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Tassa tutkielmassa kéasitelldan salassapitoa koskevaa lainsdédantoé ja sen soveltamisessa
ilmenevid haasteita, jotka ovat spesifeja poliisin toimintaymparistossa. Asiaa sadnteleva
keskeinen kansallinen lainsaadant6 on jo liki 20 vuoden takainen eika siten esimerkiksi
tarjoa sovellettavia sadnnoksia muuttuneen yhteiskunnan uusimpiin ilmidihin. Salassapi-
toa ja salassa pidettavien tietojen kasittelya seka tietosuojaa koskevia séanndksia on ha-
jautuneena eri saadoksiin, ja osittain lakien soveltamisalat seké késitteet eroavat toisis-
taan. Tilanne ei ole lain soveltajalle lainkaan ihanteellinen.

Tutkielmassa selvitetdan, onko nykyisessa lainsaadannossa viranomaisten toiminnan jul-
kisuudesta annetun lain (621/1999) kannalta p&éllekkaista tai tarpeetonta salassapitosééan-
telya poliisin toimintaympaéristdssa, ja millaisena nykytilanne koetaan. Tutkielman fokus
on selvittad, millaisia k&ytdnnon ilmentymid nykytilanne aiheuttaa ja miten problemaat-
tisuus ilmenee poliisissa. Liséksi naiden perusteella esitetaan lainsdéddantdon kohdistuvia
kehittdmistarpeita.

Salassapitosaantelyn moninaista problematiikkaa selvitetd&n haastatteluiden avulla. Tut-
kimuksen konteksti on rajattu ja se sijoittuu poliisihallintoon. Haastateltavat henkil6t
tyoskentelevét erilaisissa asiantuntijatehtdvissa Poliisihallituksessa. Muina lahdeaineis-
toina kaytetddn muun muassa lainsaadantoa, kirjallisuutta, oikeuskéaytantoa ja Poliisihal-
lituksen normeja. Liséksi hyddynnetddn ajankohtaisia tiedonhallintaa koskevan lainséa-
dannon kehittdmiseen liittyvia aineistoja.

Tutkimustuloksina saatiin selville monia haasteita, joita nykyinen salassapitosaantelyn
soveltaminen aiheuttaa poliisissa. Haasteiden ohella haastatteluiden kautta saatiin selville
erilaisia toimintatapoja ja kaytdnnon ilmentymid, joita poliisissa sovelletaan. Toimintata-
pakulttuurin ja sadntelyn parantamiseksi sek& yhtenaistamiseksi esitettiin erilaisia kehit-
tdmisideoita, kuten muun muassa saantelyn yksinkertaistamista ja tulkintaa ohjaavien oh-
jeiden laatimista.

Yhteenvetona ja johtopdatoksina voidaan todeta, ettd haasteista huolimatta poliisi kyke-
nee suorittamaan tehtavidan. Problemaattinen sééntely sateilee kuitenkin lainsoveltajien
lisdksi laajemmin yhteiskuntaan, ja sddntelyn kehittdmisen tarve on ilmeinen.

Avainsanat: julkisuuslaki, lainsaadanto, poliisitoiminta, salassapito
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1 JOHDANTO

Tassa tutkielmassa kasitelladn vield vuonna 2018 voimassa olevaa julkisuus- ja salassa-
pitosééntelyé ja siihen liittyvad problematiikkaa poliisissa. Nykyinen séantely on noin
kaksikymment& vuotta vanhaa, miké jo itsessaén aiheuttaa kaytannon haasteita. Toimin-
taymparistd on muuttunut tuossa ajassa paljon, vaikka normipohja onkin séilynyt saman-
sisdltdisend. Vaikka seka yhteiskunta ettd lainsaadanto ovat luonteeltaan dynaamisia, ei-
vét saddokset ole aina tarpeeksi hyvin vuorovaikutuksessa yhteiskunnan kanssa, minkéa
vuoksi niiden voidaan toisinaan katsoa vanhenevan nopeastikin. Tutkielmassa keskity-
taan erityisesti viranomaisen toiminnan julkisuudesta annettuun lakiin (612/1999, jaljem-
pané julkisuuslaki, JulkL), joka toistaiseksi on keskeisin julkisuus- ja salassapitoasioita
séanteleva laki. Keskidssé on erityisesti julkisuuslain 24 8 1 momentti, joka siséltéa luet-
telon erilaisista salassapidon perusteista.

Julkisuuslaki on laadittu nykyisestd poikkeavaan tietoymparistéon, miké aiheuttaa monia
kaytannollisia pulmatilanteita ja oikeudellisia jannitteita. Naita ei ole tiettavasti aiemmin
tarkasteltu poliisin toimintaymparistossé siten kuin téssé tutkielmassa tehdaén. Salassa-
pitosadntelyyn liittyvaa problematiikkaa tarkastellaan tutkielmassa poliisin toimintaym-
paristdssa katsausmaisesti. Tutkielman nakdkulma ei ole siind, onko tai tulisiko jonkin
tiedon olla julkista tai salassa pidettavad, vaan nimenomaan kohdatuissa haasteissa, joihin

poliisiorganisaatiossa tyoskentelevé lainsoveltaja k&ytdnndssa torméaa.

Haasteita pyritddn kuvaamaan ja selittdméén haastatteluiden avulla. Tutkielmaa varten
haastateltiin viitta Poliisihallituksen virkamiestd, joista osa on poliisimiehid ja osa sivii-
leitd. Haastatteluiden avulla pyritadn osoittamaan entistd paremmin voimassaolevan sa-
lassapitosadntelyyn liittyvat haasteet seké sen soveltamisen kompleksisuus ja haastavuus.
Haastatteluiden tarjoamien kokemusperdéisen ja ndkemyksellisen aineiston kautta saadaan
tutkimukseen aivan toisenlaista sisélt6d verrattuna esimerkiksi siihen, ettd tutkielma olisi

tehty yksinomaan Kirjallisuuden pohjalta.

Kéytetty ladhdeaineisto koostuu lainsaddannostd, lainvalmisteluaineistosta, kirjallisuu-
desta, oikeuskaytanndstd, ylimpien laillisuusvalvojien antamista paatoksista, Poliisihalli-
tuksen antamista normeista sek& tehdyista haastatteluista. Keskiossa ja tutkimuksen koh-

teena on tieto ja tietoaineistot eivatkd esimerkiksi asiakirjat tai viranomaisen asiakirjat



siten, kuin ne arkistolaissa (831/1994) ja julkisuuslaissa maaritellaan. Keskeisté on tieto,

ei sen olomuoto tai sen tulkitsemiseen mahdollisesti kéytetty tekninen valine.

Tutkielman kirjoitushetkelld salassapitosaantelya koskeva keskustelu on erittdin ajankoh-
tainen, silla tiedonhallintaa koskevaa lainsdéddantoa ollaan kehittdaméassa. Kehitystydhon
kuuluu muun muassa sen kartoittaminen, onko julkisuuslakiin nédhden syntynyt tarpee-
tonta tai paallekkaistd salassapitosaantelyd. Salassapitosadntelyn on todettu lainsdédén-
non uudistamisen kehittdmistyon yhteydessa todettu olevan hajautunut ja lain soveltajat
kokevat sen sekavaksi. Tutkielmassa hyddynnetaankin myds tiedonhallinnan lainsaadan-
non kehittamistarpeita selvittaneen tydryhman raporttia seka siihen liittyvaa Poliisihalli-
tuksen lausuntoa®. Erityisesti ndiden aineistojen ja haastatteluiden pohjalta tutkielmassa
pyritddn 16ytdmaan voimassaolevan lainsaddannon keskeisimpid ongelmakohtia ja esitta-
maan ehdotuksia lainsaadanndn kehittamiseksi ainakin poliisitoimen nakdkulmasta siten,
ettd kyseisilta ongelmilta valtyttaisiin vastaisuudessa, ja ettei sdantely olisi paallekkaista

tai hajautuneena eri sdadoksissé.

Tutkielman ydinaiheen késitteleminen edellyttdd hieman laajempaa taustoitusta ja kat-
sausta tutkimusaiheen lahiympdristodn ja joihinkin hieman spesifimpiin asiakokonai-
suuksiin. Ydinaiheen (salassapitosdantelyn problematiikka poliisissa) ohella kerrotaan
yleisté taustaa tutkimukselle ja selvitetddn my0ds hieman tiedonhallintakdytant6jé polii-
sissa yleisemmin. Tdmén tarkoituksena on toimia havainnollistavassa ja tutkimusaihetta
tukevassa roolissa. Varsinainen tutkimuskysymys, johon tutkielmassa haetaan vastausta,
on: "Mikd nykyisessd salassapitolainsddddnndssd on ongelmallista poliisitoimessa?”
Tatd kysymysta tdsmennetddn ja késiteltdvad kokonaisuutta selkeytetddn tarkentavilla

alatutkimuskysymyksill&:

e Millaisiin ongelmatilanteisiin nykylainsaadanto johtaa?

e Miten salassapitolainsaadantoa tulisi kehitté& poliisitoimen nakdkulmasta?

Tutkielma jakaantuu yhteensd kuuteen paalukuun, joista ensimmainen koostuu johdan-

nosta ja viimeinen johtopaatoksista sekéd yhteenvedosta. Toisessa luvussa kaydaan lapi

L Tyoryhman raportista annetut lausunnot ovat saatavilla lausuntopalvelu.fi-palvelussa.
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tutkielman nékokulmaa seka sitd toiminta- ja sadntely-ympérist6d, johon tutkielma asial-
lisesti sijoittuu ja johon se keskeisesti liittyy. Luvussa esitelldan liséksi tutkielman aiheen
kannalta keskeiset kasitteet seka kerrotaan tiedonhallintaa koskevan lainsdéddannon kehit-
tdmisesta. Koska uuden lain valmistelu on tutkielman Kirjoitushetkella viel& kesken, tulee
tutkielmaa lukiessa muistaa, etté sitd koskevat esitetyt seikat eivat valttamatta vastaa sité,

mita itse sdadods voimaan tullessaan maaraa.

Kolmannessa luvussa keskitytdan tarkemmin aiheen aiempaan tutkimukseen, lainvalmis-
teluaineistoihin, kirjallisuuteen, oikeuskaytantéon, ylimpien laillisuusvalvojien antamiin
paatoksiin ja poliisin omiin normeihin. Luvun tarkoitus on selventéa sitd, mité aiheesta ja
etukateen tiedetdan ja 10ytaa ne seikat, joissa kirjallisuuskatsauksen perusteella voidaan
olettaa esiintyvan problematiikkaa. Neljdnnessé luvussa kerrotaan kéytetyistd tutkimus-
menetelmista, erityisesti empiirisessa aineistonkeruussa hyddynnetyisté haastatteluista ja
niiden toteuttamisesta. Viidennessa ja samalla viimeisessa varsinaisessa kasittelyluvussa
analysoidaan tutkimusongelmaa ja -kysymysta haastatteluiden perusteella. Tulosluvussa
tutkielmaa arvioidaan myos Kriittisesti ja tuodaan esiin siind olevia puutteita tai muita
seikkoja, joilla voi olla vaikutusta saatuihin tuloksiin. Tutkielma paattyy johtopaattslu-

kuun, jossa tehd&an yhteenvetoa ja muun muassa arvioidaan jatkotutkimuksen tarpeita.



2 TUTKIMUKSEN NAKOKULMA

Tassa luvussa esitellddn tutkielman kannalta keskeisten kasitteiden maaritelmat (2.1),
jotka eivat absoluuttisesti vastaa sitd, mita niilla tavanomaisesti kasitetadn. Luvussa esi-
telladn tiivistetysti poliisin toimintaymparistd pédasiassa hallinnollisesta nakdkulmasta
(2.2). Poliisissa ilmenee seka yleisesti julkishallinnossa kohdattuja salassapitosaantelyyn
liittyvia haasteita ettd myos haasteita, jotka ovat ominaisia nimenomaan poliisiorganisaa-
tiolle. Kappaleessa 2.2 on tarkoitus johdattaa lukija poliisin toimintaympariston luontee-
seen. Tarkemmin lain soveltamisen haasteita kasitellddn my6hemmin tutkielmassa. P&a-
luvun lopussa kerrotaan tiedonhallintaa koskevan lainsdéddannon uudistamisesta (2.3)

seka pintapuolisesti yleisemmalld tasolla (2.3.1) etté poliisin osalta (2.3.2).
2.1 Keskeiset kasitteet

Poliisi-sanalla on erilaisia merkityssisaltoja riippuen kontekstista, jossa sita kaytetaan.
Lainsaadannossa silla tarkoitetaan poliisiorganisaatiota, viranomaista, kokonaisuudes-
saan. Poliisi on valtion viranomaisorganisaation 0sa, jolle on laissa séadetty valta hoitaa
tehtdvansé tarpeen vaatiessa pakolla. Arkikielessé poliisi-sanaa taas kaytetddn useimmi-
ten kuvaamaan yksittaista poliisiorganisaatiossa palvelevaa virkatehtdaviaan hoitavaa po-
liisimiestd. Toisaalta lainsdadénndssa ei varsinaisesti maaritella, mita poliisi-késitteella
tarkasti ottaen tarkoitetaan. T&man vuoksi késitteen sisalté ja merkitys on muotoutunut
l&hinnd hallinto-oikeudellisen tutkimuksen kautta. (Helminen et al. 1999, 40; Loman
1997, 11.) Téassa tutkielmassa poliisilla, poliisihallinnolla, poliisiorganisaatiolla ja polii-
sitoiminnalla ei tarkoiteta siind méérin erilaisia kokonaisuuksia, etta niita olisi tarkoituk-
senmukaista maéritelld erikseen. Kaikilla edell&d mainituilla viitataan poliisiviranomaisen
tehtdvien hoitoon omassa toimintaympéristossaan tehtdvakenttdnsa osalta. Painotus on

siis organisaatiossa kokonaisuudessaan eiké esimerkiksi yksittaisessa toimijassa.

Salassapidosta puhuttaessa saattaa heratd mieleen kysymys, keté varten salassapito on.
Tassa tutkielmassa salassapito mielletddn ik&dan kuin laajasti: salassa pidettavéa tietoa
suojataan nimenomaisesti sivullisilta. Sivulliseksi voidaan katsoa jokainen, jolla ei ole
oikeutta saada salassa pidettavéé tietoa. Sivullisia voivat siten olla taysin ulkopuoliset

henkil6t, toiset viranomaiset, kollega tai jopa asianosainen. Viranomaiset ovat sivullisia



toisiinsa ndhden myos siksi, ettd julkisuuslaki perustuu viranomaisten erillisyyden peri-
aatteelle. Periaatetta sovelletaan myds virkamiehiin, joskin tyonjohdolliset johto-, val-
vonta- ja vastuusuhteista saattaa johtua, ettd esimiesasemassa tai muuten toiminnasta vas-
tuutta olevaa ei voida pitéé sivullisena julkisuuslain tarkoittamassa mielessa silloin, kun
kyse on hanen johdettavanaan ja vastuullaan olevasta toiminnasta. Téssa kohdin on kui-
tenkin hyva ottaa huomioon eroavaisuudet siing, kenelté salassa pidettdvaa tietoa suoja-
taan ja keitd salassapitovelvoite koskee. Salassapitovelvoite koskee ensisijaisesti viran-

omaisia, joilla on hallussaan salassa pidettavaa tietoa. (Maenpéé 2016, 372—-376.)

Pohdintaa siitd, ket varten salassapito on ja ketka ovat sivullisia, voidaan hahmottaa esi-
merkin kautta. Poliisin taktisia ja teknisid menetelmid ja suunnitelmia koskevat tiedot
ovat julkisuuslain 24.1 §:n 5 kohdan mukaan salassa pidettavid, jos tiedon antaminen
niistd vaarantaa rikosten ehkaisemista ja selvittamisté tai yleisen turvallisuuden yll&pita-
mistd. Vahinkoedellytyslauseke merkitsee olettamaa asiakirjojen julkisuudesta. Poliisi ei
voi hoitaa yleisen turvallisuuden varmistamiseen ja rikollisuuden estdmiseen liittyvié teh-
tavidan, jos sen suunnitelmat varautumisesta erilaisiin tilanteisiin sekd toiminnassa nou-
datettavat tekniset ja taktiset menetelmat olisivat yksityiskohtiaan myoten julkisuuden
piirissd. Julkisuus mahdollistaisi esimerkiksi sen, ettd ammattirikolliset voisivat selvittaa
ennakolta keinot vaikeuttaa tai estad poliisin toimintaa. Poliisin taktisten ja teknisten me-
netelmien sek& suunnitelmien julkisuus heikentéisi merkittavésti kansallista turvallisuutta

seka yleista jarjestysta.

Tutkielmassa kaytetaan paljon salassapitosadntelyn kasitettda. Tutkielmassa salassapito-
séantelylla tarkoitetaan paasiassa julkisuuslain 24 8 1 momenttia. Lainkohta sisaltaa yh-
teensd 34 kohtaa kattavan luettelon salassapitoperusteista, eli perusteista suojata tiettyja
intresseja ja rajoittaa siten tiedonsaantia. Salassapitoperusteet tavataan ryhmitelld sen mu-
kaan, onko tiedonsaantirajoituksen tarkoituksena suojata yksityista vai yleista etua. Ylei-
sind etuina pidetéan esimerkiksi valtion turvallisuutta ja kansainvélisten suhteiden hoita-
mista, yksityisind etuina muun muassa yksityiselaméan suojaa seka liike- ja ammattisalai-
suutta. Salassapitosdédnnokset ovat valttamattomia hyvéksyttavien yksityisten tai yleisten
etujen vuoksi. (HE 30/1998 vp., yksityiskohtaisten perusteluiden 6. luku.) Salassapito-
sdantelyyn viitataan tutkielmassa myods muunlaisilla késitteillda vivahteikkuuden tuo-
miseksi tekstiin. Siten esimerkiksi ”salassapitosddannoksilld” ja “lain soveltamisella” vii-

tataan pitkalti julkisuuslain 24.1 8:&an.



2.2 Kaytannon toimintaymparisto ja salassapitosadanndsten soveltami-

nen

Eri ministerididen hallinnonaloilla keratdan ja kasitelladn paljon erilaista tietoa. Viran-
omaistoiminnassa ja erityisesti viranomaisen hallussa olevista tietoaineistoista tulee usein
julkisia, jolloin kérjistetysti kuka tahansa on oikeutettu tiedonsaantiin. Poliisin toimin-
taympaéristo poikkeaa jonkin verran tastd. Moni keréttava ja kasiteltavé tietoaineisto voi
olla luonteeltaan arkaluontoisempaa?. (Kemppinen 2011, 87.) Monissa maissa tavan-
omainen lahtokohta viranomaisten hallussa oleville tiedoille on salassapito, johon Poh-
joismaat muodostavat poikkeuksen: meillé julkisuus on kaiken ldhtdkohta. Julkisuus tai
julkinen tieto ei kuitenkaan ole sama asia kuin julkaistu tieto: toisinaan julkiseen tietoon

tutustuminen vaatii omaa aktiivisuutta tiedonhaussa. (Neuvonen 2013, 146.)

Julkisuuslain merkitys ilmenee eri vahvuudella hallinnon eri tasoilla ja viranomaisissa.
Salassapitosaadosten ja julkisuuden yhteensovittaminen luo haasteen organisaatiossa,
jossa vaaditaan toisaalta hallinnon avoimuutta, mutta taas toisaalta salassapitoon joudu-
taan turvautumaan, jotta voidaan suojata tarkeita intresseja ulkopuolisilta uhilta. Yhteis-
kunnassa on monia tarkeita yleisié ja yksityisia etuja, joita julkisuus voisi loukata. Niita
ovat muun muassa kansallisen turvallisuuden varmistaminen ja yksityisyyden suoja, jotka
ovat osa poliisin arkipdivaa. Taman tutkimuksen keskeinen ndkokulma on havainnollistaa
sitd, miten laaja poliisin toimintaympéristd on, ja miten akuutteja seka toistuvia vaativat-

kin tietojen julkisuuteen ja salassapitoon toimintaymparistossa ilmenevat tilanteet ovat.

Poliisin keskeiset tehtavét, toiminnan yleiset periaatteet ja toimivaltuudet on séadetty
laissa. Lakien ja valtioneuvoston asetusten lisaksi poliisitoimintaa ohjaavat siséministe-
rion asetukset, madraykset ja ohjeet. Poliisiorganisaatiolla ja poliisitoiminnalla voidaan
sanoa olevan tietynlainen erityisluonne muihin julkisiin organisaatioihin verrattuna
(K&yhko 2002, 23). Poliisin toiminta on julkista palvelua. Se on seké tosiasiallista hallin-

totoimintaa seka hallintopaattsten tekemista. Poliisin hallinnollinen toimivalta tarkoittaa

2 Ks. Kemppinen 2011, s. 87. Tama patee myds muihin toimijoihin kuin pelkastaén poliisiin. Yleisesti
esimerkiksi hyvinkin yksityiskohtaisia rakennuspiirustuksia on arkistoitu satojen vuosien ajalta. Vaariin
kasiin joutuessaan tiedoilla voi saada aikaan suurtakin vahinkoa.
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oikeutta puuttua kansalaisen oikeusasemaan ja oikeutta kéayttaa julkista valtaa. Hallinnol-
linen toimivalta liittyy yleensé poliisin ja kansalaisten keskinaissuhteisiin. Hyvén hallin-
non perusteet voidaan tosiasiallisessa hallintotoiminnassa ottaa huomioon muun muassa
séantelyn asianmukaisuudesta ja tehtédvaa hoitavien henkildiden patevyyden ja sopivuu-
den avulla. (Loman 1997, 24; Méaenpaa 2013, 189-190.) Tutkielmassa painopiste on po-

liisin hallinnollisessa toimivallassa.

Poliisin tietoihin kohdistuu monenlaisia intresseja niin poliisihallinnon sisalla, muiden
viranomaisten ja organisaatioiden taholta kuin erilaisten yksityisten toimijoiden taholta.
Tietoihin ja niiden kayttéon kohdistuu aina vaarinkaytoksen riski. Henttonen (2015, 205—
208) esittelee tarkemmin eri tapoja ja tarpeita, joita voi kohdistua organisaation asiakir-
jalliseen tietoon ja tiedon kayttoon. Poliisilla on esimerkiksi jarjestelmissaén sellaisia tie-
toja, joiden suojaaminen on erityisen tarkead, jotta kansalaisten perusoikeudet ja viran-
omaisten toiminta eivat vaarannu (HaVL 41/2014 vp, 5). Julkisuus- ja salassapitokysy-
myksié ratkaistaessa poliisihallinnossa voidaan usein joutua soveltamaan yhtaikaisesti eri
lakien s&annoksié, joiden soveltamisalat vaihtelevat.

2.3 Tiedonhallintaa koskevan lainsaadannon kehittdminen

Seuraavassa kdydaan lapi sitd, miten tiedonhallintaa koskevaa lainsdédantoa ollaan kan-
sallisesti kehittdmassé. Kehittamistyota tekemaan on asetettu marraskuussa 2016 erillinen
tyéryhma, joka on luovuttanut raporttinsa lokakuussa 2017. Mittavassa raportissaan tyo-
ryhma esittaa lukuisia kehittdmiskohteita, joista tassa tutkielmassa késitellaén vain aiheen
kannalta keskeisimpid. Tyoryhmaraportin — jota késitelld&n yleisesti luvussa 2.3.1 — li-
séksi seuraavassa esitetddn, millaisia huomioita poliisilla on tiedonhallintalainsaadannén
kehittdmisen kannalta (2.3.2). Huomiot pohjautuvat Poliisihallituksen lausuntoon edelld
mainitusta tyéryhman raportista. Poliisihallituksen antama lausunto edustaa koko Poliisi-

hallituksen alaista poliisiorganisaatiota.

Kunta- ja uudistusministeri Anu Vehvildinen asetti 9.1.2018 valmistelutiimin ja sen ty6té
tukevan ohjausryhmén. Ryhmien tavoitteena on valmistella uusi tiedonhallintaa julki-
sessa hallinnossa saanteleva yleislaki, julkisen hallinnon tiedonhallintalaki. VValmistelu-
tiimin tehtdvana on valmistella hallituksen esitys. Valtiovarainministerion mukaan uusi
tiedonhallintaa sd&ntelevén, julkisuuslaista, arkistolaista ja julkisen hallinnon tietohallin-

non ohjauksesta annetusta laista (634/2011, myoh. tietohallintolaki) sadnnoksia yhteen



kokoavan uuden yleislain hallituksen esitys on tarkoitus antaa hallituksen kevatistunto-
kaudella 2018, ja uuden lain on maaré tulla voimaan 1.1.2019. (Digitalisoidaan julkiset
palvelut; Tiedonhallintalain valmistelu jatkuu hallitusohjelman tavoitteiden mukaisesti
2018.)

2.3.1 Tiedonhallinnan lainsaddannon kehittdmistarpeita selvittanyt tyo-

ryhméa

Valtiovarainministerio asetti 17.11.2016 tiedonhallinnan lainsd&ddanndn kehittdmista sel-
vittdvan tyoryhman, jonka tehtaviin lukeutui muun muassa selvittaa julkisen hallinnon
tiedonhallinnan ja tietojen luovuttamista koskevan saantelyn ja tiedonhallintakéyténttjen
nykytila ja kehittamistarpeet seka lahtokohdat sééntelylle, jolla voitaisiin varmistaa hy-
van hallinnon periaatteiden noudattaminen seka tietojen monipuolinen, sujuva ja turval-
linen hyodyntaminen palveluissa ja palveluprosesseissa digitaaliseksi muuttuneessa toi-
mintaymparistossa. Tyoryhman tuli myos laatia ehdotus lainsdadannon kehittamiseksi si-
ten, ettd tiedonhallinnan lains&dadéantod koskeva hallituksen esitys olisi voitu antaa ke-
vaalla 2018. Tyéryhmén puheenjohtajana toimi valtiovarainministerion lainsdadanténeu-

vos Sami Kivivasara. (Valtiovarainministerion julkaisuja 37/2017, 17-18.)

Tiedonhallinnan lainsd&ddannon kehittdmista selvittanyt tyéryhma julkisti raporttinsa lo-
kakuussa 2017. Tyoryhmé&n mukaan tiedonhallinnan lainsaddannon jatkovalmistelussa
tulisi ryhtya valmistelemaan yleislakia julkisen hallinnon tiedonhallinnasta. Y leislain 1ah-
tokohtana olisi tiedon elinkaaren hallinta. Uusi laki korvaisi tyéryhmén nakemyksen mu-
kaan muun muassa nykyiset arkistolain, tietohallintolain, osan sahkéisesté asioinnista vi-
ranomaistoiminnassa annetusta laista (13/2003) sek& osan julkisuuslaista, johon tulisi
merkittavid muutoksia. Tydryhméa korostaa tiedon saatavuutta ja eheyttd. (Valtiovarain-
ministerion julkaisuja 37/2017, 152.)

Tyoéryhma mukaan julkisuuslain 24 § on alkuosaltaan harhaanjohtava, silla sen sana-
muoto “’[s]alassa pidettdviad viranomaisen asiakirjoja ovat...” viittaisi siihen, ettd pyka-
lassé olisi lueteltu salassa pidettavat asiakirjat. Kuitenkin pykalan eri kohdissa on sééadetty
monitasoisesti yht&élta tiettyjen asiakirjojen salassapidosta, joidenkin tietojen tai tieto-
ryhmien salassapidosta seka toisaalta joidenkin rekisterien salassapidosta kokonaisuudes-
saan. Tyéryhma ei siten pida julkisuuslain 24.1 §:n saantelymallia selkednd. Siind ovat

aikaa myoten sekoittuneet niin asiakirjat, tiedot, tietoryhmat kuin rekisterit keskenaan.



Liséksi sdannoksen kohtiin on puolipisteilla eroteltu toisistaan poikkeavia salassapito-
s&annoksig, joilla voi olla vield samassa kohdassa erilaiset vahinkoedellytyksen mééaray-
tymisperusteet. Tyoryhméan mielestd salassapitoséantely pitéisi ryhmitelld uudelleen jul-
kisuuslakiin helpommin luettavaan ja jasenneltyyn muotoon ottamatta kantaa siihen, pi-
taisiko salassa pidettavien asiakirjojen, tietojen ja rekisterien asiallista sisaltéd muuttaa

tai selventad joiltakin osin. (Valtiovarainministerion julkaisuja 37/2017, 105.)

Ty6ryhma on kiinnittdnyt huomiota myos siihen, etté erityislainsdddannossa on jonkin
verran salassapitosddnnoksid, jotka voitaisiin sisallyttdd julkisuuslakiin. Huomiota on
Kiinnitetty myds siihen, ettd salassapidosta on saddetty paallekkain seké julkisuuslaissa
etta erityislaissa. Lainsdddanndssé on myods sdéédnnoksid, jotka eivét suoraan sdéda varsi-
naisesti salassapidosta, vaan viittaavat yleisesti salassapitosaéntelyyn, jonka perusteella
asiakirjat ja tiedot ovat salassa pidettavia®. Tallainen saantelymalli poikkeaa julkisuus-
laissa saddetystd mallista eiké sdannds ole selkeé salassapitoa sdénteleva saannds. Myods
vaitiolovelvollisuudesta on rinnakkaisia sddnnoksia julkisuuslain kanssa. Osa erityislain-
s&adanndssa olevista salassapitoséannoksisté on pelkkid viittauksia julkisuuslain 24.1 8:n
kohtiin. Tdma johtuu osaltaan julkisuuslain salassapitosdédnndsten tulkinnanvaraisuu-
desta, jolloin erityislainsdddanndssa on haluttu selventéa salassapidon siséltda. Kuitenkin
osassa saannoksista jaa epaselvaksi se, onko salassapitoa ollut tarkoitus laajentaa julki-
suuslain salassapitoséantelysté. (Valtiovarainministerion julkaisuja 37/2017, 106-108.)

Tydryhman ndkemyksen mukaan salassapitosaantelyn tulisi olla laadukkaalta lainsdédan-
nolta edellytettavalla tavalla selkedd, koska salassapitosaantely on yhtaalta poikkeus pe-
rusoikeutena saddetysta asiakirjajulkisuudesta ja toisaalta salassapidolla turvataan joiden-
kin perusoikeuksien toteutuminen (muun muassa omaisuuden suojan ja yksityiselaman
suojan ydinalueilla). Tyéryhmén tekemén selvitystyon pohjalta yleislainsaadéntéa voi-
daan ajantasaistaa kestdmaan teknologian ja tiedon hyédyntamisen tulevaisuuden tar-

peita. (Valtiovarainministerion julkaisuja 37/2017, 108.)

3 Esimerkiksi ulkomaalaisrekisteristd annetun lain (1270/1997) 11 §:n mukaan mukaisten ulkomaalaisre-
kisteri& koskevien tehtévien hoitamista varten saadut tiedot ja asiakirjat on pidettava salassa, jos niin lailla
séadetadn tai lain nojalla maarataan taikka jos ei ole ilmeistd, etta tiedon antaminen ei aiheuta vahinkoa tai
haittaa Suomen kansainvalisille suhteille, kansainvaliselle yhteistyolle taikka hakijalle tai hanen l&heisel-
leen. S&&nnods on otsikoitu salassapitoa maarittdvéaksi, mutta varsinaista suoraa salassapitosdannosta se ei
pida sisallaan.



2.3.2 Poliisin huomiot uuden lainsaadannon kehittamiseksi

Yksi keskeisimmistd aineistoista, joka tutkielman kirjoittamishetkelld (2017—-2018) ker-
too poliisin ndkékulmia uuden tiedonhallintaa koskevan lainséadannon kehittamiseksi,
on Poliisihallituksen antama lausunto? tiedonhallinnan lainsaadannoén kehittamista selvit-
tdneen ty0ryhman raportista (POL-2017-27139, 1.11.2017). Lausunnossaan Poliisihalli-
tus toteaa yleisesti pitdvansé hyvéna sitd, ettd tiedonhallintaa koskeva lainsdadantd koo-
taan yhteen ja ettd salassapitoséantelya yksinkertaistetaan. Lain saatamisessa pitaisi 10y-
t&é tasapaino julkisuusperiaatetta ja yhteentoimivuutta tukevien sekéd henkil6tietojen suo-
jaa ja luottamuksellisuutta edellyttavien vaatimusten valilla (Julkisen hallinnon tiedon-
hallinnan s&antelyn kehittdmista selvittdneen tydryhmén raportti: Poliisin lausunto 2017,
1-2, 4). Lainsdadannon uudistamisessa Poliisihallituksen mukaan priorisoitavia kokonai-
suuksia ovat muun muassa salassapitosaanndésten, luokitteluiden ja tietoturvatasojen yk-
sinkertaistaminen (Julkisen hallinnon tiedonhallinnan sadntelyn kehittamisté selvittdneen

tyéryhman raportti: Poliisin lausunto 2017, 16).

Lausunnossaan Poliisihallitus kannattaa sdéntelyn lahtokohdaksi tietojen elinkaarimallia.
Niin ik&én Poliisihallitus kannattaa tavoitetta suunnittelu- ja kuvausvelvollisuuksien ko-
koamisesta palvelemaan niin tiedonohjauksen, arkistonmuodostuksen, tietojarjestelmien
yhteensopivuuden kuin henkil6tietojen suojankin kayttotarkoituksia. Hyvéaksi koetaan
my0s ehdotettu muutos tietoturvallisuuden perustason vaatimusten korvaamista tietotur-
vallisuuden véhimmadistason vaatimuksilla, jotka uudistettaisiin vastaamaan muun ohessa
tiedon eheyden ja saatavuuden turvaamisen tavoitteita. Hyvana voi pitdd myos esitysta
yleisen edun erottamisesta yksityisestd salassapidoin luokitteluperusteita arvioitaessa.
Nykytilanteessa luokittelun oikean ja yhtendisen tason I0ytdminen tuottaa vaikeuksia esi-
merkiksi koituvan haitan ja vahingon valilla. On my6s huomattava, etta luokitusmerkin-
nén muuttamisen tai poistamisen maaraaminen sille viranomaiselle, jonka késiteltavéksi
asia kuuluu, voi muodostua ongelmalliseksi silloin, kun viranomainen valmistelee asia-
Kirjan toisen viranomaisen kayttoon. (Julkisen hallinnon tiedonhallinnan sééntelyn kehit-

tamista selvittdneen tyoryhman raportti: Poliisin lausunto 2017, 2-4.)

4 Lausunto on saatavilla rakenteisessa muodossa lausuntopalvelu.fi-palvelussa.
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Poliisihallituksen ndkemyksen mukaan luokiteltujen ja erityissuojattavien tietoaineisto-
jen arkistointi turvallisuusviranomaisissa tulisi sallia tiedonhallinnan sééntelyssd myds
valtion keskitetyn arkistoratkaisun (Sapa) ulkopuolella vastaavalla tavalla kuin tervey-
denhuollon Kanta- ja Kansa-arkistoissa. Arkistoratkaisut toteutettaisiin Sapaa vastaavan
konseptin mukaisesti, mutta tietoturvallisuusvaatimuksiltaan kovennettuna. Pitka siirto-
sykli ja tietosuojalainsdéddannon edellyttama kayttotarkoituksen muutos edellyttéisivat
yhdessa joka tapauksessa sitd, ettd viranomainen joutuisi alkuperaisen kayttotarkoituksen
paatyttya luomaan arkistoon kuuluvan aineiston sailyttdmiseen passiivitietovarannon ar-
Kistointitarkoitusta varten, jonka vaatimukset eivat kdytannossa voisi poiketa keskitetysta
arkistosta. Korkeampien luokitustasojen séhkoistd jakamista ja tiedonhallintaa varten
olisi perusteltua ottaa valtion kokonaisarkkitehtuuriin yhteinen ratkaisu, koska kasitelt&-
van aineiston méaara jaisi kokonaisuudessaankin suhteellisen pieneksi. (Julkisen hallinnon
tiedonhallinnan saantelyn kehittdmisté selvittdneen tyéryhman raportti: Poliisin lausunto
2017, 5.)

Viranomaisten valista tietojen saantioikeutta ja -velvollisuutta tulisi erityisell& valmiste-
lulla selkeyttda ja yhdenmukaistaa. Viranomaisten tiedonsaanti yleislain perusteella toi-
sen viranomaisen rekistereissa olevista, ei salassa pidettavistd, tiedoista on perusteltua.
Toisaalta myos salassa pidettdvan tiedon antaminen toiselle viranomaiselle on valttama-
tontd, jos se toisen viranomaisen tyotehtavien osalta on tarpeen, mutta tésté olisi hyva
saataa erikseen esimerkiksi erityislailla. Tata puoltaa myos se, etta yleisojulkisuuden pe-
rusteella kenella tahansa on oikeus saada tieto julkisesta tiedosta. (Julkisen hallinnon tie-
donhallinnan sdéntelyn kehittdmistd selvittdneen tyéryhman raportti: Poliisin lausunto
2017, 6.)

Poliisihallitus katsoo lausunnossaan, etta julkisuuslain 24 8§ 1 momentin tdydentdminen
vastaamaan nykypaivaisia todellisia tilanteita on tarpeen. Olisi myos selkead, etta salas-
sapidon laajuus (tilanteet. jolloin salassapito koskee muitakin tietoja kuin asiakirjatietoja)
ilmenisi suoraan salassapitosadnnoksesta itsestdén. Vaikka Poliisihallitus kannattaa ha-
jautuneen salassapitosaantelyn kokoamista yhteen, tulee salassapitosdéntelyn kokoami-
sessa kiinnittaa riittavasti huomiota poliisin ydintehtavia koskeviin julkisuuden rajoituk-
siin, kayttotarkoitussidonnaisuuteen seka salassapidon ja henkil6tietojen suojan varmis-
tamiseen kaikissa tiedon elinkaaren eri vaiheissa. (Julkisen hallinnon tiedonhallinnan

séantelyn kehittdmista selvittaneen tydryhman raportti: Poliisin lausunto 2017, 9.)
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Tietopyyntdjen kasittelyn venyminen ei Poliisihallituksen lausunnon mukaan johdu aina
valttamatta siitd, ettd kasittelyprosessissa olisi epaselvyyttd. Kyse on enemmaénkin siitg,
ettei tietopyyntdjen toteutukseen kaikissa tilanteissa ole riittavia resursseja. Laajat ja eri-
tyiset tietopyynnot usein edellyttdvat huomattavan mééran asiantuntijavalmistelua. Polii-
sihallituksen ndkemyksen mukaan mééraaikojen tiukentaminen aiheuttaisi lisaresursoin-
nin tarpeen. Siksi olisikin tarkkaan arvioitava, millaisia taloudellisia ja toiminnallisia vai-
kutuksia viranomaisen asiakirjan tarkoituksen seka siihen perustuvan tiedonsaantioikeu-
den laajentamisella kaikkeen asiankasittelyjarjestelmissa haettavissa olevaan tietoon
olisi. Séhkaisissa tietojenluovutuksissa salassa pidettévien tietojen metatiedon oikeelli-
suus on Kriittistd, jotta salassa pidettavid tietoa ei ohjautuisi erilaisissa luovutuksissa vaa-
rin rajapintojen kautta julkisuuteen. Silloin kun osa asiakokonaisuuteen siséltyy salassa
pidettévia tietoja, on arvioitava sitd, muodostaako tietoaineiston julkinen osa ymmarret-
tavan kokonaisuuden. Arvioinnin tekeminen edellyttaa asiasta paattavan virkamiehen ar-
viointia. (Julkisen hallinnon tiedonhallinnan sééntelyn kehittdmista selvittdneen tyoryh-
man raportti: Poliisin lausunto 2017, 9-10.)

Poliisihallitus katsookin, ettei turvallisuustietoja kasittelevien viranomaisten tietovaran-
tojen julkistenkaan osien siirtdminen sellaisenaan avoimen datan piiriin ole kannatetta-
vaa. Padosin salassa pidettévien tietoaineistojen yleisen edun mukaisiin arkistointitarkoi-
tuksiin ja tutkimuksellisiin tarkoituksiin olisi tietojen minimoinnin ja avaamisen sijaan
perusteltua etsid ainakin osittain korvaavia ratkaisuja julkisuuslain 20 8:n jo pitkaan edel-
Iyttdmin keinoin. (Julkisen hallinnon tiedonhallinnan saantelyn kehittdmista selvittdneen

tyéryhman raportti: Poliisin lausunto 2017, 9-10.)

Poliisihallitus korostaa, ettd paattsvalta tietojen luovuttamisessa tulee séilya luovutta-
valla taholla, koska se vastaa tietojen késittelyn asianmukaisuudesta. Poliisihallitus ei
pidd mahdollisena tasté lahtokohdasta luopumista, eikd ilman tat4 paatdsvaltaa voida kat-
tavaa vastuuta tiedosta myoskaan kantaa. Nakemyserot luovutettavien tietojen tarpeelli-
suudesta ja laajuudesta eivét ole lainkaan poikkeuksellisia. (Julkisen hallinnon tiedonhal-
linnan sadntelyn kehittdmista selvittdneen tydryhman raportti: Poliisin lausunto 2017, 11—
12.)
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3 AIKAISEMPI TUTKIMUS JA KIRJALLISUUS

Tassa luvussa tarkastellaan tutkimusaiheen nakokulmasta aikaisempaa tutkimusta ja Kir-
jallisuutta. Tutkimusaiheen kannalta relevanttia kirjallisuutta, oikeuskéytantoa ja muita
aineistoja ovat julkisuutta, salassapitoa ja hyvéa hallintoa koskevat l&hteet. Niitd on tar-
jolla runsaasti, mink& vuoksi kaytannon syisté tahan kasiteltaviksi on valittu vain keskei-
simmiksi katsottu ja tutkimusaihetta l&aheisesti koskeva lainvalmisteluaineisto (3.1), Kir-
jallisuus (3.2), kansallinen oikeuskéytantd ja ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukéy-
tanto (3.3) seké Poliisihallituksen antamat normit (3.4). Kansainvélinen kirjallisuus kes-
Kittyy pitkalti yleisesti hallinnon lapinékyvyyteen, luotettavuuteen ja tietojen avoimuu-
teen, joten suoraan tutkielman aihepiiriin lukeutuvaa kansainvélista kirjallisuutta ei ole
saatavilla. Tutkielmassa on kuitenkin pyritty viittaamaan tasta huolimatta kansainvéliseen
kirjallisuuteen, jotta tutkielmalle saadaan luotua yhteiskunnallisesti laajempaa kontekstia
ja ulottuvuutta. Tarkoituksena on selventad tutkielman tarkoitusta ja tuoda esiin kaytan-

non haasteita nykyisen salassapitoséantelyn soveltamisessa.

3.1 Lainvalmisteluaineisto

Julkisuuslaki korvasi vuonna 1951 yleisten asiakirjain julkisuudesta annetun lain. Lain-
valmisteluhankkeena nykyisen julkisuuslainsaadanndn laadintaa on kuvattu epatavallisen
lagjaksi ja vaativaksi tehtavaksi. Julkisuuslakia uudistaessa merkittavana pidettiin juuri
onnistunutta julkisuuslain yhteensovittamista muiden yhteiskunnassa térkeiden etujen
kanssa. Tahan tavoitteeseen pyrittiin muun muassa selkeyttdmalla salassapitoperusteita
ja myos siséllyttdmalla ne osaksi lain tasoista saadosta julkisuuslakiin. Salassapitosééan-
nokset olivat aikaisesmmin hajallaan eri alojen lainsdddanndsséd. Keskittdmisen ja yhte-
naistdmisen valittdmana seurauksena salassapitosaannokset tulivat helpommin havaitta-
viksi. (VNS 5/2003, 6, 21.) Onnistumisen ei voida katsoa olleen kovinkaan suurta ilmen-
neiden tulkinnallisuuksien ja epdyhtenevaisyyksien vuoksi, jotka ovat johtaneet nyt k&-

silla olevaan kehittdmistyohon (kéasitelty edelld luvussa 2.3).

Julkisuuslain salassapitoperusteet on Kirjoitettu soveltamisalaltaan yleisiksi siten, ettei
niissé luetella niit4 viranomaisia, joiden hallussa asiakirjat ovat salassa pidettavia (salas-

sapitoperusteiden yleispatevyys). Taman on katsottu omalta osaltaan selkeyttédvan salas-
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sapidon madrittelya seké edistavan yhtendisiin perusteisiin pohjautuvan salassapitolain-
s&adannon kehittamistd. (HE 30/1998 vp., yleisten perusteluiden luku 3.2.) Osa salassa-
pitovelvollisuuden perustavista sdéannoksisté ovat sellaisia, ettd niiden mukaan asiakirjat
olisivat salassa pidettavia ilman lisdedellytyksia. Kaikissa tapauksissa kuitenkaan tiedon
laatuun perustuvaa ehdotonta salassapitoa ei ole katsottu tarpeelliseksi. (HE 30/1998 vp.,
yksityiskohtaisten perusteluiden luku 6.) Muu muassa taten nykyinen julkisuuslaki perus-
tuu viranomaisten erillisyyden periaatteelle ja siséltaa eritasoisesti erilaisia salassapito-

saannoksia.

Valtiovarainministerion lainsdadantoneuvos ja tiedonhallinnan lainsdadannon kehitté-
misté selvittdneen tydryhman puheenjohtaja Sami Kivivasara pohtii erééssé blogikirjoi-
tuksessaan (Tiedonhallinnan sééntelyn kehittdmisell& parannetaan hallinnon avoimuutta
ja selkeyttd, 2017) hallinnon avoimuutta seka sitd, ettd kansalaiset odottavat hallinnon
toiminnalta enemman selkeyttd. Kivivasaran mukaan voidaan ajatella, ettd kansallisen
julkishallintomme laillisuuteen nojautuvassa toiminnassa selkeytta joko vahvistaa tai hei-
kentad lainsdadantd. Voidaan kysyd, onko lainsdadanto kehittynyt paéllekkaiseksi ja vai-
keaselkoiseksi, mika itse asiassa vaikeuttaa avoimuuden toteuttamista. Ajatusketjua voi-
daan jatkaa spekuloimalla, johtaako sddntely soveltajiaan varovaisuuden ja ylisdantelyn

kierteeseen, jolla pyritadn pitamadan ylla laillisuutta ja vastuullisuutta.

Kivivasaran mukaan tiedonhallinnan sééntely ja voimassa olevan lainsaadannon tulkin-
takdytanto on talla hetkelld kaavamaista. Yleissédantelyn péélle on sdénnelty seikkaperai-
sesti eri rekistereiden ja tietojarjestelmien tietojen késittelysta ja luovuttamisesta, minka
lisaksi sdantely kuvastaa paperiprosessiajan ajattelua, jossa yksittainen asiakirja, sen ko-
pio tai levykkeelld annettu tieto ja niiden julkisuus on ik&&n kuin eri asia ja helpommin
kasiteltavissa oleva asia kuin nykyaikainen tiedon avoin, konekielinen saatavuus. Kansa-
laisten odotusten eli asiakaslahtdisyyden nakokulmasta huolestuttavimmaksi Kivivasara
nakee sen, ettd kun arvioidaan viranomaisen vastuullisuutta, korostetaan usein sit4, toi-
miiko viranomainen laillisesti. T&allGin ei kiinnitetd huomiota juurikaan tai lainkaan sii-
hen, toimiiko viranomainen riittdvan avoimesti ja aktiivisesti, silld arviointitapa voi tukea
jopa passiivisuutta. (Tiedonhallinnan s&é&ntelyn kehittdmisell4d parannetaan hallinnon
avoimuutta ja selkeyttd, 2017.) Samasta kirjoittavat myds Henttonen ja Kautto: viimeai-
kaisimmat julkisuuslakia koskevat tutkimukset keskittyvat lain toimeenpanoon, noudat-
tamiseen ja vaikutuksiin eivétkd niink&é&n julkisuuskaytantoihin (Kautto & Henttonen
2017, 4).
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3.2 Kirjallisuus

Aikaisempaa kirjallisuutta juuri tutkielman aiheesta ei ole saatavilla. Sen sijaan yleisem-
paa hallinto-, perus- ja poliisioikeudellisia, viestinta- ja informaatio-oikeudellisia seka
julkisuutta ja salassapitoa kasittelevid teoksia, artikkeleita ja julkaisuja on runsaasti.
Useimmiten esimerkiksi oikeuskirjallisuudessa julkisuuteen, salassapitoon, hyvéaéan hal-
lintoon ja siihen liittyvaan hyvaan tiedonhallintatapaan liittyvét kirjoitukset ovat neutraa-
leita ja niissa tarkastellaan asiantilaa kokonaisuudessaan. Juuri nimenomaisesti tutkimus-
aiheen kannalta relevanttia kansainvalista kirjallisuutta on haasteellista [0yt&4, silla tutki-
musaihe perustuu hyvin paljon kotimaiseen lainsdddant66n, sen ominaisuuksiin seké sen
soveltajien kokemuksiin eika niink&an yleensé julkisuus versus salassapito -tyyliseen kes-

kusteluun.

Hyvéaa hallintoa, julkisuusperiaatetta, oikeuksista hyvédan hallintoon seka julkisuutta ka-
sittelevissi teoksissa® ldhdetaan usein siité, ettd hallintotoiminnan julkisuus juontuu jo
perustuslain (731/1999) 12 § 2 momenttiin. Siind sd&detdan, ettd viranomaisen hallussa
olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole valttamétto-
mien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Lisaksi jokaisella on oikeus saada tieto jul-
kisesta asiakirjasta ja tallenteesta. Tata kutsutaan julkisuusperiaatteeksi, ja sen tavoitteena
on muun muassa toteuttaa avoimuutta ja hyvaa tiedonhallintatapaa viranomaisten toimin-
nassa seka valvoa oikeuksiaan ja etujaan (JulkL 3 8). Suhteessa sananvapauteen julki-
suusperiaatteen katsotaan tarkoittavan sitd, ettd viranomaistoiminta tuottaa tietoa, jota tie-
dotusvélineet, kaupalliset ja muut yhteiskunnalliset toimijat hyddyntévéat (Neuvonen
2013, 68).

Viranomaisen on hallintotehtdvid hoitaessaan edistettdvé toimintansa avoimuutta. Tal-
laista velvoitetta se voi pyrkia tdyttdmaan laatimalla erilaisia oppaita, tilastoja ja muita
julkaisuja seka tietoaineistoja palveluistaan ja ratkaisukaytannostaan. Niiden laatimisvel-
vollisuuden tarvetta arvioitaessa on huomioitava, paljonko viranomaisen toiminnasta on

tietoa saatavilla asiakirjajulkisuuden avulla tai muun yleisen tilastotuotannon avulla. Jul-

5 Ks. esim. Maenpaa 2013, 103.
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kisuuden toteutuminen vaatii viranomaiselta myos aktiivista toimimista tiedottamisen pa-
rissa ja erilaisten julkaisujen ja tilastojen ajan tasalla pitdmisté. Tiedottaminen tulee to-
teuttaa niin, ettd salassapito ja muut julkisuutta rajoittavat tekijat huomioidaan, jotta niilla

turvatut intressit eivat vaarannu. (Harju 2015, s. 63.)

Julkisuus on siis yksi keskeisimpié hyvan hallinnon lahtokohtia. Kuitenkin julkisuutta voi
toisinaan olla haastavaa tai jopa mahdotonta k&ytdnndssé toteuttaa esimerkiksi yleiseen
turvallisuuteen liittyvien vaatimusten vuoksi. Poliisin toimintaymparistossa sellaiset ar-
Kipdivaiset seikat kuten yksityisyys, yksityiselama, henkil6tiedot ja valtion turvallisuus
muiden muassa ovat suojattuja julkisuudelta jopa perustuslaissa olevin perusoikeusséan-
noksin. Salassapidolle on legitiimi asemansa ja sen perustehtavana voidaan pitaa yhteis-
kunnan ja yksityisen toiminnan kannalta keskeisten intressien suojaamista yleiselta julki-
suudelta. Julkisuusperiaate ei tarkoita rajoituksetonta tiedon saatavuutta, mutta rajoitus-
ten tulee perustua aina lain tasoiseen normiin. Viranomaiset eivét siten voi pelkké&éan
omaan harkintaansa perustuen péattaa julkisuuden toteutumisesta tai sen rajoittamisesta-
kaan. (Mé&enpéé 2013, 103, 143-144; Maenpai 2016, 362.)

Eraana varsinkin julkisuuslain voimaantulon aikaan keskeisimpina aihetta kasittelevana
teoksena voidaan pitdd Anna-Riitta Wallinin ja Timo Konstarin Julkisuus- ja salassapito-
lainsd&danto -teosta. Se on ilmestynyt samaan aikaan kuin nykyinen julkisuuslaki on tul-
lut voimaan ja esittelee melko kattavasti lain tavoitteita, valmistelun vaiheita ja taustoja.
Teos on kuitenkin lahes yhta idkas kuin julkisuuslaki itse, minkd vuoksi se ei kaikilta
osiltaan ole ajantasainen ja aukoton. Tamén tutkielman kannalta Wallinin ja Konstarin
teoksesta yhdeksi olennaisimmaksi osaksi voidaan ndhdé salassapitovelvoitteita ja -s&éan-
noksid seka koko julkisuuslain salassapitojérjestelmaé selittavié kappaleita, joita kaydaan

seuraavaksi tarkemmin lapi. Ne heijastelevat aikansa yhteiskunnallista tilaa.

Julkisuuslain valmistelussa tahdattiin salassapitosadntelyn keskittdmiseen yhteen lakiin,
silla hajautettu sadntely vaikeuttaa® niin hallinnon toimintaa kuin sen asiakkaidenkin
mahdollisuuksia hahmottaa julkisuutta rajoittavia tekijoitd. Lain salassapitosdédnnokset on

Kirjoitettu yleisiksi salassapidon yleispatevyyden mukaisesti. Sddnnokset on muotoiltu

® Ks. EKV 303/1998.
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padosin siten, ettd ne liittavat salassapidon enemman tiettyihin tietoihin eika itse asiakir-
jakokonaisuuteen. Tamaé tarkoittaa sité, ettd mikali jokin osa asiakirjasta on salassa pidet-
tavd, se ei tarkoita, ettd asiakirja olisi kokonaisuudessaan salassa pidettava. (Wallin,
Konstari 2000, 120-121.) Julkisuuslain 10 §:n julkisuuden maksimointivaatimuksen mu-
kaan kun vain osa asiakirjasta on salassa pidettavé, tieto on annettava asiakirjan julkisesta

osasta, jos se on mahdollista niin, ettei salassa pidettava osa tule tietoon.

Salassapitovelvollisuus kattaa yleiskasitteend julkisuuslaissa séédetyt asiakirjasalaisuu-
den ja vaitiolovelvollisuuden seka hyvéksikayttokiellon. Asiakirjasalaisuudella tarkoite-
taan kieltoa ndyttaa tai luovuttaa salassa pidettavé asiakirja tai sen kopio sivulliselle tai
antaa sitd muutenkaan sivullisen kéaytettavaksi. Vaitiolovelvollisuus taas koskee Idhinna
virkamiehen tai muun vaitioloon velvoitetun kayttaytymista ja tarkoittaa kieltoa ilmaista
tietoa riippumatta siitd, onko se talletettu vai ei. Virkamies tietdd usein enemman kuin
asiakirjoista ilmenee: vaitiolovelvollisuus on asiakirjan salassapitovelvollisuutta laa-
jempi. (Wallin, Konstari 2000, 122-123.) Hyvéksikayttokiellolla kielletdan kayttamasta
omaksi tai toisen hyvéksi salassa pidettdvéa tietoa seké kayttamistd toisen vahingoksi.
Tiedonsaantioikeutta voidaan rajoittaa myds muutoin kuin edelld mainituilla julkisuus-
laissa saadetyilld keinoilla, silla muun muassa tietosuojan ja tietoturvan sdannoksilla on
vaikutuksensa julkisuuden toteuttamistapoihin. Julkisuuden rajoittamiseen voi lisaksi
vaikuttaa muu lains&dadéanto, kuten rikosoikeudelliset séannokset. (Méenpad 2016, 357—
358, 368.)

Salassa pidettavaa tietoa suojataan nimenomaan sivullisilta’. Julkisuuslain 22 § 2 mo-
mentin mukaan salassa pidettdvaa viranomaisen asiakirjaa tai sen kopiota tai tulostetta
siitd ei saa nayttda eikd luovuttaa sivulliselle eikd antaa sita teknisen kayttoyhteyden
avulla tai muulla tavalla sivullisen nahtavéksi tai kaytettavaksi. Esimerkiksi tavallisessa

suojaamattomassa sdhkopostissa tiedot eivat ole suojattuja sivullisilta, mink& vuoksi vi-

7 Sivullista ei ole madritelty, mutta negatiivisen maaritelman mukaan sivullisena ei voida pita sellaista,
jonka tehtdviin asian kasittely kuuluu. Nain ollen salassapitovelvollisuus soveltuu viranomaisten sisallakin,
ja salassa pidettavat tiedot on pidettdva sen viranomaisessa toimivan ulottumattomissa, joka ei osallistu
kyseisen asian kasittelyyn. (Wallin, Konstari 2000, 123.) Maenpaén (2016, 372) mukaan sivullisena voi-
daan salassapitovelvoitteiden kannalta pitaa jokaista, jolla ei ole oikeutta saada tietoa asiakirjasta.
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ranomainen ei saa lahettda salassa pidettavié tietoja siséltavia sahkopostiviesteja tai vies-
tien liitetiedostoasiakirjoja  séhkopostin  valitykselld avoimessa tietoverkossa
(OKV/1131/1/2013).

Julkisuuslain salassapitoperustesadannos eli 24.1 § on pitkd, yli 30-kohtainen luettelo,
mutta luettelosta voidaan poimia kohtia, jotka ovat toimiala- ja hallinnonalasidonnaisia
jajoita muut viranomaiset harvemmin joutuvat soveltamaan. Wallinin ja Konstarin (2000,
133) mukaan julkisuuslain 24.1 8:n kohdat 3-5 tulevat useimmiten sovelletuksi poliisi-
hallinnossa. Tutkielman mydhemmissa luvuissa (erityisesti 5. luvun alaluvuissa) tulee
huomatuksi, ettei tdméa aivan pida paikkaansa. Kyseiset kohdat lukeutuvat niin sanottui-
hin yleisi& intressejd suojaaviin salassapitoperusteisiin. Esimerkiksi rikosprosessiin ja esi-
tutkintaan liittyvalla salassapidolla pyritddn varmistamaan esitutkinnan onnistuminen ja
estamaan tietojen ennenaikaisesta julkaisemisesta rikoksesta epdillylle mahdollisesti ai-
heutuvat vahingot. (Maenpéé 2016, 395, 430.)

Julkisuuslain salassapitoperustesaanndés on siis jaettu kohtiin kokoamalla yhteen samaan
asialliseen salassapitoperusteeseen kuuluvat seikat. Siten kohdat eivét ole toistensa pois-
sulkevia, ja samaan asiakirjaan voi sisaltya eri kohtien mukaan salassa pidettavia osia.
Poliisin toimintaympéristossa on aarettbmén tavanomaista, ettd samanaikaisesti tulee so-
vellettavaksi useampi kuin yksi salassapitoperuste. Jaana Kokkonen on opinndytetyos-
s&an tutkinut eréan poliisilaitoksen julkisuus- ja salassapitokaytantdja. Kokkosen mukaan
on mahdotonta luetteloida esimerkiksi ehdottomasti sovellettuja salassapitoperusteita ja
suojaustasotietoja, silld ne maaraytyvat aina tapauskohtaisesti, ja jokainen tapaus on aina
erilainen. (Kokkonen 2012, 34). Opinnéytetyohon on koottu poliisin tiedonohjaus- ja ar-
kistonmuodostussuunnitelmia hyvéksi kayttden taulukoita, joista ilmenee eri tehtévien
hoidossa syntyvien asiakirjallisten tietojen suojaustaso- ja salassapito-oletukset. Vaikka
opinndytetyd on jo muutaman vuoden vanha ja suunnitelmia on padivitetty, keskeinen
viesti valittyy silti: kokonaisuus on laaja eika yksiselitteinen, ja salassapitoperusteita tulee

pelkastadn poliisissa sovellettavaksi lukuisia®.

8 Ks. tarkemmin Kokkonen 2012, 34-51.
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Viranomaisten (ja yleensékin hallintotoiminnassa) on toiminnassaan mukauduttava pe-
rusoikeuksien rajoittamisedellytyksiin. Nait4 rajoitusedellytyksia ja muitakaan perusoi-
keuksien rajoittamiseen liittyvié periaatteita ei kayda tdssa tutkielmassa tarkemmin I&pi.
Olennaisempaa on ymmartaa, ettd julkisuuden ja salassapidon kannalta perusoikeuksien
rajoittamisessa on kyse poikkeamisesta julkisuudesta yleensa salassapitoa tai vaitioloa
edellyttdvan sd&nnoksen nojalla. Valjaa tai laajasti maariteltyd salassapitoperustetta on
kuitenkin julkisuuden valttamattomyyden vuoksi tulkittava ja sovellettava suppeasti. Vi-
ranomaisen péaatosvallan ja hallintotoimien on pysyttavé rajoituksia sisaltavan lain ra-
joissa. Koska rajoitusten tulee olla hyvaksyttavia, viranomaisten on otettava harkinnas-
saan huomioon niiden tavoitteet ja k&ytettdva toimivaltaansa suhteellisuusperiaatteen mu-
kaan niin, etta julkisuutta rajoitetaan vain, mikéali lakia ei voida toteuttaa véhemman ra-
joittavin keinoin.® (Méenpaa 2016, 360-361.)

Euroopan ihmisoikeussopimuksessa ei ole julkisuusedellytystd, ja joskus puhutaankin
pohjoismaisesta julkisuusperiaatteesta. Kuitenkin sananvapauden tulkinnassa Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytanndssa on painotettu yhteiskunnallisesti mer-
kittdvaa viestintad. Kysymys on pitkalti sisaltopainotteisesta tulkinnasta, mutta myds
viestintavalineen teknologialla ja julkaisumuodolla on merkitysta. (Neuvonen 2013, 68,
325))

Asiakirjahallintaa koskevassa kansainvélisessa kirjallisuudessa puhutaan usein FOI:sta
(Freedom of Information), jolle ei tiettavasti ole virallista suomalaista kaannosta. Kay-
tannollisinta ja tarkoituksenmukaista on kasittaa FOI tarkoittamaan julkisuuslakia. Kau-
ton ja Henttosen (2017, 2) mukaan FOI tekee yhteiskunnasta Iapinakyvdmmaén. Viran-
omaisten on tiedettdva, mitd tietoja heilld on, jotta tiedonhaku on tehokasta ja hyvén hal-
linnon mukaiset periaatteet voivat toteutua (Thurston 2012). Sadntelyn todetaan kuitenkin

olevan ongelmallista teoriassa ja kdytannossa (Kautta & Henttonen 2017, 3).

% Ks. viranomaisten toimivallasta ja hallinnon lainalaisuusperiaatteesta tarkemmin esim. Maenpaa 2013,
261-262.
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Riekkinen ja Suksi ovat tehneet vertailuja eri maiden?® julkisuuslainsaadannon vililla ja
I0yténeet niista yhteisia tekijoitd. Esimerkiksi monien maiden laeissa on kansalliseen hy-
vaan tiedonhallintatapaan verrattavissa olevia velvoitteita viranomaisille tietojen jaka-
miseksi ja tuottamiseksi, mutta samalla lukuisia rajoitteita tietojen julkisuutta koskien.
Liséksi yksilolle ei lainsdadédnndssa anneta oikeutta saada tietoa kaikista itsedan koske-
vista tiedoista. (Suomalainen esimerkki rekisterdidyn tarkastusoikeuden rajoittamisesta
on esimerkiksi se, ettei rekisteroidylla ole tarkastusoikeutta epdiltyjen tietojarjestelméaan.)
Asiakirjajulkisuus ei kuitenkaan juonnu aina perustuslaista eika siten nauti perustuslail-
lista tukea, vaan siita sdédetdén useissa maissa lain tasoilla normilla. Tall6in asiakirjajul-
kisuus ei muodostu yksilon perustuslaillista suojaa nauttivaksi perusoikeudeksi. (Riekki-
nen & Suksi 2015, 118-119.)

Suomessa ja Ruotsissa asiakirjajulkisuudesta on séadetty hieman eri tavoin, mutta yh-
teistd maiden vélilla on k&annekohta siihen linkittyvassa ajattelutavassa. Riekkisen ja
Suksen mukaan historiassa on havaittavissa perustavanlaatuinen kaanne, kun jossakin
kohtaa pé&éperiaatteena ja lahtokohtana pidetty luottamuksellisuus syrjéytyi tiedon avoi-
muuden vastaavilla fundamenteilla. Muutos juontuu seka lainsdadantoon etta inhimillisen
ajattelu- ja suhtautumistapaan. Kuten Suomessa, myds Ruotsissa tasapainoillaan julki-
suuden ja salassapidon valilla. Ruotsissakin salassapitoa pidetddn poikkeuksena, ja salas-
sapitoperusteet liittyvat moninaisesti niin kansalliseen turvallisuuteen kuin liikesalai-
suuksiin. Kaytannossa tiedon avoimuutta sdéntelevat sadnnokset liittyvat hyvaan hallin-
toon ja ovat myds Ruotsissa osana esimerkiksi hallintolakia. (Riekkinen & Suksi 2015,
24-25.)

Poliisin toimintaympéristélle on ominaista se, ettd moniin tietoihin kohdistuu julkisuuden
rajoituksia. Avoimen datan suhteen poliisiorganisaatiossa ei ole samankaltaisessa ase-
massa kuin esimerkiksi Liikenteen turvallisuusvirasto ja llmatieteen laitos, joilla on jo
valmiiksi julkista ja avointa tietoa julkaistavaksi'!. Monet kokevat, etta luottamus jul-
kishallintoa kohtaan kasvaa, kun hallinto on lapindkyvaa ja tiedot paremmin saatavilla.

10 Niin sanottuun common law eli tapaoikeudelliseen oikeusjérjestelmaan lukeutuvien maiden osalta ver-
tailun kohteina ovat Yhdysvallat, Kanada, Australia, Uusi-Seelanti ja Iso-Britannia seka siihen lukeutumat-
tomana Vengja.

1 Ks. lisaa https://www.trafi.fi/tietopalvelut/avoin_data ja https://ilmatieteenlaitos.fi/avoin-data.
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Kuitenkin lapindkyvyyden ja luottamuksen valisesta suhteesta kiistellaan edelleen. Epéi-
lijat kyseenalaistavat, ettd litka” ldpindkyvyys voi johtaa korruptioon ja virheisiin, jotka
painvastaisesti lisadvat epaluottamusta. Erééssa tapaustutkimuksessa selvitettiin, ettd mo-
nissa tapauksissa lainsdédanto on yksi olennaisimmista tekijoista tietojen julkaisemisessa
(Zuiderwijk et al. 2015, 4). Tulos ei yllata, silla poliittiset paattajat kokevat, etta julkishal-
linto tarvitsee lisdéntyvassa méaarin kansalaisluottamusta, jota pyritd&n kartuttamaan jul-
kisuuslainsgadannon avulla. Julkisuuslainsdadanto ja lapinékyvyys voivat synnyttaa pal-
jon tietoa, joka ei kuitenkaan vélttdmatta lisad lainkaan luottamusta. Toisin sanoen, enem-
man tietoa ei johda ainakaan itseisarvoisesti lisdantyvaan luottamukseen. (Gunnlaugsdot-

tir 2015, kappaleessa Trust in the authorities.)

3.3 Oikeustapaukset ja ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukaytant6

Kuten kirjallisuuttakin, on julkisuuteen ja salassapitoon liittyvaa oikeuskaytantéa mita
runsaimmin. Harjaantuneempi saattaa havaita, ettd moni naihin liittyva oikeustapaus? tai
ylimpien laillisuusvalvojien®® antamat paitokset koskevat paljolti julkisuuslain sovelta-
mista. Havainto omalla tavallaan tukee tutkielmaa siitd nakokulmasta, ettd nykyinen sééan-
tely ei ole taysin yksiselitteinen ja selkea soveltajilleen, mistd aiheutuu tulkinnallisia on-
gelmia ja siten ristiriitoja. Seuraavassa esitellddn vain muutama tapaus, jotka toimialalli-
sesti koskevat poliisia ja joissa kasitellaan julkisuus- ja salassapitokysymyksid. Vastaavia
ja aiheen kannalta relevantteja tapauksia on merkitty alaviitteisiin, mikali lukija haluaa

tutustua niihin tarkemmin.

Tiedonsaantioikeus viranomaisen salassa pidettavista tiedoista muodostaa korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisukaytdnnossa suuren kokonaisuuden. Toisinaan oikeuskasitte-
Iyn jalkeenkin korkein hallinto-oikeus toteaa, ettd kysymys tiedonsaantioikeudesta on tul-
kinnanvarainen, kuten tapauksessa KHO:2014:69 on. Kyseisessa tapauksessa henkil6 oli
pyytanyt saada itseddn koskevat lokitiedot, jotka koskevat hanen rekisteritietojensa kat-
somista. Korkein oikeus katsoi, etteivat poliisin tietojarjestelmien kayttdmista koskeneet

12 Esim. muutamina tuoreimpina korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjapaatoksina mainittakoon KHO
2017:157, KHO 2017:82, KHO 2016:207, KHO 2016:117 ja KHO 2015:171.

13 Ylimpia laillisuusvalvojia kansallisesti ovat valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oi-
keusasiamies.
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lokitiedot olleet julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 7 kohdan perusteella yleisojulkisia
(JulkL 12 8). N&ma salassa pidettavat lokitiedot eivat koskeneet lokitietoja pyytanytta
henkil6a itseadn vaan tietojarjestelmien kayttdjid. Lokitietoja koskeva asianosaisen tie-
donsaantioikeuskin (JulkL 11 8) saattoi perustua vain siihen, ettd tiedot vaikuttivat tai
olivat voineet vaikuttaa jonkin poliisissa vireilla olevan tai olleen, tiedon pyytéjaa koske-
van asian késittelyyn. (KHO:2014:69.)

Korkein hallinto-oikeus on késitellyt erdén nimikirjanotteita koskevan asiakirjajulkisuus-
asian. Jutussa oli kyse siitd, ettd henkilo pyysi saada poliisilaitoksen poliisipaallikon ja
poliisilakimiehen nimikirjanotteet ilmoittaen kayttotarkoitukseksi esteellisyysarvioinnin.
Henkilolla oli k&sityksenséd mukaan epdilla poliisipdéllikon ja poliisilakimiehen esteelli-
syyttd, silla he olivat hdnen mukaansa esteellisia kasittelemaan hantd koskevia kantelu-
asioita. Korkein hallinto-oikeus piti paatdksellaan voimassa Helsingin hallinto-oikeuden
valituksenalaisen paatoksen siltd osin, kun siina velvoitettiin luovuttamaan pyydetyt tie-
dot. Jutun ratkaisemisessa keskeisimpié sovellettavia lakeja olivat henkilGtietolaki ja jul-
kisuuslaki, joita osapuolet olivat tulkinneet eri tavoin. Korkein hallinto-oikeus kuitenkin
huomauttaa, ettd nimikirjanotteisiin voi sisaltya salassa pidettavia tietoja, joiden saami-
seen pyytdjalla ei ole oikeutta. Pyytdja on siten oikeutettu saamaan pyytaméansa nimikir-
janotteet lukuun ottamatta niihin mahdollisesti sisaltyvié salassa pidettavié tietoja. (KHO
3565/1/16 T 3820.)

Erdéssd oma-aloitteisesti tutkittavakseen ottamassa asiassa eduskunnan oikeusasiamies
on kasitellyt poliisitoiminnan julkisuutta. Oikeusasiamies pitaa viranomaistoiminnan jul-
Kisuutta ja lapindkyvyytta sindnsa hyvina Iahtokohtina. Poliisin toimintaan sisaltyy ja po-
liisi saa toimiensa perusteella tietoonsa kuitenkin myods paljon sellaista tietoa, joka on
salassa pidettavaa. Esimerkiksi endottoman salassapidon alaisuuteen kuuluvat muun mu-
assa henkilon vapaa-ajan harrastuksista tietoja siséltavat asiakirjat. TAma tarkoittaa kay-
tdnnossa sitd, etté tietojen antamiseen valtuuttavan sddnnoksen puuttuessa saddetty vai-
tiolovelvollisuus edellyttad asianmukaisia toimenpiteitd sen varmistamiseksi, etteivat si-

vulliset muutoinkaan saa haltuunsa tallaista vaitiolovelvollisuuden alaista tietoa. Kaikkia
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poliisity0ssé eteen tulevia tilanteita on vaikea, ellei jopa mahdoton arvioida kattavasti

poliisitoiminnan julkisuutta koskevissa selvityksissa. (EOA/194/2/07.)*

Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen sijainen on antanut 19.7.2017 paatoksen luokitel-
lun tietoaineiston késittelyyn liittyen. Tapauksessa oli kyse siitd, ettd kantelija arvosteli
eraén poliisilaitoksen menettelya esitutkintapoytékirjan lahettdmistavassa. Kantelija ker-
too pyytaneensd, ettd hanen tilaamansa esitutkintapdytakirja tulisi l&hettdd hanelle sahko-
postitse. Poytakirja lahetettiin hénelle kuitenkin postitse, mink& vuoksi kantelija halusi
saada tietdd, miksei sitd voitu toimittaa hénelle hanen pyytamallaén tavalla. Salassa pi-
dettavan asiakirjan sahkdpostitse toimittamista rajoittavat erilaiset tietoturvaan, henkilon
tunnistamiseen ja henkilGtietojen suojaan liittyvat tekijat. Naiden rajoittavien tekijoiden
taustalla on julkisuusperiaatteen kanssa yhteen sovitettavia muita perusoikeuksia, kuten
tarve suojella yksityiselaméaa. Tapauksessa oli kyse suojaustasolle 111 luokitellusta tieto-
aineistosta, jota ei voida toimittaa sahkopostitse tuve-verkon®® ulkopuolelle, joten polii-
silaitos oli toiminut oikein toimittaessaan luokitellun aineiston postitse.
(EOAK/6148/2016.)

Poliisihallinnossa on arkipdivaista, ettd asiakkaat lahettavét salassa pidettavia tietoja si-
séltavia sahkoposteja suojaamattomana sahkopostina. Poliisi ei kuitenkaan voi itse toimia
samoin. Erés tietojen toimittamista suojaamattomassa sahkdpostissa koskenut tapaus liit-
tyi siihen, etté poliisi oli lahettanyt kantelijalle sdhkopostiviestin, joka kantelijan mukaan
sisdlsi salassa pidettavia tietoja. Kantelijan mielestd viestia ei olisi saanut lahettaa suojaa-
mattomassa sahkopostissa. Apulaisoikeuskanslerin nédkemyksen mukaan kyseinen sahko-

postiviesti sisalsi julkisuuslain perusteella salassa pidettavié tietoja eiké sitd nain ollen

14 Ks. esim. EOA/4072/4/06. Tapaus koski muun muassa sité, etta poliisipartion mukana kotihalytys-tehta-
vélla oli piispa, joka sivullisen roolissa sai henkildsté tietoja, jotka lain mukaan ovat ehdottoman salassa
pidettavid. Oikeusasiamies huomauttaa, ettd poliisipartiolla ei ole voinut olla tehtdvalle 1&htiessaan taytté
varmuutta siitd, mistd kotihalytyksessé on kysymys ja tuleeko tehtdvén yhteydessa ilmi julkisuuslain pe-
rusteella salassa pidettavaa tietoa.

15 Turvallisuusverkkotoiminta perustuu lakiin julkisen hallinnon turvallisuusverkkotoiminnasta (10/2015).
Korkean varautumisen ja turvallisuuden vaatimukset tayttava hallinnon turvallisuusverkko (tuve) on val-
tion omistuksessa ja hallinnassa oleva viranomaisverkko, johon kuuluu viestintéverkko, siihen liittyvat lai-
tetilat ja laitteet sekd yhteiset tieto- ja viestintatekniset palvelut. Laissa saadetéan turvallisuusverkon omis-
tukseen ja hallintaan liittyvista jarjestelyista sekd esimerkiksi verkon kayttéjista. (https://www.erillisver-
kot.fi/palvelut/tietoliikenne/turvallisuusverkko)
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olisi saanut lahettaa tavallisessa suojaamattomassa sahkopostissa. Poliisin menettelyn ar-
vioinnin kannalta ei sen sijaan ollut merkitysta silla, ettd kantelija oli itse l&hettanyt asiaan

liittyneité viestejaan poliisille suojaamattomassa sdhkopostissa. (OKV/342/1/2012.)

Asiakirjapyyntja ja tietojen luovutuksia ratkaisuita on runsaasti*®. Ne liittyvit seké ope-
ratiiviseen poliisitoimintaan ja hallinnolliseen asiankasittelyyn liittyvéaan tietoon. Erddssa
tapauksessa kantelija oli pyytényt esitutkintapOytékirjaa sitd kuitenkaan saamatta. Kiel-
taytymisen syyna oli se, ettei poytékirja ollut poliisin nékemyksen mukaan tullut jul-
kiseksi silla perusteella, ettd asiassa ei ollut aloitettu paakasittelya syytteen lukemisella
tuomioistuimessa. Ratkaisussa todetaan tilanteen olevan hyvin tulkinnanvarainen ja etta
seka julkisuutta ettd salassapitoa puoltavia seikkoja on tunnistettu. Asian katostaan tar-
vitsevan oikeustilaa selvittdvia oikeusohjeita. (EOAK/6171/2016.) Tapaus on oivallinen
esimerkki siitd, ettd poliisitoiminnassa taytyy yhtaikaisesti soveltaa useita eri saadoksien
eri sadnnoksid, mika osaltaan hankaloittaa kokonaisuuden hahmottamista ja aiheuttaa tul-
kinnanvaraisia tilanteita, joihin edes ylimmat laillisuusvalvojat eivat osaa ottaa selkedé

kantaa.

Maaraaikojen noudattaminen asiakirjapyyntdihin vastaamisessa muodostaa melko suuren
kokonaisuuden ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisemissa kanteluissa. Julkisuuslain 14 §
mukaan paatos asiakirjan antamisesta tulee késitella viivytyksettd, ja tieto julkisesta asia-
kirjasta on annettava mahdollisimman pian, kuitenkin viimeistaan kahden viikon kuluessa
asiakirjapyynndn vastaanottamisesta. Tavanomaista suurempaa tyomaarat sisaltavat asia-
KirjapyyntOasiat on ratkaistava ja tieto julkisesta asiakirjasta annettava viimeistaan kuu-
kauden kuluessa siit4, kun viranomainen on saanut asiakirjan saamista koskevan pyyn-
non. Usein kannellaan siitd, ettei sd&dettyja méardaikoja ole noudatettu. Erdéssa tapauk-
sessa kasittelyaikojen pidentymista on selitetty muun muassa tyoprosesseihin liittyvilla
seikoilla ja saddetyn késittelyajan hyvéksyttavyyden tapauskohtaisella tulkinnalla. Edus-
kunnan apulaisoikeusasiamiehen mukaan monet kaytdnnon tekijat ja tyénteon prosessit

aiheuttavat sen, ettd verraten yksinkertaisenkin asiakirjapyynnon késittely saattaa taysin

16 Ks. esimerkiksi: EOA/194/2/07, OKV/1493/1/2010, OKV/470/1/2011, OKV/439/1/2011 ja
OKV/342/1/2012.
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hyvaksyttavélla tavalla vieda viranomaisessa joitakin paiviéd. Viivytyksettémyyden arvi-
oinnissa on siten tapauskohtaisesti otettava huomioon kunkin tydvaiheen erityispiirteet.
(EOAK/1400/2013.)

Padsaantoisesti virkamiehelld on yhtélainen sananvapaus kuin kenella tahansa, mutta vai-
tiolovelvollisuus viranhoitoon liittyviin asioihin voi kaventaa sananvapauden toisinaan
hyvin rajalliseksi'’. Poliisin arvovallan ja kansalaisten osoittaman luottamuksen sailytté-
miseksi ja kartuttamiseksi poikkeukset sananvapauteen voivat olla laajempia kuin ylei-
sesti. (Neuvonen 2013, 187.) Nykyisin poliisihallinnossa ohjeistetaan eri tavoin muun
muassa sitd, saako poliisimies esiintya poliisin virka-asussa muulloin kuin varsinaisia vir-
katehtdviddn suorittaessaan. Historiasta 16ytyy tapauksia, joissa raja poliisimiehen ja yk-
sityishenkilon vélill& ei ole ollut selva. Eradssa tapauksessa poliisin virassa toiminut hen-
kilo toimi myds sanomalehden oikeus- ja rikostoimittaja, joka Kirjoitteli lehtijuttuja nimi-
merkilld tapausta tutkinut poliisi” (KHO 2007:1727).

Erdéssa salassapitomerkinnan tekemista koskevassa tapauksessa kantelija arvosteli polii-
sin menettelyd, koska hanen poliisilta tilaamaansa esitutkintapdytakirjaan sisaltyi hanen
terveydentilaansa koskevia tietoja, jotka ovat julkisuuslain mukaan salassa pidettavia.
Apulaisoikeuskansleri totesi paatoksessaan, ettei julkisuuslaki edellyttanyt salassapito-
merkinnén tekemistd kantelijalle annettuun asiakirjaan, vaikka se sisalsi kantelijan si-
nansa salassa pidettavia, omia terveystietoja. Salassapitomerkinnén tekematta jattdminen
oli sen sijaan Poliisihallituksen ohjeistuksen vastaista, koska ohjeistuksen mukaan salas-

sapitomerkinta tehdaan esitutkintapoytakirjaan sen valmistuessa®®. Apulaisoikeuskansleri

17 Ks. esim. EOAK/4114/2012. Tapauksessa oli kyse siita, oliko poliisilla perusteet vahvistaa toimittajalle
julkisuuden henkildn olevan epdiltynd rikokseen. Toimittaja oli tietoinen — tai ainakin véitti olevansa —
epailysta. Se, ettd medialla on julkisuuden henkilén kohdalla ehké alempi julkaisukynnys, ei tarkoita, etta
asia olisi poliisin kohdalla ndin. Poliisin tulee itsendisesti median uutisointikriteereista riippumatta harkita
tiedottamista poliisia sitovien normien nakékulmasta.

18 poliisissa ohjeistetaan erikseen esitutkinta-aineiston kasittelysta. Kuitenkin poliisin salassa pidettavien
tietoaineistojen kasittelystd annetun maardyksen mukaan Asiakirjaan tehtdva salassapitomerkinta voidaan
jattaa tekemattd silloin, kun tietoaineistoon liittyva salassapitovelvollisuus ja siitd johtuvat kasittely-
vaatimukset ovat voimassa vain suhteellisen lyhyen ajan tai silloin, kun asiakirjassa on vain joitakin salas-
sapitovelvollisuuden piiriin kuuluvia tietoja ja joissa kaikki asiakirjaa kasittelevat ovat tietoisia sen luon-
teesta. Asiakirjan siséltdman salassa pidettavan tiedon paljastaminen sivullisille ei ole sallittua, vaikka asia-
kirjaan ei olisi merkitty suojaustasoa. (Poliisin salassa pidettdvien tietoaineistojen kasittely 2017, 7, 10.)
Madraysta on sittemmin arvosteltu poliisissa siitd, ettei siind oteta tarpeeksi kantaa esitutkinta-aineistojen
luokitteluun ja késittelyyn.
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piti ohjeen noudattamista ~ suositeltavana  salassapidon turvaamiseksi.
(OKV/1180/1/2011.)

3.4 Poliisihallituksen antamat normit

Poliisihallitus on antanut 31.10.2017 mé&é&rdyksen poliisin tiedonhallintapolitiikasta, joka
koskee kaikenlaista tiedonhallintaa poliisissa. M&&rdyksen keskidssé on tieto ja sen ko-
konaiselinkaarenhallinta tiedon olomuodosta riippumatta. Tiedonhallintapolitiikassa
maarataan, ettd julkisuuden rajoitukset ja poikkeukset julkisuusolettamaan on aina arvi-
oitava tapauskohtaisesti, ja ettd salassapitoa harkittaessa tulee arvioida alkuperaisen tie-
tyn intressin suojaamistavoitteen ajantasaisuus. Maérayksen mukaan salassapito pohjau-
tuu tavoitteeseen rajata tiedon kéyttd vain niille, joilla on oikeus késitell4 tietoja. Poliisin
strategian 2017-2020 strategisina toimenpiteind tulee muun muassa huolehtia siita, etta
toiminnassa tarvittavaa tietoa tuotetaan, hallitaan ja pidetdén ajantasaisena yhdenmukai-
sin periaattein yksityisyyden suoja turvaten. Sek& tiedonkulun etté tiedonhallinnan tieto-
turvallisuus tulee varmistaa niin sisaisesti kuin ulkoisesti. Poliisin tiedonhallintapolitii-
kassa korostetaankin tdten muun muassa perusteettomien rajausten poistamista, tiedon
saatavuutta ja avoimuutta tietoturva- ja tietosuojandkdkohdat huomioiden. (Poliisin tie-
donhallintapolitiikka 2017, 1-3, Poliisin strategia 2017-2020.)

Poliisin tietoturva- ja tietosuojapolitiikka on lainsdddannon jalkeen ylin tietoturvallisuutta
ja tietosuojatydté poliisissa ohjaava dokumentti, jota poliisin koko henkil6ston on nouda-
tettava kasitellessaan tietoja. Tietoturvallisuudesta ja tietosuojasta huolehtiminen on po-
liisin lakisaateinen tehtava. Lahtokohtana on tietojen luotettava ja vaatimustenmukainen
kasittely tiedon elinkaaren kaikissa vaiheissa. Politiikassa kerrotaan tarkemmin poliisin
tietoturvaan ja tietosuojaan liittyvasta organisoinnista seké eri tahojen vastuista ja tehté-
vista. Suojauskeinoja toteutetaan seka teknisesti ettd hallinnollisesti. Poliisin tietoaineis-
tot luokitellaan ja vaatimustenmukaisia kasittelysaantoja pidetaan ylla tietojérjestelmien
seké rekisterien tiedonohjaussuunnitelmissa. Tietoturvallisuus ja tietosuojasta huolehti-
minen ovat kaikkien poliisin tietoja ja tietojarjestelmia kasittelevien vastuulla. Jokaisen
tehtdvana on omassa toiminnassaan tunnistaa ja ehkaisté tietoturva- ja tietosuojariskejé,
tehda aloitteita tietoturvallisuuden ja tietosuojan kehittdmiseksi seka ilmoittaa tietoturva-
ja tietosuojapoikkeamista ja muista mahdollisista tietoturvallisuuden ja tietosuojan puut-

teista. (Poliisin tietoturva- ja tietosuojapolitiikka 2017, 1-2, 4-5.)
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Salassa pidettévien tietoaineistojen késittelystd ja kasittelyssa noudatettavista periaat-
teista poliisissa méaaratadan erikseen. Maarays siséltadé linjaukset asiakirjojen ja tietojen
luokituksesta, niiden suojaamisesta ja turvallisesta kasittelystd asiakirjojen ja tietojen
koko elinkaaren eri vaiheiden aikana. Yhtendisilla menettelyilla luodaan edellytykset tie-
toaineistojen turvalliseen kasittelyyn poliisihallinnon sisélld, sekd muiden viranomais-
ettd sidosryhmien kanssa. (Poliisin salassa pidettavien tietoaineistojen késittely 2015, s.
2.) Méaréays pohjautuu paljolti julkisuuslakiin ja muuhun lainsdédantoon eika sité ole tek-

nisesti sisaltonsa osalta tdssa kohdin tarkoituksenmukaista esitellad tarkemmin.

Hallinnollista asiankasittelya koskien tassé tutkielmassa esitellaan kaksi Poliisihallituk-
sen antamaa normia. Ensimmainen on nimenomaisesti ohje hallinnollisesta asiankasitte-
lystéd poliisin asianhallinta-, paatoksenteko- ja arkistointijarjestelmassa. Ohjeessa muun
muassa kasitelladn toiminnan keskeisimpié periaatteita ja poliisiyksikdiden seka valmis-
telijoiden vastuita. Naiden yhteydessé kiinnitetddn huomiota muun muassa siihen, etta
tietoihin kohdistuu tietopyynt6jd, mink& vuoksi tietojen oikeellisuudesta, ajantasaisuu-
desta ja virheettdmyydesta on huolehdittava. Késiteltdvien asioiden padvastuulliset val-
mistelijat vastaavat muun muassa kasittelemiensa asioiden tietoyksikdiden julkisuus- ja
salassapitoluokitteluista ja tarvittavien salassapitomerkintdjen tekemisestd. Niin iké&éan
valmistelijan vastuulla on vastata sellaisiin tietopyyntoihin, jotka kohdistuvat valmisteli-
jan tehtavakenttddn kuuluvaan luokiteltuun tietoaineistoon. Salassa pidettavien tietojen
luovuttamisesta paattad aina asian valmistelija. (Asiankaésittely poliisin hallinnollisen

asiankasittelyn asianhallinta-, paatoksenteko- ja arkistointijarjestelmassa 2017, 5, 7.)

Toisessa hallinnolliseen asiankasittelyyn liittyvdssa poliisin normissa madratdén sopi-
musasiakirjojen hallinnasta. Maardyksessé on nimenomaiset kohtansa salassa pidettavien
sopimusasioiden kasittelystd. Tietoturvasyistd maarayksessa tarkoitetaan salassa pidetta-
valla sopimusasialla tasoille IV-I1I luokiteltuja sopimuksia. nédkyvyyttd. Maarayksessa
maarataan seikkaperaisesti sellaisten sopimustietojen rekisterdimisesta, jotka ovat koko-
naan tai osittain salassa pidettavia sopimuskokonaisuuden osalta. Salassa pidettévien asi-
oiden kirjaukseen ja metatietojen oikeellisuuteen méaarataan kiinnittdmééan huomiota. (So-

pimusasiakirjojen hallinta asianhallintajarjestelméssa 2017, 4.)
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3.5 Yhteenveto: keskeista tutkimusaiheen kannalta

Edella esitetysté pintaraapaisusta voidaan paatelld, etta niin Kirjallisuutta, oikeuskaytan-
toa kuin eritasoista ohjeistusta salassapitosaanndsten soveltamisesta on riittdmiin. Se kyt-
keytyy myos osaksi perustavanlaatuisempia kokonaisuuksia, kuten hyvan hallinnon peri-
aatteita ja perusoikeuksien toteutumista, viranomaistoiminnan avoimuutta ja tilivelvolli-
suutta. Viranomaiset ovat jo muutama vuosi julkisuuslain voimaantulon jélkeen raportoi-
neet erityyppisista ongelmista, muun muassa sovittaessaan yhteen eri lakien sdéédnnoksia
jaerityisesti soveltaessaan salassapitosadannoksia (Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos 2003).
Soveltamisen yleinen haasteellisuus kay ilmi edella esitettyjen perusteella.

Luottamus poliisiin on poliisitoiminnan peruspilari. Vaikka kategorisesti usein ajatellaan,
ettd hallinnon l&pinakyvyys ja tietojen avoimuus johtaa luottamuksen lisdédntymiseen, niin
ei vélttdmatta ole. Luottamuksen ja tiedon maéran seka hallinnon lapindkyvyytta on tut-
kittu ainakin kansainvélisessa kirjallisuudessa, josta téssé tutkielmassa viitattiin Gunn-
laugsdottirin artikkeliin. Gunnlaugsdottir tuo esille sen, ett4 nykyisin ongelmana on pi-
kemminkin tiedon suuri méara kuin se, ettei tietoa ole. Toinen poliisin toiminnan kannalta
erittdin keskeinen huomio on, ettd “liika” lapinékyvyys ja tietojen avoimuus voi johtaa
virheisiin ja muihin tekijoihin, jotka vain vahentavat luottamusta. Poliisin toimintaympé-
ristossad on tarkedd, etta poliisitoiminnan edellytykset sdilyvét ja ettei esimerkiksi poliisin
tekniset ja taktiset menetelmét tule sivullisten tietoon. Kansalaisten on voitava luottaa
poliisin ja poliisitoimintaan muun muassa niin, etta poliisin tietojen kasittelyssa toteutuu

tietosuoja- ja tietoturvanakokulmat (yksityisyyden suoja).

Yleisen salassapitosaantelyyn liittyvan soveltamisen haasteellisuuden liséksi voidaan
olettaa esiintyvan hienojakoisempaakin problematiikkaa. Tieto- ja asiakirjapyynnot, sa-
lassapitomerkintdjen tekeminen, henkilGtietolainsdadantd ja perusoikeuksien kollisio
ovat osa-alueita, jotka linkittyvat k&silla olevaan tutkimusaiheeseen. Kirjallisuuden ja oi-
keuskaytdnnon valossa muun muassa niiden osalta voidaan olettaa 16ytyvén erilaisia
haasteita poliisihallinnossakin. Lisdksi on monia viitteita siitd, ettei nykyinen saantely
vastaa taysin muuttunutta yhteiskuntaa eika siten tunnista tilanteita, joihin lain tulisi ottaa
kantaa. Nykyadn lainsoveltaja torméaé sellaisiin tilanteisiin, ettd hanen tulee ratkaista jo-
kin asia, johon ei kuitenkaan ole s&&nnoksia laissa, eli toisin sanoen sovellettavaa lain-

kohtaa ei ole olemassa.
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4 TUTKIMUSMENETELMA JA AINEISTON KERUU

Tutkimuksen keskidssé on tutkielman kirjoittamisen hetkelld (2017-2018) voimassa
olevan julkisuutta ja salassapitoa koskevan lainsdddannon problemaattisuus seka erityi-
sesti se, miten se koetaan poliisiorganisaatiossa. Erityisesti problematiikkaa kéasitellaan
julkisuuslakilahtoisesti, mutta viittauksia on yleisella tasolla my6s muihin saadoksiin.
Seuraavassa késitellaan tarkemmin itse tutkimusongelmaa (4.1) seka tutkimuksen kon-
tekstia (4.2). Lisaksi esitetddn, miten aihetta on lahestytty empiirisen haastattelumetodin
kautta (4.3), miksi tima metodi on valittu, ja miten haastattelut kdytdnnossa toteutettiin
(4.4).

4.1 Tutkimusongelma

Tassa vaiheessa tutkielmaa tiedetddn jo monia seikkoja, jotka osoittavat, etta lainsdadanto
on télla hetkella problemaattinen tutkimusymparistdssa. Nykytilanteen epéaselvyydesté ja
tulkinnanvaraisuuksista indikoivat jo ne seikat, ettd julkisuuslain soveltamista ohjeiste-
taan monin eri tavoin ja ettd sit4 koskevaa oikeuskaytantda on runsaasti. Jos lainsaadanto
ei johtaisi tulkinnallisesti epaselviin tilanteisiin, ei tapauksia paatyisi niin paljoa oikeus-
istuinten kasiteltaviksi. Samoin, mikéli lainsdadantd olisi soveltajalleen yksiselitteinen,
ei aiheesta tarvitsisi ohjeistaa tarkemmin alemmanasteisilla normeilla. Pelkéstaan julki-
suudesta ja salassapidosta on ohjeistettu yhteiskunnallisesti merkittavassa poliisiorgani-
saatiossa hyvin yksityiskohtaisesti niin yleisesti kuin eri substanssien osalta. Tama kaikki
kay ilmi edella esitellyn kirjallisuuden (3.2), oikeuskéaytannon (3.3) ja Poliisihallituksen

norminannon (3.4) pohjalta.

Kokonaisuudessaan edell& 3. luvussa esitetyn perusteella voidaan olettaa, ettad tutkimus-
aiheen valossa problematiikkaa ilmenee monin eri tavoin lain soveltamisessa. Ongelmal-
lisiksi voidaan edell& esitetyn perusteella olettaa salassapitosadantelyn hahmottaminen ja
se, ettd lainsoveltaja osaa 10ytad ja soveltaa oikeaa s&&dnnostd. Yksittaisen sadnnoksen
Ioytdmisen liséksi problemaattisuutta ilmennee siing, ettd lainsoveltaja osaa tunnistaa ti-
lanteet, jolloin sovellettavia séanndksid on useampia. Naiden ohella myds yksinkertaisesti
sen madrittdminen, missa menee julkisuuden ja salassapidon raja, on oletettavasti haas-
teellista ja aina tilannekohtaista. Tietopyyntdjen kasittelyssa ja sdadettyjen maaraaikojen

noudattamisessa voidaan my6s ennakoida olevan omia ongelmakohtiaan.
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Henkil6tieto- ja tietosuojalainsdddannon soveltaminen julkisuuslain rinnalla on yksi suu-
rista kokonaisuuksista, jotka tuottavat lainsoveltajalle kaytannon haasteita. Eduskunnan
oikeusasiamies on muun muassa tulkinnut, ettd yksityisyyden loukkaus on vahaisempi
silloin, kun ulkopuolisen henkil6n tietoon ei tule poliisitoimen kohteen henkiléllisyys, eli
havainnot ja tiedot jaavat vain kohteen kasvojen nakemiseen (tosin edellytyksena on, etta
henkild on entuudestaan tuntematon). Téllaisessa tilanteessa voidaan jopa kyseenalaistaa,
onko kysymyksessa julkisuuslaissa tarkoitettu tieto, jos ulkopuolinen henkil havaitsee,
ettd hanelle tuntematon henkil® otetaan kiinni esimerkiksi paihtymyksen vuoksi. On toki
otettava huomioon, ettd téllainen tilanne on jossain maarin sattumanvaraista, silld on mah-

dollista, ettd toimenpiteen kohde onkin ulkopuolisen henkilon tuntema. (EOA/194/2/07.)

Varsinainen tutkimuskysymys, johon tutkielmassa haetaan vastausta, kuuluu: “Mikdi ny-
kyisessd salassapitolainsddddnnossd on ongelmallista poliisitoimessa?” Téta kysymysta
tdsmennetdén ja késiteltdvad kokonaisuutta jasennetdan kahdella tarkentavalla alatutki-

muskysymyksella:

¢ Millaisiin ongelmatilanteisiin nykylainsaadanto johtaa?

e Miten salassapitolainsaadantoa tulisi kehittaa poliisitoimen nadkokulmasta?

Julkisuusperiaate ja ylipdatadn pyrkimykset avoimuuteen eivat voi ohittaa laissa sdédet-
tyja salassapitovelvoitteita, eiké poliisi saa edesauttaa salaisten tietojen levidmista ulko-
puolisille. Kéytannon esimerkkitilanne tallaisesta on poliisin ndkyva rooli mediassa po-
liisitoimintaa dokumentoivien televisiosarjojen kautta. Poliisissa on esimerkiksi tiedos-
tettu hyvin se, ettd salassa pidettavaa tietoa ei saa tai saisi joutua poliisitoimintaan tutus-
tumassa olevan ulkopuolisen henkilén tietoon. Eduskunnan oikeusasiamies on silti toden-
nut, ettd vaikka kaikissa tilanteissa pyritdan varmistamaan se, ettei salassa pidettavaa tie-
toa tule sellaiselle taholle, jolla ei ole oikeutta sitd saada, salassapito ei ole tai voi ollakaan
ehdottoman varmaa, jos poliisipartion mukaan otetaan ulkopuolinen henkild (esimerkiksi
tuotantoyhtion edustaja, “kameramies”). Poliisin avoimuuteen pyrkiva toiminta voikin
joskus olla omiaan vaarantamaan poliisin toimien kohteiksi joutuvien yksityisyytta.
(EOA/194/2/07.)
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4.2 Tutkimuksen konteksti

Taman tutkielman tutkimusymparisto sijoittuu julkissektorille, tosiasialliseen ja hallin-
nolliseen viranomaistoimintaan poliisin toimintaympéristossa, tarkemmin Poliisihallituk-
seen. Vaikka tutkimusaihetta tutkittiin empiirisesti vain Poliisihallituksen osalta, ei ke-
ratty tutkimusdata ole soveltumaton Poliisihallituksen organisaatiorajojen yli muiden po-
liisiyksikdiden osalta. Lainsd&ddanndn problematiikka on siind maarin kansallisesti glo-
baalia, etté tilanne on samanlainen poliisin osalta kenelle tahansa lain soveltajalle. Siin&
mielessé Poliisihallitus ei siis ole erityisasemassa lain soveltamisen osalta. Kansallisen
poliisin organisaatio- ja hallintorakenteiden ndkokulmasta Poliisihallitus on kuitenkin eri-

tyinen ylijohto- ja esimiesasemansa vuoksi.

Poliisihallituksesta saddetaan laissa poliisin hallinnosta (110/1992). Lain 1 8:n mukaan
sisaministerion alainen keskushallintoviranomainen on Poliisihallitus, joka muiden polii-
siyksikdiden kuin suojelupoliisin osalta toimii poliisin ylijohtona. Poliisihallituksen alai-
sia valtakunnallisia yksikoitd ovat keskusrikospoliisi ja Poliisiammattikorkeakoulu. Po-
liisihallituksen alainen paikallishallintoviranomainen on poliisilaitos, joita on talla het-
kelld 11. Lain 4 8:ssd s&adetadn Poliisihallituksen tehtévista. Seuraavassa kerrotaan viel&
tarkemmin Poliisihallituksesta organisaationa, sen tehtévista sekd toimintaa ohjaavista ar-
voista Poliisihallituksen tyojarjestyksen perusteella.

Poliisihallituksen tehtavéna on suunnitella, johtaa, kehittda ja valvoa poliisitoimintaa ja
sen tukitoimintoja, vastata poliisin palvelujen tasapuolisesta saatavuudesta maan eri
osissa, paattaa poliisiyksikoiden valisesta yhteistoiminnasta seké vastata poliisiyksikoi-
den tulosohjauksesta. Poliisihallituksen toiminta perustuu yhteisiin arvoihin. Arvot oh-
jaavat kaikkea toimintaa suhteessa asiakkaisiin, sidosryhmiin ja poliisin omaan henkilds-
toon. Poliisin arvot ovat palvelu, oikeudenmukaisuus, osaaminen ja henkiloston hyvin-
vointi. (Poliisihallituksen tygjarjestys, POL-2017-16646, 1-2.)

Poliisihallitusta johtaa poliisiylijohtaja. Poliisihallitus on keskeisten johtamis-, kehitta-
mis-, suunnittelu- ja valvontatehtdviens jarjestamiseksi jaettu yksikoihin (esikunta, hal-
lintoyksikko, poliisitoimintayksikko ja teknologiayksikko). Poliisihallituksessa on yksik-
kojaosta riippumaton sisaisen tarkastuksen yksikkd. Yksikkdjaon ulkopuolella olevat ase-

hallinto ja turvallisuusalan valvonta tuottavat toimialallaan valtakunnallisia hallinto-,
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lupa-, ohjaus- ja valvontatoimintoja. Poliisihallituksessa on myos palvelukeskukset (po-
liisin materiaalikeskus, poliisin informaatioteknologiakeskus ja poliisin tietopalvelukes-
kus), jotka tuottavat koko poliisihallinnolle tai sen lukuun valtakunnallisia toimintoja.
Poliisihallituksessa on myds muusta rakenteessa erillinen arpajaishallinto, joka tuottaa
arpajais-, rahankerdys- ja viihdelaitelainsdadantoon seka rahanpesun ja terrorismin ra-
hoittamisen estdmisesté ja selvittdmisesta annettuun lainsaddantdon perustuvia hallinto-,
lupa-, ohjaus- ja valvontatoimintoja. (Poliisihallituksen ty6jarjestys, POL-2017-16646,
1-2)

Sisdministerid ohjaa Poliisihallitusta, ja Poliisihallitus alaisiaan poliisiyksikoita. Valtio-
neuvoston ohjaus kohdentuu poliisiin p&éasiassa sisaministerion Poliisihallitukseen koh-
dentaman toiminnan ja talouden suunnitteluprosessin kautta. Poliisihallitus vahvistaa po-
liisin toimintalinjat, jolla pyritdan tehostamaan poliisin toimintaa, maarittdmaan poliisin
kehittdmiselle oikeat painopisteet sek& ennakoimaan poliisin toimintaympériston muu-
tokset. Toimintalinjojen madrittelyssé on otettu huomioon poliisin kohdistettu valtioneu-
voston ohjaus. Poliisin toimintalinjat ohjaavat Poliisihallituksen paatoksentekoa. Poliisi-
hallituksen toiminnan kannalta on keskeist, ettd kaikilla sen virkamiehilld on omaa toi-
mintaansa varten riittdva tietoisuus kulloinkin késiteltdvana olevista asioista. (Poliisihal-
lituksen tyojarjestys, POL-2017-16646, 2.)

4.3 Tutkimusmenetelma

Tutkimusprosessin perusmallissa on kaiken perustana selkeasti tiedostettu asiaongelma
ja tietotarpeen madrittely. Alkuvaiheessa on otettava kulminaatiopisteind huomioon
muun muassa tutkimuksen aikataulu, resurssit ja sisallélliseen asiantuntemukseen liitty-
vien ulkoisten ja siséisten resurssien arviointi. Aluksi on jasennettavé asiaongelman ydin-
kohdat seka méariteltava, mihin kysymyksiin halutaan saada vastaus. Naiden jalkeen on
muun muassa muotoiltava tutkimusongelma, ratkaistava tehdaanko kokonaistutkimus vai
otostutkimus, pééatettavé tiedonhankintatavasta ja muotoiltava tutkimusongelma kysy-
myksiksi. Tiedonkeruun jalkeen tiedot tarkistetaan sekd analysoidaan ja raportoidaan tu-
lokset. Tiedonhankintatavan valinta ei ole muista tekijoista irrallinen toimenpide. Mé&a-
réavié tekijoitd ovat tutkimuksen tavoitteet, laatu, tutkimusasetelma, tietosisélto, tutki-
muskohteiden valinta, tavoiteltu vastausosuus ja kustannukset. Tiedonhankinnan tapa
vaikuttaa myds muun muassa tutkimuksen aikatauluun ja tulosten laatuun. (Tietotarpeen

madrittely ja tutkimusongelman tdsmentaminen.)
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Keskeiseksi ja varsinaiseksi tutkimusmenetelmaksi valittiin haastattelumetodi sen
vuoksi, ettd haastatteluiden avulla oli kaikista tarkoituksenmukaisinta ja tietointensiivi-
sintd tutkia salassapitolainsaadannon problematiikkaa poliisitoimessa. Aiheesta saa toki
paateltyd muita lahteitd tulkitsemalla (kuten esimerkiksi edelld on esitelty aiempaa oi-
keuskaytanttd) jonkinlaisia johtopaétoksia, mutta ei lainkaan kattavasti. Haastatteluiden
kautta oli mahdollista sek& keskustella erilaisista ongelmista ja yleisestd kompleksisuu-
desta yleisemmall4 tasolla ettd syventya kéasittelem&&n jonkin rajatumman kokonaisuu-
den, esimerkiksi tietyn yksittdistapausta jéljittelevan skenaarion kautta problematiikan
monisyisyytta ja laajuutta. Menetelmdvalinta tukee ja edesauttaa tutkimuskysymyksiin
vastaamisessa sikélikin, etté tarkoitus oli nimenomaan saada vastauksia, jotka ovat koke-
musperaisia: tutkimuskysymyksetkin on muotoiltu siten, etté tutkimusaihe pohjaa koke-

muksiin, nakemyksiin ja mielipiteisiin.

Laadullisen tutkimushaastattelun tavoitteena on tuottaa haastateltavan puhetta tutkimus-
aineistoiksi tietyisté asioista ja ilmidista tehtavaé tutkimusta varten. L&htokohtaisena ole-
tuksena on, ettd haastattelu voi onnistua vain, mikali haastattelija ja haastateltava ymmar-
tavat toisiaan. (Rastas 2005, 79.) Haastattelua voidaan kuvata empiirisiksi tutkimuksen
kaytanndiksi, joilla saadaan tosiasia-aineistoa ihmisten arkipéivaisesta elaméasta. Nykyai-
kaisessa yhteiskuntatieteellisessé tutkimuksessa ei enda tyydyta selvittelemaan yhteis-
kunnallisia ongelmia esimerkiksi yleisluontoisiin tilastoihin turvautumalla, vaan tutki-
muksen perusyksikoksi on vakiintunut yksittéiset yhteiskunnan toimijat. (Alastalo 2005,
64.)

Tutkimusaihe on kiinnostava ja tutkimisen arvoinen muun muassa sen vuoksi, etta salas-
sapitosééantelyn perustein luokitellaan viranomaisten tietoaineostoja julkisiksi ja salassa
pidettédvaksi. Sen voidaan nahda linkittyvan muun muassa hallinnon lapinakyvyyteen,
luotettavuuteen ja tilivelvollisuuteen sek& ennen muuta perusoikeudeksi saadettyyn asia-
kirjajulkisuuteen ja lukuisiin hyvéan hallinnon periaatteisiin. Yhteiskunnallisessa perspek-
tiivissé voidaan nahda erittdin merkittdvand muun muassa néiden tekijoiden valossa se,
ettei nykyinen lainséd&danto ole salassapitosddntelyn osalta selked, yksiselitteinen ja on-
gelmaton. Sdantelyn problemaattisuus vaikuttaa muun muassa késiteltavien asioiden paa-
toksenteon erilaisiin perusteluihin ja lopputuloksiin, jolloin on vaarana, ettei samanlaisia

tapauksia tule kohdeltua samalla tavalla.

Tutkielman hyodyiksi voidaan laskea ainakin seuraavanlaiset seikat. Ensinna tutkielma

tarjoaa aineistoa ja materiaalia tunnistetuista problematiikoista salassapitosdantelyn ja
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lainsoveltamisen osalta. Ongelmakohtien tunnistaminen tarjoaa lukuisia mahdollisuuksia
ja vaihtoehtoja niiden poistamiseksi tai muutoin asiantilan korjaamiseksi. Pro gradu -tut-
kielman tasoisia opinnaytetoitd tuskin hyddynnetadn yhteiskunnallisesti merkittavisséa
toiminnoissa, mutta teoriassa saatuja tutkimustuloksia voitaisiin hyddyntaa esimerkiksi
kaynnissa olevassa lainvalmistelussa. Hyddyntdminen voisi tassé esimerkissa tarkoittaa
sitd, ettd kun viranomaisille tarjoutuu mahdollisuuksia antaa lausuntojaan lainvalmistelu-
prosessissa, voitaisiin tuoda esiin niité seikkoja, mita tassa tutkielmassa kasitellaan. Tut-
kielma hyodyttaisi siten ensisijaisesti poliisia, mutta myds lainsaatéjaa ja sittemmin so-

veltajaansakin.

Kauaskantoisemmalla ajattelutavalla voidaan nahda, ettd tutkielmasta olisi hyotya jopa
koko hallinnon laajuudessa. Karjistetysti ja yksinkertaistetusti esitettynd voidaan kuvi-
tella tilanne, etté tutkielmassa esiin nostettuihin salassapitosaantelyn problematiikkaan ja
kehittdmistarpeisiin tartuttaisiin ja niihin vaikutettaisiin lainsaatajan taholla. Kun proble-
matiikka on poistunut ja tilanne kaiken kaikkiaan selkeytynyt, saavutetaan erilaisia hyo-
tyja. Hallinto tehostuu, kun lainsoveltajan ei tarvitse kuluttaa niin paljon aikaa epésel-
vassa ja tulkinnanvaraisessa saannosviidakossa. Hallinnon asiakkaat saavat myods parem-
pia paatoksia, kun tulkinnanvaraisissa tilanteissa lainsdadantd oikeasti ohjaa paatoksen-
tekoa. Mité todennakdisemmin tuomioistuimiin ei pdady niin paljon tapauksia késitelté-
viksi, kun laki on selkedampi. Tall& olisi my0ds suotuisia kustannusvaikutuksia.

4.4 Empiirisen aineiston keruu: haastattelut

Haastatteluista on tullut kenties kdytetyin menetelma mit4 moninaisemmissa yhteiskun-
taeldman alueilla ja tutkimuksissa (Tiittula & Ruusuvuori 2005, 9). Tutkimuskysymyk-
siin on saatavissa vastauksia haastattelemalla poliisihallinnon virkamiehia. Koska tutki-
muskysymykset pohjautuvat kokemusperéisyyteen, on tarkoituksenmukaisinta hankkia
vastauksia sellaisen menetelmén kautta, joka tuottaa vastaukseksi kokemuksia, nékemyk-
sid ja mielipiteitd. Niitd saadaan haastattelemalla lainsoveltajia, jotka tutkimuksen kon-
tekstissa tyoskentelevét poliisihallinnossa sellaisissa tyotehtavissa, ettd he ovat kykenevia

ja soveltuvia vastaamaan kysymyeksiin.

Haastatteluissa oletus on se, ettd kysyjélle vastataan. Tutkielmaa varten tehdyissa haas-
tatteluissa ja haastateltavien valinnassa toteutuivat yhtaalta se, ettd on olemassa jaettu

ymmarrys siitd, ettd yksilo voi toimia merkityksellisen tiedon tuottajana ja kertojana, ja
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toisaalta kéytossa on tapa, jolla yksilolla oleva kokemus ja ndkemys saadaan esiin. Tie-
tynlainen keskustelumaisuus haastatteluiden vuorovaikutustilanteessa edisti tata. Kéyte-
tyssé haastattelukysymysrungossa oli keskustelunomaisuuteen viittaavaa se, ettd kysy-
mykset loivat haastateltavan puheenvuorolle tietynlaisia odotuksia keskustelun virittajana
kuitenkin minimoiden haastattelijan vaikutus kysymyksiin. (Tiittula & Ruusuvuori 2005,
9,51))

Tutkielmaa varten valittiin haastateltavaksi kirjallisen suostumuksensa mukaisesti viisi
Poliisihallituksen virkamiestd, joista osaa toimii poliisi- ja osa siviilivirassa. Haastatelta-
vat valittiin siten, ettd otos olisi edustettujen organisaation osa-alueiden ja poliisin toi-
mintaympariston kannalta monipuolinen. Otos perustui haastattelijan eli tutkielman Kir-
joittajan aikaisempaan tietdmykseen haastateltavien koulutustaustasta, tyOtehtévista ja
asiantuntemuksesta juuri julkisuus- ja salassapitokysymysten osalta. Tutkimushaastatte-
lua koskevassa kirjallisuudessakin on todettu, ettd haastattelijan ja haastateltavan lahei-
syys synnyttad luottamusta, jolloin haastattelutilanteessa tuotettu tieto voi olla hyvinkin
hedelmallista ja on ylipaatdén informaation saannin edellytys (Tiittula & Ruusuvuori
2005, 17, 41). Nadin meneteltyna voitiin taata se, etta tutkielmaan saadaan ndkemyksia
erilaisten substanssien asiantuntijoilta poliisin ylimmasta johdosta. Haastateltavat valit-
tiin kuitenkin siis vain yhdestd organisaatiosta sen sijaan, ettd haastateltavia olisi valittu
laajalti eri poliisiyksikoista. Tall4 saavutettiin se, ettd haastattelut olivat kdytannossa vai-
vattomammin toteutettavissa muun muassa tutkielman aikataulutavoitteiden ja haastatel-

tavien tyokiireiden nakdkulmasta.

Aikataulullisesti haastattelut haluttiin tutkimusekonomisista syisté toteuttaa lyhyella ai-
kataululla. Ajankohta valikoitui paitsi luonnollisen opinnoissa edistymisen sanelemana
myos ikaan kuin sattumalta oivalliseen hetkeen, kun keskustelu salassapitosaannoston
problematiikasta on kansallisesti virinnyt erityisesti tiedonhallintaa koskevan lainsaadan-
non kehittdmisen myo6td. Haastattelut toteutettiin loka—joulukuussa 2017. Kaikki, joita
tutkielmaa varten oli tarkoitus haastatella, suostuivat haastateltaviksi. Haastatteluista so-

vittiin etukdteen kaikkien niiden virkamiesten kanssa, joita paatettiin haastatella.

Kéytanndssé haastattelulle sovittiin ajankohta haastattelijan ja haastateltavan kesken.
Kun haastattelutilanne alkoi, haastateltavalle kerrattiin tutkielman aihe ja se, ettd haasta-
teltavalta toivotaan juuri hénen tehtavékenttansa substanssiin liittyvida kokemuksia, néke-
myksid ja mielipiteitd. Haastateltaville kerrottiin, ettd heidan lisékseen haastatellaan myods

heidan kollegoitaan. Kysymysten esittdja oli samalla haastattelija itse, joka myos Kirjasi
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haastateltavien vastaukset suoraan puheesta muistiin. Vaikka tutkimushaastattelut on toi-
sinaan tapana nauhoittaa ja nauhoittamisella on etunsa (nauhoitus muun muassa toimii
muistiapuna ja on valine tulkintojen tarkistamiseen) (Tiittula & Ruusuvuori 2005, 14—
15), ei tassa tutkielmassa tehtyja haastatteluita nauhoitettu tai videoitu. Tdma johtui yk-
sinkertaisesti haastattelijan ja tutkielman kirjoittajan ajattelemattomuudesta sen suhteen,
ettd nauhoitetut ja litteroidut haastattelutilanteet olisivat valittuun toteutustapaan ndhden
tutkielman kannalta relevantteja. Toisaalta, valittu toteutustapa oli tytajallisesti ja tutki-
musekonomisesti edullisempi. Lopullinen versio tutkielman tulosluvusta (luku 5) luetu-
tettiin vield haastatelluilla sen varmistamiseksi, ettd heidan kokemuksensa, nakemyk-

sensé ja mielipiteensa on Kirjoitettu tutkielmaan siten, kuin he ovat itsedén ilmaisseet.

Haastattelut toteutettiin keskustelumuotoisina, jotta aiheen kasittely olisi hedelmallista ja
vuorovaikutteista. Haastattelija esitti aina yksi kerrallaan etukateen laaditun kysymyksen
haasteltavalle ja Kirjoitti samalla haastattelijan vastauksen seka kéytya keskustelua ylos.
Haastattelutilanne kesti kaikkien viiden haastateltavan osalta keskimaarin tunnin. Kun
haastattelu oli tehty, haastattelija tallensi omaksi tiedostokseen tuoreen, suoraan puheesta
Kirjoitetut muistiinpanot ja saadut vastaukset, minka jalkeen haastattelija alkoi saman tien
Kirjoittaa niitd myos puhtaaksi omaksi tiedostokseen. Puhtaaksi Kirjoittaminen tarkoitti

l&hinn& Kkirjoitusvirheiden korjaamista ja puhekielisyyksien muuttamista kirjakieleen.

Kolme haastateltavaa viidesta halusi lukea haastattelutilanteesta syntyneen ja puhtaaksi
Kirjoitetun dokumentaation vield ennen kuin hyvaksyi sen lopullisesti kaytettavaksi tut-
kielman lahdeaineistona. Kahdessa tapauksessa kolmesta puhtaaksi kirjoitetun tekstin tar-
kistamisessa haastateltavat esittivat tehtavéksi sellaisia korjauksia, jotka liittyivat heidan
kertomiensa k&ytdnnon esimerkkien hadivyttdmiseen neutraaleiksi siten, etta niista muun
muassa neutraloidaan organisaatioita ja henkilditd seka heidan yhteiskunnallista ja/tai
virka-asemaansa indikoivat seikat. Siten tutkielmassa myohemmin esiteltévissa tutkimus-
tuloksissa ei puhuta nimenomaisesti tietyisté henkilgista nimelté tai asemaltaan tai esiteta
taysin totuudenmukaisesti joitakin tapahtumainkulkuja. Liséksi eréd&n tapauksen osalta
esitettiin muutettavaksi yksityisyyden suojaamiseksi kerrotun tapausesimerkin tapahtu-
mia sellaisessa asiassa, joka oli vield haastatteluajankohtana viranomaisen kasittelyssa.
Kyseista tapahtumaa koskevat tiedot on tutkielmassa muutettu siten, ettd esimerkista kay

kuitenkin ilmi olennaisimmat seikat salassapitosaéntelyn problemaattisuuteen liittyen.
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Haastattelua ei haluttu toteuttaa strukturoituna lomakepohjaisena kyselyna sen vuoksi,
ettei sellainen menetelma sovellu tutkimusongelmana olevan aiheen kasittelyyn. Muodol-
linen lomake on helposti liian jaykka ja rajaava, ja usein myds siihen vastaaminen koetaan
ty6laaksi, eikd vastauksia anneta samalla tarkkuudella verrattuna keskustelumuotoisiin
tilanteisiin, joissa asioiden késittely on luonnollisestikin sujuvampaa. Liséksi keskustelu-
muotoisilla haastattelutilanteilla tahdattiin siihen, ettd kunkin virkamiehen tehtdvédalaan
ja virkatehtaviin liittyvét, erilaisen ominaiset, kullekin tehtavélle tai organisaation osa-
alueelle leimalliset ja tyypilliset ominaisuudet ja seikat tulisivat mahdollisimman hyvin
huomioiduiksi. Kaytdnndssa tdma tarkoitti sitd, ettd haastattelussa haastateltavaa pyydet-
tiin kertomaan esimerkkeja ja vastaamaan juuri hénen tyonsé nakokulmasta. Tama rikas-

taa tutkielmaa ja tuo tutkimuskysymyksiin vastaamisen tueksi monipuolista konkretiaa.

Haastattelu toteutettiin siis erdénlaisena strukturoidun ja strukturoimattoman menetelman
valimallina; puolistrukturoituna haastatteluna. Talle tutkimushaastattelun lajille on luon-
teenomaista, etté jokin ndkokulma on ik&én kuin lyoty lukkoon, mutta ei kaikkia (Tiittula
& Ruusuvuori 2005, 11-12). Téssa tutkielmassa haastattelun ndkdkulma oli erdénlainen
lahtdkohta ja vaittdma siitd, ettd nykyinen salassapitosaantely on problemaattista ainakin
jossakin maérin ja se ilmenee lain soveltajalle jollakin tavalla. Tutkielmassa ja haastatte-
lutilanteessa l&htokohta oli siind, ettd haastattelun kaikki osapuolet osallistuvat tiedon
tuottamiseen sen sijaan, ettd lahtékohtana olisi ollut esimerkiksi tiukan strukturoidun,
standardoidun haastattelun avulla ehkaista mahdollisimman pitkalle haastattelijan mah-

dollista vaikutusta haastattelutilanteessa tiedon tuottamisen prosessiin.

Valitut viisi haastateltua Poliisihallituksen virkamiest& edustavat niin poliisitoiminnal-
lista, rekisterinpidollista, asianhallinnallista, laillisuusvalvonnallista ja yleisen juridisen
asiantuntemuksen tehtdvakenttid. Poliisitoiminnan osalta haastateltiin poliisitarkastaja
Marko Savolaista poliisitoimintayksikon valvonta- ja hélytystoiminnan vastuualueelta.
Rekisterinpidollista ndkdkulmaa tutkielmaan saatiin esikunnan tiedonhallinnan vastuu-
alueen ylitarkastaja Harri Kukkolalta ja laillisuusvalvonnan osalta niin ik&an esikunnasta
laillisuusvalvonnan vastuualueelta poliisiylitarkastaja Pekka-Matias Vaisaseltd. Ryhma-
paallikkd Antti Lehto poliisin tietopalvelukeskuksesta myotavaikutti haastatteluissa asi-
anhallinnallisella asiantuntijuudellaan ja esikunnan johdon tuen vastuualueen poliisiyli-
tarkastaja Niina Uskalilta saatiin haastatteluiden kautta yleista juridista asiantuntijanako-

kulmaa.
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Asiantuntijahaastattelulle tyypillisesti (Tiittula & Ruusuvuori 2005, 18) ja myo6s haasta-
teltujen suostumuksella he esiintyvét tutkielmassa omilla nimillaén. Seuraavassa luvussa,
luvussa 5, haastateltaviin viitataan kuitenkin lyhyelti ja sen seikan valttdmiseksi, etteivat
haastattelut viittauskéytanteiden vuoksi sekoitu kirjallisuusléhteisiin siten, ettd H1 viittaa
Kukkolaan, H2 Lehtoon, H3 Savolaiseen, H4 Uskaliin ja H5 Véiséseen. Tiedot on myds

merkitty tutkielman lahdeluetteloon.

Haastatteluita varten ei haastateltaville annettu etuk&teen tutustuttavaksi mitdéan aineistoa
tai esimerkiksi kysymyksid. Varsinaisessa haastattelutilanteessa sovellettiin tietynlaista
kysymysrunkoa, jotta jokaiselta haastateltavalta tulee kysytyksi samoja asioita sen liséksi,
etta haastattelutilanteessa keskusteltiin my6s muista vastausten perusteella virinneista
seikoista ja esitettiin erilaisia tarkentavia kysymyksiad kulloiseenkin tilanteeseen sopi-
vasti. Haastattelu ei siis kuitenkaan ollut avoin eli taysin vailla kysymys-vastausrunkoa
(Tiittula & Ruusuvuori 2005, 11-12), mutta haastateltaville haluttiin antaa mahdollisuus
nostaa aihepiiriin lukeutuvia puheenaiheita keskusteluun rikastuttamaan aineistoa ja siité

myO6hemmin tehtéavad analyysia.

Sovelletussa kysymysrungossa kiinnitettiin huomiota kokemusperdisyyteen, ja Kysymyk-
set on muotoiltu sité vasten. Liséksi kysymykset oli mietitty asiallisesti sellaisiksi, ettd ne
koskevat niitd keskeisimpid aiheita, joita voidaan edelld ké&sitellyn ja jo tiedetyn perus-
teella pitéd tarkoituksenmukaisina selvittad. Kysymykset koskivat sitd, pitdisiko salassa-
pitosaantelyd yksinkertaistaa, tuottaako salassapidon luokittelu ongelmia ja koetaanko
sen olevan samantasoista poikkihallinnollisesti, koetaanko salassapitosadntely monitul-
kintaiseksi ja miten luokitellun tiedon késittely ja hallinta koetaan sujuvan omien virka-
tehtdvien kaytdnnon hoidossa. Lisaksi esitettiin tietojen luovuttamiseen liittyvia kysy-
myksié seké haastateltiin siitd, mitké seikat edistavat ja mitké taas heikentavat salassapi-
tosééntelyn soveltamista virkatehtavien hoidossa. Haastateltavilta kysyttiin myds kon-
tekstin merkityksesté tietoon ja sen késittdmisestd sekd kokemusta ja nékemysta siita, etta
yhtaalta salassapitosééntelylld luodaan poikkeus perusoikeutena saddettyyn asiakirjajul-
Kisuuteen, mutta toisaalta turvataan joidenkin perusoikeuksien, kuten yksityisyyden suo-

jan, ydinalueita. Haastattelukysymysrunko on tdmaén tutkielman liitteend (liite 1).
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5 TUTKIMUSTULOKSET

Tassa luvussa kasitelladn tutkielman teossa ja haastatteluiden kautta kartutetun aineiston
perusteella saatua dataa, jota haastateltujen henkildiden kokemukset, ndkemykset ja mie-
lipiteet edustavat. Seuraavaksi kasiteltdva data ei ole siind maarin kattavaa, ettd se antaisi
kokonaiskuvan tutkimusaiheen kannalta koko poliisiorganisaation osalta. Taydellisen ko-
konaiskuvan saamisen kannalta tésté tutkielmasta uupuu monia térkeita poliisitoiminnan
osa-alueita. Seuraavissa alaluvuissa esitellaan esiin nousseet salassapitosaantelyn keskei-
simmat problematiikat (5.1), sdéntelyn kaytannon ilmentymié ja toimintatapoja (5.2),
séantelyn pirstaleisuutta ja paallekkaisyytta (5.3) seka haastatteluiden perusteella paatel-

tavia sdantelyn kehittamistarpeita (5.4).

Koska tutkielmat ovat kategorisesti paasaantoisesti julkisial®, ei tahan tutkielmaan voitu
sisallyttaa kaikilta osin tarkkoja ja yksityiskohtaisia kuvauksia esimerkiksi monista kay-
tdnnon tilanteista, joihin poliisihallinnossa kuitenkin paivittdin torméataén. Joitakin haas-
tateltujen kertomia, heidan ndkemyksiaan, kokemuksiaan ja mielipiteitaan tukevia ja ha-
vainnollistavia esimerkkitapauksia on myds muunneltu tapauksiin liittyvien henkildiden

yksityisyyden suoja turvaamiseksi.

5.1 Salassapitosdantelyn keskeisimmat problematiikat

Haastatteluissa nousee poikkeuksetta esiin se seikka, ettd salassapitolainsdadantod toivo-
taan yksinkertaistettavan tai vahintaankin selkeytettavan. Yksinkertaisuutta ei tue esimer-
Kiksi se, ettd on erikseen suojaustaso- ja turvallisuusluokkia seké vastaavia EU-, Nato- ja
muita kansainvalisia luokituksia (H3). H4:n mukaan hajautunut sadntely on téalla hetkella
vaikeasti hallittavissa, mika vaikuttaa myos tiedon I6ydettavyyteen. Haastateltavat koke-
vat my0s salassapitosédéntelyn osin vanhentuneeksi ja ettei lainsaddanto tunne sellaisia

tilanteita ja ilmioitd, joita nyky-yhteiskunnassa esiintyy. Esimerkkind tallaisesta ilmiosté

1% Tampereen yliopiston opintojen arviointisddnnon 32 §:n mukaisesti opinndyte on julkinen asiakirja.
Opinnayte tulee julkiseksi, kun se on hyvaksytty. Opinndytteeseen ei voi sisallyttad salassa pidettavaa tie-
toa. (https://www.uta.fi/opiskelunopas/perustietoa/opiskeluun-liittyvat-saannot/opinnayteohje#julkisuus)
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voidaan mainita tilanne, kun asiakas saapuu yhdessé jonkin median edustajien kanssa po-
liisilaitokselle kasittelem&an jotakin asiaansa, ja media taltioi tapahtumat suorana livel&-
hetyksend halukkaiden seurattavaksi ja taltioitavaksi (H5).

Ajan hampaan voidaan sanoa puraisseen nykysaédntelya ja erityisesti salassapitoperusteita
mya0s seuraavien esimerkkien valossa. Julkisuuslain 24.1 § 32 kohdan perusteella sellaiset
viranomaisen asiakirjat, jotka siséltavat tietoja henkilon vapaa-ajan harrastuksista, perhe-
elamasta tai muista niihin verrattavista henkilokohtaisista oloista ovat salassa pidettavia.
Nykyaan kuitenkin monet jakavat téllaisia tietoja itsestdén hyvin paljon sosiaalisen me-
dian kautta esimerkiksi julkaistessaan kuvan itsestdén perhokalastamassa. Joidenkin seik-
kojen osalta siis yhteiskunta on muuttunut siten, ettd lain mukaan tulee pita4 salassa sel-
laisiakin tietoja, joita ei valttamétta tarvitsisi. Jaamme itse sisallontuottajina paljon sel-
laista tietoa helposti saataville, joka kuitenkin lain mukaan ei ole julkista tietoa eiké siten
saisi olla esimerkiksi kahvipoytakeskustelussa viranomaisessa. Esimerkissa ei siis kolle-
gan perhokalastusharrastukseen liittyen saisi muiden kuullen kysyd, onko tdma saanut

viime aikoina paljon kalaa. (H5.)

Kolmas esimerkki erityisesti salassapitosaanndsten jadmisesta ajan hampaisiin liittyy ha-
kemuksiin virkoihin. Hakijan tulee tayttaa osoitetietonsa sahkoisesti jatettaviin hakemuk-
siin. Hakijoiden tietoja ja hakemuksia saatetaan toisinaan useinkin pyyta kyseenalaisten
tahojen toimesta. Koska nykypaivéana tieto levidd aivan eri tavoin kuin noin 20 vuotta
sitten, eiko olisi tarkoituksenmukaista, ettd yhteystietonsa antanut viranhakija saisi paat-
tad, voidaanko hanen yhteystietojaan luovuttaa edelleen vai ei. Virkahakemuksissa kes-
kiossa pitdisi kuitenkin asiakokonaisuuden ndkdkulmasta olla tiedot siitd, milla perus-
teilla hakija kyseisté virkaa hakee. Useimmiten juuri ndmé perusteet ovat niitd, joista tie-

topyynnoissa on kyse, vaikka samalla tullaan antaneiksi myds muita tietoja. (H5.)

Salassapitosédannoksia ei sovelleta tdysin yhtendisesti poliisissa tai muissakaan viran-
omaisissa. Jotkin organisaatiot ikdan kuin kategorisesti yliluokittelevat salassa pidettavia
tietoaineistojaan. T4ta saattaa selittad luokittelun mééaritelmien hahmottumattomuus (esi-
merkiksi suojaustasojen IV ja Il vélinen ero on epéselvd). Toisaalta, aliluokitteluakin
esiintyy toistuvasti, mitd puolestaan saattaa selittaa tietoturvaan liittyvét k&ytannon sei-
kat: alemmalle tasolle luokiteltujen tietoaineistojen kaytannon tietoturvallinen kasittely
koetaan usein helpommaksi, nopeammaksi ja tyéekonomisemmaksi verrattuna siihen,

etta aineisto olisi luokiteltu korkeammalle tasolle, jota se todellisuudessa voisi olla.
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Vaikka ohjeistusta luokittelun suhteen on olemassa, lakia ei sovelleta yhtendisella tavalla.
(H2, H3).

H1 ja H3 seka erityisesti H4 ja H5 kertovat, ettei salassapidon luokittelu tuota heille juuri
ongelmia. Haastateltujen koulutus seka pitk& kokemus poliisi- ja oikeushallinnosta yh-
distettynd vankkaan osaamiseen edistdvat saannosviidakon hallintaa. Oman tyon tukena
ja apuna he kayttavat toisinaan tietynlaisia valmiita sapluunoita ja asiakirjapohjia. Kay-
tantona ei kuitenkaan ole se, etté esimerkiksi tietopyyntoihin vastattaessa voitaisiin (va-
lituskelpoinen) péaatos laatia vakiomuotoiselle pohjalle, vaan joka tapausta varten laadi-
taan oma uniikki paatoksensa. Valmispohjien kayttamattémyydella halutaan entista vah-
vemmin vaikuttaa siihen, ettd virkamiehen tulee ké&yttda harkintaa aina yksittaistapauk-
sittain. Haastateltavat kuitenkin toivovat, ettéd edes jonkinlaisten valmispohjien kaytto sal-
littaisiin. Se olisi myds tydekonomista, silla se omalta osaltaan tehostaisi tyon tekoa ja

séastéisi tyoaikaa. (H1, H3.)

Tietopalvelun nédkdkulmasta H2 tuo esiin salassa pidettavat asiat (eli ettei asian olemas-
saolo ja sen kaésittely organisaatiossa ole julkista tietoa) seka niiden takana olevan sdén-
telyn puutteellisuuden. Kéanteisesti ajateltuna kyse on julkisten asiankésittelytietojen
maadrittelemattomyydesta. Asianhallintatiedon osalta olisikin suotavaa saannella tarkem-
min, mité tietoja saa mité ei saa antaa tietojen pyytéjélle: kaikki tiedot vai vain joitakin
tietoja. Asiakirjatason tietojen osalta luokittelua tehdadn melko hyvin, mutta asiatasolla

tiedot ovat toisinaan puutteellisia. (H2.)

Tietopalvelundkdkulmasta keskeistd on myos asiakirja- ja tietopyyntdjen dokumentointi,
joka ei H2:n mukaan toteudu aina oikealla tavalla varsinkaan sisaisten tietopyyntdjen
osalta. Kaytdnnossa esiintyy tilanteita, jolloin toisessa jarjestelméassé olevia tietoja tarvi-
taan toisessa jarjestelmassa késiteltavaa juttua varten. Ongelmana on usein aluksi jo se,
ettd mikali tietopyynto jotenkin dokumentoidaan, sitd ei dokumentoida oikein. Epaselvaa
voi olla jo se, mihin jarjestelmé&én tietopyynto tulee rekisterdidé ja milld tarkkuustasolla.
Pyyntdja esitetadn ja tietoja annetaan usein suullisestikin. Riskind téllaisissa tapauksissa
voi olla esimerkiksi jonkin tiedon tai seikan aiheeton paljastuminen kdynnissé olevan tut-
kinnan aikana. T&t4 voisi H2:n mukaan hallita jarjestelmien vélisten suhteiden paranta-
misella. (H2.)
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Asiakirja- ja tietopyyntoihin liittyvien méaérdaikojen osalta haastateltavat ovat yhdenmu-
kaisesti sitd mieltd, ettd laissa sdddetyt madréaajat ovat liian lyhyitd. Nakemys on muodos-
tunut kdytannon kokemuksesta. Séantelyn hajautuneisuuden ja paallekkaisyyden koetaan
aiheuttavan seka erilaisia ongelmia ettd vaaria lopputuloksia viranomaistasolla. Moni-
mutkaistunut ja osin yh& monimutkaistuva saantely luo julkisuuslain asettamien méaéara-
aikojen suhteen kiirettd. Koska kiire luo paineita antamaan ratkaisun, voidaan tulla anta-
neeksi huonompia ratkaisuita, silla halutaan toimia sdadettyjen méérdaikojen rajoissa.

Liian lyhyet méaraajat eivét siten tue laadukasta paatoksentekoa. (H5.)

Kontekstin merkitys tietoon liittyen tiedostetaan kaikkien haastateltujen keskuudessa.
Kaikki haastatellut ymmaértavat esimerkiksi sen, ettd yksittdinen tieto kontekstistaan ir-
rallisena voi olla salassapidon kannalta merkitykseton, mutta kun se liitetd&dn johonkin
asiayhteyteen tai muuhun tietojoukkoon, voi syntya tarve salassapidolle. H2 nékee, ettéd
kokonaisuudessa on kyse viranomaisten tekemasta tietosuojalainsdddannon velvoitta-
masta vaikutusten arvioinnista, joka esimerkiksi tulee tehda aina tietojen luovuttamisen
yhteydessé. H5:n mukaan konteksti on kuitenkin kokonaisuutena hankala. Esimerkiksi
julkisten tietopyyntojen avulla tdysin ulkopuolinen taho pystyy yhdistelemadan tietoja saa-
den selville eri asiayhteyksien kautta kokonaisuuden, joka voi sisaltaa asiallisesti salassa
pidettavia tietoja (H5). Kokonaisuus tulee hahmottaa eika tietojen liittymisté asiayhteyk-
siin tule litaksi yksinkertaistaa (H4).

H3 konkretisoi kontekstin merkitystd esimerkilla, joka liittyy poliisipartioiden sijaintitie-
toon. Yksinkertaistettuna ei ole valia silla, ettd ulkopuolinen, esimerkiksi kaupungissa
kulkeva tai asuntonsa ikkunasta katseleva henkild, tietdd yksittdisen poliisipartion sijain-
nin. N&in voidaan tdssa yksinkertaistetussa esimerkissa ajatella siksi, koska sijaintitiedon
voi havaita vélittdmasti. Tilanne on toinen, jos pyydettdisiin esimerkiksi viimeisen vuo-
den ajalta tiedot poliisipartion tai -partioiden sijainneista. Tallainen kokonaisuus on big
dataa ja voi vaarantaa poliisin toiminnan ja toimintaedellytykset, jopa maanpuolustuksen,
silla paikkatieto muodostaa isoja kokonaisuuksia. (H3.)

5.2 Saantelyn kdytannon ilmentymid ja toimintatapoja
Periaatteet yleisella tasolla ovat poliisihallinnossa oikeanlaiset: viranomaiset palvelevat

julkisuutta korostaen tiedon avoimuutta. Poliisitoiminnallisessa ympéristossa on kuiten-
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kin ominaista se, ettd suhdeluku luokiteltujen ja julkisten tietojen suhteen on aivan toi-
senlainen kuin monilla muilla viranomaisilla. Vaikka periaatteelliset lahtokohdat ja oi-
keusvaltiolliset elementit ovat kohdillaan, on poliisissa silti yha tekemistd, jotta asenteet
julkisuusperiaatteen osalta saadaan oikeanlaisiksi. Vaikka viranomaistoiminnan lahto-
kohta tiedon avoimuudessa on selked, konsultoidaan poliisin ylijohtoa julkisuus- ja salas-
sapitokysymysten tiimoilta usein siitd ldhtokohdasta, ettd “eikos tdima olekin salassa pi-
dettévia tietoa”, vaikka lahtokohdan pitdisi olla juuri toinen. Poikkeukset julkisuusldhto-

kohtaan pitéa perustella. (H1, H4.)

Poliisissa ei ole panostettu erityisesti julkisuuslain koulutukseen niin hyvin kuin olisi
voitu. Tietoisuus sek4 tietotaito julkisuus- ja salassapitoasioissa on melko véhaista koko
poliisihallinnon laajuudessa. Osalle kokonaisuus onkin tullut tutuksi kaytannon kautta
opeteltuna. (H4.) Vasta viime aikoina on saatu riittdvaa ohjeistusta soveltamiseen ja sen
toteuttamiseen yhtendisesti l&pi poliisihallinnon (H5). H1 kertookin nykytilanteen olevan
paljon parempi poliisihallinnossa, silla ohjeet ja ma&rdykset ovat melko selkeita sek& oh-
jaavat tulkintaa. Vaikka kehitys on Kiinteasti yhteydessé koulutus- ja ohjeistusasioihin,
on kyseessé osittain myos kulttuurin muutos (H5). H5 mainitsee, ettei poliisilla ole niin
sanottua puhdasta yleisjuristia julkisuusasioissa, eli ensi vaiheen arviointiin ei ole mil-
loinkaan yhté keskitettya tahoa, vaan soveltamiseen ja asioiden késittelyyn liittyy tietty

virkamieskohtaisuus.

Erilaisiin kaytdnndn ongelmatilanteisiin tormataan usein. H5 tuo esiin saantelyn vaikea-
selkoisuuden todistamiseen liittyen. Todistajan roolissa voi syntya tilanne, jossa todista-
jan on mahdollista todistaa salassa pidettavaksi luokitellusta tiedosta, mutta samalla to-
distaja voi olla lailla velvoitettu vaitiolovelvolliseksi tiedosta, jonka salassapitoperuste ei
kay ilmi laista. Tietolahdetoiminta on klassinen esimerkki tallaisesta. Lainsadadanto ei siis
tue todistamisen ja todistajakiellon osalta kaytantoa tai maaraé yksiselitteisesti lainsovel-
tajaa ndissakaan tilanteissa. H1 puolestaan havainnollistaa sdéntelyn vaikeaselkoisuutta
sellaisissa tilanteissa, kun jotkin asiat ovat niin salassa pidettavig, ettei esimerkiksi loki-
tietopyynnon kasittelijalldkaan ole tietoa siitd kokonaisuudesta, johon lokitietopyyntd liit-
tyy seka sen salassa pidettdvyydestd. Tallaisessa, esimerkiksi rikoksen selvittdmiseen liit-
tyvéssa asiayhteydessa lokitietopyynt6 voidaan késitella virheellisesti julkisena, vaikka

tosiasiassa lokitietojen selvittdminenkin on salassa pidettdvaa tietoa (H1).
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Vaikka lahes kaikki haastatellut (H1, H3, H4 ja H5) ovat sitd mieltd, etté heille itselleen
salassapidon luokittelu on selkedd eika tuota vaikeuksia, ilmenee luokitteluun liittyen mo-
nenlaisia ongelmia kuitenkin organisaatiokulttuurin tasolla (H5). Esimerkiksi valtiova-
rainministerion ja poliisin omat aihetta saantelevit normit?® on annettu vasta viime ai-
koina, minka vuoksi niita ei ole vield saatu jalkautettua kunnolla kaytantoon (H5). Polii-
sihallinnossa on vuosia vallinnut melko syvéan juurtunut ajattelutapa tietojen luokitteluun

ja luokituksen tasoon liittyen, josta kerrotaan tarkemmin seuraavaksi.

Vaikka toimintatavat ovat muuttumassa ja ovat jo muuttuneetkin seka lainsaadantoa pa-
remmin noudattavaksi ettd yhtendisemmiksi, voidaan yhd puhua poliisissa vallitsevasta
tietynlaisesta “ylileimauskulttuurista”. Jostakin syysta poliisihallinnon henkildston kes-
kuudessa ollaan pitk&an ajateltu hieman karjistéen ilmaisten, ettd miké&li luokiteltua tietoa
ei ole luokiteltu véhintddn tasolle III, se “ei ole mitdan” (H5). Kategorisesti ilmaisten
muiden tahojen ei koeta toimivan yhtendiselld tavalla (H2). H5:n mukaan samanlaista
ajattelutapaa ja toimintakulttuuria on nahtévisséd muuallakin, mutta muilla viranomaisilla
ei ole niin paljoa salassa pidettavié tietoaineistoja. Poliisissa tydskentelyn luonteelle on
ominaista se, etté tiedot ovat paasin salassa pidettavia eivatka julkisia, minka vuoksi luo-
kitteluun ehké suhtaudutaan hieman huolettomammin (H4). H4 tuo esiin myos sen, etta
poliisin sidosryhmien osalta toimintatapojen yhtenevéisyyttéd on vaikea arvioida myos yh-

tendisen nakymén puuttuessa.

Niin sanotun ylileimauskulttuurin ohella ja sen erdénlaisina lieveilmidina on havaittavissa
my06s muunlaisia toimintatapaesiintymia. Siind, missa enemmisto haastatelluista (H3, H4
ja Hb5) katsoo, etté erityisesti tiettyd poliisihallinnon organisaation toimintaa kuvaa se,
etta tietoaineistoja luokitellaan ehké& tarpeettomasti korkeammalle tasolle kuin mit4 ne
voisivat oikeammin olla, ndhdaan erityisesti paikallispoliisitasolla luokitteluun suhtau-
duttavan osin kohtuullisen ylimalkaisesti. Syiksi spekuloidaan muun muassa sitd, ettei
salassapitoon ja tietojen luokitteluun liittyvié asioita yleensakaén tiedosteta, ei tiedosteta
leimaamisen eli salassapitomerkinnan tekemisen olennaisuutta tai ei vain muisteta tehdé

merkint0jd, vaikka tiedostettaisiin aineistoon kohdistuva salassapito. (H4.)

20 poliisihallituksen antamia julkisuuteen ja salassapitoon liittyvid normeja on kasitelty tarkemmin edelld
luvussa 3.4.
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Varsinkin aikanaan on ollut ongelmallisempaa my®os se, etta salassapitoon ja luokitteluun
on suhtauduttu varmuuden vuoksi -tyyppisella ajattelumallilla. Siitd on johtunut, ettd on
sovellettu litankin tiukkoja rajauksia ja perusteita tiedon luokittelun ja julkisuusluonteen
suhteen. Toimintatapana on ollut talldin se — ylileimauskulttuurin kokonaisuuteen liittyen
— ettd mikali ei ole ollut tiedossa tai ei olla oltu varmoja luokittelun tasosta (varsinkin,
kun on pohdittu valintaa tasojen IV ja Il vélillg), on valittu korkeampi taso. Téllainen
aiheuttaa erilaisia ongelmatilanteita jalkikateen tietojen késittelyssa. (H1.)

Korkeamman luokittelun aiheeton kaytté on myds omiaan aiheuttamaan salassapidolle
tietynlaista inflaatiota, arvon ja merkityksen alenemista: jos esimerkiksi tasolle IV kuu-
luva tieto luokitellaankin korkeammalle tasolle 111, aletaan tasolle IV luokiteltuun tietoon
suhtautua turhan kevytmielisesti. Viranomaiset luokittelevat epéselvissé tapauksissa tie-
dot mieluummin salassa pidettaviksi, silla jos julkisuusarvio olisikin tehty toisin (eli luo-
Kiteltu tieto julkiseksi), voivat kyseeseen tulla virkavastuu virkamies- ja rikosoikeudelli-
sine seuraamuksineen. Tietynlainen pelko ja epdvarmuus luokitella jokin tieto julkiseksi
on omiaan johdattamaan ajattelutapaa ja toimintaa siihen suuntaan, ettd tiedot mieluum-
min luokitellaan salassa pidettaviksi. Lahtokohta pitaisi kuitenkin olla se, ettd mikali tie-

toaineisto on luokiteltu, on kysymys merkittavésta asiasta. (H5.)

H5 tuo vield esille niin sanotun puhtaan julkisuuden arvioinnin. Kyse on siitg, etta julki-
suuden arviointi pitad tehda yhtaldisesti eivatka jotkin tiedot voi olla ik&an kuin salassa
pidettdvampia joihinkin toisiin verrattuna. Poliisissa ollaan esimerkiksi taipuvaisia ajat-
telemaan, etté epdiltyjen tietojarjestelmé on rekisterind tietosisdlloltdan “salassa pidetté-
vampi” kuin poliisiasian tietojirjestelma. Usein myos ajatellaan, ettd mikali tutkittavana
on tapaus, joka ei ole esimerkiksi ’tylsd ja tavanomainen”, sithen usein suhtaudutaan jul-
kisuuden arvioinnissa pidattyvaisemmin. Siten esimerkiksi liikenteen vaarantamista kos-
kevaa tutkintaa ei koeta julkisuusarvoltaan samanlaiseksi kuin vaikkapa moottoripyora-

kerhoon liittyvaa tapausta. (H5.)

Toisaalta, korkeampia tasoja eli salaisiksi ja erittdin salaisiksi (tasot 11-I) luokiteltuja tie-
toaineistoja koskevat erittéin tiukat tietojen kasittelyvaatimukset, minka voidaan nahda
johtavan mahdollisesti myos niin sanottuun aliluokitteluun. Tat4 nahdaan tapahtuvan eni-
ten siten, ettd tasolle Il kuuluva tieto luokitellaankin tasolle I111. (H2.) Ndiden tasojen vé-
lilld tietojen késittelyyn ja erityisesti tietojen lahettamiseen liittyvéat kasittelyvaatimukset

eroavat toisistaan huomattavasti.
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Kéytannon tyossa tietoturva ja tietoturvallisten ratkaisuiden kéyttdminen sekd toiminta-
tapojen noudattaminen koetaan paikoin kuormittavana tekijana. Tietoturvakysymykset
vaativat H2:n mukaan jatkuvaa esilld pitdmistd sekd kertaamista jo peruspelisdénttjen
osalta, kuten ty6pdydén pitamisessa siistind. Kaikki haastateltavat nostavat esiin erilaisia
kaytannon esimerkkejé tilanteista, joissa tietoturva ja tietoturvallisten ratkaisuiden, ym-
paristdjen, tilojen ja muiden seikkojen vuoksi aiheutuu joko ongelmallisia tai muutoin
hankaliksi koettuja tilanteita?!, joita voidaan pyrkid kiertamaan esimerkiksi luokittele-
malla tietoaineistot vaarélle tasolle. Yksi puhuttaneista aiheista on luokiteltujen tietojen
lahettdminen tietoturvallisesti (H2, H3, H4, HS). Tilannetta kuvailtiin jopa “tyhméksi”
(H4).

Muun muassa tietoturvaseikat nayttaytyvat paikoin suuressakin roolissa asianhallinnalli-
sesta nakokulmasta, kun asioita tulee valmistella ja kasitella jarjestelmissa. Esimerkiksi
kaikille poliisin hallinnollisen asiankasittelyn asianhallinta-, paatéksenteko- ja arkistoin-
tijarjestelmén (myoh. asianhallintajarjestelmd) kayttdjille ei hahmotu se, ettd jarjestel-
maéssé voidaan luokitella seké asia- ettd asiakirjatasolla tietoja julkisiksi ja salassa pidet-
taviksi. Ongelmia on juuri asiatasolla, silla kayttajien on helpompi mielté, etta salassa-
pito kohdistuu asiakirjoihin, jolloin asiatason julkisuutta tai salassapitoa ei arvioida (H2).
Toisaalta usein ajateltaneen, ettd salassa pidettavé asia tarkoittaa, ettd asian kaikki asia-
kirjatkin ovat automaattisesti salassa pidettavid, vaikkei se ehdottomasti ole niin (H3).
Koko poliisihallinnon tasolla yleensékin salassapidon suhteen on haasteita asianhallinnan
nikokulmasta siind, mité luokitellaan salassa pidettiviksi ja mitd néin ollen ”leimataan”

ja mihin salassapitomerkinta tulee tehda. (H4).

Haastateltavat suhtautuvat kahtiajakoisesti asianhallintajarjestelméén. Henkilokohtaisella
tasolla sen koetaan tukevan omaa tyo6té ja etté siita hyodytaan (H1, H3, H4, H5). Toisaalta
taas koko poliisihallinnon laajuudessa koetaan, ettd asianhallinta asettaa kaksin- tai jopa
kolminkertaisen haasteen tietojen luokittelussa. H4 pohti sitd, ettd asianhallintajarjestel-
man pitéisi ehka toimia niin, etta tietoja rekisterditadessa kayttdja olisi aina pakotettu arvi-

oimaan jopa metatietotasolla kenttdkohtaisesti tietojen julkisuus- ja henkil6tietoluonne.

2L Tarkempia tietoja ei voida antaa tassa tutkielmassa tarkemmin niihin liittyvien salassa pidettévien tietojen
vuoKksi.
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Niin sanottu helppous ja se, ettd osa asianhallinnan tiedoista tulee oletuksina tiedonoh-
jaussuunnitelman mukaan voi H4:n mukaan aiheuttaa sen, ettei julkisuuden arviointia
tehdd tai se tehd@an huonosti. Suurin ongelma nahdaéan silti edelleen kayttajien yleisessa

tietoisuudessa ja sen puutteissa. (H4.)

Toisin kuin H4, H2 kokee, ettd asianhallintajarjestelmaa pitéisi kehittéa siten, ettd tekniset
ratkaisut ohjaavat kéyttdjad enemman ja paremmin tietojen luokittelussa. H2:n mukaan
tietojen rakenteisuus olisi hyva tapa tietojen eritasoisuuden (asiataso, asiakirjataso, yksit-
tainen metatieto) suhteen. Se toki edellyttda tiedonohjauksen ja metatietojen kehittamista
(H2). H5 taas pohtii, onko jarjestelmatason tarkka ohjaus vai muu toiminnallinen tai tyon-
johdollinen ohjeistus toistaan parempi vaihtoehto. Ajasta ja késiteltévista jutuista riippu-
vaisia lain soveltamistilanteita on paljon, eik& sellaisissa pé&atosta tietojen julkisuuden
maadrittelysta tai tietojen antamisesta suuntaan tai toiseen voi tehda kukaan muu kuin asian
kasittelija. Julkisuuslaki pitaa sisallaédn niin monia harkinnanvaraisia elementteja, hanka-
lia muotoiluita (“ellei ole ilmeistd” ja “jos on ilmeistd™) sekd vahinkoedellytyslausek-

keita, jotka vaativat aina tapauskohtaisen soveltamisen ja harkinnan. (H5.)

H1 mieltda asianhallintajarjestelmén keskeiseksi osaksi tiedon hallintaa ja painottaa, etta
tietojen yllapito lapi tiedon elinkaaren on seké selkeéa etta tarkead. H1 nakee paljon vai-
vaa siihen, ettd han pitaa jarjestelméssa kasittelemidén tietoja ajan tasaisina. Nain toimi-
malla ja jarjestelman toimintojen avulla H1:n mukaan varmistetaan se, etteivat ulkopuo-

liset padse kasiksi salassa pidettaviin tietoihin.

Tietopyynndista ja niiden kasittelysta esitetddn paljon lainsaadantoon liittyvaa kritiikkia
ja esimerkkeja. H3 kertoo esimerkin, jossa hatdpuhelutallenteesta ja hatakeskustietojar-
jestelmésté pyydetadn tietoja. Tietojen luovuttamisesta pitdd aina tehda hallintolain mu-
kainen hallintopaatts. Puheena olevan kaltaisessa tapauksessa tapauksissa asianosaisjul-
kisuus on vain hatdpuhelun soittajan ja hatdkeskuksen vélilla. Joku voi olla asianosainen
rikokseen, muttei hatdpuheluun, johon rikos kuitenkin liittyy. Jos rikoksesta epailty pyy-
t&a puhelutallennetta, niin han ei ole lain mairadma asianosainen hatdpuheluun liittyen,
vaikka itse tapahtumaan han onkin. Tilanteessa tulee sovellettavaksi ja punnittavaksi yk-
sityisen etu ja yleisen edun vaarantuminen. Jos ilmoittajan eli puhelun soittajan tiedot
annettaisiin pyytajélle (tassa tapauksessa rikoksesta epdillylle), ei pian enédé uskalleta soit-
taa 112:een. Lisdksi luottamus poliisin toimintaan heikkenee ja poliisin toiminta muu-

toinkin vaarantuu. (H3.)
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Kaiken kaikkiaan tietopyyntojen késittely jakaantuu helppoihin ja haasteellisiin tapauk-
siin. Esimerkki helposta tapauksesta on tilanne, kun eduskunnan oikeusasiamies pyytaa
tietoja. Koska hanelld on asemansa vuoksi lakisadteinen oikeus (perustuslain 111 §) saada
pyytamaénsa tiedot, ne tulee aina antaa. Helppoja tapauksia on kuitenkin maéarallisesti to-
della vahan. (H3.) Samankaltaisia tapauksia on helppo kohdella samalla tavalla varsinkin,
kun pyynnot tulevat ratkaistavaksi samalle kasittelijélle, koska tulkintaan ja harkintaval-

lan kayttdon on talldin olemassa jo “valmiit linjat” (H1).

5.3 Pirstaleinen ja paallekkainen salassapitosdantely

Haastateltavien mukaan salassapitosadntely koetaan pirstaleiseksi. Pirstaleisuus tuo mu-
kanaan riskin siitd, ettd lain kaytdnnon soveltaja — joka poliisissa harvemmin on juristi —
ei joko tiedd, tiedosta tai hahmota laajaa sadntelykokonaisuutta. Julkisuuslaki on toimin-
taa ohjaava yleislaki ja sen yli kolmekymmenkohtainen 24.1 § siséltaa paljon asiaa. Kui-
tenkin poliisin toiminnan kannalta haasteellista on se, ettd lainsoveltaja ylipaataan muis-
taa ja l0ytaa esimerkiksi kuolemansyyn selvittdmisesta annetun lain (459/1973), am-
puma-aselain (1/1998) tai vaikkapa sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista an-

netun lain (812/2000), joissa kaikissa on omat sovellettavat sdéanndksensa. (H4, H5.)

H1 tuo hyvin esiin sen, etté julkisuuslakia saddettdessa puhuttiin, ettd kyseessé on tyhjen-
tava sdados, mutta tosiasiassa kokonaisuus on sirpaloitunut ja salassapitosadnnoksid on
hajautuneena eri sdadoksissa. Kaytannon kannalta nykyista sdantelya on haasteellista so-
veltaa eiké siitd koskaan tullut tyhjentavé sdados (H1). H2:n mukaan saantelya tulee yk-
sinkertaistaa pelkast&én jo siksi, etteivat viranomaiset luokittele tietoja yndenmukaisesti,
ja hajontaa esiintyy yha poliisissakin. Tiedonhallintalain kehittdmisen yhteydessé esitetyt
ehdotukset salassapitorakenteen uudistamisesta ja lainsdddannon kokoamisesta yhteen

onkin kannatettavaa (H2).

Kysyttéessa haastateltavilta kokemusta ja ndkemysta salassapitosadantelyn monitulkintai-
suuteen, ovat haastateltavat l&hes yksimielisia, ettd sd&ntely on monitulkintaista v&hintain
osittain. H1:n mukaan sama tapaus voi toisinaan olla ratkaistavissa hyvin argumentein
kahdella tavalla: valittavana on siis kaksi taysin eri lopputulosta, joista on vaikea sanoa,
kumpi on oikea ja kumpi vadra. H4 kokee sééntelyn yht&alta joiltakin osin monitulkin-

taiseksi, mutta toisaalta ei. Monitulkintaisuuden sijaan H4:n mukaan kyse on enemman-
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Kin siité, ettd huomioon otettavia ja vaikuttavia tekijoitd on todella paljon. Haasteita ai-
heutuu siis ennemminkin siita, etta eri viranomaisilla on lainséadannossa eri sdannoksia,

joita noudatetaan, ja ndiden eri sadnndsten valilla voi esiintyd monitulkintaisuutta (H4).

Nykyinen henkil6tietolainsdadanto lisdd sekavuutta ja monitulkintaisuutta. Jos esimer-
kiksi esitetdan pyynto saada tiedot jonkin poliisiyksikén tekemista virkamiesoikeudelli-
sista ratkaisuista tietyltd ajanjaksolta, taytyy tietopyynnon kasittelijan olla tarkkana. Hen-
kilGtietoihin ja tietosuojaan liittyvat omat kasittelyvaatimuksensa ja lisaksi julkisuus-
laissa on omat salassapitoperusteensa esimerkiksi terveydentilaa sekd yksityiselaméa
koskevien tietojen osalta, joita virkamiesoikeudelliset ratkaisut voivat siséltda. Liséksi
tulee huomioida se, muodostavatko ratkaisut oman henkilorekisterinsa ja siséltdako se
my0s arkaluonteisia henkil6tietoja. Oman akuutin lisahaasteensa kokonaisuuteen luo ke-
hittynyt ja alati kehittyva tietotekniikka, kun tietojen yhdistely on helpompaa ja nopeam-
paa. (H5.)

H3 kayttad sanaa “viidakko” kuvastamaan sita kokonaisuutta, minka nykyinen henkil6-
tietolainsédadantt yhdessa salassapitosaantelyn kanssa luo. H1 nostaa taas esille sen, etta
erityisesti tietopyyntdjen kasittelyssa ei ole aina selvaa, pyydetaanka tietoja henkilotieto-
lain (523/1999) vaiko julkisuuslain nojalla, eli onko kyseessa rekisterdidyn tarkastusoi-
keuden kayttdminen vai asiakirjapyyntd. Jos kyseessd on julkisuuslain nojalla esitetty
asiakirjapyyntd, joka kohdistuu henkilorekisterissa kasiteltaviin tietoihin, taytyy tietojen
luovutuksesta paatettdessa soveltaa rinnakkain henkilGtietolainsaadantoa. Toisaalta, jul-
kisuuslaissa rajoitetaan asianosaisen tiedonsaantioikeutta, mutta henkil6tietolain perus-
teella rekisterdidyll& voi olla tarkastusoikeutensa vuoksi oikeus joihinkin tietoihin. Eri
lakia soveltamalla voidaan siis paatya taysin erilaisiin ratkaisuihin. Lisaksi erikseen s&&-
detéén viela oikeudenkaynnin julkisuudesta, mika luo aivan omat ulottuvuutensa aineis-

tojen julkisuuteen ja salassapitoon.?? (H1.)

Sekavissa tietopyyntfasioissa tietopyynnon esittdjadd kuitenkin aina ohjataan neuvoen.

Pyytédjalle muun muassa kerrotaan edelld esitetyn lainsdéddanndsta johtuvan asetelman

22 Tietojen saaminen viranomaisten henkilorekistereista tapahtuu julkisuuslain nojalla. Kopioiden luovut-
tamista viranomaisten henkildrekistereista saatelee kuitenkin henkilétietolaki (JulkL 16 §).
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olemassaolosta ja ohjataan esittdmaan tietopyynto toisessa laissa suodun oikeuden perus-
teella. Usein kuitenkin pyynnot ovat siltikin sekavia ja yksiloimattomia, jolloin tiedon
pyytajaa on erikseen pyydettava yksildimaan pyyntonsa. Tallaiset erdénlaiset palveluvel-
voitteet yhdistettyné lyhyisiin maaraaikoihin tyollistavat suuresti. Tydaikaa koetaan tuh-
laantuvan joskus sellaisissa tilanteissa, kun tiedetaan jo varmuudella, etté tietopyyntoon
annetaan kielteinen paatos, joka taytyy kuitenkin perustella, antaa valituskelpoisena ja
informoida, miten pyyt&ja voi mahdollisesti saada asiansa kasitellyksi edelleen. (H1.)

5.4 Yleiset salassapitolainsdadannon kehittamistarpeet

H5 tuo haastattelussa esille lainsaddannon kehittdmisen siitd nakokulmasta, ettd samalla
kehitetddn viranomaisten toimintaa. Tastd nakokulmasta salassapitolainsadadantoa tulisi
keskittaa: laatu saadaan taattua todennékdisemmin siten, ettd asiantuntijat kootaan yhteen
pohtimaan ja kasittelemaan asiakokonaisuuteen liittyvia seikkoja. Jos saantelya ei keski-
tetd, ndkee H5 vastinparina pirstoutuneisuuden tuottavan “rumia, huonoja ja lainvastaisia
ratkaisuita viranomaisilta ulospdin”. Yksittdisen toimijan tasolla puolestaan hajanaisuus,
monitulkintaisuus ja kiireellisyys aiheuttavat erilaisia haasteellisuuksia ja hankaluutta.
Yksittaisen toimijan kannalta voidaan Kiireellisyytta ajatella esimerkin kautta, jossa kasi-
teltdvana on kaksi erilaista tapausta. Ensinnd jonkin median toimittaja pyytad saada kor-
keassa virassa olevan henkilon nimikirjanotetta samaan aikaan kun vanhempi tekee hal-
lintokantelun lapseensa kohdistuvan pahoinpitelyasian kasittelystd. Koska julkisuuslaki
asettaa asiakirjapyynnon kasittelylle tiettyja maaraaikoja toisin kuin hallintokantelun, vi-
ranomainen todennékoisesti tekee ensiksi tietopyynt6d koskevan ratkaisun ja vasta taméan
jalkeen kasittelee mainitun kaltaisen kanteluasian. Kuitenkin moraalisista tai eettisista na-
kdkohdista késin voidaan nédhda tarkeammaksi ja oikeammaksi priorisoida kantelun ka-
sittelyé. (H5.)

Keskittdmisajatus liittyy muihinkin esille tulleisiin kehittdmisehdotuksiin. H1 miettii, ett4
séantelya pitaisi kehittéa siten, ettd siind méaariteltaisiin tarkemmin kussakin lainsd&dan-
non soveltamisalaan liittyvan asian késittelytaho. Nykyiseen sééantelyyn liittyy riski, etta
mikali tietopyynndn esittdjilld “on pelisilmda”™ ja vastaavasti tietopyynnon késittelijd on
harjaantumattomampi, ei kasittelija valttdmatta osaa tunnistaa asian késittelyyn liittyvia
intresseja ja tietovuotoriskeja. H1 nékeekin, ettd pyyntojen keskittdminen jollakin tavalla

on tarke&é jo sen vuoksi, ettd voidaan paremmin yllapit44 ja kehittdd késittelijoiden am-
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mattitaitoa. Liséksi keskittdmisen etuina saataisiin varmistettua laadukkaammat ja sa-
mansisaltoiset paatokset: samanlaiset tapaukset tulisivat kohdelluiksi samalla tavalla, eri-
laiset eri tavalla, ja perustelut olisivat keskenédan yhtendiset. (H1). H1:n ndkemysta tukee
H3:n kritiikki siitd, etta toistaiseksi kasittelyn hajautuneisuus organisatorisesti ei ole tyon-

tekoa edistava ja tukeva tekija.

Soveltamisen tueksi kaivataan jonkinlaisia ohjaavia linjauksia, jotka ohjaavat lainsovel-
tajaa harkintavallan kaytossa ja lain tulkinnassa. Poliisi- ja oikeastaan koko viranomais-
toiminnassa on toiminnan tarkoituksena turvata perusoikeuksien toteutuminen. Toiminta
pohjautuu kuitenkin monin osin ristiriitaan, silla moni lailla kielletty asia onkin sallittu
esimerkiksi poliisille (kuten puuttuminen yksityisyyden suojaan, paasy erilaisiin tiloihin
ja teletietojen saaminen). Erittain vaikeita ovat sellaiset tilanteet, joihin liittyy lapsi. Esi-
merkiksi, jos lapsen vanhemmilla on riitaa lapsen huoltajuudesta ja vanhemmat yrittavat
saada nayttoa toisiaan vastaan pyytdmalla erilaisia tietoja, tulee asiaa ratkaistessa mah-
dollisimman hyvin ottaa huomioon se, mihin kell&kin on oikeus. Tietoluovutusten perus-
teena toisinaan kayttotarkoitus ohjaa lain soveltajaa. Téllainen lahestymistapa auttaa eten-
kin rikosoikeudellisissa asioissa, muttei niinkaan siviilioikeudellisissa asioissa. Esimerk-
kitapaus on juurikin siviilioikeudellinen riita-asia, joka ei kuulu poliisin toimialaan: po-
liisin tehtavéna ei ole paattad, kumpi vanhemmista kenties on toista parempi. Monet edut

ikaan kuin lyovét tallaisissa tilanteissa toisiaan korville. (H3.)

Henkil6tieto- ja julkisuuslainsdadantéa pitad harmonisoida (H1). Hajautuneisuudesta
seuraa muun muassa Sitd, etta tietojen antamisesta paattaminen vaikeutuu, kun kyseessa
on henkil6tietoluonteista tietoa (H2). Yhta p&atosta varten voi joutua perustelemaan esi-
merkiksi tietojen luovuttamista monilla eri lakien saannoksilla (H3).

Muita vastauksissa ilmenevié kehitysideoita ja -toiveita on moninaisia. Luokitteluun toi-
votaan selkeyttd siten, ettd luokittelulle olisi yht&élt4 kansallinen ja toisaalta kansainvali-
nen taso. Tasojen tulisi olla yhteensovitettuja siten, ettd esimerkiksi nykyiset suojaustason
IV-luokitus ja EU-R-luokitus vastaavat toisiaan. (H3.) Ylipaataan turvallisuuskriittisten
viranomaisten, joihin poliisi lukeutuu, tarpeita ja erityispiirteita tulee huomioida jo lain
tasoisissa normeissa. Toisaalta taas sdéntelya tulee selkeyttdd sen suhteen, miten yleisen
edun mukaan suojattuja tietoja kohdellaan tutkimuksellisesti, silla salassapito ei voi olla
esteend tutkimukselle. Talla hetkella laissa s&dadetty teknisen kéayttdyhteyden rajaus osin
jopa estaa julkisten tietovarantojen avaamisen ja avoimen tiedon kayttoa kaikkien hyo-

dynnettaviksi. (H2.) Ylip4ataan lainsdédanto pitdé saada vastaamaan nykyajan ilmidihin,
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jottei olla tilanteessa, ettd lakia pitdisi soveltaa tapaukseen, jota laki ei tunne (H5). Ny-
kyisten lyhyiden madréaikojen suhteen ei esitetd suoranaisesti niiden poistamista, vaikka
nithin liittyvad problematiikkaa tuodaan moninaisesti esiin kaikissa haastatteluissa.
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6 JOHTOPAATOKSET JAYHTEENVETO

Julkisuuden merkitys on viime vuosien aikana voimistunut ja samalla julkisuusperiaat-
teen toteuttamisympéristd on muuttunut vilkkaasti. Asiakirjapohjaisesta julkisuudesta ja
siirrytty tieto- ja informaatiopohjaisuuteen, mikd on nakynyt muun muassa julkisuutta
koskevan oikeudellisen kaytannon kehittymisessa. Tastd voidaan mainita esimerkkina
aiemmin esitelty tilanne, kun poliisipartion tehtévia kuvaava kameramies saa kolmannen
osapuolen roolissa tietoonsa poliisitoiminnan kohteeseen liittyvié tietoja. Julkisuusperi-
aate velvoittaa sindnsa poliisinkin edistdmaan avoimuutta seké tuottamaan ja jakamaan
tietoa, joka luo yksil6ille ja yhteisoille edellytyksia muodostaa mahdollisimman totuu-
denmukainen kuva viranomaisten toiminnasta. Toisaalta poliisin toimintaan siséltyy huo-

mattavan paljon joko ehdottoman salassapidon tai salassapito-olettaman alaista tietoa.

Julkisuusperiaate ei Suomessa niin kuin ei muissakaan maissa merkitse ehdotonta oi-
keutta tiedon saantiin. Julkisuuden on vaistyttdva muiden yhteiskunnallisesti tarkeiden
syiden vuoksi. Hallinnon tietoaineistoilla on kuitenkin tarkeé tehtava julkisuusperiaatteen
toteuttamisessa. Tiedoilla on samoin keskeinen merkitys oikeusturvan toteuttamisessa
sekd ratkaistaessa erilaisia etuihin ja vastuisiin liittyvia kysymyksid. Demokraattisessa
yhteiskunnassa jokainen organisaatio on tavalla tai toisella vastuullinen toiminnastaan

joko sidosryhmilleen tai laajemmin koko yhteiskunnalle.

Vuosituhannen vaihteen julkisuuslain uudistuksesta on runsaasti muun muassa erilaisia
viranomaisléhteit4, joissa arvioidaan uudistuksen onnistumista, toteutumista ja vaikutuk-
sia. Kuten edelld on kdynyt ilmi, niissa tuodaan paasaantoisesti esiin se, etta ennen ny-
kyisen julkisuuslain uudistusta salassapitosadnnokset olivat hajallaan eri alojen lainsaa-
danngdssa. Saannosten keskittamisesta julkisuuslakiin ja yhtendistdmisesta juontuu se, etta
salassapitosdannokset tulivat helpommin havaittaviksi. Tata voidaan kuitenkin nyt, noin
kaksikymmentd vuotta my6hemmin, kritisoida. Lainsaadanto joko vahvistaa tai heikent&é
toiminnan selkeyttd. S&é&ntely on edelleen hajautunutta ja epayhtendistd, ja lainsdadantoa
ollaan jélleen uudistamassa, kokoamassa yhteen seké yhtendistaméssa. Sen perusteella,
ettd tiedonhallinnan lainsdadannon kehittamisté selvitettdessa ylipaatdan pohditaan, onko
lainsaadanto kehittynyt paallekkéiseksi ja vaikeaselkoiseksi ja johtaako sééntely sovelta-
jiaan varovaisuuden ja ylisaantelyn kierteeseen, paljastaa, ettei nykyinen sdantely ole on-
nistunut. Se heikentad toiminnan selkeytta ja johtaa tietylla tavalla vaarénlaiseen toimin-

nan arviointiin.
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Tutkielman tavoitteena on vastata siihen, miké nykyisessa salassapitolainsdaddédnndssa on
ongelmallista poliisitoimessa. Edell& esitetyn perusteella kysymykseen voidaan vastata
lagjasti. Ongelmallista ovat erilaiset sadntelyn pirstoutuneisuuteen, monitasoisuuteen ja
monitulkintaisuuteen sekd paallekkaisyyteen liittyvéat tekijat. Poliisin toimintaymparis-
tossé kohdataan seké sellaisia haasteita, jotka ovat luonteeltaan yleisempia etta sellaisia,
jotka ovat enemman niin sanotusti poliisispesifejd. Nykyinen sadntely voikin johtaa siten
monenlaisiin ongelmatilanteisiin, kuten huonoihin paatoksiin, tietojen vaéraan luokitte-
luun ja julkisuusarviointiin seka erilaisiin tiedon 16ydettdvyyden ja saatavuuden haastei-
siin. Lisaksi kaytetty tiedonhallinnan kasitteisto ei kaikilta osin ole kaytdssa eri toimi- ja
hallinnonaloilla. Sekavuutta ja haasteita aiheuttaa sekin, ettd lainsaddanngssa kaytettavien

termien merkityssisaltod vaihtelee eri laeissa tai samasta asiasta kaytetaan eri termejé.

Suuri osa ongelmallisista tilanteista nayttaa saatujen tulosten perusteella liittyvan yksi-
tyiseldman piiriin kuuluvan tiedon suojaamista ulkopuolisilta. Tata paatelméaé tukevat ai-
nakin edelld esitetyt erilaiset oikeustapaukset ja haastattelut. Monissa tapauksissa ja ké-
siteltivissa jutuissa on mukana henkilétietoja, jotka toisinaan ovat lain mukaan arkaluon-
teisia. Usein koetaankin, etta yksityisyyttdmme on loukattu, jos henkil6tietojamme valit-
tyy sopimattomasti asiayhteydesté toiseen. Yksityiselaman perus- ja ihmisoikeudellisesta
suojasta johtuu olettama siitg, etta yksityiselaman piiriin kuuluvien tietojen suojan tarve

muodostaa valttaméattdméan syyn rajoittaa tiedonsaantia.

Tutkielmassa on korostettu poliisihallinnossa tapahtuvaa tietojen luokittelua julkisuuspe-
riaatteen, oikeusturvan ja demokratian toteutumisen seka hallinnon toimivuuden kan-
nalta. Demokraattisen yhteiskunnan toimintaedellytykset ovat erottamattomasti yhtey-
dessa niihin. Sen liséksi voidaan nostaa esiin tietoihin kohdistuvat tutkimukselliset ja
kulttuuriset intressit. Mikali tietoja luokitellaan lain erilaisista tulkinnoista ja soveltamis-
tavoista johtuen vaihtelevasti, ei ainakaan julkinen tieto tarjoa hyvaa tai oikeaa kokonais-
kuvaa. Esimerkiksi osittain salassa pidettdvasta asiakirjasta voidaan haivyttaa salassa pi-
dettavat tiedot ja siten asiakirja luovutetaan vain julkisilta osiltaan, mutta vaarana on, ett-
eivat julkiset osat liita sitd mihinkdan kontekstiin. Mikali asiakirjojen kontekstista ei ole

tietoa, niissa olevan informaation merkitysta on vaikea arvioida.

Tietojen luovuttaminen edellyttdd harkintaa. Edelld on selvitetty, ettd julkisten tietojen
luovuttamiseen viranomaisilla, kuten poliisilla, on velvollisuus. T&lldin lain soveltajalla

ei ole harkintavaltaa: julkiset tiedot on pakko antaa. Vastaavasti, salassapitomerkinta ei
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automaattisesti tarkoita, ettei mitdén tietoja saisi antaa. Esimerkiksi pelkk& suojaustaso-
merkinta ei sellaisenaan vielé luo salassapitovelvollisuutta. Poliisissa tata onkin ohjeis-
tettu siten, ettd poliisissa on arvioitava tietojen julkisuus joka kerta erikseen julkisuus-
laissa edellytetylla tavalla silloin, kun tietoaineistosta pyydetaan tietoa (Poliisin salassa

pidettévien tietoaineistojen kasittely 2015, 18).

Poliisin toiminta heréttad herkésti yleison mielenkiinnon ja on hyvin alttiina erilaisille
arvioinneille ja tarkastelulle, mistd jo aiemmin esitellyt oikeustapaukset indikoivat. Kui-
tenkin esimerkiksi kuntien julkisuus- ja tietosuojakaytantoihin kiinnitetddn melko vahén
huomiota. Esimerkiksi se seikka, ettd harvalla suomalaisella kunnalla (vuonna 2016 vain
1,3 prosentilla) on verkkosivuillaan suora linkki tietosuojakaytanndista kertoviin doku-
mentteihinsa (Kautto & Henttonen 2017, 8), ei ole herattanyt suurtakaan julkista keskus-
telua tai Kiinnittanyt merkittavasti laillisuusvalvojien huomiota. Syitd juuri poliisin toi-
minnan ja toimintaympariston kiinnostavuuteen voidaan ndhdd monia ja mielipiteita lie-
nee vahintaan yhtd monta kuin niiden antajaakin. Haastatteluiden perusteella voidaan kui-
tenkin tehdd johtop&atds, ettd poliisihallinnossa tiedostetaan hyvin poliisin toimintaan
kohdistuva mielenkiinto ja herkkyys tarttua erilaisiin epakohdiksi koettuihin seikkoihin,

jolloin omaa toimintaa osataan arvioida itse kriittisesti.

Tulkinnanvaraisuuksille sijaa jattavé pirstoutunut ja eritasoinen salassapitosééntely voi
tuottaa monenlaisia hallintopaatoksia, jotka voivat olla esimerkiksi huonosti tai puutteel-
lisesti perusteltuja. VVoidaan ajatella, ettei nykyinen saantely edista poliisin yhteiskunnal-
lista vaikuttavuutta tdysin halutulla tavalla. Poliisitoiminnan suoritteet ja niiden laaduk-
kuus synnyttévat eri tavoin vaikutuksia, joilla on yhteiskunnallinen ulottuvuutensa. Toi-
saalta, poliisin asiakasvaikuttavuuden onnistumiseen vaikuttaa poliittisten p&attéjien tah-
donmuodostus. Julkisella informaatiolla, kuten palautteenannolla, voidaan kuitenkin

“painostaa” poliittisia pdéttéjid siten, ettd julkisen sektorin toimintaedellytyksid paranne-

taan. (Lumijarvi 2009, 366-367.)

Edell& on esitetty, miten tiedonhallintaa koskevaa lainsaadantod tulisi kehittdd poliisin
nakokulmasta. Haastatteluiden kautta saadut tulokset osoittavat, etté erilaisia kehittamis-
kohteita ja -tarpeita on tunnistettu laajasti. Haastattelut tukevat poliisin lausuntoa lainsaa-
dannon kehittdmiselle, jota on esitelty edelld. Osa kehittdmiskohteista liittyy myos lain-
séadannon ulkopuolisiin seikkoihin, kuten valmiiden asiakirjapohjien ja sapluunoiden
hyodyntdminen. Joka tapauksessa esitetyista kehittdmistarpeista voidaan péatelld, ettd

lainsaddannon kehittdminen on vélttdmatonté nykyisin kohdattujen problemaattisuuksien
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ehkaisemiseksi. Uuden tiedonhallintaa saantelevén yleislain valmistelu on viela tutkiel-
man kirjoittamishetkell& kesken, mutta poliisi (yhdessd muiden turvallisuuskriittisten vi-
ranomaisten kanssa) on pyrkinyt aktiivisesti vaikuttamaan myaos siihen, etta turvallisuus-

kriittisten viranomaisten, muiden muassa poliisin, erityistarpeet otetaan huomioon?2,

Tutkielmaa varten tehdyt haastattelut olisi ollut mahdollista toteuttaa menetelmaéllisessa
mielessé tieteellisemmin. Valittuun toteutustapaan ndhden metodologisesti tieteellisyytta
tukevampi tapa olisi ollut nauhoittaa haastattelut ja litteroida ne, jolloin tutkielmassa olisi
voitu lainata sanatarkasti haastateltavaa. Toisaalta, menetelmévalinnalla ei tuskin ole ol-
lut ainakaan merkittévié vaikutuksia saatuihin tuloksiin. Tata tukee muun muassa kaikki
edelld esitetty kirjallisuus ja oikeuskéytanto, joista ilmenee moni haastatteluissakin esiin
tuotu salassapitosadntelyn problemaattisuustekijé. Haastattelut siis tukevat ja vahvistavat
sitd, mita edelld kirjallisuudessa ja oikeuskaytannossa on esitetty ja mita sen perusteella

oletettiin problemaattiseksi.

Tutkimuksen laadullisuuden nédkdkulmasta ideaalitilanne olisi sellainen, etta tutkimusky-
symykset ja haastattelut olisi voitu toistaa niin monta kertaa, ettd saadut tulokset eivat
enda muuttuisi eika saataisi endé sellaisia tuloksia, joita ei ole tullut aiemmin esiin. Tois-
ton kautta tutkimustulos olisi siis ikaén kuin saturoitunut. Vaikka t&ssé tutkielmassa haas-
tateltiin vain viittd henkilod, on kuitenkin huomattava, etteivat kokemukset, nékemykset
ja mielipiteet heiddn antamiensa haastatteluiden perusteella vaihdelleet juurikaan. Viisi
haastateltua edustaa koko suomalaisen poliisihallinnon kokonaishenkilémaarasta noin
0,05 prosenttia®*, mika on darimmaisen vahan. Sen vuoksi haastatteluiden samansuuntai-
suus korostuu entisestaén ja kertoo siitg, ettd maaréllisesti toisto ja useammat haastattelut
olisivat tuskin tuoneet mitd&n poikkeavaa saatuihin tuloksiin. Enemmankin kyse olisi ol-
lut substanssin monipuolistumisesta (esimerkiksi esitutkinnan, poliisirikostutkinnan, lu-

pahallinnon ja muut keskeiset osa-alueet olisivat tulleet edustetuiksi).

23 Hallintovaliokunta katsoo lausunnossaan HaVL 41/2014 ehdottomaksi, etta turvallisuuskriittisten viran-
omaisten erityistarpeet otetaan huomioon lainsdddantdvalmistelussa.

24 perustuu koko poliisiorganisaation henkilémaaraan, joka vuonna 2016 oli 9 729 henkiloty6vuotta (Polii-
sin vuosikertomus 2016, 24).
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Toisaalta taas tutkimusaihe kohdistuu sellaiseen spesifiin substanssiasiantuntemukseen,
ettei potentiaalisia ja haastateltaviksi soveltuvia henkil6itd ole kovinkaan montaa poliisi-
hallinnossa. Nelja viidest4 tatd tutkielmaa varten haastatelluista ovat todellisia julkisuus-
ja salassapitosééntelyn asiantuntijoita poliisissa, joten heille kasiteltava aihe on helppo.
Heille myos tulee paljon konsultointipyyntdja lain soveltamiseen liittyen, mika osoittaa
juuri sen, etté todellisia asiantuntijoita ei ole kovin montaa. Osaamisen tason ero oli sel-
keasti havaittavissa haastattelutilanteissa, silla mainitun neljan haastateltavan kanssa ai-
heesta oli sujuvampi keskustella, aineistoa syntyi enemmén ja se oli tiedollisesti rikkaam-
paa. Yksi, aihetta vdhemman tunteva haastateltava vastasi useimpiin kysymyksiin enem-
man aiheen vierestd, joten hanen vastauksiaan on myos haasteellista kaytt&a tutkielman
aineistona vastaamaan tutkimuskysymyksiin. (Tdma perustuu taysin tutkielman kirjoitta-

jan oman tietdmyksen varaiseen arvioon.)

Vaikka tutkielma on pyritty toteuttamaan mahdollisimman laaja-alaisesti valitsemalla
haastateltaviksi eri substanssialojen asiantuntijoita, on kuitenkin huomattava, ettei otos
ole asiallisesti kattava. Tutkielma ei ulotu juuri lainkaan poliisin ydintoiminnan eli ope-
ratiivisen poliisitoiminnan, niin sanotun kenttatoiminnan alueelle. Siihen on lahinna vain
viittauksia esitettyjen havainnollistavien esimerkkien kautta. Myoskaén tutkintaan liitty-
vé4 aineistoa ei ole tutkielmassa. Muun muassa sellaiset merkittavat ja poliisin tyohon
olennaisesti lukeutuvat kokonaisuudet kuin esitutkinta, pakkokeinot, yleinen jarjestys ja
turvallisuus, lupahallinto ja jarjestaytyneen rikollisuuden torjunta eivét sisélly tutkiel-
maan. Tamé on sindnsa suuri harmi, silla esimerkiksi pelkéstaan esitutkinta-aineiston jul-
kisuuteen ja salassapitoon liittyy lukuisia kysymyksié ja tulkinnallisia tilanteita. Kaytan-
non syista ndit4 aiheita ei toisaalta olisi ollut mahdollistakaan sisallyttad tahan tutkiel-

maan; kustakin kun voisi Kirjoittaa omansa.

Haastatteluiden keskindisté vertailua on hankala tehd siitd syystd, ettd haastatteluissa
kaytettiin strukturoimattomia avokysymyksia. Mikéli haastattelut olisi toteutettu esimer-
kiksi strukturoitujen monivalintalomakkeiden avulla, haastattelut ja saadut tulokset olisi-
vat paremmin vertailukelpoisia. Nyt eri haastateltavat vastasivat kukin omalla tavallaan;
toiset kertoivat enemman ja yksityiskohtaisesmmin aiheesta innostuen, toiset vahemman
ja yleisella tasolla. Eroja ilmeni muun muassa tietopyyntojen késittelyyn, organisaa-

tiokulttuuriin ja yleisesti tiedonhallinnan lainsd&ddénnon kehittamiseen liittyvien aihealu-
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eiden painotuksessa. Toisaalta, tutkielman aiheena ei ole vertailla haastatteluita keske-
nadn. Olennaisemmaksi voidaan katsoa se, mita tietoa haastatteluiden kautta ylipaataan
saa.

Haastattelukysymyksiin voidaan kohdistaa kritiikki& erityisesti niiden muotoilun osalta.
Moni kysymys on kirjoitettu siten, ettd suppealla tulkinnalla vastaukseksi riittaisi joko
Kielteinen tai myodnteinen vastaus. Ontuvaa kysymysasetantaa oli kuitenkin mahdollista
oikaista haastattelutilanteessa keskusteltaessa aiheista muun muassa perusteluita pyytaen.
Tietynlaisen haasteensa aiheuttaa myos se, etta tutkielman julkisuuden vuoksi siihen ei
voida sisallyttaa aivan kaikkea haastatteluissa esiin tulleita seikkoja, jotka kuitenkin voi-

sivat olla erittainkin mielenkiintoisia ja problematiikkaa havainnollistavia.

Tutkielmaa varten tehdyt haastattelut eivat anna taydellistd kuvaa kokonaistilanteesta,
mutta kuvaavat sité kuitenkin melko kattavasti. Niin sanotuista suurista linjoista vallitsee
yksimielinen kasitys: saantelya on kehitettavé, silla nykytilanne on monin tavoin proble-
maattinen. Haastatteluiden perusteella ndyttaa kuitenkin siltd, ettd vaikka nykytilanteessa
séantely koetaan etenkin poliisissa monin tavoin hyvinkin problemaattiseksi, tilanne ei
ole kuitenkaan taysin mahdoton. Haasteista huolimatta ainakin Poliisihallituksessa kye-
tdan soveltamaan lakia siten, ettd asioita kasiteltdessa ja tapauksia ratkaistaessa huomioi-
daan monet eri seikat ja vaikuttavat sédnnokset. Omaa sisdista ohjeistusta on kehitetty ja
koulutusta tarjotaan, mika edistaa lain soveltamista. Ndmé eivét kuitenkaan poista tai hei-

kenna sita tosiseikkaa, etta problemaattinen nykyséantely tarvitsee taysremontin.

Y leisesti voidaan tehda johtopaatds, etta tiedonhallinnan saantely tulee saattaa sellaiselle
tasolle, etta tiedon maarittelyyn, luokitteluun ja luovuttamiseen ei liittyisi tarpeetonta tul-
kinnanvaraisuutta. Saantelyn véljyys ja siitd johtuva tulkinnanvaraisuus ovat omiaan ai-
heuttamaan eriarvoista ja eritasoista tiedonhallintaa toimialoittain sekd mahdollisesti
myds toimialojen sisalld, kuten poliisissa. Onnistuessaan selkeé ja kevennetty saantely
vahent&a tulkinnanvaraisuutta, parantaa viranomaisten yhteistyon sujuvuutta ja tukee vi-
ranomaisten valista tietojenvaihtoa, keventdd hallinnollista taakkaa ja tehostaa tietopal-
velua. Avoimen datan saatavuus on yhteiskunnallisesti merkittavad, mutta turvallisuus-
Kriittisten viranomaisten tietovarantojen hyodyntdmiseksi olisi mietittdvd muita ratkai-
suja. Kansalaisten luottamus poliisin tiedonhallinnan luottamuksellisuuteen ja laajem-
minkin poliisin toimintaan on ehdottomasti turvattava. Tietojen turvallisella, suunnitel-
mallisella ja huolellisella kasittelylla edistetddn poliisille asetettujen tavoitteiden saavut-

tamista, poliisin toiminnan laatua seka poliisin toimintaan kohdistuvaa luottamusta.
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Oikeustapausten ja haastatteluiden perusteella voidaan tehdd myds se johtopaatds, ettei
julkisuusperiaate toteudu ja toimi vield ongelmitta poliisissa, mutta kehitys on jatkuvasti
huomattavasti parempaan suuntaan. Kehitystd edesauttaa jo se, ettd erilaisia ongelma- ja
ristiriitaitilanteita tunnistetaan ja tiedostetaan, ja etta niihin pyritaan aktiivisesti hakemaan
ratkaisuja. Kuitenkin koko valtionhallinnon laajuudessa olisi aarettoman térkeaa saavut-
taa yhteisymmarrys siitd, miten julkisuuden ja salassapidon jannitteen kanssa tullaan jat-
kossa menettelem&én. Kaytdnnossa jo tallakin hetkelld poliisin tietovarantojen saatavuu-
teen ja julkisuuteen kohdistuu tiettyja odotuksia. Vield ei ole selvaa, miten paastaan sel-
laiseen tilanteeseen, ettd poliisin kaiken tiedon osalta voidaan hallitusti toteuttaa seké jul-
Kisuutta ettd salassapitoa ilman, ettd yleiset ja yksityiset edut vaarantuvat ja etté tietojen

saatavuus ja julkisuusperiaate toteutuvat.

Poliisin osalta ollaan tilanteessa, ettei kaikkia tietovarantojen avoimuuteen ja julkisuuteen
liittyvid toimenpiteité olla viela tehty tilanteen tayttamiseksi. Se johtuu padasiassa siit,
etta lains&adannon osalta ollaan valtakunnallisesti epaselvéssa tilanteessa. On katsottu,
ettd on turvallisempaa ja riskittdomémpaa pitaytya epéselvissa tilanteissa julkisuusarvioin-
nissa salassapidon puolella. Painopisteen sijoittumista salassapidon puolelle julkisuuden
kustannuksella saattaa selittad se seikka, ettei lainsd&ddénnollisesti ole sanktioitu tai kri-
minalisoitu sitd, ettei tietoja pideta julkisina tai avoimina. Toisinpdin tilanne on péinvas-
tainen. Lains&dadannon tulee olla sellainen, ettd viranomainen voi hoitaa tehtdvanséa hyvaa
hallintoa noudattaen tehokkaasti ja tuloksellisesti tuottamalla laadukkaita palveluita. Kun
laki ja pelisdadnndt muotoutuvat uudelleen ja ovat selkedt, taytyy tdman asian eteen alkaa

tehda aktiivisia toimenpiteita.

Mahdollisia ja mielenkiintoisia jatkotutkimuskohteita on useita. Yht&élta voitaisiin sel-
vittaa laajemmin, sovelletaanko lainsédadantoa poliisissa yhtendisesti ja esiintyyko polii-
siyksikoiden valilla eroja. Kokonaiskuva olisi silloin huomattavasti kattavampi kuin tassa
tutkielmassa. Toisekseen voitaisiin tutkia tarkemmin tiettyja kokonaisuuksia, kuten tieto-
pyyntéjen késittelya ja tietoluovutuksia. Niihin liittyvid oikeustapauksia on runsaasti,
mika kertoo aihealueen merkityksestd ja nykytilanteen haastavuudesta. Tiedonhallintaa
koskevan lainsaaddannon kehittdmisen ja voimaantulon jalkeen olisi mielenkiintoista tois-
taa tdma tutkimus, jolloin uuden lain onnistumista voitaisiin arvioida kayttdmalla aiempaa

tutkimusta verrokkina.
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LIITE 1: HAASTATTELUKYSYMYKSET

10.

Pitdisikd nykyista salassapitolainsaadantda yksinkertaistaa?

Tuottaako salassapidon luokittelu vaikeuksia? Toimivatko mielestasi muut tahot
tai keskeisimmat sidosryhmat yhtenaisella tasolla?

Koetko salassapitosdantelyn monitulkintaiseksi?

Millaiseksi koet salassapitosadantelyn mieltdmisen asianhallinnan nakékulmasta?
Hahmottuuko esimerkiksi se, ettd on olemassa salassa pidettavia asioita, asiakir-
joja ja my0s yksittaisia metatietoja?

Kerro kokemuksiasi, nakemyksiasi ja mielipiteitasi siitd, miten salassa pidettavan
tiedon kasittely ja hallinta sujuvat ty6tehtavien kédytannon hoitamisessa?
Millaiseksi koet lain soveltamisen asiakirja- ja tietopyyntdasioissa seka tietojen
luovutustilanteissa?

Onko harkintavallan k&yttdminen lain ohjaamana selke&é vai aiheuttaako salassa-
pitosaannoston hajautuneisuus, paallekkaisyys ja eritasoisuus ongelmia? Onko sa-
mankaltaisia tapauksia helppo kohdella samalla tavalla?

Miten selkeédksi koet nykytilanteen, ettd salassapitosdéntely luo yhtaalta poik-
keuksen perusoikeutena sdadettyyn asiakirjajulkisuuteen, mutta toisaalta turvaa
joitakin perusoikeuksia, kuten yksityiseldman suojan ydinalueita?

Tiedostatko tiedon kontekstin merkityksen?

Mitka seikat tukevat ja hankaloittavat salassapitosadntelyn soveltamista kaytan-

non tyonteossa?



