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LUOTTAMUSHENKILON SANANVAPAUS

1 KANTELU

Kantelija pyysi tutkimaan Jyvéaskylan kaupunginhallituksen menettelya,
jonka héan katsoi loukanneen hanen ja toisen luottamushenkilén (- - -)
sananvapautta yhteiskunnallisesti merkityksellisessa asiassa. Kante-
lun mukaan kaupunginhallitus oli kaynnistanyt luottamushenkildiden
yleisbnosastokirjoituksen johdosta hallintoprosessin néiden rankaise-
miseksi ja loukannut myos heidéan kunniaansa ja vaarantanut heidan
poliittisen luottamustoimintansa leimaamalla heidat perusteettomasti
luottamuksellisuuden vaarantajiksi.

Asia liittyi kantelun mukaan kaupungin energia- ja vesihuoltoyhtio Al-
van osaomistuksen myyntivalmisteluun, jonka konsulttisopimuksen
palkkiorakenne katsottiin kaupunginhallituksen iltakoulussa salassa pi-
dettavaksi materiaaliksi. Kaupunginhallitus teki 16.12.2019 paattksen
yrityskaupan neuvonannosta. Poytékirjassa ei kuitenkaan mainittu
kaupungin rahankayttoon liittyvaa asiaa eli palkkiorakennetta.

Kaupunginhallitus oli syyttanyt kahta kaupunginvaltuutettua luottamuk-
sellisen ja salassa pidettavan tiedon julkaisemisesta mielipidekirjoituk-
sessaan (KSML 24.1.2020), kun valtuutetut julkistivat Alvan osaomis-
tuksen myyntiin liittyvan konsulttisopimuksen palkkiorakenteen.

Kantelun mukaan vaitettya luottamuksellisuuden vaarantumista ei ollut
tapahtunut, koska kerrottu tieto ei ollut voinut luonteensa vuoksi olla
salassa pidettava. Myoskaan asioiden valmisteluun liittyva tieto ei ole
automaattisesti salassa pidettavaa, vaikka valmistelusta kertominen
voikin olla pitkalti asiaa valmistelevan viranomaisen harkinnassa.
Koska kantelijat eivat ole kaupunginhallituksen jasenia, heita ei olisi
edes voitu velvoittaa pitdméaan salassa ulkopuolelta kuulemaansa
asiaa. Kantelijat katsoivat toimineensa tiedon valittdjina asiassa, jonka
tietdminen on viranomaistoiminnan valvonnan, lahidemokratian toteu-
tumisen ja kuntalaisten tiedonsaannin ja oikeusturvan kannalta erittain
merkittavaa.

Salassapidon rikkomiselle ei kantelun mukaan ollut pystytty osoitta-
maan juridisia perusteita. Kantelijoille ei ollut esitetty mink&anlaista
nayttoa siitd, etta kirjoituksessa mainittu palkkiojarjestely olisi ollut sa-
lattavaa tietoa kirjoituksen julkaisuajankohtana. Kaupungin hankinta-
ohjeen mukaan kokonaishinta on kaikille julkinen tieto, kun hankinta-
sopimus on tehty. Epadilyjen ja salassapidon perusteita ei ollut pyyn-
ndista huolimatta yksil6ity eiké valtuutettujen tiedonsaantioikeutta ollut



2 SELVITYS

3 RATKAISU

3.1 Tapahtumatietoja

2/12

noudatettu. Kaupunginhallituksen olisi kantelun mukaan pitdnyt oma-
aloitteisesti nostaa esiin konsulttitoimiston sopimusmalli sen merkitta-
vyyden vuoksi, silla luottamushenkildlla on kuntalain 83 §:n mukaan
oikeus saada tietoja, jotka eivat ole viela julkisia.

Kantelijat kokivat konsulttitoimiston palkkiomallin olleen kaupunkilais-
ten tiedonsaannin kannalta olennainen ja merkittava asia ja olivat tuo-
neet esiin huolen konsulttiselvityksen puolueettomuudesta.

Kantelussa arvosteltiin kaupunginhallituksen toimintaa muun muassa
siksi, etta kun valtuutetuilta 9.3.2020 vaadittiin selitysta toiminnalleen,
heille ei kerrottu, milla tavalla ja mista virheellisesta menettelysta heita
epaillaan. Esitetyt kysymykset, joihin tuli kirjallisesti vastata, eivat
myoskaan liittyneet lainkaan siihen, milla tavalla valtuutetut olisivat
kaupunginhallituksen mielesta toimineet virheellisesti.

Kun asiaa kasiteltiin kaupunginhallituksessa (14.4.2020), paatoksessa
jatettiin ottamatta selkeé kanta siihen, olivatko valtuutetut toimineet vir-
heellisesti vai ei. Sen sijaan kaupunginhallitus totesi valtuutettujen "hei-
kentdneen luottamuksellisuutta asioiden valmistelussa”. Perusteluita ei
esitetty.

Kantelussa korostettiin sita, ettéd vasta helmikuussa 2020 kaupungin-
hallitus teki salauspaatoksen, joka koski 16.12.2019 tehtyd hankinta-
paatosta. Valtuutetut olivat pyytaneet kaupunginlakimieheltd nayttoa
salassapidosta mutta mitadan asiakirjoja he eivat olleet saaneet, joten
sellaista nayttéa salassapidosta ei ollut, jonka perusteella kaupungin-
hallitus olisi voinut epailla valtuutettuja virheellisesta toiminnasta.

Kantelun mukaan kaupunginhallitus ei ollut noudattanut hyvaa hallin-
totapaa ja avoimen paattksenteon periaatteita. Kantelussa pidettiin
kohtuuttomana, ettd kaupunginhallitus oli l&htenyt kuukausia kesta-
vaan jaredan prosessiin valtuutettuja vastaan, kun kaupunginhallituk-
sella ei ollut edes tiedossa, oliko asiakohta konsulttipalkkiorakenteessa
salainen vai ei.

Kantelun johdosta hankittiin Jyvaskylan kaupunginhallituksen selvitys
(D/815/00.02.01/2020), jonka siséaltdd on selostettu jaljempéana koh-
dassa 3.2.

Kantelun liitteena olleista asiakirjoista ilmenee muun muassa seuraa-
vaa.

Sanomalehti Keskisuomalaisessa oli 24.1.2020 julkaistu kahden kau-
punginvaltuutetun mielipidekirjoitus otsikolla "Ovatko selvitykset Al-
vasta puolueettomia?” Kirjoitus liittyi Jyvaskylan kaupungin
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valmistelemaan Alvan (entinen Jyvaskylan Energia) vAhemmistdosuu-
den myyntiin.

Kirjoituksen toisessa kappaleessa kerrottiin siita, ettéa valmistelua ol
tarkoitus jatkaa konsulttipalkkion méaaraytymisperusteiden osalta. Kir-
joituksessa kritisoitiin palkkiomallia siita, etta se vaarantaa selvitystyon
puolueettomuuden, ja perdankuulutettiin asian tarkeys huomioon ot-
taen asian puolueettomaan selvittdmisen ja riittdvan laajan julkisen
keskustelun merkitysta ja ehdotettiin myyntiprosessin keskeyttamista.

Kaupunginhallituksen valmisteluasiakirjojen (D/815/00.02.01/2020)
mukaan mielipidekirjoitukseen oli siséllytetty tietoa, joka oli merkitty
kaupunginhallituksen iltakoulumateriaalissa luottamukselliseksi ja sa-
lassa pidettavaksi tiedoksi. Taméan vuoksi kaupunginhallitus paatti pyy-
taa kirjoituksen laatijoilta selvityksen kuntalain 85 §:n nojalla.

Kaupunginhallitus oli 13.3.2020 paivatylla kirjeelladn pyytanyt asian-
omaisilta luottamushenkildilta selvitystda muun muassa siitd, mista he
olivat saaneet tiedon toimeksiantosopimuksen siséllosta ja ovatko he
olleet mielipidekirjoitustaan laatiessaan tietoisia siita, etta toimeksian-
tosopimuksen sisdltd on kerrottu kaupunginhallituksen iltakoulussa
kaupunginhallituksen jasenille luottamuksellisesti ja salassa pidetta-
vana tietona (yksityinen liikesalaisuus). Edelleen oli pyydetty kantaa
siihen, miksi luottamushenkil6t olivat katsoneet voivansa tulkita tiedon
salassa pitoa toisin kuin asiaa valmistellut viranomainen. Viela oli tie-
dusteltu, miksi luottamushenkil6t eivat olleet kayttaneet Alva-yhtididen
vahemmistdosuuden myyntiselvitysta koskevassa asiassa valtuutetun
oikeutta saada toimensa hoitamisessa tarpeellisia tietoja ja siihen liit-
tyvaa menettelya.

Asianomaiset kaupunginvaltuutetut olivat antaneet 24.3.2020 paivatyn
selvityksen, jossa he muun muassa vetosivat sananvapauslain 16
§:4an, joka takaa lahdesuojan viestin laatijalle ja julkaisijalle. He myds
vetosivat siihen, ettei heille ollut pyynndista huolimatta esitetty nayttoa
siitd, etta asia olisi ollut salassa pidettava mielipidekirjoituksen julkai-
suajankohtana hankintapééatoksen jalkeen. Edelleen he vetosivat kau-
pungin hankintaohjeeseen, jonka mukaan asiakirjat tulevat julkisiksi
hankintapaatoksen varmentamisen jalkeen, ja siihen, etta asialla ol
kuntalaisten tiedonsaannin, viranomaistoiminnan ja ratkaisujen asian-
mukaisuuden arvioinnin kannalta yleistd merkitysta. He vetosivat myods
tarkoitukseensa synnyttaa julkista keskustelua ja sananvapauteensa,
jota valtuutetun tiedonsaantioikeus ei rajoita. Edelleen he toivat esiin,
etta konsulttitoimiston palkkiomallia ei ollut kerrottu valtuutetuille, kun
asiaa oli esitelty valtuustolle.

Kaupunginhallituksen poéytakirjan otteesta (11/2020, 14.4.2020) ilme-
nee, miten asiaa oli kaupunginhallituksessa arvioitu. Asiakirjassa on
muun muassa selostettu kaupunginhallituksen iltakoulumenettelya ja
sen tarkoitusta seka asioiden luottamuksellisen kasittelyn merkitysta,
kunnan tiedottamisvastuita seka valtuutetuille esilla olevassa vahem-
mistdosuuden myyntiselvityksen laatimisasiassa jarjestettya valtuusto-
seminaaria. Edelleen asiakirjan mukaan toiselle mielipidekirjoituksen
kirjoittajista oli asian valmistelija ennen kirjoituksen julkaisemista sel-
vittdnyt palkkiomallin perusteet ja kertonut, etta yksityiskohtainen
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palkkiomalli on ei-julkista kaupunginhallituksessa kasiteltya aineistoa
likesalaisuuden nojalla. Tasta huolimatta valtuutetut olivat julkaisseet
mielipidekirjoituksensa, minka on katsottu olleen omiaan horjuttamaan
luottamusta asioiden luottamukselliseen kasittelyyn.

Edelleen asiakirjasta ilmenee, etta konsulttisopimusta koskevaan asia-
Kirjapyynt6on oli annettu viranomaisen péaatds 25.2.2020. Kyseinen
paatos on ollut kaytettavissani.

Kaupunginhallitus paatti, ettd asianomaiset valtuutetut olivat menette-
lyllaan heikentdneet luottamuksellisuutta asioiden valmistelussa, mutta
menettely ei oikeudellisesti arvioituna ollut sen luontoista, etta asiasta
olisi kuntalain 85 8:n edellyttamalla tavalla ilmoitettava valtuustolle tai
tehtava rikosilmoitus.

3.2 Kaupunginhallituksen selvitys

Kaupunginhallitus oli 9.3.2020 kokouksessaan asiakohdassa 50 paat-
tanyt, ettd kantelijalta vaaditaan selitys. Asian esittelytekstista kay ilmi,
ettd selitysta oli pyydetty kuntalain (410/2015) 85 §:n (1484/2016) 2
momentin perusteella liittyen esittelytekstissa kerrottuun asiaan. Kun-
talain 85 §:n otsake on "Virheellinen menettely luottamustoimessa”.
Koska kaupunginhallitus on k&sitellyt asiaa kuntalain 85 §:ss& kaupun-
ginhallitukselle sdadetyn toimivallan ja toimimisvelvollisuuden nojalla,
myds asian kasittely kaupunginhallituksessa oli otsikoitu sovellettavan
sdannoksen mukaan.

Asian jatkokasittely kaupunginhallituksessa 14.4.2020/83 oli tapahtu-
nut saman paaotsakkeen alla "Virheellinen menettely luottamustoi-
messa”. Kanteluun liitetyista viranomaisen asiakirjoista ja tarkemmin
kaupunginhallituksen paatoksen 9.3.2020/50 esittelytekstista kay ilmi,
miksi kuntalain 85.2 §:n mukainen menettely oli paéatetty kaynnistaa.
Asian selvittamiseksi ja asian arvioimiseksi kaupunginhallituksen paa-
tokseen oli sisallytetty kysymyksia, joihin oli erityisesti toivottu saata-
van vastaukset.

Selityksen pyytamisen syyt ja tarkoitus olivat kayneet ilmi niin kaupun-
ginhallituksen paatoksestd kuin 13.3.2020 paivatystd kuulemiskir-
jeesta. Lisaksi selityksen antamisesta oli kayty kanteluun oheistettu
sahkopostikirjeenvaihto siten, ettd kantelija oli ollut viesteissa vastaan-
ottajana.

Voimassa olevan kuntalain 85.2 §:ssa saadetaan seuraavaa: "Jos on
syyta epailla, etta luottamushenkild on toimessaan syyllistynyt virkari-
kokseen tai muuten menetellyt siin& velvollisuuksiensa vastaisesti,
kunnanhallituksen on vaadittava asianomaiselta selitys seka tarvitta-
essa ilmoitettava asiasta valtuustolle. Asiasta on viipymatta tehtava ri-
kosilmoitus, jos kysymyksessa on ilmeinen virkarikos.” Vanhan kunta-
lain (365/1995) 40 8:n yksityiskohtaisissa perusteluissa (HE 192/1994
vp, voimassa olevaa kuntalain 85 8:44 vastaava saantely) todetaan
saannoksen tarkoituksesta muun ohessa seuraavaa: "Jos kunnanhal-
litus selityksen perusteella toteaisi, ettei asia vaadi enempia toimenpi-
teitd, asia olisi mahdollista jattaa tdhan. Kunnanhallitus harkitsisi myos,
vaatiiko asian laatu ilmoitusta valtuustolle.” Voimassa olevan 85.2 §:n
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yksityiskohtaisissa perusteluissa (HE 250/2016 vp) on liséksi erikseen
todettu, etta lakimuutoksen (laki kuntalain muuttamisesta 1484/2016,
jolla muun ohessa muutettiin kuntalain 410/2015 85 §:n sanamuoto)
tarkoituksena ei ole muuttaa nykyista kaytantéa, joka on mahdollista-
nut selityksen pyytamisen silloinkin, kun ei ole epailysta rikoksesta.

Selityksen saatuaan kaupunginhallitus kasitteli asian jatkoa kokouk-
sessaan 14.4.2020 asiakohdassa 83. Paattksen esittelytekstissa on
kayty l&pi asian taustat peilaten tapahtumakulkua saatuun selitykseen.
Esittelytekstissa on liséksi otettu yksityiskohtaisesti kantaa viranomai-
sen asiakirjojen julkisuutta ja salassapitoa koskevaan saantelyyn, jul-
kisuuslain ja luottamushenkilén tiedonsaantioikeutta koskevaan saan-
telyyn seka luottamushenkildon vaitiolovelvollisuutta koskevaan saante-

lyyn.

Asiasta saadun selvityksen perusteella kaupunginhallitus harkitsi tata
kokonaisuutta siten, ettd kantelijan menettely oli heikentanyt luotta-
muksellisuutta asioiden valmistelussa, mutta oikeudellisesti arvioituna
menettelyn ei katsottu olevan sen luontoista, ettéd kaupunginhallituksen
olisi tullut kuntalain 85.2 8:n edellyttdamalla tavalla ilmoittaa asiasta val-
tuustolle tai tehda asiassa rikosilmoitus. Asian kasittely oli kaupungin-
hallituksen osalta siten paatetty jattaa saannoksen mahdollistamalla
tavalla tahan.

Kaupunginhallitus ei selvityksensd mukaan ollut kuntalain 85.2 8:n mu-
kaisen menettelyn kaynnistamisella ylittanyt toimivaltaansa tai rikkonut
hallinnon oikeusperiaatteita taikka loukannut luottamushenkilon sa-
nanvapautta, kunniaa tai oikeutta mielipiteen ilmaisemiseen. Kuten
vanhan kuntalain 265/1995 esitdissa (HE 192/1994 vp) on esitetty,
epaily luottamushenkildn virheellisestéa menettelysta tehtavassaan joh-
taa toimenpiteisiin, joiden tarkoituksena on selvittda asia. Asian selvit-
tely kuuluu ensisijaisesti kaupunginhallitukselle.

Kantelijalle oli selvityksen mukaan selvitetty useissa yhteyksissa kau-
punginhallituksen iltakoulumateriaalin ja viranomaisen asiakirjan sisal-
taman tiedon julkisuutta ja salassapitoa, tiedonsaantioikeuksia, asiakir-
jojen luovuttamista sekd kunnan tiedottamista koskevaa julkisuuslain
ja kuntalain saantelyd seka sddnnoésten soveltamista tdssa kyseisessa
tapauksessa.

Ylla esitetyn perusteella kaupunginhallitus oli toiminut asiassa kunta-
lain 85 §:n asettamissa toimivallan seka hallinnon oikeusperiaatteiden
asettamissa rajoissa. Kaupunginhallituksella oli kasityksensa mukaan
ollut perusteltu syy menettelyn kaynnistamiselle ja se oli saatuun selvi-
tykseen perustuen harkinnut asian lopputuloksen ja jatkotoimenpitei-
den tarpeen.

Viela selvityksessa on tuotu esiin, ettd viranomainen on julkisuuslain
14 §:n mukaisessa menettelyssa ratkaissut tasta prosessista erillisena
asiana toimeksiantosopimuksen luovuttamista koskevan asian.
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3.3 Oikeudellisen arvioinnin lahtokohdat
3.3.1 Oikeusohjeet

Perustuslain 12 8:n 1 momentin mukaan jokaisella on sananvapaus,
johon sisaltyy oikeus ilmaista, julkistaa ja vastaanottaa tietoja, mielipi-
teitd ja muita viesteja kenenkdan ennakolta estaméattd. Tarkempia
saannoksia sananvapauden kayttdmisesta annetaan lailla. Lailla voi-
daan saataa kuvaohjelmia koskevia lasten suojelemiseksi valttamatto-
mi& rajoituksia.

Perustuslain 12 §:n sananvapaussadannoksen keskeisena tarkoi-
tuksena on taata kansanvaltaisen yhteiskunnan edellytyksena
oleva vapaa mielipiteenmuodostus, avoin julkinen keskustelu,
joukkotiedotuksen vapaa kehitys ja moniarvoisuus seka mahdolli-
suus vallankayton julkiseen kritiikkiin (HE 309/1993 vp, s. 56). Jul-
kiselle vallalle perustuslain 22 §:ss& saadetty velvollisuus turvata
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen koskee myds
sananvapautta (PeVM 14/2002 vp).

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 10 artiklan 1 kappaleen mukaan
jokaisella on sananvapaus. Tama oikeus sisaltaa vapauden pitdd mie-
lipiteité seké& vastaanottaa ja levittaa tietoja ja ajatuksia alueellisista ra-
joista riippumatta ja viranomaisten siihen puuttumatta. Tama artikla ei
esté valtioita tekemasta radio-, televisio- ja elokuvayhtidita luvanvarai-
siksi. Saman artiklan 2 kappaleen mukaan, koska naiden vapauksien
kayttoon liittyy velvollisuuksia ja vastuuta, se voidaan asettaa sellaisten
muodollisuuksien, ehtojen, rajoitusten ja rangaistusten alaiseksi, josta
on saadetty laissa ja jotka ovat valttamattomia demokraattisessa yh-
teiskunnassa kansallisen turvallisuuden, alueellisen koskemattomuu-
den tai yleisen turvallisuuden vuoksi, epajarjestyksen tai rikollisuuden
estamiseksi, terveyden tai moraalin suojaamiseksi, muiden henkildiden
maineen tai oikeuksien turvaamiseksi, luottamuksellisten tietojen pal-
jastamisen estamiseksi, tai tuomioistuinten arvovallan ja puolueetto-
muuden varmistamiseksi.

Ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukaytannén mukaan yleisesti
tarkeaa kysymysta koskevat keskustelut saavat korotettua sanan-
vapauden suojaa, jolloin viranomaisten harkintamarginaali seu-
raamusten valttamattomyyden suhteen on erityisen ahdas (esim.
Renaud vs. Ranska, 25.2.2010). Tallaisena yleisesti tarkeana
keskusteluna ei ole pidetty vain poliittisia ilmaisuja ahtaassa mer-
kityksessa vaan myds taloudellisista, kulttuurisista ja sosiaalisista
yhteiskuntaolosuhteista kayty keskustelu saa vahvaa suojaa.
"Yleisesti kiinnostava keskustelu” ei kuitenkaan tarkoita kaikkia
asioita, jotka yleensa kiinnostavat ihmisia, vaan edellytyksena on,
ettd keskustelunaiheella on jotakin yleisempaa merkitystd (HE
19/2013 vp, s. 16-17 ja siina selostettu oikeuskaytanto).

Sananvapaus saa erityisen korostuneen merkityksen poliittisessa
toiminnassa. Poliittiset mielipiteet kuuluvat sananvapauden sellai-
selle ydinalueelle, johon ei juurikaan ole mahdollista hyvaksytta-
vasti puuttua. Poliittisen sananvapauden rajoittamiseen on siten
sovellettava tiukkoja vaatimuksia, jotta se voisi olla sallittua (esim.



7112

Andrushko vs. Vengja, 14.10.2010, ja Magyar Kétfarku Kutya Pért
vs. Unkari, 20.1.2020; ks. myo6s esim. Kita vs. Puola, 8.7.2008,
Kurlowicz vs. Puola, 22.6.2010, ja Lewandowska-Malec vs. Puola,
18.9.2012).

Olen aiemmin arvioinut sananvapautta poliittisessa toiminnassa
paatoksissani EOAK/1307/2018 ja EOAK/6545/2019. Paatokset
on julkaistu oikeusasiamiehen kanslian verkkosivuilla.

Kuntalain 85 8:n 1 momentin mukaan luottamushenkild hoitaa toin-
taan virkavastuulla, ja haneen sovelletaan rikoslain virkarikoksia kos-
kevia saannoksia. Jos on syyta epailld, ettad luottamushenkilé on toi-
messaan syyllistynyt virkarikokseen tai muuten menetellyt siina velvol-
lisuuksiensa vastaisesti, kunnanhallituksen on 2 momentin mukaan
vaadittava asianomaiselta selitys seka tarvittaessa ilmoitettava asiasta
valtuustolle. Asiasta on viipymatta tehtava rikosilmoitus, jos kysymyk-
sessa on ilmeinen virkarikos.

Saannoksen perusteluiden osalta viittaan edella kohdassa 2 selostet-
tuun kaupunginhallituksen selvitykseen.

Viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain 24 8:n 1 mo-
mentin 20 kohdan nojalla salassa pidettavia ovat asiakirjat, jotka sisal-
tavat tietoja yksityisesta liikesalaisuudesta, samoin kuin sellaiset asia-
kirjat, jotka sisaltavat tietoja muusta vastaavasta yksityisen elin-
keinotoimintaa koskevasta seikasta, jos tiedon antaminen niisté aiheut-
taisi elinkeinonharjoittajalle taloudellista vahinkoa, ja kysymys ei ole
kuluttajien terveyden tai ympariston terveellisyyden suojaamiseksi tai
toiminnasta haittaa karsivien oikeuksien valvomiseksi merkitykselli-
sista tiedoista tai elinkeinonharjoittajan velvollisuuksia ja niiden hoita-
mista koskevista tiedoista.

Lainkohdan esitdiden mukaan liikkesalaisuudella tarkoitetaan
yleenséa taloudellisluonteisia, l1&hinn& kaupankaynnin alaan kuulu-
via yrityksen salaisuuksia. Liikesalaisuuteen sisaltyy myos yritys-
kokemusten eli niin sanotun know how’n suoja. Tama on koke-
mukseen perustuvaa taitoa tiedon hyvéaksikaytossa. Liikesalai-
suus voi olla myés tekninen salaisuus. Ammattisalaisuudella tar-
koitetaan enemman taidollisia salaisuuksia ja niitd voi olla my6s
vapaiden ammattien harjoittajilla kuten laékareilla ja asianajajilla
siitd riippumatta harjoittavatko he liiketoimintaa. Liike- ja ammatti-
salaisuudet ovat seikkoja, joiden tulee l&ahtbkohtaisesti aina jadda
julkisuuden ulkopuolelle. Salassa pidettavia ovat myos asiakirjat,
jotka sisaltavat tietoja yksityisen elinkeinotoimintaa koskevat sei-
koista, jos tiedon antaminen niista aiheuttaisi konkreettista vahin-
koa. Tama kay ilmi sdéannokseen sisaltyvasta vahinkoedellytyk-
sestd, joka merkitsee olettamaa tietojen julkisuudesta. Salassapi-
tovelvollisuus vaistyy kuitenkin silloin, kun kyse on kuluttajien ter-
veyden tai ympariston terveellisyyden suojaamiseksi tai toimin-
nasta haittaa karsivien oikeuksien valvomiseksi merkityksellisista
tiedoista tai elinkeinonharjoittajan velvollisuuksia ja niiden hoita-
mista koskevista tiedoista. (HE 30/1998 vp, s. 95-96).
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Liikesalaisuuslaissa sdadetdan elinkeinotoimintaan liittyvien liikesa-
laisuuksien seka teknisten ohjeiden suojasta. Laissa sdadetaan muun
muassa liikesalaisuuden maaritelmésta ja liikesalaisuuden oikeudetto-
masta hankkimisesta, kayttamisesta ja ilmaisemisesta.

Lakia koskevan hallituksen esityksen mukaan liikesalaisuudet voi-
vat olla hyvin monentyyppista teknista tai taloudellista tietoa. Jotta
tieto voidaan luokitella liikesalaisuudeksi, tiedon on oltava sa-
laista. Liséaksi tiedolla on oltava taloudellista arvoa ja tiedon halti-
jan on tullut tehda kohtuullisia toimenpiteité pitadkseen tiedon sa-
laisena. Liikesalaisuuksia voivat olla muun muassa valmistustie-
dot, testitulokset, liikeideat, hinnoittelutiedot, taitotieto, markki-
naselvitykset, talousennusteet, kilpailija-analyysit, asiakasrekiste-
rit ja yritysten hallinnollis-organisatoriset tiedot. My6s niin sanottu
negatiivinen tieto voi olla liikesalaisuus (HE 49/2018 vp, s. 11 ja
22).

Lain 4 8:n 4 momentin mukaan liikesalaisuutta ei saa oikeudettomasti
kayttaa tai ilmaista se, joka tietada tai jonka pitéisi tietéaa, etta liikesalai-
suus on saatu suoraan tai valillisesti silta, joka on oikeudettomasti kayt-
tanyt liikesalaisuutta tai ilmaissut sen.

Lain 5 8:n mukaan, sen estamatta, mita 3 ja 4 §:ssa saadetaan, liike-
salaisuuden hankkiminen, kayttaminen tai ilmaiseminen ei ole oikeude-
tonta, jos liikesalaisuus on hankittu, sitd on kaytetty tai se on ilmaistu
yleisen edun suojaamista varten vaarinkaytoksen tai laittoman toimin-
nan paljastamiseksi. Liikesalaisuuden hankkiminen, kayttaminen tai il-
maiseminen ei mydskaan ole oikeudetonta, jos se ei ylita sitéa, mita voi-
daan pitaa hyvaksyttavana sananvapauden kayttamisena.

Lain 5 8:n perusteluissa (HE 49/2018 vp, s. 91-94) todetaan py-
kalan jalkimmaisen virkkeen osalta muun muassa, ettd sananva-
pautta koskevan poikkeuksen soveltuminen tulee kaytannossa ar-
vioitavaksi lahinna tiedotusvalineiden toiminnan osalta ja etta
saannds ei muuta kansallista oikeustilaa liikesalaisuuksien suojan
ja sananvapauden vélisesta suhteesta.

Edelleen todetaan, ettd yksittaistapauksessa sananvapauden
kayttd voi oikeuttaa liikesalaisuuden hankkimisen, kayttamisen tai
ilmaisemisen, vaikka kysymys ei olisi vaarinkaytoksen tai laitto-
man toiminnan paljastamisesta. Toiminta ei talldin saa ylittaa sita,
mit& voidaan pitaa hyvaksyttavana sananvapauden kayttamisena.
Yleensd sananvapauden kayton ja liikesalaisuuden suojan valilla
ei ole ristiritaa, mutta poikkeustilanteissa tallaisia tilanteita voi
tulla esille. Sdanndksen ilmaisu hyvéksyttavana tarkoittaa sita,
ettd sdannos edellyttdd intressien punnintaa, jossa on ennen kaik-
kea otettava huomioon EIT:n linjaukset sananvapauden kayttami-
sestd demokraattisessa yhteiskunnassa. Punninnassa on oikeu-
denmukaisen tasapainon saavuttamiseksi otettava huomioon
seikkoja, jotka ovat merkityksellisi& suhteutettaessa toisiinsa liike-
salaisuuksien suoja, sananvapauden kaytto, ja muut kyseisessa
tilanteessa mahdollisesti vaikuttavat oikeudet ja intressit. Esi-
merkki muista intresseistd, joita punninnassa on otettava huomi-
oon, on yleinen etu. Oikeudetonta ei olisi toiminta, jos
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likesalaisuus ilmaistaan yleiseltd kannalta merkittavan asian ka-
sittelemiseksi, jos liikesalaisuuden ilmaiseminen, ottaen huomi-
oon sen siséltd, toisten oikeudet ja muut seikat, ei ylita sita, mita
voidaan téllaisessa tilanteessa pitaa hyvaksyttdvana sananva-
pauden kayttamisena.

3.3.2 Sananvapausarvioinnin vaiheet

Arvioitaessa sita, onko kysymys sallitusta sananvapauden rajoittami-
sesta, tulee Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytannén
mukaisesti arvioida seuraavia kysymyksia. Ensiksi huomiota on kiinni-
tettava siihen, onko sananvapauteen ylipaataan puututtu, ja toiseksi,
onko puuttuminen perustunut lakiin. Jos niin on, tAmé&n jalkeen on kol-
manneksi arvioitava, onko puuttumisella pyritty hyvaksyttavaan tavoit-
teeseen ihmisoikeussopimuksen 10 artiklan 2 kappaleessa tarkoite-
tulla tavalla. Jos tallainen hyvaksyttava tavoite on loydettavissa, on
viela neljanneksi arvioitava, onko puuttuminen ollut valttamatonta pa-
kottavan yhteiskunnallisen tarpeen vuoksi ja onko se ollut oikeassa
suhteessa tavoitteisiinsa.

3.4 Oliko luottamushenkiléiden sananvapauteen puututtu?

Ihmisoikeussopimuksen 10 artiklan mukaan sananvapauden kayttami-
seen voidaan tietyin edellytyksin puuttua eli asettaa se "muodollisuuk-
sien, ehtojen, rajoitusten ja rangaistusten” alaiseksi. Esimerkiksi virka-
miesten ja julkisyhteison tyontekijoiden sananvapautta koskevassa Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytannossa, kansallisessa
oikeuskaytanndossa ja oikeusasiamiehen laillisuusvalvontakaytan-
ndssa sananvapauteen puuttuminen on ollut yleensa hyvin ilmeista ja
konkreettista, kun sananvapauden kaytosta on seurannut virasta erot-
taminen, rikos- tai vahingonkorvaustuomio taikka kirjallinen varoitus tai
huomautus, niin kirjallinen kuin suullinenkin (ks. esim. paatokseni dnro
3098/2/10 jaksoissa 3.1.4 ja 3.4 selostetut tapaukset seka paatokseni
dnro:it 3793/2/12, 4842/4/12, 5342/4/13, 285/4/14, 609/4/15,
EOAK/1307/2018 ja EOAK/6545/2019). Ratkaisut on julkaistu oi-
keusasiamiehen verkkosivuilla.

Ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytannosta on Idydettavissa myos
tapauksia, joissa on esikysymyksena nimenomaan jouduttu arvioi-
maan sitdq, onko sananvapauteen ylipdataan puututtu (esim. Wille vs.
Liechtenstein, 28.10.1999, Mesut Yurtsever ym. vs. Turkki, 20.1.2015).
Myds oikeusasiamiehen ratkaisukaytanndsté on loydettavissa tata ky-
symyksenasettelua valottavia ratkaisuja (ks. lahemmin verkossa niin
ik&&n julkaistu paatbkseni 364/4/15 ja siind selostettu ihmisoikeustuo-
mioistuimen ja oikeusasiamiehen ratkaisukaytanto AOA dnro:t
2793/4/05 ja 2367/2/11 sekd AOAS dnro 3410/4/14).

Paatoksessani 364/4/15 arvioimani tapaus oli siitd poikkeuksellinen,
etta edelld toteamani kaltaista ilmeista ja konkreettista seurausta sa-
nanvapauden kaytosta ei ollut ainakaan suoraan havaittavissa. Tassa
tapauksessa kaksi viranhaltijaa oli lehtikirjoituksessa ja toinen heista
lisdksi lehtihaastattelussa esittanyt ndkemyksiaan tyénantajaansa ja
omaa toimialaansa koskeneesta asiasta. Konkreettinen viranomaistoi-
menpide tastd oli ensinndkin ollut seuraavansiséltinen sosiaali- ja
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terveyslautakunnan poytakirjaan kirjattu maininta: "Lautakunta velvoitti
viranhaltijat kertomaan leikkaussalin henkilostélle tehdyn paatéksen
perustelut ja samalla huomauttamaan heille ns. virkatien kayttamisesta
julkisuuteen, jos esiinnytdan tiedotettavissa asioissa viranhaltijoina.”
Taman perustella oli jarjestetty tilaisuus, jossa johtavat viranhaltijat oli-
vat kerranneet leikkaustoiminnan supistamispaatoksen perustelut ja
huomauttaneet kantelijoita lautakunnan paatoksen mukaisesti virka-
tien kayttdmisesta kerrottaessa asioita julkisuuteen. Johtavat viranhal-
tijat olivat mielestdan kayttaneet tydnantajan direktio-oikeutta viestin-
taa koskevien ohjeiden noudattamatta jattamisesta. Johtopaattkseni
oli, ettd sosiaali- ja terveyslautakunnan poytakirjan maininta "huomaut-
tamisesta virkatien kaytdsta” ja jarjestetyssa keskustelutilaisuudessa
tapahtunut kantelijoiden toiminnan toteaminen kaupungin viestintaoh-
jeiden vastaiseksi oli ollut toimenpide, joka oli merkinnyt sellaista sa-
nanvapauden kayttoon kohdistettua moitetta, joka on voinut olla omi-
aan estamaan kantelijoita esittamasta samanlaisia lausumia tulevai-
suudessa. Nain ollen katsoin kantelijoiden sananvapauteen puututun.

Nyt esilla olevassa asiassa luottamushenkildiden toiminnan selvittami-
nen oli selkeasti liittynyt heidan mielipidekirjoitukseensa ja sen julkai-
semiseen eli sananvapauden kayttoon ylipaataan. Lisaksi kaupungin-
hallitus oli asiaa selvitettydan katsonut kantelijoiden toiminnan heiken-
tdneen luottamuksellisuutta asioiden valmistelussa. Kantelijoiden kir-
joitusta koskeneen selvitystydn kaynnistaminen ja menettelyn toteami-
nen luottamuksellisuutta heikentavaksi on kokonaisuutena arvioiden
merkinnyt sellaista kantelijoiden sananvapauden kaytdsta johtunutta
toimenpidetta, ettd kyseessa on mielestani ollut heidéan sananva-
pauteensa puuttuminen.

3.5 Oliko sananvapauteen puuttuminen perustunut lakiin?

Ihmisoikeussopimuksen 10 artiklan 2 kappaleen mukaan vapauksien
kayttoon liittyy velvollisuuksia ja vastuuta, joten se voidaan asettaa sel-
laisten rajoitusten alaiseksi, joista on sdadetty laissa ja jotka ovat valt-
tamattomia demokraattisessa yhteiskunnassa muun muassa luotta-
muksellisten tietojen paljastamisen estamiseksi. Kunnalla on viran-
omaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain 24 8:n 1 momentin 17
ja 20 kohdan nojalla velvollisuus huolehtia liikesalaisuuksien suojasta.
Kuntalain 85 §:n nimenomainen saannos puolestaan mahdollistaa luot-
tamushenkilon toiminnan asianmukaisuuden selvittdmisen. Sananva-
pauteen puuttuminen on siten perustunut lakiin.

3.6 Oliko sananvapauteen puuttumisen tavoite ollut hyvaksyttava?

Sananvapauteen puuttumiseen oikeuttava sallittu poikkeusperuste tai
oikeushyva, jota puuttumisella voidaan suojata, on muun muassa — ja
esilla olevassa tapauksessa lahinna kyseeseen tuleva — ihmisoikeus-
sopimuksen 10 artiklan 2 kappaleessa tarkoitettu muiden henkildiden
maineen tai oikeuksien turvaaminen. Ihmisoikeustuomioistuimen rat-
kaisukaytdnnén perusteella tAmé poikkeusperuste patee myds muihin
kuin luonnollisiin henkildihin (esimerkiksi Uj vs. Unkari, 19.7.2011).

Sananvapauteen puuttuminen oli siten nyt perustunut sindnsa hyvak-
syttavaan tavoitteeseen. Kyse oli nahdakseni paitsi kunnan maineen
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suojaamisesta liikekumppanina, toisin sanoen siitd, kykeneeko kunta
toimimaan liikkesuhteissa myos toisen osapuolen nakékulmasta luotet-
tavana toimijana, myos liikesalaisuuden haltijana olleen yksityisen elin-
keinonharjoittajan oikeuksien turvaamisesta. Liikesalaisuudet kytkey-
tyvat elinkeinonvapauteen, joka niin ikd&n on perusoikeus (perustus-
lain 18 8).

3.7 Oliko sananvapauteen puuttuminen valttamatonta ja oikeasuhtaista?

Tarkastelussa oleva mielipidekirjoitus oli liittynyt kaupungin omistusten
myymiseen ja siihen liittyviin menettelytapoihin, ja kirjoittajat olivat tuo-
neet esiin huolen konsulttiselvityksen puolueettomuudesta. Kyse on
lahtokohtaisesti ollut yhteiskunnallisesti merkittavasta ja ainakin paikal-
lisesti yleisen mielenkiinnon alaan kuuluvasta asiasta — riippumatta
siitd, kuka kirjoituksen on laatinut.

Toisaalta asiassa on merkille pantavaa se, ettd mielipidekirjoituksen
laatijat ovat olleet kaupunginvaltuuston jasenia eli ylinta paatésvaltaa
kaupungissa kayttavia luottamushenkilgita. Kirjoittajat olivat luottamus-
henkilon ominaisuudessa tuoneet epakohtana pitamansa asian julki-
sesti esille. Sananvapaus on erityisen merkityksellinen tallaisille henki-
I6ille, jotka kuntalaiset ovat vaaleissa valinneet edustajikseen. Siksi
luottamushenkildiden sananvapauteen puuttumiseen on suhtaudut-
tava varsin tiukasti. Poliittiset mielipiteet kuuluvat sananvapauden sel-
laiselle ydinalueelle, johon ei juurikaan ole mahdollista hyvaksyttavasti
puuttua.

Sananvapautta kaytettdessd on kuitenkin aina otettava huomioon
my6s muiden osapuolten oikeudet. Tassa asiassa tallaisena seikkana
ovat nousseet esiin liikesalaisuudet. Asiaa valmistelevan viranomaisen
tehtava on ollut arvioida asiakirjojen ja tietojen julkisuus ja salassapito
seka huolehtia naiden ulottuvuuksien toteutumisesta viranomaisen toi-
minnassa. Julkisuuslaissa saadetty liikesalaisuutta koskeva salassapi-
toperuste on sindnsa tulkinnanvarainen, koska jo se, mika on liikesa-
laisuus, on sinansa tulkinnanvaraista. Kaupunginhallitus on pitanyt
konsulttipalkkiorakennetta koskevaa tietoa salassa pidettavana, ja teh-
nyt siihen liittyen sittemmin asiakirjapyynnon johdosta kielteisen vali-
tuskelpoisen paatoksen. En siksi ota asiaan julkisuuden ja salassapi-
don nakokulmasta enemmalti kantaa.

Olen aiemmissa sananvapautta koskevissa ratkaisuissani peradnkuu-
luttanut perusoikeus- eli sananvapausmyoénteisté lahestymistapaa tul-
kinnanvaraisissa tilanteissa. Talléin kyse on ollut tapauksista, joissa
sananvapauteen on puututtu tulkinnanvaraisten arvoarvostelmien el
mielipiteiden esittamisen perusteella. Nyt sananvapauteen puuttumi-
sen taustalla eivat kuitenkaan lahtokohtaisesti ole olleet arvoarvostel-
mat vaan olennaista on ollut se, onko jokin tieto ollut julkinen vai ei,
mik& sekin voi sindnsa olla hyvinkin tulkinnanvaraista. Koska liikesalai-
suuden suojan johdosta kyse on my@s toisesta perusoikeudesta eli
elinkeinonvapaudesta, esilla oleva asia ei ole suoraan ratkaistavissa
sananvapausmyonteisella tulkinnalla.

Siksi olennaista on mielestani nyt se, olivatko valtuutetut kirjoitusta jul-
kaistessaan tienneet tai onko heidan voinut edellyttdad tietavan, etta
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palkkiorakennemalli on kaupungin kasityksen mukaan salassa pidet-
tava tieto. Asiakirjoista ilmenee, etta ainakin toiselle mielipidekirjoituk-
sen Kkirjoittajista oli ennen Kkirjoituksen julkaisemista selvitetty palkkio-
mallin perusteet ja kerrottu asiaa valmistelevan viranomaisen nake-
myksena, etta yksityiskohtainen palkkiomalli on ei-julkista kaupungin-
hallituksessa kasiteltya aineistoa liikesalaisuuden nojalla.

Siihen, onko sananvapautta kaytetty asianmukaisesti, liittyy tapaus-
kohtaista tulkinnanvaraisuutta paitsi yleisesti myds tassa tapauksessa.
Yhta lailla tulkinnanvaraisuutta liittyy siihen, milloin esimerkiksi luotta-
mushenkildn sananvapauden kayttdon puuttuminen on hyvaksyttavaa.
Oikeusasiamies voi puuttua menettelyyn muun muassa, jos siind on
tapahtunut virheita tai paatosta ei ole riittavasti perusteltu taikka valvot-
tava on ylittanyt harkintavaltansa. Nain on my6s sananvapautta koske-
vissa asioissa.

Asian selvittdamiselle on mielestani nyt kyetty esittamaan asianmukai-
nen peruste, asianosaisia on asianmukaisesti kuultu ja he ovat saaneet
esittdad ja ovat esittaneet kaupunginhallitukselle nakemyksensa heille
esitettyihin kysymyksiin ja muutenkin kommentoineet kaupunginhalli-
tuksen menettelya asian selvittamisessa. Paatoksen perusteleminen
puolestaan jattda sijaa viranomaisen harkinnalle, eika asiassa tasta-
kaan nakokulmasta ole ilmennyt sellaista, johon minulla olisi oikeudel-
lisia perusteita enemmailti puuttua.

Harkintavallan kaytén osalta totean, ettd asia oli alun perin otettu tut-
kittavaksi kuntalain 85 8§:n mukaisena asiana, joka mahdollistaa asian
selvittamisen, jos luottamushenkilda on aihetta epailla virkarikoksesta
tai muusta velvollisuuksien vastaisuudesta. Asiaa oli sittemmin arvioitu
nimenomaan muuna velvollisuuksien vastaisuutena kuin virkarikok-
sena, ja asiassa oli lopulta paadytty siihen, ettei perusteita jatkotoimen-
piteille ollut. Tama viittaa kasitykseni mukaan varsin vahvasti siihen,
etta valtuutettujen kuulemisessa esittamilla nakdkannoilla ja asiaan liit-
tyvalla tulkinnanvaraisuudella on ollut varsin suuri vaikutus asian lopul-
lisessa arvioinnissa kaupunginhallituksessa, kun lopputuloksena oli ol-
lut varsin lieva seuraus eli lahinn& toteamus valtuutettujen menette-
lysté asian johtamatta kuntalain 85 §:n mahdollistamiin jareampiin jat-
kotoimenpiteisiin.

Asian kokonaisarvioinnissa katson, etta minulla ei nyt ole riittavia oi-
keudellisia perusteita katsoa kaupunginhallituksen menetelleen lain-
vastaisesti tai ylittdneen harkintavaltaansa tassa asiassa.

4 LOPPUTOTEAMUKSET

Kantelu ei johda enempiin toimenpiteisiini. LAhetan paatokseni tiedoksi
Jyvaskylan kaupunginhallitukselle.



