Julkisuus-
HEIKKI KUUTTT __journalismi

ulkisuusjournalismin useissa luvuissa ovat korostuneet julkisuuspe-
riaatteen kdytinnon ongelmat ja ainakin osittain tastd aiheutuvat
journalistisen tiedonsaannin vaikeudet.

Yleisimmit tiedonhankinnan ongelmat liittyvit viranomaisbyro-
kratiaan, asioiden keskeneriisyyteen, tietojen luovuttamisesta aiheutu-
vaan lisityohon ja tietojen luovuttamisesta paittavan oikean henkilon
tavoittamiseen. Erityisesti rekisteritietoja koskevat tietopyynnét osoit-
tautuivat harvinaisiksi suomalaisjournalistien keskuudessa.

Esiintuoduista ongelmista vilittyy kuva julkisuusperiaatetta huo-
nosti tuntevasta tai siitd piittaamattomasta viranomaisesta. Sen sijaan
ettd tiedonpyytéjid olisi riittavasti opastettu, viranomaiset ovat edellyt-
taneet heiltd varsin perusteltuja ja myos oikeaan kohteeseen osoitettuja
tietopyyntojd. Monessa tapauksessa viranomainen on yksinkertaisesti
jattanyt vastaamatta saamaansa tiedusteluun.

Tiedonsaannin ongelmat korostuvat varsinkin asioiden valmistelua
koskevissa tietopyynndissi ja asioissa, joista ei ole (vield) laadittu ai-
neistoja. Tamintapaisissa tilanteissa viranomaiselle jaa erittdin laaja
harkintavalta sen suhteen, mistd asioista se kertoo ja kuinka laajasti.
Journalistien tiedonhankintaa asioiden valmistelusta ja viranomais-
ten muusta keskenerdisestd aineistosta jarruttaa omalta osaltaan myos
epavirallisten tietovuotojen vihdisyys Suomessa. Varsinkin kunnat ovat

638



PAATOSSANAT

olleet haluttomia kertomaan keskeneraisista asioistaan, ja myos julkisten
valmisteluasiakirjojen luovuttamisessa oli hidasteltu. Varsinkin asiakirjo-
jen liitteet on tulkittu automaattisesti kuuluvan salassapidon piiriin.

Merkittavi osa valitusten kohteena olleista ratkaisuista on jouduttu
palauttamaan hallinto-oikeudesta takaisin viranomaiselle joko menette-
lytapaa koskeneen virheen takia tai siksi, ettd viranomaisen aineistonsa
salassapidolle esittimit perusteet eivit ole olleet riittivid. Yleinen virhe
liittyy siihen, ettei ensiasteen ratkaisijana toiminut viranomainen ollut
antanut tietoja pyytineelle luovuttamatta jittimisestd valituskelpoista
paatostd. Sitd vastoin tietojen luovuttamatta jattamistd ilman virallista
paatostd on voitu perustella hyvinkin usealla tavalla.

Salassapidon ongelmallisten tulkintojen ohella aineistojen hankkimi-
selle omia ongelmiaan aiheuttaa my6s viranomaisen sisdinen byrokratia.
Pyydetty aineisto saattaa olla yksittdisen viranhaltijan hallussa, joka kui-
tenkin on yllattien “kadonnut” tavoittamattomiin. Aineistojen luovutta-
miselle saatetaan edellyttii erillistd esimiehen lupaa tai tietojen luovutta-
misesta syntyvidd mediajulkisuutta ei pidetd viranomaisen niakokulmasta
“tarkoituksenmukaisena” tai toivottavana. Luovuttamatta jattamisti on-
kin usein perusteltu liikesalaisuuksilla tai tarpeella suojella ilmoituksen
tehneiden henkil6llisyytta.

Viranomainen ei valttimattd myoskain ehdi vastata saamiinsa tieto-
pyynt6ihin muiden tihdellisempien tyotehtiviensd takia. Yleinen kiel-
timisperuste on tietojen suuren miirin ja vastaamisen aiheuttaman
kohtuuttoman haitan ohella my6s pyydetyn aineiston mieltiminen vi-
ranomaisen sisdisen tyoskentelyn asiakirjoiksi. Pyydetty aineisto saattaa
olla vain paperisessa muodossa ja sen erillinen kopioiminen tulisi kal-
liiksi. Erityisesti massamuodossa toivottuun rekisteritietojen sahkoiseen
luovuttamiseen ei osata suhtautua, ja viranomaisten toimintojen tieto-
teknisestd kehittymisestd huolimatta sdhkoéinen luovutustapa mielletdin
yha edelleen poikkeukselliseksi.

Tietopyynt6ja on tehty my6s “vddrille” viranomaiselle asioista, jotka
eivat kuulu sen toimenkuvaan. Himmennysti tietopyytdjien keskuudes-
sa on aiheuttanut usein my®os se, onko tietopyynnossa kyse yleisesti julki-
sesta vaiko vain asianosaisjulkisesta aineistosta. Salassapidon perusteissa
viranomaisia on huomautettu usein siiti, etti se ei ole ratkaisussaan suo-
rittanut lain edellyttimia vahinkoedellytysarviointia. Viranomaiset eivit
myoskddn ole ratkaisseet pyydettyjen aineistojen julkisuutta asiakirja-
kohtaisesti, vaan ovat kieltaytyneet tietojen luovutuksesta liian laajana
pyyntona tai luovuttanet pyydetystd aineistostaan vain osan. Runsaasti
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viranomaistoimintojen julkisuutta jadkin pimentoon journalistien jat-
taytyessa erdanlaiseen “byrokratia-ansaan” eli pelkdstidn viranomaisten
luovuttamien julkisten osa-aineistojen varaan. Viranomaiset eivit aina
tunnu ymmartavin sitd, ettd myOs ei-julkisesta aineistosta on mahdol-
lista antaa joitakin tietoja syyllistymittd salassapidon vastaiseen toimin-
taan, kuten yksityisyyden loukkaamiseen.

Jossakin tapauksissa luovuttamista ei ole voitu ratkaista kun pyydet-
ty aineisto ei ole ollut pyynnon kohteena olleen viranomaisen hallussa
eiki hallinto-oikeudella ole ollut mahdollisuutta selvittia aineiston ole-
massaoloa. Sindnsi pyydettyjen aineistojen maksullisuudesta riidelldin
kuitenkin vain harvoin.

Toimittajat mielsivit viranomaisaineistot hyvinkin merkityksellisiksi
omassa tyossadan. My0s aineistojen paikkansapitivyyteen luotetaan vah-
vasti, vaikka aika ajoin viranomaisten tekemassa valmistelussa nahtiinkin
puutteita. Yleisin tapa tieto saamiseksi on ollut suullinen tietopyynto. Jos
pyydettyjd aineostoja ei oltu saatu, toimittajat olivat usein tyytyneet ti-
lanteeseen ja jattineet valittamatta asiassa.

Maarallisesti eniten valituksia ovat tehneet asianosaiset, kuten oi-
keustapausten osapuolet, huoltajat, omaiset, viranhaltijat ja yritykset.
Asianosaisen tekemien tietopyyntdjen kohteina ovat useimmin olleet
potilasasiakirjat, perunkirjat, omia lapsia koskevat aineistot ja ladkeyri-
tykset. Merkittdvini tietopyyntoja tekevind ammattikuntanaan erottui-
vat journalistit, joita kiinnostivat varsinkin oikeudenkaynnin asiakirjat,
viranomaisten rahankdytt6, hankintojen ja urakoiden kilpailutus seka vi-
ranomaisten tekemit arvioinnit ja tutkimukset. Heilld valitusten kohtei-
na olivat useimmiten poliisi, oikeuslaitos, verottaja, sairaanhoitolaitok-
set ja kunnalliset lautakunnat. Pyydetyt aineistot liittyivit esitutkintaan,
oikeuden esittelymuistioihin, omiin tai omaisten potilasasiakirjoihin ja
virkanimitysten perusteisiin.

Suuri osa Euroopan Unionin oikeusasiamiehelle tehdyistd valituk-
sista kohdistui viranomaistoiminnan epikohtiin, kuten tietopyyntdjen
kasittelyaikojen pitkittymiseen tai viranomaisten epdasiallisiin vasta-
uksiin. Valittajina ovat yleensd olleet toimittajat, jirjestdjen edustajat,
yritykset ja unionin poliitikkoja. Asiakirjojen salassapitoon liittyvissd
kannanotoissaan oikeusasiamies on usein korostanut, etti mahdollisia
julkisuushaittoja on perusteltava yksityiskohtaisesti ja tarkasti. Oikeus-
asiamiehen rooli on ennen kaikkea sovitteleva. Usein hidn on lopettanut
tapausten kisittelyn katsottuaan tyonsa tehdyksi.
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Kyselyyn vastanneille viranomaisille oli kertynyt varsin myonteisii ko-
kemuksia mediayhteistyosti. Julkisuus on ollut padsaintoisesti asiallis-
taja sdvyltadn myonteisti tai neutraalia. Toimittajien omat taustatiedot
kasittelemistddn asioista ovat kuitenkin usein osoittautuneet puutteel-
lisiksi tai virheelliseksi. Monella toimittajista on ollut lisdksi vahva en-
nakkoasenne kisittelemédinsa aihetta kohtaan.

Viranomaistiedottamisen painopiste on ollut tehtyjen paitosten
julkistamisessa. Kdytinnossd eniten ongelmia on aiheuttanut rajaveto
sille, missd vaiheessa ja missi laajuudessa paatoksiin liittyvat yksittaiset
valmisteluaineistot muuttuvat julkisiksi. Ainakin osasta luottamuksel-
lista aineistoa on pyritty laatimaan julkisia versioita. Valmistelua koske-
va tiedottaminen on ollut hyvin tapauskohtaista, ja tall6in viranomaiset
ovat itse arvioineet julkisuuden tarvetta. Rekisteritietojen sahkoisistd
massaluovutuksista viranomaisille ei ole tullut merkittiavissi maarin
pyyntojé, ja rekisteritietojen timantapainen luovuttaminen on ollut
tatdkin harvinaisempaa.

Eniten ongelmia viranomaisille on aiheutunut ei-julkista aineis-
toa sisiltivistd tietopyynnoistd, liian ylimalkaisista tietopyynnoista
ja kohtuuttomista lisdrasitteista liian laajojen aineistojen etsimisestd
ja luovuttamisesta. Viranomaiset mielsivit julkisten ja ei-julkisten ai-
neistojensa erottamisen selviksi. Kuitenkin esimerkiksi taloudellisten
tietoja julkisuutta koskevat tulkinnat nahtiin ongelmallisiksi julkisten
litkelaitosten kohdalla. Yksityisen suojaan ja viranomaisen sisdiseen
toimintaan liittyvit asiakirjat on jatetty jarjestelmallisesti julkisuuden
ulkopuolelle.

Viranomaisille on ollut luontevaa olla luovuttamatta julkisuuden
kannalta kiistanalaiseksi tulkitsemiaan aineistoja, koska luovuttamisen
edellytyksille voidaan aina hakea varmistusta hallinto-oikeuden ratkai-
susta. Tamantapaista logiikkaa tukee myos seuraamusmenettely. Jatti-
essddn luovuttamatta salassapidettiviksi tulkitsemiaan aineistojaan vi-
ranomainen on pelkistddn kayttinyt lainmukaista tulkintaoikeuttaan
vaikka kiistanalainen aineisto myohemmin osoittautuisikin julkiseksi.
Vastaavasti myohemmin salassapidettiviksi osoittautuvan aineiston
liian hatikoity luovuttaminen voi johtaa lainvastaiseen menettelyyn.
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Tietopyyntojen karut tulokset

Valituille viranomaisille tehdyt tietopyyntotestit toivat esiin lukuisia
kidytannon ongelmia pyydettyjen aineistojen saamisessa. Viranomais-
ten suhtautuminen tietopyyntoihin oli aika ajoin tylyd, eikd niihin
suhtauduttu riittdvan asiallisesti. Tietojen saaminen venihtikin monen
tietopyynnon kohdalla pitkaksi. Jopa julkisten aineistojen saaminen
riippui pitkilti tiedonpyytdjan omasta aktiivisuudesta ja siitd, kuinka
paljon viranomaista oli mahdollista painostaa asiassa. Tietopyynnot
otettiin vakavasti usein vasta kun viranomaiselta oli vaadittu niiden
vastaanottamisesta erillistd paatosta.

Tietojen salassapitoa perusteltiin usein ylimalkaisesti, eikd tiedus-
tellun asian kannalta olennaisiakaan tietoja tarjottu jos niita ei erikseen
osattu pyytdd. Viranomaisen tietoteknisistd valmiuksista ei antanut
mairittelevaa kuvaa se, etti rekistereistd ei onnistuttu tekeméan atk-ajo-
ja pyydetyn aineiston luovuttamiseksi. Kun yllittdvin suuri osa pyy-
detystd aineistosta osoittautui olevan kopiointikustannuksia aiheut-
tavassa paperisessa muodossa, aineistojen luovuttaminen siahkoisessa
muodossa olisi edellyttinyt viranomaisilta maksullisia “erityistehtavia”
Yksityiskohtaisten tietojen ja aineistojen sijasta viranomaiset tarjosivat
usein laajempia tilastojaan ja yhteenvetojaan omasta toiminnastaan.
Vaikka tilastot antavatkin viranomaistoiminnasta yhdenlaisen koko-
naiskuvan, ne samalla my6s peittivit alleen paljon mielenkiintoista
detaljitietoa, ja titd kautta esimerkiksi laajempi viranomaistoimintojen
arviointi yksittdisten paatosten asianmukaisuudesta vaikeutuu.

Rekisteriselosteita puuttuu

Jos yksittaisten tietojen ja aineistojen saaminen osoittautui hankalak-
si, erityisen laajoja ongelmia aiheutui viranomaisten rekisteriselosteita
koskeneissa tietopyynnoissd. Lain mukaan viranomaisen on laadittava
selosteet tietojérjestelmistd, jotka kasittelevit seka julkista ettd salaista
tieto tai mikali tietojen salassapidettivyyttd ei voida padtelld etukiteen.
Henkilotietoja kasittelevista rekistereistd on laadittava erillinen henki-
l6tietolain edellyttima seloste.

Osa pyydetyista rekisteriselosteista pystyttiin poimimaan viran-
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omaisten verkkosivuilta, osan selosteista viranomaiset toimittivat
sahkopostilla tai paperisina dokumentteina. Pyydettyji - jo sindllddn
valmiita ja julkisia - jirjestelmaselosteita saatiin odotella joidenkin
viranomaisten kohdalla kohtuuttoman kauan. Osaa viranomaisista
jouduttiin muistuttamaan tehdyistd pyynnoisti, eika kaikilta saatu se-
losteita tastakdan huolimatta. Yksi tietopyynnon kohteeksi valituista
viranomaisista ilmoitti jarjestelmansa olevan vield siind méaarin kesken-
erdinen, ettei siitd ollut edes olemassa rekisteriselostetta.

Selosteet olivat oleellisilta osiltaan, kuten tietosisiltojen, tietojen
julkisuuden ja salassapidon ja salaamisperusteiden pohjalta puutteel-
lisia, eiki kaikkia selosteisiin kirjattuja tietoja tai selvityksia oikein tah-
dottu ymmartdd. Syntyikin vahva vaikutelma siité, ettd jarjestelmase-
losteet oli laadittu vain lain pakottimina ja nimenomaan viranomaisten
omaa kayttod varten, eikd tarkoitus ollut ettd niistd tarvitsisi kertoa
ulkopuolisille. Viranomaisilla ei tuntunut olevan selosteiden pohjalta
kovinkaan suurta varmuutta rekisteritietojen salaamisen tarpeellisuu-
desta. Erityisid ongelmia viranomaisille aiheuttivatkin rekisteritietojen
luovuttamista koskevat tiedustelut. Itse selosteissa luovutuskaytin-
noistd kerrottiin ddrimmaiisen harvoin ja tyydyttiin toteamaan esi-
merkiksi ettd “tarvittaessa luovutusmahdollisuuksia voidaan selvittia
tapauskohtaisesti”

Ongelmallisten selosteiden takia viranomaisten hallinnoimista re-
kistereistd ei aina onnistuttu saamaan kovinkaan kattavaa kokonaisku-
vaa. Osa kyselyyn vastanneista toimitti selosteet yhdestd tai kahdesta
rekisteristdan, vaikka olisi syytd olettaa, ettd viranomaiselle olisi tehta-
viensi ja velvoitteittensa perusteella kiytossaan muitakin. Asiaa saattoi
selittdd osaltaan se, ettei salassa pidettivia rekistereitd tai rekistereiti,
joissa oli salassapidettivid tietoja ilmoitettu lainkaan olemassa olevik-
si.

Julkisuusperiaatteen sindnsi laajasta avoimuudesta huolimatta re-
kisteriselosteita koskevat tietopyynnot osoittivat, ettd julkisuusperiaa-
te ei toteudu kovinkaan hyvin rekisteritietojen sihkoisessa luovuttami-
sessa ja erikseen niiden massaluovutuksessa. Erikseen tiedustellusta
rekisteritietojen sihkoisestd massaluovutuksesta ei pystytty antamaan
yleisluonteisempaa vastausta. Kaikki viranomaiset eivit edes ymmir-
tineet, mitd massamuotoisella tietojen luovuttamisella itse asiassa tar-
koitetaan.

Yhteni osana tutkimushanketta selvitettiin viranomaisten verkkosi-
vuilla olevien tilasto- ja taulukkoaineistojen mahdollista hyodyntamista
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ns. tietokantajournalismissa eli tietokanta- ja rekisteritietojen atk-poh-
jaisessa toimituskdytossa. Tiedostojen etsimisen kannalta viranomais-
ten verkkosivut osoittautuivat sekaviksi ja tarjonta villiksi. Tiedostojen
ja niiden kaivettujen sisiltojen I6ytyminen jdi usein sattumanvaraiseksi
kun tiedostoille ei 16ytynyt keskindista jarjestysta.

Loydettyjen aineistojen maarit jakautuivat voimakkaasti eri viran-
omaisten kesken. Joillakin hallinnonaloilla tiedostoja ei ollut lainkaan
jajoillakin toisilla niitd oli verrattain runsaasti. Huomattava osa tarjolla
olevista taulukoista paljastui kuitenkin lomakkeiksi, makroja sisiltavik-
si taulukoiksi tai pelkiksi tekstitiedostoiksi. Samoja tiedostoja saattoi
olla tarjolla erikielisind tai useammalla verkkosivulla. Viranomaisen
omiin toimintoihin liittyvien tiedostojen seulomista hankaloittivat
palvelimilla olevat henkilokohtaiset tiedostot, kuten esimerkiksi yli-
opistojen sivuilla olevat opiskelijatyot. Tekstitiedostojen taulukot ovat
usein pienii ja sijaitsevat dokumentin leipatekstin lomassa. Varsinaisel-
le journalistiselle tiedonhankinnalle ongelmia aiheuttanevat tiedosto-
kokojen ja tiedoston ajankohdasta riippuvat vaihtelut. Tiedonhakemi-
sen luotettavuutta ja kohdennettavuutta vaikeuttavat lisdksi paivaysten
puuttumiset tiedostoista, tiedostojen puuttuvat tai puutteelliset otsik-
kotiedot ja tiedostojen linkit, joiden kautta aineistoihin ei ole kuiten-
kaan aina julkista padsya.

Myonteinen julkisuuskierre

Kaiken kaikkiaan viranomaisaineistojen julkisuudessa ja tietopyyntoi-
hin vastaamisessa tuntuu olevan edelleen runsaasti ongelmia. Ne eivit
ole poistuneet huolimatta siit3, ettd julkisuuslaki on nykymuodossaan
ollut voimassa jo toistakymmentd vuotta ja viranomaisia on koulutet-
tu julkisuusperiaatteen kiytintoihin. Viranomaistoiminta tuntuu yha
edelleen olevan vahvasti viranomaisten omaa toimintaa, jota koskevan
tiedonsaannin ulkopuolelle journalistit ja laajemmin kansalaiset on
pitkalti haluttu jattad. Toisaalta julkisuusperiaate ja siihen liittyvit vi-
ranomaisvelvoitteet on vieras asia my0s varsin monelle journalistille.
Pyydettyjen aineistojen luovuttamatta jittimisestd ei ole yleensi va-
litettu ylemmille viranomaisille eiki tietojen epaamisté ole useinkaan
kyseenalaistettu edes vastahakoiselle viranomaiselle. Hektinen toimi-
tustyokain ei ole antanut mahdollisuuksia vaatia muutosta aineistojen
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saamatta jadmiselle hallintomenettelyn kautta.

Kun ratkaisuja episelviksi jadneisiin tapauksiin ei erikseen haeta,
pyydettyjen aineistojen julkisuusstatus ja luovutuskdytinnét jaavit
edelleen tulkinnanvaraisiksi. Vastaavanlaiset aineistojen luovuttamatta
jattamistd koskevat ongelmat ovat ndin ollen vaarassa uusiutua myos
tulevissa tietopyynnoissa.

Yhtend merkittivind ongelmana aineistojen luovuttamisessa on
tietopyyntdjen rajaaminen tai liilan epamairdinen maédrittely. Osaksi
timad johtuu siitd, ettd journalistit eivit tunne riittivin tarkasti viran-
omaisten toimintoja ja niiden pohjalta syntyvid - niin julkisia kuin
salassa pidettdvidkin - aineistoja. Viranomaistoiminnan avoimuuden
lisiamiseksi tarvittaisiinkin erddnlaista positiivista tietopyyntokier-
rettd. Mitd paremmin toimittajat tuntevat viranomaisten toimintoja ja
niiden pohjalta syntyvii aineistoja, sitd tismallisempia ja yksiloidym-
pid tietopyyntdjd he onnistuvat tekemiin, ja titd kautta heidédn viran-
omaistuntemuksensa paranee. Vastaavanlainen kierre voidaan syntya
myos julkisuuden kohdalla. Miti enemman aineistojen luovuttamat-
ta jattdmisestd valitetaan ja hankitaan oikeuden ratkaisuja, sitd asian-
tuntevammin myos viranomaiset oppivat tulkitsemaan aineistojensa
julkisuutta ja sitd vidhemmin tietopyyntoihin vastaamiset aiheuttavat
episelvyyksid endi jatkossa.
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