ja yhteiskunnallisista yrityksista, Ks.
http://www.oecd.org/gov/budgeting/47814764.pdf

55 Suomen julkisen alan ammattiliittojen EU-yhdistys FIPSU 17.10.2012.

56 Haveri 2000, s. 34.

57 Temmes 1994, s. 17-18.

58 Haveri 2000, s. 35.
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kista johtamista voidaan uudistaa ja parantaa. NPM ei kuitenkaan anna yksiselit-
teistd ja konkreettista maaritelmaa itse johtamisesta. Ennemminkin sen pyrkimyk-
send on kuvailla julkisjohtamista ja erityisesti sitd, millaista sen tulisi olla ja kuinka
sitd voitaisiin timan hetkiseen tilanteeseen parantaa. Hurjimmissa puheissa siita

on povattu "1adkkeettd” julkisen sektorin ongelmiin.>®

New Public Management -oppien mukaisesti kunnan ja kuntalaisen vélinen suhde
pyrittiin ndkemaan asiakassuhteen tavoin, jolloin kuviossa mukana on myyja ja os-
taja. Samalla tavoin kuin liikeyrityksissakin, tyytyvadinen asiakas on toiminnan kes-
kiossa, niin myos tyytyvdinen kuntalainen laitettiin kunnan toiminnan keskiéon.
Se, ettd kuntalainen ndhddan asiakkaana voi toki parantaa asiakaspalvelua ja kun-
talainen kokee tdman periaatteessa hyvana kehityksend, mutta ongelma tamankal-
taisessa suoraviivaisessa ajattelussa onkin se, ettd samalla julkishallinnolle perin-
teinen tehtdva saattaa hamartya. Sen mukaan julkisen sektorin tehtavana on tuot-
taa yleishyodyllisia palveluita kuntalaisille.69 Kuntalaisten kannalta merkityksellis-
td on se, ettei tdmankaltaisissa toimintaperiaatteissa puhuta mitaan hallinnon la-
pindkyvyydesta. Teoria perustuu siihen, ettd "asiakkaana” kuntalainen saavuttaa
tyytyvaisyyden silla perusteella, ettd hdn saa sen palvelun tai tuotteen, jota hian
alun perinkin halusi ilman, ettd hanella olisi halua tai tarvetta tietaa palvelun tuo-
tannon keinoista tai taustoista mitddn. Tdssa kuviossa ongelmia tuottaa myos se,
ettd vaikka kuntalainen nahtaisiinkin asiakkaan roolissa, ei kuntaa kuitenkaan voi-
da ndhda ainoastaan kauppana, josta palvelut vain noudetaan ilman minkaanlaisia

sitoumuksia tai velvoitteita.

New Public Managementin ndakokulmasta johtamisen katsotaan olevan samankal-
taista niin yksityiselld kuin julkisellakin sektorilla, ja milla voidaan perustella se,
ettd yksityiselta sektorilta pyritddn suoraan soveltamaan samoja malleja julkiseen
organisaatioon.t! NPM -opissa pidetddn itsestddn selvdng, ettd yksityisen sektorin
toiminta on automaattisesti julkista sektoria kehittyneempaa ja tehokkaampaa.
Tastd johtuen New Public Management -oppien mukaan julkishallintoa tulisikin

kehittaa kayttamalla samoja johtamis-, toiminta- ja organisointitapoja kuin yrityk-

59 Lahdesmaki 2003, s. 9-10.
60 Monttonen, Niemela 2005, s. 36.
%! Haveri 2000, s. 34.
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sissa kaytetadn. NPM -opista on helposti havaittavissa kilpailun korostaminen. Kil-
pailutilanteen tavoittelu paatyy siihen, etta on toimittava markkinoilla, jotta kilpai-

lun voimalla saavutetut tulokset saataisiin saavutettua.6?

Tata siirtymista byrokratiasta uuteen julkisjohtamiseen havainnollistaa myos siir-
tyminen hallinnonvirkamiehistd (public administration) julkisiin johtajiin (public
management).63 Keskeisid ndhtavilla olevia muutoksia ovat siirtyminen NPM-
doktriineista panosperusteisesta suoriteperusteiseen ohjaukseen ja valvontaan,
kilpailun lisadminen julkisella sektorilla, julkisten varojen sdastavdisempi ja te-
hokkaampi kaytto, desentralisointi seka yksityisen sektorin johtamistyylien seu-
raaminen.®* Tamankaltainen yksityisen sektorin toimintatapojen kopioiminen jul-

kisen toiminnan piiriin tuntuu ajatuksen tasollakin jo radikaalilta.

Kun hallintoa ldhdetddan muokkaamaan ja sitad kautta uudistamaan, haetaan vaikut-
teita usein kansainvalisistd esimerkeistd ja keskusteluista. Toki téllaisessa tilan-
teessa on huomioitava myo6s kotimainen konteksti, jossa muutoksia tehdaan. Li-
sdantyva kansainvalistyminen ja kansainvalisten suhteiden verkoston laajenemi-
nen nopeuttaa vaikutteiden virtaamista maasta toiseen. Kokemuksien saaminen
erilaisista, jo muualla kokeilussa olleista kehityshankkeista, lisdd my6s onnistumi-
sen mahdollisuutta ja toisaalta oikein kaytettynd pienentdd epdonnistumisen ris-
kia. Alun alkaen yksityistamisen voittokulku on lahtoisin Iso-Britanniasta niin kut-
suttuna "thatcherisminad”, jonka pyrkimyksend on edistda yksityistamisen ideaa.
Naistad esimerkeista padtelmana voitaneen pitaa sitd, ettd kansainvaliset vaikutteet
ovat juurikin sanamuodon mukaisesti vaikutteita, eikd toimintatapojen suoraan
kopioimisesta toisen maan hallinnon ohjenuoraksi ole tarkoituksenmukaista taik-

ka edes mahdollista.6>

Vaikka NPM onkin Suomeen hyvin kotiutunut ilmio, ei se ole sadstynyt ajansaatos-
sa kritiikiltd. NPM:n kaltaista ndkemysta edustaa, on kritisoitu muun muassa sen

yleistavasta luonteesta. Julkisella sektorilla on alkujaankin erilainen ja laajempi ar-

62 Monttonen, Niemeld 2005, s. 34.
63 Haveri 2000, s. 34.
64 Haveri 2000, s. 73.
65 Haveri 2000, s. 10.
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voperusta sekd moninaisemmat vastuukysymykset yksityisen sektorin toimijoihin
ndhden, joten niiden linkittdminen samankaltaisen johtamistyylin alle ei nayttaisi
olevan kovin tarkoituksenmukaista. Kritiikin taustalla on my®6s huoli siitd, etta te-
hokkuuden maksimointi suoritettaisiin liikaa puolueettomuuden, luotettavuuden,

tasa-arvon ja kansalaisten osallistumisen kustannuksella.t®

2.4 Julkinen sektori versus markkinat

Tassa luvussa vastakkain asetellaan julkinen ja yksityinen sektori, sen avulla selvit-
tden kumman toimesta julkisia tehtavia olisi tarkoituksenmukaisempaa hoitaa. Lu-
vussa my0s tehddan vastakkainasettelun argumentein selkoa siitd, missd menee

rajanveto yksityistamisen kanssa.

Suomessa hallinnon kehittdmiseen on otettu oppia kansainvalisestd yhteiskunta-
kehityksesta ja sen mukanaan tuomista erilaisista opeista.6” Useissa lansimaissa on
toteutettu laajoja julkisen sektorin hallinto- ja johtamisreformeja viimeisten muu-
taman vuosikymmenen aikana. Eniten muutoksia on toteutettu julkisen sektorin
koossa, kustannuksissa, tehtavissa, virkamiesten maarassa, sekd sen ohjaus- ja joh-
tamisjarjestelmissa. Tamdn kaltaisen kansainvalisen kehityksen taustalta on 16y-
dettavissa voimakasta tyytymattomyytta julkisen hallinnon tilaa ja toimintaa koh-
taan. Suurimpana haasteena voidaan pitaa varmasti julkisen sektorin taloudellisen
ja rahoituksellisen perustan ongelmia, jotka johtuivat siitd, ettd budjettia ei voitu
enda lisatd, ja ettd kuitenkin samaan aikaan kansalaisten tarve julkisia palveluita
kohtaan lisdantyi. Tallaisen tilanteen vallitessa ainoaksi vaihtoehdoksi koettiin hal-

linnon tuottavuuden ja tehokkuuden lisadminen.é8

66 Alford 1997, s. 155.
67 Monttonen, Niemela 2005, s.34.
68 Lahdesmaki 2003, s. 9.
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Nama kansainvaliset hallinnon kehittdmisopit saivat alkusysdyksensa Yhdysval-
loista ja Iso-Britanniasta 1970-luvulla.?® Suomessa muutokseen havahduttiin
1980-luvulla, jolloin hallintoa lahdettiin muuttamaan kohti markkinaohjautuvuu-
den suuntaa. Samaan aikaan myds julkisen sektorin omistusmassoja alettiin myyda
yksityisille sijoittajille ja julkinen sektori alkoi saada kaupallisia piirteita juurikin
esimerkiksi privatisoinnin kautta.”’? Kuntien palvelutuotannossa sovellettavista
markkinaperusteisista malleista tunnetuimpia ovat yksityistaiminen ja yhtioittami-
nen, kilpailuttaminen seka palvelun tuotannon siirtiminen kokonaan markkinoi-
den hoidettavaksi. Kunnilla on monia tehtavid, jotka niiden luonteen vuoksi ovat
niin sanottuja kunnallisia monopoleja. Markkinamekanismeja kannattavissa aja-
tusmalleissa kuntien toimintojen alistaminen kilpailulle parantaisi niiden taloudel-

lisuutta ja tehokkuutta.”!

Yksityisten palveluiden keskeisin kriteeri on markkinaehtoisuus: se parjaa joka
tuottaa edullisimmin. Tdhan verraten julkisten palveluiden taustaidea on hyvin
poikkeava yksityisen sektorin toiminnasta muun muassa sen vuoksi, etta julkisessa
palvelutuotannossa tarkeassa roolissa on pitkdkestoisuus ja yleishyodyllisyys. Jul-
kiset palvelut eivat ole pelkka suorite, vaan niihin liittyy aina laatua ja turvaa kan-
salaisten (kurs.SH) nakokulmasta, toteaa FIPSUN varapuheenjohtaja Olli Luukka-

nen.’2

Tampereen yliopiston kansantaloustieteen professori Matti Tuomala on sanonut
aika karjistetystikin, ettd suuri osa julkisen sektorin kasvusta voitaisiin selittaa
markkinoiden epdonnistumisella monien sosiaalisten tavoitteiden saavuttamises-
sa, kuten talouden vakaa kehitys ja kasvu. Tuomala korostaa vield, etta vaikka mo-
net markkinoihin perustuvat taloudet ovatkin kansainvalisesti katsottuna toimi-
neet tuottavasti ja tehokkaasti, ovat ne kuitenkin monissa maissa aiheuttaneet

suuria tuloeroja yhteiskuntaan.

69 Monttonen, Niemeld 2005, s. 34.
70 Salminen, Niskanen 1996, s. 9.
71 Haveri 2000, s. 62.

72 Kansan Uutiset 18.10.2012.
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Radikaaleja mielipiteitd on esitetty myos markkinafundamentalistien taholta, jossa
jotkut jopa sanovat, ettd julkinen sektori on paasyyllinen siihen, etteivit markkinat
aina toimi. Nditd edelld mainittuja kantoja tasaavana tekijana voidaan pitida epa-
symmetrisen informaation sisallyttadmista taloustieteeseen ja sitd voidaankin pitda
keinona ymmartaa julkisen sektorin roolia kohennettaessa voimavaroja ja tasatta-

essa tuloeroja.”3

Kysymys kuuluukin: missa menee rajanveto sen suhteen mita voidaan antaa pois
julkiselta sektorilta esimerkiksi yksityiselle yritykselle tuotettavaksi? Mitka julki-
set tehtdvat toisaalta ovat sellaisia, joita ei voida toteuttaa kuin kunnan tai valtion
toimesta? Suomen lainsdddannosta ei 16ydy nadihin kysymyksiin suoraa vastausta,
eikd tdman kaltaisista tehtdvista ole saatavilla mitdan valmista listaa, josta vasta-
ukset kavisi ilmi. Rajanvetoa onkin tehty vakiintuneen kaytannon mukaan julkisen
vallankayton perusteella’. Perustuslain mukaan julkisen vallan siirtdminen yksi-
tyiselle edellyttaa yksiloitya valtuutusta eduskuntalaissa ja mutta esimerkiksi sosi-
aali- ja terveyspalveluja koskeviin lakeihin (joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta)
ei tallaista valtuutusta sisally. Tasta syysta kunnat eivat siis voi siirtaa yksityiselle
sektorille tuotettavaksi sosiaali- ja terveyspalveluiden tehtavig, jotka sisaltavat jul-
kisen vallan kayttoa yksityisella sektorilla, vaan ndiden henkildéiden tulee toimia

kunnan alaisuudessa ja virkavastuun alaisena.’”>

Terveyspalvelut ovat yksi niistd aloista, jotka ovat kokeneet vahvasti tdman yksi-
tyistamisen aallon. Vuonna 2010 saadetty terveydenhuoltolaki (30.12.2010/1326)
madrittelee sen 57 §:ssd, etta julkista valtaa sisdltdvaa tehtavaa saa suorittaa aino-
astaan henkild, joka on kuntaan tai kuntayhtymaan virkasuhteessa. Samasta lain-
kohdasta selvida myos se, ettd kunta on velvollinen sisallyttimaan organisaatioon-
sa tarpeellisen henkildston suorittamaan niita terveydenhuollon tehtavia, jotka si-
saltavat julkista valtaa. Toki on huomattava, ettd suurin osa juuri sosiaali- ja terve-
yspalveluiden tehtdvistd ovat senkaltaisia, ettd ne eivat sisalla julkisen vallan kayt-
t6d ja niitd onkin siirretty huomattavissa maarin yksityiselle sektorille tuotetta-

vaksi erindisin sopimuksin. Hyvana esimerkkina tdsta toimii Parkanon kunta, joka

73 Tuomala 2007, s.181-182.
74 Huhtanen 2012, s. 87.
75 Huhtanen 2012, s. 88.
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ilmoitti ostavansa yksityiseltd kaikki sosiaali- ja terveyspalvelunsa mukaan lukien
vanhustenhuollon. Vain muutama sosiaalipuolenvirka jaa kunnan virkamiesten
hoidettavaksi. Pirkanmaan sairaanhoitopiirin johtaja Rauno lhalainen toteaa asi-
aan, etta sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottajana voi aivan yhta hyvin olla yhta hy-
vin julkinen, yksityinen tai kolmas sektori.”¢ Tassa Parkanon tapauksessa julkisen
vallan kayttoa ei siis sisally suorittavan tason, kuten hoitotydn toimenkuvaan ja
siksi ne voidaan suuressakin maarin suorittaa myds yksityisen toimesta ja jul-

kisuuslainsddadantoé jaa myos tdlloin sovellettavuuden ulkopuolelle.

Tamankaltaisissakin tehtdvissa on kuitenkin usein kyse sellaisesta julkisesta hal-
lintotehtavasta, ettd yksityistiminen on kuitenkin mahdollista vain perustuslain
124 §:n mukaisilla edellytyksilld.”” Sosiaali- ja terveyspalveluiden esiin nosto on
tutkimuksen aiheen kannalta merkityksellinen, silla juuri kyseisella alalla on ldh-
tokohtaisesti hyvin paljon asiakirjoja, jotka ovat maaritelty lahtokohtaisestikin sa-
lassa pidettaviksi julkisuuslaissa. Julkisuuslain 24 §:sta kdy ilmi kriteereitd, joiden
perusteella julkisuutta voidaan hyvaksyttavasti rajoittaa. Sosiaali- ja terveyspalve-
luiden osalta timdnkaltaisia salassa pidettdvia tietoja on laajasti yksittdisen asiak-
kaan yksityisyydensuojaan liittyvat tiedot. Myos liike- ja ammattisalaisuuksien
suoja on tarked huomata vastaavassa tilanteessa, kun suuri osa toiminnasta toimi-
tetaan juurikin jonkin yrityksen toimesta.”® Liike- ja ammattisalaisuuksien suojaa

kasitellaan tarkemmin kappaleessa 4.4.

2000-luvulla melkein jopa trendiksi nousseesta tilaaja-tuottaja -mallista huokuu
talousajattelun ideologia. Tatda mallia toteutetaan paljon juuri terveyspalveluiden
kohdalla. Tuomala ottaa esimerkiksi tilaaja-tuottaja -mallista Tampereen kaupun-
gin, jossa han toteaa todellisten ongelmien jaavan keskustelun ulkopuolelle, kun
keskitytaan vain yhteen ainoaan keinoon ja vilineeseen; tilaaja-tuottaja -malliin.
Toteutusmallia pohdittaessa kriteeriksi riittda yleensa raha, toisin sanoen kuka
tuottaa halvimmalla hinnalla. Kansainvalisessa vertailussa kyllakin pohjoismainen
malli, jossa padasiassa on kaytetty julkisia jarjestelmid, on todettu parhaimmaksi

seka kustannustehokkuuden, ettd tasa-arvon kannalta. Tassa kohtaa kun katsoo

76 Alatalo 2014, s. A08.
77 Huhtanen 2012, s. 89.
78 Heuru 2002, s. 76.
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terveydenhoitoalalla Suomessa vallitsevaa jarjestelmaa, joka sisdltaa julkisten- ja
yksityisten toimijoiden sekoituksen, voidaan miettid, milla perusteilla tdma loppu-
tulos on ollut paras mahdollinen ndin isossa mittakaavassa ja kenen mielesta.”® Pe-
rustuslain 124 § kuitenkin kun madrittelee, ettad julkisen hallintotehtdvan antami-
nen muulle kuin viranomaiselle tulee olla tehtdvan hoidon kannalta tarkoituksen
mukaista. Vaikea on kuvitella tilannetta, jossa kalliiden ostopalveluiden laaja kayt-

to olisi PL 124§:n tehtdvien tarkoituksenmukaista suorittamista.

Vaikka julkisen ja yksityisen toiminnan eroja ja yhteistyon haasteita on pyritty lie-
ventdmaan lainsddddannon avulla,80 niin silti esimerkiksi julkisuuslaki ei koske yh-
tioitad ja niiden asiakirjoja, jos ne eivat kayta julkista valtaa. Yhtion velvollisuus luo-
vuttaa tietojaan julkisuuteen on huomattavasti suppeampi, kuin julkisen sektorin
toimijan. Yhtiolld koetaan lahtokohtaisesti itsellda olevan paatdsvalta sen suhteen

mita tietoja he haluavat julkiseksi antaa.8!

2.5 Perustuslain 124 § yksityistimisen mahdollistajana vai rajoittajana?

"Julkinen hallintotehtdvd voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai
lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdivdn tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd
vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvdn hallinnon vaatimuksia. Mer-
kittdvdd julkisen vallan kdyttod sisdltdvid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain vi-

ranomaiselle.” PL. 11.6.1999/731.

Ylla on ndhtdvilld sanatarkasti, mitd Suomen perustuslaissa on kirjattuna julkisen-
hallintotehtdvan antamisesta muulle kuin viranomaistaholle. 124 § otettiin perus-

tuslakiin niin sanottuna puolustusreaktiona niita uhkia vastaan, joiden taustalla oli

79 Tuomala 2007, s.183.
80 Salovaara 2003, s. 5.
81 Hallipelto ym. 2013, s. 73.
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yksityistiminen. Kyseiseen pdatokseen paadyttiin, kun managerismin tuleminen

uhkasi syrjdyttaa virkamieshallintoperiaatteen.82

Pykala lisattiin perustuslakiin tdssd muodossa perustuslakiuudistuksen myota.
Asiasta ei ollut saddetty aiemmin Suomen lainsaadannossa. Hallituksen esityksen
yksityiskohtaisista perusteluista kdy ilmi, ettd talla pykalalla pyritaan rajoittamaan
julkisen hallintotehtdvan osoittamista viranomaiskoneiston ulkopuolelle.?3 Perus-
tuslain 124 § on muotoiltu siis toisaalta lainsdatdjan harkintavaltaa rajoittavaan
muotoon, mutta tarkemmin tarkasteltuna se my0s jattaa joiltain osin harkintaval-
taa ja antaa tilaa sdadosten tulkinnalle. Tdman pykalan voi katsoa oleva erddnlai-
nen julkista toimintaa yleisesti ohjaavien valtiosdantooikeudellisten periaatteiden
yhteenliittym4, josta kdy ilmi virkamieshallintoperiaatteen84 lisdksi oikeusvaltio- ja
demokratiaperiaatteisiin perustuva julkisen hallintotehtavan demokraattisen paa-
toksenteon jdrjestaminen. Lisdksi tama 124 § ilmentda perusoikeuksien, oikeus-
turvan ja hyvan hallinnon vaatimusten kunnioittamista julkista hallintotehtavaa

toteutettaessa.8>

Yksi perusoikeuksien ldhtokohdista on valtiosddantéoikeudellinen virkamieshallin-
toperiaate, jonka mukaan julkista valtaa tulisi kdyttda ainoastaan viranomaisen
toimesta ja tai sen nimissid. Tdman periaatteen tarkoituksena on ollut tarkoitus
turvata julkisen vallan kayttoa koskeva lainmukaisuus, yhtendisyys ja objektiivi-
suus. Kuntien tehtavakenttddn kuuluu tehtavia, joihin sisdltyy merkittavaakin
puuttumista yksilonoikeuksiin ja etuuksiin. Julkisten hallintotehtdavien luonne on
yleisesti senkaltainen, ettd sen toimet kohdistuvat hallinnon ulkopuolelle, mika
asettaa erityisvaatimuksia saatelylle, joka koskee naitad tehtdvia hoitavia henkil6i-

ta.8e

82 Tuori 2000, s. 72, Saraviita 2000, s. 571-574.

83 HE 1/1998 vp.

84 Virkamieshallintoperiaatteen mukaan julkista valtaa voivat Suomessa kédyttia vain viranomaiset
ja viranomaisten nimissa vain laillisesti virkoihinsa nimitetyt virkamiehet Ks. PeVL 4/1989 vp,
37/1992.vp, 1,7 ja15/1994 vp.

85 Keravuori-Rusanen 2008, s. 21.

86 HE 196,/2002 vp, s. 4.
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Perustuslakivaliokunnan mukaan virkamieshallintoperiaate ei toki valttimatta es-
ta julkisen vallan kdyttdmistda muun kuin viranomaisen toimesta. Tilanteessa, jossa
julkisia tehtdvia paadytdaan luovuttamaan virkamieshallinnon ulkopuolelle, valio-
kunta painottaa riittdvan yksityiskohtaisten saantdja antamista tulevalle toimin-
non toteuttajalle, tehtdvan suorittamista koskien. Sdannéissd otetaan huomioon
oikeusturvaldahtokohdat ja se, ettd julkisia tehtdvia hoitavat henkil6t kuuluvat ri-

kosoikeudellisen virkavastuun piiriin.87

Tama virkamieshallintoperiaate on tehty perustuslain 124 §:n pohjalta, josta siis
kdy ilmi milloin julkinen hallintotehtdava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle
hoidettavaksi.8® Tdssa kohtaa on hyva viela huomauttaa, ettd ennen kunnallishal-
linnolle oli ominaista se, ettd henkilot hoitivat tehtdvia virkasuhteessa, mutta ny-
kydan tilanne julkisella sektorilla on puolestaan se, ettd noin puolet henkilostosta

on virkasuhteisia ja toinen puoli tydsuhteisia.??

Julkisten tehtdvien luovuttamista muulle kuin viranomaiselle rajoittavan pykaldn
mukaanottoa perustuslakiin on perusteltu hyvan hallinnon toteutumisen seka yk-
silon oikeusturvaan liittyvien periaatteiden vuoksi. Hallituksen esitys korostaa py-
kdlan sanamuodon valintaa, jolla pyritdan ilmaisemaan, etta julkinen hallintoteh-
tava tulee pddsddntéisesti kuulua viranomaiselle ja ettd niitd voidaan antaa muulle
taholle suoritettavaksi vain rajoitetusti. Tiukkaa linjausta tehtavien luovuttamisek-
si virkamiestoiminnan ulkopuolelle korostaa myds lailla sdatamisen vaatimus. Lah-
tokohtana julkisen hallintotehtavan luovuttamisesta muulle kuin viranomaiselle
on siis se, ettd asiasta tulee sdaataa lailla. Tallainen tehtavan siirto voidaan tietyin

edellytyksin antaa muulle kuin viranomaiselle myds lain nojalla.??

Kuopion hallinto-oikeudessa on vuonna 2013 ratkaistu mielenkiintoinen tapaus,
jossa lailla sdatamisen edellytys nostettiin kattavasti esiin. Tapaus ei koske kunnan
toimintojen yksityistimistd, mutta siina siirretdan julkista valtaa yksityiselle toimi-

jalle. Tapaus liittyy hyvin konkreettisesti tutkimuskysymykseen, silld niin yksityis-

87 PeVL 1/1994 Ks. vp, PeVL 7/1994 vp, PeVL 15/1994 vp, PeVL 47 /1996 vp.
88 HE 196,/2002 vp, s. 6.

89 HE 196,/2002 vp, s. 4.

9 HE 1/1998 vp.
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tamisen kuin muunkin julkisen vallan siirtaminen pohjautuu samoihin oikeudelli-
siin perusteisiin. Tallaisessa julkisen vallan siirtdmisessa muulle kuin viranomais-

taholle tulee aina huomioida PL 124 §:n sisaltimat vaatimukset.

Kyseisessa tapauksessa hallinto-oikeus kumosi kaupunki X:n paatokset, joilla
kaupunki oli paattanyt siirtdda omaa paatdstoimivaltaansa yksityiselle asianajo-
toimistolle. Kaupunki oli siirtanyt paatostoimivaltaansa tuolloin vireilla olleissa
muissa oikeudenkdynneissa annettavien vastineiden ja lausuntojen osalta. Kun-
nallisen paatosvallan kdyttamisessa on sen sijaan kysymys julkisen vallan kayt-
tamisestd, jota ei voi siirtaa yksityiselle asianajotoimistolle. Tapauksessa valitta-
ja oli kunnallisvalituksessaan vedonnut, ettd lausunnon antaminen valtuuston
paatoksesta tehdysta paatoksestd kuuluu kaupunginhallituksen toimivaltaan,
jos se voi yhtya valtuuston paatokseen. Valittajan mukaan paitds oli Suomen
perustuslain vastainen, koska yksityista toimijaa ei koske julkisuusperiaate, hal-
lintolaki, kuntalaki tai kunnan sisdiset sddnnot. Kunta voi kylla kdayttda apunaan
erilaisia asiantuntijapalveluita, kuten yksityisid asianajotoimistoja. Asianajotoi-
misto on tuolloin toimeksiantosuhteessa kuntaan ja se toimii kunnan ohjeiden

mukaisesti, ei kdyttden itsendisesti julkista valtaa.?1

Tama Kuopion HAO:n paatds perustui muun muassa PL 124 §:n lailla sdatdmisen
vaatimukseen. PL 124 § sisdltda my0ds vaatimuksen, jonka tulee tayttya hallintoteh-
tavaa antaessa muulle kuin viranomaiselle. Pykalan mukaan tehtava voidaan antaa
muulle kuin viranomaiselle, jos se on tarpeen tehtdvan tarkoituksenmukaiseksi
hoitamiseksi. Oikeudellisena edellytyksena tdssa kohtaa siis on tarkoituksenmu-
kaisuudenvaatimus. Taman vaatimuksen tdyttyminen on tarkasteltava erikseen jo-
kaisen tehtavan kohdalla, jota ollaan antamassa muulle kuin viranomaiselle hoi-

dettavaksi.??

Perustuslakivaliokunta on painottanut 124 §:n kohdalla sitd, ettd tarkoituksenmu-
kaisuudenvaatimus on oikeudellinen edellytys, jonka tdyttyminen jaa tapauskoh-

taisesti arvioitavaksi. Naissa arviointitilanteissa tulee ottaa huomioon muun muas-

91 Kuopion HAO 25.01.2013/0035/3.
92 PeVL 23/2013 vp, s.3. Ks. HE 1/1998 vp.
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sa hallintotehtdvan luonne.?? Tarkoituksenmukaisuudenvaatimuksen tayttymisen
varmistamisen lahtokohtana voidaan pitaa sitd, etta kyseinen julkinen hallintoteh-
tava soveltuu tosiasiallisesti julkisen hallintotoiminnan kokonaisuuden ja oikeus-
valtioperiaatteiden nidkokulmasta myos toteutettavaksi viranomaisorganisaation
ulkopuolella.®* Tarkoituksenmukaisuusedellytyksen tdyttamistd tulee tarkastella
tapauskohtaisesti my0s tilanteessa, jossa laki lahtokohtaisesti mahdollistaakin jo

julkisen hallintotehtdvan siirtdmiseen yksityiselle sektorille.%>

Joskus tarkoituksenmukaisuutta on perusteltu vakiintuneen kdytdnnén toimivuu-
della, jolloin toimintaa on siis pitkdn aikaa toteutettu tietylla tavoin ja toiminnassa
ei ole ilmennyt ongelmia, minka vuoksi sita ei voisi jatkossakin nain toteuttaa. Ke-
ravuori-Rusanen kritisoi vaitoskirjassaan tilannetta, jossa harkittaessa tehtdavan
antamista muulle kuin viranomaiselle perustelut nojaavat vakiintuneeseen kdytdn-
toon. Hanen mukaansa julkisen hallintotehtdvan antamisen valtiosaantéoikeudelli-
sen hyvaksyttavyyden kannalta ei tulisi muodostua siitd, onko toimintaa harjoitet-
tu jo kdytannossa vai ei. Keravuori-Rusanen viela lisag, etta tdllaiselle aiemmalle
hyvaksikin havaitulle toiminnalle olisi 10ydyttava kestavat perustelut, jotta toimin-

ta tayttaisi tarkoituksenmukaisuuden vaatimuksen.?6

Yksilonoikeusturva nousee jalleen esiin, kun asiaa tarkastellaan oikeusvaltiollises-
ta nakokulmasta, joka korostaa yksilonoikeusturvan takaamista ja huomioonotta-
mista osana tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Vaikka tarkoituksenmukaisuuskri-
teeri esiintyykin perustuslain 124 §:ssa itsendisena rajoitusperiaatteena, ei se silti
ole tarkoitettu saamaan etusijaa ristiriitatilanteessa oikeusvaltiollisiin vaatimuk-

siin ndhden.%”

93 PeVL 53/2010 vp. s.2.

94 Keravuori-Rusanen 2008, s. 320. Ks. PeVL 53/2010 vp. Tassa perustuslakivaliokunta puolsi Met-
sdkeskuksen organisaatiorakennemuutosta, josta oli ehdotettu mallia jossa Metsdkeskukselle tulisi
erillinen julkisen palvelun yksikkd, jossa keskityttaisiin julkisten hallintotehtdvien hoitoon ja lisaksi
organisaatioon siséllytettdisiin liiketoimintaa harjoittava liiketoimintayksikko. Lakiehdotuksen ta-
voitteena oli metsdakeskuksen puolueettomuuden ja riippumattomuuden turvaaminen eriyttamalla
ndma kaksi toimintoa toisistaan. Eriyttdminen toteutettaisiin henkil6ittiin, toiminnallisesti seka ta-
loudellisesti. Konkreettisesti tima merkitsisi esimerkiksi henkil6ittdin tapahtuvasti sitd, ettd sama
henkilo ei voisi hoitaa seka julkista hallintotehtdva3, etta liiketoimintaan sisaltyvia tehtavia.

95 Keravuori-Rusanen 2008, s.321.

96 Keravuori-Rusanen 2008, s. 324.

97 Keravuori-Rusanen 2008, s. 320.
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Perustuslain 124 §:ssd mainitaan my0s oikeusturvan vaarantamattomuuden vaa-
timus. Yksityisten henkiloiden kannalta tdma oikeusturvan toteutuminen onkin
yksi tarkeimmistad seikoista toimintojen yksityistamistilanteessa. Vaikka yksityis-
tamispaatos voitaisiin tarkoituksenmukaisuudella perustella oikeutetuksi toimek-
si, ja vaikka tehtdva ei edes olisi merkittavaa julkisenvallan kayttoa, tulee siihen
suhtautua silti varauksella, mikali silla kuitenkin on yksityisen oikeusasemaan
mahdollisesti merkitystd. Aiemmin tulikin jo esille hallinnon yleisiin ongelmiin ve-
toaminen ja se, etteivat ne saisi olla syyna yksityistamiseen paadyttaessa. Tallaisis-
sa tilanteissa, joissa on kyse perusoikeuksien ja oikeusturvan kannalta merkityk-
sellisista hallintotehtavistd, tulisi nama kiaytannonongelmat pyrkia ratkaisemaan

resursseja lisiamalla.?8

Hallinnon yleisid ongelmia ei katsota oikeutetuiksi syiksi siirtaa julkista hallinto-
tehtdvaa muulle, kuin viranomaiselle tuotettavaksi. Tallaisia perusteluita voitaisiin
joutua kayttamadn esimerkiksi silloin, kun viranomaisten resurssit ovat puutteelli-
set esimerkiksi henkil6ston puolesta. Tarkastelu julkisen hallintotehtdvan antami-
seksi muulle toimijalle tulisi lahtea liikkeelle esimerkiksi hallinnollisen tarkoituk-
senmukaisuuden nakokulmasta. Perustuslakivaliokunnan mielipiteena on, etta hal-
linnollisesta tarkoituksenmukaisuudesta voi olla kyse esimerkiksi rutiini-, jakelu-
ja massaluontoisten hallintotehtiavien kohdalla, joissa ei kdytetd merkittavaa jul-
kista harkintavaltaa, ja tehtavait ei sisallollisesti tuota ongelmia toteuttaa ne muulla

kuin viranomaistaholla.?®

Tallaisesta hyvaksyttavasta toiminnasta hyva esimerkki on kalastuslupien myon-
tdminen. Lausunnossaan valiokunta arvioi, ettd hallituksenesityksessa (HE
248/2004 vp) ehdotetuista toimista ei ole vaaraa perusoikeuksien, oikeusturvan
tai muun hyvan hallinnon takeen toteutumiselle. Lisdksi paatosta puoltaviksi sei-
koiksi nousi lupahakemusten suuri maara, joka merkitsee sitd, ettd toiminnan uu-
delleen jarjestdmiselld saataisiin monille toimijoille suuri hyoty ja ndin ollen kat-
sottiin tarkoituksenmukaisuuden vaatimuksen tayttyvan. Valiokunnan lausunnos-

sa myos todettiin tehtdvan olevan rutiininomainen ja sisalloltaan senkaltainen, etta

98 Keravuori-Rusanen 2008, s. 323-324.
99 PeVL 47/2004 vp, s. 2.
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se voitaisiin hyvin toteuttaa myds muun kuin viranomaisen toimesta.100 Naissa ti-
lanteissa on pyritty viranomaisorganisaation kuormituksen vahentdmiseen ja
myos hallinnollisten kdytantodjen yksinkertaistamiseen seka yksiléiden kannaltakin

tarkedan seikkaan eli palveluiden saatavuuden parantamiseen.101

Niin kuin todettua, perusoikeudet eivdt saa vaarantua julkista hallintotehtdvaa an-
nettaessa muulle kuin viranomaiselle. Hallituksen esityksessa 309/1993 vp perus-
tuslain muuttamisesta, nostetaan usein korostetusti esille yksilon tarpeiden huo-
mioiminen, varsinkin sellaisten tehtavien kohdalla, jotka koetaan perusoikeuksien
toteutumisen kannalta merkittavina. Tallaisina yksilon kannalta merkittavia tehta-
vid on varmasti ainakin sosiaali- ja terveydenhuollon alalla runsaasti.192 Yksityis-
tamistilanteessa muun muassa asiakirjojen julkisuussaadokset ja henkilén oikeus
omaan adidinkieleensa syrjaytyvat helposti, mikali perusoikeuksien turvaamista ei

oteta kunnolla huomioon.103

Oikeusturvan vaarantuminen on kielletty samaan tapaan kuin muidenkin hyvan
hallinnon vaatimuksien perustuslain 124 §:ssa. Perustuslain 21 §:n kautta tulkittu-
na oikeusturva ja hyvan hallinnon vaatimus muodostaa keskeisen osan perusoike-
usjdrjestelmad, joka on myods kytkoksissd Euroopan ihmisoikeussopimukseen.104
Keravuori-Rusanen muistuttaa vaitoskirjassaan huomioimaan muutoksenhaku-
mahdollisuuden sekd perusoikeuksien menettelyllistd suojaa koskevat vaatimuk-
set tilanteessa, jossa pyritaan valttimaan oikeusturvan vaarantuminen. Tallaisia
on esimerkiksi toimeenpanovallan kaytto, lailla sdatdmisen vaatimuksen toteutu-

minen ja viranomaiskasitteen soveltaminen.105

Lopuksi on viela todettava, ettd merkittdvdd julkisen vallan kdyttdd sisdltdvid tehtd-
vid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Hallituksen esityksessa (HE

1/1998 vp) oli konkreettiseksi esimerkiksi merkittavan julkisen vallan sisaltdmista

100 peVL 47/2004 vp, s. 2.

101 Keravuori-Rusanen 2008, s. 323.

102 HE 309/1993 vp.

103 Keravuori-Rusanen 2008, s. 332.

104 HE 1/1998 Yksityiskohtaiset perustelut 1/3 vp.
105 Keravuori-Rusanen 2008, s. 351.
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tehtavista nostettu lainsdddanto- ja tuomiovaltaa sisdltavat tehtdvat, joita ei pys-

tytty siirtdmain muulle kuin viranomaiselle.106

106 HE 1/1998 vp.
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3. Julkisuusperiaate perusoikeutena

3.1 Julkisuusperiaate ja tulkinnallisuus sen haasteena

"1 § Julkisuusperiaate
Viranomaisen asiakirjat ovat julkisia, jollei tdssa tai muussa laissa erikseen toisin

sdadetd (1 momentti).” (laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta)

Julkisuusperiaate on monella tapaa hyvin merkityksellinen ja moniulotteinen. Alla
olevaan kaavioon on koottu julkisuusperiaatteelle asetettuja tehtdvia ja tavoitteita.
Kaavio ei ole tyhjentdva, vaan se koostuu julkisuusperiaatteen paatehtavista ja pe-

riaatteelle asetetuista tavoitteista.

Kaavio 1. Julkisuusperiaatteen perustehtavat.107

107 Mdenpaa 1999, s. 2. Kaavio SH.
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Tama tutkielma paneutuu julkisuusperiaatteen sisdltdmén tiedonsaantioikeuden
toteuttamiseen, sekd nostaa esiin myds julkisen vallan valvontaan ja kuntalaisten
osallistumismahdollisuuksien turvaamiseen liittyvia keinoja. Julkisuusperiaatteen
padllimmadisend ideana on, ettd jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakir-
jasta. Julkisuuslain turvaama tiedonsaantioikeus on kaikilla luonnollisilla henkil6il-
la ja oikeushenkil6illa.198 Perusoikeusuudistusta tehtdessa 1990-luvun puolivalis-
sd esiin nousi myos perusoikeuksien suhde julkisuuden saantelyyn kolmessa eri
suhteessa. Ensiksikin julkisuusperiaatteen mukaisesta tiedonsaantioikeudesta tuli
perusoikeus, jota voidaan rajoittaa vain valttimattomista syistd. Toiseksi julkiselle
vallalle tuli kielto pidattdaytya loukkaamasta perusoikeuksia, mutta myos velvolli-
suus turvata ja edistdaa niiden toteutumista. Kolmanneksi tdma perusoikeusuudis-
tus tarjosi julkisuuslainsdddannon valmistelutyohén mahdollisuuden ottaa kayt-
toon "oikeus tietoon” -ajattelumallin (lainausmerkit SH).10° Yksi perusoikeusuudis-
tuksen kaytdnnon toteuttajista on eittdmatta ollut juuri julkisuuslaki. Julkisuuspe-
riaatteen toteutuminen on vaatinut monien eri sidddsten yhteen sovittamista ja
huomioimista, ennen kuin siitd on saatu kattavasti perusoikeuksia turvaava laajalla

soveltamisalalla toimiva kokonaisuus.110

Viranomaisen asiakirjan lisdksi viranomaisella oleva tieto voidaan katsoa kuuluvan
julkisuusperiaatteen piiriin. Julkisuusperiaatteen kannalta ei siis ole merkitysta sil-
13, missa tallennusmuodossa se on tehty. Tiedon osalta sdantely on viranomaisen
asiakirjaan verraten yleisluontoisempaa. Viranomaisen tietoa ei myoskaan mainita
erityisesti perustuslaissa julkisuusperiaatteen kohteena. Viranomaisen tiedon jul-
kisuuden voidaan kuitenkin katsoa toteutettavan sen kautta, etta esimerkiksi vi-
ranomaisen velvollisuudeksi on maaritelty tuottaa ja jakaa tietoa (JulkL 20 §). Tata
viranomaisen positiivista edistamisvelvoitetta kasitelladn laajemmin kappaleessa
4.1. Viranomaisella on myo6s velvollisuus antaa tietoa suullisesti asioista, joista ei

ole laadittu tai ei laadita asiakirjaa.111

108 HE 30/1998 vp, s. 33.

109 Wallin, Konstari 2000, s. 79.
110 YNS 5/2003 vp, s. 6.

111 M3enpaa 2009, s. 5-6.
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Tiedonsaantioikeus kohdistuu toisin sanoen myos sellaisiin viesteihin, joita viran-
omainen ei toiminnassaan yhdistele asiakokonaisuuksiksi saati omista paperi-
muodossa. Julkisuuslain takaama tiedonsaantioikeus ei siis ole riippuvainen tiedon
talletusmuodosta.l1? Julkisuusperiaatteen sitovuus yltdda myos valillisen julkisen
organisaatioihin, jotka hoitavat tahoillaan julkista hallintotehtdvaa. Hyvana esi-
merkkind tulee nostaa yksityistiminen. Yksityistdmistilanteessa, jossa kuntien
toiminto yksityistetdan ja toteutus siis siirtyy valillisen julkisen hallinnon hoidet-
tavaksi, tulee turvata julkisuusperiaatteen toteutus, joka siis on yksi perusoikeuk-

sistamme.113

Yksityisen tahon on otettava nama julkisuusperiaatteen tehtavat ja niiden muka-
naan tuomat vaatimukset huomioon, kun se on tuottamassa julkista hallintotehta-
vaa. Yrityksen pitaa talloin pystya jarjestimdan toimintansa niin, etta asiakirjat ja
muut tallenteet ovat saatavilla helposti niita pyytavalle. Tilanteissa, joissa tiedon
luovuttamiseksi joudutaan kdyttimaan harkintavaltaa, tulee viranomaisen kayttaa
harkintavaltaansa niin, ettd se on linjassa neljan keskeisen oikeusperiaatteen kans-

sa. Nama nelja oikeusperiaatetta ovat:

Objektiviteettiperiaate, jonka mukaan tietojen saamista ei saa rajoittaa ilman asial-
lista perustetta.

Suhteellisuusperiaate, jonka mukaan tietojen saamista ei voi rajoittaa "enempaa
kuin suojattavan edun vuoksi on tarpeellista”.

Yhdenvetaisuusperiaate, jonka mukaan tiedon pyytdjia on kohdeltava tasapuolises-
ti.

Tarkoitussidonnaisuuden periaate, jonka mukaan harkintavaltaa kayttdessa on

otettavahuomioon my®os julkisuuslain tarkoitus.114

Lahtokohtana tiedon antamisesta julkisesta asiakirjasta on se, etta jokaisella on yh-
tdldinen oikeus tietoon riippumatta henkilon taysvaltaisuudesta, kansallisuudesta

tai muusta seikasta.l1> Asianosaisjulkisuus laajentaa asianosaisen oikeutta saada

112 Wallin, Konstari 2000, s. 63-64.

113 HE 309/1993 vp. Ks. PeVL 33/2004 vp, s.7.
114 M3enpaa 2009, s. 29-30.

115 M3denpaa 1999, s. 96.
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tieto hallintomenettelyn tai oikeudenkdynnin, muun kuin julkisen asiakirjan sisal-
16std, mikali asiakirja on tai on voinut vaikuttaa hanen asian kasittelyyn.116 Kyse ei
siis ole pelkastdan viimeksi mainitusta asianosaisen tiedonsaantioikeudesta omas-

sa asiassaan, vaan kyse on laajemmasta julkisuuden maareesta.117

Asianosaisen tiedonsaantioikeutta (asianosaisjulkisuus) kuvaa hyvin KHO
2003:57, josta tulee hyvin esiin yksityisyyden suojaan, asianosaisjulkisuuteen, pe-
rusoikeuksiin ja julkisen vallan kayttoon liittyva punninta. Asianosaisen kannalta
tiedonsaantioikeus kuuluu tiukasti hyvan hallinnon takeisiin ja on jopa yleison oi-
keutta laajempi asiassa, jossa kyse asianosaisen edusta tai velvollisuudestalls,
Mahdollisuus antaa julkisia tehtavia yksityiselle sektorille huolehdittavaksi koskee
muun muassa juurikin seuraavassa oikeustapauksessa esiin nostettua pakollisten
vakuutusten hoitamista. Yksityisten vakuutusyhtididen hoitaessa lakisaateisia ela-
ke- ja vahinkovakuutusjarjestelmid, he kayttavat julkista valtaa.l1? Julkisuuslaki ei
ole useissa tapauksissa aivan yksiselitteinen ja tdma tapaus korostaakin sitd, kuin-
ka tulkintaan nojaava julkisuuslain soveltaminen on. Tdssda KHO:n paatoksessa ko-

rostuu myds yksilonsuoja julkista valtaa vastaan.

Kyseisessa tapauksessa asianosaisella oli oikeus saada tietoonsa elakevakuutusyh-
tiossa hanen elakeasiansa kasittelyyn osallistuneiden asiantuntijalddkareiden ni-
met ja asian kasittelyyn liittyva yhtion hallituksen kokouspodytdkirja liitteineen.
Julkisuuslaki ei yksiselitteisesti anna selitysta sille, tuleeko asiantuntijaldakarin tai
muunkaan asiankasittelyssa mukana olleen henkilon nimea ilmoittaa asianosaisel-
le. Laissa kylld turvataan asianosaiselle oikeus saada tieto julkisen tai muun kuin
julkisen asiakirjan sisdllostd, joka on voinut vaikuttaa hdnen asian kasittelyyn. Ky-

seessa on lain ja yleisten oikeusperiaatteiden tulkinnasta.

Asianosaisen tietojen pyynnon taustalla olevilla motiiveilla on merkitystd, silloin
kun harkitaan tietojen luovutusta. Mikadli asianosainen perustelee tietopyynnon

henkilon esteellisyyden selvittdmiselld, tiedot on ldhtokohtaisesti asianosaiselle

116 Maenpda 1999, s. 113.

117 Manninen 2005, e-aineisto. (8. Sananvapaus ja julkisuus, Kirjoittaja paivittanyt tekstin
18.1.2011) Ks. HE 309/1993 vp.

118 HE 309/1993 vp, s. 58.

119 Wallin, Konstari 2000, s. 61.
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luovutettava. Mutta jos asianosaisen tietojen pyynnon taustalla on halu aiheuttaa
riitaa ja sitd kautta saada esteellisyysperuste voimaan, ei tietojen luovuttamista

voida pitaa perusteltuna.

Tapauksessa Helsingin HAO oli paatoksessaan kumonnut vakuutusyhtion paa-
toksen A:n asiaan liittyvien henkil6iden nimista ja yhtion hallituksen poytakir-
joista. HAO maarasi, ettd julkisuuslain 16 §:n perusteella edelld mainitut tiedot
on A:lle annettava. Muilta osin HAO hylkasi A:n valituksen, silla A oli pyytanyt
ladkareiden henkilokohtaisia tietoja, eikd timan kaltaisten tietojen voitu katsoa
olevan luovutettavan. Viranomaisten velvollisuutena on toteuttaa avoimuutta ja
hyvaa tiedon hallintatapaa, sekd luoda yksilélle mahdollisuus valvoa julkisen
vallan kayttoa ja julkisten varojen kayttod. Koska yksityinen elakevakuutusyhtio
vastaa lakisdateista eldketurvajarjestelmastd, se hoitaa julkisuuslain 4 § 2 mom.
mukaisesti viranomaiseen rinnastettavasti julkista tehtavaa ja kayttaa elakepaa-
toksia tehdessaan julkista valtaa. Asiakirjojen julkisuutta on ndin ollen arvioita-
va julkisuuslain perusteella. KHO ei esitettyjen perusteluiden valossa nahnyt pe-

rusteita muuttaa aiempaa HAO:n paatosta.120

Ylla kasitellysta tapauksesta kdy ilmi hyvin keskeisesti perusoikeuksien punninta,
silld perusteluissa vuorottelivat koko kasittelyn ajan julkisuusperiaatteen vaatimus
asianosaisjulkisuuden kannalta ja toisaalta taas yksityiseldman suojan vaatimus
tapauksessa mukana olleiden henkiloiden henkilotietojen kannalta. Julkisuus luo
edellytyksia yksilon osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksille seka viran-
omaistoiminnan ja vallankdyton valvonnalle ja kritiikille.121 Suomen perustuslain
sdadoksilla turvataan tehokkaammin tiedonsaantioikeutta kun esimerkiksi Suo-
messa sitovana voimassa olevalla Euroopan ihmisoikeussopimuksella, jonka sa-
nanvapausartiklan on tulkittu vain estdvan valtiota puuttumasta tietojen vastaan-
ottamiseen joita toinen on ollut halukas vastaanottamaan!22. Mutta vaikka Suomen
lainsdadannolla periaatteessa turvataan kattavasti yksilon oikeuksia, ei sen tulkin-
ta kuitenkaan ole yksiselitteinen, niin kuin tadsta ylla esitetysta oikeustapauksesta

hyvin ilmenee. Hallinnon julkisuutta pyritddn toteuttamaan juuri paatoksenteon

120 KHO 2003:57.
121 HE 309/1993 vp, s. 58.
122 Manninen 2011, s. 487.
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lapinakyvyydella. Haastetta timankaltaisiin pddmaariin asettaa yksityisen sektorin

mukaan tulo, silld heihin ei sovelleta julkisuuslainsdadant6a kuin soveltuvilta osin.

3.2 Julkisuusperiaatteen asema yritystoiminnassa

Tilanne, jossa julkiseksi tarkoitettua hallintotehtdavaa ryhtyy suorittamaan esimer-
kiksi yksityinen yritys, on jo ajatuksen tasolla hieman absurdi. Toimintatapa sindn-
sd ei ole mitenkdan uusi, mutta lahtokohdat ja tavoitteet nailla kahdella toimijalla
on kuitenkin aivan erilaiset. Siina missa julkisen sektorin toiminta lahtee hallinnon
avoimuudesta ja yksilon oikeuksien turvaamisesta, on yrityksilld pohjimmaisena
tavoitteena taloudellinen tuloksellisuus ja kilpailuasetelmassa parjaaminen. Sano-
mattakin on selvda, etta tallainen kilpailun keskellda toimiminen ei lahtokohtaisesti
voi perustua toiminnan julkisuuden korkeaan priorisointiin.23 Kunnallisten palve-
luiden uudet tuotantotavat, kuten yksityistdminen ja yhtiéittdminen, eivat kuiten-
kaan saa hamartaa kunnallishallinnon ja sen julkisuuden rajoja. Kuntalaisten oike-
uksien turvaamiseksi nadissakin tapauksissa viestinnian on oltava avointa. Vastuu
siitd, etta tehtavaa hoitava liikelaitos, osakeyhtio, yhdistys tai sditioé hoitaa toimin-

tansa tiedottamisesta, on kunnalla itsellaan.124

Julkisuusperiaate on tarkoitettu liittymaan valittomasti vain julkisyhteiséjen toi-
mintaan, asioiden kasittelyyn viranomaisissa ja julkisen vallan kayttoon, eika sita
nain ollen sovelleta samassa laajuudessa yksityisessa toiminnassa. Onkin sanottu,
ettd julkisuusperiaate termind ei olisi relevantti puhuttaessa yksityisesta toimijas-
ta, silla avoimuus ja julkisuus eivat ole heiddn toimintansa lahtokohtaisia periaat-
teita.125 Lahtokohtaisesti liiketoimintaa ei ole tarkoituksenmukaista harjoittaa or-

ganisaatiossa, jossa sovelletaan julkisuuslakia. Julkisuuslaki voi aiheuttaa organi-

123 Mdenpaa 1999, s. 2.
124 Syomen Kuntaliitto 2001. s. 5.
125 M3denpaa 1999, s. 1-2.
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saatiolle sen, ettd esimerkiksi talous- ja liiketoimintasuunnitelmat tulevat julkisiksi
tai ainakin niiden salassapito voi vaatia erityistoimenpiteitd. Liike- ja ammat-

tisalaisuudet kyllakin on aina salassa pidettavia (ks. 4.4).126

Haasteet julkisuuden toteuttamisesta eivat rajoitu ainoastaan yksityiselle toimijal-
le, vaan myds julkinen sektori joutuu ratkaisemaan naissa tilanteessa kuinka se saa
sille maaratyt velvoitteet ja periaatteet toteutumaan, vaikka ei itse tehtavaa toteut-
taisikaan. Tehtdvien antaminen julkishallinnon ulkopuolelle toteutettaviksi voi
kuitenkin johtaa julkisuusperiaatteen mukaisen tiedonsaantioikeuden kaventumi-
seen!?’, Tampereen yliopiston tutkijatohtori Hanna Kuusela esitti huolensa julki-
suuden toteutumattomuudesta yksityisessa liiketoiminnassa. Kuuselan Kirjoitus
"Kuntien liiketoiminta kdtkeytyy julkisuudelta” tuo hyvin esiin huolen julkisuuden
toteutumattomuudesta, mikd on koko tdman tutkimuksen ydin. Kuuselan oli liitta-
nyt tekstinsa koskemaan uutta kuntien yhtioittimisvelvoitetta, jonka mukaan kun-
tien tulee yhtidittda ne toiminnot, joita myyddan markkinoille128. Nama Kuuselan
esiin nostamat haasteet esiintyvat samanlaisina tilanteessa, jossa julkinen hallinto-
tehtava on siirretty yksityisoikeudelliselle toimijalle yksityistamalla. Kuusela nos-
taa esiin hyvin tarkedn seikan, kuinka julkisuuslaki ei koske samalla tavalla yhti6i-
ta silla ne toimivat osakeyhtidlain alaisuudessa. Tama tarkoittaa sitd, ettd asiakirjat
eivat lahtokohtaisesti ole siis julkisia vaan ne ovat luottamuksellisia, taysin pain-

vastoin kuin julkisella sektorilla, jossa ldhtékohtana tulisi olla julkisuus.122

Edellisen kappaleen lopussa mainittu julkisuuslain velvoittamattomuus vie pohjaa
siltd, ettda Suomessa on luotu hyvin edistyksellinen julkisuuslaki, joka turvaa kaikil-
le oikeuden saada nahtdvakseen julkiset asiakirjat ilman erillisia perusteluita.130

Kunnalliset yhtiot sekd muut yksityisoikeudelliset yhtiot siis jaavat julkisuuslain

126 Hallipelto, Hietanen, Narikka, Saltevo, Soikkanen 2013, s. 72-73.

127 Wallin, Konstari 2000, s. 59.

128 HE 32/2013 vp, s. 1. Hallituksen esitys, jolla ehdotetaan muutettavan kuntalakia, pohjautuu Eu-
roopan komissiolta tulleisiin vaateisiin ristiriitojen poistamiseksi. Kuntalakia ehdotetaan muutetta-
vaksi siten, ettd kunnan hoitaessa tehtdvaa kilpailutilanteessa markkinoilla sen tulisi padsaantoi-
sesti antaa tehtdva osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai sdiation hoidettavaksi. Laissa rajat-
taisiin kuitenkin erditd tehtdvid, joita ei katsottaisi hoidettavan Kkilpailutilanteessa markkinoilla.
Kuntien kannalta merkittdvimmat rajaukset koskisivat kunnan lakisadateisia tehtavia, yhteistoimin-
tana hoidettuja sekd monopolin muodostavia tehtavia.

129 Kuusela, HS 14.4.2014.

130 Kuusela, HS 14.4.2014.
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soveltamisalan ulkopuolelle niita osin, kun ne eivat kayta tehtavissaan julkista val-
taa. Aikanaan kuitenkin julkisuuslainsdddannon kokonaisuudistuksen tavoitteena
oli varmistaa, ettd julkisuusperiaatetta sovelletaan asiakirjoihin, jotka ovat synty-
neet julkisen vallan kaytdssa. Julkisuusperiaatteen soveltuvuus ei ole riippuvainen
siitd, milld tavoin julkinen hallintotehtdva on organisoitu, vaan se riippuu siita kay-

tetadnko toiminnassa nimenomaisesti julkista valtaa.131

Téllaisen kuntien toimintakentdn muutoksen vuoksi on viranomaisen kasitetta
jouduttu maarittelemdan laajemmaksi. Laissa viranomaisen toiminnan julkisuu-
desta 4 §:sta 1oytyy viranomaisen maaritelma ja siind on myo6s todettu viranomai-
seksi sellaiset tahot, jotka hoitavat julkisia hallintotehtavii, olematta kuitenkaan

osa julkista hallintoa. Julkisuuslain 4 § 8. kohdan maaritelma viranomaisesta:

"Mitd viranomaisesta sdddetddn, koskee myos lain tai asetuksen taikka lain tai ase-
tuksen nojalla annetun sddnnéksen tai mddrdyksen perusteella julkista tehtdvdd hoi-
tavia yhteisdjd, laitoksia, sddtiéitd ja yksityisid henkilbitd niiden kdyttdessd julkista

valtaa. Evankelis-luterilaisen kirkon asiakirjojen julkisuudesta sdddetddn erikseen.”

Viranomaisen laaja maaritelma on otettu kdyttoon tdman sddntelyn myotad ja se
kattaakin perinteisen julkisen hallinnon lisdksi sellaiset yksityisoikeudelliset toimi-
jat, jotka hoitavat julkisia tehtdvia ja kayttavat siina julkista valtaa.132 Tamankal-
tainen julkisuusperiaatteen soveltaminen tuli aiheelliseksi, kun julkisia hallintoteh-
tavia hoidetaan enenemassa maarin myods muun kuin viranomaisen toimesta. Pe-
rustuslain 124 §:std ilmenee myos sama vaade, jonka mukaan julkista hallintoteh-
tdvaa annettaessa muulle kuin viranomaiselle on huolehdittava siitd, ettd hyvan

hallinnon takeet, kuten julkisuus toteutuu.133

Tallakin hetkella julkisuuden toteutumisen haasteita ovat kunnallisten toimintojen
saralla tapahtuvat mittavat muutokset. Seudullinen yhteisty6 yli kuntarajojen ja
yksityistiminen ovat esimerkkeinad ndistd muutoksista. Julkisia toimintoja yksityis-

tdessa siirretddn samalla suuri maara tietoa julkisuuslain soveltamisalan ulkopuo-

1B1VNS 5/2003,s.17.
132VNS 5/2003,s. 17.
133VNS 5/2003, s. 19.
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lelle ja tdma tarkoittaa kansalaisen ndakdkulmasta sitd, ettd nama tiedot siirretdan

samalla pois heidadn ulottuviltal34,

Kun yksityinen toimija suorittaa julkista hallintotehtdavaa, on kyse silloin niin sano-
tusta valillisesta julkisesta hallinnosta. Julkisuuslain mukaan tillaiseen vililliseen
julkiseen hallintoon, heidan kayttaessaan julkista valtaa, sovelletaan julkisuuslakia
kuin viranomaiseen.135 On kuitenkin hyva muistaa, ettd jotta yksityiseen toimijaan
voidaan soveltaa julkisuuslakia, tulee sen samanaikaisesti (kurs.SH) toteuttaa jul-
kista hallintotoimea ja kayttaa siina julkista valtaa. Kyseisten kriteerien tulee siis
tayttya yhta aikaa, jotta se kuuluu soveltamisalan piiriin.136 Tahan julkisenhallinto-
tehtdvan ja samanaikaisen julkisen vallan kdyttamisen vaatimukseen perustuu pit-
kalti vaite julkisuuden kaventumisesta, silla perinteisesti koettu hallinnon avoi-
muus on huomattavasti laajempi kasite, kun tissa toteutettava tarkkarajainen jul-

kisuus.

Ei ole siis mitenkdan yksiselitteistd, kuinka julkisuuden tulisi olla osana yksityista
toimintaa. Toisaalta julkista hallintotehtdvaa suoritettaessa periaatteessa vaadi-
taan yrityksen toiminnalta samankaltaista avoimuutta ja ldpindkyvyyttd, kuin mita
julkisen sektorin toimijalta vaaditaan. Samaan aikaan kuitenkin lainsdddanto aset-
taa rajan julkisuuden toteuttamiselle vain niiden tehtdvien osalta, joissa kaytetaan
julkista valtaa. Yksityisen hoitaessa sille annettua julkista tehtdvaa ei voida siis
saavuttaa kokonaisvaltaista toiminnan avoimuuden kenttdd, vaan julkisuus voi-
daan tarjota ainoastaan siihen tiettyyn toimeen, jossa julkisen vallan kaytt6 on las-
na. Toiminnan kokonaiskuva ja se, kuinka esimerkiksi yrityksen muu toiminta vai-

kuttaa kyseiseen tehtdavaan jaa siten julkisuuden ulkopuolelle.

134 Salovaara 2003, s. 4.
135 Ks. KHO 2003:57 ja KHO 2008:53.
136 Mdenpaa 1999, s. 51.
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3.3 Perustuslaissa turvattu asiakirja- ja tallennejulkisuus

Viranomaisen asiakirjojen ja tallenteiden julkisuudesta on saddetty oikeussaanto-
na perustuslain tasolla, mika takaa, ettei julkisuuden toteutuminen ndin ollen ole
riippuvainen muusta lainsdddannosta.137 Viranomaisen hallussa olevien tallentei-

den julkisuudesta on sdddetty perustuslain 12 § 2 momentissa seuraavaa:

“Viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden
julkisuutta ole vdlttdmdttomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on

oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta.”

Tallennejulkisuuden turvaava perustuslain 12 § 2 mom. koostuu:

1.  pddsddnnostd, jonka mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut
tallenteet ovat julkisia,

2. lakivarauksesta, jonka mukaan valttdmattomiin syihin perustuvat
tallennejulkisuuden rajoitukset voidaan toteuttaa vain erikseen lailla, seka

3.  lausekkeesta, joka vahvistaa jokaiselle oikeuden saada tietoja julkisesta

asiakirjasta ja tallenteesta.138 (kurs.SH)

Julkisuuden merkitysta julkisten tallenteiden kohdalla on merkittavasti korostettu
saatamalla siita perustuslain tasoisesti. Tama julkisuus on tarkoitettu juurikin kai-
kille kuuluvana perusoikeutena ja tdlla keinoin saadaan toteutettua hallinnon la-
pindkyvyyttad ja paatosten avoimuutta.l3? Perustuslain 12 § 2 mom. taustalla on ol-
lut pyrkimys lisata julkisuusperiaatteen merkitystd viranomaistoiminnassa kei-
noinaan juuri tallennejulkisuuden vahvistaminen. Yleisojulkisuuden kannalta talla
perustuslain kohdalla on suuri merkitys, silld se korostaa juuri julkisuutta kaikille
kuuluvana oikeutena.l40 Asiakirjajulkisuudella tarkoitetaan laajasti tarkasteltuna

oikeutta saada tietoa julkisesta asiakirjasta taikka muusta tallenteesta. Perustus-

137 PeVL 43/1998 vp.

138 Manninen 2005, e-aineisto., 8. Sananvapaus ja julkisuus, kirjoittaja paivittanyt tekstin 18.1.2011.
139 Manninen 2005, e-aineisto., 8. Sananvapaus ja julkisuus, kirjoittaja paivittanyt tekstin
18.1.2011.

140 HE 309/1993 vp, s. 58.
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lain 12 § 2 mom. asettaa julkisuuden padsdaannoksi viranomaisen hallussa oleville
asiakirjoille ja muille tallenteille. Tallenne kattaa tdssa perinteisen asiakirjan lisak-

si my0s tekniset tallenteet eri muodoissaan.

Perustuslain 12 § 2 momentissa kiytetdadn termeja viranomainen ja julkinen tal-
lenne ja tassa kohtaa ne tulee ymmartaa laajemmin kuin pelkdstdan sanojen perin-
teisissa merkityksissa. Viranomaisena pidetdan tassa kontekstissa kaikkia niita ta-
hoja, jotka hoitavat julkisia hallintotehtavia (JulkL 4 §) ja julkisiksi tallenteiksi kat-
sotaan sellaiset asiakirja tai muut tallenteet, jotka ovat syntyneet viranomaisen
toimesta, on viranomaisen hallussa tai on toimitettu viranomaiselle (JulkL 5 §).141
Perustuslaissa turvattu asiakirja- ja tallennejulkisuus ei ole kuitenkaan ehdoton,
vaan se sisdltdd myos poikkeuksia. Julkisuudesta poikkeamiselle pitda kuitenkin ol-
la valttamaton syy, jotta se voidaan katsoa hyvaksyttavaksi.142 Perustuslain 12 § 2
mom. mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ovat siis lahtokohtaisesti
julkisia ja poikkeuksia tulee tehda vain rajoitetusti. Julkisuuden rajoittamisen tulee
tayttaa kolme edellytystd, jotta se voidaan katsoa hyvaksytyksi. Naima kolme edel-
lytysta ovat:

rajoitusten tulee perustua vdlttdmdttémiin syihin
rajoituksesta on sdddettdvd laintasoisella sdddokselld, jolla

julkisuutta rajoitetaan erikseen.143 (kurs. SH)

Vaatimus rajoitusten valttamattomyydesta edellyttaa sitd, ettd annettu rajoituspe-
riaate on hyvaksyttava ja myos sitd, etta rajoituksen on oltava yhteiskunnallisella
tarpeella perusteltavissa. Erilaiset tarkeat salassapitointressit ovat yleisia tallenne-
julkisuuden rajoitusperiaatteita. Taméankaltaisia hyvaksyttaviksi rajoitusperiaat-
teiksi luokiteltuja intresseja ovat muun muassa perustuslain 10 §:ssa turvatut yksi-
tyiseldman suojaan, kuten myos liikesalaisuuksien suojaan, valtakunnan turvalli-
suuteen, luottamuksellisten suhteiden sailyttdmiseen toiseen valtioon tai talous-,

raha- ja valuuttapolitiikan hoitoon tai yleisesti asioiden valmisteluun.144 Tutki-

141 HE 309/1993 vp, s. 58.
142 peVM 25/1994 vp, s. 9.
143 PeVL 43/1998 vp. s. 2.

144 HE 309/1993 vp, s. 58.
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muksen kannalta tarkedksi seikaksi edellisesta listauksesta nousee juuri kyseinen
liikesalaisuuksien suojaaminen, silld se mahdollistaa yksityistamistilanteessa yri-
tyksen liiketoiminnan kannalta merkittdvien tietojen suojaamisen. Julkisia hallin-
totehtdvia suoritettaessa on tarkedd, ettd toiminta on avointa ja tiedonsaanti on
turvattu. Yritysta usein kuitenkin suojaa hyvin laaja maara yritys- ja liikesalaisuuk-
sien verkko. Tdmankaltaiset "suojat” eivat kuitenkaan saa olla esteena julkisuuden
toteuttamiselle ja toiminnan avoimuudelle. Valttdmattomyysarvioinnissa on siis
punnittava rajoitusintressin painoarvoa suhteessa julkisuusperiaatteen merkityk-
seen ja sen painoarvoon!#5, Yritys- ja liikesalaisuuksien suojaa kasitellddan tar-

kemmin kappaleessa 4.4.

3.4 Julkisuuslainsdddinnon laaja-alaisuus ja sen vaikutukset muuhun

lainsdadantoon

Laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta eli yleisemmin julkisuuslaki
(21.5.1999/621) on tarkoitettu toteuttamaan julkisten tehtdvien avoimuutta ja hy-
vaa tiedonhallintatapaa. Tadssa laissa my0s padasiallisesti sdddetdan julkisuuden
toteutumisesta. Julkisuuslain paatarkoitus on tukea yksittdisten henkil6iden mah-
dollisuutta valvoa julkisen vallan kayttod ja myos paadsta osallistumaan julkisen
vallan kayttoon.14¢ Julkisuuslaista ilmenee selvasti eri perusoikeuksien jannite. Tal-
laisesta tilanteesta voi erityisen kiinnostavaksi esimerkiksi nostaa sen, kuinka sa-
massa laissa sdddetddn seka yksityiseldaman suojasta ja taas toisaalta sananvapau-
den ja muun informaation vapaudesta. Yleiset edut ja niiden valiset jannitteet nou-
sevat pintaan vaistamatta, koska julkisuuslainsaadanto kattaa koko julkisen val-
lankayton alan. Lahestulkoon kaikkiin lakeihin liittyy intressien moninaisuutta ja
niiden eritasoisia voimakkuuksia, taman julkisuuslain kohdalla nama vaikutukset

ovat olleet erityisen suuret.147 Julkisuuden toteuttaminen hallintotehtavissa vaatii

145 HE 309/1993 vp, s. 58.
146 HE 30/1998 vp, s. 32.
147 VNS 5/2003 vp, s. 6.
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moninaisia keinoja ja laajaa ymmarrysta julkisuudenkentdsta ja toisaalta taas sa-
lassapitokriteerien sisdllostd. Haastavamman tilanteesta tekee yksityisen toimijan
lasnaolo, silla heiddn kohdallaan saantely tapahtuu osakeyhti6lain puolella, josta
kumpuaa salassapitoa korostava ndkemys, aivan toisin kun julkishallinnon puolel-
la.148 Kunnan yksityistdessd toimintojaan tulee sen myds sopimusta solmiessaan
huomioida hyvin moninainen sdadosten kirjo, silla tillaiseen sopimukseen tulee
mahduttaa sdannoét niin hankintalain, kilpailuoikeudellisen sdanndéston ja oikeus-
toimilain puolelta. Sopimusten tulee myos tayttaa velvoitteet ja rajoitteet, jotka tu-

levat juuri julkisuuslainsdddannon seka erityislakien saralta.14?

Julkisuuslaissa sdddetaan neljasta asiakokonaisuudesta:

1. oikeudesta saada tieto viranomaisten julkisista asiakirjoista,

2. viranomaisessa toimivan salassapitovelvollisuudesta,

3.  asiakirjojen salassapidosta ja muista tiedonsaantia koskevista rajoituksista,
seka

4., viranomaisen velvollisuudesta edistai lain tarkoituksen toteutumista.150

Julkisuuslaki on sdadetty konkretisoimaan perustuslaissa asetetun julkisuusperi-
aatteen kaytannon tasolle. Oikeus tietoon on jokaiselle turvattu perusoikeus ja ta-
ma on vahvistettu vuoden 1995 hallitusmuodon 10 §:n 2 momentissa. Sen mukaan
viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, ellei niista
ole erikseen lailla toisin sdaadetty. Hierarkkisesti jaoteltuna julkisuuslaki on toissi-
jainen yleislaki, joka on syrjaytettavissa erityislailla. Se on kuitenkin pyritty saata-
maan mahdollisimman tyhjentavaksi, jotta erityislaeilla ei olisi tarvetta saataa niis-
ta poikkeavasti. Toisaalta voidaan todeta, etta julkisuuslaki on erityislakeja tayden-
tava silloin, kun niissa ei ole sdddetty juuri nimenomaisesti julkisuuslaista poik-
keavasti.151 Myohemmin tdssa luvussa kerrotaan, mitka kriteerit erityislain tulee

tayttad, jotta kyseisenkaltainen poikkeus julkisuusperiaatteeseen voidaan tehda.

148 Keravuori-Rusanen 2008, s. 345.
149 Komulainen 2010, s. 379.

150 Keravuori-Rusanen 2008, s. 345.
151 Ahvenainen, Raty 1999, s. 30-31.
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Julkisuuslainsddddannon avulla pyritddn parantamaan viranomaisten toimien val-
mistelun julkisuutta ja tata kautta tukea avoimuuden toteutumista julkisissa hallin-
totehtavissa.1>2 Julkisuuslaki on kokenut suuria muutoksia ja joiden pohjalta
muokkautui nykyinen vuodesta 1999 voimassa ollut julkisuuslakimme. Lainval-
misteluaineistosta kdy ilmi, ettd juuri kappaleen alussa mainitut tavoitteet oli prio-
risoitu tarkeiksi lakiuudistusta tehtdessa.1>3 Julkisuuslailla pyritddn turvaamaan 1)
avoimuutta ja hyvaa tiedonhallintatapaa 2) julkisen vallan ja julkisten varojen kay-

ton valvontaa sekd 3) omien oikeuksien ja etujen valvontaa.154

Julkisen hallintotoiminnan avoimuuteen pyrittdessa tulee viranomaisen muistaa
huomioida julkisuusaspekti aina julkista valtaa kdyttdessdan. Julkisuuden toteu-
tuminen lahtokohtana tulisi olla viranomaisen tyovaline, jonka kautta han peilaa
toimintatapojaan esimerkiksi laatiessaan erindisia asiakirjoja.155 YKksityisen toimi-
jan tulisi myos erityisesti huomioida tama. Yksityisilla yrityksilld on usein moni-
nainen lista salassa pidettdvistd asioita, mutta tdstd huolimatta julkisuusperiaat-
teen velvoittaessa heitd, myos heidan tulee pystya luovuttamaan mahdollisimman
selked asiakirja, josta pyydetyt asiat kdyvat ilmi. Lailla pyritddn ndin edistdmaan
kunnallisen demokratian kehitysta ja tatd tukemaan on sdddetty lain 20 § joka vel-
voittaa viranomaisia aktiivisesti ja oma-aloitteisesti tuottamaan seka jakamaan tie-
toa toiminnastaan!s6, Tatd viranomaisen niin kutsuttua positiivista velvollisuutta
tuottaa avointa tietoa ja edistda hyvaa tiedonhallintatapaa kasitellddan tarkemmin

kappaleessa 4.1.

Konkreettista tiedon pyytdmista ja toisaalta tiedon luovuttamista, kasitellaan jul-
kisuuslain 13 ja 14 §:ssa. Lain 13 § selventda kuinka tallainen pyynto tulisi tehda ja
millaisia ehtoja tillaiselle pyynnolle on asetettu. Asiakirjaa pyytavan henkilén on
riittdvdsti yksiléitdvd pyydettava tieto, jotta viranomainen ymmartida sen perus-
teella, mita asiakirjaa heiltd pyydetaan. Yleisesti julkista asiakirjaa pyydettdessa ei
tiedon pyytdja ole velvoitettu selvittdmadn henkil6llisyyttadan taikka kertomaan

perusteita tietopyynnolle. Poikkeuksena on tilanne, jossa tiedot ovat tarpeen vi-

152 HE 30/1998 vp, s. 32.
153 VNS 5/2003 vp, s. 7.
154 Myllymaki 2010, s. 4.
155 VNS 5/2003 vp, s. 7.
156 Salovaara 2003, s. 5.
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ranomaiselle sdddetyn harkintavallan kdyttdmiseksi tai toisaalta tilanteessa, jossa
taytyy selvittda onko pyytdja oikeutettu pyytamiinsa tietoihin. Asianosaisjulkisuus
on yksi esimerkki téallaisesta tilanteesta, jossa henkilon tulee todistaa henkil6llisyy-
tensd. Ainoastaan tdlld tavoin voidaan varmistua henkilon oikeudesta saada pyy-

tamiaan tietoja.

Kuten ylla on julkisuuslain 13 §:n mukaisesti todettu, on pyytdjan yksiloitava pyyn-
tonsa selkeasti, jotta viranomainen on tarkasti tietoinen pyydettdvasta asiakirjasta.
On kuitenkin huomattava, etta vaikka pyytija ei olisikaan yksiléinyt pyyntdédan
tarkkarajaisesti, niin se ei silti vapauta viranomaista reagointivelvollisuudesta pyy-
tdajaa kohtaan, vaan hyvan hallinnon asettamat vaatimukset sitovat kuitenkin tdssa
tilanteessa viranomaista. Tdman kaltaisen tilanteen, jossa henkil6 oli katsonut, ett-
ei kunta ollut antanut hanelle hanen pyytamiaan asiakirjoja, nosti esiin apulaisoi-
keuskansleri paatoksessdaan OKV/916/1/2011. Tapauksessa apulaisoikeuskansleri
oli katsonut, ettd vaikka kantelija ei ollut esittanyt yksiselitteista julkisuuslaissa
tarkoitettua asiakirjapyynt64, olisi pyynto tullut tulkita perusoikeusmyonteisesti ja
annettava siihen julkisuuslainmukainen valituskelpoinen paités. Apulaisoikeus-
kanslerin mukaan téllaisessa epdselvdssa tilanteessa tulisi asiakkaalta hyvan hal-
linnon 7 §:n palveluperiaatteen ja 8 §:n neuvontavelvollisuuden mukaan kysya, et-
td haluaako hin pyyntéadn kasiteltavan julkisuuslainmukaisena asiakirjapyynto-

na.1s7

Tassa kyseisessa tapauksessa OKV/916/1/2011, joka ylla olevassa kappaleessa
nostettiin esiin, kunta oli siis ilmoittanut, etti se ei ollut antanut kantelussa nahta-
via tietoja pyytdjalle, koska heiddn ndakemyksensa mukaan pyynt6 ei muodostanut
julkisuuslaissa tarkoitettua asiakirjaa. Apulaisoikeuskansleri oli tilanteeseen to-
dennut, ettd kunnan tulisi antaa asiasta julkisuuslain 14 §:n mukainen valituskel-
poinen paatos. Julkisuuslain soveltamisen kannalta apulaisoikeuskansleri antoi
tarkedn ohjeen huomautettuaan, ettda tama valituskelpoisen paiatoksen antamisen
velvollisuus koskee siis myds tilannetta, jossa viranomainen ei katso asiakirjaa jul-

kisuuslain tarkoittamaksi asiakirjaksi. Tallaisissakin tilanteissa asia on voitava kui-

157 OKV 916,/1/2011.
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tenkin saattaa tuomioistuimen ratkaistavaksi.1>8 Tdssa tapauksessa apulaisoikeus-
kanslerin kannanotoissa korostuu hyvan hallinnon periaatteista (hallintolaki
6.6.2003/ 434 2. luku Hyvan hallinnon perusteet) palveluperiaatetta (HL 7 §) ja
neuvontavelvollisuutta (HL 8 §), joiden mukaan viranomaisen olisi tullut kasitella
asiallisesti pyytdjan toive neuvomalla oikeaoppiseen tiedonpyyntétapaan tai tehda
pyytdjalle valituskelpoinen paatds asiasta. Tallaisen valituskelpoisen paatoksen
avulla tiedon pyytdjalle annetaan mahdollisuus vaikuttaa omaan tapaukseensa ja
samaan aikaan viranomaiselle hyvan hallinnon takeina osoitetut velvollisuudet
saadaan taytettya. Hyvan hallinnon takeisiin kuuluvaa positiivista edistamisvelvoi-

tetta kasitellddn laajemmin kappaleessa 4.1.

Kuten jo aiemmin on monesti todettu, julkisuus on viranomaistoiminnassa paa-
sdanto, mutta silti se ei voi olla poikkeukseton. Yhteiskunnallisten toimien kentta
on moninainen ja se sisdltda monia eri intresseja ja etuja, joita "totaalinen julki-
suus” voisi loukata. Voimassaolevassa julkisuuslaissa pyritddan mahdollisimman
selkedsti kertomaan rajoitusperiaatteet, joita julkisuuden toteuttamiseen viran-
omaistoiminnassa liittyy.159 Asiakirjojen (termid kiytetdan tdssd synonyymia tal-
lenteelle) tiedonsaantioikeutta voidaan rajoittaa vain lailla. Valillisesti julkisuutta
voidaan kaventaa muun muassa tekijan-, vahingonkorvaus- ja rikosoikeudellisilla

saannoksilla.1e0

Julkisuuslain uudistuksen laht6kohtana oli sen soveltamisalan laajentaminen. Lain
esitoista ilmenee, ettd lain on tarpeellista koskea julkisen vallan kdyttoa riippumat-
ta siitd kenen toimesta tehtava on hoidettu, ja kuinka se on talletettu. Nain mahdol-
listetaan se, etta kun julkista hallintotoimintaa ollaan yksityistdiméassa perustuslain
124 §:n asettamissa rajoissa, tulee julkisuuslaki silti sitomaan seuraavaa toimijaa.
Lainesitdoissa nimenomaisesti mainitaan se tosiasia, ettd viranomaistoiminnassa
esimerkiksi kunnissa kdytetddn muun muassa ostopalveluina enenemassa maarin
yksityisen sektorin toimijoita ja juuri siksi julkisuuslainsdadantoa tulee pystya so-

veltamaan my0s yksityisen sektorin toimijoihin.161

158 OKV/916/1/2011.

159 HE 30/1998 vp, s. 45.
160 M3enpaa 1999, s. 26.
161 HE 30/1998 vp, s. 33.
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Vaatimus viranomaisen velvollisuudesta edistdad tiedonsaantia ja toteuttaa hyvaa
tiedonhallintatapaa lisattiin uudistuksen my6ta myds julkisuuslakiin. Aiemmin ta-
mankaltainen saantely puuttui julkisuuslain piiristd. Taman viidennessa luvussa
olevan vaatimuksen taustalla on peruste siitd, ettd hallitusmuodon mukaan julki-
sen vallan on edistettdva ja turvattava perusoikeuksia. Tiedonsaantia tulisi konk-
reettisesti toteuttaa tuottamalla erilaisia tilastoja, julkaisuja ja rekistereita yleiseen
kayttoon. Tietojen tulee myos olla helposti ihmisten saavutettavissa. Julkisuusperi-
aate tulee ottaa huomioon jo tydskentelyvaiheessa, jotta asiakirjat ja muut tallen-
teet saadaan vaivattomasti asetettua helposti kansalaisten saataville. Myos salas-
sapitondakdkanta tulee ottaa huomioon ja siten huolehtia salassapidon suojan huo-

lellisesta toteutumisesta.162

Viranomaistoiminnan julkisuutta rajoittavat salassapitoperusteet on Kirjoitettu
yleiseen muotoon nykyajan soveltamisalan moninaisuuden vuoksi, eika siis enda
luettelomaisiksi listauksiksi tarkkarajaisista sddnnoistd, kuten ennen uudistusta
julkisuuslaissa. Ennen uudistusta voimassa ollut julkisuuslaki antoi mahdollisuu-
den sdaddosvallan delegoimiselle asetustasolle, mutta nykyadn se ei ole mahdollista.
Salassapidosta on mahdollista sdatda myos muiden lakien kohdilla, vaikka ensisi-
jaisesti sadntely tulisikin toteuttaa julkisuuslaissa.l63 Erityislain sdadoksen, jolla
poikettaisiin hyvaksyttavasti julkisuuslain asettamista puitteista, on taytettava ai-
nakin tdma kaksi edellytysta: 1) erityissadnnoksien on vastattava julkisuusperiaat-
teeseen sisdltyvia vaatimuksia, joiden mukaan jokaisella on lahtokohtaisesti oikeus
saada viranomaisen asiakirja ndhtdvdkseen, ja 2) erityissaannoksilld ei mydskaan
voida rajoittaa viranomaisen asiakirjan julkisuutta muutoin kun erikseen ja valt-
tamattomasta syysta.164 Tallaisia poikkeuksia sisaltyy paikoittain esimerkiksi po-
liisilakiin (7.4.1995/493), jossa poliisin toimien erikoisaseman vuoksi on jouduttu
sdatdmaan julkisuutta rajoittavasti. Samalla tapaa sosiaali- ja terveyspalveluita
koskevissa potilaslaissa (785/1992) ja asiakaslaeissa (22.9.2000/812) on jouduttu
saatamaan julkisuuden toteuttamisesta julkisuuslakiin nahden poikkeavasti poti-

lasturvallisuuden takaamiseksi. Sosiaalialalla asiakirjojen salassapito on lahtokoh-

162 HE 30/1998 vp, s. 34.
163 HE 30/1998 vp, s. 34.
164 M3enpaa 1999, s. 23.
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taisesti padsadnto heidan toimenkuvaansa kuuluvista asiakirjojen sisallosta johtu-
en, ei siis julkisuus, kuten muusta hallinnollisesta toiminnasta on yleisesti sdadetty.
Tallaisten lahtokohtaisesti salaisiksi saddettyjen asiakirjojen kohdalla tietojen luo-
vuttaminen perustuu suoraan laintasoisiin erityissaddoksiin, eikd ndin ollen ole
riippuvainen sen henkilén suostumuksesta, jonka etua ollaan salassapidolla suo-

jaamassa.16>

Soveltamisalaltaan julkisuuslaki on ollut periaatteessa selkea hahmottaa ja paa-
sdantona onkin voitu pitaa sita, etta julkisuuslakia sovelletaan toimiin, joissa kady-
tetdadn julkista valtaa. Toki myos ongelmia taman rajanvedon kanssa on ollut niin
kuin aiemmin 2.2 luvussa esitetyssa Potilasvakuutuskeskusta koskevassa oikeus-
tapauksesta kdy ilmi. Lisdksi on tilanteita, joissa harkittavaksi tulee soveltamisalan
laajentaminen ja ndma tilanteet tulee arvioida tapauskohtaisesti.1®¢ Pohdinnassa
tulisi ottaa huomioon hallintotehtdavan laatu ja se, etta sisaltyyko julkisen vallan
kdyton ulkopuolelle jadviin tehtdviin kuitenkin sellaisia seikkoja, jotka voitaisiin
katsoa olevan julkisuuslain kannalta merkityksellisia.167 Kaytdnnossa julkisuuslain
soveltamista helpottaa oikeusministerion verkkosivuilta 16ytyva ohjeistus, joka si-

saltda lain tavoitteet seka ohjeet niiden tulkitsemiseksi.168

Perusoikeusuudistuksen esitoistda kdy ilmi, kuinka vaativaa lainvalmisteluhank-
keen eteneminen on ollut. Julkisuutta koskevien sadnnésten hajaantuminen lukui-
siin sdaadoksiin sekd monet ehdotuksen yhteydet muuhun saatelyyn ovat tehneet
hankkeesta hyvin vaativan. Perustuslain esitdista 1oytyi vield mielenkiintoinen
seikka, joka avaa hyvin tatd monimuotoisuutta. Hallituksen esitykseen nimittdin si-
sdltyi ehdotus laiksi viranomaisen toiminnan julkisuudesta sekd ehdotukset 77
muun lain muuttamisesta, ja uudistuksella kumottiin yli 120 eri sadadoksiin sisalty-
nytta salassapitosadannodstd. Tama kertoo hyvin, kuinka haastava ja moninainen

kenttd julkisuuden toteuttaminen on julkisessa toiminnassa.16?

165 Huhtanen 2010, s. 56.

166 Ks, HaVM 6/2004 vp ja PeVL 74/2002 vp.

167 Keravuori-Rusanen 2008, s. 346.

168 Ojkeusministerion ohje julkisuuslain soveltajille.
169 VNS 5/2003 vp, s. 6.
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3.5 Laillisuusvalvonnan Keinot ja rooli julkisuuden takaajana

Kunnan on valvonnan kautta varmistuttava palvelun laadusta seka ennen yksityis-
tamistd etta yksityistamisen jalkeen. Kunnan vastuu toiminnan valvonnasta ei siis
padty, vaikka se yksityistdisikin palvelun muille tuotettavaksi. Esimerkiksi paljon
puhuttujen sosiaali- ja terveyspalveluiden yksityistimista valvovat kuntien lisdksi
my0s valtion taholta aluehallintovirasto ja Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvon-
tavirasto Valvira sekd ylimpina laillisuudenvalvojina eduskunnan oikeusasiamies

seka valtioneuvoston oikeuskansleri.170

Julkisten hallintotehtdvien hoitamiseksi ja julkisen vallan lainmukaisen kayton val-
vomiseksi on viranomaistaholla kehitetty erilaisia valvontakeinoja. Valvonnalla
pyritddan turvaamaan julkisen vallan lainmukainen kayttd ja tarvittaessa keinot
puuttua toimintaan. Valvontaa suoritetaan perinteisesti organisaatioiden sisalla
niin sanotusti ylhaalta alaspdin. Tassa tutkielmassa keskitytddn paaasiallisesti hal-
linnon ulkopuolisiin keinoihin laillisuusvalvonnan toteuttamisessa. Valvontatehta-
vat jaotellaan yleisesti kahteen ryhmaan: 1) ennakollisiin ja 2) jalkikateisiin val-
vontamekanismeihin. Ennakolliset valvontamekanismit ovat nimensid mukaisesti
pyritty luomaan siten, ettd niiden avulla voitaisiin ennakolta vaikuttaa toimijan
noudattavan hallintotehtdvan suorittamiselta odotettuja vaatimuksia. Tallaisille
ennakollisille toimille lahtokohdaksi tulee kuitenkin asettaa, ettd ndiden instru-
mentin kaytolla olisi julkisen hallintotehtdvan kannalta saavutettavissa lisdaarvoa.

Téllaisena lisdarvona voidaan pitaa esimerkiksi merkittavaa julkista intressia.l’1

Edellda mainittuja ennakollisia keinoja, joilla saadaan luotua julkisen ja yksityisen
toimijan valille valvontasuhde, ovat esimerkiksi erilaiset lakiin perustuvat toimilu-
pajdrjestelmat seka erilaiset jarjestelyt, joissa vaaditaan viranomaisen hyvaksynta
taikka muuta ennakkoilmoituksen tekemista. Tyypillisimpia lupajarjestelman pii-

rissa olevia toimia l6ytyy elinkeinotoiminnan alalta, kuten vartioimisliikkeet, ma-

170 Hyhtanen 2012, s. 96.
171 Keravuori-Rusanen 2008, s. 399.
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joitus- ja ravitsemusliikkeet seka panttilainausliike. Luvanvaraisten toimien joukko
on hyvin heterogeeninen ja intressit myos epdyhtendisia. Myonnetty lupa perustaa
eraanlaisen kestosuhteen julkisen vallan ja luvansaajan valille. Tdménkaltaisen lu-
paan perustuvan toiminnan puitteet on yleensa hyvin yksityiskohtaisesti sddnnel-

ty. 172

Perustuslain (1999/731) yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan lain 108 §:a
koskien oikeuskanslerin toimesta tapahtuvan laillisuusvalvonnan toteuttamisesta

Sseuraavaa.

"Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan piirissd olisivat tuomioistuinten, muiden viran-
omaisten ja virkamiesten ohella edelleen mydés julkisyhteison tyontekijdt ja muutkin
julkista tehtdvda hoitavat. Oikeuskanslerin toimivalta laajenee siten vastaavasti, jos
julkisia tehtdvid siirretddn varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Tdlld on
erityinen merkitys, jos julkisia tehtdvid yksityistetddn. Sddnnds turvaa omalta osal-
taan perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvdn hallinnon noudattamista myés silloin,

kun julkista tehtdvdd hoitaa muu kuin viranomainen (vrt. 124 §).”

Perusoikeuksia, oikeusturvaa ja hyvaa hallintoa koskeviin laiminlyonteihin valilli-
sessa julkisessa hallinnossa on jouduttu ottamaan kantaa laillisuusvalvonnan puo-
lesta. Historiaan hieman katsoen ja aiempaan lainsdddantoon peilaten suurimpana
ongelmana on voinut varmaan pitda sita faktaa, ettei aikaisempi hallinto-
oikeudellinen yleislainsdddanté soveltunut sellaisenaan kuin julkisen vallan kay-
tettavaksi. Sovellettaessa tallaista sadadostoa valilliseen julkiseen hallintoon, tuli
soveltamisesta erikseen laatia tilanteeseen sopiva erityissadnnds. Tamankaltaisia
erityssadnnoksia ei todellisuudessa juurikaan kuitenkaan annettu. Laillisuusval-
vonta oli kuitenkin asettanut lahtokohdaksi sen, ettd muun kuin viranomaisen on
huolehdittava tehtavan suorittamisesta samalla tavoin, kuin miten se hoidettaisiin,

jos tekijana olisi julkinen taho.173 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin pitda lahto-

172 Mdenpaa 1985, s. 62-64.
173 Keravuori-Rusanen 2008, s. 333.

56



kohtana sit4, etta julkinen valta ei voi vapautua ihmisoikeusvelvoitteistaan sill3, et-

ta he siirtavat tehtavat muun kuin viranomaisen hoidettavaksi.174

Taman tutkimuksen kannalta on relevanttia nostaa esiin edelld ilmaistuista perus-
teluista nuo valtioneuvoston oikeuskanslerin tehtavidkenttda laajentavat seikat,
joista on erikseen mainittu julkisen tehtavan yksityistiminen. Oikeuskansleri toi-
mii valvojana julkisten toimintojen toteutuksessa ja juuri sen laillisuusvalvontaan
paneutuen riippumatta siitd, toteutetaanko tehtava julkishallinnon- tai yksityisen-
sektorin toimesta.l’> Sekd oikeusasiamiehen ettd oikeuskanslerin toimenkuva ja
valta ulottuu siis "julkisiin tehtaviin”, jotka toteutetaan yksityisen toimesta, joten
kunnan paatos hankkia lakisaateinen palvelu yksityiselta sektorilta ei siten vaikuta

naiden laillisuusvalvojien suorittamaan valvontaan.176

Edelld mainittu valtioneuvoston oikeuskansleri sekd hdnen lisdkseen eduskunnan
oikeusasiamies harjoittavat siis hallinnon ulkopuolista laillisuusvalvontaa. Molem-
pien ndiden toimijoiden keskeisimpiin tehtaviin kuuluu hallintotoiminnan ja julki-
sen vallan kayton yleinen valvonta. Sekd valtioneuvoston oikeusasiamies, ettd
eduskunnan oikeusasiamies toimivat samalla kanteluviranomaisina. Molemmat
tahot tarkastavat myos oma-aloitteisesti julkisen vallan kaytt6d, eivatka siis toimi
ainoastaan ilmoitusten pohjalta. Kummankin laillisuusvalvontaviranomaisen teh-
tavana on valvoa, ettd julkisyhteison tyontekijat ja muut julkista tehtdvaa hoitavat
noudattavat lakia seka tayttavat velvollisuutensa, jotka julkisen vallan kaytto heille
asettaa.l’”? Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen tehtavat poikkeavat hieman toisis-
taan vaikka molemmat toimivatkin valvontaviranomaisina. Molempien valvontavi-
ranomaisten tehtiviksi on perustuslaissa saadetty valvoa perusoikeuksien ja ih-

misoikeuksien toteutumista.

Oikeuskanslerin toimivalta on oikeusasiamiestd laajempi. Oikeuskanslerin toimi-
valta on sdddetty perustuslain 108 §:ssi ja se ulottuu aina viranomaistoiminnan ja

muun julkisen vallan kadyton lisdksi yksityisen toiminnan laillisuutta valvontaan ri-

174 Uoti 2004, s. 98.

175 HE 1/1998, s. 165.

176 Huhtanen 2012, s. 96-97.
177 Maenpaa 1999, s. 339-340.
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kosoikeudelliselta kannalta. Myo6s yleiset tuomioistuimet kuuluvat oikeuskanslerin
valvonnan piiriin. Oikeusasiamiehen toimivalta on sdddetty perustuslain 109 §:ssa
ja se keskittyy lahinna julkishallinnon valvontaan sekd kanteluviranomaisena toi-
mimiseen. Oikeusasiamiehen todetessa virheen julkisen vallan kdytdssa, han voi
panna vireille virkasyytteen, niin sanottuna kovana keinona. Useimmiten kuitenkin
paddytdaan huomattavasti kevyempiin keinoihin, jolloin puuttumisen keinoina kay-
tetddn huomautusta tai suosituksen antamista.l’8 Epdkohdista huolimatta yleinen
pyrkimys varsinkin yhteiskunnallisesti tirkeiden toimintojen kohdalla on, etta
toimintaa kyetddn asianmukaisesti jatkamaan. Keravuori-Rusanen painottaakin
vaitoskirjassaan julkisen hallintotoiminnan kohdalla ennakollisen valvonnan tar-

keytta.17?

Hallintoasioissa muutoksenhaku ja yleinen laillisuusvalvonta ovat jalkikateisista
valvontamekanismeista keskeisimpid. Muutoksenhaku ja laillisuusvalvonta eroa-
vat toisistaan organisatorisesti sekd menettelyllisesti. Organisatorisena erona on
yleensa se, ettd esimerkiksi valitus ja kantelu kasitellaan eri elimissa. Hallintokan-
telu tehdaan ylemmille viranomaisille tai laillisuutta valvovalle viranomaiselle ku-
ten valtioneuvoston oikeuskanslerille tai eduskunnan oikeusasiamiehelle. Valitus
puolestaan kasitellddn viimeisessa asteessa hallintotuomioistuimessa. Toisena or-
ganisatorisena erona valituksen ja kantelun valilla on se, ettd valituksen voi tehda
kerrallaan vain yhdelle valitusviranomaiselle, mutta kantelun voi osoittaa samaan
aikaan monelle taholle. Menettelyllisesti taas eroa naiden kahden vilille taas tuo
niiden muotoseikat. Kantelu on valitusta joustavampi ja sita ei ole sidottu tiukkoi-
hin maaraaikoihin tai muotovaatimuksiin, painvastoin kuin valitus. Myos vireille-
panovalta tekee eron naiden kahden keinon vilille silla, ettd kantelun voi tehda
kuka tahansa, mutta valitusta tehtdessa henkilon tulee olla asianosaisena tapahtu-
neessa.l80 Valvonnasta on siis lainsdaddannoéssa kylla saadetty huolellisesti ja suh-
teellisen yksityiskohtaisestikin, mutta ongelmia on koettu valvonnan konkreetti-

sessa toteutuksessa.

178 Mdenpaa 1999, s. 341.
179 Keravuori-Rusanen 2008, s. 405.
180 M3enpaa 1999, s. 343.
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Ajankohtaisena esimerkkina valvonnan puutteista voi pitaa yksityisessa edunval-
vonnassa ilmenneitd vakavia ongelmia. Eduskunnan oikeusasiamies havaitsi ai-
emmin yksityisessd edunvalvonnassa vakavia puutteita ja selvitysta alettiin tehda
muun muassa siitd nakokulmasta, ettd vaarantaako yleisen edunvalvonnan siirty-
minen yrityksen vastuulle padmiesten etujen toteutumisen.181 Julkinen edunval-
vonta kuului aiemmin kuntien suoritettavaksi, joilta se siirtyi valtion vastuulle
vuonna 2009. Valtio aloitti tuolloin heti toimintojen yksityistimisen ja talla hetkel-
1a yksityisen edunvalvonnan piirissa on jo noin 4000 henkil6d. Useimmissa tarkas-
telluissa tapauksissa yksityistiminen oli toteutunut moitteettomasti, mutta esi-
merkiksi Pirkanmaalla ja Satakunnassa on paljastunut vakavia laiminlyonteja
padmiesten tosiasialliseksi haitaksi. Laiminlydnteja oli tapahtunut muun muassa
padmiesten vuokrien ja muiden asumiskustannusten maksussa siind maarin, etta

jotkut tapaukset olivat paattyneet paddmiesten asunnon menettamiseen.182

Edelld mainitut rikkeet olivat l6ytyneet télla hetkelld Suomen suurimman yksityi-
sen edunvalvonta yrityksen Sastamalan edunvalvonta Oy:n toiminnasta. Laimin-
lyontien kasaantuessa sadat sen asiakkaista (padmiehet) siirrettiin Pirkanmaan oi-
keusaputoimiston asiakkaiksi. Ndin suuren asiakasmaardn siirtiminen tarkoittaa
kdytdnnossa sitd, ettd henkilokuntaa oli pakko palkata lisda jotta lisddntyneesta
tyomaarasta pystyttiin selvidmaan kunnialla. Sdast6ja jahdannut valtio toimi alun
perinkin hatikoiden, toteaa johtava yleinen edunvalvoja Anne Narvi Pirkanmaan
oikeusaputoimistosta. Han vield lisia kommenttiinsa sen, etta kun tehtava siirret-
tiin kunnilta valtiolle, valtio aloitti kilpailutuksen heti, vaikka siina tilanteessa olisi
ollut hyva odottaa viitisen vuotta ja katsoa, kuinka kaikki tehtavat alkavat suju-

maan.183

Valvonnan puutteita on Kritisoitu kovin sanoin monesta eri suunnasta. Suomen
julkisen alan ammattiliittojen EU-yhdistys FIPSU julkisti vuonna 2012 selvityksen,
joka oli otsikoitu "Suomi on yksityistimisen villildnsi - ohjaus ja valvonta puuttu-
vat”. Selvitystd tekemassa olleet Ossi Tuusvuori sekd Paivikki Kumpulainen totea-

vat, ettd Suomessa ei ole monista muista EU-maista poiketen selkeaa poliittista lin-

181 Ks. EOAM 1260/2012 sekd EOAM 3108/2012.
182 Y]e Uutiset 10.1.2014.
183 Y]le Uutiset 16.1.2014.
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jausta erilaisille julkisen sektorin ulkoistamisjarjestelyille. Heiddn mukaansa se,
mitd me nyt tarvitsemme, on arviointia, ohjausta ja valvontaa julkisten palveluiden
tuottamiseen. Talla hetkelld Suomessa sosiaali- ja terveyssektorilla noin 25 % pal-
veluista on yksityistetty. Tama prosenttiluku pitaa sisalldan sen, ettd jopa paiosa
lastensuojelun ja vanhuspalveluiden tehtédvistd tuotetaan ulkoistettuna palvelun-
tuotantona.184 Yksityisen sektorin mukaantulo julkiselle toimintakentalle ndin suu-
ressa maarin korostaa entisestdadn tarvetta kiinnittdd huomiota erilaisten vaati-
musten tayttamiseen kuten julkisuuslain saddokset. Julkisuuslain sdadoksilla pyri-
tadn turvaamaan paitsi toiminnan avoimuutta ja lapinakyvyytta niin myos yksilon

oikeusturvan toteutumista.

FIPSU:n puheenjohtaja Jarkko Elorannan mukaan avoimuutta ja hyvaa hallintota-
paa pitaa soveltaa julkisiin palveluihin niiden tuottajasta riippumatta. Samoilla lin-
joilla on myd6s toisena varapuheenjohtajana FIPSU:ssa toimiva Jaana Laitinen-
Pesonen, joka korostaa samojen periaatteiden toteutumisen ehtoa riippumatta sii-
ta onko tuottajana sitten kunta, valtio tai yksityinen toimija.185 FIPSU:n selvitys no-
teerattiin laajasti heti sen julkaisun jalkeen ja monet liitot julkaisivat selvityksen

verkkosivuillaan.

Toinen esimerkki tulee myds terveysalalta, kun invalidisaatio Asumispalvelut Oy:n
toiminnasta oli ilmennyt ala-arvoisia seikkoja liittyen esimerkiksi palvelun suorit-
tamattomuuteen. Jyvaskyldn kaupunginvaltuutettu Jorma Uski nosti blogissaan
vuonna 2011 esille seikkoja, jonka mukaan ongelma muodostui siita, etta palvelta-
valla ei ollut tietoa siitd, mita palveluntuottajan kanssa oli sovittu, eikd maksajalla
(kunta) ollut tietoa siitd, mita tietoa oli toimitettu palveltavalle. Tilanteessa oli siis
vain luotettu laskun oikeellisuuteen, vailla sen suurempaa toteutuksen valvontaa.
Laskujen kanssa ongelmia ilmeni myo6s niiden suuruuden kanssa, koska yritys oli
haalinut asiakkaikseen kaikista korkeimmin taksoitettuja vaikeasti vammaisia joka
tarkoitti sitd, ettd palveltavan kunnosta riippuen lasku oli tuhansista jopa yli

10 000 euroon kuukaudessa potilasta kohden.186

184 Suomen julkisen alan ammattiliittojen EU-yhdistys FIPSU:n selvitys 17.10.2012.
185 Kansan Uutiset 18.10.2012.
186 Uski 1.12.2011.
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Naistd edellisen kaltaisista tapauksista kdy hyvin ilmi, mihin puheet valvonnan
puutteista ja “olemattomasta valvonnasta” pohjautuvat. Hallinnon avoimuuden
vaatimuksen toteutumista ei voida katsoa taytetyn Asumispalvelut Oy:n kaltaises-
sa tapauksessa. Toki nuo tapaukset eivat kerro koko totuutta ja niin kuin aiemmin
jo todettua, oli suurimman osan yksityisen edunvalvonnan asiakkailla asiat hyvin
hoidettu. Tallaiset ongelmat kuitenkin kertovat seka aukoista ettd puutteista jar-
jestelmdssamme. Tama osoittaa myos, ettd vaikka sddntelya onkin kattavasti luotu
yksityistamisen onnistumiseksi, ei se yksinddn riitd vaan on vield varmistuttava

kaytannossa saannoston toteuttamisesta.

Tampereen yliopiston tutkijatohtori Hanna Kuusela on tuonut esiin aiheellisen
huolen liittyen valvontaan ja sen toteutukseen. Kuusela kayttad esimerkkindan
kuntien tilintarkastusta, jonka useimmiten hoitavat tilintarkastusyhtiot jotka ovat
useimmiten suurempien konsulttitalojen osia. Usein siis on niin, ettd nama samat
yhtiot myyvat kunnille my6s konsulttipalveluitaan. Kun nain on, on syytad miettia,
onko riippumattomuus taattu tilanteessa, jossa samat konsulttitalot ovat seka pal-
velun tuottajina, ettd niiden valvojina.187 Samalla voidaan mietti, kuinka avointa ja
puolueetonta on toiminta téllaisessa tilanteessa, jossa palvelun tuottaja ja valvoja

on niin kutsutusti samassa persoonassa.

Kansainvalisesti yksityistamisen valvontaa tarkastellen on hyva esiin nostaa Bul-
gariassa tehty saddosmuutos koskien juurikin yksityistamisen jalkeista valvonnan
parantamista. Bulgariaan perustettiin muutoksen keinoin virasto, joka suorittaa
yksityistamistd ja yksityistimisen jalkeistd valvontaa. Talla uudella virastolla on
valtuudet kiinnittda yksityistettyjen yritysten kiinteistoja (omaisuutta) Bulgarias-
sa, mikali ostaja on tosiasiallisesti rikkonut yksityistimisesta saddettyja velvoittei-
ta. Oikeus tehda paatoksia on talla elimelld itsendinen ja se voikin tehda paatokset
omaisuuden kiinnityksesta ilman toimivaltaisen tuomioistuimen lupaa.88 Suomes-

sa tdman kaltaista virastoa ei ole.

187 Kuusela, HS 14.4.2014.
188 Euroopan Parlamentti 19.1.2011.
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4. Salassapito versus aktiivinen edistamisvelvoite

4.1 Viranomaisen aktiivinen edistimisvelvoite

Tassa kappaleessa kasitelldan viranomaisen toiminnalle asetettua edistdmisvelvoi-
tetta, joka on yksi osa hyvan hallinnon takeita. Naima hyvan hallinnon takeet ovat
kirjattuna hallintolakiin ja lain ensimmaisesta pykalasta kdy ilmi sen tarkoituksen

olevan toteuttaa ja edistda hyvaa hallintoa seka oikeusturvaa hallintoasioissa.

Demokratian toteutuminen, ja tata kautta kuntalaisten mahdollisuus vaikuttaa hei-
ta koskeviin asioihin, on pitkalti riippuvainen siitd, kuinka paljon asioista tiedote-
taan ja saatetaanko asiat julkisiksi.18? Viranomaisella on velvollisuus huolehtia sii-
td, ettd tietojen saamista viranomaisentoiminnasta ei rajoiteta ilman asiallista ja
laissa saadettya perustetta. Tiedonsaantia ei tule rajoittaa mydskdan enempaa kuin
suojattavan edun vuoksi on tarpeellista, ja tiedonpyytdjida on kohdeltava tasapuoli-
sesti.190 Julkisuuslain viidennestd luvusta kay ilmi viranomaisen velvollisuudet
edistda tiedonsaantia ja hyvaa tiedonhallintatapaa. Kyseisen lain 18 §:n mukaisesti
viranomaisen tulee huolehtia asiakirjojen ja tietojarjestelmien seka niiden sisalta-
mien tietojen asianmukaisesta saatavuudesta, kdytettdvyydestd ja suojaamisesta.
Viranomaisen tulee myds huolehtia tadllaisten tietojen eheydesta ja muusta tietojen

laatuun vaikuttavista tekijoista.

Julkisuuslain 18 §:n 4-5 kohdista kdy ilmi myo6s jo aiemminkin todettu viranomai-
sen velvollisuus toteuttaa asiakirja- ja tietohallintonsa niin, etta asiakirjojen julki-
suus voidaan vaivattomasti toteuttaa. Asiakirjat tulee myos arkistoida seka havit-
taa asianmukaisin keinoin seka tietosuojasta tulee huolehtia asiakirjojen sisalta-
man tiedon vaatimalla tavalla. Viranomaisen velvollisuuksiin kuuluu myés huolen-
pito siitd, ettd palveluksessa olevilla on tarvittava tieto kasiteltdavien asioiden julki-
suuden sadntelysta ja tietoturvallisuusjarjestelyista. Ja nadin ollen viranomainen on
pyydettdessa valmis antamaan suullisesti tai muulla sopivalla tavalla tietoja kasit-

telyssa olevista asioista, ratkaisuista tai kasitellyista asioista (JulkL19 §).

189 Komulainen 2010, s. 465.
190 Heuru 2003 a, s. 288.
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Hallintotehtdvia hoitaessaan viranomaisen on edistettiva toimintansa avoimuutta
ja tallaista velvoitetta se voi pyrkia tayttimaan laatimalla erilaisia oppaita, tilastoja
ja muita julkaisuja seka tietoaineistoja palveluistaan ja ratkaisukiytannostaan. Tal-
laisten oppaiden, tilastojen ja muiden julkaisujen laatimisvelvollisuuden tarvetta
arvioitaessa on huomioitava se, kuinka paljon viranomaisen toiminnasta on tietoa
saatavilla asiakirjajulkisuuden avulla tai muun yleisen tilastotuotannon avulla.1°1
Julkisuuslain 20 §:n mukaan viranomaisen on tiedotettava toiminnastaan ja palve-
luistaan seka yksiloiden ja yhteisjen oikeuksista ja velvollisuuksista oman toimi-
alansa puitteissa. Tallainen tiedon antaminen tulee suorittaa sellaisin keinoin, etta
se on helposti yleison saavutettavissa. Tallaisia keinoja on esimerkiksi yleisessa
tietoverkossa tiedottaminen ja esimerkiksi julkisissa tiloissa, kuten Kkirjastoissa,

tietojen saatavilla pitiminen.

Toiminnastaan tiedottaminen ei valttamattd rajoitu ainoastaan oman organisaati-
on toimintaan, vaan asianosaisen viranomaisen luvalla tietoaineisto voidaan tuot-
taa myos eri viranomaisten yllapitdmista tietojarjestelmista (JulkL 21 §). Viran-
omaisen on siis mahdollista pyynndsta tuottaa ja luovuttaa eri kayttotarkoituksia
varten automaattisen tietojen kasittelyn avulla tietoa yllapitdmistdadn tietoaineis-
toista (JulkL 21 §). Tallaisten tuotoksien kohdalla tulee kuitenkin tarkistaa, ettei
niiden muodostamisessa kaytettyjen hakuperusteiden, tiedon maaran, laadun
taikka tietoaineiston kayttotarkoituksen vuoksi ole vastoin asiakirjan salassapito-

tai henkil6tietosuojasaadoksia (JulkL 21 §).

Kunnan vastuu asioiden tiedottamisesta ei paaty, vaikka se yksityistamalla siir-
taisikin tehtaviaan yksityisoikeudelliselle toimijalle. Kunnan tulee sopia yksityisen
toimijan kanssa ennen toiminnan alkamista, kuinka sen tulee hoitaa tiedotusta
toiminnastaan (KuntaL 29 § 2 mom.). Tiedottamisvelvollisuutta ei tulisi kuiten-
kaan ndhda ainoastaan oikeudellisesti saddeltyna pakkona, silla johdonmukaisella
ja oikeanlaisella avoimella viestinnalld pystytdan vahentamaan ennakkoluuloja yk-

sityistamistd kohtaan ja samalla parantamaan mahdollisuuksia uudistaa palvelui-

191 Heuru 2003 a, s. 289.
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den tuottamistapoja.l°2 Kuten aiemmin todettua, kunnan velvollisuus tiedottaa
toiminnastaan perustuu lainsdadannollisesti pitkalti kuntalakiin ja julkisuuslakiin,

mutta myos toki perustuslakiin.

Viranomaisen velvollisuus hallinnon julkisuuden edistdmiseksi on siis huomatta-
vasti laajempi, kuin pelkka asiakirjajulkisuuden toteuttaminen. Julkisuuden toteu-
tuminen vaatii viranomaiselta myds aktiivista toimimista tiedottamisen parissa ja
erilaisten julkaisujen ja tilastojen ajan tasalla pitamista. Tiedottaminen tulee toki
toteuttaa niin, ettd salassapidosta ja muut julkisuutta rajoittavat tekijat tulee huo-

mioitua, jotta niilla turvatut intressit eivat vaarannu.

Vaikka yleinen kanta tuntuukin olevan muuttunut varovaiseksi ja sitd kautta salas-
sapitoa suosivaksi, tulisi julkisuuden toteuttaminen nahda kaikkien intresseja pal-
velevana velvoitteena. Ennemminkin tulisi tiedottaa runsaasti, kuin liian vahan.
Uusista hankkeista tai kasiteltdvina olevista asioita tulisi tiedottaa avoimesti kaikki
mita tiedetadn. Tiedottaa voi my0s asioista, joihin paatosta ei ole vield saatu. Talla
keinoin luodaan avointa ilmapiirid ja ilmaistaan, ettei paatoksia ole tehty salas-
sa.193 Nain toimien ja avoimuutta suosien voidaan lieventda esimerkiksi mahdolli-
sia uudistuksista aiheutuvia epaselvyyksia ja epdvarmuuksia seka varsinkin naista

aiheutuvia virheellisid luuloja toimintaa kohtaan.194

4.2 Julkisuudesta poikkeaminen

Kuten jo aiemmin todettu, on asiakirjajulkisuudesta poikkeaminen mahdollista ainoas-
taan lailla tai lain nojalla.1%> Paaasiallinen laki, jossa sddadetdan julkisuuden toteut-
tamisesta, on julkisuuslaki. Se on kuitenkin sdddetty yleislakina, joten siitd poik-

keaminen on mahdollista myds muiden lakien kohdalla. Lakeja, joissa julkisuuslain

192 Komulainen 2010, s. 465.

193 Huyuhtanen, Tuomivaara 2010, s. 39.
194 Hyuhtanen, Punnonen 2008, s. 54.
195 M3denpaa 2009, s. 43.
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sdadoksistd poiketaan ovat muun muassa arkistolaki, rikoslaki ja vahingonkor-
vauslaki seka poliisilaki. Nuo nelja lakia toimivat vain esimerkkina silla poikkeuk-
sia 10ytyy runsaasti myds muiden lakien kohdalta. Myds EU-oikeudella on etusija
julkisuuslakiin ndhden ja tdma merkitseekin sita, ettd asiakirjojen julkisuudesta ei

voida saataa EU-sdantelysta poikkeavasti kansallisella tasolla.19¢

Julkisuuslain seitsemés luku késittelee julkisuudesta poikkeamista ja sen reunaehtoja.
Téllaiselle poikkeamalle on my0s asetettu tarkat maaritelmat, jotka poikkeuksen tulee
tayttad. Julkisuusperiaatteesta poikettaessa perusteluista tulee kdyda ilmi poikke-
uksen 1) vdlttdmdttomyys ja 2) perusteltavuus. Keskeisena arvioperusteena poik-
keuksen valttamattomyytta perustellessa on niiden oikeuksien ja etujen paina-
vuus, joita poikkeuksella halutaan suojella. Hyvaksyttdavina poikkeusperusteina
voidaan pitaa toisten perusoikeuksien suojaamista seka niiden toteuttamista, mut-
ta myos rikokselta suojaaminen on yleisesti koettu hyvaksyttavaksi perusteluksi
julkisuuden rajoittamiselle. Tassakin tulee toki huomioida se, ettd perusteluissa
vain vdlttdmdttémdt rajoitukset on hyvaksyttavid. Perusteltavuudella taasen hae-

taan, ettd poikkeuksella on oltava asiallisesti hyvaksyttava syy.197

Erityislain ja julkisuuslain valinen suhde on samanlainen, kuin yleis- ja erityislain
suhde yleensakin on. Toisin sanoen erityislailla on syrjayttava vaikutus julkisuus-
lakiin ndhden vain niiden seikkojen kohdalla, joista nimenomaisesti saddetdan jul-
kisuuslaista poikkeavasti. Kun erityissadannos tulee sovellettavaksi, toimii jul-
kisuuslaki kuitenkin erityislain rinnalla tdydentéen sita niiltd osin kuin erityissaa-
dos ei toiminnasta saada. Julkisuuslaki ei tule sovellettavaksi kuitenkaan tilantees-

sa, jossa erityissaados jarjestaa tyhjentivasti kyseisen asian.198

Julkisuudesta poiketaan erilaisilla salassapitosaannoksilla ja julkisuuslakiin on kir-
jattu erilaisia tilanteita, jossa tamdnkaltainen poikkeaminen on mahdollista. Jul-
kisuuslaissa salassapidosta annetut saddokset on tarkoituksen mukaisesti kirjattu
hyvin yleispatevaan muotoon. Tamankaltaisella yleispatevalla saantelyn tarkoituk-

sena on, ettd se olisi mahdollisimman laaja-alaisesti sovellettavissa eri hallinnon

196 Mdenpaa 1999, s. 22.
197 Mdenpaa 2009, s. 43.
198 Mdenpaa 1999, s. 23.
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aloille. Yleispatevyytensa vuoksi salassapitosadadoksiin on jouduttu kirjaamaan va-
hinkoedellytyslausekkeita. Vahinkoedellytyslausekkeella tarkoitetaan sitd, etta
kussakin tapauksessa erikseen arvioidaan salassa pidettavdn tiedon antamisen
mahdollisia vahingollisia vaikutuksia. Tallaisessa arviossa tulee etenkin ottaa pun-
nittavaksi se, aiheuttaisiko tiedon antaminen vahinkoa salassapitointressin suojal-
le. Vahinkoedellytyslausekkeita on kahta paatyyppia 1) julkisuusolettamaan perus-

tuva ja 2) salassapito-olettamaan perustuva lauseke.19?

1) Julkisuusolettamaan perustuvien saddosten mukaan asiakirjojen salassapito
madraytyy asiakirjojen antamisesta johtuvien haitallisten vaikutusten perus-
teella. Tallaisen lausekkeen lahtokohtana on asiakirjan sisdltaman tiedon julki-
suus. Julkisuusolettaman mukaan salassapitoperustetta sovelletaan ainoastaan
tilanteissa, joissa tiedon antaminen aiheuttaa vahinkoa tai haittaa salassapito-
perusteen suojaamalle intressille. Toisin sanoen mikali tdllaista vahinkoa ei
voida todeta aiheutuvan, asiakirja tulee olla julkinen ja siina olevia tietoja voi-

daan antaa niitd pyytaville tahoille.200

2) Salassapito-olettamaan perustuvien sadddsten mukaan asiakirjan julkisuus on
mahdollinen ainoastaan, mikali tiedon antamisesta ei ilmeisesti aiheudu suoja-
tulle intressille haitallisia vaikutuksia. Salassapito-olettamaan perustuva lause-
ke on siis kirjattu siihen muotoon, ettd salassapito toimii asiakirjan tarkastelun
lahtokohtana. Tamankaltaisia asiakirjoja ovat esimerkiksi valtion turvallisuu-
teen liittyvat asiakirjat, ellei ole ilmeista ettei niiden antaminen vaaranna valti-

on turvallisuutta.201

Naiden kahden edelld mainitun olettamalausekkeen lisdaksi on olemassa myds va-
hinkoedellytyslausekkeetomia salassapitosdadadoksia, jolloin asiakirjan salassapito-
velvollisuus on riippumaton asiakirjan luovuttamisesta johtuvista tapauskohtaisis-
ta vaikutuksista. Tdman kaltainen ehdoton salassapito koskee tilanteita, joissa

asiakirjan julkisuus aina tai ainakin yleensd vaarantaa salassapidon suojaaman

199 Maenpaa 1999, s. 226-227.
200 Maenpaa 1999, s. 226-227.
201 Maenpaa 1999, s. 226.
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edun. Ndiden ehdottomasti salassa pidettavien asiakirjojen kohdalla viranomaisel-
la tai muulla hallintotehtdvaa suorittavalla taholla ei ole mahdollisuutta joustaa sa-
lassapitovelvoitteesta samalla tavalla kun mitkd sen mahdollisuudet olisivat va-

hinkoedellytyslausekkeen soveltamisessa.202

Toki julkisuutta voidaan myos rajoittaa saatamalla esimerkiksi salassapitovelvoite.
Tallaisen salassapitovelvoitteen tulee tayttda tietynlaiset ehdot, jotta salassapitoa
voidaan pitaa hyvaksyttavana. Tallaisia perusteltuja syitd ovat muun muassa salas-
sapidon valttamattomyyteen perustuvat syyt, rajoitus saadetty lain tasolla perus-
tuen esimerkiksi yksityisyyden suojaan, liikesalaisuuksiin, valtakunnan turvalli-
suuteen liittyviin intresseihin, ulkopoliittisiin suhteisiin liittyvat seikat tai vaikka

valuuttapolitiikkaan liittyvat vaatimukset.203

Salassapitomdaraykset eivat ole kuitenkaan ikuisia, vaan salassapidolle on myds
asetettu erilaisia ajallisia rajoitteita. Ndiden rajoitteiden mukaisesti viranomaisen
asiakirjaa ei saa pitda salassa enda sen jalkeen, kun salassapidolle lailla tai lain no-
jalla madritelty aika on umpeutunut tai kun salassapidosta aiemmin maarannyt ta-
ho on peruuttanut salassapitoa koskevan maarayksen (JulkL 31 § 1 mom.). Yleinen
viranomaisen asiakirjan salassapitoaika on 25 vuotta, tastd toki voidaan sdataa
lailla tai lain nojalla poikkeavasti. Yksityiselaman suojaamiseksi (ks. JulkL 24 § 1
mom.) salassa pidettdvdn asiakirjan salassapitoaika on 50 vuotta sen henkilén
kuolemasta ldhtien, jota asiakirja koskee tai jollei tasta ole tietoa, 100 vuotta (JulkL

31§ 2 mom.).

Nama edellisessa kappaleessa maaritetyt aikamaareet eivat kuitenkaan ole ehdot-
tomia mikali on ilmeistd, ettd asiakirjan julkiseksi tuleminen aiheuttaisi edelleen-
kin madrdajan paatyttya merkittavaa haittaa niille eduille, joita salassapito on ase-
tettu suojaan, valtioneuvosto voi pidentdd maaraaikaa enintddn 30 vuodella (JulkL
31 § 4 mom.). Ndiden tdssa luvussa esiin tuotujen maaraaikojen laskeminen alkaa

yleensa asiakirjaan merkitystd paivamaarasta, taikka paivasta jolloin asiakirja on

202 Maenpaa 1999, s. 226-227.
203 Jyranki 2000, s. 306.
203 Heuru 2002, s. 76-77.
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valmistunut, mikali siihen ei ole pdivimaaraa erikseen kirjattu. Viranomaisen saa-
dessa asiakirja yksityiselta taholta (kuten yksityishenkil6ltd) salassapidon maara-
aika alkaa siitd hetkestd, kun asiakirja luovutetaan viranomaiselle (JulkL 31 § 5

mom.).

4.3 Salassa ja osittain salassa pidettavat asiakirjat

Salassapitovelvollisuus sisaltaa kiellon nayttaa salaista asiakirjaa ulkopuoliselle tai
luovuttaa siita kopiota. Tietoja ei saa luovuttaa myoskaan millaan muulla tavalla ku-
ten sdhkoisten valineiden avulla taikka suullisesti. Suullisesta tiedonannon kiellosta
kaytetddn termia vaitiolovelvollisuus ja ndissa tapauksissa tiedon salassapito ei ole
riippuvainen siitd, onko tieto tallennettu ja missd muodossa mahdollinen tallennus

on tehty.204

Salassa pidettavista asiakirjoista sdadetadn luettelomaisesti ja hyvin kattavasti jul-
kisuuslain kuudennessa luvussa 24 §:n kohdissa 1-32. Taman tutkielman kannalta
merkittavimpinad kohtina nostan esiin ne, jotka saatavat liike- ja ammattisalaisuuden
suojasta. Julkisuuslain 24 §:n kohdassa 17 salassa pidettaviksi maaritelladn asiakir-
jat, jotka sisdltdvat tietoja hallintotehtdvaa suorittavan organisaation (ks. JulkL 4 §:n
2 mom.) liike- ja ammattisalaisuudesta, muusta vastaavasta liiketoimintaa koskevas-
ta seikasta, joka olisi omiaan aiheuttamaan taloudellista vahinkoa tai saattaisi aihe-
uttaa toiselle saman alan toimijalle paremman kilpailuaseman. Lain 20 kohdassa on
nostettu salassapitoa vaativiksi asiakirjoiksi sellaiset asiakirjat, jotka sisaltavat tie-
toa yksityisesta liike- tai ammattisalaisuudesta tai muusta vastaavasta yksityisen
toimintaa koskevasta seikasta, jonka luovuttaminen aiheuttaisi yksityiselle taloudel-
lista vahinkoa. Tamankaltaisissa tilanteissa ei saa kuitenkaan olla kyse kuluttajien
tai ympariston terveyteen liittyvista tiedoista. Liike- ja ammattisalaisuuksien suojaa

on tarkasteltu laajemmin kappaleessa 4.4.

204 HE 30/1998 vp, s. 82.
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Liike- ja ammattisalaisuuksien lisdksi ehdottoman salaisuuden piiriin kuuluu ihmi-
sen yksityisyyteen liittyvat tiedot. Muiden kuin ehdottoman salaisuuden piiriin kuu-
luvien asiakokonaisuuksien osalta voidaan asiakirjojen tietoja antaa, ellei tietojen
antamisesta koidu sellaista vahinkoa, jonka estdmiseksi salassapitosadannds on ni-
menomaisesti annettu (vahinkoedellytyslauseke).205 Vahinkoedellytyslausekkeen
kdyton avulla on pyritty rajoittamaan salassapito vain siihen, mitd kussakin tilan-

teessa on suojattavan intressin kannalta valttdamatonta.206

Poikkeuksen julkisuusperiaatteeseen tekeviat myods osittain salassa pidettavat
asiakirjat. Julkisuuslain 10§:ssd maaritelldan, etta tieto asiakirjan julkisesta osasta
on annettava silloin kun se on mahdollista siten, ettei asiakirjassa oleva salainen
osa tule kuitenkaan tietoon. Niin sanotulla osajulkisuudella tarkoitetaan tilannetta,
jossa asiakirja on padosin salassa pidettivaksi maariteltdvaa materiaalia, mutta
sen tietyt osat tai osuudet ovat julkisia. Arvioitaessa asiakirjojen edes osittaista
julkisuutta, tulee huomioon ottaa muun muassa se, ettd pelkdstdain jo asiakirjan
laatijaa tai hallussapitdjaa koskevat Kkriteerit saattavat aiheuttaa asiakirjalle ehdot-
toman salassapidon. Tallaisia tilanteita, jossa asiakirjan laatijasta tai hallussapita-
jastd suoraan johtuisi salassapito, on kuitenkin ldhinna vain julkisella sektorilla.
Téllaisia asiakirjoja ovat esimerkiksi valtioneuvoston ulkoasiainvaliokunnan asia-

kirjat, jotka ovat yleensa aina salassa pidettavia.z07

Jo asiakirjoja laadittaessa julkisuus- tai tdssa kohtaa salassapitondkdkanta tulee ot-
taa huomioon. Asiakirjat tulisikin laatia niin, ettd niista olisi suhteellisen vaivatto-
masti erotettavissa julkinen ja salassa pidettava tieto toisistaan. Viranomaisen tai
muun hallintotehtdvaa suorittavan tahon tulee julkisuuslain 10 §:n mukaan pyy-

dettdessa annettava tieto salassa pidettavan asiakirjan julkisesta osasta, jos se vain

206PeVL 43/1998 vp, s. 4. Vahinkoedellytyslausekkeesta on kyse, kun viranomaisen edellytetaan ar-
vioivan asiakirjakohtaisesti tiedon antamisesta aiheutuvia haittoja suojattavalle edulle. Kun saddos
sisaltad vahinkoedellytyslausekkeen, niin silloin sen soveltamiseen vaaditaan tapauskohtaista tul-
kintaa. Tallaisissa tilanteissa, kuten salassapitosdaddsten tukinnassa pitda yleensi noudattaa halli-
tusmuodon 10 § 2 mom. turvatun perusoikeuden toteutumista edistdvaa soveltamista. Lausekkeen
muotoilussa on kaytetty kahta eri tapaa sen mukaan, onko olettamana julkisuus vai salassapito. Sa-
lassa pidettavaksi asiakirja sdddetddn, jos tiedon antamisesta aiheutuu haittaa suojattaville eduille.
Ks. KHO 2013:121.

207 Maenpaa 1999, s. 105.
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on mahdollista salassa pidettavan osan paljastumatta. Asiakirjan julkiset osuudet
tulee siis antaa nahtaville sitd pyytavalle henkil6lle, mutta tallainen osajulkisuuden
toteuttaminen ei silti ole samalla tavalla ehdotonta julkisuutta, kuin mitd on oikeus
saada tieto kokonaisuudessaan julkisesta asiakirjasta. Tdma sen vuoksi, ettd asia-
kirjasta saattaa olla mahdoton tai kohtuuttoman vaikea saada eroteltua julkista ja

salassa pidettdvia tietoja toisistaan.208

Kdytannossa osittain salassa pidettavasta asiakirjasta annetaan nahtavaksi sellai-
nen versio, josta on pystytty rajaamaan pois salassa pidettavat tiedot kuten henki-
l6tiedot tai liikesalaisuudet. Tallaisia tilanteita varten on kuitenkin maaritelty, etta
asiakirjasta tulee jaada nahtavaksi paapiirteissian ymmarrettiava kokonaisuus, ei-
ka ainoastaan esimerkiksi irtonaisia lauseita. Mikali asiakirjasta ei voida julkisten
tietojen osalta laatia sellaista versiota, josta tulisi julkiset osat edes jollain tavoin
selkeasti esille, ei julkisiakaan tietoja voida esittda niita pyytavalle ulkopuolisille.
Tahan seikkaan perustuu aiemmassa kappaleessa mainittu ehdottoman julkisuu-

den patemattomyys.20°

4.4 Liike- ja ammattisalaisuudet

Yrityssalaisuudet eli liikesalaisuudet ovat kiteytettyna elinkeinoharjoittajan (yhti-
on) hallussa olevaa ja sen toimintaa koskevaa salaista tietoa. Tallaisen salassapi-
don perusteena pidetdan tiedonhaltijan pyrkimysta ja tahtoa pitda tieto salassa ul-
kopuolisilta tahoilta ja tiedon kanssa tekemisissa olevien henkiléiden tulee mieltda
myos tieto salaiseksi. Salassapitointressi ilmenee myds sen kautta, etta tiedon luo-
vuttamisesta koituisi ilmeisestad taloudellista haittaa yhtidlle tai kilpailuetua tie-

donluovuttaneelle taholle. Tiedon salaisuusaste vaihtelee tiedon luonteen, vallitse-

208 Maenpaa 1999, s. 105.
209 Maenpaa 1999, s. 105.
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van kilpailutilanteen tai yhtion yhteistoimintasuhteiden mukaan. Minkadanlaista
yleispdtevaa salaisuuden astetta ei ole maaritelty. Tiedon sisalto voi olla mika ta-
hansa, mutta yleisimmin jaottelu tehddan taloudelliseksi tai tekniseksi liikesalai-

suudeksi.210

Julkisuuslain 24 § siaitda asiakirjojen salassapidosta. Kyseisessa laissa ei kuiten-
kaan ole madritelty liike- ja ammattisalaisuutta, mutta hallituksen esityksesta nii-
den sisaltéon on otettu kantaa. Kyseistda HE 30/1998:sta kdy ilmi, etta laissa lii-
kesalaisuus kattaa kaupankayntialaan liittyvat liikesalaisuudet, taloudellisluontei-
set yrityssalaisuudet, niin kutsutut "know-how” -tiedot eli tietotaidot seka suojel-
tavat tekniset tiedot. Ammattisalaisuuksilla tdssa kontekstissa viitataan ldhinna
taidollisiin ominaisuuksiin.211 Ammattisalaisuudeksi katsotaan laissa lahinna tai-
dollisiin seikkoihin nojaavat ammattitiedot.212 Huomautuksena tassikin kohtaa
vield, ettd mikali yhtio ei kdyta julkista valtaa, julkisuuslaki ei koske osakeyhtion

asiakirjoja, siltikddn vaikka yhtio olisi julkisyhteison omistama.213

Liikesalaisuuksia voidaan pyrkid maarittimaian myos rikoslain 30 luvun 11 §:n
yrityssalaisuuden maaritelman avulla, jota sovelletaan sellaisenaan my6s yksityi-
seen tahoon. Vaikka kyseinen pykald onkin rajattu vain rikosten tulkintaa koske-
maan, kuvaa se silti liikkesalaisuuden vakiintuneen sisdllon. Rikoslain maaritelman
mukaan liikesalaisuudella tarkoitetaan sellaista tietoa, joka julkiseksi tullessaan on
omiaan aiheuttamaan esimerkiksi elinkeinoharjoittajalle taloudellista vahinkoa.
Kyseisen lain esitdistd kay ilmi, ettd yrityssalaisuuden (voidaan kayttaa tassa yh-
teydessa synonyymina liikesalaisuudelle) tunnusmerkkeind voidaan pitaa tiedon-

haltijan salassapitotahtoa, salassapitointressia ja tosiasiallista salassapitoa.214

Liike- ja ammattisalaisuuksien tarkka maarittelemattomyys aiheuttaa julkisuuden
toteuttamisen kannalta ongelmia, sillda osapuolet ndkevat tiedot aina hieman eri
kulmista ja tiedon saannin intressit ovat usein myo6s nailla tahoilla toisistaan poik-

keavat. Esimerkkina liikesalaisuuden maaritelman haasteista nostan KHO:n tapa-

210 Vapaavuori 2005, s. 27.

211 HE 30/1998 Yksityiskohtaiset perustelut 2/3 vp. 6 luku 24 § 20 kohta.
212 HE 30/1998 Yksityiskohtaiset perustelut 2/3 vp.

213 Hallipelto 2013, s. 72-73.

214 Vapaavuori 2005, s. 38.
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uksen 2007:83, jossa A Oy oli pyytanyt Kaarinan kaupungin tietohallintopaallikolta
kiintedan puhelinverkon puheliikennepalvelua koskevaan kilpailutukseen liittyvat
tarjouspyyntoasiakirjat ja X Oy:n tarjouksen niiltd osin kuin tarjoaja ei ole maari-
tellyt tarjousta liike- tai ammattisalaisuudeksi. Pyynnon johdosta yhtiélle on lahe-
tetty tarjouspyynto ja tarjouksen julkiset osat seka ilmoitettu, ettd tarjouksen hin-
taliitteet ovat X Oy:n mukaan liikesalaisuuksia sisaltavina salassa pidettavia. On-
gelman tdssa tapauksessa muodosti liikesalaisuuden kasite, jota ei ole maaritelty
julkisuuslaissa taikka muuallakaan lainsdaddannossa. Hallituksen esityksessa jul-
kisuuslaiksi (HE 30/1998 vp, s. 95) todetaan, etta liikesalaisuudella tarkoitetaan
yleensa taloudellisluonteisia, 1dhinnda kaupankaynnin alaan kuuluvia yrityksen sa-
laisuuksia. Tapauksessa oli siis arvioitava olivatko tarjouksen yksikkéhinnat naita
julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 20 kohdan tarkoittamina salassa pidettavia tieto-
ja. Turun hallinto-oikeus hylkdsi A:n pyynnon hintaliitteiden osalta ja myés KHO
padtyi samaan lopputulokseen ja totesi yksikkohintoihin perustuvien hintaliittei-
den sisaltdvan sellaisia X Oy:n kannalta merkittdvia tietoja, ettd ne on katsottava
julkisuuslaissa tarkoitetuiksi salassa pidettaviksi liikesalaisuuksiksi. Kaupungin-

hallituksen paatosti ei nain ollen ole syytid muuttaa.”®

Tallaiset liike- ja ammattisalaisuudet ovat keinoja, joilla pyritdan suojaamaan yri-
tyksen toiminnan jatkuvuutta ja kilpailuasetelman luomista paineista huolimatta.
Liike- ja ammattisalaisuuksien piiriin kuuluvien tietojen haavoittuvuutta ilmentia
myos se, ettd julkisuuslaissa ndma tiedot on ldhtokohtaisesti saddetty salaiseksi.216
Liikesalaisuuden suojaa harkittaessa on ensin tehtava selkoa siitd, onko kyseessa
oleva tieto lainsddnndssa tai osapuolten valisten sopimusten perusteella katsotta-
va liikesalaisuudeksi. Mikali ndin ei voida katsoa olevan, ei voida puhua liikesalai-
suudesta tai mahdollisesta liikesalaisuusrikkomuksesta, koska perusteet liikesalai-

suuden suojalle puuttuvat.21?

Taloudellisten etujen suojeleminen on huomioitu Suomen lainsdddannodssa jul-
kisuuslain 24 §:n 17. kohdassa. Julkinen taloudellinen etu katsotaan hyvaksytta-

vaksi perusteeksi tietojen salaamiselle. Muiden liiketoimintaa koskevien tietojen

215 KHO 2007:83.
216 Heuru 2002, s. 76-77.
217 Vapaavuori 2005, s. 28.
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salattavuus riippuu taasen siitd, millaisen seuraamuksen tiedon julkistaminen ai-
heuttaisi. Liike- ja ammattisalaisuuksienkin kohdalla korostuu taas salassapidolta
vaadittu suppea tulkinta lainsdddanndssa.218 Salassapidosta ei sdddetd tyhjenta-
vasti julkisuuslaissa, silld myo6s erityislait sisdltdvat runsaasti salassapitosddnnok-
sid. Yleisesti ottaen muualla sdadetyt salassapitoedellytykset ovat kyllakin tehty
julkisuuslain systematiikan mukaisiksi.?1® Julkisuuslain sisdltdmia velvoitteita ja

rajoituksia kdydaan lapi tarkemmin kappaleessa 3.4.

Suomessa liikesalaisuuksista ei ole yhtendista lakia, kuten esimerkiksi Ruotsissa
on. Suomalaisessa lainsdddannossa liikesalaisuuksien suoja perustuukin erilaisiin
hajanaisiin saadoksiin.220 Tallaiseen liike- ja ammattisalaisuuksien suojaan liitty-
van saantelyn haasteena on pitkalti se, ettd saman maaritelman tulisi sopia kaik-
kiin mahdollisiin tilanteisiin riippumatta tiedon luonteesta tai soveltamistilantees-
ta. Tasta voidaankin paatelld, ettei tdllaisia tarkkoja yrityssalaisuuksiin liittyvia
sdadoksia ole mahdollista toteuttaa tietojen ja kidytdnnon tilanteiden erilaisuuksi-
en vuoksi. Tilanteiden erilaisuuden vuoksi tapauskohtaisella harkinnalla onkin hy-
vin suuri merkitys.221 Valjan lainsaddannollisen suojan vuoksi yritykset ovatkin
vakiinnuttaneet salassapitosopimukset keskeisiksi tyovalineikseen turvatakseen
omat intressinsa mahdollisilta ulkopuolisilta uhilta. Tallaisia salassapitosopimuk-
sia kdytetddn rutinoituneesti niin yritysten tai muiden yhteiséjen valisissa yhteis-
toissd, kuin yrityksen ja tyontekijéidenkin valilla. Ndiden sopimusten avulla voi-
daan salassapidon suojaa tismentda lainsdadannoén antamaan suojaan verrattu-

na.222

218 Hallipelto et all. 2013, s. 73.
219 Heuru 2002, s. 77.

220 Vapaavuori 2005, s. 3.

221 Vapaavuori 2005, s. 37-38.
222 Vapaavuori 2005, s. 4.
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4.5 Salassapitosaannosten vaikutukset

Julkisuuslakia uudistaessa merkittavana pidettiin juuri onnistunutta julkisuuslain
yhteensovittamista muiden yhteiskunnassa tarkeiden etujen kanssa. Tahan tavoit-
teeseen pyrittiin muun muassa selkeyttamalla salassapitoperusteita ja myos sijoit-
tamalla ne julkisuuslain osaksi.223 Salassapitosdaddosten kokoamisella keskitetysti
julkisuuslakiin pyrittiin lisddmaan salassapitosdaantelyn lapindkyvyytta. Julkisuus-
lain uudistuksen tavoitteena oli samalla helpottaa salassapitosdaddosten sovelta-
mista keskittdmalla salassapitoon liittyva sdantely yhteen lakiin. Ennen uudistusta
salassapitosadadokset olivat hajautettuina erialojen lainsdddannossa, mika oli omi-
aan vaikeuttamaan lakien 16ytamista ja sitd kautta myds soveltamista. Toki uudis-
tusta valmisteltaessa salassapitosadnnosten maara heratti ihmetystd, silla yhteen
koottuna maard naytti paljon suuremmalta, kuin miltd se vaikutti hajautetussa
mallissa. Se, ettd salassapitolainsaadanto keskitettiin julkisuuslakiin, koettiin kui-

tenkin yleisesti hyvdna asiana.224

Se, ettd salassapitosdddokset koottiin yhteen ja niiden tarkoituksena on saitaa
kaikkia hallinnon aloja tarkoitti sitd, ettd kyseiset sdddokset oli pakko saataa yleis-
patevaan muotoon. Tama taas puolestaan aiheuttaa sen, ettd salassapito tuli aikai-
sempaa laajemmalta osin riippuvaiseksi siitd pohdinnasta, minkalaisia vaikutuksia
tiedon antaminen aiheuttaisi konkreettisessa tilanteessa. Tallainen yleispateva
sdantely onkin yksi syistd, kun joudutaan kirjaamaan etenkin yleista etua koskeviin
salassapitosdadoksiin vahinkoedellytyslauseke.22> Ks. vahinkoedellytyslauseke 4.2

S. 66.

Salassapitosaddosten ja julkisuuden yhteensovittaminen luo haasteen organisaati-
0ssa, jossa vaaditaan toisaalta hallinnon avoimuutta, mutta taas toisaalta salassapi-
toon joudutaan turvautumaan, jotta voidaan suojata tarkeitd intresseja ulkopuoli-
silta uhilta. KHO korosti tapauksessa 2.12.2002 T 3150, etta salassapitoperusteet

tulee suhteuttaa julkisuuslain 1 ja 3 §:ssd maariteltyyn tarkoitukseen. Tapauksessa

223 VNS 5/2003 vp, s. 6.
224 VNS 5/2003 vp, s. 21.
225 VNS 5/2003 vp, 5. 21-22.
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korkein hallinto-oikeus katsoi Teknologian kehittdmiskeskuksen (my6hemmin Te-
kes) yritykselle myontaman rahoituksen maaraa koskevat tiedot eivat kuulu salas-
sa pidettaviksi julkisuuslain 24 §:n 1 mom. 20 kohdan nojalla. Tassa kohtaa rahoi-
tuksen maaraa koskevien tietojen ei voitu katsoa olevan yksityisia liikesalaisuuk-
sia, eika tietojen luovuttamisesta voitu myoskaan katsoa aiheutuvan taloudellista
vahinkoa. Huomioitavaksi tata kautta tulee julkisuusperiaate ja se, etta lain tavoit-
teena on toteuttaa avoimuutta ja turvata keino valvoa julkisen vallan ja varojen

kayttod. Ratkaisu tehtiin danin 3-2.226

Salassapidonrajoituksista perustuslakivaliokunta nosti esiin kannanotossaan, etta
laista tulee selkedsti kdyda ilmi salassapidon poikkeusluonne paasaantona olevaan
asiakirjajulkisuuteen nahden. Talloin jo lakiteksti antaa korostuksen sille seikalle,
ettd salassapitosadadoksia on tulkittava suppeasti??’. Salassapidosta saddetdan
muun muassa luottamuksellisen viestin muodossa tarkemmin perustuslain 10 § 2
mom.228 Julkisuutta tulee rajoittaa vain kun sille on valttdmaton tarve ja rajoituk-
sen tulee myo6s olla oikeassa suhteessa tavoiteltuun padmaaraan nahden. Talloin
siis puhutaan suhteellisuusperiaatteesta, jonka mukaan julkisuutta ei saa rajoittaa
enempdd kuin on hyvdksyttdvdn tavoitteen saavuttamiseksi valttimattd tar-
peen229. Ndiden argumenttien valossa voidaan siis tulkita salassa pidettavyydesta
se, ettd mikali yksityinen yritys suojaa tietojansa yritys- ja liikesalaisuuksiin vedo-
ten, tdytyy sen pystya jattdmaan salassapidon ulkopuolelle sellaiset tiedot, jotka
koskevat heidan toimestaan toteutettavaa julkista hallintotehtdavaa. Perustuslaista
kdy ilmi myos, ettd muuten salaisiksi tarkoitetuista asiakirjoista on pystyttava

erottelemaan julkiset tiedot ja tuomaan ne julki tarvittaessa230.

Kuten KHO aiemmin mainitussa tapauksessa korosti, tulisivat salassapitoperusteet
suhteuttaa julkisuudesta annettuihin saadoksiin oikeaoppisesti ja tosiasiallisesti
arvioiden tarkkaan se, kuinka tarkeista intresseista on kyse. Tallainen julkisuudes-
ta huolehtimisen ja toisaalta salassapidon toteuttaminen ovat osa niin sanottua

hyvaa hallintotapaa. Hyvan hallintotavan toteuttaminen tarvitsee toteutuakseen

226 KHO 2.12.2002 T 3150.

227 Ks. KHO 2006:64.

228 PeVL 43/1998 vp, s. 3.

229 HE 309/1993 vp, s. 58.

230 Manninen 2011, s. 490. Ks. KHO 2007:39, KHO 2005:26.
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arvojen punnintaa ja velvoittavien periaatteiden tuntemusta. Tasapainossa kulke-
van hyvan hallintotavan kaavaa kun ei voida kdytanndssa lukea suoraa sdadoksista
tai niiden esitdista silla ne on kirjattu kuitenkin hyvin yleispatevaan muotoon nii-

den laajan kdyttoalan vuoksi.231

Hyvan hallinnon noudattaminen ei ole siis ainoastaan muodollisten sadnndsten
noudattamista, kuten yleisesti on totuttu ajattelemaan. Tallaisen valjadn muotoon
kirjatun lainsdaddannon soveltajien tulee kaytinnon virkatoiminnassa arvioida
lainsdaddannon taustalla olevia tavoitteita ja tarkoituksia seka tehtdvien ratkaisujen
vaikutuksia kansalaisten kannalta. Tallaisissa tapauksissa, jossa haetaan kansalais-
ten kannalta ihanteellisin ratkaisu, puhutaan niin sanotusta "ihmisoikeusystavalli-

simmasti” ratkaisusta.232

Edelld mainittujen seikkojen valossa voidaan todeta, etta julkisuuden ja salassapi-
don tasapainon léytyminen on haasteellinen tehtdva yrityksessa, jossa suoritetaan
julkista hallintotehtdvaa, ja samaan aikaan julkishallinnolle asetettujen velvolli-
suuksien asiantuntemus on kehno. Naissa tilanteissa korostuu aiemmin mainittu
kuntien velvollisuus huolehtia my6s yksityistimistilanteessa siitd, etta yksityinen
toimija tayttaa sille asetetut velvoitteet. Toisaalta juuri julkishallinnon toimesta
tuotetuilla oppailla voi olla suuri helpottava merkitys oikeudellisen sddntelyn tul-

kinnassa.

4.5 Julkisuuden huomioiminen kuntalain kokonaisuudistuksessa ja De le-

ge ferenda

Nykyisen kuntalain ldhtékohtana on pidetty ajatusta, jonka mukaan kehittyneiden
demokraattisten kansakuntien tapa hoitaa paikallisia asioita tukeutuu kunnalli-

seen itsehallintoon. Vaihtelua toki eri maiden itsehallinnon kdytannoéista 1oytyy,

231 Hautamaki 2004, s. 221.
232 Ryyndnen 1993, s. 38.
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mutta perusidea kuitenkin taustalla kaikilla on sama: kansa valitsee paattdjansa,
jotka kayttavat heidan puolestaan julkista valtaa ja ajavat heidan asiaansa.233 Kun-
talaki eli 1990-luvulla niin sanottua uudistamisen vuosikymmenta. Tuona aikana
tapahtunut muutos on ollut Suomen historian mittavin uudistus hallintojarjestel-
malle. Tuolloin muutoksen kynsissa olivat niin valtion- ettd kunnallishallinto.
Kaikki julkisen sektorin toiminnan keskeiset osa-alueet, muun muassa julkisen
sektoriin roolista ja koosta, aina valtion ja kuntien valisiin suhteisiin, kokivat jol-

lain tapaa muutoksia.234

Vuoden 2014 alkupuolella elimme jalleen kuntien kannalta jannittavia aikoja, silla
kuntalain kokonaisuudistus oli saatettu loppusuoralle pitkdn kasittelyn jalkeen.
Kuntalain tekstiosuus kuitenkin oli suurelta osin vield Kkirjoittamatta puhtaaksi.
Kuntalain kokonaisuudistus on kokonaisuudessaan hyvin kattava ja myos kuntien
toimintojen julkisuuteen liittyvdan lakiin on tulossa muutoksia. Kokonaisuudistuk-
sen kasittely on rajattu tutkimuksessa ainoastaan julkisuusndkoékannan piiriin ja

nain ollen muu uudistuksen sisalto jaa kasittelyn ulkopuolelle.

Seuraavaksi kdyddan lapi minkalaisia ehdotuksia ja perusteluita kuntalain uudis-
tamiseksi on tullut. Materiaalina toimii lakia valmistelevien neljan jaoston kokoa-
mat ehdotukset lainsdddannon muutostarpeista ja ehdotuksista kehittdmistarpeik-
si. Taman tutkimuksen kannalta relevanteinta tietoa on hallinnon julkisuuteen liit-
tyvat mahdolliset muutokset ja myds muiden perusoikeuksien toteutumisen tur-
vaaminen. Jaostojen kokoamassa asiakirjassa "Kuntalain kokonaisuudistus” tode-
taan, etta: hallinnon julkisuusperiaate on kansalaisten osallistumisen ja vaikuttami-
sen tdrkeimpid takeita (kurs. SH). Julkisuusperiaatetta toteutetaan kaytanndssa
kunnallishallinnossa kokousten julkisuudella, asiakirjajulkisuudella ja tiedottami-
sella sekd my0s vireilldolosta ilmoittamalla. Asukkaiden tulee saada yhteys valmis-
telijoihin seka paattdjiin, joten palautteen vastaanotto ja kasittely on huolehdittava
asiallisesti. Asiakirjassa korostettiin my0s sitd, etta tieto on oltava saatavilla ajois-

sa, jotta siihen reagoinnilla olisi tosiasiallisia vaikutuksia.23>

233 Harjula, Prattala 2004, s. 3.
234 Haveri 2000, s. 9.
235 Kuntalain kokonaisuudistus, s. 72.
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Demokratiajaosto?3¢ piti keskustelutilaisuuden 7.2.2014 jarjestdille ja tutkijoille.
Tilaisuudessa kaytiin johtavan lakimiehen Riitta Myllymden puheenvuorossa lapi
konkreettisesti tulevaa lainsdddantoa. Tilaisuuden tarkoitus oli tuoda esiin tdméan
hetkinen tilanne uudistuksen valmistelusta, kertoa suunnitelmista, mihin ollaan
menossa, ja ottaa konkreettisesti vastaan kommentteja ja kysymyksia niin tilai-
suudessa olleilta edustajilta, mutta myds muilta sosiaalisen median avulla. Tassa
kasiteltavaan julkisuusndkokantaan paneuduttiin tilaisuudessa tarkasti. Tiedon-
saantioikeuden kannalta nostettiin muun muassa esiin, ettd kuntakonserneihin liit-
tyen tulisi kuntien konserniohjeeseen?37 sisillyttda ohjeet tiedottamista ja tiedon
saantia kuntayhtiossa koskien. Sindnsahan konserniohjeella velvoitetaan suoraan
kuntaa, eli kuntalailla ei siis voida suoraan ohjata osakeyhtiomuotoista toimijaa,

vaan ohjaus tapahtuu valillisesti konserni- ja omistajaohjauksen kautta.238

Nykyisen kuntalain 24 §, joka on nimetty "tiedottaminen”, tulisi jatkossa kulke-
maan nimelld ehdotuksen mukaan muodossa "viestintd ja vuorovaikutus”. Talla
nimienmuutoksella pyritdadn korostamaan kahdensuuntaista liikettd kuntalaisten
ja kunnan valilla. Kokonaisuudessaan pykalad on kokenut kovan muutoksen, mutta
toiminnan julkisuuden kannalta merkittdvimmat muutokset ovat tapahtuneet py-
kdlan toiseen momenttiin. Ehdotettuun kuntalain 24 § 2 momenttia on teravoitetty
runsaasti ja se on kohdistettu tilanteeseen, jossa julkinen palvelu tuotetaan muual-
la kuin itse kunnassa esimerkiksi kuntakonsernissa tai ostopalveluna yksityisella
toimijalla. Talla hetkella 24 § 2 momenttiin olisi tulossa vaade siitd, etta kuntalai-
sen olisi saatava tieto yhtdlailla riippumatta siita, toteuttaako kunta itse palvelun
tai ei.239 Aivan ristiriidaton tilanne ei tulisi olemaan uudistuksen jalkeenkaan, kos-
ka kuitenkaan kuntalakia ei alettaisi soveltamaan sellaisenaan yksityiseen tahoon.
Toisin sanoen julkisuusperiaatteen toteutuminen jaisi kuitenkin harkinnan varaan,

onko toimissa kaytetty julkista valtaa, jonka mukaan maaritellaan julkisuusperiaat-

236 Demokratiajaosto on yksi neljastd kuntalain kokonaisuudistusta valmistelevasta jaostosta. Se
valmistelee erityisesti edustuksellista demokratiaa ja asukkaiden vaikuttamismahdollisuuksia kos-
kevat lainsdddantd ehdotukset. Valtiovarainministerion verkkosivut 10.5.2014.

237 Jokainen kunta laatii konserniohjeensa itse oman konserninsa tarpeista ja tilanteet huomioon
ottaen. Laadinnan pohjana toimivat Kuntaliiton suositukset. Konserniohjetta koskevat suositukset
soveltuvat ensisijaisesti kunnan kokonaan omistamaan tytaryhtioon. Muihin tytaryhtiéihin suosi-
tuksia sovellettaessa tulee huomioon ottaa omistajien yhdenvertaisuusperiaatteen toteutuminen.
Kunnat.net (konserniohje).

238 Demokratiajaoston keskustelutilaisuus 7.2.2014.

239 Demokratiajaoston keskustelutilaisuus 7.2.2014.
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teen toteutuminen. Samassa pykaladssa tultaisiin ottamaan myds kantaa tiedon an-
non kielelliseen muotoiluun, jolloin selkokielisyys ja erilaisten asukasryhmien tar-

peet tulevat erityistarkasteluun240,

Kuntalain kokonaisuudistus tuo mukanaan odotetusti myds liudan kokonaan uusia
pykalia. Yksi tdllainen uusi sdados koskee asiakirjojen ja tietojen sahkoistd saata-
vuutta. Taman pykaldn kohdalla ty6ryhma kokee vield olevan juridista ristiriitaa ja
yhteensovitusongelmaa verkkoviestintdvelvoitteiden ja perusoikeuksien yksityi-
syydensuojaa koskien, eli tietosuojalainsdadannon kanssa. Edelld mainitut ongel-
mat liittyvat esimerkiksi henkilotietojen nakyvyyteen julkistettavissa kokousasia-

Kirjoissa.241

Edella esitetyt seikat ovat siis kuntalain kokonaisuudistuksessa mukana olevan
demokratiajaoston linjauksia koskien lopullista versiota. Vaikka ne eivat viela ole
sitovaa saddostekstid, niin antavat ne silti suuntaviivoja siitd, millda argumenteilla
muutoksia pyritddan viemaan tulevaisuudessa eteenpadin. Keskustelutilaisuus pe-
rustui kuntalain kokonaisuudistuksen 30.1.2014 mennessa saavutettuun tilantee-
seen.242 Kuntalain kokonaisuudistuksen karkitavoitteeksi silloinen hallinto- ja kun-
taministeri Henna Virkkunen nosti valtiovarainministerion tiedotteessa kansalais-
ten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien vahvistamisen. Hinen mukaansa
on korkea aika paivittaad kunnallisen osallistumisen keinot tdman paivan tasolle.
Kuntalain kokonaisuudistuksessa onkin annettu suuri painoarvo lahidemokratian
kehittamiselle ja uusien osallistumismuotojen, esimerkiksi sdhkoisten palveluiden

vahvistamiselle.243

Nykyisessa kuntalain 29 §:ssa tiedottamisesta on sdddetty, etta:

"Kunnan on tiedotettava asukkailleen kunnassa vireilld olevista asioista, niitd koske-
vista suunnitelmista, asioiden kdsittelystd, tehdyistd ratkaisuista ja niiden vaikutuk-
sista. Kunnan on laadittava tarvittaessa katsauksia kunnan palveluja, taloutta, ym-

pdristonsuojelua ja maankdyttod koskevista asioista. Asukkaille on myds tiedotetta-

240 Demokratiajaosto keskustelutilaisuus 7.2.2014.
241 Demokratiajaosto keskustelutilaisuus 7.2.2014.
242 Demokratiajaosto keskustelutilaisuus 7.2.2014.
243 Vm tiedote 86/2013.

79



va, milld tavoin asioista voi esittdd kysymyksid ja mielipiteitd valmistelijoille ja pddit-

téjille.

Milloin kunnan tehtdvd on annettu yhteisén tai sddtion hoidettavaksi, kunnan on so-
pivin tavoin tiedotettava asukkailleen yhteisén tai sddtion toiminnasta.”Kuntalaki

17.3.1995/365

Nyt kuntalain kokonaisuudistukseen jaostot ovat ottaneet myds tuon pykalan ka-
sittelyyn ja nostaneet esiin sen, etta velvoittavuuden tulee koskea myo6s kuntayh-
tymia. Yksityiset yhteisot ja sdatiot taas jatetdan velvoittavuuden ulkopuolelle. Ja-

ostojen ehdotuksessa asia oli muotoiltu seuraavasti:

"Kuntalain 29 §:n velvoitteet koskevat myéds kuntayhtymid. Kuntalain 29 §:n 2

momentin mukaan kun kunnan tehtdvd on annettu yhteisén tai sddtion hoidettavak-
si, kunnan on sopivin tavoin tiedotettava asukkailleen yhteisén tai sddtion toiminnas-
ta. Yksityisoikeudellisissa yhteiséissd ja sddtiéissd julkisuusperiaate ei toteudu ja yh-
teisot jddvdt muutenkin demokraattisen kontrollin ulkopuolelle. Tiedottaminen kun-
nan verkkosivuilla saavuttaa kuntalaiset tehokkaasti. Verkkotiedottamisesta ei sdd-
detd laissa erikseen. Kuntaliitossa on laadittu Kuntien verkkoviestintdohje

(2010)."724

Kuntalain kokonaisuudistuksessa siis lahdetdan liikkeelle lahtokohdasta, etta julki-
suuden takaamista on vahvistettava ja sen toteutuminen on turvattava. Lakiuudis-
tuksessa painotetaan myos vuorovaikutuksen tarkeyttd kunnan ja kansalaisen va-
lilla ja talla keinoin pyritadn saamaan kuntalaiset tosiasiallisesti osallistumaan
kunnan toimintaan ja saada heille turvattua todellisia vaikuttamisen keinoja. Kun-
talainuudistus ei kuitenkaan tuo muutosta siihen, ettd kyseista lakia ei kuitenkaan
sovelleta yksityiseen tahoon edes niiden hoitaessa julkista hallintotehtavaa. Tallai-
seen tilanteeseen, mihin térmataan kuntien yksityistdessa toimintaansa, sovelle-
taan siis yha soveltuvilta osin julkisuus- ja perustuslakia. Toisin sanoen kuntalain
uudistuksella ei ole tulevaisuuden kannalta radikaalia vaikutusta kuntien toiminto-
jen yksityistdmisen kannalta, vaikka yksityinen sektori kasvattaakin osuuttaan

kunnan toimintojen tuottajana kokoajan. Kuntalain uudistuksessa ei siis huomioi-

244 Kuntalain kokonaisuudistus, s. 72.
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da kuntien muuttunutta toimikenttda siind laajuudessa tai nakdkulmasta, kun se

ehka olisi jo tarpeen.
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5. Johtopaatokset

Tutkielman alussa oli kirjattu tutkimustehtavaksi kaksiosainen tutkimuskysymys,
jossa pohdittiin sitd, milla perusteella julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muul-
le kuin viranomaiselle suoritettavaksi. Toisaalta taas tarkasteltiin sita, kuinka tal-
laisessa tilanteessa turvataan perusoikeuksiin kuuluva tiedonsaantioikeus. Ki-
teytettynd voidaan sanoa, ettd Suomen lainsdddanndstd 16ytyy nditd molempia
koskevaa saddantda laajasti, jopa perustuslain tasolla. Perustuslain 124 § pykala
madrittelee suhteellisen valjasti sen, minkélaisin ehdoin julkinen hallintotehtava
saadaan antaa muulle kuin viranomaiselle. Samalla perustuslain 124 § korostaa
my0s perusoikeuksien vaarantamattomuutta annettaessa tehtavaa muulle kuin vi-
ranomaiselle. Julkisuusperiaatteen turvaa on konkreettisemmin sdadetty laissa vi-
ranomaisen toiminnan julkisuudesta eli niin sanotussa julkisuuslaissa. Se tdyden-
taa hyvin perustuslain valjaa sanamuotoa perusoikeuksien turvaamisen osalta. Pe-
rustuslaki on tarkoituksenmukaisesti Kirjoitettu valjaan muotoon, jotta muulla
lainsdadannolla voidaan reagoida muuttuviin olosuhteisiin, eikd muutoksia titen
tarvitse saataa perustuslain tasoisesti ja sitd kautta raskaan seka hitaan perustus-
lain sdatamisjarjestyksen kautta. Lainsaddannollisesti julkisen hallintotehtdvan an-
tamista muulle kuin viranomaiselle on siis selvitetty hyvin ja myos erityiskysy-
myksen roolissa esiintyva julkisuusperiaatteen tiedonsaantioikeus nauttii lainsaa-
ddannon kattavaa suojaa. Ongelmaksi ilmeni tutkielmassa molempien kysymysten

osalta lain tulkinnallisuuteen liittyva ristiriitaisuus seka valvonnan puutteellisuus.

Kunnallisoikeudellisesta nakokulmasta katsoen yksityistamista ei voida toteuttaa
viranomaistehtavina tunnettujen tehtavien kohdalla, jolloin puhutaan julkisista
hallintotehtdvista. Taman kaltaisia tehtavia ovat:

1.  velvoittavan julkisen vallan kdyttaminen

2 kunnan paatdsvallan kdyttaminen

3. viranhaltija esittely lautakunnassa ja kunnanhallituksessa

4 hallintotehtdva, jonka hoitamiselta vaaditaan erityista julkista luotettavuutta

ja virkavastuuta.24>

245 Heuru 2003 b, s. 65.
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Edellisen listauksen kohtien ensimmadisen ja toisen kohdan tarkastelu on toteutet-
tu tutkielmassa oikeustapauksin. Tutkielmaan valikoidut esimerkit tuovat esiin
haasteet kyseisten tapausten kohdalla ja my6s tulkinnallisuuden aiheuttamat risti-
riitaisuudet. Velvoittavan julkisen vallan kdyttdmisen problematiikka on esillad niin
sanotussa ParkCom -tapauksessa KHO 2010:23, jossa lopulta KHO paatyi lopputu-
lokseen, jossa kuljettaja on velvollinen maksamaan yksityisen antaman pysakoin-
nin valvontamaksun. Tallainen ratkaisu annettiin siltikin, vaikka valvontamaksu on
taysin rinnastettavissa pysakointivirhemaksuun, jonka antaminen on sallittu aino-
astaan viranomaisen, (kuten poliisin) toimesta. Kunnan paatésvallan kdyttamista
koskeva tapaus, joka tutkielmaan on nostettu esimerkiksi, on Kuopion hallinto-
oikeuden ratkaisu 25.01.2013/0035/3. Tapauksessa kunta oli luovuttanut paatos-
valtaansa yksityiselle asianajajatoimistolle. Kuopion HAO kumosi kaupungin paa-
toksen ja perusteinaan se kaytti juurikin sitd, ettd kunnallisen paatésvallan kayt-
tamisessa on kyse julkisen vallan kdyttidmisestd, jota ei voida siirtda yksityiselle

asianajajatoimistolle.

Vaikka julkisiin hallintotehtdviin liittyvid termeja on pyritty paikoitellen avaamaan
epaselvyyden vahentdmiseksi, on kuitenkin tulkinnallisuus osoittautunut haas-
teeksi esimerkiksi julkisen hallintotehtdvan ja julkisen vallan kdyton maarittelemi-
sen kanssa. Julkisen hallintotehtdvan ja julkisen vallan kasitteille kun ei 16ydy tark-
kaa maaritelmaa Suomen lainsaddannostiaz4é, Julkisen hallintotehtavan termiin vii-
tataan lainsdddanndssa silloin, kun kyse on lainsaddanto- ja tuomiovallan kaytosta,
lakien toimeenpanosta, yksityisten henkildiden ja yhteisojen oikeuksiin, velvolli-

suuksiin liittyvista tehtavista tai vaikka etuja koskevien paatoksien teosta.24”

Kuntien muuttuva toimintaymparistoé on vaikuttanut myo6s lainsddadannén muok-
kaantumiseen silld tavoin, ettd termeja kdytetddn muodoissa, joissa tulkinnalla
saadaan liikkumavaraa tilanteiden muuttuessa. Tdiman vuoksi on ymmarrettavaa,
ettd julkisen hallintotehtdavdan maaritelmalle ei voida antaa tdysin yksiselitteista ja

joustamatonta maaritelmaa. Tampereen yliopiston emeritusprofessori Risto Hari-

246 K eravuori-Rusanen 2008, s. 21-22.
T HE 1/1998 vp.
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salo nosti esiin kuntien muuttuvan toimintaympdriston tiimoilta sen, etta yhteis-
kunta ei tule koskaan olemaan stabiili ja siksi tuleviin muutoksiin on pystyttava
vastaamaan joustonvaralla?48. Tdssa tuleekin esiin tirkea sana, joustonvara. Juuri
se tekee tulkinnasta johtuvien ongelmiin puuttumisesta haastavaa, kun samaan ai-
kaan lainsadadannon tulee olla valja sen moninaisen toimikentdn vuoksi ja taas toi-
saalta lainsoveltajat toivoisivat mahdollisimman selkeitd ohjeita lain oikeasta tul-

kinnasta.

Erityisena tutkimuskysymyksena tutkielmassa on julkisuuden toteuttaminen tilan-
teessa, jossa yksityistamisen keinoin julkinen hallintotehtdva on annettu muulle
kuin viranomaiselle, kuten yksityiselle yritykselle. Yksityistamisen ja julkisuuden
yhteenliittyma on monilta osin samoihin syihin perustuvaa toimintaa, mutta myos
toisistaan riippuvaista onnistuakseen. Jotta yksityistdminen saadaan lain mukai-
sesti oikein toimitettua, on sen taytettava toiminnan julkisuudesta saadetyt kritee-

rit.

Ongelma julkisuuden toteuttamisessa yksityisoikeudellisen toimijan osalta on se,
ettd julkisuusperiaate on tarkoitettu liittymaan valittdmasti julkisyhteiséjen har-
joittamaan toimintaan, eikd sitd sovelleta samassa laajuudessa yksityisten yritys-
ten toiminnassa24?. Haastetta julkisuusperiaatteen ja yksityisen toimijan yhteen
liittdmiseen lisdd myos se fakta, ettd liiketoimintaa ei ole lahtékohtaisesti tarkoi-
tuksenmukaista harjoittaa organisaatiossa, jossa sovelletaan julkisuuslakia2>0. Pe-
riaatteessa tdhdn ongelmaan ratkaisuna tarjotaan sitd, ettd tdhan toimijaan (muu
kuin viranomainen), joka suorittaa julkista hallintotehtdvaa, sovelletaan silti jul-
kisuuslakia, kun se samanaikaisesti kayttaa toimessaan julkista valtaa. Julkisuus-
periaatetta ei saada siis tallakdan keinoin koskemaan yrityksentoimintaa, kuin ai-
noastaan sen julkisen hallintotehtdvan kohdalla, jossa kaytetdan silla hetkella jul-

kista valtaa.

Suomessa on verrattain hyvin laaja ja kattava julkisuuslainsaadanto. Toisin sanoen

lainsdddanndn puutteita tai sen puuttumattomuutta ei voida havaittavissa olevista

28 Harisalo 2011, s. 9.
9 Maenpaa 1999, s. 1-2.
20 Hallipelto ym. 2013, s. 72-73.
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ongelmista useinkaan syyttda. Ongelmien taustalta on kylldkin selvasti nahtavissa
valvonnassa olevia puutteita ja my0ds valvonnan olemattomuutta. Periaatteen ta-
solla valvontaan on nimetty organisaatiot tehtdvaa suorittamaan, kuten aluehallin-
tovirastot, Valvira, Eduskunnan oikeusasiamies seka valtioneuvoston oikeuskans-
leri. Suomessa ei kyllakaan ole varsinaista valvontaorganisaatiota (kuten esimer-
kiksi Bulgarian tapauksesta timan tutkielman sivulla 61), joka keskittyisi yksityis-
tamiseen, ja esimerkiksi juuri julkisuuden toteuttamisen varmistamiseen naissa ti-
lanteissa. Syita siihen, miksi nykyiset valvonnan keinot koetaan riittimattomiksi
tai puutteellisiksi on varmasti monia. Yksi niistd on esimerkiksi resurssien rajalli-
nen madra seka sen suhde laajaan ja moninaiseen toimintakenttadn. Valvonnassa
saattaakin jaada vihemmalle huomiolle resurssipulan vuoksi valvojasta pdin ta-
pahtuva "tarkastusmainen” ty6 yrityksia kohtaan, kun kdytéssa olevat voimavarat
on sidottu ilmoituksina valvojalle tulleisiin tapauksiin. Tutkielman aineiston perus-
teella voidaankin sanoa, ettd valvontaa tulisi lisita ja sen tulisi kohdistua yrityksiin

pdin huomattavasti nykyistd enemman.

Aiheeseen liittyviin jatkotutkimuksiin on monenlaisia vaihtoehtoja. Lain tulkinnal-
lisuuden tosiasialliset vaikutukset tarjoavat oikein hyvan tutkimuskysymyksen sil-
td osin, paadytadnko yksityistimista harkittaessa jatkamaan tehtdvan hoitamista
julkisessa organisaatiossa vai siirretddnko tehtava muulle kuin viranomaiselle hoi-
dettavaksi. Olisi erittdin kiinnostava tutkia kuinka monesti ja millaisissa tapauksis-
sa oikeus tulkitsee tilanteen julkisen sektorin "eduksi” tai toisaalta yksityisen toi-
mijan toteutettavaksi. Toisena jatkotutkimusaiheena voi nostaa julkisuusperiaat-
teen noudattamisen tosiasialliset toimet yritystoiminnassa. Millaisiin toimiin yri-
tykset, jotka hoitavat julkista hallintotehtdvag, ovat ryhtyneet julkisuusperiaatteen
nayttamiseksi naiden tehtdvien osalta. Tamankaltaisessa tutkimuksessa olisi mie-
lenkiintoista myds tarkastella sitd, onko kyseisissa yrityksissa pyritty myos muilta,
kuin pakollisilta osin lisddmaan toiminnan julkisuutta, jotta julkiselle sektorille
ominainen hallinnon lapindkyvyys edes jossain maarin toteutuisi myos heidan

toiminnassa.
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