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Tassa tutkimuksessa kasitellaan organisaatiomuodon muutosta yhtidittamisen kautta kun-
tayhtymasta osakeyhtioksi. Tatd muutosta késitellaén tarkastelemalla asiakirjojen julki-
suutta, mitd se tarkoittaa sovellettavan lainsadd&nnon ja oikeustapauksien kautta. Tarkas-
telundkokulma tahan kéytetddn opetusalan organisaatiota ja siind tarkemmin hallinto,
henkilostbasioiden hoito sekd opetuksen jarjestdminen. Tutkimuksen tutkimusongel-
maksi muodostuu seuraava: Miten asiakirjojen julkisuus tulisi ottaa huomioon yhtiditta-
misessa?

Mikali kunnallinen osakeyhti6 ei kéyta julkista valtaa, julkisuuslaki ei koske osakeyhtion
asiakirjoja. Néin ollen toimintojen yhtiéittdminen vaikuttaa merkittavasti asiakirjojen jul-
kisuuteen. Osakeyhtion voi kéytdnndssé suurelta osin itse paattaa siitd, mité asiakirjoja
julkaistaan ja mité ei. Toisin on, jos osakeyhtiolla on lakiséateisia tehtavia, joissa kéayte-
taan julkista valtaa, esim. opetuksen jarjestaminen.

Julkisuuslain liséksi, yhti¢ittdmisen yhteydessa on otettava huomioon myés muita lakeja,
jotka séatelevat omalta osaltaan asiakirjojen julkisuutta. Seka yksityista, etta julkista sek-
toria koskevia lakeja ovat mm. henkilGtietolaki, jonka on lahitulevaisuudessa korvaa-
massa EU-tietosuoja-asetus, seké laki yksityisyyden suojasta tyoelaméssa. Lisdksi han-
kintalain maaraykset ja erityisesti liikesalaisuuden késitteen méérittely on tarkedd huomi-
oida. Voidaan todeta, ettd asiakirjojen julkisuuden tai ei -julkisuuden pohtiminen on mo-
nisyinen asia toiminnan siirtyessa kuntayhtymésta osakeyhtioon

Osakeyhtidmaailma vaatii omanlaista ajattelumaailmaa, johon ei kuntapuolella ole to-
tuttu. Ajatusmalli taytyy pystya kaantaméaan paalaelleen; julkisen sektorin asioiden julki-
suudesta, yksityisen sektorin harkittuun avoimuuteen, jonka perustana on yhtion etu. Kun
tapahtuu organisaatiomuodon muutos kuntayhtymasta osakeyhtioon, olisi erittéin tarpeel-
lista perehdyttad sekéd tyontekijat, ettd paattajat, yksityisoikeudellisen lainsddddnndn maa-
ilmaan ja ndakokulmaan tarkastella asioita.

AVAINSANAT: yhtigittdminen, kuntayhtid, kuntayhtym4, asiakirjojen julkisuus
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1. JOHDANTO

1.1 Tutkimuskohteen kuvaus

Kunnallisella sektorilla osakeyhtididen merkitys on viime vuosien aikana kasvanut. Suo-
messa on kaiken kaikkiaan noin 220 000 osakeyhti6td, joista kuntien omistamia on noin
1800. Vuosien 2007-2015 aikana kuntayhtididen maara on kasvanut noin 60 prosentilla.
Vuonna 2015 kuntayhtidita toimi eri toimialoilla seuraavasti: 55,9 % kiinteisttalalla, 13,3
% energia-alalla, 9,2 % vesi- ja jatehuoltoalalla, 5,8 % ammatillisella, teknisell4 ja tie-
teelliselld toimialalla, 4,7 % taiteen, viihteen ja virkistyksen alalla, 2,5 % kuljetuksen ja
varastoinnin alalla, 2,2 % hallinto- ja tukipalveluissa, 2,1 % rakentamisen ja 1,1 % kou-
lutuksen aloilla. Loppuosa (2,5 %) koostuvat mm. viestinté-, ravitsemis-, rahoitus-, ter-
veys- ja teollisuustoimialasta. Kuntayhtididen palveluksessa tydskenteli vuonna 2015
noin 19 000 henkilda. (Ruohonen 2017: 11-12)

Yhtioittamisten lukumé&aran kasvuun on ollut yhtend syynd muutokset lainsdadannossa,
jotka ovat pakottaneet kuntia yhtidittamaan hallinnoimiaan palveluorganisaatioita. Ta-
voitteena on ollut yksityisen sektorin yritysten ja kuntatoimijoiden tasavertainen kilpailu
markkinoilla. Taman liséksi yksi peruste kunnallisten palvelujen yhtidittdmiseen on myos
se, ettd yhtiomuodon on ajateltu olevan suoraviivaisempi ja tehokkaampi tapa toimia ver-

rattuna kuntaorganisaatioon.

Mutta onko kunnallisessa osakeyhtidssé toiminta sittenkdan niin suoraviivaista ja yksin-
kertaista? Osakeyhtittd perustettaessa ei valttamatta ehditd miettia kaikkia ndkokulmia,
mitd kunnallisen osakeyhtion toiminnassa tulee ottaa huomioon. Huomioitavaa on, etti
kuntayhtiot hallinnoivat huomattavaa méaréa varallisuutta ja myos velkaa, joten kuntayh-
tididen hallinnossa tehtévilla paatoksilla ja hallinnollisella toiminnalla on suuri merkitys,

myos taloudellisesti.

Erds huomioitavista ndkokulmista on kuntayhtididen asioiden ja toiminnan julkisuus.

Kunnallisessa organisaatiossa toiminta on pé&séantoisesti julkista. Voidaan helposti



12

ajatella, ettd kun toiminta vied&an osakeyhtiémalliin, niin asiat ovat yhtién omia asioita,
eivat julkisia. Nain yksinkertaistahan asia ei vélttamatta ole.

Osakeyhtidittdminen on ollut trendiné viime vuosina myos opetuksen sektorilla. Niin am-
matillisen koulutuksen, kuin korkeakoulutuksen toimialoilla, on opetustoimintaa viety
osakeyhtioihin. Opetusministerié on osaltaan antanut koulutusorganisaatioille ohjeistuk-
sen tehda toimenpiteet kentén uudelleen organisoimiseksi jo vuonna 2008. Tuolloin vuo-
sien 2007-2012 Koulutuksen tutkimuksen ja kehittdmissuunnitelman (KESU) mukaan ta-
voitteena oli saada aikaan suurempia, alueellisia koulutuksenjérjestdja organisaatioita.
(Opetusministerio 2008).

Vuonna 2017 Suomessa on ammattikorkeakouluja 25 kpl, jotka toimivat noin 60 eri paik-
kakunnalla. Ammattikorkeakouluista 23 toimii opetus- ja kulttuuriministerion alaisuu-
dessa ja 2 sisaministerion alaisuudessa. Y llapitdjand kuntaenemmistodinen eli kunnallinen
osakeyhtid on 18:ssa ammattikorkeakoulussa ja viidesséd yksityisomisteinen osakeyhtio
tai saatio. Jaljelle jaavien kahden yllapitajana on sisaministerio ja Alans landskapsrege-
ring (Arene 2017).

Vuoden 2016 lopussa ammatillista koulutusta jarjestavié organisaatioita oli yhteensa 151
oppilaitosta. Néistd kuntayhtyman yll&pitdmia oli 65, yksityisen tahon 69, kunnan seitse-

man ja valtion kymmenen (Tilastokeskus 2017).

Organisaatiomuotona osakeyhtio hallitsee selkedsti ammattikorkeakoulukenttdd. Amma-
tillisen toisen asteen oppilaitoksissa yksityisen tahon yll&pitdmia oppilaitoksia on 46 %.
Talla hetkella moni ammatillisen koulutuksen yll&pitéjdorganisaatio miettii organisaatio-
muodon muuttamista kuntayhtymasta osakeyhtioon. Tamé johtuu paljolti siitd, ettd koko
ammatillisen koulutuksen toimintakenttd muuttui vuoden 2018 alusta alkaen ammatilli-
sen koulutuksen reformin voimaantulon myotd. Ammatillisen koulutuksen reformi tar-
koittaa kdytdnndssa sitd, ettd jatkossa ei enda ole erillista nuorten ja aikuisten ammatillista
koulusta, vaan on yksi ammatillinen koulutus, jota ohjaa yksi laki. Tdhan saakka on ollut
voimassa erilliset lait; laki ammatillisesta koulutuksesta (21.8.1998/630) ja laki ammatil-

lisesta aikuiskoulutuksesta (21.8.1998/631). Reformin myo6td ndmd lait yhdistyvat
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yhdeksi laiksi ammatillisesta koulutuksesta. Koulutusorganisaatioissa tdma aiheuttaa
merkittdvan muutoksen toimintakulttuurissa; organisaatioiden on pakko uudistaa toimin-
taansa ja tdmé& luo osaltaan paineita myds organisaatiomuodon muutokselle (Ammatti-

osaamisen kehittamisyhdistys 2017).

1.1 Tutkimustehtava

Kunnallisen sektorin rakennemuutos koskee tané péivana niin kuntia, kuin myos muita
kunnallisia organisaatioita, kuten koulutuksen jarjestajia. Yllapitdjaorganisaatiomuodon
osalta suuntauksena on viime vuosina ollut siirtyminen kuntayhtymista kunnallisiksi osa-
keyhtitiksi. Organisaatiomallin muutos kuntayhtymésté osakeyhtioksi siséltdéd monia asi-
oita, joita on selvitettava perusteellisesti ja arvioita ennen lopullista paatoksentekoa. Muu-

toksia tulee mm. hallintoon, verotuskaytantdihin ja henkiloston asemaan.

Tassa tutkimuksessa kasitelldan organisaatiomuodon muutosta yhtidittdmisen kautta kun-
tayhtymaésta osakeyhtioksi. Tatd muutosta kasitelld&n tarkastelemalla asiakirjojen julki-
suutta, mita se tarkoittaa sovellettavan lainsaddannon ja oikeustapauksien kautta. Tarkas-
telundkokulma tahan kéytetddn opetusalan organisaatiota ja siind tarkemmin hallinto,

henkildstéasioiden hoito sekd opetuksen jarjestaminen.

Tutkimuksen tutkimusongelmaksi muodostuu seuraava:

Miten asiakirjojen julkisuus tulisi ottaa huomioon yhtidittdmisessa?

1.2 Tutkimuksen rakenne ja lahdeaineisto

Tutkimuksessa kasitellaan asiakirjojen julkisuuteen liittyvia asioita kuntayhtyman ja kun-
tayhtion nédkokulmasta. Ndiden kautta syntyy lakien vaikutuksia vertaileva yhteenveto,

jonka perusteella saadaan aikaan vastaus tutkimusongelmaan.
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Tutkimusmetodi on oikeusdogmaattinen. Kyseessa on talousoikeudellinen tutkielma, jo-
ten ldhdeaineisto koostuu julkisoikeudellista sek& talousoikeudellisesta aineistosta. Ai-

neistona on kaytetty myos sanomalehtien ja alan verkkosivustojen tuottamaa asiantuntija-

ja ajankohtaista tietoa.
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2. ORGANISAATIOMUUTOS

Tutkimuksessa nakokulmana on organisaatiomuodon muutos yhtidittdmisen kautta kun-
tayhtymastd osakeyhtioksi. Téassa kappaleessa késittelen tutkimuksen taustatietona l&-
hemmin termit yhtidittdminen, kuntayhtyma ja kunnallinen osakeyhtit/kuntayhtio.

2.1 Yhtidittdminen

Yhtidittaminen tarkoittaa tietyn toiminnan muuttamista yhtiomuotoon. Yhtidittdmisessa
tietty toiminnallinen kokonaisuus, sisaltyen omaisuus ja liiketoiminta, siirretddn perustet-
tavan yhtion hallintaan ja omistukseen. Yhtidittdmisen tuloksena voi syntyé osakeyhtion

lisaksi myds avoin yhtio tai kommandiittiyhtié (Hallipelto, 2013:15).

Yhtidittamisen perusteena on monesti se, ettd luovuttava organisaatio, esimerkiksi kun-
tayhtyma, tekee sen tyyppista palvelu- tai tuotantotoimintaa, joka on jarkevaa tehdé yh-
tiomuodossa. Usein tilanne on se, etta julkisen palvelun tai kolmannen sektorin varain-
hankintaan liittyvan toiminnan koko on kasvanut organisaation muuhun toimintaan néh-
den merkittavaksi tai organisaation toimintaympariston muutokset edistavét yhtiditymi-
sen toteuttamista. Yhtioittdmisen valmistelu ja perustaminen voi vaatia huomattavia re-
sursseja, joten on selvéd, ettd yhtidittamisen hydty on oltava merkittava (Hallipelto,
2013:19).

Syyt miksi yhtidittdmispéatos tehdédan, ovat yleensé joko taloudellisia, laadullisia tai toi-
minnallisia. Naiden liséksi, syyt voivat olla myo6s lainsaddanndsté johtuvia. Yhtidittami-
sen tavoitteena on monesti pyrkimys alentaa kustannuksia ja tata kautta tehostaa julkisten
varojen kéayttoa. Perusteena voi olla myos verotukselliset seikat tai aiempaan organisaa-
tiomuotoon liittyvat toiminnan rajoitteet. Yhtidittdmisen yhteydessa on myds huomioi-
tava se, ettd kustannukset ainakin alkuvaiheessa voivat lisddntya. Aloittava yhtio voi jou-
tua alusta alkaen rakentamaan hallinnolliset jarjestelmansa, rekrytoimaan uusia henkilgita
ja ehk& hankkimaan uusia toimitiloja. My6s muutoksia voi tulla yhtidittamisen myo6té
arvonlisédverovelvollisuuteen, tydnantajamaksuihin, henkildston palkkoihin seké hallin-
tokuluihin (Hallipelto, 2013:21).
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2.2 Kuntayhtyméa

Kuntalain mukaan kunnat voivat sopia, etta jotain tehtavaa hoitaa kuntien puolesta kun-
tayhtymd. Kuntayhtymé& on erillinen ja itsendinen julkisoikeudellinen oikeushenkild.
Suurin osa kuntayhtymisté ovat ns. vapaaehtoisia kuntayhtymié, joiden jasenyydesta kun-
nat voivat itsendisesti paattad. Sen sijaan kunnille ns. pakollisia kuntayhtymia ovat esi-

merkiksi sairaanhoitopiirit ja maakuntaliitot.

Kuntalain 788:n mukaan kuntayhtymé perustetaan kuntien véliselld valtuustojen hyvak-
symalla perussopimuksella. Perussopimuksessa on mainittava kuntayhtyman nimi, koti-

paikka, jasenkunnat ja tehtavat. Kuntayhtyméan nimessa tulee olla sana “kuntayhtyma”.

Kuntayhtyman hallintomallina voi olla yhtymavaltuusto-, yhtymakokous-, tai yhden toi-
mielimen malli. Kuntalain mukaan paatdsvaltaa kéyttda yhtymavaltuusto tai yhtymako-
kous, jonka jasenind ovat jasenkuntien edustajat. Kuntayhtymamuotoisia organisaatioita
oli vuonna 2016 Suomessa yhteensé 138 (Kuntaliitto 2017).

2.3 Kunnallinen osakeyhtid, kuntayhtio

Kunnallinen osakeyhtid, kuntayhtid on itsendinen juridinen henkild, jolla on omat toimie-
limet, jotka toimivat osakeyhtidlain mukaan. Toimielimid ovat yhtidkokous, hallitus, toi-
mitusjohtaja, tilintarkastaja sekd joissakin tapauksissa hallintoneuvosto. Toimielinten
keskindiset suhteet ja paatoksentekomenettely maéaritelld&dn osakeyhtidlaissa, joita voi-
daan tdsmentda yhtiojarjestyksessa. Yhtiossa ylinta paatosvaltaa kéayttdd yhtiokokous,
jonka jalkeen tulevat hallintoneuvosto, hallitus ja toimitusjohtaja. Jokaisessa osakeyhti-
0ssé tulee olla hallitus. Hallituksella on yleisvastuu hallinnon ja yhtion varojen valvon-
nasta. Hallitus on se toimielin, joka edustaa yhtiota suhteessa viranomaisiin ja sopimus-
kumppaneihin seké kirjoittaa yhtion toiminimen. Hallitus valvoo toimitusjohtajan toimia,
mutta toisaalta on itse yhtiokokouksen nimittdmaén tilintarkastajan valvonnan alainen.
Toimitusjohtaja vastaa yhtion juoksevasta hallinnosta. Toimitusjohtaja ei ole tyésuh-

teessa yhtioon, vaan han on osakeyhtion toimielin. (Niskakangas, Ponka 2006: 10-11)
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Kunnan omistama osakeyhtié on kunnasta erillinen, itsenédinen oikeussubjekti, jolla on
omat oikeudet ja velvollisuudet. Kunnallinen osakeyhtié on itse vastuussa omista si-
toumuksistaan. Omistajaa eli kuntaa ei voida laittaa vastuuseen yhtion sitoumuksista.
Kunnan vastuu rajoittuu ainoastaan siihen panokseen, jonka kunta on sijoittanut osake-
yhtion osakepddomaan. Osakeyhtio on kunnan arvopaperivarallisuutta, vaikka muodos-
taakin taloudellisessa mielessa kunnasta erillisen varallisuuspiirin. (Anttiroiko, Haveri,
Karhu, Ryynanen & Siitonen 2003: 189.)

Kunta omistajana voi vaikuttaa yhtion toimintaan yhtiokokouksen kautta. Yhtion hallitus
ja toimitusjohtaja voivat kdyda keskusteluja osakkeenomistajan eli kunnan kanssa, tosin
naita keskustelut, kuin myds konserniohjeet, ovat luonteeltaan suosituksen luonteisia.
Kunnan konserniohjeet ovat sitovia kunnan organisaatiossa, mutta ne eivét ole kaytetta-
vissa kunnan omistamien yhtididen ohjaukseen. Kunnan valtuusto, kunnanhallitus tai
kunnanjohtaja ei voi antaa kunnan omistaman yhtién toimielimille oikeudellisesti sitovia
maarayksia. (Niskakangas, Ponka 2006: 11)

Yhtion osakkeenomistajat voivat vaihtaa hallitusta ja tata kautta myos toimitusjohtajaa,
miké&li osakkeenomistajat eivat ole tyytyvaisia niiden toimintaan. Lisaksi hallituksella ja
toimitusjohtajalla on taloudellinen vastuu, mikali voidaan osoittaa, ettd taloudellinen va-
hinko on syntynyt huolellisuusvelvoitteen laiminlyonnistd. Huomioitavaa on myds, etta
hallituksen jasen ei vapaudu korvausvastuusta osoittamalla, ettd haneltd puuttuu taito hoi-
taa tehtavéa. (Niskakangas, Ponka 2006: 68-70)

Kunnallishallintoon liittyvia toimialoja on jarjestetty uudelleen perustamalla liikelaitok-
sia ja kunnallisia osakeyhtigitd. T&lla on pyritty toimintojen rationalisointiin ja liike-el&-
man toimintaperiaatteiden hyddyntdmiseen sekd halutut toiminnot on saatu kunnalliset
byrokratian ulkopuolelle, jolloin myds toimintaa kohdistuva julkisuusvaatimus on vahen-
tynyt. Poikkeuksena tdhan on kunnallisten osakeyhtididen suorittamat hankinnat, jotka
on suoritettava Kilpailuttamalla soveltaen lakia julkisista hankinnoista. Tata kautta han-
kintapaatoksille syntyy asianosaisjulkisuus ja ne voidaan viedd markkinaoikeuden kési-

teltdviksi. Yhtioittdmisella nahddén yleisesti saatava aikaan kunnallista organisaatiota
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tehokkaampi rakenne. Yhtioittdmista perustellaan myos rahoituksen helpommalla jérjes-
tamiselld. (Niskakangas, Ponk& 2006: 82; Vesterinen, 2006: 14).

Osakeyhtidlaki lahtee siitd, ettd osakeyhtid tuottaa voittoa omistajalle. Jos osakeyhtion
tarkoituksena ei ole tuottaa voittoa, siitd tulee mainita yhtiojarjestyksessa. Omistajat maa-
rittavat, mika yhtion muu tarkoitus on. (Vesterinen, 2006: 23)

Kuntien omistamat osakeyhtiot ovat osa yksityistd sektoria. Jos kunta tai kuntayhtyma
perustaa jotain toimintoa varten osakeyhtion tai saation taikka palvelut ostetaan ulkopuo-
liselta yksityiselta palveluntuottajalta, ei ndiden henkildstoon voida soveltaa kuntia kos-
kevia sddnnoksid ja maarayksia. Henkilostd on yksityisoikeudellisessa tydsuhteessa ja
nain ollen yksityisia tydnantajia koskevan lainsaadannon ja tyoehtosopimusten piirissa.
Nain siitdkin huolimatta, ettd kunta tai useammat kunnat yhdessé omistaisivat yhtion
koko osakekannan. Yksityisen sektorin tyontekijan palvelussuhteen ehdot maaraytyvét
tyéehtosopimuslain, tydsopimuslain, yhteistoimintalain ja yksityisen alan normaalisito-

van tai yleissitovan tyéehtosopimuksen mukaisesti. (Tast, 2006: 57-56).
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3. ASIAKIRJOJEN JULKISUUTEEN LIITTYVA LAINSAA-
DANTO JA PERIAATTEET

Tassa kappaleessa tend&én katsaus asiakirjojen julkisuutta séatelevaan lainsaadantoon ja
maarayksiin, jotka koskevat seka kuntayhtymaa, ettd kuntayhtiotd. Lisaksi tuodaan esille

julkisen palvelutehtévan taustalla olevat periaatteet liittyen asiakirjojen julkisuuteen.

Asiakirjojen julkisuutta saatelevasta lainsdadannosta tassé yhteydessd otetaan kasitelta-
vaksi laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta (julkisuuslaki), henkil6tietolaki, laki yk-
sityisyyden suojasta, Eu-tietosuoja-asetus (GDPR), laki julkisista hankinnoista ja kaytto-

sopimuksista (hankintalaki) ja tekijanoikeuslaki.

3.1 Laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta

Asiakirjojen julkisuudesta ja salassapitoperusteista on séadetty 1.12.1999 voimaantul-
leissa viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetussa laissa eli julkisuuslaissa (JulkL
621/1999, 24 8) seka sen perusteella annetussa asetuksessa viranomaisen toiminnan jul-
Kisuudesta ja hyvésta tiedonhallintatavasta (JulkA 1030/1999).

Julkisuuslaki saatelee viranomaisten asiakirjojen julkisuutta. Julkisuuslain lisaksi on mo-
nia erityislakeja, joissa on tietyn alan, esimerkiksi sosiaali- ja terveysala, asiakirjojen sa-
lassapitoon liittyvié erityisia velvoitteita. Erityissaatelysta esimerkking verotukseen liit-
tyvien asiakirjojen tietojen julkisuutta séatelee verotustietojen julkisuudesta ja salassapi-
dosta annettu laki. Huomioitavaa on, etté yksityiseldmén suojaa on julkisuutta ja sanan-

vapautta koskevia perusoikeuksia painavampi.

Viranomaisen asiakirjan julkisuutta voidaan rajoittaa vain lainsé&ddannolla ja valttamatto-
méksi katsotun edun turvaamiseksi. Asiakirjan sisalto ratkaisee salassapidon. Viranomai-

nen ei voi halutessaan madrata asiakirjaa salassa pidettavéksi, vaan salassapitoon
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vaaditaan edun suojaamiseksi saadetty konkreettinen salassapitoperuste, mika l16ytyy jul-
kisuuslaista. Asiakirja voi olla sisallon perusteella olla joko kokonaan, tai osittain salassa
pidettdva. Osittain salassa pidettavasta asiakirjassa olevista julkisista tiedoista voi antaa

tiedon, jos se on mahdollista niin, ettei salassa pidettava osa paljastu. (JulkL 10 8).

Julkisista asiakirjoista saa antaa tiedon sité haluavalle. Kaytanngssa asiakirja tulee jul-
kiseksi viimeistaan silloin, kun asia, jota asiakirja koskee, on viranomaisessa késitelty
loppuun. Tiedon antaminen viranomaisen asiakirjasta ennen asiakirjan julkiseksi tule-
mista on viranomaisen harkinnassa, jollei niihin sisélly salassa pidettavié tietoja (JulkL 6
8 ja 7 8). Harkinnanvaraisesti julkiset asiakirjat ovat joko valmisteilla olevia asiakirjoja
tai asiakirjoja, jotka liittyvat keskenerdiseen asiaan.

Asiakirjan salassapito voi olla myds ehdotonta tai ehdollista. Laakérintodistus on esimer-
kiksi ehdottomasti salassa pidettava. Joissain salassapitoperusteissa ehtona on se, etta
asiakirjan tietojen antaminen ulkopuolisille yksittéistapauksessa ei saa haitata tai vahin-
goittaa suojattavaa etua, talléin on kyse ehdollisesta salassapidosta. Tehtdvien hoita-
miseksi salassa pidettavia tietoja voidaan antaa toiselle viranomaiselle (Méenpaa, 2016:
394).

Viranomaisen asiakirjan salassapito paattyy yleensa 25 vuoden kuluttua. Jos asiakirja on
maarétty salassa pidettavaksi yksityiselaman suojaamiseksi, talldin asiakirjan salassapi-
toaika on 50 vuotta asianosaisen henkilon kuolemasta tai 100 vuotta asiakirjan valmistu-
misesta. Valtionneuvosto voi pidentdd madrdaikaa enintddn 30 vuodella (Vehkamaki
2004: 30).

Julkisuuslain 24.1 8:n mukaisia salassapitoperusteita, joiden perusteella asiakirja voidaan
méaéritell& salaiseksi, on yhteensé 31. Salassapidon perusteet voidaan jakaa kolmeen ryh-
méan, silla perusteella, ettd suojaavatko ne yksityista, yleisté vai julkisyhteisén intressia.
Osa salassapitoperusteista suojaa seka yksityistda, etta yleistad intressia. (Méenpaa, 2016:
394).

Yksityisté intressid suojaavia salassapitoperusteita ovat: yksityisen liike- ja ammattisalai-

suudet; yksityisen elinkeinotoimintaa koskevat seikat, yksityishenkilon vuositulot ja
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kokonaisvarallisuus, pakolaista tai turvapaikan, oleskeluluvan tai viisumin hakijaa kos-
kevat asiakirjat, sosiaalihuolto, tyéhallinnon henkiltasiakkaan palvelut, terveys (mm.
kaikki laakarintodistukset), vammaisuus, seksuaalinen kayttdytyminen ja suuntautumi-
nen, rikosasioissa henkilon yksityiselamaan liittyvat arkaluonteiset tiedot, tiedot rikoksen
uhrista, rikosasioissa mielentilatutkimus, henkil6tutkinta ja soveltuvuusselvitys, hallinto-
viranomaisen tiedot tuomitusta ja vapautensa menetténeestd, psykologinen testi, soveltu-
vuuskoe tai niiden tulos taikka arviointi, oppilashuoltoasiakirjat, koesuoritukset (arvoste-
lumerkintdineen), henkilokohtaisten ominaisuuksien sanallinen arviointi, salainen puhe-
linnumero ja matkaviestimen sijaintipaikka sek& muutkin puhelin- ja osoitetiedot, jos
henkild on pyytényt salassapitoa ja jos hénelld on perusteltu syy pelata turvallisuutensa
tulevan uhatuksi (turvakielto), poliittinen vakaumus (ei poliittisessa toiminnassa) ja yksi-
tyiselaman piirissa esitetyt mielipiteet tiedot elintavoista (esim. valtakirja ay-maksujen
perimiseksi), osallistumisesta yhdistystoimintaan, vapaa-ajan harrastuksista, perhe-ela-
masté ja muista henkilokohtaisista oloista.

Yleista intressid suojaavia salassapitoperusteita ovat: Suomen kansainvéliset suhteet, ri-
kosilmoitus, esitutkinta ja syyteharkinta, rikosten ehkaiseminen ja selvittdminen, henki-
I6tuntomerkit, poliisin, rajavartiolaitoksen ja tullilaitoksen sek& vankeinhoitoviranomai-
sen taktisia ja teknisid menetelmid ja suunnitelmia koskevia tietoja siséltavat asiakirjat,
kanteluasiakirjat ennen asian ratkaisua, jos tiedon antaminen vaikeuttaisi asian selvitta-
mista tai aiheuttaisi asiaan osalliselle karsimystd, turvajarjestelyt, onnettomuudet ja poik-
keusolot, suojelupoliisin ja muiden viranomaisten asiakirjat, jotka koskevat valtion tur-
vallisuuden yllapitdmistd, sotilastiedustelu ja sotilaallinen maanpuolustus, luonnonsuo-
jelu, tarkastus- ja muuhun valvontatoimeen liittyvat seikat, jotka vaarantaisivat valvontaa

tai aiheuttaisivat vahinkoa osalliselle, tulo ja raha- ja valuuttapolitiikka.

Julkisyhteisén omaa intressia suojaavia salassapitoperusteita ovat: julkisyhteison liike- ja
ammattisalaisuudet, julkisyhteison liiketoimintaa koskevat seikat, julkisyhteisod tyo-
markkinaosapuolena tai maataloustukineuvottelijana koskevat tiedot ja julkisyhteison oi-

keudenk&ynnin osapuolena valmistelemat asiakirjat.

Yksityisté tai yleistd intressid suojaavia salassapitoperusteita ovat: rahoitusmarkkinat ja
vakuutustoiminta, padoma ja rahoitusmarkkinat, eraat tutkimusta ja tilastointia varten an-

netut tiedot, opinndytetyon tai tieteellisen tutkimuksen suunnitelma ja perusaineisto,
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teknologinen tai muu kehittdmisty0 (tietotaito, patentoitava idea) ja paasykoe, muu koe
ja testi (tehtavapankit). (Méenpaa, 2016: 394).

Asiakirjasalaisuuden séilyttamisvelvoite tarkoittaa, ettd viranomaisen asiakirjaa tai sen
kopiota ei saa ndyttad eiké luovuttaa sivulliselle, eikd mydskéan antaa asiakirjaa sivullisen
nahtavaksi tai kaytettavaksi (JulkL 228). Salassapitovelvoitteen kannalta sivullisena voi-
daan pitéé jokaista, jolla ei ole oikeutta saada tietoa asiakirjasta. Sivullisia ovat yleensé

kaikki muut paitsi viranomainen, jonka asiakirjaa salassapito koskee.

Julkisuuslaki siséltad lisaksi saannokset vaitiolovelvollisuudesta ja hyvaksikayttokiel-
losta (23 8). Huomioitavaa on, etté salassa pidettavaksi saddetty tieto on salainen, vaikkei
sitd ole merkitty asiakirjaan. Vaitiolovelvollisia salassa pidettavisté asioista ovat rangais-
tusvastuun uhalla julkishallinnon virkamiesten, viran- ja toimenhaltijoiden, tyontekijoi-
den ja luottamustehtévia hoitavien lisaksi myds mm. viranomaisessa tosiasiallisesti tyds-
kentelevét, kuten vapaaehtoistyota tekevét. Vaitiolovelvollisuuden piiriin kuuluvaa tietoa
ei saa paljastaa senkaan jalkeen, kun toiminta viranomaisessa tai tehtdvan hoitaminen vi-

ranomaisen lukuun on paattynyt (Vehkamaki 2004:13).

Vaitiolovelvollisuus ja tiedon hyvéksikéyttokielto koskee myos tallentamatonta tietoa,
kuten viranomaisen puhelimitse saamat tiedot esimerkiksi henkilon terveydentilasta. Sa-

lassapidon tarkoituksena on suojata yksityisyytta tai yleista etua (Vehkamaki 2004:13).

3.2 Henkilotietolaki

HenkilGtietolain (523/1999) tavoitteena on edistdd hyvaa henkilGtietojen kasittelytapaa
seka taata yksityiselaman suoja henkilotietoja késiteltdessé. Lakia sovelletaan henkildtie-
tojen késittelyyn kaikkialla ja se koskee kaikkia tyonantajia, niin yksityisié, kuin julkisia-
kin. Laissa yksityisyyden suojasta ja henkilGtietolaissa on loppujen lopuksi samat tavoit-

teet, mutta nakokulmat ovat hieman erilaisia. HenkilGtietolaki on luoteeltaan yleislaki,
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mika tarkoittaa, etta tietyiltd osin esimerkiksi nimikirjalaki ja lakia yksityisyyden suojasta
menevat henkildtietolain edelle (Nyyssola, 2001: 28-29).

Henkil6tietolain johtoajatuksena on henkilétietojen ja henkil6tiedoista syntyvien henki-
Iorekisterien kasittely. Esimerkiksi kun tyonantaja keréé tietoja tyonhakijoista, syntyy

henkilorekisteri ja henkilttietoja kasitelldan (Nyyssold, 2001: 28-29).

Henkilotieto-termi on maéritelty Valtiovarainministerion Vahti-raportissa seuraavasti:
”Kaikki tunnistettuun tai tunnistettavissa olevaan luonnolliseen henkil6on liittyvét tiedot
(esim. nimi, henkil6tunnus, kuva, biometrinen tai geneettinen tieto). Tunnistettavissa ole-
vana pidetddn henkil64, joka voidaan suoraan tai epdsuorasti tunnistaa erityisesti tunnis-
tetietojen, kuten nimen, sijaintitiedon, verkkotunnistetietojen tai yhden tai useamman
henkil6lle tunnusomaisen fyysisen, fysiologisen, geneettisen, psyykkisen, taloudellisen,

kulttuurillisen tai sosiaalisen tekijén perusteella” (Valtiovarainministerio, 2016).

Laissa henkilttiedot jaetaan kahteen eri ryhmadn; ei arkaluonteisiin (esim. nimi, synty-
maaika) ja arkaluonteisiin (esim. tiedot terveydentilasta). Valtiovarainministerion Vahti
-raportissa arkaluonteiset henkildtiedot maaritelladn seuraavasti: Tiedot, joista ilmenee
rotu tai etninen alkuperd, poliittinen mielipide, uskonnollinen tai filosofinen vakaumus,
ammattiliiton jasenyys, geneettisia tai terveytta koskevia tietoja tai seksuaalista kayttay-

tymista kuvaavia tietoja.

Arkaluonteisia asioita on myds mm. tyotekijan sairaus, vammaisuus tai tyontekijélle teh-
dyt hoitotoimenpiteet ovat arkaluonteisia. Téllaisia tietoa ei tyfantaja saa yleensa kési-
tell&. Poikkeus tdhan on, mikéli tydnantaja tarvitsee tietoa esim. palkanlaskentaa varten
(Paaneoja, 2009: 96).

3.3 Laki yksityisyyden suojasta

Laki yksityisyyden suojasta tydeldmassa (759/2004) tdydentad henkilétietolakia ja siina
esitetddn keskeisimpid tyoelaman tietosuojakysymyksié. Siina sdadetéan tyontekijaa kos-
kevien henkilOtietojen kasittelystd, tyontekijélle tehtdvista testeistd ja tarkastuksista,
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teknisestd valvonnasta tyopaikalla sek& tydntekijoiden séhkdpostien hakemisesta ja avaa-

misesta.

Lakia yksityisyyden suojasta sovelletaan niin tydsuhteissa oleviin, kuin virkasuhteissa
oleviin tyontekijoihin seka soveltuvin osin tydnhakijoihin. Olennaista on, etté laki koskee
vain tyontekijan/tyonhakijoiden ja tyonantajan valista suhdetta. (Paaneoja, 2009: 95).

Lahtokohtaisesti jokaisella henkil6l1& on oikeus péattaa siitd, ettd minne mihin omia hen-
kilGtietoja luovutetaan. Lain padperiaatteena on, ettd tydantajalla on oikeus kasitelld vain
tyontekijan tyosuhteen kannalta tarpeellisia henkilGtietoja. Naitd ovat esimerkiksi tiedot

koulutuksesta tai patevyydesté (Paaneoja, 2009: 96).

Kuntaliitto on lainvalvontaviranomaisten kannan mukaisesti ohjeissaan katsonut, etta pe-
rustuslain yksityiseldman suojaa koskeva perusoikeus on julkisuutta ja sananvapautta
koskevia perusoikeuksia painavampi. Tdméa on syyta ottaa erityisesti huomioon myaos,
kun julkisia henkilttietoja kasitelladn ja niiden julkistamista arvioidaan. (Kuntaliitto
2008).

3.4 EU-tietosuoja-asetus

EU:n yleinen tietosuoja-asetus (2016/679, "GDPR") on tullut voimaan 25.5.2016 ja sen
siirtymaaika paattyy 25.5.2018. Tietosuoja-asetus koskee sekd julkista, ettd yksityista
sektoria. Asetus korvaa vuoden 1995 henkil6tietodirektiivin (95/46/EY) seka kansalli-
sella tasolla annetun henkil6tietolain (523/1999). Suomessa on asetettu tydéryhmd, joka
valmistelee kansallista tietosuoja-asetusta, jossa tullaan tarkentamaan yleista tietosuoja-
asetusta. Tyoryhman (EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen taytantddnpanotydryhmé,
TATTI) on antanut 21.6. mietintdnsa aiheesta ja johon on pyydetty eri tahoilta lausunnot,

mm. tietosuojavaltuutetun toimistolta (Valtiovarainministerio, 2016).
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TATTI -tyoryhmé ehdottaa mietinndsséaan, ettd henkildtietolaki kumottaisiin ja tilalle s&é-
det&&n uusi henkil6tietojen suojaa koskeva yleislaki (tietosuojalaki). Tyéryhmé on toden-
nut, ettd nyt voimaan tullut tietosuoja-asetus on tietosuojalainsaadannén osalta suurin uu-

distus 20 vuoteen (Valtiovarainministerio, 2016).

Yleisessé tietosuoja-asetuksessa j&a asetuksen suhde asiakirjojen julkisuuteen ratkaise-
matta. T&ma& heratti keskustelua myos TATTI-tyéryhméssd, jonka mietinndssa todetaan,
ettd tyoryhmassa oli julkisuusperiaatteen ja henkil6tietojen suojan yhteen sovittamisen

mahdollisuuksista eri nakemyksia.

Toukokuussa 2016 voimaan tullut artikla nro 86 antaa mahdollisuuden kansallisen asia-
kirjajulkisuuden ja henkilGtietojen suojan yhteensovittamisen (Valtiovarainministerio,
2016).

Yleisesti ottaen julkishallinon organisaatiot ovat olleet jo vuosikymmenet velvoitettuja
toimimaan hyvéan hallinnon periaatteiden mukaan, jotka on méaéritelty hallintolaissa
(434/2003). Tama on varmistanut osaltaan viranomaisen henkilGtietojen kasittelyn asial-
lisuutta ja oikeudenmukaisuutta. Myos julkisuuslaki (621/1999) on edistanyt hyvén hal-
linnon toteumista. Viranomaisten toiminnan kulmakivi on laillisuusperiaatteen noudatta-

minen, joka tarkoittaa sitg, ettd viranomaisen edellytetdan noudattavan tarkoin lakia.

Yksityisen sektorin organisaatio on voinut oman yhteisonsa voiton tai muun intressin pe-
rusteella tehdd enemman valintoja. Ndin ollen yksityisen sektorin toimijoita ei mydsk&an
ole valvottu samalla tavalla, kuin julkisen sektorin toimijoita, mm. eri henkilorekisterien
pidon osalta (Oikeusministerid, 2017). Eu-tietosuoja-asetus tuo nyt enemman henkil6tie-
tojen suojaan ja henkildrekisterien kasittelyyn liittyvia velvoitteita myos yksityiselle sek-
torille.
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3.5 Laki julkisista hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksista

Laki julkisista hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksista 1397/2016 eli hankintalain ta-
voitteena on julkisten varojen kayton tehostamisen ohella turvata tarjoajille tasapuolinen
kohtelu. Hankinnan arvo on tirkedssa asemassa, kun méaaritellaan sitd, miten kulloinkin
hankintalakia sovelletaan. Hankintalaki ei sovelleta kansallisten kynnysarvojen (esim. ta-
varoiden ja palveluiden osalta 60 000€) alittaviin hankintoihin, toki ndidenkin osalta on
hankintayksikon otettava huomioon hankinnan avoimuus ja syrjiméttdmyys (Kuntaliitto
2017).

Yhtioittamisen yhteydessa voidaankin joutua arvioimaan myos se, etta onko yhtién han-
kinnat hankintalain alaisia. Arvioinnissa tulee ottaa huomioon yhtion toimintatapa ja toi-
minnan sisalto ja se, ettd muodostavatko ne hankintalaissa tarkoitetun julkisen hankin-
tayksikon. Hankintayksikoksi méaritelladn yhtio, jonka tavoitteena on yleisen edun mu-
kaisten tarpeiden tyydyttdminen ja jolla ei ole teollista tai kaupallista luonnetta. Yhtididen
luonnetta on arvioitu useissa oikeustapauksissa, niin kansallisella, kuin EY -tuomioistui-
men tasolla. Oikeuskasittelyssa on kiinnitetty huomiota yhtion kilpailuolosuhteisiin ja sii-
hen, kuuluuko yrityksen toiminta julkisen viranomaisen tehtaviin. Lisaksi on arvioitu yh-

tion voiton tavoittelua ja toiminnan taloudellista riskia (Hallipelto, 2013: 210-2013).

Oikeuskaytannon mukaan julkisen edun mukaiseksi toiminnaksi, eli hankintalain tarkoit-
tamiksi hankintayksikdiksi, on todettu olevan mm. kuntien elinkeinoyhtiot, sosiaalisen
tai kansanterveyden palvelujen tuottamiseksi perustetut yhtiot, kuten kunnalliset vuokra-
taloyhtiot tai Kansanelalaitos. Sen sijaan vain kaupallista tai teollista toimintaa tekevat
julkisomisteiset yhtiot eivat kuulu hankintalain soveltamisalaan (Hallipelto, 2013: 210-
2013).

Yksityisid yrityksid koskee hankintalain velvoitteet, mikali ne saavat hankintaansa jul-
Kista, elinkeinotoimintaa varten tarkoitettua tukea yli puolet hankinnan arvosta. Tuen tu-
lee kohdistua tiettyyn hankintaan. Yleinen toiminta-avustus ei ole hankintalain tarkoit-
tama tuki (Hallipelto, 2013: 210-2013).
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3.6 Tekijanoikeuslaki

Tekijanoikeuslain (404/1961) mukaan tekijanoikeus teokseen on henkil6ll&, joka on luo-
nut kirjallisen tai taiteellisen teoksen, esimerkiksi kirjallinen tai suullinen esitys, savellys-
tai nayttdmateos, elokuva, valokuva tai muu kuvataiteen teos, rakennustaiteen, taidekasi-
tyon tai taideteollisuuden tuote. Teoksena pidetddn myos karttaa sekd muuta selittavaa

piirustusta tai graafista taikka plastillisesti muotoiltua teosta seka tietokoneohjelmaa.

Asiakirjoja voidaan myos pitaa tekijanoikeuslain mukaisena teoksena, jolloin asiakirjan
laatijalla on tekijanoikeus tahén asiakirjaan. Asiakirja voi olla muodostaan esimerkiksi
muistio, selvitys tai tieteellinen tutkimus. Henkilon asemasta tai tehtévien luonteesta joh-
tuu, ettd tekijanoikeus kuitenkin k&ytdnndssé ndiden asiakirjojen osalta siirtyy tyénanta-
jalle. Tama tarkoittaa sitd, ettd viranomainen saa sen palveluksessa olevan henkilén luo-
maan teokseen tavanomaisen toimintansa edellyttdman kayttéoikeuden. Moraaliset oi-
keudet pysyvat silti asiakirjan laatineella tyontekijalle. Esimerkiksi yliopiston palveluk-
sessa oleva tutkija tai opettaja séilyttaa taysimadraisen tekijanoikeuden tutkimustyohonsa
ja tekemaansé opetusmateriaaliin. Yliopisto ei néin ollen voi vaatia tekijanoikeutta tutki-

mustyon tuloksena syntyvéan asiakirjaan (Maenpéaa, 2000: 31).

Tekijanoikeuslaissa on saddetty, ettd tekijanoikeus ei voi rajoittaa laissa saadettya oi-
keutta saada tietoa viranomaisen asiakirjasta. Néin ollen tekijalle kuuluva oikeus maarata
luomastaan asiakirjasta joutuu vaistyméaan julkisuuslain mukaisen tiedonsaantioikeuden
toteutumiseksi. Viranomaisen palveluksessa olevan on ensisijaisesti noudatettava julki-
suuslain maarayksia. Joten viranomainen ei voi tekijanoikeuteen vedoten kieltdytyé anta-

masta tietoa asiakirjasta (Méenpéad, 2000: 32).
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3.7 Julkisuusperiaaate

Julkisuusperiaatteen tavoitteena on, etta jokaisella on oikeus saada luotettavasti tietoa vi-
ranomaisen toiminnasta ja julkisesta vallankaytosté. Se ei kuitenkaan edellyta rajoitukse-
tonta tiedon saatavuutta, esimerkiksi yksityiselaméaan liittyvat asiat ja yritysten liikesalai-

suudet eivat sisally julkisuusperiaatteen soveltamisalaan.

Julkisuusperiaatteen tarkoitus on oikeusvarmuuden turvaaminen. Né&in taataan edellytyk-
set yksilon oikeusturvalle. Myos tiedon julkisuus omalta osaltaan mahdollistaa julkisten
varojen kayton valvonnan. Nain ollen asioiden julkisuus estadé ennakolta lainvastaista tai

epéaasiallista hallintotoimintaa (Méaenpéaa, 2011: 96).

Julkisuusperiaaatetta sovelletaan silloin, kun kaytetdan julkista valtaa. Talldin toiminta
on lakiin perustuvaa paatoksentekoa toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuuksista, joita
ovat esimerkiksi lupien myontdminen, maksujen perinté ja tarkastus- tai valvontatehtavat.
Konkreettinen esimerkki valvontatehtavasta on jérjestyksenvalvoja, joka kayttaa tehta-
vassdan julkista valtaa. Julkisen paatosvallan lisaksi julkisten palvelujen tuottaminen on
julkisen hallintotehtavén hoitamista. Naita ovat mm. yksityisen toteuttama hoito, opetus
tai huolto (Maenpéaa, 2011: 57-59).
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4. ASIAKIRJOJEN JULKISUUDEN MAARITTELY KUN-
TAYHTIOISSA

4.1 Julkisuuslain soveltaminen

Julkisen tuen saaminen tai julkisyhteison omistus ei merkitse sitd, etta julkisuuslakia so-
velletaan automaattisesti. Kuntien tai valtion omistamia yhtioita ei pelké&stdan omistuk-
sellisen sidonnaisuuksien takia rinnasteta viranomaisiin, joihin julkisuuslaki sovelletaan.
Sen sijaan, jos yhtidille kuuluu julkista valtaa sisaltavié tehtévia, yhtidihin sovelletaan
tdman vuoksia julkisuuslakia. Myds toimeksiantotehtédvéan hoitaminen voi velvoittaa jul-

kisuuslakia sovellettavaksi (Mé&enpad, 2000: 55).

Julkisuuslaki velvoittaa organisaatioita julkaisemaan mm. talous- ja liiketoimintasuunni-
telmat. Taméa saattaa olla ongelmallista organisaation kilpailuasetelman kannalta. Toi-
saalta julkisuuslain mukaan liike- ja ammattisalaisuudet ovat salassa pidettavida, minka
vuoksi on tarkeéd, ettd yhtié on maaritellyt mika on liike- ja ammattisalaisuuden alaista
toiminta (Halipelto, 2013:72).

Yksityisen (yksityinen henkild, yritys tai jarjestd) hallussa oleva asiakirjaan ei sovelleta
julkisuuslakia, mikali kyseessé ei ole julkisen vallan kayttoon liittyva asia. Poikkeuksena
tdhan on se, jos asiakirjan julkistamisella voidaan katsoa olevan rikosoikeudellista mer-
Kitystd, esimerkiksi jos se sisaltaa valtion turvallisuutta tai henkilon yksityisyytta koske-
via tietoja. Julkisen vallan kayton madarittelystd esimerkkind on KHO 2010:68 tekemé
ratkaisu asiassa, jossa todettiin, etta ritarikunnat eivat kunniamerkkej& antaessaan kayta
julkista valtaa, joten julkisuuslakia ei sovelleta ritarikuntien hallitusten toimintaan. N&in
ollen ritarikuntien hallituksella ei ollut velvollisuutta suostua asiakirjapyyntéon (Maen-
pad, 2011: 302).
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Julkisuuslain liséksi lainsdéddannossé on erityissadnnoksia, jotka velvoittavat myos yksi-
tyisia salassapitoon ja vaitioloon. Néité velvoittavia sadnnoksia 16ytyy mm. osakeyhtio-
laista seké yksityistd sairaanhoitoa, sosiaalitoimea seka koulutusta séatelevisté lainkoh-
dista (Madenpéa, 2000: 54).

Yksityinen toiminta ei sisélly julkisuuslain soveltamisalaan yksinomaan sill& perusteella,
ettd toimintaan kohdistuu julkinen valvonta. Valvontaviranomaisella on kuitenkin oikeus
saada tietoja valvontansa alaisesta asiasta, esimerkiksi jarjestolle mydnnetyn tuen kay-
tosta tai luvanvaraisen toiminnan asianmukaisuudesta. Julkisuuslakia sovelletaan tassa
tapauksessa valvonta-asiakirjoihin ja valvontaan liittyviin selvityksiin (Mé&enp&é, 2000:
55).

Julkisuuslain my6té kunnallinen demokratia on vahvistunut. Lain 20 8 velvoittaa kunnan
viranomaiset aktiivisesti ja oma-aloitteisesti tuottamaan ja jakamaan tietoa. Hallituksen
esityksen (HE 30/1998 vp.) perusteella viranomaisella on velvollisuus tuottaa tilastoja,
julkaisuja ja péaatoksentekoa kuvaavia aineistoja. Julkisuuslain velvoitteet ovat luoneet
tilanteen, missa erityisesti yksityinen sektori joutuu tasapainoilemaan. Tét4 on pyritty hel-
pottamaan lainsd&ddannon avulla, esimerkiksi seutuyhteistyokokeilusta annetun lain
(560/2002) 58:ssé todetaan, ettd seutuyhteistydssé julkisuusperiaatetta on sovellettava,
kun seutuorganisaationa toimii yksityinen yhdistys, osakeyhtid tai s&atio (Salovaara,
2003: 5).

Voidaan todeta, ettd mikali julkisyhteison omistama yhtio ei kdyta julkista valtaa, julki-
suuslaki ei koske osakeyhtion asiakirjoja. N&in ollen toimintojen yhtidittdminen vaikuttaa
merkittavéasti asiakirjojen julkisuuteen. Osakeyhtion voi kéytdnnossa suurelta osin itse
paattaa siitd, mité asiakirjoja julkaistaan ja mita ei. Osakeyhtiélain mukaan yhtiolla on
velvollisuus luovuttaa tietoja kaupparekisteriin ja verottajalle (Halipelto, 2013:73).

Hallituksen esityksessa (HE 26/2009) ammattikorkeakoululain muuttamisesta otettiin
kantaa myos asiakirjojen julkisuuteen ja julkisuuslain soveltamiseen. Julkisuuslakia tul-
taisiin edelleen soveltamaan ammattikorkeakouluissa julkisen hallintotehtavan hoitami-

sen kautta tuleviin tehtdviin esimerkiksi opiskelijavalintaan, opiskeluoikeuteen,
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opintosuoritusten arviointiin ja opiskelijan kurinpitoon liittyviin pa&toksiin. Laki laajen-
taisi mahdollisuuksia hallintolain esteellisyyssdédnndsten soveltamiseen hallintoasioiden
hoitamisen lisdksi kaikkeen muuhunkin ammattikorkeakoulun toimintaan. Sdannoksen
tarkoitus on luoda yleinen luottamus ammattikorkeakoulujen toimintaan sekd varmistaa

toiminnan l&pinakyvyys.

Asiakirjojen julkisuuteen sovellettaisiin jatkossa julkisuuslakia riippumatta siitd, onko
kyseessa kunnan, kuntayhtyman, osakeyhtion tai saation yllapitdma ammattikorkeakoulu.
Saannos ei koske palkkausta kuvaavien tietojen julkisuutta. Sen sijaan kunnan ja kun-
tayhtyman viranhaltijoiden ja tyontekijoiden osalta palkkatietojen julkisuudesta sadde-

tdan nimikirjalaissa. Muiden henkiléiden palkkatieto ei ole julkinen.

4.2 Hallinnon avoimuus

Osakeyhtiditd koskevan corporate governance -periaatteen mukainen hyva hallinto- ja
johtamistapa suosittelee avoimuutta ja lapinakyvyyttd muun muassa hallinto- ja johtamis-
tapaa seka yhtion palkitsemisjarjestelmaa koskevien tietojen julkistamisen. Myds véhem-
mistoosakkaiden suoja velvoittaa tapauskohtaisesti luovuttamaan yhtiété koskevia tietoja
(Halipelto, 2013:73).

Asiakirjojen julkisuutta méaériteltdessa osakeyhtiomaailmassa vaitiolovelvollisuus on
merkittavassa asemassa, vaikka osakeyhtidlaissa ei aiheesta varsinaista saannosta ole-
kaan. Sen sijaan osakeyhtidlaissa todetaan, ettd yhtion johdon on huolellisesti toimien
edistettdva yhtion etua. Toisin sanoen hallituksen jasenet eivat saa antaa yhtion asioista
tietoja, joiden ilmitulo voi vahingoittaa yhtiéta. Vaitiolovelvollisuus ei koske asiaa, joka
on yleisessa tiedossa, esimerkiksi median kautta tietoon tullut yrityssalaisuus. Tallainen
asia voi olla esimerkiksi tulosvaroitus, joka ennen julkistamista on salainen tieto (Kyla-
kallio, 2015: 611).

Kunnallisen osakeyhtion hallinnollisen toiminnan ongelma ja haaste on asiakirjojen ja

tietojen julkisuus ja salassapito. Rikosoikeudellisten sanktioiden pelko voi rajoittaa
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merkittavasti johdon tai hallituksen jasenen tahtoa keskustella yhtiota koskevista asioista
omistajakunnan edustajien kanssa. Kuntien toiminnan periaatteena on kuitenkin toimin-
nan avoimuus ja kunnallisten yhtiéiden ei pitdisi tarpeettomasti salata tietoa toiminnasta.
Tahan on perusteena mm. se, ettd omistajalla eli kuntien asukkaille ja yhteis6illa, olisi
mahdollisuus valvoa ja omalta osaltaan vaikuttaa julkisesti omistettujen yhtididen toimin-
taan (Ruohonen, 2017: 237-236).

Kunnallisten osakeyhtitiden tulisikin arvioida péaatdsten ja toiminnan tiedottamien tar-
vetta. Esimerkiksi, jos kyseessé on kuntayhtid, jonka toiminta on yleisen mielenkiinnon
kohteena, avoimuus tiedottamisessa todennakdisesti lisdisi luottamusta yhtion toimintaa
ja johtoa kohtaan. Tiedottamisen periaatteista vastaavat yhtion hallitus ja toimitusjohtaja.
(Ruohonen, 2017: 239).

Osakeyhtidlain mukaan yhtiokokouksen poytékirjat ovat julkisia osakkeenomistajille tai
hanen valtuuttamalleen henkilélle. Huomioitavaa on, ettd internet- sivulla julkaistavien
poytakirjojen tarvitsee olla saatavilla vain osakkeenomistajalle. Yhtién on myos toimitet-
tava jaljennds poytékirjasta ja liitteistd osakkeenomistajalla, mikali han sita pyytaa. Poy-
tékirjan liitteiden toimittamisesta syntyvat kulut korvaa niita pyytanyt osakkeenomistaja.
Yhti6é voi oman harkintansa mukaan luovuttaa yhtiokokouksen péytékirjan myos muille,
mikali se on yhtion edun mukaista (Mahonen, 2013: 115).

Osakeyhtion hallituksen poytakirjat eivat ole julkisia osakkeenomistajille, mutta osak-
keenomistaja voi kayttaa kyselyoikeuttaa yhtiokokouksessa ja saada néin tietoja hallituk-
sen tekemisté paatoksista. Hallituksen ja toimitusjohtajan tulee huolehtia siitd, etta liike-
salaisuudet tai sellaiset tiedot, jotka antaminen tuottaa yhtiélle olennaista haittaa, eivat
julkaistu. Sen sijaan vahaisen haitan aiheutuminen ei ole peruste kieltdytyd vastaamasta
(Immonen, 2017: 281). Yhtiokokouksessa kysymykseen vastaamisesta kieltdytyminen
taytyy pystya perustelemaan. Mikali kysyttyja tietoja ei voida antaa kokouksen yhtey-
dessd, johtuen siitg, ettd kyseisia tietoja ei ole kokouksessa kéytettavissg, tulee ndma puut-
tuvat tiedot antaa kirjallisena kysyjalle kahden viikon kuluessa (Mahonen, 2013: 116).
Yhti6 voi halutessaan julkaista myds hallituksen poytékirjat.
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Kuntayhtion asioista ja asiakirjoista tulee julkisuuslain alaisuuteen kuuluvaa viranomai-
sen asiakirjoja silloin, kun asiakirja toimitetaan omistajakunnalle. Osakeyhtion onkin
hyva madritelld toimittaessaan asiakirjoja osakaskunnalle, ettd mitk& asiakirjat tai asiat
ovat julkisia ja mitka salaisia. Salaisia voivat olla esimerkiksi liike- tai ammattisalaisuu-
den alaiset asiakirjat. (Ruohonen, 2017: 238)

Kuntalain 74 §:n mukaan tarkastuslautakunnalla ja tilintarkastajalla on salassapitoa kos-
kevien saannosten estdmatta oikeus saada kunnan viranomaisilta tietoja ja nahtavékseen
asiakirjoja, joita tarkastuslautakunta tai tilintarkastaja pitad tarpeellisina tarkastusteht&-
van hoitamiseksi. Taman lisaksi kunnan tarkastuslautakunnalla on oikeus saada kuntayh-
tion kunnan konsernijohdolle toimittamat asiakirjat, mikéli tarkastuslautakunta tarvitsee
tietoja tarkastustehtavaa tehdessaan. Nain ollen tarkastuslautakunnan tietojensaantioikeus
on muita kunnan luottamushenkil6ita laajempi. Tarkastuslautakunnalla ei kuitenkaan ole
mahdollisuutta vaatia tietoja suoraan kuntayhti6lta, mika taas on mahdollista kunnan ti-
lintarkastajalle. (Ruohonen, 2017: 245)

Myo6s ammattikorkeakoululaissa on otettu kantaa asiakirjojen julkisuuteen. Pykéaldssé 56
todetaan yksiselitteisesti, ettd ammattikorkeakoulun ja konsernin vahvistettu tilinp&atos
liitetietoineen ja toimintakertomus ovat julkisia asiakirjoja. Osakeyhtiolain pykéléssa 17

julkiseksi asiakirjaksi méaaritellaén osakasluettelo.

4.3 Konserniohje ja sen juridinen sitovuus

Osakeyhtidlain perusteella osakkeenomistajille, eli tdssa tapauksessa kunnalle, on oikeus
saada julkiset tiedot, kuten tilinpaatokset, osakasluettelot, yhtidjarjestyksen ja tiedot vas-
tuuhenkildistd. Osakkeenomistajan tiedonsaantioikeus voidaan maarittddn kunnan kon-
serniohjeessa, jonka yhtion taytyy hyvaksya. Yhtion on myds mahdollista jatt44 se hy-
vaksymaéttd. (Ruohonen, 2017: 238)

Kuntalaissa méaaritelladn konserniohjeen sisélté pakollisilta osiltaan. N&itd ovat mm. ta-

louden  suunnitteluun,  riskienhallintaan,  raportointiin,  tiedottamiseen ja
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luottamushenkildiden tiedonsaantioikeuteen liittyvét asiat sek& hallintoon ja johtamista-
paan liittyvét asiat. Konserniohjeessa voidaan ohjeistaa my6s muista, konsernihallinnon

tarkedksi katsomistaan asioista (Ruohonen, 2017:199).

Konserniohjeen oikeudellisesta sitovuudesta on kahdenlaista tulkintaa. Toisen mukaan se
ei ole oikeudellisesti samalla tavalla sitova, kuin kunnan hallintosaéntd. Tama tarkoittaa
sitd, ettd paatosté ei voi kumota pelkéstaan sen perusteella, etté se on konserniohjeen vas-
tainen. Sen sijaan konserniohjeen vastainen toiminta voi johtaa joissakin tapauksissa
tyonjohdollisiin sanktioihin tai oikaisuihin. Toisen tulkinnan mukaan taas konserniohje
voi olla oikeudellisesti sitova; tdssd kohdin on tarkasteltava ohjeen siséltod. Koska oikeu-
dellisesta sitovuudesta ei ole tayttd varmuutta, kannattaa kunnissa tehda konserniohjeen
soveltaminen mahdollisimman selkedksi. Yksi keino tahdn on maarata konserniohjeen

sitovuudesta kunnan hallintosadnndssé (Ruohonen, 2017:194)

Lainsaadannossd konserniohje on luonteeltaan alisteinen suhteessa osakeyhtidlakiin,
mika tarkoittaa sitd, ettd osakeyhtidlain mukaista, konserniohjeen vastaista paatosta ei voi
moittia. Toki tilanne on toinen, jos konserniohjeen maéarays yhtidjarjestyksessa (Ruoho-
nen, 2017: 197).
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S. ASIAKIRJOJEN JULKISUUS JA OIKEUSKAYTANNOT

Tarkastelen seuraavassa asiakirjojen julkisuutta tarkemmin kolmen eri n&kdkulman
kautta; hallinto, henkildstdasioiden hoito seké opetukseen liittyvat asiat. Tavoitteenani on
tehda vertailua kaytdnnoissa kuntayhtymissa verrattuna kunnalliseen osakeyhtioon. Li-
séksi olen ottanut tarkasteluun mukaan Korkeimman hallinto-oikeuden (KHO) tekemia
paatoksid. sek&d muutamassa kohdin viitattu oikeuskanslerin, oikeusasiamiehen seka tie-

tosuojavaltuutetun tekemiin ratkaisuihin.

5.1 Hallinto

Seuraavassa kasitellaan asiakirjojen julkisuutta eri organisaatiomuodoissa hallintoasioi-

den nakokulmasta.

5.1.1 Julkisuusperiaate vs. liikesalaisuus

Korkein hallinto-oikeus on 13.4.2016 kaésitellyt valitusta (13.4.2016/1310), jossa vaadit-
tiin saada néhtavaksi kunnallisen osakeyhtion (Kunta-asunnot Oy:n) taloudellisesta tilan-
teesta laaditun selvityksen. Asumisen rahoitus- ja kehittdmiskeskus oli hylannyt asiakir-
japyynnon, perusteenaan, etté asiakirjan sisaltd on liike- tai elinkeinosalaisuutena pidet-
tavaa tietoa. Koska hallinto-oikeuden tulkinnan mukaan vain osa asiakirjan siséllosta on
salassa pidettavaa, tieto tulisi antaa asiakirjan julkisesta osasta. KHO ei kasittelyssééan

muuttanut hallinto-oikeuden antamaa paatosta.

Julkisuuslakia késitelleessa hallituksen esityksessa (HE 30/1998 vp) on todettu, etté liike-
tai ammattisalaisuutta ei laissa ole tarkemmin mééritelty. Hallituksen esityksen mukaan
liikesalaisuudella tarkoitetaan taloudellisluonteisia, kaupankaynnin alaan kuuluvia yri-
tyksen salaisuuksia. Liikesalaisuuteen kuuluu myds niin sanotun know-hown suoja. Lii-
kesalaisuus voi olla my6s tekninen salaisuus. Liike- ja ammattisalaisuudet ovat asioita,

joiden tulee jaada julkisuuden ulkopuolelle.
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Edelleen hallituksen esityksessa (HE 30/1998 vp) pohditaan liikesalaisuutta rikoslain na-
kdkulmasta, yrityssalaisuudella tarkoitetaan liike- tai ammattisalaisuutta tai muuta vas-
taavaa elinkeinotoimintaa koskevaa tietoa, jonka elinkeinonharjoittaja pitaa salassa ja
jonka ilmaiseminen olisi omiaan aiheuttamaan taloudellista vahinkoa joko hénelle tai toi-
selle elinkeinonharjoittajalle. Yrityssalaisuuden alalajit ovat liike- ja ammattisalaisuudet.
Yrityssalaisuus voi koskea esimerkiksi tuotteiden valmistusmenetelmida ja tuotekehittelya
tai taloudellisia, hallinnollisia ja yhteiskunnallisia tietoja. Yrityssalaisuuden tunnusmerk-
keja ovat myos tiedon haltijan salassapitotahto tai salassapitointressi. Julkisuuslaissa ei
ole méaritelty rikoslaissa kéytettya yrityssalaisuuden kasitetta sen vuoksi, etta salassapito
edellyttdisi rikoslaissa omaksutun maaritelmén mukaan yrittajan salassapitotahdon sel-

vittdmista.

Esityksessa HE 30/1998 vp on myds todettu, ettd julkisuuslain mukaan toiminnan har-
joittajan salassapitotahto ei ole yksistdan ratkaiseva, vaan viranomaisen on arvioitava sa-
lassapitointressit kokonaisuutena. Viranomaisen on kuitenkin asianmukaista epaselvissa
tapauksissa kuulla yritt4j&é ja ottaa arvioinnissa huomioon yrittajan salassapitotahto seka
yrittajan tiedon antamisen vaikutuksista esittamat selvitykset.

Kuntien ja yksityisten erilaiset yhteishankkeet ja julkisten palvelujen ostaminen ja tuot-
taminen ovat lisadntyneet viime vuosina. Tama luo omat haasteensa paatoksenteon julki-
suuteen. llkka-lehden kesalla 2016 julkaisemassa artikkelissa Tampereen yliopiston jul-
kisoikeuden rehtori Asko Uoti toteaa, ettd kunnallisen p&atoksenteon julkisuusperiaate
uhkaa jaada liikesalaisuuksien jalkoihin, koska kunnallisessa paatoksenteossa sovelletaan
yh& useammin osakeyhtidlakia. Tulkintaongelmia syntyy mm. siksi, ettd osakeyhtitlaki
ei madrittele liikesalaisuutta tarkasti. Liikesalaisuuden késite on joustava ja laaja, joten
palveluyhtitt voivat sisallyttad liikesalaisuuden sisélle monia asioita. Yrityksilla ja paat-
t&jilla on tata kautta laaja litkkumavara siind, mité asioita salataan. Tama on nakynyt var-
sinkin talla vuosikymmenell& sote- palvelujen ulkoistamisessa. Yrityksilla on oikeus sa-
lata liikeasioitaan mahdollisimman pitkélle. Kuntap&attdjien tulisikin tiedostaa omat oi-

keutensa ja vaatia paatoksenteon julkisuutta ja avoimuutta niin paljon, kuin se on
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mahdollisista liikesalaisuuden antamisessa raameissa. Tama edellyttaa sitd, ettd kuntien
toimijoiden pitdisi tuntea myos yksityisoikeudellista séantelya (STT 2016).

Liikesalaisuuden méérittely ja sen salassapidon maérittely ei nayttaisi olevan yksiselit-
teistd lainsaddannonkaan nakokulmasta. Siksi monesti on helpompi julistaa koko asiakirja
salaiseksi, kuin paattaa siité, ettd mika osa asiakirjasta on liikelaisuuden piirissa.

Kuntayhtion olisikin méériteltava liikesalaisuuden piiriin kuuluvat osiot ja mietittava pe-
rusteet télle. My0s olisi méariteltava milla perusteilla asioita laitetaan salaisiksi liikesa-
laisuuden perusteella. Tdma vaatii yrityksen henkiloston perehtymisté osakeyhtilainsaa-
dantoon. Tama maarittelytyo olisi hyva olla mukana, esimerkiksi kun mietitaan yhtién
toiminnan riskienhallintaa. Kuntayhtion omistajataho voi maarata konserniohjeessaan
kuntayhtion riskienhallinnasta. Riskienhallinta sisaltaa riskianalyysin ja riskienhallinta-
suunnitelman, jota tulisi pita4 ajantasaisena. (Ruohonen, 2017: 203)

5.1.2 Hankintaprosessin julkisuus

Liikesalaisuuksien arviointi liittyy hyvin useasti hankintaprosessiin ja siihen liittyviin
asiakirjoihin. Yleisena perisaatteena on julkisten hankintojen osalta, ettd asiakirjojen jul-
kisuus riippuu hankinta-asian kasittelyvaiheesta. Tarjouspyynto on julkinen silloin, kun
se on allekirjoitettu. Tieto tarjousten jattajistd on julkinen asia sen jalkeen, kun tarjous on
rekisteroity koulutuksen jarjestdjélla esimerkiksi diaariin. Hankintayksikolle saapuneet
tarjousasiakirjat tulevat julkisiksi asianosaisille, kun hankintapaatos on tehty. Tarjouk-
seen liittyvan kokonaishinnan liséksi myos yksikkéhinnat ja hintaerittelyt ovat paésaan-
tOisesti asianosaisjulkisia, koska tarjouskilpailun voittaja on saatettu valita naiden tietojen
perusteella. Asianosaisellakaan ei ole oikeutta toisen tarjouksen tekijén liike- tai ammat-
tisalaisuuksia koskeviin tietoihin. Lopullisesti kaikki hankinta-asiakirjat liikesalaisuuksia

lukuun ottamatta tulevat julkisiksi, kun hankintasopimus on tehty.

Tarjoajaa voidaan pyytaa merkitsemaan salaisina pitdménsa asiat selkedsti ja esittdmaén
ne mieluummin omana asiakirjanaan. Hankintayksikolla sdilyy kuitenkin harkintavalta

siitd, sisaltadko jokin asiakirja salassa pidettavad tietoa. Korkein oikeus on kasitellyt
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hankinta-asiakirjojen julkisuutta mm. seuraavasti tapauksessa 29.11.2007/3078
KHO:2007:83:

Kyseessa oli puheliikennepalvelujen tarjouskilpailusta. Kaupunginhallitus piti tarjous-
asiakirjojen sisaltamia yksikkohintoja tarjouksen tehneen elinkeinonharjoittajan liikesa-
laisuuksina, joten ne eivét olleet julkisia tietoja. Hallinto-oikeus p&&tyi samaan ratkaisuun
perusteenaan, etté julkisuuslain mukaan salassa pidettdvia viranomaisen asiakirjoja ovat

asiakirjat, jotka sisdltavat tietoja yksityisesta liike- tai ammattisalaisuudesta.

KHO ei muuttanut hallinto-oikeuden péaatosta. KHO totesi mm., ettd asianosaisen tieto-
jensaantioikeuden rajoituksia koskevan julkisuuslain 11 8:n 2 momentin 6 kohdan mu-
kaan asianosaisella ei ole oikeutta viranomaisen jarjestamassé tarjouskilpailussa toisen
tarjouksen tekijan liike- tai ammattisalaisuutta koskeviin tietoihin tarjouksen hintaa lu-
kuun ottamatta. Hallituksen esityksessa (HE 30/1998) tamé asia tarkennetaan mainin-
nalla, "ettei asianosaisen tietojensaantioikeus murtaisi teknisen liike- ja ammattisalaisuu-

den suojaa”.

Todetaan, ettd kuntayhtiossa kriteerit liike- ja ammattisalaisuuden osalta tulisi olla méaa-

riteltyd myds hankintaprosessissa.

5.1.3 Liiketoiminnan myynti

KHO antoi ratkaisunsa asiassa, joka koski liiketoiminnan myyntiin liittyvan kauppakirjan
julkisuutta (KHO 23.1.2017/184). Kyseessé oli Jyvaskylan yliopiston ymparistontutki-
muskeskuksen toiminnan myynti Nap Labs Oy:lle. Yliopiston harjoittamaan kaupalli-
seen liiketoimintaan koskeviin asiakirjoihin sovelletaan julkisuuslakia. Yliopiston mu-
kaan kauppakirjan salassa pidetyt kohdat sisaltdvat sopimuksen yksityiskohtaiset, liike-
toiminnalliset sopimusehdot seka luovutetun liiketoiminnan teknis-taloudellisia yksityis-
kohtia, jotka sisaltavat tietoa kaupan ehdoista liittyvéat tiedot kiintedsti Nab Labs Oy:n
harjoittamaan elinkeinotoimintaan. Niiden julkistaminen voisi antaa yhtion kilpailijoille

Kilpailuetua ja heikent&é yhtion mahdollisuuksia seké neuvotteluasemia.
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Hallinto-oikeus katsoo, ettd4 kauppahintatietoa ei voida Nab Labs Oy:n liikesalaisuutena
luovuttaa valittajalle. Taman lisaksi tiedot kaupan kohteena olevan liiketoiminnan mu-
kana siirtyneestda omaisuudesta seké liitteend oleva laskelma tydsuhdevelvoitteista ja
palkkakorvauksesta. Tama liite siséltaa tietoja tydntekijoiden palkkauksesta, jotka ovat
henkildiden taloudellista asemaa kuvaavina julkisuuslain nojalla salassa pidettavia. Sen-
sijaan muilta osin kauppakirja on julkinen asiakirja. KHO ei muuta paattsta salassa pi-

dettavien osioiden osalta.

Tassa tapauksessa ja monissa muissakin vastaavissa kasittelyissa yksi asia, johon tulisi
kiinnittdd huomiota on kulunut aika. Prosessi alkoi 23.3.2014 ja paattyi KHO:n paatok-
seen 23.1.2017 eli aikaa valitusprosessissa on kulunut melkein kolme vuotta. Edellisessa
KHO hankinta-paatoksessa valitusprosessin aikajana oli 2.5.2005 - 29.11.2007 eli késit-
telyaika oli 2,5 vuotta. Moni asia ehtii tassé ajassa liiketoiminnoissa muuttua, joten onko

KHO:n paatoksen mukaan julkaistuilla lisatiedoilla end4 mainittavaa lisdarvoa?

Kun l&hdetddan tekemé&én liiketoiminnan myyntiprosessia, tulisi kuntayhtidissa pohtia

myaos kriteerit liike- ja ammattisalaisuuden osalta.

5.1.4 Asiakirjan maarittely

Julkisuuslain 5 8 méérittelee asiakirjaksi viranomaisen hallussa olevan asiakirjan, jonka
viranomainen on laatinut tai se on toimitettu viranomaiselle asian kasittelya varten. Myos
asiakirjaa, joka on laadittu viranomaisen antaman toimeksiannon johdosta, pidetaén asia-
kirjana. Poikkeuksena ovat muistiinpanot tai luonnokset, joita asiakirjojen laatija ei ole
vield antanut eteenpéin. Hallituksen esityksessa (HE 30/1998) todetaan, ettd viranomai-
sen tekemét keskeneréiset asiakirjat eivat ole julkisuuslain tarkoittamia asiakirjoja. Esi-
tyksessa painotetaan erityisesti sitd, ettd julkisuuslakia ei sovelleta viranomaisen itse laa-

timiin tai h&nen haltuunsa jadviin muistiinpanoihin.

Asiakirja voi olla kirjallinen tai kuvallinen esitys, se voi olla atk-, &ani tai kuvatallenne.

Huomioitavaa on, etté julkisuuslain tarkoittamia asiakirjoja ovat myds sahkopostiviestit.
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Tiedonsaantioikeus koskee asiakirjallista, tallennettua tietoa. Sen sijaan julkisuuslaki ei
koske pelkastaan suullisesti tai puhelimitse saatua tietoa (Vehkamaki, 2004: 13). Sen si-
jaan viranomaisen asiakirja ei ole viranomaisen palveluksessa olevan henkilon yksityis-
henkilona tai luottamustehtavan hoidon kautta saatu asiakirja, vaikka asiakirja olisi hen-

kilon ty6huoneessa (Méaenpéd, 2011: 303).

Hallituksen esityksessa (HE 30/1998 vp), jossa kasitellaan julkisuuslakia, mainitaan esi-
merkkeina asiakirjoista, jotka eivat ole julkisuuslain alaisia asiakirjoja. Naita ovat viran-
omaisten siséisid kokouksia tai siséistd hallintoa varten laaditut viestit, tiedotteet, muis-
tiot, poytékirjat ja muut sellaiset asiakirjat. Lisaksi naitd ovat vapaamuotoiset tiedotteet
jamuut keskusteluja korvaavat viestit, joita ei kdytannossa luetteloida tai arkistoida. Edel-
leen hallituksen esityksessa mainitaan sisdista tyoskentelya varten laadittuina asiakirjoina
henkildston virkistystoimintaa koskevat ja niihin rinnastettavat asiakirjat, tydajan seuran-
tajéarjestelmat sekd viranomaisten vapaamuotoiseen rutiiniasioiden viestintdan kaytettavat
muistiinpanoluonteiset asiakirjat ja niita sisaltavat ja valittamat jarjestelmat. Néiden asia-
kirjojen sulkemista pois julkisuuslain soveltamisalasta perustellaan hallituksen esityk-
sessé silla, ettd virkamiesten valisen kommunikoinnin ja mielipiteidenvaihdon vapauden

séilyttdminen on vélttdmatonta viranomaisen toiminnan turvaamiseksi.

Olli Méenpéaa (Hallinto-oikeus, 2013, s. 642-643) katsoo, ettd julkisuuslain 5 8:n 4 mo-
mentissa tarkoitettuina sisdisen tydskentelyn asiakirjoihin kuuluvat myés pelkéstaan vi-
raston sisdistd hallintoa varten laaditut asiakirjat ja tekniset neuvottelu- ja valmistelu-
asiakirjat, joilla ei ole valitonta vaikutusta asian sisaltoon. Mikali sisdisesséd tydskente-
lyssd laadittu asiakirja liittyy Kiintedsti p&atoksenteon valmisteluun tai merkittavaan
suunnitelmaan, sita ei yleensé voida pitaa sisaisen tyoskentelyn asiakirjana. Talta osin on
keskeinen merkitys selvitysten julkisuutta koskevalla sdantelylla. Muuten keskeneréiseen
asiaan liittyva viranomaisen selvitys tulee nimittéin julkiseksi, kun se on valmis kéytto-
tarkoitukseensa (julkisuuslaki 6 § 1 momentti 5 kohta). Lis&edellytyksen on, ett4 tallai-
nen selvitys muodostaa itsendisen kokonaisuuden ja ettd se kuvaa merkittdvan ratkaisun

tai suunnitelman vaihtoehtoja, perusteita ja vaikutuksia.
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Viranomaisen tekemien muistiinpanojen asemaa on kasitelty kahdessa korkeimman hal-
linto-oikeuden paatoksessd: KHO 2016:131 ja KHO 13.9.2016/3803. Ensimmaéisessé
paatoksessé kyseessa oli verotarkastus, jonka kohteena olevan yrityksen tydntekijoiden
haastatteluista oli tehty muistiinpanoja. Taman tyyppisissé tilanteissa hallintolaki vaatii
suullisesti esitetyista selvityksestd tekeméan asianmukaisen kirjauksen tai rekisterdinnin.
Naitd muistiinpanoja kaytettiin tausta-aineistona varsinaisessa verotarkastuksessa ja taté
kautta ne vaikuttivat suoraan tehtyihin paatoksiin. Liséksi naita tietoja ei ollut saatavissa

muista asiakirjoista.

Toisessa KHO-paatoksessa sen sijaan paadyttiin toisenlaiseen ratkaisuun. Siind todettiin,
ettd yrityksen verotarkastuksen yhteydessa tehdyt excell- taulukot ja tietokannat olivat

luonteeltaan asian hahmotelmia ja luonnoksia, joihin ei julkisuuslakia sovelleta.

Néistd paatoksista voidaan tehda paatelma, ettd muistiinpano jaa julkisuuslain ulkopuo-
lelle, jos se on tarkoitettu viranomaisen omaan kayttoon ja jaa viranomaisen haltuun. Jos
taas muistiinpano laaditaan selvityksend ja sitd kaytetadn suoraan asian kasittelyssa ja
siihen liittyvassa paatoksenteossa, niin tassa kohdin se on asiakirja, johon sovelletaan jul-
kisuuslakia. Toisin sanoen kenell& tahansa on oikeus lukea asiakirja, mikali julkisuuslain
salassapitosdédnnokset eivat tatd estd. Kaytannossa muistiinpanojen siséltd on hyva siirtaa
erilliseen asiakirjaan, esimerkiksi muistioon tai poytékirjaan jota kaytetaan julkisena sel-
vitysaineistona. Nain varsinaiset muistiinpanot sdilyvat muistiinkirjoittajan omina (Kun-
taliitto 2016).

Oikeudessa on otettu kantaa myos power-point-esitysten julkisuuteen. Toimittaja oli pyy-
tanyt Porin kaupungin teettdman ilmapiirin kehittdmistutkimuksen tulosten aineiston.
Tama kyseinen selvityksen purku oli tehty suullisesti palautetilaisuudessa, jossa oli kes-
kustelun tukena kaytetty power-point-kalvoja. Hallinto-oikeuden kannanoton mukaan
power-point kalvot ovat viranomaisen sisdista tyoskentelya varten laadittua aineistoa, jota
el arkistolainsddddnnon mukaisesti pidetéd viranomaisen asiakirjana, eika nain ollen julki-
suuslain mukaisena julkisena asiakirjana. Joten toimittajalla ei ollut oikeutta saada power-
point -esityksesta tietoa. Korkein hallinto-oikeus kasitteli myos asiaa ( KHO:2012:68.

KHO ei kuitenkaan muuttanut hallinto-oikeuden paatosta; lisaselvitysten jalkeen KHO
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tulkitsi, ettd power-point -esitys oli palautetilaisuudessa kdydyn keskustelun tukiaineisto,
josta yksindan ei voisi saada selkedd kuvaa tutkimuksen tuloksista, vaan esitys olisi vaa-

tinut tuekseen tallenteen suullisesta esittelysta seka kaydystéa keskustelusta.

Taman tyyppisten asiakirjojen julkisuuden pohtiminen koskee erityisesti peruskuntia ja
niiden viranomaisia. Kuntayhtididen osalta muistiinpanot ovat selkedmmin yhtion sisai-

sid asiakirjoja, jota myds jaavat yhtiolle.

5.1.5 Ulkopuolisten tekemat selvitykset

KHO on ottanut kantaa ( KHO:2015:171 ) hovioikeudessa ulkopuolisena toimeksiantona
laaditun yhdenvertaisuus- ja tasa-arvoselvitys julkisuudesta. Selvityksessa késiteltiin
kohteena olevia ongelmia systemaattisesti henkilostéryhmittéin ja osastoittain seké esi-
tettiin toimenpidesuosituksia. Hovioikeus oli kieltdytynyt antamasta asiakirjaa sita pyy-
taneille toimittajille, vedoten julkisuuslain 58:n 4 momenttiin, jossa todetaan viranomai-
sen sisaista tydskentelya varten laadittaviin asiakirjoihin ei sovelleta julkisuuslakia. Hal-
linto-oikeus otti asiaan saman kannan. KHO kasitteli asiaa ja ddnesti asiasta; 4-3 &anin
voitti kanta, jonka mielestd kyseinen selvitys on julkinen. Julkisen kannan perusteena esi-
tettiin, ettd koska selvitys on luonteeltaan ulkopuolinen esitys, jossa késitelldédn kohteena
olevia ongelmia henkildstoryhmittain ja osastoittain esittden myos toimenpide-ehdotuk-
sia. Né&in ollen selvityksella ja siin kasitellyill& ongelmilla voi olla hovioikeuden ulko-
puolelle ulottuvia vaikutuksia, esimerkiksi oikeuslaitoksen yleiseen luottamukseen. Asia-
Kirjaa ei voida pitdd julkisuuslain 5 §:n 4 momentissa tarkoitettuna siséisté tyoskentelya

varten laadittuna asiakirjana, joten selvitys on talléin julkinen.

Kielteistd kantaa dénestidneet perustelivat kantaansa mm. seuraavasti: ”Julkisuuslain 5 §:n
4 momentin keskeisend tarkoituksena on turvata viranomaisen sisaisen kommunikoinnin
ja mielipiteenvaihdon vapauden séailyminen. Esilla olevan kaltaisen alustavan ja jatkotoi-
menpiteiden pohjaksi tarkoitetun sisaisen selvityksen luokittelu viranomaisen asiakirjaksi
johtaisi sen tulemiseen julkiseksi julkisuuslain 6 §:n padédsdannon mukaisesti heti valmis-

tuttuaan, ellei julkisuuslain 24 §:n 1 momentista muuta johdu. Talléin viraston johto ja
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sen henkil®sto eivat voisi vapaasti muodostaa mielipidettadn niistd toimista, joihin sisai-

nen selvitys antaa aihetta, vaan asiaa kasiteltdisiin jo ennalta julkisuudessa.”

Vuosikirjaratkaisussaan KHO 2002:20 korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd tydvoima- ja
elinkeinokeskusten henkildstobarometria, joka perustui tyotyytyvéisyytté koskevaan tyo-
voima- ja elinkeinokeskuksissa toteutettuun tyonantajan henkilgstolleen tekemaan kyse-
lyyn, oli pidettavé sellaisena julkisuuslain tarkoittamaa organisaation sisdista tyoskente-
lya varten laadittuna asiakirjana, jota ei arkistolainsaddannén mukaan, eika julkisuuspe-
riaatteen mukaan, ollut liitettdva arkistoon. Joten henkildstobarometrid koskevan asiakir-
japyynnon oli voinut hylata, silla henkildstobarometri ei ollut sellainen asiakirja, johon

julkisuuslakia sovelletaan.

Toisen tyyppisiakin KHO:n ratkaisuja aiheesta on; KHO:n julkaisematon ratkaisu
28.10.2013, taltionumero 3380, koski raporttia, jonka oli laatinut sisasiainministerion
pelastusosaston asettama selvitysmies, jonka tehtavana oli ollut perehtya tyéhyvinvoinnin
ja henkilostojohtamisen tilanteeseen Hatakeskuslaitoksen keskushallinnossa. Toimeksi-
annon mukaan selvitysmiehen tuli tehdd ehdotuksia organisaation tilanteen korjaa-
miseksi. Tassa tapauksessa KHO katsoi, ettd kyseinen raportti oli kokonaisuudessaan jul-
kinen asiakirja. KHO totesi ratkaisunsa perusteluissa, etté raportin osia voitaisiin erillisind
asiakirjoina ja toisenlaisen prosessin yhteydessa pitéa julkisuuslain 5 §:n 4 momentissa
tarkoitettuina viranomaisten sisaista tyoskentelyé varten laadittuina asiakirjoina, joihin ei
sovelleta julkisuuslakia. Mutta tdssa tapauksessa kyse on sisdasiainministerion ja Hata-
keskuslaitoksen ulkopuolisen selvitysmiehen laatimasta raportista. Raportti siséltaa sel-
vitysmiehen toimenpide-ehdotuksia, johdin kohdeorganisaation tulee reagoida. Kun ra-
porttia arvioidaan kokonaisuutena, ei sitd voi pitéé julkisuuslain 5 §:n 4 momentissa tar-
koitettuna viranomaisten sisaista tyoskentelyé varten laadittuna asiakirjana, vaan pykélan
2 momentissa tarkoitettuna viranomaisen asiakirjana, johon sovelletaan julkisuuslakia ja

tata kautta asiakirja on julkinen.

Muita yksittaisia esimerkkejd KHO oikeusk&aytdnnosta asiakirjojen julkisuudesta ja eri-
tyisesti siitd nakokulmasta, ettd onko asiakirja julkisuuslain mukainen organisaatioin si-

séinen asiakirja vai ei:
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Viranomaisen sisaisté tyoskentelya varten laadituiksi asiakirjoiksi on katsottu muuan mu-
assa Tampereen kihlakunnan ulosottoviraston tydilmapiirikartoitus (KHO 7.7.2004 tal-
tionumero 1672), poliisihallituksen ja suojelupoliisin edustajien henkildstén edustajien
keskustelutilaisuudesta laadittu muistio (KHO 26.10.2012 taltionumerot 2982 ja 2983),
Kilpailuvirastossa markkinaoikeudessa késiteltavaan asfalttikartelliasiaan liittyen laaditut
luonnokset todistajille suullisessa kaésittelyssa esitettdvistd kysymyksistd (KHO
14.8.2015 taltionumerot 2197, 2198 ja 2199) sek& ministerin séhkdisen kalenterin mer-
Kinnat, jotka liittyivat ministerintoimen hoitamiseen (KHO 18.3.2015 taltionumero 781).

Viranomaisen sisaisté tydskentelya varten laadittuina asiakirjoina ei sen sijaan ole pidetty
muun muassa Kansaneldkelaitoksen jarjestamassa tilaisuudessa syntyneista ravintola-,
baari-, yokerho-, luottokortti- ynnd muista laskuista, jotka on maksettu Kansanel&kelai-
toksen varoista (KHO 22.1.2001 taltionumero 88), Suomen Pankin johtokunnan jasenten
edustuskuluista aiheutuneita tositteita ja matkalaskuja seka edustustilojen varauslomak-
keita (KHO 6.6.2001 taltionumero 1375), Suomen EU-politiikan tahtotila -nimisen kut-
suvierasseminaarin osallistujaluetteloa (KHO 2012:88) sek& ulkoasiainministerion vie-
rashallintajarjestelmaa (KHO 2.10.2014 taltionumero 2933).

Julkisuuslain 5 8:n 3 ja 4 momentin vélista rajanvetoa kuvaa tapaus KHO 2001:66, jossa
oli kyse kardjaoikeudessa pidetyn memoriaalipdytakirjan julkisuudesta. KHO katsoi, etta
memoriaalipoytékirja on julkisuuslaissa tarkoitettu muistiinpano, johon lakia ei sovelleta,
vaikka memoriaalipoytakirjalla voi olla merkitysta siihen, vastaako lopullinen poytakirja

oikeudenkéynnissa tapahtunutta.

Néiden KHO-péatoksen perusteella voi todeta, etté asiakirjojen julkisuuden tai ei -julki-
suuden pohtiminen on monisyinen asia, joka koskee erityisesti julkista viranomaista, ei

niinkdan kuntayhtiota.
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5.1.6 Sahkopostiviestien lahettdja- ja otsikkotietojen julkisuus

KHO on kasitellyt sahkopostiviestien lahettdja- ja otsikkotietojen julkisuutta paatokses-
séan 9.2.2017/510. Eduskunnalta oli pyydetty listausta sivistysvaliokunnan puheenjohta-
jan ja sihteerin vastaanottamien sahkopostiviestien péaivamaarista, lahettdjistad ja otsi-
koista kahden kuukauden ajalta. Tietopyyntdon on tehty kielteinen p&&tds. Perusteluina
tdhan on todettu, ettd pyydetyt sdahkopostitiedot eivat ole Suomen perustuslain 50 8:n 2
momentin tai eduskunnan tygjarjestyksen 43 a 8:n tarkoittamia valiokunnan asiakirjoja.
Lisaksi Laissa sdhkoisen viestinnan tietosuojasta 4 §:ssa sdddetddn sahkopostitietojen
luottamuksellisuudesta, jonka perusteella tietoja ei voi luovuttaa. KHO ei paatoksessaan

muuttanut eduskunnan kansliatoimikunnan paatosta.

Korkein hallinto-oikeus otti paatoksessaan (18.8.2016 KH0:2016:117) kantaa yrityksen
asiakirjojen julkisuuteen, kun yrityksen nimitystoimikunnan jasen on virkamies. Tapauk-
sessa valtioneuvoston kanslia kieltdytyi antamasta tiedotusvélineille selvitystd kokous-
palkkioista. Selvitysta kaytettiin perusteluna yhtiokokouksen paatosesitykselle. Kansilian
mukaan selvitys on yhtién omia asiakirjoja, joten ne eivat ole julkisuuslain tarkoittamalla
tavalla julkisia. KHO:n p&atoksen mukaan kyse on kuitenkin viranomaisen asiakirjoista,
koska asiakirjat olivat nimitystoimikunnan johdossa olleen virkamiehen hallussa. Liséksi
KHO Katsoi, ettd virkamiehen rooli yhtidssa perustui hédneen virkaansa, eikd asemaan yk-
sityisend henkilona (STT 2016).

Kuntayhtididen osalta huomionarvoinen asia on, ettd missa roolissa henkilot ovat mukana
toiminnassa. Mikali valtioneuvoston kanslian paatds asiassa olisi jadnyt voimaan, sen
olisi voinut tulkita julkisuuslain kiertamiseksi siten, ettd virkamiehen voidaan tilanteesta
riippuen katsoa olevan julkisuuslaissa tarkoitettu viranomainen tai ettd hén ei ole tassé
asemassa. Toimintatapa rajoittaisi asiakirjajulkisuutta ja haittaisi tiedotusvélineiden ja

muiden tahojen mahdollisuuksia valvoa viranomaistoimintaa.
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5.2 Henkildstdasiat

Kuntayhtymalla ja kunnalla olevat virkasuhteiset tydsuhteet muuttuvat osakeyhtioon siir-
ryttdessa tyosopimussuhteisiksi, joihin sovelletaan tydsopimuslakia. Virkoja ja siten
my0s virkamaarayksié voi olla vain julkisella sektorilla eli valtiolla, kunnilla, kuntayhty-
mill& tai kirkolla. Seuraavassa késitelld&dn asiakirjojen julkisuutta eri organisaatiomuo-

doissa henkilostdasioiden nakdkulmasta.

5.2.1 Tybsuhteeseen valinta

Hakemus julkiseen tehtdvéan tai virkaan on julkinen asiakirja, paitsi siltd osin, kun se
sisaltaa laissa salassa pidettavaksi méaariteltya tietoa kuten perhesuhteet, uskonto tai har-
rastukset. Henkilostovalintojen yhteydessé tehdyt haastattelumuistiot tulevat julkisiksi
paatoksenteon jalkeen kuten hakijayhteenvedotkin. Ennen paatoksentekoa tietojen anta-
mista tulee arvioida henkil6tietolain kannalta. Pyydettdessa tulee toimittajalle antaa kaik-

kien hakijoiden nimitiedot toimituksellisia tarkoituksia varten.

Korkein hallinto-oikeus linjaa vuosikirjapdatoksessaan 4.12.2013/3798 KHO:2013:188,
etta kunnan johtotehtdviin suostuneiden nimid ei voi enéa salata. Julkisuuteen on pyydet-
téessd annettava tiedot myds henkil6istd, jotka ovat ilmoittaneet suostumuksensa tehté-
vaan, mutta eivét ole hakeneet tehtdvaa julkisessa haussa. Kuntaliitto on jo aikaisemmin
tulkinnut asian KHO:n patoksen mukaisesti ( STT 2013).

Apualaisoikeuskansleri on 18.08.2014 antamassaan ratkaisussaan antanut nakokantansa
julkisuuslain soveltamiseen ammattikorkeakoulun opetushenkildston rekrytointiasiakir-
joihin. Asiasta kannelleen mukaan kuntien omistaman osakeyhtion yll&pitdama ammatti-
korkeakoulu ei antanut julkisuuslain periaatteiden mukaisesti tietoa tehtdviin valittavista
henkil6istd. Ammattikorkeakoulun mielesta osakeyhtion rekrytointipaatokset eivét ole
julkisia. Kuitenkin ammattikorkeakoululain mukaan julkisuuslakia sovelletaan ammatti-

korkeakoulujen toiminnassa, myos osakeyhtioissa.
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Apulaisoikeuskanslerin mukaan opetushenkiloston tulee tayttaa lainsdéddanndssa asetetut
kelpoisuusvaatimukset ja tehtéviin tulee valita pdtevimmat hakijat. Nimityspaatosten jul-
kisuus mahdollistaa paatdsten yleisen valvonnan, joka tulee olla mahdollista riippumatta
ammattikorkeakoulun yllapitajayhteisén organisaatiomuodosta. Tamé tulee huomioida

erityisesti kuntayhtioissa.

Hakijatietojen julkisuudesta on olemassa myo6s seuraavalainen KHO:n ratkaisu
(11.9.2015/2379 KHO:2015:133). Kyseessa oli tilanne, jossa kaupungin rahoitusjohtaja
oli hylannyt toimittajan pyynnon saada tiedot s&hkoisen jarjestelmén hankejohtajaksi ha-
keneen nimestd, koulutuksesta seké viimeisimmasté tyOpaikasta. Tehtévassa oli kaytetty
headhunt- menettelyé ja asiaa hoitanut henkilostokonsultti oli luvannut, etta tiedot eivat
tule julkisuuteen, mikali henkild ei tule valituksi tehtavaan. Hallinto-oikeus totesi, etta
valintaprosessin asiakirjat ovat julkisuuslain tarkoittamia viranomaisen asiakirjoja ja vi-
ranomaisen asiakirjat ovat julkisia, joille laissa ole toisin saddetty, joten tiedot olisi pita-
nyt antaa. Se, ettd hakijalle oli annettu virheellista tietoa asiakirjojen ja tietojen salassa-
pidosta, ei vaikuta lain soveltamiseen. KHO kaésitteli myos asian, eikd muuttanut hallinto-
oikeuden paatosta. Asiassa oli pitkalti kyse yksityisyyden suojan ja hallinnon julkisuus-
periaatteen toteuttamisen valisestd punninnasta. Rahoitusjohtaja on salassapitosaannosté
tulkitessaan arvioinut yksityisyyden suojan tdrkedmmaksi ja tulkinnut asian. niin, etta ky-
seessd on ollut yksityisoikeudellisen oikeussuhteen syntymiseen tahtadvaa valmistelua.

Néin ollen rahoitusjohtajan mukaan kyse ei olisi ollut julkisen vallan kayttamisesta.

Taman tyyppisid yksityisyyden suojan ja julkisuuslain velvoitteita joudutaan puntaroi-
maan useasti, kun kyseessa on kunnallinen toimija tai lakisaateista tehtavéaa hoitava orga-

nisaatio, kuten esimerkiksi ammattikorkeakoulu osakeyhtio.

Henkildvalintojen liittyvéssd tydhakemuksen liitteend yleensd on henkilon ansioluettelo
eli CV. Kéytanto on yleinen seka julkisella, ettd yksityiselld sektorilla. Julkisuuslain mu-
kaan salassa pidettdvié asioita ovat mm. tieto henkilon poliittisesta vakaumuksesta, hen-

kilon  yksityiselaman piirissa esittdmistda mielipiteistd, henkilén elintavoista,
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osallistumisesta yhdistystoimintaan, vapaa-ajan harrastukset, tiedot perhe-eldmasta ja
muista niihin verrattavista henkilokohtaisista oloista.

Tydpaikkahakemuksen liitteend olevat ansioluettelot saattavat siséltda naihin rinnastetta-
via asioita. KHO on ottanut kantaa ansioluettelon sisaltdmiin asioihin kasitellesséan hen-
kiloon valintaan liittyvaa valitusta (KHO:2013:188). Mikali ansioluettelossa ilmenee tie-
toja yhdistystoiminnasta tai luottamustoiminnasta, jotka liittyvat haettavaan tehtdvaan ja
tiedot on esitetty ansioluettelossa julkiseen virkaan padsemiseksi, ne eivét talldin ole sa-
lassa pidettdvia. Yleisesti ansioluettelot siséltavat tietoja koulutuksesta seka heidan toi-

mimisestaan ty0eldmassé ja luottamustoimissa, jotka voidaan katsoa julkiseksi tiedoksi.

Y leisesti ajatellen, valintaan liittyvat asiakirjat ovat julkisia, paitsi jos ne sisaltavat tietoja
henkil6lle suoritetuista psykologisista testeista tai soveltuvuuskokeista tai niiden tulok-
sista. Tietoja voidaan antaa vain henkildlle itselleen.

Soveltuvuustestien julkisuutta on myos kasitelty hallinto-oikeudessa ja korkeimmassa
hallinto-oikeudessa (6.10.2010/2577 KHO:2010:60).

Hakuprosessissa mukana ollut, ei valituksi tullut, oli vaatinut saada hakuprosessissa vali-
tuksi tulleen henkilon soveltuvuustestin tulokset nahtavaksi. Organisaatio kielsi tdmén
vedoten julkisuuslain salassapitosaannoksiin. Hallinto-oikeus sen sijaan katsoi, etté valit-
taja oli tassé kohdin julkisuuslain tarkoittama asianosaisen, jolla on oikeus saada asiaa
kasitelleelta viranomaiselta tieto muunkin, kuin julkisen asiakirjan siséllosté, joka on voi-

nut vaikuttaa h&nen asiansa késittelyyn.

KHO kumosi hallinto-oikeuden péatoksen todeten seuraavaa: ” HenkilGarviointi sisaltaé
psykologin arvioihin perustuvia yksityiseldman suojan piirissa olevia hédnen henkilékoh-
taisia ominaisuuksiaan kuvaavia tietoja, jotka ovat pitkalti rinnastettavissa terveydentilaa
koskeviin tietoihin, jotka ovat salassa pidettdvid”. Joten tdssa kohdin voidaan todeta, etté
soveltuvuustesteilld, varsinkin jos ne sisaltavan psykologisia testejé, pysyvat salattuina,

oli sitten kyseessa yksityinen tai julkinen tydantaja.



49

5.2.2 Ty6suhteen hoitaminen

Tydsuhteen hoitamisella tarkoitetaan esimerkiksi palkanmaksun kannalta oleellisten asi-

oiden ja asiakirjojen kasittelya.

Nimikirjalain mukaan valtion- ja kunnallishallinnon henkildston kaikki palkkatiedot (pe-
ruspalkka, kokemuslisat, henkilokohtainen lis&, tulospalkkio, erilaiset lisat ja palkkiot
seka kokonaispalkka) ovat julkisia. Palkkatietoja saa antaa, jos tiedon pyytaja kéayttaa tie-
toja henkildtietolain mukaisia tarkoituksia varten, esimerkiksi yksityinen henkilo pyytaa
henkilGtietoa yksityisiin tarkoituksiin (yleisestd mielenkiinnosta) tai tietoja pyydetéan
toimituksellisia tarkoituksia (henkil6tietolain 2 8:n 3-5 mom.). My6s luottamusmiehelld
on oikeus saada henkil6tietoja edustamansa henkilon toimeksiannosta (henkil6tietolain 8
8:n 1 mom.). Sen sijaan yksityiselle organisaatiolle ei tietoja anneta, jos tietopyynto teh-

daan kilpailumielessa. (Kunnallinen tydmarkkinalaitos 2004)

Lain miesten ja naisten vélisestd tasa-arvosta 1986/609 § 6b mukaan kaikilla tyépaikoilla,
niin yksityisella kuin julkisella sektorilla, palkkakartoituksella selvitetdan, ettei saman
tyonantajan palveluksessa olevien samaa tai samanarvoista tyota tekevien naisten ja mies-
ten valilla ole perusteettomia palkkaeroja. Palkkakartoitus on ollut pakollinen osa tasa-
arvosuunnittelua vuoden 2005 alusta l&htien. Tama tehdaan tyodpaikoilla vahintéan joka

toinen vuosi.

Tiedot, jotka kuvaavan henkilon terveydentilaa, sairautta, vammaisuutta tai haneen koh-
distettuja hoitotoimenpiteitd, ovat arkaluonteisia eli salassa pidettavid. Lain yksityisyy-
den suojasta 58:n mukaan ty0dantajalla on oikeus késitell& tyontekijan terveydentilaa kos-
kevia tietoja tyontekijan suostumuksella tai jos tietojen kasitteleminen on tarpeen sairaus-

ajan palkan tai etuuksien suorittamiseksi (Nyyssola 2009: 76).

Kuntaliitto on ohjeistanut kuntia siitd virka- ja tyovapaiden osalta seuraavasti: henkilon
sairauspoissaoloa, vanhempainloma/ ja -vapaa, ditiyslomaa, adoptiota, hoitovapaata, tyo-
kyvyttomyyseldkettd ja muunkin eldkkeen perustetta ja pankkitilin numeroa koskevat tie-

dot ovat salassa pidettaviksi (Kuntaliitto 2008).
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Tyontekijén ja viranhaltijan tydsuorituksen arviointia koskevat asiakirjat ovat salassa pi-
dettavia. Naiden liséksi henkilon tehtdvien vaativuutta koskeva arvio on salassa pidettava.
Henkil6a koskevista arvioinneista voidaan antaa tietoja vain henkil6lle itselleen. Arvioin-
teja tydssaan kasittelevien esimiesten ja paatoksentekijoiden tuleekin pitéd arvioinnit sa-
lassa ulkopuolisilta. (Kunnallinen tydmarkkinalaitos 2004).

Apulaisoikeuskansleri ja oikeusasiamies ovat ratkaisuissan mygs ottaneet kantaa tydsuh-
teen hoitamiseen liittyvien tietojen julkisuuteen. Tietoja joita ei saa julkistaa, ovat mm.
toimeentulotukea (mm. AOKA 7.2.2005, 168/1/04) ty6ttomyyttd, sairausaikaa (AOKA
18.5.2004,145/1/02), juorukirjoitusta viranhaltijan vapaa-ajan k&ytostda (EAOA
28.11.2002,941/4/01), henkildiden korvaus- ja muiden hakemusten sisaltod (EOA
28.3.2007, 44/2/05), pankkitilin numeroa (AOKA 14.6.2005, 294/1/04), yksityishenki-
16itd koskevien kunnan saatavien poistamista (EAOA 9.10.2002, 1835/2/99 ja 2200/4/99)
(Kuntaliitto 2008).

Henkildiden vahingonkorvaushakemuksien siséltdmia tietoja on perusteltua kéasitella sa-
lassa pidettdavind. My0s tiedot henkildiden vapaa-ajan piiriin kuuluvista asioista katsotaan
salassa pidettaviksi. (Kuntaliitto 2008).

Kirjallinen varoitus on tydnjohdollisena toimenpiteend julkinen tieto. Erikseen on arvioi-
tava, onko varoituksen perusteluissa jotakin yksityisyyden suojan piiriin kuuluvaa salassa
pidettdvaa tietoa. Eduskunnan apulaisoikeusasiamies on ottanut vuonna 2002 kantaan asi-
aan EOA 29.4.2002, 828/4/00, jossa todetaan, ettd vaikka kirjallista varoitusta koskeva
tieto on julkinen, on kuitenkin henkilGstOasioista tietoja annettaessa otettava huomioon

my0s perusoikeutena turvattua yksityiselaman suojaa koskevat sdédnnokset.

Ty0Osuhteen hoitamiseen ja palkanmaksuun liittyvien asiakirjojen julkisuuden arvioin-
nissa sovelletaan lakia yksityisyyden suojasta, joka velvoittaa samalla tavalla seka julki-

sia, ettd yksityisid tyonantajia. Sen sijaan eroavaisuus loytyy velvollisuudessa antaa
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tietoja tyontekijoiden palkkauksesta. Julkisilla organisaatioita tdéhén velvoittaa nimikirja-

laki, joka ei taas koske kunnallisia osakeyhtigita.

5.2.3 Ty6suhteen paattaminen

Irtisanomiseen liittyvdn p&atoksen julkisuudesta on seuraava ratkaisu: (KHO
23.1.2017/185). Toimittaja oli pyytanyt yliopistolta professorin irtisanomiseen liittyvan
paatoksen. Yliopisto oli kieltdytynyt antamasta paatosta. Perusteena tahén oli paatdksen
sisaltdmat yksityisyyden suojan alaiset asiat, jotka ovat julkisuuslain perusteella salaisiksi
luokiteltavia. Hallinto-oikeus toteaa, etta irtisanomisperusteissa mainitut henkilén omi-
naisuudet ja kayttaytymiseen liittyvat seikat ovat lahtokohtaisesti yksityiseldmén suojan
piirissd. Tassa tapauksessa ndma kuitenkin liittyivat tiiviisti yliopiston professorin tehta-
van hoitamiseen, joten niiden ei voi katsoa tdssa kohdin kuuluvan yksityiselaméan suojan
piiriin. Se, ettd professori on yliopistoon tydsuhteessa, eika virkasuhteessa, ei ole vaiku-
tusta julkisuuslain soveltamiseen téssa. Koska salassapitoperustetta ei irtisanomisilmoi-
tuksen osalta ole, asiakirjasta on annettava tieto sita pyytaneelle. KHO ei muuttanut hal-

linto-oikeuden péatosta.

Kyseisessé tapauksessa oli kyse lakiséateisestd tehtavésté eli opetuksesta, joka on julki-
suuslain alaista toimintaa. N&in ollen ei ole merkitysta sillg, ettda onko tyontekija virka-
vai tydsopimussuhteessa tai onko kyseessa kunnallinen osakeyhti6 tai julkinen organisaa-
tio. Mikali paatoksessa olisi viitattu sairauteen tai muuhun professorin yksityiselamaan
liittyvaan irtisanomisperusteeseen, paatos olisi ollut salainen lain henkildn yksityisyyden

suojasta perusteella.
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5.3 Opetus

Tassa osiossa késitellaan opetuksen jarjestamiseen liittyvia julkisuusnékokohtia erilaisten
esimerkkien kautta. Mukana on myos osioita, joissa kasitelladn asioita peruskoulun né-
kdkulmasta. Koska opetuksen jarjestaminen on julkisesti rahoitettua toimintaa, niin voi-
daankin todeta, ettd opetuksen jarjestamiseen liittyviin asiakirjoihin sovelletaan samoja
séantoja riippumatta siitd, onko oppilaitoksen yllapitéjand kuntayhtyma vai osakeyhtio tai

onko kyseessd ammattikorkeakoulu, ammatillinen koulutus vai peruskoulu.

5.3.1 Opiskelijaksi hakeminen

Opetustoimen lainsaddannossa saddetadn tarkemmin salassapidosta ja arkaluonteisten tie-
tojen kasittelystd. Laissa ammatillisesta peruskoulutuksesta 21.8.1998/630: 428 todetaan,
etta opiskelijaksi pyrkivan tietoja saavat ké&sitell& vain ne, jotka valmistelevat ja tekevat
paatoksia opiskelijan opiskeluun liittyvistd asioista. Erikseen on mainittu rikosrekiste-
riote, jota saavat kasitella vain ne jotka valmistelevat tai tekevét paatokset opiskeluoikeu-
den peruuntumisesta. Liséksi koulutuksen jarjestajan tulee maaritella ne tehtavat, joihin
sisdltyy arkaluonteisten tietojen ké&sittelya. Pykél&ssa todetaan mydos, ettd koulutuksen jar-
jestdjan on sdilytettavé arkaluonteiset tiedot erilladn muista henkil6tiedosta. Liséksi ne
tulee poistaa rekisterista valittomasti, kun niita ei enéa tarvita, kuitenkin viimeistaan nel-
jan vuoden kuluttua tiedon merkitsemisesta rekisteriin. Tata pykalaa sovelletaan myds
ammatillisesta aikuiskoulutuksesta. Ammattikorkeakoululaissa 14.11.2014/932 se loytyy
samalla sisallolla pykalassa 40.

5.3.2 Opiskelijatietojen kasittely

Julkiset asiakirjat ovat kaikille julkisia, joten kysyjan ei tarvitse perustella pyynt6aan eika
kertoa henkil6llisyyttadn. Sen sijaan, jos on kyse harkinnanvaraisesti julkisesta tai salassa
pidettavasta asiakirjasta, pyytdjan on kerrottava henkilollisyytensé ja esitettava ne perus-
telut ja seikat, joiden perusteella koulutuksen jérjestajan edustaja voi kayttaa harkintaval-

taansa tai selvittdd henkilon oikeuden saada tietoja.
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Opiskelijarekisteristereita séilytetaan ja kasitelladn sahkoisissa jarjestelmissé, mista saat-
taa arkaluoteiseksi luokitellun tiedon h&vittdminen hallitusti lain vaatimalla tavalla olla
haasteellista. Osa opiskelijarekisterin tiedoista, esimerkiksi arvosanatiedot, ovat kuiten-

kin tietoa, joka tulee séilyttad pitk&aan.

Oppilaitoksissa yksityisyyden suojan kannalta salassa pidettévia tietoja ovat esimerkiksi:
oppilaan ja hanen perheensé oloja koskevat tiedot, opiskelijahuollon tiedot, tiedot opis-
kelijan tai opettajan terveydentilasta tai vammaisuudesta, psykologinen testi, soveltu-
vuuskoe, tyontekijan arviointi valintaa tai palkkausta varten, mielentilatutkimus, henki-
I6tutkinta, yhdyskuntapalvelun soveltuvuusselvitys, tiedot henkilén elintavoista, yhdis-
tystoiminnasta, vapaa-ajan harrastuksista, perhe-eldmasta ja muista henkilokohtaisista
oloista seka yksityiselamén piirissa esitetyt mielipiteet, poliittinen vakaumus ja jasenyys
ammatti- tai muuhun yhdistykseen, tiedot henkilon vuosituloista tai kokonaisvarallisuu-
desta tai muut taloudellista asemaa kuvaavat tiedot, uhatun henkilon yhteystiedot, jos
henkild ilmoittanut tiedot salaisiksi. Naihin poikkeuksena on, esimerkiksi poliittinen va-
kaumus on julkinen tieto, mikali opiskelija toimii organisaatiossa luottamustoimessa
(Vehkaméki, 2004: 12-30.)

Laissa ammatillisesta peruskoulutuksesta pykaldssé 43 on otettu kantaa myos oppilaitok-
sen tiedonsaantioikeuteen. Oppilaitoksella on oikeus saada tiedon haltijalta opiskelijan
terveydentilaan ja toimintakykyyn liittyvéa tietoa salassapitosadnndsten estdmatta seu-
raavissa tapauksissa: 1) oppilaitoksen rehtorille/ johtajalle ja oppilaitoksen turvallisuu-
desta vastaavalle opiskelun turvallisuuden varmistamiseksi 2) opinto-ohjauksesta vastaa-
ville opintoihin ja tukipalveluihin ohjaamista varten 3) opiskeluterveydenhuollolle opis-
kelijan terveyden ja turvallisuuden varmistamiseksi seké tarvittaviin tukitoimiin ohjaa-
mista varten 4) tyéssaoppimisesta vastaaville henkildille opiskelijan seka tydssdoppimis-
paikan henkiloston ja asiakkaiden turvallisuuden varmistamiseksi ja 5) poliisille ja kou-
lutuksen jarjestajan edustajalle, valittdoman turvallisuusuhan arvioimiseksi tai mikali opis-

kelijan todetaan terveydentilan arvioinnissa olevan vaaraksi muiden turvallisuudelle.



54

Lisaksi oppilaitoksella on oikeus ilmoittaa poliisille henkeen tai terveyteen kohdistuvan
uhkan arviointia ja uhkaavan teon estdmista varten vélttamattomat tiedot, jos han tehtavia
hoitaessaan on saanut tietoja olosuhteista, joiden perusteella hanelld on syyta epéilla jon-
kun olevan vaarassa joutua vakivallan kohteeksi. Tata pykéléa sovelletaan myds amma-
tillisesta aikuiskoulutuksesta. Ammattikorkeakoululaissa 14.11.2014/932 se loytyy sa-

malla siséllolla pykaléssa 65.

5.3.3 Opetuksen toteuttaminen

Arvioinnin perusteeksi tehtdvat kokeet ja testit on pidettéva salassa, jos tiedon antaminen
vaarantaisi kokeen tai testin tarkoituksen toteutumisen tai testin kdyttdmisen vastaisuu-
dessa. Muuten koekysymykset ja testitehtavapaperit ovat kokeen tai testin jalkeen julki-
sia. (Vehkamaéki, 2004: 58).

Lukukausi-, jakso-, paattd- ja erotodistukset ovat julkisia lukuun ottamatta mahdollista
henkildkohtaisia ominaisuuksia koskevaa sanallista arviointia. Asiakirjat, jotka koskevat
opinndytetyon suunnitelmaa tai perusaineistoa taikka kehittamisty6té tai niiden arvioin-
tia, ovat salassa pidettavid. Suojan kohteena on seka opiskelijan ettd tutkijan osaaminen
ja tietotaito. Yleisperiaatteena on, ettd valmis opinnéytetyd on julkinen. Mahdolliset lii-
kesalaisuudet tulisi sijoittaa erilliseen tausta-aineistoon, joka on vain tarkastajien kay-
tossa. (Vehkamaéki, 2004: 58).

Varoituksen antamisesta ja maaraaikaisesta/ pysyvasta erottamisesta on tehtéva perusteltu
paatos, joka annetaan opiskelijalle tiedoksi valitusosoituksineen. Tiedot ovat lahtokohtai-
sesti julkisia, ellei niihin sisally muista syista salassa pidettavié tietoja esimerkiksi ter-
veydentilasta. Opiskelijan opetuksesta vapauttamista koskevat asiakirjat ovat salassa pi-
dettavia (Vehkamaki, 2004: 60).
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Opiskelijahuoltoa ja opiskelijoiden terveydentilaa koskevat asiakirjat ovat salassa pidet-
tavid. Opiskelijan ja hénen perheensd henkilokohtaisia oloja koskevat asiakirjat ovat
mya0s aina salassa pidettavia (Vehkamaéki, 2004: 62).

Kuraattorin ja psykologin asiakasrekisteri on potilasrekisteri terveydenhuollon toiminnan
osalta ja tiedot ovat salassa pidettavid. Potilasrekisteristd voidaan tietoja luovuttaa vain
asiakkaan tai hanen huoltajansa kirjallisella suostumuksella. Kouluterveyden- ja opiske-

lijaterveydenhuollon potilastiedot ovat myos salassa pidettavia. (Vehkamaki, 2004: 64).

Tiedot opetuksen, kuljetuksen, majoituksen ja kouluaterian maksuttomuudesta tai paatos
opintososiaalisista eduista sellaisenaan eivét ole salassa pidettavié tietoja. Sen sijaan, jos
esimerkiksi tieto erityisruokavaliosta tai koulukuljetuksesta liittyy oppilaan terveydenti-
laan tai uskonnolliseen vakaumukseen, ovat tiedot silloin salassa pidettavia. (Vehkamaki,
2004: 62).

Tietosuojavaltuutettu on antanut seuraavia kannanottoja opetukseen liittyviin asioihin:

Tietosuojavaltuutetun kannanotto 28.9.2000 Dnro 540/41/2000: Tietosuojavaltuutettu on
ottanut kantaa siihen, milla edellytyksilla oppilaitokseen opiskelemaan péésseiden tai
sieltd valmistuneiden nimi& voidaan luovuttaa tiedotusvalineille. L&htokohtaisesti henki-
I6tietolaki ei rajoita henkil6tietojen kasittelyé toimituksellisia tarkoituksia varten. Tahan
perusteena on henkil6tietolain 28 ja julkisuuslain 16 8. On kuitenkin huomioitava, ettd
mikali kyseessé on erityisoppilaitos, niin tieto oppilaitoksessa opiskelusta on julkisuus-

lain mukaan salainen.

Tietosuojavaltuutetun kannanotto 12.11.1999: Tietosuojavaltuutettu on ottanut kantaa
myas siihen, ettd edellyttddko opiskelijoiden kurssiarvosteluja vieminen Internetiin aina
suostumusta. Perusperiaatteena on, ettd opiskelijoiden henkiloon liitettavat tenttitulokset
voidaan julkaista Internetissd vain opiskelijan antamalla suostumuksella. Mikéli tenttitu-

lokset julkaistaan ilman opiskelijan nimed, esimerkiksi hdnelle annettavalla numerolla
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yksiloiden, tenttitulosten vieminen internetiin ei edellyta opiskelijan suostumusta, koska

henkil6tieto on muutettu sivulliselle tunnistamattomaan muotoon.

Samalla tavalla toimien voidaan tenttituloksia julkaista myos oppilaitoksen ilmoitustau-
lulla. Tahan tietosuojavaltuutettu on ottanut kantaa 5.11.2004 Dnro 370/41/2004. Té&ssa
kohdin tulee ottaa huomioon viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain 24 §:n
30 kohdassa oleva salassapitosdannds, jonka mukaan oppilaan koesuoritukset ovat salassa
pidettavid. Toisin sanoen ilmoitustaululla tenttituloksista ilmoitettaessa ei tule kayttaa
opiskelijan nimed, vaan mahdollisesti kdytdssa olevaa muuta opiskelijan yksilivaa tun-

nusta.

Tietosuojavaltuutettu on ottanut kantaa (6.11.2001 Dnro 1331/41/2001) siihen, milla
edellytyksilla oppilasrekisterin henkildtietoja voidaan viedad oppilaitoksen kotisivulle.
Opiskelijoiden oppilasrekisteriin sisaltyvia henkil6tietoja voidaan vieda internetiin vain
opiskelijan suostumuksella. Esimerkiksi opiskelijan nimi ja valokuva ovat henkil6tietoja.
Henkil6tietojen laittaminen kotisivuille merkitsee, etté rekisterinpitdja ei voi enaa hallita
naiden tietojen kaytto. Talloin henkilbtietojen luovutuksensaajia ovat kaikki, jotka inter-
netia kéayttavat. Néin ollen luovutuksensaajien kayttotarkoitusta ei voida selvittdd. Tasta
johtuen kotisivuille ei saa laittaa henkilorekisteriin siséltyvia henkil6tietoja ilman rekis-
terdidyn asianmukaista suostumusta. Alaikéisen puolesta suostumuksen antaa hanen

huoltajansa.

Korkein hallinto-oikeus on kasitellyt 10.10.2016/4242 seuraavasti alaikéisten koulutieto-
jen luovutusta. Paatoksessa on otettu kantaa myos opiskelijahallintojarjestelman kautta
ldhettyjen viestien asemaan. Valituksen tehnyt on pyytanyt saada koululta molempia lap-
siaan koskevia kaikki tiedot pdivamaarineen seké liittdmaén oheen viestit. Lasten huolto
on sovittu yksin lasten aidille. Hovioikeuden aikaisemman paatoksen mukaan valittajalle
on annettu huoltajalle kuuluva oikeus saada viranomaisilta lapsiaan koskevia tietoja. Va-
lituksen tekija ei ole t&ssad asiassa julkisuuslain tarkoittama asianosainen, jolla, olisi oi-
keus saada tieto toisen vanhemman sahkdisesti lahettdmistd tai vastaanottamista vies-

teista. Sivistystoimenjohtaja on voinut hylata tietopyynndn talta osin.
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Valituksentekija on perustellut oikeuttaan saada haluamiaan tietoja luottamushenkilona
ja lautakunnan j&senen statuksella. Kuntalain perusteella (Kuntal 438) luottamushenki-
I611& on oikeus saada kunnan viranomaisilta tietoja ja nahtavékseen asiakirjoja, joita han
toimessaan pitaa tarpeellisina, jollei salassapitoa koskevista sdédnnoksistd muuta johdu.
Tahan KHO on todennut, ettd lautakunnan jasenelld on oikeus salassa pidettavien asia-
kirjojen néhtévéksi saamiseen silloin, kun se on tarpeen kannan ottamiseksi lautakun-
nassa kasiteltdvaan yksittdiseen asiaan. Lautakunnan jésenelld ei kuitenkaan ole yleista
oikeutta tietojen ja asiakirjojen saamiseen pelkastaan silla perusteella, etta pitaa sita tar-

peellisena kunnan opetustoimen seurannan ja valvonnan toteuttamiseksi.

Opiskelijahallintojérjestelmasta l&hetettyjen viestien osalta KHO ottaa seuraavanlaisen
kannan: Kyse on viranomaisen palveluksessa olevan henkilon saamista tai lahettdmista
yksityisluonteisista viesteistd. Toisin kuin sivistystoimenjohtaja ja hallinto-oikeus ovat
katsoneet, my6s opiskelijahallintojérjestelmén kautta saapuneet ja lahetetyt viestit ovat
paasaantoisesti viranomaisen asiakirjoja, joihin sovelletaan julkisuuslakia. Julkisuuslain
perusteella salassa pidettavia ovat tiedot, jotka kertovat henkilon terveydentilasta, henki-
I6kohtaisista oloista, oppilashuollosta tai oppilaan henkilokohtaisten ominaisuuksien sa-

nallisesta arvioinnista.

Perusopetuslain 40 §8:n 1 momentin mukaan opetuksen jarjestamisesta vastaavien toimie-
linten jasenet eli rehtori ja opettajat, kouluterveydenhuollon edustajat, koulukuraattorit,
koulupsykologit ja opetusharjoittelua suorittavat eivat saa sivullisille kertoa, mité he ovat
tehtdvia hoitaessaan saaneet tietdd oppilaiden, taikka heidén perheenjasentensé henkil6-

kohtaisista oloista ja taloudellisesta asemasta.

Tassa tapauksessa oleellista on huomioida KHO:n kannanotto opiskelijahallintojérjestel-
maén viestien roolista; niiden tulkitaan olevan viranomaisen asiakirjoja, joihin sovelletaan

julkisuuslakia.
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LOPPUPAATELMAT

Tassa tutkimuksessa késitelldén organisaatiomuodon muutosta yhtidittdmisen kautta
kuntayhtymasta osakeyhtioksi. Tata muutosta kasitellaan tarkastelemalla asiakirjojen
julkisuutta, mité se tarkoittaa sovellettavan lainsd&ddannon ja oikeustapauksien kautta.
Tarkastelundkdkulma tdhan kéytetddn opetusalan organisaatiota ja siind tarkemmin
hallinto, henkiléstdasioiden hoito seké opetuksen jarjestaminen. Tutkimuksessa pyri-

taan vastaamaan kysymykseen:

Miten asiakirjojen julkisuus tulisi ottaa huomioon yhtidittamisessa?

Organisaatiomuodon muuttuessa kuntayhtymasta osakeyhtioksi toiminta ja sen peri-
aatteet muuttuvat monilla eri tavoilla. Lainsdadannon nakékulmasta suurin muutos on
siirtyminen kuntalain ja hallintolain piirista osakeyhtiélain alaisuuteen. Yleensé ole-
tuksena on, ettd mm. paatoksenteko muuttuu osakeyhtiélain my6té joustavammaksi
ja nopeammaksi. Muutoksia tulee mm. verotuskayténtdihin, hankinta-asioihin ja hen-
kilostoon sovellettaviin tydehtosopimuksiin ja maarayksiin. Myos omistajakuntien
vaikutusmahdollisuudet kunnallisen osakeyhtién toimintaan supistuvat verrattuna
kuntayhtymaéan. Muutoksia tapahtuu myos péaatoksenteon ja asiakirjojen julkisuu-

dessa.

Asiakirjojen julkisuutta saatelevasta lainsaddannosta tassa tutkimuksessa kéasitellaan
laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta (julkisuuslaki), henkil6tietolaki, laki yksi-
tyisyyden suojasta, Eu-tietosuoja-asetus (GDPR), laki julkisista hankinnoista ja kéyt-

tosopimuksista (hankintalaki) ja tekijanoikeuslaki.

Julkisuuslaki

Julkisissa organisaatioissa asiakirjojen julkisuutta séatelee laki viranomaisen toimin-
nan julkisuudesta eli julkisuuslaki. Yleinen olettamus on, ettd julkisuuslaki ei merkit-
tavasti koske osakeyhtidita ja ndin ollen mydskaan asiakirjat eivat olisi julkisia. Nain

onkin, mikali kuntayhtiosséa ei ole lakisdateisid tehtavid, joita toteuttaessaan yhti6
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kayttad julkista valtaa. Sen sijaan, jos yhtiolla on lakisééteinen tehtavé hoidettava,
esimerkiksi opetuksen jarjestaminen tai sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottaminen,
niin silloin tdman toiminnan osalta sovelletaan julkisuuslain méarayksia ja velvoit-

teita.

Jos yhtiolla ei ole lakisaateistd tehtavaa, julkisuuslaki ei koske sitd, vaikka yhtion
omistajana olisi julkisyhteiso. Erityisesti tallaisissa tapauksissa toimintojen yhtiditta-
minen merkitsee merkittdvdd muutosta asiakirjojen ja paatoksenteon julkisuuteen.
Osakeyhtion velvoite julkaista tietoja tai asiakirjoja on huomattavasti pienempi ja
suurelta osin osakeyhtid voi itse paattaa siitd, missa laajuudessa asiakirjoja julkiste-
taan. Lakisaateisesti tiedonluovutusvelvollisuudet ovat esimerkiksi kaupparekisteriin

ja verottajalle.

Henkilotietolaki ja EU-tietosuoja-asetus

Asiakirjojen ja asioiden julkisuuteen liittyvia lakeja, jotka koskevat seké yksityista,
ettd julkista sektoria, ovat henkildtietolaki ja laki yksityisyyden suojasta tydelamassa.
Henkil6tietolaki ohjaa henkil6tietojen késittelyad. Laki yksityisyyden suojasta tayden-
ta& henkilotietolakia ja siind ohjataan nimenomaan tyontekijan henkilttietojen kasit-
telya.

EU-tietosuoja-asetus (GDPR) korvaa henkil6tietolain, mikd tuo mukanaan muutoksia
kaytantoihin. Yksityisen sektorin organisaatio on aiemmin voinut oman yhteisonsa
voiton tai muun intressin perusteella tehdd enemman valintoja. N&in ollen yksityisen
sektorin toimijoita ei myoskaan ole valvottu samalla tavalla, kuin julkisen sektorin
toimijoita, mm. eri henkil6rekisterien pidon osalta. Eu-tietosuoja-asetus tuo nyt enem-
man henkilGtietojen suojaan ja henkilOrekisterien késittelyyn liittyvid velvoitteita

myaos yksityiselle sektorille.
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Hyva hallinto

Julkishallinon organisaatiot ovat olleet jo vuosikymmenet velvoitettuja toimimaan
hyvan hallinnon periaatteiden mukaan, jotka on maaritelty hallintolaissa. Tama on
varmistanut osaltaan viranomaisen henkil6tietojen késittelyn asiallisuutta ja oikeu-
denmukaisuutta. Julkisuuslaki on omalta osaltaan edistanyt hyvan hallinnon toteu-
mista. Viranomaisten toiminnan kulmakivi on laillisuusperiaatteen noudattaminen,

joka tarkoittaa sitd, ettd viranomaisen edellytetddn noudattavan tarkoin lakia.

Samalla tavalla myos yksityisella sektorilla on pyritty edistdmaan paatoksenteon
avoimuutta ja lapinakyvyytta corporate governance eli hyvien hallinto- ja johtamis-
kaytantjen kautta. Verrattuna julkisen sektorin organisaatioon, yksityisen organisaa-
tio voi oman yhteisonsa voiton tai muun intressin perusteella tehdd enemmaén valin-
toja mm. sen suhteen mitd tietoja julkaistaan ja mité ei. Yhtididen toiminnassa koros-
tuu yhtion edustajien vaitiolovelvollisuus ja harkinta tietoja ja asiakirjoja julkaista-
essa, etta ndilla toimilla ei vahingoiteta yhtiota tai anneta Kilpailijoille perusteetonta

etulydntiasemaa.

Hankintalaki

Organisaatiomuodon muuttuessa kuntayhtymasta osakeyhtioksi, todennakdista on,
ettd hankintalain soveltamiseen ei juurikaan tule muutoksia. Yleensa toiminta jatkuu
samalla tavalla julkisin varoin rahoitettuna, kuin aikaisemminkin. Yhtigittdmisen yh-
teydessé tdma asia on hyva kayda lapi. Oikeuskéytanndissa on kiinnitetty huomiota
yhtion Kilpailuolosuhteisiin ja siihen, kuuluuko yrityksen toiminta julkisen viran-

omaisen tehtaviin, jonka perusteella hankintalakia pitaa soveltaa toiminnassa.

Yleisesti ottaen liiketoimintaa, jolla on voittotarkoitus, ei kannata harjoittaa organi-
saatiossa, jonka toiminnassa sovelletaan julkisuuslakia. Julkisuuslaki velvoittaa mm.
julkistamaan organisaation talous- ja liiketoimintasuunnitelmansa, mika taas ei ole
jarkevaa organisaation markkinoiden kilpailuasetelman ja tuloksen kannalta. Toki jul-
kisuuslaissa todetaan, etta liike- ja ammattisalaisuudet ovat salassa pidettavia. Liséksi

olisi arvioita muden tietojen osalta onko julkistamisella seuraamuksia, jotka
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esimerkiksi aiheuttavat taloudellista vahinkoa organisaatiolle tai aiheuttavat vaaraa

kuluttajien tai ympariston terveydelle.

Liike- ja ammattisalaisuus

Liike- jaammattisalaisuus voi olla joissain tapauksissa olla hankalasti maariteltavissa.
Laissa ei ole varsinaisesti méaaritelty niitd; ainoastaan hallituksen esityksessa termeja
on tasmennetty. Sen mukaan liikesalaisuus kattaa taloudellisluonteiset, kaupankayn-
nin alaan kuuluvat yrityksen salaisuudet, know how:n ja teknillisluonteiset salaisuu-

det. Ammattisalaisuus tarkoittaa taidollisia salaisuuksia.

Kunnallisen paatoksenteon julkisuusperiaate voi vaarantua, mm, kun asiakirjoja sala-
taan liikesalaisuuksien perusteella. Tulkintaongelmia syntyy, koska laki ei mé&arittele
liikesalaisuutta kovinkaan yksityiskohtaisesti, mika antaa yritykselle vapauden tulkita
liikesalaisuutta oman etunsa mukaisesti. On myds mahdollista, etté yritys ei ole méaa-
ritellyt liikesalaisuuteen liittyvia asioita kovinkaan tarkasti ja varmuuden vuoksi maa-
rittelee koko asiakirjan salaiseksi, vaikka varsinainen salainen osuus olisi vain osa
asiakirjasta. Tassa kohdin kunnallisen puolen edustajien olisi oltava tiedostavia. Kyse
on voi olla myds osin siitd, ettd julkisen sektorin edustajat eivét tunne yksityisoikeu-

dellista lainsaadantoa tarpeeksi syvallisesti.

Kuntayhtion olisikin méériteltava liikesalaisuuden piiriin kuuluvat osiot ja mietittava
perusteet talle. Myos olisi méaariteltdva milla perusteilla asioita laitetaan salaisiksi lii-
kesalaisuuden perusteella. Tdma vaatii yrityksen henkildston perehtymistd osakeyh-
tidlainsdadantoon. Tama madrittelytyo olisi hyvéa olla mukana, esimerkiksi kun mie-

titd&n yhtion toiminnan riskienhallintaa.

Yhtididen hallinnossa huomioitavaa

Yhtion on hyvé tiedostaa, ettd milla perusteella eri toimielimissa olevat jasenet on

valittu. Tdma voi vaikuttaa esimerkiksi asiakirjojen julkisuuteen. Jos esimerkiksi
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virkamiehen rooli yhtidssé perustuu hanen virkaansa, eika asemaan yksityisena hen-

kilon, on mahdollista, ettd asiakirjat katsotaan julkisiksi.

Toimielinten poytakirjojen osalta kuntayhtymalla julkisia poytakirjoja ovat valtuus-
ton, hallituksen ja hallituksen nimittdminen lautakuntien poytékirjat. Osakeyhtiolla
sen sijaan ei ole velvoitetta julkistaa muuta kuin yhtiokokouksen poytékirjat. On kui-
tenkin hyva huomioida, etta siind vaiheessa, kun kuntayhtio toimittaa asiakirjan omis-

tajakunnalle, siihen sovelletaan julkisuuslaki.

Kuntayhtion omistajatahon tarkastuslautakunnalla on oikeus saada k&yttoonsa kun-
tayhtion konsernijohdolle toimittamat tiedot, mikéli tarkastuslautakunta katsoo niité
tarvitsevansa tehdessaan tarkastustehtédvad. Sen sijaan tarkastuslautakunnalla ei ole
oikeutta vaatia tietoja suoraan kuntayhti6ltd. Tdma taas on mahdollista kunnan tilin-
tarkastajalle, joka yleensa tiiviisti yhteistydsséd myos tarkastuslautakunnan kanssa.

Kuntayhtion hyvaksymassad kunnan konserniohjeessa voidaan madarittad osakkeen-
omistajan eli kunnan tiedonsaantioikeus. Tama kannattaa tehdd mahdollisimman yk-
sityiskohtaisesti, jolloin valtytaan epéselvilta tilanteilta jatkossa.

Opetuksen jarjestaminen

Koska opetuksen jarjestaminen on julkisesti rahoitettua toimintaa, niin voidaan to-
deta, ettd opetuksen jarjestamiseen liittyviin asiakirjoihin sovelletaan samoja saantoja
rilppumatta siitd, onko oppilaitoksen yllapitdjana kuntayhtyma vai osakeyhtio tai
onko kyseessa ammattikorkeakoulu, ammatillinen koulutus vai peruskoulu. Td&méa on
hyva huomioida myods opetushenkildston valintoja tehtédessd. Kun on kyseessé julki-
sesti rahoitettu opetustehtava, niin myos henkiléstovalinnat ovat tatd kautta julkisia.
Samaa ajatusmallia sovelletaan myos irtisanomisilmoituksiin, vaikka kyseessa olisi

ollut tydsuhteessa olevan opetuksen parissa tydskennellyt henkild.
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Miten asiakirjojen julkisuus tulisi huomioida yhtidittamisessa?

Padsaanto on, ettd mikali kunnallinen osakeyhtio ei kdyta julkista valtaa, tai silla ei
ole lakisééateistd, verovaroin tuettua tehtavaa, julkisuuslaki ei koske osakeyhtion asia-
kirjoja. Toimintojen yhtidittaminen merkitsee tassa kohdin suurta muutosta asiakirjo-
jen julkisuudessa. Osakeyhtion voi kdytannossa suurelta osin itse p&attaa siitd, mita

asiakirjoja julkaistaan ja mité ei, osakeyhtidlain antamissa puitteissa.

Yhtigittamisen yhteydessa on otettava huomioon julkisuuslain lisdksi moni muita la-
keja ja nakokulmia, jotka saételevat omalta osaltaan asiakirjojen julkisuutta. Seka yk-
sityistd, ettd julkista sektoria koskevia lakeja ovat mm. henkil6tietolaki, jonka on la-
hitulevaisuudessa korvaamassa EU-tietosuoja-asetus (GDPR), seké laki yksityisyy-
den suojasta ty0elamassa. Liséksi hankintalain madraykset ja erityisesti liike — ja am-
mattisalaisuuden kasitteen madrittely on tarkedd huomioida. N&iden lisaksi myos osa-
keyhtidlaki tuo mukaan omat vaatimuksensa. VVoidaankin todeta, etta asiakirjojen jul-
kisuuden tai ei -julkisuuden pohtiminen on monisyinen asia toiminnan siirtyessé kun-

tayhtymasta osakeyhtioon.

Yhtidittamiseen liittyy paljon erilaisia asioita, joita tulee pohtia ja kayda lapi yhtioit-
tdmisprosessin yhteydessa. Osakeyhtiomaailma vaatii omanlaista ajattelumaailmaa,
johon ei ole julkisissa organisaatioissa totuttu. Ajatusmalli taytyy tarvittaessa pystya
kaantdamaan paalaelleen; julkisen sektorin asioiden julkisuudesta, yksityisen sektorin
harkittuun avoimuuteen, jonka perustana on yhtion etu. VVoidaan todeta, ettd kun ta-
pahtuu organisaatiomuodon muutos kuntayhtymadst& osakeyhtioon, olisi erittdin tar-
peellista perehdyttad sekd tyontekijat, etta paattajat, yksityisoikeudellisen lainsaadén-

non maailmaan ja ndkdkulmaan tarkastella asioita.

Julkisella sektorilla on totuttu toimimaan kulttuurissa, missé lait ja asetukset pitkélti
saatelevat asioiden ja asiakirjojen julkisuutta. Osakeyhtiomaailmassa sen sijaan toi-
minta on tassé suhteessa vapaampaa. Vapaus tuo myos vastuuta, miké edellyttaa toi-
mintatapojen miettimisté ja asioiden méaérittelya; esimerkiksi mik& on liike- tai am-

mattisalaisuuden piiriin kuuluvaa toimintaa ja mika julkista. Corporate governance eli
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osakeyhtion hyvien hallinto- ja johtamiskaytantjen maérittelylla on erityinen paino-
arvo. Huomioitavaa on, ettd pelkka asioiden ja toimintatapojen maérittely tai toimin-
taohjeiden tekeminen ei riit4, vaan yhtion toimijoiden taytyy varmistaa myos se, etta
jokainen yhtion tyontekija ja yhtion toimielimissé vaikuttava tietda ja on sisaistanyt

yhteisesti maéritellyt ohjeet ja hallinnolliset toimintatavat.
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