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1 LAUSUNTOPYYNTO

2 LAUSUNTO

Valtiovarainministerio on pyytanyt eduskunnan oikeusasiamiehelta
lausuntoa otsikkoasiassa. Esitysluonnoksessa ehdotetaan muutettavaksi
valtioneuvostosta annettua lakia siten, etta laissa saadettaisiin uudesta
hallitusneuvotteluihin liittyvien asiakirjojen julkisuuden rajoituksesta. Lisaksi
lakiin ehdotetaan lisattavaksi lainsaadannon arviointineuvostoa seka
hallitusten arkistoihin kuuluvia asiakirjoja koskevaa saantelya. Edelleen
lakiin lisattaisiin tehtavaan maaraamismenettelya koskevaa saantelya.

2.1 Hallitusneuvotteluihin liittyvien asiakirjojen julkisuuden rajoittaminen

Valtioneuvostolain uudeksi 26 d §:ksi ehdotetaan saadettavaksi
viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetusta laista poikkeava saannos
hallitusneuvotteluasiakirjojen julkiseksi tulosta. Sdannds koskisi ministerion
eduskuntaryhmien pyynnoésta hallitusohjelman neuvottelua varten laatimia
asiakirjoja ja eduskuntaryhmien hallitusohjelman neuvottelua varten
laatimia ja ministeridlle toimittamia asiakirjoja. Oikeus saada tieto naista
olisi julkisuuslaista poiketen vasta, kun valtioneuvosto on antanut
ohjelmansa tiedonantona eduskunnalle, jos tiedon antaminen ennen
mainittua ajankohtaa voisi aiheuttaa haittaa hallitusohjelman neuvotteluiden
toteuttamiselle.

Ehdotuksen taustalla vaikuttavat erityisesti olevan luonnoksessa selostetut
Helsingin hallinto-oikeuden ratkaisut, joissa hallitusohjelmaneuvotteluihin
toimitettujen ministeridissa laadittujen asiakirjottiin katsottiin tulleen
julkisiksi, kun ne olivat valmistuneet kayttotarkoitukseensa eli kun ne oli
annettu hallitustunnustelijalle tai hallitusneuvottelijoille (s. 16).
Valtiovarainministerio oli valituksenalaisissa paatoksissaan katsonut, etta
asiakirjat tulevat julkisiksi, kun valtioneuvoston yleisistunnon paatos
hallitusohjelman tiedoksiannosta annetaan eduskunnalle ja asia on kasitelty
loppuun ministeridssa. Esitysluonnoksen perusteluiden mukaan ehdotetulla
saantelylla tavoitellaan naiden asiakirjojen oikeudellisen aseman
selkeyttamista. Huomioiden viitattu oikeuskaytanto perusteluissa olisi syyta
tehda tarkemmin selkoa, mika on se asiakirjojen oikeudellisen aseman
epaselvyys, mita ehdotetulla saantelylla pyritaan selkeyttamaan.
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Kiinnitan seuraavassa huomiota erityisesti ehdotetun saantelyn
tasmallisyyteen ja tarkkarajaisuuteen seka valttamattomyytta koskeviin
perusteluihin.

Kuten luonnoksen saatamisjarjestysperusteluissa on tunnistettu,
ehdotetussa saantelyssa on kyse perustuslain 12 §:n 2 momentissa
saadettya julkisuusperiaatetta rajoittavasta saantelysta, jonka tulee tayttaa
perusoikeuksen yleiset ja sdanndkseen sisaltyvat rajoitusedellytykset.
Perustuslain 12 §:n 2 momentin 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.

Luonnoksessa saantelyn puuttumista julkisuusperiaatteeseen on sinansa
pyritty rajaamaan: Kyse olisi julkiseksi tuloa koskevasta rajauksesta ja se
koskisi pyynnosta laadittuja, ministerididen asiakirjoja ja vain
hallitusneuvottelujen aikana eduskuntaryhmien pyytamia asiakirjoja.
Toisaalta ajallisesti kyse saattaisi olla pitkastakin ajanjaksosta, kuten
esitysluonnoksessa kuvataan paattyneiden ja keskeytyneiden
hallitusneuvotteluiden kohdalla.

Lain soveltamisen kannalta tallaisen eduskuntaryhman pyynnoén yksildinnin
ja dokumentoinnin merkitys kasvaa, silla ehdotetun saantelyn soveltamisen
piiriin kuuluisivat vain pyynnosta laaditut asiakirjat. Lisaksi pyynto tulee olla
esitetty hallitusneuvottelujen aikana. Taman voidaan nahdakseni arvioida
asettavan ministeridille erityisen vaatimuksen dokumentoida
eduskuntaryhmien kirjalliset ja suulliset pyynnét siten, ettéd ehdotettua 26 d
§:8a sovellettaessa on mahdollista yksil6ida, mitka asiakirjat on laadittu
pyynnosta ja mitka omasta aloitteesta. Tama vaikuttaa nostavan esille
myos kysymyksen osajulkisuudesta. Pidan tarkeana, etta naita kysymyksia
kasiteltaisiin esityksen perusteluissa tasmallisemmin.

Lisaksi julkiseksi tuloa koskevat erityissaanndkset ehdotetaan sidottavaksi
vahinkoedellytykseen: "jos tiedon antaminen ennen mainittua ajankohtaa
voi aiheuttaa haittaa hallitusohjelman neuvotteluiden toteuttamiselle.”

Kun huomioidaan, etta julkisuusperiaatteen rajoituksen tulee olla
valttamaton, nayttaytyy luonnoksessa asetettu kynnys "voi aiheuttaa
haittaa” varsin matalalta. Perusteluista ei kay selvasti ilmi, minka vuoksi
julkisuuden rajoituksen kynnys tulee sitoa "voi aiheuttaa haittaa”
kynnykseen, ja miten tdman arvioidaan tayttavan perustuslain 12 §:n 2
momentista poikkeamiselle asetetun valttamattomyyden vaatimuksen.
Lisaksi perusteluissa esitetty nakemys "kynnys asiakirjan julkisuuden
rajaamiseen olisi tarkoitettu korkeaksi” ei vaikuta vastaavan itse
pykalatekstiin omaksuttua kynnysta.
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Huomio kiinnittyy myds siihen, kuinka hallitusneuvotteluasiakirjoja koskevaa
tietopyyntoa kasitteleva ministerion virkamies kykenee arvioimaan "voi
aiheuttaa haittaa hallitusohjelman neuvotteluiden toteuttamiselle” -
vahinkoedellytyksen tayttymista poliittisessa prosessissa. Kuten
luonnoksen perusteluissa korostetaan "Hallitustunnustelut ja -neuvottelut
ovat eduskuntapuolueiden poliittinen prosessi, joihin itsessaan ei sovelleta
julkisuuslakia, silla "hallitusneuvottelut” ei ole sellainen orgaani, johon
julkisuuslaissa tarkoitettu viranomaisen kasite soveltuisi.” (s. 14).
Saantelylta edellytettavan tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden
nakokulmasta jaa kyseenalaiseksi, millainen tieto voisi aiheuttaa haittaa
hallitusohjelman neuvotteluiden toteuttamiselle, mita haitan kasitteella
tarkoitetaan ja kenen nakokulmasta haitan toteutumista tulisi arvioida. Myds
kasite "hallitusohjelman neuvottelujen toteuttaminen” nayttaytyy
epatasmallisena. Koska kyse on poliittisesta prosessista ja erilaisten
intressien yhteensovittamisesta, kysymys siita, voiko jokin tieto aiheuttaa
haittaa vai ei, voi nayttaytya eri neuvotteluosapuolten nakdkulmasta
hyvinkin erilaisena ja arvostuksenvaraisena kysymyksena.

Luonnoksessa on myos tunnistettu, etta vahinkoedellytyslausekkeeseen
sisaltyvan haitan arviointi voi olla jossain maarin haastavaa. "Kaytanndssa
haitan olemassaoloa pystyvat parhaiten arvioimaan hallitustunnustelija ja
hallitusneuvotteluita kdyvat eduskuntaryhmat, ja ministerio voisikin
tarvittaessa tiedustella hallitustunnustelijan ja hallitusneuvottelijoiden
nakemysta asiakirjojen julkiseksi tulemisen ajankohdan vaikutuksista.” (s.
29) En pida kuvattua menettelytapaa taysin asianmukaisena viranomaisten
toiminnan lakisidonnaisuuden ja lainalaisuuden seka hallinnon
oikeusperiaatteiden toteutumisen kannalta. Liséksi kuten luonnoksessa
seka edella viitatussa Helsingin hallinto-oikeuden ratkaisussa korostetaan,
hallitusneuvottelut ovat poliittinen, viranomaisesta erillinen prosessi, ja
esimerkiksi hallitustunnustelija viranomaisesta erillinen toimija.

Luonnoksen 26 d §:n 2 momentissa ehdotetaan saadettavaksi
julkisuuslaista poiketen myos eduskuntaryhmien hallitusohjelman
neuvottelua varten laatimien ja ministeridlle toimittamien asiakirjojen
julkiseksi tulosta. Tata sdannosta ei kuitenkaan kasitella
saatamisjarjestysperusteluissa. Perusteluita tulee jatkovalmistelussa
taydentaa, jotta kysymysta 2 momentin julkisuusperiaatteen rajoituksen
saatamisjarjestyksesta on mahdollista arvioida.
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Perustelut ehdotetun saantelyn valttamattomyydelle nayttaytyvat myos
jossain maarin sisaisesti ristiriitaisia. Toisaalta luonnoksessa todetaan, etta
julkisuuslain 5 §:8a sovellettaisiin myos naihin asiakirjoihin, joten "erilaiset
luonnokset, virkamiesten muistiinpanot ja sisaisen tydskentelyn asiakirjoiksi
katsottavat asiakirjat jaisivat nykytilaa vastaavasti julkisuusperiaatteen
soveltamisen ulkopuolelle.” (s. 50) Toisaalta ehdotettua saantelya
perustellaan silla, etta "Viela luonnostelussa olevien yksityiskohtien ja
vaikutusarvioiden valmistelun voitaisiin tapauskohtaisesti katsoa olevan
sellaisia tietoja, joiden yleisojulkiseksi tuleminen haittaisi neuvotteluiden
toteuttamista.” (s. 50). Jotta julkisuuslaista poikkeamiselle olisi erityiset syyt
ja julkisuusperiaatteen rajoittaminen olisi valttamatonta, tulisi ehdotuksessa
tehda selvasti selkoa nykyisen saantelyn riittamattomyydesta.

Hyvaksyttavana syyna julkisuutta rajoittavalle ehdotetulle saantelylle
esitetaan hallitusneuvotteluiden neuvottelurauhan turvaamista.
Saatamisjarjestysperusteluissa ei kuitenkaan ole selostettu, mita talla
tarkoitetaan ja minka vuoksi neuvottelurauhan turvaaminen arvioidaan
hyvaksyttavaksi syyksi. Koska silla perustellaan uutta
perusoikeusrajoitusta, tulisi hyvaksyttavaa syyta tarkastella kattavammin ja
tasmallisemmin perusteluissa.

Yhteenvetona totean, etta ehdotetulta julkisuusperiaatteesta poikkeavalta
saantelylta edellytettyjen tasmallisyyden, tarkkarajaisuuden ja
valttamattomyyden vaatimusten toteutuminen jaa esitysluonnoksessa viela
epaselvaksi.

Saatamisjarjestysperusteluissa todetaan, etta esityksen kautta osaltaan
my0s turvattaisiin perusoikeuksien toteutumista, kun neuvotteluiden aikana
herkkinakin pidettyjen tietojen osalta my0s jatkossa muodostuisi
viranomaisten asiakirjoja (s. 58). Pidan jossain maarin kyseenalaisena
perustella perusoikeutta rajoittavaa saantelya silla, etta saantelylla
turvataan perusoikeuksia, koska lakiehdotuksessa ei ehdoteta viela
pidemmalle menevia perusoikeusrajoituksia. Lisaksi jatkovalmistelussa
vaikutusarviointia perusoikeuksien kannalta tulee taydentaa. Varsinaista
vaikutusarviointia ei lausuntokierroksella olevaan esitysluonnokseen sisally.

2.2 Lainsaadannon arviointineuvosto

Luonnoksessa ehdotetaan nykyisen asetustasoisen saantelyn sijaan
saadettavaksi laissa lainsaadannon arviointineuvostosta (26 a §).
Huomioiden arviointineuvostolle kehittynyt asema pidan ehdotuksen
lahtdkohtia kannatettavana. Samanaikaisesti tarve huolehtia
arviointineuvoston toiminnan puolueettomuudesta ja riippumattomuudesta
korostuu. Luonnoksessa ehdotetaankin nimenomaisia saannoksia taman
turvaamiseksi.
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Esitysluonnoksessa on sinansa asianmukaisesti tarkasteltu ehdotuksen
suhdetta perustuslain 119 §:n 2 momenttiin. Kuitenkin ehdotettu
asetuksenantovaltuus ei ole taysin ongelmaton. Luonnoksen 26 a §:n 2
momentissa saadettaisiin, ettd "Neuvoston tehtavista, kokoonpanosta,
nimittamisesta, paatosvaltaisuudesta ja toiminnan jarjestamisesta
saadetaan tarkemmin valtioneuvoston asetuksella.” Lakiehdotuksessa 26 a
§:n 1 momentissa ei kuitenkaan ehdoteta saadettavaksi esimerkiksi
kokoonpanosta ja paatésvaltaisuudesta, joista voitaisiin sitten
asetuksenantovaltuuden nojalla saataa valtioneuvoston asetuksella
tarkemmin.

2.3 Tehtavaan maaraaminen

Lakiehdotuksen 26 e §:ssa saadettaisiin tehtavaan maaraamisesta
valtioneuvostossa ja sen ministeridissa. Pykalan 3 momentin mukaan
"Muutoksenhaussa noudatetaan, mita valtion virkamieslain 57 §:n 3
momentin 3 kohdassa ja 4 momentissa saadetaan.” Viitattujen, voimassa
olevien lainkohtien mukaan tehtavaan maaraamista koskevaan paatokseen
ei saa hakea muutosta, jos virkamies on antanut suostumuksensa
tehtavaan maaraamiseen. Muutoksenhakuoikeus on kuitenkin, jos
tehtavaan maarays merkitsee viran sijoituspaikkakunnan muuttumista.

Ehdotetun 26 e §:n 1 momentissa saadettaisiin tehtdvaan maaraamisesta
ja sen 2 momentissa tehtavamaarayksen paattymisesta. Tehtavamaarays
paattyisi paatokselld, jonka tekee tehtavaan maaraava ministerio.

Esitysluonnoksen perusteluissa ei kuitenkaan tarkastella muutoksenhakua
tehtavamaarayksen paattavaan paatdokseen. Vaikuttaa silta, etta
luonnoksessa kysymys on jaanyt tarkastelematta. Mydskaan viitatussa
perustuslakivaliokunnan lausunnossa ei ole tarkasteltu muutoksenhakua
tehtavamaarayksen paattavaan paatokseen. Perustuslakivaliokunta katsoi,
etta valtion virkamieslakiin ehdotettu muutoksenhakukielto tuli perustuslain
21 §:n 1 momentin vuoksi rajoittaa vain virkamiehen suostumuksella
tehtyihin paatoksiin tehtavaan maaraamisesta (PeVL 51/2010 vp, s. 4).
Kyse tehtavamaarayksen paattamisesta ei valttamatta ole
perustuslakivaliokunnan painottamalla tavalla tehty yhteisymmarryksessa
asianomaisen virkamiehen kanssa. Jatkovalmistelussa tehtavamaarayksen
paattamista koskevan paatoksen muutoksenhakukelpoisuutta tulee arvioida
ja perustella tarkemmin suhteessa perustuslain 21 §:aan.
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