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ALKUSANAT

Viaitoskirja ei ole vain opinnidyte, vaan sen kirjoittaminen on myds
opettavainen kokemus. Se, miki alussa saattaa ndyttdd miennyppyldlts,
osoittautuukin vuosien mittaan jyrkkidseindiseksi vuoreksi. Suuret luu-

lot karisevat ja saavat tehdd tilaa ndyryydelle. Itseriittoisuuden harhat
hividvat ja yksindistd, mutkaista tutkijanpolkua taivaltaessa syntyy

ennenkokematon rohkaisun ja tuen tarve.

Vaikka kulkunsa voisi kai oikoisemminkin jarjestdd, en sitd kadu,
ettd vuosikymmen takaperin professori Veli Merikosken kannustamana
tartuin jatko-opintoihin. Kunnioitetun ja arvovaltaisen tiedemiehen ja
opettajan edessid patsastuu helposti prehtavakin juristinplanttu, mutta
Veli Merikosken kanssa oli olo alusta pitden helppoa, mutkatonta ja
innostavaa. Hineen olen voinut tyoni kaikissa vaiheissa epidréimaéattd
turvautua.

Onnekasta on ollut se, ettd olen saanut suorittaa tutkimusmatkani
suvaitsevaisuuden ilmapiirissd. Siitd on n#ind vuosina ollut takeena
professori Edward Andersson. Tyoni edistymistd on ldheltd seurannut
professori Toivo Holopainen, jonka kannustuksesta ja ohjauksesta olen
kiitollinen. Korvaamatonta on myos se tuki ja rohkaisu, jota olen saanut
professori Eero Vilkkoselta.

Liheisen ystdvin olen 16ytinyt professori Kari S. Tikasta, jonka huu-
morintajua ja avarakatseisuutta syvisti arvostan. Vaikeata on kuvi-
tella, miten olisin selviytynyt ilman apulaisprofessori Antero Jyringin
tukea ja vilillemme kehittynyttd ldammintd ihmissuhdetta.

Tuskin ketkddn sen voimakkaammin ovat voineet myoétdeldytya tyo-
honi kuin omien hallinto-oikeudellisten viitéskirjojensa kanssa puurta-
vat lisensiaattitoverini. Thailtavaa on se terdvindkoisyys ja hienovaistoi-
suus, jonka olen tavannut Kai Kalimassa; ldheiseksi kuin perheenjésen
on hin tullut ndiden vuosien aikana. Ystdvddni Pekka Hallbergiin olen
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voinut luottaa kuin muuriin ja Kaarlo Tuorin solidaarisuus on kaikissa
vaiheissa ollut vankkumaton.

VI Alkusanat

Ystivistini oikeustieteellisen yhteisén ulkopuolelta haluan erityisesti
mainita kauppatieteiden maisteri Markku Heikkildn. Silli harvinaisella
tavalla yhdistyvdt hinessi tunne ja &ly, etti keskustelu huomaamatta
kohoaa huikeisiin korkeuksiin; katkeamattomat ovat ne sidikeet, jotka
neljinnesvuosisadan kuluessa ovat vilillemme punoutuneet. XKiitollinen
olen myés vanhalle luokkatoverilleni, apulaisprofessori Pekka Hirvoselle,
jonka asiantuntemukseen olen voinut turvautua kirjan englanninkieli-
sen yhteenvedon laatimisessa. Antoisia ovat olleet ne yhdessiolon het-
ket, jotka olen saanut viettdd valtiotieteen ylioppilas Tapani Aholan
kanssa, jonka pettimitontd ihmistuntemusta kunnioitan.

Lammolld ajattelen niitd rivejd kirjoittaessani &itini, veljeni ja wvai-
moni Bettyn pyyteetontd ja uhrautuvaa tukea. Ilman Bettyn rakkautta,
pitkdmielisyyttd ja huolenpitoa olisi tdmin kirjan p#itékseen saattami-
nen luultavasti jadnyt toteutumattomaksi toiveeksi.

Taloudellisesta tuesta kiitdin Suomen Kulttuurirahastoa. Kunnia on
saada kirja julkaistuksi Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen A-sarjassa.
Painatustydn varmasta ja joustavasta toteuttamisesta olen kiitollinen
Vammalan XKirjapaino Oy:n henkilékunnalle ja erityisesti ylifaktori
Pauli Toivoselle.

Helsingissd syyskuussa 1977

Timo Konstari
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Komiteanmietinté 1965:B 40. Valtioneuvoston tiedotuskomitean mietints. Hel-
sinki 1965.

— »— 1971: A 21. Luonnos kunnallishallintokomitean I mietinnoksi. Uusi kun-
nallislaki ja siihen liittyvat lait. Helsinki 1971.

—»— 1971: B 56. Valtion tiedotustoimikunta: Osamietinté valtioneuvoston
tiedotustoiminnan tehostamisesta. Helsinki 1971.

—»— 1972: A 6. Keskittymiskomitean mietint6. Helsinki 1972.

—»— 1972: A 8. Valtion tiedotustoimikunta 1971: valtion keskushallinnon tie-
dotustoiminnan tehostamisesta. Helsinki 1972.

—»— 1972: B 31. Tietosuojatoimikunnan mietinté. Helsinki 1972.

—»— 1972: B 84, Tasavallan presidentin kanslian tiedotustoimikunnan mie-
tinto. Helsinki 1972.

—»— 1973:1. Painovapaustoimikunnan mietintd. Helsinki 1973.

— » — 1973:58. Oikeushallinnon informaatiojidrjestelmén kehittdmissuunnitelma.
Oikeushallinnon ATK-toimikunnan I mietints. Helsinki 1973.

— » — 1973:60. Kunnallishallintokomitean mietintd. Uusi kunnallislaki ja siihen
liittyvat lait. Helsinki 1973.

—»— 1973:91 I ja 1973:148 II. Viestintipoliittisen komitean I ja II osamietint6:
lehdist6a ja tietotoimistoja koskevat selvitykset ja ehdotukset. Helsinki
1974.

— » — 1974:27, Valtiosdéintokomitean vilimietinto. Helsinki 1974.

—» — 1974:42. Viestintipoliittisen komitean IV osamietintd. Viestintdpoliit-
tinen p#itoksenteko valtionhallinnossa. Helsinki 1974.

—» — 1974:70. Salassapitotoimikunnan mietint6. Helsinki 1974.

— » — 1974:110. Tietojarjestelmékomitean I osamietintd. Komitean tyon ldhto-
kohdat ja tavoitteet. Helsinki 1974.

—» — 1976: 1, Julkisen hallinnon ATK-toimikunnan mietinté. Helsinki 1976.

2. Lainvalmistelukunnan julkaisut

Lainvalmistelukunnan ehdotus painovapauslaiksi ynnd perustelmat n:o 3 1906.
Helsinki 1906.

Lainvalmistelukunnan julkaisuja n:o 4 1939. Mietint6é yleisten asiakirjain julki-
suudesta. Helsinki 1939.

Lainvalmistelukunnan julkaisuja n:o 6 1945. Ehdotus hallituksen esitykseksi
eduskunnalle yleisten asiakirjain julkisuudesta. Helsinki 1945.

3. Hallituksen esitykset

Hans Kejserliga Majestits Nadiga Proposition till Finlands Stinder, om férord-
ning angdende tryckfrihet i Finland och om vilkoren for dess begagnande.
Landtdagen aren 1863—64 N:o 50.
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Hans Kejserliga Majestits Nadiga Proposition till Finlands Stdnder, angiende
tryckfrihet i Finland och om vilkoren for dess begagnande. Landtdagen
&r 1867 N:o 20.

Keisarillisen Majesteetin armollinen esitys Suomen Valtiosdiddyille painovapaus-
laista. 1905—1906 vuoden valtiopdivit N:o 14.

Hallituksen esitys Suomen Eduskunnalle painovapauslaiksi. 1917 vuoden valtio-
pdivat N:o 32.

Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi uuden 19 a §:n lisdamisestd rikoslain 40
lukuun. 1940 vuoden valtiopdivat N:o 153.

Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi elinkeinonharjoittajien ja viranomaisten
velvollisuudesta antaa tietoja ja selvityksid erdissd tapauksissa. 1947 vuoden
valtiopdivat N:o 32.

Hallituksen esitys Eduskunnalle yleisten asiakirjain julkisuudesta. 1949 vuoden
valtiopaivat N:o 105.

Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi oikeudenkdymiskaaren 17 luvun ja paino-
vapauslain muuttamisesta. 1965 vuoden valtiopdivdt N:o 193.

Hallituksen esitys Eduskunnalle kunnallislaiksi ja siihen liittyviksi laeiksi. 1975
vuoden valtiopdivdt N:o 140.

4. Valtiopdivdasiakirjat
a. Aloitteita

Finlands Stinders underdaniga petition anglende litterdr och artistisk egande-
och férlagsritt 22. 4. 1872. Handlingar tilkomna vid Landtdagen i Helsingfors
ar 1872, IV delen s. 202.

Séderholm m.fl,, motion n:o 17, forslag till tryckfrihetslag samt till lag inne-
fattande tillagg till 16 kapitlet Strafflagen. 1908 Vp.

Jacobssonin ym. toiv.al. n:o 2 painovapauslain muuttamisesta siten, ettd virka-
miehet velvoitetaan pitdmiin viralliset asiakirjat yleisén saatavissa. 1929 Vp.

Jacobssonin toiv.al. n:0 4 painovapauslain muuttamisesta siten, ettd virkamiehet
velvoitetaan pitdmddn viralliset asiakirjat yleisén saatavissa. 1929 Vp.

Jacobssonin ym. toiv.al. n:o 1 painovapauslain muuttamisesta siten, ettd virastot
velvoitetaan pitdméadn viralliset asiakirjat yleison saatavissa. 1930 Vp.

af Heurlinin ym. toiv.al. n:o 119 selvityksestd julkisuusperiaatteen soveltami-
sesta laajemmin talouselamaissid. 1969 Vp.

Salon ym. toiv.al. n:o 213 yhdyskuntasuunnittelun ja kunnallishallinnon julki-
suuden lisddmisestd. 1969 Vp.

Ahden toiv.al. n:0o 144 julkisuusperiaatteen soveltamisesta maamme talouseléd-
missa. 1970 Vp. '

Knuuttilan ym. toiv.al. n:o 254 selvityksestd julkisuusperiaatteen soveltamisesta

laajemmin talouseldmaissid. 1970 Vp.
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b. Kirjallisia kysymyksii ja vastauksia

Suomen Valtiosdidtyjen alamainen vastaus Keisarillisen Majesteetin armolliseen
esitykseen painovapauslaista. Vp 1905—1906. (Valt.sdit. vast. n:io 14 Vp

1905—1906).
Kirj. ksm. n:0o 281 1971 Vp. Kirj. vast. n:o 147 1973 Vp.
Kirj. vast. n:0o 281 1971 Vp. Kirj. ksm. n:o 115 1976 Vp.
Kirj. ksm. n:o 147 1973 Vp. Kirj. vast. n:o 115 1976 Vp.

¢. Lausuntoja ja mietintéjd

Lakivaliokunnan mietint6 n:o 8 Keisarillisen Majesteetin armollisesta esityksesti,
joka sisdltdd ehdotuksen asetukseen kirjailijan ja taiteilijan oikeudesta tyénsi
tuotteisiin. 1877—78 Vp.

Lakivaliokunnan mietinté n:o 2 Hinen Keisarillisen Majesteetin painovapaus-
lakia koskevan armollisen esityksen johdosta. 1905—1906 Vp.

Lakivaliokunnan mietinté n:o 2 eduskuntaesityksen johdosta, joka sisiltii ehdo-
tuksen painovapauslaiksi sekid laiksi lisiiyksesti Rikoslain 16 lukuun. 1908
Vp.

Lakivaliokunnan mietinté n:o 1 Hallituksen esityksen johdosta, joka sisiltdi
ehdotuksen painovapauslaiksi. 1918 Vp.

Lakivaliokunnan mietinté n:o 2 Hallituksen esityksen johdosta yleisten asiakir-
jain julkisuudesta. 1950 Vp.

Lakivaliokunnan mietinté n:o 1 Hallituksen esityksen johdosta kunnallislaiksi ja
siihen liittyviksi laeiksi. 1975 Vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto 21.5.1947 n:o 4. 1947 Vp.

Suuren valiockunnan mietinté n:o 101 Hallituksen esityksen johdosta yleisten asia-
kirjain julkisuudesta. 1950 Vp.

Suuren valiokunnan mietint6 n:o 101 a Hallituksen esityksen johdosta yleisten
asiakirjain julkisuudesta. 1950 Vp.

d. Pdoytikirjoja
Lakivaliokunnan pdytdkirjat. 1949 Vp.
Vp 1908 poytikirjat Vp 1949 poytikirjat

Vp 1918 poytakirjat Vp 1950 poytdkirjat

5. Viralliskirjeenvaihtoa

Ahvenanmaan LH:n kirje SM:lle n:o 302 B.D. 10/1—74 4.2.1974.
Himeen LH:n kirje SM:lle n:o 167/1 30.1.1974.
Hémeen LH:n kirje VN:n kanslialle n:o 5799/1 23.8.1946.
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KHO:n kirje VN:n kanslialle n:o 1825 29. 5. 1946.

KTM:n kirje VN:n kanslialle n:o 7419 29. 8. 1946.

Kuopion LH:n kirje SM:lle n:o 152 A 28.1.1974.
Lainvalmistelukunnan IV jaoston kirje OM:lle n:o 37 5.12.1951.
MH:n kirje MMM:lle n:o HV 25/69—67 20.2.1974.

MMH:n kirje MMM:lle n:o 178/87 21.2.1974.

MMM:n kirje OM:le n:o 310/08 MM 1974 11.3.1974.

OPM:n kirje VN:n kanslialle n:o 2511 2.9. 1946.

PLH:n kirje LiikM:lle n:0 IV 6/003-74/1481 21.2.1974.
Pohjois-Karjalan LH:n kirje SM:lle n:o 86 A 5.2.1974.
Stahlbergin kirje OM:le n:o 2613/ 4 A 1947.

Suomen Kaupunkiliiton kirje OM:lle n:o 258 15.2.1971.

Suomen Kaupunkiliiton kirje VN:n kanslialle n:o 976/1946.
Suomen Sanomalehdenkustantajain Liiton kirje VN:n kanslialle 31. 10. 1947.
Suomen Sanomalehtimiesten Liiton kirje VN:n kanslialle 20.9. 1946.
TSH:n kirje TVM:le n:o 229/052/74 31.1.1974.

Turun ja Porin LH:n kirje VN:n kanslialle 18765 A 10 46 (2086) 17.7. 1946.
TVM: kirje tietosuojatoimikunnalle n:o TVM/250/05/72 14.2.1972.
Tybterveyslaitoksen kirje tietosuojatoimikunnalle 18. 2. 1972.

UM:n kirje OM:lle n:o 40480/7. 11,1951,

Uudenmaan LH:n kirje SM:lle n:o A 415 18.2.1974.

VA:n kirje OPM:lle n:o 15-01-74 20.2.1974.

VA:n kirje VN:n kanslialle n:o 865 31.8. 1946.
Valtakunnansovittelijan kirje STM:lle DN:0o 50/2/72 14.2. 1972
VM:n kirje OM:lle n:o 10/57 11.10.1951.

VM:n kirje OM:lle n:o VM 4/13—22/74 28. 2. 1974.

VN:n kanslian kirje n:o 91/30/73 25. 4. 1973.

VTKK:n kirje VM:lle n:o 6519/Y/70 12.8.1970.

6. Muuta virallisluontoista cineistoa

Helsingin yliopiston opinnidytetiedotustoimikunnan mietintd. Toimikuntien mie-
tint6ja ja selvityksid 8. Helsinki 1976.

Kertomus toiminnasta vv. 1972—1975. Osat I ja IV, 1—2. Tietojarjestelmékomi-
tea. Sihteeristo. Helsinki 1975. (Kertomus).

Ohjeet toiminta- ja taloussuunnitelman laatimiseksi vuosille 1978—82. TM 4511/
28. 4. 1976.

Puolustusvoimain paae51kunnan kiskylehti n:o 3/24.3.1941. (PvPEm kl.).

Puolustusvoimain p#iesikunnan kiskylehti n:o 5/7.4.1941. (PvPE:n kL).

Piimajan kiskylehti n:o 2/3.7.1941. (PM:n kl.).

Piadmajan kiskylehti n:o 26/30.8.1942. (PM:n kl).

Pidamajan kiskylehti n:o 25/1.10.1944. (PM:n kl.).

Suomen Sanomalehtimiesten Liiton lausunto valtion tiedotustoimikunnan 1971 I
osamietinnosti. Sanomalehtimies — Journalisten 8/1971 s. 5.
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Ulkoasiainministerién ohjekiertokirje n:o 23 3.5.1971.

Ulkoasiainministerién sisdinen kiertokirje n:o 62 19.11.1976.

Valtionhallinnon tiedotustyoryhmén mietint6. Helsinki 1975. (Valtionhallinnon
tiedotustyoryhma).

Vuoden 1978 tulo- ja menoarvioesityksen laadintachje n:o 2 (yleisohjeet). TM
5120/26. 1. 1977.

7. Ulkomaista aineistoa

Allménna handlingar. Forslag till lag om allminna handlingar samt ett kapitel
i en ny grundlag avsedd att ersdtta bla tryckfrihetsférordningen &vensom
yttrande av advokatsamfundet. TSA 1975 s. 444—456.

Attorney General’s Memorandum on the 1974 Amendments to the Freedom of
the Information Act. Washington 1975.

Betinkande med forslag till tryckfrihetsordning afgifvet den 20 december 1912
af sdrskilda kommitterade inom Kungl. justitiedepartementet. Stockholm 1912,
(Betdnkande 1912).

Innstilling om offentlighetsprinsipi)et i forvaltningen 17.4.1967. Otta 1967.

Innstilling om taushets- og opplysningsplikt i den sosiale forvaltning og skole-
forvaltningen 30.11. 1971. Bergen 1971. )

Nordisk utredningsserie 3/72. Pressjuridiska lagar i Norden. Stockholm 1972.

Offentlighet och sekretess. Yttrande av advokatsamfundets styrelse éver offent-
lighetskommitténs betinkande. TSA 1967 s. 201—239.

Records, Computers and the Rights of Citizens. Report of the Secretary’s Advis-
ory Committee on Automated Personal Data Systems. U.S. Departement of
Health, Education & Welfare. 1973.

Statens offentliga utredningar 1927:2. Utredning med férslag till dndrade be-
stdmmelser rérande allminna handlingars offentlighet. Stockholm 1927.
Statens offentliga utredningar 1935:5. Forslag till dndrade bestimmelser rérande

allmédnna handlingars offentlighet. Stockholm 1935.

Statens offentliga utredningar 1947: 60. Forslag till tryckfrihetsférordning avgivet
av 1944 ars tryckfrihetssakkunniga. Stockholm 1947.

Statens offentliga utredningar 1966:60. Offentlighet och sekretess. Offentlighets-
kommitténs betinkande. Lagférslag med motiv. Stockholm 19686.

Statens offentliga utredningar 1966:61. Offentlighet och sekretess. Offentlighets-
kommitténs betdnkande. Bilagor. Stockholm 1966.

Statens offentliga utredningar 1972:47. Data och integritet. Betiinkande avgivet
av offentlighets- och sekretesslagstiftningskommittén. Stockholm 1972.
Statens offentliga utredningar 1975:22. Lag om allménna handlingar. Stockholm

1975.

Statens offentliga utredningar 1975:49. Massmediegrundlag. Stockholm 1975.

Statens offentliga utredningar 1975:102. Tystnadsplikt och yttrandefrihet. Stock-
holm 1975.

Taushetsplikt i den offentlige forvaltning m.v., Notat fra en arbeidsgruppe
i Justisdepartementet. September 1973.
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Tystnadsplikt och yttrandefrihet. Foérslag till lag och yttrande av advokatsam-
fundet. TSA 1976 s. 162—170.
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D. Soveltamiskiytinté

1. Senaatin oikeusosasto

SOO huhtikuu 1910 n:o 30 SOO toukokuu 1916 n:o 359
SOO heindkuu 1913 n:o 3 SOO marraskuu 1916 n:o 961
SOO heindkuu 1913 n:o 4 SOO helmikuu 1917 n:o 108.

2. Korkein hallinto-oikeus

KHO 1925 T 37 KHO 1968 II 219

KHO 1926 II 2406 KHO 1969 II 4

KHO 1929 I 34 KHO 1969 II 222

KHO 1934 1 24 KHO 28.10.1970 T:4981 D: 3050/30/69
KHO 1937 II 2501 KHO 1971 II 3

KHO 1938 II 1032 KHO 1971 II 17

KHO 1944 II 708 KHO 1971 II 30

KHO 1946 III 5 KHO 12.5.1971 T:2084 D:2748/30/70
KHO 1951 II 166 KHO 6.10.1971 T:4090 D:3078/30/70
KHO 1952 II 657 KHO 1972 II 4

KHO 1954 I 5 KHO 1972 I1 6

KHO 1955 II 261 KHO 1972 II 7

KHO 1956 II 353 KHO 1973 II 1

KHO 1956 II 578 KHO 1974 II 1

KHO 1959 IT 213 KHO 29. 1. 1974 T:395 D:2246/55/73
KHO 1960 II 473 KHO 5.6.1974 T:2460 D:610/55/74
KHO 1962 II 190 KHO 15.12.1975 T:4911 D:196/50/75
KHO 1962 II 401 KHO 14.6.1976 T:2433 D:3397/36/75
KHO 1963 II 344 KHO 6.9.1976 T:3176 D:4065/31/75
KHO 1963 II 451 KHO 25.3.1977 T:1302 D:1332/55/76
KHO 1964 II 48 KHO 25.3.1977 T:1309 D:433/49/77
KHO 1966 I 6 KHO 15.6.1977 T:2577 D:2346/30/76

3. Korkein oikeus

KKO 1934 I 67 KKO 2.12.1971 n:o 2866
KKO 1963 II 24 KKO 22.2.1972 n:o 426
KKO 1965 II 84 KKO 22.3.1977 n:o 140
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Helsingin HO 19. 6. 1975

EOCA
EOCA
EOCA
EOA

OKa
OKa
OKa
OKa
OKa
OKa
OKa
OKa
OKa
OKa

1924
1965
1965
1966

1948
1956
1956
1959
1959
1961
1961
1963
1963
1964

wnonom

29—30
22
52—58

. 61—62

21

24—25
30—31
41—42
64—65
32—33
35—36
39—40
48

44—45

4. Helsingin hovioikeus

5. Eduskunnan oikeusasiamies

6. Valtioneuvoston

EOA 1969 s. 99—100
EOA 1970 s. 47—48
EOA 1974 s. 72—175

oikeuskansleri

OKa 1965 s. 37

OKa 1965 s. 39—40

OKa 1966 s. 59—62

OKa 1967 s. 35—36

OKa 1971 s. 34—35

OKa:n kirje 2112/25.9. 1972
OKa 1973 s. 51—55

OKa:n kirje 850/18. 4. 1973
OKa 1974 s. 60—63

OKa 1975 s. 95—98
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LYHENTEITA

AJCL = The American Journal of Comparative Law

AsiakJulkA = Asetus sisdltdvd poikkeuksia yleisten asiakirjain julkisuudesta
22.12. 1951/650

AsiakJulkLl. = Laki y]efsten asiakirjain julkisuudesta 9.2.1951/83

AULapsiL = Laki avioliiton ulkopuolella syntyneistd lapsista 27.7.1922/173
DL = Defensor Legis
DN = Dagens Nyheter
DVR = Datenverarbeitung im Recht
EOA = Eduskunnan oikeusasiamies
EOAJS = Eduskunnan oikeusasiamiehen johtosdidnté 10.1.1920/2
EVaalil, = L, kansanedustajain vaaleista 13.6.1969/391
FT = Forvaltningsrittslig Tidskrift
HArk = Historiallinen Arkisto
Hbl = Hufvudstadsbladet .
HCRLR = Harvard Civil Rights — Civil Liberties Law Review
HD = Hogsta domstolen (Ruotsi)
HE = Hallituksen esitys
HfKS = Hiften for kritiska studier
" HM = Suomen Hallitusmuoto 17.7.1919/94
HO = Hovioikeus
HS = Helsingin Sanomat
HValL, = Laki muutoksenhausta hallintoasioissa 24.3.1950/154
IRAS = International Review of Administrative Sciences
IS = Ilta-Sanomat
JFT = Tidskrift utgiven av Juridiska Foreningen i Finland
KEA = Kansanelidkeasetus 7. 12, 1956/594
KEL = Kansanelikelaki 8. 6. 1956/347
KEPU = Keskustapuolue (r.p.)
KHO = Korkein hallinto-oikeus
KHOL = Laki Korkeimmasta hallinto-~oikeudesta 22.7.1918/74
Kirj. ksm. = Kirjallinen kysymys
Kirj. vast. = Kirjallinen vastaus
KKO = Korkein oikeus
KKunL = Kaupunkien kunnallislaki 27.11.1917/108
KL = Suomen Kristillinen Liitto (r.p.)
KO = Kihlakunnanoikeus
Kodinhoitol. = Laki kunnallisesta kodinhoitoavusta 6.5.1966/270
KOK = Kansallinen Kokoomus (r.p.)

Kom.miet. = Komiteanmietintdo
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Lyhenteita XXXIX
KTM = Kauppa- ja teollisuusministeris
KunL = Kunnallislaki 27. 8. 1948/642 tai Kunnalhslak1 10. 12. 1976/953
LA = Luketaloudelhnen Aikakauskirja
Lakivaliok.
miet. = Lakivaliokunnan mietintd
LH = Lédninhallitus
LHA = Asetus lddninhallituksesta 29. 4. 1955/188
LiikM = Liikenneministeric
LKH = Laakintohallitus
LKP = Liberaalinen Kansanpuolue (r.p.)
LM = Lakimies
LO ='Léininoikeus
LoR = Lov og Rett
LvK = Lainvalmistelukunta; Lainvalmistelukunnan julkaisuja
LVL = Liikevaihtoverolaki 5. 12. 1963/532
MH = Metsidhallitus
MKunL = Maalaiskuntain kunnallislaki 27.11.1917/108
MMH = Maanmittaushallitus '
MMM = Maa- ja metsidtalousministerio
NAT = Nordisk Administrativt Tidsskrift
NIR = Nordiskt Immateriellt Rittsskydd
OK = Oikeudenkdymiskaari (vuoden 1734 laki)
OKa = Valtioneuvoston oikeuskansleri
oM = Oikeusministerio
OPM = QOpetusministerio
PainoL, = Painovapauslaki 4.1.1919/1
PalkkaL. = Laki valtion viran tai toimen haltijain palkkauksesta 22.12. 1942/
1030
PK = Perustuslaillinen kansanpuolue (r.p.)
PLH = Posti- ja lennitinhallitus
PLM = Puolustusministerio
PM:n Kkl = Padmajan kiskylehti
Ptk = Poytakirja
PvPE:n kl. = Puolustusvoimain pdiesikunnan kiskylehti
PaihdL = Laki p#ihdyttédvien aineiden viirinkiyttijien huollosta 10. 2. 1961/
96
Pdivahoitol. = Laki lasten pé#ivihoidosta 19.1.1973/36
RakL = Rakennuslaki 16. 8. 1958/370
RF = Regeringsformen (Ruotsi)
RKP = Ruotsalainen kansanpuolue (r.p.)
RL = Rikoslaki 19. 12. 1889/39
RO = Riksdagsordningen (Ruotsi)
SDP = Suomen Sosialidemokraattinen Puolue (r.p.)
SekrL = Lagen om inskrénkningar i rédtten att utbekomma allminna hand-

lingar (1937: 249)
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XL Lyhenteitd

SK = Suomen Kunnat

SKDL = Suomen Kansan Demokraattinen Liitto (r.p.)
SKL = Suomen Kunnallislehti

SKYP = Suomen Kansan Yhtenidisyyden Puolue (r.p.)
SLG = Soviet Law and Government

SLL = Suomen Ldaidkérilehti

SM = Sisdasiainministerio

SMP = Suomen Maaseudun Puolue (r.p.)

SO0 = Senaatin oikeusosasto

SosHalL. = Laki sosiaalihuollon hallinnosta 20.1.1950/34
SOuU = Statens offentliga utredningar

SPL = Suomen Poliisilehti

SSL = Suomen Sanomalehtimiesten Liitto ry
STM = Sosiaali- ja terveysministerio

STP = Sosialistinen Ty&évdenpuolue (r.p.)

StvT = Statsvetenskaplig Tidskrift

Suur. valiok.

miet. = Suuren valiokunnan mietinto

SvJT = Svensk Juristtidning

SVL = Sairausvakuutuslaki 4. 7. 1963/364

SYP = Suomen YKksityisyrittdjdin Puoluejarjesto (r.p.)
TF = Tryckfirihetsférordningen

TfR = Tidsskrift for Rettsvitenskap

TK = Tilastokeskus

Toiv.al. = Toivomusaloite

TPK = Tasavallan Presidentin kanslia

TSA = Tidskrift for Sveriges Advokatsamfund
TSH = Tydsuojeluhallitus

TVM = Tyovoimaministerié

UM = Ulkoasiainministerié

U.s.C. = United States Code

VA = Valtionarkisto

Valtiosaat.

vast. = Valtiosddtyjen vastaus

vJ = Valtiopdivajarjestys 13.1.1928/7

VM = Valtiovarainministerié

VN = Valtioneuvosto

VNK = Valtioneuvoston kanslia

VNOS = Valtioneuvoston ohjesddntd 17.12.1943/995
VNp = Valtioneuvoston paatos

Vp = Valtiopédivit

VTKK = Valtion tietokonekeskus

ZBJ = Zeitschrift des Bernischen Juristenvereins
ZSR = Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht

Am = Abo Morgonblad
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I JOHDANTO

A. Tutkimuskohde

Hallintoviranomaisten ja kansalaisten tiedonvilityssuhteita organisoi-
dessaan valtiolla on kiytettivissddn erditd periaatteellisia vaihtoehtoja,
joita voidaan kutsua viestintistrategioiksi.

Ensinnékin viranomaistoiminnassa on mahdollista ajatella toteutetta-
vaksi salassapitoperiaate, jolloin lihtékohtana on se, ettd tietojen ilmaise-
minen on kiellettyd. Toisena vaihtoehtona on diskretioperiaate, jolla
tarkoitetaan sitd, ettd tietojen jakelu on péadsdéinnén mukaan jatetty
viranomaisen oman harkinnan varaan.! Kolmas alternatiivi on julki-
suusperiaate, joka lyhyesti sanoen merkitsee siti, ettd viranomainen on
velvollinen varaamaan kansalaisille mahdollisuuden hallussaan olevien
tietojen saamiseen.? Tiedon tarvitsijan kannalta katsoen julkisuusperi-
aate siis edellyttdd oma-aloitteista etsiytymisti tietolihteelle. Pdinvastai-
nen on tilanne siind tapauksessa, etti viestintdstrategiaksi on wvalittu
informaatioperiaate. Silloin p##sdinténd on viranomaisaloitteinen tie-
dottaminen. Vaihtoehtomalleihin voidaan vield lisdti kommunikaatio-
periaate, jolloin kysymys on viranomaisten ja kansalaisten jatkuvaan
roolien vaihtumiseen perustuvasta tiedonvilityksestd, jossa kumpikin
osapuoli toimii samanlaisin resurssein aloitteentekijini. T&mi on erdin-
lainen ihannestrategia, jota ei pidd samaistaa hallinnossa toteutettuun

1 Saksan liittotasavallassa on diskretioperiaatteen vastineena yleistynyt termi
»Ermessensprinzip». Ks. esim. Krieger, s. 32—38, joka painottaa sitd, ettd sikilii-
sessd hallinnossa vallitsee nimenomaan timi eiki ns. »Geheimhaltungsprinzip»
pdinvastoin kuin esim. Diiwel, s. 114, on otaksunut. Samaa yksioikoista vaihtoehto-
ajattelua kuin viimeksi mainittu kirjoittaja on noudattanut myods sveitsildinen
Buser, ZBJ 1967 s. 213.

2 Julkisuusperiaatteen kisitteestd ks. tark. esim. Merikoski, Oikeussuojajir-
jestelmd s. 37—38.

1
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2 Johdanto

kuulemisperiaatteeseen, josta toisinaan kdytetd#in myés nimitystd kom-
munikaatioperiaate.’

Suomi kuuluu Ruotsin, Norjan, Tanskan ja Yhdysvaltojen ohella nii-
hin harvoihin valtioihin, joissa dominoivana oikeudellisena viestintéstra-
tegiana hallinnossa on julkisuusperiaate. Naissdkddn valtioissa ei tosin
ole kysymys siitd, ettd kansalaisille olisi my&nnetty yleinen hallinto-
viranomaisten toimintaan kohdistuva tietojensaantioikeus, vaan julki-
suusperiaate koskee ennen muuta asiakirjan muotoon puettua tietoaineis-
toa. Useimmissa muissa valtioissa on dominoivana oikeudellisena vies-
tintéstrategiana joko salassapito- tai diskretioperiaate.

Asiakirjajulkisuus eli tdsmaillisemmin sanoen asiakirjain yleisjulki-
suus tarkoittaa yleistn, ts. henkildiden, jotka eivdt ole asianosaisia,
oikeutta saada tutustua viranomaisten hallussa oleviin yleisiin asiakir-
joihin. Téarkeimmit asiakirjajulkisuutta koskevat sd@nnokset Suomessa
sisdltyvit lakiin yleisten asiakirjain julkisuudesta (83/51).4

Eriissd tapauksissa saattaa julkisuusperiaate hallinnossa toteutua
myds kdsittelyjulkisuutena, joka tarkoittaa oikeutta olla ldsnd seuraa-
massa viranomaisten toimesta tapahtuvaa asiain kisittelyd. Kun késit-
telyn julkisuus hallinnossa kaikesta huolimatta on poikkeus eikd p&a-
sdidntd, on oikeastaan makuasia, halutaanko sitd pitdd erdind julkisuus-
periaatteen ilmenemismuotona.’

Sen sijaan asianosaisjulkisuus on pédsdintd ja tarkoittaa asianosaisen
oikeutta tutustua hintd koskevassa asiassa kertyneeseen aineistoon. Hal-

3 Ks. tark. Abrahamsson, s. 181—208, joka mainitsee informaatio-- ja kommu-
nikaatioperiaatteen vilimuotona vield ns. kuluttajakeskeisen informaatioperiaat-
teen (konsumentinriktad informationsprincip), jonka vallitessa viranomainen oma-
aloitteisesti informoi kansalaisia ja samalla myds pyrkii muovaamaan tiedotuk-
sensa vastaanottajien tarpeitten ja edellytysten mukaiseksi.

4 Ruotsissa avainsiinnokset asiakirjajulkisuudesta sisdltdd Tryckfrihetsfor-
ordningen (1949:105) ja Lagen om inskrénkningar i rdtten att utbekomma all-
minna handlingar (1937:249), Norjassa Lov om offentlighet i forvaltningen (19. 6.
1970 nr. 69), Tanskassa Lov om offentlighed i forvaltningen (10. 6. 1970 nr. 280) ja
Yhdysvalloissa The Freedom of Information Act (5 U.S.C: § 552, Supp. II, 1967).
Viimeksi mainittua siddéstd on tosin sovellettava ainoastaan liittovaltiotasolla.
Eri osavaltioissa sen sijaan vallitsee varsin sekava kdyténto. Ks. tdstd Rehbinder,
s. 12. Yksityiskohtainen, joskin jo monessa suhteessa vanhentunut esitys osaval-
tioissa omaksutuista periaatteista sisdltyy Cross’in teokseen »The People’s Right
to Know» (1953). — Ks. myds Ahvenanmaan uutta julkisuuslakia (1977:72).

5 Vrt. Merikoski, LM 1939 s. 689—690 ja Reuterskiold, NAT 1929 s. 153—154.
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linnossa, jossa kisittely yleensi on kirjallista, tiedoksi annettava aineisto
koostuu tavallisesti asiakirjoista, mutta suullistakaan informaatiota ei
asianosaisen ollessa kysymyksessid voitane sulkea tietojensaantioikeuden
ulkopuolelle.8

Kaikissa edelld mainituissa tapauksissa julkisuuden toteuttaminen
edellyttdd hakijalta oma-aloitteista toimintaa. Tietoja haluavan on toi-
sin sanoen tietyin tavoin reagoitava voidakseen péistd oikeuksiinsa.
Viranomaisen nékdkulmasta katsoen on kysymys puolestaan passiivisesta
velvollisuudesta. Lainsédddnté6n sisdltyy kuitenkin myds runsaasti sel-
laisia s&énnoksid, joiden nojalla viranomainen on velvollinen aktiiviseen
tiedotukseen. Erityisen ryhmin muodostavat ne siinnékset, jotka aset-
tavat viranomaiselle velvollisuuden julkisuuden tehostamiseen kuulutuk-
sin ja julkipanoin. Tillainen sdintely — samoin kuin viranomaisten
vapaaehtoinen tiedotustoiminta — voidaan kuitenkin passiivisuus-aktii-
visuus-kriteerid kéyttden pitdid erillddn julkisuusperiaatteesta.

Vaikka viranomaisten »informaatiotase» koostuu monesta muustakin
elementistd kuin asiakirjajulkisuudesta, voidaan siti pitdd erédinlaisena
viranomaisten ja kansalaisten tiedonvilityssuhdetta siintelevini ydin-
instituutiona. Kysymys on myés historiallisesti mielenkiintoisesta oikeus-
alueesta, joka liittyy kiinteiisti liberalistisen oikeusvaltioajatuksen kehi-
tykseen. Asiakirjajulkisuuden valitsemiseen tutkimuskohteeksi on tir-
kedlld tavalla vaikuttanut myos se, ettid tiedonvilityksen ongelmat ovat
tdlla hetkelld ajankohtaisempia kuin milloinkaan aikaisemmin. Hallin-
tokoneiston merkityksen korostuminen valtiossa on johtanut sen toimin-
taan kohdistuvien tietotarpeiden voimakkaaseen lisiintymiseen. Joudu-
taan kysyméén, milld tavalla asiakirjajulkisuuden oikeudellinen sisintely-
jarjestelmé sopeutuu ns. informaatioyhteiskunnan tarpeisiin.?

6 Ks. myos Hirsikangas, s. 104 ja Wennergren, FT 1959 s. 139.

7 Aihepiirin ajankohtaisuudesta on osoituksena se, etti oikeusministerid
asetti 17.11. 1971 toimikunnan (tietosuojatoimikunta), jonka tehtivina oli valmis~
televasti selvittdd mm. asiakirjajulkisuutta ja viranomaisten salassapitovelvolli-
suutta koskevia ongelmia sekd laatia selvitystyonsd pohjalta ehdotus myoéhemmin
asetettavan komitean toimeksiannoksi. Toimikunta antoi mietintonsid 28.3.1972
(kom.miet. 1972: B 31). Témian jilkeen asetti valtioneuvosto 4.5.1972 komitean
(tietojdrjestelmikomitea), jonka tehtavikenttddn kuuluivat mm. julkisuuslainsii-
dinndn uudistamiseen liittyvdt kysymykset. Komitea, joka antoi ensimmaiisen
osamietintonsd 20. 9. 1974 (kom.miet. 1974:110), lakkautgttiin sittemmin valtio-
neuvoston padtbkselld 13.3.1975. Ns. Zavidovo-vuodon tutkimusten yhteydessi
ilmenneet salassapitosd@nnoston puutteellisuudet saivat aikaan reaktion, johon
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Niin mielenkiintoista kuin olisikin ottaa tarkastelun kohteeksi yhteis-
kunnan tietojirjestelmien problematiikka koko laajuudessaan, on tutki-
muksen viitdskirjaluonteen takia vaikuttanut valttdmattomiltd asettaa
kohteeseen nihden pitkille ulottuvia rajoituksia. Kun on kysymys
oikeustieteen alaan kuuluvasta tutkimuksesta, on esitys rakennettava
oikeudellisen normiston ympdérille, vaikka ihmisten wvdlinen wviestintd
todellisuudessa tapahtuu oikeudellisen sddntelyn sisdllostd suhteellisen
riippumattomana prosessina. Oikeudellinen siddntely ei kuitenkaan ole
vailla merkitystd ja oikeusnormikeskeinen tutkimuskin siis perustelta-
vissa. On tosin syytd korostaa siti, ettd todellisuudelle vikivaltaa teke-
mittd ei tiedonvilityksen ongelmia ole mahdollista tutkia, ellei samalla
ole lupa tunkeutua esim. sosiologian, valtio-opin, tiedotus-opin, poliitti-
sen historian jé taloushistorian alueille puhumattakaan oikeustieteen
sisdisten raja-aitojen ldpi tapahtuvista siirtymisista.

Kun kysymys on hallinto-oikeuden puolelle painopisteensd aset-
tavasta tutkimuksesta, on tarpeellista tehdi vield erds muodollis-organi-
satorinen rajoitus. Vanhaan kiistakysymykseen siitd, mikéd on hallintoa,
ei tdssd liene tarpeellista puuttua. Riittdnee, kun todetaan tutkimuksen
rajoittuvan viranomaisiin siten, ettd eduskunta ja tuomioistuimet jadvéit
erditd tiydentdviid havaintoja lukuun ottamatta kisittelyn ulkopuolelle.®
Viranomaisen kisitetti puolestaan ei ole mahdollista méaritelld apriori-
sesti, silld se on erds kisilld olevan tutkimuksen kohteista ja nimenomaan
AsiakJulkL:n tarkoittamassa mielessa. |

B. Tutkimustehtivi

Viime vuosina kidydyssid oikeusteoreettisessa keskustelussa on usein
sivuttu oikeustieteen vieraantumista, joka saattaa ilmetd esim. uppoutu-
misena yksittidisten oikeusnormien detaljitulkintaan piittaamatta oikeu-
dellisen sédintelyn sidoksista taloudellisiin, sosiaalisiin, poliittisiin ja ideo-

valtioneuvoston kanslia vastasi asettamalla vield yhden toimikunnan 25.4.1973
(salassapitotoimikunta), jonka tehtdvind oli erityisesti laatia valtionhallinnon
osalta ohjeet salaisten ja luottamuksellisten asiakirjojen kisittelystd. Toimikunta
antoi mietinténsd 13.5.1974 (kom.miet. 1974: 70).

8 Samaa yksinkertaista rajaustapaa on esityksessd@n kdyttdnyt myos Herlitz,
TfR 1971 s. 257.
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logisiin taustatekijoihin.? Keskustelun yhteydessi esitetty kritiikki on
ndhtévissd hyokkdykseksi luutunutta lakipositivistista traditiota vastaan,
joka maiirittelee oikeustieteen tutkimuskohteeksi lihinnd ns. voimassa
olevan oikeuden ja sitd koskevien yleisesti hyviksyttyjen argumentaatio-
séddntdjen pohjalta tapahtuvan tulkintalauseitten esittdmisen.1®

Kun lakipositivismille luonteenomaisena piirteenid on ollut empiirisen
aineksen torjuminen oikeustieteestd,!l ei oikeastaan ole yllattidviai, ettd
viime vuosina kdydyssd keskustelussa on vastaavasti esiintynyt téllaisen
aineksen ylikorostamista.l? Heiluriliike on kuitenkin tdlli hetkelld jo
selvdhkosti tasaantumassa. Empiriaa hylkivad traditio on joutunut anta-
maan uuden painon esim. sosiologiselle aspektille oikeustieteessid. Kriit-
tinen suuntaus puolestaan on samalla luopumassa yliempiristisesti asen-
noitumisestaan ja alistumassa sen realiteetin edessid, ettd perinteelliseen
argumenttikerdilyynkin pohjautuva tutkimus on edelleen tarpeellista ja
tulevaisuudessakin valttim#tontd.13 Samalla on kuitenkin vihitellen
lisdéntymaéssd kiinnostus marxilaista valtio- ja oikeusteoriaa ja sen kiy-
tdnnollistd soveltamista kohtaan.4 Tiltd pohjalta lihtevd oikeustieteelli-
nen tutkimus ei tosin Suomessa ole toistaiseksi edennyt vield kovinkaan
pitkdlle. Erddnd syynd tdhidn on varmastikin se, ettd dialektinen tutki-
musote on metodisesti varsin vaativa, mutta perimmaltdin lienee kysy-
mys siitd, ettd marxilainen valtio- ja oikeuskisitys on sovittamattomassa
ristiriidassa nykyisin vallitsevan valtio- ja yhteiskuntajirjestyksen perus-
teiden kanssa eikd niin ollen ole voinut saada vahvaa jalansijaa oikeus-
tieteellisen tutkimuksen piirissd.1s

9 Ks. esim. Aarnio, Oikeudellisen ajattelun perusteista s. 197—199, Eriksson,
JFT 1968 s. 565—583, Jyrdnki, Politiikka 1970 s. 117—123, Kivivuori, LM 1970
s. 422—429 ja Laakso, s. 46—49.

10 Lakipositivismin olennaisista tunnusmerkeisti ks. esim. Aarnio, Laki,
teko ja tavoite s. 34—36.

11 Ks. mt., s. 35.

12 Ks. esim. Riepula, Eduskunnan perustuslakivaliokunta s. 54—85.

13 Ks. myé6s Jyrdnki, Historiantutkimus s. 60.

14 Hallinto-oikeuden alalta téstd ovat osoituksena Tuorin esitykset, jotka
marxilaisesta ndkokulmasta tarkastelevat hallintokoneiston ja hallinto-oikeuden
kehitystd sekd hallinto-oikeustieteen tutkimuskohdetta. Ks. Oikeus 2/75 s. 29—43
ja Oikeus 1/76 s. 3—16.

15 Ks. my6s Tumanov, s. 308—311. Aarnio, LM 1971 s. 470, on kisitellyt mar-
xilaisen tutkimuksen ongelmaa seuraavasti: »Porvarillisessa jirjestelméssi ei de
facto voi olla voimakasta marxilaista oikeustiedettd. Se ei ole poliittisesti hyvik-
syttdvid, koska se on vastoin vallitsevan jérjestelmén perusteita, koska se on jir-
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Kisilld oleva tutkimus etenee tavallaan kahdella eri tasolla, joista
toista voidaan kutsua ideologiakriittiseksi ja toista oikeusdogmaattiseksi.
Ensiksi mainitulla tasolla, jolla on yhtyméikohtansa marxilaiseen tradi-
tioon, tutkitaan julkisuusperiaatetta ideologiana ja samalla sen kiytts-
arvoa hallinnon viestintdstrategiana.l® Kuten mydhemmin tulee farkem-
min esille, on julkisuusperiaatteella useita ideologisia aspekteja, joista
erds keskeisimpid on késitys asiakirjajulkisuudesta hallinnon kontrolli-
instrumenttina. T4td aspektia tullaan tarkastelemaan ennen muuta oikeus-
dogmaattisella tasolla, mikd merkitsee sitd, ettd maiirillisesti suuri osa
tutkimuksesta muodostuu itse asiassa perinteisesti tulkintajuridiikasta.

Sosiaalisten organisaatioitten immanentteihin piirteisiin kuuluu sys-
teemin pysyvyyden ja jatkuvuuden turvaamispyrkimys. Tiami koskee
yksinkertaista sosiaalista jarjestelmdid kuten esim. ydinperhetti yhti
hyvin kuin valtion kaltaista laajalle ulottuvaa ja rakenteeltaan moni-
mutkaista organisaatiota. Erddn keinon sosiaalisten jirjestelmien s#i-
lyttdmiseksi tarjoavat ideologiat, jotka muodostuvat yhteiskunnan ns.
ylarakenteen osaksi institutioituneista ideoista. Ideologiat legitimoivat

6 Johdanto

jestelméin ndhden kriittistd. Muodollisesti marxilaisittain virittynyt oikeustiede
on taas helppo torjua esim. sanomalla, ettd se ei tdytd vallitsevan tieteellisen tra-
dition kriteerejd (se on »poliittista julistusta»)». — Ta@mé& on tdysin ymmérretti-
vissd, kun otetaan huomioon positivistisen ja marxilaisen tieteenkisityksen peri-
aatteellinen vastakohtaisuus (ks. Tumanov, s. 112—189). Miten olisikaan ajatelta-
vissa, ettd tieteen puolueettomuuteen ankkuroituvan tutkimusperinteen edustajat
voisivat hyviksyd koko arvomaailmansa kanssa ristiriidassa olevan kisityksen,
jonka mukaan yhteiskuntatiede — oikeustiede mukaan luettuna — on luokka-
yhteiskunnassa vilttamitta luokkakantaista, joko porvarillista tai tydvaenluokan
tiedettd. Jalkimmadiistd linjaa johdonmukaisesti noudattavassa tutkimuksessa
joudutaan mm. kysymiidn, millaista tietoa tyovidenluokka kullakin hetkelld ja
kussakin historiallisessa tilanteessa oikeudellisista instituutioista tarvitsee voi-
dakseen paremmin tiedostaa niiden historiallisen luonteen ja voidakseen muo-
dostaa etujensa mukaisen kannan mahdollisiin lainsdddadntoreformeihin. — Tie-
teenihanteiden vilisestd eroavuudesta ks. esim. Eskola, Sosiologia I s. 19—22, 48—
50. Ks. myos Kastari, LM 1974 s. 297, joka avoimesti myontdd juuri syvillisen
eroavuuden tieteenkisityksessd aiheuttavan vaikeuksia erityisesti yhteiskunta-
tieteellisten tutkimusten tulosten arvioinnissa.

16 Ks. myos Negt/Kluge, s. 17, jotka porvarillista ja proletaarista julkisuutta
kisittelevidssid organisaatioanalyysissaan antavat keskeisen merkityksen kiytto-
arvo-ominaisuuksien tutkimiselle, »Kernpunkt unserer Untersuchung sind die
Gebrauchswerteigenschaften von Offentlichkeit. Was konnen Arbeiter mit ihr
anfangen? Welche Interessen verfolgen herrschende Klassen mit der Offentlich-
keit? Daraufhin ist jede Form von Offentlichkeit zu untersuchen.»
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jarjestelmid, tekevit ne hyvidksyttdviksi ja viime kddessd oikeutetuiksi
itsestdiinselvyyksiksi. Samalla ne sisiltivit objektiivista yhteiskunnal-
lista todellisuutta mystifioivan piirteen vaikeuttamalla poikkeavien
ideoitten kehittymistd ja niiden institutioitumista uusiksi ideologioiksi.

Julkisuusperiaatteesta puhuttaessa on ideologiakritiikin tehtdvand
analysoida klassiseen liberalismiin palautuvan julkisuusoptimismin suh-
detta nykytodellisuuteen. Tamid on ideologiakritiikin perustehtdvi.i?

Ideologiakriittiseltd kannalta on kiinnostavaa selvittds, millaisia muu-
toksia hallinnon informaatiostrategioissa on historiallisesti tapahtunut ja
erityisesti millaiset syyt aikoinaan johtivat asiakirjajulkisuuden ldpi-
murtoon Suomen oikeusjirjestyksessi. Onko kysymyksessd pelkistdin
onnellinen historiallinen yhteensattuma, pd&ivanpoliittinen innovaatio,
muinaisilla kérijilld noudatetun julkisen késittelytavan muunnos vaiko
mahdollisesti nousevan porvariston etujensa turvaamiseksi kehittiméa
oikeusperiaate?

Kun tutkitaan, millaisia pddmaéria julkisuuden oikeudellisen sdédnte-
lyn avulla yhteiskunnassa on kulloinkin pyritty ajamaan, joudutaan sel-
vittdm&dn aikalaisten kéasityksid julkisuuden merkitystehtédvistd yhteis-
kunnassa. Pelkéstdin motiiviselitykset eivdt kuitenkaan véalttimaittd
anna oikeata kuvaa julkisuusperiaatteen todellisista funktioista, jotka
saattavat hyvinkin poiketa niistd nikemyksistd, joita eri jiddnteissd on
esitetty.18 Toisaalta todellisten funktioitten empiirinen wverifiointi on
monessa suhteessa erittdin vaikeata. Siitd huolimatta on téssid tutki-
muksessa ‘pidetty tarpeellisena kysyd, ketd ja mitd pddmdiérid asiakirja-
julkisuus yhteiskunnassa oikeastaan palvelee.

Hyvién ldhtokohdan tutkimustehtdvdid edelleen kehiteltdessd tarjoaa
erds AsiakJulkL:n valmisteluasiakirjoihin sisdltyvid lausuma, josta sel-
kedsti ndkyy se kisitys, joka lakiehdotuksen laatineella Stdhlbergilla oli
asiakirjajulkisuuden yhteiskunnallisesta merkitystehtdviasta:

»Yleisten asiakirjain julkisuudesta, ja niiden julkisuudesta painat-
tamisoikeutta yleisemminkin, pitdd paikkansa 1905—1906 wvuoden
valtiosdityjen lausunto, etti »painovapauden merkitys on suureksi
osaksi siind, ettd yhteiskunnalle siten kdy mahdolliseksi tehokkaasti

17 Vrt. Eriksson, JFT 1975 s. 323—333, joka antaa esityksessdfn erityisen
merkityksen ideologiakriittistd tarkastelutapaa kaytettdessd oikeuspoliittiselle
vaihtoehtotarkastelulle.

18 Motiiviselityksistd oikeustieteessd ks. tark. esim. Eriksson, JFT 1976 s. 85.
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valvoa julkisten viranomaisten toimia. T#mi on painovapauden
miltei tdrkein valtiollinen tehtdvi ja sen toteuttaminen myés vaa-
tisi, ettei estetd saattamasta julkisuuteen asiallisia todistuksia viran-
omaisten menettelytavasta ja toimista, jotka kédyvidt ilmi heidén
luonaan siilytetyistd asiakirjoista».1?

8 Johdanto

Jos kerran lakia valmisteltaessa annettiin niinkin keskeinen merkitys
kisitykselle asiakirjajulkisuudesta viranomaistoiminnan kontrollivali-
neend, ei tatd nikoékohtaa pidid tutkimustehtdvaid asetettaessa sivuuttaa.
Kontrollifunktion toteutumiseen vaikuttavista asiakirjajulkisuuden oikeu-
dellisen sdintelyjidrjestelmén perusongelmista tdrkeimpiin kuuluvat til-
16in AsiakJulkL:n soveltamisala, asiakirjojen julkiseksitulohetken mii-
rittdminen, julkisuuden s#intelyvallan jakautuminen, k&dytinnéllis-pro-
sessuaaliset kysymykset sekd viranomaisten kidytettivissi olevat mahdol-
liset julkisuuden kiertimismenetelmit.

Asiakirjajulkisuutta ja samalla kontrollifunktion merkitystd rajoitta-
vat olennaisella tavalla salaisuudet.2® Vaikka asiakirjasalaisuuden sisil-
I6n yksityiskohtainen selvittdminen ei tdssi tutkimuksessa voikaan tulla
kysymykseen,?! on aiheellista tarkastella, millaiset intressit oikeusjirjes-
tyksessd salassapitosuojaa vaativat.

19 Ks. Lok 1939:4 s. 13. Vrt. Murén, SKL 1966 s. 441, jolle on jainyt episel-
viksi, mihin ndkokohtaan ensi sijassa on kiinnitetty huomiota lakia siidettiiessd.

20 Salaisuuden késite sinénsd on erittdin problemaattinen. Siihen syventy-
misestd ei kuitenkaan tdmin tutkimuksen tavoitteita ajatellen ole paljoakaan
hyotyd. Mainittakoon téssi yhteydessid vain, ettd varsinkin ulkomaisessa kirjalli-
suudessa on nidhty paljon vaivaa sen merkityssisillon selvittimisessd. Padasiassa
on tarkastelu oikeustieteen piirissi kietoutunut ns. tahto- ja intressiteorioiden
ympaérille. Kun sellaista asiaa, joka on yleisesti tunnettu, ei end4 voida pitdi salai-
suutena, on jouduttu seuraavaksi luonnollisesti kysymaiin, milloin asia on katsot-
tava yleisesti tunnetuksi. Kriteeriksi on t&lloin valittu se, onko asiaa koskevan
tiedon leviiminen vield kontrolloitavissa. Liséiksi on katsottu, ettd salaisuuden
syntyminen edellyttda salassapitotahtoa ja intressii joko yhdessd tai erikseen.
Toisinaan on edellytykseksi asetettu myos se, ettid intressi on oikeutettu ja salassa-
pitdmisen arvoinen. Naistd kysymyksistd ks. tark. esim. Ahrens, s. 1-——61, Diiwel,
s. 28—31, Hanebuth, s. 181—183, Metzger, s. 12—13, Seiler, s. 18—31 ja Sichter-
mann, s. 25—26. Kotimaisessa oikeuskirjallisuudessa ovat salaisuuden kisitettd
selvitelleet mm. Honkasalo, LM 1940 s. 50 ja Erityinen osa II s. 123—124 sekd
Tarasti—Maunula, s. 158—159. ’

21 Tahén on yksinkertaisesti syynéd se, ettd lainsizdintodn sisdltyy salassa-
pitosdanndksid lilan suuri joukko. Ks. myos Andersson, JET 1964 s. 606, joka niin
ikddn on paatynyt siihen tulokseen, ettd salassapitosddnnostoon kohdistuva detal-
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Yksittédisistd asiakirjajulkisuutta rajoittavista sdannoksistd merkittdvin
on epidileméittd AsiakJulkL 5 §, joka koskee valmisteltavina olevia asia-
kirjoja ja viranomaisen omassa keskuudessa syntyneitd selvityksid. Tadmi
sddnnds, jossa on kysymys ns. ei-julkisista asiakirjoista, muodostaa voi-
massa olevassa lainsdddinnossd kontrollifunktion toteutumisen kannalta
ehkid olennaisimman tietopadon ja saa esityksessd sen vuoksi osakseen
yksityiskohtaisen kisittelyn.22

Asiakirjasalaisuuden tdrkeimpid sdilyttdmiskeinoja on salassapitovel-
vollisuuden sidtdminen sellaisille henkildille, jotka saattavat hallinnon
piirissd tehtdvid suorittaessaan tavalla tai toisella paidsti kisiksi arka-
luontoisiin tietoihin. Salassapitoon velvoittaville kidyttdytymisnormeille
on puolestaan luonteenomaista, ettd ne edellyttivit henkilén kiyttiyty-
vén siten, etti asian tietdvé henkil6piiri pysyy ennallaan tai sen laajen-
taminen on ainoastaan rajoitetusti sallittua.

Salassapitovelvollisuus voidaan jakaa asiakirjasalaisuuden sdilyttimis-
velvollisuuteen ja wvaitiolovelvollisuuteen. Ensin mainitussa tapauksessa
on kysymys siitd, ettd salassa pidettévén asiakirjan nidyttiminen tai siitad
jaljenndksen antaminen on p#dséidnnon mukaan kiellettyd (ks. AsiakJulkL
23 § 1 mom.). Vaitiolovelvollisuuden voidaan vastaavasti sanoa mer-

jitulkinta tarkoituksenmukaisimmin voi tapahtua yleensd asiayhteyksissasn.
S&anndston kokonaisanalyysin kohtaamia vaikeuksia on korostanut myos Herlitz,
FT 1938 s. 86.

22 Lakisystemaattisesti katsoen ei-julkisten ja salassa pidettidvien asiakirjojen
vilinen ero on selvd. Aineellisesta nidk6kulmasta katsoen eroavuudet sitd vastoin
ovat vilistd varsin vdhéiset, silld AsiakJulkA:een (650/51), jossa annetaan sain-
noksid salassa pidettédvistd asiakirjoista, sisdltyy myos sellaisia kohtia, joissa asia-
kirjan Jluovuttaminen on viranomaisen harkinnan varassa kuten AsiakJulkL
5 §:ssdkin tarkoitetuissa tapauksissa. Ks. myds Murén, SKL 1966 s. 443. Distink-
tiosta kiinni pitiminen ei kuitenkaan ole vilttimittd vailla merkitystd. Toivola,
Huoltaja 1955 s. 194, pukee ongelman sanoiksi todetessaan, »ettd ei-julkiset asia-
kirjat eivit ole salassa pidettdvii, sillda niiden sisillostd voidaan antaa tietoja
ao. viranomaisen luvalla». Voidaanko siis katsoa, etti ei-julkisista asiakirjoista
tiedottaminen merkitsee salassapitovelvollisuuden rikkomista? Oikeuskirjallisuu-
dessa on myénteiselle kannalle asettunut Rytkéld, Virkamieslehti 8—9/1973 s. 13.
Hin ei kuitenkaan ole tarkemmin perustellut kantaansa. Riidattoman vastauksen
antaminen kysymykseen onkin erittdin vaikeata, silld kantaan vaikuttaa olennai-
sesti se, kumpaa tekijad halutaan painottaa, aineellista vai systemaattista. Joka
tapauksessa on selvdd, etti virkamiestd, joka luvattomasti antaa tietoja ei-julki-
sesta asiakirjasta, voidaan rangaista rikoslain yleisten virkarikossaannosten
nojalla (RL 40:20—21), jolloin myos erottelun kdytidnnéllinen merkitys vihenee.
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kitsevdan lahinni sitd, ettd kiellettyd on muussa kuin asiakirjan néytti-
misen tai jdljennoksen antamisen muodossa tapahtuva salassa pidettidvin
tiedon ilmaiseminen.?? '

10 Johdanto

Asiakirjajulkisuuden kontrollifunktion kannalta vaitiolovelvollisuu-
della on huomattava merkitys, mikili katsotaan, ettd vaitioloséédnndksilla
on asiakirjajulkisuuden ulottuvuutta rajoittava vaikutus. Tamén takia on
esityksessd kiinnitettivd suhteellisen laajasti huomiota nididen kahden
periaatteessa erillisen oikeusinstituution viliseen suhteeseen.

Lopuksi on syytd vield todeta, ettd oikeusdogmatiikan alueella liikut-
taessa olisi erddnd mahdollisuutena ollut tyytyéd passiivisen tarkkailijan
rooliin eli ns. deskriptiiviseen tutkimusotteeseen, jolloin olisi tarkasteltu,
miten oikeussddntojd on kdytdnnossa tulkittu ja sovellettu, mutta luovuttu
esittdmaistd niitd koskevia tulkintalauseita.?¢ Pidinvastainen menettely
on kuitenkin perusteltavissa silld, ettd julkisuuslainsdddidnnén tulkinta
on soveltamiskdytdnnossd aiheuttanut monia vaikeuksia ja jopa vaidrin-
kisityksid. Tulkintasuositusten esittdminen ei myo6skiddn héiritse ideo-
logiakriittisen tehtdvidn suorittamista. Tosin ideologiakriittisestd perus-
lahtokohdasta on ollut seurauksena se, ettd esille tulevat tulkintajuridi-
set ongelmat ovat paljolti masrdytyneet sen mukaan, onko niilld yhteyttd
kontrollifunktion toteutumiseen.

C. Tutkimusaineisto

Julkisuusperiaatteesta ei Suomessa ole toistaiseksi kirjoitettu yhtdin
monografiaa. Enimméikseen aihepiirid kisittelevd kirjallisuus koostuu

23 Ks. myos Kaijser, FT 1961 s. 67. — Suomen oikeuskirjallisuudessa on ter-
minologian ki#ytté ollut jonkin verran horjuvaa. Esimerkiksi Rekola on halunnut
pitdd salassapito- ja vaitiolovelvollisuuden toisistaan erillddn (s. 462 ja s. 614—
615). Hinen mukaansa vaitiolovelvollisuus koskee ainoastaan yksityistd toimin-
taa, kuten kieltoa yksityisseurassa ilmaisemasta jotakin virantoimituksen yhtey-
dessd tiedoksi saatua seikkaa. Salassapitovelvollisuudella taas tarkoitetaan vel-
vollisuutta kieltiytyd oikeudessa todistamasta salassa pidettdvistd asiasta. Tél-
laisen eron tekemiseen ei liene aihetta. Ks. myos Riikonen, Verotus 1960 s. 26. Ks.
lisiksi Rytkold, Virkamiesoikeus s. 54—55 ja Virkamieslehti 8—9/1973 s. 13.

24 Titd menetelmdd on kayttanyt mm. Jyrdnki, Perustuslaki ja yhteiskun-
nan muutos s. 16—19. Ks. myods Laakso, s. 49. Ks. kuit. toisaalta Tolonen, LM 1976
s. 593—609 ja Vilkkonen, Hallintolainkdyton alasta s. 233, jotka aiheellisesti koros-
tavat puhtaan deskription ongelmallisuutta.
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artikkeleista, joista niistdkin useimmat tosin vain suppeasti ja suhteelli-
sen pintapuolisesti analysoivat julkisuuden oikeudelliseen sidintelyyn
liittyvdd problematiikkaa.

Perusteellisimmin ja laajimmin asiakirjajulkisuutta Suomessa on tut-
kinut Andersson kaksiosaisessa artikkelissaan »Om allminna handlin-
gars offentlighet I—II».25 Timi yhtenidisen kokonaisuuden muodostava
esitys kuuluukin késilld olevassa tutkimuksessa kiytetyimpiin lihteisiin.
Varsinkin siitd on ollut hy6tyd oikeusdogmaattisia ongelmia tarkastel-
taessa.

Oikeusvertailujen suorittamiseen on aina syytd suhtautua varovai-
sesti, niin my®s hallinto-oikeudessa, jonka sisiltéén kulloinkin kysymyk-
sessd oleva yhteiskuntajirjestys painaa ominaisleimansa. Eroavuuksien
ja yhtéldisyyksien havainnointi ei vield vilttimitti auta ymmartimain
oikeudellisia ilmi6itd, ellei samalla perinpohjaisesti tunneta sen yhteis-
kunnallisen taustan erikoislaatua, josta ne nousevat. Kun yhteniisen
oikeusvertailevan katsauksen, ollakseen hyédyllinen, olisi lisiksi oltava
todella seikkaperdinen, on sellaisen laatimisesta tutkimusekonomisista
syistd katsottu aiheelliseksi luopua.26 Ilmeisesti paras tilld hetkelld saa-
tavissa oleva eri pohjoismaiden julkisuuslainsiddéntdd vertaileva esitys
sisdltyy Herlitzin laajahkoon artikkeliin »Férvaltningens offentlighet i
nordisk lagstiftning».2? Lukuisia vertailevia havaintoja on luonnollisesti
téssdkin tutkimuksessa jouduttu tekemiin, mutta timid on tapahtunut
luontevissa ja tarpeellisissa asiayhteyksissdin.

Oikeusvertailevasta yleiskatsauksesta luopuminen ei suinkaan mer-
kitse sitd, etteikd ulkomaisesta kirjallisuudesta olisi ollut hydtyi tutki-
mustyon eri vaiheissa. Aineistoa on itse asiassa kertynyt niin runsaasti,
ettd vilistd ankarakin karsinta on ollut tarpeen. Erityisesti ruotsalainen

25 Andersson, JFT 1964 s. 467—520 ja s. 565——606.

26 Ks. myés Klami, LM 1976 s. 583.

27 Ks. Herlitz, TfR 1971 s. 257—313. Kuvaavaa on, etti jopa Herlitz, joka vuo-
sikymmenien ajan on joutunut l3heltd seuraamaan lainvalmisteluunkin osallistuen
julkisuuslainsdddiannén keh_ityst.‘i, joutuu vertailua suorittaessaan toteamaan seu-
raavasti: »Vare sig man siktar pd sirskilda férvaltningsomriden och sirskilda
problem i ovrigt eller pd sammanfattande omdomen, stilles man framfor allt
infér en vid allt komparativt studium — &ven d& det blott giller Norden — of-
rdnkomlig svarighet. Det fordras ju att ritt uppfatta férvaltningens struktur och
funktioner i olika linder, och dir déljer sig alltid forridiska, svarutredda skill-
nader». — Yhdysvaltain ja pohjoismaiden vilisesti oikeusvertailusta ks. erit.
Anderson, AJCL 1973 s. 419—449.
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materiaali on ollut merkityksellistd jo senkin takia, ettd Suomen ja Ruot-
sin jarjestelmit kasvavat yhteiseltd historialliselta pohjalta ja ovat edel-
leenkin monessa suhteessa lihelld toisiaan. My®oskin norjalainen ja tans-~

12 Johdanto

kalainen kirjallisuus — joskin olennaisesti vihemmaissd méérin — on ollut
avuksi aiheen kisittelyssd. Tutkimusteemaan liittyvaid aineistoa on jul-
kaistu runsaasti niin ikddn pohjoismaiden ulkopuolella. Huomiota
ansaitsee varsinkin Yhdysvalloissa ja Saksan liittotasavallassa julkaistu
kirjallisuus. Yleisperspektiivin luomisessa ja erityisesti julkisuuden kehi-
tyshistoriallisen taustan ymmartédmiseen on jo tutkimustydn alkuvaiheista
lihtien tarjonnut virikkeitd ns. Frankfurtin koulukuntaan kuuluvan
Habermasin teos »Strukturwandel der Offentlichkeit».28

Sdddostekstien ohella ovat tdrkeita ldhteitd lainvalmisteluasiakirjat,
joiden joukossa merkittdvimpidin asemaan kohoaa lainvalmistelukunnan
ehdotus laiksi yleisten asiakirjain julkisuudesta (Lvk 1939:4). T&amén
lisiksi on kidytetty runsaasti muutakin lainvalmistelukunnan hankkimaa
ja laatimaa aineistoa, komiteanmietint6jd, hallituksen esityksid, valtio-
piiviasiakirjoja ja muita virallisdokumentteja kuten esim. viranomaisten
toisilleen ldhettdmii kirjelmié.

Asiakirjajulkisuutta koskeva oikeuskdytidnté on Suomessa jddnyt yllat-
tidvin viahdiseksi, vaikka AsiakJulkL on ollut voimassa jo yli 25 vuotta.
Tosin erddat KHO:n ratkaisuista ovat suhteellisen merkittivid ja jopa
suuntaa antavia. Myos KKO on joutunut ottamaan kannan muutamassa
tapauksessa aihepiiriin kuuluviin ongelmiin. Korkeimpien oikeusasteiden
lisdksi on vield mainittava EOA:n ja OKa:n rooli julkisuuskysymyksissa.
Niidenkin orgaanien kannanottoihin on ollut tarpeellista kiinnittdd huo-
miota. Yhteensd kaikkien edelld mainittujen toimielinten késittelemien
julkaistujen tapausten lukumdiird asiakirjajulkisuutta koskevien ongel-
mien osalta rajoittuu muutamaan kymmeneen. Niistdkin monet kohdis-
tuvat toisistaan poikkeaviin erilliskysymyksiin. Yksi s#d@nnds, jonka
ympirille tapaukset tavallista useammin ryhmittdytyvit, on kuitenkin
tunnistettavissa: aikaisemmin mainittu valmisteluasiakirjojen julkisuutta
rajoittava AsiakJulkL 5 §.

Hallinto-oikeudellisten tutkimusten sisdlt6d tarkasteltaessa on melko
selvisti havaittavissa sellainen tendenssi, ettd KHO:n ratkaisut ovat saa-
neet viime vuosien kuluessa yhd keskeisemmén aseman analyysin koh-

28 Samaa teosta niyttdd virikkeiden antajana kidyttdneen myoés Kastari tasa-
vallan presidentin vallankidyttomuotojen julkisuutta késittelevéssd artikkelissaan.
Ks. Kekkosen juhlajulkaisu s. 68—77.
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teena. Tdmé oikeuskidytdntoon ankkuroituva tutkimustapa on edistys-
askel verrattuna siihen kisitejuridiseen spekulointiin, jota aikaisemmin
runsaasti harjoitettiin.2? Melko vdhdn on kuitenkin toistaiseksi kiinni-
tetty huomiota hallintokdytintéon, jolla on huomattava merkitys prak-
siksen muotona. T&dmé tuskin johtuu hallintok#ytinnén roolin viheksy-
misestd, vaan enemmainkin siitd, ettd sen monenkirjavan sisidllén kartoit-
taminen on erittiin vaikea, joskus jopa ylivoimainen tehtivi.

Kun asiakirjajulkisuutta koskevan praksiksen muotoutuminen on
oikeusk&@ytinnén vihiisyydenkin vuoksi jddnyt suurelta osalta hallinto-
viranomaisten varaan, on niiden toiminnassaan noudattamien periaatteit-
ten selvittimiselld ehkd vield tavallista suurempi relevanssi. Tutkimus-
tyén kannalta on sen takia ollut erittdin hyddyllistd, ettd hallintokaytdn-
tod selvitettdessd on ollut mahdollista kdyttdd hyviksi tietosuojatoimi-
kunnan ja tietojdrjestelmikomitean laatimiin suhteellisen laajoihin eri
viranomaisten kiytént6d kartoittaviin kyselyihin saatuja kirjallisia vas-
tauksia 3¢

Kun otetaan huomioon, ettd asiakirjajulkisuuden vilitykselld avautu-
vista tietojensaantimahdollisuuksista ovat kiinnostuneita varsinkin jouk-
koviestimet, on ymmaérrettavid, ettd aihetta aika ajoin kisitelliin leh-
distdssd. Sanomalehtienkididn kannanottoja ei tutkimuksessa ole kar-
tettu esittdméstd kulloinkin vallitsevien mielialojen kuvaajina.

29 Tyypillisind esimerkkeiné oikeuskidytdnnélle vahvan painon antavista tut-
kimuksista voidaan mainita Anderssonin »Overklagande av statsridets och minis-
teriernas beslut i rittspraxis 1951—1970» ja Vilkkosen »Hallintolainkiytén alastas.
Ks. myds Laakso, s. 49, joka kiinnittdd huomiota siihen, etti hallinto-oikeudessa
néyttda spekulatiivinen lihestymistapa vasta kuluvalla vuosikymmenelld saaneen
rinnalleen enemmén oikeuskéyténtéon keskittyvin tutkimustavan. Mutta kaytian-
tokeskeisyydelldkin on omat vaaransa, joista mm. Tolonen, Oikeus 2/74 s. 5—12,
on aiheellisesti muistuttanut. Teoretisoinnin viheksymisestd on helposti seurauk-
sena, ettd tieteen kdyttbarvo tieteend kiytdnnossd vihenee, — Teoreettisen tutki-
muksen merkityksestd oikeustieteessd ks. myds Adarnio, LM 1976 s. 547—581.

30 Tietojdrjestelmikomitean tydn yhteydessid kertyneesti aineistosta, josta
osa on koottu komitean sihteeristén laatimaan kertomukseen ja johon sisiltyy
my0s yhdelm# viranomaiskyselyyn saaduista vastauksista, on muutoinkin ollut
hyoétya tutkimusta suoritettaessa. Mainita voidaan mm. kertomukseen otettu
kokoelma eri puolilla lainsdddénnossd esiintyvistd salassapitosdinnéksistd, jota
tosin ei voida pitdd tyhjentivanid eikid sen sisdlté myoskididn enidd liheskidn kai-
kissa suhteissa ole lainsdddénnossd tapahtuneiden muutosten johdosta ajan tasalla.
Todettakoon vield, ettd neliosainen »Kertomus toiminnasta vv. 1972—75» ei ole
painosta julkaistu vaan monistettu ainoastaan 20 kappaleena.
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II ASIAKIRJAJULKISUUDEN KEHITYKSESTA LEGALISOIDUKSI
VIESTINTASTRATEGIAKSI SUOMEN OIKEUSJARJESTYKSESSA

A. Alustavia nikokohtia

Vaikka kisilld oleva tutkimus rakentuisi pelkastdin oikeusdogmaat-
tisen tehtdvidnasettelun varaan, olisi historiallisen perspektiivin omaksu-
minen vahvasti perusteltavissa, ehkd vahvemmin kuin monien muiden
hallinto-oikeudellisten tutkimuskohteitten kohdalla on asianlaita. Tar-
peelliseksi sen tekee erityisesti asiakirjajulkisuuden ldheinen yhteys pai-
novapauteen, joka tunnetusti on mitd varikkdimmin poliittisesti latautu-
nut historiallinen instituutio.! Tutkimustehtdvdd asetettaessa viitattiin
my®s ideologiakriittiseen tavoitteeseen, joka vain lisdd tarvetta asiakirja-
julkisuuden historiallisen taustan selvittdmiseen. Vaikeimpia tutkimus-
tyohén liittyvid ongelmia onkin ollut tamin oikeushistoriallisen paineen
purkaminen siten, ettd historiallinen osuus saadaan sopeutumaan tasa-
painoitetusti kokonaisuuteen. Tdma puolestaan on edellyttinyt pelkista-
misti, keskittymistd kehityksen peruslinjoihin.

Kun lahtékohtana on se, ettd julkisuuden sdéintelyssé on viime kadessé
kysymys taloudellisten ja niiden ohella teknologisten, poliittisten, aatteel-
listen sekd monien muiden erityisten tekijoiden komplisoidusta vuoro-
vaikutuksesta, vaatii jisentyneen kuvan luominen kirjoitetussa muodossa
asiakirjajulkisuuden kehityksestd paitsi huomattavaa pelkistimistd myos

1 Ks. myds Eek, Om tryckfriheten s. 22. — Paino-olot ovat jatkuvien muu-
tosprosessien alaisia ja k#sitys siitd, mikd on »todellista» painovapautta vaihtelee
historian eri vaiheissa ja eri valtiojdrjestyksissd. Ks. tdstd tark. Backman,
s. 128—130, joka korostaa sitd, ettd painovapaus ja sen sisdltd ei ole abstraktinen,
apriorinen ja ikuinen, vaan siti on tarkasteltava konkreettisesti, historiallisesti
ja suhteessaan yhteiskunnassa vallitsevien voimien dynamiikkaan. Sama totea-
mus piétee asiakirjajulkisuuden periaatteeseen. — Oikeushistoriallisesta aspek-
tista positiivisoikeudellisessa tutkimuksessa ks. esim. Klami, LM 1976 s. 582—592.
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jonkinlaista késitystd historian kulusta, nikemystd yhteiskunnallisen
kehityksen yleisistd liikkeistd. T#ssid mielessd on aiheellista aluksi tehda
selkoa siitd, milld tavalla julkisuusperiaatteen lipimurto yleiseurooppa-
laisessa perspektiivissd kytkeytyy valtiotyyppien kehitykseen.

B. Yleiskuvaus julkisuuden murtautumisesta liberalistisen
oikeusvaltion organisaatioperiaatteeksi

1. Varhaiskapitalismin vaikutukseste tiedonvdilityksen kehitykseen

Ensi ndkemiltd saattaa vaikuttaa kaukaa haetulta palata 1200-luvulla
pohjois-Italiasta muualle Eurooppaan levidvisin kaukokauppaan. Julki-
suusperiaatteen rooli yleiseurooppalaisessa mittakaavassa ei kuitenkaan
ole tyydyttdvésti ymmairrettdvissid kiinnittiméittds huomiota uuden oras-
tavan tuotantotavan, kapitalismin, piirissd laajenevaan kaupankiyntiin
ja sen seurausilmitihin, silld tiedonvilityksessd tapahtunut kehitys on
kiintedssd yhteydessd tavaranvaihdon kehitykseen.2

Kaukokaupan ekspansio edellytti hajallaan olevien siistdjen kokoa-
mista tuottavaksi kauppapddomaksi.8 Tidmin tehtivin saivat suorittaak-
seen 1500-luvulla perustetut kauppakomppaniat, jotka jatkuvasti lisddn-
tyvan pédomatarpeen tyydyttdmiseksi ja kasvavien taloudellisten riskien
jakamiseksi sittemmin puettiin osakeyhtiémuotoon.# Rahatalouden kehit-
tyminen ja pd&omien keskittyminen puolestaan olivat edellytykseni teol-
lisuuden luomiselle.?

2 Ks. Habermas, s. 24—325.

8 Ks. myds Annala, s. 44.

4 Ks. Habermas, s. 27.

5 Ks. Kiihnl, s. 9. — Ruotsalaiset ja suomalaiset kauppiaat harjoittivat keski-
ajalla vain vaatimatonta vidhittdiskauppaa (Annala, s. 30). Suurin osa kaupasta oli
Lyypekin hansan hallussa. Murtamalla hansakaupan ylivallan 1530-luvulla Kus-
taa Vaasa, jota on kutsuttu kapitalistisen hengen ensimmaiseksi tulkiksi ja ensim-
maiseksi kapitalistiseksi yrittdjaksi Ruotsin valtakunnassa, avasi vayldn kansain-
vilisille markkinoille (mt., s. 37). Kauppa tosin pysyi vihiisend ja piiomanmuo-
dostus oli hidasta. Myds 1500-luvun loppupuolella kiydyt sodat vaikuttivat sen
laajentumista ehkéisevisti, mutta uuden talousjirjestelmin alkio oli jo istutettu
ruotsalaiseenkin yhteiskuntaan. Teollisuus pidisi myos ulkomaisten paddomien tur-
vin Ruotsissa 1600-luvulla hyviin alkuunsa (mt., s. 76).


https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw
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Kun pidomien muodostaminen tdltd pohjalta ei ajan mittaan kuiten-
kaan voinut tapahtua tyydyttdvilld tavalla, olivat julkisen vallan sidn-
telytoimenpiteet tarpeen. Merkantilistisen politiikan vallitessa alkoi p&a-
paino talouseldmissd siirtyd kauppapddomien muodostamisesta manu-
faktuuripddomien luomiseen.® Merkantilismin tuloksena yksityinen
taloudellinen toimeliaisuus ei endid ollut pelkkd yksityisasia, vaan siitd
tuli, kuten Habermas foteaa, »Offentlich relevant gewordene Privatsphire
der Gesellschaft».?

Kaupankdynnin lisidntyminen ja kauppayhteyksien laajeneminen
merkitsivdt vilkastuvan tavaranvaihdon ohella tietojen vaihdannan kas-
vua. XKansainvilisille markkinoille suuntautuva yrittelidisyys edellytti
liikemiesmaiistd laskelmoivuutta. Menestymisen ehdoksi muodostui, ettd
kidytettdvissd oli tarkkoja ja mahdollisimman tuoreita tietoja etdisistd
kauppakumppaneista, kaupankdynnin mahdollisuuksista ja tavaroiden
hinnoista.? T&ssd suhteessa néytteli tdrkedtd osaa yksityiskirjeenvaihto-
jarjestelmien luominen.?

Kapitalistisen tuotantotavan kehittdmisen ensimmdisid edellytyksid
onkin ollut siihen vaikuttavien toimintojen jatkuvuuden ja ennustetta-
vuuden turvaaminen. Tavaranvaihdon alueella tdm# heijastui porssi-
jarjestelmin luomisessa.l® Edellytykseni oli myds toimintakykyisen hal-
lintokoneiston ja tiedonvilitystd ajatellen erityisesti postilaitoksen orga-
nisointi.lt

6 Ruotsi—Suomessa merkantilistinen suunta vahvistui 1730-luvulla. Niihin
toimenpiteisiin, joiden tarkoituksena oli tukea vield haurasta teollisuutfa, kuului-
vat mm. teollisuuden suojelutullien luominen, manufaktuuriprivilegioitten myoén-
timinen sekd manufaktuurikonttorin ja -rahaston perustaminen. Ks. tark. Annala,
s. 143—145.

7 Ks. Habermas, s. 30.

8 Ks. mt., s. 25.

9 Sellaisen loi kaupankdynnin kehittdmiseksi myos Kustaa Vaasa. Ks. Eek,
Om tryckfriheten s. 153 ja Sylwan, s. 18.

10 Ks. Habermas, s. 28.

11 vVirkakoneiston perusorganisointi Ruotsi—Suomessa tapahtui Kustaa II
Aadolfin hallituskaudella. Vuoden 1634 hallitusmuoto nimittdin vahvisti peri-
aatteet, jotka merkitsivit kollegiaalisen hallinto- ja kiintedn virkajédrjestelmin
luomista. Ks. tisti Rauhala, s. 1—17. — Tietoliikenne lepédsi vield 1600-luvun
alussa enimmikseen »matkustavaisten ja erityisten sanansaattajien wvarassa»
(Stdhlberg, Sisdasiain hallinto s. 908). Ensimmadisen postijirjestyksensd Ruotsi sai
vuonna 1636.
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Suuren yleisén kannalta ei kaupallisia ja valtiollisia tarpeita palvele-
valla kirjeenvaihdolla ollut paljoakaan merkitystd ennen kirjapainotek-
niikan kéytt6én ottoa.l? Vasta kirjapainotoiminta, joka itse asiassa oli
tyypillinen varhaiskapitalistisen teollisuuden ilmenemismuoto,i3 avasi
mahdollisuudet sddnnollisen uutisvilityksen laajenemiselle. Uutta tuo-
tantotapaa kehittivistd ja siind kehittyvisti viestinnidn instrumenteista sai
keskeisen merkityksen lehdist, joka manner-Euroopassa syntyi lihinni
postivirkamiesten, kirjakauppiaitten ja kirjanpainajien yrittelidisyyden
tuloksena.4

2. Absolutistisesta salassapitokdytinnéstd ja kriittisen
yhteiskuntasfddrin muodostumisesta

Varhaiskapitalismi oli merkittivd yhteiskunnallisen tiedonvilityksen
edellytyksid kehittdvd voima. Samalla kun merkantilistinen politiikka
kehitti uutta tuotantotapaa ja lujitti porvariston taloudellista asemaa,
muodostui ankarasta sdéntelystd kuitenkin asteittain kehityksen este ja
vahvistuvalle porvaristolle taakka, josta sen oli vapauduttava. Porvaris-
tosta, johon merkantilistisen politiikan toimenpiteet kohdistuivat ja joista
se toisaalta oli tullut yhd riippuvaisemmaksi, muodostui yhteiskuntaan
sivistyneistén ohella julkisen vallan toimintaa kriittisesti seuraava ker-
rostuma, joka oli valmis muuntamaan painetun sanan poliittisen praktiik-

12 Ensimmadinen kirjapaino Ruotsissa perustettiin Rydinin, s. 124, mukaan
vuonna 1482 tai 1483.

13 Kirjapainotaidon varhaishistoriasta Ruotsi—Suomessa ks. tark. Jantti,
S. 267—295.

14 Ruotsalainen kehitys kulki toisia polkuja. Lehdiston syntymisen edelly-
tyksend vastaavalla tavalla kuin muualla Euroopassa olisi ollut potentiaalinen
lukijakunta, vastaanottokykyinen kaupunkiviests. Sellainen Ruotsi—Suomesta
vield puuttui. Kapea-alaisen sivistyneen yldluokan tietotarpeet sen sijaan tyy-
dyttyivit yksityiskirjeenvaihdon vilitykselld (Sylwan, s. 27). Eurooppalaisesta
kehityksestd jilkeen jdamisen vilttimiseksi tarvittiin hallituksen tukitoimenpi-
teitd. Varhaisviitteet pyrkimyksestd jirjestelmilliseen julkaisutoimintaan 16yty-~
védt 1600-luvun ensimmadisilti vuosikymmenilti. Vuoden 1626 kansliaohjesdédnnén
23 §:n mukaan valtionarkiston tehtdviksi annettiin viikottain laatia lyhennelmia
hallituksen ulkomaisten kirjeenvaihtajien lihettimista kirjeistd (mt., s. 28). Posti-
laitoksen organisoinnin vaikutus lehdistén kehitykseen nédkyi 1640-luvulla, jolloin
ensimméinen ruotsalainen sanomalehti »Ordinarie Post Tijdender» (1645) alkoi
ilmestya (mt., s. 29).

2
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18 Asiakirjajulkisuuden kehityksestad

kansa ja emansipaationsa vilineeksi.l®> Pyrkimyksid vaikeuttavana teki-
jéni oli kuitenkin absoluuttiselle hallitustavalle luonteenomainen salassa-
pitokidytantd (Arkanpraxis).1®

Itsevaltiuden aikakaudella oli suhtautuminen valtion toimintojen jul-
kisuuteen kokonaan toisenlainen kuin nyky#dn. Absoluuttiselle monar-
kialle tyypillinen informaatiostrategia ei ollut julkisuus vaan tietojen sys-
temaattinen salaaminen. Salassapito soveltui hyvin itsevaltiaaseen, feo-
dalismin hierarkiseen maailmankuvaan pohjautuvaan hallitustapaan.i?
Salassapitokiytintd, jonka henkisend isénid on tapana pitdd Machiavellia,
turvasi omalta osaltaan absolutismin vallitessa kansaan kohdistuvan her-
ruuden.!®8 Timi praksis ulottui likitulkoon kaikkeen julkisen vallan toi-
mintaan eiki sen oikeutusta aluksi asetettu kyseenalaiseksi.’® Valtakun-
nan hallinnosta eivit sen asukkaat saaneet paljoakaan tietoja, mutta toi-
saalta tallaista tarvetta ei vield merkittivisti esiintynytkddn. Téaysin
pimennossa ei tietysti oltu, silld kiskyji ja médrayksid kyllad vilitettiin.20
Niiden ohella hallitsijan ja hallitsevan kerrostuman ldsnidolo oli havain-
noitavissa erilaisten juhlallisuuksien ja seremonioitten yhteydessi. Haber-
mas puhuukin ns. edustavasta julkisuudesta (representative Offenlichkeit)
joka salassapitopraksiksen ohella oli tyypillistd absolutistiselle hallitus-
tavalle.2l Edustavan julkisuuden funktiona oli ldhinn& hallitsijassa ruu-
miillistuvan vallan demonstraatio.2?

15 Ks. tark. Habermas, s. 34—35. — Poliittisen praktiikan ja emansipaation
kisitteista ks. Kasvio—Kyntiji—Nousiainen, s. 125—136.

16 Tatd kisitettd kayttdd mm. Habermas, s. 64, tarkoittaen silld ldhinnid sité,
ettd absoluuttiseen yksinvaltiuteen perustuva’ jérjestelmd ei avaudu julkisen kes-
kustelun (6ffentliche Résonnement) kohteeksi. Absolutistisesta salassapitokéytén-
nosti ks. myos erit. Schneider, s. 55—100, joka erottaa toisistaan késitteet » Arkan-
haltung» ja »Arkanforderung». Yhteistd kummallekin on kuitenkin se, ettd menet-
telyyn turvauduttaessa edellytetisn alamaisilta luottamusta ilman kommunikaa-
tiota (Verfrauen ohne Kommunikation).

17 Ks. myos Kraus, s. 228 ja Wettstein, s. 24.

18 Ks. Habermas, s. 64, Kiihnl, s. 26 ja Schneider, s. 62—63.

19 Ks. Thiele, s. 9.

20 Ks. Schneider, s. 64. — Kirjapainotekniikan ja lehdistén kehitys tarjosi
{issikin mielessd luonnollisesti entisti paremmat mahdollisuudet. Ruotsi—Suo-
messa ryhtyi hallitsija kiyttiméin lehdistod laajassa mittakaavassa tiedonantojen
ja madrdysten vilittimiseen 1700-luvulla. Sylwan, s. 60, mainitsee, ettd vuodesta
1712 lihtien hallituksen tiedonantojen sisillyttdminen lehtiin oli jo varsin yleista.

21 Habermas, s. 14—22 ja Schneider, s. 58—59. Ks. myds Kastari, Kekkosen
juhlajulkaisu s. 69.

22 Ks. Habermas, s. 16—17 ja Schneider, s. 58. Ks. my0s Negt/Kluge, s. 132.
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Salassapitopraksis ilmeni ensinnikin virkamiesten salassapitovelvolli-
suutena, joka ei suinkaan vilttdmittd perustunut aina ja kaikkialla
nimenomaisiin sddnnoksiin, vaan sen oikeudelliset perusteet ovat eri aikoi-
na eri paikoissa vaihdelleet. Erddni mahdollisuutena oli se, ettid sdin-
nosten puuttuessa etsittiin velvollisuudelle perusta ruhtinaitten ja heididn
palvelusmiestensd vilisistd sopimuksista.22 Harvinaista ei ollut myodskiin
se, ettd salassapitovelvollisuus dedusoitiin doktriinissa kehitetystd virka-
ja palvelusmiesten ja jopa yleensi alamaisten uskollisuusvelvollisuu~
desta.2¢ Mutta jo varsin varhain on lainsdddénnéstd 16ydettivissi nimen-
omaisiakin sd#nnoksid virkamiesten ja erindisten ammatinharjoittajien
salassapitovelvollisuudesta.25

Salassapitovelvollisuuden ohella oli hallitsijain kiytettivissi toinen-
kin viestinnén sdéntelykeino, johon turvautuminen nihtiin yhi tarpeelli-
semmaksi kirjapainotoiminnan véhitellen vakiintuessa ja laajentuessa.26
Témén uuden tekniikan tarjoamat mahdollisuudet vaikuttaa ihmisten

mielipiteisiin pantiin, kuten tunnettua, merkille ensin kirkon piirissi,?7.

23 Ks. Jdgerskiold, s. 100—101. Ks. myds Eek, NAT 1958 s. 168—179.

24 Valaisevan kuvan Saksassa tapahtuneesta kehityksestid tarjoaa W. wvan
Calker, s. 120—142. Ks. my0s Biebl, s. 64 ja Mayer, s. 38—43.

25 Ruotsi—Suomessa jo ensimmaéinen hallinnollinen s##dds, Regements-Form
1 Westergittland (1540) teroitti neuvoston jdsenten velvollisuutta sdilyttdd tie-
toonsa saamat salaisuudet. Sanottu sdfdos sisiltyy painettuna Stiernmanin kokoel-
maan »Alla Riksdagars och Métens Besluth I» (1728). Ks. s. 137—171. Ks. myos
Fahlbeck, Festskrift Andersen s. 137. — Muista varhaisista salassapitosdinnéksisti
ks. tark. Groll, s. 12—13.

26 Kuten aikaisemmin on todettu, kirjapainotoiminta oli varhaiskapitalisti-
sen teollisuuden erds muoto, jonka harjoittaminen sitd paitsi vaati suhteellisen
paljon piddomaa. Toiminnan elvyttdminen edellyttikin yleensd valtion tukitoimen-
piteitd. Luomalla privilegiojidrjestelmén hallitsijat saattoivat edistii painotoimin-
taa ja samalla omia pyrkimyksidnsd. Samalla painotoiminnan harjoittajan talou-
dellinen riippuvuus erioikeuden myoéntdjdan nidhden kuitenkin lisddntyi; vallan-
pitéjille epdmieluisan julkaisutoimen harjoittajaa piti kurissa privilegion menet-
timisen uhka. Jirjestelmid paransi tosin toisaalta samanaikaisesti taloudellisesti
raskaita investointeja vaativan teollisuuden kehittymisedellyksid ja suojeli elin-
keinon harjoittajaa ulkopuoliselta kilpailulta. Ks. Eek, Om tryckfriheten s. 153—
155.

27 Kirjallisuudessa mainitaan usein- erdinlaisena lihtdesimerkkinid Maintzin
arkkipiispa Berthold von Hennebergin vuonna 1486 antama sensuurimiiriys,
jonka er&dni tarkoituksena oli estdd virheellisten raamatunkiinnosten painami-
nen. Ks. esim. Backman, s. 132, Eek, Om tryckfriheten s. 28, Kastari, Kansalais-
vapauksien perustuslainturva s. 180 alav. 5 ja Schneider, s. 16—17.
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jonka kannalta oli ensiarvoisen tdrkeiitd saada pidetyksi yhteiskunnassa
tapahtuva uskontoa koskeva viestinti valvonnassaan.?8 Téistd tarpeesta
kehittyi painotuotteitten ennakkovalvonta- eli sensuurijirjestelmd. Pai-
notoiminnan muodostuessa vihittdin myds poliittisesti merkittdviksi mie-
lipideohjailun vialineeksi asettui sensuuri palvelemaan muitakin kuin teo-
logisia tarkoitusperid.?? Ennakkosensuurin ideasta kehittyi ndin feodaali-
absolutistinen puolustusideologia, jonka tueksi rakennettiin tiivis sensuuri-
sddnnésten vyshyke.30

28 Pyrkimyksestd staattisen mielipidepluralismin sdilyttdmiseen puhuu
Scholler, s. 215. Ks. my06s Broms, Kaira—Castrénin juhlajulkaisu s. 29 ja Jyrdnki,
Yleisradio ja sananvapaus s. 121.

29 Ks. myos Backman, s. 132 ja siind main. kirj. — Ruotsi—Suomessa oli ensi
kerran havaittavissa merkkejd hallituksen puuttumisesta painotoimintaan 1500-
luvun alkupuolella, kun Kustaa Vaasa karkoitti vuonna 1526 presbyteerisen kir-
janpainaja Olaus Ulrici’'n valtakunnasta. Samoihin aikoihin hallitsija teki paino-
tekniikasta palvelijansa keskittdmilld toiminnan Tukholmaan ja estdmilld vallan-
kidyton uuden vilineen joutumisen vieraisiin kidsiin (Rydin, s. 124—125 ja Eek,
Om tryckfriheten s. 153). — Teologisen ja maallisen sensuurin institutioitumisesta
ks. tark. Schneider, s. 16—54.

30 Ruotsi—Suomessa painotuotteitten ennakkovalvonta jirjestelmaillistyi
1600-luvulla, jolloin absolutismi saavutti huippunsa. Kansliakollegio sai vuonna
1662 yleiset sensuurivaltuudet ja vuonna 1668 annettiin mé&drdys, jonka mukaan
yleisten asiakirjain painattaminen ilman erityistd lupaa oli kiellettyd. Valtiopéiva-
paitoksiin, kuninkaallisiin sd#@nt6ihin ym. yleisiin asiakirjoihin kohdistuva julkai-
sukielto uudistettiin vield vuonna 1687 (ks. tark. Rydin, s. 127—136). Nykyisin
voimassa olevan asiakirjajulkisuuden periaatteen kehitys palautuu tdlld tavalle
selvdsti sensuurin syntyhistorican. Valvontajirjestelmén luomisen tuloksena oli
painovapausklassikko Rydinin mukaan se, ettd »Konungen var séledes den som
befallde hvad som skulle tryckas, lisas och tros hir i landet och hade serskilda
embetsmin till organer som forskaffade verkstillighet at hans befallningar»
(mt., s. 135). Karoliinisen itsevaltiuden aikakauden jilkeen siirtyi valta sddtyjen
kisiin, jotka vuoden 1719 hallitusmuodossa lujittivat asemaansa (Lagerroth,
s. 251—270). Vallansiirto ei kuitenkaan merkinnyt vakiintuneen salassapitoprak-
siksen murtumista. Piinvastoin uudet vallanpitdjdt pyrkivédt luomaan ympdéril-
leen entisti tiiviimmain salassapitoverhon (Sylwan, s. 89 ja 390 sekd Simonsson,
s. 521). Vuonna 1750 katsoi kansliakollegio tarpeelliseksi valtakunnan heikon talou-
dellisen tilan takia rajoittaa oikeutta kirjoittaa taloudellisista kysymyksista.
Kieltomasriys oli ulottuvuudeltaan siind méérin laaja, ettd se esti kaytannollisesti
katsoen kaiken valtakunnan talouteen kohdistuvan arvostelun. Vuonna 1759
annettu kielto ulottui lopulta kaikkien julkisten asiain kisittelyyn. Valvontajér-
jestelma lahestyi tiydellisyydessdén lakipistettd. Téstd kehityksestd toteaa Rydin
jilleen lakonisesti: »N#r fortryckssystemet var i sina minsta detaljer genom-
fordt, var det moget for forfalls (mt., s. 145).
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Mutta kuten aikaisemmin on jo todettu, ihmisten vilinen viestinta
tapahtuu oikeudellisesta s#intelystd suhteellisen riippumattomana pro-
sessina.  Yhteiskunnassa vihitellen kehittyvdt muutospaineet saivat
lopulta aikaan sen, ettd feodaali-absolutistiseen salassapitokdytintéon
kohdistuva kritiikki ja yleensdkin julkinen keskustelu (6ffentliche Rdison-
nement) lisddntyi ja sensuurin vallitessakin kanavoitui painettuun
sanaan 31

Sensuuri ei pystynyt estdmiidn taloudellisesti mahtavaksi muodostu-
neen yhteiskuntaluokan, porvariston (an sich) itsestiin tietoiseksi tule-
mista (luokaksi fiir sich). Olennainen elementti tissd prosessissa oli kom-
munikaatioyhteyksien luominen objektiivisesti samankaltaisen kokemus-
maailman jakavien yksilditten vililld32 Lehdisto tarjosi tdssi suhteessa
erddn kanavan, mutta ei suinkaan ainoata tai valttamaittid edes kaikkein
merkityksellisintd. Ehk& vield tdrkeimpid olivat henkilokohtaiset, vilit-
tomét kontaktit,’® jotka omalta osaltaan myoétavaikuttivat kriittisen
yhteiskuntasfidrin kehittymiseen, jossa muovautui ns. porvarillinen kri-
tiikki (biirgerliche Kritik) feodaalista yhteiskuntajarjestystd ja absolutis-
tista valtiota vastaan.3% Kiihnl, joka marxilaisittain luonnehtii yksinval-
tiuden aateliston ja porvariston vilistd luokkatasapainoa ilmentidviksi
valtiomuodoksi, panee merkille porvariston taloudellisen mahdin lujittu-

31 YVallitsevaan jarjestelmiin kohdistuvan vastustuksen muodoista ks. tark.
Schneider, s. 289—301. Paametodeina hidnen mukaansa kéytettiin juridisten argu-
menttien ohella paatosta ja pilkkaa, josta niukkasanaisena mutta paljon puhu-
vana esimerkkinid voidaan mainita erids Heine-sitaatti, jota Backman, s. 125, on
kiyttinyt esityksensd mottona:

Dije deutschen Zensoren —— —— — — — —

32 Kollektiivisen yhteiskunnallisen kokemuksen muodostumisesta ja julki-
suudesta sen organisaatiomuotona ks. tark. Negt/Kluge, s. 17—101.

33 Erilaisten keskusteluforumien muodostumisesta ks. tark. Habermas, s. 41—
55. Ks. myos Kastari, Kekkosen juhlajulkaisu s. 69, joka Habermasin tapaan viit-
taa ylhidisten piirien salonkien ohella kahviloihin, jotka manner-Euroopassa ja
varsinkin Englannissa muodostuivat 1600—1700-luvulla suosituiksi poliittisten
asioiden keskustelupaikoiksi. »Erityisen merkittivii oli, ettid niiden vieraat eivit
suinkaan rajoittuneet aatelisiin vaan niihin kokoontui #dlymystén edustajia myos
porvaristosta».

34 Ks. Kiihnl, s. 12,
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misen ja sen seurauksena tapahtuneen muutoksen yhteiskunnallisissa
voimasuhteissa, mika lopulta johti entisen valtiomuodon muuttumiseen.??
Tuloksena oli ns. liberalistinen oikeusvaltio, jonka idea paremmin vastasi
uuden tuotantotavan asettamia vaatimuksia. Kiihnlin mukaan muutos-
prosessi tapahtui kahdella eri tasolla, nimittdin henkisend offensiivinag,
joka ilmeni valistusaatteena, ja poliittisena offensiivina, joka ilmeni por-
varillisena vallankumouksena.36

22 Asiakirjajulkisuuden kehityksesta

3. Liberalistisen oikeusvaltioajatuksen ja julkisuusperiaatteen
vdlisestd yhteydestd

Absolutismin vallitessa oli yhteiskunta enemmaén tai vihemmaén yksin-
valtiaan henkil6kohtaisten kiskyjen ja midrdysten armoilla. Liberalisti-
selle oikeusvaltioajatukselle oli ominaista erityisesti valtion toimenpiteit-
ten ennustettavuuden ja samalla oikeusturvan lisddminen yleisten lakien
vilitykselld.3?

Henkisen offensiivin tasolla tukeutui nouseva porvaristo Euroopassa
valistusfilosofien kehittimiédn Jarjen prinsiippiin. P&dméi&dridni oli poistaa
kaikki s#ddtyerioikeudet ja luoda yhteiskunta, jossa kansan yhtenidinen
tahto muodostui rationaalisen keskustelun vilitykselld. Jokaisella ihmi-
selld oli rationalistisen luonnonoikeuden periaatteitten mukaisesti joukko
luonnollisia oikeuksia. Rationalismista tuli kaikissa eri ilmenemismuo-
doissaan porvariston aatteellinen ase taistelussa feodaali-absolutistista
jarjestystd vastaan. Jumalasta kidsin valtansa legitimoiva yksinvaltias sai
kuitenkin vield jonkin aikaa sdilyttdd balanssia yhteiskunnallisten wvoi-
mien vililld ns. valistuneena itsevaltiaana, mutta joutui pian vidistymiin
Jérjen vaatimuksilla toimintaansa perustelevan porvariston tieltd.

Poliittisen offensiivin tasolla porvaristo pani 1800-luvulla toimeen
joukon vallankumouksellisia liikkeitd, joiden tuloksena uusi valtiotyyppi

35 Ks. mt., s. 12.

38 Ks. mt., s. 13—21.

37 Tadssd yhteydessi ei liene tarpeellista ryhtyd tarkemmin erittelemédéan kaik-
kia niitd vivahteiltaan poikkeavia kisityksid, joita oikeusvaltiokisitteestd on eri
yhteyksissid esitetty. Siind suhteessa riittdnee viittaus Sipposen tutkimukseen
»Lainsdddantovallan delegoiminen» (s. 377—381), josta késitteen ongelmallisuus
kyllin selvisti ilmenee. Mitd tulee nimenomaan liberalistiseen oikeusvaltioaja-
tukseen, on syytd erityisesti viitata Kiihnliin (s. 29—31), joka on valaisevasti
kuvannut tdmin ideamallin sisélt6d esityksessdin.
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syntyi.3 Yhteiskunnan vapauttaminen merkantilistisesta holhouksesta
tapahtui liberalismin aatteiden mukaisessa hengessi. Yhteiskunnan pri-
vatisointi elinkeino-, sopimus- ja muine vapauksineen merkitsi kansalais-
ten asettamista muodollisesti yhtildiseen asemaan. Valtion puuttuminen
yksityissfasriin saattoi tapahtua ainoastaan lain sallimissa rajoissa.

Liberalistisen oikeusvaltion ydininstituutioksi muodostui parlamentti,
jonka sddtimien yleisten ja abstraktien lakien legitimaatioperusta 16ytyi
valistunutta kansaa johtavasta Jarjestd. Ajatuksen uskottavuutta vahvisti
lehdistdssd tapahtunut kehitys, joka teki mahdolliseksi yleisen mielipiteen
korottamisen Jirjen ilmaukseksi.3® Yleisen mielipiteen vaikutus valtion
toimintoihin oli mddrd turvata institutioimalle julkisuus valtion organi-
saatioperiaatteeksi.

Klassisen liberalismin aatteiden mukaisesti wvaltiopdivien julkisuus
takasi yleisen mielipiteen huomioon ottamisen lainséddéantétoiminnassa luo-
malla edellytykset edustajien ja valitsijoiden viliselle yhteydenpidolle.40
Oikeudenkdynnin julkisuus puolestaan turvasi tuomioistuinten riippumat-
toman aseman niiden joutuessa alati toimimaan' kriittisen yleisen mieli-
piteen valvonnassa.*? Hallinnossa julkisuus sen sijaan jdi yleensi toteut-
tamatta. Tahidn nikee Habermas syyksi sen, ettd hallintokoneisto oli
ainoa instrumentti, joka hallitsijalla oli kdytettdvissdin nousevaa porva-
ristoa vastaan.4?

Téassd orientoivaksi yleiskuvaukseksi tarkoitetussa esityksessd ei ole
mahdollista tarkemmin ryhtyi analysoimaan Habermasin kasityksen paik-
kansapitivyyttd eurooppalaisessa mittakaavassa. Niinpi hinen nikemyk-

38 Kypsymisprosessi oli luonnollisesti pitkédn kehityksen tuote. Ensimmaiiset
offensiivin merkit ovat loydettdvissd jo varhaiskapitalismin alkuldhteiltd, Italian
kaupungeista, uuden tuotantotavan levidmisvaiheessa. Ks. tark. Kihnl, s. 18—21,
joka kuvaa porvariston poliittisen offensiivin viisiosaiseksi draamaksi, joista
ensimmaiiset osat Italiassa ja Hollannissa olivat esiniytoksen luontoisia. Vasta
kolmessa p#iniytoksessd, jotka ndyteltiin Englannissa, Yhdysvalloissa ja Rans-
kassa, muodostui se porvarillis-liberaalinen yhteiskuntajarjestys, joka tuotti vas-
taavat valtio- ja oikeusmuodot. :

39 Ks. my6s Krauch, s. 43 ja Scheuner, s. 20—22.

40 Ks. Habermas, s. 96—97. Valtiopdivien julkisuuden funktioista ks. tark.
erit. Kempen, s. 184—199.

41 Ks. Habermas, s. 97. Oikeudenkiyntijulkisuuden funktioista ks. tark. erit.
Fégen, s. 22—121, Schneider, Die Pflicht der Behoérden zur Aktenvorlage im
Strafprozess s. 84 ja Wettstein, passim.

42 Ks, Habermas, s. 97.
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seensd hallinnon julkisuuden toteuttamatta jittdmisen perussyystd on
aiheellista suhtautua varauksellisesti, silli eri oikeusjirjestyksissi tapah-
tuneella kehitykselld on omat erityispiirteensd, jotka tekevit yleistyksistd
helposti epétarkkoja.

Siitd voidaan kuitenkin yleiseurooppalaiselta kannaltakin olla yhti
mieltd, ettd julkisuusperiaatteen juuret loytyvit taistelusta feodaali-abso-
lutismia vastaan. Toisin sanoen julkisuusperiaate historiallisesti katsoen
on perimmadltiddn kiintedssd yhteydesséd kapitalistisen tuotantotavan ja sitd
kautta klassisen liberalismin vilitykselld porvarilliseen ideologiaan, joka
kehittyneessi nykymuodossaan asettaa valtion toimintojen periaatteelli-
sen julkisuuden demokraattisen hallitustavan kulmakiveksi.43

Painovapauden lipimurto tapahtui Ruotsi-Suomessa aikaisemmin kuin
muissa valtioissa lukuun ottamatta Englantia, jossa ennakkosensuuria ylli-
pitdva sdddos (Licensing Act) kumottiin jo vuonna 169544 Painovapau-
den ldpimurrosta oli kuitenkin vield pitkd matka uuden jirjestelmin
vakiintumiseen niin Englannissa kuin Ruotsi-Suomessakin.4® Erilaisissa
yhteiskunnallisissa oloissa kypsyneet oikeusinstituutit ovat saaneet omat
ominaispiirteensd aikojen kuluessa, mutta painovapauden ldpimurron
perusedellytykset ovat kuitenkin kaikesta huolimatta identtiset: varhais-
kapitalistisen teollisuuden tyypillisen ilmenemismuodon, Kkirjapainotoi-
minnan kehittyminen ja kriittisen yhteiskuntasfdirin muodostuminen.
Ruotsi-Suomessa painovapausjérjestelmén ja sen osana kaikkialla muualla
tuntemattoman asiakirjajulkisuuden ldpimurto tapahtui vuoden 1766 pai-
novapausasetuksessa, jonka tarkastelu tarjoaa luontevan ldhtékohdan
asiakirjajulkisuuden kehityshistorian erittelylle.

C. Asiakirjajulkisuuden lipimurrosta vuoden 1766
painovapausasetuksessa

1. Salassapitokdytintoon kohdistuvasta kritiikistd

Ruotsi-Suomessa yhteiskuntakriittinen toiminta alkoi aktivoitua 1700-
luvun kuluessa. Kaarle XII:n hallituskauden lopulla oli ruotsalainen

43 Ks. esim. Diiwel, s. 116, Jerschke, s. 64—77, Kraus, s. 227, Leisner, s. 82—86,
Marcic, s. 87, Martens, s. 59—78, Rourke, s. 101 ja Smend, s. 14—20.

44 Oikeuskehityksesti Englannissa ks. tark. Eek, Om tryckfriheten s. 30—39.

45 Sama piirre oli havaittavissa my6s Saksassa. Ks. Scheuner, s. 5 ja Thiele,
s. 10—11.
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lehdist6 ankaran sensuurin paineessa ndivettynyt, mutta jo vuonna 1720
alkoi »Stockholms Posttidender» jilleen ilmestyd ja sai seuraajikseen
pian myds useita muita lehti, joista erityisen maininnan ansaitsee korkea-
tasoinen vuodesta 1733 lihtien ilmestynyt »Svenske Argus». Viestinnin
kenttdd laajensi merkittdvalld tavalla kuninkaan ja neuvoston vililld
vuonna 1751 syntynyt ja viisi vuotta kestinyt neuvoston asemaa koskenut
riita, jonka aikana alkoi ilmestyd vuonna 1755 »Arlig Svensk», lehti, jonka
erddnd tarkoituksena oli tuolloin vallassa olleen hattupuolueen aseman
turvaaminen vuoden 1755—56 valtiopdivilld ja mielipiteitten muokkaus
suosiolliseksi sen sivuilla kehitetylle valtiosdidntdoikeudelliselle doktrii-
nille.4® Vuonna 1756 julkaistiin niin ikdin ensimméiinen valtiopdivilehti,
joka esitteli sddtyjen kiasityskantoja ja toimenpiteitd.4?

Poliittiseen jirjestelmé&in kohdistuva julkinen kritiikki oli 1700-luvun
ensimmaiisten vuosikymmenien kuluessa kuitenkin vield erittdin harvi-
naista. Niissd aniharvoissa tapauksissa, joissa lehtiin sisdltyi poliittista
informaatiota, se tapahtui kansliakollegion nimenomaisesta mairiyk-
sestd.®® Vallanpitdjilld ei ollut mitd4n syytd vapaaehtoisesti luopua ase-
maansa lujittavasta salassapitokdytdnnostd — ei valtiopiivilld eikd hal-
linnon piirissd.#® Se kehitys, joka tapahtui ruotsalaisessa yhteiskunnassa
1700-luvulla ns. vapaudenajalla, johti kuitenkin ylldttdvin varhain paino-
vapauden ja samalla asiakirjajulkisuuden ldpimurtoon. Vihiten ei tissi
suhteessa ollut vaikutusta myssypuolueen ideologiseksi oraakkeliksi nime-
tylld Andreas Nordencrantzilla, joka ei ollut pelkéstdén merkittivi yhteis-
kuntakriitikko vaan my&s oman aikakautensa suvereeni tulkki, jonka laa-
jasta’ tuotannosta pelkistyy esiin kokonainen poliittinen jirjestelmi.50
Tédmién tutkimuksen kannalta hinen merkittdvin teoksensa on »En Word-
sam Forestillning» (1759), joka sisilsi perusteellisen yhteiskuntakritiikin
ohella vuoden 1766 painovapausasetukseen olennaisella tavalla vaikutta-
neen painovapausohjelman.5!

46 Ks. Fryxell, 39. delen s. 164, Lagerroth, s. 422 ja Simonsson, s. 522.

47 Ks. Fryxell, 39. delen s. 165.

48 Ks. Sylwan, s. 89.

49 Ks. my6s Simonsson, s. 521,

50 Ks. Eek, StvT 1943 s. 188—189.

51 Julkaistuaan vuonna 1730 jyrkin merkantilistisen teoksen »Arcana Oeco-
nomiae et Commercii» Nordencrantz piti suhteellisen pitkin tauon kirjallisessa
toiminnassaan osittain sensuurista saamiensa kielteisten henkilokohtaisten koke-
musten vuoksi ja osittain liiketoimintaan antautumisensa takia (Lagerroth, s. 508—
509). Vuonna 1756 ilmestyneessd teoksessaan »Paminnelser Wid Manufactur-
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Massiivisessa pddteoksessaan Nordencrantz hyokkasi vallitsevaa salas-
sapitokdytintdd ja virkavaltaisuutta vastaan. Korruption erdidnd syynid
oli hinen mukaansa virkamiesten vahva edustus valtiopdivilldi. Tamién
epikohdan poistamiseksi hin ehdotti virkamiesten siirtdmistd edustus-
laitoksesta syrjddn tai ainakin minimivaatimuksena, ettd heilti evittdi-
siin vaalioikeus niihin valiokuntiin, joiden tehtdvini oli tarkastaa heiddn
virkatoimintaansa.52

26 Asiakirjajulkisuuden kehityksestad

Edustuslaitoksessa vallitsevien epékohtien ohella Nordencrantz arvos-
teli ankarasti sensuuria, jota hin piti virkavaltaisuutta ja kansan keskuu-
dessa esiintyvii tietimittdmyyttd ylldpitdvéna instituutiona. Painovapaus
taas oli jaloin kaikista vapauksista ja varma kontrollikeino vallan vdirin-
kiyttod vastaan.’® Vallitseva kiytdntd tarpeettomine salaisuuksineen
kuvasti hinen mukaansa vallanpitdjien ikuista pyrkimystd tiedon mono-
polisointiin. Edelleen hin korosti sitd, ettd milloinkaan ei ollut tehty sel-
v&a4 eroa tarpeellisten ja tarpeettomien salaisuuksien vaililld. Téstd puo-
lestaan johtui hdnen kisityksensd mukaan se, ettd jokainen virkamies sai
pitdd salassa asioita mielensi mukaan.3

Kaiken kritiikin jédlkeen olisi voitu odottaa Nordencrantzilta jyrkkid
painolainsidddintéén kohdistuvia uudistusehdotuksia. Hinen ohjelmansa
muodostui kuitenkin suhteellisen varovaiseksi. Sensuurin poistamista ei
Nordencrantz pitdnyt tarpeellisena, vaan tyytyi periaatteellisesta kannas-
taan huolimatta vaatimaan vain sen ulottuvuuden tdsmentémistd. Ongel-
mana oli hinen mukaansa ennen kaikkea se, kenelle sensuurin harjoitta-
misen oli kuuluttava.’® Johdonmukaisena virkavaltaisuuden vastusta-
jana Nordencrantz p#ityi esityksessddn siihen, ettd sensorin oli oltava

Commissarien Eric Salanders S& kallade Genwig til Slogder» lievensi Norden-
crantz jo talouspoliittisia kannanottojaan ja siirtyi reformimerkantilismin lin-
joille (Annala, s. 162). Kansantaloudellisessa kirjallisuudessa oli muutoinkin tapah-
tunut suunnan tarkistuksia, jotka enteilivit elinkeinovapauden aattoa ja siirty-
mistd liberalistiseen vaiheeseen kapitalismin kehityksessi. — Nordencrantzin
ohjelmasta ks. tark. Eek, StvT 1943 s. 190—196.

52 Nordencrantz ei myé®skidin hyviksynyt valtiopdivien jakautumista privi-
legioituihin s#dtyihin, vaan halusi valtiopdivdedustuksen perustuvan pelkéstddn
omaisuuteen (Nordencrantz, En Wordsam Forestidllning s. 159—172). Téllainen
yksityiskapitalismiin perustuvan demokratismin idea oli kuitenkin lujan sdity-
vallan aikana optimistinen; sitd hidn ei itsekadn kieltinyt (mt.,'s. 74).

583 Ks. Nordencrantz, En Woérdsam Forestédllning s. 590.

54 Ks. mt., s. 595.

55 Ks. mt., s. 663. Ks. my6s Eek, StvT 1943 s. 192.
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sddtyjen valvonnassa toimiva riippumaton virkamies.’®¢ Hinelle paino-
vapaus merkitsi vield 1ldhinni sité, ettd lainsdiddnndssi tarkoin luetellaan
ne tapaukset, joissa sensurointi ei ole luvallista.5?

Tédmaén tutkimuksen aiheen kannalta on erityisesti syytd panna mer-
kille Nordencrantzin esittdmi yleisten asiakirjain julkisuuteen kohdis-
tuva vaatimus. On kuitenkin korostettava sitd, ettd ajatus yleisten asia-
kirjain julkisuudesta kytkeytyi toistaiseksi elimellisesti painovapauteen
merkiten yksinkertaisesti oikeutta saada painettavaksi viranomaisten hal-
lussa olevia asiakirjoja, mutta téssidkin muodossaan idea oli yleismaail-
mallisesti katsoen ainutlaatuinen. Niinpd esim. tuomioiden ja paidtosten
painattaminen kuuluivat ohjelmassa painovapauden piiriin ja niiden kriti-
sointikin oli p&ddsdsinnon mukaan sallittua.’8 Erityisesti on aiheellista
painottaa sitd, ettd painovapauden vilitykselld avautuvassa asiakirjajulki-
suudessa Nordencrantz niki merkittdvin viranomaistoiminnan valvonta-
instrumentin, mikd osoittaa, ettd julkisuusperiaatteen kontrollifunktio on
alun alkaen kuulunut nithin ndkoékohtiin, joita on pidetty silmdlld ideaa
kehitettdessd.’® Kaiken kaikkiaan Nordencrantzin painovapausohjelmassa
oli kuitenkin kysymys enemménkin teeseistd kuin loppuun asti hiotuista
siannodsehdotuksista. Siitd huolimatta hidnen esittdmilldin ajatuksilla
tuli sittemmin olemaan huomattava vaikutus painovapauslainsdddinnén
muotoutumiseen ja etenkin niihin kohtiin vuoden 1766 painovapausase-
tuksessa, joissa sdéddettiin yleisten asiakirjain julkisuudesta (5—12 §).60

Vaikka Nordencrantz oli se henkild, jonka esittdmilld kritiikilld oli
kantavin vaikutus aikakauden aatepoliittisessa milj66ssd,%! ei hiin
suinkaan ollut ainoa painovapauskysymystd 1750-luvun puolenvilin vai-
heilla Ruotsi-Suomessa kisitellyt kirjoittaja. Oma merkittdvad roolinsa
oli my6s Suomessa syntyneelld Peter Forsskdlille ja hinen tunnetulla
teoksellaan »Tankar om Borgerliga Friheten», jonka ensimmaiinen painos
on vuodelta 1759.82 Kirjasessaan Forsskdl meni jopa pidemmille kuin
Nordencrantz vaatiessaan rajoittamatonta painovapautta ja samalla ilmei-

56 Ks. Nordencrantz, En Wordsam Forestillning s. 665.

57 Ks. mt., s. 617. Ks. myos Eek, StvT 1943 s. 193,

58 Ks. Nordencrantz, En Wordsam Forestillning s. 622.

59 Ks. myos Eek, StvT 1943 s. 195.

60 Ks. mt., s. 195.

61 Ks. mt.,, s. 189.

62 Teos, joka on vain muutaman sivun pituinen, 16ytyy fac simile-laitoksena
Steinbyn esityksestd »Peter Forsskal och Tankar om Borgerliga Friheten» sivujen
58—59 vililta.


https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw

sesti tarkoittaen ennakkosensuurin tidydellistd lakkauttamista.®3 Merkille
pantavaa on myds, ettd Forsskal katsoi vaatimansa vapauden edellytyk-
send olevan, ettid kansalaiset voivat hankkia itselleen asianmukaiset tie-
dot yhteiskunnan tilasta ja lausua siitd mielipiteensi. Esityksensd 20 §:ssid
hén esitti teesin, jonka mukaan maan asukkaiden olisi sallittava tutustua
sen sisdistd hyvinvointia koskeviin asioihin paljon laajemmalti kuin oli
tapana. Sota-asiat Forsskal halusi kuitenkin jittdd julkisuuskorollaarinsa
ulkopuolelle.t4

Viestinndn kentdssd oli tdlld tavalla havaittavisse vallanpitdjien pro-
pagandan rinnalle tiukasta sensuurista huolimatta myés valtiovaltaan
kohdistuvaa kriittistd julkaisutoimintaa, joka omalta osaltaan on osoituk-
sena kriittisen yhteiskuntasfddrin kehittymisestd ja painotekniikan asteit-
taisesta muuntumisesta poliittisesti wvaikuttavaksi painostusvilineeksi.
Nordencrantzin ja Forsskilin salassapitokdytintdéén kohdistama pole-
miikki kuvastaa hyvin sitd yhteiskunnassa tapahtuvaa kehitystd, jossa
Habermasin mukaan »die obrigkeitlich reglementierte Offentlichkeit vom
Publikum der rédsonierenden Privatleute angeeignet und als eine Sphire
der Kritik an der 6ffentlichen Gewalt etabliert wird».$5 Nordencrantz ja
Forsskal harjoittivat kritiikkié kritiikin harjoittamisen edellytysten paran-
tamiseksi ja kritiikkivapauden luomiseksi. Informaatioteknologiset edel-
lytykset siihen jo olivat olemassa eikd poliittinen sensuurikaan voinut
tdysin estdd (joskin tosin hillitd) systeemikritiikkid. Kysymys ei kuiten-
kaan ollut perimmailtddan vapauden vaatimisesta pelkéstddn vapauden
vuoksi vaan liberaatiosta absolutismiin nihden koko rintaman leveydeltd
eikid viahiten valtion taloudellisesta holhouksesta (merkantilismista).66

28 Asiakirjajulkisuuden kehityksestid

2. Asetuksen syntyvaiheista, sisillostd ja merkityksestd

Ruotsi-Suomi oli 1700-luvun puolessa vilissd tyypillinen sddty-yhteis-
kunta, jossa wvallitsi privilegiojirjestelmd. Merkantilistinen ajattelu

63 Ks. Palmén, s. XCIII, joka tosin korostaa sitd, ettd kirjan vaikutusta ylei-
seen ajatustapaan ei tule yliarvioida, silli sen levikki oli suhteellisen suppea.
— Forsskilin yhteiskunnallisista mielipiteistd ks. tark. Matinolli, s. 64—177 ja
Steinby, s. 56—65.

64 Ks. myos Castrén, Arwidsson s. 234.

65 Ks. Habermas, s. 63. Ks. myos Schneider, s. 74 ja Scholler, s. 75—76.

66 Ks. myos Klaus, s. 101—102, joka esityksessddn korostaa vapauskisitteen
luokkasidonnaisuutta.
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ilmeni mm. kaupankdynnin rajoituksina, ammatti- ja palveluspakkona.
Vallassa oli jyrkkdd merkantilistista linjaa ajava hattupuolue, jonka ase-
ma kuitenkin alkoi horjua 1750-luvulla.

Poliittisen tilanteen kérjistymiseen oli useita vuosien varrella kerdy-
tyneitd syitd, jotka tarjosivat voimistuvalle oppositiolle hyvii aiheita ar-
vosteluun. Eréénd tyytymittdmyyden aiheena on pidetty sitd kiytantsa,
ettd valtakunnan virat katsottiin niiden haltijoiden omaisuudeksi ja virka-
vuodet ylennysperusteeksi. Tyytymittomyyttd lisdsivdt Vendjin ja Pom-
merin sodissa koetut tappiot.8? Valtakunnan heikko taloudellinen tilanne
ja hallituksen inflatorinen talouspolitiikka eivdt my6skidn lisinneet tyy-
tyviisyyden aiheita.8

Kritiikin perusteita ei siis puuttunut, mutta sen harjoittamisen edelly-
tykset sensuurin vallitessa olivat rajoitetut — niin siitikin huolimatta,
ettd arvostelu pédidsi vaikuttavin muodoin erdissi tapauksissa kanavoitu-
maan painettuun sanaan (kuten Nordencrantzin ja Forsskilin esimerkit-
kin osoittavat). Voidaankin sanoa, etti julkisen kritiikin esteend ei ajan
mittaan ollut niinkddn puutteellinen informaatioteknologia kuin poliitti-
nen sensuuri. Viestinnin teknologisten ja poliittisten edellytysten vili-
nen ristiriita odotti murtumistaan painovapausinstituutissa.

Vield vuoden 1760—62 valtiopéivilld onnistui hattupuolueen siilyttis
asemansa salaisessa ja suuressa valiokunnassa. Samoilla valtiopaivilld
asetettu erityinen valiokunta antoi vuonna 1761 painovapautta kisittele-
vén mietinndn, joka piti ldhtékohtana Nordencrantzin tapaan sensuuri-
jérjestelmén sdilyttdmistd pyrkien samalla hahmottelemaan painovapau-
den alaiset alueet. Asiakirjajulkisuus tuli valiokunnan mietinnén mukaan
ulottaa oikeudenkiyntiasiakirjojen ohella periaatteessa kaikkiin viran-
omaisten dokumentteihin sikdli kuin tdmi ei ollut uskontoon, valtion tur-
vallisuuteen ja hyvien tapojen vastaisiin asioihin kohdistuvan kirjoitus-
kiellon kanssa ristiriidassa. Valtiopdiviasiakirjojen julkisuuteen mietinté
sen sijaan suhtautui jonkin verran varauksellisemmin.6%

Valiokuntamietintd muokkasi osaltaan mielipiteitd suosiollisiksi paino-
vapaudelle ja asiakirjajulkisuudelle.”? Sensuuri n#htiin tosin edelleen
tarkoituksenmukaisuuskysymyksend eikd siti pidetty painovapauden

87 Ks. Eek, StvT 1943 s. 188.

68 Ks. mt., s. 188.

69 Mietinnon sisdllostd ks. tark. Eek, StvT 1943 s. 198—199. -
70 Ks. mt., s. 199,
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»ystdvien» ja »vihollisten» viliseni vedenjakajana.’t Muutos tapahtui
kuitenkin varsin nopeasti, silld vuoden 1766 painovapausasetusta valtio-
piivilli taitavasti luotsannut Chydenius niki painovapauden ja sensuurin
Forsskalin tavoin sovittamattomasti vastakohtaisiksi oikeusinstituuteiksi.”?

Valiokuntamietinndn antamisesta huolimatta ei painovapauskysymys
tullut sddtyjen késiteltdviksi vield vuoden 1760—62 valtiopdivillda vaan
vasta niiden kokoontuessa vuonna 1765. Uuden lainsdddinnén valmistelu
tapahtui nimenomaisesti painovapauskysymystd varten asetetussa valio-
kunnassa, joka tyoskentelynsi yhteydessd muotoili ne asiakirjajulkisuutta
koskevat periaatteet, jotka esiintyivdt myos asetuksen lopullisessa ver-
siossa.”® Valiokunnan mietints, joka Palménin mukaan oli olennaisilta
osiltaan Chydeniuksen kisialaa, perustui painovapauden periaatteeseen.?4
Sensuuri oli siind poistettu myés uskontoa kisittelevien painokirjoitusten
osalta.

Myos suuri valiokunta, jossa asiaa seuraavaksi kiisi-teltiiﬁ, asettui sen-
suurin kumoamisen kannalle.”? Siiddyt hyviksyivat lakiehdotuksen pdi-
piirteittdin valiokunnan esittiméssd muodossa huolimatta aateliston vas-
tustuksesta, joka kohdistui erityisesti valtiopdivdasiakirjojen julkisuu-
teen.’® Ainoa huomattava muutos koski papiston ldpi ajamaa teologista
sensuuria.”?

Ruotsi oli ensimmaéinen valtio, jossa painovapautta koskevat sdénnokset
saivat perustuslain tasoisen suojan, mutta asetus, joka annettiin 2.12.
1766,78 oli toisessakin mielessd omaleimainen sd#dos, silld se vahvisti
muualla toistaiseksi tuntemattoman oikeuden yleisten asiakirjojen saami-
seen piadsddnnoksi.

Julkaisemisoikeuden piiriin kuuluivat ensinnikin oikeudenkdyntiasia-
kirjat (6 §),” silld jokaisella haluavalla oli oikeus saada kaikki kirjeen-

71 Ks. mt., s. 199.

72 Ks. Palmén, s. 435.

78 Ks. Eek, StvT 1943 s. 207.

74 Ks. Palmén, s. CXXXVI.

75 Ks. Eek, StvT 1943 s. 210.

76 Ks. mt., s. 210.

77 Ks. mt., s. 210.

78 Asetusteksti sisdltyy kokonaisuudessaan Brusewitzin kokoelmaan »Fri-
hetstidens grundlagar» s. 451—457.

79 Oikeudenkéyntiasiakirjojen julkisuudesta oli jo aikaisemminkin annettu
sdannoksid vuosina 1735 ja 1738. Ks. tark. Rydin, s. 138—139, jonka mukaan sano-
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vaihto, selonteot, asiakirjat, pdytakirjat, tuomiot ja pditékset, seki entiset
ettd vastaiset, sekd oikeudenkidyntid ennen etti sen aikana ja jidlkeen.
Poikkeuksellisessa asemassa olivat kuitenkin mm. sovitut rikosasiat, joita
koskevia dokumentteja ei saanut painattaa ilman asianosaisen suostu-
musta, mikdli tdmé oli vield elossa.

Julkisia olivat my6s tuomioistuinten toimittamat #inestykset niin pian
kun péd#tés tai tuomio oli annettu (7 §). Merkille pantavaa on, etti tdmi
periaate ulotettiin asetuksessa muidenkin viranomaisten kuin tuomiois-
tuinten toimintaan. Poikkeuksen tosin muodostivat valtakunnanneuvos-
tossa salaiset ns. ministeriellit (so. ulkovaltoja koskevat) asiat seki salassa
pitdmistd vaativat valtiopdivien salaisen valiokunnan lausuntojen osat
(8 9.

Asiakirjajulkisuuden kannalta keskeisimpiin sddnnéksiin vuoden 1766
painovapausasetuksessa kuului sen 10 §, joka laajensi painatusoikeuden
koskemaan yleisesti viranomaisten hallussa olevia asiakirjoja riippumatta
siitd, oliko kysymys niiden laatimista taikka yksityisten henkilditten niille
toimittamista dokumenteista. Samassa sdidnnéksessid korostettiin myo0s,
ettd kaikki julkiset asiakirjat oli pidettdvd yleison saatavilla, sallittava
niiden jéljentdminen taikka annettava niistd pyydettidessi oikeaksi todis-
tettuja jaljennéksii. '

Kaiken kaikkiaan asetus oli sisdlloltisn hidmmistyttivin liberaal,
mitd kuvastavat osaltaan my&s ne vdhiiset poikkeukset, jotka siinéd tehtiin
asiakirjajulkisuuden periaatteesta. Vuoden 1766 painovapausasetuksessa
toteutetusta laajalle ulottuvasta asiakirjajulkisuudesta huolimatta ei kui-
tenkaan ole unohdettava, ettd lehtien levikin ollessa vield suppea ja luku-
taitoisten madrankin vahédinen, ei asetuksen vilitén merkitys voinut muo-
dostua kovin suureksi. Samaan suuntaan vaikutti sen lyhyt voimassa-
oloaika, jonka kuluessa ei oikeuskiytdntod ehtinyt muodostua.s?

Lisdksi on syytd panna merkille, ettd asetuksessa ei tehty selkeiti eroa
painatusoikeuden ja asiakirjajulkisuuden vililld, mik3 antoi aiheen sellai-
seen tulkintaan, ettd asiakirjojen saantiin oli oikeus vain siind tapauksessa,
ettd miitd pyydettiin painatustarkoituksessa. Tosin tdhin epidkohtaan
kiinnitettiin kirjallisuudessa varsin pian huomiota Caloniuksen tunne-
tussa vuonna 1771 julkaisemassa artikkelissa »Om Réittigheten att utbe-

tut uudistukset muodostivat askeleen pyrkimyksissd vapautua niistd rajoituksista,
joita yksinvaltiuden ajalla annettu vuoden 1687 asetus julkisuudelle oli asettanut.
80 Ks. Eek, StvT 1943 s. 222.
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komma Omréstnings Protocoller vid Domstolar».81 Siind hén arvosteli
tulkintaa, joka kiytdnnossi oli johtanut sellaiseen kiasitykseen, ettid haki-
jalta vaadittiin ennen asiakirjan luovuttamista painatusvarojen tallenta-
mista.82 Caloniuksen mukaan painattamisen asettaminen asiakirjojen
saamisen edellytykseksi merkitsi kéyhien ja rikkaiden eriarvoista kohte-
lua painovapauslainsdidintéd sovellettaessa. Hénen mielestddn menet-
tely oli katsottava asetuksen ration vastaiseksi. Tiedossa ei ole, missd
miirin Caloniuksen kanta vaikutti kdytdni66n, mutta joka tapauksessa
hinen esittimddnsd kritiitkkid voidaan pitid ensimmdisend osoituksena
pyrkimyksestd nihdd painovapaus ja asiakirjajulkisuus erillisind oikeus-
instituutteina.

Luultavaa kuitenkin on, ettd painovapausasetuksen tuntemus jii
lyhyen voimassaoloaikansakin johdosta heikoksi eiké sen merkityksestd
liene ollut selvidi kuvaa edes kaikilla sddtdmisprosessiin osallistuneilla.83
Vaikka asetus loi eurooppalaisittain sangen vapaamielisen jéirjestelmén, ei
sitd kirjallisuudessa pitkdin aikaan totuttu pitimééin erityisen k#ddnteen-
tekevdnd ja mullistavana uudistuksena.® Asiakirjajulkisuuden osalta
tima ei ole niinkddn ylldttdvid, silld uutuus tavallaan sulautui sédédos-
tekstiin muodostaen elimellisen osan asetuksessa luodusta jérjestelmista.
Sensuurin kumoamisajatus puolestaan kypsyi vuosien 1760—62 ja 1765—66
valtiopdivilld sekd niiden vilisend aikana ikddn kuin huomaamatta. Chy-
denius kuului niihin harvoihin, jotka nikivét sensuurin poistamisen peri-
aatekysymyksend.85 Nordencrantzin kompromissiohjelma muokkasi mie-
lipiteitd silld tavalla, ettd ennakkovalvontakielto ei endd vuosien 1765—66

81 Ks. Castrén, Arwidsson s. 29, joka toteaa tdméin »Misocryptus Phileleut-
herius» -nimimerkilld varustetun kirjoituksen Caloniuksen ja Porthanin yhteistyon
tulokseksi. — Kirjoituksen sisillostd ks. tark. Calonius, s. 95—102 ja Wrede, s. 37—
39. .

82 Ks. Calonius, s. 97.

838 Omaelamikerrassaan Chydenius antaa eldvdn kuvan asetuksen valtio-
piiviakisittelystd: »Bar: och Lagman Reuterholm upsatte wél sedan et sarskilt
votum for censuren, dett de flista ledamoter underskrefwo, men til all lycka war
det sd widloftigt, och s& konstigt, at di det uplistes tillika med betéinckandet i
Stora Deputation, ledsnade ledaméterna at héra dirpd, och den som ténckte for
skriffriheten fant litt, at den under si manga finheter och férbehdll war foga
férwarad, hwarfore beténckandet #nteligen enhilligt bijfolls forst i Stora Depu-
tation, sedan i alla Stidnd» (ks. Palmén, s. 436).

84 Ks. Eek, StvT 1943 s. 212—213.
85 Ks. Palmén, s. 435. Ks. mybs Eek, StvT 1943 s. 213.
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valtiopdivilld kuulestanut vallankumoukselliselta vaatimukselta. T&hin
vaikutti osaltaan myds se diplomaattinen tapa, jolla Chydenius periaat-
teellista linjaansa valtiopdivilld ajoi.8é

3. Kokoavia havaintoja asiakirjajulkisuuden ldpimurtoon vaikutta-
neista taustatekijoistd

Valta vapaudenajalla Ruotsi-Suomessa oli sidddyilld eikd monarkilla.
Témid ei kuitenkaan vield merkinnyt absolutismista irtautumista. Val-
lankéyttd ei mydskidn toistaiseksi edellyttinyt sellaista julkisuuden vili-
tykselld tapahtuvaa legitimointia kuin yhteiskunnassa, jossa dominoi-
vana kerrostumana on poliittisesti emansipoitunut porvaristo.8? Vapau-
denajan keskisdidty ei vield ollut muodostunut itsestiin tietoiseksi yhteis-
kuntaluokaksi, joka olisi pystynyt organisoimaan johdonmukaisen offen-
siivin absolutistista hallitustapaa vastaan. Erdini tirkeini syyni tihin
oli porvarissdiddyn sisdinen rikkindisyys, jota ylldpiti kaupunkien vilinen
eripuraisuus ja valtiollisen puoluemuodostuksen rakenne.®8 Porvariston
etujen etevimmit edustajat 18ytyivitkin toistaiseksi usein muiden saity-

jen piiristd (kuten esim. Nordencrantz aatelistosta ja Chydenius papis-
tosta).s®

86 Ks. Chydeniuksen menettelytavoista Palmén, s. CIII—CXLVII.

87 Julkisuus vapaudenajalla oli edelleen luonteeltaan paljolti seremoniaalista
tai Habermasin terminologiaa kiytetiiessi representatiivista, Muutoksia oli kui-
tenkin havaittavissa jo vuoden 1760—62 valtiopiivills, joilla luovuttiin aateliston
nauttimista erityisistd huomionosoituksista. »Férut hade adeln atnjutit Atskilliga
utmiérkelser; t.ex. att vid offentliga processjoner dess stdnd ensamt féretriddes
af hérolder och omgafs af soldatrader; likasi att vid ndgra offentliga tillfillen
dess talman, landtmarskalken, ensam fick intaga plats bredvid radsherrarna och
ensam foéra ordet for alla fyra stdnden tillsammans. Dessa féretriden blefvo nu
afskaffade, och stérre jemnlikhet derigenom inférd» (Fryzxell, 46. delen s. 66).

88 Ks. my6s Nordenstreng, Porvarissiidyn historia I s. 7—9, joka todet-
tuaan porvariston vaikutuksen kaikkialla ensi sijassa riippuneen siitd rikkaus-
méirdstd, minkéd se yrittelidisyydellddn ja kiytinnollisilla tiedoillaan oli hankki-
nut, viittaa siihen, ettd Ruotsissa — puhumattakaan Suomesta — sellaisen vau-
rastumisen valtiolliset ja yhteiskunnalliset ehdot olivat kauan aikaa episuotuisat.
Puoluemuodostuksen rakenteesta oli porvarissididylle kuitenkin se hyoty, ettd kun
»hattuja» ja »myssyjd» oli kaikissa siidyissd, puoluesuhteet aateliston yliotteesta
huolimatta valtiopaivilld lisdsivat porvarissdidyn vaikutusta, silld ne sallivat sen
usein pitdéd valtiollista vaakakuppia kidess#in.

89 On kuitenkin syytd korostaa, etti Nordencrantzkin oli porvarillista synty-
perdd, aikaisemmin Backmansson, joka aateloitiin vuonna 1743 ja liikemieheni

3
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Nordencrantzin kritiikki oli kohdistunut ennen muuta virkavaltai-
suutta vastaan. Perussyyni siihen oli hinen mukaansa sdédtyjen ja virka-
miehistén symbioottinen suhde, joka teki hallintokoneiston tehokkaan
kontrollin mahdottomaksi.

Aatelistosta, joka reduktiosta (1680—82) huolimatta edelleen oli vai-
kutusvaltaisin sidityjen joukossa, oli muodostunut — osittain juuri reduk-
tion vuoksi — virka-aateli, jonka huomattavimpana elinkeinona, Malm-
stromin sanoja ki#yttddkseni, oli virkojen hallussapito.8® Myos pappis-
sdddyn jdsenistd suuri osa kuului valtion virkamieskuntaan® Porva-
rissddtyyn kuului vain vihén elinkeinoelimén ja padomapiirien edusta-
jia; sekin koostui pdsasiassa virkamiehistd niin, ettd sitd kutsuttiin usein
pormestarisiadyksi.9 Ainoastaan talonpoikaissidédystd virkamiehet puut-
tuivat, mutta kun silli ei ollut oikeutta osallistua vaikutusvaltaisen salai-
sen valiokunnan toimintaan, silti puuttuivat samalla mahdollisuudet tir-
keimpien asioitten kisittelyyn.%

Tilanne muodostui sellaiseksi, etti virkamiehet likitulkoon rajoituk-
sitta padsivdt »valvomaan» omaa toimintaansa. Samalla avautui virka-
miehist6lle salassapitopraksiksen ylldpitdmén tietdméittomyyden varjossa
mahdollisuus viirinkiytoksiin ja omavaltaisuuteen. Kun otetaan lisdksi
huomioon, ettd sdityjen piirissd toimiva salainen valiokunta pyrki var-
sinkin hattupuolueen noustua valtaan vuoden 1738 valtiopdivilld jatku-
vasti lujittamaan asemaansa salassapitoverhon suojassa ja téysistunnois-
sakin asioiden kisittely tapahtui edelleen salaisesti eikd ulkopuolisille
varattu mahdollisuutta saada valtiopiivien toiminnasta tietoja, oli ympyra
tavallaan sulkeutunut.?4 Titd taustaa vasten on helppo ymmirtis, ettd
painovapauden ja asiakirjajulkisuuden pédvastustajat loytyivat salai-
suuksiin vihkiytyneen virkamiehistén joukosta.% Se virastojen pdyté-
kirjojen tarkastusjirjestelmi, joka sai alkunsa Kaarle XI:n hallituskau-

(kauppaneuvos vuodesta 1747) lisdksi hyvin perehtynyt kaupankidynnin vaikeuk-
siin merkantilismin vallitessa. Chydenius puolestaan oli vanhaa pappissukua, jolla
oli léheinen kosketus tavallisen kansan elimiin. — Nordencrantzin ja Chyde-
niuksen taustasta ks. tark. Fryxell, 44. delen s. 46—48 ja Palmén, s. I—V.

90 Ks, Malmstrom, s. 6.

91 Ks. mt., s. 6.

92 Ks. mt., s. 7. Ks. myos Fryxell, 46. delen s. 80—81.

93 Ks. Malmstrom, s. 8.

94 Valtiopaiviasiakirjojen salassapitovelvollisuutta koskeva nimenomainen
sdannos sisdltyi vuoden 1720 hallitusmuotoon (48 §). Ks. Brusewitz, s. 42.

95 Ks. Simonsson, s. 525.
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della ja jonka kdytts oli sddtyjen deputaatioitten tehtivini, ei tdllaisissa
oloissa voinut muodostua tehokkaaksi hallinnon kontrollivilineeksi.

Pelkkd kontrollin tarve ei kuitenkaan vield selitd sitd, mistd syysti
virkamiesvaltaiset sdddyt katsoivat aiheelliseksi taipua painovapauden
ja asiakirjajulkisuuden toteuttamista koskeviin vaatimuksiin. Olivathan
kummatkin puolueet, niin hatut kuin myssytkin, vallassa ollessaan misri-
tietoisesti kehitténeet salassapitojirjestelméds. Mistd saattoi nyt johtua,
ettd molemmat yhtékkid tunnustautuivat pitkille ulottuvan painovapau-
den ja asiakirjajulkisuuden kannattajiksi?

Uskottavalta vaikuttavan selityksen tarjoaa se, etti puolueiden pii-
rissd oli véhitellen yhd selvemmin oivallettu lehdistén poliittinen merki-
tys ja ettd kumpikin puolue uuden lainsd#dinnén avulla sanan mahtia
hyvdksi kdyttden pyrki lujittamaan asemiaan, hattupuolue paistikseen
jédlleen valtaan menetettydin sen vuoden 1765—66 valtiopdivilld ja mys-
sypuolue vastaavasti sdilyttiikseen sen.?6 Painovapausjirjestelmin luo-
mista oli omiaan lisdksi helpottamaan monarkin aseman heikkous lujan
sddtyvallan aikana. Aiheellista on myés kiinnittdd huomiota siithen, ettad
painovapauden ja asiakirjajulkisuuden ldpimurtoa Ruotsi-Suomessa
vuonna 1766 ei voida pitdd pelkistdin porvariston poliittisen praktiikan
tuloksena, silld painovapausasetuksen puoltajia 16ytyi yhtd hyvin aatelis-
tosta, papistosta kuin talonpoikienkin joukosta. Tésti huolimatta voidaan
painovapausasetuksen antamista pitid reaktiona ennen muuta vapauden-
ajan aristokraattista virka-aatelia ja sen noudattamaa absolutistista salas-
sapitoperinnettd ja -kdytintéd vastaan.?

Aikaisemmassa yhteydessd on jo viitattu Habermasin esittimiin kési-
tykseen, jonka mukaan hallinnossa julkisuus yleensd on jiinyt toteutu-
matta siitd syystd, ettd hallintokoneisto armeija mukaan luettuna oli ainoa
véline, joka absoluuttisella monarkilla oli kiytettivissiéin nousevaa por-
varistoa vastaan.% Edell3 esitetyt nikokohdat osoittavat, ettd timi yleis-

98 Ks. myds Rydin, s. 156: »Den var en makt, som hvardera partiet énskade
till sin bundsférvant, och genom vars hjelp s& vil Hattar som Méssor hoppades
att kunna herrska. Hattarne, hvilkas sol nedsjonk, trodde sig kunna riddas genom
sina under deras ladngvariga regemente disciplinerade skriftstéllare. Mossorna
trodde sig kunna genom att 1ita de forut fértryckta politiska foérfattarne erhalla
full frihet f6r framtiden omojliggdra de nu besegrade Hattarnes atervinnande af
makten». Ks. myos Eek, Om tryckfriheten s. 166.

97 Ks. my6s Fahlbeck, Tryckfrihetsritt s. 6 ja Simonsson, s. 525.

98 Ks. Habermas, s. 97.
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tys ei pidd paikkaansa Ruotsi-Suomen osalta, jossa vapaudenajalla val-
linneet omalaatuiset poliittiset olosuhteet sallivat julkisuusperiaatteen
toteuttamisen hallintotoiminnassakin.

Vuoden 1766 painovapausasetus ei kuitenkaan ollut yksinomaan edul-
listen poliittisten suhdanteitten ansiota, vaan sen sisdltdmit periaatteet
on nihtivi pitkillisen yhteiskunnallisen kehitysprosessin tuloksiksi. Var-
haiskapitalistinen tavaranvaihto laajensi aikoinaan tiedonvélitystd ja
samalla luotiin instrumentaaliset edellytykset (kirjapaino ja lehdistd)
painovapauden ja asiakirjajulkisuuden toteuttamiselle. Uuden tuotanto-
tavan kehittiminen puolestaan edellytti lopulta vapautumista absolutis-
mista ja valtion rajoittavasta holhouksesta. Aatteellisessa mielessd edel-
likdvijoind toimivat valistusfilosofit, joilta 1700-luvun yhteiskuntakriiti-
kot Ruotsi-Suomessakin saivat vahvoja vaikutteita.?® Tadmid kuvastuu
selvisti esim. siind arvostelussa, jonka Nordencrantz kohdisti virkamie-
histén vahvaan edustukseen sidityvaltiopiivilld. Locken ja Montesquieun
kehittelemi vallanjako-oppi oli tuttu Nordencrantzille, joka kaytti sitd
hyvikseen etsiessdéin tukea vaatimuksilleen, joiden tarkoituksena oli

edustuslaitoksen vallan lisddminen aristokraattisen virkamiehistén kus-
tannuksella.l%® Myds salassapitokdytdnnon arvostelu oli sopusoinnussa
valistusfilosofisten nékemysten kanssa.

Nordencrantz sen paremmin kuin Forsskal ja Chydeniuskaan eivit
olleet suurten valistusfilosofien esittimien ajatusten orjallisia jéljitteli-
jéita, vaan pyrkividt kehittimidn tavoitteitaan Ruotsi-Suomen yhteis-
kunnallisten olojen pohjalta.l®® Tosin he esityksissdén ihannoivat Eng-
lannissa vallitsevia paino-oloja, 1?2 mutta vaatimus asiakirjajulkisuudesta,
jonka esittdmisesti lankeaa kunnia ennen muuta Nordencrantzille, oli
omaleimainen idea. On tosin vaikeata tarkoin osoittaa, millaisista ainek-
sista se kehkeytyi, mutta ehki mainittujen liséksi olivat erdéni tdrkednd
tekijind ne kaytidnnolliset vaikeudet, joita valtiosd&dyilld oli ollut halua-

99 Ks. Eek, StvT 1943 s. 186, Fahlbeck, Tryckfrihetsratt s. 5, Fryxell, 44.
delen s. 72, Matinolli, s. 76 ja Simonsson, s. 522.

100 Ks. Lagerroth, s. 528. — Lockesta ja Montesquieusta nousevan porvaris-
ton teoreetikkoina ks. Kasvio—Kyntdji—Nousiainen, s. 142—144 ja Kiihnl, s.
15—17.

101 Ks. Lagerroth, s. 508—532 ja Matinolli, s. 76.
102 Ks. Eek, StvT 1943 s. 186—187, Lagerroth, s. 508—532 ja Matinolli,
s. 63—11.
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miensa asiakirjojen saamisessa.l®®  Asiakirjajulkisuuden periaatteen
omaksumista vuoden 1766 painovapausasetuksessa onkin aiheellisesti
pidetty eréddnlaisena jatkeena sdityjen deputaatioittensa vilitykselld har-
joittamalle — joskin usein tehottomalle — viranomaistoiminnan valvon-
nalle 104

Julkisuutta kidsittelevissd kirjallisuudessa tapaa toistuvasti myés vait-
teen, ettd asiakirjajulkisuus on orgaanisesti kehittynyt keskiaikaisilla
kardjilla noudatetusta julkisesta kisittelytavasta, 195 jonka oletetaan juur-
tuneen kansan keskuudessa siind madrin vakaaksi oikeuskisitykseksi,
ettd se muuttuvista yhteiskunnallisista olosuhteista riippumatta olisi kaik-
kina aikoina s#dilyttinyt katkeamattoman elinvoimansa.l% Kaisityksen
paikkansapitdvyyden todentaminen on vaikeata, mutta ei kidy kieltdmi-
nen, etteik6é vanhalla ruotsalaisella vapaustraditiolla olisi ollut merkittava
sija ainakin Nordencrantzin ajattelussa.19?

Aliarvioimatta keskiaikaisen julkisuusperinteen vaikutusta oikeuske-
hitykseen on syytid korostaa, ettd vapauden ja julkisuuden vaatimus 1700-
luvulla on n#htdvd aikakauden yhteiskunnallisiin oloihin sitoutuneena
ilmiéna, joka kasvoi absolutistiseen hallitustapaan kohdistuvasta kritii-
kistd. Vuonna 1766 toteutetut periaatteet eivdt tosin institutioituneet
ristiriidoitta, silld monarkkikeskeinen absolutismi elpyi jdlleen kustavi-
laisella kaudella, mutta oireita ne olivat siind muutosprosessissa, jonka
sisdltond oli siirtyminen vanhasta aristokraattisesta porvarillis-liberaali-
seen yhteiskuntajirjestykseen.

D. Kustavilaisen painopolitiikan vaikutuksesta
asiakirjajulkisuuteen

Vapaudenajan viimeisilld valtiopdivilld 1771—1772 rélssittémien sdi-
tyjen asema vahvistui ja ne onnistuivat osittain kaventamaan aateliston

103 Tamé ongelma ei rajoittunut pelkistdin sadtyjen ja virastojen tiedotus-
suhteisiin, vaan myos valtiosddtyjen sisilld esiintyi vaikeuksia plenumin ja salai-
sen valiokunnan vaililld. Ks. tark. Lagerroth, s. 490—5617.

104 Ks, Herlitz, Svensk sjalvstyrelse s. 51.

105 Tamidn organisaatiomuodon juurien puolestaan on sanottu palautuvan
asekuntoisten miesten kirdjidvelvollisuuteen. Ks. Fahlbeck, Festskrift Andersen
s. 134.

108 Ks. esim. Simonsson, s. 521.

107 Ks. my6s Lagerroth, s. 524.
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erioikeuksia. Privilegiojirjestelmén jouduttua vaakalaudalle oli ymmdr-
rettavéd, ettd Kustaa III valtaistuimelle noustessaan sai aateliston tuen
taakseen huolimatta tdméan siddyn ja kuninkaan vilisestd vuosisatoja kes-
tédneestd valtataistelusta.l9® Tami tuki vaikutti osaltaan vuoden 1772 val-
lankaappauksen onnistumiseen. Aateliston pyrkimys kuninkaanvallan
laajentamiseen oli osoituksena yhteiskunnassa syntyneesti luokkatasapai-
nosta, jonka ylldpitdjiksi tarvittiin vahvaa monarkkia 109

38 Asiakirjajulkisuuden kehityksesta

Vuoden 1772 hallitusmuodon 39 §:n nojalla kumoutuivat kaikki vuo-
den 1680 jidlkeen sididetyt perustuslait. Se, koskiko kumoaminen myds
vuoden 1766 painovapausasetusta, jolle oli asetuksen 14 §:ssi myonnetty
»all den fullkomliga trygghet, som en oryggelig grundlag medforers, ei
kuitenkaan ollut tdysin kiistatonta.ll® Tille episelville kannalle jai
tilanne vuoden 1774 painoasetuksen antamiseen saakka. Hallinnollisessa
jarjestyksessd annettu sdddds rajoitti painovapautta sek#d valtakunnan-
neuvoston ja kansliakollegion asiakirjojen julkisuutta. Muihin asiakir-
joihin julkisuus sitd vastoin ulottui lihes entisessi mittakaavassaan.111
Valtiopdivaasiakirjoista ei asetukseen sisiltynyt kuitenkaan lainkaan mai-
nintaa. Vaikka vuoden 1774 asetuksessa ei vield olennaisesti puututtu-
kaan painovapauteen eikd asiakirjajulkisuuteen, merkitsi se hallinnolli-
sessa jirjestyksessd annettuna sdddoksend tien avaamista kuninkaan tah-
don mukaisille painovapauspoliittisille ratkaisuille.112

Painovapautta rajoittava linja kiristyi siti mukaa kun lehdistossi
esiintyi vallitsevaa hallitustapaa arvostelevia kirjoituksia.1’® Vuoden

.

108 Ks. tark. Lagerroth, s. 697, joka vetdd kehityksen langat yhteen seuraa-
valla tavalla: »Och vad som var viktigare &n ndgot annat, bordsprivilegierna
voro stdllda pd avskrivning och det feodala samhillets institutioner vigda till
undergdng. Min med borgerliga namn skulle snart stiga upp till rikets hégsta
virdigheter. Kort sagt, mossornas och de ofrédlse stindens seger hade spritt ett
rasande missndje inom de inflytelserikaste samhillskretsar, som dd de ej pad par-
lamentarisk vig kunde atererévra makten bérjade hoppas pa hela stindervildets
underging».

109 Ks. Fryxell, 46. delen s. 23 alav. 5, joka viittaa mielenkiintoiseen Ruot-
sissa vuonna 1772 ja Englannissa 1760-luvulla vallinneeseen yhtéldisyyteen. Myés
Englannissa hovi pyrki laajentamaan kuninkaan ja heikentidmiin parlamentin
valtaa.

110 Ks. Simonsson, s. 526.

111 Ks. Boberg, s. 52 alav. 1. Ks. myos Lvk 1939:4 s. 8.

112 Xs. Rydin, s. 170.

113 Ks. Simonsson, s. 527.
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1780 asetus, joka saattoi kirjanpainajan vastuuseen painovapausrikok-
sista, merkitsi kdytinnossa lihestulkoon kaiken kritiikin vaientamista.l14
Samaa tarkoitusta palveli hallitsijan vuonna 1785 antama mééréys, jonka
mukaan ainoastaan kirjanpainajalla oli oikeus aikakauslehtien julkaise-
miseen ja vain hallitsijan myéntdmén privilegion nojalla.!45 Valvontapoli-
titkkkaan kohdistuva tyytymittémyys tiivistyi vuoden 1786 valtiopaivill,
joilla sdddyt esittivdt hallitsijalle painovapautta rajoittavien sd&nndsten
poistamista. Esitys ei kuitenkaan tuottanut tulosta, vaan hallitsija péin-
vastoin antoi vuonna 1787 méaariyksen, joka kielsi kuolemanrangaistuksen
uhalla hinen antamiensa séidosten asiattoman arvostelun.11® Kirjelméisséi
vuodelta 1792 kiellettiin lopulta yleisesti kuninkaan ja s#édtyjen toimintaa
koskevien asiakirjojen painatus ja luovuttaminen.11?

Alun perin kuninkaanvallan laajentamista puoltanut aatelisto oli vdhi-
tellen siirtynyt oppositioon. Tahén on selityksend se, ettd Kustaa III:n
itsendinen politiikka oli ajautunut sen etujen kanssa ristiriitaan. Erityi-
sesti oppositioasennetta vahvisti vuoden 1789 yhdistys- ja vakuuskirjan
antaminen, silld saattaessaan hallintokoneiston kuninkaan méiridysval-
taan sdadds horjutti virka-aatelin asemaa. Samaan suuntaan vaikutti se,
ettd yhdistys- ja vakuuskirjan tarkoituksena oli rajoittaa aateliston eri-
oikeuksia. Valtapolitiikkansa onnistumisen hallitsija joutui kuitenkin
turvaamaan aatelittomille sdidyille tehtdvin myo6nnytyksin. Aatelitto-
mien sididtyjen kannatuksen saamiseksi hén antautui, kuten Jyrdnki
toteaa, »uhraamaan sen feodaalisen yhteiskuntajirjestyksen, joka ainakin
teoriassa Ruotsissa vield vallitsi, ja sen liberalistissdvyisen talouspolitii-
kan, joka oli ollut tunnusomainen hénen siihen astiselle hallituskaudel-
leen».118 '

Aateliston muuttunut asenne heijastui vuoden 1789 valtiopdivilld myos
asiakirjajulkisuutta koskevissa kiistakysymyksissd. Vaikka Kustaa III
alun alkaen oli pyrkinyt pitdmi#n valtakunnan taloutta koskevat tiedot
mahdollisimman salassa, onnistui sdityjen aateliston aloitteesta siirtda
valtionvelan hallinto valvontaansa ja tilla tavoin pdistd selville valtion-
talouden todellisesta tilasta.ll® Aatelisto pyrki myés saattamaan taiste-

114 Ks. mt., s. 527.

115 Ks. mt., s. 527.

116 Ks. Rydin, s. 175—176.

117 Ks. mt., s. 177.

118 XKs. Jyrdnki, Perustuslaki ja yhteiskunnan muutos s. 23—24.
119 Ks. Simonsson, s. 528—530.
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lunsa kuninkaan politiikkaa vastaan julkisuuteen tekemilld valtiopdivi-
asiakirjojen painattamista koskevan p#itéksen. Titd paitostd kuningas
asettui kuitenkin vastustamaan ja antoi pian sen jilkeen painattamiskiel-
lon.

40 Asiakirjajulkisuuden kehityksestid

Murtauduttuaan kerran lipi painovapaus oli kuitenkin saanut kan-
nattajajoukon, joka ei suinkaan rajoittunut yhteen sdityyn ja jonka sen-
suuriméiriykset saattoivat vain tilapiisesti vaientaa. Valvontajirjestel-
m&én kohdistuvaa painetta kuvastaa Kustaa III:n kuoleman jilkeen
annettu vuoden 1792 painovapausasetus, jonka sisdltimistd periaatteista
tosin luovuttiin jo muutaman kuukauden kuluttua voimaantulonsa jil-
keen (ns. Reuterholmska tryckfrihetsperioden). Kustaa IV Aadolfin hal-
lituskaudella sensuuri kiristyi d4rimmilleen ja asiakirjajulkisuuskin supis-
tui ratkaisevasti painattamista koskevien erityiskieltojen nojalla.120
Kuninkaallisessa kirjeessd vuodelta 1804 evittiin my&s noottien, muistu-
tusten ja lliséiyksien liittdminen julkaistaviin poytikirjoihin.121

E. Asiakirjajulkisuuden kehityspiirteisti Ruotsissa vuoden 1809
poliittisen kriisin jilkeen

Vaikka Ruotsin ja Suomen valtioyhteys hajosi vuonna 1809, on seu-
raavassa lyhyesti syytd tehdd selkoa Ruotsissa sanotun kidinnekohtavuo-
den jidlkeen tapahtuneesta kehityksests, silli irtautumisesta huolimatta
eivit asiakirjajulkisuuden vaiheet Suomessa ole tyydyttidvésti ymmairret-
tdvissd rinnakkaistarkastelutta. Siind miidrin vahvasti on julkisuusidean
ja -lainsdddénnén kehitys tdilld ollut jatkuvasti altis ruotsalaisille vaikut-
teille ja kokemuksille. Katsaus on tutkimusekonomisista syistd tosin tar-
peen rajoittaa ldhinné erdiden perustapahtumien kirjaamiseen.

Vuoden 1809 kriisi merkitsi Ruotsissa absolutismin aikakauden lopul-
lista syrjdytymistd. Samana vuonna sédéddetty hallitusmuoto, jota voidaan
pitdd ennen muuta Ruotsin perustuslaillisten aikaansaannoksena,'?? vah-
visti painovapauden ohella yleisten asiakirjain julkisuusperiaatteen (RF
86 §):

120 Ks. Rydin, s. 182.
121 Ks, mt., s. 182—183.
122 Ks. Simonsson, s. 532. Ks. myos Eek, Om tryckfriheten s. 180.
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»Alla handlingar och protokoll i vad m&l som helst, de protokoll
undantagna, som uti statsriddet och hos konungen i ministeriella
drenden och kommandomil féras, mi ovillkorligen genom trycket
kunna utgivas. Ej mé tryckas banko- och riksgildsverkens proto-
koll och handlingar rérande &#renden, vilka béra hemliga héallas».

S&dnnostd on pidetty vuoden 1766 painovapausasetuksen sisdltimien
periaatteitten yhieenvetona.?8 Sanotun asetuksen vaikutus on havaitta-
vissa myods vuoden 1812 painovapausasetuksessa.124

Pelkét sdénnokset eivdt kuitenkaan vield merkinneet sitd, ettd julki-
suusperiaatteen praktinen kiyttoarvo olisi muodostunut suureksi. Luku-
taidottomuus oli edelleen yleistd eikd poliittisesti orientoitunut lehdists-
kéén vield ollut kokenut todellista lipimurtoaan. Tirkedti etappi tissid
suhteessa oli vuonna 1830 tapahtunut »Aftonbladet»-lehden julkaisemisen
aloittaminen.125

Lehden tehtdvini oli kiytdnnossi toteuttaa perustuslaissa myonnetty
yleisten asiakirjain julkisuus.1?6 Aftonbladet merkitsi Ruotsissa libera-
listisen suuntauksen varsinaisen murtautumisen alkamista, joka ilmeni
pyrkimyksend lisitd edustuslaitoksen valtaa hallituskoneiston kustan-
nuksella.!?” Tidmi puolestaan saa selityksensi siitd, ettd aristokraattinen
aines oli edelleen lujasti pesiytynyt virkakuntaan ja toisaalta taloudelli-
sesti vahvistunut porvaristo etsi lisds &&nivaltaa valtiopdivilli. Juuri
1800-luvun puolenvilin tienoilla alkoikin edustuksellisten reformien myéti
tapahtua se kehitys, jota Lagerroth kuvaa porvarillisten nimien kohoami-
seksi valtakunnan korkeimmille arvopaikoille.128

Painovapauslainsdddidnto joutui porvarillistuvassa yhteiskunnassa
kuitenkin koetukselle ty6vienliikkeen organisoituessa 1800-luvun loppu-

123 Ks. Eek, StvT 1943 s. 214.

124 Ks. my6s mt., s. 215, Asetuksen tulkinnasta ks. Bddth, passim.

125 Liberalismin hengessd luodun RF 86 §:n turvaaman poliittisen toiminta-
vapauden sfiddri aktivoitui vuoden 1815 valtiopiivien yhteydessi Schwerinin,
Anckarsvdrdin sekd erdiden muiden valtiopdivdedustajien pyrkiessi laajojen
poliittisten debattien aikaansaamiseen (Simonsson, s. 535). Samanaikaisesti syntyi
myos liberaalisesti suuntautuvaa lehdistdtoimintaa, josta esimerkkeini voidaan
mainita »Anmérkaren» (1816—1824), »Stockholms Courier» (1820—22) ja »Argus»
(1820—38), jonka perusvaatimuksena oli lehdistén téydellinen vapaus.

126 Ks. Simonsson, s. 537.

127 Ks. edustusongelmasta tark. mt., s. 541—544.

128 Ks. Lagerroth, s. 697.
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puolella.l?® Painovapauden viirinkidytt6d koskevat kanteet kohdistuivat
usein sosialististen aatteitten esittdjiin.130 Ttd taustaa vasten on ymmir-
rettivii, etti painovapauden turvaaminen alun pitden kuului tydvien-
liikkeen keskeisiin tavoitteisiin.

42 Asiakirjajulkisuuden kehityksesta

Vaikka vuoden 1812 painovapausasetus sisdlsi alkuperdisessi muodos-
saan useita poikkeuksia julkisuusperiaatteesta, ei niiden ulottuvuus kai-
kissa suhteissa ajanmittaan endd vastannut muuttuneitten yhteiskunnal-
listen olosuhteitten asettamia vaatimuksia. Ruotsin siirtyminen liberaa-
lista organisoituun kapitalismiin vuosisadan vaihteen molemmin puolin
heijastui valtiokoneiston asemaan. Lisdidntyneistd taloudellisista ja sosiaa-
lisista tehtdvistd suoriutuakseen tarvitsi valtio nyt entistd runsaammin
tietoja yksityisten henkilokohtaisista ja taloudellisista olosuhteista. Tdmi
puolestaan edellytti vastaavasti riittdvian salassapitosuojan jérjestimis-
td.131 Myé6s julkisten intressien suojaaminen oli muodostunut taloudel-
lisen tehtdvikentin laajetessa yhd tarpeellisemmaksil® Kun riittdvit
salassapitonormit puuttuivat lainsdddénndsts, oli tdstd seurauksena, ettd
viranomaiset pyrkivat tavalla tai toisella kiertimiadn julkisuusperiaa-
tetta.133 Epidkohtana pidettiin myds sitd, ettd lainséddéntd ei antanut
selvdd vastausta siihen, koskiko julkisuusperiaate kunnallisia asiakir-
joja.134

Niiden puutteellisuuksien poistaminen kuului vuonna 1909 asetetun
komitean tehtdviin. Vuonna 1912 valmistunut mietinto 135 ei kuitenkaan
johtanut valittomasti asiakirjajulkisuutta koskevan lainsdddidnnon uudis-
tamiseen. Selvitysty6n jatkaminen annettiin Herlitzin tehtdviksi vuonna
1924. Sen pohjalta vuonna 1927 valmistunut mietint6 sisdlsi aikaisempaa
pidemmaille ulottuvia poikkeuksia julkisuusperiaatteesta.l3® Vieldkdan
ei ryhdytty lainsddddntotoimiin, vaan vuonna 1933 asetettiin jilleen komi-
tea, jossa Herlitz oli edelleen mukana. Vuonna 1935 annettu mietinté
rajoitti entisestddnkin julkisuuden ulottuvuutta.!8? Kaikki kolme mietin-

129 Ks. my6s Simonsson, s. 544—545.

130 Ks. Eek, Om tryckfriheten s. 195—196.

131 Ks. Lvk 1939:4 s. 9.

132 Ks. mt, s. 9.

133 Ks. Reuterskiold, NAT 1929 s. 155, Rooth, FT 1971 s. 62 ja Simonsson,
s. 551.

14 Ks. mt., s. 551.

185 Ks. Betinkande 1912.

136 Ks. SOU 1927:2.

137 Ks. SOU 1935: 5.
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tod lahtivat kuitenkin siitd, ettd kunnalliset asiakirjat oli sisdllytettivi
julkisuusperiaatteen piiriin. Erikoisuutena vuoden 1935 mietinndssi oli
se, ettd salassapitosi@nncékset ehdotettiin siirrettiviksi painovapausase-
tuksesta tavallisessa lainsdidéintojirjestyksessd annettavaan lakiin. Uutuus
oli myés valitusmahdollisuuden jirjestiminen sellaisissa tapauksissa, joissa
viranomainen kieltdytyy luovuttamasta asiakirjaa hakijalle.

Kertyneitten selvitysten pohjalta antoi hallitus vuonna 1936 esityksen
yleisten asiakirjain saamisoikeutta rajoittavaksi laiksi ja teki samalla esi-
tyksen RF 86 §mn, RO 38 §:n sekd TF:n muuttamiseksi. Vuoden 1937
valtiopdivat hyvéksyivit ns. salassapitolain (Lagen om inskrdnkningar i
ratten att utbekomma allminna handlingar, 1937: 249) eli SekrL:n ohella
my6s muut edelld mainitut hallituksen esittimit muutokset.138

Uuden lainsdddidnnén saama vastaanotto ei kuitenkaan ollut kaikilta
osin varauksettoman hyviksyvd. Erddnd kriitikkona esiintyi Eek, joka
otsikoi vuonna 1942 julkaistussa painovapautta kisittelevissi viitoskir-
jassaan luvun, joka koskee vuoden 1937 muutoksia, seuraavasti: »Reak-
tiondra stromningar i lagstiftning och presspolitik».13® Hinen mukaansa
uudistus merkitsi perustuslainsuojan riistdmistd julkisuusperiaatteelta.

Vaikka Eekin kritiikki olikin yliammuttua, kun otetaan huomioon, etti
perustuslain tasoinen painovapausasetus edelleen sisélsi yleisten asiakir-
jain saamisoikeutta koskevan periaatelausuman, on totta, ettd muutokset
johtivat aikaisemmin vallinneen suojarakennelman heikkenemiseen, silld
salassapitosddnnokset oli siirretty vuonna 1937 tavalliseen lakiin.140

Eek kiinnitti esityksessddn huomiota my#és siihen, ettd lainsiddints-
uudistuksen yhteydessi esitetyistd yleisistd periaatelausumista huolimatta
byrokraattiset nikokohdat ja intressit olivat etualalla ja etti valtiopdivilla
asian kisittely sai suhteellisen vihdn huomiota osakseen — osittain ehki
siitd syystd, ettd valmisteluasiakirjojen dekoratiivinen esitystapa oli
omiaan vaikeuttamaan edustajien mahdollisuuksia saada selko reformin
todellisesta sisdllostd ja vaikutuksista.l4l

Néin jdlkeen péin katsoen ei kysymys kuitenkaan liene ollut niinkiin
»reaktionéarisestd» uudistuksesta kuin valtion ja erityisesti hallinnon ase-
massa tapahtuneen muutoksen sanelemasta vilttimittomyydestd, silld
alati lisdéntyvien salassapitotarpeitten huomioon ottamisen kannalta enti-

138 Uudistusten sisidllosta ks. tark. Herlitz, FT 1938 s. 85—104.
139 Ks. Eek, Om tryckfriheten s. 204.

140 Ks, mt., s. 208.

141 Ks. mt., s. 210.
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nen sdintelyjarjestelmi oli muodostunut liian jiykkarakenteiseksi, mikd
oli johtanut lopulta siihen, ettd viranomaiset olivat ryhtyneet silmiinpis-
tavilld tavalla kiertimidn julkisuutta.l42 Vaikka reformi talla tavalla
oli perusteltavissa, ei kuitenkaan voi olla havaitsematta, ettd se samalla
merkitsi perdytymistd niistd liberalistisista ldhtokohdista, joiden varaan
vuoden 1809 kriisin jidlkeen luotu jédrjestelmi oli rakennettu.143

Vuoden 1937 uudistusten jdlkeisind vuosina tapahtunut salassapito-
mentaliteetin yleistyminen on paljolti selitettdvissd toisen maailmansodan
luomaa taustaa vasten,'# mutta huomiota on syytd kiinnittdd myos Ruot-
sin sisdpoliittiseen kehitykseen, jossa tdrkeidnd tekijdnd oli sosialidemo-
kraattien vaikutusvallan lisddntyminen valtiokoneistossa.l45 Perinteises-
tihdn tyoviaenliikkeen vaatimuksiin oli kuulunut pitkélle ulottuva paino-
vapaus ja julkisuus, mutta 1940-luvulla suhtautumisessa oli havaittavissa
muutoksia. Painovapauden ja julkisuuden vaaliminen ei ollut end& yhta
tirkeitd asemaansa valtiokoneistossa lujittamaan pyrkivélle puolueelle
kuin aikaisemnmin,4®¢ mutta jo seuraavalla vuosikymmenelld sosialide-
mokraattien valtiollinen hegemonia oli muodostunut siind méirin horju-
mattomaksi, ettd myonteisempi suhtautuminen asiakirjajulkisuuteenkin
oli mahdollista.147

Painovapauslainsddddnnén uudistamiseen tdhtddvd mietintd vuodelta
1947 148 ja sen pohjalta sittemmin sdddetty vuoden 1949 painovapausase-
tus (1949:105) ei olennaisesti muuttanut asiakirjajulkisuuden oikeudel-
lista s@dntelyjdrjestelmid. Seuraavana merkillepantavana etappina oli

142 Ks. Rooth, FT 1971 s. 62.

143 Ks. Eek, Om tryckfriheten s. 228. — Liberalististen ideoitten redusoitu-
misesta muodollisiksi periaatteiksi ks. yleisesti Kiihnl, s. 51—74.

144 Ks. Eek, Om tryckfriheten s. 228.

145 Ks. mt., s. 229.

146 Ks. mt.,, s. 229—230, jossa realistisesti todetaan, ettd poliittinen valta-
asema yleensi johtaa vilinpitdmattomyyteen sellaisia sosiaalisia instituutioita ja
idecita kohtaan, joiden voidaan olettaa koituvan ldhinna oppositiossa olevan
vahemmiston hyvaksi. Huomionarvoinen on myds se havainto, ettd asemiaan lujit-
tamaan pyrkiville sosialidemokraateille painovapaus ja myds julkisuusperiaate
olivat alistetussa suhteessa niihin tavoitteisiin ndhden, joiden siséltona oli sosiaa-
lisen turvallisuuden luominen.

147 Ks. my6s Rooth, FT 1971 s. 62, joka viittaa melko radikaaliin julkisuus-
periaatteen merkitystd painottavaan muutokseen, joka tapahtui Ruotsissa 1950-
luvulla.

148 Ks. SOU 1947: 60.
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vuonna 1960 asetettu julkisuuskomitea, jonka tehtdvdna oli muuttuneiden
yhteiskunnallisten olosuhteitten ja voimassa olevan lainsdddinnén poh-
jalta saatujen kokemusten valossa laatia ehdotus uudeksi julkisuuslain-
sddddnnoksi.¥? Vuonna 1964 julkaisemassaan keskustelumuistiossa komi-
tea esitti lakiluonnoksen, joka sai lopullisen muotonsa vuonna 1966 val-
mistuneessa mietinnossd.1%0 Siind ehdotettiin salassapitosdinnisten siir-
tdmistd jilleen perustuslain tasoiseen painovapausasetukseen, mutta aja-
tus torjuttiin ennen muuta siitd syystéd, ettd salassapitosdinnokset olisivat
nidin meneteltiessi muodostuneet liian ylimalkaisiksi ja myds vaikeasti
muutettaviksi1®®  Julkisuuskomitean ehdotukset eivit sittemmin johta-
neetkaan lainsdddidntdtoimenpiteisiin.

Valmisteluty6td jatkamaan asetettiin vuonna 1969 julkisuus- ja salas-
sapitolainsiddintokomitea, joka el kuitenkaan vuonna 1972 valmistu-
neessa mietinndssdin esittéinyt asiakirjajulkisuutta koskevan sdinnoston
kokonaisuudistusta, vaan keskittyi siind integriteettisuojan jérjestdmi-
seen.152  Asiakirjajulkisuuden kannalta mietinn6lld oli kuitenkin huo-
mattava merkitys sikili, ettd se sisdlsi perusteellisen selvityksen niistd
implikaatioista, joita moderni informaatioteknologia ja erityisesti auto-
maattinen tietojenkésittely julkisuusperiaatteen soveltamista ajatellen
aiheuttaa. Mietinnén pohjalta muutettiinkin painovapausasetuksen 2
lukua mm. silld tavalla, ettd ATK-tallenteet nimenomaisesti saatettin
julkisuusperiaatteen piiriin.

Aikaisemmin on jo viitattu vuonna 1937 RF 86 §:din tehtyyn muu-
tokseen, jonka sisdltdoni oli se, ettd asiakirjajulkisuutta rajoittavien séén-
nosten antaminen jétettiin painovapausasetuksen varaan. Tami sdddos
ja sen nojalla annettu salassapitolaki (ns. sekretesslagen) muodostivat
sittemmin asiakirjajulkisuuden oikeudellisen s#intelyjirjestelmin yti-
men RF 86 §mn jaddessd vaille kdytdnnollistd merkitystid.158

Ruotsin uuteen hallitusmuotoon tyydyttiin ottamaan vain viittaus siité,
ettd asiakirjajulkisuudesta sdddetddn erikseen, mutta kuitenkin edelleen
perustuslainsdétéimisjérjestyksessd (RF 2 kap. 4 §). Asiakirjajulkisuutta

149 Komitean direktiivistd ks. tark. SOU 1966: 60 s. 47—49.

150 Ks. SOU 1966: 60. Ks. myds SOU 1966: 61, joka sisdltdd vuonna 1964 jul-
kaistun keskustelumuistion.

151 Mietinnon pohjana ollutta muistiota kritisoi mm. Herlitz, FT 1964 s. 77—
90. Ehdotuksen torjumisen taustasta ks. my6s SOU 1975:22 s. 79—82.

152 Ks. tark. SOU 1972: 47, passim.

153 Ks, myos Rooth, FT 1971 s, 58.
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koskevien perussdidnnisten valmistelu oli annettu vuonna 1970 asetetun
komitean tehtdviksi (ns. Massmedieutredningen). Mietinténsé, joka sisilsi
ehdotuksen erityiseksi joukkoviestinten toimintaa koskevaksi perustus-
laiksi, selvityselin sai valmiiksi vuonna 1975.15¢ Ehdotukseen sisiltyi eril-
linen 5 luku, jossa oli painovapausasetuksen 2 lukua vastaavalla tavalla
annettu asiakirjajulkisuutta koskevat kardinaalisdinnokset. Niiden val-
mistelu puolestaan oli julkisuus- ja salassapitolainsiddidnnén uudistamista
varten vuonna 1969 asetetun komitean tehtdvini, joka suoritettiin koor-
dinoidusti joukkoviestintdd koskevaa perustuslakia valmistelevan komi-
tean kanssa. Ehdotuksensa julkisuus- ja salassapitolainsdidéntokomitea
antoi niin ikdén vuonna 1975.155

Puuttumatta téssd yhteydessd tarkemmin komitean ehdotuksen sisil-
t66n voidaan yleisesti ottaen todeta sen olleen selvisti lihempénid voimassa
olevaa lainsdddéntéd kuin niitd periaatteita, jotka esiintyivit vuoden 1966
mietinndssd. % Niinpd esim. salassapitosdinnokset oli siini edelleen tar-
koitus antaa tavallisessa laissa.

Ruotsin uusi hallitusmuoto sdilyi koskemattomana varsin lyhyen ajan,
silld jo vuonna 1976 katsottiin sen muuttaminen tarpeelliseksi siten, ettd
RF 2 kap. 1 § nyttemmin siséltdi sddnnoksen, jonka mukaan painovapau-
desta on voimassa, mitd siitd on sdddetty painovapausasetuksessa, johon
sisdltyviat my6s masrdykset oikeudesta saada tieto yleisistd asiakirjoista
(1976: 871). Muutos liittyi samana vuonna vdhdn myéhemmin tapahtu-
neeseen painovapausasetuksen osittaisuudistukseen, joka merkitsi asia-
kirjajulkisuutta koskevien perusperiaatteitten vahvistamista (1976: 954).
Uudet sédnnodkset, jotka siséltyviat TF 2 kap. 1—16 §:44n, tulevat voimaan
1.1.1978. Kysymyksessd on kuitenkin vain ensimmadinen etappi kauan
kestdneessd julkisuuslainsiddinnon uudistustyossa.

Kisilld olevan kirjan painoon mennessi ei tirkeid salassapitoa koskeva,
painovapausasetukseen pohjautuva erillislainsdddidnté Ruotsissa ole vield
valmistunut. Mitdin olennaisia muutoksia entiseen lainsdiddintéén ver-
rattuna tuskin kuitenkaan on odotettavissa. Yleiskuvaksi lainsiidin-
toreformin eri vaiheita seuratessani on muodostunut se, ettd Ruotsissa vuo-
sisataisesti vaalitun julkisuusperiaatteen ulottuvuudesta on edelleen tar-
koitus ja samalla sosiaalinen pakko tinkid. T&td tendenssiid ei kuvasta

154 Ks. SOU 1975: 49.
155 Ks, SOU 1975: 22.
156 Ks. myos TSA 1975 s. 444.
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pelkiistdén yksityisyyden suojan lisddmispyrkimys vaan myés uusien salas-
sapitoperusteitten sisillyttdminen painovapausasetukseen, »rikets cent-
rala finanspolitik, penningpolitik eller valutapolitik» ja »intresset att
bevara djur- eller vixtart» (TF 2 kap. 2 §).

F. Asiakirjajulkisuuden asemasta autonomisessa Suomessa
1. Suhtautumisesta julkisuuteen valtiollisessa siirtymivaiheessa

Yleisesti voidaan todeta, ettd 1800-luvun ensimmdiisind vuosikymme-
nind vuoden 1766 poliittisessa tilanteessa esiin murtautunut asiakirjajulki-
suuden periaate sijoittui suomalaisten vaikuttajien ajatusmaailmassa —
erditd poikkeuksia lukuun ottamatta — vield suhteellisen perifeeriseen
asemaan. Vallitsevana oli pikemminkin byrokraattis-patriarkaalinen
nidkemys virkamiehistén roolista ja tehtdvisti kuin usko kansan itsendi-
seen mielipiteenmuodostuskykyyn, mikd oli luonteenomaista liberalisti-
selle ajatussuunnalle.’5? Edustavimpiin esimerkkeihin tissi suhteessa
kuuluivat hallituskonseljin kansliatoimikunnan piillikkénd toimineen
vaikutusvaltaisen Mannerheimin esittdimit ajatukset, joita Apunen on
kuvannut seuraavasti: »Mannerheimin katsantokannan mukaan rahvas
ehkd ymmirsi arkiset tarpeensa, mutta silli ei ollut edellytyksia valtiol-
liseen ja poliittiseen opinionmuodostukseen. Virkakunnan johtava ja hal-
litseva asema rakentui niin tiedollisen itseriittoisuuden ja korporaation
itsensd sditelemin moraalisen tason varaan».158

Hallinnon julkisuus muussa kuin ylh#ilti piin tapahtuvan tietojen
jakelun muodossa oli aristokraattiselle Mannerheimille vieras ajatus. Jon-
kin verran avarampaa nikemystd edusti yliopiston apulainen Tengstrom
vuonna 1817 julkaistussa »Aura»-kalenterin artikkelissa, jossa korostet-
tiin, ettd yleiselle sivistykselle, kansalaismielen herittimiselle ja ylla-
pitdmiselle on tirke#td késitelld julkisuudessa yhteiskunnan parasta kos-
kevia aiheita,!¥® mutta hinkiin »ei kirjoituksessaan vieli korottanut

157 Ks. Apunen, s. 12—15. Ks. myés Aro, LM 1972 s. 593.

158 Ks. Apunen, s. 14.

159 Ks. Tengstrom, s. 67—90. Ks. myds Apunen, s. 12—13, Castrén, Arwids-
son s. 237 ja Nurmio, s. 108—109.
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oikean ja véidrdn valinnan koetinkiveksi suurten joukkojen muovaamaa
kidsitystd — tai keskimdi#riisarviota siitd, mika tdllainen kisitys on — ts.
yleistd mielipidettd. Hinen hallintotoimien suurempaa julkisuutta
vaativa kirjoituksensa perustui ajatukseen er#idnlaisen korporatiivishen-
kisen, asiantuntemukseen rakentuvan argumentoinnin merkityksesta
yhteiskunnallisessa eldméissé».160

Painovapauden ja julkisuuden merkitystd korosti erityisen painok-
kaasti 1800-luvun alkupuolella Arwidsson, joka sanomalehtimiehend pyrki
valtiollisen aktiviteetin ja yleisen mielipiteen herittimiseen Suomessa.
Arwidssonin ajattelun perustana oli orgaaninen valtiokésitys, jonka olen-
naisena piirteend oli valtion ké#sittdminen eldvdksi organismiksi, »jonka
kaikki osat, ollen alituisessa ja virkeéssd vuorovaikutuksessa, kehittdvit
kokonaisuutta, joka taas voimakkaasti tukee ja pitdd koossa eri osia».161
Kysymys muutoksesta ja pysyvyydestd puolestaan liittyi kiintedsti hénen
lakikdsitykseensd.1%2 Lakien muuttamisen yhteiskunnassa oli tapahdut-
tava harmonisesti organismin eri osien mydétdvaikutuksella. Orgaanisen
kehityksen ylldpitdmisestd huolehtiminen kuului tosin ennen muuta hal-
litsijalle ja virkakunnalle, mutta tehtdvidn suorittaminen edellytti toi-
saalta samalla hallitsevien ja hallittujen vilistd vapaata ja avointa kes-
kustelua, jonka tuloksena sopusointuisen lainsiddénnén luominen vasta
oli mahdollista.163 '

Kun kaikilla ei kuitenkaan ollut tilaisuutta saattaa kasityksiddn lain-
sddddnnon puutteellisuuksista hallitsevien tietoon henkilokohtaisesti, oli
valttimitontd, ettd valtiollisten kysymysten kéasittely ja myods virkakun-
nan arvostelu sallittiin kirjallisuudessa ja lehdistossd.}$4 Vain hallitsija
kansakunnan yhtendisyyden symbolina oli jitettdva kritiikin ulkopuo-
lelle.165 Perustuslaillista monarkiaa kannattavan Arwidssonin kisityk-
sen mukaan painovapaus ja julkisuusperiaate olivat kumpikin konstitu-
tionaalisen hallitustavan ehdottomia edellytyksid. »Julkisuus esteett6-

160 Ks. Apunen, s. 13.

161 Ks, Arwidsson, AM n:o 24 s. 185—186. — Ks. myds Arwidsson, Tutkimuk-
sia ja kirjoitelmia s. 149—175. Arwidssonin aateperinnén historiallisesta merki-
tyksestad ks. Karhu, Tiede & edistys 2/77 s. 6—13.

162 Ks. Apunen, s. 45—46.

163 Ks. mt., s. 46—47.

164 Ks. mt., s. 46—47.

185 Ks. mt., s. 46.

166 Ks. Arwidsson, AM n:o 25 s. 199. — Ks. my6s Arwidsson, Tutkimuksia ja
kirjoitelmia s. 149—175, joka sisiltdd artikkelin suomennoksen.
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méssd kunnossaan ei rajoitu miiréttyihin henkildihin tai muotoihin; kai-
ken tdytyy tulla vastaamaan yhteiskunnan yleisen lain edessid. Se ei tun-
nusta ketddn etuoikeutettua henkilds paitsi hallitsijan; kaikki, mikd on
toimintaa valtiossa, tuottaa vastuuta kansalaisten edessi. Ja sellaiset
teot, jotka eivét ole laillisen ohjeen alaisia, ne yleinen mielipide tuomit-
see» 166 .

Perustuslaillisuutta, elinkeinovapautta, painovapautta ja julkisuutta
puoltavine mielipiteineen kuului Arwidsson 1800-alkupuolen vaikutta-
vimpiin nousevan porvariston etuja ajaviin valtiollisiin ajattelijoihin
Suomessa. Tosin hidn tunnusti aatelistonkin merkityksen, 167 mutta val-
tiollisena tekijénd hinelle oli tirkein sivistynyt keskisdity, jota hin piti
aikansa todellisena ylimysténd ja yhteiskuntaa kehittivdni voimana.168
Ei syntyperdd vaan sivistystd tarvittiin Arwidssonin kisityksen mukaan
orgaanisen kehityksen turvaamiseksi.

Yleisempédd kuin painovapauden ja julkisuuden merkityksen koros-
taminen oli 1800-luvun alkupuolella kuitenkin varovainen ja jopa kiel-
teinen suhtautuminen vapaaseen tiedonvilitykseen. Tihidn suuntaan

\‘ vaikutti epdilemittd se poliittinen realiteetti, ettd Suomen oli Venijin
\valtakunnan osana otettava huomioon uuden asemansa asettamat vaati-
mukset ja samalla Vendjan hallituksen sisé- ja ulkopoliittiset paimii-
rit.1%? Vain Suomen valtiollisen yhteyden luomaa erikoista taustaa vas-
ten on ymmdrrettdvissd se poliittisen toimintavapauden ja elinkeinoeli-
mén liberalisoitumisen asteen vilinen ristiriita, joka kirjistyneimmassi
muodossaan ilmeni Ven#jin vallan loppupuolella. Kaiken todennikéi-
syyden mukaean painovapaus ja myés julkisuusperiaate olisi vakiintunut
huomattavasti aikaisemmassa vaiheessa, mikili siitd olisi voitu pddttad
itsendisen valtion sisdisend asiana, silld siind mddrin voimakkaina ilme-
nivdt varsinkin paeinovapauden toteuttamispyrkimykset 1800-luvun lop-
pua kohti edettdessd.

2. Vuoden 1847 julistuksen vaikutuksesta asiakirjajulkisuuteen

Suomen siirtyessi vuonna 1809 Venijin vallan alaisuuteen vallitsi
maassa yhteiskunnallinen lamaannustila. Porvoon valtiopdivia kokoon

187 Ks. Castrén, Arwidsson s. 193.
168 Ks. mt., s. 194—195.
169 Ks. Nurmio, s. 312—313.
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kutsuttaessa.. .oli. »alistuvaisuuden henki laskeutunut. koko Suomen
ylitse».170  Nordenstreng toteaa ajan.oloille olleen kuvaavaa esim. sen,
ettd porvarissiity ei valtiopdivilli uskaltanut ryhtyd edes poytékirjo-
jensa painatukseen »ilrhan armollista lupaa», jota ei tosin pyynnosta huo-
limatta saatukadan.1?l :

Porvoon valtiopdivid seuranneen puolen vuosisadan aikana virisi kui-
tenkin taloudellinen, poliittinen ja sivistyksellinen toimeliaisuus. Vuosi-
sadan jalkipuoliskolla tapahtui kansallisen porvariston nousu ja kapitalis-
tisen talousjirjestelman lapimurto.l’2 Jo 1800-luvun alkupuolella elpyi
painovapauskysymys, joka vihitellen 'laajeni vuosikymménié Kestavaksi
painovapaustaisteluksi, ‘jonka voiftamista p1dett11n perustuslallhsen hal-
litustavan edellytyksen#d.1’3 Sivistyksellisesti keskeinen ongelma oli kie-
likysymyksen ratkaiseminen, jolla oli olennainen merkitys myés. paino-
vapauden ja asiakirjajulkisuuden kiayttdarvon kannalta.

Tarkednid pyrkimyksend oli suomalaisten keskuudessa uuden valtio-
yhteyden syntyessd siilyttdd valtiosdéntoperint6.l’¢ Suomen. asiain komi-
t{ea laatikin vuonna 1819 memoriaalin, jonka ohjelmana olivat mééirédaikai-
set sadtykokoukset, niiden toimialan laajentaminen ja painovapauden
turvaaminen.l’”? Toiveet eivdt kuitenkaan toteutuneet Aleksanteri I:n
nimitettyd Zakrevskin kenraalikuvernoériksi vuonna 1823.

Autonomisessa Suomessa jdivdt painovapautta ja ‘asiakirjajulkisuutta
koskevat periaatteet aluksi Ruotsin vallan ajalta perittyjen ‘sifdosten,
ennen muuta vuoden 1774 painovapausasetuksen varaan. Ottaen huo-
mioon, ettd Suomen kaltaisella maantieteelliselld ja sivistyksellisellé lie-
vealueella ei pamovapaudella ja asmkmamlkmuudella Ruotsin vallan
aikana ollut kiytdnnossd ollut kovinkaan laajalle ulottuvaa vaikutusta,
oli ymmairrettivédd, ettd voimassa olevan painovapausséidnnostén tunte-

170 ‘Ks. Nordenstreng, Porvarissiddyn historia I s. 13.

171 Ks.. mt., s. 45. , ..

172 Ks. Annala, s. 16 ja Jyrdnki, Perustuslaki ja yhteiskunnan muutos s. 39.

173 Niin esim. Snellman, s. 49—73.

. 174 Ks. Jussila, s. 84—85, jonka mukaan Suomen johtavat valtiomiehet ja
juristit tdysin tietoisesti pyrkivét tulkitsemaan »vapaasti» hallitsijavakuutusta

ja muokkaamaan keisarin sekd kruununperillisen kiasityksid Suomen juridisesta
asemasta ja perustuslaeista.

175 Ks. Nordenstreng, Porvarissdddyn historia I s. 53—53.
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muskin oli valtiollisessa siirtymévaiheessa vield varsin heikko.l’® Tosin
ei aina voi olla vakuuttunut siitd, oliko kysymys kisitysten esittdjien
huonosta asiantuntemuksesta vaiko tietoisesta pyrkimyksestd unohtaa
oikeudellisen séintelyn alalla vallinnut todellinen asiaintila painovapau-
den puoltamisen hyvissd intressissi.l7?

Kauaa ei lainsdidddnnéllinen tilanne kuitenkaan siilynyt ennallaan,
silld Suomen ja Vendjin paino-olojen yhdenmukaistaminen oli 1820-
luvulla kehittyneen taantumuksellisen hallitussuunnan mukainen ta-
voite.1”® Tuloksena tdstd pyrkimyksesti oli vuoden 1829 asetus sen-
suurista ja kirjakaupasta, joka- palautti Suomeen lupajirjestelmin ja
ennakkosensuurin.’”® Asetuksen 17 §:n nojalla viralliset asiakirjat, ase-
tukset ym., joita senaatti sekd erinidiset hallitusvirastot julkaisivat, oli
painettava néiden viranomaisten valvonnassa ja vastuulla, mutta muutoin
ei yleisten. asiakirjain julkisuudesta tihidn asetukseen sdinnodksii sisil-
tynyt.180 Téllaiseksi tilanne jiikin vuoteen 1847 saakka, jolloin annet-
tiin julistus, joka koski »erindisen persoonan oikeutta saada printin
kautta ulosantaa yhteisii s@dntdjd, taikka myds ammatti(virka)kirjoi-
tuksié, protokollia, tuomioita, pddtéksid ja muita julkinaisia eli eriniisid
aktia ja kirjoja, jotka Maakunnan esivaltaisten ammatti- ja virkahalli-
tusten tykond ovat tekoontulleet».181

Julistuksen mukaan senaatin, tuomioistuinten, virastojen seki virka-
miesten sanomalehdissd tai erikseen painosta julkaistuja kiskyji tai tie-
toja sai ilman erityistd lupaa uudestaan painattaa sekid sanomalehdissi
ettd muissa kirjoituksissa. Sensorin tehtdvéni oli kuitenkin valvoa, ettd
jdljennds tai lyhennysote oli yhtédpitidvd alkuperdisen kappaleen kanssa.
Toisessa asemassa sitd vastoin olivat asiakirjat, joita ei aikaisemmin ollut
asianomaisen viraston tai virkamiehen toimesta taikka virkateitse pai-
nosta julkaistu. Yksityisen henkilén halutessa painattaa tillaisia doku-
mentteja oli siitd annettava julistuksen mukaan ilmoitus sille virastolle tai
viranomaiselle, josta halutut asiakirjat oli annettu tai jonka tallessa ne

176 Ks. Nurmio, s. 103—116, jonka teos sisdltds yksityiskohtaisen kuvauksen
Suomen sensuurioloista wvuosina 1809—1829. L .

177 Ks. Castrén, Arwidsson s. 207—208.

178 Ks. Nurmio, s. 326. '

179 Vuoden 1829 sensuuriasetuksesta ks. tark. Backman, s. 133—134 ja Nur-
mio, s. 326—333. )

180 Ks. myods Lvk 1939:4 s. 10.

181 Ks. Lvk 1939:4 s. 10.
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olivat. Viranomaisten oikeutena oli tidmén jédlkeen pdittdd, missd jar-
jestyksessd, laajuudessa ja milld ehdoilla asiakirjan painatus oli sallit-
tua.182

Julkisuuden kiytdnnéllinen toteuttaminen pysyi télla tavalla hallin-
nollisten sidddésten ja miirdysten avulla viranomaisten tiukassa valvon-
nassa, mikd menettely hyvin soveltui ankaran sensuurijirjestelmén peri-
aatteisiin. Toisaalta ei kuitenkaan kidy kieltiminen, ettd Ruotsin vallan
ajalla lipimurtonsa kokeneen painovapauden ja asiakirjajulkisuuden ins-
titutioitumisprosessi edelleen oli kdynnissd huolimatta valtiollisen yhtey-
den katkeamisesta, vaikka vuoden 1847 julistus ei perustunutkaan kansa-
laiskontrollin ideaan vaan pikemminkin sen torjuntaan. Etsiytyminen
ruotsalaiseen perint6én on selvisti havaittavissa mm. siind merkittdvéssa
artikkelisarjassa, jonka »Juridiskt Album» julkaisi vuosina 1861—62.183

52 Asiakirjajulkisuuden kehityksestad

Asiakirjajulkisuuden periaatteessa turvaavasta vuoden 1847 julistuk-
sesta muodostui varsin nopeasti virallisen propagandan juridinen argu-
menttipohja ja samalla ennakkovalvontaa tdydentdvd mielipideohjailun
viline.18 Sekin merkitys, joka julistuksella muotonsa puolesta olisi saat-
tanut olla hallintoa kontrolloivana sddddksend, eliminoitui nimittiin ken-
raalikuvernédrin vuonna 1848 antamalla méarédykselld, jonka mukaan
lehdistossd oli luvallista julkaista yleisten asioiden késittelystd ja viran-
omaisten ohjeista ainoastaan se, minkid virallinen lehti »Finlands All-
ménna Tidning» oli jo julkaissut.18® Téimé& toimenpide, joka oli omiaan
korostamaan virallisen lehden keskeistd asemaa hallintoa koskevien tie-
tojen julkaisukanavana, heijasti osaltaan niitd pelkoja, joita suomalaisessa
lehdistdssé tapahtuneen muutoksen arveltiin aiheuttavan vallitsevan hal-
litussuuntauksen kannalta.

Tosin jo Arwidsson oli »Abo Morgonblad»-lehdessd julkaisemassaan
painovapautta ja julkisuutta kisitelleessd artikkelissaan puhunut »ylei-
sesti mielipiteesti» ja sen muodostamasta mahtavasta tuomioistuimesta,
mutta tosiasia 1800-luvun ensimmdiisind vuosikymmenind oli kuitenkin
vield se, ettd julkisen keskustelun resonanssipohja oli erittdin kapea-

182 Ks. Apunen, s. 124.

183 Ks. »Ett och annat om Rittegdngs-handlingars fryckande» ja »Ett och
annat om viara ildre och nyare férordningar rérande tryckpressen» (Juridiskt
Album I s. 49—68, II 1—52, III 58—93).

184 Ks. Apunen, s. 59.

185 Ks. mt., s. 124.
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alainen.!® Sen laajentamiseen tarvittiin kansallista ja ennen muuta suo-
menkielistd poliittista lehdist64, jonka perustan luominen tapahtuikin
Suomessa 1840-luvulla.

Snellmanin, Arwidssonin tyon jatkajan, vuodesta 1844 lihtien julkai-
sema »Saima», joka lakkautettiin vuonna 1846, merkitsi kiinnekohtaa
suomalaisen sanomalehdistén historiassa. Suomenkielisii lehtisi oli kylla
ilmestynyt aikaisemminkin, mutta niiden vaikutus ei ollut yltédnyt ldhi-
mainkaan »Saiman» tasolle. Reinin mukaan vasta »Saiman kautta sano-
malehdistéstd meilld tuli valta. Sekid kirjallisia ettd uskonnollisia heri-
tyksid oli meiddn yleissmme osaksi jo tullut; mutta kiytinnéllisten
yhteiskunnallisten kysymysten, valtion ja kunnan asiain suhteen oli val-
lalla vélinpitdmittémyys ja poroporvarillisuus, joka mielelldin jatti asiat
niitten ratkaistavaksi, joilla se oli viran puolesta tehtidvini. Virkaval-
taisuuden periaate, ettd hallitsevien — eiké ollenkaan hallittavien — on
madrattavé, miten yhteiskuntaa on hoidettava, oli piissyt vallalle ylei-
son mielessd. Saima sai aikaan muutoksen tissid késitystavassa, ja ansio
oli siti suurempi, kun se suoritti timin tehtivinsi miti vaikeimmissa
paino-oloissa».187

Myods Suomessa alkoi tdlld tavalla vihitellen muodostua politisoituva
kriittisesti asennoituva yhteiskuntasfddri. Lisddntyvin tiedotusaktivi-
teetin ja mielipidelehdiston kasvun myotd kiinnostuivat viranomaisetkin
entisti enemmin yleisen opinionmuodostuksen ohjailusta.88 Juuri titi

186 Ks. Puntila, HArk (52) 1947 s. 467—468, jonka mukaan sen muodosti hen-
Kkisesti vired osa Helsingin sivistyneist6d, paiosaltaan virkamiehid, yliopistollisen
koulutuksen saaneita oppineita, osa porvaristoa ja joukko liberaaleja aatelisia.

187 Ks. Rein, s. 341. Ks. myds Apunen, s. 60—61. Tommolan, s. 353, esittimin
luettelon perusteella »Saima»-lehdelld oli noin 100 tilaajaa Helsingissi.

188 Ks. Apunen, s. 59, joka valaisee kehitysti seuraavasti: »Snellmanin kan-
sallisen herédtyksen nostattaman mielipidelehdiston sijasta virallisen lehden kehi-~
tykselle suuntaa antoivat sellaisten hallinnollisten instituutioiden kehittdminen,
joiden avulla virkakunta pyrki hallitsemaan ja ohjaamaan valtiollisen elimin
uusia ulottuvuuksia. Olennainen mééardys tilloin oli keisarin vuonna 1847 hal-
lintotoimien julkisuudesta antama julistus seki virkakunnan siirtyminen siihen
liittyen valvovasta mielipiteen ohjailusta — jota 1800-luvun alkupuolen oli kuvas-
tellut kotimaan oloista vaiennut Finlands Allminna Tidning — kaksitahoiseen
politiikkaan. Sensuurin valvovaa tehtidvas tiydensi siiti ldhtien valtiovallan
aktiivinen tiedotustoiminta ja argumentoiva propaganda jopa niin, ettd 1865 anne-
tulla painovapausasetuksella pyrittiin siirtdmiin péadpaino valvonnasta ohjaavaan
toimintaan».
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tarkoitusta palveli virallisen lehden kehittdminen hallituksen sanan-
saattajaksi.

3. Vendjan reformikauden heijastumisesta asiakirjajulkisuuteen

a. Painovapaus- ja julkisuuskysymyksen kdsittelystd ns. tammikuun
valiokunnassa

. Venijilld 1850-luvulla syntynyt reformikausi heijastui my6s Suomeen,
jossa liberalistiset tendenssit yhtd hyvin talouden kuin politiikankin alalla
selvisti vahvistuivat. Seuraava vuosikymmen kuuluukin Suomen histo-
rian merkittivimpiin murrosjaksoihin. Silloin vapauduttiin lopullisesti
merkantilismista ja kapitalismi koki varsinaisen lapimurtonsa.l8? Mie-
lenkiintoista on myés panna merkille, ettd 1860-luku on kirjallisuudessa
nihty yleisen mielipiteen kehityksen kannalta kéidnteentekevidksi ajan-
jaksoksi.1® Vuonna 1865 toteutettu painovapaus jai tosin lyhytaikaiseksi,
mutta ns. kriittisen yhteiskuntasfaérin lujittumista eivit uudet rajoitukset
voineet estda.

Vuonna 1861 annetussa huhtikuun manifestissa kutsuttiin kokoon seu-
raavan vuoden tammikuussa eri sddtyjen edustajista muodostettava valio-
kunta, jonka tehtiviksi annettiin tulevien valtiopdivien valmistelu.19!
Heti valiokunnan kokoonnuttua teki G. Tengstrdm porvarissdadystd ehdo-
tuksen, jonka mukaan valiokunnassa kéytdvien - keskustelujen tulisi
tapahtua julkisuudessa.!¥2 Ehdotus johti myonteiseen p#d#tokseen, joka
tarjosi sanomalehdist6lle tilaisuuden valiokunnan toiminnan likeiseen
seuraamiseen. Nordenstreng onkin aiheellisesti kiinnittdnyt huomiota rat-
kaisun kauaskantoiseen merkitykseen todetessaan, ettd »tdmén &ddnestyk-

189 Ks. Annala, s. 16. Uudistuksiin kuului mm. ammattikuntalaitoksen
kumoaminen vuoden 1868 elinkeinoasetuksella. Sahateollisuus kehittyi voimak-
kaasti, perustettiin luotto- ja rahalaitoksia ja parannettiin liikenneyhteyksia. Ks.
myds Nordenstreng, Porvarissdddyn historia I s. 70, joka viittaa 1860-lukuun, joka
merkitsi »yhteiskunnan heridimistd sen pitkdaikaisesta uinumistilasta, ‘varsinkin
keskiluokan vapautumista valtion holhouksesta, josta se 1809 oli odottanut eloa
antavia enteiti». -

190 Ks. Puntila, HArk (52) 1947 s. 455—521. )
191 Ks. Nordenstreng, Porvarissdddyn historia I s. 71.

192 Ks, mt., s. 79.
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sen (38—9 &in.) jdlkeen ei voinut' ajatellakaan,- ettd valtiopdivien tay51—
istunnot eiviat olisi julkisia».198 - T ;

Myds kysymys hallinnon julkisuudesta tuli esille valiokunnantoimin-
nan yhteydessd. Valiokunnassa oli nimittdin esitetty lukuisia arvostele-
via lausuntoja valtionlainan salassapidosta. Niiden johdosta laati-valtion
rahavarainpiillikké Langenskiéld kertomuksen, :joka sisdlsi valtionlai-
noja koskevan selvityksen. Témé merkittdvd kertomus julkaistiin paino-
asuisena, miké tarjosi yleisélle mahdollisuuden valtion' taloudellista tilaa
koskevien tietojen saamiseen. Nordenstrengin havainto :luonnehtikoon
tuolloin vallinnutta yhteiskunnallisten nikemysten murrosvaihetta, jonka
tyypillinen edustaja merkantilismin ja liberalismin-vélimaastossa liikkkuva
rahavarainpéillikkd oli: »Mutta on hyvin kuvaavaa sille virkavallan ja
vapaamielisyyden véliselle siirtymékaudelle, joka on tunnusmerkillistd
Langenskioldille, ettd relatsioni jaettiin vasta wvaliokunnan istuntojen
lopettamisen jilkeen »ilman ettd silld tarkoitettaisiin, ettd ,timi tiedon-
anto antaisi aihetta johonkin keskusteluun tai toimenpiteeseen valiokun-
nan puolelta».194

Liberalismin.. hengessd toiminut valiokunta késitteli. xstunnmssaan
perusteellisesti, my6s elinkeinovapauden laajentamiskysymystd.29 Tyés-
kentelyn pidatyttyid esitettiin .vield erikseen painovapautta. koskeva kan-
salaisanomus, -joka ei kuitenkaan vaikuttanut kehitykseen havaittavalla
tavalla.'9 Sen sijaan sitd voidaan pitdd kaksine tuhansine allekirjoitta-
jineen silloisissa oloissa hyvinéd osoituksena sensuurijirjestelmiin koh-
distuvasta paineesta. Tiltikin pohjalta on ymmirrettdviid, ettd vuoden
1863 valtiopdivilld esille tulevista kysymyksistd painovapaus kuului nii-
hin, jotka saivat eniten huomiota osakseen.

b. Vuoden 1865 painovapausasetuksesta -

Vuoden 1863 valtiopiivilli, ioilla tammikuun valiokunnah ennakoi-
malla tavalla heti aluksi tehtiin pditds istuntojen julkisuudesta,1%7 oli
painovapauskysymys esilld kaikissa sidddyissi.

Erityisesti .on syytd viitata G. Tengstromin porvarissiidyssi esitti-

193 Ks. mt., s. 79.

194 Ks. mt., s. 84.

195 Ks. mt., s. 85—87.

196 Ks. tark. mt., s. 87.°

197 Ks. Lilius, Suomen kansanedustuslaitoksen historia IV s. 248.
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miin anomusehdotukseen, jossa korostettiin lainalaisen painovapauden
merkitystd perustuslaillisen kehityksen elinehtona.1® Maan hallitus
antoikin valtiopéivilld esityksen painovapauslaiksi ja sen kéyttimisen
ehdoiksi.19® Esityksen ingressissd todettiin, ettd s@ddds tulisi olemaan
voimassa seuraavien valtiopéivien loppuun asti sen luontoisena kuin muu-
kin hallitsijan ja sddtyjen sddtdmai yleinen laki, mikili sdddyt hyvéaksyvit
sen muuttamattomana tai niiden tekemit muutokset saisivat hallitsijan
kaikinpuolisen hyvidksymisen. Muussa tapauksessa noudatettaisiin edel-
leenkin voimassa olevia painoasetuksia. S&iddyt eivit olleet tyytyviisid
hallituksen esitykseen, mutta paremman puuttuessa ja tosiasioiden eteen
asetettuna ne kuitenkin péittivit hyviksyd sen muuttamattomana.200

56 Asiakirjajulkisuuden kehityksestd

Asetus painovapaudesta Suomessa ja sen kidyttidmisen ehdoista (27/
1865), joka annettiin 18. 7. 1865, laukaisi valvontajirjestelméin kohdistu-
neen paineen — joskin vain lyhyeksi ajaksi. Asetus sisédlsi myos asia-
kirjajulkisuutta koskevia sdénnoksid, jotka toteuttivat verrattain pitkille
ulottuvan mahdollisuuden tietojen saamiseen viranomaisten toiminnasta.
Painovapausasetuksen 9 §:n mukaan jokaisella Suomen kansalaisella oli
oikeus painosta julkaista ja sitd varten saada kaikki esivallan asetukset
ja muut viralliset ilmoitukset sekid julkiset asiakirjat ylimalkaan, mutta
merkittdvid poikeuksiakin oli olemassa. Tirkeimpiin niistd kuului se,
ettd muilla kuin asianosaisilla ei ollut oikeutta asiakirjojen painattamiseen
vield vireilld olevissa asioissa. Lisdksi on syytd panna merkille, ettd ylim-
pien hallitusviranomaisten asiakirjojen painettavaksi saamista varten
tarvittiin kaikissa tapauksissa virallinen lupa. Poikkeuksen merkitys kdy
ilmi, kun otetaan huomioon, ettd sellaisiksi viranomaisiksi oli katsottava
senaatti, valtiosihteerinvirasto ja sen komiteat, valtiosdddyt ja niiden
valiokunnat, kenraalikuverndérin kanslia ja Suomen Pankki (11 §).

Asetus vei pohjan kenraalikuverntdrin vuoden 1847 julistuksen ja
»Finlands Allmdnna Tidning»-lehden varaan rakentamalta sdintelyjar-
jestelmidltd. 201 Hallintoa koskevien tietojen itsendiseen vilitykseen tar-
joutui nyt periaatteessa tilaisuus muillekin kuin viralliselle lehdelle.

198 Ks. Nordenstreng, Porvarissiddyn historia I s. 125. Asetuksen esivai-
heisiin liittyvistd asiakirjoista ks. tark. Backmanin, s. 135 alav. 31, esittdamaa
luetteloa.

199 Esityksen 50/1863-64 kisittelystd ks. tark. Backmanin, s. 135 alav. 31,
mainitsemat asiakirjat.

200 Ks. Nordenstreng, Porvarissddadyn historia I s. 129—130.

201 Ks. my0s Apunen, s. 127,
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4. Asiakirjajulkisuuden kontinuiteetista oikeudellisena periaatteena
1800-luvun loppupuolen lainsidddnndssd

Vendjilld keisaria vastaan vuonna 1866 tehdyn murhayrityksen jil-
keen alkanut taantumuskausi heijastui Suomessa muun ohella paino-
vapauteen. Vaikka lupa- ja sensuurijirjestelmi palautuikin jo vuonna
1867, sen jidlkeen kun valtiosdddyt olivat kieltdytyneet hyviksymistd
uutta méiriaikaisuuteen perustuvaa hallituksen esityst#,202 siilyivit asia-
kirjajulkisuutta koskevat sdénndkset hallinnollisessa jarjestyksessid 31.5.
1867 annetussa asetuksessa painotoimen-asioista Suomenmaassa (15/1867)
ldhes samoina kuin vuoden 1865 painovapausasetuksessa. Nyt asiakirja-
julkisuuteen liittyvét sddnnokset sisdltyividt asetuksen 8—10 §:din.

Jélleen on kuitenkin korostettava sitd, ettd sensuurin vallitessa ei asia-
kirjajulkisuudella kansalaisille turvattuna oikeutena ollut suurtakaan
kdytannollistd merkitystd. 23 Toinen asia on, ettd sensuurista huolimatta
painoviranomaiset olisivat saattaneet harjoittaa varsin vapaamielistikin
politiikkaa painatuskysymyksissd mikili niin olisivat halunneet.

Vaikka sensuuri rajoittikin asiakirjajulkisuuden praktista kiyttarvoa,
itse asiakirjajulkisuuden periaate nidyttd4 jo vahvasti juurtuneen suo-
malaiseen arvomaailmaan. Lainsdddintétasolla timi kuvastuu erityi-
sesti vuoden 1880 asetuksessa kirjailijain ja taiteilijain oikeudesta tyonsi
tuotteisiin (8/1880), jonka sédidtdmisti koskevan anomuksen sididyt olivat
tehneet jo vuoden 1872 valtiop&ivilla.?®4 Niin ylldttdvaltd kuin ensi sil-
miykseltd saattaa tuntua, sisiltyi tihin asetukseen myds asiakirjajulki-
suutta koskevia sddnnoksid. Asetuksen 10 §:ssd nimittdin lausuttiin, ettd
jokainen saakoon, noudattamalla mitd siitd erittiin on miiritty, kopioi-
malla painaa yleisid lakeja ja sdantdjs, yleisen kiiskyn mukaan annettuja

202 Esityksen 20/1867 kisittelystd valtiopidivilld ks. tark. Nordenstreng, Por-
varissdddyn historia I s. 174—180. Ks. myos Backmanin s. 135 alav. 32, kokoa-
maa késittelyyn liittyvad asiakirjaluetteloa.

208 Ks. myos Jyrinki, Yleisradio ja sananvapaus s. 123, joka viittaa siihen
ettd vuoden 1867 asetuksen sdénnokset olivat niin yleisluontoisesti kirjoitetut,
ettd niiden avulla saatettiin estdd kaikki julkinen sanomalehtikeskustelu ylei-
sistd asioista. Jyridnki toteaa painoviranomaisten soveltaneenkin asetusta juuri
tialld tavalla. Julkisen keskustelun ohjaaminen tarkoituksenmukaisiksi katsot-
tuihin uomiin tapahtui ennakkovalvonnan ja lehtien lakkauttamisen vilitykselli.

204 Ks. Finlands Sténders underdiniga petition angiende litterdr och
artistisk egande- och forlagsritt 22. 4. 1872 (Handlingar tilkomna vid Landtdagen
i Helsingfors ar 1872, IV delen s. 202).


https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw

lausuntoja ja mietintdjd, tuomioistuinten ja virkakuntain asiakirjoja seka
kaikenlaisia muita julkisia asiakirjoja. Sama periaate ulotettiin asetuk-
sen 11 §:ssd lausuntoihin ja keskusteluihin, jotka oli pidetty valtiopdivilla,
kirkollis- ja pappeinkokouksissa, kuntakokouksissa, vaalikokouksissa seki
muissa julkisissa kokouksissa: '
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Sidinnodkset osoittavat, ettd lainsditdjin kisityksenid oli tekijdnoikeur-
desta saddettdessd ollut julkisuusperiaatteen voimassaolo siitd huolimatta,
ettd vuoden 1867 asetus rakentui lupa- ja sensuurijirjestelmidn varaan.
Julkisuuden idea oli niin ollen jo saavuttanut sellaisen institutioitumis-
asteen, ettd on oikeutettua puhua julkisuudesta ideologiana ja rnimen-
omaan siind ‘mielessd, ettd periaatteesta pidetdin kiinni sen todellzsesta
sisdllostd ja ulottuvuudesta riippumatta.?05 ' '

Mitd tekemistd asiakirjajulkisuutta koskevilla' sddnnoksilli sitten oli
tekijdnoikeuslainsdddinnon yhteydessd? Ilmeisesti tarkoituksena oli
ainoastaan yleisten asiakirjain vapauttaminen tekijinoikeuden asetta-
mista rajoituksista, silld olihan kysymys sellaisen aineiston k&yttdooikeu-
desta, joka ei ollut yleensid asianomaisen henkilon itsensd laatimaa.296
Ne tarkemmat ehdot, joilla yleisten asiakirjain kopioimalla painaminen

205 Asiakirjajulkisuuden ideologisoituminen ei vield merkitse sitd, ettd jul-
kisuusperiaatteesta puhuminen olisi kirjallisuudessa 'ollut jo ‘yleisti. Niinpa
esim. Stdhlberg vield vuonna 1913 julkaistussa painovapautta kéasittelevdssa
artikkelissaan sijoitti asiakirjajulkisuutta koskevan esityksensd tekijanoikeus-
otsikon alle kayttamatta missdin yhteydessd ]ulklsuusperlaate termid. Samoin
hin menetteli vihin korjaillussa artikkelinsa versiossa vuonna 1916 (ks. LM 1913

S. 213—267 Ja Sisdasiain hallinto s. 176—226).

206 Ks. lakivaliok. miet. n:o 8 1877—1878 Vp. Ks. myos Lvk 1906: 3 s. 56—
57, jossa todetaan seuraavasti:» 1766 vuoden painovapausasetuksessa ja kaikissa
niissd painoasetuksissa, mitkd sen jilestdi on Ruotsissa ja Suomessa annettu,
mainitaan ne ehdot, joita on noudatettava yleisten asiakirjain sekd myoskin- erdi-
den yksityisid henkil6itd koskevain kirjoitusten julkaisemisessa. Oikeus saada
julkiselta viranomaiselta asiakirjoja ja me painosta julkaista sekd myds ‘painat-
taa yksityisid henkilditd koskevia kirjoituksia ei tosin ilman muuta sisdlly paino-
vapauteen, joka mddrdd milld ehdolla joku saa julkaista omia ajatuksiaan, vaan
riippuu niistd mddrdyksistd, jotka koskevat semmoisen kirjoituksen kdyttdoi-
keutta, joka ei ole oma tekemd (kurs. tdssd). Tuollaisten asiakirjain julkaisemis-
oikeutta koskevilla sdinnoksilld on sentihden luonnollinen sijansa siind lainséa-
danndssd, joka jdrjestda viimemainitut olot... Mutta mainitun historiallisen
asianlaidan johdosta asetus niihin lihempiin ehtoihin ndhden, milld julkisia asia-
kirjoja saa painosta julkaista, viittaa ainoastaan siihen, mitd siitd on erittdin
saadetty».
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oli sallittua, jdi vuoden 1880 asetuksen 10 §:n nojalla sen varaan »mita
siitd erittdin on mi&ritty». - Tdmi puolestaan  on ymmaérrettivissid viit-
taukseksi voimassa olleeseen painolainsd&dinton.207

Kuten tunnettua sensuuri kiristyi 1800-luvun. loppua kohti edettiessa
huolimatta -niistd lukuisista valvontajirjestelmén kumoamista tarkoitta-
vista aloitteista, joita valtiopdivilli tehtiin208 Asiakirjajulkisuuttakin
katsottiin aiheelliseksi erikseen vield entisestd#in rajoittaa 18. 6. 1891 anne-
tussa asetuksessa, joka sisdlsi muutoksia vuoden 1867 painoasetukseen
(26/1891). Huomattavin rajoitus verrattuna vuoden 1865 ja vuoden 1867
asetuksiin oli siind saidnnés (10 § 1 kohta), jonka mukaan yksityinen hen-
kilé ei saanut toimittaa virastojen ja viraromaisten esityksid hallitsijan
ratkaistavina olevissa asioissa painoon ilman armollista lupaa ennen rat-
kaisua. . .

Lihtokohtana oli kuitenkin edelleen asiakirjajulkisuus, joka ilmeni
asetuksen (26/1891) 8 § 1 mom:sta. Sen nojalla oli jokaisella Suomen kan-
salaisella periaatteessa, kuten aikaisemminkin, oikeus painosta julkaista
ja sitd varten saada kaikki esivallan asetukset ja muut viralliset ilmoi-
tukset sekd julkiset asiakirjat ylimalkaan. Uutuutena oli tosin lisdys,
jonka mukaan oikeus ulottui ainoastaan asiakirjoihin, »jotka eivdt olleet
salassa pidettdvidd laatua», mutta timi ei olennaisesti muuttanut ennen
vuoden 1891 asetuksen sddtdmistd vallinnutta tilannetta.

5. Uuudistuspyrkimyksisti vuoden 1905—1906 demokraattisessa
murrosvaiheessa ‘

Vuosisadan loppua kohti edettdessd oli asiakirjajulkisuuden praktisen
kiyttdarvon kannalta tirkei lehdistén toiminta monessa suhteessa kehit-
tynyt sensuurijirjestelmistd huolimatta. Lehtien lukumééars, ilmestymis-
tiheys ja .levikki oli 1900-luvulle siirryttdessi huomattavasti lisdénty-
nyt.209 Niin ik#dn postin kulku oli sdénnéllistynyt ja postitoimipaikkojen
madrid kasvanut:210 ' ' .

. Tiedonvilityksen instrumentaalisten edellytysten paranemisen ohella
on pantava merkille myos sensuurijérjestelméén kohdistuneiden poliit-

207 Ks. myos Lok 1906:3 s. 56.

208 Ks. niistd tark. Backman, s. 136—137 alav. 33.

209 Ks. Rommi, Suomen kansanedustuslaitoksen historia- IV s. 409.
210 Ks. mt., s. 410—412.
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tisten paineitten kérjistyminen, joka ilmeni mm. puolueiden vuosisadan
lopulla laatimissa ohjelmissa. Painovapauslain s#itimistd oli vaatinut
liberaalinen puolue jo vuonna 1880 hyviksytyssid ohjelmassaan.2l Nuor-
suomalaiset puolestaan edellyttivit vuonna 1894 ennakkosensuurin pois-
tamista ja paino-olojen jérjestdmistd sddtylain kautta. Lisiksi he vaativat,
ettd hallituksen ja muiden viranomaisten toiminnan tulee olla »valppaan
ja asiallisen julkisen arvostelun alaisena, puoluekantaan ja henkil6ihin
katsomatta».212 Kaikkein pisimmille menivdt kuitenkin sosialidemo-
kraatit, jotka ottivat ohjelmaansa vuonna 1899 tidydellisen yhdistymis-,
kokoontumis-, lausunto- ja painovapauden.2!3 Samoin he menettelivit ns.
Forssan ohjelmassa vuodelta 1903.214 Asiakirjajulkisuuteen puolueet eiviit
sitd vastoin erikseen dokumenteissaan viitanneet.

Sisdpoliittisten paineitten purkautumista edesauttoi vuosisadan vaih-
teen jélkeen Venijilld kehkeytynyt vallankumouksellinen tilanne, joka
salli Suomessa ddnioikeus- ja eduskuntareformin toteuttamisen 29. 5. 1906.
Uudistuksia edelsivit vahvat ulkoparlamentaariset painostustoimet,215
jotka ilmenivit mm. painotuotteitten jakeluna, suullisina informaatiotilai-
suuksina, massakokouksina jd mielenosoituksina, jotka lopulta huipentui-
vat vuoden 1905 suurlakkoon.216

211 Ks. Borg, s. 14.

212 Ks. mt., s. 24.

213 Ks. mt., s. 29. Ks. myos Backman, s. 138.

214 Ks. Borg, s. 32.

215 Ks. Backman, s. 141.

216 S3ityvaltiopdiviin kohdistuneista painostustoimista ks. tark. Tuominen,
Suomen kansanedustuslaitoksen historia IV s. 400—408. — Erimielisyytti on
kirjallisuudessa esiintynyt vuoden 1905—1906 tapahtumien historiallisesta luon-
teesta. Kastari, Kekkosen juhlajulkaisu s. 70—71, on aivan oikein viitannut sii-
hen, ettd Suomessa valtiopdiville kokoontuneet sdddyt historiallisesti katsoen sii-
lyivdt varsin my6hddn, vaikka ne hinen mukaansa Habermasin terminologiaa
kiyttden saivatkin »ajanoloon yhd selvemmin porvarillisen julkisuuden luon-
teen». Kastari katsoo kuitenkin, ettd sddtypohjaisesta institutionaalisesta raken-
teesta luopumiseen ei Suomessa tarvittu vallankumousta, vaan muutos tapahtui
sddddnnaistd tietd. Ks. myds Puntila, Suomen poliittinen historia s. 75, joka
omasta puolestaan on esittdnyt, ettei kysymys ollut vallankumouksesta, silld sen
kohde, keisari, oli Pietarissa. Backman, s. 141, on arvostellut titid kisitystd paid-
tyen siihen, ettd vuoden 1905 suurlakon jdlkeisid tapahtumia voidaan luonnehtia
demokraattiseksi vallankumoukseksi, joka kesdllda 1906 sai jopa eriditi sosialis-
tisen vallankumouksen alkupiirteitd. Nikemystiddn Backman perustelee marxi-
laisittain silld, ettd vallankumous on ymmarrettdva prosessiksi, jossa valta yhteis-
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Vuosisadan alun yhteiskunnallisessa kdymistilassa kuului sensuuri
niihin historiallisiin viivdstymiin, joiden poistamiseen intensiivisesti pyrit-
tiin yli puoluerajojen. Ennakkovalvontaa koskeva kielto annettiinkin
6.11.1905 ja muutamaa pdivdid myéhemmin (10.11) sai lainvalmistelu-
kunta tehtdvikseen laatia ehdotuksen painovapauslaiksi, joka valmistui
jo 25.1.1906.217

Ehdotukseen siséltyi muun ohella asiakirjajulkisuutta koskevia sdin-
noksid, jotka muodostivat yhdelmin voimassa olleen lainsdiddinnén olen-
naisimmista kohdista (25—29 §).218 Tirkeimpiin sddnnéksiin kuului ehdo-
tuksen 25 §, jonka mukaan kukaan ei ollut oikeutettu ilman asianomaista
lupaa painosta julkaisemaan senaatin, valtiosdiityjen tai niiden valiokun-
tien, valtiosihteerinviraston, kenraalikuvernéérinkanslian, valtiokontto-
rin taikka Suomen pankin poytd- tai asiakirjoja. Samoin oli kiellettyi
julkaista hallitsijan ratkaistavina olevia virastojen ja viranomaisten esi-
tyksid ja yleensdkin asiakirjoja, jotka lain tai hallituksen antamien eri-
tyisten méairidysten mukaan oli salassa pidettivi.

Soderholmin ja Charpentierin laatima lainvalmistelukunnan ehdotus
joutui arvostelun kohteeksi kohta sen jilkeen kun se oli saatettu julkisuu-
teen.2!® Esitetty liberalistishenkinen kritiikki vaikutti jonkin verran hal-
lituksen painovapauslakiesityksen sisdltéén, mutta lainvalmistelukunnan
ehdotuksen 25 §:84 ei siitd ollut poistettu, vaikka sanottuun sdinndkseen
olikin tehty eréitd muutoksia. Asiakirjajulkisuuden periaatteesta halli-
tuksen esityksessd kuitenkin pidettiin kiinni, mik# ilmeni sen 4 §:sti,
jonka mukaan jokaisen oikeudesta painattaa julkisia asiakirjoja oli voi-
massa, mitd vuoden 1880 tekijidnoikeusasetuksessa oli sdddetty ottaen kui-
tenkin huomioon esityksen 5 luvun sdénnékset (25—29 §).220

Esityksen eduskuntakisittelyn yhteydesséd lakivaliokunta toi julki tyy-
tyméttémyytensid yleisten asiakirjain painatusoikeuden rajoituksia koh-

kunnassa siirtyy yhteiskuntaluokalta toiselle. Hinen mukaansa vuosisadan
alussa tapahtuneen liikehdinndn seurauksena »syntyivit myohiisfeodaalisen
yhteiskunnan instituutioista parlamentaarisen demokratian instituutioiden alkiot».
— Riippumatta siitd, halutaanko asettua Backmanin kannalle, on joka tapauk-
sessa selvdd, ettd d&nioikeus- ja eduskuntauudistus merkitsivat syvillistd ja
samalla luonteeltaan demokraattista murrosta suomalaisessa yhteiskunnassa.

217 Ks. Lok 1906: 3. Ks. my6és Backman, s. 141.

218 Ks. Lvk 1906: 3 s. 9—11 ja s. 57.

219 Ks. tastd tark. Backman, s. 145—146.

220 Ks. HE 14/1905—1906.
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taan (25 §) lausuen, ettd ne eivit olleet sopusoinnussa painovapauden idean
kanssa.??l Valiokunta pohdiskeli mietinndssddn my6s sitd, missd maiérin
olisi tarpeellista sisdllyttdd 5 luvun alkuun erityinen asiakirjajulkisuuden
piadsidinnodksi toteava periaatelausuma; mutta pdityi kuitenkin kisityk-
seen, ettd riittdva syy siihen puuttui, sillé itse prinsiippi kédvi sen ndkemyk-
sen mukaan kyllin selvésti, joskin vilillisesti, ilmi voimassa olleesta vuo-
den 1880 tekijdnoikeusasetuksesta ja siitd, ettd hallituksen esityksen asia-
kirjajulkisuutta rajoittavat sdénnokset olivat tulkittavissa poikkeuksiksi
pidsdinndstd, joka oli julkisuus.2?2 Ajatuskulku vaikuttaa sinénsé uskotta-
valta, mutta siitd huolimatta voidaan kysy&, miksi periaatelausuman- esit- -
tamista haluttiin viltelld, vaikka se olisi ollut omiaan selventédmaéan tilan-
netta. Varmaa vastausta ei ole annettavissa, mutta eridéni mahdollisuu-
tena on se, ettd vallinneessa poliittisessa tilanteessa haluttiin tietoisesti
kaihtaa silmiinpistdvien deklaratiivisten lausumien, siséllyttdmistd sdddos-
tekstiin. :

Lakivaliokunnan mietintéon liittdméassddn vastalauseessa Cederholm
ja Schauman tarttuivat hallituksen esityksen 25 §:44n myontden, ettd sel-
laisilta tapauksilta ei voida vilttyd, joissa yleinen etu vaatii kidsittelemdén
asiat virastoissa salaisina, mutta korostaen samalla, ettd on aivan vaédrin
rangaista salassa pidettivin asiakirjan julkaisijaa, silld .olisi liikaa vaa-
dittu, mikili oletettaisiin, ettd tdmi aina olisi tietoinen siitd, ettd tekoa
voitaisiin pitdd vaarallisena.?28 Vastalauseessaan Cederholm ja Schauman
vaativat hallituksen esityksen 25 §:n ja samalla 29 § 1 mom:n poistamista,
mikid sddnnos asetti julkaisijan rangaistusuhan alaiseksi.

Alamaisessa vastauksessaan hallituksen esityksen johdosta valtiosda-
dyt toistivat lakivaliokunnan tavoin 25 §:44n kohdistuvan kritiikin ja esit-
tivat myos kisityksensd asiakirjajulkisuuden yhteiskunnallisesta merki-
tystehtivistd, joka sittemmin siirtyi voimassaolevan AsiakJulkL:n val-
misteluasiakirjoihin.22¢ Asiakirjajulkisuuden ensisijaisena funktiona oli
sadtyjen mukaan viranomaistoiminnan yhteiskunnallinen valvonta.?25

Myoskiin sdddyt eivdt katsoneet tarpeelliseksi ottaa hyviksymdéinsd
lakiin periaatelausumaa asiakirjajulkisuudesta. Syiksi esitettiin samat

221 Ks. lakivaliok. miet. n:o 2 Vp 1905—1906.

222 Ks. lakivaliok. miet. n:o 2 Vp 1905—1906.

223 Ks. lakivaliok. miet. n:o 2 Vp 1805—1906, vastalause.

224 Kg. valtiosddt. vast. n:o 14 Vp 1905—1906. Ks. myds Lvk 1939: 4.
225 Ks. valtiosddt. vast. n:o 14 Vp 1905—1906. ’
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seikat- kuin lakivaliokunnan mietinnossdkin.226 Hallitsija ei kuitenkaan
halunnut’ vahvistaa sdityjen hyvaksymii lakia ja syyksi tdhidn esitettiin
ennen muuta se, ettd uusi lainsdadinto ei riittivin tehokkaasti turvannut
mahdollisuuksia kontrolloida Suomessa tapahtuvaa Vendjidn viranomais-
ten asiakirjojen painosta julkaisemista.227

Painovapauslain sddtiminen jii siis tuonnemmaksi, mutta sen sijaan
saatiin vuoden 1905—1906 valtiopdivilld aikaan perustuslain tasoinen sii-
dds lausunto-, yhdistymis- ja kokoonturisvapaudesta, jossa sensuuri julis-
tettiin kumotuksi:??® Vuoden '1906 perustuslaki, jonka myés hallitsija
hyviksyi, ei kuitenkaan sisdltdnyt asiakirjajulkisuutta koskevia - peri-
aatteita. Co

6. Asiakjrjajulkjsﬁuden tiiqsfé vuoden 1906 pe'rdstuslai’ri
voimassaoloaikana

Painovapauskysymys virisi uudelleen vuoden 1908 toisilla valtiopii-
villd, joilla erdét ruotsalaisten edustajat tekivit edwskuntaesitykseri pai-
novapausla1ks1“’29 Esitys noudatti paljolti vuoden 1905—1906 valtiopéi-
villa hyvaksytyn lain siséltdd. Eroavuutena oli kuitenkin se, etti siini oli
pyrltty ottamaan huomioon ne syyt, joiden takia sdatyjen hyvaksymaa
lakia ei ollut hallitsijan toimesta vahvistettu. Niinpa e51tyksen 25 §:sséd
ehdotettiin nyt, ettd Vena]an viranomaisen asiakirjan ]ulkalsemlseen
Suomessa oli hankittava kenraalikuvernsérin lupa ellel aSIaklrJaa aikai-
semmin ollut kelsarlkunnassa ‘julkaistu.230

226 Ks. valtiosddt. vast. n:o 14 Vp 1905—1906.

227 Painovapauslakiesityksen kisittelystd ks. tark. siihen liittyvdd asiakirja-
aineistoa, josta luettélon on koonnut Backman, s. 148-—149 alav. 62. — Siita,
oliko Vendjin. viranomaisten asiakirjojen painatuskysymys todellisena syyna séi-
tyjen hyvdksymin lakiesityksen vahvistamatta jéttimiseen, on kirjallisuudessa
esitetty erilaisia arvioita. Ks. tark. Backman, s. 150, Kastari, Kansalaisvapauk-
sien perustuslainturva s. 182 alav. 8 ja Stt‘ih‘lberg, LM 1913 s. 222.

228 Vuoden 1906 perustuslain kisittelyyn liittyvistd aineistosta ks. tark.
Backman, s. 142 alav. 47. Kirjallisuudesta ks. lisiksi Broms, Kaira—Castrénin
juhlajulkaisu s. 30—31, Hakkila, s. 60, Jyrinki, Yleisradio ja sananvapaus s. 123—
124, Kastari, Kansalaisvapauksien perustuslainturva s. 181 ja Stdhlberg, LM
1913 s. 220—221.

229 Ks. Soderholm m.fl., motion n:o 17 1908 Vp.
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Lakivaliokunta, joka ei tehnyt olennaisia muutoksia esitykseen, ehdotti
mietinndssédn sen hyviksymistd.231 Mielenkiintoisinta eduskuntakisitte-
lyn yhteydessi olikin lahinnd se, milli tavalla sosialidemokraatit, joilla
tilld kertaa oli tilaisuus saada #dinensid valtiopdivdforumilla kuuluviin,
suhtautuivat esilli olevaan esitykseen.232

Lakivaliokunnan mietint6on liittdméssédén vastalauseessa sosialidemo-
kraatit asettuivat vastustamaan esityksen 5 lukua (25—29 §), joka sisdlsi
yleisten asiakirjain julkaisuoikeutta koskevat rajoitukset.23¥ Vastalau-
seessaan he ensin siteerasivat vuoden 1905—1906 valtiopdivilld paino-
vapauskysymyksen yhteydessd laadittuun lakivaliokunnan mietintéon lii-
tettyd Cederholmin ja Schaumanin vastalausetta. Lisdksi allekirjoittajat
esittiviit kisityksenddn, »ettd julkisuus epédileméattd vaikuttaa terveelli-
sesti virastojenkin toimintaan, kun taas pitkille kehitetyn salaperdisyy-
den suojassa erinomaisesti voivat saada jalansijaa mielivaltaisuus ja yleis-
ten etujen polkeminen. Meidén mielestimme pitédisi kansan aina olla
tilaisuudessa ottamaan selvyyttd virkamiestensd, niin alempien kuin ylem-
pienkin toiminnasta ja arvostelemaan sitd. T&ltd kannalta katsoen ei
pitdisi voida endd tulla kysymykseen tdlldkéddn alalla julkisuuden kah-
lehtiminen, vaan péinvastoin».

Ensimméiisessd tédysistuntokisittelyssd sosialidemokraatit jatkoivat
esityksen arvostelua. Laajoissa puheenvuoroissaan Himdldinen ja Airola
leimasivat sen koyhéliston kuristuslaiksi ja vaativat mm. asiakirjajulki-
suutta rajoittavan luvun poistamista esityksestd.23¢ On kuitenkin vai-
keata uskoa, ettd sosialidemokraatit vakavissaan olisivat kuvitelleet tdy-
dellisen, rajoittamattoman asiakirjajulkisuuden voivan toteutua kiy-
tinnossd. Sellainen késitys olisi kylld ollut osoituksena julkisuuden
sddntelyn yhteiskunnallisen problematiikan riittdiméattéméstd ymmdérta-
misestd. Vaikka tatikain mahdollisuutta ei pidd poissulkea, niin sitten-
kin on luultavampaa, etti ehdoton asennoituminen oli pikemminkin hei-
jastusta sosialistien ja porvariston ristiriitojen yleisestd kérjistymisests,
joka jo Oulun puoluekokouksessa vuonna 1906 oli ilmennyt luokkatais-

230 Ks. Séderholm m.fl.,, motion n:o 17 1908 Vp.

231 Ks. lakivaliok. miet. n:o 2 1908 Vp.

232 Ks. myods Backman, s. 150—151, joka omassa esityksessddn niin ik&idn
on pitinyt tarpeellisena esitelld vuoden 1908 toisilla valtiopdivilld tapahtunutta
kasittelyd, vaikka Soéderholmin ym. esitys ei johtanutkaan tulokseen.

283 Ks. lakivaliok. miet. n:o 2 1908 Vp., vastalause IIIL

234 Ks. keskustelusta tark. Vp 1908 ptk (2.10.1908) s. 686—719.
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telua korostavan suuntauksen murtautumisena sosialidemokraattien pii-
rissd.2% Vuoden 1908 toisilla valtiopiivilla kdydyssd painovapauskeskus-
telussa sovitteluhenkisyyden tyontyminen taka-alalle nikyi erityisen sel-
viand Kuusisen puheenvuorossa, jossa uusi suuntaus kiteytyi seuraavassa
ultimaatumissa: »Te porvariston edustajat tiedétte ja teistd riippuu, mille
tielle tahdotte tydvienluokan tdssi maassa johtaa, laillisen kehityksen
vaiko vikivallan tielle. Teistd se riippuu, ratkaiskaa itse.»236

Vaikka sosialidemokraattien vaatimusta asiakirjajulkisuutta rajoitta-
vien séénndsten tdydellisestd poistamisesta voidaankin pitidd ehdottomuu-
dessaan epirealistisena ja liioiteltuna, ei voida kieltds, etteiko esityksen
5 luku julkaisuesteineen olisi merkinnyt itse asiassa ‘sits, ettd julkisuus-
periaatteen toteuttaminen olisi jadnyt esityksen toteutuessa paljolti viran-
omaisten harkinnan varaan. Tdmi taas ei ollut sosialistien etujen
mukaista, silld heilld ei paljoa ollut sanansijaa viranomaiskoneistossa.
Epédluuloisuus viranomaisia ja erityisesti tuomioistuimia kohtaan tulikin
varsin selvisti esille eduskuntakisittelyn aikana.237

Toisaalta olisi harhaanjohtavaa viittis, ettd painovapauslain aikaan-
saaminen olisi ollut porvaristolle vastenmielinen asia. Piinvastoin talli-

235 Ks. Salminen, s. 55—65. Ks. myds Salkola, s. 97—98, joka mainitsee toi-
senlaisesta suhtautumisesta puolueen sisélld esimerkkinid Madkelinin. »Kun
sosiaalidemokraattisen eduskuntaryhmin enemmistd katsoi luokkataisteluasen-
teen kieltdvdn sovittelupolitiikan, Mékelin puhui, kirjoitti ja toimi tillaista
‘oikeaoppisuutta’ vastaan... Kuvaavaa on Mikelinin suhtautuminen puhemiehen
puheen kisittelyyn. Sosiaalidemokraatit vaativat vuodesta 1907 lihtien, ettd
puhe oli kisiteltdva julkisesti. Ilmeisesti Méikelinkin oli julkisuusperiaatteen
kannalla, mutta kun puheen kisittelyn julkisuus ei niyttéinyt kiinnostavan muita
kuin sosiaalidemokraattisen eduskuntaryhmin jyrkkis johtajia, Mékelin ei hyvik-
synyt kysymyksen taktillista suurentelemista ja sen varjolla tapahtunutta edus-
kuntatydskentelyn vaikeuttamista. Ryhménsd taktikointiin perin juurin kyl-
lastynyt Mikelin ei malttanut 7. 2. 1914 lehdessdin olla tiedottamatta, ettd sosia-
listien ’oikeaoppinen’ julkisuuden vaatimus teki mahdolliseksi periti kolmelle
puheesta kiinnostuneelle kansalaiselle pd#sti eduskunnan lehterille seuraamaan
sen kisittelyd».

236 Ks. Vp 1908 ptk (2.10.1908) s. 716. Ks. myds Salminen s. 63.

237 Ks. Vp 1908 ptk (2.10.1908) s. 691, jossa Hdmdldinen toteaa, »ettemme
me sosiaalidemokraatit luota nykyiseen oikeuslaitokseen. Mutta sen on tuo
oikeuslaitos omilla teoillaan ajheuttanut, se on meikiliisiin nihden jakanut ali-
tuiseen uudistuvia luokkatuomioita. Me voisimme sellaisia luokkatuomioita esit-
tdd paino-olojenkin alalta jo sataluvuissa. Rahasakot sosialidemokraattisille
sanomalehdille ovat viime aikoina tulleet aivan piivijirjestykseen, eivitki suin-
kaan vankeusrangaistuksetkaan ole mitdin harvinaisia».

5
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kin taholla oltiin sitd mieltd, etti epéselvd oikeustila oli sietdmé&ton.238
Porvarillisille niyttda kuitenkin olleen tirkeimpdid periaatteitten lain-
sdddinnollinen vahvistaminen kuin niiden kiytédnndéllisen toteutumisen
mahdollisimman esteetén ja laaja turvaaminen sek# samalla pyr-
kimys neutralisoida radikalisoituvan tyovéenliikkeen yhteiskuntarau-
halle aiheuttama uhkatekiji. T&mi ajatus on luettavissa mm. Daniel-
son—Kalmarin loistavimpiin kuuluvaksi nimetystd eduskuntapuheenvuo-
rosta,23? jonka hin esitti painovapauskeskustelun yhteydesséd: »Ja voidaan-
han niille (so. sosialisteille) hymyilld, kun tiedetéén, ettd ei niiden takana
ole suinkaan mikéin sanottava osa Suomen kansaa, kun hyvin tiedetdin,
ettd perin pieni on se osa sosialistisen ryhmén valitsijoista, joka olisi val-
mis astumaan vihimpé#inkin vikivallan tekoon jérjestysvaltaa, ainakaan
vahvistettua (kurs. tdssd) jarjestysvaltaa vastaan».240

66 Asiakirjajulkisuuden kehityksestad

Vihittelevdd yleissdvyid tdrkedmpi on se puheenvuoroon sisdltyva
ajatus, ettd lainsdddannon vilitykselld tapahtuva periaatteitten vahvista-
minen on vikivaltaisten kumoamispyrkimysten paras torjuntakeino.
Timin pyrkimyksen oivalsi myds Airola puheenvuorossaan, jossa hén
lausui mm. seuraavasti: »Me (so. sosialistit) emme ole hydkkddvdssd vaan
puolustavassa asemassa. Maamme koyhiliston sananvapautta aijotaan
ruveta kuristamaan ja kuristamaan laillisella tavalla».24!

Ruotsalaisten tekemin eduskuntaesityksen kisittely jéi kuitenkin val-
tiopdivilld kesken eikid niin ollen johtanut uuden lainsidddnnén syntyyn.
Sekava oikeudellinen tilanne jatkui. Voimassa olivat edelleen vuoden
1867 painoasetus sekid siihen tehdyt lukuisat muutokset, joista asiakirja-
julkisuuden kannalta tirkeimmét sisdltyivit vuoden 1891 asetukseen,
mutta toisaalta vuoden 1906 perustuslaissa oli julistettu sen kanssa risti-
riidassa olevat vuoden 1867 asetuksen sdinnodkset kumotuiksi. Ylimalkai-
nen kumoamissdinnos ei kuitenkaan ainakaan asiakirjajulkisuuden osalta
vaikuttanut oikeuskidytintdoén, missd vuosien 1906—1917 wvililla esiintyi
muutamia SOO:n ratkaisuja, joissa oli kysymys vuoden 1867 painoase-
tuksen ja siihen myohemmin tehtyjen asiakirjajulkisuutta koskevien
muutosten soveltamisesta.24?

238 Ks. myods Backman, s. 151.

239 Tuominen, Suomen kansanedustuslaitoksen historia V s. 246—247.

240 Ks. Vp 1908 ptk (2.10.1908) s. 700.

241 Ks, Vp 1908 ptk (2.10.1908) s. 702—703.

242 Ks. esim. SOO heindkuu 1913 n:o 3 ja m:o 4, joissa kaytettiin rangaistus-
perustana painoasetuksen 10 §:84. Ks. sanotun sdénnoksen soveltamisesta myés
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Oikeuskdytdnnossd esiintyneet ratkaisut liittyivit ennen muuta tilan-
teisiin, joissa julkaisija oli véitetysti rikkonut painoasetusten julkaise-
misoikeutta rajoittavia sdénnoksid,?43 silld toistaiseksi ei ollut jarjestetty
mahdollisuutta tehdd valitusta sellaisissa tapauksissa, joissa viranomai-
nen kieltdytyi julkisen asiakirjan luovuttamisesta.

G. Asiakirjajulkisuuden siintelyn kehityksesti vuoteen 1952
1. Vuoden 1919 painovapauslaista
a. Lain syntyvaiheista

Itsenédisen Suomen perustuslakeja siddettiessi oli painovapauden
konstitutionalisointi selviénid pidettivi asia.24 Hallitusmuodon 10 §:44n
sisdltyvdd painovapausssddnnésti konstruoitaessa oli pohjana vuoden
1906 perustuslaissa lausuttu ennakkovalvontakielto.245 Asiakirjajulkisuu-
desta ei hallitusmuotoon siti vastoin otettu erillistd mainintaa painvas-
toin kuin Ruotsin vastaavassa sidddoksessd oli tehty (RF 86 §). Sen sijaan
hallitusmuodon 10 §:34 konkretisoivaan vuoden 1919 painovapauslakiin
(1/19) sisdltyy erditd sddnnoksid yleisten asiakirjain painatusoikeudesta.

Voimassa olevaa painovapauslakia koskeva hallituksen esitys annet-
tiin eduskunnalle jo 21.12.1917.246 Sen kisittely siirtyi kuitenkin vuoden
1918 valtiopdiville, joilla kansalaissodaksi puhjennut yhteiskunnallinen
kriisi selvésti heijastui uuden lain sditimisprosessiin, jonka yhteydessid
tehtiin erindisid muutoksia hallituksen esitykseen. Niiden yleiseni tar-
koituksena oli, kuten Backman on todennut, saattaa vasemmistolainen
kirjoittelu tiukemman kontrollin piiriin.247 T#m& pyrkimys tuli erityi-

Backman, s. 203—204.

243 Ks. SOO huhtikuu 1910 n:o 30, SOO heinikuu 1913 n:o 3 ja 4, SOO touko-
kuu 1916 n:o 359, SOO marraskuu 1916 n:o 961 ja SOO helmikuu 1917 n:o 108.
Ks. my6és Backman, s. 204 alav. 205.

244 Ks. myos Sinisalo, Painovapaus itsendisyyden aikana s. 17.

245 Ks. myds Backman, s. 209 ja Sinisalo, Painovapaus itsendisyyden aikana
s. 16, joka viittaa siihen, ettd vaikka vuoden 1906 perustuslakia ei muodol-
lisesti olekaan kumottu, on sen merkitys hallitusmuodon siitimisen jédlkeen tosi-
asiallisesti hdvinnyt.

246 Ks. HE 32/1917.

247 Ks. Backman, s. 210 alav. 214. Ks. lisiksi lakivaliok. miet. n:o 1 1918 Vp.


https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw

68 Asiakirjajulkisuuden kehityksestd

sen selvini esille eduskunnan lakivaliokunnan jisenenid toimineen Kai-
lan puheenvuorossa, jossa hin toisaalta korosti painovapauden yhteis-
kunnallista merkitystd, mutta kiinnitti samalla huomiota oikeusinstituu-
tion januskasvoihin: ’

»Painovapaus on epdilemittd jokaiselle yhteiskunnalle sen tirkedm-
pid elinehtoja, silli painovapauden kautta tehd&d&n yhteiskunnan
kritiikki mahdolliseksi kaikkia niitd védrinkidytoksid vastaan, joita
niin runsaasti kaikilla yhteiskunnan aloilla esiintyy. Jollei ole pai-
novapautta, niin estetdiin viidrinkaytokset julkisuuteen péésemistd.
Sentihden on kaikkina aikoina pidetty tidrkednd painovapauden
aikaansaamista. Mutta toiselta puolen on kirjapainotaito yksi
niitd taitoja, joka on ik#i#nkuin kaksiterdinen miekka. Sitd voi-
daan my6s kidyttdd yhteiskunnan vahingoksi mitd suurimmassa
miidrdssid. Tami ei ole ainoastaan kaukainen mahdollisuus vaan
olemme sen saaneet viimeisind vuosina kokea lihassamme ja
veressimme. Jokainen tunnustanee, etti punainen kapina oli mitd
suurimmassa misriassid sen kiihotuksen tulos, joka tdssd maassa on
sanomalehtien kautta suoritettu. Emmekd olisi sitten tdstd vahin-
gosta mitdin viisastuneet, emmekd mitddn oppineet? Meidén tdy-
tyy, saatuamme tillaisen opetuksen, kisittdd, ettd painovapaus tar-
vitsee myds rajoja, joiden sisdlld se yhteiskunnassa sallitaan».248

Lakiesityksen kisittely tapahtui ns. tynkdeduskunnassa, jossa poliitti-
nen oikeisto oli vahvemmassa asemassa kuin yhteiskunnalliset voima-
suhteet itse asiassa olisivat edellyttineet.24® Eduskunta otti kuitenkin
tehtivikseen ratkaista lain sisdllon sen jdlkeen, kun tdstd oli pdisty sopi-
mukseen oikeiston ja maalaisliiton vililla.250 Kritiikittd eivdt maalais-
liiton edustajat kuitenkaan lakivaliokunnassa kiristynyttd linjaa hyvik-
syneet. Erityisesti Alkio osoitti poliittisesti kiihtyneessd tilanteessa mie-
lenmalttia ja arvostelukykyd kisitellessdén lakivaliokunnassa kehitettyd

248 Ks. Vp 1918 ptk (7.12.1918) s. 156—157. Ks. toisaalta Huttusen puheen-
vuoroa, s. 168, jossa aivan oikein korostetaan sit&, ettd julkisen sanan kayttd ei
suinkaan ollut ratkaiseva kansalaissodan syntyyn vaikuttanut tekiji. »Siihen
vaikuttivat suurimmalta osalta Ven#jin vallankumouksen alheuttamat erikoiset
olosuhteet sekd vuosikymmenien sosiaalipoliittinen perintémme, koko se yhteis-
kunnallinen tila, joka vuoden 1905 suurlakon aiheuttamista heriatyksista ja
vapaammista tuulahduksista huolimatta oli jdényt koskemattomaksi, mutta jota
ei kiden kiinteessi voitu vallankumouksen jidlkeen muuttaa».

249 Ks. Backman, s. 210.
250 Ks. mt., s. 210 ja Haapasen puheenvuoro Vp 1918 ptk (7.12.1918) s. 170.
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ehdotusta, jonka mukaan eduskunnan valiokuntien keskustelujenkin jul-
kaiseminen oli kiellettyd (30 §):

»Mitkd asiakirjat milloinkin on pédétetty pitdd salaisina, siitd on
useinkin sangen vaikeata saada selkoa. Sellaisena pédidtdksend saa-
tetaan usein pitdd esim. virastojen ##dnet6ntd sopimusta. Jos siis
joitakin virastojen asiakirjoja tulee julkisuuteen, josta tdllainen
ddnetbn sopimus ajatellaan olevan olemassa. Témidn pykilan
mukaan voi silloin rangaista sanomalehtimiestd joka on tidllaisen
julkaisemisen aikaansaanut. Téllaiseen tulokseen ei pitdisi toki lain-
sddddnnon kautta pyrkid niin kiihoittava tilanne kuin nyt onkin
sithen ettd sananvapautta pyritddn mahdollisimmassa madrissi
rajoittamaan».251

Varsinkin Kailan kayttdmidt puheenvuorot saivat Alkion lopulta
vakuuttuneeksi siitd, ettd eduskunnan oikeisto oli kdyttinyt asemaansa
siind maiirin hidikiilemittémésti hyvidkseen, ettd lain lepddmididn jatta-
minen oli vallinneessa tilanteessa suositeltavin vaihtoehto.252 Suorite-
tussa &didnestyksessi eduskunta kuitenkin hylkidsi vaatimuksen (77—17
#an.), jonka Juutilainen Niukkasen kannattamana oli tehnyt.253

b. Yleisen asiakirjan ja sithen sisdltyvien tietojen painosta
julkaisemista sddntelevistd periaatteista

Voimassa oleva hallitusmuoto ei turvaa Suomen kansalaiselle erikseen
oikeutta yleisen asiakirjan painosta julkaisemiseen. Hallitusmuodon
10 §:44 konkretisoivan painovapauslain 4 §:n mukaan puolestaan on jul-
kisten asiakirjojen painosta julkaisemisoikeudesta voimassa, mit3d siitd
on erikseen sdddetty. Painovapauslain sddtdmisvaiheen luomaa lains#da-
didnndéllistd taustaa vasten tdmi viittaus on ymmaérrettdvd kohdistuvaksi
erityisesti silloin edelleen voimassa olleeseen vuoden 1880 asetukseen
kirjailijan ja taiteilijan oikeudesta tyonsid tuotteisiin (10—11 §). Tar-
kemmin niistd ehdoista, joilla asiakirjoja oli lupa julkaista, sdiddettiin
aikaisemmin vuoden 1891 painoasetuksen 8—10 §:ssd. Tarkistettu
yhdelmi niistd sddnnoksistd sisdllytettiin vuoden 1919 painovapauslain

251 Ks, Vp. 1918 ptk (6.12.1918) s. 158—160.
252 Ks. Vp 1918 ptk (20. 12.1918) s. 308.
253 Ks. Vp 1918 ptk (20. 12, 1918) s. 309 ja (20.12.1918) s, 315.
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5 lukuun (26—30 §). Asiakirjajulkisuutta koskevaa periaatelausumaa ei
kuitenkaan katsottu siihenkdidn tarpeelliseksi ottaa.

Sen jilkeen, kun vuoden 1880 asetus korvattiin vuonna 1927 lailla teki-
janoikeudesta henkisiin tuotteisiin (175/27), kidvi lainsddddnnélliselld
tasolla entistd epédselvemméksi, missd méiidrin asiakirjajulkisuutta voi-
tiin edelleen pitdd ldhtSkohtaperiaatteena, silli uuteen tekijidnoikeus-
lainsdddéintoon ei otettu lainkaan asiakirjajulkisuutta koskevia sdannok-
sid.?5¢ Painovapauslain 4 §:4in sisdltyvilld viittauksella siihen, miti
painosta julkaisemisoikeudesta on erikseen sdidetty, ei endd tamin jal-
keen ollut sellaista merkitystd kuin lain voimaan tullessa. Niinpi julki-
suusperiaatteelle oli mahdollista etsid tukea ainoastaan painovapauslain
5 luvusta, jossa lueteltiin ne tapaukset, joissa asiakirjan julkaiseminen
ei ollut sallittua. Se, ettd e contrario- piittelyd myods kiytettiin ja
samalla siis pidettiin kiinni julkisuusperiaatteen voimassaolosta, ilmenee
oikeuskédytannostikin. 255

Yleisend sdadntond pidettiin — ja voidaan pitid edelleen — sitid, ettid
julkisten yleisten asiakirjojen julkaiseminen painosta on sallittua. Erdissa
tapauksissa saattaa seuraamuksena olla kuitenkin rangaistus, esim. silloin,
kun sindnsi julkisen asiakirjan painosta julkaiseminen sisdltdd kunnian-
loukkausrikoksen.?5¢ Kriminalisoitu on nykyisin myés rikoslain 27 luv.
3 a §:ssd (908/74) tarkoitettu yksityisyyden suojan loukkaus, joka voi epéi-
lemé#ttd niin ik#3n tapahtua julkisen asiakirjan painosta julkaisemisen
valitykselld.257

Merkittdvin asiakirjojen julkaisemisoikeutta rajoittava sddnnés on
painovapauslain 26 §:ssd, jonka nojalla ei kukaan saa ilman asian-
omaista lupaa painosta julkaista ylimpien hallitusviranomaisten péyti-

254 Ks. myos Lok 1939:4 s. 13.

255 Ks. esim. KHO 1938 II 1032: Laakintohallitus oli hyliannyt Suomen Far-
maseuttiliitto ry:n pyynnon saada jaljennokset niistd lddkintéhallituksen lausun-
noista, jotka sanottu viranomainen oli antanut apteekkioikeuksien hakijoista.
KHO: koska SF. ry:lld 4. 1. 1919 annetun painovapauslain 5 luvun 26 §:n mukaan
oli katsottava olevan oikeus saada jéljenndkset em. lausunnoista, sikédli kuin ne
eivit olleet yleisten sdinnésten mukaan pidettdviat salassa, sen vuoksi ja ottaen
huomioon, ettid lddkintohallituksen pdidtoksessd ei ollut mainittu niitd perusteita,
jotka olivat johtaneet yhdistyksen hakemuksen hylkdidmiseen, KHO kumoten
ladkintohallituksen paitéksen, palautti asian sille uudelleen késiteltdviksi. KXs.
myos KHO 1934 I 24.

256 Ruotsin osalta ks. myods Eek, Det offentliga och det hemliga s. 32.

257 Sanotun sdinnéksen tulkinnasta ks. tark. Tiili, LM 1975 s. 904—915.
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ja asiakirjoja, joitten julkaiseminen on annettujen méiiridysten mukaan
kielletty. Julkaisukielto kohdistuu myos sellaisiin ulkovaltojen kanssa
kdytyjé neuvotteluja koskeviin tiedonantoihin, jotka on salassa pidettidva.
Niin ikd#n on ilman asianomaista lupaa kielletty julkaisemasta muiden-
kin viranomaisten asiakirjoja, mikéli ne yleisten sdannésten mukaan on
salassa pidettdvd. Tadméi merkitsee sitd, ettd muiden kuin ylimpien halli-
tusviranomaisten asiakirjoja saa julkaista painosta, vaikka ne olisivatkin
salassa pidettdvid yksittdisen maéaidrdyksen perusteella. Silloin kun on
kysymys yksittdisen mé&drdyksen nojalla salassa pidettdavistd ylim-
pien hallitusviranomaisten dokumenteista, on rankaisemisen edellytyk-
send, ettd julkaisija on ollut tietoinen salassapitomé&irédyksen olemassa-
olosta.258

Yleisiin asiakirjoihin sisdltyvien tietojen julkaisemisoikeus ei voimassa
olevien sdénndsten nojalla ole samojen rajoitusten alainen kuin asiakir-
jojen julkaiseminen sellaisenaan. Mikili joku saa tietoonsa salassa pidet-
tdvistd asiakirjasta ilmenevid tosiasioita ja julkaisee ne painotuotteessa
tai muulla tavoin ilmaisee ne joukkoviestinten vilitykselld, esim. kerto-
malla asiakirjan siséllostd radiossa tai televisiossa, ei tillaista henkildd
yleensd voida saattaa rangaistusvastuuseen. Painovapauslain 5 luvun
sddnnokset eivit mydskddn estd projisoimasta asiakirjaa television kuva-
ruutuun. T&ysin riskitontd ei salassa pidettdvien tietojen julkaiseminen
tosin ole kaikissa tapauksissa, silld sovellettaviksi voivat eriissi tilan-
teissa tulla erindiset rikoslain sddnnokset kuten valtiosalaisuuden rikko-
misen kriminalisoiva RL 12 luv. 7 §.

Painovapauslain painosta julkaisemisoikeutta rajoittavien sddnnésten
kohdistumisesta asiakirjoihin eik#d niiden sisdltimiin tietoihin on kuiten-
kin seurauksena se, etti luopumalla asiakirjan julkaisemisesta sellaise-
naan ja kertomalla sen sijaan sen sisdllostd omin sanoin, vilttds julkaisija
péésdidntodisesti vaaran joutua rangaistusuhan alaiseksi. Salassapitosuo-
jan tehokkuuden kannalta tdtd voidaan pitdd heikkoutena, esteettomin
tiedonvilityksen n#koékulmasta taas merkittivinid etuna.

258 Ks. KKO 1934 II 67, jossa katsottiin, ettd vaikka painovapauslain 26 §:n
mukaan oli kiellettyd julkaista painosta annettujen miairidysten nojalla salassa
pidettdvid ylimpien hallitusviranomaisten asiakirjoja, ei sanomalehden julkaisi-
jaa voitu saattaa rangaistusvastuuseen, kun oli jidnyt ndyttimaittd, ettd asiakir-
jaan olisi ollut tehtynd merkintid salassapidettivyydestd eikid julkaisijan muulla-
kaan tavalla havaittu saaneen tietoa valtioneuvoston sisdisesti antamasta kiel-
losta antaa tietoja asioista, joita ei ollut lopullisesti ratkaistu (VNp 11.11.1926).
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2. Asiakirjajulkisuuden periaatteen legalisoinnista laissa yleisten
asiakirjain julkisuudesta vuonna 1951

a. Julkisuuslainsddddnnon valmisteluvaiheista

Tyévéenliikkeen kansalaissodassa kidrsimi tappio ja sen jakautuminen
johtivat siihen, ettd »porvarillinen lehdisté kykeni poikkeuksellisissa
oloissa vahvistamaan asemiaan tiedonvilityskentdssid ja kahtia jakautu-
neen tydvéenliikkeen lehdisté joutui aloittamaan toimintansa sodan jal-
keen vaikeissa olosuhteissa».?5® Kansalaissodan jaloissa ja tydvéenliik-
keen jakautumisen johdosta pirstoutuneen vasemmistolehdistén asema
pysyi itsendisyyden saavuttamisen jidlkeisind aikoina edelleen heik-
kona.260 Erityisen vaikeaksi tilanne muodostui tyovienlehtien kannalta
1930-luvulla.26l  Samalla vuosikymmenelld tapahtui lehdistén piirissd
voimakasta kaupallistumista ja lukuisat lehdet leimautuivat myos poliit-
tisesti sitoumattomiksi.

Vaikka porvarillisella lehdist6lld onkin ollut tyovienlehdistéd parem-
mat mahdollisuudet toimia laajat joukot tavoittavana hallinnon julkista-
jana, ei sellaista piirrettd ole havaittavissa, ettd poliittiset linjavalinnat
olisivat johtaneet eri suuntauksia edustavia lehtid suhtautumaan toisis-
taan poikkeavalla tavalla asiakirjajulkisuuden periaatteeseen. Erilaisista
voimasuhteista riippumatta porvarillisella ja tyovidenlehdist6llda on ollut
jatkuvasti kasvavia hallintoon kohdistuvia tietotarpeita.

Julkisuuden vaatimus tukalassa asemassa 1920—1930-luvuilla toimi-
neen tyovidenlehdistén piirissié ei kaivanne enempid perusteluja, mutta
tyytymittomyyden ddnid oli kuulunut jo 1920-luvun lopulla myds porva-
rillisella taholla. Tietojensaantimahdollisuuksien yleiseen parantamiseen
katsottiin olevan edellytyksiid ilmeisesti sen vuoksi, ettd vallankumouksen
vaara koettiin ohitetuksi ja tilanteen olevan kansalaissodan voittajapuo-
len hallinnassa.262

259 Ks. Minkkinen y.m., s. 125—1217.

260 Ks. mt., s.' 125—127.

261 Ks. Kastari, Kansalaisvapauksien perustuslainturva s. 187—194 ja Sini-
salo, Painovapaus itsendisyyden aikana s. 37.

262 Ks. esim. Hbl 9. 2. 1929, jossa perusteltiin julkisuuden lisddmistd viittaa-
malla tuolloin vallinneiden olojen stabiliteettiin. Artikkeli liittyi selviasti ed.
Jacobssonin ym. eduskunnassa esittimididn toivomusaloitteeseen (n:o 2 7.2.1929,
1929 Vp), jossa oli vaadittu asiakirjajulkisuuden laajentamista. Ks. myos ed.
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Lainsdiddnnén uudistustyén kidynnistyminen tapahtui Stdhlbergin
johdolla, joka toimi lainsd&diantoneuvoksena lainvalmistelukunnassa.
Ehdotus, jota laadittaessa oli esikuvana Ruotsin lainsiidanté ja sielld
saadut kokemukset sen soveltamiskdytdnndstd, valmistui aivan toisen
maailmansodan kynnykselld vuonna 1939263

Vaikka Stahlbergin laatimassa ehdotuksessa oli selvisti havaittavissa
Ruotsin lainsdddénnon vaikutusta, ei siini ollut kysymys naapurimaan
esikuvan orjallisesta kopioinnista. Tarkoituksena oli, kuten Herlitz
erdstd Stahlbergin hénelle ldhettimii kirjetta lainatessaan lausuu, »ord-
nande och utveckling av egna rddande férhallanden, icke radikal omstért-
ning».26¢  T#ta pyrkimystdi kuvastaa myés lainvalmistelukunnan mie-
tintoon sisédllytetty suhteellisen mittava historiallinen katsaus ja voimassa
olleen lainsdiddénnoén kartoitus.265

Ehdotuksen yleisperusteluista kdyvét ilmi ne puutteet, joiden korjaa-
miseen uudistus ennen muuta tihtisi. Pahimpana epidkohtana pidettiin
yleisen koordinoivan lainsdfididnnén ja selvien sdinnésten puuttumista
siitd yleisestd periaatteesta, ettd yleiset asiakirjat ovat julkisia.266 Tar-
koituksena oli siis hilventdd viimeinenkin epdvarmuus siitd, mikd val-
tiollinen viestintistrategia Suomessa oli katsottava vallitsevaksi. Paino-
piste ehdotuksessa oli selvdsti yleisten periaatteitten vahvistamisessa ja
jo aikaisemmin noudatetun kiytinnén kodifioinnissa eikid niinki#in asia-
kirjajulkisuuden aineellisessa laajentamisessa.

Lains#idéntoreformi ei kuitenkaan sodan kynnykselld voinut ymmér-
rettdvistd syistd sijoittua kovin korkealle prioriteettisijalle, silli sota-
aikana nousivat vilttdmaittd etualalle propaganda, tiedustelu ja salassa-
pito eikd hallinnon kontrollivdlineeksi tarkoitettu asiakirjajulkisuuden

Jacobssonin toiv. al. n:o 4 5.8.1929 (1929 Vp) ja Jacobssonin ym. toiv. al. n:o 1
4.11.1930 (1930 Vp).

263 Lainvalmistelukunnan ehdotus, jonka Stdhlbergin ohella oli allekirjoit-
tanut Moller, annettiin 31. 3. 1939 (Lvk 1939:4). Sotatila taas misirittiin voimaan
julistuksella 30.11. 1939 (441/39).

264 Ks. Herlitz, TIR 1971 s. 261.

265 Andersson, JFT 1964 s. 467, on aiheellisesti esityksessdin kiinnittinyt
huomiota toisaalta siihen, etti historialliset aspektit ja voimassa olleiden s#in-
nosten kartoitus ovat saaneet mietinndssid ehkd suhteettomankin painotuksen
yksityiskohtaisten perusteluiden jdddessd samalla valitettavan niukoiksi, miki
on omiaan vaikeuttamaan lain tulkintaa.

266 Ks. Lok 1939:4 s. 41.
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periaate.?? Siind, ettd valtio, kuten muutkin sosiaaliset jirjestelmait,
pyrkii suojelemaan itsedén ulkoa piin uhkaavilta vaaroilta, ei ole mitdin
yleismaailmallisesti katsoen erikoislaatuista. Valtion olemassaolon perus-
teita vaarantavat teot ovat kaikkialla ankarasti kriminalisoituja.268
Yllittdvas ei myoskddn ole se, ettd salassapitotarpeet ilmeneviit erityisen
intensiivisind sodan aikana tai sen vaaran uhatessa.?8® Kirjistetyim-
missd muodossaan tdmé piirre luonnollisesti esiintyi toisen maailman-
sodan vuosina Suomessakin sotilaallisen toiminnan alalla,2’® mutta ylei-
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267 Tiedonvilityksen sdidtelystd sotavuosina ks. esim. Sinisalo, Painovapaus
itsendisyyden aikana s. 76—82 ja Vilkuna, passim.

268 Suomen osalta ks. erit. Honkasalo, Erityinen osa III s. 1—2, joka esityk-
sensd alussa panee merkille, ettd valtioon kohdistuvat rikokset voimassa olevassa
rikoslaissa, samoin kuin 1734 vuoden laissa, on sijoitettu heti uskontorikosten
jalkeen. Tami sijoitus sekd varsinkin valtio- ja maanpetoksesta sidddetyt anka-
rat rangaistukset osoittavat hidnen mukaansa »sen erityisen merkityksen, minki
lainsdidtdja on antanut valtio- ja yhteiskuntajirjestyksen sdilymiselle».

269 Poikkeuksellisten olojen varalta oli aikoinaan jo hallitusmuodon 16 §:iin
otettu sdénnds, jonka mukaan se mitd Suomen kansalaisten yleisisti oikeuksista
on sanottu, ei estd lailla sddtdmisté sellaisia rajoituksia, jotka sodan tai kapinan
aikana ja sotapalveluksessa oleviin ndhden muulloinkin ovat vilttimittomis.
Sddnnoksen nojalla sdddettiin vuonna 1930 laki sotatilasta (303/30), joka otet-
tiin kéyttoon sotatilan synnyttyd. Lain 7 § tarjosi maan hallitukselle laajat vies-
tinndn rajoittamismahdollisuudet. Sotatilan aikana voitiin asetuksella madrita
painokirjoitusten julkaisemisen sek# posti-, lennédtin-, puhelin-, radio- ja muiden
tiedotuslaitosten kédyton wvalvomisesta. Valtioneuvostolla oli lain nojalla valta
ryhtyd muihinkin tarpeellisiin toimenpiteisiin sellaisten lausuntojen tai tiedonan-
tojen levittdmisen ehkdisemiseksi, jotka voisivat haitallisesti vaikuttaa maan
puolustukseen tai yleiseen turvallisuuteen.

Jo ennen sotatilaan siirtymistd oli eduskunta uhkaavan ilmapiirin liikkeelle
panemana tehnyt myo6s rikoslakiin erindisid muutoksia, jotka tahtdsivit valta-
kunnan turvallisuuden tehostamiseen (esim. valtiosalaisuuden tuottamuksellisen
ilmaisemisen kriminalisointi rikoslain 40 luv. 6 a §:ssd). Kiristynyt kansainvili-
nen tilanne heijastui ennen sotaa niin ikd#n lehdistén ja viranomaisten tiedotus-
suhteissa. Mm. HS 3. 7. 1938 valitti pdidkirjoituksessaan »Virallisten salaisuuksien
suojelu», etta joistakin syistd puolustuslaitosta ja ulkopolitiikkaa koskevien tie-
tojen antaminen oli vihentynyt ja arvosteli menettelyd viitaten siihen, ettd viran-
omaisilla ei olisi pitdnyt olla mitddn syytd rajoittaa tietojen antamista lehdis-
tolle, joka siihenkin saakka oli arvostelukykyddn kidyttden noudattanut vastuun-
tuntoista julkaisupolitiikkaa.

270 Jo talvisodan aikana kiytettiin puolustushallinnon piirissd salassapito-
mairaysten vilittdmiseen erilaisia kédskykirjelmid. Kun voimassa olleitten sdidn-
noésten valossa ei ollut selvii, keilld oli oikeus julkisuutta rajoittavien madrays-
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nen ilmapiiri tuskin oli muutoinkaan omiaan parantamaan kansalaisten
mahdollisuuksia saada tietoja viranomaisten toiminnasta.

Sotavuosien jédlkeen julkisuuslainsdddinnén kesken jiinyt uudistus-
tyd virisi kuitenkin henkiin miltei vilittémisti. Jo vuonna 1945 lain-
valmistelukunta julkaisi tarkistetun ehdotuksen laiksi yleisten asiakir-
jain julkisuudesta.?’! Mietintd, jonka olivat allekirjoittaneet Stdhlberg
ja Kastari, noudatti erditi viahiisid muutoksia lukuun ottamatta alku-
perdisen lakiehdotuksen sisdltéd. Sen pohjalta syntyi hallituksen esitys,
tosin varsin verkkaisella vauhdilla, vasta Fagerholmin sosialidemokraat-
tisen vihemmistéhallituksen aikana (29. 7. 1948—17. 3. 1950).272

Ennen esityksen laatimista hankittiin lainvalmistelukunnan ehdotuk-
sesta lausuntoja lukuisilta viranomaisilta seki eriilti jirjestoiltd. Ylei-
send piirteend lausunnoissa oli myonteinen suhtautuminen suunniteltuun
reformiin sekd niihin periaatteisiin, joiden varaan se rakentui. Useissa
yksityiskohdissa sitd vastoin esiintyi eriivii kéasityksid ehdotuksen sisil-
t66n ndhden.?”® Huomattava merkitys hallituksen esitystid laadittaessa
oli silla tarkastustyolld, jonka Stihlberg suoritti lausuntokierroksen jil-
keen, silld suuri osa vastauksissa tehdyistd korjausehdotuksista kilpistyi
hinen kannanottoihinsa.274

ten antamiseen, ei puolustushallinnon viranomaisten tarvinnut vaivata itsedin
kompetenssikysymyksilld, vaan mé&drayksid annettiin siind laajuudessa kuin
tarve saneli. Ensimméiinen painoasuinen Puolustusvoimain piddesikunnan kisky-
lehti (myohemmin Pédesikunnan késkylehti ja Paidmajan kiaskylehti) ilmestyi
vuonna 1941 saaden tdlld tavalla entistd virallisemman leiman. Lehtiin sisdltyi
usein salassapitovelvollisuutta koskevia ja sen noudattamisen tidrkeyttid teroit-
tavia mdaidrayksid, joilla lainsdddintoon sisdltyvien salassapitosdinnésten ohella
pyrittiin vaikuttamaan — vélistd ndhtdviasti huonolla menestykselld — sotilaitten
kielenkantimiin. Ks. esim. PvPE:n kl. n:o 3/24. 3. 1941 ja n:o 5/7.4. 1941, PM:mn
kl. m:o 2/3.7.1941 ja m:o 26/30.8.1942, PM:n kl. n:o 25/1.10. 1944.

271 Ks. Lok 1945:6.

272 Ks. HE 105/49.

273 Ks. VN:n kanslialle ldhetetyistd lausunnoista erit. KTM:n kirje n:o 7419
29. 8. 1946, VA:n kirje n:o 865 31. 8. 1946, KHO:n kirje n:o 1825 29. 5. 1946, Himeen
laanin LH:n kirje n:o 5799/1 23.8.1946, Turun ja Porin lddnin LH:n kirje 18765
A 10 46 (2086) 17.7.1946, Suomen Kaupunkiliiton kirje n:o 976/1946, Suomen
Sanomalehdenkustantajain Liiton kirje n:o 2613 31.10. 1947 ja Suomen Sanoma-
lehtimiesten Liiton kirje 20.9. 1946.

274 Ks. Stahlbergin kirje OM:lle n:o 2613/4 A 1947, jossa hin tyytyy lau-
sunnoissa esitettyjd muutoksia arvostellessaan erdissid tarkeissikin kysymyksissi,
kuten esim. salassapitokompetenssin mairittelyn yhteydessi, toteamaan, ettd
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Ottaen huomioon, ettd lainvalmistelukunnan alkuperdisen ehdotuksen
ja hallituksen esityksen valmistumisen vililld oli kulunut aikaa yksi vuo-
sikymmen, tehtyjen muutosten vihiisyys saattaa tuntua jonkin verran
ylldttaviltd. Ainakin osittain tdhén voidaan etsid syitd Stdhlbergin arvo-
valtaisesta, jatkuvasta ja kiintedistd osallistumisesta lainvalmistelupro-
sessiin.275

b. Eduskuntakdsittelystd

Vireilld oleva uudistus ei aluksi synnyttinyt kielteisid reaktioita tiet-
taviasti milldédn taholla, ei hallinnossa, puolueiden piirissd eikd myoskdin
lehdistéssd. Tilanne muuttui kuitenkin sen jadlkeen kun hallituksen esi-
tys oli annettu eduskunnan késiteltdvaksi 7.10.1949.

Nikyvimmin eduskuntakisittelyn yhteydessd oli esilld asiakirjajulki-
suuden siditelyvallan ongelma. Hallituksen esitys nimittdin ldhti siité,
ettd salassapitosddnnoksid voitiin antaa paitsi lailla ja asetuksella myds
yksittdistapauksellisin mésrayksin, joiden antamiseen olivat oikeutettuja
tasavallan presidentti, valtioneuvosto, ministerid, keskusvirasto, ld&nin-
hallitus ja niihin verrattavat viranomaiset (12—14 §).276

Jo ensimmadisessd tdysistuntokeskustelussa arvosteli salassapitokompe-
tenssin ulottuvuutta Osterholm, jonka kisityksen mukaan se oli halli-
tuksen esityksessi madritelty lainvalmistelukunnan ehdotusten tavoin
liian laveaksi.2’? Eduskunnan lakivaliokunta supistikin sittemmin salas-

»muutokseen ei liene riittdvaa syytd». Puoltaessaan alemman viranomaisen
oikeutta pyytda ylemmaltd viranomaiselta salassapitomédraystd hén taas lausuu,
etti »mahdollisuus madrdyksen pyytdmiseen saattaa kuitenkin erdissd tapauk-
sissa olla hyvinkin tarpeens.

275 Stahlbergin auktoriteettiin kohdistuva epésuora viittaus esiintyi erdissa
eduskuntakisittelyn yhteydessd kiytetyissd puheenvuoroissa. Ks. ed. Kauppi,
Vp 1950 ptk (28. 11. 1950) s. 2200: »Hallituksen esityksen lakiehdotuksessa ja perus-
teluja laadittaessa on lajissaan harvinaisen perusteellinen Suomen ja Pohjoismai-
den oikeuden tuntemus ja myos kansalaisvapauksien, niiden mukana painovapau-
den turvaamisen tahto ollut ohjaamassa kyn#dd». Xs. myés ed. Osterholm, Vp
1950 ptk (3.5.1950) s. 644: »Det ldr forhdlla sig s& att bade propositionen och
utskottets betinkande har vuxit fram i skuggan av ett stort namn, som man inte
har dristat att uppresa sig emot».

276 Ks. HE 105/49.

277 Ks. Vp 1949 ptk (11.10.1949) s. 1837.
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sapitokompetenssilla varustettujen orgaanien piirid siten, ettd salassapito-
sddnnoksid voitiin antaa ainoastaan lailla tai asetuksella sekd yksittdis-
tapauksellisia médrdyksid vain tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja
ministeriot.2?® Suuri valiokunta jatkoi salassapitokompetenssia supista-
vaa linjaa niin, ettd ministeri6tkin jdivit lopulta luettelon ulkopuolelle.27®

Tamé ei kuitenkaan vield tyydyttédnyt kaikkia edustajia, vaan pole-
miikki eduskunnassa jatkui kisittelyn edetessid. Osterholmin ohella Kilpi
oli sitd mieltd, ettd salassapitokompetenssi olisi tullut jattdd yksinomaan
eduskunnalle28® Nimi kaksi edustajaa pitividt arveluttavana myds siti,
ettd viranomainen, joka ei ollut oikeutettu antamaan salassapitom#i-
rdystd, saattoi hallituksen esityksen mukaan pyytdd sellaista tarvitiaessa
ylemmailtd viranomaiselta.28t Tillaisen varauksen tekeminen tarjosi
edustajien kisityksen mukaan mahdollisuuden ratkaisun viivyttimiseen,
mikd varsinkin nopeasti tietoja tarvitsevan lehdistén kannalta merkitsi
vakavaa epidkohtaa.

Suoritetuissa #inestyksissd eiviit Osterholmin tekemit muutosehdo-
tukset tosin saaneet taakseen riittivdd kannatusta.282 Koska suuren
valiokunnan ehdotusta ei kuitenkaan kaikilta osin hyviksytty muutok-
sitta toisessa kisittelyssd, palautettiin asia takaisin valiokuntaan.283
Uudessa mietinnossddn se poikkesi aikaisemmasta kannastaan asettuen
nyt Osterholmin esittimien muutosehdotusten taakse.284 Mietinndssi
ldhdettiin siitd, ettd asiakirjoja ei olisi voitu sddtdd salassa pidettdviksi
edes asetusteitse vaan ainoastaan erillisessi laissa. Viranomaisilla ei
olisi myoskddn mietinnén mukaan ollut oikeutta pyytdd salassapitomii-
riayksen antamista ylemm#ltd viranomaiselta.

Kisittelyn jatkuessa otti keskusteluun osaa myos oikeusministeri Kan-
nisto, joka asettui vastustamaan suuren valiokunnan toisessa mietinnossi
tehtyja muutoksia.285 Pitkdssd puheenvuorossaan lakivaliokunnan pu-
heenjohtajana toiminut Lehtonen arvosteli niin ikdin suuren valiokunnan
tekemii, Osterholmin sielld hinen mukaansa luotsaamia ehdotuksia viita-

278 Ks. lakivaliok. miet. n:o 2 1950 Vp.

279 Ks. suur.valiok.miet. n:o 101 1950 Vp.

280 Ks. Vp 1950 ptk (27. 10. 1950) s. 1849 ja 1851.
281 Ks. Vp 1950 ptk (27.10.1950) s. 1849 ja 1851.
282 Ks. Vp 1950 ptk (27.10.1950) s. 1852 ja 1854.
283 Ks. Vp 1950 ptk (27.10.1950) s. 1854.

284 Ks. suur.valiok.miet. n:o 101 a 1950 Vp.

285 Ks. Vp 1950 ptk (23.11.1950) s. 2125.
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ten mm. siihen, ettd niiden toteuttamisen seurauksena lakiin olisi ji&nyt
lukuisia epdjohdonmukaisuuksia.286

Fagerholmin vahemmist6hallituksen tekemén ja hénen itsensd innok-
kaasti kannattaman 287 esityksen késittely, jota eduskunnassa jatkettiin
vield Kekkosen maalaisliittoon ja kansanpuolueisiin nojautuneen vihem-
mistéhallituksen (17.3.1950—17. 1. 1951) aikana, oli ajautumassa siihen
pisteeseen, ettid lakiehdotuksen vastustajien ja puoltajien véliselld dia-
logilla ei endd ollut etenemisen mahdollisuuksia. Kiistat eivdt eduskun-
nassa olleet niinkddn kytkeytyneet kdsittelyn eri vaiheissa detaljiongel-
miin kuin itse eduskunnan rooliin julkisuuden sddntelijind. Vastustajien
puheenvuoroista kdvi késittelyn kestdessd selvisti ilmi késitys, jonka
mukaan salassapitosdinnosten antaminen muussa kuin tavallisessa lain-
saddantdjarjestyksessa siirtdisi julkisuuden sdidntelyvallan arveluttavassa
mairin toimeenpanovaltaa kiyttdville orgaaneille, joiden toiminnan val-
vontaa julkisuus juuri oli tarkoitus saada palvelemaan.

Jatketussa toisessa kisittelyssé eduskunta p#idtti ddnestyksen jilkeen
pysyéa ennen suuren valiokunnan toisen mietinnén antamista tekeméssidin
pdatoksessd.?8® Kolmannessa kisittelyssd lakiehdotus hyviksyttiin lopul-
lisesti,28? mutta sen vastustajat tekivit vield viimeisen yrityksen, lepai-
maénjattamisehdotuksen, jonka eduskunta kuitenkin hylk#si 1.12.1950
pitdméssadn istunnossa dénin 134—46.290

Mielenkiintoista on tdssd yhteydessd tarkastella, miksi ruotsalaiset ja
erityisesti kansandemokraatit omaksuivat eduskunnassa vastustavan kan-
nan asiakirjajulkisuutta koskevaan lakiesitykseen. Aluksi on tdssd mie-
lessd aiheellista kiinnittdd huomiota Pekkalan hallituskauteen (26. 3. 1946
—29.7.1948), jonka aikana kidytiin lainvalmistelukunnan tarkistettua
ehdotusta koskeva lausuntokierros.

Kilpi, joka kansandemokraateista voimakkaimmin eduskunnassa esiin-
tyi Fagerholmin hallituksen esitystd vastaan, oli Pekkalan hallituksessa
toiminut opetusministerind. Té&ssd ominaisuudessaan hin oli allekirjoit-

286 Ks. Vp 1950 ptk (23.11.1950) s. 2126.

287 Ks. ed. Kilven puheenvuoroa Vp 1950 ptk (28.4.1950) s. 598. Ks. myds
Vapaa Sana 26. 11, 1950.

288 Ks. Vp 1950 ptk (23. 11.1950) s. 2137.

289 Ks. Vp 1950 ptk (28.11.1950) s. 2202, Ehdotuksen puolesta &#nesti avoi-
messa didnestyksessd 141 ja sitd vastaan 50 edustajaa, joiden joukossa oli ruotsa-
laisten ja kansandemokraattien ohella kaksi sosialidemokraattia ja yksi edistys-
puolueen edustaja.

290 Ks. Vp 1950 ptk (1.12.1950) s. 2239—2240.
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tanut ministerion lausunnon lainvalmistelukunnan tarkistetusta ehdo-
tuksesta ja suhtautunut siihen my®onteisesti.2®? Voidaan aiheellisesti
kysyd, mikéd sai Kilven muuttamaan mielensi vasta eduskuntakisittelyn
yhteydessi.

Er@dnd mahdollisuutena on luonnollisesti ministerin pintapuolinen
perehtyminen ehdotukseen lausuntovaiheessa, mutta vastustavan kannan
muotoutumiseen eduskunnassa saattoi vaikuttaa myos hallituspoliittisessa
tilanteessa tapahtunut muutos. Fagerholmin v&hemmistshallituksen
antaessa lakiesityksen eivdt kansandemokraatit enii olleet hallitusvas-
tuussa, mikd avasi mahdollisuuden oppositioasenteeseen eduskunnassa.

Olisi kuitenkin yksinkertaistettua viittis, ettd kansandemokraattien
vastustavan kannan muodostumiseen vaikutti yksinomaan oppositioon
siirtyminen. Kielteinen suhtautuminen lakiesitykseen on tuskin selitet-
tdvissd pelkdstddn protestiargumentein, vaan huomioon on otettava myos
kansandemokraattien perinteinen pyrkimys eduskunnan aseman lujitta-
miseen ja epidluottamus virkamieskuntaa kohtaan, jonka piirissi liike
jatkuvasti oli aliedustettuna. Syvéllisempi perehtyminen lakiesitykseen
ilmeisesti vahvisti kansandemokraattien keskuudessa sitd kasitystd, ettd
esitys ei ollut sopusoinnussa liikkeen tavoitteitten kanssa.

Se, ettd hallituksen esitykseen kohdistettu kritiikki lihti eduskun-
nassa vakavaksi tarkoitetulta pohjalta, kuvastuu myos Osterholmin epéi-
lyksissd reformin onnistuneisuudesta. Hinen arvostelunsa tosin nousi
kansandemokraatteihin verrattuna toisesta ideologisesta lihtékohdasta,
porvarillisesta yleisliberaalisesta asennoitumisesta yhteiskunnalliseen
tiedonvélitykseen. Kuten odottaa sopi, hin suomenruotsalaisena sano-
malehtimiehend niki Ruotsissa omaksutun jarjestelmidn parempana
vaihtoehtona.?®? Naapurimaa, jossa salassapitosifinnésten antaminen oli
sallittua ainoastaan lainsdédintdteitse, tarjosi otollisen vertailupohjan
samalla myo6s kansandemokraateille, jotka ruotsalaisen kansanpuolueen
kanssa viimeiseen saakka vastustivat lakiehdotuksen hyviksymist.293

291 Ks. OPM:n kirje VN:n kanslialle n:0 2511 2. 9. 1948.

292 Ks. Vp 1950 ptk (27.10.1950) s. 1848—1850.

293 Kielteinen suhtautuminen lakiesitykseen nikyi myds po. suuntauksia kan-
nattavassa lehdistossd. Ks. Hbl 24. 11. 1950 (»Offentlighetslagen blev lag om hem-
lighallande») ja 31.10. 1950 (»Offentlighetslagen méaste korrigeras») seki Vapaa
Sana 26. 11. 1950 (»Julkisuusperiaatteen salaisuuskdyténto») ja 30.11. 1950 (»Publi-
siteetti siipirikkona»). — Lehdistén tyytymittémyyttd yleisemminkin kuvastaa
HS 3.12.1950 (»Kielteistd kehitystii»).
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Pitkillisen valmistelutyon tuloksena aikaan saatu, 1.1.1952 voimaan
tullut laki yleisten asiakirjain julkisuudesta vahvisti sen periaatteen,
etti »yleiset asiakirjat ovat julkiset, niinkuin t#ssd laissa sdddetdidn»
(1 § 1 mom.). Kysymys ei periaatteellisessa mielessd ollut minkddin
poliittisen suuntauksen yksinomaisten intressien sanelemasta lihtékoh-
dasta. Kisiteltivini ei ollut ahtaasti puoluepoliittinen prinsiippiva-
linta, vaan 1700-luvulla lipimurtonsa kokeneen oikeusinstituution sel-
vidsanainen legalisointi, jonka tarpeellisuudesta oltiin yhtd mieltd yli
puoluerajojen.

Huolimatta siitd, ettd lain lopullisessa versiossa salassapitokompetens-
silla varustettujen orgaanien piiri supistui huomattavasti alkuperii-
sestd lainvalmistelukunnan ehdotuksessa kaavaillusta ulottuvuudesta,
joka olisi merkinnyt sitd, ettd miltei mikd tahansa viranomainen olisi
ollut oikeutettu salassapitoméiidridysten antamiseen, lopputuloksena oli,
etti eduskunta laajassa mitassa luopui toimeenpanovaltaa kéyttdvien
orgaanien hyviksi julkisuuden séitelyvallasta (AsiakJulkL 9 § 2—3 mom.).

80 Asiakirjajulkisuuden kehityksesta

3. AsiakJulkL:sta painovapauden ja asiakirjajulkisuuden eriytymis-
kehityksen vahvistavana sddddéksend

Caloniuksen 1700-luvun loppupuolella esittdmdd kritiikkid voidaan
pitdd erdind osoituksena painovapauden ja asiakirjajulkisuuden eriy-
tymisprosessin alkamisesta. Kommentointi ja kritiikki, johon valtio-
valta asiakirjajulkisuuden ldpimurtovaiheessa ja vield kauan sen jil-
keenkin suhtautui vastahakoisesti, 16ysi paikkansa sellaisenaan julkais-
tujen asiakirjojen rinnalla lehtien palstoilta yhd laajemmassa mitta-
kaavassa (sensuurin vallitessa tosin aluksi piiloisesti, peitenimien ja kou-
keroisten esitystapojen taakse kitkettynd). Lehdiston kehitys ja sen tie-
donvilitystavoissa tapahtunut muutos johtivat véihitellen asiakirjajulki-
suuden itsendisyyteen ja sen riippumattomuuteen pelkdstd asiakirjojen
painattamisoikeudesta.

Tosin vield Séderholmin ja Charpentierin ehdotuksessa vuonna 1906
olivat pddhuomion kohteena yleisten asiakirjojen painosta julkaisemi-
seen liittyvit ongelmat,?®* mutta vuoden 1939 mietinndsséd oli eriytymis-
kehitys jo selvisti tullut havaituksi: »Aikaisemmin edellytettiin meill4,

284 Ks. Lok 1906:3 s. 56.
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niinkuin Ruotsissakin, asiakirjain julkisuudesta s#ddettdessd miltei
yksinomaan niiden painosta julkaisemista, mutta nykyddn se késittda
sekd niiden painattamisoikeuden ettd asiakirjain saamisen kiytettdviksi
muuta luvallista tarkoitusta varten».2% Mietinnén pohjalta sdddetty
AsiakJulkL tavallaan vahvisti tdmin julkaisemis- ja saamisoikeuden
erillisyyden.

Alkuperidisen lainvalmistelukunnan ehdotuksen mukaisesti sdidettiin
asiakirjajulkisuudesta tavallisessa lainsdddéntéjarjestyksessd.2®®  Laki
on luonteeltaan yleislaki, joka tulee sovellettavaksi siind tapauksessa,
ettei asiakirjajulkisuudesta anneta muissa laeissa erityissddnndksi.
Estettd ei toisaalta ole myoOskddn kidyttdd sen sisdltdmii sddnnoksid tdy-
dentdvisti sellaisissa tilanteissa, jotka ovat jddneet erityislainsdddén-
noéssd huomiota vaille.2%7

Yleisten asiakirjain julkisuus on kehityshistoriallisesti siind mé&éarin
kiintedssd yhteydessi HM 10 §:ssd sdédettyyn painovapauteen, ettd kir-
jallisuudessa on aiheellisesti nostettu-esiin kysymys, nauttiiko julkisuus-
periaate perustuslain tarjoamaa suojaa siitd huolimatta, ettd asiasta ei
ole selvin sanoin lausuttu hallitusmuodossa. Saattaisi nimittdin olla
ajateltavissa, ettd asiakirjajulkisuus olisi eréddnlainen painovapauden
sine qua non, jolloin sitd voitaisiin pitdd nimenomaisetta maininnattakin
HM 10 §:n merkityssisdllén osana.

Kysymyksen herittinyt Andersson padtyy esityksessddn siihen tulok-
seen, ettd asiakirjajulkisuus ei ole millddn tavalla Suomen perustus-
laissa suojattu oikeusinstituutio.2?® Kantaansa hin tukee mm. silld, etti
monissa maissa, joissa on toteutettu pitkille ulottuva painovapaus,
puuttuu kansalaisilta oikeus yleisten asiakirjojen saamiseen. Téitd vas-
taan voidaan tosin huomauttaa, ettd ké#sitys painovapauden merkitys-
sisdllostd voi hyvinkin eri oikeusjirjestyksissd vaihdella eikd asiakirja-

295 Ks. Lok 1939:4 s. 9 ja 11. Ks. myds SOU 1935:5 s. 27, jossa aikaisem-
mista selvityksistd poiketen painosta julkaisemisen ja asiakirjajulkisuuden nyky-
aikaisen merkityksen vélinen ero on saanut erityisen korostuksen. '

296 Lvk:n tarkistettu ehdotus (1945:6) ja HE (105/49) noudattivat tidssd suh-
teessa alkuperidisen ehdotuksen linjoja eikd eduskuntakisittelynkdin aikana ase-
tettu kyseenalaiseksi asiakirjajulkisuuden suhdetta perustuslakiin.

297 On syytd kuitenkin panna merkille, ettd lainsdédantoon saattaa tosin sisél-
tyd myos sddnnoksid, joissa AsiakJulkL:n soveltamismahdollisuus on nimenomai-
sesti pois suljettu (ks. esim. ViestolaskentaL 5 §, 234/71).

298 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 486.
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julkisuuden puuttumisesta muualla voida niin ollen tehdd johtopaatéksid
siitd, millaiseksi painovapauden sisdlt6 on Suomessa katsottava.

82 Asiakirjajulkisuuden kehityksesta

Lisdksi Andersson kiinnittdd huomiota siihen, ettd aikaisemmin yleis-
ten asiakirjain painatusoikeudella oli huomattavasti keskeisempi mer-
kitys kuin nyky#dn.299 Joukkoviestinndn kehittyessid yleisten asiakir-
jain kdytto tietoldhteend on saanut eittdmé&ttdmén etusijan ja niiden pai-
nattamiselle on ja&dnyt vain toissijainen merkitys.30® Asiakirjain pai-
natusoikeuden ja niiden julkisuuden vélistd riippumattomuutta kuvas-
taa sekin, ettd yleisten asiakirjojen sisdltdmid tietoja voidaan periaat-
teessa painattaa, vaikka itse asiakirjan painosta julkaiseminen olisikin
kiellettyd. Téatdkin voidaan Anderssonin mukaan pitdd osoituksena
siitd, ettd asiakirjajulkisuus ei ole painovapauden vilttdmiton toteutu-
misedellytys. Painovapautta ei siis periaatteessa rajoita se, ettd asiakir-
jajulkisuus puuttuu. Seurauksena on tdstd vain, ettd painattaa ei voida
sellaista, mitd tosiasiallisesti ei ole mahdollista saada.30!

Toisaalta Andersson kuitenkin myontdd, ettd ellei sellaisia asiakir-
joja, joita on oikeus painosta julkaista, olisi mahdollisuus saada, jiisi
timé oikeus kdytdnndéssd paljolti merkityksettomaksi. Kieltamattd tdma
nikokohta vie varsin ldhelle sellaista kasitystd, ettd asiakirjajulkisuus
olisi mahdollista ndhdd painovapauden toteutumisen valttdmattomaksi
edellytykseksi ja sitd voitaisiin perustellusti puoltaakin, mutta wvallit-
sevana ndkemyksend epdilemittd on se Anderssoninkin omaksuma
kanta, ettd asiakirjajulkisuudelta Suomessa puuttuu perustuslain tar-
joama suoja.302

Tami ei kuitenkaan merkitse sitd, etteiké asiakirjajulkisuutta voi-
taisi pitdd Suomen oikeusjdrjestykseen kiintedsti institutioituneena arvo-
aspe‘ktiria. Tatd kuvastaa myos pro et contra-asetelman tdydellinen
puuttuminen AsiakJulkL:n valmistelu- ja sd&dtdmisvaiheissa. Kukaan
ei asettanut kyseenalaiseksi sitd, ettd muu kuin julkisuusperiaate hal-
linnon viestintdstrategiana olisi ollut suositeltavampi vaihtoehto.303 Se,

299 Ks. mt., s. 484. Ks. mybs Herlitz, TfR 1971 s. 257—258.

300 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 484—485.

301 Ks, mt., s. 485.

302 Samasta kisityksestd 1dhti selvisti myos Stdhlberg laatimassaan lainval-
mistelukunnan ehdotuksessa. Ks. Lok 1939: 4 s. 48.

303 Sen sijaan Norjassa ja Tanskassa pohdittiin hyvinkin tarkkaan julkisuus-
lainsdddantoa valmisteltaessa sitd, mitka seikat puhuivat julkisuusperiaatteen puo-
lesta ja mitki sitd vastaan. Ks. esim. Os, NAT 1967 s. 350, joka viittaa my®és sii-
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ettd asiakirjajulkisuuden periaate on juurtunut nédin syville suomalai-
sen yhteiskunnan arvomaailmaan, oikeuttaa kysymaéidn, olisivatko val-
tiosddntdoikeudelliset nidkékohdat olleet yhtd helposti sivuutettavissa
AsiakJulkL:n sddtdmisvaiheessa, mikéli késiteltdvdnd olisi ollut salassa-
pitoperiaatteen varaan rakentuva sdiddosehdotus — luultavasti eivit.
Tédmé el kuitenkaan poista sitd tosiasiaa, eftd julkisuus perustuu Suo-
messa tavalliseen lakiin. Silld, ettd asiakirjajulkisuuden perustuslain-
turva voitaisiin mahdollisesti enemmin tai vdhemmin keinotekoisesti
dedusoida hallitusmuodossa sdéddetyistd perusoikeuksista tai »todistaa»
oikeusvaltio-, demokratia- tms. epaméiiridisten konstruktioitten avulla
olemassa olevaksi, ei ole suurtakaan merkitysti.34 On myds syytd
kysyd, mitd kéyténnollistd hyotyd asiakirjajulkisuuden korottamisesta
perusoikeuksien joukkoon koituisi nykyiseen tavalliseen lakiin perustu-
vaan jérjestelm#ién verrattuna, kun otetaan huomioon, ettd painovapau-
den kayttdd voidaan pitkdlle sddnnelld HM 10 §:n mukaan tavallisella
lailla 305 )

Vaikka julkisuusperiaatteen vahvistamisella selkedksi lahtdkohdaksi
AsiakJulkL:ssa on epdileméttd oma kidytédnnéllinen merkityksensi mm.
siitd syystd, ettd viranomaiset tdlld tavalla joutuvat etsimiin perusteet
asiakirjan luovutuksesta kieltdytymiselle ja vahvistaminen ehki samalla
on omiaan psykologis-normatiivisesti taivuttamaan yksittdisid virkamie-
hidkin julkisuusmyotnteisemp#dn suhtautumiseen,3%¢ on toisaalta perus-
teetonta otaksua, ettd julkisuusperiaatteen omaksuminen sininsid avaisi
kansalaisille valtion tietopadot. Kysymys on paljon monimutkaisempi,
mutta ennen néihin asiakirjajulkisuuden praktista kiytt6arvoa koske-

hen, ettd itse asiassa julkisuus Norjassa oli tosiasiallisesti varsin laaja jo ennen
sikdldisen julkisuuslain saidtdmistd. Ks. myés Wilberg, NAT 1959 s. 121—141, ja
Tanskan osalta Holm, Offentlighedsloven s. 21.

304 Saksan liittotasavallassa néyttdvéat olevan yleisid juuri timén tyyp-
piset julkisuuden oikeudelliseen s#ddntelyyn kohdistuvat analyysit. Ks. esim.
Jerschke, s. 92—116, Krieger, s. 91—136, Windsheimer, s. 143—171.

305 Ks. myds Andersson, JFT 1964 s. 485—486. — Vaikka pitineekin paik-
kansa, ettd nykyisellddn ei ilmeisesti paljoa voitettaisi, vaikka asiakirjajulkisuu-
delle konstruoitaisiin perustuslainsuoja, ihmetyttis, ettd valtiosainttkomitea vili-
mietinnosséén on taysin sivuuttanut tdmén kysymyksen siitd huolimatta, ettd Ruot-
sin perustuslakiuudistuksen yhteydessd julkisuusperiaatteen kisittely on ollut
varsin merkittivalld sijalla. Ks. kom.miet. 1974: 27.

306 Ks, Diiwel, s. 116—117. Virkamiesten asennoitumisesta tietojen luovutta-
miseen yleensd ks. tark. esim. Biebl, s. 96—98.
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viin ongelmiin puuttumista on aiheellista tarkastella niitd yhteiskunnal-
lisia merkitystehtdvii, joita asiakirjajulkisuudella on oletettu olevan ja
samalla kehitelld johdannossa esitettyd ideologiakriittistd tutkimus-
otetta.

84 Asiakirjajulkisuuden kehityksestd
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III ASIAKIRJAJULKISUUDEN IDEOLOGISESTA KAYTTU-
ARVOSTA HALLINNON VIESTINTASTRATEGIANA

A. Asiakirjajulkisuudesta demokraattisena periaatteena

Tarkoituksena ei tdssd yhteydessi ole ryhtyd perinpohjaisesti analy-
soimaan moniselitteisyydessddn vertaansa hakevaa demokratian kaisi-
tettd, jolle 16ytyy méédritelmid miltei yhtd runsaasti kuin niiden esittdjis-
kin. Niinpd esim. Allardt ja Littunen mainitsevat usein esitetyn miari-
telmén, joka hahmottaa demokratian jirjestelmiksi, jossa kaikilla kansa-
laisilla on samat mahdollisuudet vaikuttaa poliittisiin ratkaisuihin.?
Samalla he kuitenkin korostavat niitd pulmallisuuksia, jotka liittyvét
poliittisen ratkaisun kisitteeseen ja haluavat omalta osaltaan tédhdentii,
ettdi demokratia koskee kaikkien kansalaisten mahdollisuuksia saada
ongelmansa esitetyiksi ja ratkaistuiksi yhteiskunnassa. Lewin taas pai-
nottaa interaktiivisuuden merkitystd maiidritellessidn demokratian hal-
litusmuodoksi, joka toteutuu siind laajuudessa kuin poliittinen paidtok-
sentekoprosessi perustuu eliitin ja massan viliseen vuorovaikutukseen.?
— Olisi perusteetonta vaittda tidllaisia méédritelmid virheellisiksi, mutta
yhtd perusteetonta olisi korottaa ne yleispateviksi3

Erityisen karjistetyssd muodossa kidyviat kiasitykset ristiin porvarilli-
sessa ja sosialistisessa ideologiassa,* miki realiteetti jo sindnsi tekee ylei-

1 Ks. Allardt—Littunen, s. 138.

2 Ks. Lewin, s. 228.

3 Demokratiakésitteen monimerkityksisyydestd ks. esim. Holopainen, s. 282—
284.

4 Kuvaavan esimerkin esittdd Krauch, s. 14, todetessaan, ettd ilmeisesti Sak-
san demokraattisessa tasavallassa eldvin videston enemmisto pitdd omaa jirjestel-
miédnsa demokraattisena ja Saksan liittotasavallan kansalaiset eldvit omalta osal-
taan vastaavasti saman vakaumuksen varassa. Ilmeisesti my6s Suomen kansan
enemmisté katsoo eldvidnsd demokratiassa, jonka ytimend on HM 2 §:n sisdltimi
vakuutus: »Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopiiville
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sesti hyviksyttdvin méiidritelmén antamisen mahdottomaksi. Yhteis-
ymmiérryksen saavuttamista vaikeuttaa lisiksi se, ettd lidheskdidn aina
ei ole selvéasti ndhtdvissd, tarkoittavatko maidritelmien esittdjiat toivottua
asiaintilaa vai esittdvdtké he viitteen wvallitsevasta yhteiskunnallisesta
tilanteesta. Demokratiakeskustelua ei myo6skdidn ole omiaan selventi-
madn se, ettd kisitettd kaytetddn toisinaan suppeammassa, toisinaan
taas laajemmassa merkityksessa.

Yksi yhteinen tekijid on kuitenkin sddnnénmukaisesti pelkistettdvissa
erilaisten teorioiden ja médrittely-yritysten takaa: ajatus tasa-arvoisuu-
desta. Tdmé& havainto puolestaan johtaa tarkastelemaan yhteiskuntaa
erilaisten hierarkioitten jéirjestelménd. Ahmavaaran mukaan timi
muodostuu nykyajan yhteiskunnissa ennen muuta seuraavista kompo-
nenteista: 1) taloudellinen hierarkia (eli tuotantovilineiden omistuksen
epétasainen jakautuminen, muun omaisuuden ja luontaisetujen epita-
sainen jakautuminen, tulojen epétasainen jakautuminen sekd tyon fyysi-
sen ja terveydellisen rasittavuuden epétasainen jakautuminen yhteis-
kunnan jiasenten kesken, 2) hallinnollinen hierarkia (eli poliittis-hal-
linnollisen vallan epidtasainen jakautuminen ja tyonjohdollisen wvallan
epitasainen jakautuminen) sekid 3) tiedollinen hierarkia (eli koulutuksen
epidtasainen jakautuminen ja tiedonkulun epétasainen jakautuminen
yhteiskunnan jisenten kesken).’

Demokratisointi puolestaan voidaan Ahmavaaran tapaan ymmértida
prosessiksi, joka tarkoittaa yhteiskunnassa wvallitsevien hierarkioitten
purkamista.® Tidmin mukaisesti voidaan kysyd, missd miirin asiakirja-
julkisuus, siind muodossa kuin se on toteutettu voimassa olevassa lain-
sdddédnnossd, palvelee yhteiskunnallisia hierarkioita purkavana instituu-
tiona.

Byrokraattisen vallankeskityksen erdidnd purkamismekanismina mai-
nitsee Ahmavaara tiedon entistd laajemman julkisuuden? Kisitys kai-

kokoontunut eduskunta». Marxilaisesta perspektiivistd eivdt pelkit vaalit kuiten-
kaan vield sindnséd tarjoa kansalle mahdollisuutta hallita itsedén; todellisen demo-
kratian olemukseen kuuluu olennaisesti tuotantovilineiden kapitalistisen omis-
tuksen purkaminen. Porvarillisessa ideologiassa taas mielellddn korostetaan
klassisten perusoikeuksien puuttumista sosialistisista valtioista (ainakin tosiasial-
lisessa mielessi).

5 Ks. Ahmavaara, Yhteiskuntakybernetiikka s. 214.

6 Xs, mt., s. 215.

7 Ks. mt., s. 215.
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paa kuitenkin tdsmentidmistd, silld julkisuuden demokratisointikapasi-
teetti riippuu olennaisesti siitd, millaisen viestintdstrategian pohjalle
sen toteuttaminen rakentuu.

Kun ildhtékohtana pidetddn AsiakJulkL:ssa omaksuttua jarjestel-
mii, on otettava huomioon, etti laki asettaa julkisuuden kiytdnnollisen
toteutumisen riippumaan kansalaisten omasta aktiviteetista. Kuten
Abrahamsson on pannut merkille, taakka, joka nidin sdlytetddn tiedon
tarvitsijoiden hartioille, on suuri. Hakijalla on oltava runsaasti resurs-
seja — aikaa, viitselidisyyttd, kykyid ja myos tosiasialliset mahdollisuu-

det etsiytyd tietoldhteelle, 16ytdd haluamansa tieto, ymméirtid se ja.

pystyd soveltamaan sitd oman tilanteensa edellyttimilld tavalla.8

Kysymys on siis paljolti muodollisesta oikeudesta, vaikka Asiak-
JulkL:iin perustuvaa jdrjestelmdd wvoidaankin luonnehtia demokraat-
tiseksi siind mielessd, ettd se tarjoaa pddsddnnén mukean kaikille kan-
salaisille mahdollisuuden wvaltion toimintojen omakohtaiseen seuraami-
seen asiakirjojen vdlitykselld. Voidaan tosin tdysin yhtyd Abrahams-
soniin siind, ettd asiakirjajulkisuuden periaate on hyvd lihtokohta,
mutta samalla ambitiotasoltaan demokraattisuusndkékohtaa ajatellen
riittdméton.?

Asiakirjajulkisuus onkin luonnehdittavissa viestintistrategiaksi, joka
liberalististen juuriensa mukaisesti perustuu laissez faire-ideologiaan.
Téassd muodossaan julkisuuden kapasiteetti byrokraattista vallankeski-
tystd purkavana mekanismina jai vilttamittd heikoksi. Jonkin verran
vaikutusvoimaa tosin lisinnee se, ettd tiedon hankinta ja jakelu on p#i-
asiallisesti siirtynyt yksityisid kansalaisia vahvemmat resurssit omaa-
vien joukkoviestinten tehtdviksi, mutta timikiin ei vield suurestikaan
muuta tilannetta, silld olennainen merkitys demokratisoinnin kannalta
on silld, missd mddrin kansalaisille on mahdollista kdyttid saamiaan
tietoja yhteiskunnallisen pddtoksenteon sisdltéon vaikuttavalle tavalla.10

Voimassa olevan hallitusmuodon 2 § 1 mom:n mukaan valtiovalta
kuuluu Suomen kansalle. Timi ei kuitenkaan merkitse sitd, ettd kan-
san tehtdvini olisi lakien sé&tdminen, vaan osallistuminen rajoittuu méii-
Téajoin tapahtuvaan edustajien valitsemiseen ehdokkaiden ijoukosta,
'joka kilpailee kansalaisten ##nisti — niin sekd valtiollisissa ettid kun-

8 Ks. Abrahamsson, s. 185,
9 Ks. mt., s. 184.
10 Ks myos Krauch, s. 49.
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nallisissa vaaleissa. Vaalien jilkeen syntyy osallistumiskatkos, jonka
aikana &4énestijén mahdollisuudet osallistua poliittiseen péditoksente-
koon ovat minimaaliset. L&hinni tulee kysymykseen edustajien kéayt-
tiytymisen passiivinen seuraaminen joukkoviestinten valityksella.

Edustuksellisissa elimissi tapahtuvan asjoiden késittelyn véilittomalla
tarkkailulla ei kdytdnnossid ole sanottavaa merkitystd, tuskin ainakaan
sellaista kuin Merikoski vield vuonna 1939 julkaisemassaan artikkelissa
otaksui, jossa hidn lihti siitd, ettd kunnallisvaltuustojen istuntojen jul-
kisuus tarjoaa kansalaisille mahdollisuuden omakohtaisesti seuraamalla
niissid asioiden kisittelyd tehdd valintansa seuraavissa vaaleissa oman
ehdokkaansa osalta.ll Tidméi mahdollisuus jd& k#ytdnnodssd varsin muo-
dolliseksi siitdkin syystd, ettd tosiasiallinen pé&dtoksenteko tapahtuu
usein jossain muualla kuin itse istunnossa. Yksityisen &#nestdjdn on
vaikeata perustaa valintaansa pelkéstdéin kisittelyd seuraamalla muihin
kuin ulkokohtaisiin seikkoihin. Yleensd yleison kiinnostus edustuksel-
listen elinten istuntoja kohtaan onkin jdinyt véhiiseksi.l?

Vaikka julkisuuden nykymuotojen demokratisointikapasiteetti onkin
vihiinen ainakin poliittis-hallinnollisen vallan epitasaista jakautumista
purkavana mekanismina, ei tdmid kuitenkaan merkitse sitd, ettd julki-
suusperiaate olisi vailla yhteiskunnallista kayttéarvoa nykyisellidnkéin.
Erityisen mielenkiintoisia ovat tidssd suhteessa ne kiasitykset, joita kir-
jallisuudessa on esitetty julkisuusperiaatteen yhteiskunnallisista merki-
tystehtdvista.

B. Asiakirjajulkisuuden funktionaalisesta ambivalenssista
1. Integraatiotehtdvistd
Muodollisdemokraattisena prinsiippind asiakirjajulkisuudella on peri-
aatteellinen kiyttdarvonsa yhteiskunnassa vallitsevista luokkarajoista

riippumatta. Timé on jo edelld kidynyt ilmi siitdkin, ettd AsiakJulkL:ia
sdddettiessd vallitsi tdydellinen yksimielisyys julkisuuden l&htékoh-

11 Xs. Merikoski, LM 1939 s. 692.

12 Koski, s. 92, on todennut valtuuston istuntoja Porissa seuranneen vain
noin 4 °o asukkaista. Samaan prosenttilukuun Tampereen osalta on pdatynyt
Ruokoranta—Rithdild, s. 93. Ks. myos Paananen, s. 94, Pystynen, s. 205—208,
Vataeja, SK 1970 s. 923 ja Viinikka, SKL 3/1971 s. 14.
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daksi ottamisesta. Funktionaalisesti ambivalentiksi tyévienluokan niks-
kulmasta tekee periaatteen kuitenkin se, ettd asiakirjajulkisuutta ei ole
ymmdrrettivd yhteiskuntajirjestyksen perusteita muuttavaksi vaan
niitd lujittavaksi instrumentiksi. Selkedsanaisesti on timin ajatuksen
ilmajssut esimerkiksi Koski AsiakJulkL:n sdédtdmisen jilkeen Kkirjoitta-
massaan artikkelissa, jossa hén toteaa seuraavasti: »Tdmi periaate raken-
tuu sille ajatukselle, etti voimassa oleva yhteiskuntajirjestys ja sen
viranomaiset voivat paraiten saavuttaa kansalaisten luottamuksen ja
arvonannon asettumalla mitdidn salaamatta vapaaehtoisesti vastuuseen
ja arvosteltavaksi teoistaan».13

Integraatio on yhteiskuntamuodostumien rakenteen lujittamisessa
valttdmaton prosessi, jossa oikeusjdrjestykselld instituutioineen on oma
tirked tehtdvinsd.l* Merkityksellisend on tiéissi suhteessa pidetty eri-
tyisesti edustuksellisten elinten ja oikeudenkdynnin julkisuutta.1s
Integraatiopddmiiréd palvelee myds asiakirjajulkisuus hallinnossa,
vaikka sitd ei toistaiseksi ole toteutettu kovinkaan monessa valtiossa,
mik3d omalta osaltaan yhtddltd samalla myés osoittaa, ettd asiakirjajul-
kisuus ei ole tulkittavissa lansimaisten parlamentaaristen jirjestelmien
vdlttdmittoméksi ainesosaksi.l® Vaikeata on toisaalta 16ytdd tukea
my0skddn sellaiselle kisitykselle, ettd hallinnon julkisuusperiaatteen
legalisointi sosialistisissa maissa olisi poliittisen jirjestelmin erilaisuu-
desta johtuen toteuttamiskelvoton ajatus.’? Siihen, miksi asiakirjajul-

13 Ks. Koski, LM 1952 s. 121. Ks. myos Manner, LM 1959 s. 387—388, joka
korostaa julkisuuden merkitystd yhteiskunnan perusteitten lujittajana.

14 Ks. Parsons, s. 58.
15 Ks. esim. Gross, s. 24 ja Kalt, s. 42 seki Kempen, s. 106—176.

18 Ks. myos Diiwel, s. 117, Kastari, LM 1968 s. 249 ja Merikoski, LM 1939
s. 690.

17 Vrt. Fuller, s. 262—265. — Kansalaisten tietojensaantimahdollisuuksien
parantamiskysymys on sosialistisissakin maissa varsin aktuelli asia. Ks. tésta Safa-
rov, SLG 1974—75 n:o 3 s. 28—44. Ks. my6s Chkhikvadze, s. 232—233. On kui-
tenkin syytd korostaa, ettd sosialistisissa maissa kidydyssd viestintidstrategisessa
keskustelussa on keskitytty ennen muuta informaatioperiaatteen tehostamiseen
eikd niink#idn liberalistisen mallin mukaisen julkisuusperiaatteen toteuttamiseen.
Ks. esim. Informations- und Offentlichkeitsarbeit — Erfahrungen aus der Praxis
(1974), passim. — Mielenkiintoisen teoreettisen viitekehyksen demokratisoinnin
ja informaatioprosessin vapauttamisen kyberneettisisti sidonnaisuuksista on esit-
tinyt Ahmavaara, Yhteiskuntakybernetiikka s. 213—220. Ks. myds Ahmavaaran
esitystd sananvapaudesta ja tieteellisestd julkisuusperiaatteesta (HS 28.4.1974).
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kisuutta hallinnossa ei ole laajemmalti legalisoitu, on vaikeata antaa
tyydyttavad vastausta. Yksinkertaisin ja luonnollisin selitys olisi tietysti
se, ettd legalisointia ei ole pidetty tarpeellisena. Onhan toki olemassa
lukuisia muitakin keinoja, joiden avulla hallintoa voidaan pyrkid kont-
rolloimaan, luomaan kansalaisille oikeusturvaa, legitimoida padtoksen-
teko ja kehittdd osallistumismahdollisuuksia. Sitd paitsi tietojen jakelu
voidaan jirjestdd tehokkaasti julkisuusperiaatteesta riippumattakin.18

2. Partisipaatiotehtdvdstd

Sosiaalisen integraation kannalta varsin vaarallinen ilmid on alienaa-
tio, mikd ilmenee mm. yleisend kiinnostuksen puutteena poliittista paa-
toksentekoa kohtaan. Yleisend piirteend vieraantumisessa on se, ettd
yksilo kokee voimattomuutta vaikuttaa ympéristoonsid ja oman eldminséd
kulkuun ja samalla ympérdivin sosiaalisen jirjestelmidn asettavan itsel-
leen ylenméédridisid vaatimuksia.

Valtio voi yrittdd lieventdsd yleisestd vieraantumisilmiostd aiheutuvia
yhteiskuntajérjestyksen stabiliteettia uhkaavia vaaroja wuseilla- eri
tavoilla, esim. kehittdmailld uusia osallistumiskanavia. Samalla on tér-
kedtd pyrkid sdilyttdméidn niitd ideologisia perusarvoja, joiden varaan
vallitseva yhteiskuntajirjestys on aikoinaan rakennettu. Erds niist3d
porvarillisessa ideologiassa on késitys, jonka mukaan poliittinen vallan-
kiytté tapahtuu viime kiddessd »yleisen mielipiteen mahtavan tuomio-
istuimen» valvonnassa. ’

Kun kansalaisten yleinen passiivisuus ei ole omiaan lisddm#idn aja-
tuksen uskottavuutta, on yhtend ja tidrkeini keinona tehostaa heidin
mahdollisuuksiaan saada tietoja valtion toiminnasta. Osallistumisakti-
viteetin lisddmispyrkimys jdi kuitenkin helposti tuloksettomaksi, elleivit
saatujen tietojen pohjalta muodostuvat mielipiteet voi institutionaali-
sesti jdrjestetyin muodoin palautua ja vaikuttaa poliittisiin pdatéksen-
tekoprosesseihin. Ns. julkinen keskustelu, joka tapahtuu lehtien pals-
toilla, ei tdssd mielessd voi toimia tehokkaana palautteena.l?

18 Ks. myos Eek, NAT 1958 s. 157.

19 Sellainen nikemys, ettd ns. julkisesta keskustelusta kumpuaa lopulta demo-
kraattinen kompromissi, palautuu liberalistiseen julkisuusoptimismiin. Ks.
Jerschke, s. 66 ja Martens, s. 52. Fiktion ylldpitdmisen merkitystd ei kuitenkaan
pida aliarvioida, sillda sen avulla on mahdollista kannatella osallistumisen illuu-
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Tietojensaantimahdollisuuksien lisdidntyminen saattaa kuitenkin toi-
saalta edistdd yhteiskunnan politisoitumista ja tdlld tavalla kohottaa
osallistumisaktiviteettia sellaisissa liikkeissd, jotka suhtautuvat kriitti-
sesti yhteiskuntajarjestyksen perusteisiin. Tietojensaantimahdollisuuk-
sien lisddminen sisdltad ndin ollen tyypillisen dialektisen ristiriidan.
Julkisuus on siis myos hallitsevan kerrostuman nidkékulmasta katsoen
funktionaalisesti ambivalentti instituutio.

3. Legitimaatiotehtdvdstd

Asiakirjajulkisuuden institutioitumista hallinnon viestintistrategiaksi
késittelevin esityksen yhteydessd todettiin, kuinka lehdisté vihitellen
muuntui 1700—1800-luvun porvariston poliittisen praktiikan vilineeksi.
Syntyi ns. kriittinen yhteiskuntasfdiri. Samalla absolutismin vallitessa
patriarkaaliseen hallitustapaan tottunut virkamiehistt asteittain joutui
alistumaan toimintansa julkiseen arvosteluun.

Yleisen mielipiteen asettaminen poliittisen vallankdytén legitimaa-
tioperustaksi merkitsi aikoinaan murrosta suhtautumisessa valtion toi-
mintojen julkisuuteen. Johdonmukaisena seurauksena tdstd kiasityksestd
oli valtion ja sen virkamiehist66n kohdistuvan arvostelun salliminen. Itse
asiassa kritiikkid on ryhdytty pitdméin parlamentarismin elinvoimaisuu-
den tunnusmerkkind. Téstd huolehtivat ennen muuta joukkoviestimet,
joiden erddna tdrkednid tehtdvinid on »tuoda julki yhteiskunnassa vallit-
sevia epédkohtia ja asiallisessa mielessd arvostella muun ohella viranomais-
ten toimintaa».20

Silla arvostelulla, jota yhteiskuntajirjestelmi siilydkseen tarvitsee,
on kuitenkin rajansa. Jirjestelmén tarpeet rajoittuvat ns. fasadikritiik-
kiin. Sen perusteisiin kohdistuva ns. fundamenttikritiikki siti vastoin
on ristiriidassa sosiaalisen systeemin itsesdilytyspyrkimyksen kanssa —
ainakin mikéili sellaista arvostelua harjoitetaan ulkoisesti ja/tai sisdisesti
epdvakaissa oloissa. Vakaissa olosuhteissa — kuten nykyisin esim. Suo-
messa — fundamenttikritiikkikin voi saada #&nensd kuuluviiin, jopa toi-

siota ja myoskin legitimoida yleiseen mielipiteeseen vedoten ratkaisuja, joiden
hyvéksytyksi tuleminen kansalaisten keskuudessa muutoin saattaisi joutua vaaka-
laudalle. Ks. myods Jerschke, s. 215, joka varoittaa yleisen mielipiteen alibieffek-
tistd ja korottamisesta niakyméittomaiksi auktoriteetiksi.

20 Ks. kom.miet. 1973:1 s. 101.
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mia osaltaan jirjestelméi lyhyelld tdhtdykselld legitimoivana, sen liberaa-
lisuutta manifestoivana arvostelumuotona.?! Pitkilld tdhtdykselld fun-
damenttikritiikkid voidaan kuitenkin pitdd, varsinkin mikéli sitd salli-
taan harjoittaa jatkuvasti laajentuvassa mittakaavassa, minkd tahansa
jirjestelmin perusteita jdytdvanid toimintana.??

Tatd taustaa vasten on ymmaérrettivissd, ettd liberalismin hengessi
aikoinaan legalisoitu painovapaus, johon asiakirjajulkisuuden periaate on
kiintedssd kehityshistoriallisessa yhteydessd, muodostui kuitenkin ennen
pitkid kaksiterdiseksi miekaksi. Ongelmalliseksi tilanne kdivi siitd syystd,
etti painovapausinstituutilla oli konkreettista kdyttdarvoa myds tydvien-
liikkeelle. Poliittiset vapaudet tarjosivat sillekin yhteiskuntakriittisen
forumin ja mahdollisuuden julkiseen arvosteluun.

Toisen maailmansodan jilkeen on Suomen valtio- ja oikeusjérjestys
stabilisoitunut siind méiérin, ettd tyovidenliikekin on luopunut vallanku-
mouksellisuudesta ja alistunut parlamentaarisen demokratian pelisdéntoi-
hin. Kysymyksessi on erittdin monimutkaisen yhteiskunnallisen kehityk-
sen tulos, jonka syntymiseen ei ilmeisesti vahiten ole mydtdvaikuttanut
valtion ideologisten apparaattien vilitykselld tapahtunut pitkdjénteinen
integrointiaktiviteetti?? Liiaksi varsinaisesta tutkimusaiheesta etdén-
tymittd ei tihin sindnsd mielenkiintoiseen ilmidén ole mahdollista téssa
yhteydessid yksityiskohtaisesti puuttua, mutta tulokset puhuvat riittévasti
puolestaan: hallitseva kerrostuma yhteiskunnassa on — marxilaisittain
katsoen — kyennyt keinoin tai toisin luomaan yleisen systeemilegitimi-
teetin. Tadmi asiaintila ei kuitenkaan nykyiselldédnkéén ole horjumaton
kuten eriniiset viime vuosien kuluessa suoritetut tutkimuksetkin osoitta-
vat.24 Legitimaation hankkimista valtiolle kehittyneen kapitalismin val-
litessa onkin kirjallisuudessa pidetty aiheellisesti aikakauden tdrkeim-
pini systeemiongelmana.?’

21 Fasadi- ja fundamenttikritiikistd ks. tark. Rydenfeli—Larsson, s. 10—11.

22 Julkisuusperiaatetta kisitteleviissd kirjallisuudessakaan eivdt ole tunte-
mattomia puheenvuorot, joissa kiinnitetddn huomiota niihin mahdollisuuksiin,
joita asiakirjajulkisuus saattaa tarjota vallitsevaa yhteiskuntajérjestystd vastus-
taville ryhmittymille ja liikkeille. Ks. esim. Rooth, FT 1971 s. 65.

23 Ideologisista apparaateista ks. tark. erit. Althusser, s. 29—35. Ks. liséksi
Cheesman & Kyhn, HfKS Nr. 3/1975 s. 10—11.

24 Ks. Blom, passim ja Merikoski, Oikeussuojajdrjestelméd s. 499—503. Ks.
myds Vilkkonen, Hallintolainkdytto I s. 82.

25 Ks. Kempen, s. 11.
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Valtio- ja oikeusjérjestyksen sdilymisen kannalta on ensiarvoisen tar-
kedtd, ettd valtio kykenee yllipitimiin kansalaisten luottamusta viran-
omaisten toimintaan. Kun luottamuksen siikeet eividt milloinkaan kasva
tyhjéstd, on vuosien kuluessa ollut tarpeen kehritid varsin monimutkainen
kontrollilankojen verkosto. Hallintokoneistonkaan nikékulmasta ei ole
lainkaan yhdentekevidd vaan pikemminkin hyédyllistd alistua ulkopuo-
liseen kontrolliin tietyssd mittakaavassa tai ainakin luoda kuva toimin-
nan kontrollinalaisuudesta.?® Suomessa tdhin tarkoitukseen on ollut kiy-
tettdvissd mm. asiakirjajulkisuuden periaate.

Julkisuusperiaatteen legitimointifunktio ei ole jddnyt tutkijoiltakaan
huomaamatta; asiakirjajulkisuuskin on omiaan lisidmiin yleistd luotta-
musta viranomaistoimintaan.?? Tami oikeusinstituutti on luonnollisesti
vain yksi kéytettévissd olevista keinoista eik#d vilttimaitti edes kaikkein
tehokkain — ovathan useimmat ldnsimaiset demokratiat tihin asti tul-
leet hyvin toimeen ilman asiakirjajulkisuuden periaatetta.

Julkisuusperiaatteen luoman legitimaatiofasadin takana on pitkin his-
toriallisen kehityksen tuloksena niin Ruotsissa kuin Suemessakin luotu
oikeudellinen sééntelyjirjestelmi, jonka rakenne ja sisdltd turvaa sen,
ettd julkisuusperiaatteen varaan organisoitu hallintokoneisto voi suoriutua
héiriéittd sille kuuluvista tehtdvisti. Hyvin tunnettu on se tosiasia, etti
oikeudellisen sdintelyn on, ollakseen toimivaa, oltava ainakin suhteelli-
sessa sopusoinnussa yhteiskunnassa vallitsevan kehitystason kanssa; pdin-
vastaisessa tapauksessa uusikin normi ruostuu nopeasti: siitid tulee kiyt-
tdméatén. Hallintotoiminta voi olla tiukasti lakiin sidottua ja kuitenkin se
saattaa kdytinnossd irtautua tistd sidonnaisuudesta, ellei lainsdiddants ole
sopusoinnussa sen toimintaedellytysten kanssa. Ruotsissa timi piirre oli
selvésti havaittavissa ennen vuonna 1937 toteutettua julkisuuslainsiidin-
nén uudistusta.

Elleividt salassapitosdénnokset ole riittdvit ja hallintokoneistolle myos
ole jétetty tarpeellista itsesditelymarginaalia sen hallussa olevan tietoai-
neiston jakelussa, ei ole epdilystidkdin siitd, etteikdé tastd olisi seurauk-
sena mahdollisesti vakaviakin yhteiskunnallisia hiiristiloja. Lainséata-
jan kédet ovat timén »systeemirealiteetin» sitomat, silld julkisuutta ei voi

26 Ks. my6s Negt/Kluge, s. 347.

27 Ks. esim. Kuusanmiki, Ydin 3—4/1971 s. 46, Merikoski, Oikeussuojajarjes-~
telmai s. 37, Murén, SKL 1966 s. 441 ja Tarasti—Maunula, s. 157. Ks. myos Rooth,
FT 1971 s. 66 ja Wilberg, NAT 1959 s. 137.
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mairittomasti lisdtd tdrkeits salassapitointresseji ja hallinmon tehok-
kuutta vaarantamatta. Turvallisin ldhtékohta, jonka useimmat valtiot
ovatkin omaksuneet, on diskretio- tai salassapitoperiaate, mutta silloin
jad julkisuusperiaatteen tarjoama legitimaatiohydty saavuttamatta.

Legitimaatiohydty on hankittavissa siitd huolimatta, ettd asiakirja-
julkisuuteen kohdistuu pitkille ulottuvia rajoituksia; pelkkd periaatteen
valinta on omiaan luomaan kansalaisten keskuudessa positiivisia asen-
teita valtiojdrjestystd kohtaan. Kun asiakirjajulkisuus lisdksi koskee
ainoastaan viranomaistoimintaa, on t#std seurauksena se, ettd julkisuus-
periaate tavallaan naamioi sitd tosiasiaa, ettd laajoja yhteiskunnallisen,
ennen muuta taloudellisen vallankdyton alueita jid publisiteetin vdlityk-
selld avautuvien ja yleisemminkin demokraattisten kontrollimahdolli-
suuksien ulkopuolelle.?®

94 Ideologisesta kdyttoarvosta

4, Kontrollitehtdvdstd

Historiallisen tarkastelun yhteydessi on jo tullut esille se, ettd asia-
kirjajulkisuuden lipimurtovaiheessa periaatteen omaksumisen ensisijai-
sena tarkoituksena oli virkamiehistéén kohdistuvan valvonnan tehostami-
nen. Kisitys asiakirjajulkisuudesta hallinnon kontrolli-instrumenttina
esiintyy toistuvasti oikeuskirjallisuudessa edelleenkin.2?

Kontrollivaikutus lepdi ldhinnd kahden olettamuksen varassa, joista
toinen on se, etti julkisuusperiaatteen voimassaolo sellaisenaan siitelee
hallintoviranomaisten kayttiytymistd. Lé&htSkohtana on siis sellainen
ajatus, ettd tietoisuus mahdollisesta julkisuudesta jo sinénsd edistdd vir-
kamiesten harkinnan huolellisuutta ja samalla my6s laillisuuden noudat-
tamista virkatoiminnassa. Toisena olettamuksena on se, ettd asiakirja-
julkisuuden suomaa mahdollisuutta kiytdnnossd todella kéytetddn kont-

28 Tami ei merkitse sitd, etteikd myds yksityiselld sektorilla esiintyisi kont-
rolloiduksi tulemisen tarvetta. Hyvidni esimerkkind voidaan mainita pankkitar-
kastus, jonka syntyhistoria osoittaa sen edun, jonka pankit ovat itselleen nidhneet
koituvan tarkastuksen olemassaolosta. Ks. tdastd Korpisaari s. 296—297.

29 Ks. esim. Andersson, JFT 1964 s. 470, Koski, LM 1952 s. 121, Merikoski,
Oikeussuojajirjestelmi s. 37, Murén, SKL 1966 s. 441 ja Tiainen, Huoltaja 1970 s.
400. Ulkomaisesta kirjallisuudesta ks. esim. Bexelius, Festskrift Hurwitz s. 63,
Eek, Om tryckfriheten s. 318, Fahlbeck, Festskrift Andersen s. 60, Frihagen, Offent-
lighetsloven s. 37 ja Mahrer, ZSR 1969 s. 317. Vrt. Os, NAT 1967 s. 387.
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rollifunktion toteuttamiseksi. Valvonnan tehokkuus jaisi talld tavalla
viime kédessd riippumaan kansalaisten ja erityisesti joukkoviestinten
aktiviteetista. Mitd aktiivisemmin ne kdyttdvit asiakirjoja tietoldh-
teind, sitd todennikoisemmin julkisuusperiaatteen oletetaan pelkdlld
olemassaolollaan vaikuttavan viranomaisten kiyttiytymisen.30

Asiakirjajulkisuuden kontrollifunktiota tarkasteltaessa on erityisesti
kiinnitettdvad huomiota oikeusturvanikékohtaan, jota varsinkin Ruotsissa
ja Suomessa on totuttu pitimidn merkittivani periaatteen omaksumista
puoltavana tekijédnd.3! Niinpéd esim. Merikoski on nihnyt asiakirjajulki-
suuden tidrkeimpiin menettelyllisiin vaatimuksiin kuuluvana jérjestelyna
oikeusturvan tehostamiseen pyrittiessd.’2 Samaa nikokohtaa on korosta-
nut Bexelius, joka on pitdnyt asiakirjajulkisuutta kansalaisten oikeus-
turvan kannalta vihintdén yhtd tdrkeiinid takeena kuin oikeusasiamies-
instituuttia.33

Asiakirjajulkisuuden merkitystd arvioitaessa on kuitenkin syytd varoa
syyllistyméstd ylisanoihin, vaikka lihdettsisiinkin siits, ettd viranomaiset
tietdessddn toimintansa mahdollisesti tulevan asiakirjojen vilitykselld
yleison tietoon, pyrkivit siind noudattamaan lainmukaisuutta.3¥ Missdin
tapauksessa ei ole perusteltua viittds, ettd oikeusturva-aste asiakirjajul-
kisuuden omaksuneissa valtioissa olisi korkeampi kuin muualla, silla
oikeussuojajirjestelméit rakentuvat lukuisista komponenteista, jotka tady-
dentdvit toinen toisiaan eikd niiden tehokkuutta voida arvostella yhden
tai kahden erityispiirteen varassa.3%

Oikeusturva-aspektia késiteltiessd on syytd myds korostaa sitd, ettd
liiallinen julkisuus saattaa olla monessa suhteessa vahingollistakin. Yksi-
tyisen kansalaisen henkilokohtaisten etujen mukaista ei voi olla esim. se,
ettd hintd koskevat arkaluontoiset viranomaisten hallussa olevat tiedot

30 Ks. Molin—Mdnsson—Stromberg, s. 359—360.

31 Sitd vastoin Norjassa ei oikeusturvanikskohtaa ole pidetty kovinkaan pai-
navana argumenttina. Péinvastoin on epiilty, ettd asiakirjajulkisuus saattaisi
muodostaa vaaran erityisesti yksityisyyden suojan kannalta. Ks. erit. Instilling
1967 s. 65—68. Ks. myos Frihagen, Offentlighetsloven s. 38, Os, NAT 1967 s. 350
ja Wilberg, NAT 1959 s. 121—140.

32 Ks. Merikoski, NAT 1953 s. 177.

33 Ks. Bexelius, Festskrift Hurwitz s. 68—70. Ks. myds Rowat, IRAS 1966
s. 104, joka viittaa erddseen Bexeliuksen hinelle lihettdmaisn kirjeeseen samasta
asiasta.

34 Ks. myos Martens, s. 65.

35 Ks. myés Rooth, FT 1971 s. 57.
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ovat jokaisen saatavilla. Ylenpalttinen julkisuus voi niin ikddn vaikeut-
taa viranomaistoimintaa siind méiirin, ettd hallinnon tehokkuus ja samalla
kansalaisten oikeusturva tisti kirsii.3® Argumentteja on siis esitettd-
vissd julkisuuden puolesta ja sitd vastaan. Téssd vaiheessa riittdnee kui-
tenkin se, ettd todetaan hallinnon korkeatasoisen tehokkuuden ja kansa-
laisten hyvin jirjestetyn oikeusturvan edellyttdvin julkisuuden ja salai-
suuden tasapainoitettua ja oikein ajoitettua kdyttéd.3”

Mita tulee itse asiakirjajulkisuuden periaatteeseen, niin ei ole epdi-
lystikddn siitd, etteiké se hallintoon kohdistuvan kontrollin toteutumisen
kannalta ldhtékohtana ehdottomasti olisi edullisempi vaihtoehto kuin
salassapito- tai diskretioperiaate.3® Kysymys onkin ldhinnd siitd, millai-
seksi asiakirjajulkisuuden kontrollivaikutus kiytdnnoéssd muodostuu eli
millainen on sen praktinen kiyttéarvo hallinnon valvontavélineend.
Tamidn aspektin selvittimismahdollisuudet oikeudellisesti suuntautu-
neessa tutkimuksessa ovat kuitenkin rajalliset. Niinpd esim. sellaiset
sindnsi tidrkedt empiiristen metodien kiyttéd edellyttdvit kysymykset
kuin se, missd méérin kansalaiset ja joukkoviestimet kidyttévit hyvikseen
viranomaisten hallussa olevaa asiakirjamateriaalia tai missd méérin viran-
omaiset kokevat asiakirjajulkisuuden periaatteen toimintaansa kontrol-
loivaksi oikeusinstituutiksi, jadvit tutkimuksessa vilttimittd taka-alalle.
Paihuomion kohteena tulevat sitd vastoin olemaan ne asiakirjajulkisuu-
den oikeudellisen siintelyjérjestelmén rakenteelliset piirteet, jotka vai-
kuttavat julkisuusperiaatteen praktiseen kdyttéarvoon hallintoon kohdis-
tuvan kansalaiskontrollin instrumenttina.

96 Ideologisesta kayttdarvosta

36 Tietojen salaaminen epiilemittéd lisdd hallinnon liikkumavaraa ja samalla
parantaa sen edellytyksid tehokkaaseen toimintaan. Toisaalta voidaan myos
perustellusti viittdd julkisuuden tietyissé tilanteissa palvelevan samoja pdamaaria.
Ks. Albrow, s. 113—114 ja Rourke, s. 113—207.

37 Ks. myés Wennergren, IRAS 1970 s. 247.

38 Tiami toteamus ei kuitenkaan saa johtaa sellaiseen kisitykseen, ettid asia-
kirjajulkisuuden omaksunut valtio olisi valttamétta demokraattisempi kuin sellai-
set valtiot, jotka eivit ole siti omakseen ottaneet. Ks. myds Martens, s. 65, joka
kiinnittii huomiota siihen, ettd asiakirjajulkisuuden periaatetta toisinaan aiheet-
tomasti yliarvioidaan kirjallisuudessa.
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IV ASIAKIRJAJULKISUUDESTA SUOMEN KANSALAISEN
LAISSA TURVATTUNA YLEISENA OIKEUTENA

A. Asiakirjojen saantiin oikeutettujen piiristi

Yleisten asiakirjojen saantiin ovat AsiakJulkL 6 § 1 mom:n mukaan
oikeutettuja ainoastaan Suomen kansalaiset. Ulkomaalaiselle tapahtuva
luovutus sen sijaan on viranomaisen harkinnassa (AsiakJulkL 6 § 3
mom.).! Se, ketd on pidettdvi lain tarkoittamassa mielessi Suomen kan-
salaisena, on ratkaistu oikeuskdytidnnossd siten, ettd asiakirjojen saanti-
oikeus rajoittuu fyysisiin henkiléihin.2 Kirjallisuudessa on kuitenkin
syystd kiinnitetty huomiota siihen, ettd rajoitus on kiytidnnossid helppo
kiertdd, silld juridinenkin henkilé voi saada tarvitun asiakirjan kaytta-
mailld hakijana fyysistd henkilsa.3

1 Ks. Lok 1939: 4 s. 55, jossa Suomen kansalaisen ja ulkomaalaisen toisistaan
poikkeavaan asemaan asettamista perustellaan seuraavasti: »Hallitusmuodon 10
§:ssé ja painovapauslain 1 §:ssd on painovapaus vakuutettu vain Suomen kansa-
laisille, ja nidihin on siis my6s painovapaudesta vilillisesti johtuva asiakirjain
julkisuus rajoitettu, samaten kuin Ruotsissakin (2 § 2:0). Silld kannalla on nyt
valmistettu lakiehdotuskin, koska puheena oleva oikeus on likeisessi yhteydessa
muiden kansalaisoikeuksien kanssa».

2 Ks. KHO 1956 II 578, jossa oli kysymys rekisterdidyn yhdistyksen oikeu-
desta saada jéljennoksid viranomaisen hallussa olevista asiakirjoista. Ks. myos
KHO 25.3.1977 T:1309 D:433/49/77. Ennen AsiakJulkL:n voimaan tuloa anta-
missaan ratkaisuissa KHO oli vield toisella kannalla (1934 I 24 ja 1938 II 1032).
Kirjallisuudessa on Murén, SKL 1966 s. 442, ollut sitd mielts, ettd AsiakJulkl.
6 § 1 mom:n ahdas tulkinta ei olisi ollut vilttimiténtdi vuonna 1956 annetussa
ratkaisussakaan. T#dhdn voidaan yhtyd ja samalla lisitd, etti Ruotsissakin on
asiakirjojen saantiin katsottu oikeutetuiksi myos juridiset henkilét. Ks. Elsin,
s. 9. — Siind tapauksessa, ettd ulkomaalainen tai juridinen henkilé on hallinto-
asiassa asianosaisen asemassa muuttuu tilanne Suomessakin joka tapauksessa toi-
senlaiseksi kuin KHO:m vuonna 1956 omaksumassa kannanotossa. Ks. tisti tark.
Andersson, JFT 1964 s. 513.

3 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 514 ja Sipponen, Piitoksenteko kansanvallassa
s. 86.

7
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98 Asijakirjajulkisuudesta yleisenad oikeutena

Asiakirjojen saantiin oikeutettujen piirié tarkasteltaessa on erikseen
syytd kiinnittdd huomiota kunnallishallinnossa vallitseviin saéntoihin,
jotka poikkeavat AsiakJulkL:ssa omaksutuista ldhtokohdista.

Uuden KunL (953/76) 148 §:ssd, joka koskee kunnallisten asiakirjojen
julkisuutta, on lihtékohtana, ettd jokaisella on oikeus pyynnostd saada
nihtivikseen kunnallisen viranomaisen poytakirja tai muu asiakirja
taikka jiljennds tai ote siitd. Sadnnoksessd on haluttu korostaa jokaisen
(eikd vain Suomen kansalaisen) oikeutta asiakirjojen saamiseen.’ Oikeus
ulottuu kaikkien kunnallisten viranomaisten eikid vain valtuuston, kun-
nallishallituksen ja lautakuntien dokumentteihin. T&dmi oikeus on yhté
hyvin ulkomaalaisella kuin juridisilla henkil&illékin.

B. Perustelujen esittimisen merkityksesta

Asiakirjajulkisuuden yleiseen karakteristiikkaan kuuluu se térked
piirre, ettdi hakijan ei tarvitse milldén tavalla perustella pyyntddin.8
Tami koskee sekd AsiakJulkL:iin ettd uuden KunL:n edelld mainittuun
lainkohtaan perustuvaa oikeutta.?

Vaikka perustelupakkoa ei hakijalla olekaan, ei kirjallisuudessa ole
tdysin varauksettomasti suhtauduttu sellaiseen ajatukseen, ettd asiakirjan
pyytimisen motiivit olisivat tdysin vailla merkitystd. Niinpd esim.
Andersson on katsonut, ettid asiakirjan luovuttamisesta kieltdytyminen
saattaisi tulla kysymykseen sellaisessa tapauksessa, jossa pyynté on luon-

4 Vanhan KunL:n asiakirjajulkisuutta koskevien sidinndsten tulkintaan liit-
tyvistd ongelmista ks. tark. erit. Murén, SKL 1966 s. 442. Ks. my0s Kuuskoski—
Hannus. s. 616—619.

5 Ks. kom.miet. 1973: 60 s. 126, jossa todetaan, ettd aikaisemman kunnallislain
vastaava kohta (KunL 211 §) on sanonnaltaan tarkistettuna syytéd ottaa uuteenkin
lakiin. Vrt. Suomen Kaupunkiliiton lausuntoa, johon sanotussa komiteanmietin-
nossid on viitattu (s. 211). Ks. myds Hannus, s. 552—553.

6 SHintd ei tosin ole poikkeukseton, silld erityislainséddanndssd saatetaan
vilistd asettaa erilaisia rajoituksia asiakirjojen saannille. Esimerkkini téllaisesta
sainnoksestd voidaan mainita ViestdkirjaL (141/69) 12 §, jonka mukaan siind tar-
koitettuja tietoja on kylla jokaisella oikeus saada mutta ainoastaan »hyviksyttavaa
tarkoitusta varten».

7 Vrt. Kuuskoski—Hannus, s. 615, jossa on katsottu, ettd asiakirjan saamisen
edellytykseni vanhaan KunL:iin nojauduttaessa oli pitevin syyn esittdminen
pyynnon tueksi. Téllaiselle késitykselle ei 18ydy laillista perustetta.
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teeltaan »av uppenbart illojal art».8 Korhonen puolestaan on esittinyt,
ettd pyyntoon ei tarvitse suostua, jos hakijan tarkoituksena on vain hii-
ritd viranomaisten toimintaa, mikili tdmi esiintyy ulkomaalaisen bul-
vaanina tai haluaa asiakirjaa lainvastaiseen tarkoitukseen.® Vataja taas
on viitannut ns. shikaaniin oikeudenkiytt66n ja maininnut esimerkkini
tapauksen, jossa pyynt6 kohdistuu »tdydellisiin jiljennéksiin kaikista
kunnanhallituksen poytédkirjoista liitteineen viiden vuoden ajalta».1®

Kysymys on kieltdmadttd vaikea, mutta periaatteessa on suhtauduttava
erittdin restriktiivisesti sellaisiin julkisuutta kaventaviin tulkintasuosi-
tuksiin, joita edelld on esitetty. Kun lakitekstistd, lainlaadinta-aineis-
tosta eikd oikeuskidytdnnostd 16ydy tukea motiivirajoituksille, on puol-
lettavissa sellainen késitys, ettd julkisten asiakirjojen luovuttamisvelvolli-
suus on ehdoton. Muussa tapauksessa avautuisi mahdollisuus sellaisen
kritiikin epadsuoraan tukahduttamiseen, joka on vastenmielisti kontrollia
viéltteleville viranomaisille. Vatajan mainitseman esimerkin osalta on
todettava, ettd esim. tutkimustarkoituksiin saattaa vilistd olla hyvinkin
tarpeellista hankkia laajoja asiakirja-aineistoja, joiden kopiointi sitd paitsi
kdy nykyaikaisia menetelmid kédyttden suhteellisen vaivattomasti.l?
Samalla on otettava huomioon, ettd asiakirjoista perittivd lunastus on
omiaan hillitsemédn volyymiltaan ylimitoitettuja pyyntoja.

Yleisesti voidaan yhtyéd siihen késitykseen, jonka EOA on esittinyt
erddssd paitoksessddn vuodelta 1970. Siini oli tosin kysymys asianosai-
sen asemassa olevasta hakijasta, mutta periaate soveltuu yhtd hyvin mui-
hinkin asiakirjojen tarvitsijoihin: »Vaikka viranomaisella. tulee olla
mahdollisuus jérjestdd tiedon saanti asiakirjasta niin, ettei se tarpeetto-
‘masti hiiritse viranomaisen toimintaa, ei viranomaisen tehtivini kuiten-
kaan ole harkita, onko pyydetty asiakirja tarpeellinen tai onko asianosai-
sella aihetta ryhtyd menettelyyn, jossa asiakirjaa aiotaan kiyttas».12

8 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 514.

8 Ks. Korhonen, Poliisimies 1952 s. 373.

10 Ks. Vataje, Maalaiskunta 1967 s. 1359—1360. XKs. myds Hannus, s. 553,
joka katsoo, ettd pyynnon kohdistuessa laajoihin asiakirjakokonaisuuksiin ja sen
tdyttdmisen aiheuttaessa hankaluuksia voitaneen vaatia hyviksyttivin syyn esit-
tamistd pyyntoon.

11 Moderneista jéljentdmis- ja monistusmenetelmistd ks. esim. Asunmaa, SKL
5/1971 s. 33—39.

12 Ks. EOA 1970 s. 47—48.
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V YLEISEN ASIAKIRJAN KKSITTEESTK

A. Informaation tallennusmenetelmién vaikutuksesta asiakirja-
julkisuuteen

1. AsiakJulkL:ia sdddettiessd omaksutusta ldhtokohdasta

Hallinnon julkisuutta tarkasteltaessa Kkiinnittdd huomiota julkisuus-
periaatteen vahva kytkeytyminen asiakirjan kisitteeseen, jota ei kuiten-
kaan AsiakJulkL:ssa erikseen maéiritellda. Lain valmisteluasiakirjoissa-
kaan ei kysymystd tarkemmin kisitelty, joten niistikidén ei ole 16ydetti-
vissi johtoa siihen, milld tavalla asiakirjakésitettd on AsiakJulkL:n tar-
koittamassa mielessi tulkittava. Sen verran tosin on saatavissa selville,
ettd valmistelijoitten mielessd on ollut ldhinnid kirjoitettua tekstid sisél-
tava aineisto. Tdméd ilmenee epdsuorasti siitd, ettd hallituksen esityksen
luonnosteluvaiheissa ehdotettiin laissa nimenomaisesti lausuttavaksi asia-
kirjoilla tarkoitettavan muun ohella myos karttoja, piirroksia ja kuvia.l
Samalla tavallahan oli menetelty Ruotsinkin julkisuuslainsdddanndssa.
Ajatukselle 16ytyi tukea niin ikddn PainoL 2 § 2 mom:sta, jossa paino-
kirjoituksiin on rinnastettu mm. kuvalliset esitykset ja sellaiset kartat
ja sdvelteokset, joissa on teksti. Lain valmistelutyohén loppuvaiheissa-
kin kiinteasti osallistunut Stdhlberg ei kuitenkaan pitdnyt menettelya
suositeltavana, vaan katsoi Lvk:n ehdotuksen (1945:6) pohjalta OM:ssd
laaditusta luonnoksesta antamassaan lausunnossa olevan »paras jattda
esim. karttain ja piirustusten pitdminen yleisind asiakirjoina edelleenkin
tulkinnan varaan».? -

1 Ks. Stahlbergin kirje OM:le n:o 2613/4 A 1947.

2 Ks. Stahlbergin kirje OM:lle n:o 2613/4 A 1947. Perusteluna hén esitti
hieman kérjistetyn, joskin omalla tavallaan kuvaavan esimerkin: »Ehdotetun
yleisesti lausutun sadnnéksen mukaan, joka késittdisi viraston sein&lld olevan tai-
deteoksenkin, olisi usein hankala tai mahdotonkin sovelluttaa sdédnnoksia yleisista
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Ilmeisesti Stdhlbergin kannanoton vaikutuksesta jatettiinkin karttoja,
piirroksia ja kuvia koskeva rinnastus viimeistellystd hallituksen esityk-
sestd pois eikd kysymysti endd myohemmissdkéddn kasittelyvaiheissa
eduskunnan piirissd kosketeltu. AsiakJulkL:n valmisteluvaiheitten va-
lossa nayttad siis siltd, ettd muunkinlaiset kuin kirjoitettua tekstid sisil-
tdvit tallenteet saattavat periaatteessa kuulua asiakirjakidsitteen merki-
tyssisdltéon, mutta sen tdsmentdminen oli tarkoituksena jattdad viime
kidessd oikeuskidytdnnoén tehtdviksi.

2. Asiakirjakdsitteen ongelmallistumisesta informaatioteknologian
kehittymisen seurauksena

AsiakJulkL:n syntyvaiheissa oli ymmérrettivad, ettd laatijoitten pii-
huomion kohteena olivat sellaiset kirjoitettua tekstid sisaltavit esityk-
set, joiden informaatio oli ihmissilmin vilittémasti luettavissa. Asia-
kirjakésitteen méaérittelemittda jattdminen kuvasti kuitenkin osaltaan
sitd, ettd muidenkin tallennusmenetelmien kiyttiminen saattaisi Asiak-
JulkL:ia sovellettaessa tulla kysymykseen. Informaatioteknologian jat-
kuvan kehityksen huomioon ottaminen nikyy myés lain 9 § 2 mom:n
nojalla annetussa AsiakJulkA:ssa, jonka 1 § 2 mom:n mukaan asiakirjaan
rinnastuvat kartati, piirrokset, kuvat, filmit, d4&ninauhat ja muut niihin
verrattavat tallenteet. Tuskinpa lain ja asetuksen laatijoitten mielessia
vield 1950-luvun alussa kuitenkaan oli ATK-tekniikan vaikutus asiakirja-
julkisuuteen, silla kehitys tdlld alalla on pitkin harppauksin tapahtunut
vasta sdddosten antamisen jilkeisten vuosien kuluessa.3 Teknologisesti

asiakirjoista, esim. viranomaisen velvollisuudesta antaa oikeaksi todistettuja jal-
jennoksia».

3 Jo 1880-luvulla oli Hollerith Yhdysvalloissa kehittinyt viestolaskennan
helpottamiseksi reikékorttikoneen. Suomessa tilastollinen p#dtoimisto otti IBM-
reikdkorttikoneen kiyttoonsa vuonna 1923. Uutta ja 1930-luvulla jatkuvasti kehi-
tettyd menetelmai soveltaen oli maassa mahdollista suorittaa noin kahden miljoo-
nan vakuutetun kortistointi kansanelidkejirjestelmin luomisvaiheessa 1940-luvun
alkupuolella. Varsinainen tietojenkésittelyn ldpimurto tapahtui Suomessa seu-
raavalla vuosikymmenelld, jolloin reikikorttikoneiden kiaytté yleistyi seki yksi-
tyiselld sektorilla ettd valtionhallinnossa. Ks. tdstd Grénholm, IBM-Katsaus
1/1973, s. 16—18. — Valaisevasti ATK-tekniikan kiyttémahdollisuuksia nykyhet-
ken nikoékulmasta esittelee SOU 1972: 47 s. 59—61. Automaattisesta tietojenkisit-
telystd julkishallinnossa ks. tark. kom.miet. 1976: 1.
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pidemmaélle ehtineessd. Ruotsissakaan ei asiakirjakisitteen ja ATK:n vili-
seen suhteeseen kiinnitetty kovinkaan paljon huomiota ennen 1960-luvulla
valmistuneita komiteaselvityksid. Tosin niissikin kysymystd kisiteltiin
vield suhteellisen pintapuolisesti.? Siind, ettd AsiakJulkL:ia sdidettdessi
ei pohdittu ATK:n kiytdstd aiheutuvia ongelmia, ei siis ole mitdin huo-
maamattomuuteen viittaavaa, mutta sen sijaan jonkin verran yllat-
tdvidd on niiden sivuuttaminen 1970-luvulla sdddetyissid Tanskan ja Norjan
julkisuuslaeissa,® vaikka ATK:n vaikutus asiakirjajulkisuuteen oli Ruot-
sin virallisselvityksissd ollut esilld jo edelliselld vuosikymmenella.

Vasta aivan viime vuosien kuluessa on pohjoismaissa laajemmalti ja
syvillisemmin ryhdytty erittelemddn niitd ongelmia, joita ATK asia-
kirjakisitteen ja samalla julkisuusperiaatteen soveltamisen kannalta saat-
taa aiheuttaa. Kovin vaillinaiseksi jid kuitenkin kuva niisti ongelmista,
mikéli asiakirjakésitteen merkityssisdltod tarkastellaan yksinomaan
AsiakJulkL 2 § 1 mom:n luomaa taustaa vasten. Tulkintasuositusta muo-
dostettaessa on lisdksi otettava huomioon se, milld tavalla ATK-tallen-
teen katsominen asiakirjaksi sopeutuu AsiakJulkL.:n kokonaisrakentee-
seen.

Lain valmisteluasiakirjojen jattiessi ATK:n ja asiakirjakisitteen vaili-
sen suhteen avoimeksi on tarkastelussa syytd ensin kiinnittdd huomiota
oikeuskirjallisuudessa ja oikeuskidytdnnossd tdhdn mennessi mahdolli-
sesti esiintyneisiin késityksiin AsiakJulkL:n asiakirjakisitteestd ja sen
merkityssisdllostd. Tissd tarkastelussa ei ole tarkoituksena keskittyd
yksinomaan ATK-tallenteisiin, vaikka ne ilmeisesti muodostavatkin mer-
kityksellisimmén ryhmin niiden tietovilineitten joukossa, jotka infor-
maatioteknologian kehityksen tuloksena vaikuttavat julkisuuden oikeu-
dellisen sdantelyn problematiikkaan. Aiheellista on myo6s kiasitelld mik-
rofilmejd, d#nitteitd ja muita sellaisia nykyaikaisia tallenteita, joiden
lukemiseen tai kuuntelemiseen tarvitaan teknisid apuvilineitd, silld nii-

4 Ks. SOU 1966: 60 s. 113—115 ja SOU 1966: 61 s. 24—25.

5 Ks. erit. Samuelsen, s. 66, joka Norjan osalta mainitsee syyksi tdhin varsin-
kin sen, ettd lain sd#dtdmisvaiheissa ei ATK-tekniikkaa koskeva keskustelu vield
ollut kidynnistynyt ja uuden menetelmin hyviksikdyttokin hallinnossa oli vasta
alkuvaiheessaan. Hianen mukaansa julkisuuslain sddnnosten vilja muotoilu on
mahdollisesti tietynlainen viittaus siihen suuntaan, ettd niiden soveltaminen ATK-
tallenteisiin ei laatijoitten mielestd k&ytdnnodssi, niin haluttaessa, kohtaisi ylipaa-
seméttomid vaikeuksia. Asiakirjakisitteen tulkinnasta Norjassa ks. erit. Frihagen,
Offentlighetsloven s. 105—106 ja Tanskassa Holm, Offentlighedsloven s. 51.
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denkin sisdllyttiminen asiakirjak#sitteeseen saattaa aiheuttaa erinéisié
ongelmia.

3. AsiakJulkL:n asiakirjakdsitteen tulkinnasta oikeuskirjallisuudessa

Suomen oikeuskirjallisuudessa vain harvat kirjoittajat ovat esittdneet
tulkintansa AsiakJulkL:n asiakirjakésitteestd. Sitd vastoin muissa
yhteyksissd, esim. vddrennysrikoksia kisittelevissd esityksissd, asiakirjan
kisitesisiltod on selvitelty useankin tutkijan toimesta. Rikosoikeudelli-
sesta nikokulmasta on asiakirja maidritelty mm. ajatuksellisen sisdlténséd
vuoksi oikeuseldmii varten tarkoitetuksi tai siind todistuksena kdytetyksi
selitykseksi.8 Mairittelytapa, jotka kytkeytyy kiintedsti ajatukseen tal-
lenteen todistusarvosta,” ei kuitenkaan sovellu AsiakJulkL:n yhteyteen,
silld julkisuusinstituution lihtékohdat ja tarkoitusperédt poikkeavat huo-
mattavasti siitd taustasta, josta kisin asiakirjan méiritelméd on kehitetty
esim. vidirennysrikosten objektin luonnehtimiseksi.

Toinen, yleisempi nikokohta, johon téssd yhteydessd on syytd kiin-
nittd4d huomiota, liittyy mainitun tyyppisten miéritelmien kidyttéarvoon
oikeustieteessi. Kuten analyyttisesti suuntautuneessa kirjallisuudessa
useaan otteeseen on viime vuosina korostettu, on abstraktien méiritel-
mien kehittimistd tutkijapoydidn ddressd ikddnkuin ilmasta ja sitten mitd
erilaisimpien oikeudellisten ilmibitten pukemista niiden pakkopaitaan
syytd varoa.® Se, ettd kisilld olevassa jaksossa ldhdetddn liikkeelle asia-
kirjan méiéiritelmists, ei suinkaan merkitse sitd, ettd tarkoituksena olisi
luoda entistd parempi asiakirjan definitio ja kayttda sitd analyysin
tukena, vaan pikemminkin osoittaa heti alussa, miten ongelmalliseksi
sellainen menettelytapa AsiakJulkL:n soveltamisalan ulottuvuutta eri-
teltdessi on informaatioteknologian kehityksen my6td muodostunut.

Oikeuskirjallisuudessa on Merikoski antanut AsiakJulkL:n asiakirja-
kisitteelle miédritelmén, jonka mukaan asiakirja on kirjoitetussa muo-
dossa oleva esitys, joka sanallisesti, kielellisin keinoin ilmaisee tietyn
ajatussisidllon.® AsiakJulkL:n esitdiden ja itse lakitekstin pohjalta tar-

6 Ks. Honkasalo, Erityinen osa II s. 184—185 ja Jdrventaus, LM 1976 s. 228—
235.

7 Ks. myds Conradi, s. 26.

8 XKs. esim. Tikka, s. 80 ja Vilkkonen, Hallintolainkdytén alasta s. 233.

8 Ks. Merikoski, Oikeussuojajirjestelmi s. 165. — Vastaava méiritelma on
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kastellen ei méiritelmés voi pitdd virheellisend, silld ndmé lihteet jatta-
vat asiakirjakésitteen tulkinnan varaan. Merikoski on oikeassa siini,
ettd — ottaen huomioon asiakirjajulkisuuden ja painovapausinstituutin
kehityshistoriallisen yhteyden — lakia laadittaessa nihtiin siintelyn
ensisijaisiksi kohteiksi kirjoitetussa muodossa olevat esitykset.!® Siiti-
ké@sn tuskin voidaan olla eri mieltd, ettd tallenteen, ollakseen asiakirja
AsiakJulkL:n tarkoittamassa mielessd, tulee ilmaista jokin ajatus. Miki
tahansa merkinté sinéinsé, esim. lyijykynén painallus paperille, ei vield tee
siitd asiakirjaa, vaan painalluksella tdytyy olla tietty informaatioarvo.
Mikili pidetdéin silmélld edelleenkin vain ns. perinteisid tallennusmene-
telmid, siis ennen muuta paperille kirjoitettua tekstid sisidltdvii aineistoa,
ei Merikosken esittdmiin tdsmennyksiinkidin ole huomauttamista: »Asia-
kirja voi olla painettu tai kisin- tai konekirjoitettu tahi vaikkapa koodia
tai pikakirjoitusta kdyttden laadittu, Asiakirjan kielelld ei ole merki-
tystd sen julkisuuden suhteen».l1
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Ongelmallisemmaksi tilanne sitd vastoin muuttuu hinen todetessaan,
ettd asiakirjaan liittyessd piirroksia, karttoja, valokuvia tms., seuraavat
ne julkisuuden suhteen itse pi#iasiakirjaa.l? Toteamus viittaa siihen
suuntaan, ettd Merikosken kisityksen mukaan tillaiset kuvalliset tallen-
teet jaisivdt asiakirjakisitteen ulkopuolelle, mikili ne esiintyvit itsenii-
sind, »péiasiakirjasta» riippumattomina, irrallisina tietovilineini.l3 Erit-
tdin varovaisesti hén joka tapauksessa on suhtautunut asiakirjakisitteen
merkityssiséllon laajentamiseen. Titd kuvastaa myds seuraava lausuma:
»Asetuksessa siséltivd erditd poikkeuksia yleisten asiakirjain julkisuu-
desta (650/1951) on warsinaisiin (kurs. tissi) kirjoitetussa muodossa ole-
massaoleviin asiakirjoihin rinnastettu erilliset (kurs. tidssi) kartat, piir-
rokset, kuvat, filmit, ddninauhat jo muut niihin verrattavat. Kysymys,
onko asetus téssi suhteessa ehkd mennyt pitemmille kuin mitid laki edel-
lyttad, saa téssd jadda avoimeksi».l4

Epiilyksien ulkopuolella on se, ettd Merikosken aikaisemmin maini-
tussa maidritelméisséd luonnehtimat tallenteet kuuluvat AsiakJulkL:n pii-

esitetty myos Ruotsissa. Ks. Conradi, s. 26, Welamson, Likarsekretessen s. 97 ja
Wennergren, FT 1959 s. 141. Vrt. SOU 1975:22 s. 142.
10 Ks. Merikoski, Oikeussuojajirjestelmi s. 165.
11 Ks. mt., s. 165.
12 Ks. mt., s. 165.
13 Samalla tavalla on Merikosken kannan tulkinnut Murén, SKL 1966 s. 443.
14 Ks. Merikoski, Oikeussuojajérjestelmi s. 165—166.
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riin. Definition problemaattisuus piilee pikemminkin siind, voidaanko
asiakirjakésite rajoittaa pelkdstidin kirjoitetussa muodossa oleviin esityk-
siin. Mikéli Merikosken mdiidritelmi asetetaan tulkinnan pohjaksi, jaa-
vét kidytédnnossd ainakin sellaiset ATK-tallenteet kuin magneettilevyt
ja -nauhat AsiakJulkL:n soveltamisalan ulkopuolelle, sillid niitd ei nor-
maaleille kielenkiyttosddnnoille vikivaltaa tekemittd voida katsoa kir-
joitettua tekstiad sisdltdviksi tietovilineiksi. Sellaisiksi voidaan luon-
nehtia vasta tietojenkisittelyn tulosteliuskat, joiden tarjoama informaa-
tio on paljain silmin luettavissa.

Merikosken ohella on AsiakJulkL:n asiakirjakisitteestid oikeuskirjal-
lisuudessa esittinyt huomionarvoisia nidkokohtia Andersson. Hin ei kui-
tenkaan Merikosken tapaan ole ryhtynyt artikkelissaan kehittimisn
yleisluontoista asiakirjan mé#iritelmii. Sen sijaan hin on siini Meri-
koskea selkeimmin ilmaissut kantansa muidenkin kuin kirjoitettua teks-
tid sisdltdvien tallenteitten julkisuudesta.

Anderssoninkin mukaan asiakirjalla tavallisesti tarkoitetaan kirjoi-
tettuja, painettuja tai painamattomia esityksida.l®> Artikkelissaan hin
kiinnittdd huomiota myos siihen, ettd AsiakJulkl. ei ota kantaa esim.
karttojen, piirrosten, kuvien, filmien ja &#ninauhojen asiakirjaluontee-
seen. Téllaisista tallenteista sisdltyy sitd vastoin erillinen sd&nnés Asiak-
JulkA 1 § 2 mom:iin, jonka nojalla sanotun asetuksen salassapitosdin-
noéksid on sovellettava my6s niihin. Merikosken tavoin Andersson aset-
taa sd@nndksen lainmukaisuuden kyseenalaiseksi, silld hdnen kasityk-
sensd mukaan kysymyksessd on erdissi mielessi AsiakJulkL:n sovelta-
misalan laajennus.® Siiti huolimatta Andersson teleologista tulkintaa
kdyttden tulee siihen tulokseen, ettid sdinnds on ollut mahdollista lakia
loukkaamatta antaa asetusteitse, silld pdinvastainen kanta saattaisi arve-
luttavalla tavalla kaventaa asiakirjajulkisuutta.!? Tiltd pohjalta Anders-
son katsoo mm. karttojen, piirrosten, mikrofilmien, pikakirjoitteiden, rei-
kidkorttien ja osoitelevyjen kuuluvan AsiakJulkL:n soveltamisalaan.

Anderssonin kanta lienee tulkittava siten, ettd AsiakJulkL:n asia-
kirjakésitteen piiriin voidaan lukea tai ainakin laissa tarkoitettuihin
asiakirjoihin voidaan rinnastaa AsiakJulkA 1 § 2 mom:ssa mainitut tal-

15 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 505.
18 Ks. mt., s. 505.
17 Ks. mt., s. 505—5086.
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lenteet.!8 Niin ollen tdmi kisitys johtaa siihen, ettd kuvallisten esitysten
(karttojen, kuvien ja piirrosten) ohella asiakirjoihin AsiakJulkL:n tar-
koittamassa mielessi ovat rinnastettavissa periaatteessa myds sellaiset
tallenteet, joiden sisdltdmi informaatio on kuunneltavissa tai luettavissa
ainoastaan teknisii apuvilineiti kidyttden. Tdhdn ryhmiin kuuluvat
esim. d4ninauhat ja -levyt sekd mikrofilmit. ATK-tallenteista Andersson
mainitsee erikseen vain reikikortin spesifioimatta kuitenkaan tarkemmin,
tarkoittaako hin titd tallennetta pelkistdin sikili kuin se mahdollisesti
sisaltad selvikielistd tekstid, joka on paljain silmin luettavissa. T&maé
tuskin on kuitenkaan ollut kirjoittajan ajatuksena, silld reikidkortti siltd
osin on selvisti AsiakJulkL:ssa tarkoitettu asiakirja. Ilmeisesti Anders-
son onkin halunnut katsoa kortin asiakirjaksi myds konekieliseltd osal-
taan, mikd puolestaan on omiaan johtamaan siihen késitykseen, ettd muut-
. kin ATK-tallenteet kuuluvat AsiakJulkL:n soveltamispiiriin.

4. Soveltamiskdytinnén tarkastelua
a. Korkeimman hallinto-oikeuden soveltamiskdytinnostd

KHO:n ratkaisuista ei ainakaan toistaiseksi ole pelkistettévissd pal-
joakaan AsiakJulkL:n asiakirjakisitteen tulkinnan kannalta merkittdvaa
aineistoa. Tosin esim. vuonna 1963 esilld olleessa tapauksessa oli erédéna
ongelmana valtionarkistoon luovutetun kansalaissodan sdhkekokoelman
asiakirjaluonne.l® Piitoksessidn KHO katsoi sihkeet AsiakJulkL.:ssa
tarkoitetuiksi yleisiksi asiakirjoiksi, mutta tdlldinkin oli kysymys peri-
aatteessa selvistd tapauksesta, kirjoitettua tekstii siséltdvistd tallenne- ‘
ryhmasta.

Osoituksena siitd, ettd muussakin kuin kirjoitetussa muodossa olevat
esitykset saattavat AsiakJulkL:ia sovellettaessa tulla kysymykseen, voi-
daan mainita KHO:n ratkaisu vuodelta 1971.2¢ Yliopistollisen keskussai-
raalaliiton sairaalan potilaan pyydettyd ndhtdvikseen sairauskertomuk-

18 Vastaavan kannan — sitd kuitenkaan perustelematta — esittdd Koski, LM
1952 s. 126.

19 Ks. KHO 1963 II 344. Tistd tapauksesta ks. mydés Andersson, Overkla-
gande s. 37.

20 Ks. KHO 1971 II 30.
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sensa asiakirjoineen ja .asian tultua valituksen johdosta KHO:een, sai
korkein oikeusaste nidhtdvikseen vihkon, joka sisdlsi kaikkiaan 13 eri-
laista alakokonaisuutta. Yhden niistd muodosti kaksi pienoisréntgen-
kuvaa. Ndmd KHO katsoi padidtoksessddn AsiakJulkl., 5 §:ssd tarkoite-
tuiksi asiakirjoiksi. Padongelma kisiteltdvinid olevassa tapauksessa oli
kuitenkin kokonaan muualla kuin réntgenkuvien asiakirjaominaisuu-
dessa; kysymys oli ennen kaikkea potilaan oikeudesta tutustua viran-
‘omaisen hallussa olevaan itseddn koskevaan aineistoon. Réntgenkuvien
luonteeseen tuskin siind yhteydessia tarkemmin puututtiin. Siitd huoli-
matta voitaneen ratkaisun katsoa viittaavan siihen, ettd myés kuvalliset
esitykset saattavat kuulua AsiakJulkL:n soveltamispiiriin.2!

Sellaisia tapauksia, joissa KHO pidikysymykseni olisi joutunut otta-
maan kannan ATK-tallenteitten asiakirjaluonteeseen, ei ole esiintynyt.
Tiedossa ei ole my6skdadn ratkaisuja, joissa pidallimmadiseksi olisi noussut
se, milld tavalla on suhtauduttava muihin sellaisiin tallenteisiin, joiden
sisdltd on luettavissa tai kuunneltavissa ainoastaan teknisid apuvilineita
kayttaen. Selkeiden, prejudikaattiarvoltaan vahvojen ratkaisujen puut-
tuessa ei oikeuskdyténtd niin ollen tarjoa nykytilanteessa vankkaa lihto-
kohtaa asiakirjakésitteen merkityssisdllon selvittimiselle.

b. Eduskunnan oikeusasiamiehen soveltamiskdytinnostd

Varsin vdhin on saatavissa irti myés OKa:n ja EOA:n kertomuksista
AsiakJulkL:n asiakirjakisitteen tulkinnan kannalta. Yhteen EOA:n pii-
tokseen on kuitenkin tdssd yhteydessd syytd pysdhtyid. Kysymys oli
tapauksesta, jonka tutkittuaan EOA katsoi aiheelliseksi antaa rautatie-
hallituksen pédjohtajalle huomautuksen epéiasiallisesta menettely'stéi vir-
katehtdvissd.?? Er#ddnid osaongelmana oli siind &#ininauhan asiakirja-
luonne. P&idtdslauselmassa omaksui EOA sellaisen kannan, ettd Asiak-
JulkA 1 § 2 mom:ia voidaan soveltaa myds AsiakJulkL:ia tulkittaessa.
Taméan mukaisesti hdn pddtyi siihen kisitykseen, etti rautatiehallituksen
kollegisessa istunnossa syntynyt ddninauha oli katsottava yleiseksi asia-
kirjaksi ja ldhinnéd AsiakJulkL 5 §:ssid tarkoitetuksi sisdiseksi viranomais-
selvitykseksi. Tulkinta oli kaikessa selviapiirteisyydessdin yksiselittei-

21 Ks. my0s Tolonen, Yleisten asiakirjain julkisuus s. 105.
22 Ks. EOA 1965 s. 52—58. '
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nen, mutta erityisii perusteluja ei EOA p&itoslauselmassaan kannanotol-
leen esittdnyt. Mikéli kysymyksesséd olisi ollut KHO:n ratkaisu, olisi
silld epdileméttd ollut huomattava suuntaa antava merkitys, silld koh-
distuihan tulkinta juuri sellaiseen tallenteeseen, jonka informaatiosisil-
16n selvittdaminen edellyttdd teknisten laitteiden hyvidksikdyttod, mutta
tidllaisenaankin kanta on huomion arvoinen. Kokonaan toinen asia, josta
tulee puhe jaljempéni, on se, voidaanko tulkintaa suoritettaessa kaytet-
tyd pédittelytapaa pitda hyviksyttdvani.

5. AsiakJulkL:n asiakirjakdsitteen analysointia

a. Erittelyn ldhtékohdasta

Yhteen vetden tdhidn mennessd suoritetun erittelyn pohjalta on todet-
tavissa ensinndkin, ettd AsiakJulkL:n valmisteluasiakirjat ja itse laki-
teksti jadttdvat avoimeksi sen, mitd asiakirjan kisitteelld tarkoitetaan.
Oikeuskirjallisuudessa nidyttdda Merikoski asettuneen varsin varovaiselle
kannalle sen merkityssisdllon laajentamiseen kirjoitettujen esitysten
ulkopuolelle. Andersson puolestaan on selvdhkosti esittdnyt kisitykse-
néddn, ettd asiakirjakésitteen ulottuvuus on huomattavasti laajempi téh-
dentédessddn tallenteen sisdltdmén informaation merkitystd ja irtautues-
saan teleologista tulkintaa kiyttden Merikosken kdyttdmaistd kirjoitus-
kriteeristd. Kumpikaan linja ei ole toistaiseksi tosin saanut soveltamis-
kaytdnnossd merkittdvdd tukea. Praksiksen niukkuus on silmiinpistidvi
eikd sen perusteella voitane tehdd kovinkaan pitkille menevid johtop&i-
toksid asiakirjakisitteen merkityssisdllostd. Tami ei kuitenkaan anna
aihetta luopua kriittisestd kisilld olevaan aineistoon perustuvasta jatko-
tarkastelusta ja sen pohjalta tapahtuvasta tulkintasuosituksen muodosta-
misyrityksesta.

Kuten edelld on tullut esille, on sekid oikeuskirjallisuudessa etti
EOA:n toimesta pyritty tulkintaoperaatiossa normatiivisena argumenttina
kayttimédan hyviksi AsiakJulkA 1 § 2 mom:iin sisdltyvda séidnnosta siten,
ettd sen on katsottu sddntelevdn AsiakJulkL:n asiakirjakisitteen ulottu-
vuutta. Téamén vuoksi nadyttdd tarkoituksenmukaiselta aloittaa tarkas-
telu syventymilld seikkaperdisemmin sanotun sdénnoksen ja Asiak-
JulkL:n asiakirjakésitteen véliseen suhteeseen.
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b. AsiakJulkA 1 § 2 mom:n kiytdsti asiakirjakdsitteen tulkinnassa

Julkisuusmyonteisestd ndkokulmasta on epidilemittd hyodyllistd kiayt-
taa viljasti muotoiltua AsiakJulkA 1 § 2 mom:ia siten, ettsd sen katsotaan
vaikuttavan AsiakJulkL:n asiakirjakisitteen merkityssisdltoon. Téllsin
nimittdin kuuluisivat lain soveltamispiiriin eo ipso myds kartat, piirrok-
set, kuvat, filmit, ddninauhat ja muut niihin verrattavat tietovilineet.
Tulkinnan hyvéksyminen kidy kuitenkin ongelmalliseksi, mikili halutaan
pitdd tiukasti kiinni AsiakJulkA 1 § 2 mom:n sanamuodosta, joka osoittaa,
ettd siind mainittujen tallenteitten rinnastaminen asiakirjoihin voi tapah-
tua ainoastaan sanotun sddnnéksen puitteissa.28 Vield vaikeampaa on
tulkinta hyvéksyd siitd syystd, ettd AsiakJulkA:n esitbistd kiy erittdin
selvdsti ja yksiselitteisesti asetusehdotuksen laatijoitten tarkoitus: »Kun
(AsiakJulkA) 1 §:n eri kohdat on pyritty laatimaan niin lyhyeen muotoon
kuin mahdollista, ei niissd kussakin erikseen ole lueteltu niitd asiakirjan
eri lajeja (karttoja, piirroksia, valokuvia yms.), jotka kunkin tapauksen
osalta saattavat tulla kysymykseen, vaan pykilin loppuun on otettu niiti
kaikkia koskeva yleinen sdinnés, josta kiy ilmi, ettd sanalle asiakirja on
puheena olevaa pyk#ldad tulkittaessa annettava niin laaja sisilté kuin
tarve kulloinkin vaatii. Kysymys ei siis ole asiakirjan kisiteméiiritel-
mdésté, jollainen olisi mahdollista ottaa vain itse lakiin, vaan siitd, ettd
lainvalmistelukunta on katsonut lain 9 § 2 momentin antavan valtuuden
asetuksella m#arats, minki sisdltoiset ja myos, minki laatuiset asiakirjat
on salassa pidettdvd. Kysymyksessi oleva asetusehdotuksen kohta, joka
néin ollen ei sisilli lain tdydennysti eiki selitystd, on siis lainvalmistelu-
kunnan késityksen mukaan tdysin sopusoinnussa lain sdi#nndsten
kanssa».24

Edelld esitetty siis merkitsee, ettd AsiakJulkA 1 § 2 mom:n tarkoituk-
sena ei ole ollut vaikuttaa AsiakJulkL:n soveltamisalan ulottuvuuteen
vaan yksinkertaisesti tehdd selviksi se, ettd sanotun sisinndksen nojalla
salassa pidettdvid eivét ole pelkidstddn asiakirjat vaan kaikenlaiset tal-
lenteet niiden ulkonaisesta muodosta riippumatta. Kun otetaan lisdksi
huomioon, ettd AsiakJulkL 9 § 2 mom:n perusteella on mahdollista siditis
asiakirjojen ohella myds asiat asetusteitse salassa pidettiviksi, voidaan

23 Sanatarkasti siteerattuna siénnés kuuluu seuraavasti: »Mitd edelld tdssd
pykdlissd (kurs. tdssé) on sanottu asiakirjasta, koskee myos karttaa, piirrosta,
kuvaa, filmis, &4ninauhaa ynnd muuta niihin verrattavaa».

24 Ks. Lvk:n IV jaoston kirje OM:lle n:o 37 5.12.1951.
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valmisteluasiakirjassa ilmaistuun kisitykseen epardiméttd yhtyad. Esitet-
tyjen nidkokohtien jdlkeen tuskin on syytd asettaa epdilyksen alaiseksi,
onko AsiakJulkA 1 § 2 mom. ollut mahdollista antaa lakia loukkaamatta.
Viljasti muotoillun sddnnoksen piiriin voidaan kirjoitettujen esitysten
ohella lukea esim. erilaiset dénitteet ja huoleti vaikkapa ATK-tallenteet.
Salassapitosuojan aukottomuuden kannalta tédllaisen laajennuksen sdata-
minen ei ehki olisi ollut vilttimétontd, mutta selventévénd tdsmennyk-
send se kylld hyvin puolustaa paikkaansa. Kéaytidnnossd tulkinnasta on
kuitenkin seurauksena se, ettd itse lain asiakirjakésite jd& voimassa ole-
vien sdidnndsten ja niiden esitdiden valossa edelleen epéselvidksi.

Tukea AsiakJulkL:n asiakirjakisitteen laaja-alaiselle tulkinnalle voi-
daan timin jilkeen etsid ldhinnd lain yleisestd ratiosta, joka Asiak-
JulkL:ssa on kiteytetty julkisuudesta pdidsddnnén tekeviksi ldhtokoh-
daksi. AsiakJulkL:n tarkoitukseen ankkuroituva kéasitys on ollut myds
Anderssonille hinen korostaessaan teleologisten tekij6itten merkitystd
asiakirjakisitteen sisdltéd selvitettdessd, vaikka hién sanamuodosta ja
esitdiden yhteydessd esitetystd kannasta poiketen katsookin AsiakJulkA
1 § 2 mom:n merkitsevin AsiakJulkL:n soveltamisalan laajennusta ja
tiltd pohjalta pidtyy siihen, ettd sdinnoksen lainmukaisuuden kiistd-
minen arveluttavalla tavalla kaventaisi asiakirjajulkisuutta.?s
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c. Asiakirjakdsitteen teleologisesta tulkinnasta

Kaikista teoreettisista ja kadytdnnoéllisistd heikkouksistaan huolimatta,
teleologista tulkintatapaa voidaan pitdd hyodyllisend ja sindnsd hyvik-
syttivinid metodina.2® Puuttumatta tdssd yhteydessd tarkemmin niihin
ongelmiin, joita teleologisen menetelmén kiyttdminen synnyttdd ja joita
oikeuskirjallisuudessa on laajasti eri yhteyksissd kisitelty,?” voidaan
lyhyesti todeta, ettd titd tulkintatapaa sovellettaessa kuuluu ydinkysy-
myksiin lain ration selvittdminen, joka tunnetusti kuitenkin useissa
tapauksissa on erittdin vaikea tehtédva.

Oikeustieteen piirissd on mahdollista opermda suhteellisen vapaasti
ratio legis-tyyppisiin argumentteihin tukeutuen tulkintasuosituksia esi-

25 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 505—506.

26 Ks. myos Tikka, s. 128.

27 Ks. esim. Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 253—261, Ekelof, s. 77—117 ]a
Stromholm, Festskrift Ekelof s. 671—723.
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tettiessd. Kysymys on paljolti siitd, miten uskottavasti lain tarkoitus on
voitu selvittdd ja missd madrin auditorio saadaan vakuuttuneeksi sen rat-
kaisevasta merkityksestd sddnnoksen sisdllon. tulkinnassa.28

AsiakJulkL:n ratiota selvitettiessid on syytd aluksi tehdi ero lain taus-
talla olleiden motiivien ja sen yhteiskunnallisten funktioiden vailill4,
jotka eivat vialttdmattd kaytdnnossd yhdenny. Tosin ne saattavat menni
moniltakin osin p&déllekkidin sikdli kuin laki toimivana normikokonaisuu-
tena todella vastaa sitd sdddettéiessi taustalla vallinneita motiiveja ja
odotuksia.

Motiivien luotettava analysointi kohtaa kuitenkin eriniisid vaikeuk-
sia mm. siitd syystd, ettd lain valmisteluasiakirjoissa esitetyt nidkokohdat
eiviat vilttamittd kdy yksiin todellisten, lausumatta jiidneiden tavoit-
teiden kanssa. Téssdkin on lopulta kysymys siitd, onko asiakirjoissa
ilmaistu ratio uskottava. Tdmid merkitsee kdytdnnossi sitd, ettd lain
ratiota tutkittaessa joudutaan vilttimdttd operoimaan tietynasteisen luo-
tettavuushypoteesin varassa. Varsin korkeatasoista luotettavuuden tasoa
edustaa Ruotsin julkisuuslainsddddnnén ratiolausuma, silld se sisdltyy
expressis verbis perustuslain tasoiseen sdddékseen. TF 2 kap. 1 §:ssd nimit-
tdin todetaan seuraavasti: »Till framjande av ett fritt meningsutbyte
och en allsidig upplysning skall varje svensk medborgare ha ritt att taga
del av allmidnna handlingar».

AsiakJulkL:iin ei vastaavaa ilmausta ole otettu, vaan ratiota on etsit-
tivd muista léhteistd. Luotettavalta ja samalla merkitykselliseltd vaikut-
taa Lvk:n alkuperdiseen mietintoon Stdhlbergin toimesta sisillytetty,
aikaisemmin mainittu kannanotto, jonka mukaan yleisten asiakirjain
julkisuudesta, ja niiden julkisuudesta painattamisoikeutta yleisemminkin,
pitdd paikkansa 1905—1906 vuoden valtiosddtyjen lausunto.?? Siind puo-
lestaan todetaan, ettd »painovapauden merkitys on suureksi osaksi siini,
ettd yhteiskunnalle siten kdy mahdolliseksi tehokkaasti valvoa julkisten
viranomaisten toimia. Tdméd on painovapauden miltei tidrkein wvaltiolli-
nen tehtivi ja sen toteuttaminen myés vaatisi, ettei esteti saattamasta
julkisuuteen asiallisia todistuksia viranomaisten menettelytavasta ja toi-
mista, jotka kdyvit ilmi heiddn luonaan sdilytetyistid asiakirjoista».30

28 Ks. myoés Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 339—347 ja LM 1974 s. 333—334
sekd Laakso, s. 41—44,

29 Ks. Lvk 1939:4s. 13.

30 Ks. valtiosddt. vast. n;o 14 Vp 1905—1906.
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Vaikka lausuma sisdlloltddn eroaa TF:n sé{éinnﬁksestéi, ei timid anna
aihetta sellaiseen olettamukseen, ettd asiakirjajulkisuuden tarkoitusperit
olennaisesti Suomessa ja Ruotsissa poikkeaisivat toisistaan. Erilaisista
korostuksista huolimatta on valvonnallisella ja informatiivisella aspek-
tilla sijansa kummassakin jirjestelmissid. Ongelmallista onkin ldhinni se,
missd méiirin sanotuntapaisia lausumia voidaan kayttdd hyviksi asiakirja-
kisitteen tulkinnassa. On totta, ettd esim. kontrolliajatuksen tehokas
toteuttaminen edellyttid mahdollisimman laajalle ulottuvaa julkisuutta,
mutta oikeusteoreettisesta nikokulmasta katsoen tuskin voidaan hyviksya
sellaista piaittelytapaa, ettd mahdollisimman laajalle ulottuvan julkisuu-
den vaatimuksesta suorastaan johdettaisiin tulkinta, jonka mukaan esim.
ATK-tallenteet kuuluvat AsiakJulkL:n soveltamispiiriin, vaikka tdméi
valvonnan tehokkuuden kannalta epdilemittd olisikin suotavaa ja ajan
mittaan, mikili asiakirjajulkisuuden ei haluta ATK:n kdyton yleistyessid
vihitellen redusoituvan pelkiksi periaatteeksi, myés vilttdmitonti. 31

Ruotsissa, jossa tarpeelliset muutokset monien vaiheiden jidlkeen on
jo tehty, ei alun pitdenk&ddn vallinnut epédselvyyttd siitd suunnasta, johon
lainsddddntod oli méaara kehittdd. Julkisuusperiaatteen ei haluttu jaidvan
nykyaikaisen informaatioteknologian jalkoihin, vaan pyrittiin s#ilytta-
midn se sisilldllisesti uusista tallennusmenetelmisti huolimatta. Maksii-
min muodossa ilmaistiin ajatus jo vuonna 1964 laaditussa selvityksessd
seuraavasti: »Fran principiell synpunkt bér man stridva efter att grund-
satsen om offentlighet kommer att gilla for allt hos myndigheterna sam-
lat informationsmaterial, vare sig det har skriftlig form eller har fixerats
pa annat sdtt».32 Samaa nidkokohtaa painotettiin jédlleen vuoden 1972
mietinndssd, jossa tuli korostetusti esille myos se, ettd on vélttdmiatontd
eritelld kuitenkin yksityiskohtaisesti ne kidytdnnélliset seuraukset, joita
ATK-tallenteitten méiirittelystd yleisiksi asiakirjoiksi aiheutuu.3 T&mén
mietinnén pohjalta muutettu lainsdddidntd 1ldhti siitd, ettd tallenteet
nimenomaisesti sisillytettiin julkisuusperiaatteen piiriin. Sama koski
muita tallenteita, jotka voidaan lukea tai kuunnella ainoastaan teknisti
apuvilinettid kiyttden.3¢

31 Ks. myds Stromberg, Tryckfrihetsratt s. 66.

32 Ks. SOU 1966: 61 s. 24 ja SOU 1966: 60 s. 130.

33 Ks. SOU 1972: 47 s. 52.

34 Ks. sidnnoksen tulkinnasta tark. esim. Freese—Skoog—Tael, s. 23—25, ja
Norstrom—Sverne, s. 10—11, 208—209. Ks. myds SOU 1975: 22 s. 141—143. Asia-
kirjakisitteesti ja sen tulkinnasta ennen lainsdddédntduudistusta ks. tark. esim.
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Jo ennen lainsddddnndn uudistamista oli Ruotsin oikeuskiytinndssi
omaksuttu se kanta, ettdi ATK-tallenteet rinnastuvat TF:ssid tarkoitet-
tuihin asiakirjoihin kiinnittdmé&ttd kuitenkaan tarkempaa huomiota sii-
hen, miten tulkinta sopeutui julkisuuslainsididinnon yleiseen rakentee-
seen.? Lainséddantoreformi ei siis sindnsid merkinnyt oikeastaan muuta
kuin vallitsevan praksiksen legalisointia, mutta ATK:n ja muiden nyky-
aikaisten tallennusmenetelmien yksityiskohtainen tarkastelu voimassa
olleen lainséddinnén luomaa taustaa vasten osoitti selvisti, ettd muutok-
sien tekeminen myds erdissd muissa kohdin oli tarpeellista, silli siind mai-
rin uudet tallenteet poikkesivat luonteeltaan perinteisisti asiakirjatyy-
peistd, joita silmélld pitden aikaisemmin voimassa ollut sdinnéstd oli
suunniteltu.

Periaatteessa ei Suomessakaan ole estettd menetelld samalla tavalla
kuin Ruotsissa ennen TF:n sddnndsten ajanmukaistamista ja lukea ATK-
tallenteet sekd muut tietovilineet, joiden sisdltimi informaatio on luet-
tavissa tai kuunneltavissa ainoastaan teknisten apuvilineitten avulla,
julkisuusperiaatteen piiriin kuuluviksi. T#llainen liberaali, kontrollifunk-
tion toteutumisen kannalta edullinen tulkinta ei kuitenkaan hiivyti niité
ongelmia, joita lain rakenne nykyisellidn aiheuttaa, mikali julkisuus-
periaatetta ryhdytdén soveltamaan sellaisiin tallennetyyppeihin.

d. Asiakirjakdsitteestd AsiakJulkL:n rakenneongelmana

Kun asiakirjan kisite jitettiin AsiakJulkL:ia siidettiessi tarkemmin
maédritteleméttd ja tarkoituksena oli antaa sen merkityssisdllén vihitel-
len muotoutua oikeuskiytinnéssid, vaikuttaisi ensi silmédykselld houkut-
televalta yks'kantaan suositella ATK-tallenteitten rinnastamista Asiak-
JulkL: 2 § 1 mom:ssa tarkoitettuihin asiakirjoihin ja silli tavalla niiden
saattamista samalla julkisuusperiaatteen ulottuviin. Tiettyyn varovaisuu-
teen on kuitenkin syytéd ainakin ennen kuin yksityiskohtaisemmin on tar-
kasteltu, milld tavalla AsiakJulkL:n siinnékset nykyisellddn sellaiseen
rinnastukseen sopeutuvat.

Ensinndkin on tarpeellista kiinnittdd huomiota AsiakJulkL 2 §
1 mom:in, jonka mukaan asiakirjan on oltava viranomaisen hallussa
ollakseen yleinen. ATK-tallenteet ovat kuitenkin sikili erityisasemassa,

Holmberg, FT 1968 s. 189—191, Josefson, s. 159—161, Stromberg, Tryckfrihetsritt
s. 65—66 ja Wadén, StvT 1955 s. 43—52.
35 Ks. tdstd SOU 1972: 47 s. 49—53.
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ettd ne usein ovat muun kuin sen viranomaisen huostassa, jonka lukuun
tietojenkdsittely tapahtuu. Tietojenkisittelytehtdvid suorittavalta viran-
omaiselta taas saattavat puuttua riittdvat edellytykset julkisuuteen liitty-
vien, vilistd varsin vaikeiden tulkintakysymysten arviointiin. Ongelma
on erityisesti siini, ettd AsiakJulkL:ssa omaksuttujen periaatteiden mu-
kaan asiakirjan luovuttaminen on sitd hallussaan pitdvén viranomaisen
velvollisuutena. Saman viranomaisen tehtdvdnd on myos yleensd harkita,
ovatko luovutuksen edellytykset olemassa. Vaikka ndmikin n#ékokohdat
osaltaan osoittavat, ettd AsiakJulkL:ssa ei ole valmistauduttu ATK:n
kiytbéstd aiheutuviin ongelmiin, eivdt ne kuitenkaan vilttdméttd johda
ylipddsemittomiin vaikeuksiin, silld ne voitaneen useimmiten kdytidnndssa
kiertdd viranomaisten hyvidn yhteistoiminnan avulla siten, ettd tieto-
jenkisitteliji turvautuu luovutustilanteissa toimeksiantajan asiantunte-
mukseen. Oikeudellisen siddntelyn tasolla kysymys on kuitenkin toistai-
seksi puutteellisesti jarjestetty.

114 Yleisen asiakirjan kisitteestad

AsiakJulkL:ia ATK-perspektiivistd tarkasteltaessa ei voida my&skain
sivuuttaa asiakirjan julkiseksitulohetken maérittavid sdénndksid. Yleisenid
periaatteena, joka ilmenee AsiakJulkL 5 §:std, on se, ettd valmisteilla
oleva asiakirja ei ole vield julkinen. AsiakJulkL: 3 § puolestaan sisdltda
joukon kriteereiti, jotka tarkemmin spesifioivat julkiseksitulohetken tér-
keimpien tapausryhmien osalta. Tétd luetteloa ei kuitenkaan ole tar-
koitettu tyhjentdviksi, mikd osaltaan tarjoaa tulkinnallista liikkuma-
varaa ATK-tallenteiden julkiseksitulohetked maéritettdessd, mutta sel-
laisenaankin AsiakJulkL, 3 §:3in sisdltyvid periaatteita on mahdollista
suuremmitta vaikeuksitta soveltaa useissa tapauksissa. Kun ATK-tekniik-
kaa kiytetdidn esim. poytidkirjoja tallennettaessa, tulisivat ne sddnnéksen
nojalla julkisiksi tarkistamisen jédlkeen. Mikili kysymyksessi on ATK-
rekisteri, johon tehdiin jatkuvasti uusia merkintdjé, olisivat ne julki-
sia heti kun merkintid on tehty. Sikdli kuin on kysymys toimituskirjasta,
on ratkaiseva merkitys allekirjoitushetkelld. Talléin ATK-tallenne tulisi
kaytannéssd julkiseksi siis silloin, kun tietokoneesta saatu tuloste on sig-
neerattu. Juridis-teknisesti ei myoskdin aiheuta ongelmia se, ettd yksi-
tyisen viranomaiselle antaman tai ldhettdmén asiakirjan julkiseksitulo on |
AsiakJulkL: 3 §:ssd kytketty siihen hetkeen, jolloin se on viranomaiselle

saapunut.

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, etti nykyiset asiakirjan julkiseksi-
tulohetked koskevat periaatteet tuskin aiheuttanevat sellaisia vaikeuksia,
joista ei tulkinnan avulla voitaisi selvitd. Sanottu ei kuitenkaan merkit-
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se sitd, ettd julkiseksitulohetken méérittiminen lidheskiin aina olisi
yksinkertainen tehtdvi, silli ennalta arvaamattomia tapauksia saattaa
esiintyd ja ATK-tekniikan jatkuva kehitys voi nopeastikin johtaa yllat-
tdviin tilanteisiin. Siitd huolimatta on tehtidvissi se periaatteellinen
havainto, ettd AsiakJulkL 3 §:n ja 5 §:n jdttdessd julkiseksitulohetken
madrityksen viime kidessd tulkinnan varaan, eivit nimikian sidnnodkset
sulje pois mahdollisuutta rinnastaa ATK-tallenteet AsiakJulkL:ssa tar-
koitettuihin asiakirjoihin. Sama koskee muita sellaisia tietovilineitd, joi-
den informaatiosisidltd on luettavissa tai kuunneltavissa ainoastaan tek-
nisid apuvilineitd kidyttden.

Rakenteellisesti heikoimmin ATK-tallenteisiin soveltuvia kohtia
AsiakJulkL:ssa on 7 §, jonka mukaan jokaisella Suomen kansalaisella
on oikeus pyynnéstd saada julkisesta asiakirjasta virallinen jaljennés tai
ote taikka, mikali tilan puolesta tai virkatoimintaa haiftaamatta kay
pdinsd, annettava se viranomaisen luona luettavaksi tai jdljennettaviksi.
Sddnnds jattad epiéselviksi, merkitsisikd jiljennéksen tai otteen antami-
nen sitd, ettd esim. magneettinauhasta on annettava kopio (ts. toinen
magneettinauha) vai riittddko tulosteliuskan luovuttaminen. Téamikin
kysymys lienee tosin tulkinnan avulla tyydyttiviasti ratkaistavissa —
lahinnd kai silla tavalla, ettd oikeus ulottuisi ainoastaan tulosteiden saa-
miseen.

Tallenteen luettavaksi tai jiljennettdviksi antaminen puolestaan liit-
tyy kiintedsti silhen perusongelmaan, ettdi ATK-tallenteen konekielinen
teksti ei ole paljain silmin luettavissa. Teksti on saatettava, ollakseen
ymmaérrettivissd, visuaalisesti luettavaan muotoon. Nykyisen lain voi-
massa ollessa ei ole tdyttd selvyyttd siitd, voidaanko viranomaiselta edel-
lyttdd téllaista palveluvelvollisuutta puhumattakaan velvollisuudesta
asettaa hakijan kiyitdoon tarvittavat tekniset apuvilineet, jotka saattavat
olla tarpeellisia esim. mikrofilmjen ja d#nitteiden sisdllon selvittimiseksi.
Téassd suhteessa voitaisiin ehk#d kuitenkin selvitd viittaamalla Asiak-
JulkL 7 §:ssd esiintyvd#n varaukseen, jonka mukaan luettavaksi tai jil-
jennettdviksi antaminen ei ole vilttdmatontd, mikidli se ei voi tapahtua
tilan puolesta tai virkatoimintaa haittaamatta, mutta kovin hyvin ei
varaus sanamuotonsa puolesta tarkoitukseen sovellu.

Kuten edelld on todettu, on nykyisellddnkin kiistattomasti katsottava,
ettd tulosteliuskat sinéinsd, siis mikili ATK-tallenteen sisdlté jo on viran-
omaisen hallussa tulostettuna, ovat luonteeltaan asiakirjoja AsiakJulkL:n
tarkoittamassa mieless#, silld ne sisdltdvét kirjoitettua tekstid eikid niitd
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ndin ollen oikeastaan erota mik#3dn ns. perinteisistd asiakirjatyypeisti.
Konekielisten tallenteitten osalta sitd vastoin tilanne jdd edelleen epésel-
viksi. Samoin on asianlaita muiden sellaisten tallenteitten kohdalla,
jotka ovat luettavissa tai kuunneltavissa vain teknisin apuvélinein. Voi-
daanko esim. lihted siitd, ettd viranomaisella on velvollisuus antaa haki-
jalle jdljennds tai ote ddninauhasta tai mikrofilmistd, jollaista menette-
lyd AsiakJulkL 7 § tdlld hetkelld edellyttdd? Mikili vastaus on myon-
teinen, on todettava, ettd lain nykyinen rakenne ei todellakaan kaikilta
osin vastaa niitd vaatimuksia, joita nykyaikaiset tallennusmenetelmit
asettavat.36

Edellid esitetyt ndkékohdat, vaikka ne eividt tyhjentdvisti kuvailekaan
kaikkia niitd ongelmia, joita moderni informaatioteknologia Asiak-
JulkL:n soveltamisen kannalta saattaa aiheuttaa, antanevat aiheen suh-
tautua pidattyvisti AsiakJulkL:n asiakirjakisitteen kvalifioimattomaan
laajentamiseen ennen kuin julkisuuslainsé#iddnté on saatettu sopusoin-
tuun informaatioteknologiassa tapahtuneen kehityksen kanssa.3? Siihen
saakka saattaisi olla mahdollista kiyttdd tallenteen asiakirjaluonnetta
analysoitaessa hyvéksi kriteerid, jonka mukaan AsiakJulkL:n soveltamis-
alan ulkopuolelle jdivit sellaiset tietovilineet, joiden sisdltdméd infor-
maatio ei ole luettavissa tai kuunneltavissa ilman teknisii apuvilineitd.
Till6in eivit esim. kartat, kuvat ja piirrokset sindnsé jidisi julkisuusperi-
aatteen tavoittamattomiin. Téllainen tulkintatapa ei ainakaan ole risti-
riidassa lainlaadinta-aineiston kanssa, jossa lihdettiin siitd, ettd asiakirja-
kisitteen sisdltd oli tarkoitus jattda viime kédessd lainkédyttdinstanssien
muovailtavaksi.

116 Yleisen asiakirjan kiasitteesta

B. Asiakirjajulkisuuden organisatorisen ulottuvuuden ongelmasta

1. AsiakJulkL:ia sdddettdessdi omaksutusta ldhtékohdasta

Vaikka julkisoikeuden ja yksityisoikeuden sekid yleensdkin julkisen
ja yksityisen vilinen raja on yhteiskunnallisen kehitysprosessin edetessi

36 Ks. myds Murén, SKL 1966 s. 443. — Valaisevasti nimenomaan &anitteiden
julkisuuteen liittyvdid problematiikkaa kisittelee Karnell, NIR 1973 s. 397—406,
joka kiinnittdd esityksessiin huomiota erityisesti tekijénoikeudellisiin ndkékoh-
tiin. Ks. myds Strdmholm, SvJT 1973 s. 514.

37 Norjan osalta samansuuntaisen kannan on esittinyt Samuelsen, s. 71, tar-
kasteltuaan sikildistd julkisuuslakia ATK-perspektiivistd (s. 65—71).
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monessa suhteessa hdmirtynyt, kuuluu timi kahtiajako edelleen perus-
distinktioihin Suomen oikeusjirjestyksessi. Se heijastuu myds asiakir-
jajulkisuuden oikeudellisen sédintelyjirjestelmén rakenteeseen mm. silli
tavalla, ettd julkisuusperiaate ulottuu ainoastaan viranomaisten toimin-
taan (AsiakJulkL 2 § 1 mom.).

Vaikka viranomaisen kisite esiintyy monin paikoin eri puolilla voi-
massa olevassa lainsdddénndssé, ei terminologisesta samuudesta kuiten-
kaan seuraa, ettd kisitteelld kaikissa yhteyksissd olisi valttimitti sama
merkityssisdlt6. Té&méin tutkimuksen tavoitteita ajatellen on tirkeiita
selvittdd, mitd silld tarkoitetaan erityisesti AsiakJulkL:n kontekstissa.
Vastauksesta nimittdin riippuu asiakirjajulkisuuden organisatorinen ulot-
tuvuus, milld puolestaan on keskeinen merkitys kontrollifunktion toteu-
tumisen kannalta. Tosin on mahdollista, etti asiakirjajulkisuus erillisin
sdénnoksin ulotetaan koskemaan myés sellaisia orgaaneita, jotka sinil-
ldén eivdt kuulu AsiakJulkL:n soveltamispiiriin, mutta timi ei muuta
julkisuuden soveltamisalan laajuudesta saatavaa yleisti kuvaa.8

Liahtokohdaksi tarkastelussa on otettava AsiakJulkL 2 § 2 mom., jonka
mukaan viranomaisella tarkoitetaan valtion, kunnan ja kirkollisen seki
muun itsehallintoyhdyskunnan viranomaisia, niihin luettuina my8s julkis-
oikeudelliset kokoukset, edustajistot, valiokunnat, lautakunnat, toimikun-
nat ja komiteat viran- ja toimenhaltijoineen. AsiakJulkL 2 § 3 mom:ssa
on kuitenkin asetettu rajoitus, jonka mukaan evankelis-luterilaisten kir-
kollisten viranomaisten ja seurakuntien asiakirjoista sdidetdsn erikseen.
Sitd vastoin muiden kirkollisten yhdyskuntien asiakirjat kylli kuuluvat
lain soveltamispiiriin. Evankelis-luterilaisen kirkon asiakirjojen poik-
keukselliseen asemaan asettamisen syyksi AsiakJulkL:n valmisteluasia-
kirjoissa mainitaan se, ettd niin vialtytdin mahdollisilta kirkkolainsiai-
dénnén alaa koskevilta loukkauksilta.3? Timi ei kuitenkaan merkitse sité,
etteikd evankelis-luterilaisen kirkon viranomaisten toiminnassa olisi kay-

38 Andersson, JFT 1964 s. 512, viittaa myos siihen mahdollisuuteen, ettd jul-
kisuusvaatimus voidaan asettaa valtionavun ehdoksi, mik# niin ikiin tarjoaa
keinon periaatteen sovellutusalan laajentamiseen. Tiedossa ei kuitenkaan ole sel-
laisia tapauksia, joissa tdlld tavalla olisi kiytinnossid toistaiseksi menetelty. Ks.
myods Ragnemalm, s. 86 alav. 11, joka toteaa valtioavun jatkuvan lisiZimisen tar-
joavan yleisemminkin mahdollisuuden saattaa alun perin puhtaasti yksityinen
orgaani vihitellen julkiseen valtasfiiriin ja samalla julkisoikeudellisen sddntelyn
alaiseksi. Ks. lisiksi Modeen, Hbl 22.11. 1974,

39 Ks. Lok 1939:4 s. 53, Lvk 1945:6 s. 9 ja HE 105/49.
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tdnnéssd sovellettu AsiakJulkL:sta ilmenevid periaatteita.¥ Nykyisin
tastid sisdltyy Kirkkol. (635/64) 542 a §:44n nimenomainen s&innoskin,
jonka mukaan kirkon ja seurakunnan asiakirjoihin on, jollei kirkkolaissa
ole toisin sdidetty, soveltuvin osin noudatettava, mitd yleisten asiakirjain
julkisuudesta annetussa laissa on sdddetty.

Itse asiassa ei AsiakJulkL 2 § 2 mom. sisdlld viranomaiskésitteen méaa-
ritelm#ds, vaan pikemminkin siind on kysymys ainoastaan organisatori-
sesta tismentdmisestd, silld ilman spesifioivia attribuutteja olisi lain-
kohdan sisdlténid »viranomaisella tarkoitetaan ... viranomaista», miki
olisi kehdpaittelya puhtaimmillaan. Syventyméttd vield téssd yhtey-
dessid siithen, milld tavalla sédnnoksessd mainittua késitettd on kéytin-
néssd tulkittu, on syytd lyhyesti viitata erddseen lain valmisteluasiakir-
joissa esiintyvddn lausumaan, johon varsinkin oikeuskirjallisuudessa
AsiakJulkL:n viranomaiskisitteen sisdltéd selvitettdessd on toistuvasti
tukeuduttu. Hallituksen esityksen perusteluihin nimittdin sisdltyy seu-
raava toteamus: »Julkista viranomaista on tissd kdytetty laajassa merki-
tyksessd (kurs. tédssd), kisittden sekd valtion ettd itsehallintoyhdyskun-
tain viranomaiset ja, varsinaisten virastojen sekd viran- ja toimenhalti-
jain ohella, muun muassa julkisoikeudelliset kokoukset ja edustajistot,
valiokunnat ja lautakunnat, siis esim. kansaneduskunnan ja kuntain val-
tuuston, kunnanhallituksen, kaupunginhallituksen, manttaalikunnan
y.m.s. kokoukset valiokuntineen».4!

2. AsiakJulkL:n viranomaiskdsitteen tulkinnasta oikeuskirjallisuudessa

Jo vuonna 1953 ilmestyneessid sairaskertomusten julkisuutta kisitte-
levidssa artikkelissaan Merikoski puuttui lyhyesti AsiakJulkL:n viran-
omaiskisitteen sisdlté66n.42 Kantaansa hin on sittemmin jonkin verran

40 Ks. KHO 1968 II 219, jossa valitus koski Helsingin hiippakunnan tuomio-
kapitulin piatostd, joka sisdlsi seurakuntien ja Helsingin kaupungin vilisen vuok-
rasopimuksen julkisuuteen kohdistuvan ratkaisun. Siind tuomiokapituli viittasi
KirkkoL 282, 323 ja 316 §:i#n sekd AsiakJulkL:n sédnnéksistd ja erityisesti sano-
tun lain 7 §:std ilmeneviin oikeusperiaatteisiin. KHO:n ratkaisu puolestaan raken-
tui prosessuaalisten niikoékohtien varaan, joihin ei tissd yhteydessa ole syytéd erik-
seen puuttua.

41 Ks. HE 105/49. Ks. myods Lok 1939: 4 s. 52 ja Lvk 1945:6 s. 9.

42 Ks. Merikoski, DL 1953 5. 71—72. '
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laajemmin mutta kuitenkin samalta pohjalta kehitellyt teoksessaan
»Hallinto-oikeuden oikeussuojajérjestelmé», jossa hidn korottaa Asiak-
JulkLi:n valmisteluasiakirjoihin sisdltyvdn lausuman tulkintaohjeeksi
todetessaan, ettd viranomainen AsiakJulkL 2 §:ssi on ymmdirrettivd laa-
jassa merkityksessi.43

Pelkidstddn tdmén varaan ei Merikoski kuitenkaan rakenna argumen-
taatiota, vaan etsii juridis-tekniset perustelut kannalleen suoraan normeja
tulkitsemalla.44

Pidhuomionsa Merikoski kohdistaa lihinnd hallinnon perifeerisiin
oikeusmuodostumiin, ennen muuta ns. vililliseen valtionhallintoon, jonka
alalla AsiakJulkL:n viranomaiskisitteen tulkintaongelmat hinen mu-
kaansa enimmiten esiintyvét. Lain soveltamisalaa tarkemmin maéarit-
tdessddn hén pitdd lahtokohtana AsiakJulkL 2 § 2 mom:ia, jonka mukaan
laki koskee sanotun lainkohdan loppuosassa tarkoitettuja toimielimia
viran- ja toimenhaltijoineen (kurs. Merikosken).45 Merkitystd Merikoski
antaa esityksessddn myds sille, ettd AsiakJulkL 2 § 2 mom:n lopussa lue-
tellut orgaanit siind rinnastetaan viranomaisiin. Tastd hin tekee sen
piidtelmin, ettd niidenkin palveluksessa saattaa olla tai niihin saattaa
muutoin kuulua virkamiehid (kurs. Merikosken), timi termi otettuna laa-
jassa merkityksessd, jolloin sen piiriin kuuluvat myés kunnalliset luot-
tamusmiehet. Tédstd onkin enidi vain askel seuraavaan johtopa#tok-
seen: »Jos AsiakJulkL. 2 § ymmérretddn esitetyin tavoin, muodostuu
yhteys tdméin pykéldn mukaisen virkamieskisitteen ja rikoslain 2 luvun
12 §:n tarkoittaman vastaavan kisitteen kesken varsin liheiseksi. Ne
kayvit yksiin toinen toisensa kanssa ainakin sikili, ettd vain RL:n tar-
koittama virkamies voi kuulua AsiakJulkL:n virkamieskisitteen alai-
suuteen».46 Paidttely, jota Merikoski lisiksi tukee AsiakJulkL 27 §:4in
sisdltyvilld virkavastuulla toimiviin henkil6ihin kohdistuvalla rangais-
tussddnndkselld, kehittyy tulkintaan, jonka mukaan viranomainen Asiak-
JulkL 2 § 2 mom:n mielesséd voi olla vain sellainen elin, jonka henkil6std
toimii rikosoikeudellisen virkavastuun alaisena4? Jo tissé yhteydessi

43 Ks. Merikoski, Oikeussuojajirjestelmid s. 162—163.

44 Téllaista menettelyd voidaan pitdd yleensikin edullisena argumentaation
vakuuttavuusarvon kannalta. Ks. myds Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 372.

45 Ks. Merikoski, Oikeussuojajirjestelmi s. 164.

46 Ks. mt., s. 164.

47 Ks. mt., s. 164—165. Se, ettd AsiakJulkL:n sdinnodsten rikkomisesta joh-
tuvat rangaistusseuraamukset tosiaan on tarkoitettu kytkettiviksi rikosoikeudel-
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on syytd todeta Merikosken kannan johtavan kidytidnnéssid siihen, etti
AsiakJulkL voi tulla sovellettavaksi erindisiin ns. vélillisen valtionhal-
linnon piiriin kuuluviin orgaaneihin, mutta missd laajuudessa, se jai
Merikosken tulkintasuositusta noudatettaessa riippumaan viime kidessi
rikosoikeudellisen virkavastuukriteerin tdyttymisesta.

Oikeuskirjallisuudessa on Andersson suhtautunut varauksellisesti sel-
laiseen ajatukseen, ettd rikosoikeudellista virkavastuuta kiytetdin rat-
kaisevana kriteerind AsiakJulkL:n viranomaiskidsitteen merkityssisallon
madrittdmisessd.48 Hink#4n ei tosin asetu sille kannalle, ettd lakia ei
voitaisi soveltaa vililliseen valtionhallintoon, mutta pitdd kyseenalaisena,
onko julkisuusperiaate mahdollista ulottaa ilman lain nimenomaista tukea
perusluonteeltaan yksityisoikeudellisiin toimielimiin, vaikka ne suorit-
taisivatkin hallinnon piiriin kuuluvia tehtdvid. Omakohtaista tulkinta-
rakennelmaa ei Andersson kuitenkaan ryhdy kehittdmién, vaan tyytyy
ainoastaan viittaamaan siihen, ettd Ruotsissakin on perinpohjaisten selvi-
tysten jidlkeen péddytty jattdmidn sellaiset orgaanit yleisen sidintelyn
ulkopuolelle.

Vilkkonen, joka viimeksi on oikeustieteessd tavallista perusteellisem-
min analysoinut AsiakJulkL:n viranomaiskisitettd, korostaa Merikosken

liseen virkavastuuseen, on lain 27 §:n jonkin verran harhaan johtavasta sanamuo-
dosta huolimatta epailyksetontd esitdiden valossa. Poikkeuksellisesti tulevat
arvosteltaviksi tapaukset, jotka saattavat aktualisoitua AsiakJulkL 17 § 2 mom:n
ja 18 § 1 mom:n soveltamistilanteissa, joissa rikkomuksen tekijdnd voi olla
myos sellainen henkils, johon rikosoikeudellinen virkavastuu ei ulotu. Ks. tark.
lakivaliok. miet. n:o 2 1950 Vp.

48 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 511—512. Ruotsissa esitetyistd nikokohdista
ks. SOU 1927:2 s. 239—265, SOU 1935:5 s. 47, SOU 1947: 60 s. 71, joihin Anders-
son esityksessddn viittaa. Sitd vastoin vuonna 1964 laadittu muistio (SOU 1966: 61
s. 26), jonka h#én niin ikddn mainitsee, ldhtee siitd, ettd yksityisoikeudellisetkin
orgaanit saattavat tulla kysymykseen julkisuusperiaatteen soveltamiskohteina
sikdli kuin niiden paatokset on mahdollista alistaa taikka niistd voidaan valittaa
viranomaiselle, Samalla linjalla oli vield SOU 1966: 60 s. 133. Ajatus ei kuiten-
kaan saanut remissikasittelysséd erityistd kannatusta. Varsin voimakasta vastus-
tusta se sai osakseen Ruotsin asianajajaliiton (Sveriges Advokatsamfund) taholta,
joka ehdotuksen toteutuessa olisi joutunut julkisuusperiaatteen piiriin (ks. TSA
1967 s. 232—239). Niinpi ajatuksesta on sittemmin jdlleen luovuttu (SOU 1975: 22
s. 141). Timin my6s asianajajaliitto on tyydytykselld pannut merkille (ks. TSA
1975 s. 454). Liitto katsoo lausunnossaan, ettd viranomaiskésitt_een laajentaminen
yksityiselle sektorille edellyttda erillistd, tdhdnastista seikkaperdisempai selvi-
tystd (s. 445).
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ja Anderssonin tavoin aluksi lainlaadinta-aineistoon sisiltyvdn lausuman
merkitystd.4® Hanen mukaansa kisitys AsiakJulkL:n laaja-alaisesta sisil-
16std on Suomessa vakiintunut eiki siti ole syytd horjuttaa. Merikosken
tulkintatapaa Vilkkonen pitdd edullisena siind mielesss, ettd rikoslain
virkamieskisitteelld on kayttod lain sovellutusalan ulkopuolellakin, mutta
néyttdd itse kuifenkin kallistuvan AsiakJulkL:n yleisestd ratiosta kisin
ldhtevidn paidttelyn kannalle. Lain tarkoitukseksi hidn nime#i viranomais-
toiminnan kansanvaltaisen valvonnan periaatteen ja perustelee valitse-
maansa ldhtokohtaa erityisesti silld, ettd t4lloin ei ole tarpeen venyttdi
RL 2 luv. 12 §:n virkamieskésitettd, mikd olisi nulla poena-periaatteen
vastaista, koskemaan rikosoikeudellisia rajatapauksia. Taltd pohjalta
Vilkkonen toteaa rikoslain ja AsiakJulkL:n tulkintaperiaatteitten saat-
tavan menné ristiin silld tavoin, ettei virkamieskisite ehkd voi olla niissd
sama.50

3. Soveltamiskdytinnon tarkastelua

KHO:n ratkaisuista ei loydy toistaiseksi tulkintoja, jotka merkitté-
vdlld tavalla valaisisivat AsiakJulkL:n viranomaiskisitteen merkitys-
sisdlt6d rajatapauksissa. Tarkein kidytdnndssd esiintynyt kannanotto
sisdltyy erdidseen OKa:n vuonna 1956 tekemiin paitékseen, jossa oli kysy-
mys AsiakJulkL:n soveltamisesta Kansanelikelaitokseen.5! Siinid OKa
totesi, ettd AsiakJulkL 2 § 2 mom:n episelvyydestd huolimatta Kansan-
eldkelaitosta oli pidettéivd sellaisena viranomaisena, johon lakia oli sovel-
lettava. Perusteluna kannalleen OKa esitti hallintolainkiytéssid laitok-
sen asemaan ndhden omaksutun kisityksen ja AsiakJulkL:n valmistelu-
asiakirjoista ilmenevian tarkoituksen kiyttdi viranomaiskisitetti laajassa
merkityksessi.

Pidattyviistd linjaa noudatti EOA:n vuonna 1969 antama péitos, jossa
oli kysymys mm. AsiakJulkL:n soveltuvuudesta Tampereen yliopistoon ja
sen toimielimiin5? Siind EOA luopui ottamasta kantaa tulkintakysy-
mykseen tyytyen vain toteamaan, ettd AsiakJulkL 2 § 2 mom:n ja lain
esitéiden valossa ei ollut selvdi, missd méiirin siind tarkoitettuina viran-

49 Ks, Vilkkonen, Hallintolainkdytén alasta s. 116.
59 Ks. mt., s. 117. :

.51 Ks. OKa 1956 s. 24—25.

52 Ks. EOA 1969 s. 99.
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omaisina olisi pidettdvd myés valtion ja itsehallintoyhdyskuntien toimin-
nan ulkopuolelle jdivii laitoksia ja niiden elimid. EOA katsoi lainsdata-
jan tarkoittaneen, ettd AsiakJulkL:n soveltamisessa syntyvit erimielisyy-
det tulevat ratkaistaviksi AsiakJulkL 8 §:ssd edellytetyin tavoin eli siis
sdannollisid muutoksenhakuteitd kayttden.5?

4, AsiakJulkL:n viranomaiskdsitteen analysointia
a. Erittelyn lihtékohdasta

Edelld tapahtuneen aineiston esittelyn perusteella on havaittavissa,
ettd oikeuskirjallisuudessa on noudatettu ldhinnd kahta erilaista linjaa
AsiakJulkL:n viranomaiskésitettd tulkittaessa. Ennen muuta Merikoski
on asettunut sellaisen késityksen taakse, ettd kisitteen sisdlto méadrdytyy
rikosoikeudellisen virkavastuukriteerin varassa, kun taas Vilkkonen on
tukeutunut AsiakJulkL:n ratiosta ldhtevididn teleologiseen tulkintameto-
diin. Andersson puolestaan ei ole voinut katsoa tdysin yhtyvidnsd Meri-
kosken mielipiteeseen, mutta ei myo6skiddn toisaalta ole ryhtynyt teke-
miin kiytdnnollisii johtopadtoksid pelkidstdin teleologisten ndkdékoh-
tien perusteella. Kaikille kirjoittajille on kuitenkin yhteistd se, ettd he
korostavat AsiakJulkL:n viranomaiskésitteen sisidllostd selkoa tehdessdin
lain valmisteluasiakirjoihin sisdltyvdad periaatelausumaa, jonka merki-
tykseen on soveltamiskiytinndssd viitannut myds OKa vuonna 1956 teke-
missddn padtoksessi.

Luonnollisen ldhtékohdan jatkotarkastelulle tarjoaa Merikosken kési-
tyskannan yksityiskohtaisempi analysointi ja siihen kohdistuvan mah-
dollisen kritiikin esittdminen.

b. Rikosoikeudellisen virkavastuukriteerin kdytdsti viranomais-
kdsitteen tulkinnassa

Merikosken kehittdmén tulkinnan vakuuttavuutta arvioitaessa herit-
tdd erityistd mielenkiintoa se keskeinen merkitys, jonka hén on antanut

53 Ruotsissa TF:n viranomaiskésitetta tulkitseva praksis sitd vastoin on suh-
teellisen runsas. Ks. tédstd tark. esim. Josefson, s. 161—164, Stromberg, Tryckfri-
hetsrdtt s. 67—68, Wennergren, Offentlighet och sekretess s. 53—92 ja siind mai-
nittu oikeustapausaineisto.
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AsiakJulkL: 2 § 2 mom:iin sisdltyville lausumalle sanotun sd@nndksen
soveltamisesta viran- ja toimenhaltijoihin. Paikkansa pitddkin varmasti
se ajatus, ettd AsiakJulkL 2 § 2 mom:n loppuosassa lueteltujen toimielin-
ten palveluksessa saattaa olla tai niihin muutoin kuulua virkamiehia.
Voidaan kuitenkin asettaa kyseenalaiseksi, onko tdmé ollut viran- ja toi-
menhaltijoihin kohdistuvan viittauksen ainoa tarkoitus. )

Viran- ja toimenhaltijoista sdénnékseen nimenomaisesti otetun mai-
ninnan voidaan nimittiin ajatella merkitsevin myo0s sitd, ettd yksittiiset
virkamiehet on katsottava miirdtyissi tapauksissa AsiakJulkL:ssa tar-
koitetuiksi viranomaisiksi. Kysymystd ei tosin lain valmisteluasiakir-
joissa tarkemmin kisitelld, mutta perustelujen valossa ei mahdollisuutta
voi pitdd pois suljettuna, silld niiden mukaan viranomaisia AsiakJulkL:n
tarkoittamassa mielessi ovat sekd valtion ettd itsehallintoyhdyskuntien
viranomaiset ja, varsinaisten virastojen sekd viran- ja toimenhaltijoitten
ohella, AsiakJulkl, 2 § 2 mom:n loppuosassa mainitut toimielimet.5¢ Tal-
laisen nikemyksen hyviksyminen ei kuitenkaan sindnsd horjuta Merikos-
ken rikosoikeudelliseen virkavastuukriteeriin ankkuroituvaa késitystd.55
Tirkeidmpias informaatiota on saatavissa eduskunnan lakivaliokunnan
aineistoa tutkimalla.

Jo valiokunnassa kuultuna asiantuntijana Merikoski toi esille RL
2 luv. 12 §:n katsoen, ettd sen pitdisi olla ohjeena viranomaiskisitteen
ulottuvuutta méiiriteltiessd. Valiokunta piti kuitenkin tarpeellisena
tiedustella Stdhlbergin mielipidettd asiassa. Yhteydenotto tapahtui
aineiston pohjalta paitellen ilmeisesti puhelimitse ja Stahlbergin kannan-
otto kirjattiin nimettéméén lipukkeeseen, joka 16ytyy valiokunnan poyta-
kirjojen joukosta.

Puhelinmuistiinpanot kertovat Stahlbergin pitineen téirkednd, ettd
laissa tésméllisesti, seikkaperiisesti ja tarkasti médritellddn »sen ulottu-

54 Ks. HE 105/49. Ks. myds SOU 1935:5 s. 6.

55 Sillakain, ettd Merikoski etsii tukea kannalleen AsiakJulkL 27 §:44n sisdl-
tyvastd rangaistussddnnoksestd ja sen syntyhistoriasta, ei ole ratkaisevaa merki-
tystd tulkinnan vakuuttavuuden kannalta joskaan sddnndkseen vetoaminen ei toi-
saalta myoskéddn olennaisesti vahvista sitd. AsiakJulkL 27 §:n tarkoituksena tuskin
on nimittdin ollut antaa viitteitd siitd, keitd on pidettdvd viranomaisina lain 2 §
2 mom:n tarkoittamassa mielessd vaan yksinkertaisesti viitata niihin normeihin,
joita wvelvollisuutensa rikkoneeseen, virkavastuulla toimivaan henkiléstéon on
sovellettava. Ks. Merikoski, Oikeussuojajarjestelmd s. 165.

56 Ks. lakivaliok. ptk 1949 Vp, kokous 9.3.1950.
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vaisuusala, jotta niin hyvin viranomaiset ja yksityiset henkil6t tietaisi-
vit, keitd se koskee. RL:n virkamiesmiiritelmid varsin epdmaiiriinen,
siitd erilaisia tulkintoja. Ko. lain ulottuvaisuus jiisi liian holldksi ja epa-
madardiseksi, jos viitattaisiin RL 2: 12:een. — Kun uusia aloja jirjestetidin
lainsdddénnolld, ei saisi pilata lakia silld, ettd mennddn liian pitkille.
RL 2:12 ei pysdhdy ainoastaan maanviljelysseuroihin vaan se laajentaisi
lain ulottuvaisuuden epadmaéiridiseen joukkoon yksityisid henkil6itd ja
yhtymisid» .57

Stéhlberg ei siis halunnut lain soveltamisalan kytkemistd rikosoikeu-
delliseen virkavastuuseen silld tavalla, ettd kaikki sellaiset toimielimet,
joiden henkilosto kuuluu RL 2 luv. 12 §:n soveltamispiiriin, sisdltyisivét
AsiakJulkL:n alaan. Eduskunnan lakivaliokunta otti hidnen kantansa
huomioon eikd tehnyt hallituksen esitykseen Merikosken tarkoittamaa
muutosta.

Myohemmissd asiakirjajulkisuutta kiasittelevissd esityksissdin Meri-
koski on, kuten aikaisemmin todettiin, omaksunut kannan, jonka mukaan
viranomainen AsiakJulkL 2 § 2 mom:n mielessd voi olla vain sellainen
elin, jonka henkilosté toimii rikosoikeudellisen virkavastuun alaisena.
Ilmeisesti Merikosken tarkoituksena on ollut tdlli tavalla ensinnidkin
osoittaa AsiakJulkL:n viranomaiskisitteen #drirajat eli esittda tulkinta
siitd, milld edellytykselld tietty orgaani voidaan katsoa viranomaiseksi.58
Merikosken kisitys ndin tulkittuna on hyvédksyttdvissd. Mikili hénen
tarkoituksenaan on sitd vastoin ollut viittds, ettd jokainen sellainen elin,
jonka henkilosté toimii rikosoikeudellisen virkavastuun alaisena, on
AsiakJulkL 2 § 2 mom:ssa tarkoitettu viranomainen, muodostuu tilanne
monimutkaisemmaksi, silld tdlloin seurauksena olisi, ettd erindiset yksi-
tyisoikeudellisesti organisoidut oikeusmuodostumatkin saattaisivat kuulua
AsiakJulkL:n soveltamisalaan. Er#dni esimerkkind voidaan mainita Oy
Yleisradio Ab, jonka hallintoneuvoston jiasenten on katsottu kuuluvan
rikosoikeudellisen virkavastuun alaan.5?

Se, ettd Merikoski on halunnut antaa rikosoikeudelliselle virkavas-
tuulle niin pitkille ulottuvan merkityksen, ettd kaikki toimielimet, joiden
henkilosté kuuluu RL 2 luv. 12 §:n piiriin, sijoittuvat samalla Asiak-

57 Ks. lakivaliok. ptk 1949 Vp.
58 Ks. Merikoski, DL 1953 s. 71—172 ja Oikeussuojajdrjestelma s. 162—165.

59 Ks. myo6s Jyrdnki, Yleisradio ja sananvapaus s. 178 alav. 8, Kastari, DL
1968 s. 5 ja Merikoski, DL 1987 s. 229.
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JulkL:n alaisuuteen, tulee riittdvilld selvyydelld esille hinen yliopisto-
hallinnon ydinkysymyksia kisittelevissid teoksessaan.$® Kiytinnossi
tdméd merkitsee sitd, ettd Merikoski tdlld tavalla on pitdytynyt lakivalio-
kunnassa aikoinaan lausumassaan kannassa ja samalla siirtinyt alun
perin oikeuspoliittisen mielipiteensi voimassa olevan lain tulkinnoksi.

Andersson on esityksessddn suhtautunut varauksellisesti rikosoikeu-
dellisen virkavastuun kiyttimiseen yksinomaisena kriteerini Asiak-
JulkL:n viranomaiskésitteen ulottuvuutta arvioitaessa lihinnid siitd
syystd, ettd perusluonteeltaan yksityisoikeudellisetkin orgaanit saattai-
sivat nédin joutua julkisuuden piiriin. Vilkkonen taas niyttidd arvostele-
van kriteerivalintaa hieman toisesta nikékulmasta. Hinen kisityksensi
mukaan valinnasta aiheutuisi rajatapauksissa RL 2 luv. 12 §:n venyttami-
nen, mikd taas olisi nulla poena-periaatetta vastaan. Hink#in ei siis
hyvéksy rikosoikeudellista virkavastuuta eksklusiiviseksi kriteeriksi,
mutta eroavaisuutena Anderssoniin verrattuna on tissid tapauksessa se,
ettd pyrkimyksend on ilmeisesti saattaa AsiakJulkL:n soveltamispiiriin
sellaisiakin oikeusmuodostumia, joiden henkil6std ei toimi rikosoikeudel-
lisella virkavastuulla. Ohjenuorana Vilkkosen mukaan tulisi Asiak-
JulkL:n viranomaiskisitettd tulkittaessa olla ennen muuta kansanvaltai-
sen valvonnan periaate.

Anderssonin ja Vilkkosen poikkeavat kisitykset osoittavat, ettd Meri-
koski ei auktoriteetistaan huolimatta ole saanut nikemystiin lapi oikeus-
kirjallisuudessa. Tdmi antaa aiheen jatkotarkasteluun, silli edelleen
jé8 avoimeksi kysymys siitd, voidaanko viranomaisena AsiakJulkL 2 §
2 mom:n tarkoittamassa mielessd pitdd kaikkia sellaisia elimii, joiden
henkildsté toimii rikosoikeudellisen virkavastuun alaisena. Kun ainoas-
taan julkisoikeudelliset toimielimet saattavat tulla kysymykseen Asiak-
JulkL:n soveltamiskohteina, on ilmeisesti tarpeellista tarkastella, millaisia
ominaisuuksia orgaanilta yleensd edellytetddn, jotta siti voitaisiin pitda
luonteeltaan julkisoikeudellisena. Konkreettisissa yksittiistapauksissa
tulkintaongelmat luonnollisesti muodostuvat useimmiten siti vaikeam-
miksi mitd ldhempédni liikutaan julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudel-
listen orgaanien vilistd rajaa. Vaikka vanhaan ja tunnettuun juristien
»viisasten kiveen», julkinen-yksityinen-dikotomiaan, ei kuitenkaan ole
syytéd oikeustieteen nykyvaiheessa en#i kompastua, niin siitd huolimatta
lyhyehkodn orientoivaan erittelyyn on perusteltua aihetta, silld siini

60 Ks. Merikoski, Yliopistohallinnon ydinkysymyksii s. 82—87.
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c. Orgaanin julkisoikeudellisesta luonteesta AsiakJulkL:n soveltamisen
edellytyksend

Aluksi on pantava merkille, ettd AsiakJulkL 2 § 2 mom. mainitsee
julkisoikeudellisista oikeussubjekteista ainoastaan valtion ja itsehallinto-
yhdyskunnat.®* Julkisoikeudellisiin korporaatioihin, laitoksiin ja sa&tioi-
hin, jotka niin ikd#én yleisesti katsotaan julkisoikeudellisiksi oikeussub-
jekteiksi, ei sddnnéksessd sitd vastoin erikseen viitata. Siitd huolimatta,
ettd naiden kisitteiden sisdlté on erittdin epéselvi, oikeuskirjallisuudessa
on hyvin johdonmukaisesti pyritty pitdmé&n ne erilldén valtion ja
itsehallintoyhdyskuntien varsinaisesta hallintokoneistosta. Puuttumatta
tissi tarkemmin julkisoikeudellisen korporaation, siditién ja laitoksen
kisitteisiin ja niiden vilisiin, useasti varsin vaikeaselkoisiin ja kiistan-
alaisiin eroavaisuuksiin, voidaan todeta, ettd juuri tillaisten oikeussub-
jektien asemaan ja toimintaan liittyvid ongelmia on kirjallisuudessa mm.
Merikoski kasitellyt ns. vilillisen valtionhallinnon otsakkeen alla.®2
Lisdksi timin kokoomakisitteen piiriin on vedetty sellaisia organisaatio-
muodoltaan yksityisoikeudellisia oikeusmuodostumia, joille on annettu
julkishallinnon alaan kuuluvia tehtéviid suoritettavaksi. . Kaiken kaik-
kiaan on vilillisestd valtionhallinnosta puhuttaessa kysymyksessd erit-
tiin heterogeeninen ja statukseltaan epéselvd oikeusalue. Vilillisen
valtionhallinnon kisitteestd ei sinénsid olekaan juuri hyotyi, silld mitddn
oikotietd se ei tarjoa tulkintaongelmien ratkaisemiseksi. Kysymys on
viime kadessi ilmibkentdsts, joka on syntynyt valtiollis-yhteiskunnalli-
sen kehityksen tuloksena,® jonka esiin nostamien juridisten kysymysten

61 Ks. Uotila, s. 11—12, joka korostaa orgaanin ja oikeussubjektin valistd
eroa. Orgaaneja ovat hinen mukaansa esim. eduskunta, tasavallan presidentti,
ministerié, kunnallisvaltuusto, nimismies jne. Julkisoikeudellisista oikeussubjek-
teista ovat puolestaan térkeimpii valtio ja itsehallintoyhdyskunnat. Orgaanit eivit
ole oikeussubjekteja, silld niiltd puuttuu oikeushenkildllisyys.

62 XKs. Merikoski, Julkisoikeus I s. 224—232.
63 Ks. tastd tark. Tuori, Oikeus 2/75 s. 41.
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selvittdmiseen tiukasti traditionaaliseen julkisoikeus-yksityisoikeus-jaot-
teluun ankkuroituva ajattelutapa vain vaivalloisesti sopeutuu. Siiti
huolimatta de lege lata ei sanottu kahtiajako ole AsiakJulkL:n viran-
omaiskisitettikdsan tarkasteltaessa sivuutettavissa.

Sitd, voidaanko jokin oikeusmuodostuma katsoa julkisoikeudelliseksi,
ei ole mahdollista yksinkertaisen mekaanisesti todentaa. Soveltamiskiy-
. tdnndssd, jossa vallitsee ratkaisupakko, on kuitenkin vilttimitti paa-
dyttdva johonkin lopputulokseen joidenkin arvioinnissa kiytettyjen kri-
teerien pohjalta. Oikeustieteessd, jossa ratkaisupakkoa ei tunneta, tilanne
on jonkinverran toisenlainen. Oikeusmuodostuman julkisoikeudellisen
luonteen todentamiseksi voidaan silloinkin kehittdd joukko erilaisia kri-
teereitd ja jopa viittdd, ettd niiden tdyttyessd tietty oikeusmuodostuma
on luonteeltaan julkisoikeudellinen. Piittelyssi kidytetyt kriteerit eivit
kuitenkaan t&lloin vilttdmattd kdy yksiin niiden tekijbitten kanssa, joille
soveltamiskdytidnnosséd on annettu keskeinen merkitys. Niiden tekijoi-
den 16ytdmistd taas vaikeuttaa se, ettid ne eivit ratkaisujen perusteluista
yleensd kiy ilmi. Télloin oikeustieteen on tyytyminen ldhinni sen totea-
miseen, ettd soveltamiskiyténnossd on tietyn oikeusmuodostuman luon-
teeseen suhtauduttu télld tai tuolla tavalla ja ehkd sen jidlkeen pyrkii
analysoimaan sanotun muodostuman asemaan ja toimintaan liittyvid sel-
laisia piirteitd, jotka ovat saattaneet vaikuttaa soveltamiskidytdnnéssi
omaksutun kisityksen sisdltéon. Kéytettdvddn tarkastelutapaan sopii
luonnollisesti my&ds soveltamiskiytdnnén kritisointi.

Metodisista varauksista huolimatta ei voitane kieltidd, etteikd oikeus-
kirjallisuudessa kehitetyilld kriteeriluokituksilla saattaisi olla merkitti-
vidkin kdyttéarvoa, vaikka ne eivit soveltamistodellisuuden kanssa tdy-
sin kévisikddn yksiin, silli ne voivat omalta osaltaan vaikuttaa siihen,
millaisille tekijoille kdytdnnén ratkaisutoimintaan osallistuvat vastai-
suudessa antavat painoa rajankiyntii suorittaessaan. Tilléin ollaan teke-
misissd jdlleen oikeustieteen vaikutusaspektin kanssa.

Tésséd yhteydessi ei kuitenkaan niytd tarkoituksenmukaiselta ryh-
tyd uuden omintakeisen kriteeristén kehittimiseen jo pelkdstdsin laajaa
selvitystd edellyttdvan tehtdviluonteensa vuoksi, joka samalla johtaisi
liian etdille tutkimuskohteesta. Otsikkokysymykseen orientoitumiseksi
riittdnee viittaus vdélillisen valtionhallinnon problematiikkaa monogra-
fiassa kisitelleen Modeenin esittimaiin kriteeriluokitukseen, jota tosin
voidaan arvostella analyyttisen oikeusteorian hengessi apriorisuudesta
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ja spekulatiivisuudesta, mutta kaikesta huolimatta se sisdltid suuren
joukon sellaisia tekijoitd, joille oikeuskirjallisuudessa yleisesti on ollut
tapana antaa merkitysti oikeusmuodostuman luonnetta arvioitaessa.
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Modeen noudattaa esityksessidin jakoa organisatorisiin ja funktionaali-
siin kriteereihin.6®> Edelliseen ryhmiin kuuluu mm. rikosoikeudellinen
virkavastuukriteeri sekd valitusmahdollisuuden olemassaolo.% Jilkim-
rhiisessi ryhmissd, jonka sisdltimit elementit ovat luonteeltaan huomat-
tavasti epdméairidisempi3, mainitaan mm. julkisen vallan kiyttd, tehtdvien
laatu, autonomian aste ja monopoliasema.’? Modeen korostaa myos sitd,
ettd oikeusmuodostuman julkisoikeudellisen luonteen erittelyssi on
pyrittivd kokonaisarviointiin.8 Kysymys ei siis todellakaan ole mistdin
mekaanisesta yhteenlaskutoimituksesta. Vaikeudet oikeastaan syntyvat-
kin varsinaisesti vasta siind tilanteessa, jossa joudutaan punnitsemaan eri
kriteerien painoa ja tekemé&in kaytdnnolliset johtopddtokset tietyn oikeus-
muodostuman luonteesta yksittdistapauksessa. Vaikka analyysissa on
samanaikaisesti otettava huomioon useita eri osatekij6itd, nousee keskei-
seksi yhteiseksi nimittdjidksi oikeusmuodostumaan kohdistuvan oikeudel-
lisen sddntelyn luonne® Sellainen saéntely, joka muovailee oikeusmuo-
dostuman asemaa ja toimintaa oikeusjérjestyksessd esim. edelld luetel-
luissa suhteissa, on omiaan vahvistamaan kisitystd sen julkisoikeudelli-
sesta ominaisuudesta.

Rikosoikeudellisen virkavastuukriteerin kéyttod koskevan analyysin
yhteydessd hyviksyttiin se tulkinta, ettd RL 2 luv. 12 § osoittaa Asiak-
JulkL:n soveltamisen &dirirajat. Edelld esitettyjen nédkokohtien valossa
joudutaan ottamaan huomioon lisdksi useita muitakin tekijo6itd, joilla saat-
taa olla merkitystd lain ulottuvuuden kannalta. Sekin perustavaa laatua
oleva kysymys on edelleen selvittimitts, voidaanko AsiakJulkL:ia sovel-
taa muihinkin julkisoikeudellisiin oikeussubjekteihin kuin wvaltioon ja
itsehallintoyhdyskuntiin.

64 TLuokituksensa relatiivisesta merkityksestd on Modeen itsekin hyvin sel-
villd. Ks. Anstalterna s. 60.

85 Xs. Modeen, Anstalterna s. 52—60. Ks. myos Stromberg, FT 1972 s. 244.
66 Ks. Modeen, Anstalterna s. 54 ja 125.
87 Ks. mt., s. 55—58.

68 Ks. mt, s. 59.

69 Ks. erit. Ragnemalm, s. 83—87. Orgaanin julkisoikeudellisesta luonteesta
ks. my6s Strémberg, FT 1972 s. 231—239.
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d. Lain valmisteluasiakirjoihin sisdltyvin periaatelausuman
tarkastelua

Julkisuusperiaatteen kontrollifunktion toteutumisen kannalta olisi
epéilemittd tirkedtd tietdd, missd laajuudessa AsiakJulkL ulottuu vililli-
seksi kutsuttuun valtionhallintoon; AsiakJulkL 2 § 2 mom. sinilldin ei
anna téhén selvdd vastausta. Pelkdstdin sen sanamuodon perusteella ei
ole nimittdin péateltdvissd, koskeeko laki myés valtion ja itsehallintoyh-
dyskuntien varsinaiseen organisaatioon kiintedsti kuulumattomia oikeus-
subjekteja. Lain valmisteluasiakirjoista 16ytyy kuitenkin lausuma, johon
jo aikaisemmin on viitattu ja joka AsiakJulkL:n viranomaiskisitteen sisil-
tod selvitettdessd on tullut esille oikeuskirjallisuudessa. Timin lausuman
merkitystd on tdssd yhteydessid syytd tarkemmin analysoida.

Tarkkaan lukien eivit lain esitéihin sisdltyvit 2 § 2 mom:n perustelut
anna ohjetta siihen, milli tavalla AsiakJulkL:n viranomaiskisitetti on
tulkittava, silld niissi vain todetaan, etti mainittua kisitettd on sanotussa
laissa kdytetty laajassa merkityksessd.”® Tami merkitsee sitd, etti Meri-
koski itse asiassa on muuntanut sisdll6ltidn sinidnsi toteavan lausuman
esityksessddn ohjeelliseen muotoon todetessaan, ettd viranomainen Asiak-
JulkL, 2 §:ssd on ymmdrrettdvd laajassa merkityksessd.?

Ryhtymé&ttd téssd arvailemaan, onko Merikoski niin menetellessiin
toiminut tietoisesti pyrkien vaikuttamaan kisityksiin AsiakJulkL:n viran-
omaiskésitteen siséllostd,”? voidaan tehdi joka tapauksessa sellainen ha-
vainto, ettd hénen esittdmassidin muodossa on lausuma sittemmin levinnyt
varsin yleisesti oikeuskirjallisuuteen. Samalla tavalla sitd on niin ikain
kiytetty edelld mainitussa OKa:n péaitoksessi. Vilkkonen tosin esittdd
lausuman alkuperidisessd asussaan, mutta h#nkin niyttis hyviksyvin
Merikosken muuntamisoperaation korostaessaan, ettd kidsitys Suomessa
on vakiintunut eiké sitd ole syytd horjuttaa.’ Niin varmasti onkin asian-
laita ja varsinkin, mikdli kysymystd tarkastellaan julksuusmyénteisests
nidkékulmasta késin.

70 Ks. HE 105/49.

1 Ks. Merikoski, Oikeussuojajirjestelmi s. 162—163. Samaa ilmaisutapaa
hén kdytti jo vuonna 1953 ilmestyneessi artikkelissaan. Ks. DL 1953 s. 71.

72 Mitddn tavallisuudesta poikkeavaa ei tillaisessa menettelyssd ole, silld
kuten Aarnio, Oikeudellisen ajattelun perusteista s. 131, toteaa, oikeustieteen har-
joittaja pyrkii kiistatta usein vaikuttamaan kannanotoillaan adressaattiin (tuo-

9
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Vallitsevaksi kutsuttu kisitys ei kuitenkaan vilttamitta ole sopusoin-
nussa lakia valmisteltaessa vallinneiden tarkoitusperien kanssa, silld on
nimittdin ajateltavissa, ettd periaatelausumassa on tahdottu korostaa
ainoastaan sitd, ettd viranomaisina AsiakJulkL 2 § 2 mom:ssa on pidetty
erdita sellaisiakin valtion ja itsehallintoyhdyskuntien varsinaiseen organi-
saatioon kuuluvia toimielimii, joita ei yleensd katsota viranomaisiksi.
Sitikin mahdollisemmalta vaikuttaa tillaisen kisityksen paikkansapita-
vyys kun Kkiinnitetdin huomiota AsiakJulkL:mn piddvalmistelijan, Stéhl-
bergin muualla tuotannossaan esittdmiin tulkintoihin viranomaiskésit-
teestd yleensi. Hin ei katso viranomaiseksi esim. eduskuntaa ja kunnan-
valtuustoa, orgaaneita, joihin ilmiselvésti juuri viitataan AsiakJulkL
2 § 2 mom:n loppuosaan sisdltyvéssé luettelossa, jossa erikseen on lain
soveltamiskohteena mainittu mm. julkiset edustajistot.?

Toisen mielenkiintoisen esimerkin tarjoavat ns. julkisoikeudelliset
yhdistykset, jotka ovat tyypillisid vélillisen valtionhallinnon alaan kuu-
luvia julkisoikeudellisia oikeussubjekteja ja jotka siis jddvat valtion ja
itsehallintoyhdyskuntien varsinaisen organisaation ulkopuolelle.?’d Siihen,
kuuluvatko tillaiset oikeusmuodostumat AsiakJulkL:n soveltamispiiriin,
ei lain 2 § 2 mom. anna suoranaista vastausta. Merikoskikin jattda kysy-
myksen esityksessdsn avoimeksi. Vilkkonen sitad vastoin lain ratioon
perustuvasta ldhtokohdastaan katsoo julkisoikeudelliset yhdistykset Asiak-
JulkL:ssa tarkoitetuiksi viranomaisiksi kéyttden esimerkkitapauksena
kalastushoitoyhtymia.’¢ Paittelyn kulku -on Iyhyesti seuraava: »Omasta
puolestani pidin outona ja AsiakJulkL:n tavoitteiden vastaisena kisityst,
ettd julkisoikeudelliset yhdistykset eivét olisi lain tarkoittamia viranomai-
sia; ne ovat lain 2.2 §:ssd mainittuja »julkisoikeudellisia kokouksia». A
minore ad majum piitellen: jos kokousten pdytékirjat ovat julkisia, niin
sitd suuremmalla syylld sitd ovat yhdistysten poytidkirjat (lainsdédtdjan

mariin, toisiin tutkijoihin, k&ytidnnén juristeihin jne.), jopa silld tavalla, ettd vai-
kutus yritetdin saada aikaan lidhes pelkin auktoriteetin voimasta. Vaikutusaspek-
tista ks. myos Laki, teko ja tavoite s. 260—261, Kivivuori, LM 1970 s. 426—427
ja Riepula, Eduskunnan perustuslakivaliokunta s. 54—65.

78 Ks. Vilkkonen, Hallintolainkdyton alasta s. 116.

74 Ks. Stdhlberg, Yleinen osa s. 48—49.

75 Ks. Merikoski, Oikeussuojajirjestelmd s. 163, jonka mukaan tallaisia oikeus-
muodostumia ovat mm. uittoyhdistykset, tilusrauhoitusyhdistykset, poronhoito-
yhdistykset, paliskunnat, kalastushoitoyhtymét ja riistanhoitoyhdistykset.

76 Ks. Vilkkonen, Hallintolainkdyton alasta s. 117.



https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw

Organisatorinen ulottuvuus 131

tarkoituksena lienee ollut sanoa, ettd yhdistysten toiminta tapahtuu ko-
kouksissa)». :

Esitetty tapaus herdttdd kysymyksen, voidaanko julkisoikeudellisen
kokouksen ja julkisoikeudellisen yhdistyksen vilille piirtdd yhtaldisyys-
merkki. Lain valmisteluasiakirjoja tarkasteltaessa nimittiin voidaan tehdi
sellainen havainto, ettd julkisoikeudellisista kokouksista on esimerk-
kind nimenomaisesti mainittu vain manttaalikunnan kokous.?”” T#min
oikeusmuodostuman luonteesta taas on vallinnut melkoista episelvyytta.
Aikaisemmin se kisitettiin vield ilmeisesti kunnan orgaaniksi ja vasta
my6hemmin on oikeuskdytdnnossd vakiintunut sellainen kisitys, ettd
manttaalikunta on luonteeltaan ns. erityiskunta, jolla on oma oikeushen-
kil6llisyytensi.?8

Téssé yhteydessd ei kuitenkaan ole merkitystd silld, katsotaanko
manttaalikunta kunnan toimielimeksi vai erityiskunnaksi, silli kummassa-
kin tapauksessa on kysymyksessi oikeusmuodostuma, joka on luettavissa
AsiakJulkL. 2 § 2 mom:n itsehallintoyhdyskuntakisitteen piiriin. Mikali
sanotun sdénntksen loppuosaan sisdltyvdi viittausta julkisoikeudellisiin
kokouksiin tarkastellaan vain manttaalikuntaa koskevan esimerkin
valossa, on ldhelld sellainen ajatus, etti julkisoikeudellisista kokouksista
otetulla maininnalla ei ole valttdmittd tarkoitettu laajentaa viranomais-
kiasitettd koskemaan muita kuin valtion tai itsehallintoyhdyskuntien
organisaatioon kiintedsti kuuluvia toimielimii. Hallituksen esityksessd
perusteluja tosin jonkin verran muutettiin Lvk:n mietintéihin verrat-
tuna, mutta nekdin eivit sindnsd anna aihetta toisenlaiseen kisitykseen,
silld perusteluissa pysyttiin edelleen tiukasti sellaisissa esimerkeisss, jotka
liittyvit valtion ja itsehallintoyhdyskuntien varsinaiseen toimielimisté6n.7®

e. Tulkintasuosituksen kehittelyi

Vaikka lain esitdiden valossa onkin mahdollista puoltaa sellaista
ndkemysti, ettd tarkoituksena ei ole ollut ulottaa viranomaisen kisitetts
laajemmalle kuin mikd kidy ilmi AsiakJulkL 2 § 2 mom:n sanamuodosta,
muodostaa tdmé vain yhden argumentin muiden joukossa. Sen merkitysti

77 Ks. Lvk 1939: 4 s. 52.

78 Manttaalikunnasta ja sen oikeudellisesta asemasta ks. tark. Kuuskoski—
Hannus, s. 28—29.

79 Ks. HE 105/49.
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epiilemittd heikentdd se tosiasia, etti oikeuskirjallisuudessa yleisesti ja
soveltamiskidytédnnéssikin OKa:n toimesta on hyvidksytty Merikosken
kisitys AsiakJulkL 2 § 2 mom:n taustalla olevasta tarkoituksesta laajen-
tavasti tulkita viranomaiskisitteen sisidltéd. Oikeustieteen ndkoékulmasta
ei suosituksella kuitenkaan ole paljoakaan kéyttdarvoa siind mielessd,
ettd sen perusteella voitaisiin luotettavasti tehdd johtopaétéksid konkreet-
tisissa yksittdistapauksissa jonkin raja-alueelle sijoittuvan toimielimen
kuulumisesta lain soveltamispiiriin. Teleologisen tulkintatavan haitta-
puolena onkin ennen muuta sen epadmaidridisyys. Oikeuskirjallisuudessa
saavutettu yksimielisyys lain ratiosta ei vield ratkaise AsiakJulkL:n
soveltamisalaa koskevia tulkintaongelmia. Ration varaan rakentuva argu-
mentointi ji4 myos helposti kdytdnnon ratkaisutoiminnassa esiintyvien
tulkintatilanteiden yhteydessd taka-alalle sellaisiin suosituksiin ver-
rattuna, jotka perustuvat juridis-teknisiin ndkékohtiin. Ratiokeskeisen
paittelytavan merkitys lieneekin suurelta osalta siind, ettd ndin voidaan
mahdollisesti vaikuttaa ratkaisutoimintaan osallistuvien orientoitumiseen.
Viranomaiskisitteen teleologisen tulkinnan taustalla on myds havaitta-
vissa pyrkimys irtautua jdykiastd muodollis-organisatorisesta tarkaste-
lutavasta ja antaa erityisti painoa funktionaalisille tekijoille.8? Totta
onkin, ettd hallinnon »kansanvaltaisen» valvonnan tarve ei riipu siit4,
toimiiko henkiléstd rikosoikeudellisella virkavastuulla vai yksityisoikeu-
dellisesti organisoiduissa muodoissa, vaan siitd, millaista toimintaa orgaani
harjoittaa, mutta mink#in silminkdinnén avulla ei luonnollisesti ole
todistettavissa, ettd AsiakJulkL:n viranomaiskisitettd on nykyisellddn
tulkittava pelkistdin tai edes ensisijaisesti funktionaalisten ndkdkohtien
varassa.

Sen sijaan voidaan vahvasti puoltaa sitd kisitystd, ettd rikosoikeu-
dellinen virkavastuukriteeri osoittaa AsiakJulkL:n soveltamisen ddrirajat.
OKa:n ratkaisun valossa nayttdd niin ikdidn kiistattomalta, ettd laki on
sovellettavissa AsiakJulkL, 2 § 2 mom:n sanamuodosta huolimatta myds
sellaisiin oikeusmuodostumiin, jotka eividt kiintedsti kuulu valtion tai
itsehallintoyhdyskuntien varsinaiseen organisaatioon. Tosin Kansan-
eldkelaitos eduskunnan vilittdméssd alaisuudessa toimivana orgaanina
ei ole kovin valaiseva esimerkki, mutta vélillisen valtionhallinnon piiriin
kuuluvana elimend joka tapauksessa osoitus siitd, ettd soveltamiskidytin-

80 Ks. myos Stromberg, FT 1972 s. 244, joka on Ruotsissa havainnut tillaisen
tendenssin ilmenevian myo6s lainsdddéantotasolla.
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noOssd on lahdetty laajentavasti tulkitsemaan AsiakJulkL 2 § 2 mom:n sisil-
164.81

Edells esitettyjen ndkokohtien pohjalta ei siis sindnsé néyttéisi olevan
periaatteellisia esteitd laajentavaan tulkintaan tukeutuen ulottaa Asiak-
JulkL kaikkiin sellaisiin orgaaneihin, joiden henkil6sté toimii rikosoikeu-
dellisella virkavastuulla. Toisaalta on todettava, ettd tdmi kieltdmaitta
selkedlinjainen ratkaisuperiaate ei ainakaan toistaiseksi ole saanut eri-
tyistd kannatusta oikeuskirjallisuudessa eikd mydskddn soveltamiskdy-
tdnndssi — pikemminkin piinvastoin. Erityistd huomiota tdsséd yhtey-
dessd ansaitsee EOA:n vuonna 1969 tekemi, aikaisemmin mainittu paa-
tos, jossa oli kysymys yksityisen yliopiston toimielinten toimesta laa-
dittujen, yliopistoa koskevien asiakirjojen julkisuudesta.!2 Huomioon
ottaen sen tavan, jolla Tampereen yliopiston toiminnasta oli tuolloin sda-
detty, seké sen, ettd yliopisto annettujen sddddsten nojalla muodosti osan
epdilyksitta julkisena pidettdvad korkeakoulutasoista opetustointa, EOA
katsoi, ettd oppilaitoksen valtuuskuntaa oli pidettdva elimend, jonka
jasenet olivat RL 2 luv. 12 §:sséd tarkoitettuja virkamiehiid. Kuten sovelta-
miskdytantod esiteltdessd todettiiny, EOA pidédttdytyi kuitenkin Asiak-
JulkL 2 § 2 mom:n tulkinnanvaraisuuden takia ottamasta kantaa valtuus-
kunnan asiakirjojen julkisuuteen. Paidtoksestd ilmenee tdlld tavalla epé-
suorasti, ettd EOA ei halunnut siind tehdi rikosoikeudellisen virkavastuun
perusteella johtopaatoksid AsiakJulkL:n viranomaiskésitteen ulottuvuu-
desta.83

Toisaalta ei EOA:n piétoksen kuitenkaan voitane katsoa antavan luo-
tettavaa pohjaa_ sellaisenkaan johtopd#tdksen tekemiselle, ettd Asiak-
JulkL ei ole sovellettavissa kaikkiin toimielimiin, joiden henkildsté toimii
rikosoikeudellisella virkavastuulla. N&in ollen ei kidytettdvissd olevan
aineiston pohjalta liene varmuudella tehtdvissd my6skdan sellaista johto-
padtostd kuin esim. Andersson on esityksessddn tehnyt todetessaan puh-
taasti yksityisoikeudellisessa, kuten osakeyhtiémuodossa tapahtuvan toi-
minnan jaddvén ilman muuta AsiakJulkL:n soveltamisalan ulkopuolelle.84

81 Kansanelidkelaitoksen asemasta ks. tark. Kastari, JFT 1960 s. 202—212.

82 Ks. EOA 1969 s. 99—100.

83 Vrt. Merikoski, Yliopistohallinnon ydinkysymyksii s. 84, joka pitda erikois-
hallinnollisia korkeakouluja julkisoikeudellisina laitoksina ja samalla asiakirja-
julkisuutta jarjestdvin lainsddddnnon alaisina sekd niiden henkildstod rikosoikeu-
dellisella virkavastuulla toimivana.

84 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 511—512.
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Vaikka julkisuusmyonteisestdi nikékulmasta AsiakJulkl:n ratiosta
yleisesti omaksuttuun késitykseen nojautuen ensi silmiykselld puhuttelee
tulkintasuositus, jonka mukaan lakia on sovellettava kaikkiin rikosoi-
keudellisella virkavastuulla toimiviin orgaaneihin, antavat edelld lausu-
tut seikat ja myds tietyt reaaliset konsekvenssinikdkohdat aihetta suh-
tautua méidritylld varovaisuudella niin pitkille ulottuvaan ja kvalifioi-
mattomaan kannanottoon.

134 Yleisen asiakirjan kisitteesti

Ensinnékin on syytd panna merkille, etti AsiakJulkL:n tapaisen jul-
kisoikeudelliselta pohjalta kehittyneen oikeusinstituutin sisdltivin sidi-
déksen soveltaminen sellaisenaan kaikkiin hallinnon perifeerisiin oikeus-
muodostumiin saattaa kohdata eriniisid teknis-organisatorisia julkisuu-
den kiytdnnoélliseen toteuttamiseen liittyvid vaikeuksia. Ehki painavam-
pia vasta-argumentteja synnyttdvit kuitenkin ne aineellisesti epityydyt-
tédvat tulokset, joita tietyissd tapauksissa saattaa aiheutua rikosoikeudel-
lisen virkavastuukriteerin yksinomaisesta kiyttimisesti AsiakJulkL:n
soveltamisalan miérityksessi.

Esimerkkind voidaan mainita Postipankki, joka epidilemittd sijoittuu
valtion varsinaisen kiintedn organisaation ulkopuolelle, vaikka se kuu-
luukin valtiovarainministerién alaisuuteen ja sen henkilostd toimii rikos-
oikeudellisella virkavastuulla.85 Olisiko tissikin tapauksessa annettava
rikosoikeudelliselle vastuukriteerille ratkaiseva merkitys AsiakJulkL:n
soveltuvuutta arvioitaessa? Kysymykseen on tuskin annettavissa juridis-
teknisesti vakuuttavaa vastausta. Mikéli asiaa tarkastellaan pelkistiin
reaalisten nikoékohtien varassa, tekee julkisuusperiaatteen soveltamisen
tdssd tapauksessa arveluttavaksi erityisesti se, ettd pankki. joutuu toimi-
maan kilpailuasemassa muiden talletuspankkien kanssa. .

Yleisemminkin voitaneen todeta, ettd julkisuusperiaatteen soveltami-
nen on helpompaa monopoliasemassa (olipa se sitten lakisditeinen tai
tosiasiallinen) kuin toisten kanssa kilpailutilanteessa oleviin oikeusmuo-
dostumiin. Ilmeisesti ei AsiakJulkL:n ulottaminen esim. Oy Yleisradio
Ab:n toimintaan ainakaan periaatteessa aiheuttaisi kovin mittavia kiy-

85 Ks. myos Castrén, Liikesalaisuuksien oikeussuojasta s. 8 alav. 7 ja siini
main. kirj. — Siité, ettd Suomen Pankki kuuluu AsiakJulkL:n viranomaiskisitteen
piiriin, ei ole epéilystd, vaikka nimenomaan titd orgaania koskevia ratkaisuja ei
soveltamiskidytdnnéssd AsiakJulkL:n voimassaoloaikana ole esiintynytkdin. XKs.
Lvk 1939:4 s. 356—36. Ks. myds Andersson, JFT 1964 s. 512 alav. 17. Suomen
Pankin oikeudellisesta statuksesta laajemmin ks. Kastari, Suomen Pankin erikois-
asema valtiokoneistossa.
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tannollisii ongelmia. Liiketoimintaa harjoittavan Oy Alko Ab:n osalta
tilanne sen sijaan on jonkin verran toisenlainen, silld sen on voitava tur-
vata etunsa myos kansainvilisilld markkinoilla, joka taas edellyttdd pit-
killekin ulottuvaa liikesalaisuuksien suojaa. Toisaalta on muistettava,
ettd eri toimintamuotoihin kohdistuvat salassapitotarpeet eivdt véltta-
maittd aina vaadi oikeusmuodostuman jattdmistd itse julkisuusperiaatteen
ulkopuolelle. Monesti erityisintressit ovat turvattavissa riittdvan pitkéille
ulottuvin salassapitosdinnoksin. Tamd kylld saattaa taas kdytdnnossd
johtaa siihen, ettd todellisuudessa toiminta periaatteellisesta julkisuu-
desta huolimatta tapahtuukin salassapitoprinsiipin suojassa. Viime
kidessd on kysymys siitd, halutaanko AsiakJulkL:ia, mikali sellaisia
tapauksia oikeuskdytinnossi tulee esiintyméén, soveltaa oikeusmuodos-
tumiin riippumatta siit4, millaiseen ratkaisuun niiden muodollinen orga-
nisaatio perustuu. Mitién ehdottoman painavia juridisia vasta-argument-
teja ei laajentavaa tulkintalinjaa vastaan liene esitettavissd.8é

C. Hallussapitokriteeristd

AsiakJulkL:n asiakirjakisitettd koskevan esityksen yhteydessd koske-
teltiin jo lyhyesti niiti ongelmia, joita hallussapitokriteeri saattaa aiheut-
taa siind tapauksessa, ettd ATK-tallenteet luetaan lain soveltamispiiriin.
Siind esitettyjen nikokohtien lisdksi on syytd yleisesti tehdéd selkoa hal-
lussapitokriteerin merkityksestd ja sisidllostd AsiakJulkL:n soveltamisen
edellytyksend.

Siitd, ettd asiakirjan on oltava viranomaisen hallussa tullakseen ylei-
seksi, ei AsiakJulkL:ia valmisteltaessa alun pitdenkadn vallinnut epésel-
vyyttd. Ehdotetun sdinnéksen sanamuoto ei kuitenkaan ollut tdysin
onnistunut, minkid vuoksi sitd eduskunnan lakivaliokunhassa tismen-
nettiin.8? AsiakJulkL 2 § 1 mom. lopullisessa muodossaan ei siten jatd

86 Ks. myos Jyrinki, Yleisradio ja sananvapaus s. 166, joka niin ikd#n antaa
ymmartis, ettd osakeyhtiomuoto ei varsinaisesti estd toiminnan julkisuutta, mutta
aivan oikein toteaa timin muodon aiheuttavan normaalia suurempia tulkintavai-
keuksia joka kerran, kun sdinngksistd ja niiden soveltamisesta syntyy epésel-
vyyttid. Paikkansa pitdd myos se, ettd perinteisesti yksityisoikeudellinen organi-
saatiomuoto ei vaikeuksitta sovi yhteen julkisoikeudellisten oikeusinstituuttien
kanssa. : .

87 Ks. lakivaliok. miet. n:o 2 1950 Vp.
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vdhimmaéssikiddn méirin tilaa muulle johtopiitokselle kuin ettd hallussa-
pitoedellytys koskee kaikkia asiakirjoja.

Kontrollifunktion toteutumisen kannalta ei hallussapitokriteerin aset-
tamista vastaan ole mitd4in huomauttamista, silli periaatteenahan on, etti
asiakirja on sdidnnénmukaisesti saatavissa silti viranomaiselta, jonka
huostassa se kulloinkin on. Kiyténnossi saattaa kuitenkin vilistd esiin-
tyd tulkintaongelmia erityisesti siind tapauksessa, ettd muutoin yleinen
asiakirja on jostakin syystd joutunut pois viranomaisen hallusta8 silli
yksityiselld ei ole velvollisuutta luovuttaa siti hakijalle AsiakJulkL:n
siséltdmien sdinnosten nojalla. Tosin oikeuskirjallisuudessa on aiheelli-
sesti korostettu sitd, ettd asiakirjan tilapdinen joutuminen pois viran-
omaisen hallinnasta ei vield riistd siltd yleisyysominaisuutta ja ettd viran-
omaisella oleva mahdollisuus asiakirjan hallinnan palauttamiseen riitti-
nee oikeudellisesti arvostellen tdyttdmiddn hallussapitokriteerin. Se,
miké on tilapidistd ja mikd pysyvii, ei tietysti ole yleisin sanakiintein
tarkoin osoitettavissa. Selvdd on myds se, ettid asiakirjan yleisyydesti
kiinni pitdmiselld ei kdytdnnossa ole suurtakaan merkitystd, ellei hallinta-
suhde tosiasiallisesti syystd tai toisesta palaudu.8® Tiassi yhteydessi on
syytd my0s todeta, ettd oikeudellisia perusteita ei ole esitettdvissa sel-
laisen késityksen tueksi, ettd viranomaisella yleisesti olisi velvollisuus
asiakirjajulkisuuden toteuttamiseksi hallintasuhteen palauttamiseen.
Periaatteeksi kaikesta huolimatta jaa se, etti asiakirjan faktisella sdily-
tyspaikalla ei ole ratkaisevaa merkitystd hallussapitokriteerin tdyttymi-
sen kannalta.90

136 Yleisen asiakirjan kisitteestid

D. Yleisen ja yksityisen asiakirjan viilistd rajankiyntii

Tarkastelun ldhtokohtana on edelleen AsiakJulkL 2 § 2 mom., jonka
mukaan yleisid ovat viranomaisen laatimat ja antamat asiakirjat seki
sille ldhetetyt ja annetut asiakirjat, jotka ovat sen hallussa.

Viittaus viranomaisen laatimiin ja antamiin asiakirjoihin kohdistuu
viranomaisen omaan asiakirjatuotantoon. Pelkistdin sididnnéksen sana-

88 Tyypillisend esimerkkind mainitsee Merikoski tilanteen, jossa asiakirja on
kommunisointitarkoituksessa luovutettu viranomaisen hallinnasta asianosaiselle.
Ks. Oikeussuojajarjestelmi s. 161.

89 Ks. myos Merikoski, Oikeussuojajirjestelmi s. 161.

90 Ks. myos Josefson, s. 161 ja Welamson, Likarsekretessen s. 100—101.
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muodon perusteella saattaisi viranomaisen laatimien ja antamien asia-
kirjojen vilinen eroavaisuus tosin jiidi episelviksi, mutta lainlaadinta-
aineiston valossa tulkintavaikeudet kuitenkin hé#viivit. Viranomaisen
laatimia ovat nimittdin sellaiset asiakirjat, joista ei anneta toimituskirjaa
ja viranomaisen antamat asiakirjat puolestaan sellaisia, joista annetaan
toimituskirja® Itse toimituskirja tosin on yleinen vain niin kauan kun
se on viranomaisen hallussa. Adressaatille tapahtuneen luovutuksen
jélkeen toimituskirja menettds yleisyysominaisuutensa. Yleiseksi sitd
vastoin jdd edelleen viranomaisen hallussa oleva taltiokappale sanotusta
asiakirjasta.92

AsiakJulkL on silld tavalla konstruoitu, ettid asiakirjan yleisyysomi-
naisuus ei riipu asiakirjan keskenerdisyydesti tai asian valmisteluvai-
heesta. AsiakJulkL 5 §:ssikin tarkoitetut tallenteet ovat yleisid asiakir-
joja, vaikka niitd ei voidakaan pitd4 julkisina.

Periaatteessa on kiistatonta, ettd virkamiehen laatimat tdysin yksityis-
luontoiset asiakirjat eivédt ole yleisid AsiakJulkL:n tarkoittamassa mie-
lessd, vaikka hén niitd virkahuoneessaan siilyttiisikin. Tulkintaongel-
milta ei kuitenkaan kaikissa tapauksissa ole mahdollista vilttys. Kysya
sopii, voidaanko esim. virkamiehen virkatehtivii suorittaessaan omaa
kayttdddn varten laatimia muistiinpanoja tms. selvityksid pitdd yleisind
asiakirjoina.

AsiakJulkL ei sisilld sdénnéstéd, jonka pohjalta sanottuun ongelmaan
olisi saatavissa yksiselitteinen vastaus. Lain esitdissikdin ei kysymystd
tarkemmin kasitelld, eikd myoskddn soveltamiskiytinndssi ole tiettd-
vésti esiintynyt ratkaisuja, jotka antaisivat tukea piittelylle. Andersson
tosin on katsonut, ettd tietyissd tapauksissa sanotunlaisia tallenteita ei
voitane pitdd asiakirjoina, mutta t#lld hin lienee tarkoittanut lidhinni
sitd, ettd tallenteiden on ulkoiselta muodoltaan tiytettivi tietyt minimi-
vaatimukset ollakseen asiakirja.%8 Yleisyysominaisuuden osalta kannan-
otto sitd vastoin jid epaselviksi.

Kun otetaan huomioon, etti AsiakJulkL:n keskeiseni tavoitteena on
viranomaistoiminnan kontrolliajatuksen toteuttaminen, voitaneen erdini
viitteend asiakirjan yleisyysominaisuudesta pitdi sitd, ettd se jollakin
tapaa liittyy viranomaisen suoritettavana olevaan tehtivian. Presumtio

91 Ks. Lvk 1939:4 s. 52, Lok 1945:6 s. 9 ja HE 105/49.

92 Ks. Lvk 1939: 4 s. 52. Ks. myds Andersson, JFT 1964 s. 503—504 ja Meri-
koski, Oikeussuojajarjestelma s. 159—160.

93 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 504.
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muistiinpanojen tms. selvitysten osalta siis kdynee AsiakJulkL:n ratiota
ajatellen yleisyyden puolesta. Huomiota on t#lldin erityisesti kiinnitet-
tiva asiakirjan sisdlt6én virkamiehen subjektiivisen tarkoituksen jii-
dessd toissijaiseen asemaan.

138 ’ Yleisen asiakirjan kisitteestd

Niinpi esim. siind tapauksessa, ettd virkamies tekee muistiinpanoja
esimiehensi suullisesti antamista ohjeista tietyn virkatehtdvén suoritta-
miseksi, on lihelld se ajatus, ettd kysymys on luonteeltaan yleisestid asia-
kirjasta, vaikka merkinnit onkin tehty virkamiehen omaa kdyttda varten.
Toisella tavalla siti vastoin lienee arvosteltava sellaisia muistiinpanoja,
joita virkamies virastossa kidymiensd keskustelujen yhteydessd on tehnyt
vaikkapa suunnittelemansa kirjan kirjoittamista varten, silld tdssd
tapauksessa puuttuu konneksiteetti niiden ja suoritettavien virkatehti-
vien vililtd. Toisaalta presumtio merkintjen yleisyyden puolesta kon-
neksiteetin puuttuessakin vahvistuu, mikéli virkamies luovuttaa muis-
tiinpanonsa tms. selvityksensd arkistoitaviksi.?¢ Samalla on kuitenkin
todettava, ettdi kysymyksen merkitystd kontrollifunktion toteutumisen
kannalta vihent#d se, ettd -sellaiset selvitykset jaavit AsiakJulkL 5 §:n
nojalla joka tapauksessa julkisuuden ulkopuolelle.®s

My®os muiden kuin viranomaisen piirissd laadittujen asiakirjojen ylei-
syysominaisuuden toteamisessa saattaa esiintyd erindisid vaikeuksia,
vaikka AsiakJulkL: 2 § 1 mom:ssa todetaankin, ettd yleisid asiakirjoja
ovat viranomaisen laatimien ja antamién asiakirjojen ohella myos sille
lihetetyt tai annetut asiakirjat.

Distinktiolla »lihetetyt tai annetut» on ollut laissa tarkoitus ainoas-
taan selvent#di sitd, ettd asiakirjan yleisyys ei riipu siitd tavasta, jolla se
on 'viranomaiselle toimitettu. Yleiseksi tillainen yksityisen henkilon
viranomaiselle lihettdmé tai antama asiakirja tulee heti kun se on viran-
omaisen hallussa. Oikeuskirjallisuudessa on tosin aiheellisesti kiinni-
tetty huomiota siihen, ettd viranomaiselle ldhetettyjen tai annettujen
asiakirjojen yleisyys ei kuitenkaan miirdydy pelkistdén ob]ektuwsen
kriteerin varassa, vaan asiakirjan yleiseksi tulemista arvioitaessa on
annettava ‘painoa sille, kenelld on asiakirjaan nihden disponointio'ikeus
ja onko sen ldhettiminen tai antaminen tapahtunut disponointiin oikeu-
tetun tahdon ja tarkoituksen mukaisesti?® Subjektiivisen kriteerin

%4 Ks. myds Frihagen, Offentlighetsloven s. 112.
“e5 Ks. mybs ‘Andersson, JFT 1964 s. 504.
96 Ks. Merikoski, Oikeussuojajirjestelmi s. 160 ja Andersson, JET 1964 s. 505.
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asettamista vastaan ei sindnsd ole huomauttamista, mutta sellainen tas-
mennys on kuitenkin syytd tehdi, etti tahdon ja tarkoituksen merkitys
asiakirjan yleisyysominaisuuden kannalta lienee asetettava yleensi riip-
pumaan siitd, reagoiko disponointiin oikeutettu. henkilé jollakin tapaa
asiakirjan l&hettdmisen tai antamisen tahdon- ja tarkoituksenvastaisuu-
teen. Subjektiivisten edellytysten olemassaolon yleistd tutkimisvelvol-
lisuutta viranomaiselle tuskin voidaan asettaa. Toinen asia on, ettid tie-
tyissd tapauksissa tahdon ja tarkoituksen puuttuminen on suoraan. toden-
nettavissa esim. siind tapauksessa, ettd yksityisen henkilon toiselle osoit-
tama Kkirje on erheellisesti joutunut viranomaisen haltuun.%? On selvii,
ettd postiliikenteessd tapahtuneet virheellisyydet eivdt oikeuta viran-
omaista kisittelemdédn kirjettd yleisend asiakirjana.

Edelld esitetty esimerkki herittdd myos kysymyksen, voidaanko asia-
kirjaa pitdd yleisend jo siind vaiheessa kun se on annettu postin kuljetet-
tavaksi, silld onhan se tavallaan tdssdkin tapauksessa viranomaisen hal-
lussa. Pelkén intuitionkin pohjalta vastaus muodostuu kielteiseksi, mutta
sitd voidaan perustella myos edelld esitetylld tahto- ja tarkoitusargu-
mentilla katsomalla, ettd - asiakirja tulee yleiseksi vasta kun se on adres-
saatin hallussa.?® Tidméin kysymyksen kidytinnollistdi merkitystd vihen-
tdd kuitenkin postisalaisuutta koskeva HM 12 § ja sen nojalla annetut
sdannokset. N ) S

Erittdin vaikeita tulkintaongelmia saattavat. sitd vastoin aiheuttaa
tapaukset, joissa on kysymys yksittdiselle virkamiehelle osoitetuista asia-
kirjoista. Periaatteessa ei asiakirjan yleisyyteen vaikuta se, onko adres-
saattina viranomainen vai sen palveluksessa oleva virkamies. Selvidi on
periaatteessa myos toisaalta se, ettd virkamiehelle yksityishenkiléni lihe-
tetyt tai annetut asiakirjat ovat luonteeltaan yksityisii eividtkid yleisii.
Kédytédnnossid sen sijaan ei aina ole helppoa osoittaa, milloin virkamies
toimii tdssd eikd yksityishenkilon ominaisuudessa. Ongelmalliseksi voi
tilanne muodostua esim. siind tapauksessa, ettd asiakirja tosin on virka-
miehelle téssi ominaisuudessaan osoitettu, mutta se on samalla merkitty
tai muutoin olosuhteet huomioon ottaen katsottava henkildkohtaiseksi.
Kysymys on télléin useasti ns. késikirjeistd eli »nyrkkipostista». Kiy-
ténnollisistd tulkintavaikeuksista huolimatta lienee néiissikin tapauk-

97 Merikoski, Oikeussuojajédrjestelmd s. 160, mainitsee tyyppiesimerkkini
tapauksen, jossa asiakirja on joutunut loytotavaratoimiston haltuun.

98 Postildhetyksid el myoskddn Ruotsissa katsota yleisiksi asiakirjoiksi. Ks.
esim. Josefson, s. 166.
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sissa asetettava presumtioksi asiakirjan yleisyys. Muita argumentteja
kisityksen tueksi ei soveltamiskdytdnnoén puuttuessa liene kuitenkaan
esitettivissid kuin AsiakJulkL:n yleinen ratio. Yleisyysominaisuuden tar-
kempi arviointi taas tuskin voi tapahtua kiinnittdmé&ttd erityistd huo-
miota asiakirjan sisdlt6én. Kirjallisuudessa on téllaisten dokumenttien
yleisyys asetettu riippumaan asiakonneksiteetista; asiakirja olisi kat-
sottava yleiseksi, mikili sen tarkoituksena on vaikuttaa késiteltdvini ole-
van asian ratkaisuun. Perusteluksi kannalle on esitetty se, ettd muussa
tapauksessa julkisuusperiaate olisi helposti kierrettdvissd.?? Tuskin on
kuitenkaan vilttimitontid asettaa edes sellaista rajoitusta, ettd asiakirjan
tarkoituksena on kisiteltdvidni olevan asian ratkaisuun vaikuttaminen.
Yhtd hyvin voidaan katsoa riittdvin, ettd asiakirja yleensd sisdltdd ao.
viranomaisen toimintaan liittyvid virka-asioita koskevia tietoja. Tadmi
kisitys on kiertimismahdollisuuksien eliminoimisen kannalta luonnol-
lisesti vieldkin edullisempi, mutta praksiksen puuttuessa ei senk#in paik-
kansa pitdvyydestid ole varmuutta.100,

99 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 505, joka ndytidd padtyneen kannanottoonsa
ruotsalaisessa kirjallisuudessa esitettyjen kisitysten pohjalta (vrt. alav. 86, mt.).
Ks. myos Ale-Kurhila, SKL 9/1971 s. 51—52. — Kuten my6hemmaissé vaiheessa
tulee esille, on kuitenkin kyseenalaista, missé méirin tdménk#&én kannan omaksu-
minen voi tehokkaasti estdd julkisuuden kiertdmisen silloin, kun virkamiehet tie-
toisesti pyrkivit salaamaan sivullisilta hallussaan olevia tietoja.

100 Ks. myos Stromberg, Tryckfrihetsritt s. 69, joka Ruotsin osalta on toden-
nut kannan suhteen voitavan olla eri mielti, mutta joka tapauksessa on hinenkin
mukaansa epiilyksetontd, ettd kirje, jonka tarkoituksena on vaikuttaa virka-asian
kisittelyyn, on katsottava yleiseksi asiakirjaksi.
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VI YLEISEN ASIAKIRJAN JULKISEKSITULOSTA

A. AsiakJulkL:ia siilidettiiessi omaksutuista lihtékohdista
1. Lakia valmistelemaan ryhdyttiessd vallinneesta oikeustilasta

AsiakJulkL:ssa kédytetty terminologia johtaa siihen, ettd asiakirjan
katsominen luonteeltaan yleiseksi ei vield sano mitddn sen julkiseksi-
tulohetkestd.! Asiakirjan yleisyysominaisuuden selvittiminen on taval-
laan esikysymys, johon vastaamisen jilkeen vasta voidaan tarkastella,
millaisin edellytyksin se on laissa tarkemmin sdiddetyin tavoin pidettiva
yleisébn saatavilla.  Kontrollifunktiota ajatellen julkiseksitulohetken
madritykselld on ndin ollen véhintddn yhtd oleellinen merkitys kuin
niillda AsiakJulkL:n soveltamisalaan liittyvilld ongelmilla, joista edel-
lisissd jaksoissa on tehty selkoa.

Erddnd keskeisend syynd AsiakJulkL:n sddtadmiseen olikin juuri epi-
selvyys yleisen asiakirjan julkiseksitulohetkestd.? Lainsddadidnnén puut-
teellisuudesta huolimatta pidettiin tosin sddntoni sitd, ettd asiakirja tulee
julkiseksi tarkistamisen tapahduttua.? Kaikissa tapauksissa ei tarkista-
misakti kuitenkaan ollut julkiseksi tulemisen edellytyksend. Niinpa
esim. merkinnét virallisiin luetteloihin tulivat julkisiksi heti kun ne oli
tehty.

Jo ennen AsiakJulkL:n sddtimistd kohdistui vireilld olevissa asioissa
laadittujen asiakirjojen julkisuuteen pitkille ulottuvia rajoituksia. Huo-
mattava merkitys tissi suhteessa oli varsinkin OK 1 luv. 7 §:114, jonka
siséltdmén tuomarinvalasdinnoksen katsottiin soveltuvan yleensikin

1 AsiakJulkL:ssa omaksutun terminologian (yleinen—julkinen) valintaan vai-
kuttaneista tekijdistd ks. tark. Lvk 1939:4 s. 46—47.

2 Ks. Lvk 1939: 4 s. 47.

3 Ks. Lvk 1939:4 s. 13—14.
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kollegisesti jadrjestettyihin virastoihin siten, ettd niiden piirissd tapahtu-
neitten neuvottelujen ilmaiseminen ennen pdéytdkirjan tarkistamista oli
kiellettyd ja tarkistamisen jilkeenkin sallittua ainoastaan siind laajuu-
dessa kuin asiasta oli pOytdkirjassa lausuttu.t

Huomiota on syytd kiinnittdd myos Painol. 26 §:48n, jonka mukaan
painosta ei saa julkaista ylimpien hallitusviranomaisten sellaisia asia-
kirjoja, joiden julkaiseminen annettujen méi#rdysten nojalla on kielletty.
Sellaisia maiirayksid sisdltyi valtioneuvoston 11.11.1926 vahvistamaan
asetuskokoelmassa julkaisemattomaan pédatokseen, jossa varsin kategori-
sesti rajoitettiin jdljenndésten ja tietojen antamista yksityisille valtioneu-
voston asiakirjoista.’

Paitoksen 3 kohdan mukaan sivullisen henkilén pyytidessd jdljennostd
valtioneuvoston tai ministerion asiakirjasta tai valtioneuvoston dinestys-
poytékirjasta, valtioneuvoston tai ministerién hankkimasta viranomaisen
tai muun asiantuntijan lausunnosta taikka asiakirjoihin liitetystd esitte-
lijan - mietinnostd, oli pyynto tehtdvid kirjallisesti ja jdljennéksen anta-
minen riippui sen jdlkeen ministerin ja pyynnén koskiessa valtioneuvos-
ton &dnestyspdytdkirjaa, pdédministerin harkinnasta, Saman pé#téksen
4 kohdassa puolestaan todettiin, ettd se mitd edelld on sanottu, koski
myos suullisten tietojen antamista asiakirjan sisillostd ja asiain késitte-
lystd. Saman kohdan lopussa lausuttiin vield, ettd asiasta, jota ei ole
lopullisesti ratkaistu, ei ole annettava tietoja julkisuuteen. T&td koh-
taa tdsmennettiin sittemmin valtioneuvoston 19.1.1939 antamassa paa-
toksessé siten, ettd ilman asianomaisen ministerin lupaa ei julkisuutta
varten saanut antaa tietoja valtioneuvostossa tai ministeriéssd valmistel-
tavina olevien asioiden késittelystd, kasittelyasteesta tai kiasittelyn tulok-
sista.t

Valmistelun julkisuutta nimenomaisesti rajoittavat sdinnokset ja
maidridykset ei suinkaan supistuneet edelld mainittuihin tapauksiin. Tun-
tematonta ei ollut sellainen menettely, ettd yksittdisia viranomaisia kos-
kevissa sdddoksissd erikseen lausuttiin vireilld olevia asioista koskevien
tietojen luovuttamisesta. Niinpid esim. lddninhallitusten toiminnassa oli
sddntond, ettd ratkaisemattomista asioista ei saanut antaa tietoja ilman
maaherran lupaa (LHA 63 § 3 mom., 85/37).” Myé6s kunnallisella sekto-

4 Ks. Aura, NAT 1935 s. 215 ja Stdhlberg, Yleinen osa s. 174.

5 VNp:n tulkinnasta soveltamiskdytannossd ks. esim. OKa 1948 s. 21.
6 Ks. myos Lok 1939:4 s. 15 ja 29—30.

7 Ks. my6s Lok 1939:4 s. 15.
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rilla’ noudatettiin siti yleistd periaatetta, ettd valmistavalla asteella ole-
vaa asiaa koskevat asiakirjat eivdt olleet julkisia.® Voidaankin perus-
tellusti sanoa, ettd jo AsiakJulkL:n voimaantuloa edeltivissi vaiheissa
oli julkisuus ennen ratkaisun tekemistd hallinnossa pikemminkin poik-
keus kuin pddsddnta. ’ '

2. Lainvalmistelukunnan ehdotusten sisdllostd

Lainvalmistelukunnan laatiman alkuperdisen ehdotuksen mukaan
asiakirja, joka on valmisteltavana viranomaisella, ei ole vield julkinen.
Tdmé periaate, johon ei eduskuntakisittelyn yhteydessid kohdistettu eri-
tyistd arvostelua kulkeutui sellaisenaan AsiakJulkL 5 §:4in.?

Asiakirjan valmistumishetked koskeva sdinnds sisdltyi lainvalmiste-
lukunnan ehdotukseen erikseen. Sen mukaan julkisiksi tulivat merkintd
viralliseen luetteloon heti, kun se on tehty, poytédkirja, sitten kun se on
tarkistettu, toimituskirja (my6s viranomaisten viliseen kirjeenvaihtoon
kuuluva), kun se on allekirjoitettu taikka, jos pd#dtés annetaan julkipa-
non jalkeen, silloin kun se on annettava sekid viranomaiselle tullut yksi-
tyinen asiakirja niin pian kun viranomainen on sen saanut.!® Té&hén-
kadn ehdotukseen ei myohemmissd késittelyvaiheissa tehty mitdan muu-
toksia, vaan se 1dytyy samassa muodossa lain lopullisen version 3 §:std.1l

Samaan alkuperidiseen ehdotukseen sisdltyi myos tdrked kohta, joka
koski ns. sisdisten viranomaisselvitysten julkiseksitulohetked. Sen
mukaan julkisia eivit olleet viranomaisen omassa keskuudessa annettava
ehdotus, luonnos, mietinto, lausunto, muistio tai muu selvitys, ennen kuin
se lahetetddn tai annetaan pois sen viranomaisen hallusta taikka téma
on loppuunkisitellyt asian, johon asiakirja kuuluu.!’? Ehdotus lidhti siis
siitd, ettd sisdisen viranomaisselvityksen julkiseksitulo ei riipu sen val-
mistumisesta, vaan sitd koskevan asian kisittelyn pdattymisestd. Ainoas-
taan siind tapauksessa, ettd selvitys annetaan tai ldhetetdan pois viran-

8 Ks. Lok 1939:4 s. 22.

9 Ks. Lvk 1939:4 s. 3, Lvk 1945:6 s. 15, HE 105/49, lakivaliok. miet. n:o 2
Vp 1950 sekd suur. valiok. miet. n:o 101 ja 101 a Vp 1950.

10 Ks. Lvk 1939:4 s. 3 ja 53—54.

11 Ks. Lvk 1939:4 s. 3, Lok 1945: 6 s. 15 ja HE 105/49, lakivaliok. miet. n:o 2
Vp 1950 sekd suur. valiok. miet. n:o 101 ja 101 a Vp 1950.

12 Ks. Lvk 1939:4 s. 3.
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omaisen hallusta, se saa itsendisen merkityksen ja tulee julkiseksi pii-
asian késittelyvaiheesta riippumatta. Syyksi sisdisten viranomaisselvi-
tysten julkiseksitulohetken siirtdmiseen ehdotuksen laatijat esittivit
vain sen, ettd tédllaiset selvitykset eividt voi haitatta asian kisittelylle olla
julkisia heti valmistuttuaan.i3

Poikkeukselliseen asemaan asetettiin ehdotuksessa niin ik#dn valio-
kunnan, komitean tai tarkastusta taikka katselmusta toimittavien poyta-
kirja tai muu asiakirja ja myoskin lainvalmistelukunnan mietint6é. Nii-
den oli méaidrd tulla julkisiksi vasta sen jdlkeen kun asia, jota pdytikirja
tai muu asiakirja koskee, oli loppuunkasitelty.l4

Lainvalmistelukunnan ehdotukseen sisdltyi myds erillinen sdidnnés
erdiden rikostutkimusasiakirjojen julkisuudesta.! Sen mukaan poliisi-
viranomaiselle tai viralliselle syyttdjdlle rikoksesta tulleita tietoja seki
sellaista asiaa tutkittaessa laadittuja poytdkirjoja ei ollut pidettivi jul-
kisina, ennen kuin asia oli ollut esilld oikeudessa tai jitetty sikseen.
Tédmaéa sddnnds, joka vastaa PainoL: 29 § 2 mom:ia, sdilyi loppuun saakka
ennallaan ja sisdllytettiin AsiakJulkL 4 §:din. ‘

Julkisessa (esim. edustajiston) kokouksessa esitetty asiakirja oli ehdo-
tuksen mukaan heti julkisena pidettéva.l6 Poytdkirjojen osalta todet-
tiin kuitenkin perusteluissa, ettd ne tulivat julkisiksi yleisen s#&nnén
mukaisesti vasta tarkistamisen tapahduttua.l” Suljetuin ovin pidetyistd
kokouksista katsottiin ehdotuksessa tarpeelliseksi erikseen vield lisdksi
mainita, ettd niissi kdydyt keskustelut sekd niitd koskevat asiakirjat
tulevat julkisiksi, milloin kokous tai valtuusto niin on midriannyt taikka
asiakirjain salassa pitimisen yleinen méirdaika on péittynyt.18

144 Julkiseksitulosta

3. Lausunnonantajien esittimdstd kritiikistd

Lainvalmistelukunnan tarkistettu ehdotus, joka valmistui wvuonna
1945, ldhetettiin lausuntokierrokselle, jonka tuloksista on syytd lyhyesti

13 Ks. Lok 1939:4 s. 54.

14 Ks. Lvk 1939:4 s. 3.

15 Ks. Lvk 1939:4 s, 3.

16 Ks. Lvk 1939:4 s. 3.

17 Ks. Lok 1939:4 s. 54.

18 Ks. Lvk 1939:4 s. 3 ja 54. — Oikeudenkdyntiasiakirjojen julkiseksituloa
koskeviin ehdotuksiin ei tdssd yhteydessi ole tarpeellista tarkemmin puuttua. Ks.
niistd Lvk 1939: 4 s. 4 ja 54. Ks. myo6s lakivaliok. miet. n:o 2 Vp 1950.
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tehdd selkoa, silli erdit annetuista lausunnoista vaikuttivat merkitti-
villd tavalla lain lopulliseen siséltéén. Erityisesti on tdssi yhteydessd
kiinnitettdvd huomiota KHO:n ja KTM:n antamiin lausuntoihin, joissa
suhtauduttiin kriittisesti sisdisten viranomaisselvitysten julkiseksitulo-
hetken miirittelyyn.

Valtioneuvostolle antamassaan lausunnossa KHO katsoi, ettd mikaili
julkisuus lainvalmistelukunnan ehdottamin tavoin ulotettaisiin myos
sisdisiin viranomaisselvityksiin, tulisi se muodostumaan liian laajaksi.1®
Lausunnossa todettiin, ettd tillaiset selvitykset usein ajan sddstdmiseksi
kirjoitetaan lyhenteitid kiiyttden eiviitki ne asian kisittelyn joutuisuutta
silmélld pitden muutoinkaan yleensid ole muodoltaan viimeisteltyji. Jos
muistiot katsottaisiin julkisiksi asiakirjoiksi, olisi KHO:m kisityksen
mukaan niiden muodolliseen puoleen kiinnitettivi niin paljon vaivaa,
ettd se vaikuttaisi hidastavasti ainakin kollegisten tuomioistuinten tyos-
kentelyyn ja mahdollisesti myds lisityovoiman tarpeeseen. Niin ikdin
KHO viittasi lausunnossaan siihen, ettd muistioihin saattaa sisdltya
usein sellaisia neuvottelun luontoisia lausumia, joista on sdddetty OK
1 luv. 7 §:ssd.20

19 Ks. KHO 1946 III 5.

20 Eri mieltd ollut Rekola katsoi, ettd Hakkila, jonka laatimaan ehdotuk-
seen KHO:n lausunto perustui, lihinni oli ajatellut erinsisis tuomioistuimia, joissa
esittelijit laatimissaan muistioissa selostavat asiaa ja esittdvit pdatésehdotuksensa
ja jdsenet usein laativat kirjoituksia, joissa he lihemmin kehittelevat esittimisdin
mielipiteitd ja jotka lakiehdotuksen mukaan, jos ne liitetidn asiakirjavihkoon,
muun asiakirja-aineiston ohessa tulisivat julkisiksi sitten, kun viranomainen on
kisitellyt asian loppuun. Rekola korosti lausunnossaan edelleen, ettd tuomioistui-
men pditokset ovat Suomessa valitettavasti monesti suuria taloudellisia tai muita
arvojakin koskevissa asioissa perusteluiltaan niin niukat, ettei sanamuodon perus-
teella voida tarkoin selvittds pastdksen sisdllystd. Asiassa syntyneet muistiot
voisivat usein téllaisessa tapauksessa Rekolan mukaan antaa tirkedti liséselvi-
tystd paitoksen merkityksen arvioimiselle, minki lisiksi ylemmissd asteissa syn-
tyneistd téllaisista muistioista olisi johtoa alemmille viranomaisille nididen jou-
tuessa uudelleen tutkimaan ylemméin asteen niille palauttamia asioita. Rekola
toteaa, ettd varsinkin ylimmissid tuomioistuimissa sisdltyy muistioihin monesti
myds paljon arvokasta lain tulkinta-aineistoa. Olisi hinen mukaansa valitetta-
vaa, jos tutkijat eivéit esimerkiksi valtionarkistossa saisi tutustua sielld séilytetta-
vissi asiakirjavihkoissa olevaan t#llaiseen ainejstoon. Arkistoille tuottaisi niiden
asiakirjojen salassapitdmisvelvollisuus, jos ne kuitenkin pysytettiisiin asiakirja-
vihkoissa, huomattavaa lisivaivaa ja ehki joskus voittamattomiakin vaikeuksia.
On myds epétarkoituksenmukaista ryhtyd arkistoissa sdilyttdmidn suuria mairia
asiakirjoja, jotka, ehkd ikuisiksi ajoiksi, olisi maaritty salaisiksi, ja siten lisita

10
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Kriittisesti ehdotukseen asennoitui my6s KTM, joka antamassaan
lausunnossa korosti sitd, ettd sdinnds voisi kdytéinnossd aiheuttaa monia
kiusallisia tilanteita ja tarpeettomia jilkiselvittelyjd esim. silloin, kun
sellainen muistio, ehdotus ja luonnos, jota sen laatijakin my&hemmin
pitds harhaan osuneena, olisi julkinen.?!

Mikili sisdisten viranomaisselvitysten julkiseksitulokysymystd tar-
kastellaan pelkistdén annettujen lausuntojen valossa, niin on vaikeata
vilttyd siltd kidsitykseltd, ettd esitetyn kritiikin takaa kuultavat ennen
muuta viranomaisten omat intressit ja voisi sanoa, kuten Murén on
todennut, »virkamiesten kunnianarkuusnikékohdat».?2 Viranomaisten
salassapitointressien ja kansalaisten tietojensaanti-intressien vilisestd
vertailusta ei lausunnoissa juuri ole merkkejd lukuun ottamatta KHO:n
kannanottoon liittyvdd Rekolan eridvdd mielipidettd.?®> Stdhlbergille
kuitenkin riittivit ne ndkoékohdat, joita KHO ja KTM olivat painottaneet
esityksissésn.2¢ OM:lle lausuntokierroksen jidlkeen ldhettdméssdén Kkir-
jeessi hin nimittdin viittaa sanottuihin lausuntoihin ja katsoo, ettd
vaaditun muutoksen puolesta virastotyon kannalta esitetyt syyt olivat
niin vakuuttavia, etti ne oli otettava huomioon. Lisérajoitusten sdaté-
mistd hin piti mahdollisena senkin vuoksi, ettd sisdisistd viranomais-

selvityksistd voitiin ehdotuksen mukaan antaa tietoja asianomaisen
viranomaisen luvalla. Kun tietojen luovuttaminen kuitenkin talla

arkistoista johtuvia muutoinkin suuria kustannuksia. Rekolan mukaan pyrkimys
pitid puheena olevat muistiot salaisina toisi Suomen oikeuteen uuden periaatteen,
silld aikaisemmin tuomioistuinten asiakirjavihkot olivat olleet sellaisinaan julki-
sia. Kuitenkaan ei hinen ymméirtdikseen olisi kdytdnnossid mitddn haittaa siité,
ettd esittelijin oikeusasiassa laatimat muistiot ja muut virkavelvollisuuden
mukaisesti laaditut kirjoitukset tulisivat julkisiksi. Mitd taas tulee virkamiesten
yksityisiin, ilman varsinaista velvollisuutta kirjoittamiin muistioihin, saattaisivat
he itse ratkaista, haluavatko he jittid ne asiakirjavihkoihin sen jélkeen, kun asia
on ratkaistu, joten mink#in erityisséénndksen antaminen ei timankadn vuoksi
olisi tarpeellista. Rekola p#ittdd eridivin mielipiteensd toteamukseen, jonka
mukaan puheena olevasta salassapitovelvollisuudesta voisi monilla hallinnonkin
aloilla helposti syntyd enemmén vahinkoa kuin hyétyd. Néin ollen hin ei voinut
pitad riittivin perusteltuna vaatimusta kysymyksessd olevien asiakirjojen salassa
pitdmisestd silloin, kun ne on jétetty tai jatettdava asiakirjavihkoon. Ks. KHO 1946
III 5.

21 Ks. KTM:n kirje VN:n kanslialle n:o 7419 29. 6. 1946.

22 Ks. Murén, SKL 1966 s. 443.

23 Ks. KHO 1946 III 5.

24 Ks. Stihlbergin kirje OM:lle 2613/4 A 1947.
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tavalla j&i viranomaisen harkintaan, ei St3hlbergin toteamuksella
kontrollifunktion toteutumisen tehokkuuden kannalta katsoen ole pal-
joakaan merkitysté.

Kun otetaan huomioon se, ettd varsinkin lehdisté on jatkuvasti ennen
AsiakJulkL:n sddtdmistd ja my6s sen jilkeen eri yhteyksissd esiintynyt
julkisuuden vartijana ja puolestapuhujana, vaikuttavat jonkin verran
yllattaviltd ne vaatimattomat toivomukset, joita sen taholta vield lau-
suntokierroksen yhteydessi esitettiin, silli Suomen Sanomalehtimiesten
Liitto ei sisdisten viranomaisselvitysten osalta lausunnossaan vaatinut
sen enempéd kuin mitéd lainvalmistelukunnan toimesta jo oli ehdotettu.2s
Erdénd syynd tdhdn on saattanut olla se, etti lehdistd ei vuonna 1946
ollut pédssyt irtautumaan sotavuosina vallinneesta varovaisesta ja pidit-
tyvéisestd tiedonvilitysilmastosta, joten julkisuuden lisdimiseen nih-
denkin oltiin toistaiseksi vield suhteellisen vihi#in tyytyvaiisia.

4. Hallituksen esityksessi tehdyisti muutoksista

Stdhlbergin muuttuneen kisityksen tulos ndkyy selvisti hallituksen
esityksen perusteluista, joissa todetaan, ettd kun viranomaisen omassa

25 Ks. SSL:n kirje VN:n kanslialle 20. 9. 1946, jossa esitetiisin seuraava toivo-~
mus: »Lakiehdotuksen 3 § 2 momentin mukaan ei esim. lainvalmistelukunnan
mietintd ole julkinen, ennenkuin se on loppuunkisitelty, ja muutenkin sanottu
momentti sekd lakiehdotuksen 4 § lihtevit siiti kannasta, etti valmisteluasteella
olevaa asiaa koskevat asiakirjat eivit ole julkisia. Tami saattaa olla paikallaan
vleisend ohjeena ja sananmukaisesti otettuna, mutta jos se on kisitettivi niin,
ettd esim. lainvalmistelukunnan jaosto tai komitea ei olisi oikeutettu antamaan
sanomalehdille tietoja niiden valmisteltavina olevista asioista, ennenkuin mietints
on tarkistettu, lihtee kehitys menem##n vairidin suuntaan. Saattaahan monesti
péinvastoin olla hyodyksi, ettd asiasta, josta sitd valmistelevassa elimessd vallitsee
erilaisia mielipiteitd, syntyy sanomalehdistdssi keskustelu, jossa kysymystia valais-
taan eri puolilta. Ndin on varsinkin laita, milloin valmisteltavana on jokin tar-
kedmpi periaatteellinen kysymys. Kun tiedossamme on tapaus, ettd lainvalmis-
telukunnan jisen, joka on antanut sanomalehdille tietoja jaoston kisiteltivina
olevasta asiasta, on saanut siitd muistutuksen, pitdisimme tirkeini ylld mainittu-
jen lakiehdotuksen kohtain muodostamista sellaiseksi, ett jotakin asiaa valmiste-
leva komitea tai muu elin taikka viranomainen olisi oikeutettu antamaan siiti
tietoja sanomalehdille, milloin harkitsee sen haitatta voivan tapahtua». — Liiton
késitys lainvalmistelukunnan ehdotuksesta perustui virheelliseen tulkintaan, silla
oikeus tietojen antamiseen oli ehdotuksen mukaan jo olemassa. Ks. Lok 1945: 6
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keskuudessa syntyneet selvitykset enimméikseen eivit ole muodoltaan
ja tarkoitukseltaan valmiita asiakirjoja, niin tuottaisi virastotyolle suurta
hankaluutta, jos sellaiset asiakirjat aina kdsittelyn péittymisen jalkeen
tulisivat julkisiksi, vaikka saattaakin olla syytd selvityksen sailyttdmi-
seen viranomaisen omaa tarvetta varten.26 Selvitysten luovuttaminen
olisi esityksen mukaan sen tdhden edelleen jétettdvd viranomaisen
luvasta riippuvaiseksi.

Hallitus pédtyi perustelujensa pohjalta esitykseen, jonka mukaan
asiakirja, joka oli valmisteltavana viranomaisella, ei ollut vield julkinen,
eikd myodskéain viranomaisen omassa keskuudessa syntynyt ehdotus, luon-
nos, mietinté, lausunto, muistio tai muu selvitys.??” Lainvalmistelukun-
nan ehdotukseen verrattuna asiallisena erona esityksessd oli se, ettd
sdanndksen lopussa ollut sivulause sennen kuin se ldhetetdén tai anne-
taan pois viranomaisen hallusta taikka se on kisitellyt loppuun asian,
johon asiakirja kuuluu» oli pois pyyhitty. Eduskuntakésittelyn yhtey-
dessd ei sddnnostd endd muutettu, vaan se siirtyi hallituksen esittdméssa
muodossa AsiakJulkL, 5 §:4in. Xuten myohemmissd vaiheessa tulee
tarkemmin esille, timi yksinkertainen operaatio, yhden ainoan sivulau-
seen poistaminen lainvalmistelukunnan ehdotuksesta, on aiheuttanut
sittemmin kaikkein vaikeimpiin kuuluvia AsiakJulkL:n soveltamiseen
liittyvid ongelmia samalla kun sanotusta sddnnéksestd on muodostunut
Jain voimassaoloaikana ehkid eniten arvostelua osakseen saanut tieto-
pato.28

148 Julkiseksitulosta

5. Eduskuntakdsittelyn yhteydessd suoritetuista poistoista

Yleisen asiakirjan julkiseksitulohetken maédrityksen kannalta ei edus-
kuntakisittelyn yhteydessd esitetyistd mndkokohdista ole paljoakaan

s. 16, jossa lausutaan, ettd asiakirjasta, joka 3—7 §:n mukaan ei vield ole julkinen,
ilkoon annettako tietoja tai jidljenndksid ilman asianomaisen viranomaisen lupaa
(8 § 2 mom.). Ks. téistd my6s Stdhlbergin kirje OM:lle 2613/4 A 1947.

26 Ks. HE 105/49.

27 Ks. HE 105/49.

28 Saisnnoksen merkitykseen kiinnitti huomiota jo AsiakJulkL:n saidtdmisvai-
heissa Kjellin, SvJT 1950 s. 606—607. Eduskunnan lakivaliokunnassa yritti Roine
Tainion kannattamana saada esityksen 7 §:n (=AsiakJulkL 5 §) poistetuksi. Ehdo-
tus kuitenkin hylittiin d3nin 12—3. Ks. lakivaliok. ptk 1949 Vp, kokous 13.4. ja
14. 4.1950. Todettakoon lisdksi, ettd Merikoski vield lakivaliokunnassa asian-
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sanottavaa. Havainnot voidaan rajoittaa eriisiin lakivaliokunnan toi-
mesta suoritettuihin hallituksen esitykseen sisiltyvien kohtien poistami-
seen.

Ensinndkin valiokunta pyyhki pois esityksestd sen kohdan, jonka
mukaan valiokunnan, komitean tai tarkastusta taikka katselmusta toi-
mittavien poytdkirja tai muu asiakirja taikka lainvalmistelukunnan
mietint6 ei ollut julkinen, ennen kuin me olivat kisitelleet loppuun asian,
jota poytdkirja tai muu asiakirja koskee.?® Lakivaliokunta piti kohtaa
tarpeettomana huomioon ottaen hallituksen esitykseen sisdltyvin sdin-
noksen, jonka mukaan valmisteltavina olevat asiakirjat eivit vield ole
julkisia.

Tarpeettomana pidettiin my8s kohtaa, jonka mukaan edustajiston
julkisessa istunnossa taikka muussa julkisessa kokouksessa esitetty asia-
kirja on heti julkisena pidettivd.3® Asian luonnosta valiokunta katsoi
edelleen johtuvan, ettd eduskunta tai muu julkista yhdyskuntaa edus-
tava kokous tai valtuusto, joka on p#attinyt asian suljetuin ovin kisi-
teltdvéksi, voi mybds méadritd, ettd kisittely ja sitd koskevat asiakirjat
tulevat julkisiksi, samoin kuin ajankohdankin, milloin niin tapahtuu.3!

B. Erilaisista asiakirjatyypeisti ja niiden julkiseksi-
tulohetken miidritysongelmista

1. Asiakirjan valmistumisesta julkiseksitulon edellytyksend
a. Pddperiaate

Yleisend ldhtékohtana asiakirjajulkisuuden oikeudellisessa sdéntely-
jérjestelméssd on se, ettd keskeneriiset asiakirjat eivit ole julkisia. Sel-
laisiksi ne tulevat péddsiinndén mukaan vasta valmistuttuaan. Vaikka
kriteerin valinta sinfnsd on ymmaérrettivissi ja hyviksyttavissd erityi-

tuntijana piti sanottua sdénnostd hyvinid (ks. lakivaliok. ptk 1949 Vp, kokous
9.3.1950). Mydhemmin hi#n on tullut siihen tulokseen, etti se kansalaisten
oikeusturvan kannalta itse asiassa on kaikkein arveluttavin laissa. Ks. Oikeus-
suojajarjestelmi s. 168—169.

29 Ks. lakivaliok. miet. n:o 2 Vp 1950,

30 Ks. lakivaliok. miet. n:o 2 Vp 1950.

31 Ks. lakivaliok. miet. n:o 2 Vp 1950,
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sesti mikidli huomion kohteena on yksittdinen parhaillaan virastossa val-
mistettavana oleva dokumentti, esim. toiselle viranomaiselle tai jollekin
yksityiselle kirjoitettavana oleva kirjelmd, ei kidytéinndssé ole aina mah-
dollista saavuttaa yksimielisyyttd siitd, milloin asiakirja on tullut niin
valmiiksi, ettd se on katsottava julkiseksi, ellei kiytettavisséd ole tdsmalli-
sempid valmistumishetken méérittdvid kriteereita.

Kun keskeneriisti asiakirjaa ei voida vield pitdd julkisena, otettiin
AsiakJulkL 3 §:33n selvyyden vuoksi sdéinnos siitd, milld hetkelld asia-
kirja on saavuttanut julkiseksitulon kannalta riittdvin wvalmistumisas-
teen. Vaikka sainnos ei sisdlldkiddn tyhjentdvidd luetteloa kaikkien eri-
laisten tapausten varalta, se antaa ohjeet tirkeimpien asiakirjatyyppien
osalta. Niiden sisdlt0d on seuraavassa esityksessd tarkoituksena erikseen
tarkastella.

b. Virallisesta luettelosta ja siihen tehdystd merkinndstd

AsiakJulkL 3 §:ssd lausuttu s#dntd, jonka mukaan viralliseen luette-
loon tehty merkinti tulee julkiseksi heti kun se on tehty, on sinénsa
yksinkertainen ja selvipiirteinen.32 Perusedellytyksend on tietysti, ettd
itse luettelo voidaan katsoa luonteeltaan julkiseksi. Lainkohtaan liitty-
vit tulkintaongelmat kohdistuvatkin tdmén kysymyksen ohella ldhinni
silhen, mitd virallisella luettelolla tarkoitetaan.33 Kisitettd ei Asiak-
Julkl:n valmisteluasiakirjoissa tarkemmin madiritelld, vaan niissid vii-
tataan vain lyhyesti «diaariin, viest6luetteloon ym. julkisiin luetteloihin
tehtyihin merkint6ihin.3¢ Tarkastelu on kaikesta huolimatta hyvi aloit-
taa tdstd lausumasta, silld juuri diaarin ja siihen tehtévien merkintdjen
julkisuudella on aivan keskeinen merkitys kontrollifunktion toteutu-

. mista ajatellen.3? )

32 Ks. SOU 1975: 22 s. 146, jossa lausutaan kuvaavasti, ettd diaari tulee jul-
kiseksi periaatteessa heti kun »blidcket torkat».

38 Siihen kysymykseen, mitkéd luettelot kidytéinnossd on katsottava salassa
pidettdviksi, ei tdssi tutkimuksessa ole mahdollista yksityiskohtaisesti puuttua.

34 Ks. Lvk 1939:4 s. 14.

35 Todettakoon, etti Ruotsissa, jossa julkisuuslainsdddénté muutoin on var-
sin pitkille kehitetty, virallisella tasolla vasta viimeksi julkaistussa mietinndssé
on erityisen seikkaperdisesti kiinnitetty huomiota diaarisysteemin asemaan ja
merkitykseen asiakirjajulkisuuden oikeudellisessa sééntelyjirjestelméssd. Ks. tark.
SOU 1975: 22 s. 98—102.
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Diaari voidaan lyhyesti luonnehtia luetteloksi, johon aikajirjestyk-
sessd merkitddn saapuneet ja ldhteneet asiat ja asiakirjat.3® Diaariin
saattaa tosin sisdltyd muitakin merkint6jd, jolloin sen kiyttdarvo asia-
kirjoja haluavan henkilon kannalta mahdollisesti kasvaa. Diaarin muoto
ja sisdlto vaihtelee eri viranomaisilla eikd luettelonpitovelvollisuudesta
lainsddadédnnodssd ole annettu yleisid s#édnnoksid. Kun viranomaisen
toiminnassa kuitenkin useimmiten on valttimé&tontd kehittdd jonkinlai-
nen seurantajdrjestelmd, voidaan diariointia muodossa tai toisessa pitda
hallinnossa nyky#ddn paiasidintoni,s?

Oikeudelliselta kannalta erddnlaisena esikysymykseni on se, voi-
daanko itse diaariluetteloa pitdd periaatteessa luonteeltaan yleisend ja
julkisena asiakirjana. T&hin ongelmaan on oikeuskirjallisuudessa kiin-
nittdnyt huomiota erityisesti Ojala.38 Kun AsiakJulkL, 3 §:n mukaan
julkiseksi tulee merkintd viralliseen luetteloon heti kun se on tehty, on
hidnen mukaansa yleisend asiakirjana pidettdivd myos diaariluetteloa.
Tatd kéasitystd vastaan ei sindnsd ole huomauttamista. Jonkin verran
episelvidksi kuitenkin jé&, mistd hetkestd lukien sanottu luettelo tulee
julkiseksi. Erddnid mahdollisuutena on tulkita lainkohtaa siten, ettd luet-
telo tulee julkiseksi vasta sen jidlkeen kun ensimmiinen merkinti on sii-
hen tehty. Kun toisaalta otetaan huomioon, ettd AsiakJulkL 3 § ei sel-
kedsti méaaritd julkiseksitulohetked laheskdan kaikkien asiakirjatyyppien
osalta, voidaan puoltaa myos sellaista tulkintaa, ettd luettelo tulee julki-
seksi siitd hetkestd lukien, jolloin se on valmis merkintéjen tekemistd
varten. Ruotsissa on omaksuttu lainsdddidnnossd tdméi ldhtokohta siitd
syysta, ettd sellaisellakin diaariluettelolla, joka ei vield sisdlld merkin-
t6jd, saattaa olla informaatioarvoa.3® Toisin sanoen tieto siitd, ettd
luetteloa ei toistaiseksi ole kiytetty, voi erdissd tapauksissa olla hakijan
kannalta mielenkiintoinen.

36 Niin esim. kom. miet. 1973: 58 s. 89. Diaarinpidosta ja sen funktioista ks.
tark. Norstrom—Sverne s. 186—195.

37 Ppaityyppeind ovat ns. kirjadiaari ja korttidiaari. Ks. tistd kom. miet. 1973:
58 s. 90—91. Samassa mietinndssd ké#sitellddn tarkemmin erityisesti oikeushallin-
non ATK-perustaisen diaarisysteemin kehittdmistd. Julkisuuteen liittyvidt ongel-
mat ovat siind jddneet varsin vihille huomiolle. Mietinnén viranomaiskeskeistid
lahtokohtaa on arvostellut esim. Aalto, Kekkosen juhlajulkaisu s. 273—274.

38 Ks. Ojala, SKL 1962 s. 463—464.

39 Ks. TF 2 kap. 7 §. Ks. myos SOU 1975:22 s. 98. Diaarien julkisuudesta
Norjassa ks. erit. Frihagen, Offentlighetsloven s. 118—128, Os, LoR 1970 s. 231 ja
LoR 1971 s. 205—206. Tanskan osalta ks. Holm, Offentlighedsloven s. 36 ja 59—60.
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AsiakJulkL, 3 §:ssd tarkoitettuihin luetteloihin voidaan ilmeisesti
lukea myos diaareihin rinnastettavat eri virastoissa pidettdviat pdivikir-
jat, joihin niin ikd#n saatetaan tehdd merkintGjd saapuneista ja ldhetet-
tdvistd asiakirjoista. Viranomaisten toimesta pidetdidn kuitenkin niin
monenlaisia, erimuotoisia ja -sisdltdisid ja toisistaan poikkeavia tarkoi-
tuksia varten laadittuja listoja, kortistoja, hakemistoja ja rekistereitd,4¢
ettd tdsmallisten yleisluontoisten kriteerien esittiminen sen arvioimi-
seksi, milloin kysymys on ns. virallisesta luettelosta ja siihen tehdysta
merkinnéstd, ei liene mahdollista. Kiistatonta on kylld se, ettd viralli-
sista luetteloista puhuttaessa on kysymys asiakirjan muotoon puetuista,
sddnnénmukaisesti joitakin mé&irittyjd perusteita kidyttden systematisoi-
duista tietojoukoista. Viralliselle luettelolle on niin ikd&n Iluonteen-
omaista, ettd siihen siséltyvit tiedot sdilyvidt suhteellisen muuttumatto-
mina useiden kisittelykertojen ajan.4t Vaikka yleensid voitaneenkin
ldhted siitd, ettd viralliset luettelot ovat pysyvid ja jatkuvasti pidettyja
tiedostoja, ei tétd voitane kuitenkaan pitdd kisitteen valttiméattomaiani
tunnusmerkkingd, vaan myo6s ns. kertakidyttoluettelot saattavat kuulua
virallisten luetteloiden piiriin.4?

152 Julkiseksitulosta

Tyyppiesimerkkeinéd virallisista luetteloista voidaan mainita kauppa-,
yhdistys- ja tavaramerkkirekisteri. Niihin tehtdvdt merkinnit tulevat
AsiakJulkL 3 §:n mukaisesti heti julkisiksi kun ne on tehty. Ongelmal-
lisempaa on sen sijaan esim. vero- ja vaaliluetteloihin tehtdvien merkin-
t6jen julkiseksitulohetken maéiritys. Tulevatko nekin heti julkisiksi
vai vasta julkipanohetkelld?

.Kysymystéd tarkasteltaessa on aluksi syytd panna merkille, ettd Vero-
tusL 81 § 1 mom:ssa ja EVaalilL 15 §:ssd on erikseen sdiddetty sanottujen
luetteloiden nidhtédvillepanosta. Voitaisiin ajatella, ettd niihin tehdyt
merkinnit tulevat julkisiksi vasta julkipanon tapahduttua. Ké&ytinnol-

40 Ks. kom. miet. 1974: 110, joka sisaltdd edustavan joukon esimerkkejid val-
tionhallinnossa pidettdvistd tiedostoista. ATK-pohjaisista rekistereistd hallinnossa
ks. erit. kom. miet. 1976: 1 s. 5—17.

41 Ks. myos kom. miet. 1974: 110, liite 1, jossa rekisterin kisite on ehdotettu
miiriteltavaksi useiden kisittelykertojen ajan verrattain muuttumattomia tietoja
sisdltavaksi tiedostoksi.

42 Todettakoon, ettd vaikka esim. veroluettelo on luonteeltaan kertakaytto-
asiakirja, voi se silti olla vaikkapa kortiston muotoon laadittu, jolloin sen sisdltd-
mid tietoja voidaan tehokkaasti hyvidksi kdyttda useampinakin vuosina. Ks. myds
Rekola, s. 522,
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liset syyt puhuvat tdmén vaihtoehdon puolesta, silli adressaattipiirin
laajuudesta johtuen saattaisi tietojen luovutusvelvollisuuden asettami-
nen julkipanohetked aikaisempaan vaiheeseen aiheuttaa viranomaisille
erindisid teknis-organisatorisia vaikeuksia.

Kirjallisuudessa nidyttdd Andersson lihteneen siitd, ettd veroluette-
lon julkisuus alkaa julkipanohetkesti. Tami kidy ilmi siitikin, ettd hin
aikaisernmin on katsonut VerotusL 87 §:n nojalla laadittavat erilliset jal-
kiverotusta, veronoikaisua ja veronpalautuksia koskevat luettelot julki-
suuden ulkopuolelle jd#viksi43 Niiden tietojen osaltahan ei ole s#i-
detty julkipanovelvollisuutta VerotusL:ssa.

Julkipanoa ei kuitenkaan ole vilttim#téntd tulkita julkiseksitulo-
hetken midrityksen kannalta ratkaisevaksi kriteeriksi, silld n#htdvilli-
pito voidaan ymmaértid myds toimenpiteeksi, jonka tarkoituksena on,
samalla kun se osoittaa verotuksen piittyneen, varata yleisélle tehos-
tettu mahdollisuus tietojen saamiseen eikd niinkdin olla viitteens julki-
suuden alkamishetkestd. Témin ohella on otettava huomioon, etti mah-
dollisista teknis-organisatorisista vaikeuksista huolimatta, joita julkisek-
situlohetken ajoittaminen ennen nihtivillepanoa saattaa aiheuttaa, on
viranomaistenkin intressien mukaista, etti veroluetteloihin sisdltyvit
merkinnidt ovat alusta pitien oikeita. Kun ne — samoin kuin vaaliluet-
telot — lisiksi ovat epiilemittd luonteeltaan virallisia luetteloita, on
perusteltua asettua sille kannalle, etti merkinnin tekemiselld niissdkin
tapauksissa on ratkaiseva merkitys julkiseksitulohetken miirityksesss.44

Téma késitys johtaa myos siihen, ettd VerotusL 87 §:n nojalla laadit-
taviin erillisiin jilkiverotusta, veronoikaisua ja veronpalautuksia kos-
keviin luetteloihin tehtdvidt merkinndt tulevat julkisiksi. Hyviksy-
mélli tdmi AsiakJulkL. 3 §:d3n perustuva tulkinta viltetisn siis
samalla se epdkohta, ettdi em. erillisluettelot jadvdt julkisuuden ulko-
puolelle ja johon my®ds kirjallisuudessa on kiinnitetty huomiota.45 Todet-
takoon, ettd Siiteri on esityksessiiin padtynyt samaan tulokseen — joskin
kiyttdméttd tukenaan sanottua AsiakJulkL:n sdinnosti.#® Andersson
sen sijaan on verotuslain kommentaariteoksensa uusimmassakin painok-
sessa omaksunut varovaisen kannan tyytyen toteamaan, etti kysymys

43 Ks. Andersson, Verotuslain kommentaari s. 109.

4 Ks. Vataja, Maalaiskunta 1967 s. 1360, joka on pédtynyt samaan tulok-
seen vaaliluetteloiden osalta.

45 Ks. myos Digert, s. 710—71 ja Siiteri, Verotus 1969 s. 151—152.

46 Ks. Siiteri, Verotus 1969 s. 151—152.
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luetteloiden julkisuudesta on epidselvd ja tulisi mieluiten ratkaista lain-
sdddéntéd muuttamalla.4?
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Se, ettd veroluettelot yleensid on Suomessa tehty yleisdlle julkisiksi,
on sininsi mielenkiintoinen poikkeus muutoin ankarasti wvarjellusta
verosalaisuudesta.#®8 Luetteloiden julkiseksi saattamisen alkuperdisend
tarkoituksena on ainakin osittain ollut — ja on edelleenkin — veromo-
raalin parantaminen kansalaiskontrollia tehostamalla.#® Kun tietoja val-
vontamekanismin tehokkuudesta ei ole kdytettdvissd, on kuitenkin syytd
olla liioittelematta tdllaisen »tarkkailun» merkitystd.5?

Kokonaan oman lukunsa muodostavat veroluetteloiden perusteella
laaditut laajalle levidviat verokalenterit, joita eri yhteis6t julkaisevat.
Niiden funktio on ilmeisesti varsin etdilld kansalaiskontrollin ideasta.
Kalentereita ei tosin ole pidettivi kielteisend ilmiond niink#in paljoa

47 Ks. Andersson, Kommentar s. 118.

48 Verosalaisuudesta ks. tark. Aalto, s. 147—165, Andersson, Kommentar
s. 206—207, Digert, passim, Malin, Verotus 1960 s, 119—122, Riikonen, Verotus 1960
s. 26—30 ja Rytkold, Kaira—Castrénin juhlajulkaisu s. 216—226. Ulkomaisesta kir-
jallisuudesta ks. esim. Mattern, passim.

49 Taksoitusluettelot oli jo vuoden 1919 tuloilmoituslain perusteella (63 §
ja 84 §) annettava yleison tarkasteltaviksi, mutta viranomaisten tuli kuitenkin
mahdollisuuksien mukaan pitdd huolta siitd, ettd luetteloita ei kiytetty vididrin
verovelvollisten taloudellisen aseman ilmisaattamiseksi (19 § 3 mom.). T#t4 sdén-~
nosta tulkittiin aluksi silld tavalla, etti verovelvollisella oli oikeus saada tie-
toonsa ainoastaan hinelle pannut verodyrit (ks. Lvk 1939:4 s. 33), mutta kiytin-
nossi luettelon salassapito muilta osin osoittautui nidenndiseksi. Taméan vuoksi
ja kun salassapidon hyddyllisyydestd muutoinkin voitiin olla eri mieltd, EOA
ehdotti vuonna 1924 tuloilmoituslain 19 § 3 mom:n kumottavaksi (ks. EOA 1924
s. 20—30). Oikeusk#ytinnéssikin vakiintui suhteellisen nopeasti se tulkinta, ettd
oikeus tutustua taksoitusluetteloon ulottui myds muille mé#drittyihin dyreihin (ks.
KHO 1925 I 37, KHO 1926 II 2406, ja KHO 1929 I 34). Vuoden 1924 tulo- ja omai-
suusverolaissa oikeus sitd vastoin rajoittui ainoastaan omaa verotusta koskeviin
tietoihin (67 §). Veroluetteloiden salassapitosuojan tehottomuuden takia ja vero-
moraalin kohottamiseksi sdddettiin vuoden 1943 tulo- ja omaisuusverolaissa, ettd
tutustumisoikeus ulottui myds muita verovelvollisia koskeviin tietoihin. Julkisuus
kohdistui kuitenkin ainoastaan veroluettelon lyhennysotteeseen, josta ilmenivit
maksuunpannut veromairit, mutta ei sen sijaan verotettavan tulon ja omaisuuden
suuruus (ks. Digert, s. 66 ja Rekola, s. 522). Voimassa olevassa lainsddddnnossa
veroluettelon julkisuutta koskeva s##nnos sisdltyy VerotusL 81 §:8én, jonka
perusteella tutustumisoikeus ulottuu veroluetteloon kokonaisuudessaan. Ten-
denssi on siis ollut jatkuvasti julkisuutta laajentava.

50 Vrt. Rekola, s. 524.
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sen vuoksi, ettd ne tarjoavat aineistoa tarpeettomalle juoruilulle, kuin
siitd syystd, ettd ne sisdlloltddn vajavaisina antavat tavalliselle luki-
jalle puutteellisen ja todellisuutta vdidristdvdn kuvan yhteiskunnassa
vallitsevista varallisuuseroista.51

c. Poytdkirjasta julkisena asiakirjana

Poytidkirjat muodostavat erityisen keskeisen asiakirjakategorian var-
sinkin kollegisesti jarjestetyssd hallintotoiminnassa.52 Niiden yleiseni
tehtdvénd on olla todisteena istunnon tai kokouksen kulusta ja tehdyistd
pddtoksistd.?®  Poytdkirjan pitdmisvelvollisuudesta ei toisaalta ole
annettu yleisid kaikkia viranomaisia koskevia sddnnoksid. Vastaavasti
my0s tarkistusta koskevat periaatteet ovat monilta osin hajanaisia ja
puutteellisesti jérjestettyjd. Kun AsiakJulkL. 3 §:ssd kuitenkin ldhde-
tadn siita, ettd poytdkirjojen julkiseksitulo riippuu tarkistamisesta, on
seuraavassa aiheellista lyhyesti tehdd selkoa erdistd tarkeimmistd
tapausryhmistd.

VNOS 55 § 1 mom:n mukaan asioista, jotka tasavallan presidentti
ratkaisee valtioneuvostossa, pidetdin poytidkirjaa. Saman lainkohdan
nojalla poytékirjaa on pidettivid myos asioista, jotka esitellddn valtio-
neuvoston yleisistunnossa. VNOS 56 § 1 mom:sta puolestaan ilmenee,
ettd presidentin ja valtioneuvoston p#idtokset katsotaan tarkistetuiksi,
kun toimituskirja tai kirjallinen ilmoitus on allekirjoitettu taikka, mil-
loin ratkaisusta ei anneta toimituskirjaa eikd ilmoiteta kirjallisesti asian-
omaisille, sitten kun merkintd tarkistuksesta on tehty poytidkirjaan. Kii-
reellisissd tapauksissa voidaan p&#tés kuitenkin julistaa heti tarkiste-
tuksi.

Ministerion péitoksistd ministerin tai virkamiehen ratkaisemissa
asioissa, milloin niistd ei anneta toimifuskirjaa tai ilmoiteta kirjallisesti
asianomaisille, pidetddn VNOS 55 § 2 mom:n mukaan péitosluetteloa.
Ministerién istunnossa késitellyistd asioista sen sijaan pidetdin VNOS
55 § 4 mom:n nojalla poytdkirjaa. Tarkistetuksi ministerién piditos
ministerin tai virkamiehen ratkaisemassa asiassa katsotaan, kun toimi-
tuskirja tai kirjallinen ilmoitus on allekirjoitettu tai, milloin sellaista

51 Kalenterikdytdntod arvostelee myos Siiteri, Verotus 1969 s. 152.
52 Ks. myos Wennergren, Handldggning s. 98—99.
33 Ks. myos Kuuskoski—Hannus, s. 143.
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ei laadita, paatos on merkitty paédtosluetteloon ja siithen tehty merkintéd
tarkistamisesta (VNOS 56 § 2 mom.). Ministerion istunnossa tehty piitos
katsotaan tarkistetuksi, kun toimituskirjan tai kirjallisen ilmoituksen
tallekappaleeseen tai, milloin ratkaisusta ei anneta toimituskirjaa tai ei
ilmoiteta kirjallisesti asianomaiselle, istunnon poytikirjaan on tehty
asian ratkaiserniseen osallistuneiden tarkistusmerkinnit (VNOS 56 § 3
mom.).

Eri keskusvirastoja koskevissa sdddoksissdé saattavat poytidkirjojen
tarkistamisperiaatteet poiketa toisistaan ja ovat toisinaan jadneet myos
epamddaradisiksi. Mikéili sdddoksistd puuttuu maininta siitd, milloin poyta-
kirja on katsottava tarkistetuksi, lienee allekirjoitusajankohdalla jul-
kiseksitulohetken kannalta ratkaiseva merkitys.54

Léaéninhallitusten osalta poytdkirjojen tarkistamisesta on olemassa
selked sddantd. LHA 24 § 2 mom:ssa nimittdin todetaan, ettd poytdkirjan
pitdmisestd huolehtii sithen mé&dritty notaari tai esittelijé, ja se pidetddn
tarkistettuna, kun asian ratkaisemiseen osallistuneet ovat sithen merkin-
neet nimensa.

Séddnndkset poytdkirjanpidosta ja tarkistuksesta sisdltyvdat myos
uuteen KunL:iin, joskin jonkin verran suppeammassa muodossa kuin
aikaisemmin. KunL 31 §:n mukaan kunnan toimielimen kokouksesta
on pidettdvd poytidkirjaa, jonka allekirjoittaa puheenjohtaja ja varmen-
taa poytikirjanpitdjd. Poytdkirja tarkistetaan, jollei siitd ole ohje- tai
johtosddnnossd mdiaridtty, toimielimen paidttdmélla tavalla.’®

Vanhan KunL 29 §:ssd sdddettiin, ettd poytakirja on tarkistettava joko
heti tahi seuraavassa kokouksessa taikka sen tarkistaa kaksi kullakin
kerralla sitd varten valittua jdsentd, joiden niin ik#in piti allekirjoittaa
pOytdkirja. Siind tapauksessa, ettd tarkistaja ei hyviksynyt péytikirjaa,
oli se tarkistettava seuraavassa kokouksessa. PoOytikirjan tarkistamisesta
voi vanhankin KunL:n mukaan sisdltyd méaédridyksid ohje- tai johtosdin-
toihin, joiden nojalla saatettiin edellyttdd esimerkiksi, ettd lautakunnan
paatds on tarkistettava ennen sen alistamista kunnallishallituksen tut-
kittavaksi.

Téllaisesta tapauksesta oli kysymys KHO:n vuonna 1954 antamassa
ratkaisussa, jonka sisdlté oli lyhyesti seuraava: koska kaupunginhaili—
tuksen ohjesddnnon mukaan kaupungin lautakunnan péytikirja sellai-

54 Ks. myos Lvk 1939: 4 s. 14.
55 Poytakirjan tarkistamisesta ks. tark. Hannus, s. 170—171.
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sen péitdksen osalta, joka kaupunginhallituksen tai kaupunginjohtajan

vaatimuksen johdosta alistettiin kaupunginhallituksen tutkittavaksi, oli’

ennen alistamista tarkistettava ja lautakunnan tarkistettu poytikirja
oli katsottava luonteeltaan julkiseksi, ei kaupunginhallituksella ollut
oikeutta yleisesti kieltdd antamasta tietoja julkisuuteen sen tutkittavaksi
alistetuista lauta- ja johtokuntien paitdksisti siihen katsomatta, oliko
poytékirja niiden osalta tarkistettu. Téssi laajuudessaan piti KHO kau-
punginhallituksen p#adtostd AsiakJulkL:n sdénnésten vastaisena kumo-
ten ja poistaen sanotun paidtéksen.56

Kun yleisend sééntond on se, ettd viranomaisen pitimi poytikirja
tulee julkiseksi tarkistamisen tapahduttua, on lihelld ajatus, ettd sellais-
ten valmisteluorgaanien kuin valtioneuvoston asettamien komiteoitten
ja ministeriditten asettamien toimikuntien toimintansa yhteydessi laa-
timien po&ytékirjojen julkiseksitulohetki méasrdytyy AsiakJulkL 3 §:ssi
ilmaistun periaatteen mukaisesti etenkin kun otetaan huomioon, etts
sanotut toimielimet ovat selvisti sanotun lain 2 § 2 mom:ssa tarkoitettuja
viranomaisia. Pelkistdin sidinndsten sanamuodon perusteella ei tallai-
sen valmistelujulkisuutta suosivan tulkinnan esittimiselle liene esteitd,
mutta lainlaadinta-aineistoon huomiota kiinnitettdessd ei voi olla tule-
matta toisenlaiseen kisitykseen ainakaan sen suhteen, miti Asiak-
JulkL:n sditdmisvaiheissa on tarkoitettu.

Aikaisemmin on jo todettu, kuinka eduskunnan lakivaliokunta poisti
hallituksen esitykseen sisidltyneen sidéinnéksen, jonka mukaan mm. juuri
komiteoitten pdytikirjat nimenomaisesti jdivit julkisuuden ulkopuolelle
siihen saakka kunnes asia, jota pdytikirja koski, oli loppuun kisitelty.
Syynd tdhén poistoon ei kuitenkaan ollut se, etti julkisuuden rajoitta-
mista komiteapdytikirjojen osalta olisi pidetty tarpeettomana vaan se,
ettd valiokunta katsoi esitykseen sisiltyvin AsiakJulkL, 5 §:44 vastaa-
van sddnndksen kattavan myos tdllaiset asiakirjat5’ Komitea- tms. poy-
tékirjat olisi ndin ollen luettava ns. sisdisten viranomaisselvitysten pii-
riin, mikd merkitsisi sitd, ettd kaikki viranomaisten laatimat poytikir-
Joiksi kutsutut asiakirjat eivit vilttimaittd ole luonteeltaan AsiakJulkL
3 §:ssd tarkoitettuja péytdkirjoja, joiden julkiseksitulohetki méiraytyy
tarkistamisen mukaan.’® Tarkoituksena on ilmeisesti ollut suojella

56 Ks. KHO 1954 I 5.
57 Ks. lakivaliok. miet. n:o 2 Vp 1950.
58 Ks. myos Andersson, JF'T 1964 s. 507 alav. 95.
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komitean tms. valmisteluelinten piirissd tapahtuvaa sisdistd ajatusten-
vaihtoa, mutta kysyd voidaan, missd miérin téllainen menettely on tar-
peellista ainakaan sen jilkeen kun valmisteluelin on pa#ttdnyt tehts-
vansa.
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Erityisen asiakirjaryhmin, johon téssié yhteydessi on erikseen syytd
vield kiinnittdd huomiota, muodostavat poliisin ja syyttdjéviranomaisten
laatimat esitutkintapdytikirjat. Esitutkinnan suorittamista salassa puol-
tavat sekid rikoksen selvittimistd koskevat nikékohdat ettd epdillyn suo-
jeleminen ennenaikaisen julkisuuden aiheuttamalta kéirsimykseltd ja
vahingolta. Toisaalta esitutkintaviranomaisten toimintaan kohdistuvan
valvonnan tarve puhuu julkisuuden puolesta. Tdmi ongelma on Suo-
messa ratkaistu siten, ettid esitutkinta-aineisto on sdddetty julkiseksi tut-
kimusten paityttya.

AsiakJulkL 4 §:ssi, joka 5 §:n tavoin koskee ns. ei-julkisia asiakirjoja,
on omaksuttu se ldhtékohta, ettd poliisiviranomaiselle tai viralliselle
syyttdjille rikoksesta tulleita tietoja sekd sellaista asiaa tutkittaessa laa-
dittuja poytikirjoja ei ole pidettdvi julkisina, ennen kuin asia on ollut
esilld oikeudessa tai jdtetty sikseen.’® Ensin mainittu tapaus ei aiheut-
tane suuremmiten julkiseksitulohetken méiritysvaikeuksia. Sen sijaan
sikseenjittd saattaa erdissi tapauksissa muodostua ongemalliseksi.

AsiakJulkA 2 §:n mukaan asia on katsottava sikseen jatetyksi, kun
asianomainen poliisiviranomainen tai virallinen syyttdjd on niin p&atta-
nyt. Kuten Sinisalo on todennut, tehtineen sikseen jittdmisestd yleensd
asiakirjoihin merkints, mikili havaitaan, ettd rikosta ei ole tapahtunut.6®
Sellaisessa tapauksessa, etti rikos varmuudella todetaan tapahtuneeksi,
mutta sen tekijdd ei saada selville, on ilmeisesti ldhdettdvi siitd, ettd
rikoksen vanhentumisaika on ratkaiseva asiakirjojen julkiseksitulon
kannalta.61

Nykyisen jirjestelmdn mukaan esitutkintapdytédkirjat tulevat siis
julkisiksi siindkin tapauksessa, ettd suoritetut tutkimukset eivdt johda
syytteen nostamiseen edellyttden, ettd asia on katsottava sikseen jite-
tyksi. Téatd voidaan pitdd epdilyksenalaisen henkilén oikeusturvan kan-
nalta epidkohtana, mutta toisaalta, kuten niin monissa muissakin julki-

59 Esitutkinta-aineiston julkisuudesta ks. erit. Halme, SPL 1951 s, 433 ja Man-~
ner, LM 1959 s. 391—399.

60 Ks. Sinisalo, Poliisi s. 161 alav. 4.

61 Ks. Korhonen, Poliisimies 1952 s. 347 ja Sinisalo, Poliisi s. 161 alav. 4.
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suuden siitelyyn liittyvissi tapauksissa, on esitettdvissid myos julkisuutta
puoltavia argumentteja. Erids sellainen tidssi yhteydessid on se, ettd jul-
kisuuden avulla voidaan kontrolloida, ettei syytettd jitetd aiheettomasti
nostamatta. Vaikka esitutkinta-aineiston julkisuutta voidaankin puol-
taa kriittisen kansalaiskontrollin véilineend, ei tdmin funktion merki-
tystd pidid liioitella.$? Kiytinndssd on ilmeisesti niin, ettd esitutkinnan
julkisuus nykyisin palvelee pikemminkin kaupallis-viihteellisida pé#a-
maidrid kuin esitutkinnan kontrollia.

d. Toimituskirjasta julkisena asiakirjana

Kolmantena asiakirjatyyppind mainitaan AsiakJulkL 3 §:;ddn sisdl-
tyvissd luettelossa toimituskirja, jonka julkiseksitulo on sanotussa siin-
noksessd asetettu riippumaan allekirjoittamisesta. Aluksi on tarpeel-
lista syventyid siihen, mitd toimituskirjan kisitteelld on laissa tarkoi-
tettu. AsiakJulkL:n laadinta-aineisto ei tdssd suhteessa tarjoa valais-
tusta, vaikka kisitteelld on suhteutettuna jdljempénd puheeksi tulevaan
AsiakJulkL 5 §:n jdlkiosaan huomattava merkitys asiakirjojen julkiseksi-
tulon kannalta.

Kun otetaan huomioon, ettd AsiakJulkL. on paljolti Stdhlbergin kisi-
alaa ja ettd nimenomaan lain 3 § 1 mom:n sisilté siirtyi sellaisenaan
lainvalmistelukunnan ehdotuksesta lopulliseen sidddéstekstiin, on hyo-
dyllistd tarkastella, miten Stihlberg aikaisemmassa tuotannossaan toi-
mituskirjan kéisitettd luonnehtii.

Hénen mukaansa toimituskirjalla laajemmassa merkityksessi tarkoi-
tetaan kaikkia viranomaisen muille antamia asiakirjoja.®® Niissi voi-
daan kuitenkin erottaa 1) kirjelméit, kirjevaihto muiden viranomaisten
kanssa ja 2) toimituskirjat varsinaisessa merkityksessi, jotka on aiottu

62 Tosin kansalaisaktiivisuudestakin on esimerkkeji. Ks. OKa:n kirje 2112/
25.9. 1972, joka liittyi kahden poliisikonstaapelin toimintaa koskevaan kanteluun,
jossa viitettiin heidén syyllistyneen virheelliseen menettelyyn kiyttdessidan polii-
siautoa ja poliisiaseman tiloja seurustelutarkoituksiin kahden naishenkilén kanssa.
Poliisitarkastaja oli kieltdytynyt luovuttamasta kantelijalle asiaa tutkittaessa
kertyneitd asiakirjoja. OKa:n piddtoksen mukaan sanotut asiakirjat (AsiakJulkL
4 §) olivat tulleet julkisiksi lddninhallituksen katsottua, ettei asia anna aihetta
enempiin toimenpiteisiin.

83 Ks. Stdhlberg, Yleinen osa s. 126.
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yksityisille annettaviksi.® Xirjelmilld, jotka on erotettava yksityisten
virastoon antamista kirjoituksista, on vakiintuneet midramuodot, joissa
myds viranomaisten keskindinen suhde otetaan huomioon.% Toimitus-
kirjoille varsinaisessa merkityksessd on muoto niin ikéd#én osaksi miaritty
virallisissa kaavoissa, osaksi tarkemmin vakaantunut kiytinnoéssd. Tér-
keimpiin kuuluvina toimituskirjoina Stihlberg mainitsee viranomaisen
paiatékset. Sekd kirjelmit muille viranomaisille ettd yksityisille mene-
vit toimituskirjat on konseptista puhtaaksikirjoitettuna allekirjoitettava.
Mikili kysymyksessd on asia, jonka kisittelyyn on osallistunut erityinen
esittelijd, on toimituskirjan pétevyyden edellytyksen#d téimé&n suorittama
varmennus. Kun asiakirja on valmis, niin mikéli kyseessd on kirjelm4,
se ldhetetdsdn asianomaiselle. Varsinainen toimituskirja taas pidetédédn
asianomaisen tai hinen asiamiehensd saatavana virastossa taikka erdissi
tapauksissa toimitetaan virkatietd asianomaiselle tiedoksi.66

Stahlbergin erittelyssi herdttda erityistd mielenkiintoa se laajuus,
jonka hidn toimituskirjan merkityssisdll6lle antaa. Hinen mukaansa
myos viranomaisten vilinen kirjeenvaihto kuuluu toimituskirjan késit-
teen piiriin. Tdmai késitys kuvastuu myos AsiakJulkL 3 §:ssd, jossa lau-
sutaan toimituskirjojen, myés viranomaisten wviliseen kirjeenvaihtoon
kuuluvien, tulevan julkisiksi, kun ne on allekirjoitettu. Muita vaatimuk-
sia toimituskirjan késitteelle ei Stdhlberg juuri ndytd asettavankaan kuin
sen, ettd kysymyksessi oleva asiakirja on muodoltaan siind maiirin vii-
meistelty, ettd se voidaan katsoa valmiiksi. Merkitystd ei ole niink&#n
asiakirjan sisall6lld tai adressaattitaholla.

Asettaessaan toimituskirjan julkisuuden riippumaan allekirjoituk-
sesta AsiakJulkL:n valmistelijat ldhtivat siitd, ettd tdméi oli julkisuuden
kannalta edullisempi kriteeri kuin se, joka Ruotsin jédrjestelmissd oli
omaksuttu. Ehdotuksen perusteluissa todettiin, ettd mikali toimituskir-
jan julkisuus riippuisi sen antamisesta tai lihettdmisestd kuten Ruotsissa,
saattaisi julkiseksituloon kulua pitkdkin aika erityisesti siind tapauksessa,
ettd toimituskirja on viranomaiselta noudettava.t?

64 Vrt. Merikoski, Oikeussuojajarjestelmd s. 401—402, joka toteaa hallinnossa
yleisimmaissd merkityksesséd tarkoitettavan toimituskirjoilla asiakirjoja, jotka
viranomainen antaa asianosaiselle todistukseksi siitd, mitd asiassa on tapahtunut
tai muutoin todistukseksi joistain oikeudellisesti merkityksellisistd seikoista.

65 Ks. Stdhlberg, Yleinen osa s. 126.

66 Ks. mt., s. 127—128.

67 Ks. Lvk 1939:4 s. 54.
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Lainsdddédnt6on sisdltyy toisinaan s#édnnoksid, joiden mukaan viran-
omaisen piités on annettava vasta julkipanon jidlkeen, jolloin etukiteen
on ilmoitettava esim. julkisella ilmoitustaululla siitd, mind pédivind paa-
t6s annetaan. Téllaista menettelyd edellyttdd mm. RakL 140 §.%8 Sel-
laisten tapausten varalta on AsiakJulkL 3 §:ssd sdddetty erikseen, ettd
julkiseksitulo méiidrdytyy pédédtoksen antamishetken mukaan. Téssd
yhteydessd on vield syytd kiinnittdd huomiota myos sellaiseen erikois-
tapaukselliseen ryhméin kuin tuomiot ja piatdkset, jotka on julistettava.
Vaikka AsiakJulkL 3 § ei sisdlld erillisti viittausta tidllaisiin asiakirjoi-
hin, on epiilyksettntd, ettd julkisuus tdlléin miirdytyy julistamishetken
mukaan.

e. Yksityisen viranomaiselle toimittaman asiakirjan
julkiseksitulosta

Yksityisten henkildiden viranomaisille antamilla tai lihettdmilli asia-
kirjoilla saattaa useissa tapauksissa olla merkitystd hallinnon piirissi
tapahtuvan asiain késittelyn taustaa valaisevana informaationa. Erityi-
sesti tulevat tdlloin kysymykseen viranomaisten eri tahoilta hankkimat
lausunnot tms. selvitykset.

AsiakJulkL: 2 § 1 mom:n mukaan yleisid asiakirjoja ovat mm. viran-
omaiselle ldhetetyt tai annetut asiakirjat, jotka ovat sen hallussa.
AsiakJulkL 3 §:n nojalla puolestaan viranomaiselle tullut asiakirja on
julkinen niin pian kun viranomainen on sen saanut. Niinpid esim. vali-
tuskirja tulee heti julkiseksi saavuttuaan valitusviranomaiselle.%9

Julkiseksitulohetkeen ei nykyisten sddnnésten valossa vaikuttane se,
onko asiakirja diarioitu tai muulla tavalla merkitty vastaanotetuksi.”®
Edellytyksend on kuitenkin, ettd se on vastaanottajaviranomaisen hal-
lussa. Pelkkd postin kuljetettavaksi jattiminen ei nimittdin vield tee
asiakirjaa yleiseksi ja vield vihemmin hallitusmuodon turvaaman posti-
salaisuuden huomioon ottaen julkiseksi. Ilmeisesti ei myoskdin voida
lihted siitd, ettd yleisolld olisi oikeus vaatia vastaanottajana toimivaa

08 Ks. tdstd Hywonen, s. 322—323. Ks. myds Backman, Maalaiskunta 1969
s. 1574—1578.

69 Ks. OKa 1959 s. 64—65.

70 Ks. Andersson, JF'T 1964 s. 506 ja Bruun, s. 58. Ks. myds Wadén, StvT 1955
s. 46—47.
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virkamiestd valittomésti avaamaan saapunut posti ja ratkaisemaan, onko
kysymyksessid luovutettavissa oleva julkinen asiakirja.7t
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Siind tapauksessa, ettd kirje on osoitettu yksittdiselle nimeltd maini-
tulle virkamiehelle, ei julkisuuden toteuttaminen saattane tulla kysy-
mykseen ennen kuin asianomainen adressaatti on itse saanut tilaisuuden
tutustua ldhetykseen, silld se saattaa yksityisend asiakirjana jédd#d koko-
naan julkisuuslainsidddénnoén soveltamisalan ulkopuolelle.”?

Oman lukunsa muodostavat hallintoviranomaiselle ldhetetyt tai anne-
tut yksityiset kilpakirjoitukset, urakkatarjoukset tms. suljetut lZhetyk-
set. Téillaista madrattynd aikana avattavaa suljettua ldhetystéd ei saa sitd
ajankohtaa aikaisemmin avata tietojen antamista varten.?”3

Erdadan merkittdvan poikkeuksen »kilpailusalaisuutta» ajatellen muo-
dostaa kuitenkin viranhakuasiakirjojen julkisuus. AsiakJulkl, 3 §:ssd
omaksuttu ldhtokohta merkitsee kiytdnnossd mm. sitd, ettd henkilén
viranomaiselle jattdméit viranhakuasiakirjat ovat luonteeltaan julkisia.?4
Taméi periaate, joka ulkomaisessa kirjallisuudessa on heridttéinyt ansait-
tua huomiota,’” suo kenelle tahansa Suomen kansalaiselle oikeuden
tutustua viranomaisen hallussa oleviin hakuasiakirjoihin heti sen jalkeen
kun ne ovat viranomaisen haltuun tulleet. Ruotsissa tdmi oikeus ulottuu
jopa sellaisiin liitteisiin kuin ld#kirintodistukset.”® Suomessa tdmi ei
sitd vastoin ole yhtd selvai, silld ladkérintodistusten salassapitoperus-
teena voitaneen kdyttdd AsiakJulkL 17 § 1 mom:ia.?”? Sen sijaan itse

71 Kohtuullisen ajan vaatimuksesta on kuitenkin pidettdva kiinni. Ks. myos
Ala-Kurhila, SKL 9/1971 s. 51. Kuten mychemmin tulee esille, tdllaiset 10ysit
‘Kriteerit saattavat tosin kidytinnossd johtaa koko julkisuuden idean vesittymiseen,
silld nyky#an tarvitaan tiedot varsinkin joukkoviestinten piirissd nopeasti. Yhden
piivankin viivytys saattaa olla liikaa.

72 Ks. myoOs Frihagen, Offentlighetsloven s. 139.

78 Suljettuja lahetyksiad koskeva lisdys sisdltyi OM:ssdé laadittuun lakiluon-
nokseen, mutta se poistettiin Stdhlbergin pidettya sitd tarpeettomana tietojenanto-
kiellon itsestdsnselvyyden takia. Ks. Stdhlbergin kirje OM:lle n:o 2613/4 A 1947.
— Mainittakoon, ettd Ruotsin TF 2 kap. 6 § 2 st. sisdltdd tdstd asiasta nimenomai-
sen sddnnoksen.

74 Ks. myos Ojala, SKL 1962 s. 464. Ruotsin osalta ks. esim. Wadén, StvT
1954 s. 279.

75 Ks. esim. Ohrn, New Scientist 1974 s. 719.

76 Ks. SOU 1975: 22 s. 123. Ks. myos Bostrom, FT 1975 s. 242—243.

77 Vrt. Ala-Kurhila, SKL 9/1971 s. 51, joka katsoo, ettd viranhakijoitten ter-
veydentilaa osoittavat lddkirintodistukset eivét tehne poikkeusta, koska kysymyk-
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hakuasiakirja on Suomessakin ilman muuta julkinen samoin kuin muut-
kin liitteet sikdli kuin lainsdddinnéssi ei erikseen ole annettu niiden
salassa pitimistd koskevia sédnnoksid. Niinpd esim. nimikirjojen otteit-
ten — samoin kuin itse nimikirjojen — on katsottava olevan luonteeltaan
julkisia ja siis asiakirjoja, joihin jokaisella Suomen kansalaisella on
oikeus perehtyd.’® Kéiytdnnossd tdma johtaa siihen, ettd mikili viran-
hakijan nimikirjaan sisdltyy esim. maininta tehdystd rikoksesta ja siitd
langetetusta rangaistuksesta, voi jokainen Suomen kansalainen saada
siitd tiedon.

‘Oikeudellista merkitystd ei ole sellaisilla toivomuksilla, joita virkojen
hakijat vilistd esittéivit viranomaisille anonymiteettinsé sdilyttdmisestd.?®
Virkaa hakeneiden nimien saattamista julkisuuteen voidaan perustella
mm. silld, ettd viran tdyttdminen ei perusluonteeltaan ole mikéin yksi-
tyisasia vaan mitd suurimmassa miirin julkisiin intresseihin liittyvi toi-
menpide. N&méi intressit eivét kuitenkaan vaadi, etti viranhakijan
peruuttaessa hakemuksensa viranhakuasiakirjat edelleen pidetiin yleisén
saatavilla.8®

Hallintotoiminnassa on tapana hankkia asioiden valmisteluvaiheissa
eri tahoilta lausuntoja tms. selvityksis, ei ainoastaan toisilta viranomai-
silta vaan my®ds yksityisiltd asiantuntijoilta ja esim. komiteatydskentelyn
yhteydessd kansalaisjdrjest6iltd tai muilta yhteisdiltd. Viime aikoina on
yleistynyt hallinnon piirissd erityisesti yksityisten konsulttitoiminimien
tarjoamien palvelusten kidyttt erilaisissa suunnittelutehtivissi.

Vuonna 1959 antamassaan ratkaisussa, jossa oli kysymys kunnallisen
viranomaisen yksityiseltd asiantuntijalta hankkiman, erdiden maa-aluei-
den omistusoikeutta koskevan lausunnon julkisuudesta, KHO piityi sii-
hen kisitykseen, ettd lausunto oli AsiakJulkL 5 §:ssi tarkoitettu selvitys,
josta hakijalla ei ollut oikeutta ilman viranomaisen lupaa saada tietoa.8!

Oikeuskirjallisuudessa on pidetty titi KHO:n omaksumaa kantaa vai-
keasti ymmaérrettdviénd.®2 FEris mahdollisuus on se, ettd tulkinnan lihto-

. sessd ei ole »yksityisen térked henkilokohtainen etu sielunhoidon, terveyden- tai
sairaanhoidon alalla.»

78 Ks. KHO 6.9.1976 T:3176 D: 4065/31/75.

7 Ks. myos Ojala, SKL 1962 s. 465 ja Tiainen, Huoltaja 1970 s. 401.

80 Ks. myés Frihagen, Offentlighetsloven s. 288.

81 Ks. KHO 1959 II 213.

82 Ks. Murén, SKL 1966 s. 443. — Todettakoon, etti ennen AsiakJulkL:n
sifitdmistda KHO oli katsonut yksityisen henkilén antaman lausunnon julkiseksi
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kohdaksi on omaksuttu toimeksiantokonstruktio, miké johtaisi siihen, ettd
viranomaisen toimeksiannosta laaditut asiakirjat olisi katsottava sisdisiksi
viranomaisselvityksiksi. T#hédn vaihtoehtoon viittaa myds esityksesséién
Tolonen,8® mutta AsiakJulkL:n valmisteluvaiheiden luomaa taustaa vas-
ten sellaiselle tulkinnalle ei ole l6ydettdvissd perusteita. Korkeimpana
oikeudellisena auktoriteettina KHO voi toki kehittdd tulkintoja lainlaa-
dinta-aineiston tuetta, mutta siiti ei p#ddstdi mihink#din, ettd oikeuskdy-
tinndssikin on AsiakJulkL 5 §:n episelvyys ollut omiaan aiheuttamaan
silmiinpistivas horjuvuutta. Tolonen on oikeassa siind, »ettd mainitun
lainkohdan nojalla saatetaan miti moninajsimmat viranomaisten hallussa
olevat asiakirjat selittid kuuluviksi sellaiseen »siséiseen toimintaan»,
josta ei tietoja anneta».%4

Kiistanalaisiin kysymyksiin kuuluu myés virantdyttoprosessien yhtey-
dessi annettavien asiantuntijalausuntojen julkisuus. Kirjallisuudessa on
ongelmaa kisitellyt Henttula, joka kdyttdd esimerkkind korkeakouluja.
Kirjoittaja toteaa aluksi, ettd asiantuntijalausunnot lienee perinteisesti
avattu tiedekuntakokouksissa ja katsottu, etti vasta tdlléin ne ovat tul-
leet julkisiksi. Omana kantanaan hin esittdd, ettd lausunnot tulisi katsoa
julkisiksi heti kun ne ovat saapuneet viranomaiselle ja nimenomaan siind
tapauksessa, ettd asiantuntijat voimassa olevien méérdysten mukaan saa-
vat neuvotella keskenidin lausuntojensa sisdllostd.® Mikéli téllaista neu-
vottelumahdollisuutta ei ole suotu, on nykyisin noudatettu kdyténto sitd
vastoin puollettavissa hdnen mukaansa asiallisin perustein.

Tshidn on ensinnikin lisdttdvi, ettd vaikka asiantuntijoiden ennakolta
tapahtuva neuvonpito joissakin sdénnoksissi tai madrdyksissé olisikin
kielletty, on sellaisen kiellon noudattamisen tehokas valvonta kidytén-
néssi mahdotonta toteuttaa. Témén ndkokohdan huomicon ottaminen
merkitsisi sitd, ettd asiantuntijalausunnot olisi katsottava neuvottelumah-

(KHO 1944 II 708). Ratkaisussa velvoitettiin kaupunki antamaan hakijalle jaljen-
nos diaariin merkitseméttomistd yksityisen henkilén asiantuntijalausunnosta,
jonka ti#mi oli antanut kaupungin viranomaisille rahatoimiston eri tyomenetel-
mistd ja sen uudelleen jirjestelyd koskevista seikoista.

88 Ks. Tolonen, Yleisten asiakirjain julkisuus s. 63.

84 Ks. mt., s. 64. — Rajatapauksena pitdd em. KHO:n ratkaisua myds Anders-
son, JFT 1964 s. 577—578 alav. 81, joka tosin viittaa siihen, ettd sanottu lausunto
lienee hankittu kaupungin ja valtion vilistd oikeudenkéyntia varten, mikd saattaisi
selittdsd sen lukemisen AsiakJulkL 5 §:n piiriin.

85 Ks. Henttula, s. 21.
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dollisuudesta riippumatta julkisiksi AsiakJulkL. 3 §:ssd ilmaistun sién-
nén mukaisesti. Tilanne ei kuitenkaan ole aivan niin yksinkertainen,
silld edelld esitetyn valossa lienee mahdollista turvautua myos toimeksi-
antokonstruktioon ja pitdd lausuntoja sisdisind viranomaisselvityksin.
Sekadn tulkintavaihtoehto ei ole pois suljettu, ettd ne katsotaan sellaisiksi
suljetuiksi ldhetyksiksi, joita ei saa tietojen antamista wvarten avata
ennen etukiteen ilmoitettua ajankohtaa. Oikeuskidytdnnén puuttuessa ei
varmaa vastausta ongelmaan ole annettavissa. Kysymyksessd on tyypilli-
nen intressiristiriitojen sdvyttima tilanne, jossa yksittdisen viranhakijan
nidkokulmasta saattaisi olla edullista saada tietyn asiantuntijan lausun-
nosta tieto mahdollisimman aikaisessa vaiheessa ja toisen kannalta taas
lykdtd julkistamishetki tuonnemmaksi. Julkisen edun mukaista taas on
parhaan hakijan siivildinti. Tétd ei valttdmiéttd edesauta se, ettd asian-
tuntijat voivat esteittd muokata omat lausuntonsa sen mukaan, mitd
aikaisemmin sisddn jittineet ovat lausuneet. Julkisten intressien
mukaista ei voi myo6skaidn olla se, ettd asiantuntijat ryhtyviat »kilpaile-
maan» siitd, kuka lausuntonsa viimeksi sisdan jattas, jotta kévisi mah-
dolliseksi kontrolloida, mitd muut ovat hakijoista ajatelleet.

C. Asian vireilldolon vaikutuksesta asiakirjan julkiseksitulohetken
méidritykseen

AsiakJulkL: 3 § antaa tosin arvokkaita viitteitd yksittdisen asiakirjan
julkiseksitulohetken méaritystd silmilld pitden, mutta sddnnds jattdd toi-
saalta avoimeksi sen, millid tavalla on suhtauduttava sellaiseen aineis-
toon, jota viranomaiselle on kertynyt tietyn asian kisittelyn yhteydessd
ennen lopullisen dokumentin valmistumista.

Kysymystd tarkasteltaessa kiinnittyy huomio ensi kidessid AsiakJulkL
5 §:n alkuosaan, jossa todetaan, ettd asiakirja, joka on viranomaisen val-
misteltavana, ei ole vield julkinen. Oikeuskirjallisuudessa on Ojala
aiheellisesti viitannut sanotussa lainkohdassa esiintyvdn »valmistelta-
vanar-termin problemaattisuuteen todetessaan, etti pelkéstiin sanamuo-
don perusteella saatettaisiin péityd sellaiseen kisitykseen, etti virastoon
jatetty asiakirja, jonka johdosta aiheutuvat toimenpiteet ovat sielld val-
misteltavina, olisi sen laatuinen, ettd sitd ei vield voitaisi pitda julkisena.86

86 Ks. Ojala SKL 1962 s. 464.
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Asian valaisemiseksi voidaan ottaa esimerkkinid tiettyyn valtioneuvos-
ton péaitokseen tdhtddva valmisteluprosessi, johon tapauksesta riippuen
saattaa liittyd laajoja esitoimenpiteitd ja joka kestoltaankin mahdolli-
sesti on varsin pitkdaikainen. P&itosehdotusta valmistellessaan asian-
omaisen ministerién on ehkd kiytidvid neuvotteluja, laadittava kirjelmii
toisille viranomaisille sekd yksityisille ja hankittava muutoinkin aineis-
toa valmisteluprosessin yhteydessd. Ehdotuksen valmistuttua asia esitel-
lddn ministerién toimesta valtioneuvostolle, jonka tekemid p#atés sitten
otetaan pdytédkirjaan, joka tulee julkiseksi AsiakJulkL 3 §:sti ilmenevin
sddnnén mukaisesti tarkistamisen tapahduttua. Mikédli asiakirjan »val-
misteltavana» oleminen késitetddn silld tavalla, ettd AsiakJulkl, 5 §:n
alkuosassa on ollut tarkoituksena jittidd sellaisen aineiston julkiseksi
tuleminen, jota viranomaiselle on kertynyt valmisteluprosessin lopputu-
lokseksi tarkoitetun asiakirjan (tdssd tapauksessa valtioneuvoston pdi-
toksen) aikaansaamiseksi, riippumaan tdmin dokumentin julkiseksitulo-
hetkestd, on kysymys aivan olennaisesta julkisuuden ulottuvuutta kaven-
tavasta periaatteesta.

166 Julkiseksitulosta

Oikeuskirjallisuudessa on asiasta esiintynyt erimielisyyttd. Vuonna
1952 kirjoittamassaan artikkelissa Koski esitti kantanaan, etti viranomai-
sen toiselle viranomaiselle antama lausunto tai tekemi ehdotus tulee niin
pian julkiseksi kun se on allekirjoitettu.8? T&td kisitystd on sittemmin
arvostellut Gustafs kunnallisten asiakirjojen julkisuutta koskevassa esi-
tyksesséén.88 Mikéli Kosken kanta hyviksytddn, tullaan Gustafsin
mukaan siihen tulokseen, ettd jos kunnallisvaltuusto p&attdd kasitelld
jonkin asian suljetuin ovin ja samalla midridtd poytdkirjan ja asiakirjat
salassa pidettdviksi, téllaisella padtokselld ei ole muuta merkitystd kuin
etti keskustelupoytikirja tulee salaiseksi, silld kunnallishallituksen
tekemd esitys valtuustolle on tullut julkiseksi jo allekirjoitushetkelld.
Gustafsin mielestd voidaan kuitenkin katsoa, ettd esitys valtuustolle on
luonteeltaan valmistelua ja ettd valmistelu padttyy vasta kun valtuusto
asian ratkaisee. Té&lld perusteella, jonka puolesta Gustafsin mukaan
puhuvat kiytédnnolliset ndkokohdat, voitaisiin kunnallishallituksen esitys
valtuustolle pitdd julkisuuteen antamatta, jollei kunnallishallitus toisin
paita.

On selvid, ettd tulkintavaihtoehdon valinnalla on merkittiavid vaiku-

87 Ks. Koski, LM 1952 s. 127.
88 Ks. Gustafs, SKL 1953 s. 163—164.
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tuksia julkiseksitulohetken kannalta. Gustafsin kasityksen omaksumi-
sesta olisi yleistden seurauksena se, ettd em. esimerkkitapauksessa voi-
taisiin my0s ministerion ehdotus olla saattamatta julkisuuteen ennen val-
tioneuvoston pdidtoksen tekemistd. Ensi silmaykselld Gustafsin esittdmai
tulkinta ndyttdd mahdolliselta ja epiileméttd ns. kdytédnnolliset ndkokoh-
datkin vélistd saattavat puhua sen puolesta, mutta lainlaadinta-aineisto
antaa aiheen toisenlaiseen, julkisuuden kannalta myodnteisempédn kisi-
tykseen. AsiakJulkL:ssa omaksutun ldhtdkohdan takana on mimittdin
sellainen nidkemys, ettd julkiseksitulohetken jéttdminen yleisesti riippu-
vaiseksi vireilld olevan asian késittelyn p#dttymisestd olisi merkinnyt
liiallista julkisuuden rajoittamista.®® Hallituksen esityksen perusteluissa
todettiin erityisesti, ettd asiassa, joka on voinut olla vireilld hyvinkin pit-
kdn ajan, on saattanut kertyid asiakirjoja, jotka siitd huolimatta voitaisiin
haitatta antaa julkisuuteen. Tulkintaa, jonka mukaan AsiakJulkL 5 §:n
alkuosassa tarkoitetaan »valmisteltavana» olevasta asiakirjasta puhut-
taessa vain itse asiakirjan laatimista, sen »valmistamista», tukee myés se,
ettd perusteluissa on kiytetty termin »valmisteltavana» sijasta ilmausta
»valmistettavana».%® Siihen tulokseen, etti »valmisteltavana» oleva asia-
kirja viittaa asiakirjaan, jota valmistetaan eli tehdddn virastossa, tulee
esityksessddn Ojalakin ja myds Merikoski todetessaan, ettd kun Asiak-
JulkL 5 §:n mukaan valmisteltavana oleva asiakirja ei vield ole julkinen,
sisdltdd tdmi epiilyksettomésti sen ajatuksen, ettd asiakirja valmistut-
tuaan tulee julkiseksi.?!

8% Ks. HE 105/49.

9 Ks. HE 105/49.

91 Ks. Merikoski, Oikeussuojajédrjestelméd s. 169 ja Ojala, SKL 1962 s. 464.
— Omalaatuista ja suorastaan virheellistd perustelutapaa on KHO kiyttényt
erdassd tdman kirjan painatusvaiheessa antamassaan pa#toksessd, jossa oli kysy-
mys urakkatarjousten julkisuudesta. Siind toimittaja oli pyytinyt saada nahté-
vikseen puhdistuslaitoksen rakentamista koskevat, kunnanvaltuuston asettamalle
ty6ryhmaéille miirdpdivddn mennessd annetut urakkatarjoukset. Kun kunnan-
hallitus ei vield ollut pdattinyt urakoitsijan valinnasta ja urakkasopimuksen teke-
misestd, KHO katsoi, ettd mainittuja tarjouksia oli sanotussa vaiheessa pidettdva
AsiakJulkL 5 §:ssd tarkoitettuina viranomaisella valmisteltavina olleina asiakir-
joina (KHO 15.6.1977 T: 2577 D:2346/30/76). Kysymys ei ole siitd, etteiké urak-
katarjousten salassapitoon olisi tdllaisissa tilanteissa tarvetta, mutta perustelu-
tapa sen sijaan heradttdd ihmetystd, silld tarjoukset ovat selvisti valmiita yksi-
tyisen viranomaiselle toimittamia dokumentteja. Kysymyksessa on oivallinen esi-
merkki siitd, ettd tosiasiallisen salassapitotarpeen tyydyttdmiseksi on jouduttu
etsimilla etsiméén ratkaisulle oikeudellinen peruste. Asianlaita on vain niin, ettéd
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Sitd kisitystd, ettd jokaisen yleiseksi asiakirjaksi katsottavan tallen-
teen julkiseksitulohetki on arvosteltava sddinnonmukaisesti itsendisesti
riippumatta siitd, muodostaako se ainoastaan erdin vdlivaiheen asiakirjan
muotoon puettavaan lopulliseen ratkaisuun tdhtddvdssd valmisteluproses-
sissa, tukee myds vilillisesti AsiakJulkL 10 §, jonka mukaan asetuksella
tai yksittdistapauksessa AsiakJulkL 9 § 2 mom:ssa lausutuin edellytyksin
voidaan sditdid tai médridtad, ettd asiakirja tulee julkiseksi vasta kun se
asia, johon tdmé asiakirja kuuluu, on loppuun kisitelty. Kuten Andersson
toteaa, olisi tdmé& sdidnnods tarpeeton, mikéili sille, ettd asia on loppuun
kisitelty, olisi tarkoitettu antaa asiakirjan julkiseksi tulemisen kannalta
ratkaiseva merkitys.92 Andersson katsoo kuitenkin, ettid asiakirjat sellai-
sissa asioissa, joissa toimituskirjaa ei anneta, tullevat julkisiksi sen jilkeen
kun asia on loppuun kisitelty (tai varustettu merkinnilld ad acta).8® Til-
laista maéritysperiaatetta ei AsiakJulkL tunne eiki sen kéyttdkelpoisuu-
desta ole nidin ollen varmuutta.

168 Julkiseksitulosta

Esitetyn perusteella paadytdsn siihen, ettd Gustafsin kantaa, joka ldhti
siitd, ettd kunnallishallituksen tekemi esitys valtuustolle oli katsottava
ei-julkiseksi asiakirjaksi, ei voitane sellaisenaan hyviksyid. Ainoastaan
siind tapauksessa, ettd esitys tulkitaan AsiakJulkL 5 §:n loppuosassa tar-
koitetuksi sisdiseksi viranomaisselvitykseksi (tai mikédli se on erityisen
sddnnoksen taikka mdidrdyksen perusteella salassa pidettdvad), se voisi
Gustafsin tarkoittamalla tavalla jaadda julkisuuden ulkopuolelle. Tamé
puolestaan merkitsee sitd, ettd myoskddn Kosken kategorinen kanta ei
ole kvalifioimatta hyviksyttavissd, silld kunnallishallituksen ehdotus tai
lausunto saattaa olla katsottavissa tietyin edellytyksin myo6s sellaiseksi
selvitykseksi, joka AsiakJulkL 5 §:n loppuosan perusteella ei tule julki-
seksi. Siitd, mitkd nimid edellytykset mahdollisesti ovat, tulee tarkem-
min puhe jéljempind. Kysymyksessi on erittdin vaikeaselkoinen
ongelma, silld varsinkin toimituskirjan ja sisdisen viranomaisselvityksen
vilinen ero on hiilyvi. Selvdd on tosin se, ettd tarkoituksena ei ole ollut
asettaa allekirjoittamista kaiken viranomaisten vilisen Kkirjeenvaihdon
julkiseksitulon kriteeriksi. Jossakin raja siis kulkee, mutta missi — se
jéd viime k#dessd riippumaan soveltamiskiytédnnésts, jolle téssd suh-

tisséd tapauksessa se on poikkeuksellisen huonosti valittu. Samaa mieltd on myods
Bruun, Sanomalehtimies-Journalisten 15.8. 1977 s. 4.

92 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 508.

93 Ks. mt., s. 507.
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teessa tarjoutuu lainsédddénnon epdméirdisyydestd johtuen runsaasti tul-
kintamarginaalia.

Periaatteellisena ldhtokohtana on kuitenkin se, etti viranomaisten
viliseen kirjeenvaihtoon kuuluvien asiakirjojen kohdalla noudatetaan
samoja sddnt6jd kuin siind tapauksessa, ettd kysymys on viranomaisen
yksityiselle osoittamista dokumenteista. Timi ilmenee AsiakJulkL
3 §:std, jossa toimituskirjan kisitettd on edelld esitetyin tavoin kiytetty
laajassa merkityksessd. P#ddtoksenteon seurantamahdollisuuksien kan-
nalta tidlli ldhtékohdalla on vieldkin suurempi merkitys kuin silld, ettd
viranomaisen yksityiselle antamat asiakirjat tulevat yleisen sdinnén
mukaan julkisiksi allekirjoitushetkells. 9

D. Sisdisisti viranomaisselvityksistd julkisuuden ulkopuolelle
jddviind asiakirjakategoriana

1. AsiakJulkL 5 §:ddn sisdltyvdstd kahtiajaosta

Kun AsiakJulkL: 5 §:n mukaan asiakirja, joka on valmisteltavana
viranomaisella, ei ole vield julkinen, eikd myodskdidn viranomaisen omassa
keskuudessa syntynyt ehdotus, luonnos, mietintd, lausunto, muistio tai
muu selvitys, antaa sanamuoto aiheen sellaiseen tulkintaan, ettd siin-
noksen loppuosassakaan mainitut asiakirjat eivit tosin vield ole julkisia,
mutta jossakin my6hemmaéssd vaiheessa sellaisiksi tulevat. Ottaen huo-
mioon, ettd AsiakJulkL 3 §:n sisdltdmi julkiseksituloajankohdan méiirit-
tédvad luettelo ei ole luonteeltaan tyhjentdvi, voitaisiin ajatella, ettd til-
laiset selvitykset tulisivat julkisiksi silloin, kun asia, johon ne kuuluvat,
on loppuun kisitelty.

Oikeuskirjallisuudessa kiinnitettiin AsiakJulkL:n voimaantulon jil-
keen jo varsin aikaisessa vaiheessa huomiota niihin tulkintaongelmiin,

94 Ks. myos Herlitz, TIR 1971 s. 271—272, joka laajahkossa pohjoismaiden
julkisuuslainsaddantod vertailevassa esityksessid korostaa Suomessa ja Ruotsissa
arvostettavan korkealle niitd tietojensaantimahdollisuuksia, jotka kansalaisille
avautuvat viranomaisten kirjeenvaihdon julkiseksi tulemisen vilitykselld. Ruot-
sin osalta hén viittaa erityisesti sik&ldisen valtionhallinnon erityispiirteitten kehi-
tyshistorialliseen taustaan, mm. virkamiesten ja viranomaisten riippumattomuu-
teen hallituksesta sekd vahvaan virkamiesvastuuseen, joita tekijoitd vasten sopii
hyvin sellainen kiytidntd, ettd viranomaiset ja virkamiehet julkisuudessa luovat
yksilollisen kuvan itsestddn, kisityskannoistaan ja mielipiteistédén.
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joita lain 5 § kdytdnnbssi saattaa aiheuttaa. Vuonna 1952 julkaisemas-
saan artikkelissa Koski, joka oli osallistunut myds lakiin liittyvan asia-
kirjajulkisuutta rajoittavan asetuksen valmisteluun, kosketteli sanottua
sdinndstd pannen merkille, ettd se jakautuu ikddnkuin kahtia. Alku-
osassa on Kkysymys viranomaisen valmisteltavana olevista asiakirjoista ja
loppuosassa ns. sisdisistd viranomaisselvityksistd.95 Edelliset tulevat julki-
siksi heti kun ne ovat valmistuneet AsiakJulkL 3 §:ssd sdddetylld tavalla.
Jilkimmadiset taas pysyvdt Kosken mukaan julkisuuden ulkopuolella
AsiakJulkL 21 §:ssd sdddetun ajan eli normaalitapauksessa siis 25 vuotta.

170 Julkiseksitulosta

Merikoski paneutui seuraavana vuonna julkaisemassaan sairaskerto-
musten julkisuutta koskevassa esityksessddin Koskea perusteellisemmin
AsiakJulkL: 5 §:n tulkintaan® Myo6s hidn paidtyi vertailtuaan lainval-
mistelukunnan ehdotusten ja hallituksen esityksen perusteluja siihen,
ettd sdinndsti ei voida tulkita muulla tavoin kuin siten, ettd sisdiset
viranomaisselvitykset jddvdt ehdottoman julkisuuden wulkopuolelle.9?
Taméa kanta on edelleen vallitseva ja ilmeisen yhtdpitdvd lakia siddet-
tdessd esitetyn tarkoituksen kanssa,®® Epidselvyyttd on esiintynyt ldhinng
siitd, jdadvatkoé selvitykset julkisuuden ulottumattomiin ainaiseksi vai
»ainoastaan» AsiakJulkL 21 §:ssd sdddettyyn asiakirjojen salassapidon
lakkaamista koskevaan ajankohtaan saakka.

Merikoski toteaa esityksessddn vain, ettd selvitykset eivit tule ollen-
kaan julkisiksi.?? Koski taas katsoo, ettd ne pysyvit julkisuuden ulko-
puolella AsiakJulkIl, 21 §:ssi sdddetyn ajan eli normaalitapauksessa siis
25 vuotta.l%0 Andersson puolestaan viittaa siihen, ettd lakia sisdettiessd
tehtyjen muutosten johdosta, joista jo aikaisemmin on ollut puhe, selvi-
tysten julkiseksitulohetki on jédnyt epéselvidksi, mutta koska salassapidon
lakkaamista koskevissa s#ddnnoksissd ei kuitenkaan tehty poikkeusta
sisdisten viranomaisselvitysten kohdalla, niin hénkin asettuu sille kan-
nalle, ettd ne tulevat julkisiksi yleisten asiakirjasalaisuuden paittymis-

95 Ks. Koski, LM 1952 s. 127.

96 Ks. Merikoski, DL 1953 s. 71—179.

97 Myohemmissd tuotannossaan on Merikoski pysyttaytynyt AsiakJulkL
5 §:n tulkinnassa vuonna 1953 omaksumallaan kannalla. Ks. Vapaa harkinta s. 310
ja Oikeussuojajarjestelmi s. 170. )

98 Ks. myos Ala-Kurhila, SKL 9/1971 s. 50, Murén, SKL 1966 s. 443, Ojala,
SKL 1962 s. 464 ja Tiainen, Huoltaja 1970 s. 401.

99 Ks. Merikoski, Oikeussuojajarjestelma s. 169—170.

100 Ks. Koski, LM 1952 s. 127. °
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sédntdjen mukaisesti.l01 Tami kisitys voidaan hyvidksya etenkin kun
otetaan huomioon, ettd se on saanut kannatusta myos soveltamiskiytin-
nossd. Yleisen salassapitoajan noudattamista on puoltanut esim. OKa
vuonna 1965 késitteleméssédn tapauksessa.'92 Todettakoon, ettd myos val-
tionarkisto, jossa sisdisid viranomaisselvityksid on sdilytettdvidnd suuria
madrid, noudattaa kaytdnnossd sitd periaatetta, ettd sanotut selvitykset
katsotaan julkisiksi AsiakJulkL 21 §:n nojalla 25 vuoden kuluttua asia-
kirjain todettavissa olevasta paivim&iristd.108

2. AsiakJulkL 5 §:ssd tarkoitettujen selvitysten luonteesta

Siséisten viranomaisselvitysten luonnetta, ts. niitd piirteitd tutkit-
taessa, jotka erottavat AsiakJulkL. 5 §:ssi mainitut luonnokset, lausun-
not, muistiot tms. selvitykset muista asiakirjatyypeistd, on aiheellista
aluksi kiinnittdd huomiota niihin n#&kékohtiin, joita Merikoski on
asiasta esittdnyt, silld vuonna 1953 julkaisemassaan artikkelissa hin sel-
vittdd suhteellisen laveasti niitd tekijoitd, joiden on katsottava olevan
aiheena selvitysten julkisuuden rajoittamiseen.

Merikoski ldhtee esityksessddn hallituksen esityksen perusteluihin
sisédltyvéstd lausumasta, jonka mukaan selvitykset on katsottu tarpeelli-
seksi jattdd julkisuuden ulkopuolelle siitd syystd, ettd ne enimmikseen
eivdt ole muodoltaan ja tarkoitukseltaan valmiita asiakirjoja ja sen
vuoksi niiden julkiseksitulo tuottaisi viranomaisen 'toiminnalle suurta
hankaluutta, vaikka niiden sdilyttimisestd viranomaisen omaa tarvetta
varten saattaakin olla hy6tyd.1% Lausuman pohjalta hén tekee sen p#i-
telmén, ettd esteend sisdisten viranomaisselvitysten julkisuudelle on pii-
asiallisesti niiden muodon viimeisteleméttomyys.19% Merikoski koros-
taa kuitenkin sitd, ettd viimeistelem#dttémyys ei valttamittd kaikissa
tapauksissa ole julkisuuden rajoittamisen syyni, silld tillainen kesken-
erdisyys ei ole hinen mukaansa luonteenomaista yleisen kielenkdyton
mukaan esim. mietinnélle ja lausunnolle, ja hallituksen esityksen perus-

101 Ks. Andersson, LM 1964 s. 596 alav. 39. Ks. kuit. poliisitutkintapoytikir-
jojen erityisasemasta Korhonen, Poliisimies 1952 s. 347.

102 Ks, OKa 1965 s. 39—40.

103 Ks. VA:n kirje OPM:lle n:o 15-01-74 20.2.1974.

104 Ks. Merikoski, DL 1953 s. 76.

105 Ks. mt., s. 76.
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teluistakin kidy ilmi selvisti, ettd selvitysten erityisasemaan saattaminen
ei ole tapahtunut pelkdstddn niiden viimeistelemittémyyden takia.
Lainlaadinta-aineiston perusteella ei kuitenkaan ole mahdollista tehdad
luotettavia piditelmii siitd, mitkd muut tekijdt kuin asiakirjan viimeis-
telem#&tén muoto ovat vaikuttavia AsiakJulkl. 5 §:n ration kannalta.
Merikosken mukaan on ajateltavissa, ettd erdénd motiivina on ollut pyr-
kimys hallintoviranomaisten omassa piirissé tapahtuvan neuvottelun ja
ajatustenvaihdon suojaaminen julkisuudelta samaan tapaan kuin oikeus-
laitoksessa, jossa vanhastaan on ollut voimassa OK 1 luv. 7 §:ssd ilmaistu
periaate.1%  Tiltd pohjalta hin padtyy seuraavaan lopputulokseen:
»Vilitén julkinen intressi AsiakJulkL. 5 §:n loppuosassa tarkoitettujen
asiakirjain salassa pitdmiseen niyttdisi tdmén mukaisesti rajoittuvan
vain viranomaisten toiminnan helpoittamis- ja yksinkertaistamispyrki-
mykseen ja viranomaisen omassa keskuudessa tapahtuvan henkilékoh-
taisen neuvotteluluontoisen ajatustenvaihdon suojaamiseen».107
Saattaa hyvin pitdd paikkansa, ettd sisdisten viranomaisselvitysten
julkisuuden rajoittamiseen AsiakJulkLL 5 §:n loppuosassa ilmenevilld
tavalla ovat perimmiltddn vaikuttaneet myos Murénin mainitsemat
»virkamiesten kunnianarkuusnidkokohdat».198 Syvemmailti katsoen kysy-
mys viranomaisen sisdisen tiedontuotannon ja -vilityksen suojaamisesta
varmasti palautuukin psykologisiin, sosiaali-psykologisiin ja sosiologisiin
asetelmiin, jolloin avautuu eteen koko kéyttdytymistieteitten kentta.
Kuvaan tulevat tdlloin mukaan virkamiesten pyrkimys oman asemansa,
viihtyvyytensd ja virkauransa turvaamiseen. T&dmi puolestaan edellyt-
tad ainakin suhteellista mukautumista organisaatiossa vallitseviin kayt-
taytymisodotuksiin ja niitd vastaavan roolin omaksumista, mikd saattaa
edellyttdd mm. piddttyvdd suhtautumista ulospdin suuntautuvaan tiedon-
vilitykseen. XKonformistista asennoitumista on omiaan vahvistamaan
organisaation pddmaiddrien hyviéksyminen ja niiden sisdistiminen,
somaksi» kokeminen, mikid taas lisda tarvetta toimintayksikdén aseman
lujittamiseen ja samalla sen nauttiman arvonannon kohottamiseen.10?
Vaikka tillaiset ns. byrokraattiset erityismotiivit ja -intressit todel-
lisuudessa ovatkin saattaneet omalta osaltaan vaikuttaa siihen, ettd sisdi-
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106 Ks. mt., s. 76.

107 Ks., mt., s. 77.

108 Ks, Murén, SKI, 1966 s. 443.

109 Byrokraattisista erityisintresseisti ks. Molin—Mdnsson—Stromberg,
s. 363—364. Ks. myos Albrow, s. 69, joka lyhyesti Marxin késityksid byrokratiasta
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set viranomaisselvitykset on jétetty julkisuuden ulkopuolelle, ei niilld
oikeussddnnon ratiota selvitettdessd tulkintadogmaattisessa mielessi ole
kiyttoarvoa. Erddnlaisena nyrkkisddntonid voitaneenkin pitdd sitd, ettd
perinteisen tulkintalainopin s#i#nt6ja noudatettaessa ei oikeussdannén
ratiota pidd etsid lilan syvéltd vaan tyytyd 13hinni lainlaadinta-aineis-
tossa esitettyihin lausumiin, vaikka ne eivdt kaikilta osin antaisikaan
vddristyméatontd kuvaa varsinaisista taustatekijéistd. Tamé ei kuiten-
kaan estd tulkintaoperaatioista irtauduttaessa esittdmistid késityksia
siitd, keitd ja millaisia padmiéris tietty oikeussddnto todellisuudessa pal-
velee.

Merikosken erittelyyn ei tulkintadogmaattiselta kannalta niytd olevan
paljoakaan lisittivissi. Asiakirjan viimeistelemittdmyyttd koskeva
ndkokohta pitdd sisdisten viranomaisselvitysten osalta epidileméittd paik-
kansa. Sillekin, ettd tarkoituksena on ollut suojata viranomaisen omassa
keskuudessa tapahtuvaa neuvotteluluontoista ajatustenvaihtoa, on saa-
tavissa tukea, silld sekd KHO:n antamassa lausunnossa ettid Stdhlbergin
OM:lle ldhettdmissd kirjeessd viitattiin nimenomaan OK 1 luv. 7 §:ssd
lausuttuun periaatteeseen.!?® Mikili lainkohdan tarkoitusta selvitet-
tdessd halutaan pysyttdytysd tiukasti hallituksen esityksen perusteluissa,

joihin ei end#d eduskunnassa sen enemmilti puututtu, voidaan syyksi

sisdisten viranomaisselvitysten poikkeukselliseen asemaan saattamiseen
nimetd yksinkertaisesti julkisuuden asiain kisittelylle aiheuttama haitta
ja sen virastotyolle tuottamat hankaluudet.ll! N&in yleisesti muotoillun
ration taakse voi kitkeytyd mitd erilaisimpia detaljimotiiveja, mutta
erds rajoitus kuitenkin pelkistyy siitdkin selvisti esille; sisdiset viran-
omaisselvitykset on haluttu jattdd julkisuuden ulkopuolelle viranomais-
toiminnan etuja silmélld pitden. Kun ns. byrokraattiset erityisintressit
jétetddn syrjéddn, niin voidaan lainkohdan todeta tdhtidivin luonteeltaan
julkisten intressien suojaamiseen. Mikili AsiakJulkL 5 §:44 tulkitaan
tdmén mukaisesti, on lihelld sellainen kisitys, ettd sd&nnoéksen loppu-

ja byrokraateista esitellessdidn lausuu seuraavasti: »The paper qualifications of the
bureaucrat were a mark of his separation from the rest of society, the true pur-
poses of the state were submerged in secrecy, mechanistic action, faith in authority
and the quest for higher positions in the hierarchy». Tiedonvilityksen sidintelyi
sosiaalisissa organisaatioissa kommunikaatio- ja systeemiteoreettisesta nikokul-
masta tarkastelee Sievers, s. 50—79,

110 Ks. KHO 1946 III 5 ja Stdhlbergin kirje OM:lle n:o 2613/4 A 1947.
111 Ks. HE 105/49.
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osan soveltaminen ei tule kysymykseen silloin, kun kisilld on asiakirja,
jonka julkisuuden rajoittaminen on tarpeellista yksilon puhtaasti hen-
kilékohtaisten etujen suojaamiseksi. Mikéli tulkinnassa annetaan p&ai-
paino muodolliselle kriteerille eli asiakirjan viimeistelemittdmyydelle,
laajentuvat lainkohdan soveltamismahdollisuudet huomattavasti.

Kovin pitkille ei ndytd AsiakJulkL, 5 §:84 tulkittaessa mahdolliselta
kuitenkaan pédastd yrittdméilld analysoida praksiksen tuetta sitd, mitd
sidnndksessd on tarkoitettu ehdotuksella, luonnoksella, mietinn6lla,
lausunnolla, muistiolla tai muulla sellaisella selvitykselld.
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3. Soveltamiskdytinnon tarkastelua
a. Alustavia ndkokohtia

Tarkoituksena on jaksossa esitelld ja eritelld erditdi KKO:n, KHO:n,
EOA:n ja OKa:n kisiteltdvaksi tulleita tapauksia, joissa on ollut kysymys
AsiakJulkL. 5 §:n loppuosaan sisidltyvdn sisdisid viranomaisselvityksid
koskevan lainkohdan soveltamisesta. Vaikka ratkaisujen suhteellinen
niukkuus ei sallikaan pitkdlle menevien yleistysten tekemistd, niin esitys
on kuitenkin omiaan tiydentdm&in kuvaa siitd komplisoidusta proble-
matiikasta, joka liittyy asiakirjan julkiseksitulohetken mdiéritykseen.

Tirkeimmit kiytannossid esiintyneet ratkaisut ovat AsiakJulkL: 5 §:348
sovellettaessa ryhmittyneet esittelylistojen ja -muistioitten sekd erdiden
sairaala-asiakirjojen ympdérille. Yksi OKa:n ké&sittelemd tapaus on myds
sivunnut valtion tulo- ja menoarvioasiakirjojen julkisuutta. Vaikka sen
yhteydessi ei tarkemmin puututtukaan kysymykseen sanottujen doku-
menttien luonteesta, ovat ns. budjettisalaisuuteen liittyvét tulkintaon-
gelmat siind méirin merkityksellisid kontrollifunktion toteutumisen kan-
nalta, etti niiden késittelyd siitd huolimatta voi pitdd vahvasti perustel-
tuna. Edelld mainittuihin ryhmiin kuuluvien asiakirjojen ohella on
syytd kiinnittdd huomiota my0s erdisiin kiytédnndssé esiintyneisiin haja-
tapauksiin, jotka omalta osaltaan kuvastavat, miten tulkinnanvaraisella
alueella asiakirjan julkiseksituloa maééritettdessd joudutaan liikkumaan.

b. Esityslistoista ja esittelymuistioista

Useat niistd AsiakJulkL:n tulkintaan liittyvistd ratkaisuista, joita
soveltamiskidytdnnossi on tdhdn mennessi esiintynyt, ovat koskeneet
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esittelymuistioitten ja -listojen julkisuutta. Kysymys on ollut aktuelli
tuomioistuinlaitoksen sekéd valtioneuvoston piirissi etti myos kunnalli-
sella sektorilla. Kun otetaan huomiocon asiakirjajulkisuutta koskevien
ratkaisujen vdhéisyys, antaa sanottuihin asiakirjoihin kohdistunut huo-
mio osaltaan viitteitd siitd, millaisen aineiston kohdalla tietojensaanti-
ongelma on koettu kipednd. Kisilli olevissa tapauksissa informaatio-
intressi on suuntautunut pditéksen tekemistd edeltdviin kisittelyvaihei-
siin. ’

Vaikka t8mén tutkimuksen alaan ei varsinaisesti kuulukaan oikeuden-
kéyntiasiakirjain julkisuuteen liittyvien kysymysten kisittely, on tissd
vhteydessé aiheellista ottaa esille erditdi KKO:n ja KHO:n ratkaisuja,
jotka koskevat niiden piirissi toimivien esittelijoiden muistioiden luo-
vutusrajoituksia. Tarkastelu on aiheellista erityisesti siksi, ettdi OK 1
luv. 7 §:114, joka siséltdd sddnnoksen ns. neuvottelusalaisuudesta, saattaa
olla merkitystd my6s hallintoviranomaisten toiminnassa.

KHO on erdéssd ratkaisussaan katsonut, ettei jiljenndstd sen esitteli-
jdn lausunnosta, joka oli annettu KHO:lle KHO:ssa kisiteltivini ollutta
asiaa koskevassa neuvottelussa, ollut annettava henkildlle, vaikka témi
oli sanotussa asiassa asianosaisena.l’? Esteend oli OK 1 luv. 7 §, jonka
mukaan ei neuvottelusta ennen asian ratkaisemista eik# sen jilkeen saa
antaa kenellekédin tietoja. KKO puolestaan on ldhtenyt ratkaisuissaan
siitd, ettd KKO:m esittelijin muistio on luonteeltaan AsiakJulkL 5 §:ssd
tarkoitettu sisdinen viranomaisselvitys ja hyldinnyt hakijan anomuksen,
kun tdmi ei ollut pystynyt esittiméiin sellaisia perusteita, joiden nojalla
tietoja sanotusta muistiosta olisi hinelle annettava.ll® Samalla tavalla
on KKO menetellyt erdiissé toisessa ratkaisussaan, jossa hakija oli pyy-
tényt, ettd héinen asiamiehensd saisi luettavakseen HO:n esittelijijisenen
esittelymuistion, joka oli saapunut KKO:n kirjaajankonttoriin.14¢ Kor-

112 Ks, KHO 1969 II 222.

113 Ks. KKO 1965 II 84. Ks. myds KKO 1963 II 24, jossa tuomioistuin Asiak-
JulkL. 6 § 2 mom:n nojalla katsoi voitavan hakijalle luovuttaa jiljennds KO:n
memoriaalipéytikirjasta.

114 Ks. KKO 22. 2. 1972 n:o 426. Mainittakoon, ettd hakija oli perustellut ano-
mustaan silld, ettd pyydetty asiakirja ei ollut syntynyt KKO:n keskuudessa, vaan
se oli valmisteltu toisessa viranomaisessa ja valmiina lihetetty KKO:lle, joten
AsiakJulkL 5 § ei hakijan mielestd ollut tapaukseen sovellettavissa. Tidmi viite
oli sikdli virheellinen, ettd viranomaisselvitys ei menetd sisdistd luonnettaan,
vaikka se joutuisikin toisen viranomaisen haltuun. Anomuksessa todettiin edel-
leen, ettd OK 1 luv. 7 § ei ole kiytettivissd ainakaan sen jilkeen kun asiakirja on
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keimmat oikeusasteet ovat tdlld tavalla perustaneet esittelymuistioita
koskevat ratkaisunsa eri sd@nndksiin.
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Asiallista eroavuutta tapausten vililld on kuitenkin vaikeata nahda.
Julkisuuden kannalta KKO:n kiyttdméid oikeusperuste on sikdli edulli-
sempi, ettd se tarjoaa ainakin periaatteellisen mahdollisuuden tietojen
luovuttamiseen. Sen sijaan OK 1 luv. 7 §:84 sovellettaessa luovutus-
kielto on ehdoton. Kysymys on viime k#dessd siitd, miten laajasti OK
1 luv. 7 §:ssd tarkoitettu neuvottelusalaisuus on ymmirrettdvd. Mikali
sddnnoksen soveltaminen rajoitetaan 13hinnd juuri tuomioistuimen jédsen-
ten kiymiin keskusteluihin ja miiden yhteydessd tehtyihin muistiinpa-
noihin tai esitettyihin lausumiin, on ldhelld sellainen ajatus, ettd esittely-
muistiot sellaisenaan eivit kuuluisi OK 1 luv. 7 §n soveltamispiiriin
vaan olisivat asiakirjoja, joita tarkoitetaan AsiakJulkL 5 §:n loppuosassa.
Tillaiseen ahtaaseen OK:n sdidnndksen tulkintaan viittaa myés KHO:n
AsiakJulkL:ia valmisteltaessa antama lausunto, jossa todettiin muun
ohella, ettd »ainakin kolleegin jisenten muistioihin usein saattaa siséltya
sellaisia neuvottelun luontoisia lausumia, joista on sdddetty oikeuden-
kidymiskaaren 1 luvun 7 §:ssé».115

Kuten aikaisemmin on todettu, katsottiin ennen AsiakJulkL:n s#ita-
mistd yleisesti, ettd OK 1 luv. 7 §:84 oli sovellettava muihinkin kollegi-
siin virastoihin kuin tuomioistuimiin. T&dma& pitdd edelleenkin paikkansa.
Rajoituksena on kuitenkin se, ettd kysymyksessi on hallintolaink&ytt6on
kuuluva asia. Periaatetta voitaneen soveltaa myds ns. prosessinmuotoi-
sen hallintomenettelyn yhteydessd, mutta tavallinen hallintotoiminta jia
sen ulkopuolelle.116

virkateitse toimitettu sen tuomioistuimen ulkopuolelle, jossa sanotussa lainkoh-
dassa tarkoitettu neuvottelu suljettujen ovien takana on tapahtunut. Hakija katsoi,
etti mitd virkateitse on toimitettava muulle viranomaiselle, ei voi sisdltdd OK 1
luv. 7 §:ssi tarkoitettuja tietoja, silld muutoin niiden lihettiminen olisi Kkiellet-
tyd. On kuitenkin otettava huomioon OK 30 luv. 11 § 2 mom, jonka mukaan
HO:1a on velvollisuus muutoksenhaun yhteydessd ldhettdd KKO:een kaikki jut-
tuun kuuluvat asiakirjat. Tdmi sdsinnds lienee tulkittava poikkeukseksi OK 1 luv.
7 §:ssid ilmaistusta periaatteesta.

115 Ks, KHO 1946 III §.

116 Timi kiy ilmi myds EOA:mn p#idtoksestd vuodelta 1965 (s. 52—58), jossa
oli kysymys mm. niistd periaatteista, joita on sovellettava rautatiehallituksen
yleis- ja osastoistunnoissa tapahtuvaan kisittelyyn ja niiden aikana k&ytyihin
neuvotteluihin. EOA katsol piitéksessidn, ettd rautatiehallituksen istunnoissa
tapahtuvan kisittelyn salaisuus muiden kuin hallinnolliseen laink#ytt6on kuulu-
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Valtioneuvoston piirissé laaditun esittelymuistion julkisuudesta oli
kysymys mm. KHO:n vuonna 1966 antamassa tdysistuntoratkaisussa, joka
tirkeytensd vuoksi on tidssd yhteydessi KHO:m vuosikirjan mukaisesti
kokonaisuudessaan syytd erikseen siteerata ja johon joudutaan vield
palaamaan asianosaisjulkisuutta késittelevin jakson yhteydessi:117

Raision kpph. lausui SisM:lle toimitetussa hakemuskirjassa, ettd
VN oli SisM:n esittelystd 29/6 66 antanut, kpp:n vastustuksesta huo-
limatta, padtoksen erdiden tilojen, tilanosien ja alueiden siirtdmi-
sestd Raision kpp:sta Turun kp:iin. Kun tuosta paitoksestd eivit
kdyneet ilmi pidtéksen perustelut, vaan ne ilmeisesti sisdltyivat
VN:n esittelylistaan ja asian esittelyd varten laadittuun muistioon,
kpph., ilmoittaen sen asiamiehen saaneen lukea esittelylistan,
pyysi, ettd kpp:lle annettaisiin jidljennékset sanotuista asiakirjoista,
jotta kpph. voisi asianmukaisesti valittaa mainitusta VN padtok-
sestd KHO:1le. — SisM 2/8 66: koska VN:n esittelylistaa ja ns. esit-
telymuistiota ei voitu siihen katsoen, ettid me olivat viranomaisen
omassa keskuudessa syntyneitd, allekirjoittamattomia ja suullisen
esittelyn pohjaksi laadittuja ehdotuksia, katsoa julkisiksi asiakir-
joiksi, SisM AsiakJulkL 2, 3, 5, 7 ja 8 §:n nojalla hylkidsi hakemuk-
sen. — KHO (presidentti Nuorvala, sekd hallintoneuvokset Palo-
mdki, Nurminen, Larma, Rankama, Canth, seki ylimédirdinen hal-
lintoneuvos Valliniemi) pddt. 2/11 T 4707: koska Raision kpp. valit-
taakseen VN:n em. paitéksestd oli asianosaisena pyytinyt jiljen-
noksid sanotusta esittelylistasta ja VNOS 49 §:ssi tarkoitetuksi
selostukseksi ja mietinnéksi katsottavasta muistiosta, sen vuoksi ja
kun kauppalan hakemusta siis ei voitu hyldti SisM:n padtoksessd
mainitulla perusteella eikd ollut katsottava olevan muutakaan
perustetta, jonka nojalla oikeus saada po. jidljennckset voitiin
kpp:lta asianosaisena eviti, KHO katsoi, ettd SisM:n paités louk-
kasi Raision kpp:in oikeutta silli tavoin kuin tarkoitettiin HValL
4 § 1 mom:ssa sekd, kumoten valituksenalaisen paitdksen, oikeutti
kpp:n saamaan sidddettyd maksua vastaan jialjennokset po. asiakir-
joista.

(Eri mieltd olleiden jidsenten lausunnot:)

HallN Palho, jonka lausuntoon HallN Helomaa yhtyi: katsoi tosin,
ettei kysymyksessd olevia esittelylistaa ja muistiota, kun otettiin
huomioon yleisten asiakirjain julkisuudesta annetun lain 5 §n
sdénnokset, ollut pidettdvd julkisina asiakirjoina, mutta koska

vien asioiden osalta midriytyy niiden perusteiden mukaan, jotka sisdltyvat Asiak-
JulkL:in ja AsiakJulkA:een.
117 Ks. KHO 1966 I 6.
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SisM:114 sithen nihden, mitd kauppalanhallitus oli esittdnyt pyyn-
ténsd tueksi, ja kun ei ollut ilmennyt seikkoja, jotka olisivat
esteeni jiljennosten antamiselle, ei voitu katsoa olleen perusteltua
aihetta eviti kauppalanhallitukselta lupaa saada ko. jiljenndkset
ja ministerién paitds niin ollen, ottaen huomioon sanotun lain 6 §:n
2 momentin sidinndkset loukkasi Raision kauppalan oikeutta
HValL:n 4 § 1 momentissa tarkoitetulla tavalla, hallintoneuvos
yhtyi samaan lopputulokseen, johon ylim. HallN Valliniemi lau-
sunnossaan oli johtunut.

HallN Rapola, jonka lausuntoon HallN Lehtonen, Kaukonen, Torn-
blom, Himdldinen ja Savolainen yhtyivit: koska po. esittelylistaa
ja muistiota ei voitu pitdd sellaisina asiakirjoina, joista Raision
kauppalanhallituksella, kun otettiin huomioon yleisten asiakirjain
julkisuudesta annetun lain 5 §:n sddnnés, oli oikeus saada jaljen-
nokset, sen vuoksi ja kun va. piitos niin ollen ei loukannut Raision
kauppalan oikeutta silld tavoin kuin tarkoitettiin HValLin 4 §
1 momentissa, hallintoneuvos hylkési valituksen.

HallN Kilpi, jonka lausuntoon HallN Scearinen, Toppelius, Wiher-
vaara ja Kekomiki yhtyivdt: katsoi tosin, ettei po. esittelylistaa ja
esittelymuistiota, kun otettiin huomioon yleisten asiakirjain julki-
suudesta annetun lain 5 §:n sddnndkset, ollut pidettévd julkisina
asiakirjoina ja ettei kauppalanhallituksella niin ollen eikd myds-
kain silld perusteella, ettd se oli asiassa asianosainen, ollut oikeutta
ilman sanotun lain 6 § 2 momentissa tarkoitettua lupaa saada jil-
jennoksis niistd, mutta koska SisM asiaa ratkaistessaan ei ollut, niin
kuin olisi pitinyt, antanut lausuntoa siitd, voitiinko kauppalanhalli-
tukselle my6ntid mainittu lupa vai oliko olemassa perusteltu aihe
sen epiéimiseen, sen vuoksi ja kun va. pditds néin ollen loukkasi
Raision kauppalan oikeutta silld tavoin kuin tarkoitettiin HValL 4 §
1 momentissa, kumoten sanotun p#itdksen, hallintoneuvos palautti
asian SisM:lle uudelleen kisiteltdviksi. h
HallN Penttinen: koska Raision kauppalanhallitus oli hakemukses-
saan, valittaakseen asianosaisen, Raision kauppalan edustajana em.
VN:n piaitoksestd, pyytdnyt jdljennoksid ko. esittelylistasta ja esit-
telymuistiosta eikd ministerié néin ollen ollut saanut mainitsemal-
laan perusteella hyldtd hakemusta, hallintoneuvos péétyi samaan
lopputulokseen kuin ylim. HallN Valliniemi.

Asnestyksen tulokseen néhden velvollisena ratkaisemaan asian sitd
SisM:lle palauttamatta HallN Kilpi, jonka lausuntoon HallN Wiher-
vaare yhtyi: koska kauppalanhallitus ei ollut esittédnyt sellaisia
perusteita, joiden nojalla silld olisi katsottava olleen oikeus jaljen-
nosten saamiseen po. esittelylistasta ja muistiosta, sen vuoksi ja kun
SisM:n va. paitds niin ollen ei loukannut Raision kauppalan
oikeutta silld tavoin kuin tarkoitettiin HValLi:n 4 §:n 1 momentissa,
hallintoneuvos yhtyi HallN Rapolan lausunnon lopputulokseen.
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HallN Seaarinen, jonka lausuntoa HallN Toppelius ja Kekomdki
kannattivat, yhtyi HallN Palhon lausuntoon siltd osin kuin siind oli
katsottu SisM:ltd puuttuneen perusteltua aihetta siind mainitun
luvan epiddmiseen sekd, kun ministerion p#dités niin ollen sanotussa
lausunnossa tarkoitetulla tavalla loukkasi Raision kauppalan
oikeutta, siihen lopputulokseen, johon siind oli johduttu.

Tapausta lidhemmin tarkasteltaessa kiinnittyy huomio ensinnikin sii-
hen, ettd ratkaisun perusteluissa ei viitattu OK 1 luv. 7 §:84n. Tami on
kuitenkin tdysin sopusoinnussa edelld esitetyn kasityksen kanssa, jonka
mukaan sanotussa sddnndksessd ilmaistua periaatetta on sovellettava
ainoastaan hallintolainkdyttssd ja prosessuaalisessa hallintomenettelyssa.
Kysymyksessid oli nimittdin sellaisessa asiassa laadittu muistio, jonka VN
oli ratkaissut hallintoasiana. Tétd taustaa vasten KHO:n enemmistén
omaksumaa kantaa on pidettdva oikeaan osuneena, vaikka Kilpi tapausta
kommentoidessaan viittaakin siihen, ettd asiaa ratkaistaessa on otettava
huomioon OK 1 luv. 7 §:std ilmenevi periaate ja olevan ajateltavissa, ettd
esittelymuistiota olisi pidettdvad sddnnoksessé tarkoitetuissa neuvotteluissa
ilmaistuina ajatuksina.l1®

Toisena tdssd yhteydessid mainittavana ongelmana on se, voidaanko
esittelymuistiota pitdd AsiakJulkL 5 §:ssd tarkoitettuna sisdisend viran-
omaisselvityksend. KHO:n ratkaisussa ei tdhinkdin sdédnnékseen enem-
mistén toimesta erikseen viitattu. Menettely on ymmérrettdvissd, kun
otetaan huomioon, ettd kysymyksessd oli hakija, joka oli asianosaisen
asemassa. Enemmistén kanta on tulkittavissa sen ajatuksen ilmaukseksi,
ettd AsiakJulkL:n sdidnndkset eivdt rajoita asianosaisen oikeutta tutustua
viranomaisen hallussa oleviin asiakirjoihin.11® Miké&li hakijana olisi ollut
sivullinen, olisi AsiakJulkL 5 § ilmeisesti tullut sovellettavaksi. Tamai
ilmenee my6s KHO:n vuonna 1972 antamasta ratkaisusta. Kysymys oli
silloinkin VN:n esittelyd varten laaditusta muistiosta, jonka SM oli kiel-
taytynyt luovuttamasta erdélle toimittajalle. Téssd tapauksessa KHO
nimenomaisesti katsoi muistion AsiakJulkL 5 §:ssi tarkoitetuksi asiakir-
jaksi.1?0 Ratkaisu viittaa samalla siihen, ettd asiakirjan muodollisella
viimeisteltyneisyydelld ei liene ratkaisevaa merkitystd arvioitaessa kuu-
Iuuko se ns. sisdisiin viranomaisselvityksiin, silld siind suhteessa VN:n

118 Ks. Kilpi, LM 1967 s. 392.
119 Ks. myos Andersson, DL 1967 s. 36—37 ja Kilpi, LM 1967 s. 389—393.
120 Ks. KHO 1972 II 7.
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esittelymuistioissa ei yleensid liene suuria puutteellisuuksia. Siind mie-
lessd ne tosin eivit ole »valmiita», ettd ne sddnnénmukaisesti, joskaan ei
vilttamittd, ovat allekirjoittamattomia dokumentteja. Erdanéd osoituksena
tdllaisten muistioitten virallisesta luonteesta voidaan myds pitdd sita, ettd
ne VNOS 49 §:n mukaan on liitettivd asiakirjoihin.!21

180 Julkiseksitulosta

Soveltamiskdytdnndssd omaksutun kannan mukaan VN:n esittely-
muistiot ovat kuitenkin kiistattomasti ns. sisiiisii viranomaisselvityksis.122
Yhtd epiilyksettoméasti kuuluvat my6s esityslistat AsiakJulkl, 5 §n
soveltamispiiriin, Sitd vastoin VN:n yleisistunnon pdytéakirjat ovat
luonteeltaan julkisia asiakirjoja sen jdlkeen kun ne on tarkistettu. Sen
sijaan epidvarmempi on kysymys VN:n valiokuntien asiakirjojen julki-
seksitulosta. Varsinkin raha-asiainvaliokunnan toiminnalla on kéiytan-
nossd erittdin suuri merkitys.*®® Sama luonnollisesti koskee ulkoasian-
valiokuntaa, jonka asiakirjat laajassa mitassa tosin jadvit joka tapauk-
sessa julkisuuden ulkopuolelle erityissiinnésten perusteella (ks. erit.
AsiakJulkA 1 § 1 mom. 2 kohta). AsiakJulkL 3 §:ssd lausuttujen sdénto-
jen periaatteellisen soveltamisen puolesta kuitenkin puhuu se, ettd lain
2 § 2 mom:n lopussa on erikseen viitattu valiokunta-nimisiin orgaaneihin.
Kuten jiljempéné tulee esille, tdlle tuskin voidaan toisaalta antaa ratkai-
sevaa merkitystd. Kysymys on viime kiddessd siitd, voidaanko valiokun-
tia pitdd erillisind viranomaisina AsiakJulkL:n tarkoittamassa mielessi
vai ovatko ne ainoastaan VN:n piirissd toimivia epéditsendisid orgaaneja.
Lisdksi on huomattava,. ettd esim. raha-asiainvaliokunnan p&aitékset mer-
kitddn VNOS 55 § 2 mom:n mukaan ainoastaan esityslistoihin, jotka sit-
ten nidotaan, ja esityslistathan soveltamisk#dytinnossd on katsottu Asiak-.
JulkL 5 §:ssid tarkoitetuiksi sisdisiksi viranomaisselvityksiksi, jotka koko-
naan jadvit julkisuuden ulkopuolelle. Erikseen on téssd yhteydessd syytd
vield viitata hallituksen ns. iltakouluun, jossa tosin késitellddn tirkeita
asioita, mutta joka epivirallisena instituutiona ilman muuta jai julki-

suusperiaatteen tavoittamattomiin.

121 Ks. myos Kilpi, LM 1967 s. 389—393.

122 Sjitd huolimatta esittelymuistiot yleensd annetaan julkisuuteen. Mikéali
niin ei haluta menetelld, on kdytdnndssd ldhdetty siitd, ettd esitteliji nimenomai-
sesti osoittaa ministerién tarkoittaneen muistion jdavian julkisuuden ulkopuolelle.
Ks. Valtioneuvoston esittelijdn asema ja tehtdvit s. 92.

123 Ks, myos Sipponen, Paitoksenteko kansanvallassa s. 112, joka korostaa
samaa seikkaa ja toteaa valiokuntaan kerdintyvin sellaisiakin asioita, joita sielld
ei vilttamaittd tarvitsisi edes késitella.
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Kunnallisella sektorilla esityslistan julkisuuskysymys oli esilli KHO:n
ratkaisemassa tapauksessa vuodelta 1971. Siind KHO katsoi muun ohella,
ettd kunnallishallituksen esityslistat ovat AsiakJulkL 5 §:ssd tarkoitettuja
selvityksid.’®* Samassa asemassa ovat ilmeisesti myds kunnallisten lau-
takuntien vastaavat asiakirjat1?5 Vaikka esityslistat ovat luonteeltaan
ei-julkisia asiakirjoja, tulevat ne kunnallisella sektorilla julkisiksi poyté-
kirjan liitteind sen jilkeen kun péytikirja on tarkistettu.126

Valtuuston esityslistan osalta on kuitenkin todettava, ettd se tulee jul-
kiseksi jo aikaisemmassa vaiheessa kuin pdytikirjan tarkistamisen tapah-
duttua. Kun valtuuston kokoukset ovat pdisddnnén mukaan julkiset
(KunL 30 §), tulevat kunnallishallituksen sitd varten laatimat listat julki-
siksi viimeistddn siind vaiheessa kun ne esitetdsin istunnossa,’?? mutta
vieldkin aikaisempi ajankohta saattaa olla mahdollinen. Ale-Kurhila
onkin katsonut, ettd valtuuston esityslista ei ole viranomaisen (valtuus-
ton) omassa keskuudessa syntynyt selvitys, koska valmisteluvelvollisuus
kuuluu eri viranomaiselle (hallitukselle). Kun AsiakJulkL 5 § ei hinen
mukaansa voi tulla tapaukseen soveltettavaksi, saavuttanee valtuuston
esityslista julkisuuden jo silloin, kun se lihetetdin kansliasta valtuute-
tuille ym:1le.!?8 Tamé kisitys et kuitenkaan ole vilttimittd oikea, silld
-sisdisen viranomaisselvityksen joutuminen pois ao. viranomaisen hallusta
ei suoranaisesti johda sen julkiseksi tulemiseen.

Se periaate, ettd kunnallisen toimielimen péytédkirjaan liitetyt asia-
kirjat tulevat julkisiksi tarkistamisen tapahduttua, on esityslistoja ylei-
semminkin voimassa kunnallishallinnossa. Halutessaan vilttdd julki-
suutta viranomainen voi kuitenkin j&ttdd sisidiset viranomaisselvitykset
tarvittaessa liittdméttd pdytikirjaan, jolloin ne edelleen jaivit julkisuu-
den ulkopuolelle.® Kuten Gustafs toteaa, lienee yleinen tapa tosin
nykyddn pikemminkin se, ettd asian valmistelun yhteydessi syntyneet
asiakirjat liitetidn poytékirjaan, jotta ne saataisiin pois kisistd.130 Niin

124 Ks. KHO 6. 10. 1971 T: 4090 D: 3078/30/70.

125 Ks. myos Ala-Kurhila, SKL 10/1971 s. 42.

126 Ks. myos Ala-Kurhila, SKL 3/1971 s. 17.

127 Ks. Ala-Kurhila, SKL 9/1971 s. 50, joka tismentds tiksi ajankohdaksi
kokouksen laillisuuden toteamisen.

128 Ks. mt., s. 50. Aikaisemmin Ala-Kurhile katsoi valtuuston esityslistatkin
sisdisiksi viranomaisselvityksiksi. Ks. SKL, 3/1971 s. 17.

129 Ks. myds Gustafs, SKL 1953 s. 165.

130 Ks. mt., s. 165.
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ikdin on varsin tavallista, etti kunnallishallitusten ja -valtuustojen
esityslistat lihetetdin joukkoviestimille jo ennen kokouksen pitimistd.!3!

c. Tulo- ja menoarvioasiakirjoista

Niihin harvoihin laajalti julkisuutta saaneisiin ns. vuotojuttuihin, joita
Suomessa on esiintynyt viime vuosikymmenien aikana, liittyy Helsingin
Sanomissa 29.9. 1966 julkaistu seuraavan vuoden tulo- ja menoarvioesi-
tystd koskeva uutinen, jonka sisdltdmét tiedot olivat perdisin sitd valmis-
teltaessa laadituista asiakirjoista. Tapaus joutui OKa:n tutkittavaksi,
mutta vuodon lihdettd ei saatu kuitenkaan selville.l32 Asiakirjat, joihin
uutinen perustui, olivat 30 sivuinen moniste, joka kisitti ehdotuksen tulo-
ja menoarvioesityksen perusteluihin otettavaksi yleisselostukseksi koko
tulo- ja menoarvioesityksen padkohdista, sekd yhdistelmd esityksen
tuloista ja menoista osastoittain ja pasluokittain. OKa totesi padéminis-
terille 30.11.1966 lihettimissddn kirjeesssd, ettd po. asiakirjoista ei
AsiakJulkL:n mukaan saanut antaa tietoja ilman viranomaisen lupaa.
Kun ne kisittivit padkohdat koko tulo- ja menoarvioesityksestd, olisi ne
voitu saattaa julkisuuteen vain valtioneuvoston luvalla.l33 A

Ns. budjettisalaisuus kuuluu epiilemittd tirkeimpiin valmistelun jul-
kisuutta rajoittaviin periaatteisiin. Jo AsiakJulkA:ta valmisteltaessa
kiinnitti VM huomiota OM:lle ldhettdmaissiddn kirjeessd siihen, ettd voi-
massa olevaan lainsdddént6on ei sisdltynyt madrdystd siité, ettd eri viran-

181 Ks. my6s Ala-Kurhila, SKL 3/1971 s. 17. Esimerkkind voidaan mainita
Eteli-Pohjanmaan Maakuntaliiton kunnallisvaliokunnan toimesta suoritettu 33
jasenkunnan tiedotustoimintaan kohdistuva tutkimus, josta ilmenee, ettd valtuus-
ton esityslistan joukkoviestimille ldhetti etukiteen 28 kuntaa. Mukana lahetti myo6s
liitteet 3/4 kunnista, joskaan ei kaikissa tapauksissa tdydellisind. Hallituksen esi-
tyslistat toimitti joukkoviestimille 2/3 kunnista. Naistd listoista liitteet yleensa
puuttuivat. Ks. SK 1974 s. 841 (»Ajankohtaista»).

132 Ks. OKa 1966 s. 59—62.

138 Ks. myos Sipponen, NAT 1970 s. 327, joka otaksuu, ettd juuri tédmén
tapauksen johdosta katsottiin sittemmin parhaaksi siirtyd sellaiseen menettelyyn,
ettd hallituksen tulo- ja menoarvioesitys jaetaan joukkoviestimille muutamaa
piivad ennen sen antamista. — Lehdiston etujen mukaista on luonnollisesti toi-
mia viranomaisten toivomusten mukaisesti ja piddftdytyd aineiston julkaisemni-
sesta ennen sovittua pdivamasraa.
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omaisten ehdotukset valtion tulo- ja menoarvioksi olisi pidettdva salassa
sithen saakka kunnes tasavallan presidentti on tehnyt paatoksensd edus-
kunnalle annettavasta esityksestd seuraavan vuoden tulo- ja meno-
arvioksi.l3 VM totesi kirjeessiddn, ettd VN oli siihen saakka vuosittain
antanut asiasta erillisen maidridyksen ja piti tarkoituksenmukaisena, ettd
tdstd annettaisiin nimenomainen s3innds sdiddettdvissd asetuksessa.
Sellainen sisillytettiinkin OM:ssd laadittuun asetusluonnokseen,!3 mutta
kaytettivissd olevan asiakirja-aineiston pohjalta ei kdy selville, miksi se
jatettiin pois lopullisesta versiosta. Luultavasti syyné ei kuitenkaan ollut
se, ettd tulo- ja menoarvioasiakirjat olisi haluttu t#lla tavalla saada julki-
suuden piiriin, vaan pikemminkin se, ettd AsiakJulkL 5 §:n katsottiin jo
sellaisenaan tarjoavan riittivdn suojan sanotuille dokumenteille.

Aikaisemmin on jo todettu, ettd AsiakJulkL.:ia valmisteltaessa pidet-
tiin asiakirjan julkiseksitulohetken asettamista yleisesti riippumaan asian
kisittelyn paidttymisestd liiallisena julkisuuden rajoituksena. Edelleen
tultiin siihen tulokseen, ettd vaikka yksi asiakirja saattaa muodostaa vain
osan laajemmasta mydhemmaissd vaiheessa tdydellistyvistd yhdelmista,
sen julkiseksitulo on arvosteltava itsendisesti riippumatta lopullisesta
asiakirjatuotteesta. Tdmé& herdttdd kysymyksen, voidaanko eri virastojen
vuotuisia VM:lle toimittamia tulo- ja menoarvioehdotuksia pitdd julki-
sina jo ennen hallituksen esityksen antamista. Vakiintuneen kiytdnnén
mukaisestihan ne nykyisin jaddvit julkisuuden ulkopuolelle. Tapana on
ollut ottaa tdstd myds erityinen méidrdys VM:in vuosittaiseen tulo- ja
menoarvion laadintaohjeeseen.13¢ T&lla méaardykselld ei kuitenkaan ole
mitdidn oikeudellista merkitystd, vaikka viranomaiset kaytdnndssd wvir-
heellisesti silld tavalla nédyttdvat vilistd asian kiasittdneen. Néin laajalle
ulottuvan salassapitoméiridyksen antamiseen ei ole oikeutettu edes VN,
mikili halutaan pitdd kiinni ja pysyttdytyd niissd salassapitoperusteissa,
jotka on lueteltu AsiakJulkL 9 § 2 mom:ssa.

Ehdotusten jattdmiselle julkisuuden ulkopuolelle on etsitty tukea
ldhinna AsiakJulkL 5 §:std. Ajatuksena on ilmeisesti ollut se, ettd ehdo-
tuksia on pidettdvd valmisteltavana olevan tulo- ja menoarvioesityksen
osaelementteind ja tdllaisenaan julkisuuden ulkopuolelle jaidvinid asia-

134 Ks. VM:n kirje OM:le n:o 10/57 11, 10. 1951,
135 Ks. Lvk:n IV jaoston kirje OM:lle n:o 37 5. 12, 1951.

136 Ks. Vuoden 1978 tulo- ja menoarvioesityksen laadintaohje n:o 2 (yleisoh-
jeet), TM 5120/26. 1. 1977 s. 13.
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kirjoina.137 Tami tulkinta ei kuitenkaan ole sopusoinnussa niiden niké-
kohtien kanssa, joita AsiakJulkL:ia valmisteltaessa esitettiin. Virastokoh-
taisten ehdotusten samoin kuin muidenkin asiakirjojen julkiseksitulo hal-
linnossa on arvioitava dokumenttikohtaisesti eikd suhteessa lopulliseen
ty6tulokseen eli siis tissd tapauksessa hallituksen esitykseen valtion tulo-
ja menoarvioksi.

184 Julkiseksitulosta

Oikeudellisesti arvostellen ei siis ole ollenkaan pois suljettu mahdolli-
suus, ettd virastokohtaiset ehdotukset tulevat julkisiksi AsiakJulkL
3 §:stéd ilmenevien periaatteitten mukaisesti. Toisaalta ei ole mahdotonta
sekédidn, ettd ehdotukset katsotaan sisdisiksi viranomaisselvityksiksi, sillid
téllaiset selvitykset saattavat pysyd julkisuuden ulkopuolella, vaikka ne
ldhetettdisiinkin toiselle viranomaiselle. Pois suljettu ei ole sellainenkaan
tulkinta, ettd budjettiesityksen laatiminen katsotaan hallitusasiaksi, jossa
valtioneuvosto ministeridineen kisitetddn yhdeksi ja samaksi viranomai-
seksi, vaikka ministeriét sddnnonmukaisesti AsiakJulkI.:n tarkoittamassa
mielessd ovatkin erillisid viranomaisia. Mikili viranomaiskisite muodoste-
taan ndin laajaksi, jid sen sisdinen kirjeenvaihto ilman muuta julkisuu-
den tavoittamattomiin.’8 T&dmi ratkaisumalli ei kuitenkaan ulottuisi
esim. keskusvirastoihin. Oikeudelliselta kannalta vaikuttaa 14hinnd kysy-
mykseen tulevalta vaihtoehdolta, sikdli kun julkisuuden rajoittamiselle
halutaan etsid juridis-tekninen peruste, ehdotusten katsominen sellaisi-
naan sisdisiksi viranomaisselvityksiksi silld perusteella, ettd ne eivdt muo-
tonsa ja tarkoituksensa puolesta sovellu julkisuuteen saatettaviksi.

Mutta toisaalta voidaan puoltaa myds sellaista kisitystd, ettd ehdo-
tukset tulevat julkisiksi AsiakJulkL 3 §:ssd sdidetylld tavalla. Kisilla
on tyypillinen esimerkki siits, miten tulkinnanvaraisia asiakirjan julki-
seksitulohetken mé&édritysperiaatteet ovat voimassa olevassa lainsdidin-
nossd. Né&in ollen vaikuttaa oikeastaan hyddyttomailtid asettua pelkistd
julkisuusmyonteisyydestd viimeksi mainitunkaan vaihtoehdon taakse,
silld vakiintuneen hallintokdytdnndén murtaminen tulkinnan avulla niin-

187 Ks. VM:n kirje OM:le n:o VM 4/13—22/74 28.2.1974, jossa ministerid
katsoo budjettiasiakirjan muodostavan yhden kokonaisuuden ja ettd sitid tai sii-
hen liittyvid osaehdotuksia ei siten ole lupa saattaa julkisuuteen ennen kuin tasa-
vallan presidentti on pééttdnyt esityksen antamisesta eduskunnalle.

138 Tihin suuntaan viittaa jakson alussa mainittuun OKa:n kirjeeseen sisil-
tyvd kannanotto, joka mukaan pididkohdat koko tulo- ja menoarviosta sisdltdva
asiakirja olisi voitu saattaa julkisuuteen vain valtioneuvoston luvalla. Ks. OKa
1966 s. 59—62.
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kin epéselvdssd tapauksessa kuin tdssd, tuskin voi tulla kysymykseen.
Néin varsinkin siitd syysts, ettd budjettiasiakirjojen julkisuuden rajoitta-
mista puoltavilla on kéytettdvissiin joukko tosiasiallisia argumentteja,
joista tyypillisimpid on viranomaisten tybrauhaan vetoaminen tulo- ja
menoarvioesityksen valmisteluvaiheissa.13® Voidaan kuitenkin aina kysyi
silloin, kun viranomaiset titid argumenttia salaamisen perusteena kaytta-
vét, missd méidrin tydrauhan hiiriintymisvéitteelld on empiiristi katetta.

Vaikka virastojen VM:lle lihettdmit ehdotukset katsottaisiin sisdisiksi
viranomaisselvityksiksi, ei timi estdne — AsiakJulkl, 6 § 2 mom:mn huo-
mioon ottaen — asianomaista viranomaista harkintansa mukaan anta-
masta niistd tietoja siitd huolimatta, etti VM tdmin laadintaohjeissa
onkin kieltdnyt. On tosin huomattava, etti mikili valtioneuvosto minis-
teridineen késitetéisin yhdeksi viranomaiseksi, on 14helld sellainen ajatus,
ettd tietojen antaminen kidy piinsid vain VN:n luvalla. Keskusvirastojen
ehdotuksiin ei tdmi periaate kuitenkaan voi ulottua, silld ne ovat selvisti
erillisid viranomaisia.l4? Toisaalta on luultavaa, etti viranomaiset eivit

139 Ks. VM:n kirje OM:lle n:o VM 4/13—22/74 28. 2. 1974, jossa korostetaan
myds sitd virastoteknistd nikodkohtaa, ettd budjetin valmistelu tapahtuu nykyiin
niin tiukan aikataulun puitteissa, ettd julkisuuden lisiiminen ei ole mahdollista
aiheuttamatta ki#sittelyn hidastumista. Tdhdn voidaan tietysti sanoa, ettd mikili
kansalaisten tietojensaantimahdollisuuksien lisdidmisti valmisteluvaiheista pide-
tddn kyllin arvokkaana, aikataulua on vastaavasti viljennettivi. Tosin ei voi-
tane kieltd3 sitd, etteiké valmisteluasiakirjojen saattaminen julkisuuteen ennen
esityksen antamista tietyissid tapauksissa voisi aiheuttaa er#iti haitallisia seuraa-
muksia kuten esim. lisdtd sektoriviranomaisten halukkuutta esittii ehdotuksis-
saan kansantaloudellisesti epérationaalisia ja huippukorkeita lukemia omaa pro-
fiilliansa julkisuudessa parantaakseen taikka antaa potentiaalisille méiirirahan
saajille aiheen ryhtyd ennen aikojaan toimenpiteisiin, jotka eivit ole sopusoin-
nussa méidrdrahojen lopullisten jakoperusteitten kanssa. Niitd haittatekijoitd
tulee kuitenkin punnita kansalaisten tietojensaanti-intresseji vasten eikd prima
facie torjua ajatusta valmisteluasiakirjojen julkiseksitulohetken maiirittimisestd
AsiakJulkL, 3 §:ssd ilmaistujen sdiintdjen mukaisesti.

140 Todettakoon téssd yhteydessd myos, ettd VM:n yleiskirjeeseen (TM 4511/
28.4.1976 s. 6) sisdltyy midrdys, jonka mukaan esim. keskusvirasto voi, jollei
asianomainen ministerié ole oman hallinnonalansa osalta antanut muunlaisia
ohjeita, julkistaa KTS-asiakirjansa. Timi oikeus ei kuitenkaan koske vuotuisen
tulo- ja menoarvioesityksen valmisteluun kiintedsti kuuluvia luonnoksia halli-
tuksen yleisperustelukannanotoksi eikd myoskiin luonnoksia katsaukseksi val-
tiontalouden kehitysnikymiin. Téllaistakaan méiriystd ei voi pitis sitovana, silla
kuten aikaisemmin on todettu, VM:I14 sen paremmin kuin muillakaan ministerisilld
ei ole salassapitokompetenssia eiki siis mahdollisuutta antaa muita orgaaneita vel-
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kidytinnoéssi ryhtyisi VM:n laadintaohjeiden vastaisiin asiakirjojen luo-
vutustoimenpiteisiin, vaan kieltdytyisivit ehdotuksiensa antamisesta
sivullisille pelkdstiin hyvien yhteistoimintasuhteiden séilyttdmisenkin
takia. '

Riippumatta siitd, millainen kanta omaksutaan virastokohtaisten ehdo-
tusten julkiseksitulon suhteen, voidaan todeta, ettd budjettivalmistelusta
padvastuun kantavan VM:n omat sisdiset budjettiluonnokset, yhteenve-
dot, muistiot tms. selvitykset epdilemittd kuuluvat AsiakJulkL. 5 §n
soveltamispiiriin ja jddvat siis julkisuuden ulkopuolelle. Toinen asia on,
saako VM oman harkintansa mukaan antaa niistd tietoja ulkopuolisille
vai voiko se tapahtua — kuten OKa em. kirjeessddn lausuu — ainoastaan
VN:n luvalla varsinkin silloin kun selvitys koskee tulo- ja menoarvio-
ehdotusta kokonaisuudessaan.

186 Julkiseksitulosta

Valtion tulo- ja menoarvioasiakirjojen ohella on syytd kiinnittdd huo-
miota my®ds kunnan talousarvion laadinta-aineiston julkisuuteen. Kunnan
talousarvioehdotuksen valmistelu on KunL 82 §:n nojalla annettu kun-
nanhallituksen tehtdvidksi. Tamid orgaani puolestaan hankkii alustavat
ehdotukset lautakunnilta ja muilta viranomaisilta.}41 Se, tulevatko némi
julkisiksi ennen hallituksen ehdotuksen valmistumista, on tulkinnanva-
rainen kysymys samalla tavalla kuin valtiollisellakin sektorilla. Kirjalli-
suudessa on tosin Tiainen esittinyt sellaisen kisityksen, ettd esim. sosiaa-
lilautakunnan talousarvioehdotusta koskeva piitds on julkinen asiakirja
sen jilkeen kun pdytdkirja on tarkistettu.42 Tukea télle viitteelle héin
etsii KHO:n paitoksestd, jossa oli kysymys kaupungin lautakunnan poy-
tikirjaan otetun kaupunginhallitukselle alistetun pédtoksen julkisuu-
desta.143 Kun tdmin ratkaisun pohjalta on todettavissa, ettd lautakun-
nan poytdkirja tulee alistettavassakin asiassa julkiseksi tarkistamisen
tapahduttua, on Tiainen katsonut voivansa sen perusteella asettua sille
kannalle, etti myds lautakunnan talousarvioehdotuksen julkiseksitulo-
hetki midirdytyy vastaavalla tavalla. Téllaiseen yleistykseen on kuiten-
kin syytd suhtautua varauksella, vaikka tiettyjd yhtymékohtia tapausten
valilla kieltdméattd onkin havaittavissa. Yhtd hyvin ehdotus on luetta-

voittavia salassapitomiirdyksid. KTS-asiakirjojen julkisuudesta ks. myos Mden-
pdd, s. 97—98.

141 Ks. Hannus, s. 312.

142 Ks. Tiainen, Huoltaja 1970 s. 401.

143 Ks. KHO 1954 I 5.
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vissa sisdiseksi viranomaisselvitykseksi, vaikka se onkin toimitettu kun-
nanhallitukselle.144

d. Sairauskertomuksesta

AsiakJulkL:n soveltamista koskevat oikeusriidat ovat kayt&nnossi
olleet suhteellisen harvinaisia. Kuluvalla vuosikymmenelld on tosin
tapahtunut jonkin verran muutoksenhakukeinojen kiyttéhalukkuuden
eldvditymistd. Tuloksena on ollut mm. joukko sairaala-asiakirjojen jul-
kisuutta koskevia KHO:n ratkaisuja, jotka ovat saaneet myos runsaasti
lehdistdjulkisuutta. Ongelma ei kuitenkaan ole uusi, silld jo vuonna
1953 — siis varsin pian AsiakJulkL:n voimaan tulon jidlkeen — otti
Merikoski kisittelynsd kohteeksi sairauskertomusten julkisuuskysymyk-
sen.

Merikoski asettui esityksessédn sille kannalle, ettd sairauskertomuk-
set eivdt kuulu AsiakJulkL: 5 §:ssd tarkoitettuihin selvityksiin. Hénen
mukaansa ne oli katsottava AsiakJulkL 17 § 1 mom:sta johtuvin varauk-
sin julkisiksi yleisiksi asiakirjoiksi.145 Té&hdn késitykseen hén padtyi
ldhinnd sen perusteella, ettd viimeisteleméttomyyden ei voitane katsoa
olevan silld tavoin ominaista sairauskertomuksille, ettd niiden olisi sen
vuoksi jaatdva julkisuuden ulkopuolelle. Kun sairauskertomusten julki-
suutta koskevia tapauksia on sittemmin verrattain usein esiintynyt
AsiakJulkL:n soveltamiskidytdnnossi, on mielenkiintoista tarkastella,
missd méidrin Merikosken omaksuma kanta on pitdnyt paikkansa.

Erityisesti on tdssé yhteydessd syytd kiinnittdd huomiota erdisiin
KHO:n ratkaisuihin, joissa on jouduttu ottamaan kanta sairauskertomus-
ten luonteeseen.!*® Nimi tapaukset viittaavat siihen, ettd Merikosken
kisitys on ollut liian yksiviivainen, silld sairauskertomus on asiakirja-

144 Vrt. Koski, Huoltaja 1975 s. 14, joka ldhtee siitd, ettd asiakirjan siirtd-
minen toiselle viranomaiselle indikoi sen tulleen »valmiiksi» ja niin ollen siis
julkiseksi.

145 Ks. Merikoski, DL 1953 s. 77—79.

146 Ks. esim. KHO 1971 1I 17 ja KHO 1971 1I 30. Vrt. EOA 1970 s. 47—48, jossa
niin ikdédn oli kysymys sairauskertomuksen julkisuudesta. Siini ei kuitenkaan kési-
telty erikseen kertomuksen kuulumista AsiakJulkL 5 §:n soveltamispiiriin, vaan
tarkasteltiin ongelmaa yksinomaan AsiakJulkL 17 §:n luomaa taustaa vasten.
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vihko, johon voi sisdltyd varsin heterogeenisti aineistoa.l4?” Ratkaisujen
valossa ndyttdd selviltd, etti sairauskertomuksen ja siihen liitettyjen
asiakirjojen julkisuus on arvioitava lehti lehdelti ja dokumentti doku-
mentilta.148 Niinpd esim. sairauskertomuksen kansilehti, lisdlehti, status
praesens, hoitotaulukko, erilaiset tutkimuslomakkeet, yleistarkkailulehdet
ja yhteenveto on katsottu AsiakJulkL 5 §:ssi tarkoitetuiksi ei-julkisiksi
asiakirjoiksi.149

Merkille pantavaa on myds se, millaisia asiakirjoja paidtoksissd on
jatetty sanotun lainkohdan ulkopuolelle. Mainittakoon niistdi mm. poti-
laan sairaalaan ladhettdmidt kirjeet sekd niihin lihetetyt vastaukset.
Samoin on katsottu AsiakJulkL 5 §:n ulkopuolelle jdiviksi hinelle anne-
tut lausunnot ja todistukset, jdljennokset lddkintohallituksen kirjelmésti,
jossa oli pyydetty sairaalan johtajan lausuntoa hakijan kanteluasian
johdosta, sek#d sairaalan johtajan lddkintohallitukselle antama lau-
sunto.150 Paitokset siis viittaavat tdlld tavalla siihen, ettd viranomaisten
lausuntopyynnét ja niiden antamat lausunnot saattavat periaatteessa
olla julkisia, vaikka AsiakJulkL, 5 §:n loppuosassa nimenomaisesti mai-
nitaan lausunnot julkisuuden ulkopuolelle jddvinid asiakirjakategoriana.

Samanlaisia kannanottoja on soveltamiskiytdnnossid esiintynyt aikai-
semminkin. Esimerkkind voidaan mainita OKa:n vuonna 1965 antama
ratkaisu, jossa lddkintohallituksen sisdasianministeritlle ldhettdma lau-
sunto katsottiin AsiakJulkL:ssa tarkoitetuksi toimituskirjaksi, joka on
luonteeltaan julkinen.!3® T3lla tavalla on toimituskirjan kisitettd tul-
kinnut myoés EOA, joka on ldhtenyt siitd, ettd alempien viranomaisten
ldgkintohallitukselle sielld vireilld olevan kanteluasian ratkaisemista var-
ten toimittamat asiakirjat, joihin kuului mm. keskussairaalan lddkirin
antamia lausuntoja, eivdt olleet AsiakJulkL 5 §:ssid tarkoitettuja doku-
mentteja.l’2 Kiytinnossd eivdt tulkintavaikeudet kuitenkaan tédstd pail-
lisin puolin selkeéltd vaikuttavasta linjasta huolimatta havii, silld alle-
kirjoitusaktia ei voida asettaa ratkaisevaksi kriteeriksi kaikkien lausunto-
jen kohdalla, vaan kussakin tapauksessa on tutkittava erikseen, onko

147 Ks. myés Raivio, SLL 1972 s. 1939.

148 Ks. mt., s. 1939.

149 Ks. KHO 1971 II 17 ja KHO 1971 II 30. — Ks. myds Schulman—Achté—
Hirkénen, SLL 1972 s. 1305 ja Achté—Alanen—Tienari, s. 145.

150 Ks. KHO 1971 II 17 ja KHO 1971 II 30.

151 Ks. OKa 1965 s. 39—40.

152 Ks. EOA 1966 s. 61—62.
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kysymyksessd sellainen selvitys, jota tarkoitetaan AsiakJulkl, 5 §:n lop-
puosassa.

e. Erditd muita tapauksia

Hyvénd esimerkkini siiti, miten tulkinnanvaraisista tapauksista
vililld saattaa olla kysymys, voidaan mainita KHO:n ratkaisu vuodelta
1974, jossa oli kysymys verohallituksen keskuudessa laaditusta harkinta-
ja laskelmaveroprosentteja koskevan tutkimuksen yhteenvedosta, joka
sisdltyi liitteend verohallituksen li#ninverotoimistoille ja verotoimistoille
lahettdimdin kirjeeseen. Tdmin yhteenvedon KHO katsoi ratkaisussaan
sellaiseksi julkiseksi asiakirjaksi, jota tarkoitetaan AsiakJulkl, 1—3
§:554.153  Perusteltavissa olisi ollut myds se, etti viranomaisen omassa
keskuudessa laadittu yhteenveto olisi katsottu sisdiseksi viranomaisselvi-
tykseksi etenkin kun otetaan huomioon, etti AsiakJulkL 5 §:ssd mainit-
tujen asiakirjojen joutuminen pois viranomaisen hallusta ei vield sindnsi
tee niitd julkisiksi.

Sisdisiksi viranomaisselvityksiksi KHO on sitd vastoin katsonut rat-
kaisuissaan esim. tilastokeskuksen liikkeille ja laitoksille kuukausittain
toimittamat hintatietojen kerdyslistat seki asiamiesten antamat kirjal-
liset hintailmoitukset.184 Samaan kategoriaan on luettu kuuluvaksi niin
ikd8n posti- ja lennitinhallituksen jirjestimiin liikennekurssiin liitty-
vén soveltuvuustutkimuksen erilliset testi-, arviointi- ja kyselylomak-
keet seki erillisten kokeiden tulokset.155 Edellisessi tapauksessa ei haki-
jalle katsottu voitavan my®ntdi lupaa tietojen saamiseen, kun otettiin
huomioon niiden antamisesta hintaindeksin vastaiselle laatimiselle mah-
dollisesti aiheutuva haitta. Jilkimmaiisessd tapauksessa paiddyttiin kiel-
teiseen tulokseen mm. silldi perusteella, ettd tietojen luovuttaminen
saattoi vaikeuttaa mychempien soveltuvuustutkimusten suorittamista.
Perustelujen voitaneen katsoa viittaavan siihen, etti kannanottoon kum-
massakin ratkaisussa olivat vaikuttavina tekijoind ne seuraamukset, joita
asiakirjojen julkiseksi katsomisesta olisi mydhemmin voinut aiheutua.

Yleistyksien tekemiseen eivit kiytettivissi olevat ratkaisut juuri tar-
joa mahdollisuutta. Sellainen piirre ehki kuitenkin on tihin mennessi

153 Ks. KHO 5.6.1974 T: 2460 D: 610/55/74.
154 Ks. KHO 1974 II 1.
155 Ks. KHO 29.1.1974 T: 395 D: 2246/55/73.
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esille tulleen aineiston pohjalta havaittavissa, ettd soveltamiskdytinndssid
on ollut taipumusta lukea viranomaisten véliseen kirjeenvaihtoon kuulu-
via asiakirjoja sisdisten viranomaisselvitysten ulkopuolelle, mitd voi-
daan pitdd julkisuusmyonteisenid tulkintatapana. Mistddn johdonmu-
kaisesta linjasta ei niukan aineiston varassa voida puhua. Varovaisesti-
kin tehtynd havainto kuitenkin antaa aiheen korostaa sitd merkitystd,
miki t4ll6in on niitten periaatteitten selkiinnyttdmiselld, joiden varassa
arvioidaan, onko kulloinkin kysymyksessd oleva orgaani katsottava eril-
liseksi viranomaiseksi vai ainoastaan tietyn viranomaisen piirissd toimi-
vaksi epiitsendiseksi orgaaniksi.

190 Julkiseksitulosta

E. Orgaanin viranomaisominaisuudesta asiakirjan julkiseksituloon
: vaikuttavana tekijani

Asiakirjajulkisuuden organisatorista ulottuvuutta tarkasteltaessa jou-
duttiin selvittimiin viranomaisen kisitettd, jolla todettiin olevan kes-
keinen merkitys AsiakJulkL:n soveltamisalan maédrityksessd. Téassd
jaksossa kisitettd on tarpeellista ldhestyd toisenlaisesta nikdékulmasta.
Siihen liittyvit ongelmat eivat nimittdin rajoitu pelkéstddn asiakirjajul-
kisuuden organisatorisen ulottuvuuden méirittelyyn, vaan niitd saattaa
syntyd myéds kiintedsti valtion ja itsehallintoyhdyskuntien organisaa-
ticon kuuluvien toimielinten kohdalla, silld aina ei ole selvédd, onko jokin
orgaani itsendinen viranomainen vai ainoastaan viranomaisen piiriin kuu-
luva epiitsendinen orgaani. Silld, millaiseksi vastaus kussakin tapauk-
sessa muodostuu, on merkitystd asiakirjan julkiseksitulon ja samalla
kontrollifunktion toteutumisen kannalta.l56

Pelkistiian AsiakJulkL 2 § 2 mom:m sanamuodon perusteella ei tissd
suhteessa ole tehtivissi pitkdlle menevid johtopaatdksis, vaikka sdidn-
noksen loppuosassa luetellaan erditd orgaaneifa, joita AsiakJulkL:n tar-
koittamassa mielessi on pidettdvd viranomaisina. Lain valmistelutdiden
yhteydessi ei myoskiddn puututtu téhén kysymykseen kuin ohimennen.157

156 Ks. myds SOU 1975: 22 s. 136.

157 Eduskunnan lakivaliokunnassa kuultuna asiantuntijana Merikoski oli sitd
mielts, ettd yhdellekin henkilélle saatetaan antaa sellaisia tehtdvii, ettd hénet
tulisi voida katsoa lain tarkoittamaksi viranomaiseksi (ks. lakivaliok. ptk 1949 Vp,
kok. 9.3.1950). Stdhlbergilta asiaa tiedusteltaessa saatiin vastaukseksi, ettd hén
1ampimasti puolsi selvemmin luettelon ottamista lakiin niistd virkamiehistd, jotka



https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw

Orgaanin viranomaisominaisuus 191

Oikeuskirjallisuudessakin sitd, milloin orgaani muodostaa yhden viran-
omaisen, on Suomessa kisitelty vain lyhyesti.’s8 Merkittdvin oikeus-
kdytdnndssd esiintynyt ratkaisu on vuodelta 1972359 Tapauksessa oli
silloin kysymys STM:n asettaman tydéryhmin viranomaisominaisuudesta.

Hakija oli ministeri6ltd pyytidnyt, ettd hinelle annettaisiin jiljennés
ehdotuksesta, jonka ministerion asettama tyéryhmi oli saamansa
tehtdvdn mukaisesti laatinut siitd, oliko tarpeellista hankkia lisi-
aluetta yliopistolliselle keskussairaalalle pakkolunastamalla eridin
yhtion alue. -

STM hylkédsi hakemuksen AsiakJulkL 5 §:n nojalla, koska kysy-
myksessd ei ollut julkinen asiakirja eikd hakemuksen tueksi ollut
esitetty sellaisia perusteita, joiden nojalla tietoja tyéryhmin ehdo-
tuksesta olisi hakijalle siiti huolimatta ollut annettava.
Valituskirjassaan hakija huomautti, ettd tyéryhmaisn oli kuulunut
virkamiehid ministerién ulkopuolelta ja etti vain yksi jisen oli
ollut ministeriéstd. Listksi hin lausui, ettd AsiakJulkL 2 §:ssi
tarkoitettiin toimikunnilla myés tyéryhmis, joka nimitus oli hal-
lintokdytdnnossd uusi. Kysymys hinen mukaansa oli tyéryhmin
lopullisesta ehdotuksesta, jota oli pidettdvi julkisena asiakirjana.
KHO:n pdités (Nuorvala, Rankama, Salo, Eronen, Kurvinen, Nyman
ja Jatkola) oli sisdlléltddn seuraava:

Puheena oleva tydoryhmi on méidritty suvorittamaan ministerion
késiteltdvini olevan asian valmistelua. Sitid ei ole pidettiva sel-
laisena viranomaisena, josta sdidetdin AsiakJulkL 2 § 2 mom:ssa,
vaan STM:n asian valmistelua varten eri viranomaisten edustajista
keskuuteensa muodostamana apuelimeni. KHO katsoi, etti vaikka
tyoryhmédn olikin kuulunut henkilsitd, jotka eivit olleet minis-
terién palveluksessa, oli sen laatimaa muistiota pidettivd ministe-
rion omassa keskuudessa syntyneend AsiakJulkl. 5 §:ssi tarkoi-

on katsottava erillisiksi viranomaisiksi. Kokouksessa 13. 4. 1950 Roine otti asian
jélleen esille todeten, ettd 2 § 2 mom. ilmeisesti tarkoitti komiteaa kokonaisuu-
dessaan. Hinen mielestddin yksittdistd jdsentikin olisi tullut voida piti3 viran-
omaisena. Sddnndkseen ei kuitenkaan tehty korjauksia lakivaliokunnassa.

158 Anderssonkin sivuuttaa asian muutamin sanoin. Ks. JFT 1964 s. 509. Siti
vastoin Ruotsissa on kysymys ollut varsin nikyvisti esilld lainlaadinta-aineistossa,
oikeuskirjallisuudessa ja soveltamiskiytinnossi. Doktriinin kehityksessd on sel-
vésti ollut tendenssind sen painottuminen, toimiiko orgaani itseniisesti, omalla
vastuullaan ja omassa nimessidén. Ks. erit. SOU 1975:22 s. 135—141. Ks. myds
Elsin, s. 12, Josefson, s. 162, Ragnemalm, s. 89, Stromberg, Tryckfrihetsritt s. 68
ja FT 1972 s. 237 sekd Wennergren, Offentlighet och sekretess s. 53—92 ja siini
mainittu oikeustapausaineisto.

159 Ks. KHO 1972 II 4.
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tettuna lausuntona. Kun asiakirjaa ei ollut niin ollen pidettdva
julkisena asiakirjana eikd hakija ollut esittdnyt sellaisia syitd, joi-
den vuoksi hinelle olisi ollut mydnnettdvad lupa pyytdménsa jil-
jennéksen saamiseen ja ministerion pé#téksen lopputulos ei siis
loukannut hakijan oikeutta, KHO ottaen huomioon HVallL. 4 § 1
mom:n hylkési valituksen.

Eri mieltd ollut jdsen (Salo) esitti lausuntonaan, ettd tyoryhméia
oli pidettivd AsiakJulkL: 2 § 2 mom:ssa tarkoitettuna viranomai-
sena. Tyoryhmin laatimaa, ministeri6lle luovutettua ehdotusta ei
niin ollen voitu pitdd ministerion omassa keskuudessa syntyneend
tai muunlaisena AsiakJulkL. 5:ssi mainittuna sellaisena asiakir-
jana, josta hakija voisi saada tietoja vain ministerién luvalla. Salon
mukaan ehdotuksen oli, ottaen huomioon AsiakJulkL. 3 §:n s&in-
nokset, katsottava tulleen julkiseksi, kun tySéryhmé oli allekirjoit-
tanut ministeridlle osoittamansa kirjelmin, jonka liitteend sanottu
ehdotus oli ministeridlle toimitettu. Koska hakijalla AsiakJulkL
6 § 1 mom:n mukaan oli oikeus saada tieto po. ehdotuksesta ja
ministerion p##tés siten loukkasi hidnen oikeuttaan HValL 4 §
1 mom:ssa tarkoitetulla tavalla, asettui Salo sille kannalle, ettd
valituksenalainen p#ités olisi pitdinyt kumota ja hakija oikeuttaa
jaljenndéksen saamiseen.

192 Julkiseksitulosta

AsiakJulkL 2 § 2 mom:n loppuosassa lueteltujen elinten joukossa ei
erikseen mainita ty6ryhmid, mutta tdma ei vilttimé&ttd merkitse sitd,
etteikd sanotunlaista elintéd siitd huolimatta voitaisi katsoa laissa tarkoi-
tetuksi viranomaiseksi, silli pelkille nimikkeelle lainkohtaa tulkittaessa
tuskin on annettavissa ratkaisevaa merkitystd. KHO:n ratkaisua analy-
soitaessa kiinmittyy huomio 18hinni AsiakJulkL: 2 § 2 mom:ssa erikseen
mainittuihin toimikuntiin, joita sdinnodksen tarkoittamassa mielessd on
pidettdvi viranomaisina. VNp (606/74) puolestaan siséltdd mééritelmén,
jonka mukaan toimikunnaksi nimitetdén tilapdistd toimielints, jonka val-
tioneuvoston kanslia tai ministerié on asettanut selvittdmé&#n tai valmis-
telemaan méidrattyd asiaa taikka toimimaan avustavana tai neuvoa-anta-
vana toimielimen# valmisteltaessa tahi kisiteltdessd tiettyd asiaa. Mai-
ritelmd herattdd kysymyksen, missd suhteessa ministerién asettama tyo-
ryhmi eroaa VNp:ssd toimikunniksi kutsutuista toimielimistd. Kysymys
on varsin aiheellinen, kun otetaan huomioon, ettd tydéryhméityyppisen
valmisteluapparaatin kdytté hallinnon piirissd on viime vuosien kuluessa
kovasti yleistynyt.160

160 Ks. erit. Valtioneuvoston esittelijin asema ja tehtdvat s. 62, 98—99.
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Sikali kuin tyoryhmi asetetaan ministerion p#ddtokselld eikd sen toi-
minta siis perustu pelkkddn vapaamuotoiseen neuvonpitoon ja yhteis-
toimintaan, ei toimikuntien ja ty6ryhmien vililld vallitse minkidénlaista
muodollista eroa. Tosin em. VNp ei sindnsi tule sovellettavaksi tyéryh-
mityyppisiin elimiin, mutta timi ei mitenkd3in muuta perusasetelmaa.l61
Kédytannossid sekin on tdysin mahdollista, ettd tyoryhmain jésenille asian
oltua valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan kisiteltdvdnd suoritetaan
tehtdvistiasin palkkio tai korvaus samojen perusteiden mukaan kuin toi-
mikuntien jisenille. MyoOskddn ministerion direktiovallassa ei maini-
tuissa tapauksissa vallitse eroavuuksia. Mitdin muodollisia esteitd ei ole
sillekddn, ettd ty6ryhmin kéasiteltdviksi annetaan samanlaisia asioita,
joita myos toimikunnat selvittivdt. Organisaatiomuodon valintaan kus-
sakin tapauksessa vaikuttanevatkin lihinnid tehokkuuspyrkimykset ja
mahdollisesti myds poliittiset tarkoituksenmukaisuusnékékohdat, jalkim-
maiset tosin ehkid enemmain silloin kun valinta tapahtuu toimikunnan ja
komitean vililldi. Kaiken kaikkiaan vaikuttaa ministerion asettamien
toimikuntien ja tydéryhmien ero hiuksenhienolta. T&td kuvastaa myds
KHO:n ratkaisuun liittyvd eridvd mielipide, jossa ldhdettiin siitd, ettd
STM:n perustamaa tydryhméd oli pidettivd AsiakJulkL. 2 § 2 mom:ssa
tarkoitettuna viranomaisena.

Merkityksellisyydestddn huolimatta ei KHO:n ratkaisun pohjalta voi-
tane tehdid yleisempid johtopaidtoksid siitd, millaisille nikokohdille orgaa-
nin viranomaisominaisuutta arvioitaessa on annettava painoa. Epésuo-
rasti ratkaisun saatetaan kuitenkin katsoa tukevan sitd oikeuskirjalli-
suudessa esitettyd kisitystd, ettd saman viranomaisen palveluksessa toi-
mivaa yksittdistd virkamiestd ei ole mahdollista pitdd AsiakJulkL:ssa
tarkoitettuna viranomaisena.l62 Pi#it6ksen perustelutapa antaa nimit-
tdin aiheen sellaiseen ajatukseen, ettd mikaili tyoryhméédn olisi kuulunut

161 Ks. myos Lampola, Hallinto 7/74 s. 4—6.

162 Niin esim. Andersson, JFT 1964 s. 510. Vrt. kuit. Ala-Kurhila, SKL 9/1971
s. 50, joka katsoo, ettd viranhaltija saattaa yksinkin olla viranomainen. Hénen
mukaansa esim. kaupunginjohtaja tai kaupunginsihteeri, jolla on itsendistd paa-
tosvaltaa, on tidssd asemassaan AsiakJulkL:ssa tarkoitettu viranomainen. Tdméin
kasityksen hin ilmeisesti on johtanut Ruotsissa omaksutusta doktriinista, jonka
mukaan yksittdinen virkamieskin voi saada viranomaisluonteen riippuen siité,
kiyttddko hin jossakin tapauksessa itsendistd padtosvaltaa. Tyypillisend esimerk-
kind voidaan mainita delegointitilanne, jolloin my&s valitusmahdollisuus on ole-
massa.

13
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pelkéstidn ministerion omia virkamiehis, olisi sen viranomaisominaisuus
ollut tdysin pois suljettu vaihtoehto.

Mielenkiintoa tédssid yhteydessd heridttdd AsiakJulkL, 2 § 2 mom:n
lopussa esitetty viittaus viran- ja toimenhaltijoihin ja erityisesti se, voi-
daanko maininnan katsoa merkitsevin sitd, ettd yksittdiset virkamiehet
ainakin tietyissi tilanteissa ovat luonteeltaan AsiakJulkL:ssa tarkoitet-
tuja viranomaisia. Kysymystd ei tosin lainvalmisteluasiakirjoissa erik-
seen kosketella, mutta hallituksen esityksen perustelujen valossa ei sel-
laista tulkintamahdollisuutta voitane pitdd mahdottomana, silli niiden
mukaan viranomaisia AsiakJulkL:n tarkoittamassa mielessd ovat seki
valtion ettd itsehallintoyhdyskuntain viranomaiset ja, varsinaisten
virastojen sekd viran- ja toimenhaltijain ohella AsiakJulkL 2 § 2 mom:n
loppuosassa luetellut toimielimet. Toisaalta voidaan kielellistd tulkin-
taa kidyttden tulla myds sellaiseen késitykseen itse lakitekstin perus-
teella, ettd viittauksella »viran- ja toimenhaltijoineen» on haluttu nimen-
omaan korostaa sitd, ettd yksittdiset virkamiehet eivdt voi olla viran-
omaisia vaan ainoastaan se orgaani, jonka piirissi he toimivat. Julki-
suuden kannalta ensin mainittu vaihtoehto muodostuisi edullisemmaksi,
mutta tdydelld varmuudella sen taakse ei ole mahdollista asettua, vaikka
otettaisiin huomioon vield sekin perusteluissa ilmaistu periaate, ettd
viranomaisen késitettd on sanotussa lainkohdassa kiytetty laajassa mer-
kityksessi.163 '

Yleisesti ottaen ndyttdd siltd, ettd AsiakJulkL:n viranomaiskisitteen
tulkinta — sik#li kuin siihen kirjallisuudessa ja kidytdnnéssid yleensd on
ryhdytty — on Suomessa toistaiseksi tapahtunut enemmin tai vihem-
mén sormenpddtuntuman varassa. Niistd kriteereistd, joita orgaanin
viranomaisluonnetta arvioitaessa on sovellettava, ei kiytettdvissid oleva
niukka aineisto anna selkedtd kuvaa.

Oikeuskirjallisuudessa on Andersson todennut, ettd ministerioitd on
pidettdva erillisind viranomaisina.¥¢ Hinen mukaansa on toisaalta kat-
sottava, ettd ministeritiden, samoin kuin keskusvirastojenkin, eri osastot
sitd vastoin eivét tdytd viranomaiskisitteen edellyttdmiid vaatimuksia.

194 Julkiseksitulosta

163 Ks. HE 105/49. — Toinen asia on, ettd kiytinnodssi tunnetaan ns. yksi-
ndisviranomaisen kisite (kouluesimerkkind nimismies). Silloin kun kysymyk-
sessd on tidllainen orgaani, on se epiilemittd katsottava AsiakJulkL:ssa tarkoite-
tuksi viranomaiseksi. Ks. myds Andersson, JFT 1964 s, 511 ja Vilkkonen, Hallinto-
lainkdyton alasta s. 116 alav. 84.

164 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 509. Vrt. Koski, LM 1952 s. 127—128.
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My6s lainvalmistelukuntaa on pidettivd siind méidrin kiintedsti OM:m
organisaatioon kuuluvana elimend, ettd sitikddn ei voida katsoa erilli-
seksi viranomaiseksi AsiakJulkl.:n tarkoittamassa mielessd.1®> Osasto-
jen tms. orgaanien asemaa koskevaa kannanottoa tukevat myés OKa:n
vuonna 1965 ja EOA:m vuonna 1966 antamat paitokset sikili, ettd niissd
kasiteltiin LKH:n tieteellisen neuvoston jisenten LKH:le antamia lau-
suntoja AsiakJulkL 5 §:ssd tarkoitettuina julkisuuden ulkopuolelle jai-
vind selvityksind.1%6 Kannanotot ovat ymmirrettivissi varsinkin kun
otetaan huomioon Lé&idkintohallitusA (188/44) 5 § 2 mom., jossa todetaan,
ettd »lddkint6hallituksessa on tieteellinen neuvosto», miki osoittaa eli-
men tulleen perustetuksi LKH:n omaan keskuuteen.

Kunnalliselta sektorilta Andersson mainitsee esimerkkeini erillisistd
viranomaisista kunnanhallituksen ja lautakunnat.}$? Tillekin kisityk-
selle 16ytyy tukea soveltamiskiyténnostd, silla KHO:n vuonna 1954 anta-
massa ratkaisussa katsottiin lautakunnan kunnallishallitukselle alistet-
tavan pdatdksen olevan tarkistamisen jidlkeen julkinen asiakirja.168

Pelkét kasuistiset havainnot antavat kuitenkin vain vajavaisen kuvan
siitd monimutkaisesta problematiikasta, joka liittyy viranomaiskisitteen
tulkintaan ja asiakirjan julkiseksitulohetken mé#ritykseen konkreetti-
sissa yksittdistapauksissa. Ongelmakentin valaisemiseksi onkin syytd
palata vield hetkeksi KHO:n ratkaisemaan esimerkkitapaukseen ja tar-
kastella, milld tavalla STM:n asettaman tyéryhmin laatiman selvityksen
julkiseksitulo olisi mahdollisesti jarjestynyt siind tapauksessa, ettd sanottu
elin olisi katsottu erilliseksi viranomaiseksi.

Yhtend vaihtoehtona on luonnollisesti se, joka tuli esille ratkaisuun
liitetyssd eridiviissi mielipiteessd; sen mukaan kysymyksessi oli Asiak-
Julkl. 3 §:ssd tarkoitettu allekirjoitushetkelld julkiseksi tuleva asia-
kirja. Erdénd mahdollisuutena olisi saattanut kuitenkin olla myés ehdo-
tuksen tulkitseminen AsiakJulkL 5 §:n loppuosassa tarkoitetuksi viran-
omaisselvitykseksi siitdkin huolimatta, ettd tyéryhmii olisi pidetty eril-
lisend viranomaisena. Tamé johtuu siits, ettd sellaisen asiakirjan jou-
tumisella pois viranomaisen hallusta ei ole ratkaisevaa merkitystd julki-
seksitulon kannalta. '

165 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 509.

166 Ks. Oka 1965 s. 39—40 ja EOA 1966 s. 61—62.
167 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 509.

168 Ks. KHO 1954 I 5.
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Vaihtoehtoja on siis useita. Rajanveto-ongelmat kussakin -yksittdis-
tapauksessa saattavat monesti osoittautua vaikeiksi ja tulkintatavasta
riippuen julkiseksitulohetki vaihdella. Kontrollifunktion kannalta kat-
soen voidaan yleisend havaintona lausua, ettd mitd monoliittisemmaksi
virariomaisen kdsite AsiakJulkL:ia tulkittaessa muodostetaan sitdi kapea-
alaisemmaksi jid yleisén oikeus asiakirjojen saamiseen.18® Tidtd taustaa
vasten ja ottaen huomioon sen, ettd julkisuutta on AsiakJulkL:n ylei-
sen ration mukaisesti pidettivd padsdintond, josta tehtédvid poikkeuksia
on tulkittava suppeasti, ei orgaanin ollakseen viranomainen AsiakJulkL:n
tarkoittamassa mielessd tarvitse tdyttdd samoja vaatimuksia kuin esim.
HValL:ssa on edellytetty. A#rikriteerini on tosin se, ettd po. orgaani
toimii rikosoikeudellisella virkavastuulla tehtdvdid suorittaessaan.
Samalla on kuitenkin lisdttivi, ettd pelkdstddn virkavastuu ei sindnsid
riiti tekemiin orgaanista erillistd viranomaista. Té&min ohella joudutaan
valttimaittd kiinnittimiin huomiota siihen, miten itsendisessid asemassa
elin toimii. Erdini tirkeini viitteend statuksen itsendisyydestd voita-
neen pitdd sitd, ettd orgaani laatii asiakirjan omassa nimessién.170

196 Julkiseksitulosta

F. Luovutusluvan myoéntimisesti ennen asiakirjan
julkiseksitulohetkei

1. Toimivaltaisesta viranomaisesta

AsiakJulkl, 6 § 2 mom:n mukaan 4 ja 5 §:ssd tarkoitetuista ns. ei-jul-
kisista asiakirjoista ei saa antaa tietoja ilman asianomaisen viranomaisen
lupaa. Luovutussuostumus puolestaan voidaan antaa vain, mikali asia-
kirja ei muun s#inndksen tai midridyksen nojalla ole salassa pidettivi.
Edelleen on syytd korostaa, ettd luvan mydntdminen on séddetty nimen-
omaan viranomaisen eikd yksittdisen virkamiehen tehtdviksi. Tosin
asianomainen viranomainen voinee delegoida AsiakJulkL 6 § 2 mom:iin

169 Ks. myos Herlitz, TfR 1971 s. 295.

170 Mainittakoon, ettd Norjassa on viranomaiskésitteen méiritykseen liitty-
vistd epivarmuustekijoistd selvitty silld, ettd julkisuuslakiin on otettu s&&nnés,
jonka mukaan hallitus voi, mikili epdselvyyttd ilmenee, antaa midrédyksid siita,
onko orgaania pidettivd sanotun lain tarkoittamana viranomaisena (Offentlig-
hetsloven 11 §). Ks. tidstd Frihagen, Offentlighetsloven s. 179—180. — Té&llaisen
ratkaisumallin haittapuolena on se, ettd julkisuuden s@intelyvaltaa kasautuu
toimeenpanovaltaa kiyttéville orgaaneille.
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perustuvan oikeutensa alemmalle tasolle, mutta mikili tdllaista valtuu-
tusta ei ole annettu, syyllistyy virkamies luovuttaessaan ei-julkisen asia-
kirjan ulkopuolisille virkavirheeseen, joka on rangaistavissa RL 40
lukuun sisdltyvien sddnnosten perusteella.

Ne vaikeudet, jotka liittyvit toimivaltaisen viranomaisen identifioin-
tiin, johtuvat paljolti yleisen asiakirjan julkiseksitulohetken méiiritys-
ongelmasta. Jos nimittdin katsotaan, ettd ns. sisdinen viranomaisselvitys
tulee julkiseksi silld hetkelld, kun kirje, johon se mahdollisesti liitetdin,
on allekirjoitettu, viltytdén vaikeuksilta, mutta jos ldhdetdin siitd, kuten
edelld on tehty, ettd sisdinen viranomaisselvitys toiselle viranomaiselle
lahetettdessdkin pysyy ei-julkisena, joudutaan vilttimittd kysyméiin,
kumman viranomaisen, lihettdjdn vai adressaatin, toimivaltaan luovu-
tusluvan antaminen kuuluu. Epéselvyyttd lisdd vield se, ettd lidheskiidn
aina ei vallitse tdyttd varmuutta siitd, onko kysymyksessi kaksi eri viran-
omaista vai muodostaako ldhettéjdorgaani viranomaisen epéiitsendisen
osan.

Varmuudella on kuitenkin lainsddadinnénkin perusteella saatavissa
selville se, ettd toiselle viranomaiselle tilapdiskdyttéén (esim. lausunnon
antamista varten) toimitettu asiakirja on luovutettavissa yleisélle vain
sen viranomaisen luvalla, jonka kisiteltdvdni ja ratkaistavana asia on.
Té&mé periaate ilmenee suoraan AsiakJulkA 3 §:std, jonka lainmukaisuus
tosin voidaan asettaa kyseenalaiseksi, mikili pidetddin tiukasti kiinni
siitd, ettd asetusteitse voidaan AsiakJulkL:n nojalla antaa vain salassa-
pitosddnnoksid ja ainoastaan niissd rajoissa, jotka on osoitettu sanotun
lain 9 § 2 mom:ssa. '

Oikeuskirjallisuudessa on esiintynyt eri mielii siiti, koskeeko Asiak-
JulkA 3 § yhtd hyvin julkisia, ei-julkisia kuin salassa pidettidvid asiakir-
joja. Gustafs esittdd kaksi vaihtoehtoista tulkintalinjaa.l’! Héinen
mukaansa voidaan ensinnskin lihted siitd, ettd asetuksella pystytddn saa-
tdméidn AsiakJulkL:n osoittamissa rajoissa ainoastaan salassa pidettivisti
asiakirjoista ja ettd tarkoituksena ei ole ollut, ettd asetusteitse lihemmin
sdiddettiisiin julkisten ja ei-julkisten asiakirjojen késittelystd. Tiltd
pohjalta tultaisiin siihen tulokseen, ettd AsiakJulkA 3 § koskee ainoas-
taan salassa pidettdvid asiakirjoja, mikéli niistd poikkeuksellisesti (kuten
esim. AsiakJulkA 1 § 1 mom. 8 kohdan nojalla) saadaan viranomaisen

171 Gustafs, SKL 1953 s. 165. Ks. myos Tiainen, Huoltaja 1970 s. 405, joka
yks’kantaan toteaa AsiakJulkA 3 §:n koskevan salassa pidettivii asioita.
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luvalla antaa tieto. Toiselta puolen taas voidaan ajatella, ettd Asiak-
JulkL 5 § antaa mahdollisuuden asetuksella mi#ratd, milld viranomai-
sella on oikeus antaa lupa siind tarkoitetun asiakirjan luovuttamiseen.
Tédstd puolestaan olisi seurauksena, ettd viranomainen, jolta on esim.
pyydetty lausuntoa asiasta, ei saa antaa siitd tietoja julkisuuteen ilman
sen viranomaisen suostumusta, jonka ratkaistavana asia on. T&ma kési-
tyskanta saattaa Gustafsin mukaan eréissid tapauksissa johtaa mm. siihen,
ettd tietoja julkisuuteen valtuuston ratkaistavasta asiasta saataisiin
antaa vasta valtuuston tehtyi asiassa pddtéksen. Kun menettely voi
johtaa toisinaan kohtuuttomiin tuloksiin esim. asemakaava- ja rakenta-
misasioissa, joita kisiteltiessd saattaa olla eduksi, ettd yleis6 ja asian-
tuntijapiirit saavat tilaisuuden lausua mielipiteensd jo valmisteluasteella,
piidtyy Gustafs ensin esittdminsd tulkinnan hyviksymiseen.

Ojala pédtyy esityksessidn samankaltaiseen lopputulokseen.!’? Hinen
mukaansa AsiakJulkA 3 §:a4dn viitaten on katsottu, ettd alempi viran-
omainen ei saa antaa viranhakuasiakirjoista tietoja, vaan niiden anta-
minen kuuluisi sille viranomaiselle, joka ratkaisee hakijoiden hakupape-
reiden nojalla virkaa koskevan vaalin. Tadmé& kisitys perustuu hénen
mukaansa sellaiseen AsiakJulkA 3 §:n tulkintaan, ettd viranomaisen
hallussa olevalla asiakirjalla tarkoitettaisiin sanotussa sdénnoksessd kaik-
kia niitd asiakirjoja, jotka ovat viranomaisen valmisteltavina tai muu-
toin tilapiistd kidytt6d varten sen huostassa. Ojala pitdd luonnollisem-
pana kuitenkin sité tulkintaa, ettd AsiakJulkA 3 §:dén on siséllytetty maé-
riys siitd, mik& viranomainen 1 § 1 mom. 8 kohdan tapauksessa ratkaisee,
annetaanko lupa yksityisessid tapauksessa salassa pidettdvdn asiakirjan
julkaisemiseen. Té&ltd pohjalta hinkin péédtyy siihen kisitykseen, ettd
AsiakJulkA 3 § koskee ainoastaan salassa pidettdvid asiakirjoja.

Andersson puolestaan on sitd mieltd, ettd AsiakJulkA 3 § koskee
ainoastaan ei-julkisia asiakirjoja.l”® Té&td kisitystd hin perustelee silld,
ettd sdannoksessi puhutaan samalla tavalla kuin AsiakJulkL: 5 §:ssdkin
ainoastaan asiakirjaan sisdltyvien tietojen antamisesta eikd asiakirjan
luovuttamisesta sellaisenaan. Kaisitystddn hén tukee myds silld, ettd
AsiakJulkA 3 § tarkoittaa asiakirjoja, jotka kuuluvat vield ratkaisemat-
tomaan asiaan.

172 Ojala, SKL 1962 s. 465.
178 Andersson, JFT 1964 s. 568. Samoin Hidén, Eduskunnan oikeusasiamies
s. 280.
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Julkisten asiakirjojen osalta tilanne on selkein. Sellaisen dokumen-
tin luovuttaminen on epidilemittd sen viranomaisen tehtivini, jonka hal-
lussa se on.!7* Tamé& koskee siis myés Ojalan mainitsemia viranhaku-
asiakirjoja. Silloin kun kysymys on luonteeltaan julkisesta asiakirjasta,
on luovutusluvan hankkiminen silti viranomaiselta, jonka késiteltdvini
ja ratkaistavana asia on, tarpeetonta, vaikka kysymyksessi olisi lausun-
toa tai muuta tilapdistd kéyttod varten saatu asiakirja.

Entd miten AsiakJulkA 3 § suhtautuu ns. ei-julkisiin asiakirjoihin?
Ainakin asetuksen valmisteluasiakirjojen perusteella tullaan samaan
lopputulokseen kuin Andersson, vaikka hianelld ei artikkeliansa kirjoit-
taessaan ilmeisesti olekaan ollut niitd kéytettdvissddn. Esitoiden yhtey-
dessd nimittdin viitataan nimenomaisesti siihen, ettd AsiakJulkA 3 § koh-
distuu ei-julkisiin asiakirjoihin.l?® TA&lti pohjalta paddytiddn siihen, ettd
viranomainen on niin ollen velvollinen hankkimaan suostumuksen ei-
julkisen asiakirjan luovuttamiselle siltd viranomaiselta, jonka kisitel-
tdvdnd ja ratkaistavana asia on, mikili sanottu asiakirja on saatu lau-
sunnon antamista tai muuta tilapdisti kiyttdod varten.

Nyt herdd kysymys, onko vastaanottajaviranomaisella lupa antaa tie-
toja ei-julkisesta asiakirjasta siind tapauksessa, etti se on saatu muuta
kuin tilapdistd k#yttod varten. Se, mikd on luonteeltaan tilapidistd ja
mikd pysyvéistd, ei tosin ole kdytdnndssid aina helposti selvitettdvissa.
Esimerkkind tyypillisestd pysyviisluontoisesta luovutuksesta voidaan
kuitenkin mainita tapaus, jossa asiakirja on siirretty sdilytettdaviksi yleis-
arkistoon (esim. valtionarkistoon). Mikili vastaus esitettyyn kysymyk-
seen on mydnteinen, merkitsee se sitd, ettd arkistolla on oikeus antaa
siitd tietoja sivullisille. Tadmé&n tulkinnan puolesta puhuu AsiakJulkA
3 §:n sanamuoto, mutta tarkemmin ajatellen se saattaa johtaa varsin epé-
tyydyttiaviin tuloksiin. Ajatelkaamme vain sellaista tapausta, jossa tiet-

174 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 567. Ks. myos Ala-Kurhila, SKL 9/1971 s. 51,
joka aivan oikein toteaa, ettd mikéli asiakirja on julkinen, niin viranomaisen on
annettava siitd tieto, vaikka sen hallussapito olisi luonteeltaan tilapiista.

175 Ks. Lvk:n IV jaoston kirje OM:lle n:o 37 5. 12. 1951: »Kun viranomaiselle
lausunnon antamista varten lidhetetty asiakirja yleisten asiakirjain julkisuudesta
annetun lain 5 §:ssd lausutun sddnndén mukaan on katsottava salassa pidettd-
vidksi, jollei viranomainen sanotun lain 6 § 2 mom:n nojalla anna lupaa sen tie-
doksi antamiseen, on luonnollista, ettd asianomainen viranomainen t#llaisen luvan
antamiseen on se viranomainen, jonka kisiteltivini ja ratkaistavana asia on, eiki
se, jonka hallussa asiakirja on vain lausunnon antamista tai muuta tilapiista
kiyttéa varten.»
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tyd asiaa kisittelevd viranomainen ldhettdd valmisteilla olevan asiakir-
jan tai siihen liittyvidn luonnoksen tiedoksi toiselle viranomaiselle. Tila-
péisesta kiytostd puhuminen vaikuttaa tdssd yhteydessd hieman kaukaa
haetulta ja kuitenkaan tarve pitdd dokumentti julkisuuden ulkopuolella
ei vilttimittd millddn tavalla riipu siitd, millaisessa kiyttotarkoituk-
sessa se on toiselle viranomaiselle toimitettu. Luonnollisimmalta t&ll6in-
kin tuntuu se, ettd luovutusluvan antaa ldhettdjid- eikd vastaanottajavi-
ranomainen.

Luovutuslupa asiakirjalle on kuitenkin AsiakJulkA 3 §:n valossa
ilmeisesti hankittava vain siind tapauksessa, ettd asia on vield toisen
viranomaisen kisiteltivini ja ratkaistavana. Mikéli asia on jo késitelty
ja ratkaistu, ei luvan hankkiminen ole tarpeellista, vaikka asiakirja muu-
toin olisikin saatu vain tilapidistd kiytt6éd varten. Erityisen tulkintaon-
gelman saattavat tosin muodostaa tapaukset, joissa ratkaisua ei ole tehty,
mutta toisaalta kuitenkin asian késittely voidaan katsoa paittyneeksi.
Ainahan eividt asiat kehity ratkaisukypsille asteelle, vaan ne saatetaan
— ja samalla niihin kuuluvat asiakirjat — siirtdd epamaéériiseksi ajaksi,
joskus lopullisestikin »hyllylle». Téllaisessakin tapauksessa lienee Asiak-
JulkA 3 §:34 tulkittava siten, ettd luovutuslupa on hankittava, silli aset-
taahan sdinnés viimeké&tiseksi kriteeriksi asian ratkaisun.

Vaikka asetuksen valmisteluasiakirjoissa viitataan ainoastaan ei-
julkisiin asiakirjoihin AsiakJulkA 3 §:n soveltamiskohteena, on s&din-
nosta jarkevad tulkita silld tavalla, ettd se ulotetaan koskemaan myds
sellaisia salassa pidettivid asiakirjoja, joista poikkeuksellisesti saadaan
erdiden sdidnnosten nojalla antaa tietoja m#irdtyn viranomaisen luvalla
(ks. erit. AsiakJulkA 1 § 1 mom. 8 kohta). Myds néissd tilanteissa on
katsottava, etti vastaanottajaviranomainen on velvollinen hankkimaan
luovutusluvan, silli ei-julkisen ja salassa pidettdvidn asiakirjan vélinen
aineellinen raja on téallaisissa tapauksissa hiuksenhieno, voisi sanoa
lihestulkoon olematon.

Luovutuskompetenssia koskeva ongelma on tullut esille oikeuskdy-
tinnossi KHO:n vuonna 1971 antamassa ratkaisussa, jossa oli kysymys
kunnanhallituksen oikeudesta ldhettdd esityslista lehdistélle tiedoksi
ennen kokousta.i’?® Kun kunnallisten toimielinten esityslistat siséltdvit
useasti merkittiavid tietoja ajankohtaisista ja kunnan jasenid kiinnosta-
vista kysymyksistd, on ymmarrettéivis, ettd varsinkin lehdistd tuntee

176 Ks. KHO 6. 10. 1971 T: 4090 D: 3078/30/70.
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mielenkiintoa niitd kohtaan. Lehdiston toimintaa puolestaan on omiaan
helpottamaan se, ettd listat ovat saatavissa kéytt6én mahdollisimman
aikaisessa vaiheessa.

Periaatepddtoksen tdllaisesta luovuttamisesta teki Orimattilan kun-
nanhallitus 4. 2. 1969 pitiméissdéin kokouksessa. Tastd paédtoksestd tehty
valitus tuli KHO:n kisiteltdviksi, joka ratkaisussaan katsoi, ettd kun-
nanhallituksen esityslistoihin ja niiden liitteisiin saattaa sisdltyd Asiak-
JulkL:n tai sen nojalla annettujen sidnnoésten mukaan salassa pidettavia
tai muita sellaisia mainitussa laissa tarkoitettuja asiakirjoja, joista kun-
nanhallituksella ei ole oikeutta lainkaan tai ilman asianomaisen viran-
omaisen tai henkilén lupaa antaa tietoja. Koska kunnanhallituksen
pditokselld ei ollut rajoitettu esityslistojen antamista koskemaan vain
sellaisia asioita, joista kunnanhallituksella AsiakJulkl..n mukaan on
oikeus antaa tietoja, paddtyi KHO siihen lopputulokseen, etti kunnan-
hallituksen p&itos meni sen toimivaltaa ulommaksi.

Ratkaisu osoittaa mm. sen, ettd vaikka kysymyksessd on ns. sisdinen
viranomaisselvitys, josta saa antaa tietoja asianomaisen viranomaisen
(tdssd tapauksessa kunnanhallituksen) luvalla, ei tdméd oikeus ole rajoit-
tamaton, silld esim. esityslistoihin saattaa sisdltyd mm. sellaista informaa-
tiota, jonka luovuttaminen on sallittua AsiakJulkA 3 §mn mukaan vain
ldhettdjdviranomaisen suostumuksella. KHO:n ratkaisu ei kuitenkaan
ilmeisesti merkitse sitd, etti periaatepddtoksen tekeminen sininsid olisi
lainvastaista kunhan siind on otettu huomioon sanotun ratkaisun perus-
teluissakin esiin tulevat rajoitukset.l’? Muuta merkitysti periaatepdi-
tékselld tuskin kidytdnnéssid juuri on kuin luovutusmenettelyn tekemi-
nen kiytdnnossd jonkin verran joustavammaksi, silld tdlléin ei kunnal-
lisen orgaanin tarvitse joka kerta erikseen ottaa periaatteellista kantaa
luovutukseen. Myonteisend seurauksena yleisluvan antamisesta on
luonnollisesti my6s kéytdnnon vakiintuminen, vaikka kunkin esityslistan
osalta onkin tapaus tapaukselta tutkittava, sisdltyyko siihen rajoitusten
alaisia tietoja. »Perkaamispakosta» saattaa tosin aiheutua viranomai-
sille paitsi ylimaardistd vaivaa myds se seuraamus, ettd lehdisté ymmair-
rettdvistd syistd kiinnittdd huomionsa juuri niihin kysymyksiin, joista
tietoja ei ole ollut luvallista antaa.

Mitddn oikeudellisia takeita siitd, ettd lehdisté pidattaytyy julkaise-
masta esityslistaan siséltyvii tietoja ennen sovittua ajankohtaa, ei ole ole-

177 Ks. myos Ala-Kurhila, SKL 10/1971 s. 42.
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massa. Tapana lienee k&ytédnndssié usein ollut sijoittaa esityslistaan
jokin varoittava merkintd kuten esim. »ei julkisuuteen». Esteitd tillai-
seen menettelyyn tuskin on olemassa, mutta toisaalta merkinnilld ei
my6skddn ole mitddn oikeudellista vaikutusta. Parhaana takeena lie-
neekin se, ettd lehdistén omien etujen mukaista on tidssi tapauksessa
kuten budjettiesitystenkin kohdalla pidattdytyd ennenaikaiselta julkis-
tamiselta.178

2. Harkintavallan luonteesta

AsiakJulkL 6 § 2 mom:ssa todetaan yksinkertaisesti, etti ei-julkisista
asiakirjoista ei saa antaa tietoja ilman asianomaisen viranomaisen lupaa.
Sanatarkasti ottaen tdmé#d merkitsee ensinnidkin sitd, ettd sallittua on
ainoastaan tietojen antaminen, ei sitd vastoin koko asiakirjan luovutta-
minen. Téllaisen rajoituksen asettamiseen tuskin on kuitenkaan perus-
teltua syytd eikéd siihen kiytdnndssd ilmeisesti kiinnitetikidin huomiota.

Kun sdinnoksessd ei luovutusluvan myodntdmisen edellytyksid ole
tarkemmin presisoitu, on oikeuskirjallisuudessa tdysin oikeutetusti ldh-
detty siitd, ettd tietojen antaminen ei-julkisista asiakirjoista on asian-
omaisen viranomaisen vapaassa harkinnassa.l”® Myoskddn oikeuskdy-
tédntd ei ole antanut aihetta muunlaiseen paéttelyyn ennen KHO:n kiy-
tdnnossd kuluvan vuosikymmenen aikana tapahtunutta ratkaisujen perus-
telutavan muutosta. Kysymys on niissid ollut AsiakJulkL 5 §:ssi tar-
koitetuista asiakirjoista, joiden antaminen hakijoille on asetettu riippu-
maan siitd, ovatko n@mé voineet esittdd pyyntdjensd tueksi varteen
otettavia perusteita samalla huomioon ottaen sen, onko ilmennyt seik-
- koja, joiden wvuoksi asiakirjan luovuttaminen olisi evittdvi, 180

’ 178 Ks. myds Ala-Kurhila, SKL 3/1971 s. 17 ja Viinikka, SKL 3/1971 s. 15.
— Kiaytannossd on tosin esiintynyt tapauksia, joissa lehdistd ei ole noudattanut
sovittuja menettelytapoja esityslistojen julkistamisessa. Ks. tark. Ala-Kurhila,
SKL 4/1976 s. 22—23, joka kritisoi Julkisen Sanan Neuvoston omaksumaa roolia
sanotunlaisissa tilanteissa. Ks. myos Merikoski, Julkisen Sanan Neuvosto s. 23.

179 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 516. Ks. myos Koski, Huoltaja 1975 s. 11 ja
Sinisalo, Poliisi s. 144, joka korostaa sitd, ettd kieltdytyminen luovuttamisesta ei
saa tapahtua mielivaltaisesti.

180 Ks. KHO 1971 IT 17, KHO 1971 II 30 ja KHO 12.5. 1971 T: 2084 D: 2748/30/
70. Ks. myos KHO 1972 II 4, KHO 1972 II 7, KHO 1974 II 1 ja KHO 29.1. 1974
T: 395 D:2246/55/73.
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Kun erdiat tapauksista ovat kuitenkin selvisti koskeneet asianosais-
julkisuutta, ei oikop&ddtd voida tehdid sellaista johtopdatéstd, ettd Asiak-
JulkL: 6 § 2 mom:ssa tarkoitetun luvan myontdminen kuuluisi yleisem-
minkin sidotun harkinnan piiriin.

Tapausten ldhempi tarkastelu osoittaa toisaalta sen, ettd edelld mai-
nittua perustelutapaa on kéytetty myos tilanteissa, joissa hakijana on
ollut henkild, jota on varsin vaikeata pitdd asianosaisena. Esimerkkind
on mainittavissa mm. ratkaisu, jossa oli kysymys STM:n asettaman tyo-
ryhmian tekemidn ehdotuksen julkisuudesta.l8! Siind KHO evisi haki-
jalta oikeuden tutustua asiakirjaan, kun tdmé& ei pystynyt esittdmaéin
sellaisia syitd, joiden vuoksi hinelle olisi ollut myonnettivd lupa pyyta-
ménsd virallisen jiljenndksen saamiseen siitd. Samana vuonna (1972)
antamassaan ratkaisussa, jossa oli kysymys virkamiehen vapauttamista
koskevassa asiassa laaditun muistion luovuttamisesta televisiotoimitta-
jalle, KHO péaityi vastaavalle kannalle vastaavia perusteluja kidyttiden.182

Ratkaisuissa’ omaksuttu perustelutapa viittaa siihen, ettd myo6s asia-
kirjain yleis6julkisuutta koskevissa tilanteissa AsiakJulkl, 6 § 2 mom:n
mukaisen luovutusluvan myoéntdminen riippuisi viranomaisen sidotusta
harkinnasta, mutta aivan vilttiméton ei tdimi johtop#dtdés ole, silld on
ajateltavissa, ettdi KHO on perustelutavallaan halunnut ilmaista vain, ettd
luvan myontdminen on joka tapauksessa eviattivissd henkildltd, joka ei
ole asianosaisen asemassa.

3. Harkintavallan kdytostd

Riippumatta siitd, katsotaanko AsiakJulkL. 6 § 2 mom:ssa tarkoite-
tun luvan myoéntdmisen kuuluvan vapaaseen vai sidottuun harkintaan,
jaa tosiasiaksi se, ettd sddnnés tarjoaa viranomaisille varsin laajan julki-
suuden sédidntelyvallan. Paljoakaan liioittelematta voidaan todeta, ettd
sanottu lainkohta suo hallintoviranomaisille julkisyhteisdjen piirissd
tapahtuvan péaitdoksenteon suunnittelu- ja valmisteluvaiheen salaamis-
monopolin. Suuri osa hallinnossa tuotetusta tietoaineistosta jaa julki-
suuden ulkopuolelle pelkistddn AsiakJulkL:iin siséltyvien ns. ei-julkisia
asiakirjoja koskevien sddnnosten perusteella, ja kysymys on t#lléin juuri

181 Ks. KHO 1972 II 4.
182 Ks. KHO 1972 II 7.
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sellaisista selvityksistd, jotka joukkoviestinten ja yleison ndkékulmasta
usein ovat kaikkein kiinnostavinta ja uutisarvoltaan merkittdvintd mate-
-~ riaalia. Kontrollifunktion kannalta asiaa tarkastellen voidaan myés
sanoa, ettd ms. sisdisten viranomaisselvitysten jddminen julkisuuden
ulkopuolelle merkitsee asiakirjajulkisuuden olevan ennen muuta pdd-
toksenteon jdlkikdteisvalvonnan instrumentti. Etukidteen vaikuttavaan
mielipiteenmuodostukseen ja tarkoituksenmukaisuuskontrolliin Asiak-
JulkL tarjoaa wvarsin heikot mahdollisuudet, mikdli viranomaiset halua-
vat pitdd ei-julkiset asiakirjat ei-julkisinag.1®3
Weberin havainnon mukaan hallintoviranomaisten taipumuksena on
aina suojata itseddn, tietonsa sekd tekonsa, kritiikiltd niin pitk#lti kuin
mahdollista ja samalla siis v&lttdd julkisuutta.l®® Vaikka kisitys onkin
stereotyyppinen ja liian yksiviivainen,185 on sen luomaa taustaa vasten
mielenkiintoista tarkastella, milld tavalla viranomaiset Suomessa ovat
kéytéinnossd soveltaneet AsiakJulkL 6 § 2 mom:n tarjoamaa mahdolli-
suutta ei-julkisten asiakirjojen luovutusluvan myéntdmiseen. Taysin
luotettavan ja kattavan arvion suorittamiseen ei téllaisessa tapauksessa
ole tilaisuutta, mutta merkittivdsd empiiristi aineistoa on kylli saata-
vissa valtioneuvoston vuonna 1972 asettaman tietoj'airjestelmiikoniitean
laatimaan kirjalliseen viranomaiskyselyyn annetuista vastauksista.186
Kysymys kuului seuraavasti: Onko kéytinnossd esiintynyt pyyntsja
saada tietoja AsiakJulkL 3, 4 ja 5 §:ssd tarkoitetuista ei-julkisista asia-
kirjoista? Jos vastaus edelliseen kohtaan on myénteinen, miten pyyn-
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183 Ks. myds Abrahamsson, s. 184, joka julkisuusperiaatetta informaatio-
strategiana késitellessddn toteaa informaation t&dlléin koskevan jo tehtyjd pia-
toksid ja julkisuuden harvoin kohdistuvan padtoksen tekemistd edeltdviin vaihei-
siin.

18¢ Ks. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft s. 671.

185 Ks. myos Albrow, s. 113—114, joka aivan oikein korostaa, ettd julkisuus
saattaa vilistd viranomaistoiminnan kannalta olla hyvinkin edullista ja Iujittaa
omalta osaltaan byrokratian asemaa. Weberin kisityksen yksipuolisuus kuvastuu
myos niissd nidkokohdissa, joita Rourke, s. 113—207, on julkisuuden ja salaisuu-
den dilemmasta esittinyt.

186 Lausunnonantajina olivat eduskunnan kanslia, valtioneuvoston kanslia,
oikeusministerid, sisdasiainministerio, puolustusministerié, valtiovarainministerio,
opetusministerié, maa- ja metsdtalousministerio, liikenneministerié, kauppa- ja
teollisuusministerio, sosiaali- ja terveysministerio sekd tydvoimaministerio alai-
sine viranomaisineen. Lisdksi antoivat lausuntonsa valtioneuvoston oikeuskans-
leri, eduskunnan oikeusasiamies, Suomen Pankki, Kansaneldkelaitos, Suomen
Kaupunkiliitto ja Suomen Kunnallisliitto. Ks. tark. Kertomus, Osa IV, 1, Liite 6.
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t6ihin, ottaen huomioon AsiakJulkL 6 § 2 mom:n sdénnds, on suhtauduttu
pyytdjén ollessa toinen viranomainen, asianosainen tai sivullinen hen-
kil6? Liséksi kysyttiin, missi médrin ao. viranomaisen toimialaan kuu-
luvissa asioissa oli viranomaisaloitteisesti julkistettu AsiakJulkL 3, 4 ja
5 §:ssd tarkoitettua valmisteluasiakirja-aineistoa ennen asian lopullista
ratkaisua.

Komitean sihteeristén laatimaan toimintakertomukseen sisdltyvistd
yhteenvedosta kéy ilmi, ettd ei-julkisiin asiakirjoihin kohdistuvia pyyn-
16j4 on kidytdnndssd esiintynyt verraten runsaasti ja ettd lihes kaikissa
tapauksissa pyyntéjen kohteena ovat olleet valmistelu- ja suunnittelu-
asiakirjat.'8” Toisaalta vastauksista kuitenkin ilmenee, ettd likitul-
koon poikkeuksitta viranomaiset ovat suhtautuneet kielteisesti luovutus-
lupien myo6ntimiseen silloin kun hakijana on ollut sivullinen henkils
(ts. muu kuin asianosainen tai toinen viranomainen).!®8 Vield harvinai-
sempaa on vastausten mukaan ollut viranomaisten omasta aloitteesta
tapahtunut valmisteluaineiston julkistaminen.’8® Merkittivimpiin poik-
keuksiin kuuluu useissa kunnissa kiytéssid olevan esityslistojen tiedoksi
antaminen ennen kokouksia. Er#it virastot toteavat myés jossain m#i-
Tin julkisthneensa tyoryhmien mietint6ja ja viliraportteja, mutta yleensi
valmisteluaineiston oma-aloitteinen julkistaminen on saatujen vastaus-
ten valossa jiddnyt kiytdnnossd varsin niukaksi.190

Vaikka vastauksia ei otettaisikaan aivan kirjaimellisesti, niin siiti
huolimatta ne antavat valaisevan kuvan siitd, milld tavalla viranomaiset
Suomessa suhtautuvat ei-julkisten asiakirjojen luovutukseen. Ilmeisen
vahvasti ndyttidi viranomaisten piiriin juurtuneen sellainen kdsitys, ettd
ns. ei-julkiset asigkirjat ovat rinnastettavissa salassa pidettdvidn aineis-
toon, vaikka AsiakJulkL 6 § 2 mom:n mukaan asianomainen viranomai-
nen voi tdysin omaehtoisesti niin halutessaan myéntid sanotussa lain-
kohdassa tarkoitetun luovutusluvan.

Todettakoon vield lopuksi erikseen, etti myds poliisi- ja syyttdjiavi-
ranomaiset ovat kayttineet suhteellisen sdisteliddsti oikeuttaan julkistaa
AsiakJulkL, 4 §:ssd tarkoitettua esitutkintamateriaalia. Julkistamista
on kiytetty ldhinni silloin, kun sen on katsottu edistivin rikostutkimusta

187 Ks. Kertomus, Osa IV, 1, Liite 6.
188 Ks. mt.
189 Ks. mt.
190 Ks. mt.
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taikka se muutoin on ollut mahdollista tutkimusta vaarantamatta.1®t
Luovutuslupia my6nnettiessd on pyritty kiinnittim##n huomiota myds
yksilon oikeusturvaa koskeviin nikokohtiin, joiden merkitystd erityisesti
painotettiin OKa:n vuonna 1961 esittdmaissd kannanotossa, jossa oli kysy-
mys poliisitutkintapdytikirjojen julkisuudesta.l®? Siind OKa saattoi
ensin Helsingin kaupunginviskaalien tietoon ja noudatettavaksi, ettd
AsiakJulkL 4 §m mukaan poliisiviranomaiselle tai viralliselle syyttdjélle
rikoksesta tulleita tietoja ja tutkintapdytidkirjoja ei ollut pidettdvd jul-
kisina, ennen kuin asia on ollut esilld oikeudessa tai jitetty sikseen.
Tamin jialkeen OKa viittasi kaupunginviskaalien ohjesiénnén 16 §:4in,
josta ilmenivdt ne periaatteet, joita syyttdjdn tulee asiakirjoja tiedoksi
antaessaan noudattaa. Kategorisena kantanaan OKa ilmoitti, »ettei syy-
tekirjelmidi ennen sen oikeudelle esittdmistd ole sivullisille eikd niin
ollen lehdist6llekdin annettava, varsinkin kun saattaa tapahtua, ettd
oikeus paittid kisitelld jutun suljetuin ovin myos syytteen osalta tai ettd
syytekirjelméin esittiminen oikeudelle aiotussa tilaisuudessa estyy».
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Epiillyn oikeusturvan kannalta OKa:n edellyttdim#d menettelyd voi-
daan pitdd oikeaan osuneena,® vaikka médidrdyksen oikeudellinen sito-
vuus saatetaankin asettaa kyseenalaiseksi, silld AsiakJulkl. 6 § 2 mom:n
mukaan luovutusluvan myoéntiminen on sidddetty asianomaisen viran-
omaisen tehtdviksi.194

Omalla kohdallaan OKa ei kuitenkaan ole poikkeuksettomasti pitanyt
kiinni em. kirjeessd lausutusta periaatteesta. Esim. vuonna 1972 tapahtu-
neen ns. Zavidovo-vuodon tutkimusten tuloksena laaditun syytekirjel-

191 Ks. mt.

192 Ks, OKa 1961 s. 35—36. Ks. myos Manner, LM 1959 s. 395 ja Sinisalo,
Poliisi s. 147—148.

193 Arveluttavaksi pidinvastaisen menettelyn tekee erityisesti se, ettd syyte-
kirjelmi rakentuu siséllsltddn ennen muuta sellaisten ndkokohtien varaan, jotka
puhuvat epdillyn syyllisyyden puolesta. Ks. myds Hemanus, Oikeusturva s. 68—69,
joka viittaa samaan seikkaan todetessaan, ettd poliisiuutiset laaditaan kontaktissa
siihen viranomaiseen, jonka institutionaalisena tehtévidnid on syyllisyyttd korosta-
van aineiston keriiminen. Eriidnlaisena vinoutuneisuuden #iritapauksena hin
mainitsee henkilon leimaamisen tiedotusvilineessd etukéiteen syylliseksi.

194 Ks. my6s Hidén, Eduskunnan oikeusasiamies s. 280 alav. 279, joka mai-
nitsee esimerkkini tilanteen, jossa EOA kehottaa HO:n kanneviskaalia syytteen
nostamiseen suorittamiensa tutkimusten paityttyd. Tdmin jdlkeen siirtyy oikeus
tutkinta-asiakirjojen luovutukseen ao. syyttdjdlle. Ks. lisdksi Manner, LM 1959
s. 395—396.
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mén kansleri saattoi julkisuuteen, ennen kuin asia oli ollut esilli oikeu-
dessa.1% Tiettyd epdjohdonmukaisuutta tissd oli havaittavissa, vaikka
menettelyd ei lainvastaisena voidakaan pitds.

195 Ks. esim. HS 20.4.1973. — Syytekirjelmi siséltyy myos OKa:n kerto-
mukseen. Ks. OKa 1973 s. 51—53. (Ks. my6s s. 53—55).
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VII ASIAKIRJASALAISUUDESTA KONTROLLIFUNKTION
TOTEUTUMISEEN VAIKUTTAVANA TEKIJANA

A. Salassapitokompetenssista
1. Eduskunnan asemasta asiakirjajulkisuuden sddntelijind

Asiakirjajulkisuuden oikeudellisen siintelyjirjestelmén rakennetta
koskeviin keskeisiin ongelmiin kuuluu se, millaista jarjestystd asiakirja-
julkisuutta rajoittavia normeja annettaessa on noudatettava. On selvéi,
ettd asiakirjajulkisuuden merkitys hallinnon kontrolli-instrumenttina
riippuu paljolti siitd, missd laajuudessa eduskunta on delegoinut julki-
suuden sidintelyvaltaa toimeenpanovaltaa kiyttéville orgaaneille. Mitd
laajemmat nimd valtuudet ovat ja mitd alemmalle tasolle viranomais-
hierarkiassa ne ulottuvat, sitd heikommaksi asiakirjajulkisuuden kontrol-
livaikutus hallintoon ndhden muodostuu.

Asiakirjajulkisuutta rajoittavien sdinndsten ja méairdysten antamis-
jérjestystd koskeva avainsdénnés sisiltyy AsiakJulkL, 9 §:dan. Sain-
néksen 1 mom:n mukaan salassa on pidettdvid sellainen asiakirja, josta
niin on lailla sdidetty. AsiakJulkL 28 §:ssé puolestaan kumotaan sano-
tun lain kanssa ristiriidassa olevat sddnnékset. Kumoamissidinnéksen
sanamuodosta ei kidy selvisti ilmi, kohdistuuko se myds ennen Asiak-
JulkL:n voimaan tuloa voimassa olleisiin lainsdddantoteitse annettuihin
salassapitosiinnéksiin. AsiakJulkL:n valmisteluasiakirjat sitd vastoin
osoittavat, ettd tdmi ei ole ollut ehdotuksen laatijoiden tarkoituksena.!

Tavallisessa lainsdidintdjirjestyksessd annetusta AsiakJulkL:sta voi-
daan luonnollisesti poiketa myds sen voimaan tulon jélkeen hierarkisesti
ylempi- taikka samantasoisin sédnnoksin. Anderssonin tapaan saate-
taan ndin ollen yhteenvetomaisesti todeta, ettd kaikki tavallisessa lain-

1 Ks. Lvk 1939: 4 s. 50.
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sdddéntojirjestyksessd annetut salassapitosidinndkset, mikdli ne ovat
sopusoinnussa perustuslakien kanssa, ovat pitevii riippumatta siiti, onko
ne annettu ennen AsiakJulkL:n voimaan tuloa vai sen jilkeen ja olivatpa
ne mainitun lain kanssa sopusoinnussa tai ei.2

2. Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston asemasta
asigkirjajulkisuuden sdintelijoing

AsiakJulkL. 9 § 2 mom. tarjoaa laajalle ulottuvan mahdollisuuden
julkisuuden rajoittamiseen asetusteitse. Sanotun lainkohdan mukaan
voidaan sd#tdd asiakirja salassa pidettdviksi, mikili valtion turvallisuus
tai valtion suhteet ulkovaltoihin, maanpuolustuksen etu, rikosten ehkiise-
minen tai syytteeseen saattaminen, valtion tai itsehallintoyhdyskunnan
taikka yksityisen liiketoimen tai oikeudenkiynnin hoitaminen taikka
yksityisen tdrkeid henkilékohtainen etu sielunhoidon, terveyden- tai sai-
raanhoidon, huoltotoimen, vankeinhoidon, verotuksen tai julkisen tar-
kastustoimen alalla niin vaatii.

AsiakJulkL 9 § 3 mom:n nojalla voivat tasavallan presidentti ja val-
tioneuvosto samoista syistd kuin asetusteitsekin antaa yksittdistapauk-
sellisia salassapitom&sriyksii. Tdmi lainkohta ei jiti vahimmaissikisin
miirin epéselviksi, mihin orgaaneihin salassapitokompetenssi Asiak-
JulkL'n mukaan rajoittuu; tasavallan presidenttis ja valtioneuvostoa
alemmilla toimielimilld ei ole oikeutta rajoittaa julkisuutta.

Epéselvyyttd on sen sijaan aiheuttanut se, millainen merkitys on
annettava lainkohtaan sisiltyville lisdrajoitukselle, jonka mukaan tasa-
vallan presidentin ja valtioneuvoston kompetenssi ulottuu ainoastaan nii-
den kisiteltdving oleviin asiakirjoihin. Andersson niyttid olevan silla
kannalla, ettd presidentilli ja valtioneuvostolla on oikeus miiriti salai-
siksi muitakin kuin kisiteltivinddn olevia dokumentteja silld perusteella,
ettd sanotuilla orgaaneilla on hinen mukaansa AsiakJulkL 11 §:n nojalla
oikeus oma-aloitteisesti méaidrdtd alempi viranomainen kisittelemiin
asioita salassa.? Niin perustellen hién paityy tilti pohjalta sithen kisi-
tykseen, ettd lakivaliokunnassa tehty lisiys, jonka mukaan AsiakJulkL
9 § 3 mom. ulottuu ainoastaan tasavallan presidentin ja valtioneuvoston
késiteltdviin asiakirjoihin, on sisillyksetén ja harhaanjohtava.

2 Ks. Andersson, JE'T 1964 s. 580.
3 Ks. mt., s. 495.

14


https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw

210 Asiakirjasalaisuudesta

Anderssonin esittimii tulkintaa voidaan kuitenkin arvostella, silld
AsiakJulk], 11 § ei valttimittd merkitse sité, ettd tasavallan presidentilld
ja valtioneuvostolla sen nojalla olisi oikeus oma-aloitteisesti puuttua
salassapitomiiriyksii antamalla alempien viranomaisten toimintaan sel-
laisissa tapauksissa, joissa asia ei ole jollakin tapaa niiden késiteltdvéni.
Kielteistd kantaa tukee myds Stdhlbergin oikeusministeridossd laaditun
lakiluonnoksen johdosta antama lausunto, jonka mukaan »ehdotuksen
16 (15) §:n (= AsiakJulkL 11 §) sanonta »sitd» ja 17 (16) § (= AsiakJulkL
12 §) osoittavat, ettd 14 (13) §:ssd (= AsiakJulkL 9 §) jérjestetty madrayk-
sen antaminen koskee asiaa tai asiakirjaa, joka jotenkin on mai#réyksen
antajan késiteltdvini».4

Anderssonilla ei ilmeisesti ole ollut kiytettdvissddn Stdhlbergin anta-
maa em. lausuntoa eikd myoskiddn Hidénilld, joka siitd huolimatta tekee
Stahlbergin ajatuskulkua noudattaen sen johtopéddtoksen, ettd AsiakJulkLs
11 §:ssd kdytetty sana »sitd» antaa aiheen olettaa, ettd tasavallan presi-
dentti ja valtioneuvosto saavat miirdtd salassa pidettdviksi ainoastaan
sellaisen asian ja asiakirjan, joka tulee niiden késiteltdviksi.5 T&mé on
tarkka tulkinta ja vaikka, kuten Hidén toteaa, se saattaakin olla »liian
tiukka», ei siitd voida luopua, mikili lain valmisteluaineistolle halutaan
antaa keskeinen merkitys tulkintaoperaatioita suoritettaessa.

AsiakJulkL, 12 §:ssd farkoitetussa tapauksessa puolestaan on tasaval-
lan presidentin ja valtioneuvoston salassapitokompetenssi asetettu riippu-
maan siitd, onko alempi viranomainen pyytdnyt niiltd salassapitom&i-
riystd.® Pyynnén tekemiseen oikeutettu on ainoastaan sellainen viran-
omainen, jonka kisiteltdvind asia tai asiakirja on. Maédrdys voidaan
antaa senkin jidlkeen, kun henkild, joka on oikeutettu julkisten asiakir-
jojen saantiin, on pyyntdnsd viranomaiselle esittinyt.? Edellytykseni on

4 Ks. Stahlbergin kirje OM:lle n:o 2613/4 A 1947.

5 Ks. Hidén, Eduskunnan oikeusasiamies s. 278.

6 Ks. myds Andersson, JFT 1964 s. 495, joka kiinnitt4dd huomiota siihen risti-~
riitaan, joka vallitsee yksittidistapauksessa annettavia salassapitomi#rdyksid kos-
kevien siinnodsten vililld ja joka syntyi eduskuntakisittelyn yhteydessd. Sen.
jilkeen kun salassapitomiirdyksen antamiseen oikeutettujen viranomaisten pii-
ria kavennettiin lakivaliokunnassa ja suuressa valiokunnassa, ei AsiakJulkL,
12 §:adn sisaltyva viittaus ylempiin viranomaisiin ole riittdvén tdsmaéllinen. Ylem-
milld viranomaisilla ei siinid voida tarkoittaa muita kuin tasavallan presidenttid

ja valtioneuvostoa.
7 Ks. mt., s. 495.
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vain, ettd salassapitomiirdystd haetaan kisittelyn kestiessi.® Periaat-
teessa téllaisen vaatimuksen asettamisella on merkitystd sikili, ettd
muussa tapauksessa avautuisi viranomaisille laajalle ulottuva mahdolli-
suus »taannehtivien» salassapitoméirdysten hankkimiseen. Ongelmana
on vain se, ettd asian ja asiakirjan kisittelyn paittymishetken maéaédritys
on kiytinnossd usein vaikea tehtivai.

My6skiddn se, voiko viranomainen osoittaa salassapitopyynténsid suo-
raan kaikissa tapauksissa tasavallan presidentille tai valtioneuvostolle, ei
AsiakJulkL 12 §:n valossa ole tdysin selvii. Julkisuusperiaatteen teho-
kas ja mahdollisimman nopea toteuttaminen puhuvat myénteisen vas-
tauksen puolesta,® mutta laillisena tiytynee pitdd myos sellaista menette-
lyd, ettd salassapitopyyntd toimitetaan virkahierarkisessa jarjestyksessi.

Salassapitokompetenssilla varustettu viranomainen on AsiakJulkl,
10 §:n nojalla oikeutettu myos siddtimisn tai madrddmiidn, ettd asiakirja
tulee julkiseksi vasta miédrdajan kuluttua. Mahdollista on niin ikiin
asettaa sen julkiseksitulo riippumaan asian késittelyn péidttymisests.
AsiakJulkL: 9 §:ssd tarkoitettu viranomainen voi myds sddtda tai mii-
ritd, ettd asiakirjan luovuttamiseen tarvitaan viranomaisen lupa taikka
yksityisen suostumus. AsiakJulkL. 10 § on luonteeltaan kuitenkin
lahinnd vain selvennys eikid oikeastaan merkitse AsiakJulkl. 9 §:ssd
médritellyn salassapitokompetenssin ulottuvuuden laajentamista.

T&smaélliset sddnndkset siitd, millaisia muotoja yksittdistapauksellisia
salassapitomairiyksid annettaessa on noudatettava, puuttuvat julkisuus-
lainsdddannéstd.  Valtioneuvoston osalta tilanne on kuitenkin sikili
selvd, ettd salassapitomiiriysten antaminen tapahtuu yleisistunnon pii-
tokselld.!® Tasavallan presidentin kohdalla epéselvyys johtuu lihinni
siitd, ettd asiakirjajulkisuutta koskevat ongelmat eivdt aktualisoidu
ainoastaan sellaisissa tapauksissa, joissa on kysymys valtioneuvoston
mydétdvaikutuksella tehtdvistd piidtoksistd, vaan presidentti voi joutua

8 Ks. myds Bruun, s. 65.

9 Ks. myds Andersson, JFT 1964 s. 495. Vrt. Korhonen, Poliisimies 1952 s. 374,
joka katsoo, ettd poliisiviranomaisen on pyydettdvd madrdystd ladninhallituk-
selta, joka lihettdd asian edelleen valtioneuvostolle. Ks. myé6s Tiainen, Huoltaja.
1970 s. 403.

10 T&mi ilmenee VNOS 12 § 1 mom. 19 kohdasta, jonka mukaan asiat, jotka
vuonna 1931 tai myShemmin annetun lain tai asetuksen mukaan kuuluvat valtio-
neuvostolle, késitellddn yleisistunnossa, mikili niitd ei ole uskottu ministerién rat-
kaistaviksi.
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kiyttimain salassapitokompetenssiaan myds muissa tilanteissa. Tyypilli-
seni esimerkkini voidaan mainita presidentin laatima kirjelmi tai muis-
tio, jonka han haluaa pidettédviksi julkisuuden ulkopuolella. Onko t&dlléin
katsottava, ettd asiakirjan salassapitovelvollisuuden konstituoi tasavallan
presidentin allekirjoittamaan kirjelmdan tehty merkintd »salainen»?
Tarkempien muotoméiirdysten puuttuessa on ilmeisesti ldhdettévd siitd,
ettd mikili merkinti on tehty presidentin tahdon ja tarkoituksen mukai-
sesti, silld on salassapitovelvollisuuden perustava vaikutus.

Yleisend vaatimuksena on pidettivd sitd, ettd ollakseen sitovia yksit-
tdistapaukselliset salassapitomddriykset on annettava tiedoksi.l! Tahin
on vield lisittava, ettd tiedoksiannon on oltava sisédlloltddn yksiselitteinen
ja selvd. On kyseenalaista, voidaanko léhted siitd, ettd esim. sellaiset
merkinnit kuin »luottamuksellinen» tai »henkilokohtainen» tdyttdvat em.
vaatimukset.

Salassapitokompetenssia koskevista sddnnoksistd on vield mainittava
AsiakJulkL 13 § ja 14 § Ensin mainitun lainkohdan mukaan sanotun
lain 9 § 2 ja 3 mom. sekd 10 § eivit koske lakia, asetusta tai muuta ylei-
sesti tiedoksi aiottua virallista julkaisua eivdtkd myosk#ddn asiakirjaa,
joka lain tai asetuksen mukaan on julkaistava tai julkisena kaikkien nih-
tdvand pidettédva.

Siiannds ei aiheuttane kovin suuria tulkintavaikeuksia, silld lakeja ja
asetuksia koskevien salassapitosdéinndsten ja -méédrdysten antaminen
muussa kuin perustuslain sddtdmisjirjestyksessdé prekludoituu jo HM
20 §n ja 28 §mn nojalla.l? Voimassa olevaan lainsddddnt6én — sekd
lakeihin etti asetuksiin — sisdltyy myos lukuisia s#dnnoksid, joiden
nojalla asiakirjoja on julkaistava ja asetettava n#htdvéksi. Téllaisia
sdannoksii — kuten esim. KunL 32 § — on annettu sellaisissa tapauk-
sissa, joissa esteetdnti tietojensaantia on pidetty erityisen tirkednd.13
Missdin niissi AsiakJulkL 13 §:ssi tarkoitetuissa tilanteissa ei voida ase-
tusteitse eikd yksittdistapauksessa miirdtd asiakirjaa salassa .pidetts-
vaksi.

11 Ks. myos Lvk 1939: 4 s. 30, jossa késityksen tueksi viitataan KKO:n rat-
kaisuun vuodelta 1934 (1934 I 67). — Kaiytinnossid lienee yhdentekevéd, milld
tavalla virkamies on asiakirjan salassa pidettdvyyden tietoonsa saanut. Edelly-
tyksenid on vain, ettd selko madriyksestd on olemassa ennen asiakirjan luovutta-
mista.

12 Lakien julkaisemisesta ks. tark. esim. Hidén, Sdddésvalvonta s. 370—373.

13 Ks. Lvk 1939:4 s. 16.
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Ongelmallisempi on sen sijaan AsiakJulkL 14 §, joka kieltdd anta-
masta yksittdistapauksellisia médrdyksid sellaisista asiakirjoista, joiden
julkisuus poikkeuksineen on lailla tai asetuksella tdydellisesti jirjestetty.
Sadnnoksessd mainitaan esimerkkeiné tillaisista asiakirjoista yleiset vies-
toluettelot, rikos- ja irtolaisrekisteri sekd oikeudenkiyntid, verotusta ja
tietoliikennettd koskevat asiakirjat.

AsiakJulkL: 14 §:ssd mainitut esimerkkiryhm#t muodostavat kokonai-
suuksia, joita koskevat sddnnodkset ovat suhteellisen helposti identifioita-
vissa. Siitd huolimatta jéi sdinnoksen sisdlto ja merkitys hidméiriksi,
silld siind esitetty luettelo ei ole tyhjentiviksi tarkoitettu. Episelviksi
jdad ndin ollen, sisdltyykd voimassa olevaan lainsddddntéon muitakin
»tdydellisesti» jérjestettyjd asiakirjaryhmid kuin AsiakJulkl, 14 §:ssid
mainitut esimerkit.14

Oikeuskéytinndssi on kysymys ollut esilli KHO:n vuonna 1975 rat-
kaisemassa tapauksessa, jossa hakija oli valtiovarainministericltd pyyti-
nyt saada tutustua maédrdtyltd alalta oleviin pankkitarkastusviraston
asiakirjoihin pankkivalvontaa koskevan viitéskirjan kirjoittamista var-
ten.’® Ratkaisussaan KHO katsoi, ettdi hakemuksessa mainittujen asia-
kirjojer. julkisuus poikkeuksineen oli Pankkitarkastusl. (548/69) 17 §:ssi
jérjestetty silli tavoin tdydellisesti kuin AsiakJulkL 14 §:ssi tarkoitetaan.

PankkitarkastusL. 17 §:n tapaisia sddnnéksid sisiltyy lainsdidiantoén
nykydsn erittdin runsaasti -kymmenittiin. Itse asiassa miltei miki
tahansa eri laeista 16ytyva salassapitosdinnés merkitsisi KHO:n ratkaisu-
periaatetta noudattaen »julkisuuden tidydellisti jirjestimistd poikkeuksi-
neen», jolloin yksittdistapauksellisten mi#riysten antaminen olisi kiel-
lettyd. Asiakirjajulkisuuden kontrollifunktion kannalta tidmi kanta olisi
edullinen, mikili kysymys olisi pelkidstdin siitd, ettd po. tilanteissa kiel-
lettyd on vain yksittdisten salassapitomiiridysten antaminen. On kuiten-
kin syytd korostaa, ettd kisilld olevassa tapauksessa, johon tullaan vield
my6hemmissd yhteyksissi palaamaan, ydin oli se, etti mikili asiakirja-

14 Kyseenalaiseksi on mahdollista asettaa myés se, voidaanko edes esimerk-
kiryhmien kohdalla puhua »tdydellisesti» siiintelysti (ks. myds Andersson, JFT
1964 s. 588). Lisdksi on syytd todeta, ettd AsiakJulkl. 14 §:ssd esitetty luettelo
rakentuu tavallaan staattisen nikemyksen varaan; lainsdidinnén muuttuessa
sd@nnbksessid mainitutkin kategoriat voivat menettdi siind tarkoitetun tiydelli-
syysominaisuutensa ja siirtyd samalla tasavallan presidentin tai valtioneuvoston
salassapitokompetenssin piiriin.

15 Ks. KHO 15.12.1975 T:4911 D: 196/50/75.
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julkisuus poikkeuksineen on tiydellisesti jirjestetty, ei myoskddn Asiak-
Julkl, 20 § 2 mom:ssa tarkoitetun dispenssin myotntiminen ole mahdol-
lista.

Samalla kannalla on kirjallisuudessa ollut Andersson, joka ei tosin
tarkemmin ole perustellut kisitystdén.l8 Mikéli kysymystd tarkastel-
laan AsiakJulkL:n systematiikan valossa, on kuitenkin mahdollista aja-
tella, ettd AsiakJulkL 14 §:3in sisdltyvi kielto antaa yksittdistapauksel-
lisia miirdyksid koskee ainoastaan salassapitonormien antamista eiki
estid laissa tarkoitetun ministerién erityisluvan myontdmistd, silld Asiak-
JulkL 14 § on sijoitettu nimenomaisesti salassapitockompetenssia koske-
vaan lain toiseen lukuun.

214 Asiakirjasalaisuudesta

3. Kunnallisten orgaanien asemasta asiakirjejulkisuuden
sddntelijoind

a. Valtuuston istunnon suljetuksimddrddmisoikeudesta

Ennen kunnallisten orgaanien salassapitokompetenssiin liittyvien
ongelmien yksityiskohtaisempaa tarkastelua on tarpeellista korostaa sit4,
ettd AsiakJulkL:ia s@ddettdessd ei ollut tarkoituksena muuttaa voimassa
olevia lainsdiddintéteitse annettuja sddnnodksid. AsiakJulkLl, ei siten
kumonnut myoskididn vanhaan KunL:iin (642/48) sisdltyvid julkisuutta ja
siitd tehtdvii poikkeuksia koskevia normeja.l?” Uuden KunL:n (953/76)
julkisuutta koskevien sdinnosten suhde AsiakJulkL:iin on samankaltai-
nen kuin aikaisemminkin. AsiakJulkL. on luonteeltaan yleislaki (lex
generalis), joka tulee tdydentidvisti sovellettavaksi siind tapauksessa,
etti KunL:iin ei sisdlly asiakirjajulkisuudesta erityisid ma#rdyksid. Kol-
lisiotilanteessa kdy KunL siis edelleen AsiakJulkL:n edelli.

AsiakJulkL 26 §:n nojalla asiain kisittelystd suljetuin ovin mm. val-
tuustossa on voimassa, mitd siitdi on erikseen sidddetty.l® Viittaus koh-

16 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 589.

17 Vrt. Murén, SKIL, 1966 s. 441—442, jolle AsiakJulkL:n ja vanhan KunL:n
vilinen suhde nayttdd jadneen episelviksi.

18 Siannds sisidllytettiin AsiakJulkL:ia koskevaan hallituksen esitykseen vasta
eduskuntakisittelyn yhteydessd. Lakivaliokunnan tekemin muutoksen aiheena
oli esityksen 32 § (HE 105/49), jonka mukaan lakia oli sovellettava eduskunnan
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distuu nykydan Kunl 30 §:4in, jonka mukaan kunnanvaltuuston kokouk-
set ovat julkisia, jollei valtuusto jonkin asian osalta tfoisin p#ata.l®
AsiakJulkl: 26 § osoittaa, ettd kysymys valtuuston istuntojen suljetuksi-
madrddmisjirjestyksestd ja -edellytyksistd jad kokonaan AsiakJulkL:ssa
tarkoitetun sddnnostyksen ulkopuolelle.

Kiésittelyn julkisuus hallinnossa on, kuten johdantojaksossa jo on
todettu, poikkeuksellinen ilmis. Kunnallisvaltuuston kokouksiin nihden
sen toteuttaa KunL 30 §.20 Suljetusta kisittelymuodosta ei kuitenkaan

asiakirjoihin ainoastaan sikéli kuin se ei ollut ristiriidassa VJ:n kanssa. Ks. laki-
valiok. miet. n:o 2 Vp 1950.

19 Vastaava lainkohta vanhassa KunL:ssa oli 28 §. Ks. myos Kuuskoski—
Hannus, s. 139.

20 Oikeus olla saapuvilla valtuuston istunnossa on timin mukaisesti jokai-
sella — siis muillakin kuin kunnan jasenilla — ulkomaalaiset mukaan lukien.
Sama periaate koskee myods kuntien edustajainkokouksia Kunl. 117 §:n ja kun-
tainliiton liittovaltuuston kokouksia KunL 134 §:n perusteella. Valtuuston kokous-
ten julkisuudesta ks. tark. Hannus, s. 165—166. Samasta kysymyksestd aikaisem-
man lainsdddidnnon valossa ks. Kuuskoski—Hannus, s. 139—142 ja Merikoski, LM
1939 s. 689—720, joka koskettelee ennen vanhan KunL:n sddtdmistd vallinnutta
tilannetta.

Yleensd hallinnossa kuitenkin noudatetaan suljettua késittelymuotoa. Tama
ei kuitenkaan merkitse sitd, ettd viranomaisilla ei olisi oikeutta sallia yleison
lasndoloa asioita kisiteltdessd, mutta toisaalta myoskddn velvollisuutta ldsni-
olon sallimiseen ei yleensad ole olemassa. Toiseksi muuttuu tilanne siind tapauk-
sessa, ettd nimenomainen sddnnds estdd sivullisten ldsndolon. Téllainen sddnnds
sisdltyy mm. VerotusL 12 § 4 mom:iin, jonka mukaan sivullisten ei ole sallittava
olla saapuvilla verolautakunnan kokouksessa (ks. myds Rytkoéld, Kaira—Castré-
nin juhlajulkaisu s. 226).

Uuden KunL 30 § 2 mom:ssa on kunnanhallitukselle myonnetty oikeus yksit-
tdistapauksessa harkintansa mukaan antaa ldsn#dololupa. Itsestiin selvdi on, ettd
harkintavaltaa kéytettdessd on noudatettava yleisid oikeusperiaatteita, esim.

| yhdenvertaisuusperiaatetta, mikd merkitsee mm. sité, ettd esim. erilaisia poliitti-

sia suuntauksia edustavia toimittajia ei ole lupa kohdella eri tavoin ldsnidololupia
myonnettdessi. — Todettakoon, ettd lautakunnat jadviat edelleenkin uuden
KunL:n voimaantulon jidlkeen julkisuuden ulkopuolelle; niiden kokouksiin ei liene
edes harkinnanvaraisesti lupa p##stdd yleis6d seuraamaan asiain kisittelyi.
Syiksi tdhén on uuden lain valmisteluasiakirjoissa ilmoitettu kidytidnnolliset niko-
kohdat, mm. huonetilojen riittdméttémyys (ks. kom. miet. 1971: A 21 s. 38, kom.
miet 1973: 60 s. 44 ja HE 140/1975). On kuitenkin vaikeata ymmirtids, miksi lauta-
kuntien kohdalla ei harkinnanvaraisen ldsnédololuvan myontiamistd ole jirjestetty
samalla tavalla kuin kunnanhallituksissa (esim. siind tapauksessa, ettd riittavat
tilat ovat kiytettdvissd). Ks. myoés Mahlamdki—Pessi, s. 130—131.
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toisaalta suoranaisesti seuraa, ettd kisiteltdvdnid olevat asiat tai asiakir-
jat on pidettdvi salassa.! Suljetun kisittelymuodon ollessa hallinnossa
padsdidntonid olisi pidinvastaisesta péittelystd seurauksena lihes kaiken
kattava asiakirjasalaisuus.

216 Asiakirjasalaisuudesta

Suljetunkin kiésitfelyn vallitessa on ldhtékohtana hallinnossa yleisten
asiakirjain julkisuus. Kun kuitenkin kunnanvaltuuston kokoukset nimen-
omaisesti piddsddnnostd (so. suljetusta késittelymuodosta) poiketen on
KunL 30 §:ssd sdddetty julkisiksi, kdyttdd valtuusto asioita suljetussa
istunnossa kaésiteltdviksi médrdtessddn erityissidnnokseen perustuvaa
poikkeuksellista valtaa. Juuri tdmi seikka antaa aiheen tutkia tarkem-
min, milld tavalla valtuuston istunnon suljetuksi midriiminen vaikuttaa
asiakirjajulkisuuteen.2?

21 Ks. my6s Tarasti—Maunula, s. 165.

22 Vanhan KunL:n voimassa ollessa vallitsi sellainen kisitys, ettd valtuuston
salassapitokompetenssi ulottui ainoastaan yksittdistapauksellisten méairiysten
antamiseen. Ks. tdstd Kuuskoski—Hannus, s. 141, jossa korostetaan, etti KunL
28 § 1 mom:ia oli poikkeussddnnoksend tulkittava ahtaasti. Salassapitopaités oli
tehtdva kussakin tapauksessa erikseen. Valtuustolla ei siis ollut oikeutta paidttas
kaikkia tai tietynlaisia asioita masrdtyssi kokouksessa taikka miidrittynd ajan-
jaksona pidettdvissd kokouksissa kisiteltdviksi suljetussa istunnossa. Sama peri-
aate vallitsi my6s ennen vanhan KunL:n sddtamistd (ks. tark. Merikoski, LM 1939
s. 696—700). Nykyisen lain valmisteluaineisto ei anna syytd muuttaa aikaisemmin
vallinnutta kantaa (ks. kom. miet. 1971: A 21 s. 38—39, kom. miet. 1973: 60 s. 44
ja HE 140/75).

KunL 30 § oikeuttaa valtuuston ‘madradmain istuntonsa suljetuksi, muttei
sen sijaan velvoita tdllaiseen menettelyyn. Oikeutta ei sddnnoksen mukaan ole
muilla orgaaneilla kuin valtuustolla, ei siis esim. valtion viranomaisilla. Mitdin
rajoituksia siind suhteessa, millaisten intressien suojaksi istunnon suljetuksi mai-
ridminen voi tapahtua, ei KunL 30 § sitd vastoin aseta. Kun p&d#isidntdonid kui-
tenkin on istuntojen julkisuus, on yleisten tulkintasfdintdjen mukaista, ettd kom-
petenssin ulottuvuus nihddén ahtaana. Toinen asia on, millainen kdytdnnéllinen
merkitys téllaisilla tulkintasuosituksilla on. Restriktiivisyyden vaatimus ilman
lisdtdsmennyksid jad vilttamattda epadmaéaidridiseksi ja kdytdntoon heikosti vaikutta-
vaksi. Valtuustolla on niin ollen praksiksessa laaja harkintamarginaali, jota pel-
két teoreettiset ajatusoperaatiot eivit pysty kaventamaan.

Syyta on myds panna merkille, ettd istunnon suljetuksi mé#drddminen on
tyypillinen yksinkertaisella d&ntenenemmistolld tehtdva jarjestelypdidtos, josta ei
KunL 139 §:n nojalla saa erikseen valittaa. Sama oli tilanne vanhan KunL:n voi-
massa ollessa. Ks. tdstd Kuuskoski—Hannus, s. 520 ja Vataja, Maalaiskunta 1967
s. 1358. Tassid yhteydessd on mielenkiintoista etsid vertauskohtaa vield varhaisem-
masta lainsaiddidnndstd. MKunL (108/17) 18 § 2 ja 3 mom:n sekd KKunlL (108/17)
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b. Istunnon suljetuksi mddrddmisen vaikutuksesta asiakirjajulkisuuteen

Siihen, miten asian suljetussa istunnossa kisiteltiviksi midrdaminen
vaikuttaa siind esille tulevien asiakirjojen julkisuuteen, on ongelma,
johon nykyisten sddnnésten valossa ei ole helppoa vastata, silld sellaista
sddnndstd, jonka nojalla valtuustolla olisi nimenomainen oikeus sulje-
tussa istunnossa kisiteltivdidn asiaan kuuluvien asiakirjojen salassa
pidettdviksi miiridmiseen, ei voimassa olevaan lainsdiddintéon sisdlly.

Tulkinta-apua on sen sijaan saatavissa AsiakJulkL:n valmisteluaineis-
tosta. Lainvalmistelukunnan ehdotukseen sisdltyi nimittdin sadnnds,
jonka mukaan valtuuston suljetuin ovin pidetyt keskustelut sekid niita
koskevat asiakirjat tulivat julkisiksi, milloin valtuusto niin oli m&&rin-
nyt.22 Ehdotus ilmaisi selkedsti, ettd valtuustolla oli suljetussa istun-
nossa kisiteltdvid asioita koskeviin asiakirjoihin nihden julkistamis-
kompetenssi. Eduskuntakisittelyn yhteydessi lakivaliokunta kuitenkin
poisti hallituksen esitykseen sisdltyneen vastaavan kohdan,?* mutta yli-
pyyhkimisen tarkoituksena ei ollut valtuuston oikeuksien kaventaminen,
vaan valiokunta piti tarpeettomana siinnésti sen vuoksi, ettd »asian
luonnosta on katsottava johtuvan, ettdi eduskunta tai muu julkista
yhdyskuntaa edustava kokous tai valtuusto, joka on paidttinyt asian sul-
jetuin ovin kisiteltdviksi, voi myds miarits, etta késittely ja siti koske-

16 §:n mukaan valtuustolla oli oikeus paatokselld, johon vihintddn 4/5 saapuvilla
olleista jasenistd yhtyi, julistaa jokin asia kisiteltiviksi suljetussa istunnossa.
Vuonna 1919 tehdyissé muutoksissa (49/19) luovuttiin kuitenkin maardenemmisto-
vaatimuksesta. Merikoski, LM 1939 s. 692 alav. 4 kommentoi muutoksia seuraa-
vasti: »V:in 1917 kunnallislainsiddints oli, alkuperdisessi muodossaan, hyvin
demokraattinen, ja tdmin yleissuuntauksensa mukaisesti se tahtoi, vaatimalla
istunnon suljetuksi julistamiseen neljin viidesosan maiirdenemmistén, turvata
julkisuusperiaatteen mahdollisimman tehokkaasti. V:n 1919 lainmuutokset, joita
vasemmistotaholla pidettiin pahasti taantumuksellisina (ks. Vp 1919, Liitteet
s. 471), lievensivdt julkisuusperiaatteen ankaruutta poistamalla méaidrdenemmis-
tovaatimuksen». — Puuttumatta tdssid yhteydessi tarkemmin méisrienemmists-
kysymykseen, joka varsinkin valtiosidintSkeskustelun yhteydessd on jatkuvasti
ajankohtainen asia, voidaan téssi tehdi se havainto, ettd nykyisin muodikas yksin-
kertaisen enemmistén vaatimus ei aina ole vasemmistonkaan piirissd ollut tavoit-
teena. Kysymys onkin ilmeisesti poliittisiin suhdanteisiin kiinteisti liittyvasta
ilmi6std, johon yhteiskuntaluokkien voimasuhteet painavat leimansa.
23 Ks. Lok 1939:4 s. 3.

24 Ks. lakivaliok. miet. n:o 2 Vp 1950.
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vat asiakirjat tulevat julkisiksi, samoin kuin ajankohdan, milloin niin
tapahtuu».25

Edelld esitetty sitaatti tukee sitd kiasitystd, ettd valtuuston antamasta
maidridyksestd on seurauksena automaattisesti myds suljetussa istunnossa
kisiteltivin asian ja sitd koskevien asiakirjojen salassapitovelvollisuus.
Kirjallisuudessa puolestaan ovat Kuuskoski ja Hannus katsoneet, ettd
vanhan Kunl.:n voimassaoloaikana salassapitovelvollisuus ei vélittdmaésti
johtunut istunnon suljetuksi méiirdimisestd, vaan valtuuston oli sen
lisiksi annettava erillinen salassapitomé#idrdys.26 Vaikka tdméi tulkinta
on julkisuuden kannalta edullinen, ei voida vilttyd havaitsemasta, ettd
se on ristiriidassa AsiakJulkL:ia sdddettdessi esitetyn kisityksen kanssa.
Uuteen KunL:iin olisi ollut mahdollista ottaa selvennys asiasta, mutta
niin ei kuitenkaan tapahtunut. Ilmeisesti on niin ollen edelleenkin ldh-
dettivissa siitd, ettd valtuuston istunnon suljetuksi méédrdéminen johtaa
siind kisiteltdvin asian ja sitd koskevien asiakirjojen salassapitovelvolli-
suuteen, ellei valtuusto erikseen anna lupaa julkistamiseen.??

Vaikka valtuustolla onkin varsin laajalle ulottuva salassapitokompe-
tenssi, joka perustuu KunL 30 §:iin, on kuitenkin syytd korostaa eristd
tarkeditd rajoitusta, joka johtuu kunnallisen valitusoikeuden kiyttomah-
dollisuuden turvaamistarpeesta. Suljetussakin istunnossa késiteltdvina
olleessa asiassa syntynyt p#itdés on nimittdin otettava KunL 32 §:n
nojalla julkisesti nihtdvdksi asetettavaan poytdkirjaan, silld muussa
tapauksessa valitusoikeuden kiyttiminen jéisi vain teoreettiseksi mah-
dollisuudeksi.22 Muilta kuin pditostd koskevilta osin péytdkirja on
salassa pidettivd, ellei valtuusto toisin méa#rda. AsiakJulkL 13 §:in
mukaan tosin se, mitd sanotun lain 9 § 2 ja 3 mom:ssa sekd 10 §:sséd on
sasdetty, ei koske asiakirjaa (siis esim. valtuuston poytékirjaa), joka lain
tai asetuksen nojalla on julkisesti kaikkien n#htdvinéd pidettdvi, mutta
sddnnokseen sisdltyvd rajoitus ei koske valtuuston salassapitokompe-
tenssia, joka perustuu KunL 30 §:8an.
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25 Ks. lakivaliok. miet. n:o 2 Vp 1950.

26 Ks. Kuuskoski—Hannus, s. 614. Ks. myods Andersson, JFT 1964 s. 593 ja
Gustafs, SKL 1953 s. 163.

27 Vrt. Hannus, s. 166 ja 555.

28 Ks. Lok 1939: 4 s. 22. Ks. my6s Andersson, JFT 1964 s. 593, Gustafs, SKL
1953 s. 163 ja Kuuskoski—Hannus, s. 139. Todettakoon, ettd vaikka em. viittauk-
set kohdistuvatkin aineistoon, jossa esitetyt mielipiteet on lausuttu ennen uuden
KunL:n voimaantuloa, ei tilanne ole silld tavalla muuttunut, ettd toisenlaisen
kiisityksen taakse olisi aiheellista asettua. Ks. myds Hannus, s. 555.



https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw

Salassapitokompetenssi 219

c. Kunnanhallituksen ja kunnallisten lautakuntien
salassapitokompetenssista

Vanhan KunL:n voimassa ollessa oli kunnallisten orgaanien salassa-
pitokompetenssin ulottuvuutta arvioitaessa kiinnitettivdi huomiota myds
sanotun lain 211 §:&dn, jonka nojalla jokaisella oli oikeus pyynnosti
saada, mikili asiakirjoja ei ollut sidddetty tai laillisesti mé#dritty salassa
pidettdviksi, oikeaksi todistettu jdljennés KunL 210 §:ssd mainituista asia-
kirjoista tai ote siind mainittujen viranomaisten pdytikirjoista.

Mielenkiinto kohdistui erityisesti siihen, mité tarkoitti KunL 211 §:i#n
sisdltyva viittaus asiakirjoihin, joita ei ollut laillisesti mdirdtty salassa
pidettdviksi. Merkitsiké ilmaus sitd, ettd kunnalliselle viranomaiselle oli
myonnetty oikeus salassapitom#idrdysten antamiseen?

Oikeuskirjallisuudessa Kuuskoski ja Hannus olivat siti mieltd, ettd
valtuusto saattoi suljetussa istunnossa kisiteltivdd asiaa koskevan poyta-
kirjan ja siihen liittyvien asiakirjojen ohella miiritd KunL 211 §mn
nojalla salassa pidettdviksi muissakin asioissa laaditut péytikirjat asia-
kirjoineen, milloin siihen oli erityisen piteviksi katsottava peruste.2®
Samanlainen oikeus salassapitomiiridysten antamiseen oli heiddn
mukaansa my6s kunnallishallituksella ja kunnallisella lautakunnalla.3®
Kisitys lienee perustunut erddseen KHO:n ennen AsiakJulkl.:n voimaan
tuloa antamaan ratkaisuun, jossa kaupunginhallitus oli tehnyt konkurssi-
rikossyytteen nostamista koskevan p#itoksen erddn yhtién hallituksen
jésenid vastaan ja kieltinyt samassa yhteydessi saattamasta paitostd
julkisuuteen. Témén jidlkeen kaupunginhallitus kieltdytyi antamasta
hakijalle jéljenndstd asiaa koskevasta poytidkirjasta. Li#ninhallitus hyl-
kési péétoksestd tehdyn valituksen KunL 211 §:n nojalla. KHO puoles-
taan velvoitti kaupunginhallituksen antamaan hakijalle jiljenncksen
perustellen kantaansa silld, ettd kaupunginhallitus ei ollut esittéinyt
patevad syytd salassa pitdmiseen.3!

Muut soveltamiskdytinndssi esiintyneet ratkaisut sen sijaan tukevat
sitd oikeuskirjallisuudessakin yleensd omaksuttua kisitystd, ettd kunnal-

29 Ks. Kuuskoski—Hannus, s. 618.
30 Ks. mt., s. 618.

31 Ks. KHO 1951 II 166. Paitos tehtiin d4nestyksen jilkeen (3—2), jossa yksi
jasen asettui sille kannalle, ettid kaupunginhallituksella oli ollut oikeus antaa
salassapitomiiriys KunL 211 §:n nojalla.


https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw

lishallituksella ja -lautakunnalla ei ollut vanhan KunL 211 §:n perus-
teelia oikeutta salassapitomiirdysten antamiseen.3?
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Kirjallisuudessa ei sitd vastoin aina ole selvisti tuotu esille, ulottuiko
kunnallisvaltuuston salassapitokompetenssi ainoastaan vanhan KunL
28 §:ssid tarkoitettuihin tilanteisiin, joissa se oli méardnnyt istunnon sul-
jetuksi jonkin erityisen asian osalta, vai voitiinko kompetenssi perustaa
my6s sanotun lain 211 §:n epdmdéirdiseen mainintaan »laillisesti» salassa
pidettdvistid asiakirjoista.3® Kun on ldhdettivi siitd, ettd kunnallishalli-
tus ja kunnallinen lautakunta eivit saaneet KunL 211 §:n nojalla antaa
salassapitoméédriyksid, on vaikeata n&hdd, milld perusteella valtuusto
tdtd sddnnostd tulkittaessa olisi voitu asettaa erityisasemaan verrattuna
muihin kunnallisiin orgaaneihin. Ilmeisesti KunL 211 §:n sisdltdméaa
viittausta »laillisesti» salassa pidettdvédksi maidrattyihin asiakirjoihin ei
ollut ndin ollen pidettdvid valtuuston — sen enempéi kuin kunnallishalli-

32 Ks. KHO 1954 1 5, jossa oli kysymys kaupunginhallituksen oikeudesta kiel-
tdytyad antamasta julkisuuteen tietoja sen tutkittaviksi alistetuista lautakuntien
paitoksistd. KHO katsoi ratkaisussaan, etti lautakunnan tarkistettu poytdkirja
oli AsiakJulkL, 3 §:ssd tarkoitettu julkinen asiakirja, jota kaupunginhallituksella
ei ollut oikeutta maarita salassa pidettdviksi.

Toisessa ratkaisussaan (1962 II 190), jossa oli kysymys kunnanhallituksen
velvollisuudesta antaa jidljenndksid erdiden liikkeiden tekemistd kansakoulutar-
vikkeita koskevista tarjouksista, jotka kunnanhallitus oli paattdnyt pitdd salai-
sina, KHO piti pa#tostd niin ik&in lainvastaisena perustellen kantaansa mm. sillg,
ettd kunnanhallitus oli jo tehnyt hankintapéitoksen ennen asiakirjojen pyyta-
mistd ja ne oli siis katsottava julkisiksi asiakirjoiksi, joita kunnanhallituksella ei
ollut oikeutta méaaritd salaisiksi.

Erityisen selviisti ilmaisi kantansa OKa péa#tSksessdén vuodelta 1963 (s. 39).
Kasiteltdvind oli tapaus, jossa kaupunginhallitus oli médrdnnyt KunL 211 §:n
nojalla erdst viranhaltijain irtisanoutumisen peruuttamista sekd viranhakua irti-
sanoutumisen johdosta avoimiksi tuleviin virkoihin koskevat asiakirjat pidetta-
viksi toistaiseksi salassa. OKa katsoi paiatéksessdin, ettd KunL 211 §:ssd ei ollut
annettu kaupunginhallitukselle oikeutta edelld mainittujen eikd muidenkaan sen
hallussa olleiden julkisten asiakirjojen mé#idrddmiseen salassa pidettdviksi. OKa:mn
mukaan tidllaisen midrdyksen, muun sidnnoksen puuttuessa, saattoi antaa vain
AsiakJulkL. 9 § 3 mom:ssa tarkoitettu viranomainen.

Kirjallisuudesta ks. erit. Ala-Kurhila, SKL 9/1971 s. 52, Andersson, JFT 1964
s. 595, Gustafs, SKL 1953 s. 164 ja Murén, SKL 1966 s. 442 sekd Tiainen, Huol-
taja 1970 s. 400.

33 Ks. Ala-Kurhila, SKL 9/1971 s. 52, Andersson, JFT 1964 s. 595, Gustafs,
SKIL 1953 s. 164 ja Murén, SKL 1966 s. 442.
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tuksen tai lautakuntienkaan — salassapitokompetenssin perusteena vaan
pelkkidni blankettinormina.

Uuden KunL:n valossa tilanne on selventynyt sikili, ettd KunL 148 §
toteaa jokaisella olevan oikeus saada tietoja kunnallisen viranomaisen
asiakirjoista. Poikkeuksen muodostavat dokumentit, jotka voimassa ole-
vien sddnndsten mukaan on pidettdvi salassa tai joista niiden nojalla on
madratty, ettei niistd anneta tietoja. Sdinnds merkitsee sitd, ettd kun-
nallishallituksella ja lautakunnilla ei KunL:n perusteella ole salassapito-
kompetenssia ja ettd valtuustonkin oikeus antaa asiakirjoja koskevia
salassapitom#dridyksid voi tapahtua ainoastaan siind laajuudessa kuin
se kiyttdd KunL 30 §:33n perustuvaa oikeuttaan méiiritd istuntonsa sul-
jetuksi.34

4. Muuhun erityislainsdddintoon perustuvasta salassapitokompetenssista

KunL 30 §:n ohella ei erityislainsiéddntéon sisidlly kovinkaan useita
salassapitokompetenssia koskevia sddnnoksid. Muutamissa tapauksissa on
kuitenkin viitattu tiettyyn viranomaiseen, jolle AsiakJulkL. 9 § 2 ja
3 mom:ssa sdddetystd jarjestyksestd poiketen on katsottu tarpeelliseksi
myo6ntdd oikeus salassapitomiidriysten antamiseen.

Téllainen sddnnds on mm. Patenttil. (550/67) 22 § 5 mom:ssa, jonka
mukaan patenttiviranomainen voi, milloin siihen on erityisii syitd, vaa-
dittaessa méadrati, ettei asiakirja ole julkinen, mikili se sisdltad liikesalai-
suuden ja jollei timé& koske keksintbéid, johon patenttia haetaan. Laki
puolustustaloudellisesta suunnittelukunnasta (238/60) sisdltdd niin ik#&n
sddnndksen (7 § 2 mom.), jossa salassapitokompetenssi on AsiakJulkL 9 §
2 ja 3 mom:sta poikkeavalla tavalla jirjestetty. Siinnéksen nojalla
kauppa- ja teollisuusministerién alainen puolustustaloudellinen suunnit-
telukunta voi mi#rits, ettd suunnittelukunnan tyén yhteydessid hankit-
tujen tietojen tai selvitysten antajan on pidettivi tiedot tai selvitykset
salassa. Tietojenantovelvollisuus on lain mukaan mm. valtion ja kun-
tien viranomaisilla ja laitoksilla. Maanpuolustukseen liittyy toinenkin
salassapitokompetenssia koskeva sddnngs; laissa elinkeinonharjoittajain
ja kunnallisten viranomaisten avustamisvelvollisuudesta puolustusval-
miutta jirjesteltdessd (96/30) on sdénnds (1 § 4 mom.), jonka mukaan val-

34 Vrt. Hannus, s. 555.
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tioneuvosto voi miiriti sanotun lain nojalla hankitut tiedot ja selvityk-
set salassa pidettdviksi. Téassd tapauksessa valtioneuvoston kompetenssi
ei ole niiden rajoitusten alainen, joista on siiddetty AsiakJulkL 9 §
3 mom:ssa.

Asetusteitse annettavat ja niitd alemman asteiset salassapitoa koske-
vat kidyttaytymisnormit voivat olla AsiakJulkL 9 § 2 ja 3 mom:ssa edelly-
tettyd laajemmalle ulottuvia ja siitd huolimatta sopusoinnussa asiakirja-
julkisuuden oikeudellisessa sddntelyjédrjestelméssd omaksuttujen periaat-
teitten kanssa siind tapauksessa, etti ne perustuvat AsiakJulkL:n ulko-
puolella sijaitsevaan lain tasoiseen valtuutussddnnokseen kuten edelld
mainituissa esimerkeissd on asianlaita.

Salassapitokompetenssin perusteeksi ei kuitenkaan riitd pelkkd yleis-
valtuutus, vaan delegointisdinnoksen on oltava nimenomainen; sen on
ilmaistava selvisti, ettd tarkoituksena on myontdi oikeus julkisuutta
rajoittavien normien antamiseen. Muussa tapauksessa AsiakJulkl, 9 §:sséd
omaksutut periaatteet menettdisivit merkityksensd.35 Salassapitokom-
petenssia ei perusta siten esim. se, ettd laki oikeuttaa tietyn viranomaisen
antamaan sitd koskevia soveltamis- tai tidyténtéonpanoméirsyksia.

Siind tapauksessa, ettd lakiin ei sisdlly nimenomaista valtuutusta, on
luonnollisesti mahdollisuus antaa tarpeelliset asiakirjajulkisuutta rajoit-
tavat sddnnékset AsiakJulkL 9 §:n osoittamissa rajoissa edellyttden, ettd
tapaus muutoin lankeaa AsiakJulkL:n soveltamisalueelle. - Mikili viran-
omaistoiminnan julkisuutta rajoittava kéyttdytymisnormi sisdltyy lakiin,
ei myoskdin ole esteitd sen toistamiseen lain mahdollisissa tadyténtdon-
pano- tai soveltamisméidrdyksissd. T&lloin normi ei kuitenkaan perustu
lakiin sisdltyvdin tdytdntoonpano- tai soveltamismiiridysten antamisval-
tuuteen, vaan laissa esiintyvdan julkisuutta rajoittavaan kiyttaytymis-
normiin. Kysymyksessd on toisin sanoen vain sdidnndksen resipiointi.

Siihen, voiko laissa salassapitokompetenssilla varustettu viranomai-
nen delegoida sen edelleen hierarkisesti alemmalle tasolle, liittyy ns.
subdelegaatio-ongelma, jota Suomen oikeuskirjallisuudessa on kisitellyt

385 Ks. myds Andersson, JFT 1964 s. 581, joka niin ikd#in korostaa sitd, ettd
muuhun lakiin sisdltyvan valtuutussiddnnoksen on oltava nimenomainen. H&nen
mukaansa ei riitd, ettd asetus on annettu ainoastaan HM 28 §:mn tai yleisen val-
tuutussiinnoksen perusteella, jollaisesta hdn mainitsee esimerkkind usein lakei-
hin sisdltyvin sddnnostyypin, joka oikeuttaa asetusteitse antamaan lain sovelta-
mismasriayksid. Kantaansa Andersson perustelee ylld esitetyin tavoin konsekvens-
sindkékohdalla.
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mm. Sipponen.3®8 Hin pddtyy kysymystd tarkasteltuaan siihen, ettd sub-
delegaatiota ei ilman nimenomaista valtuutusta voida Suomessa pitdd
sallittuna. Mikédli tdhin késitykseen yhdytdin, ei voida pitdd oikeana
menettelynd sitd, ettd AsiakJulkA:ssa annettaisiin sdidnnoksid, joissa
myonnettdisiin esim. ministerille oikeus salassapitomédridysten antami-
seen3? Niin ei ole mydskddn menetelty eikd asetustasolla tiettidvasti
muissakaan yhteyksissd ole rikottu tétd asiakirjajulkisuuden rajoittamis-
kompetenssia koskevaa sdintoi.

B. Vaitiolovelvollisuuden ja asiakirjajulkisuuden viilisesti
suhteesta

1. Alustavia nikékohtia

Visaisimpiin asiakirjajulkisuuden oikeudellisen sd#ntelyjirjestelmin
rakenneongelmiin kuuluu kysymys asiakirjajulkisuuden ja virkamiehen
vaitiolovelvollisuuden vilisestd suhteesta. Julkisuusperiaatetta kisittele-
véssd ruotsalaisessa kirjallisuudessa tdmé# onkin ollut teoreettisesti ehkid
kiintoisin teema, jolla on myds suuri kidytdnnéllinen merkitys.3® Suo-

36 Subdelegaatiosta ks. tark. Sipponen, Lainsdiddantévallan delegoiminen
s. 160, 166, 223—224 ja 611—621. Ks. myos Uotila, s. 44 ja 89.

37 Téallaiseen jarjestelyyn pyrki ulkoasiainministerio 17.11.1951 oikeusminis-
teriolle ldhettamaéassdan kirjeessd, joka sisélsi lausunnon AsiakJulkA:ta koskevasta
ehdotuksesta: »Ministerio edellyttds, ettd julkisuuslain 9 §:n sanamuoto ei tar-
koita, ettd asetuksella ei voitaisi myontdd salaisuuteen kohdistuvaa paitosvaltaa
muullekin viranomaiselle kuin Tasavallan Presidentille ja Valtioneuvostolle,
jotka sitd lain mukaan k#yttdviat yksityistapauksissa. Lain vilji sanonta
»mikéli valtion suhteet ulkovaltoihin... vaatii», ndyttdd pikemminkin edellytti-
van tallaista jirjestelyd». — Ulkoasiainministerié katsoi, ettd sille olisi ollut
nimenomaisesti myonnettdvi oikeus paittis, ettd asiakirjat, »jotka koskevat Suo-
men tai sen kansalaisten suhteita ulkovaltojen viranomaisiin tai kansalaisiin, on
pidettdva salaisina». Tdtd vaatimusta ei kuitenkaan sellaisenaan otettu huomioon
lopullisessa asetustekstissd (AsiakJulkA 1 § 1 mom. 2 kohta). Subdelegaatio-
ongelma kierrettiin sen sijaan silld tavalla, ettd ministerion esittdmédn lisdyk-
seen liitettiin sivulause »joiden julkisuuteen saattaminen voisi vaikeuttaa valtion
suhteita ulkovaltoihin». Ndin sdfnnds itse asiassa sai loppujen lopuksi oikeastaan
ministerién toivoman sisidllon ilman, ettd sille expressis verbis my&dnnettiin oikeus
salassapitoméiriysten antamiseen.

38 Ks. myos Herlitz, TfR 1971 s. 312,
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messa ongelmaa sen sijaan on toistaiseksi oikeuskirjallisuudessa sivuttu
vain muutamin havainnoin.

Asiakirjajulkisuuden ja vaitiolovelvollisuuden vilistd wvaikutussuh-
detta koskeva kysymys on periaatteessa kaksisuuntainen. Yhtddltd jou-
dutaan tarkastelemaan sitd, milld tavalla virkamiehen vaitiolovelvolli-
suus vaikuttaa asiakirjajulkisuuden ulottuvuuteen. Toisaalta taas on
kysymys siitd, miten asiakirjajulkisuuden oikeudellinen s#dintely vaikut-
taa vaitiolovelvollisuuden ulottuvuuteen.

Vaikutussuhteen viimeksi mainittu puoli ei tiukasti ottaen kuulu
kisilld olevan tutkimuksen alaan, silli se liittyy enemménkin virkamie-
hen ilmaisuvapauteen kuin asiakirjajulkisuuteen hallinnon kansalais-
kontrollin vélineend. Kun virkamiehen ilmaisuvapauden rajat kuiten-
kin olennaisella tavalla vaikuttavat yleisén ja joukkoviestinten tietojen-
saantimahdollisuuksiin, on seuraavassa esityksessd katsottu aiheelliseksi
puuttua myos siihen, milld tavalla asiakirjajulkisuutta sdintelevidt nor-
mit vaikuttavat vaitiolovelvollisuuteen.3® Ennen vaikutussuhteen sisil-
t66n perehtymistd on tarpeellista selvittdd, milld tavalla asiakirjasalai-
suutta ja vaitiolovelvollisuutta koskevat normit ovat erotettavissa toisis-
taan ja syventyd my®s kysymykseen vaitiolosddnnésten ja -midridysten
antamisjirjestyksesta.

2. Vaitiolovelvollisuutta ja asiakirjasalaisuutta sddntelevien normien
eroavuudesta

a. Lakisystemaattisten nikékohtien merkityksestd; Ruotsin ja Suomen
jdrjestelmien vertailua

Asiakirjajulkisuuden ldpimurtoa edeltdneissi kehitysvaiheissa eivit
asiakirjasalaisuutta ja virkamiesten vaitiolovelvollisuutta sdintelevit
normit olleet vield toisistaan selvisti erotettavissa Ruotsi~-Suomen oikeus-
jérjestyksessd. Sen jilkeen kun asiakirjajulkisuus vahvistettiin vuoden
1766 painovapausasetuksessa, muuttui kehityksen suunta. Lainsdatdjin
ensisijaisen huomion kohteeksi tuli julkisuusperiaatteesta tehtdvien poik-
keusten ja rajoitusten tdsmentiminen.40

39 Virkamiehen vaitiolovelvollisuuskysymystd koskevista erilaisista tarkaste-
lukulmista ks. erit. Lavin, FT 1973 s. 236—239.
40 Ks. Groll, s. 1 ja Kaijser, FT 1961 s. 73.
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Vuoteen 1937 saakka sisdltyivdt asiakirjajulkisuuden ulottuvuutta
rajoittavat sddnnokset Ruotsissa perustuslain tasoiseen siidékseen (TF),
mutta sanottuna vuonna ne siirrettiin tavalliseen lakiin, jossa on tyhjen-
tavésti jirjestetty kaikki ne alueet, joilla asiakirjasalaisuus voi esiinty&.41
Tamén lain (SekrL) soveltamisalan ulkopuolelle ovat jiineet sitd vastoin
kokonaan virkamiesten vaitiolovelvollisuutta koskevat normit. Vaitiolo-
normit, joiden mé#ird Ruotsissa on vuosien kuluessa jatkuvasti lisdéinty-
nyt — erityisesti sen jdlkeen kun valtion tehtdivit 1900-luvun alkupuolis-
kolta ldhtien ovat enenevissi miirin ulottuneet talouselimin ja sosiaali-
sen toiminnan alalle,*? sijaitsevat eri tasoisissa sdidoksissié omissa asia-
yhteyksissdén ja muodostavat siten huomattavasti epiyhteniisemmin ja
vleiskatsauksellisuudeltaan vaikeaselkoisemman kokonaisuuden kuin
asiakirjajulkisuuden oikeudellinen siintelyjirjestelmid.43 Tisti on aiheu-
tunut erindisid vaitiolovelvollisuuden siséltéd ja ulottuvuutta koskevia
tulkintaongelmia, jotka ovat Ruotsin valtiosddntduudistuksen siivitti-
méné johtaneet virkamiehen vaitiolovelvollisuuteen liittyvin lalnsaadan—
non kokonaisuudistukseen téhtdsviin toimenpiteisiin.4

Pitkdaikaisen kdytannéllisen kokemuksen tuloksena kehittyneests,
pitkélle eriytyneests, yksityiskohtaisen ja keskitetyn kokonaisuuden
muodostavasta asiakirjojen salassapitosiinndstdstid on kuitenkin koitunut
Ruotsissa muun ohella se tirked etu, ettid asiakirjasalaisuutta ja vaitiolo-
velvollisuutta koskevien sddnndsten vililld on pelkéstidn lakisystemaatti-
sin perustein teht&vissd selked kahtiajako, joka merkittivilld tavalla hel-
pottaa asiakirjajulkisuuden ulottuvuuden arviointia. Suomessa niiden
kahden ldheisesti toisiinsa liittyvin oikeusinstituutin vilinen ero ei laki-
systemaattisesti katsoen ole yhtd selvid. Tilla asiantilalla on oma kehitys-
historiallinen perustansa.

Suomen siirtyminen Venidjin yhteyteen vuonna 1809 katkaisi mahdol-
lisuuden kehittds asiakirjajulkisuutta ja sitd rajoittavaa siddnnostéd lain-
sddddnnéllisen jatkuvuuden tarjoamia etuja hyviksi kayttien. Tatd ei

41 SekrL sisdltdd tosin useita sdinnoksis, jotka tarjoavat eri viranomaisille
mahdollisuuden antaa asxaklrJaJulklsuutta rajoittavia maaridyksid. Ks. tidstd tark.
Elsin, s. 30—32."

42 Ks. myds SOU 1975: 102 s. 127, jonka mukaan siinndsten lisddntyminen
on ollut erityisen voimakasta kahden viime vuosikymmenen aikana.

43 Ks. myds Kjellin, SvJT 1950 s. 604.

4 Ks. erit. SOU 1975:102 s. 126—221, joka sisiltid virkamiesten vaiti-
olovelvollisuutta koskevan lakiehdotuksen yleisperustelut.

15
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muuttanut miksikdin se, ettd sensuurinkin vallitessa pidettiin julkisuus-
periaatteen voimassaolosta jatkuvasti kiinni. AsiakJulkL:a valmistel-
taessa ja saddettdiessd olisi Ruotsin lainsdddénndssd omaksutun ldhtékoh-
dan valinta tietysti ollut mahdollista, mutta Stdhlbergin kantana oli, ettd
asiakirjajulkisuutta jérjestettiessd »ei ole yhteen lakiin koottava kaikkia
yleisten asiakirjain julkisuutta koskevia sadnnoksid ja siind yksityiskoh-
taisesti jarjestettdvd tuo julkisuus poikkeuksineen ja poikkeuksen poik-
keuksineen kaikkiin erilaatuisiin asiakirjoihin néhden. Sen ohella, etta
sithen lakiin silloin tulisi lakiteknillisesti muodotonta ja eldmén vaati-
muksiin vain kankeasti soveltuvaa seikkaperdistd luettelomaisuutta, téy-
tyisi lain tulla tihedin muutosten alaiseksi voimatta sittenkddn kyllin
joustavasti mukautua eri olojen ja eri aikain tarpeisiin».45

Joustavuusnikdkohtien merkitystd vihittelemittd on todettava, ettd
Stahlbergin ehdottamasta linjavalinnasta on ollut seurauksena se, ettd
salassapitosdinnostd Suomessa on saanut AsiakJulkL:n voimaan tulon
jalkeenkin kehittyd ikédn kuin kesannolla, vailla suunnitelmallisuutta.
Kun AsiakJulkL:ssa ei vastaavalla tavalla kuin Ruotsissa ole asetettu
asiakirjajulkisuutta rajoittavien sddnndsten antamiselle lainsdadéntotek-
nistd keskittimisvaatimusta, ei vaitiolovelvollisuutta ja asiakirjasalai-
suutta koskevia normeja ole mahdollista erottaa toisistaan pelkastdan
lakisystemaattisten nikokohtien varassa.

b. Normien funktionaalisesta eroavuudesta

Asiakirjasalaisuutta ja vaitiolovelvollisuutta sddntelevien normien
vilisen distinktion sdilyttdmisen erddns syynd on Ruotsissa ollut niiden
funktionaalinen eroavuus. Vaitiolosdinnosten sisdlté on useimmiten
epidmaiiriisempi. ja ylimalkaisempi ja monissa tapauksissa myos ulottu-
vuudeltaan laajempi kuin vastaavissa asiakirjasalaisuutta koskevissa
sadnnoksissi.

Vaikka sdinnokset kummassakin ryhmissd on annettu likipitden
samankaltaisten salassapitointressien suojaamiseksi, on havaittavissa, ettd
asiakirjasalaisuus ja vaitiolovelvollisuus eivét liheskiin aina ole tédydel-
lisessd kongruenssissa.4¢ Téhin on syyksi mainittu se, ettd vaitiolosdén-

45 Ks. Lvk 1939:4 s. 48.
46 Ks. Groll, s. 22 ja SOU 1975: 102 s. 162—163.
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nosten tarkoituksena on ohjata yksittdisii virkamiehid jokapéaiviisessd
virkatoiminnassa ja sen ulkopuolella; siinnésten on oltava vastaavasti
helppotajuisuudessaan ja yleispiirteisyydessiin mieliinpainuvia, toimit-
tava ik@@n kuin varoitussignaaleina, jotka korostavat virkamiesten vel-
vollisuutta suhtautua pidittyviisesti virassaan saamien tietojen vilityk-
seen” Asiakirjasalaisuutta koskevat sdinnokset siti vastoin palvelevat
mittapuina kvalifioidummissa tilanteissa, joten ne on ollut tarpeellista
laatia yksityiskohtaisemmiksi ja seikkaperidisemmiksi kuin vaitiolosiin-
ndkset.#® Niitd ndkokohtia on painotettu myés uuden vaitiolovelvolli-
suutta saddntelevin erillislain valmistelutdiden yhteydessd ja viitattu niin
ikdidn siihen, ettd vaitiolovelvollisuuden sidfitiminen saattaa olla tarpeel-
lista erindisid sellaisia tietoja silmilli pitden, jotka eiviit viranomaistoi-
minnassa tule asiakirjoihin merkityiksi.49

Suomenkin oikeuden kannalta voidaan tarkastella vaitiolovelvolli-
suutta ja asiakirjasalaisuutta koskevaa normistoa funktionaalisesti, mutta
lakisystemaattisen erottelun puuttumisen takia ei tidllda nikokulmalla ole
suurtakaan kéyténndllistd arvoa ainakaan siind mielessi, ettd sen varassa
voitaisiin erotella vaitiolovelvollisuutta ja asiakirjasalaisuutta sdiintele-
véat normit typologisesti toisistaan.

¢. Salassapito-objektiudesta ja rajoitustarkoituksen
toteuttamistavasta erottelukriteerind

Kuten johdantojakson yhteydessi on todettu, hallintosalaisuuksien
tdrkeimpiin siilyttdmiskeinoihin kuuluu salassapitovelvollisuuden siti-
minen sellaisille henkildille, jotka saattavat hallinnon piirissd tehtavia
suorittaessaan tavalla tai toisella paiistd kisiksi arkaluontoisiin tietoihin.
Salassapitoon velvoittaville kiyttdytymisnormeille puolestaan on todettu
olevan luonteenomaista, etti ne edellyttdvit henkilon kiyttdytyvin siten
ettd asian tietdvi henkilépiiri pysyy ennallaan tai sen laajentaminen on
ainoastaan rajoitetusti sallittua.

Sédnnénmukaisesti voidaan salassapitovelvollisuuden sisdlté eri
tapauksissa palauttaa kysymyksiin, kuka on velvollinen pitdmé&in salassa,
mitd, milld tavalla, keneltd ja kuinka kauan. Kun asiakirjasalaisuuden
sdilyttdmisvelvollisuus ja vaitiolovelvollisuus ymmaérretiin salassapito-

47 Ks. myods SOU 1966: 60 s. 107.
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velvollisuuden osakomponenteiksi, voitaneen niiden vilisid eroavuuksia
luonnehtia parhaiten selvittimilld, mitd kummassakin tapauksessa on
pidettiva salassa (salassapito-objekti) ja toisaalta milld tavalla salassa-
pidon on tapahduttava (rajoitustarkoituksen toteuttamistapa).

Kun kysymys on asiakirjasalaisuudesta, on salassapito-objektina
nimenomaan yleinen asiakirja. Vaitiolovelvollisuus puolestaan voi koh-
distua yhtd hyvin asiakirjoihin siséltyvdin kuin muuhunkin tietoainek-
seen. Rajoitustarkoituksen toteuttamistavassa vallitseviin eroihin taas
on saatavissa valaistusta AsiakJulkL, 23 § 1 mom:sta, jonka mukaan
salassa pidettdvin asiakirjan ndyttiminen tai siitd jiljennoksen antami-
nen muille kuin tuomioistuimelle tai muulle viranomaiselle on kiellettya.
verrattuna asiakirjasalaisuuteen sanoa merkitsevin ldhinni sitd, ettd kiel-
lettyd on muussa kuin asiakirjan ndyttdmisen tai jidljenndksen antamisen
muodossa tapahtuvan salassa pidettdvén tiedon ilmaiseminen.5¢

On kuitenkin huomattava, ettd vaikka wvaitiolovelvollisuus ja asia-
kirjasalaisuuden siilyttimisvelvollisuus ovat abstraktisti erotettavissa
toisistaan, ei konkreettisissa tapauksissa ole niink&&n helppoa osoittaa,
normeeraako tietty sddnnds vaitiolovelvollisuutta vai asiakirjajulkisuutta
vaiko kumpaakin yht’aikaa.

Ongelman valaisemiseksi voidaan ottaa seuraava esimerkki: Asiak-
JulkA 1 § 1 mom. 3 kohdan nojalla salassa pidettdvid ovat puolustuslai-
toksen ja muiden viranomaisten toimesta laaditut ja niiden kidytettavaksi
tarkoitetut asiakirjat, jotka koskevat puolustusvoimien varustamista, lii-
kekannallepanoa sekd niiden sodanaikaista kokoonpanoa, sijoitusta ja
kiyttsd, viestdnsuojelun, hallinnon, litkenteen, talouselimin ja teolli-
suuden sodan varalta tapahtuvaa jérjestelyd, teknillistd sotavalmiutta
sekd sen hyviksi tehtyjid keksint6jd, suunnitelmia ja kokeiluja, samoin
kuin myos asiakirjat, jotka sisiltdvit valtakunnan puolustusvalmiutta
silmalld pitien hankittuja tai saatuja selvityksid taikka muita tietoja,
joiden julkisuuteen saattaminen voisi vaarantaa maanpuolustuksen etua. '

Kysymys on epidilemittd asiakirjasalaisuutta koskevasta sddnnoksestd,
silli salassapito-objektiksi on siind nimenomaisesti saadetty asiakirja.
Ongelmana, josta tulee tarkemmin puhe myShemmissa vaiheessa, on kui-

48 Ks. myds SOU 1966: 60 s. 107.

49 Ks. SOU 1975: 102 s. 162—163. Vrt. TSA 1976 s. 170.

50 Ks. myds Kaijser, FT 1961 s. 167, Lagerdahl, FT 1970 s. 194 ja Lavin, FT
1974 s. 17—18.



https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw

Vaitiolovelvollisuus ja asiakirjajulkisuus 229

tenkin se, synnyttddksé sanottu sdinnds virkamiehelle samalla siind lue-
teltuihin asiakirjoihin siséltyvid tietoja koskevan vaitiolovelvollisuuden.

Tilannetta monimutkaistaa vield A puolustusministeriostd (357/52),
joka siséltdd sddnnoksen (21 §), jonka mukaan ministerion virassa tai toi-
messa oleva ei saa ilman asianomaista lupaa tai méirdystd ilmaista
mitéédn sellaista tietoonsa tullutta ministeriétd tai puolustusvoimia koske-
vaa asiaa, joka on salassa pidettivd tai joka muuten ei ole julkisuuteen
tarkoitettu. Tamé sddnnds ja AsiakJulkA 1 § 1 mom. 3 kohta menevit
paljossa pédillekkdin, mutta jo niiden sanamuodon perusteella on selvii,
etteivit ne ole ulottuvuudeltaan tdysin yhteneviiset. Puolustusministe-
TiBA 21 §:n formulointi viittaa siihen, ettd kysymyksessd on vaitiolonor-
min sisdltdvd sddnnds, mutta voidaanko olla varmoja siitd, ettei se
samalla normeeraa myos asiakirjajulkisuutta? Ennen vaitiolovelvollisuu-
den ja asiakirjajulkisuuden vilistd vaikutussuhdetta koskevaan ongel-
maan syventymistid on kuitenkin aiheellista tehd# selkoa vaitiolovelvolli-
suuden oikeudellisen sdintelyn yleisistd periaatteista Suomen oikeusjir-
jestyksessai.

3. Vaitiolovelvollisuuden oikeudellisen sddntelyn periaatteista
a. Alustavia nikokohtia

Eradnid térkeéind syynd AsiakJulkL:n sidtimiseen oli virkamiesten
salassapitovelvollisuuden oikeudellisten perusteitten epidselvyys.51 Tdmi
velvollisuus ei nimittdin rajoittunut pelkistisn sellaisiin tapauksiin, joi-
den varalta oli annettu nimenomainen salassapitosdénnés, vaan viran
»oikeaan hoitamiseen» katsottiin yleisesti kuuluvan, ettid virkamies ei
saanut ilmaista, miti hin virassa oli saanut tietdi sellaista, joka lain tai
erityisen médrdyksen taikka asian laadun vuoksi oli salassa pidettivi.5?

Virkamiehilld oli Suomessa ollut pitk#sn tillainen virantoimitusvel-
vollisuudesta késin johdettu salassapitovelvollisuus, jonka rikkomisesta
saattoi tapauksesta riippuen seurata kurinpidollinen taikka RIL 40: 20—
21 §:ssé sdddetty rangaistus. S#dnté koski seki sellaisia tilanteita, joissa

51 Ks. Lvk 1939:4 s. 47—48,
52 Ks. myds Stdhlberg, Yleinen osa s. 174.
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virkamies asiakirjaa antamatta ilmaisi virkasalaisuuden, ettd tilanteita,
joissa salassapitovelvollisuuden rikkominen tapahtui asiakirjan luovutta-
misen vilitykselld.?8 Virkamiehen salassapitdmisvelvollisuus ei kuiten-
kaan levinnyt yksinomaan rikoslain yleissd@nnosten varassa, vaan lain-
sdadintoon sisdltyi useita nimenomaisiakin salassapitosddnnéksid, joista
monet oli erikseen sanktioitu.

230 Asiakirjasalaisuudesta

Muutosta tilanteeseen merkitsi hallituksen vuoden 1940 valtiopiivilld
antaman esityksen (HE 153/4()) pohjalta sidddetty RL 40:19 a, jonka
nojalla virkamies, joka luvattomasti ilmaisee sellaisen virassa tietoonsa
saaman seikan, joka lain tai erityisen miirdyksen mukaan taikka asian
laadun vuoksi ilmeisesti on pidettdvid salassa, on tuomittava sakkoon tai
viran toimittamisesta erotettavaksi.’* Saman sddnndksen mukaan salas-
sapitovelvollisuus ulotettiin koskemaan myds virkasuhteen lakattua
tapahtunutta tietojen ilmaisemista. Syyni sdinndksen antamiseen olikin
juuri se, ettd RL 40: 20 ja 21 eivét olleet sovellettavissa sellaisiin tapauk-
siin, joissa oli kysymys virkasalaisuuksien luvattomasta ilmaisemisesta
virkasuhteen péaidtyttya.

Tarkoituksena ei ollut sen sijaan muuttaa sitd aikaisemmin vallin-
nutta kisitystd, ettd virkamiehen salassapitovelvollisuus ulottuu sellai-
siinkin seikkoihin, joiden varalta ei ollut annettu nimenomaista sddn-
nostd tai maidrdystd, vaan salassapitovelvollisuuden ulottuvuus jdi edel-
leen riippumaan viime k#dessi asian laadusta, mikd ilmenee selvisti
myds RL 40: 19 a:n sanamuodosta. Kysymyksessi ei siis ole pelkkéd blan-
kettisdinnds vaan sdidnnds, jolla on aineellinen sisélto.

Virkasalaisuuden luvatonta ilmaisemista koskeva rikoslain muutos-
hanke ei jadnyt AsiakJulkL:ia valmisteltaessa huomaamatta.5® Lainval-
mistelukunnan . ehdotusten ja hallituksen esityksen perustelut viittaavat
kuitenkin siihen, etti laatijat eivdt kiinnittineet riittdvésti huomiota
siinnéksen materiaaliseen sisiltéén ja niihin vaikutuksiin, joita silld
— tulkintatavasta riippuen — saattaisi olla asiakirjajulkisuuden ulottu-
vuuteen. Ennen tihi#n ongelmaan syventymisti on kuitenkin aiheellista
tarkastella AsiakJulkL:n merkitystd vaitiolovelvollisuuden oikeudellis-
ten perusteitten méaédrityksessa.

583 Ks. Stdhlberg, Sisdasiain hallinto s. 191—192.

54 Raskauttavien asianhaarojen vallitessa sanktiot ovat ankarammat. Ks.
tark. RL 40: 19 a (796/40).

55 Ks. Lvk 1939:4 s. 59, Lok 1945:6 s. 14 ja HE 105/49.
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b. AsiakJulkL:n merkityksestd vaitiolovelvollisuuden oikeudellisten
perusteiden mddrityksessd

Suomessa vaitiolovelvollisuuden oikeudellisia perusteita tarkastel-
taessa on paikallaan ldhted liikkeelle salassapitokompetenssia koskevasta
AsiakJulkL 9 §:std, jonka mukaan asia — samoin kuin asiakirja — voi-
daan siditdd salassa pidettiviksi ainoastaan lailla tai asetuksella taikka
tasavallan presidentin tai valtioneuvoston antamalla yksittdistapaukselli-
sella méaidraykselld. Tdmin pohjalta herdd kysymys, tarkoittaako viit-
taus »asiaan» sitd, ettd vaitiolonormien osalta on noudatettava samaa
jirjestysti kuin asiakirjasalaisuutta koskevia normeja annettaessa.’®

Kun otetaan huomioon, ettd AsiakJulkL:n sdidtdmisen perustarkoituk-
sena oli yleisesti jérjestdd ja mdéiritelld ne periaatteet, joiden mukaan
Suomen kansalaisten oikeus tutustua viranomaisten hallussa oleviin asia-

56 Ruotsin eriytyneessi jérjestelméssd ei wvaitiolonormeja annettaessa ole
edellytetty noudatettavaksi samaa jarjestystd kuin asiakirjoja salassa pidettdviksi
siddettdessd. Vaitiolonormeja on voitu antaa yhtd hyvin lainsdddantoteitse kuin
hallinnollisin médrayksin. Lisdksi on ollut olemassa ns. sddntelemétén vaitiolovel-
vollisuus (oreglerad tystnadsplikt), joka on voinut johtua my6s sellaisista epid-
maidraisistd perusteista kuin yleiset periaatteet (allmédnna grundsatser) tai asian
luonto (sakens natur). Ks. tastd esim. Groll, s. 7, Lagerdahl, FT 1970 s. 194 ja
Lavin, FT 1973 s. 246.

Ruotsin uusi hallitusmuoto asettaa kuitenkin vaitiolovelvollisuuden oikeudel-
liselle sdintelylle aikaisemmasta poikkeavat vaatimukset, silld sen mukaan ladhto-
kohtana on, ettid vaitiolovelvollisuus perustuu lakiin. Ks. tark. SOU 1975: 102 s. 154.

Ensi silméykselld saattaa vaikuttaa yllattdviltd, ettd erityisen kriittisesti nii-
hin seurauksiin, joita vaitiolovelvollisuuden -sd#tdmisestd pelkistidin tavallisessa
lainsaidantéjdrjestyksessid saattaa aiheutua, on Ruotsissa suhtautunut lehdistd.
Asia tulee kuitenkin ymmirrettiviaksi, kun otetaan huomioon, ettd Ruotsissa on
virkamiehille myénnetty anonymiteettisuoja, mika on merkinnyt sitd, ettd vaikka
virkamies ilmaisisi lehdistélle salassa pidettdvin tiedon, on uutislihteen suoja
ollut turvattu, mikili vaitiolovelvollisuus on perustunut lakia alemman asteiseen
siddokseen tai madriaykseen. T#td on lehdistén taholla luonnollisesti pidetty tie-
tojen hankintaa helpottavana seikkana, josta ei hevin haluttu luopua. Virkamie-
hen anonymiteettisuojasta ks. tark. Strémberg, StvT 1959 s. 385—399.

Kysymyksessd on Kieltamittd paradoksaalinen tilanne, silld perustuslaissa
omaksutun uuden lihtékohdan tarkoituksena on entisti paremmin turvata virka-
miehen ilmaisuvapaus (ks. erit. SOU 1975: 102 s. 136—154). Lehdistokritiikistd ks.
tark. esim. DN 26. 1. 1975, jossa kysymystd on kisitelty padkirjoituksessa (»Tyst-
nadsplikten»). — Todettakoon, ettd Suomessa ei salassapitovelvollisuutensa rik-
konut virkamies ole anonymiteettinsa puolesta suojattu. Ks. my6s Aalto, Haku-
lisen juhlajulkaisu s. 32. Ks. lisiksi OKa 1965 s. 37.


https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw

kirjoihin méidrdytyy, vaikuttaa lakisystemaattisesti katsoen ehkid oudok-
suttavalta, ettd samassa yhteydessd olisi annettu sddnnéksid ldhinni vir-
kamiesten ilmaisuvapauden rajoittamiseen tidhtidivien vaitiolosdinnésten
ja -méadrdysten antamisjdrjestyksestd. On kuitenkin muistettava, etti
AsiakJulkL:ia valmisteltaessa ei suoritettu silloin voimassa olleiden
salassapitosddnnodsten systemaattista kartoitusta eikd myéskiddn kehitetty
sellaista sdéntelyjarjestelmésd, jonka varassa asiakirjasalaisuutta ja vai-
tiolovelvollisuutta sddntelevdt normit Ruotsin tapaan olisivat teknisesti
erillddn pidettdvissd. Tédméin vuoksi on perusteltavissa se késitys, etti
AsiakJulkL 9 § sisdltdd paitsi asiakirjasalaisuutta myds vaitiolovelvolli-
suutta koskevien sddnnisten ja mdirdysten antamisjirjestysti koskevat
kompetenssinormit.

232 Asiakirjasalaisuudesta

Vaitiolovelvollisuuden oikeudellisena perusteena ei n#din ollen voitaisi
Suomessa pitdd esim. ylemmin virkamiehen alaiselleen antamaa virka-
kdskyd. Kun AsiakJulkL 9 § 1 mom:n mukaan lailla voidaan rajoituk-
setta sddtdd asia tai asiakirja salassa pidettdvidksi, on kuitenkin otettava
huomioon, ettd RL 40:19 a kuuluu juuri tdhdn kategoriaan ja sen
nojalla taas yhtd hyvin »erityinen mé&irdys» kuin »asian laatukin» voi
konstituoida virkasalaisuuden. Merkitsisikd tdmé# sdinnds siis sitd, ettd
vaitiolosddnndsten ja -madrdysten antaminen ei olisikaan sidottu Asiak-
JulkL, 9 § 2 ja 3 mom:ssa sdddettyyn jirjestykseen ja sanotuissa lainkoh-
dissa mainittuihin edellytyksiin? Olisiko niin, etti virkamiehen vaitiolo-
velvollisuuden &érirajat médrdytyisivat viime kidessi niin epamiiriisen
kriteerin kuin »asian laadun» perusteella?

Kysymykseen on erittidin vaikeata antaa vastausta tdydelld varmuu-
della etenkin kun otetaan huomioon se, ettd AsiakJulkL:a sdiadettiessd
ei ollut tarkoituksena kajota voimassa olleisiin tavallisessa lainsdadinto-
jarjestyksessid annettuihin sdidnnoksiin. Vastaaminen olisi jonkin verran
helpompaa, mikéli AsiakJulkL, 9 § ei sisdltéisi erillistd viittausta »asioi-
hin», vaan siind puhuttaisiin ainoastaan asiakirjoista ja niitd koskevien
salassapitosdidnnosten ja -médrdysten antamisesta. Silloin nimittdin vah-
vistuisi sellainen kisitys, ettd vaitiolovelvollisuuden oikeudelliset perus-
teet méardytyisivit RL 40:19 a:ssa ilmaistujen sdintdjen mukaan.

Kun asia ja asiakirja kuitenkin AsiakJulkL. 9 §:n mukaan ovat toi-
siinsa rinnastettavassa asemassa, on erittdin vaikeata loogisesti ajatellen
perustella sellaista kantaa, ettd RL 40:19 a kylld viime kddessid méiraisi
vaitiolovelvollisuuden ulottuvuuden, mutta ei sen sijaan asiakirjojen
salassapitovelvollisuuden rajoja. Toisaalta taas on selvidd, ettd Asiak-
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JulkL:ia sdédettdessd ei ollut tarkoituksena jattdd asiakirjajulkisuuden
ulottuvuutta riippumaan RL 40:19 a:n tapaisesta sidinndksesti. »Asian
laadun» asettaminen asiakirjasalaisuuden viimekitiseksi oikeusperus-
teeksi nimittdin johtaisi paljoakaan liioittelematta koko julkisuusperi-
aatteen romuttumiseen.57?

Oikeintas lieneekin katsoa, ettd RL 40:19 a:lla »asian laatuun» koske-
vasta viittauksesta huolimatta ei ole vaikutusta sen paremmin vaitiolo-
velvollisuuden kuin asiakirjajulkisuudenkaan asialliseen ulottuvuuteen.58
Kantaa tukee sekin, etti AsiakJulkL:ia siidettiessd kisiteltiin RL 40: 19
a:ta valmisteluasiakirjoissa yksinomaan rangaistussdinnéksend.’® Tiassi
omaksuttu tulkinta on edullinen myés virkamiehen ilmaisuvapauden
kannalta sikdli, ettd vaitiolovelvollisuuden #irirajat miidrdytyvit niin
ollen AsiakJulkl. 9 §:n nojalla annettujen erityisten sd&nndsten ja mai-
rdysten mukaan. Suomessa ei siis tule kysymykseen sellainen siintele-
maétén vaitiolovelvollisuus, joka Ruotsissa tdhén asti on vallinnut, mutta
josta luopuminen uudessa hallitusmuodossa on katsottu virkamiehen
ilmaisuvapauden kannalta tarpeelliseksi.s®

4. Asiakirjajulkisuuden oikeudellisen sidntelyn vaikutuksesta
vaitiolovelvollisuuden ulottuvuuteen

Ruotsin oikeuskirjallisuudessa on otsikkokysymysts useasti léhdetty
selvittdmédn viittaamalla niihin ajatuskulkuihin, joita Rabenius 1800-

57 Vrt. Vataja, SK 17/1970 s. 922, jonka esityksestd saa sen virheellisen kisi-
tyksen, ettd asiakirjan salassa pitiminen riippuisi viime kidessi »asian laadusta».
Hén nimittdin toteaa seuraavasti: »Salassa pidettiviin kuuluvat asiakirjat puoles-
taan voidaan edelleen jakaa alaryhmiin sen mukaan, perustuuko salassapito lakiin,
asetukseen vai viranomaisen mésrdykseen (pddtbkseen) vai onko kysymys asiasta
(asiakirjasta), joka asian laadun vuoksi ilmeisesti on salassa pidettédvi».

58 Oikeuskirjallisuudessa ovat tosin erait kirjoittajat omaksuneet sellaisen
kannan, etti virkamiehen vaitiolovelvollisuus riippuu »asian laadusta» tai »luon-
teesta», mutta he eiviit ilmeisesti ole havainneet, miten huonosti heidin nike-
myksensd sopeutuu julkisuuden oikeudellisen sdéntelyjarjestelmén kokonaisra-
kenteeseen. Ks. esim. Pietarila, Sosiaalivakuutus 1/1972 s. 5, Rytkold, Kaira—
Castrénin juhlajulkaisu s. 217 ja sama, Virkamieslehti n:o 8—9/1973 s. 13, jossa
jopa viitetddn, ettd RL 40:19 a melko tdsmillisesti (sic!) ilmaisee virkamiehelle
kuuluvan salassapitovelvollisuuden sisillén.

59 Ks. Lok 1939:4 s. 59, Lok 1945:6 s. 14 ja HE 105/49.

60 Saintelemittdméstd vaitiolovelvollisuudesta lausuu SOU 1975: 102 s. 130
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luvun jilkipuolella on esittinyt.6? Hinen mukaansa virkamiehilld ei
voinut olla velvollisuutta vaieta sellaisten asiakirjojen siséllostd, jotka
painovapausasetuksen mukaan olivat jokaisen julkaistavissa.62 Tami
julkaisemisoikeus syntyi sen jalkeen kun viraston neuvottelut ja paatok-
set sisaltivd poytikirja oli tarkistettu. Ennen kuin téimé toimenpide oli
suoritettu, ei virkamiehilld ollut oikeutta antaa tietoja sen sisdllgsta.
Kisitys palautui tuomarinvalaan, jonka sisdltimi periaate ekstensiivi-
sesti tulkittuna ulottui yleisesti kollegisesti jérjestettyihin virastoihin ja
josta samalla seurasi, ettd virkamies ei saanut ilmaista virastossa tapah-
tuneesta asioiden kisittelystd enempdd kuin mitd tarkistettuun pdytékir-
jaan oli merkitty.63 Sama kisitys on, kuten edelld on todettu, kotiutu-
nut myés Suomen oikeuskirjallisuuteen.

234 Asiakirjasalaisuudesta

Olennaista Rabeniuksen tulkinnassa oli virkamiehen ilmaisuvapautta
korostava ldhtokohta; se, miki oli jokaisen julkaistavissa, oli myds virka-
miehen ilmaistavissa. Myodhemmaissi oikeuskidyténnossd ja myods oikeus-
kirjallisuudessa Rabeniuksen suoraviivainen péittely ei kuitenkaan ole
saanut yleistd kannatusta, vaan vallitsevana ké#sityksend on ollut se, ettd
virkamiehelld voi olla vaitiolovelvollisuus julkistenkin asiakirjojen sisil-
toon nihden.®¢ Edellytyksend on kuitenkin ollut, ettd kysymyksessd on
velvollisuus, joka perustuu nimenomaiseen s#énndkseen (férfattnings-
reglerad tystnadsplikt).$5

Lihtokohtana on Ruotsissa tilld tavalla pidetty sitd, ettd virkamies
saattaa toimia vaitiolovelvollisuutensa vastaisesti siindkin tapauksessa,
ettd hian luvattomasti antaa sivulliselle tietoja julkisen asiakirjan sisél-
16st4.56 Tami ensi silmiykselld ehkid jonkin verran oudolta vaikuttava

mm. seuraavasti: »Uppriatthillandet av sidan tystnadsplikt kan ségas utgoéra ett
flagrant uttryck for tidigare rddande synsitt».

61 Ks. erit. Herlitz, NAT 1935 s. 221 ja Kaijser, FT 1961 s. 73—174.

82 Ks. Rabenius, s. 273—275.

63 Ks. mt., s. 273—275.

64 Ks. myo6s Groll, s. 24, Herlitz, NAT 1935 s. 221—222, Jdgerskild,
s. 106, Lavin, FT 1974 s. 15—16 ja Welamson, Likarsekretessen s. 15—16.

65 Ks. Lavin, FT 1973 s. 255.

66 Ks. Lavin, FT 1974 s. 16, joka asettaa sddnnén noudattamiselle Welamso-
nin, Lakarsekretessen s. 15, tapaan sen edellytyksen, ettei vaitiolovelvollisuu-
teen po. tapauksessa ole sidottu sellainen virkamies, joka itse on oikeutettu paat-
timain asiakirjan luovuttamisesta. Lisdksi hidn katsoo, ettd rangaistusta ei voida
tuomita silloin kun virkamies »fér att ridtt fullgéra sin tjénst varit tvungen att
réja handlingens innehéll», Ks. myos SOU 1966: 60 s. 107.
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ajatuskulku tulee ymmairrettiviksi, kun muistetaan ne nikékohdat, joilla
Ruotsissa on perusteltu vaitiolovelvollisuutta ja asiakirjasalaisuutta séén-
televien normien vilisen erottelun ylldpitdmisen tarpeellisuutta. Vaikka
asiakirja onkin luonteeltaan julkinen, se saattaa sis#ltdai arkaluontoisia
tietoja, joiden levittdminen julkisuuteen virkamiehen toimesta voi aiheut-
taa esim. mielipahaa, kirsimyksid tai vahinkoa jollekin yksityiselle hen-
kilolle. Periaatteellisesta ldhtokohdasta huolimatta on kirjallisuudessa
kuitenkin jouduttu mydntdmaiin, ettd sanotun ajatuskonstruktion varaan
rakentuva vaitiolovelvollisuus on kédytinndssi usein erittdin vaikeata
osoittaa rikotuksi.é7

Suomessa, jossa vaitiolovelvollisuutta koskeva ja asiakirjajulkisuutta
rajoittava normisto on eriytymiton, lienee sen sijaan lahdettdvi siité,
ettd julkisiin asiakirjoihin sisdltyvét tiedot ovat vapaasti ilmaistavissa,
vaikka sellaisiin dokumentteihin saattaa luonnollisesti tdillakin vilistd
sisdltyd sensitiivistd aineistoa. Todettakoon kuitenkin, ettid tdti epikoh-
taa ovat osaltaan omiaan lievittiméén rikoslakiin sisdllytetyt intimiteetti-
suojasddnndkset (RL 27:3 a), jotka tehostavat yksilén oikeusturvaa riip-
pumatta siitd, onko tieto perdisin julkisesta, ei-julkisesta vai salassa
pidettévidstd asiakirjasta. Ruotsissa omaksuttu tulkintalinja saattaisi sitd
paitsi toisaalta tarpeettomasti vahvistaa virkamiesten muutoinkin ylen-
méidréisen varovaista suhtautumista joukkoviestinten toimintaan.

Hieman toisessa asemassa ovat sitd vastoin ns. ei-julkiset asiakirjat
(AsiakJulkL. 4 ja 5 §), jotka tavallaan sijoittuvat julkisten ja salassa
pidettdvien asiakirjojen vilimaastoon. FEriini tulkintavaihtoehtona on
se, ettd virkamiehelld ei ole velvollisuutta vaieta sellaisten asiakirjojen
sisdllostd. Kaésitys on kylld perusteltavissa sikili, ettdi kun kysymys ei
ole salassa pidettédvistd asiakirjoista, ei my®6skisn voitaisi edellyttds, ettd
virkamiehelld olisi niiden sisélt66n nihden vaitiolovelvollisuus. Vaikka
tdmé kanta hyviksyttiisiinkin, ei sitd pidi tulkita niin, ettd virkamie-
helld on oikeus tietojen antamiseen ilman asianomaisen viranomaisen
lupaa, silla ei-julkisiin dokumentteihin sisiltyvien tietojen luovutusluvan
antaminen on AsiakJulkL 6 § 2 mom:ssa sdddetty nimenomaisesti viran-
omaisen tehtivdksi. Luvaton tietojen antaminen ei ehkid ole tulkitta-
vissa téssi tapauksessa RL 40:19 a:ssa tarkoitetuksi deliktiksi, mutta sen
sijaan kylld virkavirheeksi, joka tahallisena on rangaistavissa RL 40: 20:n
nojalla.

67 Ks. tdstd tark. Herlitz, NAT 1935 s. 222.
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Silloin kun on kysymys salassa pidettdvistd asiakirjasta, pitdisi sen
sisdltoon kohdistuvan vaitiolovelvollisuuden olla loogisesti katsoen kaik-
kein selvintd, mutta tidmikin ongelma on saanut ruotsalaisessa oikeus-
kirjallisuudessa runsaasti — tekisi mieli sanoa jopa ylimitoitetusti huo-
miota osakseen.68

236 Asiakirjasalaisuudesta

Asiakirjan salassapidettdvyyden vaikutusta siihen sisdltyvdn tiedon
vaitipitimisvelvollisuuteen kisiteltiin Ruotsissa jo vuonna 1912 ilmesty-
neessd mietinnossd.%  Asiakirjasalaisuutta koskevat sd#nnokset eivéat
siind esitetyn kisityksen mukaan tarjonneet vilitonti suojaa sellaista
salaisuuden ilmaisemista vastaan, joka tapahtui muulla tavalla kuin
nayttimilld asiakirja tai antamalla siitd jédljennoksid. Tallaisesta rik-
komuksesta voitiin rangaista yleisten virkarikoksia koskevien sé@idnndsten
perusteella. Vastaava kisitys esiintyi myos Herlitzin laatimassa vuoden
1927 mietinnéssa. ™

Erityisesti on kuitenkin syytd viitata vuonna 1947 julkaistuun mie-
tintd6én, jolla on kirjallisuudessa katsottu olevan doktriinin muotoutu-
mista lujittava vaikutus.”? Merkityksellinen on téssi suhteessa varsin-
kin seuraava virke: »Av allminna grundsatser torde f6lja att befattnings-
havare, dven d& uttrycklig foreskrift icke meddelats, har tystnadsplikt
betraffande innehallet i allmin handling, som &r hemlig».?2 Vuonna 1966
ilmestyneessd mietinnéssd katsottiin niin ik##n, ettd asiakirjasalaisuus
vaikuttaa ilmaisuvapautta rajoittavasti.’® Kaisityksen vakiintumiseen on
tissid mietinndssé selvisti vaikuttanut erds HD:n ratkaisu vuodelta 1953,
jossa paitoksen perustelujen yhteydessd esiintyy edelld siteroitu vuoden
1947 mietinnéssd omaksuttu kanta.74

68 Ks. tistd ongelmasta tark. Betdnkande 1912 s. 209—210, SOU 1927:2 s. 26,
SOU 1947:60 s. 125, SOU 1966: 60 s. 104—108, SOU 1966: 61 s. 13. Ks. myos
Groll, s. 23—24, Fahlbeck, Festskrift Andersen s. 137, Herlitz, Forvaltningsrétts-
liga grunddrag s. 132, Jigerskiold, s. 118, Kaijser, FT 1961 s. 77—18, Lagerdahl, FT
1970 s. 205, Sjéhagen, SvJT 1943 s. 725, Staedler, FT 1950 s. 95—96, Strdngh, FT
1954 s. 34, Stromberg, StvT 1959 s. 395 ja sama, Tryckfrihetsritt s. 78 sekd Sven-
negdrd, SvJT 1943 s. 361.

69 Ks. Betdnkande 1912 s. 209—211.

70 Ks. SOU 1927:2 s. 26.

71 Ks. SOU 1947: 60 s. 125. Ks. tastd Kaijser, FT 1961 s. 77.

72 Ks., SOU 1947: 60 s. 125.

78 Ks. SOU 1966: 60 s. 106. Samoin SOU 1966: 61 s. 13.

74 Ks. tastd Kaijser, FT 1961 s. 77.
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My®6s oikeuskirjallisuudessa ndyttda huomattava enemmisté kirjoitta-
jista asettuneen esitdiden ja oikeuskidytdnnén viitoittamalle linjalle.?s
Periaatteellisesta selkeydestddn huolimatta ei doktriini kuitenkaan poista
kaikkia vaikutussuhteeseen liittyvii ongelmia. Saatetaan esim. kysy4,
voidaanko virkamiehen vaitiolovelvollisuus johtaa asiakirjasalaisuutta
koskevista sddnndksistd siind tapauksessa, ettd tieto ei ensinkididn sisilly
asiakirjaksi katsottavaan tietovilineeseen, ts. ulottuuko vaitiolovelvolli-
suus myods sellaisiin tietoihin, jotka asiakirjaan sisillytettyni saisivat
aikaan sen, ettd asiakirja on salassa pidettivd. Téaysin torjuvasti ei tdl-
laiseen hypoteettisesti konstruoituun wvaitiolovelvollisuuteen ole suhtau-
duttu, vaikka se asettaakin yksittdisen virkamiehen arvostelukyvyn kiy-
tdnnoésséd kovalle koetukselle.’® Siindkiin tapauksessa, ettd tieto sisiltyy
salassa pidettdvéddn asiakirjaan, ei aina ole mahdollista vilttyd ongel-

75 Herlitz, Foreldsningar s. 136, kirjoittaa seuraavasti: »I stort sett torde,
fastidn sekretesslagen principiellt ej skyddar mot annat yppande dn det som sker
genom handlingens utlimnande, tjdnstem#ns tystnadsplikt f3 anses, utan utt-
rycklig foreskrift, bland annat innefatta hinder for meddelande i annat form &n
handlingens utldmnande, av sddana upplysningar som innehallas i hemliga hand-
lingar». Welamson, FT 1950 s. 312 ja Likarsekretessen s. 15, perustelee vastaavaa
kantaansa mm. silld, ettd salaisuuksien sidilyttiminen jiisi huomattavassa midrin
illusoriseksi, mikdli virkamies saisi antaa salassa pidettivistd asiakirjoista tietoja
suullisesti. Groll, s. 23, puolestaan pitdid tietojen antamiseen kohdistuvaa kieltoa
virkasuhteen luonteesta johtuvana itsestdin selvidnid velvollisuutena. Samankal-
taisia perusteluja ovat kiyttineet myos Sjohagen, SvJT 1943 s. 727, Stringh, FT
1954 s. 34, Stromberg, StvT 1959, s. 395 ja Jigerskiold, s. 118. Tédydellisen yksimie-
lisyyden varaan ei doktriini kuitenkaan ole oikeuskirjallisuudessa rakentunut.
Svennegdrd, SvJT 1943 s. 361—362 tosin myontdd, ettd vaitiolovelvollisuutta ja
asiakirjasalaisuutta koskevat sddnnokset ovat ldheisessi yhteydessd toisiinsa,
mutta katsoo samalla, ettd handlingssekretess-sdinnékset eiviit rajoita suullista
tietojen antamista salassa pidettidvisti asiakirjoista. Kisitystiddn h#in perustelee
vuosien 1912 ja 1927 mietinntssid esitetyilldi niakokohdilla. Samalle kannalle on
kirjallisuudessa asettunut Staedler, FT 1950 s. 93—100. Svennegardin ja Staedle-
rin késitystd on teleologisesta nidkokulmasta pidetty kestamittémini; sen omak-
suminen nimittdin johtaisi salassapitosuojan tehottomuuteen. Ks. esim. Jédger-
skiéld, s. 118—119. Vuoden 1912 ja 1927 mietinndissid esitetyt nikokohdat eivit
arvostelijoiden mukaan tue Svennegirdin ja Staedlerin kantaa; tarkoituksena ei
ole voinut olla tinki# salassapitosuojan tehokkuudesta handlingssekretess-siin-
noksid konstruoitaessa. Kirjallisuudessa on katsottu heidin sivuuttaneen sen
Ruotsissa vallitsevan késityksen, ettd vaitiolovelvollisuuden ei tarvitse viltti-
mittd perustua nimenomaiseen sidnnokseen tai méiiridykseen.

76 Ks. SOU 1966: 60 s. 106 ja Lavin, FT 1973 s. 255.
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milta, silld salaisenkaan asiakirjan sisdlto ei vilttdmattd kaikilta osiltaan
ole salassa pidettdva. Mitddn yleistd sdantod ei kirjallisuudessa ole tdssid
suhteessa pystytty kehittimidn, vaan on jilleen jouduttu tyytymaéaén sii-
hen toteamukseen, etti tietojen luovuttamisen sallittavuus riippuu niiden
luonteesta.”?

238 Asiakirjasalaisuudesta

Suomessa AsiakJulkl, 23 §:n mukaan salassa pidettdvidn asiakirjan
niyttdminen tai siitd jdljenndksen antaminen on kiellettyd. S&annds jat-
td4 — kuten Ruotsissakin — avoimeksi sen, saako asiakirjasta antaa tie-
toja muulla kuin siind tarkoitetulla tavalla. Muistakaan AsiakJulkL:n
sadnnoksistd ei saa johtoa siihen, milld tavalla asiakirjasalaisuus vaikut-
taa virkamiehen vaitiolovelvollisuuden ulottuvuuteen. Lain valmistelu-
asiakirjat ja oikeuskdytintd vaikenevat asiasta.’® Oikeustieteessd kysy-
mystd on kosketeltu ainoastaan ohimennen. Sekd Andersson ettd Manner
katsovat, ettd mikéli tietyt asiakirjat voimassa olevien sddnnésten ja maa-
riysten nojalla on salassa pidettdvd, on tietojen antaminen niiden sisil-
16stakin kiellettyd.?? Kantaansa eivat kirjoittajat kuitenkaan seikkape-
riisesti perustele. Manner viittaa vain AsiakJulkL: 16 §:std ilmeneviin
periaatteeseen ja toteaa, ettd sen voi — ja se tdytyykin — kéi#ntdid toisin-
kin pdin, ts. millein jokin asiakirja on pidettdvd salassa, koskee t&méi
myés sithen sisdltyvid tietoja.8? Andersson puolestaan katsoo sdénnén
olevan voimassa »som en obestimd princip» liséten, ettd myos salassa
pidettiviin asiakirjoihin saattaa siséltyd aineistoa, joka voidaan antaa
tiedoksi vaitiolovelvollisuutta rikkomatta.8!

Kokonaisuutena katsoen nayttdid siltd, ettd kysymys ei Ruotsissa sen
paremmin kuin Suomessakaan ole niink##n ollut salassa pidettédviin asia-
kirjoihin sisidltyvien tietojen ilmaisukiellon tarpeellisuudesta kuin siit§,
milld tavalla ilmaisukielto on oikeudellisesti perusteltavissa. Perusvai-
keus on johtunut siitd, ettd voimassa olevaan lainséddéntédn ei ole sisil-
tynyt sellaista sddnnostd, joka nimenomaisesti jérjestdisi po. vaikutus-

77 Ks. Groll, s. 23.

78 EOQA tosin antoi vuonna 1965 (s. 22) huomautuksen vankilan huoltovir-
kailijalle sen johdosta, ettd tdmi oli vangin ldhettdméédn kirjeeseen liittdmissdan
kirjelipuissa antanut kirjeen vastaanottajalle virkansa puolesta saatavissaan ollei-
siin, vankia koskeneisiin salassa pidettdviin asiakirjoihin sisdltyneitd tietoja van-
kia koskevista seikoista.

79 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 477 ja Manner, LM 1959 s. 393.

80 Ks. Manner, LM 1959 s. 393.

81 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 477.
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suhteen.8 Ilmaisukieltoa on niin ollen jouduttu perustelemaan sellaisilla
epamdidriisilla argumenteilla kuin »yleisilld periaatteilla». Taustalla on
kuitenkin se yksinkertainen ja jarkeenkdypd ajatuskulku, ettd mikili
virkamies saisi suullisesti antaa tiedoksi salassa pidettdvien asiakirjojen
sisdllén, jéisi asiakirjasalaisuus paljolti tehottomaksi.83

5. Vaitiolovelvollisuuden vaikutuksesta asiakirjajulkisuuden
ulottuvuuteen

Ruotsissa, jossa asiakirjasalaisuus on tyhjentédvisti jirjestetty erilli-
sessd laissa, ei kysymys vaitiolovelvollisuuden vaikutuksesta asiakirja-
julkisuuden ulottuvuuteen aktualisoidu samalla tavalla kuin Suomessa,
jossa salassapitosddnnostd on eriytymidtdon. Vaitiolosddnndkset -eivit
Ruotsissa voi tehdid asiakirjaa salassa pidettdviksi8 AsiakJulkL:iin
sisdltyykin erds Ruotsin lainsdddadnnostd puuttuva sidnnés, jonka tulkin-
nalla on merkitystd vaitiolovelvollisuuden ja asiakirjajulkisuuden vilistd
vaikutussuhdetta tarkasteltaessa; kun jokin asia on salassa pidettdva,
koskee timi AsiakJulkl. 16 §:n mukaan myos siihen asiaan kuuluvia
asiakirjoja.

Sadnnostd koskevat perustelut olivat lainvalmistelukunnan ehdotuk-
sessa seuraavat: »Jonkin asian salassa pitdminen kisittdd sen, ettd siihen
kuuluvat asiakirjatkin on salassa pidettivdt. Kun esim. eduskunta, tuo-
mioistuin tai kunnan valtuusto paattids, ettd jokin asia on kisiteltiva sul-
jetuin ovin, niin siind syntyvda poytdkirjaa tai muuta asiakirjaa ei tois-
taiseksi saa julkaista. Niin ollen voidaan asiakirjain salassa pitdminen
aikaansaada sitenkin, etta se asia johon ne kuuluvat sdddetdidn tai miari-
tddn salassa pidettdviksi.»85

Oikeuskirjallisuudessa on Koski asettanut kyseenalaiseksi, voidaanko
AsiakJulkL 16 §:n nojalla tehdi sitd johtopadtostd, ettd vaitiolovelvolli-

82 THta puutetta on Ruotsissa pyritty poistamaan julkisuuslainsdddannon
uudistuksen yhteydessd. Ks. tark. SOU 1975:22 s. 105—113 ja SOU 1975: 102
s. 164—166.

83 Ks. myos Welamson, FT 1950 s. 312.

84 Aikaisemmin ei Ruotsissakaan ollut tuntematonta sellainen menettely,
ettd asiakirjan salassapitoperusteena kéaytettiin myos vaitiolosddnnoksid. Xs.
Groll, s. 22.

85 Ks. Lvk 1939:4 s. 56.
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suus aiheuttaa myds asiakirjan salassa pidettdvyyden.88 Todetessaan,
ettd tietyissd toimissa saatujen tietojen salassapitovelvollisuus ei koh-
distu nimenomaisesti mihink#dén maérittyyn asiaan, hin asettuu sille kan-
nalle, ettd tidstd velvollisuudesta ei voida ilman muuta katsoa johtuvan,
ettd vaitiolovelvollisuus merkitsee samaa kuin AsiakJulkL:ssa tarkoi-
tettu asiakirjasalaisuus. Kosken mukaan AsiakJulkL 16 § tarkoittaa var-
sinkin niitd tapauksia, joissa asia esim. eduskunnassa tai kunnanvaltuus-
toissa on pédtetty kisitelld salaisena. Niissd tapauksissa, jotka on mai-
nittu esimerkkeind myds lainvalmistelukunnan ehdotuksen perusteluissa,
asiaan kuuluvat asiakirjat on pidettdvd salassa.

Andersson on halunnut antaa AsiakJulkL 16 §:lle laajemman merki-
tyksen kuin Koski. Hénen mukaansa vaitiolovelvollisuudesta johtuu
myds asiaa koskevan asiakirjan salassa pidettdvyys.87 Selvdnd Anders-
son pitdd tilannetta silloin kun vaitiolosddnndés sisédltyy lainsdddinttteitse
annettuun sdidokseen.®® Lakia alemmanasteisten sdinndsten osalta
Andersson asettaa sen varauksen, ettid salassapitokongruenssi on olemassa
vain siind laajuudessa kuin s@dnnds on sisédlléltddn sopusoinnussa Asiak-
JulkL:ssa sdddettyjen rajoitusten kanssa.s®

Kosken kisitystd, jonka mukaan AsiakJulkL 16 § koskee 1dhinni istun-
tojen suljetuksi médrddmisen yhteydessd syntyvid salassapitotapauksia,
Andersson arvostelee viittaamalla siihen, ettd AsiakJulkl. 26 §:adn sisdl-
tyy sddnnds, jonka mukaan valtiopdivien ja kunnallisvaltuustojen sulje-
tuista kokouksista sdddetddn erikseen. Andersson katsoo edelleen, ettd
myoOs lainvalmistelukunnan ehdotuksen perustelut antavat tukea hinen
kasitykselleen.9 Esityksestd ei kuitenkaan kidy tarkemmin ilmi, mitd hin
tdlld viittauksella perusteluihin on tarkoittanut. Mikili tausta-ajatuk-
sena on ollut se tdssd tutkimuksessa aikaisemmin tehty havainto, etti
lainvalmistelukunnan ehdotuksessa ei ole tehty&d selke#td eroa vaitiolo-
velvollisuutta ja asiakirjasalaisuutta koskevien normien véililld, on ehdo-
tuksen perustelujen kiyttiminen argumenttina ymmaérrettdvissa ja myos

86 Ks. Koski, LM 1952 s. 125. Ks. myos Hidén, Eduskunnan oikeusasiamies
s. 277—278, joka niyttdd katsovan, ettd esim. EOAJS (2/20) 16 § ei siniinsd nor-
meeraa asiakirjajulkisuutta.

87 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 475 alav. 18.
88 Ks. mt., s. 4717.

80 Ks. mt., s. 475 alav. 18.

80 Ks. mt., s. 475 alav. 18.
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hyvéksyttivissd. Kisityksen omaksuminen merkitsee sitd, ettd vaitiolo-
sddnndkset Suomessa voivat tehdi myés asiakirjan salassa pidettiviksi.

Tamé késitys on saanut vahvistuksensa myds oikeuskiytinnossa.
KHO:n vuonna 1975 ratkaisemassa tapauksessa oli kysymys pankkitar-
kastusviraston asiakirjojen julkisuudesta. Hakija oli pyytinyt saada
tutustua misrdtyltd alalta oleviin pankkitarkastusviraston asiakirjoihin
pankkivalvontaa koskevan viitdskirjan kirjoittamista varten. KHO kat-
soi, ettd hakemuksessa mainittujen pankkitarkastusviraston asiakirjojen
julkisuus poikkeuksineen oli PankkitarkastusL 17 §:ssd jirjestetty silld
tavoin taydellisesti kuin AsiakJulkL. 16 §:n sidinnds huomioon ottaen
sanotun lain 14 §:ssi tarkoitetaan, eikd puheena olevista asiakirjoista vii-
meksi mainitun lainkohdan mukaan voitu yksittdistapauksessa toisin
méadritd eiki lupaa niihin tutustumiseen saman lain 20 § 2 mom:n perus-
teella myontdd.®! Téassd yhteydessd kiinnittyy huomio siihen, ettdi KHO:n
ratkaisussa viitataan AsiakJulkL 16 §:34n, mikd merkitsee sitd, ettd tyy-
pillinen vaitiolosd&nnodskin voi vaikuttaa asiakirjajulkisuuden ulottuvuu-
teen. Yleistettynd kannasta on merkittdvid kidytdnnoéllisii seurauksia,
joista voidaan ottaa esille erds valaiseva esimerkki.

PédihdL 40 § 1 mom:n mukaan sanotun lain tiytdntdéonpanosta huoleh-
tivat viranomaiset eivit saa sivullisille ilmaista, miti toiminnassaan ovat
saaneet tietdd huollettavasta ja hinen perheolosuhteistaan. Ruotsissa
noudatetun systematiikan mukaan kysymyksessd olisi vaitiolos#dnnds,
joka ei voi tehdid asiakirjaa salassa pidettdviksi. Suomessa tilanne on
toinen; PdihdL 40 § 1 mom. sisidltisd sekd vaitiolovelvollisuutta ettd asia-
kirjasalaisuutta sddntelevin normin.

Ensinndkin sddnnodksessd tarkoitettujen viranomaisten on vaiettava
kaikista huollettavaa ja hinen perheolosuhteitaan koskevista asioista.
Némi asiat voivat olla yhtd hyvin muistisisdltdjd kuin asiakitjoihin tal-
lennettuja tietoja. Toiseksi se, ettd tieto on tallennettu asiakirjaan,
aiheuttaa sen salassapidettivyyden, ts. siti ei saa niyttdi eiki siiti saa
antaa jiljenndksid sivullisille (AsiakJulkL 23 § 1 mom.).

Téssd yhteydessd on tuotava esille vield erds toinen siinnés, joka
paljolti menee pé#éllekkdin PdihdL: 40 § 1 mom:n kanssa. AsiakJulkA
1 § 1 mom. 7 kohdan nojalla ovat nimittdin salassa pidettdvid asiakirjat,
jotka siséltévét sosiaalisen huollon tai valvonnan kohteena olevasta hen-
kilosté sellaisia tietoja, joiden julkisuuteen saattaminen vaarantaisi hinen

91 Ks. KHO 15.12.1975 T: 4911 D: 196/50/75.
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vastaista toimintaansa, toimeentulomahdollisuuttaan tai yhteiskuntaan
sopeutumistaan, jollei se, jota asiakirja koskee, anna suostumustaan sen
tiedoksi antamiseen.

242 Asiakirjasalaisuudesta

Juuri tdmi asiakirjajulkisuuden oikeudellisen sidéntelyjéarjestelmin
rakenteesta johtuva piirre, ettd asiakirjasalaisuutta koskevat normit
sijaitsevat hajallaan eivitki keskity yhteen ainoaan sdddokseen on omiaan
aiheuttamaan huomattavaa sekaannusta ja melkoisia tulkintaongelmia.
Niin ollen ei ole ollenkaan ihme, ettd virkamiehet joutuvat ymmalleen
salassapitovelvollisuutensa sisdllon ja laajuuden arvioinnissa. Esim.
sosiaalihuollon alalla on tdstd luonnollisena seurauksena ollut pyrkimys
kehittid kiytinnoén toimintaa ohjaavia nyrkkisddntdjéd, joiden mukaan
turvallisinta on vihinkin episelvissi tapauksessa tietojen ja asiakirjojen
salaaminen.?2 Sosiaalialalla yleinen varovaisuus saattaa olla paikallaan
ja vahvasti perusteltavissa, mutta koko julkishallintoa ajatellen asiakirja-
julkisuutta rajoittavan sddnndstyksen sekavuus ei voi olla johtamatta
tarpeettomaan salaamiseen. Mitd laajemmaksi vaitiolovelvollisuus voi-
massa olevien sddnnosten ja mddrdysten mojallea muodostuu, sitd kapea-
alaisemmaksi jdd asiakirjajulkisuuden wulottuvuus. Suomen jdrjestel-
mdssd, jossa vaitiolonormi ja asiakirjasalaisuutte sdintelevd normi sisdl-
tyvit yhteen ja samaan sddnndkseen, asiakirjajulkisuus aiheettomasti
kaventuu vaitiolonormeille tyypillisen ylimalkaisuuden takia.

Tulkintaa helpottaisi se, ettd AsiakJulkA tyhjentdvisti sdéntelisi asia-
kirjajulkisuuden ulottuvuuden, mutta tillaista johtop&datéstd ei voimassa
oleva siintelyjirjestelmé salli ja salassapitosuojakin jéisi nykyisellddn
monelta osin aukolliseksi. AsiakJulkA:ssa ei esim. ole erikseen otettu
huomioon yksityisen tdrkedn henkil6kohtaisen edun vuoksi terveyden-
ja sairaanhoidon alalla salassa pidettdvid asiakirjoja (vrt. AsiakJulkL
9 § 2 mom.). Niinpd esim. TuberkuloosiA (325/61) 38 §:n ja Sukupuoli-
tautiA (96/52) 14 §:n sisdltdmien vaitiolosddnndsten on katsottava nor-
meeraavan myos asiakirjoja siind laajuudessa kuin ne eivdt ole ristirii-
dassa AsiakJulkL. 9 § 2 mom:n kanssa.

Toisaalta on syytd korostaa, etti KHO:n vuonna 1975 antamassa rat-
kaisussa omaksuttu linja, mikali sitd noudatetaan johdonmukaisesti lop-
puun saakka, johtaa omalaatuisiin ja julkisuuden kannalta my6s epityy-
dyttdviin tuloksiin. Ottakaamme esimerkiksi A ulkoasiainministeriostéd

92 Ks. esim. Koski, Huoltaja 1975 s. 9—11, Mdkinen—Ollinen, Huoltaja
1954 s. 552 ja Tiainen, Huoltaja 1970 s. 406—407.
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(356/71) ja siihen sisdltyvd sddnnos (39 §), jonka mukaan ulkoasiainmi-
nisterién virkamiehen on kirjallisesti vakuutettava, ettei hin ilman asian-
omaista lupaa ilmaise sivullisille eikd muille ulkoasiainhallinnossa pal-
veleville mitdén sellaista ulkoasiainhallintoa koskevaa tai sen toimi-
alaan kuuluvaa seikkaa, joka joko on merkitty salaiseksi tai luottamuk-
selliseksi tai luonteeltaan on sellainen taikka jota ei muuten ole julki-
suutta eikd sivullisia varten tarkoitettu.

Kun otetaan huomioon, etti AsiakJulkA 1 § 1 mom. 2 kohdassa on
nimenomaisesti erikseen siidetty joukko ulkoasiainhallintoa koskevia
asiakirjoja salassa pidettiviksi, olisi jirkevis olettaa, ettd asetusta val-
misteltaessa tarkoituksena on ollut sanotussa kohdassa antaa tyhjentivi
kuvaus ulkoasiainhallinnon alalla salassa pidettivisti dokumenteista, jol-
loin A ulkoasiainministeridstd (39 §) koskisi ainoastaan vaitiolovelvolli-
suutta. Néin ei kuitenkaan ainakaan hallintokéytinnéssi ole katsottu,
vaan esim. ulkoasiainministerién ohjekiertokirje n:o 23 (3.5.1971) on
ldhtenyt siitd, ettd viimeksi mainittu asetus vaikuttaa myos asiakirjajul-
kisuuden ulottuvuuteen. Kirjeessi nimittiin todetaan seuraavasti:
»Salassa pidettdvid asiakirjoja koskeva asetuksen 1 § 1 mom:n 2 kohdan
luettelo ei ole tyhjentivd. Kun jokin asia on salassa pidettivad, koskee
tdmé mydskin sithen kuuluvia asiakirjoja (L. 16 §). Asia voi olla salainen,
koska se on sellaiseksi miiritty, koska sen luonne tai merkitys salassa-
pitdmistd edellyttdd tai kun kansainvilinen tapa vaatii asian kisittele-
mistd salaisena (esim. agrementti)».98

C. Havaintoja salassapitokompetenssin kiytosti

Téssd jaksossa on tarkoituksena kokoavasti arvioida, milld tavalla
AsiakJulkL 9 §:34n perustuvaa salassapitokompetenssia on kiytdnnodssa

93 Samaan suuntaan viittaa EOA:n paitds vuodelta 1974 (s. 75). Tapauksessa,
jossa oli kysymys erédin ulkoasiainhallinnon virkamiehen disponibiliteettiin aset-
tamisesta ja sen ohella myds asiakirjajulkisuudesta, EOA lausui muun ohella,
ettd pyydettyjd asiakirjaselvityksii oli, huomioon ottaen AsiakJulkL 9 §n ja
AsiakJulkA 1 § 1 mom. 2 kohdan sek# ulkoasiainministeriosti annetun asetuk-
sen 39 §:n sddnnokset, pidettivi sellaisina, ettei ulkoasiainministerién virkamies
saa antaa niistd tietoja sivullisille tai muille ulkoasiainhallinnossa palveleville.
— AsiakJulkA 1 § 1 mom. 2 kohdan tulkintaa koskevasta oikeuskdytinndstd ks.
KKO 22.3.1977 n:o 140.
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kdytetty. Tarkoituksena ei siis ole syventyd yksittdisten sdinndsten
tulkintaan, miks olisi tutkimusekonomisesti katsoen mahdotontakin,
silld siind mé&irin suuri on se siinnosten joukko, joka rajoittaa asiakirja-
julkisuuden asiallista ulottuvuutta Suomen oikeusjdrjestyksessd. -

Jo pelkistdsn tavallisessa lainsdidéntdjirjestyksessd annettuihin
saddoksiin sisdltyy kymmenittdin salassapitosddnnoksid.® Télld seikalla
ei kuitenkaan ole ratkaisevaa merkitystd asiakirjasalaisuuden asiallisen
ulottuvuuden kokonaisarvioinnissa, silld yksikin sd&nnés voi merkit tie-
donvilityksen kannalta olennaista rajoitusta. Ratkaisevaa on viime
kidessd salassapitosddnnosten sisdltd, ei niiden lukumadrs.®

Yksittdisid lakeja tarkasteltaessa voidaan havaita, ettd niihin sisdlty-
vat salassapitosidnnékset useissa tapauksissa liittyvdt verotukseen, ter-
veyden- ja sairaanhoitoon, sosiaaliturvaan seké eri viranomaisten harjoit-
tamaan tarkastus- ja valvontatoimintaan. Tillaiset sddnndkset olisi ollut
mahdollista antaa AsiakJulkLL 9 § 2 mom:n nojalla yhti hyvin asetus-
teitse. Niiden sisdllyttiminen lakeihin johtunee enimmiten siitd, ettd
itse piddasiasta on sdddetty tavallisessa lainsdddéntdjérjestyksessd eikd
niinkddn siitd, ettd salassapitonormit olisi erityisesti haluttu siirtdd lain
tasoisiin siddoksiin. Mitddn yleisesti johdonmukaista logiikkaa valintoja
suoritettaessa ei ole noudatettu, vaan salassapitoséifinnéksid on annettu
silloin kun se on tuntunut tarpeelliselta ja sellaisissa yhteyksissd kuin
kulloinkin on ndyttinyt soveliaalta. Salassapi-toséénnésten madra on
talla tavalla vuosien varrella lisddntynyt ikdédn kuin huomaamatta ilman
etti niiden sditiminen olisi aiheuttanut huomattavia erimielisyyksid.?

AsiakJulkL:ia siddettiessd ei lihdetty vain siitd, ettd asetusteitse voi-
daan antaa salassapitosdinnéksii vaan pikemminkin siitd, ettd n#in tul-
laan myds kidytinnossd menetteleméddn. Tami tausta-ajatus sai hallituk-
sen esityksen arvostelijat korostamaan sitd, ettd asetusehdotus olisi pité-
nyt laatia samalla, jotta eduskunta olisi voinut muodostaa késityksensd

94 Ks. esim. ViestokirjaL (141/69) 23 §, RahaL (276/62) 2 § 2 mom., LVL (532/
63) 73—74 §, VerotusL (482/58) 132—133 §, PankkitarkastusL (548/69) 17 §, KEL
(347/56) 75 § 1 mom., SVL (364/63) 67 § 1 mom., PdihdL (96761) 40 § 1 mom., L
tyoriitojen sovittelusta (420/62) 18 § 1 mom.,, KansanterveysL: (66/72) 42 § 1 mom.

95 Ks. myds Diiwel, s. 116—117.

96 Salassapitosddnnosten lisddntyminen viime vuosikymmenien aikana joh-
tunee tirkedltd osalta valtion intervention syvenemisestd. Yksityissfddriin puut-
tuminen on edellyttinyt yhi uusien salassapitosd@nndsten antamista. Ks. myo0s
Herlitz, FT 1938 s. 96 ja Kjellin, SvJT 1950 s. 604—605.
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siitd, millaisena AsiakJulkLi 9 § 2 mom:n nojalla annettava siiddés oli

tarkoitus antaa.®?” T&lli tavoin ei kuitenkaan tapahtunut, vaan Asiak-:

JulkL:n 9.2.1951 tapahtuneen hyvdksymisen jilkeen oikeusministeris
madrasi 19. 3. 1951 tekemillddn paidtokselld lainvalmistelukunnan tehti-
viksi valmistaa ne hallinnollista tietd annettavat sddnnokset, jotka Asiak-
JulkL:n tullessa voimaan vuoden 1952 alussa, katsottiin tarpeellisiksi.

Tehtévinsd suorittamiseksi lainvalmistelukunta hankki eri ministe-
ri6iltd tarvittavat tiedot niiden toimialoilla vallitsevista salassapitotar-
peista ja niiden pohjalta laati ehdotuksen asetukseksi sisdltivid erditd
poikkeuksia yleisten asiakirjain julkisuudesta.

Kun asetusta valmisteltaessa otettiin ldhtokohdaksi hallinnon eri
aloilla toimivien viranomaisten kisitykset siitd, miki on tarpeellista pitii
salassa, merkitsi tim# kiytinnossid julkisuusperiaatteen ulottuvuuden
médrittdmisen jdttdmistd suurelta osalta hallintoviranomaisten, valvon-
nan kohteen, oman harkinnan mukaiseksi. Téistd taas on ollut seurauk-
sena se, ettd erdidt AsiakJulkA:een sisdltyvit salassapitosddnnokset ovat
muodostuneet erittdin lavea-alaisiksi.

Voimassa olleiden salassapitosdinnosten puutteellisesta kartoituksesta
johtuen asetuksen laatijat joutuivat tyytymiddn sellaiseen ratkaisuun,
ettd ennen AsiakJulkLin voimaan tuloa annetut valtioneuvoston ja
ministeriditten p##tbksissd ja niiden vahvistamissa ohje- ja johtos#in-
noissd sddnndkset, joissa oli maidrdtty asiakirjoja salassa pidettiviksi,
jatettiin edelleen voimaan (AsiakJulkA 1 § 1 mom. 1 kohta). Menettely
on AsiakJulkA:n sd#tidmisen kiireellisyyden valossa ymmirrettivissd
mutta tuskin sopusoinnussa AsiakJulkL:ia siidettdessd tavoiteltujen
padaméidrien kanssa; pyrkimyksendhin oli selventdi oikeusalalla vallin-
nutta sekaannusta ja epdmiédridisyytta.

Té&mi pdamadrd ndkyy varsin selvdnid lainvalmistelukunnan mietin-
nosséd, jossa asetusteitse annettavista tai niiti alemmanasteisista salassa-
pitosdénnéksistd ja -miaidrdyksistd todetaan seuraavasti:

Toisinaan sdéddetddn aivan ylimalkaisesti, ettd asiakirja on salassa
pidettdvd »asian luonnon» tai »asian laadun» tdhden, etti se ei ole
»tarkoitettu» tai »aijottu» tahi »ei sovellu julkaistavaksi», »julki-
suutta varten» tai »yleisesti tiedoksi levitettdviksi». Siihen on lain-

97 Ks. Vp 1949 ptk (11.10.1949) s. 1837 ja Vp 1950 ptk (27.10.1950) s. 1849.
Kritiikkid esitti myos lakivaliokunnassa asiantuntijana kuultu Merikoski. Ks.
lakivaliok. ptk Vp 1949, kokous 9. 3. 1950.
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sdddidnnon vaillinaisuuden tdhden joskus ennen tidytynyt turvautua.
Mutta ainakin sitten, kun yleisten asiakirjain julkisuus jirjestetdin
riittdvilld sidnnéksilld, ei tuollainen epiméiridinen perustus, joka
jattdisi arveluttavasti tilaa mielivallalle ja aiheettomallekin julki-
suuden syrjdyttdmiselle, riitd voimassa olevasta julkisuusperiaat-
teesta poikkeamiseen, vaan timid voi nojautua ainoastaan niihin
syihin, jotka uudessa laissa mainitaan.%

246 Asiakirjasalaisuudesta

AsiakJulkL, 9 § 2—3 mom:n ja lakiehdotuksen perustelujen valossa
ei ndin ollen jid episelviksi, milld tavoin alemmanasteisten sdénnésten
ja miariysten sisdltimiin »asian laatu»-tyyppisiin yleistyksiin on suhtau-
duttava.?® Siitd huolimatta niitd on viljelty AsiakJulkL:n voimaan tulon
jilkeen annetuissa sdannoksissid. Erdind esimerkkeind mainittakoon
vain PoliisiA (119/69) 18 § 2 mom. ja VNp hinta- ja palkkaneuvostosta
(882/69) 12 §.

Ei voikaan vilttyd siltad kiasitykseltd, ettd useat alemmanasteisiin sdd-
déksiin sisdltyvidt salassapitosddnnokset ovat enemmin tai vdhemmain
ristiriidassa AsiakJulkL:n kanssa.l®® Ristiriitaisuutta on havaittavissa

98 Ks. Lok 1939:4 s. 50—51.

99 Silloin kun kysymys on tavallisessa laissa annetuista sddnnoksists, joissa
on turvauduttu ylimalkaisiin salassapito-objektin mééarittelyihin, tilanne on jon-
kin verran toisenlainen,.silld AsiakJulkL 9 § 1 mom. ei aseta mitdfin rajoituksia
tdssd suhteessa. Esimerkkini voidaan mainita VerotusL (482/58) 133 §, jossa muun
ohella salassapito-objekteina ovat asian laadun vuoksi ilmeisesti salassa pidettdvit
seikat. Samaa tekniikkaa on kiytetty TerveydenhoitoL (469/65) 89 § 1 mom:ssa
ja EnnakkoperintaL. (418/59) 61 § 1 mom:ssa.

100 HM 92 §:n nojalla jokainen virkamies ja viranomainen on velvollinen
olemaan soveltamatta sellaista asetusteitse tai sitd alemmanasteista siinnostd
tai midraysts, joka on ristiriidassa AsiakJulkL 9 § 2—3 mom:n kanssa. Kéaytén-
nossi niiden lainmukaisuutta tuskin kuitenkaan on asetettu kyseenalaiseksi, vaan
virkamiehisté noudattaa ristiriitatapauksissakin sdinnonmukaisesti annettuja sdén-
noksid ja madrayksid. Vaikeata olisikin useimmiten osoittaa ne lain vastaisiksi,
kun otetaan huomioon AsiakJulkL 9 § 2—3 mom:ssa kidytettyjen kriteerien vél-
jyys. Ts. tarkistamisvelvollisuus on hallintopraksiksessa jddnyt paljolti vaiku-
tuksettomaksi., Tissd ei sindnsid ole mitddn erikoista tai tavallisuudesta poik-
keavaa, silld sama pitdd paikkansa yleisesti hallintotoiminnassa. Ks. tdstd Sippo-
nen, Lainsdidintovallan delegoiminen s. 677: »Téllainen teoreettinen jarjestelmé
pingoittaa legaliteetin vaatimuksen noudattamisvelvollisuuden ohi katkeamispis-
teeseen. Se voi toimia vain silli edellytykselld, ettd -— paradoksaalisesti kylla-
kin — sitd ei kiytinnossi tiukasti toteuteta. Voidaan helposti ajatella, minkélai-
seen sekasortoon hallintokoneisto joutuisi, jos hallintoviranomaiset ja tuomio-



https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw

Salassapitokompetenssin kaytto T 247

jopa AsiakJulkA:ssa, jossa on sdddetty salassa pidettdviksi mm. yksityi-
sen taloudellista asemaa koskevia tietoja sisdltavat asiakirjat (1§ 1 mom.
9 kohta). Téllainen formulointi ei mahdu AsiakJulkL 9 § 2 mom:n kie-
lellisiin rajoihin.101

Siitd huolimatta, ettd AsiakJulkA on ollut voimassa neljannesvuosi-
sadan, ei sitd ole toistaiseksi kertaakaan muutettu. Tdmi saattaa johtua
siitd, ettd asetuksen sddnnokset ovat sisdll6ltddn useilta kohdin varsin
véljid, mikd antaa aiheen olettaa, ettd sen sdilyminen muuttumattomana

istuimet ylimmastd alimpaan ryhtyisivdt yksityiskohtaisesti ja itseniisesti tutki-
maan jokaisen soveltamansa sdddoksen lainmukaisuutta. Silloin syntyisi partiku-
laaristd oikeutta niin eri alueilla kuin eri asteissa, ja laillisuuden turvaamista tar-
koittava menettely johtaisi itse asiassa suureen oikeudelliseen epdvarmuuteen. —
Vaikeudesta on selvitty silld, ettd edellytetddn asetukset ja niitd alemmanasteiset
sdddokset perustuslain- ja lainmukaisiksi. Katsotaan, ettd virkamiehen velvolli-
suus on niitd noudattaa, ellei ole aivan erityista syytd olettaa, ettd sdddokset ovat
lainvastaisia. Ne asiantuntijoiden kirjoitukset, joissa vakuuttavin perustein osoi-
tetaan valtuuttavan lain nojalla annetun siidoksen lainvastaisuus ja silld perus-
teella kehotetaan olemaan sdddostd soveltamatta, jadvit noudattamatta. Vas-
takkaisten kasitysten ristiaallokossa hallintovirkamies tavallisesti seuraa sitd
mielipidettd, jota sdddoksen antanut viranomainen edustaa. Asettaessaan tuoma-
rille ja hallintovirkamiehelle laajan tarkastusvelvollisuuden, mutta jattdessddn
antamatta millekddn viranomaiselle toimivaltaa julistaa lopullinen ja kaikkia
viranomaisia sitova ratkaisu, HM 92 § on ki3ytdnnodssd johtanut toisenlaiseen
tulokseen kuin sitd sdiddettidessd odotettiin. Ilmeisestikin joitakin selvisti virheel-
lisii asetuksia tai siti alemmanasteisia sdddoksid on sovellettu kaytdnnossa,
koskeivit virkamiehet ole halunneet ottaa riskilleen niiden soveltamatta jatta-
mistid ja antautua tidstd syystd virkasyytteen vaaraan.» — Niin varmasti on
tapahtunut ja tapahtuu myos asiakirjajulkisuutta rajoittaviakin sdfnnoksid ja
maiadriayksid sovellettaessa.

101 Ks. myos Andersson, JFT 1964 s. 585. — AsiakJulkA 1 § 1 mom. 9 kohdan
tulkinnasta oikeuskdytiannossid ks. KHO 1952 II 657 ja KHO 1964 1I 48. Tuorein
tapaus, joka liittyy AsiakJulkA 1 § 1 mom. 9 kohdan tulkintaan, on KHO 25. 3.
1977 T:1302 D:1332/55/76, jossa yhtitén asuntohallitukselle toimittamat, yhtion
omistamassa asuntolainoitetussa vuokratalossa sijaitsevien asuntohuoneistojen

- enimmaéisvuokrien tarkistamista koskeva hakemusasiakirja ja vuokratalon vuosi-

ilmoitukset katsottiin AsiakJulkA 1 § 1 mom. 9 kohdassa tarkoitetuiksi asiakir-
joiksi. Ratkaisua ei voi pitdd virheellisend, mutta kylldkin osoituksena siitd, miten
laajalle ulottuvan tulkintavaran nykyinen sddnnosté taloudellisia asioita koskevan
tiedonvilityksen rajoittamiselle haluttaessa tarjoaa. Mainittakoon, ettd tietoja po.
tapauksessa pyytdnyt henkilo perusteli valitustaan viittaamalla mm. vuokralaisen
oikeusturvan tarpeeseen ja pyrkimykseen valvoa enimmadiisvuokran tarkistamista
koskevassa hakemuksessa esitettyjen tietojen oikeellisuutta.
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johtuu siitd, ettd viranomaisten salassapitotarpeet ovat olleet riittdvisti
tyydytettivissd annettujen sddnndsten puitteissa. My®ds silld seikalla on
varmaankin merkitystd, ettd viranomaisten ja yleisén viliset konflikti-
tilanteet, joissa on ollut kysymys AsiakJulkA:n soveltamisesta ja jotka
ovat tulleet korkeimpien wvalitus- ja kanteluinstanssien késiteltaviksi,
ovat kiytinnossd jddneet erittdin harvalukuisiksi. T&lla tavalla eivit
myo6skddn asetuksen muuttamiseen kohdistuvat paineet ole pidisseet muo-
dostumaan kovin intensiivisiksi. Lisdksi on syytd panna merkille, ettd
Suomessa julkisuuden oikeudellinen siddntelyjirjestelmid suosii menette-
lyd, jossa salassapitosdéinnoékset hajaututetaan ja sijoitetaan asiayhteyk-
siinsd. T#méi sindnsd lakitekniikan alueelle kuuluva piirre tekee mah-
dolliseksi kartuttaa salassapitosddnndstéd suhteellisen huomaamatto-
masti, silld erittdin harvoin aiheuttavat uusia lakeja ja asetuksia sdidet-
tdessi huomiota niihin mahdollisesti sisdltyvidt julkisuutta rajoittavat
séddnnokset. Padhuomio sdidtimisvaiheessa kiinnittyy ymmairrettivista
syistd sdddoksen ydinsisdlté6n.

248 Asiakirjasalaisuudesta

AsiakJulkA:n ohella sisdltyy lainsdddéntéon lukuisissa muissa yhteyk-
sissad esiintyvid asetusteitse annettuja salassapitosdinnéksid.1®2 Sitd vas-
toin ylldttdvén harvoissa tapauksissa ovat tietojirjestelmikomitean suo-
rittaman kyselyn valossa tasavallan presidentti ja valtioneuvosto kaytta-
neet AsiakJulkL 9 § 3 mom:in perustuvaa oikeuttansa antaa yksittdisid
salassapitoméédriyksid.l9 Tdssd suhteessa siis lain eduskuntakisittelyn
yhteydessd ilmenneet epéilykset ovat osoittautuneet aiheettomiksi. Yksit-
tdisten médraysten harvinaisuus tukee siti olettamusta, ettd viranomai-
set ovat katsoneet voimassa olevien salassapitosddnnésten tarjoavan riit-
tavan hyvit takeet tarvittaessa tapahtuvaan salaamiseen. T&td kuvastaa
myds se, ettd useimmiten viranomaiset ovat tietojédrjestelmékomitean
suorittamaan kyselyyn saaduissa vastauksissa katsoneet nykyisten salas-
sapitosddnnisten olevan toimintansa kannalta riittdvia.

102 Ks. esim. A ulkoasiainministeriostd (356/71) 39 §, A ulkomaanedustuk-
sesta (159/64) 19 §, A vankeinhoitolaitoksesta (86/50) 42 §, A syntymin ja kuole-
man rekisterdinnisti (824/70) 21 §, PoliisiA (119/69) 18 §, AsuntotuotantoA (88/68)
26 §, A puolustusministeritstd (357/52) 21 §, A asevelvollisuuslain soveltamisesta
(63/51) 36 §, A valtion tietokonekeskuksesta (211/75) 14—15 §, A valtiontalouden
tarkastuksesta (216/65) 38 §, A vilittémidn verotuksen piiri- ja paikallishallin-
nosta (171/76) 30 §, A valtion tavarahankinnoista (714/65) 21 § KEA (594/56) 72 §,
KasvatusneuvolaA (778/71) 7 §, A ammatinvalinnanohjauksesta (632/64) 16 §.

108 Ks. Kertomus, Osa IV, 1, Liite 6.
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D. Asiakirjasalaisuuden rajoittamiskompetenssista ja sen kiaytostd
1. Alustavia ndkékohtia

Yleisend ldhtokohtana asiakirjajulkisuuden oikeudellisessa sdidntely-
jarjestelmissd on se, ettd julkisesta asiakirjasta on viranomaisen annet-
tava hakijalle tieto ja salassa pidettdvistd asiakirjasta tiedon antaminen
vastaavasti on Kkiellettyd. L&htokohdan periaatteellisesta selkeydestid
huolimatta tarjoaa AsiakJulkl. ja erddt sen nojalla annetut sddnndkset
paikka paikoin viranomaiselle oikeuden harkintavallan kayttdmiseen.

Kontrollifunktion toteutumisen kannalta erityisen merkittivissi ase-
massa ovat sddnndkset, jotka antavat hallintoviranomaiselle mahdolli-
suuden salassapitosiinnosten ja -méaédrdysten antamiseen. Téillaista
oikeutta ei AsiakJulkL:ssa kuitenkaan ole hallinnon alalla myénnetty
muille kuin korkeinta toimeenpanovaltaa kiyttiville orgaaneille, nimit-
tdin tasavallan presidentille ja valtioneuvostolie (AsiakJulkL 9 § 2 ja
3 mom.). Tosin on mahdollista, ettd muihinkin lakeihin sisdltyy salassa-
pitokompetenssia koskevia sddnnoksid, mutta tidllaiset tapaukset on edelld
todettu harvinaisiksi.

Huomattavasti yleisempid ovat sellaiset sdinnékset, jotka tarjoavat
hallintoviranomaisille mahdollisuuden asiakirjajulkisuuteen kohdistuvien
rajoitusten lieventdmiseen. Tirkeimpédni esimerkkini téllaisesta tapauk-
sesta on mainittu AsiakJulkL 6 § 2 mom. Sanotun sddnnéksen ohella on
aiheellista kontrollifunktiota ajatellen ottaa esille myods AsiakJulkl
20 § 2 mom., joka koskee ministeritlle myénnettyd dispenssioikeutta.
Kontrollindkdkulmasta yhtd kiinnostavia eivit sen sijaan ole asiakirjan
salassapidon lakkaamista koskevat yleiset periaatteet. Silld, ettd salassa
pidettdvd asiakirja pd#sdéinnén mukaan tulee julkiseksi 25 wvuoden
kuluttua asiakirjan pdivimé&irdstd (AsiakJulkL 21 § 1 mom.), on merki-
tystd ennen muuta tutkimustoiminnan eiké niinkdin hallintoon kohdistu-
van yleisévalvonnan kannalta.

Tarpeellista on sitd vastoin tarkastella, millainen vaikutus yksityisen
antamalla suostumuksella on asiakirjajulkisuuteen. Hallinnon kansa-
laiskontrollin kannalta tim# on perusteltua erityisesti sen vuoksi, ettd
viranomaiselle toimitetut yksityisetkin asiakirjat saattavat usein sisdltdi
merkittdvdd viranomaisen padtoksentekoon vaikuttavaa sellaista tieto-
aineistoa, jolla on yleistd mielenkiintoa.
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2. Ministerion dispenssioikeudesta

Julkisuus ja salassapito ovat vahvasti sidoksissa kulloinkin vallitse-
vaan sosiaaliseen tilanteeseen. Ennemmin tai myéhemmin, ajan kuluessa,
se intressi, jonka suojaamiseksi asiakirja on sdiddetty tai médratty salassa
pidettdviksi, hividd. Abstraktein sddnnéksin on kuitenkin mahdotonta
tarkoin maééaritelld, milld hetkelld salassapitointressi on kiaynyt siinid
méairin heikoksi, ettd asiakirja voidaan haitatta saattaa julkisuuteen.
Lainsdddanndssd esitetyt salassapitoajat ovatkin wvain summaarisia
arvioita siitéd, millaisen ajan kuluessa tietyn tyyppisten asiakirjojen salas-
sapito kdy tarpeettomaksi.104

104 Ajan kulumisen vaikutusta koskeva yleinen sddnnés sisdltyy AsiakJulkL
20 § 1 mom:iin, jonka mukaan asiakirjan salassa pitiminen lakkaa, kun sille laissa,
asetuksessa tai midridyksessd vahvistettu aika on kulunut. Sdidnnoksen valossa
on siis mahdollista, ettd salassapitonormeihin sisdltyy aikoja, jotka poikkeavat
AsiakJulkL:ssa sdddetyistd rajoista. Miké&li niihin ei sisdlly tédllaisia poikkeuksel-
lisia salassapitoaikoja, sovelletaan tavallisesti AsiakJulkl. 21 § 1 mom:a, jonka
nojalla salassa pidettivat asiakirjat tulevat julkisiksi 25 vuoden kuluttua asia-
kirjan paiviyksestd. Mik#dli kysymyksessié on viranomaiselle tullut yksityinen
asiakirja, lasketaan ajan kuluminen kuitenkin siitd paivastd, josta se on ollut
viranomaisen hallussa. (Mainittakoon, ettid tietojdrjestelmikomitean suorittaman
kyselyn valossa niyttdd siltd, ettd viranomaiset yleensd pitdvat AsiakJulkL
21 §:ssid saddettyjd salassapitoaikoja sopivan pituisina. Ks. tark. Kertomus, Osa
1V, 1, Liite 6).

AsiakJulkL:ia sdidettédessd olisi ollut mahdollista porrastaa eri intressien suo-
jaksi tarkoitetut aikarajat huomattavasti monitasoisemmiksi. Yhdenmukaisuuden
saavuttamiseksi AsiakJulkL:n s#ddnnokset konstruoitiin kuitenkin yhtépitdviksi
PainoL:iin sisdltyvien julkaisukieltoa koskevien aikamé#rien kanssa.

AsiakJulkL:n yleisen salassapitoajan kytkeminen PainoL:n s#innéksiin osoit-
taa, ettd tarkoituksena on ollut mi#dritelld 25 vuotta yleiseksi salassapitomaksi-
miksi, joka tosin voidaan ylittdd AsiakJulkl, 22 §:ssid sdddetylld tavalla. Erityis-
asemassa ovat AsiakJulkL, 21 § 2 mom:n mukaan sanotun lain 17 §:ssd ja 18 §
1 mom:ssa mainitut asiakirjat. Kummassakin tapauksessa salassapitoaika on 20
vuotta, AsiakJulkL 17 §:ssd tarkoitetuissa tilanteissa aika lasketaan sen henki-
16n kuolemasta, jota asiakirja koskee ja AsiakJulkL 18 § 1 mom:ssa tarkoitetuissa
tapauksissa kirjeen kirjoittajan kuolemasta. Mikali viranomaisella ei ole tietoa
kuolemasta eikd mydskddn hakija esitd siitd selvitysti, on salassapitoaika
50 vuotta. Tilloin aika luetaan asiakirjan pidividyksestd tai viranomaiselle tulosta.

AsiakJulkL:n ratio ei tietenkddn esti eduskuntaa poikkeamasta yleisesta
salassapitoajasta suuntaan tai toiseen. Lakia alemmanasteisin sddnnoksin tai
midrdyksin tapahtuva maksimin ylitys ei sen sijaan ole lain tarkoituksen kanssa
sopusoinnussa, ellei kysymyksessd ole salassapitoajan pidennys, johon valtioneu-
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Ennen normaalia 25 vuoden rajaa lakkaa salassapito siind tapauksessa,
ettd viranomainen, joka on miérinnyt asiakirjan salassa pidettdviksi,
tahi sen kanssa rinnastettu tai ylempi viranomainen, joka on saanut asia-
kirjan késiteltivikseen, midrdyksen peruuttaa (AsiakJulkL 20 § 1 mom.).
Sen jélkeen kun AsiakJulkL:n eduskuntakisittelyn yhteydessi salassa-
pitoméirdysten antamiseen oikeutettujen viranomaisten piiri rajoitettiin
tasavallan presidenttiin ja valtioneuvostoon, ei sdinnokselld liene kui-
tenkaan merkitystd juuri muulloin kuin niissd tapauksissa, joissa erityis-
sdénnoksiin sisdltyy AsiakJulkL 9 § 3 mom:ssa sdidetystd jirjestyksestd
poikkeava salassapitoa koskeva kompetenssinormi.105

Luovutusluvan antamista ennen salassapitoajan paittymisti ei Asiak-
JulkL:ssa ole kuitenkaan jdtetty pelkistddn edelld esitetyn jirjestelyn
varaan, vaan AsiakJulkL 20 § 2 mom:n nojalla on ministeriélld, jonka
alainen asiakirjaa hallussaan pitdvi viranomainen on, oikeus erityisestd
syystd in casu luovutusluvan myontdmiseen.l% Vaikka sidinnéksessd
viitataan ainoastaan ministerién alaisiin viranomaisiin, ei liene mitién
jérkevdi syytd asettaa rajoituksia luvan antamiselle sellaisissakin tapauk-
sissa, joissa asiakirja on asianomaisen ministerién hallussa.

AsiakJulkL, 20 § 2 mom. ei oikeuta ministeri6td peruuttamaan tai
kumoamaan ylemmin viranomaisen antamaa salassapitosidnnosti tai
médrdystd vaan tarjoaa sille oikeuden ainoastaan dispenssin my&ntimi-
seen. Toisin sanoen luovutusluvan myodntiminen ei sininsi poista asia-
kirjan salassa pidettivyyttd. Salassapitosuojan tehokkuuden kannalta
dispenssin my&ntdminen saattaa kuitenkin johtaa epityydyttiviin tulok-

vostolla on oikeus AsiakJulkL 22 §:n nojalla (Mainittakoon, etti tietojarjestelmi-
komitean saamien vastausten mukaan pidennyspiitoksii on annettu vain kuusi
kappaletta ja nekin ulkoasiainhoidon ja maanpuolustuksen alalla. Ks. niistd tark.
Kertomus. Osa IV, 1, Liite 6.

105 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 597.

106 Poikkeuksen muodostavat AsiakJulkl, 18 § 2 mom:ssa tarkoitetut yksi-
tyiset kirjeet tms. asiakirjat; niihin ei dispenssioikeus ulotu (AsiakJulkL 20 §
2 mom.). AsiakJulkL 17 § 1 mom:ssa ja 18 § 1 mom:ssa mainittujen asiakirjojen
osalta luovutuslupa sitd vastoin on myénnettivissi — vieldpd ilman yksityisen
suostumusta. .

Téssd yhteydessi on syytd kiinnittdd huomiota my6s siihen, ettd muutkin
viranomaiset voivat AsiakJulkL 17 § 2 mom:n nojalla antaa 17 § 1 mom:ssa tar-
koitettuja yksityistd koskevia asiakirjoja tutkijain ja muiden tarvitsijain tiedoksi
sen jdlkeen kun ne on siirretty yleis- tai siihen verrattavaan arkistoon (virka-
arkistoissa sdilytettdvid asiakirjoja ei timi si#intd koske).
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siin, silli mikili luovutuksen saajana on muu kuin virkavastuulla toi-
miva henkild, ei nykyinen jirjestelmi tarjoa riittdvid takeita salaisuuden
siilymiselle oikeudellisella tasolla.107
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AsiakJulkL. 20 § 2 mom:n sanamuodon ja lainvalmistelutéiden perus-
teella ei kiy péidtteleminen, voidaanko dispenssi myéntdd yhtd hyvin
yleisistd salassapitosddnndoksistd kuin yksittdistapauksellisista méaédrayk-
sistd. Laissa ja asetuksissa salassa pidettdviksi sdddettyjen asiakirjojen
osalta ei dispenssioikeuden kéyttiminen aiheuta suuria ongelmia, silld
séddnndkset ovat luonteeltaan abstrakteja ja kohdistuvat yleisesti tietyn
tyyppisiin asiakirjoihin. Kun yksittdisten tilanteiden arviointi yleisen
sddnnodstyksen puitteissa on vaikeata, on ymmarrettiavas, ettd ministerio-
tasolle on voitu delegoida harkintavaltaa erityisten olosuhteitten huo-
mioon ottamiseksi. Yllittdviin tilanteisiin saatetaan sitd vastoin joutua
sellaisissa tapauksissa, joissa on kysymys tasavallan presidentin tai valtio-
neuvoston antamasta salassapitoméidridyksestd. Miké&li eroa yleisten ja
yksittdisten salassapitonormien vaililld ei pidetd ylld dispenssioikeuden
ulottuvuutta arvioitaessa, on tidstd seurauksena, etti ministerié voi esim.
tasavallan presidentin nimenomaisesta méadridyksestd huolimatta antaa
salassa pidettdvistd asiakirjasta tiedon sivulliselle erityisesti katsomas-
taan syystd. Siihen, ettd ministeriolld on dispenssioikeus silloinkin kun
kysymys on yksittdisestd salassapitomdidrdyksestd, antaa tukea KHO:n
ratkaisu vuodelta 1963, joka koski tietojen luovuttamista valtioneuvoston
19.2.1919 antaman pé#idtoksen nojalla salassa pidettdviksi méadrdtyistd

sahkésanomista.108

KHO: koska VN:n 19.2.1919 antaman pédtéksen nojalla valtionar-
kistoon luovutetut p.o. sidhkdsanomat oli katsottava sellaisiksi
yleisiksi asiakirjoiksi, joita yleisten asiakirjain julkisuudesta anne-

107 Tihin ongelmaan on Kkiinnitetty huomiota myos salassapitotoimikunnan
mietinntssid (kom. miet. 1974: 70 s. 9—11), jossa todetaan, ettd AsiakJulkL 27 §
1 mom:n rangaistussdinnosti ei voitane tulkita niin, ettd siinad olisi sdddetty ran-
gaistavaksi 20 § 2 mom:n perusteella saatujen tietojen edelleen luovuttaminen.
Timin epidkohdan korjaamiseksi toimikunta ehdottaa sidddettéviksi, ettd lupaan
on tarvittaessa liitettiva asiakirjan ja sen sisdltimien tietojen kayttdmistd kos-
kevat ehdot ja miiraykset. Mikili néistd ehdoista ja midrdyksistd ei muuta johdu,
olisi luvan saaja velvollinen pitimiin salassa n#in saamansa tiedot. Salassapito-
velvollisuuden rikkomisesta syyllinen tuomittaisiin, vaikka ei olisikaan kysymys
virkarikoksesta, sakkoon tai vankeuteen (ks. s. 43—44).

108 Ks. KHO 1963 II 344.
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tussa L:ssa tarkoitettiin ja joiden salassapitovelvollisuus, kun otet-
tiin huomioon VN:n e.m. pddtds, ei ollut lakannut (kurs. tassd),
sen vuoksi ja kun OpM:1ld saman L:n 20 § 2 mom:n mukaan oli
valta erityisestd syystd myontdd lupa tillaisten asiakirjojen ilmai-
semiseen, niin ja kun ministerion p#itos, jolla siind mainitulla
perusteella oli hyldtty P:sen hakemus, niin ollen loukkasi P:sen
oikeutta silld tavoin kuin HVall.n 4 § 1 mom:sa tarkoitettiin,
KHO, kumoten ministerién pdatéksen, palautti asian ministeritlle
uudelleen kisiteltdviksi.

Kun otetaan huomioon, ettd salassa pidettdviksi yksittdistapauksessa
médratty asiakirja sisdltdd sellaisia tietoja, joiden arkaluontoisuuden

midrayksen antaja on nimenomaisesti salassapitokompetenssia kiyttées- -

sddn osoittanut, on KHO:n omaksumaan kisitykseen syytd suhtautua
varauksellisesti.109

AsiakJulkL 20 § 2 mom:ia koskevien lain esitdihin sisdltyvien perus-
telujen valossa jdi epéselviksi, onko dispenssin myéntiminen ministe-
ridn vapaassa harkinnassa vai onko lupa myonnettiva tiettyjen edellytys-
ten vallitessa. Myo6skddn em. KHO:n ratkaisu ei tarjoa kysymykseen
riidatonta vastausta. Oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin KHO:n esit-
tdmien perustelujen pohjalta kallistuttu sille kannalle, ettd dispenssin
myodntdminen on vapaaharkintaista.ll® Sidotun harkinnan piiriin kuuluu
sitd vastoin sen seikan selvittdminen, onko olemassa sellaisia erityisid
syitd, joiden nojalla asiakirja voidaan luovuttaa hakijalle.

Tietojirjestelmidkomitean hallinto- ja elinkeinotietojaoston suoritut-
tamaan viranomaiskyselyyn sisdltyi kohta, jossa eri viranomaisilta tiedus-
teltiin, onko kiytdnndssd esiintynyt pyynt6ja saada tietoja salassa pidet-
tdvistd asiakirjoista. Vastauksen ollessa myonteinen pyydettiin tarkem-
paa tietoa siitd, millaisiin asiakirjaryhmiin pyynnot olivat kohdistuneet.
Tamén lisdksi kysyttiin, mihin seuraaviin tarkoituksiin asiakirjoja eri
asiakirjaryhmien osalta oli pyydetty (1. tutkimustarkoitus, 2. toisten
viranomaisten kdyttédon ja 3. asianosaisten kidyttéon).

109 Ongelmaan on kiinnitetty huomiota myos salassapitotoimikunnan mie-
tinnossd, jossa ehdotetaan, éttd tasavallan presidentin tai valtioneuvoston salassa
pidettaviksi miadrddmin asiakirjan luovuttamiseen myontidd luvan miirdyksen
antanut viranomainen. Ks. kom. miet. 1974: 70 s. 43.

110 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 518 ja sama, Overklagande s. 37. Ks. myos
Tolonen, Yleisten asiakirjain julkisuus s. 91.
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Tamén tutkimuksen kannalta kysymysten asettelu ei ole paras mah-
dollinen, silld kiinnostavaa olisi ollut erityisesti tieto siitd, missd méaarin
ja millaisia salassa pidettdvid asiakirjoja ldhinnd sivulliset, ennen muuta
joukkoviestinten edustajat, ovat pyytdneet viranomaisilta. N&in ollen
lienee tuskin hyddyllistd tdssd yhteydessd ryhty#d luettelemaan ja eritte-
lemdén eri viranomaisten mainitsemia asiakirjaryhmia ja niitd tarkoituk-
sia, joihin dokumentteja kussakin tapauksessa on pyydetty.!1l Yleisesti
voidaan kuitenkin todeta, ettd kdytédnndssd on salassa pidettdviin asiakir-
joihin kohdistuvia informaatiotarpeita runsaasti esiintynyt. Erdit viran-
omaiset ovat vastauksissaan ilmoittaneetkin, ettd pyyntdjen paljouden
takia ei asiakirjaryhmii ole edes mahdollista luetella. Vastausten erit-
‘tely ei myoskddn ole tuottanut sellaisia havaintoja, joiden perusteella
voitaisiin tietojensaanti-intressien silmiinpistdvilld tavalla sanoa kasau-
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tuneen tiettyjen salassapitointressien kohdalle.

Pyynt6jen runsauden luomaa taustaa vasten on sitdkin kiinnostavam-
paa saada tietdd, missd mdi#rin eri ministeri6t ovat kdytdnnossd kiytti-
neet AsiakJulkL. 20 § 2 mom:ssa tarkoitettua dispenssioikeuttaan. T&ssi
suhteessa tietojérjestelmikomitean kyselyyn saadut vastaukset tarjoavat
hyo6dyllistd informaatiota. Kysymykseen, onko toiminnassa esiintynyt
tapauksia, joissa ministeri6é olisi AsiakJulkL 20 § 2 mom:n nojalla antanut
luvan salassa pidettivin asiakirjan ilmaisemiseen, ovat myontidvisti vas-
tanneet ulkoasiainministerié, suojelupoliisi, puolustusministerio, p&iesi-
kunta, opetusministerion korkeakoulu- ja tiedeosasto, wvaltionarkisto,
sosiaali- ja terveysministerion terveydenhoito-osasto, lddkintéhallitus
ja ty6voimaministerién tyodvoimaosasto.112

Tietojdrjestelmikomitean saamista vastauksista kdy selvisti ilmi, ettd

111 Yhteenvedon vastauksista sisdltdd Kertomus, Osa IV, 1, Liite 6.

112 Ks. Kertomus, Osa IV, 1, Liite 6, josta ilmenee, etti ulkoasiainministe-
rion toimialalla on myonnetty lupia erdille tutkijoille tutkimustarkoituksiin.
Myo6s suojelupoliisi on ilmoittanut lupia annetun vastaavassa tarkoituksessa kui-
tenkaan tarkempia esimerkkejd mainitsematta. Puolustusministerié ja paadesikunta
luettelevat erindisia asiakirjaryhmida ja ilmoittavat tutkimuslupa-anomuksiin
yleensd suostutun. Opetusministerié ja valtionarkisto toteavat pyyntoja tehdyn
varsin runsaasti ja niiden useimmiten koskeneen ulkoasiainministerion asiakir-
joja. My®os tutkimuslupia on usein niissd tapauksissa myonnetty. Sosiaali- ja ter-
veysministerié ja lddkintdhallitus mainitsevat vastauksissaan niin ikdén tutki-

mustoiminnan samoin kuin tyovoimaministerickin.
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dispenssin kéyttdminen yleensi on rajoittunut sellaisiin tapauksiin, joissa
on ollut kysymys asiakirjojen saannista tutkimustarkoituksiin.!$

Kun asiakirjajulkisuutta tarkastellaan kontrollifunktion kannalta, on
téssd yhteydessd erityisesti korostettava sits, etti joukkoviestinten toimin-
taa ajatellen ei AsiakJulkL 20 § 2 mom:n tarjoamalla mahdollisuudella
ole merkitystd, silld sddnnoksessd tarkoitetuksi erityiseksi syyksi tuskin
voidaan katsoa pelkkidd uutisointitarvetta. Lisdksi vdhentdd dispenssi-
oikeuden arvoa se, ettd tutustumislupaa ei voitane AsiakJulkL, 20 § 2
mom:n nojalla myéntdd ns. ei-julkisiin asiakirjoihin, silld sdfnnoksessd
puhutaan ainoastaan salassa pidettivistd dokumenteista. Edelleen voi-
daan todeta, ettd dispenssi ei tule kysymykseen liheskiin kaikkien viran-
omaisten asiakirjoihin ndhden. Ulkopuolelle jifivit esim. kunnalliset
orgaanit, jotka eivit kuulu ministeriiden alaisuuteen. Sama koskee mm.
Suomen Pankkia, joka toimii eduskunnan valvonnassa.ll? AsiakJulkL
20 § 2 mom:n kiyttdarvoa kaventaa mysés KHO:n vuonna 1975 omaksuma
tulkinta, jonka mukaan dispenssid ei voida myéntdd, mikali kysymyk-
sessd on asiakirja, jonka julkisuus poikkeuksineen on AsiakJulkl, 14
§:ssé tarkoitetulla tavalla tdydellisesti jirjestetty.115

113 Ne periaatteet, joita eri viranomaiset noudattavat kaytinnossd luovut-
taessaan salassa pidettdvid asiakirjoja tutkijoiden kiyttoon, vaihtelevat melkoi-
sesti. Ulkoasiainministerido esim. ilmoittaa, etti 25 vuotta vanhempiin salassa
pidettiviin asiakirjoihin myéntda tutkimusluvan valtioneuvosto ulkoasiainminis-
terién esittelystd (VNp 10. 2. 1966). Lupia esitetiiéin myénnettiviksi tutkijoille, jotka
‘ovat suorittaneet vihintddn kandidaatintutkinnon ja tarvitsevat asiakirjoja jat-
kotutkimuksia varten, poikkeuksellisesti kuitenkin myos muille erittdin kvalifioi-
duille tutkijoille. Vihemmin kuin 25 vuotta vanhoja asiakirjoja luovutetaan
ministerion pa&toksells silloin kun kyseessd on valtion oma toimeksianto tai muu-
toin ilmeinen valtion etu. Puolustusministerié taas on katsonut AsiakJulkIl. 20 §
2 mom:ssa tarkoitetuksi syyksi sen, ettd tutkimusluvan haltijalla on tehtiviniin
tieteellistasoinen tutkimustyd ja ettd luovuttaminen ei vaaranna Suomen suhteita
ulkovaltoihin eikd my6skdin maanpuolustuksen etua. Sosiaalihallitus taas toteaa,
ettd tutkimuksen on oltava aiheeltaan ja suoritustavaltaan tarpeellinen ja tar-
koituksenmukainen ja suoritettava jonkin oppilaitoksen valvonnassa ja hyviaksy-
méné. Tutkimusluvasta ilmoitetaan myds tutkimuksen ohjaajalle valvontaa var-
ten. Ks. Kertomus, Osa IV, 1, Liite 6.

114 Ks. Kertomus, Osa IV, 2, Liite 10, jossa ehdotetaankin, etti luvan myén-
tédisi se ministerio, jonka siilytettivini tai jonka alaisen viranomaisen sdilytetta-
véni asiakirja on. Siind tapauksessa, ettd asiakirjaa sdilyttdva viranomainen ei
ole mink#én ministerién alainen, luvan antaisi valtioneuvosto viranomaista kuul-
tuaan.

115 Ks. KHO 15.12.1975 T: 4911, D: 196/50/75.
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3. Yksityisen antaman suostumuksen merkityksestd

AsiakJulkl, ldhtee siits, ettd silloin kun asiakirjan julkisuus asetetaan
riippumaan sen henkilén suostumuksesta, jota asiakirja koskee, on niin
meneteltiessi noudatettava sanotun lain 9 §:ssd sdddettyd jdrjestystd
(AsiakJulkL. 10 §). Kiytannossd on kuitenkin suhteellisen harvoissa
tapauksissa sddnnéksiin siséllytetty nimenomainen maininta yksityisen
suostumuksesta ja sen vaikutuksesta asiakirjajulkisuuteen. Esimerkkeind
voidaan ottaa AsiakJulkL 17 § 1 mom., AsiakJulkA 1 § 1 mom. 7 kohta
ja 9 kohta sekid TeérveydenhoitoL. (469/65) 89 § ja Ammatinvalinnanoh-
jausA (632/64) 16 § 2 mom.

Episelviksi tilanne saattaa muodostua siind tapauksessa, ettd séén-
noksessd ei ole mainittu mitédin yksityisen suostumuksesta tai viittaus on
siind miirin avoin, ettei sanamuodon perusteella ole mahdollista tehda
kiistattomia johtop#itoksid.116 Viranomaisen hallussa voi nimittdin olla
sellaisiakin yksityistd koskevia dokumentteja, joiden salassapito perus-
tuu muihin kuin sen henkilén intresseihin, jota asiakirja koskee. Esi-
merkkini tillaisesta tapauksesta voidaan mainita AsiakJulkA 1 § 1 mom.
4 kohdassa tarkoitetut selvitykset, joiden salassapidon syynid on poliisin
toimintaedellytysten turvaaminen.t?

Onkin ilmeistd, ettd suostumuksen merkitystd salassapitovelvollisuu-
den syrjdyttdvini tai sitd rajoittavana toimenpiteend arvioitaessa on kiin-
nitettdvd huomiota niihin intresseihin, joiden suojaksi salassapitovelvol-
lisuus kulloinkin on s#iddetty.'® Yleisend sddnténd voitaneen ndin
ollen pitid sitd, ettd yksityistd koskevan salassa pidettivdn asiakirjan
luovuttaminen sivullisille on sallittua, mikdli salassapitovelvollisuus
perustuu sddnnikseen tai madriykseen, joka on annettu yksinomaan sen
henkilon intressien suojelemiseksi, jota asiakirja koskee ja tdmd on anta-
nut suostumuksensa asiakirjan luovutukseen. Suostumuksesta on samalla

116 Salassapitosddnnoksissd todetaan toisinaan vain, ettd niissd tarkoitettujen
tietojen »luvaton» ilmaiseminen on kiellettyd. N&htdvésti on talloin ldahdettava
siitd, ettd luvan antaminen ei ole asianomaisen viranomaisen vapaassa harkin-
nassa, vaan »luvaton» viittaa oikeudenvastaiseen ilmaisemiseen (ks. Blomgvist,
s. 40 ja Honkasalo, Erityinen osa III s. 123.). Oikeudenvastaisuuden poistavana
perusteena taas voi olla esim. yksityisen antama suostumus, lains&adannossd sdé-
detty nimenomainen ilmaisuvelvollisuus, hétdvarjelu tai pakkotila.

117 Ks. St3hlbergin kirje OM:lle 2613/4 A 1947.
118 Ks. myds Svennegdrd, SvJT 1943 s. 361.
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seurauksena, ettd viranomainen ei ole ainoastaan oikeutettu vaan myos
velvollinen antamaan asiakirjasta tiedon sivulliselle suostumuksen osoit-
tamassa laajuudessa, mikéili timé esittdd siihen kohdistuvan tutustumis-
pyynnoén1t®  Edellytyksend on kuitenkin se, ettei sanotun asiakirjan
julkisuutta rajoita samanaikaisesti jokin muu s#innés kuten esim. Asiak-
JulkL 5 §.120

Vaikka ldhtdkohta on periaatteessa selkes, ei kiytinnéssi aina ole
mahdollista vilttyd tulkintaongelmilta, silli s#innosten takana olevien
intressien selvittdminen saattaa toisinaan olla erittiin vaikea tehtdva.
Kuvaavan esimerkin tarjoavat erdit vankeinhoidon alaan liittyvit salas-
sapitosddnnokset.

Selvdd on AsiakJulkL 17 § 1 mom:n valossa, ettd vankilassa tehdyisti
muistiinpanoista voidaan antaa tietoja asianomaisen vangin suostumuk-
sella, mutta miten on AsiakJulkA 1 § 1 mom. 6 kohdassa tarkoitettujen
tapausten osalta asianlaita? Vangin suostumuksesta ei sanottuun siin-
nokseen sisdlly mainintaa, vaikka kysymyksessd saattaa olla hinti kos-
keva asiakirja. Sitd vastoin sdinndksessi on nimenomaisesti lausuttu,
ettd luovutusluvan voi yksittdistapauksessa antaa vankeinhoitolaitoksen
ylijohtaja. Téamé& viittaa sithen, ettd sdinnds on annettu ennen muuta
vankeinhoidon eikéd niinkdin yksityisen vangin henkildkohtaisten intres-
sien suojelemiseksi. Toisaalta AsiakJulkL 9 § 2 mom:n mukaan asetus-
teitse voidaan asiakirja sddtdd salassa pidettéiviksi silloin kun yksityisen
tarked henkildkohtainen etu vankeinhoidon alalla niin vaatii. Timi puo-
lestaan viittaa siihen, ettd kysymys on vangin etujen suojaksi annetusta
asetuksen sddnnoksestd. Kun tietojen luovutus siind kuitenkin on
nimenomaisesti jatetty riippumaan ylijohtajan luvasta eiki vangin suos-
tumuksesta ole sanottu mitéén, lienee pelkkd ylijohtajan lupa riit-
tdvd,1?1 vaikka tdtd vangin oikeusturvan ja yksityisyyden suojan kan-
nalta onkin pidettiva epidkohtana.

Tavallisesti suostumus on hankittava — silloin kun se yleensi on han-
kittava — siltd henkil6ltd, jota tiedot vilittomisti koskevat. Poikkeuk-
seton ei kuitenkaan ole tdmikddn siints. Niinpéd esim. AsiakJulkL 18 §
1 mom:n mukaan suostumus voidaan pyytidd yksityisen kirjeen kirjoitta-

119 Ks. EOA 1970, jossa oli kysymys AsiakJulkL 17 § 1 mom:n ja 18 §1
mom:n soveltamisesta (s. 48). Ks. myos Andersson, JFT 1964 s. 578.

120 Ks, myGs Merikoski, DL 1953 s. 75.

121 Néin my6s Andersson, JFT 1964 s. 583-—584. Toista mieltd — joskin kan-
taansa perustelematta — on ollut Hidén, Eduskunnan oikeusasiamies s. 281.

17
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jalta tai hinen oikeudenomistajaltaan. AmmatinvalinnanohjausA 16 §
2 mom:n nojalla tulee taas kysymykseen ohjattavan oma tai alaikdisen
ohjattavan ollessa kohteena hidnen holhoojansa suostumus. Alaikiisen
suostumusta voitaneen yleisemminkin pitda riittdvinid ainakin sellaisissa
tapauksissa, joissa tilla on katsottava olevan riittévit edellytykset arvioida
suostumuksensa merkitys ja seuraukset. Muussa tapauksessa on turvau-
duttava holhoojan arvostelukykyyn. Vastaava periaate soveltunee myos
muihin sellaisiin tilanteisiin, joissa henkil6lla (esim. psyykisesti héiriy-
tyneelld) ei ole mahdollisuuksia arvioida henkil6kohtaisten etujensa
mukaisesti antamansa luvan vaikutusta.l??

Episelvyyttd on esiintynyt siitd, milld tavalla henkilén kuolema vai-
kuttaa suostumuksen antamisvaltaan.i?28 Voimassa olevat sdidnnokset
eivdt ainakaan nimenomaisesti anna tukea sellaiselle kisitykselle, ettd
kompetenssi automaattisesti siirtyisi kuoleman jidlkeen jollekin muulle
henkiltlle, esim. ldhiomaiselle (ks. kuit. AsiakJulkL 18 § 1 mom.). Sitd
vastoin ei liene estettd sille, ettd henkild ennen kuolemaansa siirtda
disponointioikeuden tai luopuu siitd kokonaan. Henkilé voinee myos
antaa yleisen luovutussuostumuksen.1?4

Suostumuksen muodolle ei nykyinen sddnngstd aseta rajoituksia. Sil-
loin kun suostumus on hankittava, se voi tapahtua yhtd hyvin kirjallisesti
kuin suullisesti, ja konkludenttisesti annettukin suostumus on katsottava
riittaviaksi.12s

122 Ks. myés Innstilling 30. 11. 1971 s. 21.

123 Ks. Blomgqvist, s. 43.

124 Ks. myos Andersson, JFT 1964 s. 578. — Ks. toisaalta kom. miet. 1972: B
31 s. 27, jossa kiinnitetddn huomiota siihen epékohtaan, ettd virallisia lomakkeita
allekirjoittaessaan henkild tulee vilistd huomaamattaan antaneeksi yleissuostu-
muksen, silld erindisiin hakemuksiin tms. asiakirjoihin sisdltyy toisinaan sitou-
musklausuuleita.

125 Ks. myds Blomgwist, s. 42. — Tietojdrjestelmikomitean suorittaman kyse-
lyn valossa nidyttdd yleisend ki#ytdntond olevan kirjallisen luvan hankkiminen,
mutta suullinenkaan menettely ei ole tuntematonta. Toisinaan virastot ovat ldh-
teneet myds siitd, ettéd tietoja pyytdvin henkilén on itse hankittava asianomaiselta
henkil6ltd valtakirja. Ks. Kertomus, Osa IV, 1, Liite 6.
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VIII OIKEUSSUOJAKEINOISTA

A. Hakijan kiytettivissid olevasta valitusmahdollisuudesta
viranomaisen kieltiiytyessi asiakirjan luovutuksesta

1. Viranomaisen pddtoksesti valitusoikeuden edellytyksend

Virkamiehen kieltdytyessd luovuttamasta asiakirjaa on hakijalla
AsiakJulkL: 8 §mn nojalla oikeus saada kysymys viranomaisen ratkaista-
vaksi. Yleisen s#fdnnon mukaisesti vasta tdsti viranomaisen tekemists
paitoksestd on hakijalla valitusoikeus. Mikili paitds on annettu suulli-
sesti, tulee hakijan pyytédd se kirjallisessa muodossa ja liittdd se valitus-
kirjaansa.l

Voidaan kuitenkin kysyd, onko em. menettely ehdottomana edelly-
tyksend valitusoikeuden syntymiselle. Ongelmaa kisitellyt Andersson
kiinnittdd ensin huomiota Palkkal, 24 §:mn tunnettuun lakim&iriisti itse-
oikaisua koskevaan sdénnokseen ja katsoo analogisesti myéntivin vas-
tauksen olevan puollettavissa myés AsiakJulkL:n kohdalla.?2 Kieltimitti
AsiakJulkl. 8 §:ssé ja Palkkal, 24 §:ssi siddetyn menettelyn vililld on
huomattavia yhtymikohtia, mutta analogian kiyttimiseen lienee siitd
huolimatta suhtauduttava varauksella. Siithen turvautuminen ei ole viltti-
mitontakidn, sillda AsiakJulkL 8 § tuskin sellaisenaankaan tarjoaa muuta
vaihtoehtoa kuin sen, ettd vasta viranomaisen p#ités muodostaa valitus-
kelpoisen ratkaisun.

1 Ks. KHO 1963 II 451, jonka mukaan hakijan olisi pitdnyt, kun ortodoksisen
seurakunnan kirkkoherran kieltdytymispdiatds asiakirjan luovutusta koskevassa
asiassa oli annettu suullisesti, HValL 12 § 2 mom:n ja AsiakJulkL 8 §:n mukaisesti
pyytdd kirkkoherralta pddtos kirjallisesti ja 1iittdd se valituskirjaansa. Kun niin
ei ollut tapahtunut ja valitusta ei siis ollut kirkollishallitukselle tehty laillisessa
jarjestyksessd, KHO jatti valituksenalaisen paitéksen pysyviksi. Ks. myos KHO
1972 II 6. :

2 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 571.
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Toinen asia on, ettd hakija voinee erdissi tapauksissa virkamiehen
kieltidytyessi asiakirjan luovutuksesta suoraan kédntyd ylemmén viran-
omaisen puoleen velvoittavan piitéksen aikaansaamiseksi. Niinpd Anders-
sonkin katsoo, ettd hakijalla on mahdollisuus ainakin ilmeisen selvissi
tapauksissa pyytdd esim. LH:n toimenpidettd asiakirjan luovuttamiseksi.
Kisityksen tueksi voidaan viitata KHO:n ratkaisuun vuodelta 1962, jossa
kansakoulujen kasvatusneuvolan koulupsykiatrin kieltdydyttyd antamasta
hakijan nihtidviksi asiakirjaa katsottiin, ettdi LH:n toimivaltaan kuului
tutkia hakemus koulupsykiatrin velvoittamiseksi varaamaan hakijalle
tilaisuus tutustua po. asiakirjaan.? Pa&tos syntyi kuitenkin siind méérin
niukan enemmistén varassa, ettd kovin pitkille menevid johtopa#toksii ei
sen perusteella liene tehtivissi (4in. 4—3). Vihemmisté puolestaan oli
silld kannalla, ettd hakijan, jos asianomainen virkamies kieltiytyy anta-
masta hinen nihtidvikseen asiakirjaa tai antamasta hinelle virallista jal-
jennosti siitd, olisi AsiakJulkL 8 §:n mukaan tullut saattaa asia asianomai-
sen kunnan viranomaisen ratkaistavaksi eikd LH:n toimivaltaan niin ollen
kuulunut tutkia hakemusta.

Julkisuuden joustavan toteuttamisen kannalta enemmistén omaksumaa
tulkintaa voidaan pitdd edullisena vaihtoehtona. Kun kuitenkin Asiak-
Julkl, 8 §:ssi on nimenomainen sddnnés julkisuuden kiytinnollisessd
toteuttamisessa noudatettavasta menettelystd ja myodskin otetaan huo-
mioon se yleinen periaate, ettd ylempi viranomainen ei ole oikeutettu
puuttumaan alemman viranomaisen péétdsvaltaan kuuluvaan toimintaan,
on vihemmistn kannan tueksi esitettivissid vahvoja argumentteja. Kisi-
teltiviani olleessa yksittdistapauksessa on toisaalta syytd panna merkille
vanhan KunL 184 §:n sisdltimi sidsinnds, jonka mukaan LH:n velvollisuu-
tena on valvoa, ettd kuntien asioita hoidetaan lakien ja asetusten mukai-
sesti. On kuitenkin kyseenalaista, missd maérin téta yleisluontoista sdén-
nosti voidaan kidyttid enemmiston tulkinnan normatiivisena perusteena
eikd siihen erikseen piditoksessid viitattukaan.4 Mainittakoon, ettd uudessa
KunL:ssa vastaava séddnnds sisdltyy 145 §:didn.

3 Ks. KHO 1962 II 401.

4 Mainittakoon, etti Andersson kylld viittaa tdh&n sddnnokseen ja nidyttdd
myos hyviksyvin KHO:n enemmiston kisityksen lisdten, ettd ratkaisussa omak-
suttu nikemys oli vallitsevana jo ennen AsiakJulkL:n s#&tdmistd. Héinen
mukaansa on tuskin luultavaa, ettd AsiakJulkL:n tarkoituksena on téssid suhteessa
heikentid oikeussuojaa. Esimerkkeini ennen AsiakJulkL:n voimaantuloa anne-
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2. Valitusviranomaisesta eri tapauksissa

AsiakJulkl: 8 §:ssi omaksuttu jirjestelmd on periaatteessa aukoton.
Yleisena sddntoni on se, ettd viranomaisen ratkaisusta on hakijalla oikeus
valittaa siind jarjestyksessid, jossa sen viranomaisen paitdkseen yleensi
haetaan muutosta. Téassd suhteessa ovat merkityksellisid erityisesti ne
saidnnot, jotka ilmenevat HValL 2 §:std. Oman lukunsa muodostavat kun-
nallisvalitusta koskevat KunL:ssa lausutut periaatteet. Niihin valitus-
oikeuteen liittyviin yleisiin kysymyksiin ei tissi yhteydessid kuitenkaan
ole mahdollista eiké tarpeellistakaan yksityiskohtaisemmin syventyi. Sen
sijaan on aiheellista tarkastella AsiakJulkL 8 §:std ilmenevii valitusviran-
omaisen méiérittdmistd koskevia erityispiirteita.

AsiakJulkL 8 § lahtee siitd, ettd mikali siitd jarjestyksestd, jossa viran-
omaisen péidtdkseen yleensd haetaan muutosta, ei ole annettu sdidnnoksii,
on valitus tehtdva sille viranomaiselle, jonka alainen p##ttksen tehnyt
viranomainen on. Tdmé& periaate on tuiki tarpeellinen, silli esim. eriniis-
ten valmisteluorgaanien, kuten komiteoiden ja toimikuntien kieltdytyessa
asiakirjan luovutuksesta, jdisi valitusmahdollisuus muutoin illusoriseksi.
AsiakJulkL 8 § ratkaisee pulman siten, ettd em. orgaanien kieltdytymis-
padtoksistd voidaan valitaa sille ministeri6lle, jonka alaisuudessa ne toi-
mivat.5

Aukottomaksi AsiakJulkL 8 §:ssd omaksutun muutoksenhakujirjestel-
mén tekee se, ettd mikali edelld esitetyt sdinnét eivit sovellu, voidaan
valitus tehdid valtion viranomaisen piitoksestd KHO:een ja muun viran-
omaisen piadtoksestd LH:een. Tdmi takaportti on tarpeen lihinni siita
syystd, ettd valittaminen kivisi mahdolliseksi myés siind tapauksessa, etts
ratkaisun tehnyt viranomainen ei toimi toisen viranomaisen alaisuudessa.

Kouluesimerkkeinéd tdhén ryhméiin kuuluvista viranomaisista voidaan
mainita Kansaneldkelaitos ja Suomen Pankki, jotka tosin toimivat edus-
kunnan valvonnassa, mutta kun sinne valittaminen ei saata tulla kysy-
mykseen, voidaan sanottujen orgaanien kieltiytymispiditoksestd tehdi
valitus suoraan KHO:een.® Samoin on meneteltdvi silloin kun on kysymys
esim. Helsingin yliopiston kanslerin antamasta kieltdytymispaatoksestd

tuista ratkaisuista Andersson mainitsee KHO 1937 II 2501:n ja KHO 1944 II 708:n.
Ks. Andersson, JFT 1964 s. 571—572.

5 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 570.
8 Ks. myos Andersson, JFT 1964 s. 570.
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asiakirjan luovutusta koskevassa asiassa. Vastaava periaate soveltunee
my6s siind tapauksessa, ettd OKa tai EOA on evinnyt hakijalta oikeuden
tutustua hallussaan oleviin asiakirjoihin.?
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3. Valitusperusteen merkityksestd

AsiakJulkL:n 8 §:ssé ei millddn tavalla ole rajoitettu niitd perusteita,
joilla valitus viranomaisen kieltiytyesséd asiakirjan luovutuksesta on teh-
tdvissd. Vaikka lain yleisend ldhttkohtana onkin, ettd asiakirjan ollessa
julkinen, se on luovutettava, ja sen ollessa salassa pidettévi, luovuttami-
nen on Kkiellettyd, jad viranomaiselle erdissd tapauksissa harkintavaltaa.
Tassd on aiheellista tarkastella, milld tavalla tdmé& harkintavalta vaikut-
taa hakijan valitusmahdollisuuksiin kaytinnossa.

Siitd, ettd AsiakJulkL 8 §:n mukaan viranomaisen ratkaisusta on haki-
jalla oikeus valittaa samassa jirjestyksessd, jossa sen viranomaisen pda-
tokseen yleensd haetaan muutosta, johtuu, ettd tavallisesti tulevat sovel-
lettaviksi ne sdénnét, jotka ilmenevét hallinto-oikeudellisen yleisvalituk-
sen toteuttavasta HValL:sta. Paidperiaatteena on tidlléin se, ettd valitus
on tehtdvissd yhtd hyvin laillisuus- kuin tarkoituksenmukaisuusperus-
teella. Poikkeuksellisessa asemassa ovat kuitenkin valtioneuvoston ja
ministerion paidtékset, joista valittaminen on sallittua ainoastaan sikili
kuin asianosainen katsoo niiden loukkaavan oikeuttaan (HValL. 4 §
1 mom.). Koska HVall: on luonteeltaan yleislaki, saattaa valitusperustei-
siin kohdistuvia rajoituksia sisdltyd muihinkin lakeihin ja myo6s asetuk-

7 Ks. myos Hidén, Eduskunnan oikeusasiamies s. 278. — Andersson, JFT 1964
s. 571, ottaa esille myos kysymyksen eduskunnan ja sen orgaanien kieltidytymis-
padtoksen valituskelpoisuudesta. AsiakJulkl, 8 §:n sanamuodon pohjalta hin
tulee siihen tulokseen, ettd pelk#stddn sen nojalla olisi katsottava valitusmahdolli-
suuden olevan olemassa ja valitusviranomaisena tilloin KHO, T&itad ainutlaatuista
jarjestelyd Andersson kuitenkin aiheellisesti kummeksuu ja toteaakin lainsdatidjan
ilmeisesti jattineen huomiotta tdmian ongelman AsiakJulkL:ia kéasitellesséddn.
Huomaamatta on todennikdisesti lakia sdddettdessd jdanyt myods se, milld tavalla
on suhtauduttava KKO:n kieltdytymispaiatoksiin. Voidaanko niistdkin tehdd vali-
tus KHO:een kuten AsiakJulkl. 8 § antaa ymmairtdd. Oikeuskaytdnnon valossa
vastaus on kielteinen, silld vuonna 1971 antamassaan ratkaisussa KHO katsoi, ettd
KKO:n hylittyd hakemuksen saada tietoja mm. KKO:n esittelijin muistiosta ei
KKO:n paitékseen voitu hakea muutosta KHO:ssa AsiakJulkL 8 §:n eikd muun-
kaan siddnnoksen nojalla (KHO 1971 II 3).
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siin. Térkeimpéni ryhmé#néd voidaan mainita ne paatokset, joista valitus
on tehtivd KunL:n sidinndsten mukaisesti, jolloin kysymykseen tulee
ainoastaan laillisuusperuste.

Kiaytdnnossd jako laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusperusteisiin on
monessa suhteessa episelvi, vaikka silld muutoksenhaun kannalta onkin
periaatteellinen merkityksensid.® AsiakJulkL:ia koskevissa tulkintatilan-
teissa tatd merkitystd kuitenkin vidhent#id se, ettd ns. vapaan harkinnan
kdytto saattaa tulla kysymykseen vain muutaman lakiin sisdltyvin sdén-
noksen kohdalla. Niistd tdarkeimpiin kuuluvat AsiakJulkL 6 § 2 mom. ja
20 § 2 mom. Tosin niidenkdéin tarjoaman harkintavallan luonteesta ei,
kuten aikaisemmin on todettu, vallitse tdyttd selvyyttd, mutta vaikka
sadnnosten soveltamisen katsottaisiinkin perustuvan ns. vapaaseen har-
kintaan, ei tdmé sininsé estd hakijaa valituksen tekemisestd. Tdlldin vali-
tus tulee tavallisesti hyldtyksi, mutta hyviaksyminenkin saattaa olla mah-
dollista silld perusteella, ettd viranomaisen pdités on muodollisesti vir-
heellinen taikka vapaan harkinnan rajat on siind ylitetty.®

Vaikka yleisenid sddntonid on KHOL 5 § 1 mom:n mukaan se, ettd tar-
koituksenmukaisuuskysymysten kisittely kuuluu hallitukselle (ts. valtio-
neuvostolle ja sen ministeridille) ja ainoastaan laillisuuskysymykset kuu-
luvat tyénjaon mukaan KHO:lle, on syytd korostaa sitd, ettd viime kédessi
KHO on se instanssi, joka suorittaa erottelun laillisuus- ja tarkoituksen-
mukaisuusaspektien vé&lilld. Oikeuskirjallisuudessa on todettu, ettd
KHO:ssa nidytetddn ldhtevdn yleensd siitd presumtiosta, ettd valitus on
tehty laillisuusperusteella.l® Kiinnostavaa onkin téssd yhteydessd erityi-
sesti se, milld tavalla KHO on kayttdytynyt sellaisissa tapauksissa, joissa
on ollut kysymys AsiakJulkL:iin sisdltyvien harkintasiddnnosten sovelta-
misesta.

Mikili 1ahdetédén siité, ettd AsiakJulkL 6 § 2 mom:ssa tarkoitetun luvan
myontdminen on asianomaisen viranomaisen vapaassa harkinnassa, on
KHO:n tehtdvanid lihinnid sen seikan selvittdminen, onko viranomainen

8 Niin siitd huolimatta, ettd oikeuskirjallisuudessa on moneen otteeseen
korostettu niitd heikkouksia, joita mainittuun jaotteluun liittyy ja jotka palautu-
vat kysymykseen yhdestid ainoasta oikeasta ratkaisusta. T&td koskevasta kritii-
kistd ks. esim. Aarnio, Oikeudellisen ajattelun perusteista s. 70—75 ja Laki, teko
ja tavoite s. 121—136, Backman, LM 1970 s. 1037—1054, Kilpi, LM 1972 s. 72—173,
Klami, s. 18—20, Makkonen, passim, Sipponen, LM 1965 ja Tikka, s. 112—121.

9 Ks. Andersson, Overklagande s. 15.

10 Ks, mt., s. 15.
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kielteisen p#itoksen tehdesséin ylittinyt harkintavallan rajat.)! Se, ettd
téllaista ylitystd ei ole tapahtunut, voi ilmeti KHO:n paitoksestdi mm.
seuraavasti:

264 Oikeussuojakeinoista

»Korkein hallinto-oikeus katsoo, ettd vaikka tyéryhméiin onkin kuu-
lunut henkilgits, jotka eivit ole olleet ministerién palveluksessa, on
sen laatimaa muistiota pidettivd ministerién omassa keskuudessa
syntyneend mainitun lain 5 §:ssi tarkoitettuna lausuntona. Kun asia-
kirjaa niin ollen sanotun lainkohdan mukaan ei ole pidettiavi julki-
sena eikd hakija ole esittinyt sellaisia syitd, joiden vuoksi hinelle
olisi myodnnettidva lupa pyytiminsid virallisen jiljennsksen saami-
seen siitd ja ministerion p#ddtoksen lopputulos ei siis loukkaa haki-
jan oikeutta, Korkein hallinto-oikeus ottaen huomioon muutoksen-
hausta hallintoasioissa annetun lain 4 § 1 momentin sddnnéksen har-
kitsee oikeaksi hylitd valituksen».i2

On tosin my6nnettéivé, ettd kysymys vapaan harkinnan kiytosti tulee
esille perusteluissa kovin verhotulla tavalla, mutta mahdollisesti KHO on
tarkoittanut, ettd ministeric kieltdytyessiin asiakirjan luovutuksesta on
pysynyt harkintavaltansa rajoissa.l® Kun KHO:n tehtdvini on ainoastaan
laillisuuskysymyksen ratkaiseminen, on ymmairrettivis, ettd peruste-
luissa puhutaan hakijan oikeuden loukkaamisesta, mikd antaa sellaisen
kuvan, ettd kysymys on laillisuusongelman kisittelysti. Kiytinnossi ei
tdmién ja tarkoituksenmukaisuusnikdkohtien erillidn pitiminen kuiten-
kaan ldheskddn aina ole mahdollista. Erityisesti KHO:n kiyttdméssi
perustelutavassa kiinnittdd huomiota viittaus sellaisten syiden puuttumi-
seen, joiden vuoksi hakijalle olisi ollut my6nnettivi lupa asiakirjan saa-
miseen. Olettakaamme, ettd hakijana olisi ollut viranomainen, jonka vaa-
timuksen tueksi olisi voitu esittid nimenomainen tietojensaantioikeutta
koskeva sddnnos, jollaisia lainséédinnén eri puolilla usein esiintyy. Vali-
tus olisi silloin voitu hyviksy# suoraan siihen sisiltyvian oikeudellisen
normin perusteella ja KHO sitd soveltaessaan kiyttinyt selvdi laillisuus-
harkintaa. Perusteluista ei kuitenkaan kidy ilmi, riittidisiviitké mahdolli-
sesti pelkét tosiasiallisetkin syyt asiakirjan saamiseen. AsiakJulkL 6 §

11 Ks. myos Andersson, DL 1967 s. 37.

12 Ks. KHO 1972 II 4.

13 Ks. myos Andersson, Overklagande s. 49—55, joka tarkastellessaan KHO'n
kiyttimasd perusteluformulaa vapaaharkintaisia pdatoksida koskevien valitusten
yhteydessd kritisoi sen mitddnsanomatiomuutta ja pitdd my6s omalaatuisena rat-
kaisuna turvautumista HValL 4 § 1 mom:iin, joka ei itse asiassa koske muuta kuin
valitusmahdollisuutta ja valitusperusteita.
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2 mom:sta ei téssd suhteessa ole apua, silld se vaikenee téysin niistd niko-
kohdista, jotka luvan mydntdmistd harkittaessa on otettava huomioon.

KHO:n antama péaitds vuodelta 1971, josta jo aikaisemmin on ollut
puhe, tarjoaa asiaan merkittiviaid valaistusta. Siini KHO katsoi, ettd
vaikka pyydetyt asiakirjat olivat AsiakJulkL 5 §:ssi tarkoitettuja sisdisid
viranomaisselvityksis, joista hakija voi saada tietoja sanotun lain 6 §
2 mom:n nojalla asianomaisen viranomaisen luvalla, oli hakija asiakirjo-
jen tiedoksi saamista koskevan vaatimuksensa tueksi esittinyt varteen
otettavia perusteita. Kun my6skidn ei ollut kdynyt ilmi seikkoja, joiden
vuoksi hakijalta olisi eviéttivd hinen pyytiminsi oikeus, eiki asiakirjoi-
hin sisdltynyt sellaisia hakijaan nihden sivullista koskevia AsiakJulklL
17 §:ssd tarkoitettuja tietoja, joiden vuoksi asiakirjojen tiedoksi antaminen
olisi toisen henkilén suostumuksesta riippuvainen, KHO katsoi, ettd haki-
jan tuli saada asiakirjoista pyytiminsi jiljenndkset. Kun kieltdytymis-
pditds niin ollen loukkasi hakijan yksityistd oikeutta, KHO AsiakJulkL:n
sadnnosten sekd vanhan KunL 175 ja 180 §:n nojalla paityi siihen, ettd
oikeus asiakirjojen saamiseen oli olemassa.l4

Hakemuskirjassaan oli hakija ilmoittanut, ettd asiakirjojen saanti oli
vélttdmitonts, jotta hin voisi niiden avulla kumota eriit hinesti liik-
keelld olevat peridttémit huhut. Lisiksi ne olivat tarpeen vakinaisen tyo-
paikan saamista varten. Ilmeisesti ndmi olivat juuri ne perusteet, jotka
KHO katsoi siind méirin varteen otettaviksi, ettd asiakirjojen luovutus oli
aiheellista. Vaikka KHO kisittelikin asian laillisuuskysymyksend, ei voi
vélttyd havaitsemasta ratkaisussa vahvoja tarkoituksenmukaisuuspiir-
teitd. Té&td ei muuta miksikdédn se, ettd pidetisn kiinni laillisuuskonstruk-
tiosta ja katsotaan ratkaisun merkitsevin sitd, etti viranomainen kiel-
tdytymispdédtoksen tehdessddn oli ylittinyt vapaan harkinnan rajat.15

KHO:n omaksumasta kannasta voidaan tehdi sellainen johtopaitos,
ettd tuomioistuin on t#lld tavalla kiytinnossi varannut itselleen mah-
dollisuuden pitkéllekin ulottuvien viranomaisen AsiakJulkl 6 § 2
mom:ssa tarkoitettua harkintavaltaa kaventavien ratkaisujen tekemiseen.

1t Ks. KHO 1971 II 30.

15 Mainittakoon, ettd hakija oli valituskirjelmissdin nimenomaisesti korosta-
nut sité, ettd vaikka kysymyksessi olisikin AsiakJulkL 5 §:ssi tarkoitettu asiakirja,
ei viranomainen saa mielivaltaisesti kieltiytyd antamasta siitd jdljennostd. Ks.
KHO 1971 II 30. — Ratkaisuun, joka liittyy hyvin ldheisesti asianosaisjulkisuuteen,
palataan vield my6hemmin titd julkisuuden ilmenemismuotoa kisittelevin jakson
vhteydessa.
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Vaikka yleisesti ottaen on syytd suhtautua kielteisesti sellaiseen kehityk-
seen, ettd KHO tulkintateitse laajentaa omaa toimivaltaansa tarkoituk-
senmukaisuusalueille laillisuusharkinnan varjossa, voidaan tidtd ilmiotad
poikkeustapauksissa pitdd positiivisena. Nédin on asianlaita juuri silloin,
kun on kysymys asiakirjajulkisuuden oikeussuoja- ja kontrollifunktion
kannalta keskeisen AsiakJulkL 6 § 2 mom:n soveltamisesta, silld KHO:n
aktiivinen tulkintatapa on omiaan vihentdmi#n hallintoviranomaisille
sddnnoksen vilitykselld avautuvaa mahdollisuutta tarpeettomaan salai-
luun.
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4. Kaisittelyn viipymdttémyysvaatimuksesta

Aikadimensio on siind mé#idrin merkityksellinen tekijd asiakirjajulki-
suuden kiyttoarvon kannalta, ettd jo lainvalmistelukunnan ehdotuksiin ja
hallituksen esitykseen AsiakJulkL:ksi oli otettu maininta asiakirjan saa-
mista koskevan pyynnén ja mahdollisten kieltdytymispddtoksistd tehtd-
vien valitusten nopean kisittelyn vaatimuksesta.l®

Lainvalmistelukunnan alkuperdisen ehdotuksen mukaan AsiakJulkL
8 § 1 mom:ssa tarkoitettu asia oli kisiteltdva »kiireellisesti».1” Tédssd muo-
dossaan se siilyi eduskunnassakin, kunnes suuri valiokunta muutti sanaksi
»viipyméttd».18 Tarkoituksena oli télld tavalla ilmeisesti antaa entistékin
enemmain painoa sille, ettd julkisuuskysymykset on kisiteltdvd kaikissa
portaissa mahdollisimman nopeasti. Suuren valiokunnan sanavalinta siir-
tyi myos lain lopulliseen versioon (AsiakJulkL 8 § 2 mom.). Vaikeata on
kuitenkin nihdd, mitd hydtyid termin vaihdoksesta kidytédnnollisesti kat-
soen on ollut. Tuskin on mydskdin aiheellista tdssd ryhtyd kielelliseltd
perustalta selvittdm#in, miten viipyméttomén késittelyn vaatimusta on
tulkittava.l®* Hyddyllisempidd on ehkid esimerkein valaista, milld tavalla
sitd soveltamiskdytdnnossid on noudatettu.

16 Ks. Lok 1939:4 s. 56, Lvk 1945:6 s. 11 ja HE 105/49.

17 Ks. Lvk 1939:4 s. 56.

18 Ks. suur.valiok.miet. n:o 101 1950 Vp.

19 Tulkinnallisesti olisi tdysin mahdollista ldhted siitd, ettd kieltdytymisp&a-
toksistd tehtavit valitukset olisi kisittelyjarjestyksessi asetettava kaikkien mui-
den tapausten edelle. Harkinnanvaraa olisi vain siind tapauksessa, ettd jalkim-
miisten joukossa on sellaisia valituksia, joiden viipymittomén kisittelyn vaati-
mus on johdettavissa muualla lainsiddédnndssa olevista sddnnoksistd. — Asiakirja-
julkisuutta koskevien valitusten nopean késittelyn vaatimuksesta ks. myos
Frihagen, Offentlighetsloven s. 348.
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Seuraavassa esitettdvit esimerkit pohjautuvat KHO:n vuosikirjoissa
1970-luvulla julkaistuihin tapauksiin:

Kaupunginhallituksen kieltdytymispaatos 27. 5. 1969 — LO:n piditos
21.8.1969 — KHO:n paatos 12.5.1971 (KHO 1971 1I 17)

Valituksen kisittelyaika oli melkein 2 vuotta.

Keskussairaalaliiton liittohallituksen kieltdytymispditos 8. 5. 1970 —
LO:n paitos 4. 6. 1970 — KHO:n péitos 4. 10. 1971 (KHO 1971 II 30)
Valituksen kisittelyaika oli vajaat 1 /2 vuotta.

STM:n kieltdytymispaatos 14.8.1970 — KHO:n péités 9.2.1972
(KHO 1972 II 4)

Valituksen kisittelyaika oli ldhes 1 /2 vuotta.

PLH:n kansliaosaston johtajan 22.10.1970 paivatty kieltdytymis-
kirje, jonka perusteella hakija teki valituksen 16.2.1970 — KHO:n
paitos 9. 3.1972 (KHO 1972 1I 6)

Valituksen késittelyaika oli vajaat 1 /2 vuotta.

SM:n kieltdytymispdétos 10.12.1971 — KHO:n pddtos 9. 3.1972
(KHO 1972 II 7)

Valituksen késittelyaika oli noin 3 kuukautta.

Apulaisnimismiehen kieltdytymispdétos 6.9.1972 — LO:n p#itds
9.10.1972 — KHO:n paatés 15.2.1973 (KHO 1973 II 1)

Valituksen kisittelyaika oli vajaat ¥/: vuotta.

TK:n kieltdytymispddtos 17.11.1972 — KHO:n paidtés 29.4. 1974
(KHO 1974 1II 1)

Valituksen kisittelyaika oli vajaat 1 /2 vuotta.

Esimerkit osoittanevat kyllin selvisti, ettd hakijan kannalta KHO:n
ratkaisun saamiseen kuluu useimmiten suhteellisen pitkid aika.’Ajatel-
kaamme vaikkapa edelld mainittua tapausta (KHO 1971 II 30), jossa hakija
oli pyytényt asiakirjoja itsedin koskevien huhujen torjumiseen ja tydpai-
kan hankkimista varten ja jossa viranomaisen kieltiytymispéditoksen saa-
misesta KHO:n ratkaisuun kului vajaat 11/2 vuotta. Esimerkit viittaavat
sithen, ettd muutoksenhakuviranomaiset suhtautuvat yleensd suhteellisen
valinpitdmattomasti viivytyksettoméan kisittelyn vaatimukseen. Tosin on
huomattava, ettd erddt KHO:n kisiteltdviksi tulleista tapauksista ovat
tulkinnallisesti olleet varsin vaikeita ja ennakkotapausarvoltaan merkit-
tdvid, 20 mikd osaltaan on saattanut vaikuttaa kisittelyajan pituuteen.

20 Ks. erit. KHO 1971 II 17 ja KHO 1971 II 30, jotka koskivat potilaan
oikeutta tutustua itseddn koskeviin asiakirjoihin, sekd KHO 1972 II 4, joka koski
ministerion asettaman tydoryhmain viranomaisominaisuutta. — Ks. myds kirj.vast.
n:0 115 1976 Vp, jossa korostetaan AsiakJulkL:n sddnnosten huolellisen tulkinnan
tarpeellisuutta.
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Joka tapauksessa on tehtdvissd sellainen havainto, ettd viranomaisten
kieltdytymispddtoksista on KHO:een saakka valitettu suhteellisen har-
voin.2! Sijihen, mik#d tdhdn on ollut piiasiallisena syynd, ei ole kuiten-
kaan helppo vastata. Viranomaisten nidkokulmasta edullinen kisitys olisi
luonnollisesti se, ettd syynid on ollut niiden yleismydnteinen suhtautumi-
nen esitettyihin hakemuksiin, jolloin muutoksenhakukin on tarpeetonta.
Nain yksinkertainen tilanne tuskin kuitenkaan on, vaan valituksen kayt-
téfrekvenssiin lienevidt vaikuttaneet monet muutkin tekijat.22 Erityisesti
on téssad yhteydessd syytd kiinnittdd huomiota joukkoviestimiin, joiden on
saatava haluamansa tiedot yleensid nopeasti. T&lldin ei jaykk#ddn oikeus-
suojakoneistoon turvautumisesta useinkaan vélittémia informaatiotarpeita
ajatellen ole vastaavaa hyo6tyd.22 Kuvaavaa onkin, ettd niiden taholta on
aniharvoissa tapauksissa tehty valitus viranomaisen kieltdytymispaatok-
sestd.?4 Useimmiten valittajina ovat esiintyneet sellaiset hakijat, joiden
on ollut saatava tietoja omien henkilékohtaisten intressiensa takia.
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21 Ks. Herlitz, TfR 1971 s. 303 alav. 27, joka toteaa Ruotsissa aikaisemmin
vallinneen saman tilanteen ja pitdd syynd siihen yksinkertaisesti sitd, ettd kun
asiakirjan luovutuksesta oli kieltdydytty, eivdt hakijat endid sen jdlkeen halun-
neet ryhtyid asiasta riitelemidn. Nykyisin Ruotsissa on kuitenkin olemassa suh-
teellisen laaja asiakirjajulkisuutta koskeva judikatuuri. Siihen, miki tdhin muu-
tokseen on ollut syyni, ei Herlitz anna vastausta. — Valitusten védhiisyyteen myoés
Norjassa on kiinnitetty huomiota. (Frihagen, Offentlighetsloven s. 344). Samoin
Yhdysvalloissa (ks. Nader, HCRLR 1970 s. 13—14).

22 Qikeussuojakeinojen kiyttéon vaikuttavista tekijoistd yleisesti ks. Tuori,
Valtionhallinnon R-muistio 9/72 s. 17—189.

23 Ks. myGs SOU 1961:61 s. 16—117.

24 Edelld mainituista KHO:n ratkaisemista tapauksista vain kaksi oli sellai-
sia, joissa valittaja esiintyi ilmeisesti joukkoviestinndn intressissi. Ks. KHO 1972
II 7, jossa valituksen kisittely tapahtui poikkeuksellisen ripeidsti (3 kk). Ks. myds
KHO 1974 II 1. —Toinen asia on, ettd joukkoviestintenkin kannalta saattaa muu-
toksenhakumahdollisuuksien loppuun kiyttdminen olla erdissd tapauksissa hyo-
dyllistd prejudikaattien hankkimismielessd. Ks. myos Andersson, JE'T 1964 s. 573.
— Lehdiston késitystd asiakirjajulkisuuden soveltamiskédytinnostd kuvastaa hyvin
Helsingin Sanomain lausunto valtion keskushallinnon tiedottamisesta: »Yleisten
asiakirjojen julkisuusperiaatetta tulkitaan .valtion keskushallinnon piirissid yha
vield ristiriitaisesti lain hengen kanssa. Epédilemittd toimittajat voivat ao. lakiin
vetoamalla saada haluamansa tiedot, mutta kdytinnossd tdstd aiheutuva prosessi
on aikaa vievi eikd likikddn aina sovellu kiireelliseen uutishankintaan. Aidrimmii-
sissd tapauksissa virkamies saattaa kokea lakiin vetoamisen henkilokohtaisena
loukkauksena, joka ei tee hintid entistd myodtamielisemmaksi tiedotusvilineitd koh-
taan. Se seikka, ettd julkisuusperiaatteen soveltamisesta ei ole syntynyt suuria ris-
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B. Kantelumahdollisuuden merkityksestd viranomaisen kieltiytyessd
asiakirjan luovutuksesta; niikékohtia oikeuskanslerin ja
oikeusasiamiehen roolista

Yleisend sédntonid OKa:n ja EOA:n toiminnassa on se, etti kantelua
sellaisesta viranomaisen p#itoksestd, joka on valituskelpoinen, ei oteta
tutkittavaksi. Tédstd periaatteesta on kuitenkin olemassa erditid poikkeuk-
sia,?® joista on syytd erityisesti panna merkille se, etti kantelu virkamie-
hen tekemaistd virkavirheestd on tehtdvissd siiti huolimatta, ettd virheel-
liseen toimenpiteeseen perustuva piités on sddnnéllisin muutoksenhaku-
keinoin saatettavissa valitusviranomaisen tutkittavaksi. Asiakirjajulki-
suuden kannalta tdma merkitsee periaatteessa sité, ettd hakija voi valittaa
viranomaisen kieltdytymispaditoksestd ja tdmin ohella tehdd kantelun
péddtoksen tehneen virkamiehen saattamiseksi vastuuseen virheellisestd
toimenpiteestdin eli tdssd tapauksessa kieltdytymisestd luovuttamasta
asiakirjaa, vaikka se on katsottava luonteeltaan julkiseksi. Kidytdnnossi
on kuitenkin AsiakJulkL:n sd@innésten tulkinnanvaraisuuden takia sidin-
nénmukaisesti jatetty virkasyyte lainvastaisen luovutuskiellon johdosta
nostamatta. Sitd vastoin on erdissid tapauksissa virheellisesti menetelleelle
virkamiehelle kanteluviranomaisen toimesta annettu huomautus.26 Riip-
pumatta siitd, onko kanteluviranomainen katsonut aiheelliseksi antaa

tiriitoja valtion keskushallinnon ja tiedotusvilineiden vélilla, johtuu ldhinni tie-
dotusvilineiden joustavasta suhtautumisesta tai tietyissd tapauksissa jopa alistu-
misesta vallitsevaan asiaintilaan. Kéytinnossid timid merkitsee lehdiston ja mui-
den tiedotusvilineiden itsesensuuria». Ks. kom. miet. 1972: A 8, Liite 1. — Ks.
myds Anderson, AJCL 1973 s. 444—446, joka viittaa esimerkilliseni sdidokseni
Louisianan osavaltion julkisuuslakiin (Public Records Act), jonka mukaan asia-
kirja on luovutettava hakijalle heti (immediately) tai mikili se on aktiivisessa
kiytossd (in active use), annettava tille kirjallinen selvitys siitd, milloin pyydetty
dokumentti on kolmen piivin kuluessa saatavissa.

25 Niihin kuuluu mm. se, ettd OKa ja EOA voivat kdyttdd ylimaaraisid muu-
toksenhakukeinoja kansalaisten puolesta. Tuomionpurkuesityksen tekeminen tulee
kysymykseen kuitenkin vain siinéd tapauksessa, ettd kysymyksessid on julkinen etu.
Ks. tistd myds Andersson, Overklagbarhet, s. 250.

26 Ks. OKa 1961 s. 32—33, jossa annettiin huomautus vastaisen varalta sen
johdosta, ettd virallisen otteen antamista johtokunnan péytikirjasta oli aiheetto-
masti viivytelty. Ks. myos EOA 1970 s. 47—48, jossa huomautus annettiin sairaa-
lan ylilddkérille sen johdosta, ettd hin oli kieltdytynyt antamasta pahoinpitelyn
johdosta sairaalassa hoidettavana olleen ja sielld kuolleen henkilén vanhemmille
vainajaa koskevaa sairaskertomusta, vaikka niilli oli oikeus saada se.
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esim. huomautuksen tai luopua enemmistid toimenpiteistd kantelukirjoi-
tuksen johdosta, tarjoavat pditSkset usein arvokasta AsiakJulkL.:n sidin-
nosten tulkinta-aineistoa ja ovat my6s ohjeena viranomaisille vastaisten
tapausten varalta. :

EOA:n ja OKa:n roolia yleisten asiakirjain luovutuskysymysten yhtey-
dessid tarkasteltaessa on kiinnostavaa tehdd se havainto, etteividt sanotut
kanteluviranomaiset aina ole pitdneet kiinni siitd sddnndstd, ettd saan-
néllisten muutoksenhakukeinojen ollessa kaytettdvissd ei niiden toimesta
oteta kantaa sellaisen lainsdddénnoélliseen tulkintaongelmaan, joka on
mahdollista saattaa valitusviranomaisen tutkittavaksi?? Aktiivisesta tul-
kinnasta on esitettdvissd esimerkkeji jopa sellaisisissa tapauksissa, jotka
ovat prejudikaatin luontoisia ja joihin ei KHO:n taholta aikaisemmin ole
annettua ratkaisua.

Esimerkkini sellaisesta tapauksesta voidaan mainita jo edelldkin esiin
tullut OKa:n vuonna 1956 lausuma kanta, jonka mukaan AsiakJulkL:ia
on sovellettava Kansanelidkelaitokseen.2®8 Vuonna 1959 antamassaan paa-
toksessd, jossa tosin ei ollut kysymys AsiakJulkL:n sd@nndsten sovelta-
misesta, mutta joka kuitenkin koski asiakirjajulkisuutta, OKa katsoi,
ettd muullakin kuin verovelvollisella on oikeus saada tietoja julkisesti
nahtdviksi pannuista taksoitus- ja veroluetteloista niiden ndhtidviniolo-
ajan jilkeen.2? Kummassakin tapauksessa OKa menetteli siten, ettd hén
saattoi kirjeitse késityksensd asianomaisen viranomaisen tietoon ja luovu-
tuskysymyksen uudelleen harkittavaksi. Samalla OKa pyysi saada aika-
naan tiedon Kansaneldkelaitoksen toimenpiteestd asiassa. Tampereen kau-
pungin taksoitustoimistoa OKa késki tekemién itselleen vastaavan ilmoi-
tuksen. Mainittakoon, ettd kumpikin viranomainen sittemmin toimi
OKa:n esittdméin kisityksen mukaisesti.

Osuvana kontrastina voidaan mainita EOA:n p#itokset vuodelta 1969
ja 1970.30 Niissd ilmenee selviésti varovaisempi suhtautuminen asiakirja-
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27 Ruotsissa oikeusasiamiesten aktiivinen rooli asiakirjajulkisuutta koskevien
ongelmien tulkinnassa on yleisesti tunnustettu, silld johtosdidnténsd mukaan on
oikeusasiamiehen erityisesti valvottava yleisten asiakirjain julkisuudesta annettu-
jen sddnndsten noudattamista.

28 Ks. OKa 1956 s. 24—25.

29 Ks. OKa 1959 s. 41—42.

30 Ks. EOA 1969 s. 99—100 ja EOA 1970 s. 47—48. Ks. myos EOA 1966 s. 61—
62, jossa niin ik##n oli kysymys erdiden AsiakJulkL 17 § 1 mom:ssa tarkoitettujen
asiakirjojen julkisuudesta ja jossa myds viitattiin sddnnollisten muutoksenhaku-
mahdollisuuksien olemassaoloon.
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julkisuutta koskeviin tulkintakysymyksiin. EOA nimittdin katsoi kum-
massakin tapauksessa, ettd kantelukirjoitukset eivdt hinen taholtaan
antaneet aihetta enempiin toimenpiteisiin siitd syystd, ettd héinen.
mukaansa lainsditdjin voidaan katsoa tarkoittaneen AsiakJulkL:n sovel-
tamisessa syntyvien erimielisyyksien tulevan ratkaistaviksi AsiakJulkL:
8 §:ssd edellytetyin tavoin. Tdstd huolimatta on syytd panna merkille, ettd
EOA viimeksi mainitussa, vuonna 1970 tekemissdin paitoksessd ennen
séddnnodlliseen muutoksenhakumahdollisuuteen kohdistuvan toteamuk-
sensa esittidmistd varsin selvisti lausui késityksensd kantelukirjoituksessa
ilmeneviastd ongelmasta. EOA katsoi siind sairaskertomuksen yksiselittei-
sesti AsiakJulkL 17 § 1 mom:ssa tarkoitetuksi asiakirjaksi todeten samalla,
ettd sanottu sddnnds ei rajoita asianosaisen oikeutta sen saamiseen. Tami-
kin kannanotto oli prejudikaatin luontoinen, silldi KHO ei vield siind vai-
heessa ollut antanut yhtdéan niistd sairaala-asiakirjojen julkisuutta koske-
vista ratkaisuistaan, joista aikaisemmissa yhteyksissd on ollut useam-
paankin otteeseen puhetta. Niihin verrattuna EOA:n em. kannanotto poik-
kesi sikidli, ettd sairaskertomukset KHO tosin katsoi AsiakJulkL 17 § 1
mom:ssa tarkoitetuiksi asiakirjoiksi, mutta samalla myos sellaisiksi sisdi-
siksi viranomaissélvityksiksi, joihin viitataan AsiakJulkL. 5 §:n loppu-
osassa.

Aikatekijd saattaa erdissd tilanteissa — ja useinkin — tehdi, kuten
edelld on todettu, sdénnoéllisten muutoksenhakukeinojen kayttdmismah-
dollisuuden merkityksettoméksi. Tyypillisend esimerkkinid voidaan mai-
nita OKa:n kisittelems tapaus vuodelta 1971, jossa oli kysymys KTM:n
paatoksen julkisuudesta.3! Tapauksen kulku oli seuraava:

Oy Yleisradio Ab:lta saamansa tehtdvidn mukaisesti oli sen palve-
luksessa oleva toimittaja 6.2.1970 mennyt KTM:n kirjaamoon ja
pyytinyt saada jiljennoksen ministerion 30.1.1970 antamasta pii-
toksestd, joka koski elintarvikkeisiin kaytettiviksi sallittuja lisd-
aineita. Kirjaajan ilmoitettua, ettd otteiden antaminen oli siltd p&i-
viltd paidttynyt, toimittaja oli pyytdnyt saada valokuvata po. asia-
kirjan. Tdhén ei kirjaaja lunastusmaksun vuoksi ollut suostunut.
Tédmain jalkeen toimittaja oli kdéntynyt erddn KTM:n palveluKsessa.
olevan ylitarkastajan puoleen ja pyytdnyt hinelti asiakirjaa. Yli-
tarkastaja oli viitannut seuraavaksi maanantaiksi suunniteltuun
tiedotustilaisuuteen ja siihen, ettd ministeriossd ei ollut pyydettyi
asiakirjaa muualla kuin kirjaamossa. Sen jilkeen toimittaja oli pyr-

31 Ks. OKa 1971 s. 34—35.
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kinyt erddn toisen saman ministerion palveluksessa olevan virka-
miehen puheille, joka kuitenkin oli sihteerinsd kautta ilmoittanut,
ettei asia kuulunut hénelle. Pyydettydin kirjaajalta saada po. asia-
kirjan edes n#htdvidkseen tdma oli kieltdytyen sitd nidyttamaiasti
kehottanut. toimittajaa kadntym#dn saman virkamiehen puoleen,
joka hetked aikaisemmin oli kdyttidnyt vain sihteerid viestittdja-
nidn. Kerrottuaan tapahtuneesta seuraavina péivini eli 7.2 ja 8.2
televisiossa toimittaja oli 9. 2 palannut uudestaan asiaan. Ministe-
riossd oli ilmoitettu kerrotusta tiedotustilaisuudesta ja kieltdydytty
antamasta tietoja siitd miltd yhteis6iltd, yksityisiltd ja viranomaisilta
oli pyydetty lausuntoja lisdaineluettelon johdosta. Televisiossa
tapahtuneeseen asioiden julkistamiseen viittaamalla ministeridssa
oli kieltdydytty my6s antamasta saatuja lausuntoja Yleisradion tie-
toon. Sama oli toistunut seuraavana péivind. Kun KTM:i virka-
miesten menettely kaiken kaikkiaan vaikutti lainvastaiselta ja viit-
tasi julkisten asiakirjain salaamiseen, toimittaja pyysi 11.2.1970
OKa:lle osoittamassaan kirjoituksessa hénen toimenpidettdin
asiassa.

Kantelun johdosta antamassaan selvityksessi KTM totesi toimit-
tajan kdyneen ministeridossd 6.2 n. klo 15.15—15.30 vilisend aikana.
Virka-ajan ollessa pddttymaéssi ei jdljenndéksen antaminen jo tekni-
sistd syistd sind pdivdnd endd ollut mahdollista. Kirjaaja ei ollut
voinut antaa pdatostd myoskddn ndhtdviksi, koska hinelle oli ilmoi-
tettu, ettd pditos julkistetaan seuraavana maanantaina pidettdvissa
tiedotustilaisuudessa. Toimittajalle oli ilmoitettu, ettd hin voi taval-
liseen tapaan tilata maksulliset jéljenndkset po. pdatoksestd ja sii-
hen liittyvistd lausunnoista, jotka olisi voitu antaa em. tiedotustilai-
suuden jidlkeen. Ministerio ilmoitti selityksessdén lisdksi, ettd osasto-
paillikko, jonka puheille toimittaja oli pyrkinyt, oli silloin varattu
muiden virkatehtdviensd takia, mistd toimittajalle oli mainittu.

Paitoksessddn 16.2.1971 OKa ensin teki lyhyesti selkoa
AsiakJulkLin erdistd sddnnoksistd viitaten my6s niihin periaattei-
siin, jotka sisdltyvdat AsiakJulkL. 8 §:44n. Kuten edelld esitetysta
ilmenee, olisi timéin sddnndksen taakse vetdytyminen po. tapauk-
sessa ollut absurndia, silld ennen tiedotustilaisuuden jirjestdmistd ei
KHO missdidn tapauksessa olisi saanut ratkaisua aikaan. Sitd paitsi
toimittajan kéytettévissid ei ollut edes ministerion tekemaid valitus-
kelpoista kieltdytymispadtosta.

Piaatoksessdadn OKa totesi pyydetyn asiakirjan luonteeltaan julki-
seksi. Asiaan vaikuttamatonta oli OKa:n mukaan se, ettdi KTM oli
piitoksen antamisen johdosta katsonut tarpeelliseksi pitdd tiedo-
tustilaisuuden lehdistdlle ja julkisen sanan edustajille. Padtdksen
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ndhtdvéksi saantia, valokuvaamista tai jdljentimisti ei siis olisi
tullut kieltdd, mikidli tdmi olisi voinut tapahtua virkatoimintaa
haittaamatta. Jiljennéksen saamista koskevan pyynnén osalta taas
olisi tilaus ollut otettava vastaan ja toimittajalle ilmoitettava, mil-
loin se olisi ollut saatavissa. OKa:n késityksen mukaan ei asiakirjan
antamisesta olisi ollut sellaista haittaa, jota tarkoitetaan AsiakJulkL
7 § 1 mom:ssa. Lisiksi OKa lausui pditoksessdin, etti kielteisestd
padtoksestd olisi tullut antaa viranomaisen ratkaisu muutoksen-
hakuoikeuksin eikd asiaa olisi saanut jittid yksinomaan kirjaajan
kieltiytymisen varaan.

Téssdkin tapauksessa OKa siis aktiivisesti tulkitsi AsiakJulkL:n
sdénndksid, joskaan ongelmat eivit siind olleet luonteeltaan kovin-
kaan kiistanalaisia. Sinidnsi p#itéksessi oli kuitenkin tulkinnalli-
sesta helppoudestaan huolimatta taustalla erittdin tirked ja keskei-
nen yleisperiaatteellinen kysymys: joukkoviestinten yhdenvertai-
suus AsiakJulkL:n soveltamistilanteissa.

Vaikka tiedotustilaisuuksien jirjestiminen epiilemitti on omiaan
tasoittamaan joukkoviestinten tiedonhankintaresurssien vilisid
eroja, ei asiakirjojen julkiseksitulohetked voida asettaa riippumaan
sellaisten tilaisuuksien jédrjestdmisajankohdasta. Timid merkitsee
sitd, ettd markkinataloudellisten mekanismien mukaisesti lehdist6 ja
muut joukkoviestimet joutuvat keskeniin kilpailemaan informaa-
tiosta.

OKa:n késittelemdi tapausta on ollut syyti tarkastella niinkin laajasti
paitsi siitd syystd, etti se tarjoaa hyvin esimerkin kanteluviranomaisen
roolista AsiakJulkL:n soveltamistilanteissa ja siihen sisiltyvien sd#nnos-
ten tulkitsijana, myds sen takia, etti tapaus kuvaavasti osoittaa, millai-
nen vaivanndké ja millaiset viistéliikkeet yksittdistd tiedontarvitsijaa
saattavat kohdata hinen pyrkiessdiin toteuttamaan AsiakJulkL.:ssa tar-
koitetun oikeutensa.

Kantelu on hakijan kannalta joustavampi vaihtoehto kuin sdannolli-
siin muutoksenhakukeinoihin turvautuminen. Nopeampaakin kisittely
saattaa olla varsinkin siind tapauksessa, etti valitusta kiytettdessd joudu-~
taan ldpikdyméin useita asteita. Vialiténtd hyotyd hakijalle kantelusta on
kuitenkin vain siind tapauksessa, etti kanteluviranomainen aktiivisesti
tulkitsee asiakirjajulkisuutta koskevia sddnnéksid silld tavalla kuin
tapahtui esim. OKa:n antamassa piédtoksessd vuodelta 1956, jolloin ei tyy-

18
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dytty viittaamaan ainoastaan siénnéllisen muutoksenhakukeinon ole-
massaoloon.%2

Vakuuttavaa ndyttod siitd, ettd kanteluiden kisittely tapahtuisi eri-
tyisen nopeasti, ei ole esitettdvissd.3® Esimerkkind voidaan mainita edella
mainittu tapaus, joka koski KTM:n p#itoksen julkisuutta.3¢ Siind kan-
telu oli tehty 11.2.1970 ja pidités annettu 16. 2. 1971 OKa:n paitoksissd
vuodelta 1967 ja 1972 vastaavat pdivdmédrdt olivat 21.6.1966 — 13.2.
1967 ja 17.5.1971—25.9.1972.35

Kun AsiakJulkL:n yleisenid lidhtokohtana on se, ettid asiakirjan luo-
vuttamisesta paattiminen kuuluu sen viranomaisen tehtdviin, joka asia-
kirjaa pitid hallussaan, ei sellaista menettelyd voitane periaatteessa hy-
viksyd, ettd sanottu viranomainen ennen paétéksen tekemista esim. lau-
suntoa asiasta OKa:lta pyytimilla viivyttdd asiakirjan luovuttamista. Se,
ettd kysymys ei ole tuntemattomasta menettelystd, kdy ilmi mm. OKa:n
vuonna 1965 TPK:lle lihettimasts kirjeestd.3® Siitd kédy esille kanslian
7.17.1965 piivityssd kirjelmdssd pyytineen OKa:lta lausuntoa siita, oli-
vatko LKH:n TPK:le antamaa lausuntoa seuranneet liitteet Asiak-
JulkL:ssa tarkoitettuja julkisia asiakirjoja. Vastauskirjeessdén, joka oli
paivitty 14.9.1965 — siis yli kaksi kuukautta lausuntopyynnon paiva-
misrastd, otti OKa aktiivisesti kantaa kysymykseen asianosaisen oikeu-
desta saada tietoja hintd itsediin koskevista, viranomaisen péditoksen pe-
rusteena olleista asiakirjoista. Kirjeessad tuli selvin sanoin ilmaistuksi se
kisitys, ettd AsiakJulkL:n sdénnokset eivdt rajoita asianosaisen oikeutta.
Kannanotto oli luonteeltaan ennakkotapauksellinen, silld sama periaate
tuli vahvistetuksi vasta seuraavana vuonna annetussa KHO:n téysistun-
toratkaisussa (KHO 1966 I 6).

Vaikka periaatteessa ei téllaista lausuntopyyntdmenettelyé voidakaan
hyviksys, on otettava huomioon erditd kdytannollisid nakokohtia, jotka
ainakin poikkeustapauksissa saattavat tehdd sen tarpeelliseksi. On

32 Ks. OKa 1956 s. 24—25.

33 On syytd todeta, ettd AsiakJulkL: 8 §:ssd mainittu viipyméattomén kasitte-
lyn vaatimus ei liene kohdistettavissa suoranaisesti kanteluviranomaisten toimin-
taan, mutta siitd huolimatta samaa periaatetta luonnollisesti tulisi tdlléinkin nou-

dattaa.
34 Ks. OKa 1971 s. 34—35.
35 Ks. OKa 1967 s. 35—36 ja OKa:n kirje 2112/25.9.1972.

36 Ks. OKa 1965 s. 39—40.
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nimittdin kohtuutonta ldhted siitd, ettd virkamiehelle ei anneta min-
ki#dnlaista mahdollisuutta etukéiteen varmistautua siitd, ettd hin luovut-
taessaan asiakirjan tulkinnanvaraisessa tapauksessa hakijalle ei ole vaa-
rassa joutua syytteeseen salassapitovelvollisuuden rikkomisesta.
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IX ASIAKIRJAJULKISUUDEN TOTEUTUMISEN ESTAMIS-
JA VAIKEUTTAMISMAHDOLLISUUKSISTA

A. Alustavia nidkokohtia

Viranomaisten harkintavaltaan liittyvit ongelmat muodostavat erdén
keskeisen hallinto-oikeudellisen tutkimusalueen, joka oikeuskirjallisuu-
dessa on saanut runsaasti huomiota osakseen. Perinteisesti harkintavaltaa
kasittelevd keskustelu on kietoutunut ns. vapaan ja sidotun harkinnan
problematiikkaan.! Tavallisesti tarkastelu on t#lldin tapahtunut laki-
positivistisen kysymyksenasettelun pohjalta, jolloin on pyritty ldhinni
selvittiméidn niitd rajoja, joihin viranomaisen harkintavalta sijoittuu ja
sitd, millaista johonkin oikeusnormiin perustuva harkinta on luonteeltaan
ja ‘milld tavoin timi vaikuttaa muutoksenhakumenettelyyn tai viran-
omaisten toimivaltaan eri tapauksissa.

Hallintoviranomaisten ja -virkamiesten todellinen harkintavalta ei
kuitenkaan rajoitu pelkdstdin siihen, mikd on luvallista tai sallittua,
vaan se saattaa kiytdnnossd ulottua paljon pidemmadlle. Positivistisessa
oikeustieteessd varsin yleiseni piirteend on ollut se, ettd tyydytdédn hyvik-
syttyjd argumentaatiosdént6jd noudattaen paidtymaiddn tiettyyn késityk-
seen siitd, milld tavalla tiettyd oikeusnormia on tulkittava ja samalla
unohdetaan, joko tietoisesti tai tiedostamatta, normien takana eldvé todel-
lisuus. Useasti jddvdt huomiotta ne mahdollisuudet, joita tosiasiallisesti
tarjoutuu laisddddnnon kiertdmiseen tai sen vilitykselld tavoiteltujen
padmairien toteutumisen vaikeuttamiseen. Téssé jaksossa onkin tarkoi-
tuksena antaa kuva siitd, millaiset edellytykset nykyinen julkisuuden
oikeudellinen sééntelyjirjestelmd suo hallintoviranomaisille ja -virka-
miehille kdytdnnossi riskittomasti tai vain vihaisen riskin ottaen asiakir-
jajulkisuuden toteutumisen estdmiseen tai vaikeuttamiseen.

1 Suomessa on laajimmin kysymysta kisitellyt Merikoski teoksessaan »Vapaa
harkinta hallinnossa».



https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw

Vastuun vierittdminen 277

Asiakirjajulkisuuden kiaytdnnéllinen toteutuminen riippuu olennai-
sesti siitd, miten oikeusinstituutti sopeutuu joukkoviestinten toiminnalli-
siin erityisvaatimuksiin. Viranomaisten hallussa olevat asiakirjat voivat
olla niille merkittdvid tietoldhteitd, mutta dokumenttien kdyttéarvoon
vaikuttaa olennaisesti se, pystyyko sédidntelyjdrjestelmid turvaamaan jul-
kisuuden nopean ja joustavan toteuttamisen. Aika on joukkoviestinnissi
siind méirin keskeinen tekijé, ettd yhtd hyvin viranomaisen tietoinen vii-
vyttely ja palvelualttiuden puuttuminen kuin jarjestelmissi omaksutun
prosessuaalisen koneiston jdykkyys saattavat suuressa mdiarin vihent#di
asiakirjojen arvoa joukkoviestinten ja samalla yleison tietoldhteeni.
Viranomaisilla on kéytidnnéssd runsaasti erilaisia menetelmia kiytetti-
vissddn asiakirjajulkisuuden kiertimiseen tai ainakin sen toteuttamisen
vaikeuttamiseen silloin kun se katsotaan tarpeelliseksi. Tatdkédédn ei pida
unohtaa hallintoviranomaisten itsesdéintelymarginaalia tarkasteltaessa.
Mitd laajemmaksi se muodostuu, sitd vihemmaén on asiakirjajulkisuudella
tehoa hallinnon kontrollimekanismina.

Yhdysvalloissa kuluttajasuojan uranuurtajana tunnettu Nader on
sadan tydryhmiin organisoimansa opiskelijan tuella empiiriseltd pohjalta
arvostellut vuonna 1967 julkisuuslain (The Freedom of Information Act)
soveltamiskdytént6d.2 Hénen tarkastelukulmansa on suurin piirtein
sama kuin kisilld olevassa jaksossa. Erona on lihinnid se, etti tdmin
tutkimuksen yhteydessé ei ole ollut mahdollista kdynnistid vastaavan-
laista koneistoa sen selvittamiseksi, missd laajuudessa Suomen hallinto-
viranomaiset turvautuvat erilaisiin julkisuuden vilttelymenetelmiin
(agency avoidance techniques). Tarkoituksena on tidssid yhteydessd vain
esitelld niitd mahdollisuuksia, joita hallintoviranomaisilla tdhdn tarkoi-
tukseen on kéytettdvissddn eikd luettelokaan voi muodostua tyhjenti-
vaksi.

B. Vastuun vierittimisesta

Ensimméiisend vaiheena asiakirjajulkisuuden kaytannoéllisessi toteut-
tamisessa on asiakirjan saantia koskevan vaatimuksen esittiminen, joka
voi tapahtua yhtd hyvin suullisesti kuin kirjallisen hakemuksen muo-
dossa. Tdmé pyyntd esitetddn asiakirjaa tosiasiallisesti hallussaan piti-
vélle viranomaiselle.? Mikili asiakirja ei ole tietyn viranomaisen hal-

2 Ks. Nader, HCRLR 1970 s. 1—15.
3 XKs. my6s Herlitz, TfR 1971 s. 297—298.
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lussa, vaikka sen periaatteessa olisi pitdnyt olla, voitaneen ldhted siité,
etti viranomaisen on siind tapauksessa ilmoitettava hakijalle asiakirjan
sdilytyspaikka. Mikili pyyntt on kohdistettu viérélle viranomaiselle, on
hakijan sitd vastoin itse selvitettivd se, missi asiakirja on saatavissa.t
Asiakirjan paikallistaminenkin siis saattaa tuottaa hakijalle tiettyjad vai-
keuksia, mutta tdssd yhteydessi on erityistd huomiota syytd kiinnittdd
siihen, kenen tehtdvani viraston sisédlld on dokumentin saatavana pitdmi-
nen, silli tatd seikkaa koskevan sddnnostyksen puutteellisuus saattaa tar-
jota viranomaiselle mahdollisuuden asiakirjajulkisuuden toteutumisen
viivéstyttédmiseen.

AsiakJulkL: ei anna kysymykseen suoranaista vastausta. Lain 7 §
3 mom:n mukaan velvollisuus saatavilla pitdmiseen lankeaa sille, »jolle
tdmi tehtdva on uskottu». Sddnnénmukaisesti tosin voidaan ldhted siiti,
ettd henkild on kirjaaja tai arkistonhoitaja, mutta viime kiddessid velvolli-
suus midraytyy viraston sisdisten méaidridysten mukaisesti. Ellei asiasta ole
annettu viraston sisdisid mairidyksis, kuten asianlaita usein on,5 vastuun
vierittdminen voi tapahtua suuritta vaikeuksitta; virkamies voi kieltdy-
tyd luovuttamasta asiakirjaa silld perusteella, ettei sen saatavillapito
kuulu hénen tehtdviinsd. Mikili kysymyksessd on virkamies, jonka teh-
tdviin tdmid kuuluu sisdisten maiairiysten mukaisesti, voi hén viivyttda
sen luovuttamista toteamalla, ettd asiakirja on parhaillaan jonkun toisen
virkamiehen kisiteltivind, joten sen antaminen ei voi tapahtua virkatoi-
mintaa haittaamatta (AsiakJulkLL 7 § 1 mom.). Yhtd hyvin voi virkamies
ilmoittaa, etti asiakirjaa parhaillaan késittelevd virkamies ei sattuneesta
syysta ole silld hetkelld tavattavissa eiki asiakirjan sijaintipaikka ole niin
ollen silld hetkelld selvitettdvissd. Variaatiomahdollisuuksia on useita ja
viraston sisdlld voidaan lakia ilmiselvisti loukkaamattakin paédstd halut-
taessa siihen, ettd esim. joukkoviestinten mahdollisuus asiakirjan hyvaksi-
kiyttéon viivistyy merkittavalld tavalla.

C. Tilojen puutteeseen ja virkatoiminnan haittaamiseen
vetoamisesta

Viranomaisen velvollisuus antaa julkisista asiakirjoista virallisia jil-
jennoksid tai otteita on AsiakJulkL: 7 § 1 mom:n mukaan ehdoton. Sen

4 Ks. myos Andersson, JET 1964 s. 567.
5 Ks. myds Bruun, s. 61.



https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw

Riittdméaton yksildinti 279

sijaan luettavaksi tai jdljennettdviksi antaminen riippuu siitd, voiko tidmé
tapahtua tilojen puolesta tai muutoin virkatoimintaa haittaamatta.
AsiakJulkl, 7 § 1 mom:ssa myonnetty harkintavalta ei tarjoa mahdolli-
suutta julkisuuden estéimiseen vaan sen toteuttamistavan rajoittamiseen,
mutta talldkin saattaa olla merkitysti erityisesti joukkoviestinten toimin-
nan kannalta. '

Vaikka jidljenndsten ja otteiden antamisvelvollisuus on ehdoton, ei
AsiakJulkL sisdlld maidridyksii siitd, millaisen ajan kuluessa ne on pidet-
tiva saatavissa.® Ottaen huomioon sen, miten paljon aika merkitsee var-
sinkin joukkoviestinten toiminnassa, saattaa luettavaksi tai jiljennettéd-
viksi antaminen olla niiden kannalta tarpeellinen vaihtoehto. " Erityisesti
virkatoiminnalle tuotetun haitan asettaminen asiakirjan luovuttamisesta
kieltiytymisoikeuden kriteeriksi tarjoaa kuitenkin viranomaiselle run-
saasti harkintamarginaalia ja kieltiytymisen perusteeksi on kdyténndssd
esitettdvissd mita erilaisimpia syitd, jotka tdyttdvit virkatoiminnan hait-
taamisedellytyksen. Niiden riittdvyyden arviointiin ei EOA:lla, OKa:lla ja
muutoksenhakuinstansseilla sitd paitsi ole kovinkaan hyvid edellytyksii.
Siindkin tapauksessa, ettd em. orgaanit ottavat kantaa haitan riittivyy-
teen, ei ratkaisuilla juuri voida katsoa olevan kisiteltéivénd olevan yksit-
tdistapauksen ulkopuolelle ulottuvaa merkitystd.?

D. Riittamittomiin yksilointiin vetoamisesta

Hakijalle saattaa kompastuskiveksi muodostua myods se, ettd hin ei
pysty riittdvisti yksildimdin pyyntodan. Se, ettd hakijan on voitava riit-

6 Tita tosiasiaa ei muuta miksikddn se, ettd hakijalle on ilmoitettava —
kuten OKa piaitoksessdidn vuodelta 1971 (s. 34—35) on edellyttdnyt — milloin jal-
jennds asiakirjasta on saatavissa.

7 Tilojen puutteeseen vetoaminen tullee kysymykseen k#dytdnndssdkin ani-
harvoin; kiytettivissid oleva aineisto ei ainakaan ole paljastanut yhtdédn sellaista
tapausta. Sitd vastoin virkatoiminnalle tuotettuun haittaan on vedottu erdéssd
OKa'n kisittelemiissid tapauksessa vuodelta 1963 (s. 48). Siind ylioppilastutkinto-
lautakunta oli kieltdytynyt antamasta hakijalle lautakunnan péitdsluetteloa sen
luona luettavaksi ja jiljennettdviksi vetoamalla virkatoiminnalle tuotettavaan
haittaan. OKa piti tdssi tapauksessa perustetta riittdvind. — Tietojérjestelmi-
komitean esittimiin kysymykseen, onko virastossa ollut kidyténndssd mahdollista
tilan puolesta ja virkatoimintaa haittaamatta antaa julkisia asiakirjoja pyyt&jén
luettavaksi tai jiljennettidviksi, ovat vastaukset yleensd olleet myé&nteisid. Ks.
Kertomus, Osa 1V, 1, Liite 6.
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tavalla tarkkuudella identifioida haluamansa asiakirjat, on viranomaistoi-
minnan tehokkuuden kannalta kylld hyvin ymmirrettivissi, mutta
samalla se saattaa aiheuttaa melkoisia vaikeuksia joukkoviestimille ja
esim. tutkimustoiminnalle, jossa niin ik&in on paljolti kysymys tietojen
»kalastuksesta».8
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Andersson korostaa sitd, ettd yksildinnille ei julkisuusperiaatetta vaa-
rantamatta voida asettaa kovin suuria vaatimuksia.? Timi pitdd var-
masti paikkansa, mutta silld ei tule selvitetyksi se, mitkd niami vaatimuk-
set todella ovat ja miten pitkille ne voidaan — viranomaisten niin halu-
tessa — venyttdd. Viranomainen voi useissa tapauksissa ainakin vaittas,
ettd identifointi ei tdytd riittdvid vaatimuksia ja tilld tavalla siirtdd kysy-
myksen julkisuuslainsdddidnnén tulkintaan liittyville tasolle. Diaarin jul-
kisuus 1 tosin helpottaa haluttujen asiakirjojen tunnistamisessa, mutta
laheskédén kaikissa tapauksissa eivit vaikeudet ole talld poistetut, silld
diarointitekniikka vaihtelee eri viranomaisissa ja rekisterimerkinnit saat-
tavat osoittautua asiakirjan identifoinnin kannalta lihestulkoon mitiiin-
sanomattomiksi.!? Ongelmia saattaa erityisesti syntyi sellaisissa tapauk-
sissa, joiséa on kysymys aikaisempina vuosina taltioidusta dokumentaa-
tiosta, joka on usein tarpeellista varsinkin tutkimustoiminnassa ja myés
toimittajille ajankohtaisia tapahtumia valaisevana tausta-aineistona. Kun
arkistointijirjestelmét eivdt rakennu julkisuusnikékohtien varaan, voi-
daan laajahkoihin asiakirjakokonaisuuksiin, esim. viranomaisen tietyn
ajanjakson kuluessa tekemiin p&##toksiin ja niiden liitteisiin kohdistuvat
hakemukset evitd riittdmattdmaésti yksildityind. Kieltdytymispddtds on
perusteltavissa viittaamalla mm. siihen, ettd asiakirjaniput sisdltivit jul-
kisen aineiston ohella ei-julkisia ja salassa pidettévid asiakirjoja, joiden
erottaminen akteista edellyttiisi viranomaiselta ylimadriista tyotsd, jonka
suorittaminen ei voi tapahtua virkatoimintaa haittaamatta.

AsiakJulkL. 24 §:n mukaan salassa pidettdvit asiakirjat on viran-
omaisen merkittdvé erityiseen diaariin ja sdilytettivi niin, ettd ne eivit

8 Ks. myts Wennergren, IRAS 1970 s. 246.

9 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 566, joka katsoo, ettid identifiointi on riittavi
silloinkin kun tutustumispyynté kohdistuu niinkin ylimalkaisesti kuin »paivin
postiin». Toisin Ala-Kurhila, SKL 9/71 s. 51. — Yksildintikysymyksestd ks. myds
Jensen—Norgaard, s. 123.

10 Ks. tdstd tark. Ojala, SKL 1962 s. 463—464.

11 Ks. diariointiongelmasta erit. SOU 1966: 60 s. 109—112 ja SOU 1975: 22 s. 98
—102.
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ole asiattomien saatavissa. Mikili sddnnésts tulkitaan siten, ettd salassa
pidettévd asiakirja on diarioitava ainoastaan erityiseen tillaisia asiakir-
joja varten laadittuun luetteloon ja ldhdetdin siitd, ettd myds salassa
pidettdvien asiakirjojen diaari on pidettivid salassa, voi viranomainen
estdd hakijalta mahdollisuuden saada selville, millaiset dokumentit tihin
kategoriaan on luettu kuuluviksi. Samalla menettely avaa viranomaiselle
mahdollisuuden estdd muutoksenhakukeinojen kiyton.12 T#ti taustaa vas-
ten pitdisi sddnnosté tulkita siten, ettd viranomaisen on merkittivi salassa
pidettdvat asiakirjat sekd julkiseen ettd erityiseen salassa pidettivien
asiakirjojen diarioon.3 Téiysin ongelmaton ei timi kisitys kuitenkaan
ole, silli asiakirjaa koskeva diaarimerkintid voi sellaisenaan paljastaa
jonkin salassa pidettdvin seikan.4 Mahdotonta ei tosin liene laatia sitd
kdytéinnossd siten, ettd salaisuus ei diaarin vilitykselld tule ilmaistuksi.

E. Asiakirjan luovutuksen viivyttimisesti

Asiakirjajulkisuuden oikeudellinen sdintelyjirjestelmd on rakenteel-
taan sikdli selvépiirteinen, ettd se ei periaatteessa salli yksittédiselle virka-
miehelle oikeutta p#attdd asiakirjan luovuttamisesta tai luovuttamatta
jattdmisestd. Mikéli yleinen asiakirja ei ole ei-julkinen tai salassa pidet-
tédvd, on virkamiehen velvollisuutena antaa se hakijalle tiedoksi Asiak-
JulkL, 7 §:ssd sdddetylld tavalla. Niissd tapauksissa, joissa asiakirjan luo-
vuttaminen on luvan varassa, sen myéntiminen on viranomaisen eiki
yksittdisen virkamiehen asiana,’® joka tapauksesta riippuen tosin saattaa
olla ns. yksindisviranomainen.

Virkamiehen kannalta jirjestelmd on varsin vaativa. Seki kieltay-

12 Ks. myos Andersson, JFT 1964 s. 592.

13 Niin myds Andersson, JFT 1964 s. 592. Vrt. Bruun, s. 72. — Tissi yhtey-
dessd on vield lisiksi syytd huomauttaa siiti, ettd erillisdiaarin pitdmisvelvolli-
suus kohdistuu ainoastaan salassa pidettdviin asiakirjoihin eiki esim. niihin doku-
mentteihin, joita tarkoitetaan AsiakJulkL 3. luvussa, joka koskee ns. suostumuk-
senvaraisia asiakirjoja. Ks. myds Hidén, Eduskunnan oikeusasiamies s. 281.

14 Tata kysymystd kisittelee myds SOU 1960: 60 s. 110 ja SOU 1975: 22 s. 98—
102.

15 Harvinaisen poikkeuksen téissd suhteessa tekee AsiakJulkA 1 § 1 mom.
6 kohta, jossa luvan myéntiminen on vankeinhoitolaitoksen ylijohtajan tehtivéna.
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tyessddn luovuttamasta julkista asiakirjaa ettd luovuttaessaan salassa
pidettdvin tai ei-julkisen asiakirjan luvatta virkamies syyllistyy virka-
virheeseen. Mitdin liikkumavaraa ei jirjestelmi tdssd suhteessa periaat-
teessa tunne. Kiytidnnossid tdmi ankara prinsiippi on kuitenkin saanut
viistyd virkamiehen eduksi siind tapauksessa, ettd hén on kieltdytynyt
asiakirjaa luovuttamasta. Tausta-ajatuksena on ollut se, ettd AsiakJulkL:n
soveltamisessa esiintyvit tulkintaerimielisyydet tulevat ensisijassa rat-
kaistaviksi lain 8 §:ssi edellytetyin tavoin, ts. sdénndllisia muutoksen-
hakukeinoja kiayttdmalli.16

282 Estimis- ja vaikeuttamismahdollisuuksista

Ottaen huomioon sen, etti AsiakJulkL:n ja sen nojalla annettujen
sddnnodsten soveltaminen on useissa tilanteissa tulkinnanvaraista, néyt-
tdd praksis kylld perustellulta, silld muussa tapauksessa virkamies jou-
tuisi kohtuuttoman tukalaan asemaan. Toisaalta menettelylld on se haitta-
puoli, etti virkamies voi kieltdytymilld asiakirjan luovutuksesta joskus
merkittavillikin tavalla viivyttdd julkisuuden toteutumista rangaistuksen
kidytdnnéssd uhkaamatta ainakaan sellaisissa tapauksissa, joissa vdhénkin
on epiilystd asiakirjan julkisesta luonteesta. Voidaan sanoa, ettd asia-
kirjan salaaminen yksittdisen virkamiehen ndkékulmasta on silloin tur-
vallisin vaihtoehto. Yleinen paheksunta kohdistuu tavallisesti myos anka-
rampana salassapitovelvollisuuden rikkoneeseen kuin julkisen asiakirjan
luovuttamisesta kieltiytyneeseen virkamieheen.

Tehokkaan uutisvilityksen edellytyksend on nopea tietojen saanti.l?
AsiakJulkL: ei kuitenkaan aseta viranomaiselle velvollisuutta reagoida
hakijan pyyntdon méiidridajassa.’® Mikili asianomainen virkamies kieltdy-

16 Ks. myos EOA 1969 s. 100 ja 1970 s. 48.

17 Ks. Herlitz, FT 1964 s. 86, joka niin ikdin korostaa aikatekijda todetessaan,
ettd viivytys useimmissa tapauksissa merkitsee itse asiassa salaamista. Ks. myos
Nader, HCRLR 1970 s. 8 ja Os, NAT 1967 s. 386.

18 Yhdysvalloissa on Nader, HCRLR 1970 s. 15, vaatinut julkisuuslakiin sel-
laista lisdystd, ettd viranomaisen on jollakin tapaa vastattava esitettyyn pyyntéon
seitsemiin paivin kuluessa sen vastaan ottamisesta tai ainakin esitettdvd erityinen
syy vastauksen viipymiseen. Vuonna 1974 sanottua s&ddostd (the Freedom of
Information Act) muutettiinkin siten, etti aikarajaksi asetettiin kymmenen p&ivad
(5 U.S.C: 552 a 6 A), kun aikaisemmin voimassa ollut laki sisélsi vain sddnnéksen,
jonka mukaan »each agency, on request for identifiable records ... shall make the
records promptly available to any person». Aikarajoista ks. tark. Attorney
General’s Memorandum on the 1974 Amendments to the Freedom of Information
Act, Appendices III—B s. 2—7. — Aikarajojen asettamista voi suositella myds
Suomessa de lege ferenda ainakin hallintoviranomaisten kisittelyn vauhdittami-
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tyy luovuttamasta asiakirjaa, on viranomaisen tosin AsiakJulkl. 8 § 2
mom:n mukaan tehtdvd p#ddtés asiassa viipymittd. Sddnnos antaa tukea
sille kasitykselle, ettd nopean kisittelyn vaatimus ulottuu my&s paatsksen
tekemistd edelténeisiin vaiheisiin.!® Sama koskee eri muutoksenhakuas-
teita. Asiakirjajulkisuutta koskevien kysymysten viipymé&ttéméin proses-
soinnin tarkeyttd korostava lausuma on luonnollisesti paikallaan ja sisdl-
tdd sellaisenaan tarkeén periaatteen, mutta tehokkaita takeita sen toteut-
tamiselle ei kidytdnndssid ole olemassa ja vaikka olisikin, niin kieltdytymis-
linjalle ldhtiessdén viranomainen siitd huolimatta voi viivyttdd ratkaisua
monissa tapauksissa siind mé#drin kuin se katsoo tarpeelliseksi. Ainakin
voidaan lihted siitd, ettd joukkoviestinten kannalta asiakirja usein menet-
tdd tietoldhteend uutisarvonsa siihen menness3, kun muutoksenhakukei-
not on kiytetty loppuun riippumatta siitd, miten nopeasti oikeussuojains-
tanssit asian kisitteleviat.20

F. Vaihtoehtoisista tiedonvilitysmenetelmistid asiakirjajulkisuuden
kiertdmiskeinona

Tarkoituksena ei téssd ole arvostella virkamiesten kéayttdmid tiedon-
vilitysmenetelmid yleensd, vaan ainoastaan osoittaa, miten tavattoman

seksi. Mitdan periaatteellisia esteitd ei ole vastaavan s#itelyn ulottamiselle lain-
kayttoonkadn, vaikka patisteluun ei silld alueella ole totuttukaan. Vrt. kirj.vast.
n:o 115 1976 Vp, jossa oikeusministeri Gestrin vastasi esitettyyn eduskuntakysy-
mykseen mm. seuraavasti: »Lainsddddnnodssd voidaan vain yleisesti edellyttad
asiain Kiireellistd kisittelya. Yksittdistapauksissa jdd asianomaisten hallinnonalo-
jen huolehdittavaksi ja valvottavaksi, ettd lakien tarkoittamaa kiireellisyyttid nou-
datetaan kiytinnossid. Tasmaillisid méirdaikoja asiain kisittelylle voidaan tuskin
asettaa tulevaisuudessakaan». Oikeusministerin vastaus koski kysymystd, jonka
oli esittdnyt Hdggblom. Kysymys, joka perustui kidytdnnon esimerkkeihin, kuului
seuraavasti: »Katsooko Hallitus, ettd ne viranomaiset, jotka ovat kisitelleet ylem-
pand kerrottuja valituksia, ovat késitelleet valituksia viipymaittd, kuten yleisten
asiakirjain julkisuudesta annetun lain 8 §:n 2 momentti edellyttis, ja jos ei, onko
Hallitus valmis ryhtyméin selventdviin lainsdddantétoimenpiteisiin, jotta viran-
omaiset tulevaisuudessa saataisiin ratkaisemaan tillaiset kysymykset nopeam-
min?» Ks. kirjksm. n:o 115 1976 Vp.

19 Ks. Ala-Kurhila, SKL 9/71 s. 51 ja Andersson, JFT 1964 s. 566.

20 Ks. tdastd SSL:n kirje VN:n kanslialle 20. 9. 1946. Ks. myds Rehbinder, s. 9.
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vaikeata julkisuuden toteuttaminen saattaa olla, mikéli virkamiehet tie-
toisesti haluavat sitd vilttaa.

Kiaytdnnossd on erittdin vaikeata valvoa esim. sitd, ettd virkamiehet
kéyttavat toiminnassaan sd@nnonmukaisia kirjeenvaihtokanavia. Vaikka
nykyistd lainsdddént6d voidaan tulkita siten, ettd ns. nyrkkipostikin, kési-
kirjeet tai miksi niitd haluttaneenkaan kutsua, katsotaan tietyin edelly-
tyksin yleisiksi asiakirjoiksi, eividt julkisuuden kiertidmismahdollisuudet
ole talld poistetut. Virkamies voi helposti niin halutessaan useissa tilan-
teissa sivuuttaa virallisarkistoinnin ja samalla diarioinnin ja tdlla tavalla
tehdd mahdottomaksi julkisuusperiaatteen kiytdnnodllisen toteuttamisen
tai ainakin vaikeuttaa sitd huomattavalla tavalla. Tdmid on varmaankin
ollut Merikosken mielessd jo silloin kun hin kirjoitti kirjansa vapaasta
harkinnasta hallinnossa.2! Kasitellessdin AsiakJulkL 5 §:4dn liittyvid tul-
kintaongelmia hin nimittdin viittaa juuri siihen mahdollisuuteen, etti
virastoissa syntyy nykyisten sd@inntsten voimassa ollessa helposti »puoli-
virallisia» suljettuja arkistoja, joihin tehtyjen ratkaisujen todelliset
perusteet pyritdidn kdtkemaidn. Oikeuskdytinndssd ei tamid kysymys ole
tdssd muodossaan ainakaan Suomessa toistaiseksi aktualisoitunut,22 mutta
tdmé ei muuta miksikdin sitd tosiasiaa, ettd normaaliarkistoinnin sivuut-
taminen avaa virkamiehille mahdollisuuden asiakirjajulkisuuden kiertd-
miseen.

Julkisuuden kohdistuessa pelkistddn asiakirjan muodossa oleviin esi-
tyksiin on olennaista merkitystéd silld, missd mé#irin viranomaiset toimin-
nassaan turvautuvat asiakirjatekniikkaan. Mitdén yleistd asiakirjojen laa-
timisvelvollisuuttahan ei lainsdddéntd tunne. Viranomainen voi monissa
tapauksissa niin halutessaan kiyttdi vaihtoehtoisia tiedonvaihdantame-
netelmii, esim. hoitaa asian puhelimitse, jolloin julkisuusperiaatteen
toteuttaminen ei ole mahdollista.28

21 Merikoski, Vapaa harkinta s. 310.

22 Ruotsissa kysymys sitd vastoin on ollut useaan otteeseen esilli kiytin-
nossd. Ks. ndistd tapauksista tark. esim. Josefson, s. 1686—174 ja 181—184.

28 Toisaalta on selvdd, ettd asiakirjan poikkeukseton laadintavelvollisuus
tuottaisi hallintotoiminnalle ylivoimaista rasitusta. T&ssid yhteydessid on kuiten-
kin syyti viitata Tanskan julkisuuslaissa (4 §) omaksuttuun mielenkiintoiseen jar-
jestelyyn, jonka tarkoituksena on vidhentdid vaihtoehtoisten tiedonvilitysmenetel-
mien kaytostd aiheutuvia vaikutuksia julkisuusperiaatteen kannalta. Sddnnoksen
mukaan asian ratkaisun kannalta olennaisen tarkeit suullisesti annetut tiedot on
puettava sellaiseen muotoon, ettd ne voidaan antaa tiedoksi julkisuuslain edellyt-
tamailld tavalla. Téastd ns. notaattijirjestelméstd saaduista kokemuksista ei tosin
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G. Asiakirjan hiviimiseen vetoamisesta

AsiakJulkL ei sisélld sddnn6ksid asiakirjojen hivittimisestd. Lain
25 §:ssd todetaan vain, ettd siitd on voimassa mitd erikseen on siidetty.
Viittaus kohdistuu erityisesti L:iin julkisista arkistoista (18/39); viran-
omaisella ei ole oikeutta mielivaltaisesti hivittdi asiakirjoja, vaan ainoas-
taan laissa tarkemmin séédetyin edellytyksin. Kiytinnossd ei kuitenkaan
ldheskdin aina ole mahdotonta haluttaessa poistaa asiakirjavihkosta sel-
laisia dokumentteja, joiden julkiseksi tulemista ei pidetéd suotavana. Asia-
kirjan luvaton héavittdminen on luonnollisesti yksi tapa kiertis julkisuutta
olkoonkin, ettd vastuunalaista virkamiesti — mikili hinet saadaan sel-
ville — voidaan syyttéds virkavirheestd. Elegantimpi keino on tosin viittss,
ettéd asiakirja on hdvinnyt ja tilld tavalla viivyttdd sen luovutusta ja jopa
vilttdd se. Asiakirja on téllsin myshemmin jilleen »loydettivissd» eikd
rangaistusriskikddn muodostu niin suureksi.?4 Sikili kuin kysymyksessi
on yksityisen viranomaiselle lihettima tai antama asiakirja, voidaan jul-
kisuutta myo6s kiertdd palauttamalla sanottu dokumentti lihettdjilleen.

H. Perusteettoman salassapitomerkinnin tekemisesti

Nykyisessd jdrjestelméssd ei salassapitomerkinnilld ole salassapito-
velvollisuutta konstituoivaa vaikutusta paitsi mahdollisesti niissi tapauk-
sissa, joissa on kysymys tasavallan presidentin yksittdistapauksessa anta-
masta salassapitomidriayksesti.2s

ole kiytettdvissd tarkempia tietoja, mutta sen soveltuvuutta on joka tapauksessa
syytd pohtia Suomenkin julkisuuslainsdidintéd uudistettaessa. Erityisesti oikeus-
turvandkokulmasta jérjestelmd on epdilemittd periaatteessa hyddyllinen, mutta
sen kdytdnndlliseen merkitykseen on aihetta suhtautua skeptisesti. Julkisuuden
kiertdmismahdollisuudet tuskin voivat sen avulla tulla eliminoiduiksi. Ks. notaat-
tijdrjestelméstd tark. Holm, Offentlighedsloven s, 62—67. — Ks. myds Kuusan-
mdlki, Ydin 3—4/1971 s. 46.

24 Ks. myos Wennergren, IRAS 1970 s. 249. Yhdysvalloissa suoritetun empii-
risen tutkimuksen yhteydessd on téllaiseen menettelyyn havaittu kiytinnéssi toi-
sinaan turvauduttavan. Ks. Nader, HCRLR 1970 s. 10. Suomen osalta ei vastaavia
tietoja ole kiytettavissa.

25 Nidin myo6s Andersson, JFT 1964 s. 590—591. — Kun asiakirjan merkitse-
miselld salaiseksi ei ole oikeudellista merkitystd, ei eri asemaan voida myo6skaan
asettaa sellaisia merkint6jd kuin »luottamuksellinen», »henkil6kohtainen», »vain
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Salassapitomerkinnin merkitys asiakirjajulkisuuden kiertimiskeinona
perustuu ldhinni siihen psykologiseen vaikutukseen, joka silld saattaa
olla hakijaan ja miksei myos sithen virkamieheen, jonka tehtéivéni asia-
kirjan saatavilla pitdminen virastossa on. Tehtyyn salassapitomerkintééin
viittaaminen luovutuksesta kieltdytymisen perusteena ja tdman perusteen
hyviksyminen johtunee tavallisesti voimassa olevien séénnosten huonosta
tuntemisesta. Merkinnin kiayttokelpoisuutta julkisuuden valttdmiskei-
nona lisii se, ettd sen tekemiseen oikeutettujen piirid ei ole milldén taval-
la rajoitettu.26

286 Estamis~ ja vaikeuttamismahdollisuuksista

virkakayttoon» tai »ei julkisuuteen». Toisaalta on korostettava, ettd tiallaisten
merkintdjen kiyttod ei Suomessa ole kielletty. Téssd yhteydessd on myds syytd
todeta, ettd jakelun merkitseminen asiakirjaan ei tee asiakirjaa salassa pidetta-
viksi. Eri asia on, ettd tasavallan presidentti ja valtioneuvosto voivat AsiakJulkL
9 § 3 mom:ssa tarkoitettua salassapitokompetenssia kiyttdessddn méidratd asia-
kirjan salassa pidettdviksi tai yhtd hyvin rajoittaa sen jakelua. Té&lldinkin on
mairiyksen sitovuuden edellytyksend, kuten aikaisemminkin on todettu, ettd se
on saatettu riittavalld selvyydelld tiedoksi. Pelkkdd jakelun merkitsemista asia-
kirjaan tuskin voidaan pitdd kyllin selvdn#d osoituksena salassapitoméidrdyksen
antamisesta, silld merkintdhin voi yhtd hyvin tarkoittaa sit3, ettd jakelu on toimi-
tettava vihintddn asiakirjassa mainitulle henkildpiirille.

26 Salassapitomerkinnin tekemisestd ks. tark. valtioneuvoston antamia mié-
riyksiad erididen salassa pidettdvien asiakirjojen késittelystd valtionhallinnossa.
VNp 27.11.1975. — Er#s vaaratekijé, joka liittyy sanottujen miaadrdysten antami-
seen, on se, ettd virkamiehet »varmuuden vuoksi» alkavat leimata asiakirjoja
salaisiksi silloinkin, kun ne eivit sellaisia voimassa olevien sdénnosten mukaan
ole. Tistd on jo nyt olemassa erditi osoituksia, joista silmiinpistdvidnd esimerk-
kinid voidaan mainita ulkoasiainministerion omaksuma kiytdnté. Edelld mainitun
VNp:n 10 §:n mukaan nimittdin voi asianomainen ministerid, jonka toimialalla
erityismiiriykset ovat tarpeen, antaa sanottua VNp:td tdydentévid lisimadrayk-
sid. Ulkoasiainministerié on kiyttdnyt tilaisuutta hyvikseen ja antanut 19. 11. 1976
sisdisen kiertokirjeen (n:o 62), jossa on mainittu kolme erilaista asiakirjakategoriaa
(erittdin salainen, salainen ja luottamuksellinen). VNp:ssi niitd on vain kaksi
(erittdin salainen ja salainen). »Luottamuksellinen»-merkintdd kiytetddin UM:ssd,
»jos asiakirja liittyy niin liheisesti erittdin salaiseksi tai salaiseksi merkittyyn
asiaan, etti sen tuleminen asiattomien tietoon saattaa haitata asian hoitoa, taikka
jos asiakirja liittyy sellaiseen valmisteltavana olevaan asiaan, jota ei ole syyta
saattaa ulkopuolisten tietoon ennen piitéksen tai toimenpiteen suorittamista». —
Omalaatuisinta tapauksessa on kuitenkin se, etti itse kiertokirje on merkitty
luottamukselliseksi, vaikka se olisi yhtd hyvin kestényt pdivinvalon kuin em.
VNp, jota ei ole milldsin tavalla klassifioitu. — Hallintoviranomaisten taipumuk-
sesta salassapitomerkintdjen liikakiyttéon ks. esim. Jacob, Public Law 1974 s. 39
—40.
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I. Salassapitopyynnin esittimisvallan merkityksesti

Myos AsiakJulkL 12 §:n vilitykselld avautuu viranomaisille varteen
otettava julkisuuden vilttelykeino. Kysymys ei tissi yhteydessi ole niin-
kdan siitd, kayttaviatko AsiakJulkL 9 § 3 mom:ssa tarkoitetut viranomai-
set niille mydnnettyd salassapitokompetenssia vaan salassapitopyynnén
esittdmisvallasta ja sen laajuudesta.

Salassapitopyynnon esittdmisvaltaa ei AsiakJulkl, 12 §:n mukaan
rajoita mikddn muu seikka kuin se, etti asiakirja, johon salassapitopyyntd
kohdistuu, on esittdvin viranomaisen kisiteltivini. Esittimisvaltaa eivit
rajoita edes ne intressit, joiden suojaksi AsiakJulkL 9 § 3 mom:n perus-
teella voidaan antaa yksittdisii salassapitomiidrayksid. Kiyttdmalls
AsiakJulkl: 12 §:ssi mainittua oikeuttaan viranomainen saattaa merkit-
tdvilld tavalla viivyttdd asiakirjajulkisuuden toteutumista riippumatta
siitd, katsooko tasavallan presidentti tai valtioneuvosto salassapitomii-
riyksen antamisen aiheelliseksi.
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X KOKOAVIA HAVAINTOJA ASIAKIRJAJULKISUUDEN
PRAKTISESTA KAYTTUARVOSTA HALLINNON KONTROLLI-
INSTRUMENTTINA

A. Oikeudellisista tekijoistid

Asiakirjajulkisuudella yhteiskunnassa vallitsevan tiedollisen hierar-
kian purkamismekanismina on puolellaan erityisesti se etu, ettd yleisiin
asiakirjoihin sisdltyvd informaatio on autenttista, ettd siihen tutustumi-
seen on periaatteessa oikeutettu jokainen Suomen kansalainen ja ettd
oikeus ei ole yleisesti ottaen riippuvainen hakijan tietotarpeitten luon-
teesta.

Toisaalta asiakirjajulkisuuden praktista kdyttoarvoa hallinnon kont-
rollivdlineend vidhentdvét erindiset oikeudelliset tekijdt, joista merkitta-
vimpiin kuuluvat salassapitosdinnokset ja varsinkin niiden viljyys sekéd
tulkinnanvaraisuus. Suoranaisena epdkohtana voidaan pitdd sitd, ettd
useasti sisdlloltdin epdmadréiset vaitiolosdédnnokset vaikuttavat asiakirja-
julkisuuden ulottuvuuteen. Merkille pantavaa on myds se, ettd asia-
kirjajulkisuutta rajoittava keskeinen sdiddds, AsiakJulkA, s#iddettiin
aikoinaan olennaisilta osiltaan hallintoviranomaisten omien toivomusten
mukaiseksi. Yleisemminkin voidaan tehdd se havainto, ettd salassapito-
siddnnoksid on ollut mahdollista antaa kdytdnnossd vdhin &&dnin, suurem-
mitta keskusteluitta ja vaikeuksitta silloin, kun hallintoviranomaisten
'piirissii on sitd pidetty tarpeellisena.! Perustellusti voidaankin tehdid se
viite, ettd asiakirjasalaisuuden ulottuvuuden on paljolti sanellut se, onko
ollut olemassa jokin sellainen intressi, jonka on katsottu kaipaavan salas-
sapitosuojaa eikd niink#in se, millainen paino tdlld intressilld on ollut
suhteutettuna kansalaisten tietotarpeisiin.

1 Myo6s Ruotsissa on tehty se havainto, ettd asiakirjajulkisuutta rajoittavien
uusien sdinnoésten lidpivienti valtiopdivilld ei yleensd ole herdttidnyt erityistd vas-
tustusta. Ks. Rooth, FT 1971 s. 63—65.
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Merkittavimmiksi tietopadoksi yksittdisten sdinnosten joukossa on
osoittautunut kédytdnnodssd valmistelun julkisuutta rajoittava AsiakJulkL
5 §, joka tarjoaa viranomaisille laajalle ulottuvan salaamismahdollisuu-
den, johon my&s on ahkerasti turvauduttu. Asiakirjajulkisuuden paino-
piste onkin selvdsti jalkikateisvalvonnassa. Ennalta tapahtuvaa tarkoi-
tuksenmukaisuusvalvontaa ajatellen julkisuusperiaatteen merkitys jid
varsin vdhdiseksi. Jdlkikdteiskontrolliakin kaventaa olennaisesti se, ettd
valmisteluaineisto ei tule julkiseksi senkddn jilkeen, kun asia on lopulli-
sesti ratkaistu.

Silla, ettd erd#t séddnndkset tarjoavat hallintoviranomaisille mahdolli-
suuden asiakirjojen harkinnanvaraiseen luovuttamiseen, ei kontrollifunk-
tion toteutumisen kannalta ole kovinkaan suurta merkityst4, sillé tehokas
valvontamekanismi voi perustua vain tietojensaantioikeuteen ja tietojen-
antovelvollisuuteen. Niinpd esim. AsiakJulkl, 20 § 2 mom:iin sisiltyvi
dispenssisé@nnds ei olennaisesti muuta kuvaa asiakirjajulkisuuden prakti-
sesta kédyttdarvosta hallinnon kontrolli-instrumenttina.

Asiakirjajulkisuuden kéyttdarvoa tarkasteltaessa on aiheellista myés
korostaa erityisesti automaattisen tietojenkisittelyn yleistymistd hallin-
nossa. Nykyisellddn julkisuuslainsdddintd on rakenteeltaan sellainen, ettd
ATK-tallenteitten sisillyttdminen asiakirjakisitteen piiriin aiheuttaa
useita ongelmia, joiden ratkaiseminen edellyttii muutoksia voimassa ole-
vaan s@intelyjéarjestelmiain. Ellei ATK-aspektia lainsdiddintdid kehitet-
tdessd oteta huomioon, on odotettavissa, ettd julkisuusperiaatteen prakti-
nen merkitys ldhivuosien kuluessa huomattavasti vihenee. Asiakirjajul-
kisuuden kiyttdarvoa kaventaa niin ikésin se, ettd suuri joukko ns. vililli-
sen hallinnon alueelle kuuluvia oikeusmuodostumia jdi AsiakJulkL:n
soveltamisalan ulkopuolelle.

Riittdvid takeita siitdkddn, ettd salailuun ei hallinnon piirissi syyllis-
tytad silloin, kun asiakirjat periaatteessa ovat julkisia, ei voimassa oleva
jarjestelmd pysty tarjoamaan, silld viranomaisilla on kiytettivissiidn
useita julkisuuden toteutumisen estdmis- ja vaikeuttamiskeinoja. Myos
prosessuaalisen koneiston jiykkyys vaikuttaa omalta osaltaan kontrollin
tehokkuuteen. Tdmi tekee myds ymmairrettiviksi sen, ettd joukkovies-
timet, jotka ovat asiakirjajulkisuuden ensisijaisia hyvaksikayttajid, Suo-
messa niin kuin muuallakin turvautuvat tietokeruussaan mieluummin
»vapaaehtoisuuden sokeriin» kuin »pakon etikkaan».2

2 Ks. Cross, s. 5. Ks. myos kom.miet. 1972: A 8, Liite 1.
19
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B. Tosiasiallisista tekijoistéd

Vaikka suhtautuminen tiedonvilitykseen viranomaisten piirisséd nayt-
tadkin 1960-luvun loppupuolella tapahtuneen yhteiskunnallisen liberali-
soitumisen vanavedessi muovautuneen myotnteisemmaiksi kuin aikaisem-
min, jii tosiasiaksi edelleen se, etti julkisuuden toteutuminen kdytdn-
ndssd paljolti riippuu siitd, milld tavalle hallintoviranomaiset asennoitu-
vat julkisuuteen.? Silloin kun salaaminen hallinnon piirissid katsotaan
tarpeelliseksi, voidaan ldhted siits, ettd useimmiten keinoja salaisuuden
sdilyttimiseksi tai ainakin tietojen luovuttamisen viivyttidmiseksi myds
16ydetidsn.t Tiedonvilityksen oikeudellisten esteiden ohella asiakirjajul-
kisuuden praktista kiyttdarvoa tarkasteltaessa onkin tidrkedtd kiinnittda
huomiota niihin lukuisiin tosiasiallisiin tekijoihin, jotka vaikuttavat jul-
kisuuden toteutumiseen hallinnossa.

Se, ettd valtaosa viranomaisten hallussa olevasta tietoaineistosta ei
milloinkaan tule asiakirjoihin tallennetuksi, ei voi olla merkittavalld
tavalla vaikuttamatta julkisuusperiaatteen kéytdnnolliseen merkitykseen
puhumattakaan niistd tekijoistd, jotka johtuvat yhteiskunnallisen tiedon-
tuotannon yleisestd sidonnaisuudesta taloudellisiin, teknologisiin ja poliit-
tisiin taustatekijoihin. Kuvaavana esimerkkind voidaan mainita tilasto-
toimi, joka Suomessa toisen maailmansodan jilkeisind vuosikymmeninid
suuntautui voimakkaasti taloustilastollisen kysynnidn seurauksena elin-
keinoeldmiid palvelevan tilaston ja tilastojarjestelmén kehittdmiseen.5

3 Ruotsin jirjestelmidid on totuttu pitdmdsn erdidnlaisena malliesimerkkind
siitd, milld tavalla asiakirjajulkisuuden oikeudellinen s&idntely tulisi jirjestdd.
Sit4 ei voidakaan Kkiistii, etteikd Ruotsin lainsdddédntod kehitettdessd olisi tarkem-
min kuin Suomessa vaalittu parlamentin mahdollisuuksia sanoa viimeinen sana
salassapitokysymyksissd. Tidsti on osoituksena se, ettd julkisuudesta tehtavit
poikkeukset on koottu tavallisessa lainsdddéntdjirjestyksessd séddettyyn lakiin.
Mutta kiytinnossid on Ruotsissakin jouduttu delegoimaan harkintavaltaa hallinto-
orgaaneille puhumattakaan siitd, ettd sd@nnokset sielldkin ovat monissa tapauk-
sissa varsin viljasti muotoiltuja. Sellaisen ratkaisumallin kehittdminen, jonka
avulla voitaisiin vilttyd hallintoviranomaisten diskretiomarginaalilta, lieneekin
kiytdnnossd ylivoimainen tehtdva. Ks. erit. Herlitz, TfR 1971 s. 280—281. Ks.
myos Os, NAT 1967 s. 355.

4 Ks. my6s Herlitz, Public Law 1958 s. 61—63 ja Rowat, IRAS 1966 s. 105—
106.

5 Ks. Laurile, s. 17—18 — Pidemmailld aikavililld ovat muutokset vieldkin
selvemmin havaittavissa, silld 1500-luvun ns. yliopistestatistiikan erityiseni pyrki-
mykseni oli tehdid selkoa eri aloilla esiintyneistd »valtion merkillisyyksista».
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Kaisitykset siitd, millaista statistilkkaa yhteiskunta kehittyikseen tarvit-
see, ovat vasta aivan viime vuosien aikana kokeneet murroksen ja tilasto-
toimi vastaavasti asetettu uusien, entistid vaativampien kuten ns. elimisen
laadun mittaamista koskevien tehtivien eteen.® Tamikin osoittaa, ettd
asiakirjatuotanto hallinnossa ei milloinkaan  tapahdu yhteiskunnallisessa
tyhjidssd. Taloudelliset, teknologiset ja poliittiset tekijit paljolti determi-
noivat sen, millaista tietoa yhteiskunnasse kulloinkin tuotetaan.

Liheskddn kaikki viranomaisten hallussa oleva asiakirja-aineisto ei
ole yhteiskunnallisesti relevanttia tai edes uutisarvoista. Itse asiassa
vain murto-osa asiakirjoista kiinnostaa joukkoviestimii ja yksityisid kan-
salaisia,” mutta vaikka mielenkiintoista aineistoa olisikin saatavilla ja
dokumentoituna, voi julkisuuden kiyttéarvoon vaikuttaa piillisin puolin
niinkin triviaalilta vaikuttava seikka kuin viranomaisten monimutkainen
ja epdselvi asiakirjakieli® Sanoman ymmdérrettivyys ja perillemeno

Tuloksena oli kirjallisia kuvauksia eri maiden valtiollisista, oikeudellisista yms.
olosuhteista. Kuten Harmaja, s. 18, toteaa, niiti selvityksié pidettiin usein valtio-
salaisuuksina, joiden joutumista ulkopuolisten kisiin kovasti pelittiin. Kiinne-
kohtaa tilastotoimen kehityksessd merkitsi teollinen vallankumous. Kapitalistisen
tuotantotavan ldpimurto edellytti aikoinaan timéinkin toiminnan institutionaalista
jarjestdmistd (ks. Stolte—Heiskanen, Sosiologia 6/71 s. 289). Ruotsi—Suomessa
tabellivirkki perustettiin vuonna 1748 ja Suomen tilastollinen piitoimisto aloitti
toimintansa vuonna 1865. — Tilaston historiasta ks. mysés Records, Computers and
the Rights of Citizens s. 1—4.

6 Ks. tark. valtion tilastotoimen kehittimisohjelma vuosiksi 1974—78. VNp
31.10. 1973. )

7 Asiakirjapostin uutisarvokysymysti on empiirisesti tarkastellut Laine. Kar-
toitus kohdistui yhden viikon ajan 13 kirjaamoon (12.2—16. 2. 1973). Tutkimuksen
piiriin tuli tdlla tavalla 2832 dokumenttia, joista uutisarvoisiksi oli luokiteltavissa
vain 282 eli noin 10 %. Asiakirjojen tiedonvilitysarvo perustui tutkimuksessa
arvioon siitd, miten niiden pohjalta tehty uutinen menee ’1dpi’ tiedonvalittijissa
(lehdessd tai radiotoimituksessa). Tiedonvilitysarvojen Iluokitukset testattiin
tuomarimenetelmédi kiyttien. Tuomariluokittajina toimi kaksi asiakirja-aineis-
toon perehtynyttd henkiléd (uutistoimittaja ja ministerién tiedotussihteeri). Mai-
nittakoon, ettd suhteellisesti uutisarvoisinta oli tutkimuksen mukaan LiikM:n pai-
kirjaamon kautta kulkenut asiakirjaposti (muina tutkimuskohteina olivat VNK,
VM, TVM, STM, KTM, OM, OPM, PLM ja SM). Ks. Laine, s. 47—72. Ks. myds
Salminen, Kekkosen juhlajulkaisu s. 111.

8 Tihin seikkaan kiinnittdd huomiota mm. Suomen Sanomalehtimiesten
Liitto valtion tiedotustoimikunnan I osamietinnésti antamassaan lausunnossa. Ks.
Sanomalehtimies—Journalisten 8/1971 s. 5. Ks. myds Rontu, SK 1976 s. 142.
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kuuluu kuitenkin keskeisimpiin viestintdpoliittisiin ongelmiin, johon
my6s tiedotusta kisittelevissd tutkimuksissa on runsaasti kiinnitetty
huomiota.® Tati kautta tullaankin asiakirjajulkisuuden kiyttdarvon
kannalta olennaiseen kysymykseen, vastaanottajien kdytettivissd oleviin
resursseihin ja niiden epdtasaiseen jekautumiseen yhteiskunnassa. Kiy-
tettivissi on runsaasti aiheen kannalta relevanttia empiiristd tutkimus-
materiaalia. Sen yksityiskohtaiseen erittelyyn ei tédssd oikeudellisessa
tutkimuksessa ole mahdollisuutta, mutta viitteellisen kuvan antamiseksi
on muutamien tulosten esittely paikallaan niissdkin yhteyksissi.

292 Kokoavia havaintoja

Puuttumatta tarkemmin kysymykseen taloudellisesta eriarvoisuudesta
voidaan todeta, ettd koulutukselliset ja sivistykselliset eroavuudet ovat
sithen kiintesissi yhteydessd.}® Alhainen koulutus- ja sivistystaso puo-
lestaan vaikuttaa tiedontasoon ja kykyyn vastaanottaa ja ymmdrtid saa-
tavilla olevaa informaatiota.ll Timi ei herdttine ihmetystd, mutta yllat-
tivaid suoritettujen tutkimusten valossa on sen sijaan se, ettd suomalais-
ten keskuudessa yleisestikin ottaen vallitsee suuri tietimé&ttdmyys yhteis-
kunnallisista asioista.

Ruokorannan ja Riihdldn tutkimus kunnallisen tiedotuksen perille-
menosta, kaupunkilaisten kunnallistietoudesta ja tiedon tarpeesta Tam-
pereella vahvistaa kisitystd yhteiskunnallisen tiedontason yleisestd alhai-
suudesta. Haastatelluista henkilbistd 66 %o ei tiennyt esim. sitd, mille
elimelle ylin p#itosvalta kuuluu kaupungin hallinnossa.’2 Niilld niky-
milld onkin kohtuutonta olettaa, ettd tieto niinkin spesifisestd késitteestd
kuin julkisuusperiaate olisi levinnyt kovin laajoihin kansalaispiireihin
puhumattakaan julkisuuslainsdédénnon siséllén tuntemisesta, joka vir-
kamiestenkin keskuudessa on usein heikko.13

9 Ks. esim. Wiio, s. 113—133.

10 Ks. Suominen, s. 52—53 ja siind mainittu kirjallisuus.

11 Koulutuksen ja tiedon tason vilisestd riippuvuudesta ks. esim. Kupiainen,
s. 9—13.

12 Ks. Ruokoranta—Réihild, s. 87. — Lappeenrannassa vastaava luku oli 41 %
(ks. Tapaninen, s. III). Tamperetta ldhelld sijaitsevassa Pirkkalan kunnassa luku
oli vain 38 %o (ks. Kupiainen, s. 63—64), mutta on otettava huomioon, ettid tilasto-
numeroihin saattaa vaikuttaa se, millaista kyselymetodia kulloinkin kiytetdén.
Niinpd esim. Pirkkalassa turvauduttiin postikyselyyn, mikd tarjoaa vastaajille
mahdollisuuden konsultaatioon ja samalla tilaisuuden esittdsd tietonsa todellista
paremmassa valossa.

13 Ks. myds Suomen Sanomalehtimiesten Liiton antamaa lausuntoa valtion
tiedotustoimikunnan I osamjetinndstd (1971), jossa korostetaan tarvetta lisatd jul-
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Vaikka yleisten asiakirjojen saantiin on oikeutettu periaatteessa
jokainen Suomen kansalainen, jii kuva todellisuudesta viiristyneeksi,
ellei samalla kiinnitetd huomiota kansalaisten tosiasiallisiin edellytyksiin
kdyttdd laissa turvattua oikeuttaan. Asiakirjajulkisuuden arvoon ei
nimittdin voi olla vaikuttamatta se, ettid informaation hankkiminen on
tiedon tarvitsijan oman aktiviteetin varassa.l® Yksityisen kansalaisen
kohdalla tietolidhteelle etsiytyminsen kynnys on varsin korkea ainakin
siind tapauksessa, ettd kysymys on pelkidstdin hallinnon kansalaiskontrol-
lia silmilld pitden tapahtuvasta julkisuusperiaatteen hyviksikdytosti.
Tamé ilmenee esim. Heindsen tutkimuksesta, jossa hdmeenlinnalaisten
on todettu olevan eriftdin passiivisia julkisuusperiaatteen kiyttdjida.1s
Jonkin verran matalampi on kynnys ilmeisesti silloin, kun asianosainen
tarvitsee tietoja esim. oikeuksiensa valvomiseksi, mutta tidlloinkin saattaa
kontaktin ottaminen viranomaiseen osoittautua monissa tapauksissa tie-
tojen tarvitsijan kannalta ylivoimaiseksi ponnistukseksi.l6

Kun yhteiskunnan vi#hiosaisille tuottaa usein ilmeisid vaikeuksia
hankkia tosiasiallisten tarpeittensa kannalta relevanttia tietoa oikeuk-
siensa valvomiseksi, on sitdkin selvempii, etti yleinen yhteiskunnallinen
aktiivisuus taloudellis-sosiaalisesti heikossa asemassa olevan viestdnosan
piirissid on vah#disempdi kuin hyvéosaisten keskuudessa.l?

Asiakirjajulkisuuden praktista kidyttoarvoa tarkasteltaessa on aiheel-
lista kiinnittdd huomiota myds alueelliseen eriarvoisuuteen. Kansalais-
ten tosiasiallisia mahdollisuuksia kayttdaid henkilokohtaisesti julkisuuspe-
riaatetta hyvékseen vihentdd osaltaan tietolghteen (so. viranomaisen)
fuysinen sijainti.l® Tidma ei ehkd kuitenkaan vaikuta yhti selvisti kun-

kisuuslainsiidannon tuntemusta virkamiesten keskuudessa (Sanomalehtimies—
Journalisten 8/1971 s. 5).

14 Ks. Abrahamsson, s. 184.

15 Ks. Heindnen, s. 28. Ks. my0s Pystynen, s. 208, joka Hameen seki Turun
ja Porin lddnin maalaiskuntia koskevassa tutkimuksessaan on pditynyt tulokseen,
jonka mukaan tutkimuskunnista periti 92 % oli sellaisia, joissa valtuuston poyti-
kirjoja ei lainkaan kiyty katsomassa tai kidvijoiden luku péytikirjaa kohti oli kes-
kimdérin vihemmin kuin yksi. Ks. lisdksi Ruokoranta—Rdihiild, s. 93, josta kiy
ilmi, ettd vain 7 % tamperelaisista kdy katsomassa valtuuston esitys- tai paitos-
listoja ja 3 % muita julkisia asiakirjoja.

18 Ks. myds Hemanus, Sosiaalivakuutus 8/1969 s. 3—10.

17 Tastd antavat erityisen valaisevan kuvan Ruotsissa suoritetut empiiriset
tutkimukset. Ks. tark. Abrahamsson, s. 126—130.

18 Ks, Itkonen, s. 9.
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nallisella kuin valtiollisella tasolla. Kun keskeiset valtion hallinto-orgaa-
nit sijaitsevat maan padkaupungissa, on ymmairrettivisd, ettd kovin kau-
kaa ei ldhdetid Helsingin virastoihin asiakirjoihin tutustumaan kansalais-
kontrollin tarkoituksessa.

Kontrollifunktion toteuttaminen onkin kéytinnossd jddnyt ennen
muuta joukkoviestinten hartioille,!® mutta tidssikin suhteessa ovat tosi-
asialliset mahdollisuudet erilaiset. Kun viestinten resurssit poikkeavat
toisistaan, on selvii, etti esim. suurilla pidivilehdilld on paremmat edel-
Iytykset irroittaa toimittajakapasiteettia tietojen keruuseen kuin monilla
muilla joukkoviestimilla.

Parannusta on tosin merkinnyt hallinnossa kadyttoon otettu ns. viras-
totoimitusjirjestelmd, joka merkitsee sitd, ettd joukkoviestinten edusta-
jille varataan siddnnéllinen mahdollisuus virastojen kirjaamossa tapah-
tuvaan ldhtevdn ja saapuvan asiakirja-aineiston seuraamiseen.20

Kun otetaan huomioon, ettd joukkoviestimet toimivat ensisijaisina
hallinnon julkistajina, ei asiakirjajulkisuuden praktista kéyttéarvoa
arvioitaessa voida sivuuttaa myoskddn kysymysta joukkoviestinndin raken-
teesta ja sen vaikutuksesta asiakirjajulkisuuden vilitykselld avautuvan
tiedonvélityksen sisdltoon.

294 Kokoavia havaintoja

Joukkoviestinndn rakennetta Suomessa voidaan tarkastella useastakin
eri ndkdkulmasta. Painovapaustoimikunnan mietinndssd on joukkotiedo-
tusinstituutiot jaettu valvonnan laadun perusteella kolmeen perusryh-
méadn: 1) parlamentaarisessa valvonnassa oleva joukkotiedotus (esim.
yleisradiotoiminta), 2) etujérjest6jen valvonnassa oleva joukkotiedotus
(esim. poliittisten ja ammatillisten jirjestdjen lehdistd), 3) parlamentaa-
risen tai jérjestollisen valvonnan ulkopuolella oleva joukkotiedotus
(esim. kaupallinen, ns. sitoutumaton lehdists). Olkoonkin, ettd jaottelu
on karkea, se antaa tidssd yhteydessd riittdvidn kuvan siitd, kuten mietin-
nossikin todetaan, ettd kussakin ryhméssd ovat viestinndn tavoitteet,
toimintaedellytykset ja yhteiskunnalliset sidonnaisuudet toisistaan poik-
keavat, mikid ilmenee myds viestintdpolitiikassa ja viestinndn sisdllossi.

Painovapaustoimikunta tarkentaa mietinndssddn joukkoviestinnin

19 Ks. myds Kuusanmdki, Ydin 3—4/1971 s. 46.

20 Suosituksen virastotoimitusjarjestelman kayttoon otosta valtionhallintoa
koskevan tiedotuksen tehostamiseksi teki valtion tiedotustoimikunta mietinnds-
sddn vuodelta 1971. Ks. kom. miet. 1971: B 56 s. 8. Virastotoimituksen kisitteestd
ks. tark. Laine, s. 3—5. Virastotoimituksen kehityksestd ja kehittdmisestd ks. tark.
Valtionhallinnon tiedotustyoryhméi s. 6—8.
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rakennekuvaa erdilld niiden taloutta koskevilla tiedoilla,?! joista ilmenee
yleisradiotoimintaan k#ytetyn vuonna 1970 vajaat 200 milj. markkaa.
Sanoma- ja aikakauslehdistéon kokonaistalous samana vuonna oli noin
545 milj. markkaa, josta noin 80 %o oli yksityisen pidoman valvonnassa
ja noin 20 % julkisen tai jérjestdllisen pddoman valvonnassa. Sanoma-
lehdiston kokonaistalous oli noin 360 milj. markkaa, josta noin 90 % oli
yksityisen ja noin 10 %o julkisen tai jirjest6llisen pddoman valvonnassa.
Aikakauslehdistdn osalta vastaavat luvut olivat noin 185 milj. markkaa,
80 %0 ja 20 °. Kaupallisten aikakauslehtien osuus tastd oli noin 100 milj.
markkaa.

Se, ettd valtaosa joukkoviestinnistd on yksityisen pddoman valvon-
nassa, ei voi olla vaikuttamatta yhteiskunnallisen tiedonvélityksen sisdl-
t6on. Joukkoviestinndstd puhutaankin tiedotusopillisessa kirjallisuu-
dessa varsin usein ns. porvarillisen hegemonian osana.?2 Puuttumatta
tdssd tarkemmin tdhdn késitteeseen ja ryhtymittd laajasti todistelemaan,
ettd Suomessa todellakin vallitsee tillainen hegemonistinen tilanne, on
aiheellista kuitenkin korostaa, ettd joukkoviestinnin hegemonistinen
tulkinta ei ole kiistaton. Toisaalta on taas syytd painottaa, ettei se myos-
kiddn rakennu niin yksinkertaisen nikemyksen varaan, etti yksityisen
padoman osuus joukkoviestinnidn valvonnassa pelkistddin on yhteiskun-
nassa vallitsevaa tiedotustilannetta miidrdivd suure. Kysymys on huo-
mattavasti komplisoidumpi eikid siihen ilmeisesti empiirisin keinoin ole
vastattavissakaan ainakaan silld tavalla, ettd vallitsevat erimielisyydet
voitaisiin vakuuttavasti hdivyttaa.

Hegemonistiseen tulkintaan kuuluu nimittdin ajatus, jonka mukaan
tarkastelussa on otettava huomioon koko sosio-ekonominen struktuuri.
Ei ole kysymys siitd, ettd hallitseva luokka yhteiskunnassa tietoisesti pyr-
kisi manipuloimaan tiedonvilityksen avulle vastaanottajia, vaan siitd,
ettd hallitsevan luokan maailmankuvae kussakin yhteiskunnassa on val-
litseva. »Siitd poikkeavien ajatusten pelkkd tiedostaminen on jo vai-
keata, koska hallitsevan maailmankuvan perustana ovat pakotus- ja
suostuttelukoneistojen meihin tietoisen tahtomme ’ohi’ synnyttdmit
ehdottomat uskomukset. Niami uskomukset ovat syntyneet jirjestimme
riippumatta, ehdollistamalla aikaansaatujen mekaanisten assosiaatioiden

21 Ks. kom. miet. 1973:1 s. 114.

22 Ks. esim. Nordenstreng, Tiedotusoppi s. 152—163, Pohjolainen, s. 167—168,
Suominen, s. 68—72 ja siind main. kirjallisuus. Erilaisista joukkotiedotusta kos-
kevista kasityksistd ks. tark. esim. Eskola, s. 160—165.
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kautta. Lisdksi vaikuttaa se, ettd vaikka joku tiedostaisi poikkeavan
ajatuksen, hidn ei ehkd halua ilmaista sitd».28 Syyné tdhén on se, ettid
hallitsevasta maailmankuvasta poikkeavien ajatusten esittiminen ran-
gaistaan tavalla tai toisella, kovermnmin tai lievemmin. T&mi piirre,
kuten Ahmavaara toteaa, liittyy yhteiskuntien kehityksen yleisiin lain-
alaisuuksiin ja esiintyy jokaisessa yhteiskunnassa.2¢ Kysymys ei siis ole
pelkéstddn porvarillisen hegemonian ominaisuudesta.25
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Vaikka voimmekin ldhted siitd, ettd joukkoviestinnidn rakenne vai-
kuttaa tiedonvilityksen sisdltoon, ei ole tarkkoja tietoja kidytettdvissd
siitd, milld tavalla tdmid kiytdnnossd kokonaisuutena katsoen heijastuu.
Puutteellisia ovat myds tiedot siitd, missd méirin joukkoviestimet har-
joittavat hallintoviranomaisten toiminnan kontrollia. Ruotsissa tdtd
kysymystd on jonkin verran analysoitu ja havaittu, ettd joukkoviestinten
hallintoon tiedonvilityksen avulla kohdistama valvonta on erittdin vaih-
televaa.?¢ Piivilehtien harjoittaman kontrollin osalta on pantu mer-
kille, ettd maaseutulehdistd huomattavasti laajemmassa mitassa kuin
suurkaupunkilehdet seuraavat kunnallisten ja alueellisten hallintoelin-
ten toimintaa. Tukholman péivdlehdet jakavat enemmin tietoa keskus-
hallinnosta kuin muut. T#hin liittyy toisaalta sellainen ilmio, ettd Tuk-
holmassa sijaitsevat alueelliset hallinto-orgaanit saavat pddkaupunki-
lehdissd suhteellisen vdhidn huomiota osakseen.2?

Eroavuudet aamu- ja iltapaivdlehdiston vililla ovat huomattavat.
Jilkimmadisen on havaittu sisdltivdn suhteellisen harvoja hallintoa kos-
kevia artikkeleita, mutta toisaalta se halukkaammin ottaa késiteltdviak-
seen viranomaistoiminnan epidkohtia. Kokonaisuutena kaisoen valvon-

23 Ks. Ahmavaara, Yhteiskuntakybernetiikka s. 81.

24 Ks. mt., s. 81.

25 Ks. mt., s. 199, jossa todetaan, ettd tajunnan ja viestinndn tutkimuksen
tyyppiongelmaksi ovat yhid selvemmin nousemassa juuri maailmankuvan ongel-
mat: »miten uskomuksista ja arvoista muodostuu maailmankuvia ja -katsomuksia
ja millainen yhteiskunnallinen kdytidnto parhaiten edistdd ndiden todenmukaistu-
mista?»

26 Ks. Molin—Mansson—Stromberg, s. 359—361, jossa esitellddn saatuja tut-
kimustuloksia, jotka perustuvat kunnallistutkimustyéryhmén (Kommunalforsk-
ningsgruppen) selvityksiin. Tutkimus késittdd kaikki suurkaupunkien piivilehdet
ja joukon alueellisia pdivélehtid. Kirjoittajat toteavat tuloksiin saattaneen osit-
tain vaikuttaa sen, ettd puhtaat paikallislehdet eivdt kuuluneet kolme kuukautta
kestidneen tarkkailuperiodin aikana suoritetun selvityksen piiriin.

27 Ks. mt., s. 360.
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nallinen aspekti tulee voimakkaammin esille maaseutu- kuin kaupunki-
lehdistossd kohdistuen luonnollisesti ldhinnd kunnallishallintoon.28

Molin, Mdnsson ja Stromberg korostavatkin, ettd joukkoviestinten
suorittama kontrolli on luonteeltaan epésystemaattista?® Valvonnan
merkityksend on heidin mukaansa ldhinni se, ettd hallintoviranomaiset
ndin joutuvat ottamaan huomioon sen mahdollisuuden, ettd heidén toi-
mintansa saa julkisuutta. Se, missd mé&irin joukkotiedotus talld tavalla
vaikuttaa hallinnon kontrolli-instrumenttina, on kuitenkin empiirisesti
verifioimatta. Vailla merkitystd ainakaan jidlkikéteisvalvonnan kannalta
tuskin on se, ettd joukkoviestimet saattavat kiinnittdd huomiota seikkoi-
hin, jotka antavat aiheen virallisten kontrolli-orgaanien toimenpiteisiin.
Lehdistévalvonnan tidrkein merkitys kirjoittajien mukaan on kuitenkin
siind, ettd ndin voidaan parantaa poliittisten p#ddtoksentekijoitten mah-
dollisuuksia vaikuttaa hallintoon.30

Liian optimististen arvioiden véilttdmiseksi on kuitenkin aiheellista
palauttaa mieleen Weberin ajatukset hallintoon kohdistuvan valvonnan
mahdollisuuksista.3? Hinen mukaansa hallinnon tehokasta kontrollia
vaikeuttaa ennen muuta virkamiesten tiedollinen ylivertaisuus, joka
perustuu toisaalta koulutuksen avulla hankittuun ammattitietoon (Fach-
wissen) ja toisaalta kiytidnnéllisen kokemuksen tarjoamaan virkatietoon
(Dienstwissen), mika virkasalaisuusinstituution vélityksellda muuntuu vir-
kamiehistén vallan tirkeimmaksi vilineeksi, salatiedoksi (Geheimwissen).
Tiedollisesti ylivertaisen ja salassapitoverhon taakse suojautuvan virka-
miehistén edessd puuttuvat hinen mukaansa dilettanttiparlamentilta
edellytykset rationaaliseen pa#dtSksentekoon. Parlamentaarisen jirjes-
telmin ydinorgaani on tdlld tavalla tuomittu tietdmiattémyyteen ja
samalla ldhinnd demagogisen retoriikan harjoittamiseen.

Reseptinéd tilanteen korjaamiseksi Weber tarjoaa ammattipoliitikoista
koostuvan tyoparlamentin kehittdmistd, joka valiokuntiensa vélitykselld
aktiivisesti Enqueterecht-instituutiota kiyttden jatkuvasti kdy dialogia
hallintoviranomaisten kanssa. Vain télld tavalla on hidnen mukaansa
mahdollista tehdd kansanedustuslaitoksesta vallankiyttoon kykenevi
orgaani ja saattaa hallinto tehokkaan demokraattisen valvonnan alai-
seksi.

28 Ks. mt., s. 360.

29 Ks, mt., s. 360. Ks. myos Himmerlein, s. 59.
30 Ks. Molin—Mdnsson—Strémberg, s. 360.

31 Ks. Weber, Politische Schriften s. 351—369.
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Weberin vuonna 1918 esittdméit toiveet eivdt ole toteutuneet, vaan,
kuten yleisesti on tunnettua, linsimaisissa demokratioissa on parlamen-
tin asema muodostunut entistikin ongelmallisemmaksi.32 Weberid huo-
lestuttanut hallintokoneiston tiedollinen suvereniteetti on pikemminkin
vain vahvistunut eikd edustuslaitoksesta ole muodostunut sellaista valta-
keskusta, joka olisi kyennyt horjuttamaan hallinnon Wissen-monopolia.

298 Kokoavia havaintoja

32 Ks. esim. Kempen, s. 225—239 ja Krauch, s. 37, joka tosin aiheellisesti
korostaa, etti parlamentin aseman heikkeneminen ei suinkaan merkitse sita, etta
sanottu orgaani olisi vaipunut merkityksettomyyteen, silli »seine neue Rolle
besteht darin, offentliche Zustimmung fiir die weitgehend nicht o6ffentliche
Machtausiibung zu erhalten und Proteste zu absorbieren».
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XI ERAISTA HALLINNON KANSALAISKONTROLLIA
TAYDENTAVISTA TIEDONVALITYSMEKANISMEISTA

A. Alustavia niikikohtia

Vaikka kisilld olevassa tutkimuksessa péidpaino onkin asiakirjain
yleisjulkisuudessa, jidisi kokonaiskuva julkisuuden roolista hallintoon
kohdistuvan kansalaiskontrollin véilineend vajavaiseksi, ellei ainakin
lyhyesti kisiteltdisi myos erditd muita tiedonvélityksen sdédtelyn muotoja.
Kun yhteiskunnassa tapahtuva viestinti on &direttomin monikasvoinen
ja detaljirikas ilmidkenttd, on ymmairrettivisd, ettd edes asiakirjajulki-
suudesta ei ole ollut mahdollista antaa tyhjentdvidd kuvaa ja vield vihem-
min tdmid on mahdollista nidkékulmaa laajennettaessa. Mutta mikili
yleensd pyritddn ymmairtdméiin yhteiskunnallista todellisuutta — kuten
usein sanotaan — kokonaisvaltaisesti, on perspektiivin avartaminen
varmasti paikallaan, silld tieteellisesti arvokasta ei voi olla pelkéstédin se,
etti tunkeudutaan yhd syvemmille yhd kapeammilla alueilla.l

Edellisessd jaksossa on ollut jo ohimennen puhetta edustuksellisten
elinten mahdollisuudesta valvoa hallintoa. Kansalaiskontrollia ajatel-
len eduskunta ja kunnanvaltuustot ovatkin varsin ldhelld varsinaista tut-
kimusaihetta; ovathan edustajat ja valtuutetut ainakin periaatteessa kan-
san edusmiehid ja tavallaan harjoittavat hallintoon kohdistuvaa vilil-
listd kansalaiskontrollia.? T&dmé&n takia on tarpeellista kisilld olevassa

1 Ks. myos Tolonen, Oikeus 2/74 s. 10—I11.

2 Riippuen siitd, miltd kannalta asiaa tarkastellaan, voidaan asiakirjajulki-
suus tosin yhtd hyvin nahdid edustuksellisten elinten harjoittamaa valvontaa tdy-
dentédviksi instrumentiksi. Ks. esim. Anderson, AJCL 1973 s. 448: »QOpen records
laws are not directly tools for legislative oversight of administration; the right of
a legislature to demand information from the executive stems from other sources.
But these statutes do create an ally for the legislature by permitting the public
to share in the watchdog function».
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jaksossa — joskin suppeahkosti — tarkastella edustajien, valtuutettujen
ja muitten luottamushenkiléiden oikeutta tutustua hallintoviranomaisten
hallussa oleviin yleisiin asiakirjoihin.

300 Taydentdvistd tiedonvélitysmekanismeista

Eduskunnan oman toiminnan julkisuus on jo johdantojaksossa jétetty
muodollis-organisatorisin kriteerein tarkastelun ulkopuolelle. Niin ei
sitd vastoin ole menetelty valtuustojen kohdalla, jotka siis kuuluvat tut-
kimuksen piiriin, mutta niiden istuntojen julkisuutta koskevat yleiset
periaatteet ovat jo tulleet pi#piirteittdin esille salassapitokompetenssia
koskevan esityksen yhteydessid. Niinpéd kéisittelyn julkisuutta kunnallis-
hallinnossakaan ei ole téssd jaksossa syytd enemmailti kisitella.

Sitdkin tarpeellisempaa on puuttua asianosaisen erityisasemaan asia-
kirjajulkisuuden oikeudellisessa sdintelyjirjestelmdisséd, silld siihen on
aikaisemmissa yhteyksissd viitattu vain ohimennen. Taméi on erityisen
aiheellista siitd syystd, ettd asianosaisen kisite on epidselvd ja samalla
asianosaisjulkisuuden ja asiakirjajulkisuuden vilinen eroavuus usein vas-
taavasti hiuksenhieno.

Uusi kunnallislaki on tuonut mukanaan tiedonvilityksen oikeudel-
liseen sddntelyyn uuden piirteen, joka indikoi informaatioperiaatteen
lapimurtoa hallinnon viestintdstrategiana.3 Uuteen lakiin sisdltyy nimit-
tdin ns. tiedotuspykild (37 §), joka sddtdd viranomaisille aktiivisen tiedo-
tusvelvollisuuden. T&mi oikeudellisen muodon saanut viestintdstrate-
ginen ’itu’ ei myo6skéidn ole hallinnon kansalaiskontrollia koskevassa esi-
tyksessd sivuutettavissa.

B. Edustuksellisten orgaanien oikeudesta tutustua hallintoviran-
omaisten hallussa oleviin yleisiin asiakirjoihin

1. Viranomaisten vdlisid suhteita sddntelevistd yleisistd periaatteista

Viranomaisen oikeus saada toisen viranomaisen hallussa olevia asia-
kirjoja ei oikeastaan ole luonnehdittavissa julkisuusperiaatteen ilmene-
mismuodoksi, vaikka silld onkin ldheisid yhtymékohtia asiakirjajulkisuu-
den oikeudelliseen sdintelyyn.

3 Ks. Abrahamsson, s. 190, joka kiinnittdd huomiota samaan ilmiéén Ruot-
sissa. Ks. myos Avola, HS 9. 8. 1975.
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AsiakJulkL, ei koske viranomaisen oikeutta saada tiedoksi toisen
viranomaisen hallussa olevia asiakirjoja. Timi periaate kidy selvisti
ilmi lainlaadinta-aineistosta.# Muuallakaan lainsdddidnnéssid ei esiinny
sddnnoksis, jotka yleisesti jdrjestdisivdt viranomaisten vilisen tietojen
vaihdannan. Epdiilystd ei kuitenkaan ole siitd, etteikd viranomaisten
oikeus ulotu vidhintddn yhtd pitkidlle kuin AsiakJulkL.:ssa tarkoitettu
asiakirjajulkisuus yleis66n ndhden, vaikka laki ei viranomaisten vilisia
suhteita sdintelekdin.’

Sen sijaan todellisen ongelman muodostaa se, missid laajuudessa
viranomainen on oikeutettu saamaan toiselta viranomaiselta muita kuin
julkisia asiakirjoja.. Lainsddddntdén siséltyy tosin lukuisia erityissifin-
néksid, jotka turvaavat viranomaiselle toimintansa kannalta tirkedn
salassa pidettdvinkin aineiston saamisen, mutta kokonaisuudessaan on
kysymys tyydyttdvidsti sdéintelemittd. AsiakJulkL 23 § 1 mom:ssa kylld
todetaan, ettd salassa pidettdvistd asiakirjasta ei saa antaa tietoja muille
paitsi tuomioistuimelle tai muulle viranomaiselle, milloin niilld on viran
tai julkisen toimen puolesta oikeus sithen. S&innés ei siti vastoin osoita,
milloin tdllainen oikeus on olemassa.$

Oikeuskiytinnéssd esiintyneistd harvalukuisista tapauksistakaan ei
saa selkedtd késitystd siitd, millaisia periaatteita asiakirjoja luovutet-
taessa viranomaiselta toiselle on noudatettava. KHO:n vuonna 1959
antamassa péditdksessd oli kysymys kunnallisen viranomaisen hankki-
masta asiantuntijalausunnosta, jota oli pyytinyt lainaksi puolustusmi-
nisteri.” KHO katsoi LOm tavoin, ettd kysymyksessd oli AsiakJulkL
5 §:ssd tarkoitettu asiakirja eikd ministeriolld niin ollen ollut lakiin
perustuvaa oikeutta vastoin kaupunginhallituksen suostumusta saada
tietoa sanotusta asiakirjasta. T&dmi ratkaisu ei oikeastaan osoita muuta
kuin sen, ettd viranomaisen oikeus tutustua toisen viranomaisen hallussa
oleviin asiakirjoihin, jotka eivit ole julkisia, ei ole rajoittamaton.

4 Ks. Lok 1939:4 s. 42, 49 ja 56. Ks. myds Lok 1945:6 s. 12.

5 Ks. Andersson, JF'T 1964 s. 475. — Ruotsin osalta ks. Benno, FT 1976 s. 300
—301, Elsin, s. 30, Fahlbeck, Festskrift Andersen s. 145, Herlitz, FT 1938 s. 87 ja
TiR 1971 s. 288, Josefson, s. 158, Lavin, FT 1974 s. 25, Norstrém—Sverne, s. 105——
126, Rundlof, FT 1976 s. 95—98, Stromberg, Tryckfrihetsriatt s. 80, Walberg, SvJT
1955 s. 585 ja Welamson, FT 1950 s. 295 ja 305.

6 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 475.
7 Ks. KHO 1959 II 213.
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KHO:n ratkaisussa vuodelta 1969 oli kysymys liikevaihtoveroviran-
omaisen oikeudesta saada kidyttéonsd verotusta varten tarvittavia tietoja
postitoimipaikkojen postiosoitus-, postisiirto- ja postiennakkoluetteloista.®
Liikevaihtoveroviranomaisella oli tosin LLVL (532/63) 41 § 1 mom:n nojalla
oikeus verotusta varten tarpeellisten tietojen saamiseen toisilta viran-
omaisilta, mutta sidnnéksen mukaan edellytyksend oli, ettd tiedot eivat
koskeneet sellaista asiaa, josta lain mukaan ei saa todistaa. OK 17 luv.
23 § 1 mom. 1 kohdan perusteella virkamies ei saa todistaa siitd, mitd
hinen tissd toimessaan on salassa pidettivi. Kun tapauksessa tarkoi-
tettu aineisto oli salaista PostiS (650/44) 61 § 2 mom:n ja Postisdésto-
pankkiA (847/49) 42 §n nojalla, ei liikevaihtoveroviranomaisella ollut
oikeutta saada pyytdmifidn tietoja. KHO:n puheena olevassa ratkaisussa
vihemmistd tuli samaan lopputulokseen kuin enemmistd (d4an. 3—2),
mutta nojautui lausunnossaan edelld mainittujen sdénnésten ohella Asiak-
JulkL 9 § 2 mom:iin, 23 §:din sekd AsiakJulkA 1 § 1 mom. 9 kohtaan.?

302 Taydentdvista tiedonvilitysmekanismeista

KHO:n ratkaisu vuodelta 1973 puolestaan koski lastenvalvojan
oikeutta saada poliisiviranomaiselta lapsen elatusavun toteuttamiseksi
tarpeellisia tietoja majoitusliikkeisséi laadituista matkustajakorteista.l®
Tiallaiset selvitykset kuuluvat AsiakJulkA 1 § 1 mom. 4 kohdassa tarkoi-
tettuihin salassa pidettdviin asiakirjoihin. KHO katsoi, ettd lastenval-
vojalla oli siitd huolimatta oikeus niiden saamiseen. Téssd tapauksessa
KHO tukeutui AULapsiLi (173/22) 16 § 2 mom:iin, jonka mukaan lasten-
valvoja on oikeutettu kidyttimiin poliisiviranomaisten apua makaajan
ja didin olin- ja tyopaikan selville saamiseksi sekd saamaan viranomai-
silta sellaisia tietoja, jotka nimi voivat antaa rikkomatta virkavelvolli-
suuttaan. KHO lausui paitoksessdin lisdksi, ettd AsiakJulkA 1 § 1 mom.

8 Ks. KHO 1969 II 4. — Mainittakoon, ettd KHO:n paatoksessd vuodelta 1955
(II 261) katsottiin tiedot ldhetettyjen postiennakkolédhetysten lukumaaréstd ja pai-
nosta sekii vastaan otetuista postiennakkomiiristd sellaisiksi selvityksiksi, joista
veroviranomaisella oli oikeus saada tieto. Ks. myos KHO 1960 II 473, jonka
mukaan postikonttorin lihtevien postiennakkojen luettelot oli katsottava tiedoiksi,
jotka oli annettava verotusta varten.

9 Nykyain tilanne olisi toinen, silld posti- ja lennitinlaitoksen on LVL 40 §
2 mom:iin sisiltyvin nimenomaisen siinnéksen (1064/74) nojalla annettava liike-
vaihtoveroviranomaisen kirjallisesta kehotuksesta tiedot asiakkaalle saapuneista
postiosoituksista ja postiennakko-osoituksista sekd muusta postin valityksella
tapahtuneesta rahaliikkeestd.

10 Ks. KHO 1973 II 1.
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4 kohdassa oleva tietojen saamista rajoittava sdinnos ei, kun otetaan
huomioon myods AsiakJulkL 23 § 1 mom:iin sisdltyvd sddnnds, koskenut
lastenvalvojan oikeutta tietojen saamiseen.

Edelld mainitut kaksi ratkaisua vaikuttavat keskenidin ristiriitaisilta,
silld poliisiviranomaisten virkavelvollisuuksiin kuuluu pitdd salassa
AsiakJulkA 1 § 1 mom. 4 kohdassa tarkoitetut asiakirjat. Niin ikd4n on
syytd uudelleen korostaa sitd, ettei AsiakJulkL:ia sdddettdessd ollut tar-
koituksena konstruoida sanotun lain 23 § 1 mom:ia tietojensaantioikeutta
luovaksi sddnnokseksi, vaan yksinkertaisesti tehdi selviksi, ettei tarkoi-
tuksena ollut puuttua viranomaisten vilisiin tietojenvaihdantasuhteisiin.

Helsingin HO:n vuonna 1975 antamassa paitoksessd kosketeltiin niin
ikdadn kysymystd viranomaisen oikeudesta tutustua salassa pidettdvididn
asiakirjaan. Pddtoksessd katsottiin selvitetyksi, ettd entinen ministeri
oli luvattomasti luovuttanut tasavallan presidentin laatiman salaisen
muistion ulkoasiainministerién asettaman EEC-selvitystoimikunnan jise-
nelle luettavaksi ja siten rikkonut salassapitovelvollisuutensa.ll Syyni
muistion esittimiseen oli ollut vastaanottajan jdsenyys sanotussa toimi-
kunnassa, jonka tehtdvidin liittyvid asioita oli kisitelty osittain myos
muistiossa. HO katsoi, ettd vaikka mainittua toimikuntaa oli Asiak-
JulkL 2 § 2 mom:n mukaan pidettdva viranomaisena, ei salaista muistiota
ollut tarkoitettu esitettdvéksi toimikunnalle eikd luovutuksen saajalla
sen yksityisend jasenend ollut sellaista asemaa, etti hénelld olisi ollut
oikeus saada muistio nihtdvikseen.

Ratkaisu viittaa siihen, ettd salassapitovelvollisuus olisi tullut riko-
tuksi siindkin tapauksessa, ettd syytetty olisi luovuttanut muistion itse
selvityselimelle, vaikka se olikin AsiakJulkL:ssa tarkoitettu viranomai-
nen. Kiintden voitaisiin siis sanoa, ettei toimikunnalla myésk#aén ollut
oikeutta tutustua presidentin muistioon, koska siti ei ollut »tarkoitettu»
sille esitettdvidksi. P&ddtoksestd on myods luettavissa se ajatus, ettid viran-
omaisella ei olisi oikeutta tutustua salassa pidettdviidn asiakirjaan pelkis-
tédn silld perusteella, etti siing késitellddn sen tehtdvipiiriin kuuluvia
asioita.

Kaytettavissd ei ole ratkaisuja, joista ilmenisi, ettd viranomaisella voi
olla oikeus salassa pidettdviin asiakirjoihin tutustumiseen nimenomaisen
tietojen saantiin oikeuttavan sdéinnéksen puuttuessa. Oikeuskirjallisuu-
dessa on Andersson todennut kysymyksestd vain, etti sen ratkaiseminen

11 Ks. Helsingin HO 19.6.1975. — Ks. myds OKa 1975 s. 95—98.
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riippuu viranomaisten sisdisesti tehtdvijaosta ja alistussuhteista.}? Toi-
vola puolestaan on katsonut, ettd tietojensaantioikeus riippuu siitd, tar-
vitseeko viranomainen niitid vilttdmaéttd suoriutuakseen sille lainsdddéan-
nossd madrityistd tehtivista.1s

304 Taydentavistd tiedonvilitysmekanismeista

Jonkin verran laajemmin on ongelmaa kisitellyt Rytkéld, joka tar-
kastelussaan ldhtee AsiakJulkL 23 § 1 mom:sta.’* Hinen mukaansa voi-
taisiin ajatella, ettd sanotussa lainkohdassa sallitaan asiakirjain luovutta-
minen viranomaiskidytt6én vain, milloin asianomaisella viranomaisella
on jonkin nimenomaisen sddnnoksen perusteella oikeus saada tietoonsa
salaisena pidettivid asiakirja. Rytkold tulee kuitenkin siihen tulokseen,
ettei lainkohtaa voida tulkita n#din suppeasti tukien kisitystddn lainlaa-
dinta-aineistosta saatavilla tiedoilla. T&mi argumentti ei sellaisenaan
vakuuta, silli kuten edelld on todettu, sanotusta aineistosta ei ole irroi-
tettavissa muuta kuin seuraava lausuma: »Sen seikan jérjestdminen,
missd miirin toinen viranomainen on oikeutettu saamaan asiakirjoja toi-
selta, ei kuulu asiakirjain julkisuudesta annettavaan lakiin, eikd siitd sen-
tdhden olekaan otettu ehdotukseen mitdin sddnnoksid».15

Omista ldhtokohdistaan Rytkold pédittelee, ettd AsiakJulkL, 23 §
1 mom:ssa tarkoitetaan rajoittaa salassa pidettivien asiakirjojen luovut-
tamista viranomaisten kiytettdviksi ainoastaan sikili, ettd luovutus voi
tapahtua vain jotakin tiettyd viranomaisen toimenpidettdi kuten esim.
jotakin méiirattyd oikeudenkdyntii varten. Hiénen mukaansa asiakirja
voidaan siten luovuttaa vain edeltdkisin ilmoitettuun virkakdyttoon jul-
kisen intressin sitd vaatiessa.l®6 Niin viljad kisitys on fuskin hyviksytté-
vissd, silld sehdn johtaisi siihen, ettd mikd tahansa viranomainen voisi
saada kiyttoonsid esim. yksilod koskevia arkaluontoisia tietoja sisdltdvit
asiakirjat toiselta viranomaiselta edellyttden, ettd niitd tarvitaan »tiettyd
toimenpidettd varten», ettd tarpeesta on redeltikisin ilmoitettu» ja ettd
toimenpide on »julkisen intressin vaatima».!?

12 Ks. Andersson, JET 1964 s. 475. Samoin Tolonen, Yleisten asiakirjain julki-
suus s. 32.

18 Ks. Toivola, Huoltaja 1955 s. 196.

14 Ks. Rytkold, Kaira-Castrénin juhlajulkaisu s. 223.

15 Ks. Lok 1939:4 s. 56, Lvk 1945: 6 s. 12 ja HE 105/49. Lakivaliokunnan ja
suuren valiokunnan mietinnét eivit tiissd suhteessa edusta poikkeavaa linjaa. Ks.
lakivaliok. miet. n:o 2 ja suuren valiok. miet. n:o 101, 1950 Vp.

16 Ks. Rytkold, Kaira-Castrénin juhlajulkaisu s. 223.

17 Ks., myos Kilpi, Lausunto s. 16, joka arvostelee Rytkoldn kantaa nimen-
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Toisaalta taas sellainen tulkinta, etti viranomaisella on oikeus tutus-
tua toisen viranomaisen hallussa oleviin salassa pidettiviin asiakirjoihin
ainoastaan siinid tapauksessa, etti se perustuu nimenomaiseen siinnok-
seen,’® johtaa sekin kiytdnndssi ainakin nykyiselldén epiatyydyttiviin
tuloksiin, silld tietojensaantioikeuden nimenomaisesti perustavia sdidn-
noksiad ei ole lainsdddinndssi annettu liheskdsn kaikkien sellaisten tilan-
teitten varalta, jotka perustellusti vaatisivat esteeténti informaation saan-
tia.

Kaiken kaikkiaan ongelma on kieltiméittsd erittdin vaikea ja monita-
hoinen eikd varmaa kasitystd asiasta ole voimassa olevan lainsiidinnén
pohjalta esitettivissd. Salassapitotarpeita ajatellen vaikuttaa kuitenkin
siltd, ettd nimenomaisen sdinndstyksen vaatimus kaikissa tilanteissa muo-
dostuu lopputuloksiltaan kestimittémiksi. Ruotsissa onkin vakiintunut
sellainen kisitys, ettd sddntelemittomissi tapauksissa olisi toisen viran-
omaisen oikeus tutustua salassa pidettédviin asiakirjoihin tutkittava tapaus
tapaukselta kiinnittdmalld huomiota kulloinkin kyseessid olevan salassa-
pitointressin laatuun.® Kun tietty asiakirja on sdddetty salassa pidetti-
véksi, ei sen luovutuksesta kieltiytyminen useinkaan ole yhti tarpeellista

silloin kun salassapito perustuu julkisiin intresseihin. Tilanne muuttuu )

toiseksi, kun kysymys on yksityisten intressien suojaamiseksi salassa
pidettdvistd dokumentista. Strémbergin mukaan sdinndksi on tillsin
asetettava, ettd luovuttaminen ilman asianomaisen suostumusta on
yleensi kiellettya.20

Rytkélén tulkinta todettiin edelld liian viljaksi, silld se antoi suhteet-
tomasti painoa tietojensaanti-intressin laadulle. Stréombergin kanta taas
lahtee ylipainottuneesti salassapitointressien luonteesta. Tdssi taas lih-
detddn siitd, ettd intressivertailun on tapehduttava kokonaisvaltaisesti
eli on punnittava vastakkain sekd tietojensaanti- ettd salassapitointressejd.
Intressivertailun suorittaminen on kiytinnodssi kieltimittid vaikea teh-

omaan verosalaisuuden kannalta j& katsoo sen johtavan suoranaiseen salassapito-
velvollisuuden loukkaukseen.

18 Tillaiseen kisitykseen nidyttii pdétyvdn — kantaansa tarkemmin perus-
telematta — esim. Tiainen, Huoltaja 1970 s. 406. Hin toteaa, ettd tietojen saantiin
on viran tfai julkisen toimen puolesta oikeutettu tuomioistuin tai muu viranomai-
nen ja ettd oikeus saada tieto niilld taas on silloin, jos laki timin oikeuden
nimenomaan asianomaiselle viranomaiselle myéntia.

19 Ks. Norstrém, FT 1975 s. 29—30.

20 Ks. Stromberg, Tryckfrihetsritt s. 80.

20
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tivd ja jattad runsaasti tilaa tarkoituksenmukaisuusndkékohdille, mutta
parempaakaan menetelmii t#lld hetkelld ei nimenomaisten sidénndsten
puuttuessa liene kiytettdvissd.?

Intressien ohella voidaan tosin ja on syytdkin kiinnittdd huomiota
erindisiin muihinkin tekijihin viranomaisten tietojensaantioikeutta kos-
kevia kysymyksid ratkaistaessa. Merkityksetontd ei kaytdnnéssd ole
esim. se, onko asiakirjan pyytinyt viranomainen voimassa olevien sdin-
nosten nojalla velvollinen pitdméén tarvitsemansa dokumentin omalta
osaltaan salassa.22 Samoin on tarpeellista ottaa huomioon, onko pyydet-
tya asiakirjaa aikomus kiyttdd muuhun kuin siihen tarkoitukseen, jota
silmilla pitden se alun perin on hankittu.

2. Kansanedustajan tietojensaantioikeudesta

Voimassa olevaan lainsdddintéén sisidltyy useita eduskunnan ja sen
toimielinten tietojensaantioikeutta koskevia sdénnoksid.?® Tiéssd yhtey-
dessi on kuitenkin tarkoituksena keskittyd lihinnd VJ 53 §:43n, joka
yleisesti jirjestdd eduskunnan valiokuntien oikeuden tutustua viran-
omaisten hallussa oleviin asiakirjoihin, seké yksittdisen kansanedustajan
tietojensaantioikeuteen.

Mikili eduskunnan valiokunta katsoo tarvitsevansa viranomaiselta tai
sellaiselta yleiseltd laitokselta, joka ei ole eduskunnan hallinnon alainen,
nihdiikseen virkatoimissa kertyneitd asiakirjoja taikka saada suullisia tai
kirjallisia tietoja, on padministeri tai asianomainen ministeri VJ 53 §n
nojalla valiokunnan pyynnésté velvollinen ryhtyméén sellaiseen toimeen,
etti vaaditut asiakirjat tai tiedot viipymittd annetaan valiokunnalle. Jos
niitd ei voida antaa, on syy siihen valiokunnalle ilmoitettava.

Hakkila on kommentaarissaan todennut, ettd mikéli laitos on eduskun-

21 Mainittakoon, etti Ruotsin uudessa julkisuuslakiehdotuksessa on s&dnnds,
joka erikseen jirjestdd viranomaisen oikeuden saada salassa pidettdvid asiakir-
joja toiselta viranomaiselta. Se ei kuitenkaan merkitse olennaista muutosta aikai-
semmin vallinneeseen kiytintton verrattuna eikid ilmeisesti hdivytd niitéd ongel-
mia, jotka viranomaisten viliseen tietojen vaihdantaan liittyvat (ks. SOU 1975: 22
s. 52). Ks. myds Rundlof, FT 1976 s. 95—96.

22 On kuitenkin syytd korostaa, ettd pelkkiad salassapitovelvollisuuden ole-
massaolo ei voi perustaa tietojensaantioikeutta. Ks. myds Os, NAT 1958 s. 50—60.

23 Esimerkkeini voidaan mainita HM 49 § 2 mom., VJ 48 § 2 mom. ja 49 §

1 mom.
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nan hallinnon alainen (esim. Suomen Pankki), saa valiokunta haluamansa
tiedot ké&ntymilld suoraan laitoksen omien elinten puoleen.24 Muussa
tapauksessa on valiokunnan sen sijaan esitettivid pyyntonsi péiminis-
terille tai asianomaiselle ministerille.?s Kéaytinnossd timi toiminta-aja-
tus on kuitenkin jadnyt vaille merkitystd, silld siinnénmukaisesti valio-
kunnat kééntyvit suoraan niiden viranomaisten puoleen, joiden hallussa
olevia asiakirjoja ne haluavat riippumatta siits, onko kysymyksessi edus-
kunnan hallinnon alainen elin.26 Salminen onkin esittinyt vallitsevaa
praksista paremmin vastaavan tulkinnan todetessaan, ettd VJ 53 §m tar-
koituksena ei ole rajoittaa eduskunnan kiytettivissi olevia kanavia kul-
kemaan yksinomaan ministereitten kautta, vaan sanottu siinnés koskee
vain heiddn velvollisuuttaan ryhtyd vaadittaessa toimenpiteisiin asiakir-
jojen luovuttamiseksi.2?

VJ 53 §:n nojalla valiokunnilla on siis oikeus tutustua viranomaisten
hallussa oleviin yleisiin asiakirjoihin. T#dmi oikeus ulottuu Hakkilan
mukaan salassa pidettiviinkin dokumentteihin2®8 Ongelmalliseksi tilan-
teen tekee kuitenkin se, ettd ministerié voi kieltiytyi asiakirjan luovu-
tuksesta, vaikkakin syy siihen on VJ 53 §n mukaan sellaisessa tapauk-
sessa valiokunnalle ilmoitettava.

Broms toteaa, ettd tdmi kieltdytymisoikeus koskee tosin vain tapauk-
sia, joissa ministerié ei laillisen esteen johdosta pysty luovuttamaan
asiakirjoja.?® Riittdisiko tillaiseksi esteeksi esim. se, ettd asiakirja on
salassa pidettdvd? Tatd ei Broms ilmeisesti ole tarkoittanut, silld toi-
saalla hénkin korostaa, ettd (ulkoasiain)valiokunnalla on oikeus tutustua
kaikkiin ministerién asiakirjoihin,30

Esimerkkeind laillisista kieltdytymissyistd on kirjallisuudessa mai-
nittu se, ettd asiakirjat ovat parhaillaan tuomioistuimessa ja etts se virka-
mies, jonka pitéisi tietoja antaa, on sairaana.3! Esimerkit ovat kuitenkin

24 Hakkila, s. 536.

25 Ks. mt., s. 536.

26 Ks. Broms, Eduskunnan ulkoasiainvaliokunta s. 195 ja Salminen, Kekkosen
juhlajulkaisu s. 121.

27 Ks. Salminen, Kekkosen juhlajulkaisu s. 121.

28 Ks. Hakkila, s. 536. — Salassapitointressien luonteella ei tietojensaantioi-
keuden kannalta liene merkitystd (mt., s. 535—536 alav. 2).

29 Ks. Broms, Eduskunnan ulkoasiainvaliokunta s. 196—197.

30 Ks. mt., s. 196—197.

31 Ks. Hakkila, s. 536.
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vain esimerkkeji eikd niin ollen ole kiytidnnéssd mitenkdin pois suljettu
mahdollisuus, etti viranomaiset evidvit valiokunnalta tietojen saannin
vetoamalla salassapitosiinnékseen. On tosin myonnettivi, ettd viran-
omaiset tiettdvisti ovat suhtautuneet yleensd myonteisesti valiokuntien
asiakirjapyynttihin, mutta tdmd ei muuta miksikiin sitd, ettd VJ 53 §
tarjoaa viranomaisille laajalle ulottuvan mahdollisuuden asiakirjojen
salaamiseen jopa eduskunnan valiokunnilta.

Kirjallisuudessa on hallituksen esitykseen viitaten korostettu, ettd
syyn ilmoittaminen on tarpeellista juuri sen vuoksi, ettd valiokunta voi,
jos se katsoo epidimisen aiheettomaksi, ryhtyd asian vaatimiin toimenpi-
teisiin.32 Kiytinnossi tulisi kysymykseen ldhinnd poliittisen painostuk-
sen kiytts, silli — kuten Broms toteaa — valiokunnan tekemilld peri-
aatepaitokselld ei voida yksipuolisesti estdd VJ 53 §:n mukaan ministe-
ridlle kuuluvaa oikeutta kieltdytyd asiakirjan luovutuksesta.’?

Valiokuntien tietojensaantioikeutta tarkasteltaessa on erikseen syytd
kiinnittid huomiota siihen, ettdi VJ 53 § koskee valiokuntia ainoastaan
kollektiivisina orgaaneina. Niiden yksityisille jésenille ei sanottuun
siinnékseen perustuvaa oikeutta ole myénnetty.3* Vieldkin vaikeampaa
on loytda oikeudellista perustaa sellaiselle kisitykselle, ettd valiokun-
nan ulkopuolisella yksittdiselld kansanedustajalla olisi pidemmille ulot-
tuva tietojensaantioikeus kuin yleensd Suomen kansalaisella.

Tukea muunlaiselle kannalle ei ole saatavissa myoskddn Asiak-
JulkL:sta, vaikka sanotun lain 23 §:ssi sdédetdénkin, ettei salassa pidet-
tavad asiakirjaa saa nidyttdd ja siitd antaa jdljennostd paitsi tuomioistui-
melle tai muulle viranomaiselle, milloin niilld viran tai julkisen toimen
puolesta on oikeus saada siitd tieto. Kuten aikaisemmin on todettu, sdén-
nos on luonteeltaan deklaratiivinen eikd silld ole tarkoitetfu jérjestdd
viranomaisen saati sitten yksittdisen virkamiehen oikeutta tutustua toi-
sen viranomaisen hallussa oleviin asiakirjoihin.

Oikeudellisesta nikokulmasta niyttivit eduskunnan, sen toimielin-
ten ja yksityisten kansanedustajien mahdollisuudet saada tietoja hallinto-
viranomaisten hallussa olevasta ei-julkisesta ja salassa pidettdvistd asia-
kirja-aineistosta yleisesti ottaen heikosti turvatuilta. Vaikka kysymyk-
sen tosiasialliseen puoleen ei tdssd yhteydessd olekaan mahdollista tar-

32 Ks. Broms, Eduskunnan ulkoasiainvaliokunta s. 197 ja Hakkila, s. 536.
33 Xs. Broms, Eduskunnan ulkoasiainvaliokunta s. 197.
34 Ks. tistd tark. mt., s. 195—199.
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kemmin syventy3, on syyta jidlleen kerran korostaa sitd ndkdkohtaa, ettad
sosiaalisissa jérjestelmissd tapahtuu tiedonvilitys oikeudellisesta sddn-
telystd suhteellisen riippumattomana prosessina. Kisitys kansanedus-
tajien tiedollisesta pohjasta pédiatoksenteossa jaisikin vaadristyneeksi,
mikali pysdhdyttdisiin pelkidstddn oikeussddntdjen tasolle. Tédssd mie-
lessi on kuvan tasapainottamiseksi paikallaan lainata katkelma Sara-
viidan ulkopoliittista padtoksentekoa ja valtiosdantéuudistusta kisitte-
levasta artikkelista:35

»Valtiosddntouudistuskeskustelussa on ulkoasiainvaliokunnan tieto-
jensaantimahdollisuuksista keskusteltaessa yleensid edellytetty aina-
kin implisiittisesti, ettd valiokunnan ohessa myds muilta eduskun-
nan piidtoksentekoon ja muuhun toimintaan vaikuttavilta toimieli-
miltd puuttuu rationaaliselle paatoksenteolle valttdmaiattomait tiedot.
Niin ei kuitenkaan ole asianlaita. Vaikka voikin sattua, ettei ulko-
asiainvaliokuntaa informoida riittdvdn tarkoin tai kyllin ajoissa
ennen julkisuuteen saatettuja ja sitoviksi muodostuvia ratkaisuja,
kertyy useille eduskuntaryhmille tai niiden p&ittiville elimille tietoja
valiokunnan ohitse muita teité».

Saraviita lienee oikeassa myos siini, ettd tiedottamisen ongelma edus-
kunnan nédkoékulmasta on ainakin osaksi parlamentarismin ongelma:
»Hallitusryhm&t ovat niin ulkopoliittisen kuin muunkin parlamentaari-
sen péadtoksenteon vaatiman tiedon saajina oppositiota huomattavasti
paremmassa asemassa».36

3. Valtuutetun ja muun kunnallisen luottamushenkilon
tietojensaantioikeudesta

Valtuutetun yleisiin velvollisuuksiin kuuluu valvoa kunnan asiain
hoitoa.3?7 Tihdn valvontavelvollisuuteen liittyy kiintedsti oikeus saada
viranomaisilta tietoja.

35 Ks. Saraviita, LM 1975 s. 435, joka mainitsee informaalisista kanavista esi-
merkkeind puolueiden valmisteluelimet ja yhteydet ulkomaille, niiden mahdolli-
suudet saada tietoja ulkopoliittiseen paatoksentekoon osallistuvilta virkamiesja-
seniltdén ja ministereiltd sekd vapaamuotoiset ad hoe tyéryhmit eduskunnassa.

38 Ks. mt., s. 437. Julkisuuden merkitystd erityisesti opposition kannalta
korostavat myods Herlitz, NAT 1950 s. 92—95 ja Rowat, IRAS 1966 s. 100, 106. Ks.
lisiksi Talouseldmi 22/76 20. 8. 1976.

37 Ks. Kuuskoski—Hannus, s. 187.
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Vanhaan KunL:iin siséltyikin sdénnos (42 §), jonka mukaan valtuute-
tulla oli, mik#li siitd ei ollut toisin sdddetty, oikeus saada kunnan viran-
omaisilta asiakirjoja ndhtédvikseen sekid tietoja, joita hin piti tarpeelli-
sena 38 Uutta KunL:ia valmisteltaessa ldhdettiin siitd, ettd sdinnostd
valtuutetun tietojensaantioikeudesta edelleen tarvitaan lainsdddin-
nossd.3® Aijkaisemmin tuntematon oli sen sijaan hallituksen esitykseen
sisdltynyt sdénnds kunnanhallitukseen kuuluvan oikeudesta asiakirjojen
ja tietojen saamiseen.® Lain eduskuntakisittelyn yhteydessi laajennet-
tiin henkildpiirid entisestddnkin siten, ettd valtuutettujen ja kunnan-
hallitukseen kuuluvien ohella tietojen ja asiakirjojen saanti turvattiin
nimenomaisin sddnnéksin muillekin luottamushenkilsille.41

Uuden KunL 53 §:n mukaan valtuutetulla on oikeus saada kunnan
viranomaiselta ndhtdvikseen asiakirjoja seki tietoja, joita hén pitdid tar-
peellisina, jollei erdiden asioiden ja asiakirjojen salassa pitdmistd koske-
vista sddnnoksistd muuta johdu.

Selvdd on, ettd valtuutetulla on vdhintddn yhtd laajalle ulottuva
oikeus asiakirjojen saamiseen kuin yleensd Suomen kansalaisilla Asiak-
JulkL:n sdidnnosten ja jokaisella KunL 148 §:n nojalla. Kysymys on tdssid
yvhteydessd siitd, missd mairin KunL 53 § laajentaa tdti oikeutta.

Lihtokohtana KunlL 53:ssd on se, ettd valtuutetulla on oikeus saada
nihtdvikseen asiakirjoja, joita hin pitdd tarpeellisina. Tami merkitsee
sitd, ettd kunnan viranomainen ei saa kieltiytyd antamasta asiakirjaa
valtuutetulle viittaamalla siihen, ettei timi sitd tarvitse.42 Mutta sama
peruste on pois suljettu myos yleisesti Suomen kansalaisiin ndhden Asiak-
JulkL, 6 § 1 mom:n nojalla. Eri asemassa ei tdssi suhteessa mydskdidn
ole KunL 148 §.

Mikali valtuutettu pitdd tarpeellisena asiakirjan saamista, on kieltidy-
tymisperuste etsittivd muualta. KunL 53 §:ssd viitataankin siihen, ettid
oikeus asiakirjojen saamiseen on olemassa, jollei erididen asiakirjojen
salassa pitdmistd koskevista sdiinnéksisti muuta johdu. Sellaisia sdin-
noksid on useita, mm. AsiakJulkA:ssa. Ellei irtauduta kielellisesti tul-
kinnasta, on etididltd haettua ldahted muusta kisityksestd kuin siitd, ettd

310 Taydentdvistd tiedonvilitysmekanismeista

38 Sanotun sidinnoksen tulkinnasta ks. Ala-Kurhila, SKL 9/1971 s. 52, Koski,
Huoltaja 1975 s. 12—13, Kuuskoski—Hannus, s. 187—188.

39 Ks. kom. miet. 1971: A 21 s. 54—55, kom. miet. 1973: 60 s. 63 ja HE 140/75.

40 Ks. HE 140/75.

41 Ks. lakivaliok. miet. n:o 1 1975 Vp.

42 Ks. myods Osterman, SKL 3/77 s. 57.



https://c-info.fi/info/?token=FcyL1vOsT66tmgbh.Uu_iu8hbaXb6RUSI7zTJmQ.a2k_OyeQR2KPnWvPfuMY6Mn71oalXl1L0Pf7RM5OmMPeFkJm9U6tsiB2f7Q2fKcGS-lfzqs7OY7DTycYtxNKzh1Wv9eYAIJuBG3x-VrxEB5kTk7Hfh-LJTIwTBbINkx5oGtTOb2DYVHQ9PoBTY8dx9RlbPVoP_DHKp9XXDLACLoU-RkkQPH9SyKuKMLsKrJgtPWatP8w0ytxDw

Edustukselliset orgaanit 311

valtuutetun oikeus tutustua viranomaisten hallussa oleviin yleisiin asia-
kirjoihin on sama kuin yleensdkin Suomen kansalaisilla AsiakJulkL 6 §:n
ja jokaisella KunL 148 §:n nojalla.

Lisdvalaistusta kysymykseen on saatavissa lainlaadinta-aineistosta,
josta ilmenee, etti valtuutetun »tulee voida saada tieto sellaisistakin
asioista, mitkd sindnsid ovat salassa pidettdvéd».#® Ilmeisesti on ldhdet-
tivi siitd, ettd kun kerran salainen aineistokin on pidettdvd valtuutetun
saatavilla, niin sama periaate koskee my6s ei-julkisia dokumentteja
(kuten esim. budjetin valmisteluasiakirjoja). T&td valtuutetun oikeutta
ei voitane rajoittaa kunnallisin ohje~ tai johtosddnnéin.44

Valtuutetun oikeus tutustua ei-julkiseen ja salassa pidettdvidn aineis-
toon ei kuitenkaan ole rajoittamaton. T&hén viitattiin jo luonnoksessa
kunnallishallintokomitean I mietinnéksi, jossa ldhdettiin siitd, ettd tutus-
tumisoikeus oli olemassa ainoastaan siind laajuudessa kuin valtuutetun
toimen hoitaminen edellyttdd.4® Kunnallishallintokomitean mietinnoén
perusteluissa kohtaa tidsmennettiin siten, etti tiedon saaminen salassa
pidettivistd asiakirjasta tulee kysymykseen silloin, kun se on tarpeen
kannan ottamiseksi valtuuston kisiteltividin asiaan.t6

Taméi merkitsee sitd, ettd tutustumisoikeuden rajat salassa pidettdviin
ja ei-julkisiin asiakirjoihin nihden midrdytyvit viime kidessd valtuuston
toimivallan ulottuvuuden mukaan, mutta kysyéd voidaan, onko edellytyk-
seksi asetettava, ettd asia jo on valtuuston késiteltdvand. Perustelut viit-
taavat — t{osin epéselvédsti — siihen, etti asian on oltava valtuustossa
vireilld. Sen sijaan sellaiselle kasitykselle, ettd niiden intressien laadulla,

43 Ks. kom. miet. 1971: A 21 s. 55, kom. miet. 1973: 60 s. 63 ja HE 140/75.

44 Samoin oli asianlaita vanhan KunL:n voimassa ollessa. Ks. KHO 14. 6. 1976
T: 2433 D: 3397/36/75, jossa kaupunginvaltuutettu oli pyytinyt saada nihdédkseen
kaupungin vuositilintarkastajilta heiddn kokouksissaan pidetyt poytédkirjat. Tar-
kastajat katsoivat, ettd po. pOytidkirjat eivit olleet pdatdspsytikirjoja vaan ldhinna
muistiinpanoja, jotka olivat tilintarkastuskertomuksen pohjana. Kun tilintarkas-
tussdinnén mukaan kaupunginreviisori ja vuositilintarkastajat eivit saaneet ulko-
puolisille ilmaista seikkoja, jotka tilintarkastuksessa olivat tulleet heiddn tie-
toonsa, vuositilintarkastajat eivdt suostuneet valtuutetun pyyntéon. KHO katsoi,
ettd vanhan KunL 42 §:n mukaan valtuutetulla oli oikeus, mikili siita ei ollut toi-
sin saddetty, saada kunnan viranomaisilta asiakirjoja néhtdvakseen eikd tidtd val-
tuutettujen oikeutta voitu kunnallisella tilintarkastussdinnolla rajoittaa. Ks. mydés
Kuuskoski—Hannus, s. 188.

45 Ks. kom. miet. 1971: A 21 s. 55.

46 Ks. kom. miet. 1973: 60 s. 63.
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joiden suojaksi asiakirja on sdddetty tai miiritty salassa pidettiviksi,
olisi vaikutusta tietojensaantioikeuden ulottuvuuteen, ei lainlaadinta-
aineistosta ole saatavissa tukea.

Samoin kuin aikaisemnminkin valtuutettu voi suoraan kiiintyi jokaisen
kunnallisen viranomaisen, luottamusmiehen ja viranhaltijan puoleen
oikeutensa toteuttamiseksi. Mikili asiakirjaa ei valtuutetulle anneta,
voi hén hakea ld#ninhallitukselta pa#tésti ao. viranomaisen velvoitta-
miseksi aineiston luovuttamiseen. Virkamiehen tai luottamushenkilén
kieltdydyttyd asiakirjan luovuttamisesta on valtuutetun kuitenkin ensin
ké&nnyttdvd kunnan ao. toimielimen puoleen ja vasta sen jilkeen, mikili
tdmakin kieltdytyy aineiston luovutuksesta, otettava yhteys ladninhalli-
tukseen.47

KunL 53 §:n mukaan valtuutetulla on oikeus ainoastaan asiakirjojen
ndhtdviksi saamiseen. Niin ollen lienee katsottava, ettd valtuutetulla
ei sanotun sddnndksen nojalla ole oikeutta saada jiljennéksid pyyde-
tyistd dokumenteistd eiki myoskddn viedd niitd esim. kotiinsa tai omalle
tybpaikalleen.®® Jiljenntksid koskeva rajoitus voi kuitenkin kohdistua
pelkéstddn ei-julkisiin ja salassa pidettiviin asiakirjoihin, silld julkisesta
aineistosta téytyy myos valtuutetulla olla mahdollisuus saada jiljennok-
sid tai otfeita kuten muillakin henkil$illd AsiakJulkl, 6 §n ja KunL
148 §:n nojalla.

Liséksi on syytd korostaa, ettd KunL 53 §:din perustuva oikeus ulot-
tuu asiakirjojen ohella yleensikin kunnan viranomaisten hallussa oleviin
tietoihin riippumatta siitd, onko informaatio sisdllytetty asiakirjaksi
luonnehdittavaan tallenteeseen. Tissikin suhteessa on valtuutetun
oikeus siis laajempi kuin AsiakJulkL 6 §:ssd ja KunL 148 §:ssi on siiidetty.

Yhtd pitkille ulottuva tietojensaantioikeus kuin valtuutetuille on
KunL 66 §:ssi4 mydnnetty kunnanhallituksen puheenjohtajalle ja muulle
jésenelle sekd kunnanjohtajalle ja apulaiskunnanjohtajalle. Sen sijaan
jonkin verran toisenlaisessa asemassa ovat kunnalliset luottamushenkilot
yleensd. S&dnnds luottamushenkilén oikeudesta saada tietoja ja asiakir-
joja sisdllytettiin uuteen KunL:iin vasta eduskuntakisittelyn yhtey-
dessd.#® Sanotun lain 20 §:n mukaan luottamushenkil6lld on oikeus saada
kunnan viranomaisilta nahtévikseen asiakirjoja sekid tietoja, joita hiin
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47 Ks. kom. miet. 1973: 60 s. 63. — Kuten Hannus, s. 122, toteaa, tulee kysy-
mykseen luonnollisesti my&s tavallisessa jarjestyksessd tehtdivid wvalitus.

48 Ks. Osterman, SKL 3/77 s. 57.

49 Ks. lakivaliok. miet. n:o 1 1975 Vp.
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toimessaan pitdd tarpeellisina, jollei erdiden asioiden ja asiakirjojen
salassa pitimistd koskevista sifinnéksistdi muuta johdu.

Sédnndksessd kiinnittyy huomio sanaan »toimessaan», jota ei ole mai-
nittu KunL 53 §:ssd. Lisdys lienee tulkittava siten, ettd luottamushenki-
16n (kuten esim. lautakunnan jisenen) oikeus saada asiakirjoja ja tietoja
rajoittuu tapauksiin, joissa pyydetty aineisto on tarpeen kannan ottami-
seksi kulloinkin kysymyksessi olevan toimielimen kisiteltivini olevaan
asiaan. Néiissd rajoissa on myés KunL 20 §:ssd tarkoitetulla luottamus-
henkilsllda katsottava olevan oikeus salassa pidettivdn ja ei-julkisen
aineiston saamiseen.’® Eroavuutena valtuutettuihin verrattuna on siis
se, ettd luottamushenkilén oikeus KunL 20 §:ssi on aineiston luonteesta
riippumatta sidottu siihen edellytykseen, etti sen saaminen on tarpeen
kannan ottamiseksi asiaan, joka on kisiteltivina toimielimesss, johon
a0. luottamushenkils kuuluu. Sen sijaan valtuutettu on rajoituksitta
oikeutettu sellaisen aineiston nihtiviksi saamiseen, joka ei ole luonteel-
taan ei-julkista tai salassa pidettivai. Mikéli on kysymys ei-julkisesta
tai salassa pidettdvidstd materiaalista, on valtuutetunkin oikeutta, kuten
edelld on todettu, rajoitettu silld tavalla, ettid asiakirjojen tai tietojen
saaminen on mahdollista vain silloin, kun se on tarpeen kannan ottami-
seksi valtuustossa kisiteltdviin asiaan. Niinpid ei voida lihted siitd, ettd
valtuutettu voisi vaatia ndhtdvikseen esim. kenen tahansa kuntalaisen
sairauskertomuksen tai verotusasiakirjat.5!

C. Asianosaisen asemasta

1. Asiakirjajulkisuuden ja asianosaisjulkisuuden vilisesti eroavuudesta

Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa — piin vastoin kuin Suomessa — on
lains&ddéntoon sisdllytetty yleiset sd@nnékset asianosaisjulkisuudesta.5?

50 Ks. myods Hannus, s. 121—122.

81 Ks. my6s Kuuskoski—Hannus, s. 188.

52 Ks. erit. Ruotsin ForvaltningsL (1971:290) 14—15 §, Norjan Forvaltnings-
loven (10. 2. 1967) 18—19 § ja Tanskan Offentlighedsloven (1970: 280) 2 kap. — Kir-
jallisuudesta Ruotsissa ks. esim. Hellners, s. 153—168, Lavin, FT 1975 s. 1—19,
Norstrém, FT 1975 s. 31—35, Norstrém—Sverne, s. 69—104 ja Wennergren, Hand-
liggning s. 56—58. No