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Taman tutkielman tarkoituksena on tarkastella julkisuusperiaatetta ja erityisesti niita tilanteita,
joissa hallinnon avoimuutta rajoitetaan turvallisuuteen liittyvilla periaatteilla. Tutkimuksen
padkysymyksena selvitetddn, milla edellytyksilld turvallisuusperusteiset rajoitukset ovat
oikeudellisesti hyvaksyttavia ja suhteellisuusperiaatteen mukaisia kansallisella tasolla
suomalainen ja eurooppalainen oikeuskaytantdé huomioiden. Aihe on erityisen ajankohtainen
muuttuneen turvallisuusympariston, kuten kyberuhkien ja hybridivaikuttamisen, vuoksi.
Tutkimus on oikeusdogmaattinen eli lainopillinen, ja se keskittyy voimassa olevan oikeuden
analysointiin, systematisointiin ja sddntelyyn vaikutusten arviointiin.

Julkisuusperiaate muodostaa hallinnon avoimuuden ldhtékohdan, kun taas salassapitoon
poikkeus, jota on tulkittava suppeasti. Turvallisuus on oikeudellisesti joustava kasite, joka saa
sisaltonsa muuttavien uhkakuvien kautta. Jotta turvallisuusperusteinen rajoitus on hyvaksyttava,
sen on perustuttava lakiin, oltava valttamaton ja taytettava suhteellisuusperiaatteen vaatimukset.

Tutkimus osoittaa, ettd turvallisuusperusteisten rajoitusten oikeudellinen hyvaksyttavyys
edellyttda tiukkaa kytkentdd lailla sdidtdamiseen vaatimukseen, valttdmattomyyteen ja
suhteellisuusperiaatteeseen. Kansallinen ja eurooppalainen oikeuskdytintd korostavat, etta
salassapito ei saa perustua yleisluontoiseen hallinnolliseen varovaisuuteen, vaan viranomaisen
on kyettava osoittamaan tiedon julkistamisesta aiheutuva konkreettinen ja yksiloity haitta
suojattavalle edulle. Nain ollen asiakirjan salassapito on oikeutettua vain niiltd osin, kuin se on
valttdamatonta, ja julkinen aines on erotettava salassa pidettavasta.

Liian heikoin perustein toteutettu asiakirjojen salaaminen haastaa hallinnon legitimiteetin ja
kansalaisten luottamuksen, silla liiallinen salassapito voi altistaa yhteiskunnan disinformaatiolle
ja heikentdaa demokraattista kontrollia. Oikeusturvan ja valvonnan rooli korostuukin tilanteissa,
joissa viranomaisen harkintavalta on laajaa ja rajoitusten perusteet ovat osin salassapidettavia.
Avoimuus ja turvallisuus eivat ole toisiaan poissulkevia, vaan avoin viestintd voi vahvistaa
yhteiskunnan resilienssia ja hallinnon hyvaksyttavyytta. Oikeusvaltiolleisesti kestdva tasapaino
edellyttdd, ettd turvallisuusperusteiset rajoitukset pysyvat oikeudellisesti kontrolloituina ja ne
perustellaan tavalla, joka mahdollistaa riippumattoman jalkikateisen arvioinnin.

AVAINSANAT: Julkisuusperiaate, julkisuuslaki, suhteellisuusperiaate, perusoikeudet,
legitimiteetti, tiedonantovelvollisuus, oikeusturva, asiakirjajulkisuus, kansallinen turvallisuus,
riskienhallinta
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1 Johdanto

Viime vuosina turvallisuusnakokulma on noussut keskeiseksi osaksi hallinnon toimintaa
ja siita uutisointia, sekd samalla haastanut perinteista kasitysta hallinnon avoimuudesta

1

ja julkisuusperiaatteesta. Esimerkiksi kyberuhkien * , hybridivaikuttamisen 2

ja
kansainvilisten turvallisuuskriisien® lisddntyminen ovat olleet luomassa tilannetta, jossa
viranomaisten on punnittava entista tarkemmin, millaista tietoa voidaan jakaa avoimesti
ja mita tietoa on puolestaan valttamatonta pitaa salassa kansallisen turvallisuuden
takaamiseksi. Tdma on johtanut siihen, ettd viranomaiset joutuvat punnitsemaan yha
useammin turvallisuuden ja avoimuuden vilistd jannitettd. Toisaalta téllainen kehitys
haastaa samanaikaisesti perinteistd avoimuuden kulttuuria ja asettaa uusia vaatimuksia

niin lainsadadannén tulkinnalle kuin my6s julkisuusperiaatteen soveltamiselle

muuttuvassa turvallisuustilanteessa.

Tama on tehnyt julkisuusperiaatteen ja turvallisuusintressien valisestd tasapainosta
entista ajankohtaisemman oikeudellisen ja yhteiskunnallisen kysymyksen. Avoimuus on
demokraattisen oikeusvaltion keskeinen arvo, mutta sen rinnalla on samanaikaisesti
turvattava yhteiskunnan toimintaedellytykset, turvallisuus ja yksityisyys*. Mikali tiedon
julkisuutta rajoitetaan ilman riittavan selkeita ja oikeutettuja perusteita, on vaarana, etta
hallinnon l3pinakyvyys ja kansalaisten luottamus viranomaisiin heikkenevat > .
Viranomaistoiminnassa avoimuus merkitsee sita, ettd viranomainen suorittaa
tehtavansa julkisesti eli kansalaisten on mahdollista saada tietoa viranomaisten
toiminnasta yleisesti§ ja erityisesti niistd asioista, joita viranomaiset kulloinkin
kasittelevat®. Toisaalta liian laaja avoimuus voi altistaa yhteiskunnan riskeille, jotka voivat

uhata sen turvallisuutta ja vakautta.

L Eromaki, 2025.

2 Tekoniemi, Joki, 2025.

3 pdyhénen, 2025.

4 Mantyld ym., 2023, s. 11-14.
> M3enpas, 2008, s. 39-40.

6 HE 30/1998 vp., 1998, 5.45.



Tutkielman aiheen valintaa vahvisti myos se, ettei aihetta ole toistaiseksi tarkasteltu
oikeusdogmaattisesta ndkokulmasta. Naiden ndkokulmien yhdistaminen samaan
tutkimukseen pyrkii mahdollistamaan syvemman ymmarryksen siitd, miten eritasoiset
oikeusjarjestelmat lahestyvat avoimuuden ja turvallisuuden valista suhdetta, millaisia
periaatteellisia linjauksia niistd on mahdollista johtaa, sekd miten ne vaikuttavat

Suomessa.

1.1 Tutkimuksen tausta

Julkisuusperiaate on suomalaisen oikeusjarjestyksen ja laajemmin myos eurooppalaisen
demokratian vankka kulmakivi’. Se on oikeudellisesti sitova periaate, jonka mukaan
jokaisella on lahtokohtaisesti oikeus saada tieto viranomaisen hallussa olevista
asiakirjoista. Periaatteen tarkoituksena on turvata avoin hallinto, vahvistaa kansalaisten
osallistumismahdollisuuksia seka lisatda hallinnon legitimiteettia ja kansalaisten
luottamusta viranomaisiin. Luottamusta se lisda takaamalla kansalaisille mahdollisuuden
valvoa viranomaisen toimintaa sekd muodostaa siten luotettavan kuvan
paatoksenteosta 8. Hallinnon legitimiteetilld tarkoitetaan tdssa sitd, ettd hallinnon

toiminta koetaan oikeutetuksi ja hyvaksyttivaksi kansalaisten ndkdkulmasta®.

Julkisuusperiaatetta tukee Suomen perustuslain (731/1999) 12 §, jonka tarkoituksena on
turvata jokaiselle oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjoista. Taman lisaksi my&s
Euroopan unionin oikeudessa ja Euroopan ihmisoikeussopimuksessa (86/1998)

julkisuusperiaatteella on vahva asema?.

Luonnollisesti, kun julkisuusperiaatteeseen sisdltyy ajatus siitd, etta viranomaisten

hallussa oleva tieto on lahtokohtaisesti julkista ja vapaasti saatavilla ja jos tasta

7 M3enp3i, 2020, s. 4-5.
8 M3enpas, 2025.
9 Saraviita, 2025.
10 M3enpas, 2008, s. 54.



avoimuudesta poiketaan ja tietoon padasya rajoitetaan, voi se herkasti synnyttaa
jannitteitd ja epaluottamusta kansalaisten ja hallinnon vilille. Erityisesti silloin, kun
rajoitusten perusteet eivat ole lapindkyvida tai riittdvan hyvin perusteltuja, voi

seurauksena olla epaluottamuksen kasvu viranomaisia kohtaan®'.

Tasta syysta tiedon julkisuutta on hyvaksyttavaa rajoittaa ainoastaan patevilla ja tarkasti
maaritellyilla perusteilla, joita sdddellaan laissa ja jotka myds kansalaisen on tarvittaessa
mahdollista todeta julkisista lahteista. Ndain on mahdollista varmistaa, etta rajoitukset
eivat perustu viranomaisen mielivaltaan, vaan valttamattomaan tarpeeseen, kuten
kansallisen turvallisuuden varmistamiseen, vyksityiseldman suojaamiseen tai

liikesalaisuuksien turvaamiseen®?.

Jos kuitenkin kay niin, etta tietoa rajoitetaan ilman riittavia ja lainmukaisia perusteita, voi
siitd seurata erilaisia oikeudellisia seuraamuksia 3. N&itd voivat olla esimerkiksi
viranomaisen paatdksen kumoaminen muutoksenhaussa'4, hallintokantelu® tai jopa
virkavastuun toteutuminen. N&in oikeusjarjestelmdssa pyritdan turvaamaan se, ettd
julkisuusperiaate sailyy aidosti toimivana ja kansalaisten luottamusta vahvistavana

perusperiaatteena®,

Julkisuusperiaatteen ja turvallisuusintressien valinen jannite heijastaa laajempaa
muutosta hallinnon toimintaymparistossa. Digitaalinen tiedonvalitys, sosiaalisen median
kasvanut rooli ja kansainvdlisten tietovirtojen monimutkaistuminen ovat tehneet
tiedonhallinnasta aiempaa haastavampaa. Naissd olosuhteissa viranomaiset joutuvat

arvioimaan paitsi mita tietoa voidaan jakaa, myds miten ja kenelle tieto jaetaan.

1 M3enpas, 2020, s. 14.

12 M3enp4as, 2008, s. 127.

13 M3enp44, 2020, s. 353-3509.
14 Mantyld ym., 2022, s. 116.
15 M&enp43, 2020, s. 354.

16 Mantyld ym., 2022, s. 14.



Tallainen kehitys korostaa julkisuusperiaatteen ajankohtaisuutta, silla avoimuuden ja
tietoturvan vilinen tasapaino ei ole enda vain juridinen, vaan myos teknologinen ja
eettinen kysymys. Tahan voidaan liittdd myos hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi
valtion palveluiden saatavuuden ja toimintojen sijoittamisen perusteista annetun lain ja
julkisen hallinnon yhteispalvelusta annetun lain 2 §:n muuttamisesta eli HE73/2022,
jossa mainitaan, ettd digitaalisten palvelujen tarjoamisesta annetun lain (306/2019)
tarkoituksena on edistda nykyaikana yleistyneiden digitaalisten palvelujen saatavuutta,
laatua, tietoturvallisuutta seka sisallon saavutettavuutta ja sen myo6ta parantaa jokaisen

mahdollisuuksia kdyttdd yhdenvertaisesti digitaalisia palveluja'’.

1.2 Tutkimuskysymykset ja aiheen rajaus

Taman tutkielman tavoitteena on tarkastella perusteellisesti julkisuusperiaatetta seka
erityisesti niitd tilanteita, joissa sen toteutumista voidaan rajoittaa turvallisuuteen
liittyvilla periaatteilla. Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta 621/1999 eli
julkisuuslain 1 §:ssd  mainittu  julkisuusperiaate muodostaa  suomalaisen
oikeusjarjestelman ja hallinnon avoimuuden kannalta keskeisen lahtékohdan, silld sen
avulla turvataan avoimuus, hallinnon ldpindkyvyys ja kansalaisten mahdollisuus valvoa
julkisen vallan kaytt63'. Samanaikaisesti on kuitenkin selke3, ettd tietyt yhteiskunnan
turvallisuuteen liittyvat intressit, kuten turvallisuus, yksityiseldmdn suoja ja muut
painavat edut edellyttdvat joitakin poikkeuksia avoimuudesta ° . Tamin myota

avoimuuden ja turvallisuuden valinen tasapaino on taman tutkielman keskeinen teema.

Tutkielmassa analysoidaan turvallisuuteen perustuvia rajoituksia useammasta
ndakokulmasta. Ensinndkin arvioidaan, milla edellytyksilla turvallisuusperusteiset
rajoitukset voidaan katsoa oikeutetuiksi ja missa madrin ne tayttavat
suhteellisuusvaatimuksen. Toiseksi selvitetdan, miten kansallinen oikeus, Euroopan

unionin oikeus ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen velvoitteet yhdessa rajoittavat ja

17 HE 73/2022, 2022, s. 9.
18 M&enpa3, 2020, s. 4-7.
1% M3enp4as, 2020, s. 169-171.



ohjaavat sita, milla tavoin avoimuutta on mahdollista turvallisuuteen vedoten kaventaa
niin, ettd rajoitukset voidaan edelleen katsoa oikeudellisesti hyvaksyttaviksi ja ne
tayttavat edelleen suhteellisuusperiaatteen vaatimukset. Erityinen painopiste asetetaan
korkeimman hallinto-oikeuden, Euroopan unionin tuomioistuimen keskeisiin

ratkaisuihin, joissa on punnittu avoimuuden ja turvallisuusintressien valista suhdetta.

Tavoitteena on muodostaa kokonaisvaltainen kuva avoimuusperiaatteen ja
turvallisuusintressien valisesta suhteesta seka arvioida, miten kansallinen ja
kansainvdlinen oikeuskehys ohjaavat taman jannitteen ratkaisua. Tutkimuksessa on
tarkoitus keskittya erityisesti kansalliseen turvallisuuteen suomalaisessa yhteiskunnassa
esimerkiksi asiakirjajulkisuuden ja mediassa julkisesti jaettavan tiedon nakdkulmasta.
Tavoitteena on myos systematisoida oikeuskadytdntoa ja tuoda esiin niitd periaatteellisia
linjauksia, jotka maarittavat, milloin tiedon salassapito on oikeutettua ja milloin taas

tiedon avoimuus on asetettava etusijalle.

Oikeuskdytannon systematisoinnilla tarkoitetaan tdssd kontekstissa sita, etta
tutkimuksessa ei ainoastaan kuvata vyksittdisia oikeustapauksia, vaan pyritaan
kokoamaan ja jasentdmaan niitd yhtenaiseksi kokonaisuudeksi?®. Lisdksi tutkimuksen
tarkoituksena on, etté eri ratkaisut tarkastellaan ja ryhmitellddn sen mukaan, millaisissa
tilanteissa tuomioistuimet ovat katsoneet tiedon salassapidon oikeutetuksi, esimerkiksi
kansallisen turvallisuuden tai yksityisyyden suojan perusteella, ja milloin taas avoimuus
on asetettu etusijalle. Tutkielma voi tarjota my6s pohjaa laajemmalle keskustelulle siita,

miten hallinnon avoimuus voidaan turvata turvallisuusuhkien lisdantyessa.

Tutkielmassa hydodynnetdaan sekda Suomessa vaikuttavaa kansallista oikeuskaytantoa etta
eurooppalaista oikeuskaytantoa, jolloin on mahdollista muodostaa kattava kuva siita,
miten julkisuusperiaatteen ja turvallisuusperusteisten rajoitusten valinen tasapaino

rakentuu eri oikeusjarjestelmien tasolla. Nain pyritddan hahmottamaan seka

20 Husa, 2004, s. 89.



oikeudellisen sdantelyn etta kdytannon soveltamisen kokonaisuutta ja arvioimaan,

millaisia reunaehtoja oikeusjarjestys asettaa tiedonsaannin rajoittamiselle.

Tutkimuskysymyksia on useampi. Paakysymykseni on: Milla edellytyksilla
turvallisuusperusteiset  rajoitukset  julkisuusperiaatteeseen voidaan katsoa
oikeudellisesti hyvaksyttaviksi ja suhteellisuusperiaatteen mukaisiksi kansallisessa ja
eurooppalaisessa oikeudessa? Tatda tukemaan olen asettanut tarkentaviksi
alakysymyksiksi seuraavat kysymykset: Miten Suomen lainsaadantd ja korkeimman
hallinto-oikeuden  ratkaisut  maarittavat ja  soveltavat julkisuusperiaatteen
turvallisuusperusteisia rajoituksia? Milla tavoin Euroopan unionin oikeus ja unionin
tuomioistuimen ratkaisut ohjaavat asiakirjajulkisuutta koskevia rajoituksia erityisesti
turvallisuuteen liittyvissa kysymyksissa? Mita edellytyksia Euroopan ihmisoikeussopimus

asettaa avoimuusperiaatteen ja turvallisuusintressien valiselle punninnalle?

Tutkimuskysymysten asettamisessa on huomioitu myods se, ettda avoimuuden ja
turvallisuuden viélinen tasapaino ei ole staattinen, vaan jatkuvasti muuttuva.
Kansainvaliset kriisit, geopoliittiset jannitteet ja teknologinen kehitys voivat muuttaa
kasitysta siita, mika on "valttamaton" rajoitus kansallisen turvallisuuden kannalta. Taman
vuoksi tutkimus ei ainoastaan vastaa yksittdisiin oikeudellisiin kysymyksiin, vaan pyrkii
ymmartamaan, millaisia periaatteellisia muutoksia turvallisuusperusteiset rajoitukset

voivat tuoda julkisuusperiaatteen tulkintaan pitkalla aikavalilla.

1.3 Tutkimusmenetelma ja kaytettavat aineistot

Oikeudellisen tutkimukseni metodina olen kayttanyt lainopillista eli oikeusdogmaattista
metodia. Sen avulla pyrin analysoimaan voimassa olevaa oikeutta, ja tiedonintressini on
lainsdddant6d systematisoiva ja saantelyn vaikutuksia arvioiva ?!. Tiedonintressini

keskittyy erityisesti lainsaadannon jasentamiseen, eri saanndsten keskindisten suhteiden

21 Kolehmainen, 2015, s. 2.
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hahmottamiseen seka sdantelyn vaikutusten arviointiin kdytannon soveltamisen
ndkokulmasta. Tama ldhestymistapa mahdollistaa sen, ettd voin paitsi kuvata voimassa
olevaa oikeutta, myods arvioida oikeudellisten periaatteiden ja sdaantelyn merkitysta

julkisuusperiaatteen ja turvallisuusperusteisten rajoitusten punninnassa.

Metodiksi oikeusdogmatiikka on valittu, jotta voidaan muodostaa mahdollisimman
selked kuva julkisuusperiaatetta koskevista turvallisuusperusteisista rajoituksista. Lisaksi
oikeusdogmaattinen lahestymistavan avulla voidaan mahdollistaa mahdollisimman
tasmallinen analyysi siitd, miten eri oikeusldhteet eli lait, lainvalmisteluaineisto ja
tuomioistuinratkaisut yhdessa rakentavat avoimuuden ja turvallisuuden valista

tasapainoa.

Lainopillisen lahestymistavan avulla voidaan paitsi jdsentaa voimassa oleva oikeus, myos
pohtia, missa madrin nykyinen sddntely vastaa yhteiskunnan ja hallinnon kdytdannén
tarpeita. Tutkimusmetodin kautta on siten mahdollista tunnistaa mahdollisia aukkoja tai
ristiriitoja lainsddadanndssa sekd arvioida, edellyttéavatkd ne lainsdddanndllisia tai
tulkinnallisia tarkennuksia. Ndin tutkimus yhdistaa kuvailevan ja arvioivan otteen, mika

vahvistaa sen tieteellista arvoa ja kdytannon sovellettavuutta.

Tutkimuksen aineisto koostuu oikeusldhteista eli lainsdadannosta,
lainvalmisteluasiakirjoista ja oikeuskdytiannosts, jotta ldhteet ovat vahvasti velvoittavia??.
Lisaksi kaytan oikeuskirjallisuutta. Keskeisia suomessa vaikuttavia lakeja aiheeseen
liittyen ovat esimerkiksi Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta 621/1999 eli

julkisuuslaki, seka hallintolaki 434/2003.

Tutkimuksen teoreettinen perusta rakentuu julkisuusperiaatteen ja

23

suhteellisuusperiaatteen vdliseen suhteeseen. Julkisuusperiaate maarittaa

avoimuuden ldhtokohdan, kun taas suhteellisuusperiaate toimii valineena arvioida,

22 Letto-Vanamo, 2020, s. 48—49.
23 Raitio & Tuominen, 2025 s. 312.
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milloin tasta voidaan poiketa. Lisaksi tutkimuksessa hyddynnetdaan legitimiteetin
kasitettd, joka kuvaa hallinnon hyvaksyttavyyttd kansalaisten silmissa, silla mita
enemman rajoitukset koetaan perustelluiksi ja oikeudenmukaisiksi, sitd vahvempi on

hallinnon legitimiteetti?*.

1.4 Tyon rakenne

Tutkielman alussa kdydaan lapi aiheeseen liittyvat keskeiset kasitteet ja maaritelmat,
kuten julkisuusperiaate, salassapito, turvallisuusperusteiset rajoitukset ja
suhteellisuusperiaate. Taman jdlkeen tarkastellaan julkisuusperiaatteen oikeudellista
asemaa ja perustoja sekd sen merkitysta julkishallinnossa, erityisesti kansalaisen

tiedonsaantioikeuden ndkokulmasta.

Toisessa luvussa tarkastellaan julkisuusperiaatetta oikeudellisena ja periaatteellisena
lahtokohtana. Luvussa 2 analysoidaan perustuslain ja julkisuuslain saannoksia, jotka
muodostavat avoimuuden normatiivisen perustan. Lisdksi kasitellddn avoimuuden
merkitystda demokratian, oikeusvaltion ja hallinnon legitimiteetin kannalta seka esitetdaan
yleiset periaatteet, joiden perusteella julkisuusperiaatteesta voidaan poiketa. Luvun
tavoitteena on muodostaa kasitteellinen ja periaatteellinen kehys, johon

turvallisuusperusteiset rajoitukset myohemmin kiinnitetaan.

Kolmas luku keskittyy turvallisuuden kasitteeseen ja sen oikeudelliseen merkitykseen.
Luvussa kolme ja sen alaluvuissa eritelldan, mita turvallisuudella tarkoitetaan hallinnon
ja oikeuden nakokulmista, ja miten kansallinen turvallisuus, julkinen turvallisuus ja muut
turvallisuusintressit voivat toimia tiedonsaantioikeuden rajoitusperusteina. Lisaksi
luvussa tarkastellaan turvallisuuden ja avoimuuden vélistd jannitettd ja sitd, miten
turvallisuusperusteita voidaan kayttdda perusoikeuksien ja julkisuusperiaatteen

rajoittamisen perusteena. Nain luodaan pohja rajoitusten suhteellisuusarvioinnille

24 piattoeva, 2013, s. 39.
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myohemmissa luvuissa. Lisdaksi luvussa tarkastellaan turvallisuusargumenttien
oikeudellista painoarvoa ja niiden kayttéa julkisuusperiaatteen rajoittamisen
perusteluina. Lisaksi siind kasitelldan rajoitusten valvontaa ja kaytettdvissa olevia
oikeussuojakeinoja  sekda  arvioidaan, kuinka  tehokkaasti ne  turvaavat
julkisuusperiaatteen toteutumista tilanteissa, joissa turvallisuusintressit ovat

vastakkaisina.

Neljas luku keskittyy avoimuuden ja turvallisuuden yhteensovittamiseen hallinnon
toiminnassa. Luvussa tarkastellaan turvallisuusperusteista salassapitoa osana julkisen
hallinnon kdytantdja ja analysoidaan viranomaisten harkintavallan laajuutta ja rajoja
tiedon antamista koskevissa ratkaisuissa. Sen alaluvuissa kasitelldan tiedonhallinnan ja
tietoturvan merkitysta julkisuusperiaatteen toteutumiselle sekd viranomaisten
tiedonantovelvollisuutta ja siihen liittyvia poikkeuksia. Luvussa arvioidaan lisdksi, miten
hallinnolliset kdytanndt ja sisdiset menettelytavat vaikuttavat avoimuuden
tosiasialliseen toteutumiseen ja millaisia oikeudellisia ja periaatteellisia haasteita
turvallisuusperusteinen salassapito asettaa hyvan hallinnon, oikeusvarmuuden ja

kansalaisten luottamuksen nakdkulmasta.

Viides ja viimeinen luku kokoaa yhteen tutkimuksen tulokset ja johtopaatokset. Luvussa
esitetddan keskeiset havainnot ja tiivistetddn vastaukset tutkimuskysymyksiin. Luvussa
esitetddn kehittamisehdotuksia sadntelyn ja soveltamiskdytdanndn parantamiseksi seka

esitetaan jatkotutkimuksen tarpeita.
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2 Julkisuusperiaate periaatteellisena ja oikeudellisena

lahtokohtana

Suomalaisen oikeusvaltion keskeisena periaatteena julkisuusperiaate heijastaa
suomalaisen yhteiskunnan pitkaaikaista sitoutumista avoimuuteen, lapindakyvyyteen ja
demokraattiseen vallankayttéon?°. Julkisuusperiaatteen ytimessd on ajatus siitd, ettd
julkinen valta ei kuulu ainoastaan sen kayttdjille, vaan myos kansalle, jonka puolesta ja
valvonnassa valtaa kdytetdan?6. Tama lahtokohta asettaa viranomaisille velvoitteen
toimia avoimesti ja varmistaa, ettd paatoksenteko perustuu sekd oikeudellisesti ettd

poliittisesti valvottavissa olevaan menettelyyn?’.

Nykyaikaisessa oikeusjarjestyksessa julkisuusperiaatteen rooli on moniulotteinen ja
jatkuvan punninnan kohteena muuttuvan turvallisuustilanteen myo6ta. Toisaalta se on
vahva yksilon perusoikeus, joka on tdrkedssa roolissa turvaamassa tiedonsaantia ja
toisaalta se toimii hallinnon vialineend, jolla varmistetaan viranomaistoiminnan laatu,
estetddn korruptiota ja yllapidetdin luottamusta?®. Avoimuus mahdollistaa kansalaisten
osallistumisen ja julkisen keskustelun, jotka yhdessd muodostavat demokraattisen
jarjestelman toiminnan edellytykset2°. Hallinnon ldpindkyvyys ei ainoastaan edistd
luottamusta viranomaisiin, vaan voi myos ehkadista vaarinkdytoksia, silla niista jaa
helpommin kiinni. Taman myota julkisuusperiaatteen avulla turvataan viranomaisen
vallankdayton kontrolloitavuus ja sitoutetaan julkisen vallan toimijat lain ja

perusoikeuksien ensisijaisuuteen3’,

Oikeudellisessa ja perusoikeudellisessa mielessa julkisuusperiaate liittyy kiintedsti
sananvapauteen ja tiedonsaantioikeuteen. Sananvapaus ei modernissa demokratiassa

rajoitu oikeuteen ilmaista itseddan, vaan se kasittda myds oikeuden vastaanottaa ja

25> Neuvonen, 2017, s. 26-27.
26 Neuvonen, 2017, s. 21-23.
27 Neuvonen, 2017, s. 59-60.
28 Mienpai, 2020, s. 12-13.
2% Mienpai, 2020, s. 47-48.
30 M3enpas, 2023, s. 107-108.
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hankkia tietoa. Julkisuusperiaate toimii tdstd nakokulmasta sananvapauden
valttamattomana edellytyksend, silla ilman pdasya viranomaistietoon kansalaisten ei
olisi mahdollista muodostaa perusteltuja mielipiteitd julkisesta paatoksenteosta tai
osallistua yhteiskunnalliseen keskusteluun yhdenvertaiselta pohjalta. Tiedonsaannilla on
nain seka valineellinen etta itseisarvoinen merkitys, jonka vuoksi julkisuusperiaatteen
rajoittaminen vaatii erityisen huolellista oikeudellista punnintaa3'. Myés hallituksen
esityksessa Eduskunnalle laiksi viranomaisten toiminnan julkisuudesta ja siihen liittyviksi
laeiksi (HE 30/1998 vp) tuodaan ilmi, ettd viranomaisten tulee huolehtia informaation
ymmarrettdvyydestd ja siitd, ettd se saavuttaa kohderyhmansa riittdvan ajoissa

mielipiteen muodostamiseksi.3?

Julkisuusperiaatteeseen keskeisesti liittyva piirre on avoimuus. Avoimuus ei ole
pelkdstaan hallinnon tekninen toimintaperiaate tai ohjeellinen tavoite, vaan perustuslain
tasolla turvattu oikeus, jonka rajoittaminen on mahdollista vain tarkkarajaisen ja
tasmallisen lain nojalla. Perusoikeusluonteinen avoimuus suojaa yksilon oikeudellista
asemaa, mutta samalla se toimii demokraattisen jarjestelmdn turvamekanismina.
Hallinnon avoimuus ei siten ole viranomaisen etuoikeus tai hallintopolitiikan valinnainen
osa-alue, vaan oikeudellisesti velvoittava periaate33. Taman rinnalla voidaan puhua myés
hallinnon avoimuudesta hallinnon omien tavoitteiden, kuten tehokkuuden,
luottamuksen ja legitimiteetin edistamisen nakdkulmasta. Tallainen avoimuus on tarkea

osa hallinnon kehitystd, mutta se ei voi korvata perusoikeusluonteista avoimuutta34.

Nykyinen turvallisuusymparistd ja siihen liittyvd jannite, johon liittyvat
hybridivaikuttaminen, kyberturvallisuusuhat ja kansainvdlisen politiikan jannittyneet
suhteet, ovat lisdnneet keskustelua avoimuuden ja turvallisuuden valisesta suhteesta.
Tama asettaa julkisuusperiaatteen uudenlaisen punninnan kohteeksi. Avoimuus voi

lisata riskeja, mikali arkaluonteista tai turvallisuuskriittista tietoa joutuu vaariin kasiin.

31 Maenpas, 2020, s. 12-13.
32 HE 30/1998 vp., 1998, 5.22.
33 M3enpas, 2023, s. 153.

34 Mienpas, 2020, s. 11-14.
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Toisaalta liiallinen salassapito voi heikentda demokratiaa, vahentda viranomaisten
vastuullisuutta ja luoda perusteltuja epailyja vallankdyton lapinakymattomyydesta. Nain
ollen avoimuuden ja turvallisuuden valinen jannite ei ole vain kdytdnnon tasolla, vaan se
on myds vahvasti oikeudellinen ja periaatteellinen kysymys, joka koskee seka yksittaisia
tiedonluovutustilanteita ettd laajempia yhteiskunnallisia valintoja. Tilanteessa, jossa
kahden perusoikeuden vdlillda on jannite, on molempia perusoikeuksia kuitenkin

pyrittdva toteuttamaan mahdollisimman tehokkaasti®.

2.1 Julkisuusperiaatteen oikeudellinen perusta

Julkisuusperiaatteen oikeudellinen velvoittavuus rakentuu hierarkkisesti perustuslain
asettamalle perustalle, jota julkisuuslaki ja muut erityislait konkretisoivat. Suomen
perustuslain 12 §:n 2 momentti muodostaa julkisuusperiaatteen normatiivisen ytimen3.
Saannoksen mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat
julkisia, jollei niiden julkisuutta ole valttamattomien syiden vuoksi lailla erikseen

rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta®’.

Oikeudellisen perustan kokonaisuuteen kuuluu lisdksi Suomea velvoittava
eurooppalainen oikeuskehys, joka vahvistaa sekd tiedonsaantioikeuden ettd hallinnon
lapindkyvyyden perusperiaatteita. Euroopan unionin perusoikeuskirjan lisaksi julkisuus
on vahvistettu Euroopan unionin perustamissopimuksessa ja Euroopan unionin
toiminnasta tehdyssad sopimuksessa. Julkisuutta toteutetaan EU:n julkisuusasetuksella
(1049/2001/EY), joka kohdistuu erityisesti parlamentin, neuvoston ja komitean tietoihin.
Perusoikeuskirjan artiklan 42 mukaisesti jokaisella on oikeus tutustua EU:n toimielinten,
elinten ja laitosten asiakirjoihin riippumatta siitd, misséa muodossa asiakirja on

tallennettu3.

35 Neuvonen, 2017, s. 34-35.

36 Neuvonen, 2017, s. 79-80.

37 Mienpai, 2020, s. 5-6.

38 Neuvonen, 2019, s. 210-212.
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Julkisuusperiaatteen oikeudellisessa perustassa keskeisin elementti on jo aiemmin
mainittu Suomen perustuslain 12 §:n 2 momentti, jonka mukaan “jokaisella on oikeus
saada tieto viranomaisen hallussa olevista asiakirjoista ja muista tallenteista, jollei tiedon
saantia ole valttamattomien syiden vuoksi lailla rajoitettu”. Sddnndksessa avoimuus on

muotoiltu seka yleisperiaatteena ett3 jokaiselle kuuluvana subjektiivisena oikeutena?.

Perustuslain tasolla turvattu avoimuus korostaa kolmea olennaista ulottuvuutta. Ensiksi
se on perusoikeus, joka kuuluu jokaiselle kansalaiselle ja laht6kohtaisesti myos muille
luonnollisille ja oikeushenkildille *°. Toiseksi se on hallinnon toimintaa velvoittava
periaate, jonka mukaan julkisen vallan tulee omissa menettelyissaan toimia avoimesti ja
edistdd tiedon saatavuutta esimerkiksi mahdollisuudella tutustua asiakirjoihin. !
Kolmanneksi se on demokraattisen jarjestelman rakenteellinen elementti, jonka

tarkoituksena on varmistaa vallankdytdn kontrolloitavuus ja kansalaisten mahdollisuus

arvioida julkisen vallan toimintaa“2.

Perustuslain 12.2 § toimii ndin seka yksilon oikeuksien turvaajana etta institutionaalisena
avoimuusnormina. Tama kaksijakoisuus on merkittava erityisesti tilanteissa, joissa
arvioidaan turvallisuusperusteisia rajoituksia. Jokainen rajoitus merkitsee toisaalta
puuttumista yksilon tiedonsaantioikeuteen ja toisaalta poikkeusta hallinnon avoimuutta
koskevasta institutionaalisesta velvoitteesta. N&din ollen avoimuus ei ole pelkka
hallinnollinen suositus, vaan sen ohittaminen edellyttdaa aina painavia ja oikeudellisesti

huolellisesti perusteltuja syita.

Perustuslain 12.2 § asettaa siis tiukat reunaehdot julkisuuden rajoittamiselle.
Salassapidosta tai julkisuuden rajoituksista voidaan sdatda ainoastaan lailla, eivatka

alemman asteiset sdddokset tai hallinnolliset maaraykset voi syrjayttaa tata

39 Neuvonen, 2018, s. 79-80.
40 M3enpaa, 2023, s. 621-622.
4 Ma3enpaa, 2023, s. 333.

42 Maenpaa, 2023, s. 612—613.
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perusoikeutta. Lisdksi rajoitusten on oltava valttamattémia, mika asettaa korkean

kynnyksen salassapitosaantelylle.

Julkisuusperiaatteen oikeudellinen velvoittavuus ei rajoitu ainoastaan passiiviseen
tiedon saatavuuteen, vaan se muodostaa vahvan julkisuusolettaman. Tama olettama
tarkoittaa, etta julkisuus on jarjestelman ensisijainen normi ja salassapito poikkeus, jota
on tulkittava suppeasti. Mikali salassapitosdanndksen soveltamiselle on useita
tulkintavaihtoehtoja, viranomaisen on hallintolain ja julkisuuslain tavoitteiden
mukaisesti valittava se vaihtoehto, joka parhaiten edistdd avoimuutta ja
tiedonsaantioikeuden toteutumista **. Perustuslain 12 §:n 2 momentissa asetettu
vaatimus rajoitusten “valttamattomyydesta” kapeuttaa siten merkittavasti viranomaisen
harkintavaltaa, silla salassapito ei voi perustua hallinnolliseen tarkoituksenmukaisuuteen
tai yleiseen varovaisuuteen, vaan jokaisen poikkeuksen on oltava oikeudellisesti

valttdmaton ja viimesijainen keino suojattavan edun turvaamiseksi®4.

Toisin kuin monet muut perusoikeudet, jotka suojaavat ensisijaisesti yksilon vapauspiiria
valtiota vastaan, julkisuusperiaate suojaa myds kollektiivista etua ja demokraattista
prosessia. Julkisuusperiaate kytkeytyy kiinteasti muihin saannoéksiin, kuten perustuslain
2 §:n mukaiseen kansanvaltaisuusperiaatteeseen, joka takaa yksilolle oikeiden osallistua,
sekd vaikuttaa elinympdristénsd ja yhteiskunnan kehittamiseen, 4 sekd 21 §&:n
oikeusturvatakeisiin seka 22 §:n mukaiseen julkisen vallan velvollisuuteen turvata
perusoikeuksien toteutuminen. Tama tarkoittaa viranomaisten velvollisuutta myds

aktiivisesti edistda avoimuutta“®.

Perustuslaissa saadetty julkisuusperiaate saa konkreettisen sisdltdnsa viranomaisten
toiminnan julkisuudesta annetusta laista (621/1999). Julkisuuslain keskeinen tarkoitus

on tdsmentda perustuslain sddannoksia, maaritelld tiedonsaannin menettelytavat ja

43 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 65-66.
44 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 19-20.
4> Maenpai, 2023, s. 87.

46 Maenpaa, 2023, s. 1169.
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rajaukset seka luoda oikeudelliset puitteet sille, milloin viranomaisen hallussa oleva tieto
on pidettava salassa®’. Lain ensimmadinen pykéla toistaa perusoikeudellisen ldhtékohdan
siitd, ettd viranomaisen asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, ellei laissa erikseen

toisin saadeta.

Lisaksi lain tavoitteena on toteuttaa avoimuutta viranomaisten toiminnassa seka tukea
kansalaisten vapaata mielipiteenmuodostusta, mahdollisuutta valvoa viranomaisten
toimintaa seka turvata oikeusturvaa. Lain soveltamisala on laaja, ja se perustuu laajaan
asiakirjakasitteeseen, joka on vdlineneutraali kattaen niin paperiasiakirjat kuin sahkoiset
tietoaineistot*®. Olennaista asiakirjan julkisuuden kannalta voi olla sen valmiusaste, silla
joissain tilanteissa viranomaisen hallussa oleva asiakirja tulee julkiseksi padsaantoisesti
silloin, kun asia on késitelty loppuun tai kun asiakirja on valmistunut. Vaikka laki suojaa
keskenerdisten asioiden valmistelua, tiedon kasittelyvaihe ei saa muodostua
perusteettomaksi esteeksi julkisuudelle. Erilaisista toimintatavoista keskenerdisyyteen ja
valmiusasteeseen liittyen voi siis kdytdnnossa aiheutua julkisuusperiaatteen tulkintaan

ja soveltamiseen liittyvid ongelmia®.

Julkisuuslain systematiikka noudattaa kadanteista logiikkaa, jossa kaikki viranomaisen
asiakirjat ovat julkisia, ellei laissa ole nimenomaista perustetta salassapidolle.
Salassapitoperusteiden on oltava tasmallisia, tarkkarajaisia ja valttamattomia®C. Lakiin
sisaltyy 32 kohtaa kattava salassapitopykala eli 24 §, joka sisaltaa useita turvallisuuteen,
yksityiselamaan ja valtion etuihin liittyvia rajoituksia. Juuri ndiden perusteiden laajuus ja
soveltaminen muodostavat keskeisen tutkimusongelman vaitettdessa, missa maarin
avoimuuden rajoitukset ovat perusoikeusjarjestelmdan kannalta hyvaksyttavia ja
suhteellisia. Turvallisuuteen liittyvat salassapitoperusteet ovat osa tata kokonaisuutta, ja

niiden soveltaminen edellyttdd viranomaiselta perusteltua péaatoksentekoa.

47 Mieltynen ym., 2021, s. 51
48 Mieltynen ym., 2021, s. 51
4 Maenpaa, 2020, s. 101-102.
50 M&enpas, 2020, s. 151-154.
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Tietopyynnon hylkdadaminen on hallintopaatds, johon on voitava hakea muutosta

valittamalla, mik3 varmistaa oikeussuojan toteutumisen>.

Julkisuuslain keskeinen erityispiirre on, etta se ei ainoastaan maarittele, mita asiakirjoja
voidaan pitdd salassa, vaan myos edellyttdd rajoitusten tarkoituksenmukaista
suhteellisuusarviota. Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti salassapitoperusteita tulee
soveltaa niin ettei julkisuutta rajoiteta enempaa kuin se on suojattavan edun mukaan
tarpeen. Viranomaisen on punnittava, onko yksittdisessa tilanteessa rajoitus valttamaton
ja oikeasuhtainen. Julkisuuslain jarjestelmd siis edellyttdd, ettd jokainen tiedon
rajoittamista koskeva pdatos perustuu oikeudellisesti harkittuihin syihin, ei esimerkiksi

vain varovaisuuteen>2.

Vaikka suomalaisen julkisuusperiaatteen historiallinen ja oikeudellinen perusta ovat
poikkeuksellisen vahvalla kansallisella tasolla >3, sitd tdydentdvit myds Suomea
velvoittavat kansainvaliset ja eurooppalaiset normit. Euroopan ihmisoikeussopimuksen
10 artikla turvaa sananvapauden ja sisaltdd oikeuden vastaanottaa tietoja, mikd on
tulkinnallisesti sukua tiedonsaantioikeudelle. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
ratkaisut ovat laajentaneet tata tulkintaa koskemaan julkista tietoa silloin, kun tiedolla

on merkitysta yhteiskunnalliselle keskustelulle tai demokratian toimivuudelle®®.

Euroopan unionin oikeus puolestaan vahvistaa avoimuutta erityisesti EU:n toimielimia
koskevassa asiakirjajulkisuudessa. EU:n perusoikeuskirjan 42 artikla, sekda asetukset
1049/2001 ja 1367/2006 muodostavat unionissa avoimuusjarjestelman, jonka
tavoitteena on lisatd EU-instituutioiden demokraattista legitimiteettid. Vaikka nama

saannokset eivat suoraan velvoita kansallisia viranomaisia, ne vaikuttavat kansalliseen

1 Mienpas, 2020, s. 355.

52 Mienpai, 2020, s. 514-515.
33 Letto-Vanamo, 2025, s. 85—-86.
> Neuvonen, 2019, s. 73-75.
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tulkintaan erityisesti silloin, kun asia koskee EU-oikeuden taytantéonpanoa tai unionin

toimielinten kanssa vaihdettuja asiakirjoja>° .

Julkisuusperiaatteen oikeudellinen perusta liittyy kiintedsti sananvapauden kasitteeseen,
joka on keskeinen sekd perustuslaissa ettd kansainvalisissd ihmisoikeussopimuksissa.
Sananvapaus turvaa oikeuden ilmaista ja vastaanottaa tietoja, ja ndin ollen
julkisuusperiaate toimii sen aineellisena taustaehtona. Yhteys ei ole vain teoreettinen,
vaan silla on konkreettinen vaikutus siihen, miten julkisuusperiaatetta tulkitaan ja
sovelletaan. Jos tiedonsaantia rajoitetaan ilman riittavia perusteita, se voi johtaa

tilanteeseen, jossa myds sananvapaus kaventuu kdytannossa®.

Sananvapaudella on kaksi ulottuvuutta, jotka ovat yksildllinen ja yhteiskunnallinen.
Yksilollisesti tiedonsaanti turvaa mahdollisuuden muodostaa mielipiteitd ja osallistua
keskusteluun. Yhteiskunnallisesti se varmistaa vallankdyton avoimuuden ja julkisen
paatoksenteon valvottavuuden. Molemmat ulottuvuudet korostavat sitd, etta
julkisuusperiaatetta ei voida kasitelld irrallisena muista perusoikeuksista vaan se on osa
perusoikeuksien kokonaisuutta, jonka tarkoituksena on vahvistaa demokratian

legitiimiyttd®’.

2.2 Avoimuuden merkitys demokratian, oikeusvaltion ja hallinnon

legitimiteetin kannalta

Avoimuus on yksi modernin demokraattisen valtion tarkeimmista periaatteista, ja se on
kiintedsti sidoksissa seka poliittisen jarjestelman toimivuuteen etta julkisen vallan
legitimiteettiin®®. Demokratia ei voi toteutua ilman riittdvaa tietopohjaa, jonka avulla

kansalaiset voivat arvioida poliittisia paatoksia, valvoa vallankdyttéad ja osallistua

3> Neuvonen, 2019, s. 210-211.
6 Neuvonen, 2019, s. 43-44.
57 Neuvonen, 2019, s. 68—70.
8 Mienpai, 2020, s. 36-37.
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julkiseen keskusteluun. Samalla avoimuus toimii oikeusvaltioperiaatteen olennaisena
osana, joka mahdollistaa vallan kontrollin ja tukee oikeudellista yhdenvertaisuutta>°.
Hallinnon legitimiteetin ndkdkulmasta avoimuus vahvistaa luottamusta julkisiin
instituutioihin ja edistdad hallinnon ennakoitavuutta ja vastuullisuutta ¢ . Julkinen
keskustelu vaatii yhteistd tietopohjaa, ja ilman tietoa p&atdsten perusteista ja

vaikutuksista poliittinen vastuu hamartyy.

Demokratian ydinelementteihin kuuluu kansalaisten oikeus osallistua paatéksentekoon
ja vaikuttaa siihen. Tama edellyttdd tietoa poliittisista prosesseista, viranomaisten
toimenpiteista ja yhteiskunnallisista ongelmista. Avoimuus mahdollistaa tallaisen
osallistumisen kahdella tavalla. Ensinndkin se antaa kansalaisille edellytykset ymmartaa
pdatosten taustoja ja perusteluja. Toiseksi se tarjoaa vilineitd julkisen vallan
kontrollointiin, silla ilman tietoa ei ole mahdollista arvioida poliittisten toimijoiden

onnistumista eikd haastaa vallankdytén epédkohtia®®.

Julkinen keskustelu, median toiminta ja tutkiva journalismi tukeutuvat keskeisesti
viranomaisten toiminnan avoimuuteen. Mikali merkittdvd osa paatdksenteon
aineistoista, valmistelusta tai toteutuksesta pidettdisiin salassa, kansalaisilla ei olisi
realistista mahdollisuutta muodostaa asiantuntevaa mielipidettd yhteiskunnallisesti
merkittavista kysymyksista. N&din ollen avoimuus ei tarkoita ainoastaan yksiléiden
oikeutta saada tietoa, vaan sen voidaan ajatella olevan tietylla tapaa my6s olosuhde, joka

mahdollistaa demokraattisen osallistumisen®2.

Median ja nyky-yhteiskunnassa etenkin sosiaalisen median rooli tdssa yhtdldssa on
merkittava. Julkisuusperiaate mahdollistaa median toimimisen julkisen vallan valvojana,
joka paljastaa vaarinkaytoksia ja nostaa epakohtia keskusteluun. Tiedonsaantioikeus on

journalistisen tyon perusta, ja sen kaventaminen heikentdd suoraan median kykya

% Neuvonen, 2019, s. 26.

0 Mienpai, 2020, s. 13.

61 Mienpas, 2020, s. 105.

62 Neuvonen, 2019, s. 231-232.
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toteuttaa tehtdvaiansi®. Oikeusvaltiossa hallinnon toiminnan on paitsi perustuttava
lakiin 64, myds oltava valvottavissa. Avoimuus onkin hallinnon laillisuusvalvonnan

valttamaton edellytys®.

Jo pelkka tieto asiakirjojen julkisuudesta toimii ennaltaehkdisevana tekijana mielivaltaa
ja korruptiota vastaan. Kun poliittinen tieto on kaikkien saatavilla, mahdollisuudet
epaasialliselle vaikuttamiselle tai korruptiolle vahenevat. Suomalainen hallintokulttuuri
on historiallisesti nojautunut avoimuuteen ja osin sen myo6ta tunnustettu yhdeksi
maailman vahiten korruptoituneista maista juuri siksi, ettd avoimuus toimii tehokkaana

ehkiisevdna mekanismina hyvan hallinnon vairinkiytoksia vastaan®®.

Avoimuuden puute voi puolestaan vaikuttaa koko jarjestelman uskottavuuteen, eika sita
voida korvata muilla hallinnon ohjausmekanismeilla, kuten tehokkuudella tai
tuloksellisuudella. Tassa mielessa julkisuusperiaatteen vahva oikeudellinen perusta
heijastaa suomalaisen demokratian normatiivista profiilia, jossa vallankayttoa ei pideta

hyvaksyttavana ilman laajaa ja avoimesti saatavilla olevaa tietoa sen perusteista®’.

Oikeusvaltion ytimessa on vaatimus, etta julkista valtaa kdytetdaan lain mukaan ja etta
vallankayttd on ennakoitavaa®. Avoimuus vahvistaa oikeusvaltiota kolmella tavalla. Se
tekee mahdolliseksi yksildiden oikeuksien toteutumisen, silld oikeusturva edellyttaa
tietoa siitd, miten viranomaiset ovat toimineet ja milld perusteilla pa&tdksid on tehty®°.
Lisaksi avoimuus ehkdisee mielivaltaista paatoksentekoa, silla viranomaisen tulee voida

perustella toimintansa julkisesti’®. Avoimuus mahdollistaa myés tuomioistuinten ja

63 Neuvonen, 2019, s. 43—44.

64 M3enpai, 2023, s. 1016.

5 M&enpas, 2023, s. 108.

% Mielityinen & Alén-Savikko, 2021, s. 67
67 Mienpai, 2020, s. 36-37.

68 Ratio & Tuominen, 2020, s. 292.

9 Mienpai, 2020, s. 47.

70 Neuvonen, 2019, s. 88.
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valvontaviranomaisten tyon, silld ilman riittdvaa tietoa ne eivat voisi valvoa lain

noudattamista’?.

Oikeusvaltioperiaatteen ja julkisuusperiaatteen valinen suhde tulee konkreettisesti esiin
esimerkiksi hallintoprosessissa. Hallintotuomioistuimet edellyttavat, ettd paatoksenteon
aineisto ja sen muodostumisen perusteet ovat jalkikdteen todennettavissa. Mikali
asiakirjoja ei olisi avoimesti saatavilla, yksilot eivat voisi valittaa paatoksista tehokkaasti,
eivatka tuomioistuimet voisi arvioida viranomaisen harkintavaltaa. Avoimuus toimii siten

oikeusturvan edellytyksend’?.

Oikeusvaltion toimivuutta heikentda merkittavasti, mikali avoimuutta rajoitetaan
laajemmin kuin mihin laissa saddetyt perusteet oikeuttavat. Tama voi johtaa tilanteeseen,
jossa viranomaisen kdyttdmaa harkintavaltaa ei voida ulkopuolisesti arvioida, mika
puolestaan mahdollistaa hyvdn hallinnon periaatteiden kaventumisen ilman julkista
kontrollia. Siksi oikeusvaltion suojaama avoimuus ei ole mukautettavissa hallinnon

sisdisiin intresseihin, vaan sen rajoittaminen edellyttda tiukkaa normatiivista punnintaa’.

Tahan voidaan liittda oikeustapaus, jossa Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan
KHO:2021:152 arvioinut julkaisupyyntoa koskien sahkopostiviestintaa. Ratkaistavana oli,
sovellettiinko kysymyksessa oleviin sdahkopostiviesteihin julkisuuslakia vai jaivatkd ne
viranomaisten sisaistd tyoskentelya varten laadittuina sanotun lain soveltamisalan
ulkopuolelle. Asiassa oikeuskanslerinvirastolle oli tehty asiakirjapyynt6 oikeuskanslerin
ja liikkenne- ja viestintaministerin valisestd sdahkopostiviestinndstd, jossa keskusteltiin

ministerin mahdollisesta valinnasta rahoituslaitoksen hallitukseen.

Oikeuskanslerinvirasto oli katsonut, ettd kysymyksessd oli viranomaisten sisdista

tyoskentelya koskevaa viestintdd, joka jaa julkisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle tai

"1 Mé&enpa, 2020, s. 258-259.
2 M3enpai, 2020, s. 146-147.
3 M3enpai, 2020, s. 1014.
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vaihtoehtoisesti salassa pidettavaa tietoa sisdltavaa. KHO totesi kuitenkin, ettd viestit
eivat olleet pelkdstadan sisdiseen tyoskentelyyn liittyvaa kirjeenvaihtoa, vaan niissa
annettu oikeuskanslerin kannanotto koski julkisen vallan kaytt6a merkittavasti ja kuului
siten julkisuuslain soveltamisalaan. Siksi viraston olisi tullut kasitella pyynto julkisuuslain

mukaisesti eikd hylata sitd yksinomaan sisdisen tyoskentelyn perusteella.’*

Hallinnon legitimiteetti ei muodostu ainoastaan oikeudellisen patevyyden varassa, vaan
my0Os kansalaisten kasityksesta julkisen vallan oikeudenmukaisuudesta ja toiminnan
lapindkyvyydesta. Avoimuus on keskeinen tekija julkisen vallan hyvaksyttavyyden
rakentumisessa. Kun kansalaiset voivat tarkastella hallinnon toimintaa, sen motiiveja ja
tavoitteita, hallinnon toiminta koetaan oikeutetummaksi ja perustellummaksi.
Luottamus hallintoon puolestaan lisaa sitoutumista yhteiskunnallisiin instituutioihin ja

sdantoihin’>.

Legitimiteetin nakékulmasta avoimuuden yksi merkittava ulottuvuus on ennakoitavuus.
Kun julkisen vallan toimintaa voidaan tarkastella jalkikdteen, hallinnon on toimittava
tavalla, joka kestda julkisen arvioinnin. Tama itsessddn ohjaa viranomaisia toimimaan
huolellisesti ja laillisesti. Avoimuudella on nain seka kannustava ettda kontrolloiva

vaikutus, mika tekee siitad keskeisen tekijan hyvin hallinnon toteutumisessa’®.

Moderni demokraattinen keskustelu perustuu ajatukseen, ettd yhteiskunnalliset
ratkaisut ovat sitd laadukkaampia, mita monipuolisempi ja avoimempi tiedonvaihto
niiden taustalla toimii. Avoimuus tukee tallaista kollektiivista tiedonmuodostusta, jossa
media, kansalaisyhteiskunta, tutkijat ja padatoksentekijat voivat kasitelld samaa

tietopohjaa ja arvioida sen perusteita’’.

74 KHO:2021:152.

7> Mienpai, 2023, s. 613,

76 Mienpai, 2020, s. 13.

77 Neuvonen, 2019, s. 34-36.
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Avoimuus mahdollistaa myo6s erilaisten nakokulmien ja intressien tasapuolisen
huomioimisen. Kun tiedot ovat julkisia, erilaiset toimijat voivat tuottaa vaihtoehtoisia
tulkintoja ja esittaa kriittisia ndkokulmia paatdksenteon tueksi. Tima vahvistaa sita, ettei
paatoksia ei tehda suljetuissa tiloissa, vaan avoimen ja laajan keskustelun kautta.
Avoimuuden puute puolestaan kaventaa julkista keskustelua ja tekee siitda vahemman
monipuolista  ja  kriittista.  Lisdksi se estdd kansalaisten tasapuoliset

vaikuttamismahdollisuudet’8.

Hyvan hallinnon periaatteet, kuten palveluperiaate ja tasapuolisuus, linkittyvat suoraan
avoimuuteen, silla puutteellinen tiedottaminen herdttdda helposti epailyksia
puolueellisuudesta. Kansalaisten luottamus viranomaisiin  perustuu  pitkalti

kokemukseen jarjestelman lapinakyvyydesta’®.

Vaikka avoimuus on itseisarvo, teoreettisessa keskustelussa on tunnistettu myds sen
rajoja ja riskeja & . Liiallinen avoimuus voi johtaa virkamiesten varovaisuuteen ja
epavirallisten viestintdkanavien kayttoon, mikali pelatdan keskenerdisten asioiden
ennenaikaista julkisuutta. Lisaksi muuttuneessa turvallisuusymparistdssa voidaan esittaa
huolia tietojen yhdisteltavyydestd ja sen luomista turvallisuusuhkista. Tasapainon
[6ytdminen avoimuuden hyotyjen ja turvallisuusriskien valilla onkin yksi nykyisen

hallinto-oikeudellisen keskustelun keskeisista kysymyksist&8?.

Vaikka avoimuus on demokratian ja oikeusvaltion keskeinen edellytys, se ei toteudu
rajoituksetta. Turvallisuusperusteet, yksityisyyden suoja ja kansainvéliset velvoitteet
voivat asettaa hyvaksyttavid rajoja tiedon saatavuudelle® . Jinnite avoimuuden ja

turvallisuuden valilla ei ole ainoastaan oikeudellinen, vaan my6s demokraattinen

78 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 146—147.
7° Mienpai, 2020, s. 106-107.

80 HE 30/1998 vp, 1998, s. 93.

81 Neuvonen, 2017, s. 141.

82 Neuvonen, 2019, s. 76.
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kysymys siitd miten varmistaa, etta yhteiskunnan turvallisuudesta huolehtiminen ei

vaaranna avoimuutta, ja miten taataan, etta rajoitukset ovat ldpindkyvia ja perusteltuja®3.

Demokraattisen jarjestelman kannalta olennaista on, ettd turvallisuuteen perustuvat
rajoitukset ovat valttamattomia, suhteellisia ja tarkkarajaisia®*. Muutoin vaarana on, ett3
turvallisuusperusteisia syitd kaytetddan perusteettomasti avoimuuden kaventamiseen.
Taman vuoksi avoimuuden normatiivinen merkitys korostuu erityisesti niilla
hallinnonaloilla, joissa turvallisuusargumentteja kaytetddan wusein rajoitusten
oikeuttamiseksi  esimerkiksi  ulko- ja  turvallisuuspolitiikassa, viranomaisten

tiedustelutoiminnassa ja rikostorjunnassa®.

2.3 Julkisuusperiaatteen rajoitusten yleiset edellytykset

Julkisuusperiaate on perustuslaissa turvattu perusoikeus ja samalla hallinnon toimintaa
ohjaava rakenteellinen periaate, jonka rajoittaminen edellyttda tiukkoja oikeudellisia
perusteita 8¢ . Rajoituksia voidaan asettaa ainoastaan laissa sdadetyistd ja tarkoin
rajatuista syistd, minka vuoksi avoimuus muodostaa jarjestelman ensisijaisen normin ja
salassapito poikkeuksen 87 . Rajoitusten yleisid edellytyksid onkin syytd tarkastella
valtiosadntooikeudellisista, aineellisista ja menettelyllisistda ndkokulmista. Naiden
yhteisvaikutus maarittaa, milloin ja milld perusteilla asiakirjojen avoimuutta voidaan

oikeudellisesti hyvaksyttavasti rajoittaa®®.

Perustuslain 12 §:n 2 momentti muodostaa keskeisen valtiosddntdisen perustan
julkisuusperiaatteen rajoittamiselle. Sen mukaan rajoitusten tulee perustua lakiin ja olla
valttamattomia hyvaksyttavan tavoitteen saavuttamiseksi. Lain tasolla tama tarkoittaa

sitd, ettd salassapidon perusteita ei voida jattda avoimiksi tai viranomaisen

83 Sidoroff, 2024, s. 198.

84 HE 30/1998 vp, 1998, s. 9 ja 86.

85 Neuvonen, 2017, s. 116.

86 Neuvonen, 2017, s. 24-25.

87 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 65-66.
88 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 147.
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harkintavallan varaan, vaan niiden on oltava tasmallisia ja tarkkarajaisia. Vaatimus
valttamattomyydestd korostaa sitd, ettd rajoitukset ovat sallittuja vain silloin, kun
avoimuuden toteuttaminen konkreettisesti vaarantaisi tarkedan yhteiskunnallisen tai
yksilollisen edun. Na&in ollen pelkkd viranomaisen varovaisuus tai toiminnallinen

mukavuus ei oikeuta rajoittamaan julkisuutta®°,

Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan KHO0:2022:118 kasitellyt viranomaisen
asiakirjojen luovuttamistapaa tilanteessa, jossa potilas pyysi itsedan koskevia salassa
pidettdvia tietoja potilasasiakirjasta sahkopostitse asianajajansa kautta. Asian ytimessa
ei ollut tiedon saantioikeus sindnsa, potilaalla oli julkisuuslain 12 §:n nojalla oikeus saada
tieto omista tiedoistaan, vaan se, taytyiko viranomaisen luovuttaa tieto pyydetylla tavalla
eli sahkopostina. Sairaanhoitopiiri oli toimittanut tiedot postitse mutta kieltdytynyt
sahkopostiluovutuksesta vedoten siihen, ettei se voinut varmistaa vastaanottajan

henkilollisyytta ilman suomi.fi-tunnistautumista.

KHO totesi tassa ratkaisussaan, ettd vaikka julkisuuslain 16 §:n sdannokset
antamistavoista koskevat sanamuodoltaan julkisia tietoja, niitd voidaan soveltuvin osin
myods henkilén omien, salassa pidettdvien tietojen luovutustapaan ottaen huomioon
julkisuuslain tavoitteet edistda tiedonsaantia. Samalla korkein hallinto-oikeus kuitenkin
totesi, ettd julkisuuslain 16 §:n 2 momentin mukaan sdhkoinen luovuttaminen on
viranomaisen harkinnassa ja ettei sairaanhoitopiiri ole tassad tilanteessa ylittanyt
harkintavaltaansa kieltdytyessaan toimittamasta tietoja sahkopostilla. Paatés korostaa,
ettd vaikka viranomaisen tulee mahdollistaa henkil6a itsedan koskevien tietojen saanti,
se ei ole velvollinen luovuttamaan salassa pidettavia potilastietoja tietyssa sahkoisessa
muodossa, jos se ei voi riittdvasti varmistaa tiedon saajan henkilollisyytta tai muiden

turvallisuuteen liittyvien tekijoiden vuoksi pitda sahkoépostiluovutusta perusteltuna.

Julkisuuslain systematiikassa keskeista on tunnistaa erot eri

vahinkoedellytyslausekkeiden valilla, silla ne maarittavat tiedonsaannin kynnyksen ja

89 Maenpai, 2020, s. 6-9.
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tosiasiallisen todistustaakan jaon. Niin kutsutuissa julkisuusolettamaisissa lausekkeissa
tieto on ldhtokohtaisesti julkinen, jollei sen antamisesta aiheudu haittaa, kun taas
salassapito-olettamaisissa tilanteissa tieto on pidettdva salassa, jollei ole ilmeistd, etta
tiedon antaminen ei vaaranna suojattua etua. Oikeusturvan ja avoimuuden kannalta on
kuitenkin ratkaisevaa, ettd viranomainen kykenee yksiloimdin ja dokumentoimaan
konkreettisen haitan, eikd tyydy vain viittaamaan salassapitosadannoksen vyleiseen

tavoitteeseen °,

Julkisuuslain sisdltaméat salassapitoperusteet konkretisoivat perustuslaissa asetettuja
vaatimuksia. Lain 24 §:ssa luetellut perusteet kattavat erityisesti yksityisyyden suojan,
yhteiskunnan turvallisuuden ja julkisen talouden tai elinkeinotoiminnan suojaamisen.
Vaikka luettelo on laaja, sitd ei tule tulkita tavalla, joka muuttaisi salassapidon
Iahtokohtaiseksi normiksi. Jokainen salassapitoperuste on kytketty konkreettiseen riskiin
tai haittaan, joka seuraisi tiedon julkistamisesta. Siksi viranomaisen tulee
tapauskohtaisesti osoittaa, miksi tietty salassapitoperuste soveltuu juuri kyseiseen
asiakirjaan. Lain tasolla annettu luokittelu muodostaa edellytyksen, mutta ei vield riita
rajoituksen aineelliseksi perustaksi vaan jokaisen rajoituspaatoksen tulee erikseen

tayttaa valttdmattdmyyden ja oikeasuhtaisuuden vaatimukset®?.

Keskeisessa asemassa on viranomaisen perusteluvelvollisuus seka
vahinkoedellytyslausekkeen °? soveltaminen, jossa on osoitettava tiedon antamisesta
aiheutuva konkreettinen haitta suojattavalle edulle. ° Erityisen merkittdvd on
osittaisjulkisuuden periaate, joka velvoittaa viranomaisen antamaan tiedon asiakirjan
julkisesta osasta, jos salassa pidettdava aines on erotettavissa. Asiakirjaa ei siten saa
leimata kokonaan salaiseksi vain varovaisuuden tai helppouden vuoksi, vaan

viranomaisen on ndhtiva vaivaa julkisen tiedon erottamiseksi®*.

%0 Neuvonen, 2019, s. 46—47.

91 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 62—65.
92 Maenpaa, 2020, s. 245.

9 Maenpaa, 2020, s. 166.

9 Maenpai, 2020, s. 757.



29

Valttamattomyysvaatimuksen ydin liittyy konkreettisen haitan arviointiin. Salassapito on
hyvaksyttdavaa vain, jos asiakirjan julkistaminen todenndkdisesti aiheuttaisi selkeadsti
yksiloitavissa olevan ja riittdvan vakavan haitan suojeltavalle edulle. Abstraktit ja
hypoteettiset riskit eivat taytd valttamattomyyden kriteerid. Lisdksi valttamattomyys
sisdltda elementin viimesijaisuudesta. Talla tarkoitetaan sitd, ettd jos haitta voidaan
ehkaista vahemman rajoittavilla keinoilla, kuten asiakirjan osittaisella peittamiselld, naita

keinoja on kaytettava®>.

Esimerkiksi ratkaisussa KHO0:2019:11 henkild oli pyytinyt saada maa- ja
metsatalousministeriolta tutkimus- ja kehittamishankehaussa rahoitettujen hankkeiden
kirjalliset ja numeeriset arviot, sekd vastaavat tiedot oman hakemuksensa osalta.
Hankehaun arvioinneissa noudatetaan tarkkaa jakoa julkisen ja salassa pidettdvan tiedon
valilla. Talldin  julkista tietoa ovat ainoastaan arvioijien nimet ja heiddn
taustaorganisaationsa, mutta sen sijaan itse arvioinnit eli annetut numerot ja kirjalliset

perustelut on maaritelty salassa pidettaviksi.

Kaytannossa tama tarkoitti sitd, etta Maa- ja metsatalousministerio antoi tietopyynnoén
tekijalle tiedot vain tdman omasta hakemuksesta. Rajausta perusteltiin julkisuuslailla
muun muassa niin, ettd 24 § nojalla muiden hakijoiden arvioinnit ovat salaisia, jotta
arviointiprosessin riippumattomuus turvataan. Hakijalla on kuitenkin lain 11 §:n mukaan
oikeus saada tietoa hanta itsedaan koskevasta paatoksenteosta ja omista arvioistaan.
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun mukaisesti ministerion tekema linjaus oli oikea
osittaisen julkisuuden suhteen, mutta tietoa tuli luovuttaa hakijalle alkuperdista

paatosta enemman.

Oikeasuhtaisuusvaatimus tdaydentda valttdamattomyyden kriteeria. Se edellyttaa, etta
salassapidon laajuus, kesto ja vaikutukset ovat suhteessa suojeltavan edun painoarvoon.

Oikeasuhtaisuuden toteutuminen edellyttaa erityisesti, ettei rajoitus ylita sitd, mika on

9 Maenpaa, 2020, s. 409-410.
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valttamatonta tavoitteen saavuttamiseksi®®. Tama koskee myds ajallista ulottuvuutta.
Tama tarkoittaa kaytannossa sitd, ettd salassapidon ei tule jatkua pidempaan kuin on
perusteltua®’. Oikeuskdytianndssd on korostettu myds osittaisen julkistamisen velvoitetta
osana oikeasuhtaisuuden arviointia. Jos asiakirjan vain tietty osa vaarantaa suojeltavan

edun, vain kyseinen osa voidaan peittda®.

Rajoitusten oikeudellinen hyvaksyttavyys ei riipu ainoastaan aineellisista perusteista,
vaan myos menettelyllisista edellytyksistda. Viranomaisen on perusteltava
rajoituspaatoksensa yksiloidysti ja dokumentoitava tehdyt punninnat.
Perusteluvelvollisuus on keskeinen osa avoimuuden toteutumista, koska paatoksen
julkisuutta rajoittava vaikutus edellyttaa, ettd valvontaviranomaiset ja tuomioistuimet
voivat myohemmin arvioida paatoksen lainmukaisuuden. Mikali viranomainen ei ole
suorittanut osittaisen julkistamisen arviointia tai jattanyt perustelematta rajoituksen
tarvetta, rajoitus voi olla lainvastainen riippumatta siitd, olisiko aineellinen

salassapitoperuste sindnsa olemassa®®.

Osittaisen julkisuuden periaate ei ole ainoastaan viranomaisen tekninen mahdollisuus,
vaan se on aktiivinen ja ensisijainen suoritevelvollisuus tiedonsaantioikeuden
turvaamiseksi. Viranomaisen on noudatettava erotteluperiaatetta ja nahtdva vaivaa
julkisen tiedon erottamiseksi salassa pidettavasta aineksesta, jotta asiakirjan julkisuus
toteutuisi mahdollisimman laajasti. Menettelyllisesti tama tarkoittaa, etta
kokonaissalassapito on oikeudellisesti mahdollista vasta silloin, kun salassa pidettavaa
osaa ei voida poistaa tai peittda ilman, ettd asiakirjan sisaltd muuttuu tdysin
kasityskelvottomaksi tai sen merkitys vaadristyy. Tama velvoite on keskeinen
oikeusturvatakuu, joka estaa viranomaista kayttamasta kategorisia salassapito-otsikoita

tai “varmuuden vuoksi” tehtivid rajoituksia tiedonsaantipyyntdja kasiteltdessa 190,

% Maenpai, 2023, s. 84.

97 Maenpaa, 2020, s. 521.

% Maenpaa, 2020, s. 310.

9 Maenpaa, 2020, s. 166.

100 Neuvonen, 2017, s. 80-81.
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Tallaista osittaista tietojen luovutusta on toteutettu esimerkiksi KHO:n ratkaisun 1966/
2014 seurauksena oikeustapauksessa, joka liittyi toimittajan pyyntoon saada
valtiovarainministerioltd Suomen ja Espanjan valiset vakuutussopimuksen asiakirjat

julkisilta osilta.

Avoimuuden ja turvallisuuden vidlinen suhde edellyttda niin kutsuttua kaanteista
punnintaa, jossa tarkastellaan myo6s salassapidon itsessddn aiheuttamia riskeja.
Modernissa turvallisuusymparistdssa, jota leimaavat hybridivaikuttaminen ja
kyberturvallisuusuhat, liiallinen lapindkymattomyys voi nakertaa institutionaalista
luottamusta ja luoda otollisen maaperdn disinformaatiolle, huhuille, seka ylipaataan
valemedialle. Valemedia voidaan maaritellda tarkoitushakuiseksi viestinndksi, joka
jaljittelee perinteisen journalismin ulkoisia muotoja ja uskottavuutta, mutta jonka
todellisena tavoitteena on manipuloida vyleistd mielipidettd tai horjuttaa
yhteiskunnallista luottamusta levittamallad tietoisesti virheellisia tai vaaristeltyja

vaittamia 101 |

Suhteellisuusarvioinnissa onkin tdarkeda pohtia, onko jonkin asian
salassapidolla saavutettu turvallisuushyoty todella suurempi kuin siitd aiheutuva
demokraattisen avoimuuden ja julkisen kontrollin vahinko, vaikka usein asiaa pohditaan

nimenomaan asian julkisuuden tuottaman vahingon kannalta®?.

Myo6s hallintokulttuuri  vaikuttaa kdytannén soveltamiseen. Vaikka suomalainen
hallintokulttuuri perustuu avoimuuden |ahtokohtaan, kdytannot voivat vaihdella

viranomaisittain 193

Hallinnon vakiintuneet kaytdnndt eivat saa ohittaa
perusoikeusjarjestelmaa, minka vuoksi ylimpien laillisuusvalvojien ja tuomioistuinten

rooli on ratkaiseva avoimuuden ja salassapidon vélisen tasapainon yllapitamisessa®4.

Kokonaisuutena julkisuusperiaatteen rajoitusten vyleiset edellytykset muodostavat

normatiivisesti vaativan ja menettelyllisesti tarkkaan valvotun jarjestelman, joka pyrkii

101 Neuvonen, 2019, s. 38—40.
102 Neuvonen, 2019, s. 134.

103 Neuvonen, 2017, s. 13.

104 Maenpaa, 2023, s. 135-136.
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estamaan avoimuuden perusteetonta kaventumistal®®. Rajoitukset ovat laillisia vain, jos

106 seks

ne perustuvat tasmaélliseen lakiin, ovat valttamattomia ja oikeasuhtaisia
perusteltu ja dokumentoitu tavalla, joka mahdollistaa jalkikateisen arvioinnin 197 .
Avoimuuden ensisijaisuus ja rajoitusten poikkeuksellisuus muodostavat tdman
jarjestelman ydinperiaatteet, joiden varaan turvallisuusperusteinen tarkastelu
rakentuu®®. Julkisuuden rajoittaminen on pohjimmiltaan aina punnintatilanne, jossa

vastakkain ovat avoimuusintressi ja suojattava etu, kuten turvallisuus?®,

105 M3enpai, 2020, s. 46.

106 Maenpaa, 2020, s. 431-432.
107 Maenpaa, 2020, s. 283.

108 Maenpaa, 2020, s. 4.

109 Melander, 2019, s. 961.
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3 Turvallisuus perusoikeuksien ja julkisuusperiaatteen

rajoitusperusteena

Turvallisuudella on keskeinen asema nykyaikaisessa oikeusvaltiossa. Se kytkeytyy valtion
perustehtdavaan turvata yhteiskunnan toimintaedellytykset, vdeston hyvinvointi ja

110 " Sgmalla turvallisuudesta on muodostunut yha

perusoikeuksien toteutuminen
keskeisempi peruste hallinnollisille toimivaltuuksille ja oikeuksien rajoituksille
tilanteessa, jossa yhteiskunnalliset uhkakuvat ovat yha monimuotoisempia. Tama kehitys
on lisdnnyt tarvetta ennakoiville turvallisuustoimenpiteille, mikd haastaa perinteista

julkisuusperiaatetta ja tiedonsaantioikeutta'!®,

Oikeudellisesta nakokulmasta turvallisuus on poikkeuksellinen kasite, silla se toimii
samanaikaisesti seka perusoikeusjirjestelman tavoitteena ett3 sen rajoitusperusteena!?.
Perusoikeuksien suojelujarjestelmdssa turvallisuus ilmenee valtion positiivisena

113 | Toisaalta

toimintavelvoitteena suojata yksiloiden henked ja koskemattomuutta
turvallisuuteen vetoamalla perustellaan rajoituksia sellaisiin oikeuksiin, jotka ovat
demokraattisen oikeusvaltion toiminnalle valttamattomia, kuten sananvapauteen ja
viranomaisten toiminnan julkisuuteen. Tama jannite tekee turvallisuudesta painavan,
mutta oikeudellisesti ongelmallisen perusteen, silla ilman tasmallisia rajoja
turvallisuudesta voi muodostua vyleinen poikkeusperuste, joka murentaa

julkisuusperiaatteen normatiivista painoarvoa'*4.

Julkisuusperiaatteen ja turvallisuusintressien valistd suhdetta leimaa jatkuva jannite,
joka voidaan jasentda vastakkaisasetteluna avoimuusoletuksen ja salassapitotarpeen
valilla. Avoimuusoletuksen mukaisesti hallinnollisen toiminnan lahtékohtana on

julkisuus, jonka ensisijaisena tehtdavana on taata julkisen vallankdaytdon kontrolli,

110 saraviita, 2011, s. 153-158.

111 s3arenpis & Riekkinen, 2023, s. 19.
112 Raitio, 2017, s. 66—67.

113 M3enpai, 2020, s. 41.

114 Neuvonen, 2017, s. 31-35.
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lapindkyvyys ja yhteiskunnallinen legitimiteetti 1

. Tatd demokraattista perusarvoa
haastaa kuitenkin turvallisuusintresseistd kumpuava salassapitotarve, joka edellyttaa
tiedon hallintaa ja informaation levidmisen tarkkaa kontrollointia, jotta valtetdaan
suojattavien etujen, kuten valtion ulkoisen turvallisuuden tai yhteiskunnan elintarkeiden

toimintojen vaarantuminen'?®,

Konkreettisessa lainsaadanndssa, kuten julkisuuslaissa (621/1999), tama punninta on
pyritty ratkaisemaan ennakoivasti maarittelemallad tarkat salassapitoperusteet, jotka
syrjayttavat paasaantona olevan julkisuuden. Erityisesti julkisuuslain 24 §:n 1 momentin
kohdat, jotka koskevat esimerkiksi valtion turvallisuutta tai onnettomuuksiin
varautumista, ilmentavat tata lainsaatajan suorittamaa intressipunnintaa. Oikeudellisesti
haastavaa tdsta tekee usein se, ettd monet turvallisuuteen liittyvat salassapitoperusteet
on muotoiltu vahingonvaaratyyppisiksi olettamiksi, jolloin tiedot on pidettava salassa,
jos on todennakoistd, ettd tiedon antaminen vaarantaisi turvallisuutta. Tama jattaa
viranomaiselle merkittavaa harkintavaltaa arvioida uhkakuvien realisoitumista, mika
korostaa entisestdan oikeasuhtaisuusperiaatteen ja huolellisen perusteluvelvollisuuden

merkitystd perusoikeusrajoituksia sovellettaessa''’.

Avoimuus edellyttda, etta viranomaisten hallussa oleva tieto on lahtékohtaisesti julkista,
mutta turvallisuusnakdkohdat voivat edellyttda tiedon salaamista, jos sen julkistaminen
vaarantaisi suojattavia etuja'®. Oikeudellinen haaste ei kuitenkaan rajoitu pelkistaan
siihen, voidaanko tietoa pitda salassa, vaan myos siihen, milla edellytyksilla ja kuinka
laajasti turvallisuuteen voidaan vedota. Ilman selkeitd oikeudellisia rajoja
turvallisuudesta voi muodostua niin sanottu yleinen poikkeusperuste, joka heikentaa

julkisuusperiaatteen normatiivista painoarvoa ja vaarantaa hallinnon legitimiteettiz!®°.

115 Raitio, 2017, s. 18-19.

116 Maenpaa, 2024, s. 406-407.

117 Saarenpas & Riekkinen, 2023, s. 206
118 Maenpaa, 2020, s. 170.

119 M3enpai, 2020, s. 13.
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Julkisuusperiaatteen nakokulmasta turvallisuusperusteiset rajoitukset voivat asettua
jopa suoraan avoimuuden ldht6kohtaa vastaan. Julkisuusperiaate rakentuu oletukselle,
ettd viranomaisten hallussa oleva tieto on Iaht6kohtaisesti julkista ja etta kansalaisilla on
oikeus saada tietoa julkisen vallan kéytostd. 120 Turvallisuuteen liittyvat intressit
puolestaan perustuvat usein tarpeeseen rajoittaa tiedon saatavuutta, kontrolloida
informaation levidmista ja suojata sellaisia tietoja, joiden julkistaminen voisi vaarantaa
yhteiskunnan toimintaedellytyksia. Ndiden periaatteiden yhteensovittaminen ei ole
pelkastdaan tekninen lainsaadantokysymys, vaan se koskettaa suoraan demokraattisen

jarjestelman legitimiteettia ja kansalaisten luottamusta viranomaisiin?%.

Oikeusvaltion kannalta ratkaisevaa ei ole se, voidaanko turvallisuuteen vedota, vaan se,
milla  edellytyksilla ja missd laajuudessa rajoittaminen on hyvaksyttdvaa.
Perusoikeusjarjestelma  edellyttda, ettd rajoitukset perustuvat tasmalliseen
lainsdadadantdon, palvelevat hyvaksyttdvaa tavoitetta ja tdyttdvat valttamattomyyden

sek3 oikeasuhtaisuuden vaatimukset!?2.

Turvallisuusintressit  konkretisoituvat viranomaistoiminnassa, jota ohjaa usein
ennakoinnin ja riskienhallinnan logiikka. Tama voi johtaa "varmuuden vuoksi" tehtavaan
salassapitoon, joka on hallinnollisesti tarkoituksenmukaista, mutta oikeudellisesti

ongelmallista, mikali se syrjayttaa julkisuusperiaatteen vahvan lahtékohdan'%.

3.1 Turvallisuuden ulottuvuudet hallinnossa ja oikeudessa

Turvallisuus on oikeudellisena kasitteena luonteeltaan joustava ja kontekstisidonnainen.
Sitd ei useinkaan maaritella tyhjentavasti lainsaadanndssa, vaan sen sisaltdé tasmentyy

saantelykokonaisuuksien, oikeuskaytdnnon ja hallinnollisen soveltamisen kautta.

120 M3enpas, 2024, s. 90.

121 Aarnio, 2006, s. 404—405.
122 Raitio, 2017, s. 82—83.

123 Neuvonen, 2017, s. 32-33.
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Turvallisuus voidaan ajatella joustavaksi oikeuskasitteeksi, jonka normatiivinen merkitys
maaraytyy pitkalti sen mukaan, missa yhteydessad ja minkalaisten intressien suojaksi
siihen vedotaan. Tama joustavuus on toisaalta valttamatonts, silla turvallisuusuhat ovat
jatkuvassa muutoksessa, mutta toisaalta se luo oikeusvaltiollisia haasteita erityisesti
silloin, kun turvallisuutta kdytetdan perusteena perusoikeuksien ja julkisuusperiaatteen

rajoittamiselle!?4,

Joustavana normina turvallisuus mahdollistaa sen, ettd lainsdadantd ja
viranomaistoiminta voivat reagoida uusiin ja ennakoimattomiin uhkiin ilman jatkuvaa
normien uudistamista'?®. Samalla joustavuus merkitsee sitd, ettd turvallisuuskasitteen
rajat eivat ole etukateen tdysin ennakoitavissa. Tama korostaa tulkinnan ja punninnan
merkitystd, kun turvallisuus ei ole itsessddn rajoitusperuste, vaan se toimii
oikeudellisena argumenttina, jonka hyvaksyttavyys maardaytyy suhteessa muihin
perusoikeuksiin ja oikeusvaltion periaatteisiin. Tasta nakokulmasta turvallisuus ei ole
autonominen normi, vaan se saa merkityksensd vain osana laajempaa

perusoikeusjirjestelmaa’?e,

Yksi keskeisimmistda turvallisuuden ulottuvuuksista oikeudessa on kansallinen
turvallisuus. Kansallinen turvallisuus kytkeytyy valtion suvereniteetin, perustuslaillisen
jarjestyksen ja alueellisen koskemattomuuden suojaamiseen. Se kattaa perinteisesta
nakokulmasta tarkasteltuna maanpuolustuksen, sotilaallisen varautumisen ja ulkoisen
turvallisuuden, mutta nykyaikaisessa oikeusjarjestyksessa sen sisdltd on laajentunut

huomattavasti 127 .

Kansalliseen turvallisuuteen liitetdan nykyisin myos valtiolliseen
paatoksentekoon kohdistuva vaikuttaminen, tiedustelutoiminta,
kybertoimintaymparistén suojaaminen sekd kansainvalisiin kumppanuuksiin liittyvat

luottamuksellisuusvaatimukset!28.

124 etto-Vanamo, 2020, s. 30.

125 M3enpai, 2020, s. 53-54.

126 saraviita, 2011, s. 300.

127 Maenpaa, 2020, s. 285-286.

128 s3arenpéa & Riekkinen, 2023, s. 206—208.
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Turvallisuuden kasitteellinen sisdltdo ei kuitenkaan rajoitu kansalliseen tai julkiseen
turvallisuuteen. Viime vuosina turvallisuusintressin piiriin on liitetty yha useammin
yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaaminen, kuten energiahuolto, tietoliikenne,
liikennejarjestelmat ja terveydenhuolto. Nama niin sanotut toiminnalliset
turvallisuusulottuvuudet  korostuvat erityisesti  kriisitilanteissa, mutta  myos
normaalioloissa, joissa varautuminen ja riskienhallinta ovat osa viranomaisten jatkuvaa

toimintaa %°

. Oikeudellisesti tama on johtanut turvallisuuskasitteen laajenemiseen
tavalla, joka vaikuttaa suoraan tiedonhallintaan ja asiakirjajulkisuuteen. Digitaalinen
toimintaympadristd on lisannyt haavoittuvuuksia, joissa yksittdinen tietovuoto tai
avoimuuden vaarin  kohdistettu laajentaminen voi aiheuttaa merkittavia
turvallisuusriskeja. Tama on osaltaan vahvistanut viranomaisten tarvetta korostaa

salassapitoa ja tietojen suojaamista3°,

Hybridivaikuttamisen kontekstissa turvallisuus ei valttamatta liity konkreettiseen tai
valittomaan uhkaan, vaan usein vaikeasti todennettavissa olevaan, pitkdkestoiseen ja
epasuoraan vaikuttamiseen. Oikeudellisesta ndkokulmasta tdma on erityisen haastavaa,
silla perusoikeusrajoitusten lahtékohtana on konkreettinen ja yksilGitavissa oleva riski.
Mikali turvallisuusperusteet nojaavat liiallisesti abstrakteihin uhkakuviin, vaarana on,
ettd rajoitusten oikeudellinen hyvaksyttavyys heikkenee ja julkisuusperiaatteen

normatiivinen asema murentuu®3?.

Turvallisuuden ulottuvuuksien moninaisuus osoittaa, ettei turvallisuutta voida kasitella
yhtendisend ja muuttumattomana oikeudellisena kasitteend. Sen sijaan turvallisuus
muodostaa kerroksellisen kokonaisuuden, jossa eri intressit, riskit ja oikeudelliset
painoarvot limittyvat toisiinsa. Tama kerroksellisuus tekee turvallisuudesta vaistamatta

punnintaa edellyttavan kasitteen. Jokaisessa tilanteessa, jossa turvallisuuteen vedotaan

129 S3arenpas & Riekkinen, 2023, s. 206—208.
130 Neuvonen, 2017, s. 167-168.
131 saarenpii & Riekkinen, 2023, s. 67, 207.
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julkisuusperiaatteen rajoittamiseksi, on arvioitava, mista turvallisuuden ulottuvuudesta
on kyse, kuinka vakava ja todennadkoinen riski on, ja miten rajoitus suhteutuu
avoimuuden ja demokratian perusarvoihin. Ndin ymmarrettyna turvallisuus ei ole
oikeudessa itsendinen ja ehdoton arvo, vaan suhteellinen ja kontekstisidonnainen
peruste, jonka hyvaksyttavyys riippuu aina sen kytkeytymisesta konkreettisiin

oikeudellisiin normeihin ja perusoikeuksien suojajarjestelm&ant?,

3.2 Julkisuusperiaatteen ja turvallisuusintressien vdlinen jannite

Julkisuusperiaatteen  ja  turvallisuusintressien valinen suhde on  yksi
valtiosadntdoikeuden ja hallinto-oikeuden keskeisimmista jannitteistd. Molemmat
edustavat oikeusjarjestyksessa painavia ja perusoikeudellisesti suojattuja arvoja, mutta
niiden toteutuminen samanaikaisesti ei ole aina mahdollista. Julkisuusperiaate ilmentaa
avoimen demokratian ydintd ja mahdollistaa julkisen vallan kdytén valvonnan, kun taas
turvallisuusintressit asettavat talle avoimuudelle rajoja pyrkiessaan suojaamaan yksiloita,
yhteiskuntaa ja valtiota vakavilta uhkilta. Oikeudellinen ongelma ei siten ole siina, kumpi
arvoista olisi lahtokohtaisesti tarkedmpi, vaan siind, miten ndiden periaatteiden vilinen

punninta tulisi toteuttaa oikeusvaltion vaatimukset tayttavalla tavallat33,

Suomen perustuslain 12 §:n 2 momentti turvaa jokaiselle oikeuden saada tieto
viranomaisen hallussa olevista asiakirjoista ja tallenteista. Tama sdaannds nostaa
julkisuusperiaatteen perusoikeuden asemaan ja liittda sen kiintedsti sananvapauden ja
tiedonvilityksen kokonaisuuteen. Julkisuusperiaate ei ole ainoastaan tekninen
menettelysddantd, vaan se toimii rakenteellisena edellytyksend demokraattiselle
vallankaytélle. Sen avulla kansalaiset, media ja muut toimijat voivat valvoa
viranomaisten toimintaa, arvioida pé&itoksenteon perusteluja ja osallistua

yhteiskunnalliseen keskusteluun tietoon perustuen?®3,

132 Neuvonen, 2019, s. 43-44.
133 Saarenpaa & Riekkinen, 2023, s. 182.
134 Neuvonen, 2019, s. 216-217.
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Turvallisuusintressit asettuvat tdahan avoimuuden ldhtokohtaan usein rajoittavassa
roolissa. Turvallisuuteen liittyva tieto on luonteeltaan sellaista, ettd sen paljastuminen
voi heikentda suojattavaa etua jo pelkdstdadan tekemalld uhkat tai haavoittuvuudet

nakyviksi  13°

Esimerkiksi viranomaisten kdyttamien valvonta- ja
tiedonhankintamenetelmien, kriittisen infrastruktuurin  suojausratkaisujen tai
varautumissuunnitelmien julkistaminen voi vaarantaa niiden tehokkuuden ja altistaa
yhteiskunnan uusille riskeille. Tasta syysta turvallisuusperusteinen salassapito nayttaytyy

usein valttdmattémana edellytykseni turvallisuuden toteutumiselle!3®,

Tama asetelma luo perusoikeuksien valisen kilpailutilanteen, jossa julkisuusperiaatteen
toteuttaminen taysimaaraisesti voi heikentaa turvallisuutta, ja toisaalta laajamittainen
salassapito voi murentaa avoimuutta ja demokratian toimintaedellytyksia.
Oikeudellisessa arvioinnissa keskeiseksi nousee kysymys siitd, milloin turvallisuusintressi
on niin painava, etta se oikeuttaa poikkeamisen perusoikeusluonteisesta avoimuudesta.
Tama edellyttaa tapauskohtaista punnintaa, jossa huomioidaan seka rajoituksen

valttamattdmyys ettd sen oikeasuhtaisuus suhteessa tavoiteltuun pdamaaraant?’.

Turvallisuusintresseja ja salassapidon tarpeen valista tasapainoa pohdittiin esimerkiksi
oikeustapauksessa C-266/05 P (Sison V. neuvosto), jossa Sison haki kumoamista
Euroopan unionin neuvoston padatoksille, joilla hanelta evattiin padsy asiakirjoihin,
joiden perusteella hanet oli merkitty EU:n terrorismiluetteloon. Neuvosto kieltaytyi
luovuttamasta tietoja vedoten yleisen turvallisuuden ja kansainvalisten suhteiden
suojaamiseen, silld arkaluonteisten tietojen julkaiseminen voisi haitata terrorismin

vastaista toimintaa ja valtioiden valista yhteistyota.

Valitus hylattiin ja vahvistettiin, ettd neuvostolla on laaja harkintavalta arvioida

asiakirjojen julkisuuteen liittyvia yleisen edun riskeja. Tuomioistuin linjasi, ettei hakijan

135 Neuvonen, 2017, s. 168-169.
136 HE 309/1993 vp, 1993, s. 85
137 Neuvonen, 2019, s. 82—83.
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yksityista intressia tai puolustautumisoikeuksia voida ottaa huomioon, kun sovelletaan
asetuksen N:o 1049/2001 pakottavia poikkeuksia, jotka on sdadetty suojaamaan yleista

etua.

Julkisuusperiaatteen ja turvallisuuden vidlinen jannite konkretisoituu erityisesti
viranomaisten asiakirjajulkisuutta koskevassa saantelyssa. Laki viranomaisten toiminnan
julkisuudesta (621/1999) ldhtee 1 §:ssd avoimuuden lahtokohdasta, mutta sisaltaa
samalla laajan joukon poikkeuksia tasta periaatteesta. Julkisuuslain 24 §:ssa sdaddetaan
salassapitoperusteista, joista merkittdvd osa liittyy suoraan tai valillisesti
turvallisuusintresseihin. Naitd ovat esimerkiksi kansallista turvallisuutta, puolustusta,
rikosten ehkadisemista ja viranomaisten valvontamenetelmia koskevat
salassapitoperusteet. Ne mainitaan myos tietosuojalain (1050/2018) 33 §:ssa artikloissa

13 ja 14138,

Julkisuuslain salassapitosdadanndkset heijastavat lainsdaatajan pyrkimysta tasapainottaa
avoimuus ja turvallisuus. Samalla ne osoittavat, kuinka laajasti turvallisuus ymmarretaan
oikeudellisena perusteena tiedon rajoittamiselle'3®. Turvallisuusperusteet eivit rajoitu
poikkeuksellisiin kriisitilanteisiin, vaan ne ulottuvat myds normaaliolojen hallintoon ja
viranomaistoimintaan. Tama korostaa tarvetta tulkita salassapitosdannoksia suppeasti ja

perusoikeusmydnteisesti4,

Avoimuutta ja turvallisuutta pyrittiin tasapainottamaan korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisussa KHO:2018:109, jossa arvioitiin turkkilaisen henkilon karkottamista
kansallisen turvallisuuden perusteella. Keskiossa oli kysymys siitd, toteutuiko
asianosaisen oikeusturva, vaikka Suojelupoliisin toimittamaa aineistoa pidettiin salassa

ja viranomaista kuultiin suljetussa kasittelyssa. KHO katsoi menettelyn lailliseksi, silla

138 Korpisaari & muut, 2018, s. 187.
139 Neuvonen, 2019, s. 200-201.
140 Neuvonen, 2019, s. 207-209.



41

kansallisen turvallisuuden suojaaminen ja henkilon oikeus tulla kuulluksi oli onnistuttu

tasapainottamaan riittavasti.

Turvallisuusperusteisen salassapidon ongelmallisuus korostuu erityisesti silloin, kun
salassapito perustuu ennakoivaan riskinarvioon eikd konkreettiseen uhkaan. Usein
turvallisuusuhat ovat luonteeltaan abstrakteja, pitkan aikavalin riskeja, joiden
toteutuminen ei ole varmaa. Tallaisissa tilanteissa salassapidon perusteleminen
edellyttaa huolellista arviointia siita, kuinka todennakdinen ja vakava uhka on, ja missa
maarin tiedon julkisuus tosiasiallisesti lisdisi riskid. Mikali salassapito perustuu liian
yleisiin tai spekulatiivisiin argumentteihin, vaarana on, ettd turvallisuudesta tulee

avoimuuden yleinen ja vaikeasti haastettava vastavoima!.

Samalla on kuitenkin tunnistettava, ettd julkisuusperiaate ei ole ristiriidassa
turvallisuuden kanssa kaikissa tilanteissa. Pdinvastoin avoimuus voi tietyissa
konteksteissa edistaa turvallisuutta lisdamalla luottamusta viranomaisiin ja
vahvistamalla hallinnon legitimiteettid. Kun viranomaisten toiminta on lapinakyvaa ja
paatoksenteon perusteet ovat julkisesti arvioitavissa, kansalaisten luottamus
jarjestelmadan kasvaa. Tama luottamus on keskeinen osa yhteiskunnallista resilienssia,

joka itsessdin on turvallisuutta vahvistava tekija42.

Tama avoimuuden ja turvallisuuden valinen paradoksi on oikeudellisesti merkittava.
Liiallinen salassapito voi heikentda turvallisuutta pitkalla aikavalilla, jos se johtaa
epaluottamukseen, vaarinkasityksiin tai hallinnon legitimiteetin rapautumiseen 143,
Esimerkiksi kriisitilanteissa avoin ja oikea-aikainen viestintd voi ehkaistd huhuja,
paniikkia ja disinformaatiota, jotka muutoin voisivat pahentaa turvallisuustilannetta.
Nain ollen avoimuus ja turvallisuus eivat ole aina vastakkaisia, vaan ne voivat tietyissa

rajoissa tukea toisiaan#4.

141 Neuvonen, 2017, s. 32-33.
142 pijattoeva, 2013, s. 39-44.

143 Neuvonen, 2017, s. 47-48.
144 Neuvonen, 2019, s. 43—-44.
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Oikeudellisessa punninnassa keskeiseksi muodostuu kysymys siitd, miten nama
kilpailevat intressit voidaan sovittaa yhteen tavalla, joka sdilyttdd molempien
normatiivisen ytimen. Julkisuusperiaatteen osalta tama tarkoittaa sitd, ettd avoimuuden
lahtokohtaa ei saa sivuuttaa pelkalla viittauksella turvallisuuteen, vaan rajoitusten on
oltava tasmallisia, valttamattomia ja oikeasuhtaisia. Turvallisuusintressien osalta taas
edellytetdan, ettd suojattava etu on konkreettinen ja ettd salassapito on tehokas ja

tarkoituksenmukainen keino sen turvaamiseksi#°.

Hallituksen esityksessa eduskunnalle tietosuojalain ja henkil6tietojen kasittelysta
rikosasioissa ja kansallisen turvallisuuden yllapitamisen yhteydessa annetun lain
seuraamussaannosten muuttamiseksi (HE 46/2026) pohditaan my6s mahdollisia
ehdotuksia avoimuuden rajoittamiseksi tietoturvaloukkausten yhteydessa, jotka tulevat
voimaan aikaisintaan 1.1.2027. Esityksen mukaan yleisen tietosuoja-asetuksen 34
artiklassa, jossa saadetdaan rekisterinpitdjada koskevasta velvoitteesta ilmoittaa
henkilotietojen tietoturvaloukkauksesta rekisterdidylle olisi mahdollista poiketa,
silla "Asetuksen 23 artikla sisdltaa liikkumavaraa, jonka mukaisesti jdsenvaltion
lainsdadannodssa voidaan lainsdaadantotoimenpiteelld rajoittaa esimerkiksi 34 artiklassa
saadetyn velvoitteen soveltamisalaa, jos kyseisessd rajoituksessa noudatetaan
keskeisiltd osin perusoikeuksia ja - vapauksia ja se on demokraattisessa yhteiskunnassa

valttamaton ja oikeasuhteinen toimenpide.”14®

Julkisuusperiaatteen ja turvallisuusintressien valinen jannite ei siten ole ratkaistavissa
yksinkertaisella normihierarkialla tai kategorisilla sdaanndilla. Se edellyttaa jatkuvaa
oikeudellista arviointia, jossa huomioidaan muuttuva turvallisuusymparisto,
perusoikeuksien keskindinen painoarvo sekd avoimen hallinnon demokraattinen

merkitys4’.

145 HE 145/2017 vp, 2017, s. 32.
16 HE 46/2026 vp, 2026, s. 24.
147 HE 145/2017 vp, 2017, s. 156.
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3.3 Rajoitusten oikeudelliset edellytykset ja hyvaksyttavyys

Kun turvallisuusintresseihin vedotaan julkisuusperiaatteen rajoittamiseksi, kyse ei ole
pelkdstdan hallinnollisesta harkinnasta tai poliittisesta tarkoituksenmukaisuudesta, vaan
ensisijaisesti  valtiosdantooikeudellisesta  kysymyksesta.  Julkisuusperiaate on
perustuslaissa  turvattu perusoikeus, ja  sen rajoittaminen edellyttaa
perusoikeusjarjestelman yleisten rajoitusedellytysten tayttymista.
Turvallisuusperusteinen salassapito voidaan siten hyvaksya vain silloin, kun se perustuu
lakiin, tdhtda hyvaksyttdvaan tavoitteeseen ja tdyttdd oikeasuhtaisuuden seka
valttamattomyyden vaatimukset. Naiden edellytysten systemaattinen arviointi
muodostaa keskeisen oikeudellisen viitekehyksen sille, milloin turvallisuus voi oikeuttaa

poikkeamisen avoimuuden |dhtékohdastal®.

Perusoikeuksien rajoittamista koskeva peruslahtékohta on lailla sdaatamisen vaatimus.
Tama tarkoittaa sitd, ettd perusoikeuteen, kuten julkisuusperiaatteeseen, voidaan
puuttua ainoastaan eduskunnan sdatamalla lailla, joka tdyttdaa tasmallisyyden ja
tarkkarajaisuuden vaatimukset. Turvallisuusintressiin vetoaminen ei sellaisenaan riita
rajoituksen perusteeksi, elleivat rajoituksen sisdltd ja edellytykset ilmene
nimenomaisesti laista. Tama korostaa julkisuuslain ja muiden erityissdadosten keskeista
merkitystd, silla ne muodostavat sen normatiivisen perustan, jonka puitteissa
viranomaiset voivat tehd salassapitoa koskevia ratkaisuja'®®. Lailla sd&tdmisen vaatimus

toimii keskeisena oikeusvaltiollisena takeena mielivaltaista vallankdytt6a vastaan*C.

Mikali turvallisuusperusteiset rajoitukset perustuivat yksinomaan viranomaisen omaan
arvioon tai yleisluonteisiin ohjeisiin, avoimuuden toteutuminen jaisi epavarmaksi ja

kansalaisten oikeussuoja heikkenisi. Tasmallinen lainsadadanté mahdollistaa myods sen,

148 Mieltynen ym., 2021, s. 50.
149 Neuvonen, 2017, s. 31-33.
150 Neuvonen, 2017, s. 23-24.
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ettd rajoitusten lainmukaisuutta voidaan jalkikateen arvioida tuomioistuimissa ja
laillisuusvalvonnassa. Tasta nakdkulmasta turvallisuusperusteinen salassapito ei ole

poikkeus oikeusvaltion periaatteista, vaan sen on toimittava niiden sisall>*.

Lailla saatamisen vaatimuksen lisaksi rajoituksen tulee tayttaa hyvaksyttavyyden
edellytys. Hyvaksyttavalla perusteella tarkoitetaan sellaista yhteiskunnallisesti painavaa
syyta, joka voidaan demokraattisessa oikeusvaltiossa katsoa oikeuttavan perusoikeuden
rajoittamisen®>?. Kansallinen turvallisuus, yleinen turvallisuus ja rikosten torjunta ovat
tyypillisia esimerkkeja tallaisista hyvaksyttavista perusteista. Niiden hyvaksyttavyys ei
kuitenkaan ole automaattista tai rajatonta, vaan se edellyttda, ettd suojattava intressi on

todellinen ja merkittava kyseisessa tilanteessal*3.

Hyvaksyttavyyden arviointi edellyttdd myos sitd, ettd turvallisuusintressi maaritellaan
riittdvan tasmallisesti. Yleisluonteinen viittaus turvallisuuteen ei viela osoita, miksi juuri
kyseinen tieto tai asiakirja tulisi pitaa salassa. Oikeudellisesti hyvaksyttava rajoitus
edellyttdad yksiloitya perustelua siitd, millaista vaaraa tiedon julkisuus aiheuttaisi ja
kenelle tai mille edulle tdma vaara kohdistuisi. Tdma vaatimus korostuu erityisesti
tilanteissa, joissa salassapito koskee laajoja asiakirjakokonaisuuksia tai pitkia

ajanjaksoja>*.

Keskeisin ja usein haastavin perusoikeusrajoitusten edellytys on suhteellisuusperiaate.
Suhteellisuusperiaate edellyttdd, ettd rajoituksen on oltava omiaan edistamaan
hyvaksyttavaa tavoitetta, eikd se saa mennd pidemmalle kuin on valttamatonta
tavoitteen saavuttamiseksi. Turvallisuusperusteisten julkisuusrajoitusten yhteydessa

tama tarkoittaa sitd, ettd salassapidon on tosiasiallisesti edistettava turvallisuuden

151 Neuvonen, 2019, s. 195-197.
152 Raitio, 2017, s. 103-104.

153 M3enpai, 2020, s.542-545,
154 Neuvonen, 2019, s. 65—66.
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suojaamista. Pelkka oletus siitd, etta avoimuus voisi jollakin tavoin olla haitallista, ei riita,

vaan rajoituksen ja tavoitteen vililla on oltava selked ja perusteltavissa oleva yhteys'®>.

Suhteellisuusperiaatteeseen sisaltyy myds vahimman haitan periaate, jonka mukaan
viranomaisen on valittava se keino, joka rajoittaa perusoikeutta mahdollisimman
vdhan.?® Julkisuusperiaatteen kontekstissa tdma konkretisoituu erityisesti asiakirjojen
osittaisen julkisuuden mahdollisuutena julkisuuslain 10. pykdldan mukaisesti. Mikali vain
osa asiakirjan sisallosta on turvallisuuden kannalta arkaluonteista, koko asiakirjan
salaaminen ei lahtokohtaisesti ole hyvaksyttdvaa. Sen sijaan salassa pidettavat kohdat
voidaan peittda, jolloin avoimuus toteutuu siltd osin kuin se on mahdollista ilman

turvallisuusriskin syntymista'®’.

Avoimuusperiaatteen ja suhteellisuusperiaatteen vélistd suhdetta kasiteltiin
oikeustapauksessa C-353/99 P (Neuvosto v. Hautala). Heidi Hautala haki kumoamista
neuvoston padatokselle, jolla haneltd evattiin paasy tavanomaisten aseiden viennin
tyoryhman kertomukseen. Neuvosto kieltdytyi luovuttamasta asiakirjaa vedoten
kansainvalisten suhteiden suojaamiseen ja katsoi, ettd voimassa oleva saantely koski vain

oikeutta saada tutustua asiakirjoihin sellaisinaan, ei niissa oleviin yksittaisiin tietoihin.

Neuvoston valitus hylattiin, ja tuomioistuin vahvisti ensimmadisen oikeusasteen
tuomioistuimen kannan, jonka mukaan neuvostolla on velvollisuus tutkia, voidaanko
asiakirjaan antaa osittainen paasy. Tuomioistuin linjasi, ettd suhteellisuusperiaate
edellyttaa poikkeusten suppeaa tulkintaa. Eli jos salassapidon tavoite voidaan saavuttaa
poistamalla asiakirjasta vain ne osat, joista voi aiheutua haittaa, koko asiakirjan
epdaminen on suhteetonta ja loukkaa kansalaisten oikeutta mahdollisimman laajaan

tiedonsaantiin.

155 Neuvonen, 2019, s. 129-130.
156 Saarenpaa & Riekkinen, 2023, s. 264
157 Maenpaa, 2020, s. 157-160.



46

Valttamattomyysperiaate tdydentda suhteellisuusvaatimusta korostamalla sitd, etta
rajoituksen tulee olla viimekéatinen keino. Turvallisuusperusteinen salassapito on
oikeutettua vain silloin, kun tavoiteltua turvallisuutta ei voida saavuttaa lievemmilla
keinoilla. Tama edellyttdda viranomaiselta aktiivista harkintaa ja vaihtoehtoisten
ratkaisujen arviointia. Mikali esimerkiksi tiedon ajallinen rajoittaminen, anonymisointi
tai tekninen suojaaminen olisi riittdvaa turvallisuuden turvaamiseksi, pysyva ja
taydellinen salassapito ei tayttdisi valttamattdmyyden vaatimusta 18, kuten myds

oikeustapauksesta C-353/99 P (Neuvosto v. Hautala) kay ilmi.

Perusoikeuksien rajoitusten arvioinnissa on lisdaksi huomioitava oikeusturvan ja
muutoksenhaun merkitys. Julkisuusperiaatteen rajoittamista koskevat paatdkset on
perusteltava huolellisesti, jotta niiden lainmukaisuutta voidaan arvioida
muutoksenhakuelimissda. Turvallisuuteen vetoaminen ei vapauta viranomaista
perusteluvelvollisuudesta, vaikka kaikkia yksityiskohtia ei turvallisuussyista voitaisikaan
tuoda julkisuuteen. Riittavat perustelut ovat valttamattémia sen varmistamiseksi, etta
rajoitukset eivat jaa viranomaisen sisdisen harkinnan varaan. Turvallisuusperusteisten
rajoitusten hyvaksyttavyyden arvioinnissa on lopulta kyse perusoikeuksien keskindisesta
punninnasta. Julkisuusperiaate ja turvallisuus eivat ole hierarkkisessa suhteessa toisiinsa,

vaan niiden painoarvo maaraytyy tapauskohtaisesti®®°.

Oikeudellinen punninta edellyttdda sen arvioimista, miten vakava ja todennakdinen
turvallisuusuhka on, kuinka merkittavasti rajoitus kaventaa avoimuutta ja millaisia
vaikutuksia rajoituksella on demokratian toimintaedellytyksiin ja hallinnon
legitimiteettiin. Tama punninta on erityisen vaativa nykyaikaisessa
turvallisuusymparistdssa, jossa uhkat ovat usein epdsuoria, pitkdkestoisia ja vaikeasti
todennettavissa. Tama nakyi esimerkiksi tapauksessa KHO 2015:15, jossa korkein
hallinto-oikeus  linjasi, ettd julkisuuslain 11.1 &n mukaista asianosaisen

tiedonsaantioikeutta on tulkittava rajoitetusti suhteessa sivullisten yksityisyyden suojaan.

158 Maenpaa, 2020, s. 410.
159 Neuvonen, 2017, s. 32-36.
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Vaikka rikoksesta epdillylla on yleensd laaja oikeus saada tietoa hantd koskevasta
aineistosta  puolustautumistaan varten, tama oikeus ei ulotu sellaiseen
telekuuntelumateriaaliin, joka sisaltdaa ulkopuolisten henkildiden yksityisia keskusteluja
ja on asian ratkaisemisen kannalta merkityksetontd. Oikeuden mukaan pelkka
asianosaiselle asetettu kielto levittda saamiaan tietoja ei riittdvasti turvaa muiden
tahojen yksityisyyttd, silld jo ulkopuolisen paasy kasiksi tdysin asiaan liittymattomiin

luottamuksellisiin tietoihin katsotaan liian suureksi loukkaukseksit®°.

Oikeusvaltion ndakokulmasta on kuitenkin valttamatonta, ettd myos tallaisissa tilanteissa
rajoitukset pysyvat perusoikeusjarjestelman asettamissa rajoissa. Turvallisuus ei voi
muodostua avoimuuden yleiseksi syrjayttdjaksi, vaan sen on toimittava oikeudellisesti

kontrolloituna ja perusteltuna rajoitusperusteena®?,

3.4 Turvallisuusargumentaatio ja oikeudellinen painoarvo

Turvallisuusintressien merkitysta julkisuusperiaatteen rajoitusperusteena ei voida
arvioida pelkdstaan normatiivisten saannosten tasolla, vaan huomiota on kiinnitettava
myos siihen, miten turvallisuutta kdytetddan argumenttina oikeudellisessa
paatdksenteossa. Turvallisuus on retorisesti ja institutionaalisesti vahva peruste, joka
vaikuttaa ratkaisevasti siihen, miten eri perusoikeuksia punnitaan keskendan. Tasta
ndkokulmasta turvallisuusargumentaation oikeudellinen painoarvo muodostuu
keskeiseksi kysymykseksi siitd, missa maarin turvallisuuteen vetoaminen tosiasiallisesti
ohjaa ratkaisua, ja milloin se uhkaa syrjayttdd muut oikeudelliset nakékohdat ilman

riittavaa arviointial®2.

160 Maenpaa, 2020, s. 180-181.
161 Raitio, 2017, s. 120.
162 Raitio, 2017, s. 66—67.
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Oikeudellisessa paatoksenteossa turvallisuus nayttaytyy usein niin
sanottuna “valttikorttina”, jonka esittdminen voi ratkaisevasti kallistaa punninnan
salassapidon suuntaan. Tama johtuu osittain turvallisuusuhkien luonteesta, silla ne
mielletaan vakaviksi, peruuttamattomiksi ja potentiaalisesti laajavaikutteisiksi. Kun
vastakkain asetetaan avoimuuden tuottamat hyodyt ja mahdollinen, vaikkakin epavarma,
turvallisuusriski, punninta kallistuu herkasti varovaisuusperiaatteen mukaisesti
turvallisuuden eduksi. Oikeusvaltiollisesta ndkokulmasta tdllainen asetelma on
ongelmallinen, jos turvallisuusargumenttia ei alisteta systemaattiselle ja kriittiselle

arvioinnille1®3,

Turvallisuuden erityinen painoarvo voi johtaa tilanteeseen, jossa avoimuuden
perusoikeudellinen merkitys jaa taka-alalle. Tallin turvallisuudesta tulee eraanlainen
yleisperuste,  jonka avulla voidaan perustella laajojakin poikkeuksia
julkisuusperiaatteesta ilman, etta rajoitusten valttamattomyytta tai oikeasuhtaisuutta
arvioidaan riittavan huolellisesti. Oikeudellinen riski ei niinkaan ole se, etta viranomainen
on joskus yksittdisessa tilanteessa turhan varovainen ja salaa tietoja liikaa. Todellinen
riski on siind, etta turvallisuuteen vetoamisesta tulee viranomaisten keskuudessa pysyva
normi ja vakiintunut kaytinto, joka ohittaa avoimuuden. Tama voisi heikentaa
julkisuusperiaatteen asemaa pitkalla aikavalilld. Viranomaisen tiedollista ylivoimaa ja
muiden osapuolten perusoikeuksia pyritddan kuitenkin turvaamaan julkisuuslain
avoimuusperiaatteilla, kuten tiedotusvelvollisuudella ja asianosaisjulkisuudella, jotka on
valjastettu tasoittamaan osapuolten valista asetelmaa julkisuusmyonteisen tulkinnan

kauttal®®.

Viranomaisen harkintavallan laajuus on keskeinen tekija turvallisuusargumentaation

165

oikeudellisessa  painoarvossa Julkisuuslain  peruslahtokohtien mukaisesti

harkintavalta on vahvasti rajoitettua ja sitd tulee kayttda avoimuutta toteuttaen ja

163 Korpisaari ym., 2018, s. 585.
164 Neuvonen, 2017, s. 115-116.
165 Maenpaa, 2020, s. 109.
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julkisuusmyénteisesti®®. Turvallisuusuhkien arviointi edellyttdd usein asiantuntemusta,

tilannekohtaista tietoa ja ennakointia %7 .

Viranomaisten harkintamarginaali ei
kuitenkaan ole oikeudellisesti rajaton. Vaikka viranomaisella on hyvat edellytykset
arvioida turvallisuusriskien sisdltod ja todennakoisyyttd, lopullinen arvio rajoituksen
lainmukaisuudesta kuuluu tuomioistuimelle. Oikeudellisen kontrollin tehtavana ei ole
korvata viranomaisen asiantuntemusta, vaan varmistaa, etta turvallisuuteen vetoaminen

tayttaa perusoikeusrajoituksille asetetut yleiset edellytykset',

Turvallisuusargumentaation erityinen ongelma liittyy nayttokysymyksiin. Toisin kuin
monissa muissa perusoikeusrajoituksia koskevissa tilanteissa, turvallisuusuhkaa koskeva
ndyttd on usein itsessaan salassa pidettavaa. Viranomainen saattaa vedota uhkakuvaan
tai tiedustelutietoon, jota ei voida kokonaisuudessaan tuoda julkisesti esiin ilman, etta
suojattava etu vaarantuu. Tama asettaa oikeudelliselle arvioinnille poikkeuksellisia
haasteita siihen liittyen, miten rajoituksen valttamattémyys ja oikeasuhtaisuus voidaan

arvioida, jos perustelut eivat ole avoimia!®®,

Oikeusvaltiollinen ratkaisu tdhan ongelmaan ei voi olla se, ettd turvallisuuteen
vetoaminen vapauttaa viranomaisen nayttovelvollisuudesta. Vaikka kaikkia
yksityiskohtia ei voida julkistaa, viranomaisen on kyettdva esittdmaan ainakin siind
maarin yksildity ja ymmarrettava perustelu, etta rajoituksen oikeudellinen arviointi on
mahdollista. Tama voi tarkoittaa esimerkiksi uhkan luonteen, kohteen ja vakavuuden
kuvaamista vyleiselld tasolla ilman operatiivisia yksityiskohtia. Nadin pyritdaan

tasapainottamaan turvallisuuden ja oikeusturvan vaatimukset7°,

Nayttokysymysten problematiikka korostaa tuomioistuinten ja laillisuusvalvojien roolia

turvallisuusargumentaation kontrolloijina. Oikeudellisen arvioinnin on keskityttava

166 Neuvonen, 2017, s. 104-105.
167 Maenpaa, 2020, s. 244-245.

168 Maenpaa, 2020, s. 253.

169 Maenpaa, 2020, s. 263-264.

170 Raitio, 2017, s. 67.



50

siihen, onko viranomaisen esittama uhkakuva johdonmukainen, uskottava ja suhteessa
rajoituksen laajuuteen'’?. Pelkka viittaus turvallisuuteen abstraktina arvona ei voi riittaa,
vaan argumentaation on oltava ymmarrettavasti ilmaistu, sidottu konkreettisiin
olosuhteisiin ja tunnistettavissa olevaan riskiin. Tama vaatimus toimii vastavoimana

turvallisuusargumentaation mahdolliselle ylikorostumiselle’2,

Turvallisuusargumentaation oikeudellinen painoarvo kytkeytyy myds ajalliseen
ulottuvuuteen. Usein turvallisuusperusteiset rajoitukset perustuvat oletukseen
jatkuvasta tai pitkdkestoisesta uhasta, mikd voi johtaa pysyvaan salassapitoon.
Oikeudellisesta nakokulmasta tama on ongelmallista, silla perusoikeusrajoitusten
[ahtokohtana on poikkeuksellisuus ja valiaikaisuus. Mikali turvallisuusargumentti
oikeuttaa rajoituksen ilman sadnnollistd uudelleenarviointia, rajoituksesta voi tulla

pysyva osa hallinnon toimintaa, mikd heikentd3d avoimuuden periaatteellista asemaa’3.

On selvaa, etta turvallisuusargumentaatio on valttamatonta, mutta samalla se voi olla
potentiaalisesti ongelmallinen osa oikeudellista paatoksentekoa. Se on valttamaton siksi,
ettda ilman mahdollisuutta vedota turvallisuuteen yhteiskunnan keskeisid toimintoja ei
voida tehokkaasti suojata'’. Samalla se on ongelmallinen siksi, ettd sen painoarvo voi
helposti kasvaa suhteettomaksi, ellei sitd alisteta systemaattiselle oikeudelliselle
kontrollille. Oikeusvaltion nakdkulmasta keskeista on, ettd turvallisuusargumentti ei
toimi automaattisena ratkaisuna, vaan osana punnintaa, jossa myds avoimuuden,

demokratian ja hallinnon legitimiteetin arvot tulevat aidosti huomioiduiksi‘’>.

71 Neuvonen, 2017, s. 121-122.
172 M3enpaa, 2020, s. 307.

173 Maenpaa, 2020, s. 523-525.
174 Maenpaa, 2020, s. 2-3.

175 M3enpai, 2020, s. 13.



51

3.5 Oikeusturva ja rajoitusten valvonta

Turvallisuusperusteisten julkisuusrajoitusten oikeudellinen hyvaksyttavyys ei maaraydy
ainoastaan normatiivisen perustan tai punnintaperusteiden kautta, vaan ratkaisevassa
asemassa on myos se, millaiset oikeusturva- ja valvontamekanismit rajoituksiin liittyvat.
Oikeusvaltiossa perusoikeuksien rajoittaminen edellyttdd aina mahdollisuutta saattaa
rajoituksen lainmukaisuus riippumattoman arvioinnin kohteeksi'’®. Tam& vaatimus
korostuu erityisesti  turvallisuusperusteisten  rajoitusten  yhteydessd, joissa
viranomaisella on laaja harkintavalta ja joissa pdaatosten perustelut voivat osittain nojata
salassa pidettavadn tietoon. llman toimivia oikeusturvakeinoja turvallisuusperusteinen
salassapito uhkaa muodostua alueeksi, joka jaa oikeudellisen kontrollin

ulottumattomiin®’”.

Yksilon  oikeusturvan  kannalta  keskeinen mekanismi  on  muutoksenhaku.
Julkisuusperiaatteen rajoittamista  koskevat paatokset ovat lahtokohtaisesti
hallintopaatoksia, joihin voidaan hakea muutosta hallintotuomioistuimessa. Tama oikeus
on olennainen osa perustuslain 21 §:ssd turvattua oikeutta oikeudenmukaiseen
oikeudenkdyntiin ja hyvdan hallintoon. Muutoksenhaun avulla yksild voi saattaa
viranomaisen tekeman turvallisuusperusteisen salassapitopdatoksen tuomioistuimen
arvioitavaksi ja saada riippumattoman ratkaisun siita, tayttddké rajoitus

perusoikeusjarjestelman vaatimukset?’8,

Turvallisuusperusteisiin  rajoituksiin  liittyvd muutoksenhaku ei kuitenkaan ole
ongelmatonta. Tuomioistuimen arvioitavaksi tuleva kysymys ei useinkaan ole
yksinkertainen lain soveltamistilanne, vaan monitasoinen punninta avoimuuden ja
turvallisuuden valilla. Lisdaksi tuomioistuin joutuu usein tukeutumaan viranomaisen
esittdmaan turvallisuusarvioon, jonka sisaltoa se ei valttamattd voi kokonaisuudessaan

avata asianosaisten nahtavaksi. Tasta huolimatta tuomioistuimen tehtdvdna on

176 Maenpaa, 2024, s. 302-304.
177 Neuvonen, 2019, s. 106.
178 Neuvonen, 2017, s. 103-104.
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varmistaa, ettd viranomaisen harkinta pysyy lain ja perusoikeuksien asettamissa

rajoissa®’®.

Muutoksenhaun tehokkuus riippuu pitkalti siitd, missa maarin tuomioistuin kykenee
tosiasiallisesti kontrolloimaan turvallisuusargumentaatiota. Mikali tuomioistuimet
tyytyvat vain muodollisesti toteamaan, ettd viranomainen on vedonnut turvallisuuteen,
ilman ettd ne arvioivat rajoituksen valttamattomyyttd ja oikeasuhtaisuutta,
muutoksenhaku menettdaa merkityksensa. Oikeusvaltion toimimisen kannalta keskeista
onkin, ettd tuomioistuimet kayttavat niille kuuluvaa kontrollivaltaa aktiivisesti, vaikka ne

samalla tunnustaisivat viranomaisen asiantuntemuksen turvallisuuskysymyksissa&.

Muutoksenhaun rinnalla laillisuusvalvonnalla on keskeinen rooli turvallisuusperusteisten
rajoitusten valvonnassa. Eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri
toimivat riippumattomina laillisuusvalvojina, joiden tehtavana on valvoa viranomaisten

181 | aillisuusvalvonnan

toiminnan lainmukaisuutta ja perusoikeuksien toteutumista
erityinen merkitys korostuu tilanteissa, joissa yksittdinen kansalainen ei valttamatta
kykene hakea muutosta tuomioistuimessa, tai joissa muutoksenhaku ei ole tehokas

keino puuttua laajempiin hallinnollisiin kdytantdihin12,

Laillisuusvalvojilla on mahdollisuus tarkastella turvallisuusviranomaisten toimintaa myos
rakenteellisella tasolla. He voivat arvioida, noudatetaanko turvallisuusperusteisia
salassapitosdaanndksia systemaattisesti perusoikeusmyonteiselld tavalla vai onko
kdaytannoissa piirteitd, jotka viittaavat liialliseen tai rutiininomaiseen salassapitoon.
Vaikka laillisuusvalvojien ratkaisut eivat yleensa sido viranomaisia samalla tavoin kuin
tuomioistuinten paatdkset, niilla on merkittdvda ohjaava ja normatiivinen vaikutus

hallinnon toimintaan83.

173 Raitio, 2017, s. 89-92.

180 Maenpaa, 2020, s. 258-259.
181 Maenpaa, 2020, s. 354.
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183 HE 309/1993 vp, s. 77.
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Oikeusturvan kannalta erityisen haastava kysymys liittyy tiedon saantiin rajoituksesta ja
sen perusteista. Turvallisuusperusteisissa salassapitotilanteissa hakijan tulee saada
tietoonsa syy, miksi asiakirja tai tieto on pidetty salassa. Perustelut voivat olla
yleisluonteisia tai osittain peitettyja, jotta itse turvallisuusintressi ei vaarantuisi. Mikali
hakija ei saa naita tietoja, asettaa se hakijan epaedulliseen asemaan, silla ilman tietoa
rajoituksen tarkasta sisdllostd ja perusteista muutoksenhaun tai kantelun

kohdentaminen on vaikeaa'®.

Oikeusturvan toteutumisen kannalta keskeistd on, ettd poikkeukset avoimuudesta
pysyvat aidosti poikkeuksellisina ja ettd niitd kompensoidaan muilla menettelyllisilla
takeilla. N&ita voivat olla esimerkiksi tuomioistuimen korostunut velvollisuus perustella
ratkaisunsa huolellisesti tai laillisuusvalvojien mahdollisuus tarkastella salassa pidettavaa
aineistoa. llman tallaisia kompensaatiomekanismeja turvallisuusperusteinen salassapito

voi johtaa tilanteeseen, jossa yksildn oikeusturva ji3 ndenndiseksit®.

Oikeusturva ja rajoitusten valvonta kytkeytyvat laajemmin hallinnon legitimiteettiin ja
kansalaisten luottamukseen viranomaisiin. Mikali turvallisuusperusteiset rajoitukset
koetaan mielivaltaisiksi tai kdytannossad riitauttamattomiksi, luottamus hallintoon
heikkenee. Tama voi pitkalla aikavalilla heikentda myos turvallisuutta, silla yhteiskunnan
resilienssi ja viranomaisten toiminnan hyvaksyttavyys perustuvat pitkalti kansalaisten

kokemukseen oikeudenmukaisuudesta ja avoimuudestal®®,

Taman vuoksi oikeusturvamekanismit eivat ole ainoastaan yksilon suojaa koskeva

tekninen kysymys, vaan olennainen osa avoimuuden ja turvallisuuden valista

187

tasapainoa ¥/ . Oikeusvaltiossa kestavalla tavalla toteutetut turvallisuusperusteiset

rajoitukset edellyttavat, ettd yksilolla on todellinen mahdollisuus saada rajoituksen

184 Maenpaa, 2020, s. 308.
185 Maenpaa, 2024, s. 471-473.
186 Maenpaa, 2024, s. 193-194.
187 Maenpaa, 2020, s. 329.
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lainmukaisuus arvioiduksi ja ettd viranomaisten toiminta on alttiina riippumattomalle
valvonnalle. llman tata turvallisuusuhkien torjunta uhkaa muodostua itse oikeusvaltion

perusarvoja heikentaviksi tekijaksi8,

188 Raitio, 2017, s. 54-59.
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4 Turvallisuus ja avoimuus hallinnon toiminnassa

Edellisessa luvussa turvallisuutta tarkasteltiin perusoikeuksien ja julkisuusperiaatteen
rajoitusperusteena perusoikeusjarjestelman ja valtiosdantdoikeudellisten vaatimusten
nakokulmasta. Analyysi osoitti, ettd turvallisuus ei ole vyksiselitteinen eika
automaattisesti avoimuuden syrjayttava peruste, vaan sen kdytto edellyttda huolellista
punnintaa, tasmallistda  lainsdaddantéa sekda  tehokkaita  oikeusturva- ja
valvontamekanismeja 8 . Tassd luvussa tarkastelun painopiste siirtyy hallinnon
konkreettiseen toimintaan. Tarkoituksena on analysoida, miten avoimuuden ja
turvallisuuden valinen jannite ilmenee viranomaisten kdytannon paatoksenteossa ja

milla tavoin kansallinen oikeudellinen kehys ohjaa tata punnintaa.

Hallinnon toiminnassa julkisuusperiaate ei nayttaydy abstraktina perusoikeutena, vaan
jokapdivaisena punnintana, joka koskee asiakirjapyyntojen kasittelya, tiedon luokittelua
ja salassapitoperusteiden soveltamista'®’. Viranomaiset joutuvat jatkuvasti arvioimaan,
missa maarin hallussaan oleva tieto voidaan saattaa julkisuuteen ja milloin
avoimuudesta on perusteltua poiketa turvallisuussyihin vedoten. Naissa tilanteissa
punninta ei tapahdu tyhjiossa, vaan se kytkeytyy lainsdadadantoon, oikeuskadytantoon,

hallinnon sisdisiin ohjeisiin seka vakiintuneisiin toimintatapoihin.%!

Turvallisuus ja avoimuus asettuvat hallinnossa usein epdasymmetriseen suhteeseen.
Avoimuus on julkisuuslain mukaan lahtokohta, mutta turvallisuuteen liittyvat intressit
ovat usein luonteeltaan sellaisia, ettd niiden painoarvo korostuu paatoksenteossa.
Viranomaisen nakoékulmasta vaara ratkaisu avoimuuden suuntaan voi aiheuttaa vaikeasti
korjattavia seurauksia, kuten turvallisuusriskien realisoitumisen tai viranomaisen

toimintakyvyn heikkenemisen. Taman vuoksi hallinnollinen varovaisuus ohjaa usein

189 Maenpaa, 2020, s. 43-45.
190 M3enpaa, 2020, s. 3-5.
191 M3enpaa, 2024, s. 354-355.
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tulkintaa salassapidon suuntaan, erityisesti tilanteissa, joissa sdantely jattaa

harkintavaraa.1®?

Tatd epasymmetristda suhdetta ja mahdollista ylivarovaisuutta on pohdittu myos
hallituksen esityksessd eduskunnalle tietosuojalain ja henkilotietojen kasittelysta
rikosasioissa ja kansallisen turvallisuuden yllapitamisen yhteydessda annetun lain
seuraamussaannosten muuttamiseksi (HE 46/2026). Liiallinen varovaisuus voi myds
aiheuttaa  ylimaardisia  kustannuksia, joka mainitaan my6s  hallituksen
esityksessa “ylivarovaisuudesta voisi joissakin tapauksissa seurata toisaalta tarpeettomia
kustannuksia, esimerkiksi varmuuden vuoksi hankittujen konsulttipalveluiden muodossa.
Tallaiseen viranomaisten varovaisuuteen liittyvat arviot ja sen my6ta myds mahdolliset

saastovaikutukset ovat kuitenkin luonteeltaan ja laajuudeltaan epavarmoja”.

Tama hallinnollinen todellisuus tekee avoimuuden ja turvallisuuden viélisesta
tasapainosta ennen kaikkea soveltamiskysymyksen. Vaikka lainsdaadantd asettaa
periaatteelliset reunaehdot rajoituksille, ratkaisevaa on se, miten n&itd normeja
tulkitaan ja sovelletaan tapauskohtaisestil®3. Tassd yhteydessa korostuu viranomaisen
harkintavallan merkitys, kuinka laajaksi se muodostuu kaytanndssa, milla perusteilla
turvallisuusuhkia arvioidaan ja miten avoimuuden |3dhtokohta tosiasiallisesti

huomioidaan paatéksenteossa®®.

Hallinnon toiminnassa turvallisuusperusteiset rajoitukset eivat rajoitu poikkeuksellisiin
kriisitilanteisiin, vaan ne ovat osa normaalia hallintoa. Asiakirjojen salassapitoon liittyvat
ratkaisut koskevat esimerkiksi viranomaisten varautumista, valvontaa, tietojarjestelmia
ja kansainvalista yhteisty6ta. Oikeudellisesta nakdkulmasta tama kehitys on merkittava,

silla perusoikeusrajoitusten lahtékohtana on poikkeuksellisuus, ei normaalitila®.

192 M3enpai, 2024, 5.422-423.

193 M3enpai, 2020, s. 25-27.

194 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 147-148.
195 Neuvonen, 2017, s. 126-127.
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Vaikka viranomaisten harkintavaltaa tulee kayttdaa julkisuusmyonteisesti, on toisaalta
hallinnon toiminnassa tunnistettava myos se, ettd avoimuuden vaatimukset eivdt ole
absoluuttisia. Viranomaiset kantavat vastuuta yhteiskunnan turvallisuudesta, ja tietyissa
tilanteissa tiedon julkistaminen voi tosiasiallisesti heikentdd tit3 tehtdvas. 1%
Oikeudellinen haaste ei ole avoimuuden ja turvallisuuden asettaminen vastakkain, vaan
niiden yhteensovittaminen siten, ettd kumpikaan ei menetd normatiivista ydintaan.
Tama edellyttda selkeda saantelya, johdonmukaista oikeuskaytdantoa ja hallinnon sisaisia

menettelyja, jotka tukevat perusoikeusmydnteista tulkintaal®’.

Luvun 4 tavoitteena on siten siirtdd aiempi analyysi konkreettiseen kansalliseen
kontekstiin. Tarkastelun kohteena eivat ole ainoastaan yksittdiset sadannokset, vaan
niiden yhteisvaikutus hallinnon toimintaan ja avoimuuden tosiasialliseen toteutumiseen.
Nain pyritddn arvioimaan, missd madrin kansallinen saantely ja soveltamiskdytanto
vastaavat perusoikeusjdrjestelmdn asettamia vaatimuksia ja millaisia jannitteita tai

kehittamistarpeita niihin sisaltyy.

4.1 Turvallisuusperusteinen salassapito osana julkista hallintoa

Turvallisuusperusteinen salassapito on vakiintunut ja keskeinen osa suomalaista julkista
hallintoa. Se ei ole poikkeuksellinen tai harvinainen ilmio, ja vaikuttaa viranomaisten
pdivittdiseen toimintaan ja tiedonhallintaan vahvasti. Tama nakyy jo hallituksen
esityksessa 30/1998 vp. eli Hallituksen esityksessa Eduskunnalle laiksi viranomaisten
toiminnan julkisuudesta ja siihen liittyviksi laeiksi. Esityksessad todetaan, ettei julkisen
vallan tehtdvien hoidossa tapahtunutta kehitysta ja kansalaisten osallistumisoikeuksien
ja muiden perusoikeuksien merkityksen kasvua ei kyetd ottamaan julkisuus- ja
salassapitolainsaadannossa huomioon muutoin  kuin uudistamalla lainsaadanto

kokonaisuudessaan?®8.

196 Maenpaa, 2024, s.424.
197 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 22-25.
198 HE 30/1998 vp., 1998, s. 10.
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Vaikka julkisuusperiaate muodostaa hallinnon avoimuuden l|dhtékohdan, kdytdannon
hallintotoiminnassa avoimuus toteutuu aina tiettyjen rajoitusten puitteissa®®®. N&ista
julkisuutta ja avoimuutta korostavista oikeusperiaatteista sadadetdaan julkisuuslain 17
§:55429, Turvallisuusintressit ovat néistd rajoituksista erityisen painavia, silld ne voivat
liittyd suoraan valtion ja yhteiskunnan toimintakykyyn, kansalaisten turvallisuuteen seka

viranomaisten mahdollisuuksiin hoitaa lakisditeisia tehtividan tehokkaastiZ®l.

Julkisen hallinnon ndkoékulmasta turvallisuusperusteinen salassapito ei ole ensisijaisesti
perusoikeusrajoitus, vaan hallinnollinen vdline, jolla pyritddan ennaltaehkdisemaan
riskeja ja suojaamaan haavoittuvia kohteita. Talléin se voi toimia ennalta vaikuttavana eli
preventiivisen3 oikeusturvana?®?. Tama hallinnollinen nakékulma voi kuitenkin johtaa
jannitteeseen perusoikeusjarjestelman kanssa, mikali salassapitoa sovelletaan laajasti tai
rutiininomaisesti ilman tapauskohtaista punnintaa. Tama nakyy esimerkiksi tilanteessa,
jossa kyseessa on henkilotietojen suojan ja julkisuuden valinen suhde, jossa tietosuoja
ensisijaisesti rajoittaa henkil6d koskevien tietojen kasittelyd ja luovuttamista, mutta

julkisuusperiaate puoltaa avoimuutta ja tietojen saatavuutta?%3,

Tietosuojalainsdadannon mukaisen ilmoitusvelvollisuuden ja kansallisen turvallisuuden
valistda tasapainoa punnittiin oikeustapauksessa KHO:2024:115. Ulkoministerio oli
viivastyttanyt tiedon antamista sellaisille diplomaateille, joiden puhelimiin oli
kohdistettu valtio asemaan liittyvaa verkkovakoilua. Ministerio perusteli ilmoituksen
lykkdaamista kansallisella turvallisuudella, kansainvalisten suhteiden suojaamisella seka
tarpeella varmistaa vakoilun vastatoimenpiteiden onnistuminen ilman, ettd tutkinta

vaarantuu.

199 Sidonroff, 2024, s. 198.

200 M3enpas, 2020, s. 3-4.

201 M3enp3s, 2024, s. 64—66.
202 M3enpas, 2024, s. 471-472.
203 M3enpas, 2024, s. 465.
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Valtuutettu oli antanut jo aiemmin ministeridlle huomautuksen katsoen, etta
tietoturvaloukkauksesta olisi tullut ilmoittaa viipymatta yleisen tietosuoja-asetuksen
mukaisesti. Korkein hallinto oikeus kumosi huomautuksen ja katsoi, ettei ilmoitus ollut
viivastynyt perusteettomasti. Tuomioistuin linjasi, ettd vaikka tietosuoja-asetuksen
mukainen oikeus tulla informoiduksi on vahva, viiveen arvioinnissa on otettava
huomioon tapauksen poikkeuksellinen luonne. Koska kyseessa oli vieraan valtion
suorittama vakoilu, ministeriolld oli oikeus asettaa valtion turvallisuusintressit ja
tietoturvan varmistaminen ensisijaiseksi ennen yksittdisten henkildiden informointia

tilanteessa, jossa valiton ilmoitus olisi voinut paljastaa tutkinnan teknisia yksityiskohtia.

Oikeudellisesta nakokulmasta turvallisuusperusteinen salassapito on hyvaksyttavaa vain
silloin, kun se perustuu lakiin ja tayttda perusoikeusrajoituksille asetetut vaatimukset?°4,
Toisaalta salassapidosta on myos mahdollista poiketa julkisuuslain luvun 7 pykalissa 26—
30 mainituissa tapauksissa. Tallaisia yksittdistapauksessa lupaan tietojen saamista varten
salassa pidettavasta asiakirjasta on mahdollista saada esimerkiksi 28 §:ssa mainittua

tieteellistad tutkimusta, tilastointia tai viranomaisen suunnittelu- tai selvitystyota varten.

Turvallisuusperusteinen salassapito ilmenee hallinnossa useilla eri tasoilla?>. Se koskee
yksittaisia asiakirjoja, kokonaisia asiakirjaryhmia sekd laajempia tietojarjestelmia ja
tietovirtoja. Viranomaiset joutuvat arvioimaan salassapitotarvetta esimerkiksi asiakirjoja
laatiessaan, tietoja luovuttaessaan, asiakirjapyyntoja kasitellessaan ja tietoa
arkistoidessaan. Naissa tilanteissa turvallisuus on konkreettinen arviointiperuste, joka
vaikuttaa suoraan tiedon saatavuuteen?®. Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta

sisaltda salassa pidettdvat viranomaisen asiakirjat, ja ne on lueteltu lain 24 §:ssa.

Julkisuuslain keskeinen merkitys turvallisuusperusteisen salassapidon sdantelyssa

korostuu hallinnon toiminnassa. Laki rakentuu avoimuuden Idhtékohdan ja poikkeusten

204 Maenpaa, 2020, s. 438.
205 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 22-23.
206 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 28-32.
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vdliselle jannitteelle. Turvallisuuteen liittyvat salassapitoperusteet ovat keskeinen osa

207 - Hallinnollisessa

nditd poikkeuksia, ja ne kattavat laajan kirjon erilaisia tilanteita
kdaytdnnossa ndma perusteet voivat limittya toisiinsa ja muihin salassapitointresseihin,
kuten yksityisyyden suojaan tai liikesalaisuuksiin, mika entisestddn monimutkaistaa

avoimuuden ja turvallisuuden vilistd punnintaa2®®.

Hallinnon toiminnassa turvallisuusperusteinen salassapito liittyy usein ennakoivaan
riskienhallintaan. Viranomaiset pyrkivat tunnistamaan mahdolliset uhkatekijat jo ennen
niiden toteutumista ja rajaamaan tiedon saatavuutta tavalla, joka vahentaa vaarinkayton,
vahingon tai hairion riski?%°. TAma ennakoiva luonne erottaa turvallisuusperusteisen
salassapidon monista muista rajoitusperusteista ja selittda osaltaan sen vahvaa asemaa
hallinnollisessa pdatoksenteossa. Samalla ennakointiin liittyy epdvarmuutta, joka
vaikeuttaa rajoitusten oikeudellista arviointia jalkikateen. My6s mahdollisten muutosten

tekemiseen viranomainen tarvitsee lakiin perustuvaa toimintavaltaa?:°,

Hallinnon ndkokulmasta keskeinen kysymys on se, milloin turvallisuusperusteinen
salassapito on valttamatonta ja milloin avoimuus voidaan toteuttaa ilman merkittavaa
riskia?!l. Esimerkiksi tiedon luonne, ajankohtaisuus ja kayttotarkoitus vaikuttavat siihen,
kuinka herkasti turvallisuusriski voi realisoitua. Taman vuoksi hallinnon toiminnassa
turvallisuusperusteinen salassapito ei ole staattinen ratkaisu, vaan jatkuvan arvioinnin

kohde?12,

Hallinnon legitimiteetti rakentuu paitsi paatosten sisallostd myos niiden koetusta

oikeudenmukaisuudesta ja helpottaa ja tehostaa asiointia viranomaisissa. Suljettua tai

207 M3enpas, 2020, s. 435-436.

208 M3enpas, 2020, s. 449-450.

209 M3enpis, 2020, s. 57.

210 M3enpas, 2024, s. 119-120.

211 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 19.
212 Neuvonen, 2017, s. 73-74.
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muuten salaista viranomaismenettelyda voidaan pitdad huonona hallintona, ellei

salassapidolle ole hyvaksyttavia ja valttimattémia perusteita’’3.

Hallinnon toiminnassa turvallisuusperusteinen salassapito kytkeytyy myos tiedon
elinkaaren hallintaan. Tiedon salassapitotarve ei ole valttamattd pysyva, vaan se voi
muuttua ajan myo6ta. Sen vuoksi viranomaisen on tietopyyntdd tai muutoin tiedon
julkisuutta kasiteltdessa arvioitava, onko salassapidolle yha tarvetta, tilannekohtaista
salassapitoperusteen soveltuvuutta, seka tiedon antamisesta aiheutuvia seurauksia.
Tallaista arviointivaltaa ei kuitenkaan ole ehdottoman salassapidon kohdalla, mutta

sithen liittyy muita tulkintakysymyksia?4,

Esimerkiksi turvallisuuteen liittyvd tieto voi menettdd arkaluonteisuutensa, kun
uhkakuva muuttuu tai poistuu. Oikeudellisesta nadkokulmasta on tarkeda, etta
salassapitoa arvioidaan sadnndllisesti uudelleen eikd sitd pidetda automaattisesti
voimassa pidempdan kuin on tarpeen. Tama ajallinen ulottuvuus on keskeinen osa

suhteellisuus- ja valttimattémyysperiaatteiden toteutumista?®.

Salassapito lakkaa yleensa viimeistaan julkisuuslain 31 §:ssd mainitulla tavalla,
kun “salassapidolle laissa sdadetty tai lain nojalla maaratty aika on kulunut tai kun
asiakirjan salassa pidettavdksi maarannyt viranomainen on peruuttanut salassapitoa
koskevan maarayksen”?®, Tastd on kuitenkin mahdollista poiketa, mutta poikkeukset
ovat mahdollisia vain, jos valtioneuvosto pidentaa yksittaisen asiakirjan salassapitoaikaa.
Tama pidennys on mahdollista enintddan 30 vuodella, jos on selvad, ettd asiakirjan
julkiseksi tuleminen voisi aiheuttaa maadrdajan paatyttyakin merkittavaa haittaa niille

eduille, joiden suojaamiseksi salassapitovelvollisuus on sdadetty?'’.

213 M3enp3s, 2020, s. 36-37.

214 Neuvonen, 2017, s. 119-120.
215 Neuvonen, 2017, s. 114-115.
216 M3enpas, 2020, s. 550.

217 M3enpas, 2020, s. 843.
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4.2 Salassapitoa koskeva harkintavalta ja sen rajat

Turvallisuusperusteinen salassapito ei toteudu hallinnossa yksiselitteisten sdantojen
perusteella, vaan se rakentuu suurelta osin viranomaisen harkintavallan varaan.
Lainsdadanto asettaa salassapidon yleiset puitteet ja maérittelee ne tilanteet, joissa
tiedon julkisuutta voidaan rajoittaa, mutta yksittdistapauksissa viranomaisen tehtdvaksi

jaa arvioida, tayttyvatkd nama edellytykset konkreettisessa tilanteessa?*®.

Harkintavallan lahtékohtana on julkisuusperiaate, jonka mukaan viranomaisen hallussa
oleva tieto on julkista, ellei laissa toisin sdaddeta. Salassapito ei siten ole viranomaisen
vapaasti valittavissa oleva vaihtoehto, vaan poikkeus, joka edellyttda nimenomaista
laissa sdadettyd perustetta?!®. Tastd huolimatta julkisuuslain ja erityislainsdadannén
muotoilu j&ttd3 monissa kohdin viranomaiselle merkittivai tulkinta- ja arviointivaraa?2°.
Viranomaisen harkintavalta ohjaavat vyleisperusteet kuuluvat hyvan hallinnon
perusteisiin ja ne on listattu hallintolain 434/2003 6 §:ssd. Tamad mainitaan myos
Hallituksen esityksessa eduskunnalle hallintolaiksi ja laiksi hallintolainkdyttolain

muuttamisesta (HE 72/2002 vp.).??!

Viranomaisen harkintavalta  salassapitokysymyksissd  liittyy ennen  kaikkea
riskinarviointiin. Turvallisuusperusteinen salassapito edellyttdd arviota siitd, millainen
vaara tiedon julkistamisesta voisi aiheutua ja kuinka todenndkoinen tama vaara on.
Viranomainen ei valttamatta voi osoittaa konkreettista ja valitontd uhkaa, vaan sen on
tehtdava paatds mahdollisten tulevien riskien perusteella. Jos viranomainen paattaa
antaa tiedon salassa pidettavasta asiakirjasta, paatokseen voi olla tarpeen liittda tiedon

saajalle ohjeita siitd, miten asiakirjan salassapidon sdilymisesta tulee huolehtia??2.

218 Neuvonen, 2017, s. 100-102.
213 Neuvonen, 2017, s. 112.

220 Neuvonen, 2017, s. 119-120.
221 HE 72/2002 vp., 2002, s. 33.
222 M3enpas, 2020, s. 305.
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Suhteellisuusperiaate toimii keskeisenda harkintavallan rajoittajana. Sen mukaan
salassapidon on oltava omiaan suojaamaan turvallisuusintressia eika se saa ylittaa sit3,
mikad on valttdmatonta tavoitteen saavuttamiseksi. Valttamaton syy tarkoittaa sellaista
painavaa ja hyvaksyttavaa, jonka mukaan esimerkiksi asiakirjajulkisuuta on hyvaksyttava
rajoittaa, tallaisia syitd ovat esimerkiksi toisen perusoikeuden turvaaminen tai
edistaminen, liikesalaisuuksien tai yksityiselaman suojaaminen, valtion turvallisuus tai
hyvien kansainvélisten suhteiden turvaaminen??3, Kdytannossa tama tarkoittaa sits, ett3
viranomaisen on arvioitava myos lievempia vaihtoehtoja taydelliselle salassapidolle.
Osittainen julkisuus, tietojen anonymisointi tai ajallinen rajoittaminen ovat keinoja, joilla
avoimuutta voidaan toteuttaa ilman, ettd turvallisuus vaarantuu. Viranomaisen tulee
myds oma-aloitteisesti huolehtia osajulkisuuden toteutumisesta julkisuuslain 10 §:n

mukaisesti2?*.

Harkintavallan rajoihin liittyy myds velvollisuus perustella salassapitopdatos.
Perusteluvelvollisuus on keskeinen osa hyvaa hallintoa ja oikeusturvaa, ja se korostuu
erityisesti tilanteissa, joissa paatos rajoittaa perusoikeutta.
Merkinnat “luottamuksellinen”, ”ei julkisuuteen” tai muut nditd vastaavat eivat ole
julkisuuslain 25  §:ssa  tarkoitettuja  merkint6ja, joten niilla ei ole

225 Turvallisuuteen  vetoaminen ei vapauta viranomaista

vaikutusta
perusteluvelvollisuudesta, vaikka kaikkia yksityiskohtia ei turvallisuussyista voida tuoda
julkisuuteen. Perustelujen on kuitenkin oltava siind maarin yksiloityja, ettda paatoksen

lainmukaisuutta voidaan arvioida muutoksenhaussa tai laillisuusvalvonnassa?2®.

Harkintavallan rajat tulevat esiin erityisesti muutoksenhaussa ja tuomioistuinten
harjoittamassa jalkikateisessa kontrollissa. Tuomioistuimet eivat lahtokohtaisesti korvaa
viranomaisen tekemaa turvallisuusarviota omalla arviollaan, mutta ne arvioivat, onko

harkintavaltaa kdytetty lainmukaisesti. Tama arviointi kohdistuu muun muassa siihen,

223 M3enpas, 2020, s. 409-410.
224 M3enpas, 2020, s. 18

225 Neuvonen, 2017, s. 117-118.
226 M3enpas, 2020, s. 306-307.
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onko viranomainen soveltanut oikeaa saannosta, ottanut huomioon relevantit seikat ja
jattanyt huomiotta epdolennaiset tekijat. Mikali viranomaisen harkinta on ilmeisen

puutteellista tai yksipuolista, tuomioistuin voi katsoa paatéksen lainvastaiseksi??’.

EU-tuomioistuin on ollut erityisen varovainen tapauksissa, joissa se on puuttunut
kansallisten tuomioiden oikeusvoimaan. Kuitenkin tallaisissa tapauksissa, joissa se
harjoittaa jalkikateista tarkastelua viranomaisten harkintavallan rajoihin on ”... unionin
oikeudelle on ominaista sen perustuminen itsendiseen, perussopimuksista
muodostuvaan oikeusldhteeseen, sen ensisijaisuus jasenvaltioiden oikeuteen ndhden ja
lukuisien niiden kansalaisiin ja niihin itseensa sovellettavien sddanndsten ja maardysten

valitdn oikeusvaikutus.”, joka kay ilmi Ration teoksesta2?.

Tuomioistuinvalvonnan intensiteetti vaihtelee sen mukaan, kuinka laajaksi lainsaadanto
on tarkoittanut viranomaisen harkintavallan??®, Turvallisuuteen liittyvissd kysymyksissa
tuomioistuimet ovat perinteisesti antaneet viranomaiselle melko laajan
harkintamarginaalin, erityisesti silloin, kun arviointi edellyttaa erityisasiantuntemusta.
Tama ei kuitenkaan tarkoita, ettd harkintavalta olisi kdytanndssa rajaton.
Perusoikeusmyonteinen tulkinta edellyttdd, ettd myds turvallisuuteen perustuvia

ratkaisuja arvioidaan kriittisesti suhteessa julkisuusperiaatteeseen.?3°

Viranomaisen harkintavaltaa salassapitoon ja asiakirjajulkisuuteen liittyvasta
tapauksesta voidaan tuoda esiin esimerkiksi tapaus KHO:2021:38. Tapauksessa hakija
pyysi Poliisihallitukselta tietoja asiakirjoista, joiden luovuttamisesta Poliisihallitus
kieltdytyi vedoten julkisuuslain saanndkseen, joka suojaa poliisin teknisia ja taktisia
menetelmia seka yleista turvallisuutta ja jarjestysta. Korkein hallinto-oikeus katsoi, etta

tapauksessa tiedot olivat salassa pidettavid. Tapauksessa operatiivinen turvallisuus ja

227 M3enpas, 2020, s. 252-254,
228 Ratio, 2017, s. 91-92.

223 Neuvonen, 2017, s. 71-72.
230 Neuvonen, 2017, s. 141-142.
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menetelmien suojelu katsottiin tdssa tapauksessa yleisén tiedonsaantioikeutta

painavammaksi.?3?

Viranomaisen organisatorinen asema, tehtavat ja toimintaymparisto vaikuttavat siihen,
miten salassapitoa koskevaa harkintaa kaytetaan. Turvallisuusviranomaisilla, kuten
poliisilla tai tiedusteluviranomaisilla, on usein vahvempi painotus
turvallisuusintresseihin kuin muilla hallinnonaloilla tydon arkaluonteisuuden vuoksi.
Esimerkiksi poliisin asiakirjoja on mainittu julkisuuslain 24 § useammassa momentissa,
jossa on listattu salassa pidettdvid viranomaisen asiakirjoja?32. Kiytdnndssa tama voi
johtaa siihen, ettd avoimuuden ldhtOkohta jda kdytdnnodssd heikompaan asemaan,

vaikkakin perustellusti.

Kokonaisuutena salassapitoa koskeva harkintavalta on valttamaton osa julkista hallintoa,
mutta samalla se on yksi avoimuuden ja turvallisuuden valisen tasapainon herkimmista
kohdista. Liian kapea harkintavalta voi estdaa viranomaisia suojaamasta aidosti tarkeita
turvallisuusintresseja, kun taas lilan laaja harkintavalta uhkaa murentaa
julkisuusperiaatteen normatiivista asemaa. Oikeusvaltiollisesti kestdavan ratkaisun
edellytyksenda on, ettd harkintavaltaa kaytetddan tietoisesti ja perustellusti,

perusoikeuksien asettamissa rajoissa®33.

Harkintavallan jattaminen erilaisia tilanteita varten nakyy esimerkiksi HE 284/2018 vp.
eli hallituksen esityksessa eduskunnalle laiksi julkisen hallinnon tiedonhallinnasta seka
eraiksi siihen liittyviksi laeiksi mainitaan, etta tuolloin vield valmisteilla oleva laki julkisen
hallinnon tiedonhallinnasta (906/2019) pitdaa sisalladan keskeisen tavoitteen
julkisuusperiaatteen edistamiseen, hyvan hallinnon ja oikeusturvan toteuttamiseen

tiedonhallinnassa ja tiedonhallinnan avulla. S&dantelyn tarkoituksena on jattaa

231 KHO:2021:38
232 M3enpis, 2020, s. 543-544,
233 Neuvonen, 2017, s. 167-168.
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harkintavaltaa siihen, miten nama velvollisuudet toteutetaan ja erdiltd osin niista

voidaan poiketa?34,

4.3 Viranomaisten tiedonantovelvollisuus ja poikkeukset siita

Viranomaisten tiedonantovelvollisuus on keskeinen osa julkisuusperiaatteen
toteutumista ja hallinnon avoimuutta. Se ei rajoitu ainoastaan yksittdisten
asiakirjapyyntéjen kasittelyyn, vaan kattaa myds viranomaisen oma-aloitteisen
velvollisuuden tuottaa ja jakaa tietoa toiminnastaan 23°. Viranomaisen tulee siis
tiedonantovelvollisuuden mukaan pitdaa kaikkien helposti saavutettavissa sellaisia
asiakirjoja, joista on mahdollista selvittda tiedot keskeneraisista asioista. Tama mainitaan
myo0s julkisuuslain 19.1 §:ssd. Tiedonantovelvollisuutta voidaan pitad seka aktiivisena

ettd passiivisena.?3®

Vilillisyys tarkoittaa, etta viranomaisen tulee pitaa saatavilla saadosten ja hallinnollisten
ratkaisujen valmistelutyota selvittavia asiakirjoja. Tiedonantovelvollisuus ei kuitenkaan
anna suoranaista oikeutta saada nahtdvaksi varsinaista valmisteluasiakirjaa tai sen
kopiota, jos se ei viela ole julkinen. Passiivisuus puolestaan tarkoittaa sitd, etta
viranomaisella ei ole kaikissa tilanteissa aktiivista tiedottamisvelvollisuutta, silla

keskeneriista asiaa selvittdvan asiakirjan saatavilla pito on todettu riittavaksi.?3’

Oikeusvaltion ja demokraattisen hallinnon nakdkulmasta tiedonantovelvollisuus
ilmentaa sita, etta julkinen valta toimii kansalaisia varten ja heidan valvontansa alaisena.
Turvallisuusintressit asettavat kuitenkin talle velvollisuudelle merkittavia rajoja, jotka

vaikuttavat siihen, millaista tietoa viranomainen voi ja saa antaa sekd missa laajuudessa.

234 HE 284/2018, 2018, s. 154.
235 Neuvonen, 2017, s. 55-57.
236 M3enpas, 2020, s. 325-326.
37 M3enpis, 2020, s. 326.
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Yleensa salassapito madritelldadan sen mukaan, voiko tiedon luovuttamisesta aiheutua

haittaa, vaaraa, vahinkoa, tai edun vastaisuutta yksilélle tai yhteisdlle?38,

Julkisuusperiaate rakentuu ajatukselle, etta tiedon saatavuus ei ole poikkeus vaan
lahtokohta. Lisdksi sitd voidaan pitad valttamattomana perustana mahdollisuudelle
vaikuttaa paiatdoksentekoon, sekd osallistua yhteiskunnalliseen keskusteluun 23° .
Viranomaisen velvollisuus edistdd avoimuutta ilmenee paitsi reaktiivisena
tiedonluovutuksena myds proaktiivisena viestintand 4%, Tam3a tarkoittaa esimerkiksi
pdatoksenteon perusteiden avaamista, toiminnan tavoitteiden ja vaikutusten
selittdmistd seka ajankohtaisista asioista tiedottamista. Tiedonantovelvollisuus toimii
siten valineend, jolla hallinto toteuttaa lapindkyvyytta ja mahdollistaa kansalaisten

osallistumisen yhteiskunnalliseen keskusteluun?*Z.

Yleisen tiedonantovelvollisuuden lisaksi puhutaan taydentdvasta
tiedonantovelvollisuudesta, jonka tavoitteena on vahvistaa hallinnon avoimuutta.
Julkisuuslain 19.2 §:n mukaisesti tadlla tarkoitetaan sitd, ettd viranomaisen tulee
pyydettdessd antaa suullisesti tai muulla  soveltuvalla tavalla tietoja
lainsaadantéhankkeen ja merkittavien hallinnollisten toimien kasittelyvaiheesta, esilla
olevista vaihtoehdoista, niiden vaikutusten arvioinneista, sekd asiaan liittyvista

yhteiséjen ja yksildiden vaikutusmahdollisuuksista?*2.

Hallinnon toiminnassa turvallisuuteen vedoten tehtavat poikkeukset
tiedonantovelvollisuudesta liittyvat usein ennakoivaan riskienhallintaan. Viranomaiset
voivat katsoa, etta tietyn tiedon antaminen, vaikka se ei koskisi yksittdista asiakirjaa, voisi
paljastaa toimintatapoja, heikkouksia tai suunnitelmia, joita voitaisiin kayttaa vaarin. On

my0Os syyta kiinnittdd huomiota siihen, etteivat julkinen ja avoin tieto mahdollista

238 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 63—65.
239 M3enpis, 2020, s. 36.

240 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 21-22.
241 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 123-124.
242 M3enpas, 2020, s. 326-327.
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sellaisia yhdistelmia, jotka voisivat vaarantaa yhteiskuntaa tai ihmis- ja perusoikeuksien

toteutumista?®3.

Viranomaisten tiedonantovelvollisuuden ja turvallisuusperusteisten poikkeusten valinen
jannite ilmenee erityisesti kriisi- ja poikkeustilanteissa. Tallaisissa tilanteissa tiedon tarve
on usein suuri, mutta samalla tiedon jakamiseen liittyvat riskit korostuvat. Viranomaisen
on mahdollista poiketa julkisuuslain 26 §:n yleisten perusteiden perusteella antaa tiedon
salassa pidettavasta asiakirjasta. Myos julkisuuslain 27-30 §:ssa maariteltyjen

edellytysten tayttyessd viranomainen voi tai saa antaa tillaisen tiedon?*4.

Tiedonantovelvollisuuden rajoittaminen turvallisuuteen vedoten vaikuttaa myds median
mahdollisuuksiin toimia vallankdyton ”valvojana”. Media on keskeinen valittaja
viranomaisten ja kansalaisten valilla, ja sen toiminta perustuu pitkalti viranomaisilta
saatavaan tietoon?*. Mikali viranomaiset rajoittavat tiedonantovelvollisuutta laajasti,
median mahdollisuudet arvioida ja kritisoida viranomaisten toimintaa heikkenevat.

Tama voi kaventaa julkista keskustelua ja vihentda hallinnon toiminnan ldpinakyvyytt246,

Ajallista ulottuvuutta ei mybdskdan pida jattda huomiotta, kun puhutaan
tiedonantovelvollisuuden rajoittamisesta. Turvallisuuteen perustuva tarve pidattaytya
tiedon antamisesta ei valttamatta ole pysyva, vaan se voi muuttua tilanteen kehittyessa.
Oikeudellisesta  nakokulmasta on  tarkeda, ettd viranomaiset arvioivat
tiedonantovelvollisuuden rajoituksia saannoéllisesti uudelleen eivatka pida niitd voimassa
pidempadn kuin on valttamatontd. Tama korostaa aktiivisen harkinnan ja jatkuvan

arvioinnin merkitysta hallinnon viestinnassa.?4’

243 Neuvonen, 2017, s. 166—167.

244 M3enpas, 2020, s. 245.

245 Neuvonen, 2017, s. 61-62.

246 Neuvonen, 2017, s. 76—77.

247 Krakau & Haapalehto, 2020, s. 63—65.
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Lisaksi  tiedonantovelvollisuuden rajoitusten valvonta kytkeytyy tiiviisti
muutoksenhakuun ja laillisuusvalvontaan. Laillisuusvalvojilla on keskeinen rooli
arvioitaessa, noudattavatko viranomaiset avoimuuden periaatteita myds viestinndssaan.
Laillisuusvalvonnan kautta voidaan puuttua tilanteisiin, joissa turvallisuuteen vedoten on
muodostunut vakiintuneita kdytantoja, jotka eivat tdyta perusoikeusjarjestelman

vaatimuksiaZ*é.

Kokonaisuutena  viranomaisten  tiedonantovelvollisuus ja  siihen liittyvat
turvallisuusperusteiset poikkeukset muodostavat keskeisen osan avoimuuden ja
turvallisuuden valista tasapainoa hallinnon toiminnassa. Tassa passiivinen ja aktiivinen
tiedottaminen eli tiedonantovelvollisuus ja tiedottaminen esimerkiksi viestintana ovat
tarkedssa roolissa. Varsinainen tiedottaminen sisadltyy julkisuuslain systematiikassa
julkisuuslain 20 §:n sdantelyyn, jonka mukaan viranomaisen tulee edistda avoimuutta,
on julkaistava tietoa toiminnastaan, seka huolehdittava toimintaansa koskevien tietojen
saatavuudesta. Oikeudellisesti kestava ratkaisu edellyttaa, etta tiedonantovelvollisuutta
ei nahda pelkdstdan riskind, vaan myos turvallisuutta edistavana tekijana. Avoin,
johdonmukainen ja perusteltu viestintd voi vahvistaa kansalaisten luottamusta

viranomaisiin ja tukea yhteiskunnan kriisinsietokyky&24°.

248 Maenpaa, 2020, s. 460-461.
249 Neuvonen, 2017, s. 56-57.
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5 Johtopaatokset

Tutkielman tarkoituksena on ollut selvittda, milla edellytyksella turvallisuusperusteiset
rajoitukset julkisuusperiaatteen ovat oikeudellisesti hyvaksyttavia ja
suhteellisuusperiaatteen mukaisia kansallisessa oikeudessa, kun huomioidaan siihen
vaikuttavat suomalainen ja eurooppalainen oikeuskdytantd. Tutkimus osoittaa, etta
vaikka turvallisuusympadriston muutos asettaa paineita hallinnon avoimuudelle,
julkisuusperiaate sdilyy oikeusvaltion lahtokohtana, jonka kaventaminen edellyttda aina

250 Turvallisuus ei siten muodosta poikkeusta

painavia ja yksiloityjda perusteita
oikeusvaltion perusperiaatteisiin, vaan sen on toteuduttava niiden puitteissa ja niita

kunnioittaen.

Tutkielman keskeinen havainto on, ettd avoimuuden ja turvallisuuden vélinen suhde ei
ole vastakkainasettelu, jossa toinen arvo vaistamatta syrjayttda toisen, vaan jatkuva ja
tapauskohtainen punnintatilanne?!. Julkisuusperiaate toimii lahtékohtana, joka turvaa
hallinnon lapinakyvyyden, kansalaisten osallistumismahdollisuudet ja vallankayton
valvonnan, kun taas turvallisuusintressit asettavat tdlle avoimuudelle rajoja silloin, kun
tiedon julkistaminen voisi vaarantaa yhteiskunnan keskeisia toimintoja tai yksildiden
suojaa. Oikeudellisen arvioinnin kannalta ratkaisevaa on se, miten tama punninta

toteutetaan kaytanndssa ja millaisin perustein avoimuudesta poiketaan.

Perusoikeusjarjestelman nakokulmasta turvallisuusperusteisen rajoitukset ovat
hyvaksyttavia vain silloin, kun ne tayttdvat yleiset rajoitusedellytykset. Tutkielmassa
tarkasteltu saately ja oikeuskaytanto osoittavat, ettd lailla sdaatamisen vaatimus,
hyvaksyttavan tavoitteen olemassaolo seka suhteellisuus- ja valttamattomyysperiaatteet
muodostavat keskeisen oikeudellisen kehyksen, jonka puitteissa turvallisuuteen voidaan

252

vedota Nadiden edellytysten merkitys korostuu erityisesti tilanteissa, joissa

turvallisuusargumentaatio on luonteeltaan yleisluontoista tai perustuu ennakoituun

250 Neuvonen, 2017, s. 167-168.
251 Maenpaa, 2020, s. 44-45.
252 M3enpis, 2020, s. 413.
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riskiin. Talloin oikeudellinen kontrolli toimii keskeisena valineena sen varmistamisessa,

etta rajoitukset eivat ylita sitd, mika on valttamatonta.

Tutkielma osoittaa myos, ettd on olemassa riski siita, etta turvallisuuteen vetoaminen voi
kallistaa punninnan salassapidon suuntaan, erityisesti tilanteessa, joissa uhkat ovat
vaikeasti todennettavia tai niiden seuraukset voisivat olla vakavia?>3. Tama korostaa
tarvetta kriittiselle ja systemaattiselle arvioinnille, jossa turvallisuuteen liittyvaa
argumenttia ei hyvaksytd automaattisesti, vaan sitd tarkastellaan suhteessa
julkisuusperiaatteen merkitykseen ja rajoituksen konkreettisiin vaikutuksiin. llman
tallaista arviointia on vaarana, etta turvallisuudesta muodostuu niin sanottu yleisperuste,

joka heikentaa avoimuuden asemaa.

Tutkielmassa tapahtuva tarkastelu tuo esiin, ettd julkisuusperiaatteen ja turvallisuus
intressien valinen tasapaino rakentuu suurelta osin viranomaisten harkintavallan varaan,
vaikka harkintavaltaa on kaytettdvd avoimuutta toteuttaen ja julkisuusmyonteisestiz>*,
Lainsdadanto asettaa perusraamit, mutta yksittdistapauksissa ratkaisut tehddan
viranomaisissa, joissa turvallisuuteen liittyvat nakdékohdat voivat korostua. Tama tekee
harkintavallan rajoista ja oikeudellisesta kontrollista keskeisida kysymyksia. Tutkielma
osoittaa, ettd harkintavalta on valttamatonta turvallisuusuhkien arvioimiseksi, mutta
samalla se edellyttdd selkeitd oikeudellisia rajoja, jotta avoimuuden lahtokohta ei

heikkene kdytannossa.

Lisdksi tutkielman on ollut tarkoitus tuoda esiin my0Os oikeusturvan ja valvonnan
keskeista merkitysta avoimuuden ja turvallisuuden valisessa tasapainossa. Mahdollisuus
saattaa salassapitopaatds tuomioistuimen arvioitavaksi seka laillisuusvalvojien rooli
viranomaistoiminnan  valvojina muodostavat  keskeiset takeet sille, ettd
turvallisuusperusteista ja rajoituksia ei kaytetd mielivaltaisesti. Oikeusturvan

toteutuminen on kuitenkin haastavaa erityisesti tilanteissa, joissa rajoitusten perusteena

253 Neuvonen, 2017, s. 168—169.
254 M3enpas, 2023, s. 685.
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oleva tieto on itsessdan salassa pidettdavda. Tama korostaa perusteluvelvollisuuden

merkitysta2>.

Voidaan todeta, ettd julkisuusperiaatteen ja turvallisuus intressien valinen suhde on
dynaaminen ja jatkuvassa muutoksessa. Turvallisuusympadriston muutokset ovat
laajentaneet turvallisuusala argumentaation kayttoalaa ja lisinneet sen merkitysta
hallinnossa. Samalla ndma muutokset korostavat entisestdan avoimuuden merkitysta
demokratian ja oikeusvaltion toimivuudelle?>®. Oikeudellisen jirjestelman keskeinen

tehtdva on vaara varmistaa, ettd tdma tasapaino sdilyy muuttuvissa olosuhteissa.

Turvallisuusperusteiset  rajoitukset  julkisuusperiaatteen  ovat  oikeudellisesti
hyvaksyttavia vain silloin, kun ne perustuvat selkedan lainsdadantoon, tayttavat
perusoikeusrajoitusten edellytykset ja kestdvat tehokkaan oikeudellisen kontrollin2°7.
Avoimuuden ja turvallisuuden valinen tasapaino ei synny yksittdisten normien tasolla,
vaan niiden soveltamisessa, tulkinnassa ja valvonnassa. Tama tekee aiheesta paitsi
oikeudellisesti niin myos yhteiskunnallisesti keskeisen ja jatkuvaa arviointia vaativan

kysymyksen.

5.1 Tutkimustulosten yhteenveto

Vastauksena paakysymykseen voidaan todeta, etta turvallisuusperusteisten rajoitusten
oikeudellinen hyvaksyttavyys ja suhteellisuusperiaatteen mukaisuus edellyttavat tiukkaa
kytkentaa lailla sdatamiseen, valttamattomyyteen ja selkeddn konkreettiseen haittaan,
mikali tiedon julkisuutta ei rajoiteta. Tutkimus osoittaa, ettd salassapito ei saa perustua

yleisluontoisen hallinnolliseen varovaisuuteen tai tarkoituksenmukaisuuteen, vaan

255 Maenpaa, 2024, s. 471-472.
256 Neuvonen, 2019, s. 130.
257 M3enpas, 2020, s. 413.
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viranomaisen on kyettava osoittamaan tiedon julkistamisesta aiheutuva konkreettinen

ja yksildity haitta suojattavalle edulle?8.

Oikeudellisesti kestava tasapaino edellyttdaa, etta rajoitukset pysyvat oikeudellisesti
kontrolloituina ja ne perustellaan tavalla, joka mahdollistaa riippumattoman
jalkikateisen arvioinnin. Erityisen keskeiseksi nousee osittain julkisuuden periaate, silla
asiakirjan salassapito on oikeutettua vain niilta osin kuin se on valttamatonta, ja julkinen
aines on erotettava salassa pidettavasta, kuten julkisuuslain 10 §:ssa todetaan. Liian
heikoin perustein toteutettu salassapito haastaa hallinnon legitimiteetin ja voi altistaa

yhteiskunnan disinformaation.

Suomen lainsaadanndssa julkisuusperiaatteen normatiivinen ydin on perustuslain 12 §:n
2 momentissa, Joka asettaa julkisuuden ensisijaisiksi normiksi ja salassapidon
poikkeukseksi, jota on tulkittava suppeasti. Julkisuuslaki konkretisoi tata lahtokohtaa
maarittamalla tasmalliset salassapitoperusteet, kuten 24 §&:n turvallisuuteen liittyvat

saannokset.

Korkeimman hallinto oikeuden ratkaisukdytdanté vahvistaa, ettd viranomaisen
harkintavalta on sidottu julkisuusmyonteiseen tulkintaan. Ratkaisussa KHO:2021:152
Korostettiin, ettei viranomainen voi hylata tietopyyntoad pelkastdan vedoten sisdiseen
tyoskentelyyn, jos viestinta koskee merkittavaa julkisen vallan kayttda. Turvallisuuden ja
oikeusturvan valistd punnintaa on arvioitu muun muassa tapauksessa KH0O:2018:109,
jossa kansallisen turvallisuuden suojaaminen katsottiin voitavan sovittaa yhteen
asianosaisen kuulemisen kanssa. Toisaalta tapaus KHO0:2022:118 osoitti, etta
turvallisuusndakdkohdat voivat rajoittaa tiedon luovutustapaa eli esimerkiksi sahkoista

luovuttamista, vaikka itse tiedonsaantioikeus sailyisi.

Euroopan unionin oikeus vahvistaa avoimuutta erityisesti EU:n toimielimia koskevassa

asiakirjajulkisuudessa EU:n perusoikeuskirjan 42 artiklan ja asetuksen1049:2001 kautta.

258 M3enpis, 2020, s. 386-387.
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Vaikka saannokset koskevat ensisijaisesti unionin elimia, ne ohjaavat kansallista tulkintaa

EU-oikeuden taytantéonpanossa.

Unionin tuomioistuin myos kaytanndssa, kuten ratkaisussa Sison v. Neuvosto (C-266/05
P), On kuitenkin todettu, ettd toimielimilld on laaja harkintavalta arvioida yleisen
turvallisuuden ja kansainvalisten suhteiden suojaamiseen liittyvia riskeja. Tuomioistuin
linjasi, ettd pakottavat yleisen edun suojaksi sdadetyt poikkeukset syrjayttavat hakijan
yksityisen intressin tiedonsaannissa. Tama osoittaa, ettda Euroopan unionin tasolla
turvallisuus intressi saa merkittdvaa painoarvoa suhteessa avoimuuteen, kun kyse on

arkaluonteisesta tiedosta.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 10 artikla kytkee julkisuusperiaatteen tiiviisti
sananvapauteen. Euroopan ihmisoikeussopimuksen asettamat edellytykset kunnalle
korostavat, ettda jokaisen rajoituksen on oltava demokraattisessa yhteiskunnassa
valttamaton. Tama tarkoittaa, etta turvallisuusperusteiden on oltava oikeassa suhteessa

tavoiteltua paamaaran, ja niiden on palveltava todellista yhteiskunnallista tarvetta.

Yhteenvetona voidaan todeta, etta turvallisuusperusteinen salassapito on hyvaksyttavaa
vain, jos se on viimesijainen keino ja jos haitta voidaan osoittaa todennakoiseksi ja
vakavaksi. Tutkimus osoittaa my0s, ettd avoimuus ja turvallisuus eivat ole toisiaan
poissulkevia, vaan oikea aikainen viestintd voi vahvistaa yhteiskunnan resilienssia.
Oikeusvaltiollisesti kestava tasapaino edellyttad, ettd turvallisuuteen perustuvat
poikkeukset pysyvat tarkkarajaisia ja niiden kayttoa valvotaan riippumattomasti, jotta
hallinnon legitimiteetti ja kansalaisten Iluottamus sadilyvdt myods epavarmoissa

olosuhteissa.
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5.2 Ehdotuksia saadntelyn ja soveltamiskdaytannon kehittamiseksi ja

jatkotutkimuksen tarpeet

Tutkimuksen perusteella julkisuusperiaatteen ja turvallisuusintressien valinen tasapaino
on jannitteinen. Taman vuoksi on perusteltua esittda kehittdmisehdotuksia, jotka
kohdistuvat sekd lainsdadantoon ettd viranomaisten soveltamiskdytantoéihin.
Tavoitteena ei ole heikentda turvallisuusintressien suojaa, vaan varmistaa, ettd niiden
toteuttaminen tapahtuu perusoikeusjarjestelman mukaisesti ja avoimuuden

[ahtokohtaa kunnioittaen.

Keskeinen kehittamistarve liittyy sddantelyn tasmallisyyteen ja ennakoitavuuteen. Vaikka
julkisuuslaki sisaltaa yksityiskohtaisia salassapitoperusteita, turvallisuuteen liittyvat
saannokset ovat osin valjia ja tulkinnanvaraisia. Tama laajentaa viranomaisten
harkintavaltaa ja voi johtaa epdyhtenadisiin ratkaisuihin. Sdantelya voi olla tarpeen
tdsmentaa siten, ettd turvallisuusperusteiden soveltamisala ja edellytykset ilmenevat
nykyista selkeammin. N@in voidaan parantaa oikeusvarmuutta ja helpottaa ratkaisujen

ennakoitavuutta.

Suhteellisuusperiaatteen merkitysta tulisi vahvistaa kaytannon soveltamisessa. Vaikka
periaate on oikeudellisesti keskeinen, sen kdytannon painoarvo voi vaihdella jonkin
verran tapauskohtaisesti. Voi olla tarpeen pohtia, tulisiko viranomaisilta edellyttaa
johdonmukaisempaa arviota siitd, onko tdydellinen salassapito valttamatonta vai
voidaanko avoimuutta toteuttaa osittain. Tama edellyttdisi esimerkiksi osittaisen
julkisuuden viela enstistd aktiivisempaa hyodyntamistd, tietojen anonymisointia, seka
ajallisesti rajattuja salassapitopadatoksia. Ndin avoimuus ja turvallisuus olisi mahdollista

sovittaa yhteen ilman, etta kumpaakaan tarpeettomasti heikennetaan.

My6s viranomaisten perusteluvelvollisuudessa tulee varmistua aina riittdvasta
perustelusta. Turvallisuusperusteisiin rajoituksiin liittyvat perustelut eivat saa jaada liian
yleisluonteisiksi, mika vaikeuttaa paatdsten arviointia. Perustelukaytantoja tulisi kehittaa

siten, ettd ne sisdltavat mahdollisimman konkreettisen kuvauksen rajoituksen
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perusteista vaarantamatta suojattavia intresseja. Tama voi toki olla haasteellista
jatkuvasti muuttuvien tilanteiden takia. Riittdvan yksiloidyt perustelut ovat kuitenkin
keskeisia oikeusturvan toteutumisen kannalta ja vahvistavat samalla hallinnon

legitimiteettia.

Yhtendisen soveltamiskdytannon edistaminen edellyttdd panostusta koulutukseen ja
ohjeistukseen. Turvallisuusperusteisten rajoitusten soveltaminen vaatii seka
oikeudellista ettd substanssiosaamista eli syvallistd, alakohtaista tietotaitoa ja
ymmarrystd, ja viranomaisten valilla voi esiintya merkittavia eroja tulkintakdytannoissa.
Valtakunnalliset ohjeet ja yhtendiset koulutuskokonaisuudet voivat tukea
johdonmukaista ja perusoikeusmyodnteista tulkintaa. Samalla on tarkeaa, ettei ohjeistus
muodostu itsendiseksi normildhteeksi, joka laajentaa salassapitoa lain sallimaa

pidemmialle.

Oikeusturvan nakokulmasta voi olla tarpeen kehittdaa menettelyllisia takeita tilanteissa,
joissa rajoitusten perusteena oleva tieto on salassa pidettavaa. Turvallisuusperusteiset
rajoitukset voivat vaikeuttaa yksilon mahdollisuuksia arvioida ja riitauttaa viranomaisen
paatoksia. Tuomioistuinten mahdollisuuksia arvioida salassa pidettdavaa aineistoa tulisi
vahvistaa, ja samalla on varmistettava, ettd tiedon pyytaja saa riittavat tiedot paatoksen

perusteista muutoksenhaun toteuttamiseksi.

Kokonaisuutena tarkastellen julkisuusperiaatteen ja turvallisuusintressien valista
tasapainoa voidaan parantaa sekd normatiivisin etta kaytannollisin keinoin. Keskeista on,
etta turvallisuusperusteiset rajoitukset sdilyvat poikkeuksina avoimuuden lahtokohdasta
ja etta niiden soveltaminen perustuu johdonmukaiseen, lapinakyvaan ja oikeudellisesti

perusteltuun harkintaan.

Jatkotutkimuksen osalta keskeiseksi nousee tarve empiiriselle tarkastelulle
viranomaisten soveltamiskdytannoistda. Oikeusdogmaattinen analyysi ei yksin riita

kuvaamaan, miten sdantelya tosiasiallisesti sovelletaan tai millaisia eroja viranomaisten
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valilla esiintyy. Empiirinen tutkimus voisi tuoda esiin systemaattisia ongelmia ja tarjota

pohjaa kehittamistoimille.

Huomiota tulisi kiinnittda myo6s turvallisuusargumentaation sisaltoon ja kayttéon
oikeudellisessa paatoksenteossa. Turvallisuus on kdsitteena joustava, mikd tekee sen
kdytosta samanaikaisesti valttamatonta ja altista laajentaville tulkinnoille. Tarkempi
analyysi viranomaisten ja tuomioistuinten kdyttamistda argumentaatiomalleista
syventdisi ymmarrysta punninnan rakenteesta ja voisi tukea oikeudellisen kontrollin

kehittamista.

Digitalisaatio ja siihen liittyvat turvallisuuskysymykset muodostavat myds laajan
aihepiirin, jolla voisi olla tarvetta jatkotutkimukselle. Tiedon luonteen, saatavuuden ja
haavoittuvuuden muutokset vaikuttavat suoraan julkisuusperiaatteen toteutumiseen.
Kyberturvallisuus, tietojarjestelmien suojaaminen ja laajamittainen tiedonhallinta

asettavat uusia haasteita avoimuuden ja turvallisuuden yhteensovittamiselle.

Julkisuusperiaatteen ja turvallisuusintressien vadlinen suhde sdilyy jatkossakin
oikeudellisen tutkimuksen keskeisena kysymyksend. Toimintaympdariston muuttuessa
myOs tilanteet, joissa avoimuutta ja turvallisuutta joudutaan punnitsemaan,
monimutkaistuvat. Tama korostaa jatkuvan oikeudellisen arvioinnin ja kriittisen

tutkimuksen tarvetta.

Tutkielma jasentdd avoimuuden ja turvallisuuden valistd suhdetta oikeudellisesta
nakokulmasta ja tuo esiin ne periaatteet, joiden varaan tdma tasapaino rakentuu.
Samalla se osoittaa, ettd kyse on dynaamisesta kokonaisuudesta, jossa oikeudelliset,

hallinnolliset ja yhteiskunnalliset tekijat kietoutuvat toisiinsa.

Taman tutkielman keskeinen merkitys on siind, ettda se jasentdaa avoimuuden ja
turvallisuuden valista suhdetta oikeudellisesta nakdkulmasta ja osoittaa ne periaatteet,

joiden varaan tama tasapaino rakentuu. Samalla se tuo esiin, ettd kyse ei ole staattisesta
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jarjestelmastd, vaan jatkuvasta prosessista, jossa oikeudelliset, hallinnolliset ja
yhteiskunnalliset tekijat kietoutuvat toisiinsa. Tama tekee aiheesta sekd haastavan etta

keskeisen oikeusvaltion toimivuuden kannalta.
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